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Wprowadzenie

Zgodnie z art. 119 ustawy z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz.U.z 2024 r.poz. 1572,z pdzn. zm.), minister wiasciwy do spraw finansow
publicznych zostat zobowigzany do przedtozenia, w terminie do dnia 30 czerwca 2026 r.,
reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego informacji o skutkach obowigzywania
ustawy wraz z ewentualnymi propozycjami zmian.

Wdrozenie ustawy z dnia 1 pazdziernika 2024 r. pozostawato bezposrednio w zwigzku ze
stopniowo narastajgcymi problemami funkcjonowania poprzedniego modelu finansowania
samorzadoéw, ktory obowigzywat od 2004 r. Poprzedni system, wynikajacy z ustawy z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, utracit w duzej
mierze cechy stabilnosci, przejrzystosci oraz przewidywalnosci, co w istotny sposéb
ograniczato mozliwos¢ prowadzenia dtugookresowej polityki finansowej przez jednostki
samorzadu terytorialnego (dalej JST).

System dochodow JST, oparty przed zmiang na udziale jednostek w naleznym podatku
dochodowym od o0séb fizycznych (dalej: podatku PIT) i podatku dochodowym od oséb
prawnych (dalej: podatku CIT), powodowat, ze dochody samorzadéw byty silnie
uzaleznione od zmian w systemie podatkowym, dokonywanych na poziomie centralnym.
Kazda modyfikacja stawek podatkowych, zwiekszenie kwoty wolnej od podatku czy
wprowadzanie nowych ulg podatkowych wptywaty bezposrednio na poziom dochodéw
JST, niezaleznie od faktycznej sytuacji gospodarczej danej jednostki. W praktyce
prowadzito to do sytuacji, w ktérej samorzady ponosity skutki decyzji fiskalnych
podejmowanych przez administracje centralng, mimo ze nie posiadaty wptywu na ich
ksztatt. Szczegdlnie widoczne stato sie to po zmianach podatkowych wdrazanych od
2019 r.,w tym zwigzanych z programem ,Polski tad”, ktére znaczaco ograniczyty dochody
JST z tytutu udziatu w podatku PIT. W efekcie, nawet w okresie wzrostu gospodarczego i
wzrostu dochodéw podatnikéw, czes¢ samorzadéw doswiadczata pogorszenia sytuacji
finansowej. Konsekwencja tej konstrukcji byta utrata stabilnosci dochodowej JST. W celu
ograniczenia negatywnych skutkéw zmian podatkowych stosowano liczne mechanizmy
czasowego uzupetniania dochodéw samorzadowych, w tym dodatkowe transfery i
rekompensaty z budzetu panstwa. Rozwigzania te miaty jednak charakter dorazny i nie
tworzyty trwatych podstaw finansowania samorzadéw. W praktyce JST nie posiadaty
pewnosci co do poziomu wsparcia, jakie otrzymajg w kolejnych latach budzetowych, co
utrudniato sporzadzanie realistycznych budzetéw oraz wieloletnich prognoz finansowych.
Rosngaca zaleznos¢ od transferow nadzwyczajnych prowadzita jednoczesnie do ostabienia



samodzielnosci finansowe] JST. Organizacje samorzagdowe wielokrotnie wskazywaty, ze
uznaniowy charakter czesci mechanizméw kompensacyjnych zwiekszat stopien
centralizacji systemu finanséw publicznych i ograniczat konstytucyjnie gwarantowang
autonomie finansowa samorzadu terytorialnego.

Istotnym zagadnieniem poprzedniego systemu byt rowniez sposob funkcjonowania
mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego. System ten opierat sie przede wszystkim na
potencjale dochodowym JST i w niewystarczajagcym stopniu uwzgledniat rzeczywiste
potrzeby wydatkowe samorzadéw wynikajagce z uwarunkowan spotecznych,
demograficznych, przestrzennych czy infrastrukturalnych. W praktyce prowadzito to do
licznych dysproporcji oraz zjawiska tzw. ,przeskakiwania” jednostek w rankingu
zamoznosci. Zdarzaty sie przypadki, w ktérych jednostki dokonujace wptat
wyréwnawczych po ich przekazaniu dysponowaty nizszym poziomem dochoddéw niz
beneficjenci systemu wyréwnawczego. Na wady mechanizmu ,janosikowego” wskazywat
rowniez Trybunat Konstytucyjny, podkreslajagc konieczno$¢ stworzenia bardziej
proporcjonalnego i racjonalnego modelu wyréwnywania dochodéw JST. Szczegdlnie
problematyczna byta sytuacja wojewddztw samorzadowych, dla ktérych od 2015 r.
obowigzywaty jedynie tymczasowe rozwigzania w zakresie systemu korekcyjno-
wyrownawczego. Przepisy te byty corocznie przedtuzane i miaty utraci¢ moc z kohcem
2024 r., co oznaczato ryzyko braku podstaw prawnych do ustalania czesci regionalnej
subwencji ogdlnej od 2025r.

System generowat takze nadmiernie rozbudowane przeptywy finansowe pomiedzy JST
a budzetem panstwa. Poprzednio kazda JST, nawet jednostka o duzym potencjale
ekonomicznym, byta subwencjonowana z budzetu panstwa. Z jednej strony zamozne
samorzady byty subwencjonowane, azdrugiej dokonywaty wydatkéw do budzetu panstwa
z tytutu wptat tzw. janosikowego. Co wiecej, najpierw dokonywaty wptat do budzetu
panstwa, a nastepnie byty beneficjentem $srodkéw pochodzacych z wptat. Tym samym
mechanizm ten prowadzit do sytuacji, w ktorej przeptywy srodkéw pomiedzy
poszczegbdlnymi szczeblami sektora finanséw publicznych stawaty sie nadmiernie
rozbudowane i trudne do oceny z perspektywy efektywnosci finansowej.

Stabilnos¢ systemu dochoddéw JST posiada znaczenie nie tylko dla samych samorzadéw,
lecz réwniez dla efektywnosci funkcjonowania catego panstwa. Postulaty reformy systemu
dochodéw JST byty formutowane od wielu lat zaréwno przez srodowiska naukowe, jak
i organizacje samorzadowe. Wskazywano na koniecznos¢ stworzenia bardziej stabilnego,
przejrzystego i prorozwojowego modelu finansowania, ktéry ograniczatby wptyw
centralnych decyzji podatkowych na sytuacje finansowa JST oraz wzmacniat ich
samodzielnos¢ finansowa. W rezultacie podjeto prace nad nowa ustawa o dochodach



jednostek samorzadu terytorialnego, ktérej celem stato sie stworzenie bardziej trwatego
systemu finansowania samorzadow, opartego na dochodach podatkowych, ograniczeniu
uznaniowych transferow oraz wiekszym uwzglednieniu potrzeb finansowych JST.

Konkretnym efektem prac byto uchwalenie nowej ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, ktora okreslita zrodta dochodow JST oraz zasady ustalania i
przekazywania JST dochodéw wtasnych, subwencji ogélnej oraz dotacji celowych zbudzetu
panstwa, a takze zasady ustalania potrzeb finansowych JST i ich finansowania. Ustawa ta
ma zastosowanie do ustalenia dochodéw samorzadowych poczawszy od roku 2025 i miata
na celu stworzenie bardziej trwatych podstaw finansowania JST oraz ograniczenie ryzyka
gwattownych zmian poziomu dochodéw budzetowych.

Celami uchwalenia nowej ustawy byto przede wszystkim:

v' wzmocnienie i ustabilizowanie finanséw JST poprzez zwiekszenie dochodow
wtasnych, od ktorych zalezg mozliwosci realizacji zadan i rozwoju samorzadow.
Zgodnie z rozwigzaniami zawartymi w ustawie, gtéwnym Zrédtem dochodéw JST
maja by¢ dochody podatkowe, zas subwencja z budzetu panstwa ma miec charakter
uzupetniajacy;

v' oparcie zasilenia finansowego JST na dochodach wynikajacych zlokalnej bazy
podatku PIT i podatku CIT, co istotnie ustabilizuje dochody JST z tytutu udziatu
w tych podatkach oraz uwolni je w duzym stopniu od wptywu zmian podatkowych;

v' przywrdécenie systemowi dochodéw JST obiektywnego i algorytmicznego naliczania
srodkéw finansowych dla kazdego samorzadu terytorialnego;

v’ zapewnienie lepszej alokacji srodkéw publicznych, poprzez uwzglednienie m.in.
specyfiki poszczegdlnych kategorii samorzaddéw, obejmujac przy tym nie tylko
kwestie zréznicowan dochodowych, ale réwniez - pomijang w poprzednim systemie
- kwestie potrzeb wydatkowych JST wynikajacych z realizowanych zadan oraz
wprowadzajac potrzeby ekologiczne JST;

v uelastycznienie systemu oraz ograniczenie nadmiernie rozbudowanego przeptywu
srodkéw pomiedzy budzetem panstwa a JST poprzez likwidacje wptat do budzetu
panstwa;

v' zwiekszenie wptywu strony samorzadowej na podziat Srodkéw dla JST.

Ustawa byta szeroko konsultowana z przedstawicielami samorzadu terytorialnego,
zaréwno na etapie zatozen do ustawy, jak i samego projektu ustawy. Jednoczesnie, na mocy
ustalen, wprowadzono bezposrednio w przepisach ustawy obowiazek jej ewaluacji.



Prezentowana informacja w czesci pierwszej zawiera ocene funkcjonowania nowych
rozwigzan ustawowych. Ocene te sporzadzono w uktadzie realizacji zatozonych celéw,
ktére legty u podstaw reformy dochodéw. Ocene przeprowadzono dla wszystkich JST,
prezentujac wyniki analiz danych liczbowych, co do zasady w ujeciu poszczegdlnych
kategorii JST. Zrodtem danych byty dane Ministerstwa Finanséw oraz sprawozdania
budzetowe JST.

W drugiej czesci informacji, opierajac sie na analizach wtasnych, a takze analizie m.in.
propozycji zgtaszanych przez przedstawicieli samorzadu terytorialnego, zaprezentowano
potencjalne kierunki modyfikacji systemu dochodéw samorzadowych, ktérych celem jest
usprawnienie jego funkcjonowania.



Czes¢ |. OCENA SPEENIENIA ZAKtADANYCH
CELOW REFORMY

1. Cel 1 - Wzmocnienie i ustabilizowanie finanséw JST

1.1. Podniesienie globalnego poziomu dochodéw JST

Prezentowane ponizej dane przedstawiajg kwoty naleznych dochodéw JST w latach 2025-
2026 wg tytutéw dochodowych (tabela nr 1) oraz wg kategorii JST (tabela nr 2) -
w poréwnaniu do dochodoéw, ktére JST uzyskatyby, gdyby nie doszto do reformy systemu
dochodéw JST.

Tabela nr 1. Dochody JST wg gtéwnych tytutéw dochodowych JST w latach 2025-2026 (w mid z1).

2025 2026 Okres lat
2025-2026
Tytuty dochodowe - - —
poprzednia nowa e poprzednia nowa (e réznice
réznica réznica .
ustawa ustawa ustawa ustawa tacznie
PIT nalezny 83,6 173,5 89,9 88,1 193,2 105,1 195
CIT nalezny 20,7 28,2 7,5 21 27,5 6,5 14
Subwencja naleina 124,0 46,1 '77,9 137,5 50,5 '87,0 ‘164,9
rezerwy subwencyjnei
pozostate srodki (dotaf:ja ) 43 47 04 5.1 38 13 0.9
przedszkolna, uzupetnienie
CIT, itp.)
wptaty
janosikowego/korekta z tyt. -4,9 0 4,9 -52 0 52 10,1
zamoznosci
Ogétem 227,7 2525 248 246,5 275,0 28,5 53,3

Na skutek reformy, dochody JST wzrosty w roku 2025 o 24,8 mld zi, zas w roku 2026
o 28,5 mld zt. kaczny efekt reformy w latach 2025-2026 jest jednoznacznie pozytywny
i oznacza wzrost dochodéw samorzadowych o 53,3 mld zt. Efekt ten ma charakter
skokowy: od pierwszego roku obowigzywania reformy samorzady zyskaty znaczaco
wiekszg przestrzen do finansowania ustug publicznych i inwestycji lokalnych bez
koniecznosci oczekiwania na decyzje o przyznaniu dodatkowych srodkéw.

Analiza danych, przedstawionych w ponizszej tabeli nr 2, wskazuje, ze na wprowadzeniu
nowego systemu dochodéw JST skorzystaty wszystkie kategorie oraz rodzaje JST.
W kazdym przypadku poziom dochodow w latach 2025-2026 jest wyzszy niz dochody



kalkulowane wedtug zasad obowiazujgcych przed wejsciem w zycie reformy, co potwierdza
powszechny charakter efektéw finansowych nowej ustawy.

Tabela nr 2. Dochody JST w podziale na poszczegdlne kategorie JST w latach 2025-2026.

2025* 2026*
Wyszczegolnienie poprzednia nowa (e . poprzednia nowa réznica 7:6
ustawa ustawa roznica 3:2 ustawa ustawa
mld zt % mld zt %
1 2 3 4 5 6 7 8 9

i";c')"y ogétem, z 96,80 106,65 9,85 110,2% 104,80 117,67 12,87 112,3%

- gminy miejskie 20,04 22,30 2,26 111,3% 21,80 25,06 3,26 115,0%

- gminy wiejskie 42,10 46,30 42 110% 45,50 50,69 5,19 111,4%

- gminy miejsko - 34,65 38,06 341 109,8% 37,50 41,91 441 111,8%

wiejskie

Miasta na prawach 75,15 82,61 7,46 109,9% 82,21 90,56 8,35 110,2%
powiatu
Powiaty 32,52 35,81 3,29 110,1% 35,00 38,62 3,62 110,3%
Wojewédztwa 21,09 2473 3,64 117,3% 21,56 2427 2,71 112,6%
Ogétem 225,56 249,80 24,24 110,7% 243,57 271,12 27,55 111,3%

* Uwzgledniono tylko te elementy rezerwy subwencji ogdlnej, ktére z géry mozna przypisac¢ do okreslonej kategorii JST. W przypadku
poprzedniej ustawy, dla 2025 r. i 2026 r., uwzgledniono 320 min zt rezerwy na drogi, wynikajacej z art. 70d ustawy z dnia 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. W przypadku nowej ustawy dla 2025 r., w szczegdlnosci uwzgledniono srodki
z rezerwy wynikajace z art. 89 ustawy z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Relatywnie najwyzsza dynamike wzrostu dochodéw odnotowuja wojewddztwa
samorzadowe oraz gminy miejskie. W przypadku wojewédztw wzrost dochodéw wynosi
117,3% w 2025 r. oraz 112,6% w 2026 r. wzgledem poprzedniego systemu finansowania®.
Oznacza to zwiekszenie dochodéw odpowiednio o 3,64 mld zti 2,71 mld zt. Z kolei gminy
miejskie osiggajg wzrost dochoddéw na poziomie 111,3% w 2025 r. oraz 115,0% w 2026 r.,
co przektada sie na dodatkowe dochody w wysokosci odpowiednio 2,26 mld zt oraz
3,26 mld zt.

Jednoczesnie dane wskazuja, ze procentowy wzrost dochodéw w poszczegdlnych
kategoriach JST pozostaje relatywnie zblizony. W wiekszosci przypadkéow dynamika

Tw przypadku wojewddztw, znaczenie dla poziomu wzrostu dochodéw ma efekt rozliczenia podatku CIT za 2023
i 2024, powodujacy spadek ich dochoddéw w starym systemie odpowiednio w roku 2025 i 2026. Gdyby funkcjonowat
poprzedni system dochodéw to w latach 2025 i 2026 nastgpitaby korekta obnizajgca dochody z podatku CIT.
Poprzedni system opierat sie na globalnej prognozie wptywéw podatkowych, ktéra to prognoza byta rozliczana po
uptywie 2 lat. Z racji znacznego zawyzenia prognoz wptywdéw podatku CIT w roku 2023 i 2024, to w roku 2025 i 2026
dochody z tytutu udziatu w podatku CIT ulegtby obnizajacej korekcie w skali JST o 1,3 mid zt w 2025 i 3,7 mld zt
w 2026 .



wzrostu oscyluje wokot poziomu 110-112%, zarowno w odniesieniu do gmin wiejskich
i miejsko-wiejskich, jak rowniez powiatéw oraz miast na prawach powiatu. Gminy wiejskie
osiaggajg wzrost dochodéw na poziomie 110,0% w 2025 r.i 111,4% w 2026 r., natomiast
gminy miejsko-wiejskie odpowiednio 109,8% i 111,8%. W przypadku miast na prawach
powiatu wskaznik wzrostu wynosi 109,9% w 2025 r. oraz 110,2% w 2026 r., zas dla
powiatow odpowiednio 110,1% i 110,3%.

Przedstawione dane $wiadczg o tym, ze reforma zostata skonstruowana w sposéb
zapewniajacy wzglednie réwnomierne wzmocnienie potencjatu dochodowego
wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego. Pomimo wystepowania niewielkich réznic
w dynamice wzrostu dochodéw pomiedzy poszczegdlnymi kategoriami JST, nowe
rozwigzania ustawowe nie prowadza do istotnego uprzywilejowania wybranych typow
jednostek, lecz wzmacniaja stabilnos¢ finansowa catego sektora samorzadowego.

Jak wynika z tabeli nr 2, po wprowadzeniu reformy, sredni wzrost dochodéw samorzadow
w skali kraju w 2026 r. to 111,3% w stosunku do poprzedniego systemu. Poréwnywalne,
réwnomierne wzrosty dochodéw samorzadowych wystepuja tez w ujeciu regionalnym,
od ponad 110,7% w przypadku samorzaddow z najwiekszych ludnosciowo wojewddztw:
mazowieckiego i $laskiego, do 113,8% dla samorzadow wojewddztwa podlaskiego i
warminsko-mazurskiego.

Woykres nr 1. Rozktad wzrostu dochodéw JST w okresie 2025-2026 w uktadzie regionalnym.



Warto odnotowac takze, ze pod rzadami nowej ustawy nastapit takze wzrost relacji
dochodéw samorzadowych? do PKB.

Tabela nr 3. Relacja dochodéw JST w stosunku do PKB w latach 2011-2026.

2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026
Woyszczegolnienie

w mld zt

Dochody JST (PIT
+CIT+ 84,7 88,3 90,0 92,7 96,5 101,6 | 107,5 | 117,0 | 128,8 | 133,5 | 158,7 | 157,7 | 173,3 | 226,7 | 252,5 | 275,0
subwencja)

Udziat dochodéw

IST w PKB 54% | 54% | 55% | 54% | 53% 5,4% 5,4% 5,4% 5,6% 5,6% 6,0% 5,1% 5,1% 6,2% 6,5% 6,6%

Wprowadzenie nowej ustawy doprowadzito do zmiany relacji dochodéw JST do produktu
krajowego brutto, co nalezy interpretowa¢ jako wzmocnienie pozycji finansowej
samorzadu terytorialnego w strukturze sektora finanséow publicznych. Analiza danych
wskazuje, ze w okresie poprzedzajacym reforme relacja dochodéw JST (obejmujacych
udziaty we wptywach w podatku PIT i CIT oraz subwencje ogdlng pomniejszong o wptaty do
budzetu panstwa) do PKB utrzymywata sie na poziomie generalnie nieprzekraczajagcym
5,0-5,7%, z nielicznymi odstepstwami. W latach 2022-2023 odnotowano nawet jej
obnizenie do okoto 5,1%, co oznaczato relatywne ostabienie udziatu JST w dochodzie
narodowym.

Po wejsciu w zycie nowych regulacji nastgpita jakosciowa zmiana tej relacji. W latach 2025-
2026 osiggneta ona poziom odpowiednio 6,5% oraz 6,6%. Oznacza to wzrost o okoto 1 p.p.
w stosunku do okresu sprzed reformy. W ujeciu makroekonomicznym zmiana tej skali ma
charakter strukturalny, a nie koniunkturalny, poniewaz utrzymuje sie w kolejnych latach
i towarzyszy jej znaczacy wzrost nominalny dochodéw JST (z 173,3 mid zt w 2023 r. do
275,0 mld zt w 2026 r.).

Wyzszy udziat dochodéw JST w PKB oznacza wiekszy zakres redystrybucji srodkéw
publicznych realizowany na poziomie lokalnym. Wzrost tej relacji po reformie wskazuje
zatem na wzmocnienie pozycji samorzadu terytorialnego w strukturze dochodéw
publicznych.

2 Chodzi o nalezne dochody JST z tytutu udziatu w podatku PIT i podatku CIT oraz subwencji ogélnej. W tabeli
nr 3dlalat 20252026 pokazano dochody nalezne JST z ww. tytutéw ( tj. po pomniejszeniu o korekte z tytutu
zamoznosci), a dla okresu 2011-2024 analogiczne dochody po pomniejszeniu o wptaty do budzetu panstwa
(tzw. janosikowe).




1.2. Zwiekszenie stabilnosci finansowej jednostek mniej zamoznych, matych
i wyludniajacych sie

Analiza danych wskazuje, ze jednym z istotnych efektéw reformy systemu dochodoéw JST
jest wzmocnienie sytuacji finansowej samorzadow mniej zamoznych. Oznacza to, ze
mechanizmy przyjete w nowej ustawie w wiekszym stopniu zwiekszajg dochody jednostek
o nizszym potencjale dochodowym, przyczyniajagc sie tym samym do ograniczania
dysproporcji finansowych pomiedzy poszczegdlnymi JST.

Wykres nr 2 przedstawia procentowy ,zysk” gmin i mnpp (liczony jako wzrost dochodow
nowego systemu wzgledem starego) zwigzany z wprowadzeniem reformy dochodéw
samorzadowych w latach 2025-2026 w zaleznosci do poziomu zamoznosci gmin w 2024 r.

Wykres nr 2. Procentowy "zysk" gmin zwigzany z wprowadzeniem reformy w latach 2025-2026.
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Z przedstawionych danych wynika bowiem, ze im nizszy byt poziom zamoznosci danej
jednostki przed wejsciem w zycie reformy, tym wyzszy procentowy wzrost dochodéw
osigga ona po wdrozeniu nowych rozwigzan. Samorzady o relatywnie nizszych dochodach
wtasnych uzyskujg zatem proporcjonalnie wieksze korzysci finansowe niz jednostki
charakteryzujace sie wyzszym poziomem dochoddéw. Mechanizm ten nalezy interpretowac
jako przejaw wzmacniania funkcji wyréwnawczej systemu dochodow JST.

Reforma przyczynia sie tym samym do zwiekszenia zdolnosci finansowej jednostek
stabszych ekonomicznie, ktére dotychczas dysponowaty ograniczonym potencjatem
realizacji zadan publicznych oraz prowadzenia dziatan rozwojowych. W praktyce moze to
oznaczac poprawe mozliwosci finansowania ustug publicznych, inwestycji lokalnych oraz
przedsiewziec infrastrukturalnych szczegdlnie w gminach o nizszej bazie dochodowe;j.
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Jednoczesnie przedstawiona zalezno$¢ wskazuje, ze nowe rozwigzania ustawowe zostaty
zaprojektowane nie tylko w celu zwiekszenia ogélnego poziomu dochodéw
samorzadowych, lecz réwniez w celu bardziej sprawiedliwego i solidarnosciowego podziatu
srodkéw publicznych pomiedzy jednostki o zréznicowanym potencjale finansowym.
W konsekwencji reforma stanowi instrument wzmacniajacy spoéjnos¢ terytorialng oraz
ograniczajacy skale nierownosci dochodowych w sektorze samorzadowym.

Ocena skutkéw reformy zostata rowniez przeprowadzona z perspektywy jej oddziatywania
na sytuacje finansowa jednostek najmniejszych pod wzgledem liczby mieszkancéw, ktére
co do zasady dysponujg ograniczonym potencjatem dochodowym oraz mniejszg zdolnoscia
do samodzielnego finansowania zadan publicznych. Dane liczbowe pokazuja, iz reforma
sprzyja wzmocnieniu pozycji finansowej jednostek najmniejszych ludnosciowo, ktore, co
do zasady, dysponujg wezszg baza dochodowa i nizszym potencjatem fiskalnym.

Wykres nr 3 obrazuje zréznicowang skale wzrostu dochodéw gmin oraz miast na prawach
powiatu w latach 2025-2026, bedacego konsekwencjg reformy systemu dochodéw. Dane
zaprezentowano wedtug przedziatow liczby mieszkancéow, co umozliwia ocene wptywu
reformy w przekroju wielkosciowym jednostek.

Wykres nr 3. Rozktad wzrostu dochodéw gmin i miast na prawach powiatu w okresie 2025-2026 wg
przedziatéw ludnosci.
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Nowe mechanizmy podziatu dochoddéw (w tym zwiekszonych udziatow w podatku PIT
i podatku CIT oraz zmodyfikowanych mechanizmoéw subwencyjnych) przyniosty wzrost
dochoddéw we wszystkich kategoriach demograficznych JST, przy czym skala korzysci byta



odwrotnie proporcjonalna do wielkosci jednostki. Najwyzszy wzrost dochodow
odnotowaty najmniejsze gminy (ponizej 3 tys. mieszkancow) - na poziomie 113,8%.
W kolejnych przedziatach dynamika wzrostu ksztattowata sie nastepujaco: 3-6 tys.
mieszkancéw - 112,0%, 6-12 tys. - 111,6%, 12-20 tys. - 111,9%, 20-50 tys. - 111,3%,
natomiast w jednostkach natomiast w jednostkach najwiekszych (powyzej 50 tys.
mieszkancow) - 110,1%.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze réznice pomiedzy skrajnymi kategoriami nie maja
charakteru skokowego - rozpieto$¢ miedzy najwyzsza a najnizsza dynamikg wynosi
3,7 punktu procentowego (113,8% wobec 110,1%). Swiadczy to o wzglednie
rownomiernym rozktadzie efektow reformy, przy zachowaniu umiarkowanego
komponentu wyréwnawczego. Reforma nie generuje zatem dysproporcji o charakterze
destabilizujgcym system, lecz w sposob kontrolowany wzmacnia jednostki mniejsze.

Ocena skutkéw reformy zostata rowniez przeprowadzona z perspektywy jej oddziatywania
na sytuacje finansowa gmin doswiadczajacych procesow depopulacyjnych. Niezaleznie od
podstawowych celéow reformy nalezy odnotowaé wystapienie dodatkowego efektu jej
wdrozenia, niebedacego bezposrednim przedmiotem zatozenh. Efekt ten przejawia sie
w poprawie sytuacji dochodowej JST znajdujgcych sie w obszarach objetych nasilonymi
procesami depopulacyjnymi. Konstrukcja nowych algorytméw podziatu srodkéw
doprowadzita do czeSciowego ograniczenia negatywnych skutkow proceséw
depopulacyjnych. Zmiany demograficzne nalezg obecnie do najwazniejszych
dtugookresowych wyzwan wptywajacych na stabilno$¢ finansowga samorzadow lokalnych.
Utrata mieszkancéw prowadzi bowiem jednoczesnie do ograniczenia bazy dochodowej JST
oraz do wzrostu jednostkowych kosztow realizacji ustug publicznych, zwtaszcza w gminach
o rozproszonej strukturze osadniczej i malejacej liczbie ludnosci.

Analiza danych dotyczacych dynamiki dochodéw gmin w 2025 r. wskazuje, ze reforma
w najwiekszym stopniu wzmocnita sytuacje finansowa jednostek najbardziej dotknietych
procesami depopulacyjnymi. Dane przedstawione w ponizszej tabeli pokazujg wyrazng
zaleznos$¢ pomiedzy skalg zmian liczby ludnosci w latach 2004-2024 a dynamika wzrostu
dochodéw gmin po reformie.
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Tabela nr 4. Dynamika dochodéw gmin po reformie dochodéw w 2025 r. w zaleznosci od dynamiki zmian liczby
ludnosci, zachodzacych miedzy rokiem 2004 a 2024 r.

R . ) Dynamika dochodéw gmin w 2025 r. (subwencja +
Dynamika liczby ludnosci w gminach . .
PIT + CIT) obliczonych wg nowej ustawy do
2024/2004 . -
obliczonych wg poprzedniej ustawy

[64,7%,83,1%) 108,8%
[83,1%, 86,1%) 108,4%
[86,1%, 88,5%) 108,2%
[88,5%,91,1%) 108,0%
[91,1%, 93,7%) 107,5%
[93,7%, 96,7%) 107,9%
[96,7%, 100,7%) 107,1%
[100,7%, 107,6%) 106,8%
[107,6%,117,1%) 106,8%
>=117,1% 105,7%

Najwyzszg dynamike wzrostu dochodéw odnotowano w grupie gmin charakteryzujacych
sie najwiekszym spadkiem liczby mieszkancéw. W przypadku gmin, w ktérych liczba
ludnosci w 2024 r. stanowita od 64,7% do 83,1% poziomu z 2004 r., dochody obliczone
wedtug nowego systemu byty w 2025 r. wyzsze o 8,8% wzgledem dochoddw ustalonych
wedtug zasad poprzedniej ustawy. W kolejnych grupach gmin, charakteryzujacych sie
mniejszg skalg depopulacji, dynamika wzrostu dochodéw stopniowo malata. Natomiast
w grupie gmin, ktére odnotowaty najwiekszy wzrost liczby mieszkancow (powyzej 117,1%
poziomu z 2004 r.), wzrost dochodéw wynidst 105,7%.

Dane te wskazuja, ze reforma przyczynita sie zatem do relatywnie silniejszego wsparcia
gmin znajdujacych sie w trudniejszej sytuacji demograficzne;.

Whioski te pozostajg spdjne z analizami dotyczacymi wptywu reformy na jednostki
samorzadu terytorialnego o nizszym poziomie zamoznosci. Najwieksze korzysci
odnotowaty bowiem mate i $rednie gminy o stabszym potencjale dochodowym oraz
jednostki dotkniete trwatymi procesami depopulacyjnymi. Analogiczne zjawisko
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zaobserwowano rowniez w miastach na prawach powiatu, cho¢ skala wzrostéw dochodéw
byta tam relatywnie mniejsza.

Znaczenie tych zmian nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie dtugookresowych trendéw
demograficznych. W ciggu ostatnich dwoch dekad spadek liczby mieszkancéw odnotowano
w zdecydowanej wiekszosci samorzaddw, a prognozy demograficzne Gtéwnego Urzedu
Statystycznego wskazujg na dalsze utrzymywanie sie niekorzystnych tendencji w tym
zakresie. Procesy depopulacyjne pozostaja jednym z najistotniejszych wyzwan
rozwojowych dla wielu JST, wptywajac zaréwno na lokalny potencjat gospodarczy, jak
i sytuacje finansowga samorzadéw.

Mozna jednak wskazac, ze reforma czesciowo ograniczyta bezposrednie przetozenie
niekorzystnych zmian demograficznych na sytuacje dochodowa JST. W rezultacie niektére
jednostki dotkniete procesami depopulacyjnymi odnotowaty poprawe swojej sytuacji
finansowej w poréwnaniu z rozwigzaniami obowigzujacymi wczesniej.

Z perspektywy stabilnosci finansowej JST oznacza to zwiekszenie odpornosci samorzadow
na fiskalne konsekwencje zmian demograficznych?.

1.3. Poprawa wynikow budzetowych i ptynnosci finansowej JST

Jednym z najwazniejszych skutkéw wejscia w zycie ustawy z dnia 1 pazdziernika 2024 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego jest wyrazna poprawa wynikéw
finansowych sektora samorzadowego.

Konsekwencjg zwiekszenia poziomu dochodéw biezgcych samorzadoéw z tytutu udziatu w
podatku PIT oraz podatku CIT i subwencji ogdélnej jest bowiem poprawa sytuacji
operacyjnej (biezacej) JST, ktéra nastgpita w 2025 r., a zatem w pierwszym roku

3 Nalezy zaznaczy¢ jednak, ze przeciwdziatanie skutkom depopulacji nie mozna sprowadza¢ do zwiekszania przez
panstwo puli srodkéw finansowych dla wyludniajacych sie samorzadéw. Przeciwdziatanie depopulacji bardziej
wymaga od samorzgddéw dostosowania sie do nowej rzeczywistosci i podejmowania szeroko rozumianych dziatan
racjonalizujgcych po stronie wydatkowej, np. w postaci organizowania realizacji ustug publicznych w wiekszym
wymiarze, we wspotpracy z innymi JST, redukcji kosztdw utrzymania infrastruktury, elastycznego planowanie
przestrzennego oraz stawiania na gospodarke i ustugi komunalne dopasowane do starzejgcego sie spoteczenstwa.
W kontekscie depopulacji, dyskusji wymaga potencjalnie kwestia przeorganizowania zakresu zadan JST w kierunku
ich zréznicowania w zaleznosci od liczby mieszkancow czy tez zmian administracyjnych, w tym dobrowolnego taczenia
sie gmin, do ktdérego zachety finansowe zawarte sg w ustawie o dochodach JST. Warto podkresli¢, ze procesy
depopulacyjne obcigzajg bowiem nie tylko samorzady, ale takze i poziom centralny. Depopulacja przyczynia sie do
zmniejszenia dochodoéw paristwa wywotujgc jednoczesnie napiecia m.in. w obszarze ochrony zdrowia w zwigzku ze
starzeniem sie spoteczenstwa, systemu emerytalnego, rynku pracy, itd. co przektada sie na gospodarke.
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obowigzywania nowej ustawy o dochodach JST (por. tabele nr 3). Lata 2023-2024
pozostawaty jeszcze pod wptywem poprzedniego systemu dochodowego, co znajdowato
odzwierciedlenie w relatywnie nizszych wynikach biezacych budzetéw samorzadowych
w tym okresie. (por. tabele nr 5). Poprawa sytuacji finansowej JST miata juz miejsce
w 2024 r. ale miata charakter niesystemowy, gdyz byta zwigzana z dodatkowymi
transferami srodkéow z budzetu panstwa, a nie z trwatg zmiang konstrukcji systemu
dochoddéw samorzadowych.

Tabela nr 5. Wynik biezacy budzetéw JST w latach 2023-2025.

R 2023 2024 2025
Wyszczegodlnienie
wmld zt

Gminy 7.4 13,2 19,2
Miasta na prawach powiatu 0,7 59 5,9
Powiaty 14 4 5,5
Wojewoddztwa 7,6 9,5 8,7
Ogotem 17,1 32,6 39,3

Dane przedstawione w tabeli nr 5 wskazuja, ze w 2023 r. taczny wynik biezacy sektora JST
wynosit 17,1 mld zt. W 2024 r., m.in. wskutek dodatkowego uzupetnienia dochodow
samorzadéw kwotg 10 mld zt, wzrdst on do 32,6 mld zt. Dopiero w 2025 r., tj. w pierwszym
roku funkcjonowania nowych rozwigzan ustawowych, nastgpito systemowe wzmocnienie
wyniku biezacego JST do poziomu 39,3 mld zt, juz bez koniecznosci stosowania
dodatkowych, nadzwyczajnych transferéw finansowych o charakterze interwencyjnym.

Najbardziej widoczna poprawa sytuacji operacyjnej wystapita w przypadku gmin oraz
powiatéw. Wynik biezacy gmin wzrést z 7,4 mld zt w 2023 r. do 13,2 mld zt w 2024 r.,
a nastepnie do 19,2 mid zt w 2025 r. Oznacza to ponad dwukrotny wzrost nadwyzki
operacyjnejw okresie dwdch lat. Rdwnie istotna poprawa nastapita w przypadku powiatéw,
ktorych wynik biezacy zwiekszyt sie z 1,4 mid zt w 2023 r. do 4,0 mld zt w 2024 r. oraz do
5,5 mld zt w 2025 r. Wskazuje to, ze reforma szczegdlnie silnie wptyneta na poprawe
biezacej sytuacji finansowej jednostek wykonujacych znaczng czes¢ podstawowych ustug
publicznych na poziomie lokalnym.

W miastach na prawach powiatu oraz wojewddztwach samorzadowych utrzymano
natomiast relatywnie wysoki poziom nadwyzki operacyjnej osiggniety juz w 2024 r.
W przypadku miast na prawach powiatu wynik biezacy wzrést z 0,7 mld zt w 2023 r. do
5,9 mld zt w 2024 r., a nastepnie utrzymat sie w roku 2025. Wojewédztwa samorzadowe
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osiggnety natomiast wynik biezacy na poziomie 7,6 mld zt w 2023 r., 9,5 mld zt w 2024 r.
oraz 8,7 mld zt w 2025 r. Niewielka korekta w przypadku wojewddztw nie zmienia faktu, ze
poziom ich nadwyzki operacyjnej pozostat wysoki, co Swiadczy o utrzymaniu stabilnej
sytuacji finansowej tego szczebla samorzadu.

Dodatni wynik biezacy, okreslany jako nadwyzka operacyjna, stanowi kluczowy miernik
kondycji finansowej JST. Odzwierciedla on zdolnos¢ JST do finansowania zadan biezacych,
generowania srodkéw na inwestycje oraz obstugi zadtuzenia. Wzrost nadwyzki operacyjnej
zwieksza tym samym bezpieczenstwo finansowe samorzadéw oraz ich odpornos¢ na
potencjalne wahania koniunktury gospodarczej.

Poprawa wynikéw biezacych JST w 2025 r. wskazuje, ze zwiekszenie dochodow biezacych
wynikajgce z nowych regulacji ustawowych przetozyto sie bezposrednio na wzmocnienie
stabilnosci finansowej JST. Reforma poprawita zdolno$¢ kredytowa JST, w tym do
spetniania ustawowych regut fiskalnych, w szczegélnosci zasady réwnowazenia czesci
biezagcej budzetu, a takze stworzyta bardziej trwate podstawy prowadzenia polityki
rozwojowej w kolejnych latach.

Istotnym elementem oceny stabilnosci finansowej JST pozostaje réwniez analiza wynikow
budzetowych sektora samorzadowego jako catosci, obejmujgca zaréwno poziom
osigganych nadwyzek lub deficytéw budzetowych, jak i skale realizowanych wydatkéw
majatkowych. Dane przedstawione w tabelach nr 6 i 7 wskazujg, ze w latach 2023-2025
nastgpita wyrazna poprawa sytuacji finansowej JST, ktérej towarzyszyt jednoczesnie
wzglednie wysoki poziom aktywnosci inwestycyjnej samorzadéw.

Tabela nr 6. Wynik budzetéw JST w latach 2023-2025.

L 2023 2024 2025
Wyszczegodlnienie
w mld zt

Gminy -10,7 -1,9 2,5
Mlas:ta na prawach 111 21 32
powiatu

Powiaty -1,6 0,7 1,8
Wojewddztwa 0,4 2,6 0,7
Ogétem -22,9 -0,8 1,8
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Tabela 7. Wydatki majgtkowe JST w latach 2023-2025.

L 2023 2024 2025
Wyszczegodlnienie
w mld zt

Gminy 47,9 47,5 49,8
M|a§ta na prawach 22.3 16,6 191
powiatu

Powiaty 10,9 11,6 11,7
Wojewddztwa 12,1 10,8 14,3
Ogotem 93,1 86,5 94,9

Powyzsze dane wskazuja, ze w 2023 r. sektor JST jako catos¢ odnotowat deficyt budzetowy
w wysokosci 22,9 mld zt. Deficytowy charakter budzetéw samorzadowych w tym okresie
byt w duzej mierze konsekwencjg ograniczonego potencjatu dochodowego JST przy
jednoczesnym utrzymywaniu wysokiego poziomu wydatkéw biezacych oraz
inwestycyjnych.

W 2024 r. nastgpita wyrazna poprawa sytuacji budzetowe] sektora samorzadowego.
taczny deficyt JST zmniejszyt sie do poziomu 0,8 mld zt, co oznaczato istotne ograniczenie
nierownowagi finansowej wzgledem roku poprzedniego. Poprawa ta byta w duzej mierze
zwigzana z dodatkowymi transferami srodkéw do sektora samorzadowego, ktore miaty
charakter interwencyjny i przejsciowy.

Dopiero jednak w 2025 r., tj. w pierwszym roku obowigzywania nowych rozwigzan
ustawowych dotyczacych dochodow JST, sektor samorzadowy jako catos¢ osiagnat -
w sposéb systemowy - poprawe sytuacji budzetowej. JST zakonczyty rok nadwyzka
budzetowa w wysokosci 1,8 mld zt. Szczegélnie istotne znaczenie ma fakt, ze dodatni wynik
budzetowy zostat osiggniety pomimo utrzymania wysokiego poziomu wydatkéw
majatkowych, ktére w 2025 r. przekroczyty 94,9 mld zt i byty nominalnie najwyzsze na
przestrzeni lat.

Ocena skutkéw reformy systemu dochodéw JST wymaga analizy nie tylko rocznych danych
budzetowych, lecz réwniez przebiegu wykonania budzetéw w trakcie roku budzetowego.
Szczegdlne znaczenie z punktu widzenia stabilnosci finansowej JST majg bowiem zmiany
w zakresie ptynnosci finansowej oraz zdolnosci samorzadéw do utrzymywania dodatnich
wynikéw budzetowych i biezacych w poszczegdlnych kwartatach roku. W praktyce to
wtasnie dane kwartalne pozwalajg ocenié, czy nowe rozwigzania systemowe przyczyniaja
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sie do ograniczenia sezonowych napiec finansowych oraz poprawy biezagcego zarzadzania

srodkami publicznymi.

Tabela nr 8. Wynik budzetu JST w poszczegdlnych kwartatach w latach 2023 - | kw. 2026.

2023 2024 2025 2026
Wyszczegsinienie | Tkw. | 1kw. | tikw. | IViow. || Thow. | inkow. | inkow. | vk | 1w | ik | ik, | iviw. | T,
mid zt
Gminy 4,2 0,1 1,8| -10,7| 9,1 6,6 5,8 -1,9(19,9| 18,2 19,7 2,5 22,2
Miasta npp 35| -0,02| 001 -11,1f 7,8 6,3 5,5 -2,1(11,7| 101 10,2 -3,2| 12,9
Powiaty 1,8 1,0 1,7 -1,6| 34 3,2 3,4 0,7 5,8 58 6,9 1,8 6,4
Wojewddztwa 2,5 3,8 4.8 04| 3,3 51 6,4 2,6[ 4,0 53 59 0,7 3,2
Ogobtem 11,9 4.8 83| -22,9(23,6| 21,2 211 -0,8(41,3| 395| 42,7 1,8| 44,7
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Tabela nr 9. Wynik biezacy JST w poszczegblnych kwartatach w latach 2023 - | kw. 2026.
2023 2024 2025 2026
Wyszczegshnienie | Tkw. | 1kw. | lkw. | View. || Tiow. | triew. | iniow. | vion | 1w | inkw | i, | iview, | Tiw.
mid zt
Gminy 5,7 47 10,8 7,4110,2| 10,2 13,3 13,21121,4| 23,3| 28,2 19,2 23,3
Miasta npp 4,3 3,2 5,6 0,7 8,2 7,6 8,6 59112,9| 12,9 14,5 59| 13,8
Powiaty 2,0 1,8 3,1 1,41 3,5 3,7 4,7 40| 6,0 6,6 8,0 55| 6,5
Wojewddztwa 2,8 52 7,3 7,6 3,6 6,4 8,8 95| 44 6,9 9,1 8,7 3,2
Ogoétem 148 | 14,9| 26,8 17,1\ 25,5| 27,9| 35,5 32,6(44,6| 49,6| 59,8 39,3( 47,5
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Wynik biezacy JST w latach 2023 - 2026 (mld zt)
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Jednym z kluczowych elementéw reformy wprowadzonej ustawg z dnia 1 pazdziernika
2024 r.byta zmiana zasad przekazywania dochodéw z tytutu udziatu w podatku PIT, a takze
- w przypadku czesci kategorii JST - dochodéw z tytutu subwencji ogdlnej. Od 2025 r.
srodki te zaczety by¢ przekazywane JST z wyprzedzeniem, tj. przed rozpoczeciem miesigca,
ktérego dotycza. Rozwigzanie to istotnie poprawito ptynnos¢ finansowa samorzadéw,
ograniczajac ryzyko wystepowania okresowych niedoborow srodkow w trakcie roku
budzetowego.

Efekty zmian sg wyraznie widoczne w danych dotyczacych wynikéw budzetowych JST.
W latach 2023-2024 wynik budzetu sektora samorzadowego na koniec kolejnych
kwartatéw byt dodatni, jednak jego poziom pozostawat relatywnie umiarkowany.
W 2023 r. nadwyzka budzetowa ogétem wynosita odpowiednio 11,92 mld zt po | kwartale,
4,8 mld zt po Il kwartale oraz 8,3 mld zt po Il kwartale. W 2024 r. wartosci te wzrosty do
23,6 mld zt, 21,2 mld zt i 21,1 mld zt. Natomiast po wejsciu w zycie nowych zasad
finansowania nastgpit wyrazny skok poziomu srodkéw pozostajacych w dyspozycji JST -
w 2025 r. nadwyzki budzetowe osiggnety 41,3 mid zt po | kwartale, 39,5 mid zt po Il
kwartale oraz 42,7 mid zt po Ill kwartale, a wiec byty niemal dwukrotnie wyzsze niz rok
wczesniej.

Analogiczny obraz wytania sie z analizy wyniku biezagcego. Nadwyzka operacyjna JST
wzrosta z 25,5 mld zt po | kwartale 2024 r.do 44,6 mld zt po | kwartale 2025r.,z 27,9 mid zt
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do 49,6 mld zt po |l kwartale oraz z 35,5 mld zt do 59,8 mld zt po |l kwartale. Oznacza to, ze
samorzady dysponowaty znacznie wiekszymi zasobami srodkow pienieznych juz na
wczesnych etapach realizacji budzetu, co zwiekszyto ich ptynnosc finansowa.

Na szczegblng uwage zastuguje fakt, ze poprawa widoczna byta we wszystkich kategoriach
JST. Najwiekszy wzrost nadwyzek budzetowych odnotowaty gminy, ktérych wynik po
| kwartale wzrést z 9,1 mld zt w 2024 r. do 19,9 mid zt w 2025 r. Istotng poprawe
zaobserwowano réwniez w miastach na prawach powiatu, gdzie nadwyzka po | kwartale
zwiekszyta sie z 7,8 mid zt do 11,7 mld zt, a takze w powiatach i wojewddztwach
samorzadowych. W przypadku wyniku biezagcego wzrosty byty jeszcze bardziej wyrazne,
szczegolnie w gminach i miastach na prawach powiatu.

Dane za | kwartat 2026 r. potwierdzaja trwatos¢ obserwowanego efektu. Wynik budzetu
JST ogoétem osiggnat 44,7 mld zt, przewyzszajac poziom odnotowany rok wczesniej
(41,3 mld zt), natomiast wynik biezacy wzrdst do 47,5 mld zt wobec 44,6 mld zt w | kwartale
2025 r. Oznacza to, ze pozytywny wptyw reformy nie miat charakteru jednorazowego, lecz
przetozyt sie na trwatg poprawe sytuacji ptynnosciowej sektora samorzadowego.

Jednoczesnie nalezy zauwazyé, ze na koniec roku budzetowego nadwyzki ulegaja
naturalnemu obnizeniu wskutek kumulacji wydatkéw realizowanych w ostatnich
miesigcach roku. Mimo to - jak wspomniano wyzej - rowniez w tym zakresie widoczna jest
poprawa sytuacji JST. O ile w 2023 r. sektor samorzadowy zamknat rok deficytem
budzetowym w wysokosci 22,9 mid zt, a w 2024 r. wynikiem bliskim réownowagi
(-0,8 mld zt), o tyle w 2025 r. odnotowano dodatni wynik budzetowy w wysokosci
1,8 mld zt.

kkokok

Przedstawione dane wskazuja zatem, ze reforma systemu dochodoéw JST przyczynitasie nie
tylko do zwiekszenia poziomu dochoddéw samorzadowych, lecz réwniez do poprawy
sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Zwiekszenie nadwyzek
operacyjnych, poprawa wynikéw budzetowych i ptynnosci budzetowej niewatpliwie tworza
bardziej stabilne podstawy funkcjonowania sektora samorzadowego w perspektywie
dtugookresowe;j.

Obecnie jednak trudno jeszcze dokonac jednoznacznej i kompleksowej oceny wptywu
nowych rozwigzan na wyniki finansowe JST w przysztych latach. Reforma ma bowiem
charakter systemowy, a petne efekty przebudowy mechanizmu ustalania dochodow JST
beda mozliwe do zaobserwowania dopiero w dtuzszej perspektywie czasowej, obejmujacej
w szczegblnosci rézne fazy cyklu koniunkturalnego, ewentualne zmiany polityki
podatkowej panistwa czy narastajgce problemy zmian demograficznych.
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Wskazujac na bezposrednie pozytywne skutki dla stabilnosci finansowej JST, nalezy
jednoczesnie spojrzec¢ catosciowo na dtugookresowe implikacje reformy dla réwnowagi
fiskalnej panstwa. Jak wskazano, reforma prowadzi do istotnej redystrybucji srodkow
publicznych pomiedzy szczeblem centralnym a lokalnym, wptywajac tym samym na
strukture catego sektora finansow publicznych.

W perspektywie dziesiecioletniej prognozuje sie, ze reforma dochodow JST skutkowacd
bedzie zwiekszeniem budzetéw JST o ok. 345 mild zt w poréwnaniu z mechanizmami
przewidzianymi w ustawie o dochodach JST z 2003 r. Oznacza to trwate podwyzszenie
udziatu srodkow pozostajacych w dyspozycji sektora samorzadowego kosztem dochodéw
budzetu centralnego.

W wymiarze makro, tak znaczaca kwota transferéow implikuje koniecznos¢ dostosowan po
stronie budzetu panstwa, zaréowno w zakresie struktury wydatkéw, jak i polityki
dochodowej. Moze to oznaczac ograniczenie przestrzeni fiskalnej na finansowanie innych
zadan centralnych badz zwiekszenie potrzeb pozyczkowych panstwa, o ile dodatkowe
transfery nie zostang zréwnowazone wzrostem dochodéw publicznych.

Analizujac bilans reformy, nalezy zatem uwzgledni¢ jej dwoisty charakter. Z jednej strony
stanowi ona istotne wzmocnienie finansowe samorzadu terytorialnego, zwiekszajac jego
stabilnos$¢ finansowa (operacyjng). Z drugiej strony generuje trwate i znaczace obcigzenie
budzetu panstwa, wymagajace odpowiedzialnego zarzadzania w perspektywie wieloletniej.
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2. Cel 2 - Oparcie systemu na lokalnej bazie podatku PIT i podatku
CIT

2.1. Zwiekszenie poziomu dochodow podatkowych JST

Najbardziej widocznym skutkiem reformy, poza zwiekszeniem ogdélnego poziomu
dochodéw samorzadowych, jest radykalny wzrost dochodéw podatkowych JST, zwtaszcza
dochodéw z tytutu udziatu w podatku PIT.

Tabela nr 10. Dochody JST z tytutu udziatu w podatku PIT w latach 2025-2026, naliczone wedtug przepiséw
poprzedniej oraz nowej ustawy.

2025 2026
Lo poprzednia nowa poprzednia nowa L
Wyszczegdlnienie L. roznica 7:6
ustawa * ustawa réznica 3:2 ustawa ustawa
mid zt % mid zt %
1 2 3 4 5 6 7 8 9

Gminy 34,75 80,69 45,94 232,2% 36,54 88,68 52,13 242,7%
Miasta na prawach

i 36,99 67,12 30,14 181,5% 39,01 72,83 33,81 186,7%
powiatu
Powiaty 9,25 23,05 13,81 249,3% 9,71 25,34 15,63 261,0%
Wojewodztwa 2,66 6,77 4,11 254,7% 2,79 7,40 4,60 264,8%
Ogotem 83,64 177,63 93,99 212,4% 88,06 194,24 106,18 220,6%

*kwota wraz z korektg dochoddw z tytutu udziatu we wptywach z PIT, o ktorej mowa w art. 9c poprzedniej ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego

W przypadku JST ogdétem oznacza to ponad dwukrotny wzrost dochodéw z tego tytutu.
Dla przyktadu, dochody JST z tytutu PIT w 2026 r. wyniosty 194,24 mid zt czyli
o0 106,18 mld zt wiecej niz w starym systemie. Wskutek reformy, dochody z tytutu udziatu
w podatku PIT staty sie gtéwnym Zrédtem finansowania zadan samorzadu terytorialnego.
Dominujaca czes¢ wptywow z PIT ogétem (ponad 85% w 2026 r.) trafia bezposrednio do
budzetéw JST, finansujac lokalne ustugi i inwestycje.

W efekcie reformy, nastapit takze wzrost nominalnej wielkosci dochodow JST z tytutu
udziatu w podatku CIT w stosunku do poprzedniego systemu (por. tabele nr 11). Wzrost ten
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jest znaczacy, ale nizszy od wzrostu dochodéw z tytutu udziatu w podatku PIT, co ma
zwiazek z silniejszym wptywem CIT na pogtebienia dysproporcji dochodowych miedzy JST4.

Tabelanr 11. Dochody JST z tytutu udziatu w podatku CIT w latach 2025-2026, naliczone wedtug przepiséw

poprzedniej oraz nowej ustawy.

2025 | 2026
Wyszczegodlnienie poprzedrlla nowa I poprzednia nowa réznica 7:6
ustawa ustawa réznica 3:2 ustawa ustawa
mid zt % ‘ mid zt %
1 2 3 4 5 6 7 8 9
Gminy 2,24 3,26 1,02 145,6% 2,21 3,18 0,97 143,7%
Miasta na prawach 4,64 9,03 4,39 194,4% 4,77 8,37 3,60 175,4%
powiatu
Powiaty 0,47 3,46 3,00 741,3% 0,46 3,38 2,92 731,8%
Wojewddztwa 13,37 14,13 0,76 105,7% 13,54 13,32 -0,22 98,4%
Ogoétem 20,72 29,88 9,16 144,2% 20,99 28,25 7,26 134,6%

*kwota wraz z korekta dochodoéw z tytutu udziatu we wptywach z CIT, o ktérej mowa w art. 9c poprzedniej ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego.

Zmiany zasad finansowania JST, skutkujgce wzrostem dochodéw wtasnych o charakterze
podatkowym, tj. dochodéw z tytutu udziatu w podatku PIT oraz podatku CIT, wzmacniaja
finansowa autonomie JST poprzez ograniczenie ich zaleznosci od transferéw z budzetu
panstwa. Pozostaje to w spdjnosci ze standardami europejskimi, w tym z postulatami
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, zmierzajgcymi do zapewnienia samorzgdom
odpowiednich dochodéw wtasnych.

Warto zwrécic¢ takze uwage, ze wzmocnienie dochodéw samorzadowych poprzez PIT i CIT
odbywa sie w sposdb skumulowany. Kazdy wzrost aktywnosci gospodarczej, zatrudnienia
czy wynagrodzen bedzie bowiem automatycznie przektadat sie na wyzsze dochody
samorzadéw. Tym samym samorzady uzyskaty m.in. wiekszg motywacje do wspierania
rozwoju przedsiebiorczosci lokalne;j.

4 Patrz szerzej podrozdziat 2.4. Zmniejszenie dysproporcji podatkowych w PIT miedzy JST str. 27/28
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2.2. Ograniczenie wptywu zmian podatkowych na finanse JST

Jednym z zatozeh reformy systemu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego,
wprowadzonej ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r., byto silniejsze powigzanie dochodéw
samorzadowych z lokalng bazg ekonomiczna.

W poprzednim systemie dochody JST z tytutu udziatu w podatku PIT oraz podatku CIT
miaty charakter posredni, poniewaz ich wysokosc¢ zalezata przede wszystkim od konstrukgji
systemu podatkowego oraz wysokosci podatku naleznego. Oznaczato to, ze zmiany
podatkowe wptywaty bezposrednio na poziom dochodéw samorzadowych. Taka
konstrukcja ostabiata ekonomiczne powigzanie pomiedzy aktywnoscia gospodarcza na
poziomie lokalnym a poziomem dochodéw samorzadowych. W praktyce wzrost dochodéw
mieszkancéw lub rozwadj przedsiebiorczosci nie zawsze przektadaty sie proporcjonalnie na
poprawe sytuacji finansowej JST, poniewaz znaczacy wptyw na poziom dochodéw
posiadaty centralne decyzje fiskalne.

Reforma wprowadzita zasadniczg zmiane tego modelu poprzez oparcie dochodéw JST na
dochodach podatnikéw osigganych na obszarze danej JST. W rezultacie dochody JST
zostaty silniej powigzane z rzeczywista sytuacja ekonomiczng mieszkancéw oraz
przedsiebiorstw, a nie z konstrukcjg samego podatku. Oznacza to, ze zmiany dotyczace ulg
podatkowych, stawek czy kwoty wolnej od podatku nie majg obecnie wptywu na poziom
dochodéw samorzadowych, inaczej niz w poprzednim systemie. Z perspektywy
ekonomicznej reforma doprowadzita do istotnego oddzielenia sytuacji finansowej JST od
biezacej polityki podatkowe] paristwa. Dochody samorzaddéw zostaty bowiem oparte na
szerszejibardziej stabilnej podstawie ekonomicznej, jaka stanowi dochéd podatnikéw, a nie
wysokosé faktycznie pobranego podatku.

Waznym elementem reformy byto réwniez poszerzenie katalogu dochodéw podatkowych,
w ktorych partycypuja JST. W celu ograniczenia negatywnego wptywu zmian form
opodatkowania przez podatnikéw z zasad ogdélnych na ryczatt od przychodéw
ewidencjonowanych, ustawodawca objat udziatem JST takze podatek dochodowy od oséb
fizycznych pobierany w formie ryczattu.

Rozwigzanie to miato istotne znaczenie praktyczne. W poprzednim systemie
przechodzenie podatnikdw na ryczatt powodowato ograniczenie dochodéw JST, poniewaz
samorzady nie partycypowaty w dochodach z tej formy opodatkowania. W rezultacie,
zmiany zachowan podatnikow wptywaty czesto na sytuacje finansowa JST, niezaleznie od
ogolnego poziomu aktywnosci gospodarczej na ich terenie. Uwzglednienie ryczattu
w  systemie udziatdbw samorzadowych ograniczyto te dysfunkcje oraz zwiekszyto
neutralnosc systemu wobec wyboru formy opodatkowania przez podatnikow.
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Podkreslenia wymaga, ze ograniczanie w nowym systemie wptywu zmian podatkowych na
finanse JST odbywa sie, nie tylko poprzez podstawe/konstrukcje obliczania dochodow
z tytutu udziatu w podatku PIT oraz podatku CIT, lecz takze poprzez mechanizm subwencji
ogolnej. Jego istotg jest zapewnienie JST srodkow pozwalajagcych na sfinansowanie
naliczonych potrzeb finansowych niezaleznie od zmian wptywajacych na poziom dochodéw
podatkowych. W praktyce oznacza to, ze jezeli przyrost dochodéw podatkowych z tytutu
udziatu w podatku PIT i podatku CIT (tzw. kwota kalkulacyjna) jest niewystarczajacy do
pokrycia tych potrzeb, JST otrzymuje odpowiednie uzupetnienie w formie subwencji
ogolnej. W rezultacie mechanizm ten tagodzi skutki ewentualnych zmian podatkowych
prowadzacych do obnizenia dochoddw z tytutu udziatu w podatku PIT i podatku CIT.

2.3. Nowa struktura dochodéw JST

Reforma systemu dochodéw doprowadzita do zasadniczej zmiany struktury dochodow
samorzadu terytorialnego. W poprzednim modelu istotng role odgrywata subwencja
ogolna. Po reformie gtéwnym zréodtem dochoddéw JST staty sie dochody podatkowe,
zwtaszcza PIT. Subwencja ogodlna petni zas przede wszystkim funkcje uzupetniajaca
i wyréwnawcza.

Samorzady przestaty by¢ podmiotami powszechnie i w dominujgcym stopniu
finansowanymi z subwencji budzetowych. JST otrzymuje odpowiednia kwote subwencji
ogolnej z budzetu panstwa w przypadku, gdy srodki ze zwiekszonych dochodéw z tytutu
udziatu w podatki PIT oraz podatku CIT s3 niewystarczajgce do pokrycia naliczonych
potrzeb finansowych? na dany rok budzetowy.

Wielkos¢ subwencji ogdélnej dla JST w latach 2025-2026, naliczonej wedtug przepiséw
poprzedniej oraz nowej ustawy pokazuje tabela nr 12.

> Po raz pierwszy w polskim prawie wprowadzono pojecie potrzeb finansowych JST, ktére obejmuja pie¢
kategorii: wyréwnawcze, oswiatowe, rozwojowe, ekologiczne i uzupetniajgce. Takie ujecie potrzeb
finansowych pozwala na catosciowe podejscie do wydatkédw JST, odzwierciedlajgce zaréwno biezace
koszty funkcjonowania, jak i zadania rozwojowe. Wprowadzenie pojecia ,potrzeb finansowych” stanowi
wazny krok w strone wiekszej transparentnosci systemu finanséw samorzgdowych i zbliza Polske do
modeli funkcjonujacych w innych panstwach OECD, w ktdrych kalkulacja potrzeb odgrywa kluczowg role
w mechanizmach subwencyjnych.

25



Tabela nr 12. Dochody JST z tytutu subwencji ogdlnej w latach 2025-2026, naliczone wedtug przepiséw
poprzedniej oraz nowej ustawy.

2025 2026
Wyszczegodlnienie poprzednia nowa réznica 3:2 poprzednia nowa réznica 7:6
ustawa ustawa ustawa ustawa
mid zt % mid zt %
1 2 3 4 5 6 7 8 9

Gminy 59,04 24,12 -34,92 40,9% 65,26 28,00 -37,26 42,9%
Miasta na prawach

R 35,85 8,04 -27,81 22,4% 40,80 10,33 -30,47 25,3%
powiatu
Powiaty 23,24 10,15 -13,09 43,7% 25,33 10,59 -14,74 41,8%
Wojewoddztwa 5,85 5,64 -0,21 96,4% 6,09 4,40 -1,69 72,2%
Ogoétem 123,98 47,96 -76,02 38,7% 137,48 53,32 -84,16 38,8%

Reforma przesuneta zatem ciezar systemu dochodowego z transferéw subwencyjnych na
dochody wtasne, oparte na lokalnej bazie podatkowe] (por. wykres nr 4). Zmiana ta ma
istotne znaczenie ustrojowe i ekonomiczne. Wzmacnia bowiem samodzielnos¢ finansowa
JST i zwieksza znaczenie polityki rozwojowej prowadzonej przez JST, poniewaz wzrost
aktywnosci gospodarczej na danym obszarze bezposrednio przektada sie na wzrost
dochodéw samorzadu.

Woykres nr 4. Proporcje dochodéw JST z tytutu PIT i CIT oraz subwencji ogdlnej pod rzadami poprzedniej
i nowej ustawy.

poprzednia ustawa nowa ustawa

= PITiCIT subwencja ogdlna = PITiCIT subwencja ogdlna
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2.4. Zmniejszenie dysproporcji podatkowych w PIT miedzy JST

Efektem zmian w zakresie dochodow z tytutu udziatu w podatku PIT jest nie tylko
zasadniczy wzrost wielkosci dochodow z tego tytutu, ale réwniez - wbrew powielanym
bezpodstawnie tezom - zmniejszenie dysproporcji w poziomie dochodéw z tego podatku
pomiedzy JST. Dla wszystkich kategorii JST zauwazalny jest znaczny wzrost kwot
dochodéw per capita z tytutu udziatu w podatku PIT, przy czym wzrost ten byt szczegélnie
widoczny w grupie JST charakteryzujacych sie najnizszymi dochodami per capita z tytutu
udziatu w podatku PIT. Dzieki temu nastgpito wyrazne sptaszczenie rozktadu dochodow
pomiedzy jednostkami o najnizszych i najwyzszych dochodach z tytutu udziatu w podatku
PIT w przeliczeniu na jednego mieszkanca (patrz tabela nr 13). Potwierdza to réowniez
analiza statystyczna - dla wszystkich kategorii JST wspétczynnik zmiennosci, pokazujacy
zmniejszenie relacji przecietnego odchylenia od $redniej arytmetycznej, jest znacznie
nizszy.

Tabela nr 13. Zréznicowanie dochodéw JST z tytutu udziatu w PIT per capita w roku 2026 wg. poprzedniej i

nowej ustawy.

PIT Gminy MNPP Powiaty Wojewoédztwa

poprzednia nowa poprzednia nowa poprzednia nowa poprzednia nowa

ustawa ustawa ustawa ustawa ustawa ustawa ustawa ustawa

sredniaw zt 1108,87 3131,29 2479,04 5264,90 349,29 956,25 66,89 186,65
minimum w zt 305,68 140982 | 160501 | 420088 184,85 635,38 47,93 159,91
maksimum w zt 5535,06 6770,91 5662,37 8052,22 986,36 1649,89 117,51 246,93
wspGtczynnik 49% 23% 26% 13% 34% 17% 26% 12%
zmiennosci w %

W poprzednim systemie istotna role dla osigganych przez jednostki dochodéw odgrywata
bowiem progresja podatkowa, co skutkowato nieproporcjonalnie wyzszymi dochodami JST,
na terenie ktérych zamieszkiwali zamozni podatnicy, osiagajgcy dochody przekraczajace
drugi prog podatkowy. Nowe rozwigzania eliminujg ten efekt, poniewaz wysokosé
dochodéw JST z tytutu udziatu w podatku PIT nie jest juz pochodng wysokosci stawki
podatkowej, lecz poziomu dochoddéw podatnikow jako takich. Wyzsze dochody
podatnikdéw w sposdb ptynny zapewniajg JST wyzsze dochody i nie wystepuje juz zjawisko
skokowego ich przyrostu wynikajgcego z przekroczenia progu podatkowego.

Wazniejsze znaczenie ma jednak fakt, ze zmiana sposobu ustalania dochodéw wptyneta na
zwiekszenie dochodow tych JST, w ktérych znaczna cze$é podatnikdéw PIT nie przekraczata
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kwoty wolnej od podatku. Zatem poprzednio nie ptacili podatku PIT i nie partycypowali w
dochodach JST. Po zmianie systemu dochody takich podatnikéw, np. emerytéw, sg brane
pod uwage przy obliczaniu dochodéw JST

W odréznieniu od dochodéw JST z tytutu udziatu w podatku PIT, w ramach reformy nie
wprowadzono rozwigzan fundamentalnie podwyzszajacych poziom dochodow JST z tytutu
udziatu w podatku CIT. Wynika to z tego, iz poziom zréznicowania dochodow z tytutu
udziatu w podatku CIT jest wysoki, a niektore jednostki (gminy) nie uzyskuja nawet zadnych
dochodow z tego tytutu (por. tabele nr 14). Dodatkowe podwyzszanie wysokosci udziatu w
podatku CIT prowadzitoby wiec tylko do pogtebienia dysproporcji dochodowych miedzy
samorzadami.

Tabela nr 14. Zréznicowanie dochodéw JST z tytutu udziatu w podatku CIT per capita w roku 2026 wg
poprzedniej i nowej ustawy.

Gminy MNPP Powiaty Wojewoddztwa

CIT poprzednia nowa poprzednia nowa poprzednia na poprzednia nowa

ustawa ustawa ustawa ustawa ustawa ustawa ustawa ustawa
sredniaw zt 60,26 85,36 229,47 388,44 16,62 120,81 292,60 285,85
minimum w zt 0,00 0,51 59,07 111,30 4,02 24,73 144,36 145,86
maksimum w zt 1497,64 2426,00 1014,66 1810,53 139,70 1042,12 812,02 818,24
wspotczynnik
smiennosci w % 159% 166% 78% 78% 72% 76% 54% 56%

W zakresie dochodéw z tytutu udziatu w podatku CIT nie bez znaczenia pozostaje rowniez
zmienno$¢ dochoddéw podatnikéw podatku CITé, rzutujagca bezposrednio na dynamike
dochodéw JST w poszczegdlnych latach, zwtaszcza w przypadku jednostek, na terenie
ktérych znajduje sie jeden dominujacy podatnik podatku CIT. Zaréwno w poprzednim
systemie, jak i nowowprowadzonym wystepuje silne uzaleznienie wysokosci dochodéw
danej JST z sytuacja finansowa gtownego podatnika (przedsiebiorcy), tagodzone
w trudniejszych finansowo okresach dziataniem mechanizmoéw wyréwnawczych.

6 JST, a w szczegdInosci wojewddztwa, wystepowaty o przygotowanie rozwiagzan prawnych majacych na
celu uzyskanie dostepu do danych o wysokosci wptywdéw z podatku PIT i CIT od podatnikéw odpowiednio
zamieszkatych lub majacych siedzibe na terenie danej JST.
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3. Cel 3 - Lepsza alokacja srodkéw publicznych

3.1. Uwzglednienie specyfiki miast na prawach powiatu

Celem reformy systemu dochodéw JST byto w szczegblnosci zapewnienie lepszej alokacji
srodkéw publicznych poprzez lepsze dostosowanie mechanizméw finansowania do
rzeczywistej specyfiki poszczegdlnych kategorii JST. Wprowadzona reforma odeszta od
modelu opartego na relatywnie jednolitym traktowaniu réznych typow JST na rzecz
systemu bardziej zréznicowanego, uwzgledniajgcego odmiennos¢ struktury zadan
publicznych, kosztéw funkcjonowania oraz potrzeb wydatkowych poszczegdlnych
kategorii jednostek samorzadu terytorialnego.

Szczegdlne znaczenie w tym zakresie miato uwzglednienie specyfiki miast na prawach
powiatu. W poprzednim systemie finansowania JST byty grupowane w sposéb, ktéry nie
zawsze odpowiadat rzeczywistemu zréznicowaniu ich zadan, kosztéw funkcjonowania oraz
potrzeb wydatkowych. Szczegdlnie widoczne byto to w przypadku miast na prawach
powiatu, ktore formalnie funkcjonowaty jednoczesnie jako gmina i powiat, jednak
w systemie dochodéw byty ujmowane czeSciowo w ramach obu tych kategorii. W praktyce
prowadzito to do niedostatecznego uwzgledniania specyfiki funkcjonowania duzych
osrodkow miejskich realizujacych jednoczesnie zadania gminne i powiatowe. Miasta na
prawach powiatu charakteryzuja sie bowiem odmienng strukturg wydatkéw biezacych niz
typowe gminy lub powiaty. Jednostki te wykonujg jednoczesnie zadania gminne
i powiatowe, a dodatkowo petnig funkcje regionalnych centréw administracyjnych,
edukacyjnych, transportowych i gospodarczych. Na ich obszarze koncentrujg sie procesy
urbanizacyjne, rozwdj dziatalnosci gospodarczej oraz znaczaca czes¢ infrastruktury
publicznej o charakterze ponadlokalnym.

W odpowiedzi na te uwarunkowania reforma wprowadzita wyodrebnienie miast na
prawach powiatu jako odrebnej kategorii systemowej w ramach systemu dochodéw JST.
Zmiana ta objeta zaréwno sposoéb ustalania udziatu w podatku PIT i podatku CIT, jak
rowniez mechanizmy kalkulacji potrzeb finansowych, z wyjatkiem oswiatowych oraz
system wyréwnawczy. W nowym modelu potrzeby finansowe ustalane sg odrebnie dla
gmin, miast na prawach powiatu, powiatéw oraz wojewddztw, co umozliwia wieksze
dostosowanie algorytméw podziatu srodkéw do rzeczywistej specyfiki wykonywanych
zadan.

Wyodrebnienie miast na prawach powiatu stworzyto bardziej funkcjonalny model
finansowania samorzaddow, uwzgledniajacy zaréwno ich potencjat dochodowy, jak
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i zréznicowane koszty realizacji ustug publicznych. Reforma uwzglednita bowiem réznice
pomiedzy poszczegolnymi kategoriami JST nie tylko pod wzgledem poziomu dochodéw
wtasnych, lecz rowniez w zakresie potrzeb wyréwnawczych, rozwojowych oraz
ekologicznych.

Szczegblne znaczenie miato odejscie od mechanicznego traktowania miast na prawach
powiatu jako prostego potaczenia gminy i powiatu. W nowym systemie jednostkom tym
przypisano odrebne wysokosci udziatu w podatku PIT i podatku CIT, ktére nie stanowiag
sumy udziatu wtasciwych dla gmin i powiatow. Przyjecie odmiennego rozwigzania wynikato
z zatozenia, ze proste sumowanie stawek bytoby niespdjne z ideg wyodrebnienia miast na
prawach powiatu jako samodzielnej kategorii JST oraz nie uwzgledniatoby catosci zmian
wprowadzonych w nowym systemie finansowania.

Istota reformy byto bowiem jednoczesne zwiekszenie dochodéw podatkowych miast na
prawach powiatu oraz ograniczenie znaczenia czesci transferéw subwencyjnych. Nowe
stawki udziatu w podatku PIT i podatku CIT zostaty skonstruowane w taki sposéb, aby
dochody podatkowe w wiekszym stopniu zastepowaty dotychczasowe transfery
subwencyjne wspolne dla danej kategorii JST. Nalezy przy tym podkresli¢, ze miasta na
prawach powiatu, ze wzgledu na relatywnie wyzszy poziom zamoznosci, w poréwnaniu
z pozostatymi gminami i powiatami, byty w poprzednim systemie relatywnie stabiej objete
mechanizmami wyréwnawczymi.

Zmiana ta byta szczegdlnie widoczna w zakresie potrzeb wyréwnawczych. W wyniku
wyodrebnienia miast na prawach powiatu, poréwnywanie poziomu zamoznosci zaczeto
nastepowac wytacznie w obrebie tej kategorii JST. W konsekwencji czes¢ jednostek, ktére
w poprzednim systemie byty uznawane za relatywnie zamozne na tle wszystkich gmin
i powiatow, uzyskata status beneficjentow mechanizmu wyréwnawczego. Efektem tego byt
istotny wzrost srodkéw przeznaczanych na potrzeby wyréwnawcze miast na prawach
powiatu - przyktadowo w 2025 r. ich wartos¢ wzrosta z okoto 0,5 mld zt w poprzednim
systemie do okoto 1,3 mld zt w nowym modelu finansowania, co oznacza niemal 2,5-krotne
zwiekszenie skali wsparcia.

Istotne korzysci wystgpity tezw obszarze korygowania zamoznosci, gdzie w 2025 r. korekta
zamoznosci dla miast wyniosta 1,42 mld zt, podczas, gdy wptaty janosikowego ustalone wg.
starego systemu za ten rok wyniostyby 2,93 mld zt, o ponad 1,5 mld wiece;j.

Podobne pozytywne skutki dla miast wystapity rowniez w zakresie potrzeb rozwojowych.
W 2025 r. czes¢ rozwojowa subwencji, przypisana miastom na prawach powiatu jako suma
czesci gminnej i powiatowej, wyniostaby okoto 0,6 mld zt, podczas gdy potrzeby rozwojowe
uwzglednione w kalkulacji systemowej dla wyodrebnionej kategorii miast osiggnety poziom
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okoto 2,8 mld zt. Oznacza to, ze nowy system w wiekszym stopniu uwzglednia skale wyzwan
inwestycyjnych oraz infrastrukturalnych wystepujacych w duzych osrodkach miejskich.

Ocena skutkow reformy dla miast na prawach powiatu wymaga zatem catosciowego
spojrzenia na wszystkie elementy nowego systemu finansowania. Analiza wytacznie
poziomu udziatu w podatku PIT i podatku CIT nie oddaje petnego zakresu zmian, poniewaz
istotne znaczenie majg réwniez nowe zasady ustalania potrzeb finansowych
i mechanizméw wyréwnawczych. Potwierdzaja to dane dotyczace skali korzysci
osigganych przez miasta na prawach powiatu po wdrozeniu reformy. W 2025 r. ,zysk”
wynikajacy z nowych rozwigzan wynidést w tej kategorii JST 385,95 zt na jednego
mieszkanca, podczas gdy w gminach byto to 279,18 zt, a w powiatach 85,40 zt na
mieszkanca. Co istotne, korzys¢ osiggana przez miasta na prawach powiatu byta wyzsza niz
suma korzysci przypadajacych tacznie na gminy i powiaty (385,95 > (279,18 + 85,40 =
364,58).

Po pierwszym roku obowigzywania reformy trudno jeszcze dokonac¢ petnej oceny
skutecznosci nowych rozwigzan w zakresie uwzglednienia specyfiki miast na prawach
powiatu. Wyodrebnienie oraz wieksze zréznicowanie mechanizméw ustalania potrzeb
finansowych stanowi jednak z pewnoscia jedng z najwazniejszych zmian strukturalnych
nowego systemu dochodow JST.

Woprowadzenie bardziej zréznicowanego podejscia do poszczegdlnych kategorii JST
stanowito odejscie od jednolitego modelu redystrybucji srodkéw publicznych na rzecz
systemu bardziej funkcjonalnego i uwzgledniajacego specyfike terytorialng oraz zadaniowa
samorzadéw. Rozwigzanie to wpisuje sie w koncepcje efektywnej decentralizacji fiskalnej,
zgodnie z ktérg mechanizmy finansowania powinny uwzglednia¢ zaréwno potencjat
dochodowy jednostek, jak i zréznicowane koszty realizacji ustug publicznych. Lepsze
dopasowanie systemu finansowania do rzeczywistej struktury zadan JST doprowadzito do
bardziej racjonalnej alokacji Srodkéw publicznych.

Reforma doprowadzita zatem do odejscia od relatywnie jednolitego modelu finansowania
samorzadéw na rzecz systemu bardziej zréznicowanego, uwzgledniajgcego specyfike
ustrojowa, zadaniowg oraz ekonomiczng poszczegdlnych kategorii JST.

3.2. Uwzglednienie uwarunkowan zwigzanych z obszarami chronionymi w JST

Nowym elementem systemu dochodow jednostek samorzadu terytorialnego,
wprowadzonym ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r., byto uwzglednienie w mechanizmach
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finansowania JST kwestii obszarow chronionych i zwigzanych z nimi ograniczeniami.
Rozwiazanie to stanowito wazny element realizacji celu reformy, jakim byto bardziej
racjonalne i funkcjonalne alokowanie srodkéw publicznych poprzez dostosowanie systemu
dochoddéw samorzadowych do rzeczywistych uwarunkowan terytorialnych oraz kosztow
wykonywania zadan publicznych.

W poprzednim systemie dochodéw JST brakowato instrumentu, ktéry w sposob
bezposredni uwzgledniatby wptyw obszaréw prawnie chronionych na sytuacje finansowa
samorzadéw. Tymczasem obecnos¢ parkéw narodowych, rezerwatdéw przyrody, parkéw
krajobrazowych, obszaréw chronionego krajobrazu, czy obszarow Natura 2000 wiaze sie
dla wielu jednostek samorzadu terytorialnego z dodatkowymi ograniczeniami
rozwojowymi oraz kosztami funkcjonowania. Ograniczenia te dotycza w szczegdlnosci
mozliwosci prowadzenia dziatalnosci inwestycyjnej, zagospodarowania przestrzennego,
rozwoju infrastruktury technicznej, czy lokalizacji okreslonych przedsiewziec
gospodarczych. Wprawdzie w wielu przypadkach funkcjonowanie obszaru chronionego na
terenie samorzadu stanowi réwniez walor i podstawe dla rozwoju szeregu dziatalnosci,
w tym turystyczno -ustugowej, to jednak sg one obwarowane szeregiem ograniczen.

W odpowiedzi na te uwarunkowania reforma wprowadzita potrzeby ekologiczne jako nowy
element systemu dochodéw JST, niemajacy odpowiednika w poprzednim modelu
finansowania samorzadow’. Mechanizm ten ma na celu uwzglednienie w podziale $rodkow
publicznych specyficznych uwarunkowan funkcjonowania, wynikajacych z obecnosci
obszaréw chronionych na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego. Jednoczesnie
rozwigzanie to zostato zaprojektowane jako instrument wspierajacy realizacje polityki
ochrony $rodowiska oraz promujacy bardziej zréwnowazony model rozwoju lokalnego
i regionalnego.

7 Potrzeby ekologiczne ustalane s3 dla JST, na terenie ktérej znajduja sie obszary o szczegdlnych walorach
przyrodniczych prawnie chronione, przez ktére rozumie sie parki narodowe, rezerwaty przyrody, parki
krajobrazowe, obszary chronionego krajobrazu, strefy ochrony krajobrazu ustanawiane w tych obszarach,
a takze obszary Natura 2000, zwane dalej ,obszarami prawnie chronionymi”. Kwota potrzeb ekologicznych
uzalezniona jest od powierzchni poszczegdélnych form ochrony przyrody oraz stawki przyjetej dla danej formy
ochrony. W przypadku gdy jeden obszar jest objety réznymi formami ochrony przyrody, do wyliczen potrzeb
ekologicznych przyjmowany jest obszar o najwyzszej wadze. Potrzeby te dla danego samorzadu
terytorialnego obliczane sg jako suma iloczynéw powierzchni danego obszaru chronionego i stawki za 1 ha
powierzchni obszaru chronionego, przy czym poszczegdlnym formom ochrony przyrody przypisane zostaty
okreslone wagi, w zaleznosci od wartosci przyrodniczej oraz stopnia ograniczen dziatalnosci gospodarczej
danego obszaru. Stawka bazowa za 1 ha powierzchni obszaru chronionego na 2025 r. zostata okres$lona
ustawowo i jest corocznie waloryzowana wskaznikiem inflacji.
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Tabela nr 15. Potrzeby ekologiczne JST w latach 2025-2026, naliczone wg. przepisow nowej ustawy

2025 | 2026
Wyszczegolnienie poprzednia nowa réznica 3:2 poprzednia nowa réznica 7:6
ustawa ustawa ustawa ustawa
mld zt % | mlid zt %
1 2 3 4 5 6 7 8 9
Gminy 0,00 1,09 1,09 X 0,00 1,14 1,14 X
Miasta na prawach 0,00 0,01 0,01 X 0,00 0,01 0,01 X
powiatu
Powiaty 0,00 0,25 0,25 X 0,00 0,26 0,26 X
Wojewoddztwa 0,00 0,12 0,12 X 0,00 0,13 0,13 X
Ogoétem 0,00 1,47 1,47 X 0,00 1,54 1,54 X

Wprowadzenie potrzeb ekologicznych stworzyto zachety dla JST do wspierania ochrony
srodowiska i tworzenia nowych obszaréw chronionych. Przyktadem jest tu inicjatywa
utworzenia Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry® - pierwszego nowego parku
narodowego w Polsce od ponad dwdch dekad - ktérg poprzedzita zgoda odpowiednich
jednostek samorzadu terytorialnego (gmin i powiatéw) oraz pozytywne opinie sejmiku
wojewddztwa zachodniopomorskiego. Projekt ten byt waznym sygnatem zmian
w podejsciu JST do partycypacji w tworzeniu obszaréw chronionych, co czesSciowo
wpisywato sie w zatozenia nowej ustawy.

W swietle powyzszego, mozna stwierdzi¢, ze wprowadzenie potrzeb ekologicznych stanowi
istotny krok w kierunku ksztattowania bardziej zréwnowazonego systemu finansowania
JST. Rozwigzanie to integruje cele ochrony $rodowiska z mechanizmami finanséw
samorzadowych oraz wzmacnia dostosowanie systemu dochoddéw JST do rzeczywistych
uwarunkowan terytorialnych i rozwojowych poszczegdélnych jednostek samorzadu
terytorialnego.

Nalezy nadmieni¢, ze gminy o wysokich potrzebach ekologicznych zaliczajg sie do
najwiekszych beneficjentéw wprowadzonej reformy. Przyktadowo tgczne dochody 46 gmin
(bedacych w 2025r. beneficjentami sSrodkéw dodatkowej rezerwy subwencyjnej zwigzanej
z funkcjonowaniem parkéw narodowych) z tytutu udziatu w podatku PIT i podatku CIT oraz
subwencji ogdlnej, zaplanowane na 2026 r., sg wyzsze od dochodéw za 2024 r. srednio
o 45,5% ( przy sredniej dla wszystkim gmin wynoszacej 30,3%). Natomiast dla 10 gmin
z najwiekszym obszarem parkéw narodowych na swoim terenie wzrost dochodéw
w stosunku do roku 2024 wynosi srednio 64,5%.

8 Nalezy jednak podkresli¢, ze pomimo tego, iz inicjatywa utworzenia Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry uzyskata
akceptacje JST i poparcie spoteczne, procedura jej uchwalenia zostata zatrzymana wskutek weta Prezydenta RP.
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3.3. Wzmocnienie finansowania zadan przedszkolnych

W ramach nowej ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, w kalkulacji
potrzeb oswiatowych uwzgledniono réwnowartos¢ kwoty dotacji z budzetu panstwa na
dofinansowanie zadan w zakresie wychowania przedszkolnego. Nastgpita zamiana formy
finansowania zadan w zakresie wychowania przedszkolnego z dotacji celowych z budzetu
panstwa na dochody wtasne. Rozwigzanie to uelastycznito sposéb wykorzystania srodkéw
przez JST wskutek odejscia od transferu dotacyjnego na rzecz dochodéw wtasnych
ustalanych w tej samej wysokosci. Jednoczesnie, poza uwzglednieniem réwnowartosci
dotacji przedszkolnej, potrzeby oswiatowe zostaty dodatkowo podwyzszone kwota
3 mld zt.

Podstawowym efektem systemowym w obszarze finansowania oswiaty, jaki przyniosta
nowa ustawa, jest jednak uwzglednianie skutkéw podwyzek wynagrodzen nauczycieli
zatrudnionych w przedszkolach prowadzonych przez JST. Po wejsciu reformy, skutki te sg
corocznie w petni uwzgledniane w kalkulacji potrzeb oswiatowych. Poprzednio subwencja
oswiatowa obejmowata gtéwnie szkoty, a przedszkola byty dotowane osobno. Obecnie
dzieci w wieku przedszkolnym sg bezposrednio wtgczone do algorytmu podziatu tacznej
kwoty potrzeb o$wiatowych?. Tym samym doszto do wzmocnienia powiazania potrzeb
oswiatowych z zakresem realizowanych zadan oswiatowych.

Po reformie dochodéw kluczowe jest jednak to, ze potrzeby oswiatowe s3 wytacznie
elementem kalkulacyjnym systemu, a nie dochodem JST (jak to byto w przypadku czesci
osSwiatowej subwencji ogdlnej). W ramach ustalania dochodéw JST, potrzeby finansowe,
w tym oswiatowe sg w pierwszej kolejnosci porownywane ze zwiekszonymi dochodami
podatkowymi PIT i CIT (kwota kalkulacyjna) i gdy te dochody sg niewystarczajace do
pokrycia potrzeb, to JST otrzymuje subwencje. Kwoty potrzeb oswiatowych jako element
kalkulacyjny - w odréznieniu od dochodéw - nie wykazuje sie w planach budzetowych ani
po wykonaniu budzetu.

? Potrzeby o$wiatowe jednostek samorzadu terytorialnego ustala minister wtasciwy do spraw os$wiaty
i wychowania, dokonujgc podziatu tacznej kwoty potrzeb os$wiatowych miedzy poszczegdlne jednostki
samorzadu terytorialnego, biorgc pod uwage zakres realizowanych przez te jednostki zadan oswiatowych.
Sposéb podziatu tacznej kwoty potrzeb oswiatowych miedzy poszczegdlne jednostki samorzadu
terytorialnego, nastepuje zgodnie z rozporzadzeniem, wydanym przez ministra wtasciwego do spraw oswiaty
i wychowania, kierujac sie wytycznymi zawartymi w ustawie.
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Skoro kwota potrzeb stanowi element kalkulacyjny dochodéw JST (a nie ich dochéd), to nie
jest zasadne metodologicznie wyodrebnianie i poréwnywanie tylko kwot potrzeb
oswiatowych do wydatkéw w obszarze oswiaty, i wycigganie na tej podstawie wnioskéw co
doistnienia tzw. ,luki finansowej” w o$wiacie.

Generalna zasada finansowania zadan oswiatowych, realizowanych jako zadania wtasne
samorzadoéw, okreslona zostata w ustawie z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu
zadan oswiatowych. Zgodnie z przepisem art. 3 ust. 2 tej ustawy, srodki niezbedne do
realizacji zadan oswiatowych jednostek samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa w art.
11 ust. 2-4 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. - Prawo oswiatowe, w tym na wynagrodzenia
nauczycieli oraz utrzymanie placéwek wychowania przedszkolnego, szkét i placéwek, s
zagwarantowane w dochodach JST.

Dochodami JST s3g ich dochody wtasne oraz subwencja ogdlna i dotacje celowe z budzetu
panstwa. Zrédtem finansowania zadan wtasnych z zakresu o$wiaty i wychowania sa zatem
taczne dochody JST, obecnie przede wszystkim juz dochody wtasne (gtéwnie dochody
z podatkow PIT i CIT) uzupetniane dochodami z tytutu subwencji ogdlnej i dotacji z budzetu
panstwa.

Dlatego z punktu widzenia oceny wptywu nowej ustawy na mozliwosci finansowania
osSwiaty zasadne jest przeanalizowanie, jak ksztattuja sie taczne dochody JST (z tytutu
udziatu w podatku PIT i podatku CIT, subwencji ogdlnej oraz dotacji biezacych na oswiate)
w relacji do wydatkéw biezacych na oswiate, zaréwno przed rokiem 2025, jak i po
wdrozeniu reformy (por. wykres nr 5). Ustawa o dochodach JST wprowadzita bowiem
modyfikacje zasad ustalania dochodéw z tytutu udziatu w podatku PIT i podatku CIT oraz
subwencji ogdlnej, natomiast zadania o$wiatowe, uwzgledniane obecnie w ramach potrzeb
oswiatowych JST (a poprzednio tj. do konca 2024 r. - w ramach czesci oswiatowej
subwencji ogdlnej), maja charakter zadan biezacych.

Relacja taka jest obiektywng miare oceny finansowania o$wiaty, spdjng z przywotanym
przepisem dotyczacym finansowania zadan oswiatowych przez JST.
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Wykres nr 5. Relacja srodkéw biezacych z tytutu PIT, CIT, subwencji ogélnej i dotacji biezacych na o$wiate do
wydatkow biezacych w oswiacie w okresie lat 2015-2026 (w %).
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Po wejsciu w zycie reformy, w latach 2025-2026 omawiana relacja pozostaje na poziomie
stabilnym, zblizonym do wartosci z roku 2024. Nastgpita poprawa w tym zakresie wzgledem
roku 202319, Relacja ta wymaga jednak monitorowania w dtuzszym okresie.

Niezaleznie od globalnego poziomu dochodéw JST przeznaczanych na oswiate, nalezy
zwroci¢ uwage takze na zasady podziatu potrzeb oswiatowych pomiedzy poszczegdlne JST,
regulowane algorytmem zawartym w rozporzadzeniu Ministra Edukacji. Kwestia podziatu
wymaga dodatkowych ustaler miedzy Strong Samorzadowa a Ministrem Edukacji.

3.4. Wzmocnienie mechanizméw prorozwojowych

Waznym elementem reformy byto zwiekszenie srodkéw przeznaczonych na potrzeby
rozwojowe JST. Mechanizm podziatu czesci inwestycyjnej potrzeb rozwojowych zostat
powigzany z poziomem wydatkéw majatkowych JST. Rozwigzanie to ma charakter
prorozwojowy i zacheca samorzady do zwiekszania aktywnosci inwestycyjne;.

W odréznieniu od poprzedniej czesci rozwojowej subwencji ogélnej, obecne potrzeby
rozwojowe ustalane sg w podziale na poszczegdlne kategorie JST, a globalna kwota
srodkéw dla danej kategorii JST odpowiada 23% kwoty wydatkéw majatkowych
pomniejszonych o réwnowarto$¢ wykonanych przez nie dochodéw majatkowych z tytutu

10 Relacja ta wykazuje duza zbieznos¢ z wynikami biezacymi JST. Corocznie, po realizacji przez JST wszystkich
zadan publicznych o charakterze biezagcym, w tym oswiatowych, samorzadom pozostajg nadwyzki biezace.
Oznacza to, ze dochody biezace JST s3 wystarczajace do pokrycia wszystkich wydatkéw biezacych
w samorzadzie, w tym wydatkéw oswiatowych. Potwierdza to tym samym, spetnienie wymogow
wspominanego wyzej przepisu o finansowaniu zadan oswiatowych
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dotacji oraz srodkéw przeznaczonych na inwestycje. Efektem jest istotne, bo 2,5 - krotne

zwiekszenie srodkow na potrzeby rozwojowe wszystkich JST (por. tabele nr 16).

Tabela nr 16. Porownanie pogladowe wysokosci czesci rozwojowej subwencji ogdlnej oraz potrzeb

rozwojowych w latach 2025-2026, wg przepiséw poprzedniej i nowej ustawy.

2025 2026
Wyszczegdlnienie poprzednia nowa réznica 3:2 poprzednia nowa réznica 7:6
ustawa ustawa ustawa ustawa
mid zt % mid zt %
1 2 3 4 5 6 7 8 9

Gminy 2,04 3,82 1,77 186,9% 2,20 4,50 2,30 204,4%
Miasta na prawach 0,58 2,84 2,26 492,9% 0,62 2,83 221 | 457.8%
powiatu

Powiaty 0,43 0,72 0,29 167,9% 0,51 0,83 0,31 161,1%
Wojewoddztwa 0,45 1,25 0,79 274,2% 0,48 1,49 1,02 313,6%
Ogobtem 3,50 8,62 512 246,3% 3,81 9,65 5,84 253,3%

Ustalona dla kazdej kategorii JST kwota potrzeb rozwojowych, dzielona jest na dwie pule:

60% pule podstawowa, rozdysponowang pomiedzy JST proporcjonalnie do liczby
mieszkancéw, przy czym zagwarantowane sg minimalne kwoty dla najmniejszych
ludnos$ciowo samorzadow;

40% pule inwestycyjng, dzielong pomiedzy JST proporcjonalnie do udziatu
przeliczeniowych wydatkéw majatkowych jednostki w przeliczeniowych wydatkach
majatkowych danej kategorii JST. Przeliczeniowe wydatki majatkowe JST wyliczane
sg jako srednia z trzech ostatnich lat, przy zastosowaniu wag okreslonych
W rozporzadzeniu.

W kontekscie potrzeb rozwojowych jednostek samorzadu terytorialnego, mozna wskazad

dwa kluczowe elementy konstrukcyjne, ktére maja istotne znaczenie dla oceny przyjetych

rozwigzan.

o po pierwsze - podstawowa pula potrzeb rozwojowych zostata zaprojektowana jako

instrument o charakterze powszechnym, gwarantujacy kazdej jednostce uzyskanie
dochoddéw z tego tytutu
w mechanizm minimalny poziom gwarantowany petni funkcje ochronng dla

i wykorzystanie ich na cele rozwojowe. Wbudowany
jednostek o ograniczonym potencjale demograficznym i dochodowym. Rozwigzanie

to ogranicza ryzyko strukturalnego niedofinansowania najmniejszych JST oraz
przeciwdziata narastaniu dysproporcji terytorialnych;
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o po drugie - konstrukcja podziatu inwestycyjnej czesci puli potrzeb rozwojowych
posiada wyrazny charakter bodzcowy, ukierunkowany na stymulowanie aktywnosci
inwestycyjnej JST. Zastosowany model powigzania wysokosci alokacji z poziomem
ponoszonych wydatkow inwestycyjnych tworzy mechanizm zachet: wzrost
naktadow inwestycyjnych w ramach danej kategorii przektada sie na wzrost
przypisanych potrzeb rozwojowych. Rozwigzanie to wzmacnia mozliwosci orientacji
samorzadéw na dtugookresowe planowanie, sprzyja zwiekszaniu skali inwestycji
publicznych oraz promuje aktywne wykorzystanie instrumentéw finansowych
stuzacych rozwojowi lokalnemu. Mechanizm ten ogranicza jednoczesnie ryzyko
pasywnej redystrybucji Srodkéw, zastepujac ja modelem premiujacym rzeczywistg
aktywnosc¢ inwestycyjna, co zwieksza efektywnos¢ alokacyjng systemu.

3.5. Wprowadzenie zréznicowanych potrzeb wydatkowych JST

W ramach reformy, w mechanizmie wyréwnawczym wprowadzona zostata zasadnicza
zmiana zwigzana z uwzglednieniem nowego elementu, jakim jest zréznicowanie potrzeb
wydatkowych JST.

Poprzedni system wyréwnawczy opierat sie na poréwnywaniu poziomu dochodéw
podatkowych JST w przeliczeniu na mieszkanca. Nowa ustawa uwzglednita nie tylko
dysproporcje dochodowe, ale réwniez - po raz pierwszy - zrdznicowanie potrzeb
wydatkowych JST. Nowy mechanizm ustalania potrzeb wyréwnawczych odszedt od
prostego oparcia na liczbie mieszkancéw na rzecz uwzglednienia liczby mieszkancow
przeliczeniowych.

Celem wprowadzenia przeliczeniowej liczby mieszkancéw byto odzwierciedlenie
w systemie wyréwnawczym zréznicowanych kosztéw wykonywania zadan publicznych
przez poszczegdlne JST. Samorzady terytorialne funkcjonujg bowiem w odmiennych
warunkach, majg wieksza liczbe beneficjentéw pomocy spotecznej czy maja wyzsze koszty
funkcjonowaniall. Przeliczeniowa liczba mieszkancéw uwzglednia kierunkowo te
dodatkowe obcigzania. Liczba mieszkancow przeliczeniowych obejmuje zatem rzeczywista
liczbe mieszkancow danej JST, skorygowang o indeks potrzeb wydatkowych,

11 Np. ze wzgledu na przenoszenie sie mieszkaricéw z aglomeracji na tereny podmiejskie przy jednoczesnym
zachowaniu pracy w miescie podnoszg sie koszty infrastruktury nie tylko w gminach podmiejskich, ale takze
moze pojawi¢ sie niedopasowanie wptywdéw do wydatkédw w miastach. Mieszkancy przedmiesé¢ czesto
korzystaja z infrastruktury spotecznej (np. szkét, przedszkoli) w centrum miasta, jednoczesnie ptacac podatki
w gminach osciennych.
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odzwierciedlajagcy uwarunkowania demograficzne i spoteczno-ekonomiczne wptywajace
na koszty realizacji zadan publicznych?2.

Zastosowanie przeliczeniowej liczby mieszkancow istotnie wptywa na sposéb ustalania
poziomu zamoznosci samorzadéw. Poniewaz wskaznik zamoznosci opiera sie na relacji
dochoddéw podatkowych do przeliczeniowej liczby mieszkancow, czyli rzeczywistej liczby
mieszkancoéw powiekszonej tam, gdzie koszty zadan s3 wyzsze, i analogicznie
pomniejszonej - tam gdzie koszty zadan s mniejsze. Ma to zapobiegac niesprawiedliwemu
klasyfikowaniu takich jednostek jako bogatych, bo w praktyce ich rzeczywista sytuacja
finansowa jest inna na skutek obcigzen specyficznymi warunkami.

Jednoczesnie, ustalajagc max. i min. dla przeliczeniowej liczny mieszkancow (tj. 75% i 125%
rzeczywistej liczby mieszkancow) wprowadzono mechanizm zapobiegajagcy nadmiernym
réznicom pomiedzy JST.

Woprowadzenie zréznicowania potrzeb wydatkowych sprzyja bardziej precyzyjnemu
ustalaniu potrzeb wyréwnawczych JST i stanowi istotny krok w kierunku lepszego
dostosowania mechanizméw redystrybucji Srodkéw publicznych do rzeczywistych
warunkéw wykonywania zadan publicznych przez poszczegdlne jednostki.

Dotychczasowy okres funkcjonowania nowego systemu pokazuje, ze mechanizm
wyrownawczy budzi jednak watpliwosci i pozostaje przedmiotem intensywnej debaty
publicznej. Formutowane s3 postulaty dotyczace modyfikacji determinant
wykorzystywanych do ustalania indeksu potrzeb wydatkowych. Warto jednak podkreslic,
Ze znaczna czesc¢ zgtaszanych propozycji przez poszczegdlne jednostki ma czesto charakter
wzajemnie sprzeczny, co wskazuje na brak jednolitego kierunku oczekiwanych zmian?3.

Nalezy przy tym wyraznie podkresli¢, ze mechanizm wyréwnawczy od zawsze byt
mechanizmem relatywnym, a determinanty stuzg wytacznie do ustalenia ludnosci
przeliczeniowej, przy czym suma ludnosci przeliczeniowej danej kategorii JST jest zawsze
rowna ludnosci faktycznej tej kategorii. W praktyce oznacza to, ze ewentualne zmiany

12 Ustawowe regulacje wprowadzity obiektywne zasady ustalania poszczegélnych elementéw sktadowych
systemu dochodow. Czesto majg one formy parametryczne, sg wyrazone w postaci algorytmu (wzoru) i
uwarunkowane wieloma czynnikami (wskaznikami).

13 Dodatkowo, wiele zgtaszanych propozycji nowych determinant, mimo ich intuicyjnego lub sektorowego
zwigzku z okreslonymi zadaniami, nie zawsze posiada wtasciwosci rozwojowe badz charakteryzuje sie niskim
poziomem korelacji, co w sposéb obiektywny ogranicza mozliwos¢ ich wykorzystania w systemie bez ryzyka
obnizenia jego spdjnosci i przejrzystosci.
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determinant moga prowadzi¢ do bardziej sprawiedliwej alokacji dochodéw pomiedzy JST,
czyli, co do zasady, przesunie¢ dochodéw pomiedzy JST w ramach tej samej kategorii
samorzadowe].
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4. Cel 4 - Obiektywny i algorytmiczny podziat Srodkow

Jednym z podstawowych zatozen reformy systemu dochodéw JST byto zwiekszenie
obiektywnosci, transparentnosci oraz algorytmicznego charakteru podziatu srodkow
publicznych pomiedzy JST. Realizacja tego celu wymagata oparcia mechanizméw
finansowych na aktualnych, mierzalnych oraz jednolicie ustalanych danych statystycznych
i ekonomicznych, pozwalajgcych mozliwie precyzyjnie odzwierciedlac rzeczywista sytuacje
spoteczno-gospodarczg poszczegdlnych samorzadow terytorialnych.

W nowym systemie dochoddéw JST szczegdlne znaczenie przypisano wykorzystaniu
aktualnych danych zaréwno przy ustalaniu dochodéw z tytutu udziatu w podatku PIT oraz
podatku CIT, jak réwniez przy okreslaniu mechanizmoéw wyrownawczych JST. Przyjete
rozwigzania opierajg ustalenie dochodéw JST na danych odnoszacych sie do rzeczywistego
potencjatu dochodowego mieszkancéw oraz podmiotéw gospodarczych funkcjonujacych
na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego, co pozwala lepiej powigzac poziom
dochodéw samorzaddéw z faktyczng sytuacja spoteczno-gospodarcza danej jednostki.

W zakresie dochodéw z tytutu udziatu w podatku PIT podstawe ustalania naleznych
dochodéw stanowia najbardziej aktualne, na etapie ustalania dochodéw, dostepne dane
z zeznan podatkowych, tj. dane za rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata. Nowym
elementem systemu jest jednak mechanizm waloryzacji tych danych. Dochody podatnikéw
wykorzystywane przy ustalaniu wysokosci dochodéw JST s3 waloryzowane
z wykorzystaniem dwoéch wskaznikdw makroekonomicznych: dynamiki przecietnego
wynagrodzenia w gospodarce narodowej oraz dynamiki zatrudnienia w gospodarce
narodowej. Rozwigzanie to ma na celu urealnienie danych podatkowych oraz dostosowanie
ich do aktualnej sytuacji gospodarcze;.

Mechanizm ten powoduje, ze wzrost wynagrodzen w gospodarce narodowej, wynikajacy
m.in. z inflacji, wzrostu ptacy minimalnej czy ogdlnej poprawy sytuacji na rynku pracy,
przektada sie w wiekszym stopniu niz w poprzednim systemie na wzrost dochodéw JST
z tytutu udziatu w podatku PIT. W efekcie dochody samorzadéw stajg sie bardziej
powigzane z rzeczywista sytuacjg ekonomiczng mieszkancéw oraz dynamika proceséw
gospodarczych zachodzacych naich obszarze.

Analogiczne rozwigzanie zastosowano w przypadku dochodéw JST z tytutu udziatu
w podatku CIT. Podstawe ustalania dochoddéw réwniez stanowia najbardziej aktualne
dostepne dane podatkowe za rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata. W tym
przypadku dane podlegaja waloryzacji przy wykorzystaniu wskaznika dynamiki
nominalnego produktu krajowego brutto, uwzgledniajgcego zaréwno realny wzrost
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gospodarczy, jak i poziom inflacji. Mechanizm ten pozwala uwzglednia¢ zmiany zachodzace
w aktywnosci gospodarczej przedsiebiorstw oraz aktualizowa¢ dane dotyczace bazy
podatkowej CIT.

Wprowadzone mechanizmy waloryzacyjne petnig przede wszystkim funkcje
aktualizacyjng, umozliwiajac dostosowanie danych dotyczacych dochodéw podatnikow do
biezacej sytuacji gospodarczej. Uwzgledniana jest w ten sposéb dynamika wynagrodzen,
aktywnosci gospodarczej oraz zmian zachodzacych w bazie podatkowej PIT i CIT. Dzieki
temu dane stanowiace podstawe naliczania dochodow JST zachowujg aktualny charakter
oraz lepiej odzwierciedlajg rzeczywista kondycje ekonomiczng podatnikéw
funkcjonujacych na obszarze danej JST.

Zapewnieniu aktualnosci danych oraz obiektywnego charakteru systemu stuzy rowniez
wykorzystanie oficjalnych danych statystycznych Gtéwnego Urzedu Statystycznego przy
ustalaniu zréznicowania potrzeb wydatkowych JST w ramach mechanizméw
wyréwnawczych JST.

Potrzeby finansowe, w tym potrzeby wyréwnawcze, potrzeby rozwojowe, ekologiczne
i oSwiatowe, sg wyliczane wedtug okreslonych ustawowo algorytméw, w niektérych
przypadkach dodatkowo uzupetnionych o matematyczne wzory. Kryteria identyfikacji nie
tylko poziomu zamoznosci samorzadéw idysproporcji dochodowych miedzy
poszczegdlnymi jednostkami, ale réwniez zréznicowania potrzeb wydatkowych jednostek
w ramach danej kategorii, sg jednolite. Ustalanie dochodéw samorzadéw na podstawie
zasad jednolitych dla danej kategorii eliminuje mozliwos$¢ ich uznaniowego przyznawania.

Cel, jakim byto obiektywne i algorytmiczne ustalenie dochodéw wszystkich samorzadéw,
nowa ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego realizuje okreslajac takze
jednolicie zakres danych, stanowiacych podstawe do wyliczenia potrzeb finansowych
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, jak rowniez Zzrédta tych danych.

Tym samym, potrzeby wyréwnawcze uwzgledniajg zréznicowanie sytuacji dochodowe;j
oraz odmienne warunki realizacji zadan publicznych przez poszczegdlne JST, natomiast
potrzeby rozwojowe sg ustalane w podziale na poszczegdlne kategorie JST w celu bardziej
precyzyjnego wspierania rozwoju samorzadu. W przypadku potrzeb ekologicznych
znaczenie ma rodzaj ograniczen wystepujacych na obszarach prawnie chronionych -
obszary wprowadzajace najwieksze ograniczenia maja wyzszg wage niz obszary
Z mniejszymi ograniczeniami.

Przy obliczaniu zréznicowania potrzeb wykorzystywane sg dane statystyczne odnoszace
sie do sytuacji spotecznej, demograficznej i przestrzennej jednostek samorzadu
terytorialnego. Uwzgledniane sg miedzy innymi liczba mieszkancow, struktura wieku

42



ludnosci, poziom bezrobocia, dtugos¢ drég oraz inne czynniki wptywajace na poziom
wydatkéw biezacych JST. Dane te podlegajg aktualizacji na podstawie informacji
publikowanych przez Gtoéwny Urzad Statystyczny, co pozwala na dostosowanie wysokosci
srodkéw do rzeczywistych zmian zachodzacych w poszczegdlnych jednostkach samorzadu
terytorialnego.

Wykorzystanie danych statystyki publicznej w procesie ustalania kwot wyréwnawczych
wzmacnia obiektywny i algorytmiczny charakter systemu finansowania samorzadow.
Mechanizm ten wzmacnia jednolitos¢ zasad stosowanych wobec wszystkich JST oraz
ogranicza uznaniowosc¢ w podziale sSrodkéw publicznych.

Zaleta systemu jest ponadto regularna aktualizacja wykorzystywanych danych. Zaréwno
dane podatkowe stuzace ustalaniu dochodéw z tytutu udziatu w podatku PIT i podatku CIT,
jakidane statystyczne wykorzystywane przy ustalaniu potrzeb wyréwnawczych, podlegaja
corocznej aktualizacji. Pozwala to dostosowywac system dochodéw JST do biezacej sytuacji
spoteczno-gospodarczej oraz zmian zachodzacych w strukturze demograficznej
i ekonomicznej poszczegdlnych samorzadow.

Jednoczesnie funkcjonowanie systemu ujawnito rowniez okreslone ograniczenia zwigzane
z wykorzystywaniem danych statystycznych. Szczegdlne znaczenie ma problem duzej
zmiennosci czesci danych raportowanych przez JST. Mechanizm ustalania indeksu potrzeb
wydatkowych zostat oparty na oficjalnych danych statystycznych przekazywanych do
Gtownego Urzedu Statystycznego, w znacznej czesci raportowanych przez same JST.
W praktyce obserwowano przypadki istotnych zmian wartosci poszczegdlnych
determinant juz w okresie jednego roku.

Zmiany te wptywaty bezposrednio na poziom potrzeb wyréwnawczych a w konsekwencji
na wysokos¢ subwencji ogolnej dla poszczegdlnych JST w 2026 r. W czesci przypadkéw
powodowaty one korzystne skutki finansowe dla JST, jednak wystepowaty réwniez
sytuacje odwrotne, w ktéorych znaczne obnizenie wartosci determinant skutkowato
zmniejszeniem naliczonych dochodéw lub ograniczeniem wzrostu dochodéw w kolejnym
roku budzetowym.

W praktyce problem duzej zmiennosci danych statystycznych zostat wskazany jako jedno
z gtownych wyzwan funkcjonowania nowego mechanizmu wyréwnawczego.

Nowy system dochodow JST charakteryzuje sie wiec wysokim stopniem ztozonosci,
wynikajagcym z wykorzystania licznych wskaznikéw, danych statystycznych oraz
mechanizmow przeliczeniowych. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ztozonos¢ ta jest w duzej
mierze konsekwencjg przyjetych celéw reformy. Dazenie do mozliwie petnego
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uwzglednienia zréznicowanej sytuacji finansowej, spotecznej, gospodarczej i przestrzennej
JST wymaga zastosowania rozbudowanych mechanizméw kalkulacyjnych opisujacych
potrzeby finansowe JST.

W tym sensie wzrost stopnia skomplikowania systemu stanowi niejako koszt zwiekszenia
jego precyzji i zdolnosci do odzwierciedlania rzeczywistych uwarunkowan funkcjonowania
poszczegdlnych jednostek. Trudno bowiem jednoczes$nie oczekiwaé wysokiego poziomu
indywidualizacji podziatu srodkéw publicznych oraz zachowania prostego modelu opartego
na niewielkiej liczbie parametréw. Im szerszy zakres czynnikéw uwzglednianych przy
podziale Srodkéw, tym bardziej ztozony staje sie sam mechanizm finansowania.
W konsekwencji wyzwaniem pozostaje znalezienie rownowagi pomiedzy przejrzystoscia
systemu a jego zdolnoscia do uwzgledniania rzeczywistych réznic w potrzebach
i mozliwosciach finansowych JST.

Pomimo wskazanych probleméw wykorzystanie danych statystycznych oraz mierzalnych
wskaznikow nalezy ocenic jako rozwigzanie wzmacniajace obiektywny charakter systemu
dochodéw JST. Jednoczesnie doswiadczenia pierwszych lat funkcjonowania nowego
systemu wskazujg, ze kwestia jakosci i stabilnosci danych statystycznych wymaga dalszego
monitorowania oraz doskonalenia. 14

14 W wyniku kontroli przeprowadzonych przez regionalne izby obrachunkowe w JST, w ktérych
zidentyfikowano istotne zmiany wartosci determinant, wykorzystywanych do ustalania potrzeb finansowych
oraz znaczace odchylenia danych w ujeciu rok do roku, stwierdzono nieprawidtowosci w zakresie danych
statystycznych przekazywanych do Gtéwnego Urzedu Statystycznego. Ujawnione rozbieznosci wskazuja na
zasadno$¢ prowadzenia dziatan kontrolnych w szczegdlnosci wobec jednostek wykazujacych
ponadprzecietng dynamike zmian analizowanych wskaznikéw, gdyz moga one mie¢ wptyw na prawidtowos¢
ustalania potrzeb finansowych oraz wysoko$¢ naleznych srodkéw publicznych.
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5. Cel 5 - Uelastycznienie systemu i ograniczenie przeptywow
Srodkow

5.1. Ograniczenie przeptywow pomiedzy JST a budzetem panstwa

Kolejnym celem reformy systemu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego byto
ograniczenie nadmiernie rozbudowanych przeptywéw finansowych pomiedzy JST
a budzetem panstwa. Poprzedni model finansowania charakteryzowat sie
wielokierunkowym transferem srodkéw, w ramach ktérego czes¢ jednostek samorzadu
terytorialnego dokonywata wptat do budzetu panstwa w ramach mechanizmu tzw.
janosikowego, a nastepnie réwnoczes$nie pozostawata beneficjentem Srodkéw
przekazywanych z budzetu panstwa w formie subwencji ogdlnej. Powodowato to
niepotrzebng komplikacje systemu finansowania oraz ostabiato jego przejrzystos¢.

Nowy system dochodéw JST ograniczyt skale tych przeptywdw poprzez zmiane sposobu
funkcjonowania mechanizmu korekty z tytutu zamoznosci. Istotng zmiang jest rezygnacja z
dokonywania przez JST bezposrednich wptat do budzetu panstwa. Korekta z tytutu
zamoznosci realizowana jest obecnie poprzez odpowiednie pomniejszenie dochodéw
jednostki samorzadu terytorialnego z tytutu udziatu w podatku PIT i CIT lub - w przypadku
JST otrzymujacych subwencje ogdlng - poprzez pomniejszenie kwoty subwencji.

Przyjete rozwigzanie nalezy ocenic jako istotne ograniczenie transferéw pomiedzy JST
a budzetem panstwa zmniejszajace skale technicznych operacji finansowych zwigzanych
z przekazywaniem i ponowng redystrybucja srodkéw. Jak wspomniano, w poprzednim
systemie czes¢ jednostek samorzadu terytorialnego najpierw odprowadzata $rodki do
budzetu panstwa, a nastepnie otrzymywata transfery o charakterze subwencyjnym.
Powodowato to sytuacje, w ktérej rzeczywista kwota srodkéw pozostajacych do dyspozyciji
JST byta nizsza od nominalnie otrzymywanych dochodéw, co utrudniato ocene faktycznej
sytuacji finansowej jednostki. Nowy model w wiekszym stopniu opiera sie na
kompensacyjnym charakterze korekty dochodéw, bez koniecznosci realizowania
odrebnych przeptywéw pienieznych. Dzieki temu JST otrzymuja srodki odpowiadajace
rzeczywistej kwocie pozostajgcej do ich dyspozycji, bez koniecznosci pdzZniejszego
dokonywania odrebnych wptat do budzetu panstwa.

Rozwiazanie to ogranicza skale technicznych transferéw srodkéw publicznych oraz utatwia
ocene rzeczywistego poziomu dochodéw pozostajgcych w dyspozycji jednostek samorzadu
terytorialnego.
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5.2. Elastycznosc¢ systemu w reagowaniu na zmiany

Zatozeniem nowego systemu dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego byto
zwiekszenie elastycznosci mechanizméw finansowych oraz stworzenie instrumentéow
umozliwiajacych reagowanie na zmieniajace sie uwarunkowania gospodarcze, spoteczne
i finansowe. W przeciwienstwie do wczesniejszych rozwigzan, nowy model finansowania
JST przewiduje zwiekszong mozliwos$¢ dostosowywania poziomu srodkéw do aktualnej
sytuacji dochodowej samorzadéw oraz zmieniajacych sie potrzeb zwigzanych z realizacja
zadan publicznych.

Podstawowym instrumentem zwiekszajagcym elastycznosé systemu jest zwiekszona
w wymiarze kwotowym rezerwa na uzupetnienie dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego®>. Mechanizm ten umozliwia reagowanie na sytuacje, w ktérych dochody
poszczegdlnych JST ksztattujg sie na poziomie niewystarczajgcym w stosunku do ich
potrzeb finansowych lub gdy wystepujg szczegdlne okolicznosci wptywajace na sytuacje
finansowa samorzadéw.

W przeciwienstwie do wczesniejszych rozwigzan, w ktorych funkcjonowato wiele
rozproszonych rezerw i mechanizméw uzupetniajacych o zréznicowanym charakterze,
nowy system opiera sie na bardziej jednolitym mechanizmie rezerwy stuzacej uzupetnianiu
dochodéw JST. Rozwigzanie to zwieksza przejrzystos¢ systemu finansowania oraz
ogranicza stopien jego rozdrobnienia.

Skoncentrowanie srodkéw w ramach jednego mechanizmu rezerwy umozliwia bardziej
elastyczne reagowanie na sytuacje wymagajace wsparcia finansowego poszczegolnych JST,
a jednoczesdnie upraszcza konstrukcje systemu dochodéw samorzadowych. Rezerwa petni
funkcje stabilizujaca i zabezpieczajaca, pozwalajagc na uzupetnianie dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego.

Istotng zaleta tego rozwigzania jest mozliwo$¢ bardziej elastycznego reagowania na zmiany
zachodzagce w trakcie funkcjonowania systemu dochodéw JST, bez koniecznosci
kazdorazowego dokonywania zmian ustawowych. Jedna, zwiekszona rezerwa wzmocnita
odpornos¢ systemu na zmiany o charakterze koniunkturalnym i strukturalnym.

15 W warunkach roku 2026 rezerwa subwencyjna wynosi 2,25 mld zt, z tego tzw. pula samorzgdowa to ok. 1,8 mld
zt.
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6. Cel 6 - Zwiekszenie wptywu Strony Samorzadowej na podziat
Srodkow

Nowa ustawa przewiduje mozliwos¢ ksztattowania transferéw z rezerwy subwencyjnej
w dialogu z przedstawicielami Strony Samorzadowej Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego, w zaleznosci od zmieniajacych sie priorytetéw realizacji zadan publicznych
JST. Wprowadzone rozwigzanie ustawowe (por art. 34 nowej ustawy) zwiekszaja
partycypacje Strony Samorzadowej w procesie podziatu srodkéw publicznych i stanowiag
wazny krok w kierunku wzmocnienia wspotodpowiedzialnosci JST za prowadzenie polityki
finansowej panstwa.

Instrumentem realizacji tego celu jest przede wszystkim mechanizm rezerwy na
uzupetnienie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, o ktérym mowa w art. 34
ustawy o dochodach JST. Przyjete rozwigzanie przewiduje udziat strony samorzagdowej w
okreslaniu obszarow, wedtug ktérych dokonywany jest podziat sSrodkéw z rezerwy. Strona
samorzadowa uzyskata tym samym mozliwos¢ wskazywania priorytetowych kierunkéw
wsparcia finansowego JST, uwzgledniajagcych aktualne problemy i potrzeby jednostek
samorzadu terytorialnego.

W nowym systemie przedstawiciele strony samorzadowej uczestnicza zaréwno
w okreslaniu obszaréow i kryteriéw wsparcia, jak réwniez w ustalaniu wielkosci srodkow
przeznaczanych na poszczegdlne obszary podziatu rezerwy. Rozwigzanie to wzmacnia
udziat JST w procesie podejmowania decyzji dotyczacych redystrybucji $Srodkéw
publicznych. Mechanizm ten umozliwia lepsze uwzglednienie praktycznych doswiadczen
JST oraz biezacych problemoéw wystepujacych na poziomie lokalnym i regionalnym. Dzieki
temu podziat Srodkdéw moze by¢ w wiekszym stopniu dostosowany do rzeczywistych
potrzeb jednostek samorzadu terytorialnego.

Przyjete rozwigzanie zwieksza réwniez elastycznos$é systemu finansowania JST. Mozliwos¢
wskazywania obszaréw wymagajacych wsparcia pozwala na reagowanie na zmieniajace sie
uwarunkowania spoteczno-gospodarcze oraz pojawiajace sie problemy finansowe
poszczegdlnych kategorii JST. Jednoczesnie udziat strony samorzadowej w procesie
podziatu $rodkéw wzmacnia transparentnos¢ mechanizmu rezerwy oraz zwieksza
akceptacje przyjmowanych rozwigzan po stronie samorzadow.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze wiekszy udziat strony samorzadowej w podziale srodkéw moze
prowadzi¢ do wzrostu oczekiwan poszczegdlnych kategorii i grup JST dotyczacych
uwzgledniania ich specyficznych potrzeb finansowych. W praktyce moze to utrudniac
wypracowanie jednolitych zasad podziatu srodkéw oraz prowadzi¢ do pojawiania sie
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rozbieznych postulatéw zgtaszanych przez rézne kategorie jednostek samorzadu

terytorialnego.

Pomimo tych ograniczen nalezy uzna¢d, ze reforma systemu dochodéw JST zwiekszyta
wptyw strony samorzadowej na mechanizmy podziatu srodkéw publicznych.
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CzesCII.LPOTENCJALNE KIERUNKI ZMIAN SYSTEMU

2.1. Korekta determinant potrzeb wydatkowych

W ramach prac analitycznych dotyczacych modyfikacji mechanizmu wyréwnawczego,
zmierzajagcych do podniesienia adekwatnosci przyjetych determinant potrzeb
wydatkowych, dokonano szeregu analiz i testéw wielu zmiennych statystycznych.
W analizach tych w szczegolnosci brano pod uwage wyniki prac przedstawione w raporcie
Narodowego Instytutu Samorzadu Terytorialnego (NIST), ktory stanowi cenny materiat
metodologiczny w zakresie badania potrzeb wydatkowych JST.

W prowadzonych pracach utrzymano zatozenie, ze system wyréwnawczy powinien
mozliwie najpetniej odzwierciedla¢ rzeczywiste, obiektywne uwarunkowania wptywajace
na koszty realizacji zadan publicznych przez gminy, przy jednoczesnym ograniczeniu
wptywu czynnikéw zaleznych od indywidualnej polityki wydatkowej poszczegdlnych JST.

Ponizej zaprezentowano gtowne efekty tych prac. Przedstawiono réwniez propozycje
potencjalnej korekty determinant potrzeb wydatkowych w poszczegdlnych obszarach
realizacji zadan samorzadowych, ustalajac przy tym wptyw propozycji na poziom
dopasowania modelu wraz ze skutkami finansowymi ich zastosowania, oszacowanymi w
warunkach 2026 roku.
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GMINY

Obszar administracja

Obszar ten odnosi sie do kosztéw realizacji podstawowych funkcji administracyjnych
wykonywanych przez gminy, w tym obstugi mieszkancow, realizacji zadan organizacyjnych
oraz funkcjonowania urzedow.

Determinanty

GMINY rzviete w
(waga Przyle Determinanty - potencjalna zmiana
obecnym
obszaru w %) .
systemie

iloczyn liczby

mieszkancdw i relacji
przecietnego iloczyn skorygowanej liczby mieszkacow i relacji przecietnego

Administracja miesiecznego miesiecznego wynagrodzenia brutto w danym powiecie do sredniej
(24%) wynagrodzenia krajowe;
brutt d (korekta liczby mieszkaricow jezeli < 5.000 to liczba mieszkaricow zwiekszona o +
nf’ O w ?ny m' . 10%, przy czym liczba mieszkaricéw nie wieksza niz 5 tys.)
powiecie do sredniej

krajowej

Testowane rozwigzanie zachowuje dotychczasowa konstrukcje determinanty
wykorzystywanej w obecnym systemie finansowania, tj. iloczyn liczby mieszkancoéw oraz
relacji przecietnego miesiecznego wynagrodzenia brutto w danym powiecie do $redniej
krajowej. Potencjalna zmiana polega jedynie na wprowadzeniu korekty liczby mieszkancéw
dla najmniejszych ludnosciowo gmin - w przypadku gmin liczacych ponizej 5 tys.
mieszkancow liczba ta zostataby zwiekszona np. o 10%, przy czym liczba mieszkancéw dla
gmin z korektg nie bedzie wieksza niz 5 tys. mieszkancow.

Przestankg rozwazania ewentualnej zmiany jest fakt, ze najmniejsze gminy ponosza
relatywnie wyzsze koszty state zwigzane z funkcjonowaniem administracji samorzadowej
oraz realizacja podstawowych obowigzkéw ustawowych. Zakres zadan administracyjnych,
organizacyjnych i kadrowych nie zmniejsza sie bowiem proporcjonalnie do zmniejszenia
liczby mieszkancéw, co powoduje wyzsze koszty jednostkowe funkcjonowania
administracji w matych JST. Wprowadzenie korekty w postaci wyzszej liczby ludnosci ma
na celu petniejsze uwzglednienie specyfiki funkcjonowania najmniejszych gmin oraz
ograniczonej mozliwosci osiggania przez nie efektéw skali w administracji samorzadowe;j.

Przeprowadzone obliczenia potwierdzaja, ze zwiekszenie poziomu korekty dla
najmniejszych ludnosciowo gmin prowadzi do zachowania wysokiego stopnia dopasowania
modelu wyréwnawczego. Wptynetoby to na minimalng poprawe dopasowania modelu
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potrzeb wydatkowych wyrazong we wzroscie korelacji nowej liczby przeliczeniowej
mieszkancow z wydatkami biezacymi netto ogétem -z 96,31% do 96,32%.

po zmianie w zakresie
b t
GMINY obecny system administracji

Korelacja systemu 96,31% 96,32%

Obszar oswiata

Analizowany obszar odnosi sie do kosztéw realizacji zadan edukacyjnych wykonywanych
przez gminy, w szczegolnosci zwigzanych z funkcjonowaniem szkét podstawowych oraz
wychowaniem przedszkolnym

W zakresie oswiaty potencjalne rozwigzanie zostato oparte na liczbie dzieci objetych
systemem edukacji, zaréwno w obszarze przedszkolnym, jaki i szkolnictwa podstawowego.
Z uwagi na wskazywane m.in. ze strony przedstawicieli niektérych samorzadéw oraz
Narodowego Instytutu Samorzadu Terytorialnego wady dotychczasowej liczby oddziatéw
w szkotach podstawowych jako determinanty, ktéra moze zaleze¢ od polityki wtadz
gminnych - przetestowano odstgpienie od liczby oddziatéw?é, upraszczajac jednoczesnie
konstrukcje determinanty poprzez potaczenie liczby uczniéw szkét podstawowych oraz
dzieci objetych wychowaniem przedszkolnym w jeden wskaznik dodatkowo korygowany o
niski poziom gestosci zaludnienia. Konkretnie liczba uczniéw i dzieci w wychowaniu
przedszkolnym w gminie o gestosci zaludnienia ponizej 50 oséb/km?2 bytaby podniesiona o
10%.

GMINY Determinanty przyjete w obecnym systemie | Determinanty — potencjalna
wraz z waga obszaru zmiana waga
liczba oddziatéw w szkotach podstawowych (17%) . o §
Liczba ucznidw i przedszkolakédw
liczba dzieci uczeszczajgcych do przedszkoli, oddziatéw | skorygowana ze wzgledu na niska
Oéwiata | Preedszkolnych w szkotach podstawowych i innych form gqstc?s’,’é Zfa\ludnienia (Iicz'ba 36%
wychowania przedszkolnego prowadzonych przez uczniow i przedszkolakow
jednostki samorzqdu terytorialnego, osoby prawne zwigkszona o +10% dla gmin o
niebedgce jednostkami samorzqdu terytorialnego oraz |  8€Stosci ponizej 50 os6b/km?)
osoby fizyczne (19%)

16 W kontekécie bezposredniego wptywu samorzadu na liczbe oddziatéw, nalezy nadmienié, ze ryzyko tworzenie
dodatkowych oddziatéw jest mato prawdopodobne, bo poniesiony koszt tworzenia oddziatu bytby wiekszy niz zysk
w postaci dodatkowo otrzymanych srodkdéw z mechanizmu wyréwnawczego.
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Gminy stabo zaludnione o rozproszonej strukturze osadniczej ponosza relatywnie wyzsze
koszty organizacji systemu edukacji, zwigzane m.in. z koniecznoscig utrzymywania wiekszej
liczby placowek i oddziatéw przy mniejszej liczbie uczniéw, organizacjg dowozéw szkolnych
oraz ograniczong mozliwoscia osiggania efektéw skali. Wprowadzenie korekty zwigzanej
z gestoscia zaludnienia zmierza wiec w kierunku lepszego uwzglednienia zréznicowania
rzeczywistych kosztéw funkcjonowania oswiaty w gminach o rozproszonej zabudowie
i wiekszych odlegtosciach pomiedzy placowkami.

GMINY Obecny Zmiana w zakresie o$wiaty
system
Korelacja systemu 96,31% 96,47%

Przeprowadzona analiza wskazuje, ze ewentualna zmiana determinanty oswiatowe;j
przyczynitaby sie do wzrostu korelacji nowej liczby przeliczeniowej mieszkancéw
z wydatkami biezagcymi netto ogétem - z poziomu 96,31% do 96,47%. Oznacza to, ze
zastosowana determinanta potencjalnie poprawitaby dopasowanie mechanizmu podziatu
srodkéw do struktury wydatkowej JST.

Obszar Pomoc spoteczna

W zakresie obszaru ,Pomoc spoteczna” rozwazano modyfikacje podejscia do determinant
potrzeb wydatkowych. Biorac pod uwage zachodzace zmiany demograficzne przejawiajace
sie m.in. starzeniem populacji (co bedzie prowadzi¢ do wzrostu znaczenia wydatkéw na
pomoc spoteczng) dotychczasowe podejscie, oparte na analizie catych dziatéw klasyfikacji
budzetowej, zastgpiono bardziej szczegétowa analizg wybranych rozdziatéow klasyfikacji
budzetowej odpowiadajacych konkretnym zadaniom realizowanym przez gminy. Zmianata
miata na celu zwiekszenie precyzji identyfikacji determinant. Nowe determinanty bytyby
w wiekszym stopniu powigzanie z wybranymi podobszarami pomocy spotecznej oraz
grupami odbiorcéw ustug spotecznych. Potencjalnie mozna wykorzystaé nastepujace
zmienne statystyczne:

GMINY Determinanty przyjete w
(waga obszaru v P VJPf Potencjalna zmiana Waga
o obecnym systemie
w %)

liczba gospodarstw domowych

Pomoc liczba gospodarstw korzystajacych ze s'rodow?skowej pomocy 6%

domowych korzystajgcych ze spotecznej
spofeczna srodowiskowej pomocy b b t h
Liczba osdb niepetnosprawnych prawnie

(12%) spofecznej 3%

Ludnos¢ w wieku powyzej 65 lat 3%
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Wskazane determinanty odnosza sie do obszarow generujacych wydatki gmin w zakresie
pomocy spotecznej, ktére w ramach prowadzonych analiz podzielono na przeciwdziatanie
ubdstwu oraz opieke dtugoterminowa, obejmujagcg w szczegdlnosci wsparcie oséb
starszych i 0séb z niepetnosprawnosciami. Uwzglednienie liczby oséb niepetnosprawnych
prawnie oraz ludnosci w wieku powyzej 65 lat odnosi sie bowiem do wydatkoéw zwigzanych
z ustugami opiekunczymi, wsparciem srodowiskowym oraz organizacjg systemu pomocy
dla os6b wymagajacych opieki dtugoterminowejt’.

Rezultaty przeprowadzonej analizy pokazuja, ze ewentualne zastosowanie bardziej
szczegb6towych determinant odnoszacych sie do pomocy spotecznej skutkuje minimalna
poprawa poziomu korelacji nowej liczby przeliczeniowej mieszkancéw z poziomem
wszystkich wydatkéw biezacych netto.

Zmiana w zakresie Pomocy
GMINY Obecny system spotecznej
Korelacja systemu 96,31% 96,37%

Obszar gospodarka komunalna

W zakresie gospodarki komunalnej proponowane zmiany determinant stanowig kolejny
z analizowanych etapéw prac dotyczacych konstrukcji przeliczeniowej liczby mieszkancow
oraz podziatu srodkéw pomiedzy JST. Obszar ten obejmuje zagadnienia zwigzane m.in.
z wykorzystaniem infrastruktury komunalnej, ruchem ludnosciowym oraz funkcjami
poszczegdlnych gmin.

17 W ramach prac analizowano takze inne zmienne, m.in. powiazana z zakresem éwiadczen i ustug spotecznych
realizowanych przez gminy - liczbe beneficjentow srodowiskowej pomocy spotecznej a takze wskaznik
odnoszacy sie do bezrobocia, uwzgledniajacy sytuacje osoéb pozostajacych poza rynkiem pracy oraz
potencjalne zapotrzebowanie na wsparcie spoteczne. Na tym etapie zmienne te zostaty odrzucone z uwagi na
to, ze ich uwzglednienie wptywa na obnizenie poziomu dopasowania modelu, mierzonego korelacjg nowej
liczby przeliczeniowej mieszkancéw z poziomem wszystkich wydatkéw biezacych netto.
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GMINY Determinanty
rzyjete w Determinanty - proponowana zmiana
(waga obszaru w %) Przyle . Ll Waga
obecnym systemie
ilos¢ wody s
dostarczonej i Sciekow Przyjezdzajacy do pracy (2021, NSP) 3,5%
Gospodarka komunalna bytowych Ludno$¢, z tym, ze w przypadku gmin z
(7%) odprowadzonych liczba miejsc noclegowych powyzej 25 oséb
siecig kanalizacyjng | na 1000 mieszkaricéw, ludno$¢ zwiekszona 3,5%
[dam3] 0 +10%

Rozwazane podejscie zaktada zmiane zakresu stosowanych determinant poprzez odejscie
od wskaznikéow odnoszacych sie do ilosci dostarczanej wody i odprowadzanych sciekow
bytowych na rzecz wskaznikdw odnoszacych sie do skali wykorzystania infrastruktury
komunalnej oraz intensywnosci korzystania z ustug publicznych. W ramach analiz
uwzgledniono w szczegdlnosci:

e przyjezdzajgcych do pracy,

e ludnosc korzystajagca z miejsc noclegowych w gminach.

Przyjete determinanty odnoszg sie do obszaréw zwigzanych z funkcjonowaniem
infrastruktury komunalnej, gospodarka odpadami, utrzymaniem przestrzeni publicznej
oraz wykorzystaniem ustug komunalnych przez osoby czasowo przebywajgce na terenie
JST.

W ramach analiz wskaznik dotyczacy przyjezdzajacych do pracy zostat powigzany ze
zwiekszong intensywnoscig uzytkowania infrastruktury i ustug komunalnych na terenach
petnigcych funkcje ponadlokalne. Z kolei korekta z tytutu liczby miejsc noclegowych zostata
uwzgledniona w zwiazku z czasowym wzrostem liczby oséb korzystajacych z infrastruktury
komunalnej na terenach o funkcjach turystycznych i wypoczynkowych?8.

Zmiana w zakresie
GMINY Obecny system Gospodarki
Korelacja systemu 96,31% 96,35%

18 W kontekscie zwiekszenia érodkéw dla gmin o funkcjach turystycznych warto zwrécié jednak uwage, ze
w mechanizmie wyréwnawczym gminy te sg juz premiowane ze wzgledu na to, ze podstawowe dochody podatkowe,
stuzgce do obliczenia wskaznika zamoznosci nie obejmujg m.in. optaty miejscowej/uzdrowiskowej oraz $rodkow
z tytutu otrzymywanej dotacji uzdrowiskowej bedacej réwnowartoscig uzyskanej optaty uzdrowiskowej. Tym samym

ustalenie zamoznosci pomija te dochody, co jest juz samo w sobie korzystne dla tych gmin.
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Analiza wynikéw wskazuje, ze rozwazane zmiany determinant w obszarze gospodarki
komunalnej wptynetyby na podniesienie stopnia dopasowania modelu wyréwnawczego,
mierzonego wzrostem korelacji nowej liczby przeliczeniowej mieszkancow z wydatkami
biezacymi netto ogdtem do poziomu 96,35%.

Obszar transport

Obszar transport obejmuje zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem transportu
publicznego, natezeniem ruchu ludnosciowego oraz infrastruktura drogowa.

Determinanty
rzyjete w . . Waga
GMINY Przyle Determinanty - proponowana zmiana g
obecnym
systemie
Ludnos¢, z tym, ze w przypadku gmin o gestosci
i zaludnienia nizszej niz 50 oséb/km?, ludno$é zwiekszona 4%
Transport . I'Czéa, J o/ : i
% mieszkaricow w 0 +10%
6% wieku 20—64 Ludnos¢ skorygowana dla duzych gmin tj. z ludn > 40 tys. 2%
mieszk. zwiekszona o + 10%

Proponowane podejscie zaktada zmiane zakresu stosowanych determinant poprzez
odejscie od wskaznika opartego na liczbie mieszkancéw w wieku produkcyjnym na rzecz
wskaznikéw obejmujacych catg ludnosé gminy, z korektami zwiekszajacymio 10 % dla gmin
o niskiej gestosci zaludnienia (ponizej 50 osdb/km?) oraz duzych gmin z ludnoscig powyzej
40 tys. mieszkancow. Na obszarach wiejskich o niskiej gestosci koszt utrzymania drég na
jednego mieszkanca jest wyzszy, natomiast determinanta dla wiekszych ludnosciowo
gmina odnosi sie do zwiekszonego wykorzystania infrastruktury i ustug transportowych w
jednostkach petnigcych funkcje ponadlokalne??.

Ewentualne zmiany determinant w obszarze transportu skutkowatyby zachowaniem
korelacji nowej liczby przeliczeniowej mieszkancéw z wydatkami biezacymi netto ogétem.

19 W ramach prac analizowano takze alternatywne determinanty odnoszace sie do zréznicowania
przestrzennego oraz intensywnosci zaludnienia jednostek samorzadu terytorialnego, w tym liczbe
mieszkancoéw skorygowana gestoscia zaludnienia oraz sama gestos¢ zaludnienia. Na tym etapie zmienne te
zostaty odrzucone z uwagi na to, ze ich uwzglednienie wptywato na obnizenie poziomu dopasowania modelu,
mierzonego korelacja nowej liczby przeliczeniowej mieszkancéw z poziomem wszystkich wydatkéw
biezacych netto.
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GMINY Obecny system | Zmiana w zakresie Transportu

Korelacja systemu 96,31% 96,32%

Obszar kultura i ochrona dziedzictwa narodowego

Ewentualna modyfikacja determinanty w tym obszarze jest identyczna jak dla administracji.
Przestanka zmiany pozostaje bowiem fakt, ze najmniejsze gminy ponosza relatywnie
wyzsze koszty state zwigzane z realizacjg podstawowych obowigzkéw ustawowych
w analizowanym obszarze.

Propozycja zachowuje dotychczasowg konstrukcje wykorzystywanej determinanty,
tj. iloczyn liczby mieszkancéw oraz relacji przecietnego miesiecznego wynagrodzenia
brutto w danym powiecie do sredniej krajowej, wprowadzajac korekty liczby mieszkancéw
dla najmniejszych ludnosciowo gmin - w przypadku gmin liczacych ponizej 5 tys.
mieszkancéw liczba ta zostataby zwiekszona o 10%, przy czym liczba mieszkancéw dla gmin
z korektg nie bedzie wieksza niz 5 tys. mieszkancow.

Determinanty

GMINY .
(waga prlz)ythe W Determinanty - potencjalna zmiana
obszaru w %) ° ecny'm
systemie
iloczyn liczby
Kulturai | mieszkaricowirelacji | . . - . ,
przecietnego iloczyn skorygowanej liczby mieszkancdw i relacji przecietnego
ochrona miesiecznego miesiecznego wynagrodzenia brutto w danym powiecie do Sredniej
dziedzictwa krajowej

WYIOGIOTZenia | aricow el esskaciw mwick
t <5, t +
narodowego brutto Wdanym (korekta liczby mieszkaricow jezeli 0 liczba mieszkancow zwigKkszona o

10%, przy czym liczba mieszkaricéw nie wieksza niz 5 tys.)

(7%) powiecie do $redniej
krajowej
GMINY Obecny system Zmiana w zakresie Transportu
Korelacja systemu 96,31% 96,31%

Analizowane rozwigzanie zachowuje dopasowanie modelu potrzeb wydatkowych.
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Wptyw wszystkich rozwazanych zmian determinant w gminach tacznie

Wprowadzenie jednoczesnie wszystkich analizowanych determinant powoduje, ze poziom
korelacji bytby wyzszy niz w obecnym systemie i wynosi 96,58%, wobec 96,31% obecnie.

GMINY Obecny system Zmiana w zakresie Transportu
Korelacja systemu 96,31% 96,58%
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MIASTA NA PRAWACH POWIATU

Tak jak dla gmin, w odniesieniu do miast na prawach powiatu réwniez przeanalizowano
mozliwos¢ zastosowania zmodyfikowanych determinant w wybranych obszarach
dziatalnosci miast. Analiza koncentrowata sie na identyfikacji takich zmiennych
statystycznych, ktére w wiekszym stopniu odzwierciedlatyby rzeczywiste czynniki
wptywajace na poziom wydatkéw ponoszonych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Podstawowym kryterium oceny poszczegdlnych determinant byto takze dopasowanie
nowej liczby przeliczeniowej mieszkancéw do poziomu wydatkow biezacych netto ogotem.
W tym celu dla kazdego analizowanego wariantu determinant w danych obszarze
wydatkowym, obliczano korelacje pomiedzy nowa liczbg przeliczeniowa mieszkancow
a wydatkami biezacymi netto ogétem, przyjmujac, ze wyzsza wartos¢ wspotczynnika
korelacji oznacza lepsze odwzorowanie rzeczywistych potrzeb wydatkowych miast na
prawach powiatu.

Przeprowadzone analizy obejmowaty nie tylko ocene determinant w poszczegdlnych
obszarach, ale rowniez ocene zmiany determinant ze wszystkich obszaréw jednoczesnie.

Obszar oswiata

W obowigzujacym systemie potrzeby wydatkowe miast na prawach powiatu w obszarze
oswiaty okreslane sg z wykorzystaniem dwdch determinant. Pierwsza z nich opiera sie na
liczbie oddziatébw w szkotach podstawowych, ponadpodstawowych i policealnych,
natomiast druga uwzglednia liczbe dzieci uczeszczajacych do przedszkoli, oddziatéw
przedszkolnych w szkotach podstawowych oraz innych form wychowania przedszkolnego
prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego, osoby prawne niebedace JST
oraz osoby fizyczne.

W ramach przeprowadzonych prac, analizowano mozliwosé¢ zastgpienia determinanty
opartejnaliczbie oddziatow szkolnych wskaznikiem odnoszacym sie bezposrednio do liczby
uczniéw. Determinanta dotyczaca wychowania przedszkolnego pozostata bez zmian.
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Determinanty przyjete w obecnym Wielkos¢ Determinanty proponowana Wielkos¢

MnPP . .
systemie obszaru zmiana obszaru
Liczba ucznidw szkét podstawowych i
liczba oddziatow w szkotach uczniowie szkot
podstawowych, ponadpodstawowych i 0,15 ponadpodstawowych, 0,15
policealnych ponadgimnazjalnych i policealnych
ogotem

liczba dzieci uczeszczajgcych do
przedszkoli, oddziatow
przedszkolnych w szkotach

podstawowych i innych form
wychowania przedszkolnego

prowadzonych przez jednostki

samorzqdu terytorialnego, osoby
prawne niebedgqce jednostkami
samorzqdu terytorialnego oraz osoby
fizyczne

liczba dzieci uczeszczajgcych do
przedszkoli, oddziatow przedszkolnych
w szkotach podstawowych i innych form
wychowania przedszkolnego
prowadzonych przez jednostki 0,17
samorzqdu terytorialnego, osoby
prawne niebedqgce jednostkami
samorzqgdu terytorialnego oraz osoby
fizyczne

Oswiata

0,17

Przyjete rozwigzanie polega na zastgpieniu determinanty opartej na liczbie oddziatéw
szkolnych wskaznikiem odnoszacym sie bezposrednio do liczby uczniéw szkét
podstawowych, ponadpodstawowych, ponadgimnazjalnych i policealnych. Zmiana wynika
Z przyjecia, analogicznej jak dla gmin, przestanki, ze liczba oddziatéw szkolnych jest
determinantg zalezng od polityki wtadz samorzadowych.

Mnpp Obecny system bez zmian Zmiana w zakresie o$wiaty
Korelacja systemu 99,49% 99,51%

Przeprowadzone analizy wskazuja, ze ewentualna zmiana prowadzitaby do nieznacznej
poprawy dopasowania systemu do poziomu wydatkéw biezacych netto ogétem. Korelacja
nowej liczby przeliczeniowej mieszkancéw z wydatkami biezacymi netto wzrasta z 99,49%
do 99,51%.

Obszar pomoc spoteczna

W obowigzujgcym systemie potrzeby wydatkowe miast na prawach powiatu w obszarze
pomocy spotecznej okreslane sg z wykorzystaniem dwéch determinant: liczby oséb
korzystajacych ze $rodowiskowej pomocy spotecznej oraz liczby bezrobotnych
zarejestrowanych. W ramach przeprowadzonej ewaluacji nie zrezygnowano z obecnie
stosowanych wskaznikéw, lecz zaproponowano zmiane ich znaczenia w strukturze obszaru
oraz uzupetnienie systemu o dodatkowe determinanty szerzej odzwierciedlajace skale
probleméw spotecznych i zakres realizowanych zadan.
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MnPP Determinanty przyjete w | Wielko$¢ Determinanty Wielkos¢
obecnym systemie obszaru proponowana zmiana obszaru

liczba osob korzystajgcych ze .

, . . . osoby niepetnosprawne

Srodowiskowej pomocy spotecznej . 0,05
R prawnie
(tgcznie z filiami)
Pomoc 0.15 Rodziny zastepcze 0,04
spoteczna ’ liczba 0s6b korzystajgcych ze

liczba bezrobotnych Srodowiskowej pomocy

zarejestrowanych spotecznej (tgcznie z filiami) 0,06
liczba bezrobotnych
zarejestrowanych

Przyjete rozwigzanie opiera sie na zatozeniu, ze potrzeby wydatkowe miast na prawach
powiatu w obszarze pomocy spotecznej sg zwigzane nie tylko z liczbg oséb korzystajacych
ze wsparcia spotecznego oraz poziomem bezrobocia, ale réwniez z wystepowaniem
czynnikdw generujacych wydatki samorzadéw. Do takich czynnikéw naleza
w szczegolnosci liczba oséb niepetnosprawnych prawnie oraz liczba rodzin zastepczych,
ktérych funkcjonowanie wigze sie z realizacjg licznych zadan pozostajacych
w kompetencjach miast na prawach powiatu.

Jak wskazano, zaproponowana zmiana nie eliminuje dotychczasowych determinant, lecz
ogranicza ich udziat w strukturze obszaru na rzecz wskaznikow lepiej opisujacych
dtugookresowe potrzeby wydatkowe zwigzane z pomoca spoteczng, rehabilitacja
spoteczng oraz systemem pieczy zastepczej<C.

Potencjalne rozszerzenie katalogu determinant o liczbe oséb niepetnosprawnych prawnie
oraz rodziny zastepcze pozwala na uwzglednienie dodatkowych czynnikéw wptywajacych
na poziom wydatkéw spotecznych miast na prawach powiatu - bez pogorszenia
parametrow korelacyjnych catego modelu finansowania miast na prawach powiatu.

. Zmiana w zakresie pomocy
Mnpp Obecny system bez zmian spofeczne]
Korelacja systemu 99,49% 99,49%

Obszar gospodarka komunalna

20 W ramach prac analizowano takze inne zmienne odnoszace sie do skali potencjalnych potrzeb w zakresie
pomocy spotecznej, w tym liczbe dzieci w wieku do 17 lat, na ktére rodzice otrzymujg zasitek rodzinny. Na tym
etapie zmienna ta zostata odrzucona z uwagi na to, ze jej uwzglednienie wptywato na obnizenie poziomu
dopasowania modelu, mierzonego korelacja nowej liczby przeliczeniowej mieszkancéw z poziomem
wszystkich wydatkéw biezacych netto.
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W obowiazujacym systemie potrzeby wydatkowe miast na prawach powiatu w obszarze
gospodarki komunalnej okreslane s3 na podstawie sumy powierzchni parkéw spacerowo-
wypoczynkowych, zieleicéw i terendw zieleni osiedlowej oraz Sredniej powierzchni objetej
utrzymaniem czystosci i porzadku przez gminy w okresie letnim i zimowym, pozostajacej
w gestii miasta.

W ramach przeprowadzonych prac analizowano mozliwos¢ zastosowania alternatywnych
determinant lepiej odzwierciedlajacych rzeczywistg skale zadan realizowanych przez
miasta na prawach powiatu.

Najbardziej obiecujgce rezultaty uzyskano dla determinanty opartej na liczbie oséb
przyjezdzajacych do pracy, ktéra pozwala uwzgledni¢ rzeczywistg skale uzytkowania
przestrzeni miejskiej przez osoby niebedace mieszkancami miasta, a jednoczes$nie
korzystajace z infrastruktury komunalnej oraz ustug publicznych finansowanych przez
samorzad?L.

Determinanty przyjete w Wielkos¢ Determinanty Wielkos¢
obecnym systemie obszaru proponowana zmiana  obszaru
Przyjezdzajqcy do pracy 2021
. . , 0,04
Suma powierzchni parkéw spacerowo- NSP
wypoczynkowych, zielencow i terenow Suma powierzchni parkéw
zieleni osiedlowej oraz $redniej spacerowo-wypoczynkowych,
i hni objetej utrzymaniem Zielericdw i terendw zieleni
Gospodarka | PoY'€"c : e
K P | czystosci i porzadku przez gminy w 0,05 gs:eci/,/o-w?o:a‘z stredn/ej ,
omunaina | . . letnim i powierzchni objetej powierzchni objetej utrzymaniem 0,01
. L. dk czystosci i porzqdku przez gminy w
utrzymar?lem CZYStO.SCI '. porzadku okresie letnim i powierzchni objetej
przez gminy w okresie zimowym — utrzymaniem czystosci i porzqdku
bedaca w gestii miasta [w ha] przez gminy w okresie zimowym —
bedgca w gestii miasta [w ha]

Koszty realizacji zadan komunalnych s3 zwigzane nie tylko z powierzchnig terenéw
objetych utrzymaniem, lecz réwniez z rzeczywista liczbg uzytkownikéw infrastruktury
miejskiej. Miasta petnigce funkcje powiatéw obstuguja codziennie znaczng liczbe oséb

21 W toku prac badano miedzy innymi rozwiazania uwzgledniajace zréznicowanie uksztattowania terenu,
w tym determinante oparta na liczbie mieszkancéw skorygowanej wskaznikiem deniwelacji. Ostatecznie
zrezygnowano z tego podejscia ze wzgledu na brak powszechnie dostepnych i jednolitych danych publicznych
umozliwiajagcych jego zastosowanie dla wszystkich jednostek w sposéb zapewniajacy poréwnywalnosé
wynikéw
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dojezdzajacych do pracy, co przektada sie na wieksze wykorzystanie przestrzeni publicznej,
infrastruktury komunalnej oraz ustug zwigzanych z utrzymaniem miasta.

. Zmiana w zakresie gospodarki
Mnpp Obecny system bez zmian komunalnej
Korelacja systemu 99,49% 99,49%

Ewentualna modyfikacja zachowuje i tak bardzo wysoki poziom dopasowania systemu do
wydatkéw biezacych netto ogétem, bowiem korelacja pozostaje na poziomie zblizonym do
obecnego systemu.

Obszar transport

W obowigzujacym systemie potrzeby wydatkowe miast na prawach powiatu w obszarze
transportu okreslane sg na podstawie liczby pracujacych. Wskaznik ten stanowi
przyblizenie skali codziennych podrdézy zwigzanych z dojazdami do pracy, ktére generuja
znaczng czes¢ ruchu transportowego oraz wptywajg na poziom wykorzystania
infrastruktury transportowe;j.

W ramach przeprowadzonych analiz testowano mozliwos¢ uzupetnienia obecnej
determinanty o czynnik uwzgledniajacy ogélng liczbe mieszkancéw miasta.

Determinanty przyjete w Wielkos¢ Determinanty Wielkos¢

MnPP

obecnym systemie obszaru proponowana zmiana obszaru
Liczba mieszkarncow 50% +

Transport| liczba pracujgcych ogotem 0,18 pracujacy ogétem 50%

0,18

Dotychczas stosowana determinanta oparta wytacznie na liczbie pracujacych dobrze
odzwierciedlata natezenie codziennych podrézy zwigzanych z dojazdami do pracy, ktoére
stanowig istotny czynnik generujacy popyt na infrastrukture i ustugi transportowe. Nie
uwzglednia jednak petnego zakresu oséb korzystajacych z ustug transportowych.

Transport oraz infrastruktura drogowa stuza nie tylko osobom pracujacym, ale réwniez
pozostatym mieszkancom, w szczegdlnosci dzieciom i mtodziezy dojezdzajagcym do szkot,
osobom starszym, osobom nieaktywnym zawodowo oraz mieszkancom realizujgcym
codzienne potrzeby zwigzane z dostepem do ustug publicznych, ochrony zdrowia, handlu
czy kultury.
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W zwiazku z tym rozwazy¢ mozna czeSciowe uwzglednienie liczby mieszkancéw jako
czynnika odzwierciedlajacego podstawowy popyt na ustugi transportowe niezalezny od
aktywnosci zawodowej. Jednoczesnie istotny udziat liczby pracujgcych pozwala zachowac
powigzanie determinanty z aktywnoscig gospodarcza i rynkiem pracy, ktére pozostaja
jednym z gtéwnych Zrédet obcigzen systemu transportowego?2.

Mnpp Obecny system bez zmian | Zmiana w zakresie Transportu
Korelacja systemu 99,49% 99,15%

Zastosowanie nowej determinanty skutkowatoby jednak obnizeniem korelacji systemu
z 9949% do 99,15%. Wynik ten nalezy jednak ocenia¢ z uwzglednieniem specyfiki
analizowanego obszaru. Transport stanowi jeden 2z najistotniejszych obszaréw
wydatkowych miast na prawach powiatu, a potrzeby transportowe nie wynikaja wytacznie
z aktywnosci zawodowej mieszkancow.

Uwzglednienie liczby mieszkancow obok liczby pracujacych pozwala teoretycznie lepiej
odzwierciedli¢ rzeczywistg skale korzystania z infrastruktury i ustug transportowych przez
wszystkich uzytkownikéw miasta. Trzeba tez zwrdci¢ uwage, ze proponowana
determinanta, mimo obnizenia dopasowania modelu, wykazuje wyzsza korelacje
z wydatkami biezgcymi netto na transport per capita niz determinanta obecna.

Obszar administracja/kulturai ochrona dziedzictwa narodowego

W obowigzujacym systemie potrzeby wydatkowe miast na prawach powiatu w obszarze
administracji, ale takze kultura i ochrona dziedzictwa narodowego, okreslane sg na
podstawie iloczynu liczby mieszkancow i relacji przecietnego miesiecznego wynagrodzenia
brutto do Ssredniej krajowej. Rozwigzanie to pozwala uwzgledni¢ zaréwno skale
realizowanych zadan, jak i zréznicowanie kosztéw pracy pomiedzy poszczegdlnymi
miastami.

22 \W toku prac analitycznych rozwazano réwniez zastosowanie determinanty opartej na liczbie mieszkaricow
powiekszonej o liczbe oséb przyjezdzajacych do pracy wedtug danych Narodowego Spisu Powszechnego
2021. Przeprowadzone analizy nie potwierdzity jednak zasadnosci zastosowania takiego podejscia. Uzyskane
wyniki wskazaty, ze rozwigzanie to prowadzi do obnizenia dopasowania systemu do poziomu wydatkéw
biezacych netto ogoétem, a jednoczesnie nadmiernie wzmacniato pozycje miast petnigcych funkcje
regionalnych centréw zatrudnienia. W rezultacie za bardziej adekwatne uznano rozwiazanie polegajace na
potaczeniu liczby mieszkancéw i liczby pracujacych.
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W ramach przeprowadzonych prac, analizowano mozliwos¢ wprowadzenia dodatkowe;j
korekty uwzgledniajacej specyfike najmniejszych ludnosciowo miast na prawach powiatu,
analogicznie jak dla gmin. Zrezygnowano jednak z tego rozwiazania, z uwagi na to, ze
w odroznieniu od gmin nie powinno stosowac sie preferencji z tytutu matej liczby
mieszkancow dla jednostek, ktore, co do zasady, maja status miasta na prawach powiatu.
Miastami na prawach powiatu powinny by¢ bowiem jednostki wyrdzniajace sie skala
ludnosci i zakresem dziatania, a nie wymagajace wspierania korektami zwiekszajacymi
w sposob formalny i sztuczny liczbe mieszkancow.

Wptyw wszystkich rozwazanych zmian determinant w miastach tacznie

W celu oceny tacznego wptywu analizowanych modyfikacji przeprowadzono sprawdzenie,
czy skumulowany efekt poszczegdlnych determinant pozwala na lepsze dopasowanie
nowej liczby przeliczeniowej mieszkarncéw do poziomu wydatkow biezgcych netto ogotem.

Obecny system bez . .
Mnpp 2mian Wszystkie zmiany
Korelacja systemu 99,49% 99,17%

Przeprowadzone analizy wskazujg, ze rownoczesne zastosowanie wszystkich rozwazanych
zmian prowadzitoby do obnizenia korelacji nowej liczby przeliczeniowej mieszkancéw z
wydatkami biezacymi netto ogétem z 99,49% do 99,17%. Oznacza to, ze skumulowany
efekt poszczegdlnych zmian nie przektada sie na poprawe dopasowania systemu do
rzeczywistych potrzeb wydatkowych miast na prawach powiatu.

Wyniki wskazuja, ze pomimo zasadnosci czesci analizowanych rozwigzan rozpatrywanych
odrebnie, ich jednoczesne zastosowanie prowadzi do pogorszenia parametrow modelu przy
bardzo duzej skali redystrybucji srodkow. W praktyce korzysci wynikajace z niektérych
determinant sg ograniczane przez efekty pozostatych zmian, co powoduje, ze wariant
obejmujacy wszystkie analizowane modyfikacje nie zapewnia oczekiwanej poprawy jakosci
systemu23. W catosci za to odpowiada uwzglednienie modyfikacji w obszarze transport.
Oznacza to, ze potencjalnie nalezatoby pracowac nad wybranymi tylko determinantami.

23 Cho¢ nalezy zauwazy¢, ze w przypadku mnpp poziomy korelacji sa b. wysokie i nawet zmiany determinant
nie prowadza do ich istotnego obnizenia.
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POWIATY

Obszar administracja

W ramach przeprowadzonych analiz oceniono mozliwos¢ potencjalnej modyfikacji
determinant wykorzystywanych do okreslania potrzeb wydatkowych powiatow
w obszarze administracji. Celem prac byto sprawdzenie, czy dodatkowe uwzglednienie
specyfiki funkcjonowania najmniejszych jednostek pozwoli na lepsze odwzorowanie
rzeczywistych kosztéw realizacji zadan administracyjnych.

Powiat Determinanty przyjete w | Wielkos¢ | Determinanty proponowana | Wielkos¢
wiaty obecnym systemie obszaru Zmiana obszaru
iloczyn skorygowanej liczby
iloczyn liczby mieszkaricow i mieszkancow i relacji przecietnego
relacji przecigtnego miesiecznego wynagrodzenia
Administracja| miesiecznego wynagrodzenia 04 brutto w danym powiecie do 04
brutto w danym powiecie do $redniej krajowej
Sredniej krajowej (korekta liczby mieszkaricéw jezeli <
55.000 to + 10%)

Koszty realizacji zadan administracyjnych sg zwigzane zaréwno z liczbg mieszkancéw
obstugiwanych przez jednostke, jak i z poziomem kosztéw pracy wystepujacych na
lokalnych rynkach. Z tego wzgledu zaréwno w obecnym systemie, jak i w analizowanym
wariancie, uwzgledniono relacje przecietnego miesiecznego wynagrodzenia brutto do
sredniej krajowej, ktéra pozwala odzwierciedli¢ zréznicowanie kosztéw funkcjonowania
administracji pomiedzy powiatami.

Jednoczesnie okreslono, ze powiaty o mniejszej liczbie mieszkancéw realizujg zasadniczo
tensam katalogzadan administracyjnych co wieksze jednostki, ponoszac relatywnie wyzsze
koszty state zwigzane z funkcjonowaniem starostw powiatowych, utrzymaniem struktur
organizacyjnych oraz zapewnieniem odpowiedniej obsady kadrowej. W zwigzku z tym,
uwzgledniajgc ograniczone korzysci skali wystepujagce w obszarze administracji dla
najmniejszych ludno$ciowo powiatow, rozwazano korekte liczby mieszkancow dla
powiatéw liczacych mniej niz 55 tys. mieszkancow poprzez zwiekszenie liczby mieszkancéow
przyjmowanej do obliczen o 10%.

Ewentualna zmiana prowadzitaby do poprawy parametréw systemu.

. X Zmiana w zakresie
Powiaty Obecny system bez zmian Administracji
Korelacja systemu 94,13% 94,22%
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Analiza wynikéw wskazuje, ze zastosowanie korekty liczby mieszkancow dla najmniejszych
powiatow prowadzi do poprawy dopasowania systemu do poziomu wydatkdéw biezgcych
netto ogotem.

Obszar oswiata

W ramach przeprowadzonych analiz w obszarze oswiaty zweryfikowano, czy zastapienie
determinanty, opartej na liczbie oddziatéw szkolnych wskaznikiem odnoszacym sie
bezposrednio do liczby uczniéw, pozwoli lepiej odzwierciedli¢ rzeczywistg skale
realizowanych zadan edukacyjnych.

Determinanty przyjete w | Wielko$¢ | Determinanty proponowana | Wielkos¢

obecnym systemie obszaru Zmiana obszaru
Uczniowie szkét
ponadpodstawowych,
ponadgimnazjalnych i policealnych
ogoétem, w tym zwiekszenie dla
powiatow o niskiej gestosci
(gest.<50, +10%)

Powiaty

liczba oddziatow w szkotach
Oswiata ponadpodstawowych i 0,16
policealnych

0,16

Przyjete rozwigzanie opierato sie na zatozeniu, ze liczba uczniéw moze w adekwatnym
stopniu odzwierciedla¢ skale realizowanych ustug edukacyjnych przy jednoczesnym
uwolnieniu sie niepozadanej cechy zaleznosci od polityki wtadz samorzadowych, ktéra to
cecha wystepuje teoretycznie przy dotychczasowej determinancie - liczbie oddziatéw
szkolnych. Dodatkowo zastosowano korekte uwzgledniajacg gestos¢ zaludnienia, majaca
na celu czesciowe uwzglednienie specyfiki funkcjonowania szkét na obszarach
o rozproszonej strukturze osadniczej.

Powiaty Obecny system bez zmian Zmiana w zakresie oswiaty
Korelacja systemu 94,13% 93,88%

Wyniki wskazuja, ze ewentualne zastosowanie nowej determinanty, ograniczajac
teoretyczne mankamenty systemu, nie poprawia jednak parametréw korelacyjnych
systemu.?,

24 \W ramach prac analitycznych testowano réwniez inne warianty determinant odnoszacych sie do obszaru
oswiaty, w szczegdlnosci wskazniki oparte na liczbie uczniéw szkét ponadpodstawowych, liczbie uczniéw
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Obszar pomoc spoteczna

W ramach przeprowadzonych analiz dla powiatéw szczegdlng uwage poswiecono
obszarowi pomocy spotecznej. Analiza koncentrowata sie na identyfikacji determinant
lepiej odzwierciedlajacych rzeczywiste koszty realizacji zadan zwigzanych ze wsparciem
rodzin, organizacja pieczy zastepczej oraz przeciwdziataniem wykluczeniu spotecznemu.

Determinanty przyjete w obecnym | Wielkos¢ | Determinanty proponowana | Wielkos¢

Powiaty . .
systemie obszaru zmiana obszaru
liczba mieszkarcow zaktadow liczba bezrobotnych 0.1
stacjonarnych pomocy spotecznej zarejestrowanych ’

dlegtych dowi iat

Pomoc RIS sarr.10rzz.z ) OW.I et Rodziny zastepcze 0,12

(tgcznie z filiami) 0,25
spoteczna

lloczyn liczby przestepstw
przeciwko rodzinie i liczby 0,03
mieszkancow

liczba bezrobotnych
zarejestrowanych

Potrzeby wydatkowe powiatéw w obszarze pomocy spotecznej sg zwigzane nie tylko
z funkcjonowaniem instytucjonalnych form opieki, lecz réwniez z wystepowaniem
probleméw spotecznych wymagajacych wsparcia rodzin, organizacji pieczy zastepczej oraz
realizacji dziatan interwencyjnych.

W szczegélnosci istotne znaczenie dla poziomu wydatkdéw maja rodziny zastepcze, ktérych
funkcjonowanie nalezy do podstawowych zadan powiatéw w obszarze wspierania rodziny
i systemu pieczy zastepczej. Jednoczesnie poziom bezrobocia pozostaje jednym
z kluczowych czynnikéw wptywajacych na skale probleméw spotecznych
i zapotrzebowanie na rézne formy wsparcia realizowane przez jednostki organizacyjne
pomocy spoteczne;j.

Dodatkowo wprowadzono determinante opartg na iloczynie liczby przestepstw przeciwko
rodzinie i liczby mieszkancéw. Wskaznik ten pozwala uwzgledni¢ zaréwno skale

wymagajacych specjalnej organizacji nauki oraz réznych miarach odnoszacych sie do dzieci i mtodziezy
Z niepetnosprawnosciami. Analizowano réwniez rozwigzania uwzgledniajgce korekty zwigzane z gestoscia
zaludnienia oraz zréznicowaniem przestrzennym powiatéw. Przeprowadzone testy nie wykazaty jednak
poprawy parametréw systemu, dlatego dalsze analizy skoncentrowano na innych obszarach, w ktérych
zidentyfikowano determinanty wykazujace silniejszy zwigzek z poziomem wydatkéw ponoszonych przez
powiaty.
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wystepowania problemoéw spotecznych zwigzanych z przemoca domowg i dysfunkcjami
rodziny, jak rowniez wielko$¢ populacji potencjalnie objetej skutkami tych zjawisk. Dzieki
temu mozliwe jest lepsze odzwierciedlenie rzeczywistego zapotrzebowania na dziatania
realizowane przez powiatowe centra pomocy rodzinie, organizacje pieczy zastepczej,
interwencje kryzysowa oraz specjalistyczne ustugi spoteczne.

Przeprowadzona analiza wskazuje, ze zastosowane determinanty pozwalajg lepiegj
odwzorowac zréznicowanie potrzeb wydatkowych powiatéw zwigzanych zrealizacjg zadan
w obszarze pomocy spotecznej. Korelacja nowej liczby przeliczeniowej mieszkancow
z wydatkami biezgcymi netto ogdétem wzrasta z poziomu 94,13% do 94,76%, co stanowi
jedna z najwiekszych zwyzek parametrow systemu sposréd analizowanych obszaréw.

. Obecny system bez Zmiana w zakresie Pomocy
Powiaty 4 R
zmian spotecznej
Korelacja systemu 94,13% 94,76%
Obszar transport

W ramach przeprowadzonych analiz oceniono mozliwos¢ modyfikacji determinant
wykorzystywanych do okreslania potrzeb wydatkowych powiatéw w obszarze transportu.
Celem byto sprawdzenie w szczegélnosci, czy uwzglednienie elementéw zwigzanych
z gestosciag zaludnienia powiatéw pozwoli lepiej odwzorowac rzeczywiste zréznicowanie
kosztéw realizacji zadan transportowych pomiedzy jednostkami.

Koszty realizacji zadan transportowych sg zwigzane nie tylko z dtugoscia sieci drogowej
pozostajacej w zarzadzie powiatow, ale rowniez ze skalg wykorzystania infrastruktury oraz
koncentracja potrzeb komunikacyjnych. Ustalono, ze powiaty charakteryzujace sie nizsza
gestoscig zaludnienia majg wzglednie wyzsze jednostkowe koszty w obszarze transportu.

W wyniku analiz mozna potencjalnie rozwazac przyjecie ponizszej modyfikacji:

Determinanty przyjete w Wielkosé Determinanty Wielkos¢

Powiat . .
¥ obecnym systemie obszaru | proponowana zmiana obszaru

i s , Ludnos¢, w t iek i
dfugosc drég powiatowych o uanose, wtym zwigkszenie

. . . dla powiatéw o niskiej 0,06
nawierzchni twardej [w km] L. )
Transport 0,12 gestosci (gest.<50, +10%)

dtugosc¢ drog powiatowych o

liczba mieszkaricow w wieku 20—64 . - .
nawierzchni twardej [w km]

0,06

Analizowana zmiana prowadzitaby do poprawy parametréw systemu.
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Powiaty Obecny system bez zmian | Zmiana w zakresie transportu

Korelacja systemu 94,13% 94,20%

Wptyw wszystkich analizowanych zmian w powiatach tacznie

W celu oceny tacznego wptywu proponowanych modyfikacji przeprowadzono analize
obejmujaca jednoczesne zastosowanie wszystkich testowanych zmian dotyczacych
obszarow oswiaty?>, pomocy spotecznej, transportu oraz administracji. Celem byto
sprawdzenie, czy skumulowany efekt poszczegdlnych determinant pozwoli na poprawe
dopasowania nowej liczby przeliczeniowej mieszkarncéw do poziomu wydatkéw biezacych
netto ogdtem.

Przeprowadzona analiza wskazuje, ze rownoczesne zastosowanie wszystkich
analizowanych zmian prowadzitoby do relatywnie niewielkiej poprawy parametréw
systemu.

Powiaty Obecny system bez zmian Wszystkie zmiany
Korelacja systemu 94,13% 94,38%

25 Mimo obnizenia dopasowania, potencjalna korzys¢ z wtaczenia zmian w determinantach o$wiaty wynika
z respektowania pozadanych i zaktadanych wtasciwosci modelu.
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WOJEWODZTWA

W ramach prac analitycznych, dotyczacych modyfikacji mechanizmu wyréwnawczego oraz
adekwatnosci determinant potrzeb wydatkowych wykorzystywanych przy wyliczaniu
przeliczeniowej liczby mieszkancéw, przeprowadzono réwniez analize dotyczaca
wojewodztw. Analiza koncentrowata sie przede wszystkim na ocenie determinant
zwigzanych z infrastrukturg transportowg, ktéra stanowi kluczowy obszar zadan
realizowanych przez samorzady wojewddztw.

Obszar transport

Analizowany obszar obejmuje zadania zwigzane z utrzymaniem i rozwojem infrastruktury
drogowej oraz kolejowej, a takze organizacja regionalnych systeméw transportowych.

., Determinanty przyjete w . .
Wojewoddztwa yP ij’: Determinanty proponowana zmiana
obecnym systemie

suma dtugosci drog S .
wojewddzkich o nawierzchni Dtugos¢ linii ko/eilom;ch iksp/oatowanych
twardej i dtugosci linii (tatedt 11%8)
Transport ,
kolejowych eksploatowanych L . . . ,
o Pl Dtugos¢ drég wojewddzkich o nawierzchni twardej
7 0
(tgczny udziat 36%) (il 2800)

Proponowana zmiana nie zwieksza znaczenia obszaru transportowego w systemie. Polega
wytacznie na rozdzieleniu dotychczasowej determinanty obejmujacej tacznie dtugosé drég
wojewoédzkich oraz linii kolejowych na dwa odrebne elementy. t3czny udziat obu
determinant pozostaje bez zmian i nadal wynosi 36%.

Infrastruktura drogowa i kolejowa generuja odmienne potrzeby wydatkowe oraz
charakteryzuja sie  odmiennym  rozmieszczeniem  przestrzennym  pomiedzy
wojewoddztwami. Rozdzielenie determinant pozwala na bardziej precyzyjne uwzglednienie
specyfiki poszczegdlnych regiondw i lepsze odzwierciedlenie rzeczywistego zakresu
realizowanych zadan transportowych.

Jednoczesénie zastosowane rozwigzanie pozwala na lepsze dopasowanie konstrukcji
przeliczeniowej liczby mieszkancéw do catego systemu potrzeb wydatkowych wojewodztw
poprzez odrebne uwzglednienie infrastruktury drogowej i kolejowej, ktére charakteryzuja
sie odmienng strukturg kosztéw oraz zréznicowanym rozmieszczeniem pomiedzy
regionami.
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Wojewddztwa Obecny system bez zmian Wszystkie zmiany
Korelacja systemu 95,36% 95,50%

Przeprowadzone analizy wskazuja, ze obecna konstrukcja systemu dla wojewddztw
charakteryzuje sie wysoka stabilnoscia, a proponowana zmiana ma charakter porzadkujacy
i doprecyzowujacy. Rozdzielenie dotychczasowe] determinanty obejmujacej tacznie
dtugos¢ drég wojewddzkich i linii kolejowych pozwala na bardziej precyzyjne
odzwierciedlenie struktury infrastruktury transportowej poszczegdlnych regionéw bez
zwiekszania stopnia skomplikowania systemu.

Pozostate dotychczasowe determinanty w pozostatych obszarach wojewodztw
wydatkowych proponuje sie pozostawic.
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PODSUMOWANIE

Przeprowadzona analiza skutkéw obowigzywania ustawy z dnia 1 pazdziernika 2024 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego wskazuje, ze podstawowe cele reformy
zostaty osiagniete. Nowe rozwiazania przyczynity sie do zwiekszenia poziomu dochodéw
JST (tacznie w latach 2025-2026 o 53,3 mid zi), poprawy stabilnosci finansowej
samorzaddéw oraz ograniczenia ich podatnosci na skutki zmian podatkowych. Reforma
wzmochita rowniez zwigzek dochodow JST z lokalng bazg ekonomiczng, zwiekszajac udziat
dochoddéw wtasnych o charakterze podatkowym w strukturze finanséw samorzadow.

Pozytywne skutki reformy sg widoczne w wynikach budzetéw samorzadowych, w tym
przede wszystkich wynikach operacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego. Wzrost
nadwyzek operacyjnych przetozyt sie na zwiekszenie bezpieczenstwa finansowego JST,
poprawe ich zdolnosci do finansowania inwestycji oraz wieksza zdolnos¢ do spetniania
ustawowych regut fiskalnych.

Analiza danych kwartalnych wskazuje ponadto na wyrazng poprawe ptynnosci finansowej
JST. Zmiana zasad przekazywania dochodéw z tytutu udziatéw w PIT oraz czesci srodkow
z budzetu panstwa spowodowata zwiekszenie srodkéw pozostajagcych w dyspozycji
samorzadoéw juz na poczatku roku budzetowego. W 2025 r. wyniki budzetowe i biezace JST
w kolejnych kwartatach byty znaczaco wyzsze niz w latach poprzednich, a dane za | kwartat
2026 r. potwierdzaja trwatosc¢ tego efektu. Wskazuje to, ze reforma nie tylko zwiekszyta
poziom dochoddw JST, ale réwniez poprawita warunki zarzadzania ptynnoscia finansowa
i realizacji budzetow w ciggu roku.

Przedstawione analizy potwierdzaja, ze reforma systemu dochodéw JST skutecznie
realizuje jeden ze swoich podstawowych celéw, jakim byto wzmocnienie potencjatu
finansowego samorzaddow przy jednoczesnym ograniczaniu nadmiernych dysproporcji
dochodowych pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami. Efekty reformy sg szczegdlnie
widoczne w przypadku JST o nizszej zamoznosci, mniejszych jednostek oraz samorzadow
dotknietych niekorzystnymi zmianami demograficznymi. Oznacza to, ze nowy system nie
tylko zwiekszyt poziom dochodéw JST, ale réwniez w wiekszym stopniu uwzglednit
zréznicowane uwarunkowania rozwojowe i finansowe poszczegdélnych samorzadéw,
wzmacniajac tym samym solidarnosciowy i wyréwnawczy charakter systemu dochodow
JST.

Jednoczesénie nalezy podkresli¢, ze przedstawiona ocena zostata sporzadzona po
pierwszym roku obowigzywania ustawy. Rok 2025 byt okresem wdrazania nowych
rozwigzan, w ktérym istotng role odgrywaty réwniez przepisy przejSciowe i dostosowujace,
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majace zapewnic ptynne przejscie do nowego systemu dochodéw samorzadowych. Z tego
wzgledu obecne wyniki nalezy traktowac jako wstepng ocene skutkéow reformy. Petna
ocena funkcjonowania nowych mechanizméw bedzie mozliwa dopiero po zgromadzeniu
doswiadczen z kolejnych lat ich stosowania, w tym w zmieniajacych sie warunkach
gospodarczych i demograficznych.

W zwiazku z powyzszym, zasadne jest dalsze monitorowanie skutkéw ustawy oraz analiza
funkcjonowania poszczegélnych mechanizmow systemu dochodéw JST. Dane budzetowe
potwierdzaja, ze reforma przyczynita sie do osiggniecia zaktadanych celéw w zakresie
zwiekszenia stabilnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego oraz stworzenia
bardziej trwatych podstaw realizacji zadan publicznych i polityki rozwojowej samorzadow.

Przedstawiona ocena skutkéw roku obowigzywania ustawy nie oznacza, ze system
dochodéw JST nie moze podlega¢ dalszemu doskonaleniu. Przeprowadzone analizy
pozwalajg bowiem sformutowad pewne wnioski, ktére mogg stanowic podstawe dalszych
prac analitycznych i konsultacyjnych prowadzonych wspélnie z przedstawicielami
jednostek samorzadu terytorialnego. W tym kontekscie na szczegbdlng uwage zastuguja
nastepujace kwestie:

1. Szybszy dostep JST do danych wykorzystywanych przy naliczaniu dochodéw
Wychodzac naprzeciw oczekiwaniom JST, a w szczegblnosci wojewddztw, ktére
zgtaszaty wnioski o umozliwienie im dostepu do danych o wysokosci wptywéw z
podatku CIT, od podatnikdw majacych siedzibe na terenie danej jednostki
samorzadu terytorialnego, Ministerstwo Finanséw bedzie dokonywacé wczesniejszej
publikacji danych o dochodach podatnikéw PIT i CIT wykorzystywanych do
obliczenia dochodéw na rok 2027 i kolejne lata. Opublikowanie takich danych
zapewni przeptyw informacji niezbednych do wyszacowania dochodéw danej
jednostki na wczesnym etapie prac nad projektem uchwaty budzetowej. Warto
podkresli¢, ze obecnie dane o dochodach podatnikéw, a nie wptywy z danego
podatku stanowig punkt wyjscia do ustalenia dochodéw JST.

2. Dalsze doskonalenie determinant potrzeb wydatkowych JST
Zasadne jest dalsze doskonalenie determinant potrzeb wydatkowych. Punktem
wyjscia do dalszych dyskusji i prac moze by¢ propozycja zawarta w przedtozonej
informacji (zob. czes$¢ Il). Zmiany w zakresie determinant powinny by¢ wprowadzone
W sposob, ktory zachowa globalny poziom dochoddéw poszczegdlnych kategorii JST.
Zmiany te wymagajg roboczych uzgodnien i prac ze strong samorzadowa.
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3. Wzmocnienie jakosci i wiarygodnosci danych stanowiacych podstawe ustalania
potrzeb wydatkowych JST
Doskonalenie determinant potrzeb wyréwnawczych powinno by¢ skorelowane
z poprawg jakosci danych przekazywanych przez JST do GUS. Zidentyfikowane
w czesci samorzadow nieprawidtowosci w zakresie danych statystycznych
przekazywanych do GUS potwierdzajg konieczno$¢ podjecia dziatan
ukierunkowanych na poprawe jakosci danych.
Ujawnione w wyniku kontroli nieprawidtowosci w zakresie danych statystycznych
przekazywanych do GUS wptynety na obliczenie potrzeb wyréwnawczych dla
niektérych JST. Btedy popetnione przez jeden samorzad mogty oddziatywac, chocby
w niewielkim stopniu, na wszystkie samorzady zaliczane do danej kategorii JST.
Dlatego uzasadnione bedzie wykluczenie w 2027 r. z podziatu rezerwy na
uzupetnienie dochodéw tych samorzadow, ktoére podaty nieprawidtowe dane w
zakresie determinant potrzeb wydatkowych, stwierdzone w wyniku kontroli
przeprowadzonych przez regionalne izby obrachunkowe lub organy audytu.

4. Zasadnos¢ uwzgledniania dochodowosci/zamoznosci JST w mechanizmie
podziatu potrzeb oswiatowych. Obecnie zamoznos$¢ samorzadéw wptywa na
podziat sSrodkéw w wiecej niz jednym mechanizmie funkcjonujagcym w ramach
systemu dochodéw JST.
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