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Prawo do edukacji traktowane jest jako jedno z niezbywalnych i podstawowych praw czto-
wieka. Uznaje sig, ze edukacja jest jednym z kluczowych czynnikow determinujacych do-
rosle zycie, a poziom osiagniec¢ edukacyjnych danej osoby jest bezposrednio skorelowany
z przyszla jakoscia zycia (Serarols i in. 2018, 5. 232).

Znaczenie edukacji podkreslone jest w wielu miedzynarodowych dokumentach.
Uchwalona w 1948 roku i uznawana za jedno z wigkszych osiagnie¢ ONZ-u Powszechna
Deklaracja Praw Czlowieka (ang. Universal Declaration of Human Rights) zawiera dos¢ szcze-
golowe, jak na taki dokument, wytyczne co do roli edukacji w zyciu czlowieka i sposobu
jej zorganizowania w zyciu publicznym. W art. 26 zawarto m.in. sformulowania, ze kazdy
cztowiek ma prawo do nauki, przy czym nauka podstawowa jest bezptatna i przynajmniej
na tym etapie obowiazkowa, zas celem nauczania jest rozwoj osobowosci ludzkiej i ugrunto-
wanie poszanowania praw czlowieka i podstawowych wolnosci (Universal Declaration...).
Roéwniez w Miedzynarodowym Pakcie Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych
(ang. International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights), ratyfikowanym przez
Polske jako cztonka ONZ-u, podobnie jak we wczesniejszej Deklaracji, zawarto wytyczne
i odniesienia do edukacji powielajace oraz rozszerzajace wczesniejsze kwestie. Zagadnieniu
edukacji poswiecono glownie art. 13, w ktérym to strony paktu uznaly prawo kazdego do
nauki. Nauczanie powinno prowadzi¢ do pelnego rozwoju osobowosci i poczucia godno-
$ci ludzkiej oraz umacnia¢ poszanowanie praw czlowieka i podstawowych wolnosci. Nauka
powinna umozliwiac efektywny udzial w wolnym spoleczenstwie, rozwija¢ zrozumienie, to-
lerancje, a takze przyjazn miedzy narodami, grupami rasowymi, etnicznymi lub religijnymi.
Dla osiagniecia tych celéw nauczanie podstawowe powinno by¢ obowiazkowe, bezplatne
i dostepne dla wszystkich, a nauczanie $rednie — powszechnie dostepne dla wszystkich
w wyniku zastosowania wszelkich odpowiednich srodkéw, w szczegolnosci stopniowego
wprowadzania bezplatnej nauki. Aby to zapewni¢, musi nastgpowac rozwoj systemu szkot
wszystkich stopni, wraz z odpowiednim systemem stypendiow i poprawa warunkow mate-
rialnych personelu nauczajacego (International Covenant...).
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Ze wzgledu na te, jak i na inne migdzynarodowe czy wewnatrzkrajowe rozwiazania
prawne, powstalo wiele definicji edukacji. Przyjmuje sig, ze jest to proces, dzieki ktoremu
poprzez okreslone instytucjonalne ksztalcenie osiaga si¢ zalozone cele, wyniki i wartosci,
jak np. swiadomos¢, to jest ludzka godnos¢ czy rozwoj osobowosci (Lee 2019, s. 764-765).
Europejski Trybunal Praw Czlowieka odroznia rozumienie edukacji (ang. education) od
nauczania (ang. teaching). Pierwsze z tych poje¢ oznacza proces, w ramach ktorego starsi
(dorosli) w spoleczenstwie przekazuja mlodszym swoje przekonania, kulture i inne war-
tosci, natomiast nauczanie odnosi sie w szczegolnosci do przekazywania wiedzy i rozwoju
intelektualnego (Lee 2019, s. 765).

Niektore definicje edukacji, oprocz plaszczyzny formalnej, obejmuja rowniez niefor-
malne procesy ksztalcenia, czyli procesy nauki i zdobywania umiejetnosci poprzez doswiad-
czenie i wplyw otoczenia. Edukacja nieformalna ksztaltuje gléwnie postawy spoleczne,
umiejetnos¢ wspolpracy, wspolzawodnictwa czy wytrwalos¢. To niezamierzony proces
zdobywania wiedzy podczas interakeji z rodzing, domem i srodowiskiem, odbywajacy sie
przez praktyke i trwajacy cale zycie (Grzelak, Roszko-Wéjtowicz 2017, 5. 279). Z kolei edu-
kacja formalna odbywa sie przede wszystkim w instytuciji edukacyjnej (np. szkole, uczelni)
i realizowana jest glownie jako obowiazek lub prawo. Jej zakres wynika z regulacji praw-
nych istniejacych w danym kraju. W przypadku Polski sa one zawarte m.in. w Konstytucji RP
(1997), ustawach ustrojowych, ustawie o systemie oswiaty (1991), ustawie Prawo oswiatowe
(2016), ustawie o finansowaniu zadan oswiatowych (2017) oraz ustawie Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce (2018).

Na gruncie polskim stosowane sa dwa pojecia zwiazane z systemem szkolnictwa: edu-
kacja i o$wiata. W ogoélnym rozumieniu system edukacji dzieli si¢ na system o$wiaty, czyli
edukacji wszystkich szczebli ponizej szkolnictwa wyzszego oraz system szkolnictwa wyz-
szego (Organisation of the Education System...). Z podejsciem tym wspolgra istniejaca od
2020 . struktura Ministerstwa Edukacji i Nauki, ktore jest dysponentem dwoch czesci bu-
dzetu panstwa: oswiata i wychowanie (30) oraz szkolnictwo wyzsze i nauka (28). Rowniez
nazewnictwo subwencji wpisuje si¢ w powyzszy podzial. Zgodnie z zapisem ustawowym
(ustawa o finansach publicznych 2009, art. 112, ust. 1 pkt 3 i 3a), wydatki budzetu panstwa
przeznaczane s3 m.in. na subwencje dla podmiotow systemu szkolnictwa wyzszego i nauki
oraz na subwencje ogolna dla jednostek samorzadu terytorialnego, ktérej jedna z czesci nosi
nazwe oswiatowej. Pomimo opisanego podzialu, w ustawodawstwie dedykowanym ksztal-
ceniu ponizej szkolnictwa wyzszego, tj. w ramach systemu oswiaty, powszechnie uzywane
sa zwroty: etapy edukacyjne, wymagania edukacyjne, zajecia edukacyjne czy potrzeby edu-
kacyjne. Mozna wigc wnioskowac, ze ,edukacja’ wiaze si¢ z podejsciem procesowym do
ksztalcenia, za$ ,oswiata” — z podejsciem systemowym.

Takze w ustawach ustrojowych jedno z zadan wlasnych gmin i powiatéw obejmuje
sprawy z zakresu edukacji publicznej (a nie o$wiaty). Podobnie w przypadku wojewddztwa
samorzadowego realizowane sa zadania w zakresie m.in. edukacji publicznej, w tym szkol-
nictwa wyzszego. Mimo Ze terminu ,o$wiata” w ogole nie uzyto w ustawach ustrojowych,
warto wspomnie¢, iz w publikacjach naukowych jedna z dziedzin finansowanych przez
gminy okreslana jest mianem oswiaty (Miszczuk M. 2014, s. 171). Ponadto, sposrdd trzech
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dziatow klasyfikacji budzetowej, scisle powiazanych ze szkolnictwem, jeden nosi nazwe
Oswiata i wychowanie (801), zas drugi — Edukacyjna opieka wychowawcza (854).

Majac na wzgledzie opisane niekonsekwencje oraz fakt, ze monografia poswiecona
jest etapom ksztalcenia od przedszkola do szkoly policealnej, z pominigciem szkolnictwa
wyzszego, zarowno w tytule, jak i w pracy, dla okreslenia formalnych dziatan poswigconych
ksztalceniu i wychowaniu, uzyto okreslenia ,,oswiata’, cho¢ niekiedy — dla odzwierciedlenia
procesu ksztalcenia — stosowany jest zamiennie termin ,edukacja”

Jako ze oswiata jako zadanie publiczne samorzadu terytorialnego jest tematem niniej-
szego opracowania, to cel monografii okreslony zostat nastepujaco: przedstawienie, analiza
i ocena procesu organizacji i finansowania zadan o$wiatowych w Polsce. W ujeciu szcze-
gofowym w ksiazce skupiono si¢ na opisie zasad organizagcji i finansowania zadan oswia-
towych z punktu widzenia samorzadu terytorialnego, w tym takze zasad finansowania
i przekazywania srodkéw publicznych w formie dotacji placowkom prowadzonym przez
podmioty inne niz jednostki samorzadu terytorialnego. W efekcie wskazano zalety procesu,
a takze jego mankamenty wraz z mozliwo$ciami ich likwidacji badz minimalizacji wplywu
na proces ksztalcenia uczniow i wychowankow.

Z celu wynika zakres przedmiotowy monografii, ktorym jest oswiata jako zadanie pu-
bliczne samorzadu terytorialnego, wykonywane czgsciowo przez podmioty inne niz jed-
nostki samorzadowe, otrzymujace dotacje na prowadzone szkoly i placowki.

Od strony finansowej zadania oswiatowe wiaza si¢ z nakladami pieni¢znymi koniecz-
nymi do ich realizacji. Znajduje to odzwierciedlenie w dochodach i wydatkach budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego, ujmowanych zgodnie z klasyfikacja budzetowa w dzia-
tach: 758 — Rozne rozliczenia (rozdzial 75801 — Czes¢ oswiatowa subwencji ogélnej —
obejmujacy tylko dochody) oraz wspominanych wezesniej: 801 — Os$wiata i wychowania
oraz 854 — Edukacyjna opieka wychowawcza. Wszystkie dane finansowe podano w cenach
biezacych.

Zakres przestrzenny przedstawionych w ksiazce badan i analiz obejmuje caly kraj.
Z kolei na zakres podmiotowy skladaja si¢ wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego, tj.
stopnia gminnego, powiatowego i wojewodzkiego. W ksiazce zostaly one ujete analogicznie
jak w statystykach przedstawianych przez Gléwny Urzad Statystyczny oraz Ministerstwo Fi-
nansow, czyli w czterech grupach: gmin (z pominieciem jednostek zaliczanych do kolejnej
grupy), miast na prawach powiatow, niekiedy okreslanych skrotowo jako miasta, powiatow
(bez tych powiatow, ktore zaliczone zostaly do wezesniejszej grupy) i wojewodztw.

Zakres czasowy pracy, co do zasady, obejmuje lata 2012-2019 (cze$¢ empiryczna).
Rok 2012 byt pierwszym, od ktérego Ministerstwo Finansow zaczelo publikowac jednost-
kowe sprawozdania budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego w formie baz danych.
Umozliwito to prowadzenie analiz dla dowolnie wybranych podmiotéw i pozycji sprawoz-
dawczych w pelnej szczegdtowosci klasyfikacji budzetowej. W efekcie przelozylo si¢ takze
na wicksze mozliwosci wnioskowania. Z kolei rok 2019 byl ostatnim, w ktorym istnialy
gimnazja. Tym samym zakonczono w nim zasadniczy etap wdrazania zmian organizacyj-
nych systemu o$wiaty wedlug ostatniej reformy. W niektérych przypadkach, zwlaszcza
w odniesieniu do zagadnien prawnych, analizy przekraczaja podstawowe ramy czasowe.
Opis zmian w systemie o$wiaty i systemie jej finansowania przedstawiono od roku 1990,
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aby wyeksponowac ich mnogos¢, nietrwalos¢ i niestabilnos¢, jednoczesnie nakreslajac tho
rozwigzan funkcjonujacych w badanym okresie. Prowadzone rozwazania nawiazuja takze
do aktualnego stanu prawnego.

Adekwatnie do obranego celu sporzadzono strukture obejmujaca pie¢ rozdzialow po-
przedzonych wstepem i zwienczonych zakonczeniem.

Rozdzial pierwszy ma charakter wprowadzajacy w zagadnienia bedace sednem mono-
grafii. Zawiera rozwazania dotyczace zadan o$wiatowych realizowanych przez samorzad te-
rytorialny na tle pozostalych zadan publicznych jemu przypisanych. Przedstawiono w nim
istote samorzadu jako organu wladzy publicznej i jego wlasnosci. Nastepnie omdéwiono za-
dania realizowane na poszczegolnych szczeblach, przy czym scharakteryzowano je zaréwno
przez okreslone wlasnosci grup zadan (wlasnych i zleconych), jak i poprzez przedstawie-
nie zadan realizowanych na kazdym z samorzadowych szczebli. Dokonany przeglad aktow
prawnych wykazal, ze jednostkom samorzadu terytorialnego kazdego szczebla przypisano
zadania wlasne z dziedziny edukacji publicznej. Jednym z przejawow istotnosci danego za-
dania jest poziom wydatkéw ponoszonych z budzetu na jego realizacje, stad przedmiotem
rozwazan w tym rozdziale byla takze ocena skali zaangazowania finansowego jednostek sa-
morzadu terytorialnego w realizacje zadan publicznych.

Kolejna czes¢ pracy poswiecona jest kwestiom organizacyjnym o$wiaty. Zawarto w niej
opis zmian, jakie zaszly w systemie o$wiaty od przemian spofeczno-gospodarczych zapo-
czatkowanych w Polsce w 1989 roku po czasy wspolczesne wraz z przedstawieniem, w ja-
kich aktach prawnych, gléwnie ustawach, uregulowane sa poszczegélne kwestie dotyczace
edukacji od przedszkola do ksztalcenia policealnego. Szczegétowo scharakteryzowano ro-
dzaje zadan jednostek samorzadu terytorialnego w obszarze oswiaty. Podsumowaniem jest
czes¢, w ktorej w ujeciu ilosciowym przeanalizowano zakres zadan oswiatowych realizowa-
nych w Polsce, ze szczegdlnym uwzglednieniem strony samorzadowe;.

Zagadnienia dotyczace finansowania oswiaty stanowia przedmiot rozwazan kolejnych
dwoch czesci, przy czym w rozdziale trzecim zawarto watki powiazane z kwestiami docho-
dowymi, a w rozdziale czwartym — z aspektami wydatkowymi.

Tematyka rozdziatu trzeciego, jak nadmieniono, traktuje o dochodach budzetowych sa-
morzadu terytorialnego zwiazanych z realizacja zadan oswiatowych. Poczatkowo skupiono
sie na opisie systemu finansowania o$wiaty i jego ewolucji od strony rozwiazan prawnych.
Wskazano, jak przyjete rozwiazania (np. okreslenie poszczegolnych zadan oswiatowych
po decentralizacji jako wlasnych lub zleconych) i prawa obywatelskie (bezptatny dostep do
edukacji publicznej) wplywaly na wybér przez panstwo instrumentéw finansowych wspie-
rajacych (subwencja oswiatowa) lub zabezpieczajacych ich wykonanie (dotacje celowe,
dochody wilasne). Gléwnym i najwazniejszym zrédlem dochodow jest czes¢ oswiatowa
subwencji ogolnej, niekiedy okreslana skrétowo mianem subwencji o$wiatowej (por. Wy-
rok Naczelnego Sadu Administracyjnego 2019; Przybysz 2020; Czudec 2021 i in.). Z racji
swoich cech subwencja nie ma charakteru celowego, nie jest przyznawana , na o$wiate’, lecz
z tytulu realizacji zadan oswiatowych, co kilkakrotnie akcentowano w tresci monografii.
Z drugiej jednak strony, jej wysoko$¢ czesto determinuje poziom wydatkow przeznacza-
nych na oswiate, a nierzadko — po prostu warunkuje realizacje tego zadania. Jej wplyw
na jako$¢ i standard nauczania jest trudny do przecenienia, stad tez czes¢ oswiatowa sub-
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wencji ogolnej omowiono zaréwno od strony proceduralnej, tj. zasad przyznawania, jak
i finansowej. W dalszej czgsci tego rozdziatu przedstawiono takze inne dochody budzetow
samorzadowych przeznaczane na oswiate, m.in. dotacje celowe oraz dochody pozabu-
dzetowe gromadzone na wydzielonym rachunku. Charakterystyke zrodel finansowania
o$wiaty uzupelniono analiza empiryczng na podstawie danych pochodzacych ze sprawoz-
dan budzetowych samorzadu.

Przedostatnia czes¢ pracy, rozdzial czwarty, poswigcona jest analizie sfery wydatkowej.
Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego na zadania o$wiatowe maja zréznicowany
charakter, co sprawia, ze moga by¢ systematyzowane wedlug wielu kryteriow. Grupy wy-
datkow wynikajace z ich zastosowania najpierw opisano, a w dalszych czgsciach dokonano
analizy wydatkow w roznych przekrojach: w ujeciu przedmiotowym, wedlug rodzaju, zro-
dla pochodzenia srodkéw i formy funduszu publicznego (budzet lub formy gromadzenia
srodkow poza nim). Stad w ostatniej cze$ci rozdziatu skupiono sie na wydzielonych rachun-
kach samorzadowych jednostek oswiatowych, zwanych wczesniej rachunkami dochodow
wlasnych. To dos¢ nietypowa, pozabudzetowa forma gospodarki finansowej samorzado-
wych szkot i placowek, zajmujaca, mimo dominacji gospodarki budzetowej, wazne miejsce
w oswiatowych finansach jednostek samorzadu terytorialnego.

Oswiata pod wzgledem wielkosci otrzymywanych i przeznaczanych na nia $rodkow
na poziomie gmin, miast i powiatow jest najwickszym zadaniem publicznym realizowa-
nym przez samorzad terytorialny. Wsrod dyskutowanych zagadnien teoretycznych istotne
znaczenie ma kwestia adekwatnosci dochodow samorzadowych w stosunku do zakresu
realizowanych zadan. Analizujac strone dochodowa, warto wigc poréwnac ja ze strona wy-
datkowa, by na tej podstawie wyciagna¢ wnioski co do zakresu finansowania o$wiaty sub-
wencja oswiatowa. Kwestie dotyczace adekwatnosci transferowanych srodkow finansowych
do skali realizacji zadan oswiatowych sa przedmiotem rozwazan ostatniego rozdziatu. Po-
miaru stopnia nieadekwatnosci srodkéw do zadan dokonano przy zalozeniu upraszczaja-
cym obecne trudnosci formalnoprawne. Wynikaja one w wigkszosci przypadkow z braku
mozliwosci jednoznacznego wskazania zrédel dochodéw gwarantujacych jednostkom
samorzadu terytorialnego sfinansowanie realizacji zadan edukacyjnych. Pojawiajace sie
w trakcie omawiania réznych zagadnien mocne i stabe strony systemu o$wiaty i jego finan-
sowania zebrano w ostatnim podrozdziale pracy. Oprécz kompleksowej oceny systemu
zaproponowano zmiany, ktore — eliminujac wady — przyczynia si¢ do poprawy jego funk-
cjonowania w przysztosci.

Czes¢ teoretyczna monografii zostala napisana w oparciu o literature polsko- i anglo-
jezyczna poswiecona samorzadowi terytorialnemu, jego zadaniom i zasadom finansowa-
nia. Istotnym zrédlem byly tez akty prawne, gléwnie rangi ustawowej, regulujace kwestie
ustrojowe i finansowe samorzadu terytorialnego. Z kolei czg$¢ empiryczna przygotowano
glownie na podstawie danych publikowanych przez Ministerstwo Finanséw i Bank Danych
Lokalnych Gléwnego Urzedu Statystycznego. Wykorzystano réwniez udostepniane pu-
blicznie dane z systemu informacji oswiatowej (SIO), Centrum Informatycznego Edukacji
(CIE) czy publikowane przez Najwyzsza 1zbe Kontroli.

Cel pracy zdeterminowat tez metody badawcze, zastosowane do jego osiagnigcia. W po-
czatkowych rozdziatach dominuje gtownie krytyczna analiza pismiennictwa — ksiazek, ar-
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tykutow, aktow prawnych. W dalszych czgsciach zastosowano analizy struktury (tendencji
centralnej i zmienno$ci) oraz analizg wspolzaleznosci (korelacji).

Ksiazka dedykowana jest szerokiemu gronu osob. Stanowi ona wazna pozycje dla na-
ukowcdw i analitykéw, zajmujacych si¢ polska o$wiata, dzieki kompleksowemu ujeciu
zagadnienia jej finansowania. Oswiata to zadanie, na ktére procentowo polski samorzad
na szczeblu lokalnym wydaje najwiecej. Stad, monografia moze pomdc przedstawicielom
organow samorzadowych nie tylko w momencie planowania budzetu, ale takze w trakcie
jego realizacji. Opracowanie polecane jest dyrektorom szkét i placowek oswiatowych, kto-
rzy na co dzien wykonuja zadania wynikajace z planu finansowego jednostki, a takze przed-
stawicielom nadzoru pedagogicznego oraz studentom takich kierunkoéw, jak: ekonomia,
zarzadzanie czy pedagogika. Ksiazka prezentuje stan prawny na dzien 1 stycznia 2021 r.

Rezultaty otrzymane dzigki edukacji przynosza korzysci ekonomiczne i spoleczne sze-
rokim kregom podmiotéw, poczynajac od 0sob bezposrednio podlegajacych ksztalceniu,
poprzez ich blizsze i dalsze otoczenie, a konczac na calym spoleczenstwie, panstwie i jego
instytucjach oraz spolecznosci migedzynarodowej (Nucinska 2017a). Jej najwyzszym pozio-
mem i najwicksza efektywnoscia jest zainteresowany nie tylko uczen, ale takze jego rodzina,
spolecznos¢ lokalna, podmioty rynku pracy oraz spofeczenstwo jako catos¢. Stad, edukacja
powinna by¢ traktowana przez wladze publiczne roznych szczebli jako zadanie prioryte-
towe, a wszelkie zmiany w systemach edukacyjnych nalezy planowa¢ i ocenia¢ przez pry-
zmat wieloletnich skutkow gospodarczych i spotecznych.

Teza powyzsza stala si¢ przestanka i powodem przygotowania niniejszej monogra-
fii. Autorki sktadaja podziekowania za inspiracje do jej napisania dr Joannie Smiechowicz
z Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie.
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1. Zakres zadan samorzadu terytorialnego

1.1. Samorzad terytorialny jako organ wladzy publicznej

Samorzad terytorialny to forma decentralizacji administracji publicznej. Jego istnienie, rola
i znaczenie uwarunkowane sa przyjeta koncepcja i zakresem wdrazania zasady decentrali-
zacji w panstwie, stad tez petnione funkgje i przydzielane zadania zaleza od zadan i funk-
cji panstwa oraz od ich rozdzialu miedzy podsektor rzadowy i samorzadowy. Jako ze jest
on czescia sektora publicznego, ma — przede wszystkim — wykonywac okreslone zadania
z obszaru administracji publicznej. Zasadniczo te, ktére maja charakter ogoélnokrajowy,
wykonywane s3 na poziomie centralnym, zas te o charakterze lokalnym i regionalnym —
na poziomie samorzadowym, dlatego $wiadczone ustugi dostarczane sa na obszarze ogra-
niczonym geograficznie.

Samorzad terytorialny jest szczegdlnym zjawiskiem spolecznym, ktore ze wzgledu
na swoje cechy i obecnos¢ szeregu specyficznych wlasnosci nabywa w wielu krajach status
publiczno-prawny, rozniacy si¢ zarowno od instytucji panistwowych, jak i spolecznych. Jego
wyjatkowos¢ polega na syntezie elementéw inicjatywy obywatelskiej, samoorganizacji pu-
blicznej i regulacji wlasciwych dla podmiotéw spoleczenstwa obywatelskiego (organizacji
pozarzadowych, ruchéw spotecznych) z wladza publiczng, przypisywana gtownie organom
rzadowym (Chikhladze, Larichev 2019, s. 1014). Jest to forma zarzadzania majaca na celu
swiadczenie ustug na rzecz ludnosci, odpowiadajaca na jej potrzeby. Pomaga w rozwiazywa-
niu pojawiajacych sie problemow i wspiera mozliwosci rozwoju w celu poprawy warunkow
zycia (Bootnoi 2019, s. 10). O istocie samorzadu' stanowia przypisane mu kompetencje,
zwane niekiedy kompetencjami podstawowymi, badz pierwotnymi. To te sprawy wyko-
nywane przez lokalne organy, ktére, regulujac je, wydaja wlasne akty administracyjne i re-
alizuja powiazane zadania przez podlegle stuzby. Celem powolania samorzadu jest to, aby
sprawy, znajdujace sie w bezposrednim interesie lokalnej spofecznosci, byly wykonywane
w lokalnej spofecznosci dla zaspokojenia jej potrzeb w najbardziej efektywny i kompletny

' O ile wyraznie nie wskazano w tekscie, wyraz ,samorzad” uzywany jest w rozumieniu ,,samo-
rzadu terytorialnego”
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sposob. Ich realizacja podlega jedynie kontroli konstytucyjnosci i legalnosci sprawowanej
przez panstwo, brak natomiast jest kontroli celowosciowej (Stankovi¢, Vuleti¢ 2019, s. 924).

Samorzad terytorialny tworzony jest na mocy odpowiednich regulacji prawnych. Nie
w kazdym panstwie akt prawny, ktéry go powoluje, ma taka sama range. Moze nia by¢
konstytucja narodowa (np. w Brazylii, Danii, Francji, Indiach, Wloszech, Japonii, Szwedji,
rowniez w Polsce), konstytucja stanowa w panstwach federalnych (np. w Australii, USA),
ustawodawstwo zwykle, spotykane w wiekszosci panstw (w tym m.in. w Wielkiej Brytanii,
Nowej Zelandii), ustawodawstwo prowingji (w Kanadzie, Pakistanie) czy tez dekret (w Chi-
nach) (Shah 20064, s. 1; Shah 2006b, s. 1). Niezaleznie od rangi aktu prawnego powolujacego
samorzad terytorialny, powinien on zastepowac panstwo we wszystkich obszarach dziatal-
nosci, w ktorych — ze wzgledu na znajomos¢ warunkow lokalnych — wykona zadania lepiej
(Kosek-Wojnar, Surowka 2007, s. 15).

Pomimo duzego wplywu samorzadu terytorialnego na funkcjonowanie panstwa, jego
definicji nie ma w zadnym ustawodawstwie, rowniez konstytucyjnym, co nie znaczy, ze in-
terpretacje pojecia nie sa formutowane w obiegu prawnym czy finansowym. Wybrane defi-
nicje przedstawiono w tabeli 1.

Komentujac zawarte w tabeli 1. interpretacje pojecia ,,samorzad terytorialny’, nalezy
zwroci¢ uwage, ze dwie pierwsze definicje (Agopszowicz, Gilowska oraz EKSL) odnosza
sie wylacznie do samorzadu szczebla lokalnego. Europejska Karta Samorzadu Regionalnego,
mimo zawarcia w jej tresci definicji samorzadu regionalnego, nie zostala przez panstwa
cztonkowskie Rady Europy ratyfikowana. Brak ratyfikacji, mimo przyjecia na Kongre-
sie Wladz Lokalnych i Regionalnych, wynikal po czesci z duzego zréznicowania roz-
wiazan ustrojowych na poziomie regionalnym w panstwach europejskich: od regionow
autonomicznych w panstwach federalnych, przez regiony administracyjno-funkcjonalne
w panstwach unitarnych scentralizowanych, po panstwa, w ktérych regiony istnieja jedynie
na poziomie statystycznym.

Jednak definicja zawarta w EKSL, cho¢ w odniesieniu do Polski nie obejmuje wszyst-
kich jednostek samorzadu terytorialnego, warta jest zacytowania chociazby z tego powodu,
ze polozono w niej nacisk na aspekt podmiotowy — punktem odniesienia jest spofecz-
nos¢ lokalna. Natomiast w przypadku definicji zaproponowanej przez A. Agopszowicza
i Z. Gilowska spotkac si¢ mozna z zastrzezeniem, iz nie nalezy uzywac stowa ,korporacje”
w liczbie mnogiej, gdyz samorzad terytorialny to korporacja prawa publicznego, ktéra sta-
nowi zwiazek mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Préba analizy wszystkich przytoczonych definicji prowadzi do konkluzji, ze cechy sa-
morzadu terytorialnego sprowadzi¢ mozna do nastgpujacych twierdzen:

- idea samorzadu terytorialnego wywodzi si¢ z zasady decentralizacji,

- dziala on z mocy prawa, na zasadach domniemanej kompetencji, w granicach prawnie
okreslonych,

- podlega nadzorowi ze strony panstwa,

- ma osobowos¢ prawna,

- realizuje zadania stuzace zaspokojeniu lokalnych i regionalnych potrzeb zbiorowych
spolecznosci, wykonujac je przez wybrane w tym celu organy,
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- wladze samorzadowe korzystaja z zagwarantowanych srodkow na dziatalnosc,

- przynaleznos¢ do wspolnoty samorzadowej jest obligatoryjna.

Tabela 1.

Definicje samorzadu terytorialnego

Autor/zrodlo

Tres¢ definicji

A. Agopszowicz,

korporacje, stanowigce przymusowe zwiazki mieszkanicéw poszczegélnych jednostek

Z. Gilowska tego samorzadu, powolane do sprawowania wladztwa administracyjnego przejetego od
paristwa oraz do zaspokajania swoich (lokalnych) potrzeb we wlasnym zakresie i na wia-
sna odpowiedzialno$¢

Europejska Karta samorzad lokalny to zdolnos¢ wspdlnot lokalnych do regulowania i zarzadzania,

Samorzadu w ramach prawa, istotng czescia spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialno$¢

Lokalnego i na rzecz ich ludnosci

M. Jastrzebska

powstaly z mocy prawa obligatoryjny zwigzek mieszkancow gmin, powiatéw i woje-
wadztw, utworzony do realizacji lokalnych (gminy, powiaty) i regionalnych (wojewodz-
twa) zadan publicznych, majacych na celu zaspokojenie potrzeb zbiorowych wystepuja-
cych na danym obszarze

J. Panejko, podano
za: ]. Dobkowski

oparta na przepisach ustawy, zdecentralizowana administracja paiistwowa, wykonywana
przez organy lokalne, niepodporzadkowane hierarchicznie innym organom i samodziel-
ne w granicach ustawy i ogélnego porzadku prawnego

P. Sobieszewski

wyodrebniony (osobowo$¢ prawna), powstaly z mocy prawa zwiazek lokalnego spo-
leczenstwa, powolywany do samodzielnego wykonywania administracji panstwowej,
wyposazony w materialne srodki umozliwiajace realizacje nalozonych nan zadan. Istota
samorzadu polega na wykonywaniu praw zwierzchnich odstapionych przez panstwo
korporacjom samorzadowym jako ich wlasne prawo

7. Leonski

grupy spoleczne i ich reprezentacje, ktore zostaly powotane przez przepisy prawa celem
sprawowania funkeji administracji publicznej w formach zdecentralizowanych

P. Pospisil,
M. Lebiedzik

wyraz prawa i kompetencji wladz lokalnych (lub regionalnych) dysponujacych podmio-
towoscig prawna do zarzadzania sprawami publicznymi w granicach prawa, na wlasna
odpowiedzialnos¢ i w interesie miejscowej ludnosci

H. Izdebski

realizujace zasady pomocniczosci i decentralizacji samodzielne wykonywanie istotnej
czg$ci zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢ przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego, demokratycznie wytonione przez ustawowo
utworzone lokalne i regionalne wspélnoty (korporacje) ogétu mieszkancow (wspolnoty
samorzadowe), w ramach ustaw, przy wykorzystaniu réwniez instrumentéw demokracji
bezposredniej, pod dokonywanym wylacznie z punktu widzenia zgodnosci z prawem
nadzorem organéw administracji panstwowej
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Zrodlo: (Agopszowicz, Gilowska 1999, s. XX; Dobkowski 2020, s. 77; Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego 1994, art. 3 ust. 1; Izdebski 2020, dostep: LEX; Jastrzebska 1999, s. 104; Leonski
2006, s. 6; Pospisil, Lebiedzik 2017, s. 41; Sobieszewski 1999, s. 245).

Wymienione cechy w zasadzie pokrywaja si¢ z normami Konstytucji RP (1997), ktora
ustroj samorzadu terytorialnego reguluje wedlug nastepujacych zasad:

- mieszkancy jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego tworza z mocy prawa
wspolnote samorzadowa,

13


http://mostwiedzy.pl

Pobrano z mostwiedzy.pl

A\ MOST

Zakres zadan samorzadu terytorialnego

— samorzad terytorialny partycypuje w sprawowaniu wladzy publicznej, ktéra wykonuje
we wlasnym zakresie i na wlasna odpowiedzialnosc,

- przydzielenie okreslonych zadan publicznych podlega regule domniemanej kompeten-
cji — zadania organow innej wladzy publicznej winny by¢ ustawowo zastrzezone na ich
rzecz,

— podstawowa jednostka terytorialna jest gmina,

- jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowo$¢ prawna, ich samodzielnos¢ pod-
lega ochronie sadowej.

O samorzadzie mozna powiedzie¢, iz jest to forma decentralizacji administracji pan-
stwowej wykonywana na podstawie okreslonych przepisow prawa przez miejscowe, nie-
zawisle organy. Poszczegdlne jednostki to wyodrebnione w strukturze organizacji panstwa
podmioty prawa. Istnienie samorzadu nie jest wynikiem woli mieszkancow, lecz decyzji
ustawodawcy. Mieszkancy nie moga dobrowolnie postanawia¢ o wstepowaniu badz wy-
stepowaniu ze wspolnoty samorzadowej, gdyz ma ona charakter obligatoryjny. Wspdlnota
samorzadowa powstaje z mocy prawa, a przynalezno$¢ do niej jest powszechna i przymu-
sowa. Wyznacznikiem tej ,obowiazkowosci” przynalezenia jest fakt zamieszkiwania na da-
nym terenie.

Samorzad terytorialny wchodzi w skfad sektora publicznego, funkcjonuje z ramienia
panstwa w sposob okreslony przez nie prawem i realizuje cze$¢ zadan publicznych, dzielac
si¢ ich wykonaniem z panstwem. To wykonywanie zadan odbywa si¢ jednak na wlasna od-
powiedzialnos¢ przez podmioty odrebne od panstwa, ktore w zakresie realizacji zadan nie
sa poddane ingerencji panistwowej.

Poczatek wdrazania obecnej struktury samorzadu terytorialnego w Polsce miat miejsce
pod koniec ubieglego wieku. Za symboliczne urzeczywistnienie idei wprowadzenia samo-
rzadu terytorialnego do systemu zarzadzania panstwem przyjmuje si¢ dzien 27 maja 1990 .
Wowczas weszta w zycie ustawa o samorzgdzie gminnym, funkcjonujaca wtedy pod nazwa
ustawy o samorzqdzie terytorialnym, oraz odbyly sie wybory do rad gmin (Sekuta 2007, s. 35).
Reaktywacja samorzadu terytorialnego zamknela etap jednolitej, dzialajacej na zasadzie
centryzmu i hierarchicznego podporzadkowania administracji panstwowej. W jej miejsce
powstala administracja samorzadowa i rzadowa. Przekazanie wladzy nastapito dwueta-
powo, z blisko dziewiecioletnia przerwa migdzy kolejnymi etapami transformacji ustro-
jowej. Pierwszy z nich ograniczyl si¢ do ustanowienia wladzy samorzadowej w gminie.
Nie wprowadzono jej ani w wojewddztwach, w ktérych pozostawiono administracje rza-
dowa, ani w powiatach, ktérych w owym czasie nie bylo na polskiej mapie samorzadowe;.
W zwiazku z tym rozwoj samorzadnosci na szczeblu ponadlokalnym i regionalnym, wedlug
obowiazujacego prawa, nie byl mozliwy. Pozwolit na to dopiero drugi etap reformy, przy-
padajacy na rok 1998. W wyniku przyjecia wielu ustaw, m.in. o samorzqdzie powiatowym
(Ustawa o samorzadzie powiatowym 1998), wojewddzkim (Ustawa o samorzadzie woje-
wodztwa 1998), o administracji rzgdowej w wojewodztwie (Ustawa o administracji rzado-
wej... 1998), ustawy wprowadzajacej te akty prawne (Ustawa o wejsciu w zycie. .. 1998) oraz
ustawy o wprowadzeniu zasadniczego podziatu terytorialnego panistwa (Ustawa o wprowa-
dzeniu zasadniczego podziatu... 1998), ustanowiono trojstopniowy podzial terytorialny,
ktory, do istniejacych juz jednostek samorzadu gminnego, dotaczyt powiaty i wojewddztwa
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samorzadowe. Zgodnie z obowiazujacym prawem, gminy i powiaty tworza lokalna, a wo-
jewodztwa — regionalna wspolnote samorzadowa. Tam takze, poprzez swoich przedstawi-
cieli, sprawuje wladze administracja rzadowa. Zasadnicza czes¢ reformy terytorialnej kraju
zakonczona zostala w momencie przeprowadzenia wyborow samorzadowych i zaprzysie-
zenia nowych rad gmin, miast, powiatow i sejmikow wojewddzkich w IV kwartale 1998
roku. Poprzedzone to zostalo ustanowieniem nowego podziatu terytorialnego kraju oraz
uchwaleniem wymienionych wyzej ustaw, okreslajacych kompetencje poszczegdlnych
szczebli administracyjnych oraz umozliwiajacych przeprowadzenie wyborow wedtug no-
wego porzadku.

Powstanie gmin oraz — w pozniejszym czasie — kolejnych szczebli samorzadu tery-
torialnego wplynelo na funkcjonowanie sektora publicznego. Przestal dominowa¢ ukfad
resortowo-branzowy, polegajacy na podlegltosci ministerstwom. Istota samorzadnosci tery-
torialnej (regionalnej i lokalnej) sprowadzona zostata do powierzenia zarzadzania sprawami
publicznymi zrzeszeniu obywateli. Zmiane ustroju, jaka nastapita w Polsce w latach 90-tych
ub. w,, mozna okresli¢ jako przekazanie zadan scentralizowanej administracji publicznej
trzem szczeblom samorzadowym: gminnemu, powiatowemu i wojewodzkiemu w taki
sposob, ze poza $cidle okreslonym nadzorem prawnym ze strony wladz rzadowych lub ich
przedstawicieli nie wystepuja miedzy tymi jednostkami inne formy kontroli czy podleglos¢
hierarchiczna. Stworzony w ten sposéb system samorzadowy (Nowacka 2003, s. 76-77):

— odszed! od zasady jednolitych organéw wladzy panstwowej,

- zakonczyl okres podporzadkowania samorzadu terytorialnego centralnym i tereno-
wym organom administracji rzadowej i oddzielil jednostki samorzadu terytorialnego
od centralnych i terenowych organéw administracji rzadowej,

- upodmiotowit wspdlnoty lokalne poprzez: przyznanie osobowosci prawnej, okreslenie
zakresu samodzielnosci i ochrony prawnej, wyodrebnienie majatku jednostek samo-
rzadu terytorialnego i okreslenie zasad gospodarowania mieniem,

- przydzielil poszczegdlnym rodzajom wladzy wlasny zakres zadan publicznych,
- nadal prawo stanowienia norm lokalnych,

- ustanowit sposob nadzoru uniemozliwiajacy ingerencje w dzialalno$¢ samorzadu poza
prawnie okreslone sytuacje.

Podstawowymi elementami definiujacymi samorzad terytorialny sa: podmiot, przed-
miot, zadania oraz nadzér (Dolnicki 2019, s. 220).

Na podmiot samorzadu terytorialnego sklada si¢ spotecznos¢ lokalna, zamieszkujaca
okreslony obszar. Jest ona zorganizowana w terytorialny zwiazek samorzadowy (gming, po-
wiat, wojewddztwo), tworzony w celu sprawowania administracji publicznej w okreslonym
zakresie. Wykonywanie administracji publicznej nalezy uzna¢ za przedmiot samorzadu.
Realizacja zadan publicznych, w tym m.in. z zakresu edukacji, stanowi cel dziatalnosci
samorzadu.

Ostatnim elementem definiujacym samorzad jest nadzér. Pochodzenie uprawnien
samorzadu od panstwa skutkuje tym, ze jego dziatalnos¢ i kompetencje podlegaja nadzo-
rowi ze strony panstwa z punktu widzenia legalnosci, czyli zgodnosci z prawem. Nadzoér
stanowi — obok finanséow — podstawowy wyznacznik samodzielnosci samorzadu teryto-

15


http://mostwiedzy.pl

Pobrano z mostwiedzy.pl

A\ MOST

Zakres zadan samorzadu terytorialnego

rialnego. Utozsamiany bywa z kontrola, cho¢ jest pojeciem szerszym. Tym, co rozni nad-
zor od kontroli, jest mozliwos¢ stosowania w pierwszym przypadku okreslonych srodkow
prawnych, zwanych srodkami nadzoru, w oparciu o stan wynikajacy z analizy kontrolowa-
nego zjawiska. Nadzor, w przeciwienstwie do kontroli, daje uprawnienia do bezposredniego
ingerowania w dziatalnos¢ kontrolowanej jednostki. Taki system nadzoru panstwowego
przedstawiony jest w Konstytucji (Konstytucja 1997, art. 171 ust. 1) i poczatkowo dotyczyl
wylacznie zadan wlasnych. W odniesieniu do wszystkich zadan zaczat funkcjonowa¢ od
roku 2001. Jego cecha jest odejscie od zbyt szerokich kryteriow nadzoru na rzecz jednolicie
rozumianej zgodnosci z prawem. Kryteria legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci stosowane
sa tylko w przypadku kontroli (a nie nadzoru) wykonywanej przez wojewode w odniesie-
niu do zadan z zakresu administracji rzadowej, realizowanych na podstawie ustawy lub po-
rozumienia z organami administracji rzadowej (Ustawa o wojewodzie... 2009, art. 3 ust.
2). Nadzor, co wynika z przedstawionych cech samorzadu terytorialnego, odbywa sie nad
dziatalnoscia jednostek, a nie tylko ich organdw wiadzy. Oznacza to, ze dziatalnos¢ nadzor-
cza nie jest ograniczona do uchwat i zarzadzen organow stanowiacych i wykonawczych, ale
w przypadku gmin obejmuje takze jednostki pomocnicze.

Podstawowym zadaniem nadzoru jest strzezenie prawa. Do jego sprawowania powo-
lani sa: wojewoda, Prezes Rady Ministrow, sejm oraz regionalne izby obrachunkowe (RIO).
Kompetencje poszczegolnych organow nie sa jednakowe. Uprawnienia regionalnych izb
obrachunkowych ograniczono do sfery finansowej. Zakres praw RIO jest wezszy niz wo-
jewody czy premiera. Szczegolne uprawnienia przyznano sejmowi, ktory, na wniosek pre-
miera, moze rozwiaza¢ organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, gdy ten
razaco narusza Konstytucje badz inne ustawy.

Obecny system samorzadu terytorialnego, ktory w praktyce wszedt w zycie z poczatkiem
1999 r., wyrdznia trzy rodzaje podziatu terytorialnego: zasadniczy, pomocniczy i specjalny.

Podzial zasadniczy ustanowiony zostat dla terenowych organéw administracji rzadowej
i jednostek samorzadu terytorialnego — gmin, powiatow i wojewodztw.

Pomocniczy podzial terytorialny wystepuje w gminach. W jego wyniku powstaja
jednostki o charakterze niesamodzielnym i pomocniczym, takie jak: dzielnice, sotectwa
i osiedla. Pelnig funkcje uzupelniajaca w stosunku do gmin jako podmiotéw podziatu za-
sadniczego. Gléwnym celem stworzenia tego podzialu jest udzielanie pomocy organom
dzialajacym w podziale zasadniczym. Stad, w jego ramach realizowane sa te zadania orga-
now podstawowych, ktorych wykonywanie przez jednostki podzialu pomocniczego jest
bardziej efektywne i skuteczne. Jednostki pomocnicze nie sa nizszym szczeblem samorzadu
terytorialnego. Typowe zadania dzielnic, osiedli i sofectw to wystepowanie z inicjatywami
spolecznymi i gospodarczymi, wnioskami budzetowymi, opiniowanie projektow budzetu
czy tez zarzadzanie mieniem gminy.

Na marginesie powyzszych rozwazan warto zwrdci¢ uwage na odmienne uregulowania
dotyczace jednostek pomocniczych w m. st. Warszawy, w ktorym istnieje ustawowy obowia-
zek ich utworzenia. Obligatoryjnos¢ ta dotyczy tylko jednego typu jednostek, tzn. dzielnic.
W dniu wejécia w zycie ustawy o ustroju miasta stolecznego Warszawy (2002), zwanej takze
ustawa warszawska, tj. 27 pazdziernika 2002 r., utworzono 18 dzielnic, cho¢ liczba ta jest
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mozliwa do zmiany. Kompetencje dotyczace tworzenia, faczenia, dzielenia jednostek po-
mocniczych w Warszawie przypisano organowi uchwalodawczemu — radzie.

Odmiennie od regulacji zawartych w ustawie o samorzgdzie gminnym (1990), dzielnice
warszawskie dysponuja pewnym zakresem zadan o charakterze obligatoryjnym (Augusty-
niak 2010). Posrod spraw lokalnych nalezacych do zakresu dziatania dzielnicy, wymienione
jest m.in. utrzymywanie placowek oswiaty i wychowania w zakresie okreslonym przez statut
miasta i inne uchwaly Rady m.st. Warszawy. Wykonywanie tego zadania przez jednostki
pomocnicze poza Warszawa jest praktycznie niespotykane.

Podzialy specjalne tworzone sa na zapotrzebowanie zglaszane przez administracje rza-
dowa. Najczesciej maja zastosowanie wtedy, gdy teren dziafania wyspecjalizowanych orga-
now administracji rzadowej nie pokrywa si¢ z podzialem zasadniczym, np. z uwagi na ich
nierdéwnomierna koncentracj¢ na obszarze kraju. Wykorzystywane sa w sytuacjach, gdy
specyfika administracji jest tak odmienna, iz wdrozenie zasadniczego podzialu terytorial-
nego byloby nieprzydatne. W Polsce podzial specjalny zastosowano np. dla organow wy-
miaru sprawiedliwosci, administracji wojskowej, morskiej, Strazy Graniczne;.

Pomimo istnienia trzech rodzajow podziatu terytorialnego, tylko jeden — zasadni-
czy — stanowi podstawowy element organizacji struktury przestrzennej panstwa. Podzial
terytorialny to ,,(...) wzglednie trwale rozczlonkowanie terytorium panstwa, dokonywane
za pomoca norm prawnych, w celu okreslenia terytorialnych podstaw dziatania jednostek
organizacyjnych panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego, a takze innych jedno-
stek, ktorym zlecono wykonywanie funkgji publicznych” (Duniewska i in. 2004, s. 239).
W jego ramach jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja zadania publiczne, ktore nie
s zastrzezone na rzecz innych organow wladz publicznych. Realizacja tych zadan odbywa
si¢ poprzez organy tworzace ustawowo okreslona strukture organizacyjna, na ktora skfa-
daja si¢: rada (sejmik w przypadku wojewddztwa) pochodzaca z wyboréw powszechnych,
réwnych, bezposrednich i tajnych oraz zarzad, wybierany przez rade (sejmik). W gminach
miejsce kolegialnego zarzadu zajmuje jednoosobowy organ wykonawczy, ktérym moze
by¢ wojt, burmistrz lub prezydent miasta. Wykonywaniu zadan stuza tez wspomniane juz,
a powolywane dobrowolnie przez gminy, jednostki pomocnicze — solectwa (na wsiach),
dzielnice i osiedla (w miastach).

Gmina w ujeciu ogélnym stanowi wspélnote obejmujaca jej mieszkancow i odpowiedni,
zdelimitowany obszar. W rozumieniu szczegotowym to spofecznos¢ lokalna o demokra-
tycznej organizacji wewnetrznej, ktdra na mocy ustawy zostata wyodrebniona strukturalnie
i podmiotowo celem zdecentralizowanego wykonywania zasadniczej czesci zadan lokal-
nych, z zakresu administracji publicznej, z mozliwoscia korzystania z prawnych form dzia-
lania charakterystycznych dla tej administracji (Chmielnicki 2004, s. 15).

W strukturze samorzadu terytorialnego gmina ma szczegolny status i zajmuje wyjat-
kowe miejsce, gdyz, zgodnie z przepisami Konstytucji, realizujac zasade decentralizacji i po-
mocniczosci, jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego. O ile w realizacji zadan
publicznych domniemanie wlasciwosci dotyczy samorzadu terytorialnego, to w obrebie sa-
morzadu terytorialnego wystepuje ono na rzecz gminy. Gminy jako podstawowe jednostki
wykonuja zadania ustawowo im przypisane, jak i zadania samorzadu terytorialnego o zna-
czeniu lokalnym, niezastrzezone na rzecz innych szczebli.
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Obok gmin Konstytucja dopuszcza tworzenie innych jednostek samorzadu terytorial-
nego szczebla lokalnego lub szczebla lokalnego i regionalnego. Moca ustawy o samorzqdzie
powiatowym (1998), utworzony w 1999 roku powiat wykonuje zadania lokalne o zasiegu
ponadgminnym. Niekiedy okresla si¢ je mianem ponadlokalnych, cho¢ zwrot ten nie jest
zawarty w Konstytucji. Podstawowym zalozeniem reformy powiatowej byla odbudowa
wiezi lokalnych. Powiaty, podobnie jak gminy, zaspokajaja potrzeby lokalne spotecznosci,
ale wykonuja zadania przekraczajace mozliwosci gminy, a ich dziatalnos¢, zgodnie z zasada
pomocniczosci, nie moze narusza¢ zakresu dziatalnosci gmin.

Powiat definiuje si¢ podobnie jak gminy — jako lokalna wspolnote samorzadowa za-
mieszkujaca odpowiednie terytorium. Pod pojeciem tym nalezy rozumie¢ zaréwno kla-
syczne jednostki sktadajace si¢ z miasta i okalajacych go gmin, jak i powiaty ziemskie bez
silnego o$rodka miejskiego na swoim terenie, utworzone z kilku gmin z siedziba w sasied-
nim miescie, znajdujacym si¢ poza granicami powiatu.

Szczegdlne miejsce w modelu samorzadu terytorialnego zajmuja miasta na prawach
powiatu. Utworzone na terenie jednego miasta sa powszechnie okreslane mianem powiatu
grodzkiego. To gmina, ktdrej przypisano wykonywanie zadan powiatu, przez co niekiedy
nazywana jest ,jednostka terytorialna o hybrydowym charakterze” (Karciarz, Kudra 2015,
dostep: LEX), cho¢ w sensie ustrojowym nie jest ona powiatem. Przyznanie miastu praw
powiatowych w momencie przeprowadzania II etapy reformy samorzadowej wiazalo si¢ ze
spelnieniem co najmniej jednego z trzech kryteriow:

- liczba mieszkancow na koniec 1998 roku wynosita co najmniej 100 tysiecy,
- posiadanie na koniec 1998 roku statusu miasta wojewddzkiego,

- nadanie praw powiatowych przy dokonywaniu pierwszego podzialu administracyjnego

kraju na powiaty.

Nadanie miastom na prawach powiatu kompetencji do wykonywania zadan gminy
i powiatu rodzi mozliwosci dzialania na wigksza skale oraz wykorzystania wigkszej ilosci
srodkow i narzedzi przypisanych dwom szczeblom samorzadowym. Z szerszym katalogiem
zadan wiaze si¢ tez szerszy — w stosunku do gmin pozbawionych tego statusu — katalog
dochodéw, w tym réwniez powiazanych z o$wiata. Polaczenie w obrebie tych samych granic
administracyjnych zadan gminy i powiatu nie skutkuje powolaniem odrebnych organow,
odpowiedzialnych za realizacje zadan. W tym przypadku kwestie ustrojowe, takie jak zasady
i sposob dziatania organdw czy procedura nadzoru, regulowane sa przez ustawe o samorzg-
dzie gminnym (1990), zgodnie z ktéra powierzono ich wykonywanie jednemu przedstawi-
cielowi wladzy, tj. radzie miasta, pelnigcej funkcje uchwatodawczg, i prezydentowi miasta
jako wladzy wykonawczej, ktory, analogicznie jak starosta, jest jednoczesnie np. zwierzch-
nikiem powiatowego urzedu pracy czy wykonuje zadania z zakresu administracji rzadowe;.

Miasta na prawach powiatu, ze wzgledu na swoj charakter w statystyce publicznej, czgsto
przedstawiane sa osobno, chociaz nie sa odrebnym szczeblem samorzadowym. Takie roz-
wiazanie przyjeto rowniez w niniejszej monografii’.

? W dalszych analizach okreslane sa skrétowo jako miasta, zas w tabelach, na rysunkach i wykre-
sach opisane skrotem mnpp.
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W ramach drugiego etapu reformy samorzadowej powstaly rowniez wojewodztwa
samorzadowe. Podczas opracowywania koncepcji regionu utrzymano w ustawodawstwie
termin ,wojewodztwo’, cho¢ w poréwnaniu do obowigzujacej do korica 1998 roku koncep-
cji, nadano mu inna role. W miejsce jednostki zasadniczego podzialu terytorialnego, wy-
konujacej administracje rzadowa, powstala najwieksza, regionalna jednostka zasadniczego
podzialu terytorialnego panstwa, ale dla realizacji polityki rzadu w terenie utrzymano jed-
noczesnie tzw. wojewddztwo rzadowe, z wojewoda jako przedstawicielem Rady Ministrow
na czele.

Odrebnos¢ wojewodztwa jako regionalnej wspdlnoty samorzadowej widoczna jest
takze w gtownych celach reformy, zawartych w uzasadnieniu do projektu ustawy o samo-
rzgdzie wojewddztwa. Nalezaly do nich m.in. skupienie wladz centralnych na kwestiach
strategicznych, dzieki przeniesieniu kompetencji z centrum do wojewddztw czy tez stwo-
rzenie wojewodztw, odpowiedzialnych za jego rozwoj i zdolnych do prowadzenia polityki
regionalnej i wykonywania zadan ponadlokalnych, ktore nie maja charakteru ogélnopan-
stwowego (Drembkowski 2020, dostep: Legalis). Samorzad wojewodztwa jest podmiotem
okreslonej ustawowo polityki rozwoju, czego nie wymaga sie — w sposob bezposredni — od
gmin i powiatow.

Na marginesie rozwazan dotyczacych struktury samorzadu terytorialnego warto raz
jeszcze podkresli¢, ze miasta na prawach powiatu nie stanowia, obok gmin, powiatéw i wo-
jewodztw, czwartego rodzaju jednostki samorzadu terytorialnego. Nie jest nim rowniez po-
wstaly w 2017 r. zwiazek metropolitalny.

Zwiazek metropolitalny wprowadzono do polskiego porzadku prawnego nieobowia-
zujaca juz ustawa z 2015 roku (Ustawa o zwigzkach metropolitalnych 2015), ktora zostata
zastapiona ustawg o zwigzku metropolitalnym w wojewédztwie slgskim (2017). Definiowany
jest jako zrzeszenie gmin. Okresla sie go jako podmiot pomiedzy poziomem lokalnym a re-
gionalnym (Marchaj 2019, dostep: LEX). Wykonuje zadania z zakresu transportu, promo-
cji czy fadu przestrzennego, a takze zlecone z zakresu administracji rzadowej. Zwiazek nie
przejmuje zadan gmin, ktore go tworza, cho¢ moze wykonywa¢ zadania jednostek samo-
rzadu terytorialnego na podstawie porozumien. Jako ze zadania zwiazku metropolitalnego
powiazane sa gléwnie z fadem przestrzennym czy transportem i nie dotycza o$wiaty, w dal-
szych rozwazaniach zostal on pominiety.

1.2. Zadania samorzadu terytorialnego i ich podzial

Samorzad terytorialny, moca konstytucyjnych rozwiazan, wykonuje istotna czes¢ zadan
publicznych. Zaden organ centralny nie ma dostatecznej wiedzy na temat probleméw po-
jawiajacych si¢ na roznych obszarach, stad nie jest w stanie samodzielnie i skutecznie zre-
alizowa¢ wszystkich zadan przypisanych wiladzy publicznej. Opis zadan wykonywanych
na szczeblu lokalnym i regionalnym dokonywany jest z reguly na dwa sposoby: po pierw-
sze — przez polaczenie ich w grupy o okreslonych wlasnosciach i charakterystyke kazdej
z grup, a po drugie — przez przedstawienie zadan przypisanych kazdemu ze szczebli, tzn.
gminom, powiatom, wojewédztwom. W niniejszej pracy wykorzystano obydwa podejscia.
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Nie wszystkie z zadan publicznych realizowane sa przez samorzad terytorialny na tych
samych zasadach. Wieksza czes¢ wykonuje w calosci, inne za§ pozostawiono administracji
rzadowej, samorzadowi terytorialnemu przekazujac ich wykonanie na zasadzie zlecenia.
Koncepcja ta znalazla zastosowanie takze w przypadku zadan o$wiatowych realizowanych
na kazdym szczeblu zasadniczego podziatu terytorialnego kraju, jednak w réznym stopniu.
Przekazanie czesci zadan do realizacji samorzadowi terytorialnemu jako efekt wdrozenia
zasady decentralizacji pozwala na uproszczenie i przyspieszenie procesow decyzyjnych oraz
zwigkszenie trafnosci decyzji. Przeklada sie to na wigkszy stopien ich spofecznej akceptadji,
a takze umozliwia zwigkszenie konsumpcji dobr publicznych (Sierak 2019, s. 115).

Typologia zadan samorzadu terytorialnego z punktu widzenia ich cech wykorzystuje
kryterium zawarte w Konstytucji (1997) oraz wprost w ustawie o samorzqdzie gminnym
(1990), dzielac je na wiasne i zlecone. Wiasne — to zadania publiczne stuzace zaspokaja-
niu potrzeb wspolnoty samorzadowej. Zadania zlecone wynikaja z uzasadnionych potrzeb
panstwa. Naleza do administracji rzadowej, lecz z uwagi na fakt, ze na szczeblu lokalnym
organy administracji rzadowej nie dziataja, wykonywane sa przez organy samorzadu teryto-
rialnego. Wiekszo$¢ wspolczesnych panstw demokratycznych charakteryzuje dualistyczny
model realizacji zadan, w ktorym samorzad, obok wlasnych, wykonuje zadania zlecone
(Gawlowski i in. 2019, s. 38). Powyzszy podzial, uznawany za bazowy, wystepuje w wiek-
szo$ci krajow Europy Zachodniej (Dolnicki 2012, s. 273), niemniej istnieja panstwa, np. Es-
tonia, w ktdrych za wiodacy przyjmuje si¢ podziat zadan samorzadowych na obowiazkowe
i dobrowolne (Merusk, Olle 2009, s. 34). W Polsce réwniez jest on stosowany, cho¢ formal-
nie tylko w przypadku gmin. Kategoria ta nie zostata wprowadzona ustawowo dla powiatow
i wojewddztw samorzadowych.

Zadania wlasne przekazane zostaly na zasadzie decentralizacji. Realizowane sa we
wlasnym imieniu, na wlasny rachunek i odpowiedzialnos¢, a ich wykonanie powinno by¢
sfinansowane dochodami wlasnymi. Od strony zasad finansowania zadania wlasne maja
nastepujace cechy:

- calos¢ uzyskanych przez jednostke samorzadu terytorialnego dochodéw wiasnych po-
winna by¢ przeznaczona na realizacje zadan wlasnych, a ich wykonanie w jak najwigk-
szym stopniu winno odbywac si¢ z dochodéw wlasnych,

- mozliwe jest czesciowe wsparcie ich realizacji dotacjami celowymi z budzetu panstwa,
jednak pelne finansowanie dotacjami, dopuszczone prawem (Ustawa o dochodach jed-
nostek... 2003, art. 8), powoduje zacieranie podstawowych roznic miedzy zadaniami
wlasnymi i zleconymi, przeczy idei samorzadnosci i traktowane jest jako ograniczanie
samodzielnosci,

— przekazanie kolejnych zadan jako wlasne wiaze si¢ z koniecznoscia wskazania zrodel
dochodow, z ktérych pokryte beda wydatki zwiazane z ich wykonaniem,

- najpierw finansowa¢ nalezy zadania wlasne obligatoryjne, pozniej — fakultatywne.
Zadania zlecone finansowane sa ze srodkow zleceniodawcy. Na realizacje musza by¢ za-

pewnione $rodki finansowe w wysokosci wystarczajacej do wykonania zadan. W praktyce

najczedciej finansowane sa z dotacji celowych, przyznanych przez administracje rzadowa

i przekazanych przez wojewode. Termin wplywu srodkéw powinien umozliwi¢ pelne i ter-

minowe wykonanie zadan. Zlecanie winno nastegpowaé w sytuacjach uzasadnionych po-
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trzebami spoleczenstwa, aby ograniczy¢ przypadki przerzucenia na samorzad terytorialny
zadan mieszczacych si¢ w kompetencjach i mozliwosciach administracji centralnej, ale
praco- i kosztochtonnych, badz uciazliwych z innych wzgledow.

Wsréd zadan wlasnych wyrézni¢ mozna zadania obowiazkowe (obligatoryjne), ktore
jednostki samorzadu terytorialnego sa zobligowane wykonywac oraz dobrowolne (fakulta-
tywne), dla ktorych decyzje co do realizacji pozostawiono ich wladzom. Powinnos¢ wyko-
nania zadan obligatoryjnych jest prawnie okreslona. Nie wolno uchyli¢ si¢ od ich realizacji,
jesli tak stanowi przepis prawny. Zaspokojenie potrzeb publicznych nie moze bowiem zale-
ze¢ od subiektywnej oceny organéw samorzadowych. Narzucenie koniecznosci wykonania
niektorych zadan wiaze si¢ z pragnieniem zapewnienia spofecznosciom wybranych ustug
publicznych przynajmniej na minimalnym poziomie. Jest takze gwarancja rownosci miesz-
kancow wobec prawa oraz réwnego dostepu do $wiadczen w skali panstwa, niezaleznie od
miejsca zamieszkania (Bo¢ 2003, s. 201). ,Obowiazkowo$¢” przejawia si¢ tym, iz ilekroc za-
istnieje potrzeba wykonania zadania, nie mozna odmowic jego realizacji. W budzecie samo-
rzadowym musza by¢ zarezerwowane srodki niezbedne do zaspokojenia potrzeb wiazacych
sie z tym zadaniem. Dla zadan nienazwanych obligatoryjnymi brak srodkéw finansowych
lub inne powody moga przesadzi¢ o ich niewykonaniu. W takim przypadku wladze maja
z reguly wicksza swobode wyboru formy, trybu i czasu realizacji.

Tak jak w przypadku zadan wlasnych, wykonywanie zleconych moze odbywac si¢
na podstawie regulacji okreslonych w ustawach szczegéfowych lub na mocy zawartego
porozumienia. Stad tez mozliwy jest ich podobny podziat jak dla zadan wlasnych: na obo-
wiazkowe, zwane czesciej zadaniami zlecanymi ustawami badz dobrowolne — zlecane
na podstawie porozumien. Cecha zadan dobrowolnych jest wieksza swoboda i samodziel-
no$¢ w ich wykonywaniu. Przeprowadzone badania wskazuja ponadto, ze zakres realizacji
zadan fakultatywnych jest wickszy w miejscowosciach turystycznych (Hoftman, Fazekas
2019, 5. 295).

Rozpatrujac zadania przypisane samorzadowi z punktu widzenia szczebla, na ktérym sa
realizowane, nalezy zacza¢ od podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, ktora jest
gmina. Zaréwno gminy, jak i powiaty zaspokajaja potrzeby lokalne spofecznosci, z tym ze te
ostatnie wykonuja zadania o charakterze ponadgminnym. Ich dzialalno$¢, zgodnie z zasada
pomocniczosci i kompetencji generalnej, nie moze jednak narusza¢ zakresu dzialalnosci
gmin.

Zadania publiczne samorzadu terytorialnego, pomimo ich domniemania na rzecz
gmin, znalazly odbicie w ustawodawstwie. Najczesciej agreguje sie je w cztery grupy, do-
tyczace: infrastruktury technicznej, infrastruktury spolecznej, bezpieczenstwa i porzadku
publicznego oraz fadu przestrzennego i ekologii. Niektdre zadania gmin przyporzadkowane
do kazdej z wymienionych grup przedstawiono w tabeli 2. Wyliczone zadania wlasne stano-
wia przyklady, a nie katalog zamkniety, gdyz w ustawie o samorzgdzie gminnym (1990) przed
wypunktowaniem dodano zwrot ,w szczegolnosci” Do zakresu dzialania gminy naleza bo-
wiem wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotéw. Podsumowujac, sprawy gminne musza posiada¢ dwie cechy: charakter
publiczny i znaczenie lokalne, a ich rozstrzyganie nie moze by¢ przypisane ustawa do innego
podmiotu.
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Tabela 2.

Grupy zadan gminnych wraz z przyktadami

Nazwa grupy Przyklady zadan
Infrastruktura gospodarka nieruchomos$ciami, drogi, ulice, mosty, place, wodociagi, zaopatrzenie
techniczna w wode, energie elektryczna, cieplna i gazowa, kanalizacja, usuwanie i oczyszczanie

$ciekdw komunalnych, wysypiska, unieszkodliwianie odpadéw komunalnych, gminne
budownictwo mieszkaniowe, gminne obiekty i urzadzenia uzytecznosci publicznej oraz
obiekty administracyjne, lokalny transport zbiorowy, targowiska, cmentarze, czysto$¢,
porzadek, urzadzenia sanitarne

Infrastruktura ochrona zdrowia, pomoc spofeczna, wspieranie rodziny, piecza zastepcza, polityka

spoleczna prorodzinna, edukacja publiczna, kultura, kultura fizyczna, turystyka, ochrona zabytkow,
aktywno$¢ obywatelska, wspdtpraca z organizacjami pozarzadowymi, spoteczno$ciami
lokalnymi i regionalnymi innych paristw

Bezpieczenstwo porzadek publiczny, bezpieczenistwo obywateli, ochrona przeciw pozarom i powodziom,
i porzadek organizacja ruchu drogowego
publiczny

Lad przestrzenny  ochrona $rodowiska, przyrody, zielen gminna, zadrzewienia
i ekologia

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie (Ustawa o samorzadzie gminnym 1990, art. 7).

Zasadniczo gminy, powiaty i wojewddztwa samorzadowe maja zunifikowany zakres za-
dan o charakterze obowiazkowym. Wyjatek od tej zasady stanowia gminy uzdrowiskowe
takie jak: Sopot, Szczawnica czy Ciechocinek, ktorych zestaw zadan jest wigkszy. Powinny
one realizowa¢ zadania wlasne, zwigzane z zachowaniem leczniczych funkcji uzdrowiska,
stad ich gospodarka terenami musi uwzglednia¢ potrzeby lecznictwa uzdrowiskowego
i ochrong naturalnych zl6z surowcow leczniczych. Do specyficznych zadan whasnych tych
gmin nalezy tworzenie warunkow do funkcjonowania zaktadéw lecznictwa uzdrowisko-
wego i dbalos¢ o infrastrukture komunalna, przeznaczona dla uzdrowisk (Ustawa o lecznic-
twie uzdrowiskowym... 2005, art. 46).

Z kolei przykladami weze$niej juz omowionych zadan zleconych dla gmin sa: wyda-
wanie dowoddw osobistych, prowadzenie urzedow stanu cywilnego czy spisow wyborcow,
aktualizacja rejestru wyborcow, przygotowanie i przeprowadzenie wyborow oraz zadania
z zakresu infrastruktury spolecznej, np. wyposazenie niektorych klas w szkotach w podrecz-
niki, materialy edukacyjne i ¢wiczeniowe.

Odnoszac si¢ do kwestii lokalnosci warto przypomnie¢, ze zgodnie z zapisami konsty-
tucyjnymi szczebel lokalny obejmuje zarowno gming, jak i powiat. Oznacza to, ze zadania
o charakterze lokalnym, tj. takie, ktorych adresatem jest mieszkaniec danej wspolnoty sa-
morzadowej, wykonywane sa na dwdch szczeblach: gminnym i powiatowym. Zadania po-
wiatu maja charakter uzupelniajacy w stosunku do zadan gminy. Ponadto, nie przewidziano
mozliwosci przejmowania przez powiat zadan gmin ani w drodze ustawowej, ani w drodze
porozumien miedzy gming a powiatem.
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Zadania powiatu grupowane sa wedlug roznych kryteriow. Mozna takze wydzieli¢
grupy (tabela 3.) o nazwie podobnej jak dla gmin (tabela 2.), pamigtajac, ze maja one cha-
rakter ponadgminny.

Tabela 3.

Grupy zadan powiatowych wraz z przykladami

Nazwa grupy Przyklady zadan
Infrastruktura transport zbiorowy, drogi publiczne, utrzymanie powiatowych obiektéw i urzadzen uzy-
techniczna tecznoéci publicznej oraz obiektow administracyjnych, gospodarka nieruchomosciami,
opieka nad zabytkami
Infrastruktura edukacja publiczna, promocja i ochrona zdrowia, pomoc spofeczna, wspieranie rodziny
spoleczna i system pieczy zastepczej, polityka prorodzinna, wspieranie oséb niepetnosprawnych,

kultura, kultura fizyczna i turystyka, przeciwdziatanie bezrobociu, aktywizacja lokalnego
rynku pracy, ochrona praw konsumenta

Bezpieczenistwo porzadek publiczny, bezpieczenstwo obywateli, ochrona przeciwpowodziowa, zapew-
i porzadek nienie wykonywania zadan i kompetencji kierownikow powiatowych stuzb, inspekgji
publiczny i strazy, obronnos$¢

Lad przestrzenny  gospodarka wodna, ochrona srodowiska i przyrody, rolnictwo, lesnictwo i rybactwo
i ekologia srédladowe, geodezja, kartografia, katastrat, administracja architektoniczno-budowlana

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie (Ustawa o samorzadzie powiatowym 1998, art. 4 ust. 1).

Zadania powiatu, wynikajace z ustawy o samorzgdzie powiatowym, maja posta¢ za-
mknietego katalogu, ale nie stanowia wszystkich zadan realizowanych w praktyce przez
powiat, bowiem dopuszczone jest natozenie kolejnych, moca innych ustaw. Szerszego wyja-
$nienia wymagaja zadania wystepujace tylko na szczeblu powiatu, tj. zapewnienie wykony-
wania zadan i kompetengji kierownikéw powiatowych stuzb, inspekji i strazy, np. policji,
strazy pozarnej czy nadzoru budowlanego. Po stronie powiatu lezy zapewnienie realizacji
zadan kierownikow, cho¢ same zadania kierownikéw nie sa zadaniami powiatu. Ponadto
kierownicy nie naleza do administracji powiatu, ale podlegaja zwierzchnictwu starosty, a fi-
nansowanie dzialalnosci stuzb, inspekgji i strazy pochodzi z budzetu panstwa.

Powiaty wykonuja rowniez zadania zlecone, takie jak np. przygotowanie i przeprowa-
dzenie kwalifikacji wojskowej, wydawanie pozwolenn wodnoprawnych, udzielanie nieod-
platnej pomocy prawnej czy udzielanie koncesji na poszukiwanie i wydobywanie solanek,
wdd leczniczych i termalnych (Ofiarski (red.) 2019, dostep: LEX).

Wojewodztwo jest jednostka samorzadu terytorialnego najwyzszego szczebla, czyli re-
gionalna wspolnota samorzadowa, ktéra z mocy prawa tworza mieszkancy wojewodztwa,
wykonujaca zadania o zasiggu regionalnym. Do zakresu jego dzialania nalezy wykonywanie
zadan publicznych o charakterze wojewddzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz or-
ganow administracji rzadowej. Zadania o charakterze wojewddzkim, zgodnie z zasada po-
mocniczosci to te, ktore nie moga by¢ realizowane na nizszych szczeblach samorzadowych.
Tak tez si¢ je definiuje — jako zadania o szerszym zakresie oddzialywania, zwiazane z re-
gionem jako cafo$cia. Wojewodztwo samorzadowe tworzy szczebel regionalny, co wplywa
na typ realizowanych zadan, nastawionych na rozwoj regionalny i spofeczny. Dlatego gtow-
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nym i bezposrednim adresatem dzialan samorzadu wojewodztwa sa jednostki organiza-
cyjne. Na nie ukierunkowana jest aktywnos¢ wladz wojewodzkich, prowadzacych polityke
regionalna, zas mieszkancy sa bezposrednimi odbiorcami w ograniczonym zakresie.

Samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze wojewodzkim, ktére mozna
polaczy¢ w cztery grupy (tabela 4.), wyrdznione wezesniej dla gmin i powiatow.

Tabela 4.

Grupy zadan wojewodzkich wraz z przykladami

Nazwa grupy Przyklady zadan

Infrastruktura techniczna transport zbiorowy, drogi publiczne

Infrastruktura spoteczna  edukacja publiczna, w tym szkolnictwo wyzsze, kultura, kultura fizyczna, turystyka,
ochrona zabytkow, pomoc spoleczna, wspieranie rodziny, piecza zastepcza, polityka
prorodzinna i senioralna, ochrona zdrowia, przeciwdzialanie bezrobociu, aktywiza-
cja lokalnego rynku pracy, ochrona praw konsumentow

Bezpieczenstwo obronno$¢, bezpieczenistwo publiczne

i porzadek publiczny

Lad przestrzenny modernizacja terenow wiejskich, zagospodarowanie przestrzenne, ochrona srodo-
i ekologia wiska

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie (Ustawa o samorzadzie wojewodztwa 1998, art. 14, ust. 1).

Jak wynika z analizy tresci zaprezentowanych w tabeli 4., katalog zadan wojewodzkich
jest w duzym stopniu analogiczny do katalogu zadan gminnych i powiatowych, réznia sie
one jednak zasiggiem oddziatywania.

Ponadto, wojewddztwom przydzielono wykonywanie zadan zwiazanych z rozwojem
regionalnym. Ich realizacja odbywa si¢ poprzez planowanie polityki rozwoju w ramach
strategii rozwoju wojewodztwa i jej prowadzonej. Strategia rozwoju wojewddztwa jest reali-
zowana w ramach: programow rozwoju, regionalnego programu operacyjnego, programu
stuzacego realizacji umowy partnerstwa i kontraktowi terytorialnemu (Ustawa o samorza-
dzie wojewodztwa 1998, art. 11, ust. 3). Planowanie rozwoju powinno obejmowac nastepu-
jace obszary (Ustawa o samorzadzie wojewddztwa 1998, art. 11, ust. 1):

- polskos¢, swiadomo$¢ narodowa, obywatelska i kulturowa mieszkancow oraz tozsa-
mos¢ lokalna,

—  konkurencyjno$¢, innowacyjnos¢ gospodarki wojewddztwa,
- srodowisko kulturowe i przyrodnicze,
- lad przestrzenny.

Powyzsze obszary winny zosta¢ uwzglednione przy formufowaniu celow strategii. Re-
alizacja rozwoju regionalnego odbywa sie przez polityke rozwoju, obejmujaca (Ustawa o sa-
morzadzie wojewodztwa 1998, art. 11, ust. 2):

- rozwdj gospodarczy, w tym kreowanie rynku pracy,

- infrastrukture spofeczna i techniczna o znaczeniu wojewodzkim,
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— pozyskiwanie i faczenie srodkow finansowych: publicznych i prywatnych na zadania
z zakresu uzytecznosci publicznej,

— dzialania na rzecz podnoszenia poziomu wyksztalcenia obywateli,

—  korzystanie z zasobow przyrody, ksztaltowanie srodowiska naturalnego zgodnie z za-
sada zrownowazonego rozwoju,

- rozwdj kultury, nauki i wspotpracy miedzy sfera nauki i gospodarki, postep technolo-
giczny i innowacgje,

- promocje wojewddztwa,

- dzialania na rzecz integracji spolecznej i przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu.

Wojewddztwo, podobnie jak gminy i powiaty, realizuje zadania zlecone, do przyktado-
wych naleza: utrzymywanie urzadzen melioracji wodnych, zapewnienie funkcjonowania
wojewodzkich rad dialogu spolecznego, prowadzenie ewidencji zaszeregowania obiektow
hotelarskich, finansowanie dziatalnosci osrodkéw adopceyjnych (Ofiarski (red.), 2019, do-
step: LEX).

1.3. Kierunki wydatkowania srodkéw na zadania realizowane przez
samorzad terytorialny

Finansowy rozmiar realizacji zadan jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢ mie-
rzony poziomem wydatkéw ponoszonych z budzetu na ich wykonanie. Na wykresie 1. zilu-
strowano bezwzgledny poziom facznych wydatkéw samorzadu terytorialnego w badanym
okresie, za§ w tabeli 5. przedstawiono strukture (%) tych wydatkow dla wyréznionych grup
jednostek samorzadu terytorialnego.

W latach 2012-2019 wydatki budzetowe wszystkich jednostek ksztattowaly sie w prze-
dziale 180,5-280,2 mld zI i mialy, zasadniczo, tendencje wzrostowa. Cechowato ja jednak
zréznicowane tempo. W 2013 r. wydatki ogétem wzrosty o blisko 2% wzgledem roku po-
przedniego, a w 2014 r. odnotowano wzrost o 7%. W 2015 r. zauwazalna byta stabilizacja
na poziomie okoto 196 mld 71, a nawet niewielki spadek (o 0,17% w poréwnaniu do roku
2014). W 2016 r. wystapil wzrost wydatkéw budzetow samorzadowych o 5%, dwa kolejne
lata przyniosly istotnie wyzszy wzrost nakladéw budzetowych na zadania samorzadowe
rok do roku o odpowiednio 11,7% i 12,7%, a w 2019 r. wydatki zwigkszyly sie o 8%. Wyz-
sze tempo wzrostu wydatkow pod koniec okresu badawczego dotyczylo przede wszystkim
gmin i miast’ (wykres 1.). Wynikalo ono gléwnie z uruchomienia od kwietnia 2016 r. pro-
gramu ,,Rodzina 500+, realizowanego przez jednostki samorzadu terytorialnego jako za-
danie zlecone z zakresu administracji rzadowej. Podsumowujac analize dynamiki, nalezy
stwierdzi¢, iz najmniejsza zmiennos$¢ cechowala wydatki budzetowe powiatow, wzglednie
stabilny poziom mialy wydatki wojewddztw i miast, zas najwigksze zmiany dotyczyly wy-
datkow budzetow gmin.

3 Jak zostalo to wezesniej zasygnalizowane, okreslenie ,,miasto” uzywane jest w odniesieniu do
miast na prawach powiatow, ktorych specyfika przedstawiona zostata w podrozdziale 1.1.
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Wykres 1.
Wydatki budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego ogotem w latach 2012-2019 (mld zt)
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl).

Dane przedstawione na wykresie 1. pozwalaja bada¢ strukture facznych wydatkow
budzetowych w przekroju poszczegolnych kategorii jednostek samorzadu terytorialnego.
W tabeli 5. zamieszczono wartosci udzialow (%) wydatkoéw gmin, miast, powiatéw oraz wo-
jewodztw w wydatkach ogotem.

Tabela 5.

Struktura (%) wydatkow budzetowych ogétem wedtug kategorii jednostek samorzadu terytorialnego
wlatach 2012-2019

Wyszczegélnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Gminy 43,50 43,21 43,24 43,76 47,65 48,65 49,01 48,29
Miasta (mnpp) 35,32 35,33 35,40 35,55 3492 34,11 35,55 34,58
Powiaty 12,45 12,47 12,09 11,93 11,31 11,02 11,05 10,57
Wojewddztwa 8,73 8,99 9,27 8,76 6,12 6,22 6,39 6,56

Zrédto: jak dla wykresu 1.

Prezentowane odsetki tacznych wydatkow budzetow samorzadowych nalezy ocenic
jako dos¢ stabilne, cho¢ z tendencja do malejacego facznego udzialu powiatéow i woje-
wodztw (od ponad 21% w 2012 r. do ponad 17% w 2019 r,, czyli 0 4 pp. mniej na przestrzeni
8 lat), co koreluje z wczesniej poczyniona uwaga o najwiekszej dynamice wzrostu wydat-
kow w gminach. Ponosily one w badanym okresie od 43% do blisko 50% ogétu wydatkow,
miasta — okolo 35%, powiaty — 10-12%, zas wojewodztwa — 6-9%. Powyzsza struktura
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swiadczy o wdrazaniu w Polsce zasady pomocniczosci i szczegdlnym statusie gmin, nawet
jesli czes¢ dochodow, ktdre wydatkuja, ma celowy charakter, jak w przypadku wspomnia-
nego programu ,Rodzina 500+

Ogodlna warto$¢ wydatkow budzetowych oddaje jedynie cigzar finansowy realizacji
wszystkich zadan publicznych samorzadu w danym roku. Aby pozna¢ kierunki pono-
szonych wydatkow, trzeba siegnac¢ do bardziej szczegétowych danych ze sprawozdan bu-
dzetowych, sporzadzanych zgodnie z ogolnopolska klasyfikacja okreslona przez Ministra
Finansow (Rozporzadzenie Ministra Finansow w sprawie szczegolowej klasyfikacji. ..
2010). Jednym z elementow klasyfikacji sa dzialy, obejmujace obszary dziatalnosci publicz-
nej oznaczone symbolami klas wedtug PKD wskazanymi w zalaczniku nr 1 do wspomnia-
nego rozporzgdzenia. W tabelach 6.-9. zamieszczono wartosci wydatkow w najwigkszych
dziatach klasyfikacji budzetowej oraz taczna wartos¢ w pozostatych dziatach, dla wyrdznio-
nych kategorii jednostek samorzadu terytorialnego. Dzialy uporzadkowano malejaco we-
dlug sredniorocznego poziomu wydatkow dla badanego okresu.

W tabeli 6. zawarto informacje o wydatkach gmin wedlug dzialow klasyfikacji budze-
towej. Ogolny poziom wydatkow budzetow gmin dla analizowanych lat zwigkszyt si¢ z 78,5
mld zf do 135,3 mld zl. Zadania gmin, wymagajace ponoszenia wzglednie wysokich wy-
datkow obejmowaly obszar: oswiaty (oswiata i wychowanie oraz edukacyjna opieka wy-
chowawcza), pomocy spolecznej, wspierania rodzin, administracji publicznej, gospodarki
komunalnej i ochrony §rodowiska oraz transportu. Strukture wydatkéw gmin dla gtownych
dziatow w latach 2012-2019 zobrazowano na wykresie 2.

Tabela 6.
Wydatki ogotem gmin w latach 2012-2019 wedtug dzialéw (mln z})

Dziat klasyfikacji budzetowej 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Oswiata i wychowanie 29123 29527 30458 31495 32289 34483 37420 39683
Pomoc spoteczna 12712 13045 13481 13718 28263 6118 6311 6624
Rodzina - - - - - 27628 27964 33648
Administracja publiczna 7903 8201 8572 8893 9044 9986 10808 11246
Gospodarka komunalna 6174 6636 7980 8627 7267 8§220 11651 12575
i ochrona srodowiska

Transport i taczno$é 5831 6094 7397 6995 6875 9224 12362 10524
Edukacyjna opieka 1005 1085 1113 1065 1054 1069 1126 1209
wychowawcza

Pozostale dzialy 15743 14854 16069 15151 13383 15256 19491 19808
Wydatki ogétem 78491 79442 85070 85944 98175 111984 127133 135317

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl).
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Wykres 2.
Struktura wydatkow budzetowych gmin wedtug dziatéw w latach 2012-2019 (%)
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Zrédto: jak dla tabeli 6.

Najwieksza grupe stanowily wydatki oswiatowe gmin, sklasyfikowane w dziale 801
i854. W latach 2012-2015 ich udzial w wydatkach ogétem wyniost 37-38%, zas od 2016 .
obnizyl si¢ — poczatkowo do 34%, a ostatecznie — do 30%. Zmiana wysokosci odsetka
wydatkow o$wiatowych wynikata ze zwigkszenia wydatkéw gmin na realizacje programu
»Rodzina 500+ W pierwszym roku jego obowiazywania wyplate Swiadczenia wychowaw-
czego klasyfikowano jako pomoc spoleczna, co spowodowalo wzrost udzialu wydatkow
w tym dziale z 16% w latach 2012-2015 do 28,8% w 2016 . Od 2017 r. wyplaty ,,500+" uj-
mowane byly w odrebnym dziale (rodzina). Do konca okresu badawczego stanowily one
22-25% wydatkoéw gmin. Z kolei udzial innych wydatkéw na pomoc spofeczna ksztattowat
sie na poziomie okolo 5%. Czwarta i piata pozycje wydatkéow gmin pod wzgledem wielko-
sci zajmowaly naktady na administracje publiczng (8-10%) oraz gospodarke komunalna
i ochrone $rodowiska, gléwnie — na gospodarke odpadami (7-10%). Wydatki budzetowe
na transport i lacznos¢ miaty udziat w wydatkach gmin ogétem na poziomie 7-9%, zas od-
setek wydatkow w pozostatych dziatach wynosit od 13 do 20% (wykres 2.).

Analiza kierunkow wydatkowania srodkow budzetowych na zadania gmin wskazala
na wiodaca pozycje wydatkow oswiatowych w badanym okresie. Przytoczone wyniki badan
wskazuja, ze mimo nominalnego zwigkszenia wydatkow na oswiate i edukacyjna opieke wy-
chowawcza 0 10 mld zt (z ok. 30 do ok. 40 mld z1) w ciagu 8 lat, udziat tych wydatkéw zmalal
0 5,5 pp. Taka zmiana musiata znalez¢ odzwierciedlenie w zaangazowaniu organizacyjnym
gmin w realizacje poszczegolnych zadan. Z uwagi na ten fakt, jak i na tematyke niniejszej
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monografii, analiz¢ dynamiki ograniczono do wydatkow gmin na oswiate, na tle ich wydat-
kow ogdtem (wykres 3.).

Na wykresie 3. zaprezentowano fancuchowe indeksy dynamiki wykonania wydatkow
budzetowych gmin. Dotycza one wartosci w cenach biezacych, poréwnywanych rokrocz-
nie. Analogiczne podejscie zastosowano w analizie dynamiki wydatkéw miast, powiatow
i samorzadow wojewddztw (wykres 5., 7.19.) w dalszej czesci podrozdziatu.

Wykres 3.
Dynamika (r/r) wydatkow budzetéw gmin na oswiate oraz ogotem w latach 2012-2019

1,2

1,1423 1.1407 11353
1,1 1,0708 1,0644
10313 1,0842
10160 1,0662 1,0609
1.0 10121 10313 10103 1,0241
0,9
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
o$wiata (801) i opieka edukacyjna (854) e wydatki ogotem

Zrédto: jak dla tabeli 6.

Wydatki oswiatowe gmin zwigkszaly si¢ w calym badanym okresie. Do 2016 r. mial miej-
sce wzrost 0 2-3% wzgledem roku poprzedniego, a od 2017 r. — 0 6-8% (reforma ustroju
szkolnego). Wydatki ogétem gmin mialy wyzsze tempo zmian niz wydatki o$wiatowe
przez wigkszos¢ okresu, z wyjatkiem lat 2013 1 2015, gdy odnotowano wzrost o 1% rocznie.
Wzrost wydatkéw gmin o 13-14% w latach 2016-2018 odzwierciedla przede wszystkim
skutki realizacji przez gminy programu rzadowego ,Rodzina 500+ Analizujac wykres 3.
mozna takze wyciagna¢ wniosek, ze zmiany wydatkéw na oswiate maja bardziej stabilny
charakter niz wydatkéw gmin ogotem.

Kierunki wydatkow budzetow miast, przedstawione w tabeli 7. nieco roznia si¢ od spe-
cyfiki gmin w tym zakresie (tabela 6.). Oprdcz zadan gminnych miasta realizuja takze zada-
nia powiatowe, co znajduje swoje odzwierciedlenie w strukturze ich wydatkow (wykres 4.).

Poziom $rodkow wydatkowanych ogotem z budzetow miast wzrastal w calym bada-
nym okresie od okolo 64 mld zt do 97 mld zI. Najwyzsze kwoty wynikaly z zadan miast
w dziedzinie: oswiaty (30-32% wydatkow ogotem), infrastruktury drogowej i transportu
publicznego (16-23%), pomocy spotecznej (10-11% wlatach 2012-2015, 17% w roku 2016
i 5-6% w latach 2017-2019), funkcjonowania administracji publicznej (6-7%), gospodarki
komunalnej i ochrony srodowiska (4-7%), wspierania rodzin (13-15%, ale tylko w latach
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Tabela 7.

Wydatki ogotem miast na prawach powiatu w latach 2012-2019 wedtug dziatow (mln z})

Dzial klasyfikacji budzetowej 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Oswiata i wychowanie 18272 18696 19242 20041 20975 22271 24173 26595
Transport i taczno$¢ 14788 14282 16221 15009 11893 13261 16342 17680
Pomoc spoteczna 6621 6982 7184 7393 12462 4508 4705 4946
Administracja publiczna 4104 4426 4218 4437 4645 5110 5499 5918
Gospodarka komunalnaiochrona 2689 3533 4532 4901 4747 5135 5970 6841
srodowiska
Rodzina - - - - - 10657 11109 14578
Gospodarka mieszkaniowa 3813 3539 3914 4417 3895 3963 4141 4391
Edukacyjna opicka wychowawcza 1827 1870 1965 2046 2129 2219 2351 2551
Pozostale dzialy 11617 11625 12385 11580 11196 11380 12725 13385
Wydatki ogétem 63731 64953 69661 69824 71942 78504 87015 96885

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl).

Wykres 4.

Struktura wydatkéw budzetowych miast wedtug dziatow w latach 2012-2019 (%)
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Zrédto: jak dla tabeli 7.
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2017-2019) oraz gospodarki mieszkaniowej (4-6%). Odsetek wydatkow budzetéw miast
na prawach powiatu na pozostale zadania wyniost 14-18% (wykres 4.).

Podobnie jak w przypadku gmin (wykres 2.), dla miast wydatki oswiatowe rowniez sta-
nowily najwigksze obciazenie budzetow (wykres 4.), chociaz ich wzgledny poziom byt bar-
dziej stabilny (okoto 31%). Wynika to ze zblizonej wartosci indeksow dynamiki wydatkow
na oswiate i wydatkow ogotem (wykres 5.). Obie grupy wydatkow zwiekszaly sie¢ w calym
okresie, ale wydatki ogétem miast rosly szybciej od oswiatowych (poza rokiem 2013, 2015
i 2016). Warto dodac, iz wydatki budzetowe miast na oswiate cechowalo rosnace tempo
zmian w calym okresie, za$ dla ogétu wydatkow narastalo ono od 2015 .

Wykres 5.
Dynamika (r/r) wydatkéw budzetowych miast na o$wiate oraz ogétem w latach 2012-2019
1,2
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o$wiata (801) i opieka edukacyjna (854) e wydatki ogolem

Zrédto: jak dla tabeli 7.

W tabeli 8. przedstawiono najwazniejsze obszary wydatkowania srodkéw z budzetow
powiatow w latach 2012-2019. Laczne wydatki na wykonywane przez nie zadania ksztatto-
waly si¢ w przedziale od 22,5 do 29,6 mld z1, a ich strukture ilustruje wykres 6.

Realizacja zadan powiatéw wymaga przeznaczania na nie Srodkéw majacych zrézni-
cowany udzial w wydatkach ogétem. W latach 2012-2019 najwiecej wydatkéw powiatow
(35-39%) poniesiono na oswiate, podobnie jak w przypadku gmin (30-38%) i miast (30—
32%). Druga grupa pod wzgledem udziatu byla pomoc spoteczna (10-16%), zas trzecig —
infrastruktura transportowa i komunikacja zbiorowa (12-19%).

Na podstawie analizy wykresu 6. do istotnych pozycji budzetowych powiatow zaliczono
rowniez wydatki na: administracje publiczna (11%), bezpieczenstwo publiczne i ochrone
przeciwpozarowa (5%) oraz ochrone zdrowia (3-6%). Wydatki sklasyfikowane w pozosta-
lych dziatach stanowily w badanym okresie 10-17%. Warto podkresli¢ stosunkowo stabilna
strukture wydatkow powiatow dla najwiekszych dziatow w latach 2012-2019, co wyrdz-
nia je na tle innych jednostek samorzadu terytorialnego (wykres 2., 4.1 8.) i po czgsci jest
wynikiem tego, Ze powiaty nie sa zaangazowane we wdrazanie programu ,,Rodzina 500+,
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ktory, w przypadku gmin i miast, mial zasadniczy wplyw na zmiane struktury ich wydatkow
ogdtem.

Tabela 8.
Wydatki ogotem powiatow w latach 2012-2019 wedltug dzialow (mln zt)

Dziat klasyfikacji budzetowej 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Oswiata i wychowanie 7188 7186 7161 7077 7018 7410 8022 8688
Pomoc spoleczna 3303 3394 3485 3562 3826 2555 2786 3042
Transport i taczno$¢ 2830 2925 3419 3333 3312 4133 5482 4905
Administracja publiczna 2505 2548 2658 2668 2650 2858 3079 3230

Edukacyjna opicka wychowawcza 1592 1648 1688 1688 1745 1834 1969 2116

Bezpieczenstwo publiczne 1201 1243 1241 1269 1281 1379 1479 1600
i ochrona przeciwpozarowa

Ochrona zdrowia 1149 1327 1274 1184 1036 931 1033 1069
Pozostale dzialy 2709 2646 2858 2663 2433 4260 4807 4981
Wydatki ogétem 22477 22917 23784 23444 23301 25360 28657 29631

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl).

Wykres 6.
Struktura wydatkow budzetowych powiatéw wedtug dzialow w latach 2012-2019 (%)
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Zrédto: jak dla tabeli 8.
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Wzglednie stabilny poziom wydatkoéw o$wiatowych powiatéw wobec ich wydatkow
ogdtem wynikal ze zblizonych wartosci ich indekséw dynamiki, przedstawionych na wy-
kresie 7. Tempo zmian wydatkéw oswiatowych przekraczalo tempo zmian facznych wy-
datkéw budzetéw powiatow w latach 2015-2016 do$¢ nieznacznie, ale w ostatnim roku
analizy — juz o blisko 5 pp. W pozostatych latach okresu badawczego wydatki ogétem rosty
szybciej niz naklady na zadania oswiatowe. Warto podkresli¢, iz do 2016 r. wydatki o$wia-
towe powiatow pozostawaly niemal stale (zmiany rokrocznie maksymalnie o +/-1%). Ich
wzrost od 2017 1. (0 5,5% oraz o 8,1% w dwdch ostatnich latach) nalezy wiaza¢ ze zwigkszo-
nymi wydatkami z tytulu wdrazania reformy ustroju szkolnego w szkolnictwie zawodowym
i specjalnym.

Wykres 7.
Dynamika (r/r) wydatkow budzetowych powiatéw na owiate oraz ogotem w latach 2012-2019
1,2
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Zrodlo: jak dla tabeli 8.

Ostatnia grupa, dla ktérej przeprowadzono analize wydatkow ogotem ujetych wedtug
dzialow, byly wojewodztwa samorzadowe. Ich faczne wielko$ci miescily si¢ w przedziale od
12,6 mld z1 (2016) do 18,4 mld zt (tabela 9.).

Zawarte w tabeli 9. wydatki sklasyfikowane w glownych dziatach wskazuja najwazniej-
sze kierunki wydatkowania srodkow budzetowych wojewodztw, ktorych strukture przed-
stawiono na wykresie 8.
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Tabela 9.
Wydatki ogotem wojewodztw w latach 2012-2019 wedlug dziatléw (mln z1)

Dzial klasyfikacji budzetowej 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Transport i tacznos¢ 5978 6865 7718 7005 5029 6154 8024 8751
Administracja publiczna 1442 1485 1660 1834 1553 1701 1894 1973
Kultura i ochrona dziedzictwa 1351 1302 1364 1367 1290 1391 1615 1801
narodowego

Rolnictwo i fowiectwo 1605 1692 1933 1433 1127 1131 415 403
Ochrona zdrowia 951 927 775 1107 732 864 990 1542
Os$wiata i wychowanie 958 930 872 747 663 763 896 924
Edukacyjna opieka wychowawcza 155 151 151 147 146 171 176 209
Pozostale dzialy 3321 3175 3765 3513 2077 2142 2572 2773
Wydatki ogétem 15761 16527 18238 17203 12617 14317 16582 18376

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl).

Wykres 8.
Struktura wydatkow budzetowych wojewodztw wedtug dziatow w latach 2012-2019 (%)
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Zrodlo: jak dla tabeli 9.

W badanym okresie najwyzsze naklady przeznaczono na zadania z zakresu transportu
i facznosci. Stanowily one od 38% (2012) do 48% (2018) wydatkow budzetow wojewddztw
ogolem. Kolejnymi obszarami pod wzgledem udzialu byly naklady na: administracje
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publiczna (9-12%), kulture i ochrone¢ dziedzictwa narodowego (7-10%), rolnictwo i to-
wiectwo (2-10%) oraz ochrone zdrowia (4-8%). Wsrod najwiekszych wydatkow ogotem
wojewodztw znalazly sie takze oswiatowe (5-7%). W pozostalych dzialach stanowily one
15-21% wydatkéw ogotem budzetow wojewodztw. Poréwnanie struktury wydatkow
z wczesniej zaprezentowanymi potwierdza odmienng od gmin i powiatow role wojewodztw
w strukturze samorzadu terytorialnego. W regionach, ukierunkowanych w wigkszym stop-
niu na obstuge jednostek organizacyjnych niz mieszkancow, oswiata nie jest najwigksza cze-
scig wydatkow ogotem.

Na wykresie 9. zaprezentowano dynamike zmian w ujeciu rokrocznym wydatkow
oswiatowych wojewddztw oraz ich wydatkow ogotem. Wykazuja one najwicksza zmien-
no$¢ w poréwnaniu z gminami, miastami i powiatami (wykres 3., 5.17.). Indeksy dynamiki
wydatkow na os$wiate byly, zasadniczo, nizsze niz indeksy zmian wydatkow wojewddz-
kich ogotem (oprdcz lat 2016-2017). Ponadto nalezy podkresli¢, iz wydatki wojewodztw
na o$wiate obnizaly si¢ do 2016 r. Ich wzrost nastapit dopiero w latach 2017-2019, gdy po-
noszono zwigkszone wydatki, wynikajace z wdrozenia reformy ustroju szkolnego.

Wykres 9.
Dynamika (r/r) wydatkow budzetowych wojewodztw na oswiate i ogétem w latach 2012-2019
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Zrodlo: jak dla tabeli 9.

Ciekawa probe porownania oméwionej struktury dzialowej wydatkow dla wyodreb-
nionych grup jednostek obrazuje wykres 10. Przedstawiono na nim strukture jedenastu
najwigkszych obszaréw ponoszenia wydatkow (ustalonych zgodnie z dziatami klasyfikacji
budzetowej) wedtug rodzajow jednostek samorzadu terytorialnego w 2019 roku. Zostaty
one uporzadkowane od lewej do prawej wedlug malejacej wartosci wydatkow budzetowych,
poniesionych na zadania publiczne przez wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego.
Zmieniono zatem dotychczasowy sposob grupowania wydatkow w tabelach 6.-9., sporza-
dzonych dla gmin, miast, powiatow i wojewddztw — na przekrdj wydatkow dla dziatu (lub
zagregowanych dziatow).
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Najwigksze wydatki budzetow samorzadowych ponoszono na zadania zwiazane
z oswiata. Pochodzily one blisko w 50% z budzetow gmin, w 35,5% — z budzetéw miast,
powiaty dokonaly $rednio 13% wydatkéw w tym obszarze, a wojewodztwa — tylko 1,5%.
Warto podkresli¢, iz dzial o$wiata i wychowanie pojawil si¢ wsrod najwiekszych wydatkow
kazdej kategorii jednostek samorzadu terytorialnego. Dla gmin, miast i powiatoéw posiadat
on najwyzszy udzial w ich wydatkach ogotem, a dla wojewodztw — szosty co do wielkosci
odsetek facznych wydatkow.

Wykres 10.

Struktura wydatkow budzetowych w wybranych dziatach klasyfikacji budzetowej wedlug kategorii

jednostek samorzadu terytorialnego (%)
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Objasnienia: 801 — Oswiata i wychowanie; 854 — Edukacyjna opieka wychowawcza; 852 — Pomoc
spoleczna; 853 — Pozostale zadania w zakresie polityki spotecznej; 855 — Rodzina; 600 — Transport
i faczno$¢; 750 — Administracja publiczna; 900 — Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska;
921 — Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego; 700 — Gospodarka mieszkaniowa; 926 — Kultura
fizyczna; 010 — Rolnictwo i fowiectwo; 754 — Bezpieczenstwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa;
851 — Ochrona zdrowia.

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl).

Analizujac kierunki wydatkowania przez samorzad terytorialny srodkow budzetowych,
mozna spojrze¢ na aktywnos¢ finansowa poszczegolnych grup jednostek samorzadu tery-
torialnego pod katem dominujacej roli w danym obszarze zadan publicznych (wykres 10.).
Przy takim ujeciu gminy odpowiadaly w 2019 r. za wigkszo$¢ wydatkow w dziatach obejmu-
jacych: rolnictwo i fowiectwo (86%), gospodarke komunalng i ochrone srodowiska (64%),
polityke spoleczna (60%), kulture fizyczna (53%), o$wiate oraz administracje publiczna
(po 50%). Miasta, realizujace jednoczesnie zadania gminne i powiatowe, odgrywaly wazna
role w finansowaniu gospodarki mieszkaniowej (55%), transportu i tacznosci oraz kultury
fizycznej (po 42%), a takze bezpieczenstwa publicznego i ochrony przeciwpozarowej (40%)
oraz oswiaty (36%). Wprawdzie udzialy powiatow i wojewodztw nie przekraczaly w zadnym
z analizowanych dzialow potowy wydatkow, ale powiaty miaty istotny wklad w finansowa-
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nie stuzb i strazy, zapewniajacych bezpieczenstwo publiczne i ochrong przeciwpozarowa
(32%) oraz ochrone zdrowia (24%), za§ wojewodztwa uczestniczyly w znacznym stopniu
w wydatkach na ochrone zdrowia (34%), transport i facznos¢ (21%), kulture i ochrone dzie-
dzictwa narodowego (19%).

Podsumowujac, przeprowadzona analiza danych empirycznych, zaczerpnigtych ze
sprawozdan budzetowych Rb-28S jednostek samorzadu terytorialnego z lat 2012-2019,
potwierdzita znaczacy poziom wydatkow na oswiate na tle finansowania innych zadan sa-
morzadu terytorialnego, zwlaszcza w przypadku gmin, powiatow oraz miast na prawach
powiatow. Stanowi to jedna z glownych przestanek uzasadniajacych wybor tematyki niniej-
szej monografli, wprowadzajac jednoczesnie do bardziej szczegdtowych rozwazan i analiz,
znajdujacych sie w jej kolejnych rozdziatach.
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2. Zadania oswiatowe samorzadu terytorialnego

2.1. Ewolucja systemu oswiaty w Polsce po 1990 roku

Wysoki poziom wydatkow na o$wiate, zarowno w wartosciach bezwzglednych, jak i wzgled-
nych — poprzez poréwnanie z wydatkami ponoszonymi w innych dziatach klasyfikacji bu-
dzetowej — jest pochodna m.in. ksztattu systemu o$wiaty w Polsce. Od roku 1989, kiedy
to nastapily przemiany ustrojowe, system o$wiaty jest w zasadzie corocznie modyfikowany.
Zakres zmian jest rozny i nie wszystkie maja strukturalny charakter. Ogolnie, na przestrzeni
30 lat trzy z nich byly kompleksowe, stad uznaje si¢, ze po 1990 r. przeprowadzono w Polsce
trzy reformy o$wiaty w zasadniczy sposob przebudowujace dotychczasowe zasady jej funk-
cjonowania. Poczatek wdrazania reform datuje si¢ na lata: 1991, 1999 i 2017, czyli na rok
wejécia w zycie zmian wprowadzonych ustawami, omowionymi dalej. Ze wzgledu na rozto-
zone w czasie wdrazanie reform, ktore dostosowane zostaly do cyklu ksztalcenia, moment
zakonczenia zmian praktycznie pokrywal sie z poczatkiem wprowadzania kolejnych, wyni-
kajacych z nowej ustawy. Taka liczba zmian, w przeciagu stosunkowo krétkiego czasu (w po-
rownaniu do okresu pobierania nauki), niekorzystnie wptywa na wszystkich uczestnikow
procesu ksztalcenia: uczniéw, nauczycieli, rodzicow oraz organy prowadzace i finansujace
o$wiate. Nalezy wiec ocenic je krytycznie, gdyz zanim dany system zostal w pelni wdrozony,
juz zaczynaly si¢ prace nad kolejnym. Ponizej oméwiono gtowne przeksztatcenia w systemie
o$wiaty, jakich dokonano w Polsce od ostatniej dekady XX w. po czasy wspdlczesne.

Polska rozpoczela wdrazanie reform gospodarczych z systemem oswiaty dostosowa-
nym do poprzedniego ustroju. Charakteryzowalo go male upowszechnienie wychowania
przedszkolnego, zwlaszcza na terenach wiejskich, pézny wiek rozpoczynania nauki w szkole
podstawowej w stosunku do wigkszosci europejskich krajow oraz rozbudowany system
ksztalcenia zawodowego, niespetniajacy wymogéw gospodarki rynkowej i niedostosowany
do zachodzacych zmian spofeczno-gospodarczych oraz ich wpltywu na rynek pracy. Wy-
soki poziom edukacji ma pierwszoplanowe znaczenie dla rozwoju dobrobytu, spofeczen-
stwa i wzrostu konkurencyjnosci kraju. Ze wzgledu na fakt, ze w czasie transformacji system
oswiaty w Polsce byl anachroniczny, niedoinwestowany, zideologizowany i zmonopolizo-
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wany przez panstwo, ze zbyt rozbudowanym ksztalceniem zawodowym oraz ograniczonym
dostepem do szkolnictwa ogolnego na poziomie ponadpodstawowym (Sadura 2016, s. 50),
szybkie przeprowadzenie jego reformy stato si¢ kwestia kluczowa. Przeksztalcenia, jakich
planowano dokona¢ w systemie oswiaty po 1990 r., musialy uwzgledniac takze rosnace aspi-
racje edukacyjne spoleczenstwa.

Powyzsze trudnosci nie dotykaly wyltacznie polskiej oswiaty. Badania poréwnawcze sys-
temow edukacyjnych w panstwach Grupy Wyszehradzkiej wskazuja, ze z nadmierna unifi-
kacja, tj. narzuconym centralnie programem nauczania i ujednoliconymi podrecznikami,
sztywna kontrola biurokratyczna, dehumanizacja nauczania oraz blokowaniem lokalnych
inicjatyw borykaly sie zarowno Polska, Wegry, jak i (6wczesna) Czechostowacja (Herbst,
Wojciuk 2017, 5. 120).

Podstawowe hasta, ktore przyswiecaly reformie oswiaty po 1989 r., obejmowaly: decen-
tralizacje, demonopolizacje, deetatyzacje oraz uspolecznienie szkol (Szyszka 2010, s. 258;
Pawlak 2004, s. 109). Dotad istniata tylko jedna forma edukacji obowiazkowej, poniewaz
obowiazek szkolny spelniany byt w 8-klasowej szkole podstawowej. Pierwsze zmiany
wprowadzita ustawa o systemie oswiaty z 1991 r. (Ustawa o systemie o$wiaty 1991), ktéra,
w mocno zmienionej i do$¢ okrojonej formie, funkcjonuje do dzis. Modyfikowata dotych-
czasowy system oparty na 8-letniej powszechnej, rejonowej szkole, koniczac panstwowy mo-
nopol w tym obszarze. Zwiekszyla autonomie szkol, wprowadzita mozliwosci zakladania
placowek niepublicznych przez osoby prawne i fizyczne. Ustawa okreslita zasady prowadze-
nia przedszkoli i szkot (publicznych i niepublicznych) oraz formy wypelniania obowiazku
szkolnego. Zawierajac ustalenia dotyczace zasad zakladania szkot niepublicznych, zlikwi-
dowata wylaczno$¢ panstwa na prowadzenie szkél. W ramach reformy wprowadzono tzw.
minimum programowe przedmiotow obowiazkowych, na podstawie ktorego mogly po-
wstawa¢ zréznicowane programy i podreczniki wybierane samodzielnie przez nauczycieli.
Ponadto rozszerzono kompetencje spotecznych organéw szkét i wprowadzono wybér dy-
rektora w drodze konkursu.

System o$wiaty tworzyly nastepujace instytucje: przedszkola, szkoly podstawowe i po-
nadpodstawowe, placowki oswiatowo-wychowawcze, resocjalizacyjne, rodziny zastepcze
i osrodki adopcyjno-opiekuncze, zaklady ksztalcenia i doskonalenia nauczycieli, biblioteki
pedagogiczne (Szyszka 2010, s. 259-260). Absolwenci 8-letniej szkoly podstawowej mogli
kontynuowa¢ nauke w nastepujacych rodzajach szkot ponadpodstawowych: 4-letnim li-
ceum ogodlnoksztalcacym, zawodowym lub technicznym, 4- lub 5-letnim technikum zawo-
dowym albo w 3-letniej zasadniczej szkole zawodowej, po ktorej nie mozna bylo przystapic
do egzaminu dojrzalosci (matury), a absolwent miat status robotnika wykwalifikowanego.
W pozostalych przypadkach absolwenci mogli przystapi¢ do egzaminu maturalnego, kto-
rego zdanie dawato prawo rekrutacji na uczelnie wyzsze. Osoby bez egzaminu dojrzalosci
lub nieprzyjete na studia mogly kontynuowa¢ nauke przez okres od roku do 2,5 lat w szko-
tach policealnych (Organisation of the Education System and of its Structure).

Reforma o$wiaty poprzedzona zostala reforma administracji publicznej, w wyniku
ktorej powstaly gminy. Prowadzenie przedszkoli bylo jednym z pierwszych zadan oswiato-
wych, ktore przejat reaktywowany samorzad gminny. Nastepnie, od 1993 r., gminy uzyskaty
prawo do przejmowania szkét podstawowych. Efektywne wdrazanie zmian utrudniat kry-
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zys ekonomiczny, ktory ograniczal wydatki na oswiate. Brak srodkow powodowal, ze gminy
z jednej strony powstrzymywaly si¢ przed przejmowaniem szkot, a z drugiej — zmniejszaly
liczbe publicznych przedszkoli. Malat udzial edukacji w podziale dochodu narodowego,
pogarszaly sie proporcje miedzy placami nauczycieli a placami w sferze materialnej, stad
jakos¢ ksztalcenia nie poprawiala sie znaczaco, a programy i kierunki ksztalcenia nadal byty
niedostosowane do potrzeb rynku pracy. W wyniku reformy kondycja polskiej edukacji nie
ulegata zasadniczej poprawie. Rodzifa si¢ koniecznos¢ przebudowy systemu oswiaty. W mie-
dzyczasie kontynuowano proces przejmowania szkot przez samorzad gminny. Od 1994 r.
43 sposrod 46 wytypowanych miast o liczbie mieszkancow powyzej 100 tys. (oprocz War-
szawy) przystapito do realizacji miejskiego programu pilotazowego reformy administracji
publicznej (Maj-Wasniowska 2017a, s. 45). Polegal on na przejeciu przez miasta, na zasadzie
zlecenia od administracji rzadowej, realizacji zadan m.in. z zakresu oswiaty i wychowania,
takich jak prowadzenie szkét ponadpodstawowych czy specjalnych (Rozporzadzenie Rady
Ministrow w sprawie okreslenia zadan... 1993 r.). Nie wszystkie miasta, ktore przystapity
do programu, przejely zadania oswiatowe. Nie powiodfa si¢ takze realizacja programu jako
cafosci, glownie ze wzgledu na niedotrzymanie obietnic rzadu w zakresie finanséw i ograni-
czony w stosunku do pierwotnego system finansowania przejmowanych zadan.

Kolejne lata zaowocowaly zwiekszaniem zakresu zadan o$wiatowych realizowanych
przez niektére gminy. W wyniku wejscia w zycie w 1996 r. tzw. ustawy miejskiej (Ustawa
o zmianie zakresu dzialania niektérych miast 1995) 46 miast z wspomnianego wcze$niej
programu pilotazowego obligatoryjnie przejeto publiczne szkoly ponadpodstawowe, szkoty
artystyczne I i II stopnia, przedszkola i szkoly specjalne'. Efektem wprowadzenia ustawy
bylo przekazanie jednostkom samorzadu terytorialnego, jako zadan wiasnych, 514 szkot
zawodowych i technikow, 401 licedw ogdlnoksztalcacych, 40 szkot artystycznych i 12 szkot
medycznych (Kosek-Wojnar, Suréwka 2007, s. 150)

W nastepnym roku (1997) uchwalono Konstytucje RE Wymusila ona dokonczenie
reformy samorzadowej, co wiazalo si¢ z koniecznoscia rozstrzygnie¢ odnosnie oswiaty
i wychowania. Wdrazajac reforme administracyjna zdecydowano tez o przeprowadzeniu
reformy edukacyjnej.

W styczniu 1999 r. Sejm przyjal nowelizacje ustawy o systemie oswiaty (ustawa Przepisy
wprowadzajace reforme ustroju szkolnego 1999). We wrzesniu tego roku rozpoczgto wdra-
zanie zmian w systemie oswiaty, ktore mialy przynies¢ efekty w postaci poprawy jakosci
i efektywnosci ksztalcenia, a takze ulepszenie procesu jego funkcjonowania. Reformie przy-
swiecaly trzy glowne cele (Pawlak 2004, 5. 110):

1. Podniesienie poziomu edukacji spoteczenstwa przez upowszechnianie wyksztalcenia
sredniego i wyzszego;
Wyréwnywanie szans edukacyjnych dzieci i mlodziezy;
Poprawa jakosci edukacji stanowiacej integralny proces wychowania i ksztafcenia.

Chcac osiagna¢ powyzsze, dokonano rozleglych przeksztalcen: struktury organiza-
cyjnej szkolnictwa, programow nauczania, zarzadzania i nadzoru nad oswiata, sposobow
oceniania i egzaminowania uczniow, ksztalcenia i doskonalenia nauczycieli, systemu ich

' Zwylaczeniem szkot specjalnych i placéwek o zasiegu wojewddzkim lub ogélnokrajowym.
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awansowania i wynagradzania, ktore mialy doprowadzi¢ do poprawy zarobkéw nauczycieli.
Ponadto wprowadzono nowy system finansowania o$wiaty i reforme programowa zmienia-
jaca organizacje i metody nauczania. Cze$¢ tych zmian omoéwiono ponizej.

Zasadniczym elementem reformy byta modyfikacja struktury szkolnictwa. Obowiazek
szkolny zostal przedtuzony o jeden rok w ramach struktury wprowadzajacej 6-letnia szkote
podstawowa i 3-letnie gimnazjum. System oswiaty przeksztalcono z dwu- na trzyszcze-
blowy. Wprowadzono takze obowiazek nauki do 18. roku zycia, ktéry mégt by¢ realizowany
przez uczeszczanie do szkoly ponadgimnazjalnej (wezesniej ponadpodstawowej) lub przez
realizowanie przygotowania zawodowego u pracodawcy. Jak argumentowano, skrécenie
dotychczasowej 8-klasowej szkoly podstawowej o dwa lata oraz przywrocenie gimnazjow
bylo powrotem do polskich tradycji szkét powszechnych, gimnazjow z tzw. mata matura
oraz licedw z tzw. duza matura, funkcjonujacych w miedzywojniu w wyniku reformy jedrze-
jewiczowskiej i zniesionych przez wladze PRL-u. Jednoczes$nie model ten zblizony byt do
modeli szkolnictwa istniejacych w Europie Zachodniej. Gimnazja mialty wyréwnywac po-
ziom uczniow dzieki mozliwosciom organizacji zaje¢ dla dzieci z trudnosciami szkolnymi
(Maj-Wasniowska 2017b, s. 272).

Zmianie ulegla tez struktura szkét §rednich. Licea mialy mie¢ zréznicowane profile za-
wodowe i przygotowywac zarowno do studiow wyzszych, jak i do wejscia na rynek pracy.
Pozostawiono zasadnicze szkoly zawodowe, jednak zaplanowano redukcje odsetka ksztal-
cacych si¢ w nich uczniéow do ok. 20% absolwentow gimnazjow na korzys¢ pelnych szkot
srednich. Struktura systemu o$wiaty, wdrazajaca powyzsze zalozenia, przyjeta nastepujaca
postac (Organisation of the Education System and of its Structure):

—  3-letnie zasadnicze szkoly zawodowe, konczace si¢ egzaminem i umozliwiajace ksztal-
cenie w szkole uzupelniajace;j,

— 2-letnie uzupelniajace licea ogolnoksztalcace oraz 3-letnie technika uzupelniajace
po zasadniczej szkole zawodowej,

- 3-letnie licea ogolnoksztalcace, umozliwiajace nauke na studiach po zdaniu egzaminu
dojrzatosci,

—  3-letnie licea profilowane,

- 4-letnie technika, ktérych ukonczenie, po zdaniu egzaminow, umozliwilo uzyska-
nie dyplomu potwierdzajacego kwalifikacje zawodowe, a takze uzyskanie §wiadectwa
dojrzatosci,

- trwajace od 1 do 2,5 roku szkoly policealne dla osob posiadajacych wyksztalcenie
srednie,

- 3-letnie szkoly specjalne przysposabiajace do pracy dla uczniéw z uposledzeniem
umystowym w stopniu umiarkowanym lub znacznym albo z niepelnosprawnosciami
sprzezonymi.

Reforma uwzgledniala kontynuacje trwajacych juz cykli nauczania, stad rozpoczecie
dzialalnosci szkot z powyzszego schematu zostalo rozlozone w czasie. W roku szkolnym
2001/2002 po raz pierwszy gimnazja funkcjonowaly w pelnej strukturze organizacyjne;j,
obejmujacej trzy klasy. Szkoly ponadgimnazjalne zaczely dziala¢ po pojawieniu sie pierw-
szych absolwentow gimnazjow, tj. od roku szkolnego 2002/2003. Kontynuowali oni nauke
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w nowo utworzonych zasadniczych szkotach zawodowych, liceach ogdlnoksztalcacych,
profilowanych i technikach. Od roku szkolnego 2004/2005 dalsza nauke umozliwialy 2-let-
nie uzupelniajace licea ogélnoksztalcace i 3-letnie technika uzupetniajace (Kurzyna-Chmiel
2018, 5. 60). Od roku szkolnego 2012/2013, czyli po niecalych 10 latach, wstrzymano nabor
do: liceéw profilowanych, uzupelniajacych liceéw ogdlnoksztalcacych, uzupelniajacych
technikéw dla miodziezy oraz zasadniczych szkot zawodowych i technikoéw dla dorostych,
a po roku — takze do technikow uzupetniajacych dla dorostych (Ustawa o zmianie ustawy
o systemie o$wiaty... 2011). Po zakonczeniu dotychczasowych cykli ksztalcenia szkoly te
zlikwidowano lub przeksztalcano w licea ogdélnoksztalcace dla dorostych.

Oceniajac jedno z zalozen reformy, tj. redukeje liczby uczniow w zasadniczych szkotach
zawodowych na rzecz zwigkszenia ich liczby w pelnych szkotach $rednich, nalezy stwier-
dzi¢, ze zostalo ono zrealizowane. Dane potwierdzajace stusznos¢ tego twierdzenia zawarto
w tabeli 10. Z jej analizy wynika, ze na przestrzeni blisko 30 lat liczba uczniow tych szkot
sukcesywnie malala, a od roku szkolnego 2004/2005 ich udzial w ogélnej liczbie uczniow
utrzymywat si¢ na zblizonym poziomie, cho¢ byt wyzszy niz 11-12%, gdyz w tabeli ujeto
nie tylko szkoly ponadgimnazjalne, ale réwniez policealne i uzupelniajace po szkotach za-
wodowych. Niemniej liczba uczniéw w zasadniczych szkotach zawodowych w roku szkol-
nym 2016/2017 stanowita tylko 20% uczniéw w tych samych szkofach w roku 1990/1991.
W duzej mierze byta ona wynikiem wlasnie zmiany struktury wyboru szkét po gimnazjum,
chociaz po czgsci — takze skutkiem nizu demograficznego. Laczna liczba uczniow w roku
2016/2017 odpowiadala tylko 70% tych, ktérzy byli w szkofach w roku 1990/1991. Dla po-
réwnania — liczba uczniéow wliceach ogolnoksztalcacych w skrajnych analizowanych latach
pozostala na zblizonym poziomie, cho¢ przejsciowo, w roku szkolnym 1999/2000 byta po-
nad dwukrotnie wieksza, osiagajac poziom blisko miliona uczacych sie w tych placéwkach.

Nowoscia wprowadzona przez ustawe byt system egzaminow po kazdym poziomie
ksztalcenia. Ustanowiono, niezalezne od szkoly, zasady oceniania sprawdzianéw po 6. klasie
szkoly podstawowej i egzaminowania po 3. klasie gimnazjum. Sprawdziany pelnily role in-
formacyjna, gdyz formalnie nie byly egzaminami i nie decydowaly o kontynuowaniu nauki.
Na potrzeby funkcjonowania systemu egzaminéw zewnetrznych powotano komisje egza-
minacyjne (Ustawa o zmianie ustawy o systemie oswiaty 1998):

- centralng (CKE) — do opracowywania standardow wymagan i analizowania wynikow
sprawdzianow i egzaminow; oraz

— komisje okregowe (OKE) — do przeprowadzania sprawdziandw i egzaminow.
Poczawszy od roku 2005 takze egzaminy maturalne mialy charakter zewnetrzny i zasta-

pily egzaminy wstepne na uczelnie wyzsze.

Wprowadzone zmiany dotyczyly réwniez statusu zawodowego nauczycieli. Ustano-
wiono stopnie awansu zawodowego (nauczyciel stazysta, kontraktowy, mianowany, dy-
plomowany) oraz powiazano scislej ptace nauczycieli z ich osiagnieciami zawodowymi niz
z poziomem wyksztalcenia i stazem pracy, jak bylo dotad (Rozporzadzenie Ministra Eduka-
cji Narodowej w sprawie uzyskiwania stopni awansu zawodowego przez nauczycieli 2000).
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Tabela 10.
Uczniowie w szkolach $rednich w latach 1990-2017

1990/ 1995/ 1999/ 2004/ 2006/ 2012/ 2016/

Typ szkoly/rok szkolny 1991 1996 2000 2005 2007 2013 2017

liczba (tys. 0sob)
zasadnicza szkota zawodowa 8145 7219 5904 2392 2292 1972 1662
liceum ogolnoksztatcace 4450 6830 864,1 7477 7329 5785 4855

liceum profilowane/ zawodowe/ technikum, 636,6 8464 9619 8155 7175 5511 5187
w tym uzupelniajace

szkota policealna 1083  161,0 2055 2912 3279 3343 2481
struktura (%)

zasadnicza szkota zawodowa 40,6 29,9 22,5 11,4 11,4 11,9 11,7

liceum ogolnoksztalcace 22,2 28,3 33,0 35,7 36,5 34,8 34,2

liceum profilowane/ zawodowe/ technikum, 31,8 351 36,7 39,0 35,7 332 36,6
w tym uzupelniajace

szkota policealna 54 6,7 7.8 13,9 16,3 20,1 17,5

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie (O$wiata i wychowanie... 2006/2007, s. 66; Oswiata i wy-
chowanie... 2012/2013, s. 193; Oswiata i wychowanie... 2016/2017,s. 185).

Zmiany nastapily takze na wczesniejszym etapie edukacji. Wychowanie przedszkolne
objeto dzieci w wieku od 3 lat. Od wrzesnia 2004 r. wprowadzono obowiazkowe roczne
przygotowanie przedszkolne dla dzieci 6-letnich. Obligatoryjnos¢ uczeszczania do tzw. grup
zerowych miata wyréwnywac na pierwszym etapie edukacji szanse dzieci z terenow, gdzie
odsetek uczeszczajacych do przedszkoli byl niski, tj. gtownie z terenéw wiejskich. Od 2011 r.
obowiazkowe roczne przygotowanie przedszkolne dotyczylto dzieci 5-letnich, ale w 2015 .
(moca kolejnych zmian, oméwionych dalej) przywrocono poprzednie rozwiazanie. Przej-
sciowo obnizony zostal tez wiek rozpoczynania obowiazku szkolnego. Od wrzesnia 2014 r.
obowiazek ten dotyczyt pierwszej potowy rocznika 6-latkow, a od wrzesnia 2015 r. — calego
rocznika 6-latkow, jednak od grudnia 2015 r. ponownie podniesiono wiek szkolny do 7 lat
od roku szkolnego 2016/2017.

Analizy poréwnawcze europejskich systemow edukacji (Eurydice 2019) wskazuja,
ze rozpoczynanie nauki w wieku 7 lat jest rozwiazaniem bedacym w zdecydowanej mniej-
szosci. Na 38 krajow oméwionych w opracowaniu tylko w 8 (w tym w Polsce) dzieci przy-
stepuja do edukacji tak pozno. Warto w przysztosci podda¢ doktadnej analizie przyczyny
i przestanki posylania do szkoly 6-latkéw (i mlodszych dzieci, co tez ma miejsce) w blisko
80% (30 z 38) wszystkich przeanalizowanych panstw. Przyjety obecnie system jednolitego,
8-letniego ksztalcenia rowniez znajduje si¢ w mniejszosci. Czesciej spotyka sie system
ksztalcenia podzielony na szkole podstawowa (ang. primary school) i drugi stopien ksztalce-
nia ogélnego (ang. secondary general education). Jesli wzia¢ pod uwage, ze w niektorych pan-
stwach (Wielka Brytania, Belgia) systemy ksztalcenia sa zréznicowane regionalnie i kraje te
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zostaly omowione w rozbiciu na regiony, to przedstawione wyzej proporcje poglebiaja sie
na niekorzys¢ Polski.

Reformujac kompetencje zarzadcze okreslono, ze zakladanie i prowadzenie publicz-
nych przedszkoli (w tym: specjalnych), szkot podstawowych i gimnazjow (z wylaczeniem
specjalnych) byto zadaniem wlasnym gmin. O ile przejmowanie szkot przez gminy odby-
walo si¢ stopniowo, o tyle w przypadku powiatéw nastapito ono zdecydowanie szybciej,
stad niektore nowo powstale jednostki poczatkowo borykaly si¢ z brakami kadrowymi
(Maj-Wasniowska 2017b, s. 266), dotyczacymi organizacji i obstugi o$wiaty. Zadania po-
wiatu obejmowaly zakladanie i prowadzenie specjalnych: szkot podstawowych, gimnazjow
i szkot ponadgimnazjalnych, innych placowek oswiatowo-wychowawczych, takich jak np.
mlodziezowe o$rodki wychowawcze, mlodziezowe osrodki socjoterapii, ponadto: licea
ogolnoksztalcace, zasadnicze szkoly zawodowe, technika, szkoly artystyczne, sportowe
i mistrzostwa sportowego, z wyjatkiem szkét i placowek o znaczeniu i zasiegu regionalnym
(ponadpowiatowym).

Szkoly i placowki, ktdre nie zostaly przejete przez powiaty z powodu ich regionalnego
lub ogdlnokrajowego zasiegu, przejely samorzady wojewddztw. Wprowadzono tez mozli-
wos¢ zakladania i prowadzenia szkot i placowek oswiatowych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, dla ktérych ich prowadzenie nie nalezalo do zadan wlasnych danej jed-
nostki — na podstawie zawartego porozumienia (Kurzyna-Chmiel 2018, s. 60).

W 2015 r. wybory parlamentarne wygralo Prawo i Sprawiedliwos¢. Nowy rzad, realizu-
jac obietnice wyborcze, rozpoczal przygotowania do kolejnej reformy oswiaty. Przywracata
ona system ksztalcenia oparty na 8-letniej szkole podstawowej, 4-letnim liceum ogél-
noksztalcacym i 5-letnim technikum. Utrzymano 3-letnie zasadnicze szkoly zawodowe,
nazwane szkofami branzowymi I stopnia, oraz zlikwidowano gimnazja. Modyfikacja szkol-
nictwa zawodowego polegata wigc na zastapieniu zasadniczych szkot zawodowych szkotami
branzowymi I stopnia i wprowadzeniu II stopnia szkolnictwa branzowego.

Zgodnie z reforma, szczegotowa struktura szkot ponadpodstawowych obejmuje:
- 4-letnie liceum ogolnoksztalcace,
—  3-letnig szkole branzowa I stopnia,

- 2-letnig szkole branzowa II stopnia, startujaca od wrzesnia 2020 r. jako kontynuacja
ksztalcenia po szkole I stopnia,

- 5-letnie technikum,
- 3-letnia szkole specjalna przysposabiajaca do pracy,
- szkole policealna (do 2,5 roku) dla 0sob z wyksztalceniem srednim (branzowym).

System oswiaty tworza takze przedszkola i inne formy wychowania przedszkolnego.

Elementami systemu sg tez (Balicki, Pyter 2017, dostep: Legalis):

- placowki wspierajace proces ksztalcenia, np. poradnie psychologiczno-pedagogiczne
lub miodziezowe osrodki wychowawcze,

- placowki rozwijajace zainteresowania uczniow i wspierajace podnoszenie kwalifikacji
dorostych, np. placowki ksztalcenia ustawicznego czy osrodki doksztalcania i doskona-
lenia zawodowego,
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—  placéwki podnoszace kwalifikacje kadr oswiaty, np. osrodki doskonalenia nauczycieli

i biblioteki pedagogiczne.

W sklad systemu oswiaty nie wchodza uczelnie, ktore stanowia oddzielny system szkol-
nictwa wyzszego. Typy i rodzaje szkél i placowek oswiatowych, prowadzonych przez samo-
rzad, przedstawiono w podrozdziale 2.2, za§ w podrozdziale 2.4. analiza objeto ich liczbe,
a takze liczbe uczniow w latach 2012-2019 i zatrudnionych w nich nauczycieli.

Przedstawiona struktura zostala wdrozona po uchwaleniu dwdch ustaw: Prawo oswia-
towe (Prawo oswiatowe 2016) i Przepisy wprowadzajgce ustawg — Prawo oswiatowe (ustawa
Przepisy wprowadzajace. .. 2016). Ustawa utrzymata obowiazkowa nauke do 18. roku zycia
i wprowadzita obowiazkowe roczne przygotowanie przedszkolne dla 6-latkow. Oznaczato
to podwyzszenie o rok wieku rozpoczynania przez dzieci nauki i skrocenie obowiazku
szkolnego realizowanego w 8-letniej szkole podstawowej o rok, wezesniej bowiem obowiaz-
kowe byly 6-letnia szkota podstawowa i 3-letnie gimnazjum. Obowiazek nauki trwa do 18.
roku zycia i moze by¢ spetniany w szkole ponadpodstawowej lub przez odbywanie przygo-
towania zawodowego u pracodawcy. Co ciekawe, jezeli uczen ukonczy szkole ponadpodsta-
wowa przed 18. rokiem zycia, moze spetnia¢ obowiazek nauki przez uczgszczanie na zajecia
w uczelni.

Aby przywrocic¢ 8-klasowa szkole podstawowa, absolwenci klasy VI od roku szkolnego
2017/2018 kontynuowali nauke w klasie VII, a rok pozniej — w VIIL. Gimnazja od wskaza-
nego roku szkolnego nie prowadzily naboru, a jedynie konczyly edukacje dwdch ostatnich
rocznikow przyjetych przed reforma. Od roku szkolnego 2018/2019 uczniowie klasy VIII
przystapili do powszechnego, zewnetrznego egzaminu dsmoklasisty. Ksztalcenie w dotych-
czasowych gimnazjach zostato zakonczone 31 sierpnia 2019 .

Zmiany, jakie zaszly migdzy dwiema ostatnimi reformami systemu oswiaty w zakresie
wieku uczestnikow poszczegdlnych etapow ksztalcenia oraz struktury szkolnictwa w 2012
12020 r,, ilustruje rysunek 1.

Sposob przygotowania reformy z 2017 r., a zwlaszcza pospiech w uchwalaniu zmian
oraz niejasnosci w zasadach finansowania, spotkaly sie z ogromnym sprzeciwem rodzicow,
nauczycieli, dyrektorow, a takze przedstawicieli gmin, powiatow i zwiazkéw zawodowych.
Krytykujac, podkreslano, ze to kolejna reforma, ktéra nie odbiega w sposobie przygotowa-
nia i realizacji od dotychczasowych. Brak w niej odwolania do racjonalnych argumentow
uzasadniajacych konieczno$¢ wprowadzenia nowych rozwiazan, a samemu sposobowi
wprowadzenia reformy towarzyszy chaos organizacyjny, informacyjny i niepewnos$¢ (Edu-
kacja w Warszawie. .., s. 71).

Reforma w opinii niektdrych jej recenzentéw niosta tez powazniejsze zagrozenia. Duza
liczba norm prawnych, stanowiacych tres¢ poszczegélnych ustaw i perspektywa ich uszcze-
golowiania poprzez akty wykonawcze w formie rozporzadzen, sprawita, ze wzrdst poziom
interwencjonizmu panstwa w system oswiaty. Model ten okreslono nawet mianem scentra-
lizowanej decentralizacji (Peczkowski 2017, s. 24-25), a jego istota sprowadzata sie do tego,
ze Ministerstwo Edukacji i Nauki przez bardzo szczegotowe normy prawne okresla zasady
funkcjonowania kazdego elementu systemu edukacji. Jednak odpowiedzialnos¢ za wpro-
wadzane zmiany spoczywa na jednostkach samorzadu terytorialnego, a w przypadku nie-
powodzen lub trudnosci w realizacji przepisow prawa — na ich organach. W konsekwencji,
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Rysunek 1.
Etapy ksztalcenia w ramach systemu o$wiaty w Polsce w 201212020 .
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Objasnienia: “nauczycielskie, pracownikdw stuzb spolecznych, nauczycielskie jezykéw obcych.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie (Eurydice, FRSE 2012, s. 8; Eurydice 2020, s. 26).
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jesli nie sa one w stanie wdrozy¢ zmian, to wladze resortu, cheac je utatwié¢, formuluja coraz
bardziej szczegélowe regulacje prawne, co prowadzi do systematycznego zwigkszania po-
ziomu interwencjonizmu panstwowego w jeden z podstawowych obszaréw zycia publicz-
nego, jakim jest edukacja. Przyktadem nadmiernej ingerencji strony rzadowej w realizacje
zadan oswiatowych jest wydawanie przed kuratoréw opinii na temat sieci szkol, przyjetej
uprzednio uchwala rady gminy czy powiatu. Opinia wydawana przez nadzor pedagogiczny
jest dla rad wigzaca, bowiem organ stanowiacy jest zobligowany do uwzglednienia uwag
kuratora, np. w sytuacji braku zgody (braku pozytywnej opinii) na likwidacje szkoly.

Kompleksowe spojrzenie na polski system o$wiaty i poréwnanie go z innymi istnieja-
cymi w Unii Europejskiej (wlaczajac Wielka Brytani¢) pozwala stwierdzi¢, ze jest on zbli-
zony do irlandzkiego, greckiego, rumunskiego, litewskiego i chorwackiego. Reprezentantow
kazdego wydzielonego systemu, wraz z jego charakterystyka (z pominieciem odniesien do
szkolnictwa wyzszego), przedstawiono w tabeli 11.

Tabela 11.
Grupy panstw Unii Europejskiej z podobnymi systemami o$wiaty i ich charakterystyka

Lp. Panstwa w grupie Cechy systemu

1. Chorwacja, Grecja, Irlandia, - wyzszy wiek rozpoczecia obowiazkowej nauki,
Litwa, Polska, Rumunia ~ wysoki odsetek uczniéw w publicznych szkotach $rednich,
- liczne uczestnictwo w ksztalceniu policealnym,

- niska partycypacja w ksztalceniu ustawicznym

2. Austria, Bulgaria, Czechy, Francja, - wysoki stosunek liczby uczniéw do nauczycieli w szkotach
Holandia, Niemcy, Wegry, podstawowych i $rednich,

Wrochy, Stowacja, Stowenia - niskie wydatki na szkolnictwo podstawowe w relacji do PKB

3. Cypr, Hiszpania, Luksemburg, - wysokie pensje nauczycieli,

Malta, Portugalia — niski wiek rozpoczynania edukacji obowiazkowej

4. Dania, Estonia, Finlandia, Lotwa, - wysokie wydatki na edukacje w relacji do PKB (na wszystkich
Szwecja poziomach, przede wszystkim w edukacji przedszkolnej),

- wysoki procent dzieci w szkotach podstawowych i srednich

5. Belgia, Wielka Brytania - wysokie naktady na szkolnictwo srednie w relacji do PKB,

- malaliczba uczniow w jednostkach publicznych na wszystkich
poziomach

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie (Zurawski 2019, s. 242).

Planujac dalsze dziatania dotyczace ksztalcenia dzieci i mlodziezy nalezy pamietac,
ze edukacja jest jedna z istotniejszych determinant wzrostu gospodarczego. Stymuluje roz-
woj indywidualny i spoteczny przez rozwdj kapitatu ludzkiego. Jest tez podstawa gospodarki
opartej na wiedzy. Podnoszenie jakosci edukacji jest waznym postulatem polityki krajowe;j
i europejskiej (UE), jednak zle przeprowadzone reformy, nieuwzgledniajace racjonalnych
argumentow i zglaszanych postulatéw, generuja koszty ekonomiczne, pedagogiczne, spo-
leczne i kulturowe.
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2.2. Rodzaje zadan oswiatowych jednostek samorzadu terytorialnego

Podzial kompetencji i zadan migdzy wladze panstwowe i samorzadowe potwierdzaja w Pol-
sce zapisy tzw. ustaw ustrojowych. Edukacja publiczna zostata wskazana jako zadanie samo-
rzadu terytorialnego: wart. 7 ust. 1 pkt 8 ustawy o samorzqdzie gminnym (1990), w art. 4 ust.
1 pkt 1 ustawy o samorzadzie powiatowym (1998) oraz wart. 14 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzg-
dzie wojewodztwa (1998). Zakres zadan gmin, miast, powiatow i wojewodztw w dziedzinie
o$wiaty okresla ustawa Prawo oswiatowe (2016). Zadania oswiatowe jednostek samorzadu
terytorialnego zdefiniowano w niej jako ksztalcenie, wychowanie i opieke, w tym profilak-
tyke spoteczna (art. 4 pkt 28). Ich zapewnienie w szkotach i placéwkach, wskazanych w art.
11 ust. 2 pkt 1-3, jest zadaniem, odpowiednio, gmin, powiatow i wojewddztw. Natomiast
miasta na prawach powiatow wykonuja jednoczesnie zadania gmin i powiatow (Ustawa
o samorzadzie powiatowym 1998, art. 92 ust. 2). Rodzaje zadan oswiatowych poszczegol-
nych szczebli samorzadu terytorialnego, wedlug prowadzonych przez nie szkét i placowek
w roku szkolnym 2019/2020 przedstawiono w tabeli 12.

Jako uzupelnienie do tabeli 12. nalezy dodac, ze gminy i miasta prowadzity w badanym
okresie gimnazja wygaszone w 2019 r. Z kolei powiaty i miasta prowadzily gimnazja spe-
cjalne oraz oméwione w poprzednim podrozdziale szkoty ponadgimnazjalne, ktore zostaly
zastapione we wrze$niu 2017 r. przez szkoly ponadpodstawowe.

Oprocz zakladania i prowadzenia publicznych szkét i placowek jednostki samorzadu
terytorialnego odpowiadaja za realizacj¢ innych rodzajow zadan oswiatowych. Do zadan
gmin i miast nalezy zapewnienie dowozenia dzieci w przypadku, gdy droga z miejsca za-
mieszkania do szkoly lub placowki przekracza 3 km lub 4 km? (Prawo o$wiatowe 2016, art.
32 ust. 5, art. 39 ust. 3) lub gdy sa to osoby niepelnosprawne (art. 32 ust. 6, art. 39 ust. 4).
Wykonanie tego zadania polega na zapewnieniu dzieciom bezplatnego transportu i opieki
w czasie przewozu albo na zwrocie kosztow przejazdu dziecka (oraz opiekuna dzieci do lat
7 i dzieci niepelnosprawnych) srodkami komunikacji publicznej, jezeli dowozenie zapew-
niaja rodzice. Gminy, powiaty i miasta maja obowiazek zapewnienia dodatkowej, bezplatne;
nauki jezyka polskiego przybywajacym z zagranicy osobom objetym obowiazkiem szkol-
nym, ktére znaja jezyk w stopniu niewystarczajacym (Prawo oswiatowe 2016, art. 165 ust. 7
i9). Natomiast powiaty i miasta odpowiadaja za zapewnienie w swoich szkolach i placow-
kach warunkow do prowadzenia kwalifikacyjnych kurséw zawodowych (Prawo oswiatowe
2016, art. 11 ust. 4).

Warto podkresli¢, ze ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ prowadzenia szkot i placowek
spoza katalogu zadan wlasnych. Wymaga to jednak zawarcia porozumienia z jednostka
samorzadu terytorialnego lub z ministrem, ktorych zadaniem jest prowadzenie tego typu
szkot i placowek (Prawo o$wiatowe 2016, art. 8 ust. 17-20). Przykladowo, jednostki samo-
rzadu terytorialnego prowadzily rézne typy szkot artystycznych na podstawie porozumienia
z ministrem wlasciwym do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego w badanym
okresie (patrz: tabela 16.).

? 3 km dla przedszkoli oraz klas I-1V szkét podstawowych, a 4 km — dla klas V-VIII szkét pod-
stawowych.
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Tabela 12.

Rodzaje zadan oswiatowych jednostek samorzadu terytorialnego

Zadania wlasne gmin oraz mnpp

Zadania wlasne powiatow oraz mnpp Zadania wlasne wojewddztw

przedszkola (w tym: specjal-

ne, integracyjne, z oddziatami _

specjalnymi, integracyjnymi)
inne formy wychowania
przedszkolnego (punkty
przedszkolne, zespoly
wychowania przedszkolne-

szkoly podstawowe specjalne - placowki doskonalenia

szkoly ponadpodstawowe* (w tym: nauczycieli

specjalne, integracyjne, dwujezyczne, -  biblioteki pedagogiczne
mistrzostwa sportowego, z oddziatami
integracyjnymi, specjalnymi, dwuje-

zycznymi, przygotowania wojskowego,
sportowymi i mistrzostwa sportowego)

kolegia pracownikow
stuzb spotecznych

go, oddzialy przedszkolne

w szkolach podstawowych) Placowki o znaczeniu lokalnym:

Placowki o znaczeniu (ponad)
regionalnym:

- szkoly podstawowe (w tym:
integracyjne, mistrzostwa
sportowego, z oddziatami —  Placowki ksztalcenia ustawicznego i centra ksztatcenia zawodowego
przedszkolnymi, inte-
gracyjnymi, specjalnymi,
przysposabiajacymi do pracy,

Placowki o$wiatowo-wychowawcze, m.in. schroniska mlodziezowe

—  Placowki (ogniska) artystyczne

- Poradnie psychologiczno-pedagogiczne (w tym: specjalistyczne)

dwujezycznymi, sportowymi, ~ Mlodziezowe o$rodki: wychowawcze i socjoterapii, specjalne osrodki:
mistrzostwa sportowego) szkolno-wychowawcze i wychowawcze, osrodki rewalidacyjno-wycho-
wawcze

—  Bursy, internaty, domy wczaséw dziecigcych

Zadania przekazywane na podstawie porozumienia z wlasciwym ministrem

Podstawowe i ponadpodstawowe™ szkoly artystyczne

Ponadpodstawowe™ szkoly rolnicze, le$ne, morskie, zeglugi srédladowej i rybotowstwa

Objasnienia: *licea ogdélnoksztalcace, technika, szkoly branzowe I i 11 st., szkoly policealne, szkoly spe-

cjalne przysposabiajace do pracy.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie (Prawo oswiatowe 2016, art. 8 ust. 15-18, 22, 26, art. 11
ust. 2).

Jednostki samorzadu terytorialnego, ktore zakladaja i prowadza publiczne szkoly
i placowki oswiatowe, odpowiadaja za ich dziatalnos¢, pelniac wobec nich funkeje organu
prowadzacego. Ich zadania i kompetencje w tym zakresie okreslono w Prawie oswiatowym
(2016, art. 29 ust. 1-2). Mozna je pogrupowac w kilka obszarow, nazwanych skrotowo:

- warunki materialne,

- sprawy kadrowe i administracyjne,

- organizacja ksztalcenia i opieki,

- zagadnienia finansowe,

- nadzor merytoryczny,

- organizacja i administrowanie siecia szkot i placowek.
Obszary te zostaly ponizej szczegétowo omdwione.

Pierwszy z wyrdznionych zakreséw zadan i kompetencji jednostek samorzadu tery-
torialnego dotyczy zapewnienia wilasciwych (bezpiecznych i higienicznych) warunkow
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materialnych dla dziatalnosci prowadzonych przez nie szkét i placowek, zgodnie z ich spe-
cyfika (art. 10 ust. 1). Wymaga to posiadania odpowiednich budynkéw lub pomieszczen
komunalnych badz korzystania z obiektéw podmiotéw zewnetrznych na warunkach okre-
slonych w umowie (szczegdlnie w przypadku organizacji ksztalcenia, wychowania i opieki
w podmiocie leczniczym lub domu pomocy spotecznej (art. 128 ust. 1)). Ponadto jednostka
samorzadu terytorialnego jest zobowiazana do przeprowadzenia niezbednych remontow
i inwestycji w obiektach prowadzonych szkét i placowek oswiatowych. Musi ona rowniez
wyposazy¢ je w pomoce dydaktyczne i sprzet niezbedny do petnej realizacji programow na-
uczania, egzaminow oraz innych zadan statutowych (art. 10 ust. 1 pkt 1-4).

Drugi z obszaréw zadan i kompetencji obejmuje kadre kierownicza (dyrektorow, wi-
cedyrektorow) oraz sprawy pracownicze i administracyjne szkot i placowek. Organ pro-
wadzacy powoluje na stanowisko dyrektora osobe wytoniona przez komisje w konkursie,
a w przypadku braku kandydatow lub nierozstrzygnigtego konkursu — powoluje na to
stanowisko wybrana osobe po zaopiniowaniu jej kandydatury przez organ nadzoru peda-
gogicznego (art. 63 ust. 1, 12, 14, 18, 20). Do czasu przeprowadzenia konkursu pelnienie
obowiazkow dyrektora szkoty lub placowki mozna powierzy¢ wicedyrektorowi lub nauczy-
cielowi, jednak nie dluzej niz na 10 miesiecy (art. 63 ust. 13). Jednostka samorzadu tery-
torialnego opiniuje powierzenie i odwolanie ze stanowiska wicedyrektora oraz z innych
stanowisk kierowniczych w szkotach i placowkach samorzadowych (art. 64 ust. 1, art. 65
ust. 1), odwoluje tez nauczyciela ze stanowiska kierowniczego, ktore mu powierzyla (art. 66
ust. 1). Stanowisko dyrektora nie jest tworzone jedynie w przypadku jednooddziatowych
przedszkoli i filialnych szkét podstawowych. Wowcezas uprawnienia dyrektora/kierownika
realizuje bezposrednio organ prowadzacy (art. 68 ust. 8), ktéry wykonuje wobec dyrektorow
pozostalych szkot i placowek samorzadowych czynnosci z zakresu prawa pracy (art. 10 ust.
1 pkt6).

Do zadan jednostek samorzadu terytorialnego nalezy tez zapewnienie obstugi admini-
stracyjno-prawnej, finansowo-ksiegowej i organizacyjnej (art. 10 ust. 1 pkt 5), przy czym
mozna zorganizowac ja zatrudniajac pracownikow w kazdej jednostce lub wspélnie dla cze-
sci lub wszystkich prowadzonych szkét i placowek (art. 10 ust. 2).

Z kolei, w zakresie spraw pracowniczych, do kompetencji organu prowadzacego nalezy
udzielanie zgody na zatrudnienie przez dyrektora szkoly/placowki osoby bez przygotowa-
nia pedagogicznego na potrzeby ksztalcenia zawodowego (art. 15 ust. 6). Jednostka samo-
rzadu terytorialnego ma tez obowiazki informacyjne wobec pracownikow i zakladowej
organizacji zwiazkowej, jezeli planuje przekazanie prowadzonej przez siebie szkoly, liczacej
do 70 ucznidw, innej osobie prawnej lub fizycznej (art. 9 ust. 7).

Trzecia grupa zadan i kompetencji zwigzana jest z organizacja ksztalcenia i opieki
w podleglych szkotach i placowkach we wspotpracy z ich dyrektorami. W placowkach wy-
chowania przedszkolnego organ prowadzacy decyduje o czasie bezplatnego nauczania, wy-
chowania i opieki (w publicznych przedszkolach w wymiarze co najmniej 5 godzin) (art. 13
ust. 1-2), zas dyrektorzy, w porozumieniu z nim, organizuja wczesne wspomaganie rozwoju
dziecka oraz indywidualne obowiazkowe roczne przygotowanie przedszkolne (art. 127
ust. 6, 17). Z kolei w zakresie ksztalcenia zawodowego jednostka samorzadu terytorialnego
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ustala wraz z dyrektorem szkoly/placowki zawody, w ktorych odbywa sie ksztalcenie —
po ich zaopiniowaniu przez powiatowe i wojewodzkie rady rynku pracy (art. 68 ust. 7,9).

Do kompetencji organu prowadzacego nalezy takze wnioskowanie o zezwolenie
na utworzenie oddzialu miedzynarodowego (art. 21 ust. 4, 6 pkt 4) lub oddziatu przygoto-
wania wojskowego, przy jednoczesnym zobowiazaniu si¢ do ponoszenia kosztow ksztalce-
nia w tym oddziale, przekraczajacych przecietne jednostkowe wydatki biezace (na ucznia)
w pozostalych oddziatach szkoly (art. 28a ust. 5, 7 pkt 2). W przypadku likwidacji oddzialu
miedzynarodowego jednostka samorzadu terytorialnego musi zapewni¢ uczniom moz-
liwos¢ kontynuacji nauki, zawiadamiajac o tym z potrocznym wyprzedzeniem rodzicow
uczniow i ministra wlasciwego do spraw oswiaty i wychowania (art. 24).

Organizacja ksztalcenia i opieki wymaga takze decyzji i uzgodnien organu prowadza-
cego dotyczacych rekrutacji i przyjec do szkot i placowek. Jednostka samorzadu terytorial-
nego okresla wzor wniosku i zgloszenia, jakie obowiazuja podczas rekrutacji do placowek
wychowania przedszkolnego (art. 152), a takze terminy rekrutacji i sktadania dokumentow
oraz publikuje kryteria rekrutacji do przedszkoli, innych form wychowania przedszkolnego,
szkot podstawowych i oddzialéw dwujezycznych w terminie do konca stycznia (art. 154 ust.
1 pkt 1, ust. 3, 6-8). W przypadku podleglych placowek oswiatowo-wychowawczych oraz
internatow i burs szkolnych uzgadnia je z ich dyrektorami (art. 153 ust 5). Organ prowa-
dzacy formuluje ponadto kryteria rekrutacji oraz potwierdzajace je dokumenty podczas:

- drugiego etapu rekrutacji do publicznych placéwek wychowania przedszkolnego (art.
131 ust. 4-6),

— rekrutacji do publicznych szkot podstawowych dla kandydatéow spoza obwodu, jezeli
szkoly dysponuja wolnymi miejscami (art. 133 ust. 2-3),

- drugiego etapu rekrutacji do placéwek oswiatowo-wychowawczych rozwijajacych zain-
teresowania i uzdolnienia (art. 144 ust. 4),

- rekrutacji do internatéw i burs szkolnych (mozliwos¢ okreslenia dodatkowych kryte-
riow poza ustawowymi (art. 145 ust. 1 pkt 3 i ust. 3)),

- rekrutacji na kwalifikacyjne kursy zawodowe (mozliwos¢ podniesienia znaczenia miej-
sca zamieszkania jako kryterium rekrutagji (art. 147 ust. 6)).

Do jednostki samorzadu terytorialnego nalezy réwniez decyzja w sprawie przyjecia
ucznia spoza obwodu szkoty, gdy wymaga to zmian organizacyjnych w pracy szkoty po-
wodujacych dodatkowe skutki finansowe (art. 130 ust. 3). Ponadto musi ona wyrazi¢ zgode
na dodatkowe godziny zajec¢ edukacyjnych, ktére wymagaja od uczniow szczegolnych indy-
widualnych predyspozycji weryfikowanych u kandydatow podczas rekrutacji, w celu reali-
zacji programu nauczania w szkole ponadpodstawowej i branzowej II stopnia (art. 134 ust.
5,art. 135 ust. 7).

Czwarty obszar zadan i kompetencji organu prowadzacego ukierunkowany jest
na sprawy finansowe. Jednostki samorzadu terytorialnego sprawuja nadzér finansowo-ad-
ministracyjny nad prowadzonymi szkotami i placowkami. Dotyczy on glownie prawidlo-
wosci dysponowania przyznanymi im srodkami budzetowymi oraz pozyskanymi przez
nie srodkami z innych zrédet (np. zgromadzonymi na wydzielonym rachunku dochodéw),
a takze gospodarowania mieniem powierzonym w trwaly zarzad (art. 57). Ogdlne zasady
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gospodarki finansowej szkot i placowek samorzadowych wynikaja z ich formy organiza-
cyjno-prawnej i zostaly omowione w kolejnym podrozdziale, zas zasady gospodarowania
srodkami budzetowymi i pozabudzetowymi przez jednostki oswiatowe przedstawiono
szczegdtowo w rozdziale czwartym monografii.

Obszar kompetencji finansowych organu prowadzacego obejmuje takze ustalanie, w po-
rozumieniu z dyrektorem szkoty/placéwki, wysokosci optat za korzystanie z niektorych jej
ustug oraz okreslenie catkowitych badz czesciowych zwolnien z oplat albo upowaznienie
dyrektora do udzielania tych zwolnien. Oplaty te dotycza: korzystania ze stotowki szkolnej
(art. 106 ust. 3, 5-6) iz internatu (art. 107 ust. 6, 8-9a), ksztalcenia ustawicznego prowadzo-
nego w formach pozaszkolnych (art. 117 ust. 8) oraz korzystania przez osoby z zagranicy
z nauki w publicznych szkotach, placowkach, kolegiach pracownikow stuzb spotecznych
i na kwalifikacyjnych kursach zawodowych (art. 165 ust. 6).

Pigta grupe zadan i kompetencji stanowi nadzor nad merytoryczna prawidlowoscia
i jakoscia dziatania prowadzonych szkot i placowek. Jednostka samorzadu terytorialnego
podpisuje akt zalozycielski i nadaje szkole/placowce pierwszy statut (art. 88 ust. 7), co roku
zatwierdza tez arkusz organizacji pracy szkoly i przedszkola, po zasiggnieciu opinii organu
sprawujacego nadzor pedagogiczny (art. 110 ust. 3). Organ prowadzacy moze wnioskowac
do dyrektora szkoly/placowki lub organu nadzoru pedagogicznego o odpowiedz w ciagu 14
dni w sprawach dydaktyczno-wychowawczych i opiekunczych (art. 57 ust. 4). Uzgadnia on
tez z dyrektorem szkoly/placowki program i harmonogram poprawy efektywnosci ksztat-
cenia lub wychowania, przygotowywany na polecenie organu nadzoru pedagogicznego (art.
56 ust. 2). W ramach nadzoru jednostka samorzadu terytorialnego przyjmuje takze infor-
macje o wstrzymaniu realizacji niezgodnej z prawem uchwaly rady pedagogicznej przez
dyrektora podleglej szkoly lub placéwki i opiniuje uchylenie takiej uchwaly przez organ
nadzoru pedagogicznego (art. 71 ust. 2-3).

Ostatni z wyrdznionych obszaréw zadan i kompetencji organu prowadzacego dotyczy
organizacji i administrowania siecia szkot i placowek, dzialajacych na terenie danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

W odniesieniu do wlasnych szkot i placowek moze ona dokonywac zmian organizacyj-
nych polegajacych na: przeksztalceniu innej formy wychowania przedszkolnego w przed-
szkole bez koniecznosci jej wezesniejszej likwidacji (art. 89 ust. 13), faczeniu szkot i placowek
w zespol, wylaczaniu ich z zespolu i rozwiazaniu zespotu (art. 91 ust. 1-3, 7, art. 93 ust. 1),
czy tez porozumieniu w sprawie utworzenia zespotu ztozonego ze szkot i placowek prowa-
dzonych przez rozne jednostki samorzadu terytorialnego, wskazujac te, ktora petni funkeje
organu prowadzacego oraz zasady jego finansowania i tryb rozwiazania (art. 91 ust. 8). Jako
organ prowadzacy moze réwniez zlikwidowa¢ szkole samorzadowa z koncem roku szkol-
nego, po zapewnieniu uczniom mozliwosci kontynuacji nauki i zawiadomieniu o zamiarze
likwidagji z potrocznym wyprzedzeniem: rodzicow uczniow lub pelnoletnich uczniow, ku-
ratora o$wiaty oraz organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego, wlasciwej
do prowadzenia szkét tego typu (art. 89 ust. 1), pod warunkiem uzyskania pozytywnej opi-
nii kuratora o$wiaty (art. 89 ust. 3). Ma tez obowiazek przyjecia dokumentacji (poza ta doty-
czaca przebiegu nauki) zlikwidowanej szkoly samorzadowej lub szkoty prowadzonej przez
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inny organ na podstawie wydanego zezwolenia, w ciagu miesiaca od zakonczenia likwidacji
(art. 89 ust. 6-7).

Jednostka samorzadu terytorialnego posiada na swoim terenie kompetencje admini-
stracyjne wobec szkot i placowek innych niz podlegle jej jednostki oswiatowe. Wydaje ona
zezwolenia na prowadzenie szkét i placowek o$wiatowych przez osoby fizyczne i prawne
inne niz samorzad (art. 88 ust. 4) oraz prowadzi ewidencje szkot i placowek niepublicznych,
dokonuje w niej wpisow, wydaje zaswiadczenia o wpisie i aktualizuje dane objete ta ewiden-
cja (art. 168 ust. 1,9, 11-13).

Podsumowujac, gminy, miasta, powiaty i wojewodztwa odpowiadaja za zakladanie
i prowadzenie szkot i placowek réznego typu oraz za realizacje wobec nich omowionych
zadan i kompetencji organu prowadzacego. Ponadto wypelniaja zadania o charakterze ad-
ministracyjnym wobec innych oséb prawnych i fizycznych, ktére prowadza na ich terenie
publiczne i niepubliczne szkoly i placowki, odpowiadajace ich zadaniom wlasnym. Wigk-
sz0$¢ omowionych samorzadowych zadan oswiatowych jest wykonywana obowiazkowo,
cho¢ ich realizacja moze przebiega¢ w roznych formach, przedstawionych ponizej.

2.3. Formy realizacji zadan oswiatowych

Zadania oswiatowe jednostek samorzadu terytorialnego obejmuja przede wszystkim zakfa-
danie oraz prowadzenie szkot i placowek. Z ich punktu widzenia zadania oméwione w po-
przednim podrozdziale moga by¢ realizowane bezposrednio (przez jednostki budzetowe)
albo posrednio (przez inne podmioty), z ograniczona do finansowania i nadzoru rola jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Ponizej oméwiono kazda z form wedtug stanu prawnego na dzien 1.01.2021 .

Zgodnie z ustawa Prawo oswiatowe (2016, art. 8, ust. 2), szkoly i placowki moga by¢ pro-
wadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz inne osoby prawne i fizyczne, przy
czym niektore rodzaje szkot, np. artystyczne czy rolnicze, zastrzezono do prowadzenia przez
wlasciwych ministrow (art. 8 ust. 4-14a). Podmioty oswiatowe moga by¢ szkotami i placow-
kami publicznymi lub niepublicznymi (art. 8 ust. 1), ale jednostki samorzadu terytorialnego
moga zakladac i prowadzi¢ jedynie szkoty i placowki publiczne (art. 8 ust. 3). Warunki, jakie
musza spelnia¢ publiczne i niepubliczne przedszkola oraz inne formy wychowania przed-
szkolnego, zostaly okreslone w ustawie Prawo oswiatowe (2016, art. 13), podobnie jak wy-
mogi wobec szkol publicznych i niepublicznych (art. 14).

Bezposrednia realizacja zadan odbywa si¢ w drodze tworzenia wlasnych jednostek or-
ganizacyjnych zgodnie z ustawami o samorzgdzie: gminnym (1990, art. 9 ust. 1), powiatowym
(1998, art. 6 ust. 1) i wojewodztwa (1998, art. 8 ust. 1). Warto jednak zaznaczy¢, ze ustawa
o finansowaniu zadan oswiatowych (2017, art. 4 ust. 1) ogranicza forme organizacyjna two-
rzonych podmiotéw (przedszkoli, szkét i placowek) do jednostek budzetowych, ktére sa
jednostkami organizacyjnymi sektora finanséw publicznych nieposiadajacymi osobowosci
prawnej (Ustawa o finansach publicznych 2009, art. 11, ust. 1). Sa one tworzone, faczone i li-
kwidowane przez organy stanowiace samorzadu terytorialnego (art. 12, ust. 1). Oswiatowe
jednostki budzetowe powolywane sa na podstawie aktu zalozycielskiego (Prawo oswia-
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towe 2016, art. 88, ust. 1-3), organ stanowiacy samorzadu nadaje im tez statut’, zawiera-
jacy m.in. nazwe, siedzibe i przedmiot dziatalnosci oraz okresla mienie przekazywane tym
jednostkom w zarzad (Ustawa o finansach publicznych 2009, art. 12 ust. 2). Z bezposred-
niej realizacji zadan oswiatowych w formie jednostek budzetowych wynika konieczno$¢
zabezpieczenia srodkow pienieznych na ich funkcjonowanie. Gospodarka finansowa jed-
nostek budzetowych polega bowiem na pokrywaniu ich wydatkéw bezposrednio z budzetu
samorzadowego oraz na odprowadzaniu pobranych dochodéw na rachunek dochodéw
jednostki samorzadu terytorialnego (art. 11 ust. 1). Zatem plan dochoddéw i wydatkow, be-
dacy podstawa gospodarowania srodkami samorzadowych jednostek budzetowych (art. 11
ust. 3), zawiera si¢ zupelnie w budzecie danej jednostki samorzadu terytorialnego, oprocz
dochodow szkot i placowek gromadzonych na wydzielonych rachunkach (patrz: rozdziat
czwarty). Pewne konsekwencje finansowe dla budzetow samorzadowych powoduje takze
zwolnienie wszystkich organéw prowadzacych szkoly i placowki z oplaty z tytutu trwalego
zarzadu, uzytkowania i uzytkowania wieczystego nieruchomosci komunalnych, a takze
z podatku od nieruchomosci oraz rolnego i lesnego w zakresie nieruchomosci zajetych
na dziatalno$¢ oswiatowa (Ustawa o finansowaniu zadan oswiatowych 2017, art. 6, ust. 1-2).

Druga forma realizacji zadan oswiatowych jednostek samorzadu terytorialnego ma
charakter posredni i polega na wykonywaniu ich przez podmioty inne niz jednostki budze-
towe z jednoczesnym, okreslonym przepisami, stopniem dofinansowania i nadzorowania
publicznych lub niepublicznych szkot i placowek, prowadzonych przez inne osoby prawne
i fizyczne, takie jak np. spotki prawa handlowego, stowarzyszenia czy koscioly.

Zaltadanie i prowadzenie publicznej szkoly lub placowki przez inng osobe prawna lub
fizyczna wymaga zezwolenia wlasciwego organu jednostki samorzadu terytorialnego, po-
przedzonego pozytywna opinia kuratora oswiaty (Prawo oswiatowe 2016, art. 88 ust. 4).
Z kolei do zaktadania i prowadzenia niepublicznych szkot i placowek przez wymienione
podmioty konieczne jest jedynie uzyskanie wpisu do ewidencji prowadzonej przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego (art. 168 ust. 1, 4-10). Istnieje tez mozliwos¢ przekazania
szkoly samorzadowej, liczacej nie wiecej niz 70 uczniéw — na podstawie uchwaly organu
stanowiacego, w drodze umowy — do prowadzenia osobie fizycznej lub prawnej w sposob
okreslony w ustawie Prawo oswiatowe (2016, art. 9).

Jednostki samorzadu terytorialnego sa prawnie zobligowane przekazywac srodki finan-
sowe z tytutu zadan oswiatowych realizowanych przez inne podmioty. Otrzymuja je:

— podmioty spoza sektora finanséw publicznych:

- inne osoby prawne i fizyczne, prowadzace publiczne i niepubliczne szkoly i placowki
os$wiatowe réznych typow i rodzajow, realizujace zadania oswiatowe z wlasnej ini-
cjatywy — w formie dotacji podmiotowych naliczanych na ucznia lub wychowanka
w wysokosci podstawowej kwoty dotacji (Ustawa o finansowaniu zadan o$wiato-
wych 2017, art. 15-49),

— inne osoby prawne i fizyczne, prowadzace publiczne i niepubliczne przedszkola
(art. 17 ust. 1), oddzialy przedszkolne w szkotach podstawowych (art. 19 ust. 1) oraz
inne formy wychowania przedszkolnego (art. 21 ust. 1) w odpowiedzi na otwarte

3 Zakres statutu szkoly reguluje art. 98 ustawy Prawo oswiatowe (2016), a statutu przedszkola —
art. 102.
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konkursy ofert oglaszane przez jednostki samorzadu terytorialnego* (art. 22) —
w formie dotacji celowych naliczanych na dziecko w wysokosci podstawowej kwoty
dotacji dla placéwek danego typu, przy czym dla dziecka niepelnosprawnego nie
moze by¢ ona nizsza od kwoty przewidzianej w czesci oswiatowej subwencji ogolnej
(art.17,19,21 ust. 1),

— podmioty sektora finanséw publicznych:

- inne jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie wychowania przedszkolnego
zapewnianego dzieciom zamieszkalym poza ich terenem — dotacje celowe od jed-
nostki, na terenie ktorej znajduje si¢ miejsce zamieszkania dziecka (art. 50-51),

- inne jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie realizacji zadan oswiatowych
na podstawie umow i porozumien — w formie dotacji celowych (Ustawa o docho-
dach jednostek samorzadu... 2003, art. 46),

— organy administracji rzadowej z tytulu pomocy finansowej i rzeczowej, jaka jed-
nostki samorzadu terytorialnego moga udziela¢ panstwowym szkofom artystycz-
nym oraz bursom i internatom dla uczniéw tych szkot (Ustawa o finansowaniu
zadan o$wiatowych 2017, art. 4 ust. 2-4).

Ze wzgledu na tematyke niniejszego podrozdziatu, nie oméwiono w nim zasad ustala-
nia wysokosci dotacji podmiotowych i celowych, stuzacych dofinansowaniu wskazanych
powyzej podmiotow realizujacych zadania oswiatowe jednostek samorzadu terytorialnego.
Zostaly one przedstawione, jako jeden z czynnikow determinujacych poziom samorzado-
wych wydatkéw oswiatowych, w czwartym rozdziale monografii.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze w praktyce przewaza bezposrednia realizacja za-
dan oswiatowych przez tworzone w tym celu jednostki budzetowe. Jest takze forma posred-
nia, w ktorej organami prowadzacymi sa inne osoby prawne i fizyczne otrzymujace dotacje
jako dofinansowanie wykonywanych zadan o$wiatowych.

2.4. Skala zadan oswiatowych jednostek samorzadu terytorialnego

W rozdziale drugim przedstawiono dotychczas zmiany, jakie zachodzily w polskim sys-
temie o$wiaty po 1990 roku, zaprezentowano zakres zadan o$wiatowych, wykonywanych
na poszczegdlnych szczeblach samorzadu terytorialnego, oraz formy realizacji tych zadan.
Przedmiotem niniejszego podrozdziatu jest analiza skali zadan publicznych w dziedzinie
o$wiaty w ujeciu ilosciowym oraz okreslenie udziatu jednostek samorzadu terytorialnego,
w ich wykonywaniu, w latach 2012-2019. Jako mierniki skali zadan oswiatowych przyjeto
liczbe szkot i placowek oraz liczbe korzystajacych z nich uczniéw, a takze — rozmiary za-
trudnienia nauczycieli w jednostkach systemu oswiaty.

Zestawienia i niezbedne obliczenia przygotowano na podstawie danych opubliko-

wanych w repozytorium (Otwarte Dane) oraz w Banku Danych Lokalnych GUS, a takze
na podstawie archiwalnych danych z lat 2012-2017, udostepnianych przez Centrum In-

* Otwarte konkursy ofert oglaszane sa obowiazkowo w przypadku konieczno$ci uzupetnienia
miejsc dostepnych publicznie, ktore jednostki samorzadu terytorialnego sa zobowiazane zapewnic¢
zgodnie z przepisami.
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formatyczne Edukacji (CIE). Warto pamigta¢, iz wszystkie wymienione zrodfa korzystaja
z danych zgromadzonych w systemie informacji oswiatowej (SIO). Za gléwne kryterium,
okreslajace kolejnos¢ prezentacji badanych zagadnien, przyjeto wiek uczestnika procesu
ksztalcenia, stad na poczatku omowiona zostala skala zadan z zakresu wychowania przed-
szkolnego, a nastepnie — zadan szkolnych.

W tabeli 13. zamieszczono dane o liczbie placowek wychowania przedszkolnego w po-
dziale na typy tych placowek w latach 2012-2019 — z wyszczegdlnieniem liczby placowek
prowadzonych przez samorzad. Ponadto informacje o facznej liczbie placowek danego typu
w badanym okresie zobrazowano na wykresie 11.

Tabela 13.
Placowki wychowania przedszkolnego wedtug typu w latach 2012-2019

Typ placowki 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Przedszkola ogélnodostepne 9681 10263 10748 11124 11520 11882 12249 12594

w tym samorzadowe 6653 6689 6713 6736 6788 6837 6918 7019
Przedszkola specjalne 142 173 191 207 242 264 286 317

w tym samorzadowe 96 113 123 130 145 151 159 170
Punkty przedszkolne 1623 2021 2013 1852 1788 1728 1624 1533

w tym samorzadowe 483 541 555 523 507 518 492 170
Zespoly wychowania przedszkolnego 102 110 99 94 79 76 74 66

w tym samorzadowe 60 62 49 50 46 48 48 44
Szkoly podstawowe z oddziatami 8916 8930 8610 7838 8046 8030 7924 7808
przedszkolnymi

w tym samorzadowe bd  bd bd bd bd bd bd bd
Razem 20464 21497 21661 21115 21675 21980 22157 22318

Objasnienia: b.d. — brak danych.

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie (BDL GUS).

Laczna liczba placowek przedszkolnych wszystkich typow wzrastata w calym badanym
okresie, poza 2015 ., od ok. 20,5 tys. (2012) do ok. 22,3 tys. podmiotow (2019).

Jesli chodzi o strukture wedtug typu placowek, to najliczniejsza grupe placowek wy-
chowania przedszkolnego, w latach 2012-2019, stanowily przedszkola, ktére podzielono
dodatkowo wedlug rodzaju na ogélnodostepne i specjalne. Ich liczba zwigkszata si¢ z roku
na rok w obu wymienionych grupach — zaréwno dla placéwek samorzadowych, jak i 0go-
lem. Inne formy wychowania przedszkolnego, tj. punkty przedszkolne, zespoty wychowa-
nia przedszkolnego i oddzialy przedszkolne w szkotach podstawowych uzupelnialy oferte
przedszkoli, za$ ich liczba podlegata wigkszym wahaniom w badanym czasie. W latach
2012-2019 funkcjonowalo okofo 1,5-2 tys. punktéw przedszkolnych, 66-110 zespolow
wychowania przedszkolnego i 8-9 tys. szkot podstawowych z oddzialami przedszkolnymi.
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Na wykresie 11. widoczny jest stopniowy spadek udzialu wymienionych innych form
w liczbie placowek ogotem.

Wykres 11.
Liczba i struktura placowek wychowania przedszkolnego wedtug typu w latach 2012-2019
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B SP z oddziatami przedszkolnymi

Zrédto: jak dla tabeli 13.

Wzrost liczby przedszkoli w ciagu 8 lat o ponad 3 tysiace, co stanowi prawie 1/3 stanu
wyjsciowego, wytlumaczy¢ mozna trzema przyczynami: czynnikami demograficznymi
(tzw. lokalny szczyt urodzen w okresie 2008-2010, ktory po paru latach spowodowat zwiek-
szony popyt na miejsca w przedszkolach), finansowymi (uruchomienie programu Rodzina
500+) i administracyjnymi (koniecznos¢ zapewnienia miejsc dla dzieci 6-letnich i mtod-
szych w kolejnych latach).

Z kolei w tabeli 14. zawarte zostaly dane o liczbie dzieci (w tys. osob) korzystajacych
w badanym okresie z wychowania przedszkolnego w placowkach réznego typu, z wyszcze-
golnieniem placowek samorzadowych, w miare dostepnosci danych na ten temat.

Analizujac faczna liczbe dzieci objetych wychowaniem przedszkolnym, tatwo zauwazy¢
tendencje wzrostowa przez wickszo$¢ lat okresu badawczego oraz wyrazny spadek ich liczby
w roku 2014 i 2015. Wynika on z oméwionej w podrozdziale 2.1. zmiany wieku szkolnego
z 7 na 6 lat oraz skierowania do nauki w szkofach podstawowych wraz z rocznikiem dzieci
7-letnich polowy rocznika 6-latkéw, od wrzesnia 2014 r., zas od wrzesnia 2015 r. — drugiej
polowy tego rocznika jako 7-latkow i catego kolejnego rocznika dzieci 6-letnich. Od wrze-
$nia 2016 r. przywrdcono wiek szkolny na poziomie 7 lat, poprzedzony obowiazkiem rocz-
nego przygotowania przedszkolnego dla dzieci 6-letnich. Ilosciowy wymiar omawianych
zjawisk zilustrowano na wykresie 12.
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Tabela 14.
Dzieci korzystajace z placowek wychowania przedszkolnego w latach 2012-2019 (tys. os6b)

Typ placowki 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Przedszkola ogélnodostepne 909 950 940 903 1021 1076 1107 1122
w tym samorzadowe 722739 721 687 752 780 792 794
Przedszkola specjalne 2 3 3 3 4 4 5 6
w tym samorzadowe 1.5 2 2 2 2 2 3 3
Punkty przedszkolne 30 37 35 32 35 35 32 30
w tym samorzadowe 10 11 12 11 12 13 12 12
Zespoly wychowania przedszkolnego 2 2 2 1 1 1 1 1
w tym samorzadowe 0,9 1 07 07 07 08 08 08
Szkoly podstawowe z oddzialami przedszkolnymi 273 305 256 201 238 244 248 242
w tym samorzadowe bd bd bd bd bd bd bd bd
Razem 1216 1297 1236 1140 1299 1360 1393 1401

Objasnienia i zrodlo: jak dla tabeli 13.

Warto przypomnie, iz od wrzesnia 2011 r. obowiazek przygotowania przedszkolnego
dotyczyt dzieci 5-letnich, jednak rozpoczecie przez nie edukacji szkolnej w wieku 6 lat za-
lezato od decyzji rodzicow/opiekundéw i byto poprzedzone opinia poradni psychologiczno-
-pedagogicznej o dojrzatosci szkolnej dziecka. Z kolei w latach 2014-2015 czg$¢ rodzicow
korzystala z opinii poradni w celu odroczenia o rok obowiazku szkolnego.

Wykres 12.
Dzieci 6-letnie w placéwkach przedszkolnych i szkotach podstawowych w latach 2012-2019 (tys.)
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Zrodlo: (Oswiata i wychowanie.... 2018/2019, s. 28, wykres 3.).
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Na wykresie 13. przedstawiono strukture populacji dzieci, objetych wychowaniem
przedszkolnym, wedtug typu placowki w badanym okresie.

Wykres 13.

Udzial dzieci korzystajacych z wychowania przedszkolnego wedlug typu placowki w latach 2012—
2019 (%)
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Zrodlo: jak dla tabeli 14.

Analiza wykresu 13. wskazuje na silna dominacje przedszkoli (ogélnodostepnych
i specjalnych), z oferty ktorych korzystato od 73,5% do 80% dzieci objetych wychowaniem
przedszkolnym. Wsrod innych form wychowania przedszkolnego najwigksza popularno-
Scig cieszyly sie oddzialy przedszkolne w szkofach podstawowych (17-23%). Wynikalo to
z co najmniej dwdoch powodow. Po pierwsze, rodzice decydowali si¢ posta¢ swe dzieci do
oddzialéw przedszkolnych, aby mogly one stopniowo oswoic si¢ z czescia kadry i budyn-
kiem szkoly podstawowej, gdzie w kolejnym roku rozpoczynaty edukacje szkolna. Po dru-
gie, organom prowadzacym juz szkoly podstawowe, tatwiej byto na ich bazie zorganizowac
te forme¢ wychowania przedszkolnego w poréwnaniu z odrebnie funkcjonujacymi punk-
tami przedszkolnymi (2-3% dzieci) czy zespolami wychowania przedszkolnego (0,1%
dzieci), nie wspominajac o przedszkolach, wobec ktorych przepisy okreslaja zdecydowanie
wieksze wymagania co do warunkéw ich prowadzenia. Nie bez znaczenia pozostawal fakt,
ze punkty przedszkolne i zespoly wychowania przedszkolnego to tzw. alternatywne formy
wychowania przedszkolnego, okreslane czasem mianem mniejszej placowki o$wiatowej,
nie tylko pod wzgledem wielkosci, ale i godzin otwarcia.

Mimo ze zapewnienie wychowania przedszkolnego nalezy do obowiazkowych zadan
wlasnych gmin i miast, nie zawsze oznacza realizacje tych zadan bezposrednio, przez two-
rzone w tym celu samorzadowe jednostki budzetowe. Mieszkancy moga réwniez korzystac
z ustug publicznych i niepublicznych placowek przedszkolnych, zakladanych i prowadzo-

60


http://mostwiedzy.pl

Pobrano z mostwiedzy.pl

A\ MOST

Zadania o$wiatowe samorzadu terytorialnego

nych przez inne osoby prawne i fizyczne (podrozdziat 2.3.). Wobec powyzszego, w tabeli
15. przedstawiono skale zadan z zakresu wychowania przedszkolnego realizowanych bez-
posrednio przez placowki samorzadowe. Miernikiem byl odsetek ogétu placowek przed-
szkolnych, prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz odsetek dzieci
korzystajacych z tych placowek.

Tabela 15.
Skala zadan samorzadowych w zakresie wychowania przedszkolnego w latach 2012-2019

Typ placowki 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Udziat (%) placowek samorzadowych w placéwkach ogotem
Przedszkola ogélnodostepne 687 652 625 606 589 575 565 557
Przedszkola specjalne 676 653 644 628 599 572 556 536
Punkty przedszkolne 298 268 276 282 284 300 303 326
Zespoly wychowania przedszkolnego 588 564 495 532 582 632 649 667

Szkoly podstawowe z oddziatami przedszkolnymi — b.d.

Udzial (%) dzieci z placowek samorzadowych w placowkach ogétem

Przedszkola ogélnodostepne 794 778 767 761 737 725 716 708
Przedszkola specjalne 627 613 619 605 591 551 525 531
Punkty przedszkolne 332 305 327 34,1 353 359 370 402
Zespoly wychowania przedszkolnego 528 524 453 463 492 582 610 664

Szkoly podstawowe z oddziatami przedszkolnymi — b.d.

Objasnienia i zrodlo: jak dla tabeli 13.

Z danych zamieszczonych w tabeli 15. wynika, ze jednostki samorzadu terytorialnego
prowadzity wickszo$¢ przedszkoli ogolnodostepnych i specjalnych (50-70% ogotu przed-
szkoli danego rodzaju) oraz zespotéw wychowania przedszkolnego (od 50% do 67%),
a w przypadku punktéw przedszkolnych — udzial placowek samorzadowych ksztaltowal
sie na poziomie okoto 30% w badanym okresie.

Z kolei udzial dzieci korzystajacych z przedszkoli ogolnodostepnych, prowadzonych
przez jednostki samorzadowe, wynosit w latach 2012-2019 od 70% do 80%, dla przedszkoli
specjalnych odsetek ten zawieral si¢ w przedziale 53-63%, dla zespoléw wychowania przed-
szkolnego — od 45% do 66%, a dla punktow przedszkolnych — 30-40%. Przedstawione od-
setki dzieci korzystajacych z wychowania przedszkolnego, ktore przewyzszaja udziat liczby
placowek samorzadowych, wskazuja na liczniejsze grupy/oddzialy w ogdlnodostepnych
przedszkolach i punktach przedszkolnych, prowadzonych przez samorzad w poréwnaniu
do grup/oddziatow w placowkach, ktére sa prowadzone przez inne osoby prawne i fizyczne.
Mniej liczne grupy stanowia jeden z atutéw oferty placowek niepublicznych, jednak ich wy-
bor wiaze si¢ z wyzszymi oplatami za wychowanie przedszkolne.

Przeprowadzone dotad analizy liczby placéwek przedszkolnych roznego typu i rodzaju
oraz liczby korzystajacych z nich dzieci zasygnalizowaly juz najistotniejsze tendencje zmian,
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zachodzace w latach 2012-2019. Dlatego badanie dynamiki ograniczono do ogélnej liczby
placowek wychowania przedszkolnego oraz korzystajacych z nich dzieci (wykres 14.), fa-
czac je z analiza korelacji wymienionych miernikéw skali zadan z zakresu wychowania
przedszkolnego, poszerzonych o liczbe oddziatow i liczbe etatéw nauczycieli w placowkach
przedszkolnych roznego typu (tabela 16.).

Na wykresie 14. zilustrowano fancuchowe indeksy dynamiki liczby placowek przed-
szkolnychiliczby dzieci ogotem dlalat 2012-2019. Zauwazalna jest prawidlowos¢, iz zmiany
liczby placowek maja ten sam kierunek (wzrost lub spadek) co zmiany liczby dzieci, cho¢ sa
od nich stabsze, co $wiadczy o powiazaniu tych zmiennych. Owa prawidlowos¢ wystepuje
we wszystkich latach poza 2014 r., w ktorym nastapil nieznaczny wzrost ogolnej liczby pla-
cowek (0 0,76%), cho¢ miato miejsce zmniejszenie liczby dzieci, korzystajacych z wychowa-
nia przedszkolnego w stosunku do roku 2013.

Wykres 14.

Dynamika (r/r) liczby placowek przedszkolnych ogétem i korzystajacych z nich dzieci w latach
2012-2019
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Zrédto: jak dla tabeli 121 13.

Aby przeanalizowaé bardziej szczegélowo zaleznosci zachodzace miedzy roznymi
miernikami skali zadan z zakresu wychowania przedszkolnego, zbadano korelacje tych
miernikow. Analiza objeto liczbe placowek, oddzialow, dzieci i zatrudnienie nauczycieli
(w etatach), przeprowadzajac ja zarowno dla poszczegolnych typow, jak i dla placowek wy-
chowania przedszkolnego ogotem. Do badania wspétzaleznosci wykorzystano wspétczyn-
nik korelacji liniowej Pearsona, a otrzymane wyniki zamieszczono w tabeli 16.

Przed ich oméwieniem warto wyjasni¢ interpretacje wspofczynnika korelacji liniowe;j
Pearsona. Wyraza on liczbowo sile liniowej zaleznosci statystycznej dwoch zmiennych,
przyjmujac warto$ci od -1 do 1. Gdy jego wartos¢ wynosi —1 lub 1, oznacza to pelng kore-
lacje, natomiast wartos¢ 0 informuje o tym, ze badane zmienne nie sa skorelowane. Dodat-
nia wartos¢ wspolczynnika sygnalizuje, iz wzrostowi wartosci jednej zmiennej odpowiada
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wzrost $rednich wartosci drugiej zmiennej, za$ ujemny wspélczynnik oznacza sytuacje
odwrotna, tzn. wzrostowi wartosci jednej zmiennej towarzyszy spadek srednich wartosci
drugiej zmiennej (Sekula 2017a, s. 529). Interpretujac wyniki badan z wykorzystaniem
wspolczynnika korelacji liniowej Pearsona, nalezy jednak pamietac, ze mierzy on liczbowo
site wspolzaleznosci miedzy okreslonymi wielko$ciami, co nie jest tozsame z istnieniem
miedzy nimi zwiazku przyczynowo-skutkowego. Wspotwystepowanie okreslonych warto-
sci zmiennych moze bowiem wynika¢ z bezposredniego oddziatywania na nie innych zja-
wisk, nieobjetych badaniem.

Tabela 16.

Wspolczynniki  korelacji liniowej Pearsona dla miernikow zadan z zakresu wychowania
przedszkolnego w latach 2012-2019

Miara skali zadan Liczba placowek Liczba oddziatow Liczba dzieci

Przedszkola ogélnodostepne

Etaty nauczycieli 0,975163 0,997857 0,965816

Przedszkola specjalne

Etaty nauczycieli 0,993556 0,983484 0,970396
Punkty przedszkolne
Etaty nauczycieli 0,216945 0,909748 0,484228

Zespoly wychowania przedszkolnego

Etaty nauczycieli 0,568254 0,494208 0,502258

Oddzialy przedszkolne przy szkofach podstawowych
Etaty nauczycieli 0,106047 0,809753 0,614533

Placowki wychowania przedszkolnego ogotem

Etaty nauczycieli 0911525 0,991372 0,880275

Zrodlo: obliczenia wlasne na podstawie danych (BDL GUS).

Zgodnie z danymi z tabeli 16., dla przedszkoli ogolnodostepnych prawie petna korela-
cja dotyczyta zmian poziomu zatrudnienia nauczycieli w etatach i zmian liczby oddzialow
w przedszkolach (0,9979). Niemal funkcyjna zaleznos¢ liniowa wynikata z przepisow rozpo-
rzqgdzenia Ministra Edukacji Narodowej, okreslajacego organizacje publicznych przedszkoli.
W przypadku przedszkoli specjalnych najsilniejszy zwiazek statystyczny wystapit miedzy
liczba etatéw nauczycieli a liczba placowek (0,9936), co réwniez zdeterminowane bylo
wspomnianymi przepisami, normujacymi zatrudnienie w placowkach tego rodzaju. Staty-
styczne zaleznosci liniowe miedzy miarami dziatania punktow przedszkolnych, zespotow
wychowania przedszkolnego i oddzialow przedszkolnych w szkofach podstawowych byty
zasadniczo przecietne. Wysoka korelacja wystapita jedynie dla liczby oddziatow i etatow na-
uczycieli w punktach przedszkolnych. Analizujac zmiany wartosci miernikow dziatalnosci
wszystkich typow placéwek wychowania przedszkolnego, niezaleznie od ich organu pro-
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wadzacego, nalezy stwierdzi¢, ze w latach 2012-2019 najwyzszej skorelowany liniowo byt
poziom zatrudnienia nauczycieli i liczba oddzialow w placowece.

Omowione powyzej wychowanie przedszkolne od strony edukacyjnej umozliwia
ksztaltowanie umiejetnosci spolecznych oraz uczenie dzieci wspolpracy i samodzielnosci.
Przygotowuije je tez do udziatu w edukacji szkolnej, ktorej miary sa przedmiotem badan
przedstawionych w dalszej czesci podrozdziatu.

Prowadzenie szkot i placowek nalezy do zadan wlasnych gmin, miast, powiatow i wo-
jewodztw, zgodnie z podzialem opisanym w podrozdziale 2.2. Nalezy jednak wyjasnic,
iz przeprowadzona analiza nie obejmuje liczby placowek oswiatowych (Prawo oswiatowe
2016, art. 2 pkt 3-8 1 10) i korzystajacych z nich 0s6b z uwagi na brak kompleksowych da-
nych w tym zakresie w dostepnych publikacjach GUS i MEN. Ograniczono ja zatem do
liczby szkot i uczeszezajacych do nich uczniow oraz do wielkosci zatrudnienia nauczycieli,
prowadzacych proces ksztalcenia uczniow. W tabeli 17. zawarte zostaly dane o liczbie szkot
samorzadowych poszczegolnych typow w latach 2012-2019.

Tabela 17.
Szkoty prowadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego w latach 2012-2019

Lp. Typ szkoty 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
1. Szkoly podstawowe* 12133 11842 11793 11696 11505 12282 12267 12211
2. Gimnazja 6557 6537 6522 6510 6428 1324 1164 2
3. Licea ogdlnoksztatcace 2260 2336 2320 2268 2179 2163 2093 2048
4. Licea profilowane 280 203 - - - - - -
5. Licea uzup. 394 37 - - - - - -
6. Technika 1818 1785 1716 1636 1622 1605 1589 1573
7. Technika uzup. 411 340 248 - - - - -
8. Zasadnicze szkoly zawodowe 1577 1510 1468 1425 1393 - - -
9. Szkolybranz. Ist. - - - - - 1378 1350 1374
10.  Szkoly policealne 527 487 465 437 397 365 325 = 282
11.  Szkoly specjalne przysposabiajace 425 427 434 440 441 448 452 457

do pracy

12.  6-letnie szkoly muzyczne I st. 77 91 107 111 113 114 116 116
13.  4-letnie szkoly muzyczne I st. 74 89 104 5 2 2 2 -
14.  6-letnie ogolnoksztalcace szkoly 7 6 6 6 6 6 6 7

muzyczne II st.

15.  6-letnie szkoly muzyczne IT st. 19 19 18 20 19 19 20 18
16. 4-letnie szkolty muzyczne I st. 10 11 11 4 1 1 1 -
17.  6-letnie ogdlnoksztalcace szkoly 10 10 10 11 11 11 11 11

sztuk pigknych

18.  4-letnie licea plastyczne 20 20 21 23 22 21 22 22
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Lp. Typ szkoty 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
19.  9-letnie ogdlnoksztatcace szkoly 1 1 - - - - - -
baletowe
20. Policealne szkoly artystyczne** 2 2 2 2 2 2 2 2
21.  Kolegia nauczycielskie 14 12 9 1 - - - -
22.  Nauczycielskie kolegia jezykow 40 39 30 2 - - - -
obcych
23, Kolegia pracownikéw stuzb 9 9 7 5 5 4 - -
spofecznych***
Razem 26665 25813 25291 24602 24146 19745 19420 18123

Objasnienia: *wliczono tez 6-letnie ogélnoksztalcace szkoly muzyczne I stopnia i Poznanska szkole

choralng; **od 2017 r. funkcjonuja jako odrebne typy: policealne szkoty muzyczne i plastyczne; ***od

2018 r. wylaczono je z prezentacji w zbiorach danych, bedacych zrédlem zestawienia, mimo iz nadal

funkcjonuja

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie zbioru danych ,Szkoly i uczniowie wedtug organéw pro-
wadzacych” (www.dane.gov.pl) i (CIE).

Poréwnujac dane z tabeli 17. z zalacznikiem 1., w ktérym ujeto w analogiczny sposob
liczbe szkot prowadzonych w Polsce przez wszystkie uprawnione podmioty, okreslono skale
samorzadowych zadan szkolnych. Szkoty prowadzone przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego stanowily ponad 70% ogétu szkot (72,5-76%). Na podstawie danych w tabeli 17.
mozna tez przesledzi¢, jak w badanym okresie zmieniata si¢ réznorodnos¢ prowadzonych
przez jednostki samorzadowe szkot wedtug ich typu.

W 2012 r. szkoly samorzadowe obejmowaly 22 typy szkél. Wygaszanie lub rezygnacja
z prowadzenia czesci z nich na przestrzeni 8 lat, na skutek zmian ustawowych w strukturze
o$wiaty, spowodowaly, iz w 2019 r. jednostki samorzadu terytorialnego prowadzily juz tylko
15 typow szkot (wliczajac kilka gimnazjow, ktore powinny wowczas zosta¢ zlikwidowane,
oraz uwzgledniajac kolegia pracownikow stuzb spotecznych i podzial policealnych szkot
artystycznych na dwa oddzielne typy).

Strukture szkot samorzadowych wedtug typu, w ostatnim z badanych lat, zilustrowano
na wykresie 15. Jego analiza prowadzi do podstawowego wniosku, ze ponad 2/3 szkot pro-
wadzonych przez samorzad stanowia szkoly podstawowe.
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Wykres 15.
Struktura szkot samorzadowych wedtug typu w roku 2019 (%)

LO branzowa szkola I st. policealna szkota

11,30 758
technikum
8,68

<

szkota specjalna

przysp. do pracy
2,52

muzyczna i plastyczna
0,01

gimnazjum
0,01

~

liceum sztuk
szkota muzyczna I st. plastycznych
0,64 0,12

szkota policealna
1,56

A %

ogolnokszt. szkota
sztuk pigknych
0,06 szkota muzyczna IT st.
0,10

SP i ogélnokszt. szkota ogdlnokszt. szkota
muzyczna I st. muzyczna [T st.
67,38 0,04

Zrodlo: jak dla tabeli 17.

W tabeli 18. zaprezentowano dane o liczbie uczniow szkot samorzadowych wedtug typu
szkoly w badanym okresie.

Poréwnujac dane z tabeli 18. z zalacznikiem 2., w ktorym zawarto liczbe uczniow we-
dlug typu szkot prowadzonych w Polsce przez wszystkie uprawnione do tego podmioty,
mozna okresli¢ oparta na tej mierze wzgledna skale zadan szkolnych jednostek samorzadu
terytorialnego. W latach 2012-2019 do szkét samorzadowych uczeszczalo ponad 85%
ogolu uczniow (od 85,8% w 2012 do 86,8% w 2015). Zatem, biorac pod uwage liczebnos¢
populacji uczniéw, zadania szkolne jednostek samorzadu terytorialnego nabieraja szerszej
skali niz ta, ujawniona wcze$niej przez liczbe prowadzonych szkot w analizowanym okresie.

Zgodnie z danymi z tabeli 18., w latach 2012-2019 obowiazek szkolny w szkole podsta-
wowej i gimnazjum realizowalo ponad 3 mln uczniéw, zas ponad 1 mln kontynuowato albo
uzupelniato nauke w samorzadowych szkolach ogélnoksztalcacych, zawodowych (grupe
te tworzg rowniez szkoly branzowe i technika) lub artystycznych réznego typu. Strukture
populacji uczniow szkét prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2019 .
przedstawiono na wykresie 16.

Analiza wykresu 16. pozwala na sformulowanie kilku spostrzezen. Po pierwsze,
w 2019 1., 68,78% populacji uczniow szkot samorzadowych byla objeta edukacja I stopnia.
Po drugie, wérod szkot ponadpodstawowych i ponadgimnazjalnych preferowane byly te,
ktorych ukonczenie wiazato si¢ ze zdobyciem zawodu (18,69% uczniéw), a nie z samym
ogolnoksztalcacym wyksztalceniem (13,96%). Po trzecie, w samorzadowych szkotach ar-
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tystycznych ksztalcilo sie zaledwie 0,57% uczniow, nalezy jednak pamietac, ze rozwijanie
zdolnosci z tego obszaru nie jest powszechne i ma czesto charakter hobbystyczny. Ponadto,
jednostki samorzadu terytorialnego prowadzily 25,5% publicznych szkoét artystycznych (do
ktorych uczeszczato 30,7% uczniow szkot tego rodzaju) na podstawie porozumienia z mi-
nistrem wlasciwym do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, ktory w 2019 r.
prowadzit 53,1% tych szkot, ksztalcac w nich 60,8% uczniow tego rodzaju szkot (wykres 18.

i19.).

Tabela 18.
Uczniowie w szkotach samorzadowych w latach 2012-2019 (tys. os6b)

Lp. Typ szkoly 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
1. Szkoly podstawowe* 2068 2050 2189 2346 2159 2995 3103 2858
2. Gimnazja 1111 1070 1034 1011 993 122 54 <01
3. Licea ogdlnokszt. 581 562 535 507 485 494 470 597
4.  Licea profilowane 14 6 - - - - - -
5. Licea uzup. 11 0.8 - - - - - -
6. Technika 498 491 484 478 475 474 471 596
7. Technika uzup. 22 10 5 - - - - -
8. Zasadnicze szkoly zawodowe 182 168 172 160 148 - - -
9. Szkolybranz. Ist. - - - - - 139 129 171
10.  Szkoly policealne 51 46 40 36 33 29 25 22
11.  Szkoly specjalne przysposabiajace do pracy 10 10 10 10 10 10 10 11
12.  6-letnie szkoly muzyczne I st. 8 8 10 11 12 19 19 19
13.  4-letnie szkoly muzyczne I st. 5 6 7 8 8 02 02 -
14.  6-letnie ogolnoksztalcace szkoly muzyczne 09 08 08 08 08 08 08 08

ITst.

15.  6-letnie szkoly muzyczne IT st. 2 2 2 2 2 2 2 2
16. 4-letnie szkoly muzyczne IT st. 02 02 02 02 03 01 0l -
17.  6-letnie ogdlnoksztalcace szkoty sztuk 0,9 1 1 1 1 1 07 05

picknych

18.  4-letnie licea plastyczne 2 2 2 2 2 2 2 3
19.  9-letnie ogdlnoksztalcace szkoly baletowe 02 02 - - - - - -

20. Policealne szkoly artystyczne** 61 o1 o1 01 01 01 <01 <0l

21. Kolegia nauczycielskie 4 209 o0l - - - -

22.  Nauczycielskie kolegia j. obcych 5 3 1 <01 - - - -

23, Kolegia pracownikéw stuzb spotecznych 1 07 05 02 02 02 - -

Razem 4577 4440 4494 4573 4329 4288 4287 4280
Objasnienia i zrodto: jak w tabeli 17.
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Zmniejszeniu roznorodnosci typow szkél, prowadzonych przez jednostki samorzadu
terytorialnego (tabela 17.), towarzyszyt takze spadek ich tacznej liczby, co zilustrowano
za pomoca wykresu 17. W calym badanym okresie liczba prowadzonych szkot obnizata
sie 0 2-3% rokrocznie, z wyjatkiem 2017 r., kiedy spadla ona az o blisko 20% w zwiazku
z rozpoczeciem wygaszania gimnazjow, a takze poza 2019 r.,, gdy nastapit spadek liczby szkot
0 7% spowodowany zakonczeniem tego procesu.

Wykres 16.
Struktura populacji uczniow szkot samorzadowych wedtug typu szkoty w roku 2019 (%)
LO branzowa szkola I st. szkota policealna liceum sztuk plastycznych
13.96 400 051 006

gimnazjum technikum ol . policealr'la szkota
0,00 szkota muzyczna I'st. muzyczna i plastyczna
? \ 1391 0,43 0.00

szkota specjalna przysp. do pracy

0,27

ogolnokszt. szkota sztuk
pieknych
0,01

ogolnokszt. szkota

muzyczna Il st.
szkota muzyczna Il st. 0,02

0,05

SP i ogdlnokszt. szkota
muzyczna I st.
66,78

Zrodlo: jak dla tabeli 18.

Zgodnie z wykresem 17. liczba uczniow szkot samorzadowych byta bardziej ustabi-
lizowana w czasie. W 2013 r. odnotowano jej spadek o 3% wzgledem roku poprzedniego.
W dwoch kolejnych latach populacja uczniow zwiekszala sie rokrocznie o 1-2% z powodu
objecia edukacja szkolna 6-latkow. Przywrocenie wieku szkolnego na poziomie 7 lat wy-
wolafo spadek liczby uczniow o ponad 5%. W kolejnych latach badanego okresu liczba
uczniow byla niemal stala (z lekka tendencja spadkowa), poniewaz wprowadzona w 2017 r.
reforma ustroju szkolnego zmieniata typy i liczbe szkét, jednak liczba uczniow w systemie
szkolnym pozostata bez zmian.

Warto dodac¢, ze migdzy liczba szkot samorzadowych i liczba ksztalcacych sie w nich
uczniow w latach 2012-2019 wystepuje dos¢ silna zaleznos¢ statystyczna, poniewaz wspot-
czynnik korelacji liniowej wynosi 0,842. Wskazuje to na znaczenie liczby uczniow jako
czynnika uwzglednianego przez jednostki samorzadu terytorialnego w procesie decyzyj-
nym, dotyczacym liczby prowadzonych szkoét.
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Wykres 17.

Dynamika (r/r) liczby szkot samorzadowych ogotem i uczeszczajacych do nich uczniow w latach
2012-2019

L1

10121 1,0177
0.9906 0,9997 0,9986
1,0 096%
0,9835
0.9798 09728 ’
0,9680 09464
0,9 0,9332
0,8
0,8177
0,7
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
szkoly — 1CZNIOWIE

Zrédto: jak dla tabeli 171 18.

W tabelach 19.-20. przedstawiono skale zadan szkolnych, zmierzona liczba prowadzo-
nych szkot i liczebnoscia populacji uczeszezajacych do nich uczniow, wedlug organu prowa-
dzacego te instytucje edukacyjne.

Zawarte w tabelach 19. i 20. dane pozwalaja poréwnac skale zadan szkolnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz innych organéw prowadzacych dla wyréznionych grup
szkol. Szkoly samorzadowe przewazaly w wigkszosci wyodrebnionych kategorii. Istotnym
uzupelnieniem byly szkoly prowadzone przez inne osoby prawne i fizyczne, zas najmniejszy
udzial przypadat szkotom prowadzonym przez administracje rzadowa (z wyjatkiem szkot
artystycznych). Zmniejszanie si¢ liczby szkot w badanym okresie praktycznie we wszystkich
grupach, poza przysposabiajacymi do pracy, to skutek zmiany struktury o$wiaty, wprowa-
dzonej reforma z 2017 r,, a takze dostosowywaniem liczby szkét do liczby uczniow, o czym
swiadczy wspomniany wysoki wspétczynnik korelagji.

Strukture szkot wedlug organu prowadzacego dla skrajnych lat badanego okresu zilu-
strowano na wykresie 18. Ostatnia kolumna dotyczaca wszystkich typow szkot wskazuje
na stabilny rozklad udzialéw (jednostki samorzadu terytorialnego — 75%, inne osoby
prawne i fizyczne — 23%, administracja rzadowa — 2%) $wiadczacy o tym, jak wazna role
pelni samorzad terytorialny w realizacji zadan oswiatowych.

Udzial poszczegdlnych organow prowadzacych wykazuje wigksze zréznicowanie pod-
czas analizy wyodrebnionych grup szkot. Jednostki samorzadu terytorialnego prowadzity
ponad 80% szkot podstawowych (i gimnazjow), zawodowych, specjalnych przysposabia-
jacych do pracy i kolegiow. Ponadto szkoly samorzadowe stanowily ponad potowe liceow
ogolnoksztalcacych (w 2019 r. — prawie 60%), zas w przypadku szkot policealnych i arty-
stycznych — okolo 20%. Inne osoby prawne i fizyczne byly organem prowadzacym wiek-
s20$¢ (80%) szkot policealnych, ok. 40% licedw, ok. 15% szkot podstawowych i zawodowych
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Tabela 19.
Wybrane typy szkot wedtug organu prowadzacego w latach 2012-2019

Wyszezegolnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Szkoly podstawowe i gimnazja 21133 21060 21163 21247 21062 16513 16280 14517
JST 18690 18379 18315 18206 17933 13606 13431 12213
Osoby fizyczne i prawne 2356 2594 2766 2963 3058 2838 2769 2246
Administracja rzadowa 87 87 82 78 71 69 80 58
Licea (bez artystycznych) 5531 4584 4003 3887 3782 3734 3549 3437
JST 2934 2576 2320 2268 2179 2163 2093 2048
Osoby fizyczne i prawne 2576 1987 1663 1599 1584 1554 1437 1370
Administracja rzadowa 21 21 20 20 19 17 19 19
Szkoly zawodowe 4653 4431 4165 3609 3569 3548 3517 3558
JST 3806 3635 3432 3061 3015 2983 2939 2947
Osoby fizyczne i prawne 679 639 598 436 443 451 453 483
Administracja rzadowa 168 157 135 112 111 114 125 128
Szkoly policealne (bez artystycznych) 2579 2323 2262 2255 2232 2095 1928 1619
JST 527 487 465 437 397 365 325 282
Osoby fizyczne i prawne 2017 1816 1780 1801 1822 1721 1592 1329
Administracja rzadowa 35 20 17 17 13 9 11 8
Szkoly specjalne przysposabiajace do 461 469 480 490 495 510 522 538
pracy
JST 425 427 434 440 441 448 452 457
Osoby fizyczne i prawne 36 42 46 50 54 62 70 81
Administracja rzadowa - - - - - - - -
Szkoly artystyczne 1202 1232 126l 859 858 842 805 686
JST 220 249 279 182 176 176 180 176
Osoby fizyczne i prawne 385 386 389 307 317 299 258 146
Administracja rzadowa 597 597 593 370 365 367 367 367
Kolegia 85 77 54 8 5 4 - -
JST 63 60 46 8 5 4 - -
Osoby fizyczne i prawne 22 17 8 - - - - -
Administracja rzadowa - - - - - - - -
Razem 35644 34176 33388 32355 32003 27246 26601 24355
JST 26665 25813 25291 24602 24146 19745 19420 18123
Osoby fizyczne i prawne 8071 7481 7250 7156 7278 6925 6579 5655
Administracja rzadowa 908 882 847 597 579 576 602 580

Objasnienia: JST — jednostki samorzadu terytorialnego; Osoby fiz. i prawne — osoby fizyczne
i prawne inne niz jednostka samorzadu terytorialnego; Adm. rzadowa — administracja rzadowa (wla-
$ciwi ministrowie);

Pozostale objasnienia i zrodto: jak dla tabeli 16.
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Tabela 20.

Uczniowie w szkotach wedtug organu prowadzacego w latach 2012-2019 (tys. 0sob)

Wyszezegolnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Szkoly podstawowe i gimnazja 3339 3291 3412 3566 3367 3339 3382 3068
JST 3180 3119 3223 3357 3152 3116 3156 2858
Osoby fizyczne i prawne 153 166 183 203 210 218 221 205
Administracja rzadowa 6 6 6 6 5 5 5 5
Licea (bez artystycznych) 815 758 708 669 640 649 620 758
JST 607 569 534 507 485 494 469 597
Osoby fizyczne i prawne 207 188 172 160 154 154 150 160
Administracja rzagdowa 1 1 2 2 1 1 0.8 1
Szkoly zawodowe 762 722 711 685 672 664 655 844
JST 702 670 660 638 623 613 601 767
Osoby fizyczne i prawne 46 39 38 35 37 39 41 60
Administracja rzadowa 14 13 13 12 12 12 13 17
Szkoly policealne (bez artystycznych) 318 268 257 249 243 232 216 190
JST 51 46 40 36 32 29 25 22
Osoby fizyczne i prawne 265 221 216 212 210 202 190 167
Administracja rzadowa 2 1 1 0.9 0.8 0.8 0,7 0.8
Szkoly specjalne przysposabiajace do 10 11 11 11 11 11 11 12
pracy
JST 10 10 10 10 10 10 10 11
Osoby fizyczne i prawne 0,4 0,5 0,6 0,7 0,7 0.8 0,9 1
Administracja rzadowa - - - - - - - -
Szkoly artystyczne 80 82 83 87 88 87 83 80
JST 18 20 23 25 25 25 24 25
Osoby fizyczne i prawne 13 13 12 13 14 13 11 7
Administracja rzadowa 49 49 48 49 49 49 48 48
Kolegia 11 5 3 0,3 0,2 0,2 - -
JST 10 5 3 0,3 0,2 0,2 - -
Osoby fizyczne i prawne 1 0,4 0,2 - - - - -
Administracja rzagdowa - - - - - - - -
Razem 5335 5137 5185 5267 5021 4982 4967 4952
JST 4578 4439 4493 4573 4327 4287 4285 4280
Osoby fizyczne i prawne 685 628 622 624 626 627 614 600
Administracja rzadowa 72 70 70 70 68 68 68 72
Objasnienia i zrédlo: jak dla tabeli 18.
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Wykres 18.
Struktura szkot wediug organu prowadzqcego w roku 2012 (géra) 1 2019 (d6t) (%)
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Objasnienia: *wliczono tez 6-letnie ogolnoksztalcace szkolty muzyczne I stopnia i Poznanska szkole
choralna; ponadto warto wyjasnic, iz w 2019 r. kolegia nauczycielskie zostaly juz wygaszone, za$ kole-

gia pracownikow stuzb spofecznych wylaczono z prezentacji w zbiorach danych, bedacych zrodtem
tabel i wykresu, mimo iz nadal funkcjonuja

Zrédto: jak dla tabeli 19 20.
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Wykres 19.

Struktura populacji uczniéw dla wyréznionych grup szkot wedtug organu prowadzacego w roku 2012
(gora)i2019 (dot) (%)
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Objasnienia i zrodto: jak dla wykresu 18.

oraz 8-15% szkol specjalnych przysposabiajacych do pracy. Z kolei administracja rzadowa
prowadzila wiekszo$¢ szkot artystycznych, czes¢ (3,6%) szkot zawodowych oraz nieznaczna
liczbe szkot podstawowych, liceow i szkét policealnych.

Podobne prawidlowosci wynikaja z analizy tabeli 20. i wykresu 19., gdzie skale zadan
szkolnych dla poszczegdlnych organéw prowadzacych mierzono liczba uczniow uczeszcza-
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jacych do prowadzonych przez nie szkot. 86% sposrod okoto 5 mln uczniow ksztalcito sie
w szkolach samorzadowych, 12,5% — w szkolach prowadzonych przez inne osoby prawne
i fizyczne, zas 1,5% — w szkotach rzadowych.

Poréwnujac wykres 18.119. mozna zauwazy¢, ze odsetek uczniow zwiekszyl si¢ na rzecz
dominujacego organu prowadzacego w danej grupie szkot. Zatem jednostki samorzadu te-
rytorialnego zapewnialy edukacje okoto 90% uczniow szkét podstawowych, zawodowych,
specjalnych przysposabiajacych do pracy i kolegiow oraz 70-80% licealistow, 20-30%
uczniow szkol artystycznych i 10-15% szkot policealnych. Do szkél innych oséb praw-
nych i fizycznych uczeszczalo 80% stuchaczy szkot policealnych, 20% licealistow, ok. 10%
uczniow szkol: podstawowych, zawodowych, specjalnych przysposabiajacych do pracy,
artystycznych i kolegiow. Z kolei udziat uczniéw szkot rzadowych osiagnat poziom ponad
60% dla szkot artystycznych, ok. 2% dla szkét zawodowych i ponizej 1% dla szkot podsta-
wowych (i gimnazjow), licedw i szkot policealnych. Wigkszy udzial jednostek samorzadu
terytorialnego wedlug kryterium liczby uczniow niz liczby szkét dowodzi, ze szkoty pro-
wadzone przez inne osoby prawne czy fizyczne s3 mniejsze. Maja zarowno mniejsza liczbe
oddzialow, jak i liczbe uczniow w kazdym z nich. Sprzyja to lepszym efektom edukacyjnym
oraz pozwala unikna¢ anonimowosci wychowankéw. Z kolei samorzadowe szkoly sa staty-
stycznie wigksze na skutek wezesniejszej tendencji do budowy duzych obiektéw. Ponadto
jednostkowe koszty ksztalcenia w wigkszych budynkach sg nizsze, co wplywa na decyzje
zamykania malych, z reguly wiejskich szkot samorzadowych i przenoszenia uczniow do
wiekszych placowek.

Poza omoéwiona powyzej struktura, zbadano tez dynamike tacznej liczby szkot oraz
uczeszezajacych do nich uczniow — zaréwno w ujeciu dla poszczegolnych organéw pro-
wadzacych, jak i ogétem. Ze wzgledu na fakt, iz analiza dla jednostek samorzadu terytorial-
nego zostala przeprowadzona juz wezesniej w niniejszym podrozdziale (wykres 17.), w tym
miejscu przedstawiono zmiany liczby szkét i uczniow, rozpoczynajac od kolejnego organu
prowadzacego, jakim s3 inne osoby prawne i fizyczne (wykres 20.).

Na wykresie 20. zmiany liczby szkot i ksztalcacych si¢ w nich uczniow maja wyraznie
zblizony przebieg w czasie, szczegodlnie do 2016 . Warto tez podkresli¢, iz indeksy dla liczby
uczniow posiadaja nieznacznie wyzsza warto$¢ (poza rokiem 2013 i 2016) niz dla liczby
szkol. Moze to wynika¢ m.in. z niepelnego wykorzystania dotychczasowej oferty, a tym sa-
mym — braku koniecznosci zaktadania kolejnych szkét w przypadku nieznacznego wzrostu
liczby uczniow. Takze niewielki spadek ich liczby nie przesadza od razu o likwidacji szkot,
ktore w wiekszosci sa platne dla korzystajacych z nich os6b i otrzymuja réwniez dofinanso-
wanie w formie dotacji z budzetéw samorzadowych. Zatem dos¢ wysoka korelacja liniowa
liczby szkot i uczniow (0,835579) jest czesciowo zdeterminowana rachunkiem ekonomicz-
nym organow prowadzacych szkoly w ramach swojej dziatalnosci gospodarczej.

Dominujaca w badanym okresie tendencja spadkowa liczby szkét i uczniow spowo-
dowana jest nizem demograficznym i mozliwoscia skorzystania przez uczniéw z bezplat-
nych szkot samorzadowych. Wygaszenie tempa spadku, a nawet nieznaczny wzrost liczby
uczniow w latach 2014-2017 (i liczby szkot w 2016 r.) sygnalizuje zwigkszenie zainteresowa-
nia oferta edukacyjna innych osob prawnych i fizycznych. Wynika ono z szybkosci i zakresu
zmian wprowadzanych w systemie oswiaty (zmiana wieku szkolnego z 7 na 6 lat w latach
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2014-2015, powrdt do wieku 7 lat w 2016 1., reforma ustroju szkolnego w 2017 r.), rodza-
cych watpliwosci rodzicow co do warunkow i jakosci ksztalcenia w szkofach publicznych.

Wykres 20.

Dynamika (r/r) liczby szkot prowadzonych przez osoby fizyczne i osoby prawne inne niz jednostki
samorzadu terytorialnego oraz uczeszczajacych do nich uczniow w latach 2012-2019

1,1

1,0040 10170 1,001
09911 .
1,0 0,9799 0,9769
1,0012
0,9870
0,9269 0,9691
09515 0,9500
0.9 09168
0,8599
0,8
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
szkoty e— (iczniowie

Zrédto: jak dla tabeli 19. i 20.

Jesli chodzi o ostatnia grupe organéw prowadzacych, to przedstawiona na wykresie 21.
dynamika liczby szkot rzadowych i ich uczniow ma odmienna specyfike od tej, ktdra omo-
wiono na podstawie wykresu 20. dla innych 0sob prawnych i fizycznych.

Juz na pierwszy rzut oka uwage zwraca niemal 30% spadek liczby szkot w 2015 r. w po-
rownaniu z rokiem poprzednim. Dotyczyl on szkot artystycznych i wynikat ze zmienionych
zasad ich funkcjonowania. Przez pozostata czes¢ badanego okresu liczba szkét rzadowych
zmniejszala sie rocznie 0 3-4%, wyjatek stanowily jeszcze lata 2017-2018, kiedy wygaszenie
tempa spadku i wzrost o 4,5% spowodowany byl zwiekszeniem liczby szkét zawodowych
nowego typu, w zwiazku z wdrazang reforma ustroju szkolnego. Warto doda¢, iz liczba
uczniow szkot rzadowych nie podlegata tak gwattownym zmianom. Przez niemal wszystkie
lata objete analiza obnizala si¢ ona 0 0,1-3% rokrocznie, zas w 2019 r. odnotowano jej wzrost
o blisko 8% (szkoly zawodowe). Rozbieznos¢ zmian liczby szkot i uczniow potwierdza takze
niska warto$¢ wspolczynnika korelacji liniowej (0,437831).

Na wykresie 22. przedstawiono z kolei faricuchowe indeksy dynamiki dla liczby szkot
i uczniow wszystkich organow prowadzacych facznie. Ze wzgledu na znaczna skale zadan
szkolnych jednostek samorzadu terytorialnego, wykres 22. dla ogétu prowadzonych w Pol-
sce szkot i uczniow praktycznie odwzorowuje swoim przebiegiem wykres 17., sporzadzony
dla szkot samorzadowych i ksztalcacych sie w nich 0s6b, cho¢ wartosci indeksow dynamiki
roznia si¢ nieco w obu przypadkach.

Liczba szkot zmniejszata sie w calym badanym okresie, zas indeks zmian byt nizszy niz
dla liczby uczniéw, oprocz roku 2016. Spadek liczby prowadzonych szkot wynosit od 1% do
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4% rocznie, jednak w 2017 r. osiagnat okolo 15%, a w 2019 r. — 8,5%, co bylo efektem pro-
cesu wygaszania gimnazjow. Zmiany w populacji uczniow, poza spadkiem ich liczby o 3,7%
(2013) i 0 4,7% (2016), wahaly sie nieznacznie (+/-1%). W latach 2014-2016 widoczne sa
skutki zmian wieku szkolnego, tj. przejscia dzieci 6-letnich z przedszkoli do szkét i z powro-
tem (patrz: wykres 12.).

Wykres 21.

Dynamika (r/r) liczby szkét prowadzonych przez administracje rzadowa (wlasciwych ministrow) oraz
uczeszezajacych do nich uczniow w latach 2012-2019

L1 1,0762
1,0451
0,9859 0.9989 0,9881 0,9948
1,0 0,9711
w— 0.9898 0,9973
09714 0,9603 0.5698 0,9635
0,9
0,8
0,7048
0,7
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
szkoly —UCZNIOWiE

Zrodlo: jak dla tabeli 19. i 20.

Wykres 22.
Dynamika (r/r) liczby szkot ogétem i uczeszczajacych do nich uczniow w latach 2012-2019
1,1

10092 1,0158
0.9919 0,9972 0,9970
1,0 0,9891
0,9631
0,9769
0,9588 0.9691 09534 09763
0,9
09158
0,8514
0,8
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
szkoly — 1CZNIOWiE

Zrédto: jak dla tabeli 19. i 20.
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Podsumowujac analize dynamiki liczby szkot i uczniow w latach 2012-2019 nalezy
zaznaczy¢, ze miedzy badanymi wielkosciami wystepuje wspolzaleznosé, o czym $wiadezy
wspolczynnik korelacji liniowej, rowny 0,852634. Warto zauwazy¢, ze ma on najwyzsza
wartos¢ dla ogoétu organéw prowadzacych. Potwierdza to teze, iz liczba szkot jest najpel-
niej dostosowywana do liczby korzystajacych z niej uczniow dopiero w skali calego systemu
szkolnego.

Skala zadan oswiatowych moze by¢ mierzona liczba uczestnikow procesu ksztalcenia.
Stad, po charakterystyce populacji uczniow, ponizej zostata oméwiona druga najwazniejsza
grupa osob, bioraca udzial w tym procesie — nauczyciele. Zawdd nauczyciela jest w Polsce
regulowany ustawa Karta Nauczyciela (1982), ktora okresla m.in.: obowiazki nauczycieli,
wymagania kwalifikacyjne, awans zawodowy, kwestie zwiazane z zatrudnieniem, warunki
pracy i placy, nagrody i odznaczenia, uprawnienia socjalne, emerytalne i urlopowe, finanso-
wanie podnoszenia kwalifikacji zawodowych i odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna. Karta Na-
uczyciela wprowadza cztery stopnie awansu zawodowego: nauczyciel stazysta, kontraktowy,
mianowany i dyplomowany (art. 9a ust. 1), ktére maja przelozenie przede wszystkim na mi-
nimalne wynagrodzenie zasadnicze oraz na srednie wynagrodzenie nauczycieli, a takze
na warunki ich zatrudnienia i uprawnienia do roznych swiadczen. Nalezy pamietac, iz Karta
Nauczyciela ma pelne zastosowanie jedynie w szkotach i placowkach prowadzonych przez
jednostki samorzadu terytorialnego i administracje rzadowa, a zakres jej obowiazywania,
w przypadku innych organow prowadzacych, reguluje art. 91b ust. 2 tej ustawy.

W tabeli 21. przedstawiono dane o liczebnosci kadry nauczycielskiej w badanym okre-
sie, mierzonej dla kazdego stopnia awansu zawodowego liczba zatrudnionych o0séb oraz
liczba etatow, przeliczanych wedlug wymiaru obowiazkowego pensum.

W latach 2012-2019 zadania z zakresu ksztalcenia, wychowania i opieki realizowato
660-700 tys. 0sob pracujacych w zawodzie nauczyciela w niepelnym, petnym lub zwigkszo-
nym wymiarze etatu przeliczanego wedtug czasu pracy objetego pensum (640702 tys. eta-
tow przeliczeniowych). O ile do 2018 roku liczba nauczycieli i etatow rosta, to w 2019 roku
zauwazono spadek zwiastujacy zauwazalne w nastepnych latach braki kadrowe. Strukture
czasu pracy nauczycieli, wedlug stopnia awansu zawodowego, przedstawiono na wykresie
23.

W calym okresie badawczym ponad potowa zaje¢ dydaktycznych w szkotach i placow-
kach prowadzona byta przez nauczycieli dyplomowanych. Co wiecej, udziat etatow dla oséb
z najwyzszym stopniem awansu zawodowego zwigkszal si¢ kazdego roku tak, iz w ciagu
o$miu lat odnotowano wzrost o 5 pp. Mimo odchodzenia czgsci kadry na emeryture, jej
ubytek byl uzupelniany z nadwyzka przez nauczycieli mianowanych, ktérzy zakonczyli
z sukcesem postepowanie awansowe. Stad udzial ich etatéw zmniejszal si¢ stopniowo
w latach 2012-2019 z 27,3% do 19,4%. Odsetek etatow nauczycieli kontraktowych ksztal-
towal sie na poziomie 15-17%. Obejmowal grupe mlodych nauczycieli, posiadajacych
juz pewne doswiadczenie w zawodzie, jednak zatrudnionych na czas okreslony, a tym sa-
mym — w wigkszym stopniu narazonych na rotacje, ze wzgledu na zmiany organizacyjne,
w poréwnaniu do nauczycieli mianowanych i dyplomowanych, ktorych zatrudnienie jest
zdecydowanie bardziej chronione. Najmniejszy udzial wérod prezentowanych na wykresie
23. stopni awansu zawodowego dotyczyl etatow nauczycieli stazystow. Wskazywatl on na-
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plyw nowych o0séb do pracy pedagogicznej w szkotach i placowkach, chociaz ich zatrud-
nienie mialo najbardziej elastyczny charakter (umowy okresowe). Warto jednak podkreli¢,
ze w przypadku odsetka etatow nauczycieli stazystow wystepowala stale rosnaca tendencja
zwyzkowa (od 5,2% do 7,9%).

Tabela 21.
Liczba nauczycieli we wszystkich szkotach i placowkach wlatach 2012-2019

Stopient awansu zawodowego

Rok Razem
brak stazysta kontraktowy =~ mianowany  dyplomowany
w osobach
2012 - 48 090 117 461 180 390 316 300 662241
2013 - 50212 108773 178738 324697 662 420
2014 - 55831 104739 174 430 335461 670 461
2015 - 59784 106 424 168 536 345071 679 815
2016 - 59994 110101 160 469 353933 684 497
2017 - 65053 115002 152 164 362748 694 967
2018 - 65909 122991 144312 369383 702595
2019 20130 59651 104123 133090 367 855 684 849
w etatach
2012 - 33608,05 111 481,78 175 478,86 323270,96 643 839,65
2013 - 35417,06 102591,11 173751,89 330870,25 642 630,31
2014 - 41 048,33 99 660,08 170 637,55 342 837,97 654 183,93
2015 - 45157,79 102 058,85 165723,52 353401,22 666 341,38
2016 - 45 628,86 106 190,51 158 351,83 363 060,95 673232,15
2017 — 51115,57 112 516,75 151784,83 375948,70 691 365,85
2018 - 5197248 121229,02 144 329,48 384 309,72 701 840,70
2019 17 464,88 54 398,96 104 326,32 134 154,03 382 560,07 692 904,26

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie zbioru danych , Liczba nauczycieli w latach 2006-2019 we-
dlug stopnia awansu zawodowego” (www.dane.gov.pl).

Nawykresie 23.1w tabeli 21. mozna zauwazy¢, ze w 2019 r. w systemie informacji o$wia-
towej dla czesci zatrudnionych nauczycieli (20 tys. 0s6b, 2,5% etatow w ostatnim badanym
roku) nie wykazywano stopnia awansu zawodowego. Dotyczylo to m.in. 0séb zatrudnio-
nych na podstawie Karty Nauczyciela, ktére nie rozpoczely stazu zawodowego.

Warto dodac, iz w szkolach i przedszkolach moga by¢ zatrudnione do prowadzenia za-
jec osoby niebedace nauczycielami, jednak odbywa si¢ to za zgoda kuratora lub wlasciwego
ministra (szkoly artystyczne) (Prawo oswiatowe 2016, art. 15 ust. 1-6, art. 16). Wymiar tego
zatrudnienia nie zostal jednak uwzgledniony w tabelach 21.122. oraz na wykresach 23. 1 24.
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Wykres 23.

Struktura zatrudnienia nauczycieli (w etatach) wedlug stopnia ich awansu zawodowego w latach
2012-2019 (%)

100
80
60
40
20
0 s o e o ow X
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
bez stopnia awansu I stazysta m kontraktowy B mianowany m dyplomowany

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 21.

W badanym okresie rozmiar zatrudnienia nauczycieli w szkotach i placowkach zmieniat
sie. Na wykresie 24. przedstawiono indeksy fancuchowe zmian w zatrudnieniu nauczycieli
mierzonym liczba 0sob, jak i liczba etatow przeliczeniowych, wyrazajacych czas pracy.

Wykres 24.
Dynamika (r/r) zatrudnienia nauczycieli w szkofach i placowkach w latach 2012-2019

1,03 1,0269

1,02
1,01
1,00
0,99

0,98

0,97 0,9747
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

s liczba zatrudnionych osob e |iczba etatow

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 21.
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Analiza wykresu 24. wskazuje, ze — poza 2013 r. — indeksy zmian zatrudnienia mie-
rzonego liczba etatow przewyzszaly zawsze indeksy zmian liczby osob zatrudnionych w za-
wodzie nauczyciela. Oznacza to, ze wzrost rozmiaru zatrudnienia odbywal si¢ na zasadzie
zwigkszenia wymiaru etatu osob juz zatrudnionych, zas redukcja zatrudnienia polegata
na zwolnieniu czesci nauczycieli. Wskazuje to na ostrozna polityke kadrowa prowadzona
przez szkoly i placowki, ktora wynika m.in. ze znaczacych kosztow odpraw przystugujacych
nauczycielom mianowanym i dyplomowanym z tytutu rozwiazania umowy.

Lata rosnacego i malejacego tempa wzrostu zatrudnienia w szkotach i placowkach do
2018 r. wynikaja z przywolywanych juz zmian organizacyjnych w systemie oswiaty. Mozna
jednak powiedzie¢, ze ze wzgledu na taczne ujecie zatrudnienia w szkofach i przedszkolach,
wzrost zatrudnienia nauczycieli w latach 2014-2016, spowodowany zmianami wieku szkol-
nego, jest efektem (i kosztem) ,,per saldo” tych zmian. Z kolei wzrost tempa zatrudnienia
w 2017 r. jest wynikiem koniecznosci jego dostosowania do zmian ustroju szkolnego, a ga-
snace tempo wzrostu w 2018 r. i spadek w 2019 r. pokazuje opozniany przez organy prowa-
dzace, ale nieunikniony, efekt likwidacji gimnazjow.

Zmiany rozmiaru zatrudnienia nauczycieli wynikaja ze zmian zachodzacych w systemie
oswiaty, ktorych efektami sa takze wahania liczby prowadzonych szkot oraz ksztalcacych
si¢ w nich uczniow. Ostatni element analizy skali zadan szkolnych stanowito zatem badanie
wspolzaleznosci migdzy wymienionymi miarami przy pomocy wspoltczynnika korelagji li-
niowej Pearsona. Wartosci wspdtczynnikow zamieszczono w tabeli 22.

Tabela 22.

Wspolczynniki korelacji liniowej Pearsona miedzy miernikami zadan szkolnych niezaleznie od
organu prowadzacego szkole w latach 2012-2019

Miara skali zadan Liczba szkot Liczba uczniow
Liczba uczniow 0,852634 -
Etaty nauczycieli -0,837596 -0,674828

Zrodlo: obliczenia wlasne na podstawie danych (BDL GUS).

Najsilniejsza zaleznos¢ korelacyjna wystapita w badanym okresie miedzy liczba szkot
i uczeszezajacych do nich uczniéw. Zmiany mialy przy tym charakter jednokierunkowy
(korelacja dodatnia), co oznacza, ze wzrostowi lub spadkowi liczby uczniow towarzyszyl,
odpowiednio, wzrost lub spadek $redniej liczby szkot. Natomiast w przypadku korelacji wy-
miaru zatrudnienia (etatow) nauczycieli z liczba szkot lub liczba ksztalconych tam uczniow,
zmiany byly réznokierunkowe (korelacja ujemna). Silniejsze wspétwystepowanie dotyczylo
zaleznosci czasu pracy nauczycieli w etatach i liczby szkol. Wraz ze spadkiem liczby szkdt,
zwigkszal sie wymiar zatrudnienia, co wynikalo przede wszystkim z ciaglych zmian organi-
zacyjnych w badanym okresie.

Podsumowujac, przedstawiona ilosciowo w niniejszym podrozdziale skala samorzado-
wych zadan przedszkolnych i szkolnych wymagala istotnego zaangazowania organizacyj-
nego ze strony wladz lokalnych i regionalnych. Ich wysitek w latach 2012-2019 potegowaly
czgste i bardzo szybko wprowadzane zmiany systemowe. Wykonanie zadan oswiatowych,
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mierzonych: liczba szkot i placowek prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego, liczba korzystajacych z nich uczniow czy tez zatrudnionych w nich nauczycieli nie
byloby jednak mozliwe bez zabezpieczenia srodkéw na pokrycie koniecznych na ten cel
wydatkow. Dlatego finansowanie samorzadowych zadan oswiatowych jest przedmiotem
kolejnych rozdzialow niniejszej monografii.
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3. Dochody jednostek samorzadu terytorialnego powiazane
z realizacja zadan o$wiatowych

3.1. Podzial zrédel finasowania zadan oswiatowych

Wykonywanie zadan oswiatowych przez jednostki samorzadu terytorialnego wymaga po-
noszenia przez nie na ten cel wydatkow, stad konieczne jest zgromadzenie srodkow nie-
zbednych do ich realizacji (Malinowska-Misiag, Misiag 2007, s. 26). Zrédla finansowania
o$wiaty mozna dzieli¢ wedtug roznych kryteriow, np. ze wzgledu na:

- zrodlo pochodzenia: publiczne i prywatne,

— definitywnos¢ przekazania: bezzwrotne i zwrotne (Chojna-Duch 2017, 5. 67),

- zasady gospodarowania: budzetowe i pozabudzetowe,

- znaczenie: zasadnicze i uboczne,

— miejsce pochodzenia: krajowe i zagraniczne.

Ponizej przedstawiono krotka charakterystyke kazdego ze zrodel; ich szczegétowe omo-
wienie zawarto w dalszej czesci rozdziatu.

Wydatki na o$wiate¢ moga by¢ ponoszone ze srodkéw publicznych lub prywatnych.
Warto pamieta¢, ze srodki prywatne sa kategoria pierwotna wobec $rodkéw publicznych.
Te ostatnie stanowia bowiem cze$¢ srodkow prywatnych, przejeta od osob fizycznych i pod-
miotéw gospodarczych w drodze przymusu (Owsiak 2017, s. 221), najczesciej w formie
podatkéw (Chojna-Duch 2017, s. 79). Stuza one finansowaniu: débr i ustug publicznych
dostarczanych mieszkancom oraz dzialalnosci wladz publicznych, dysponujacych tymi
srodkami w ich imieniu (Wernik 2011, s. 29-33). Dominujaca wigkszo$¢ wydatkow oswia-
towych jednostek samorzadu terytorialnego pokrywana jest ze zrodet publicznych, srodki
prywatne moga by¢ przekazywane w formie darowizny na rzecz samorzadowych jednostek
oswiatowych.

W ramach srodkéw publicznych mozna wyrézni¢ dochody (bezzwrotne zrédlo finan-
sowania, z wyjatkiem sytuacji, gdy zostaly nienaleznie pobrane, co nie neguje ich bezzwrot-
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nego charakteru) oraz przychody, rozumiane jako zwrotne zrédta finansowania w ramach
budzetu np. kredyty, pozyczki, $rodki z emisji dluznych papieréw wartosciowych, albo jako
wplywy z oplatnej dziatalnosci jednostek sektora finanséw publicznych — z wylaczeniem
jednostek budzetowych (Owsiak 2017, s. 225-227). Zaréwno dochody, jak i przychody
(rozumiane w pierwszym z wyzej wymienionych znaczen), pozwalaja na dokonywanie wy-
datkow na oswiate. Przychody jako zrédlo zwrotne uzupetniaja niedobér ogétu dochodow
budzetowych, koniecznych do sfinansowania zadan samorzadu, m.in. oswiatowych. Ze
wzgledu na szczegétowos¢ klasyfikacji budzetowej nie jest mozliwe powiazanie przycho-
dow z konkretnym obszarem dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, stad w ni-
niejszym rozdziale analizowano jedynie dochody, dla ktérych taki zwiazek mozna ustali¢
przez nazwy dzialow i rozdzialow klasyfikacji.

Srodki publiczne, w zaleznosci od zasad gospodarowania, mozna podzieli¢ na budze-
towe i pozabudzetowe. Dochody publiczne sa najczesciej gromadzone i rozdysponowywane
za posrednictwem budzetu (Wernik 2011, s. 14). Zgodnie z zasada jedno$ci materialnej bu-
dzetu, dochody w nim zgromadzone stanowia taczna pule srodkéw o ogdlnym przezna-
czeniu. Zatem kierunki ich wydatkowania nie sa $cisle zwiazane z okreslonym zrodlem
badz tytulem uzyskania dochodu, ale wynikaja z decyzji uprawnionego organu wladzy,
uchwalajacego budzet (Chojna-Duch 2017, 5. 150-151). Zasady gospodarki budzetowej nie
obejmuja Srodkow pozabudzetowych gromadzonych i rozdysponowywanych w innych for-
mach organizacyjno-prawnych niz organy wladzy i jednostki budzetowe. Przykfadami tych
form sa samorzadowe zaklady budzetowe, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowot-
nej, instytucje kultury czy tez inne osoby prawne. Zgodnie z obowiazujacymi przepisami, fi-
nansowanie zadan oswiatowych jednostek samorzadu terytorialnego odbywa si¢ w ramach
gospodarki budzetowej. Jedyny wyjatek stanowi mozliwos¢ wyodrebnienia czesci docho-
dow budzetowych samorzadowych szkoét i placowek oswiatowych w formie wydzielonego
rachunku, ktéry omowiono w podrozdziatach 3.5., 3.6. i 4.5. niniejszej monografii.

Realizacja zadan oswiatowych moze odbywac si¢ dzieki srodkom, ktérych zrodlo
pochodzenia jest krajowe lub zagraniczne. Informacje o pochodzeniu srodkéw przezna-
czanych przez jednostki samorzadu terytorialnego na finansowanie oswiaty zawarte s
w symbolach paragraféw dochodow, jak réwniez wydatkéw budzetowych. W niniejszej
monografii finansowanie zadan oswiatowych jednostek samorzadu terytorialnego ze Zrodet
zagranicznych stanowi przedmiot analiz w rozdziale czwartym, poswigconym wydatkom,
zatem kryterium to pominieto dla dochodéw w tym rozdziale.

Mimo wielu Zrédel finansowania zadan o$wiatowych, tylko jedno z nich — czes¢ oswia-
towa subwencji ogdlnej, w dalszej czesci okreslana tez zamiennie jako subwencja oswia-
towa — ma zasadnicze znaczenie. Suma srodkéw pochodzacych z pozostatych zZrodet jest
nizsza niz kwoty wynikajace z tej czeéci subwencji, co zostalo zobrazowane empirycznie
w dalszej czesci.

3.2. Ewolucja systemu finansowania zadan o$wiatowych po 1990 roku

Edukacja na poziomie od przedszkoli do kolegiow i szkot policealnych (poza wydzielo-
nymi obszarami) stanowi zadanie wlasne samorzadu terytorialnego, realizowane na roz-
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nych szczeblach. Jedna z wezesniej wspomnianych cech zadan wlasnych, ktora odréznia je
od zleconych i ma kluczowe znaczenie dla finansowania oswiaty w Polsce jest zasada, by
ich realizacja finansowana byla dochodami wlasnymi. Oznacza to, ze jednostki samorzadu
terytorialnego winny ksztaltowac tak wydajnos¢ zrodel dochodow wlasnych, ich struk-
ture oraz zaangazowanie w realizacje pozostalych zadan, by zasadniczo koszt swiadcze-
nia ustug edukacyjnych sfinansowa¢ dochodami wlasnymi. Uogolniajac powyzsza regule
mozna stwierdzi¢, ze konstrukcja samorzadowych finansow powinna zapewni¢ gminom,
powiatom i wojewddztwom wplywy wystarczajace do samodzielnego wykonywania zadan
wlasnych. Im wyzsze dochody wiasne, tym wigksze szanse na samodzielne finansowanie re-
alizacji zadan. Jednak jedna z cech dochodéw wilasnych jest nierdownomierny terytorialnie
rozklad niektorych ich Zrédel, czego przyczyna sa obiektywne przestanki i zjawiska, takie
jak: polozenie geograficzne, struktura ludnosci czy rozklad bogactw naturalnych. Konse-
kwencja zroznicowanego potencjatu dochodowego, zwanego rowniez fiskalnym (Malinow-
ska-Misiag, Misiag 2017, s. 26; Dincecco, Prado 2012, s. 172), jest, w przypadku niektorych
jednostek samorzadu terytorialnego, nie tylko brak mozliwosci prowadzenia dziatan ma-
jacych na celu pobudzenie rozwoju tej jednostki, ale nawet brak mozliwosci wykonywania
obligatoryjnych zadan wlasnych (Syarifuddin, Damayanti 2015, s. 20; Mikesell 2007, s. 533).

Ustanowienie edukacji zadaniem wlasnym rodzi wiele konsekwencji zwiazanych z or-
ganizacja tego procesu po stronie samorzadowej. Nie oznacza to jednak, ze organy panstwa,
dazac do ujednolicenia zaspokojenia potrzeb z zakresu polityki spoteczno-gospodarczej,
nie moga okresla¢ minimalnego poziomu i standardu wykonania zadan. Ma to miejsce wia-
snie w przypadku zadan o$wiatowych, np. w postaci dopuszczalnej liczebnosci oddziatow
szkolnych, zasad wynagradzania nauczycieli czy zapewnienia niektorym uczniom bezplat-
nych podrecznikow.

Najbardziej ogélnym przyktadem wspomnianej ingerenciji jest regulacja zawarta w art.
70 ust. 2 Konstytucji (1997) stanowiaca, ze nauka w szkotach publicznych jest bezptatna.
Uczynienie edukacji bezplatna i obowiazkowa dla 0s6b do 18. roku zycia jest rownoznaczne
z finansowaniem jej ze srodkow publicznych. Z kolei decentralizacja zarzadzania oswiata
i okreslenie jej jako zadania wlasnego dla poszczegolnych szczebli samorzadowych to wyraz
przyjetej koncepcji tworzenia w Polsce silnego samorzadu lokalnego i regionalnego, odpo-
wiedzialnego za zarzadzanie istotnym obszarem ustug publicznych. To takze praktyczne
wdrazanie zasady pomocniczosci. Jednym z jej wymiardw jest bowiem geograficzna bli-
skos¢ organu odpowiedzialnego za ustuge oraz miejsce jej $wiadczenia. W zatozeniach re-
formy liczono, ze niewielka odleglo$¢ wzmocni zaangazowanie rodzicow, ktdrzy, w poczuciu
wiekszej odpowiedzialnosci za stan oswiaty na wlasnym terenie, skuteczniej beda wptywac
na jednostki odpowiedzialne za edukacje dzieci, co przelozy si¢ na wzrost efektywnosci go-
spodarowania zasobami (Okreglicka 2011, s. 104). Nalezy pamietac, ze opisana koncepcja,
niebudzaca w zasadzie zastrzezen, wymaga rdwniez wyposazenia jednostek samorzadu
terytorialnego w $rodki potrzebne do wypelnienia zadania. Srodki te zdecydowano sie
zapewni¢ w formie czesci oswiatowej subwencji ogolnej, ktora cechuje zdecentralizowany
sposob wydatkowania $rodkow. Z przedstawionej w rozdziale 1. monografii charakterystyki
zadan wlasnych wynika, ze odpowiedzialnos¢ za ich realizacje ponosza wykonujace je wia-
dze. Za finansowanie oswiaty odpowiedzialny jest samorzad, ktoremu srodki, niezbedne
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na realizacje jej zadan, m.in. na wynagrodzenia nauczycieli oraz utrzymanie szkét i pla-
cowek, zagwarantowano w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, w tym takze
pod postacia transferow z budzetu panistwa. Potrzeba finansowania edukacji srodkami pu-
blicznymi wynika gléwnie z koniecznosci zapewnienia dzieciom i mlodziezy jednakowych
szans dostepu do edukacji, niezaleznie od statusu materialnego rodziny. Ograniczenia czy
wytyczne ustawowe nie blokuja inicjatyw organow samorzadowych w zakresie podwyzsze-
nia standardu wykonania zadan czy rozszerzenia katalogu oferowanych ustug.

Koszt realizacji ustug oswiatowych nie jest jednakowy w kazdej jednostce samorzadu te-
rytorialnego. Zalezy on od wielu czynnikéw, wsréd ktorych za istotna determinante uznaje
sie gestos¢ zaludnienia i zwigzang z nig sie¢ placéwek edukacyjnych. Im bardziej jest rozpro-
szona, obejmujac duza liczbe matych szkét, tym z reguly koszty Swiadczenia ustug sa wyzsze.
Znaczenie powyzszych czynnikow jest tak duze, ze od poczatku realizacji zadan oswiato-
wych przez samorzad terytorialny wprowadzono system wsparcia finansowego, pocho-
dzacy z budzetu panstwa. A zatem te dwa gléwne czynniki, tzn. potrzeba neutralizowania
konsekwencji nierdwnomiernego rozkladu terytorialnego zrodet dochodow wlasnych oraz
kosztow swiadczenia ustug edukacyjnych, stanowily bazowa przestanke dla konstruowania,
opartego na obiektywnych kryteriach systemu wsparcia realizacji tych zadan w formie sub-
wencjonowania, bedacego elementem zewnetrznego zasilania budzetéw samorzadowych.
Istnienie takiego systemu jest mozliwe dzigki aktom prawnym, regulujacym finansowanie
o$wiaty w Polsce. Naleza do nich:

- Konstytucja RP (1997),
—  Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (1994),
—  Ustawa o finansach publicznych (2009),

- Ustawa o samorzgdzie gminnym (1990), Ustawa o samorzadzie powiatowym (1998),
Ustawa o samorzgdzie wojewodztwa (1998),

—  Ustawa o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego (2003),
- Ustawa o finansowaniu zadan oswiatowych (2017).

Powyzsze akty prawne reguluja gospodarke finansowa samorzadu terytorialnego,
umozliwiajac wykonywanie zadan, takze z zakresu o$wiaty.

W Konstytucji (1997), zwanej ustawq zasadniczg, wymienione zostaly trzy rodzaje do-
chodéw jednostek samorzadu terytorialnego bedace zrédlem srodkow budzetowych, z kto-
rych finansowane sa przez nie zadania publiczne. Zgodnie z regulacjami zawartymi w art.
167 ust. 2 naleza do nich dochody wlasne oraz subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu
panstwa. Wszystkie wymienione rodzaje dochodow — cho¢ w réznym stopniu — maja zna-
czenie i zastosowanie w finansowaniu realizacji ustug edukacyjnych. Réwnie istotne dla wy-
konywania samorzadowych zadan edukacyjnych sa pozostale stwierdzenia, zawarte w art.
167. Zgodnie z ust. 1 jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udzial w docho-
dach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan, zas w mysl ust. 4 — zmiany
w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadowych nastepuja wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodow publicznych. Pierwszy z wymienionych ustepow artykutu
167 nawiazuje do podzialu dochodéw miedzy rozne segmenty sektora finanséw publicz-
nych, ktory powinien zosta¢ przeprowadzony tak, by umozliwi¢ realizacje przyznanych

86


http://mostwiedzy.pl

Pobrano z mostwiedzy.pl

A\ MOST

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego powiazane z realizacja zadan o$wiatowych

kompetencji. Stwierdzenie, ze wysoko$¢ zasobow finansowych powinna by¢ dostosowana
do zakresu uprawnien przyznanych przez prawo, uznawane jest za normatywny wyraz za-
sady adekwatnosci (Kornberger-Sokofowska 2015, s. 183). Adekwatny podzial wymaga nie
tylko wyszczegolnienia zakresu zadan publicznych, ale takze kosztéw ich realizacji (Korn-
berger-Sokotowska 2013, s. 14). Mozna wigc stwierdzi¢, ze jesli wystepuje niedoszacowanie
kosztow, a zarzut taki czesto podnoszony jest przez wladze samorzadowe realizujace zada-
nia edukacyjne, to jest to przejaw tamania konstytucyjnej zasady adekwatnosci. Z drugiej
strony, mimo ze udzial w dochodach publicznych, stosowny do wykonywanych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego zadan publicznych jest gwarantowany przepisem art. 167
Konstytucji RP (1997), warto zauwazy¢, ze zaden akt prawny nie wskazuje konkretnych zro-
det finansowania poszczegolnych zadan wlasnych w zakresie oswiaty i wychowania (Herbst,
Herczynski, Levitas 2009, s. 96). Przywolany czwarty ustep art. 167 w praktyce edukacyjne;
odnosi sie do sytuacji decentralizacyjnych przesunig¢ kompetencyjnych, tzn. przekaza-
nia samorzadowi terytorialnemu zadan dotychczas wykonywanych przez administracje
rzadowa. Gdy podzial zadan ulega przeksztalceniu, zmianie musi ulec podziat dochodow
miedzy organy wladzy realizujace zadania publiczne. Zatem dochody na wszystkich szcze-
blach samorzadu terytorialnego winny by¢ adekwatne do przydzielonych zadan i weryfi-
kowane w razie ich zmiany. Jest to wazne, gdyz samorzad terytorialny, co rowniez zawarto
w Konstytucji, realizuje istotng cze$¢ zadan publicznych. Ponadto, analizujac uzyte wcze-
sniej sformulowanie: ,,dochody wlasne oraz subwencje ogélne i dotacje celowe z budzetu
panstwa’, nalezy wnioskowac, ze wiodacymi zrédtami samorzadowych wplywéw winny
by¢ wymienione jako pierwsze dochody wlasne, a subwencje ogolne nalezy traktowac jako
uzupelniajace zrodto dochodéw. W rzeczywistosci postulat ten nie zawsze jest spetniony, co
przedstawiono w empirycznej czesci pracy. Uznaje sig, ze przytoczone dwa zapisy Konsty-
tucji sa jednym z wazniejszych wyznacznikoéw samodzielnosci finansowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Zagadnienie podzialu dochodéw migdzy panstwo a samorzad terytorialny jest takze
przedmiotem regulacji zawartej, w ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska, Europejskiej
Karcie Samorzgdu Lokalnego (EKSL) (1994). Karta jako podpisana m.in. przez Polske umowa
miedzynarodowa, na gruncie prawa miedzynarodowego zobowiazuje kazdy ratyfikujacy
ja kraj do wypelniania wynikajacych z niej standardéw. Ma ona charakter wytycznych dla
ustawodawcy krajowego co do zachowania okreslonych w niej norm dotyczacych systemu
funkcjonowania wspdlnot lokalnych. Jednym z tych standardow jest zasada adekwatnosci
wyrazona w art. 9 ust. 2. stanowiacym, iz zasoby finansowe wspolnot lokalnych — jednostek
samorzadu terytorialnego — powinny by¢ proporcjonalne do kompetencji przewidzianych
przez Konstytucje lub prawo (Lidstrom, Madell 2018, s. 961). W Karcie zapisano, ze moz-
liwo$¢ realizacji zadann powinna by¢ zabezpieczona przez zapewnienie wystarczajacych
srodkow finansowych, a w dalszej czesci doprecyzowano, iz powinny one pozostawac do
samodzielnego dysponowania w ramach posiadanych uprawnien (Sekufa 2016a, s. 65).
A zatem, rowniez Karta wskazuje na konieczno$¢ dostosowania zasobow finansowych jed-
nostek samorzadu terytorialnego odpowiednio do przypisanych im zadan i kompetencji
(Kaczynska 2017, s. 53-57).
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Ustawy ustrojowe, tj. 0 samorzgdzie gminnym (1990), o samorzgdzie powiatowym (1998)
oraz o samorzgdzie wojewodztwa (1998) zawieraja katalog zadan realizowanych na poszcze-
golnych szczeblach samorzadu terytorialnego. Sama ide¢ uczynienia zarzadzania oswiata,
z kilkoma wyjatkami, zadaniem wlasnym samorzadu terytorialnego, nalezy ocenic jako de-
cyzje wlasciwa i prawidlowa. Jednak pelna decentralizacja obejmuje rowniez decentralizacje
finansowa. Ze wzgledu na mala wydajnos¢ dochodéw wlasnych, od poczatku decentrali-
zacji, zarzadzaniu o$wiata towarzyszylo wsparcie budzetow samorzadowych transferami
z budzetu panstwa, przede wszystkim w formie subwencji o$wiatowej. Ze wzgledu na jej
wlasno$ci — swobode w ksztaltowaniu wydatkow na o$wiate i mozliwos¢ wsparcia ich do-
chodami wlasnymi — nie bylo dla niej w praktyce lepszej alternatywy. W zalozeniu jej wy-
soko$¢ miata pokrywac¢ samorzadowe wydatki oswiatowe, poczatkowo gmin, a od roku
1999 powiatow i wojewodztw samorzadowych, dajac wladzom elastycznos¢ w ksztattowa-
niu wydatkéw, m.in. przez ich zwiekszanie finansowane dochodami wlasnymi. Z czasem
okazalo si¢, ze wydatki o$wiatowe w przewazajacej wigkszosci jednostek przekraczaja nie
tylko wplywy z subwencji o$wiatowej, ale z calej subwencji ogolnej (Sekuta, Basinska 2014,
s. 152-154), oraz ze elastycznos¢ dysponowania $rodkami przeznaczanymi na oswiate jest
ograniczona przez wiele rozwigzan ustawowych, np. okreslajacych sztywne zasady wyna-
gradzania nauczycieli (Karta Nauczyciela 1982, art. 29-49).

Jednak to nie ustawy ustrojowe w najwigkszym stopniu okreslaja system finansowania
edukacji. Uregulowany jest on gtownie w ustawie o dochodach jednostek samorzqdu teryto-
rialnego (2003) oraz we wczesniejszych ustawach regulujacych dochody samorzadu teryto-
rialnego. Ze wzgledu na duze zmiany w koncepcji finansowania oswiaty, problematyke te
przedstawiono chronologicznie. Zagadnienia bedace przedmiotem rozwazan, od momentu
reaktywacji samorzadu terytorialnego, regulowaly cztery ustawy:

- Ustawa o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w latach 1991-1993 oraz
0 zmianie ustawy o samorzqdzie terytorialnym (1990),

- Ustawa o finansowaniu gmin (1993),
- Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego (1998),
—  Ustawa o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego (2003),

przy czym ostatnia z wymienionych jest obowiazujacym aktem prawnym, stad regulacje
w niej zawarte przedstawiono dalej.

Ustawa o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania (1990, art. 10-20) stanowita,
ze subwencja ogolna jest dochodem gmin. Wydzielata jej cztery czesci:

- na podstawowe wydatki biezace gmin,

- na zadania wlasne z zakresu oswiaty (szkoly, placowki oswiatowo-wychowawcze
i opiekunczo-wychowawcze),
- nawydatki inwestycyjne,
- WyrOwnawcza.
Bezposrednie odniesienie do oswiaty znajdowalo si¢ tylko w drugiej czesci subwencji.
Wielkos¢ subwencji, ktora obecnie zostataby nazwana oswiatowa, kalkulowana byta wedtug

regut obowigzujacych dla podobnych placowek finansowanych wezesniej przez budzet pan-
stwa. Ta cze$¢ subwencji dotyczyla jedynie gmin, ktore przejely je od panstwa. Transfero-
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wana kwota byla niezalezna od sytuacji dochodowej gmin oraz wielkosci wpltywow z tytutu
innych czesci subwencji. Kwestie oswiatowe mialy takze znaczenie przy kalkulacji kwoty
pierwszej czesci na podstawowe wydatki biezace gmin. Obliczano ja jako sume subwencji
ustalanych odrebnie dla kilku dziatow klasyfikacji budzetowej, m.in. dla oswiaty i wychowa-
nia. Ustawa nie przewidywala mozliwosci dotowania realizacji zadan edukacyjnych.

Mimo wielu mankamentéw co do zawartych w niej rozwiazan, ustawy nie mozna oce-
nia¢ wylacznie zle. Byla pierwszym aktem prawnym wprowadzajacym w praktyke samo-
dzielnos¢ finansowa gmin. Jej zapisy byly tymczasowe, dorazne, z zalozenia mialy mie¢
moc prawna tylko przez rok, ktory z réznych powodow zostal przedtuzony o dwa kolejne.
Oprocz prolongaty obowiazywania, modyfikowano takze tres¢ samej ustawy, lecz zmiany
nie dotyczyly kwestii obliczania kwot zwigzanych z oswiata.

Przez nastgpnych 5 lat dochody gminne, w tym takze dotyczace oswiaty, regulowala
ustawa o finansowaniu gmin (1993). Poczatkowo, podobnie jak poprzednia ustawa, jedno-
znacznie precyzowala, ze kazda gmina otrzymuje subwencje ogélna oraz — w przypadku
prowadzenia szkol podstawowych — subwencje oswiatowa. Catkowita transferowana
kwota skladata si¢ z czesci wyrdwnawczej, obligatoryjnej i o$wiatowej, przy czym dwie
pierwsze tworzyly subwencje ogolna. W systemie subwencjonowania ustanowiono réwniez
rezerwe subwencji ogdlnej, w wysokosci 1% jej wartosci.

Na mocy ustawy o systemie oswiaty (1991) prowadzenie szkot podstawowych stalo sie
z dniem 1 stycznia 1994 roku zadaniem wiasnym gmin, cho¢ mogly one opdznic¢ ten ter-
min maksymalnie o 2 lata — do 1 stycznia 1996 r. Reforma systemu o$wiaty wpisywala si¢
w ogdlnie przyjeta idee decentralizacji systemu administracji publicznej w Polsce. Natozyla
ona na gminy obowiazek przejecia wykonywania wielu zadan w zakresie o$wiaty i wycho-
wania. Cedujac zadania ze szczebla centralnego na gminny, nalezalo zagwarantowa¢ gmi-
nom odpowiednie srodki finansowe umozliwiajace ich nalezyte wypelnianie. Wielkos¢
transferu ustalana byla przez Ministra Edukacji Narodowej analogicznie do wydatkow
na szkoly podstawowe finansowane z budzetu panstwa. Globalne kwoty subwencji nie byly
z gory znane, gdyz subwencja oswiatowa nie wchodzita w sklad subwencji ogélnej; usta-
wowo dopuszczono mozliwosc jej zmiany w ustawie budzetowej w stosunku do projektu.
Ustawa w czasie obowiazywania byla wielokrotnie zmieniana. Modyfikacje dotyczyly takze
systemu subwencjonowania. Przede wszystkim subwencja oswiatowa stala si¢ czescia sub-
wencji ogolnej. Oprocz niej, moca ustawy, wprowadzono subwencje drogowa. Globalna
kwota subwencji ogolnej wynosilta nie mniej niz 7,5% planowanych dochodéw budzetu
panstwa, powiekszonych o wplaty gmin, pochodzace z redystrybucji poziomej. Zmiana wy-
nikala z ustanowienia prowadzenia przez gminy szkot podstawowych jako obligatoryjnego
zadania wlasnego. Sumaryczna wielko$¢ subwencji na zadania oswiatowe nie mogla by¢
nizsza niz 6,6% planowanych dochodéw budzetu panstwa. Z jej catkowitej kwoty wydzie-
lone zostato 0,5% jako rezerwa subwencji o$wiatowej, funkcjonujaca niezaleznie od rezerwy
subwencji ogdlnej, istniejacej na niezmienionym poziomie 1%. Jedna i druga rezerwa dys-
ponowal Minister Finansow.

Algorytm podzialu subwencji o$wiatowej okreslat Minister Edukacji Narodowej. Opie-
ral si¢ m.in. na takich przestankach, jak kwalifikacje zawodowe nauczycieli i ich pensum,
liczba uczniow ,wiejskich” i ,miejskich’ zatrudnianie doradcow metodycznych. Niestety,
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algorytm byl nie tylko skomplikowany, ale co roku go modyfikowano, powodujac brak sta-
bilnosci warunkow finansowania zadan o$wiatowych. Z drugiej jednak strony, dzieki temu
dostosowywatl si¢ do braku stabilnosci calego systemu szkolnictwa, wynikajacego m.in. ze
zmiany siatki godzin poszczegolnych przedmiotow i kilkukrotnych prob reformowania
systemu o$wiaty. W ustawie zniesiono odwotanie do analogicznych wydatkéw finansowa-
nych z budzetu panstwa, gdyz wszystkie gminy, najpdzniej z poczatkiem 1996 roku, przejety
szkoly podstawowe.

Ustawa dopuszczala udzielanie dotacji gminom realizujacym zadania owiatowe. Na jej
podstawie ustanowiono, po pierwsze, dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie
zadan wlasnych gmin (prowadzenie szkét podstawowych), a po drugie — dotacje na pro-
wadzenie przez gminy szkél ponadpodstawowych i artystycznych I stopnia. Wyznaczono
przy tym dwa rézne podmioty dotujace: kuratora o$wiaty dla dotacji na dofinansowanie
inwestycji o$wiatowych, a w pozostaltych przypadkach — wojewode.

Podsumowujac rozwiazania istniejace w ramach subwencjonowania gmin w latach
1994-1998, nalezy stwierdzi¢, ze za najwazniejsza czes$¢ subwencji ogélnej uznano subwen-
cje oswiatowa, ktora stanowita ok. 85-90% jej wielkosci.

Kolejne prace nad zmianami w systemie dochodéw jednostek samorzadu terytorial-
nego, zakonczone ustawa, mialy miejsce pod koniec 1998 roku. Uchwalono wéwczas wcho-
dzaca w zycie w 1999 roku ustawe o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Ustawa
o dochodach jednostek... 1998). Zmieniala ona nie tylko system subwencjonowania gmin,
ale rowniez nowo powstaltych powiatow i wojewodztw samorzadowych.

Ustawa w odniesieniu do gmin stanowila, ze na subwencj¢ ogolna sktadaja si¢ trzy
czgsci: podstawowa, o$wiatowa, rekompensujaca. W zwiazku z reforma szkolnictwa i roz-
szerzeniem zadan wilasnych gmin w zakresie oswiaty i wychowania o gimnazja, kalkulacja
kwoty oswiatowej odbywala si¢ na wyzszym poziomie. Catkowita kwota dla wszystkich jed-
nostek samorzadu terytorialnego nie mogta by¢ nizsza niz 12,8% planowanych dochodéw
budzetu panstwa, byla wiec sztywno okreslona. W jej ramach wydzielano rezerwe, wyno-
szaca 1%. Szczegdtowy podzial pozostalej kwoty zawierato rozporzgdzenie Ministra Eduka-
¢ji Narodowej, odnoszace sie do gmin, powiatow i wojewddztw. Ustawa formufowata tylko
ogdlne wytyczne podziatu kwoty, jakimi byly typy i rodzaje szkot oraz uczaca si¢ w nich
liczba ucznidw. Rozporzgdzenie (Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;j... 1998)
uwzglednialo natomiast liczbe nauczycieli, ich kwalifikacje zawodowe, liczbe pracownikow
niebedacych nauczycielami i pracownikéw obstugi, a takze liczbe przeliczeniowa uczniow,
wyzsza od rzeczywistej np. na wsiach czy w przypadku uczniéw niepetnosprawnych badz
uczacych si¢ w szkofach sportowych. Od czasu pierwotnie ustalonej formuty korektom
podlegala zaréwno lista parametréw, jak i przypisane im wagi.

Analizujac rozwiazania zawarte w omawianej ustawie, nalezy stwierdzi¢, ze poczatkowo
w odniesieniu do gmin powielono wcze$niejsze regulacje. Wprawdzie nazwe ustawy nie-
znacznie zmieniono ze wzgledow formalnych, gdyz zamiast poczatkowych lat 1999-2000
obowiazywala az do roku 2003 wlacznie, czyli 3 lata dluzej, jednak merytoryczne zmiany
byly wybiorcze. Ogdlnie kalkulacja kwot, ktore gminy otrzymaly, nie roznita si¢ od rozwia-
zan przyjetych w latach 1994-1998. Modyfikacje dotyczyly m.in. kolejnych, praktycznie co-
rocznych, zmian w czesci o$wiatowej regulowanych rozporzadzeniami. Polegaly one przede
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wszystkim na wprowadzeniu tzw. finansowego standardu A jako podstawy transferu.
Subwencja oswiatowa, otrzymywana przez gmine, skladata si¢ z trzech czesci: kwoty bazo-
wej, uzupelniajacej oraz na zadania pozaszkolne. W roku 2003 wprowadzono dodatkowa,
czwarta kwote — na realizacje trzeciego etapu nowego systemu wynagradzania nauczycieli
(Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu. .. 2002). Kwota bazowa to iloczyn
finansowego standardu A i statystycznej liczby uczniow, zas pozostale sa iloczynem finan-
sowego standardu A i, odpowiednio, uzupetniajacej badz przeliczeniowej liczby uczniow,
tzn. zmodyfikowanej przez rozmaite wagi oznaczone symbolem P, zwiekszajace standard
A imajace w zalozeniu odzwierciedla¢ zwigkszone wydatki, ponoszone na ksztalcenie zwia-
zane np. z rodzajem szkoly czy etapem ksztalcenia. Algorytm byt niezwykle skomplikowany
i, niestety, taki pozostat do dzis.

System subwencjonowania powiatow i wojewddztw samorzadowych nie ulegat takim
zmianom, jak w przypadku gmin, gdyz w reaktywowanej strukturze samorzadowej istnieja
one dopiero od 1999 roku, a wigc krdcej niz gminy. Pozwolito to unikna¢ blednych rozwia-
zan z poczatkow lat 90. XX w. Powiaty i wojewddztwa samorzadowe, moca ustawy, mogly
by¢ beneficjentami trzech czesci subwencji ogélnej, tj. oswiatowej, drogowej i wyréwnaw-
czej, zas$ sposob podzialu czesci oswiatowej takze zawarto w rozporzadzeniu.

Omowione zmiany w finansowaniu edukacji subwencja oswiatowa do roku 2003 wlacz-
nie przedstawiono schematycznie w tabeli 23.

Mechanizm podziatu czesci oswiatowej subwencji ogolnej dla powiatow i wojewodztw
samorzadowych (oraz gmin realizujacych zadania szkolne w zakresie szkot ponadpodsta-
wowych i specjalnych) ujeto tacznie. Byt on oparty na wyrazonych kwotowo tzw. finanso-
wych standardach nauczania na ucznia, ktére stuzyly do wyliczenia subwencji o$wiatowej
dla gminy. Standardy nie obligowaly organéw samorzadowych do wydatkowania kwot
na konkretne szkoty wedtug mechanizmu przydziatu srodkéw. W kolejnych latach, oblicza-
jac czes¢ oswiatowa subwencji ogolnej, rowniez w odniesieniu do powiatow i wojewddztw
odwolywano si¢ do finansowego standardu A, gdyz algorytm podziatu, poprzez system wag,
objal zarowno gminne, jak i powiatowe oraz wojewodzkie zadania o$wiatowe.

W zakresie finansowania edukacji dotacjami, w ustawie z 2003 r. powielono rozwigzanie,
ze gminy moga otrzymywac dotacje na dofinansowanie realizacji swoich zadan wlasnych,
w tym takze zwiazanych z nimi zadan inwestycyjnych, rozszerzajac je na powiaty i woje-
wodztwa. Ponadto, jednorazowo w 1999 roku, udzielono gminom, powiatom i wojewodz-
twom dotacji celowych na zadania o$wiatowe realizowane m.in. w specjalnych publicznych
szkotach podstawowych i gimnazjach, szkofach ponadgimnazjalnych, sportowych i mi-
strzostwa sportowego, placowkach doskonalenia nauczycieli i na biblioteki publiczne.

Decentralizacja o$wiaty objeta tez edukacje przedszkolna. Zadna z oméwionych dotad
ustaw, w zakresie dotyczacym finansowania edukacji, nie odnosita si¢ w swoich regulacjach
do przedszkoli. Funkcjonujaca wowczas (w momencie uchwalania ustawy o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego uwzgledniajacej powiaty i wojewddztwa samorzadowe)
w polskim systemie finansowym od kilkunastu lat subwencja oswiatowa, wbrew nazwie,
uwzgledniala w swojej konstrukcji wylacznie potrzeby od poziomu szkoly podstawowej,
calkowicie ignorujac wezesniejsze etapy edukacji. Pomimo tego, ze zgodnie z obowiazujaca
od 1992 roku ustawg o systemie oswiaty (1991) w nieistniejacym juz art. 2 ust. 1 zapisano,
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Tabela 23.

Czes$¢ oswiatowa na tle pozostatych skladowych subwencji ogélnej w latach 1991-2003

Skrécona nazwa aktu prawnego  Lata obowiazywania Sktadowe
Gminy
Ustawa o dochodach gmin 1991-1993 wyrownawcza na podstawowe na wydatki rezerwa na zadania wlasne
i zasadach ich subwencjonowania wydatki biezace inwestycyjne z zakresu o$wiaty
Ustawa o finansowaniu gmin 1994-1996 wyrdwnawcza pozostata rezerwa o$wiatowa
(w tym rezerwa)
1997 wyrdwnawcza pozostala rezerwa o$wiatowa
(w tym rezerwa)
1998 wyréwnawcza pozostala rezerwa o$wiatowa drogowa
(w tym rezerwa)
Ustawa o dochodach jednostek 1999-2003 podstawowa, kwoty: o$wiatowa rekompensujaca
samorzqdu terytorialnego , (w tym rezerwa)
wyréwnawcza pozostata rezerwa
Powiaty, wojewddztwa
Ustawa o dochodach jednostek 1999-2003 wyréwnawcza oswiatowa drogowa

samorzgdu terytorialnego

(w tym rezerwa)

Zrodlo: opracowanie wiasne.

yoAmorermso uepez eloeziear z suezbimod oSauleri0)£19) npezioures yaysoupal Lpoypo(g


http://mostwiedzy.pl

A\ MOST

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego powiazane z realizacja zadan o$wiatowych

ze system oswiaty obejmuje m.in. przedszkola, subwencja o$wiatowa nie uwzgledniata ich
w kalkulacji kwot. W ustawie tej powtornie okreslono, ze zakladanie, prowadzenie i utrzy-
mywanie przedszkoli publicznych jest zadaniem wlasnym gminy, definiujac przedszkole
publiczne w uchylonym obecnie art. 6 jako takie, ktére prowadzi bezplatne nauczanie
i wychowanie w zakresie co najmniej minimum programowego wychowania przedszkol-
nego. Mozliwos¢ poboru opfat za uczgszczanie dziecka do placowki zaistniata dopiero od
1996 roku. Moca nieistniejacego juz ustepu 5 w art. 14 nadano radzie gminy kompetencje
do ustalania opfat za $wiadczenia gminnych przedszkoli publicznych, wlaczajac w finan-
sowanie edukacji opiekunéw dzieci w wieku 3-6 lat. Gminy pobieraly przewaznie oplate
za wyzywienie dzieci w przedszkolach oraz tzw. oplate stala, za miesiac korzystania z przed-
szkola. Kolejne zmiany, zawezajace mozliwos¢ pobierania oplat do czasu wykraczajacego
poza bezplatne nauczanie, obejmujace minimum 5 godzin dziennie, wprowadzono w 2011
roku. Zostaly one opisane w dalszych czesciach pracy.

Nawiazanie do przedszkoli pojawilo si¢ tez w ustawie o samorzgdzie gminnym (1990).
Juz w jej pierwszej wersji z marca 1990 roku istnial zapis, ze jednym z zadan wlasnych gmin
sa sprawy z zakresu oswiaty, obejmujace m.in. szkoly podstawowe, przedszkola i inne pla-
cowki o$wiatowo-wychowawcze. Dopiero w 2001 roku zastapiono go bardziej ogolnym
sformutowaniem, iz zadania wlasne gminy obejmuja sprawy z zakresu edukacji publiczne;.
Zatem prowadzenie przedszkoli byto zadaniem wlasnym gmin od poczatku reformy samo-
rzadowej. Jednak, jak juz wspomniano, do kwestii finansowania zadan z zakresu edukacji
przedszkolnej nie odnosita si¢ zadna z ustaw dotyczaca dochodow gmin czy — w pdzniej-
szych latach — jednostek samorzadu terytorialnego. Z uwagi na brak takiego odwolania
takze w konstrukeji subwencji oswiatowej, mozna wyciagna¢ wniosek, ze jej utworzenie
zakladalo, iz edukacja przedszkolna, tak jak inne zadania wlasne, bedzie finansowana do-
chodami wlasnymi i ogélnymi transferami o charakterze wyréwnawczym. Skutkowato to,
niestety, spadkiem znaczenia edukacji przedszkolnej w polityce lokalnej w latach 90. XX
w. Wiele gmin, gtownie wiejskich, likwidowalo czes¢ placowek, a w gminach wigkszych za-
czely powstawac placowki niepubliczne. Wygospodarowane dzigki temu $rodki przezna-
czano na inne, pilne potrzeby spofecznosci lokalnych. Gdy ponownie pojawila si¢ potrzeba
organizowania przedszkoli, odwrdcenie tej sytuacji bylo juz trudne. Ponadto, mimo faktu,
ze edukacja przedszkolna nie byla obowiazkowa, gminy zostaly zobligowane do zapewnie-
nia zaje¢ w ramach klasy przygotowawczej (,,zerowki’) wszystkim szesciolatkom, ktérych
rodzice ztozyli taka deklaracje. Organizacja zerowek musiata by¢ zgodna z Karta Nauczy-
ciela (1982), rowniez w zakresie zasad ich wynagradzania. W latach 1990-1999 ok. 90% pol-
skich szesciolatkow uczeszezato do klasy przygotowawczej (Herbst (red.) 2012a, s. 92-93) ,
a mimo to przedszkola nie byly uwzgledniane w subwencji oswiatowej.

Nalezy zaznaczy¢, ze postulaty samorzadu lokalnego, domagajacego si¢ pomocy pan-
stwa w finansowaniu edukacji przedszkolnej, formutowane byly duzo wczesniej (Swianie-
wicziin. 2012, s. 168). Oczekiwano, ze skoro polityka panstwa zmierza do upowszechnienia
i poprawy edukacji przedszkolnej, to rzad bedzie wspierac ten cel finansowo.

Podsumowujac charakterystyke systemu finansowania edukacji w latach 1991-2003,
nalezy podkresli¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego, poczatkowo na poziomie gmin,
a pozniej takze powiatow i wojewodztw samorzadowych, otrzymywaly wsparcie z budzetu
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panstwa w postaci subwencji oswiatowej. Najpierw byla ona osobnym transferem, nie-
zaleznym od subwencji ogélnej, a potem stala sie jej skladowa. Szczegotowe rozwiazania,
dotyczace jej podziatu, zawarto w rozporzadzeniach. Cze$¢ zadan, nieobjetych subwencja
oswiatowa, np. zakladanie i prowadzenie przedszkoli, finansowano dochodami wlasnymi
samorzadu, angazujac takze srodki prywatne opiekunow dzieci, korzystajacych z publicz-
nych przedszkoli. System finansowania oswiaty obejmowal rowniez element dotacyjny.

3.3. Cechy subwencji ogolnej, ze szczegélnym uwzglednieniem czesci
oswiatowej jako zZrédla dochodow jednostek samorzadu terytorialnego

Zgodnie z aktualnym stanem prawnym, subwencja o$wiatowa jest skladowa subwencji
ogolnej, wiec — podobnie jak inne czesci subwencji — ma jej wlasnosci, zaréwno po stronie
dochodowej, jak i wydatkowej. Wlasnosci te najtatwiej zobrazowa¢, poréwnujac ja z pozo-
stalymi obligatoryjnymi rodzajami dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, tj. z do-
chodami wlasnymi i dotacjami celowymi.

Podstawowa kategoria w dochodach polskiego samorzadu terytorialnego sa dochody
wlasne. W literaturze przedmiotu akcentuje si¢ koniecznos¢ ich pierwszoplanowego zna-
czenia. Zwiezle okresla sig je jako te grupe wplywow, ktorych zrodta znajduja sie na terenie
konkretnej wspolnoty samorzadowej i zostaly jej przyznane w calosci i bezterminowo (Gu-
ziejewska 2005, s. 63). Niewatpliwa zaleta dochodow wlasnych, przesadzajaca jednoczesnie
o tym, ze wplywy z tych zrédet powinny stanowic¢ znaczaca czes¢ budzetu samorzadowego,
jest wieksza samodzielno$¢ finansowa jednostki przestrzennej. Wynika ona z wigkszej nie-
zaleznosci wladz samorzadowych w zakresie realizacji ustug publicznych, co przyczynia
sie do poprawy ich standardu, a w efekcie — lepszego zaspokojenia potrzeb mieszkancow.
Procz tego, lokalizacja zrodel dochodow na obszarze, ktorym wiladze samorzadowe zarza-
dzajq, stwarza warunki do ich aktywizacji na rzecz wzrostu wydajnosci tych zrédel. Prze-
kfada si¢ to na zwigkszenie dochodéw budzetowych, a takze daje mozliwos¢ roznicowania
strumienia wplywow adekwatnie do zmieniajacej si¢ sytuacji wewnatrz i w otoczeniu jed-
nostki. Najczesciej okresla si¢ w sposob ogdlny, ze wydajnos¢ zrédet dochodow zalezy od
sytuacji spoleczno-gospodarczej jednostki przestrzennej lub — akcentujac zakres wplywu
wladz samorzadowych — od czynnikéw zewnetrznych i wewnetrznych. Sposréd wielu de-
terminant, za istotne, w pierwszej grupie czynnikow, egzogennych, uwaza si¢ system prawny,
a zwlaszcza te rozwiazania, ktore dotycza liczby, konstrukeji oraz zasad poboru wplywow
zaliczanych do dochodéw wlasnych. W ramach drugiej grupy czynnikow, endogennych,
kluczowego znaczenia nabieraja trzy: warunki pofozenia (lokalizacja), przedsiebiorczos¢

i aktywnos¢ gospodarcza lokalnej spotecznosci oraz dziatalno$¢ wladz samorzadowych
(Heller 2008, s. 31).

Podstawowym aktem prawnym zawierajacym katalog zrédet dochodéw wiasnych jest
ustawa o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego (2003). Sa one wymienione odreb-
nie dla gmin (art. 4), powiatow (art. 5) i wojewodztw samorzadowych (art. 6). Zrodta sg
dos$¢ zroznicowane, najliczniejsze i najwydajniejsze fiskalnie w przypadku gmin, dlatego tez
ponizej tylko je przedstawiono. Przyznanie podstawowym jednostkom samorzadu tery-
torialnego szerszego niz powiatom i wojewodztwom samorzadowym katalogu dochodow
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wlasnych jest zgodne z zasada subsydiarnosci i podziatu zasobow publicznych, odpowied-
nio do zadan. Dochody gmin moga pochodzi¢ z nastepujacych zrodet:

- podatkowych, w tym:
- podatkoéw samorzadowych:
- lokalnych: od nieruchomosci, od $rodkéw transportowych,

— pozostatych: rolnego, lesnego, od spadkow i darowizn, od czynnosci cywilno-
prawnych, opfacanego w formie karty podatkowej,

- udzialy we wplywach z podatkéw dochodowych: od 0s6b fizycznych (PIT) i od 0sob
prawnych (CIT),

-z oplat: targowej, miejscowej, uzdrowiskowej, od posiadania pséw, skarbowej, rekla-
mowej, eksploatacyjnej, adiacenckiej, parkingowej, planistycznej, produktowej, pro-
longacyjnej, za gospodarowanie odpadami, za sprzedaz alkoholu, za usuwanie drzew
i krzewow i innych,

- zmajatku: najmu, dzierzawy, leasingu, odsetki od $rodkéw finansowych,

- dochody uzyskane przez gminne jednostki budzetowe i wplaty od gminnych zaktadow
budzetowych,

— inne: kary, grzywny, odsetki, spadki, darowizny, dotacje z budzetéw innych jednostek
samorzadu terytorialnego i inne.

W Polsce, zarowno w gminach, jak i powiatach oraz w wojewddztwach samorzadowych,
do dochodéw wiasnych ustawowo wlaczono wplywy z udzialéw w PIT i CI'T, stanowiacych
dochod budzetu panstwa. Wiaczenie ma znaczenie formalne, gdyz te wplywy nie maja cech
formufowanych na gruncie teoretycznym w odniesieniu do dochodow wiasnych (Kornber-
ger-Sokolowska 2004, s. 13), tj. wladztwa podatkowego, ktore okresla zakres uprawnien do
wprowadzania i ksztalttowania dochodéw umozliwiajacych samodzielne prowadzenie go-
spodarki finansowej.

Mozliwosci generowania dochodéw wiasnych nie sa jednakowe dla wszystkich jedno-
stek samorzadu terytorialnego, co skutkuje znacznymi rozpietosciami w ich wysokosci. De-
cyduje o tym szereg przyczyn, z ktorych najwazniejsza jest niejednolita wydajnos¢ fiskalna
podatkow i oplat przypisanych poszczegélnym szczeblom samorzadowym. Skutkuje ona
zréznicowana baza dochodowa jednostek samorzadu terytorialnego. W sytuacji wielu zro-
det dochodéw wlasnych o zréznicowanej wydajnosci zdecydowanie lepszym rozwiazaniem
jest uzupelnianie dochodow transferem w postaci subwencji ogélnej, zapewniajacej mozli-
wos¢ oferowania ustug publicznych na minimalnym akceptowanym poziomie jakosci i do-
stepnosci. Taki sposob finansowania gwarantuje wydatkowanie $rodkéw na lokalne ustugi
publiczne przez szczebel wladz publicznych, ktéry najlepiej rozumie miejscowe uwarunko-
wania i posiada najwieksza wiedze o potrzebach lokalnych.

W zadnym, jak dotad, wspdlczesnym panstwie nie skonstruowano takiego systemu
rozdzialu dochodéw publicznych miedzy panistwo a samorzad terytorialny, aby ten ostatni
mogt dziata¢ bez zewnetrznego wsparcia, czyli na zasadzie samofinansowania. Brak mozli-
wosci ustanowienia rozwigzania, w ktorym dochody wiasne sa jedynym, wystarczajacym
zrédlem finansowania zadan samorzadu, wynika z kilku przestanek, a mianowicie z: (So-
chacka-Krysiak (red.) 2008, s. 148—149; Kornberger-Sokotowska 2007, s. 33-34):
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— przypisania w caloéci do budzetu panstwa najbardziej wydajnych zrédet dochodow; ta-
kich jak: podatek od towarow i ustug, podatek akcyzowy,

- dysproporgji terytorialnych w roztozeniu zrédet dochodéw wiasnych,

- réwnomiernego rozkladu terytorialnego realizacji zadan i ponoszenia wydatkow,

- akceptacji — juz na etapie stanowienia prawa — asymetrii miedzy wplywami z podat-
kow lokalnych a kosztami wykonywania zadan publicznych przekazanych samorza-
dowi terytorialnemu,

- niemoznosci pelnej komercjalizacji wplywow z oplat za ustugi publiczne,
- przekazania samorzadowi do realizacji niektorych zadan (m.in. edukacji czy opieki spo-

lecznej), ktdre, z racji kluczowego, ogolnospolecznego znaczenia, powinny by¢ finanso-
wane z budzetu panstwa,

- ograniczania nieefektywnosci konkurencji podatkowej miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego,

— koniecznosci likwidacji nadmiernych roznic w poziomie infrastruktury technicznej
w skali panstwa,

- podejmowania czesci decyzji dotyczacych gospodarki lokalnej na szczeblu centralnym.

Dwie z powyzszych przestanek wymagaja szerszego komentarza. Nieefektywnos¢ spo-
wodowana konkurencja podatkowa zwiazana jest z istnieniem lokalnego wladztwa podat-
kowego w zakresie dochodéw wiasnych. Stosowanie samego mechanizmu (Sekuta, Basiniska
2016, s, 246-247) traktowane jest jako rozwiazanie pozadane w systemie finansowym sa-
morzadu terytorialnego, niemniej czasami moze prowadzi¢ do niekorzystnych skutkéw dla
budzetow samorzadowych. Sa one wynikiem obnizania stawek podatkowych w celu przy-
ciagniecia na dany obszar nowych podatnikow. Efekt takich preferencji z reguly korzystny
jest dla waskiej grupy jednostek przestrzennych, ktorych wptywy podatkowe rosna z tytutu
wiekszej liczby podatnikéw zacheconych nizszym podatkiem lokalnym. Moze si¢ jednak
okaza¢, ze ostateczny efekt fiskalny nie zostanie zanotowany. Jesli bowiem w celu zahamo-
wania przemieszczania sie podatnikéw inne jednostki réwniez obniza stawki podatkowe,
to jedynym efektem takich dzialan beda zmniejszone wplywy z lokalnego podatku dla
wszystkich jednostek, ktore w skrajnej sytuacji moglyby zosta¢ bez dochodow z tego tytutu.
Aby eliminowac znieksztalcenia, zwiazane z nieefektywna konkurencja podatkowa, organy
panstwowe ujednolicaja normy podatkowe, pobieraja podatki, a nastepnie redystrybuuja je
w postaci transferow (Wiewiora 2009, s. 27-28). Transfery pobranego przez panstwo po-
datku z formulg redystrybucji traktowane sa wigc jako sposéb na likwidacje nieefektywno-
sci konkurencji podatkowe;.

Druga przestanka, warta wyjasnienia, zwiazana jest z istnieniem asymetrii miedzy
dochodami a wydatkami. Niekiedy juz na etapie projektowania systemu samorzadowego
i zasad jego finansowania wiadomo, ze dochody wiasne beda niewystarczajace do pokrycia
wydatkow niezbednych do sfinansowania zadan natozonych na samorzad terytorialny. Stan
ten, okreslany mianem luki fiskalnej (Guziejewska 2007, s. 73), jest widoczny m.in. przy re-
alizacji zadan edukacyjnych.

Drugi rodzaj dochodéw, do ktorego poréwnywane sa subwencje, to scharakteryzowane
w dalszej czesci dotacje celowe. Zaréwno subwencje ogélne, jak i dotacje celowe, zgodnie
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z rozwiazaniami zawartymi w Konstytucji RP (1997), sa dochodami zewnetrznie zasilaja-
cymi budzety samorzadowe. W swietle regulacji prawnych to wplywy obligatoryjne, wyste-
pujace obok i niezaleznie od siebie. Sytuacja, w ktorej jakakolwiek z jednostek samorzadu
terytorialnego nie otrzyma zadnych dochodéw z obu tych zrédel, nie powinna mie¢ miejsca
i nie wystepuje, gdyz kazda jednostka, nawet taka, ktdra nie jest organem prowadzacym dla
zadnej placowki o$wiatowej, zlokalizowanej na jej terenie i nie otrzymuje pozostalych czesci
subwencji ogolnej, uzyskuje czes¢ oswiatowa' (za przyktad moze postuzy¢ gmina Hanna,
lezaca w wojewddztwie lubelskim; na jej terenie zlokalizowane sa cztery szkoly podstawowe,
dla ktorych organami prowadzacymi sa dwie fundacje i dwa stowarzyszenia). Roéznica mie-
dzy poszczegolnymi jednostkami przestrzennymi dotyczy wysokosci przyznanych kwot.

Obligatoryjnos¢ i uzupelniajacy charakter wplywow to jedne z niewielu wspolnych wia-
snosci dotacji celowych i subwencji ogolnych. Te ostatnie maja nastepujace cechy odréznia-
jace je od dotacji celowych:

- podmiotem decydujacym o przeznaczeniu srodkow jest organ stanowiacy jednostki sa-
morzadu terytorialnego, a nie organ dotujacy,

- maja ogolny, a nie celowy charakter — kryterium przyznania nie okresla, jaka czg$¢ ma
zostac przeznaczona na konkretne zadanie w ustalonym czasie,

—  sposob przekazania srodkow jest definitywny, co oznacza, ze spelnienie kryteriow row-
noznaczne jest z otrzymaniem srodkow,

— 53 neutralne dla samodzielnosci finansowej (Ruskowski 2018, s. 109; Lubina 2020,
s. 146), podczas gdy dotacje uznaje si¢ za srodki te samodzielnos¢ ograniczajace,

- subwencjami finansowane s zadania priorytetowe dla wladz jednostki samorzadowej,
nie zawsze s3 one zbiezne z celem przekazujacego srodki; jesli dotujacym sa wladze cen-
tralne, to beneficjent realizuje zadania priorytetowe dla wladz centralnych,

— sposob ustalania przyznanej kwoty ma charakter obiektywny.
Warunki niezbedne do tego, aby procedure przyznawania srodkow uznac za obiek-
tywna, sa nastepujace (Ofiarski 2005, s. 140—141):
- reguly przyznawania srodkow sa niezmienne w okreslonym przedziale czasowym,
- konstrukeja regut przyznawania srodkow pozwala na weryfikacje i kontrole wysokosci
ustalonych i przyznanych kwot,

- stosowane kryteria pozwalaja skierowa¢ $rodki do obszaréw cechujacych sie wystepo-
waniem realnego zapotrzebowania,

- przejrzystosc regul oznacza tez mozliwo$¢ wplywu reprezentantow samorzadu teryto-
rialnego na procedury przyznawania §rodkow, a takze na ostateczna posta¢ zastosowa-
nych kryteriow.

Aby uzyte kryteria jednoznacznie wskazywaly wielko$¢ rzeczywistego zapotrzebowa-
nia, musza by¢ wlasciwie okreslone. Najczesciej stosuje si¢ wskazniki wyrazone w jednost-
kach fizycznych, np. gestos¢ zaludnienia, liczba mieszkancow, liczba bezrobotnych, dtugos¢
drog oraz wskazniki finansowe, np. sifa podatkowa (rozumiana jako wielkos¢ podatkow

! Jednostka samorzadu terytorialnego nie musi by¢ organem prowadzacym szkote, by otrzymac
subwencje oswiatowa na jej uczniow.

97


http://mostwiedzy.pl

A\ MOST

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego powiazane z realizacja zadan o$wiatowych

przypadajacych na jednego mieszkanca okreslonej jednostki (Kosek-Wojnar, Suréwka
2007, s. 95) czy regionalne PKB (Sekuta 20094, s. 77-79). Wskaznikami w ujeciu niefinan-
sowym w przypadku subwencji o$wiatowej moga by¢: typy prowadzonych szkét na danym
poziomie edukacji (branzowe, technika, licea), liczba oddzialow, charakter szkét — ogolno-
ksztalcace, artystyczne badz sportowe.

Zgodnie z interpretacja Rady Europy, zawarta w rekomendacji z roku 2005 (Recom-
mendation of the Committee... 2005), subwencja ogélna powinna by¢ opisana trzema ce-
chami — jako transfer o charakterze niecelowym i nieproporcjonalnym, przy czym:

- transfery — to zrodla, ktérych wielkosci/poziomu wiladze samorzadowe nie moga
roznicowac,

- $rodki niecelowe — stanowia zasoby wydatkowane dowolnie przez wiladze lokalne
pod warunkiem przestrzegania przepisow dotyczacych srodkow publicznych,

- srodki proporcjonalne — to te, ktorych dysponowana wielkos¢ zalezy wprost od ilosci
uzyskanej lokalnie, z konkretnego obszaru, np. dochody wiasne; pozostate srodki, ktore
tego warunku nie spelniaja, w tym subwencja ogélna, nazywane sa nieproporcjonalnymi.
Subwencje, ponadto, uwaza si¢ za instrument realizacji funkcji redystrybucyjnej finan-

sow publicznych. Samym subwencjom przypisano do spelnienia pie¢ funkeji, przedstawio-

nych schematycznie na rysunku 2. Subwencja o$wiatowa w najwigkszym stopniu realizuje
pierwsza z nich, wspierajaca, stad tez tylko ja szczegétowo omowiono.

Rysunek 2.

Funkgje realizowane przez subwencje ogolne

‘ funkcje subwencji ogélnych ‘

‘ wspierajaca ‘ ‘ wyrdwnawcza ‘ ‘ réwnowazaca ‘ ‘ rekompensacyjna ‘ ‘ motywacyjna

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie (Sekuta 2017a, s. 535).

Subwencja jest forma przekazania srodkow wspierajacych realizacje zadan oswiato-
wych. Z racji immanentnych cech subwengji, do ktérych naleza: po pierwsze — zdecen-
tralizowanie w sferze wydatkowej, a po drugie — brak powiazania z celem przeznaczania,
w ramach subwencji nie mozna transferowa¢ srodkow na wykonanie konkretnego zadania.
W tej sytuacji obliczana jest ona adekwatnie do zakresu realizowanych zadan.

Aby bylo to mozliwe, musi zosta¢ przyjety okreslony standard realizacji zadan, nazy-
wany minimalnym poziomem realizacji ustug, ktérych koszty wykonania musza by¢ znane.
Takie zalozenia pozwalaja na obliczenie wielkosci transferu wedtug zobiektywizowanych
kryteriow. Wspomniane standardy rozumiane sa jako wzorce dla wybranych miernikow/
wskaznikow realizacji ustug, ktore okreslaja zakres, poziom oraz koszt ustugi. Stosowanie
standardow w praktyce polega na poréwnaniu parametrow ustug z przyjetym wzorcem.
Brak standardow jest najbardziej odczuwalny na plaszczyznach aktywnosci samorzadu,
zwiazanych z najwyzszymi wydatkami. Naleza do nich: edukacja, ochrona zdrowia, opieka
spoleczna czy komunalne ustugi transportowe. Zdaniem M. Poniatowicz (2014, s. 207), bez
okreslenia standardow trudno stwierdzi¢, czy uzyskany rezultat mozna uznac za optymalny
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w przypadku danej jednostki samorzadu terytorialnego. Standardy pozwalaja to optimum
wyznaczyc.

Jako przyklad realizacji funkcji wpierajacej czesto podaje si¢ czes¢ oswiatowa subwencji
ogolnej. Jej wysokos¢ zalezy od wielkosci tzw. bonu oswiatowego, opisanego w dalszej czesci.
Przyktad ten nie jest do konca prawidfowy, gdyz uwzglednienie zréznicowanych zmiennych,
zwanych wagami, wplywa jedynie na wielkos¢ udzialu danej jednostki samorzadu tery-
torialnego w podziale czgsci oswiatowej. Natomiast koszt realizacji zadania o$wiatowego
nie zostal wyliczony i wystandaryzowany, np. dla prowadzenia placowki doskonalenia na-
uczycieli, szkoly mistrzostwa sportowego czy publicznej szkoly podstawowej. Dla systemu
edukacji w Polsce konieczne jest wyznaczenie zakresu odpowiedzialnosci panstwa za koszty
obstugi zadan o$wiatowych, wynikajace z obiektywnych, centralnie wystandaryzowanych
przestanek. Dopiero wprowadzenie ogolnopolskich standardéw edukacyjnych pozwoli
na ksztattowanie lokalnych strategii o$wiatowych (Jusko, Wieczorek (red.) 2016, . 95).

Aby subwencje mogly wypelnia¢ opisane funkgje, nalezy przestrzega¢ okreslonych re-
gul ich konstrukeji, zasad obliczania i transferowania. Zasady te i cechy mozna sprowadzi¢
do nastepujacych stwierdzen, dotyczacych subwencji:

- to zrédlo bezzwrotnych dochodow, ktdrego konstrukeja przeciwdziata utrwalaniu i po-
glebianiu terytorialnych dysproporcji rozktadu dochodéw wtasnych,

- koryguja brak rownowagi pionowej miedzy zadaniami a dochodami wlasnymi,

- redukuja roznice miedzy potencjalem dochodowym a potrzebami wydatkowymi spo-
lecznosci lokalnej,

- wrazz dochodami wlasnymi umozliwiaja realizacje obligatoryjnych zadan wlasnych,

- pozwalaja na elastyczne wykorzystanie srodkow, nie moga negatywnie wplywa¢ na sa-
modzielnos¢ wydatkowa,

— ichrola jest zwigkszenie srodkow, jakimi dysponuja jednostki samorzadu terytorialnego
w ramach systemowych dochodéw wiasnych,

- wielko$¢ transferow powinna by¢ bodzcem do prowadzenia racjonalnej i ostroznej
gospodarki finansowej, wzmacniajac odpowiedzialnos¢ za rezultaty, osiagniete dzieki
subwencjom,

- kryteriaizasady przyznawania nalezy okresli¢ w ustawach, gdyz system musi by¢ trwaly,
stabilny i przewidywalny,

- kryteria alokacji srodkéw finansowych w ramach subwencji powinny by¢ sprawiedliwe,
obiektywne, proste i czytelne, a arbitralne decyzje urzednikow co do kwot czy terminow
przekazania — wyeliminowane.

W swietle tak nakreslonych cech subwencji trzeba wyraznie podkresli¢, ze w obecnym
stanie prawnym subwencja o$wiatowa nie jest przyznawana na zadania o$wiatowe (brak
standardu realizacji zadan, brak wyceny realizacji standardowego zadania), lecz z tytutu wy-
konywania tych zadan. W konsekwencji — wplywy nie musza pokrywa¢ wydatkéw pono-
szonych na prowadzenie szkot przez jednostki samorzadowe, poniewaz subwencja nie jest
przypisana do zadnych zadan, w tym takze oswiatowych. Niemniej zaréwno geneza tego
zrédla dochodow, praktyka jego wyliczania, jak i nazewnictwo, jasno wskazuja na powiaza-
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nie z zadaniami z zakresu edukacji. Pojawia si¢ wiec rozbiezno$¢ miedzy formalnym charak-
terem tego zrodla dochodow a jego realnym funkcjonowaniem.

Formalny charakter okresla, ze system zarzadzania o$wiata jest zdecentralizowany, przy-
pisany jednostkom samorzadu terytorialnego jako zadanie wiasne, od ktorego realizacji
i $wiadczenia nie moga si¢ uchyla¢. Na nich spoczywa obowiazek finansowania funkcjo-
nowania systemu, mimo ze w rozwiazaniach prawnych nie wskazano konkretnych zrédet
pochodzenia srodkow. Na podstawie sformulowania, ze subwencja oswiatowa dzielona jest
miedzy gminy, powiaty i wojewodztwa, biorac pod uwage zakres realizowanych przez nie
zadan oswiatowych (Ustawa o dochodach jednostek... 2003, art. 28), mozna wnioskowac,
ze jest jednym ze zrédel ich finansowania. Ponadto nie ma charakteru celowego, a o rozdys-
ponowaniu otrzymanych srodkow decyduja organy stanowiace.

3.4. Zasady naliczania i podzialu czesci oswiatowej subwencji ogolnej

Na podstawie danych zamieszczonych na stronie Ministerstwa Finanséw mozna stwierdzic,
ze subwencja o$wiatowa jest instrumentem redystrybucji okoto 2,1% PKB, przez co w za-
sadniczy sposob wyznacza nie tylko mozliwosci finansowania o$wiaty w Polsce. Czesto de-
terminuje tez ramy plynnosci finansowej budzetow samorzadowych, wplywajac posrednio
na zakres ich aktywnosci rozwojowej. Z tych chociazby wzgledow nalezy przenalizowac ja
zaréwno od strony zasad konstrukeji, jak i podzialu migdzy poszczegolne szczeble i jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

Mechanizm naliczania czesci o$wiatowej subwencji okreslony zostal w pochodzacej
22003 roku, a obowiazujacej od roku 2004, ustawie o dochodach jednostek samorzqdu teryto-
rialnego. Zgodnie z przedstawionymi wezesniej cechami subwencji, powinna mie¢ ona usta-
wowo zapisane jednoznaczne reguly obliczania, oparte na kalkulacji srodkow niezbednych
do sfinansowania standardowych zadan oswiatowych. Korzysci wynikajace z wprowadze-
nia takich czytelnych regul obejmuja m.in. ograniczenie sporéw miedzy reprezentantami
roznych szczebli samorzadowych czy typow jednostek, likwidacje corocznie wprowadza-
nych zmian i mozliwo$¢ wdrozenia perspektywicznego planowania budzetowego.

Subwencja oswiatowa jest jednym z elementow subwencji ogdlnej, obok czesci wyrow-
nawczej, rownowazacej (regionalnej w wojewodztwach), a dla gmin — takze rekompensuja-
cej. Jej cecha charakterystyczna jest nieco inna konstrukeja i zasady naliczania w poréwnaniu
do pozostalych czesci subwencji ogélnej. Wyroznia ja tez niebagatelne znaczenie dla budze-
tow samorzadowych w ujeciu wartosciowym oraz znaczacy udzial w budzecie panstwa, co
potwierdzaja dane zamieszczone w tabelach 24.-25.

W tabeli 24. zawarto dane dotyczace globalnej kwoty czesci oswiatowej i jej corocznych
zmian na tle inflacji oraz wydatkow budzetu panstwa. W analizowanym okresie, poza omd-
wionym dalej rokiem 2019 oraz rokiem 2014, wielko$¢ subwencji oswiatowej wzrastata
w réwnym tempie, cho¢ z reguly wolniej niz wydatki budzetu panstwa. Wprawdzie regula-
cja ustawowa nakazuje, by subwencja oswiatowa w danym roku byla nie nizsza niz w roku
bazowym, jednak zastrzega mozliwos¢ korekty, wynikajacej ze zmiany realizowanych zadan
oswiatowych. Stwierdzenie to, zawarte w art. 28 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samo-
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rzqdu terytorialnego (2003) jest nieostre, niedookreslone i bardzo ogélne. Oprocz wad —
w praktyce mogloby oznacza¢ nawet nominalne zmniejszenie kwoty subwencji o$wiatowe;j
w stosunku do roku poprzedniego — ma tez zalety, gdyz jest zabezpieczeniem wielkosci
przekazywanych z budzetu panstwa srodkéw w kolejnych latach i zapobiega arbitralnemu
pomniejszaniu ich w wartosciach nominalnych. Zapis art. 28 ust. 1 nie gwarantuje jednak,
ze udzial wydatkow budzetowych na o$wiate nie ulegnie realnemu zmniejszeniu, co ma
miejsce w sytuacji rosnacych dochodéw panstwa lub mniejszemu niz inflacja przyrostowi

kwoty.

Tabela 24.

Wysokos¢ i dynamika zmian czesci oswiatowej subwencji ogolnej na tle inflacji oraz zmian wydatkow
budzetu panstwa w latach 2012-2019

Wyszczegolnienie Miara 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Subwencja o$wiatowa (SO) " 392 39,5 395 404 415 419 43,1 469
mld z

Wydatki budzetu paristwa 318,0 321,3 3125 331,7 360,8 3758 390,5 4143

Udziat SO w wydatkach budzetu panstwa % 123 123 126 122 11,5 112 11,0 113

Inflacja 103,7 100,9 1000 99,1 994 1020 101,6 1023
Subwencja o$wiatowa %,1/r 106,1 100,8 100,0 102,3 102,7 101,0 1029 108,8
Wydatki budzetu panstwa 103,6 101,0 97,3 106,1 108,8 104,2 1039 106,1

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie (NTK).

Niekiedy zwraca sie uwage, ze zmieniona konstrukcja okreslania wysokosci czesci
oswiatowej subwencji ogolnej (coroczne jej ustalanie przez wladze panstwowe) jest ak-
ceptowana ze wzgledu na brak stabilno$ci w dziedzinie oswiaty. Argument ten, mimo od-
zwierciedlania realiow w edukacji, w pewnym stopniu utrwala wieloletnia juz niestabilnos¢
w systemie o$wiaty, co nie powinno mie¢ miejsca. Podkresla si¢ takze, ze brak relatywizo-
wania globalnej kwoty do stalego wskaznika, np. planowanych dochodéw budzetu panstwa,
dowodzi braku wiarygodnosci wieloletniego planowania w szkolnictwie. Podstawa ustala-
nia wysokosci srodkow, niezbednych do finansowania zadan oswiatowych, powinien sta¢
sie czytelny, wieloletni system planowania sytuacji w dziedzinie edukacji, uwzgledniajacy
m.in. zmiany demograficzne (Chojna-Duch 2005, s. 7-8). Brak kryteriéw modyfikacji
wielkosci przydzielonych srodkow adekwatnie do zmiany zadan oswiatowych uznaje sie
za wade konstrukeji czesci oswiatowej. Ponadto, wspomniana juz dopuszczalna korekta
kwoty globalnej z tytulu zmiany realizowanych zadan o$wiatowych podwaza pewnos¢, czy
rzeczywiscie subwencja w kolejnych latach budzetowych nie bedzie nizsza od kwoty ba-
zowej. Dotychczasowa praktyka ujawnita bowiem, ze przez zmiang realizowanych zadan
oswiatowych rozumiany bywa takze przewidywany spadek liczby uczniow. Jesli predykcja
nie bedzie trafna, subwencja dla samorzadu zostanie skalkulowana na zbyt niskim pozio-
mie, tzn. spetniajac tylko ustawowy wymaog, by byla nie nizsza niz w roku poprzedzajacym.
Co wigcej, watpliwe jest samo zmniejszanie subwencji proporcjonalnie do malejacej liczby
uczniow, bowiem zmiany w skali zadan nie powinny by¢ traktowane na réwni ze zmianami
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realizowanych zadan o$wiatowych. Potwierdza to obowiazujacy do konca sierpnia 2017
roku art. 5a ustawy o systemie oswiaty (1991), zgodnie z ktérym zadaniem oswiatowym bylo
zapewnienie ksztalcenia, wychowania i opieki, nie za§ — uczestniczacy w nich uczen, ani
ich liczba.

Tabela 25.

Wielko$¢ subwencji ogolnej, jej czesci oraz ich struktura w latach 2012-2019

Subwencja ogdlna 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Wartos¢ ogétem (mld zt), w tym czes¢é: 50,66 51,26 51,20 51,34 53,04 5428 5640 61,73

- o$wiatowa 39,16 39,51 3950 40,38 41,50 4191 43,07 46,90
- rezerwa 0,57 0,50 044 043 0,44 047 0,54 0,64
- wyrdwnawcza 8,69 8,97 8,80 8,67 9,17 986 10,70 11,85
- réwnowazaca/regionalna 2,22 2,26 2,45 1,86 1,92 2,03 2,09 2,34
- rekompensujaca 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 <0,01 <001
Struktura (%) — ogolem, w tym czes¢: 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
- o$wiatowa 77,31 7708 77,14 78,64 7824 7721 7636 7598
- rezerwa 1,12 097 086 084 0,83 0,87 0,96 1,03
- wyrdwnawcza 17,16 1751 17,19 1688 17,29 18,16 1897 19,20
- réwnowazaca/regionalna 4,39 4,41 4,78 3,61 3,61 3,74 3,71 3,79
- rekompensujaca 0,03 0,03 0,03 0,03 0,02 0,02 <0,01 <001

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie (BDL GUS).

Powyzsze rozwazania dowodza, ze jezeli z powodu nieprecyzyjnych przepisow prawa,
a takie obecnie obowiazuja, subwencja o$wiatowa zostanie ustalona na zanizonym po-
ziomie, niepokrywajacym kosztow ksztalcenia, jednostki samorzadu terytorialnego beda
zmuszone pokrywac wydatki o$wiatowe z innych zrodel. Zagadnienie to szerzej rozwinigto
w dalszej czg$ci monografii. Przy nieadekwatnej kwocie subwencji o$wiatowej wydatki
os$wiatowe sa pokrywane kosztem np. inwestycji infrastrukturalnych. Dlatego dla wa-
runkow zycia spofecznosci lokalnych nie jest bez znaczenia, skad finansowane sa zadania
o$wiatowe oraz w jakim stopniu srodki pochodza z innych zrédet niz subwencja o$wiatowa
(Kuzinska 2005, s. 25-27). Ponadto, zle (za nisko) skalkulowana chociazby w jednym roku
kwota subwencji oswiatowej, o ile nie zostanie pozniej skorygowana, moze multiplikowac
sie w kolejnych latach z powodu raz zanizonej wartosci bazowe;.

Wspomniany wczesniej, nieporownywalny z wezesniejszymi latami, wzrost w 2019 r.
cze$ci o$wiatowej o blisko 9% w stosunku do 2018 roku byt skutkiem podwyzek wynagro-
dzen przyznanych nauczycielom w 3 turach: kwiecien 2018 r. oraz styczen i wrzesien 2019 r.
(Analiza... 2020, s. 340).

Analiza kolejnych danych z tabeli 24., ilustrujacych znaczenie subwencji o$wiatowej
w budzecie panistwa, wskazuje na jej malejacy (w niewielkim stopniu — 12,3-11,3%) udziat
wwydatkach budzetu panstwa. Trend ten jest widoczny mimo znacznego zwiekszenia catko-
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witej kwoty czesci oswiatowej subwencji ogélnej w ostatnim analizowanym roku. Oznacza
to, Ze nie jest ona swoistym ,,beneficjentem” wzrostu gospodarczego, mimo zwigkszonych
wplywow budzetowych i rosnacych potencjalnie mozliwosci finansowania oswiaty. Stan re-
latywnie mniejszego przyrostu wielkosci subwencji niz wydatkéw budzetowych uznawany
jest za jedna z jej wad.

Jak juz wspomniano, subwencja o$wiatowa ma zasadnicze znaczenie nie tylko dla wy-
datkow budzetu panstwa. Tabela 25. potwierdza, ze w budzetach samorzadowych w skali
calego podsektora stanowita ona ok. 76-79% kwoty transferowanej w ramach subwencji
ogolnej. W roku 2019 jej wysokos¢ wyniosta juz blisko 47 mld zl, dlatego stronie rzadowe;j
powinno zaleze¢, zeby kwota ta odzwierciedlata realna wartos¢ wystandaryzowanych po-
trzeb edukacyjnych. Jej prawidlowa kalkulacja i rozdzial lezy takze w interesie samorzadu,
gdyz w duzym stopniu wplywa ona na gospodarke finansowa poszczegolnych jednostek
i podejmowanych przez ich wladze decyzji rozwojowych. Wobec powyzszego, dziwi fakt,
ze — mimo znaczacych kwotowych dysproporcji miedzy czgscia oswiatowa a innymi cze-
sciami subwencji ogdlnej — w ustawie zawarto bardzo ogdlne zasady jej naliczania i roz-
dziatu, zdecydowanie mniej szczegotowe niz dla pozostatych sktadowych.

Okreslajac reguly podziatu subwencji oswiatowej, w ustawie nieco bardziej rozbudo-
wane — w stosunku do catkowitej wielkosci — sa zasady jej rozdziatu, cho¢ i tak cechuje
je mala precyzja i duzy stopien uogélnienia. Zgodnie z ustawg o dochodach jednostek samo-
rzqdu terytorialnego (2003, art. 28) kwota subwencji oswiatowej podlega czteroetapowemu
podziatowi (rysunek 3.).

Rysunek 3.

Etapy podziatu czgsci oswiatowej subwencji ogolnej

1. Ustalenie facznej kwoty czesci oswiatowej subwencji ogolnej
- wielko$¢ podawana corocznie w ustawie budzetowej,
— kwota nie mniejsza niz w roku bazowym (biezacym), tzn. poprzedzajacym rok budzetowy,
— korekta kwoty z tytutu zmiany realizowanych zadan o$wiatowych

2. Pomniejszenie kwoty o rezerwe czgéci oswiatowej
- 0,4% czesci o$wiatowej,
— dysponuje Minister Finans6w; po zasiegnieciu opinii Ministra Edukacji i Nauki i przedstawicieli samorzadu

terytorialnego
l
3. Podziat pozostalej kwoty subwencji o§wiatowej
— decyduje Minister Edukacji i Nauki, po zasiegnieciu opinii Ministra Finansow i przedstawicieli samorzadu
terytorialnego,
— algorytm podzialu oglaszany w rozporzadzeniu uwzglednia zakres realizowanych zadan o$wiatowych

]

4. Podzial rezerwy
- do 30 listopada,
- przekazuje Minister Finanséw

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie (Sekula 2016b, s. 214).

Po ustaleniu jej facznej kwoty w ustawie budzetowej pomniejszana jest o 0,4% rezerwy.
Poziom rezerwy w roku 2004 wynosit 1%, nastepnie do roku 2007 — 0,6%, przez kolejne
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5 lat — 0,25%, a od 1 stycznia 2013 roku osiagnat 0,4%. Wytyczne ustawowe dla zasad po-
dzialu rezerwy ograniczono do dwoch zagadnien: dysponenta oraz terminu rozdziatu.
Podzial rezerwy nastepuje do 30 listopada danego roku, a dysponentem jest Minister Fi-
nansow, po zasiegnieciu opinii Ministra Edukacji i Nauki i przedstawicieli samorzadu. O ile
ustalony blisko konca roku termin rozdzialu mozna uznac za wlasciwy, o tyle watpliwosci
budzi wskazany dysponent. Rezerwa subwencji oswiatowej z racji jej konstrukeji — jako
wyodrebniana z czesci oswiatowej — nie stanowi odrebnej skladowej, jak rezerwa subwencgji
ogolnej, i powinna znajdowac si¢ w gestii Ministra Edukacji i Nauki, podobnie jak pozostata
kwota czesci oswiatowej. Przekazanie jej do dyspozycji Ministra Finansow jest niezrozu-
miale i krytykowane (Niezgoda 2012, dostep: LEX), zwlaszcza ze w praktyce przeznaczana
jest gtéwnie na korekte czesci oswiatowej wynikajaca z bledow w danych statystycznych,
bedacych podstawa jej obliczenia lub ze wzrostu przeliczeniowej liczby uczniéw. Stuzy ona
takze wsparciu jednostek borykajacych si¢ ze skutkami zdarzen losowych, powstatych w wy-
niku dziatania Zzywiolow czy tez na dofinansowanie wyposazenia w sprzet szkolny i pomoce
dydaktyczne. Nalezy ponadto podkresli¢, ze w ustawie nie ma zadnych, nawet ogdlnych kry-
teriow podzialu wspomnianej rezerwy. Warto w tym miejscu przywola¢ podobna sytuacje,
dotyczaca zwrotow nienaleznie otrzymanych kwot czesci wyrownawcezej, rownowazacej lub
regionalnej, ktore sktadaja si¢ na rezerwe subwencji ogélnej. Podobnie jak w przypadku re-
zerwy subwencji oswiatowej, ich suma pozostaje w dyspozycji Ministra Finansow, jednak
w wyniku wyroku Trybunalu Konstytucyjnego (Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego 2013)
w ustawie umieszczono zapisy dotyczace kryteriow rozdziatu srodkéw. W orzeczeniu znala-
zto si¢ m.in. stwierdzenie, ze brak kryteriow, jakimi powinien kierowa¢ si¢ Minister Finan-
sow dysponujac rezerwa budzetowa dla jednostek samorzadu terytorialnego, jest niezgodny
z Konstytucjg. W miejsce wezesniejszego ogdlnikowego sformutowania, iz zwroty nienalez-
nie otrzymanych kwot poszczegolnych czesci subwencji tworzyly rezerwe przeznaczona
dla jednostek samorzadu terytorialnego, wprowadzono do$¢ precyzyjny sposob rozdziatu
srodkow (Sekuta 2017b, s. 415-416). Mozna wigc domniemywac, iz gdyby podobny wnio-
sek, dotyczacy rezerwy czesci oswiatowej, zostal zlozony przez przedstawicieli samorzadu
terytorialnego, to wyrok Trybunatu Konstytucyjnego bylby zblizony. Niezrozumiale sa tez
zmiany (+/-) samego poziomu rezerwy, mimo ze zostal on ustalony ustawowo. Wydaje sie,
ze jej wielkos¢ podlega biezacym potrzebom, tzn. wysokos¢ ustalana jest w zaleznosci od
wystepujacego zakresu bledow i koniecznosci transferu w trakcie roku wyzszych kwot, niz
pierwotnie zalozone, do jednostek samorzadu terytorialnego.

Pozostala po odjeciu rezerwy kwota (rysunek 3.) przekazywana jest przez Ministra
Finansow w dwunastu ratach w wysokosci 1/13 kwoty subwencji o$wiatowej (za marzec
w 2/13) do 25. dnia miesiaca poprzedzajacego miesiac wyplaty wynagrodzen. Wyprzedza-
jace parodniowe przekazanie kwoty podyktowane jest wymogiem wyplaty wynagrodzen
dla nauczycieli 1. dnia roboczego danego miesiaca, cho¢ zdarza sie, ze $rodki te wydatko-
wane s3 niezgodnie z prawem, np. w grudniu roku poprzedzajacego rok, na ktéry zostaly
przekazane, co stanowi naruszenie dyscypliny finansow publicznych (Sekuta, Fandrejewski
2016, 5. 385-397).

Przekazanie srodkow moze odby¢ sie z wiekszym wyprzedzeniem niz wspomniane pare
dni. W przypadku ogloszenia stanu zagrozenia epidemicznego, stanu epidemii lub jesli za-
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chodzi prawdopodobienstwo przejsciowego ograniczenia dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, Minister Finansow moze przekazac raty czesci subwencji w terminach weze-
sniejszych. Uwaga powyzsza dotyczy wszystkich czesci subwencji, nie tylko oswiatowej,
w tym takze czesci rozwojowej, ktéra w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego po-
jawi sie po raz pierwszy w 2022 roku (Ustawa o zmianie ustawy o dochodach... 2021, art. 1
ust. 151it. b)).

Szczegotowy sposob rozdziatu kwoty zawarty jest w rozporzadzeniu Ministra Edukacji
Narodowej. W ustawie zawarto wytyczne, ktore winny by¢ uwzglednione przy tworzeniu
algorytmu stuzacego do wyliczenia subwencji oswiatowej dla kazdej jednostki samorzadu
terytorialnego. O ile we wczesniej obowiazujacej ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego z 1998 roku podstawowymi kryteriami byly typy i rodzaj szkot prowadzonych
przez samorzad oraz liczba uczniow w tych szkotach, o tyle obecnie kryteria ulegly wyraz-
nemu rozbudowaniu. Przestanki, ktére winny by¢ uwzgledniane, mozna pofaczy¢ w grupy
zagadnien zwiazanych z (Ustawa o dochodach. .. 2003, art. 28 ust. 6):

- typami i rodzajami szkol i placowek,
- nauczycielami, ich stopniami awansu zawodowego i mozliwosciami otrzymywania do-
datkowego wsparcia finansowego, tzw. Swiadczenia na start,

- liczba uczniow w szkotach i placowkach, dzieci 6-letnich objetych wychowaniem przed-
szkolnym oraz lokalizacja placowek, do ktorych uczeszczaja (jednostki samorzadu tery-
torialnego do 5 tys. mieszkancow), a takze liczba stuchaczy,

- sytuacja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego.

To ostatnie kryterium, dodane nowelizacja ustawy o dochodach jednostek samorzqdu te-
rytorialnego z 13 czerwca 2019 w art. 28 ust. 6 pkt 7b, winno zosta¢ szerzej skomentowane.
Jesli przyjac poglad, ze zadania oswiatowe powinny by¢ wystandaryzowane, gdyz standardy
umozliwiaja okreslenie kosztow $wiadczenia ustug publicznych, np. oswiatowych, i pozwa-
laja ustali¢ ,,putapy” wyréwnania fiskalnego (Guziejewska i in. 2019, s. 63), to standardy te
winny uwzglednia¢ rozne przestanki zwiazane z niejednolitymi kosztami ksztalcenia oraz
ze zroznicowaniem kosztow realizacji ustug o$wiatowych. Standardy wyznaczalyby mini-
malny, akceptowalny poziom realizacji ustug, ktore nalezy finansowac subwencja oswia-
towa, pochodzaca z budzetu panstwa. Bylaby ona zalezna od kosztow $wiadczenia ustug
edukacyjnych na minimalnym poziomie. W zadnym wypadku nie moze uwzglednia¢ sytu-
acji finansowej jednostki. Subwencja oswiatowa przekazywana jest z tytutu realizacji zadan
o$wiatowych. Do wspierania finansowego jednostek samorzadu terytorialnego z nizszym
potencjatem fiskalnym stuzy cze$¢ wyrownawcza subwencji ogélnej. Kryteria jej naliczania,
zgodnie z pelniona funkcja, uwzgledniaja sytuacje dochodowa danej jednostki. Po czesci
wyréwnywaniu dochodéw — ich obnizaniu w przypadku jednostek bogatych i podwyz-
szaniu w przypadku tych ubozszych — stuzy réwniez czes¢ rownowazaca/regionalna, na-
tomiast czes$¢ o$wiatowa powinna by¢ powiazana wylacznie z kosztami §wiadczenia ustug
z zakresu o$wiaty. Z tego powodu rozwiazanie, wprowadzone w czerwcu 2019 roku uzalez-
niajace kwote czesci oswiatowej od sytuacji finansowej jednostki, nalezy oceni¢ krytycznie.

Zréznicowane koszty zadan oswiatowych uwzgledniaja wagi algorytmu i to w ich po-
ziomie powinny znalez¢ odzwierciedlenie wyzsze koszty ksztalcenia np. w malo licznych
klasach, ktore wystepuja czesciej w szkotach zlokalizowanych na terenach wiejskich. Zgod-
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nie z ta zasada, $rodki finansowe przypadajace w podziale subwencji oswiatowej na jednego
ucznia szkoly podstawowej na wsi sa wyzsze o ok. 40% od srodkéw przypadajacych na jed-
nego ucznia w pozostatych szkotach podstawowych®.

Poréwnujac najnowsze (dla badanego okresu) kryteria podzialu czesci oswiatowej,
zawarte w Rozporzgdzeniu z roku 2018 (Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej. ..
2018), z jego nowelizacja z sierpnia 2019 roku, mozna zauwazy¢, ze ujete tam wytyczne
odpowiadaja zapisom ustawowym, stanowiac ich uszczegolowienie (tabela 26.). Jednak
w rozporzgdzeniu wytyczna jest tylko ,finansowanie” zadan, wydatkow, ksztalcenia, badan,
brakuje natomiast odwolania do uzytego w ustawie okredlenia ,liczby” uczniow czy na-
uczycieli. Z kolei sytuacja finansowa jako kryterium uwzgledniane przy podziale subwencji
o$wiatowej nie pojawia si¢ wcale w wersji rozporzgdzenia z grudnia 2018 roku, zas w jego
nowelizacji z sierpnia 2019 roku odniesienie do niej wystepuje tylko w algorytmie podziatu,
stanowiacym zalacznik do rozporzgdzenia i oméwionym w dalszej czeéci. Ponadto, w roz-
porzgdzeniu jako jedno z kryteriow podzialu zawarto finansowanie zadan zwiazanych ze
zorganizowaniem i przygotowaniem pomieszczen gabinetow profilaktyki zdrowotnej i po-
mocy przedlekarskiej, ktore nie sposob zakwalifikowa¢ do jakiegokolwiek z kryteriow usta-
wowych. Nie stanowi to jednak naruszenia prawa, gdyz ustawowe wytyczne poprzedzone
sa sformulowaniem ,w szczegdlnosci’, co oznacza, ze rozporzgdzenie moze zawiera¢ dodat-
kowe przestanki, rozszerzajace zakres ustawowy.

Oprocz przedstawionych kryteriow podzialu czesci oswiatowej subwencji rozporzg-
dzenie okresla w zalaczniku mechanizm rozdziatu $rodkow dla jednostek samorzadowych,
zwany algorytmem.

Algorytm to corocznie opracowywany i publikowany w rozporzgdzeniu Ministra Edu-
kacji i Nauki wzor matematyczny podziatu czgsci oswiatowej migdzy jednostki samorzadu
terytorialnego. Mozliwos¢ jego modyfikacji co roku rodzi obawy, ze schemat podziatu sub-
wengcji o$wiatowej bedzie uwzglednial dorazne interesy niektorych jednostek, ktére prze-
waza nad kryteriami obiektywnymi. Ustalenie ostatecznej budowy algorytmu poprzedzaja
konsultacje miedzy przedstawicielami ministerstwa a reprezentacja samorzadu, a takze
miedzy przedstawicielami podobnych jednostek (np. gmin miejskich i wiejskich) w obrebie
podsektora samorzadowego. Z reguly towarzysza im burzliwe dyskusje, zardwno na temat
tacznej kwoty subwengji, jak i zasad jej podzialu. Ze wzgledu na coroczne zmiany i duza
szczegdlowosc jako przyktad podano rozwiazania obowiazujace w 2019 roku. Subwencja
oswiatowa, okreslana skrotowo jako SO, jest suma trzech kwot wedtug wzoru:

SO =SOA +SOB+ SOC, (1)

przy czym:
SO — czes¢ oswiatowa subwencji ogdlnej, po odliczeniu rezerwy,

SOA — kwota bazowa, wedlug finansowego standardu A na realizacje zadan szkolnych,

? Dla przyktadu, w 2019 roku srednia kwota subwencji oswiatowej w przeliczeniu na jednego
ucznia szkoly podstawowej polozonej na terenie wiejskim wyniosta okoto 9 780 zl, podczas gdy finan-
sowy standard A (omoéwiony dalej) nie przekroczyl 6 000 z1.
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SOB — kwota uzupelniajaca wedlug wag P zwickszajacych finansowy standard A,

SOC — kwota na zadania pozaszkolne.

Tabela 26.

Poréwnanie kryteriow podziatu czesci oswiatowej zawartych w ustawie i rozporzadzeniu dotyczacym
2019 roku

Skrocona nazwa kryterium z art. 28
ust. 6 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego

Skrécona nazwa lub opis kryteriow z rozporzadzenia Ministra Edukacji
Narodowej z 18 grudnia 2018 . § 2 oraz z 27 sierpnia 2019 . § 1

typy, rodzaje szkot i placdwek - finansowanie wydatkéw biezacych szkét i placowek, w tym wynagro-
dzen pracownikow wraz z pochodnymi,

- dotowanie publicznych oraz niepublicznych szkot i placdwek,

— finansowania zadan zwigzanych z doradztwem zawodowym

nauczyciele - finansowanie doksztalcania i doskonalenia zawodowego nauczycieli,
- dofinansowanie odpraw wyplacanych nauczycielom,
- dofinansowanie urlopéw nauczycieli dla poratowania zdrowia,

- finansowanie dodatkéw i premii dla opiekundw praktyk zawodo-
wych,

— finansowanie odpisu na zaktadowy fundusz $wiadczen socjalnych
dla nauczycieli emerytéw i rencistow,

- finansowanie wynagrodzen nauczycieli za udzial w czeéci ustnej
egzaminu maturalnego,

- finansowanie prac komisji egzaminacyjnych w zwiazku z awansem
zawodowym nauczycieli

liczba uczniéw, dzieci, stuchaczy - finansowanie nauczania indywidualnego,

- dofinansowanie ksztalcenia uczniow niebedacych obywatelami
polskimi,

— finansowania wczesnego wspomagania rozwoju dzieci,

- finansowanie badania psychologicznego kandydatéw do ksztalcenia
sie jako kierowca mechanik albo technik transportu drogowego

sytuacja finansowa samorzadu brak odniesienia

Zrédto: opracowanie wlasne.

Pomniejszona o rezerwe cze$¢ oSwiatowa dzielona jest adekwatnie do realizowanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan o$wiatowych, z wylaczeniem niektorych
z nich, np. dowozu uczniéw czy tez ksztalcenia, wychowania i opieki nad dzie¢mi w wieku
5 lat. W 2019 roku srodki subwencji oswiatowej, obliczane wedlug powyzszego wzoru,
zwiekszono na mocy drugiego rozporzgdzenia (Rozporzadzenie Ministra Edukaciji Naro-
dowej... 2019) o ogdlna kwote korygujaca, uwzgledniajac jednoczesnie dane o nauczy-
cielach z zakresu calego wychowania przedszkolnego’. Natomiast w algorytmie podziatu

? Dotychczas w algorytmie podziatu uwzgledniano tylko nauczycieli wychowania przedszkolne-
go ksztalcacych dzieci w wieku 6 lat lub starsze oraz dzieci niepelnosprawne, objete opieka przedszkol-

na.
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subwencji o$wiatowej na rok 2019 wprowadzono takze zmiany w finansowaniu szkolnictwa
zawodowego. Dotyczyly one zréznicowania kwot naliczanych na uczniéow objetych ksztal-
ceniem zawodowym, w zaleznosci od prognozowanego zapotrzebowania na pracownikow
w danym zawodzie na rynku pracy, aby wyzsze srodki przekazywac jednostkom samorzadu
prowadzacym szkoly ksztalcace uczniow w zawodach deficytowych.

Wyliczane podczas podziatu srodkow kwoty: bazowa (SOA) i uzupelniajaca (SOB) od-
nosza si¢ do zadan szkolnych, zas kwota, oznaczona symbolem SOC, dotyczy zadan po-
zaszkolnych. W rozporzgdzeniu zawarto podzial zadan na powyzsze dwie kategorie. Do
grupy pierwszej naleza zadania, ktore zwiazane sa m.in. z prowadzeniem szkol na réznych
poziomach edukacji, ale takze z centrami ksztalcenia ustawicznego, praktycznego, zawodo-
wego czy jednostkami obstugi ekonomiczno-administracyjnej. Zadania pozaszkolne obej-
muja prowadzenie m.in. przedszkoli, oddzialow przedszkolnych w szkotach podstawowych
w odniesieniu do dzieci, ktére ukonczyly 6 lat lub wiecej w roku bazowym, prowadzenie
przedszkoli specjalnych w odniesieniu do dzieci posiadajacych np. orzeczenie o potrzebie
ksztalcenia specjalnego, prowadzenie bibliotek pedagogicznych, poradni psychologiczno-
-pedagogicznych, szkolnych schronisk mtodziezowych, burs, internatow, doméow wezasow
dzieciecych, swietlic szkolnych dla ucznidéw oraz zadania dotyczace pomocy materialnej dla
uczniow.

Dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego ustalana jest przeliczeniowa liczba
uczniow U, ktora jest zmienng majaca wplyw na wielkos¢ transferowanej do poszczegolnej
jednostki kwoty. Jest ona suma trzech sktadowych:

- statystycznej liczby uczniow U,
- uzupehniajacej liczby uczniow U,
- przeliczeniowej liczby dzieci i mlodziezy w zakresie zadan pozaszkolnych U .

Statystyczna liczba uczniow U_obejmuje uczniow szkét publicznych i niepublicznych,
przy czym dla dzieci i mlodziezy przelicznik wynosi 1, zmniejszajac si¢ m.in. dla uczniow
szkot dla dorostych, zaleznie od formy ksztalcenia — stacjonarnej lub zaocznej czy tez dla
dzieci objetych tzw. edukacja domowa.

Uzupelniajaca liczba uczniow U, powstaje z przemnozenia wagi przyporzadkowane;
zadaniu szkolnemu przez przypisana mu liczbg uczniow. Analogicznie — w odniesieniu do
zadan pozaszkolnych wyliczana jest przeliczeniowa liczba uczniéw U . Ani wartos¢ wagi,
ani liczba ucznidw, ani liczba wag nie sa stale. Analiza zmian liczby wag wskazuje, ze w ba-
danym okresie systematycznie ich przybywalo, co przedstawiono w tabeli 27. Dodac nalezy,
ze trend ten zauwazalny jest praktycznie od poczatku wprowadzenia finansowego standardu
A imetod jego korekcji. W roku 2019 algorytm podziatu subwencji oswiatowej obejmowat
juz 69 wag, natomiast w roku 2020 — az 73.

Jedna z bardziej istotnych wag, wynoszaca 0,4, okreslono dla uczniow szkot podstawo-
wych, zlokalizowanych na terenach wiejskich i w miastach do 5 tysiecy mieszkancow. Ozna-
cza to, ze tylko dzigki tej wadze jednostka spelniajaca ten warunek otrzymuje 40% wiecej
srodkow na jednego ucznia. Rozwiazanie powyzsze nie jest wlasciwe, gdyz uwzglednia row-
niez bogate gminy wiejskie otaczajace duze miasta i bedace tzw. sypialniami dla 0s6b w nich
pracujacych. Trafniejsza bytaby waga uwzgledniajaca np. udziat ludnosci utrzymujacej si¢
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zrolnictwa, bowiem sytuacja dochodowa rolniczych gmin wiejskich jest zdecydowanie gor-
sza niz pozostalych (Miszczuk M., Miszczuk A. 2017, s. 73).

Tabela 27.
Liczby wag stuzacych do wyliczenia uzupelniajacej i przeliczeniowej liczby uczniow w algorytmie
podziatu czesci oswiatowej subwencji ogolnej w latach 2012-2019

Wyszczegolnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Laczna liczba wag, 41 44 45 47 50 58 64 69
w tym do wyliczania:
uzupelniajacej liczby uczniow 27 30 31 33 36 36 42 47
przeliczeniowej liczby uczniéw 14 14 14 14 14 22 22 22

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie rozporzadzen MEN.

Przykladowe kryteria, skladajace si¢ na system wag algorytmu podziatu subwencji
os$wiatowej w 2019 roku, przedstawiono w tabeli 28. Niekiedy wplyw wagi jest znikomy,
w przypadku placowek realizujacych zadania pozaszkolne wynosi 0,001, w innych sytu-
acjach, dla wychowankéw korzystajacych z zakwaterowania w mlodziezowych osrod-
kach wychowawczych, jej wartos¢ jest réwna 10. Analiza kryteriow zawartych w ustawie
i rozporzgdzeniu (tabela 26.) wskazuje, ze pomimo mozliwosci wspierania oswiaty rowniez
dotacjami celowymi, co jest przedmiotem rozwazan dalszej czgsci pracy, obecny system wy-
kazuje funkcjonalne powigzanie czesci o$wiatowej z zadaniami z zakresu edukacji. Swiadcza
o tym takze kryteria podzialu czgsci oswiatowej stosowane w tzw. algorytmie.

Aby dla konkretnej (i-tej) jednostki samorzadu terytorialnego wyliczy¢ przypadajaca
jej kwote czesci oswiatowej subwencji, nalezy postuzy¢ si¢ tzw. finansowym standardem
A ustalanym wedlug wzoru:

A=S0/U,, (2)

przy czym:

A — finansowy standard A na ucznia,

SO — czg$¢ oswiatowa subwencji ogolnej z pominieciem rezerwy,

U, — przeliczeniowa liczba uczniéw obliczona wedtug wezesniejszych uwag.

Finansowy standard A nazywany bywal bonem o$wiatowym, zgodnie z zasada ,,pie-
niadz idzie za uczniem” (Rechul 2009, s. 273). Standard wyliczany jest jako iloraz subwencji
pomniejszonej o rezerwe oraz liczby uczniow przeliczeniowych, ktora réwna jest liczbie
uczniow statystycznych (rzeczywistych), pomnozonej przez rozne wagi i wskazniki kory-
gujace. Przykladowe dane i struktura rozkladu subwencji oswiatowej na rok 2019, opu-
blikowane na stronach internetowych Ministerstwa Edukacji Narodowej ksztaltowaly sie
nastepujaco:
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- standard A — 5,59 tys. zt (po zmianach ok. 5,71 tys. z1)
- cze$¢ oswiatowa 45,918 mld zt (po zmianach 46,9 mld zt)
- rezerwa 183,6 mln zt,
- czg$¢ o$wiatowa pomniejszona o rezerwe 45,72 mld z1.
Z tej czesci przekazano:
- gminom i miastom z tytulu realizacji gminnych zadan edukacyjnych — 64%,
- powiatom i miastom z tytulu realizacji powiatowych zadan edukacyjnych — 34,7%,

- wojewodztwom — 1,3%.

Tabela 28.

Wybrane kryteria uwzgledniane w konstrukeji wag dla algorytmu podziatu czesci o$wiatowej
subwencji ogolnej w2019 r.

narskie, muzyczne,
branzowe, specjalne
oraz tzw. szkoly mate,

prowadzenie szkét
(oddziatow) dla
mniejszo$ci narodo-
wych i etnicznych,
szkot dwujezycznych

placéwki realizujace
zadania pozaszkolne

, Obszar zadan . -
Obszar zadan szkolnych pozaszkolnych Obszar wynagrodzern ~ Obszar kwoty korygujacej
polozenie szkot: liczba dzieci 6-letnich liczba etatow nauczy- liczba uczniow szkot
tereny wiejskie, male w przedszkolach, cielskich, publicznych: staty-
miasta, szkolach, oddziatach $rednie wynagro- stycznej, przeliczenio-
liczba uczniow wy- przedszkolnych, dzenia w grupach wej, uzupelniajacej,
magajacych specjalnej - liczba dzieci objetych awansu zawodowego liczba uczniow
organizacji nauki, wychowaniem nauczycieli, w klasach liczacych
uczestniczacych w za- i ksztalceniem spe- wskaznik wydatkéw <18 0s6b wJST
jeciach rewalidacyj- cjalnym, wezesnym placowych i rzeczo- z niskimi dochodami
no-wychowawczych, wspomaganiem wych dla pracowni- podatkowymi,
uczniow oddzialow rozwojt, kéw administracji zwiekszone 0 9,6%
terap egtycznych, ob- _ Jiczba wychowankow i obstugi, srednie wynagrodze-
jetych 1nFlyw1dualnym internatow, burs, liczba nauczycieli pra- nie nauczycieli i liczba
nhauczanem, osrodkow szkolno- cujacych na terenach nauczycieli-stazystow
specytika szkoly, np. -wychowawczych, wiejskich i malych
artystyczne, sportowe, liczba korzystajacych miast oraz dzieci
plastyczne, baletowe, ze szkolnych schro- 6-letnich
medyczne, mary- nisk mlodziezowych,

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie (Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej 2018).

Kwota subwengji dla danej (i-tej) jednostki samorzadu terytorialnego jest suma:

SO, =SOA, +SOB, +SOC,,

(3)
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przy czym poszczegolne czesci sktadowe wylicza si¢ w dos¢ zblizony sposéb:

SOA, = A-U,.-D,, (4)
SOBi :A'Uui'Di’ (5)
SOC,=A-U_-D.. (6)

D, w powyzszych wzorach to wskaznik korygujacy standard finansowy. Uwzglednia on
glownie liczbe etatow nauczycieli wedlug stopni awansu zawodowego, ich strukture pta-
cowa oraz zakres ksztalcenia na terenach wiejskich i w malych miastach, czyli zalezny jest
od kosztochfonnosci kadry nauczycielskiej, poziomu plac pracownikéw obstugi i admini-
stracji, a takze wydatkow rzeczowych.

Uwzglednianie coraz wigkszej liczby réznych parametréw komplikuje zrozumienie za-
sad rozdziatu subwencji. Jednak najwieksza wada czesci oswiatowej nie jest mnogos¢ i nie-
stalosci wag i kryteriow, cho¢ niewatpliwe s to stabe strony konstrukgji algorytmu. Gléwny
problem stanowi niedoszacowanie przekazywanych srodkow, zwlaszcza wobec sztywnych
wydatkow na wynagradzania nauczycieli.

Mimo przeniesienia na samorzad zarzadczej i finansowej odpowiedzialnosci za funk-
cjonowanie szkot i placowek oraz wyraznej wytycznej ustawowej, obowiazujacej do konca
sierpnia 2017 roku, ze ,,srodki niezbedne na (...) wynagrodzenia nauczycieli (...) zagwaran-
towane sa w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego™ (Ustawa o systemie o$wiaty
1991, art. 5a, ust. 3), warunki pracy i place nauczycieli regulowane sa na poziomie central-
nym, glownie za posrednictwem Karty Nauczyciela.

Dyspozycje dotyczace plac, wynikajace wprost ze wspomnianej ustawy lub innych prze-
pisow powszechnych, obejmuja: wynagrodzenie zasadnicze, wynagrodzenie za prace w dniu
wolnym od pracy lub $wigto, wynagrodzenie w stanie nieczynnym, dodatki: za uciazliwos¢
pracy, za pracg w porze nocnej, dodatkowe wynagrodzenie roczne, odprawe emerytalna/
rentowa oraz z tytulu rozwiazania stosunku pracy, nagrode jubileuszowa, zasilek na zago-
spodarowanie, a takze gratyfikacje za tytul honorowego profesora oswiaty czy jednorazowy
dodatek uzupelniajacy. Skladniki wynagrodzenia, pozostajace w kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego, to m.in. dodatki: funkcyjny, motywacyjny, za warunki pracy,
zawysluge lat, wynagrodzenie za godziny ponadwymiarowe i godziny doraznych zastepstw
oraz nagrody z funduszu nagrdd. Jednostka samorzadowa ustala je samodzielnie, jednak
w takiej wielkosci, aby osiagnac co najmniej wysokos¢ $rednich dla okreslonego stopnia
awansu zawodowego nauczycieli, ustalanych corocznie w ustawie budzetowej (Klawenek
2012,s.21-22).

Problem ten podnoszony byl wielokrotnie przez strong samorzadowa, za$ w latach
2019-2020, w zwiazku z uchwaleniem szeregu podwyzek ptac dla nauczycieli, eskalowat
do niespotykanego dotad rozmiaru. Transfery z tytutu podwyzek sa niewspdétmierne do ich
realnej wysokosci (tabela 29.), stad tez jednostki samorzadu terytorialnego, projektujac bu-
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dzety, musza znalez¢ srodki na wynagrodzenie nauczycieli, gdyz nie wystarcza ich z subwen-
cji o$wiatowej. Na skutek tego borykaja si¢ z problemami zapewnienia np. wkladu wlasnego
dla przedsiewzie¢ wspotfinansowanych srodkami z UE czy srodkéw potrzebnych na sfinali-
zowanie rozpoczetych juz inwestycji. Nalezy pamietac, ze problemy te nakladaja si¢ w czasie
z malejacymi wplywami z udzialow w podatku PI'T, wynikajacymi z wprowadzenia szeregu
ulg, obnizek i zwolnien. Dla strony rzadowej nie sa one tak mocno odczuwalne, gdyz w pew-
nej czesci zasilaja budzet panstwa jako wplywy z podatku VAT.

Tabela 29.

Liczba i udzial gmin, ktérych wydatki na wynagrodzenia z pochodnymi w dziale 801 (Oswiata
i wychowanie) przekraczaly wartos¢ subwencji oswiatowej (lata 2012-2019)

Wyszezegolnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Liczba gmin ogotem, w tym: 1733 1793 1858 1888 1842 1928 2094 2163
- miejskie (wraz z mnpp) 261 260 261 263 260 258 272 268
- miejsko-wiejskie 467 476 492 501 492 511 540 569
- wiejskie 1005 1057 1105 1124 1090 1159 1282 1326
Udziat (%) gmin ogotem, w tym: 69,9 72,3 74,9 76,2 74,4 77,8 84,5 87,3
- miejskie (wraz z mnpp) 85,3 85,0 85,3 86,5 85,8 85,4 90,1 88,7
- miejsko-wiejskie 77,6 79,1 80,9 82,0 79,9 82,3 86,0 89,2
- wiejskie 64,0 67,3 70,6 71,9 69,9 74,5 82,8 86,3

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie (BDL GUS).

Okreslajac wielko$¢ czesci oswiatowej subwencji ogolnej, strona rzadowa winna zawsze
mie¢ na uwadze, ze efektywne ksztalcenie wymaga odpowiedniej bazy materialnej, wykwa-
liftkowanych i godziwie wynagradzanych nauczycieli oraz sprawnego zarzadzania oswiata.
Nie uzyska si¢ tego bez modyfikacji systemu finansowania oswiaty, zaréwno pod wzgledem
poziomu subwencji o$wiatowej, jak i algorytmu jej podziatu. Rodzi on silne napigcia w rela-
cjach rzadu z samorzadem i zwiazkami zawodowymi. Powstaja one, gdyz wielu jednostkom
brakuje $rodkéw na sfinansowanie wynagrodzen nauczycieli, a administracja panstwowa
odsuwa w czasie opracowanie jednolitych standardow finansowania o$wiaty, thumaczac,
ze subwencja oswiatowa wspiera realizacje zadania wlasnego jednostek samorzadu teryto-
rialnego, jakim jest edukacja.

Analiza tabeli 29. wskazuje, jak duze obciazenia dla budzetéw gminnych* stanowia wy-
nagrodzenia nauczycieli i ich pochodne, ktorych wysokosc i elementy sktadowe regulowane
sa odgornie, ustawowo. Przedstawia ona liczbe jednostek, w ktérych place z pochodnymi
przekraczaly catkowita wielko$¢ subwencji oswiatowej oraz odsetek, jaki na tle wszystkich
gmin stanowig jednostki bedace w tej sytuacji. Jak wynika z analizy, stan taki obserwowany
byl w blisko 90% jednostek, w wigkszym stopniu w gminach miejskich, w mniejszym —
w wiejskim. Sam ten fakt jest juz bardzo niepokojacy. Ponadto liczba gmin z opisanym pro-

* Dla innych szczebli samorzadowych tak szczegolowe dane nie s ogolnodostepne.
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blemem z roku na rok rosnie, mimo dodatkowych (w 2019 roku) srodkéw subwencyjnych
majacych rownowazy¢ podwyzki plac.

Wydatki na wynagrodzenia determinowane sa rozwiazaniami przewidzianymi w Karcie
Nauczyciela i innymi, centralnie ustalanymi przestankami, na ktére samorzad nie ma bez-
posredniego wplywu. Zgodnie z zasada adekwatnosci, zwickszeniu zadan (i ponoszonych
na nie odgornie determinowanych wydatkéw) powinno towarzyszy¢ odpowiednie zwiek-
szenie liczby zrodet dochodow lub wzrost ich wydajnosci. W badanym okresie jednostek
samorzadu terytorialnego nie wyposazono w dodatkowe zrédta dochodéw wilasnych.
Wprawdzie zwiekszyly sie wplywy z subwencji oswiatowej, jednak o tym, ze nie byly one
adekwatne do rosnacych wydatkow swiadczy fakt, ze odsetek gmin, ktérych wydatki na wy-
nagrodzenia nauczycieli przekraczaly wielkos¢ subwencji oswiatowej, zwigkszyl sie w ciagu
6 lat z niecalych 70% o blisko 20 p.p. Wyjasnieniem przedstawionej sytuacji, oprocz wspo-
mnianych weze$niej podwyzek plac, jest wzrost wydatkow na place nauczycieli, wynikajacy
z osiagania wyzszych stopni awansu zawodowego, zwiazanych z wyzszymi stawkami placy
zasadniczej. Mozna zalozy¢, ze ministerialna symulacja zmian liczby nauczycieli uzyskuja-
cych poszczegolne stopnie nie zakladala tak szybkich postepowan awansowych. Wprawdzie
algorytm podziatu subwencji oswiatowej, opisany wczesniej, uwzglednia nauczycielskie
awanse, lecz wydaje si¢, ze sposob rozwiazania problemu nie jest adekwatny do realnie wy-
stepujacej sytuacji.

Wyraznie trzeba podkresli¢, ze z powodu zbyt duzego obcigzenia samorzadowych
budzetéw nie mozna w dalszym ciagu akceptowa¢ braku realnego wplywu na zatrudnie-
nie i place nauczycieli w sytuacji odpowiedzialnosci jednostek samorzadu terytorialnego
za wykonywanie zadan oswiatowych. Stan ten wymaga pilnych zmian, zwlaszcza ze wydatki
na zadania oswiatowe, realizowane przez gminy, powiaty i wojewodztwa, nie obejmuja wy-
lacznie wynagrodzen nauczycieli. Oprocz nich z budzetéw samorzadowych finansowane
sa place pracownikow niepedagogicznych czy wydatki rzeczowe. Niekiedy jako argument
przywolywany jest wyrok Trybunalu Konstytucyjnego, zgodnie z ktorym rozwigzania za-
warte m.in. w Karcie Nauczyciela nie naruszaja konstytucyjnych gwarancji samodzielnosci
finansowej i udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych, odpo-
wiednio do przypadajacych im zadan oswiatowych (Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
2006). Nalezy jednak podkresli¢, iz wydano go w roku 2006, a odnosit si¢ do roku 2005 i lat
wezesniejszych. Analiza trendu z tabeli 28. wskazuje, ze obejmowal okres zupelnie innych
realiow finansowania o$wiaty, stad trudno przesadza¢, ze aktualnie wyrok bylby podobny.

Z drugiej strony nalezy pamicta¢, ze wydatki na wynagrodzenia przekraczaja wiel-
kos¢ subwencji o$wiatowej takze dla czesci jednostek z wysokimi dochodami wlasnymi
na mieszkanca (np. w 2019 r. — Kleszczéw: wynagrodzenia z pochodnymi 22 mln zI, kwota
subwencji o$wiatowej 10,7 mln zt przy dochodach wlasnych na mieszkanca 41,4 tys. zt;
Krynica Morska: wynagrodzenia z pochodnymi 1,9 mln zt, kwota subwencji oswiatowe;j
0,8 mln zI przy dochodach wlasnych na mieszkanca 18,8 tys. zt). Wynika to z mozliwosci
podnoszenia wynagrodzen ponad ustawowe wytyczne i finansowania wiekszej czgsci zadan
edukacyjnych dochodami wlasnymi. Stan ten nie stanowi argumentu na rzecz obnizania
tym jednostkom subwencji oswiatowej. To kolejna przestanka na rzecz ustandaryzowania
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kosztow realizacji zadan oswiatowych z opcja podnoszenia standardu, gdy zaistnieje mozli-
wos¢ sfinansowania go z innych zrodel.

Problem z wynagradzaniem nauczycieli nie jest jedynym powiazanym z finansowa-
niem os$wiaty i subwencja oswiatowa. W niektorych przypadkach stanowi ona niezbedne
zrédlo finansujace oswiate, bowiem wydatki zwiazane z jej funkcjonowaniem przekraczaja
dochody wlasne jednostki samorzadu terytorialnego nawet po uwzglednieniu wplywow
z udzialow w PIT i CIT. Transfery z budzetu panstwa sa zatem warunkiem realizacji za-
dan, co jest przejawem silnego uzaleznienia (formalnie zdecentralizowanego) zarzadzania
oswiata od zasobow finansowych panstwa i przyjetej polityki, dotyczacej rozmiaréw wspar-
cia finansowego oraz kryteriow jego podziatu. Sytuacje te zobrazowano w tabeli 30., nie do-
tyczy ona jednak wojewddztw, stad nie zostaly ujete w zestawieniu.

Tabela 30.

Liczba i udzial gmin i powiatow w populacji, ktorych wydatki oswiatowe przekraczaly wartos¢
dochodow wiasnych w latach 2012-2019

Wyszezegolnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Gminy  Liczba 1320 1204 1035 963 984 972 834 654
Udzial (%) 53,2 48,6 41,8 38,9 39,7 39,2 33,6 26,4
Powiaty Liczba 246 237 222 204 191 189 180 147
Udziat (%) 78,3 75,5 70,7 65,0 60,8 60,2 57,5 47,0

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie (BDL GUS).

Analiza danych z tabeli 30. prowadzi do wniosku, Ze srednio w 40% gmin i blisko w 65%
powiatow wydatki na oswiate przekraczaja wplywy z dochodéw wilasnych. W ich przy-
padku czes¢ oswiatowa to dochod umozliwiajacy realizacje obowiazkowych zadan oswiato-
wych, bez ktorego nie bylyby w stanie si¢ z nich wywiazac. Sytuacja ta wskazuje, jak silne jest
uzaleznienie sfinansowania o$wiaty od otrzymania transferu zewnetrznego.

Zdecentralizowane wydatkowanie §srodkow z subwencji o$wiatowej w takim przypadku
jest teoretyczne. Realnie finansuje ona oswiate w gminie/powiecie, cho¢ wydatkowanie
w dalszym ciagu nie podlega Zadnemu rozliczeniu. Jest wiec forma posrednia migdzy sub-
wengja ogolna a dotacja celowa. Subwencjonowanie w tej sytuacji nie sprowadza si¢ zatem
do wsparcia realizacji zadan, co wynika z wezesniej opisanych funkgji subwencji, lecz do ich
finansowania. W celu przywrécenia subwencji jej pierwotnej roli wspierajacej w systemie
dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego, nalezaloby tak zreformowac system docho-
dow; aby jednostki, w ktérych dochody wilasne nie pokrywaja wydatkow oswiatowych, sta-
nowily marginalng czes¢ calego systemu samorzadowego. Ograniczenie wplywow z czesci
o$wiatowej w ujeciu realnym (cho¢ nominalnie nie bedzie ona mniejsza) oznacza, ze spora
liczba gmin, zwlaszcza wiejskich, nie udzwignie ci¢zaru realizacji zadan o$wiatowych.

Z drugiej strony nalezy zwrdci¢ uwage na korzystny malejacy trend w badanym okresie.
Na przestrzeni 8 analizowanych lat udziat gmin, w ktérych wydatki oswiatowe byly wieksze
niz wplywy z dochodéw wlasnych, zmalal o prawie 27 p.p., a powiatéw — o ponad 30.
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3.5. Dotacje celowe i inne zZrédta dochodow finansujace oswiate

Samorzad terytorialny odgrywa wspolczesnie kluczowa role dla realizacji zadan oswiato-
wych w Polsce. Wraz z decentralizacja powyzszych zadan podstawowym zrédlem finan-
sowania edukacji dla duzej czesci jednostek samorzadu terytorialnego stala si¢ subwencja
oswiatowa. Okazuje sie jednak, ze fundusze, otrzymywanie w tej formie, nie wystarczaja
na pokrycie wszystkich wydatkow i z tego powodu niezbedne sa dodatkowe $rodki finan-
sowe, warunkujace realizacj¢ zadan. Tym dodatkowym zrodlem finansowania sa: dotacje
celowe, dochody wlasne, srodki zagraniczne pochodzace np. z budzetu Unii Europejskiej
czy tez Srodki prywatne.

Sposréd wymienionych powyzej dochodoéw istotnym zrodlem sa dotacje celowe. Ich
udzial w finansowaniu edukacji nigdy nie doréwnywat czesci oswiatowej subwencji ogélnej,
jednak w zwiazku z dwiema zasadniczymi zmianami w zakresie edukacji, tj. finansowaniem
podrecznikow z budzetu panstwa, a takze objeciem wsparciem dotacyjnym wychowania
przedszkolnego, wplyw dotacji celowych na realizacje zadan edukacyjnych nabral wiek-
$zego znaczenia.

Dotacje celowe sa odmiennym od subwencji zrodtem finansowania zadan publicznych.
Zgodnie z rozwigzaniami zawartymi w Konstytucji RP, subwencje ogolne i dotacje celowe
sktadaja si¢ na zewnetrzne zasilenie budzetow samorzadowych. W swietle regulacji praw-
nych sa to wplywy obligatoryjne, wystepujace obok i niezaleznie od siebie.

Dotacjami celowymi okresla sie taki transfer sSrodkéw pienieznych, ktory stanowi wyda-
tek panstwa w sytuacjach okreslonych ustawowo, a do jego cech nalezy bezzwrotny i nieod-
platny charakter oraz realizacja zadan, wykraczajacych poza sprawy regionalne lub lokalne
(Miemiec 2010, s. 69).

Do cech charakterystycznych dotacji celowych naleza (Sekuta 2009b, s. 766):

- powiazanie srodkow z celem, na ktory sa przeznaczone i moga by¢ wydatkowane,

- powigzanie Srodkow z czasem, w jakim sa do dyspozycji wladz samorzadowych — naj-
czesciej do konca roku kalendarzowego,

- konieczno$¢ zwrotu donatorowi srodkéw w przypadku niewykorzystania w okreslo-
nym czasie lub w przydzielonej wysokosci; wykonanie wigkszych wydatkow, poza okre-
slony limit, traktowane jest jako naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,

- uznaniowo$¢ organéw administracyjnych przy rozdzielaniu srodkow.

Z perspektywy dotujacego, ktorym najczesciej jest budzet panstwa, dotacja celowa to
elastyczny w przydzielaniu i prosty do nadzorowania $rodek realizacji polityki ustalanej
przez organy centralne. Stad czesto mechanizm dotacji celowych okresla sie jako instru-
ment kontrolny polityki wydatkowej jednostek samorzadu terytorialnego, ktéry pozostaje
w dyspozycji administracji centralnej. Z kolei, z punktu widzenia jednostki dotowanej jest
to srodek ograniczajacy jej samodzielno$¢ i ingerujacy w prowadzona polityke, gdyz udzie-
lenie narzuca kierunek, termin, okresla limit wydatkowania $rodkow; a takze rozszerza za-
kres kontroli, ograniczonej w przypadku zadan wlasnych. Rozbudowany system kontroli,
dopuszczony w odniesieniu do zadan finansowanych dotacja celowa, wiaze si¢ takze z wyz-
szymi kosztami przyznania.
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Ogolna zasada finansowania lub dofinansowania zadan za pomoca dotacji okresla,
ze sposob i zasady podzialu dochodow z tego zrédta zaleza od podmiotu-dysponenta $rod-
kow. W przeciwienstwie do subwencji, otrzymanie dotacji nie musi podlega¢ ogolnie okre-
slonym kryteriom. Ponadto, w praktyce dopuszczalne jest realizowanie z ich udzialem nie
tylko zadan zleconych, ale i wlasnych, jednak warto wspomnie¢, ze idea pelnego finansowa-
nia zadan wilasnych dotacjami wywoluje liczne kontrowersje. Z jednej strony moze zostac
uznana za krok w kierunku szukania dodatkowych zrédet dochodéw, przyczyniajacych
si¢ do zaspokojenia w wigkszym zakresie potrzeb spofecznosci lokalnej czy regionalne;.
Uzyskanie dotacji traktowane jest wtedy jako przejaw aktywnosci wladz samorzadowych,
ktére — majac na wzgledzie przydzielone jednostkom samorzadowym zadania — daza do
rownowazenia budzetu. Z drugiej jednak strony, biorac pod uwage procedure przyznawania
oraz zasady wydatkowania srodkow, powstaje pytanie, czy finansowanie zadan wlasnych
przez dotacje celowe nie jest zaprzeczeniem idei tych zadan, ktére winny by¢ realizowane
z whasnych srodkow, na wlasny rachunek i wlasna odpowiedzialnos¢? Dotowanie zadan
wlasnych uznaje si¢ nie tylko za krok w kierunku ograniczenia samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego, ale takze krok w kierunku recentralizacji finansow i powrotu do
sterowania wydatkami podsektora samorzadowego przez wladze centralne.

W ustawie o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego (2003), w art. 42, zawarto
wykaz zadan wlasnych, ktore moga by¢ dofinansowane dotacjami celowymi z budzetu pan-
stwa. Z zakresu edukacji dopuszczalne jest otrzymanie srodkow w nastepujacych obszarach:
- inwestycje szkol i placowek oswiatowych (do wysokosci 50% planowanych wydatkow),
- wspieranie edukacji na obszarach wiejskich, w tym — stypendia i pomoc materialna dla

mlodziezy wiejskiej,

- wyréwnywanie szans edukacyjnych,
- zapewnianie ksztalcenia praktycznego,
- wdrazanie reformy systemu oswiaty.

Zadania te nie moga by¢ w pelni finansowane $rodkami dotacyjnymi, jednak tylko
w pierwszym przypadku ustalono ich gérna granice, wynoszaca nie wiecej niz potowa pla-
nowanych wydatkow. W pozostalych czterech nie okreslono wymogéw co do maksymalnej
czesci realizacji zadania, jaka moze zosta¢ pokryta dotacjami. Kryteria rozdziatu sa bardzo
ogdlne, bowiem zawieraja tylko informacje, ze podzial na poszczegolne jednostki samo-
rzadu terytorialnego dokonywany jest przez Ministra Edukacji i Nauki, po konsultacjach
z wojewodami. W konstrukeji zasad przyznawania dotacji wyraznie wiec zauwazalna jest
jedna z ich wad — uznaniowos¢.

Zalety dotacji celowych widoczne sa zwlaszcza z perspektywy podmiotu dysponujacego
i rozdzielajacego srodki, one bowiem:

- umozliwiaja realizowanie zadan uznanych za priorytetowe z punktu widzenia prowa-
dzonej przez niego polityki,

- pozwalaja na realizacje jednolitej polityki panstwa w terenie,

— 53 sposobem na neutralizacj¢ dysproporcji terytorialnych w poziomie rozwoju skfad-
nikow infrastruktury uznanych przez wladze centralne za istotne w sytuacji, gdy inne
dochody sa niewystarczajace.
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Niekiedy pojawiaja si¢ opinie, ze wladze centralne, tworzac katalog zrodet dochodow
wlasnych, celowo konstruuja je tak, aby wplywy z nich byly na poziomie niewystarczaja-
cym do wykonania zadan wlasnych. W ten sposob rodzi si¢ przymus zasilania jednostek
samorzadowych transferami z budzetu panstwa, ktéry wywoluje zaleznos¢ miedzy wladza
centralng a lokalng (Gonet 2013, s. 21) oraz otwiera droge do centralizacji decyzji samorza-
dowych. Jednak niezaleznie od tego, skad pochodzi dotacja i na jaki cel zostanie wydatko-
wana, wysoko$¢ przyznanej kwoty winna za kazdym razem zapewnia¢ wlasciwe i zgodne
z planem wykonanie zadania.

W zakresie oswiaty dotacje celowe przekazywane sa zbudzetu panstwa gtownie w trzech
obszarach: w zwiazku w wychowaniem przedszkolnym, na zakup podrecznikéw, materia-
6w edukacyjnych i materialéw ¢wiczeniowych, a takze na wsparcie materialne uczniow —
i w takiej kolejnosci zostaty w dalszej czesci omowione.

Dotacyjne finansowanie wychowania przedszkolnego to poniekad poklosie decentrali-
zacji zadan edukacyjnych, ktora miata miejsce na poczatku lat 90. ub. w. W jej wyniku gminy
staly si¢ organami prowadzacymi przedszkola, lecz na innych zasadach niz szkoly, gdyz ani
fakt prowadzenia przedszkoli, ani pozostajaca w nich liczba wychowankdéw nie byly brane
pod uwage przy rozdzielaniu subwencji oswiatowej.

Przyjeta koncepcja finansowania przedszkoli bez rzadowego wsparcia wplynela nieko-
rzystnie zarowno na liczbe funkcjonujacych placowek przedszkolnych, jak i liczbe dzieci do
nich uczeszcezajacych, zwlaszcza ze przekazanie gminom wykonywania zadan w zakresie
oswiaty i wychowania zbieglo si¢ z innymi niekorzystnymi tendencjami. Nalezy wsréd nich
wymieni¢: niedostosowana do panujacego 6wczesnie nizu demograficznego sie¢ placowek
przedszkolnych, ustalona przed rokiem 1991, czy tez likwidacje przedszkoli, prowadzonych
do tej pory przez PGR-y lub inne panstwowe przedsigbiorstwa (tylko niewielka czes¢ z nich
zostata skomunalizowana) (Herbst, Herczynski, Levitas 2009, s. 167). Problem braku wspar-
cia finansowego gmin z budzetu panstwa w celu realizacji zadan w zakresie wychowania
przedszkolnego trwat okofo 20 lat — do roku 2013.

W miedzyczasie pojawialy sie postulaty, formutowane przez przedstawicieli srodowi-
ska samorzadowego i naukowego, by wprowadzi¢ transfer przedszkolny, ktéry powinien
przyjac forme subwengiji, tak si¢ jednak nie stato. Ostatecznie zapadta decyzja o wydzieleniu
dotacji celowych z budzetu panstwa na dofinansowanie wydatkéw biezacych gmin zwiaza-
nych z realizacja zadan w zakresie wychowania przedszkolnego, co zostalo wdrozone w zy-
cie ustawg z 13 czerwca 2013 roku, zmieniajaca ustawe o systemie oswiaty (Kaczynska 2017,
s. 71). Wprowadzony mechanizm finansowego wsparcia z budzetu panstwa wykonywania
zadan oswiatowych przez gminy, cho¢ odmienny od postulatow zglaszanych przez strong
samorzadowa wspierang stanowiskiem naukowcow, wpisywat sie w cel zwigkszenia dostep-
nosci ustug przedszkolnych i innych form wychowania przedszkolnego i zapewnienia kaz-
demu dziecku w Polsce miejsca w takiej placowece.

Zmiany zaczely obowigzywac od 1 wrzesnia 2013 roku. Dotacja udzielana na kazde
dziecko korzystajace z wychowania przedszkolnego na terenie danej gminy, powszechnie
nazywana jest dotacja przedszkolna. Przydzielona kwota moze zosta¢ wykorzystana wy-
lacznie na dofinansowanie wydatkow biezacych zwiazanych z realizacja zadan w zakresie
wychowania przedszkolnego uczniéw, objetych wychowaniem przedszkolnym do konca
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roku szkolnego w roku kalendarzowym, w ktérym koncza 6 lat. Zgodnie z definicja nega-
tywna, zawarta w ustawie o finansach publicznych (2009), wydatkami biezacymi sa wszystkie
niebedace majatkowymi, ktére we wspomnianej ustawie w art. 235 przedstawiono w trzech
grupach wydatkow, ponoszonych na:

- inwestycje i zakupy inwestycyjne,
- zakup i objecie akcji i udziatow,
- whniesienie wktadow do spotek prawa handlowego.

W praktyce, zwlaszcza w przypadku gmin ubozszych, wydatki majatkowe rownaja si¢
inwestycyjnym. Nie mozna na nie przeznaczy¢ dotacji przedszkolnej, ktora stuzy dofinan-
sowaniu jedynie wydatkéw biezacych.

Zagadnienia dotyczace dotacji celowej na dofinansowanie zadan w zakresie wycho-
wania przedszkolnego uregulowane sa w art. 53 ustawy o finansowaniu zadan oswiatowych
(2017). Kwota dotacji udzielana jest na kazdego ucznia, ktory w roku bazowym konezy 5 lat
lub mniej i korzysta z wychowania przedszkolnego w przedszkolu, oddziale przedszkolnym
w szkole podstawowej lub w innej formie wychowania przedszkolnego, dla ktorej dana jed-
nostka samorzadowa jest organem prowadzacym lub rejestrujacym.

Wysokos¢ dotacji dla gminy na dany rok budzetowy obliczana jest jako iloczyn kwoty
rocznej oraz liczby dzieci korzystajacych z wychowania przedszkolnego na jej obszarze.
Liczba dzieci ustalana jest na podstawie danych systemu informacji oswiatowej (SIO) we-
dlug stanu na 30 wrzesnia roku bazowego, tzn. poprzedzajacego rok udzielenia dotacji.
Jest ona pomniejszana w przypadku dzieci, ktére w roku bazowym koncza 5 lat lub mnie;j,
aktorym gmina — wbrew obowigzkowi zapewnienia mozliwosci korzystania z wychowania
przedszkolnego — nie wskazata miejsca korzystania z wychowania przedszkolnego.

Roczna kwota dotacji jest stata, niezaleznie od czasu przebywania ucznia w placowce
wychowania przedszkolnego. Innymi stowy, jej wysoko$¢ nie jest powiazana z deklaracja
rodzicow, czy dziecko bedzie przebywac w placowce 5 godzin dziennie lub wigcej. Jednak
od 2023 roku wartos¢ kwoty dotacji bedzie waloryzowana o prognozowany srednioroczny
wskaznik cen towardw i ustug konsumpcyjnych ogotem, okreslony w ustawie budzetowej
na dany rok kalendarzowy. Kwota, od ktérej rozpocznie si¢ waloryzacja prognozowanym
wskaznikiem inflacji wynosi 1506 zt i zostanie przydzielona w 2022 roku (dla przykladu —
w roku 2014 wyniosta 1242 zt (Babezuk, Talik (red.) 2015, s. 151).

W latach weze$niejszych, zamiast reguly waloryzacyjnej wprowadzono sztywne, przyra-
stajace wartosci, zgodnie z ponizszym harmonogramem:

- 1ok 2018 — 1370 zl,

— 1ok 2019 — 1403 zI (zmiana 0 2,4%),
— 10k 2020 — 1437 zt (zmiana 0 2,42%),
— 1ok 2021 — 1471 zt (zmiana 0 2,37%),
— 1ok 2022 — 1506 zt (zmiana 0 2,4%).

Analiza powyzszych zapiséw, mimo powszechnej akceptacji finansowego wsparcia z bu-
dzetu panstwa realizacji zadan przedszkolnych przez gminy, ukazuje wspomniane wcze$niej
wady dotacji celowych. Zakladanie a priori wysokosci przekazywanych kwot na 5 kolejnych
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lat, bez odniesienia do takich zmiennych, jak dochody budzetu panstwa czy wskaznik infla-
cji powoduje, ze wobec prognozowanego wzrostu wskaznika inflacji, przekraczajacego po-
ziom 2,4% juz w 2020 roku, realna kwota, otrzymana na dziecko korzystajace z wychowania
przedszkolnego, ulegnie zmniejszeniu.

Moze ona ulec redukeji réwniez w innym przypadku. Otéz w ustawie zawarto maksy-
malny limit wydatkow z budzetu panstwa na dofinansowanie gmin w zakresie wychowania
przedszkolnego ucznidw, objetych wychowaniem przedszkolnym do konca roku szkolnego
w roku kalendarzowym, w ktérym koncza 6 lat. Horyzont jest diugi, objeto nim 10 lat od
wejécia w zycie opisywanych zmian, zgodnie ze schematem przedstawionym w tabeli 31.
Analiza danych tam zawartych prowadzi do wniosku, ze wielko$¢ przyrostu nie jest ujed-
nolicona tak, jak w przypadku kwoty przypadajacej na 1 ucznia: czasami wynosi prawie 5%
(2022/2021), w innym okresie okolo 1,3% (2027/2026); rowniez przyrosty nie wykazuja
trendu malejacego lub rosnacego. W przepisie zawierajacym powyzsze kwoty zawarto takze
zastrzezenie, ze jesli kwota na wychowanka, przemnozona przez ich liczbe, moglaby prze-
kroczy¢ wspomniane limity, to zostanie ona stosownie pomniejszona. Nie ma natomiast
zadnych wytycznych, jak rozdysponowana bedzie swoista ,,nadwyzka’, jedli przemnozona
kwota na ucznia przez ich liczbe w danym roku nie osiagnie zalozonego limitu. Mechanizm
powyzszy dos¢ dobrze obrazuje wady dotacji, polegajace m.in. na braku czytelnych regut
rozdzielania $rodkow.

Tabela 31.

Gorny limit wydatkéw z budzetu panstwa na dofinansowanie dotacja celowa gmin w zakresie
wychowania przedszkolnego

Rok Kwota (mln z}) Z/miana r/r
mln zt %
2018 1404 B -
2019 1426 ” -
2020 1483 57 100
2021 1534 51 -
2022 1610 . .
2023 1671 61 17
2024 1732 61 165
2025 1785 N -
2026 1832 47 263
2027 1856 24 L

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie (Ustawa o finansowaniu zadan o$wiatowych 2017, art.
110).

Ponadto nalezy zwroci¢ uwage, ze omawiane przepisy, zawarte w ustawie o finansowaniu
zadan oswiatowych (2017), wprowadzajac dotacje celowa na dofinansowanie zadan z za-
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kresu wychowania przedszkolnego, ograniczyly mozliwos¢ swobodnego ustalania przez
rade gminy oplat wnoszonych przez opiekunow dzieci. Wprowadzenie dotacji celowej wia-
zalo si¢ z odgornym ustaleniem maksymalnej oplaty za korzystanie z wychowania przed-
szkolnego, gdy dziecko uczeszcza do przedszkola powyzej 5 bezplatnych godzin dziennie’.
Przeniesienie ci¢zaru oplat za pobyt dzieci w przedszkolu z budzetéw domowych na bu-
dzet panstwa nalezy oceni¢ pozytywnie. Czasami dotacje przedszkolne uznaje si¢ wrecz
za forme rekompensaty, przekazywanej gminom z budzetu panstwa za utracone dochody,
pochodzace z optat od rodzicow wychowankow, jednak caly czas nalezy mie¢ na wzgledzie,
ze przyjeta forma to przyktad recentralizacji ze wzgledu na ograniczenie swobody organu
uchwatodawczego.

Podziatu $rodkéw przeznaczonych na dotacje miedzy poszczegolne gminy dokonuje
minister do spraw oswiaty i wychowania. Dotacji udzielaja wojewodowie. Jest ona przeka-
zywana w 12 czesciach w terminie do 15. dnia kazdego miesiaca.

Kolejnym przykladem zasilania budzetéw samorzadowych jest istniejaca stosunkowo
krotko tzw. dotacja podrecznikowa. Jednak od wezesniej omowionej ,dotacji przedszkol-
nej” rozni ja nie tylko cel przekazania srodkow; ale i rodzaj zadania. Zgodnie z art. 55 ustawy
0 finansowaniu zadan oswiatowych (2017), zadaniem zleconym z zakresu administracji rza-
dowej, wykonywanym przez jednostki samorzadu terytorialnego prowadzace szkoly, jest
wyposazenie publicznych szkot podstawowych i artystycznych realizujacych ksztalcenie
ogdlne:

- wprzypadku klas I-1IT — w podreczniki do zaje¢ z zakresu edukacji polonistycznej, ma-
tematycznej, przyrodniczej i spolecznej, podreczniki do zaje¢ z zakresu jezyka obcego
nowozytnego, materialy edukacyjne lub ¢wiczeniowe,

- w przypadku klas IV-VIII — w podreczniki, materialy edukacyjne lub materialy
¢wiczeniowe.

We wezesniej przedstawionym przypadku (wychowanie przedszkolne) dotacja celowa
dofinansowywala gminne zadanie wlasne, w omawianym aktualnie — finansuje zadanie
zlecone z zakresu administracji rzadowej wykonywane przez samorzad, ktory na jego reali-
zacje otrzymuje 1% kwoty dotacji jako tzw. koszty obstugi zadania.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze zadanie administracji rzadowej zwiazane z zapewnieniem
bezplatnego dostepu do podrecznikow, materialow edukacyjnych i ¢wiczeniowych doty-
czy uczniow publicznych szkol podstawowych (i artystycznych realizujacych ksztalcenie
ogdlne), niezaleznie, czy organem prowadzacym jest jednostka samorzadu terytorialnego,
czy tez inna osoba prawna lub fizyczna. Finansowanie budzetowe nie dotyczy szkét dla do-
rostych ani uczniéw szkét niepublicznych.

Podreczniki i materialy edukacyjne kupowane sa raz na 3 lata, stad koniecznos¢ uzy-
wania kompletu przez uczniéw na danym poziomie co najmniej przez ten okres. Nastepna
dotacja celowa na uczniow tej klasy udzielana jest dopiero po 3 latach. Zastrzezenie to nie

> Do 2013 r. organy uchwatodawcze miaty swobode podejmowania decyzji dotyczacej wysokosci
oplaty za korzystanie z opieki wychowawczej w ramach edukacji przedszkolnej. Od wrzesnia 2013
do konca 2016 r. obowiazywat gérny limit oplaty w wysokosci 1 zt za godzine zaje¢ ponad bezplatny
czas nauczania. Od 2017 r. zniesiono optaty dotyczace dziecka 6-letniego, realizujacego przygotowanie
przedszkolne.
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dotyczy ¢wiczen. O ile podreczniki sa uczniom wypozyczane, to w przypadku ¢wiczen nie
ma obowiazku ich zwrotu i wielokrotnego uzywania. W zakresie jezyka obcego jest moz-
liwos¢ czestszego zakupu podrecznika, gdy istnieje potrzeba zapewnienia ich wyzszego
poziomu niz podrecznikow zakupionych wezesniej. Kwota w tym przypadku nie moze
przekroczy¢ 25 zt za sztuke i rowniez pochodzi z budzetu panstwa, jednak nie jako dotacja,
lecz refundacja.

Ustawa w sposob szczegdtowy precyzuje kwoty, ktore moga zosta¢ wydatkowane na za-
kup materialow. Zaleza one zaréwno od jego typu (podrecznik, ¢wiczenia), jak i poziomu
klasy. Kwoty przedstawione w tabeli 32. sa — w przypadku uczniéw z niepelnosprawno-
$cig — mnozone przez wskazniki z przedzialu 2.-25., powiazane ze stopniem niepelno-
sprawnosci. Udzielona dotacja celowa stanowi iloczyn liczby uczniow klasy, ktorym nalezy
zapewni¢ materialy (edukacyjne, ¢wiczeniowe), wskaznikow wynikajacych ze stopnia nie-
pelnosprawnosci niektorych z nich i kwot przypisanych okreslonej klasie. Nie obejmuja one
kosztow zakupu materialéw do przedmiotow dodatkowych, np. drugiego jezyka, ktére po-
nosza opiekunowie dzieci.

Tabela 32.

Stawki tzw. dotacji podrecznikowej w zaleznosci od rodzaju materiatu i klasy (zt/ucznia)

Klasa Podrecznik Cwiczenia
[-111 75 50
v 140 25
V-VI 180 25
VII-VIII 250 25

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie (Ustawa o finansowaniu zadan o$wiatowych 2017, art. 55).

Mimo doktadnych zasad wyliczen, kwoty dotacji moga zosta¢ zmienione przez mini-
stra do spraw o$wiaty i wychowania. Ustawa nie precyzuje kierunku zmian (zwigkszenie,
zmniejszenie), ani zasad. Zawarte sa tylko ogélne przestanki dokonania zmian, jak np. liczba
obowiazkowych godzin czy tez ceny podrecznikow.

Dotacja przekazywana jest przez wojewode od 6 maja do 15 pazdziernika, na wniosek
zainteresowanej jednostki samorzadu terytorialnego.

Oceniajac przedstawiona wyzej realizacje idei finansowania zakupu materiatow do edu-
kacji, nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze obarczona jest ona wieloma wadami. Przede wszyst-
kim zapewnianie podrecznikow i ¢wiczen powinno by¢ zadaniem samorzadowym, a nie
administracji rzadowej. Podejscie takie wspolgra z ogolna koncepcja uczynienia edukacji
zadaniem gmin, powiatow i wojewodztw.

Dalej, finansowane ze srodkow publicznych winny by¢ podreczniki i ¢wiczenia co naj-
mniej do momentu ukonczenia przez ucznia 18. roku zycia. Taka koncepcja jest zgodna
z konstytucyjna norma, iz nauka do 18. roku zycia jest obowiazkowa i w szkotach publicz-
nych bezplatna. Po trzecie, naliczanie kwot mogloby odbywac¢ si¢ wedlug przedstawionego
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w ustawie mechanizmu, jednak transferowana kwota winna przyja¢ posta¢ subwencji pod-
recznikowej i stac si¢ czescia subwencji oswiatowe;.

O tym, ze obecna konstrukcja ma wiele wad $wiadczy takze fakt, ze w ustawie o finanso-
waniu zadan oswiatowych (2017, art. 63) dopuszczono dofinansowanie zakupu podreczni-
kow, czyli zadania rzadowego przez jednostke samorzadu terytorialnego, ktorej to jednostce
zadanie jest zlecane. Stan taki nie tylko jest niezgodny z idea zadan zleconych, ale takze
z zasada pomocniczosci, gdyz okazuje sig, ze jednostka mniejsza (gmina) wspiera jednostke
wieksza (panistwo) w realizacji jego zadania. Po piate — sposob przydziatu dotacji, weryfika-
cjiliczby uczniow, rozliczenia, zwrotu dotacji, a nawet postepowania w przypadku zniszcze-
nia czy zgubienia podrecznikow wynikajacy z tego, ze jest to zadanie rzadowe, finansowane
dotacja celowa, wymaga rozbudowanej sprawozdawczosci, angazujacej publiczne stuzby
i generujacej koszty obstugi. W pelni zgadzajac si¢ z decyzja wladz centralnych, by wydatki
na zakup podrecznikow i ¢wiczen ponoszone byly przez sektor finansow publicznych, na-
lezy postulowa¢ zmiany obowiazujacych obecnie zasad.

Dotacje celowe pochodzace z budzetu panstwa przekazywane sa rowniez na niektore
$wiadczenia pomocy materialnej dla uczniow. O ile rozwiazania, zwiazane z tzw. dotacja
podrecznikowa, znalazly si¢ w ustawie o finansowaniu zadan oswiatowych (2017), o tyle kwe-
stie pomocy materialnej sa uregulowane zarowno w ustawie o systemie oswiaty (1991) (zakres,
rodzaje), jak i w ustawie o finansowaniu zadan oswiatowych (2017) (zasady finansowania).

Ogolnie, pomoc dla uczniow podzielona zostata na socjalna, obejmujaca stypendium
szkolne i zasitek szkolny, oraz materialna, na ktéra skladaja sie stypendia:

- zawyniki w nauce lub osiagniecia sportowe,

- Prezesa Rady Ministrow,

- ministra do spraw o$wiaty i wychowania,

- ministra do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego.

Nie wszystkie rodzaje swiadczen finansowane sa dotacjami. Przekazywane sa one tylko
na pierwsza grupe, tj. na te o charakterze socjalnym. Ich ustanowienie to przejaw konstytu-
cyjnej zasady zapewnienia obywatelom powszechnego i réwnego dostepu do wyksztalce-
nia. Indywidualna pomoc finansowa ma na celu zmniejszenie roznic w dostepie do edukacji
czy tez likwidacje barier spowodowanych trudna sytuacja materialna ucznia blokujaca do-
step do nauki, dlatego podstawa przyznania swiadczenia socjalnego jest ocena jego sytuacji
materialnej. W przypadku stypendium szkolnego okres przyznania obejmuje maksymalnie
rok szkolny (10 miesigcy), a minimum — miesiac. Jesli trudna sytuacja jest przejsciowa i po-
wiazana ze zdarzeniem losowym, to przyznawany jest zasitek szkolny, jednak kwota prze-
znaczona na zasitki nie moze przekroczy¢ 5% dotacji. Swiadczenie o charakterze socjalnym
przyznaje wojt (burmistrz, prezydent miasta). Pomoc materialna, pod postacia zasitku, lub
stypendium udzielana jest bez wzgledu na typ czy rodzaj szkoly, do ktorej uczeszcza uczen,
a takze bez wzgledu na jego wyniki w nauce. Jedynym kryterium przyznania tych swiadczen
jest dochdd przypadajacy na jedna osobe w rodzinie, ktorego wysokos¢ reguluje ustawa
0 pomocy spolecznej (2004).

Dotacji udzielaja wojewodowie, lecz $wiadczenia socjalne sa zadaniami wlasnymi gmin
iz tego powodu w gestii rady gminy pozostaje uchwalenie regulaminu udzielania socjalnej
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pomocy materialnej, a dotacja celowa z budzetu panstwa stanowi dofinansowanie realizacji
tych zadan, wymagajac jednak wkiadu wlasnego. Uzalezniono go od dochodéw podatko-
wych G obliczanych tak jak w przypadku czesci wyréwnawczej subwencji ogélnej dla gmin.
Wskaznik G jest obliczany jako iloraz kwoty dochodéw podatkowych gminy za rok po-
przedzajacy rok bazowy oraz liczby jej mieszkancow. Kwota dofinansowania powstaje przez
poréwnanie go ze wskaznikiem Gg, wyliczanym jako iloraz sumy dochodow podatkowych
wszystkich gmin za rok poprzedzajacy rok bazowy oraz liczby mieszkancow kraju, przy
czym (Ustawa o finansowaniu zadan oswiatowych 2017, art. 70):

- w gminie, w ktdrej G < 40% Gg wkiad wlasny gminy wynosi 5%, a kwota dotacji nie
moze przekroczy¢ 95% kwoty $wiadczen pomocy materialnej o charakterze socjalnym,
udzielonych w roku budzetowym przez gmine,

- w gminie, w ktorej 40% Gg < G < 75% Gg wklad wlasny gminy wynosi 10%, a kwota
dotacji nie moze przekroczy¢ 90% kwoty swiadczen pomocy materialnej o charakterze
socjalnym, udzielonych w roku budzetowym przez gmine,

- wgminie, w ktdrej 75% Gg < G wklad wlasny stanowi 20%.

Mozna wiec zauwazy¢, ze dofinansowanie z budzetu panstwa jest wysokie, uzaleznione
od sytuacji finansowej gminy (Ciszewski, Pawlikowska 2020, dostep: Legalis) i wynosi mak-
symalnie od 80 do 90% kwoty $wiadczen pomocy materialnej. Tak duze finansowanie jest
poklosiem sytuacji, gdy gminny wklad wlasny na te swiadczenia stanowit bariere w wyko-
rzystaniu calej kwoty dotacji przeznaczonej na stypendia i zasitki szkolne. Do obliczania
wysokosci dotacji wykorzystywane sa nastepujace dane:

- wskaznik G dochodéw podatkowych na jednego mieszkanica w gminie,
- liczba dzieci w wieku 6-18 lat zameldowanych na terenie gminy na pobyt staly,

- stosunek liczby uczniow, uczestnikow zajec rewalidacyjno-wychowawczych i stuchaczy
kolegiow stuzb spotecznych, ktérym w roku bazowym przyznano stypendium szkolne
do liczby 0s6b zameldowanych na terenie gminy na pobyt staly.

Ponadto, jesli Rada Ministrow przyjmie jeden z dwdch rzadowych programoéw wspiera-
nia powstawania i realizacji regionalnych lub lokalnych programoéw: wyréwnywania szans
edukacyjnych dzieci i mlodziezy badz wspierania edukacji uzdolnionych dzieci i mtodziezy,
to po spelnieniu okreslonych warunkoéw, dotyczacych np. okreslonego udziatu $rodkow
wlasnych, mozliwe jest wspotfinansowanie tych programéw dofinansowaniem w postaci
dotacji celowej.

Omowione wyzej srodki stanowia wiekszos¢ dotacji przeznaczanych na edukacje. Po-
chodza z budzetu panstwa i sa przesylane bezposrednio do wojewody. Pozostate dotacje
celowe w wiekszosci przypadkow sa przekazywane jednorazowo zaréwno na dziatalnos¢
inwestycyjna, jak i na biezaca.

Dotacje celowe z budzetu panstwa, jak i czgs¢ oswiatowa subwencji ogolnej stanowia
zasadnicze, lecz nie jedyne zrédlo finansowania edukacji. Sa nim takze dochody wiasne jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Niekiedy ustawy wprost precyzuja, ze dane zadanie jest
finansowane ze srodkow organu prowadzacego. Jesli jest nim jednostka samorzadu teryto-
rialnego — finansowanie pochodzi z dochodéw gmin, powiatow i wojewddztw samorzado-
wych. Przykladem sa niektore stypendia motywacyjne dla uczniéw. Ich udzielenie nie zalezy
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od dochodu przypadajacego na osobe w rodzinie ucznia, lecz od osiaganych wynikéw w na-
uce lub sporcie. Gléwnym celem jest nagradzanie i motywowanie zdolnych uczniéw do dal-
szego rozwoju — naukowego badz sportowego. Stypendia za wyniki w nauce i osiagniecia
sportowe finansowane sa ze srodkow organu prowadzacego dana szkole, a fundusze na sty-
pendia Prezesa Rady Ministrow, ministra do spraw oswiaty i wychowania oraz ministra do
spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego pochodza wprost z budzetu panstwa lub,
odpowiednio, z tych czesci budzetu panstwa, ktérych dysponentami sa ci ministrowie.

Warto nadmieni¢, ze zadaniem wlasnym gminy, finansowanym jej dochodami wia-
snymi, jest dowdz uczniow. Na realizacje tego zadania gminy nie otrzymuja dotacji celo-
wych, stad pomini¢to to zagadnienie we wezesniejszych rozwazaniach, poswigconych
dofinansowaniu zadan o$wiatowych dotacjami celowymi.

Wsrdd pozostatych zrédet finansowania zadan o$wiatowych gmin mozna przykladowo
wymieni¢ m.in. nastepujace podgrupy (Kaczynska 2017, s. 73-74):
1. fundusze pozyskiwane w ramach dysponowania skladnikami majatku gminy, w tym:

— dochody z optat za korzystanie przez dzieci lub uczniow z positkéw w stotéwce szkolnej
lub przedszkolu,

— dochody z oplat wnoszonych przez rodzicow za korzystanie z wychowania przedszkol-
nego w wymiarze przekraczajacym ustalony bezplatny czas wychowania,

- dochody z najmu i dzierzawy sktadnikéw ruchomych lub pomieszczen placowki oswia-
towej, mieszczacych sie w budynkach uzytecznosci publicznej,

- odszkodowania i wplaty dokonane w wyniku uszkodzenia lub utraty mienia znajduja-
cego w zarzadzie lub uzytkowaniu jednostki oswiatowej,

2. fundusze pochodzace z bezzwrotnych zrédel pozabudzetowych (zewnetrznych):

- wplywy pozyskane od sponsoréw, np. na biezace utrzymanie placowki, stypendia dla
uczniow, nagrody finansowe i rzeczowe w konkursach (takze w postaci pomocy na-
ukowych, sprzetu sportowego, wyposazenia sal dydaktycznych, pracowni, bibliotek, sal
gimnastycznych),

- dochody otrzymane w formie darowizny srodkow pieni¢znych, srodkéw trwatych, ma-
teriafow, towaréw, wyrobow gotowych lub praw majatkowych,

- wplywy uzyskane przez dzialajace przy jednostce oswiatowej stowarzyszenia lub funda-
cje m.in. w formie kwest,

- dotagje z programow finansowanych z budzetu Unii Europejskiej,

3. fundusze ze zwrotnych zrddel pozabudzetowych, jak pozyczki, kredyty, papiery
wartosciowe,

4. nieklasyczne zrodfa finansowania niegenerujace zadluzenia, a umozliwiajace pozy-
skanie funduszy na realizacje nowych przedsigwzie¢ inwestycyjnych, np. partnerstwo
publiczno-prywatne.

Oplaty wymienione w pkt 1 oraz w pkt 2 tiret 1.-3. stanowia dochéd budzetu lub moga
by¢ gromadzone na wydzielonym rachunku dochodéw. Wybor nalezy do jednostki samo-
rzadu terytorialnego prowadzacej oswiatowa jednostke budzetowa.
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Utworzenie wydzielonego rachunku dochodéw we wspomnianej jednostce wymaga
uwzglednienia jej w uchwale organu stanowiacego, podjetej na podstawie ustawy o finan-
sach publicznych (2009, art. 223 ust. 1-2). Poza wykazem jednostek oswiatowych, w ktorych
tworzy sie wydzielone rachunki, uchwata organu jednostki samorzadu okresla takze zro-
dta dochodéw gromadzonych poza budzetem. Ustawodawca wymienia w art. 223 ust. 1
w szezegolnoscei trzy tytuly wplywow:

- ze spadkow, zapisow i darowizn pienigznych na rzecz jednostki oswiatowej,

-z odszkodowan i wplat za utracone lub uszkodzone mienie, ktére uzytkuje lub ktérym
zarzadza jednostka o$wiatowa,

- zdzialalnosci ustugowej prowadzonej w ramach ksztalcenia zawodowego.

Zdaniem M. Kaczurak-Kozak, wymienione w ustawie zrédla dochodéw sa jedynie
przykladowe (2015, s. 133), jednak wydaja si¢ one wiazace dla organow stanowiacych sa-
morzadu, ktdre, podczas konstruowania uchwaty w sprawie wydzielonego rachunku, moga
je rozszerzy¢ (Lenio 2014, s. 165). Kolejnym elementem uchwaly w sprawie wydzielonych
rachunkow jednostek oswiatowych jest okreslenie sposobu i trybu sporzadzania, zmian
i zatwierdzania jego planu finansowego. Zgodnie z art. 214 ustawy o finansach publicz-
nych (2009), plan finansowy wydzielonych rachunkéw stanowi zatacznik do uchwaty bu-
dzetowej, wiec tryb jego sporzadzania powinien by¢ skorelowany z procedura budzetowa
samorzadu. Plan finansowy wydzielonego rachunku samorzadowej jednostki oswiatowe;
powinien obejmowac rok budzetowy i przedstawia¢ kwoty dochodow i wydatkow w pet-
nej szczegdtowosci klasyfikacji budzetowej dla jednostek samorzadu terytorialnego, tzn.
dzial, rozdzial, paragraf. Ponadto w uchwale nalezy okresli¢ podmioty uprawnione do do-
konywania zmian w planie finansowym wydzielonego rachunku (np. dyrektor szkoty, organ
wykonawczy lub stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego) i zakres dopuszczalnych
zmian w planie dla kazdego uprawnionego podmiotu, a takze sposob i tryb zatwierdzania
dokonanych zmian (Lenio 2014, s. 168).

Zasady gospodarki srodkami zgromadzonymi na wydzielonym rachunku samorza-
dowej jednostki oswiatowej ustalono w calosci w art. 223 ustawy o finansach publicznych
(2009). Na rachunek wydzielony moga wptywac jedynie dochody ze zrédel okreslonych
w tworzacej go uchwale samorzadu.

Powszechnym, chociaz nie obligatoryjnym zrédlem finansowania o$wiaty, ktore moze
by¢ dochodem budzetu lub wydzielonego rachunku dochodéw; jest opfata za korzystanie
z wychowania przedszkolnego. Moze by¢ ona pobierana na dzieci, ktére do konca danego
roku szkolnego w roku kalendarzowym koncza 6 lat (wyjatkiem sa starsze dzieci, o ile do-
tyczy ich obowiazek przygotowania przedszkolnego). Wylaczenie dzieci 6-letnich i star-
szych wynika z faktu otrzymywania na nie subwencji o$wiatowej. Warunkiem poboru optat
jest istnienie aktu prawa miejscowego — uchwaly rady gminy okreslajacej wysokos¢ opfat
w czasie przekraczajacym 5 godzin dziennie w prowadzonym przez gming publicznym
przedszkolu i oddziale przedszkolnym w publicznej szkole podstawowej lub w publicznej
innej formie wychowania przedszkolnego. Opfata ustalana przez rade gminy dotyczy prze-
kroczenia bezplatnego wymiaru nauczania, na ktory przyznawana jest oméwiona wezesniej
dotacja przedszkolna. Rada gminy moze tez czesciowo lub catkowicie zrezygnowac z po-
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boru opfat. Stawka nie moze by¢ wyzsza niz 1 zt za godzing zaje¢, jednak podlega ona walo-
ryzacji o wskaznik inflacji na ustawowo opisanych zasadach.

Oceniajac system finansowania o$wiaty innymi zZrodlami niz cze$¢ o$wiatowa sub-
wengji ogolnej trzeba podkresli¢ niektore wezesniej sformutowane uwagi, dotyczace jego
zlozonosci i braku przejrzystosci. Nalezy postulowac tam, gdzie jest to mozliwe, zmiang cha-
rakteru zadan ze zleconych na wlasne (np. w przypadku zadania wyposazenia w podrecz-
niki, materialy edukacyjne lub materialy ¢wiczeniowe) oraz ograniczenie znaczenia dotacji
w finasowaniu oswiaty. Obecne kwoty dotacji winny powiekszy¢ pule subwencji oswiatowe;j
z jednym wyjatkiem. Stusznym jest pozostawienie wysokiego dotacyjnego dofinansowania
w zakresie socjalnej pomocy materialnej, gdyz jej istnienie warunkuje czasami przyznawa-
nie stypendiow i zasitkow szkolnych przez gminy ubozsze.

Niepokoi fakt, ze mimo istnienia wielu Zrédet finansowania oswiaty, w tym takze
srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej, niektore jednostki musza angazo-
wac znaczne — z punktu widzenia wielkosci budzetu — kwoty pochodzace z dochodéw
wlasnych (tabela 30.), co skutkuje niedoinwestowaniem innych zadan. Analiza wplywow
z roznych zrodel dochodow z tytulu realizacji zadan o$wiatowych przedstawiona zostata
w kolejnej czesci monografii.

3.6. Analiza dochodow budzetowych i pozabudzetowych zwiazanych
7 oswiata

Przedmiotem analiz w niniejszym podrozdziale sa dochody budzetowe i pozabudzetowe
jednostek samorzadu terytorialnego w ujeciu ilosciowym, otrzymywane w latach 2012—
2019 z tytulu realizacji przez nie zadan oswiatowych. Obejmuja one:

- czg$¢ oswiatowa subwencji ogolnej,

- dotacje celowe:

- zbudzetu panstwa,

- zbudzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego,

-z panstwowych funduszy celowych oraz od innych jednostek sektora finansow
publicznych,

- zwiazane z przekazaniem $rodkéw z budzetu Unii Europejskiej lub innych $rodkow
zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi,

- dofinansowanie o$wiatowych zadan wlasnych z innych zrodet, gromadzonych w budze-
cie lub na wydzielonym rachunku dochodéw — zaleznie od decyzji jednostek samo-
rzadu terytorialnego, wyrazonych w postaci uchwat.

Wysokos¢ dochodéw samorzadowych w latach 2012-2019 z tytulu czesci o$wiato-

wej subwencji ogolnej dla catego podsektora samorzadowego przedstawiono w tabeli 24.,

a w rozbiciu na gminy, miasta, powiaty i wojewodztwa — w tabeli 33. Pozostale dochody

na realizacje zadan z zakresu oswiaty i wychowania oraz edukacyjnej opieki wychowawczej
zawarto w kolejnych zestawieniach (tabela 34.-36.) oraz na wykresach 26.-32. Nalezy wyja-
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$ni¢, iz sktadaja si¢ na nie takze bezzwrotne srodki zagraniczne, jednak podzial ten nie zostat
przyjety jako kryterium analiz w niniejszej czesci.

Najwazniejszym pod wzgledem wielkosci zrodtem dochodéw budzetowych, otrzy-
mywanych z tytulu realizacji zadan o$wiatowych, byla czes¢ oswiatowa subwencji ogdlnej,
dzielona migdzy poszczegolne jednostki samorzadu terytorialnego w sposob oméwiony
w podrozdziale 3.3. Poziom srodkow otrzymanych przez wyrdznione kategorie samorzadu
zaprezentowano w tabeli 33. Lacznie wzrdst on z 39,1 mld zt do 46,9 mld zt. W calym okresie
badawczym do budzetow gmin wplywalo 46-48% tacznej kwoty, miasta realizujace jedno-
cze$nie zadania gminne i powiatowe otrzymaly 31,4-33,6%, powiaty — od 17,7% do 20,4%,
za$ wojewodztwa — od 1,3% do blisko 2%.

Tabela 33.

Kwoty czesci oswiatowej subwencji ogélnej w latach 2012-2019 (mln zt)

Wyszczegolnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Gminy 18101 18115 18265 18993 19 604 19912 20622 21972
Mnpp 12296 12590 12628 12917 13424 13750 14225 15753
Powiaty 7993 8024 7 888 7793 7823 7643 7641 8564
Wojewodztwa 772 780 718 674 647 604 587 610
Ogolem 39161 39509 39500 40 377 41497 41910 43075 46 899

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-27S (www.mf.gov.pl).

Na wykresie 25. zobrazowano lancuchowe indeksy dynamiki kwot czesci oswiato-
wej subwencji ogolnej, otrzymanych przez jednostki samorzadu terytorialnego w latach
2012-2019. Badajac ich zmiany, zauwazalna jest stabilnos¢ ogdlnego poziomu subwencji
o$wiatowej. Miedzy latami 2013 i 2014 wystapil, co prawda, nieznaczny spadek, jednak
w pozostatych latach odnotowano wzrost 0 0,9% do 3% rocznie. Wyjatek stanowil rok 2019,
gdy faczna kwota czesci o$wiatowej subwencji ogélnej zwickszyla sie o prawie 9% wzgledem
roku poprzedniego. Jak wspomniano wczesniej, wynikalo to z ujecia w sposobie jej nali-
czania i podziatu podwyzek stawek minimalnych wynagrodzen zasadniczych nauczycieli
srednio 0 9,75%. Ksztaltowanie si¢ wynagrodzen nauczycieli oméwiono szerzej w kolejnym
rozdziale monografii, poswieconym wydatkom na zadania o$wiatowe.

Analizujac tempo i kierunek zmian kwot subwencji oswiatowej dla poszczegdlnych ka-
tegorii jednostek samorzadu terytorialnego, mozna dostrzec pewna prawidlowos¢. W gmi-
nach i miastach odnotowano w warto$ciach wzglednych wzrost w calym badanym okresie.
Poza rokiem 2014 i 2015 tempo wzrostu byto wyzsze w miastach niz w gminach. Jako uza-
sadnienie nalezy wskaza¢, po pierwsze, fakt, iz kwota czgsci oswiatowej subwencji dla miast
uwzglednia szerszy zakres zadan (jednoczesna realizacja zadan gminnych i powiatowych).
Taka relacje thumaczy rowniez obnizenie wieku rozpoczecia obowigzku szkolnego w latach
201412015, ktéry spowodowal wigkszy przeplyw dzieci 6-letnich migdzy placowkami wy-
chowania przedszkolnego a szkolami podstawowymi w gminach, dysponujacych stabsza
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oferta przedszkolna od miast. Skutkowalo to ujeciem wigkszej liczby uczniéow 6-letnich do
naliczania subwencji oswiatowej dla gmin.

Wykres 25.
Dynamika (r/r) kwot czesci oswiatowej subwencji ogolnej dla wyroznionych kategorii jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 2012-2019

1,12
1,07
1,02
0,97
0,92
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
gminy mnpp e DOWiaty ® = = = wojewodztwa e ogiOlem

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 33.

Pewne podobienstwo wykazuja tez zmiany subwencji o§wiatowej otrzymywanej przez
powiaty i wojewddztwa samorzadowe (wykres 25.). Przez wigkszos¢ lat okresu badawczego
wystepowaly kilkuprocentowe spadki, przy czym zawsze byly one glebsze dla wojewddztw
niz powiatow. Duza skala zmian to tez skutek tego, ze wojewodztwa otrzymuja $rednio
mniej niz 1/10 kwot transferowanych do powiatow, co oznacza, iz ta sama kwota w warto-
sciach bezwzglednych wywoluje w ujeciu wzglednym wicksze zmiany. W 2013 1 2019 roku
w obu omawianych grupach jednostek samorzadu terytorialnego nastapit wzrost subwencji
oswiatowej wzgledem roku poprzedniego — w 2013 o mniej niz 1%, aw 2019 — o 12% dla
powiatow i 0 4% dla wojewodztw. W powiatach odnotowano tez niewielki (0,4%) wzrost
kwot subwencji o§wiatowej w 2016 roku.

Ciekawych spostrzezen na temat zmian kwot czesci oswiatowej subwencji ogélnej mo-
glaby dostarczy¢ analiza korelacji ich wysokosci z liczbg uczniow szkot i placéwek, prowa-
dzonych i dotowanych przez poszczegolne kategorie jednostek samorzadu terytorialnego.
Niestety, ze wzgledu na brak dostepu do kompletnych danych w tym zakresie nie zostata ona
przeprowadzona w niniejszej monografii.

Inne niz subwencja oswiatowa dochody budzetowe jednostek samorzadu terytorial-
nego, otrzymane w zwiazku z realizacja zadan oswiatowych, klasyfikowane sa w dzialach
o$wiata i wychowanie (801) oraz edukacyjna opieka wychowawcza (854). Sktadaja si¢ na nie
dochody transferowe, przekazywane w formie dotacji celowych lub pomocy finansowej (ta-
bela 34.), oraz dochody wlasne, stanowigce pozostala czes¢ ujmowanych w tych dziatach
dochodow z odplatnej realizacji niektorych zadan oswiatowych.
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W tabeli 34. przedstawiono dochody transferowe otrzymane przez wszystkie jednostki
samorzadu terytorialnego na realizacje zadan oswiatowych. Warto podkresli¢ roznice rzedu
wielkosci dochodow otrzymywanych w formie transteréw celowych (od 2 do ponad 4 mld zt
rocznie) i transferu ogolnego, jakim jest czes¢ oswiatowa subwencji (39-47 mld zt rocznie).

Tabela 34.

Wysokos¢ dochodéw transferowych sklasyfikowanych w dziatach 801 i 854 dla ogotu jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 2012-2019 (mln z1)

Wyszcezegolnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Dotacje celowe z budzetu panstwa, w tym: 1647 1985 3005 2798 2718 3482 4229 4105
- nazadania wlasne 526 941 1999 1973 1957 1760 1741 1774
- zwigzane z projektami finansowanymi 1108 935 873 537 474 1232 2076 1983

z udzialem $rodkéw zagranicznych niepodle-
gajacych zwrotowi

- nazadania z zakresu administracji rzadowej 6 3 39 244 269 469 372 270
iinne zlecone ustawami i dochody zw. z ich

realizacja

- nazadania z zakresu edukacyjnej opieki - 100 90 39 13 10 7 9
wychowawczej finansowane w calosci z pro-
gramow rzadowych

- nazadania realizowane na podstawie porozu- 7 6 4 5 5 11 33 69

mien z organami adm. rzadowe;j

Dotacje celowe na zadania realizowane na pod- 176 167 164 151 168 162 166 182
stawie porozumien miedzy jednostkami samorza-
du terytorialnego

Pomoc finansowa i wplaty jednostek samorzadu 25 29 35 54 60 66 63 92
terytorialnego na dofinansowanie zadan wlasnych

Dotacje z paiistwowych funduszy celowych, 288 255 119 239 245 268 278 252
innych jednostek sektora finanséw publicznych
oraz z innych zrédet

Ogoélem 2136 2436 3323 3242 3191 3978 4736 4631

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-27S (www.mf.gov.pl).

Dane z tabeli 34. umozliwiaja analize struktury transferow celowych, otrzymywanych
przez samorzad na realizacj¢ zadan z zakresu oswiaty i wychowania oraz edukacyjnej opieki
wychowawczej, ktora dla utatwienia zobrazowano na wykresie 26.

Dwa najwicksze transfery celowe stanowily facznie okoto 80% wszystkich srodkow
przekazywanych jednostkom samorzadu terytorialnego w tej formie w badanym okresie,
jednak, w zaleznosci od roku, zmieniaf si¢ ich udzial. Dotacje celowe z budzetu panstwa
na dofinansowanie zadan wlasnych z zakresu oswiaty, wychowania i opieki edukacyjnej
w 2012 roku stanowily ok. 25% ogétu transteréw celowych i dotyczyly gléwnie pomocy
materialnej dla uczniow. Wyrazny wzrost udziatu tej grupy (ok. 60%) w latach 2013-2016
wynika — z jednej strony — z wprowadzenia tzw. dotacji przedszkolnej, a z drugiej —
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z mniejszych srodkow przekazywanych w zwiazku z finansowaniem projektow z udziatem
srodkow zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi, z uwagi na zakonczenie perspektywy
finansowej 2007-2013 i stopniowe uruchamianie kolejnej, 2014-2020. Z kolei spadek
odsetka dla dotacji celowych z budzetu panstwa na zadania wlasne (do ok. 40%) w latach
2017-2019 jest pochodna wzrostu udzialu bezzwrotnych srodkéw zagranicznych (do 31%,
a nastepnie — do ponad 40%).

Wykres 26.

Struktura transferowych dochodéw budzetowych w dz. 801 i 854 dla ogotu jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2012-2019 (%)
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m dotacje cel. BP: zad. zlecone, eduk.-wych. programy rzad., porozumienia z org. adm. rzad.
m dotagje celowe BP: projekty fin. z udzialem bezzwrotnych $rodkéw zagr.

dotacje celowe z budzetu panstwa (BP) na zadania wlasne
Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 34.

Kolejna grupa transferow dotyczy dotacji celowych z budzetu panstwa na zadania z za-
kresu administracji rzadowej wykonywanych przez samorzad na podstawie zapisow ustaw
lub zawartych porozumien oraz na projekty rzadowe z zakresu edukacyjnej opieki wycho-
wawczej. Poczatkowo (2012) udzial sSrodkéw przekazywanych z tego tytutu byl nieznaczny
(0,6%), jednak w kolejnych latach osiagnal poziom okoto 4%, 9%, ponad 12% w 2017 roku,
a w latach 2018-2019 — 7-9%. Analizujac dane szczegélowe zawarte w tabeli 34. widac,
ze wyzej wymienione zmiany wynikaly z wprowadzenia dotacji podrecznikowej na zadanie
zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego od wrzesnia 2014 roku i z koniecznosci za-
kupu nowych podrecznikow i materiatow edukacyjnych w 2017 roku, w zwiazku z reforma
ustroju szkolnego. Kolejna przyczyna byla redukgcja srodkéw na realizacje przez samorzad
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edukacyjnych programoéw rzadowych ze 100 mln zt w 2013 roku do 9-10 mln na koniec ba-
danego okresu, przy jednoczesnym wzroscie finansowania zadan przekazywanych na mocy
porozumien z organami administracji rzadowej (z 4-7 mln zl rocznie w latach 2012-2016
do 11 mln ztw 2017 roku oraz, odpowiednio, do 33 i 69 mln zt wlatach 2018-2019). Przesu-
niecia czesci dochodow transferowych miedzy analizowanymi grupami sa skutkiem zmian
sposobu finansowania zadan i programéw na poziomie ministerstwa do spraw oswiaty
i wychowania.

Ostatnie pod wzgledem udzialu trzy tytuly transteréw celowych na zadania o$wiatowe
dotyczyly:

- dotagji dla jednostek samorzadu terytorialnego z panstwowych funduszy celowych (np.
Funduszu Zajec Sportowych na dofinansowanie dodatkowych zaje¢ dla uczniow, Naro-
dowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej na dofinansowanie ter-
momodernizacji obiektow oswiatowych), od pozostalych jednostek sektora finansow
publicznych oraz pochodzacych z innych zrédet (odpowiednio, 13% i 10% w pierw-
szych dwdch latach, ponizej 4% w 2014 roku i 5-8% od 2015 roku);

- dotagji celowych z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego udzielanych
na podstawie zawartych migdzy nimi porozumien dotyczacych realizacji zadan oswia-
towych na rzecz innej jednostki, np. z zakresu wychowania przedszkolnego, gdy dziecko
korzysta z placowki polozonej na terenie gminy lub miasta, ktore nie sa jego miejscem
zamieszkania (4-8%); oraz

- pomocy finansowej i wplat dokonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
na potrzeby dofinansowania realizacji oswiatowych zadan wiasnych innych jednostek
samorzadowych (1-2%).

Po omoéwieniu wzglednych zmian (udzialéw) dochoddéw transferowych na podstawie
wykresu 26. przeprowadzono tez analize ich zmian w ujeciu bezwzglednym. W tym celu
na wykresie 27. przedstawiono indeksy dynamiki rok do roku dla zagregowanych grup do-
chodéw transferowych klasyfikowanych w dziatach o$wiatowych (801 i 854) oraz dla ich
lacznej wartosci w badanym okresie. Dotacje celowe potaczono w trzy kategorie wediug
zrodla, z jakiego przekazywane sa do budzetu samorzadowego. Pierwsza grupa zawiera
wszystkie dotacje celowe przekazywane z budzetu panstwa, druga — dotacje udzielane
przez panstwowe fundusze celowe, inne jednostki sektora finanséw publicznych (z wylacze-
niem jednostek samorzadowych) oraz z innych zrédel, natomiast ostatnia grupa transferow
pochodzi z budzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego.

Przebieg zmian oswiatowych dochodéw transferowych widoczny na wykresie 27.
wskazuje, ze najwieksze wahania dotyczyly srodkéw przekazywanych w formie dotacji ce-
lowych ze zrédet innych niz budzetowe (druga grupa transferow). Natomiast najbardziej
stabilna grupa w latach 2012-2019 byly dotacje i pozostale transfery celowe udzielane przez
inne jednostki samorzadu terytorialnego (trzecia grupa). Sa one udzielane m.in. na dzieci
korzystajace z wychowania przedszkolnego w innej gminie. W wiekszosci przypadkow
uczeszezanie do danej placowki wychowania przedszkolnego jest w latach nastepnych kon-
tynuowane, stad w miare stata liczba dzieci spoza gminy i mala zmiennos¢ przekazywanych
na ich ksztalcenie i opieke srodkow.
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Wykres 27.

Dynamika (r/r) transferowych dochodéw budzetowych w dz. 8011854 dla ogétu jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2012-2019
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 34.

Dotacje celowe z budzetu panstwa cechowal z kolei umiarkowany zakres zmian. Byt
on bardzo zblizony do kierunku i tempa zmian tacznej puli dochodéw transterowych, ze
wzgledu na wysoki udzial pierwszej grupy transferow na poziomie 80-90%. Ogot docho-
dow transferowych wzrastal w pierwszych latach badanego okresu o 14% i 36% (pierwszy
pelny rok przekazywania dotacji przedszkolnej), nastepnie odnotowano spadek o 1-3%
(zmniejszenie transferéw zwiazanych z projektami finansowanymi z udzialem bezzwrot-
nych $rodkéw zagranicznych), w latach 2017-2018 wystapil wzrost o 20-25% (ponowne
zwiekszenie transferow $rodkow zagranicznych), zas w 2019 roku — spadek o okoto 2%
(zmniejszenie dotacji na zadania zlecone i programy rzadowe).

Analizowane dotad oswiatowe dochody transferowe (tabela 34. i wykresy 26.-27.)
obejmowaly wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego. Wyniki tych badan nie oddaja
jednak specyfiki poszczegdlnych kategorii jednostek samorzadowych, wynikajacej z ich
zréznicowanego zakresu zadan o$wiatowych. Stad, na wykresie 28. przedstawiono poziom
i strukture dochodow przekazywanych na zadania w dziedzinie oswiaty dla gmin, miast,
powiatow i wojewodztw w pierwszym i ostatnim roku okresu badawczego.

Transfery celowe na zadania o$wiatowe gmin wzrosty ponad dwukrotnie z 1,2 do 2,5
mld zt miedzy rokiem 2012 i 2019. Otrzymane przez gminy dotacje celowe z budzetu pan-
stwa stanowily 79% oswiatowych transteréw celowych w 2012 roku, a w 2019 roku ich
udzial wzrést do 89%. Odsetek transterow celowych, pochodzacych od jednostek samo-
rzadu terytorialnego, zmniejszyt si¢ z 10% do 7% miedzy skrajnymi latami okresu badaw-
czego, natomiast dla dotacji celowych z innych zrédet uksztattowat sie on na poziomie 11%
w2012 roku i 4% w 2019 roku.
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Wykres 28.

Struktura transferowych dochodéw budzetowych w dz. 801 i 854 dla wyrdznionych kategorii
jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2012 i 2019 (%)
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m dotacje cel. BP: projekty fin. z udziatem bezzwrotnych $rodkow zagr.

m dotacje cel. BP: zad. zlecone, eduk.-wych. programy rzad., porozumienia z org. adm. rzad.
m dotacje: panistwowe fundusze celowe, inne jednostki sektora fin. publ,, inne zrodta

m dotacje celowe: porozumienia miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego

m pomoc fin. i wplaty jednostek samorzadu terytorialnego na dofin. zadan wlasnych
Objasnienie: dane w tabeli pod wykresem w mln zk Zrodlo: jak dla tabeli 34.

Dochody transferowe miast wynosity 483 mln zt w pierwszym roku analizy, za$ w ostat-
nim — zwigkszyly sie 2,8 razy do wysokosci 1,36 mld zt. Udzialy transferéw celowych, we-
dlug zrédet ich pochodzenia, w 2012 i 2019 roku byly réwne, odpowiednio, 76% i 90% dla
dotacji celowych z budzetu panstwa, 9% i 4% dla dotacji z budzetéw samorzadowych oraz
15% 1 6% dla transferéw z innych zrédet.

W przypadku powiatéw taczny poziom transferow na cele oswiatowe podwoil si¢ z 352
do 730 mln zt miedzy skrajnymi latami okresu badawczego, natomiast udziaty poszczegol-
nych grup dotacji wyniosty w 2012 1 2019 roku: 68% i 85% dla dotacji z budzetu panstwa,
21% 1 10% dla dotacji z innych zZrodet oraz 11% i 5% dla transferow z budzetow innych jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Wojewodztwa samorzadowe otrzymaly dotacje celowe o najnizszej wartosci sposrod
wyroznionych kategorii jednostek samorzadowych, ponadto zmniejszyly sie one o ponad
potowe miedzy 201212019 rokiem (z 92 do 39 mln zf). Rowniez w zakresie udzialéw dotacji
z poszczegolnych zrodel zaobserwowano odwrotne tendencje niz dla gmin, miast i powia-
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tow. Dotacje celowe z budzetu panistwa stanowity 91% w 2012 oraz 81% w 2019 roku, dotacje
z budzetéow samorzadowych, odpowiednio, 6% i 8%, a dotacje z innych zrodet — 3% i 11%.

Analiza powyzszych danych prowadzi do wniosku, ze dos¢ zblizona struktura, mimo
uplywu czasu, wystepuje w przypadku gmin i miast na prawach powiatow. Wynika to
z wigkszego zakresu zadan oswiatowych realizowanych przez gminy niz przez powiaty (czy
wojewddztwa) i wigkszego wplywu na te strukture dotacji przekazywanych gminom niz
powiatom.

Transfery celowe nie sa jedynymi dochodami budzetowymi jednostek samorzadu te-
rytorialnego, otrzymywanymi w zwiazku z realizacja zadan o$wiatowych, ktére sklasyfiko-
wano w dziatach: owiata i wychowanie oraz edukacyjna opieka wychowawcza. Poza nimi
w wymienionych dziatach klasyfikacji budzetowej ujmowane sa dochody wtasne, groma-
dzone w budzecie z tytutu odplatnej realizacji waskiego zakresu zadan oswiatowych (np.
opfat za korzystanie z burs i internatow, za wyzywienie, wynagrodzenia platnika skladek
pochodnych od ptac pracownikéw podleglych jednostek oswiatowych za ich terminowe
przekazanie) lub wykorzystania mienia szkot i placowek oswiatowych (wynajem, dzierzawa,
sprzedaz sktadnikoéw majatkowych).

Poziom dochodéw wlasnych z tytulu zadan oswiatowych w latach 2012-2019 zawarto
w tabeli 35. Warto dodac, ze czes¢ tych dochodow moze zosta¢ wyodrebniona z budzetu
decyzja jednostki samorzadu terytorialnego jako organu prowadzacego. Wowczas wskazane
w uchwale tytuly dochodéw gromadzone sa na wydzielonym rachunku samorzadowych
jednostek budzetowych. Poziom dochoddw na wydzielonych rachunkach w badanym okre-
sie przedstawiono w dalszej czgsci niniejszego podrozdziatu (tabela 36.).

Tabela 35.

Wysokos¢ dochodow whasnych w dz. 801 i 854 dla wyrdznionych kategorii jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2012-2019 (mln z})

Wyszezegolnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Gminy 829 813 881 870 912 948 1030 1126
Mnpp 549 533 489 509 520 526 550 607
Powiaty 250 246 259 240 244 246 250 252
Wojewddztwa 27 22 24 20 14 13 15 15
Ogolem 1655 1614 1653 1639 1690 1733 1845 2000

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie baz danych Rb-27S (www.mf.gov.pl).

Laczny poziom o$wiatowych dochodéw wlasnych, zgromadzonych w budzetach jed-
nostek samorzadu terytorialnego w latach 2012-2019, ksztaltowal si¢ w przedziale 1,6-2
mld zl (tabela 35.). Dochody wiasne uzyskane przez gminy wyniosty od 0,8 do 1,1 mld zt
rocznie, miasta zgromadzity w swoich budzetach 0,5-0,6 mld zt z tego tytulu, w przypadku
powiatow bylo to ok. 250 mln zt, za$ dla wojewddztw — jedynie 10-30 mln zt.

Zmiany dochodéw wlasnych rokrocznie dla wyrdéznionych kategorii oraz ogétu jed-
nostek samorzadu terytorialnego zobrazowano na wykresie 29. Zauwazalny jest na nim
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znaczny zakres wahan dla wojewddztw, ktérych dochody wlasne byly bardziej wrazliwe
na zmiany ze wzgledu na ich niski poziom bezwzgledny. W przypadku innych grup jed-
nostek samorzadowych mozna dostrzec umiarkowane wahania kierunku i tempa zmian
wlatach 2012-2015, stabilizacje w 20162017 roku (dla powiatow 2016-2019) oraz rozwdj
tendencji wzrostowej dla gmin i miast w 2018-2019 roku.

Wykres 29.

Dynamika (r/r) dochodéw wiasnych w dz. 801 i 854 dla wyréznionych kategorii jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2012-2019
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 35.

Pewna forme podsumowania analiz dochodéw budzetowych, otrzymywanych na reali-
zacje zadan z zakresu oswiaty i wychowania oraz edukacyjnej opieki wychowawczej (trans-
fery celowe) lub w wyniku odplatnej realizacji niewielkiej czesci tych zadan (dochody
wlasne), stanowi wykres 30. Przedstawiono na nim strukture dochodéw budzetowych skla-
syfikowanych w dzialach oswiatowych 801 i 854 dla wyrdznionych kategorii oraz dla ogotu
jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2012 1 2019. Omawiana struktura nie obejmuje
zatem dochoddw z tytulu czesci oswiatowej subwencji ogolnej, bedacych transferem ogol-
nym, klasyfikowanym w dziale 758.

Poréwnujac relacje miedzy dochodami transferowymi a wilasnymi, gromadzonymi
w budzetach ogotu jednostek samorzadu terytorialnego na poczatku i koncu okresu badaw-
czego, wyraznie dostrzegalny jest wzrost udziatu transferéw celowych wéréd dochodow
klasyfikowanych w dziatach oswiatowych (z 56% w 2012 do 70% w 2019 roku). Dotyczy on
takze wiekszosci kategorii jednostek samorzadowych (gminy: z 59% do 69%; miasta: z 47%
do 69%; powiaty: z 58,5% do 74%). Wyjatek stanowia wojewddztwa, w ktérych odsetek
transterow celowych, przekazanych na finansowanie zadan oswiatowych, zmalat z 77% do
72% miedzy skrajnymi latami okresu badawczego. Stosunkowo staly rozktad w przypadku
wojewodztw i zmienny, rosnacy, udzial transferow celowych w pozostatych przypadkach
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wynika z faktu, iz wprowadzone w 2013 roku (i w latach pdzniejszych) dotacje s Zrodlem
finansowania glownie zadan realizowanych przez gminy.

Wykres 30.

Struktura dochodow budzetowych w dz. 801 i 854 dla wyroznionych kategorii jednostek samorzadu
terytorialnego w roku 201212019
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Zrodlo: jak dla tabeli 35.

Druga widoczna na wykresie 30. tendencja jest ujednolicenie, na koniec badanego
okresu, struktury dochodéw transterowych i wlasnych dla wyréznionych grup jednostek
samorzadu terytorialnego. W roku 2012 udzial dochodéw wlasnych dla gmin, miast, po-
wiatow i wojewddztw wyniost, kolejno, 41%, 53%, 42% i 23%, natomiast w 2019 roku byt on
dla wszystkich kategorii jednostek samorzadowych zblizony do 30%.

Wzrost udziatu transferéw celowych w dochodach otrzymywanych na realizacje za-
dan oswiatowych z pewnoscia zmniejsza samodzielnos¢ wydatkowa samorzadu. Nalezy
jednak pamietac, iz wobec nielicznych zadan z zakresu o$wiaty wykonywanych odplatnie
i generujacych dochody wiasne, transfery celowe stanowia istotne uzupelnienie srodkow
budzetowych, jakimi dysponuja jednostki samorzadu terytorialnego, poszukujac zZrodet
finansowania wydatkow budzetowych na o$wiate. Drugim zastrzezeniem, koniecznym
do uwzglednienia podczas oceny relacji dochodow transferowych i wlasnych w dziatach
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oswiatowych budzetow samorzadowych, jest mozliwos¢ wyodrebnienia czesci tytulow
dochodéw wiasnych poza budzetem. Jak juz wspomniano, jednostki samorzadu terytorial-
nego moga zdecydowa¢ w drodze uchwaly o gromadzeniu ich na wydzielonym rachunku
dochodow, tworzonym dla szkot i placowek oswiatowych na podstawie art. 223 ustawy o fi-
nansach publicznych (2009).

W tabeli 36. zawarto dane o poziomie dochodéw zgromadzonych poza budzetem we-
dlug tytutow ich uzyskania dla ogétu jednostek samorzadu terytorialnego. W latach 2012-
2019 wplywy na wydzielone rachunki dochodéw szkot i placowek przekraczaty co roku 1
mld zI, jednak zawsze byly nizsze niz dochody wlasne z tytutu odplatnej realizacji zadan
oswiatowych, zgromadzone w budzetach samorzadowych (tabela 36.).

Tabela 36.

Dochody pozabudzetowe (zgromadzone na wydzielonych rachunkach samorzadowych jednostek
oswiatowych) wedlug paragrafow klasyfikacji budzetowej w latach 2012-2019 (mln z})

Wyszcezegolnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Wplywy z ustug, w tym: z optat 7752 7475 7075 7242 7392 7464 7682 7340
za wyzywienie i korzystanie
zwychowania przedszkolnego

Wplywy z najmu, dzierzawy 205,1 2059 2037 2046 2028 1934 196,7 1978
i sprzedazy skladnikow

majatkowych

Wplywy z roznych dochoddw, 43,1 42,2 35,6 34,1 33,3 39.8 43,0 40,2

w tym: z kar i odszkodowan

Wplywy z otrzymanych spadkow, 31,6 30,9 31,5 31,3 29,9 294 35,9 36,9
zapisow, darowizn pienigznych

Wplywy z roznych oplat 38,9 38,6 35,0 31,5 16,5 15,8 16,6 16,9
(m.in. za duplikaty, legitymacje)

Wplywy ze sprzedazy wyrobow 12,7 11,1 10,1 9.9 9,2 9,0 6,7 6,2
Wplywy z pozostalych odsetek 32 1,8 1,6 12 1,1 1,0 1,2 1,0
Wplywy od rodzicow z tytutu L5 L1 1,2 1,4 0,7 0,6 0,4 L1
oplat za pobyt dziecka w pieczy

zastepczej

Inne paragraty dochodéw 0,5 0,4 0,4 0,6 0,4 0,3 0,7 0,8
(poza §240)

Dochody ogétem 1111,8 10795 1026,6 10388 1033,1 10357 10694 10349

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-34S (www.mf.gov.pl).

Analiza danych zestawionych w tabeli 36. pozwala okresli¢ zrodta pochodzenia $rod-
kow pozabudzetowych na finansowanie o$wiaty. Wyrdzniono w niej osiem gtownych ty-
tutow dochodow, zas pozostate wplywy (nieprzekraczajace 1 mln zI rocznie), ujeto facznie.
Struktura zrodet dochodéw wydzielonego rachunku zilustrowana zostata na wykresie 31.
w sposob bardziej zagregowany niz w tabeli 36. Na wykresie przedstawiono jedynie cztery
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najwigksze pod wzgledem udziatu tytuly gromadzenia dochodéw pozabudzetowych, wla-
czajac pozostale wplywy do ostatniej, zbiorczej grupy dochodow.

Wykres 31.

Struktura dochodow pozabudzetowych w dz. 801 i 854 dla ogétu jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 2012-2019 (%)
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m wplywy z roznych dochodéw, w tym: z kar i odszkodowan
m wplywy z najmu, dzierzawy i sprzedazy skladnikow majatkowych

m wplywy z uslug, w tym: z oplat za wyzywienie i korzystanie z wychowania przedszkolnego

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 36.

Najwiekszy odsetek (okoto 70%) dochodéw zgromadzonych na wydzielonym rachunku
szkot i placowek oswiatowych, prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego,
dotyczyt wplywow z ustug $wiadczonych przez te podmioty, w szczegolnosci z oplat za ko-
rzystanie z opieki przedszkolnej w godzinach przekraczajacych bezplatny czas oraz z opfat
za wyzywienie. Udzial drugiej pod wzgledem poziomu wplywow kategorii dochodoéw, po-
chodzacych z wynajmu, dzierzawy badz sprzedazy skladnikéw majatku, bedacego w uzyt-
kowaniu lub trwalym zarzadzie jednostek oswiatowych, ksztattowat si¢ na poziomie bliskim
20%. Wplywy z réznych dochodéw, obejmujacych otrzymane odszkodowania i kary np.
za uszkodzenie mienia szkét i placowek oswiatowych, stanowity 3-4% w latach 2012-2019.
Na podobnym, jednak nieco nizszym poziomie, ksztaltowaly si¢ dochody pochodzace ze
spadkow, zapisow i darowizn pienieznych przekazanych na rzecz samorzadowych jedno-
stek o$wiatowych. Inne zrodta wplywow stanowity od 5% w 2012 do 2,5% dochodow wy-
dzielonego rachunku w 2019 roku. Poza niewielkimi wahaniami przedstawiona struktura
jest w zasadzie niezmienna, co mozna skonkludowa¢ stwierdzeniem, ze ok. 2/3 dochodow
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pozabudzetowych, zgromadzonych na wydzielonych rachunkach jednostek oswiatowych,
pochodzi z oplat za wyzywienie i korzystanie z wychowania przedszkolnego i facznie sa to
nizsze kwoty niz dochody wlasne czy dotacje celowe, uzyskiwane na zadania o$wiatowe.

Jak juz kilkukrotnie wspomniano, tworzenie wydzielonych rachunkow dla czgsci do-
chodéw budzetowych pobieranych przez jednostki oswiatowe jest mozliwoscia, a nie obo-
wiazkiem prowadzacych je jednostek samorzadu terytorialnego. Dlatego zasadne wydaje si¢
zbadanie tacznego poziomu oswiatowych dochodéw wlasnych, niezaleznie od decyzji po-
szczegolnych jednostek samorzadowych odnosnie gromadzenia ich w budzecie czy tez poza
nim. Takie podejscie zastosowano na potrzeby analizy dynamiki wplywéw na wydzielone
rachunki szkot i placowek, badajac ich faczny poziom na tle dochodow wilasnych. Wyniki
badan zilustrowano na wykresie 32.

Wykres 32.

Dynamika (r/r) dochodéw wlasnych (budzetowych) i dochodéw zgromadzonych na wydzielonym
rachunku (pozabudzetowych) sklasyfikowanych w dz. 801 i 854 dla ogotu jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2012-2019

1,09
1,07
1,05
1,03
1,01
0,99
0,97

0,95
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

dochody wlasne: budzet e l0chody: Wydzielony rachunek — razem

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 35. i 36.

Dynamika dochodéw ogétem, zgromadzonych na wydzielonych rachunkach samorza-
dowych jednostek oswiatowych, charakteryzowata sie wiekszymi wahaniami wobec zmian
budzetowych dochodow wlasnych oraz ogétu dochodéw, otrzymywanych z tytutu odptat-
nej realizacji czesci zadan oswiatowych. Poczatkowo oswiatowe dochody pozabudzetowe
zmniejszaly si¢ 0 3% i 5% w stosunku do roku poprzedniego. Zmniejszenie o 3% wplywow
w 2013 roku wynikalo z ustawowego ograniczenia wysokosci oplat za dodatkowe godziny
opieki przedszkolnej do 1 zI, zas spadek wptywow w 2014 roku dotyczyl przede wszystkim
mniejszej liczby dzieci, objetych opieka przedszkolna, ze wzgledu na rozpoczecie przez czes¢
rocznika 6-latkow nieodptatnej edukacji szkolnej. W latach 2015-2017 nastapit okres sta-
bilizacji dochodéw pozabudzetowych, w 2018 roku wzrosly one o 3,3%, natomiast w 2019
roku — odnotowano ich spadek o 3,3% wzgledem roku 2018.
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Ciekawym zjawiskiem jest widoczna na wykresie 32. symetria przebiegu zmian do-
chodow wiasnych, gromadzonych w budzecie i poza nim, wobec linii faczacej wartosci
indekséw dynamiki dla ogétu dochodéw. Moze ona swiadczy¢ m.in. o zmianach decyzji
jednostek samorzadu terytorialnego co do sposobu gromadzenia dochodéw wlasnych w za-
kresie oswiaty w badanym okresie. Moze réwniez wskazywac na zréznicowana skuteczno$¢
pobierania dochodéw w sposob rozproszony (w przypadku wydzielonych rachunkéw ob-
stugiwanych przez poszczegdlne szkoly i placowki) badz scentralizowany (w przypadku ob-
stugi budzetu lub wydzielonych rachunkéw obstugiwanych wspolnie).

[stotne znaczenie ma zatem faczna warto$¢ dochodow wiasnych, niezaleznie od miejsca
ich gromadzenia. W badanym okresie cechowalo ja najpierw gasnace tempo spadkow (do
2015), a nastepnie — rosnace tempo wzrostu (poza 2019 rokiem, kiedy wzrost dochodow
byl nizszy niz w roku poprzednim). Stopniowe zwickszanie wysokosci otrzymanych facznie
dochodow wiasnych z tytutu zadan o$wiatowych dowodzi tez zaangazowania jednostek sa-
morzadu terytorialnego i podlegtych im szkot i placowek w pozyskiwanie srodkow, umozli-
wiajacych pokrycie wydatkow niezbednych dla realizacji tych zadan.

Podsumowujac, dochody otrzymywane przez samorzad w zwiazku z realizacja zadan
oswiatowych byly, zasadniczo, gromadzone w budzecie i mialy w wigkszosci przeznaczenie
ogolne (wplywy z tytutu czgsci o$wiatowej subwencji ogdlnej wynosity od 39 do 47 mld zt
rocznie w badanym okresie), ale ich istotne uzupelnienie stanowily transfery celowe (2-5
mld zt) oraz dochody wlasne (2 mld zl, zas po uwzglednieniu dochodéw wydzielonych z bu-
dzetu — 3 mld zl rocznie).

Zgromadzone w budzecie dochody, w tym powiazane z realizacja zadan oswiatowych,
stanowig podstawowe zrédlo finansowania wydatkéw na zadania, za ktorych wykonanie
odpowiadaja jednostki samorzadu terytorialnego. Ich poziom oraz adekwatno$¢ do zakresu
zadan maja wigc kluczowe znaczenie dla gospodarki budzetowej jednostek samorzadu
terytorialnego. Przeprowadzone analizy nie pozwolily jak dotad podja¢ dyskusji nad ade-
kwatnoscia dochodéw, z uwagi na brak odniesienia do wydatkéw na oswiate, ktorym po-
swiecono kolejny rozdzial niniejszej monografii. Uczyniono to w ostatniej czesci pracy.
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4. Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego na zadania
oswiatowe

4.1. Systematyka samorzadowych wydatkow oswiatowych

Realizacja zadan o$wiatowych wymaga ponoszenia przez jednostki samorzadu terytorial-
nego wydatkow publicznych w celu zaspokojenia potrzeb zbiorowych lub/i indywidualnych.
Ich ranga jest na tyle wysoka, ze wladze publiczne podejmuja decyzje o ich finansowaniu ze
srodkow publicznych w calosci lub czgsci (Owsiak 2017, s. 303). Wydatki na zadania o$wia-
towe odzwierciedlaja wiec zaréwno potrzeby, jak i mozliwosci finansowe danej jednostki
samorzadu terytorialnego (Brzozowska i in. 2017,s.73).

Ekonomiczny wymiar wydatkowania $rodkéw publicznych polega na wykorzystaniu
cze$ci PKB w formie alokacji dobr (Owsiak 2017, s. 304). Mozna stwierdzi¢, iz w wydatkach
koncentruje si¢ sens istnienia sektora finanséw publicznych. Srodki, zgromadzone przez
administracje publiczna w wyniku obciazen (gtéwnie podatkéw) nalozonych na obywateli
i inne podmioty, sa wykorzystywane na platnosci pozwalajace realizowac zadania na ich
rzecz, gdyz wracaja do nich w postaci dobr publicznych i ustug spotecznych (Brzozowska
iin. 2017, s. 73). Wydatki publiczne stanowia zatem kluczowy element administracyjnego
mechanizmu alokacji zasobéw w gospodarce, a jego istnienie obok mechanizmu rynko-
wego jest konieczne dla zaspokajania potrzeb zbiorowych (z definicji), a takze — czgsci po-
trzeb indywidualnych, m.in. w zakresie o$wiaty (Owsiak 2017, s. 304).

Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego na zadania o$wiatowe maja zréznicowany
charakter, co sprawia, ze moga by¢ systematyzowane wedtug wielu kryteriow, czesto wza-
jemnie si¢ uzupelniajacych i przeplatajacych (Brzozowska i in. 2017, s. 74).

Podzial wedtug szczebla wydatkowania srodkéw pozwala wyrézni¢ — poza szczeblem
centralnym — wydatki na poziomie regionalnym (wojewodztw, przy czym moga to by¢
zarowno wydatki panstwowe, jak i samorzadowe) i lokalnym (gmin i powiatow, ale s3 to
juz wylacznie wydatki samorzadowe). Mozna réwniez ujmowac¢ wydatki w podziale na za-
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dania konkretnych organow wladzy samorzadu gminnego, powiatowego i wojewodzkiego
(Owsiak 2017, s. 310-311; Brzozowska iin. 2017, s. 76).

Jednostki samorzadu terytorialnego moga ponosi¢ wydatki na zadania usystematyzo-
wane wedtug ich charakteru prawnego. Nalezy wowczas wyodrebni¢ wydatki na zadania:
wlasne (obligatoryjne i fakultatywne); z zakresu administracji rzadowej i inne, zlecone
ustawami; przejete do realizacji na podstawie umow i porozumien; realizowane wspolnie;
objete pomoca rzeczowa albo finansowa innej jednostki samorzadu terytorialnego oraz
wydatki na realizacje programow finansowanych z udzialem $rodkow ze zrodet bezzwrot-
nych (Brzozowskaiin. 2017,s.75-76). Przedstawiony podziat zadart oméwiono w rozdziale
pierwszym monografii i nie stanowi on kryterium analiz wydatkow oswiatowych w niniej-
szej czeScl.

Innym aspektem wydatkowania srodkow jest mozliwos¢ oddziatywania wladz samorza-
dowych na ich wysoko$¢. Organy gmin, powiatow i wojewddztw samorzadowych nie maja
wplywu na wydatki stale, zas wydatki zmienne zaleza od ich decyzji. W ramach przywola-
nego kryterium mozna wyroznic takze wydatki sztywne (prawnie zdeterminowane), wyni-
kajace z ustaw lub podjetych prawnie zobowiazan, ktére okreslaja mozliwos¢ ich zmiany lub
brak takiej mozliwosci, oraz wydatki elastyczne, ksztaltowane swobodnie w ramach procesu
decyzyjnego przez wladze samorzadowe. Z kolei swoboda ksztaltowania wydatkow przez
jednostki organizacyjne uzasadnia podzial na wydatki: jednostek budzetowych, samorza-
dowych zaktadéw budzetowych oraz pozostalych jednostek sektora finanséw publicznych
(Owsiak 2017,s.309-311; Brzozowskaiin. 2017,s. 78). W tym miejscu warto przypomnie¢,
ze szkoly i placowki, prowadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego, moga funkcjo-
nowac jedynie w formie jednostek budzetowych.

Zgodnie z charakterem transakgji i jej powiazaniem z ostatecznym wykorzystaniem
PKB, mozna wskaza¢ finalne (nabywcze, realne) oraz redystrybucyjne (transferowe) wy-
datki na oswiate (Brzozowska i in. 2017, s. 77; Owsiak 2017, s. 308-309). Powyzszy podzial
nie stanowi bezposrednio przedmiotu badan, jednak analiza wydatkéw budzetowych prze-
prowadzona wedtug rodzaju w podrozdziale 4.3., pozwala na jego zastosowanie.

Nastepnym kryterium systematyki wydatkéw publicznych jest ich uporzadkowanie
wedlug funkeji panstwa i samorzadu, wsrdd ktorych wyrozniono funkcje: klasyczne (ze-
wnetrzne i wewnetrzne), socjalno-kulturalne oraz ekonomiczne. Poglebienie tego uje-
cia stanowi uklad dzialéw i rozdzialéw klasyfikacji budzetowej, wyrdznionych w oparciu
o przeznaczenie (przedmiot) wydatkow (Owsiak 2017, s. 307-308; Brzozowska iin. 2017, s.
76-77). Wyznacza on perspektywe badawcza w podrozdziale 4.2.14.5.

Samorzadowe wydatki o§wiatowe moga by¢ tez analizowane wedlug horyzontu czaso-
wego realizacji zadan jako biezace i majatkowe (inwestycyjne), a uwzgledniajac rodzaj wy-
datku — jako osobowe i rzeczowe (Chojna-Duch 2017, s. 78). Takie podejscie zastosowano
w podrozdziale 4.3.

Biorac pod uwage wplyw na gospodarke rynkowa kraju, wydatki sa dzielone na neu-
tralne (w sposdb bezposredni obojetne dla rozwoju spoleczno-gospodarczego) i aktywne
(stymulujace ten rozwdj i korygujace podzial dochodéw) (Kornberger-Sokotowska 2012,
s. 170). Z kolei powiazanie gospodarki danego pafistwa z innymi panstwami jest podstawa
wyodrebnienia wydatkow krajowych i zagranicznych (Owsiak 2017, 5. 309; Brzozowska i in.

142


http://mostwiedzy.pl

Pobrano z mostwiedzy.pl

A\ MOST

Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego na zadania oswiatowe

2017, s. 77), ktére stanowia przedmiot analiz dla wydatkéow oswiatowych w podrozdziale
44.

Kryterium podzialu wydatkow oswiatowych jednostek samorzadu terytorialnego moze
by¢ takze forma funduszu publicznego. Nalezy wowczas wymieni¢ wydatki ponoszone
w ramach budzetu (analizowane w podrozdzialach 4.2.-4.4.) lub poza nim, np. w ramach
funduszu celowego (Owsiak 2017, s. 311) czy wydzielonego rachunku oswiatowych jedno-
stek budzetowych (analizowane w podrozdziale 4.5.).

Nieco inny przekroj samorzadowych wydatkéw oswiatowych proponuje A. Kaczynska
(2017, s. 133-134), wymieniajac klasyfikacje:

— administracyjnag — wedlug podmiotu otrzymujacego srodki i odpowiedzialnego za re-
alizacje zadan;

- ekonomiczng — zgodna z natura ekonomiczna i przeznaczeniem wydatkow;

— funkcjonalng — wedlug celow i funkgji, jakie sa realizowane dzieki wydatkom.

W niniejszym rozdziale wykorzystano elementy klasyfikacji administracyjnej, anali-
zujac wydatki o$wiatowe gmin, miast, powiatow i wojewodztw, oraz elementy klasyfikacji
ekonomicznej, badajac przeznaczenie i rodzaje wydatkow samorzadowych na o$wiate. Na-
tomiast klasyfikacja funkcjonalna, charakterystyczna dla budzetu zadaniowego, nie zostata
zastosowana wprost ze wzgledu na fakultatywnos¢ budzetowania zadaniowego na poziomie
samorzadowym i brak jego powszechnosci. Niemniej jednak kwestia faczenia miar finanso-
wych i pozafinansowych dla zadan o$wiatowych jednostek samorzadu terytorialnego nie
zostala pominieta w niniejszej monografii.

4.2. Analiza wydatkow budzetowych w ujeciu przedmiotowym

Wydatki o$wiatowe ponoszone sa niemal w calosci w ramach budzetu ze wzgledu na ogra-
niczenie prowadzenia przez jednostki samorzadu terytorialnego szkot i placéwek do formy
jednostek budzetowych (szerzej: podrozdzial 2.3.). Jedyny wyjatek dotyczy mozliwosci
wylaczenia z gospodarki budzetowej w drodze uchwaly czesci dochodéw tych jednostek,
gromadzonych wowczas na wydzielonym rachunku i pozwalajacych finansowa¢ wydatki
o$wiatowe (oprécz wynagrodzen osobowych) poza budzetem. Zostaly one poddane anali-
zie w podrozdziale 4.5.

Badanie wydatkéw budzetowych na oswiate rozpoczeto od okreslenia, co bylo ich
przedmiotem w latach 2012-2019 dla wyréznionych kategorii jednostek samorzadu tery-
torialnego. Zrédtem informacji w tym zakresie sa rozdzialy klasyfikacji budzetowej w spra-
wozdaniach budzetowych z wykonania planowanych wydatkow Rb-28S.

W tabeli 37. przedstawiono dane o wysokosci wykonania wydatkow budzetowych gmin
na o$wiate w dziale 801 — Oswiata i wychowanie oraz 854 — Edukacyjna opieka wycho-
wawcza w badanym okresie. Dla lepszej czytelnosci, wyszczegolnione zostaly jedynie roz-
dzialy o najwyzszym poziomie wydatkéw w skali $redniorocznej, zas wydatki klasyfikowane
w pozostalych rozdziatach zawarto w przedostatnim wierszu tabeli. Analogiczne podejscie
zastosowano takze dla miast, powiatow i wojewodztw samorzadowych w tabelach 38.-40.
Strukture i dynamike tak ujetych wydatkéw zobrazowano wykresami.
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Tabela 37.

Oswiatowe wydatki budzetowe gmin wedlug rozdzialow klasyfikacji budzetowej w latach 2012-2019
(w mln zt)

Rozdziat 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Szkoly podstawowe (SP) 14077,7 14060,0 14380,1 142049 145353 16101,5 19581,7 23046,7

Gimnazja 70905 71053 7068,1 67572 67154 6261,5 42440 2036,6
Przedszkola i oddziaty 49457 53231 58252 57225 59821 68314 77498 84668
przedszkolne w SP

Stoléwki szkolne i przed- 768,4 7944 8440 9085 9553 10500 11525 13027
szkolne

Realizacja zadan wyma- - - - 12495 14072 15090 14758 16056

gajacych stosowania spe-
cjalnej organizacji nauki

i metod pracy dla dzieci

i mlodziezy w szkotach

Wydatki Wpozostalych 3246,7 33290 3453,1 37169 37478 37985 43422 44334
rozdziatach

Razem 30129,0 30611,8 31570,5 32559,5 33343,1 355519 38546,0 40891,8

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl).

W latach 2012-2019 gminy ponosily najwieksze wydatki oswiatowe na prowadzenie
szkot i placowek, w ktorych edukacja jest obowiazkowa, a takze na realizacje zadan scisle
zwiazanych z ich prowadzeniem. Najwyzsze wydatki przeznaczano na szkoly podstawowe
(ok. 14 mld zt rocznie do 2016 roku oraz 16,201 23 mld zt w latach 2017-2019) oraz gimna-
zja (7 mld zt rocznie w latach 2012-2016, za$ od 2017 roku od 6 do 2 mld zt w okresie wy-
gaszania ich funkcjonowania). Zgodnie ze struktura przedstawiong na wykresie 33. wydatki
na utrzymanie szkot podstawowych stanowily 43-47% wydatkoéw oswiatowych gmin w la-
tach 2012-2017, za$ w 2018 1 2019 roku ich udziat przekroczyt 50%. Z kolei na prowadzenie
gimnazjow w pierwszych pieciu latach badanego okresu wydatkowano 20-23% srodkow
przeznaczanych przez gminy na oswiate, natomiast od 2017 roku ich odsetek sukcesywnie
malal, osiagajac w 2019 roku poziom 5%.

Trzecia pod wzgledem udziatu (od 16,5% do 21% gminnych wydatkow oswiatowych)
pozycja przypadta przedszkolom i oddzialom przedszkolnym w szkofach podstawowych,
gdzie dzieci realizowaly obowiazek rocznego przygotowania przedszkolnego lub korzystaty
z prawa do opieki przedszkolnej. Zgodnie z danymi z tabeli 37., gminy wydatkowaly na ten
cel 5-6 mld zt rocznie do 2016 roku, za$ w ostatnich trzech latach — od niespelna 7 do 8,5
mld zl, co bylo wynikiem wejscia w zycie zapisu, iz od 1 wrzesnia 2017 r. dzieci 3-letnie
(i starsze) maja zapewnione przez gmine miejsce realizacji wychowania przedszkolnego.

Kolejnym istotnym zadaniem gmin bylo utrzymanie stotowek w prowadzonych przed-
szkolach i szkotach. Przeznaczano na nie od 0,8 do 1,3 mld zt rocznie, co stanowilo okolo
3% wszystkich wydatkow oswiatowych finansowanych z budzetu. Nalezy jednak pamietac,
iz cze$¢ wydatkow, zwiazanych z zywieniem dzieci i uczniow (poza wynagrodzeniami pra-
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cownikow stotowek), byta dokonywana poza budzetem, jesli jednostka samorzadu tery-
torialnego zdecydowata o tym w uchwale o utworzeniu wydzielonego rachunku (szerzej:
podrozdziat4.5.).

Wykres 33.

Struktura budzetowych wydatkow o$wiatowych gmin wedlug rozdziatow klasyfikacji budzetowe;
w latach 2012-2019 (%)
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B pozostale wydatki o$wiatowe B specjalna organizacja nauki i metody pracy w szkotach
m stofowki szkolne i przedszkolne m przedszkola i oddzialy przedszkolne w SP
m gimnazja szkoly podstawowe (SP)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 37.

Przedmiotem ostatniej z wyrdznionych pozycji wydatkow byla realizacja zadan wy-
magajacych stosowania specjalnej organizacji nauki i metod pracy dla uczniow w szkotach
ogolnodostepnych prowadzonych przez gminy. Wymienione wydatki sa klasyfikowane
w odrebnym rozdziale od 2015 roku. Od tego czasu gminy wydatkowaly na ten cel rocznie
1,3-1,6 mld z1, co stanowilo okolo 4% wszystkich ich wydatkow oswiatowych.

Na wydatki o$wiatowe, ujete w pozostatych rozdzialach klasyfikacji budzetowej, gminy
przeznaczaly rocznie od 3,2 do 4,4 mld zI w badanym okresie, co odpowiadato 10-11% wy-
datkow oswiatowych ponoszonych z budzetu.

Poziom wydatkéw gmin na oswiate w ujeciu przedmiotowym podlegal zmianom w la-
tach 2012-2019. Dynamike wydatkéw o$wiatowych ogétem omoéwiono w podrozdziale
1.3., zatem w niniejszej czesci monografii ograniczono si¢ do przedstawienia zmian, jakie
zaszty w wydatkach dla trzech najwigkszych rozdziatow (wykresy 34., 36., 38.1 40.).

Na wykresie 34. zilustrowano wartosci fancuchowych indekséw dynamiki wydatkow
gmin poniesionych na utrzymanie szkol podstawowych, gimnazjow oraz przedszkoli
i oddzialow przedszkolnych w badanym okresie. Mozna zauwazy¢, ze w latach 2012-2016
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cechowata je wzgledna stabilnos¢ — zmiany rokrocznie nie przekraczaly +/-4% oprocz
przedszkoli i oddzialow przedszkolnych w okresie 2012-2014, kiedy odnotowano wzrost
wydatkow 0 7-9%. Od 2017 roku zmiany wydatkéw w analizowanych rozdziatach nastepo-
waly w szybszym tempie. Wzrost wydatkéw gmin na szkoly podstawowe o 10-22% wynikat
z wprowadzenia reformy ustroju szkolnego: wydluzenia czasu nauki z 6 do 8 lat i przyjecia
rocznikow uczniow, ktorzy dawniej kontynuowaliby ksztalcenie w gimnazjach. Wygaszanie
gimnazjow przyniosto spadek wydatkow — kolejno — 0 7%, 33% 1 52% w latach 2017-2019.
Widoczna jest takze nieco wyzsza dynamika wydatkow gmin na przedszkola i oddziaty
przedszkolne (wzrost o 9-14%, jednak z gasnacym tempem zmian), co wynika z dzialan
gmin na rzecz upowszechnienia wychowania przedszkolnego, dofinansowywanych w for-
mie dotacji celowych z budzetu panistwa (szerzej: podrozdziat 3.5.).

Wykres 34.

Dynamika (r/r) budzetowych wydatkow o$wiatowych gmin dla gtownych rozdzialow klasyfikacji
budzetowej w latach 2012-2019
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szkoly podstawowe (SP) =~ e gimnazja e przedszkola i oddzialy przedszkolne w SP

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 37.

Miasta na prawach powiatu wykonuja zaréwno gminne, jak i powiatowe zadania oswia-
towe, co znalazlo odzwierciedlenie w gléwnych rozdzialach, stanowiacych przedmiot wy-
datkow w latach 2012-2019, zaprezentowanych w tabeli 38.

Najwyzsze wydatki budzetowe na oswiate dotyczyly prowadzenia przez miasta szkot
podstawowych (4,7-8,7 mld zI rocznie) i przedszkoli (3-5 mld zl). Sposrod wydatkow
na realizacje zadan gmin znalazly sie takze gimnazja (okoto 2,7 mld zt w latach 2012-2016,
za$ w okresie ich wygaszania — spadek od 2,5 do 0,8 mld z1). Z kolei wsrod zadan powiato-
wych najbardziej kosztowne bylo utrzymanie miejskich szkét zawodowych (2,6 mld zt rocz-
nie w latach 2012-2016, zas w ostatnich trzech latach wzrost wydatkow od 2,7 do 3,4 mld z1)
i liceow ogolnoksztalcacych (2,2-2,8 mld zt rocznie).
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Tabela 38.

Oswiatowe wydatki budzetowe miast wedtug rozdziatow klasyfikacji budzetowej w latach 2012-2019
(w mln zt)

Rozdzial 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Szkoly podstawowe 4731,6 48815 51093 51335 54521 59943 72665 87409
Przedszkola 30479 32799 3501,0 34978 37523 41288 46390 5159,7
Szkoly zawodowe 2609,7 26094 25756 2616,7 26689 27624 30566 34409
(bez 80140)

Gimnazja 2742,0 2767,7 27552 2663,1 27062 2577.,5 1746,7 849,5
Licea ogolnoksztalcace 22823 22403 2246,1 21814 2217,7 2251,7 24027 28100
Wydatki w pozostatych 4686,0 47874 50202 59952 63062 67750 74127 8144,7
rozdziatach

Razem 20099,5 20566,2 21207,4 22087,7 231034 24489,7 265242 29145,7

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl).

Na wykresie 35. przedstawiono strukture wydatkow oswiatowych miast. Odsetek wy-
datkéw na utrzymanie szkot podstawowych wynosit 23-24% do 2017 roku, zwigkszajac
sie w dwoch ostatnich latach do 27% i 30%. Wydatki na prowadzenie przedszkoli ksztat-
towaly sie w badanym okresie na poziomie 15-18%, a w przypadku szkot zawodowych —
na poziomie 11-13%. Udzial wydatkéw na utrzymanie gimnazjow malat od 13% do 3%
wostatnim roku ich funkcjonowania. Wydatki na miejskie licea ogolnoksztalcace stanowity
9-11% wszystkich wydatkow budzetowych na o$wiate, zas wydatki ujete w pozostalych,
niewyszczegolnionych rozdzialach — od 23% do 28%. Poréwnujac strukture przedmio-
towa wydatkow oswiatowych gmin (wykres 33.) oraz miast (wykres 35.), mozna stwier-
dzi¢, iz wydatki gmin charakteryzowata wigksza koncentracja w gtownych rozdziatach niz
w przypadku miast. Wydatki pieciu najwiekszych rozdzialéow gmin stanowily 88-89% ich
tacznych wydatkow oswiatowych, a najwiekszy pod wzgledem udziatu rozdzial — 44-50%.
W przypadku miast analogiczne odsetki ksztaltowaly si¢ na poziomie 73-77% i 23-30%,
zatem rozklad wydatkow byt bardziej rownomierny.

Poza strukturg wydatkow oswiatowych miast wedlug ich przedmiotu, analiza objeto
rowniez dynamike trzech najwiekszych pozycji wydatkéw w latach 2012-2019. Przezna-
czono je na szkoly podstawowe, przedszkola oraz szkoly zawodowe réznych typow, z wy-
laczeniem wydatkow na centra ksztalcenia ustawicznego i praktycznego, klasyfikowane
w rozdziale 80140. Dynamika wymienionych wydatkéw zostata zobrazowana na wykresie
36.
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Wykres 35.

Struktura budzetowych wydatkéw oswiatowych miast wedlug rozdzialow klasyfikacji budzetowej
w latach 2012-2019 (%)
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 38.

Wykres 36.

Dynamika (r/r) budzetowych wydatkéw o$wiatowych miast dla gléwnych rozdzialow klasyfikacji
budzetowej w latach 2012-2019
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 38.

148


http://mostwiedzy.pl

Pobrano z mostwiedzy.pl

A\ MOST

Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego na zadania oswiatowe

Analizujac dane na wykresie 36., fatwo dostrzec dominujaca tendencje wzrostu. Nie-
znaczne spadki dotycza jedynie prowadzenia szkot zawodowych w poczatkowych latach
okresu badawczego oraz utrzymania przedszkoli w 2015 roku, w ktérym czes¢ dzieci 6-let-
nich rozpoczela nauke w szkole podstawowej, opuszczajac przedszkola. Zauwazalne sa tez
zblizone wartosci indeksow dynamiki wydatkow dotyczacych szkot podstawowych i przed-
szkoli w latach 2014-2017, co swiadczy o koordynacji przez miasta oferty podlegtych im
placowek prowadzacych poczatkowe etapy edukacji. Natomiast wyzsze tempo zmian wy-
datkow na szkoly podstawowe i zawodowe od 2017 roku wynika z wdrazania zatozen re-
formy ustroju szkolnego i kosztow koniecznych zmian organizacyjnych.

Wydatki o$wiatowe poniesione z budzetow powiatéw w badanym okresie zostaly za-
mieszczone w tabeli 39. dla pieciu najwazniejszych rozdzialow klasyfikacji budzetowej, zas
ich strukture w ujeciu przedmiotowym przedstawiono na wykresie 37.

Tabela 39.

Oswiatowe wydatki budzetowe powiatéw wedlug rozdzialéw klasyfikacji budzetowej w latach 2012—
2019 (w mln zt)

Rozdziat 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Szkoly zawodowe 33264 3351,8 33458 3262,1 32347 33485 36006 39874
(bez 80140)
Licea ogolnoksztalcace 1961,3 18920 18472 17530 17215 17436 17934 19636
Szkoly podstawowe 476,4 497,6 512,0 5359 5654 6213 757,6 965,8
specjalne

Specjalne osrodki szkolno- 4603 4682 4736 4552 4635 4867 5332 5543
wychowawcze

Poradnie psychologiczno- 351,3 362,1 3764 3759 3912 4070 4258 4697
pedagogiczne
Wydatki w pozostatych 22043 2262,1 22943 23827 23862 26369 28302 28630

rozdziatach

Razem 8780,0 88338 88493 87648 87625 92440 9990,8 10803,8

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl).

Najwyzsze wydatki oswiatowe powiatow stuzyly utrzymaniu szkoét srednich — zawodo-
wych (3-4 mld zt rocznie, co stanowito 36-38% ogotu wydatkow na oswiate) i ogolnoksztat-
cacych (1,7-2 mld zl, 18-22%). Trzecia i czwarta pozycje, pod wzgledem udzialu, zajety
szkoly podstawowe specjalne (0,5-1 mld zl, 5-9%) oraz specjalne osrodki szkolno-wy-
chowawcze (okolo 0,5 mld zt, 5%). Prowadzenie poradni psychologiczno-pedagogicznych
wymagalo wydatkowania okoto 0,4 mld zI rocznie (4%), za$ pozostale naktady oswiatowe
ksztaltowaly sie na poziomie 2-3 mld zl, co odpowiadato od 25% do 29% tacznych wydat-
kow budzetowych powiatéw na oswiate.
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Wykres 37.

Struktura budzetowych wydatkow o$wiatowych powiatéw wedtug rozdziatow klasyfikacji budzetowe;j
w latach 2012-2019 (%)
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 39.

Na wykresie 38. widoczne sa indeksy dynamiki wydatkow powiatow, poniesionych w la-
tach 2012-2019 w trzech najwiekszych rozdzialach, ktérych przedmiotem bylo utrzymanie
szkot zawodowych i licedw ogélnoksztalcacych oraz szkot podstawowych specjalnych.

Cecha wyrdzniajaca wykres 38., w pordwnaniu z analogicznymi wykresami dla innych
kategorii jednostek samorzadu terytorialnego, jest rozfaczny przebieg zmian wartosci in-
deksow dla wydatkéw powiatéw. Brak przecinania si¢ linii pozwala uszeregowac glowne
rozdzialy wydatkow oswiatowych wedlug tempa zmian. Najwyzsze tempo wzrostu doty-
czylo wydatkow na szkoly podstawowe specjalne. W latach 2012-2016 zwickszaly si¢ one
rokrocznie 0 3-5%, za$ od 2017 roku ich prowadzenie wymagalo wygospodarowania przez
powiaty co roku kwot wyzszych o 10%, 22% czy 27%, m.in. ze wzgledu na wydluzenie cy-
klu ksztafcenia z 6 do 8 lat. Nieco nizsze tempo zmian mialy wydatki na szkoly zawodowe.
W latach 2012-2016 mozna mowic o ich stabilizacji, a w okresie 2017-2019 rosnace tempo
wzrostu wynikalo z reformy ustroju szkolnego w zakresie ksztalcenia zawodowego. Najniz-
sze wartosci indeksow dynamiki wystapily w przypadku liceow ogolnoksztalcacych. Do
2016 roku wydatki przeznaczone przez powiaty na prowadzenie tych szkot zmniejszaly sie
0 2-5% rocznie, a w ostatnich trzech latach nastapit ich wzrost o 1%, 3% 19,5%.

Warto przypomnie¢, iz we wrzesniu 2019 roku do szkoét srednich trafily jednoczesnie
dwa roczniki uczniow: absolwenci dotychczasowych gimnazjow oraz absolwenci 8-letniej
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szkoly podstawowej. Tlumaczy to wyzsze wartosci indeksow dynamiki w ostatnim roku
analizy w przypadku szkét zawodowych i licedw ogdlnoksztalcacych.

Wykres 38.

Dynamika (r/r) budzetowych wydatkéw oswiatowych powiatow dla glownych rozdzialow klasyfikacji
budzetowej w latach 2012-2019
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 39.

Ostatnig grupa jednostek samorzadu terytorialnego, dla ktdrej analizowano przedmiot
wydatkowania srodkow w zakresie oswiaty, byly wojewodztwa. W tabeli 40. ujeto dane
o poziomie wydatkow oswiatowych w szesciu najwazniejszych rozdziatach, zas na wykresie
39. zilustrowano ich strukture w latach 2012-2019.

Wydatki wojewodztw w trzech gléwnych rozdziatach mialy poréwnywalny udziat
i dotyczyly: szkét zawodowych (140-200 mln zt rocznie, co stanowito 16-18% wydatkow
oswiatowych), doksztalcania i doskonalenia zawodowego nauczycieli (110-170 mln zt
rocznie, 13-16%) oraz utrzymania bibliotek pedagogicznych (120-140 mln z4, 11,5-15%).
Na zadania klasyfikowane jako pozostala dziatalno$¢ oswiatowa wydatkowano od 35 do
blisko 170 mln zt rocznie, co odpowiadato od 4% do 15% facznych wydatkéw oswiatowych
z budzetéw wojewddztw samorzadowych. Istotnym przedmiotem wydatkowania srodkéw
byly takze szkoly podstawowe specjalne, funkcjonujace m.in. w wojewddzkich podmiotach
leczniczych (50-100 mln zI rocznie, 5-8,6%) oraz specjalne osrodki szkolno-wychowaw-
cze (54-80 mln zt, 5-7%). Wydatki w pozostatych rozdziatach ksztattowaly sie w przedziale
280-370 mln zl rocznie, a ich odsetek wynosit od 28% do 35%.
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Tabela 40.

Oswiatowe wydatki budzetowe wojewodztw wedtug rozdziatow klasyfikacji budzetowej w latach
2012-2019 (w min z1)

Rozdziat 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Szkoly zawodowe (bez 80140) 1948 1804 1622 1481 1432 147,7 1823 1827
Doksztalcanie i doskonalenie 1698 1663 1519 1257 1128 1253 1698 1514
nauczycieli
Biblioteki pedagogiczne 1284 1266 1245 121,8 1203 120,01 1381 138,0
Pozostata dziatalnos¢ (80195) 155,1 1399 1103 68,4 34,6 1134 1525 1672
Szkoly podstawowe specjalne 54,4 54,3 55,8 57,4 56,5 60,0 73,0 97,5
Specjalne osrodki szkolno- 56,4 54,3 56,6 60,7 58,2 59,0 60,0 77,6
wychowawcze
Wydatki w pozostatych 3536 3685 361,3 3119 2835 3089 2960 3189
rozdziatach
Razem 11125 1080,3 10226 8940 809,1 9344 1071,7 11333

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl).

Wykres 39.

Struktura budzetowych wydatkéw oswiatowych wojewodztw wedlug rozdzialow klasyfikacji
budzetowej w latach 2012-2019 (%)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 40.
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Analize¢ dynamiki przeprowadzono dla trzech najwiekszych rozdzialow pod wzgle-
dem wydatkéw oswiatowych wojewddztw, ilustrujac przebieg zmian wartosci indeksow
dynamiki na wykresie 40. W okresie 2012-2016 wydatki budzetowe wojewddztw samo-
rzagdowych na utrzymanie szkél zawodowych, doksztalcanie i doskonalenie zawodowe
nauczycieli oraz na prowadzenie bibliotek pedagogicznych wykazywaly tendencje spad-
kowa. Zmniejszaly sie one jednak w roznym stopniu — od 1-2% w przypadku wydatkow
na biblioteki do 17% w przypadku doksztalcania i doskonalenia nauczycieli w 2015 roku.
Kolejng prawidlowoscia dla zmian wydatkéw w omawianych trzech rozdziatach byt ich
wzrost w 2017, ale przede wszystkim — w 2018 roku (o 15% dla bibliotek, 23% dla szkot
zawodowych iaz 0 35% w przypadku doksztalcania i doskonalenia nauczycieli), a nastepnie
stabilizacja (szkoly zawodowe) lub spadek (doskonalenie zawodowe nauczycieli i biblioteki
pedagogiczne) w ostatnim roku analizy. Wzrost wydatkéw przeznaczonych na szkoly za-
wodowe nalezy wiazac ze skutkami finansowymi wdrozenia reformy szkolnej z 2017 roku.
Z kolei silne wahnigcie wydatkow na wojewddzkie placowki doskonalenia zawodowego na-
uczycieli i biblioteki pedagogiczne w latach 2017-2019 wynikalo ze zmiany finansowania
doradztwa metodycznego dla nauczycieli, udzielanego przez pracownikow tych podmio-
tow. Zgodnie z przepisami z 2018 roku, kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego
w tym zakresie od 2019 roku przekazano wojewodom (Kowalski 2019).

Wykres 40.

Dynamika (r/r) budzetowych wydatkow o$wiatowych wojewddztw dla gléwnych rozdziatow
klasyfikacji budzetowej w latach 2012-2019

1,4
1,3
1,2
1,1

1,0

0,9

0.8
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

szkoly zawodowe (bez 80140) e lOKsZtalcanie i doskonalenie nauczycieli

e biblioteki pedagogiczne
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 40.

Podsumowujac, przedstawiona struktura przedmiotowa wydatkow o$wiatowych jest
specyficzna dla wyrdznionych kategorii jednostek samorzadu terytorialnego, poniewaz od-
zwierciedla kosztochtonnos¢ realizacji zadan gmin, miast, powiatow i wojewodztw w za-
kresie oswiaty. Natomiast dynamika gtéwnych pozycji ich wydatkow oswiatowych, wedtug
rozdzialow klasyfikacji budzetowej w badanym okresie, byta w duzej mierze zdetermino-
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wana zmianami przepisow szeroko pojetego prawa o$wiatowego, np. w zakresie wieku roz-
poczecia obowiazku szkolnego, wprowadzenia reformy ustroju szkolnego czy tez zmiany
zasad finansowania niektorych zadan.

Czynnikiem, wplywajacym na poziom i przedmiot wydatkowania srodkéw — poza
przepisami prawa — moga by¢ decyzje jednostek samorzadu terytorialnego co do liczby
prowadzonych szkét i placowek badz kwestie demograficzne, migracyjne lub dochodowe,
determinujace liczbe dzieci i uczniow z nich korzystajacych. Wobec powyzszego, analize
wydatkow oswiatowych w ujeciu przedmiotowym uzupelniono o analize korelacji poziomu
wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego na prowadzenie wybranych typow szkot
i placowek w zaleznosci od liczby tych podmiotow badz od liczby korzystajacych z nich
o0s6b. Obliczone w tym celu wartosci wspdtczynnika korelacji liniowej Pearsona zamiesz-
czono w tabeli 41.

Tabela 41.

Wspolczynniki korelacji liniowej Pearsona oswiatowych wydatkow budzetowych na utrzymanie
wybranych typow szkol i placéwek oraz liczby szkot i uczniow dla ogotu jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2012-2019

Przedmiot wydatkow Liczba szkét  Liczba uczniow  Liczba placowek  Liczba dzieci
Przedszkola - - 0,994189 0,838838
Inne formy wychowania przedszkolnego - - 0,016094 0,716697
Szkoly podstawowe i gimnazja -0,942682 -0,763563 - -
Licea ogolnoksztalcace -0,214181 0,687784 - -
Szkoly zawodowe oraz centra ksztalcenia -0,582712 0,363749 - -
ustawicznego
Szkoly artystyczne -0,649005 0,747763 - -

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl), zbioru danych ,Szkoty
i uczniowie wedlug organow prowadzacych” (www.dane.gov.pl) i (CIE) oraz (BDL GUS)

W przypadku wychowania przedszkolnego, analiza objeto przedszkola oraz inne formy
wychowania przedszkolnego, prowadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego, po-
mijajac oddzialy przedszkolne w szkotach podstawowych, ze wzgledu na brak danych
o liczbie placowek samorzadowych i korzystajacych z nich dzieci. Wartos¢ wspofczynnika
korelacji wydatkow budzetowych na przedszkola z liczba prowadzonych w badanym okre-
sie placowek wskazuje na niemal funkcyjna zaleznos¢ liniowa (tabela 41.). Wzrost liczby
prowadzonych przedszkoli powodowal proporcjonalny wzrost wydatkéw ponoszonych
na ich utrzymanie. Bardzo wysoka korelacja dodatnia (0,7-0,9) zachodzila rowniez miedzy
wartoscig wydatkow a liczba dzieci korzystajacych z przedszkoli oraz z innych form wycho-
wania przedszkolnego, jednak wydatki na inne formy uzupelniajace oferte przedszkoli byty
nikle skorelowane z liczba prowadzonych placowek tego typu.

Wydatki budzetowe na szkoly podstawowe i gimnazja byly niemal w pelni skorelowane
z liczba prowadzonych szkét oraz bardzo wysoko skorelowane z liczba uczeszezajacych do
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nich uczniow, jednak korelacja miafa charakter ujemny (tabela 41.). Oznacza to, iz spadkowi
liczby szkot (m.in. wygaszanych gimnazjow) i liczby uczniow (przesuniecia uczniow miedzy
szkola podstawowa i gimnazjum w wyniku reformy ustroju szkolnego lub miedzy szkota
podstawowa i placowkami wychowania przedszkolnego z powodu zmian wieku szkolnego)
towarzyszyl wzrost wydatkow na szkoly podstawowe i gimnazja, spowodowany m.in. kosz-
tami zmian organizacyjnych.

Szkoly ponadgimnazjalne (ponadpodstawowe) cechowata ujemna korelacja wydatkow
na ich prowadzenie z liczba prowadzonych szkot o roznej sile zaleznosci: stabej dla liceow
ogolnoksztalcacych i wysokiej dla szkot zawodowych i artystycznych (zmniejszenie liczby
szkot spowodowane zmiang ich typow i rodzajow). Z kolei liczba uczniow w tych szkotach
byta dodatnio skorelowana z poziomem ponoszonych na nie wydatkow. Najsilniejsza za-
leznos¢ statystyczna dotyczyta uczniow szkot artystycznych i liceow ogdlnoksztatcacych,
podczas gdy dla ksztalcenia zawodowego byta ona jedynie przecietna.

4.3. Analiza wydatkow budzetowych wedlug rodzaju

Omowienie w podrozdziale 4.2. wydatkéw oswiatowych, ujetych wedlug rozdziatow kla-
syfikacji budzetowej, pozwolilo przeanalizowac, jakie zadania, tj. przede wszystkim prowa-
dzenie i utrzymanie jakich szkot i placowek oswiatowych bylo przedmiotem tych wydatkow
dla gmin, miast, powiatow i wojewddztw. W niniejszym podrozdziale badaniem objeto
wydatki uporzadkowane wedlug paragrafow klasyfikacji budzetowej, bowiem kryterium
ich wyodrebnienia jest ekonomiczna tres¢ operacji dysponowania $rodkami publicznymi.
Decyduje ona o rodzaju kosztow poprzedzajacych lub towarzyszacych ponoszeniu wydat-
kow. Zatem wydatki oswiatowe w ukladzie paragratow pozwalaja oceni¢, na jakie zasoby lub
obowiazkowe opflaty przeznaczono srodki budzetowe podczas realizacji zadan publicznych.

Na potrzeby prowadzonych badan wyrézniono, dla wydatkow sklasyfikowanych
w dzialach o$wiatowych (801 i 854), pie¢ grup wedlug rodzaju, ktorych zakres — okreslony
za pomoca paragrafow wydatkow klasyfikacji budzetowej — przedstawiono w tabeli 42.

Na poczatku przeprowadzono analize wydatkow oswiatowych w przekroju grup we-
dlug rodzaju. Dla kazdej z nich przedstawiono poziom wydatkow w latach 2012-2019, ich
strukture i dynamike dla wyrdznionych kategorii jednostek samorzadu terytorialnego oraz
zwiezle omowiono czynniki wplywajace na wysokos¢ wydatkow, a w szczegdlnosci zasady
ich ponoszenia i finansowania okreslone w przepisach prawnych. Na koniec dokonano ana-
lizy poziomu, struktury i dynamiki wydatkéow jednostek samorzadu terytorialnego ogétem
dla grup wydatkow wedltug rodzaju.

Pierwsza z wyroznionych grup wydatkow oswiatowych byly wynagrodzenia wraz z po-
chodnymi od nich skladnikami. Zgodnie z tabela 42., obejmowaly one w szczegdlnosci
wydatki na: wynagrodzenia osobowe pracownikow, przystugujace im dodatkowe wynagro-
dzenie roczne, wynagrodzenia bezosobowe, skladki na ubezpieczenia spoleczne, Fundusz
Pracy i Fundusz Solidarno$ciowy, ubezpieczenie zdrowotne, PFRON i emerytury pomo-
stowe oraz odpis na zaktadowy fundusz $wiadczen socjalnych.
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Tabela 42.
Grupy paragrafow dla wydatkow budzetowych na oswiate wedtug rodzaju w latach 2012-2019

Nazwa grupy samorzadowych wydatkéw Symbole klasytikacji budzetowej dla paragraféw ujetych

Lp. oswiatowych wedtug rodzaju w grupie
1. Wynagrodzenia i skladki 401, 403, 404, 409,410,411, 412,413,414, 417, 444,478
2. Dotacje dla jednostek oswiatowych 254,259
3. Zakup ustugienergii 426,427,428, 429, 430,433, 434, 435, 436,437,438, 439,
440, 455,470

4. Wydatki na inwestycje i dotacje inwestycyjne 601, 602, 603, 605, 606, 619, 620, 621, 622, 623, 625, 628,
630, 658, 661, 662, 663, 664, 665

5. Materialy, wyposazenie, srodki dydaktyczne 200, 204, 205, 231, 232, 233, 236, 240, 243, 246, 248, 257,
i inne wydatki 258,262,263,265,271, 278, 280, 281, 282, 283, 288, 290,

291, 292,293,294, 295, 296, 298, 300, 302, 303, 304, 305,

307,311, 321, 324, 325, 326, 415, 416, 419, 421, 422, 423,

424,425,431,432, 441, 442,443, 447, 448, 449, 450, 451,

452,453,454, 456, 457, 458, 459, 460, 461, 467, 468, 469,

472,481,489, 491, 492, 495, 498, 499, 669, 680, 803, 855

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie (Rozporzadzenie Ministra Finanséw w sprawie szczegoto-
wej klasyfikacji... 2010)

W tabeli 43. zaprezentowano wartos¢ wydatkow placowych wraz z pochodnymi w ba-
danym okresie. Gminy wydatkowaly na ten cel od 22,5 do 29 mld zt rocznie, miasta — 15—
20 mld zt, powiaty — 7-8 mld zI, a wojewddztwa samorzadowe — 0,7 mld zt rocznie.

Tabela 43.

Wydatki budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego na wynagrodzenia wraz z pochodnymi
w latach 2012-2019 (w mln z})

Wyszezegolnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Gminy 225262 227049 231288 237758 242744 248112 266769 29044,1
Mnpp 149759 15186,5 15447,6 15961,6 164035 168625 18044,6 19760,1
Powiaty 67038 67049 67115 67355 66879 67737 70544 78124
Wojewddztwa 757,1 750,5 720,4 673,4 636,0 645,2 683,0 741,5

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl).

Nawykresie 41. zilustrowano strukture wydatkow oswiatowych na wynagrodzenia wraz
ze skfadnikami pochodnymi wedlug kategorii jednostki samorzadu terytorialnego, bedacej
organem prowadzacym dla szkot i placowek zatrudniajacych pracownikow i zleceniobior-
cow oraz wyplacajacym im pobory i oplacajacym nalezne skfadki.

156


http://mostwiedzy.pl

s =

/\/\ MOST WIEDZY Pobrano z mostwiedzy.pl

Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego na zadania oswiatowe

Wykres 41.

Struktura budzetowych wydatkéw oswiatowych na wynagrodzenia wraz z pochodnymi w latach
2012-2019 (%)

33,5
33,9
50,6 (2019
34,3 ( )
50,9 (2018)
345 50,5(2017)
34,4 50,6 (2016)
342 50,4 (2015)
136 50,3 (2014)
50,1 (2013)
33,3
50,1 (2012)
W gminy @ mnpp W powiaty @ wojewodztwa

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 43.

Potowa wydatkéw z tej grupy byta finansowana z budzetéw gmin, okoto 1/3 wynagro-
dzen — z budzetéw miast, 13-15% — z budzetéw powiatow, a 1-2% wydatkéw placowych
ponosily wojewddztwa. Warto podkresli¢ stabilnos¢ podziatu tacznych wydatkow, zwiaza-
nych z zatrudnieniem pracownikéw w szkofach i placowkach oswiatowych, miedzy anali-
zowane grupy jednostek samorzadu terytorialnego.

Przyczyna utrwalonej struktury wydatkow ptacowych dla gmin, miast, powiatow i wo-
jewodztw w badanym okresie (wykres 41.) byla sztywnos¢ tych wydatkow, wynikajaca z ich
silnego zdeterminowania przepisami prawnymi w skali ogolnokrajowej. Ponizej oméwiono
kluczowe zasady okreslania ich wysokosci.

Wynagrodzenia w o$wiacie dziela si¢ na dwie grupy. Pierwsza z nich sa place nauczy-
cieli, ktorych wysokos¢ i sktadniki reguluje ustawa Karta Nauczyciela (1982) oraz wydane
na podstawie brzmienia jej art. 30 rozporzgdzenie i samorzadowe regulaminy wynagradza-
nia nauczycieli. Do drugiej grupy naleza wynagrodzenia pracownikow niepedagogicznych,
zatrudnionych na podstawie ustawy Kodeks pracy (1974) oraz ustawy o pracownikach samo-
rzgdowych (2008).

Miesieczne wynagrodzenia nauczycieli sktadaja si¢ z: zaleznego od stopnia awansu za-
wodowego i poziomu wyksztalcenia wynagrodzenia zasadniczego (wykres 42.), wynagro-
dzenia za godziny ponadwymiarowe i godziny doraznych zastepstw, dodatku za wystuge lat
(przystugujacego od 4 roku pracy w wysokosci 1% wynagrodzenia zasadniczego za kazdy

157


http://mostwiedzy.pl

s =

/\/\ MOST WIEDZY Pobrano z mostwiedzy.pl

Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego na zadania oswiatowe

rok, ale nie wyzszego niz 20%), innych dodatkéw (motywacyjnego, funkcyjnego np. za wy-
chowawstwo, za warunki pracy np. w szkotach specjalnych, za prace w porze nocnej np.
w internacie, mieszkaniowego, wiejskiego) i jednorazowych swiadczen (zasitek na zago-
spodarowanie dla nauczyciela kontraktowego). Ponadto przystuguja im odprawy z tytutu
rozwiazania stosunku pracy (Gnacik 2017,s. 167-175).

Wykres 42.

Minimalne wynagrodzenia zasadnicze (Srednioroczne) i srednie wynagrodzenia nauczycieli w latach
2012-2019
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Zrodlo: obliczenia wlasne na podstawie (Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu
w sprawie wysokosci minimalnych stawek... 2005; Karta Nauczyciela, 1982, art. 30; ustawy
budzetowe z lat 2012-2019).

Zaréwno nauczyciele, jak pracownicy administracji i obstugi otrzymuja dodatkowe
wynagrodzenie roczne w wysokosci 8,5% zarobkow w poprzednim roku, pod warunkiem
przepracowania w nim co najmniej 6 miesiecy. Moga tez otrzymac nagrode jubileuszowa
w zwiazku z osiagnieciem stazu pracy 20, 25, 30, 351 40 lat oraz odprawe emerytalna przy
rozwiazaniu stosunku pracy z tytulu przejscia na emeryture (Gnacik 2017, s. 167-185).

Okreslajac wysoko$¢ wynagrodzen nauczycieli, zatrudnionych w prowadzonych przez
siebie placowkach, jednostki samorzadu terytorialnego sa zobowigzane uwzgledni¢ mi-
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nimalny poziom ich poszczegdlnych skladnikow, wynikajacy z przepisow uchwalanych
na poziomie centralnym. Kluczowe znaczenie maja w tym wypadku minimalne stawki wy-
nagrodzenia zasadniczego, stanowiace najwieksza czes¢ poborow, a takze podstawe nalicza-
nia niektorych dodatkow.

Kolejnym ograniczeniem lokalnej polityki ptacowej jest wymaog osiagnigcia w skali roku
tzw. srednich wynagrodzen dla nauczycieli poszczegolnych stopni awansu zawodowego,
obwarowany sankcja wyplaty jednorazowego dodatku, uzupelniajacego ewentualne braki.
Srednie wynagrodzenie skfada sie z wynagrodzenia zasadniczego, powiekszonego o wyplate
za godziny ponadwymiarowe i zastepstwa oraz nagrody i dodatki. Wlicza si¢ do niego takze
dodatkowe wynagrodzenie roczne. Roznice miedzy wysokoscia minimalnego wynagro-
dzenia zasadniczego i wymaganego $redniego wynagrodzenia dla kazdego stopnia awansu
przedstawiono na wykresie 42. W badanym okresie — poza ostatnim rokiem — minimalne
wynagrodzenie stazysty stanowilto 83,3% $redniego wynagrodzenia, a w przypadku nauczy-
cieli kontraktowych, mianowanych i dyplomowanych, odsetek ten wynidst, odpowied-
nio, 77,3%, 67,6% oraz 62,2%, natomiast w 2019 roku udzial wynagrodzen minimalnych
nieznacznie wzrost i byt rowny, kolejno, 86,0%, 79,7%, 69,8% oraz 64,1%. Warto pamietac,
iz nauczycielom stazystom nie przystuguje jeszcze najczesciej dodatek za wystuge lat, ktory
wchodzi juz w skfad wynagrodzen nauczycieli o wyzszych stopniach awansu, wynoszac od
4 do 20% wynagrodzenia zasadniczego.

Szczegotowe warunki wyplacania roznych sktadnikow plac nauczycieli okreslone sa
przez lokalne regulaminy wynagradzania. Jednak ksztaltujac ich poziom, a takze zarza-
dzajac powierzaniem godzin ponadwymiarowych i zastepstw w prowadzonych szkotach
i placowkach, jednostki samorzadu terytorialnego sa zobowiazane osiagna¢ przecigtnie —
dla kazdego stopnia awansu zawodowego — poziom srednich wynagrodzen wymaganych
na podstawie art. 30 Karty Nauczyciela (1982). Zatem, z ich punktu widzenia minimalny wy-
magany prawem wydatek na wynagrodzenie nauczycieli jest okreslony de facto na poziomie
wynagrodzenia $redniego, a nie na poziomie minimalnego wynagrodzenia zasadniczego
(Kopanska, Sztanderska (red.) 2015, s. 92-93), jak moze sugerowac jego nazwa.

Na poczatku roku kalendarzowego nauczycielom, na danym poziomie awansu zawo-
dowego, dla ktorego organ prowadzacy nie zdofal osiagna¢ w roku poprzedzajacym wyma-
ganego minimalnego wynagrodzenia przecigtnego, wyplacany jest dodatek uzupetniajacy
(art. 30a). Rozwiazanie to krytykowane jest z dwoch powoddw: nie ma on ani charakteru
motywacyjnego, gdyz nie jest zwigzany z ocena pracy nauczyciela, ani tez charakteru socjal-
nego, poniewaz otrzymuja go wszyscy nauczyciele na danym szczeblu awansu zawodowego,
niezaleznie od wysokosci ich indywidualnych wynagrodzen (Herbst (red.), 2012b, s. 90)

Oprocz samych wynagrodzen, jednostki samorzadu terytorialnego musza ponosic
sztywno okreslone w przepisach wydatki zwigzane z zatrudnianiem pracownikéw. Naleza
do nich m.in. naliczane od wynagrodzen, obciazajace pracodawce, skladki na ubezpieczenia
spoleczne, Fundusz Pracy i Fundusz Solidarnosciowy oraz sktadka na Panstwowy Fundusz
Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych. Innym waznym kosztem dla jednostek samorzadu
terytorialnego powiazanym z wynagrodzeniami, jest tworzony obowiazkowo zakladowy
fundusz swiadczen socjalnych. Wysokos¢ odpisow dla nauczycieli na ten fundusz jest ure-
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gulowana w Karcie Nauczyciela (1982) na poziomie prawie trzykrotnie wiekszym niz, wy-
magalby tego Kodeks pracy (Kopanska, Sztanderska (red.) 2015, 5. 93).

Omowione czynniki ksztaltujace w o$wiacie poziom wynagrodzen i skladnikéow od
nich pochodnych wplywaja takze na ich dynamike, przedstawiona na wykresie 43.

Wykres 43.

Dynamika (r/r) budzetowych wydatkow o$wiatowych na wynagrodzenia wraz z pochodnymi w latach
2012-2019

1,12

1,07
1,02
S
\~~~
0,97 Sso
§~~
~~S ¢’
‘5--o¢"‘
0,92
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
gminy mnpp em— DOWiaty === e wojewodztwa

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 43.

Analizujac wykres 43., mozna wyrézni¢ dwa podokresy ze wzgledu na przebieg zmian
wartosci indeksow dynamiki wydatkéw placowych. W latach 2012-2016 widoczna jest
wzgledna stabilnos¢ srodkéw wydatkowanych na wynagrodzenia i pochodne. W gminach
i miastach odnotowano ich niewielki wzrost (o 1-3% rokrocznie), w powiatach wydatki
byly w tym okresie na zblizonym poziomie (wahania o mniej niz 1% rocznie), natomiast
w wojewddztwach nastapil spadek o 1 do 6,5% rocznie. Warto podkresli¢, ze podobne ten-
dencje dotyczyly minimalnych zasadniczych i srednich wynagrodzen nauczycieli (wykres
42.). Poza niewielkim wzrostem miedzy 2012 i 2013 rokiem ich poziom nie zmienit sie do
2016 roku.

Dynamika plac i pochodnych ulegta zmianie w latach 2017-2019. W pierwszym roku
wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego osiagnely podobna wartos¢ indeksu dy-
namiki (wzrost o 1-2%), zas w kolejnych dwoch latach tempo wzrostu zwiekszylo sie do
4-11%. Na wykresie 43. ujawnilo si¢ tez wyrazne podobienstwo dynamiki omawianej grupy
wydatkow w gminach i miastach.

Wplyw omawianych regulacji prawnych na poziom wydatkow na wynagrodzenia
i sktadniki pochodne zweryfikowano przy pomocy analizy korelacji liniowej, uwzgledniajac
w niej takze poziom zatrudnienia nauczycieli i strukture ich awansu zawodowego.

Najsilniejsza zaleznos¢ wystapita miedzy wydatkami wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego w grupie plac i pochodnych a $rednimi wynagrodzeniami nauczycieli,
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po uwzglednieniu struktury ich zatrudnienia, wedlug stopni awansu zawodowego (wspot-
czynnik korelacji liniowej Pearsona rowny 0,9755), co potwierdza przestrzeganie i wywia-
zywanie si¢ jednostek samorzadu terytorialnego z narzuconego rozwiazaniami centralnymi
schematu wynagradzania nauczycieli. W przypadku uwzglednienia w analogiczny sposob
minimalnego wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli, wartos¢ wspdlczynnika korelacji
liniowej obnizyla si¢ do 0,9643. Z kolei badanie zaleznosci wydatkow na wynagrodzenia
i poziomu zatrudnienia wykazafo bardzo wysoka korelacje wydatkow z liczba etatéw na-
uczycieli (0,8272). Wartos¢ wspotczynnika korelacji liniowej dla zatrudnienia nauczycieli,
mierzonego w osobach, (0,6510) wskazywala na mniejszy, cho¢ nadal wysoki wplyw tego
czynnika na ksztaltowanie wydatkow ptacowych.

Druga wyrozniona grupe wydatkow o$wiatowych wedtug rodzaju stanowity dotacje
udzielane z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego innym organom prowadzacym
szkoly i placowki oswiatowe. Wartos¢ wydatkow poniesionych z tego tytutu w latach 2012-
2019 przedstawiono w tabeli 44. Gminy przeznaczyly na oswiatowe dotacje podmiotowe
1-3 mld zf rocznie (wysoki, trzykrotny wzrost na przestrzeni 8 lat), miasta wydatkowaty co
roku od 2,1 do 4,3 mld zt, powiaty — od 0,6 do blisko 1 mld zl, a wojewddztwa samorzadowe
nie ponosilty wydatkéow tego typu.

Tabela 44.

Wydatki budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego na dotacje dla szkét i placowek oswiatowych
prowadzonych przez inne podmioty w latach 2012-2019 (w mln z)

Wyszezegolnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Gminy 1034,3 1309,3 1557,8 18276 21024 24191 27579  3149,1
Mnpp 20726 22471 2407,1 26792 3000,7 33466 37841 4323,1
Powiaty 613,3 625,7 668.,9 698,4 741,4 784,1 860,7 953,6
Wojewddztwa - - - - - - - -

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl).

Ponad potowe dotacjidlainnych organéw prowadzacych publiczneiniepubliczne szkoly
i placowki udzielaly miasta, ponad 30% — gminy, a ponad 10% — powiaty. Na wykresie 44.
mozna zauwazy¢ stopniowy wzrost udzialu wydatkéw miast i gmin w omawianej grupie
wedlug rodzaju w latach 2012-2019, co skutkowato spadkiem odsetka dotacji udzielanych
z budzetoéw powiatow. Przedstawiona struktura odzwierciedla dostepno$¢ w miastach sze-
rokiej oferty szkot i placowek innych niz samorzadowe zaréwno dla ich mieszkancow, jak
i dla dzieci 0sob tam pracujacych (przedszkola, szkoly podstawowe) czy tez dla mlodziezy
zamieszkujacej poza miejscem zamieszkania w trakcie nauki badz dojezdzajacej do szkot
z okolicznych terenow (dotychczasowe gimnazja i szkoly ponadgimnazjalne oraz szkoty po-
nadpodstawowe). Widoczny jest takze istotny udziat innych organéw prowadzacych w uzu-
pelnianiu oferty gmin, gléwnie w zakresie wychowania przedszkolnego.
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Wykres 44.

Struktura budzetowych wydatkéw oswiatowych na dotacje dla szkot i placowek prowadzonych przez
inne podmioty w latach 2012-2019 (%)

37,4(2019)
37,3(2018)
36,9 (2017)
36,0 (2016)
35,1 (2015)
33,6 (2014)
31,3(2013)
27.8(2012)

[ gminy @ mnpp B powiaty

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 44.

Dotacje dla jednostek oswiatowych w omawianej grupie wydatkow przekazywane sa
podmiotom spoza sektora finanséw publicznych. Sposob ich naliczania okreslaja przepisy
prawne. Poczatkowo te skomplikowane i dos¢ niejednoznaczne regulacje zawierala ustawa
o systemie oswiaty (Jezowski 2014), natomiast od 2017 roku, w istotnie zmienionym ksztalcie
(Pigta-Szawara 2017), znajduja si¢ one w innym akcie prawnym — wustawie o finansowaniu
zadan oswiatowych (2017, art. 9-49). Gléwne zasady udzielania dotacji oméwiono ponizej,
wedlug stanu prawnego na dzien 1.01.2021 .

Wysokos¢ dotacji naleznych innym organom prowadzacym szkoly i placowki, reali-
zujacym publiczne zadania o$wiatowe, jest ustalana na podstawie wydatkow biezacych
na prowadzenie takiej szkoly lub placéwki samorzadowej badz wedlug kwot przewidzia-
nych i otrzymywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego ze wzgledu na to zadanie

w czg$ci oswiatowej subwencji ogdlnej. Szczegotowe zasady ustalania wysokosci dotacji za-
prezentowano w tabeli 45.

Opieraja si¢ one na kilku gléwnych parametrach, okreslonych w ustawie o finansowaniu
zadan oswiatowych (2017). Naleza do nich:

- wydatki biezace dotujacej, a w razie ich braku — najblizszej gminy lub powiatu (art.
9-10),

— statystyczna liczba dzieci, uczniow lub wychowankéw (art. 11); oraz
- wskaznik zwigkszajacy (art. 14).
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Tabela 45.

Zasady ustalania wysokosci dotacji dla innych niz jednostki samorzadu terytorialnego podmiotow

prowadzacych szkoly i placowki oswiatowe

Typ szkoly lub placowki albo inne zadanie ~ Wysokos¢ dotacji naleznej z budzetu samorzadowego  Podstawa
o$wiatowe dla organu prowadzacego prawna
Wezesne wspomaganie rozwoju dziecka - KPSO niezaleznie od dotacji przekazywanych art. 15
na prowadzenie placowek, w ktorych jest ono UFZO
prowadzone
Przedszkole lub oddziat publiczne - Inne niz specjalne — PKDN dla przedszkoli art.
przedszkolny w szkole ~ Specjalne — KPSO 16,18
podstawowej UFZO
niepubliczne - Inne niz specjalne — w przypadku konkursu ofert,  art.
o ktérym mowa w art. 22-24 UFZO — PKDNdla 17,19
przedszkoli, poza konkursem — 75% PKDN dla UFZO
przedszkoli
- Specjalne — KPSO
Inna forma wychowania ~ publiczna - 50% PKDN dla przedszkoli art. 20
przedszkolnego UFZO
niepubliczna - W przypadku konkursu ofert, o ktorym mowa art. 21
wart. 22-24 UFZO — 50% PKDN dla przedszkoli, UFZO
poza konkursem — 40% PKDN dla przedszkoli
Szkoly, w ktérych publiczne - USOWZ art. 25
realizowany jest (?bowiqzek — LO dla doroslych, szkoly branzowe IT st,, szkoly ~ UFZO
szkolny lub nauki policealne — dodatkowo KPSO za zdanie egzami-
nu maturalnego / zawodowego
niepubliczne - KPSO art.

- LOdla dorostych, szkoly branzowe I1 st., szkoly 25-26
policealne — dodatkowo refundacja KPSO za zda- UFZO
nie egzaminu maturalnego / zawodowego

Szkoly, w ktérych niejest  publiczne - Inne niz specjalne — KPSO art. 25
realizowany obowiazek ~ Specjalne — USOWZ UFZ0O
szkolny lub nauki
niepubliczne - KPSO pod warunkiem 50% frekwencji uczniow — art. 26
w trakcie miesigca UFZO
Kwalifikacyjne kursy publiczne - KPSO dla uczestnika + dodatkowo refundacja art. 31
zawodowe KPSO za zdanie egzaminéw zawodowych UFZO
niepubliczne - Refundacja KPSO za udzial i zdanie egzaminow ~ art. 31a
zawodowych UFZO
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Typ szkoly lub placowki albo inne zadanie  Wysokos¢ dotacji naleznej z budzetu samorzadowego  Podstawa

o$wiatowe dla organu prowadzacego prawna
Placowki, o ktérych mowa  publiczne - Placéwki bez doméw wezasow dzieciecych — art. 28
wart. 2 ust. 7-8 UPO PKDN UFZO

(w tym: domy wczasow
dziecigcych, mlodziezowe
oérodki wychowawcze
i socjoterapii — MOW,
MOS oraz specjalne
o$rodki szkolno-
wychowawcze —SOSW)  niepubliczne —  Placéwki bez doméw wezasow dzieciecych — art. 29
KPSO UFZO

- Domy wczasow dziecigcych — KPSO * (dni poby-
tu — 1)/dni w roku
- MOW, MOS, SOSW posiadajace w swej strukturze

szkole — dodatkowo KPSO dla uczniéw niepel-
nosprawnych

- Domy wczaséw dziecigcych — PKDN * (dni
pobytu — 1)/dni w roku

- MOW MOS, SOSW posiadajace w swej strukturze
szkote — dodatkowo USOWZ dla uczniow niepet-
nosprawnych

Zajecia rewalidacyjno-wychowawcze - KPSO art. 30
UFZO

Objasnienia skrotow: UFZO — ustawa o finansowaniu zadan oswiatowych; UPO — ustawa Prawo
oswiatowe; PKDN — podstawowa kwota dotacji na placowke oswiatowa danego typu i rodzaju w tej
lub najblizszej gminie badz powiecie, jednak dla ucznia niepelnosprawnego — nie nizsza niz prze-
widziana w czedci oswiatowej subwencji ogolnej; KPSO — kwota przewidziana w czedci oswiatowej
subwencji ogolnej; USOWZ — kwota przewidziana na ucznia szkoty lub placowki danego typu w cze-
$ci oswiatowej subwencji ogolnej przemnozona przez odpowiedni wskaznik zwigkszajacy, o ktorym
mowa wart. 14 UFZO.

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie (Ustawa o finansowaniu zadan. .. 2017, art. 9-31a).

Bardzo wazna wielkoscia, od ktorej zalezy wysokos¢ dotacji przekazywanych z bu-
dzetéw gmin, miast i powiatow, sa wydatki biezace w rozumieniu odrebnych przepisow
(Ustawa o finansach publicznych 2009, art. 236 ust. 2) na prowadzenie placowek wychowa-
nia przedszkolnego, szkot danego typu lub na finansowanie dziatalnosci internatéw. W ich
kwocie nalezy uwzgledni¢ takze wydatki na wspdlna obstuge administracyjna, finansowa
i organizacyjna, za$ pomina¢ wydatki dokonywane z wydzielonego rachunku.

Jezeli jednostka samorzadu terytorialnego nie prowadzi szkoty lub placowki danego
typu, a ma obowiazek dotowa¢ taki podmiot dzialajacy na jej terenie, wtedy wystepuje
o dane na temat wydatkow biezacych do najblizszej gminy lub powiatu, ktére:

- posiadaja odpowiadajacy jednostce dotujacej status administracyjny (gmina wiejska,
wiejsko-miejska, miejska, miasto na prawach powiatu do i powyzej 150 tys. mieszkan-
cow, powiat niebedacy miastem na prawach powiatu);

- prowadza co najmniej jedna placowke danego typu, spelniajaca warunki co do jej ro-
dzaju (specjalna lub nie) lub udziatu wydatkéw finansowanych z udzialem srodkoéw UE
(co najwyzej 50% w przypadku placowek wychowania przedszkolnego);

- maja najbardziej zblizona do jednostki dotujacej wartos¢ wskaznika dochodéw podat-
kowych na jednego mieszkanca.
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W pierwszej kolejnosci nalezy bra¢ pod uwage gminy lub powiaty graniczace z jednostka
samorzadu terytorialnego, ktore spelniaja powyzsze warunki, w razie ich braku — z tego sa-
mego powiatu, nastepnie z tego samego wojewddztwa, a w ostatecznosci — polozone w in-
nym wojewodztwie.

Ministerstwo wiasciwe do spraw o$wiaty i wychowania udostgpnia na swojej stronie
internetowej wyszukiwarke gmin i powiatow, uszeregowanych wedtug wskaznikéw docho-
dow podatkowych na mieszkanca, z wyszczegolnieniem ich typu administracyjnego oraz
prowadzonych przez nich szkot i placowek danego typu. Omawiane narzedzie utatwia po-
prawna identyfikacje jednostki samorzadu terytorialnego, do ktdrej nalezy wystapic z zapy-
taniem o wysokos¢ wydatkow biezacych w przypadku koniecznosci dotowania placowki,
ktdrej nie prowadzi dana gmina lub powiat.

Kolejnym parametrem, kluczowym z punktu widzenia naliczania dotacji o$wiatowych,
jest statystyczna liczba uczniow (a takze dzieci badz wychowankéw — w zaleznosci od typu
placowki). Od stycznia do wrzesnia dane w tym zakresie pochodza z systemu informacji
oswiatowej (S10) wedlug stanu na dzien 30 wrzesnia poprzedniego roku. W pazdzierniku
nastepuje aktualizacja statystycznej liczby uczniow, ktorej wysokos¢, w zaokragleniu do cze-
Sci setnych, jest ustalana jako suma: w 2/3 liczby uczniéw z SIO na 30 wrzesnia poprzed-
niego roku, za§ w 1/3 — liczby uczniow z SIO na 30 wrze$nia danego roku.

Wydatki biezace oraz statystyczna liczba uczniow stuza obliczeniu podstawowej kwoty
dotacji (art. 12). Stanowia ja wydatki biezace na prowadzenie placowek danego typu i ro-
dzaju (z wylaczeniem tych podmiotow samorzadowych, w ktorych finansowanie z udzia-
lem srodkow UE przekracza 50% wydatkow biezacych) pomniejszone o:

— dochody budzetowe gmin lub powiatow z tytulu ich prowadzenia (za pobyt
i wyzywienie),

— iloczyny liczby os6b i kwot przewidzianych w czesci oswiatowej subwencji ogolnej dla
uczniow niepetnosprawnych, dzieci objetych wezesnym wspomaganiem rozwoju oraz
uczestnikow zajec rewalidacyjno-wychowawczych,

- wydatki biezace finansowane z udzialem srodkow UE,
- wydatki na programy rzadowe,

- anastepnie podzielonych przez statystyczna liczbe uczniow (czy tez dzieci lub wycho-
wankow) dla placowek danego typu, pomniejszona o uczniéw niepelnosprawnych.

Dotacje dla czesci placowek przekazywane sa w wysokosci przewidzianej i otrzyma-
nej przez jednostke samorzadu terytorialnego w czgsci oswiatowej subwencji ogélnej (np.
w przypadku placowek specjalnych — patrz: tabela 45.). Z kolei dla szkot publicznych
roznego typu, w ktorych realizowany jest obowiazek szkolny lub nauki oraz dla szkot pu-
blicznych specjalnych, w ktérych uczniowie nie spetniaja juz tych obowiazkow, dotacje sa
ustalane w wysokosci wynikajacej z kwot przewidzianych w czesci o$wiatowej subwencji,
przemnozonych przez odpowiedni wskaznik zwigkszajacy (ustalany odrebnie dla szkét spe-
cjalnych i pozostatych).

Na wartos¢ wskaznika zwigkszajacego, podawanego z doktadnoscia do czesci tysiecz-
nych utamka, wplywaja:
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- wydatki biezace na prowadzenie szkot danego typu i rodzaju, ktére sa pomniejszane o:
wydatki finansowane z udzialem srodkéw UE, dochody budzetowe z tytutu optat za wy-
zywienie w tych szkofach oraz wydatki na prowadzenie internatu, finansowane z tzw.
dotacji podrecznikowej i w ramach programéw rzadowych,

- kwoty przewidziane w czesci oswiatowej subwencji ogolnej na prowadzenie szkot da-
nego typu wraz ze srodkami otrzymanymi z tego tytulu z rezerwy czesci oSwiatowej
subwengji,

- liczba uczniéw objetych wezesnym wspomaganiem rozwoju oraz uczestniczacych w za-
jeciach rewalidacyjno-wychowawczych.

Zastosowanie wskaznika zwiekszajacego, okreslonego w art. 14 ustawy o finansowaniu
zadan oswiatowych (2017), zapewnia zatem szkofom, realizujacym ksztalcenie obowiazkowe
oraz szkotom specjalnym, wyzszy poziom dotacji niz §rodki otrzymane przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego z tytutu funkcjonowania tych szkot w ramach subwencji z budzetu
panstwa. Wspolczynnik zwigkszajacy odzwierciedla w ten sposob wydatki oswiatowe danej
jednostki w czesci przekraczajacej otrzymana subwencje oswiatowa, obejmujac wyzszym
finansowaniem takze szkoly innych organow prowadzacych.

Dotacje oswiatowe, ustalone wedlug zasad przedstawionych w tabeli 45. przy wykorzy-
staniu omowionych powyzej parametréw, przekazywane sa uprawnionym podmiotom w 12
czgsciach do ostatniego dnia miesigca, z wyjatkiem stycznia (do 20.) oraz grudnia (do 15.),
a w przypadku kwalifikacyjnych kursow zawodowych — tylko przez miesiace, w ktorych
sa one prowadzone (Ustawa o finansowaniu zadan oswiatowych 2017, art. 34). Naliczone
kwoty dotacji podlegaja w ciagu roku aktualizacji (art. 43) oraz kontroli pod wzgledem pra-
widlowosci pobrania i wykorzystania przez udzielajace je jednostki samorzadu terytorial-
nego (art. 36).

Zasady ustalania wysokosci dotacji dla szkot i placowek, prowadzonych przez podmioty
inne niz jednostki samorzadu terytorialnego, sa istotne dla ich gospodarki budzetowej m.in.
ze wzgledu na stale rosnacy poziom wydatkow w tej grupie wedlug rodzaju, w latach 2012—
2019 (wykres 45.).

Analizujac wartos¢ indeksow dynamiki dla dotacji oswiatowych, zauwazalne jest bar-
dzo wysokie, ale na szczescie gasnace, tempo wzrostu wydatkow gmin w roku 2013 czy 2014
oraz niepokojaco narastajace tempo wzrostu dotacji dla szkot i placowek innych organéow
prowadzacych w miastach, ktore realizowaly i tak ponad potowe wydatkow wszystkich jed-
nostek samorzadu terytorialnego w tej grupie. Wydatki powiatow takze zwigkszaly sie w ca-
lym okresie badawczym, jednak zmiany rokrocznie miescity sie w przedziale od 2 do 11%.

Dopelnieniem analizy dynamiki jest zbadanie korelacji migedzy wydatkami budzeto-
wymi jednostek samorzadu terytorialnego na dotacje oswiatowe a liczba szkét i placowek,
prowadzonych przez inne organy i uprawnionych do otrzymywania tych dotacji. Wspot-
czynnik korelacji liniowej Pearsona dla wydatkéw na dotacje oraz liczby szkot i placowek
na poziomie 0,2556 wskazuje dodatnia wspotzaleznos¢ o przecietnej sile. Zdecydowanie
wyzsza warto$¢ wspolczynnika otrzymano, analizujac zaleznos¢ miedzy udzielonymi do-
tacjami a liczba dzieci i ucznidw, korzystajacych z ustug dotowanych podmiotéw (0,8357).
Uzyskany wynik jest uzasadniony sposobem naliczania dotacji.
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Wykres 45.

Dynamika (r/r) budzetowych wydatkéw oswiatowych na dotacje dla szkot i placowek prowadzonych
przez inne podmioty w latach 2012-2019

1,30 1,2658
1,25
1,1898
1,20 11733
1,1503 1,1506 L1400 L1419
L15
L1130 /1,'13_3;—_—__1-’1424
- MV
1,1079
1,0978
1,05
1,0575
1.00 1,0204
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
gminy e— NP — DOWIatY

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 44.

Trzecia wedlug rodzaju grupe wydatkow samorzadowych przeznaczono na zakup ener-
gii i ustug niezbednych do funkcjonowania szkot i placowek o$wiatowych. W latach 2012-
2019 gminy poniosty w tym zakresie wydatki rzedu 2,3-3 mld zt rocznie, miasta — 1,5-2
mld z1, powiaty — 0,6-0,8 mld zl, zas wojewddztwa — 0,1 mld z1 (tabela 46.).

Tabela 46.

Wydatki budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego na zakup ustug i energii w latach 2012-2019
(w mln zt)

Wyszezegolnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Gminy 23547 24257 24233 25478 26048 27225 28708  3099,0
Mnpp 15174 1579,0 1578,6 1631,1 1699,5 1 808,0 18559 1990,8
Powiaty 6133 646,4 632,7 630,7 606,5 677,7 736,6 810,5
Wojewddztwa 96,6 103,7 97,7 81,9 68,0 81,0 97,0 100,7

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl).

Zobrazowana na wykresie 46. struktura wydatkow na zakup ustug i energii na potrzeby
szkot i placowek oswiatowych, wedtug wyroznionych kategorii jednostek samorzadu tery-
torialnego, wydaje si¢ stabilna w badanym okresie. Wydatki gmin stanowity 51-52% ogo6tu
wydatkow samorzadowych na o$wiate w tym zakresie, wydatki miast obejmowaty 33-34%,
odsetek dla powiatéw wynosit 12-13%, a dla wojewddztw — 1-2%. Nieznaczne zachwianie
ustalonych proporcji miato miejsce w latach 2015-2017, co odzwierciedla réwniez dyna-
mika wydatkéw badanej grupy, zilustrowana na wykresie 47.
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Wykres 46.
Struktura budzetowych wydatkow o$wiatowych na zakup ustug i energii w latach 2012-2019 (%)

33,12
33,21
33,36
33,34
3413 51,64 (2019)
3418 51,63 (2018)
3338 51,47 (2017)
52,32 (2016)
3317 52,09 (2015)
51,21(2014)
51,02 (2013)
51,39 (2012)
[ gminy @ mnpp B powiaty @ wojewddztwa

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 46.

Analizujac linie przebiegu zmian wartoéci indeksow dynamiki wydatkéw na zakup
ustug i energii na wykresie 47., fatwo zauwazy¢ trzy momenty ich zbieznosci (miedzy latami
2013/2014, 2016/2017 i 2018/2019), a takze dwa okresy wzglednej rozbieznosci (2014
2016 oraz 2017-2018). Mozna takze dostrzec podobienstwo zmian wydatkéw w gminach
i miastach oraz, cho¢ juz w mniejszym stopniu, w powiatach i wojewddztwach.

Badana pod wzgledem struktury (wykres 46.) i dynamiki (wykres 47.) grupa wydatkow
obejmuje zréznicowane ustugi dostarczane przez podmioty zewnetrzne, ktore sa niezbedne
dla biezacej dziatalnosci samorzadowych szkot i placowek oswiatowych. Naleza do nich:
zaopatrzenie w energie cieplna, elektryczna, gaz i wodg, jak rowniez ustugi remontowe,
konserwatorskie, transportowe, pocztowe, teleinformatyczne, bankowe, eksperckie, ttuma-
czeniowe, ochrony mienia, wynajmu pomieszczen na dziatalnos¢ w budynkach i lokalach
innych wiascicieli, wywoéz odpadow, ustugi kominiarskie, pralnicze, a takze ustugi szkole-
niowe i zdrowotne, konieczne dla pracownikow. Wobec tak duzej ich réznorodnosci, a takze
mozliwosci czesciowego finansowania ze srodkow pozabudzetowych wydzielonego ra-
chunku, trudno jednoznacznie zidentyfikowac czynniki determinujace poziom i dynamike
wydatkow dla catej grupy. Niemniej jednak odzwierciedlaja one finansowane z budzetow

samorzadowych koszty funkcjonowania szkot i placowek w zakresie ustug zewnetrznych
w badanym okresie.
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Wykres 47.
Dynamika (r/r) budzetowych wydatkow o$wiatowych na zakup ustug i energii w latach 2012-2019
1,22
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‘-----
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gminy mnpp e— pOWiaty == =ewojewodztwa

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 46.

Czwartg grupa wydatkow oswiatowych, wyrdzniona na potrzeby ich analizy wedlug ro-
dzaju, sa wydatki majatkowe, obejmujace przede wszystkim inwestycje (tworzenie nowego
lub modernizacja dotychczasowego majatku) i zakupy inwestycyjne, a w mniejszym stop-
niu — dotacje na dofinansowanie inwestycji o$wiatowych innych podmiotow.

W tabeli 47. zaprezentowano dane o poziomie wydatkéw inwestycyjnych jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 2012-2019. Gminy przeznaczaly na ten cel od 1,2 do
blisko 3 mld zl rocznie, miasta — 0,7-1,7 mld zt, powiaty — 0,2-0,8 mld z1, a wojewddz-
twa — jedynie 30-110 mln zf rocznie.

Tabela 47.

Wydatki budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego na inwestycje i dotacje inwestycyjne w latach
2012-2019 (wmln z})

Wyszczegélnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Gminy 12823 12113 1365,6 1307,4 1320,7 21897 28773 21137
Mnpp 771,6 738,8 868.,8 844,0 1022,1 1259,6 1606,5 1730,5
Powiaty 382,0 356,9 320,1 215,5 255,8 454,6 767,4 610,5
Wojewddztwa 1134 71,8 37,6 289 32,7 54,5 84,4 73,4

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl).

Na wykresie 48. przedstawiono strukture wydatkéw majatkowych wedlug kategorii jed-
nostek samorzadu terytorialnego. W badanym okresie okoto 50% tych wydatkéw dokonaty
gminy, 30-40% — miasta, 9-15% — powiaty, za$ odsetek wydatkow wojewodztw ksztalto-
wal sie na poziomie od 1 do 4,5%. Uwage w przypadku gmin zwraca wielkos¢ wydatkow
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w 2017 r; zanotowany wtedy przyrost wyniost ok. 2/3 — z 1,3 mld zt do prawie 2,2 mld
zt. Zmiana ta obrazuje wysitek inwestycyjny gmin spowodowany reforma systemu oswiaty.

Wykres 48.

Struktura budzetowych wydatkow oswiatowych na inwestycje i dotacje inwestycyjne w latach 2012—
2019 (%)

—

30,27
35,23 ’| 50,19 (2016)
38,84 46,68 (2019)
) 53,93 (2018)
NN L 5532(2017)
/ ) /
/ /) /
31,82 /00
/ /
30,11 54,57 (2015)
38,22 52,69 (2014)
3352 50,92 (2013)
3106 50,30 (2012)
W gminy @ mnpp @ powiaty @ wojewodztwa

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 47.

Zmiany udzialéw, widoczne na pierscieniach wykresu 48. dotyczacych zwlaszcza lat
2015-2018, znajduja swoje potwierdzenie w warto$ciach indeksow dynamiki wydatkow
majatkowych na wykresie 49. W latach 2012-2015 dominowaly spadki (z wyjatkiem
gmin i miast w 2014 roku). Od 2016 do 2018 roku mial miejsce znaczacy wzrost wydat-
kow inwestycyjnych, wynikajacy ze wspomnianej koniecznosci dostosowania komunalnej
infrastruktury oswiatowej do wymogoéw reformy ustroju szkolnego. W ostatnim z analizo-
wanych lat wydatki majatkowe ponownie ulegly zmniejszeniu (oprécz miast), co wskazuje
na zakonczenie podjetych w poprzednich latach budéw i modernizacji.

Poréwnujac przebieg zmian indeksow dynamiki dla poszczegolnych kategorii jednostek
samorzadu terytorialnego, na uwage zastuguje wzglednie stabilny poziom inwestycji oswia-
towych w miastach na tle pozostatych grup. Wynika on z szerszej bazy oswiatowej, dla ktorej
proces inwestycyjno-modernizacyjny moze przebiega¢ w sposob bardziej planowy i syste-
matyczny, dzigki silniejszej kondycji finansowej miast. Daje to wieksze mozliwosci adaptacji
do wprowadzanych zmian juz istniejacej infrastruktury niz w przypadku gmin, powiatow
i wojewodztw. W tych jednostkach samorzadowych srodki budzetowe wydatkowane sa
glownie na biezaca dziatalnos¢ szkot i placowek, a konieczne dostosowanie budynkow do
nowych wymogéw, wynikajacych ze zmian przepisow, pociagaja za soba znaczne wydatki
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majatkowe, co odbywa si¢ czesto kosztem ograniczenia finansowania innych zadan, realizo-
wanych przez te jednostki na rzecz mieszkancow.

Wykres 49.

Dynamika (r/r) budzetowych wydatkéw oswiatowych na inwestycje i dotacje inwestycyjne w latach
2012-2019
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 47.

Ostatnia wyodrebniona na potrzeby analiz grupa wydatkow oswiatowych wedtug ro-
dzaju stuzyta dokonaniu zakupéw materiatow, wyposazenia, pomocy dydaktycznych oraz
innych wydatkow nieujetych we wczesniejszych grupach. Zgodnie z danymi zawartymi
w tabeli 48. z budzetow gmin przeznaczono na te wydatki 3-3,5 mld zI rocznie, miasta
wydatkowaly co roku od 0,8 do 1,3 mld zI, powiaty — 0,5-0,6 mld zl, za§ wojewodztwa —
0,1-0,2 mld zt w latach 2012-2019.

Tabela 48.

Wydatki budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego na zakup materiatow, wyposazenia, srodkow
dydaktycznych oraz inne wydatki w latach 2012-2019 (w mln z})

Wyszezegolnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Gminy 2931,5 29606 30950 3101,0 3040,7 34094 33632 34859
Mnpp 762,0 8149 905,3 971,8 9777 1213,0 1233,1 13413
Powiaty 467,6 499,9 516,1 484,7 470,8 553,9 571,7 616,7
Wojewddztwa 1454 154,2 166,9 109,7 72,5 153,7 207,2 217,7

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl).

Struktura wydatkow, zilustrowana na wykresie 50., wskazuje na wyrazna dominacje
gmin w zakresie zakupu materialow, wyposazenia i srodkoéw dydaktycznych dla prowadzo-
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nych przez nie szkét i placowek oswiatowych. Ich wydatki stanowity okoto 2/3 srodkow bu-
dzetowych przeznaczanych na ten cel przez jednostki samorzadu terytorialnego. Odsetek
wydatkow miast wynosit od 18 do 24%, zas dla powiatow i wojewodztw bylo to, odpowied-
nio, 10-11% i 2-4%.

Wykres 50.

Struktura budzetowych wydatkéw oswiatowych na zakup materialow, wyposazenia, srodkow
dydaktycznych oraz inne wydatki w latach 2012-2019 (%)
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 48.

Analiza indeksow dynamiki przedstawionych na wykresie 51. pozwala stwierdzic,
ze najbardziej stabilne w tej grupie byly wydatki gmin, a najbardziej zmienne — wydatki
wojewodztw. Wynika to jednak z sumarycznych wydatkéw ponoszonych przez te jednostki
samorzadu terytorialnego, gdyz ich wysoki poziom dla gmin decyduje o matej wrazliwosci
indekséw na zmiany, a niski poziom dla wojewddztw — o duzej wrazliwosci. Zauwazalny
jest rowniez silny wzrost wydatkow na zakup materialow, wyposazenia i pomocy dydak-
tycznych w 2017 roku we wszystkich jednostkach samorzadu terytorialnego. Byt on spo-
wodowany wdrazaniem reformy ustroju szkolnego w zakresie m.in. koniecznosci zakupu
wymaganego wyposazenia czy tez nowych podrecznikéw i materialow ¢wiczeniowych
w zwiazku ze zmiang cyklu i programu ksztalcenia w szkole podstawowej, gdzie sa one za-
pewniane uczniom nieodplatnie ze sSrodkéw tzw. dotacji podrecznikowe;.

Warto przypomnie¢, iz podobnie jak w przypadku zakupu ustug i energii, czes¢ wydat-
kow na zakup koniecznych materialow, wyposazenia i pomocy naukowych dla szkot i pla-
cowek finansowana jest ze Srodkow pozabudzetowych, zgromadzonych przez te podmioty
na wydzielonym rachunku. Stad analiza poziomu (tabela 47.), struktury (wykres 50.) i dy-
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namiki omawianych wydatkéw (wykres 51.) nie dotyczy catosci nakladow ponoszonych
na ten cel.

Wykres 51.

Dynamika (r/r) budzetowych wydatkéw o$wiatowych na zakup materialéw, wyposazenia, srodkow
dydaktycznych oraz inne wydatki w latach 2012-2019
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 48.

Srodki pozabudzetowe uzupelniaja niewystarczajace finansowanie czesci o$wiatowych
wydatkow rzeczowych. Jest ono spowodowane ograniczonymi mozliwosciami budzetow
samorzadowych, jak i nizszym priorytetem wydatkow rzeczowych w poréwnaniu m.in.
z: wyplata wynagrodzen; dotacjami naleznymi innym podmiotom prowadzacym szkoly
czy placowki na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego; terminowym oplace-
niem faktur i rachunkéw od zewnetrznych dostawcow cyklicznych ustug niezbednych do
funkcjonowania samorzadowych szkot i placowek oswiatowych. Wydatki pozabudzetowe
na oswiate stanowig przedmiot badan w podrozdziale 4.5.

Dotychczasowe analizy budzetowych wydatkow oswiatowych wedtug rodzaju pozwo-
lity dokona¢ charakterystyki pieciu wyréznionych grup pod wzgledem ich poziomu, struk-
tury i dynamiki w przekroju gmin, miast, powiatéw i wojewodztw ponoszacych te wydatki
na realizacje przypisanego im zakresu zadan o$wiatowych. W dalszej czesci niniejszego
podrozdziatu badania skoncentrowano na wydatkach o$wiatowych z budzetow wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego w przekroju pieciu wyréznionych grup wedtug ich
rodzaju.

W tabeli 49. przedstawiono dane o poziomie samorzadowych wydatkow oswiatowych,
finansowanych z budzetu w latach 2012-2019 wedtug ich rodzaju, natomiast ich struk-
ture zilustrowano na wykresie 52. Jednostki samorzadu terytorialnego ponosily wydatki
na wynagrodzenia, wraz ze skladnikami od nich pochodnymi, na poziomie od 45 do 57
mld zI rocznie, co stanowito 69-75% ogétu wydatkow oswiatowych. Znaczacy wzrost tych
wydatkow w 2019 r. w stosunku do roku 2018 wynikal z omoéwionej wezesniej podwyzki
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Tabela 49.

Wydatki budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego na oswiate wedtug rodzaju wydatku w latach
2012-2019 (w min z1)

Rodzaj wydatkow 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Ptace z pochodnymi 44963,0 45346,8 460083 47146,3 48001,8 49092,6 524589 573581
Dotagje dla szkot i pla- 37202 4182,1 46338 52052 58445 65498 74027 84258
cowek innych organow
prowadzacych
Zakup uslug i energii 45820 47548 47323 48915 49788 52892 55603 60010
Wydatki na inwestycje 25493 23788 2592,1 23958 26313 39584 53356 45281
i dotacje inwestycyjne
Zakup materiatow, 43065 44296 46833 46672 4561,7 5330,0 53752 5661,6
wyposazenia, Srodkow
dydaktycznychiinne
wydatki
Ogétem 60121,0 61092,1 62649,8 643060 66018,1 70220,0 76132,7 81974,6

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl).

Wykres 52.

Struktura budzetowych wydatkow oswiatowych jednostek samorzadu terytorialnego wedtug rodzaju
wydatku w latach 2012-2019 (%)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 49.

174


http://mostwiedzy.pl

Pobrano z mostwiedzy.pl

A\ MOST

Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego na zadania oswiatowe

wynagrodzenia nauczycieli. W przypadku dotacji dla szkét i placowek innych organéw pro-
wadzacych, co roku wydatkowano od 3,7 do blisko 8,5 mld zt (6-10% wydatkow o$wiato-
wych). Na zakup ustug i energii przeznaczano rocznie srodki budzetowe w wysokosci od 4,5
do 6 mld zt (okoto 7% wydatkow oswiatowych), na inwestycje i dotacje inwestycyjne — 2,4-
5,3 mld zt (4-7%), za$ na zakup materialéw, wyposazenia, pomocy dydaktycznych i inne
wydatki — od 4,3 do 5,7 mld zl rocznie (okoto 7%).

Zmiany, zachodzace rokrocznie w poziomie budzetowych wydatkow oswiatowych
w kazdej z wyréznionych grup wedtug rodzaju dla jednostek samorzadu terytorialnego, ob-
razuje wykres 53. Najwicksze pod wzgledem udzialu grupy wydatkow (place, dotacje oraz
zakup ustug i energii) maja tendencje wzrostowa w calym okresie badawczym (poza spad-
kiem o 0,5% wydatkéw w ostatniej z wymienionych grup w 2014 roku). Wydatki na wyna-
grodzenia oraz zakup ustug i energii rosty o 1-4% w latach 2012-2016, natomiast od 2017
roku ich tempo wzrostu przyspieszylo nawet do 7-9% rocznie, wahajac si¢ nieznacznie w ca-
lym okresie. Z kolei dotacje oswiatowe zwigkszaly si¢ niemal w stalym, ale wysokim tempie
11-14% rocznie.

Wykres 53.

Dynamika (r/r) budzetowych wydatkow oswiatowych jednostek samorzadu terytorialnego wedlug
rodzaju wydatku w latach 2012-2019
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 49.

Najbardziej zmiennymi grupami byly wydatki inwestycyjne, a takze srodki budzetowe
przeznaczane na zakup: materialow, wyposazenia, pomocy dydaktycznych i inne wydatki.
W przypadku o$wiatowych wydatkéw majatkowych w latach 2012-2016 spadki przepla-
taly sie co roku ze wzrostami, a wydatki zmienialy sie 0 7-9%. W roku 2017 i 2018 wzrost
wydatkow, kolejno 0 50% i 35%, odzwierciedlal wysitek inwestycyjny jednostek samorzadu
terytorialnego, dostosowujacych swoja infrastrukture o$wiatowa do wymogéw reformy
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ustroju szkolnego, ktorego zakonczenie w 2019 roku spowodowato spadek wydatkow o 15%
wzgledem roku poprzedniego. Natomiast srodki budzetowe przeznaczane na zakup mate-
rialéw, wyposazenia, pomocy dydaktycznych i inne wydatki odnotowaly istotniejsze wzro-
sty w trzech latach: 2014 i 2019, gdy zwigkszyly sie 0 5-6% oraz w 2017, gdy byly wyzsze
0 17% wzgledem roku poprzedniego. W pozostatych latach zmienialy si¢ one +/- o kilka
procent rokrocznie.

Podsumowujac, udzial trzech najwiekszych grup wydatkéow oswiatowych wedtug ro-
dzaju w lfacznej puli wydatkéow na oswiate finansowanych z budzetow samorzadowych
wynosil w badanym okresie blisko 90%. Ograniczony wplyw jednostek samorzadu tery-
torialnego na poziom: wynagrodzen z pochodnymi, dotacji oswiatowych oraz wydatkow
na zakup ustug i energii wynikat ze $cistego uregulowania sposobu ich naliczania w prze-
pisach prawnych (place, dotacje) badz w umowach z zewnetrznymi dostawcami energii
i ustug, koniecznych dla biezacej dziatalnosci prowadzonych przez nie szkot i placowek.

Sztywny charakter zdecydowanej wigkszosci wydatkow o$wiatowych ogranicza moz-
liwos¢ ich racjonalizacji przez jednostki samorzadu terytorialnego do plaszczyzny orga-
nizacji pracy podleglych szkot i placowek oraz polityki kadrowej dotyczacej zatrudnienia
nauczycieli (wydatki na wynagrodzenia i pochodne), a takze do wspolnej obstugi w zakresie
zawierania umow z dostawcami ustug na korzystniejszych warunkach. Wptyw na wydatki
ponoszone na dotacje oswiatowe pozostaje znikomy wobec jednoznacznego sposobu ich
naliczania dla dzieci i uczniow, zapisanych przez rodzicow do szkot i placowek innych niz
samorzadowe.

4.4. Analiza wydatkéw budzetowych finansowanych ze srodkow
krajowych i zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi

Ostatnim badanym przekrojem analitycznym wydatkow budzetowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego na oswiate byto zrodlo ich finansowania. Moga by¢ one pokrywane ze
srodkow krajowych badz z bezzwrotnych srodkéw zagranicznych.

Zrodlo finansowania wydatkéw budzetowych okresla czwarta cyfra (0-9) uzupelnia-
jaca trzycyfrowy symbol paragrafu wydatkow objasniony w klasyfikacji budzetowej. Zakon-
czenie czterocyfrowego symbolu paragrafu cyfra 0 sygnalizuje krajowe Zrédlo finansowania
wydatkow. Z kolei cyfry 1-9 stuza oznaczeniu wydatkéw finansowanych ze srodkow za-
granicznych niepodlegajacych zwrotowi oraz ze srodkow, stanowigcych wymagane wspotfi-
nansowanie programu lub projektu. Warto przypomnie¢, ze w analizach przeprowadzonych
w podrozdzialach 4.2. i 4.3. uwzgledniono wszystkie budzetowe wydatki o$wiatowe jedno-
stek samorzadu terytorialnego, niezaleznie od zrodta finansowania.

W tabeli 50. przedstawiono poziom wydatkéw budzetowych na o$wiate, poniesio-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego w badanym okresie ze srodkow krajowych
i zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi. Bezzwrotne srodki zagraniczne, przeznaczone
na pokrycie wydatkow oswiatowych, ujeto facznie wraz z podaniem ich podziatu na cztery
bardziej szczegdtowe zrédla pochodzenia funduszy.
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Tabela 50.

Wydatki budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego na o$wiate wedtug zrédla finansowania
w latach 2012-2019 (w mln z})

Zrodlo finansowania* 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Krajowe (0) 58609,4 59783,1 61326,6 635109 654959 680110 72692,4 792859

Zagraniczne niepodlegaja-  1511,6 13090 13232 7951 5222 22090 34403 26887
ce zwrotowi (1-9), w tym:

1+2%* 56,5 86,8 78,5 108,1 136,3 174,5 183,3 216,3
3+4 29,9 15,5 8,0 5,6 329 10,0 19,3 23,1
5+6** 2,1 24 6,0 33,5 26,7 10,9 0,1 0,1
7+8+9°F 14231 12043 1230,7 647.9 3263 2013,6 32376 24492
Ogdlem 60121,0 61092,1 62649,8 643060 66018,1 70220,0 76132,7 81974,6

Objasnienia: *w nawiasach podano czwarta cyfre symbolu paragrafu wydatkow klasyfikacji budze-
towej; **srodki zagraniczne niepodlegajace zwrotowi oznaczano nastepujacymi cyframi (szerzej: za-
tacznik nr 3): 1 — $rodki bezzwrotne UE (m.in. dla instrumentu finansowego EU Transition Facility,
dla innych $rodkéw naleznych na podstawie odrebnych uméw miedzynarodowych, w tym wydat-
kow w ramach dziatu 3a budzetu UE ,\Wolnos¢, bezpieczenstwo, sprawiedliwos¢”); oraz 2 — $rodki
na wspolfinansowanie; 3 — pozyczki i kredyty zagraniczne (np. z Banku Swiatowego, Europejskiego
Banku Inwestycyjnego, Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju, Nordyckiego Inwestycyjnego
Banku, Banku Rozwoju Rady Europy) oraz darowizny lub granty (np. rzadu USA, Krélestwa Nider-
landow) przyznane Polsce przez inne kraje lub instytucje; oraz 4 — srodki na wspotfinansowanie;
5 — inne srodki bezzwrotne (Norweski Mechanizm Finansowy, Mechanizm Finansowy Europej-
skiego Obszaru Gospodarczego, Szwajcarsko-Polski Program Wspdtpracy), z wylaczeniem srodkow
europejskich oznaczonych cyfra 7; oraz 6 — $rodki na wspotfinansowanie; 7 — platnoéci w zakresie
budzetu srodkéw europejskich na refundacje wydatkow; 8 — srodki z budzetu UE (réwniez gdy udzie-
lono pozyczki z budzetu panstwa na prefinansowanie): z funduszy strukturalnych, Funduszu Spéjno-
$ci, Europejskiego Funduszu Rybackiego, Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, w ramach
Wspdlnej Polityki Rolnej, m.in. z Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich, w ramach Inicjatywy
na rzecz zatrudnienia ludzi mlodych, w ramach instrumentu ,taczac Europe” oraz Europejskiego
Funduszu Pomocy Najbardziej Potrzebujacym; oraz 9 — krajowy wklad publiczny na wspétfinanso-
wanie z budzetu panstwa lub ze srodkéw wlasnych jednostki sektora finanséw publicznych.

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S (www.mf.gov.pl).

Warto podkresli¢, ze pozyskanie srodkow zagranicznych na realizacje programoéw i pro-
jektow wymaga czesto wspoétfinansowania realizacji tych przedsiewzie¢ ze srodkow krajo-
wych (wklad wlasny), co ogranicza mozliwosci czesci jednostek samorzadu terytorialnego
w aplikowaniu o nie, m.in. w zakresie o$wiaty.

Analiza danych z tabeli 50. i ich struktury, zobrazowanej na wykresie 54., wskazuje na fi-
nansowanie wydatkoéw budzetowych na oswiate gtownie ze srodkow krajowych. Jednostki
samorzadu terytorialnego pokrywaly z nich rocznie wydatki o wartosci 59-79 mld zt, co
stanowito ponad 95% ich wydatkow oswiatowych, dokonywanych w ramach gospodarki
budzetowej w calym badanym okresie.
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Wykres 54.

Struktura budzetowych wydatkow oswiatowych wedlug zrédfa finansowania dla jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2012-2019 (%)

W krajowe B zagraniczne
Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 50.

Wydatki na o$wiate, finansowane ze zrédel zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi,
osiagaly wysokos¢ z przedziatu od 0,5 do 3,4 mld zt rocznie. Do 2014 roku ich udzial w facz-
nej puli budzetowych wydatkéw oswiatowych wyniost 2%, a w kolejnych dwoch latach ob-
nizyl si¢ do 1%. Spadek odsetka wydatkow budzetowych na oswiate, pokrywanych w latach
2014-2016 z bezzwrotnych srodkow zagranicznych, pochodzacych przede wszystkim z UE
(tabela 49. — paragrafy wydatkow o symbolach konczacych sie cyframi 1, 2, 7, 8, 9), wyni-
kat z zakonczenia i rozliczenia projektow finansowanych w ramach perspektywy finansowej
2007-2013 oraz z przejsciowego braku wydatkow z nowych projektow, o ktére wtedy do-
piero aplikowano. W okresie 2017-2019, objetym juz w pelni uruchomiona perspektywa
finansowa UE 2014-2020, udzial funduszy zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi w fi-
nansowaniu budzetowych wydatkow oswiatowych zwiekszy! sie do 3-4,5% (wykres 54.).

Przyktadami programow unijnych dedykowanych o$wiacie w perspektywie finanso-
wej 2007-2013 byt program wymiany miedzynarodowej uczniéw i nauczycieli Socrates
(wydatki klasyfikowane z cyfra 1 i 2) oraz projekty realizowane w szkofach i placowkach
ze $rodkow Europejskiego Funduszu Spolecznego (wydatki klasyfikowane z cyfra 7 i 9).
Natomiast w perspektywie 2014-2020 program wspierajacy mobilno$¢ oraz rozwijajacy
kompetencje jezykowe uczniow i nauczycieli zostat zintegrowany z programem dla szkot
wyzszych i funkcjonowal pod nazwa Erasmus+ (paragrafy wydatkow zakonczone cyframi
1 i2). Jednostki samorzadu terytorialnego mogly réwniez aplikowac o finansowanie pro-
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jektow na rzecz o$wiaty ze srodkéw Programu Operacyjnego Wiedza—Edukacja—Rozwoj
(wydatki klasyfikowane z cyframi 7, 8, 9).

Oprocz srodkéw pochodzacych z UE, jednostki samorzadu terytorialnego korzystaty
z finansowania zadan oswiatowych z innych srodkow bezzwrotnych, uzyskanych w ramach
mechanizméw finansowych Norwegii, Szwajcarii lub EOG w wysokosci 2-6 mIn zt w latach
2012-2014, 30 mln zI — w latach 2015-2016, 11 mln zt w 2017 roku i 0,1 mIn zt w dwdch
ostatnich latach okresu badawczego. Srodki podobnego rzedu wielkosci (rocznie 6-30 min
zt) pochodzity z tytutu otrzymanych zagranicznych kredytow, pozyczek, darowizn i grantow
(paragrafy wydatkow o symbolach zakonczonych cyframi 3 lub 4). Oba wymienione zré-
dfa srodkow zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi wystepowaly raczej sporadycznie,
w poréwnaniu do funduszy UE (tabela 49.).

Zrodla krajowe stuza w wiekszosci finansowaniu obowigzkowych zadan wlasnych
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie os$wiaty, podczas gdy srodki zagraniczne
niepodlegajace zwrotowi pozwalaja pokry¢ wydatki na zadania fakultatywne, podnoszace
jakos¢ lub/i dostepnos¢ samorzadowych ustug oswiatowych. Koniecznos¢ aplikowania
o $rodki, okreslony cel i termin realizacji projektow oraz wymaog ich rozliczenia powoduja,
ze wydatki o$wiatowe, finansowane ze zrédel zagranicznych, cechuje zupelnie inna dyna-
mika niz wydatki ponoszone ze srodkow krajowych. Zilustrowano to na wykresie 55.

Wykres 55.

Dynamika (r/r) budzetowych wydatkow oswiatowych wedlug Zrédfa finansowania dla jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 2012-2019

4,2293

4,2

3,6

3,0

2,4

1,8

1,0907
1,2

1,0109
0.6 0,7815

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
krajowe em— 73gTaNICZNE

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 50.

Krajowe wydatki oswiatowe cechowat stabilny wzrost (o 2-3% rocznie) w latach 2012—
2016, ktory nieco przyspieszyt od 2017 roku, gdy wydatki te zwigkszaly si¢ rokrocznie, ko-
lejno, 0 4%, 7% 1 9%. Nalezy wiaza¢ to z wdrazaniem wymogow reformy ustroju szkolnego
w prowadzonych przez jednostki samorzadowe szkotach i placowkach.
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Lancuchowe indeksy dynamiki dla budzetowych wydatkow oswiatowych, finansowa-
nych z udzialem $rodkow zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi, osiagaly zdecydowa-
nie wieksze spektrum wahan ich wartosci. Poczatkowy spadek wydatkow o 13% w 2013 roku
i ich nieznaczny wzrost o 1% w 2014 roku zwiazany byl z finalizacja projektow finansowa-
nych ze srodkéw UE w ramach perspektywy 2007-2013. Zmniejszenie wydatkow w latach
2015-2016 o okoto 40% nastapito z powodu zakonczenia realizacji programoéw poprzedniej
perspektywy finansowej UE, przy jednoczesnym stopniowym uruchamianiu srodkow za-
planowanych na lata 2014-2020, ktére miato miejsce w petni dopiero w 2017 i 2018 roku
(wzrost wydatkow o 320% i 55%). Ponowny spadek budzetowych wydatkéw oswiatowych
w ostatnim badanym roku o 22% sygnalizuje rozliczenie czeéci projektow oswiatowych, dla
ktorych uzyskano dofinansowanie ze srodkéw UE.

W latach 2012-2019 wystepowalo takze zroznicowanie poziomu (tabela 51.) oraz
struktury (wykres 56.) wydatkow budzetowych na oswiate wedlug zrédet finansowania dla
wyréznionych na potrzeby badan kategorii jednostek samorzadu terytorialnego.

Wydatki pokrywane ze srodkow krajowych, zgromadzonych w budzetach jednostek
samorzadu terytorialnego, zapewnialy wykonywanie wigkszosci zadan o$wiatowych, ktére
mialy charakter obowiazkowy. Zréznicowanie ich poziomu dla gmin (29-40 mld zf rocz-
nie), miast (20-28 mld zt), powiatow (8-10 mld zt) i wojewodztw (0,8-0,9 mld zt) wynikato
z zakresu zadan przypisanych tym kategoriom jednostek samorzadowych (szerzej — roz-

dzial 2).

Z kolei wysokos¢ wydatkow oswiatowych, finansowanych z udzialem srodkow zagra-
nicznych niepodlegajacych zwrotowi, zalezata od ich dostepnosci w poszczegdlnych latach
(otwarcia naboru wnioskow, warunkow realizacji i rozliczenia przedsigwzie¢) oraz od staran
jednostek samorzadu terytorialnego w aplikowaniu o nie. Gminy wydatkowaly z udziatem
pozyskanych srodkow zagranicznych od 0,2 do 1,6 mld zI rocznie, miasta — 0d 0,2 do 0,8
mld zl, powiaty — 0d 0,1 do 0,8 mld zl, zas wojewddztwa — od 40 do 250 mln zl (tabela 51.).

Tabela 51.

Wydatki budzetowe samorzadu na oswiate wedtug zrodta finansowania w latach 2012-2019 (w mln

20

Zrodlo finansowania* 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Gminy
Krajowe (0) 29481,7 30140,1 31053,8 32259,8 331772 34469,3 36901,3 39898,6

Zagraniczne niepodlegaja- 647,3 471,7 516,7 299,7 1659 10826 16447 993,2
ce zwrotowi (1-9)

Miasta
Krajowe (0) 19778,8 20271,8 20938,3 21886,6 22909,1 239913 25796,4 28356,2

Zagraniczne niepodlegaja- 320,7 2944 269,1 201,1 194,3 498,4 727.8 789,5
ce zwrotowi (1-9)
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Zr6dlo finansowania* 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Powiaty
Krajowe (0) 84783 85054 84913 8556,6 86376 87664 91656 10116,7

Zagraniczne niepodlegaja- 3017 328,4 358,0 208,2 1249 477.,6 825,2 687,1
ce zwrotowi (1-9)

Wojewddztwa
Krajowe (0) 870,6 865,8 843,2 807,9 772,0 784,0 829,1 9144

Zagraniczne niepodlegaja- 2419 214,5 1794 86,1 37,1 150,4 242,6 2189
ce zwrotowi (1-9)

Zrédlo i objasnienia: jak dla tabeli 50.

Zilustrowany na wykresie 56. udzial wydatkow ze zrodet zagranicznych niepodlegaja-
cych zwrotowi swiadczy o ich uzupelniajacej roli w finansowaniu o$wiaty w gminach (0,5-
4%) i miastach (1-3%) o szerokim zakresie kosztownych zadan obowiazkowych. W nieco
wiekszym stopniu bezzwrotne srodki zagraniczne pokrywaty wydatki oswiatowe powiatow
(od 1 do 8%), za§ w wojewddztwach, realizujacych waski zakres zadan, czesto o znaczeniu
regionalnym badz systemowym, ich udziat przekraczal 10% (poza rokiem 20151 2016), sie-
gajac nawet blisko 25% wydatkow budzetowych na oswiate w badanym okresie.

Wykres 56.

Udzial srodkow zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi w finansowaniu budzetowych wydatkow
oswiatowych gmin, miast, powiatow i wojewddztw w latach 2012-2019 (%)
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gminy mnpp powiaty wojewddztwa
2012 2013 m2014 m 2015 m 2016 m 2017 m 2018 m 2019

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 51.

181


http://mostwiedzy.pl

Pobrano z mostwiedzy.pl

A\ MOST

Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego na zadania oswiatowe

W latach 2012-2019 budzetowe wydatki oswiatowe jednostek samorzadu terytorial-
nego ze zrodel zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi zmienialy si¢ w podobny sposob,
co jest wyraznie widoczne na wykresie 57. Dla kazdej kategorii jednostek samorzadu tery-
torialnego mozna zaobserwowac istotne zmniejszenie wysokosci wydatkow w latach 2015-
2016 oraz ich wzrost w 2017 i 2018 roku. Opisana prawidlowo$¢ wystepowata zaréwno
dla wydatkow w ujeciu bezwzglednym (tabela 50.), jak i wzglednym, gdy przedstawiono je
w formie odsetka facznych wydatkow oswiatowych ponoszonych z budzetu (wykres 56.)
czy tez na tle wielkosci z roku poprzedniego (wykres 57.).

Wykres 57.

Dynamika (r/r) budzetowych wydatkéw o$wiatowych finansowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego ze srodkéw zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi w latach 2012-2019

6,4
54
4,4
34

24

14

0,4
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

gminy mnpp — DOWiatY === wojewodztwa
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 51.

Budzetowe wydatki o$wiatowe, pokrywane ze srodkow krajowych, cechowat zdecy-
dowanie wezszy przedzial wartosci ich indeksow dynamiki (wykres 58.) w poréwnaniu
do indeksow dla wydatkéw finansowanych z udzialem $rodkéw zagranicznych niepodle-
gajacych zwrotowi (wykres 57.). W latach 2012-2019 poziom wydatkéw gmin rokrocznie
stale wzrastal, a przebieg zmian byl najbardziej zblizony do miast. W przypadku powiatow
i wojewodztw podobienstwo dotyczylo lat 2017-2019, zas we wczesniejszej czesci okresu
badawczego wydatki oswiatowe powiatow ze zrodel krajowych mialy stabilny poziom (+/-
1%), podczas gdy wydatki wojewddztw zmniejszaly si¢ o 1-4,5% rocznie.
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Wykres 58.

Dynamika (r/r) budzetowych wydatkéw o$wiatowych finansowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego ze srodkow krajowych w latach 2012-2019

1,12

1,07
1,02
§~~~
b
0,97 R -
-~--------"
0,92
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gminy mnpp — pOWiaty === wojewodztwa

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 51.

Podsumowujac, w latach 2012-2019 budzetowe wydatki oswiatowe jednostek samo-
rzadu terytorialnego byly finansowane w ponad 95% ze zrodel krajowych. Srodki zagra-
niczne niepodlegajace zwrotowi przeznaczane na o$wiate pochodzily przede wszystkim
z Unii Europejskiej, a ich poziom zmienial si¢ i byl zalezny od momentu uruchomienia
naboru wnioskow i przyznania srodkéw oraz od okresu realizacji i warunkow rozliczenia
projektéw w ramach perspektyw finansowych 2007-2013 i 2014-2020. Mimo konieczno-
sci aplikowania o ich przyznanie na okreslony cel oraz czgstego wymogu wspotfinansowa-
nia, stanowily one wazne uzupelnienie srodkéw krajowych, umozliwiajac realizacje wielu
fakultatywnych zadan samorzadu terytorialnego w dziedzinie o$wiaty (np. przeprowadze-
nie dodatkowych lekeji z przedmiotéw, z ktorych uczniowie ostatnich klas w danym roku
szkolnym zdawali egzaminy) badz poprawiajac jakos¢ lub/i dostepnos¢ ustug oswiatowych
swiadczonych obowiazkowo.

4.5. Analiza wydatkow pozabudzetowych finansowanych z wydzielonych
rachunkéw dochodow

Przedmiotem dotychczasowych analiz byly wydatki oswiatowe poniesione przez jednostki
samorzadu terytorialnego w ramach ich gospodarki budzetowej. Wynikalo to z faktu,
ze w okresie badawczym prowadzone przez nie szkoly i placowki oswiatowe mogly funk-
cjonowac tylko w formie jednostek budzetowych, ktore rozliczaja si¢ z budzetem petnymi
kwotami dochodow i wydatkow. Oznacza to, ze cata ich gospodarka finansowa byta prowa-
dzona w ramach tego budzetu, ktéry obejmowal m.in. wszystkie ich wydatki.
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Prawodawca dopuscit jednak wyjatek w tym zakresie dla samorzadowych jednostek
os$wiatowych, dajac im mozliwos¢ prowadzenia gospodarki pozabudzetowej w formie
wydzielonych rachunkéw (Ustawa o finansach publicznych 2009, art. 223). Pozwalaja one
na pokrywanie wydatkow jednostki budzetowej bezposrednio z uzyskanych dochodow; ale
ich utworzenie wymaga podjecia stosownej uchwaly przez organ stanowiacy jednostki sa-
morzadu terytorialnego (Gnacik 2017, 5. 29).

Elementem wspomnianej uchwaly, podjetej na podstawie ustawy o finansach publicznych
(2009, art. 223 ust. 1-2), jest wskazanie przeznaczenia zgromadzonych $rodkow. Ustawa
o finansach publicznych przewiduje dwa ograniczenia w tym zakresie. Po pierwsze, srodkow
pozabudzetowych wraz z odsetkami nie wolno wydatkowa¢ na wynagrodzenia osobowe
(art. 223 ust. 2 pkt 3). Po drugie, od 1 wrzesnia 2019 roku dochody, uzyskane z tytutu dzia-
talnosci ustugowej szkot zawodowych, musza by¢ przeznaczone na ksztalcenie zawodowe,
podobnie jak spadki, zapisy i darowizny pieni¢zne przekazane na ten cel (art. 223 ust. 3). Za-
tem $rodki wypracowane lub otrzymane w ramach prowadzonego ksztalcenia zawodowego
tworza na wydzielonym rachunku quasi fundusz celowy.

Srodki pozabudzetowe samorzadowej jednostki o$wiatowej stuza finansowaniu wy-
datkow przewidzianych w planie finansowym jej wydzielonego rachunku. Dokonywanie
wydatkow jest ograniczone — z jednej strony — wysokoscia zgromadzonych $rodkow,
z drugiej — rocznymi kwotami planowanych wydatkow, z trzeciej — zakazem finansowania
wynagrodzen osobowych i obowiazkiem przeznaczania dochodéw dotyczacych ksztalce-
nia zawodowego na ten cel, z czwartej zas — okresem roku budzetowego. Srodki pozostate
na wydzielonym rachunku na dzien 31 grudnia danego roku musza zosta¢ odprowadzone
na rachunek dochodéw budzetowych do 5 stycznia nastepnego roku. Konsolidacja wydzie-
lonego rachunku z budzetem jednostki samorzadowej przez obowiazek zwrotu salda na ko-
niec roku pozytywnie wplywa na wynik kolejnego budzetu (Gorezynski 2011, s. 25), jednak
rownoczesnie powoduje nie zawsze racjonalne wydatkowanie zgromadzonych srodkow tuz
przed zakonczeniem roku budzetowego przez kierownikow, starajacych sie wykorzystac je
w pelni, aby nie straci¢ ich w wyniku obowiazkowego zwrotu (Lenio 2014, s. 168-169).

Pozabudzetowa gospodarka finansowa samorzadowych szkét i placowek oswiato-
wych podlega prezentacji w kwartalnym sprawozdaniu budzetowym Rb-34S z wykonania
dochodow i wydatkow na rachunku, o ktérym mowa w art. 223 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych (Kaczurak-Kozak 2015, s. 144-145). Sprawozdania Rb-34S sporzadzone za IV
kwartal w latach 2012-2019 stanowily zrédfo danych dla analiz przeprowadzonych w ni-
niejszym podrozdziale.

W tabeli 52. zamieszczono dane o wysokosci wydatkéw poniesionych ze srodkéw zgro-
madzonych na wydzielonych rachunkach szkét i placowek oswiatowych, prowadzonych
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Prezentowane kwoty nie obejmuja wydatkow
zwigzanych z obowiazkiem zwrotu srodkow pozostalych na tych rachunkach na dzien 31
grudnia. Zwrot dokonywany jest na poczatku kolejnego roku budzetowego (do 5 stycz-
nia) na rachunek dochodéw budzetowych jednostki samorzadowej i — zgodnie z zasada
kasowa — stanowi wydatek. Nie stuzy on jednak realizacji zadan o$wiatowych, zatem
na potrzeby badan wylaczono go z puli wydatkéw pokrywanych z wydzielonych rachun-
kow samorzadowych jednostek oswiatowych, okreslanych dalej jako wydatki netto.
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Tabela 52.

Wydatki netto* sfinansowane z wydzielonych rachunkéw samorzadowych jednostek oswiatowych
w latach 2012-2019 (w mln z})

Wyszezegolnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Gminy 3442 346,5 329,7 337,7 338,7 335,2 3472 3442
Mnpp 626,0 602,6 575,7 583,3 5819 591,0 6158 582,8
Powiaty 84,9 79,6 73,1 71,6 68,0 61,6 58,9 59,5
Wojewddztwa 36,2 329 32,5 29,3 27,3 27,0 274 26,0

Wydatki ogotem 1091,2 10616 10110 1021,8 10160 10148 10493 1012,5

Objasnienia: *wydatki netto — wydatki wykonane ogotem pomniejszone o wydatki §240 (dotyczace
zwrotu na rachunek dochodéw budzetowych samorzadu srodkéw pozostatych na rachunku wydzie-
lonym na dzien 31 grudnia poprzedniego roku budzetowego).

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-34S (www.mf.gov.pl).

W latach 2012-2019 samorzadowe szkoly i placowki oswiatowe, w ktorych utworzono
wydzielony rachunek, wydatkowaly ze srodkéw pozabudzetowych okoto 1 mld zf rocznie
na cele statutowe, z wyjatkiem wynagrodzen osobowych (tabela 52.). Wykres 59. ilustruje

strukture tych wydatkow wedtug kategorii jednostki samorzadu terytorialnego, bedacej or-
ganem prowadzacym.

Wykres 59.

Struktura pozabudzetowych wydatkéw oswiatowych netto jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 2012-2019 (%)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 52.
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Gminy poniosly 1/3 ogétu wydatkéw oswiatowych finansowanych ze zZrédel poza-
budzetowych (330-350 mln zt rocznie), jednak to wydatki miast byly najwyzsze sposrod
analizowanych jednostek (570-630 mln zt), stanowiac blisko 60% samorzadowych wydat-
kow na o$wiate z wydzielonych rachunkéw. Mozna wiec stwierdzi¢, ze miasta na prawach
powiatu czesciej decydowaly sie na prowadzenie pozabudzetowej gospodarki finansowe;j
niz pozostate gminy. Odsetek wydatkow pozabudzetowych powiatowych i wojewodzkich
szkoti placowek oswiatowych wynosit facznie okofo 10% (wykres 59.), a ich roczny poziom
ksztaltowal si¢ w przedziale 60-85 mln zt dla powiatow i okoto 30 min zt dla wojewodztw
(tabela 52.).

Na wykresie 60. przedstawiono zmiany rokrocznie wydatkow netto finansowych z wy-
dzielonych rachunkéw w badanym okresie. Poziom wydatkow pozabudzetowych byt dosy¢
stabilny w przypadku gmin i miast (wahania o co najwyzej 4-5%), nieco wigksze zmiany
dotyczyly powiatow i wojewddztw (gléwnie spadki, maksymalnie o 10%).

Wykres 60.

Dynamika (r/r) pozabudzetowych wydatkéw oswiatowych netto jednostek samorzadu terytorialnego
wlatach 2012-2019
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 52.

Wydatki netto, ponoszone ze srodkow zgromadzonych przez szkoly i placowki sa-
morzadowe poza budzetem, wspieraly finansowanie ich zadan z ograniczonych srodkow
budzetowych, przekazywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego na niezbedne
wydatki. W tabelach 53.-56. przedstawiono wydatki netto z wydzielonych rachunkéw jed-
nostek oswiatowych prowadzonych przez gminy, miasta, powiaty i wojewddztwa w ujeciu
przedmiotowym (wedtug rozdziatow klasyfikacji budzetowej), a na wykresach 61.-68. zo-
brazowano ich strukture i dynamike w latach 2012-2019.
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Tabela 53.

Wydatki netto sfinansowane z wydzielonych rachunkow jednostek oswiatowych gmin wedlug
rozdziatow klasyfikacji budzetowej w latach 2012-2019 (w mln zt)

Rozdziat 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Stotéwki szkolne i przedszkolne 1303 1359 1389 1471 1494 1507 1629 1629

Przedszkola i oddzialy przedszkolne 1042 1019 824 810 82,1 81,8 81,2 80,4
w szkotach podstawowych

Szkoly podstawowe 707 698 702 729 731 769 86,1 87,3
Wydatki w innych rozdziatach 38,9 38,9 9,9 92 8,0 7,2 7.9 7,0
Wydatki ogofem 3441  346,5 329,7 337,7 338,7 3352 3472 3442

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-34S (www.mf.gov.pl).

Srodki pozabudzetowe gmin na o$wiate przeznaczano w 40% na prowadzenie stofo-
wek szkolnych i przedszkolnych, wydajac rocznie od 130 do ponad 160 mln zt (tabela 53.).
Byly one finansowane z oplat opiekunow dzieci za wyzywienie, za ktore kupowano gléwnie
zywnos¢ do przygotowania positkow (tabela 56., wykres 69.). Druga pod wzgledem udziatu
(23-30%) pozycje stanowily wydatki na wychowanie przedszkolne (wykres 61.). Prowadze-
nie przez gminy przedszkoli i oddzialow przedszkolnych w szkofach podstawowych koszto-
walo w ramach wydzielonego rachunku od 80 do ponad 100 mln zf rocznie. Trzecia istotna
grupa wydatkow pozabudzetowych (20-25%, 70-90 mln zt) byta ponoszona na utrzymanie
szkot podstawowych.

Wydatki gminnych szkot i placowek oswiatowych z wydzielonego rachunku, skla-
syfikowane w pozostatych rozdziatach, ksztaltowaly si¢ w przedziale 7-40 mln zt rocznie
(tabela 53.), co odpowiadalo 4-11% ogétu wydatkéw pozabudzetowych gmin na oswiate
(wykres 61.). Wskazuje to na silng koncentracje wydatkéw finansowanych ze srodkow zgro-
madzonych poza budzetem gmin. Okoto 90% z nich przeznaczano na wydatki w czterech
glownych rozdziatach dotyczacych wychowania przedszkolnego i ksztalcenia na poziomie
podstawowym (80101, 80103, 80104) oraz wyzywienia uczeszczajacych do tych placowek
dzieciiuczniow (80148).

Na wykresie 62. zaprezentowano wartosci indeksow dynamiki wydatkow ujetych
w trzech gléwnych rozdziatach i wydatkéw ogétem finansowanych ze srodkow zgroma-
dzonych na wydzielonych rachunkach gminnych jednostek oswiatowych. Dla zachowania
czytelnosci analogiczne ograniczenie (3-4 najwigksze rozdzialy i wydatki ogotem) zasto-
sowano tez dla zilustrowania wynikow badan dynamiki wydatkow pozabudzetowych
na oswiate w miastach (wykres 64.), powiatach (wykres 66.) i wojewodztwach (wykres 68.).

Przebieg zmian wydatkéw pozabudzetowych ogétem byl w gminach stabilny, z nie-
znaczng tendencja wzrostowa. Jedynie rok 2014 odznaczat si¢ spadkiem facznych wydatkow
05%,a2018 — wzrostem o 4%. Wymienione zmiany wynikaly ze sposobu ksztaltowania si¢
wydatkow w rozdziatach objetych prezentacja na wykresie 62.
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Wykres 61.
Struktura pozabudzetowych wydatkow oswiatowych netto gmin w latach 2012-2019 (%)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 53.

Wykres 62.

Dynamika (r/r) pozabudzetowych wydatkéw oswiatowych netto gmin w latach 2012-2019
1,2
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 53.
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Najwigkszy zakres wahan dotyczyl wydatkow na zadania gmin z zakresu wychowania
przedszkolnego. Byly one pokrywane ze srodkow z oplat za korzystanie z opieki przedszkol-
nej w czasie przekraczajacym bezplatne 5 godzin, zgromadzonych poza budzetem gminy.
Ograniczenie wysokosci tych oplat do 1 zt za godzine dodatkowej opieki od wrzeénia 2013 1.
spowodowato w tym samym roku zmniejszenie finansowanych nimi wydatkow o 2% wzgle-
dem 2012 roku, za$ w 2014 roku ich redukcja wyniosta juz 20%. Spadek o 2% w 2015 roku
wynikat z objecia edukacja szkolna czesci rocznika 6-latkow, zas przywrocenie wieku szkol-
nego do 7 lat od wrzesnia 2016 roku wywotato wzrost wydatkéw na wychowanie przed-
szkolne o 1,4%. W kolejnych latach poziom wplywoéw i pokrywanych z nich wydatkow
pozostawal na zblizonym poziomie, nieznacznie si¢ obnizajac.

Zmiany wydatkow pozabudzetowych na szkoly podstawowe w badanym okresie ob-
jety w najwiekszym stopniu rok 2015 w zwiazku ze zwigkszonym o dzieci 6-letnie naborem
do klas pierwszych oraz rok 2018, co wynikato z wydluzonego o 2 lata cyklu ksztalcenia
i klasyfikowania wptywow i wydatkow na dotychczasowe gimnazja w rozdziale dla szkot
podstawowych. Z kolei wydatki z wydzielonego rachunku na utrzymanie gminnych stoto-
wek szkolnych i przedszkolnych wzrastaly w latach 2012-2018 o ok. 1-8%, zas w ostatnim
analizowanym roku pozostaly w zasadzie na niezmienionym poziomie.

W tabeli 54. zamieszczono dane o wysokosci wydatkow z wydzielonych rachunkow
miejskich szkot i placowek oswiatowych w badanym okresie. Pierwsze trzy pozycje byly
zbiezne z kierunkami wydatkow pozabudzetowych gmin. Najwiecej srodkow zgromadzo-
nych poza budzetem miast (120-150 mln zl rocznie) przeznaczono na wyzywienie dzieci
i uczniow w stotdwkach szkolnych i przedszkolnych. Roczne wydatki z wydzielonych ra-
chunkéw na szkoly podstawowe miescily si¢ w przedziale 110-160 mln z1, zas utrzymanie
przedszkoli dofinansowywano ze srodkéw pozabudzetowych kwotami rzedu 140-150 mln
zt w pierwszych dwoch latach oraz okoto 110 mln zt w okresie 2014-2019.

Tabela 54.

Wydatki netto sfinansowane z wydzielonych rachunkéw jednostek o$wiatowych miast wedlug
rozdziatow klasyfikacji budzetowej w latach 2012-2019 (w mln zt)

Rozdziat 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Stotowki szkolne i przedszkolne 1238 127,7 1329 1395 1408 1473 1514 1495
Szkoly podstawowe 115,6 111,8 1134 117,0 1184 130,3 158,0 153,8
Przedszkola 156,9 1374 108,5 107,2 107,5 110,1 117,2 95,6
Ksztalcenie zawodowe* 68,3 65,1 62,0 60,2 56,7 51,9 52,7 49,1
Licea ogolnoksztalcace 34,5 34,7 33,6 34,3 32,8 353 42,6 44,5
Internaty i bursy szkolne 32,4 31,7 30,8 30,9 31,7 31,0 29,6 30,0
Wydatki w innych rozdziatach 94,5 94,2 94,5 94,2 94,0 85,1 64,3 60,3
Wydatki ogétem 626,0 602,6 575,7 583,3 5819 591,0 615,8 582,8

Objasnienia: *ksztalcenie zawodowe obejmuje faczne wydatki sklasyfikowane w rozdziatach: 80115,
80116,80117,80130180140.

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-34S (www.mf.gov.pl).

189


http://mostwiedzy.pl

/\/\\ MOST WIEDZY Pobrano z mostwiedzy.pl

Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego na zadania oswiatowe

Przedmiotem kolejnych pozycji wydatkéw w ramach wydzielonego rachunku byty za-
dania powiatowe realizowane przez miasta, obejmujace ksztalcenie zawodowe (50-70 mln
zb), licea (30-40 mln zt) oraz bursy i internaty szkolne (okofo 30 mln zt rocznie). Wydatki
w rozdzialach innych niz wymienione wynosily od 60 do 95 min zt.

Strukture wydatkow miejskich jednostek oswiatowych z wydzielonego rachunku zilu-
strowano na wykresie 63. Udzial srodkéw ponoszonych na stotowki, szkoty podstawowe
i przedszkola wahat sie dla kazdego z rozdzialow od 16% do 26%, a faczne wydatki na te
zadania miast siegaly 60-70% wydatkow pozabudzetowych. Odsetek wydatkow na ksztal-
cenie zawodowe wynosit 8-11%, dla lice6w — 6-7%, a dla internatéw i burs — 5%.

Wykres 63.
Struktura pozabudzetowych wydatkow oswiatowych netto miast w latach 2012-2019 (%)
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 54.

Pozostale, niewymienione z nazwy rozdzialy, stanowily 10-16% wydatkow z miejskich
wydzielonych rachunkéw. Struktura wydatkow, przedstawiona na wykresie 63., potwierdza
wieksze rozproszenie przeznaczenia $rodkéw pozabudzetowych na finansowanie o$wiaty
w miastach (sze$¢ rozdzialow — 85-90% lacznych wydatkow, z czego trzy najwieksze —
60-70%) niz w gminach (trzy rozdzialy — 90% wydatkéw — patrz: wykres 61.).

Analiza dynamiki w latach 2012-2019 objeta wydatki ogétem oraz wydatki przezna-
czone na cztery najwieksze rozdzialy w ramach wydzielonych rachunkéw miejskich szkot
i placowek. Jej wyniki zobrazowano na wykresie 64.
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Wykres 64.
Dynamika (r/r) pozabudzetowych wydatkow oswiatowych netto miast w latach 2012-2019
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 54.

W dwdch pierwszych oraz w ostatnim roku okresu badawczego odnotowano spadek
tacznych wydatkow pozabudzetowych miast na o$wiate 0 4-5%, zas w latach 2015-2018 ich
poziom byt staly (2016) lub zwickszat sie o 1-4% rokrocznie.

Dynamika wydatkéw w gléwnych rozdziatach réznita sie nieco od tej ogélnej tendenciji.
Srodki przeznaczane z miejskich wydzielonych rachunkéw na utrzymanie stotowek zwiek-
szaly si¢ rocznie 0 3-5% oprdcz 2016 i 2019 roku (odpowiednio, wzrost i spadek o okoto
1%). Wydatki na szkoty podstawowe, po spadku o 3% w 2013 roku, wzrastaly rokrocznie
01-3% do 2016 roku. W pierwszych latach wdrazania reformy ustroju szkolnego tempo ich
wzrostu przyspieszyto do 10% w 2018 roku, a nastepnie do 21% (2018), by w ostatnim bada-
nym roku obnizy¢ sie o okoto 3%. Swiadczy to o proporcjonalnie wiekszym finansowaniu
dostosowania do wymogow reformy miejskiej infrastruktury szkolnej i jej wyposazenia ze
srodkow pozabudzetowych niz w przypadku gmin (wykres 62.).

Pozabudzetowe wydatki miast na przedszkola odnotowaly dos¢ silne spadki (12%
i okolo 20%) w latach 2013 i 2014 (ograniczenie do 1 zt wysokosci opfat za korzystanie
z wychowania przedszkolnego w czasie wykraczajacym poza bezplatna opieke), jak row-
niez w 2019 roku. W latach 2015-2018 tendencja spadkowa przeksztalcata sie stopniowo
w umiarkowany wzrost.

Z kolei wydatki z miejskich wydzielonych rachunkow, przeznaczone na ksztalcenie za-
wodowe, zmniejszaly sie niemal w calym badanym okresie 0 3-8% rocznie. Jedyny wyjatek
stanowil nieznaczny wzrost wydatkow (o 1,5%) w 2018 roku. Mozna go ttumaczy¢ wydtu-
zeniem ksztalcenia w niektorych szkotach zawodowych o rok (technika, szkoly branzowe
[ stopnia) i koniecznoscia wiekszego dofinansowania koniecznych wydatkow rzeczowych
w pierwszym roku obowiazywania tej zmiany wzgledem roku poprzedniego.

Zamieszczone w tabeli 55. wydatki pozabudzetowe powiatow na oswiate dotyczyly
przede wszystkim: ksztalcenia zawodowego (20-30 mln zt rocznie), zakwaterowania w in-
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ternatach i bursach uczniow uczacych si¢ poza miejscem swojego zamieszkania (20-27 mln
zb), prowadzenia specjalnych osrodkow szkolno-wychowawczych, zapewniajacych czesci
swoich wychowankow takze zakwaterowanie i wyzywienie podczas nauki (6-7 mln z) oraz
wsparcia utrzymania liceéw ogolnoksztalcacych (3-5 mln zf). Roczne wydatki sklasyfiko-
wane w innych rozdziatach ksztaltowaly si¢ na poziomie 10-12 mln zt.

Tabela 55.

Wydatki netto sfinansowane z wydzielonych rachunkow jednostek o$wiatowych powiatow wedtug
rozdzialow klasyfikacji budzetowej w latach 2012-2019 (w mln z1)

Rozdzial 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Ksztalcenie zawodowe* 32,7 31,3 270 259 241 214 191 191
Internaty i bursy szkolne 271 258 252 246 240 202 196 200
Specjalne osrodki szkolno-wychowawcze 7,4 72 7,1 73 6,5 6,5 6.3 6,6
Licea ogolnoksztalcace 53 4,6 4,0 39 3,7 35 33 39
Wydatki w innych rozdziatach 12,4 10,7 9.8 9.8 9,7 10,0 10,6 9,9
Wydatki ogétem 849 796 731 715 680 616 589 595

Objasnienia i zrédlo: jak dla tabeli 54.

Struktura wydatkow powiatowych szkot i placowek o$wiatowych, dokonywanych ze
srodkow zgromadzonych na wydzielonym rachunku, zostala przedstawiona na wykresie
65. Wydatki w obu gléwnych rozdziatach stanowily po 30-40% tacznych wydatkéw poza-
budzetowych powiatow na oswiate, podczas gdy udzial dwoch kolejnych wynidst 9-11%
dla specjalnych osrodkow szkolno-wychowawczych i 5-6% dla liceéw ogdlnoksztatcacych.
Odsetek innych wydatkow zawieral si¢ w przedziale 13-18%.

Kierunki wydatkéw pozabudzetowych powiatow na oswiate cechowata znaczna kon-
centracja (wykres 65.). Byta ona jednak mniejsza niz w przypadku gmin (wykres 61.), cho¢
jednoczesnie wigksza niz dla miast (wykres 63.).

Dynamike wydatkow z wydzielonego rachunku powiatowych jednostek oswiatowych
zdominowaly spadki, widoczne na wykresie 66. Wzrost wydatkow nastapit jedynie w latach:
2019 (poza ksztalceniem zawodowym) oraz 2015 i 2017, ale tylko w przypadku specjalnych
osrodkow szkolno-wychowawczych. Zwiekszenie wydatkow pozabudzetowych, poniesio-
nych na licea ogolnoksztatcace w 2019 roku, wynika z koniecznosci wsparcia finansowania
ich dziafalnosci z budzetu w roku, w ktérym przyjely one podwdjny rocznik absolwentow
dotychczasowych gimnazjow oraz 8-letniej szkoly podstawowe;.
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Wykres 65.

Struktura pozabudzetowych wydatkow oswiatowych netto powiatow w latach 2012-2019 (%)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 55.

Wykres 66.

Dynamika (r/r) pozabudzetowych wydatkow oswiatowych netto powiatow w latach 2012-2019
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 55.
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Ostatnig grupa, analizowang w zakresie przedmiotu wydatkowania srodkow zgroma-
dzonych na wydzielonym rachunku, byly szkoly i placéwki oswiatowe prowadzone przez
wojewodztwa samorzadowe. W tabeli 56. zaprezentowano poziom ich wydatkéw w latach
2012-2019, za$ na wykresie 67. zilustrowano ich strukture.

Tabela 56.

Wydatki netto sfinansowane z wydzielonych rachunkéw jednostek oswiatowych wojewodztw wedtug
rozdzialow klasyfikacji budzetowej w latach 2012-2019 (w mln z1)

Rozdzial 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Doksztalcanie i doskonalenie nauczycieli 172 163 171 157 130 135 138 116
Internaty i bursy szkolne 53 52 5,1 59 5,7 5,4 54 5,7
Ksztalcenie zawodowe* 4.2 34 3,7 2,6 2,8 2,8 32 3,7
Specjalne osrodki szkolno-wychowaweze 1,6 1,3 12 1,3 1,7 1,6 1,6 1,7

Biblioteki pedagogiczne 2,1 19 1,8 1,4 1,2 L1 1,0 11
Wydatki w innych rozdziatach 58 4.8 3,6 2,4 3,0 2,6 2,4 2,2
Wydatki ogélem 36,2 329 32,5 29,3 274 27,0 27,4 26,0

Objasnienia i zrédlo: jak dla tabeli 54.

Wykres 67.
Struktura pozabudzetowych wydatkow oswiatowych netto wojewodztw w latach 2012-2019 (%)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 56.
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Wydatki dokonane przez wojewddzkie placowki doksztalcania i doskonalenia zawodo-
wego nauczycieli wynosily w badanym okresie od 11 do 17 mln zl rocznie, stanowiac okoto
polowy facznych wydatkéw pozabudzetowych wojewddztw na o$wiate. Druga pod wzgle-
dem wysokosci i udzialu pozycja wydatkow dotyczyta internatéw i burs szkolnych (5-6 mln
zt, 14-22% facznych wydatkow). Trzecim co do wielkosci w ujeciu bezwzglednym (3-4 mln
zt rocznie) i wzglednym (8-14%) kierunkiem przeznaczenia srodkow z wydzielonego ra-
chunku bylo ksztalcenie zawodowe.

Dwa kolejne z wyszczegolnionych rozdzialow wydatkéw pozabudzetowych stuzyly
wspieraniu dziatalnosci specjalnych osrodkow szkolno-wychowawczych oraz bibliotek pe-
dagogicznych. Ich warto$¢ roczna miescita sie w przedziale od 1 do 2 mln 71, co stanowilo
4-6% tacznych wydatkow z wydzielonych rachunkéw utworzonych dla wojewddzkich jed-
nostek oswiatowych.

Inne wydatki pozabudzetowe wojewddztw na oswiate ksztaltowaly si¢ na poziomie od
2 do 6 mln zt rocznie, co dawalo im udzial w wysokosci od 8% do 16% tacznych wydatkow
na o$wiate, dokonywanych poza budzetami wojewodztw samorzadowych.

Na wykresie 68. przedstawiono indeksy dynamiki pozabudzetowych wydatkéw oswia-
towych ogotem dla wojewodztw, jak rowniez dla ich trzech najwigkszych rozdziatow.
Laczne wydatki, finansowane z wydzielonych rachunkéw wojewodzkich szkot i placowek
oswiatowych, zmniejszaly si¢ niemal w calym badanym okresie o 1-10%, z wyjatkiem roku
2018, kiedy nastapit ich wzrost o blisko 2% wzgledem 2017 roku.

Wykres 68.
Dynamika (r/r) pozabudzetowych wydatkéw o$wiatowych netto wojewddztw w latach 2012-2019
1,18
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 56.

Zmiany wydatkow pozabudzetowych w wyszczegdlnionych do analizy rozdziatach
mialy jednak wlasng specyfike. Wsparcie finansowania doksztalcania i doskonalenia zawo-
dowego nauczycieli z wydzielonego rachunku placowek wojewoddzkich zmienialo sig, no-
tujac umiarkowane (2013, 2015) i glebsze (2016, 2019) spadki na przemian ze wzrostami
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0 2-4% (2014, 2017-2018). Wahania poziomu wydatkéw pozabudzetowych, zwiazanych
z prowadzeniem internatow i burs, miescily sie w przedziale +/-5%, poza wzrostem o 16%
w 2015 roku. Natomiast srodki przeznaczane poza budzetem wojewodztw na ksztalcenie
zawodowe zmniejszyly si¢ istotnie w 2013 i 2015 roku, za$ w pozostalych latach okresu ba-
dawczego ich poziom zwigkszat si¢ rokrocznie 0 1%, 8-9% i 15%.

Podsumowujac analiz¢ pozabudzetowych wydatkow jednostek samorzadu teryto-
rialnego na oswiate w ujeciu przedmiotowym, warto przypomnie¢ o jej ograniczeniach.
Przede wszystkim utworzenie wydzielonych rachunkow dla podlegtych szkot i placowek
jest prawem, a nie obowiazkiem gmin, miast, powiatow i wojewodztw. Stad srodki poza-
budzetowe moga by¢ gromadzone i wydatkowane w zréznicowanym zakresie, okreslanym
przez indywidualne decyzje jednostek samorzadu terytorialnego. Stanowi to do$¢ istotny
czynnik determinujacy poziom, strukture i dynamike tych wydatkow, podobnie jak lokalny
potencjal pozyskiwania przez jednostki oswiatowe dodatkowych srodkow w celu bardziej
elastycznego dysponowania nimi poza budzetem. Oba wymienione czynniki nie zostaly
objete analiza ze wzgledu na brak zagregowanych danych w tym zakresie. Badanie wykazato
jednak znaczny wplyw regulacji ogélnokrajowych w obszarze o$wiaty na wydatki finanso-
wane w ramach wydzielonego rachunku.

Nieco inne ujecie tych wydatkow zaprezentowano w tabeli 57., zamieszczajac dane o ich
poziomie wedlug rodzaju (tresci ekonomicznej) dla ogétu szkot i placowek samorzado-
wych. Rodzaj wydatku okreslono na podstawie paragrafow klasyfikacji budzetowe;.

Tabela 57.

Wydatki netto sfinansowane z wydzielonych rachunkéw samorzadowych jednostek oswiatowych
wojewddztw wedtug rodzaju wydatku w latach 2012-2019 (w mln zt)

Rodzaj wydatku 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Zakup zywnosci 552,7 5509 5548  569,1 5740 5877 6084 5819
Zakup materialoéw i wyposazenia 1698 1639 1581 151,2 144,1 1287 1344 133,
Uslugi pozostale 1339 1246 1060 111,2 1164 1317 1505 1488
Zakup energii 75,0 70,8 47,9 49,8 46,6 43,0 39,6 35,2
Uslugi remontowe 517 48,0 46,4 459 44,7 40,0 40,5 38,7
Inne wydatki 108,1 1034 97,8 94,6 90,2 83,7 759 74,8
Wydatki ogétem 1091,2 10616 10110 1021,8 10160 10148 10493 10125

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-34S (www.mf.gov.pl).

Wydatkiem o najwiekszej wartosci w calym badanym okresie byly zakupy zywno-
$ci na potrzeby przygotowania positkow dla dzieci i uczniow korzystajacych ze stolowek:
w szkolach i przedszkolach, w internatach, bursach badz w osrodkach specjalnych. Przezna-
czono na ten cel 550-600 mln zt rocznie, co stanowilo ponad 50% wydatkow netto doko-
nywanych ze srodkow na wszystkich wydzielonych rachunkach samorzadowych jednostek
os$wiatowych (wykres 69.).
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Wykres 69.

Struktura pozabudzetowych wydatkéw oswiatowych netto jednostek samorzadu terytorialnego
wedtug rodzaju wydatku w latach 2012-2019 (%)
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 57.

Druga i trzecia pozycje wsréd wydatkow pozabudzetowych na o$wiate w latach 2012—
2019 zajely zakupy materialow i wyposazenia (130-170 mln zt rocznie, 13-16%) oraz ustug
pozostatych (110-150 mln zl, 10-15%). Pozyskane poza budzetem $rodki pozwolily uzu-
pelni¢ w pewnym zakresie niewystarczajace finansowanie budzetowe planowane i przeka-
zywane przez jednostki samorzadu terytorialnego prowadzonym szkotom i placowkom
oSwiatowym.

Z wydzielonego rachunku dofinansowywano tez zakup energii (35-75 mln zI rocznie,
4-7%) oraz ustug remontowych (40-50 mln zI, 4-5%). Inne rodzaje wydatkow ksztattowaty
sie w przedziale od 70 do 110 mln zt rocznie, stanowiac 7-10% ogélu pozabudzetowych
wydatkow netto jednostek samorzadu terytorialnego na oswiate.

Na wykresie 70. zaprezentowano zmiany czterech gléwnych rodzajow wydatkow poza-
budzetowych na tle facznych wydatkow, ponoszonych z wydzielonego rachunku.

Zakup zywnosci byt najbardziej stabilnym wydatkiem pozabudzetowym w badanym
okresie, a jego nieco wicksze zmiany wystapity w 2015, 2017 i 2018 roku (wzrosty o0 2-3%)
oraz w ostatnim analizowanym roku (spadek o 4,5%). Jego poziom zdeterminowany byt
zapisem art. 106 ust. 4 ustawy Prawo oswiatowe (2016), zgodnie z ktorym do opfaty za ko-
rzystanie z positku w stoléwce nie wlicza si¢ kosztow zatrudnienia pracownikow oraz utrzy-
mania stoléwki. Powinna ona obejmowac zatem gléwnie koszt zakupu zywnosci, dlatego
wiele jednostek samorzadu terytorialnego decyduje o gromadzeniu wplywow z tych oplat

197


http://mostwiedzy.pl

Pobrano z mostwiedzy.pl

A\ MOST

Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego na zadania oswiatowe

na wydzielonym rachunku i finansowaniu z nich zakupéw produktow spozywezych do
przygotowania positkow.

Wykres 70.

Dynamika (r/r) pozabudzetowych wydatkow oswiatowych netto jednostek samorzadu terytorialnego
wedlug rodzaju wydatku wlatach 2012-2019
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 57.

Wydatki na zakup materialéw i wyposazenia, potrzebnych dla prawidlowego prowa-
dzenia dziatalnosci szkot i placowek, obnizaly sie 0 4-5% w latach 2012-2016. W kolejnym
roku ich spadek byt glebszy (o0 11%), po czym wzrosly 0 4,5% w 2018 roku, stanowiac wspar-
cie w dostosowaniu do wymogow reformy ustroju szkolnego. W ostatnim roku pozostaty
na niemal niezmienionym poziomie wzgledem 2018 roku.

Kwoty wydatkowane na zakup ustug pozostalych z wydzielonego rachunku ulegaly
zmniejszeniu w latach 2012-2014 i 2019, a w okresie od 2015 do 2018 roku ich wysokos¢
zwiekszata sie — poczatkowo o 5%, a nastepnie o 13—14%. Natomiast zakup energii wymagat
wydatkow pozabudzetowych o tendencji malejacej, z wyjatkiem roku 2015. Jednak nalezy
pamictac, Ze ogrzewanie i zaopatrzenie w wode i energie elektryczna dla szkot i placowek
samorzadowych jest zapewniane ze srodkoéw budzetowych (podrozdzial 4.2.).

Ze wzgledu na wspomniane juz uzupelnianie si¢ finansowania realizacji zadan oswiato-
wych z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego oraz z tworzonych decyzja tych jed-
nostek wydzielonych rachunkow dla podleglych im szkét i placowek, warto zbada¢ faczne
wydatki pokrywane z obu wymienionych zrodel, dlatego ich poziom w latach 2012-2019
zilustrowano na wykresie 71.

Wydatki netto pokrywane ze $rodkéw wydzielonego rachunku wynosily kazdego
roku nieco ponad 1 mld z1, jednak — wobec wzrostu wydatkow budzetowych — ich udziat
w finansowaniu zadan oswiatowych zmniejszyt sie z 1,8% do 1,2% miedzy skrajnymi latami
okresu badawczego.
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Wykres 71.

Skonsolidowane wydatki o$wiatowe (budzetowe i pozabudzetowe) jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2012-2019 (mld z})
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-28S i Rb-34S (www.mf.gov.pl).

Podsumowujac, mimo wyraznej dominacji gospodarki budzetowej (wykres 71.) poza-
budzetowe wydzielone rachunki zajmowaly istotne miejsce w o$wiatowych finansach jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Stanowily one fakultatywna forme finansowania czesci
zadan o$wiatowych z dochodéw zgromadzonych przez szkoly i placowki poza budzetem
samorzadowym, ktdrej zakres w pelni kontrolowaly wladze lokalne (Nucinska 2017b, s. 90).

Wydzielone rachunki jako jedyny wyjatek od zasady budzetowania brutto pozytywnie
wplywaly na prowadzenie gospodarki finansowej przez oswiatowe jednostki budzetowe.
Realizowaly one swoje zadania nieodplatnie, co przesadzalo o ich deficytowym charak-
terze i koniecznosci finansowania w ramach gospodarki budzetowe;j. Jednak restrykcyjne
zasady jej prowadzenia i sztywnos¢ wielu rodzajow wydatkow utrudnialy czesto efektywne
wykorzystanie srodkow publicznych. Pozytywne oddziatywanie wydzielonych rachunkow
wynikato z uproszczenia procedury dokonywania czesci wydatkow!, finansowanych z do-
datkowych dochodéw (m.in. z wynajmu mienia, otrzymanych darowizn), a takze ze wzro-
stu zaangazowania szkot i placowek oswiatowych w ich pozyskiwanie (Lenio 2014, s. 169).

! Wydatkowanie $rodkow z wydzielonego rachunku nie wymaga od jednostki o$wiatowej zgta-
szania do organu prowadzacego zapotrzebowania na zasilenie jej rachunku bankowego w $rodki
pieni¢zne jak przy dokonywaniu wydatkow budzetowych. Wydatki sa finansowane bezposrednio ze
zgromadzonych dochodow pozabudzetowych, dzigki czemu jednostka o$wiatowa dysponuje tymi
srodkami o wiele swobodniej.
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5.1. Finansowanie o$wiaty przez samorzad terytorialny a zasada
adekwatnosci

Zgodnie z warunkami realizacji zasady decentralizacji, przydzielenie samorzadowi tery-
torialnemu zadan do wykonania nie wyczerpuje wymogow, by przybral on realna postac.
Dwa kolejne warunki do spelnienia to okreslenie zakresu swobody wladz lokalnych przy ich
wykonywaniu oraz zapewnienie srodkow finansowych poprzez ustanowienie zrédet finan-
sowania zadan z dochodow wlasnych. Gdy srodki te z réznych powodéw nie wystarczaja
do realizacji kompetencji, nalezy ustanowic system wsparcia w postaci transferow ogolnych
(subwenciji).

Kluczowe z punktu widzenia wladz samorzadowych jest okreslenie wysokosci srodkow,
ktore stwarzaja mozliwos¢ realizacji zadan, tzn. sa wystarczajace do ich wykonania. Zagad-
nienie to jest na tyle istotne, ze znalazlo odbicie w normie konstytucyjnej. Art. 167 ust. 1
stanowi, iz jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udzial w dochodach pu-
blicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. Zapis ten wsparty jest rozwigzaniami
z Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego (1994), w ktdrej w art. 9 ust. 2 zawarto stwierdze-
nie, iz wysokos¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna by¢ dostosowana
do zakresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucje lub przez prawo. Zaréwno wyraze-
nie ,odpowiednio do (...) zadan, jak i ,dostosowana do zakresu uprawnien” odnosza si¢ do
zasady adekwatnosci, czyli wymogu zagwarantowania samorzadowi terytorialnemu party-
cypacji w dochodach publicznych, stosownie do skali spraw publicznych, ktére pozostaja
w jego gestii. Mozna wiec stwierdzi¢, ze samodzielnos¢ jest konstytutywna cecha podmio-
towosci samorzadu terytorialnego, wyrazajaca si¢ w konstrukgji systemu dochodow dajacej
gwarancje wykonania przypisanych zadan publicznych z jednoczesna, prawnie okreslona,
swoboda wydatkow. Gwarancja ta wyraza si¢ w odpowiedniej proporcji miedzy udzialem
w dochodach publicznych a zakresem zadan.

201


http://mostwiedzy.pl

Pobrano z mostwiedzy.pl

A\ MOST

Ocena systemu finansowania oswiaty w Polsce

K. Suréwka stoi nawet na stanowisku, ze podstawowa cecha systemu finansowania sa-
morzadu terytorialnego, wazniejsza od samodzielnosci dochodowej, ktéra w przypadku
sektora publicznego z natury jego istoty jest ograniczona, winna by¢ adekwatnos¢ (2017,
s. 435). Oznacza ona wymdg zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego odpo-
wiedniego udziatu w dochodach publicznych, tak aby mogly realizowa¢ przydzielone im
zadania, ale takze — niemozno$¢ takiej modyfikacji tych dochodow, ktéra przekreslitaby
odpowiednio$¢ tego udzialu. Adekwatno$¢ dochodow zapewnia ciaglos¢ swiadczenia
ustug, stabilnos¢ budzetowa i dlugoterminowa zdolnos¢ wladz na poziomie krajowym i sa-
morzadowym do konsekwentnego wypetniania zobowigzan finansowych (Chapman 2008,
s. 115), bedacych wynikiem realizacji zadan publicznych.

Zagadnienie adekwatnosci wpisuje si¢ w zfozona problematyke podziatu srodkéw pu-
blicznych miedzy podsektor rzadowy i samorzadowy, a takze w ramach réznych szczebli
samego samorzadu. Adekwatno$¢ zasobow samorzadu terytorialnego do zadan w demo-
kratycznych i zdecentralizowanych panstwach jest jedna z zasad systemu finansowania
samorzadu terytorialnego, obok pomocniczosci, decentralizacji czy samodzielnosci, cho¢
nie jest na réwni z nimi traktowana. Uwaza sie, ze prawidlowos$¢ przydzielania srodkow fi-
nansowych w procesie decentralizacji funkcji administracyjnych jest kluczowa i fundamen-
talng zasada (Robotti, B. Dollern 2009, s. 55). Podzial srodkéw musi by¢ dostosowany do
rozktadu zadan realizowanych przez te sektory.

Istnienie samorzadu terytorialnego wymaga ustalenia zasad podzialu dochodéw pu-
blicznych miedzy podsektor samorzadowy a rzadowy. Podstawowe znaczenie ma podzial
pionowy (miedzy szczeblami wladz publicznych), dotyczacy podatkéow i obciazen publicz-
noprawnych. Praktyka pokazuje, ze najczesciej, jesli nie zawsze, rzady szczebla innego niz
krajowy maja mniejsze dochody wlasne niz wydatki, za ktore sy odpowiedzialne, lub za ktére
powinny by¢ odpowiedzialne w klasycznym podejsciu do wydatkow, zgodnym z zasada
pomocniczosci (Bird 1999, s. 6). Dzieje si¢ tak z wielu powodow, a gléwnym jest uczynie-
nie najbardziej wydajnych podatkéw — dochodami budzetu panstwa. Sytuacja w postaci
nieréwnowagi dochodow i wydatkéw miedzy szczeblami wladz publicznych nazywa sie
problemem nieadekwatnosci lub pionowej nieréwnowagi fiskalnej (Chojna-Duch 2004,
s. 28-32). Pionowa nierdéwnowaga fiskalna wystepuje w wickszosci krajow. Skutkuje tym,
ze zdecentralizowany samorzad musi czesciowo finansowac realizacje ustug publicznych
grantami (ogdlnymi — subwencjami lub specyficznymi — dotacjami). Swiadczenia realizo-
wane na poziomie lokalnym czesciowo wigc finansowane sa z zasobow krajowych/central-
nych (Borge, Rattse 2002, s. 351). Istnieja nawet wskazniki nierownowagi fiskalnej mierzace,
w jakim stopniu jednostki samorzadu terytorialnego zmuszone sa polegac na transferach
centralnych, by zapewni¢ odpowiednia relacje miedzy zasobami finansowymi dostepnymi
dla wladz lokalnych a wykonywanymi zadaniami. Dwa z nich przyjmuja nastepujaca posta¢
(Cevik 2017,5.372):

VFI, =1 —(DWTJFU), (7)
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T
VEL=1-—, )
przy czym:
VFI (ang. vertical fiskal imbalance) — wskaznik pionowej nieréwnowagi fiskalne;j,
Dw — dochody wlasne,
U — udzialy w podatkach,
W — wydatki,
T — transtery,
Dc — dochody catkowite

Zastosowanie pierwszego wskaznika (VFI,) pozwala oszacowa¢ udziat transferéw ze
szczebla centralnego w wydatkach, informujac, jaka czes¢ wydatkow pokrywana jest trans-
ferami, przy czym we wzorze tym udzialy w podatkach dochodowych (U) traktowane sa
na réwni z dochodami wlasnymi (Dw), mimo ze w przypadku Polski konstrukcyjnie zbli-
zone sa do subwencji ogdlnej, nalezacej do transteréw (T) (Sekufa 2015, s. 918). Wskaznik
autonomii wydatkow, cho¢ moze by¢ réznie liczony, jest indykatorem, pozwalajacym wy-
kry¢ problemy z adekwatnoscia przed wystapieniem sytuacji krytycznej, np. probleméw
z wyplacalnoscia wladz lokalnych (Kopanska 2018, s. 21).

Z kolei na podstawie drugiego wzoru (VFI,) mozna wyliczy¢, jaka czes¢ dochodéw
ogolem stanowia dochody transferowane z budzetu panstwa. W przypadku Polski dochody
transferowe obejmuja zaréwno subwencje, w tym czes¢ oswiatowa, jak i dotacje celowe,
ktore zasadniczo roznia si¢ pod wzgledem konstrukeji. Obrazuje to praktyczne trudnosci
wdrozenia zasady adekwatnosci w sytuacji, gdy wspomniany przepis Konstytucji (1997, art.
167 ust. 1) i wytyczne z ust. 4 (by zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samo-
rzadu terytorialnego nastepowaly wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow
publicznych) nie okreslaja miernika adekwatnosci, przyznajac ustawodawcy szerokie moz-
liwosci jego ustalania. Rodzi to liczne spory migdzy strona rzadowa a samorzadowa na tle
niedoszacowania kosztoéw wykonywanych zadan, nierzadko konczace si¢ w sadzie.

W tabeli 58. przedstawiono warto$ci wskaznikéw pionowej nierownowagi fiskalnej dla
jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2012-2019. Z jej analizy wynika,
ze $rednio okolo polowy wydatkow pokrywanych jest transferami z budzetu panstwa.
Wskaznik ten wskazywalby na dobry poziom decentralizacji finansow publicznych, jednak
oceniajac go, nalezy pamigta, ze — zgodnie z wzorami —udzialy w podatkach dochodo-
wych PIT i CIT nie sa traktowane jak transfery, mimo wielu istotnych cech tych transteréw,
jak np. brak mozliwosci wplywu na konstrukcje elementéw podatku. Wyeliminowanie ich,
zwlaszcza w przypadku powiatow i wojewodztw samorzadowych ukazaloby, iz wskazniki
pionowej nierdwnowagi fiskalnej sa duzo wyzsze.
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Tabela 58.

Wskazniki nieréwnowagi fiskalnej dla jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w latach
2012-2019

Rok Wartos¢ VFI Wartos¢ VFI,
2012 0,5174 0,5091
2013 0,5006 0,4996
2014 0,4989 0,4927
2015 0,4734 0,4802
2016 0,4822 0,5007
2017 0,5080 0,5074
2018 0,5218 0,5075
2019 0,5155 0,5125

Zrodlo: obliczenia wlasne na podstawie (Cevik 2017, s. 372) oraz baz danych Rb-27S i Rb-28S
(www.mf.gov.pl).

Komplikacje we wprowadzaniu w zycie intencji ustawodawcy co do gwarancji zapew-
nienia dochodéw odpowiednich do zakresu zadan i wydatkéw, realizowanych na szczeblu
samorzadowym, wynikaja z braku przejrzystych i obiektywnych kryteriéw poziomu stan-
daryzacji zadan przekazanych do realizacji na szczeblach gminnym, powiatowym i woje-
wodzkim. Zasada adekwatnosci oceniana jest przy uwzglednieniu zréznicowanych, ale
powiazanych ze soba czynnikow.

Stad tez pojawiaja sie opisowe zalecenia, by uwzglednia¢ przestanki gwarantujace za-
chowanie wlasciwych proporcji miedzy udzialem w dochodach publicznych a zakresem
zadan, przypadajacych jednostkom danego szczebla. Dotycza one (Salachna 2012, 5. 319):

1. Mozliwosci finansowania zadan z okreslonych zrodet dochodéw, z zastrzezeniem, iz nie
kazde z tych zrédet moze finansowa¢ dowolne zadanie, np. dotacje celowe.

2. W celu stwierdzenia naruszenia zasady adekwatnosci nalezy wykaza¢, iz jednostki sa-
morzadu terytorialnego bez dochoddéw, ktorych zostaly ustawowo pozbawione, nie sa
w stanie realizowa¢ niektorych badz tez calosci przypadajacych im zadan. Zatem pod-
stawe do stwierdzenia niekonstytucyjnosci nie stanowi samo ustawowe ograniczenie
pewnych dochodéw, jesli wptywy z innych zrodel umozliwiaja realizacje poszczegol-
nych zadan publicznych. Zgadzajac si¢ z podejsciem, ze dochody powinny by¢ ade-
kwatne do sfinansowania wydatkow na programy i polityki wladzy publicznej, zwraca
siec uwage, ze adekwatno$¢ mozna tez osiagna¢ przez odpowiednia dywersyfikacje zro-
det dochodow (Jordan, Wagner 2008, s. 80).

3. Dla stwierdzenia niewystarczalnosci dochodow wobec zadan nie wystarczy samo usta-
lenie dysproporcji pomiedzy zakresem zadan i dochodéw na poziomie samorzadu
terytorialnego. Ze wzgledu na ograniczonos¢ zasobow publicznych, do zaistnienia
nieadekwatnosci, czyli naruszenia art. 167 ust. 1 Konstytucji (1997) dochodzi, gdy do-
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wiedziona bedzie dysproporcja pomiedzy zakresem zadan a dochodami administracji
rzadowej i szczebli samorzadowych.

4. Poszerzenie zakresu zadan samorzadu nie narusza Konstytucji (1997) w odniesieniu
do adekwatnosci, gdy dochody z innych zZrédet umozliwiaja realizacje zadan, a narzu-
cone powinnosci nie redukuja swobody decyzyjnej wladz samorzadu w nadmiernym
stopniu.

Jak juz wspominano, w przypadku pionowej nierdwnowagi fiskalnej, wynikajacej z nie-
przestrzegania zasady adekwatnosci, powstaje problem niedoszacowania dochodéw w sto-
sunku do kosztow realizacji ustug publicznych. Moze go wyeliminowac¢ transfer srodkow
z budzetu centralnego do budzetéw samorzadowych, najlepiej w formie grantéw ogdlnych
(subwengji) a celowych. Brak interwencji wladz centralnych prowadzitby do powstania tzw.
blednego kota rownowagi fiskalnej (rysunek 4.).

Rysunek 4.
Bledne kolo rownowagi fiskalnej
brak wplywéw niska che¢
podatkowych \/ do zaptaty
niskie

niewlasciwy wykorzystanie ustug
standard / \
niski poziom btedne koto niski pobor
ustug rownowagi fiskalnej podatkow \
niedobor \ /
instytucjonalny niski pOZiom brak

dochodow przejrzystosci

niewystarczajace
finansowanie

nieadekwatne wsparcie finansowe
od wyzszych szczebli wladz publicznych nieadekwatny system finansowania

Zrodlo: opracowanie whasne na podst. (Suman 2014, s. 182).

Z analizy rysunku 4. mozna wyciagna¢ wniosek, ze niski poziom dochodéw przektada
si¢ na niski poziom ustug, z ktérych mieszkancy — ze wzgledu na ich staba jako$¢ — nie ko-
rzystaja. Niewielkie dochody nie wystarczaja tez na inwestycje. Wystepuje wiec niezgodnos¢
miedzy wymogami inwestycyjnymi infrastruktury na rzecz wzrostu gospodarczego a pula
srodkow dostepnych na zagwarantowanie ustug komunalnych na odpowiednim poziomie.
To z kolei skutkuje niska wydajnoscia gromadzenia dochodow, ktéra przektada si¢ na nie-
wielkie wplywy do budzetu samorzadowego. Powstaja takze, rzadziej podnoszone w litera-
turze, skutki spoteczne w postaci wigkszej skfonnosci pracownikow do korupcji.

Takiego blednego kota, ktére wynika z konstrukgji systemu finansowania nieadekwat-
nego do zadan, jednostka samorzadu terytorialnego sama nie jest w stanie przerwac, gdyz
ilos¢ zasobow finansowych dostepnych dla lokalnych jednostek samorzadowych jest mniej-
sza niz wymagana do swiadczenia podstawowych ustug publicznych, okreslonych przepi-
sami prawa. Dopiero zmiana w postaci wlasciwego (adekwatnego) systemu finansowania
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lub wsparcia transferowego ze strony wladz wyzszych szczebli pozwala na przerwanie bled-
nego kofa.

Nieadekwatnos¢ wystepuje zaréwno w przypadku zadan wilasnych, jak i zleconych,
jednak problem z pomiarem skali niedoszacowania jest znacznie powazniejszy dla zadan
wlasnych. W przypadku zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, konstytucyjna
zasada adekwatnosci jest w duzo wigkszym stopniu doprecyzowana w przepisach ustaw.
Jako potwierdzenie tego stanowiska w literaturze (Ostrowska 2014, s. 76) podaje si¢ zapisy
art. 129 i art. 149 ustawy o finansach publicznych (2009) oraz art. 49 ustawy o dochodach jed-
nostek samorzgdu terytorialnego (2003 ).

Niektore normy tam zawarte mozna sprowadzi¢ do nastepujacych hasel:

- jednostka samorzadu terytorialnego, wykonujaca zadania zlecone z zakresu admini-
stracji rzadowej oraz inne zadania zlecone, otrzymuje z budzetu panstwa dotacje celowe
w wysokosci zapewniajacej realizacje tych zadan,

- kwoty dotacji celowych na powyzsze zadania ustalane sa wedtug zasad przyjetych w bu-
dzecie panstwa do okreslania wydatkéw podobnego rodzaju,

- dotacje celowe przekazywane sa w terminie umozliwiajacym pelne i terminowe wyko-
nywanie zadan,

- w przypadku niedotrzymania powyzszego warunku jednostka samorzadu terytorial-
nego ma prawo dochodzenia naleznego $wiadczenia, wraz z odsetkami, w postepowa-
niu sagdowym.

Zapisy powyzsze nie tylko gwarantuja szacowanie kosztow realizacji zadan publicznych
zlecanych jednostkom samorzadu terytorialnego na takim samym poziomie, jak dla ad-
ministracji rzadowej. Daja tez prawo do wystapienia z pozwem o zaplate, gdy przekazana
dotacja nie zapewnia pelnego i terminowego wykonania zadan. Prawo do dochodzenia na-
leznego $wiadczenia z tytulu dotacji, wraz z odsetkami, jest szczegolnie istotne, gdy nieter-
minowe lub niepelne jej przekazanie wywoluje koniecznos¢ wyplaty swiadczen okreslonym
beneficjentom. Sytuacja taka miata miejsce np. w przypadku dotacji na zadanie z zakresu
administracji rzadowej zlecone gminie na podstawie art. 51 8 ustawy o zwrocie podatku akcy-
zowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji rolnej (Ostrowska
2014, 5. 76).

Gdy jednak sytuacja niewystarczalnosci dotacji celowych na zadania z zakresu ad-
ministracji rzadowej zaistnieje, oznacza to brak adekwatnosci w przypadku tych zadan.
Wystepuje ona najczesciej wtedy, gdy dotacje celowe nie sa ustalane wedlug przejrzystych
kryteriow szacowania kosztow, a dysponent srodkow transferowanych nie stosuje jedno-
znacznych regul, lecz dowolnie ustala wysokos¢ przekazywanych kwot. Kolejnym mozli-
wym przykladem naruszenia adekwatnosci jest transfer niezwaloryzowanych kwot dotacji.
Niespelnienie wymogu adekwatnosci przez dotacje celowa jest rownoznaczne z pojawie-
niem si¢ problemu niewystarczalnosci srodkow przekazanych w formie dotacji celowych
na zadania z zakresu administracji rzadowej.

Przyklad niezachowania odpowiednich proporcji srodkéw do zadan moze wystapi¢
takze przy decentralizowaniu, czyli przeksztalcaniu zadania administracji rzadowej w zada-
nia samorzadowe wedlug ponizszych etapow:
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Zadanie zlecone finansowane dotacja celowa z budzetu panstwa.
Zadanie wlasne finansowane dotacja celowa z budzetu panstwa.

Zadanie wlasne wspotfinansowane dotacja celowa z budzetu panstwa.

Ll S

Zadanie wlasne finansowane dochodami wlasnymi.

Jesli w momencie przejécia ze stanu oznaczonego cyfra 2. do stanu 3., a w dalszej ko-
lejnosci do stanu 4. nie zostang ustanowione zrodta dochodéw w miejsce dotychczasowe;j
dotacji, to decentralizacja — proces pozadany z punktu widzenia zarzadzania przestrzenia
publiczna w terenie — zostanie przeprowadzona z bezpo$rednim naruszeniem konstytucyj-
nej zasady adekwatnosci. Na marginesie powyzszych rozwazan warto zwrdci¢ uwage, ze —
z perspektywy zakresu samodzielno$ci samorzadu terytorialnego — proces decentralizacji
powinien odbywac¢ si¢ z pominigciem stanu przedstawionego w punkcie 2., jednak zostal on
uwzgledniony, by uwypukli¢ mozliwe sytuacje naruszen zasady adekwatnosci.

Jako przyklad zblizony do mechanizmu przedstawionego w powyzszych punktach po-
dawane jest w literaturze zadanie Swiadczenia pomocy materialnej dla uczniow o charakte-
rze socjalnym (Ostrowska 2014, s. 74). Jak juz wezesniej wspomniano, jest ono uregulowane
wart. 70 ustawy o finansowaniu zadan oswiatowych (2017) (wczesniej — art. 90r ustawy o sys-
temie oswiaty (1991)). Poczatkowo bylo to zadanie wlasne, obligatoryjne, finansowane do-
tacja o$wiatowa. Na skutek wejscia w zycie ustawy o finansach publicznych (2009) i regulacji
zawartych wart. 128 ust. 2, gminy musza gromadzic¢ srodki na wklad wlasny dla §wiadczen
pomocy materialnej o charakterze socjalnym w wysokosci co najmniej 20% kosztow zada-
nia, bowiem o ile odrebne przepisy nie stanowia inaczej, kwota dotacji na dofinansowanie
biezacych zadan wlasnych nie moze przekroczy¢ 80% kosztow realizacji zadania. Przed
wejsciem przywolywanego przepisu zadanie w calosci finansowane byto dotacja celowa.
Zgodnie z zasadg adekwatnosci, zmianie prawa winno towarzyszy¢ wskazanie zrodet finan-
sowania wkladu wlasnego, wymaganego wedlug aktualnego stanu prawnego. Tak si¢ jednak
nie stalo. W miejsce zmniejszonej dotacji nie wprowadzono innego zrodta dofinansowania.
Sytuacja, gdy zadanie wlasne gminy o charakterze obligatoryjnym, powszechnym, realizu-
jace konstytucyjne uprawnienia socjalne uczniow, bylo pierwotnie finansowane dotacja
celowa z budzetu panstwa, a po zmianie przepisow wprowadzono nakaz jego wspotfinan-
sowania z budzetu gminy w co najmniej 20%, bez wskazania zZrédel finansowania wkiadu,
jest przyktadem naruszenia zasady adekwatnosci. Im bardziej zmniejsza si¢ wysokos¢ do-
tacji celowych otrzymanych przez jednostki samorzadu terytorialnego bez jednoczesnego
zapewnienia im Zrodfa finansowania zmniejszonej czesci dotacji, tym bardziej zwieksza sie
nieadekwatnos¢ zasobow finansowych do kosztow realizowanych zadan i zmniejsza si¢ za-
kres samodzielnosci finansowej.

Mimo wystapienia nieadekwatnosci przy realizacji roznych zadan, brak jej przestrze-
gania czesciej podnoszony jest w przypadku zadan wlasnych. Oswiata — jedno z zadan
publicznych realizowanych na kazdym szczeblu samorzadowym — wymieniana jest w lite-
raturze jako najpowszechniejszy i najbardziej charakterystyczny przejaw nieprzestrzegania
zasady adekwatnosci (Wojtowicz 2015, s. 287). Omowiony wyzej przypadek, czyli koniecz-
nos¢ wspotfinansowania swiadczen pomocy materialnej o charakterze socjalnym, stanowi
jedynie nieznaczna czes¢ budzetu jednostek samorzadu terytorialnego.
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Jednak adekwatnos¢ lub jej brak moze by¢ odnoszona takze do subwencji oswiatowej,
mimo ze konstrukeja tego zrédta dochodu, co bylo juz akcentowane, wyklucza bezposred-
nie faczenie jego poziomu z wysokoscia wydatkow na o$wiate. W literaturze jako mozliwe
przyczyny naruszenia zasady adekwatnosci przy obliczaniu subwencji oswiatowej, wymie-
nia si¢ (Kornberger-Sokotowska 2013, s. 128):

- zla standaryzacje zadan, nieuwzgledniajaca sposobow ich realizacji, wynikajacych

z obowigzujacego prawa,

- brak informacji niezbednych do przeprowadzenia obliczen,
- nieuwzglednienie dynamiki procesow realizacji zadan,
- Zle przeprowadzone obliczenia na podstawie wadliwej metodologii.

Postulowanie o adekwatnos¢ nie jest bezpodstawne. Gdy pojawiaja si¢ ograniczenia
w zakresie autonomii wydatkow, bardziej zdecentralizowane zadania ,wypierane” sq przez
regulowane obowiazki. Sytuacja, gdy zmniejsza sie autonomia wydatkowania spowodowana
koniecznoscia przeznaczania $rodkéw na zadania obligatoryjne, powoduje, ze na zadania
mocniej zdecentralizowane, poddane mniejszym obostrzeniom co do sposobu realizacji,
przeznacza si¢ mniej srodkow z budzetu jednostki samorzadowej, zmniejszajac zakres ich
realizacji. Aby zapobiec temu zjawisku lub je eliminowac¢, nalezy wdraza¢ nastepujace zale-
cenia dla wlasciwej realizacji zasady adekwatnosci, a sa nimi (Kornberger-Sokotowska 2013,
5. 240):

- dysponowanie danymi dotyczacymi funkcjonowania systemu finanséw samorzado-
wych niezbednymi do oceny struktury i dynamiki dochodéw i wydatkow jednostek
samorzadu terytorialnego,

— stosowanie metodologii pozwalajacej na przeprowadzenie symulacji skutkow finan-
sowych w razie zmian w systemie instytucjonalnoprawnym samorzadu oraz zmian
w systemie finansow publicznych, ktorych skutki finansowe moga obejmowac system
finanséw samorzadowych,

- ustanowienie zobiektywizowanych kryteriow okreslajacych poziom srodkéw niezbed-
nych do realizacji zadan, zwlaszcza obligatoryjnych; musza one uwzglednia¢ czynniki,
ktore wplywaja na koszt realizacji zadan z powodu obiektywnego zrdznicowania wa-
runkow funkcjonowania poszczegolnych jednostek,

- uwzglednienie terytorialnego zréznicowania wydajnosci i dynamiki dochodéw w po-
szczegolnych kategoriach jednostek samorzadu terytorialnego,

- stosowanie procedur legislacyjnych pozwalajacych na wyartykulowanie i prezentacje
punktu widzenia strony samorzadowej na projektowane regulacje prawne,

- stworzenie systemu gwarancji prawnych zabezpieczajacych samorzad przed narusze-
niem zasady adekwatnosci.
Przestrzeganie powyzszych wytycznych zapewni w praktyce stosowanie zasady
adekwatnosci.

Mimo trudnosci w pomiarze skali realizacji zasady adekwatnosci, a zwlaszcza braku od
strony prawnej mozliwosci bezposredniego odnoszenia subwencji oswiatowej do wysoko-
sci wydatkow ponoszonych na to zadanie, podjeto probe wyliczenia poziomu finansowania
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o$wiaty transferami zewnetrznymi, tj. subwencja o$wiatowa i dotacjami celowymi. Wartos¢
transferow zewnetrznych oraz dochodéw wilasnych, uzupetniajacych je do poziomu pono-
szonych wydatkow na oswiate, przedstawiono w tabeli 59.

Tabela 59.

Dochody wlasne zwiazane z wykonywaniem przez samorzad terytorialny zadan oswiatowych w latach
2012-2019

Wyszczeg(’)lnienie Jm. 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Wydatki ogétem (dz. 8011854)  mlnzt 60121 61092 62650 64306 66018 70220 76133 81974
Czes¢ oswiatowa subwencji mlnzt 39161 39509 39500 40377 41497 41910 43075 46899
og6lnej
Dotacje i zasilenia celowe* mlnzt 2136 2436 3323 3242 3191 3978 4736 4631
(801, 854)

Dochody wlasne na mlnzt 18824 19147 19827 20687 21330 24332 28322 30444

finansowanie o$wiaty**

Udziat dochodéw wlasnych % 31,31 31,34 31,65 32,17 3231 34,65 3720 37,14
w wydatkach oswiatowych

Objasnienia: *dotacje i zasilenia celowe, stanowiace dochody budzetowe samorzadu w dz. 801 i 854,
omowione w podrozdziale 3.5., obejmuja takze $rodki zagraniczne niepodlegajace zwrotowi; **w sen-
sie formalnym wydatki na o$wiate sa finansowane z ogotu dochodéw budzetowych samorzadu, jed-
nak na potrzeby analizy podjeto probe obliczenia, w jakim stopniu finansowanie zadan oswiatowych
wymaga uzupelnienia z innych Zrédel, ponad srodki otrzymywane z tytutu realizacji tych zadan >>
dochody wlasne = wydatki w dz. 801 i 854 — (subwencja oswiatowa + dotacje i zasilenia celowe w dz.
8011854).

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-27S i Rb-28S (www.mf.gov.pl).

Z jej analizy wynika, ze poziom finansowania oswiaty dochodami wlasnymi w pod-
sektorze samorzadowym wyniést ponad 30% i na przestrzeni analizowanych lat systema-
tycznie, cho¢ w niewielkim stopniu, rosl. Mozna wiec stwierdzi¢, ze co trzecia ztotowka,
przeznaczana na o$wiate, pochodzi z dochodéw wiasnych. Taka konstrukeja finansowania
oswiaty dopuszczalna jest przy spelnieniu dwoch warunkow: po pierwsze, gdy przeznacza-
nie dochodow wlasnych na edukacje nie odbywa sie kosztem rezygnacji/ograniczania reali-
zacji innych obligatoryjnych zadan wlasnych, a po drugie — gdy poziom interwencjonizmu
panstwa w wykonywanie zadania wlasnego, jakim jest o$wiata, ograniczony jest do mini-
mum zapewniajacego uczniom rownos¢ w dostepie i mozliwosci ksztalcenia.

Podobng metodologie dlaokreslenia finansowania oswiaty dochodami wlasnymi przy-
jeta Najwyzsza Izba Kontroli (tabela 60.). Na przestrzeni 8 lat wskaznik pokrycia wydatkow
subwencja o$wiatowa zmniejszyl sie o 8 pp., w 2018 osiagajac najnizszy poziom — 56,6%.
NIK zwrocita uwage, ze mimo zwiekszenia w 2019 r. czesci oSwiatowej subwencji ogdlnej
wskaznik pokrycia wydatkéw na o$wiate dochodami zwigzanymi z wykonywaniem zadan
o$wiatowych, w tym subwencja o$wiatowa, znajdowat si¢ na réwnie niskim poziomie, co
w 2018 r. (Analiza wykonania budzetu... 2020). Systematyczne zmniejszanie si¢ pokrycia
wydatkow na oswiate czescia oswiatowa subwencji ogdlnej (nawet po uwzglednieniu do-
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chodéw w dziatach 801 i 854) skutkuje koniecznoscia finansowania coraz wigkszej czesci
wydatkow oswiatowych dochodami wlasnymi i swiadczy o tym, Ze jest ona nieadekwatna
do kosztow realizacji zadan oswiatowych.

Tabela 60.

Dochody i wydatki zwigzane z wykonywaniem przez samorzad terytorialny zadan o$wiatowych
wlatach 2012-2019

Wyszczegolnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
mld zt
Dochody w dziale 801 i 854 3.8 4,0 5,0 49 49 5,7 6,6 6,6
Subwencja o$wiatowa 392 395 395 404 415 419 43,1 469
Dochody razem 430 43,6 445 453 464 476 497 535
Wydatki w dziale 801 1 854 60,1 611 626 643 660 702 761 820
Wynik na dziafalno$ci o$wiatowe;j -172 -175 -182 -190 -196 -226 -265 -284

%
Pokrycie wydatkéw na o§wiate dochodami 71,4 71,3 71,0 704 703 678 652 653

Pokrycie wydatkow na o$wiate subwencja 651 647 630 628 629 597 566 572
oswiatowa

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie (Analiza wykonania budzetu. .., 2020).

Wspomniany poziom finansowania o$wiaty w 1/3 dochodami wlasnymi okazuje sie
mocno zréznicowany, jesli rozbi¢ go na cztery grupy analizowanych podmiotow, tj. gmin,
miast, powiatow i wojewddztw samorzadowych (wykres 72.). Sredni poziom finansowa-
nia o$wiaty dochodami wlasnymi dla badanego okresu (wykres 72.) byt zblizony dla gmin
i miast (37-38,1%), dla powiatéw zdecydowanie nizszy (9,3%), a dla wojewodztw ksztatto-
wal sie miedzy tymi dwoma wartosciami i wyniost 33,5%.

O ile w przypadku powiatow $rodki wlasne przeznaczane na oswiate sa stosunkowo
nieduze, w wartosciach $rednich dla lat 2012-2019 nie przekraczaja 10%, to w przypadku
gmin i miast zblizaja sie do poziomu 40%. Jednak wyciaganie stad wniosku, ze transfery
zewnetrzne dla powiatéw sa adekwatne do wydatkow oswiatowych nie wydaje sie upraw-
nione. Dochody wlasne powiatow sa mocno ograniczone, zaréwno pod wzgledem zrodel,
jak i globalnej wielkosci (obniza je bardzo restrykcyjny mechanizm wplat na czes¢ réwno-
wazaca subwencji ogolnej). Jednostki te nie maja innych zrodel wplywow, poza subwencija
o$wiatowa, z ktérych moglyby finansowac o$wiate.
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Wykres 72.

Dochody budzetowe samorzadu otrzymywane w zwiazku z realizacja zadan o$wiatowych jako %
wydatkow w dz. 801 i 854, uzupelnione* przez dochody wlasne w latach 2012-2019 ($rednia) (%)

100

80
60
40
20
0
gminy mnpp powiaty wojewodztwa  samorzad ogétem
m subwencja oswiatowa m transfery celowe m dochody wiasne

Objasnienia: *struktura dochodéw stuzacych finansowaniu zadan o$wiatowych zostata sporzadzona
na potrzeby analiz, jednak formalnie wydatki na o$wiate sa finansowane w ramach budzetéw samo-
rzadowych przez ogét zgromadzonych w nich dochodéw (zasada jedno$ci materialnej budzetu).

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie baz danych Rb-27S i Rb-28S (www.mf.gov.pl).

Wartosci i udzialy dochodéw wiasnych dla poszczegolnych lat przedstawiono w tabeli
61. Z jej analizy wynika, ze zarowno w wartosciach bezwzglednych, jak i wzglednych po-
ziom finansowania o$wiaty dochodami wlasnymi rost. Wyjatkiem sa do$¢ zréznicowane
kwoty i udzialy w przypadku wojewodztw. Jesli w wartosciach bezwzglednych rosna do-
chody wlasne finansujace oswiate i jednoczesnie ro$nie udzial tych dochodéw, oznacza to,
ze corocznie coraz wigksze oswiatowe potrzeby wydatkowe finansowane sa dochodami
wlasnymi, gdyz zwigkszona subwencja o$wiatowa nie w pelni pokrywa przyrost wydatkow.
Jej zmiana jest zatem zbyt niska i nieadekwatna do skali zadania.

Oswiata stanowi obowiazkowe zadanie wlasne samorzadu o wysokich, sztywnych kosz-
tach realizacji, stad adekwatne okreslenie zrodet jej finansowania warunkuje wykonanie za-
dania w wymaganym zakresie ilosciowym i jakosciowym.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze oswiata winna by¢ zadaniem wlasnym samorzadu
terytorialnego i rozwiazanie to jest powszechnie spotykane w krajach, gdzie zadania pu-
bliczne rozdzielone sa migdzy podsektor samorzadowy i rzadowy. Ich prawidlowa i petna
realizacja jest mozliwa pod warunkiem zapewnienia odpowiedniego poziomu finansowa-
nia. Brak spelnienia tego kryterium rodzi problem nieadekwatnosci dochodéw do skali re-
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alizacji zadan, co zawsze negatywnie odbija si¢ na lokalnej spofecznosci poprzez niepelne
wykonanie tych zadan lub ograniczenie realizacji innych.

Tabela 61.

Dochody wlasne przeznaczane na finansowanie oswiaty** wedtug grup samorzadéw w latach 2012—
2019 w mln zt i jako % wydatkow w dz. 801 i 854

Wyszczeglnienie  J.m. 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Gminy minzt 10819 11133 11290 11567 11790 13306 15267 16417
% 3591 36,37 35,76 35,53 35,36 37,43 39,61 40,15
Mnpp mlnzt 7321 7336 7 654 8225 8714 9624 10996 12033

% 36,42 35,67 36,09 37,24 37,72 39,3 41,46 41,28

Powiaty mln 435 437 613 693 697 1096 1608 1509
% 4,96 4,95 6,94 7,91 7,96 11,85 16,1 13,97
Wojewddztwa mln zt 249 241 270 202 129 306 451 485

% 22,37 22,3 26,39 22,55 15,99 32,76 42,07 42,75

Objasnienia i zrédlo: jak w tabeli 59.

Mimo iz w warunkach polskich finansowanie o$wiaty w przewazajacej czgsci odbywa
si¢ tzw. niecelowymi dochodami, przy pewnych zalozeniach mozna okresli¢ czy, a jesli tak,
to w jakim stopniu, wystepuje problem nieadekwatnosci. Przedstawione wyzej analizy do-
wiodly nie tylko, ze dochody nie sa adekwatne do zakresu zadan oswiatowych, ale takze,
ze skala tego zjawiska w badanym okresie ulegta zwickszeniu.

5.2. Mocne i stabe strony systemu, propozycje zmian

Samorzad terytorialny jako element sektora publicznego wykonuje przydzielong mu czgsé
zadan publicznych. Niektore z nich to zadania administracji rzadowej, ktére przekazane zo-
staly na zasadzie zlecenia, inne — wlasne — realizuje on we wlasnym imieniu i na wlasna
odpowiedzialno$¢. Jesli za miernik przyja¢ poziom wydatkowanych srodkéw, to dominu-
jace w podsektorze samorzadowym sa zadania wlasne. Stan ten jest prawidtowy, samorzad
moze wykonywac zadania zlecane, jednak trzon dziatan winny stanowi¢ zadania przypisane
okreslonemu szczeblowi.

Reaktywacja samorzadu terytorialnego w 1990 roku na poziomie gminnym i jego re-
forma 9 lat pozniej, wprowadzajaca powiaty i wojewddztwa samorzadowe, wymagata m.in.
okreslenia zakresu zadan, ktore realizowane beda jako wlasne na danym szczeblu. Koniecz-
nos¢ podjecia decyzji dotyczyta takze oswiaty i w wyniku ustawowych rozstrzygniec jest to
zadanie samorzadowe, realizowane na kazdym szczeblu zasadniczego podziatu terytorial-
nego kraju, chociaz w roznym stopniu i zakresie. Istnieja nieliczne wyjatki, dotyczace np.
szkot artystycznych, gdy organem prowadzacym jest administracja rzadowa. Rozstrzygnie-
cie, by os$wiata nalezala do grupy zadan samorzadowych, odpowiada idei i charakterowi
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zadan wlasnych. Decentralizacja zarzadzania oswiata i okreslenie jej jako zadania wlasnego
dla poszczegdlnych szczebli samorzadu to wyraz przyjetej koncepcji tworzenia w Polsce sil-
nego samorzadu lokalnego i regionalnego.

Badania empiryczne, dotyczace udzialu wydatkow na oswiate w budzetach jednostek
samorzadu terytorialnego, wskazuja na priorytetowa role tego zadania, zwlaszcza w wymia-
rze lokalnym, tzn. gmin, powiatéw i miast na prawach powiatéw. Analiza kierunkéw wydat-
kowania srodkow budzetowych na zadania wspominanych jednostek wskazata na wiodaca
pozycje wydatkow oswiatowych (sklasyfikowanych w dziale 801 i 854) w badanym okresie,
tj. w latach 2012-2019. Jedynie w wojewodztwach, ukierunkowanych w wiekszym stopniu
na obstuge jednostek organizacyjnych niz mieszkanicow, oswiata nie byla najwieksza czescia
wydatkow ogotem. Fakt, ze 50% $rodkow przeznaczanych na oswiate pochodzito z budze-
tow gmin, a kolejne 35,5% z budzetéw miast na prawach powiatu swiadczy o silnym, lokal-
nym charakterze zadania.

Wysoki poziom wydatkéw na o$wiate, zaréwno w ujeciu bezwzglednym, jak i wzgled-
nym, jest m.in. pochodna ksztaltu systemu oswiaty w Polsce. Byt on w minionym trzydzie-
stoleciu wielokrotnie zmieniany, mozna nawet stwierdzic, ze podlega stalym modyfikacjom,
chociaz rozpoczecie wdrazania fundamentalnych reform, zasadniczo przebudowujacych
system o$wiaty, miato miejsce w latach 1991, 19991 2017. Ze wzgledu na roztozone w czasie
wdrazanie nowych zasad, dostosowanych do cyklu ksztalcenia, moment pelnej implemen-
tacji reformy praktycznie pokrywal si¢ z poczatkiem wprowadzania kolejnej. Duza liczba
zmian w krotkim czasie (porownujac z okresem pobierania nauki) niekorzystnie wplywa
zaréwno na uczestnikow procesu ksztalcenia: uczniow, nauczycieli, rodzicow, organy pro-
wadzace i finansujace o$wiate, jak tez na sama wysokos¢ wydatkow na oswiate, wyraznie ro-
snacych w czasie wdrazania zmian organizacyjnych. Duza czestotliwos¢ fundamentalnych
zmian, wynikajaca z braku diugofalowej polityki oswiatowej realizowanej niezaleznie od
aktualnych potrzeb politycznych wladz centralnych, wprowadza chaos w systemie o$wiaty
i generuje wyzsze wydatki po stronie samorzadowej, ktérej dziatalnos¢ nie powinna by¢
uzalezniona od biezacych rzadowych decyzji.

W czesci analitycznej pracy, w podrozdziale 4.3., podano wiele przykltadow ilustru-
jacych ten stan. Spadkowi liczby szkot (w wyniku m.in. wygaszania gimnazjow) i liczby
uczniow (z powodu przesunigcia uczniow migdzy szkola podstawowa i gimnazjum w wy-
niku reformy ustroju szkolnego lub miedzy szkola podstawowa i placowkami wychowania
przedszkolnego ze wzgledu na zmiany wieku szkolnego) towarzyszyt wzrost wydatkow
na szkoly podstawowe i gimnazja, spowodowany m.in. kosztami zmian organizacyjnych.
Teze t¢ potwierdza tez znaczacy przyrost wydatkow na szkoly podstawowe i zawodowe od
2017 roku, wynikajacy z wdrazania zalozen reformy ustroju szkolnego i koniecznych zmian
organizacyjnych.

Z racji, ze horyzont czasowy badan objat lata 2012-2019, komentarze na temat zwiazku
zmian w systemie o$wiaty z rosnacym poziomem wydatkow dotycza tylko ostatniej reformy,
aczkolwiek trudno nie zaklada¢, ze wezesniej taki zwiazek réwniez istnial. W przypadku
gmin wzrost wielkosci wydatkéw majatkowych w 2017 roku — w stosunku do roku 2016 —
wyniost ok. 2/3: z 1,3 mld zt do prawie 2,2 mld zL. Zmiana ta obrazuje wysilek inwestycyjny,
poniesiony przez gminy, w zwigzku z wdrazaniem reformy. Zaobserwowano ponadto silny
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wzrost wydatkow na zakup materialéw, wyposazenia i pomocy dydaktycznych w 2017 roku
we wszystkich jednostkach samorzadu terytorialnego. Byl on spowodowany koniecznoscia
zakupu wymaganego wyposazenia czy tez nowych podrecznikéw i materialow ¢wiczenio-
wych, wynikajaca ze zmiany cyklu i programu ksztalcenia w szkole podstawowej, gdyz te
pomoce sa zapewniane uczniom nieodplatnie ze srodkow tzw. dotacji podrecznikowe;.
Koniecznos¢ dostosowania budynkoéw do wymogéw, wynikajacych ze zmian przepisow,
skutkowata znacznymi wydatkami majatkowymi, niemajacymi odbicia w radykalnym
zwigkszeniu subwencji o$wiatowej. Czesto odbywalo sie to kosztem ograniczenia finanso-
wania innych zadan realizowanych przez jednostki na rzecz mieszkancow.

Warto w tym momencie przypomnie¢, ze przekazanie kolejnych zadan jako wlasnych
wiaze si¢ z koniecznoscig wskazania zrédel dochoddéw, z ktorych pokryte beda wydatki
zwiazane z ich wykonaniem. Zgodnie z zapisem ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (2003), kwote subwencji o$wiatowej nalezy skorygowa¢ o kwote innych wy-
datkow z tytutu zmiany realizowanych zadan oswiatowych. Brak kryteriow modyfikacji
wielkosci przydzielonych jednostkom samorzadowym srodkow, adekwatnie do zmiany ich
zadan o$wiatowych, jest wada konstrukeji czesci oswiatowej subwencji.

Ponadto zle przeprowadzone reformy, nieuwzgledniajace oddolnych argumentéw
i postulatow, generuja koszty ekonomiczne, pedagogiczne, spoteczne i kulturowe. Mozna
je wyeliminowa¢ przez przyjecie dlugofalowej polityki o$wiatowej, powstalej w wyniku
konsensusu osiagnietego migdzy zainteresowanymi stronami (m.in. partiami politycznymi,
przedstawicielami samorzadu terytorialnego, reprezentantami nauczycieli) i dzieki konse-
kwentnemu realizowaniu zawartych w niej postanowien. Sytuacja, gdy czas zakonczenia
wdrazania reformy jest jednoczesnie momentem rozpoczecia kolejnej, negujacej wezesniej-
sze decyzje, nie powinna mie¢ miejsca.

Oprocz koniecznosci ujecia wielu rozstrzygnie¢ w polityce oswiatowej, uzgodnie-
nia wymagaja dwie zasadnicze kwestie. Pierwsza z nich to wiek rozpoczecia edukacji,
a druga — liczba szczebli ksztalcenia podstawowego. Zawarta w pracy analiza pordwnaw-
cza europejskich systemow ksztalcenia wskazuje, ze rozpoczynanie nauki w wieku 7 lat jest
rozwigzaniem bedacym w zdecydowanej mniejszosci. Podobnie, czesciej spotyka sig sys-
tem ksztalcenia podzielony na szkole podstawowa i drugi stopien ksztatcenia ogolnego, co,
w przypadku poprzedniego systemu szkolnego w Polsce, odpowiadato gimnazjum.

Pierwsza z reform systemu oswiaty wpisywala si¢ w szersza koncepcje decentralizacji
systemu administracji publicznej w Polsce. Ustanowienie edukacji zadaniem wlasnym sa-
morzadu terytorialnego wymagalo przyjecia sposobu jej finansowania. Nalezy pamietac,
ze nie kazde zadanie administracji rzadowej czy samorzadu wiaze si¢ z pelnym finansowa-
niem po stronie publicznej, czego przykladem jest uiszczanie oplat za gospodarowanie od-
padami komunalnymi, dostarczanie wody i odprowadzanie $ciekéw. W przypadku oswiaty
kwestia ta uregulowana jest jednoznacznym, konstytucyjnym stwierdzeniem, ze nauka do
18 roku zycia jest obowiazkowa i w szkotach publicznych bezplatna. Uczynienie edukacji
bezplatna rownoznaczne jest z finansowaniem jej ze $rodkéw publicznych. Potrzeba fi-
nansowania edukacji srodkami publicznymi wynika gléwnie z koniecznosci zapewnienia
dzieciom i mlodziezy jednakowych szans dostepu do edukacji, niezaleznie od statusu ma-
terialnego rodziny. Nalezy podkresli¢, iz konstytucyjny zapis odnosi si¢ tylko do szkét, stad
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tez kwestie istnienia oplat za przedszkole (i dalej: zasady ich naliczania), uregulowane sa
w ustawie. Wady w zakresie sposobu finansowania przedszkoli przedstawiono dale;j.

Za finansowanie oswiaty — zadania wlasnego przekazanego na zasadzie decentraliza-
cji — odpowiedzialny jest samorzad. Zadania wilasne, zasadniczo, winny by¢ finansowane
dochodami wlasnymi. Jednak finansowanie o$wiaty wytacznie dochodami wlasnymi jest
niemozliwe z powodu terytorialnie zréznicowanego rozkladu zrédet tych dochodéw, nie-
kiedy majacego obiektywne przyczyny, jak np. polozenie jednostki, oraz z powodu nie-
jednolitych kosztow ksztalcenia, ktore sa wyzsze np. w matych szkotach, zlokalizowanych
na terenach wiejskich. Wspomniane dwie przestanki, tj. potrzeba neutralizowania kon-
sekwencji nieréwnomiernego rozktadu terytorialnego zZrédet dochodéw wilasnych oraz
kosztow swiadczenia ustug edukacyjnych zdecydowaly o wlaczeniu systemu wsparcia re-
alizacji tych zadan w formie subwencjonowania, bedacego elementem zewnetrznego zasi-
lania budzetow samorzadowych. Istnienie systemu wsparcia realizacji zadan oswiatowych,
w postaci czesci oswiatowej subwencji ogolnej, jest zasadne i ma wiele zalet, jak chociazby
ustawowa gwarancja regularnych i terminowych wplywow srodkéw, nie pozniej niz do 25.
dnia miesiaca, poprzedzajacego wyplate wynagrodzen dla nauczycieli. Dla wielu jednostek
transfer ten stanowi podstawe plynnosci finansowej budzetu. Jednak praktyczne funkcjono-
wanie mechanizmu subwencyjnego rodzi wiele zastrzezen.

Subwencja oswiatowa nie jest przyznawana na zadania oswiatowe, lecz z tytutu wykony-
wania tych zadan. Wplywy z jej tytutu nie musza pokrywa¢ wydatkéw ponoszonych na pro-
wadzenie szkot przez jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz subwencja, nie tylko w czesci
o$wiatowej, nie jest przypisana do zadnych zadan. Podejscie powyzsze wspoélgra zarowno
z koncepcja finansowania zadan wlasnych, jak i istnienia systemu subwencjonowania.

Jednak realne znaczenie subwencji oswiatowej wskazuje na jej odmienny charakter.
Staba wydajnos¢ dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych cat-
kowita wielkos¢ jest niekiedy mniejsza niz wydatki ponoszone na o$wiate, wskazuje na jej
silne powigzanie z zadaniami o$wiatowymi. Istnieje wiec rozbieznos¢ miedzy formalnym
charakterem tego zrodta dochodéw a jego realnym funkcjonowaniem. Formalny charakter
okresla, ze system zarzadzania o$wiatg jest zdecentralizowany, przypisany jednostkom sa-
morzadu terytorialnego jako zadanie wlasne, od ktorego realizacji i Swiadczenia nie moga
si¢ uchyla¢. Na nich spoczywa wigc faktyczny obowiazek finansowania systemu, mimo
ze w rozwiazaniach prawnych nie wskazano konkretnych zrodet pochodzenia srodkow.

Wobec tak silnego uzaleznienia realizacji zadan o$wiatowych od zasilania zewnetrz-
nego budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, istotnego znaczenia nabiera wysokos¢
samej subwencji o$wiatowej, jak rowniez mechanizm jej rozdzialu migdzy poszczegolne
jednostki. Ustawa o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego (2003) gwarantuje,
ze subwencja o$wiatowa w roku budzetowym nie bedzie nizsza niz w roku bazowym, czyli
poprzedzajacym, z wyjatkiem korekty wynikajacej ze zmiany realizowanych zadan o$wiato-
wych. Rozwiazanie to z punktu widzenia pewnosci otrzymania niezmniejszonych srodkow
jest prawidlowe, zwlaszcza ze spora czes¢ wydatkow, ponoszonych na o$wiate, np. na wy-
nagrodzenia nauczycieli, jest sztywna, regulowana ustawowo i niezalezna od koniunktury
gospodarczej. Jednak brak powiazania z budzetem panstwa powoduje, ze kwota subwen-
cji o$wiatowej moze pozosta¢ niezmieniona nawet w sytuacji rosnacych dochodéw, co ma
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miejsce chociazby w przypadku wzrostu gospodarczego lub wysokiej inflacji. Pierwsza oko-
liczno$¢ oznacza, ze samorzad terytorialny nie jest beneficjentem koniunktury gospodar-
czej, a druga, iz realna wartos¢ otrzymanych $rodkéw maleje. Stan relatywnie mniejszego
przyrostu wielkosci subwencji o$wiatowej niz pozostatych wydatkow budzetowych to jedna
z wad koniecznych do wyeliminowania. Zapis w obecnej formie nie gwarantuje, ze udzial
wydatkow budzetowych na oswiate nie ulegnie realnemu zmniejszeniu, co moze mie¢ miej-
sce w sytuacji rosnacych dochodow panstwa lub gdy jego przyrost jest mniejszy niz stopa
inflacji. Ponadto, za nisko skalkulowana choc¢by w jednym roku kwota subwencji oswiato-
wej, o ile nie zostanie pdzniej skorygowana, moze multiplikowac si¢ w kolejnych latach z po-
wodu raz zanizonej wartosci bazowe;j.

Modyfikacji powinien ulec takze sam mechanizm rozdzialu kwoty miedzy poszcze-
golne jednostki samorzadu terytorialnego. Powinien on odpowiadac aktualnemu ustrojowi
szkolnemu, a poniewaz podlega corocznym korektom o réznym rozmiarze, to wskutek
tego zmieniany jest algorytm podzialu subwencji oswiatowej. Decyzje spowodowane roz-
licznymi probami reformowania o$wiaty nie powinny usprawiedliwia¢ ciaglych zmian
w strukturze algorytmu. Wypelnienie postulatu przedstawionego wczesniej, tzn. opracowa-
nie i przyjecie polityki oswiatowej, bez watpienia poprawi stabilno$¢ rozwiazan zawartych
w mechanizmie podzialu czesci o$wiatowej subwencji ogolne;.

Brak stabilnosci zasad finansowania zadan o$wiatowych zauwazalny jest takze w licz-
bie i wartosciach wag. Ani pierwszy, ani drugi parametr nie sa stale. Ich liczba sukcesywnie
ro$nie, zacierajac obraz, ktore skfadowe procesu edukacji wymagaja zwigkszonego finan-
sowania. Tak duza liczba parametréw niewatpliwie utrudnia zrozumienie zasad podziatu
srodkow otrzymywanych z tytutu realizacji zadan oswiatowych. Niektore wagi, w sposob za-
sadniczy wplywajace na przeliczeniowa liczbe uczniow, trzeba przeformulowac. Tzw. waga
wiejska nie powinna by¢ powiazana z obszarami wiejskimi, lecz z ludnoscia utrzymujaca sie
z rolnictwa. W ten sposob zostanie wyeliminowane przekazywanie zwigkszonych srodkow
bogatym gminom otaczajacym silne osrodki miejskie, ktérych mieszkancy dojezdzaja tam
do pracy. Ponadto watpliwosci budzi wprowadzanie wag o wartosci 0,012, 0,0085 czy 0,025.
Polaczenie ich w wigksze grupy uprosci algorytm, dzieki czemu stanie si¢ bardziej czytelny.

Wsrdd kryteriow, branych pod uwage przy podziale czesci oswiatowej, powinny zna-
lez¢ si¢ wylacznie te, ktdre powiazane s z niejednolitymi kosztami edukacji. W algorytmie
podzialu nie nalezy wigc uwzglednia¢ sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorial-
nego. Wsparcie finansowe jednostek z nizszym potencjalem fiskalnym realizowane jest
przez czes¢ wyréwnawcza subwencji ogolnej, natomiast cze$¢ o$wiatowa powinna by¢ po-
wiazana wylacznie ze zréznicowaniem kosztow realizacji ustug oswiatowych. Przywrdce-
nie subwencji o$wiatowej jej pierwotnej wspierajacej roli w systemie dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego powinno odby¢ si¢ réwnolegle z reforma systemu dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego, tak aby te, w ktorych dochody wlasne nie pokrywaja
wydatkow oswiatowych, stanowily marginalng czgs¢ calego systemu samorzadowego. Za-
niechanie powyzszych dziatan w dalszym ciagu skutkowa¢ bedzie rozdzwiekiem miedzy
funkcja formalna, wynikajaca z cech subwencji, czyli wspieraniem realizacji zadan oswiato-
wych, a realna, sprowadzajaca si¢ do ich finansowania. Nalezy podkresli¢, ze finansowanie
specyficznych projektow to cecha dotacji celowych.

216


http://mostwiedzy.pl

Pobrano z mostwiedzy.pl

A\ MOST

Ocena systemu finansowania oswiaty w Polsce

Bledem wymagajacym korekty jest brak w ustawie o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego (2003) wytycznych dotyczacych podziatu rezerwy czesci oswiatowej. Omowiony
w monografii przypadek braku kryteriow podzialu rezerwy subwencji ogélnej (uznany
jako niekonstytucyjny) pozwala na przyjecie zalozenia, ze réwniez kryteria podziatu re-
zerwy cze$ci oswiatowej wymagaja umieszczenia ich w ustawie. Ponadto, rezerwa ta nie
stanowi odrebnej skladowej, jak rezerwa subwencji ogolnej, zatem powinna znajdowac si¢
w gestii Ministra Edukacji i Nauki, podobnie jak pozostata kwota czgsci oswiatowej. Po-
rownujac subwencje oswiatowa do pozostalych czgsci subwencji ogélnej trzeba podkreslic,
ze w ustawie zawarto bardzo ogélne zasady jej naliczania i rozdziatu, zdecydowanie mniej
szczegotowe niz dla pozostalych czesci. Wplywa to na pogorszenie stabilnosci i przejrzy-
stosci rozwiazan. Uszczegolowienie zasad przyczyni sie do tego, ze mechanizm naliczania
i rozdziatu kazdej z czgsci bedzie zblizony.

Oswiata bez watpienia winna pozosta¢ zadaniem wlasnym samorzadu terytorialnego.
Zgodnie z zasadami finansowania i realizacji zadan wlasnych, odpowiedzialnos¢ za ich wy-
konanie, w ustawowych granicach, ponosi organ, ktoremu zadanie zostalo przydzielone.
Jednak w przypadku oswiaty zakres odgornych regulacji jest zbyt duzy. Elastycznos¢ dys-
ponowania srodkami przeznaczanymi na o$wiate jest ograniczona przez wiele rozwiazan
ustawowych, okreslajacych np. sztywne zasady wynagradzania nauczycieli. Polaczenie tych
zasad z faktem, ze jest to zadanie wlasne, oznacza, ze jednostki samorzadu terytorialnego,
projektujac budzety, musza znalez¢ srodki na wynagrodzenie nauczycieli, nawet gdy wy-
datki na nie przekraczaja dochody z subwencji o$wiatowej.

Z powodu zbyt duzego obciazenia samorzadowych budzetéow nie mozna w dalszym
ciagu akceptowac braku realnego wplywu na zatrudnienie i ptace nauczycieli w sytuacji od-
powiedzialnosci jednostek samorzadu terytorialnego za wykonywanie zadan oswiatowych.
Postulatu powyzszego nie nalezy faczy¢ ze skutkiem w postaci obnizenia poziomu wynagro-
dzen. Sytuacje, gdy dominujaca czes¢ wydatkow na o$wiate — zadanie wlasne samorzadu
terytorialnego — stanowia wydatki na sztywnie regulowane wynagrodzenia, nalezy okresli¢
wrecz jako patologiczna, wymagajaca zmiany. Niewlasciwe jest tez, postulowane niekiedy
przez przedstawicieli samorzadu, wynagradzanie nauczycieli wprost z budzetu panstwa.
Rozwiazaniem powinna by¢ wigksza elastyczno$¢ ksztaltowania wynagrodzen przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego, dostosowana do ich mozliwosci finansowych, przy za-
chowaniu okreslonych odgérnie minimow. Obecnie jednostki samorzadu terytorialnego,
okreslajac wysoko$¢ wynagrodzen nauczycieli zatrudnionych w prowadzonych przez siebie
placowkach, sa teoretycznie zobowiazane uwzgledni¢ minimalny poziom ich poszczegol-
nych skfadnikow, wynikajacy z przepisow uchwalanych na poziomie centralnym. Kolejnym
praktycznym wymogiem lokalnej polityki placowej jest koniecznos¢ osiagniecia w skali
roku tzw. $rednich wynagrodzen dla nauczycieli poszczegélnych stopni awansu zawodo-
wego, ktory obwarowany jest sankcja wyplaty jednorazowego dodatku uzupelniajacego
ewentualne braki. Oznacza to, ze ksztaltujac lokalne regulaminy wynagradzania, jednostki
samorzadu terytorialnego sa zobowiazane osiagna¢ przecietnie dla kazdego stopnia awansu
zawodowego poziomy Srednich wynagrodzen. W rzeczywistosci minimalny wymagany
prawem wydatek na wynagrodzenie nauczycieli jest okreslony na poziomie wynagrodze-
nia $redniego, a nie na poziomie minimalnego wynagrodzenia zasadniczego, przy czym
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wymogu tego nie okreslaja lokalne systemy wynagradzania, lecz rozwiazania centralne, za-
warte w ustawie Karta Nauczyciela, co jest ewidentna dystunkcja i powinno ulec zmianie.

Tendencja do centralizacji o$wiaty przejawia si¢ takze w inny sposéb. Duza liczba norm
prawnych, stanowiacych tres¢ poszczegolnych ustaw i perspektywa ich uszczegélowiania
poprzez akty wykonawcze w formie rozporzadzen, sprawila, ze wzrdst poziom interwencjo-
nizmu panstwa w system o$wiaty. Ministerstwo Edukacji i Nauki przez bardzo szczegotowe
normy prawne okresla zasady funkcjonowania kazdego elementu systemu edukacji. Jednak
odpowiedzialno$¢ za realizacje wprowadzanych zmian spoczywa na jednostkach samo-
rzadu terytorialnego, a w przypadku niepowodzen lub trudnosci w tym zakresie — na ich
organach.

Niepokojace jest rowniez zjawisko, oprotestowywane przez przedstawicieli samorzadu
terytorialnego, centralizacji wladzy, przejawiajace sie w zwigkszaniu kompetencji organow
nadzoru. Proponowane i wdrazane sa rozwiazania zwickszajace uprawnienia kuratorow
w zakresie powolywania i odwolywania dyrektorow szkot czy tez wiazacej opinii kuratora
w kwestii zgody na dzialanie organizacji spolecznych w szkolach i placowkach. Powodow,
dla ktérych obrany kierunek okazuje si¢ szkodliwy dla systemu oswiaty jest wiele, wsrod
nich za istotne uwaza sie:

— zaburzenie zasady, zgodnie z ktéra podejmujacy decyzje ponosi odpowiedzialno$¢;
w sytuacji nadmiernego rozbudowania kompetencji organu nadzoru decyzje podej-
muje kurator, a odpowiedzialnos¢ ponosi organ prowadzacy, ktory w niektérych obsza-
rach nie bedzie mogt decydowac o funkcjonowaniu placowki,

— oslabienie pozycji rodzicow w zyciu szkol, a warto przypomniec, ze jednym z celow re-
formy systemu oswiaty bylo wdrozenie partycypacyjnego modelu zarzadzania o$wiata,
z wigkszym wplywem spolecznosci lokalnych i reprezentantéw uczniow,

- wysoki stopien ogélnosci niektorych zalecen kuratoréw, co moze skutkowac trudno-
sciami w ich wdrazaniu; rodzi to obawy, ze odwotanie dyrektora, z powodu uchylania
si¢ od realizacji zalecen, nastapi nie w wyniku celowego dziafania, lecz z powodu braku
zrozumienia intencji; konsekwencje takiej sytuacji sa wyjatkowo surowe, gdyz kurator
bedzie mogt wystapi¢ do organu prowadzacego szkole lub placowke z wnioskiem o od-
wolanie dyrektora w czasie roku szkolnego, bez wypowiedzenia.

Powyzsze przyklady maja ograniczone skutki finansowe, natomiast w zasadniczy spo-
sob wplywaja na organizacje procesu ksztalcenia uczniow, centralizacje procesu zarzadzania
o$wiata i przecza konstytucyjnej zasadzie decentralizacji wladzy publicznej. Dotychczasowe
funkcjonowanie oswiaty wskazuje, ze nie ma merytorycznych przestanek do wzmacniania
roli kuratoréw.

Kolejnym przykladem ograniczania samodzielnosci samorzadu w realizacji zadania
wlasnego, zmierzajacym w kierunku recentralizacji finanséw publicznych i sterowania wy-
datkami podsektora samorzadowego przez wladze centralne, jest system dotowania zadan
wlasnych, np. w zakresie wychowania przedszkolnego. Wprowadzona w zycie ustawg z 2013
roku zmieniajaca ustawe o systemie oswiaty (1991) tzw. dotacja przedszkolna stanowi dota-
cje celowq z budzetu panstwa na dofinansowanie wydatkow biezacych gmin, zwiazanych
z realizacja tych zadan. Jednak przy jej ustanowieniu ograniczono dochody wlasne jedno-
stek samorzadu terytorialnego, wynikajace z pobierania opfat za korzystanie z wychowania
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przedszkolnego w wymiarze przekraczajacym bezpfatny czas. Zawarte w monografii po-
réwnanie relacji miedzy dochodami transferowymi a wlasnymi gromadzonymi w budze-
tach ogotu jednostek samorzadowych na poczatku i koncu okresu badawczego, wyraznie
wskazuje na wzrost udziatu transteréw celowych wéréd dochodéw klasyfikowanych w dzia-
tach oswiatowych (z 56% w 2012 do 70% w 2019 roku). Dotyczy on wigkszoéci kategorii
jednostek samorzadu terytorialnego — gmin z 59% do 69%; miast z 47% do 69%; powia-
tow z 58,5% do 74%. Ponadto zaktadanie a priori wysokosci przekazywanych kwot dotacji
przedszkolnej na 5 kolejnych lat, do roku 2022, rosnacych $redniorocznie 0 2,4%, bez odnie-
sienia do takich zmiennych, jak dochody budzetu panstwa czy wskaznik inflacji powoduje,
ze wobec wskaznika inflacji, ktory juz w 2020 roku przekroczyl zapisany w ustawie wzrost
dotacji 0 2,4%, realna kwota otrzymana na wychowanka przedszkola ulega zmniejszeniu.
Analiza opisanego stanu, mimo powszechnej akceptacji finansowego wsparcia z budzetu
panstwa realizacji zadan przedszkolnych przez gminy, obrazuje wady dotacji celowych.

Sama decyzje przeniesienia ciezaru oplat za pobyt dzieci w przedszkolu z budzetéw do-
mowych na budzet panstwa nalezy oceni¢ pozytywnie. Chcac jednak wyeliminowa¢ wy-
mienione wady, trzeba wprowadzic¢ transfer przedszkolny, ktory powinien przyja¢ forme
subwencji. Moze on wchodzi¢ w sklad subwencji oswiatowej lub stanowi¢ odrebna czes¢
subwencji ogolnej, obok wyrdwnawczej, rownowazacej (regionalnej w wojewodztwach)
i rekompensujacej, a takze ustanowionej od 2022 roku i wystepujacej wylacznie w gmi-
nach — czgéci rozwojowej subwencji ogdlnej (Ustawa o zmianie ustawy o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego. .. 2021).

Wzrost udzialu transferow celowych w dochodach klasyfikowanych w dziatach oswiato-
wych jest takze skutkiem wprowadzenia tzw. dotacji podrecznikowej. Jest ona przyznawana
nie na zadanie wlasne, lecz na zadanie zlecone z zakresu administracji rzadowej, wykony-
wane przez jednostki samorzadu terytorialnego. Trescia tego zadania jest wyposazenie pu-
blicznych szkét podstawowych i artystycznych, realizujacych ksztalcenie ogolne w zakresie
szkoly podstawowej, w podreczniki, materialy edukacyjne i ¢wiczeniowe. Szczegotowy opis
finansowania tego zadania zawarto w podrozdziale 3.5.

Skoro, zgodnie z ustawg o samorzgdzie gminnym (1990, art. 7, ust. 1 pkt 8), zadaniem
gmin sa sprawy z zakresu edukacji publicznej, to zapewnianie podrecznikow, materialow
i ¢wiczen w szkotach publicznych jest skladowa realizacji tego zadania. Winno by¢ zatem
zadaniem samorzadowym, a nie administracji rzadowej. Podejscie takie wspolgra z ogdlna
koncepcja uczynienia edukacji zadaniem gmin, powiatow i wojewddztw. Podreczniki, ma-
terialy i ¢wiczenia nalezy jednak finansowac ze srodkéw publicznych az do momentu ukon-
czenia przez ucznia 18. roku zycia, skoro, zgodnie z Konstytucjg RP (1997), do tego czasu
nauka jest obowiazkowa, a w szkolach publicznych — bezplatna. Naliczanie kwot mogtoby
odbywac sie wedlug obecnie zawartego w ustawie mechanizmu lub jego zmienionej formy,
o ile wypracowany zostanie wspolnie ze strona samorzadowa. Jednak wyliczana zgodnie
znim kwota winna stac si¢ cze$cia subwencji oswiatowej. Mogtaby ona funkcjonowaé na tej
samej zasadzie jak kwota podstawowa czesci wyrownawczej lub wynika¢ z wlaczenia me-
chanizmu jej wyliczania do algorytmu podzialu subwencji o$wiatowej np. poprzez odpo-
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wiedni dobor wag. Zaréwno pierwszy, jak i drugi sposob wymaga zwiekszenia samej kwoty
czesci oswiatowe;.

Oceniajac system finansowania oswiaty, nalezy podkresli¢ jego zlozonos$¢ i brak przej-
rzystosci. Tam, gdzie jest to mozliwe, trzeba postulowa¢ zmiane charakteru zadan ze zle-
conych na wlasne. Obecne kwoty wigkszosci dotacji winny powigkszy¢ pule subwencgji
os$wiatowej. Ich cecha i wada — z punktu widzenia samorzadu terytorialnego — jest uzna-
niowo$¢ przyznawania oraz duzy stopien ingerencji panstwa w gospodarke finansowa
jednostek z uwagi na okreslony przez dotujacego cel i zasady wydatkowania srodkow oraz
sankcje zwrotu srodkow wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem. Ponadto finanso-
wanie zadan wlasnych dotacjami celowymi rodzi zaleznos¢ od rzadu, prowadzac do centra-
lizacji decyzji wladz samorzadowych.

Redukcja wplywow z dotacji celowych nie oznacza catkowitej eliminacji tego zZrodta do-
chodow. Stusznym jest pozostawienie wysokiego dotacyjnego dofinansowania w zakresie
socjalnej pomocy materialnej. Duze procentowe wspotfinansowanie jest poklosiem sytu-
acji, gdy gminny wklad wlasny na te swiadczenia stanowit bariere w wykorzystaniu calej
kwoty dotacji, przeznaczonej na stypendia i zasitki szkolne. W tym przypadku dotacja nie-
rzadko warunkuje przyznanie stypendiow i zasitkow szkolnych przez ubozsze gminy.

Istotnym zagadnieniem, w ocenie systemu finansowania oswiaty, jest kwestia adekwat-
nosci dochodéw do wydatkow ponoszonych na to zadanie. Trudnos¢ w tym zakresie wynika
ze skomplikowanej konstrukgji tego systemu. Przypomnie¢ nalezy, ze o$wiatowe zadania
wlasne finansowane s3 formalnie dochodami wlasnymi, wpieranymi subwencja oswiatowa
i dotacjami celowymi. Z powodu niewystarczalnosci dochodow wiasnych subwencja oswia-
towa nie do konca wypetnia przypisana jej funkcje wspierajaca, gdyz zbyt czgsto warunkuje
realizacje przypisanych zadan.

Dochody otrzymywane przez samorzad w zwiazku z realizacja zadan oswiatowych byly,
zasadniczo, gromadzone w budzecie i mialy w wigkszosci przeznaczenie ogolne, niemniej
mozna probowac szacowac, czy wsparcie ze strony panstwa bylo adekwatne do rozmiaru
zadan, zwlaszcza w kontekscie przedstawionym wyzej, nieformalnego finansowania przez
subwencje oSwiatowa zadan o$wiatowych.

Zawarte w pracy dane i dokonane na ich podstawie wyliczenia wskazuja na systema-
tyczne zmniejszanie si¢ pokrycia wydatkow na oswiate czescia o$wiatowa subwencji ogolnej
(nawet po uwzglednieniu dochodéw w dziatach 801 i 854). Skutkuje to koniecznoscia fi-
nansowania coraz wiekszej czesci wydatkow oswiatowych dochodami wlasnymi i Swiadczy
o tym, ze jest ona nieadekwatna do kosztow realizacji zadan oswiatowych.

Zgodnie z zasada adekwatnosci, zwigkszeniu zadan (co przeklada si¢ na wzrost odgor-
nie determinowanych wydatkéw) powinno towarzyszy¢ odpowiednie zwigkszenie liczby
zrédet dochodow lub wzrost ich wydajnosci. Dla przykladu: wielkos¢ subwencji oswiatowe;j
w latach 2012-2019 zmienita si¢ 0 8 mld zI, podczas gdy oswiatowe wydatki budzetowe
gmin wzrosty o 10 mld zI, zas miast na prawach powiatu — o kolejne 9 mld zt. Ograniczenie
swobody wydatkowania dochodéw wlasnych i konieczno$¢ przeznaczania ich na oswiate
moze utrudni¢ pozyskanie srodkéw zagranicznych na realizacje programow i projektow,
wymagajacych wspotfinansowania tych przedsiewzie¢ ze srodkow krajowych (wkiad wila-
sny), co ogranicza mozliwosci niektorych jednostek w aplikowaniu o nie, rowniez w zakre-
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sie oswiaty. W literaturze podkresla sie, Ze narastajace niedostateczne finansowanie zadan
zwiazanych z o$wiata moze stanowic bariere w wykorzystaniu srodkéw pomocowych UE
(Grzymata 2014, s. 18).

Ustalenie subwencji o$wiatowej na zanizonym poziomie, niepokrywajacym kosztow
edukacji oznacza, ze jednostki samorzadu terytorialnego sa zmuszone pokrywac wydatki
oswiatowe z innych zrédel. Jesli w wartosciach bezwzglednych rosna dochody wlasne, fi-
nansujace o$wiate, i jednoczesnie rosnie udziat tych dochodoéw, oznacza to, ze corocznie
coraz wicksze oswiatowe potrzeby wydatkowe finansowane sa dochodami wlasnymi, gdyz
zwigkszona subwencja o$wiatowa nie w pelni pokrywa przyrost wydatkow. Jej zmiana jest
zatem zbyt niska i nieadekwatna do skali zadania. Sposréd wymienionych mankamentéow
czg$ci oswiatowej subwencji jej najwigksza wada nie jest mnogo$¢ i niestatosci wag i kryte-
riow, cho¢ niewatpliwe naleza one do stabych stron konstrukgji algorytmu. Gléwna wada
jest jednak niedoszacowanie przekazywanych srodkow, zwlaszcza wobec wielosci i roz-
miaru wydatkow sztywnych.

Niedoszacowanie kosztow realizacji zadan o$wiatowych, stanowiacych punkt odnie-
sienia dla ksztaltowania zrédet dochodéw stuzacych ich pokryciu, jest przejawem famania
konstytucyjnej zasady adekwatnosci. Eliminacja wskazanych wad przyczyni si¢ do poprawy
systemu finansowania o$wiaty w Polsce.
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Edukacja rozumiana jako proces przekazywania wiedzy, umiejetnosci i ksztattowania po-
staw przynosi jej uczestnikom wiele korzysci. W literaturze przedmiotu (Weisbrod, 1971, s.
160-179) wystepuje ich podzial na indywidualne efekty o charakterze ekonomicznym oraz
na korzysci plynace z edukacji dla blizszego i dalszego otoczenia ucznia.

Na pierwsza grupe skladaja sie m.in. wyzsza produktywnos¢ i zarobki ucznia w przyszto-
$ci, mozliwos¢ ich zwigkszania dzigki kontynuacji nauki i zdobywaniu nowych kwalifikacji,
lepsza pozycja przy podejmowaniu lub zmianie pracy, umiejetnos¢ adaptacji do zmieniaja-
cych si¢ warunkow zycia czy wzbogacenie stylu zycia dzigki zadowoleniu z udziatu w pro-
cesie ksztalcenia. Drugi zbidr tworza m.in.: pobyt dziecka (ucznia) w przedszkolu (szkole)
umozliwiajacy prace zarobkowa jego opiekunow; ochrona spotecznosci lokalnej przed
nieprzewidywalna, wlasna organizacja czasu uczniow; ogolny poziom wyksztalcenia spo-
leczenstwa bedacy podstawa spéjnosci, tadu i komunikacji spotecznej; ograniczenie bez-
robocia, przestepczosci i patologii spofecznych oraz ich kosztow fiskalnych dzieki lepszej
sytuacji absolwentéw na rynku pracy; wyzsze wplywy podatkowe wynikajace z wyzszych
wynagrodzen i lepszej sytuacji majatkowej osob wyksztalconych.

Druga z wymienionych grup rezultatow okreslana jest w teorii ekonomii jako dodat-
nie efekty zewnetrzne i stanowi jedna z przestanek uznania edukacji za zadanie publiczne
przez wladze wigkszosci wspofczesnych panstw (Nuciniska 2017a, s. 104). Zakres $wiadczen
edukacyjnych na rzecz mieszkancow okreslaja przepisy prawne, a ich spelnienie wymaga
ponoszenia znaczacych wydatkéw finansowanych ze $rodkéw publicznych, stad tez kazde
opracowanie, dotyczace finansowania o$wiaty, powinno porusza¢ zarowno watki finan-
sowe, jak i prawne.

Powyzsze aspekty poddano analizie i ocenie w niniejszej monografii. Oswiata jako za-
danie publiczne samorzadu terytorialnego stala si¢ osia zawartych w niej badan, obejmujac
etap rozpoczynajacy si¢ wychowaniem przedszkolnym, a koniczacy si¢ na szkolnictwie poli-
cealnym. Rozwazania na temat dochodéw budzetowych samorzadu terytorialnego w kon-
tekscie zrodet finansowania wydatkow na zadania o$wiatowe prowadzone byly zaréwno
w aspekcie prawnym, jak i finansowym.
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Celem monografii byla ocena, po uprzednim przedstawieniu i omowieniu, zasad orga-
nizacji i finansowania zadan publicznych dotyczacych oswiaty w Polsce z punktu widzenia
samorzadu terytorialnego, realizujacego szeroki wachlarz zadan w tej dziedzinie, przypisa-
nych mu w wyniku procesu decentralizacji.

Praca objeta zakresem przedmiotowym edukacje formalng, prowadzona przez jed-
nostki systemu oswiaty na roznych etapach (od placowek wychowania przedszkolnego
po szkoty policealne i kolegia, wraz z placowkami edukacji pozaszkolnej). Byly wsrod nich
publiczne i niepubliczne instytucje edukacyjne prowadzone przez: jednostki samorzadu te-
rytorialnego, wlasciwych ministrow oraz osoby fizyczne i prawne, inne niz samorzad.

Glownym postulatem wynikajacym z przeprowadzonych badan jest naglaca potrzeba
podjecia dyskusji publicznej na temat zakresu odpowiedzialnosci rzadu i jednostek samo-
rzadu terytorialnego za organizacje i finansowanie oswiaty w Polsce. Stanowi ona warunek
konieczny dla opracowania i przyjecia polityki oswiatowej, zapewniajacej finansowanie
oswiaty adekwatnie do skali realizowanych zadan oswiatowych.

Dyskusja taka, z udzialem przedstawicieli wszystkich grup interesariuszy zaangazowa-
nych w edukacje, przyczyni si¢ do wypracowania stabilnych i akceptowalnych zmian w sys-
temie finansowania o$wiaty, ktdry jest czescia systemu finansowania zadan publicznych
na poziomie samorzadowym i centralnym.

Przepisy gwarantuja jednostkom samorzadu terytorialnego $rodki niezbedne dla finan-
sowania zadan o$wiatowych w tacznej puli ich dochodéw. Formalnie utrudnia to pomiar
ich adekwatnosci w stosunku do zakresu tych zadan i blokuje merytoryczna dyskusje na te-
mat instrumentdw uzupelniania przez panstwo niedoboru srodkéw, wynikajacego ze zréz-
nicowanych kosztow realizacji tych zadan samorzadowych.

Niedoszacowanie czgsci oswiatowej subwencji ogolnej wzgledem poziomu wydatkow
jednostek samorzadu terytorialnego na oswiate jest mozliwe do obliczenia po przyjeciu
okreslonych zalozen wstepnych. Poglebia si¢ ono zazwyczaj w sytuacji zmian w zakresie or-
ganizacji zadan (reforma ustroju szkolnego) lub w zakresie ich finansowania, co jest koron-
nym argumentem na rzecz wnioskowania o wigksza trwato$¢ wdrazanych rozwigzan. Mimo
tego, w zakresie organizacji oswiaty wprowadzane sa czeste i liczne modyfikacje (reformy),
ktorych skutki finansowe obciazaja — w czesci niedoszacowanej na poziomie centralnym —
budzety jednostek samorzadu terytorialnego i moga przeklada¢ si¢ na stabsza jakos¢ ustug
edukacyjnych dla mieszkancow. Ze wzgledu na znaczenie edukacji dla rozwoju indywidual-
nego i spoleczno-gospodarczego jest to sytuacja niepokojaca i wymagajaca zmiany. Autorki
maja nadzieje, ze wyniki, wnioski i konkluzje, zawarte w niniejszej monografii, przyczynia
si¢ do jej poprawy.

Wplyw realizacji samorzadowych zadan oswiatowych — z jednej strony — na jakos¢
zycia mieszkancow, z drugiej za$§ — na sytuacje budzetowa jednostek samorzadu teryto-
rialnego, uswiadamia rowniez potrzebe poprawy efektywnosci wydatkowania ograniczo-
nych $rodkéw publicznych. Mimo ze efektywnos¢ dokonywania wydatkow publicznych
jest formalnie wymagana zapisami ustawy o finansach publicznych (2009, art. 44 ust. 3 pkt
la), w praktyce jest ona niemierzona i nieoceniana. Nie stanowi zatem kryterium decyzji fi-
nansowych dla wladz samorzadowych. Analiza wydatkow na zadania oswiatowe wskazata,
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ze jednostki samorzadu terytorialnego kieruja si¢ przy ich wykonywaniu gléwnie wymo-
giem legalnosci i terminowosci, gdyz pod tym wzgledem podlegaja kontroli.

Pomiar efektywnosci wydatkow na realizacje zadan oswiatowych jest uwarunkowany
dostepem do danych dotyczacych zaréwno efektow ich realizacji, jak i naktadéw ponie-
sionych na ten cel przez gminy, powiaty i wojewddztwa. Jednak wspomniany juz niemate-
rialny charakter, szeroki zakres i rozciagniecie w czasie korzysci z procesu edukacji sprawia,
ze pomiar efektow zadan oswiatowych jest ztozonym zagadnieniem. Wydaje si¢ on jednak
konieczny. Warto w tym miejscu wspomnie¢, iz czes¢ danych o efektach edukacyjnych jest
obecnie obowiazkowo gromadzona w systemie informacji oswiatowej (SIO).

Podsumowujac, postulatem wobec finansowania zadan o$wiatowych samorzadu tery-
torialnego w Polsce po stronie dochoddw jest ich adekwatnos¢, zas po stronie wydatkow —
ich efektywnos¢. Ocena efektywnosci finansowania oswiaty na potrzeby wsparcia procesu
decyzyjnego zardéwno na poziomie centralnym, jak i samorzagdowym jest planowanym dal-
szym kierunkiem badan, poswieconych finansowaniu oswiaty.

Proponowana reorganizacja systemu o$wiaty nie powinna odbywac si¢ z pominigciem
wydarzen, ktore mialy miejsce w latach nieobjetych juz zakresem czasowym badan, tzn. od
roku 2020. Skutki pandemii COVID-19 odczuwalne sa we wszystkich dziedzinach gospo-
darki, jednak ich wplyw zaznaczyt si¢ szczegolnie wyraznie w przypadku edukacji formal-
nej, zapewnianej przez system oswiaty. Z punktu widzenia organizacji i finansowania zadan
oswiatowych jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce dalszych badan wymagaja m.in.
nastepujace zagadnienia:

— uwarunkowania organizacyjne upowszechnionego w warunkach pandemii ksztalcenia
na odleglos¢,

- wplyw tego ksztalcenia na efekty edukacyjne, zaréwno krotkookresowe (w danym roku
szkolnym), jak i dlugookresowe (egzaminy zewnetrzne),

- wplyw ksztalcenia zdalnego na koszty realizacji publicznych zadan o$wiatowych.

Zalecane zmiany w finansowaniu o$wiaty nie powinny pomija¢ powyzszych kwestii.
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Zalacznik 1.
Liczba szkot ogotem w latach 2012-2019

Lp. Typ szkoly 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
1. Szkoly podstawowe* 13558 13447 13528 13563 13432 14572 14585 14507
2. Gimnazja 7575 7613 7635 7684 7630 1941 1695 10
3. Licea ogdlnoksztatcace 3896 4005 3991 3887 3782 3734 3549 3437
4. Licea profilowane 341 245 12 - - - - -
5. Liceauzup. 1294 334 - - - - - -
6.  Technika 2112 2085 2026 1921 1905 189 1886 1887
7. Technika uzup. 669 556 418 4 - - - -
8. Zasadnicze szkoly zawodowe 1872 1790 1721 1683 1663 - - -
9. Szkolybranz. I'st. - - - - - 1651 1630 1670
10.  Szkoly policealne 2579 2323 2262 2255 2232 2095 1928 1619
11.  Szkoly specjalne przysposabiajace 461 469 480 490 495 510 522 538

do pracy
12.  6-letnie szkoly muzyczne I st. 428 437 453 464 479 483 471 413
13, 4-letnie szkoly muzyczne I st. 374 397 411 26 13 16 14 -
14.  6-letnie ogolnoksztalcace szkoly 35 35 36 35 34 35 35 33

muzyczne II st.
15.  6-letnie szkoly muzyczne II st. 135 131 128 125 128 130 125 118
16.  4-letnie szkoly muzyczne II st. 62 66 66 14 7 7 7 -
17.  6-letnie ogolnoksztalcace szkoly 27 28 28 28 29 28 28 26

sztuk pigknych
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Lp. Typ szkoty 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
18.  4-letnie licea plastyczne 53 53 55 56 55 56 56 58
19.  9-letnie ogolnoksztalcace szkoly 6 5 5 5 6 6 6 5
baletowe
20.  9-letnie szkoly sztuki taica 4 5 5 5 7 6 8 9
21.  6-letnie szkoly sztuki tarica 6 7 7 7 5 6 5 -
22, 4-letnie szkoly sztuki cyrkowej 1 1 1 1 1 1 1 1
23.  Policealne szkoly artystyczne** 67 63 61 67 73 51 49 23
24.  Inne szkoly art. - - - - - - - 5
25.  Szkoly pomaturalne: animatorow 4 4 5 26 21 17 - -
kultury i bibliotekarskie
26.  Kolegia*** 85 77 54 8 5 4 - -
27.  Bednarska Szkota Realna - - - 1 1 1 1 1
Razem 35644 34176 33388 32355 32003 27246 26601 24360

Objasnienia: *w tym: 6-letnie ogolnoksztalcace szkoly muzyczne I st. i Poznanska szkofa chéralna;

**od 2017 odrebnie muzyczne i plastyczne; **nauczycielskie, jezykow obcych, pracownikow stuzb

spol,, te ostatnie od 2018 r. wylaczono ze zbioréw danych, bedacych zrodtem tabeli, mimo iz nadal

funkcjonuja;

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie zbiorow danych ,,Szkoly i uczniowie wedtug organéw pro-
wadzacych” (www.dane.gov.pl) i (CIE).

Zalacznik 2.
Liczba uczniéw ogotem w latach 2012-2019 (tys. osob)

Lp. Typ szkoty 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

1. Szkoly podstawowe* 2161 2153 2306 2481 229 3191 3317 3067
2. Gimnazja 1178 1139 1106 1085 1071 149 66 0,2
3. Licea ogdlnoksztalcace 749 745 708 669 641 649 620 758
4. Licea profilowane 18 7 0,2 - - - - -
5. Liceauzup. 48 6 - - - - - -
6.  Technika 525 518 512 507 506 507 508 649
7. Technika uzup. 36 18 9 <01 - - - -
8. Zasadnicze szkoly zawodowe 201 186 190 179 166 - - -
9. Szkolybranz. I'st. - - - - - 157 147 196
10.  Szkoly policealne 318 268 257 249 243 232 216 190
11.  Szkoly specjalne przysposabiajace 11 11 11 11 11 11 11 13

do pracy
12, 6-letnie szkoly muzyczne I st. 35 36 37 39 40 58 56 54
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Lp. Typ szkoty 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
13.  4-letnie szkoty muzyczne I st. 16 18 19 19 19 0.8 0,7 -
14.  6-letnie ogolnoksztalcace szkoly 4 4 4 4 4 4 4 4
muzyczne I st.
15.  6-letnie szkoty muzyczne I st. 9 9 9 9 9 10 10 10
16.  4-letnie szkoly muzyczne II st. 1 1 1 1 1 0,3 0,2 -
17.  6-letnie ogolnoksztafcace szkoly 3 3 3 3 3 2 2 1
sztuk pigknych
18.  4-letnie licea plastyczne 5 5 5 5 5 6 6 8
19.  9-letnie ogdlnoksztalcace szkoly 0.8 0,8 0.8 0,8 0.9 0,9 0,8 0,7
baletowe
20.  9-letnie szkoly sztuki tanca 0,2 0,2 0,2 0,2 0,4 0,4 0,5 0,5
21, 6-letnie szkoly sztuki tanca 0,3 0,4 0,4 0,5 0,4 0,4 0,3 -
22, 4-letnie szkoly sztuki cyrkowej <0,1 <01 <001 <01 <001 <01 <01 <01
23.  Policealne szkoly artystyczne** 5 5 4 4 4 3 1 1
24.  Inne szkoly art. - - - - - - - 0,2
25.  Szkoly pomaturalne: animatoréw 0,4 0,4 0,6 1,3 1,1 0,7 - -
kultury i bibliotekarskie
26.  Kolegia*** 11 6 3 0,3 0,2 0,2 - -
27.  Bednarska Szkofa Realna - - - <01 0,1 0,1 0.2 0,2
Razem 5336 5138 5186 5268 5022 4983 4967 4953

Objasnienia i zrédlo: jak w Zataczniku 1.

Zalacznik 3.

Wyciag z zalacznika nr 4 (Rozporzadzenie Ministra Finansow w sprawie szczegotowej kla-
syfikagji... 2010)

Klasyfikacja paragrafow wydatkow i srodkow jest czterocyfrowa. Czwarta cyfra jest cy-
fra zero lub nizej wymieniona odpowiednia cyfra.
1. Finansowanie programow ze Srodkow bezzwrotnych pochodzacych z Unii Europejskiej

Symbol ten stosuje si¢ do oznaczenia wydatkéw ponoszonych w trakcie realizacji przed-
siewzig¢ w ramach danego programu finansowanego ze srodkéw bezzwrotnych pocho-
dzacych z Unii Europejskiej, m.in. do wydatkéw realizowanych ze $rodkéw instrumentu
finansowego UE Transition Facility lub z innych srodkéow, o ktorych mowa wart. 5 ust. 3 pkt
6 ustawy, w tym do wydatkéw ponoszonych w ramach dziatu 3a budzetu Unii Europejskie;j.
2. Wspolfinansowanie programow realizowanych ze srodkow bezzwrotnych pochodza-

cych z Unii Europejskiej

Symbol ten stosuje si¢ do oznaczenia wydatkoéw ponoszonych w trakcie realizacji tych
przedsigwzie¢ w ramach programow finansowanych ze $srodkow bezzwrotnych pochodza-
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cych z Unii Europejskiej, co do ktorych strona polska podjeta zobowiazanie, ze beda one
rowniez przez nig finansowane. Zrodlem finansowania tych wydatkéw moga by¢ np. srodki
pochodzace z budzetu panstwa oraz srodki wlasne jednostek samorzadu terytorialnego.
Symbol ten stosuje sie rowniez do wydatkow wspoélfinansowanych ze srodkéw instrumentu
finansowego UE Transition Facility lub z innych srodkéw, o ktérych mowa wart. 5 ust. 3 pkt
6 ustawy, w tym do wydatkéw ponoszonych w ramach dziatu 3a budzetu Unii Europejskie;j.

3. Finansowanie z pozyczek i kredytow zagranicznych oraz darowizn lub grantow przy-
znanych Polsce przez poszczegdlne kraje lub instytucje

Symbol ten stosuje si¢ do oznaczenia wszystkich wydatkéw ponoszonych w trakcie
realizacji przedsiewzie¢, ktorych zrédlem finansowania sa $rodki pochodzace z pozyczek
i kredytow zagranicznych z miedzynarodowych instytucji finansowych, np. Banku Swiato-
wego (Miedzynarodowego Banku Odbudowy i Rozwoju), Europejskiego Banku Inwesty-
cyjnego, Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju, Nordyckiego Inwestycyjnego Banku,
Banku Rozwoju Rady Europy.

Symbol ten stosuje si¢ rowniez do oznaczenia wszystkich wydatkéw ponoszonych
w trakcie realizacji przedsiewzie¢, ktorych zrodfem finansowania sa $rodki pochodzace
z darowizn, grantow przyznanych Polsce przez poszczegdlne kraje lub instytucje (np. grant
rzadu USA, Krdlestwa Niderlandow itp.).

4. Wspottinansowanie pozyczek i kredytow zagranicznych oraz darowizn lub grantow
przyznanych Polsce przez poszczegdlne kraje lub instytucje

Symbol ten stosuje si¢ do oznaczenia wszystkich wydatkéw ponoszonych w trakcie
realizacji tych przedsiewziec¢ finansowanych z pozyczek i kredytow zagranicznych, a takze
z grantow i darowizn, co do ktérych strona polska podjeta zobowiazanie, ze beda one row-
niez przez nia finansowane. Zobowiazanie strony polskiej potwierdzone jest w dokumen-
tach przyznania pozyczek lub kredytéw zagranicznych z miedzynarodowych instytucji
finansowych albo w dokumentach przyznania grantow lub darowizn. Zrédtem finansowa-
nia tych wydatkéw moga by¢ np. srodki pochodzace z budzetu panstwa oraz srodki wlasne
jednostek samorzadu terytorialnego.

5. Finansowanie z innych srodkéw bezzwrotnych

Symbol ten stosuje sie do wydatkow budzetu panstwa finansowanych ze $srodkéw Nor-
weskiego Mechanizmu Finansowego, Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru
Gospodarczego oraz Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspdlpracy, z wylaczeniem $rod-
kow europejskich, do ktorych stosuje si¢ czwarta cyfre paragrafu ,,7”
6. Wspotfinansowanie innych srodkéw bezzwrotnych

Symbol ten stosuje si¢ do wydatkow na wspotfinansowanie przedsiewziec¢ realizowa-
nych w ramach Norweskiego Mechanizmu Finansowego, Mechanizmu Finansowego Eu-
ropejskiego Obszaru Gospodarczego oraz Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspotpracy.
7. Platnosci w zakresie budzetu srodkow europejskich

Symbol ten stosuje si¢ dla wydatkéw dokonywanych w ramach platnosci budzetu $rod-
kow europejskich.
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8. Finansowanie programéw i projektow ze srodkéw, o ktorych mowa w art. 5 ust. 3
ustawy, z wylaczeniem srodkow, o ktérych mowa wart. 5 ust. 3 pkt 2, pkt 5lit. cid oraz
pkt 6 ustawy oraz z wylaczeniem budzetu srodkéw europejskich

Symbol ten stosuje si¢ do oznaczenia wszystkich wydatkow ponoszonych w trakcie re-
alizacji przedsiewzie¢ w ramach danego programu lub projektu finansowanego ze srodkow
pochodzacych zbudzetu UE, o ktérych mowa wart. 5 ust. 3 ustawy, z wylaczeniem $rodkow,
o ktorych mowa wart. 5 ust. 3 pkt 2, pkt 5 lit. ¢ i d oraz pkt 6 ustawy (do ktorych stosowana
jest czwarta cyfra paragrafu ,5” lub ,,17) oraz z wylaczeniem budzetu srodkéw europejskich,
a takze z wyjatkiem wydatkow oznaczonych cyfra 9. Symbol ten stosuje sie rowniez do ozna-
czenia wydatkow ponoszonych na finansowanie Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich
w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej, z udzialem funduszy unijnych finansujacych Wspolna
Polityke Rolna. Stosuje sie go rowniez do wydatkow, ktérych zrodlem finansowania jest po-
zyczka na prefinansowanie z budzetu panstwa.

9. Wspotfinansowanie programow i projektow realizowanych ze srodkow, o ktérych
mowa wart. 5 ust. 3 ustawy, z wylaczeniem srodkow, o ktérych mowa w art. 5 ust. 3 pkt
2, pkt 5lit. ¢ i d oraz pkt 6 ustawy

Symbol ten stosuje si¢ do oznaczenia wydatkéw ponoszonych w trakcie realizacji przed-
siewzie¢ finansowanych ze srodkéw pochodzacych z budzetu UE, o ktérych mowa wart. 5
ust. 3 ustawy, z wylaczeniem srodkow, o ktérych mowa wart. 5 ust. 3 pkt 2, pkt 5lit. cid oraz
pkt 6 ustawy (do ktorych stosowana jest czwarta cyfra 6 lub 2), stanowiacych krajowy wktad
publiczny w realizacje programu lub projektu. Zrodlem finansowania tych wydatkéw moga
by¢ na przyklad srodki pochodzace z budzetu panstwa (z wylaczeniem $rodkéw otrzyma-
nych z tytutu pozyczki na prefinansowanie) badz srodki wlasne jednostek sektora finansow

publicznych.
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