
 

 

Warszawa, 26 marca 2026 r. 

 

Stanowisko 

Zarządu Unii Metropolii Polskich w sprawie 

generalnych postulatów i kierunków zmian w ustawie o dochodach JST 

oraz w systemie finansowania oświaty 

 

Wobec narastającej rozbieżności pomiędzy ustawowymi kompetencjami JST a poziomem ich dochodów, 

jak również w kontekście utrwalonych niedoskonałości mechanizmów finansowania działalności oświatowej, 

zachodzi potrzeba podjęcia niezwłocznych działań legislacyjnych ukierunkowanych na przywrócenie 

przejrzystości, adekwatności i długoterminowej przewidywalności systemu finansów samorządowych.  

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

obszarów wymagających reformy i nowych rozwiązań normatywnych oraz sformułowanie ramowych 

rekomendacji, których wdrożenie przyczyni się do wzmocnienia zdolności operacyjnych JST. 

1. Wyrównanie miastom na prawach powiatu procentowych udziałów w dochodach podatników PIT  

i CIT, które obecnie są niższe od sumy udziałów gmin i powiatów, a dotychczas udziały stanowiły sumę 

należną gminie i powiatowi;  

       Postuluje się zatem zwiększenie udziałów miast na prawach powiatu: 

➢ w dochodach z PIT z 8,6% do poziomu 9%, obliczonego jako suma udziałów gmin i powiatów 

(odpowiednio 7% i 2%), 

➢ w dochodach z CIT z 2,2% do poziomu 3,3%, obliczonego jako suma udziałów gmin i powiatów 

(odpowiednio 1,6% i 1,7%). 
 

2. Ustalenie tego samego wskaźnika zamożności dla mnpp co  pozostałych jednostek takich jak gmina, 

powiat i województwo (tj. 100% zamiast 80%), co przywróci mnpp szanse otrzymywania dochodów 

wyrównawczych.  

Jest to niezależne od konieczności wprowadzenia fundamentalnych zmian w zaproponowanym  

w ustawie systemie wyrównawczym. Natomiast wprowadzenie nieobiektywnego i krzywdzącego dla tej 

wyodrębnionej kategorii samorządu mechanizmu jest niezrozumiałe i po raz kolejny ogranicza dochody 

tej kategorii; 

W naszej ocenie brak zmian w ww. dwóch zasadniczych kwestiach, jest krzywdzące oraz może być 

rozpatrywane w kategoriach naruszenia ustawy zasadniczej z uwagi na nierówne traktowanie miast na 

prawach powiatu względem pozostałych kategorii samorządów (gmin, powiatów i województw).  

Proponowane zmiany są  tym bardziej uzasadnione, że w wyniku obecnych zapisów ustawy miasta na 

prawach powiatu były jednostkami , które w najmniejszym stopniu „zyskały” w wyniku zmian 

systemowych. Potwierdzają to dane ujęte m.in. w raporcie NIST (str. 21-22 dokumentu):  

 „Patrząc na wartości średnie, można zauważyć, że samorządy wojewódzkie to te jednostki, które  

w największym stopniu zyskują na proponowanych zmianach. W porównaniu z dochodami w roku 2023 

ten „zysk” w przeciętnym województwie będzie wynosił 6%, podczas gdy w miastach na prawach powiatu, 

które na wprowadzanych w ostatnich latach zmianach ucierpiały najbardziej, tylko 3,8% (a jeśli weźmiemy 

pod uwagę medianę, a nie średnią, to nawet niespełna 2,9%. 



 

Mając na uwadze omówione wcześniej pozytywne trendy zmian sytuacji finansowej, można się 

zastanawiać, czy strumienia hojności nie należało nieco przekierować na jednostki samorządowe, które w 

ostatnich latach traciły najwięcej, a więc miasta na prawach powiatu i gminy.” 

Proponowany harmonogram zmian w zakresie pkt.1 i 2: 

W poczuciu odpowiedzialności, mając na uwadze sytuację budżetową Państwa, proponujemy rozłożony 

w czasie proces zrównania sytuacji regulacyjnej mnpp z pozostałymi rodzajami JST. 

W pierwszym etapie – od 2027 r. proponujemy wyrównanie udziału mnpp w PIT do poziomu 

wynikającego z sumy udziałów gmin i powiatów, tj. podwyższenie z 8,6% do 9%. Skutki finansowe dla 

budżetu państwa w warunkach 2026 r. oceniamy na 1,9 mld zł. 

W kolejnym etapie – od 2028 r. wnosimy o zrównanie udziałów w CIT, tj. jego podwyższenie dla mnpp 

z obecnych 2,2% do 3,3%. Szacujemy, że skutek finansowy dla budżetu państwa w warunkach 2026 r. 

wynosi 2,6 mld zł. 

W ostatnim etapie – od 2029 r. postulujemy, tak ja ma to miejsce w pozostałych kategoriach JST, 

niwelowanie w mnpp 80% różnicy we wskaźniku zamożności w jego przedziale wynoszącym 80-100% 

średniej dla mnpp. Analizy wskazują na skutek dla budżetu państwa w warunkach 2026 r. na poziomie 

5,1 mld zł. 

3. Wprowadzenie dodatkowego źródła dochodów w postaci dotacji celowej na zadania drogowe - dla tych 

samorządów, które realizują zadania utrzymania dróg nie stanowiących ich majątku własnego. Dotyczy 

to w szczególności mnpp i utrzymywania dróg krajowych i wojewódzkich położonych w ich granicach 

administracyjnych. 
 

Dla tych kategorii dróg mnpp nie otrzymują, w obecnym systemie, żadnych corocznych środków na ich 

bieżące utrzymanie, co w naszym przekonaniu jest niezgodne z zapisami konstytucji w zakresie 

przekazywania zadań bez adekwatnych środków na ich realizację.  

W przypadku dróg krajowych i wojewódzkich naliczenie tych potrzeb winno być oparte o ilość km 

poszczególnych rodzajów dróg (wojewódzkich i krajowych) oraz  średniego  bieżącego kosztu utrzymania 

1 km  tych dróg (z wyłączeniem wydatków majątkowych). 

W naszym przekonaniu w przypadku dróg krajowych i wojewódzkich średni koszt oparty powinien być o 

koszty poniesione przez GDDKIA  na utrzymanie dróg dla których jest ona  zarządcą (z wyjątkiem autostrad 

i dróg ekspresowych),  w ostatnim zamkniętym roku budżetowym zwaloryzowany o wskaźniki inflacji 

przyjęte do opracowania budżetu państwa na kolejne lata (np.: na rok 2027 z roku 2025).   

Podobnie jak w przypadku pkt.1 i 2, mając na uwadze sytuację budżetową Państwa oraz konieczność 

dokonania koniecznych analiz, można rozważyć rozłożenie w czasie procesu dochodzenia do pełnego 

pokrywania kosztów utrzymania dróg przez właściwe podmioty.   

4. Wprowadzenie nowych zasad ustalania i finansowania potrzeb oświatowych.  

W ustawie z 2024 r o dochodach jednostek samorządu terytorialnego zlikwidowano część oświatową 

subwencji ogólnej zastępując ją pojęciem potrzeb oświatowych. Potrzeby te kalkulowane są według 

algorytmu bardzo zbliżonego do dotychczasowego mechanizmu subwencji. Oznacza to, że w dalszym 

ciągu pozostaje problem finansowania oświaty, gdyż określona kwota potrzeb oświatowych jest 

niewystarczająca by zabezpieczyć faktyczne wydatki ponoszone na oświatę przez samorządy. 

Prognozowane środki w dalszym ciągu nie odzwierciedlają faktycznych potrzeb tego obszaru, a jedynie 

możliwości finansowe budżetu Państwa. W związku z tym sposób kalkulacji potrzeb oświatowych, a także 

dotowania szkół nieprowadzonych przez samorządy wymaga zmiany. Za zmianą przemawia również 

nieuwzględniony w kalkulacji potrzeb oświatowych niż demograficzny. W tym celu należy: 



 

4.1 Bezwzględnie zwiększyć pulę środków na funkcjonowanie oświaty w oparciu o realne potrzeby 

oświatowe.  

Ustalenie potrzeb oświatowych winno nastąpić w oparciu o ostatnie pełne sprawozdania 

budżetowe składane przez JST z odpowiednim katalogiem włączeń.  Tak ustalona kwota winna być 

zwaloryzowana o wskaźnik uwzględniający skutki wynikające ze wzrostu średnich wynagrodzeń 

nauczycieli, o których mowa w art. 30 ustawy - Karta Nauczyciela oraz wzrostu średnich 

wynagrodzeń pracowników niepedagogicznych o przyjęty średnioroczny wskaźnik wzrostu 

wynagrodzeń w państwowej sferze budżetowej – określony w projekcie ustawy budżetowej na rok 

budżetowy. 

 

Art. 26 [Ustalenie potrzeb oświatowych] 
 

1. Potrzeby oświatowe wszystkich jednostek samorządu terytorialnego na następny rok budżetowy 

ustala się  w wysokości nie mniejszej niż łączna kwota wydatków oświatowych określona   

w sprawozdaniach budżetowych za rok poprzedzający rok, w którym naliczane są potrzeby 

oświatowe na następny rok budżetowy wszystkich JST, skorygowanej w związku ze zmianą 

realizowanych zadań oświatowych, z wyłączeniem zadań związanych z: 

1)  dowozem dzieci, uczniów, słuchaczy i wychowanków odpowiednio do przedszkoli, innych form 

wychowania przedszkolnego, szkół i jednostek systemu oświaty, o których mowa w art. 2 pkt 3-

11 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. - Prawo oświatowe (Dz. U. z 2024 r. poz. 737, 854 i 1562), 

zwanej dalej "ustawą - Prawo oświatowe"; 

2)  funkcjonowaniem branżowych centrów umiejętności niewchodzących w skład ogólnopolskiej 

sieci branżowych centrów umiejętności, o której mowa w art. 8a ust. 7 ustawy - Prawo 

oświatowe; 

3)  objęciem uczniów lub słuchaczy branżowym szkoleniem zawodowym realizowanym przez 

branżowe centra umiejętności, o których mowa w pkt 2. 

4)  kwalifikowanych w ramach wydatków  majątkowych, 

5)  innych określonych zgodnie z pkt 4.  
 

2. Minister właściwy do spraw finansów publicznych określi szczegółowy katalog wyłączeń,  

o których mowa w pkt.1 wraz z podaniem klasyfikacji budżetowej.  

4.2 Ustalić klarowne i przewidywalne zasady dotowanie szkół niesamorządowych. 

W tym celu proponujemy aby: 
 

- dotacje przekazywane z budżetu JST do szkół, przedszkoli i placówek oświatowych były  

w wysokościach przyjętych przy kalkulacji potrzeb oświatowych, 
 

- prowadzone przez osoby prawne niebędące jednostkami samorządu terytorialnego oraz osoby 

fizyczne publiczne i niepubliczne przedszkola otrzymywały na każdego ucznia z budżetu gminy 

dotację w wysokości przewidzianej kwoty potrzeb oświatowych na ucznia przedszkola dla gminy, 
 

- prowadzone przez osoby prawne niebędące jednostkami samorządu terytorialnego oraz osoby 

fizyczne publiczne i niepubliczne szkoły, w których jest realizowany obowiązek szkolny lub 

obowiązek nauki otrzymują na każdego ucznia dotację z budżetu jednostki samorządu 

terytorialnego będącej dla tych szkół organem rejestrującym, w wysokości przewidzianej kwoty 

potrzeb oświatowych na takiego ucznia dla jednostki samorządu terytorialnego. 
 

Powyższe propozycje dotyczą również uczniów szkół i przedszkoli specjalnych oraz uczniów  

z niepełnosprawnościami (tzn. na ucznia uczęszczającego do szkoły lub przedszkola specjalnego 

dotacja przekazywana jest w wysokości równej przewidzianej kwocie potrzeb oświatowych; na 

ucznia z niepełnosprawnością przekazywana byłaby dotacja w wysokości nie niższej niż 

przewidziana kwota potrzeb oświatowych na takiego ucznia niepełnosprawnego). 



Oznacza to likwidację podstawowej kwoty dotacji oraz wskaźnika zwiększającego, które w części 

przekraczającej naliczenie w ramach potrzeb oświatowych finansowane są z budżetu JST. 

Jednocześnie proponuje się wprowadzenie zapisów umożliwiających pobieranie odpłatności za 

kształcenia, wychowania i opiekę w tych placówkach. 

4.3 Doprowadzić do ustalania prawidłowej kalkulacji kosztów, które winny być ponoszone na 

finansowania oświaty w poszczególnych JST.  

Osiągnięcie tego celu możliwe będzie w przypadku wprowadzenie mechanizmu umożliwiającego 

obciążanie gmin i powiatów, z których pochodzą uczniowie uczęszczający do szkół w danej JST, 

zwrotem kosztów edukacji przekraczających środki otrzymywane potrzeb oświatowych na tych 

uczniów (wprowadzić art.50a w treści) 

Art. 50a. Pokrywanie kosztów kształcenia, wychowania i opieki uczniów niebędących mieszkańcami 

gminy/powiatu, które ponoszą koszty kształcenia, wychowania i opieki tego ucznia 

1) Jeżeli do szkoły prowadzonej przez gminę uczęszcza uczeń niebędący jej mieszkańcem, gmina, 

której mieszkańcem jest ten uczeń pokrywa koszty kształcenia, wychowania i opieki w szkole tego 

ucznia w wysokości: 

KKWO = (WZt  - 1)xSt 

KKWO – koszt kształcenia, wychowania i opieki ucznia innej gminy, 

WZt  - wskaźnik zwiększający, o którym mowa w art. 14 ust. 1, a w przypadku szkół specjalnych 

w art. 14 ust. 2 ustalony dla typu szkoły, do którego uczęszcza ten uczeń, 

St – przewidziana kwota potrzeb oświatowych dla gminy w roku budżetowym  na ucznia, bez 

kwoty potrzeb oświatowych na wychowanka internatu/bursy. 

2) Jeżeli do szkoły prowadzonej przez powiatu uczęszcza uczeń niebędący jej mieszkańcem, powiat, 

którego mieszkańcem jest ten uczeń pokrywa koszty kształcenia, wychowania i opieki w szkole 

tego ucznia w wysokości: 

KKWO = (WZt  - 1)xSt 

KKWO – koszt kształcenia, wychowania i opieki ucznia innego powiatu, 

WZt  - wskaźnik zwiększający, o którym mowa w art. 14 ust. 1, a w przypadku szkół specjalnych 

w art. 14 ust. 2 ustalony dla typu szkoły, do którego uczęszcza ten uczeń, 

St – przewidziana kwota potrzeb oświatowych dla powiatu w roku budżetowym  na takiego 

ucznia, bez kwoty potrzeb oświatowych na wychowanka internatu/bursy. 

3) Gmina i powiat, o których mowa w ust. 1i 2, w  związku z pokrywaniem kosztów kształcenia, 

wychowania i  opieki ucznia, który uczęszcza do szkoły na terenie innej gminy lub powiatu, może 

przetwarzać dane osobowe tego ucznia w tym z wykorzystaniem systemów teleinformatycznych 

służących gromadzeniu danych osobowych. 

4) Do rozliczeń finansowych między jednostkami samorządy terytorialnego, o których mowa w ust 

1 i 2, stosuje się odpowiedni przepisy art. 43 ust. 3-5 (aktualizacji kwot dotacji). 
 

W przypadku jeśli zmiany zaproponowane dotyczące likwidacji podstawowej kwoty dotacji oraz 

wskaźnika zwiększającego, które w części przekraczającej naliczenie w ramach potrzeb 

oświatowych  finansowane są z budżet JST uzyskają akceptację Ministerstwa należy art.50a zmienić 

tak, aby gmina, powiat, której uczeń uczęszcza do przedszkola, szkoły na terenie innej gminy, 

powiatu pokrywała koszty dotacji w odniesieniu do placówek publicznych lub niepublicznych, zaś w 

odniesieniu do placówek prowadzonych przez jednostkę samorządu terytorialnego – koszty 

ponoszone przez gminę, pomniejszone o potrzeby oświatowe na tego ucznia. 

5. Wypracowanie nowego systemu wyrównawczego 

Obecny system wyrównawczy, w tym zasady określenia potrzeb wyrównawczych – jest nie do obrony  

w dłuższej perspektywie czasu. Ponadto zaproponowany system obszarów wydatkowych i determinant 



nie odzwierciedla faktycznych potrzeb wydatkowych mnpp i często wymyka się zasadom logiki. W naszej 

ocenie jakakolwiek ich korekta nie spowoduje jego uzdrowienia. System wyrównawczy wymaga daleko 

idących zmian w każdym obszarze jego funkcjonowania.  

Przyjęty system determinant zakłada liniowy rozkład zależności pomiędzy determinantą wydatkową  

a wydatkami netto - co praktycznie nie występuje przy przyjętych wartościach. Determinanty pomimo 

wysokiej korelacji, między innymi ze względu na szeroki zakres wydatkowy (dział, kilka działów)  

w większości przypadków dają znaczne odchylenie od realnie wydatkowanych środków netto. 

Powyższe można zweryfikować poprzez obliczenie rzeczywistych wydatków netto miast na prawach 

powiatu w roku 2025 w stosunku np.: do obszaru wydatków transport i łączność oraz struktury 

determinanty – liczba pracujących ogółem. Odchylenie wartości wydatków obliczonych według 

determinant do wydatków realnych wynosi od -156 mln zł do +176 mln zł.  W ujęciu procentowym wynosi 

to od +420% do -74%.  (przy powyższej zmienności nie podaje się wartości dla Warszawy, która ze względu 

na skalę może pokazywać wartości znaczne). 

To oznacza, że system nie jest dostosowany do określenia właściwych potrzeb wydatkowych. Poziom 

odchyleń przy bardzo wysokiej korelacji (MF) wskazuje, że system nawet przy bardzo wysokich poziomach 

korelacji nie oddaje specyfiki wydatkowej JST. 

Ponadto można odnieść wrażenie, że wydzielenia grupy miast na prawach powiatu dokonano głównie  

z powodu „konieczności” zmniejszenia udziałów procentowych w dochodach z PIT oraz CIT dla tej grupy 

JST. Niestety ma to takie konsekwencje, że każda zmiana w determinantach powoduje skutki finansowe  

o sumie zerowej w tej grupie JST, często nieoczywiste. 

Mamy jednak świadomość, że  wypracowanie nowych zasad wymaga czasu. Nie będzie to możliwe  

w terminie umożliwiającym jego wprowadzenia od  1 stycznia 2027 roku. W związku z powyższym, 

proponujemy wydłużyć okres przejściowy funkcjonowania tego zakresu ustawy o rok dokonując 

minimalnych korekt mających na celu poprawę jego logiki.  

 

***** 

Zdaniem Unii Metropolii Polskich przedstawione powyżej postulaty stanowią niezbędny fundament dla 

odbudowy równowagi finansów samorządowych i opracowanie przejrzystego oraz sprawiedliwego systemu 

finansowania jednostek samorządu terytorialnego. Ich wdrożenie będzie miało kluczowe znaczenie dla 

zdolności rozwojowych miast na prawach powiatu oraz dla jakości usług publicznych świadczonych 

mieszkańcom. 
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