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Pan
Krzysztof Kwiatkowski 

Przewodniczący
Komisji Ustawodawczej
Senat RP

Szanowny Panie Przewodniczący,

W nawiązaniu do pisma z 5 sierpnia 2022 r. znak BPS.DKS.KU.0401.22.2022, przekazuję 
w załączeniu „Opinię do projektu ustawy o wysokości części oświatowej subwencji ogólnej dla 
jednostek samorządu terytorialnego na rok 2022 (druk senacki nr 787)”.

 

Z wyrazami szacunku

Z upoważnienia Ministra Finansów

Sekretarz Stanu 

Sebastian Skuza
/podpisano kwalifikowanym
 podpisem elektronicznym/
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Warszawa, 5 września 2022 roku

Opinia do projektu ustawy o wysokości części oświatowej subwencji ogólnej dla jednostek 
samorządu terytorialnego na rok 2022 (druk senacki nr 787)

I.  Zgodnie z przepisem art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 27 października 2017 r. o finansowaniu zadań 
oświatowych (D.U. z 2021 r. poz. 1930 z późn. zm.), środki niezbędne do realizacji zadań 
oświatowych jednostek samorządu terytorialnego, o których mowa w art. 11 ust. 2-4 ustawy 
z dnia 14 grudnia 2016 r. - Prawo oświatowe, w tym na wynagrodzenia nauczycieli oraz 
utrzymanie placówek wychowania przedszkolnego, szkół i placówek, są zagwarantowane 
w dochodach jednostek samorządu terytorialnego. 

Zadania oświatowe realizowane przez jednostki samorządu terytorialnego są ich zadaniami 
własnymi i publicznymi (art. 7 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie 
gminnym, art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym, 
art. 14 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa). 

Dochodami jednostek samorządu terytorialnego są ich dochody własne oraz subwencja 
ogólna i dotacje celowe z budżetu państwa (art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. 
o dochodach jednostek samorządu terytorialnego). Subwencja ogólna (w tym jej część 
oświatowa) jest zatem jedną z form uzupełniania dochodów własnych jednostek samorządu 
terytorialnego. W obowiązującym systemie prawnym nie ma regulacji, z której wynikałoby, iż 
budżet państwa zapewnia wyłącznie w ramach części oświatowej subwencji ogólnej środki na 
pokrycie wszystkich wydatków związanych z realizacją zadań oświatowych przez jednostki 
samorządu terytorialnego. Źródłem finansowania zadań własnych z zakresu oświaty 
i wychowania są zatem łączne dochody jednostek samorządu terytorialnego.

Zgodnie z art. 27 ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego (Dz.U. z 2021 r. 
poz. 1672 z późn. zm.) wysokość części oświatowej subwencji ogólnej dla jednostek 
samorządu terytorialnego ustala corocznie ustawa budżetowa. Kwotę przeznaczoną na część 
oświatową subwencji ogólnej w kolejnych latach dla jednostek samorządu terytorialnego 
ustala się w wysokości łącznej kwoty części oświatowej subwencji ogólnej, nie mniejszej niż 
przyjęta w ustawie budżetowej w roku bazowym, skorygowanej o kwotę innych wydatków 
z tytułu zmiany realizowanych zadań oświatowych (art. 28 ust. 1 ww. ustawy). 

II.  W ustawie budżetowej na rok 2022 część oświatowa subwencji ogólnej dla jednostek 
samorządu terytorialnego została zaplanowana w wysokości 53.325,5 mln zł. W kwocie części 
oświatowej subwencji ogólnej uwzględniono m.in. zmianę następujących zadań: skutek 
finansowy w zakresie etatów nauczycieli (zmiany liczby etatów nauczycieli i awansu 
zawodowego oraz wzrost kwoty na odpis na ZFŚS), skutek wzrostu liczby dzieci 



2/5 

niepełnosprawnych, wzrost dotacji dla szkół/placówek nieprowadzonych przez samorząd. 

Część oświatowa subwencji ogólnej na 2022 r. (po zmianach w trakcie roku budżetowego) 
kształtować się będzie na poziomie 55.942,3 mln zł (wzrost w stosunku do kwoty określonej 
w ustawie budżetowej o 2.616,8 mln zł). Zmiany dotyczą następujących zadań:

1) zwiększenie rezerwy subwencji oświatowej z przeznaczeniem na wsparcie szkół w zakresie 
zorganizowania dodatkowych zajęć specjalistycznych z zakresu pomocy psychologiczno-
pedagogicznej – 180 mln zł,

2) wzrost średnich wynagrodzeń nauczycieli o 4,4% od 1.05.2022 r. – 1.671,1 mln. zł,

3) zatrudnienie specjalistów w szkołach i przedszkolach (w tym m.in. psychologów 
i pedagogów) (od 1.09.2022) – 514,5 mln zł,

4) zmiana struktury awansu zawodowego i podwyżka średnich wynagrodzeń najniżej 
zarabiających nauczycieli (od 1.09.2022) – 251,2 mln zł.

Po uwzględnieniu zwiększeń w trakcie roku budżetowego kwota części oświatowej subwencji 
ogólnej w 2022 roku jest wyższa niż w roku poprzednim (po zmianach) o 3.719,6 mln zł 
tj. o 7,1%.

Dodatkowo w 2022 roku jednostki samorządu terytorialnego otrzymują wsparcie w realizacji 
dodatkowych zadań oświatowych związanych z kształceniem, wychowaniem i opieką nad 
dziećmi i uczniami będącymi obywatelami Ukrainy z Funduszu Pomocy. Łączna wysokość 
dotychczas przekazanych, tj. za okres od 24 lutego do końca lipca 2022 r., środków 
finansowych z przeznaczeniem na zadania oświatowe realizowane przez jednostki samorządu 
terytorialnego, wynosi ponad 0,8 mld zł. Wsparcie obejmuje także zadania do tej pory 
niedofinansowywane z części oświatowej subwencji ogólnej, tj. dofinansowanie wychowania 
przedszkolnego dzieci w wieku 2,5-5 lat oraz dowożenia uczniów.

III.  Zgodnie z art. 1 projektowanej ustawy, w roku 2022 wysokość kwoty przeznaczonej na 
część oświatową subwencji ogólnej dla wszystkich jednostek samorządu terytorialnego, 
ustalonej zgodnie z art. 28 ust. 1 i 1a ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek 
samorządu terytorialnego zwiększa się o wskaźnik cen towarów i usług konsumpcyjnych 
w I półroczu 2022 r. ogłoszony przez Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego w komunikacie 
wydanym na podstawie art. 20 ust. 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach 
lokalnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1452). Stosownie do uzasadnienia projektodawców „celem 
ustawy jest zwiększenie środków finansowych przeznaczonych w jednostkach samorządu 
terytorialnego (JST) na realizowanie zadań oświatowych w roku 2022 r. Dla osiągnięcia tego 
celu konieczne jest zwiększenie wysokości części oświatowej subwencji ogólnej o wskaźnik cen 
towarów i usług konsumpcyjnych w I półroczu 2022 r., który jest ogłoszony przez Prezesa 
Głównego Urzędu Statystycznego w komunikacie wydawanym na podstawie art. 20 ust. 3 
ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 
1452).”.

Odnosząc się do propozycji zwiększenia kwoty części oświatowej subwencji ogólnej o wskaźnik 
cen towarów i usług konsumpcyjnych należy zauważyć, że wskaźnik cen towarów i usług 
konsumpcyjnych obliczany jest w oparciu o wyniki:
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-  badania cen towarów i usług konsumpcyjnych na rynku detalicznym,

- badania budżetów gospodarstw domowych, dostarczającego danych o przeciętnych 
wydatkach na towary i usługi konsumpcyjne; dane te wykorzystywane są do opracowania 
systemu wag.

W wydatkach gospodarstw domowych uwzględnia się z odpowiednimi wagami wydatki na 
(dane rok 2022):

Składowa Waga
Żywność i napoje bezalkoholowe 26,59
Użytkowanie mieszkania lub domu i nośniki energii 19,33
Transport 9,54
Napoje alkoholowe i wyroby tytoniowe 6,32
Rekreacja i kultura 6,07
Wyposażenie mieszkania i prowadzenie gospodarstwa domowego 5,71
Zdrowie 5,69
Inne towary i usługi 5,45
Łączność 4,90
Restauracje i hotele 4,77
Odzież i obuwie 4,47
Edukacja 1,16

Poziom wydatków ponoszonych przez jednostki samorządu terytorialnego na realizację zadań 
oświatowych jest konsekwencją podejmowanych przez te jednostki szeregu decyzji w zakresie 
systemu organizacji szkolnictwa w swojej jednostce, np. liczba szkół, liczba oddziałów 
w poszczególnych typach szkół oraz liczba uczniów w poszczególnych oddziałach, liczby (ale 
też struktury w podziale na stopnie awansu zawodowego) zatrudnionych 
w szkołach/placówkach nauczycieli, regulaminów wynagradzania nauczycieli na terenie danej 
jednostki. Z danych systemu informacji oświatowej wynika, że liczba uczniów uwzględnianych 
w podziale subwencji na 2022 rok wyniosła ok 4 mln 930 tys. i była wyższa niż w roku 
poprzednim o ok. 20 tys. tj. 0,4%.

Danych dotyczących wskaźnika cen towarów i usług konsumpcyjnych nie można wprost 
przełożyć na wysokość wydatków samorządów w zakresie zadań oświatowych, gdyż wydatki 
gospodarstw domowych znacznie różnią się od wydatków samorządów w zakresie oświaty, 
w głównej mierze będących pochodną wydatków ponoszonych na wynagrodzenia i pochodne 
od wynagrodzeń (narzuty).

Propozycja zwiększenia kwoty części oświatowej subwencji ogólnej na cały 2022 rok 
o wskaźnik cen towarów i usług konsumpcyjnych  jest zatem nieodpowiednia, gdyż wskaźnik 
ten nie jest reprezentatywny dla zmian wydatków oświatowych. 

Projektowany przepis art. 1 projektu ustawy o wysokości części oświatowej subwencji ogólnej 
dla jednostek samorządu terytorialnego na rok 2022 nie określa, czy zwiększenie kwoty 
subwencji dotyczy kwoty zaplanowanej w ustawie budżetowej na 2022 rok, czy kwoty już 
zwiększonej już w trakcie roku budżetowego.  Dodatkowo uzasadnienie do projektu ustawy 
nie określa skutków finansowych wprowadzonych zmian oraz źródła ich finansowania. Szacuje 
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się, skutki finansowe z tytułu zwiększenia kwoty części oświatowej subwencji ogólnej w trakcie 
roku budżetowego o wskaźnik cen towarów i usług konsumpcyjnych w I półroczu 2022 r. 
wyniosłyby ok. 6.601 mln zł.  

W projekcie ustawy nie określono również kwoty zwiększenia wydatków budżetu państwa 
w roku 2022, przeznaczonej na część oświatową subwencji ogólnej, ani nie wskazano źródła 
pokrycia tych wydatków.

Zauważyć należy, że zadania oświatowe wykonywane przez jednostki samorządu 
terytorialnego są realizowane już przez ponad siedem miesięcy w roku 2022 z dochodów 
będących w ich dyspozycji, m.in. z uwzględnieniem środków mieszczących się w kwotach 
udzielonych subwencji ogólnych, zgodnie z obowiązującą ustawą budżetowa na rok 2022. 
Zmiany kwot wydatków pomiędzy częściami budżetu państwa, w toku wykonywania ustawy 
budżetowej na dany rok budżetowy, są jedynie możliwe poprzez zwiększenia z rezerw 
budżetowych: ogólnej i celowych (o ile mieszczą się w zakresie przeznaczenia danej rezerwy 
celowej). W tym kontekście znalezienie dodatkowego źródła wydatków budżetów państwa na 
subwencje ogólne dla jednostek samorządu terytorialnego jest utrudnione.

Dodatkowo należy podnieść, że projekt ustawy zawiera rozwiązania stanowiące lex specialis 
względem ogólnych zasad dotyczących ustalania wysokości kwoty części oświatowej 
subwencji ogólnej wyznaczonych w przepisach ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach 
jednostek samorządu terytorialnego.

Modyfikacje systemu ustalania wysokości wsparcia udzielanego z budżetu państwa powinny 
pozostawać w obrębie zakresu przedmiotowego ustaw systemowych. Natomiast z uwagi na 
ich periodyczny charakter, proponowane rozwiązania odpowiadają przedmiotowi rokrocznie 
wydawanej ustawy o szczególnych rozwiązaniach służących realizacji ustawy budżetowej na 
dany rok budżetowy.

IV.  W uzasadnieniu do projektu ustawy projektodawcy podkreślają brak mechanizmu 
indeksowania kwoty części oświatowej subwencji oświatowej (wobec braku standaryzacji 
zdań oświatowych), odnosząc to źródło dochodów do wydatków bieżących ponoszonych przez 
jednostki samorządu terytorialnego na realizację zadań oświatowych (w działach 801 – 
Oświata i wychowanie oraz 854 – Edukacyjna opieka wychowawcza). Działania te pozwalają 
projektodawcom na formułowanie tezy o malejącym pokrywaniu przez część oświatową 
subwencji ogólnej potrzeb wydatkowych w dziedzinie oświaty. W założeniu konstatacja ta ma 
zwrócić uwagę na zbyt niską wysokość tej części subwencji, czemu przeciwdziałać ma projekt 
omawianej ustawy. 

Należy jednak podkreślić, iż w świetle przepisów dotyczących finansowania zadań 
oświatowych, określonych w przywołanym art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 27 października 2017 r. 
o finansowaniu zadań oświatowych, w ostatniej dekadzie udział wydatków bieżących 
w działach 801 i 854 (od  57.568,4 mln zł w 2012 r. do 89.834,1 mln zł w 2021 r.) w  dochodach 
podatkowych powiększonych o subwencje ogólne i dotacje bieżące na cele oświatowe (od 
112.099,3 mln zł w 2012 r. do 185.670,3 mln zł w 2021 r.) kształtuje się w miarę stabilnie, 
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w przedziale 47,3% - 51,6%. 1

Z kolei w ostatniej dekadzie jednostki samorządu terytorialnego osiągały nadwyżkę bieżącą 
(operacyjną) w wysokości od 11.625,7 mln zł w 2012 r. do 36.606,3 mln zł w 2021 r.

Ministerstwo Finansów na bieżąco monitoruje sytuację finansową samorządów, w roku 
bieżącym - po I półroczu 2022 r. jednostki samorządu terytorialnego osiągnęły nadwyżkę 
budżetową w kwocie 14,4 mld zł, nadwyżkę bieżącą w kwocie 20,5 mld zł. Natomiast kwota 
długu na koniec I półrocza 2022 r. wyniosła 87,4 mld zł, i w porównaniu do IV kw. 2021 r. 
(91,1 mld zł) stanowi to spadek o 3,72 mld zł.

V.  Sejm RP w dniu 2 września 2022 r. uchwalił ustawę o zmianie ustawy o dochodach 
jednostek samorządu terytorialnego oraz niektórych innych ustaw, której projekt w szybkim 
trybie skierowany został przez Rząd do prac parlamentarnych (druk sejmowy nr 2542).

W ustawie tej z uwagi na obserwowany wzrost cen, który jest wynikiem odziaływania wielu 
czynników nakładających się na siebie, w szczególności skutków pandemii COVID-19 oraz 
inwazji zbrojnej Rosji na Ukrainę, a który ma także wpływ na finanse jednostek samorządu 
terytorialnego, przewidziano znaczące wsparcie jednostek samorządu terytorialnego 
w realizacji ich zadań.

Ustawa stwarza podstawy prawne do przekazania jednostkom samorządu terytorialnego, 
jeszcze w 2022 r., dodatkowych dochodów z tytułu udziału we wpływach z podatku 
dochodowego od osób fizycznych (PIT), w łącznej wysokości 13,673 mld zł, w celu wsparcia 
realizacji ich zadań, w tym szczególnie istotnych obecnie, zadań z zakresu poprawy 
efektywności energetycznej oraz ograniczenia kosztów zakupu ciepła ponoszonych przez 
odbiorców. Należy podkreślić, że dodatkowe dochody z PIT są o 5,8 mld zł większe niż 
subwencja rozwojowa, którą jednostki samorządu terytorialnego otrzymałyby w 2023 r. 
Warto dodać, że dodatkowe środki w wysokości 13,7 mld zł będą mogły być wydane w sposób 
elastyczny - mogą zrekompensować ubytki w dochodach bieżących, mogą też służyć na 
sfinansowanie (dofinansowanie) inwestycji. W ten sposób zrealizowane zostaną działania 
zmierzające do wspierania dochodów jednostek samorządu terytorialnego.

Biorąc powyższe pod uwagę, Minister Finansów w porozumieniu z Ministrem Edukacji i 
Nauki,  wyraża negatywną opinię odnośnie do zaproponowanych rozwiązań zawartych w 
projekcie ustawy o wysokości części oświatowej subwencji ogólnej dla jednostek samorządu 
terytorialnego na rok 2022 (druk senacki nr 787). Zaproponowany w projekcie ustawy 
mechanizm zwiększenia części oświatowej subwencji ogólnej o półroczny wskaźnik inflacji 
dotyczący gospodarstw domowych wydaje się być merytorycznie nieuzasadniony, zwłaszcza 
iż wiązać się będzie przede wszystkim z koniecznością zmiany ustawy budżetowej na 2022 r. 
(w części 82 budżetu państwa - zwiększenie kwoty subwencji).

1 W 2012 r. wskaźnik ten kształtował się na poziomie 51,6% (wartość najwyższa), w 2018 r. – 47,3% (wartość 
najniższa), w 2021 r. – 48,4%.


