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Streszczenie

Aleksander Nelicki
Ekspert ds. finansow JST Unii Metropolii Polskich

Celem ekspertyzy jest ocena zmian systemu finansowania JST wprowadzonych ustawa
z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich skutkow
dla finanséw miast na prawach powiatu (zwtaszcza miast Unii Metropolii Polskich), w szczegdlnosci:

zgodnosci wewnetrznej ustawy,

sposobu naliczania dochodow JST z tytutu podatkow centralnych (PIT i CIT),
zastosowanego rozwigzania tzw. przeliczeniowej liczby mieszkancow,
sposobu obliczania potrzeb wyréwnawczych oraz wyboru determinant

i ich zwiazku z poszczegdlnymi obszarami wydatkowymi.

W ekspertyzie przedstawiono takze wyniki ankiety dotyczace oceny nowych rozwigzan
zastosowanych w systemie finansowania jednostek samorzadu terytorialnego przeprowadzonej
wsrod skarbnikéw miast na prawach powiatu.

Podstawowe wnioski z przeprowadzonej analizy:

Niezgodnosci wewnetrzne ustawy

Nowa ustawa o dochodach JST zawiera niespdjnosci i wady konstrukcyjne, ktére moga wywrzec
wptyw na niejednoznaczne rezultaty wyktadni. Przedmiotem analizy byt takze ,kaskadowy"” sposéb
obliczania subwencji (korygowanie subwencji z roku poprzedniego) oraz odniesienia do roku 2025
jako swoistego rodzaju ,bazy”.

Zmiany udziatéw jednostek samorzadu terytorialnego w PIT i CIT
Symulacja skutkow zastosowania nowych regut naliczania dochoddw z PIT dla lat 2020-2024
wskazuje, ze przy bardzo znaczacym wzroscie dochodow z tego Zrédia, jest on generalnie nizszy
dla miast UMP (kilkadziesiat procent) niz pozostatych miast na prawach powiatu (100-110 proc.).
Taka sama prawidtowosc¢ dotyczy dochodow z CIT dla 2024 r.

Ocena mechanizmu waloryzacji dochodéw podatnikéw PIT i CIT
Wskazniki stosowane do waloryzacji dochoddw podatnikéw — prognoza dynamiki zatrudnienia

i przecietnego wynagrodzenia dla PIT oraz prognoza dynamiki PKB dla CIT — sg powszechnie znane
i wykorzystywane w oficjalnych prognozach budzetowych, jednak nie sg wolne od ograniczen

i obarczone ryzykiem ich wykorzystywania. Na trafnos¢ prognoz wptywaja, przyktadowo, nagte
zjawiska ekonomiczne, co zilustrowano rozbieznoscia prognoz i ich wykonania dla miast UMP dla lat
2020 (prognozy zawyzone) i 2021-2022 (prognozy zanizone).
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Samodzielnos¢ dochodowa i stabilnosé dochodéw miast

W nowym systemie znaczgco wzrosty dochody klasyfikowane jako wiasne, kosztem subwencji
ogolnej. Gtownym zréodtem staty sie udziaty w dochodach podatnikow PIT (po dwoch kwartatach
2025 r. dla wszystkich miast — 49,7%, dla miast UMP —51,2%). Zaleta nowego rozwiazania jest
uniezaleznienie dochodow z PIT i CIT od wiekszosci zmian w konstrukgji tych podatkéw,

co zwieksza przewidywalnos¢ dochodow JST. Rownolegle natomiast zwiekszyta sie ich zaleznos¢
od sytuacji gospodarcze).

System wyréwnawczy

Statystyczna analiza metody przeliczania liczby mieszkancow wskazuje, ze faworyzuje ona mniejsze
miasta na prawach powiatu, co staje sie widoczne po wytaczeniu wyjatku od tej reguty, jaki stanowi
Warszawa. Dla pozostatych miast UMP zmianie faktycznej liczby mieszkancow o 10 tys. towarzyszy
zmiana ich liczby przeliczeniowej o 9 856; dla reszty miast na prawach powiatu wielkos¢

ta wynosi 9187.

Regulacje dotyczace szacowania potrzeb wydatkowych ocenione sa jako nadmiernie
skomplikowane i nieprzejrzyste. Wagi przypisane poszczegdlnym obszarom wydatkowym
ustalonym dla miast na prawach powiatu nie odpowiadaja udziatowi procentowemu struktury
ich wydatkdw biezacych w latach 2020-2024 (wedtug srednich niewazonych). Watpliwosci budzi
sposdb ustalenia determinant dla poszczegdlnych obszardw.

Na poziomie miast na prawach powiatu negatywnie oceniono wykorzystanie determinanty

LJliczba pracujacych” w obszarze transport, proponujac zastosowanie zestawu determinant opartych
na dtugosci drog i ulic (i ich gestosci) oraz dtugosci linii komunikacji publicznej (kotowej, szynowej),
z odpowiednimi wagami. Za nieprawidtowe uznano takze przyjecie za determinante w obszarze
oswiata i wychowanie — szkoty — liczby oddziatow szkolnych, ktéra zalezy od polityki wtadz miejskich,
a nie liczby uczniéw. W obszarze polityka spoteczna jako niewtasciwa determinante oceniono liczbe
bezrobotnych (nie odzwierciedla zadan wiasnych), proponujac w jej miejsce liczbe pensjonariuszy
stacjonarnych placéwek pomocy spotecznej. W obszarze gospodarka komunalna skrytykowano
ograniczenie determinanty do powierzchni réznego rodzaju obszaréw zielonych, wskazujac na
potrzebe wykorzystania determinant innego rodzaju wydatkdw, proponujac gestosc lub dtugoscé
sieci wodociggowej i kanalizacyjnej oraz odwrotnosc¢ wytworzonych odpaddw komunalnych.
Pojawia sie tez postulat likwidacji obszaru kultura i wigczenie go do obszaru ,pozostate” (brak
akceptacji obecnej determinanty i trudnosc wskazania alternatywy dla niej).

Autorzy, dokonujac oceny systemu wyrownawczego, stwierdzili, ze jest on bardzo skomplikowany,
a mimo to ani w ocenie autorow opracowania, ani przedstawicieli miast na prawach powiatu

nie odpowiada potrzebom tych jednostek. Nie jest rowniez adekwatny do wielkosci wydatkow
biezacych ponoszonych przez te jednostki. Jego dodatkowe skomplikowanie nie doprowadzi

do poprawy w tym zakresie. Dlatego tez nalezy dazy¢ do jego uproszczenia —w kierunku
ograniczenia obszarow wydatkowych — np. kierujac sie jednolitymi determinantami przyjetymi
do ich wyliczenia.
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1. Wprowadzenie

Niniejsza ekspertyza zostata przygotowana przez zespdt pracownikdow Szkoty Gtéwnej Handlowej
w Warszawie oraz innych zaangazowanych ekspertow (m.in. z Uniwersytetu w Biatymstoku,
Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu

i Uniwersytetu Warszawskiego) na zlecenie Unii Metropolii Polskich imienia Pawta Adamowicza
z siedziba w Warszawie.

Celem ekspertyzy jest ocena zmian systemu finansowania jednostek samorzadu terytorialnego
(IST) wprowadzonych ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (nowa ustawa o dochodach JST)? oraz skutkdw ich wprowadzenia dla miast

na prawach powiatu (zwtaszcza miast Unii Metropolii Polskich), ze szczegdlnym uwzglednieniem:

a) zgodnosci wewnetrznej ustawy,

b) przyjetego sposobu naliczania dochoddw JST z tytutu podatkdw centralnych,
c) zastosowanego rozwigzania tzw. przeliczeniowej liczby mieszkancow,

d) przyjetego sposobu obliczer potrzeb finansowych wyréwnawczych

oraz wyboru determinant i ich zwiazku z poszczegdlnymi obszarami,
e) zastosowanego systemu wyréwnawczego wraz z odniesieniem sie
do rozwiazan przyjetych dla innych grup samorzadow.

Zrédta danych

Opracowanie powstato na podstawie obowigzujgcych przepisow prawnych, z wykorzystaniem
danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego (w tym danych z Banku Danych Lokalnych), danych
Ministerstwa Finansow (w tym uzyskanych na wniosek, zgodnie z ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001

r. o dostepie do informacji publicznej®) oraz opinii przedstawicieli miast na prawach powiatu
(uzyskanych z wykorzystaniem kwestionariusza ankiety przygotowanego przez autoroéw niniejszej
ekspertyzy).

Dane, ktére pobrano z GUS, dotyczyty:

1) przecietnego wynagrodzenia i zatrudnienia (dane wstepne
publikowane do korca czerwca kolejnego roku#),

2)  wstepnego szacunku PKB (publikowany w maju kolejnego roku?),

3)  liczby ludnosci w poszczegdlnych gminach (dane BDLS).

2 Dz U.z2024r. poz.157211717.
3 Dz U.z2022r. poz.902.

4 https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/pracujacy-zatrudnieni-wynagrodzenia-koszty-pracy/przecietne-

zatrudnienie-i-wynagrodzenie-w-gospodarce-narodowej-w-2024-r-dane-wstepne,18,7.html (dostep: 23.10.2025).

5 https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwie: nia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/obwieszczenie-w-sprawie-

pierwszego-szacunku-wartosci-produktu-krajowego-brutto-w-2024-r-,280,12.html (dostep: 23.10.2025).
6 https:/bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/podgrup/tablica (dostep 29.10.2025).



https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/pracujacy-zatrudnieni-wynagrodzenia-koszty-pracy/przecietne-zatrudnienie-i-wynagrodzenie-w-gospodarce-narodowej-w-2024-r-dane-wstepne,18,7.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/pracujacy-zatrudnieni-wynagrodzenia-koszty-pracy/przecietne-zatrudnienie-i-wynagrodzenie-w-gospodarce-narodowej-w-2024-r-dane-wstepne,18,7.html
https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/obwieszczenie-w-sprawie-pierwszego-szacunku-wartosci-produktu-krajowego-brutto-w-2024-r-,280,12.html
https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/obwieszczenie-w-sprawie-pierwszego-szacunku-wartosci-produktu-krajowego-brutto-w-2024-r-,280,12.html
https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/podgrup/tablica
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Z Ministerstwa Finanséw w ramach wniosku o udostepnienie informacji publicznej, uzyskano:

1) dane o dochodach podatnikéw podatku PIT optacanego zgodnie ze skalg
podatkowa,

2) dane o dochodach podatnikow 19% liniowego podatku PIT od dziatalnosci
gospodarczej,

3)  dane o przychodach podatnikdw PIT ptacacych ryczatt od przychoddéw
ewidencjonowanych

- w podziale na gminy za lata 2018-2022; oraz:

4)  zagregowane dane o dochodach podatnikow podatku dochodowego od osdb
fizycznych bez uwzgledniania dochoddw (przychoddw) wolnych (zwolnionych)
od podatku (art. 2 pkt 1 ustawy PIT),

5) zagregowane dane o dochodach podatnikéow podatku dochodowego od oséb
prawnych pomniegjszone o dochody (przychody) wolne (zwolnione)
od podatku (art. 2 pkt 2 ustawy CIT)

- bedacych podstawa do wyliczenia dochoddw JST na lata 2025-2026, w podziale na gminy,
za lata 20221 2024.

Ponadto, ze stron internetowych Ministerstwa Finanséw pozyskano dane za lata 2018-2024
dotyczace wykonanych dochoddw gmin za 4 kwartaty (ze sprawozdan Rb-27S) w zakresie rozdziatu
75621175622 (udziaty gmin i powiatdow w podatkach stanowigcych dochod budzetu panstwa,

tj. podatku dochodowym od osdb fizycznych i prawnych). Uzupetniajaco, pobrano analogiczne
dane, ale dotyczace tylko wykonania na koniec Q2 2024 i Q2 20257

Ponadto, w celu dokonania oceny mechanizmu waloryzacji, z publikowanych przez MF8 zatozen
do projektu budzetu panstwa za lata 2018-2026 pozyskano dane o prognozowanym:

1) przecietnym wynagrodzeniu brutto w gospodarce narodowej,
2)  przecietnym zatrudnieniu w gospodarce narodowej,
3)  PKBw cenach biezacych.

Uzupetniajaco, uzyskano dane dotyczace kwot wydatkdw miast na prawach powiatu wedtug
klasyfikacji budzetowej®.

W celu poznania opinii skarbnikdw miast na prawach powiatu na temat wprowadzonych zmian
ustawowych zrealizowano badanie ankietowe z wykorzystaniem kwestionariusza badawczego.
Ankieta zostata przeprowadzona w terminie od 2 lipca do 29 sierpnia 2025 roku metoda CAWI.
Formularz ankiety stanowi zatacznik nr 1 do niniejszego opracowania. W badaniu ankietowym
wzieto udziat 48 jednostek sposrod 66, do ktérych skierowano prosbe o wypetnienie ankiety.

7 https//www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe (dostep: 3.10.2025).

8 https//www.gov.pl/web/finanse/ustawy-budzetowe (dostep: 3.10.2025)
9 https:/bdlstat.gov.pl/bdl/dane/podgrup/tablica (dostep 29.10.2025).
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Kontekst i cele reformy

Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce znajduja sie obecnie w trudnej sytuacji finansowej,
wynikajacej z kumulacji wielu niekorzystnych czynnikéw geopolitycznych, spotecznych,
ekonomicznych i regulacyjnych. Nowa ustawa o dochodach JST wprowadzita szereg istotnych
zmian w systemie finansowania JST, ktére wymagaja szczegotowej analizy pod katem ich wptywu
na mozliwosci realizacji zadan publicznych. Kontekst wprowadzanych zmian jest niezwykle
ztozony. Jednostki samorzadu od lat borykaja sie z rosnaca presja wydatkowa wynikajaca

z wysokiego poziomu inflacji majacego wptyw na wzrost kosztow energii oraz wynagrodzen

w sferze budzetowej. Nie bez znaczenia pozostaja takze perturbacje wywotane pandemia
COVID-19 oraz wybuch wojny w Ukrainie. Jednoczesnie system dochodéw wiasnych JST nie nadaza
za dynamika wzrostu zadan i obowigzkdw naktadanych na nie przez ustawodawce. Szczegdlnie
dotkliwe okazaty sie skutki reformy podatkowej wprowadzonej w ramach Polskiego tadu,

ktdra znaczaco uszczuplita dochody JST z tytutu udziatu w podatku dochodowym od oséb
fizycznych (PIT).

W tym kontekscie nowa ustawa o dochodach JST budzi zaréwno nadzieje na systemowe
uporzadkowanie mechanizmow finansowania JST, jak i obawy zwiazane z adekwatnoscia
proponowanych rozwigzan do skali wyzwan finansowych.

Ustawodawca, w uzasadnieniu do nowej ustawy o dochodach JST jako gtéwny cel reformy
wskazat — ,wprowadzenie regulacji prawnych zapewniajgcych stabilny system finansowania
jednostek samorzadu terytorialnego. Samorzady odpowiadajg bowiem za Swiadczenie wiekszosci
podstawowych ustug publicznych dla mieszkancow"°. Wsrod celdw proponowanych zmian
ustawodawca wymienit™:

wzmochnienie i ustabilizowanie finanséw JST poprzez zwiekszenie dochodoéw wiasnych
poprzez finansowanie JST gtéwnie dochodami podatkowymi (podatku od osdb fizycznych
PIT i podatku dochodowego od 0séb prawnych CIT),

oparcie zasilenia finansowego JST na dochodach wiasnych wynikajacych z lokalnej bazy
PIT i CIT, przy jednoczesnym uwolnieniu od wptywu zmian podatkowych,

obiektywne i algorytmiczne naliczanie srodkéw finansowych dla kazdej JST,
zapewnienie lepszej alokacji sSrodkow publicznych (nowy system ma uwzgledniac
specyfike poszczegdlnych kategorii JST, jak i zréoznicowania nie tylko dochodow,

ale rowniez kwestie potrzeb wydatkowych JST wynikajacych z realizowanych zadar),
uelastycznienie systemu oraz ograniczenie nadmiernie rozbudowanego przeptywu
Srodkow pomiedzy budzetem panstwa a JST, poprzez zastapienie tzw. janosikowego
korekta zamoznosci, majaca na celu ograniczenie przeptywdw srodkdw pomiedzy

JST a budzetem panstwa,

zwiekszenie wptywu strony samorzadowej na podziat sSrodkow dla JST

10 Uzasadnienie do ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 2024 r,, s.1, https://www.miasta.pl/aktualnosci

projekt-ustawy-o-dochodach-JSTna-stronie-rzadowego-centrume-legislacji (dostep: 23.10.2025).

1 Zgodnie z ocena skutkow regulacji (OSR), https://www.miasta.pl/aktualnosci/projekt-ustawy-o-dochodach-JSTna-stronie-

rzadowego-centrume-legislacji (dostep: 23.10.2025).
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Giéwne elementy nowego systemu finansowania JST

Wedtug nowego systemu finansowania JST dochody beda oparte gtéwnie na dochodach
podatkowych PIT i CIT, podczas gdy dotychczas kluczowym elementem tego systemu byta
subwencja ogdlna z budzetu panstwa, ktdra od 1stycznia 2025 r. ma miec jedynie charakter
uzupetniajacy (zwtaszcza w czesci oswiatowej). Od 1 stycznia 2025 r. zmienit sie sposob alokacji
dochodoéw z podatkéw PIT i CIT.

Ustawa wprowadza nowe zasady finansowania JST, w mysl ktérych dotychczasowe czesci
subwencji ogdlnej zastapiono potrzebami finansowymi. Ustalone zgodnie z algorytmami potrzeby
finansowe beda finansowane gtownie ze zwiekszonych dochoddéw z tytutu udziatu w dochodach
podatnikow PIT i CIT. Ustawodawca okreslit piec¢ rodzajow potrzeb finansowych JST, podlegajacych
sfinansowaniu, a mianowicie:

1) wyrdownawcze,
2) oswiatowe,

3)  rozwojowe,

4)  ekologiczne,
5)  uzupetniajace.

W przypadku, gdy srodki ze zwiekszonych dochoddw z PIT i CIT beda niewystarczajace

w poréwnaniu z potrzebami finansowymi, jednostce bedzie przyznawana subwencja ogdlna

Z budzetu panstwa. Zatem potrzeby te beda elementem kalkulacyjnym do ustalenia (ewentualnej)
subwencji ogolnej.

W celu poznania opinii skarbnikéw miast na prawach powiatu na temat realizacji gtdwnych
zatozen ustawy i jej potencjalnych skutkdow zwrécono sie do nich z prosba o udzielenie odpowiedzi
na pytanie, ,na ile osiggniete zostaty poszczegdlne cele ustawy o dochodach JST" (rys. 1).
Wiekszos¢ respondentdw nie zgodzita sie ze stwierdzeniem, ze naliczanie srodkéw finansowych
jest obiektywne i przejrzyste. Tego zdania, odpowiadajac ,wcale” lub ,w niewielkim stopniu”

byto ponad 60% ankietowanych. Znaczna czesc¢ (prawie 30%) odpowiedziata ,trudno powiedzied”,
co moze swiadczy¢ o niskiej przejrzystosci zasad podziatu srodkow oraz braku zaufania

do zbudowanego systemu.
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Rysunek 1.

Ocena osiggania konkretnych celéw ustawy z dnia 24 pazdziernika 2024 roku.

Na ile zgadza sie Pan/Pani ze stwierdzeniem:
Obiektywne

i przejrzyste naliczanie ] : : : : : :
Srodkow finansowych
dla kazdego miasta ! ’ ’ : : : :

na prawach powiatu

Poprawa sytuacji : : : : : : : :
ﬁnansowej miaSt _
na prawach powiatu | ; , , : : : ; :

Zwigkszenie

przewidywalnosci
dochodéw miast

na prawach powiatu

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

- wecale ' w niewielkim stopniu trudno powiedzie¢

w petni ' W znacznym stopniu

@ Opracowanie wiasne na podstawie badania ankietowego.

Miasta na prawach powiatu nie dostrzegty rowniez realizacji celu ustawy, zwigzanego z poprawa
ich sytuacji finansowej. Zdecydowana wiekszos¢ (ponad 75%) nie stwierdzita znaczacej poprawy.

70%

80%

90%

Celem nowej ustawy o dochodach JST byto takze zwiekszenie przewidywalnosci dochodow.
Miasta na prawach powiatu najczesciej wskazywaty na osiggniecie tego celu. Blisko co trzeci
ankietowany identyfikowat znaczne lub petne zwiekszenie przewidywalnosci w dochodach miast

na prawach powiatu.

100%
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2. Analiza prawna. Wskazanie
»logicznych niezgodnosci
wewhnetrznych ustawy”

Zgodnie z oferta, ekspertyza polega na krytycznej analizie przepisow nowej ustawy o dochodach
JST ustanawiajacych nowe instytucje, w szczegdlnosci sposoby ustalania potrzeb wydatkowych
majacych wptyw na wysokos¢ subwencji ogodlnej. Zostaty wskazane w szczegdlnosci niespojnosci

i wady konstrukcyjne, ktére moga wywrzec wptyw na niejednoznaczne rezultaty wyktadni.
Przedmiotem analizy byt takze , kaskadowy” sposdb obliczania subwencji (korygowanie subwencji
z roku poprzedniego) oraz odniesienia do roku 2025 jako swoistego rodzaju ,bazy”, np. w przypadku
kwoty kalkulacyjnej. Podstawowa metoda badawcza byta metoda dogmatyczna oparta na
powszechnie akceptowanej w piSmiennictwie i orzecznictwie koncepcji wyktadni derywacyjne;.

Poniewaz btedy legislatorow wzglednie ustawodawcy i mniejszej wagi usterki utrudniajace
procesy wyktadni nie moga by¢ w sposdb zrozumiaty wskazane bez odniesien do unormowan
niebudzacych wiekszych watpliwosci —w analizie zastosowano forme polegajaca wskazaniu tych
bteddw i usterek na tle przegladu instytucji i mechanizmdéw uregulowanych w ustawie.

Subwencja ogdlna

n wysokos¢ subwencji ogdlnej dla danej ST

Zgodnie z art. 31 ust. 1 ustalenie kwoty subwencji ogélnej dla danej JST na rok n (rok budzetowy)
zostato powiagzane z wysokoscia subwencji w roku n-7 oraz z poréwnaniem wielkosci zmiany
potrzeb finansowych z wielkoscia zmiany kwoty kalkulacyjnej. Zmiana potrzeb finansowych stanowi
zatem réznice miedzy potrzebami finansowymi ustalonymi na rok n, a potrzebami finansowymi

w roku n-1. Analogicznie, zmiana kwoty kalkulacyjnej stanowi réznice miedzy kwota kalkulacyjna
ustalona na rok n, a kwotga kalkulacyjna w roku n-1.

Wysokos¢ subwencji ogdlnej w roku n jest rowna:

Sn=Sn-l+(P£1-P‘frz-l ) -(Kkn-Kkn-l ) =Sn-I+APf;r-AKkn

n
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przy czym:

1. wprzypadku, gdy zmiana potrzeb finansowych w roku n (réznica pomiedzy
potrzebami finansowymi w roku n [budzetowym] a tymi potrzebami w roku n-1
[poprzedzajgcym rok budzetowy]), czyli APT_ jest wyzsza niz zmiana kwoty kalkulacyjnej
w roku n (roznica miedzy kwota kalkulacyjna w roku n [budzetowym] a ta kwota
w roku n-1 [poprzedzajacym rok budzetowyl]), czyli AKk  (a zatem w przypadku,
gdy APf > AKK )

- wysokosci subwencji z roku poprzedzajgcego rok budzetowy (S, ), powigkszonej o wysokosc
réznicy miedzy tymi kwotami (art. 31 ust. pkt1).

2. wprzypadku odwrotnym, tzn. gdy zmiana kwoty kalkulacyjnej w roku n (réznica miedzy
kwota kalkulacyjna w roku n [budzetowym] a ta kwota w roku n-1 [poprzedzajacym rok
budzetowy]), czyli AKK , jest wyzsza niz zmiana potrzeb finansowych w roku n (réznica
pomiedzy potrzebami finansowymi w roku n [budzetowym] a tymi potrzebami
w roku n-T [poprzedzajgcym rok budzetowyl]), czyli APf  (a zatem w przypadku,
gdy AKk > APT )

- wysokosci subwencji z roku poprzedzajacego rok budzetowy (S, ), pomniejszonej 0 wysokosc
réznicy miedzy tymi kwotami (art. 31 ust. 1 pkt 2).

ﬂ kwota kalkulacyjna dla danej 3ST

Natomiast, zgodnie z przepisem art. 31 ust. 2, ustalenie kwoty kalkulacyjnej dla danej JST na rok n
zostato powigzane z wielkoscig kwoty kalkulacyjnej w roku n-1 oraz z relatywna zmianga (ilorazem)
dochoddéw z tytutu udziatow w PIT i CIT ustalonych na rok n w stosunku do tych dochoddéw w roku
n-7 (art. 31 ust. 2).

Wielkos¢ kwoty kalkulacyjnej na rok n moze by¢ zapisana wzorem:

PIT +CIT,
Kk =Kk % ——————
n "Uwl o pIT +CIT,,

Kwota kalkulacyjna w roku n jest zatem skorygowanga kwota kalkulacyjna z roku poprzedniego (n-7),
kwota kalkulacyjna w roku n-7-skorygowana kwota kalkulacyjna w roku n-2, kwota kalkulacyjna

w roku n-2 — skorygowana kwota kalkulacyjna w roku n-3, itd. Taka konstrukcja ustalania kwoty
kalkulacyjnej na rok n wymaga liczbowego ustalenia kwoty kalkulacyjnej w roku ,zero”,

tzn. pierwszej kwoty kalkulacyjnej, ktdra bedzie podstawa ustalenia kwoty kalkulacyjnej w roku
kolejnym, a posrednio —w kazdym z nastepnych kolejnych lat.
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m kwota kalkulacyjna w roku ,,zero” (2025)

Wysokosc tej pierwszej kwoty kalkulacyjnej zostata oznaczona w przepisie art. 86 ust. 2.

Stanowi ona réznice miedzy suma udziatow w PIT i CIT ustalonych na rok 2025 zgodnie z przepisami

ustawy (art. 11 oraz art. 12), a suma udziatéw w PIT i CIT ustalonych na rok 2025 zgodnie z przepisami

ustawy z 2003 r. (art. 9 oraz art. 9a). W ten sposdb kwota zwiekszenia w roku 2025 dochoddow z PIT
i CIT obliczonych wedtug zasad okreslonych w ustawie (z 2024 r.) w poréwnaniu z ,wirtualnymi”

dochodami z PIT i CIT obliczonymi wedtug zasad okreslonych w ustawie z 2003 r. (“ile wiecej")

zostata ustalona jako Kk | dla roku 2026 - wptywajgc posrednio na wysokos¢ Kk w kazdym

nastepnym roku.

zasady obliczania wysokosci subwencji ogdlnej w roku ,zero” (2025)

Poniewaz zastosowanie ogdlnej zasady ustalania wysokosci kwoty kalkulacyjnej (art. 31 ust. 2),
a wiec takze ustalania subwencji ogdlnej, mozliwe jest po raz pierwszy dopiero przy obliczaniu

wysokosci kwoty kalkulacyjnej (oraz subwencji ogolnej) w roku 2026 (dla tego roku zostata

bowiem oznaczona —w art. 86 ust. 2 — wysokos¢ kwoty kalkulacyjnej w roku poprzednim — Kkn-1,
czyli w roku 2025), dla ustalenia wysokosci subwencji ogolnej za rok 2025 ustawa wprowadzita

(W przepisie art. 86 ust. 1) sposdb szczegdlny.

/

Wysokosc¢ subwencji ogdlnej za rok 2025 dla danej JST oblicza sie mianowicie jako réznice
miedzy wielkoscia potrzeb finansowych tej JST obliczona zgodnie z zasadami okreslonymi
w ustawie (art. 23-30), a wysokoscia pierwszej kwoty kalkulacyjnej, tj. kwoty kalkulacyjnej
w roku ,zero” (obliczonej w sposob okreslony w art. 86 ust. 2), czyli:

=Pf’ 2025'Kk

S2025 2025

W ten sposoéb przepisy art. 86 ustanowity podstawe ustalania wysokosci kwoty kalkulacyjnej

i podstawe ustalenia wysokosci subwencji ogdlnej na rok 2026 (a posrednio — na kazdy rok

nastepny), stanowiace zarazem — odpowiednio: pierwszg kwote kalkulacyjna (Kk ., czyli Kk
oraz wysokosc pierwszej subwencji ogoinej (S ., czyli S

2025)‘

Skoro zatem:

Kk =Kk % PIT2026+CIT2026
2026 2025
PIT2025+CIT2026

2025)
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Kk Kk o PITZ 02 7+ CITZ 027 Kk o PITZ 026 + CITZ 026 PITZ 02 7+ CITZ 027
= = *

2027 2026 2025

PIT2026+CIT2026 PIT2025+CIT2025 PIT2026+CIT2026
to uogodlniajac:

H n PIT +CIT.
= * - r r
Kkn_K 2025

r=2026 PIY:._I+CIT:._I

znaczenie ustalenia wysokosci kwoty kalkulacyjnej dla roku ,zero” (2025) dla ustalania

wysokosci kwoty kalkulacyjnej dla roku n

Wysokosc¢ kwoty kalkulacyjnej na rok n jest zatem w znacznym stopniu zalezna od kwoty
kalkulacyjnej dla roku ,0" czyli roku 2025 (Kk
W przepisie art. 86 ust. 2 wptywa na wysokos¢ odpowiednich kwot kalkulacyjnych dla danej JST

. Innymi stowy, ustalenie wysokosci Kk

2025) 2025

we wszystkich kolejnych latach obowigzywania ustawy.
Wynikaja z tego nastepujace spostrzezenia:

Po pierwsze, ceteris paribus, JST korzystajaca z przeliczenia dochoddw z tytutu udziatow

w PITi CIT (polegajacego na ustaleniu réznicy miedzy wielkoscig dochoddéw z tego tytutu
obliczonych zgodnie z przepisami ustawy a wielkoscig dochoddw z tego tytutu obliczonych
zgodnie z przepisami ustawy z 2003 r.) w roku 2025 w wiekszym stopniu niz inna

(pod innymi wzgledami poréownywalna) JST, otrzyma wprawdzie w 2025 r. mniejsza kwote
subwencji, ale bedzie miata lepsza sytuacje wyjsciowa, w zakresie ktorej ustalana jest
wielkos¢ subwencji na lata kolejne.

Po drugie, wzrost kwoty kalkulacyjnej wiekszy od wzrostu potrzeb finansowych spowoduje
zmniejszenie wysokosci subwencji ogdlnej.

Po trzecie, utrwalony wzrost kwoty kalkulacyjnej moze zredukowac subwencje do zera.
Dalsze stosowanie zasady okreslonej w art. 31 ust. 1 powodowatoby w takim wypadku
ustalenie ujemnej wysokosci subwencji ogdlnej (przepis ten stanowi, ze subwencje ogdlna
ustala sie w okreslonej wysokosci). Stawia to pytanie o prawny skutek ustalenia subwencji
w wysokosci ogdlnej. Wyktadnia systemowa wewnetrzna oparta m.in. na brzmieniu
przepiséw art. 1 pkt 2, art. 3ust. 1 pkt 2, art. 9 ust. 1, art. 31 ust. 3 prowadzi jednak do wniosku,
ze skutkiem tym jest nieprzekazanie subwencji ogdlnej (brak prawa JST do otrzymania
subwencji ogdlnej oraz brak obowiazku i prawa wtasciwego organu do przekazania
subwencji ogodlnej).
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zgodnos¢ z zasadami prawidtowej legislacji

Z formalnego punktu widzenia, zamieszczenie przepisdw art. 86 w rozdziale Przepisy przejsciowe,
dostosowujgce oraz koncowe — budzi watpliwosci co do zgodnosci takiego uktadu z zasadami
techniki prawodawczej (ZTP™?), w szczegdlnosci z przepisem §37%. Z pewnoscig natomiast
zastosowany uktad przepisdw zmniejsza przejrzystosc regulacji.

Potrzeby finansowe

n podstawa obliczania subwencji ogdlnej

Potrzeby finansowe danej JST — to suma potrzeb: wyréwnawczych, oswiatowych, rozwojowych,
ekologicznych i uzupetniajacych (art. 23). Potrzeby finansowe obliczone na rok 2025 stanowia
(obok kwoty kalkulacyjnej obliczonej na rok 2025) podstawe obliczania subwencji ogdlnej

na rok 2025 (art. 86 ust. 1; zob. Subwencja ogdlna, pkt iv). W kolejnych latach podstawe obliczania
subwencji ogdlnej stanowi (obok zmiany kwoty kalkulacyjnej: AKk =Kk -Kk ., APf =Pf -Pf_).

m potrzeby wyréwnawcze

Potrzeby wyrownawcze dla danej kategorii JST ustala sie metoda ,z dotu do gory”,

tzn. na podstawie okreslonych w ustawie wielkosci oblicza sie kwote potrzeb wyrédwnawczych
dla danej JST Potrzeby wyrownawcze dla danej kategorii JST — to suma potrzeb wyréwnawczych
wszystkich JST nalezacych do danej kategorii.

Potrzeby wyrownawcze ustala sie dla IST, w ktorej indywidualny wskaznik zamoznosci,

jest rowny albo nizszy od pewnej czesci (procentu) wartosci wskaznika zamoznosci ustalonego

dla danej kategorii JST, tzn. Pfw (potrzeby wyroéwnawcze) ustala sie dla i-tej IST, w ktorej

ZAM <=W%ZAM (art. 24 ust.1). Dla kategorii miast na prawach powiatu czes¢ wartosci
wskaznika zamoznosci ustalonego dla danej kategorii ST (procent) wynosi 80% (art. 24 ust. 2 pkt 2),

kategorii

w zwigzku z czym potrzeby wyréwnawcze ustala sie dla takich miast na prawach powiatu,
w ktérych ZAM <=80%ZAM

kategorii®

I wskaznik zamoznosci i przeliczeniowa liczba mieszkaricéw

Wskaznik zamoznosci rowny jest sumie podstawowych dochoddéw podatkowych (PDP) podzielonej
przez przeliczeniowa liczbe mieszkancow (art. 24 ust. 31 4). W przypadku indywidualnego
wskaznika zamoznosci wielkosci te odnosza sie do danej JST

12 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej"
(Dz. U.z2016T. poz. 283).
13,837 ZTP: W przepisach przejsciowych i dostosowujacych nie zamieszcza sie przepisow regulujgcych sprawy inne, niz okreslone

W niniejszym rozdziale."
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PDP
(czyli: ZAM;= mJ ), @ w przypadku wskaznika zamoznosci ustalanego dla danej kategorii JST — do

! 3¢ PDP,
tej kategorii JST (czyli: ZAM, = Skplm
1 i

Przeliczeniowa liczba mieszkancow danej JST stanowi iloczyn indeksu biezacych potrzeb
wydatkowych tej IST i liczby mieszkancow danej kategorii JST (art. 25 ust. 1), czyli:

kategorii

k
pLm=IPW,* ZLmj;IPWi * Lm

1

Indeks biezacych potrzeb wydatkowych danej JST jest suma czastkowych indeksow biezacych
potrzeb wydatkowych tej JST ustalonych dla obszaréw wydatkowych (art. 25 ust. 3).

Obszary wydatkowe odpowiadajg zadaniom, w tym zadaniom wyrdznionym ze wzgledu

na szczegdlne znaczenie dla jednostek samorzadu terytorialnego (art. 25 ust. 6). Czastkowy indeks
biezacych potrzeb wydatkowych dla danego obszaru wydatkowego oblicza sie wedtug wzoru
(art. 25 ust. 4):

determinantal s determinanta?,,
lj + A2 * [l )

IPW_=if1 * (pil * = ; 7 3
= (ﬂ 2. determinantal 2. determinanta2

gdzie:

j—Jj-ta JST,

k- liczba JST nalezacych do danej kategorii;

f1 - pierwszy obszar wydatkowy;

7f1 —waga pierwszego obszaru wydatkowego (wartos¢ wag dla obszarow wydatkowych
odpowiadajacych zadaniom wyrdznionym ze wzgledu na szczegodlne znaczenie dla JST
ustala sie w wysokosci nie mniejszej niz 0,05 —art. 25 ust. 6);

p1 —wspodtczynnik regresji bedacy w istocie waga determinanty 1;

B2 —wspdtczynnik regresji bedacy w istocie waga determinanty 2.

Obydwa ,wspdtczynniki regresji” sumuja sie do 1.
Czastkowy indeks potrzeb wydatkowych jest wiec srednia wazona udziatu determinant
charakteryzujacych dana JST w odpowiednich wielkosciach charakteryzujacych kategorie

jednostek, do ktorej dana JST nalezy. Z kolei indeks biezacych potrzeb wydatkowych stanowi
Srednia wazona czastkowych indekséw potrzeb wydatkowych obliczonych dla danej JST
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Ustalenie poszczegdlnych ,parametrow” wykorzystywane do obliczania przeliczeniowej liczby
mieszkancow ustawa pozostawita ministrowi wiasciwemu do spraw finanséw publicznych.
Norma wyrazona w przepisie art. 25 ust. 7 natozyta na ministra wtasciwego do spraw finansow
publicznych obowiazek okreslenia, w drodze rozporzadzenia, dla poszczegdlnych kategorii
jednostek samorzadu terytorialnego: obszarow wydatkowych, wartosci ich wag, determinant
wptywajgcych na potrzeby wydatkowe w danym obszarze wydatkowym oraz wysokosc¢
wspotczynnikow regresji” dla poszczegolnych determinant (tzn. ich wag), przy uwzglednieniu
zroznicowania zadan realizowanych przez JST, wydatkow biezgcych ponoszonych na te zadania,
zrodet finansowania tych zadan, a takze przy uwzglednieniu, ze determinanty wptywajace

na potrzeby wydatkowe powinny w istotny sposéb odzwierciedlac wysokos¢ wydatkdw biezgcych
w danym obszarze wydatkowym i ich zréznicowanie.

Przepis art. 25 ust. 6 stanowi w szczegdlnosci, ze suma wszystkich obszaréw wydatkowych
wynosi 1. Cho¢ z kontekstu (ktdry jest punktem odniesienia jednej z dyrektyw wyktadni jezykowej)
wynika, ze w przepisie chodzi o sume wszystkich wag obszaréw wydatkowych, nalezy
stwierdzi¢, ze jego redakcja dotknieta jest oczywista usterka legislacyjna.

Zgodnie z przepisem art. 33 ust. 1 do obliczenia wskaznikow zamoznosci (indywidualnego

i dla kategorii) przyjmuje sie dane o podstawowych dochodach podatkowych, wykazane

za rok bazowy w sprawozdaniach budzetowych, z uwzglednieniem korekt ztozonych do wtasciwych
regionalnych izb obrachunkowych, w terminie do dnia 30 czerwca roku poprzedzajgcego rok
budzetowy. Natomiast przepis art. 33 ust. 2 stanowi, ze wartosci determinant dla poszczegdlnych
JST ustala sie na podstawie danych posiadanych przez GUS na dzien 31 maja roku poprzedzajgcego
rok budzetowy, przekazanych ministrowi wtasciwemu do spraw finanséw publicznych w terminie
do dnia 30 czerwca roku poprzedzajacego rok budzetowy.

ustalanie potrzeb wyréwnawczych w 2025 r.

Zblizone zasady dotyczace okreséw odniesienia, z uwzglednieniem niezbednych odrebnosci,
okreslono dla ustalenia potrzeb wyréownawczych JST w roku 2025 (art. 80 pkt 1i2): przyjmuje sie
mianowicie wartosci determinant dostepne na stronie internetowej GUS, wedtug stanu

na dzien 31 maja 2024 r, natomiast podstawowe dochody podatkowe — wykazane za rok 2023

w sprawozdaniach budzetowych z uwzglednieniem korekt ztozonych do wiasciwych regionalnych
izb obrachunkowych w terminie do dnia 31 maja 2024 r. Ustalenie w art. 80 pkt 3 obszaréw
wydatkowych i wartosci ich wag, determinant wptywajacych na potrzeby wydatkowe w danym
obszarze wydatkowym oraz wysokosci wspdtczynnikéw regres;ji (wag) dla poszczegdlnych
determinant - jest niezgodne z zasadami okreslonymi w art. 25 ust. 4. Zgodnie z tymi zasadami,
dla kazdego obszaru wydatkowego ustala sie dwie determinanty oraz - odpowiednio — dwa
~wspoitczynniki regres;ji” (wagi), tymczasem dla wiekszosci obszaréw wydatkowych wskazanych
w art. 80 pkt 3 ustalono tylko jedna determinante. Ustalenie w przypadku takich obszarow
wydatkowych ,wspodtczynnika regresji” (wagi) jedynej determinanty stanowi superfluum.
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ustalanie potrzeb o$wiatowych

Potrzeby oswiatowe ustala sie, tak jak do tej pory, metoda ,od goéry na dot”: najpierw podejmuje
sie decyzje (polityczna) o tacznej wysokosci potrzeb oswiatowych wszystkich JST (art. 26 ust. 1),
nastepnie dzieli sie tak ustalona taczna kwote miedzy poszczegdlne JST (art. 26 ust. 3).

Jedynym ,zabezpieczeniem” w zakresie decyzji o tacznej wysokosci potrzeb oswiatowych jest, tak
Jjak dotychczas, zasada, zgodnie z ktéra wysokosé ta nie moze by¢ mniejsza niz ustalona w roku
poprzedzajacym rok budzetowy (art. 26 ust. 1).

ustalanie potrzeb rozwojowych

Ustalenie potrzeb rozwojowych danej JST obejmuje kilka etapdw. Po pierwsze, potrzeby
rozwojowe ustalane sa dla kategorii JST Wysokos¢ tych potrzeb —to 23% wydatkow majatkowych
danej kategorii JST, pomniejszonych o wykonane dochody majgtkowe z tytutu dotacji i sSrodkow
przeznaczonych na inwestycje (art. 28 ust. 1), czyli:

Proz,,, .=23%*WM,,, -MDot

kat j.s.t. katj.s.t.

Ustalone w ten sposéb potrzeby rozwojowe kategorii JST dzieli sie na dwie czesci (art. 28 ust. 2):
podstawowa (60% potrzeb rozwojowych kategorii ST, z zastrzezeniem, ze jesli kwota ta na rok
budzetowy bytaby mniejsza niz kwota ustalona na rok poprzedzajacy rok budzetowy, podlega ona
zwiekszeniu do wysokosci kwoty ustalonej na rok poprzedzajacy rok budzetowy — art. 28 ust. 2 pkt 1)
i inwestycyjna (40% potrzeb rozwojowych kategorii IST).

Przepis ust. 3 stanowi, ze wysokos$¢ potrzeb rozwojowych lub czesci potrzeb rozwojowych,

o ktérych mowa w ust. 2, moze byc zwiekszona ponad wysokos¢ wynikajaca z ust. 1lub 2, jezeli jest
to uzasadnione potrzeba realizacji zadan istotnych dla rozwoju panstwa. Kwoty tego zwiekszenia
nie uwzglednia sie przy ustaleniu na kolejny rok budzetowy czesci podstawowej potrzeb
rozwojowych, o ktérej mowa w ust. 2 pkt 1.

Przepis art. 28 ust. 4 stanowi o obliczaniu kwoty czesci podstawowej potrzeb rozwojowych
dla poszczegdlnych JST, co mogtoby sugerowac zastosowanie metody ,,od dotu do géry”.
Tymczasem ,obliczenie” polega faktycznie na podziale czesSci podstawowej na poszczegdlne
JST proporcjonalnie do liczby mieszkahcdw, z zastrzezeniem, ze udziat kwoty uzyskiwanej
przez dana JST w trybie podziatu czesci podstawowej ustalonej dla kategorii JST w kwocie
ustalonej dla kategorii nie moze byc¢ nizszy od okreslonego w ustawie.

Podobnie przepis art. 28 ust. 5 stanowi o obliczaniu kwoty czesci inwestycyjnej dla danej JST,
podczas gdy chodzi o podziat miedzy poszczegdlne IST kwoty czesci inwestycyjnej ustalonej
dla kategorii JIST Kwote te dzieli sie miedzy JST proporcjonalnie do udziatu ,przeliczeniowych
wydatkéw majatkowych” tej IST w ,przeliczeniowych wydatkach majatkowych” danej
kategorii JST, zas przeliczeniowe wydatki majatkowe stanowig wazona sume:
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(1) tzw. wydatkdw majatkowych wiasnych,
(2)  wydatkéw majatkowych na programy finansowane z udziatem srodkow,

o ktéorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o finansach publicznych (uf.p.), oraz
(3) pozostatych wydatkdéw majatkowych.

Zgodnie z art. 28 ust. 6 in fine wagi nie musza sumowac sie do 1 (natomiast poszczegdlne wagi nie
moga by¢ wieksze niz1).

Wydatki majatkowe wtasne” — zgodnie z definicjg zawarta w przepisie art. 28 ust. 8, to wydatki
majatkowe inne niz wydatki, o ktérych mowa w ust. 6 pkt 2, czyli inne niz wydatki majatkowe na
programy finansowane z udziatem srodkow, o ktérych mowa w art. 5ust. 1pkt2i3 ufp. -

i pomniejszone o dotacje zaliczane do dochoddw majatkowych oraz srodki na inwestycje

(z wytaczeniem dotacji oraz srodkow inwestycyjnych na programy, projekty lub zadania
finansowane z udziatem srodkoéw, o ktérych mowa w art. 5ust. 1pkt 2 i3 ufp).

Definiujac ,wydatki majatkowe wiasne” przepis ust. 8 uzywa sformutowania: ,wydatki majatkowe
inne niz wydatki, o ktérych mowa w ust. 6 pkt 2, w wysokosci przekraczajacej rownowartosé
dochoddw majatkowych z tytutu dotacji oraz srodkow przyznanych na inwestycje, z wytgczeniem
dotacji oraz sSrodkow inwestycyjnych na programy, projekty lub zadania finansowane z udziatem
Srodkow, o ktdrych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych”.

Uzycie przecinka przed wyrazeniem ,z wytaczeniem” wskazuje, ze wytaczenie odnosi sie

do wydatkéw majatkowych innych niz wydatki, o ktérych mowa w ust. 6 pkt 2, w wysokosci
przekraczajacej rownowartos¢ dochodéw majatkowych z tytutu dotacji oraz sSrodkéw
przyznanych na inwestycje, czyli:

wydatki majatkowe wiasne = wydatki majatkowe

wydatki,o ktorych mowa w ust.6 pkt 2

réwnowartos¢ dochodoéw majatkowych z tytutu dotacji oraz srodkow
przyznanych na inwestycje

dotacje oraz srodki inwestycyjne na programy,projekty lub zadania finansowane
z udziatem srodkow,o ktérych mowa w art.5 ust.1 pkt 2 3 u.fp.

Dotacje oraz srodki inwestycyjne na programy, projekty lub zadania z udziatem srodkoéw,
o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 u.f.p., bytyby wiec odejmowane dwa razy.
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Przy takim sposobie obliczania wydatkéw majatkowych wiasnych trzeci rodzaj wydatkow
majatkowych — pozostate wydatki majatkowe — to rownowartos¢ dochodow majatkowych

7 tytutu dotacji oraz srodkéw przyznanych na inwestycje pomniejszona o dotacje oraz srodki
inwestycyjne na programy, projekty lub zadania finansowane z udziatem srodkoéw, o ktérych mowa
wart. 5ust. 1pkt 2i3 u.fp.

Okreslenie wag (,poziomu” wag) ustawa pozostawita (zobowigzata) ministrowi wtasciwemu
do spraw finanséw publicznych, przy czym wydajac wtasciwe rozporzadzenie powinien

on uwzgledni¢ zréznicowanie poszczegdlnych wydatkéw i Zrédet ich finansowania.
Wytyczne te budza watpliwosci co do ich zgodnosci z norma konstytucyjna wyrazona

W przepisie art. 92 ust. 1zd. 2 in fine (w szczegdlnosci uwzglednienie przy okreslaniu wag
zréznicowania wydatkow majatkowych w sytuacji, w ktorej ustawa okresla trzy rodzaje tych
wydatkéw, wydaje sie pozbawione znaczenia normatywnego).

Wydatki i dochody uwzgledniane w procesie ustalania potrzeb rozwojowych (wydatki

i dochody, o ktérych mowa w ust. 1i 6) oblicza sie jako Srednig arytmetyczna z okresu

3 lat obejmujacego: rok bazowy, rok poprzedzajacy rok bazowy i rok poprzedzajacy

o 2 lata rok bazowy (art. 28 ust. 7). Oznacza to, jak sie wydaje wbrew intencji legislatora,

ze przy obliczaniu wydatkéw majatkowych witasnych na rok n wykorzystuje sie nie wartosci
poszczegdlnych sktadnikéw réznicy w roku n, ale srednie arytmetyczne tych wartosci

z okresu 3 lat obejmujacego: rok bazowy, rok poprzedzajacy rok bazowy i rok poprzedzajacy
o 2 lata rok bazowy.

Przepis art. 28 ust. 9 przyjmuje powszechng konwencje wykorzystywania danych, w tym przypadku
do obliczenia wysokosci potrzeb rozwojowych, wykazanych w sprawozdaniach jednostek
samorzadu terytorialnego, ktérych obowigzek sporzadzania wynika z przepiséw u.f.p. w zakresie
sprawozdawczosci budzetowej, z uwzglednieniem korekt ztozonych do witasciwych regionalnych
izb obrachunkowych w terminie do dnia 30 czerwca roku poprzedzajacego rok budzetowy.

Przepis art. 28 ust. 10, zakazujacy uwzglednienia przy obliczaniu wysokosci potrzeb rozwojowych
korekt danych dokonanych po 30 czerwca roku poprzedzajacego roku budzetowy stanowi
superfluum — powtarza tresc przepisu ust. 9.

ustalanie potrzeb ekologicznych

Potrzeby ekologiczne jako sktadnik potrzeb finansowych ustalane sg dla JST, na terenie ktorej
znajduja sie obszary o szczegodlnych walorach przyrodniczych prawnie chronione (,0bszary
prawnie chronione™ parki narodowe, rezerwaty przyrody, parki krajobrazowe, obszary chronionego
krajobrazu, strefy ochrony krajobrazu ustanawiane w tych obszarach, obszary Natura 2000 —

art. 29 ust. 1).
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Potrzeby ekologiczne = stawka za 1ha * powierzchnia przeliczeniowa

dla danej kategorii j.s.t.

Potrzeby ekologiczne poszczegdlnych JST ustalane sg metoda ,z dotu do gory”. Kwota potrzeb
ekologicznych odpowiada iloczynowi stawki bazowej za 1 ha powierzchni ,obszaru prawnie
chronionego”, wiasciwa dla danej kategorii JST, przez przeliczeniowa powierzchnie ,obszarow
prawnie chronionych” (art. 29 ust. 2), tzn.: Przepis art. 29 ust. 2 dotkniety jest usterka legislacyjna,
gdyz jest w nim mowa o stawce bazowej za 1 ha powierzchni obszaru prawnie chronionego,

podczas gdy stawka bazowa ustalana jest za 1 ha przeliczeniowej powierzchni ,obszaru
prawnie chronionego”.

Stawka bazowa za 1 ha powierzchni ,obszaru prawnie chronionego” rowna jest zwaloryzowanej
stawce obowigzujacej w roku poprzedzajacym rok budzetowy, przy czym waloryzacja nastepuje
wedtug wskaznika cen towardw i ustug konsumpcyjnych w okresie pierwszego pdtrocza roku
poprzedzajgcego rok budzetowy, w stosunku do pierwszego poétrocza roku bazowego (art. 29 ust. 3),
czyli:

stawka lha = stawka lha,  * 1

Wysokos¢ wskaznika okresla sie zgodnie z komunikatem Prezesa GUS ogtaszanego w Dzienniku
Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski” w terminie 20 dni po uptywie
pierwszego pdtrocza.

Przyjecie zasady rzadzacej wysokoscia stawki w kolejnych latach wymaga ustalenia wysokosci
stawki w roku , 0", tzn. w roku 2025. Wysokosc¢ tej stawki zostata ustalona odrebnie dla gmin wraz

z miastami na prawach powiatu, dla powiatéw oraz dla wojewodztw (art. 84 pkt 2). Taki sposdb
ustalania wysokosci stawki powoduje, ze — przy zatozeniu braku zmian w powierzchni ,obszaréw
prawnie chronionych” — potrzeby ekologiczne ustalone na rok 2025 corocznie rosng odpowiednio
do wzrostu inflacji. Ustalone ustawa stawki na rok 2025 stanowity przedmiot konsensu
politycznego. Jak kazdy konsens polityczny, takze ten moze zanikna¢ w ktérymkolwiek

z kolejnych lat.

Przeliczniki powierzchni dla poszczegdlnych wyodrebnionych 6 kategorii (rodzajow) ,0bszaréow
prawnie chronionych” (wagi) okreslono w przepisie art. 29 ust. 5.

Skoro kwota potrzeb ekologicznych stanowi sume iloczynéw stawki okreslonej dla poszczegdlnych
kategorii JST oraz powierzchni przeliczeniowej okreslonej dla poszczegdlnych kategorii (rodzajow)
,0bszaréw chronionych”, wskazanie w przepisie art. 29 ust. 2 ustalenia réznych stawek dla
poszczegdlnych kategorii JST, a brak takiego wskazania w odniesieniu do ustalenia réznych
wag dla poszczegdlnych kategorii (rodzajéw) ,,obszaréw prawnie chronionych” — mozna uznac
za kolejna usterke legislacyjna, ktéra dotkniety jest ten przepis.
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Ustalenie wysokosci potrzeb ekologicznych ustawa powierza ministrowi wiasciwemu

do spraw srodowiska (art. 29 ust. 7) — zgodnie z danymi o przeliczeniowej powierzchni ,obszaréw
prawnie chronionych” w poszczegdlnych JST, wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku bazowego.
O ustalonych dla poszczegdlnych JST kwotach potrzeb ekologicznych minister wiasciwy

do spraw srodowiska informuje ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych do 31 lipca
roku poprzedzajacego rok budzetowy.

ustalanie potrzeb uzupetniajgcych

Potrzeby uzupetniajace jednostki samorzadu terytorialnego ustala sie w wysokosci odpowiadajacej
kwocie potrzeb uzupetniajacych z roku poprzedzajacego rok budzetowy, zwaloryzowanej
wskaznikiem cen towardw i ustug konsumpcyjnych w okresie pierwszego pdtrocza roku
poprzedzajacego rok budzetowy, w stosunku do pierwszego potrocza roku bazowego (art. 30), czyli:

— %
Puzu = Puzu,  *1

Posrednig podstawa obliczenia kwoty potrzeb uzupetniajacych dla JST, jest wiec — tak samo,
jak w przypadku kwoty kalkulacyjnej oraz potrzeb ekologicznych — kwota potrzeb uzupetniajacych
ustalona na rok 2025, czyli na ,rok 0".

Kwote potrzeb uzupetniajacych na rok 2025 ustala sie dla tych JST, w ktérych ,dochody ustalone
na rok 2025 zgodnie z ustawa" sg nizsze od ,minimalnej kwoty dochodow w 2025 r.", czyli:

D2025,< Dmin2025

- w wysokosci zapewniajacej osiagniecie ,minimalnej kwoty dochodéw w 2025 r."
(art. 85 ust. 5), tzn.:

Puzu2025 = Dmin2025 - D2025u

Gdyby ,dochody JST ustalone na rok 2025 zgodnie z ustawg” (D2025 ), obliczone jednak

bez pomniejszenia o wysoko$¢ czgsci inwestycyjnej potrzeb rozwojowych (Proz2025 ), byty nizsze
niz104% ,dochoddw obliczonych na rok 2025 zgodnie z przepisami ustawy z 2003 r." (D2025, ),
obliczonych jednak wraz z korektami, o ktérych mowa w art. 9c ustawy z 2003 r. wraz petna kwota
czesci rozwojowej subwencji ogdlnej — to kwota potrzeb uzupetniajgcych JST tej jednostki, o ktorych

mowa w ust. 5, podlega zwiekszeniu o wysokos¢ réznicy miedzy tymi dochodami (art. 85 ust. 7),
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czyli jezeli

(D2025 + Prozl2025 ) < {104% * D2025, .+ kor9c,, .+ Sroz2025,, )}

2023 2003

to wtedy:

Puzu2025 = Dmin2025 - D2025 + [{104% * (D2025,,, + kor9c,,,,+ Sr032025,,,. )} -

2023 2003

(D2025 + ProzI2025 )]

,Dochody ustalone na rok 2025 zgodnie z ustawg” (D2025 ) - to fgczne nalezne dochody JST
ustalone na rok 2025 z nastepujacych tytutow:

(1) udziatuw PIT,
(2)  udziatuw CIT,
(3) subwencji ogdlnej

— pomniejszone o wysokos¢ czesci inwestycyjnej potrzeb rozwojowych (art. 85 ust. 6).

.Minimalna kwota dochodow danej JST w 2025 r" (Dmin2025) rowna jest kwocie 106% ,dochoddw
tej IST w 2024 1" (D2024), chyba ze kwota ,dochoddéw tej IST w obliczona na rok 2025 zgodnie

z przepisami ustawy z 2003 r." (D2025,,) bytaby wyzsza od kwoty 106% ,dochodow w 2024 1
(D2024). W takim przypadku ,minimalng kwotg dochoddw JST w 2025 r” jest kwota ,dochodow

obliczonych na rok 2025 zgodnie z przepisami ustawy z 2003 r." (art. 85 ust. 1), czyli:

Dmin2025 =106% * D2024
ale jesli D2025, .> 106% * D2024, to wtedy Dmin2025 = D2025

2003 2003
Mechanizm ustalania potrzeb uzupetniajgcych oparty jest zatem na zatozeniu, zgodnie z ktérym
dochody danej JST w 2025 r. (Dmin2025) nie moga byc¢ nizsze

- ani od kwoty 106% jej ,dochoddw w 2024 r.",
- ani od kwoty jej ,dochodéw obliczonych na rok 2025 zgodnie z przepisami ustawy z 2003 r.".

Kwota ,dochoddw IST w 2024 r" (D2024) — to suma dochoddw, o ktdrych mowa w przepisach art. 85
ust. 21 3.
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W przepisie art. 85 ust. 2 mowa jest o sumie dochoddw ustalonych na rok 2024 zgodnie z ustawa
7z 2003 r. z nastepujacych tytutéw (art. 85 ust. 2):

(1) udziatu we wptywach z PIT, ale bez uwzglednienia korekty, o ktorej mowa w art. 9¢
ustawy z 2003 r,,

(2)  udziatu we wptywach z CIT, ale bez uwzglednienia korekt, o ktérych mowa
w art. 9ciart. 70v ustawy z 2003 r,,

(3) czesci oswiatowej subwencji ogdlnej,

(4) czesci wyréwnawczej subwencji ogdlnej,

(5) czescirownowazacej i regionalnej subwencji ogodlnej,

(6) kwoty podstawowej czesci rozwojowej subwencji ogoélinej,

(7)  rezerwy subwencji ogdélnej, z przeznaczeniem dla wojewddztw na dofinansowanie

budowsy, przebudowy, remontu, utrzymania, ochrony drég wojewddzkich
i zarzadzania tymi drogami

— pomniejszona o wptaty do budzetu panstwa na rok 2024.

Przepis art. 85 ust. 2 stanowi o dochodach na 2024 r. ustalonych zgodnie z przepisami ustawy
z 2003 r., z wytaczeniem jednak przepisow art. 70w tej ustawy, co oznacza, ze ustalenie

na rok 2024 kwoty podstawowej czesci rozwojowej subwencji ogdlnej nastepuje na podstawie
ogodlnych przepiséw art. 28a ustawy z 2003 r. (przepisy art. 70w dotyczyty szczegdlnych zasad
ustalenia czesci rozwojowej na rok 2024).

Wyktadnia normy o charakterze definicji legalnej zawartej w art. 85 ust. 2 prowadzi do wniosku,

ze ,dochodami ustalonymi na rok 2024 zgodnie z ustawa z 2003 r."” s dochody ustalone przez
Ministra Finanséw (ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych) — poniewaz wysokos¢
kwot otrzymanych (faktycznie) podlega stwierdzeniu na podstawie sprawozdan budzetowych
sporzadzanych sukcesywnie dopiero w 2025 r. Taka jest rowniez konwencja terminologiczna
ustawy z 2003 r. (np. art. 33 ust. 211 4).

W przepisie art. 85 ust. 3 mowa jest o dotacjach celowych z budzetu panstwa

na dofinansowanie zadan jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie wychowania
przedszkolnego uczniow objetych wychowaniem przedszkolnym do konca roku szkolnego

w roku kalendarzowym, w ktérym koncza 6 lat, otrzymanych na podstawie art. 53 ust. 1 ustawy

o finansowaniu zadan oswiatowych. Dotacje otrzymane - to dotacje przekazane (faktycznie,

o ktorych mowa w art. 53 ust. 9), a nie dotacje obliczone na podstawie ,danych historycznych”

(o ktérych mowa w art. 53 ust. 3). Zwazywszy, ze dotacje te byty przekazywane w poszczegdlnych
miesigcach, wysoko$¢ dotacji otrzymanych (faktycznie przekazanych) w 2024 r. mogta by¢ znana
najwczesniej 16 grudnia 2024 r., tymczasem zgodnie z art. 39 ust. 1 ustawy minister wtasciwy

do spraw finanséw publicznych obowigzany jest do poinformowania jednostek samorzadu
terytorialnego o ustalonej na rok budzetowy kwocie potrzeb finansowych — w terminie do dnia
15 pazdziernika roku poprzedzajacego rok budzetowy. Skoro 15 pazdziernika 2024 r. minister
wiasciwy do spraw finanséw publicznych nie mégt zna¢ wysokosci dotacji (z art. 59 ustawy

o finansowaniu zadan o$wiatowych) otrzymanych przez JST w 2024 r., nie miat podstawy

do ustalenia kwoty potrzeb uzupetniajgcych na rok 2025.
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,Dochody jednostki samorzadu terytorialnego obliczone na rok 2025 zgodnie z przepisami
ustawy z 2003 r." (D2025
Z tytutdw, o ktérych mowa w ust. 21 3 (a wiec w sposob analogiczny do obliczania ,dochoddéw JST

L00s) OPliczane sg jako fgczne dochody jednostki samorzadu terytorialnego
w 2024 1), bez uwzglednienia korekt, o ktérych mowa w art. 9c ustawy z 2003 r. - pomniejszone

o wptaty do budzetu panstwa na rok 2025 liczone, zgodnie z ustawa z 2003 r., jak wptaty do budzetu
panstwa na rok 2024.

Struktura art. 85 nie odpowiada ,,Zasadom techniki prawodawczej” (ZTP). Zgodnie

z §23 ust. 3 ZTP, jezeli ktorys z elementdw przepisu szczegétowego wymaga uscislenia,

przepis formutujacy uscislenia zamieszcza sie bezposrednio po danym przepisie szczegdtowym.
Przepis ust. 5 powinien wiec rozpoczynac art. 85, zas przepis ust. 7 powinien nastepowac
bezposrednio po przepisie rozpoczynajacym.

Odwotania zawarte w przepisach art. 85 sg nierzadko kaskadowe, np. przepis ust. 7 uzywajacy
terminu ,dochody jednostki samorzadu terytorialnego, ustalone na rok 2025 zgodnie z niniejsza
ustawa”, odwotuje sie — w celu wskazania znaczenia tego terminu — do ust. 5 (,dochody JST ...,

o ktérych mowa w ust. 5), natomiast w ust. 5 nie ustala sie znaczenia tego terminu. Ustala go
(zawiera definicje legalna) przepis ust. 6, odwotujacy sie do terminu uzytego w ust. 5.

Przepisy art. 85 nadaja pojeciom majacym w jezyku finansdw publicznych (i w znacznym zakresie
w jezyku potocznym) ustalone znaczenie — znaczenie szczegodlne. Dotyczy to np. pojecia dochodow
jednostki samorzadu terytorialnego w roku 2024, ktérego definicja legalna zostata sformutowana
W przepisie ust. 2.

Korekta z tytutu zamoznosci

Korekte dochodow jednostki samorzadu terytorialnego z tytutu zamoznosci stosuje sie

w odniesieniu do tych JST, w ktdrych ,dochody” w relacji do przeliczeniowej liczby mieszkancow
sa wyzsze od 120% ,dochodow” w relacji do przeliczeniowej liczby mieszkancow odpowiedniej
kategorii JST (art. 32 ust. 1), czyli:

Korekte z tytutu zamoznosci oblicza sie, mnozac przeliczeniowa liczbe mieszkancow jednostki
samorzadu terytorialnego przez réznice miedzy ,dochodami” w relacji do przeliczeniowej
liczby mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego a 120% ,dochodow” w relacji
do przeliczeniowej liczby mieszkancow odpowiedniej kategorii jednostek samorzadu
terytorialnego oraz przez wskaznik 0,5 (art. 32 ust. 2), czyli:

D, D,,..
—L > 120% % et
me’ mekategorii
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Na potrzeby obliczania korekty z tytutu zamoznosci przepis art. 32 ust. 3 ustanawia specyficzne
rozumienie terminu ,dochody”. Przez ,dochody” rozumie sie taczne dochody z tytutu
podstawowych dochoddéw podatkowych oraz subwencji ogdlnej, pomniejszone o kwote
odpowiadajaca sumie potrzeb oswiatowych i rozwojowych, czyli:

D. D,

Korekta. =0,5 *me* (—/ - 120% * ategorii )
! ! pPLm, pLm, .
J ategorii

D.=PDP +S.- (Posw,+ Proz,)

Korekty z tytutu zamoznosci dokonuje sie przez pomniejszenie dochodu jednostki samorzadu
terytorialnego z tytutu udziatu w PIT, a jezeli kwota korekty z tytutu zamoznosci jest wyzsza niz
kwota tego dochodu, to dodatkowo pomniejsza sie dochéd jednostki samorzadu terytorialnego
z tytutu udziatu w CIT. W przypadku wojewddztw pomniejszenia dokonuje sie w pierwszej
kolejnosci z dochodu z tytutu udziatu w CIT, a jezeli kwota korekty z tytutu zamoznosci jest wyzsza
niz kwota tego dochodu, to dodatkowo pomniejsza sie dochdd z tytutu udziatu w PIT (art. 32 ust. 4).
Jezeli jednak dla jednostki samorzadu terytorialnego zostata jednoczesnie naliczona subwencja
o0golna, korekty z tytutu zamoznosci dokonuje sie w pierwszej kolejnosci przez pomniejszenie
subwencji ogdlnej. W razie koniecznosci w nastepnej dalszej kolejnosci pomniejsza sie dochod

z tytutu udziatu w PIT, nastepnie zas dochdd z tytutu udziatu w CIT (art. 32 ust. 5). Dochody z tytutu
udziatow w PIT, CIT oraz dochody z tytutu subwencji ogdlnej, ustalone z uwzglednieniem korekty

Z tytutu zamoznosci, stanowig dochody nalezne, podlegajace przekazaniu jednostce samorzadu
terytorialnego (art. 32 ust. 6).

Zgodnie z ustawa dochody z tytutu udziatu w PIT, z tytutu udziatu w CIT oraz z tytutu subwencji
ogdlnej przekazywane sa w ratach. Ustawa nie zawiera natomiast przepiséw regulujacych
sposéb pomniejszania tych dochodoéw o korekte z tytutu zamoznosci. Kwestig otwarta

(a wiec taka, ktéra moze powodowac spory rozstrzygane przez sady) jest to, czy pomniejszenie
ma by¢ dokonywane jednorazowo, czy w ratach — proporcjonalnie do wysokos¢ rat
przekazywanych w kolejnych okresach.

14 Rozumiane zgodnie z art. 24 nowej ustawy o dochodach JST (z 2024 r.).
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Rezerwa na uzupetnienie dochodéw JST

W budzecie panstwa tworzy sie rezerwe na uzupetnienie dochodoéw jednostek samorzadu
terytorialnego w wysokosci stanowiacej rownowartosc 1% kwoty potrzeb finansowych ustalonych
dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego (art. 34 ust. 1) powiekszonej o 0,7 mld PLN
(art. 34 ust. 2). Okreélenie statej wartosci nominalnej kwoty bedacej sktadnikiem rezerwy

jest oczywista nieprawidtowos$cia przy zatozeniu, ze przepis ust. 2 ma obowigzywacd

przez czas nieokreslony.

Przepis art. 34 ust. 3 okresla ,,obszary” zadan, ktére moga by¢ finansowane srodkami rezerwy.
Wymienienie tych ,obszaréw” pozbawione jest normatywnego znaczenia, skoro ostatnim

z wymienionych ,obszaréw" s3 ,inne zadania publiczne, ktérych realizacja jest szczegdlnie
uzasadniona wzgledami spotecznymi lub gospodarczymi”.

Zgodnie z przepisem ust. 4 srodki rezerwy moga by¢ przeznaczone takze dla:

(1) 3IST, w ktérych dochody w przeliczeniu na jednego mieszkanca sa nizsze od srednich
dochodow w przeliczeniu na jednego mieszkanca danej kategorii jednostek
samorzadu terytorialnego,

(2)  IST, w majatku ktorych wystapity straty w wyniku nieprzewidzianych zdarzen, oraz

JST udzielajacych pomocy repatriantom i cztonkom ich rodzin.

u

Przepis ust. 13 stanowi, ze podstawe obliczenia dochoddw stanowia ,dochody” okreslone
dla potrzeb obliczenia korekty z tytutu zamoznosci (,dochody”, o ktérych mowa w art. 32 ust. 3),
pomniejszone o korekte z tytutu zamoznosci.

Podziatu czesci rezerwy w kwocie stanowigcej 20% jej wysokosci dokonuje minister wiasciwy
do spraw finanséw publicznych po zasiegnieciu opinii reprezentacji jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 34 ust. 11).

Nakaz uwzglednienia przy podziale ,obszaréw"”, o ktérych mowa w ust. 3, i przypadkéw
okreslonych w ust. 4 — stanowi superfluum; tak samo wykluczenie stosowania przepiséw
ust. 6-9.

Przepis art. 34 ust. 6 stanowi, ze reprezentacja jednostek samorzadu terytorialnego moze
wskazaé, w terminie do dnia 31 marca roku budzetowego, sposréd ,obszardw”, o ktérych mowa
w ust. 3, i przypadkoéw okreslonych w ust. 4, ,obszary"” i przypadki, wedtug ktérych rozdzielane
beda srodki stanowigce 80% rezerwy.

Ograniczenie wskazania do ,,obszaréw”, o ktérych mowa w ust. 3, pozbawione jest
normatywnego znaczenia, skoro jednym z obszaréw sg ,inne zadania publiczne, ktérych
realizacja jest szczegdlnie uzasadniona wzgledami spotecznymi lub gospodarczymi”.
Zwazywszy, ze wskazanie moze dotyczy¢ ,obszaréw", nie moze ono wyodrebniac¢ jakichkolwiek
specyficznych zadan z ,obszaru” ,inne zadania publiczne, ktérych realizacja jest szczegdlnie
uzasadniona wzgledami spotecznymi lub gospodarczymi”.
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Ani z brzmienia przepisu ust. 6, ani z brzmienia przepisu ust. 7 nie mozna wnioskowac o tresci
skutku prawnego skorzystania przez reprezentacje jednostek samorzadu terytorialnego

z uprawnienia do wskazania ,,obszaréw” i przypadkoéw. Skoro jednak przepis ust. 7 stanowi,

ze podziatu czesci rezerwy w kwocie stanowigcej 80% jej wysokosci w zakresie ,obszarow”

i przypadkow, dokonuje minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych w porozumieniu

zZ ministrem wiasciwym w zakresie danego obszaru, po uzgodnieniu z reprezentacja jednostek
samorzadu terytorialnego - skorzystanie przez reprezentacje jednostek samorzadu
terytorialnego z prawa do wskazania ,obszaréw” i przypadkéw nie jest wigzace ani dla
ministréw, ani uczestniczacej w uzgodnieniu reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego.
Oznacza to, ze wskazanie ,obszaréw” i przypadkéw przez reprezentacje jednostek samorzadu
terytorialnego, o ktérym mowa w ust. 6, nie wywotuje zadnego

skutku prawnego.

Z brzmienia art. 34 ust. 7 wydaje sie wynikac, ze to minister wiasciwy do spraw finansow
publicznych uzgadnia z reprezentacja jednostek samorzadu terytorialnego ,obszary”

i przypadki, wedtug ktorych rozdzielane beda srodki w wysokosci 80% rezerwy, sposrod ,,obszarow”
i przypadkow okreslonych w ustawie, jak rowniez wielkos¢ srodkdéw rozdzielanych na poszczegdlne
,obszary” i przypadki (,podziatu dokonuje minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych

po uzgodnieniu z reprezentacja jednostek samorzadu terytorialnego”).

Zgodnie z przepisem ust. 8 szczegodtowe kryteria podziatu tej czesci rezerwy uzgadnia¢ maja
minister wiasciwy w zakresie danego obszaru, minister wtasciwy do spraw finansow
publicznych oraz reprezentacja jednostek samorzadu terytorialnego. Przepis ust. 8 dotyczy
uzgadniania kryteridw podziatu czesci rezerwy w zakresie ,obszarow” (uzgadniaja je ministrowie
wiasciwi w zakresie poszczegdlnych ,obszardow”), nie odnosi sie wobec tego do uzgadniania
kryteriow podziatu w zakresie przypadkow (o ktérych mowa w przepisie ust. 4). Ustawa nie
przewiduje zatem opracowywania szczegdtowych kryteridow podziatu czesci rezerwy

w zakresie tych przypadkow.

Podziatu 80% wysokosci rezerwy dokonuje minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych
W porozumieniu z ministrem witasciwym w zakresie danego ,,obszaru” (art. 34 ust. 7),

w zwigzku z czym watpliwosci budzi przepis ust. 5, zgodnie z ktérym rezerwa dysponuje
minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych (w istocie minister dysponuje kwota

20% rezerwy — art. 34 ust. 11).

Niejasne jest takze to, kto podejmowac ma decyzje w sprawie podziatu czesci rezerwy

w zakresie przypadkéw okreslonych w ust. 4. Nalezy np. zwrdci¢ uwage, ze przepisy ustawy

o repatriacji odnosza sie do odrebnej rezerwy celowej ,Pomoc dla repatriantdow”, a nie do czesci
rezerwy, o ktérej mowa w ustawie (o dochodach JST).

W przypadku nieuzgodnienia podziatu czesci rezerwy (80%) z reprezentacja jednostek
samorzadu terytorialnego — podziatu czesci rezerwy, co do ktdérej nie uzgodniono sposobu
podziatu, dokonuje minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych na zadania z ,,obszaru”
oswiaty (art. 34 ust. 10), tym razem wiec bez porozumienia z ministrami wtasciwymi

w zakresie poszczegdlnych ,obszaréw”.
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Zgodnie z przepisem ust. 9 minister wiasciwy w zakresie danego obszaru przekazuje
ministrowi wiasciwemu do spraw finanséw publicznych uzgodnione propozycje kwot
wynikajgce z podziatu rezerwy miedzy poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego
w terminie do dnia 15 listopada roku budzetowego (ust. 9). Przepis ten budzi zastrzezenia
z dwéch powoddow.

Po pierwsze, jak juz wskazano, z brzmienia przepisu ust. 7 wynika, ze to minister wtasciwy
w sprawach finanséw publicznych dokonuje uzgodnienia. Jesli wiec uzgodnienia ma dokonywac
minister wiasciwy w zakresie danego obszaru, przepis ust. 7 powinien byc¢ inaczej zredagowany.

Po drugie, zgodnie z przepisem ust. 9 przedmiotem uzgodnienia maja by¢ ,propozycje kwot
wynikajgce z podziatu rezerwy miedzy poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego”.

Tymczasem zgodnie z przepisem ust. 7 przedmiotem uzgodnienia sa ,obszary i przypadki”,
wedtug ktorych rozdzielane beda srodki rezerwy, oraz wielkosci Srodkoéw rozdzielanych

na poszczegodlne obszary i przypadki. Przepis ust. 8 dotyczy ustalenia szczegdtowych

kryteridow podziatu czesci rezerwy, a nie podziatu czesci rezerwy miedzy poszczegdlne IST
Podziat ten — zgodnie z przepisem ust. 7 — dokonywany jest przez ministra wtasciwego do spraw
finansow publicznych w porozumieniu z ministrem wiasciwym w zakresie danego obszaru,

na podstawie — co wynika z przepisu ust. 8 — szczegodtowych kryteriow podziatu czesci rezerwy.
Przepis ust. 9 wydaje sie zatem by¢ pozbawiony tresci normatywnej.

Zgodnie z przepisem ust. 12 podziat rezerwy (catosci sSrodkdéw rezerwy) powinien nastapic
nie poézniej niz w terminie do dnia 30 listopada roku budzetowego, natomiast stosownie
do odwotania zawartego w przepisie ust. 14 o przeznaczeniu srodkéw otrzymanych z tytutu
podziatu rezerwy decyduje organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z przepisem art. 35 rezerwa na uzupetnienie dochoddéw jednostek samorzadu
terytorialnego na rok budzetowy moze byc¢ zwiekszona ze sSrodkdéw budzetu panstwa

w przypadku wystapienia zdarzen wptywajacych na poziom dochodoéw lub wydatkéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Podziatu tych srodkéw miedzy jednostki samorzadu terytorialnego
dokonuje minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych po zasiegnieciu opinii reprezentacji
jednostek samorzadu terytorialnego. Przepisow art. 34 nie stosuje sie.

Przepis art. 35 jest wadliwie zredagowany z dwéch powoddéw.

Po pierwsze, zakres terminu ,,zdarzenia wptywajace na poziom dochodéw lub wydatkéw IST”
jest niezwykle szeroki, poniewaz na poziom dochoddw lub wydatkéw JST wptywa bardzo

wiele ,zdarzen". By¢ moze intencja legislatora byto uzaleznienie mozliwosci zwiekszenia

rezerwy od wystapienia zdarzer nadzwyczajnych (bytoby to pojecie nieostre, jednak

Z pewnoscig o wezszym zakresie), ale brzmienie przepisu intencji tej nie oddaje.

Po drugie, jesli rezerwa ma by¢ zwiekszona na etapie tworzenia projektu budzetu

a przyczyna zwiekszenia ma by¢ wystapienie zdarzen wptywajacych na poziom dochodéw
lub wydatkoéw jednostek samorzadu terytorialnego — nie moze chodzi¢ o zdarzenia wptywajace
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na poziom dochoddw lub wydatkow poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, ale
o te, ktore wptywaja na poziom dochodow lub wydatkow wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego.

Konsekwentnie — podziat tych srodkéw miedzy jednostki samorzadu terytorialnego oznacza podziat
miedzy wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego, a nie tylko niektére z nich. Dodatkowo warto
zauwazyc¢, ze w ustawie nie ma mowy o ustaleniu kryteriow podziatu srodkow zwiekszajgcych
rezerwe. Wyrazenie opinii przez reprezentacje jednostek samorzadu terytorialnego nie chroni

przed arbitralnoscia podziatu. Wreszcie rezerwa nie moze zostac zwiekszona ,ze srodkéw budzetu
panstwa”, poniewaz jest integralnym elementem budzetu panstwa. Dopiero wydatki dokonywane
W ciezar rezerwy beda realizowane ze srodkéw budzetu panstwa.

Ustalanie wysokosci potrzeb finansowych, korekty z tytutu
zamoznosci, udziatéw w PIT i CIT oraz subwencji ogdinej

n informacje przekazywane przez ministra wtasciwego do spraw finanséw

publicznych

Przepisy regulujace wysokos¢ potrzeb finansowych oraz transferéow z budzetu panstwa na rzecz
JST konsekwentnie postuguja sie formami bezosobowymi: ,ustala sie”, ,oblicza sie". Przepis art.

39 naktada na ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych obowigzek dwukrotnego
informowania JST o ,,ustalonych” na rok budzetowy kwotach potrzeb finansowych, korekty

Z tytutu zamoznosci, naleznych dochoddéw z tytutu udziatu w PIT i CIT oraz naleznej subwencji
ogdlnej - pierwszy raz w terminie do 15 pazdziernika roku poprzedzajgcego rok budzetowy;
drugi raz w terminie 14 dni od dnia ogtoszenia ustawy budzetowej. Pierwsza informacja obejmuje
w szczegodlnosci kwote naleznej subwencji ogdlnej, ,ujeta w projekcie ustawy budzetowej”,

druga — kwote naleznej subwencji ogdlnej, ,\wynikajaca z ustawy budzetowej". Informowanie

o kwocie korekty z tytutu zamoznosci ma sens tylko w odniesieniu do poszczegélnych JST,
nalezy wiec uznad, ze trescig obowiazku jest informowanie kazdej z IST o ustalonych dla niej
kwotach potrzeb finansowych, korekty z tytutu zamoznosci, jak réwniez naleznych dochodéw
z tytutu udziatu w PIT i CIT (zostato to zresztag expressis verbis ustalone w art. 40 ust. 4, w ktérym
jest mowa o poszczegdlnych JST). Tymczasem ,ujeciu w projekcie ustawy budzetowej”

nie podlegaja kwoty subwencji ustalone dla poszczegdlnych JST, ale taczne kwoty — zgodnie

z zasadami rzadzacymi szczegotowoscia budzetu panstwa — podzielone na poszczegdlne rozdziaty
(w budzecie na rok 2025 taczna kwota zostata ujeta w anachronicznym, ale wystepujacym

w obowigzujacej klasyfikacji, rozdziale 75806 Czesc rozwojowa). Nie sposoéb takze uznad,

by kwota subwencji ogdlnej ,ustalona” dla danej JST miata ,wynikac¢” z kwoty podlegajacej ujeciu
w budzecie: wynika ona przeciez z wielu ,parametrow”, a kwota podlegajaca ujeciu w budzecie jest,
o ile w ogdle, co najwyzej jednym z nich.

Zaréwno w punkcie 1, jak i w punkcie 2 mowa jest o kwotach ,naleznych”, podczas gdy

W rzeczywistosci nalezne moga by¢ tylko kwoty ustalone ,na podstawie” ustawy budzetowsej,
a nie kwoty ustalone ,na podstawie” projektu ustawy budzetowej.
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Dyspozycja normy wyrazonej w przepisie art. 39 ust. 2 nie jest jasna. Bez watpienia minister
informuje JST o rownosci kwot ustalonych ,na podstawie” projektu ustawy budzetowej oraz kwot
ustalonych ,na podstawie” ustawy budzetowej. Zakaz wyktadni per non est prowadzi

do wniosku, ze obowiagzek ten nie wyczerpuje sie w podaniu tych kwot: musi towarzyszy¢

im dodatkowa informacja. Nalezy zatem postawi¢ pytanie, dlaczego wobec tego analogiczny
obowigzek nie towarzyszy pozostatym przypadkom (w ktérych kwoty nie sg rowne i podlegaja
rozliczeniom wedtug zasad okreslonych w art. 40 ust. 4).

ﬂ informacje przekazywane przez pozostatych ministréw

Przepisy dotyczace informacji przekazywanych przez pozostatych ministrow zostaty zawarte

w rozdziale 5 Korekta nieprawidtowo ustalonych potrzeb finansowych, co wskazuje, ze ponowne
obliczenie, o ktorym mowa w tych przepisach, nastepuje po ,pierwotnym” (,wstepnym") obliczeniu
kwoty potrzeb finansowych przez ministra witasciwego do spraw finanséw publicznych.

Ponowne obliczenie ma nastapi¢ do 30 czerwca roku nastepujacego po roku bazowym, a wiec
roku poprzedzajacym rok budzetowy (art. 2 pkt 10). Tymmczasem Rada Ministrow uchwala projekt
ustawy budzetowej i przedktada go Sejmowi w terminie do 30 wrzesnia roku poprzedzajacego rok
budzetowy (art. 141 u.f.p.). Ponowne obliczenie w terminie do 30 czerwca roku poprzedzajacego
roku budzetowy mogtoby dotyczy¢ wiec jedynie kwot innych niz ustalone ,na podstawie” projektu
ustawy budzetowej, jednak przepis ust. 1 wskazuje, ze ,pierwotnie” (,wstepnie") obliczonymi
kwotami sa te, o ktorych jednostki zostaty poinformowane na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 2,

czyli ,na podstawie” ustawy budzetowej. W takim razie ponowne obliczenie w terminie

do 30 czerwca roku poprzedzajgcego roku budzetowy stanowi impossibilium i nie moze

by¢ przedmiotem obowigzku, co czyni martwa cata regulacje art. 36 ust. 1. Pocigga to za soba
faktyczna bezprzedmiotowo$¢ przepiséw nakazujacych odpowiednie stosowanie tej regulacji:
art. 37 ust.1in fine oraz art. 38 ust. 2.

Dodatkowo mozna wspomnieé, ze przepisy art. 39 stanowiag o kwotach ustalonych ,na rok
budzetowy”, przy czym okres gromadzenia danych wykorzystywanych do ustalania tych kwot
reguluja przepisy dotyczace ustalania tych kwot. Przepisy art. 36 dotycza natomiast kwot potrzeb
finansowych ,za rok bazowy".
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3. Zmiany udziatéw jednostek
samorzadu terytorialnego
w PIT i CIT od 2025 roku

Kontekst dotychczasowego systemu

W obowiagzujacym do 2024 r. systemie finansowania jednostek samorzadu terytorialnego,
poza innymi tytutami dochodéw wiasnych, gminy, powiaty i wojewddztwa otrzymywaty
udziaty w podatku dochodowym od osdb fizycznych (PIT) oraz od oséb prawnych (CIT).

Od 2004 r. udziaty podatkowe expressis verbis zaliczono do kategorii dochoddw wiasnych JST
oraz zwigkszono ich role w finansowaniu zadan samorzadu terytorialnego. W ustawie z 2003 r.
ustalono nastepujace procentowe udziaty:

gminy: 39,34% PIT (docelowo) i 6,71% CIT,
powiaty: 10,25% PIT i 1,40% CIT,
wojewoddztwa: 1,60% PIT i 14,75% CIT.

Miasta na prawach powiatu, ktdre realizuja zadania gminy i powiatu, otrzymywaty sume udziatow
obu szczebli (w praktyce ok. 49,59% PIT i 8,11% CIT). W dotychczasowym systemie udziat ten
obliczano od podatku dochodowego, czyli kwoty podatku naleznej po ulgach, co powodowato
wahania dochodoéw JST zwigzane z decyzjami centralnymi w zakresie ulg i zwolnien oraz innymi
zZmianami systemowymi.

Nowy system udziatéw w PIT i CIT - istota i przyczyny zmian

Nowa ustawa o dochodach JST, wprowadzona od 1stycznia 2025 r., odwrdcita dotychczasowa
logike systemu. Zgodnie z zatozeniami reformy gtowne zrédto finansowania JST stanowia dochody
podatkowe z PIT i CIT, a subwencja ogdlna ma charakter uzupetniajacy. W miejsce subwengcji
wprowadzono piec rodzajow potrzeb finansowych: wyréwnawcze, oswiatowe, rozwojowe,
ekologiczne i uzupetniajace. Jezeli zwiekszone dochody z udziatéw w PIT i CIT sg mniejsze

od wyliczonych potrzeb, JST otrzymuje subwencje w wysokosci tej roznicy.

Zniesiono powigzanie udziatow z kwota podatku naleznego; udziaty oblicza sie od dochodu
podatnika (przychodu pomniejszonego o koszty), a wiec od podstawy przed ulgami.

Do podstawy wigczono rowniez czesé przychoddw opodatkowanych ryczattem w wysokosci 14%.
Taki sam procent stanowia — w relacji do przychoddéw — dochody ze skali podatkowej czy podatku
liniowego z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej. Poszerzenie bazy podatkowej o ryczatt

od przychoddw ewidencjonowanych neutralizuje negatywne skutki dla budzetéw samorzadowych
wynikajgce ze zmiany formy opodatkowania przez podatnikdw i przechodzenia na ryczatt.
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Dzieki tym zmianom, mimo nizszych procentowych udziatéw, dochody JST ulegaja zwiekszeniu —
wedtug rzadowych wyliczen suma udziatdw w PIT wzrasta z ok. 72,9 mld zt w 2024 r. do ok. 174,1 mld
ztw 2025, aw CIT 2 26,4 mld zt do 28,2 mld zt.

Nowo zdefiniowane udziaty ksztattuja sie nastepujaco:

gminy: 7,0% PITi1,6% CIT,

miasta na prawach powiatu: 8,6% PIT i 2,2% CIT;
powiaty: 2,0% PIT i1,7% CIT,

wojewoddztwa: 0,35% PIT i 2,3% CIT.

W zwiagzku z wydzieleniem miast na prawach powiatu w oddzielng kategorie JST przypisano im
osobna od gmin i powiatéw wysokos¢ udziatu w PIT i CIT. W odréznieniu od dotychczasowych
rozwiazan nie jest to suma wysokosci udziatéw w podatkach PIT i CIT w czesci gminnej

i powiatowej. Jak podano w uzasadnieniu do zmian, proste sumowanie stawek bytoby niespdjne
z idea kategoryzacji miast i nie uwzgledniatoby catosci zmian w dochodach w nowym systemie,
a w szczegodlnosci faktu, ze wskutek kategoryzacji miastom na prawach powiatu ustalone zostaja
o wiele wyzsze potrzeby finansowe, a tym samym w nowym systemie miasta te uzyskaja wyzsze
kwoty dochoddw niz dotychczas.

Nowa ustawa wprowadza pojecie ,kwoty kalkulacyjnej” — podstawy stuzacej do wyliczania
subwencji ogolnej. Zgodnie z art. 86 ust. 2, pierwsza kwota kalkulacyjna dla roku 2025 réwna
jest roznicy miedzy taczna wysokoscia udziatéow w PIT i CIT ustalona na ten rok wedtug nowych
przepisow (art. 11-12) a suma udziatow wyliczonag wedtug ustawy z 2003 r. (art. 9-9a). Ta ,kwota
w roku zero” wptywa na subwencje w kolejnych latach, poniewaz w latach nastepnych kwote
kalkulacyjna oblicza sie w oparciu o wzrost (lub spadek) udziatow z PIT i CIT w stosunku

do poprzedniego roku. Jesli wzrost kwoty kalkulacyjnej bedzie wiekszy od wzrostu potrzeb
finansowych JST, subwencja ogdlna ulega zmniejszeniu, a w skrajnym przypadku moze zostac
zredukowana do zera.

Taka konstrukcja oznacza, ze jednostki, ktore w 2025 r. odnotuja duzy wzrost dochodow z PIT

i CIT w stosunku do starego systemu, otrzymaja mniejsza subwencje w 2025 r,, ale beda miaty
lepszy ,punkt startowy” przy ustalaniu subwencji w kolejnych latach. Mechanizm ten wzmacnia
powigzanie subwencji zdynamika lokalnych dochodoéw, ale powoduje wieksza trudnosc
planowania budzetowego.

Obowiazujacy od 2025 r. mechanizm wyznaczania dochodow JST z tytutu udziatu w PIT
i CIT poprzez zastosowanie normatywow procentowych nie do podatku naleznego,

lecz do dochodoéw podatnikéw zamieszkatych lub majacych siedzibe na terenie danej JST, oznacza:

wieksza odpornosé na zmiany w ulgach i zwolnieniach podatkowych,
lepsze odzwierciedlenie realnej aktywnosci ekonomicznej mieszkancow.
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Dodatkowo, wiaczenie do bazy dochodowej czesci przychoddw objetych ryczattem
od przychodoéw ewidencjonowanych, zwieksza zakres dochoddéw uwzglednianych w kalkulacji.
Kluczowego znaczenia nabiera jednak mechanizm waloryzacji, ktéry ma zapewnic aktualnosc

danych bazowych. Brane bowiem do wyliczerh dochody podatnikéw zaréwno PIT, jak i CIT pochodza

z roku bazowego, a wiec o 2 lata poprzedzajgcego rok budzetowy. Gdyby te dane nie byty jednak
dostepne udziaty ustala sie na podstawie danych z ostatniego roku, za ktéry dane te sa dostepne,
wedtug stanu na dzien 30 czerwca roku poprzedzajgcego rok budzetowy.

Dochody podatnikéw podatku dochodowego od oséb fizycznych waloryzuje sie wedtug wzoru:

E(WYN )  E(ZAT)
DPIT, = DPIT, * ok "
" “ WYN ZAT

n-1 n-1

gdzie:

n—rok budzetowy,
n—i — rok poprzedzajacy o i lat rok budzetowy (rok, z ktérego pochodza waloryzowane dane),
DPIT — dochody podatnikéw podatku dochodowego od oséb fizycznych w roku n,
DPIT, .~ dochody podatnikéw podatku dochodowego od 0sdb fizycznych w roku n—,
E(WYN,) - prognozowane przez ministra wasciwego do spraw finansow publicznych
w zatozeniach projektu budzetu panstwa na rok n opracowanych zgodnie z przepisami
o finansach publicznych przecietne wynagrodzenie w gospodarce narodowej w roku n,
WYN, ,— przecietne wynagrodzenie w gospodarce narodowej w roku n—i, ustalone przez
Gtowny Urzad Statystyczny do dnia 30 czerwca roku poprzedzajgcego rok budzetowy,
E(ZAT), - prognozowane przez ministra wtasciwego do spraw finansow publicznych
w zatozeniach projektu budzetu panstwa na rok n opracowanych zgodnie z przepisami
o finansach publicznych zatrudnienie w gospodarce narodowej w roku n,
ZAT, - zatrudnienie w gospodarce narodowej w roku n—i, ustalone przez Gtéwny Urzad
Statystyczny do dnia 30 czerwca roku poprzedzajacego rok budzetowy.
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Dochody podatnikdéw podatku dochodowego od oséb prawnych waloryzuje sie wedtug wzoru:

E(PKB )
DCIT, =DCIT, ¥ ——"
" - PKB

n-1

gdzie:

n—rok budzetowy,
n—i — rok poprzedzajacy o i lat rok budzetowy (rok, z ktdrego pochodza waloryzowane dane),
DCIT, — dochody podatnikéw podatku dochodowego od oséb prawnych w roku n,
DCIT, - dochody podatnikéw podatku dochodowego od oséb prawnych w roku n—i,
E(PKB,) - prognozowana przez ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych
w zatozeniach projektu budzetu panstwa na rok n opracowanych zgodnie
7 przepisami o finansach publicznych wartos¢ produktu krajowego brutto w roku n,
PKB, ,—wartos¢ produktu krajowego brutto w roku n-i, ustalona przez Gtowny Urzad
Statystyczny do dnia 30 czerwca roku poprzedzajacego rok budzetowy.

Poréwnanie nowego i dotychczasowego systemu
udziatéw podatkowych JST w Polsce

Do przeprowadzenia poréownania postuzyty dane przekazane przez Ministerstwo Finansow

w zakresie dochoddw podatnikow PIT (za lata 2018-2022) i CIT (za rok 2022), jak rowniez dane

ze sprawozdan Rb-27s pobrane ze stron Ministerstwa Finansow: za lata 2018-2024 na koniec roku,
oraz po drugim kwartale 2024 i 2025 roku. W badaniu wyrézniono dwie grupy:

12 miast zrzeszonych w Unii Metropolii Polskich (UMP) — Biatystok, Bydgoszcz, Gdansk,
Katowice, Krakow, Lublin, £6dz, Poznan, Rzeszoéw, Szczecin, Warszawa i Wroctaw;
pozostate miasta na prawach powiatu niebedace cztonkami UMP (tgcznie 54).

Do historycznych danych zastosowano mechanizm kalkulacji dochoddw z udziatu w PIT i CIT
wedtug zasad obowiazujacych od 2025 roku. Pozwolito to zaréwno na poréwnanie dynamiki
dochoddéw podatkowych w ujeciu historycznym, jak rowniez na ocene rozwiazan wedtug nowego

i starego systemu naliczania oraz powigzane z tym kwoty udziatdw w podatkach dochodowych.
Ponadto, przygotowano zestawienie roznic i podobienstw miedzy dwunastoma metropoliami UMP,
a pozostatymi miastami na prawach powiatu, w zakresie mechanizmu kalkulacji dochodow

z udziatu w PIT i CIT.

Dalej, w oparciu o dane z Ministerstwa Finansow w zakresie podatkdéw dochodowych
przygotowano zestaw rysunkow, na ktérych poréwnano dochody podatkowe poszczegdlnych
miast na prawach powiatu w latach 2020-2024 wedtug poprzedniego i nowego systemu.

Szesc z nich (rys. 2-6 oraz rys. 8), to wykresy gestosci. Wykres gestosci (ang. density plot) jest ciagta
i wygtadzonga wersja histogramu, ktéra zamiast podziatu na stupki przedstawia krzywa rozktadu
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proby wskazujaca, jak czesto konkretne wartosci lub przedziaty wartosci wystepuja w badanej
probce. OS pozioma reprezentuje analizowana zmienna (Np. procentowa zmiane PIT), a os$ pionowa
gestosc jej rozktadu, czyli wzgledna czestosé wystepowania danych wartosci. Interpretujac taki
wykres, zwraca sie uwage na liczbe, potozenie i wysokos¢ lokalnych maksimow: tam, gdzie krzywa
osigga szczyty jest najwieksza szansa na wystapienie danej wartosci, a spadki lub dtugi ogon
sygnalizuja rzadziej wystepujace czesto odstajace wyniki. Porownujac dwie krzywe (np. dla miast
metropolitalnych i pozostatych) mozna oceni¢, ktdra grupa ma wyzsze lub nizsze srednie oraz jak
szeroki jest rozrzut danych —wezsza krzywa wskazuje na wieksza jednorodnosc¢, natomiast szersza
na wieksze zréznicowanie w badanej populacji.

Na rys. 2 przedstawiono symulowany rozktad procentowej zmiany udziatu w dochodach z PIT

w 2020 r. wedtug nowego systemu udziatdw w stosunku do poprzedniego systemu naliczania
udziatéw. Pominieta zostata jedna obserwacja odstajgca: Swinoujécie z 980-procentowa zmiang
udziatu w dochodach z PIT. Dokonano przy tym zestawienia dwoch grup JST: miast zrzeszonych

w Unii Metropolii Polskich (kolor niebieski) oraz pozostatych miast na prawach powiatu (kolor
fioletowy). Dla kazdej JST obliczono wzgledny symulowany wzrost dochoddw z udziatu w PIT

w pierwszym roku pandemii i na tej podstawie oszacowano ciggta krzywa gestosci, ktéra pokazuje,

Jjak czesto wystepuja poszczegdlne wartosci zmiennej.

Metropolie (niebieska krzywa) — wiekszos¢ miast zrzeszonych w UMP w 2020 r. zyskataby
na wprowadzeniu udziatéw w dochodach podatnikéw PIT w miejsce udziatow

w dochodach z tego podatku. Krzywa gestosci jest skupiona w przedziale 87-108%,

co oznacza, ze wyniki w tej grupie bytyby zblizone. Tylko Warszawa odnotowataby mniejszy
wzrost niz pozostate metropolie (64%), zas Bydgoszcz najwiekszy (113%).

Pozostate miasta (fioletowa krzywa) — rozktad jest podobny do rozktadu obserwowanego
dla miast zrzeszonych w UMP, lecz jego maksimum jest przesuniete w prawo, wskazujac,
ze przecietny przyrost dochodow z udziatu w PIT w 2020 r. w nowym systemie naliczania
bytby nieco bardziej korzystny dla mniejszych miast niz w metropoliach — $rednia wartosé
wzglednej zmiany to 130%. Rozktad ma tez dtuzszy prawostronny ogon i pojedyncza
skrajna obserwacje oznaczajaca 980-procentowy wzrost. Ten odosobniony pik

w nowym systemie odpowiada jednej jednostce (Swinoujscie), ktéra mimo trudnej
sytuacji gospodarczej odnotowataby wyjatkowo duzy wzrost dochodéw z PIT.

Choc réznice sa niewielkie, rozktad dla metropolii jest bardziej skupiony i minimalnie przesuniety

w lewo od 100%. Réznice uwidocznione na wykresie pokazuja, ze miasta UMP bytyby bardziej
skoncentrowane pod wzgledem zmian udziatu w dochodach z PIT, natomiast pojedyncze, mniejsze
miasta mogtyby doswiadczy¢ bardzo duzych wzrostow, co mocno rozszerzato zakres przedziatu
zmian w grupie miast na prawach powiatu poza metropoliami zrzeszonymi w UMP.
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Rysunek 2.
Rozktad zmian dochodéw MnPP z udziatu w PIT wedtug nowego systemu
w stosunku do dochodéw wedtug poprzedniego systemu w 2020 roku (w %)

60 80 100 120

zmiana udziatu w dochodach z PIT w 2020 r. [%]

() uMp (] MnPP poza UMP

Objasnienie: Wykres w ograniczeniu do odchyler miedzy dochodami wedtug starego i nowego
systemu nie wiekszych niz 200%.

@ Obliczenia wtasne na podstawie danych z MF.
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Rysunek 3.
Rozktad zmian dochodéw MnPP z udziatu w PIT wedtug nowego systemu udziatéw
w stosunku do poprzedniego systemu naliczania udziatéw w 2021 roku (w %)

40 60 80

zmiana udziatu w dochodach z PIT w 2021 r. [%]
() uMp (] MnPP poza UMP

@ Obliczenia wtasne na podstawie danych z MF.

Na rys. 3 zaprezentowano symulowany rozktad procentowych zmian dla udziatu w dochodach
z PITw2021r.

. Miasta UMP charakteryzowatyby sie nizszym i bardziej zréznicowanym wzrostem.
Gestos¢ rozktadu osigga maksimum w okolicach 55-65%, a drugie, mniejsze maksimum
lokalne pojawia sie ponizej 40%. Oznacza to, ze wiekszo$¢ metropolii odnotowata
umiarkowany wzrost dochodoéw z udziatu w PIT — istotne, ale mniejsze niz w mniejszych
MnPP. Najmniejszego procentowego przyrostu doswiadczytoby ponownie miasto
stoteczne Warszawa, dla ktdérego to w nowym systemie naliczania udziatow
w dochodach PIT nastapitby zaledwie 33-procentowy wzrost dochodéw w stosunku
do poprzedniego systemu.

. Miasta poza tymi zrzeszonymi w UMP osiggatyby wyzsze relatywne wzrosty, chociaz
zadne z nich nie osiggnetoby dwukrotnego przyrostu w stosunku do poprzedniego
systemu rozliczania. Szczyt czerwonej krzywej znajduje sie blizej 77%, zas krzywa jest
wezsza niz w grupie UMP, co sugeruje wieksza homogenicznosé wynikow.
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Rysunek 4.
Rozktad zmian dochodéw MnPP z udziatu w PIT wedtug nowego systemu udziatéw
w stosunku do poprzedniego systemu naliczania udziatéw w 2022 roku (w %)
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@ Obliczenia wtasne na podstawie danych z MF.

Rys. 4 dotyczy 2022 roku i przedstawia poréwnanie symulowanego rozktadu procentowej zmiany
udziatu w dochodach z PIT naliczanych wedtug nowego systemu udziatow w stosunku
do poprzedniego systemu naliczania udziatow.

Miasta metropolitalne osiaggnetyby w 2022 r. wedtug nowego systemu naliczania
udziatéw o srednio 89% wieksze udziaty w dochodach z PIT niz udziaty naliczane
wedtug zasad z poprzedniego systemu. Natomiast trzy miasta (Bydgoszcz, Lublin,
Biatystok) zyskatyby na nowym sposobie naliczania dochodéw z PIT az ponad
dwukrotnos¢ w stosunku do poprzedniego systemu. Niebieski rozktad jest tez szerszy,
co $wiadczy o wiekszym zréznicowaniu wynikdw wsrod dwunastu duzych miast.
Pozostate rozpatrywane miasta wykazatyby wyraznie wyzszy wzrost: maksimum
krzywej znajduje sie w poblizu 110%, a Srednia zmiana nowego systemu udziatow

w stosunku do poprzedniego systemu naliczania udziatow to 104%. Rozktad jest
wezszy niz w grupie UMP.
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Rysunek 5.
Rozktad zmian dochodéw MnPP z udziatu w PIT weditug nowego systemu udziatow
w stosunku do poprzedniego systemu naliczania udziatow w 2023 roku (w %)
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@ Obliczenia wtasne na podstawie danych z MF.

Rys. 5 przedstawia symulowany rozktad procentowych zmian udziatu w dochodach z PIT

w 2023 r., wyliczonych na podstawie danych historycznych, ale zestawiajacych kwoty zgodnie

z zasadami obowiazujgcymi do 2024 r. i reformy obowigzujacej od 2025 r. Krzywe gestosci
pokazuja rozktad tych symulowanych zmian dla miast Unii Metropolii Polskich (niebieska krzywa)
oraz pozostatych miast na prawach powiatu (fioletowa krzywa) analogicznie jak na poprzednich
rysunkach.

Udziaty w dochodach z PIT dla metropolii rostyby w nowym systemie — niebieska
krzywa osigga maksimum w okolicach 150-170% i zaczyna sie od 114%. Oznacza to,

ze przy zastosowaniu zasad z 2025 r. do roku 2023 wszystkie metropolie zanotowataby
znaczny, bo ponad dwukrotny, wzrost udziatu w dochodach z PIT. Jednoczesnie widoczne
jest mate ,wzniesienie” w lewej czesci wykresu (okoto 130%), ktdre odzwierciedla to,

ze niektére duze miasta (Warszawa, Wroctaw, Krakow) zyskatyby jednak stosunkowo
mniej. Symulacja ta opiera sie na dochodach podatnikdw (w tym ryczattowcow) i pokazuje,
ze wieksza baza podatkowa w metropoliach nie generuje tak wysokich przyrostéow
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procentowych jak w mniejszych miastach. Dodatkowo wykres gestosci dla UMP jest
bardziej rozproszony, co oznacza, ze roznice miedzy poszczegdlnymi metropoliami

sg wieksze niz w grupie pozostatych miast. Najwyzsze obserwowane wartosci wsrod
miast UMP dochodza niemal do 200 %, co jednak wciaz jest ponizej mediany w grupie
pozostatych miast. To potwierdza, ze duze osrodki maja zréznicowana strukture dochodow
podatnikéw i niektére odczutyby tylko umiarkowana poprawe.

Pozostate miasta zyskatyby relatywnie wiecej na zmianie przepiséw - fioletowa
krzywa przesunieta jest w prawo, z maksimum w okolicach 190-210%. Wynika to z faktu,
ze W mniejszych jednostkach przyrost liczby podatnikéw lub dochoddw ma wiekszy
wptyw na przewage nowego podejscia w naliczaniu udziatéw w dochodach z PIT.

W nowym systemie ryczatt i rozliczenia na podstawie dochodu podatnikéw podnosza
dochody miast na prawach powiatu, przy czym symulacja wskazuje, ze pozostate miasta
na prawach powiatu skorzystatyby na reformie bardziej niz metropolie.

Symulacja dla roku 2023 wedtug zasad z 2025 roku sugeruje, ze nowy system bardziej premiuje
mniejsze miasta na prawach powiatu niz metropolie.

Rysunek 6.
Rozktad zmian dochodéw MnPP z udziatu w PIT wedtug nowego systemu udziatéw
w stosunku do poprzedniego systemu naliczania udziatéw w 2024 roku (w %)
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@ Obliczenia wtasne na podstawie danych z MF.
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Rys. 6 dla 2024 r. zamyka serie poréwnan zwigzanych z symulacjami rozktadéw procentowych
zmian dla dochoddéw z udziatu w PIT i pokazuje, jak ksztattowatyby sie procentowe zmiany udziatu
w dochodach z PIT miedzy nowym a dotychczasowym systemem naliczania w miastach

na prawach powiatu tuz przed faktycznym wejsciem w zycie reformy.

Wiekszo$¢ miast UMP osiagnetoby w 2024 roku wzrost dochodéw z udziatu w PIT
naliczanych wedtug nowego systemu w przedziale miedzy 93% a 114%. Warszawa, Krakow

i Wroctaw plasuja sie ponizej pierwszego kwartyla, biorgc pod uwage symulowany wzrost
wptywow z podatku PIT. Zaprezentowany na rys. 6 rozktad jest dos¢ szeroki, co Swiadczy

0 znacznym zréznicowaniu wewnatrz grupy.

Pozostate miasta odnotowatyby wyzsza procentowa zmiane dochodoéw z udziatéw

w PIT. Potowa miast miesci sie w przedziale 115-136%. Prawy ogon dochodzi do ponad 150%,
wskazujac na pojedyncze jednostki, ktore w 2024 r. uzyskaty wyjatkowo duze przyrosty
bazy PIT (mogty by¢ to miasta z rosnaca liczba podatnikdw osiggajacych wyzsze dochody
lub z naptywem nowych mieszkancow).

W poréwnaniu z wczesniejszymi latami widac, ze roznica miedzy mediana zmiany dochodow

z udziatu w PIT dla UMP a mediana zmiany dochoddw z udziatu w PIT dla pozostatych miast

dla 2024 roku jest mniejsza niz dla lat 20211 2022. Oznacza to stopniowa konwergencje
hipotetycznych rozktadow zmian: metropolie, dla ktorych wczesniej wptywy z udziatu

w dochodach z PIT rosty wolniej, w 2024 r. zblizyty sie do sredniego poziomu krajowego.

Przyrost bazy podatkowej (liczby podatnikdw iich dochodow) byt w 2024 r. bardziej rownomierny
niz w latach poprzednich. Oznacza to, ze przed reforma réznice miedzy metropoliamia mniejszymi
miastami stopniowo zmniejszatyby sie — 2024 r. pokazuje, ze duze osrodki doganiatyby pozostate
miasta pod wzgledem zmiany dochoddw z udziatu w PIT, cho¢ wciaz notowatyby nizsze korzysci
z wprowadzenia nowego systemu naliczen. Natomiast mniejsze miasta sa bardziej wrazliwe

na jednostkowe zdarzenia — rozktad dla pozostatych miast jest wezszy, ale korczy sie wyzszymi
wartosciami, co dowodzi, ze w niektdrych z nich nastapity wyrazne wzrosty np. dzieki rozwojowi
lokalnych firm.

Na rys. 7 zestawiono symulowane procentowe zmiany dochodoéw z udziatu w PIT w latach
2020-2024 dla miast na prawach powiatu, dzielac je na miasta UMP (niebieskie pudetka)

oraz pozostate miasta na prawach powiatu (czerwone pudetka). Kazdy stupek obrazuje rozktad
zmian: linia w srodku to mediana, pudetko wyznacza przedziaty miedzy kwartylem dolnym

i gornym, a kropki poza nimi to wartosci odstajace. Dla czytelnosci pominieto jednak

te obserwacje, dla ktérych zmiana okazata sie by¢ wieksza niz 200%. W catym badanym okresie
byta tylko jedna taka obserwacja — w roku 2020.
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Rysunek 7.
Zmiany dochodéw MnPP z udziatu w PIT wedtug nowego systemu udziatéw w stosunku

do poprzedniego systemu naliczania udziatéw, z podziatem na metropolie wchodzace
w sktad UMP i pozostate MnPP, w latach 2020-2024 (w %)

rok 2020 rok 2021 rok 2022 rok 2023 rok 2024

Objasnienie: Wykres w ograniczeniu do zmian nie wiekszych niz 200%.

(& uMp ) MnPP poza UMP

@ Obliczenia wtasne na podstawie danych z MF.

Rys. 7 jednoznacznie wskazuje, ze w latach 2020-2024 dochody miast na prawach powiatu z PIT
wedtug nowego systemu bytyby wyzsze niz te wedtug starych zasad. Jednoczesnie relatywne
korzysci dla miast wchodzacych w sktad UMP bytyby nizsze niz dla pozostatych MnPP.

Nie ma zadnego zauwazalnego trendu, ale procentowe odchylenia miedzy dochodami
symulowanymi a dochodami faktycznymi okazaty sie najnizsze w 2021 roku, zas najwyzsze —

w 2023 roku. Wreszcie grupa miast nalezacych do UMP charakteryzuje sie wiekszym
zrdznicowaniem niz pozostate miasta na prawach powiatu pod wzgledem analizowanych odchylen.
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Wyniki badania wskazuja, ze reforma systemu udziatu w PIT miataby w latach 2020-2024 silniejszy

pozytywny efekt dla mniejszych miast na prawach powiatu niz dla dwunastu metropolii.

Miasta UMP zachowatyby stabilnos¢ dochodowa, ale wzrost dochodéw z udziatu w PIT bytby

mniejszy. Szczegdtowe wyniki dla poszczegdlnych miast UMP zestawiono w tab. 1. Potwierdzaja one

dotychczasowe wnioski.

Tabela 1.

Zmiany dochoddéw z udziatu w PIT w latach 2020-2024 oraz CIT w roku 2024 wedfug nowego

systemu udziatéw w stosunku do poprzedniego systemu naliczania udziatéw (w %)

Miasto PIT2020 PIT2021 PI1T2022 PIT2023 PIT2024 CIT2024
Biatystok 104,97 69,07 100,03 179,07 115,65 46,63
Bydgoszcz 113,39 7722 108,57 194,75 12594 22,76
Gdansk 95,62 56,52 83,44 159,46 102,59 155,63
Katowice 95,30 60,26 87,42 162,25 94,68 15,97
Krakow 88,84 54,03 79,12 149,65 86,65 21,82
Lublin 107,97 69,86 101,83 181,71 112,00 29,61
todz 103,46 66,81 95,68 172,47 109,07 34,74
Poznan 87,31 55,35 80,78 152,42 93,45 3,07
Rzeszow 107,56 67,56 97,07 174,59 113,59 45,42
Szczecin 106,22 68,66 99,43 181,62 12799 50,94
Warszawa 64,15 33,35 55,27 N414 5715 17,25
Wroctaw 88,23 52,93 78,50 148,51 92,61 47,05

@ Obliczenia wtasne na podstawie danych z MF.
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Rysunek 8.
Rozktad zmian dochodéw MnPP z udziatu w CIT wedtug nowego systemu udziatéw
w stosunku do poprzedniego systemu naliczania udziatéw w 2024 roku (w %)
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@ Obliczenia wtasne na podstawie danych z MF.

Rys. 8 przedstawia rozktad symulowanej wzglednej zmiany dochoddw z udziatu w CIT w 2024 r.
dla dwoch grup jednostek: miast zrzeszonych w UMP (kolor niebieski) i pozostatych miast

na prawach powiatu (kolor czerwony). Procentowa zmiana dotyczy nowego systemu udziatow
wzgledem poprzedniego systemu naliczania udziatow.

Metropolie — przyrost dochoddéw z udziatu w CIT w 2024 r. wynosit Srednio 41%,

przy czym poza jednym miastem wielkosci symulowanych przyrostéw sg dos¢ zblizone.
Na wykresie widac rowniez niewielki ,garb” w okolicy 150%, odpowiadajacy
pojedynczemu miastu, ktdore w 2024 r. odnotowato znacznie wiekszy wzrost dochodéw
z udziatu w CIT (takim wyjatkiem jest Gdansk, ktory osiggnat znaczaca — w stosunku

do pozostatych miast UMP —wielkos¢ symulowanego przyrostu rowng 155%).

Pozostate miasta - rozktad jest bardziej zréznicowany. Wiekszos¢ jednostek
odnotowataby niewielkie wzrosty dochoddw z udziatu w CIT — Srednio o 65%.

Dtugi prawostronny ogon wskazuje na istnienie kilku miast, ktére miatyby bardzo

duzy procentowy wzrost dochodow z udziatu w CIT (prawie 900% w Jastrzebiu-Zdroju).
Warto jednak dodag, iz w czterech miastach nowy system okazat sie by¢ mniej
korzystnym rozwigzaniem, niz obowiazujgcy do 2024 r. system naliczania udziatow w CIT.
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W ramach reformy obowiazujacej od 2025 r. ustalono udziat w dochodach podatnikéw CIT

w wysokosci 2,2% i waloryzacje w oparciu o dochod podatnikdw zamiast podatku naleznego.
Oznacza to dla dwunastu metropolii wzrost udziatu w dochodach z CIT w 2024 r. w poréwnaniu
do dotychczas stosowanego podejscia, nominalnie siegnatby miedzy 21% a 47% (przedziat
miedzykwartylowy). Jednak ksztatt uzyskanego rozktadu moze sugerowag, ze réznice miedzy
miastami moga sie utrzymac: osrodki o silnej bazie podatkowej (Poznan, Warszawa, Katowice)
odnotuja umiarkowane przyrosty, natomiast mniejsze miasta na prawach powiatu moga
doswiadczac skokowych wahan w zaleznosci od sytuacji lokalnych spotek. Prawdopodobnie
duze miasta opieraja sie na szerokiej i zréznicowanej bazie podatnikdow, co amortyzuje wahania,
natomiast mniejsze osrodki sa znacznie bardziej podatne na skokowe zmiany dochodoéw

z udziatu w CIT.

Rysunek 9.
Poréwnanie zmian udziatu w dochodach z PIT i CIT wedtug nowego systemu udziatéw
w stosunku do poprzedniego systemu naliczania udziatéw w 2024 roku (w %)
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@ Obliczenia wtasne na podstawie danych z MF.

Rys. 9 przedstawia symulowane zmiany udziatu w dochodach z podatkéw PIT i CIT w 2024 r.

dla dwodch grup jednostek: miast UMP (kolor niebieski) oraz pozostatych miast na prawach powiatu
(kolor fioletowy). Os pionowa przedstawia zmiane wyrazona w procentach, liczong jako stosunek
dochoddéw z podatku w 2024 r. wedtug nowych zasad (opartych na dochodzie podatnikdow

i nowych stawkach udziatu) do dochoddw obliczonych wedtug starych zasad — jest to wiec
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symulacja wptywu reformy na budzety JSTCIT (po lewej stronie wykresu) — przy uwzglednieniu
reformy udziatu w CIT (przejscie od udziatu opartego na podatku naleznym do 2,2% udziatu
w dochodzie podatnikéw) zmiany dochodéw sg zroznicowane:

W grupie miast UMP mediana wzrostu wynosi ok. 30%, a rozstep miedzy pierwszym

a trzecim kwartylem miesci sie w przedziale 20-45%. Oznacza to, ze dla wiekszosci
metropolii nowe zasady przyniostyby umiarkowany, ale jednocyfrowy przyrost dochoddw
z udziatu w CIT.

W grupie pozostatych miast mediana jest wyzsza (ok. 40-45%), a rozktad znacznie szerszy;
czesc jednostek notuje nawet kilkukrotnie wieksze dochody (wartosci skrajne rzedu
140-195%). Wynika to z faktu, ze mniejsze miasta z ograniczong baza podatnikéw CIT moga
silniej skorzystac¢ na zmianie podstawy z ,podatku naleznego” na ,dochdéd podatnikéw” —
pojedyncze duze przedsiebiorstwo w danej gminie potrafi zwiekszy¢ dochody

o kilkadziesiat procent.

PIT (po prawej stronie wykresu) — reforma udziatu w PIT zaktada udziat 8,6% (dla miast na prawach
powiatu) naliczany od dochodéw podatnikow, w tym takze przychodow ryczattowcow. Ta zmiana

powoduje skokowy wzrost dochodow:

Mediana wzrostu w UMP wynosi ok. 105-110%, co oznacza, ze dochody z udziatu w PIT
mogtyby ponad dwukrotnie sie zwiekszy<¢ wzgledem dotychczasowych dochodow.
Rozktad jest dosc waski (rzedu 90-120%), a nieliczne wartosci skrajne w dolnej czesci
(ok. 60 %) pochodza z miast, ktdre juz w starym systemie miaty stosunkowo duza
baze dochodowa.

W pozostatych miastach na prawach powiatu mediana jest wyzsza i wynosi
ok.125-130%, a rozstep miedzy kwartylami pierwszym i trzecim jest wiekszy.
Mniejsze osrodki korzystaja wiec z reformy bardziej niz UMP, co pokazuje,

ze rozszerzenie bazy podatkowej (o ryczatt, drobna przedsiebiorczosc) i odejscie

od podatku naleznego zmienia proporcje na korzys¢ pozostatych MnPP.

Podsumowujac, rys. 9 pokazuje, ze reforma systemu dochoddéw JST ma charakter
redystrybucyjny - mimo ogdélnego wzrostu dochodoéw, duze miasta na prawach powiatu

(w tym UMP) uzyskuja relatywnie mniejsze korzysci niz mniejsze miasta na prawach powiatu.
Dokfadne wartosci dla udziatu w dochodach z CIT w roku 2024 przedstawiono w tab. 1.
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Rysunek 10.
Zestawienie zmian dochodéw MnPP z udziatu w PIT i CIT wedtug nowego systemu udziatéw
w stosunku do poprzedniego systemu naliczania udziatéw w 2024 roku (w %)
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@ Obliczenia wtasne na podstawie danych z MF.
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Rys. 10 zestawia dla kazdego miasta na prawach powiatu symulowana, procentowa zmiane
dochoddéw z udziatu w PIT na osi poziomej oraz symulowana, procentowa zmiane dochodow

z udziatu w CIT na osi pionowej w 2024 r. Dla kazdej gminy poréwnano dochody podatkowe
obliczone na dotychczasowych zasadach (udziaty w podatku naleznym) z potencjalnymi
dochodami oszacowanymi wedtug nowych zasad obowigzujgcych od 2025 r. (udziaty w dochodach
podatnikow).

Wzorce zaobserwowane na rys. 2-9 pozwalajg na wyciggniecie wnioskow o znacznym
zréznicowaniu wzrostu dochodoéw z udziatu w CIT, nawet wsrdéd, wydawac by sie mogto,
homogenicznej grupy —wartosci na osi pionowej siegajg od zera do blisko 200%. W grupie miast
UMP wiekszos¢ punktdw znajduje sie w dolnej czesci wykresu — ich przyrost dochodow

z udziatu w CIT w 2024 r. wynosi zwykle od kilku do kilkudziesieciu procent (Wroctaw ~48%,
Gdynia ~50%, Krakow i Katowice ~20-25%, Poznan ~12%, Warszawa ~20%). Wyjatkiem jest Gdansk,
ktory osiagnatby ponad 150% wzrostu dochoddéw z udziatu w CIT, co czyni go liderem wsrod
metropolii. W miastach poza UMP wystepuja natomiast liczne wartosci ekstremalne: np. Przemysl
odnotowatby wzrost dochodéw z udziatu w CIT 0 ok. 190%, a Mystowice czy Konin okoto 130-140%.

Symulowane wzrosty dochoddw z udziatu w PIT — 0$ pozioma obejmuje zmiany od okoto
50% do 160%. Miasta UMP s3 skupione w przedziale 60-120%, co oznacza, ze zastosowanie
nowego systemu do danych za 2024 r. zwiekszytoby dochody z udziatu w PIT w metropoliach
Srednio 0 60-120%:

najnizsze wartosci maja m.st. Warszawa (~58%) i Sopot (~60%),

Srednia grupa (80-105%) obejmuje m.in. Wroctaw, Katowice, Krakéw i Poznan,

gdzie reforma podwoitaby lub nieco ponad podwoitaby dotychczasowe dochody

z udziatu w PIT,

najwyzsze wartosci wsrdod metropolii osiaga Gdansk (~115%), co oznacza, ze dochody
z udziatu w PIT mogtyby sie tam zwiekszy¢ ponad dwukrotnie.

Wsrod pozostatych miast na prawach powiatu znaczna czes¢ obserwacji przekracza wartosc¢ 100%,
a niektore nawet ok. 150-160% (np. Tarnobrzeg, Biata Podlaska). Oznacza to, Zze mniejsze miasta
na prawach powiatu bardziej skorzystatyby na rozszerzeniu bazy PIT.

Brak silnej korelacji miedzy zmiana PIT a CIT — utozenie punktow nie tworzy wyraznej linii,

co wskazuje, ze wzrosty dochodéw z udziatu w PIT i CIT nie musza iS¢ w parze. Niektdre miasta
notuja wysokie wzrosty dochodoéw z udziatu w CIT przy przecietnych wzrostach dochodow

z udziatu w PIT (np. Ptock, Konin), a inne odwrotnie — odnotowuja wysoki wzrost dochodow

z udziatu w PIT przy relatywnie niskim dochodzie z udziatu w CIT (np. Biata Podlaska).
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Whioski dla metropolii UMP

Metropolie jako grupa wykazuja mniejsze przyrosty procentowe zarowno w dochodach
z udziatu w PIT, jak i w CIT, niz wiekszos¢ mniejszych miast na prawach powiatu.
Wynika to z wiekszej i bardziej stabilnej bazy podatnikdw, ktora sprawia, ze zmiany

w stawce lub bazie w mniejszym stopniu wptywaja na wynik procentowy.

Na wprowadzeniu nowego mechanizmu naliczania udziatéw w dochodach z PIT

i CIT najbardziej skorzystatyby miasta z dynamicznym sektorem przedsiebiorstw —

np. Gdansk jest liderem w przyroscie dochodéw z udziatu w CIT, co pokazuje,

ze w metropoliach o silnej gospodarce nowy system moze przyniesc¢ znaczace korzysci.
Inne duze osrodki (Warszawa, Poznan, Katowice) odnotowuja umiarkowane wzrosty,
co moze oznaczac koniecznosc¢ szukania dodatkowych dochodow lub lepszego
wykorzystania obecnej bazy.

Rdoznice miedzy miastami UMP s3g znaczne — rozrzut punktow czerwonych od lewego
dolnego rogu (Warszawa, Sopot) po gorne rejony (Gdansk) wskazuje, ze wptyw reformy

moze zalezec¢ od lokalnej struktury gospodarczej.

Rys. 10 wizualizuje, w jakim stopniu miasta na prawach powiatu skorzystatyby na reformie udziatu
w PIT i CIT, gdyby obowigzywata ona juz w 2024 r. Miasta spoza UMP mogtyby liczy¢ na wieksze
procentowe przyrosty, zwtaszcza dochoddw z udziatu w CIT, co wynika z niewielkiej dotychczasowej
bazy i duzego udziatu przychodoéw z ryczattu. Metropolie z UMP zyskuja nominalnie duzo, ale ich
procentowe wzrosty sa nizsze, przez co w porownaniach moga wydawac sie ,przegranymi” reformy.

Integracja wykresdw z wczesniejsza analizg potwierdza, ze system udziatu w PIT i CIT generuje

dla metropolii umiarkowany, ale stabilny wzrost dochoddéw, natomiast mniejsze miasta wykazuja
wieksze wahania, co moze utrudnia¢ prognozowanie ich budzetéw.
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Podsumowanie

Na podstawie analizy zmian udziatow w PIT i CIT w latach 20202024, jak i symulacji dochodow
wedtug nowych zasad mozna sformutowac kilka kluczowych wnioskéw dotyczacych dwunastu
miast zrzeszonych w UMP:

Stabilnos¢ kosztem dynamiki — we wszystkich analizowanych latach metropolie
charakteryzowaty sie nizszag mediang wzrostu dochodoéw z udziatu w PIT i CIT

niz pozostate miasta na prawach powiatu, ale ich rozstep miedzykwartylowy byt mniejszy.
Oznacza to, ze wzrosty dochoddw z udziatu w PIT i CIT w duzych miastach sag bardziej
przewidywalne, np. ze wzgledu na szersza i bardziej zdywersyfikowana baze podatnikoéw,
pozwalajaca na amortyzacje wptywu wahan koniunktury gospodarczej na dochody.
Reforma zwieksza dochody, ale mniej procentowo - symulacje pokazuja,

ze po wprowadzeniu udziatu 8,6% w PIT i 2,2% w CIT dochody nominalne metropolii
znacznie wzrosna (w PIT czesto ponad dwukrotnie), jednak procentowo zyskatyby one
mniej niz mniejsze miasta. Wykresy pudetkowe i punktowe dla 2024 r. wskazuja,

ze przecietny przyrost w UMP dla CIT wynosi kilkadziesiat procent, a dla PIT

ok.100-110%, podczas gdy w wielu mniejszych miastach siega on 150-200%.

CIT jest zrédtem mniejszych korzysci — zmiany dochoddw z udziatu w CIT sa bardzo
zréznicowane. W metropoliach wzrosty sg na ogot umiarkowane (20-50%),

a nadzwyczaj wysokie wzrosty (np. Gdansk) naleza do wyjatkow; w czesci mniejszych
miast na prawach powiatu dochody z udziatu w CIT moga wzrosnac nawet kilkukrotnie,
co wynika z matej bazowej liczby podatnikow CIT. Wzrosty dochoddw z udziatu w CIT

w nowym mechanizmie naliczania dochoddw sa nizsze niz wzrosty z dochodéw

z udziatu w PIT.

Zestawienie lat 2020-2024 pokazuje, ze réznice we wzrostach dochodu z udziatu

w PIT miedzy UMP a pozostatymi miastami na prawach powiatu zmniejszaty sie

w czasie. W ostatnim roku badania wzrosty dochoddw z udziatu w PIT w metropoliach
byty blizsze krajowej sredniej, cho¢ nadal nieco nizsze niz w miastach na prawach powiatu
spoza UMP. Swiadczy to o pewne]j konwergencji dynamiki dochoddw.

Duza rola struktury lokalnej gospodarki — pojedyncze miasta, takie jak Gdansk, wyrdzniaja
sie na tle innych metropolii dzieki specyficznej strukturze gospodarczej (wysoka baza CIT).
Z kolei Warszawa czy Sopot, mimo najwiekszych dochoddw w ujeciu bezwzglednym,
notuja niskie procentowe wzrosty w symulacjach.

Podsumowujac, przy zachowaniu podobnej charakterystyki gospodarczej MnPP, reforma udziatu
w podatkach dochodowych zwiekszy nominalne dochody dwunastu metropolii, ale nie zmieni
fundamentalnej dysproporcji w dynamice ich dochoddw w poréwnaniu z mniejszymi miastami.
Miasta UMP pozostang bardziej stabilne, ale ich wzgledny przyrost dochoddw z udziatu w PIT i CIT
bedzie nizszy w pordwnaniu z pozostatymi miastami na prawach powiatu.
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4. Ocena mechanizmu waloryzacji
dochodoéw podatnikow PIT i CIT
w kontekscie udziatéw JIST

od 2025 roku

Mechanizm waloryzacji i zwigzane z nim ryzyka

W przypadku PIT, waloryzacja dochodéw podatnikéw odbywa sie na podstawie dynamiki
przecietnego wynagrodzenia oraz dynamiki zatrudnienia, natomiast dla CIT — w oparciu

o dynamike nominalnego PKB. Mechanizm ma charakter automatyczny i coroczny, a jego celem
jest odzwierciedlenie zmian w gospodarce. Wskazniki stosowane w waloryzacji sg obiektywne,
powszechnie znane i wykorzystywane w oficjalnych prognozach budzetowych, jednak nie sg wolne
od ograniczen. Dalej wskazano kluczowe ryzyka:

1. Wrazliwos$¢ na koniunkture gospodarcza

W przypadku gwattownych zmian (np. kryzys, pandemia) mechanizm waloryzacji
moze nie oddawac biezacej sytuacji.

Spadek zatrudnienia lub stagnacja ptac (PIT) oraz nizsza dynamika PKB (CIT) skutkuja
wolniejszym wzrostem dochoddw JST, a w skrajnych przypadkach ich spadkiem.

2. Brak wptywu JST na wskazniki

Jednostki samorzadu terytorialnego nie majg mozliwosci ksztattowania wysokosci
wskaznikow waloryzacyjnych, co ogranicza ich zdolnos¢ do zarzadzania ryzykiem.

3. Opodznienie danych bazowych

Waloryzacja opiera sie na danych z roku n-2 (lub wczesniejszych), co w okresach
dynamicznych zmian gospodarczych moze prowadzi¢ do istotnych rozbieznosci.
Przyktadowo, dla CIT w latach 2024-2025 udziaty JST wyliczano na podstawie dochoddéw
podatnikdow z 2022 r., co zwieksza znaczenie trafnosci mechanizmu waloryzacji.

4. Usrednienie wskaznikéw makroekonomicznych
Wskazniki sa ogdlnokrajowe, bez korekt regionalnych, co moze nie uwzglednia¢
sytuacji na lokalnych rynkach pracy.
Brak elastycznosci w reagowaniu na zmiany lokalne prowadzi do niedoszacowania

dochoddw w miastach o wysokiej dynamice rozwoju.
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5. Ryzyko btedéw w danych zrédtowych

Mechanizm bazuje na wielkosciach wykorzystywanych w planowaniu budzetowym,
ktore moga byc¢ obcigzone czynnikami politycznymi lub btedami statystycznymi.

6. Zaleznos$¢ od zatrudnienia i demografii
Spadek liczby oséb w wieku produkcyjnym (efekt starzenia sie spoteczenstwa) ogranicza
wzrost zatrudnienia, a tym samym skutecznos¢ waloryzacji dochodéw podatnikow PIT.
Mechanizm nie uwzglednia struktury wiekowej ani migracji — bazuje na danych
makroekonomicznych, ktére moga maskowac lokalne spadki zatrudnienia
(zréznicowane skutki w ujeciu regionalnym).

7. Ryzyka technologiczne
Automatyzacja i cyfryzacja moga zmniejszy¢ zatrudnienie w tradycyjnych sektorach,
wptywajac negatywnie na baze PIT.

Rozwoj gospodarki cyfrowej skutkuje trudnosciami w opodatkowaniu nowych modeli
biznesowych, co moze ogranicza¢ dochody podatnikow CIT.

Rekomendacje dla UMP w zakresie minimalizacji ryzyk
waloryzacji dochodéw podatnikéw PIT i CIT

Zaleca sie podjecie nastepujgcych dziatan:

1. Monitorowanie lokalnej bazy podatkowej

Cho¢ JST nie maja wptywu na mechanizm waloryzacji, powinny systematycznie analizowac
lokalne tendencje w zakresie zatrudnienia, wynagrodzen oraz strukture podatnikow.

2. Wspétpraca z Ministerstwem Finanséw
Uzyskiwanie dostepu do danych Zrodtowych wykorzystywanych w kalkulacji udziatow.
Udziat w konsultacjach dotyczacych metody waloryzacji.
Zgtaszanie propozycji korekt regionalnych w celu uwzglednienia specyfiki lokalnych
rynkéw pracy i gospodarki.

3. Wzmocnienie kompetencji analitycznych w JST

Rozbudowa zespotdw analitycznych oraz szkolenia w zakresie prognozowania dochodow
i zarzadzania ryzykiem.
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4. Przygotowanie narzedzi do prognozowania dochodéw

Wdrozenie modeli ekonometrycznych i scenariuszowych, ktére uwzgledniaja zmiennosé
wskaznikow makroekonomicznych oraz lokalne dane.

5. Dywersyfikacja zrédet dochodoéw

Zwiekszenie udziatu dochoddw witasnych niezaleznych od PIT i CIT (np. optaty lokalne,
dochody z majatku JST).

Rozwdj dziatalnosci gospodarczej IST (np. spdtki komunalne) jako zrédia stabilnych
wptywow.

6. Dziatania informacyjne i organizacyjne w zakresie rozliczania PIT

Promowanie rozliczania PIT zgodnie z miejscem faktycznego zamieszkania podatnika,
w szczegolnosci tam, gdzie korzysta on z infrastruktury publicznej i ustug komunalnych.
Celem jest zapewnienie adekwatnego powigzania dochodoéw JST z rzeczywistymi
obcigzeniami wynikajacymi z obstugi mieszkancow.

Przyktadowe dziatania operacyjne:

Kampanie informacyjne dla mieszkancdéw o znaczeniu prawidtowego wskazania
miejsca zamieszkania w deklaracji PIT.

Wspdtpraca z pracodawcami w zakresie przypominania pracownikom o obowigzku
aktualizacji adresu zamieszkania.

Ocena trafnosci wskaznikéw waloryzacyjnych

Z uwagi na dostepnosc¢ danych, ocena trafnosci wskaznikow waloryzacyjnych mozliwa
jest tylko w przypadku dochodéw podatnikdow PIT. W celu oceny tej trafnosci poréwnano
dla lat 2020-2022 wysokos¢ wykonanych dochoddéw podatnikéw PIT z dochodami
zwaloryzowanymi. Analizy przeprowadzono dla UMP i MnPP bez UMP.

Wyniki przedstawiono na rys. 111 12.
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Rysunek 11.
Trafnos¢ wskaznika waloryzacji dochodéw podatnikéw PIT dla UMP w latach 2020-2022
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Rysunek 12.
Trafnos¢ wskaznika waloryzacji dochodéw podatnikéw PIT dla MnPP w latach 2020-2022

Rok 2020

Rok 2021

Waloryzowane dochody podatnikéw PIT / wykonane dochody podatnikéw PIT (%)

W 2020 r. wartosci dochoddéw podatnikdw PIT obliczonych na podstawie mechanizmu waloryzacji
bytyby istotnie wyzsze od wykonanych, co wskazuje na przeszacowanie dochoddw w tym okresie.
W kolejnych latach — 2021 2022 — sytuacja ulegtaby odwréceniu: waloryzowane kwoty bytyby
nizsze od rzeczywistych dochodoéw (dla wiekszosci miast relacja wynositaby 85-95%), co oznacza
niedoszacowanie.

W 2020 r. zastosowane wskazniki waloryzacyjne (dynamika wynagrodzen i zatrudnienia)
nie odzwierciedlatyby spadku aktywnosci gospodarczej wywotanego pandemia,
co skutkowatoby zawyzonymi prognozami.

W latach 2021-2022 szybki wzrost wynagrodzen i zatrudnienia w okresie postpandemicznym
nie zostatby w petni uwzgledniony, poniewaz mechanizm bazuje na danych z roku n-2
(lub wczesniejszych), co powoduje opdznienie wzgledem rzeczywistej dynamiki gospodarki.
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Podsumowanie

Mechanizm waloryzacji jest kluczowy dla zachowania realnej wartosci dochodéw JST z udziatow
w PIT i CIT, jednak w warunkach gwattownych wahan gospodarczych (np. pandemia, odbicie
koniunktury) moze prowadzi¢ do znaczacych odchylen.

Jednostki o wysokiej dynamice rozwoju (wzrost zatrudnienia i wynagrodzen) sg szczegolnie
narazone na niedoszacowanie dochodéw w okresach intensywnego wzrostu gospodarczego.

W celu ograniczenia ryzyka rekomenduje sie rozwazenie lokalnych korekt lub dodatkowych
wskaznikéw, ktére pozwola lepiej odwzorowacé specyfike regionalnych trendéw gospodarczych.
Nalezy takze uwzgledni¢ przedstawione wczeséniej rekomendacje dla UMP w zakresie
minimalizacji ryzyk waloryzacji dochodéw podatnikéw PIT i CIT.

Samodzielnos$¢ dochodowa i stabilno$¢é dochodéw miast

Jednym z najwazniejszych zatozert do nowej ustawy o dochodach JST jest zwiekszenie

i ustabilizowanie dochodoéw wtasnych samorzadow. W ustawie nie wprowadzono jednak zadnych
nowych kategorii dochodoéw wtasnych dla JST Znaczne zwigkszenie “‘dochoddow wiasnych” bedzie
wynikato z nowego sposobu obliczania dochoddw JST zwigzanych z podatkami dochodowymi —
PIT i CIT. W latach 20042024 samorzady otrzymywaty udziaty w dochodach z podatku
dochodowego od osdéb fizycznych oraz podatku dochodowego od osdb prawnych. Zgodnie z nowa
ustawa o dochodach JST, obowigzujaca od 2025 r.,, JST otrzymuja okreslony procent dochoddw
podatnikow, bedacych podstawa wyliczenia PIT i CIT.

W tab. 2 przedstawiono usredniong dla poszczegdlnych kategorii miast (na prawach powiatu,
wojewddzkich, cztonkdw UMP) strukture dochoddw wedtug stanu na koniec Il kwartatu
202412025 roku. W roku 2024 najwazniejszym zrédtem dochodoéw dla miast byty dochody wiasne —
Srednio: 58,06% w miastach na prawach powiatu, 62,38% w miastach wojewoddzkich oraz 63,82%

w miastach metropolitarnych. Decydowaty o tym w gtdwnej mierze udziaty we wptywach

w podatkach dochodowych - srednio: 26,78% w miastach na prawach powiatu, 29,83% w miastach
wojewoddzkich oraz 30,84% w miastach metropolitarnych.

Kluczowa role odgrywaty jednak transfery, przede wszystkim w postaci subwencji ogolnej.
Zakres transferow z budzetu panstwa do budzetoéw samorzadowych zajmowat wazne miejsce

w polityce finansowej panstwa. O znaczeniu subwencji jako dochodu budzetowego JST
decydowaty przede wszystkim kwoty przyznawane im jako czes¢ oswiatowa. Szczegdlnie wysoki
udziat miata ona w subwencji ogdlnej dla najwiekszych miast, co jest wynikiem ich zamoznosci,
a w konsekwencji - pozyskiwania stosunkowo niskich kwot tytutem pozostatych czesci subwencji.
W przypadku poszczegdlnych kategorii miast subwencja ogdlna miata zréznicowany udziat

w dochodach (od 25,40 do 29,03%). Sposrod uwzglednionych w tab. 2 kategorii miast,
najwieksza role jako zrédto dochoddw odgrywata w miastach na prawach powiatu. Pewne
zréznicowanie roli transferow miedzy typami jednostek miejskich wynikato z ich potencjatu
dochodowego i mozliwosci gromadzenia dochodow wiasnych.
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Wedtug nowej ustawy dochody z podatkdéw dochodowych w budzetach samorzadow znacznie
wzrosna, przy rownoczesnym spadku dochodoéw z subwencji. Poczawszy od 2025 r. najwazniejszym
zrédtem dochodoéw dla samorzadow jest udziat w podatku dochodowym od osdb fizycznych —

w poszczegdlnych rodzajach miast wynosi Srednio od 49,67% do nawet 51,23%. W najwiekszych
miastach dochody te staty sie zdecydowanie dominujace, co stoi jednak w sprzecznosci z zasada
urozmaicenia dochodéw - jedna z zasad ksztattowania dochoddw samorzadoéw, wynikajacych

z art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego™. W miastach (na prawach powiatu, wojewddzkich
oraz metropolitarnych) udziat subwencji w tworzeniu ich dochodoéw jest juz marginalny.

Tabela 2.
Struktura dochodéw miast na prawach powiatu w 2024 i 2025 roku —
stan na koniec Il kwartatu (w %)

Wyszczegdlnienie Sub- Dotacje PIT CIT Podatki Inne
wencja celowe lokalne dochody
wiasne

MIASTA NA PRAWACH POWIATU

I kwartat 2024 r 29,03 12,91 22,32 4,46 10,02 21,26
I kwartat 2025 r 4,86 10,87 49,67 555 9,37 19,68
MIASTA WOJEWODZKIE

llkwarta+2024r ............. 26 25 ............... 1137 ................ 2440 ........ 543 .......... 919 .................. 2336 .............

I kwartat 2025 . 2,80 9,24 50,80 7,08 8,59 21,54
MIASTA UMP

llkwarta+2024r ............. 25 40 .............. 1078 ............... 2508 ......... 576 .......... 9 01 .................. 2397 .............

I kwartat 2025 . 2,01 8,79 51,23 7,60 8,41 2195

@ Opracowanie wiasne na podstawie danych MF.

15 Dz.U.z1994 r, Nr 124, poz. 607.
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W tab. 3 uwzgledniono natomiast dane dla miast Unii Metropolii Polskich. Wynika z niej,

ze w najwiekszych miastach w Polsce wystepuje pewne zrdoznicowanie w zakresie relacji miedzy
subwencja a wptywami z podatkéw dochodowych, przede wszystkim z PIT. W wiekszosci
rozpatrywanych miast w 2024 r. najwiekszy udziat w dochodach ogétem miata subwencja ogdlna.
W miastach takich jak: Biatystok, Bydgoszcz, Lublin, Rzeszéw i Szczecin odnotowano najwieksza
roznice —w wysokosci nawet kilkunastu punktow procentowych miedzy rzeczonymi kategoriami.
W niektérych tylko miastach na prawach powiatu udziat dochodéw z PIT ksztattowat sie

na poziomie nieco wyzszym od subwencji ogolnej (Krakéow, Warszawa i Wroctaw). W 2025,

poza Biatymstokiem, Lublinem i Rzeszowem, znaczenie subwencji ogdlnej okazato sie juz
niewielkie. W prawie wszystkich miastach UMP udziat dochodéw z PIT w dochodach ogdtem
wynosit blisko i ponad 50%. Struktura dochoddéw analizowanych miast — zgodnie z zapowiedziami —
ulegta wiec zmianie.

Tabela 3.
Struktura dochodéw miast UMP w 2024 i 2025 roku,
wedtug stanu na koniec Il kwartatu (w %)

Wyszczegdlnienie Sub- Dotacje PIT CIT Podatki Inne
wencja celowe lokalne dochody
wiasne
BIALYSTOK
kaarta,(2024r ............. 3771 ................ 129T ................. 1879 ........ 205884 ................ 1969 ..............
Il kwartat 2025 r 17,45 915 46,53 2,25 7,88 16,74
BYDGOSZCZz
llkwarta+zoz4r ............. 31 01 ................ 1755 ................ 18 67 ........ 264 ............ ﬂ 31 ................. 1881 ..............
Il kwartat 2025 r. 4,81 14a27 49,24 190 10,03 19,76
GDANSK
”kwar ta+2024r ............. 25 69 ............... 1032 ............... 2298 4444444 404 ............ 1254 ............... 2443 .............
Il kwartat 2025 . 0,00 10,95 4913 8,33 1,24 20,36
KATOWICE
”kwarta,{2024r ............. 2555 ............... ]SH .................. 2]80639 4444444444444 1151 ................. 1963 ..............
Il kwartat 2025r. 126 10,76 50,36 6,58 10,60 20,44
KRAKOW
“kwar ta+2024r ............. 2471 ................ ﬂ 1 2 ................. 2707 4444444 467 ............ 976 ................. 2267 .............
Il kwartat 2025 r 1,07 7,81 5710 4,75 8,57 20,70
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Wyszczegdlnienie Sub- Dotacje PIT CIT Podatki Inne
wencja celowe lokalne dochody
wiasne
LUBLIN
Il kwartat 2024 . 32,24 14,68 19,80 324 10,60 19,45
I kwartat 2025 r 7,41 10,21 51,23 3,35 10,05 17,75
toDZ

Il kwartat 2024 . 23,68 15,72 2190 317 10,74 24,79

I kwartat 2025 r 0,00 10,61 53,47 2,64 9,77 23,51
POZNAN

I kwartat 2024 . 26,82 12,44 22,93 6,42 10,58 20,81

I kwartat 2025 3,38 10,98 51,25 6,10 9,71 18,59
RZESZOW

Il kwartat 2024 . 38,76 1,34 18,65 3,29 10,16 17,81

I kwartat 2025 r. n,37 9,37 48,00 4,67 9,77 16,83
SZCZECIN

Il kwartat 2024 r 29,48 13,40 19,89 2,44 10,60 2419

Il kwartat 2025, 3,30 10,68 5197 2,81 9,91 21,33

WARSZAWA
I kwartat 2024 r. 21,77 7,52 29,58 8,95 6,13 26,05
Il kwartat 2025 r 0,00 6,73 49,05 13,67 06,22 24,34
WROCLAW
Il kwartat 2024 r. 23,61 8,15 2571 4,18 9,49 28,86
Il kwartat 2025 r 0,00 7,27 55,02 4,67 8,38 24,66

@ Opracowanie wiasne na podstawie danych MF.
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Podsumowanie

Nie ma watpliwosci, ze w rezultacie zmian legislacyjnych w miastach na prawach powiatu

wzrosto znaczenie fiskalne dochodoéw wiasnych. Nalezy jednak miec¢ na uwadze, iz okreslenie
dochodoéw z udziatéw w podatkach dochodowych jako dochoddéw wiasnych JST jest zdecydowanie
kontrowersyjne. Bez watpienia dochody te odzwierciedlaja poziom lokalnego rozwoju
gospodarczego, ale JST nie maja bezposredniego wptywu na ksztattowanie tych dochodoéw,

a jedynie posredni, np. poprzez tworzenie warunkow sprzyjajacych rozwojowi lokalnej
przedsiebiorczosci.

Zaleta nowego rozwigzania sg zmiany sposobu naliczania dochodéw zwigzanych

z PITi CIT i uniezaleznienie tych dochodéw od wiekszosci zmian w konstrukcji tych

podatkéw. Jest to szansa na wieksza przewidywalnosé stosownych dochodéw w budzetach
samorzadowych. Nie mozna jednak pominac faktu, ze dochody z podatkéw dochodowych

w duzym stopniu sa zalezne od sytuacji gospodarczej, na ktéra JST nie maja w zasadzie

zadnego wptywu. Tak silne powiazanie finanséw samorzadowych z wahaniami koniunktury
wymaga odpowiedniego mechanizmu obliczania tych dochodéw podatkowych. Przyjety przez
ustawodawce sposob liczenia dochodow podatkowych na podstawie waloryzowanych dochodow
podatnikow PIT i CIT sprzed dwoch czy trzech lat przed rokiem, w ktérym wptywajg do JST

nie zawsze — jak juz stwierdzono — bedzie dla nich korzystny. W zaleznosci od sytuacji gospodarczej
—waloryzacja moze przeciez nie nadazac za faktycznym wzrostem dochodow podatnikow,

badz tez nie bedzie mogta ona wyréwnac sytuacji kryzysowej w danym okresie.

Zmiany udziatéw JST w podatkach dochodowych
w opinii miast na prawach powiatu

W tab. 4 zawarto odpowiedzi respondentéw na temat skutkdw wdrozenia nowego systemu udziatu
w podatkach dochodowych. Z danych wynika, ze tylko 2% ankietowanych miast na prawach
powiatu uwaza, ze wprowadzony mechanizm udziatu w dochodach podatnikdw wzmacnia

i stabilizuje ich dochody w petni. Ponadto, watpliwosci w tym przypadku (odpowiedzi: wcale

lub w niewielkim stopniu) zgtasza jedynie mniejsza czes¢ ankietowanych — odpowiednio 35%

w zakresie CIT oraz 27% w zakresie PIT. Prawie potowa ankietowanych (48%) uwaza, ze w zakresie
PIT nowy system w znacznym stopniu wzmacnia i stabilizuje dochody. Natomiast w zakresie CIT
jest to 40%. 23% ankietowanych nie potrafito udzieli¢ odpowiedzi na to pytanie.

W odniesieniu do kolejnego pytania — o prawidtowos¢ mechanizmu waloryzowania

kwoty dochodow podatnikow — pojawia sie jednak znaczaca niepewnosc, gdyz ponad 58%
ankietowanych ma trudnosci z okresleniem swojego stanowiska, a zaden respondent

nie zdecydowat sie na zdecydowane potwierdzenie prawdziwosci tej tezy. Potowa ankietowanych
miast zgadza sie mimo wszystko z tezg, ze nowy mechanizm wyliczania ich dochoddw z tytutu
udziatu w PIT i CIT pozwala na uniezaleznienie ich wysokosci od decyzji na szczeblu centralnym.
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Rysunek 13.
Skutki wdrozenia nowego systemu udziatu w podatkach dochodowych (%)
Na ile zgadza sie Pan/Pani ze stwierdzeniem:

1. Wprowadzenie udziatu w dochodach podatnikéw wzmacnia
i stabilizuje dochody miast na prawach powiatu

wzakresiecrr | ———
wazakresiepir | —

0% 20% 40% 60% 80% 100%

2. Mechanizm waloryzowania kwoty dochodéw podatnikéw wykorzystywany
do wyliczania udziatéw miast na prawach powiatéw jest prawidtowy

wzakresiecrr |
wazakresieprr | .

0% 20% 40% 60% 80% 100%

3. Nowy mechanizm wyliczania dochodéw miast na prawach powiatéw
z tytutu PIT i CIT uniezaleznia ich wysokos$¢ od decyzji na szczeblu centralnym

0% 20% 40% 60% 80% 100%

' wecale ' w niewielkim stopniu ' trudno powiedzie¢
' W znacznym stopniu w petni

@ Opracowanie wiasne na podstawie badania ankietowego.
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Z kolei na rys. 13 przedstawiono opinie miast nt. pozadanej przez nie wysokosci udziatu
procentowego PIT i CIT w dochodach podatnikéw. Okazuje sie, ze ponad potowa ankietowanych
miast uwaza, ze wiasciwy udziat procentowy w dochodach podatnikéw PIT i CIT, ktory
odpowiadatby potrzebom ich jednostki, powinien miescic sie w przedziale 0-10%, jak obecnie
przyjety system. W zakresie CIT jest to az 62% respondentoéw, a w zakresie PIT 55%.

Czesc respondentdw uwazata jednak, ze powinny to by¢ wyzsze stawki — 24% ankietowanych

w zakresie PIT uwazato, ze stawka powinna by¢ w przedziale 11-20, a 16% w zakresie CIT widziato
prawidtowa stawke w przedziale 31-40%.

Pojawiaty sie rowniez odpowiedzi, ze prawidtowa stawka w zakresie PIT i CIT powinna byc¢ ustalona
w przedziale 71-80% (5% respondentdow w obu przypadkach). Byty nawet zgtoszenia, ze wszystkie
dochody z PIT i CIT powinny stanowi¢ dochoéd dla ich jednostki, czyli bez dzielenia sie z innymi
jednostkami/szczeblami samorzadu terytorialnego lub ze Skarbem Panstwa (9% w zakresie CITi111%
w zakresie PIT).

Rysunek 14.
Rozktad odpowiedzi na pytanie:
»,Jaki udziat procentowy w dochodach podatnikéw CIT i PIT odpowiadatby potrzebom jednostki?”.

Udziaty procentowe

cr @er

@ Obliczenia wiasne na podstawie danych z MF.
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5. System wyrownawczy -
przed zmiana i po zmianie

System wyréwnywania dochodéw -
rozwigzania obowigzujace do 31.12.2024 r.

Do konca 2024 r. mechanizmy wyréwnawcze wpisane byty w konstrukcje subwencji ogodlnej.
Subwencja sktadata sie z kliku czesci, przy czym charakter wyréwnawczy miaty dwie czesci:
wyrownawcza oraz rownowazaca (w przypadku wojewddztw — regionalna). Czes¢ wyréwnawcza
subwencji ogdlnej sktadata sie z kwoty podstawowej oraz kwoty uzupetniajacej, z ktdrych
pierwsza miata wyrownywac dysproporcje dochodowe, a druga — stuzy¢ zmniejszaniu dysproporcji
wydatkowych. Funkcje korygujace miata tez petnic¢ czescé rownowazaca (regionalna) subwengcji
0golnej, przy czym (inaczej niz w przypadku czesci wyrdownawczej) zrédtem jej finansowania nie
byty srodki pochodzace z budzetu panstwa (wyrownywanie pionowe), lecz z budzetéw innych JST
(wyréwnywanie poziomie, tzw. janosikowe), ktdére w ujeciu ustawowym byty uznawane za bogate
(osiagaty ponadprzecietne dochody podatkowe w przeliczeniu na 1 mieszkanca).

Wysokos¢ kwoty podstawowej przyznawanej JST uzalezniono od wysokosci jej dochodow
podatkowych w przeliczeniu na mieszkanca. Do dochodoéw podatkowych gmin zaliczono wptywy
z podatku: od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od srodkoéw transportowych, od czynnosci
cywilnoprawnych oraz od osoéb fizycznych optacanego w formie karty podatkowej, a takze udziaty
we wptywach z podatku PIT i CIT oraz wptywy z optaty skarbowej i z optaty eksploatacyjnej.
Dochodami podatkowymi pozostatych JST byty wytacznie srodki otrzymywane z tytutu udziatow
we wptywach z podatkéw dochodowych PIT i CIT. Na potrzeby ustalenia wysokosci kwoty
podstawowej przyjmowano dochody potencjalne, a wiec takie ktdre byty mozliwe do uzyskania.
Rdznica pomiedzy dochodami potencjalnymi i faktycznymi wynika przede wszystkim

z prowadzonej polityki podatkowej, co oznacza, ze z konstrukcji subwencji wyeliminowano
uzupetnianie ubytku dochoddéw zwiazanych z decyzjami podatkowymi wtadz gminnych.

Kwota podstawowa czesci wyrdwnawczej subwencji ogdlnej trafiata do tych JST, ktérych dochody
podatkowe per capita (wskaznik G) byty nizsze od ustalonego w ustawie progu. W przypadku
gmin prog ten wynosit 92% wysokosci dochodow podatkowych na osobe w kraju (wskaznik Gg).
Kryteria otrzymania kwoty podstawowej oraz jej wysokosc byty zréznicowane w zaleznosci

od relacji wskaznika G i Gg. Powiaty otrzymywaty kwote podstawowa, jesli ich wskaznik dochodow
podatkowych na mieszkanca (wskaznik P) byt nizszy niz wskaznik dochodéw podatkowych

dla wszystkich powiatow per capita (wskaznik Pp).

Kwota uzupetniajaca subwencji ogdlnej zasilata budzety gmin, w ktérych gestosc zaludnienia

(Z) byta nizsza od sredniej gestosci zaludnienia w kraju (Zz) i jednoczesnie wskaznik dochodéw
podatkowych G byt nizszy od 150% sredniego wskaznika dochoddw podatkowych Gg.

W przypadku powiatéw przekazanie kwoty uzupetniajacej powiazano ze wskaznikiem bezrobocia.
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Miasta na prawach powiatu otrzymywaty wskazane czesci subwencji przynalezne gminom

i powiatom, jako ze w systemie samorzadu terytorialnego petnia podwdjna role, Swiadczac

zarowno zadania przypisane gminom, jak i powiatom. Miasta te nie byty wyodrebnione jako
oddzielna kategoria JST

Czesc¢ rownowazaca subwencji ogolnej dla gmin byta suma wptat tych gmin, w ktérych wskaznik
dochodoéw podatkowych G byt wiekszy od 150% wskaznika Gg, oraz kwoty uzupetniajacej

czesci wyrownawczej subwencji ogolnej, wyliczonej dla gmin, w ktérych wskaznik dochodow
podatkowych G byt wyzszy niz 150% wskaznika Gg. Wysokos¢ wptat uzalezniona byta od relacji
wskaznikow G i Gg. W przypadku powiatéw do wptat zobowigzane byty te jednostki, ktdorych
wskaznik dochodoéw podatkowych P byt wiekszy niz 110% wskaznika Pp.

W pierwotnej wersji ustawy o dochodach js.t. (ustawa o dochodach JST z 2003 r)) czes¢
rownowazaca subwencji ogdlnej dzielono pomiedzy gminy i powiaty zgodnie z algorytmami
ustalonymi w drodze rozporzadzenia Ministra Finansow, pdzZniej podziat ten uregulowano
ustawowo. Przyjeto, ze potowa czesci rownowazacej subwencji ogolnej przekazywana bedzie
gminom miejskim, w ktorych wydatki na dodatki mieszkaniowe w przeliczeniu na mieszkanca
byty wyzsze od 80% srednich wydatkéw na dodatki mieszkaniowe wszystkich gmin miejskich per
capita. Druga potowe czesci rownowazacej dzielono pomiedzy gminy wiejskie i miejsko-wiejskie,
przy czym:

50% tej kwoty przypadato gminom, w ktérych wydatki na dodatki mieszkaniowe

w przeliczeniu na mieszkanca byty wyzsze od 90% srednich wydatkéw na dodatki
mieszkaniowe wszystkich gmin wiejskich i miejsko-wiejskich per capita;

50% trafiato do gmin, w ktérych suma dochodoéw z tytutu udziatu we wptywach z PIT
oraz dochodoéw z podatku rolnego i z podatku lesnego, w przeliczeniu mieszkanca,

byta nizsza od 80% srednich dochoddw z tych tytutdw we wszystkich gminach wiejskich
i miejsko-wiejskich per capita.

Czes¢ rownowazaca subwencji ogolnej dzielona byta pomiedzy powiaty w zréznicowanych
proporcjach wedtug roznych kryteriow. Najwieksze kwoty (po 30% catosci) dzielono odpowiednio
pomiedzy powiaty, w ktorych diugos¢ drog powiatowych w przeliczeniu na mieszkanca jest wyzsza
od sredniej dtugosci drog powiatowych w kraju per capita oraz miasta na prawach powiatu,

w zaleznosci od dtugosci drog wojewoddzkich i krajowych znajdujacych sie w granicach tych
jednostek. Analogicznie jak w przypadku czesci wyrownawczej miasta na prawach powiatu
otrzymywaty, po spetnieniu kryteriow, zarowno srodki z czesci rownowazacej subwencji

0godlnej jako gminy i powiaty.

Wieksze znaczenie fiskalne w finansach samorzadowych odgrywata czesé wyréwnawcza
subwencji ogdlnej. W 2024 r. stanowita ona 18% catej subwencji, podczas gdy czesé
rownowazaca i regionalna tacznie ok. 4%. W przypadku miast na prawach powiatu wieksze
znaczenie miata jednak cze$é réwnowazaca, czesé wyréwnawcza trafiata bowiem do mniejszej
liczby jednostek — w 2024 r. stanowita ona niecate 2% subwencji ogélnej przekazywanej miastom
na prawach powiatu. Co charakterystyczne, duza cze$é miast na prawach powiatu byta
réwnoczesnie ptatnikiem, jak i beneficjentem czesci rwnowazacej subwencji ogdlnej.
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Potrzeby wyréwnawcze — nowe rozwigzania

Nowa ustawa o dochodach JST (z 2024 r.) wprowadza pojecie potrzeb wyréwnawczych,
ktorych wielkosc¢ zalezy od kilku zmiennych, i ktérych obliczenie wymaga szczegdtowych danych
zarowno o poszczegodlnych JST, jak tez o wszystkich JST danej kategorii (typu).

Potrzeby wyrdwnawcze sg ustalane dla tych JST, w ktérych tzw. indywidualny wskaznik zamoznosci
jest nie wiekszy od okreslonego odsetka wartosci wskaznika zamoznosci dla danej kategorii JST

W przypadku miast na prawach powiatu jest to 80%, dla pozostatych IJST —100%. Indywidualny
wskaznik zamoznosci jest ilorazem kwoty podstawowych dochodéw podatkowych danej ST

oraz jej przeliczeniowej liczby mieszkancow. Do obliczenia wskaznika zamoznosci poszczegdlnych
kategorii JST wymagana jest suma podstawowych dochoddw podatkowych wszystkich IST danej
kategorii oraz ich przeliczeniowa liczba mieszkancow.

Kwota podstawowych dochoddw podatkowych jest suma dochoddw z roku bazowego

7 tytutu podatku: od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od srodkoéw transportowych,

od czynnosci cywilnoprawnych, od osob fizycznych, optacanego w formie karty podatkowej

oraz optaty skarbowej i optaty eksploatacyjnej, a takze planowanych na rok budzetowy dochodow
z tytutu dochodow podatnikéw podatku dochodowego od osdb fizycznych i od oséb prawnych.
Podobnie jak w przypadku wczesniejszych rozwiazan, pod uwage brane sg wielkosci potencjalne
dochodoéw z podatkoéw i optat lokalnych.

Przeliczeniowa liczba mieszkancow poszczegdlnych JST jest obliczana jako iloczyn indeksu
biezacych potrzeb wydatkowych tych jednostek i liczby mieszkancow danej JST Przeliczeniowa
liczba mieszkancow nie moze by¢ nizsza niz 75% i wyzsza niz 125% liczby mieszkancow.

Rdznica miedzy liczba mieszkancow danej kategorii JST a przeliczeniowa liczba jej mieszkancow
jest dzielona proporcjonalnie pomiedzy JST z danej kategorii, z wytaczeniem jednostek

o minimalnej lub maksymalnej przeliczeniowej liczbie mieszkancow. (szerszy opis znajduje sie

w dalszej czesci opracowania). Indeks biezacych potrzeb wydatkowych JST jest suma czastkowych
indeksow biezacych potrzeb wydatkowych poszczegodlnych JST ustalonych dla obszarow
wydatkowych. Czastkowy indeks potrzeb wydatkowych uzalezniony jest od determinant
wptywajgcych na potrzeby wydatkowe w poszczegdlnych obszarach wydatkowych oraz wysokosci
ich wag i wspotczynnikow regres;ji.

Zgodnie z art. 25 ust. 7 ustawy z 2024 r. obszary wydatkowe, wartosci ich wag, determinanty
i wysokosc¢ wspotczynnikow regresji okreslone maja by¢ w drodze rozporzadzenia ministra
wiasciwego do spraw finanséw publicznych. Na rok 2025 zostaty one ustalone ustawowo.
Wedtug zapowiedzi Ministerstwa Finansow w roku 2026 nie ulegnag one zmianie.
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Przeliczeniowa liczba ludnosci - mocne i stabe strony
przyjetego rozwigzania

Zastosowanie w nowej ustawie o dochodach JST przeliczeniowej liczby mieszkancow

powinno by¢ merytorycznie uzasadnione koniecznoscia korekty rzeczywistej liczby mieszkancow.
Stad, nalezy przyjac, ze uznaje sie wystepowanie racjonalnych powododw, dla ktérych rzeczywista
liczba mieszkancow nie oddaje wtasciwej relacji miedzy réznymi jednostkami podziatu
terytorialnego. Na potrzeby sporzadzanej ekspertyzy zostanie dokonana ocena tego,

czy zastosowane w tym zakresie ustawowe rozwigzanie okresla odpowiednia formute, funkcje
przeksztatcenia rzeczywistej liczby mieszkancow w przeliczeniowa liczbe mieszkancow.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazac, ze zastosowanie innej niz rzeczywista liczba ludnosci
do redystrybucji srodkéw publicznych nie jest rozwigzaniem nowym, miato ono bowiem miejsce
rowniez wczesniej. Chronologicznie rzecz odnoszac:

w ustawie z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin'® ustalano przeliczeniowa

liczbe mieszkancow dla poszczegolnych gmin w zwigzku z podziatem pozostate]

kwoty subwencji ogdlnej (art. 15 w zwiazku z art. 13), faworyzujac zardwno gminy
najmniejsze, w przypadku ktoérych, jezeli liczba mieszkancow nie byta wieksza od 5000,
liczbe przeliczeniowa podwyzszano do 5000 oraz gminy o liczbie mieszkancow powyzej
10 000, z zastosowaniem przelicznika w przedziale od 1,1 dla gmin o liczbie mieszkancow
do 50 000 do 1,25 dla gmin o liczbie mieszkancow powyzej 300 000. Rozwigzanie to
premiowato najwieksze jednostki, z elementem tagodzacym dla gmin o bardzo niskiej
liczbie mieszkancow.

w ustawie z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego™
ustalano przeliczeniowa liczbe mieszkancow dla poszczegdlinych gmin w zwigzku

z podziatem pozostatej kwoty czesci podstawowej subwencji ogdlnej (art. 22 w zwiazku
z art. 20). Rozwiazanie faworyzowato gminy o liczbie mieszkancow wiekszej

od 10 000 poprzez zastosowanie przelicznika w przedziale od 1,1 dla gmin o liczbie
mieszkancow do 50 000 do 1,25 dla gmin o liczbie mieszkancow powyzej 300 000.

w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(ustawa o dochodach JST z 2003 r.)'® zastosowano przeliczeniowa liczbe mieszkancow
ustalana dla poszczegolnych wojewddztw w zwigzku z ustalaniem kwoty uzupetniajacej
czesci wyrdwnawczej subwencji ogolnej (art. 24 ust. 8). Rozwigzanie faworyzowato
wojewddztwa o mniejszej liczbie mieszkancoéw. W ustawie tej okreslono rowniez
rozwiazanie stuzace do incydentalnego ustalenia przeliczeniowej liczby bezrobotnych

w poszczegolnych wojewoddztwach (art. 70b ust. 4 pkt 5).

Nalezy odnotowac, ze obowigzujace poprzednio rozwigzania charakteryzowaty sie, po pierwsze
zastosowaniem prostej funkcji stuzacej przeksztatceniu rzeczywistej liczby mieszkancow w liczbe
przeliczeniowa. Po drugie, w zasadzie rozwigzania te faworyzowaty wieksze pod wzgledem liczby

16 Dz.U.z1998r, Nr 30, poz. 164, z pdzn. zm.
17 Dz.U.z1998r, Nr150, poz. 983,z p6ézn.zm.

18 Dz.U.z2020r. poz. 23,z pdzn.zm.
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ludnosci JST. Po trzecie, w przypadku gmin, rozwigzanie to nie réznito sie dla roznych kategorii
gmin, tj. ta sama formuta miata zastosowanie dla gmin wiejskich, miejsko-wiejskich, miejskich, jak
rowniez miast na prawach powiatu.

Stosowane obecnie rozwigzanie stuzgce okresleniu przeliczeniowej liczby mieszkancow okreslono
w art. 25 nowej ustawy o dochodach JST W przeciwienstwie do wczesniej stosowanych rozwigzan
przeliczeniowa liczba mieszkarncéw powigzana zostata z rzeczywista liczbg mieszkancéw

z wykorzystaniem indeksu biezacych potrzeb wydatkowych danej IST Wprowadzono
ograniczenie odchylenia przeliczeniowej w stosunku do rzeczywistej liczby mieszkancow,
ustalajac je w granicach plus/minus 25 procent.

Indeks biezacych potrzeb wydatkowych jest ustalany wedtug odrebnych zasad dla poszczegdlnych
kategorii IST Mamy wiec obecnie do czynienia z rozwiazaniem opierajacym sie na kategoryzacji
powiazania przeliczeniowej liczby mieszkancow z biezacymi potrzebami wydatkowymi. Indeks
biezacych potrzeb wydatkowych ustalany jest odmiennie dla czterech kategorii JST w obrebie
dziewieciu obszarow wydatkowych. Kategorie JST ustalono przy zastosowaniu prostego kryterium
administracyjnego, wyodrebniajac gminy, miasta na prawach powiatu, powiaty oraz wojewodztwa;
tak wiec zrezygnowano z zastosowania innych kryteriow, takich jak ekonomiczne (poziom
zamoznosci), demograficznych (liczba mieszkancow), czy przestrzennych (powierzchnia).

Tylko cztery sposrod dziewieciu obszarow wydatkowych majg zastosowanie dla wszystkich
kategorii JST: Administracja publiczna, Polityka spoteczna, Transport i tgcznosc¢, Pozostate.

Obszar wydatkowy Oswiata i wychowanie — szkoty nie ma zastosowania dla wojewodztw;

dwa obszary wydatkowe: Oswiata i wychowanie — wychowanie przedszkolne oraz Gospodarka
komunalna i ochrona srodowiska wystepuja tylko w gminach oraz miastach na prawach powiatu;
obszar wydatkowy Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego nie wystepuje w powiatach;

obszar wydatkowy Ochrona zdrowia wystepuje wytacznie w wojewoddztwach. Ponadto w obszarach
wydatkowych Polityka spoteczna, Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska, Transport

i tgcznosc¢ - zastosowano inne wskazniki potrzeb wydatkowych dla poszczegdlnych kategorii IST,

w ktorych obszary te sa uwzgledniane.

Skupiajac sie na rozwiazaniach wiasciwych dla miast na prawach powiatu, do ktérych to zaliczaja
sie wszystkie miasta zrzeszone w Unii Metropolii Polskich (UMP), mozna wskazac¢ nastepujace cechy
wprowadzonego rozwigzania.

Po pierwsze, do ustalania indywidualnych indeksow dla tej kategorii JST zastosowano az osiem

z dziewieciu obszarow wydatkowych. Nie uwzgledniono zadnego obszaru wydatkowego, ktory nie
ma zastosowania dla gmin lub powiatow. Cztery obszary wydatkowe stuzg ustaleniu indeksu

we wszystkich trzech wzmiankowanych kategoriach JST, i sa to: Transport i tgcznos¢, Administracja
publiczna, Oswiata i wychowanie — szkoty, Polityka spoteczna oraz Pozostate. Unikalne dla gmin
oraz miast na prawach powiatu sa dwa obszary wydatkowe: Oswiata i wychowanie — wychowanie
przedszkolne oraz Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska. Rozwiazanie takie z jednej
strony nalezy uznac za korzystne pozwalajgce odzwierciedli¢ w tym indeksie szeroki zakres

zadan realizowanych przez miasta metropolitalne, jednakze jako niekorzystne nalezy ocenic
nieuwzglednienie obszaru wydatkowego Ochrona zdrowia majac na uwadze liczbe szpitali,

dla ktérych organem prowadzacym sa miasta metropolitalne.
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Po drugie, w obszarach: Administracja publiczna, Oswiata i wychowanie — szkoty, Oswiata

i wychowanie — wychowanie przedszkolne, Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego
oraz Pozostate, a wiec w pieciu z oSmiu obszaréw wydatkowych stosowanych dla ustalenia
indywidualnych indekséw w kategorii JST ,miasta na prawach powiatu” stosuje sie te same
wskazniki., ktore maja zastosowanie dla innych kategorii jednostek samorzadu terytorialnego,
mimo réznic w zakresie zadan realizowanych przez miasta na prawach powiatu w stosunku
do zadan realizowanych w tych obszarach przez gminy, powiaty oraz wojewodztwa.
Jedynie w obszarach Polityka spoteczna, Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska
oraz Transport i tgcznos¢ wskazniki te réznia sie dla poszczegdlnych kategorii JST.

Takie rozwigzanie nalezy oceni¢ jako dyskusyjne, albowiem nie pozwala to odzwierciedli¢
réznic miedzy miastami na prawach powiatu, a tym bardziej miastami metropolitalnymi

a powiatami ziemskimi, jak réwniez gminami wiejskimi czy gminami miejsko-wiejskimi.

Po trzecie, wyzsze wagi niz w przypadku gmin oraz powiatow wystepuja w przypadku dwoch
obszaréw wydatkowych, tj. Transport i tgcznosc¢ (wyzsze odpowiednio 012 p.p. oraz 6 p.p.)

oraz Pozostate (wyzsze odpowiednio o1 p.p oraz 2 p.p.). W przypadku obszaru Polityka spoteczna
waga ta jest wyzsza niz dla gmin o 3 p.p., ale nizsza 0 10 p.p. niz dla powiatow. Nizsze wagi niz

w przypadku gmin i powiatow wystepuja w przypadku dwodch obszarow wydatkowych,

tj. Administracja publiczna (odpowiednio nizsze 0 9 p.p. oraz 25 p.p.), Oswiata i wychowanie — szkoty
(odpowiednio nizsze 0 4 p.p.i1p.p.). W przypadku dwoch obszarow Oswiata i wychowanie —
wychowanie przedszkolne oraz Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska wagi sa nizsze

02 p.p. nizw przypadku odpowiednich wag stosowanych dla gmin. Istotne réznice (wieksze niz

5 p.p.) wystepuja wiec na korzys¢ miast na prawach powiatu w przypadku Transportu i tgcznosci
oraz na niekorzysc tej kategorii IST w przypadku Administracji publicznej. Ergo, wprowadzony
system przeliczenia liczby mieszkarncow opierajacy sie na indywidualizacji indeksow nie powoduje
znaczacego zroznicowania wag dla miast metropolitalnych w stosunku do gmin wiejskich

czy powiatow ziemskich, co nalezy uznac za rozwigzania niekorzystne. Stwierdzenie to, uzasadnia
rozwazenie wprowadzenia odmiennych rozwigzan dla miast metropolitalnych dotyczacych wag

i wskaznikow stosowanych w obszarach wydatkowych.

Na koniec dodac nalezy, ze zachodzace w przysztosci procesy beda powodowac zmiany
zardbwno w poziomie, jak i dystrybucji rzeczywistej liczby mieszkancow. Procesami takim
beda w szczegdlnosci:

po pierwsze: wewnatrzkrajowe migracje ludnosci miedzy JST,

po drugie: miedzynarodowe migracje ludnosci (zaréwno emigracja oraz imigracja);

po trzecie: zmiany liczby mieszkancéw w poszczegdlnych JST wynikajace z przyczyn naturalnych
(urodzenia, zgony). W kazdym z trzech przypadkdw wywota to zmiany w dystrybucji ludnosci;
natomiast tylko w przypadku pierwszym nie bedzie miata miejsce zmiana ogdlnej liczby
mieszkancow.

W 25 sposrod 66 (38%) miast na prawach powiatu przeliczeniowa liczba mieszkancow
okazata sie wyzsza od liczby mieszkancow. Nie zanotowano wyraznego zréznicowania pod tym
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wzgledem pomiedzy miastami UMP a pozostatymi miastami na prawach powiatu, w przypadku
ktorych analogiczne odsetki wyniosty 42% i 37%. To samo tyczy sie sredniej oraz mediany relacji
przeliczeniowej liczby mieszkancow do liczby mieszkancow w dwoch rozpatrywanych podgrupach
miast na prawach powiatu. Rozpatrywany algorytm zatem nie premiuje ani nie dyskryminuje
miast UMP.

Przeprowadzona analiza zaleznosci miedzy rzeczywista (RLM) oraz przeliczeniowa liczba
mieszkancow (PLM) dla roku 2025 dla miast na prawach powiatu (zob. rys. 15-18 oraz tab. 5) pozwala
wskazac, ze zastosowane rozwigzania w grupie miast Unii Metropolii Polskich faworyzuje miasta
wieksze, co potwierdza wspotczynnik kierunkowy liniowej funkcji regresji wynoszacy 1,1521.

Oznacza to, ze W tej grupie przyrostowi rzeczywistej liczby mieszkancéw o 10 000 odpowiada
przyrost przeliczeniowej liczby mieszkancow o 11 521. Wspdtczynnik ten jest wyzszy niz dla catej
populacji 66 miast na prawach powiatu, dla ktérej wynosi on 1,0867. Zaleznos¢ ta ulega odwrdceniu,
jezeli nie zostanie uwzglednione m.st. Warszawa. Wéwczas odnotowac nalezy, ze wspodtczynnik
kierunkowy ksztattuje sie na poziomie 0,9392; czyli nizszym od jeden, co oznacza, ze wzrostowi
rzeczywistej liczby mieszkancoéw odpowiada mniej niz proporcjonalny wzrost przeliczeniowe;j

liczny mieszkancow. Oznacza to, ze zmianie rzeczywistej liczby mieszkancow o 10 000 towarzyszy
wzrost przeliczeniowej liczby mieszkancéw o 9856; inaczej rzecz ujmujac na kazde 10 000 réznicy
mieszkancow miedzy miastami UMP (bez m.st. Warszawy) odpowiada ubytek w rzeczywistej
liczbie mieszkancow o 144. Wskazana zaleznosc¢ odpowiada przypadkowi pozostatych miast

na prawach powiatu, niebedacych cztonkami Unii Metropolii Polskich, stosowane rozwigzanie
stuzace ustaleniu przeliczeniowej liczby mieszkancow faworyzuje miasta o mniejszej liczbie
mieszkancow. Dla tej grupy miast wspotczynnik kierunkowy wynosi 0,9187, co oznacza, ze spadkowi
rzeczywistej liczby mieszkancéw o 10 000 odpowiada mniejszy spadek przeliczeniowej liczby
mieszkancow, wynoszacy 9187. W przypadku kazdej z trzech grup miast wspotczynniki korelacji

sa bardzo wysokie, ksztattujac sie na poziomie ponad 0,95.
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Rysunek 15.
Liczba mieszkancéw a przeliczeniowa liczba mieszkarncéw w miastach na prawach powiatu
w 2024 roku
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Objasnienie: Fioletowa linia o nachyleniu 45 stopni oznacza przypadki, w ktorych przeliczeniowa
liczba mieszkancow jest rowna liczbie mieszkancow.

@ Obliczenia wtasne na podstawie danych z MF.
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Tabela 4.

Charakterystyki zaleznosci PLM oraz RLM w miastach na prawach powiatu

Populacja Wspétczynnik Wspotczynnik
kierunkowy korelacji
miasta na prawach powiatu
} 1,0867 0,9856
(wszystkie)
miasta na prawach powiatu
! 0,9187 0,9557
(lbez miast UMP)
miasta UMP 11521 0,9824
miasta UMP
0,9392 0,9135

bez m.st. Warszawy

@ Opracowanie wiasne na podstawie danych MF.

Rysunek 16.
Liniowa funkcja regres;ji dla wszystkich miast
na prawach powiatu
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@ Obliczenia wtasne na podstawie danych z MF.
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Rysunek 17.
Liniowa funkcja regres;ji dla miast na prawach powiatu
z wytaczeniem miast Unii Metropolii Polskich
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@ Obliczenia wtasne na podstawie danych z MF.

Rysunek 18.
Liniowa funkcja regresji
dla miast Unii Metropolii Polskich
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@ Obliczenia wtasne na podstawie danych z MF.
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Rysunek 19.
Liniowa funkcja regres;ji dla miast
Unii Metropolii Polskich bez m.st. Warszawy
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@ Obliczenia wtasne na podstawie danych z MF.

Wydatki miast na prawach powiatu a zaproponowane
obszary wydatkowe przyjete do szacowania potrzeb
wyréwnawczych

Dokonujac oceny zaproponowanych rozwigzan w zakresie systemu wyréwnawczego

nie sposdb pominac okreslenia zwiazku lub jego braku, pomiedzy kierunkami wydatkowania
Srodkow przez analizowana grupe jednostek a obszarami wydatkowymi przyjmowanymi

do szacowania potrzeb wyréwnawczych. W tab. 6 zaprezentowano gtéwne kierunki
wydatkowania srodkow przez miasta na prawach powiatu w latach 2020-2024.
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Tabela 5.
Struktura wydatkéw biezacych miast na prawach powiatu w Polsce
w latach 2020-2024 (Srednie niewazone, w %)

Wyszczegodlnienie 2020 2021 2022 2023 2024
miasta na prawach powiatu

600 - Transport i facznosc¢ 7,0 72 72 79 7.8
700 - Gospodarka mieszkaniowa 2,5 2,5 2,6 29 27
750 - Administracja publiczna 6,3 6,4 7,3 79 7,5
754 - Bezpieczenstwo publiczne
) ) . 27 2,5 32 31 29
i ochrona przeciwpozarowa
801 - Oswiata i wychowanie 339 351 371 41,0 431
852 - Pomoc spoteczna 0,4 6,3 81 7.6 7.5
854 - Edukacyjna opieka

29 3,0 2,2 2,5 2,6
wychowawcza
855 - Rodzina 22,8 21,4 12,8 77 7,8
900 - Gospodarka komunalna
) . ) 6,7 73 73 7.8 7,4
i ochrona srodowiska
921 - Kultura i ochrona dziedzictwa

2,3 2.4 2,5 27 2,6
narodowego
926 - Kultura fizyczna 19 19 2] 2,4 2,3

miasta wojewoédzkie*
600 - Transport i tacznosc¢ 10,8 10,9 N4 121 n,6
700 - Gospodarka mieszkaniowa 2,6 2,6 27 2,8 2,6
750 - Administracja publiczna 6,1 6,1 6,9 74 71
754 - Bezpieczenstwo publiczne i
. . 2,3 2] 2,6 2,5 2,3

ochrona przeciwpozarowa
801 - Oswiata i wychowanie 32,0 33,3 357 39,2 41,6
852 - Pomoc spoteczna 6,2 6,1 75 71 6,9
854 - Edukacyjna opieka

30 31 2.3 2.4 2,5
wychowawcza
855 - Rodzina 21,3 20,1 7 6,6 6,7
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Wyszczegdlnienie 2020 2021 2022 2023 2024
900 - Gospodarka komunalna
) . ) 6,6 6,8 VAl 7,6 72
i ochrona srodowiska
921 - Kultura i ochrona dziedzictwa

2,4 2,5 2,5 2,6 2,5
narodowego
926 - Kultura fizyczna 1,7 1,8 19 2.1 2,0

miasta UMP**

600 - Transport i tacznosc¢ 12,4 12,6 13,0 139 13,3
700 - Gospodarka mieszkaniowa 32 3,2 32 3.4 3]
750 - Administracja publiczna 6,2 6,2 7.0 7.4 71
754 - Bezpieczenstwo publiczne
) ) ) 2,2 2,0 2,5 2,4 2,2
i ochrona przeciwpozarowa
801 - Oswiata i wychowanie 30,8 31,8 342 377 40,
852 - Pomoc spoteczna 55 54 6,9 6,3 6,1
854 - Edukacyjna opieka

29 29 21 2,3 2,4
wychowawcza
855 - Rodzina 20,7 19,4 n2 6,2 6,3
900 - Gospodarka komunalna
. , . 7,0 7.3 7,6 8,1 77
i ochrona srodowiska
921 - Kultura i ochrona dziedzictwa

2,5 2,6 27 29 27
narodowego
926 - Kultura fizyczna 1,5 1,6 1,7 19 1,8

*18 miast, wraz z Gorzowem Wielkopolskim i Toruniem.
**12 miast Unii Metropolii Polskich.

@ Obliczenia wiasne na podstawie danych z MF.

W tab. 6 przedstawiono srednig strukture wydatkoéw biezacych miast na prawach oraz ich dwoch
podgrup, mianowicie: miast wojewodzkich i miast Unii Metropolii Polskich, w latach 2020-2024.
W zaprezentowanych obliczeniach kazda jednostka ma przyporzadkowana te sama wage,
niezaleznie od wielkosci jej budzetu, tj. odpowiednio: 1/66,1/18 i 1/12.

Najwiekszy udziat w wydatkach biezacych miast na prawach powiatu majg wydatki na Oswiate

i wychowanie, przy czym jest on nieco nizszy wsrdéd miast wojewoddzkich i miast UMP (o srednio
1,7 p.p. 13,1 p.p.). Na drugim miejscu w strukturze wydatkéw biezacych miast na prawach
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powiatu znajduja sie wydatki na Transport i facznos¢. W przypadku miast wojewodzkich i miast
UMP ich udziat okazuje sie by¢ wyraznie wyzszy (o Srednio 391 5,6 p.p.). Pod wzgledem dwadch
wzmiankowanych obszaréw wydatkowych miasta wojewddzkie i miasta UMP najbardziej
wyrézniaja sie sposrdd miast na prawach powiatu. W innych rozpatrywanych obszarach przecietne
odchylenia zwykle mieszcza sie w przedziale od -1 p.p. do 1 p.p. W ocenie autorow kierunki
wykorzystania srodkéw w miastach wojewodzkich i miastach UMP nie roznia sie na tyle od tych

w catej grupie miast na prawach powiatu, aby uzasadnione byto ustanowienie dla nich odrebnych
zasad ustalania potrzeb wyréwnawczych.

Niemniej jednak kierunki wykorzystania srodkow nie do korica odpowiadaja przyjetym

wagom poszczegdlnych obszardw wykorzystywanych do wyliczania potrzeb wydatkowych.

Ze wzgledu na znaczace zmiany struktury wydatkow biezacych gmin, przede wszystkim

z powodu przekazania wyptaty swiadczen z Programu Rodzina 500+ do Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych, tym razem pod uwage wzieto najnowsze dostepne dane, tj. strukture wydatkow
miast na prawach powiatu w 2024 roku. | tak, wagi sg wyzsze niz analogiczne srednie udziaty
wydatkow biezacych dla dziatéw: Transport i tacznose (0 10,2 p.p.), Administracja publiczna

(07,5 p.p.), Pomoc spoteczna (0 7,5 p.p.) oraz Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego (0 3,4 p.p.).
Odwrotna zaleznos¢ wystepuje dla dziatow Oswiata i wychowanie oraz Gospodarka komunalna

i ochrona srodowiska, z odchyleniami, odpowiednio o: 11,1 p.p. i 2,4 p.p. Jezeli wezmie sie pod uwage
Srednig wazonga wielkoscig budzetu strukture wydatkow biezacych wedtug dziatow, znaki odchylen
miedzy tymi udziatami a przyjetymi w algorytmie wagami okazuja sie byc¢ identyczne, a ich
wysokosc¢ zblizona do tych wczesniej zaprezentowanych.

Ocena ogodlna nowych rozwigzan
w zakresie systemu wyréwnawczego

Jednoznacznie negatywnie nalezy okresli¢ stopien skomplikowania regulacji odnoszacych sie

do szacowania potrzeb finansowych JST Zrozumiate jest, ze dazenie do adekwatnego do potrzeb
podziatu srodkéw wymaga wprowadzenia licznych kryteriow i algorytmow podziatu srodkow,
jednak nowa regulacja jest nieczytelna nawet dla osdb bezposrednio odpowiedzialnych za finanse
JST Dotyczy to zwtaszcza potrzeb wyrdwnawczych, ktére moga byc¢ utozsamiane z wczesniej
funkcjonujaca czescia wyrownawcza subwencji ogdlnej. Potrzeby te ustala sie wytacznie dla JST,
w ktérych indywidualny wskaznik zamoznosci nie przekracza wskazanych w ustawie progow

(W przypadku gmin, powiatow i wojewddztw 100%, miast na prawach powiatu — 80%).

Aby jednak ustali¢ liczbe przeliczeniowa mieszkancow, ktérej nalezy uzyc do okreslenia
indywidualnego wskaznika zamoznosci, niezbedne jest obliczenie indeksu biezgcych

potrzeb wydatkowych, zgodnie z uregulowaniami art. 25 ust. 3 i 4 ustawy. Do jego obliczenia
niezbedne jest wykorzystanie determinant (tacznie z wagami i wspotczynnikami regresji).
Wielkosci te dla roku 2025 zostaty okreslone w ustawie odrebnie dla poszczegdlnych typow
jednostek. Zestawienie dla gmin i miast na prawach powiatu przedstawiono w tab. 7.

Przed przystapieniem do oceny poszczegdlnych determinant wptywajacych na potrzeby
wydatkowe miast na prawach powiatu, przedstawione zostang uwagi o charakterze ogdlnym.
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Po pierwsze, nalezy podkresli¢ rozroznienie miedzy potrzebami wydatkowymi a faktycznymi
wydatkami budzetowymi, ktore sa rezultatem interakcji miedzy potrzebami wydatkowymi

a innymi czynnikami, takimi jak wptyw grup interesu czy dziatania ukierunkowane

na budowanie poparcia politycznego. Z tej perspektywy zestaw determinant naliczania potrzeb
wyrownawczych budzi watpliwosci. Wsrdd nich powinny znalez¢ sie wielkosci odzwierciedlajace
réznice w potrzebach wydatkowych wynikajgacych z uwarunkowan wptywajacych na popyt

na dostarczane przez JST dobra i ustugi lub ich jednostkowy koszt wytworzenia. Tymczasem
czesc determinant zostata okreslona w ten sposob, ze na ich ksztattowanie ma bezposrednio
wptyw polityka wtadz samorzadowych (np. liczba oddziatow przedszkolnych). Determinanty
uwzglednione w rozpatrywanym indeksie powinny by¢ odporne na wptyw tego rodzaju czynnikow.
Brakuje determinanty zwiazanej z gestoscia zaludnienia, ktdra ma istotny wptyw na jednostkowy
koszt Swiadczenia ustug, zwtaszcza tych zwigzanych z utrzymaniem infrastruktury (np. drég).

Co prawda, w pewnym zakresie jest ona uwzgledniona przy obliczaniu przeliczeniowej liczby
mieszkancow, ale w naszej ocenie w niewystarczajgcym stopniu.

Po drugie, punktem odniesienia w ocenie determinant jest art. 25 ust. 7 ustawy, zgodnie z ktérym
,determinanty wptywajace na potrzeby wydatkowe powinny w istotny sposéb odzwierciedlac
wysokos¢ wydatkow biezacych w danym obszarze wydatkowym oraz ich zréznicowanie.”

Przepis ten moze sugerowac, ze kluczowym kryterium doboru determinant jest istotnos¢
statystyczna, a nie merytoryczny zwigzek miedzy dana zmienna a okreslong kategorig wydatkow.
Taka interpretacja budzi jednak watpliwosci, rowniez z punktu widzenia metodologii statystycznej

i ekonometrycznej. Wysoka wartosc¢ objasniajagca danej zmiennej moze byc bowiem efektem
korelacji pozornej lub wynikiem pominiecia innej, bardziej fundamentalnej zmienne;j.

W konsekwencji, w przypadku zmian rzeczywistych determinant, pierwotnie wytypowana zmienna
moze utraci¢ zdolnos¢ do trafnego wyjasniania poziomu potrzeb wydatkowych w danym obszarze.
Na szerszy zestaw kryteriow doboru determinant wskazuje uzasadnienie do projektu Ustawy,

w ktorym mowa o nastepujacych ich wiasciwosciach: mierzalnosc za pomoca danych
statystycznych, niepodatnos¢ na manipulacje, mozliwos¢ wskazania zaleznosci przyczynowo-
skutkowej miedzy kryterium a potrzebami wydatkowymi, kryteria nie moga zniechec¢

do skutecznej polityki rozwoju gospodarczego.

Po trzecie, stworzenie zestawu determinant potrzeb wydatkowych wymaga znalezienia
kompromisu miedzy ich trafnoscia a kosztami pozyskania danych, ktére musza by¢ kompletne,
porownywalne i wiarygodne.

Po czwarte, zasadne wydaje sie pytanie, czy indeks potrzeb wydatkowych nie powinien
uwzgledniac zaleznosci nieliniowych, w szczegdlnosci w celu odzwierciedlenia korzysci skali,

Jjakie moga towarzyszyc realizacji niektérych zadan publicznych na poziomie lokalnym.

Niemniej jednak, biorgc pod uwage trudnosci w oszacowaniu stabilnej nieliniowej zaleznosci

dla stosunkowo niewielkiej grupy JST, jaka stanowia miasta na prawach powiatu, przyjecie liniowej
formuty indeksu nalezy uznac¢ za rozwiazanie uzasadnione.
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Po piate, w uzasadnieniu do ustawy mowa o tym, ze jej celem jest “wprowadzenie

do porzadku prawnego regulacji zapewniajacych stabilny system finansowania jednostek
samorzadu terytorialnego”. Tymczasem mozliwa jest zmiana determinant w obszarach
wydatkowych, wag i wspdtczynnikéw regresji na mocy rozporzadzenia Ministra. Moze by¢ to
dokonywane nawet co roku. Co prawda wymaga to uzgodnienia ze strong samorzadowa,

ale wprowadzac to bedzie brak stabilnosci w finansowaniu jednostek oraz mata przewidywalnosc
dochodow z tego zrodta. Nalezy podkresli¢, ze potrzeby te stanowig istotna czes¢ oszacowanych
na 2025 r. potrzeb finansowych (blisko 13%), a w przypadku niektérych jednostek stanowia istotne
zrodto finansowania ogotu wykonywanych zadan.

Po széste, warte rozwazenia jest rozszerzenie zrédet danych na temat determinant potrzeb
wydatkowych, ktore aktualnie —w mysl art. 80 pkt 1 ustawy - ograniczaja sie do strony internetowej
Gtéwnego Urzedu Statystycznego, wedtug stanu na dzien 31 maja 2024 r, o inne wiarygodne zrédta,
takie jak: System Informacji Oswiatowej, baza danych Narodowego Instytutu Dziedzictwa.

Uwzgledniajac ocene ogdlng nowego rozwiazania, warto przyjrzec sie poszczegolnych obszarom
i wskaznikom ksztattujacym wielkos¢ potrzeb wyrdwnawczych. Ich zestawienie miast na prawach
powiatu w poréwnaniu z gminami zostato zaprezentowane w tab. 7.

Tabela 6.
Determinanty ksztattujgce potrzeby wydatkowe gmin i miast na prawach powiatu (MnPP)

Obszar Wartos¢ Determinanty wptywajace Wysokos¢ Kategoria
wydatkowy wagi na potrzeby wydatkowe wspoétczynnikéow jednostki
obszaru w danym obszarze regresji dla poszcze-
wyda- wydatkowym golnych
tko- determinant
wego

iloczyn liczby mieszkarcow
i relacji przecietnego

0,24 miesiecznego wynagrodzenia 1 gmina
brutto w danym powiecie

administracja e L i
publiczna iloczyn liczby mieszkancow
i relacji przecietnego
0,15 miesiecznego wynagrodzenia 1 MnPP
brutto

do sredniej krajowej

liczba oddziatéw w szkotach

podstawowych
Os’Wlata ................................................................................................................................................

) . liczba oddziatow
i wychowanie

w szkotach podstawowych,
—szkoty 0,15 L MnPP
ponadpodstawowych

i policealnych
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Obszar Wartos¢ Determinanty wptywajace Wysokos¢ Kategoria
wydatkowy wagi na potrzeby wydatkowe wspoétczynnikéow jednostki
obszaru w danym obszarze regresji dla poszcze-
wyda- wydatkowym golnych
tko- determinant
wego
oswiata i )
wychowanie 019 liczba dzieci uczeszczajacych ! gmina
“wychowanie T doprzedszkola T
przedszkolne o7 1 MnPP
liczba gospodarstw domowych
0,12 korzystajacych ze sSrodowiskowej 1 gmina
pomocy spotecznej
polityka liczba oséb korzystajacych
spoteczna ze Srodowiskowej pomocy 0,8065
0,05 spotecznej (tacznie z filiami) MnPP
liczba bezrobotnych
) 0,1935
zarejestrowanych
ilos¢ wody dostarczonej i sciekdw
0,07 bytowych odprowadzonych 1 gmina
siecig kanalizacyjna [dam3]
suma powierzchni parkow
spacerowo-wypoczynkowych,
gospodarka zielencow i terendw zieleni
komunalna osiedlowej oraz Srednigj
i ochrona powierzchni objetej
Srodowiska 0.05 utrzymaniem czystosci i : MDD
' porzadku przez gminy
w okresie letnim i powierzchni
objetej utrzymaniem czystosci
i porzadku przez gminy w okresie
zimowym - bedaca w gestii
miasta [w ha]
liczba mieszkancow )
transport 0,06 w wieku 20-64 1 grmina
HBCZNOSE
0,18 liczba pracujacych ogodtem 1 MnPP
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Obszar Wartosé¢ Determinanty wptywajace Wysokos¢ Kategoria
wydatkowy wagi na potrzeby wydatkowe wspoétczynnikéow jednostki
obszaru w danym obszarze regres;ji dla poszcze-
wyda- wydatkowym golnych
tko- determinant
wego

iloczyn liczby mieszkancow
i relacji przecietnego

0,07 . , 1 gmina
kultura miesiecznego wynagrodzenia
i ochrona brutto w danym powiecie
dziedzictwa iloczyn liczby mieszkancow
narodowego i relacji przecietnego
0,06 i preecigineg 1 MnPP

miesiecznego wynagrodzenia
brutto do sredniej krajowej

@ Opracowanie wtasne na podstawie nowej ustawy o dochodach JST (z 2024 r.).

W dalszej czesci przedstawiono ocene poszczegdlnych obszarow wydatkowych, w ktérych
obliczane sa potrzeby wyréwnawcze.

Transport i tgcznosé - liczba pracujacych ogétem

Merytoryczny zwigzek miedzy liczba pracujacych ogdtem a potrzebami wydatkowymi

w obszarze Transportu i facznosci jest watpliwy. Dos¢ wspomnied, ze dojazdy do pracy moga
odbywac sie z wykorzystaniem réznych srodkéw transportu (np. samochod, tramwayj, rower),

Co pocigga za soba rézny stopien intensywnosci korzystania z infrastruktury publicznej

i komunikacji publicznej. Dodatkowo, praca zarobkowa moze by¢ wykonywana zdalnie

(lub hybrydowo). Mozna rozwazyc¢ zastgpienie aktualnie stosowanej determinanty zestawem
determinant w postaci dtugosci drog i ulic, dtugosci linii komunikacji publicznej (kotowej, szynowej),
z odpowiednimi wagami. To przeciez posiadanie infrastruktury oraz zapewnianie potaczen
komunikacji publicznej generuje koszty biezagcego utrzymania. Stad zasadne wydaje sie przyjecie
za determinante dtugosci oraz gestosci drog potozonych na terenie miasta, biorgc pod uwage,

ze miasta zarzadzaja tymi drogami niezaleznie od ich rodzaju (a wiec ponosza koszty biezacego
utrzymania). Rozwiazanie oparte na dtugosci infrastruktury (jako determinancie tego obszaru)
zostato przyjete w przypadku wojewoddztw (Suma diugosci drog wojewddzkich o nawierzchni
twardej i dtugosci linii kolejowych eksploatowanych [w km]).
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E Administracja publiczna - iloczyn liczby mieszkancéw i relacji przecietnego

miesiecznego wynagrodzenia brutto do sredniej krajowej

Determinanta ta odzwierciedla zréznicowane oczekiwania ptacowe pracownikdéw administracji,
uzaleznione od przecietnego poziomu wynagrodzer w danym miescie. Przyjmuje sie,

ze dla zapewnienia odpowiedniego standardu swiadczenia ustug publicznych konieczne jest
stosowanie adekwatnych bodzcéw finansowych wobec pracownikdw administracji. Jednoczesnie
zaktada sie, ze popyt na ustugi administracyjne jest proporcjonalny do liczby mieszkancow.
Wzmiankowane zatozenia nalezy uznac¢ za merytorycznie uzasadnione. Mozna przyjac, ze wobec
innych obiektywnych kryteriow przydzielenie srodkdw w tym obszarze, na podstawie takiej
determinanty, jest do przyjecia, cho¢ nalezy zauwazy¢, ze zaleznosc¢ ta nie powinna byc¢ traktowana
jako proporcjonalna. Wzrost liczby ludnosci nie powoduje bowiem koniecznosci zatrudniania
dodatkowych pracownikéw administracji, zwtaszcza wobec postepujacej dosc¢ szybko cyfryzacji
procedur administracyjnych i samodzielnego zatatwiania spraw na odlegtosc przez mieszkancow.
Korekta w zakresie przyjetej determinanty, bedzie potrzebna w przypadku zmiany regulacji
dotyczacych systemu wynagrodzen w administracji samorzadowej (ujednolicenia w jednostkach
samorzadu terytorialnego).

Oswiata i wychowanie (szkoty) - liczba oddziatéw w szkotach podstawowych,

ponadpodstawowych i policealnych

Rozpatrywana determinanta ma na celu odzwierciedlenie zwiekszonych potrzeb wydatkowych
gmin charakteryzujacych sie rozproszona siecia osadnicza (Swianiewicz i tukomska, 2024).

O ile argumentacja ta znajduje uzasadnienie w odniesieniu do kategorii gmin innych niz miasta

na prawach powiatu — ktore cechuja sie znacznym zréznicowaniem pod wzgledem gestosci

i rozmieszczenia ludnosci — jej trafnos¢ maleje w przypadku jednostek o wysokim stopniu
urbanizacji. Dodatkowym ograniczeniem tej determinanty jest jej zaleznos¢ od decyzji politycznych
dotyczacych liczby oddziatéw szkolnych (Swianiewicz i tukomska, 2024). W tym kontekscie zasadne
wydaje sie pytanie, dlaczego — w odréznieniu od wychowania przedszkolnego — nie uwzglednia sie
liczby ucznidw jako determinanty potrzeb wydatkowych. Pominieto rowniez zréznicowanie kosztow
ksztatcenia w zaleznosci od profilu szkoty (np. szkota podstawowa vs. liceum ogdlnoksztatcace

vs. technikum elektryczne), co moze prowadzi¢ do niedoszacowania rzeczywistych potrzeb
wydatkowych niektérych miast. W ocenie autorow zasadne jest przyjecie jako determinanty

do naliczania potrzeb w tym zakresie — liczby ucznidw, ktére determinuje potrzeby w zakresie skali,
a zatem i kosztow prowadzenia placoéwek szkolnych (tym bardziej, ze sSrodki w ramach potrzeb
oswiatowych “podazaja za uczniem”. Do dyskusji pozostaje jedynie, czy nazywane przez
ustawodawce wspotczynnikami regresji (w naszej ocenie wagami poszczegodlnych miar
przyjmowanych do obliczen) powinny byc¢ przyjete na tym samym poziomie, czy tez nalezatby

im przyznac¢ odpowiednio wartosci - podstawowe 0,4, Srednie 0,6, w przypadku, gdyby istniata
rzeczywista roznica w kosztach biezgcego utrzymania szkdt w zaleznosci od poziomu ksztatcenia.
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E Oswiata i wychowanie (wychowanie przedszkolne) -

liczba dzieci uczeszczajgcych do przedszkola

Zastosowana determinanta stanowi adekwatne odzwierciedlenie popytu na ustugi publiczne

w zakresie wychowania przedszkolnego, a jednoczesnie stanowi zachete do zapewniania miejsc

w tych placéwkach i dbatosci o nalezyty standard swiadczonych ustug, gdyz rodzice moga ubiegac
sie o przyjecie dziecka do przedszkola w gminie poza miejscem zamieszkania.

G Polityka spoteczna - liczba oséb korzystajgcych ze Srodowiskowej pomocy
spotecznej (facznie z filiami) (0,8065) i liczba bezrobotnych zarejestrowanych
(0,1935)

Z jednej strony zastanawia, dlaczego w algorytmie uwzgledniono liczbe bezrobotnych
zarejestrowanych, skoro rejestracja oséb bezrobotnych oraz przyznawanie i wyptata zasitkow

dla bezrobotnych naleza do zadan zleconych i jako takie powinny by¢ finansowane z dotacji celowej
z budzetu panstwa. Z drugiej zas strony zastrzezenia budzi to, ze nie bierze sie pod uwage liczby
mieszkancow zaktaddw stacjonarnych pomocy spotecznej (w tym zwiaszcza domow pomocy
spotecznej), ktorych pobyt jest (czesciowo) optacany ze srodkéw samorzadowych, zgodnie z ustawa
0 pomocy spotecznej—w przypadku, gdy mieszkaniec, ani jego najblizsza rodzina dysponuja zbyt
niskimi dochodami, aby w petni pokrywac koszty pobytu. W kolejnych latach udziat wydatkow
miast na prawach powiatu na ten cel wzrasta (w 2024 stanowity one blisko 1/3 wydatkéw

w rozdziale pomoc spoteczna). Z duzym prawdopodobienstwem mozna przewidywac, ze wydatki
te beda stale rosnac¢ w zwigzku z postepujacym procesem starzenia sie populacji oraz singularyzacji
W starosci (zwtaszcza odnoszacej sie do kobiet pobierajacych z systemu zabezpieczenia
spotecznego zdecydowanie nizsze Swiadczenia niz mezczyzni oraz zmieniajacego sie modelu
rodziny —zmniejszenia liczby potomstwa). Zgodnie z badaniami przewiduje sie takze postep

choréb neurodegeneracyjnych (Alzhaimera i innych chordb z grupy demencyjnych), co bedzie
determinowato koniecznosc zapewnienia opieki statej. Inng forma opieki, obecnie preferowanej

ze wzgledu na dazenie do deinstytucjonalizacji ustug spotecznych jest opieka srodowiskowa,

ktdra zostata uwzgledniona w analizowanym obszarze.

Uwzgledniajac powyzsze mozna przyjac, ze ten obszar powinien byc¢ sparametryzowany
w dwoch zakresach:

stacjonarnych zaktadéw pomocy spotecznej — miejsca w samorzadowych domach
pomocy spotecznej lub mieszkancy lub mieszkancy z dofinansowaniem gminy,
Srodowiskowej pomocy spotecznej — beneficjenci sSrodowiskowej pomocy spotecznej.

Uwzgledniajac kierunki wydatkowania srodkéw w tym obszarze, nalezatoby takze wzig¢ pod uwage
zakres dziatan zwiazanych z rodzina i jej wsparciem, np. wielkos¢ pieczy zstepczej. Takie podejscie
komplikowatoby jednak dodatkowo system i wydaje sie nieuzasadnione, dlatego mozna rozwazyc¢
przyjecie rozwigzania bardziej ogdélnego — analogicznie do wojewoddztw — liczby osdb w wieku
poprodukcyjnym lub, przyktadowo, w wieku co najmniej 75 lat, czyli wieku, w ktérym przyznawany
jest zasitek opiekunczy; osoby te z duzym prawdopodobienstwem wymagaja jakis form wsparcia
ze strony gminy.
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Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska - suma powierzchni parkéw
spacerowo-wypoczynkowych, zielencéw i terenéw zieleni osiedlowej oraz
Sredniej powierzchni objetej utrzymaniem czystosci i porzadku przez gminy
w okresie letnim i powierzchni objetej utrzymaniem czystosci i porzadku przez
gminy w okresie zimowym — bedaca w gestii miasta [w ha]

Bez watpienia jest to jeden z obszaréw wydatkowych, w przypadku ktorych ustalenie determinant
jest szczegdlnie problematyczne. Wynika to z faktu, ze wiele ustug z zakresu gospodarki
komunalnej (np. dostawa wody, odprowadzanie sciekdw, gospodarowanie odpadami statymi)

w miastach na prawach powiatu jest swiadczonych przed spotki komunalne, ktére prowadza
odrebna gospodarke finansowa. Trudnosci te jednak nie moga sprawiac, ze ustawodawca do
okreslenia potrzeb w tym obszarze przyjmuje wytacznie wskaznik obrazujacy szeroko pojete tereny
zielone. Zaproponowany wskaznik nie odzwierciedla w sposdb wiasciwy potrzeb wydatkowych

w tym obszarze, zwtaszcza biorgc pod uwage fakt, ze w dziale Gospodarka komunalna i ochrona
Srodowiska dominuja wydatki na gospodarowanie odpadami (okoto potowy), oswietlenie ulic,
utrzymanie czystosci i utrzymanie zieleni (pozycja nr 4) a uwzglednione w algorytmie ustalania
potrzeb wydatkowych utrzymanie zieleni to niespetna 10% wydatkow w tym dziale. Stad zasadne
wydaje sie w tym obszarze wskazanie determinant, ktére obrazowatby stan wyposazenia

w infrastrukture “gospodarki komunalnej”. Mimo ze ustugi Swiadczone w tym zakresie sa odptatne
i czesto Swiadczone przez jednostki organizacyjne (w roznej formie) odrebne od miast to miasta

i tak dofinansowuja ich funkcjonowanie, zwtaszcza w zwigzku z koniecznosciag zatwierdzania taryf
przez Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie.

Proponuje sie zatem przyjecie jako determinanty gestosci lub dtugosci sieci wodociggowej
i kanalizacyjnej oraz odwrotnosci wytworzonych odpadéw komunalnych.

W statystyce publicznej jest takze dostepny wskaznik powierzchnia terendw objetych utrzymaniem
czystosci i porzadku (w lecie i w zimie), ktory mogtby zastapic obecnie stosowany.

Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego - iloczyn liczby mieszkancéw i relacji
przecietnego miesiecznego wynagrodzenia brutto do sredniej krajowej

Trudne do merytorycznej obrony jest stwierdzenie, ze liczba, zasieg oddziatywania i ranga
wydarzen i instytucji kultury oraz zabytkow i miejsc pamieci sa scisle uzaleznione od iloczynu
liczby mieszkancow i relacji przecietnego miesiecznego wynagrodzenia brutto do Srednigj
krajowej. Wydatki miast na prawach powiatu zwigzane z finansowaniem instytucji kultury sa
zwykle odwrotnie proporcjonalne do zamoznosci spotecznosci lokalnej. Nie mozna rowniez
zapominac o tym, ze bardzo czesto z ustug instytucji kultury w danym miescie korzystaja
mieszkancy mniej i bardziej odlegtych miejscowosci. Dodatkowo, determinanta rozpatrywanego
obszaru wydatkowego jest identyczna z ta przyjeta w obszarze wydatkdéw na administracje
publiczna, mimo odmiennego charakteru zadan w ramach tych dwdch obszaréw aktywnosci JST
Zastapienie jej liczba instytucji kultury, nie stanowi wiasciwego rozwigzania, gdyz sa to podmioty
nieporéwnywalne ze soba. Ewentualnie, mozna skale dziatalnosci w analizowanym obszarze
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probowac mierzyc liczba pracujacych w szeroko rozumianych instytucjach kultury (cho¢ mogtoby
to prowadzi¢ do celowego dziatania jednostek w kierunku wzrostu zatrudnienia). Wobec trudnosci
z wytypowaniem zestawu determinant odzwierciedlajacych potrzeby wydatkowe postuluje sie
wigczenie obszaru Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego do obszaru Pozostate.

Warto zauwazyé, ze podobnie rzecz sie ma z obszarem Kultura fizyczna i sport, ktéry ma zblizony
udziat w wydatkach miast na prawach powiatu.

Gdyby dopuszczone zostato takze inne zrodto pozyskiwania danych (spoza bazy GUS), mozna
bytoby postuzyc¢ sie danymi Narodowego Instytutu Dziedzictwa odnoszacymi sie do liczby i rodzaju
obiektéw wpisanych do rejestru zabytkow.

) Pozostate - liczba mieszkarcéw

Ze wzgledu na zréznicowany charakter pozostatych obszarow wydatkowych oraz postulaty
unikania naktadania dodatkowych obcigzen sprawozdawczych i przejrzystosci systemu
zastosowanie determinanty w postaci liczby mieszkaricow mozna uznac za uzasadnione
rozwiazanie. Dodatkowo, miasta zyskuja motywacje do dbatosci o odpowiedni zakres i jakos¢
dostarczanych débr i $wiadczonych ustug, ktore to beda przyciagac nowych mieszkancow lub/i
zniechecac obecnych do wyprowadzki (mechanizm “gtosowania nogami”).

System wyréwnawczy, determinanty potrzeb wyréwnawczych -
w opinii MnPP

Respondenci — przedstawiciele miast na prawach powiatu zostali poproszeni o odpowiedz

na pytanie o to, czy maja zastrzezenia do determinant ustalonych dla poszczegdlnych obszaréow
wydatkowych. Zdecydowana wiekszosc (ponad 80%) miata zastrzezenia do obszaru Transport
itacznos¢, duzo zastrzezen zgtoszono takze do Oswiaty i wychowania, zarowno w kwestii szkoft, jak

i przedszkoli. Najmniej zastrzezen budzit obszar Administracja publiczna (42%) i tzw. Pozostate (35%).

W przypadku, gdy ankietowani zgtaszali zastrzezenia, byli proszeni o wskazanie bardziej
adekwatnych determinant okreslajacych potrzeby finansowe w wybranych obszarach.
Zdaniem respondentow liczba pracujacych nie determinuje potrzeb wydatkowych w obszarze
Transport i tacznosc. W ankietach z UMP znalazty sie propozycje, by w determinantach

w tym obszarze uwzgledni¢ m.in. liczbe ludnosci, liczbe ludnosci w wieku 5-64 w potaczeniu

z gestoscia zaludnienia oraz dtugosc drog na terenie miasta. Odpowiedzi innych miast

na prawach powiatu byty bardzo zblizone do odpowiedzi UMP, niemniej niektére ST
proponowaty wykorzystanie liczby mieszkancow w wieku 20-64.

Respondenci z UMP odpowiadali, ze w obszarze Oswiata i wychowania (szkoty) nalezatoby
uwzglednic liczbe uczniow (w tym takze z tych szkoét, ktérych organem prowadzacym nie jest JST)
oraz liczbe etatéw nauczycieli. Odpowiedzi innych miast na prawach powiatu odnosity sie czesto
do catego systemu finansowania oswiaty i potrzeby jego zmiany. W zakresie determinant byty one
najczesciej zbiezne z odpowiedziami metropolii, duzy nacisk ktadziono w szczegdlnosci na to,

by determinanty odnosity sie one takze do tych szkdt, ktérych organem prowadzacym jest podmiot
inny niz JST Proponowano takze, by znaczaco zwiekszy¢ (podwoic) wage tego obszaru.
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Rysunek 20.
Zdanie respondentéw na temat determinant poszczegdlnych obszaréw wydatkowych (w %)

. . 81% 19%
Transport i tacznosé
9 9
Oswiata i wychowanie - szkoty 1% 29%
9 0
Oswiata i wychowanie - przedszkola 67% 33%
9 o
Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego 2ol 42%
9 o
Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska =Iebs 50%
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Polityka spoteczna 6% 54%
9 o
Administracja publiczna 42% 58%
9 0
Pozostate 35% 65%
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. z zastrzezeniami ' bez zastrzezen

@ Opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

Zdecydowana wiekszosc¢ respondentdw stwierdzita, ze determinantg w obszarze Oswiata

i wychowanie (wychowanie przedszkolne) powinna by¢ liczba dzieci uczeszczajaca do przedszkoli,
w tym réwniez tych, dla ktérych organem prowadzacym nie jest JST Inne propozycje odnosity sie
do wziecia pod uwage przede wszystkim liczby etatéw nauczycieli oraz zmniejszenie wagi tego
obszaru —do 10%.

Wsrod odpowiedzi miast z UMP znalazta sie propozycja, by w obszarze Kultura i ochrona
dziedzictwa narodowego uwzglednic iloczyn liczby ludnosci do relacji przecietnego miesiecznego
wynagrodzenia brutto w JST do wynagrodzenia minimalnego. Inne miasta na prawach powiatu
miaty najczesciej zbiezne propozycje lub tez proponowaty uwzglednienie danych odnoszacych

sie do instytucji kultury (liczby i rodzaju tych instytucji, liczby pracownikéw tych podmiotow).
Proponowano takze, by zmniejszy¢ wage obszaru do 5%. Respondenci z UMP zwracali uwage,

ze w determinancie z obszaru Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska nie uwzgledniono
terendw zielonych, takich jak plaze lub cmentarze, a takze powierzchni terendw poprzemystowych
i pogorniczych na terenie miasta.
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Podnoszono takze, ze determinanta ta nie odnosi sie do wydatkdéw zwigzanych

7z gospodarowaniem odpadami. Podobne spostrzezenia miaty tez inne miasta na prawach
powiatu. Dodatkowo zauwazono, ze o ile obecnie obowigzujaca determinanta jest — co do zasady —
poprawna, to jest takze wiele wydatkdw zwigzanych z utrzymaniem terendw zielonych, ktére maja
charakter jednostkowy, niezwigzany bezposrednio z powierzchnia tych terendw (np. incydentalne
ustugi specjalistyczne, wycinka wysokich drzew czy nasadzenia) i takie elementy tez powinny byc¢
uwzglednione. Postulowano takze, by zwiekszy¢ wage determinanty z 5% do 7%.

Zadaniem respondentow z UMP obecne determinanty w niewystarczajacy sposob odzwierciedlaja
faktyczne wydatki w obszarze Polityka spoteczna. Propozycje skupiaty sie wokdt uwzglednienia
wydatkoéw na dodatki mieszkaniowe, udziatu liczby seniorow w ogdlnej liczbie mieszkancow

JST, liczby dzieci w pieczy zastepczej. Niektdre z odpowiedzi wykraczaty poza zakres dziatéw
odnoszacych sie bezposrednio do polityki spotecznej — proponowano takze wskazniki zwiazane

ze szpitalami (np. liczba tdzek w szpitalu, dla ktérego zatozycielem lub wiascicielem jest miasto),
czy tez prowadzonymi izbami wytrzezwien. Proponowano takze zwiekszenie wagi tego

obszaru do 20%.

Wsrod odpowiedzi miast z UMP pojawita sie propozycja, by determinanta w obszarze Administracja
publiczna byt iloczyn liczby ludnosci i relacji przecietnego miesiecznego wynagrodzenia brutto

w danym miescie do wynagrodzenia minimalnego. Analogiczne lub podobne propozycje
(wynagrodzenie w JST odnoszone do sredniej krajowej) zgtaszaty tez inne miasta na prawach
powiatu. Pojawiaty sie tez m.in. propozycje, by uwzglednic takze liczbe mieszkancow lub liczbe
pracujacych ogoétem oraz by zmniejszy¢ wage tego obszaru z 15% do 10%.

Nieliczne propozycje dotyczace determinant dla tzw. pozostatych obszaréw wydatkowych
obejmowaty wziecie pod uwage m.in. iloczynu liczby mieszkancow i relacji przecietnego
miesiecznego wynagrodzenia brutto do sredniej krajowej, czy tez liczby mieszkancow
obszaru funkcjonalnego.

W ankiecie zadano takze pytanie o to, jaki obszar dziatalnosci miast na prawach powiatu nieujety
wsrod determinant okreslajacych potrzeby finansowe w ustawie powinien byt zosta¢ uwzgledniony.
W zdecydowanej wiekszosci odpowiedzi wskazywano: ochrone zdrowia, gospodarke mieszkaniowa,
kulture fizyczng oraz bezpieczenstwo publiczne.
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6. Podsumowanie i wnioski

Ustawa rewolucjonizuje system subwencjonowania jednostek samorzadu terytorialnego,
uwzgledniajac — stosownie do kilku orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego wydanych przed

2016 r. — tzw. potrzeby wydatkowe. Mozna wiec byto oczekiwacd, ze bedzie zawierac przepisy
wyrazajgce normy centralne, zrebowe czy uzupetniajgce nastreczajgce trudnosci przy ich derywacji
i wyktadni. Tym bardziej, ze wiele nowych mechanizmdw opartych jest na wyrazonych wartosciowo
zjawiskach wystepujacych w 2025 r,, zas przepisy okreslajace te podstawy i zwiazki zostaty zawarte
w rozdziale ,Przepisy przejsciowe, dostosowujgce oraz korncowe”. Niezaleznie od krytycznych uwag
dotyczacych zastosowanej konstrukcji ustawy nalezy jednak stwierdzi¢, ze legislatorzy nie ustrzegli
sie zwyczajnych usterek w postaci regulacji wewnetrznie sprzecznych wzglednie ustanawiajacych
obowiazki niemozliwe do wykonania.

Jak to bywa z przepisami odnoszacymi sie do obowigzkdw dysponentdw czesci budzetowych
budzetu panstwa — usterki te beda prawdopodobnie naprawiane przez praktyke potaczona

z oczekiwaniem, ze adresaci norm zawartych w ustawie przejda do tych usterek i usuwajacej

je praktyki stosowania do porzadku dziennego. Problemy zaczna pojawiac sie wtedy, gdy
poszczegodlne jednostki samorzadu terytorialnego zakwestionuja praktyke, opierajac sie
wytacznie na ustalonej przez nie tresci norm prawnych. Sady powszechne i sagdy administracyjne
beda prawdopodobnie staraty sie wykazywac, ze rozpoznawanie spraw z zakresu ustalania

i przekazywania subwencji ogoélnej nalezy do kognicji tych drugich. Niezaleznie od sposobu
rozstrzygniecia tej kwestii sady uznane za wiasciwe stang przed koniecznosciag rozwigzania
problemow, ktére rozwiac¢ bedzie mogto jedynie — faktycznie prawotwodrcze — orzecznictwo SN
albo NSA ("jezeli okreslony sposob rozumienia przepisu ustawy utrwalit sie juz w sposdb oczywisty,
a zwiaszcza jesli znalazt jednoznaczny i autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego
badz Naczelnego Sadu Administracyjnego, to nalezy uznad, ze przepis ten —w praktyce swego
stosowania — nabrat taka wiasnie tresc, jaka odnalazty w nim najwyzsze instancje sadowe naszego
kraju" - tak przede wszystkim wyrok TK wydany w petnym sktadzie z 2710.2010 r., K 10/08

oraz wczesniejsze orzeczenia TK z: 28.10.2003 r, P 3/03; 2 8.05.2000 r., SK 22/99; 2 6.09.2001 r,,

P 3/01;z 28.01.2003 r,, SK 37/01; 2 3.06.2008 ., K 42/07).

W nowej ustawie o dochodach JST wprowadzono wiele istotnych rozwigzan umozliwiajacych
uzyskanie dochodéw adekwatnych do zadan samorzadéw. Przede wszystkim w budzetach

JST znacznie wzrosty dochody z podatkéw dochodowych. Pozytywnie nalezy ocenié sposdb
ustalania dochodéw samorzadow zwigzanych z tymi podatkami. Przekazanie samorzadom

udziatu w dochodach bedacych podstawa wyliczenia PIT i CIT uniezaleznia ich dochody od decyzji
szczebla centralnego dotyczacych np. zmian w zakresie stawek podatkowych czy ulg podatkowych.
Zwiekszenie w strukturze dochoddw samorzaddéw dochodéw podatkowych to réwniez wiasciwy
kierunek zmian ze wzgledu na zwiekszenie roli tych dochoddw, w przypadku ktdérych swoboda
wydatkowania przez samorzady nie jest niczym ograniczona tak jak w przypadku dotacji celowych.
W wyniku wprowadzonych zmian kluczowe znaczenie maja srodki powiazane z lokalng baza
podatkows, a nie — jak w przypadku subwencji w poprzednim stanie prawnym — ustalane odgornie.
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Zwiekszono i ustabilizowano zatem dochody wtasne samorzadow. Nie s3 to jednak dochody
wiasne sensu stricto — samorzady nie maja bowiem zadnego wiadztwa podatkowego
w odniesieniu do PIT i CIT.

W nowej ustawie nie wprowadzono zadnych nowych dochodéw wtasnych, a te faktyczne,
podatki lokalne, wcigz wymagaja reformy. Nalezy podkresli¢, ze niektdre z wprowadzonych
rozwiazan nalezatoby zmodyfikowac. W szczegdlnosci chodzi o mechanizm waloryzacji dochodow
podatnikéw PIT i CIT, wazny z punktu widzenia zapewnienia realnej wartosci dochodéw JST.

Z jednej strony warto rozwazy¢ wyliczenie tych dochoddéw na podstawie srednich urealnionych
dochoddéw z kilku lat, z drugiej natomiast uwzglednienie takich rozwiazan (lokalne korekty,
dodatkowe wskazniki), ktore uwzgledniaja specyfike spoteczno-gospodarcza poszczegdlnych
regionow.

Dokonujac ogdlnej oceny systemu wyréwnawczego, nalezy stwierdzic¢, ze jest on bardzo
skomplikowany, a mimo to, ani w ocenie autoréw opracowania, ani przedstawicieli miast

na prawach powiatu nie odpowiada potrzebom tych jednostek. Nie jest rowniez adekwatny
do wielkosci wydatkéw biezacych ponoszonych przez te jednostki. Jego dodatkowe
skomplikowanie nie doprowadzi do poprawy w tym zakresie. Dlatego tez nalezy dazyc¢

do jego uproszczenia —w kierunku ograniczenia obszarow wydatkowych — np. kierujac sie
jednolitymi determinantami przyjetymi do ich wyliczenia. Wydaje sig, ze system ten powinien
opierac sie na trzech lub czterech obszarach, w ktérych jednostki wydatkuja najwiecej sSrodkow
w ramach biezacych wydatkéw — tj. Oswiata i wychowanie, Transport i tgcznos¢, Gospodarka
komunalna i ochrona srodowiska oraz Pomoc spoteczna. Obszarom tym nalezy przypisac¢ bardzo
ogdlne miary odzwierciedlajace poziom ponoszonych w nich wydatkdéw biezacych. Powinny

by¢ one przedmiotem szerszej dyskusji i powinny odpowiadac rzeczywistym potrzebom
poszczegolnych jednostek. Nalezy przy tym zauwazyc, ze sama konstrukcja obecnego systemu
wyréwnawczego nie wprowadza do systemu finansowania miast na prawach powiatu, ani innych
JST dodatkowych srodkdw, a zmiana obszardw czy determinant, wag, “wspdtczynnikow regres;ji”
powodowac bedzie jedynie przesuniecie srodkow pomiedzy jednostkami.

Zatem przygotowywany przez Ministerstwo Finanséw system naliczania potrzeb
wyréwnawczych powinien spetniaé, jak sama nazwa wskazuje, role wyréwnywania srodkéw
w zaleznosci od poziomu ponoszonych wydatkéw w jednostkach o ograniczonym potencjale
dochodowym. Jego rolg nie jest przekazywanie JST dodatkowych srodkdw finansowych

w odpowiedzi na rosnace potrzeby wydatkowe, np. wskutek procesu starzenia sie spoteczenstwa.
Uproszczenie tego systemu umozliwi planowanie JST wielkosci srodkdw otrzymywanych

w ramach systemu wyrownawczego w dtuzszym horyzoncie czasowym.
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