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Stanowisko
Zarzadu Unii Metropolii Polskich w sprawie
generalnych postulatéw i kierunkéw zmian w ustawie o dochodach JST
oraz w systemie finansowania oswiaty

Wobec narastajacej rozbieznosci pomiedzy ustawowymi kompetencjami JST a poziomem ich dochoddéw,

jak rowniez w kontekscie utrwalonych niedoskonatosci mechanizmoéw finansowania dziatalnosci oswiatowej,
zachodzi potrzeba podjecia niezwtocznych dziatan legislacyjnych ukierunkowanych na przywrdcenie
przejrzystosci, adekwatnosci i dtugoterminowe] przewidywalnosci systemu finanséw samorzgdowych.

Unia Metropolii Polskich, przyjmujgc niniejsze stanowisko ma na celu wskazanie fundamentalnych

obszaréw wymagajgcych reformy i nowych rozwigzan normatywnych oraz sformutowanie ramowych
rekomendacji, ktérych wdrozenie przyczyni sie do wzmocnienia zdolnosci operacyjnych JST.

1.

2.

UNIA METROPOLII POLSKICH im. Pawta Adamowicza

Wyrdéwnanie miastom na prawach powiatu procentowych udziatéw w dochodach podatnikéw PIT
i CIT, ktére obecnie sg nizsze od sumy udziatéw gmin i powiatéw, a dotychczas udziaty stanowity sume
nalezna gminie i powiatowi;

Postuluje sie zatem zwiekszenie udziatéw miast na prawach powiatu:

» w dochodach z PIT z 8,6% do poziomu 9%, obliczonego jako suma udziatéw gmin i powiatéw
(odpowiednio 7% i 2%),

» w dochodach z CIT z 2,2% do poziomu 3,3%, obliczonego jako suma udziatéw gmin i powiatéw
(odpowiednio 1,6% i 1,7%).

Ustalenie tego samego wskaznika zamoznosci dla mnpp co pozostatych jednostek takich jak gmina,
powiat i wojewddztwo (tj. 100% zamiast 80%), co przywrdci mnpp szanse otrzymywania dochodéw
wyrownawczych.

Jest to niezalezne od koniecznosci wprowadzenia fundamentalnych zmian w zaproponowanym
w ustawie systemie wyrdwnawczym. Natomiast wprowadzenie nieobiektywnego i krzywdzacego dla tej
wyodrebnionej kategorii samorzagdu mechanizmu jest niezrozumiate i po raz kolejny ogranicza dochody
tej kategorii;

W naszej ocenie brak zmian w ww. dwdch zasadniczych kwestiach, jest krzywdzgce oraz moze by¢
rozpatrywane w kategoriach naruszenia ustawy zasadniczej z uwagi na nierdwne traktowanie miast na
prawach powiatu wzgledem pozostatych kategorii samorzagdéw (gmin, powiatéw i wojewddztw).

Proponowane zmiany sg tym bardziej uzasadnione, ze w wyniku obecnych zapiséw ustawy miasta na
prawach powiatu byty jednostkami, ktére w najmniejszym stopniu ,zyskaty” w wyniku zmian
systemowych. Potwierdzajg to dane ujete m.in. w raporcie NIST (str. 21-22 dokumentu):

,Patrzgc na wartosci srednie, mozna zauwazyé, ze samorzqdy wojewddzkie to te jednostki, ktore
w najwiekszym stopniu zyskujg na proponowanych zmianach. W poréwnaniu z dochodami w roku 2023
ten ,zysk” w przecietnym wojewddztwie bedzie wynosit 6%, podczas gdy w miastach na prawach powiatu,
ktére na wprowadzanych w ostatnich latach zmianach ucierpiaty najbardziej, tylko 3,8% (a jesli weZmiemy
pod uwage mediane, a nie Srednig, to nawet niespetna 2,9%.
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Tabela 2. Przecigtna wartos¢ dodatkowego dochodu generowanego przez proponowang ustawe jako % dochodéw w 2023 r.

Srednia Mediana
Wojewodztwa 6,01 5,79
Powiaty 4,86 4,26
Miasta na prawach powiatu 3,76 2,85
Gminy 4.34 4,13

Majgc na uwadze omdwione wczesniej pozytywne trendy zmian sytuacji finansowej, mozna sie
zastanawiad, czy strumienia hojnosci nie nalezato nieco przekierowac na jednostki samorzgdowe, ktore w
ostatnich latach tracity najwiecej, a wiec miasta na prawach powiatu i gminy.”

Proponowany harmonogram zmian w zakresie pkt.1i 2:

W poczuciu odpowiedzialnosci, majgc na uwadze sytuacje budzetowgq Paristwa, proponujemy roztozony
W czasie proces zréwnania sytuacji regulacyjnej mnpp z pozostatymi rodzajami JST.

W pierwszym etapie — od 2027 r. proponujemy wyréwnanie udziatlu mnpp w PIT do poziomu
wynikajgcego z sumy udziatéw gmin i powiatow, tj. podwyiszenie z 8,6% do 9%. Skutki finansowe dla
budzetu panstwa w warunkach 2026 r. oceniamy na 1,9 mid zt.

W kolejnym etapie — od 2028 r. wnosimy o zrdwnanie udziatéw w CIT, tj. jego podwyzszenie dla mnpp
z obecnych 2,2% do 3,3%. Szacujemy, ze skutek finansowy dla budzetu panstwa w warunkach 2026 r.
wynosi 2,6 mlid zt.

W ostatnim etapie — od 2029 r. postulujemy, tak ja ma to miejsce w pozostatych kategoriach JST,
niwelowanie w mnpp 80% rdznicy we wskazniku zamoznosci w jego przedziale wynoszgcym 80-100%
sredniej dla mnpp. Analizy wskazuj3a na skutek dla budzetu panstwa w warunkach 2026 r. na poziomie
5,1 mid zt.

. Wprowadzenie dodatkowego Zzrédta dochodéw w postaci dotacji celowej na zadania drogowe - dla tych
samorzgdow, ktdre realizuja zadania utrzymania drég nie stanowiacych ich majatku wtasnego. Dotyczy
to w szczegdlnosci mnpp i utrzymywania drég krajowych i wojewddzkich potozonych w ich granicach
administracyjnych.

Dla tych kategorii drog mnpp nie otrzymujg, w obecnym systemie, zadnych corocznych srodkéw na ich
biezagce utrzymanie, co w naszym przekonaniu jest niezgodne z zapisami konstytucji w zakresie
przekazywania zadan bez adekwatnych srodkdw na ich realizacje.

W przypadku drég krajowych i wojewddzkich naliczenie tych potrzeb winno by¢ oparte o ilos¢ km
poszczegblnych rodzajéw drég (wojewddzkich i krajowych) oraz $redniego biezgcego kosztu utrzymania
1 km tych drdg (z wytgczeniem wydatkéw majgtkowych).

W naszym przekonaniu w przypadku drég krajowych i wojewddzkich sredni koszt oparty powinien by¢ o
koszty poniesione przez GDDKIA na utrzymanie drég dla ktorych jest ona zarzadca (z wyjatkiem autostrad
i drog ekspresowych), w ostatnim zamknietym roku budzetowym zwaloryzowany o wskazniki inflacji
przyjete do opracowania budzetu panstwa na kolejne lata (np.: na rok 2027 z roku 2025).

Podobnie jak w przypadku pkt.1 i 2, majgc na uwadze sytuacje budzetowg Panstwa oraz koniecznos¢
dokonania koniecznych analiz, mozna rozwazy¢ roztozenie w czasie procesu dochodzenia do petnego
pokrywania kosztéw utrzymania drég przez wtasciwe podmioty.

. Wprowadzenie nowych zasad ustalania i finansowania potrzeb oswiatowych.

W ustawie z 2024 r o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego zlikwidowano cze$¢ oswiatowg
subwencji ogdlnej zastepujac jg pojeciem potrzeb oswiatowych. Potrzeby te kalkulowane sg wedtug
algorytmu bardzo zblizonego do dotychczasowego mechanizmu subwencji. Oznacza to, ze w dalszym
ciggu pozostaje problem finansowania oswiaty, gdyz okredlona kwota potrzeb oswiatowych jest
niewystarczajgca by zabezpieczy¢ faktyczne wydatki ponoszone na oSwiate przez samorzady.
Prognozowane srodki w dalszym ciggu nie odzwierciedlajg faktycznych potrzeb tego obszaru, a jedynie
mozliwosci finansowe budzetu Paristwa. W zwigzku z tym sposéb kalkulacji potrzeb oswiatowych, a takze
dotowania szkdt nieprowadzonych przez samorzady wymaga zmiany. Za zmiang przemawia rowniez
nieuwzgledniony w kalkulacji potrzeb oswiatowych niz demograficzny. W tym celu nalezy:



4.1

4.2

Bezwzglednie zwiekszy¢ pule srodkéw na funkcjonowanie oswiaty w oparciu o realne potrzeby
oswiatowe.

Ustalenie potrzeb oswiatowych winno nastgpi¢ w oparciu o ostatnie petne sprawozdania
budzetowe sktadane przez JST z odpowiednim katalogiem wigczen. Tak ustalona kwota winna by¢
zwaloryzowana o wskaznik uwzgledniajgcy skutki wynikajgce ze wzrostu srednich wynagrodzen
nauczycieli, o ktérych mowa w art. 30 ustawy - Karta Nauczyciela oraz wzrostu $rednich
wynagrodzen pracownikédw niepedagogicznych o przyjety $rednioroczny wskaznik wzrostu
wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej — okreslony w projekcie ustawy budzetowej na rok
budzetowy.

Art. 26 [Ustalenie potrzeb oswiatowych]

1. Potrzeby oswiatowe wszystkich jednostek samorzgdu terytorialnego na nastepny rok budzetowy

ustala sie w wysokosci nie mniejszej niz tgczna kwota wydatkdw oswiatowych okreslona

w sprawozdaniach budzetowych za rok poprzedzajgcy rok, w ktérym naliczane sq potrzeby

oswiatowe na nastepny rok budzetowy wszystkich JST, skorygowanej w zwiqgzku ze zmiang

realizowanych zadan oswiatowych, z wytqgczeniem zadan zwigzanych z:

1) dowozem dzieci, uczniow, stuchaczy i wychowankéw odpowiednio do przedszkoli, innych form
wychowania przedszkolnego, szkdt i jednostek systemu oswiaty, o ktorych mowa w art. 2 pkt 3-
11 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. - Prawo oswiatowe (Dz. U. z 2024 r. poz. 737, 854 i 1562),
zwanej dalej "ustawq - Prawo oswiatowe";

2) funkcjonowaniem branzowych centrow umiejetnosci niewchodzgcych w sktad ogdlnopolskiej
sieci branzowych centrow umiejetnosci, o ktorej mowa w art. 8a ust. 7 ustawy - Prawo
oswiatowe;

3) objeciem uczniow lub stuchaczy branzowym szkoleniem zawodowym realizowanym przez
branzowe centra umiejetnosci, o ktérych mowa w pkt 2.

4) kwalifikowanych w ramach wydatkéw majgtkowych,

5) innych okreslonych zgodnie z pkt 4.

2. Minister wtasciwy do spraw finansow publicznych okresli szczegdtowy katalog wytqczen,
o ktérych mowa w pkt.1 wraz z podaniem klasyfikacji budzetowe.

Ustali¢ klarowne i przewidywalne zasady dotowanie szkot niesamorzadowych.
W tym celu proponujemy aby:

- dotacje przekazywane z budzetu JST do szkét, przedszkoli i placowek oswiatowych byty
w wysokosciach przyjetych przy kalkulacji potrzeb oswiatowych,

- prowadzone przez osoby prawne niebedace jednostkami samorzadu terytorialnego oraz osoby
fizyczne publiczne i niepubliczne przedszkola otrzymywaty na kazdego ucznia z budzetu gminy
dotacje w wysokosci przewidzianej kwoty potrzeb oswiatowych na ucznia przedszkola dla gminy,

- prowadzone przez osoby prawne niebedace jednostkami samorzadu terytorialnego oraz osoby
fizyczne publiczne i niepubliczne szkoty, w ktérych jest realizowany obowigzek szkolny lub
obowigzek nauki otrzymujg na kazdego ucznia dotacje z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego bedacej dla tych szkdt organem rejestrujgcym, w wysokosci przewidzianej kwoty
potrzeb oswiatowych na takiego ucznia dla jednostki samorzgdu terytorialnego.

Powyzsze propozycje dotyczg réwniez uczniow szkdt i przedszkoli specjalnych oraz ucznidow
z niepetnosprawnosciami (tzn. na ucznia uczeszczajgcego do szkoty lub przedszkola specjalnego
dotacja przekazywana jest w wysokosci réwnej przewidzianej kwocie potrzeb os$wiatowych; na
ucznia z niepetnosprawnoscig przekazywana bytaby dotacja w wysokosci nie nizszej niz
przewidziana kwota potrzeb o$wiatowych na takiego ucznia niepetnosprawnego).



Oznacza to likwidacje podstawowej kwoty dotacji oraz wskaznika zwiekszajgcego, ktore w czesci
przekraczajacej naliczenie w ramach potrzeb oswiatowych finansowane sg z budzetu JST.

Jednoczesnie proponuje sie wprowadzenie zapisdw umozliwiajgcych pobieranie odptatnosci za
ksztatcenia, wychowania i opieke w tych placowkach.

4.3 Doprowadzi¢ do ustalania prawidtowej kalkulacji kosztéw, ktére winny by¢ ponoszone na
finansowania oswiaty w poszczegdlnych JST.

Osiggniecie tego celu mozliwe bedzie w przypadku wprowadzenie mechanizmu umozliwiajacego
obcigzanie gmin i powiatéw, z ktdrych pochodzg uczniowie uczeszczajacy do szkét w danej JST,
zwrotem kosztéw edukacji przekraczajacych srodki otrzymywane potrzeb oswiatowych na tych
uczniow (wprowadzi¢ art.50a w tresci)

Art. 50a. Pokrywanie kosztow ksztatcenia, wychowania i opieki uczniow niebedgcych mieszkaricami
gminy/powiatu, ktére ponoszq koszty ksztatcenia, wychowania i opieki tego ucznia

1) Jezeli do szkoty prowadzonej przez gmine uczeszcza uczen niebedqgcy jej mieszkaricem, gmina,
ktorej mieszkaricem jest ten uczen pokrywa koszty ksztatcenia, wychowania i opieki w szkole tego
ucznia w wysokosci:

KKWO = (WZt - 1)xSt
KKWO — koszt ksztatcenia, wychowania i opieki ucznia innej gminy,

Wzt - wskaznik zwiekszajgcy, o ktorym mowa w art. 14 ust. 1, a w przypadku szkot specjalnych
w art. 14 ust. 2 ustalony dla typu szkoty, do ktdrego uczeszcza ten uczen,

St — przewidziana kwota potrzeb oswiatowych dla gminy w roku budzetowym na ucznia, bez
kwoty potrzeb oswiatowych na wychowanka internatu/bursy.

2) Jezeli do szkoty prowadzonej przez powiatu uczeszcza uczen niebedqcy jej mieszkaricem, powiat,
ktorego mieszkaricem jest ten uczen pokrywa koszty ksztafcenia, wychowania i opieki w szkole
tego ucznia w wysokosci:

KKWO = (WZt - 1)xSt
KKWO — koszt ksztatcenia, wychowania i opieki ucznia innego powiatu,

WZt - wskaznik zwiekszajgcy, o ktorym mowa w art. 14 ust. 1, a w przypadku szkét specjalnych
w art. 14 ust. 2 ustalony dla typu szkoty, do ktdrego uczeszcza ten uczen,

St — przewidziana kwota potrzeb oswiatowych dla powiatu w roku budzetowym na takiego
ucznia, bez kwoty potrzeb oswiatowych na wychowanka internatu/bursy.

3) Gmina i powiat, o ktérych mowa w ust. 1i 2, w zwigzku z pokrywaniem kosztow ksztatcenia,
wychowania i opieki ucznia, ktory uczeszcza do szkoty na terenie innej gminy lub powiatu, moze
przetwarzac dane osobowe tego ucznia w tym z wykorzystaniem systemow teleinformatycznych
stuzgcych gromadzeniu danych osobowych.

4) Do rozliczen finansowych miedzy jednostkami samorzqdy terytorialnego, o ktérych mowa w ust
1i 2, stosuje sie odpowiedni przepisy art. 43 ust. 3-5 (aktualizacji kwot dotacji).

W przypadku jesli zmiany zaproponowane dotyczgce likwidacji podstawowej kwoty dotacji oraz
wskaznika zwiekszajgcego, ktdre w czeSci przekraczajgcej naliczenie w ramach potrzeb
oswiatowych finansowane sg z budzet JST uzyskajg akceptacje Ministerstwa nalezy art.50a zmienic
tak, aby gmina, powiat, ktérej uczen uczeszcza do przedszkola, szkoty na terenie innej gminy,
powiatu pokrywata koszty dotacji w odniesieniu do placéwek publicznych lub niepublicznych, zas w
odniesieniu do placéwek prowadzonych przez jednostke samorzgdu terytorialnego — koszty
ponoszone przez gmine, pomniejszone o potrzeby oswiatowe na tego ucznia.

5. Wypracowanie nowego systemu wyréwnawczego
Obecny system wyréwnawczy, w tym zasady okreslenia potrzeb wyréwnawczych — jest nie do obrony
w dtuzszej perspektywie czasu. Ponadto zaproponowany system obszarow wydatkowych i determinant



nie odzwierciedla faktycznych potrzeb wydatkowych mnpp i czesto wymyka sie zasadom logiki. W naszej
ocenie jakakolwiek ich korekta nie spowoduje jego uzdrowienia. System wyréwnawczy wymaga daleko
idgcych zmian w kazdym obszarze jego funkcjonowania.

Przyjety system determinant zaktada liniowy rozktad zaleznosci pomiedzy determinantg wydatkowa
a wydatkami netto - co praktycznie nie wystepuje przy przyjetych wartosciach. Determinanty pomimo
wysokiej korelacji, miedzy innymi ze wzgledu na szeroki zakres wydatkowy (dziat, kilka dziatow)
w wiekszosci przypadkdéw dajg znaczne odchylenie od realnie wydatkowanych srodkéw netto.

Powyzsze mozna zweryfikowac poprzez obliczenie rzeczywistych wydatkdw netto miast na prawach
powiatu w roku 2025 w stosunku np.: do obszaru wydatkdédw transport i tacznos$é oraz struktury
determinanty — liczba pracujgcych ogétem. Odchylenie wartosci wydatkéw obliczonych wedtug
determinant do wydatkdw realnych wynosi od -156 min zt do +176 min zt. W ujeciu procentowym wynosi
to od +420% do -74%. (przy powyzszej zmiennosci nie podaje sie wartosci dla Warszawy, ktdra ze wzgledu
na skale moze pokazywad wartosci znaczne).

To oznacza, ze system nie jest dostosowany do okreslenia wtasciwych potrzeb wydatkowych. Poziom
odchylen przy bardzo wysokiej korelacji (MF) wskazuje, ze system nawet przy bardzo wysokich poziomach
korelacji nie oddaje specyfiki wydatkowej JST.

Ponadto mozna odnies¢ wrazenie, ze wydzielenia grupy miast na prawach powiatu dokonano gtéwnie
z powodu , koniecznosci” zmniejszenia udziatéw procentowych w dochodach z PIT oraz CIT dla tej grupy
JST. Niestety ma to takie konsekwencje, ze kazda zmiana w determinantach powoduje skutki finansowe
0 sumie zerowej w tej grupie JST, czesto nieoczywiste.

Mamy jednak swiadomos¢, ze wypracowanie nowych zasad wymaga czasu. Nie bedzie to mozliwe
w terminie umozliwiajgcym jego wprowadzenia od 1 stycznia 2027 roku. W zwigzku z powyzszym,
proponujemy wydtuzy¢ okres przejsciowy funkcjonowania tego zakresu ustawy o rok dokonujgc
minimalnych korekt majacych na celu poprawe jego logiki.
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Zdaniem Unii Metropolii Polskich przedstawione powyzej postulaty stanowig niezbedny fundament dla
odbudowy rownowagi finanséw samorzgdowych i opracowanie przejrzystego oraz sprawiedliwego systemu
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego. Ich wdrozenie bedzie miato kluczowe znaczenie dla
zdolnosci rozwojowych miast na prawach powiatu oraz dla jakosci ustug publicznych swiadczonych
mieszkaricom.
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