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RZECZPOSPOLITA POLSKA
MINISTER FINANSOW

Warszawa, 5 wrzesnia 2022 roku

Opinia do projektu ustawy o wysokosci czesci oswiatowej subwencji ogélnej dla jednostek
samorzadu terytorialnego na rok 2022 (druk senacki nr 787)

I. Zgodnie z przepisem art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan
oswiatowych (D.U. z 2021 r. poz. 1930 z p6zin. zm.), srodki niezbedne do realizacji zadan
oswiatowych jednostek samorzgdu terytorialnego, o ktérych mowa w art. 11 ust. 2-4 ustawy
z dnia 14 grudnia 2016 r. - Prawo o$wiatowe, w tym na wynagrodzenia nauczycieli oraz
utrzymanie placéwek wychowania przedszkolnego, szkét i placowek, sg zagwarantowane
w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Zadania oswiatowe realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego sg ich zadaniami
wtlasnymi i publicznymi (art. 7 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym,
art. 14 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa).

Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sg ich dochody wtasne oraz subwencja
ogdlna i dotacje celowe z budzetu panstwa (art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego). Subwencja ogdlna (w tym jej czesé
oswiatowa) jest zatem jedng z form uzupetniania dochodéw wtasnych jednostek samorzadu
terytorialnego. W obowigzujgcym systemie prawnym nie ma regulacji, z ktorej wynikatoby, iz
budzet panstwa zapewnia wytgcznie w ramach czesci oswiatowej subwencji ogélnej srodki na
pokrycie wszystkich wydatkédw zwigzanych z realizacjg zadan oswiatowych przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Zrédiem finansowania zadarh wiasnych z zakresu o$wiaty
i wychowania sg zatem taczne dochody jednostek samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 27 ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1672 z pdin. zm.) wysokos$¢ czesci osSwiatowej subwencji ogdlnej dla jednostek
samorzadu terytorialnego ustala corocznie ustawa budzetowa. Kwote przeznaczong na czesé
oswiatowg subwencji ogdlnej w kolejnych latach dla jednostek samorzadu terytorialnego
ustala sie w wysokosci tgcznej kwoty czesci oswiatowej subwencji ogélnej, nie mniejszej niz
przyjeta w ustawie budzetowej w roku bazowym, skorygowanej o kwote innych wydatkéw
z tytutu zmiany realizowanych zadan oswiatowych (art. 28 ust. 1 ww. ustawy).

II. W ustawie budzetowej na rok 2022 cze$é oswiatowa subwencji ogdlnej dla jednostek
samorzgdu terytorialnego zostata zaplanowana w wysokosci 53.325,5 min zt. W kwocie czesci
oswiatowej subwencji ogdlnej uwzgledniono m.in. zmiane nastepujgcych zadan: skutek
finansowy w zakresie etatdw nauczycieli (zmiany liczby etatéw nauczycieli i awansu
zawodowego oraz wzrost kwoty na odpis na ZFSS), skutek wzrostu liczby dzieci
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niepetnosprawnych, wzrost dotacji dla szkét/placowek nieprowadzonych przez samorzad.

Czes¢ oswiatowa subwencji ogdlnej na 2022 r. (po zmianach w trakcie roku budzetowego)
ksztattowac sie bedzie na poziomie 55.942,3 min zt (wzrost w stosunku do kwoty okreslonej
w ustawie budzetowej 0 2.616,8 min zt). Zmiany dotyczg nastepujgcych zadan:

1) zwiekszenie rezerwy subwencji oswiatowej z przeznaczeniem na wsparcie szkét w zakresie
zorganizowania dodatkowych zaje¢ specjalistycznych z zakresu pomocy psychologiczno-
pedagogicznej — 180 min zt,

2) wzrost Srednich wynagrodzen nauczycieli 0 4,4% od 1.05.2022 r. — 1.671,1 min. zi,

3) zatrudnienie specjalistébw w szkotach i przedszkolach (wtym m.in. psychologéw
i pedagogéw) (od 1.09.2022) —514,5 min zt,

4) zmiana struktury awansu zawodowego i podwyzka Srednich wynagrodzen najnizej
zarabiajgcych nauczycieli (od 1.09.2022) — 251,2 min zi.

Po uwzglednieniu zwiekszen w trakcie roku budzetowego kwota czesci oswiatowej subwencji
ogolnej w 2022 roku jest wyzsza niz w roku poprzednim (po zmianach) o 3.719,6 min zt
tj. 0 7,1%.

Dodatkowo w 2022 roku jednostki samorzadu terytorialnego otrzymujg wsparcie w realizacji
dodatkowych zadan oswiatowych zwigzanych z ksztatceniem, wychowaniem i opiekg nad
dzie¢mi i uczniami bedgcymi obywatelami Ukrainy z Funduszu Pomocy. tgczna wysokosc¢
dotychczas przekazanych, tj. za okres od 24 lutego do korica lipca 2022 r., srodkéow
finansowych z przeznaczeniem na zadania oswiatowe realizowane przez jednostki samorzadu
terytorialnego, wynosi ponad 0,8 mld zt. Wsparcie obejmuje takze zadania do tej pory
niedofinansowywane z czesci oswiatowej subwencji ogdlnej, tj. dofinansowanie wychowania
przedszkolnego dzieci w wieku 2,5-5 lat oraz dowozenia ucznidw.

lll. Zgodnie z art. 1 projektowane]j ustawy, w roku 2022 wysokos¢ kwoty przeznaczonej na
cze$¢ oswiatowqg subwencji ogdlnej dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego,
ustalonej zgodnie z art. 28 ust. 1 i 1a ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego zwieksza sie o wskaznik cen towardéw i ustug konsumpcyjnych
w | potroczu 2022 r. ogtoszony przez Prezesa Gtdwnego Urzedu Statystycznego w komunikacie
wydanym na podstawie art. 20 ust. 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1452). Stosownie do uzasadnienia projektodawcéw ,celem
ustawy jest zwiekszenie srodkéw finansowych przeznaczonych w jednostkach samorzadu
terytorialnego (JST) na realizowanie zadan oswiatowych w roku 2022 r. Dla osiggniecia tego
celu konieczne jest zwiekszenie wysokosci czesci oswiatowej subwencji ogdlnej o wskaznik cen
towardw i ustug konsumpcyjnych w | pétroczu 2022 r., ktdry jest ogtoszony przez Prezesa
Gtéwnego Urzedu Statystycznego w komunikacie wydawanym na podstawie art. 20 ust. 3
ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2022 r. poz.
1452).”.

Odnoszac sie do propozycji zwiekszenia kwoty czesci oswiatowej subwencji ogélnej o wskaznik
cen towardw i ustug konsumpcyjnych nalezy zauwazy¢, ze wskaznik cen towardw i ustug
konsumpcyjnych obliczany jest w oparciu o wyniki:
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- badania cen towarow i ustug konsumpcyjnych na rynku detalicznym,

- badania budzetéw gospodarstw domowych, dostarczajgcego danych o przecietnych
wydatkach na towary i ustugi konsumpcyjne; dane te wykorzystywane sg do opracowania
systemu wag.

W wydatkach gospodarstw domowych uwzglednia sie z odpowiednimi wagami wydatki na
(dane rok 2022):

Sktadowa Waga
Zywnosc i napoje bezalkoholowe 26,59
Uzytkowanie mieszkania lub domu i nos$niki energii 19,33
Transport 9,54
Napoje alkoholowe i wyroby tytoniowe 6,32
Rekreacja i kultura 6,07
Wyposazenie mieszkania i prowadzenie gospodarstwa domowego 5,71
Zdrowie 5,69
Inne towary i ustugi 5,45
tacznosé 4,90
Restauracje i hotele 4,77
Odziez i obuwie 4,47
Edukacja 1,16

Poziom wydatkéw ponoszonych przez jednostki samorzgdu terytorialnego na realizacje zadan
oswiatowych jest konsekwencjg podejmowanych przez te jednostki szeregu decyzji w zakresie
systemu organizacji szkolnictwa w swojej jednostce, np. liczba szkdt, liczba oddziatdow
w poszczegolnych typach szkét oraz liczba uczniéw w poszczegdinych oddziatach, liczby (ale
tez struktury w podziale na stopnie awansu zawodowego) zatrudnionych
w szkotach/placéwkach nauczycieli, regulamindw wynagradzania nauczycieli na terenie danej
jednostki. Z danych systemu informacji oswiatowej wynika, ze liczba uczniéw uwzglednianych
w podziale subwencji na 2022 rok wyniosta ok 4 mln 930 tys. i byta wyzsza niz w roku
poprzednim o ok. 20 tys. tj. 0,4%.

Danych dotyczgcych wskaznika cen towardw i ustug konsumpcyjnych nie mozna wprost
przetozyé na wysokos$¢ wydatkéw samorzagddw w zakresie zadan oswiatowych, gdyz wydatki
gospodarstw domowych znacznie rdznig sie od wydatkéw samorzagdéw w zakresie oswiaty,
w gtéwnej mierze bedgcych pochodng wydatkéw ponoszonych na wynagrodzenia i pochodne
od wynagrodzen (narzuty).

Propozycja zwiekszenia kwoty czesci osSwiatowe] subwencji ogdlnej na caty 2022 rok
o wskaznik cen towaréw i ustug konsumpcyjnych jest zatem nieodpowiednia, gdyz wskaznik
ten nie jest reprezentatywny dla zmian wydatkéw oswiatowych.

Projektowany przepis art. 1 projektu ustawy o wysokosci czesci oswiatowej subwencji ogélnej
dla jednostek samorzadu terytorialnego na rok 2022 nie okresla, czy zwiekszenie kwoty
subwencji dotyczy kwoty zaplanowanej w ustawie budzetowej na 2022 rok, czy kwoty juz
zwiekszonej juz w trakcie roku budzetowego. Dodatkowo uzasadnienie do projektu ustawy
nie okresla skutkéw finansowych wprowadzonych zmian oraz Zzrédta ich finansowania. Szacuje
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sie, skutki finansowe z tytutu zwiekszenia kwoty czesci oswiatowej subwencji ogdlnej w trakcie
roku budzetowego o wskaznik cen towardéw i ustug konsumpcyjnych w | pétroczu 2022 r.
wyniostyby ok. 6.601 min zt.

W projekcie ustawy nie okreslono réwniez kwoty zwiekszenia wydatkéw budzetu panistwa
w roku 2022, przeznaczonej na czes¢ oswiatowg subwencji ogdlnej, ani nie wskazano zrodta
pokrycia tych wydatkow.

Zauwazy¢ nalezy, ze zadania oswiatowe wykonywane przez jednostki samorzadu
terytorialnego sg realizowane juz przez ponad siedem miesiecy w roku 2022 z dochoddéw
bedacych w ich dyspozycji, m.in. z uwzglednieniem srodkéw mieszczacych sie w kwotach
udzielonych subwencji ogdlnych, zgodnie z obowigzujgcg ustawg budzetowa na rok 2022.
Zmiany kwot wydatkédw pomiedzy czesciami budzetu panstwa, w toku wykonywania ustawy
budzetowej na dany rok budzetowy, sg jedynie mozliwe poprzez zwiekszenia z rezerw
budzetowych: ogdlnej i celowych (o ile mieszczg sie w zakresie przeznaczenia danej rezerwy
celowej). W tym kontekscie znalezienie dodatkowego Zrddta wydatkow budzetdw panstwa na
subwencje ogdlne dla jednostek samorzadu terytorialnego jest utrudnione.

Dodatkowo nalezy podnies¢, ze projekt ustawy zawiera rozwigzania stanowigce lex specialis
wzgledem ogdlnych zasad dotyczgcych ustalania wysokosci kwoty czesci oswiatowej
subwencji ogdlnej wyznaczonych w przepisach ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego.

Modyfikacje systemu ustalania wysokosci wsparcia udzielanego z budzetu panstwa powinny
pozostawac w obrebie zakresu przedmiotowego ustaw systemowych. Natomiast z uwagi na
ich periodyczny charakter, proponowane rozwigzania odpowiadajg przedmiotowi rokrocznie
wydawanej ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuzgcych realizacji ustawy budzetowej na
dany rok budzetowy.

IV. W uzasadnieniu do projektu ustawy projektodawcy podkreslajg brak mechanizmu
indeksowania kwoty czesci oswiatowej subwencji oswiatowe] (wobec braku standaryzacji
zdan oswiatowych), odnoszgc to zrédto dochoddw do wydatkdw biezgcych ponoszonych przez
jednostki samorzadu terytorialnego na realizacje zadan oswiatowych (w dziatach 801 —
Oswiata i wychowanie oraz 854 — Edukacyjna opieka wychowawcza). Dziatania te pozwalajg
projektodawcom na formutowanie tezy o malejgcym pokrywaniu przez cze$s¢ os$wiatowa
subwencji ogdélnej potrzeb wydatkowych w dziedzinie o$wiaty. W zatozeniu konstatacja ta ma
zwréci¢ uwage na zbyt niskg wysokos¢ tej czesci subwencji, czemu przeciwdziataé ma projekt
omawianej ustawy.

Nalezy jednak podkreslic, iz w sSwietle przepiséw dotyczacych finansowania zadan
oswiatowych, okreslonych w przywotfanym art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r.
o finansowaniu zadan oswiatowych, w ostatniej dekadzie udziat wydatkdéw biezgcych
w dziatach 801 854 (od 57.568,4 min zt w 2012 r. do 89.834,1 mln zt w 2021 r.) w dochodach
podatkowych powiekszonych o subwencje ogdlne i dotacje biezgce na cele oSwiatowe (od
112.099,3 min zt w 2012 r. do 185.670,3 min zt w 2021 r.) ksztattuje sie w miare stabilnie,
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w przedziale 47,3% - 51,6%. !

Z kolei w ostatniej dekadzie jednostki samorzgdu terytorialnego osiggaty nadwyzke biezaca
(operacyjng) w wysokosci od 11.625,7 min zt w 2012 r. do 36.606,3 min zt w 2021 r.

Ministerstwo Finanséw na biezgco monitoruje sytuacje finansowg samorzadéw, w roku
biezagcym - po | pdtroczu 2022 r. jednostki samorzadu terytorialnego osiggnety nadwyzke
budzetowa w kwocie 14,4 mld zt, nadwyzke biezgcg w kwocie 20,5 mld zt. Natomiast kwota
dtugu na koniec | pétrocza 2022 r. wyniosta 87,4 mld zt, i w pordwnaniu do IV kw. 2021 r.
(91,1 mld zf) stanowi to spadek o 3,72 mld zt.

V. Sejm RP w dniu 2 wrze$nia 2022 r. uchwalit ustawe o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych innych ustaw, ktdrej projekt w szybkim
trybie skierowany zostat przez Rzad do prac parlamentarnych (druk sejmowy nr 2542).

W ustawie tej z uwagi na obserwowany wzrost cen, ktory jest wynikiem odziatywania wielu
czynnikdéw nakfadajgcych sie na siebie, w szczegdlnosci skutkdw pandemii COVID-19 oraz
inwazji zbrojnej Rosji na Ukraine, a ktéry ma takze wptyw na finanse jednostek samorzadu
terytorialnego, przewidziano znaczace wsparcie jednostek samorzadu terytorialnego
w realizacji ich zadan.

Ustawa stwarza podstawy prawne do przekazania jednostkom samorzadu terytorialnego,
jeszcze w 2022 r., dodatkowych dochodéw z tytutu udziatu we wptywach z podatku
dochodowego od oséb fizycznych (PIT), w tacznej wysokosci 13,673 mld zt, w celu wsparcia
realizacji ich zadan, w tym szczegdlnie istotnych obecnie, zadan z zakresu poprawy
efektywnosci energetycznej oraz ograniczenia kosztéw zakupu ciepta ponoszonych przez
odbiorcow. Nalezy podkresli¢, ze dodatkowe dochody z PIT sg o 5,8 mld zt wieksze niz
subwencja rozwojowa, ktdrg jednostki samorzadu terytorialnego otrzymatyby w 2023 r.
Warto dodac, ze dodatkowe srodki w wysokosci 13,7 mld zt bedg mogty by¢ wydane w sposéb
elastyczny - mogg zrekompensowaé ubytki w dochodach biezgcych, mogg tez stuzyé na
sfinansowanie (dofinansowanie) inwestycji. W ten sposéb zrealizowane zostang dziatania
zmierzajgce do wspierania dochodéw jednostek samorzgdu terytorialnego.

Biorgc powyzsze pod uwage, Minister Finansow w porozumieniu z Ministrem Edukacji i
Nauki, wyraza negatywng opinie odnosnie do zaproponowanych rozwigzan zawartych w
projekcie ustawy o wysokosci czesci oswiatowej subwencji ogélnej dla jednostek samorzadu
terytorialnego na rok 2022 (druk senacki nr 787). Zaproponowany w projekcie ustawy
mechanizm zwiekszenia czesci oswiatowej subwencji ogdlnej o pdtroczny wskaznik inflacji
dotyczacy gospodarstw domowych wydaje sie by¢ merytorycznie nieuzasadniony, zwtaszcza
iz wigzac sie bedzie przede wszystkim z koniecznos$cig zmiany ustawy budzetowej na 2022 r.
(w czesci 82 budzetu panstwa - zwiekszenie kwoty subwenc;ji).

1W 2012 r. wskaznik ten ksztattowat sie na poziomie 51,6% (wartos$¢ najwyzsza), w 2018 r. — 47,3% (wartos¢
najnizsza), w 2021 r. — 48,4%.
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