Ewaluacja ustawy o dochodach JST

STANOWISKO STRONY SAMORZADOWEJ

w sprawie skutkéw obowigzywania ustawy z dnia 1 pazdziernika 2024 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

Perspektywa strony samorzgdowej po pierwszym roku funkcjonowania systemu

Cel dokumentu

Niniejsze stanowisko przedstawia ocene skutkéw obowigzywania ustawy z dnia 1 pazdziernika
2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z perspektywy pierwszego roku jej
praktycznego funkcjonowania.

Dokument zostat przygotowany jako wktad strony samorzgdowej do procesu ewaluacji ustawy
prowadzonego wspolnie ze strong rzgdowa w ramach dziatania Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego.

Jego celem jest:

e przedstawienie doswiadczen jednostek samorzadu terytorialnego wynikajacych z pierwszego
roku stosowania nowych rozwigzan;

e wskazanie mechanizmow, ktére potwierdzity swojag skutecznosc¢ oraz tych, ktére wymagaja
doprecyzowania, korekty lub dalszych analiz;

e przedstawienie propozycji dziatan zmierzajgcych do zwiekszenia stabilnosci, przejrzystosci,
przewidywalnosci i adekwatnosci systemu dochodow JST;

e wyznaczenie obszardw dalszej wspotpracy strony rzagdowej i samorzadowej w procesie
doskonalenia obowiazujgcych rozwigzan.

Dokument nie stanowi oceny intencji ustawodawcy ani préby podwazenia kierunku reformy. Jego
celem jest wykorzystanie doswiadczen poczatkowego okresu obowigzywania ustawy do
odpowiedzialnego doskonalenia systemu finansowania jednostek samorzadu terytorialnego.

Reforma finansowania JST byta potrzebna i co do zasady odpowiadata wieloletnim postulatom
samorzadow: wiekszej przewidywalnosci, ograniczeniu uznaniowosci i oparciu systemu na
bardziej przejrzystych mechanizmach. Praktyka funkcjonowania ustawy pokazuje jednak, ze
algorytmicznos¢ systemu nie zawsze oznacza jego petng obiektywnosé, stabilnos¢ i adekwatnosc¢
do realnych potrzeb jednostek.

Opracowano na podstawie materiatéw strony samorzadowej przygotowanych na posiedzenie KWRIST 1 lipca 2026 r., prezentacji
»Skutki obowigzywania ustawy o dochodach JST. Perspektywa strony samorzadowej” oraz materiatow eksperckich.

Podstawa prawna i punkt odniesienia: ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, Dz.U.
2024 poz. 1572, status: akt obowigzujgcy wedtug ISAP/ELI.
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1. Wprowadzenie i gtdwna teza strony samorzgdowej

Ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego byta jedna

Z najistotniejszych zmian w systemie finansowania samorzagdow od wielu lat. Wprowadzita nowy model
ustalania dochoddéw JST, oparty na wiekszej algorytmizaciji, silniejszym powigzaniu dochoddw z lokalna
baza podatkowa oraz ograniczeniu uznaniowych mechanizmmow redystrybucji Srodkdw publicznych.

Strona samorzadowa od poczatku dostrzegata potrzebe przeprowadzenia tej reformy. Wiele jej zatozen
odpowiadato wieloletnim postulatom jednostek samorzgdu terytorialnego, dotyczgcym zwiekszenia
przewidywalnosci dochoddw, wiekszej przejrzystosci mechanizmow finansowania oraz ograniczenia
zaleznosci od jednorazowych instrumentéw wsparcia.

Strona samorzadowa ma jednoczesnie petng Swiadomosg¢, ze system dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego pozostaje integralnym elementem finanséw publicznych panstwa. Dlatego wszelkie
propozycje zmian powinny uwzglednia¢ zaréwno potrzebe zapewnienia stabilnosci finansowej JST, jak
i koniecznos$¢ zachowania rownowagi budzetu panstwa oraz odpowiedzialnosci za catosc¢ finanséw
publicznych.

Po pierwszym okresie obowigzywania ustawy mozliwe jest jednak przejscie od oceny zatozen do oceny
skutkow. Praktyka funkcjonowania nowych rozwigzan pozwala wskaza¢ zaréwno mechanizmy, ktére
realizuja cele reformy, jak i te, ktdre ujawnity ograniczenia wymagajgce dalszych prac.

Doswiadczenia zgromadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego pokazuja, ze ocena reformy nie
moze opierac sie wytgcznie na zagregowanych wynikach catego sektora finanséw samorzadowych.
Roéwnie istotna jest analiza skutkdw dla poszczegdlnych kategorii JST oraz dla pojedynczych jednostek,
ktére planujg swoje budzety, realizujg inwestycje i odpowiadajg za ciggtosé wykonywania zadan
publicznych.

Z tego wzgledu strona samorzadowa proponuje traktowac pierwszy rok obowigzywania ustawy jako
etap rzetelnej diagnozy. Jej celem nie jest rozliczenie reformy, lecz wspdlne wypracowanie rozwigzan,
ktére pozwola lepiej realizowac jej podstawowe zatozenia oraz zwiekszg stabilnos$¢ catego systemu
finanséw samorzadowych.

Pierwszy rok funkcjonowania ustawy potwierdzit zasadnos$¢ kierunku reformy, jednoczes$nie wskazujac,
ze trwatosc i skutecznos¢ nowego systemu bedg zalezaty od gotowosci do jego systematycznej
ewaluacji oraz odpowiedzialnego doskonalenia.

Ocena skutkdéw ustawy nie powinna opierac sie wytacznie na wzroscie dochoddw catego sektora
samorzadowego. O skutecznosci systemu decyduje réwniez to, czy zapewnia on poszczegélnym
jednostkom samorzadu terytorialnego stabilnos¢ finansowa, przewidywalnos¢ planowania,
adekwatnos¢ finansowania realizowanych zadan oraz mozliwos¢ weryfikacji danych stanowigcych
podstawe naliczania dochodéw. Dlatego strona samorzadowa postuluje, aby dalsza ewaluacja ustawy
koncentrowata sie nie na zmianie jej podstawowych zatozen, lecz na doskonaleniu mechanizméw,
ktére w praktyce funkcjonowania ujawnity potrzebe korekty lub doprecyzowania.
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Formuta proponowanego dialogu

Strona samorzadowa proponuje potraktowac pierwszy rok obowigzywania ustawy jako etap
diagnostyczny, a nie rozliczeniowy. Celem powinno by¢ wspoélne wypracowanie korekt, ktére
wzmocnig stabilnos$¢ systemu bez odchodzenia od zasadniczego kierunku reformy. Rekomenduje
sie powotanie wspdlnego zespotu ds. ewaluacji ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego. W konsekwencji pozwoli to na bardziej efektywng analize proponowanych zmian
przez obie strony (rzagdowa i samorzadowa) oraz przyjecie adekwatnego harmonogramu ich
wdrozenia.

Priorytetem jest korekta mechanizmow, ktore w praktyce powodujg nieprzewidywalnosé, nieréwne
traktowanie okreslonych kategorii JST lub zanizenie realnych potrzeb finansowych.

2. Najwazniejsze wnioski po pierwszym roku funkcjonowania ustawy

Obszar Whniosek strony samorzadowej Kierunek rozmowy z MF

Stabilnosé Wzrost dochoddéw ogétem nie rozktada sie Analiza jednostkowa i kategoryjna, nie

dochodow rownomiernie. Cze$¢ JST odnotowuje spadek tylko sektorowa; mechanizm ochronny
dochodoéw systemowych lub wzrost ponizej dla JST o niskim przyroscie r/r.

wskaznika wzrostu cen ustug i towaréw
konsumpcyjnych (inflacji).

Dane wejsciowe Algorytm oparty na danych Procedura weryfikacji danych, korekt
niezweryfikowanych ex ante moze przenosic i rekompensat bez obcigzania JST
btedy statystyczne bezposrednio na dochody skutkami btedéw po stronie systemu.
JST.

PITiCIT Powigzanie z bazg podatkows jest kierunkowo = Udostepnienie danych zrédtowych
stuszne, ale JST potrzebujg dostepu do w podziale na JST i zZrédto dochodu
zagregowanych danych pozwalajgcych bedacego podstawag wyliczen, a takze
weryfikowaé wyliczenia. jasne objasnienia i symulacje skutkow

zmian podatkowych.

Wskaznik Przeliczeniowa liczba mieszkancéw moze Przeglad determinant, wag i skutkow

zamoznosci powodowac rozbieznos¢ miedzy zamoznoscig | dla poszczegdlnych kategorii JST.
algorytmiczna a realng sytuacja per capita.

Oswiata Potrzeby oswiatowe pozostaja Rewizja art. 26, wag, danych SIO
niedoszacowane i nie obejmujg petnego i finansowania kosztéw
kosztu funkcjonowania systemu edukaciji. pozaptacowych oraz edukaciji

specjalnej. Urealnienie informacji

z bazy danych SIO wedtug stanu na
dzien 30.09 zamiast 15.06.
Uszczelnianie systemu finansowania
przedszkoli | szkét prowadzonych
przez podmiotu inne niz JST.

MNPP Miasta na prawach powiatu wykonujg zadania Zwiekszenie udziatow PIT/CIT do
gminne i powiatowe, lecz system nie poziomu sumy udziatéw z poziomu
odzwierciedla w petni tej kumulacji zadan. gminy oraz powiatu, a takze zréwnanie

mechanizmu wyréwnawczego z innymi
kategoriami JST.
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Ptynnosé

Rezerwa

Determinanty i
wagi

Pomoc
spoteczna - DPS

Demografia
i funkcje
centralne

Przekazywanie PIT, CIT i subwencji 25. dnia
miesigca tworzy napiecia ptynnosciowe,
zwtaszcza przy terminach ustawowych
pozostajacych poza wptywem JST (np. ZFSS).
Rezerwa nie powinna stuzy¢ finansowaniu
chronicznie niedoszacowanych zadan
ustawowych.

Zmiana determinant moze powodowag istotne
przesuniecia dochodéw miedzy JST nawet przy
niezmienionej puli Srodkow.

Rosngce doptaty gmin do pobytu
mieszkancow w domach pomocy spotecznej
nie sg obecnie adekwatnie odzwierciedlone
W systemie potrzeb.

Wyludnianie najmniejszych gmin oraz koszty
ustug swiadczonych przez miasta
mieszkancom obszaréw funkcjonalnych nie sa
w petni widoczne w algorytmach.

Ewaluacja ustawy o dochodach JST

Analiza harmonogramu transferéw

i dostosowanie przepiséow
generujacych duze ptatnosci przed
wptywem srodkow.

Wyrazniejsze kryteria podziatu,
wieksza rola KWRIiST, mechanizm
solidarnosciowy poza pula rezerwy.
100 proc. rezerwy uzgadniane ze
strong rzgdowa, a nie tylko 80 proc.
Petne symulacje jednostkowe,
konsultacje z reprezentacjg JST, ocena
skutkéw i odpowiedni mechanizm
przejsciowy przed wdrozeniem zmian.

Zbudowanie wiarygodnej bazy danych
0 kosztach gmin ponoszonych na
kierowanie mieszkarncéw do DPS oraz
analiza wtaczenia tych wydatkéw do
potrzeb spotecznych lub urealnienie
wysokosci dotacji z budzetu panstwa
do faktycznych i niezbednych
wydatkéw.

Analiza kosztow statych matych gmin,
funkcji centralnych miast oraz
mechanizmoéw rozliczen za ustugi
Swiadczone mieszkancom innych JST.
Rozwazenie kategoryzacji gmin.

3. Whnioski systemowe po pierwszym roku funkcjonowania ustawy

Pierwszy rok obowigzywania ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego stanowi
pierwszy moment, w ktérym mozliwe jest dokonanie oceny nowych rozwigzan w oparciu

o doswiadczenia praktyczne, a nie jedynie zatozenia projektowe. Analiza funkcjonowania systemu
prowadzi do szeregu obserwacji wykraczajacych poza ocene poszczegdlnych mechanizméw
ustawowych. Majag one charakter systemowy i mogg stanowi¢ punkt wyjscia do dalszego doskonalenia
modelu finansowania jednostek samorzadu terytorialnego.

3.1. Przewidywalnos$¢ dochoddéw jest rownie wazna jak ich wysokos¢

Doswiadczenia pierwszego roku obowigzywania ustawy potwierdzaja, ze wzrost globalnych dochodéw
sektora samorzadowego nie jest jedynym wyznacznikiem skutecznosci systemu finansowania JST.

Z perspektywy zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego réwnie istotna pozostaje mozliwosé
przewidywania przysztych dochodoéw oraz ich stabilnosé w kolejnych latach budzetowych.

Samorzady prowadzg wieloletnig polityke finansowa, realizujg inwestycje roztozone na wiele lat,
zawierajg umowy wieloletnie oraz odpowiadajg za ciggtos¢ swiadczenia ustug publicznych. W tych
warunkach nawet znaczacy wzrost dochoddéw catego sektora nie eliminuje ryzyka, jezeli poszczegdlne
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jednostki nie sg w stanie z odpowiednim wyprzedzeniem oszacowacé poziomu swoich przysztych
dochodéw.

W praktyce oznacza to, ze jednym z podstawowych kryteriow oceny systemu powinien by¢ nie tylko
poziom dochodéw, ale réwniez ich przewidywalnosc.

3.2. Algorytm jest tak dobry, jak dane, na ktérych zostat oparty

Pierwszy rok funkcjonowania ustawy potwierdzit zasadnicze znaczenie jakosci danych
wykorzystywanych przez mechanizmy algorytmiczne. Odejscie od rozwigzan uznaniowych nalezy
oceni¢ pozytywnie, jednak algorytmiczny charakter systemu nie eliminuje ryzyka btedoéw. Przeciwnie -
powoduje, ze jakos¢ danych wejsciowych staje sie jednym z najwazniejszych czynnikdw wptywajacych
na wysokos¢ dochodow poszczegdlnych jednostek.

Doswiadczenia samorzadéw pokazuja, ze skutecznos¢ algorytmow zalezy nie tylko od ich konstrukcji
matematycznej, lecz takze od przejrzystosci danych, mozliwosci ich weryfikacji oraz sprawnosci
procedur korygujacych. Transparentnos¢ danych staje sie tym samym jednym z warunkéw budowania
zaufania do catego systemu.

3.3. Stabilno$¢ sektora nie oznacza stabilnosci kazdej jednostki

Ocena skutkéw reformy wymaga rownoczesnego spojrzenia z dwoch perspektyw. Pierwszg stanowi
kondycja catego sektora finanséw samorzadowych. Druga — sytuacja poszczegblnych jednostek
samorzadu terytorialnego. Analizy strony samorzadowej wskazujg, ze pozytywne wyniki osiggane

w skali catego sektora moga wspoétistnie¢ z pogorszeniem sytuacji finansowej czesci jednostek.

Oznacza to, ze ocena funkcjonowania systemu nie moze opierac sie wytacznie na danych
zagregowanych. Rownie istotne pozostaje monitorowanie skutkéw reformy na poziomie
poszczegolnych kategorii JST oraz pojedynczych jednostek.

3.4. Potrzeby finansowe powinny mozliwie wiernie odzwierciedla¢ rzeczywiste koszty wykonywania
zadan

Funkcjonowanie ustawy w praktyce unaocznito znaczenie wtasciwego definiowania potrzeb
finansowych.

Potrzeby oswiatowe, rozwojowe, ekologiczne oraz wyrdwnawcze stanowig fundament obecnego
modelu finansowania. Ich skutecznosé zalezy jednak od stopnia, w jakim odpowiadajg rzeczywistym
kosztom wykonywania zadan publicznych. Im wieksza zgodnos$¢ pomiedzy ustawowa kategorig potrzeb
a praktyka funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego, tym wieksza stabilno$¢ catego
systemu.

3.5. Reforma powinna by¢ procesem, a nie jednorazowym wydarzeniem legislacyjnym

Najwazniejszym doswiadczeniem minionego roku w kwestii finanséw jednostek samorzadu
terytorialnego jest przekonanie, ze reforma systemu dochoddw JST nie zakoriczyta sie wraz z wejsciem
w zycie nowych przepisdw. Przeciwnie. Dopiero praktyka funkcjonowania systemu pozwala ocenié
rzeczywiste skutki przyjetych rozwigzan oraz wskaza¢ mechanizmy wymagajace dalszego
doskonalenia.

Naturalng konsekwencja tej sytuacji powinno by¢ prowadzenie regularnej ewaluacji ustawy oraz
gotowos¢ do jej stopniowego udoskonalania, przy zachowaniu podstawowych zatozen reformy. Tak
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rozumiana ewaluacja nie stanowi podwazenia reformy. Stanowi dowdd jej odpowiedzialnego
doskonalenia, zmierzajgcego do zapewnienia stabilnosci finansowej samorzadow.

Podsumowanie

Miniony rok potwierdzit stusznos¢ kierunku reformy, jednoczesnie wskazujgc obszary wymagajace
dalszego doskonalenia. Doswiadczenia zgromadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego tworza
dzis unikalng baze wiedzy, ktéra powinna zosta¢ wykorzystana do wspdlnego wypracowania rozwigzan
zwiekszajgcych stabilnosc, przejrzystosé i przewidywalnosé systemu dochodow JST. Nie moga to byc¢
jednak zmiany punktowe, a systemowe o szerokim zakresie, wynikajgce z praktycznych doswiadczen
jednostek samorzadu terytorialnych.

4. Stabilnos¢ dochodow JST i nierownomiernosc skutkow reformy

4.1. Dane zagregowane a rzeczywistos¢ poszczegolnych JST

Ministerstwo Finansdw wskazuje na istotny globalny wzrost dochodéw JST w latach 2025-2026.

Z perspektywy catego sektora jest to informacja wazna, jednak nie wystarcza do oceny skutkéw ustawy
dla konkretnych jednostek. Samorzady planujg budzety i wieloletnie prognozy finansowe na poziomie
jednostkowym, a nie sektorowym.

Z danych i analiz strony samorzgdowej wynika, ze czes¢ JST odnotowata w 2026 r. nizsze dochody
systemowe lub transferowe niz w 2025 r., mimo ze w ujeciu ogélnym dochody sektora wzrosty.
Oznacza to, ze mechanizm podziatu sSrodkéw wymaga oceny nie tylko przez pryzmat sumy globalnej,
ale takze przez pryzmat rozktadu skutkéw oraz przewidywalnosci dochodow poszczegdlnych JST.

Przy ocenie efektéw reformy zasadne jest postugiwanie sie kategoria ,dochodéw systemowych”.
Do 2024 r. oznacza ona taczng sume wptywow z PIT i CIT oraz subwencji ogélnej, pomniejszong

o wptaty do budzetu panstwa, tzw. Janosikowe. Od 2025 r. oznacza sume wptywow z tytutu udziatu
w dochodach podatnikéw PIT i CIT oraz subwencji ogélnej. Taki sposdb poréwnania jest wtasciwy,
poniewaz korekta z tytutu zamoznosci zostata w nowym systemie przeniesiona do wnetrza
mechanizmu dochodowego.

4.2. Rosnace dysproporcje dochodow systemowych

Analizy przedstawione w materiatach strony samorzgdowej wskazujg na wzrost dysproporcji pomiedzy
JST o najwyzszych i najnizszych dochodach systemowych w przeliczeniu na mieszkanca. W latach
2014-2026 réznica P90-P10 wzrosta we wszystkich kategoriach JST, przy czym najszybszy wzrost
odnotowano w wojewddztwach oraz miastach na prawach powiatu. Poczatek okresu przyjetego do
analizy (2014 r.) wynika z faktu, ze od 2014 r. zaczety obowigzywac nowe limity w zakresie zadtuzenia
JST, tj. bwczesny maksymalny limit nominalnej kwoty dtugu i jego sptaty wraz z odsetkami zastgpiono
indywidualnym wskaznikiem sptaty i obstugi dtugu (art. 243 ustawy o finansach publicznych).
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vrm
Réznica P90- P;;";Z ., | RoinicaPso- | Skala
Kategoria JST P10*w 2014r. P10 w 2026 r. wzrostu

2024r.
Yos. Yos. 2014-2026
[2t/0s.] [zt/0s.] [2t/0s.]

Dysproporcje wzrosty

Gminy 614,2 1176,6 1657,9 2,7 % mimo wzrostu mediany
dochodoéw.
Miasta na Wysoka dynamika
6znicowania
prawach 757,0 1822,7 2315,8 3,1x% AAnlEREinil plegy
—— szczegblnej kumulacji
P zadan.
Wozrost rozpietosci przy
ograniczonej
Powiaty 306,5 763,0 802,6 2,6 x graniczonej
elastycznosci
dochodowe;j.
Najwieksza skala
wzrostu relatywnego;
Wojewddztwa 61,0 163,2 206,8 3,4 % y g

dodatkowo w 2026 r.
spadek mediany.
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdan budzetowych, informaciji MFiG o kwotach dochodach systemowych oraz
danych BDL GUS. .

* Réznica miedzy 90. a 10. percentylem dochoddéw systemowych per capita; miara zréznicowania pomiedzy JST o relatywnie wysokich

i niskich dochodach.

4.3. Spadki nominalne i problem planowania WPF

W 2026 r. odsetek JST, ktére odnotowaty nominalny spadek dochodéw systemowych r/r, byt
szczegblnie wysoki w wojewddztwach. Dane pokazuja réwniez spadki w grupie miast na prawach
powiatu, gmin i powiatow. Zjawisko to jest szczegdlnie trudne do pogodzenia z zatozeniem stabilizacji
finansow JST, poniewaz samorzady konstruujg WPF w warunkach oczekiwanego wzrostu dochodéw
podatnikéw PIT i CIT oraz rosngcych kosztéw wykonywania zadan. Wazna jest rowniez skala spadku
dochoddéw systemowych w relacji do budzetu pojedynczej JST, co moze powodowad istotne
ograniczenie zdolnosci do finansowania rozwoju.

Z perspektywy JST problemem nie jest wytgcznie sam spadek nominalny. Problemem jest rowniez
sytuacja, w ktérej wzrost dochoddéw systemowych jest nizszy niz inflacja albo nizszy niz dynamika
kosztéw zadan publicznych. W takim przypadku formalny wzrost dochodéw nie przektada sie na realne
wzmocnienie zdolnosci jednostki do finansowania ustug publicznych.

Odsetek JST ze
spadkiem dochodow

Kategoria JST systemowych r/r w 2026 Znaczenie dla oceny reformy

r.

Zjawisko dotyczy mniejszej czesci jednostek, ale
Gminy 2% przy duzej liczbie gmin oznacza realne przypadki
destabilizacji.
Miasta na prawach 8% Istotne przy wysokiej skali zadan, dtugu i kosztow
powiatu ustug metropolitalnych.
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Odsetek JST ze
spadkiem dochodow

Kategoria JST Znaczenie dla oceny refo
gorl systemowych r/r w 2026 zent et

r.
Nawet niewielki odsetek jest istotny ze wzgledu

Powiat 2% . s
y ° na ograniczone dochody wtasne powiatow.
e 88% Sygn.at systemoyvy wymaggjacy szc.z.egétowej
analizy mechanizmu dla tej kategorii JST.
Dane zagregowane sektora maskuj adki
tacznie JST 2,85% ne zagregowan ra maskujg przypadi

jednostkowe wymagajace ochrony.

5. PIT i CIT jako baza systemu: transparentnos¢, weryfikowalnosé,
odpornos¢ na zmiany podatkowe

Silniejsze oparcie systemu dochodéw JST na lokalnej bazie PIT i CIT jest kierunkowo zasadne. Zwieksza
zwigzek pomiedzy rozwojem lokalnym a dochodami jednostek oraz ogranicza uznaniowos$¢ transferow.
Warunkiem powodzenia takiego modelu jest jednak petna weryfikowalnos¢ danych oraz odpornosé
systemu na zmiany w prawie podatkowym podejmowane na szczeblu centralnym.

Obecnie JST nie majg wystarczajgcego dostepu do zagregowanych danych zrédtowych pozwalajgcych
samodzielnie zweryfikowac wyliczenia. Dotyczy to zaréwno danych o dochodach podatnikéw PIT i CIT,
jak i metod waloryzacji oraz zastosowania danych historycznych. W praktyce ogranicza to mozliwos¢
kontroli podstawy naliczenia dochodow, ktére nastepnie determinujg budzety JST. W tym miejscu
warto rowniez zauwazy¢, ze wystgpienie o informacje o wysokosci dochoddéw podatnikdw z danego
terenu nie rozwigzuje problemu niewystarczajgcej dostepnosci danych. Istotne jest bowiem uzyskanie
informacji dla catej kategorii. Ponadto z punktu widzenia zmian spoteczno-ekonomicznych (w tym
demograficznych), waznym aspektem jest rowniez prezentacja danych z wyodrebnieniem
poszczegblnych zrodet dochodéw mieszkancow i firm bedgcych podstawag naliczenia dochoddéw
systemowych dla JST.

Strona samorzadowa zwraca uwage, ze dochody podatnikéw z lat historycznych sg waloryzowane
jednolitymi wskaznikami krajowymi, podczas gdy dynamika dochodéw lokalnych i regionalnych moze
sie znaczgco réznié. To moze powodowac rozbieznos¢ pomiedzy rzeczywistg sytuacjg gospodarcza na
danym obszarze a dochodami naliczanymi wedtug algorytmu.

5.1. Neutralnos$¢ zmian podatkowych

Jednym z zatozen reformy byto ograniczenie wptywu decyzji podatkowych panstwa na dochody JST.

W praktyce zasada ta wymaga doprecyzowania. Jezeli ustawodawca wprowadza zwolnienia podatkowe
lub preferencje dla okreslonych grup podatnikéw, dochody tych oséb nadal sg dochodami
generowanymi na obszarze JST i wigzg sie z korzystaniem z infrastruktury oraz ustug publicznych.

Z tego wzgledu strona samorzadowa postuluje ponowng analize katalogu dochodéw i przychodéw
zwolnionych od podatku, ktére sg wytgczane z podstawy naliczania Srodkéw dla JST. Szczegdlnego
rozwazenia wymagaja dochody z aktywnosci zarobkowej, ktére sa ewidencjonowane, lecz ze wzgledu
na decyzje ustawodawcy korzystajg ze zwolnienia podatkowego.
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5.2. Ryczatt od przychodow ewidencjonowanych

W materiatach strony samorzadowej wskazano, ze obecny parytet przeliczenia przychodéw
podatnikéw objetych ryczattem od przychodéw ewidencjonowanych na dochody stanowigce podstawe
naliczenia sSrodkow dla JST jest zanizony. Proponowany kierunek zmiany zaktada podwyzszenie tego
parytetu z 14% do 42%. Uzasadnienie opiera sie na poréwnaniu efektywnego opodatkowania ryczattem
oraz podatkiem liniowym, a takze na rosngcej popularnosci ryczattu jako formy opodatkowania
dziatalnosci gospodarcze;.

Postulat do dalszej pracy

Nalezy przeanalizowac, czy obecne zasady ujmowania ryczattu w bazie dochodowej JST zapewniaja
ekwiwalentnos¢ wobec innych form opodatkowania. W przypadku potwierdzenia zanizenia bazy
konieczna jest korekta ustawowa, aby zmiany w wyborze formy opodatkowania nie ostabiaty
dochoddéw samorzadow.

6. Alokacja srodkow publicznych i adekwatnos¢ potrzeb finansowych

6.1. Miasta na prawach powiatu

Ustawa wyodrebnita miasta na prawach powiatu jako osobng kategorie finansowania JST. Samo
dostrzezenie odrebnosci tej grupy jest uzasadnione, poniewaz miasta na prawach powiatu realizuja
zadania gminne i powiatowe, a w praktyce takze zadania wynikajace z funkcji centrow ustug
publicznych dla mieszkancow szerszych obszardow funkcjonalnych.

Problem polega na tym, ze przyjete parametry nie odzwierciedlajg w petni kumulacji zadan
wykonywanych przez te miasta. Udziaty w PIT i CIT dla miast na prawach powiatu sg nizsze niz suma
udziatow gmin i powiatéw. Dodatkowo potrzeby wyréwnawcze nalicza sie dla nich tylko do 80%
wskaznika zamoznosci, podczas gdy dla pozostatych kategorii JST mechanizm ma szerszy zakres.

Strona samorzadowa postuluje zwiekszenie udziatu miast na prawach powiatu w PIT z 8,6% do 9,0%
orazw CIT z 2,2% do 3,3%, a takze zréwnanie mechanizmu potrzeb wyréwnawczych z mechanizmem
obowigzujacym dla gmin, powiatéw i wojewddztw.

6.2. Oswiata i wychowanie

Finansowanie oswiaty pozostaje jednym z najwazniejszych i najbardziej wrazliwych obszaréw systemu
dochoddéw JST. Potrzeby oswiatowe nie powinny by¢ analizowane wytgcznie przez pryzmat
wynagrodzen nauczycieli. Rzeczywisty koszt funkcjonowania systemu edukacji obejmuje takze
administracje i obstuge, utrzymanie budynkéw, remonty, energie, transport, organizacje ksztatcenia
specjalnego i inne wydatki wynikajace z przepiséw prawa.

Samorzady wskazujg na potrzebe rewizji zasad wyliczania potrzeb oswiatowych, w szczegélnosci wag
przypisanych poszczegdlnym uczniom. Szczegélnego wyjasnienia wymagajg rozwigzania
zmniejszajgce wyliczenia dla dzieci z orzeczeniami o potrzebie ksztatcenia specjalnego, poniewaz

ta grupa generuje dodatkowe, obligatoryjne koszty po stronie JST.
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Zasadne jest réwniez oparcie wyliczen na danych z Systemu Informacji Oswiatowej wedtug stanu
na 30 wrzesnia, a nie 15 czerwca, poniewaz dane czerwcowe nie oddaja rzeczywistej liczby uczniow
w roku szkolnym, ktéry determinuje koszty ponoszone przez JST.

Oczekujemy realizacji zobowigzania Ministra Finansow dotyczacego stworzenia nowego efektywnego
systemu finansowania oswiaty, bowiem aktualny jest tylko kopig obowiazujgcego do 2024 roku.

6.3. Zadania przedszkolne

Przeniesienie dotacji przedszkolnej do mechanizmu potrzeb nie rozwigzato problemu petnego
finansowania wychowania przedszkolnego. Samorzady nadal ponoszg koszty, ktore nie sg w petni
pokrywane przez system, w szczegdlnosci w zakresie wynagrodzen, utrzymania infrastruktury, obstugi

i kosztéw biezgcych. W ocenie strony samorzadowej finansowanie przedszkoli powinno zostaé
ponownie przeanalizowane jako element catego systemu oswiatowego, a nie wytacznie jako techniczny
sktadnik nowego algorytmu.

6.4. Potrzeby ekologiczne

Obecny mechanizm potrzeb ekologicznych wymaga ponownej, pogtebionej oceny. Sama powierzchnia
obszaréw chronionych nie przesadza ani o skali ograniczen rozwojowych, ani o rzeczywistych kosztach
i korzysciach wystepujacych po stronie danej JST. Jednoczesnie system nie obejmuje

w wystarczajgcym stopniu potrzeb jednostek obcigzonych skutkami degradaciji terendw
poprzemystowych, pogdrniczych lub pohutniczych, wymagajacych rekultywacji i rewitalizaciji.

Dalsze prace powinny uwzglednia¢ rownoczesnie: charakter i skale ograniczen wynikajacych z ochrony
przyrody, rzeczywiste wydatki i utracone mozliwosci dochodowe, potencjalne korzysci gospodarcze

i spoteczne zwigzane z walorami sSrodowiskowymi oraz sytuacje dochodowag jednostki. Przyjecie
prostego progu zamoznosci lub jednej uniwersalnej wagi bez symulacji mogtoby prowadzi¢ do nowych
nierownosci. Z tego wzgledu strona samorzadowa postuluje opracowanie metodologii wspélnie

z reprezentacjg JST, z udziatem wtasciwego zespotu KWRIST, oraz przedstawienie petnych skutkow
jednostkowych przed przesgdzeniem o zmianie mechanizmu. Ewentualne wyodrebnienie ,,subwencji
ekologicznej” nie powinno nastepowac bez wskazania zrodta finansowania i oceny wptywu na dochody
pozostatych JST.

6.5. Potrzeby spoteczne i koszty pobytu mieszkancéw w domach pomocy spotecznej

Wydatki gmin zwigzane z kierowaniem mieszkancéw do domdéw pomocy spotecznej rosng szybko

i majag w duzej mierze charakter obligatoryjny. Koszt ten jest szczegélnie dotkliwy dla jednostek

o niekorzystnej strukturze demograficznej i ograniczonej bazie dochodowej, a obecne determinanty
potrzeb spotecznych nie pozwalajg dostatecznie uchwyci¢ jego zréznicowania.

Warunkiem odpowiedzialnego wtgczenia tego obszaru do systemu jest zbudowanie wiarygodne;j

i porownywalnej bazy danych obejmujacej co najmniej liczbe mieszkarncéw poszczegdlnych gmin
przebywajgcych w DPS, okres pobytu, odptatnos¢ mieszkarnca i rodziny oraz rzeczywista doptate
ponoszong przez gmine. Strona samorzgdowa postuluje rozpoczecie prac nad ogélnopolskim
systemem informacji w tym zakresie i przeprowadzenie symulacji sposobu uwzglednienia tych kosztow
w potrzebach spotecznych.
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6.6. Zmiany demograficzne i koszty state najmniejszych gmin

Spadek liczby mieszkancéw, starzenie sie ludnosci i odptyw osob aktywnych zawodowo powoduja, ze
w wielu matych gminach dochody malejag szybciej niz mozliwos¢ ograniczenia kosztéw. Znaczna cze$é
wydatkoéw na administracje, infrastrukture, transport, edukacje i podstawowe ustugi publiczne ma
charakter staty albo skokowy, dlatego prosty podziat per capita nie odzwierciedla w petni kosztu
zapewnienia minimalnego standardu ustug.

Zasadne jest zbadanie, czy system potrzeb powinien zawiera¢ komponent kompensujgcy niekorzystne
skutki demograficzne i koszty state jednostek o najmniejszej liczbie mieszkancéw. Ewentualna
preferencja —w tym jej prog ludnosciowy i wysokos¢ — powinna wynika¢ z danych o kosztach
jednostkowych i petnych symulaciji, a nie z arbitralnie przyjetego procentu.

6.7. Potrzeby rozwojowe i zdolnos$¢ do absorpcji sSrodkow zewnetrznych

System potrzeb rozwojowych powinien wspierac¢ realng zdolnos¢ JST do realizacji inwestyciji, a nie tylko
odzwierciedla¢ historyczny poziom wydatkéw majatkowych. Wzrost wydatkéw majatkowych w danym
roku nie zawsze wynika z poprawy kondycji finansowej JST. Czesto jest konsekwencjg dostepnosci
srodkoéw zewnetrznych, w tym srodkow z KPO lub programow inwestycyjnych.

Jednoczesnie realizacja projektdw zewnetrznie dofinansowanych wymaga wktadu wtasnego oraz
ponoszenia kosztéw niekwalifikowalnych, w tym podatku VAT, ktérego w wielu przypadkach JST nie
mogag odzyskac. Przy napietej sytuacji finansowej jednostek moze to ograniczac¢ zdolnos¢ do
korzystania ze sSrodkéw UE i krajowych programéw rozwojowych.

Mechanizm potrzeb rozwojowych powinien wiec uwzglednia¢ nie tylko dotychczasowe wydatki
majatkowe, ale takze realng zdolnos¢ JST do finansowania wktadu wtasnego, koszty niekwalifikowalne
oraz obiektywne potrzeby inwestycyjne.

7. Obiektywnosc¢ algorytmow, dane wejsciowe i wskaznik zamoznosci

Algorytmiczny podziat Srodkéw jest wartoscig tylko wtedy, gdy algorytm opiera sie na danych
kompletnych, poréwnywalnych, zweryfikowanych i mozliwych do kontroli przez zainteresowane
jednostki. Sam fakt zastosowania wzoru matematycznego nie przesadza o obiektywnosci systemu.

W materiatach strony samorzgdowej wskazano, ze czes¢ danych statystycznych wykorzystywanych
do wyliczen nie jest weryfikowana ex ante przez GUS albo podlega jedynie ograniczonej weryfikaciji

po stronie Ministerstwa Finansow. Skutkiem btedéw moze by¢ zanizenie lub zawyzenie dochoddéw
konkretnych JST, a korekty nastepuja zbyt pézno, aby umozliwié rzetelne planowanie budzetu i WPF.
Dodatkowo nalezy zwrdci¢ uwage, ze w sytuaciji, gdy to JST dostrzeze btad, dokonana korekta nie
wptywa na ponowne przeliczenie dochoddéw systemowych, nawet gdyby ta korekta bytaby istotna.
Dlatego tez w ocenie strony samorzadowej nie jest mozliwe wytaczanie JST z podziatu Srodkéw rezerwy
w momencie kontroli dokonywanej przez regionalne izby obrachunkowe. Bytoby to dziatanie
niesprawiedliwe, a takze pozbawione podstawy prawnej. Kluczowe zatem jest zapewnienie
adekwatnych mechanizmoéw kontroli danych wejsciowych i wyjsciowych w ramach procesu naliczania
dochoddéw systemowych.
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7.1. Przeliczeniowa liczba mieszkancow i zamoznos¢ algorytmiczna

Szczegblnego namystu wymaga wskaznik zamoznosci oparty na przeliczeniowej liczbie mieszkancow.
Mechanizm ten moze prowadzi¢ do rozbieznosci pomigdzy zamoznoscig algorytmiczna a faktyczna
sytuacjg finansowag per capita. Im nizsza przeliczeniowa liczba mieszkancow, tym wyzszy moze by¢
wskaznik zamoznosci, co wptywa na zakres wsparcia i korekte z tytutu zamoznosci.

Problem ma znaczenie nie tylko techniczne. Wskaznik zamoznos$ci wptywa na dochody JST oraz na

mozliwosc¢ korzystania z roznych instrumentéw wsparcia. Jezeli nie odzwierciedla realnej sytuacji
jednostki, moze prowadzi¢ do wypaczenia sensu mechanizmu wyréwnawczego.

7.2. Stabilnos¢ determinant i zasady wprowadzania zmian

Propozycje zmiany determinant w obszarach takich jak transport, oswiata, polityka spoteczna czy
gospodarka komunalna nie moga by¢ traktowane wytacznie jako techniczna korekta wzoréw. Przy
niezmienionej globalnej puli Srodkéw kazda zmiana wag lub zmiennych powoduje redystrybucje
dochoddéw pomiedzy jednostkami i moze wywotac¢ istotne skutki dla budzetdw wieloletnich.
Analizy przekazane przez Unie Metropolii Polskich wskazujag, ze rozwazane przez Ministerstwo
Finansow modyfikacje czterech grup determinant mogtyby — w warunkach 2026 r. — obnizy¢ taczne
dochody miast na prawach powiatu o ok. 522 mln zt, przy silnej koncentracji strat w czesci
najwiekszych miast. Dane te wymagajg wspoélnej weryfikacji na zbiorze Ministerstwa Finanséw, ale ich
skala uzasadnia zasade ostroznosci.

Strona samorzadowa postuluje, aby kazda zmiana determinant byta poprzedzona: udostepnieniem
definicji i zZrodet danych, symulacjg dla wszystkich JST co najmniej w kilkuletnim horyzoncie, ocena
wptywu na poszczegoélne kategorie i jednostki, konsultacjg w ramach KWRIiST oraz odpowiednim
vacatio legis i mechanizmem przejsciowym ograniczajgcym nagte ubytki dochodow. Do czasu
zakonczenia tych prac propozycje o istotnym skutku redystrybucyjnym nie powinny byé wdrazane.

Proponowany standard dla algorytméw
1. Petna jawnos¢ danych wejsciowych w zakresie mozliwym do udostepnienia w formie
zagregowane;.

2. Mozliwos¢ weryfikaciji przez JST przed ostatecznym naliczeniem dochodéw.
3. Procedura korekty btedoéw z okreslonym terminem i skutkiem finansowym.

4. Zasada, ze JST nie ponosi negatywnych skutkow btedéw danych publicznych lub btedéw systemu
naliczania.

5. Cykliczny przeglad determinant i wag z udziatem strony samorzgdowe;.

8. Plynnos¢, rezerwa i elastycznosé systemu

8.1. Wynik operacyjny a realna ptynnosé

Ocena sytuacji finansowej JST wytgcznie przez pryzmat wyniku operacyjnego nie pokazuje petnego
obrazu. Jednostka moze wykazywac¢ dodatnig nadwyzke operacyjng i jednoczesnie mie¢ trudnosci
|
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z terminowym regulowaniem zobowigzan, zwtaszcza gdy terminy ustawowych ptatnosci nie sa
zsynchronizowane z terminem wptywu dochoddw z budzetu panstwa.

Samorzady wskazujg na problem rolowania zobowigzan i odraczania terminéw ptatnosci, w tym
zobowigzan publicznoprawnych. Zjawisko to nie musi by¢ widoczne w podstawowych wskaznikach
budzetowych, ale bezposrednio wptywa na bezpieczenstwo finansowe JST i catego sektora finanséw
publicznych.

8.2. Termin przekazywania srodkéw

Przekazywanie PIT, CIT i subwencji ogdlnej 25. dnia miesigca powoduje napiecia ptynnosciowe,
zwtaszcza w miesigcach, w ktérych JST musza realizowac znaczne ustawowe ptatnosci przed tym
terminem. Dotyczy to w szczegdlnosci maja, kiedy do 31 maja pracodawca przekazuje co najmniej 75%
réwnowartoéci odpiséw na Zaktadowy Fundusz Swiadczen Socjalnych oraz wrzesnia, kiedy przypada
kolejna czegsc rozliczen.

Strona samorzgdowa postuluje analize harmonogramu przekazywania srodkéw oraz dostosowanie
przepisow generujacych duze ptatnosci ustawowe do nowego rytmu dochodéw JST. Jednym

z rozwigzan jest roztozenie obowigzku przekazywania srodkéw na ZFSS w sposéb bardziej
rownomierny: 25% do 31 marca, 50% do 30 czerwca, 75% do 30 wrzesnia oraz catosé do 30 listopada.

8.3. Rezerwa na uzupetnienie dochodow

Rezerwa na uzupetnienie dochodéw powinna by¢ instrumentem elastycznego reagowania na
szczegblne sytuacje oraz priorytety uzgodnione w dialogu rzadowo-samorzgdowym. Nie powinna
natomiast zastepowac systemowego finansowania zadan, ktére sg chronicznie niedoszacowane,
takich jak oswiata, piecza zastepcza, pomoc spoteczna czy zadania zlecone.

Strona samorzgdowa postuluje powigzanie wysokosci rezerwy z rownowartoscig korekty z tytutu
zamoznosci, przy jednoczesnym zachowaniu gwarancji, ze rezerwa wynosi nie mniej niz 1% kwoty
potrzeb finansowych ustalonych dla wszystkich JST. Postuluje réwniez doprecyzowanie zasad udziatu
reprezentacji JST w podziale rezerwy.

8.4. Mechanizm solidarnosciowy poza rezerwa

Niezaleznie od rezerwy zasadny jest odrebny mechanizm solidarnosciowy dla JST, ktérych przyrost
dochoddéw transferowych r/r jest nizszy niz wskaznik wzrostu cen albo ktérych sytuacja pogorszyta sie
w wyniku btedéw danych statystycznych lub btedéw strony rzadowej. Mechanizm ten powinien by¢
finansowany poza pula rezerwy, aby nie ogranicza¢ srodkdw przeznaczonych na inne uzgodnione
obszary.

9. Rola strony samorzadowej w dalszym etapie prac

Nowy system finansowania JST powinien by¢ rozwijany w modelu wspétodpowiedzialnosci strony
rzadowej i samorzgdowej. Ustawa przewiduje udziat reprezentacji JST w procesie podziatu czesci
rezerwy, jednak praktyka pierwszego roku wskazuje na potrzebe doprecyzowania zasad, terminéw
i zakresu uzgodnien.

Strona samorzadowa oczekuje, ze dalsze prace nad korektg ustawy bedg prowadzone w formule
roboczej, analitycznej i partnerskiej. Najbardziej efektywne bytoby powotanie wspdlnej grupy roboczej
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z udziatem przedstawicieli Ministerstwa Finanséw, strony samorzgdowej KWRIiST, skarbnikéw

i ekspertéw finansow JST. Rolg tej grupy powinno by¢ nie tylko opiniowanie gotowych propozycji
legislacyjnych, lecz przede wszystkim wspdlne testowanie skutkéw wariantéw zmian na danych
jednostkowych oraz uzgodnienie standardu danych, symulacji i komunikacji z JST.

10. Zakres danych i informacji oczekiwanych od Ministerstwa Finanséw

Dla rzetelnej oceny skutkdw ustawy oraz wypracowania korekt niezbedne jest uzupetnienie informacji
przedstawianych przez Ministerstwo Finanséw o dane pozwalajgce przejs¢ z poziomu oceny
zagregowanej do poziomu oceny jednostkowej i kategoryjnej:

e pordéwnanie dochodow JST wedtug poprzedniego i nowego systemu w rozbiciu na kategorie JST oraz
poszczegblne jednostki;

e informacja o0 JST, ktére w 2026 r. odnotowaty spadek dochoddéw systemowych lub wzrost ponize;j
inflacji, wraz z przyczynami wynikajgcymi z algorytmu;

e zagregowane dane o dochodach podatnikéw PIT i CIT za rok 2023 w podziale na poszczegdlne JST
wraz z przeliczeniem dochodéw na 2025r.;

e petne objasnienia waloryzacji danych historycznych i wptywu wskaznikéw krajowych na dochody
lokalne;

e informacja o korektach btedéw w danych podatkowych i statystycznych oraz o zasadach
rekompensaty skutkéw tych btedow;

o wyliczenia korzysci netto dla JST z tytutu potrzeb ekologicznych w latach 2025-2026,
z uwzglednieniem mechanizmow ograniczajacych;

e analiza wptywu rezerwy subwencyjnej na finansowanie niedoszacowanych zadan ustawowych;

e analiza ptynnosci JST, obejmujaca zobowigzania odroczone, roztozone na raty i ptatnosci
przesuwane na kolejny rok;

e symulacje skutkéw proponowanych zmian w zakresie MNPP, ryczattu, potrzeb wyréwnawczych,
potrzeb oswiatowych, spotecznych, ekologicznych i rezerwy;

e petne symulacje kazdej proponowanej zmiany determinant — dla wszystkich JST, z pokazaniem
jednostek zyskujacych i tracacych, skali zmian oraz skutkéw w perspektywie wieloletniej;

e dane o liczbie mieszkancéw poszczegdlnych gmin przebywajgcych w domach pomocy spotecznej
oraz o faktycznych doptatach ponoszonych przez gminy;

e analiza kosztow statych najmniejszych gmin, skutkéw depopulacji oraz kosztow funkcji centralnych
ponoszonych przez miasta na rzecz mieszkancéw obszaréw funkcjonalnych.

11. Kierunki dalszych prac nad systemem dochoddéw JST

Propozycje strony samorzagdowej wynikajgce z doswiadczen obowigzywania ustawy

Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, ze pierwszy rok obowigzywania ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego dostarczyt doswiadczen, ktérych nie sposéb byto uzyskaé na
etapie projektowania nowych rozwigzan. W praktyce zweryfikowane zostaty zaréwno mocne strony
reformy, jak i mechanizmy wymagajace dalszego doskonalenia.

Przedstawiciele samorzadoéw pozostajg przekonani, ze przyjety kierunek zmian — polegajacy na
zwiekszeniu przewidywalnosci finansowania oraz odejsciu od uznaniowych instrumentéw wsparcia —
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byt wtasciwy. Jednoczesnie doswiadczenia wskazuja, ze osiggniecie tych celéw wymaga dalszych prac
nad rozwigzaniami szczegétowymi.

Przedstawione ponizej propozycje nie stanowig katalogu postulatéw zmierzajacych do zmiany filozofii
reformy. Ich celem jest zwiekszenie skutecznosci obowigzujacych mechanizmoéw, poprawa
przejrzystosci systemu oraz wzmocnienie stabilnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Z uwagi na zréznicowany charakter proponowanych dziatan zasadne wydaje sie ich uporzadkowanie
wedtug mozliwego horyzontu wdrazania.

I. Dziatania mozliwe do wdrozenia w krétkim horyzoncie czasowym

Doswiadczenia samorzadéw wskazujg na szereg rozwigzan, ktérych wdrozenie nie wymaga zasadniczej
przebudowy systemu, natomiast moze w istotny sposdb poprawic jego funkcjonowanie juz od
kolejnego roku budzetowego.

W pierwszej kolejnosci zasadne wydaje sie zwiekszenie transparentnosci danych stanowigcych
podstawe wyliczert dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Samorzady powinny dysponowac
mozliwoscig biezgcej weryfikacji zagregowanych danych wykorzystywanych przez algorytmy ustawy.
Transparentnos$¢ danych nie jest jedynie postulatem organizacyjnym — stanowi warunek budowania
zaufania do systemu finanséw publicznych.

Rownolegle warto wypracowac¢ mechanizm szybkiego identyfikowania oraz korygowania btedéw
danych wejsciowych. Doswiadczenia ostatnich miesiecy pokazuja, ze nawet jednostkowe
nieprawidtowosci moga prowadzié¢ do istotnych skutkéw finansowych dla poszczegélnych JST,

a obecny sposob dokonywania korekt nie zawsze pozwala na ich sprawne usuniecie.

Analizy wymaga réwniez harmonogram przekazywania dochodow z tytutu udziatéw w PIT i CIT oraz
subwencji ogélnej. Koncentracja ptatnosci w jednym terminie miesigca powoduje okresowe napiecia
ptynnosciowe, szczegblnie w miesigcach charakteryzujacych sie zwigkszonymi zobowigzaniami
jednostek samorzadu terytorialnego. Ewentualna korekta harmonogramu mogtaby poprawié¢
zarzadzanie ptynnoscia bez zwiekszania wydatkéw budzetu panstwa.

Celowe wydaje sie ponadto opracowanie jednolitych zasad postepowania w przypadku ujawnienia
btedéw systemowych, tak aby ciezar ich usuwania nie obcigzat wytgcznie poszczegélnych
samorzadow.

Whioski strony samorzagdowej

Czesc¢ problemoéw moze zostaé rozwigzana poprzez dziatania organizacyjne i proceduralne,
niewymagajgce zmian ustawowych. Ich wspélnym celem powinno by¢ zwiekszenie przejrzystosci,
przewidywalnosci oraz zaufania do obowigzujgcego systemu.

Il. Obszary wymagajace zmian ustawowych

Znaczna czes$¢ doswiadczen samorzaddw wskazuje jednak na potrzebe dokonania pogtebionej oceny
niektorych mechanizmow przyjetych w ustawie.

W pierwszej kolejnosci ponownej analizy wymaga sposob ustalania wskaznika zamoznosci oraz
funkcjonowanie mechanizmu wyréwnawczego. Celem tych prac powinno byé zapewnienie mozliwie
najwierniejszego odzwierciedlenia rzeczywistego potencjatu finansowego jednostek samorzadu
terytorialnego oraz zachowanie konstytucyjnej zasady adekwatnosci srodkéw do realizowanych zadan.
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Rownie istotnym zagadnieniem pozostaje metodologia okreslania potrzeb rozwojowych. Obowigzujace
rozwigzania nie zawsze odzwierciedlaja faktyczne wyzwania inwestycyjne samorzadow,

w szczegolnosci w zakresie zapewnienia wktadu wtasnego do projektow wspoétfinansowanych ze
srodkow europejskich oraz finansowania wydatkéw niekwalifikowalnych.

Kolejnym obszarem wymagajacym pogtebionej analizy pozostaje sposob finansowania miast na
prawach powiatu. £aczenie zadan gminnych i powiatowych stanowi szczegélng ceche tej kategorii
jednostek, ktéra powinna znajdowac petniejsze odzwierciedlenie w mechanizmach ustawy.

Analizy wymagaja rowniez potrzeby ekologiczne, oswiatowe i spoteczne. W szczegélnosci nalezy
zbadac rosnace koszty pobytu mieszkancéw w domach pomocy spotecznej, skutki depopulaciji

i kosztow statych najmniejszych gmin oraz koszty funkcji centralnych ponoszone przez miasta narzecz
mieszkancow gmin otaczajgcych. W kazdym z tych obszaréw rozwigzanie powinno opierac sie na
porownywalnych danych i symulaciji, a nie na arbitralnych progach lub wagach.

Whioski strony samorzagdowej

Celem proponowanych zmian nie jest odejscie od obecnego modelu finansowania, lecz jego
dopracowanie w oparciu o doswiadczenia praktyki. Reforma powinna zachowa¢ swojg podstawowa
logike, jednoczesnie lepiej odpowiadajac na rzeczywiste uwarunkowania funkcjonowania
poszczegolnych kategorii JST.

lll. Obszary wymagajace wspdlnych analiz strony rzagdowej i samorzgdowej

Najwazniejszym doswiadczeniem pierwszego roku funkcjonowania ustawy jest przekonanie, ze system
dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego nie powinien by¢ traktowany jako rozwigzanie
zamkniete. Jego trwatosc¢ bedzie zaleze¢ od zdolnosci do systematycznej oceny skutkow przyjetych
mechanizmow oraz gotowosci do ich wspolnego doskonalenia.

Strona samorzgdowa proponuje powotanie statego forum analitycznego dziatajgcego przy Komisji
Wspdlnej Rzagdu i Samorzadu Terytorialnego, ktérego zadaniem bytaby biezgca ocena funkcjonowania
ustawy oraz przygotowywanie rekomendacji dotyczacych ewentualnych zmian.

Przedmiotem wspodlnych analiz powinny by¢ w szczegélnosci:

e adekwatnos¢ ustawowych kategorii potrzeb do rzeczywistych kosztéw wykonywania zadan
publicznych;

o wptyw systemu na wieloletnig stabilnos$¢ finansowa JST;

e jakos¢ danych wykorzystywanych przez algorytmy ustawy;

e skutki funkcjonowania mechanizmu wyréwnawczego dla poszczegdlnych kategorii JST;

o wptyw systemu dochoddéw na zdolnosé absorpcji sSrodkéw europejskich i realizacje polityki
rozwoju;
koszty pomocy spotecznej, w szczegdlnosci doptat gmin do pobytu mieszkancéw w DPS;
skutki depopulacji i kosztéow statych najmniejszych gmin oraz koszty funkcji centralnych miast;
wptyw zmian determinant i wag na redystrybucje srodkéw miedzy JST, wraz z zasadami ochrony
stabilnosci dochoddéw.

Szczegoblnego znaczenia nabiera réwniez systematyczne monitorowanie efektéw reformy
z wykorzystaniem wspoélnie uzgodnionych wskaznikéw, obejmujgcych nie tylko wielkos¢ dochodow
sektora samorzgdowego jako catosci, lecz rowniez poziom zréznicowania dochodow, stabilnosé
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planowania wieloletniego, ptynnos¢ finansowa oraz zdolnos¢ inwestycyjng jednostek samorzadu
terytorialnego.

Whioski strony samorzadowej

Najwigkszag wartoscia pierwszego roku obowigzywania ustawy jest zgromadzenie doswiadczen, ktére
umozliwiajg prowadzenie dalszych prac w oparciu o praktyke, a nie wytacznie o zatozenia modelowe.
Strona samorzadowa deklaruje petna gotowos¢ do kontynuowania tego procesu w formule
partnerskiego dialogu, wspoélnych analiz i wspétodpowiedzialnosci za dalsze doskonalenie systemu
finansdéw samorzadowych.

12. Propozycje kierunkowe i postulaty legislacyjne

Ponizsze zestawienie porzadkuje najwazniejsze postulaty strony samorzadowej wynikajgce

z doswiadczen pierwszego roku obowigzywania ustawy. Nie stanowi ono katalogu zamknietego ani
wyczerpujgcego. Strona samorzgdowa zaktada, ze wraz z postepem wspadlnych prac analitycznych oraz
pogtebianiem wiedzy o skutkach funkcjonowania nowego systemu mozliwe bedzie formutowanie
kolejnych propozycji zmian i doskonalenia obowigzujacych rozwigzan.

Zakres Obecny problem Proponowany kierunek Charakter dziatania
Art. 2 - ryczatt Parytet 14% moze Rozwazenie parytetu 42% Zmiana ustawowa po
zaniza¢ baze dochodowag @ przychoddéw podatnikéw objetych symulacji skutkéw.
JST. ryczattem.
Art. 2 - Whytaczenie czesci Czesciowe uwzglednienie Zmiana ustawowa.
zwolnienia PIT dochoddéw zwolnionych ewidencjonowanych dochodéw
ostabia neutralnos¢ z aktywnosci zarobkowej objetych
zmian podatkowych. zwolnieniami.
Art. 7a - optaty Brak ogélnego Wprowadzenie waloryzacji optat Nowy przepis ustawowy.
mechanizmu waloryzacji = wskaznikiem z art. 29 ust. 4, o ile
optat wtasnych JST. przepisy szczegolne nie stanowig
inaczej.
Art. 8- MNPP Udziaty MNPP w PITi CIT | PIT: 9,0%; CIT: 3,3% dla miast Zmiana ustawowa
sg nizsze niz dawna na prawach powiatu. i symulacja budzetowa.
suma udziatéw gminy i
powiatu.
Art. 13 -dane Brak petnej mozliwosci Przekazanie danych za 2023 r. Informacja MF +
podatkowe weryfikacji dochodoéw w podziale na JST oraz staty procedura.
podatnikéw za lata standard udostepniania danych
bazowe. zagregowanych.
Art. 24 - Miasta na prawach Zréwnanie progu z pozostatymi Zmiana ustawowa.
potrzeby powiatu maja kategoriami JST do 100%.
wyréwnawcze ograniczony mechanizm
wyréwnawczy do 80%
wskaznika.
Art. 26 - Niedoszacowanie Rewizja wag, uwzglednienie Analiza + zmiana
potrzeby realnych kosztéw oraz petnych kosztéw, dane SIO na 30 przepiséw/rozporzadzen.
oswiatowe wrzesnia.
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Art. 29 -
potrzeby
ekologiczne

Art. 34 -
rezerwa

Art. 40 / ZFSS

Art. 49 -
zadania
zlecone

Art. 90 - drogi

Determinanty
potrzeb

Potrzeby
spoteczne -
DPS

Depopulacja
i mate gminy

watpliwosci co do wag
i danych SIO.

Obecny mechanizm nie
mierzy réwnoczesnie
ograniczen, kosztow,
korzysci
Srodowiskowych i
sytuacji dochodowe;j
JST; nie obejmuje tez
petni potrzeb
rekultywacyjnych.

Rezerwa nie jest
powigzana z korekta

z tytutu zamoznosci,

a udziat JST wymaga
doprecyzowania.
Termin 25. dnia miesigca
powoduje napiecia
ptynnosciowe przy
terminach ZFSS.

Brak skutecznej sankcji
za niedoszacowanie
dotacji na zadania
zlecone.

Rozwigzanie drogowe
obowiazywato wytgcznie
w 2025r.

Zmiany wag i zmiennych
moga powodowac duze,
nagte przesuniecia
dochodow przy
niezmienionej puli
srodkow.

Rosnace obligatoryjne
doptaty gmin do pobytu
mieszkancéw w DPS nie
sg adekwatnie
odwzorowane.

Spadek liczby ludnosci
nie obniza
proporcjonalnie kosztow
statych podstawowych
ustug publicznych.
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Wspodlna metodologia
uwzgledniajgca rzeczywiste
koszty i ograniczenia, tereny
zdegradowane, korzysci oraz
sytuacje dochodowa; petna
symulacja przed ewentualnym
wyodrebnieniem sktadnika.

Rezerwa rowna korekcie z tytutu
zamoznosci, nie mniej niz 1%
potrzeb; wieksza rola reprezentacji
JST.

Analiza harmonogramu transferéw;
roztozenie odpisu ZFSS na raty
25/50/75/100%.

Prawo dochodzenia naleznosci
z odsetkami, zwolnienie JST

z kosztéw, ciezar dowodu po
stronie Skarbu Panstwa.
Przywrécenie i coroczna
waloryzacja rezerwy na drogi
powiatowe, wojewddzkie i drogi
w granicach MNPP.

Obowigzek petnych symulaciji
jednostkowych, konsultacji
KWRIST, oceny wieloletniej

i mechanizmu przejsciowego przed
zmiang determinant.

Utworzenie jednolitego systemu
danych i analiza wtgczenia
rzeczywistych kosztéw gmin do
determinant potrzeb spotecznych.

Opracowanie komponentu
demograficznego lub kosztu
minimalnego po symulacji progéw
i skali wsparcia.

Ewaluacja ustawy o dochodach JST

Analiza
miedzyresortowa

i KWRIST + ewentualna
zmiana ustawowa.

Zmiana ustawowa.

Zmiana ustawowa
i organizacyjna.

Zmiana ustawowa.

Zmiana ustawowa.

Standard proceduralny +
ewentualna zmiana
ustawowa.

Daneianaliza +
ewentualna zmiana
ustawowa.

Analiza + ewentualna
zmiana ustawowa.
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Funkcje Miasta ponoszg koszty Pomiar przeptywow i kosztéw; Analiza systemowa +
centralne miast | ustug wykorzystywanych | analiza mechanizmow ewentualne zmiany
przez mieszkancow gmin | wspotfinansowania ustug ustawowe.
otaczajacych bez ponadlokalnych i rozliczeh
adekwatnej szkolnych miedzy gminami.
rekompensaty.

13. Podsumowanie

Strona samorzgdowa podtrzymuje, ze reforma systemu dochodéw JST byta potrzebna, a jej zasadniczy
kierunek — odejscie od uznaniowosci, wieksza algorytmizacja i powigzanie dochoddéw z lokalng baza
podatkowa — powinien by¢ kontynuowany. Po pierwszym roku funkcjonowania ustawy nalezy jednak
uczciwie stwierdzi¢, ze czg$¢ mechanizmoéw wymaga korekty.

Najwazniejszym zadaniem na kolejny etap jest zapewnienie, aby system byt nie tylko korzystny w ujeciu
globalnym, lecz takze stabilny i sprawiedliwy dla poszczegolnych JST. Oznacza to koniecznosc¢ analizy
jednostkowej, petniejszej transparentnos$ci danych, rewizji wskaznikéw i determinant, wzmocnienia
finansowania zadan niedoszacowanych oraz stworzenia mechanizmu ochronnego dla jednostek
dotknietych spadkiem lub realng stagnacjg dochodéw. Szczegdlnej uwagi wymagaja takze koszty
pomocy spotecznej, skutki depopulaciji, funkcje centralne miast oraz ryzyko nagtych przesunieé
dochoddw wynikajacych ze zmian determinant.

Strona samorzadowa jest przekonana, ze dalsze doskonalenie ustawy powinno odbywac sie w sposéb
ewolucyjny, w oparciu o rzetelne dane, wspoélne analizy oraz ocene skutkéw finansowych
proponowanych rozwigzan. Jednoczesnie rozumiemy, ze kazda modyfikacja systemu dochoddw JST
musi pozostawacé w zgodzie z mozliwosciami finansowymi budzetu panstwa oraz uwzglednia¢ potrzebe
zachowania stabilnosci catego sektora finanséw publicznych.

Strona samorzgdowa deklaruje gotowos¢ do dalszej pracy w formule dialogu

i wspotodpowiedzialnosci. Celem nie jest konfrontacja, lecz dopracowanie systemu, ktdry bedzie
odpowiadat zaréwno potrzebom stabilnosci finanséw publicznych panstwa, jak i konstytucyjnej
zasadzie adekwatnosci srodkéw do zadan realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Nalezy zaznaczyé, ze niniejsze stanowisko obejmuje kwestie wspdlne dla strony samorzadowej, nie
wyczerpuje katalogu probleméw zwigzanych z funkcjonowaniem ustawy oraz nie zastepuje ani nie
ogranicza odrebnych stanowisk i postulatéw organizacji samorzadowych.
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Ewaluacja ustawy o dochodach JST

Po roku funkcjonowania systemu wiemy, ze przewidywalno$¢ dochoddéw jest rdwnie wazna jak ich
wysokos¢. Kolejny etap reformy powinien te zasade uczyni¢ jednym z fundamentéw systemu.
Samorzady nie planujg swoich dziatan w perspektywie jednego roku budzetowego, lecz realizujg
wieloletnie strategie rozwoju, inwestycje oraz zadania publiczne wymagajgce stabilnego

i przewidywalnego finansowania. Dlatego miarg jakosci systemu dochodow JST powinien by¢ nie tylko
poziom srodkow kierowanych do sektora samorzadowego, ale rowniez zdolnos¢ systemu do

zapewnienia jednostkom bezpieczenstwa finansowego, racjonalnego planowania oraz odpornosci
na nieprzewidziane wahania dochodow.

Mieczystaw Kieca
Prezydent Miasta Wodzistawia Slaskiego
Wspotprzewodniczacy Komisji Wspdlnej

Rzadu i Samorzadu Terytorialnego

Elektronicznie podpisany przez

Mieczys*aw Kieca Mieczystaw Kieca

Data: 2026.07.15 11:42:37 +02'00'
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Ewaluacja ustawy o dochodach JST

Zatacznik 1. Syntetyczne dane analityczne wykorzystane w stanowisku

A. Definicje

Do 2024 r.: suma udziatow w PIT i CIT oraz subwencji ogolnej
pomniejszona o wptaty do budzetu panstwa, tzw. Janosikowe. Od 2025

Dochod t
ochody systemowe r.: suma udziatéw w dochodach podatnikéw PIT i CIT oraz subwencji
ogolne;.
Dochod t
ocho .y systemowe Dochody systemowe w przeliczeniu na 1 mieszkanca.
per capita
Ludnosé Wedtug stanu na 31 grudnia danego roku; dla 2026 r. przyjeto dane
z2025r.
Roéznica miedzy 90. a 10. percentylem dochodow systemowych per
Réznica P90-P10 capita; miara zréznicowania pomiedzy JST o relatywnie wysokich
i niskich dochodach.
B. Wybrane wskazniki
Medi
ediana " Odsetek JST ze
Kategoria Rozstep max- dochodow Roéznica P90-P10 spadkiem r/r
g min 2026 [zt/0s.] | systemowych 2026 [zt/o0s.] 2226
2026 [zt/o0s.]
Gminy 10953 4643 1657,9 2%
Miast
astana 4753 68745 2315,8 8%
prawach powiatu
Powiaty 2454 1562 802,6 2%
Wojewddztwa 379 623,5 206,8 88%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdan budzetowych, informaciji MFiG o kwotach dochodach systemowych oraz
danych BDL GUS.

C. Grupa robocza
Materiat zostat przygotowany na podstawie analiz i opracowan wykonanych przez przedstawicieli:

Ogélnopolskiego Porozumienia Organizacji Samorzadowych
Zwigzku Miast Polskich

Unii Metropolii Polskich

Zwiazku Powiatow Polskich

Unii Miasteczek Polskich

Zwigzku Wojewodztw RP

Zwigzku Gmin Wiejskich RP

No o k~owodh=
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Ewaluacja ustawy o dochodach JST

Zatacznik 2. Dane analityczne

Wykres 1. Rozstep miedzy wartoscig max a min - dochody systemowe na 1 mieszkanca

Gminy Miasta na prawach powiatu
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdari budzetowych, informacji MFiG o kwotach dochodach systemowych oraz
danych BDL GUS.

Stanowisko strony samorzgdowej KWRIiST 23



Ewaluacja ustawy o dochodach JST

Wykres 2. Zréznicowanie poziomu dochodéw systemowych w przeliczeniu na 1 mieszkanca [PLN]

Gminy Miasta na prawach powiatu
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdari budzetowych, informacji MFiG o kwotach dochodach systemowych oraz
danych BDL GUS.

Réznica P90 - P10: Réznica miedzy 90. a 10. percentylem dochoddw systemowych per capita; miara zréznicowania pomiedzy JST
o relatywnie wysokich i niskich dochodach.
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Ewaluacja ustawy o dochodach JST

Wykres 3. Odsetek JST, ktérym nominalnie spadty dochody systemowe r/r

Gminy Miasta na prawach powiatu
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdan budzetowych oraz informacji MFiG o kwotach dochodach systemowych.
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Ewaluacja ustawy o dochodach JST

Wykres 4. Wynik operacyjny wg kategorii JST [mld PLN]
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Zrédto: opracowanie na podstawie Informacja o skutkach obowigzywania ustawy z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach

jednostek samorzadu terytorialnego, Ministerstwo Finanséw i Gospodarki, s. 15.
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