Przeglad Prawa Konstytucyjnego

Daniel Wacinkiewicz!

O konstytucyjnych wyznacznikach modelu finansowania zadan
oswiatowych i ich praktycznych konsekwencjach raz jeszcze

Stowa kluczowe: lokalny samorzad terytorialny, o$wiata, zasada adekwatnosci, subwen-
cje, dochody transferowe

Keywords: local self-government, education, principle of adequacy, subsidies, transfer
revenues

Streszczenie

Artykul poswigcony zostat zagadnieniom konstytucyjnych wyznacznikéw zaspokajania
potrzeb oswiatowych przez jednostki samorzadu terytorialnego — analizowanych z punk-
tu widzenia finansowania wykonania zadan o§wiatowych. Na tle konstytucyjnej zasady
samodzielno$ci (w tym samodzielnosci finansowej) samorzadu terytorialnego charak-
teryzowany jest problem odpowiednio$ci finansowania zadan o§wiatowych w drodze
subwencji o§wiatowej. Artykul kladzie nacisk na kwestie skutkéw prawnych i faktycz-
nych stanu, w ktérym finansowanie wykonania zadan o§wiatowych jest nieadekwatne.

Abstract

On Constitutional Determinants of the Model of Financing
Educational Tasks and Their Practical Consequences — Once Again

This study addresses the subject matter of constitutional determinants of local govern-
ment units satisfying educational needs - analysed from the point of view of financing
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the implementation of education-related tasks. The problem of suitability of financing
educational tasks through educational subsidies is discussed against the constitutional
principle of independence (including financial independence) of local government. The
article emphasises the question of effects in law and in fact of a situation where the fi-
nancing of implementation of educational tasks is not adequate.

I. Wprowadzenie

W polskim porzadku prawnym obowigzuje norma konstytucyjna uznajaca
potrzeby mieszkancow jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.) za gléwny
wyznacznik zadan tych jednostek®. Moca postanowien art. 166 ust. 1 Konsty-
tucji RP z 2 kwietnia 1997 r.” ustrojodawca uczynil z ,,potrzeb* mieszkancow
samorzadu terytorialnego” kategorie prawna, o szczegdlnej randze w konsty-
tucyjnym modelu korporacji terytorialnych. To rozwigzanie znajduje odwzo-
rowanie w ustrojowym prawie samorzadu terytorialnego. W szczegoélnosci,
art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym’ stanowi, Ze ,,zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wlasnych gminy”.

W rozbudowanym katalogu tej kategorii zadan publicznych znajduja si¢
m.in. sprawy edukacji publicznej. Wyrazone w nich potrzeby edukacyjne
(czy tez potrzeby wiedzy i rozumienia jak o nich mozemy powiedzie¢) naleza
do potrzeb kognitywnych u podstaw ktérych znajduja sie (i warunkuja je za-
razem) okre$lone zdolnosci poznawcze (percepcyjne, intelektualne). W zna-
czeniu, jakie nadawat im A. Maslow®, stanowia one zbior narzedzi przysto-
sowawczych, sprzegniety z potrzebami rozwojowymi (samorealizacji). Beda
one zatem manifestowaly sie¢ w pragnieniu rozumienia, systematyzowania,

> Kategoria ,zadania wlasne” powiazana zostala expressis verbis z tymi zadaniami pu-

blicznymi, ktérych realizacja zaspokaja¢ ma potrzeby mieszkancow.

3 Dz.U.Nr 78, poz. 483 ze zm. — dalej jako Konstytucja RP.

*  Kwestie te stanowily przedmiot szerszych rozwazan w D. Wacinkiewicz, Zaspokajanie
potrzeb wspélnot samorzqdowych. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2016.

S Ustawaz 8 marca 1990 o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2021, poz. 1372 ze zm.).

¢ Zob. A. Maslow, Motywacja i osobowos¢, Warszawa 2022, s. 72, 75.
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organizowania, analizowania, poszukiwania zwigzkow i znaczen czy tez kon-
struowania systemu wartosci.

Zaspokajanie potrzeb edukacyjnych wspoélnot samorzadowych i zwigza-
ne z nim zadania publiczne pelnig nie tylko fundamentalng role w systemie
samorzadu terytorialnego. Sg one wyrazem afirmacji potrzeb edukacyjnych
w polskim systemie prawnym. Zatem, s3 przejawem jednego z elementéw an-
tropologicznej wizji potrzeb przyjetej przez polskiego normodawce. To w pelni
zrozumiale, wrecz oczywiste potwierdzenie wspolczesnych wzorcow kulturo-
wych, w ktérych edukacja stanowi fundament rozwoju cywilizacyjnego — je-
8li nie calego dzisiejszego $wiata, to niewatpliwie Europy.

Niepodwazalna ranga spofeczna zaspokajania potrzeb edukacyjnych — w po-
taczeniu z koniecznoscia zorganizowania systemu ich zaspokajania i charak-
terem zadan o$wiatowych (predestynujagcym korporacje terytorialne do by-
cia realizatorem tego zadania) sprawily, ze sprawy edukacji trafity do kanonu
publicznych zadan wlasnych, w jakie zostal wyposazony polski samorzad te-
rytorialny od momentu jego restytucji w 1990 r.

Juz tylko z powyzszych wzgledéw, odpowiednio pozycjonujacych znacze-
nie zadan oswiatowych w strukturze spraw za jakie odpowiada wspdtczesny
polski samorzad terytorialny, warto zastanowic¢ si¢ nad konstytucyjnymi uwa-
runkowaniami i wyznacznikami modelu finansowania zadan o$wiatowych,
a takze nad jego prawnymi i faktycznymi konsekwencjami. Zagadnienia te
wyznaczyly obszar badawczy niniejszego opracowania.

Dopetniajac ram metodologicznych niniejszego artykutu wskazac nalezy,
ze analizy w nim zawarte oparte zostaly o nastepujace zalozenia badawcze:
po pierwsze, podstawowy punkt odniesienia dla analiz stanowig postano-
wienia Konstytucji RP, okreslajace podstawowe wyznaczniki modelu finan-
sowania zadan publicznych wykonywanych przez j.s.t.; po drugie, z calego
spektrum relewantnych zagadnien prawnych zwiagzanych z wykonywaniem
zadan o$wiatowych przez j.s.t. w zakresie ksztalcenia, wychowania i opieki’
analizy zawarte w artykule skupione zostang na modelu finansowania zadan
o$wiatowych; po trzecie, w tymze modelu, szczegdlna rola przypada insty-

7 Zadania te s3 finansowane na zasadach okre$lonych w ustawie z 27 pazdziernika

2017 r. o finansowaniu zadari o§wiatowych (t.j. Dz.U. 2021, poz. 1930 ze zm.) oraz ustawie
z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (t.j. Dz.U. 2022, poz.
2267, dalej: u.d.j.s.t.).
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tucji tzw. subwencji o§wiatowej (cze$¢ os§wiatowa subwencji ogdlnej), ktorej
sposob ksztaltowania ma decydujacy wplyw na wykonywanie oswiatowych
zadan wlasnych j.s.t..

Na te zaloZenia nalozy¢ nalezy konkretny problem formalny i praktycz-
ny. Ot6z, w 2018 r. miata miejsce regulacja wysokosci minimalnych stawek
wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli. Subwencja o§wiatowa, ktéra do tej
pory pozwalala na pokrywanie kosztéw z tego tytulu okazala si¢ niewystar-
czajaca. Tym samym, koszty regulacji ptacowej spadty w duzej mierze naj.s.t.?
i zachwiana zostala relacja kosztow realizacji wymienionego zadania wlasne-
go w stosunku do pozyskiwanej subwencji oswiatowej. Kwestia ta stanowita
bezposrednig przestanke przesadzajaca o podjeciu badan nad tytutowa pro-
blematyka.

Podstawowym celem niniejszego opracowania jest ustalenie jakie sg for-
malnoprawne implikacje nieadekwatnego wyréwnania ze strony wladz cen-
tralnych, ubytkéw po stronie dochodéw wlasnych j.s.t. w formie subwencji
oswiatowe;.

II. Konstytucyjne ramy zapewnienia odpowiednich srodkéw
finansowych na realizacje zadan publicznych przez j.s.t.

Samodzielnos¢ finansowa stanowi niekwestionowany i niezbedny sktadnik
konstytucyjnej zasady samodzielnosci j.s.t.” W urzeczywistnienie tej zasady
muszg wpisywac sie konstytucyjne ramy zapewnienia j.s.t. odpowiednich $rod-
kéw finansowych na realizacje zadan publicznych, ergo takze zadan o$wiato-
wych. Z perspektywy zalozen badawczych niniejszego opracowania skupmy
uwage juz tylko na dwdch kwestiach o catkowicie podstawowym znaczeniu

8  Dla zilustrowania postuze sie przykladem miasta Szczecin. W 2018 r. zostalo ono

zmuszone do zwigkszenia finansowania zadan o$wiatowych - tylko, podkre$lmy, z tytutu
wydatkéw na wynagrodzenia - z innych Zrédet dochodéw o ponad 7 mln z}; w 2019 r. kwota
wzrosta do 15 mln zt, za§ w2020 r. do ponad 24 mln zL. Eacznie zatem, przez trzy lata faktycz-
nie poniesione wydatki zwigzane z tytutu wyplaty wynagrodzen dla nauczycieli okazaly sie
o okoto 46 mln zt wyzsze niz $rodki przekazane przez administracje rzadowa.

®  Orzeczenia TK: z 4 pazdziernika 1995 r., sygn. akt K 8/95, OTK w 1995 r. cz. I,
s. 33-35; z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96, Legalis 10320, wyrok TK z 24 marca
1998 ., sygn. akt K 40/97, Legalis nr 10424.
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dla realizacji jego celu. Mozna je uja¢ w formie pytan: czy istnieje mozliwos$¢
ingerencji ze strony panstwa w sfere samodzielnosci finansowej j.s.t. — a je-
8li tak, to czym jest ona warunkowana? I kwestia druga, w przypadku twier-
dzacej odpowiedzi na pytanie pierwsze, jak daleko moze sigega¢ ewentualna
ingerencja z punktu widzenia ochrony istoty samodzielnosci? Innymi stowy,
gdzie znajdowac si¢ musi jej granica ,nienaruszalnych atrybutéw” samodziel-
nosci finansowej j.s.t.?

Odnoscie do pierwszego z pytan, warto przyjrzec si¢ ugruntowanej li-
nii orzeczniczej TK, z ktérej wynikajg zasadnicze komponenty odpowiedzi.
Otdz, nie ulega watpliwosci, ze samodzielnos¢ j.s.t. (w tym samodzielno$¢ fi-
nansowa) nie moze by¢ réwnoznaczna z zakazem wszelkiej ingerencji w go-
spodarke finansowg takze ze strony ustawodawcy™. Stanowisko to, przyjete
przez TK jeszcze pod rzagdami Malej Konstytucji, bylo konsekwentnie rozwi-
jane na gruncie postanowien Konstytucji RP (zwlaszcza w oparciu o postano-
wienia art. 16, 165 ust. 2, 167 ust. 3) ugruntowujac stanowisko, iz samodziel-
nos¢ j.s.t. ,jest wartoscia chroniong, lecz nie absolutng”. Ochrona jej wartosci
nie moze przeciez wykluczaé (catkowicie albo w istotnej czgsci), ani tym bar-
dziej znosi¢ prawa ustawodawcy do ksztaltowania stosunkéw w panstwie.

W powyzszym kontekscie wyeksponowania wymaga, ze jednym z abso-
lutnie kluczowych wyznacznikéw samodzielnosci jest konieczno$¢ dzialania
j.s.t. w ramach ustaw. Notoryjnos¢ tego twierdzenia pozwala abstrahowa¢
od wskazywania szerszych jego uzasadnien (cho¢by na gruncie panstwowej
teorii samorzadu). Skoro to ustawy wyznaczajg ramy samodzielnosci, to na-
lezy to rozumie¢ takze i tak, iz celem ustaw ograniczajacych samodzielno$¢
samorzadu musi by¢ ,,stworzenie ram prawnych, w ktérych ta samodziel-
no$¢ w panstwie jednolitym by si¢ realizowata™!. Mamy tu zatem do czy-
nienia z ingerencja, ktdra jest dopuszczalnym wyjatkiem od ogdlnej zasady
samodzielnosci j.s.t.

Jesli na gruncie powyzszego za konstytucyjnie uzasadniong i mozliwa
uznajemy ustawowa forme ingerencji w zasade samodzielnosci j.s.t., to zara-
zem nalezy wyraznie podkresli¢, ze zasada ta wigze rowniez organy panstwa
w zakresie ustawodawstwa. Stad tez, ingerencja ta moze si¢ dokonac¢ jedynie

10 Zob. zwl. wyrok TK z 24 listopada 1998 ., sygn. akt K 22/98, Legalis 10461.
"' Zob.wyrok TKz4 maja 1998r.,sygn. akt K38/97, OTKZU.Nr 3/98 poz. 31,s. 183-184.
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pod okreslonymi warunkami. I tak, w zgodzie z powyzszym fundamental-
nym i zarazem oczywistym warunkiem konstytucyjnosci ingerencji w sfere
samodzielnosci j.s.t. jest nalozenie okreslonego obowigzku w drodze ustawy.
Jednak zasada wyltacznosci ustawy jest wylacznie formalno-proceduralnym
warunkiem mozliwoéci ograniczenia samodzielnosci j.s.t."”? Spelnienie tego
warunku - jak podkresla TK - nie jest przestanka wystarczajaca dla stwier-
dzenia jej konstytucyjnosci. Ingerencja ustawodawcy w sfere¢ samodzielno-
$cij.s.t. — odnoszac to do konkretnego przejawu samodzielnosci finansowej,
np. ustalania i okreslania wydatkéw j.s.t. — nie moze by¢ dowolna, lecz ,,musi
znajdowa¢ uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach, konstytucyj-
nie okreslonych wartosciach i nie moze by¢ nadmierna. Dopiero stwierdze-
nie spelnienia tej materialnoprawnej przestanki w potaczeniu z formalno-
-proceduralnym warunkiem zachowania wylacznosci ustawy dla nalozenia
[...] okreslonego obowiazku, $wiadczy¢ moze o konstytucyjnosci przyjete-
go rozwigzania”®.

Powrd¢my teraz do drugiego pytania: jak daleko moze siega¢ ewentualna
ingerencja z punktu widzenia ochrony istoty samodzielnosci?

Znaczenie prawne regulacji konstytucyjnej zawartej w art. 167 ust. 3, sta-
nowigcej podstawe zasady samodzielnosci finansowej, jest dwoiste. Z jednej
strony, przepis ten gwarantuje j.s.t. ,odpowiedni poziom dochodéw, pozwa-
lajacy im na realizacje konstytucyjnie wyznaczonych zadan. Z drugiej jednak
strony, w tym nie wyczerpuje si¢ znaczenie prawne art. 167 ust. 3 (zwlaszcza
gdy uwzgledni sie rowniez art. 16, a takze pozostale postanowienia rozdzia-
tu VII Konstytucji RP). Ustawowe zagwarantowanie zZrodet dochodéw nie
jest bowiem celem samym w sobie. Trzeba podkresli¢, ze w istocie petni ono
»role instrumentalng wobec celu podstawowego” — tym za$ jest zapewnienie
j.s.t. odpowiednich $rodkéw finansowych na realizacjg zadan™.

Artykul 167 ust. 3 Konstytucji RP mozna wiec traktowac — zgodnie ze sta-
nowiskiem TK - jako wyraz zasady ogdlniejszej, gwarantujacej j.s.t. nie tyl-
ko postawienie do jej dyspozycji okreslonych srodkéw finansowych (poprzez
zagwarantowanie zrodet, z ktérych wyplywaja), ale tez gwarantujacej mozli-
wos¢ samodzielnego wykorzystywania tych srodkow, a tym samym - doko-

2 Zob. zwl. wyrok TK z 24 listopada 1998 ., sygn. akt K 22/98, Legalis 10461.
13 Ibidem.
" Wyrok TK z 24 marca 1998 ., sygn. akt K 40/97, Legalis nr 10424.
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nywania wydatkéw i ksztaltowania za ich pomocg zadan. Tu wlasnie w pelni
uwidacznia sie rola zasady samodzielno$ci. Gdyby bowiem wykluczy¢ istnie-
nie konstytucyjnych gwarancji dla samodzielnosci dokonywania wydatkéw,
to ustawowe zagwarantowanie zréodet dochodéw, podobnie jak samodzielne
wykonywanie zadan, mogloby okaza¢ si¢ iluzoryczne. Pozyskane $rodki finan-
sowe moglyby bowiem by¢ gminie odbierane bez jakichkolwiek ograniczen®.

Powyzsze prowadzi do konkluzji, iZ odpowiedz na pytanie, gdzie znajdo-
wac si¢ musi granica ,nienaruszalnych atrybutéw” samodzielnosci finanso-
wej j.s.t. — przynajmniej na gruncie dorobku orzeczniczego TK - jest dos¢ kla-
rowna. Mozna bowiem stwierdzi¢, ze istota zasady samodzielnosci finansowej,
jest: ,zapewnienie jednostkom samorzadu terytorialnego dochodéw pozwa-
lajacych na realizowanie zadan publicznych tym jednostkom przypisanych,
pozostawienie im swobody ksztaltowania swoich wydatkéw (z uwzglednie-
niem jednak zastrzezen ustawowych) oraz stworzenie odpowiednich gwa-

rancji formalnych i proceduralnych w tym zakresie™®.

I11. Problem odpowiedniosci (adekwatnosci)
srodkow na realizacje¢ zadan o$wiatowych

Zasada odpowiedniosci (adekwatnosci) sSrodkéw do zadan odgrywa pierwszo-
planowa role w procesie roztozenia wydatkéw pomiedzy panstwo i samorzad
terytorialny. Zasade te — stanowiaca logiczng konsekwencje¢ podziatu zadan,
o ktérym mowa wart. 15 i 16 Konstytucji RP a zarazem powigzang z zasada sa-
modzielno$ci finansowe;j j.s.t. - wywodzi sie z art. 167 Konstytucji RP. W orzecz-
nictwie TK zwraca si¢ uwage, ze artykut ten, statuujacy jedna z podstawowych
gwarancji samodzielnosci gmin, stanowi integralng calo$¢. Mianowicie, w uste-
pie pierwszym zapewnia si¢ j.s.t. udziat w dochodach publicznych odpowiednio
do przypadajacych im zadan. Nastepnie (ust. 2) wskazane sg rodzaje dochodéw
j.s.t — dochody wtasne, subwencje i dotacje celowe z budzetu panstwa, a ust. 3
zastrzega dla okreslenia Zrédet dochodéw tryb ustawowy - co, jak juz wyka-
zano - stanowi istotng gwarancje formalng samodzielnosci finansowej samo-
rzadu terytorialnego. Wreszcie art. 167 ust. 4 deklaruje, iz ,,zmiany w zakresie

15 Tbidem.
16 Tbidem.
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zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z od-
powiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych™”. Jako zasada od-
noszaca si¢ do prawidlowego konstruowania zrédel dochodéw budzetéw sa-
morzadowych, stanowi gwarancje zapewnienia j.s.t. odpowiedniego dochodu
w relacji do cigzacych zadan', to zas$ wigzane jest z istnieniem publicznych praw
podmiotowych j.s.t. do przypadajacych dochodéw na poziomie umozliwiaja-
cym wykonanie zadan we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnosc¢".

Zakladajac odpowiedzialnos¢ i zobowigzanie panstwa do takiego uksztal-
towania systemu dochodéw j.s.t., by w sytuacji niewystarczajacych wplywow
ze zrodet wlasnych uzupetnia¢ dochody wlasne do okreslonego poziomu, go-
dzi sie odnotowa¢, ze dominujacg forma owego uzupelniania dochodéw wia-
snych powinny by¢ nie dotacje celowe a subwencje — jako nieograniczajace
beneficjentéw w sposobie ich wydatkowania.

Polskie rozwigzanie konstytucyjne wyrazone w art. 167 ust. 2 przesadza,
ze system dochodoéw j.s.t. oparty zostal na modelu mieszanym - w ktérym
niewystarczajace dochody wtasne korporacji terytorialnych uzupetniane
sg transferami srodkow publicznych z budzetu panstwa. Zatem obok docho-
dow wlasnych pojawiajg si¢ w tym modelu takze $rodki z subwencji ogdlnej
i dotacji celowych?. Ta regulacja konstytucyjna — zwlaszcza, gdy analizuje-
my ja w kontekscie wcze$niej wskazanych implikacji zasady samodzielnosci
finansowej samorzadu terytorialnego — kreuje finansowa wspoétodpowiedzial-
nos$¢ wladz centralnych panstwa. Jest to wspdtodpowiedzialnos¢ za wykona-
nie zadan publicznych, w odniesieniu do ktérych ustawodawstwo przewiduje
wyréwnanie ubytkow po stronie dochodéw wiasnych j.s.t. w formie subwencji.

7 Wyrok TK z 30 marca 1999 r., sygn. akt K 5/98, Legalis nr 47613.

8 Zob. E. Kornberger-Sokotowska, Realizacja zasady adekwatnosci w procesach decen-
tralizacji finanséw publicznych, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 3, s. 3, zob. tez E. Kornber-
ger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finanséw samorzqdu terytorialnego w Polsce,
Warszawa 2013.

¥ Zob. M. Zdebel, Zasady samodzielnosci finansowej i adekwatnosciw dziatalnosci jednostek
samorzqdu terytorialnego — podstawy ustrojowo-finansowe, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego Acta Iuris Stetinensis” 2015, nr 870, s. 13. Zob. tez cyt. tam lit.: W. Miemiec,
Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodéw publicznoprawnych,
Wroctaw 2005, E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci...

0 P.Pest, Konstrukcja prawna subwencji ogélnej w polskich regulacjach prawnych dochoddéw
jednostek samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2018, s. 17-18.



Daniel Wacinkiewicz « O konstytucyjnych wyznacznikach modelu finansowania 253

Z powyzszej perspektywy, transfer sSrodkéw publicznych do beneficjenta
nie moze by¢ traktowany jako pewien przywilej dla j.s.t. Jest on prawnie wy-
maganym zachowaniem - wyrazem obowigzku ponoszenia w odpowiednich
czgsciach (zaréwno po stronie wladz lokalnych, jak i centralnych) skutkow
finansowych realizacji okreslonego zadania publicznego. Co wigcej, logiczng
tego konsekwencja jest, ze gdyby przekazywane $rodki okazaly sie nieade-
kwatne do zadan (nie spelnialy warunkéw zasady odpowiedniosci), zasad-
nym staje si¢ uprawnienie j.s.t. do wystapienia ze stosownym ,,roszczeniem”
wobec panstwa.

Wskazana wspotodpowiedzialnos¢ finansowa wladz centralnych panstwa
za wykonanie zadan publicznych, znajduje swoje szczegdlne uzasadnienie
w kontekscie art. 70 Konstytucji RP w odniesieniu do zadan oswiatowych.
Mianowicie, ze ztozonej konstrukcji tego artykulu daja si¢ wyinterpretowac
dwie grupy norm. Pierwsza, wskazujaca na o§wiatowe zadania panstwa, kto-
rych realizacja stanowi podstawe instytucjonalng dla podmiotowego prawa
do nauki. Druga - statuujaca powszechne prawo do nauki?, postrzegane-
go ,,zaréwno w kategoriach dobra i wartoéci indywidualnej, jak i waznego,
podstawowego dobra spolecznego”. Podmiotowym prawem konstytucyj-
nym jest zatem powszechny i réwny dostep do wyksztalcenia, stanowiacy ko-
nieczny element prawa do nauki® - opartego na stworzeniu jednostce real-
nych szans ksztalcenia** i tym samym zagwarantowaniu réwnosci szans®.
Na tym tle, nie ulega watpliwos$ci zasadnos¢ twierdzenia, ze realizacja wywo-
dzonego z art. 70 Konstytucji RP konstytucyjnego prawa do nauki, jest ,,isto-
ta zagadnien o$wiaty”?.

Skoro méwimy tu o o§wiatowych zadaniach panstwa (a nie jedynie j.s.t.),
o wspolodpowiedzialnosci finansowej wladz centralnych za ich wykonanie

* Zob.wyrok TKz 16 stycznia 2007 r., sygn. akt U 5/06, OTKZU 2007, Nr 1/A, poz. 3.

22 Wyrok TK z 8 listopada 2000 r., sygn. akt SK 18/99, OTK ZU 2000, Nr 7, poz. 258.

2 Zob. wyrok TK z 9 czerwca 2010 r., sygn. akt K 29/07 (Dz.U. Nr 117, poz. 789), od-
wolujacy sie w zakresie niniejszego ustalenia do stanowiska L. Garlickiego, zob. tego autora,
Uwagi do art. 70, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, red. L. Garlicki, t. 11T, Warszawa
2003.

* Wyrok TK z 9 czerwca 2010 r., sygn. akt K 29/07, op.cit.

» Wyrok TK z 16 stycznia 2007 r., sygn. akt U 5/06, OTK ZU 2007, Nr 1/A, poz. 3.

26 Zob. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Administracja w dziedzinie oswiaty, nauki
i kultury, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, Warszawa 2022, 5. 509.
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i - jak juz ustaliliSmy - zobowigzaniu panstwa to uzupelnienia dochodéw
j.s.t. do okreslonego poziomu w sytuacji niewystarczajacych wplywow ze zro-
det wlasnych trzeba postawic pytanie: co jest tym ,,okreslonym poziomem™?

Najbardziej uzasadniong na gruncie zalozen konstytucyjnego prawa do na-
uki jest odpowiedz, iz jest to taki stan, ktory zapewni realizacje zadan o$wia-
towych przez j.s.t. w sposéb jednolity na terenie calego kraju (co najmniej)
na poziomie podstawowych (minimalnych?) standardéw. Jesli tak sie nie dzie-
je, jesli w szczegdlnosci system subwencjonowania zadan o§wiatowych nie po-
zwala na zagwarantowanie podstawowych standardéw, to stajemy w obliczu
powaznego problemu realizacji konstytucyjnie gwarantowanego powszech-
nego i rownego dostepu do wyksztalcenia.

Wskazujac na ,podstawowe standardy” uscislijmy: nie sa one okreslone ani
w Konstytucji RP, ani wskazane enumeratywnie przez ustawodawce zwykle-
go. Ocena takiego stanu rzeczy jest ambiwalentna. Z jednej strony, j.s.t. w ra-
mach posiadanej samodzielnoéci i w sposob uwzgledniajacy szczegdlne (en-
demiczne) cechy danej korporacji terytorialnej moga w sposéb zréznicowany
ksztaltowac sposob (a w pewnym sensie rowniez ich zakres) wykonywa-
nia przez siebie zadan oswiatowych. Z drugiej strony, zwazywszy na warto-
$ci wynikajace z konstytucyjnego prawa do nauki, ustandaryzowanie pew-
nego podstawowego zakresu zadan wydaje si¢ w uzasadnione. I w istocie,
w odniesieniu do niektdérych zadan oswiatowych, tak si¢ rzeczywiscie dzie-
je. Za odpowiednig egzemplifikacje postuzy¢ moga wlasnie kwestie placowe
(regulacja wysoko$ci minimalnych stawek wynagrodzenia zasadniczego na-
uczycieli). Wlasnie tutaj dostrzegalny jest istotny problem, zasygnalizowany
we wprowadzeniu do analiz — mianowicie, kwestia nieadekwatnego wyréw-
nania ze strony wladz centralnych, ubytkéw po stronie dochodéw wlasnych
j.s.t. w formie subwencji oswiatowej. Co gorsza, w przypadku ktéry postuzyt
za egzemplifikacje, mamy do czynienia z sytuacjg, gdzie subwencja o§wiatowa
nie pokrywa w calo$ci nawet kosztéw realizacji ustandaryzowanego oswiato-
wego zadania publicznego jakim sg ptace nauczycieli. Oznacza to, ewidentne
naruszenia zasady adekwatno$ci, a co za tym idzie samodzielnosci finanso-
wej — wymuszajgc na j.s.t. uzupetnianie srodkéw na wykonanie tego ustawowo
ustandaryzowanego zadania z innych swoich dochodéw, zmniejszajac moz-
liwosci wykonywania cho¢by innych zadan o$wiatowych. Zauwazy¢ nalezy,
iz wydatki j.s.t. na finansowanie tego zadania nabierajg z czasem charakteru
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de facto coraz bardziej sztywnych i — w efekcie zmian legislacyjnych okresla-
jacych wynagrodzenia — swoiscie ,,zwigzanych”.

Z nieco innej perspektywy warto dostrzec jeszcze jedno wazne dla uzu-
pelnienia dochodéw j.s.t. do okreslonego poziomu zagadnienie i realny pro-
blem praktyczny. Ot6z, w ustawodawstwie brakuje jasnych parametréw kory-
gujacych oraz kryteriéw dostosowania globalnej kwoty subwencji o§wiatowej
do zmian realizowanych zadan o$§wiatowych. Ten brak mechanizméw do-
stosowawczych rzuca si¢ wyraznie w oczy na gruncie postanowien Europej-
skiej Karty Samorzadu Lokalnego. Jej art. 9 ust. 2 stanowi, Ze systemy finan-
sowe, na jakich opierajg si¢ zasoby pozostajace do dyspozycji spolecznosci
lokalnych, powinny by¢ wystarczajaco zréznicowane i elastyczne, aby mo-
gly w miar¢ mozliwosci odpowiada¢ rzeczywistym zmianom zachodzacym
w poziomie kosztow zwigzanych z wykonywaniem uprawnien. Z powyzsze-
go punktu widzenia, odpowiednios¢ (adekwatnos¢) to takze ocena stopnia
elastycznosci dochodoéw (z tytutu subwencji o§wiatowej) w stosunku do dy-
namicznego procesu zmian, jakie zachodza w finansowym wypelnianiu za-
dan juz przekazanych j.s.t.”

IV. Whioski koficowe

Na gruncie konstytucyjnych uwarunkowan i wyznacznikéw modelu finanso-
wania zadan o§wiatowych, a takze formalnoprawnych implikacji nieadekwat-
nego wyréwnania ze strony wladz centralnych, ubytkéw po stronie dochodow
wlasnych j.s.t. wyplywa wniosek o coraz dalej idacym zatracaniu przez insty-
tucje subwencji o§wiatowej swojego pierwotnego charakteru. W swej istocie
stuzy¢ ona ma uzupelnianiu wydatkdéw j.s.t. zwigzanych z wykonywaniem
réznych zadan publicznych w obszarze o§wiaty — zadan jakie stuzg zaspoka-
janiu potrzeb edukacyjnych mieszkancéw. Proces ustawowego uregulowa-
nia zwigkszenia uposazen nauczycieli, bez jednoczesnego wzrostu wartosci
subwencji o§wiatowej powoduje, ze z catoksztattu srodkéw przeznaczanych
przez j.s.t. na realizacj¢ tego zadania, coraz wiecej bedzie mialo przeznacze-
nie placowe, kosztem innych, uzasadnionych zadan sktadajacych sie na zbior-
cza kategorie zaspokajania potrzeb o$wiatowych.

7 Zob. M. Zdebel, op.cit., s. 13.
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Na tle powyzszego, mozna wysuna¢ jeszcze dalej idacy wniosek. Otdz,
na skutek takiego sposobu wykorzystywania instrumentu jakim jest sub-
wencja o$wiatowa dochodzi nie tylko do zatracenia jej pierwotnego charak-
teru, ale takze de facto do zacierania tozsamosci oswiatowych zdan wlasnych
finansowanych za jej posrednictwem. Usztywniony i zwigzany (w znacze-
niu wskazanym w artykule) charakter srodkéw subwencji oswiatowej, po-
zwala jedynie na selektywne sfinansowanie jednego z ustandaryzowanych
i wynikajacych wprost z regulacji ustawowej zadan. Nie umozliwia ona na-
tomiast realizacji tego, czemu subwencja o$wiatowa winna stuzy¢ — wyréw-
naniu ze strony wladz centralnych, ubytkéw po stronie dochodéw wlasnych
j.s.t. zwigzanych realizacja calego spektrum zadan sktadajacych si¢ na zaspo-
kajanie potrzeb edukacyjnych.

Powyzszy stan stoi w jawnej sprzecznosci z utrwalonymi doktryny po-
gladami odno$nie do istoty zadania wlasnego wynika, iz finansowanie musi
miec charakter samodzielny i kreatywny, tzn. organy samorzadu muszg mie¢
zagwarantowane prawo decydowania w jakiej$ mierze o zakresie, sposobie
realizacji i finansowaniu zadania publicznego. Decydowanie o sposobie wy-
konania zadania w relacji do wykonywania innych zadan wtasnych musi by¢ -
na gruncie konstytucyjnej zasady samodzielno$ci samorzadu terytorialnego,
w tym samodzielnosci finansowej — pozostawione politycznej odpowiedzialno-
$ci organéw samorzadowych. Gwarancja ta podlega ochronie sadowej w gra-
nicach wyznaczonych przez art. 165 ust. 2 Konstytucji.
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