STUDIA 8as  2(70) 2022 ISSN 2082-0658 s. 49-70 studiabas.sejm.gov.pl

Alicjia Sekuta* | System wynagradzania nauczycieli
Joanna Nucinska** | W Polsce - skutki dla lokalnych
budzetow

Teachers’ remuneration system in Poland - the consequences for local budgets
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Wstep

W ramach reformy ustroju panstwa, przeprowadzonej na przetomie lat 80. i 90. XX w., doko-
nano m.in. decentralizacji zarzagdzania oswiata. W jej wyniku gminy i powiaty, a takze (w duzo
mniejszym stopniu) wojew6dztwa samorzadowe staty sie podmiotami odpowiedzialnymi za
publiczne szkoty i placédwki oSwiatowe. Samorzad terytorialny ma od tego czasu istotny udziat
w realizacji polityki oSwiatowej panstwa. Niektdre jej elementy, np. zasady wynagradzania
nauczycieli, s regulowane na poziomie centralnym. Rozwigzanie to jest dla wielu jednostek
samorzadu terytorialnego (j.s.t.) duzym wyzwaniem finansowym, gdyz ich wydatki na ptace
dla tej grupy zawodowej muszg osiggng¢ wymagane poziomy.

Celem artykutu jest analiza znaczenia wydatkéw budzetowych na wynagrodzenia nauczy-
cieli ponoszonych na poziomie lokalnym w Polsce oraz czynnikéw oddziatujacych na te wy-
datki. W pracy przedstawiono rozwigzania wedtug stanu prawnego na dzien 15 marca 2022 .,
natomiast zakres analiz empirycznych dotyczy lat: od 2004 r., tj. od wejscia w zycie ustawy
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o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego', do 2020 r., co wynika z dostepnosci da-
nych budzetowych?. Niekiedy, ze wzgledu na dtugi okres badawczy i w przypadku stabilnego
poziomu danych, dla wiekszej czytelnosci zaprezentowano informacje dla co trzeciego oraz dla
ostatniego roku. Zakres przestrzenny badan obejmuje catg Polske, cho¢ niekiedy postuzono sie
analizg przypadku (Lublin) ze wzgledu na brak danych dla catego paristwa. Zakres podmioto-
wy analizy dotyczy jednostek samorzadu lokalnego. Zgodnie ze statystyka Gtéwnego Urzedu
Statystycznego (GUS) i Ministerstwa Finanséw (MF) wydzielono ich trzy grupy: gminy, powiaty
oraz miasta na prawach powiatu (dalej: m.n.p.p.).

Edukacja zadaniem wtasnym lokalnych jednostek samorzadu
terytorialnego

Dynamiczny rozwdj polityki edukacyjnej i wzrost jej znaczenia obserwowany w wiekszosci
panstw europejskich od poczatku XX w. wynika - z jednej strony - z wigczenia dzieci w system
edukacji wczesnoszkolnej, a z drugiej - z wydtuzenia obowigzkowego okresu nauki do 18. roku
zycia®. Edukacja to proces instytucjonalnego ksztatcenia, dzieki ktéremu osigga sie zatozone
cele i wyniki, umozliwiajagcy uswiadomienie sobie istnienia okreslonych wartosci, takich jak
np. ludzka godno$¢, czy znaczenia rozwoju osobowosci®. System edukacji dzieli sie na system
oswiaty, czyli ksztatcenie wszystkich szczebli poza edukacjg na poziomie wyzszym, oraz system
szkolnictwa wyzszego’.

Edukacja formalna, ktérej dotycza rozwazania podjete w niniejszym artykule, odbywa sie
gtdwnie w instytucji edukacyjnej, np. szkole, i jest realizowana jako obowigzek lub prawo. Jej
zakres wynika z requlacji prawnych danego panstwa. W przypadku Polski s one zawarte m.in.
w Konstytucji RP, ustawie Prawo oswiatowe, ustawie o systemie oswiaty, ustawie o finansowa-
niu zadan oswiatowych oraz ustawach ustrojowych, przy czym do gmin, powiatéw i m.n.p.p.
majg zastosowanie ustawa o samorzgdzie gminnym i/lub ustawa o samorzadzie powiatowym®.

1 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2021, poz. 1672,
ze zm.).

2 Dane za 2021 r. byty niedostepne w czasie pisania artykutu.

3 A Dzhurylo, Educational Reform in the EU Countries and Ukraine: Historical Background, Current Issues
and Future Prospects, ,Studies in Comparative Education” 2018, nr 2, s. 1, https://doi.org/10.31499/2306-
5532.2.2018.153407.

4 ). Lee, The Human Right to Education: Definition, Research and Annotated Bibliography, ,Emory International
Law Review” 2020, t. 34, nr 3, s. 756-823.

5 Eurydice, European Commission, Poland. Organisation of the Education System and of its Structure, https://
eacea.ec.europa.eu/national-policies/eurydice/content/organisation-education-system-and-its-structu-
re-56_en [dostep: 15 marca 2022 r.].

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.); ustawa z dnia
14 grudnia 2016 r. Prawo o$wiatowe (Dz.U. 2021, poz. 1082, ze zm.) (dalej: Prawo o$wiatowe); ustawa z dnia
7 wrze$nia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz.U. 2021, poz. 1915, ze zm.); ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r.
o finansowaniu zadah oswiatowych (Dz.U. 2021, poz. 1930, ze zm.) (dalej: ustawa o finansowaniu zadan
o$wiatowych); ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. 2022, poz. 559); ustawa z dnia
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Rysunek 1. Rodzaje zadan oswiatowych j.s.t. w ujeciu podmiotowym
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Objasnienia:  * przedszkolne, integracyjne, specjalne, przysposabiajace do pracy, dwujezyczne, sportowe,
mistrzostwa sportowego; ** licea ogélnoksztatcace, technika, branzowe szkoty I i II stopnia, szkoty police-
alne, szkoly specjalne przysposabiajace do pracy; *** integracyjne, specjalne, dwujezyczne, przygotowania
wojskowego, sportowe i mistrzostwa sportowego; **** miodziezowe osrodki wychowawcze i socjoterapii,
specjalne osrodki szkolno-wychowawcze i wychowawcze, osrodki rewalidacyjno-wychowawcze.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie art. 8 ust. 15-18, 22, 26 i art. 11 ust. 2 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 1.
Prawo o$wiatowe (Dz.U. 2021, poz. 1082, ze zm.).
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Edukacja publiczna zostata wskazana jako zadanie samorzadu terytorialnego m.in. w art. 7
ust. 1 pkt 8 ustawy o samorzgdzie gminnym i w art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie powia-
towym. Zakres zadan gmin, powiatéw i m.n.p.p., wykonujacych jednoczes$nie zadania gmin i po-
wiatéw’ z dziedziny o$wiaty, a takze wojewddztw okresla ustawa Prawo o$wiatowe. Te zadania
zdefiniowano we wskazanych aktach jako ksztatcenie, wychowanie i opieke, w tym profilaktyke
spoteczna®. Warto dodac, ze powierzenie odpowiedzialno$ci za organizacje edukacji publicznej
na poziomach podstawowym i Srednim samorzadowi lokalnemu oraz regionalnemu jest po-
wszechnym rozwigzaniem w Europie®.

Jednostki samorzadu terytorialnego sg zobowigzane do zaktadania i prowadzenia publicz-
nych szkét oraz placéwek o$wiatowych, odpowiadaja za ich dziatalno$¢ jako organ prowadzacy,
a zadania i kompetencje w tym zakresie okreslono w Prawie oswiatowym'®. Mozna je podzieli¢
na kilka obszaréw obejmujacych: organizacje i administrowanie siecig szk6t oraz placéwek,
warunki materialne, sprawy kadrowe i obstuge administracyjna, organizacje ksztatcenia i opieki,
finanse i nadzér merytoryczny.

Zadania oswiatowe poszczegélnych szczebli samorzadu terytorialnego mozna tez ujaé
podmiotowo - wedtug prowadzonych przez nie szkét i placdwek. Podziat zadan obowiazuja-
cy w roku szkolnym 2021/2022 przedstawiono na rysunku 1. Warto wspomnie¢, ze w okresie
2004-2020 przez gminy i m.n.p.p. byly prowadzone gimnazja wygaszane do 2019 r. Z kolei
w gestii powiatéw i m.n.p.p. byto prowadzenie gimnazjéw specjalnych oraz szkét ponadgimna-
zjalnych, zastapionych w 2017 r. szkotami ponadpodstawowymi, a zamiast zasadniczych szké6t
zawodowych utworzono szkoty branzowe.

Ponadto ustawodawca umozliwia prowadzenie szkét i placdwek spoza katalogu instytugji
oswiatowych podlegtych danejj.s.t., po zawarciu porozumienia z j.s.t. lub z ministrem, ktérych
zadaniem jest kierowanie nimi' (przyktadowo - szkét artystycznych na podstawie porozumienia
z ministrem wasciwym do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego).

Kryteria dotyczgce nauczycieli przy podziale czesci oSwiatowe;j
subwencji ogéinej

Z dotychczasowych rozwazan jednoznacznie wynika, ze edukacja to zadanie wtasne samorza-
du terytorialnego. Brak mozliwosci zapewnienia j.s.t. odpowiedniego udziatu w dochodach
publicznych pod postacig dochodéw witasnych, tak by mogty realizowac przydzielone zadania

5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2022, poz. 528) (dalej: ustawa o samorzadzie powia-
towym).

7 Art. 92 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym.

8 Art. 4 pkt 28 Prawa o$wiatowego.

9 A.Schlett, Decentralisation and Centralisation - Financing Public Education in Hungary, ,International Journal of
Arts & Sciences” 2017, t.10, nr 1, 5. 384; S. Lindblad et al., School Lockdown? Comparative Analyses of Responses
to the COVID-19 Pandemic in European Countries, ,European Educational Research Journal” 2021, t. 20, nr 5,
s. 570-576, https://doi.org/10.1177/14749041211041237.

10 Art. 29 ust. 1-2 Prawa oswiatowego.

11 Art. 8 ust. 177-20 Prawa o$wiatowego.
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z zakresu o$wiaty i wychowania, spowodowat konieczno$¢ dofinansowania realizacji tych obo-
wigzkéw z budzetu panstwa pod postacig czesci oswiatowej subwencji ogélnej (SO), okreslanej
skrétowo jako cze$¢ oswiatowa™.

Mechanizm naliczania czesci oSwiatowej okre$lono w ustawie z 2003 r. o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego, obowigzujacej od 2004 r. Jako subwencja™ powinna mie¢ ona
zapisane w ustawie jednoznaczne reguty obliczania, oparte na kalkulacji srodkdw niezbednych
do sfinansowania standardowych zadan oswiatowych.

Czes¢ oswiatowa ma istotne znaczenie dla budzet6w j.s.t. oraz budzetu panstwa, co potwier-
dzaja dane zamieszczone w tabelach 1i 2.

Tabela 1. Wysokos¢ i dynamika zmian czesci oSwiatowej subwencji ogélnej na tle inflacji
oraz zmian wydatkéw budzetu panstwa w wybranych latach z okresu 2004-2020

| wyszczegsinienie | Miara | 2004 | 2007 | 2010 | 2013 | 2016 | 2019 | 2020 |

Cze$¢ oswiatowa (SO) . 251 282 350 395 415 469 502
Wydatki budzetu panstwa 197,7 2523 2949 3213 3608 4143 5856
Ud;ia% SO w wydatkach budzetu % 1271 121 de | 123 iils | 113 8,6
parstwa

Inflacja CPI 1035 1025 1026 1009 994 1023 1034
(zes¢ oswiatowa %, r/r 103,17 1053 1048 1008 1027 1088 1069
Wydatki budzetu paristwa 1045 1130 989 1010 1088 1061 1218

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie analiz wykonania budzetu parstwa i zatozeri polityki pienieznej
(dla odpowiednich lat), https://www.nik.gov.pl/kontrole/analiza-budzetu-panstwa/ [dostep: 15 marca 2022 r.].

Tabela 2. Wielkos¢ czesci oswiatowej na tle subwencji ogéinej w wybranych latach z okresu
2004-2020

| subwengjaogsina | 2004 | 2007 | 2010 | 2013 | 2016 | 2019 | 2020 |

Wartos¢ ogdtem (mld zt), w tym 31,31 36,75 4717 51,26 53,04 61,73 67,03
= (ze$¢ oswiatowa 25,08 28,21 35,01 39,51 41,50 46,90 50,16
Struktura (%) ogétem, w tym 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
= (zes¢ oSwiatowa 80,10 76,76 74,23 77,08 78,24 75,98 74,83

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Banku Danych Lokalnych Gtéwnego Urzedu Statystycznego: https://
bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/podgrup/temat [dostep: 15 marca 2022 r.].

12 Por. np. art. 2 ust. 3 (a takze wczesniejsze rozporzadzenia dotyczace tego zagadnienia) rozporzadzenia
Ministra Edukacji i Nauki z dnia 21 grudnia 2021 r. w sprawie sposobu podziatu cze$ci oSwiatowej subwendji
0gdlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2022 (Dz.U. 2021, poz. 2453) (dalej: rozporzadzenie
MEN w sprawie sposobu podziatu).

13 A. Sekufa, J. Nucirska, Finansowanie zadarn oswiatowych jednostek samorzqdu terytorialnego, Instytut Badan
Gospodarczych, Olsztyn 2021, s. 99.
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W analizowanym okresie, poza dwoma ostatnimi latami, wielkos¢ czeSci oSwiatowej wzra-
stata w réwnym tempie, choc z reguty wolniej niz wydatki budzetu panstwa (tabela 1). Analiza
kolejnych danych z tabeli 1 wskazuje na systematycznie malejacy udziat czeSci oSwiatowej w wy-
datkach budzetu panistwa. Trend ten jest widoczny mimo znacznego zwiekszenia jej catkowite]
kwoty w latach 2019 2020. Relatywnie mniejszy przyrost subwengji niz wydatkéw budzetowych
(z pominieciem 2020 r.**) uznawany jest za jedng z jej wad. Z kolei nieporéwnywalny z wezesniej-
szymi latami wzrost czesci oSwiatowejw 2019 r. (tabela 2) byt skutkiem podwyzek wynagrodzen
przyznanych nauczycielom w kwietniu 2018 r. oraz w styczniu i we wrze$niu 2019 r."®

W 2020 r. wartos¢ czesci oSwiatowej przekroczyta 50 mld zt, wiec stronie zaréwno rzadowej,
jakisamorzadowej powinno zaleze¢, aby kalkulacja tej kwoty i jej podziat odzwierciedlaty realng
warto$¢ potrzeb edukacyjnych i stanowity podstawe podejmowanych przez wtadze decyzji roz-
wojowych. Dziwi wiec, ze w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego zawarto
tylko ogdlne zasady podziatu subwencji'.

We wczesniejszej ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, 21998 r., pod-
stawowymi kryteriami podziatu cze$ci oSwiatowe] byty: typy i rodzaj szkét prowadzonych przez
samorzad, liczba uczniéw w tych szkotach, a takze stopnie awansu zawodowego nauczycieli'.
Obecnie kryteria te rozbudowano. Mozna potgczyc¢ je w grupy, ktore przedstawiono w pierwszej
kolumnie tabeli 3.

Obowiazujgce w 2022 r. kryteria podziatu czesci oSwiatowej, zawarte w rozporzadzeniu
7 2021 r."8, sg uszczegGtowieniem przepiséw ustawy (tabela 3). Rozbudowano zwtaszcza ob-
szar wynagrodzen nauczycieli, przy czym uwzgledniono réznorodng aktywno$¢ zawodowa tej
grupy pracownikdéw. Nalezy jednak podkresli¢, ze kryteria te dotyczg procedury podziatu czesci
oswiatowej. Ze wzgledu na cechy subwencji (przyznawana z tytutu realizacji zadania, a nie na
jego wykonanie) nie musi ona pokrywa¢ wynikajacych z tych kryteriéw kosztéw wykonania
zadan o$wiatowych.

Oprocz przedstawionych przestanek w zatgczniku do rozporzadzenia okreslono mechanizm
podziatu Srodkdéw czesci oswiatowej (po odjeciu rezerwy) dla j.s.t. - tzw. algorytm. Pozwala
on obliczy¢ dochody z tytutu czeSci oSwiatowej na podstawie miernikéw realizowanych zadan
oswiatowych, z wytgczeniem niektérych z nich.

Dla kazdej j.s.t. jest ustalana przeliczeniowa liczba uczniow U,. Podziat czesci oswiatowej
przez U, pozwala wyznaczy¢ tzw. finansowy standard A. Kwota przekazywana danej j.s.t. zalezy
takze od wskaznika korygujacego D,. Uwzglednia on strukture zatrudnienia i ptac nauczycieli
wedtug stopni awansu zawodowego oraz zakres ksztatcenia na terenach wiejskich i w matych

14 Malejacy udziat czesci oswiatowej w 2020 r. wynikat z radykalnego wzrostu wydatkéw budzetu panstwa,
ktory czesciowo byt spowodowany dziataniami interwencyjnymi podjetymi w zwigzku z pandemig COVID-19.

15 Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budZetu paristwa i zafozen polityki pienieznej w 2019 r., Warszawa
2020, s. 340, https://www.nik.gov.pl/plik/id,22414.pdf [dostep: 23 czerwca 2022 r.].

16 Szerzej na ten temat: A. Sekuta, System subwencjonowania jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce:
dysfunkcje i pozgdane kierunki racjonalizacji, Politechnika Gdariska, Gdarsk 2016, s. 207-221.

17 Art. 35 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
1999-2003 (Dz.U. nr 150, poz. 983, ze zm.).

18 Rozporzadzenie MEN w sprawie sposobu podziatu.
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Tabela 3. Poréwnanie kryteriéw podziatu czesci oSwiatowej z ustawy i rozporzadzenia
dotyczacego 2022 r.

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

Kryteria z § 2 rozporzadzenia Ministra Edukacji i Nauki

z 21 grudnia 2021 r.

Typy, rodzaje szkét i placéwek = wydatki biezace szkét i placéwek, w tym wynagrodzenia pracowni-
kéw wraz z pochodnymi
= dotowanie publicznych oraz niepublicznych szkét i placowek
» finansowanie doradztwa zawodowego

Nauczyciele, ich awans zawodowy = wydatki na doksztatcanie i doskonalenie zawodowe
i mozliwosci otrzymywania dodatkowego = odprawy
wsparcia finansowego = urlopy dla poratowania zdrowia
= dodatki i premie dla opiekunéw praktyk zawodowych
= odpis na zaktadowy fundusz $wiadczeri socjalnych (ZFSS)
dla nauczycieli emerytow i rencistow
= Wwynagrodzenia za udziat w czesci ustnej egzaminu maturalnego
= finansowanie prac komisji egzaminacyjnych w zwigzku z awansem
zawodowym nauczycieli
= Swiadczenia na start

Liczba ucznidw, dzieci, stuchaczy nauczanie indywidualne

ksztatcenie ucznidw niebedacych obywatelami polskimi
wczesne wspomaganie rozwoju dzieci

badania psychologiczne kandydatéw do ksztatcenia sie jako
kierowca mechanik albo technik transportu drogowego

Sytuacja finansowa j.s.t. = sytuacja finansowa j.s.t.

Zrédto: opracowanie whasne.

miastach. Odzwierciedla wiec kosztochtonnos¢ kadry nauczycielskiej, zalezy tez od poziomu
ptac pracownikéw administracji i obstugi, a takze od wydatkéw rzeczowych.

Uwzglednianie coraz wiekszej liczby réznych czynnikéw skutkuje komplikacjg zasad podziatu
czesci o$wiatowej, ale gtéwnym problemem jest niedoszacowanie przekazywanych Srodkéw,
zwtaszcza wobec sztywnych wydatkéw na wynagrodzenia nauczycieli.

Zasady wynagradzania nauczycieli

Zasady wynagradzania oséb zatrudnionych w o$wiacie znacznie sie réznig w zaleznosci od ich
przynaleznosci do jednej z dwdch grup: nauczycieli badz pracownikéw administracji i obstugi,
nazywanych tez pracownikami niepedagogicznymi. Przedstawiciele drugiej grupy zatrudniani
sg na podstawie ustawy Kodeks pracy' lub ustawy o pracownikach samorzgdowych®. Z kolei
sposo6b zatrudniania i wynagradzania pracownikéw pedagogicznych reguluja: ustawa Karta
nauczyciela®', jej akty wykonawcze? i samorzadowe regulaminy wynagradzania nauczycieli.

19 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz.U. 2020, poz. 1320, ze zm.).

20 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. 2022, poz. 530).

21 Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta nauczyciela (Dz.U. 2021, poz. 1762).

22 M.in. rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 31 stycznia 2005 r. w sprawie wysokosci
minimalnych stawek wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli, ogdInych warunkdw przyznawania dodatkéw
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Miesieczne wynagrodzenie nauczyciela sktada sie z: wynagrodzenia zasadniczego zalezne-
go od ich stopnia awansu zawodowego i poziomu wyksztatcenia, wynagrodzenia za godziny
ponadwymiarowe i za dorazne zastepstwa, dodatku za wystuge lat (przystugujacego od 4. roku
pracy w wysokosci 1% wynagrodzenia zasadniczego za kazdy rok, do 20%), innych dodatkéw
(motywacyjnego, funkcyjnego, np. za wychowawstwo; za trudne warunki pracy, np. w szkole
specjalnej; za prace w porze nocnej, np. w internacie lub o$rodku; mieszkaniowego, wiejskiego)
i jednorazowych $wiadczen (np. zasitek na zagospodarowanie dla nauczyciela kontraktowego).
Nauczycielom przystuguja tez odprawy z tytutu rozwigzania stosunku pracy®.

Zaréwno nauczyciele, jak i pracownicy administracji i obstugi otrzymuja dodatkowe wynagro-
dzenie roczne (tzw. trzynastke) w wysokosci 8,5% zarobkéw z poprzedniego roku, pod warun-
kiem przepracowania w nim co najmniej 6 miesiecy. Moga tez otrzymac nagrode jubileuszowa
za osiagniecie stazu pracy 20, 25, 30, 35 i 40 lat oraz odprawe emerytalng przy rozwigzaniu
stosunku pracy z tytutu przej$cia na emeryture®.

Przy okreslaniu wysokosci wynagrodzen nauczycieli zatrudnionych w prowadzonych przez
j-s.t. placéwkach jednostki samorzadu terytorialnego s zobowiazane uwzgledni¢ minimalny
poziom ich poszczegélnych sktadnikéw, wynikajacy z przepiséw uchwalanych na poziomie cen-
tralnym. Kluczowe znaczenie maja w tym przypadku minimalne stawki wynagrodzenia zasadni-
czego, stanowigce najwiekszg cze$¢ poboréw, a takze podstawe naliczania niektorych dodatkoéw.
0dgoérne regulacje, wynikajace wprost z Karty nauczyciela lub innych przepiséw powszechnych,
obejmuja takze: wynagrodzenie za prace w dniu wolnym od pracy lub Swieto, wynagrodzenie
w stanie nieczynnym, dodatki za prace w porze nocnej lub uciazliwych warunkach, dodatko-
we wynagrodzenie roczne, odprawe emerytalng/rentowg oraz z tytutu rozwigzania stosunku
pracy, nagrode jubileuszowa, zasitek na zagospodarowanie, gratyfikacje za tytut honorowego
profesora oswiaty czy jednorazowy dodatek uzupetniajacy (tzw. czternastke).

Z kolei sktadniki ptac nauczycieli, ktérych okreslenie pozostaje w kompetencji organéw j.s.t.,
to m.in. dodatki: funkcyjny, motywacyjny i za warunki pracy, wynagrodzenie za godziny po-
nadwymiarowe i dorazne zastepstwa oraz nagrody z funduszu nagréd. Jednostka samorzadu
terytorialnego ustala je samodzielnie, ale w takiej wysokosci, aby osiggng¢ co najmniej sredni
poziom wynagrodzenia wedtug stopni awansu zawodowego nauczycieli®®. Zgodnie z art. 30
Karty nauczyciela jego wysokos¢ obliczana jest jako odsetek®® kwoty bazowej zawartej co roku
w ustawie budzetowe;j.

do wynagrodzenia zasadniczego oraz wynagradzania za prace w dniu wolnym od pracy (Dz.U. 2014, poz. 416,
ze zm.).

23 D. Gnacik, Zarzgdzanie finansami placéwki oswiatowej. Przewodnik dla dyrektoréw szkét, Presscom, Wroctaw
2017, s.167-175.

24 Ibidem, s.167-185.

25 A. Klawenek, Analiza lokalnych requlamindw ptacowych nauczycieli, Wydawnictwo ICM, Warszawa 2012,
S. 21-22.

26 Odsetek kwoty bazowe] do ustalenia poziomu sredniego wynagrodzenia dla nauczycieli stazystow, kontrak-
towych, mianowanych i dyplomowanych w latach 2004-2008 wynosit, odpowiednio, 82%, 102,5%, 143,5%
i184,5%, a w latach 2009-2020 byto to: 100%, 111%, 144% i 184%.
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Srednie wynagrodzenie nauczycieli obejmuje wynagrodzenie zasadnicze, powigkszone o wy-
ptate za godziny ponadwymiarowe i zastepstwa oraz nagrody i dodatki. Wlicza sie do niego
takze dodatkowe wynagrodzenie roczne.

Gminy, powiaty i m.n.p.p. prowadzace szkoty i placéwki do 20 stycznia maja obowigzek
ustali¢ tak okreslone wydatki na wynagrodzenia osobowe nauczycieli wedtug stopni awansu
zawodowego za poprzedni rok. Jezeli analiza wykaze ich zbyt niski poziom w stosunku do wy-
maganych Srednich wynagrodzen, to réznice nalezy wyptaci¢ nauczycielom w formie dodatku
uzupetniajgcego do 31 stycznia zgodnie z art. 30a ust. 2-3 Karty nauczyciela. Rozwigzanie to
jest krytykowane z dwéch powodéw. Dodatek nie ma ani charakteru motywacyjnego, gdyz nie
jest zwigzany z oceng pracy nauczyciela, ani charakteru socjalnego, skoro otrzymuja go wszyscy
nauczyciele danego stopnia awansu zawodowego, niezaleznie od wysokosci ich indywidualnych
wynagrodzen?. W ramach podsumowania mozna stwierdzi¢, ze z perspektywy j.s.t. wymagane
prawem wydatki na ptace nauczycieli okreslono de facto na poziomie wynagrodzenia $redniego,
a nie minimalnego zasadniczego, co moze sugerowac jego nazwa®,

Oprécz samych wynagrodzen j.s.t. ponoszg sztywne wydatki zwigzane z zatrudnianiem pra-
cownikéw. Nalezg do nich m.in. naliczane od wynagrodzen sktadki na ubezpieczenia spoteczne,
Fundusz Pracy i Fundusz Solidarno$ciowy oraz sktadka na Parstwowy Fundusz Rehabilitacji
0s6b Niepetnosprawnych (PFRON). Waznym dla j.s.t. kosztem powigzanym z wynagrodzenia-
mi jest tez tworzony obowigzkowo ZFSS. Wysoko$¢ odpiséw dla nauczycieli na ZFSS ustalono
w Karcie nauczyciela na poziomie 2-3 razy wiekszym, niz wymagatby tego Kodeks pracy®.

Struktura i dynamika wydatkéw oswiatowych na wynagrodzenia

Wynagrodzenia nauczycieli zatrudnionych w szkofach i placéwkach o$wiatowych prowadzonych
przez gminy, powiaty i m.n.p.p. sg formalnie finansowane z ich budzetéw. Przesgdza o tym
obowigzek funkcjonowania tych podmiot6w jako jednostek budzetowych® przy jednoczesnym
zakazie finansowania wynagrodzen osobowych ze srodkéw gromadzonych na wydzielonych
rachunkach dochoddw, jakie mogg by¢ utworzone na podstawie uchwaty j.s.t.'

Do 2021 r. wynagrodzenia nauczycieli nie byty uyyimowane odrebnie w sprawozdaniach z wy-
konania wydatkéw budzetowych Rb-28S. Stanowity cze$¢ wydatkéw oswiatowych sklasyfiko-
wanych w dziatach 801 - Oswiata i wychowanie oraz 854 - Edukacyjna opieka wychowawcza,
przeznaczonych na ptace i sktadniki od nich pochodne®. W tabeli 4 przedstawiono poziom
wydatkéw na wynagrodzenia w oéwiacie wraz ze sktadkami i z odpisem na ZFSS, ktérych obo-

27 Finansowanie oswiaty, red. M. Herbst, Wydawnictwo ICM, Warszawa 2012, s. 90.

28 Prywatne i publiczne wydatki na oswiate. Raport jubileuszowy, red. A. Kopanska, U. Sztanderska, Instytut Badan
Edukacyjnych, Warszawa 2015, s. 92-93.

29 Ibidem, s. 93.

30 Art. 4 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych.

31 Art. 223 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2021, poz. 305, ze zm.).

32 Zatgczniki nr 2 i 4 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegétowej
klasyfikacji dochoddéw, wydatkdw, przychodéw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze Zrédet zagra-
nicznych (Dz.U. 2022, poz. 513).
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wigzek odprowadzania obcigza pracodawce. Dane obejmujg okres od 2012 r., od kiedy MF
udostepnia samorzgdowe szczeg6towe sprawozdania Rb-28S.

Tabela 4. Wydatki budzetowe na wynagrodzenia z pochodnymi skladkami oraz odpisem
na ZFS$S w samorzadowych szkotach i placéwkach oswiatowych w latach 2012-2020 (min z})

| Rok | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 |

Gminy 22526 22705 23129 23776 24274 24811 26677 29044 30660
M.n.p.p. 14976 15186 15448 15962 16404 16863 18045 19760 21636
Powiaty 6704 6705 6712 6735 6 688 6774 7054 7812 8984

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdar Rb-28S, https://www.gov.pl/web/finanse/budzety-jst
[dostep: 15 marca 2022 r.].

Wydatki ponoszone w latach 2012-2020 z tytutu zatrudnienia pracownikéw szkét i placowek
oswiatowych, w tym nauczycieli, wyniosty w gminach od 22,5 do 30,7 mid zt, w m.n.p.p. - od
blisko 15 do 21,6 mld zt, a w powiatach - od 6,7 do blisko 9 mld zt. Analiza danych z tabeli 4 wy-
kazata stabilny w czasie charakter ich struktury, jednolitej dla wszystkich jednostek samorzgdu
lokalnego. Gtéwna grupe (80%) wydatkéw stanowity wynagrodzenia osobowe i bezosobowe,
dodatkowe wynagrodzenie roczne oraz honoraria. Sktadki naliczane od wynagrodzen na ubez-
pieczenia spoteczne, Fundusz Pracy, Fundusz Solidarnosciowy oraz PFRON i Fundusz Emerytur
Pomostowych odpowiadaty 15% ogétu wydatkéw ptacowych w oswiacie. Z kolei odsetek tych
wydatkéw przeznaczanych na obowigzkowy odpis na ZFSS dla 0séb zatrudnionych oraz eme-
rytéw i rencistow ksztattowat sie na poziomie 5%.

Wydatki o$wiatowe na wynagrodzenia i sktadniki pochodne ponoszone z budzetéw gmin,
powiatéw i m.n.p.p. miaty w latach 2012-2020 tendencje wzrostowa. Jedyny wyjatek stanowit
nieznaczny spadek wydatkow powiatéw w 2016 r. (tabela 4, wykres 1).

Na wykresie 1 zilustrowano przebieg indekséw tanicuchowych dynamiki wydatkéw gmin,
powiatéw i m.n.p.p. na wynagrodzenia wraz z pochodnymi w o$wiacie. Obliczono je dla wartosci
nominalnych wykonania wydatkéw rok do roku.

W latach 2012-2016 zaobserwowano stabilny poziom wydatkéw oswiatowych na ptace, ktére
wzrastaty w gminach i m.n.p.p. o 1-2%, a w powiatach pozostaty na poziomie zblizonym do po-
ziomu z roku poprzedniego. Od 2017 do 2019 r. badane wydatki zwiekszaty sie w tempie rosna-
cym z 1-3% do 9-11%, co nalezy wigza¢ zaréwno z podwyzkami wynagrodzen, jak i ze zmianami
wynikajacymi z reformy ustroju szkolnego. W 2020 r. tempo wzrostu wydatkéw oswiatowych na
wynagrodzenia i pochodne miato w gminach charakter gasngcy®, w powiatach dynamicznie
wzrastato®, a w m.n.p.p. utrzymato sie na poziomie z 2019 r. i stanowito wypadkowg realizo-
wanych przez nie zadan gmin i powiatow.

33 Wazrost 0 5,5% byt zwigzany z ustabilizowaniem zatrudnienia w 8-letniej szkole podstawowe] po zakoficzeniu
funkcjonowania gimnazjéw.

34 Wzrost 0 15% wynikat m.in. z trwajacych nadal zmian organizacyjnych w obszarze ksztatcenia zawodowego
wprowadzonych przez reforme z 2017 r.
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Wykres 1. Dynamika (r/r) wydatkéw budzetowych na wynagrodzenia z pochodnymi
sktadkami i odpisem na ZFSS w samorzadowych szkotach i placéwkach oswiatowych
w latach 2012-2020

1,1500
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1,1100

1,0900
1,0700 /
1,0500

1,0300 j
0100 f

0,9900
0,9700
0,9500
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- gMminy e m.n.p.p. powiaty

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie tabeli 4.

Wydatki ptacowe w oswiacie a wysokos¢ czesci oSwiatowe;j

Jak wskazano wczes$niej, kryteria dotyczace wynagrodzen nauczycieli s3 uwzgledniane przy
podziale czesci oSwiatowej. Zwigzek miedzy tymi wielkosciami nie ogranicza sie jedynie do spo-
sobu ustalania wysokosci tej czesci subwencji dla poszczegéinych j.s.t., ale dotyczy tez terminu
jej otrzymania. Zgodnie z art. 34 ust. 1 pkt 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego Minister Finanséw przekazuje im cze$¢ oSwiatowa w 12 ratach do 25. dnia miesigca
poprzedzajgcego miesigc wyptaty wynagrodzen. Przywotany przepis Swiadczy o tym, ze cze$¢
oswiatowa ma zabezpieczac terminowos¢ wyptat dla pracownikéw szkét i placdwek samorzado-
wych, a takze ptynno$¢ realizacji wydatkéw z budzetdw lokalnych w tym zakresie. Dlatego zasad-
na jest analiza cze$ci oSwiatowej w poréwnaniu z wydatkami oSwiatowymi na ptace (tabela 5).

Dane zawarte w tabeli 5 o wydatkach gmin, powiatéw i m.n.p.p. na ptace w oswiacie po-
chodz3 ze zbiorczych zestawien zatgczonych do informacji rocznej o wykonaniu budzetéw j.s.t.,
bedacej czescig sprawozdania z wykonania budzetu panstwa. Wydatki ujete wedtug dziatéw
i rodzaju dotyczyty m.in. wynagrodzer i sktadek, nie wskazano jednak ich zakresu wedtug pa-
ragrafoéw klasyfikacji budzetowej. Stad trudno ustali¢, czy réznica miedzy wydatkami na ptace
w tabelach 415 dla lat 2012-2020 wynika tylko z odpisu na ZFSS, czy obejmuije tez inne wydatki.
Mimo to dalsze analizy dla okresu 2004-2020 przeprowadzono wedtug zestawien zbiorczych
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opracowanych przez MF. Zatozono, ze byty sporzadzane w sposéb poréwnywalny i zawierajg
wszystkie istotne elementy wydatkéw ptacowych w oswiacie.

Tabela 5. Wysokos¢ czesci oswiatowej i wydatkéw budzetowych na wynagrodzenia i sktadki
w o$wiacie w latach 2004-2020 (min zt)

" ommy | weee | eoway |
M Czesé Wydatki Czesé Wydatki Czesé Wydatki
oswiatowa p}a’cqwg (HELNE] p}a!cqwg oswiatowa pla’co'we.
w oswiacie w oswiacie w o$wiacie
2004 12043 12378 7 440 8421 5138 4056
2005 12140 12 858 7 851 8 636 5542 4194
2006 12526 13397 8020 8 986 5658 4358
2007 13193 14304 8459 9471 5958 4587
2008 14481 15 465 9336 10 255 6480 4871
2009 15494 16 874 10193 11055 7054 5275
2010 16 230 18376 10733 11 856 7360 5634
2011 16953 20162 11475 13390 7758 6 084
2012 18101 21392 12 296 14181 7993 6355
2013 18115 21578 12590 14391 8 024 6363
2014 18 265 21986 12628 14 643 7 888 6371
2015 18993 22611 12917 15141 7793 6394
2016 19 604 23088 13424 15570 7823 6348
2017 19912 23602 13750 16 008 7 643 6433
2018 20622 25430 14225 17170 7 641 6714
2019 21972 27728 15753 18838 8564 7452
2020 22316 29288 17 280 20661 9919 8594

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie zestawien zbiorczych MF dotyczacych sprawozdarh z wykonania
budzetdw j.s.t., https://www.gov.pl/web/finanse/budzety-jst [dostep: 15 marca 2022 r.].

W badanym okresie otrzymana czes¢ oswiatowa przekraczata wydatki ptacowe jedynie w po-
wiatach. W przypadku gmin i m.n.p.p. przekazane z budzetu panstwa srodki pokrywaty od 76%
do 97% wydatkéw na wynagrodzenia i sktadki pracownikéw szkét oraz placéwek edukacyjnych.

Analiza danych w tabeli 5 pozwala zauwazy¢ wahania w poziomie sfinansowania srodkami
czesci osSwiatowej wydatkéw na wynagrodzenia i pochodne w szkofach i placéwkach. Mimo
poczatkowego wzrostu lub stabilizacji w kolejnych latach nastgpito wyrazne obnizenie stopnia
pokrycia wydatkéw ptacowych z czesci oswiatowej. Niekorzystne zmiany stopnia pokrycia czes-
cig oswiatowa wydatkéw oswiatowych na ptace i pochodne przypadly m.in. na pierwsze dwa
lata reformy ustroju szkolnego. Swiadczy to o niewystarczajgcym ujeciu skutkéw podwyzek
i koniecznych zmian w jej catkowitej wielkosci oraz w algorytmie podziatu czeSci oSwiatowej.
Powyzsze tendencje obrazuje przebieg indekséw dynamiki obliczonych dla poréwnywanych
strumieni pienieznych (wykres 2).
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Wykres 2. Dynamika (r/r) wydatkéw budzetowych na wynagrodzenia i sktadki oraz czesci
oswiatowej dla gmin (A), m.n.p.p. (B) i powiatéw (C) w latach 2004-2020
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Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie tabeli 5.

Analiza wykresu 2 (A) pozwala stwierdzi¢, ze wydatki ptacowe gmin niemal w catym okresie
zwiekszaty sie szybciej niz cze$¢ o$wiatowa, zwtaszcza w latach 2009-2011 i 2018-2020. Przeto-
zyto sie to na réznice rzedu 21 p.p. w stopniu pokrycia wyptat wynagrodzen $rodkami subwen-
cyjnymi miedzy 2004 a 2020 r. Niekorzystna relacja indekséw dynamiki ptac i czeSci oSwiatowe;j
jest widoczna dla powiatéw na wykresie 2 (C) w latach 2010-2011i 2017-2018. Rdznica w stopniu
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pokrycia wypfat dla pracownikéw o$wiatowych Srodkami subwencji miedzy 2018 a 2009 r. byta
w tym przypadku réwna 20 p.p. Dla m.n.p.p. wyniosta tylko 9 p.p., co wynikato ze zblizonych
wartosci indekséw zmian wydatkéw na wynagrodzenia i czesci oSwiatowej, widocznych na
wykresie 2 (B). WyraZnie niekorzystna relacja wystapita jedynie w latach 2011 i 2018.

Analiza wykresu 2 pozwala zaobserwowac¢ podobienstwo jego przebiegu w odniesieniu
do réznych jednostek samorzadu terytorialnego oznaczonych na nim symbolami (A), (B) i (C).
Dotyczy ono nizszego tempa wzrostu wydatkéw ptacowych w o$wiacie w 2008 r. w stosunku
do czesdci oswiatowej, prawdopodobnie z powodu obnizenia sktadki rentowej naliczanej od
ptac i utrzymania minimalnych stawek wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli na poziomie
22007 r. Druga cecha wspdlng dla gmin, powiatéw i m.n.p.p. jest wyrazny spadek tempa wzro-
stu wydatkéw os$wiatowych na ptace w latach 2013-2016, gdy ,zamrozono” minimalne i Srednie
wynagrodzenia nauczycieli. Zagadnienie poddano analizie w kolejnej czesci artykutu.

Problem zwiekszajacej sie réznicy miedzy kwotami czesci oSwiatowej a wydatkami ptaco-
wymi byt wielokrotnie podnoszony przez strone samorzgdowa. W latach 2019-2020 osiggnat
jednak niespotykany rozmiar w zwigzku z uchwaleniem wielu podwyzek ptac dla nauczycieli.
Przyrost wydatkéw z tytutu podwyzek byt wiekszy niz przyrost czesci oSwiatowej, stad wobec
niewystarczajgcych transferéw z budzetu panstwa j.s.t. musiaty znalez¢ srodki na wynagrodze-
nia nauczycieli we wtasnych budzetach. Na skutek tego borykaty sie z problemem zapewnienia
np. wktadu wiasnego dla przedsiewzie¢ wspoétfinansowanych ze Srodkéw Unii Europejskiej czy
zabezpieczenia Srodkéw na sfinalizowanie rozpoczetych juz inwestycji.

Zgodnie z zasadg adekwatnosci zwiekszeniu zadan (i ponoszonych na nie, odgérnie zdeter-
minowanych wydatkéw) powinien towarzyszy¢ odpowiedni wzrost liczby zrédet dochodéw lub
ich wydajnosci. W badanym okresie j.s.t. nie zapewniono jednak dodatkowych Zzrédet dochodéw
wtasnych. Mimo wzrostu wptywdw z czesci oSwiatowej nie byty one adekwatne do rosngcych
wydatkéw na wynagrodzenia w o$wiacie. Wprawdzie opisany algorytm podziatu czesci oswiato-
wej uwzglednia kryteria dotyczace ptac nauczycieli, ale nie rozwigzuje to realnie wystepujacych
probleméw gmin, powiatéw i m.n.p.p.

Problematyka minimalnego i Sredniego wynagrodzenia nauczycieli

Przy ustalaniu wynagrodzen osobowych nauczycieli j.s.t. muszg uwzglednia¢ wymogi ich mini-
malnego i Sredniego poziomu (opisane w czesci Zasady wynagradzania nauczycieli niniejszego
artykutu). Na wykresie 3 zestawiono wysoko$¢ minimalnych miesiecznych wynagrodzen zasad-
niczych (w ujeciu $redniorocznym) ze Srednimi wynagrodzeniami nauczycieli dla stopni awansu
zawodowego w latach 2004-2020.

Ich dynamika w badanym okresie byta jednakowa dla wszystkich stopni awansu. Jedynie
w 2009 r. skala podwyzek ptac zostata zréznicowana, aby zmniejszy¢ wystepujgce miedzy nimi
dysproporcje. Ponadto w 2008 r. wynagrodzenia minimalne pozostaty na poziomie z roku po-
przedniego, zwiekszono zas o 10% wymagany $redni poziom pfac. Rdznice miedzy skalg wzro-
stu wynagrodzen rok do roku wystapity tez w 2019 r. (ptace minimalne +9,7%, $rednie +6,4%)
2020 r. (minimalne +8,3%, srednie +11,8%).
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Wykres 3. Wysokos$¢ Sredniorocznego minimalnego wynagrodzenia zasadniczego
i Sredniego wynagrodzenia nauczycieli stazystéw (A), kontraktowych (B), mianowanych (C)
i dyplomowanych (D), posiadajgcych najwyzszy poziom kwalifikacji w latach 2004-2020 (z})

(A) Stazysta

2020 3404,30

2019 3045,21

2018 2386,25

2017 275p,92
2016 2717,59
2015 2717,59
2014 2717,59
2013 2717,59
2012 2651,26
2011 2503,91

2086,67
2340,11

2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004

2214,16
3

2020 #902,19

2019 4385,10

2018 4123,27
2017 3964,20
2016 3913,33
2015 3913,33
2014 3913,33
2013 3913,33
2012 3817,82

3605,64
3369,75
3188,39
2976,41

2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004

M $rednie wynagrodzenie (art. 30 Karty nauczyciela) B minimalne wynagrodzenie zasadnicze
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(C) Kontraktowy
2020 TIEED 3778,77
2019 67— 3380,18
2018 T 317835
2017 | 3055,74
2016 3016,52
2015 3016,52
2014 3016,52
2013 3016,52
2012 2942,90
2011 79,34

2010 52
2009
2008
2007
2006
2005

2004

(D) Dyplomowany

igfg E TR — 6263,91
3594,33

2018 o 5268,62

2017 — 5065,37

iglz o 5000:37

2013 — 5000,37

3109

2012 — 1878,32

2011 — 4607,20

2010 e 4305,80

2009 4074,05

2008 3826,81

2007 — 3478,91

2006 m— 3313,25

2005 m— 3264,28

2004 — 3169,21

m $rednie wynagrodzenie (art. 30 Karty nauczyciela) = minimalne wynagrodzenie zasadnicze

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 11 maja 2000 .
w sprawie minimalnych stawek wynagradzania zasadniczego nauczycieli, sposobu obliczania wysokosci stawki
wynagrodzenia zasadniczego za jedng godzine przeliczeniowa, wykazu stanowisk oraz dodatkowych zadan
i zaje¢ uprawniajacych do dodatku funkcyjnego, ogdinych warunkdéw przyznawania dodatku motywacyjnego,
wykazu trudnych i ucigzliwych warunkdw pracy stanowigcych podstawe przyznania dodatku za warunki pracy
oraz szczegolnych przypadkéw zaliczania okresow zatrudnienia i innych okreséw uprawniajacych do dodatku za
wystuge lat (Dz.U. nr 39, poz. 455, ze zm.); rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 31 stycznia
2005 r. w sprawie wysokosci minimalnych stawek wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli, ogéinych warunkéw
przyznawania dodatkéw do wynagrodzenia zasadniczego oraz wynagradzania za prace w dniu wolnym od
pracy (Dz.U. 2014, poz. 416, ze zm.); ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta nauczyciela (Dz.U. 2021, poz. 1762)
oraz ustawy budzetowej na rok 2004 z dnia 23 stycznia 2004 r. (Dz.U. nr 17, poz. 167), ustawy budzetowej na rok
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2005 z dnia 22 grudnia 2004 r. (Dz.U. nr 278, poz. 2755), ustawy budzetowej na rok 2006 z dnia 17 lutego 2006 r.
(Dz.U. nr 35, poz. 244), ustawy budzetowej na rok 2007 z dnia 25 stycznia 2007 r. (Dz.U. nr 15, poz. 90), ustawy
budzetowej na rok 2008 z dnia 23 stycznia 2008 r. (Dz.U. nr 19, poz. 117), ustawy budzetowej na rok 2009 z dnia
9 stycznia 2009 r. (Dz.U. nr 10, poz. 58), ustawy budzetowej na rok 2010 z dnia 22 stycznia 2010 r. (Dz.U. nr 19,
poz. 102), ustawy budzetowej na rok 2011z dnia 20 stycznia 2011 r. (Dz.U. nr 29, poz. 150), ustawy budzetowej na
rok 2012 z dnia 2 marca 2012 r. (Dz.U. 2012, poz. 273), ustawy budzetowej na rok 2013 z dnia 25 stycznia 2013 r.
(Dz.U. 2013, poz. 169), ustawy budzetowej na rok 2014 z dnia 24 stycznia 2014 r. (Dz.U. 2014, poz. 162), ustawy
budzetowej na rok 2015 z dnia 15 stycznia 2015 r. (Dz.U. 2015, poz. 153), ustawy budzetowej na rok 2016 z dnia
25 lutego 2016 r. (Dz.U. 2016, poz. 278), ustawy budzetowej na rok 2017 z dnia 16 grudnia 2016 r. (Dz.U. 2017,
poz. 108), ustawy budzetowej na rok 2018 z dnia 11 stycznia 2018 r. (Dz.U. 2018, poz. 291), ustawy budzetowe]
na rok 2019 z dnia 16 stycznia 2019 r. (Dz.U. 2019, poz. 198), ustawy budzetowej na rok 2020 z dnia 14 lutego
2020 r. (Dz.U. 2020, poz. 571).

Mimo widocznych na wykresie 3 zmian wysokosci stawek miesiecznych wynagrodzen na-
uczycieli udziat minimalnego wynagrodzenia zasadniczego w wymaganym $rednim poziomie
ptac wedtug stopni awansu zawodowego pozostat stabilny w badanym okresie. Od 2004 do
2007 r. wynosit on w przypadku nauczycieli stazystow 78,8%, a dla kontraktowych, mianowa-
nych i dyplomowanych odpowiednio 74,7%, 67,6% i 63,1%. W 2008 r. odsetek ten ulegt obnize-
niu odpowiednio do 71,6%, 67,9%, 61,5% i 57,4%. W pozostatych latach udziat wynagrodzenia
minimalnego w $rednim poziomie ptac byt réwny odpowiednio 83,3%, 77,3%, 67,6% i 62,2%
z wyjagtkiem 2019 r., kiedy byt on nieco wyzszy i wynosit 86,0%, 79,7%, 69,8% i 64,2%.

Warto pamieta¢, ze nauczycielom stazystom nie przystuguje najczesciej dodatek za wystuge
lat, stanowigcy od 3% do 20% wynagrodzenia zasadniczego, ktdry jest juz wyptacany nauczy-
cielom majacym wyzsze stopnie awansu. Rosngce wraz zawansem zawodowym réznice miedzy
minimalnym a $rednim poziomem pfac wynikaja tez z wyzszych stawek za godziny ponadwymia-
rowe i dorazne zastepstwa oraz z dodatkéw przystugujacych nauczycielom z wyzszym stopniem
awansu. W przypadku tej grupy pedagogdw tatwiej jest zatem j.s.t. osiggna¢ wymagane $rednie
wynagrodzenia bez opierania ich bezposrednio na wynagrodzeniu zasadniczym.

Udziat wynagrodzen nauczycieli w wydatkach budzetowych
na przyktadzie Lublina

Jak podkreslono wczesniej, obowigzujaca w latach 2004-2020 klasyfikacja budzetowa wydatkow
nie wymagata odrebnego ujmowania wynagrodzen nauczycieli i pracownikéw niepedagogicz-
nych szkét oraz placéwek w sprawozdaniach budzetowych. Stad znane sg tylko tgczne wydatki
ptacowe w o$wiacie poniesione z budzetéw gmin, powiatéw i m.n.p.p.

Oprocz sprawozdan na jednolitych formularzach Rb jednostki samorzadu terytorialnego
sporzadzaja tez roczne sprawozdania opisowe z wykonania budzetu, ktérych szczegétowosé
moga w duzym stopniu samodzielnie ksztattowac.

W efekcie szerokiego przegladu sprawozdar opisowych z wykonania budzetéw j.s.t. wykaza-
no, ze jedynie w sprawozdaniach Lublina zawarto informacje, ktére pozwolity okresli¢ znaczenie
wynagrodzen nauczycieli dla budzetu lokalnego w latach 2004-2020. Na wykresie 4 przedsta-
wiono wysokos¢ zaréwno wydatkdw na ptace (bez sktadek od nich pochodnych) w Lublinie dla
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Wykres 4. Poziom wynagrodzen (bez sktadek pochodnych) w oswiacie na tle tgcznych
wydatkéw oswiatowych oraz ogétu wydatkéw z budzetu Lublina w latach 2004-2020
(mld zi)

2,5

/‘\J
.
- -

0,5 —_—

/ o

0,0

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

e Wydatki budzetowe ogétem e Wydatki oSwiatowe

wynagrodzenia w oswiacie bez pochodnych

Zrédito: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdar z wykonania budzetu miasta Lublina w latach 2004-2020,
http://bip.lublin.eu [dostep: 15 marca 2022 r.].

pracownikéw miejskich szkét i placéwek na tle wydatkéw na oswiate, jak i ogétu wydatkéw
budzetowych w badanym okresie. Wynagrodzenia w szkotach stanowity okoto 60% wydatkow
oswiatowych i 20-30% og6tu wydatkdw z budzetu Lublina.

Nastepnie zestawiono zawarte w sprawozdaniach opisowych dane o Sredniej ptacy i zatrud-
nieniu w miejskich szkotach i placéwkach w podziale na nauczycieli i pracownikéw niepedago-
gicznych. Na tej podstawie oszacowano miesieczng i roczng warto$¢ wynagrodzen nauczycieli
bez wyptat jednorazowych (m.in. nagréd jubileuszowych, odpraw) i sktadek pochodnych, beda-
cych kosztem pracodawcy. Na ptace nauczycieli w Lublinie wydatkowano z budzetu miasta od
176 min zt do blisko 400 min zt. Na wykresie 5 przedstawiono udziat wynagrodzen nauczycieli
w wyréznionych kategoriach wydatkéw budzetowych Lublina.

W latach 2004-2020 ptace nauczycieli w Lublinie stanowity blisko 80% wynagrodzen pra-
cownikéw szkét i placéwek samorzadowych. Ich udziat w wydatkach budzetowych na oswiate
ksztattowat sie na poziomie 40-50%, a na tle wszystkich wydatkéw budzetu Lublina odsetek
ten zmniejszat sie z 24% do 14-16% pod koniec badanego okresu.

Niestety, w latach 2004-2020 nie byly dostepne dane o wydatkach wszystkich j.s.t. na ptace
nauczycieli. Rzetelna analiza wydatkéw gmin, powiatéw i m.n.p.p. na wynagrodzenia tej grupy
zawodowej wymaga wyodrebnienia tego typu kosztéw w klasyfikacji budzetowej, gdyz sprawo-
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Wykres 5. Udziat wynagrodzen nauczycieli* w wydatkach na wynagrodzenia w o$wiacie**,
tacznych wydatkach oswiatowych oraz wydatkach ogétem z budzetu Lublina w wybranych
latach z okresu 2004-2020

o o o = o 2 8
90% I =~ 1) A & = =
o) o o o ~ o5 ~
80% - i 2 =~ = ™~ ™~
70%
= = =
60% 2 = 5 < =
50% i o = < <
40% =
) X = o
30% o g o £ £
2 ~ = <
20% = =i =
10%
0%
2004 2007 2010 2013 2016 2019 2020

M % wynagrodzen o$wiatowych  m % wydatkéw o$wiatowych % wydatkéw ogétem

Objasnienia: *bez sktadek pochodnych, z wytgczeniem jednorazowych odpraw i nagréd jubileuszowych; **bez
sktadek pochodnych

Zrédito: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdar z wykonania budzetu miasta Lublina w latach 2004-2020,
http://bip.lublin.eu [dostep: 15 marca 2022 r.].

zdania budzetowe z wykonania wydatkéw sporzadzane sg wedtug tam okreslonej szczegéto-
wosci. Postulat ten zostat juz zrealizowany w rozporzadzeniu z dnia 26 lipca 2021 r.%, zgodnie
z ktérym wynagrodzenia osobowe nauczycieli sg od 2022 r. ujmowane w § 479, wydzielonym
28401, a dodatkowe wynagrodzenie roczne tej grupy zawodowej — w § 480 wytgczonym z § 404.
Wprowadzone rozwigzanie umozliwia gromadzenie danych wspierajgcych proces decyzyjny
dotyczacy systemu wynagradzania nauczycieli.

Podsumowanie

Z zaprezentowanych rozwazan teoretycznych i badan empirycznych wynika, ze mimo przenie-
sienia na samorzad terytorialny zarzadczej i finansowej odpowiedzialnosci za dziatanie szkét
i placéwek system wynagradzania pracujacych w tych instytucjach nauczycieli pozostat silnie
scentralizowany, co ogranicza zakres swobody organéw witadz lokalnych w opracowywaniu

35 Rozporzadzenie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 26 lipca 2021 r. zmieniajace
rozporzadzenie w sprawie szczegdtowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychoddw i rozchodéw oraz
Srodkéw pochodzacych ze Zrédet zagranicznych (Dz.U. 2021, poz. 1382).
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miejscowej polityki ptacowe]j nauczycieli®. Wsparcie ze strony budzetu panstwa pod postacig
czesci oSwiatowej subwencji ogélnejw przypadku gmin (i m.n.p.p. ze wzgledu na wiekszy zakres
ich zadan gminnych niz powiatowych) nie pokrywa wydatkéw na ptace w owiacie, a réznica
miedzy wysokoscig subwencji a Srodkami wydawanymi na wynagrodzenia nauczycieli syste-
matycznie rosnie. Swiadczy to (posrednio) o niedostosowaniu dochodéw z czeéci o$wiatowej,
przyznawanych z tytutu realizacji zadan (a nie na zadania), do ponoszonych wydatkéw. Brak
w algorytmie kryteriéw modyfikacji wielko$ci przydzielonych Srodkéw adekwatnie do zakresu
zadan oswiatowych powoduje m.in. szybszy wzrost wydatkdw na odgérnie ustalane wynagro-
dzenia niz otrzymywanej kwoty czesci o$wiatowe] i jako wada tej subwencji wymaga zmiany.
Przy nieadekwatnej kwocie czesci oSwiatowej wydatki na oswiate z budzetédw lokalnych sa
pokrywane kosztem np. inwestycji infrastrukturalnych.

Z powodu zbyt duzego obcigzenia budzetéw j.s.t. i braku realnego wptywu gmin, powiatéw
i m.n.p.p. na koszty zatrudnienia nauczycieli w prowadzonych przez te j.s.t. szkotach i pla-
céwkach postuluje sie decentralizacje systemu, umozliwiajgcg dostosowanie polityki ptacowej
w o$wiacie do lokalnych uwarunkowan. Ponadto nalezy pamieta¢, ze wydatki na zadania edu-
kacyjne realizowane przez j.s.t. nie obejmujg jedynie wynagrodzen. Oprécz nich z budzetéw
j-s.t. ze srodkéw z dochoddéw wiasnych finansowane sa wymagane wydatki rzeczowe.
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Akty prawne

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Edukacji i Nauki z dnia 21 grudnia 2021 r. w sprawie sposobu podziatu czesci o$wiatowej
subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2022 (Dz.U. 2021, poz. 2453).

Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 11 maja 2000 r. w sprawie wysoko$ci minimalnych stawek
wynagradzania zasadniczego nauczycieli, sposobu obliczania wysokosci stawki wynagrodzenia zasadni-
czego za jedng godzine przeliczeniowa, wykazu stanowisk oraz dodatkowych zadan i zaje¢ uprawniajacych
do dodatku funkcyjnego, ogdlnych warunkéw przyznawania dodatku motywacyjnego, wykazu trudnych
i ucigzliwych warunkéw pracy stanowigcych podstawe przyznania dodatku za warunki pracy oraz szczegél-
nych przypadkow zaliczania okreséw zatrudnienia i innych okreséw uprawniajgcych do dodatku za wystuge
lat (Dz.U. nr 39, poz. 455, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe] i Sportu z dnia 31 stycznia 2005 r. w sprawie wysokosci minimal-
nych stawek wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli, ogélnych warunkéw przyznawania dodatkéw do
wynagrodzenia zasadniczego oraz wynagradzania za prace w dniu wolnym od pracy (Dz.U. 2014, poz. 416,
zezm.).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczego6towej klasyfikacji dochoddw, wydat-
kéw, przychoddw i rozchoddw oraz srodkéw pochodzgcych ze Zrddet zagranicznych (Dz.U. 2022, poz. 513).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 26 lipca 2021 r. zmieniajace rozporza-
dzenie w sprawie szczeg6towej klasyfikacji dochoddw, wydatkéw, przychodéw i rozchoddéw oraz srodkdw
pochodzacych ze Zrédet zagranicznych (Dz.U. 2021, poz. 1382).

Ustawa budzetowa na rok 2004 z dnia 23 stycznia 2004 r. (Dz.U. nr 17, poz. 167).

Ustawa budzetowa na rok 2005 z dnia 22 grudnia 2004 r. (Dz.U. nr 278, poz. 2755).

Ustawa budzetowa na rok 2006 z dnia 17 lutego 2006 r. (Dz.U. nr 35, poz. 244).

Ustawa budzetowa na rok 2007 z dnia 25 stycznia 2007 r. (Dz.U. nr 15, poz. 90).

Ustawa budzetowa na rok 2008 z dnia 23 stycznia 2008 r. (Dz.U. nr 19, poz. 117).

Ustawa budzetowa na rok 2009 z dnia 9 stycznia 2009 r. (Dz.U. nr 10, poz. 58).

Ustawa budzetowa na rok 2010 z dnia 22 stycznia 2010 r. (Dz.U. nr 19, poz. 102).

Ustawa budzetowa na rok 2011 z dnia 20 stycznia 2011 r. (Dz.U. nr 29, poz. 150).

Ustawa budzetowa na rok 2012 z dnia 2 marca 2012 r. (Dz.U. 2012, poz. 273).

Ustawa budzetowa na rok 2013 z dnia 25 stycznia 2013 . (Dz.U. 2013, poz. 169).
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Ustawa budzetowa na rok 2019 z dnia 16 stycznia 2019 r. (Dz.U. 2019, poz. 198).

Ustawa budzetowa na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r. (Dz.U. 2020, poz. 571).

Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz.U. 2020, poz. 1320, ze zm.).

Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta nauczyciela (Dz.U. 2021, poz. 1762).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2022, poz. 559).

Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz.U. 2021, poz. 1915, ze zm.).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2022, poz. 528).

Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003
(Dz.U. nr 150, poz. 983, ze zm.).

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2021, poz. 1672,
zezm.).

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. 2022, poz. 530).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2021, poz. 305, ze zm.).

Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo o$wiatowe (Dz.U. 2021, poz. 1082, ze zm.).

Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan oswiatowych (Dz.U. 2021, poz. 1930, ze zm.).
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