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Role of the state in financing education: This article focuses on various as-
pects of public financing of education in Poland. It begins with a look at the
rationale for governmental activity in the field of education policy. In the next
section the author provides an analysis of the expenditures on education in Po-
land and other EU member states. The article concludes with a brief summary.
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Wstep

Zaangazowanie panstwa w finansowanie oswiaty jest zjawiskiem po-
wszechnym. U jego podstaw lezy przekonanie, ze prawo do edukacji jest
podstawowym prawem czlowieka. Aby prawo to mozna bylo realizowa¢, do-
step do o$wiaty musi by¢ rowny i powszechny oraz bezptatny, przynajmniej
na poziomie podstawowym. Zapewni¢ to moze tylko interwencja panstwa.

Finansowanie ze srodkéw publicznych, przede wszystkim o$wiaty pod-
stawowej i $redniej, dotyczy nawet tych krajow, w ktérych aktywnos$¢ go-
spodarcza panstwa jest stosunkowo niewielka. Istnieje wiele powoddw ta-
kiego stanu. W pierwszej czeéci artykulu zostang pokrétce przedstawione
najwazniejsze argumenty przemawiajace za potrzebg finansowania o$wiaty
ze $rodkéw publicznych. I cho¢ racje te majg charakter powszechny, to jed-
nak skala publicznego finansowania zadan oswiatowych w poszczegolnych
panstwach bywa bardzo zréznicowana, o czym $§wiadcza dane o wysokosci
wydatkéw publicznych na edukacje w panstwach cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej, zaprezentowane w kolejnej czgsci opracowania.

Nastepnie artykul bedzie si¢ koncentrowat wokoét zagadnien zwigzanych
z finansowaniem o$wiaty w Polsce, przy czym pominiete zostang kwestie
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zwigzane z finansowaniem zadan o$wiatowych z budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego (dalej: JST), gdyz zagadnienie to szeroko omawia au-
torka nastepnego opracowania'. W niniejszym artykule natomiast szczegol-
na uwaga zostanie po§wigcona rozwigzaniom dotyczacym czeéci o$wiatowej
subwencji ogolnej dla jednostek samorzadu terytorialnego, ktora w duzej
mierze wyznacza ramy finansowania o$wiaty tak ze strony budzetu panstwa,
jak i ze strony budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Kwota wydat-
kéw planowanych z budzetu panstwa na subwencje o$§wiatowg czesto budzi
watpliwosci pod wzgledem mozliwoéci zaspokojenia potrzeb finansowych
os$wiaty. Ustalanie subwencji na poziomie nieproporcjonalnym do zadan
o$wiatowych podnosi takze presje na jednostki samorzadu terytorialnego,
aby zwigkszyly zaangazowanie dochodéw wlasnych na cele o$wiatowe. Na
ocenie subwencji o$wiatowej jako instrumentu finansowania zadan o$wiato-
wych wazy réwniez sposob jej podzialu. Zastrzezenia budzg przede wszyst-
kim formy, w jakich uwzgledniana jest w algorytmie podzialu subwencji
o$wiatowej zréznicowana skala kosztow prowadzenia placowek oswiato-
wych w poszczegolnych kategoriach jednostek samorzadu terytorialnego.

Autorka opracowania skupi si¢ na analizie danych finansowych za lata
2004-2008. Poczatkowa date wyznacza wejscie w Zycie nowej ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego, koncowg - dostep do kom-
pletnych, szczegétowych danych dotyczacych wykonania wydatkéw budze-
towych w chwili przygotowywania artykutu.

Potrzeba zaangazowania panstwa
w finansowanie oswiaty

Zaangazowanie panstwa w organizowanie oraz w finansowanie zadan
o$wiatowych mozna uzasadnia¢ wieloma potrzebami: ograniczenia nie-
réwnosci spolecznych, stworzenia lepszych mozliwosci dla biedniejszych
grup spolecznych czy tez oséb w inny sposéb pokrzywdzonych przez los,
zrekompensowania ograniczen w dostepnosci do kredytu przeznaczonego
na sfinansowanie nauki, zapewnienia szerokiego dostepu do informacji
o warto$ciach ksztalcenia®

Nie wszyscy obywatele s3 w stanie ponies¢ cato$¢ bezposrednich i po-
$rednich kosztéw zwigzanych z finansowaniem nauki nawet tej na poziomie

! Zob. U. Smolkowska, Wydatki na oswiate i wychowanie w budzetach jednostek sa-
morzgdu terytorialnego w latach 2004-2008, s. 185-214 tego tomu.

? H.A. Patrinos, Market forces In education, European Journal of Education, Vol. 35,
No. 1, 2000.
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podstawowym czy $rednim. Brak mozliwosci poniesienia petnych kosztow
zwigzanych z naukg dotyczy przede wszystkim 0sdb o nizszych dochodach.
W ich przypadku przyszle korzysci, jakie mozna osiagna¢ dzigki odpowied-
niemu wyksztalceniu, w tym perspektywa wyzszych dochodéw, nie maja
znaczenia w obliczu koniecznosci poniesienia duzych wydatkéw w teraz-
niejszoséci’. Rodziny o nizszych dochodach uwzgledniaja bowiem w swoich
dochodach przede wszystkim potrzeby, ktdrych zaspokojenie nie moze by¢
odlozone w czasie. Potrzeby edukacyjne dzieci nie maja takiego charakte-
ru, s3 zatem odsuwane na dalszy plan, a w konsekwencji czgsto pozostaja
niezaspokojone®. Dzigki udzialowi panstwa w finansowaniu i organizacji
os$wiaty dzieci z niskich grup spoteczno-ekonomicznych mogg zyskaé réw-
na szanse na zdobycie wyksztalcenia rownej jakosci i dlugoéci niezaleznie
od dochodéw rodziny®.

Bez interwencji panstwa jako$¢ i dlugos¢ edukacji dzieci bytaby zalezna
wylacznie od mozliwosci finansowych ich rodzicéw, gdyz w normalnych
warunkach dzieci w wieku szkolnym nie sg w stanie zaciggac pozyczek pod
przyszte dochody w celu sfinansowania wtasnego wyksztalcenia®. Dzieci
z rodzin o niskich dochodach otrzymatyby wyksztalcenie nizsze i gorszej
jakosci. Dla rodzin o niskich dochodach koszty ksztalcenia dzieci pozostaja
relatywnie wyzsze nawet wtedy, gdy dzieki zaangazowaniu panstwa nie sg
pobierane oplaty za nauke, a jesli wymaga tego sytuacja, zapewniony jest
takze bezplatny dostep do podrecznikéw czy dojazd do szkoly. Uczeszcza-
nie do szkoty nadal wymaga bowiem jeszcze innych wydatkéw (np. przybo-
ry sportowe, zeszyty itp.), ktore muszg ponosi¢ rodzice uczniow.

Poza korzy$ciami indywidualnymi edukacja powoduje rowniez korzysci
zewnetrzne, przynoszac pozytek nie tylko jednostce, ale takze spoteczen-
stwu. Korzysci zewnetrzne z ksztalcenia mogg mie¢ dwojaki charakter. Po
pierwsze, wyksztalcenie moze przynosi¢ korzysci produkcyjne, podnoszac
wydajnos¢ pracownikow, jak rowniez umozliwiajgc im zwiekszanie wydaj-
nosci innych. W tym kontekscie edukacja utatwia takze przystosowywanie

* Ibidem.

* 1. Kowalska, Nieréwnosci spolteczne w kontekscie systemu finansowania pomocy
materialnej dla uczniow [w:] Nierownosci spoleczne a wzrost gospodarczy problemy glo-
balizacji i regionalizacji. Czes¢ 2, M.G. Wozniak (red.), Uniwersytet Rzeszowski, Rze-
szow 2006.

* N. Barr, Ekonomika polityki spolecznej, Akademia Ekonomiczna w Poznaniu, Po-
znan 1993.

¢ J. Dutta, J. Sefton, M. Weale, Education and public policy [w:] D. Miles, G. Myles,
L. Preston (ed.) The Economics of Public Spending, Oxford University Press, 2003, str. 122.
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sie do otoczenia oraz nadazanie za zmianami technologicznymi’. Wszystko
to pozytywnie oddzialywuje na tempo wzrostu gospodarczego. Jakkolwiek
znaczenie edukacji jako elementu przyczyniajacego si¢ do powigkszenia bo-
gactwa kraju pozostaje dyskusyjne, to mozna stwierdzi¢, iz wyksztalcenie
spoleczenstwa ma wptyw na dlugookresowe tempo wzrostu PKB?®. Po drugie,
wyksztalcenie przynosi rdwniez ogdlniejsze korzysci spoleczne, sprzyjajac
komunikacji oraz spdjnosci spotecznej’. Czes¢ badaczy twierdzi, ze eduka-
cja rowniez zmniejsza przestgpczosé, umacnia demokracje i prawa czlowieka
(...), przyczynia sig do poprawy wskaznikow zdrowotnych oraz powoduje, ze
ludzie wigkszg uwage zwracajg na problemy ochrony srodowiska.

Organizowanie i finansowanie edukacji przez panstwo jest wiec pozada-
ne tak ze wzgledéw ekonomicznych, jak i ze wzgledéw spotecznych. Szcze-
golnie racjonalne i niezbedne pozostaje zaangazowanie panstwa w ksztal-
cenie na poziomie podstawowym i §rednim.

Wydatki na edukacje w perspektywie europejskiej

Organizowanie i finansowanie systemdéw szkolnych przez sektor pu-
bliczny jest w Unii Europejskiej powszechne. Wigkszo$¢ uczniéw w Euro-
pie uczgszcza do szkot publicznych, wyjatek stanowig Holandia i Belgia,
gdzie wiecej ucznidw uczeszcza do szkot niepublicznych (wspieranych fi-
nansowo przez rzad krajowy) niz publicznych. Przewazajaca czg$¢ wydat-
kéw edukacyjnych jest finansowana ze srodkéw publicznych. We wszyst-
kich panstwach cztonkowskich $rodki publiczne stanowig co najmniej 75%
ogolnych wydatkéw na edukacje (uwzgledniajacych wszystkie poziomy
edukacyjne''). Miedzy poszczegdlnymi panstwami UE wystepuja co prawda

7 N. Barr, Ekonomika polityki, op. cit., s. 318.

8 J. Siwinska-Gorzelak, Jakos¢ dobr publicznych dostarczanych przez samorzgd na
przyktadzie edukacji [w:] Samorzgd lokalny — dobro publiczne, J. Kleer (red.), CeDeWu,
Warszawa 2008, s. 134. Szerzej na temat znaczenia edukacji dla rozwoju gospodarczego
[w:] J. Siwinska, Badanie roli edukacji w rozwoju gospodarczym, ,,Ekonomista” 2007, nr 5.

° N. Barr, Ekonomika polityki, op. cit., s. 319.

10 ]. Siwiniska-Gorzelak, Jakos¢ débr publicznych, op. cit., s. 135.

1" Zgodnie z Miedzynarodowa Standardowa Klasyfikacja Ksztalcenia (Internatio-
nal Standard Classification of Education, ISCED) wyr6zniamy siedem poziomoéw edu-
kacyjnych:

poziom 0 - wychowanie przedszkolne,

poziom 1 - ksztalcenia podstawowe lub pierwszy etap edukacji podstawowej,

poziom 2 - ksztalcenie $rednie (nizszy poziom) lub drugi etap edukacji podstawowej,

poziom 3 - ksztalcenie $rednie (wyzszy poziom),

poziom 4 - ksztalcenie powyzej $redniego (nie wyzsze),
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réznice co do poziomu finansowania wydatkéw na edukacje srodkami pu-
blicznymi, jednak w zadnym z krajow udziat funduszy prywatnych w tych
wydatkach nie zmienil si¢ znaczaco w latach 2002-2006. Wérdd czynnikéw
warunkujgcych zréznicowang role funduszy prywatnych w finansowaniu
edukacji wymienia si¢ m.in. zakres bezptatnego dostepu do nauczania re-
alizowanego w formach wychowania przedszkolnego, obowiazek optaty za
nauke przez studentéw, swobode w pozyskiwaniu srodkéw prywatnych na
obowigzkowe nauczanie oraz metody dotowania szkdt niepublicznych'2.

Wykres 1. Wydatki publiczne na szkolnictwo podstawowe i srednie
(ISCED 0-4) w relacji do PKB w krajach UE (2006 r.)
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Zrodto: Eurostat Database, http:/epp.eurostat.ec.europa.eu [dostep: 19 marca 2010 r.].

Analiza danych statystycznych wskazuje, ze w latach 2001-2006 prze-
cietny poziom finansowania szkolnictwa podstawowego i $redniego
(ISCED 0-4) w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej pozostawat sta-
bilny i w 2006 r. wynidst 3,9% PKB. Ten przecietny poziom finansowania
kryje jednak zasadnicze réznice pomiedzy poszczegolnymi krajami (por.
wykres 1). Wielkos¢ wydatkéow publicznych na szkolnictwo podstawowe
i rednie w Polsce nie odbiega znaczaco od $redniej europejskiej. W 2006 .
udzial wydatkow publicznych na te poziomy edukacyjne wyniost w Pol-
sce 4,3% PKB, tym samym byl wyzszy niz przeci¢tny poziom finansowa-

poziom 5 — pierwszy etap ksztalcenia wyzszego (nieprowadzacy bezposrednio do
zaawansowanych kwalifikacji badawczych),

poziom 6 — drugi etap ksztalcenia wyzszego (prowadzacy do zaawansowanych kwa-
lifikacji badawczych).

12 Key Data on Education in Europe 2009, European Commission, s. 129.
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nia w UE. Wskaznik ten nie powinien jednak skfania¢ do optymistycznego
postrzegania krajowych wydatkéw publicznych na szkolnictwo podstawo-
we i $rednie na tle innych panstw europejskich. Realny wymiar nakladéw
publicznych na te poziomy nauczania wyglada bowiem zupelnie odmien-
nie. Do sformulowania takiego wniosku skfania analiza danych na temat
wydatkéw na jednego ucznia w szkolnictwie podstawowym i srednim (wg
umownej jednostki sity nabywczej PPS EUR").

Wykres 2. Roczne wydatki na 1 ucznia w sektorze edukacji publicznej
wg poziomu ksztatcenia w 2006 r.
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Zrodio: jak pod wykresem 1.

Z danych dotyczacych wydatkéw na jednego ucznia w szkolnictwie
podstawowym i srednim wynika jednoznacznie, iz wysoko$¢ takich wydat-
kéw w Polsce jest jedna z najnizszych wérdd panstw cztonkowskich. Polska
miesci sie¢ w grupie panstw, w ktorych zaréwno wydatki na jednego ucznia
w szkolnictwie podstawowym, jak i wydatki na jednego ucznia w szkolnic-
twie $rednim nie przekraczaja 4 tys. PPS EUR. Pozostale kraje tej grupy to:
Bulgaria, Estonia, Litwa, Lotwa, Rumunia, Stowacja i Wegry.

Polskie wydatki na jednego ucznia na podstawowym i srednim poziomie
ksztatcenia do$¢ znacznie odbiegaja od wartosci przecigtnych dla UE-27.
W 2006 r. roczny wydatek na jednego ucznia w szkolnictwie podstawowym
stanowil tylko ok. 66% przecietnego kosztu dla UE-27. Jeszcze gorzej w sto-

B Przyjetej w celu zniwelowania réznic w cenach débr wystepujacych w poszcze-
gblnych krajach.

158



Nr 2(22) 2010 Studia BAS

sunku do $redniej europejskiej prezentowala sie¢ relacja wydatku na jednego
ucznia w szkolnictwie $rednim, ktora wynosita niecate 50%.

Analiza danych na temat rocznych wydatkéw na jednego ucznia wedtug
poziomu ksztalcenia wskazuje ponadto, iz w Polsce w przeciwienstwie do
tendencji obowigzujacych w wiekszosci panstw cztonkowskich UE kosz-
ty ksztalcenia ucznia w szkolnictwie podstawowym sa wyzsze niz koszty
ksztalcenia w szkolnictwie $rednim. Taka relacja pozostaje w sprzecznosci
nie tylko z trendami obserwowanymi w UE, ale jest niezgodna z logika.
Szkolnictwo $rednie wymaga bowiem wyzszych kwalifikacji u nauczycieli,
lepiej wyposazonych laboratoridw, bibliotek itp.!* Mozna przychyli¢ si¢ do
opinii, iz jednym z czynnikéw powodujacych taki stan rzeczy jest zapewne
struktura finansowania edukacji'®. Gminy, odpowiedzialne za szkolnictwo
podstawowe w przeciwienstwie do powiatow, zobowiazanych do prowadze-
nia szkolnictwa $redniego majg zdecydowanie wigkszy potencjat w groma-
dzeniu dochodéw wtasnych, z ktoérych moga uzupetniaé srodki uzyskiwane
z budzetu panistwa na utrzymanie o$wiaty publiczne;j.

Finansowanie oswiaty w Polsce

W wyniku reformy samorzadowej panstwo scedowato praktycznie cal-
kowicie obowigzek prowadzenia szkdt i placowek publicznych na jednost-
ki samorzadu terytorialnego. Jedynie nieliczne jednostki systemu oswiaty
pozostawiono w gestii ministréw, kierujac sie najczesciej wzgledami prak-
tycznymi, specjalistycznym charakterem niektdrych szkot i placowek badz
dazeniem do zapewnienia wlasciwego poziomu realizacji wybranych zadan
edukacyjnych'®. Zgodnie z gwarancjg zawartg w art. 5a ust. 3 ustawy o sys-
temie o$wiaty $rodki niezbedne na realizacje zadan oswiatowych, w tym na
wynagrodzenia nauczycieli oraz utrzymanie szkot i placowek, sa zapewnio-
ne w dochodach JST. O zasadach gromadzenia srodkéw na realizacje za-
dan przez panstwo i jednostki samorzadu terytorialnego stanowia przepisy
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. W mysl tych re-
gulacji, dostosowanych do zapisu art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, dochodami
JST sa dochody wlasne, subwencja ogdlna oraz dotacje celowe z budzetu
panstwa. W $wietle tych przepiséw wlasciwym punktem odniesienia dla

4" M. Markiewicz, J. Siwifiska-Gorzelak, Trzeci etap reform. Reforma wydatkéw pu-
blicznych, Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 2004, s. 51.

15 Ibidem.

16 M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, War-
szawa 2008.
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wydatkowania $rodkow na zadania o$wiatowe przez samorzad terytorialny
moga by¢ jego faczne dochody.

Glowne zrédlo finansowania zadan oswiatowych jednostek samorzadu
terytorialnego stanowi czes¢ o$wiatowa subwencji ogélnej, jednak w coraz
wiekszym stopniu jednostki te uzupelniajg $rodki uzyskiwane z budzetu
panstwa $rodkami pochodzacymi z dochodéw wiasnych. Udzial wydat-
kéw budzetéw JST na oswiate w lacznych naktadach oswiatowych sekto-
ra rzagdowego i samorzadowego zwiekszyt sie z 28,7% w 2004 r. do 31,2%
w 2008 r. (por. wykres 3).

Wykres 3. Struktura publicznych wydatkow na oswiate w latach 2004-
2008 (w %)
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Zrodto: na podstawie sprawozdawczosci budzetu panstwa oraz budzetow JST (baza Minister-
stwa Finansow).

Mimo tych tendencji, finansowanie oswiaty w Polsce niezmiennie
charakteryzuje fakt, ze wprawdzie wiekszo$¢ srodkéw na oswiate pocho-
dzi z budzetu panstwa, to do jednostek oswiatowych trafiaja one przede
wszystkim za posrednictwem jednostek samorzadu terytorialnego. Porow-
nanie wydatkow na o$wiate z budzetu panstwa oraz z budzetéw JST przed
i po redystrybucji srodkéw z sektora rzadowego do sektora samorzadowego
obrazuje wykres 4.

W 2008 r. wydatki z budzetu panstwa na o$wiate wyniosty blisko
34 mld zI, w tym 31,9 mld z} stanowily $rodki dla jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Wydatki z budzetéw JST (facznie ze $rodkami otrzymanymi
z budzetu panstwa) wyniosly z kolei 47,3 mld zt.

160



Nr 2(22) 2010 Studia BAS

Wykres 4. Porownanie wydatkéw na oswiate z budzetu panstwa oraz z
budzetéw JST przed i po redystrybucji Srodkow

Wydatki Wydatki
przed redystrybucja srodkéow po redystrybucji srodkow
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Zrédto: jak pod wykresem 3.

Wysokos¢ wydatkéw na oswiate

Wydatki na oswiate'” z budzetu panstwa i z budzetéw JST (okresla-
ne w dalszej czg$ci opracowania réwniez mianem publicznych wydatkow
na o$wiate) w 2008 r. wyniosty 49,3 mld zI. Tym samym w poréwnaniu
z 2004 r. wzrosly o blisko 12 mld zi. Z budzetu panstwa na zadania oswia-
ty i wychowania oraz edukacyjnej opieki wychowawczej przeznaczono
w 2008 r. blisko 34 mld zt, czyli o 7,3 mld zt wigcej niz w roku 2004. W tym
samym okresie wydatki z budzetéw JST na te zadania wzrosty z 10,7 mld zt
do 15,4 mld zt. W praktyce oznacza to jednak szybszy przyrost wydatkow
z budzetéw JST na tle wydatkow z budzetu panstwa. W przypadku tych
pierwszych wydatkéw nastapit bowiem wzrost nakladéw w 2008 r. w sto-
sunku do 2004 r. 0 43%, drugie za$ zwigkszyly sie 0 27%.

Mimo postepujacego nieprzerwanie wzrostu publicznych wydatkow
o$wiatowych w analizowanym okresie ich relacja do PKB zmieniata sie nie-
znacznie. Udzial wydatkéw o$wiatowych w PKB po poczatkowym mini-

17 Dziat 801 - Oswiata i wychowanie oraz dzial 854 — Edukacyjna opieka wycho-
wawcza wg klasyfikacji dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw $rod-
koéw pochodzacych ze zrédet zagranicznych (Dz.U. z 2004 r. nr 209, poz. 2132 ze zm.)
z uwzglednieniem wydatkéw niewygasajacych z uplywem roku budzetowego.

161



Studia BAS Nr 2(22) 2010

malnym wzro$cie w latach 2005-2006 spadtf nastepnie do poziomu 3,9%
w latach 2007-2008 (por. wykres 5).

Tabela 1. Publiczne wydatki na oswiate w Polsce w latach 2004-2008

(w mld zt)
2004 2005 2006 2007 2008
taczne wydatki budzetu panstwa 37,4 39,9 43,2 45,6 49,3
i budzetéw JST na oswiate
Wydatki budzetu panstwa 26,7 28,0 29,7 31,5 34,0
Wydatki budzetéw JST 10,7 12,0 13,5 14,1 15,4

Zrodto: jak pod wykresem 3.

Wykres 5. Udziat publicznych wydatkéw na oswiate w PKB w latach
2004-2008
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Zrodio: jak pod wykresem 3.

Wydatki na oswiate z budzetu panistwa

W analizowanym okresie w praktyce co najmniej 90% naktadéw budze-
tu panstwa przeznaczanych na o$wiate bylo transferowanych do budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego poprzez algorytm czesci oswiatowej
subwencji ogolnej. Kolejne od 1% do 3,4% $rodkow budzetu panstwa prze-
znaczonych na o$wiate przekazywane byto tym jednostkom w formie do-
tacji celowych na zadania biezace lub inwestycyjne. Wydatki realizowane
bezposrednio przez dysponentow $rodkéw budzetu panstwa, w zaleznosci
od roku, stanowily od 4,8% do 7,4% ogétu nakltadow budzetu panstwa na
os$wiate (por. wykres 6).
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Wykres 6. Wydatki z budzetu panstwa na oswiate w latach 2004-2008
(w mld zt)

40,0 4

i wydatki dysponeméw

30,0 4
= dotacje celowe dia JST
20,0 4
czesé oswiatowa
subwencji ogéinej dla
JST

15,0 A
10,0 A
50
00

2004 2005 2006 2007 2008

Zrodio: jak pod wykresem 3.

W latach 2004-2008 wydatki budzetu panstwa realizowane poza sub-
wencja oswiatowg ksztaltowaly sie na réznym poziomie. Wydatki realizo-
wane bezposrednio przez dysponentow $rodkow budzetu panstwa w pierw-
szych dwoch latach osiggaly 1,3 mld zI, w kolejnych dwoch z kolei wzrosty
do 2,2 mld zl, ale w 2008 r. zmniejszyly sie do 2,1 mld zI. Kwoty dotacji ce-
lowych dla JST natomiast przez cztery kolejne lata sukcesywnie zwigkszaly
sie - 0d 0,3 mld zt w 2004 r. do 1,1 mld zI w roku 2007. W 2008 r. jednak ta
tendencja odwrdcila sie, a kwota dotacji wyniosta 1 mld zl. Wydaje sie, ze
istotny wplyw na takie wahania pozasubwencyjnych wydatkéw na o$wiate
i wychowanie oraz edukacyjng opieke wychowawczg miala skala wydatkow
przeznaczanych w tym czasie na projekty realizowane przy wspotudziale
srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej (por. tabela 3). Ponad-
to szczegdtowa analiza tych wydatkéw, uwzgledniajaca rodzaj wydatkow,
a takze zadania, na ktdre byly one kierowane (zgodnie z klasyfikacjg bu-
dzetowa), wskazuje, iz podstawowa przyczyna skokowego wzrostu nakla-
dow budzetowych na dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego byt
postepujacy w latach 2004-2007 wzrost srodkéw na pomoc materialng dla
uczniéw (por. tabela 2).

Analiza pozasubwencyjnych wydatkéw oswiatowych realizowanych
bezposrednio przez dysponentéw srodkéow budzetu panstwa wskazuje, ze
w zakresie o§wiaty i wychowania wydatki te w latach 2004-2008 ponoszone
byly przede wszystkim na:

- funkcjonowanie szkolnictwa artystycznego,

- funkcjonowanie ogolnopolskich placéwek doskonalenia nauczyciel,

centralnej i okregowych komisji egzaminacyjnych oraz szkot i pla-
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Tabela 2. Wydatki budzetu panstwa w dziatach 801 oraz 854 w latach

2004-2008 wg przeznaczenia* (wmln zt)
2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Wydatki budzetu panstwa w dziatach 801 1571 | 1856 | 2952 | 3245 | 3046
oraz 854, z tego:
szkoly podstawowe 89 79 46 69 88
gimnazja 54 35 12 3 5
szkoty zawodowe 1 7 9 33 128
szkoty artystyczne 395 417 433 464 525
szkolnictwo polskie za granica 31 31 30 33 36
kuratoria oswiaty 127 130 134 139 149
inne formy ksztatcenia 102 107 115 123 134
komisje egzaminacyjne 56 102 163 142 197
doksztatcanie i doskonalenie nauczycieli 42 47 113 134 72
pozostata dzialalnos¢ w zakresie oswiaty 338 260 | 1053 | 1190 834
i wychowania
internaty i bursy szkolne 20 20 22 30 53
kolonie i obozy oraz inne formy wypoczynku 39 38 36 37 38
dzieci i mtodziezy szkolnej
pomoc materialna dla uczniow 85 423 585 620 554
Ochotnicze Hufce Pracy 119 125 167 180 166

* Wg rozdziatow klasyfikacji budzetowej, wyszczegdlniono te rozdziaty, w ramach ktérych po-
noszone sa najwyzsze wydatki.
Zrodto: jak pod wykresem 3.

Tabela 3. Wydatki budzetu panstwa w dziatach 801 oraz 854 w latach

2004-2008 wg rodzajow (wmln zt)
2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Wydatki budzetu panstwa w dziatach 801 1571 | 1856 | 2952 | 3245 | 3046
oraz 854, z tego:
dotacje 196 450 665 | 1026 980
Swiadczenia na rzecz 0séb fizycznych 26 24 28 29 33
wydatki biezace 956 | 1030 | 1085 | 1158 | 1407
wydatki majatkowe 257 127 80 43 127
finansowanie z udziatem srodkéw z UE 136 226 | 1094 990 499

Zrodio: jak pod wykresem 3.

cowek o$wiatowych organizowanych dla dzieci obywateli polskich
czasowo przebywajacych za granica,

- funkcjonowanie szkot przywieziennych, szkét w zakladach popraw-
czych i w schroniskach dla nieletnich oraz rodzinnych o$rodkach
diagnostyczno-konsultacyjnych,

- funkcjonowanie szkdt rolniczych oraz szkét lesnych (przejetych
przez wlasciwych ministréw odpowiednio od 1 stycznia 2007 r. badz
1 stycznia 2008 r.),
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funkcjonowanie urzedéw kuratoriow oswiaty,

sfinansowanie udziatu strony polskiej w realizacji programéw wspél-
notowych Unii Europejskiej i optacanie sktadek do organizacji mie-
dzynarodowych,

projekty wynikajace z realizacji dzialan finansowanych z funduszy
strukturalnych w ramach dwdch perspektyw finansowych: 2004-
2006 oraz 2007-2013,

zakup pomocy dydaktycznych do ksztalcenia specjalnego i podrecz-
nikow dla szkét mniejszosci narodowych i etnicznych oraz wypraw-
ki szkolnej dla uczniéw podejmujacych nauke w klasach pierwszych
szkot podstawowych oraz dla uczniéw pochodzacych z rodzin o ni-
skich dochodach,

doksztalcanie i doskonalenie zawodowe nauczycieli,

stypendia oraz dofinansowanie konkursow, przegladow i warsztatow
artystycznych,

finansowanie i dofinansowanie inwestycji o§wiaty rzadowe;j'®.

Z kolei z wydatkéw na edukacyjng opieke wychowawczg sfinansowano
gléwnie:

dziatalnos¢ Ochotniczych Hufcow Pracy w zakresie opieki i wychowa-
nia, ksztalcenia oraz aktywnych form przeciwdzialania bezrobociu,
internaty i bursy szkoét artystycznych, rolniczych i lesnych,

kolonie i obozy oraz inne formy wypoczynku dzieci i mtodziezy, a tak-
ze szkolenia mlodziezy, w tym letni wypoczynek dzieci z rodzin by-
tych pracownikéw panstwowych przedsiebiorstw gospodarki rolnej,
stypendia i pomoc materialng dla uczniow®.

Rozpatrujgc wydatki budzetu panstwa na o$wiate i wychowanie oraz
edukacyjng opieke wychowawczg od strony rodzaju ponoszonych wydat-
koéw, nalezy zwroci¢ uwage, iz:

na dynamike tych naktadéw istotny wplyw miato tempo zmian w zakre-
sie dotacji oraz wydatkow na finansowanie z udziatem srodkéw z UE,
stosunkowo niskie, w relacji do ogélnej kwoty wydatkoéw, byty srod-
ki o charakterze inwestycyjnym.

18 Zob. informacje Ministerstwa Edukacji Narodowej o realizacji podstawowych za-
dan oraz budzetu w zakresie o§wiaty i wychowania, edukacyjnej opieki wychowawczej oraz

o realizacji budzetu Ministerstwa Edukacji Narodowej w czesci 30 — Oéwiata i wychowanie
za Jata 2004-2008, przygotowywane dla sejmowej Komisji Edukacji, Nauki i Mlodziezy.
19 Ibidem.
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W komentarzu do szczegdlnie niskiego poziomu wydatkéw majatko-
wych w latach 2006-2007 warto zauwazy¢, ze w tym okresie znaczace kwoty
nakladéw inwestycyjnych byly dodatkowo realizowane z przeznaczeniem
na finansowanie projektow z udzialem srodkéw Unii Europejskiej w zakre-
sie przedsiewzie¢ dotyczacych wyposazenia szkol i placowek w sprzet kom-
puterowy. W latach 2004-2008 Ministerstwo Edukacji Narodowej aktywnie
uczestniczyto bowiem w realizacji dzialan finansowanych z funduszy struk-
turalnych w stosunku do dwoéch perspektyw finansowych: 2004-2006 oraz
2007-2013. Ministerstwo prowadzito dzialania zwigzane ze wspieraniem
rozwoju edukacji oraz modernizacji polskiego systemu edukacji. Dzialania
te wdrazane byly w tym okresie m.in. w ramach nastepujacych programéow
operacyjnych:

- Zintegrowany program operacyjny rozwoju regionalnego, w ramach
ktorego resort o$wiaty wspolpracowal z Ministerstwem Rozwoju
Regionalnego gléwnie przy dzialaniu 2.2 Wyréwnywanie szans edu-
kacyjnych poprzez programy stypendialne®, i w ktorym MEN zapew-
nialo wspoétfinansowanie dla stypendidw uczniowskich,

- sektorowy program operacyjny Rozwdj zasobéw ludzkich, w ramach
ktérego Ministerstwo Edukacji wykonywalo zadania wynikajace
z pelnienia funkcji instytucji posredniczacej i wdrazajacej dla dzia-
tania 2.1 - Zwigkszenie dostgpu do edukacji - promocja ksztalcenia
przez cate zycie oraz dzialania 2.2 — Podniesienie jakosci edukacji
w odniesieniu do potrzeb rynku pracy,

- program operacyjny Kapital ludzki, priorytet III — Wysoka jakos¢
systemu edukacji*'.

W odniesieniu do dotacji warto zaznaczy¢, ze w gléwnej mierze stuza
one realizacji pomocy materialnej dla uczniow. W szczegdlnosci w latach
2005-2008 wielko$¢ dotacji przekazywana w celu realizacji tej pomocy sta-
nowita od 55% do 77% ogdlnej kwoty dotacji.

W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z przepisami rozdzia-
tu 8a ustawy o systemie o§wiaty pomoc materialna dla uczniéw ma charakter
socjalny albo motywacyjny. Swiadczeniami pomocy materialnej o charakte-

% Poddziatanie 2.2.1 dotyczylo wsparcia rozwoju edukacyjnego mlodziezy wiej-
skiej, a poddziatanie 2.2.2 wsparcia rozwoju edukacyjnego studentow.

21 Szerzej na temat realizowanych projektéw w informacjach Ministerstwa Edukacji
Narodowej o realizacji podstawowych zadan oraz budzetu w zakresie o$wiaty i wycho-
wania, edukacyjnej opieki wychowawczej oraz o realizacji budzetu Ministerstwa Edu-
kacji Narodowej w czesci 30 — Oswiata i wychowanie za lata 2004-2008, przygotowywa-
nych dla sejmowej Komisji Edukacji, Nauki i Mfodziezy.
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rze socjalnym sg: stypendium szkolne oraz zasitek szkolny, ktorych udziela-
nie stanowi zadanie wlasne gminy. Na dofinansowanie $wiadczen pomocy
materialnej o charakterze socjalnym gmina otrzymuje dotacje celowg z bu-
dzetu panistwa. Swiadczenia o charakterze motywacyjnym z kolei stanowia:
stypendium za wyniki w nauce lub za osiagniecia sportowe, na ktére $rodki
jednostki samorzadu terytorialnego moga wyodrebnia¢ z subwencji o$wia-
towej, a takze stypendia za wybitne osiggniecia edukacyjne wyptacane ze
srodkéw budzetu panstwa (stypendium Prezesa Rady Ministrow, stypen-
dium ministra wlasciwego do spraw oswiaty i wychowania, stypendium mi-
nistra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego).

Czes¢ oswiatowa subwencji ogolnej dla JST

Najistotniejszym zrédtem finansowania wydatkéw publicznych na
o$wiate i wychowanie pozostaje cze$¢ oswiatowa subwencji ogolnej dla
JST. Generalnie w latach 2004-2008 udziat czg¢sci o$wiatowej w tacznych
wydatkach budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego na o$wiate i wychowanie nie spadl ponizej poziomu 60%, cho¢ przez
wiekszos$¢ analizowanego okresu udzial ten systematycznie zmniejszat sie
z poziomu 67% w roku 2004 (por. wykres 7). Zwiekszyt sig, i to nieznacz-
nie, dopiero w 2008 r. w stosunku do 2007 r. Naklady zwigzane z czeéciag
o$wiatowa subwencji ogdlnej pozostajg tez gtéwnym celem wydatkowania
srodkow z budzetu panstwa na oé$wiate i wychowanie. W analizowanym
okresie wskaznik udziatu czesci o$wiatowej w tych wydatkach jedynie raz
wynidst ponizej 90% (por. wykres 6).

Wykres 7. Zrédta finansowania publicznych wydatkéw na oswiate i wy-
chowanie (w %)
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Poczawszy od roku 2004 zasady ustalania kwoty czesci oswiatowej
subwencji ogodlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego okreslone sa
w ustawie z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego. Przepisy tej ustawy nie zmienity jednak az tak istotnie sposobu
finansowania zadan o$wiatowych w pordwnaniu z przepisami wcze$niej
obowigzujacymi. Zmiana regulacji wigzata si¢ generalnie z odej$ciem od
parametrycznego powigzania wydatkow na czes¢ oswiatowa subwencji
ogolnej z wysokos$cig dochodéw budzetowych. Gwarancja minimalnej wy-
sokosci kwoty przeznaczanej z budzetu panstwa na cze$¢ oswiatowa sub-
wencji ogolnej od 2004 r. stal sie przepis art. 28 ust. 1, w mysl ktérego kwote
przeznaczona na czeg$¢ o$wiatowa subwencji ogdlnej dla wszystkich JST
ustala si¢ w wysokosci facznej kwoty czesci oswiatowej subwencji ogolnej,
nie mniejszej niz przyjeta w ustawie budzetowej w roku bazowym, skory-
gowanej o kwote innych wydatkéw z tytutu zmiany realizowanych zadan
oswiatowych. Regula zakazujgca w praktyce zmniejszania kwoty czesci
o$wiatowej subwencji ogélnej przeznaczonej dla wszystkich JST w porow-
naniu z rokiem poprzednim zostata wprowadzona na wniosek przedstawi-
ciela samorzadu terytorialnego w Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego w toku prac nad projektem ustawy*.

Wykres 8. Cze$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej dla JST w latach 2000-
2010 (w mld zt)
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Zrodio: H. Kuzinska, Finansowanie oswiaty w Polsce. Realia i konieczne zmiany, tabela 1,'s. 13; oraz
na podstawie sprawozdawczosci budzetu panstwa (baza Ministerstwa Finanséw), ustawy o zmia-
nie ustawy budzetowej na rok 2009 oraz ustawy budzetowej na rok 2010.

22 Zob. E. Ruskowski, J. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzgdu teryto-
rialnego. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2004.
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Analiza wydatkow poniesionych na cze$¢ o§wiatowa subwencji ogolnej
w ciggu ostatniej dekady wskazuje, ze bez wzgledu na forme zabezpieczenia
wysokosci tej czesci co roku ponoszono na ten cel z budzetu panstwa wyz-
sze naklady niz w latach poprzednich. Wigksze $rodki na subwencje oswia-
towa wiazaly sie z uwzglednianiem w jej kalkulacji wzrostu wynagrodzen
nauczycieli oraz uzyskiwaniem przez nauczycieli kolejnych stopni awansu
zawodowego, a takze skutkéw nowych zadan®.

Mimo tych tendencji poziom wydatkéw budzetu panstwa planowany na
cze$¢ oswiatowa subwencji ogolnej budzi zazwyczaj watpliwosci. Zwigza-
ne sg one przede wszystkim z adekwatnoscig wymiaru tej czesci subwencji
w stosunku do potrzeb. Problem polega jednak na tym, Ze brak jest pod-
staw ustawowych, ktére konkretyzowatyby zobowigzania finansowe budze-
tu panistwa wobec jednostek samorzadu terytorialnego poprzez odniesienie
sie czy to do zakresu zadan o$wiatowych, czy tez do stawianych systemowi
o$wiaty celow?. Kwestie te jeszcze bardziej komplikuje fakt, ze w $wietle
obowigzujacych regulacji nie ma bezposredniego zwiazku pomiedzy czescia
o$wiatowa subwencji ogélnej a wydatkami samorzagdowymi na o$wiate. Tak
wiec aby odpowiedzie¢ na pytanie, czy panstwo gwarantuje samorzagdom
wystarczajace srodki na edukacje, nalezaloby odnie$¢ sie tak do catosci do-
chodéw uzyskiwanych przez samorzady, jak i do wszelkich realizowanych
przez nie zadan®. Brak celowego charakteru subwencji o$wiatowej powo-
duje réwniez, iz w praktyce nie mozna zarzuci¢, ze kwota otrzymywanej
subwencji jest zbyt niska w stosunku do zadan o$wiatowych finansowanych
na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego®.

Zdaniem autordéw publikacji Finansowanie oswiaty w Polsce - diagnoza,
dylematy, mozliwosci”” okredleniu zakresu zobowigzan finansowych wobec
o$wiaty samorzadowej pomiedzy rzagdem centralnym a samorzadem terytorial-
nym mogloby sprzyja¢ wyznaczenie granic miedzy kosztami, ktére wynikaja
z obiektywnych przestanek i powinny by¢ uwzglednione przy kalkulacji wyso-
kosci oraz podziale subwencji oswiatowej, a takimi, ktore s wyrazem wiasnej
polityki samorzadu i jako takie mogg i powinny by¢ finansowane ze $rodkow

» W 2005 r. uwzgledniono m.in. zwigkszenie liczby godzin zaje¢ dydaktycznych
w zwiazku z wdrazaniem nowych ramowych planéw nauczania, wdrazanie czwartej go-
dziny obowigzkowych zaj¢¢ z wychowania fizycznego czy tez utworzenie nowego typu
szkoly policealnej. W 2006 r. uwzgledniono skutki przechodzace tych zmian.

# M. Herbst, J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie oswiaty w Polsce - diagnoza,
dylematy, mozliwosci, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2009.

% Ibidem, s. 21.

% Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 18 wrzesnia 2006 r., sygn. akt K 27/05.

¥ M. Herbst, J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie oswiaty, op. cit., s. 22.
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wiasnych JST. W ocenie autoréw, aby jednak to zrobi¢, niezbedne jest opra-
cowanie standardow o$wiatowych dotyczacych nakladéw, procesu ksztatcenia
oraz efektéw. Za jednoznacznymi regulami obliczania subwencji o$wiatowej,
zapisanymi ustawowo i opartymi na rachunku srodkéw niezbednych do sfinan-
sowania standardowych zadan oswiatowych opowiada sie takze H. Kuzinska®.

Drugim elementem zmian wprowadzonych nowg ustawa o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego bylo uzupelnienie wytycznych, okre-
Slajacych tre$¢ rozporzadzenia w sprawie sposobu podzialu czesci o$wia-
towej subwencji ogolnej miedzy poszczegdlne JST, dotyczacych typow
i rodzajow szkot i placowek prowadzonych przez te jednostki oraz liczby
ucznidw w tych szkotach i placéwkach, a takze uzupelnienie o kryterium
zwigzane ze stopniem awansu zawodowego nauczycieli. Jednoczesnie z za-
kresu zadan o$wiatowych realizowanych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego uwzglednianych przy podziale czeéci oswiatowej zostaly wprost
wylaczone zadania zwigzane z dowozem uczniéw oraz zadania zwigzane
z prowadzeniem przedszkoli ogélnodostepnych i oddzialéw ogdlnodostep-
nych w przedszkolach z oddzialami integracyjnymi.

W kontekscie nowej ustawy o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego niezmieniona pozostala struktura samego algorytmu podziatu
czes$ci o$wiatowej subwencji ogdlnej (w postaci stosowanej od 2000 r.),
ustalanego w rozporzadzeniu wydawanym na podstawie upowaznienia za-
wartego w ustawie okreslajacej dochody jednostek samorzadu terytorialne-
go. Niezmiennie na calo$¢ czesci o$wiatowej subwencji ogélnej sktada sie:

- rezerwa czgsci o§wiatowej subwencji ogolnej, wydzielana z ogdlnej kwo-
ty tej czesci subwencji, pozostajaca do dyspozycji ministra wlasciwego
do spraw finanséw publicznych, ktory w zakresie jej podziatu zobowig-
zany jest do zasiegniecia opinii ministra wlasciwego do spraw o$wiaty
i wychowania oraz reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego,

- kwota bazowa czg$ci o$wiatowej wedlug finansowego standardu
A podzialu czesci oswiatowej na realizacje zadan szkolnych, uzalez-
niona od rzeczywistej liczby uczniéw (SOA),

- kwota uzupelniajgca czesci o$wiatowej zwickszajgca finansowy stan-
dard A na realizacje¢ zadan szkolnych, uzalezniona od przeliczenio-
wej liczby uczniéw (SOB) otrzymanej przez zastosowanie zréznico-
wanych wag dla wybranych kategorii uczniéw i okreslonych typow
i rodzajow szkot,

- kwota czedci oswiatowej na realizacje zadan pozaszkolnych (SOC).

# H. Kuzinska, Finansowanie oswiaty w Polsce. Realia i konieczne zmiany, WSPiZ,
Warszawa 2005, s. 31.
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Rezerwa do 2004 r. (wlacznie) wynosita 1%. Na lata nastepne przewidy-
wano sukcesywne jej zmniejszanie, poczatkowo do poziomu 0,6%, a nastep-
nie do 0,25% - z dniem 1 stycznia 2009 r. Jednakze ostatecznie ustawodawca
zadecydowal o pozostawieniu rezerwy w wymiarze 0,6% do konca 2011 r.%.

Zgodnie z analizami przeprowadzonymi przez autoréw powolywanej juz
publikacji Finansowanie oswiaty w Polsce — diagnoza, dylematy, mozliwosci
najmniej istotna w strukturze czesci o$wiatowej subwencji ogélnej, poza re-
zerwy, jest kwota przeznaczana na realizacje zadan pozaszkolnych (SOC) -
w 2007 r. stanowila 7,7%, pozostajac od 2000 r. w zasadzie na zblizonym po-
ziomie. Z kolei gtéwna role odgrywa kwota bazowa czesci oswiatowej (SOA),
ktorej udziat w roku 2007 wynioést 70,7%. Jednak znaczenie tej kwoty w calo-
$ci czesci oswiatowej w okresie 2000-2007 zmniejszylo sie na korzys¢ kwoty
uzupelniajacej (SOB), ktora w 2000 r. stanowita jeszcze 14,8%, a w 2007 r. juz
21,6%. Sytuacja taka wynika ze wzrostu liczby wag stosowanych dla wy-
branych kategorii uczniéw (wychowankéw) i okreslonych typow i rodzajow
szkol, ktore decydujg o liczbie ucznidow przeliczeniowych. Podczas gdy pod-
stawowa struktura algorytmu podziatu czesci o§wiatowej subwencji ogolnej
pozostawala w niezmienionej postaci, to w odniesieniu do wag stosowanych
w algorytmie praktycznie rokrocznie dokonywano zmian co do ich liczby
(wprowadzajac nowe lub rezygnujac z dotychczasowych wag) lub wartosci.
Dotyczy to réwniez ostatnich lat, ktore i tak charakteryzuje wzgledna stabili-
zacja na tle istotnych zmian dokonanych w 2005 r. (por. tabela 4). Na skutek
modyfikacji dokonywanych poczawszy od roku 2000 w chwili obecnej obo-
wigzuje 41 wag, w tym 27 dla zadan szkolnych i 14 dla zadan pozaszkolnych,
co stanowi niemal dwukrotny wzrost w poréwnaniu ze stanem poczatko-
wym. W opinii cytowanych wyzej autorow w efekcie przeprowadzonych
zmian zanikly te elementy algorytmu, ktdre mialy charakter strategiczny (za-
checaly organy prowadzqgce do okreslonych dziatan) i redystrybucyjny (wspo-
magaly samorzqgdy o niskich dochodach), na rzecz elementow refundacyjnych,
scisle zwigzanych z ponoszonymi przez organy prowadzgce kosztami.

Nie jest do konca jasne, czy o powyzszym decydowala gtéwnie posta-
wa strony samorzadowej, czy tez wynikato to z intencji strony rzadowej’'.
Wszakze waga zalezna od dochodéw gmin, uzalezniajgca zroéznicowany
potencjal finansowy samorzaddw, zostala wykredlona z algorytmu przez
jego autorow w 2005 r., a postulaty o przywrdcenie tego wskaznika wyrow-

¥ Na mocy ustawy z 23 pazdziernika 2008 r. zmieniajacej ustawe o zmianie ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz ustawy o uprawnieniach do ulgo-
wych przejazdéw srodkami publicznego transportu zbiorowego, Dz.U. nr 220, poz. 1429.

3 M. Herbst, J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie oswiaty, op. cit., s. 135-137.

U Ibidem, s. 157.
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nawczego w ocenie MEN pozostajg nieuzasadnione wobec faktu, iz poziom
dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca znajduje swoje odzwier-
ciedlenie w mechanizmie kalkulacji kwot cz¢$ci wyréwnawczej subwencji
ogolnej dla JST i nie powinien by¢ on uwzgledniany réwniez przy kalku-
lowaniu cze$ci oswiatowej, ktora nie jest instrumentem tagodzenia réznic
w dochodowosci poszczegdlnych gmin, powiatow i wojewddztw. Z drugiej
strony przedstawiciele samorzadu terytorialnego i o$wiaty wciaz podtrzy-
mujg presje na charakter refundacyjny czesci oswiatowej, o czym $wiadczy¢
moga uwagi zgloszone przez zwiazki zawodowe i partneréw spotecznych
do projektu rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej w sprawie po-
dziatu czgsci o$wiatowej subwencji ogélnej dla jednostek samorzadu tery-
torialnego w roku 2010. Wsrdd przedstawionych propozycji znalazly sie
m.in. postulaty dotyczace zwiekszenia wartosci istniejacych wag czy tez
rozszerzenia ich zakresu, jak réwniez wprowadzenia nowych wag®?. W tej
chwili jednak nie ma mozliwosci podejmowania tego typu dziatan. W takiej
ocenie sytuacji zgodni sg zaréwno eksperci, jak i strona rzagdowa.

W opinii MEN zwigkszanie liczby wag nie jest zasadne, gdyz algorytm
stanowi matematyczng metode podzialu czgsci o§wiatowej subwencji ogol-
nej, ktorg powinien cechowac charakter uniwersalny. Tymczasem zglasza-
ne propozycje nowych wag wielokrotnie uwzgledniajg problemy lokalne.
Ponadto wprowadzanie nowych wag oraz podwyzszanie warto$ci obowia-
zujacych spowodowaloby obnizenie kwoty finansowego standardu A¥.
Z kolei w ocenie powolywanych tu autoréw: liczba stosowanych wag i ich
wzajemnie interakcje utrudniajg odczytanie rzeczywistego wplywu kazdej
wagi oddzielnie i czynig mechanizm podziatu subwencji nieprzejrzystym™.
Zdaniem autoréw kluczowe problemy stosowanego algorytmu podziatu
czesci o$wiatowej wigza sie z brakiem efektywnosci w stosowaniu wagi
dla szkot wiejskich i potozonych w matych miastach (do 5 tys. mieszkan-
cOw), niespelnieniem przez wage zalezng od stopni awansu zawodowego
roli instrumentu dostosowania wysokosci subwencji do obecnej struktury
kosztéw w o$wiacie oraz historycznie zbyt niskiej wartosci wagi dla szkot
zawodowych.

W odniesieniu do wagi dla szkét wiejskich i polozonych w matych mia-
stach autorzy publikacji zauwazaja, iz z uwagi na administracyjny charakter

32 Zob. Uzasadnienie do projektu rozporzgdzenia Ministra Edukacji Narodowej
w sprawie podziatu czesci oswiatowej subwencji ogélnej dla jednostek samorzgdu teryto-
rialnego w roku 2010, s. 6-14, www.men.gov.pl [dostep: 2 kwietnia 2010 r.].

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

* M. Herbst, J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie oswiaty, op. cit., s. 158.
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tej wagi w praktyce nie uwzglednia ona zréznicowania potencjatu finan-
sowego i kosztow ponoszonych przez wiejskie samorzady. Ze wzgledu na
kryterium administracyjne waga ta bowiem dotyczy zaréwno biednych
gmin wiejskich zlokalizowanych na obszarach peryferyjnych, jak i dos¢ za-
moznych gmin znajdujacych si¢ na przedmie$ciach metropolii. Dla tych
pierwszych gmin obecna warto$¢ wagi moze by¢ zbyt niska, z kolei druga
grupa gmin mogtaby realizowa¢ zadania o§wiatowe bez potrzeby dodatko-
wego wsparcia finansowego. Dla zwigkszenia efektywnosci podziatu czesci
o$wiatowej subwencji ogolnej wskazana bylaby zatem zmiana kryterium,
na mocy ktérego gminy wiejskie moglyby korzysta¢ z wickszej skali dofi-
nansowania®. Nieefektywne jest takze umieszczenie w grupie beneficjen-
tow dodatkowego wsparcia finansowego w ramach podzialu czesci oswia-
towej malych miast. Badania autoréw wskazuja, ze w wigkszosci tych miast
sie¢ szkolna jest efektywna pod wzgledem ekonomicznym, a sSrednia wielkos¢
oddziatu klasowego nie odbiega od obserwowanej w wigkszych miastach®®.
Stad tez propozycja rezygnacji z odrebnej wagi dla uczniéw szkot potozonych
w miastach o liczbie mieszkaricéw ponizej 5 tysiecy mieszkancow?. Autorzy
proponuja réwniez rezygnacje z mechanizmu uzalezniajgcego wielkos¢ sub-
wencji od struktury awansu zawodowego nauczycieli, co wymagaloby jed-
nak stosownej zmiany ustawowej delegacji do wydawania rozporzadzenia
w sprawie sposobu podzialu czesci oswiatowej subwencji ogélnej miedzy
poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego (art. 28 ust. 6 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego)**.

Analiza funkcjonowania podzialu czgsci oswiatowej subwencji ogol-
nej dokonana przez autoréw doprowadzita do jeszcze jednej waznej kon-
statacji. Autorzy jednoznacznie stwierdzili, iz dwczesna wartos¢ wagi dla
szkol zawodowych w wysokosci ,,0,15” byla zbyt niska, co w przesztosci
mogtlo przyczyni¢ sie do decyzji samorzadow o likwidacji wielu placoéwek,
a to z kolei mogto sta¢ sie zrodlem problemoéw na lokalnych rynkach pracy.
Rekomendowane przez autoréw zwigkszenie wartosci wagi dla szkot zawo-
dowych zostalo wprowadzone w zycie przez MEN przy okazji okredlania
algorytmu na rok 2009 i 2010 (por. tabela 4)*. Obecnie warto$¢ wagi do-

% Szerzej na ten temat w M. Herbst, J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie oswia-
ty, op. cit., s. 24-25 1 158-160.

% Ibidem, s. 25.

7 Ibidem.

% Szerzej na temat probleméw dotyczacych wagi zaleznej od stopnia awansu za-
wodowego nauczycieli [w:] M. Herbst, J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie oswiaty,
op. cit., s. 160-161 oraz 163-168.

¥ Raporty badawcze byly przygotowywane w latach 2007-2008.
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tyczacej uczniow szkdt zawodowych wynosi juz ,0,19”, co w ocenie niekté-
rych srodowisk i tak jest warto$cig zbyt niska®.

Podsumowanie

Zaangazowanie panstwa w finansowanie o$wiaty mozna argumentowac
zaréwno wzgledami efektow ekonomicznych, jak i spotecznych. W aspekcie
spolecznym gléwng przestanke dla angazowania $rodkéw publicznych w fi-
nansowanie szkolnictwa stanowi potrzeba zapewnienia réwnego dostepu
do edukacji pod wzgledem jakosci i dlugosci ksztatcenia wszystkim obywa-
telom bez wzgledu na ich status spoleczno-ekonomiczny. W konsekwencji
pozwala to na wyréwnanie szans zyciowych dzieciz ubozszych, niewyksztat-
conych rodzin. Niewatpliwym korzys$ciom indywidualnym z ksztafcenia to-
warzysza rowniez pozytywne efekty zewnetrzne. Od strony ekonomicznej
jedna z istotniejszych korzysci zewnetrznych z edukacji moze stanowic jej
ewentualne pozytywne oddziatywanie na wzrost gospodarczy.

W finansowanie zadan o$wiatowych zazwyczaj zaangazowane sg wladze
panstwowe badz samorzadowe réznego szczebla. W wiekszosci panstw wy-
soko uprzemystowionych publiczne naklady na edukacje stanowig co naj-
mniej 75%, a w niektérych krajach udzial publicznych srodkéw siega nawet
95%*'. Pod tym wzgledem warunki obowigzujace w Polsce nie odbiegaja od
standardoéw funkcjonujacych w innych panstwach. Brakuje jednak przeko-
nujacych dowodoéw pozwalajacych rozstrzygnaé, czy na ksztatcenie w Pol-
sce przeznacza si¢ malo, czy duzo §rodkéw w poréwnaniu z pozostalymi
panstwami cztonkowskimi UE. Wprawdzie wydatki na szkolnictwo podsta-
wowe i $rednie w Polsce pochfaniajg mniej wiecej takg samg cze¢$¢ PKB jak
w wiekszo$ci innych krajow europejskich, a nawet s3 wyzsze w poréwnaniu
z przecigtnym finansowaniem w UE, ale w ujeciu realnym znacznie od-
biegaja od poziomu nakfadéw ponoszonych w innych panstwach. Roczne
wydatki na jednego ucznia w szkolnictwie podstawowym i w szkolnictwie
$rednim plasuja Polske na jednym z ostatnich miejsc wsréd panstw czton-
kowskich UE. Trudno jest rozstrzygna¢, czy na taka sytuacje wplywa jedy-
nie wielko$¢ dochodu narodowego, czy tez w jakims stopniu jest to zwigza-
ne z efektywnoscig wykorzystywania przeznaczanych $rodkow.

4 W uwagach Zarzadu Gléwnego Nauczycielstwa Polskiego do projektu rozporza-
dzenia w sprawie sposobu podzialu czesci o$wiatowej subwencji ogdlnej miedzy po-
szczegoblne jednostki samorzadu terytorialnego w roku 2010 zgtoszono postulat o pod-
niesienie warto$ci wagi dla uczniéw szkot zawodowych do ,,0,20” (Zob. Uzasadnienie
do projektu rozporzgdzenia 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 samorzadu terytorialnego cigzy odpowie-
dzialno$¢ finansowania i zarzadzania o$wiatg, ale zapewnienie $rodkow
finansowych na realizacje tych zadan lezy gléwnie w gestii budzetu pan-
stwa. To transfery z budzetu panstwa, przede wszystkim w postaci czesci
o$wiatowej subwencji ogdlnej stanowia gtowne Zrédlo finansowania zadan
o$wiatowych, chociaz coraz istotniejsza role w realizacji zadan o$wiato-
wych przez samorzad terytorialny odgrywajg pozostale zrodta dochodéw
samorzadowych niezwiazane z oswiatg (Srodki wlasne), w szczegdlnosci
dochody z podatkéw lokalnych, udziaty w podatkach dochodowych oraz
cze$¢ wyréwnawcza subwencji ogolne;.

Istota czesci oswiatowej jako filaru finansowania zadan o$wiatowych spra-
wia, Ze wobec adekwatnosci srodkéow otrzymywanych w formie tej subwencji
w stosunku do realizowanych zadan o$wiatowych swoje watpliwosci zgtaszajg
jednostki samorzadu terytorialnego. Opinie tego rodzaju nasilaja si¢ w szcze-
golnosci przy okazji prac nad projektem budzetu panstwa. Problem jednak
polega na tym, Ze ustalenie niezbednej kwoty subwencji o$wiatowej z punk-
tu widzenia samorzadu terytorialnego jest niezwykle trudne. Poza regulacja
ustawowg wyznaczajacg minimum kwoty czesci o§wiatowej subwencji ogol-
nej brak jest przepisow okreslajacych zakres zobowigzan budzetu panstwa
wobec samorzadu terytorialnego z tytutu realizacji zadan o$wiatowych.

Mimo napie¢ towarzyszacych ustalaniu i podzialowi czesci o$wiato-
wej subwencji ogdlnej nie wydaje si¢, aby mozliwe bylo odejscie od tego
instrumentu finansowania zadan o$wiatowych. Pozostaje jednak pole do
modyfikacji subwencji o$wiatowej zardwno w aspekcie jej wielkosci, jak
i sposobie podzialu. Zmiany te powinny by¢ wynikiem dialogu pomiedzy
rzadem centralnym a samorzadem terytorialnym, ktérego podstawowym
elementem powinno by¢ jasne zdefiniowanie zobowigzan finansowych obu
stron w zakresie realizacji zadan o$wiatowych.
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