ZESZYTY s
r1(41) 2014 = 5. 324-336 . PRAWNICZE

Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu

Zofia Szpringer

Opinia

w sprawie zgodnosci z Konstytucja RP projektu
ustawy budzetowej na rok 2014 w zakresie
wydatkow w czesci 82 dziat 758 rozdziat 75801 -
Czesc¢ oswiatowa subwencji ogolnej dla jednostek
samorzadu terytorialnego'’

Opinion on the conformity with the Constitution of the Republic of Poland of the
Budget Bill for 2014 (Sejm Paper No. 1779) in relation to the expenditures in budget-
ary part 82 section 758 chapter 75801 - educational part of general subvention for
self-government units (BAS-WASGIiPU-2633/13): The purpose of the opinion is to an-
swer the question of whether setting the expenditures on educational part of general
subvention for self-government units for 2014 below its level for 2013 was in confor-
mity with the Constitution of the Republic of Poland. The author, having examined the
existing legislation and case law of the Constitutional Tribunal, and based on economic
analysis of expenditures in this respect in previous years, gives a positive answer. Ac-
cording to her, if the delegation of tasks to self-government units was accompanied by
the transfer of funds from the State budget, therefore the planned changes consisting
in the transfer by self-government units (by way of agreement) of two artistic schools to
the domain of the Minister of Culture and Heritage means that funds for those schools
cannot any more be contained in the subvention allocated to self-government unis.

Keywords:  budget | constitution | education | subvention
Stowa kluczowe:  budzet | konstytucja | oswiata | subwendcje

Doktor nauk ekonomicznych, kierownik Zespotu Analiz Finansowych i Budzetu
Panstwa BAS; zofia.szpringer@sejm.gov.pl.

Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest udzielenie odpowiedzi na pytanie dotyczace zgod-
nosci z Konstytucja RP projektu ustawy budzetowej na rok 2014 (druk sejmo-
wy nr 1779) w zakresie wydatkow w czeéci 82 dzial 758 rozdzial 75801 - Czes¢
o$wiatowa subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego.

' Opinia sporzadzona 14 listopada 2013 r. na zlecenie Klubu Parlamentarnego Prawo

i Sprawiedliwo$¢ (druk sejmowy nr 1779/VII kad.); BAS-WASGiPU-2633/13.
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Przedmiotowemu pytaniu towarzysza nastepujace uwagi szczegdlowe:

Zawarta w projekcie budzetu kwota czesci oswiatowej subwencji ogélnej
w wysokosci 39.499.597 tys. zi jest mniejsza o 9598 tys. zt w stosunku do roku
bazowego (2013 r. - 39.509.195 tys. zt). Powstaje watpliwos¢ czy jest to zgodne
z art. 28 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, ktory
mowi, ze kwote tej subwencji ustala si¢ w wysokosci tqcznej nie mniejszej niz
przyjeta w ustawie budzetowej w roku bazowym.

Ministerstwo Finanséw i [M]inisterstwo Edukacji Narodowej w materiatach
budzetowych uzasadnia, ze zasada zapisana w ust. 1 art. 28 dotyczy kwoty przed
skorygowaniem o kwotg innych wydatkow z tytutu zmiany realizowanych zadan.
Powstaje bardzo powazna watpliwosé, czy taka interpretacja jest zgodna z in-
tencjg ustawodawcy. W toku prac legislacyjnych nad tq ustawg w 2003 r. (druk
1732 z 2003 r.) art. 28 ust. 1 podlegal zmianie. W projekcie rzgdowym zapis
tego art. brzmial: «1. Kwote przeznaczong na czes¢ oswiatowg subwencji 0gol-
nej dla wszystkich jednostek samorzgdu terytorialnego, ustala sic w wysokosci
tgcznej kwoty czesci oswiatowej subwencji ogélnej, przyjetej w ustawie budzeto-
wej w roku bazowym, skorygowanej o kwote innych wydatkéw z tytutu zmiany
realizowanych zadan oswiatowych». Gdyby ustawodawca miat takg intencje jak
przyjeta interpretacia MF i MEN, nie zmienialby tego zapisu. Tymczasem na
posiedzeniu Podkomisji 29 sierpnia 2003 r. przyjeto poprawke, dodajgc sformu-
towanie «nie mniejszej niz». Z takim brzmieniem 19 wrzesnia 2003 r. przyjeto
sprawozdanie Podkomisji i 8 pazdziernika sprawozdanie Komisji FBP i STR.
W toku dalszych prac nie zmieniono w tym zakresie tak poprawionego zapisu.
Wprowadzenie tak sformufowanej poprawki jednoznacznie wskazuje, ze usta-
wodawca okreslenie «nie mniejszej niz» odnosi do kwoty po skorygowaniu o inne
wydatki z tytutu zmiany realizowanych zadan oswiatowych.

Uzasadnienie

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2014 w czgéci 82 — Subwencje ogol-
ne dla jednostek samorzadu terytorialnego, w rozdz. 75801 — Cz¢$¢ oswiatowa
subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego (dalej tez zamiennie
uzywamy pojecia subwencja o$wiatowa) zaplanowano kwote 39 499 597 tys. zt.
Jest to kwota nizsza w stosunku do kwoty subwencji oswiatowej okreslonej na
2013 r. 0 9598 tys. zi, tj. 0,02%.

Zgodnie z uzasadnieniem do projektu ustawy budzetowej na rok 2014,
zmniejszenie — w stosunku do 2013 r. — planowanej na 2014 r. kwoty czesci
o$wiatowej subwencji ogdlnej zwigzane jest z przekazaniem przez jednostki
samorzadu terytorialnego, w drodze porozumienia, dwdch szkot artystycz-
nych do prowadzenia przez Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego oraz
z wnioskami marszatka wojewddztwa §laskiego o wlaczenie Kolegium Nauczy-
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cielskiego w Gliwicach do Politechniki Slgskiej i marszatka wojewddztwa wiel-
kopolskiego o wlaczenie Nauczycielskiego Kolegium Jezykéw Obcych w Lesz-
nie do Panstwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej im. Jana Amosa Komenskiego
w Lesznie®.

Powyzsze oznacza, ze w 2014 r. po raz pierwszy od 2003 r. poziom subwen-
cji bedzie nizszy niz w roku poprzednim - zob. ponizszy wykres.

Wykres 1. Wydatki w zakresie czesci oswiatowej subwencji ogéinej dla JST
w latach 2003-2014 wetug ustawy (w mln zt)
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Zrodto: Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia za
lata 2003-2012, ustawa budzetowa oraz nowelizacja ustawy budzetowej na rok 2013, projekt ustawy
budzetowej na rok 2014

Na tym tle pojawily sie watpliwosci, czy takie uksztaltowanie poziomu sub-
wengcji o§wiatowej jest zgodne z art. 28 ust. 1 u.d.j.s.t., skoro zgodnie z pierw-
szym fragmentem tego przepisu, obowigzujagcym w niezmienionej tre$ci od
1 stycznia 2004 r. wskazuje sie, ze: Kwote przeznaczong na czegs¢ oswiatowg
subwencji ogolnej dla wszystkich jednostek samorzgdu terytorialnego ustala sig
w wysokosci tgcznej kwoty czesci oswiatowej subwencji 0ogélnej, nie mniejszej niz
przyjeta w ustawie budzetowej w roku bazowym. Przypomina si¢ takze, ze obec-
ne brzmienie tego przepisu zostalo wprowadzone na etapie prac nad ta usta-
wa w 2003 r. na wniosek przedstawiciela samorzadu terytorialnego w Komisji
Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, poniewaz strona samorzadowa
chciata mie¢ gwarancje, iz przekazywaniu zadan do realizacji przez samorzady

2 Zob. uzasadnienie ustawy budzetowej na rok 2014, Warszawa 2013, s. 41.

Zob. ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
go, Dz.U. 2 2010 r. nr 80, poz. 526; dalej: u.d.j.s.t.

3
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terytorialne bedzie towarzyszyto odpowiednie przekazywanie srodkéw?. Inne
gwarancje zapewnienia wlasciwej wysokosci srodkow finansowych na realiza-
cje zadan o$wiatowych wynikaja z art. 5a ust. 3 ustawy o systemie owiaty oraz
z art. 30 ust. 6 Karty nauczyciela. Zgodnie z tymi przepisami, $rodki niezbedne
na realizacje zadan oswiatowych, w tym na wynagrodzenia nauczycieli oraz
utrzymanie szkol i placowek, zagwarantowane sg w dochodach budzetu jedno-
stek samorzadu terytorialnego (JTS)".

Odpowiadajac na postawione pytanie, nalezy wskaza¢, ze analiza art. 28
ust. 1u.d.j.s.t. nie moze by¢ pelna bez uwzglednienia calej tresci tego przepisu,
ktory w dalszym fragmencie wskazuje na mozliwo$¢ korekty kwoty przezna-
czonej na czg$¢ o$wiatowa subwencji ogélnej dla jednostek samorzadu tery-
torialnego o kwote innych wydatkéw z tytulu zmiany realizowanych zadan
os$wiatowych. To tez powoduje, ze z matematycznego punktu widzenia nawet
w wypadku przyjecia kwoty subwencji JST takiej samej jak w roku poprzed-
nim, czy nie mniejszej niz przyjeta w ustawie budzetowej w roku bazowym
(co czyni zados¢ pierwszemu fragmentowi omawianego przepisu), na skutek
przyjecia korekt (ktorych mozliwo$¢ dopuszcza dalszy fragment tego przepisu)
mozliwe jest badz podwyzszenie, badz obnizenie ostatecznej kwoty planowa-
nej subwencji, jako ze korekty maja réznorodny charakter®. Istotne wydaje sie,
ze polskie prawo przewiduje od lat mozliwo$¢ dokonywania korekt wynikaja-
cych na przyklad ze zmniejszenia liczby uczniéw’. Powyzsze powoduje, ze wy-

*  Proponowane w rzadowym projekcie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w 2003 r. (druk sejmowy nr 1732/IV kad.) brzmienie fragmentu
tego przepisu byto nieco inne: Art. 28. 1. Kwote przeznaczong na czes¢ oswiato-
wg subwencji ogélnej dla wszystkich jednostek samorzgdu terytorialnego, ustala sig
w wysokosci tgcznej kwoty czesci oswiatowej subwencji ogolnej, przyjetej w ustawie
budzetowej w roku bazowym.

®  Zob. Komentarz do art. 28 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzgdu terytorialnego [w:] E. Ruskowski, J. Salachna, Ustawa o dochodach jed-
nostek samorzgdu terytorialnego. Komentarz, Warszawa 2004.

¢ Jedynie brak korekt oznaczalby utrzymanie subwencji na poziomie roku bazowego,
czyli ubieglorocznego.

7 Zob. rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej w sprawie podziatu czesci
o$wiatowej subwencji ogolnej dla jednostek samorzadu terytorialnego wydawane
na podstawie art. 28 ust. 6 ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego. I tak przykladowo, zgodnie z zalgcznikiem przedstawiaja-
cym algorytm podzialu subwencji w 2013 r. zawartym w rozporzadzeniu z 20 grud-
nia 2012 r. (Dz. U. z 2012 r., poz. 1541), wskazuje sie, ze: 9. Okreslona w ust. 2
statystyczna liczba uczniow (Urni) lgcznie z uzupelniajgcg liczbg uczniow (Uu,i),
a takze okreslone liczebnosci wychowankéw albo dzieci i miodziezy uprawnionych
lub korzystajgcych (Uz,i), podlegajg weryfikacji do aktualnego stanu wynikajgcego
z danych systemu informacji oswiatowej dla bazowego roku szkolnego wedtug stanu
na dzieni 30 wrzesnia 2012 r. i dzieit 10 paZdziernika 2012 r., z uwzglednieniem ko-
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kazywane w projekcie ustawy budzetowej na rok 2014 przekazanie szko? arty-
stycznych Ministrowi Kultury i Dziedzictwa Narodowego tez musi skutkowaé
zmniejszeniem liczby uczniéw ujmowanych do kalkulacji poziomu subwencji
o$wiatowej przekazywanej jednostkom samorzadu terytorialnego®.

W tym kontekscie warto tez mie¢ na wzgledzie to, ze stale, ale nieréwno-
mierne zwiekszanie kwoty subwencji oswiatowej w poprzednich latach wyni-
kalo z réznych przyczyn (zob. informacje w aneksie na koncu opinii), a tak-
ze z tego powodu, iz silniejsze bylo oddzialywanie czynnikéw skutkujacych
zwiekszaniem kwoty subwencji (np. z tytulu podwyzek ptac nauczycieli i skut-
kow przechodzacych tych podwyzek czy z powodu wprowadzenia kolejnej
godziny zaje¢ wychowania fizycznego oraz kwoty na zadania pozaszkolne’),
anizeli czynnikéw wplywajacych na obnizenie kwoty naleznej subwencji (do-
tyczy to np. skutkéw finansowych przejmowania szkot od samorzadéw przez
ministréw). Dlatego tez nieplanowanie w 2014 r. podwyzek wynagrodzen na-
uczycieli i wygaszenie skutkdw wezesniejszych podwyzek, jak rowniez niepla-
nowanie nowych wydatkéw do finansowania w ramach subwencji o§wiatowej
musialo spowodowa¢, ze widoczny stal si¢ niewielki skutek finansowy wyni-
kajacy z planowanego przekazania przez jednostki samorzadu terytorialnego
szkot artystycznych do prowadzenia przez Ministra Kultury i Dziedzictwa Na-
rodowego oraz wynikajacy z wczesniej wspomnianych wnioskéw marszatkow.
Skutek ten (korekta) jest minimalny/a.

Warto takze nawigza¢ do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 18 wrzes-
nia 2006 r. (sygn. akt K 27/05), w ktérym Trybunal, przypominajac miedzy in-
nymi, ze zadania o$wiatowe sg zadaniami wlasnymi JST, wskazal, iz: Gwarancje
panistwa w ramach srodkéw budzetowych dotyczg tylko ,,srodkéw niezbednych”
i nie ograniczajg samorzgdu w jego samodzielnych decyzjach w zakresie wydat-
kowania innych wlasnych srodkéw na realizacje zadarn oswiatowych i na faktycz-
nie wyplacane wynagrodzenia.

rekty kwoty czesci oswiatowej (SOi). Dzieci i mtodziezy uposledzonych umystowo ze
sprzezonymi niepelnosprawnosciami spetniajgcych obowigzek szkolny lub obowigzek
nauki poza szkolg — w osrodku rewalidacyjno-wychowawczym - nie wlicza si¢ do
liczebnosci uczniéw Ns, przeliczanej wagg Ps.

10. Srodki z korekty wymienionej w ust. 9 sq rozliczane w ramach rezerwy, o ktdrej mowa

w art. 28 ust. 2 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu

terytorialnego.

Zgodnie z art. 28 ust. 2 u.d.j.s. od kwoty przeznaczonej na cze$¢ oswiatowa subwen-

cji 0gdlnej odlicza sie 0,4% na rezerwe czesci o§wiatowej subwencji ogélne;.

°  Przykladowo w 2008 r. i 2009 r. wzrost subwencji wynosit ponad 2 mld zt. Na pod-
wyzki wynagrodzen nauczycieli w 2008 r. przewidziano kwote ponad 1,8 mld z,
zob. pismo z 7 lutego 2008 r. sekretarza stanu z Ministerstwa Edukacji Narodo-
wej (SPS-023-689/08) dotyczace wysokosci subwencji o$wiatowej dla samorzadow
w zwiazku z podwyzka plac nauczycieli.
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Zgodzi¢ si¢ tez nalezy z tym, ze kwoty subwencji o§wiatowej nie mozna
wprost odnosi¢ do zadan oswiatowych wykonywanych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego. W obowigzujacym systemie prawnym nie ma przepisu,
z ktérego wynikaloby, ze budzet panstwa gwarantuje w ramach czeéci o§wiato-
wej subwencji ogolnej srodki na pokrycie wszystkich wydatkéw na realizacje
zadan oswiatowych jednostek samorzadu terytorialnego®.

W praktyce tez nalezy liczy¢ sie z tym, ze zmiany sposobu finansowania
okreslonych zadan oswiatowych skutkowa¢ moga zmianami w sposobie finan-
sowania JST!,

W omawianym przypadku dotyczacym subwencji o$wiatowej na 2014 r.
trudno byloby oczekiwaé potrzeby dokonywania zmiany sposobu finansowa-
nia zadan, jako Ze zmiana ta nie ma charakteru systemowego i moze by¢ ona
dokonana w ramach istniejacych rozwigzan prawnych, jakimi sa porozumienia
jednostek samorzadu terytorialnego z organem administracji rzadowe;j.

W tym miejscu mozna tez dodac, ze zgodnie z przepisem przejsciowym za-
wartym wart. 71 ust. 1 pkt. 4 u.d.j.s.t. faczna kwota czgéci oswiatowej subwencji
ogolnej dla jednostek samorzadu terytorialnego, o ktdrej mowa w art. 28 ust. 1,
zostala w 2004 r. zwigkszona o $rodki na zadania wlasne zwigzane z przejetymi
szkotami artystycznymi, prowadzonymi dotychczas na podstawie porozumie-
nia z ministrem wlasciwym do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowe-
go, przy czym zgodnie z ust. 2 tego artykulu do wyliczenia $rodkéw na zadania
wlasne przyjeto kwoty dotacji celowych ustalonych w ustawie budzetowej na
2003 r. na finansowanie lub dofinansowanie tych zadan.

Tym samym logiczne jest, ze w wypadku, gdy zawarte jest porozumienie,
zgodnie z ktorym niektore szkoly z powrotem przejmuje do prowadzenia Mi-
nister Kultury i Dziedzictwa Narodowego, to on otrzymuje $rodki na prowa-
dzenie szkot (dlatego tez nie mogg one by¢ zawarte w subwencji o$wiatowej
przekazywanej JST). Podobny charakter (jesli chodzi o przeptyw $rodkéw fi-

10" Zob. pismo z 12 marca 2008 r. sekretarza stanu w Ministerstwie Edukacji Naro-

dowej (SPS-023-1093/08) dotyczace zmiany systemu podziatu czeéci o$wiatowej
subwencji ogolnej dla jednostek samorzadu terytorialnego.

' W tym miejscu mozna na przyklad przytoczy¢ fragment odpowiedzi sekretarza
stanu w Ministerstwie Edukacji Narodowej (SPS-023-1093/08), w ktérym wskazuje
sie, ze: Skoro w obecnie obowigzujgcym systemie prawnym srodki na prowadzenie
przedszkoli ogélnodostgpnych zostaly zabezpieczone gminom w ich dochodach wlas-
nych, to nalezy oczekiwad, ze ewentualna zmiana sposobu finansowania przedszkoli
musiataby wigzal sig z jednoczesnym zmniejszeniem udziatow gmin we wplywach
z podatku dochodowego od 0sob fizycznych (PIT) i podatku dochodowego od 0séb
prawnych (CIT) oraz stosownym zwigkszeniem kwoty czesci oswiatowej subwen-
cji ogélnej dla jednostek samorzqdu terytorialnego. Ponadto nalezy zauwazyc, ze
w zwigzku z zaktadanym obnizeniem wieku obowigzku szkolnego do 6 lat planuje sig
objecie dzieci 6-letnich czgscig oswiatowg subwencji ogélne;.
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nansowych) majg inne przepisy ustawy o dochodach jednostek samorzadu te-
rytorialnego, np. art. 45 i 46. Ten pierwszy wskazuje, ze: Jednostka samorzgdu
terytorialnego realizujgca zadania z zakresu administracji rzgdowej, na mocy
porozumien zawartych z organami administracji rzgdowej, otrzymuje od tych or-
ganéw dotacje celowe w kwocie wynikajgcej z zawartego porozumienia, ten drugi
zas$, iz: Jednostka samorzqdu terytorialnego realizujgca zadania z zakresu dziata-
nia innych jednostek samorzqgdu terytorialnego, na mocy porozumien zawartych
z tymi jednostkami, otrzymuje od tych jednostek dotacje celowe w kwocie wyni-
kajgcej z zawartego porozumienia, o ile odrebne przepisy nie stanowiq inaczej.
Na przestrzeni lat system finansowania zadan w zakresie oswiaty podlegat
ewolucji. Przyjeta przez Sejm w 2003 r. ustawa o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego zapoczatkowata reforme systemu finanséw samorzadu te-
rytorialnego. Docelowo, zgodnie z intencjami ustawodawcy, polega¢ miata ona
na zwigkszeniu udzialu samorzadu w dysponowaniu $rodkami publicznymi,
zwiekszeniu dochodéw wilasnych samorzadu i zwigzanej z tym samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Wzrost dochodéw wiasnych
miat ogranicza¢ role subwencji i dotacji, a zarazem zwigksza¢ odpowiedzial-
no$¢ finansowg jednostek samorzadu za finansowanie zadan wlasnych. Ustawa
o dochodach JST zakladata, ze finansowanie o$wiaty, zgodne z celami reformy,
nastgpi w jej drugim etapie, tj. po 2006 r. Ustawa ta odeszla od parametrycz-
nego powigzania wydatkow na oswiate z wysoko$cia dochodéw budzetowych.
Obnizenie poziomu wydatkéw na o$wiate w stosunku do PKB rzad uzasadniat
zmniejszeniem si¢ liczby dzieci objetych systemem edukacji publicznej, co nie
przektada si¢ wprost na zmniejszenie kosztow realizacji zadan o$wiatowych
w poszczegolnych jednostkach samorzadu terytorialnego'?. Warto tez dodac,
ze zgodnie z zalozeniami reformy udzial gmin w podatku dochodowym PIT
sukcesywnie si¢ zwigksza. W 2014 r. udzial gmin w podatku PIT ma wzrosnaé
do 49,38% (z 49,27% w 2013 r.), podczas gdy w 2005 r. wynosit on 35,61%*.
Na zakonczenie warto tez doda¢, ze wedlug Trybunatu Konstytucyjnego
samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego stanowi jedna
z konstytutywnych cech podmiotowosci samorzadu terytorialnego. Istota jej
wyraza si¢ w zapewnieniu jednostkom samorzadu terytorialnego dochodéw po-
zwalajacych na realizowanie przypisanych im zadan publicznych, pozostawiajac

12 Zob. wyrok TK z 18 wrze$nia 2006 r., sygn. akt K 27/05.

¥ Poziom ten ustalany jest zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 9 ust.1 w zwigzku
z art. 89 u.d.j.s.t. W wypadku podatku CIT udzial JST pozostanie w 2014 r. na po-
ziomie 22,86% (w 2005 r. udzial ten wynosit 24,01%, po czym ulegl on obnizeniu
i w takiej obnizonej wielkosci utrzymuje si¢ od lat, co tez mozna uzna¢ za element
zmian systemowych). Zob. s. 6 sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za
okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2005 r. [w:] Informacja o wykonaniu budzetéw
jednostek samorzgdu terytorialnego, t. II, Warszawa 2006, oraz zob. s. 24 uzasadnie-
nia projektu ustawy budzetowej na 2014 r., op. cit.
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im, przy uwzglednieniu wymogéw ustawowych, swobode w ksztaltowaniu wy-
datkéw oraz stworzenie odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych
w tym zakresie (zob. wyrok TK o sygn. akt K 40/97). Nie oznacza to jednak moz-
liwosci przypisywania samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego charakteru absolutnego, gdyz moze ona zosta¢ ograniczona w drodze
ustawy, pod warunkiem, Ze ograniczenia te znajduja uzasadnienie w konstytu-
cyjnie okreslonych celach i chronionych wartosciach. Ustawodawcy przystuguje
tez swoboda w okreslaniu zZrédet dochodéw gmin, jak i ich poziomu'.

Whiosek

Dokonana analiza wskazuje, ze nie ma powodéw do obaw, by zmniejszenie
subwencji o§wiatowej planowane na 2014 r. w minimalnej kwocie 9598 tys. zt
bylo sprzeczne z Konstytucja RP, jako ze wynika ono z planowanych zmian,
polegajacych miedzy innymi na przekazaniu przez jednostki samorzadu tery-
torialnego, w drodze porozumienia, dwdch szkdt artystycznych do prowadze-
nia przez Ministra Kultury i Dziedzictwa. Zmianom tym nie towarzyszg inne
skutki, ktére uzasadnialyby potrzebe podwyzszenia kwoty przeznaczonej na
cze$¢ oswiatowa subwencji ogolnej w stosunku do roku bazowego 2013.

Aneks

Zaplanowanie w 2004 r. zwiekszonej kwoty subwencji o 3,1% w stosunku

do 2003 r. wynikato z dodania do kwoty subwencji 2003 r. srodkéw na:

» odpisy na zaktadowy fundusz $wiadczen socjalnych dla nauczycieli emery-
téw i rencistow,

= dodatki i premie dla opiekunow praktyk zawodowych,

= wdrozenie obowigzkowego wymiaru zaje¢ wychowania fizycznego dla ucz-
niow klas Vi VI szkét podstawowych (zgodnie z art. 19.2 ustawy o kulturze
fizycznej),

= zadania zwigzane z przejetymi szkotami artystycznymi prowadzonymi do-
tychczas na podstawie porozumieni z ministrem wlasciwym do spraw kul-
tury i ochrony dziedzictwa narodowego,

= zadania zwiazane z prowadzeniem mlodziezowych o$rodkéw wychowaw-
czych i mlodziezowych osrodkéw socjoterapii®.

4 Zob. wyroki TK z: 15 grudnia 1997 r., sygn. akt K 13/97, OTK ZU 1997, nr 5-6,
poz. 69; 3 listopada 1998 r., sygn. akt K 12/98, OTK ZU 1998, nr 6, poz. 98; 30 maja
2005 1., sygn. akt K 27/04, OTK-A ZU 2005, nr 5, poz. 54.

Zob. opinia BAS sporzadzona przez M. Korolewska, nr 1991/03.
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Wykonanie zaplanowanych wydatkéw na subwencje oswiatowa bylo pre-
zentowane z uwzglednieniem najwazniejszych wydatkow faktycznie sfinanso-
wanych w ramach subwenc;ji'é, stad tez dalej informacje o wykonaniu nie beda
prezentowane, gdyz s3 one do$¢ obszerne, a dodatkowo nie zawsze musza by¢
zbiezne z informacjami dotyczacymi planowania subwencji, a to bylo przed-
miotem opinii.

Zaplanowanie na 2005 r. zwigkszonej kwoty subwencji o 3,3% w stosunku do
ujetej w ustawie budzetowej na 2004 r. spowodowane byto uwzglednieniem:
= planowanych skutkdéw wydatkéw ptacowych zwigzanych z uzyskiwaniem

kolejnego stopnia awansu zawodowego nauczycieli,

16 Zob. opinia BAS sporzadzona przez M. Korolewska, nr 1391/05, w ktorej wskazu-
je sie, ze zaplanowana w ustawie budzetowej na rok 2004, wedtug nowej formuty
prawnej dotyczacej okreslania wysokosci, kwota czesci oswiatowej subwencji ogél-
nej dla JST w wymiarze 25 082 854 tys. zt w trakcie roku nie ulegta zmianie i zostala
zrealizowana w pelni. Z ogdlnej kwoty czesci oswiatowej wydzielono 1% rezerwe tej
subwencji (250 832 tys. zt), ktorg w trakcie roku budzetowego jeszcze zwiekszono
o $rodki z tytulu zmniejszenia czesci o$wiatowej siedmiu jednostkom samorzadu
terytorialnego do poziomu 251 861 tys. zt. W ujeciu zadaniowym $rodki rezerwy
czedci oswiatowej w pierwszym rzedzie przekazano na:
= dofinansowanie prac remontowych prowadzonych w szkotach i placéwkach
o$wiatowych, majacych na celu usuniecie zagrozen zdrowia i bezpieczenistwa
uczniow oraz pracownikow szkot i placéwek oswiatowych (41,2% ogoétu srod-
kow) oraz

= dofinansowanie w zakresie wyposazenia nowo wybudowanych obiektéw szkot
i placowek oswiatowych w sprzet szkolny i pomoce naukowe oraz nowych
pomieszczen do nauki pozyskanych w wyniku modernizacji lub adaptacji
(21,4%),

a w dalszej kolejnosci na:

» dofinansowanie zadan o jednorazowym charakterze (10,3%),

» dofinansowanie kosztow zwigzanych z odprawami dla zwalnianych nauczycieli
w trybie art. 20 ustawy Karta nauczyciela (7,6%),

= zwickszone zadania szkolne i pozaszkolne od 1 wrze$nia 2004 r. (7,0%),

s likwidacje szkod w szkotach i placowkach o$wiatowych wywotanych zdarzenia-
mi losowymi (5,9%).

Ponadto srodki z rezerwy przekazano takze z tytutu:

= wzrostu zadan edukacyjnych w I péiroczu roku budzetowego (2,3%),

= korekty bledow statystycznych (2,1%),

= dofinansowania kosztoéw adaptacji pomieszczen szkolnych przeznaczonych na
gabinety profilaktyczne (1,5%),

» dofinansowania w zwigzku ze wzrostem zadan z uwagi na wzrost liczby ucz-
niéw objetych nauczaniem indywidualnym (0,7%).

Podobnie jak w 2003 r. stosunkowo najwigkszy udziat srodkéw z rezerwy czesci

o$wiatowej przekazany zostal na dofinansowanie prac remontowych oraz na dofi-

nansowanie w zakresie wyposazenia nowo wybudowanych obiektow.
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waloryzacja wynagrodzen pracownikow o$wiaty w wysokosci 3%,

nowymi zadaniami o§wiatowymi, obejmujacymi m.in. ramowe plany na-
uczania w szkolach ponadgimnazjalnych, wczesne wspomaganie rozwoju
dziecka, czwarta godzing zaje¢ obowiazkowych z wychowania fizycznego
dlaklas V i VI szkoty podstawowej (od 1 wrze$nia br.) oraz dla I, IL, IIT klasy
gimnazjum (od 1 wrze$nia 2005 r.),

skutkami finansowymi zmniejszenia liczby uczniow'.

Zaplanowanie na 2006 r. zwiekszonej kwoty subwencji 0 2,9% w stosunku do

subwengcji planowanej w ustawie budzetowej na 2005 r. wynikato z uwzglednienia:

skutkéw przechodzgcych (osiem miesiecy) wdrazanej od 1 wrzesnia 2005 r.
czwartej godziny zaje¢ z wychowania fizycznego dla uczniow klas gimna-
zjalnych,

skutkéw przechodzacych (osiem miesiecy) kontynuowania ksztalcenia
w tworzonym od 1 wrzeé$nia 2005 r. nowym typie szkoly policealnej dla
absolwentéw liceum profilowanego o jednorocznym okresie nauczania
i zwigkszonej w ramowym planie nauczania liczbie godzin zaje¢ edukacyj-
nych tygodniowo do 35 godzin,

kontynuowania ksztalcenia w utworzonym od 1 wrzesnia 2004 r. dwulet-
nim uzupelniajgcym liceum ogdlnoksztalcacym dla mtodziezy,
zwigkszenia liczby godzin zaje¢ dydaktycznych w zwigzku z wdrozeniem
od 1 wrzeénia 2002 r. ramowych plandéw nauczania w szkotach ponadgim-
nazjalnych, z uwzglednieniem wzrostu wydatkéw na wynagrodzenia na-
uczycieli (wraz z pochodnymi od wynagrodzen), wynikajacego ze zmian
w strukturze awansu zawodowego nauczycieli zatrudnionych w szkotach
i placowkach prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego,
oraz skutkow zmian demograficznych'®.

Zaplanowanie na 2007 r. wigkszej o 5,8% kwoty subwencji o§wiatowej w sto-

sunku do planowanej w 2006 r. wynikalo z uwzglednienia wzrostu wydatkow
biezacych szkot i placowek oswiatowych jednostek samorzadu terytorialnego,
a takze z planowanego wzrostu pensji nauczycieli, utworzenia 510 etatow dla
doradcéw zawodowych w poradniach psychologiczno-pedagogicznych oraz
funkcjonowania uzupelniajacych liceéw ogdlnoksztatcacych dla mlodziezy®.

Zaplanowanie na 2008 r. wiekszej 0 9,6% kwoty subwencji o$wiatowej spo-

wodowane bylo uwzglednieniem kwoty bazowej, kwoty uzupelniajacej na reali-

Zob. opinia BAS sporzadzona przez A. Mlynarska-Wichtowska, nr 2050/04.

Zob. opinia BAS sporzadzona przez M. Korolewska, nr 277/05.

Zob. opinia BAS sporzadzona przez K. Grodzkg, nr 2295/06. Zob. tez Sprawozdanie
z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2007 r. Omo6-
wienie, Warszawa 2008, s. 270.
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zacje zadan szkolnych (obejmujacej m.in. finansowanie wydatkéw zwigzanych
z realizacjg czwartej godziny zaje¢ wychowania fizycznego), kwoty na zadania
pozaszkolne. W zakresie zadan o$wiatowych realizowanych przez poszczegélne
JST uwzgledniono zmiany liczby uczniéw (wychowankéw) zwiazane z przeje-
ciem do prowadzenia od 1 stycznia 2008 r. przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wi 28 szkdl rolniczych, oraz przez Ministra Srodowiska — 11 szkét lesnych
wraz z internatami, na podstawie porozumien z jednostkami samorzadu tery-
torialnego. Ponadto w planowanej kwocie uwzgledniono wzrost (w stosunku
do roku bazowego 2007) wydatkéw biezacych szkot i placowek oswiatowych
finansowanych z budzetéw JST z tytutu planowanego wzrostu wynagrodzen
nauczycieli, z uwzglednieniem skutkéw awansu zawodowego nauczycieli.

W 2009 r. kwote czesci oswiatowej subwencji ogdlnej ustalono w wysokosci
0 8,1% wiekszej, niz planowana na 2008 r. Wzrost ten spowodowany byt zmia-
ng realizowanych zadan oswiatowych, w tym planowanych na 2009 r. podwy-
zek plac nauczycieli 0 10% ( z dniem 1 stycznia 2009 r. 0 5% oraz dodatkowo
od 1 wrzeé$nia 2009 r. o kolejne 5%), a takze ze skutkami zmian w struktu-
rze awansu zawodowego nauczycieli zatrudnionych w szkotach i placéwkach
o$wiatowych prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Po-
nadto przy kalkulacji subwencji uwzgledniono skutki przejecia do prowadze-
nia od 1 stycznia 2009 r. przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi siedmiu
szkot rolniczych wraz z internatami, na podstawie porozumien z jednostkami
samorzadu terytorialnego®.

Zaplanowanie na 2010 r. wickszej o 4,8% kwoty subwencji oswiatowej
w stosunku do przyjetej w ustawie budzetowej na 2009 r. zwigzane bylo gtow-
nie ze skutkami przechodzacymi podwyzki wynagrodzen oraz planowang
podwyzka ptac nauczycieli w 2010 r. - 0 7% od wrze$nia, a takze ze skutkami
zmian w strukturze awansu zawodowego nauczycieli zatrudnionych w szko-
tach i placowkach o$wiatowych prowadzonych przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego.

Zaplanowanie na 2011 r. wiekszej o 5,5% kwoty subwencji o$wiatowej
zwigzane byto glownie ze skutkami przechodzacymi podwyzki wynagrodzen
w 2010 r. oraz planowang podwyzka plac nauczycieli w 2011 r. - 0 7% od
wrzeénia, a takze ze skutkami zmian w strukturze awansu zawodowego na-
uczycieli zatrudnionych w szkotach i placowkach o$wiatowych prowadzonych
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Ponadto przy planowaniu kwoty
subwencji uwzgledniono takze skutki zmniejszenia zadan realizowanych przez
samorzady (powstanie na bazie kolegium panstwowej szkoly wyzszej)*.

20

Zob. opinia BAS sporzadzona przez M. Korolewska, nr 2704/08.

Zob. Informacja o projekcie budzetu panstwa na rok 2011 w zakresie o$wiaty i wy-
chowania oraz edukacyjnej opieki wychowawczej, a takze w czesci 30 ,O$wiata
i wychowanie”, Ministerstwo Edukacji Narodowej, s. 9.

21
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Na 2012 r. zaplanowano subwencj¢ oswiatowa w kwocie o 4,8% wigkszg niz
w poprzednim roku. Zgodnie z informacja Ministerstwa Edukacji Narodowej?,
okreslona w projekcie ustawy budzetowej na rok 2012 kwota tej subwencji zo-
stala ustalona w wysokosci facznej kwoty czesci o$wiatowej subwencji ogol-
nej nie mniejszej niz przyjeta w ustawie budzetowej w roku bazowym (2011),
skorygowanej o kwote innych wydatkéw z tytutu zmiany realizowanych zadan
o$wiatowych. Zwigkszenie — w stosunku do 2011 r. - planowanej na 2012 r.
kwoty cze$ci oswiatowej subwencji ogdlnej byto zwigzane ze skutkami przecho-
dzacymi na 2012 r. wdrozonej od 1 wrzesnia 2011 r. podwyzki wynagrodzen
nauczycieli o 7% oraz podwyzka wynagrodzen nauczycieli o 3,8% planowang
do wdrozenia od 1 wrzeénia 2012 r. a takze ze skutkami zmian w strukturze za-
trudnienia nauczycieli - w podziale na stopnie awansu zawodowego — w szko-
tach i placowkach o$wiatowych prowadzonych przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Przy planowaniu kwoty subwencji uwzgledniono réwniez skutki
zmniejszenia zadan realizowanych przez samorzady?®.

Zwiekszenie — w stosunku do 2012 r. - planowanej na 2013 r. kwoty czesci
o$wiatowej subwencji ogdlnej o 2,1% zwigzane bylo ze skutkami przechodzacy-
mina 2013 r. podwyzki wynagrodzen nauczycieli o 3,8% wdrozonej od 1 wrzes-
nia 2012 r., a takze ze skutkami prognozowanych zmian w liczbie i strukturze
awansu zawodowego nauczycieli zatrudnionych w szkotach i placéwkach oswia-
towych prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego, z uwzgled-
nieniem skutkéw wzrostu skladki rentowej w 2012 r. oraz z uwzglednieniem
$rodkéw na finansowanie prac komisji egzaminacyjnych, powolywanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego w zwigzku z awansem zawodowym na-
uczycieli. W 2013 r. dynamika wzrostu subwencji byla niewielka w poréwnaniu
z wystepujaca w latach poprzednich, kiedy to wysoki wzrost zwigzany byt prze-
de wszystkim z kolejnymi podwyzkami wynagrodzen nauczycieli, a w 2013 r.
nie przewidywano juz zadnych podwyzek dla nauczycieli*.

22 Zob. Informacja o projekcie budzetu paiistwa na rok 2012 w zakresie o$wiaty i wy-

chowania oraz edukacyjnej opieki wychowawczej, a takze w czesci 30 ,,Oswiata
i wychowanie”, Ministerstwo Edukacji Narodowej, s. 10.

Zob. opinia BAS sporzadzona przez M. Korolewska nr 369/11.

# Zob. opinia BAS sporzadzona przez M. Korolewska nr 2627/12.
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