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Wstęp

Zaangażowanie państwa w finansowanie oświaty jest zjawiskiem po-
wszechnym. U jego podstaw leży przekonanie, że prawo do edukacji jest 
podstawowym prawem człowieka. Aby prawo to można było realizować, do-
stęp do oświaty musi być równy i powszechny oraz bezpłatny, przynajmniej 
na poziomie podstawowym. Zapewnić to może tylko interwencja państwa. 

Finansowanie ze środków publicznych, przede wszystkim oświaty pod-
stawowej i średniej, dotyczy nawet tych krajów, w których aktywność go-
spodarcza państwa jest stosunkowo niewielka. Istnieje wiele powodów ta-
kiego stanu. W pierwszej części artykułu zostaną pokrótce przedstawione 
najważniejsze argumenty przemawiające za potrzebą finansowania oświaty 
ze środków publicznych. I choć racje te mają charakter powszechny, to jed-
nak skala publicznego finansowania zadań oświatowych w poszczególnych 
państwach bywa bardzo zróżnicowana, o czym świadczą dane o wysokości 
wydatków publicznych na edukację w państwach członkowskich Unii Eu-
ropejskiej, zaprezentowane w kolejnej części opracowania. 

Następnie artykuł będzie się koncentrował wokół zagadnień związanych 
z finansowaniem oświaty w Polsce, przy czym pominięte zostaną kwestie 
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związane z finansowaniem zadań oświatowych z budżetów jednostek samo-
rządu terytorialnego (dalej: JST), gdyż zagadnienie to szeroko omawia au-
torka następnego opracowania1. W niniejszym artykule natomiast szczegól-
na uwaga zostanie poświęcona rozwiązaniom dotyczącym części oświatowej 
subwencji ogólnej dla jednostek samorządu terytorialnego, która w dużej 
mierze wyznacza ramy finansowania oświaty tak ze strony budżetu państwa, 
jak i ze strony budżetów jednostek samorządu terytorialnego. Kwota wydat-
ków planowanych z budżetu państwa na subwencję oświatową często budzi 
wątpliwości pod względem możliwości zaspokojenia potrzeb finansowych 
oświaty. Ustalanie subwencji na poziomie nieproporcjonalnym do zadań 
oświatowych podnosi także presję na jednostki samorządu terytorialnego, 
aby zwiększyły zaangażowanie dochodów własnych na cele oświatowe. Na 
ocenie subwencji oświatowej jako instrumentu finansowania zadań oświato-
wych waży również sposób jej podziału. Zastrzeżenia budzą przede wszyst-
kim formy, w jakich uwzględniana jest w algorytmie podziału subwencji 
oświatowej zróżnicowana skala kosztów prowadzenia placówek oświato-
wych w poszczególnych kategoriach jednostek samorządu terytorialnego.

Autorka opracowania skupi się na analizie danych finansowych za lata 
2004–2008. Początkową datę wyznacza wejście w życie nowej ustawy o do-
chodach jednostek samorządu terytorialnego, końcową – dostęp do kom-
pletnych, szczegółowych danych dotyczących wykonania wydatków budże-
towych w chwili przygotowywania artykułu. 

Potrzeba zaangażowania państwa  
w finansowanie oświaty 

Zaangażowanie państwa w organizowanie oraz w finansowanie zadań 
oświatowych można uzasadniać wieloma potrzebami: ograniczenia nie-
równości społecznych, stworzenia lepszych możliwości dla biedniejszych 
grup społecznych czy też osób w inny sposób pokrzywdzonych przez los, 
zrekompensowania ograniczeń w dostępności do kredytu przeznaczonego 
na sfinansowanie nauki, zapewnienia szerokiego dostępu do informacji 
o wartościach kształcenia2.

Nie wszyscy obywatele są w stanie ponieść całość bezpośrednich i po-
średnich kosztów związanych z finansowaniem nauki nawet tej na poziomie 

1 Zob. U. Smołkowska, Wydatki na oświatę i wychowanie w budżetach jednostek sa-
morządu terytorialnego w latach 2004–2008, s. 185–214 tego tomu.

2 H.A. Patrinos, Market forces In education, European Journal of Education, Vol. 35, 
No. 1, 2000.
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podstawowym czy średnim. Brak możliwości poniesienia pełnych kosztów 
związanych z nauką dotyczy przede wszystkim osób o niższych dochodach. 
W ich przypadku przyszłe korzyści, jakie można osiągnąć dzięki odpowied-
niemu wykształceniu, w tym perspektywa wyższych dochodów, nie mają 
znaczenia w obliczu konieczności poniesienia dużych wydatków w teraź-
niejszości3. Rodziny o niższych dochodach uwzględniają bowiem w swoich 
dochodach przede wszystkim potrzeby, których zaspokojenie nie może być 
odłożone w czasie. Potrzeby edukacyjne dzieci nie mają takiego charakte-
ru, są zatem odsuwane na dalszy plan, a w konsekwencji często pozostają 
niezaspokojone4. Dzięki udziałowi państwa w finansowaniu i organizacji 
oświaty dzieci z niskich grup społeczno-ekonomicznych mogą zyskać rów-
ną szansę na zdobycie wykształcenia równej jakości i długości niezależnie 
od dochodów rodziny5. 

Bez interwencji państwa jakość i długość edukacji dzieci byłaby zależna 
wyłącznie od możliwości finansowych ich rodziców, gdyż w normalnych 
warunkach dzieci w wieku szkolnym nie są w stanie zaciągać pożyczek pod 
przyszłe dochody w celu sfinansowania własnego wykształcenia6. Dzieci 
z rodzin o niskich dochodach otrzymałyby wykształcenie niższe i gorszej 
jakości. Dla rodzin o niskich dochodach koszty kształcenia dzieci pozostają 
relatywnie wyższe nawet wtedy, gdy dzięki zaangażowaniu państwa nie są 
pobierane opłaty za naukę, a jeśli wymaga tego sytuacja, zapewniony jest 
także bezpłatny dostęp do podręczników czy dojazd do szkoły. Uczęszcza-
nie do szkoły nadal wymaga bowiem jeszcze innych wydatków (np. przybo-
ry sportowe, zeszyty itp.), które muszą ponosić rodzice uczniów. 

Poza korzyściami indywidualnymi edukacja powoduje również korzyści 
zewnętrzne, przynosząc pożytek nie tylko jednostce, ale także społeczeń-
stwu. Korzyści zewnętrzne z kształcenia mogą mieć dwojaki charakter. Po 
pierwsze, wykształcenie może przynosić korzyści produkcyjne, podnosząc 
wydajność pracowników, jak również umożliwiając im zwiększanie wydaj-
ności innych. W tym kontekście edukacja ułatwia także przystosowywanie 

3 Ibidem.
4 I. Kowalska, Nierówności społeczne w kontekście systemu finansowania pomocy 

materialnej dla uczniów [w:] Nierówności społeczne a wzrost gospodarczy problemy glo-
balizacji i regionalizacji. Część 2, M.G. Woźniak (red.), Uniwersytet Rzeszowski, Rze-
szów 2006.

5 N. Barr, Ekonomika polityki społecznej, Akademia Ekonomiczna w Poznaniu, Po-
znań 1993.

6 J. Dutta, J. Sefton, M. Weale, Education and public policy [w:] D. Miles, G. Myles, 
I. Preston (ed.) The Economics of Public Spending, Oxford University Press, 2003, str. 122.
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się do otoczenia oraz nadążanie za zmianami technologicznymi7. Wszystko 
to pozytywnie oddziaływuje na tempo wzrostu gospodarczego. Jakkolwiek 
znaczenie edukacji jako elementu przyczyniającego się do powiększenia bo-
gactwa kraju pozostaje dyskusyjne, to można stwierdzić, iż wykształcenie 
społeczeństwa ma wpływ na długookresowe tempo wzrostu PKB8. Po drugie, 
wykształcenie przynosi również ogólniejsze korzyści społeczne, sprzyjając 
komunikacji oraz spójności społecznej9. Część badaczy twierdzi, że eduka-
cja również zmniejsza przestępczość, umacnia demokrację i prawa człowieka 
(…), przyczynia się do poprawy wskaźników zdrowotnych oraz powoduje, że 
ludzie większą uwagę zwracają na problemy ochrony środowiska10. 

Organizowanie i finansowanie edukacji przez państwo jest więc pożąda-
ne tak ze względów ekonomicznych, jak i ze względów społecznych. Szcze-
gólnie racjonalne i niezbędne pozostaje zaangażowanie państwa w kształ-
cenie na poziomie podstawowym i średnim.

Wydatki na edukację w perspektywie europejskiej

Organizowanie i finansowanie systemów szkolnych przez sektor pu-
bliczny jest w Unii Europejskiej powszechne. Większość uczniów w Euro-
pie uczęszcza do szkół publicznych, wyjątek stanowią Holandia i Belgia, 
gdzie więcej uczniów uczęszcza do szkół niepublicznych (wspieranych fi-
nansowo przez rząd krajowy) niż publicznych. Przeważająca część wydat-
ków edukacyjnych jest finansowana ze środków publicznych. We wszyst-
kich państwach członkowskich środki publiczne stanowią co najmniej 75% 
ogólnych wydatków na edukację (uwzględniających wszystkie poziomy 
edukacyjne11). Między poszczególnymi państwami UE występują co prawda 

7 N. Barr, Ekonomika polityki, op. cit., s. 318.
8 J. Siwińska-Gorzelak, Jakość dóbr publicznych dostarczanych przez samorząd na 

przykładzie edukacji [w:] Samorząd lokalny – dobro publiczne, J. Kleer (red.), CeDeWu, 
Warszawa 2008, s. 134. Szerzej na temat znaczenia edukacji dla rozwoju gospodarczego 
[w:] J. Siwińska, Badanie roli edukacji w rozwoju gospodarczym, „Ekonomista” 2007, nr 5.

9 N. Barr, Ekonomika polityki, op. cit., s. 319.
10 J. Siwińska-Gorzelak, Jakość dóbr publicznych, op. cit., s. 135.
11 Zgodnie z Międzynarodową Standardową Klasyfikacją Kształcenia (Internatio-

nal Standard Classification of Education, ISCED) wyróżniamy siedem poziomów edu-
kacyjnych:

poziom 0 – wychowanie przedszkolne,
poziom 1 – kształcenia podstawowe lub pierwszy etap edukacji podstawowej,
poziom 2 – kształcenie średnie (niższy poziom) lub drugi etap edukacji podstawowej,
poziom 3 – kształcenie średnie (wyższy poziom),
poziom 4 – kształcenie powyżej średniego (nie wyższe),
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różnice co do poziomu finansowania wydatków na edukację środkami pu-
blicznymi, jednak w żadnym z krajów udział funduszy prywatnych w tych 
wydatkach nie zmienił się znacząco w latach 2002–2006. Wśród czynników 
warunkujących zróżnicowaną rolę funduszy prywatnych w finansowaniu 
edukacji wymienia się m.in. zakres bezpłatnego dostępu do nauczania re-
alizowanego w formach wychowania przedszkolnego, obowiązek opłaty za 
naukę przez studentów, swobodę w pozyskiwaniu środków prywatnych na 
obowiązkowe nauczanie oraz metody dotowania szkół niepublicznych12.

 Wykres 1. Wydatki publiczne na szkolnictwo podstawowe i średnie 
(ISCED 0‑4) w relacji do PKB w krajach UE (2006 r.)

Źródło: Eurostat Database, http://epp.eurostat.ec.europa.eu [dostęp: 19 marca 2010 r.].

Analiza danych statystycznych wskazuje, że w latach 2001–2006 prze-
ciętny poziom finansowania szkolnictwa podstawowego i średniego 
(ISCED 0–4) w krajach członkowskich Unii Europejskiej pozostawał sta-
bilny i w 2006 r. wyniósł 3,9% PKB. Ten przeciętny poziom finansowania 
kryje jednak zasadnicze różnice pomiędzy poszczególnymi krajami (por. 
wykres 1). Wielkość wydatków publicznych na szkolnictwo podstawowe 
i średnie w Polsce nie odbiega znacząco od średniej europejskiej. W 2006 r. 
udział wydatków publicznych na te poziomy edukacyjne wyniósł w Pol-
sce 4,3% PKB, tym samym był wyższy niż przeciętny poziom finansowa-

poziom 5 – pierwszy etap kształcenia wyższego (nieprowadzący bezpośrednio do 
zaawansowanych kwalifikacji badawczych),

poziom 6 – drugi etap kształcenia wyższego (prowadzący do zaawansowanych kwa-
lifikacji badawczych).

12 Key Data on Education in Europe 2009, European Commission, s. 129.
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nia w UE. Wskaźnik ten nie powinien jednak skłaniać do optymistycznego 
postrzegania krajowych wydatków publicznych na szkolnictwo podstawo-
we i średnie na tle innych państw europejskich. Realny wymiar nakładów 
publicznych na te poziomy nauczania wygląda bowiem zupełnie odmien-
nie. Do sformułowania takiego wniosku skłania analiza danych na temat 
wydatków na jednego ucznia w szkolnictwie podstawowym i średnim (wg 
umownej jednostki siły nabywczej PPS EUR13). 

Wykres 2. Roczne wydatki na 1 ucznia w sektorze edukacji publicznej 
wg poziomu kształcenia w 2006 r.

Źródło: jak pod wykresem 1.

Z danych dotyczących wydatków na jednego ucznia w szkolnictwie 
podstawowym i średnim wynika jednoznacznie, iż wysokość takich wydat-
ków w Polsce jest jedną z najniższych wśród państw członkowskich. Polska 
mieści się w grupie państw, w których zarówno wydatki na jednego ucznia 
w szkolnictwie podstawowym, jak i wydatki na jednego ucznia w szkolnic-
twie średnim nie przekraczają 4 tys. PPS EUR. Pozostałe kraje tej grupy to: 
Bułgaria, Estonia, Litwa, Łotwa, Rumunia, Słowacja i Węgry. 

Polskie wydatki na jednego ucznia na podstawowym i średnim poziomie 
kształcenia dość znacznie odbiegają od wartości przeciętnych dla UE-27. 
W 2006 r. roczny wydatek na jednego ucznia w szkolnictwie podstawowym 
stanowił tylko ok. 66% przeciętnego kosztu dla UE-27. Jeszcze gorzej w sto-

13 Przyjętej w celu zniwelowania różnic w cenach dóbr występujących w poszcze-
gólnych krajach.
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sunku do średniej europejskiej prezentowała się relacja wydatku na jednego 
ucznia w szkolnictwie średnim, która wynosiła niecałe 50%. 

Analiza danych na temat rocznych wydatków na jednego ucznia według 
poziomu kształcenia wskazuje ponadto, iż w Polsce w przeciwieństwie do 
tendencji obowiązujących w większości państw członkowskich UE kosz-
ty kształcenia ucznia w szkolnictwie podstawowym są wyższe niż koszty 
kształcenia w szkolnictwie średnim. Taka relacja pozostaje w sprzeczności 
nie tylko z trendami obserwowanymi w UE, ale jest niezgodna z logiką. 
Szkolnictwo średnie wymaga bowiem wyższych kwalifikacji u nauczycieli, 
lepiej wyposażonych laboratoriów, bibliotek itp.14 Można przychylić się do 
opinii, iż jednym z czynników powodujących taki stan rzeczy jest zapewne 
struktura finansowania edukacji15. Gminy, odpowiedzialne za szkolnictwo 
podstawowe w przeciwieństwie do powiatów, zobowiązanych do prowadze-
nia szkolnictwa średniego mają zdecydowanie większy potencjał w groma-
dzeniu dochodów własnych, z których mogą uzupełniać środki uzyskiwane 
z budżetu państwa na utrzymanie oświaty publicznej. 

Finansowanie oświaty w Polsce

W wyniku reformy samorządowej państwo scedowało praktycznie cał-
kowicie obowiązek prowadzenia szkół i placówek publicznych na jednost-
ki samorządu terytorialnego. Jedynie nieliczne jednostki systemu oświaty 
pozostawiono w gestii ministrów, kierując się najczęściej względami prak-
tycznymi, specjalistycznym charakterem niektórych szkół i placówek bądź 
dążeniem do zapewnienia właściwego poziomu realizacji wybranych zadań 
edukacyjnych16. Zgodnie z gwarancją zawartą w art. 5a ust. 3 ustawy o sys-
temie oświaty środki niezbędne na realizację zadań oświatowych, w tym na 
wynagrodzenia nauczycieli oraz utrzymanie szkół i placówek, są zapewnio-
ne w dochodach JST. O zasadach gromadzenia środków na realizację za-
dań przez państwo i jednostki samorządu terytorialnego stanowią przepisy 
ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego. W myśl tych re-
gulacji, dostosowanych do zapisu art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, dochodami 
JST są dochody własne, subwencja ogólna oraz dotacje celowe z budżetu 
państwa. W świetle tych przepisów właściwym punktem odniesienia dla 

14 M. Markiewicz, J. Siwińska-Gorzelak, Trzeci etap reform. Reforma wydatków pu-
blicznych, Centrum Analiz Społeczno-Ekonomicznych, Warszawa 2004, s. 51. 

15 Ibidem. 
16 M. Pilich, Ustawa o systemie oświaty. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, War-

szawa 2008. 
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wydatkowania środków na zadania oświatowe przez samorząd terytorialny 
mogą być jego łączne dochody. 

Główne źródło finansowania zadań oświatowych jednostek samorządu 
terytorialnego stanowi część oświatowa subwencji ogólnej, jednak w coraz 
większym stopniu jednostki te uzupełniają środki uzyskiwane z budżetu 
państwa środkami pochodzącymi z dochodów własnych. Udział wydat-
ków budżetów JST na oświatę w łącznych nakładach oświatowych sekto-
ra rządowego i samorządowego zwiększył się z 28,7% w 2004 r. do 31,2% 
w 2008 r. (por. wykres 3).

Wykres 3. Struktura publicznych wydatków na oświatę w latach 2004–
2008 (w %)

JST

Źródło: na podstawie sprawozdawczości budżetu państwa oraz budżetów JST (baza Minister‑
stwa Finansów).

Mimo tych tendencji, finansowanie oświaty w Polsce niezmiennie 
charakteryzuje fakt, że wprawdzie większość środków na oświatę pocho-
dzi z budżetu państwa, to do jednostek oświatowych trafiają one przede 
wszystkim za pośrednictwem jednostek samorządu terytorialnego. Porów-
nanie wydatków na oświatę z budżetu państwa oraz z budżetów JST przed 
i po redystrybucji środków z sektora rządowego do sektora samorządowego 
obrazuje wykres 4. 

W 2008 r. wydatki z budżetu państwa na oświatę wyniosły blisko 
34 mld zł, w tym 31,9 mld zł stanowiły środki dla jednostek samorządu te-
rytorialnego. Wydatki z budżetów JST (łącznie ze środkami otrzymanymi 
z budżetu państwa) wyniosły z kolei 47,3 mld zł. 
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Wykres 4. Porównanie wydatków na oświatę z budżetu państwa oraz z 
budżetów JST przed i po redystrybucji środków

wydatki z budżetów JSTwydatki z budżetu państwa

Żródło: jak pod wykresem 3.

Wysokość wydatków na oświatę

Wydatki na oświatę17 z budżetu państwa i z budżetów JST (określa-
ne w dalszej części opracowania również mianem publicznych wydatków 
na oświatę) w 2008 r. wyniosły 49,3 mld zł. Tym samym w porównaniu 
z 2004 r. wzrosły o blisko 12 mld zł. Z budżetu państwa na zadania oświa-
ty i wychowania oraz edukacyjnej opieki wychowawczej przeznaczono 
w 2008 r. blisko 34 mld zł, czyli o 7,3 mld zł więcej niż w roku 2004. W tym 
samym okresie wydatki z budżetów JST na te zadania wzrosły z 10,7 mld zł 
do 15,4 mld zł. W praktyce oznacza to jednak szybszy przyrost wydatków 
z budżetów JST na tle wydatków z budżetu państwa. W przypadku tych 
pierwszych wydatków nastąpił bowiem wzrost nakładów w 2008 r. w sto-
sunku do 2004 r. o 43%, drugie zaś zwiększyły się o 27%. 

Mimo postępującego nieprzerwanie wzrostu publicznych wydatków 
oświatowych w analizowanym okresie ich relacja do PKB zmieniała się nie-
znacznie. Udział wydatków oświatowych w PKB po początkowym mini-

17 Dział 801 – Oświata i wychowanie oraz dział 854 – Edukacyjna opieka wycho-
wawcza wg klasyfikacji dochodów i wydatków oraz przychodów i rozchodów środ-
ków pochodzących ze źródeł zagranicznych (Dz.U. z 2004 r. nr 209, poz. 2132 ze zm.) 
z uwzględnieniem wydatków niewygasających z upływem roku budżetowego. 
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malnym wzroście w latach 2005–2006 spadł następnie do poziomu 3,9% 
w latach 2007–2008 (por. wykres 5).

Tabela 1. Publiczne wydatki na oświatę w Polsce w latach 2004–2008  
 (w mld zł)

2004 2005 2006 2007 2008
Łączne wydatki budżetu państwa 
i budżetów JST na oświatę

37,4 39,9 43,2 45,6 49,3

Wydatki budżetu państwa 26,7 28,0 29,7 31,5 34,0

Wydatki budżetów JST 10,7 12,0 13,5 14,1 15,4

Źródło: jak pod wykresem 3.

Wykres 5. Udział publicznych wydatków na oświatę w PKB w latach 
2004–2008

Źródło: jak pod wykresem 3.

Wydatki na oświatę z budżetu państwa

W analizowanym okresie w praktyce co najmniej 90% nakładów budże-
tu państwa przeznaczanych na oświatę było transferowanych do budżetów 
jednostek samorządu terytorialnego poprzez algorytm części oświatowej 
subwencji ogólnej. Kolejne od 1% do 3,4% środków budżetu państwa prze-
znaczonych na oświatę przekazywane było tym jednostkom w formie do-
tacji celowych na zadania bieżące lub inwestycyjne. Wydatki realizowane 
bezpośrednio przez dysponentów środków budżetu państwa, w zależności 
od roku, stanowiły od 4,8% do 7,4% ogółu nakładów budżetu państwa na 
oświatę (por. wykres 6). 
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Wykres 6. Wydatki z budżetu państwa na oświatę w latach 2004–2008 
 (w mld zł)

JST

Źródło: jak pod wykresem 3.

W latach 2004–2008 wydatki budżetu państwa realizowane poza sub-
wencją oświatową kształtowały się na różnym poziomie. Wydatki realizo-
wane bezpośrednio przez dysponentów środków budżetu państwa w pierw-
szych dwóch latach osiągały 1,3 mld zł, w kolejnych dwóch z kolei wzrosły 
do 2,2 mld zł, ale w 2008 r. zmniejszyły się do 2,1 mld zł. Kwoty dotacji ce-
lowych dla JST natomiast przez cztery kolejne lata sukcesywnie zwiększały 
się – od 0,3 mld zł w 2004 r. do 1,1 mld zł w roku 2007. W 2008 r. jednak ta 
tendencja odwróciła się, a kwota dotacji wyniosła 1 mld zł. Wydaje się, że 
istotny wpływ na takie wahania pozasubwencyjnych wydatków na oświatę 
i wychowanie oraz edukacyjną opiekę wychowawczą miała skala wydatków 
przeznaczanych w tym czasie na projekty realizowane przy współudziale 
środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej (por. tabela 3). Ponad-
to szczegółowa analiza tych wydatków, uwzględniająca rodzaj wydatków, 
a także zadania, na które były one kierowane (zgodnie z klasyfikacją bu-
dżetową), wskazuje, iż podstawową przyczyną skokowego wzrostu nakła-
dów budżetowych na dotacje dla jednostek samorządu terytorialnego był 
postępujący w latach 2004–2007 wzrost środków na pomoc materialną dla 
uczniów (por. tabela 2).

Analiza pozasubwencyjnych wydatków oświatowych realizowanych 
bezpośrednio przez dysponentów środków budżetu państwa wskazuje, że 
w zakresie oświaty i wychowania wydatki te w latach 2004–2008 ponoszone 
były przede wszystkim na:

– funkcjonowanie szkolnictwa artystycznego,
– funkcjonowanie ogólnopolskich placówek doskonalenia nauczycieli, 

centralnej i okręgowych komisji egzaminacyjnych oraz szkół i pla-
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Tabela 2. Wydatki budżetu państwa w działach 801 oraz 854 w latach 
2004–2008 wg przeznaczenia* (w mln zł)

2004 2005 2006 2007 2008
Wydatki budżetu państwa w działach 801 
oraz 854, z tego:

1 571 1 856 2 952 3 245 3 046

szkoły podstawowe 89 79 46 69 88
gimnazja 54 35 12 3 5
szkoły zawodowe 11 7 9 33 128
szkoły artystyczne 395 417 433 464 525
szkolnictwo polskie za granicą 31 31 30 33 36
kuratoria oświaty 127 130 134 139 149
inne formy kształcenia 102 107 115 123 134
komisje egzaminacyjne 56 102 163 142 197
dokształcanie i doskonalenie nauczycieli 42 47 113 134 72
pozostała działalność w zakresie oświaty 
i wychowania

338 260 1 053 1 190 834

internaty i bursy szkolne 20 20 22 30 53
kolonie i obozy oraz inne formy wypoczynku 
dzieci i młodzieży szkolnej

39 38 36 37 38

pomoc materialna dla uczniów 85 423 585 620 554
Ochotnicze Hufce Pracy 119 125 167 180 166

* Wg rozdziałów klasyfikacji budżetowej, wyszczególniono te rozdziały, w ramach których po‑
noszone są najwyższe wydatki.

Źródło: jak pod wykresem 3.

Tabela 3. Wydatki budżetu państwa w działach 801 oraz 854 w latach 
2004–2008 wg rodzajów (w mln zł)

2004 2005 2006 2007 2008
Wydatki budżetu państwa w działach 801 
oraz 854, z tego:

1 571 1 856 2 952 3 245 3 046

dotacje 196 450 665 1 026 980

świadczenia na rzecz osób fizycznych 26 24 28 29 33

wydatki bieżące 956 1 030 1 085 1 158 1 407

wydatki majątkowe 257 127 80 43 127

finansowanie z udziałem środków z UE 136 226 1 094 990 499

Źródło: jak pod wykresem 3.

cówek oświatowych organizowanych dla dzieci obywateli polskich 
czasowo przebywających za granicą,

– funkcjonowanie szkół przywięziennych, szkół w zakładach popraw-
czych i w schroniskach dla nieletnich oraz rodzinnych ośrodkach 
diagnostyczno-konsultacyjnych,

– funkcjonowanie szkół rolniczych oraz szkół leśnych (przejętych 
przez właściwych ministrów odpowiednio od 1 stycznia 2007 r. bądź 
1 stycznia 2008 r.),
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– funkcjonowanie urzędów kuratoriów oświaty,
– sfinansowanie udziału strony polskiej w realizacji programów wspól-

notowych Unii Europejskiej i opłacanie składek do organizacji mię-
dzynarodowych,

– projekty wynikające z realizacji działań finansowanych z funduszy 
strukturalnych w ramach dwóch perspektyw finansowych: 2004–
2006 oraz 2007–2013,

– zakup pomocy dydaktycznych do kształcenia specjalnego i podręcz-
ników dla szkół mniejszości narodowych i etnicznych oraz wypraw-
ki szkolnej dla uczniów podejmujących naukę w klasach pierwszych 
szkół podstawowych oraz dla uczniów pochodzących z rodzin o ni-
skich dochodach,

– dokształcanie i doskonalenie zawodowe nauczycieli,
– stypendia oraz dofinansowanie konkursów, przeglądów i warsztatów 

artystycznych,
– finansowanie i dofinansowanie inwestycji oświaty rządowej18.

Z kolei z wydatków na edukacyjną opiekę wychowawczą sfinansowano 
głównie:

– działalność Ochotniczych Hufców Pracy w zakresie opieki i wychowa-
nia, kształcenia oraz aktywnych form przeciwdziałania bezrobociu,

– internaty i bursy szkół artystycznych, rolniczych i leśnych,
– kolonie i obozy oraz inne formy wypoczynku dzieci i młodzieży, a tak-

że szkolenia młodzieży, w tym letni wypoczynek dzieci z rodzin by-
łych pracowników państwowych przedsiębiorstw gospodarki rolnej,

– stypendia i pomoc materialną dla uczniów19.

Rozpatrując wydatki budżetu państwa na oświatę i wychowanie oraz 
edukacyjną opiekę wychowawczą od strony rodzaju ponoszonych wydat-
ków, należy zwrócić uwagę, iż:

– na dynamikę tych nakładów istotny wpływ miało tempo zmian w zakre-
sie dotacji oraz wydatków na finansowanie z udziałem środków z UE,

– stosunkowo niskie, w relacji do ogólnej kwoty wydatków, były środ-
ki o charakterze inwestycyjnym.

18 Zob. informacje Ministerstwa Edukacji Narodowej o realizacji podstawowych za-
dań oraz budżetu w zakresie oświaty i wychowania, edukacyjnej opieki wychowawczej oraz 
o realizacji budżetu Ministerstwa Edukacji Narodowej w części 30 – Oświata i wychowanie 
za lata 2004–2008, przygotowywane dla sejmowej Komisji Edukacji, Nauki i Młodzieży. 

19 Ibidem.
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W komentarzu do szczególnie niskiego poziomu wydatków majątko-
wych w latach 2006–2007 warto zauważyć, że w tym okresie znaczące kwoty 
nakładów inwestycyjnych były dodatkowo realizowane z przeznaczeniem 
na finansowanie projektów z udziałem środków Unii Europejskiej w zakre-
sie przedsięwzięć dotyczących wyposażenia szkół i placówek w sprzęt kom-
puterowy. W latach 2004–2008 Ministerstwo Edukacji Narodowej aktywnie 
uczestniczyło bowiem w realizacji działań finansowanych z funduszy struk-
turalnych w stosunku do dwóch perspektyw finansowych: 2004–2006 oraz 
2007–2013. Ministerstwo prowadziło działania związane ze wspieraniem 
rozwoju edukacji oraz modernizacji polskiego systemu edukacji. Działania 
te wdrażane były w tym okresie m.in. w ramach następujących programów 
operacyjnych:

– Zintegrowany program operacyjny rozwoju regionalnego, w ramach 
którego resort oświaty współpracował z Ministerstwem Rozwoju 
Regionalnego głównie przy działaniu 2.2 Wyrównywanie szans edu-
kacyjnych poprzez programy stypendialne20, i w którym MEN zapew-
niało współfinansowanie dla stypendiów uczniowskich,

– sektorowy program operacyjny Rozwój zasobów ludzkich, w ramach 
którego Ministerstwo Edukacji wykonywało zadania wynikające 
z pełnienia funkcji instytucji pośredniczącej i wdrażającej dla dzia-
łania 2.1 – Zwiększenie dostępu do edukacji – promocja kształcenia 
przez całe życie oraz działania 2.2 – Podniesienie jakości edukacji 
w odniesieniu do potrzeb rynku pracy,

– program operacyjny Kapitał ludzki, priorytet III – Wysoka jakość 
systemu edukacji21.

W odniesieniu do dotacji warto zaznaczyć, że w głównej mierze służą 
one realizacji pomocy materialnej dla uczniów. W szczególności w latach 
2005–2008 wielkość dotacji przekazywana w celu realizacji tej pomocy sta-
nowiła od 55% do 77% ogólnej kwoty dotacji. 

W tym miejscu należy przypomnieć, że zgodnie z przepisami rozdzia-
łu 8a ustawy o systemie oświaty pomoc materialna dla uczniów ma charakter 
socjalny albo motywacyjny. Świadczeniami pomocy materialnej o charakte-

20 Poddziałanie 2.2.1 dotyczyło wsparcia rozwoju edukacyjnego młodzieży wiej-
skiej, a poddziałanie 2.2.2 wsparcia rozwoju edukacyjnego studentów.

21 Szerzej na temat realizowanych projektów w informacjach Ministerstwa Edukacji 
Narodowej o realizacji podstawowych zadań oraz budżetu w zakresie oświaty i wycho-
wania, edukacyjnej opieki wychowawczej oraz o realizacji budżetu Ministerstwa Edu-
kacji Narodowej w części 30 – Oświata i wychowanie za lata 2004–2008, przygotowywa-
nych dla sejmowej Komisji Edukacji, Nauki i Młodzieży.
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rze socjalnym są: stypendium szkolne oraz zasiłek szkolny, których udziela-
nie stanowi zadanie własne gminy. Na dofinansowanie świadczeń pomocy 
materialnej o charakterze socjalnym gmina otrzymuje dotację celową z bu-
dżetu państwa. Świadczenia o charakterze motywacyjnym z kolei stanowią: 
stypendium za wyniki w nauce lub za osiągnięcia sportowe, na które środki 
jednostki samorządu terytorialnego mogą wyodrębniać z subwencji oświa-
towej, a także stypendia za wybitne osiągnięcia edukacyjne wypłacane ze 
środków budżetu państwa (stypendium Prezesa Rady Ministrów, stypen-
dium ministra właściwego do spraw oświaty i wychowania, stypendium mi-
nistra właściwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego). 

Część oświatowa subwencji ogólnej dla JST

Najistotniejszym źródłem finansowania wydatków publicznych na 
oświatę i wychowanie pozostaje część oświatowa subwencji ogólnej dla 
JST. Generalnie w latach 2004–2008 udział części oświatowej w łącznych 
wydatkach budżetu państwa i budżetów jednostek samorządu terytorial-
nego na oświatę i wychowanie nie spadł poniżej poziomu 60%, choć przez 
większość analizowanego okresu udział ten systematycznie zmniejszał się 
z poziomu 67% w roku 2004 (por. wykres 7). Zwiększył się, i to nieznacz-
nie, dopiero w 2008 r. w stosunku do 2007 r. Nakłady związane z częścią 
oświatową subwencji ogólnej pozostają też głównym celem wydatkowania 
środków z budżetu państwa na oświatę i wychowanie. W analizowanym 
okresie wskaźnik udziału części oświatowej w tych wydatkach jedynie raz 
wyniósł poniżej 90% (por. wykres 6).

Wykres 7. Źródła finansowania publicznych wydatków na oświatę i wy‑
chowanie (w %)

pozostałe źródła

środki własne JST

część oświatowa 
subwencji ogólnej 

dla JST

Źródło: jak pod wykresem 3.
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Począwszy od roku 2004 zasady ustalania kwoty części oświatowej 
subwencji ogólnej dla jednostek samorządu terytorialnego określone są 
w ustawie z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu tery-
torialnego. Przepisy tej ustawy nie zmieniły jednak aż tak istotnie sposobu 
finansowania zadań oświatowych w porównaniu z przepisami wcześniej 
obowiązującymi. Zmiana regulacji wiązała się generalnie z odejściem od 
parametrycznego powiązania wydatków na część oświatową subwencji 
ogólnej z wysokością dochodów budżetowych. Gwarancją minimalnej wy-
sokości kwoty przeznaczanej z budżetu państwa na część oświatową sub-
wencji ogólnej od 2004 r. stał się przepis art. 28 ust. 1, w myśl którego kwotę 
przeznaczoną na część oświatową subwencji ogólnej dla wszystkich JST 
ustala się w wysokości łącznej kwoty części oświatowej subwencji ogólnej, 
nie mniejszej niż przyjęta w ustawie budżetowej w roku bazowym, skory-
gowanej o kwotę innych wydatków z tytułu zmiany realizowanych zadań 
oświatowych. Reguła zakazująca w praktyce zmniejszania kwoty części 
oświatowej subwencji ogólnej przeznaczonej dla wszystkich JST w porów-
naniu z rokiem poprzednim została wprowadzona na wniosek przedstawi-
ciela samorządu terytorialnego w Komisji Wspólnej Rządu i Samorządu 
Terytorialnego w toku prac nad projektem ustawy22. 

Wykres 8. Część oświatowa subwencji ogólnej dla JST w latach 2000–
2010 (w mld zł)

Źródło: H. Kuzińska, Finansowanie oświaty w Polsce. Realia i konieczne zmiany, tabela 1, s. 13; oraz 
na podstawie sprawozdawczości budżetu państwa (baza Ministerstwa Finansów), ustawy o zmia‑
nie ustawy budżetowej na rok 2009 oraz ustawy budżetowej na rok 2010.

22 Zob. E. Ruśkowski, J. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorządu teryto-
rialnego. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2004.
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Analiza wydatków poniesionych na część oświatową subwencji ogólnej 
w ciągu ostatniej dekady wskazuje, że bez względu na formę zabezpieczenia 
wysokości tej części co roku ponoszono na ten cel z budżetu państwa wyż-
sze nakłady niż w latach poprzednich. Większe środki na subwencję oświa-
tową wiązały się z uwzględnianiem w jej kalkulacji wzrostu wynagrodzeń 
nauczycieli oraz uzyskiwaniem przez nauczycieli kolejnych stopni awansu 
zawodowego, a także skutków nowych zadań23.

Mimo tych tendencji poziom wydatków budżetu państwa planowany na 
część oświatową subwencji ogólnej budzi zazwyczaj wątpliwości. Związa-
ne są one przede wszystkim z adekwatnością wymiaru tej części subwencji 
w stosunku do potrzeb. Problem polega jednak na tym, że brak jest pod-
staw ustawowych, które konkretyzowałyby zobowiązania finansowe budże-
tu państwa wobec jednostek samorządu terytorialnego poprzez odniesienie 
się czy to do zakresu zadań oświatowych, czy też do stawianych systemowi 
oświaty celów24. Kwestie te jeszcze bardziej komplikuje fakt, że w świetle 
obowiązujących regulacji nie ma bezpośredniego związku pomiędzy częścią 
oświatową subwencji ogólnej a wydatkami samorządowymi na oświatę. Tak 
więc aby odpowiedzieć na pytanie, czy państwo gwarantuje samorządom 
wystarczające środki na edukację, należałoby odnieść się tak do całości do-
chodów uzyskiwanych przez samorządy, jak i do wszelkich realizowanych 
przez nie zadań25. Brak celowego charakteru subwencji oświatowej powo-
duje również, iż w praktyce nie można zarzucić, że kwota otrzymywanej 
subwencji jest zbyt niska w stosunku do zadań oświatowych finansowanych 
na terenie danej jednostki samorządu terytorialnego26. 

Zdaniem autorów publikacji Finansowanie oświaty w Polsce – diagnoza, 
dylematy, możliwości27 określeniu zakresu zobowiązań finansowych wobec 
oświaty samorządowej pomiędzy rządem centralnym a samorządem terytorial-
nym mogłoby sprzyjać wyznaczenie granic między kosztami, które wynikają 
z obiektywnych przesłanek i powinny być uwzględnione przy kalkulacji wyso-
kości oraz podziale subwencji oświatowej, a takimi, które są wyrazem własnej 
polityki samorządu i jako takie mogą i powinny być finansowane ze środków 

23 W 2005 r. uwzględniono m.in. zwiększenie liczby godzin zajęć dydaktycznych 
w związku z wdrażaniem nowych ramowych planów nauczania, wdrażanie czwartej go-
dziny obowiązkowych zajęć z wychowania fizycznego czy też utworzenie nowego typu 
szkoły policealnej. W 2006 r. uwzględniono skutki przechodzące tych zmian. 

24 M. Herbst, J. Herczyński, A. Levitas, Finansowanie oświaty w Polsce – diagnoza, 
dylematy, możliwości, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2009.

25 Ibidem, s. 21.
26 Zob. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 18 września 2006 r., sygn. akt K 27/05.
27 M. Herbst, J. Herczyński, A. Levitas, Finansowanie oświaty, op. cit., s. 22.
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własnych JST. W ocenie autorów, aby jednak to zrobić, niezbędne jest opra-
cowanie standardów oświatowych dotyczących nakładów, procesu kształcenia 
oraz efektów. Za jednoznacznymi regułami obliczania subwencji oświatowej, 
zapisanymi ustawowo i opartymi na rachunku środków niezbędnych do sfinan-
sowania standardowych zadań oświatowych opowiada się także H. Kuzińska28. 

Drugim elementem zmian wprowadzonych nową ustawą o dochodach 
jednostek samorządu terytorialnego było uzupełnienie wytycznych, okre-
ślających treść rozporządzenia w sprawie sposobu podziału części oświa-
towej subwencji ogólnej między poszczególne JST, dotyczących typów 
i rodzajów szkół i placówek prowadzonych przez te jednostki oraz liczby 
uczniów w tych szkołach i placówkach, a także uzupełnienie o kryterium 
związane ze stopniem awansu zawodowego nauczycieli. Jednocześnie z za-
kresu zadań oświatowych realizowanych przez jednostki samorządu tery-
torialnego uwzględnianych przy podziale części oświatowej zostały wprost 
wyłączone zadania związane z dowozem uczniów oraz zadania związane 
z prowadzeniem przedszkoli ogólnodostępnych i oddziałów ogólnodostęp-
nych w przedszkolach z oddziałami integracyjnymi.

W kontekście nowej ustawy o dochodach jednostek samorządu tery-
torialnego niezmieniona pozostała struktura samego algorytmu podziału 
części oświatowej subwencji ogólnej (w postaci stosowanej od 2000 r.), 
ustalanego w rozporządzeniu wydawanym na podstawie upoważnienia za-
wartego w ustawie określającej dochody jednostek samorządu terytorialne-
go. Niezmiennie na całość części oświatowej subwencji ogólnej składa się:

– rezerwa części oświatowej subwencji ogólnej, wydzielana z ogólnej kwo-
ty tej części subwencji, pozostająca do dyspozycji ministra właściwego 
do spraw finansów publicznych, który w zakresie jej podziału zobowią-
zany jest do zasięgnięcia opinii ministra właściwego do spraw oświaty 
i wychowania oraz reprezentacji jednostek samorządu terytorialnego,

– kwota bazowa części oświatowej według finansowego standardu 
A podziału części oświatowej na realizację zadań szkolnych, uzależ-
niona od rzeczywistej liczby uczniów (SOA),

– kwota uzupełniająca części oświatowej zwiększająca finansowy stan-
dard A na realizację zadań szkolnych, uzależniona od przeliczenio-
wej liczby uczniów (SOB) otrzymanej przez zastosowanie zróżnico-
wanych wag dla wybranych kategorii uczniów i określonych typów 
i rodzajów szkół, 

– kwota części oświatowej na realizację zadań pozaszkolnych (SOC).

28 H. Kuzińska, Finansowanie oświaty w Polsce. Realia i konieczne zmiany, WSPiZ, 
Warszawa 2005, s. 31.
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Rezerwa do 2004 r. (włącznie) wynosiła 1%. Na lata następne przewidy-
wano sukcesywne jej zmniejszanie, początkowo do poziomu 0,6%, a następ-
nie do 0,25% – z dniem 1 stycznia 2009 r. Jednakże ostatecznie ustawodawca 
zadecydował o pozostawieniu rezerwy w wymiarze 0,6% do końca 2011 r.29.

Zgodnie z analizami przeprowadzonymi przez autorów powoływanej już 
publikacji Finansowanie oświaty w Polsce – diagnoza, dylematy, możliwości 
najmniej istotna w strukturze części oświatowej subwencji ogólnej, poza re-
zerwą, jest kwota przeznaczana na realizację zadań pozaszkolnych (SOC) – 
w 2007 r. stanowiła 7,7%, pozostając od 2000 r. w zasadzie na zbliżonym po-
ziomie. Z kolei główną rolę odgrywa kwota bazowa części oświatowej (SOA), 
której udział w roku 2007 wyniósł 70,7%. Jednak znaczenie tej kwoty w cało-
ści części oświatowej w okresie 2000–2007 zmniejszyło się na korzyść kwoty 
uzupełniającej (SOB), która w 2000 r. stanowiła jeszcze 14,8%, a w 2007 r. już 
21,6%30. Sytuacja taka wynika ze wzrostu liczby wag stosowanych dla wy-
branych kategorii uczniów (wychowanków) i określonych typów i rodzajów 
szkół, które decydują o liczbie uczniów przeliczeniowych. Podczas gdy pod-
stawowa struktura algorytmu podziału części oświatowej subwencji ogólnej 
pozostawała w niezmienionej postaci, to w odniesieniu do wag stosowanych 
w algorytmie praktycznie rokrocznie dokonywano zmian co do ich liczby 
(wprowadzając nowe lub rezygnując z dotychczasowych wag) lub wartości. 
Dotyczy to również ostatnich lat, które i tak charakteryzuje względna stabili-
zacja na tle istotnych zmian dokonanych w 2005 r. (por. tabela 4). Na skutek 
modyfikacji dokonywanych począwszy od roku 2000 w chwili obecnej obo-
wiązuje 41 wag, w tym 27 dla zadań szkolnych i 14 dla zadań pozaszkolnych, 
co stanowi niemal dwukrotny wzrost w porównaniu ze stanem początko-
wym. W opinii cytowanych wyżej autorów w efekcie przeprowadzonych 
zmian zanikły te elementy algorytmu, które miały charakter strategiczny (za-
chęcały organy prowadzące do określonych działań) i redystrybucyjny (wspo-
magały samorządy o niskich dochodach), na rzecz elementów refundacyjnych, 
ściśle związanych z ponoszonymi przez organy prowadzące kosztami. 

Nie jest do końca jasne, czy o powyższym decydowała głównie posta-
wa strony samorządowej, czy też wynikało to z intencji strony rządowej31. 
Wszakże waga zależna od dochodów gmin, uzależniająca zróżnicowany 
potencjał finansowy samorządów, została wykreślona z algorytmu przez 
jego autorów w 2005 r., a postulaty o przywrócenie tego wskaźnika wyrów-

29 Na mocy ustawy z 23 października 2008 r. zmieniającej ustawę o zmianie ustawy 
o dochodach jednostek samorządu terytorialnego oraz ustawy o uprawnieniach do ulgo-
wych przejazdów środkami publicznego transportu zbiorowego, Dz.U. nr 220, poz. 1429.

30 M. Herbst, J. Herczyński, A. Levitas, Finansowanie oświaty, op. cit., s. 135–137.
31 Ibidem, s. 157.
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nawczego w ocenie MEN pozostają nieuzasadnione wobec faktu, iż poziom 
dochodów podatkowych na jednego mieszkańca znajduje swoje odzwier-
ciedlenie w mechanizmie kalkulacji kwot części wyrównawczej subwencji 
ogólnej dla JST i nie powinien być on uwzględniany również przy kalku-
lowaniu części oświatowej, która nie jest instrumentem łagodzenia różnic 
w dochodowości poszczególnych gmin, powiatów i województw. Z drugiej 
strony przedstawiciele samorządu terytorialnego i oświaty wciąż podtrzy-
mują presję na charakter refundacyjny części oświatowej, o czym świadczyć 
mogą uwagi zgłoszone przez związki zawodowe i partnerów społecznych 
do projektu rozporządzenia Ministra Edukacji Narodowej w sprawie po-
działu części oświatowej subwencji ogólnej dla jednostek samorządu tery-
torialnego w roku 2010. Wśród przedstawionych propozycji znalazły się 
m.in. postulaty dotyczące zwiększenia wartości istniejących wag czy też 
rozszerzenia ich zakresu, jak również wprowadzenia nowych wag32. W tej 
chwili jednak nie ma możliwości podejmowania tego typu działań. W takiej 
ocenie sytuacji zgodni są zarówno eksperci, jak i strona rządowa.

W opinii MEN zwiększanie liczby wag nie jest zasadne, gdyż algorytm 
stanowi matematyczną metodę podziału części oświatowej subwencji ogól-
nej, którą powinien cechować charakter uniwersalny. Tymczasem zgłasza-
ne propozycje nowych wag wielokrotnie uwzględniają problemy lokalne. 
Ponadto wprowadzanie nowych wag oraz podwyższanie wartości obowią-
zujących spowodowałoby obniżenie kwoty finansowego standardu A33. 
Z kolei w ocenie powoływanych tu autorów: liczba stosowanych wag i ich 
wzajemnie interakcje utrudniają odczytanie rzeczywistego wpływu każdej 
wagi oddzielnie i czynią mechanizm podziału subwencji nieprzejrzystym34. 
Zdaniem autorów kluczowe problemy stosowanego algorytmu podziału 
części oświatowej wiążą się z brakiem efektywności w stosowaniu wagi 
dla szkół wiejskich i położonych w małych miastach (do 5 tys. mieszkań-
ców), niespełnieniem przez wagę zależną od stopni awansu zawodowego 
roli instrumentu dostosowania wysokości subwencji do obecnej struktury 
kosztów w oświacie oraz historycznie zbyt niskiej wartości wagi dla szkół 
zawodowych.

W odniesieniu do wagi dla szkół wiejskich i położonych w małych mia-
stach autorzy publikacji zauważają, iż z uwagi na administracyjny charakter 

32 Zob. Uzasadnienie do projektu rozporządzenia Ministra Edukacji Narodowej 
w sprawie podziału części oświatowej subwencji ogólnej dla jednostek samorządu teryto-
rialnego w roku 2010, s. 6–14, www.men.gov.pl [dostęp: 2 kwietnia 2010 r.].

33 Zob. Uzasadnienie do projektu rozporządzenia Ministra Edukacji Narodowej, 
op. cit., s. 11, www.men.gov.pl.

34 M. Herbst, J. Herczyński, A. Levitas, Finansowanie oświaty, op. cit., s. 158.
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tej wagi w praktyce nie uwzględnia ona zróżnicowania potencjału finan-
sowego i kosztów ponoszonych przez wiejskie samorządy. Ze względu na 
kryterium administracyjne waga ta bowiem dotyczy zarówno biednych 
gmin wiejskich zlokalizowanych na obszarach peryferyjnych, jak i dość za-
możnych gmin znajdujących się na przedmieściach metropolii. Dla tych 
pierwszych gmin obecna wartość wagi może być zbyt niska, z kolei druga 
grupa gmin mogłaby realizować zadania oświatowe bez potrzeby dodatko-
wego wsparcia finansowego. Dla zwiększenia efektywności podziału części 
oświatowej subwencji ogólnej wskazana byłaby zatem zmiana kryterium, 
na mocy którego gminy wiejskie mogłyby korzystać z większej skali dofi-
nansowania35. Nieefektywne jest także umieszczenie w grupie beneficjen-
tów dodatkowego wsparcia finansowego w ramach podziału części oświa-
towej małych miast. Badania autorów wskazują, że w większości tych miast 
sieć szkolna jest efektywna pod względem ekonomicznym, a średnia wielkość 
oddziału klasowego nie odbiega od obserwowanej w większych miastach36. 
Stąd też propozycja rezygnacji z odrębnej wagi dla uczniów szkół położonych 
w miastach o liczbie mieszkańców poniżej 5 tysięcy mieszkańców37. Autorzy 
proponują również rezygnację z mechanizmu uzależniającego wielkość sub-
wencji od struktury awansu zawodowego nauczycieli, co wymagałoby jed-
nak stosownej zmiany ustawowej delegacji do wydawania rozporządzenia 
w sprawie sposobu podziału części oświatowej subwencji ogólnej między 
poszczególne jednostki samorządu terytorialnego (art. 28 ust. 6 ustawy 
o dochodach jednostek samorządu terytorialnego)38. 

Analiza funkcjonowania podziału części oświatowej subwencji ogól-
nej dokonana przez autorów doprowadziła do jeszcze jednej ważnej kon-
statacji. Autorzy jednoznacznie stwierdzili, iż ówczesna wartość wagi dla 
szkół zawodowych w wysokości „0,15” była zbyt niska, co w przeszłości 
mogło przyczynić się do decyzji samorządów o likwidacji wielu placówek, 
a to z kolei mogło stać się źródłem problemów na lokalnych rynkach pracy. 
Rekomendowane przez autorów zwiększenie wartości wagi dla szkół zawo-
dowych zostało wprowadzone w życie przez MEN przy okazji określania 
algorytmu na rok 2009 i 2010 (por. tabela 4)39. Obecnie wartość wagi do-

35 Szerzej na ten temat w M. Herbst, J. Herczyński, A. Levitas, Finansowanie oświa-
ty, op. cit., s. 24–25 i 158–160.

36 Ibidem, s. 25.
37 Ibidem.
38 Szerzej na temat problemów dotyczących wagi zależnej od stopnia awansu za-

wodowego nauczycieli [w:] M. Herbst, J. Herczyński, A. Levitas, Finansowanie oświaty, 
op. cit., s. 160–161 oraz 163–168.

39 Raporty badawcze były przygotowywane w latach 2007–2008.
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tyczącej uczniów szkół zawodowych wynosi już „0,19”, co w ocenie niektó-
rych środowisk i tak jest wartością zbyt niską40. 

Podsumowanie

Zaangażowanie państwa w finansowanie oświaty można argumentować 
zarówno względami efektów ekonomicznych, jak i społecznych. W aspekcie 
społecznym główną przesłankę dla angażowania środków publicznych w fi-
nansowanie szkolnictwa stanowi potrzeba zapewnienia równego dostępu 
do edukacji pod względem jakości i długości kształcenia wszystkim obywa-
telom bez względu na ich status społeczno-ekonomiczny. W konsekwencji 
pozwala to na wyrównanie szans życiowych dzieci z uboższych, niewykształ-
conych rodzin. Niewątpliwym korzyściom indywidualnym z kształcenia to-
warzyszą również pozytywne efekty zewnętrzne. Od strony ekonomicznej 
jedną z istotniejszych korzyści zewnętrznych z edukacji może stanowić jej 
ewentualne pozytywne oddziaływanie na wzrost gospodarczy.

W finansowanie zadań oświatowych zazwyczaj zaangażowane są władze 
państwowe bądź samorządowe różnego szczebla. W większości państw wy-
soko uprzemysłowionych publiczne nakłady na edukację stanowią co naj-
mniej 75%, a w niektórych krajach udział publicznych środków sięga nawet 
95%41. Pod tym względem warunki obowiązujące w Polsce nie odbiegają od 
standardów funkcjonujących w innych państwach. Brakuje jednak przeko-
nujących dowodów pozwalających rozstrzygnąć, czy na kształcenie w Pol-
sce przeznacza się mało, czy dużo środków w porównaniu z pozostałymi 
państwami członkowskimi UE. Wprawdzie wydatki na szkolnictwo podsta-
wowe i średnie w Polsce pochłaniają mniej więcej taką samą część PKB jak 
w większości innych krajów europejskich, a nawet są wyższe w porównaniu 
z przeciętnym finansowaniem w UE, ale w ujęciu realnym znacznie od-
biegają od poziomu nakładów ponoszonych w innych państwach. Roczne 
wydatki na jednego ucznia w szkolnictwie podstawowym i w szkolnictwie 
średnim plasują Polskę na jednym z ostatnich miejsc wśród państw człon-
kowskich UE. Trudno jest rozstrzygnąć, czy na taką sytuację wpływa jedy-
nie wielkość dochodu narodowego, czy też w jakimś stopniu jest to związa-
ne z efektywnością wykorzystywania przeznaczanych środków.

40 W uwagach Zarządu Głównego Nauczycielstwa Polskiego do projektu rozporzą-
dzenia w sprawie sposobu podziału części oświatowej subwencji ogólnej między po-
szczególne jednostki samorządu terytorialnego w roku 2010 zgłoszono postulat o pod-
niesienie wartości wagi dla uczniów szkół zawodowych do „0,20”. (Zob. Uzasadnienie 
do projektu rozporządzenia Ministra Edukacji Narodowej, op. cit., s. 9.

41 J. Dutta, J. Sefton, M. Weale, Education and public, policy, op. cit., s. 121.
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W Polsce to na jednostkach samorządu terytorialnego ciąży odpowie-
dzialność finansowania i zarządzania oświatą, ale zapewnienie środków 
finansowych na realizację tych zadań leży głównie w gestii budżetu pań-
stwa. To transfery z budżetu państwa, przede wszystkim w postaci części 
oświatowej subwencji ogólnej stanowią główne źródło finansowania zadań 
oświatowych, chociaż coraz istotniejszą rolę w realizacji zadań oświato-
wych przez samorząd terytorialny odgrywają pozostałe źródła dochodów 
samorządowych niezwiązane z oświatą (środki własne), w szczególności 
dochody z podatków lokalnych, udziały w podatkach dochodowych oraz 
część wyrównawcza subwencji ogólnej.

Istota części oświatowej jako filaru finansowania zadań oświatowych spra-
wia, że wobec adekwatności środków otrzymywanych w formie tej subwencji 
w stosunku do realizowanych zadań oświatowych swoje wątpliwości zgłaszają 
jednostki samorządu terytorialnego. Opinie tego rodzaju nasilają się w szcze-
gólności przy okazji prac nad projektem budżetu państwa. Problem jednak 
polega na tym, że ustalenie niezbędnej kwoty subwencji oświatowej z punk-
tu widzenia samorządu terytorialnego jest niezwykle trudne. Poza regulacją 
ustawową wyznaczającą minimum kwoty części oświatowej subwencji ogól-
nej brak jest przepisów określających zakres zobowiązań budżetu państwa 
wobec samorządu terytorialnego z tytułu realizacji zadań oświatowych.

Mimo napięć towarzyszących ustalaniu i podziałowi części oświato-
wej subwencji ogólnej nie wydaje się, aby możliwe było odejście od tego 
instrumentu finansowania zadań oświatowych. Pozostaje jednak pole do 
modyfikacji subwencji oświatowej zarówno w aspekcie jej wielkości, jak 
i sposobie podziału. Zmiany te powinny być wynikiem dialogu pomiędzy 
rządem centralnym a samorządem terytorialnym, którego podstawowym 
elementem powinno być jasne zdefiniowanie zobowiązań finansowych obu 
stron w zakresie realizacji zadań oświatowych.
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