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LUKA FINANSOWA W OSWIACIE

JAKO ZROLO FINANSOWANIA ZADAN OSWIATOWYCH

Kacper Siwek

Od wielu Ilat trwajg nieustanne dyskusje pomiedzy samorzgdami i organizacjami
samorzgdowymi a rzagdem na temat braku adekwatnosci przekazywanej z budzetu panstwa
czesci oswiatowej subwencji ogdlnej (zwanej dalej subwencjg oswiatowg) a wielkoscig
ponoszonych przez samorzgdy wydatkéw na zadania z zakresu oswiaty. W ostatnich latach
przybierajg one na sile i wydaja sie coraz bardziej burzliwe.

Zwigzek Miast Polskich podkresla, ze subwencja oswiatowa jest od lat odgdrnie, arbitralnie
ustalana w budzecie panstwa. Algorytm wyliczenia wielkosci naleznej samorzgdom subwencji
oswiatowej nie jest narzedziem obliczania kwoty subwencji, a jedynie sposobem jej podziatu na
jednostki samorzadu terytorialnego (JST). ZMP wskazuje réwniez na to, ze po uchwaleniu
ustawy o finansowaniu zadah oswiatowych w 2015 r. z ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego zniknat zapis gwarantujgcy minimalng wysokos¢ subwencji w
kolejnych latach, a sama ustawa rozmydla zasady finansowania oswiaty, zamiast okresli¢
standardy i mechanizm ustalania subwencji[1].

1] https://www.miasta.pl/aktualnosci/oswiata-nad-przepascia-fakty (dostep 25.04.2021).
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Z kolei Zwigzek Cmin Wiejskich Rzeczpospolitej Polskiej w liscie otwartym do premiera
stwierdzit, ze obecny system finansowania zadanh oswiatowych przez samorzady wyczerpat sig, a
czes$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej, w nastepstwie wieloletniego niedoszacowania rosngcych w
tej dziedzinie zadan, pozostaje bez sensownego zwigzku z rzeczywistymi naktadami
samorzadoéw na subwencjonowane zadania oswiatowe[2].

Tymczasem przedstawiciele Ministerstwa Edukacji Narodowej stojg na stanowisku, ze koszty
wprowadzanych zmian - zardwno strukturalnych, jak i w zakresie poziomu wynagrodzenia
nauczycieli - sg na tyle niewielkie, ze moga by¢ poniesione przez IST bez szczegdlnego
uszczerbku dla ich budzetéow[3]. Temperature trwajgcego sporu podnidost w ostatnim czasie
rowniez premier RP M. Morawiecki, przekonujac, ze ,niektdérzy samorzadowcy radzg sobie
bardzo dobrze z tg pulg subwencji” i wielu samorzgdowcdw przeznacza jej czes¢ na drogi i
chodniki, bo starcza im ona z naddatkiem[4].

W przestrzeni publicznej pojawiajg sie rowniez wypowiedzi politykdw sugerujgce, ze samorzady
moga przeznacza¢ dodatkowe srodki na oswiate, gdyz w ostatnich latach w istotny sposéb
wzrosty ich dochody wtasne.

Celem artykutu jest przedstawienie zrddet finansowania wydatkéw zwigzanych z realizacja
zadan oswiatowych przez gminy i miasta na prawach powiatu, okreslenie poziomu luki
finansowej pomiedzy przekazywana z budzetu panstwa subwencjg oswiatowg a wydatkami na
finansowanie oswiaty oraz poréwnanie dynamiki wydatkdw na oswiate ze zmianami wptywow z
tytutu podstawowych dochoddéw wtasnych tych samorzadéw (podatku od nieruchomosci i
udziatow w PIT).

1.Podstawy prawne realizacji i finansowania zadan oswiatowych
przez samorzady w Polsce

Podstawowe uregulowania prawne dotyczgce oswiaty okreslone zostaly w Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej[5]. Wynika z nich m.in, ze kazdy ma prawo do nauki, ktéra jest
obowigzkowa do 18. roku zycia i bezptatna w szkotach publicznych. Rodzice majg prawo
wyboru dla swoich dzieci szkdt innych niz publiczne, a wtadze zapewniajg obywatelom
powszechny i rowny dostep do wyksztatcenia. Tak ustalone w konstytucji rozwigzania wptywaja
na ksztatt uregulowan w zakresie oswiaty w aktach prawnych nizszej rangi - w ustawach i
rozporzadzeniach.

[2] https://samorzad.pap.pl/kategoria/edukacja/list-do-premiera-zgw-system-finansowania-zadan-oswiatowych-przez-
samorzady (dostep 25.04.2021).

[3] Grzegorz P. Kubalski, Analiza zaspokojenia kosztow funkcjonowania edukacji czescig oswiatowa subwencji ogolnej,
,Finanse Komunalne”, 10/2019, Warszawa 2019, s. 34.

[4] https://www.prawo.pl/oswiata/subwencja-oswiatowa-a-wydatki-samorzadow-opinia-morawieckiego,506661.html
(dostep 25.04.2021).

[5] Por. art. 70 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483, ze zm.).



Zadania w sferze edukacji publicznej na mocy unormowan okreslonych w ustawach
ustrojowych[6] przypisane zostaly samorzadom poszczegdlnych szczebli. Ustawa o
samorzagdzie gminnym w art. 7 ust. 1 pkt. 8 wskazuje, ze sprawy edukacji publicznej stanowig
zadania wtasne gminy. Ustawa o samorzadzie powiatowym stanowi, ze powiat wykonuje
zadania publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie edukacji publicznej (art. 4 ust. 1 pkt
1 tej ustawy). Cho¢ wydatki na zadania oswiatowe wojewddztw nie sg przedmiotem tego
artykutu, dla porzadku nalezy dodac, ze samorzad wojewddztwa odpowiada za realizacje zadan
o charakterze wojewodzkim w zakresie edukacji publicznej, w tym szkolnictwa wyzszego (art. 14
ust. 1T pkt 1 tej ustawy). Ustawy ustrojowe przypisujg zatem wprost zadania w sferze oswiaty
samorzgdom poszczegdlnych szczebli, nie okreslajgc jednak ich szczegdtowosci ani zasad
organizacji i finansowania.

Zagadnienia te szczegdtowo reguluje ustawa Prawo oswiatowe[7]. Stosownie do postanowien
art. 11 tej ustawy, zapewnienie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym ksztatcenia specjalnego i
profilaktyki spotecznej, w przedszkolach, innych formach wychowania przedszkolnego oraz w
szkotach podstawowych jest zadaniem gmin. Z kolei powiat jest podmiotem odpowiedzialnym
za realizacje powyzszych zadan w szkotach podstawowych specjalnych, szkotach
ponadpodstawowych (w tym integracyjnych oraz z oddziatami integracyjnymi lub specjalnymi),
szkotach sportowych i mistrzostwa sportowego oraz m.n. w placéwkach: oswiatowo-
wychowawczych, ksztatcenia ustawicznego, artystycznych, poradniach psychologiczno-
pedagogicznych, mtodziezowych osrodkach wychowawczych, z wyjatkiem szkdt i placowek o
znaczeniu regionalnym i ponadregionalnym. Samorzady wojewodztw odpowiadaja za
wykonanie powyzszych obowigzkédw w szkotach, placéwkach o znaczeniu regionalnym i
ponadregionalnym oraz placéwkach doskonalenia nauczycieli, oraz kolegiach pracownikow
stuzb spotecznych.

JST jako organy prowadzgce szkdt zobowigzane sg m.in. do realizacji zadan w sferze obstugi
organizacyjnej, finansowej i administracyjnej szkoty, zapewnienia warunkdw dziatania szkoty lub
placowki, w tym bezpiecznych i higienicznych warunkéw nauki, wychowania i opieki,
zapewnienia wyposazenia szkoty lub placéwki w pomoce dydaktyczne i sprzet niezbedny do
petnej realizacji programdw nauczania, programow  wychowawczo-profilaktycznych,
przeprowadzania egzamindéw oraz wykonywania innych zadan statutowych; wykonywania
czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy w stosunku do dyrektora szkoty lub placowki.
Odpowiadajg one réwniez za przeprowadzanie remontéw obiektdéw szkolnych oraz zadan
inwestycyjnych w tym zakresie[8].

Z punktu widzenia finanséw samorzaddw najistotniejszym aktem prawnym odnoszacym sie do
sfery oswiaty jest ustawa o finansowaniu zadan oswiatowych[9]. Zgodnie z art. 3 ust. 1 tej ustawy
zadania oswiatowe jednostek samorzgdu terytorialnego w zakresie ksztatcenia, wychowania i
opieki, w tym ksztatcenia specjalnego i profilaktyki spotecznej, sg finansowane na zasadach
okre$lonych w niniejszej ustawie oraz w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego. W kolejnym ustepie tego artykutu, jako zrodto finansowania zadan oswiatowych
przez JST, w tym na wynagrodzenia nauczycieli oraz utrzymanie placéwek wychowania
przedszkolnego, szkdt i placéwek, wskazano dochody jednostek samorzgdu terytorialnego.

[6] Ustawa z dnia 8 marca 1991 r. o samorzadzie gminnym (tj. Dz. U. z 2020, poz. 713, ze zm.), ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym (tj. Dz. U. z 2020, poz. 920, ze zm.), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewoddztwa (tj. Dz. U. z 2020, poz. 1668, ze zm.).

[7] Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo oswiatowe (tj. Dz. U. z 2020, poz. 910, ze zm.).

[8] Por. art. 10 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo oswiatowe.

[9] Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan oswiatowych (tj. Dz. U. z 2020, poz. 2029, ze zm.).
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Ustawa o finansowaniu zadan oswiatowych okresla réwniez forme organizacyjno-prawng
prowadzenia gospodarki finansowej przedszkolom, szkotom oraz placowkom zaktadanym i
prowadzonym przez samorzady, stanowigc, ze sg one jednostkami budzetowymi. Jednostki te
prowadzg gospodarke finansowg na zasadach okresSlonych w ustawie o finansach
publicznych[10]. Oznacza to, ze pobrane dochody odprowadzajg na rachunek budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, a zrealizowane przez nie wydatki pokrywajg bezposrednio z
budzetu[11]. Wydatki jednostek oswiatowych (tak jak wszystkich jednostek budzetowych)
pokrywane sg zatem z budzetu JST, tj. w ramach gospodarki budzetowe.

Dodatkowo, jednostki budzetowe, wykonujgce dziatania w sferze oswiaty, mogg finansowac
swoje zadania rowniez z dochoddéw gromadzonych na wydzielonych rachunkach bankowych,
na podstawie przepiséw art. 223 ustawy o finansach publicznych, w ramach tzw. gospodarki
pozabudzetowej. W tym przypadku mogg pobiera¢ dochody z tytutow okreslonych w uchwale
organu stanowigcego i przeznaczac je bezposrednio na realizacje zadan wskazanych w uchwale
przez ten organ. Wydatkdw zas$ mogg dokonywac do wysokosci zgromadzonych dochoddéw[12].

Majgc na wzgledzie cel artykutu, w rozdziale tym przedstawiono jedynie podstawowe
uregulowania prawne realizacji oraz finansowania zadan w sferze oswiaty JST. Stanowi¢ one
beda punkt wyjsciowy analizy przeprowadzonej w kolejnych czesciach artykutu.

2. Zrédta finansowania dziatalnosci oswiatowej w gminach
i miastach na prawach powiatu

W poprzednim rozdziale wymieniono dwa podstawowe zrdodta finansowania zadan w sferze
oswiaty - budzetowe oraz pozabudzetowe. W celu okreslenia zakresu finansowania zadan w
ramach budzetéw JST oraz wydzielonych rachunkow bankowych dochodéw, przeprowadzono
badania na podstawie sprawozdan budzetowych wszystkich gmin i miast na prawach powiatu
w Polsce. W analizach wykorzystano wydatki budzetowe (biezace), prezentowane w
sprawozdaniach rb-28s w dziatach 801 - ,Oswiata i wychowanie” oraz 854 - ,Edukacyjna opieka
wychowawcza”, oraz dane dotyczace dochoddéw i wydatkéw wynikajgce ze sprawozdan rb-34s
w latach 2010-2020.

[10] Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tj. Dz. U. z 2021, poz. 305).
[11] Por. art. 11 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
[12] Por. art. 223 ust. 4 ustawy o finansach publicznych.



2.1 Rachunki dochodéw wydzielonych gmin i miast na prawach powiatu jako Zrédta
finansowania dziatalnosci oswiatowej

Wielkos¢ dochoddédw gromadzonych przez gminy w ramach gospodarki pozabudzetowej w
latach 2010-2020 oscylowata wokdt kwoty 0,35 mid zt. W miastach na prawach powiatu
(zapewne ze wzgledu na wiekszy potencjat gospodarczy tych jednostek) byta ona niemal 60%
wieksza, niz w gminach. W 2020 r., z uwagi na kryzys spowodowany pandemig COVID-19 oraz
ograniczenie dziatalnosci przez jednostki oswiatowe w tradycyjnej formie, dochody
zgromadzone na rachunkach wydzielonych byty zdecydowanie nizsze, niz w latach ubiegtych,
osiggajac poziom 0,20 mld zt w gminach oraz 0,36 mld zt w miastach na prawach powiatu (tj.
ok. 60% mniej, niz w latach poprzednich).

Wielkos¢ wydatkdw na realizacje zadan oswiatowych dokonywanych w ramach gospodarki
pozabudzetowe] odpowiadata co do zasady wielkosci zgromadzonych dochoddéw na

wydzielonych rachunkach bankowych[13].

Wykres 1. Wydatki oswiatowe w ramach gospodarki budzetowej i pozabudzetowej w gminach
w latach 2010-2020 (w mld zt).
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie rb-28s, rb-34s.

Wykres 2. Wydatki oswiatowe w ramach gospodarki budzetowej i pozabudzetowej w miastach
na prawach powiatu w latach 2010-2020 (w mld zt).
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie rb-28s, rb-34s.

[13] Do 31 grudnia 2010 r. finansowanie zadan o$wiatowych w ramach gospodarki pozabudzetowej odbywato sie poprzez
system rachunkéw dochoddw wtasnych.
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Dane zaprezentowane na wykresach 1 i 2 swiadczg o tym, ze wydatki dokonywane w ramach
gospodarki pozabudzetowej w obu kategoriach JST majg niewielkie znaczenie w finansowaniu
zadan oswiatowych. Wydatki na oswiate finansowane byty przede wszystkim ze srodkow
budzetowych poszczegdlnych samorzgdow. W catym badanym okresie odznaczaty sie
tendencjg wzrostowa, osiggajgc w 2020 r. poziom 29,49 mld zt w gminach oraz 40,41 mld zt w
miastach na prawach powiatu.

2.2. Budzety gmin i miast na prawach powiatu jako zZrédia finansowania dziatalnosci
oswiatowej zgodnie z cytowanym juz wczeséniej przepisem ustawy o finansowaniu zadan
oswiatowych, Zrédtem finansowania zadan oswiatowych sa dochody JST.

To, co jest dochodem poszczegdlnych samorzgddw, okresla ustawa o dochodach jednostek
samorzgdu terytorialnego[l4]. W swietle jej postanowien dochodami JST sg: dochody wtasne (w
tym udziaty w PIT i CIT), subwencja ogdlna, dotacje celowe z budzetu panstwa, Srodki
pochodzgce ze zrddet zagranicznych niepodlegajgce zwrotowi, srodki pochodzace z budzetu
Unii Europejskiej oraz inne srodki okreslone w odrebnych przepisach.

Srodki publiczne pochodzace z poszczegdlnych tytutdw dochoddw nie moga byé przeznaczane
na finansowanie imiennie wymienionych wydatkow, o czym stanowi z kolei wyrazona w art. 42
ust. 2 ustawy o finansach publicznych zasada niefunduszowania (jednosci materialnej). Z ogdtu
dochodoéw publicznych finansuje sie ogot wydatkéw publicznych. Nie wystepuje zaleznosc
pomiedzy wielkoscig wptywow z konkretnego zrodta a mozliwoscig zaplanowania wydatkow na
dany cel w okreslonej wysokosci[15].

Przepisy wskazanych powyzej ustaw nie okreslajg przeznaczenia zadnego konkretnego zrédta
dochodow budzetowych i nie wigzg go z wydatkami ponoszonymi na cele oswiatowe. Co
oczywiste, nie dotyczy to sytuacji, w ktoérej samorzady otrzymujg dotacje celowe z budzetu
panstwa lub inne $rodki bezzwrotne z przeznaczeniem na pokrycie imiennie okreslonych
wydatkow.

W budzetach JST najistotniejszym zrédtem finansowania zadan os$wiatowych jest subwencja
oswiatowa. Stanowi ona transfer z budzetu panstwa, ktéry zasila ogét dochoddw budzetowych
samorzgdow. Sposdb wyliczenia i przekazywania subwencji okresla ustawa o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego oraz rozporzadzenie ministra wtasciwego do spraw oswiaty
i wychowania, po zasiegnieciu opinii ministra wtasciwego do spraw finansow publicznych oraz
reprezentacji JST.

Z formalnoprawnego punktu widzenia srodki otrzymywane przez samorzady z budzetu
panstwa z czesci oswiatowej subwencji ogdlnej nie muszg by¢ wykorzystywane wytgcznie na
pokrycie wydatkdéw oswiatowych. Cho¢ czton jej nazwy ,oswiatowa” moze sugerowac cele
os$wiatowe, to jednak nie majg do niej zastosowania chocby przepisy dotyczgce otrzymywanych
dotacji z budzetu panstwa, a przepisy prawa hie narzucajg obowigzku jej wykorzystania
wytgcznie na cele o$wiatowe. Wprawdzie z przekazanej w grudniu kwoty subwencji oswiatowej
nie mozna finansowac¢ deficytu budzetowego roku biezgcego[16], to co do zasady czesc
oswiatowa subwencji ogdlnej zasila ogdét dochodoéow budzetowych kazdego samorzadu i stosuje
sie do niej ogdlne zasady dotyczgce gromadzenia dochoddw i rozdysponowania pochodzacych
z nich srodkéw z budzetéw samorzgdowych.

[14] Por. art. 3 ust. 1 3 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tj. Dz. U. z 2021, ze
zm.).

[15] M. Cilak, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, wyd. Il, red. Z. Ofiarski, Warszawa 2020, art. 42.

[16] Por. np.: uchwata nr Si.151.2019 Sktadu Orzekajgcego Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 11 kwietnia 2019 r.
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Wykres 3. Zrédta dochodéw budzetowych na finansowanie oéwiaty w gminach w latach 2010~
2020 (w mld zt).
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie rb-27s, rb-38s.

Wykres 4. Zrédta dochodéw budzetowych na finansowanie o$wiaty w gminach w latach 2010-
2020 (w %).
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie rb-27s, rb-28s.

W latach 2010-2020 subwencja oswiatowa w gminach wzrosta z 16,23 mld zt do 22,32 mld zt, a
w miastach na prawach powiatu z 10,73 mld zt do 17,28 mld zt, co zaprezentowano na
wykresach 3 i 5. Cho¢ bezsprzecznie zauwazalny jest coroczny, nominalny wzrost dochoddw z
tytutu subwencji oswiatowej, to jednak na przestrzeni tych lat istotnie zmniejszyt sie jej udziat w
finansowaniu wydatkdw oswiatowych. W gminach spadt z 63,9% do 55,2%, a w miastach na
prawach powiatu z 63,2% do 58,6% (wykres 4 i 6). Jednoczes$nie niemal dwukrotnie wzrosta
wielko$¢ dochoddéw wtasnych przeznaczanych na realizacje zadan w sferze os$wiaty w obu
typach jednostek samorzadu terytorialnego - w gminach z 825 mlid zt do 1595 mld zt, w
miastach na prawach powiatu z kwoty 5,92 mld zt do 11,09 mld zt. Zwiekszyto sie jednoczes$nie
znaczenie dochoddéw witasnych w finansowaniu os$wiaty w gminach z 325% do 395%, w
miastach na prawach powiatu z 34,9% do 37,6% (wykres 4 i 6).



Wykres 5. Zrédta dochodéw budzetowych na finansowanie oéwiaty w miastach na prawach
powiatu w latach 2010-2020 (w mld z1).
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie rb-27s, rb-28s.

Wykres 6. Zrédta dochoddédw budzetowych na finansowanie oéwiaty w miastach na prawach
powiatu w latach 2010-2020 (w %).
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie rb-27s, rb-28s.

Dotacje celowe, srodki z UE oraz inne srodki bezzwrotne miaty zdecydowanie najmniejszy udziat
jako zrédto finansowania oswiaty, cho¢ odznaczaty sie systematycznym wzrostem w obu typach
jednostek, o czym swiadczag kwoty osigganych z tego tytutu dochoddw - w gminach wzrosty z
091 mld zt do 215 mld zt i stanowity 53% dochodow przeznaczanych na oswiate w tych
jednostkach, zas w miastach na prawach powiatu z 0,33 mld zt do 1,13 mld zt osiggajgc udziat
3,8% w 2020 r. w ogdle dochoddw przeznaczanych na oswiate (wykres 3 i 5).

Jako ze subwencja oswiatowa i dochody wtasne stanowig najpowazniejsze zrédta finansowania
oswiaty w JST, na wykresach 7 i 8 oraz w tabelach 1i 2 przedstawiono, jak ksztattowat sie ich
udziat w wydatkach biezagcych miast na prawach powiatu oraz gmin wedtug poszczegdlnych
ich kategorii - gmin miejskich, wiejskich i miejsko-wiejskich.

o
()]
(<
9
%]
o}
(o]
[0
a4
o
()]
o
N
()
o
€
.
()
c
@©
4
o
-
=
&)
@©
Z
X
o
€
()
a)
S
=
o
3
N
o
o
©
2
(S}
©
O
c
S
L




Wykres 7. Udziat dochodéw wtasnych w wydatkach biezgcych na oswiate w gminach i
miastach na prawach powiatu w latach 2010-2020 (w %).
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie rb-27s, rb-28s.

Tab. 1. Udziat dochoddw witasnych w wydatkach biezgcych na oswiate w gminach i miastach na
prawach powiatu w latach 2010-2020 (w %).

Wyszczegolnienie 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

gminy miejskie 38,3% | 39.7% | 40.6% | 41.0% | 40,0% | 39.1% | 39.0% | 38,7% | 38,5% | 41,0% | 42.9%

gminy miejsko-
wiejskie
gminy wiejskie 20,8% | 23,0% | 24.6% | 26,1% | 24,9% | 27.0% | 27.4% | 26,5% | 27,2% | 30,6% | 32,1%

30,6% | 33,3% | 33,5% | 35,3% | 34.2% | 34,1% | 34,1% | 33,5% | 33.4% | 35,6% | 37.6%

miasta na prawach

pomiat 32,5% | 33.3% | 32.3% | 31.6% | 32.2% | 33.9% | 34.1% | 34.4% | 35.3% | 35.3% | 35.2%

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie rb-27s, rb-28s.

Wykres 8. Udziat subwencji oswiatowe] w wydatkach biezgcych na oswiate w gminach i
miastach na prawach powiatu w latach 2010-2020 (w %).
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie rb-27s, rb-28s.

Tab. 2. Udziat subwencji oswiatowej w wydatkach biezgcych na oswiate w gminach i miastach
na prawach powiatu w latach 2010-2020 (w %).

Wyszezegolnienie 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

gminy migjskie 54,3% | 53.1% | 54.2% | 53,4% | 52,6% | 53.2% | 53,8% | 52,9% | 51.6% | 50.8% | 49,1%

gminy migjsko-wigjskie 61,7% | 60,5% | 60.7% | 59,4% | 58,7% | 59.0% | 59,7% | 58,3% | 56.8% | 55,.9% | 54,5%

gminy wiejskie 70.2% | 68.3% | 68.4% | 67.1% | 65.6% | 65.8% | 66.1% | 64.1% | 61.8% | 60.2% | 59.0%

miasta na prawach powiatu | 63.2% | 63.2% | 63.6% | 63.5% | 62.1% | 60.8% | 60.8% | 59.2% | 57.1% | 57.5% | 58.6%

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie rb-27s, rb-28s.



o
()]
(<
=3
v
o}
(o]
[0
a4
o
()]
o
N
N
()
g
€
=
()
c
@©
X
o
-
=
&)
@©
e
X
o
€
()
a
S
=
o
3
N
(o}
o
©
2
(S}
©
o
c
S
L

We wszystkich kategoriach analizowanych samorzgadow rost udziat dochodow witasnych i
jednoczesnie spadat udziat subwencji w pokrywaniu wydatkéw oswiatowych. W najwiekszym
stopniu wzrdst stopiern pokrycia wydatkéw oswiatowych dochodami wtasnymi w gminach
wiejskich - zwiekszyt sie az 0 11,2% na przestrzeni lat 2010-2020. Jednoczesnie w tej grupie gmin
zmniejszyto sie znaczenie subwencji oswiatowej w finansowaniu oswiaty, co odzwierciedla jej
udziat w wydatkach na oswiate, ktéry z 70,2% w 2010 r. spadt do 59,0% w 2020 r.

W najwiekszym stopniu dochody wtasne angazowane byty do finansowania zadar oswiatowych
w gminach miejskich oraz miejsko-wiejskich. Jednostki te przeznaczaty na te cele w 2020 r.
odpowiednio 42,9% i 37,6% swoich dochoddéw wtasnych. W tych kategoriach gmin subwencja
oswiatowa pozwalata na sfinansowanie relatywnie najmniejszej kwoty wydatkow oswiatowych -
odpowiednio 49,19% i 54,5%. W najwiekszym stopniu subwencja pokrywata wydatki oswiatowe w
gminach wiejskich oraz miastach na prawach powiatu - odpowiednio 59,0% i 58,6%.

3. Wydatki finansowe zadan oswiatowych na tle subwencji
oswiatowej i dochodéw z tytutu podatku od nieruchomosci

3.1. Luka finansowa w oswiacie wzgledem czesci oswiatowej subwencji ogélnej

Do wydatkdow biezgcych na oswiate zaliczono wydatki z dziatu 801 - ,Oswiata i wychowanie”
oraz 854 - ,Edukacyjna opieka wychowawcza”. Wydatki te pomniejszono o wielkos¢ dotacji,
dochodéw z UE i innych srodkéw bezzwrotnych stuzgcych finansowaniu zadan oswiatowych.
Znajduje to swoje uzasadnienie, bowiem czes$é¢ wydatkdw w oswiacie finansowana jest m.in. z
dotacji przekazywanych z budzetu panstwa (np. dotacja na dofinansowanie zadan w zakresie
wychowania przedszkolnego, dotacja na wyposazenie szkdt w podreczniki).

Wykres 9. Luka finansowa w oswiacie wzgledem subwencji oswiatowej w gminach (w mld zt).

50

40

Miliardy

:
:
30 g ’ .17
:
:
, :
i P " PR T 7))
20 gl » T 2 - :
1B e a8 26——E; , SR
-

10

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2015 2020

7,80
-10 =B D e e 3.0 B0 ) B e
0 g o -
1243 1434
T =§5,59
-20 — S IDWENC]A OEWiatOWE
e WOATK bigZgce - dochody UE, dotacje i srodki
luka finansowa
—Wynagrodzenia i sktadkiod nich naliczane (bez UE)

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie rb-27s, rb-28s.



Zaréowno w przypadku gmin, jak i miast na prawach powiatu subwencja oswiatowa
zasilajgca budzety tych JST nie pokrywata wydatkéw biezacych na realizacje zadan
oswiatowych. Osiggane przez samorzady wptywy z tego tytutu nie zapewniaty nawet pokrycia
wydatkow z tytutu wynagrodzen i naliczanych od nich sktadek, pomniejszonych o wydatki na
wynagrodzenia finansowane z UE.

Wykres 10. Luka finansowa w oswiacie wzgledem subwencji oswiatowej w miastach (w mld zt).
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie rb-27s, rb-28s.

Luka finansowa w oswiacie w 2020 r. byla niemal dwukrotnie wieksza niz w 2010 r. W
gminach osiggneta ona poziom 15,59 mid z}, w miastach na prawach powiatu 10,89 mid zi.
Bardzo niepokojgcym zjawiskiem jest to, ze od 2017 r. jej wielkos¢ rosta zdecydowanie szybciegj
niz w latach poprzednich. W latach 2010-2016 w gminach zwiekszata sie srednio o 5,25%, w
miastach na prawach powiatu o 4,93%. Z kolei w latach 2017-2020 zwiekszata sie odpowiednio
010,33% i 9,07%.

3.2. Luka finansowa w oswiacie wzgledem czesci oswiatowej subwencji ogélnej i podatku
od nieruchomosci

Odniesienie wydatkdéw na realizacje zadan oswiatowych do dochoddéw z tytutu podatku od
nieruchomosci znajduje swoje uzasadnienie, gdyz wptywy z podatku od nieruchomosci sa
jednym z bardziej stabilnych i wydajnych zrédet dochoddw w budzecie kazdej JST - nie
podlegajg one wahaniom koniunktury w takim zakresie, jak wptywy z tytutu udziatow w PIT.
Wydatki biezgce na zadania oswiatowe, stanowigce w zasadniczej czesci wydatki na
wynagrodzenia i sktadki, to wydatki sztywne. Ich istotne ograniczenie w kréotkim okresie okazuje
sie bardzo trudne lub wrecz niemozliwe. Poziom tych wydatkow nie jest w zaden sposob
uzalezniony od tempa wzrostu PKB, dlatego wymagajg one pewnego i stabilnego zrdédta
finansowania.

n



Wykres 11. Wydatki biezgce na finansowanie zadan oswiatowych na tle wybranych dochoddéw
budzetowych w gminach (w mld zt).
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie rb-27s, rb-28s.
Od 2019 r. tgczne wpltywy z tytutu podatku od nieruchomosci i subwencji oswiatowej nie

pokrywaty w petni wydatkdéw biezgcych przeznaczanych w budzetach gmin na realizacje zadan
oswiatowych. W 2020 r. réznica pomiedzy tymi wielkosciami wyniosta 0,6 mid zt (wykres 11).

Tab. 3. Dynamika wydatkow na oswiate oraz podstawowych dochodow budzetowych w
gminach w latach 2010-2020.

Wyszezegolnienie 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
wydatki biezgce -

dochody UE, dotacjei | 7.81% | 6.94% | 1.40% | 0.20% | 4.00% | 2.87% | 3.14% | 6.32% | 9.85% | 4.40%
srodka

podatekod 7.84% | 8.57% | 6.62% | 4.60% | 3.34% | 3.27% | 5.91% | 3.20% | 3.45% | 5.00%
nieruchomosei

subwencja owiatowa 445% | 6.77% | 0.08% | 0.83% | 3.99% | 3.22% | 1.57% | 3.57% | 6.54% | 1.56%

subwencja oswiatowa +
podatek od 5.66% | 7.43% | 2.50% | 2.28% | 3.73% | 3.24% | 3.27% | 3.42% | 5.30% | 2.92%
nieruchomosei

Uwage zwraca rdéwniez pordéwnanie tempa zmian wplywdw z analizowanych strumieni
dochoddéw i wydatkdow budzetéw gmin. Szczegdlnie niepokojgce sg zaobserwowane
rozbieznosci pomiedzy tempem wzrostu wydatkdw na oswiate a dynamika wptywow z tytutu
subwencji oswiatowej w ostatnich 3 latach.

O ile przyrost dochoddw z tytutu podatku od nieruchomosci do konca 2017 r. przewyzszat
tempo przyrostu wydatkow biezacych w oswiacie, o tyle od 2018 r. jest on zdecydowanie
mniejszy niz tempo zmian tych wydatkéw. Srednia dynamika dochodéw z podatku od
nieruchomosci w latach 2018-2020 dla gmin osiggneta poziom 3,88%, za$ w latach 2011-2017 -
5,74%.

Wykres 12. Wydatki biezgce na finansowanie zadan oswiatowych na tle wybranych dochodow
budzetowych w miastach na prawach powiatu (w mid zt).
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie rb-27s, rb-28s.
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Podobnie jak w gminach, réwniez w miastach na prawach powiatu wielkos¢ subwencji
oswiatowej nie odpowiadata w zadnym roku wydatkom przeznaczanym na wydatki biezgce
finansujgce zadania oswiatowe (wykres 12). Od 2014 r. do 2018 r. dynamika wptywoéw z tytutu
subwencji oswiatowej byta zdecydowanie nizsza niz dynamika wptywdw z tytutu wydatkow
biezacych przeznaczanych na zadania w sferze oswiaty (tab. 4). W ciggu ostatnich dwodch lat
tempo wzrostu subwencji oswiatowej odpowiadato w przyblizeniu wzrostom tych wydatkow.

Tab. 4. Dynamika wydatkdow na oswiate oraz podstawowych dochoddéw budzetowych w
miastach na prawach powiatu w latach 2010-2020.

Wyszezegolnienie 2011 2012 2013 2014 | 2015 2016 2017 | 2018 2019 | 2020
wydatki biezgee -

dochody UE, dotacje 1 7.63% | 6,09% | 1,64% | 1,14% | 4,66% | 4.08% | 4.62% | 6.77% | 10,32% | 8.21%
srodki

podatek od

; . 6.94% | 7.90% | 6,06% | 3.80% | 3,16% | 2.57% | 3.79% | 4.26% | 2.34% | 2.25%
nieruchomogei

subwencja oéwiatowa 6.91% | 7.15% | 2.40% | 0,30% | 2.29% | 3.92% | 2,43% | 3.45% | 10,74% | 9,69%
subwencja oswiatowa +
podatek od 6,.92% | 7.42% | 3.73% | 1.60% | 2.62% | 3.41% | 2.94% | 3,76% | 7.53% | 6.98%
nieruchomosei

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie rb-27s, rb-28s.

Z kolei od 2015 r. tempo przyrostu wptywow z tytutu podatku od nieruchomosci jest nizsze niz
wydatkoéw biezacych na oswiate. W 2020 r. dochody z podatku od nieruchomosci wzrosty o
2,25%, a omawiane wydatki o 8,21%.

Znamienne jest to, ze tgczne wplywy z tytutu subwencji oswiatowe] oraz podatku od
nieruchomosci nie pozwolity na pokrycie wydatkdw biezgcych na realizacje zadan oswiatowych
juz od 2017 r. (wykres 12). W ostatnim roku badanego okresu wydatki te osiggnety poziom 28,17
mld zt. tgczne wptywy z podatku od nieruchomosci i subwencji oswiatowej osiggnety poziom
26,51 mld zt (réznica 1,66 mld zt).

Zakonczenie

JST w Polsce dysponujg zarowno dochodami budzetowymi, jak i pozabudzetowymi do
finansowania zadan oswiatowych. Wielkos¢ tych drugich i ich znaczenie jest niewielkie w
odniesieniu do ogdtu wydatkdéw ponoszonych na os$wiate. Wydatki na realizacje zadan w sferze
edukacji pokrywa sie przede wszystkim ze srodkow budzetowych - z czesci oswiatowej
subwencji ogdlnej oraz dochoddw wtasnych JST. Z przeprowadzonych badan wynika, ze w
kazdym kolejnym roku malato znaczenie subwencji oswiatowej jako zrodta finansowania
oswiaty.

Cho¢ subwencja zasila ogét dochoddw budzetowych i z formalnego punktu widzenia moze by¢
wykorzystana do finansowania dowolnych wydatkdéw budzetowych, to jej wielkos¢ nie
wystarczata nawet na pokrycie wydatkow z tytutu wynagrodzen i naliczanych od nich sktadek w
ramach dziatu 801 - ,Oswiata i wychowanie” i dziatu 854 - ,Edukacyjna opieka wychowawcza”. Z
uwagi na brzmienie przepiséw ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych, gminy oraz miasta
na prawach powiatow w coraz wiekszym zakresie zobowigzane byly finansowac zadania
oswiatowe z wykorzystaniem dochoddéw wtasnych.



Przekazywana JST subwencja oswiatowa nie stanowi adekwatnego Zrédta finansowania
oswiaty. Z roku na rok pogtebia sie réznica pomiedzy wielkoscig wydatkéw przeznaczanych na
oswiate a wielkoscig przekazywanej subwencji. Bardzo niepokojace jest rowniez to, ze tempo
wzrostu wydatkow biezgcych dokonywanych w sferze oswiaty od kilku lat nie koresponduje z
dynamikg jednego z podstawowych Zrédet dochoddéw wtasnych - podatkiem od nieruchomosci.
Pogtebiajacy sie rozdzwiek pomiedzy tymi wielkosciami w przysztosci moze doprowadzi¢ do
zatamania sie finansowania wydatkow oswiatowych, ktdre w przewazajgcej czesci sg wydatkami
sztywnymi. Oparcie tego finansowania na niestabilnych zrédtach dochoddw, jakimi sg np.
udziaty w PIT, w sytuacji kryzysu moze mie¢ powazne konsekwencje dla realizacji zadan
zwigzanych z edukacjg dzieci i mtodziezy.

Przeprowadzone analizy w sposéb jednoznaczny potwierdzajg stusznos$é postulatéw
formutowanych przez organizacje samorzadowe, ktére nie tylko wskazuja na potrzebe
reformy systemu finansowania oswiaty (m.in. objecie systemem dotacyjnym
wynagrodzen finansowanych w oswiacie, zmiane sposobu obliczania subwencji
oswiatowej), ale réwniez catego systemu dochodéw JST.

Na zakonczenie nalezy rowniez zaznaczyC, ze zaprezentowanymi w pracy badaniami objeto
wytacznie wydatki biezgce gmin i miast na prawach powiatdw na realizacje zadan w sferze
oswiaty. Warto podkresli¢, ze poza wydatkami biezgcymi, na ktdre sktadajg sie przede wszystkim
wynagrodzenia, samorzady na mocy ustawy zobowigzane sg do ponoszenia kosztéw zadan
inwestycyjnych obiektow szkolnych. Uwzglednienie tych wydatkow w analizach z pewnoscig
uwidocznitoby jeszcze wiekszy poziom luki w finansowaniu zadan oswiatowych wzgledem
przekazywanej subwencji. Nie sposdb zgodzi¢ sie zatem z twierdzeniami, ze samorzady z
otrzymywanej subwencji sg w stanie wygospodarowac srodki na remonty dréog i chodnikdw,
gdyz wystarcza ona z naddatkiem na finansowanie oswiaty. Nie mozna rowniez formutowac
twierdzen, ze JST mogg przeznacza¢ dodatkowe srodki na finansowanie oswiaty, bo w
przesztosci rosty ich dochody wtasne. Bytoby to bowiem dziatanie nieracjonalne i nieznajdujace
pokrycia w zadnych przepisach prawa[l7].

[17] Por. K. Siwek, Wptyw pandemii i zmian podatkowych na finanse samorzadow, ,Wspdlnota”, nr 7/1325.
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