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Wprowadzenie

Rok 2025 byt szczegdlny dla finanséw samorzadowych z uwagi na rozpoczecie
obowiazywania oczekiwanej po ostatnich kilku latach niepewnosci nowej ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Z koncem 2024 r. przestata
obowiagzywac ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 2003 .
Z poézniejszymi zmianami, co do nieadekwatnosci ktérej zaréwno srodowiska

samorzadowe, jak i naukowe zgtaszaty wiele uwag.

Niewatpliwie naktadaty sie na to kwestie zwigzane z pogarszajgca sie sytuacja
finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, co podkreslata réwniez
Najwyzsza Izba Kontroli. W konsekwencji nowa ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (z 1 pazdziernika 2024 r.) miata stanowi¢ pewnego
rodzaju nowe otwarcie i zapewnia¢ wiekszg przejrzystos¢ oraz pewnosé
dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: IST). Warto zwréci¢ uwage
na ekspresowy tryb prac legislacyjnych, generujacy podobny sposéb prac
analitycznych po stronie samorzadowej. Obie strony (rzagdowa i samorzadowa)
podkreslaty, ze w istniejgcych realiach jest to optymalne rozwigzanie systemowe,
ktére w obecnym momencie moze zosta¢ przyjete. Jednoczesnie strona
samorzadowa Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
(dalej: KWRIST), opiniujac projekt jako mozliwy do przyjecia mimo pos$piesznego
trybu jego wprowadzania, zgtosita obszerna liste uwag, ktére w wiekszosci

pozostajg do dzis aktualne.

Niniejsze opracowanie stanowi poczatek analiz prowadzonych na danych za 2025
r, przy czym wykorzystano dane ze sprawozdan budzetowych dotyczacych
dochodoéw i wydatkéw wedtug stanu na 31 grudnia tego roku. Dopiero petne dane
z wykonania budzetow w 2025 r., ze sprawozdan po zamknieciu czterech
kwartatéw 2025 r., pozwolg precyzyjniej odnies¢ sie do sytuacji finansowej w
podsektorze JST, w tym takze dotyczacej poziomu dtugu, bezpieczenstwa jego
sptaty czy tez mozliwosci inwestycyjnych. Podkresli¢ nalezy réwniez, ze majac do
dyspozycji tak krétki okres obowigzywania nowych rozwigzan ustawowych, jak
rowniez niepetne dane za 2025 r., nie powinno sie formutowaé ostatecznych
whnioskdw co do oddziatywania przedmiotowej ustawy na stan finanséw

lokalnych. Niniejsza analiza moze stanowi¢ jednak punkt wyjsciowy do dalszych
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prac, w tym do monitorowania skutkédw wdrozenia ustawy, 0 co upomina sie

strona samorzadowa.

Warto roéwniez pamieta¢ o opublikowanym raporcie Narodowego Instytutu
Samorzadu Terytorialnego, ktéry odnosi sie do poszczegdlnych elementéw
mechanizmu nowego systemu finansowego. Z tego wzgledu nie uznaliSmy za
celowe powielanie wnioskéw ptynacych z ww. raportu. Dlatego tez w niniejszym
opracowaniu skupiono sie na wstepnej ocenie sytuacji za 2025 r., perspektywie na
2026 r. i lata kolejne. Ponadto, majac na uwadze postepujace zjawisko depopulacji
i jego skutki dla finanséw lokalnych, zaprezentowano potencjalne konsekwencje
tych czynnikéw dla finanséw o$wiaty. Z uwagi na bardzo wysoki udziat wydatkéw
na oswiate w wydatkach JST mozna stwierdzi¢, ze bedzie to jedno z najwiekszych
wyzwan dla wspdlnot lokalnych w kontekscie zaréwno stabilnosci finanséw
catego podsektora samorzadowego, jak i Swiadczenia poszczegdlnych ustug
publicznych (np. edukacja, pomoc spoteczna, ochrona zdrowia czy tez

bezpieczenstwo).

Z uwagi na wskazane aspekty w niniejszym opracowaniu zawarto czesc
poswiecong nowym rozwigzaniom w systemie dochoddéw jednostek samorzadéw
publicznych, wstepnej ocenie sytuacji finansowej i konsekwencjom zjawiska
depopulacji dla finanséw oswiatowych. Na zakonczenie odniesiono sie do
wybranych wyzwan, ktére sg aktualne juz dzi$, ale dotycza réwniez najblizszej
przysztosci, oraz sformutowano rekomendacje majace na celu wsparcie
samorzadéw w procesie ewaluacji nowej ustawy o dochodach i wytyczenia

kierunkow jej ewentualnych modyfikacji.
Nowa ustawa o dochodach JST - gtdwne zatozenia, kluczowe zmiany w systemie
finansowania JST

Na wstepie nalezy zwrdci¢ uwage, ze w niniejszej czesci opracowania zostang

zaprezentowane wyfacznie informacje bazujace na aktach prawnych. Ma to na
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celu przyblizenie Czytelnikowi najwazniejszych elementéw nowego systemu
finansowania JST. W kolejnych czesciach zostang przedstawione wyniki
przeprowadzonej analizy obejmujace réwniez wstepna ocene sytuacji finansowej
JST po 2025,




Dla finansoéw JST rok 2025 byt przetomowy m.in. ze wzgledu na zmiane systemu
finansowania realizowanych zadan publicznych. Od poczatku 2025 r. zaczeta
obowigzywa¢ bowiem nowa ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego' (dalej: nowa u.o.d.). Ze wzgledu na cel niniejszej analizy kluczowy
jest powrdt do sytuacji sprzed 2025 r. Do konca 2024 r. wigcznie obowigzywata
ustawa z 2003 r., co do rozwigzan ktérej w ostatnich latach srodowisko

samorzadowe, jak tez naukowe zgtaszato wiele zastrzezen.

W konsekwencji tego w Ministerstwie Finanséw przed kilku laty rozpoczety sie
prace nad zmiang systemu finansowego JST, a do tej wspdtpracy zaproszeni
zostali eksperci Banku Swiatowego. Warto jednak zwréci¢ uwage, ze oprécz
zastrzezen natury merytorycznej, mowigcych o tym, ze dwczesne rozwigzania nie
sprzyjaja wyzwaniom zmieniajacej sie rzeczywistosci, po 2019 r. pojawity sie inne
przestanki — o charakterze stricte finansowym. Wskutek zmian wprowadzanych w
systemie podatkowym nastepowata destrukcja finanséw samorzadowych, o czym
informowaty nie tylko korporacje samorzadowe, lecz takze Najwyzsza Izba
Kontroli?. Konsekwencjg wprowadzanych zmian w postaci programu ,Polski tad”
i jego pdzniejszych ,aktualizacji” byt ubytek biezacych dochoddéw wiasnych, ktéry
w latach 2020-2024, nawet po uwzglednieniu jednorazowych transferéw z
budzetu panstwa (tzw. kropléwek), zostat oszacowany na poziomie ponad 42,1

mid zt. Dodatkowo na niekorzystna sytuacje finansowa JST w tym okresie ztozyly

' Ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U. z 2024 r., poz.

1572 ze zm.

2 Najwyzsza Izba Kontroli, Prawidiowosé¢ zapewnienia jednostkom samorzqdu terytorialnego finansowania

zadan publicznych — zmienione zgodnie z trescig uchwaty nr 35/2024 Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli z
20 marca 2024 r. oraz w zwigzku ze sprostowaniem oczywistych omyltek pisarskich, Warszawa 2024.
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sie skutki pandemii COVID-19, a takze rosnacy jednostkowy koszt swiadczonych
ustug publicznych. Za prébe zminimalizowania negatywnego wptywu zmian w
systemie podatkowym na stan lokalnych finanséw mozna bytoby uznaé
jednorazowe transfery (tzw. kropléwke) przekazywane w latach 2021-2024 przez
strone rzgdowa. Niewatpliwie nie byto to rozwigzanie systemowe, a tylko dorazne

transfery, nierekompensujace powstatych ubytkéw dochodoéw.

W konsekwencji opisanej sytuacji ustawodawca przyjat nastepujace cele reformy

systemu dochoddéw?:

1) wzmocnienie i ustabilizowanie finanséw IJST poprzez zwiekszenie
dochoddéw wiasnych, od ktérych zalezg mozliwosci realizacji zadan i

rozwoju samorzadoéw;

2) oparcie zasilenia finansowego JST na dochodach wynikajacych z lokalnej
bazy podatku dochodowego od oséb fizycznych i podatku dochodowego
od os6éb prawnych, co istotnie ustabilizuje dochody JST z tytutu udziatu w

PIT i CIT oraz uwolni je od wptywu zmian podatkowych;
3) obiektywneialgorytmiczne naliczanie srodkéw finansowych dla kazdej JST;
4) zapewnienie lepszej alokacji sSrodkéw publicznych;

5) uelastycznienie systemu oraz ograniczenie nadmiernie rozbudowanego

przeptywu srodkéw pomiedzy budzetem panstwa a JST;
6) zwiekszenie wptywu strony samorzadowej na podziat sSrodkéw dla JST.

Jednym z gtéwnych celdw, waznym takze dla rzadu, byto uniezaleznienie

finanséw JST od ewentualnych skutkéw kolejnych zmian w systemach podatkéw

o)
o)
2
~
4
=)
o)
0
o
o
o)
0
N
18
o
<
E
)
=
©
X
o
-l
)
(©
L)
X
o)
£
7
(&
=
0
3
N
o)
X
2,
O
(0
T
C
3J
L

3 Uzasadnienie do projektu ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Projekt z dnia 19.08.2024

r.).




PIT i CIT. W duzej mierze ten cel zostat zrealizowany, poczawszy od 2025 r. bowiem
JST maja udziaty w dochodach podatnikéw, a nie w samych podatkach. Nie mozna
jednak zapominac o istnieniu odliczen od dochodu (np. przekazane darowizny),
ktérych zakres co do zasady zawsze mozna rozszerzy¢. W niniejszej czesci uwaga
Czytelnika zostanie zwrdécona na istotne réznice pomiedzy poprzednim a
obecnym systemem finansowania JST. Ma to kluczowe znaczenie dla zrozumienia

przyjetych zmian, a takze wprowadzonych mechanizmow i algorytmow.

Przede wszystkim nastagpita zmiana w zakresie podstawy obliczenia udziatu 3ST w
podatkach centralnych. O ile do konca 2024 r. rzeczywiscie byt to udziat w
dochodach budzetu panstwa z podatku PIT i CIT, o tyle od 2025 r. jest to udziat w
dochodach mieszkahcéw i przedsiebiorcéw opodatkowanych podatkiem PIT i
CIT. W klasyfikacji budzetowej pozostawiono jednak ,umown3” nazwe ,udziat w
podatku dochodowym [..]"4, podczas gdy faktycznie jest to udziat w dochodzie
podatnikéw. Przyjeta nazwa dochodu JST btednie zatem sugeruje, jakoby JST
miaty udziat w podatkach centralnych. Poczawszy od 2025 r. podstawa naliczenia

omawianych dochodéw s3 odpowiednio:

1) dochody podatnikéw podatku dochodowego od oséb fizycznych
zamieszkatych na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego
(udziat w PIT);

2) dochody podatnikéw podatku dochodowego od oséb prawnych
posiadajacych siedzibe na obszarze danej jednostki samorzadu

terytorialnego (udziat w CIT).

4 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegoélowej klasyfikacji dochodow,
wydatkow, przychodow i rozchodow oraz §rodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych, Dz.U. z 2022 r., poz.
513 ze zm.
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Tabela 1. Udziat JISTw PITi CIT
Udziat w PIT/CIT u.o.d.z 2003 . u.o.d.z2024r.
Udziat w PIT / e gminy38,46%* e gminy 7,0%
udziat w
dochodach e miasta na prawach powiatu e miasta na prawach
0/ %k H [¢)
podatnikéw 48,71% powiatu 8,6%
opodatkowanych powiaty 10,25% e powiaty 2,0%
PIT
e wojewddztwa 1,6% e wojewddztwa 0,35%
Udziatw CIT/ e gminy 6,71% e gminy16%
udziat w
dochodach e miasta na prawach powiatu e miasta na prawach
0/ %% H o)
podatnikéw 8,11% powiatu 2,2%
k h . .
opodatkowanyc powiaty 1,4% e powiaty 1,7%
CIT
e wojewddztwa 14,75% e wojewoddztwa 2,3%

*wartosc dla 2024 r.
** dla miast na prawach powiatu do korica 2024 r. byta to suma udziatéw dla gmin i powiatéw

Zrédfo danych: opracowanie wtasne na podstawie u.o.d. z 2003 r. i u.o.d. z 2024 r.

Srodowisko samorzadowe wielokrotnie podnosito kwestie nieréwnego
traktowania miast na prawach powiatu w nowej u.o.d. Nalezy zwrdéci¢ uwage, ze
do konca 2024 r. miasta na prawach powiatu nie stanowity wyodrebnionej
kategorii JST. Tym samym wartos¢ procentowa udziatu w podatkach PIT i CIT byta
suma wartosci dla gmin i powiatéw. Poczawszy od 2025 r. nastgpito stuszne
wydzielenie miast na prawach powiatu jako odrebnej kategorii, ale jednoczesnie
procentowy udziat w dochodach opodatkowanych podatkiem PIT i CIT stat sie
nizszy niz suma wartosci dla gmin i powiatéw (tabela 1). Warto nadmieni¢, ze

miasta na prawach powiatu realizujg w 2025 r. zaréwno zadania o charakterze
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gminnym, jak i powiatowym - takie same jak w 2024 r. Tym samym uzasadnione
jest wyréwnanie udziatu w dochodach mieszkaricéw i przedsiebiorcéw

opodatkowanych PIT i CIT w sposéb analogiczny, jak byto do korica 2024 r.




Kolejnym elementem architektury nowego systemu finansowania JST s3 tzw.
potrzeby finansowe. Zgodnie z art. 23 nowej u.o.d. w ramach potrzeb finansowych

ustawodawca wyréznit nastepujace rodzaje:

1) potrzeby wyréwnawcze,
2) potrzeby oswiatowe,

3) potrzeby rozwojowe,

4) potrzeby ekologiczne,
5) potrzeby uzupetniajace.

Kwota potrzeb finansowych jest kwotg szacunkowa ustalong w obrebie danej
kategorii JST. Podkresli¢ nalezy, ze w rzeczywistosci kwoty te nie odzwierciedlaja
faktycznego zapotrzebowania na srodki finansowe, a stanowiag wielkos¢ obliczong
za pomoca okreslonych algorytmoéw. Ustawodawca podjat probe zdefiniowania
wskaznikdéw czy tez miar opisujacych sytuacje spoteczno-ekonomiczng w
spotecznosciach lokalnych. Nalezy jednak zwréci¢é uwage na istotne
zréznicowanie nie tylko sytuacji spoteczno-ekonomicznej, lecz takze
zachodzacych proceséw, zalezne np. od potozenia geograficznego. Przyktadem
wartym przywotania jest sposob obliczenia potrzeb wyréwnawczych. Majg one na
celu wyréwnywanie réznic miedzy poszczegdlnymi JST, dlatego tez przyjety zostat
jednolity dla danej kategorii JST zestaw wskaznikéw opisujacych ich sytuacje
spoteczno-ekonomiczna. Ponadto przyjeto réwniez jednolite kryteria sposobu
identyfikacji zamoznosci JST. R6znica wzgledem poprzedniego systemu jest
punkt odniesienia, ktérym obecnie jest tzw. przeliczeniowa liczba mieszkancow.
Wczesniej byta to liczba mieszkancéw wedtug statystyki publicznej. Jak
wspomniano, ustalono okreslony zestaw wskaznikéw (tab. Obszary wydatkowe i
determinanty w latach 2025-2026), na podstawie ktérych obliczany jest wskaznik
indywidualnych potrzeb wydatkowych (dalej: IPW), a nastepnie ustalana jest

przeliczeniowa liczba mieszkancow.
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Tabela 2.

Kategoria
JST

Gminy

Obszary wydatkowe i determinanty w latach 2025-2026

Obszar
wydatkowy

administracja

publiczna

odSwiata i
wychowanie -

szkoty

oswiata i
wychowanie -
wychowanie

przedszkolne

polityka

spoteczna

gospodarka
komunalnai
ochrona

Srodowiska
transport i

facznos¢

kultura i

ochrona

Wartosé wagi
obszaru

wydatkowego

0,24

0,17

0,19

0,12

0,07

0,06

0,07

Determinanty wptywajace
na potrzeby wydatkowe w

danym obszarze
wydatkowym

iloczyn liczby
mieszkancéw i  relacji

przecietnego
miesiecznego
wynagrodzenia brutto w
danym powiecie do

Sredniej krajowej

liczba oddziatéw w

szkotach podstawowych

liczba dzieci
uczeszczajacych do
przedszkola

liczba gospodarstw

domowych korzystajacych
ze Srodowiskowej pomocy

spotecznej

iloé¢ wody dostarczonej i
Sciekow bytowych
odprowadzonych siecia

kanalizacyjna [dam?]

liczba mieszkancéw w
wieku 20-64

iloczyn liczby
mieszkancéw i relacji

przecietnego

Wysokosé

wspoétczynnikéw

regresji dla

poszczegdinych

determinant



Kategoria
JST

Miasta na
prawach

powiatu

Obszar
wydatkowy

dziedzictwa

narodowego

pozostate

transport i

facznosc

administracja

publiczna

odwiata i
wychowanie -

szkoty

osSwiata i
wychowanie -
wychowanie

przedszkolne

polityka

spoteczna

Wartosé wagi
obszaru

wydatkowego

0,08

0,18

0,15

0,15

0,17

0,15

Determinanty wptywajace
ha potrzeby wydatkowe w
danym obszarze

wydatkowym

miesiecznego
wynagrodzenia brutto w
danym powiecie do

Sredniej krajowej
liczba mieszkancéw

liczba pracujacych ogdétem

iloczyn liczby
mieszkancoéw i relacji
przecietnego
miesiecznego
wynagrodzenia brutto do

Sredniej krajowej

liczba oddziatéw w
szkotach podstawowych,
ponadpodstawowych i

policealnych

liczba dzieci
uczeszczajacych do

przedszkola

liczba os6b korzystajacych

ze Srodowiskowej pomocy

spotecznej (facznie z
filiami)

liczba bezrobotnych
zarejestrowanych

Wysokosé

wspétczynnikéw

regresji dla

poszczegdbinych

determinant

0,8065

0,1935
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Kategoria
JST

Powiaty

n

Obszar
wydatkowy

gospodarka
komunalna
ochrona

Srodowiska

kultura
ochrona
dziedzictwa

narodowego

pozostate

administracja

publiczna

Wartosé wagi
obszaru

wydatkowego

0,05

0,06

0,09

0,25

Determinanty wptywajace
ha potrzeby wydatkowe w
danym obszarze

wydatkowym

suma powierzchni parkéw
spacerowo-
wypoczynkowych,
zielencow i terendw zieleni
osiedlowe] 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]

iloczyn liczby
mieszkancéw i relacji
przecietnego
miesiecznego
wynagrodzenia brutto do

Sredniej krajowej
liczba mieszkancéow

iloczyn liczby
mieszkancéw i relacji
przecietnego
miesiecznego
wynagrodzenia brutto do

Sredniej krajowej

liczba mieszkancow

zaktaddéw  stacjonarnych

Wysokosé
wspétczynnikéw
regresji dla
poszczegdbinych

determinant

0,3712



Kategoria
JST

Wojewddztwa

Obszar
wydatkowy

polityka

spoteczna

transport

facznosc

osSwiata
wychowanie

szkoty

pozostate

transport

facznosc¢

administracja

publiczna

ochrona

zdrowia

Wartosé wagi
obszaru

wydatkowego

0,12

0,16

0,07

0,36

0,24

0,05

Determinanty wptywajace
ha potrzeby wydatkowe w

danym obszarze
wydatkowym
pomocy spotecznej

podlegtych samorzadowi

powiatu (facznie z filiami)

liczba bezrobotnych

zarejestrowanych

dtugos¢ drég powiatowych
o nawierzchni twardej [w
km]

liczba mieszkancow w

wieku 20-64 lat

liczba oddziatéw w
szkotach
ponadpodstawowych i

policealnych
liczba mieszkancow

suma dtugosci drég
wojewddzkich o
nawierzchni  twardej i
dtugosci linii kolejowych

eksploatowanych [w km]

iloczyn liczby
mieszkancow i relacji
przecietnego
miesiecznego
wynagrodzenia brutto do

Sredniej krajowej

liczba mieszkancow

Wysokosé
wspétczynnikéw
regresji dla
poszczegdbinych

determinant

0,6288

0,1632

0,8368
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. . Wysokosé
o .| Determinanty wptywajace B o
] Wartoé$é wagi wspétczynnikéw
Kategoria Obszar nha potrzeby wydatkowe w .
obszaru regresji dla
JST wydatkowy danym obszarze ;
wydatkowego poszczegdbinych
wydatkowym .
determinant
polityka 0,08 suma liczby bezrobotnych 1
spoteczna zarejestrowanych i liczby
oséb wW wieku
poprodukcyjnym
kultura i 0,16 iloczyn liczby 1
ochrona mieszkancow i relacji
dziedzictwa przecietnego
narodowego miesiecznego

wynagrodzenia brutto do

Sredniej krajowej
pozostate o, liczba mieszkancéw 1

Zrédio danych: opracowanie wtasne na podstawie Dz.U. z 2024 r., poz.1572 ze zm.

W przestrzeni samorzgdowej wielokrotnie porusza sie kwestie adekwatnosci
okreslonych determinant zaréwno wzgledem obszaréw wydatkowych, jak i
wzgledem uwarunkowan spoteczno-ekonomicznych, ktére sa zréznicowane
regionalnie, a czasem nawet w ramach powiatéw. W tym miejscu warto zwrécié
uwage hnha raport przygotowany przez Narodowy Instytut Samorzadu
Terytorialnego, ktéry stanowi bardzo wazny merytoryczny wktad w prowadzong
dyskusje®. Wséréd potencjalnych korekt przyjetego systemu determinant wedtug

autoréw niniejszego opracowania nalezy wskaza¢ m.in. nastepujace kierunki:
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5 Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, Sukces w ogdle, ale diabel thwi w szczegdle, czyli o ustawie o
dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego z pazdziernika 2024 r., https://www.nist.gov.pl/k/sukces-w-
ogole-ale-diabel-tkwi-w-szczegole-czyli-0,14996.html [dostep: 7.01.2026].
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1) przeprowadzenie statystycznej, wielowymiarowej weryfikacji determinant
opisujacych sytuacje spoteczno-ekonomiczng, uwzgledniajacych funkcje

petnione przez poszczegdlne JST;

2) zastosowanie miernikéw kontekstowych (np. w przeliczeniu na jednego
mieszkanca, jednostkowy koszt edukacji dzieci i mtodziezy) w odniesieniu

do poszczegdlnych ustug publicznych;

3) ujednolicenie okresu, z ktérego pochodza dane wykorzystywane do

obliczen potrzeb wydatkowych;

4) zapewnienie spdéjnej interpretacji danych sprawozdawanych przez JST do

GUsS;

5) zapewnienie systemowego i skutecznego mechanizmu kontroli danych

wykorzystywanych do dalszych obliczen.

Wazny jest rowniez aspekt identyfikacji obszarow wydatkowych. Zostaty one
wytonione jako konsekwencja ustalenia struktury tzw. wydatkéw biezacych
netto®. W celu ustalenia struktury wydatkéw biezacych netto obliczono srednia
ich wielkos¢ dla lat 2020-2022. Na tej podstawie i opierajac sie na przytoczonych
wczesniej determinantach, ustala sie wskaznik IPW, ktéry jest niezbedny do
obliczenia przeliczeniowej liczby mieszkancow. Konsekwencja przyjetego
rozwigzania jest mozliwos¢ ustalenia wskaznika zamoznosci zaréwno dla

pojedynczej JST, jak i dla danej kategorii.

W ramach systemu wyréwnawczego uwzgledniono zmodyfikowany system
wyrownywania dochodéw. Do konca 2024 r. obowigzywat system wptat do

budzetu panstwa ze strony bardziej zamoznych JST, z kolei od 2025 r.

® Przez wydatki biezace netto nalezy rozumie¢ warto$¢ wydatkow biezacych w ramach okreslonego dziatu
klasyfikacji budzetowej po pomniejszeniu o dochody biezace w tym dziale. Na potrzeby ustalenia struktury
wydatkow biezgcych netto pominigto dziaty: 756, 758, 757 oraz wydatki biezace klasyfikowane w grupach 1800
i 1810.
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zrezygnowano z tego mechanizmu i zostat on zastgpiony tzw. korekta
zamoznosci. W pierwszej kolejnosci warto zwréci¢ uwage na watpliwe okreslenie
poziomu, wzgledem ktdérego naliczane zostajg potrzeby wyréwnawcze. Zgodnie z
art. 24 nowej u.o.d. przyjeto, ze potrzeby wyréwnawcze ustala sie woéwczas, gdy
indywidualny wskaznik zamoznosci osiggnie wartos¢ réowna lub nizsza od
wielkosci referencyjnej, ktéra dla gmin, powiatéw i wojewddztw wynosi 100%, a
dla miast na prawach powiatu — 80% wskaznika zamoznosci ustalonego dla danej
kategorii JST. Uzasadnione watpliwosci wzbudza fakt odmiennego traktowania
miast na prawach powiatu wzgledem pozostatych kategorii JST. Dodatkowo
powstaje pytanie o zachety do prowadzenia efektywnej polityki finansowej (w tym
rowniez podatkowej) w IJST, w ktérych nastepuje naliczenie potrzeb
wyréwnawczych do poziomu 100%. W uzasadnieniu do projektu ustawy nie
zostato wprost wskazane wyjasnienie réznicy pomiedzy poszczegdlnymi
kategoriami JST. Zapisano bowiem, ze pomimo poczynienia ww. wyjatku
zapewniony zostat ,istotny wzrost potrzeb wyréwnawczych dla tej kategorii w
stosunku do obecnego systemu”. Ponadto ustawodawca uzasadnit, ze ,w nowym
systemie kazdej JST zapewnia sie potrzeby wyréwnawcze na poziomie co
najmniej 80% dochoddéw podatkowych danej kategorii w relacji do ludnosci
przeliczeniowej”. Zdaniem autoréw niniejszego opracowania jest to proéba
odzwierciedlenia dazenia ustawodawcy do wiekszego wyréwnywania réznic
pomiedzy poszczegdlnymi JST. Niemniej jednak w przypadku miast na prawach
powiatu nalezy mie¢ na uwadze réwniez wielopoziomowy zakres realizowanych
zadan. Posrednim przejawem tej kwestii jest zréznicowanie wielkosci
indywidualnego wskaznika zamoznosci dla danej kategorii JST. W 2026 r. w
przypadku miast na prawach powiatu jest to warto$¢ 8052,63 zi, dla gmin -
5020,99 zt, dla powiatéw - 1137,77 zt, a dla wojewddztw 552,73 zt. Nie uzasadnia ono

jednak zréznicowania poziomu referencyjnego w zakresie naliczania potrzeb
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" Uzasadnienie do projektu ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
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wyréwnawczych. W obecnej sytuacji wiekszym beneficjentem przyjetych
rozwigzan moga by¢ zatem JST inne niz miasta na prawach powiatu. Ustalenie
innego poziomu referencyjnego dla naliczania potrzeb wyréwnawczych w
przypadku miast na prawach powiatu wskazuje wtasnie, ze korzysci, ktére moga
uzyskac¢ JST innych kategorii, nastepuja kosztem miast na prawach powiatu.
Dlatego tez wobec podnoszonego problemu ostabienia motywacji do efektywnej
polityki finansowej (w tym dochodowej) poziom referencyjny powinien zostacé
ustalony na poziomie nizszym niz 100%. Uzasadnione bytoby takze rdéwne
traktowanie poszczegdélnych kategorii JST. Przyjete rdznicowanie nie
odzwierciedla bowiem charakteru zadan realizowanych przez JIST réznych
szczebli. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze to zagadnienie wymaga pogtebionej analizy,

obejmujacej dtuzszy okres anizeli aktualnie dostepny (tj. dla lat 2025-2026).

Z kolei wspomniana korekta zamoznosci jest dokonywana wewnatrz systemu,
tzn. od 2025 r. ,zamozniejsze” JST nie dokonuja wptaty do budzetu panstwa.
Zgodnie z art. 32 nowej u.o.d. ,korekty z tytutu zamoznosci dokonuje sie przez
pomniejszenie dochodu jednostki samorzadu terytorialnego z tytutu udziatu w
podatku dochodowym od oséb fizycznych, a jezeli kwota korekty z tytutu
zamoznosci jest wyzsza niz kwota tego dochodu, to dodatkowo pomniejsza sie
dochdéd jednostki samorzadu terytorialnego z tytutu udziatlu w podatku
dochodowym od oséb prawnych. W przypadku wojewddztw pomniejszenia
dokonuje sie w pierwszej kolejnosci z dochodu z tytutu udziatu w podatku
dochodowym od oséb prawnych, a jezeli kwota korekty z tytutu zamoznosci jest
wyzsza niz kwota tego dochodu, to dodatkowo pomniejsza sie dochdd z tytutu
udziatu w podatku dochodowym od 0séb fizycznych”. Korekty z tytutu zamoznosci
dokonuje sie w stosunku do JST, ktérej dochody w relacji do jej przeliczeniowej
liczby mieszkancéw s3 wyzsze od 120% dochoddéw w relacji do przeliczeniowej

liczby mieszkancéw odpowiedniej kategorii jednostek samorzadu terytorialnego®.

8 Ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U. z 2024 r., poz.
1572 ze zm.
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Kolejnym rodzajem potrzeb finansowych sg potrzeby rozwojowe, ktérych celem
jest zagwarantowanie kazdej JST wptywdw zwigzanych z realizacja dziatan
inwestycyjnych (zwykle okreslanych jako rozwojowe). Sg one ustalane jako 23% z
wydatkéw majatkowych ogdétem (poz. 2.2 wieloletniej prognozy finansowej — dalej:
WPF) pomniejszonych o dochody z tytutu dotacji i Srodkéw na inwestycje (poz.
1.2.2 WPF). Nastepnie wielkos¢ ta jest rozdzielana pomiedzy poszczegdlne JST
proporcjonalnie do liczby mieszkancéw przeliczeniowych. Nalezy zauwazy¢, ze
potrzeby rozwojowe s3 dodatkowo podzielone na czes¢ podstawowa oraz
inwestycyjna. W art. 28 nowej u.o.d. ustawodawca wskazat réwniez dolng granice
dla czesci podstawowej, co miato na celu utrzymanie mozliwie wysokiego
poziomu inwestycji dla danej JST. W tym miejscu warto zwréci¢ uwage m.in. na
kwestie niejednolitej klasyfikacji wydatkéw niekwalifikowalnych, a realizowanych
w ramach programoéw zagranicznych. Praktyka wskazuje, ze w réznych JST moga
by¢ one klasyfikowane zaréwno z czwarta cyfra ,0", jak i ,9". Trudno oszacowad,
jaki skutek moze to miec¢ dla obliczenia potrzeb wyréwnawczych, ale problem ten
wystepuje i moze dotyczy¢é réwniez kwestii zwigzanych z obliczeniem
wspomnianej wczesniej struktury wydatkow biezacych netto. Dlatego tez
nalezatoby zapewni¢ spdjnos¢ stosowania klasyfikacji budzetowej na poziomie

catego kraju, co stanowi niezwykte wyzwanie.

Ustawodawca wprowadzit rowniez tzw. potrzeby ekologiczne, ktérych celem byto
ograniczenie barier w tworzeniu i rozwoju obszaréw prawnie chronionych w
Polsce. Do tych obszaréw zaliczono ,parki narodowe, rezerwaty przyrody, parki
krajobrazowe i obszary chronionego krajobrazu oraz strefy ochrony krajobrazu
ustanawiane w tych obszarach, a takze obszary Natura 2000". Warto zwrécic
uwage, ze w przestrzeni samorzadowej wielokrotnie podnosi sie fakt, iz kwoty
potrzeb ekologicznych nie rekompensuja utraconych dochoddéw zwigzanych z
posiadaniem na swoim terenie obszaréw prawnie chronionych. Niewatpliwie jest
to obustronne wyzwanie, ktére wymaga szerokiego konsensusu i szczegdtowej

kalkulacji, tj. préby oszacowania poziomu rzeczywiscie utraconych dochodéw. W
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tym celu nalezatoby przyja¢ okreslona metodyke akceptowalng przez strone

rzagdowa i samorzadowa.

Potrzeby oswiatowe zastgpity oswiatowa czes¢ subwencji ogdlnej, ktéra byita

przekazywana do konca 2024 r. wiacznie. W poprzednim systemie finansowania
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JST, oprécz wspomnianej tzw. subwencji oswiatowej, funkcjonowaty dotacje z
budzetu panstwa na dofinansowanie zadan w zakresie wychowania
przedszkolnego. Aktualnie kwestie te zostaty rowniez wigczone do potrzeb
oswiatowych. W tym miejscu warto zwréci¢ uwage, ze podziat kwoty tzw. potrzeb
oswiatowych nastepuje w analogiczny sposéb jak przed 2025 r., tj. na podstawie
algorytméw i wag okreslonych stosownym rozporzadzeniem Ministra Edukacji
Narodowej. Podkreslenia wymaga fakt, ze zwrot ,potrzeby oswiatowe” zupetnie
nie przystaje do rzeczywistosci. Nie jest to bowiem kwota odpowiadajaca
rzeczywistym potrzebom oswiatowym, ale kwota zaplanowana w budzecie
panstwa, niezaspokajajagca prawdziwego zapotrzebowania ze strony
samorzadoéw. Jest to zwigzane chociazby z tym, ze za organizacje sieci szkoét i
ustugi oswiatowej co do zasady odpowiadajg JST. Nie zostaty jednak okreslone
jednolite standardy swiadczenia tych ustug, cho¢ witasnie w tej kategorii ustug JST
istnieje bardzo kompletna baza danych, ktéra mogtaby pozwoli¢ na
wypracowanie takich, choéby minimalnych, standardéw i w konsekwencji na
wprowadzenie mechanizmoéw finansowania tych zadan na podstawie realnych
kosztéw. Sformutowanie ,potrzeby oswiatowe” jest co najmniej niefortunne,
poniewaz nie jest jednoznaczne z rzeczywistymi potrzebami. Jest to kwota, ktéra
stanowi istotne (ale nie jedyne!) zrédto finansowania zadan os$wiatowych.
Dodatkowo nalezy zasygnalizowaé, ze mimo iz to JST odpowiadajg za organizacje
sieci szkét, wiadze lokalne do dzi§ nie majg realnie petnych kompetencji w tym

zakresie.

Ostatnig kategorig potrzeb finansowych, a jednoczesnie jedyna kategoria
uwzgledniajaca wskaznik inflacji, sg potrzeby uzupetniajgce. Wyjsciowo na 2025 .
zaproponowano, aby wysokosé¢ kwoty ww. potrzeb gwarantowata wzrost
dochoddéw w poréwnaniu z sytuacja, gdyby obowigzywata stara u.o.d. W kolejnych
latach kwota ta ma by¢ waloryzowana o wskaznik cen towardéw i ustug
konsumpcyjnych w okresie pierwszego poéitrocza roku poprzedzajgcego rok

budzetowy w stosunku do pierwszego pdétrocza roku bazowego.

Ustawodawca nie wskazat, ze wzrost ostatecznej kwoty omawianych dochodéw
powinien by¢ nie nizszy niz wskaznik inflacji. Co wiecej, nie zapisano, ze we
wszystkich JST musi nastepowac wzrost tych kwot w ujeciu rok do roku. Znajduje
to swoje uzasadnienie w korekcie zamoznosci, ktéra pomimo pewnych

watpliwosci jest wypadkowa tzw. poziomu zamoznosci JST.

|
@)
(a4
LL
k)
c
(0]
X
(@]
|
e
N
2
-
|
(0]
Q
(]
X
Ll
£
-]
fu
frar}
C
Q
O




Stan finansoéw lokalnych w latach 2014-2025 i perspektywa 2026+ (ujecie syntetyczne)

Niniejsza czes¢ opracowania zostanie poswiecona wstepnej ocenie sytuacji
finansowej JST z perspektywy funkcjonowania w nowych realiach finansowania
zadan wiasnych. W pierwszej] kolejnosci uwaga zostanie zwrdécona na
zréznicowanie zmiennych wptywajacych na poziom dochoddéw JST w latach 2025-
2026, a nastepnie zaprezentowane zostang zjawiska zachodzace w finansach
lokalnych. Danymi zrédtowymi beda roczne sprawozdania budzetowe za lata
2014-2024 oraz sprawozdania za grudzien 2025 r. Dodatkowo zaprezentowana
zostanie perspektywa 2026+ na podstawie projektéw WPF. Dane zrédtowe s3
publikowane przez Ministerstwo Finanséw na stronach Biuletynu Informacji

Publicznej. Na potrzeby prezentacji danych przyjeto nastepujace oznaczenia:

1) GM —-gminy miejskie,

2) GMW - gminy miejsko-wiejskie,

3) GW -gminy wiejskie,

4) MNPP - miasta na prawach powiatu,
5) P - powiaty,

6) W -wojewddztwa.

Wskazniki i korekta zamoznosci

We wczesniejszej czesci opracowania zwrdécono uwage na zmiany algorytmu, na
podstawie ktérego obliczany jest indywidualny wskaznik zamoznosci. Co do
zasady zmiana dotyczyta mianownika, nalezy jednak uwzgledni¢ réwniez zmiane
dotyczaca wielkosci dochoddéw podatkowych. Odejscie od funkcjonujacych
wczesniej czesci subwencji ogdlnej spowodowato istotny wzrost nominalnej
wielkosci udziatu w dochodach mieszkancow i przedsiebiorcéw opodatkowanych
PIT i CIT.
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Wykres 1. Relacja indywidualnego wskaznika zamoznosci do sredniej wartosci w

kategorii JST - gminy i miasta na prawach powiatu

2026,
Bl <AVG
B > Ave

* Relacja indywidualnego wskaznika zamoznosci do sredniej wartosci zostata obliczona odrebnie

dla kategorii gmin i miast na prawach powiatu.

Zrédio danych: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdar budzetowych z BIP MF.

Z zaprezentowanych danych (wykres Relacja indywidualnego wskaznika
zamoznosci do $redniej wartosci w kategorii JST — gminy i miasta na prawach
powiatu) wynika, ze nastgpito przesuniecie znacznej liczby JST w strone grupy
jednostek relatywnie bardziej zamoznych. Zielony kolor wskazuje na poziom
wskaznika zamoznosci, ktéry jest wyzszy od Sredniej w danej kategorii JST.
Przyktadowo, o ile w 2024 r. powyzej sSredniej byto 380 gmin, o tyle w 2026 r. byta
to juz liczba ponad 730 gmin. Nie oznacza to, ze wszystkie te jednostki zostaty
objete korekta zamoznosci, poniewaz istotnej zmianie podlegat algorytm
wyliczania wskaznika. Obecnie z jednej strony uwzglednia on mieszkancéw
przeliczeniowych zamiast rzeczywistych, z drugiej strony zas od 2025 r. nastapito
istotne zwiekszenie dochoddw podatkowych uwzglednianych w liczniku. Tym
samym potencjalne ryzyko objecia korektg wyréwnawczg dotyczy wiekszej liczby

JST niz w poprzednim systemie.

Obecny system jest w pewnym stopniu nastawiony na wyréwnanie réznic, na co
W swojej analizie wskazywat Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego. W

opracowaniu zwrécono uwage m.in. na demotywujacy charakter niektérych
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nowych rozwigzan, m.in. w zakresie skali wyrédwnania wzgledem wskaznika

zamoznosci i nastepujacej korekty czy tez zmniejszenia otrzymywanej subwencji®.

Warto podkresli¢, ze nowe zasady naliczania dochodow JST sprawiajg, iz widoczne
sg wieksze lokalne skupiska JST z wartoscig wskaznika powyzej sredniej. Moze to
wskazywaé¢ na wiekszy potencjat rozwojowy na tych terenach. Ponadto
dostrzegalne sa sytuacje, w ktérych wartos¢ wskaznika powyzej Sredniej
odnotowaty gminy okalajagce miasta. Moze to odzwierciedla¢ trend migracji
lokalnych, w ktérym mieszkancy przeprowadzajg sie na tereny okotomiejskie. W
konsekwencji powoduje to wzrost kwoty dochodu wypracowanego przez
mieszkancéw, a tym samym wzrost wartosci indywidualnego wskaznika

Zamoznosci.

Obliczona wedtug nowych zasad taczna kwota korekty zamoznosci dla catego
podsektora samorzadowego nie wskazuje na istotne jej zwiekszenie w latach
2025-2026 w stosunku do lat wczesniejszych. Istotnie zmienita sie zas liczba JST,
ktérych dotyczy korekta zamoznosci. W poczatkowym okresie funkcjonowania
nowego systemu liczba JST objetych korektg zamoznosci zwiekszyta sie do 300

JST, podczas gdy w 2024 byto ich niespetna 140.

9 Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, Sukces w ogdle, ale diabet thwi w szczegole, czyli o ustawie o
dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego z pazdziernika 2024 r., s. 208.

()
(o)
W
X
Ly
)
o
Q
(84
(©)
()]
(]
N
e
()
g
E
)
1
©
X
(o)
-~
o
©
]
X
(o)
£
()
(8
2
()
2
N
)
o
S
Q
©
O
C
)
L

21




Tabela 3. Liczba JST z wptata do budzetu panstwa lub korekta zamoznosci

201 201 201 201 201 201 202 202 202 202 202 202 202

4 5 6 7 8 9 0o 1 2 3 4 5 6
GwW 60 63 61 63 60 60 58 54 63 59 57 144 152
GMW 31 30 23 22 23 30 25 24 26 29 26 63 53
GM 14 9 n 8 7 8 6 5 5 5 7 36 30
MNPP 39 38 35 35 34 30 29 27 25 16 22 4 4
P 18 20 20 21 20 23 21 21 20 13 21 41 54
W 3 3 2 3 2 2 2 2 2 2 2 1 1

Raze 165 163 152 152 146 153 141 133 141 124 135 289 294

m

Zrédto danych: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdar budzetowych z BIP MF.,

Ogdlna zmiana sposobu naliczania korekty zamoznosci (w tym réwniez
poszczegdlnych elementdw systemu) spowodowata modyfikacje w strukturze
typow IJST, ktorych ta korekta dotyczy. Co do zasady w stosunku do 2024 r.
zaobserwowano zwiekszenie liczby JST z korekta zamoznosci w grupie gmin i
powiatédw. Z kolei w przypadku miast na prawach powiatu i wojewddztw
zaobserwowano zmniejszenie liczby JST z korekta zamoznosci. Sytuacja ta jest
rowniez widoczna w postaci tgcznej kwoty korekty zamoznosci pomiedzy
wskazanymi typami JST. O ile wzrost skumulowanej kwoty korekty zamoznosci w
2025 r. nastgpit we wszystkich typach JST poza miastami na prawach powiatu i
wojewoddztwami, o tyle w 2026 r. nie odnotowano wzrostu takze w grupie gmin
miejskich. Nalezy mie¢ na uwadze, ze w ujeciu jednostkowym we wszystkich
typach JST doszto do zaréwno zwiekszenia, jak i zmniejszenia wysokosci korekty
zamoznosci (tab. 3). Z punktu widzenia systemowego zarysowuje sie jednak
tendencja do zmniejszania réznic pomiedzy JST. W tym miejscu nalezy zadac
pytanie o sprawiedliwo$é¢ mechanizmu wyrédwnywania réznic. Istotne tez jest
zwrécenie uwagi na to, czy w niedalekiej przysziosci mechanizm ten nie
spowoduje obnizenia wysitkdbw wtadz lokalnych w obszarze realizowania funkcji
fiskalnej finanséw publicznych, tj. dbatosci o efektywnos$¢ i wysokosé¢ zrédet
dochodéw. W konsekwencji dziatanie mechanizmu wyréwnawczego moze

przetozy¢ sie na zmniejszenie potencjatu rozwojowego JST. Jednostki samorzadu

|
@)
(a4
LL
k)
c
(0]
X
(@]
|
e
N
2
-
|
(0]
Q
(]
X
Ll
£
-]
fu
frar}
C
Q
O




terytorialnego moga bowiem straci¢ motywacje do zwiekszania dochoddéw

witasnych (np. w zakresie podatkéw lokalnych).

Wykres 2. Kwota korekty zamoznosci w przeliczeniu na jednego mieszkanca [PLN]
140 250
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Zrédfo danych: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdarn budzetowych z BIP MF i GUS BDL.

Wraz z nowym systemem finansowania JST widoczne jest zmniejszanie sie
zréznicowania wartosci wskaznika zamoznosci pomiedzy poszczegdlnymi JST z
wyjatkiem gmin wiejskich, w wypadku ktérych w latach 2025-2026 powiekszyta
sie réznica wzgledem pozostatych JST w przeliczeniu na jednego mieszkanca.
Bedzie to miato swoje odzwierciedlenie w koncowym rozliczeniu kwoty
otrzymanej z budzetu panstwa. Zmiana algorytmu obliczania korekty zamoznosci
(wraz z pozostatymi elementami systemu) spowodowata, ze w przeliczeniu na
jednego mieszkanca najwyzsza korekta zamoznosci dotyczy gmin wiejskich oraz

gmin miejsko-wiejskich. Jak mozna zauwazy¢, nastapit istotny spadek wielkosci
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wartosci korekty zamoznosci w przeliczeniu na jednego mieszkanca w kategorii
miast na prawach powiatu. Warto odnotowac, ze wzgledem lat ubiegtych réwniez

w wypadku gmin miejskich i powiatdw nastgpit istotny wzrost wielkosci tej
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korekty (wykres 2). To potwierdza zatem zarysowujaca sie tendencje do

zmniejszenia sie zréznicowania miedzy JST.

Dynamika dochodéw

Istotnym elementem jest kwestia dynamiki tacznej kwoty naliczonych dochodéw
pomniejszonych o wptaty do budzetu panstwa. Organy IJST wielokrotnie
podnoszg kwestie niezrozumiatych zmian kwot dochoddéw otrzymywanych z
budzetu panstwa w 2026 r. w poréwnaniu z rokiem poprzednim. Z tego tez
wzgledu obliczono dynamike kwot uzyskanych w latach 2015-2026 w przeliczeniu
na jednego mieszkanca (wykres 3). W celach poréwnawczych w latach 2014-2024
zsumowano kwoty dochodéw z tytutu udziatu w dochodach PIT i CIT z kwota
subwencji, a nastepnie pomnigjszono o wartos¢ wptat do budzetu panstwa (tzw.
Janosikowe). Umozliwito to poréwnanie uzyskiwanych dochodéw w catym

analizowanym okresie (2014-2026).

Wykres 3. Dynamika r/r tgcznej kwoty dochodoéw z tytutu udziatéw w PIT, CIT i

subwencji pomniejszonych o korekte zamoznosci na jednego mieszkanca

[%]

40%

35%

30%

25%

20%

15% 12,5%

11,4%
A-11,3%
9,8%

-1,5%

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026
—GM —GMW —GW —MNPP P —W

* Z obliczen wytaczono transfery jednorazowe w latach 2021-2024.

Zrédfo danych: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdarn budzetowych z BIP MF | GUS BDL.
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W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze co do zasady widoczna jest dodatnia
dynamika, co oznacza ogdlny wzrost wielkosci otrzymywanych s$rodkéw w
przeliczeniu na jednego mieszkanca. Odchylenia od tej reguty sa widoczne w
okreslonych grupach, tj. w wojewddztwach, a w 2022 r. rébwniez w gminach
wiejskich i powiatach. Ponadto szczegdlng uwage zwraca 2024 r., w ktérym
nastgpit znaczacy wzrost subwencji oswiatowej. Ten wzrost uzasadnia spadek
dynamiki naliczanych dochoddéw w latach 2025-2026. W tym miejscu warto
przypomniec¢ o luce w finansowaniu oswiaty, tj. kwocie ,doptaty do subwencji”

ponoszonej przez JST.

W 2026 r. obserwuje sie dynamike naliczanych dochodéw zblizong do poziomu z
lat 2019 i 2023. W przypadku miast na prawach powiatu jest to nawet wartosé

nieco nizsza.

Przyjmujac, ze 2026 r. jest dopiero drugim rokiem funkcjonowania nowego
systemu naliczania dochodéw JST, a pierwszym, w ktérym obowiazuja
praktycznie wszystkie zasady okreslone w ustawie, do interpretacji wynikoéw
nalezy podchodzi¢ z pewna doza ostroznosci. Niemniej jednak wszystkie
korporacje samorzadowe, skarbnicy, wtodarze, a takze Srodowisko naukowe
podkresdlaja zawitos¢é nowego systemu, jak réwniez jego nieprzejrzystosé.
Zréznicowana dynamika, konkretnie zas jej spadek wzgledem 2025 r. byta
zaskoczeniem dla wielu JST, a tym samym moze negatywnie wptywaé na
realistycznos¢ planowania budzetowego nawet w srednim okresie. Dlatego tez
niezbedne s3 szczegdétowe analizy scenariuszowe oraz wyposazenie stuzb
finansowych w odpowiednig wiedze i potrzebne umiejetnosci. Docelowo pomoze

to w zrozumieniu mechanizméw obecnego systemu finansowania i bedzie

10 Wiecej na ten temat w rozdziale Zmiany demograficzne a ich wplyw na sie¢ szkot i finanse o$wiaty
samorzadowe;j.
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cennym wsparciem przy planowaniu dziatan rozwojowych i poszukiwaniu zrédet

ich finansowania, a takze ewaluacji skutkéw nowej u.o.d.

Pomimo wskazanych ograniczen warto przyjrzec sie gtdbwnym wskaznikom oceny
sytuacji finansowej JST. Na podstawie danych z wykonania budzetu za lata 2014-
2024, a takze sprawozdan budzetowych za grudzien 2025 r. i projektow WPF
2026+ mozliwa jest prezentacja najwazniejszych zjawisk powstatych w wyniku
oddziatywania nowej ustawy o dochodach JST na sytuacje budzetow podsektora

samorzadowego i kierunkdéw tego oddziatywania.

Struktura wydatkéw biezacych

W pierwszej kolejnosci warto zwréci¢ uwage na strukture tzw. wydatkow
biezacych netto, ktére w istotny sposdb przektadaja sie na wskaznik IPW, a
nastepnie na przeliczeniowa liczbe mieszkancéw. Zaproponowane przez
ustawodawce obszary wydatkowe i ich struktura znajduja swoje zrédto w danych
za lata 2020-2022. Podkresli¢ nalezy, ze byt to szczegdlnie nietypowy okres,
naznaczony pandemia COVID-19, jak réwniez charakteryzujacy sie zmianami w
systemie podatkowym, skutkujacymi ubytkiem dochoddéw JST. Dodatkowo w
2021 r. zapoczatkowano niesystemowe rozwigzanie polegajace na przekazywaniu
jednorazowych transferéw z budzetu panstwa pod koniec roku budzetowego.
Realizacja ustug publicznych, zmieniajaca sie struktura demograficzna i inne
zjawiska wptywaja bowiem na poziom wydatkéw biezacych w okreslonych
dziatach klasyfikacji budzetowej. Wzmaga to ozywiona dyskusje nie tylko o

determinantach, lecz takze o adekwatnosci obliczania struktury obszarow

wydatkowych.
Tabela 4. Liczba JST, w ktérych udziaty poszczegdlnych obszaréw wydatkowych sg N
wyzsze od przyjetych w nowej ustawie o dochodach JST g
LL
Obszar wydatkowy Okres G M P w 0
=
‘m
Administracja publiczna 2020-2022 1757 37 135 8 %
|
>
2021-2023 1756 39 166 9 g
£
o
2022-2024 1794 40 209 9 %
m
Gospodarka komunalna 2020-2022 1080 49 n.d. n.d. =
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Obszar wydatkowy

Kultura i ochrona dziedzictwa

narodowego

Ochrona zdrowia

Transport

Oswiata i wychowanie — szkoty

Polityka spoteczna

Os$wiata i wychowanie -

wychowanie przedszkolne

27

Okres

2021-2023

2022-2024

2020-2022

2021-2023

2022-2024

2020-2022

2021-2023

2022-2024

2020-2022

2021-2023

2022-2024

2020-2022

2021-2023

2022-2024

2020-2022

2021-2023

2022-2024

2020-2022

2021-2023

2022-2024

943

851

985

994

1039

n.d.

n.d.

n.d.

807

781

779

1284

1298

1122

800

881

965

631

636

679

47

47

27

26

26

n.d.

n.d.

n.d.

10

33

38

3]

44

45

45

30

34

43

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.

191

131

86

n3

151

131

153

153

158

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.




Obszar wydatkowy Okres G M P W

Pozostate wydatki biezace 2020-2022 207 0 13 2
2021-2023 T4 2 1 0]
2022-2024 212 0] 1 0]

n.d. - oznacza, ze dla danej kategorii JST wskazany obszar wydatkowy nie zostat wyodrebniony

Zielonym kolorem oznaczono zwiekszenie liczby JST posiadajgcych wyzszy udziat wydatkéw

biezacych okreslonego obszaru wydatkowego wzgledem sredniej z lat 2020-2022.

Zrédfo danych: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdar budzetowych z BIP MF.

Z zaprezentowanych w tabeli 4 danych wynika zréznicowanie liczby JST, ktére
posiadaja wyzszy udziat okreslonego obszaru wydatkowego w wydatkach
biezacych netto niz przyjety w nowej ustawie o dochodach JST. Co do zasady w
wiekszosci obszaréw wydatkowych mozna dostrzec wzrost liczby 3JST
charakteryzujacych sie wyzszym udziatemm danego obszaru wydatkowego w
wydatkach biezacych netto. W szczegdlnosci jest to zauwazalne w obszarze
dotyczacym administracji publicznej i polityki spotecznej. Przy zatozeniu braku
zmiennosci wskaZnika struktury w przyjetym algorytmie prowadzi to do
znieksztatcenia wskaznika IPW, a takze nieprawidiowego wyliczenia liczby
mieszkancéw przeliczeniowych w poszczegdlnych JST. Podobny skutek moze
mieé¢ niejednolite stosowanie w réznych IJST poszczegdlnych podziatek

klasyfikacji budzetowej do tych samych operacji gospodarczych.

W ramach zapowiadanego monitorowania funkcjonowania systemu
finansowego, oprécz wielokrotnie wskazywanej koniecznosci modyfikacji
zestawu determinant, warto rozwazy¢ réwniez zmiane miary przyjetej do
obliczania udziatu obszaru wydatkowego w wydatkach biezacych netto. W kazdej
metodzie beda pojawiaty sie zmienne odstajace, istotne jest jednak mozliwie
najlepsze dopasowanie zmiennych do warunkéw spoteczno-ekonomicznych.
Przyktadowo w przypadku gmin zastgpienie sredniej mediang spowodowatoby
wzrost udziatu obszaru ,administracja publiczna” do poziomu okoto 29% (z
obecnych 24%). Z kolei w przypadku powiatéw mogtoby to by¢ okoto 43% (zamiast
40%). Tym samym, bioragc pod uwage wydatki z lat 2022-2024, okazatoby sie, ze
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liczba powiatéw posiadajacych wyzszy udziat tego obszaru wydatkowego

zmniejszytaby sie z 209 do 170 JST.

Nie rozwiaze to jednak problemu JST, ktére np. ze wzgledu na specyfike lokalnej
gospodarki (w tym réwniez demografii) i inne uwarunkowania (np. Srodowiskowe)
ponoszg relatywnie wyzsze lub nizsze wydatki biezgce netto. W tym celu
zdecydowanie warta uwagi jest analiza przywotywanego wczesniej opracowania

Narodowego Instytutu Samorzadu Terytorialnego.

Relacja dtugu do dochodéw

Jednym ze skutkéw nowej u.o.d. moze by¢ nieznaczna poprawa relacji dtugu do
dochoddéw ogdétem, ktéra nastgpita w 2025 r. (wykres 4). Jest to jednak
kontynuacja trendu z lat wczesniejszych, kiedy to ograniczenie zadtuzania sie
zwigzane byto z nieznanym poziomem ryzyka, wynikajacym z nieznanych prawie
do konca roku dochoddéw biezacych. W projektach WPF na 2026 r. widoczne jest
istotne pogorszenie tego wskaznika, czyli wzrost tej relacji, szczegdlnie w
wojewddztwach i miastach na prawach powiatu. Nie oznacza to jednak
zmniejszenia facznej planowanej kwoty dtugu, ktéra wedtug projektéw WPF na
koniec 2026 r. ma wynies¢ ponad 143 mlid zt wobec niespetna 120 mid zt w 2025 r.
Znajduje to réwniez potwierdzenie w wartosciach kwoty dtugu w przeliczeniu na
jednego mieszkanca. Kilka czynnikébw mogto spowodowaé ten prognozowany
wzrost taczny dla JST, m.in.: prognozy zadtuzenia WPF na poczatku roku sg czesto
wyzsze niz wykonanie na koniec roku; rézna jest sytuacja w aktywnym korzystaniu
z dtugu przez MNPP i inne JST; jestesmy w okresie miedzy koncem poprzedniej a

poczatkiem nowej perspektywy finansowej UE.
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Wykres 4. Relacja kwoty dtugu do dochodéw ogdtem [%]

---------------- Projekt WPF 2026+
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Zrédfo danych: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdar budzetowych z BIP MF.
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Wykres 5. Kwota diugu w przeliczeniu na jednego mieszkanca [PLN]
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Dla 2025 r. podano przewidywane wykonanie na podstawie danych z projektéw WPF 2026+

Zrédfo danych: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdarn budzetowych z BIP MF i GUS BDL.

W zaprezentowanych danych widoczna jest kontynuacja wzrostowego trendu w
zakresie kwoty dtugu w przeliczeniu na jednego mieszkanca (wykres 5). W 2025 r.
najstabszg dynamika charakteryzowaty sie gminy wiejskie (3,5%) i powiaty (1,7%).
W catym okresie poddanym analizie najwyzsza wartos¢ kwoty dtugu na jednego
mieszkanca miaty miasta na prawach powiatu i jednoczesnie w tej grupie (oraz w
wojewoddztwach) odnotowano najwyzsza dynamike w ujeciu rok do roku. W 2025
r.wzrost kwoty dtugu na jednego mieszkanca w grupie miast na prawach powiatu
wynioést 9,3%, a szacowany poziom wzrostu na 2026 r. moze wynies¢ ponad 17%.
Dodatkowo warto zaznaczyé, ze w danych o przewidywanym wykonaniu za 2025
r. wedtug projektéw WPF 2026+ widoczny jest ogdlny spadek relacji kwoty dtugu

do dochoddéw ogdtem. Wzrost tego wskaznika odnotowano jedynie w przypadku
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miast na prawach powiatu (+0,4 pp.) i wojewddztw (+1,1 pp.). Z kolei najsilniejszy
spadek wartosci wskaznika dotyczy gmin wiejskich (-0,8 pp.) i powiatéw (-0,9 pp.).
Ostateczny wniosek bedzie mozliwy do sformutowania po opublikowaniu

sprawozdan rocznych za 2025 r. (tj. za cztery kwartaty). Odnoszac sie jednak do
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catego podsektora samorzadowego, mozna dostrzec pewne symptomy
wskazujace na stabilizacje dochoddw i mozliwosci inwestycyjnych wskutek
oddziatywania nowej u.o.d., cho¢ realnie bedzie mozna to oceni¢ dopiero po

zakonczeniu roku 2026.

Wydatki majatkowe

Wydatki majatkowe w przeliczeniu na jednego mieszkanca w 2024 r. zmniejszyty
sie w stosunku do 2023 r. prawie we wszystkich kategoriach JST, natomiast w 2025
r. nastgpit wzrost tego wskaznika do poziomu z 2023 r., kiedy to osiggnieto
najwyzsze wartosci w analizowanym okresie (wykres 6). Wydaje sie wiec, ze
jednym z efektéw nowej u.o.d. moze by¢ wzrost poziomu srodkéw wiasnych na
inwestycje. Liderem s3g tu dalej gminy wiejskie, a pdzniej miejsko-wiejskie.
Niemniej jednak nalezy mie¢ na uwadze, ze w momencie opracowania analizy nie
s3 znane ostateczne kwoty wykonania budzetéw JST ze wzgledu na termin

ztozenia sprawozdan za cztery kwartaty 2025 r.

Wykres 6. Kwota wydatkéw majatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca
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Nadwyzka operacyjna brutto

W danych pochodzacych ze sprawozdan miesiecznych za grudzien 2025 r.
widoczna jest poprawa nie tylko wydatkéw majatkowych na jednego mieszkanca,
lecz takze m.in. wskaznika marzy operacyjnej brutto”, co moze prowadzi¢ do
whiosku o pierwszych oznakach stabilizowania sie sytuacji dochodowej JST. Nie
spowoduje to jednak rozwigzania wszystkich probleméw, poniewaz kolejne etapy
reformy samorzadowych finanséw powinny obejmowaé réwniez inne obszary,
takie jak np. wycena zadan zleconych czy tez préba ograniczenia luki finansowej

w osdwiacie.

Warto tez zauwazy¢, ze dotychczasowe zréznicowanie miedzy kategoriami JST
Wcigz pozostaje. Najwyzszg wartos¢ nadwyzki operacyjnej brutto w 2025 r. maja
gminy wiejskie (13,1%), pdzniej gminy miejsko-wiejskie (9%), gminy miejskie (7%) i

miasta na prawach powiatu (4,3%).

1 Przez wskaznik marzy operacyjnej rozumie si¢ relacje nadwyzki operacyjnej brutto do dochodéw biezacych.
Oczekiwany jest wzrost wartosci wskaznika, ktory wskazuje na poprawe sytuacji finansowe;.
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Wykres 7.
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NO/DB_Syst - relacja nadwyzki operacyjnej do dochodéw biezacych - ujecie systemowe po odjeciu

jednorazowych transferéw w latach 2021-2024

Zrédto danych: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdar budzetowych z BIP MF.

Z punktu widzenia wstepnej oceny sytuacji finansowej JST w 2025 r. i

oddziatywania nowych przepiséw na finanse lokalne istotny jest wskaznik relacji

nadwyzki operacyjnej brutto do dochoddéw biezacych. W tym miejscu nalezy

przypomniec o jednorazowych transferach z budzetu panstwa (tzw. kropléwce) w

latach 2021-2024, ktére miaty charakter niesystemowy. Z tego wzgledu na

wykresie Relacja nadwyzki operacyjnej brutto do dochoddw biezacych [%]
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zaprezentowano réwniez wartosci wskaznika po wytgczeniu wspomnianych
transferéw (NO/DB_Syst).

Odnoszac sie zatem do ,systemowych” wartosci wskaznika, nalezy zwrécic
uwage, ze prawie we wszystkich kategoriach JST w 2025 r. sytuacja poprawita sie
w stosunku do roku poprzedniego. Wyjatkiem byty wojewddztwa samorzadowe,
w ktérych odnotowano nieznaczny spadek poziomu omawianego wskaznika,
cho¢ ta kategoria JST w porédwnaniu z pozostatymi ma szczegdlnie stabilna
sytuacje budzetdéw. Gdy spojrzy sie na sytuacje finansowa catosci podsektora
samorzadowego, widoczny jest w latach 2024=>2025 pierwszy efekt

oddziatywania nowych uwarunkowan systemowych.

Niemniej jednak w prognozach na 2026 r., pomimo ogdélnego wzrostu kwoty
dochodéw samorzaddéw terytorialnych z tytutu wudziatu w dochodach
mieszkancéw i przedsiebiorcéw opodatkowanych PIT i CIT oraz subwencji
ogdlnej, we wszystkich kategoriach JST widoczny jest spadek poziomu wskaznika.
Nalezy przy tym zauwazyé, ze podobna sytuacja wystepowata w latach
wczesniejszych, co wynika np. z ostroznos$ciowego planowania budzetéw JST na
etapie projektéow. Analiza danych pochodzacych z projektow WPF 2026+
wskazuje, ze potencjalny niedobdér srodkéw JST beda niwelowaty planowanymi
przychodami z tytutu kredytow, pozyczek i emisji obligacji, a koszty obstugi dtugu
beda przesuwane na lata pdzniejsze. Niezbedne sg zatem stabilne dochody,
adekwatne do szybciej niz inflacja rosnacych jednostkowych kosztow

Swiadczonych ustug publicznych.

Na obecnym etapie nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, w jaki sposéb uksztattuje
sie sytuacja w 2026 r., gdyz bedzie to uzaleznione od przebiegu wykonania
budzetu w poszczegdlnych okresach roku. Interesujgca jest jednak relacja
dochodéw biezacych do dyspozycji wzgledem catkowitych dochodéw biezacych

budzetu, ktéra w 2025 r. w wiekszosci JST osiggneta nizsze wskazniki.
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Relacja dochodéw biezacych do dyspozycji do kwoty dochodéw biezgcych

Wykres 8. Relacja dochodéw biezacych do dyspozycji do kwoty dochoddéw biezacych
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Przez dochody biezace do dyspozycji rozumie sie kwote dochodéw biezgcych pomniejszonych o
dotacje i srodki na zadania biezace oraz o oswiatowa czes¢ subwencji ogdlnej (do 2024 r. wiacznie)
lub o potrzeby oswiatowe (od 2025 r. wiacznie). Sa to srodki, ktére co do zasady nie maja specjalnego

przeznaczenia okreslonego przepisami prawa.

Zrédfo danych: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdarn budzetowych z BIP MF i GUS BDL.

Jednym z aspektéw, ktéry jest istotny z punktu widzenia oceny sytuacji
finansowej JST w warunkach zmienionego systemu finansowania, jest wskaznik
dochodéw biezacych do dyspozycji w relacji do dochoddéw biezacych. W 2025 r.
nastapit spadek wartosci wskaznika wzgledem 2024 r. Na 2026 r. prognozowany
jest zas relatywny wzrost poziomu udziatu dochoddw biezacych do dyspozycji w
dochodach biezacych (wykres 8). Jednoczesnie w 2025 r. zwiekszyta sie liczba IST
z naliczong korekta zamoznosci w poréwnaniu z liczba JST, ktére dokonaty wptaty
do budzetu panstwa w 2024 r. W pierwszym roku obowigzywania nowej u.o.d.
moze to by¢ jednak skutek zmienionych zasad systemu wyréwnawczego.
Ponadto warto wskazagé, ze w 2025 r. nowy system nie obowigzywat w petni, gdyz

punktem wyjscia byt okreslony stan faktyczny. Sytuacja bedzie sie zmieniaé, przy
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czym prognoza na 2026 r. wskazuje na wzrost wartosci tego wskaznika we
wszystkich poza wojewédztwami kategoriach JST. W wypadku wojewdédztw w
2026 r. nastgpit jednak ogdlny spadek naliczonych dochoddéw wzgledem 2025 r.
Projekty WPF na 2026 r. przygotowane przez JST wskazuja na prognozowane
stabilizowanie sie poziomu dochoddéw. Podkresli¢ jednak nalezy, ze niniejsza

analiza jest opracowywana w poczatkowym okresie funkcjonowania nowej u.o.d.

Luka finansowa w edukacji

Istotnym kierunkiem wydatkéw w budzetach lokalnych jest realizacja ustug
oswiatowych. Nowa u.o.d. zlikwidowata oswiatowa czes¢ subwencji ogdlnej,
zastepujac ja tzw. potrzebami oswiatowymi. Z tego wzgledu kluczowa informacja
jest oddziatywanie tzw. luki finansowej w edukacji na sytuacje finansowg JST. W
niniejszym opracowaniu zjawisko luki finansowej w edukacji jest definiowane jako
wielko$¢ srodkéw finansowych, ktére JST doktadajg z wiasnych dochodéw ,do
dyspozycji” do sfinansowania petnej puli wydatkéw biezgcych. Sposéb obliczenia
wielkosci luki finansowej w edukacji nie jest przyjety w jednoznaczny sposdb przez
wszystkie zainteresowane strony debaty publicznej. Wazna jest odpowiedz na
pytanie o skftadowe wykorzystywane do obliczenia luki finansowej w oswiacie
(zarébwno po stronie dochodéw, jak i wydatkéw). Co do zasady i po stronie
dochododéw, i po stronie wydatkéw nalezy wytaczy¢ wielkos¢ odpowiadajaca
pozyskanym dotacjom i sSrodkom na zadania biezace. Problematyczna pozostaje
jednak kwestia jednolitego zastosowania klasyfikacji budzetowej np. do dotacji
zwigzanych z finansowaniem wydatkoéw z zakresu wsparcia ustugi edukacyjnej
skierowanej do uczniéw z Ukrainy. Analiza sprawozdan budzetowych na poziomie
jednostkowym wskazuje, ze sposdéb klasyfikowania srodkéw zaréwno po stronie
dochodoéw, jak i wydatkéw nie jest jednolity. Wystepuja bowiem sytuacje, gdy
przedmiotowe $rodki byty klasyfikowane w innych rozdziatach niz 801 i 854. Bez
wzgledu na sposéb obliczania luki finansowej (z wiaczeniem lub wytaczeniem ww.

wydatkéw) brak spdjnosci stosowania klasyfikacji budzetowej wpilywa na
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znieksztatcenie ostatecznej wielkosci luki finansowej w o$wiacie.

W kontekscie nowej u.o.d. opisana sytuacja ma znaczenie takze w zakresie
ustalenia struktury wydatkow biezacych netto. Przyktadowo z wyliczen wytaczony

zostaje dziat 758, w ktérym niektére samorzady ujmowaty otrzymane dotacje na
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ww. cele. Majac na uwadze koniecznos¢ przedstawienia kompletnego obrazu
zawartego w sprawozdaniach budzetowych, w niniejszej czesci nie wytaczono z
wydatkow srodkéw dotyczacych swiadczonego wsparcia dla dzieci z Ukrainy. Tym
samym W niniejszej czesci przez luke finansowa w edukacji nalezy rozumiec
réznice miedzy dochodami biezgcymi a wydatkami biezagcymi pomniejszonymi o
otrzymane dotacje i srodki na zadania biezace w dziatach 801 i 854. Z obliczen
wytaczono réwniez dochody i wydatki z czwarta cyfra paragrafu inng niz ,0". Z
kolei po stronie dochoddw biezacych do 2024 r. uymowano wptywy z oswiatowej
czesci subwencji ogdlnej. Poczawszy od 2025 r. przyjeto zatozenie, ze wartos¢ ta

zostata zastgpiona kwotg tzw. potrzeb oswiatowych.
Wykres 9. Dynamika luki finansowej w edukacji [%]
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Zrédfo danych: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdarn budzetowych z BIP MF i GUS BDL.

Analiza danych pozwala zauwazy¢, ze co do zasady od 2024 r. maleje tempo
przyrostu luki finansowej w edukacji (wykres 9). Wyjatkiem w 2024 r. s3
wojewoddztwa, a w 2025 r. — miasta na prawach powiatu i powiaty. Dla wszystkich
JST szacunkowa wartos$¢ luki finansowej w edukacji w 2025 r. wzrosta o niewiele
ponad 7% wzgledem roku ubiegtego. Przyktadowo w 2023 r. tempo przyrostu tej

wielkosci wynosito ponad 14%. Poczawszy od 2024 r. jest zatem obserwowane
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wolniejsze tempo pogtebiania sie luki finansowej w edukacji. Z punktu widzenia
oceny sytuacji finansowej JST warto jednak zwréci¢ uwage np. na relacje luki
finansowej w oswiacie wzgledem dochoddw biezacych do dyspozycji. Wskaznik
ten pozwoli odpowiedzie¢ na pytanie o to, w jakiej czesci JST finansujg szeroko
rozumiane ustugi oswiatowej z wiasnych S$rodkéw, ktére mogtyby zostaé

przeznaczone na inne zadania.

Wykres 10. Relacja luki finansowej w edukacji do dochoddéw biezacych do dyspozycji
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Zrédfo danych: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdarn budzetowych z BIP MF i GUS BDL.

Wykres Relacja luki finansowej w edukacji do dochodéw biezacych do dyspozycji
[%] przedstawia relacje wydatkdw na uzupetnienie luki finansowej w edukacji do
biezacych dochoddéw wiasnych, ktére co do zasady nie maja przypisanego

szczegdlnego przeznaczenia (tzw. dochody biezace do dyspozycji). W wiekszosci
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podtypdéw IJST po 2023 r. zaobserwowano spadek obcigzenia tej kategorii
dochoddéw srodkami przeznaczonymi na doptaty do zadanh oswiatowych. W 2025
r. sytuacja gmin nadal sie poprawiata, natomiast wzrosty wskazniki w grupie

powiatdw oraz miast na prawach powiatu. Wzrost ten najprawdopodobniegj
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zwigzany byt przede wszystkim z wprowadzonymi w algorytmie podziatu potrzeb
oswiatowych nowymi zasadami finansowania ucznidw w spektrum autyzmu
(szczegotowy opis tego zagadnienia znajduje sie w rozdziale Zmiany demograficzne a
ich wptyw na sie¢ szkét i finanse oswiaty samorzadowej). Na wielkos¢ luki finansowej w
edukacji zasadniczy wptyw wywiera bowiem taczna kwota ustawowych potrzeb
oswiatowych oraz algorytm jej podziatu, podobnie jak w przesztosci wielkos¢ luki
zalezata w duzej mierze od wysokosci subwencji oswiatowej i zasad jej podziatu.
Dlatego trudno obecnie - po jednym roku funkcjonowania nowych rozwigzan -
doktadnie oceni¢, jaki wptyw na relacje luki finansowej w oswiacie do dochoddéw

biezacych do dyspozycji miata nowa u.o.d.

W debacie publicznej przewija sie problematyka dziatan, ktére mogtyby
spowodowac ograniczenie luki finansowej w oswiacie. Wséréd przedkitadanych
propozycji pojawiaja sie postulaty zwiekszenia decyzyjnosci organéw JST w
zakresie ksztattowania sieci szkdt i placéwek oswiatowych. Na obecnym etapie
wymagana jest bowiem zgoda kuratora. Warto jednak podkresli¢, ze istotng role
przy potencjalnej optymalizacji sieci szkdt i placéwek oswiatowych beda
odgrywac réwniez czynniki polityczne powigzane z tzw. cyklem wyborczym lub

politycznym cyklem budzetowym.

Abstrahujagc od powyzszych kwestii, nalezy uznaé¢ za uzasadniong proébe
prezentacji skutkédw potencjalnego ograniczenia luki finansowej w oswiacie.
Wykres Zmiany tacznej liczby ucznidéw klas pierwszych licedw, technikéw i
branzowych szkdt | stopnia przedstawia relacje nadwyzki operacyjnej do
dochodoéw biezacych w poszczegdlnych grupach JST wyliczong przy zatozeniu, ze
w kazdym uwzglednionym roku luka finansowa w edukacji byta o0 10% mniejsza
od rzeczywistej. Prezentuje wiec hipotetyczne korzysci, ktére mogtyby sie pojawic

w wyniku ograniczenia wielkosci tej luki.
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Wykres T11. Relacja nadwyzki operacyjnej do dochoddw biezacych [%] wyliczona przy

zatozeniu, ze luka finansowa w os$wiacie byfa 0 10% mniejsza od

Relacja nadwyzki operacyjnej do dochodéw biezgcych jest okreslana réwniez jako marza
operacyjna.
NO/DB - relacja rzeczywistej nadwyzki operacyjnej do dochodéw biezgcych

NO/DB_Syst - relacja nadwyzki operacyjnej do dochodéw biezacych - ujecie systemowe po odjeciu

rzeczywistej
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jednorazowych transferéw w latach 2021-2024
NO/DB_Syst_EDU - relacja nadwyzki operacyjnej do dochodéw biezacych - ujecie systemowe po
odjeciu jednorazowych transferéw w latach 2021-2024 przy zatozeniu ograniczenia luki finansowej

w edukacji 0 10%
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Zrédfo danych: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdarn budzetowych z BIP MF i GUS BDL.

Potencjalny skutek ograniczenia luki finansowej w edukacji dla finanséw JST
zaprezentowano na tle tzw. marzy operacyjnej, tj. relacji nadwyzki operacyjnej do
dochodéw biezacych. Dodatkowo w latach 2021-2024 wyodrebniono wskaznik
marzy operacyjnej w ujeciu systemowym (NO/DB_Syst), tj. z wylgczeniem
jednorazowych transferow z budzetu panstwa (tzw. kropléwek). Potencjalng
konsekwencjg ograniczenia luki finansowej w edukacji przy - poczynionym
wczesniej zatozeniu jej 10-procentowego zmniejszenia — bedzie wzrost wskaznika

marzy operacyjnej o 1,5%.

Niezbedne jest wspélne podejmowanie dziatanh zmierzajgcych do ograniczenia
skutkéw finansowych doptat do zadan oswiatowych w ditugiej perspektywie.
Wysitki te musi podejmowaé zaréwno strona samorzadowa - dokonujac
optymalizacji tam, gdzie jest to mozliwe - jak i rzadowa, poprzez wprowadzanie
korzystnych rozwigzarn systemowych. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze
postepujace zjawisko depopulacji, ktérego konsekwencje juz obecnie wida¢ w
finansach lokalnych. Zaréwno w przypadku oswiaty, jak i pozostatych ustug
publicznych moze to skutkowac rosngcym kosztem jednostkowym. Dlatego tez
w kolejnej czesci opracowania uwaga zostanie zwrdécona na wptyw zmian

demograficznych na finanse oswiatowe.

Zmiany demograficzne a ich wptyw na siec szkdt i finanse oswiaty samorzgdowej

Niniejsza czes¢ opracowania poswiecona jest zaleznosciom miedzy zmianami
demograficznymi a organizacjg i kosztami funkcjonowania ogdélnodostepnych
przedszkoli oraz szkét dla dzieci i mtodziezy. Autorzy przedstawiajg prognoze
zmian liczby uczniow oraz prawdopodobne konsekwencje tych zmian dla

finansow JST.

Czynniki wptywajace na wydatki oswiatowe

Wydatki osobowe pochtaniajg zwykle w oswiacie ponad 80% wydatkdéw biezacych
bez dotacjii W puli wydatkéw osobowych dominuja zas wydatki na
wynagrodzenia nauczycieli (w przedszkolach stanowig okoto 63%, a w szkotach
ogodlnodostepnych - ponad 82%). O catkowitej kwocie wynagrodzen decyduje

zatem przede wszystkim liczba etatéw przeliczeniowych nauczycieli, a ta w
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najwiekszym stopniu zalezy od liczby oddziatéw®™. Na poziom zatrudnienia
wptywaja takze ramowe plany nauczania, podziaty oddziatbw na grupy oraz
organizowanie zaje¢ miedzyoddziatowych, a takze etaty wsparcia, czyli np.
bibliotekarzy, pedagogdw, psychologdéw i nauczycieli wspierajacych ksztatcenie

ucznidw z niepetnosprawnosciami.

Zdecydowana wiekszos¢ wydatkéw jest pochodna liczby oddziatéw, choé
oczywiscie nalezy tez pamieta¢ o wydatkach rzeczowych oraz wydatkach na
utrzymanie administracji i obstugi, ktére sg zwigzane gtéwnie z samymi szkotami
i przedszkolami (oraz obiektami, ktére one zajmuja). Srednia liczbe uczniéw w
oddziale mozemy wiec potraktowac jako istotny wskaznik kosztowy, ktéry silnie

rzutuje na wydatki przypadajace na jednego ucznia.

Z perspektywy przeciethnego samorzadu kluczowy jest jednak nie tyle poziom
wydatkow oswiatowych, ile réznica miedzy tymi wydatkami a Srodkami
otrzymywanymi od panstwa na utrzymanie os$wiaty, czyli wielko$¢ luki finansowej
w os$wiacie. Tymczasem finansowanie szkdt ze strony panstwa byto bardzo silnie
powigzane z liczba uczniéw (pienigdz szedt za uczniem). Po zmianach w 2025 r.
praktycznie nadal tak jest w odniesieniu do samorzadéw terytorialnych, ktére

otrzymuja subwencje.

W tych warunkach spadek liczby ucznidow, ktéremu nie bedzie towarzyszyc¢
proporcjonalne zmniejszenie liczby oddziatéw (a od pewnego momentu - takze i

szkot), przyczyni sie do powiekszenia luki finansowej w oswiacie.

Skutki dtugotrwatego spadku liczby uczniéw na przyktadzie gimnazjéw

Pierwsi uczniowie przeszli do gimnazjéw z széstych klas szkét podstawowych w

1999 r. — byto ich wtedy ponad 600 tys. Nowo utworzone sieci gimnazjow byty

12 W niniejszym opracowaniu pojecia ,,klasa” konsekwentnie uzywane jest jako okre$lenia dla poziomu (roku)
nauczania. Pojecie ,,oddzial” oznacza za$ podstawowa jednostke organizacyjng szkoty, czyli grupe uczniow
(czgs¢ klasy), ktorzy razem odbywaja wigkszos¢ lekeji.
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przewaznie racjonalne z perspektywy ekonomicznej - sktadaty sie na nie bowiem

szkoty na tyle duze, ze mozna w nich byto organizowac spore oddziaty.

Z powoddéw demograficznych liczba pierwszoklasistow w gimnazjach zaczeta sie
zmniejszac juz w 2000 r. i spadek ten trwat az do ostatniego naboru w 2016 r. (zob.
wykres Zmiany f{acznej liczby uczniow pierwszej klasy gimnazjéw
samorzadowych, ktéry przestawia zmiany liczby uczniéw pierwszej klasy
gimnazjéw w latach szkolnych 2006/07-2016/17).

Wykresy Zmiany sredniegj liczby uczniéw w szkole i sredniej wielkosci oddziatéw —
gimnazja samorzadowe w miastach powyzej 5 tys. mieszkancéw i Zmiany sredniej
liczby ucznidéw w szkole i sSredniej wielkosci oddziatéw — gimnazja samorzadowe
na wsi przestawiajg zmiany srednigj liczby pierwszoklasistéw (lewa o$ pionowa)
oraz sredniej wielkosci oddziatu (prawa o0s) w szkotach potozonych w miastach
powyzej 5 tys. mieszkancow i na wsi. Widoczne jest silne powigzanie spadku liczby
uczniéw przychodzacych do szkoty z wielkosciami oddziatéw: w latach 2006/07-
2016/17 przecietna liczba uczniéw klasy pierwszej spadta o0 29% w miastach i o 31%
na wsi, oddziaty zmniejszyty sie odpowiednio o 5% i 11%. Mozna przyja¢, ze w
podobnym stopniu wzrosty wydatki na jednego gimnazjaliste i warto zwrdécié
uwage, ze zjawisko to, cho¢ w mniejszym natezeniu, wystapito takze w duzych

szkotach miejskich.

Doswiadczenie uczy, ze powigzanie liczb pierwszoklasistow w szkotach z
wielkosciami oddziatéw jest rezultatem wynikania, a nie przypadkowej korelacji,
poniewaz w szkotach ze spadajaca liczba ucznidw wystepuje zwykle zjawisko
bezwladnosci organizacyjnej. Polega ona na tym, ze organizacja szkoty lub
przedszkola ma tendencje do utrzymywania sie na niezmienionym poziomie
mimo spadku liczby dzieci, ktére do nich przychodza. Na przyktad szkota, ktéra dla
100 kandydatéw otwierata cztery oddziaty klasy pierwszej, otwiera tyle samo
oddziatéw, gdy kandydatéw jest tylko 80. Zmniejszenie liczby oddziatéw (oraz
innych parametréw organizacyjnych szkoty, takich jak np. liczba etatéw wsparcia)
nastepuje zwykle z opdznieniem i skokowo, czesto tez nie rekompensuje w petni

»strat” wynikajacych ze spadku liczby uczniéw.

Bezwtadnos$é organizacyjna bywa wymuszana przez przepisy osSwiatowe, ktére
mowig np. ze w pierwszej klasie szkoty podstawowej nie mozna tworzyc¢

oddziatéw wiekszych niz 25-osobowe. Dlatego w szkole tego typu przy 80
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uczniach i tak musza by¢ utworzone cztery oddziaty (w gimnazjach nie byto tego
ograniczenia, nie ma go tez obecnie od czwartej klasy szkoty podstawowej).
Czesto jednak bezwtadnos¢ jest efektem negocjacji dyrektora szkoty z osoba

zatwierdzajaca arkusz organizacyjny.

Wykres 12. Zmiany tacznej liczby ucznidéw pierwszej klasy gimnazjéw samorzadowych
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Zrédfo danych: opracowanie wtasne na podstawie bazy danych oswiatowych Monitora Rozwoju

Lokalnego.

Wykres 13. Zmiany $redniegj liczby ucznidéw w szkole i sredniej wielkosci oddziatéw —

gimnazja samorzadowe w miastach powyzej 5 tys. mieszkancow
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Lokalnego.
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Wykres 14.  Zmiany sredniej liczby ucznidéw w szkole i sredniej wielkosci oddziatéw -

gimnazja samorzadowe na wsi
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Zrédfo danych: opracowanie wtasne na podstawie bazy danych oswiatowych Monitora Rozwoju

Lokalnego.

Zmiany wielkosci luki finansowej w o$wiacie

W niniejszym rozdziale luka finansowa w oswiacie rozumiana jest jako rdéznica
miedzy biezacymi wydatkami oswiatowymi a biezacymi dochodami oswiaty
samorzadowej, przy czym do dochoddw zalicza sie takze potrzeby oswiatowe w
rozumieniu ustawy o dochodach JST. Pominiete sg zas dochody i wydatki
finansowane ze sSrodkdéw europejskich oraz zwigzane z realizacja zadan
wyhnikajacych z ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa. Luka procentowa jest ilorazem wielkosci

luki i dochoddw.

Dochody i wydatki oswiaty samorzadowej oraz luka ujmowana kwotowo
nieustannie rosna. W 2025 r. wydatki siegnety 153,5 mld zt, co przy niemal 108 mid
dochoddéw dato ponad 45,5 mid luki (zob. wykres Biezace wydatki i dochody
oswiaty samorzadowej oraz luka finansowa w oswiacie — wszystkie JST). Do 2016 r.
luka ujmowana procentowo podlegata stosunkowo niewielkim zmianom, w 2017
r. zaczat sie jednak jej gwattowny wzrost (zob. wykres Procent luki finansowej w
oswiacie — wszystkie JST). Nieprzypadkowo zbiegto sie to z reforma strukturalna

os$wiaty.
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W wyniku tej reformy samorzady gminne stracity niezle zorganizowane gimnazja,
a w ich miejsce pojawity sie klasy sidme i 6sme szkdt podstawowych. Oddziaty
gimnazjalne, mimo opisanego wyzej spadku liczebnosci, byty o wiele wieksze od
oddziatéw szkdét podstawowych. We wrzesniu 2016 r. przecietny oddziat pierwszej
klasy gimnazjum w miescie powyzej 5 tys. mieszkancéw liczyt 24,8 ucznia, rok
pézniej w oddziale siédmej klasy szkoty podstawowej byto o prawie trzech
ucznidw mniej. W szkotach wiejskich spadek wielkosci oddziatu w siédmym roku
nauki byt jeszcze bardziej dotkliwy - z 20,3 do 16. Tymczasem subwencja na

jednego ucznia szkoty podstawowej byta prawie taka sama jak na gimnazjaliste.

Dodatkowa presje kosztowa spowodowato zwiekszenie liczby przedszkolakéw,
ktére nastagpito z powodu powrotu szesciolatkéw do przedszkoli i — bardzo
pozadanego ze wzgledéw spotecznych - upowszechnienia wychowania
przedszkolnego. Wiagzato sie to jednak ze zwiekszonym wysitkiem finansowym
samorzadoéw, poniewaz przedszkola, a zwtaszcza - otwarte zwykle przez o wiele
wiecej godzin niz na wsi — przedszkola miejskie, byty dotowane tylko w niewielkim
stopniu. Wystgpity tez inne czynniki kosztotwércze, ktére najwyrazniej nie zostaty
w petni zrekompensowane przez wzrost subwencji oswiatowej, np. wprowadzenie
standarddéw zatrudnienia nauczycieli specjalistow (pedagogodw, psychologdw itp.)
oraz gwattowny wzrost liczby ucznidw z niepetnosprawnosciami w szkotach

ogodlnodostepnych, zwtaszcza podstawowych.

Sytuacja finansowa oswiaty w powiatach oraz powiatowej czesci miast na
prawach powiatu (licedw, szkdét zawodowych i policealnych oraz jednostek
specjalnych) byta specyficzna od momentu utworzenia w 1999 r. powiatdw jako
jednostek samorzadu terytorialnego. Luka finansowa oswiaty powiatowej byta i
nadal pozostaje znacznie mniejsza w o$wiacie gminnej. Co wiecej, w przesztosci
wiele powiatéw ziemskich miato luke ujemng, czyli subwencja os$wiatowa
przekraczata ich biezgce wydatki oswiatowe (zob. wykres Procent luki finansowej
w oswiacie — w podziale na rodzaje JST). Dziato sie tak, poniewaz subwencja

oswiatowa w duzo wiekszym stopniu zaspokajata potrzeby szkdt
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ponadgimnazjalnych i nowych szkét ponadpodstawowych niz podstawowych. W
przesztosci sytuacje powiatdw poprawiat korzystny poziom finansowania szkoét i
placéwek specjalnych, ktéry zwykle znacznie przekraczat ich rzeczywiste

potrzeby. Obecnie jest inaczej — czesto ustawowe potrzeby oswiatowe tych
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jednostek sg nizsze od potrzeb rzeczywistych. Nadal jednak przecietny powiat
pokrywa z wiasnych srodkéw znacznie mniejsza luke finansowa w oswiacie niz
przecietna gmina, zwitaszcza miejska. Podobnie jest z miastami na prawach
powiatu — powiatowy komponent ich oswiaty sprawia, ze majg one zwykle luke

wyraznie nizszg od gmin miejskich.

Po wielu latach wzrostu i utrzymywania bardzo wysokiego procentowego
wskaznika wielkosci luki finansowej w oswiacie w 2024 r. nastapit jego wyrazny
spadek (zob. wykres Procent luki finansowej w oswiacie — wszystkie JST). Warto
podkresli¢, ze w tym samym roku nastgpita najwyzsza od dlugiego czasu
podwyzka wynagrodzen nauczycieli. Tak silny spadek (o 11 p.p. w skali catego
kraju) wskazuje na to, ze skutki podwyzki zostaly w tym roku w petni

zrekompensowane przez subwencje oswiatowa, co w przesztosci nie byto reguta.

W 2025 r. procentowa luka znowu spadta i osiggneta poziom nizszy niz w 2017 r.,
spadek ten jednak nie dotyczyt oswiaty powiatowej - w powiatach ziemskich luka
procentowa wzrosta, a w miastach na prawach powiatu utrzymata sie na
niezmienionym poziomie. Najprawdopodobniej miato to zwigzek ze zmiang
wprowadzong w algorytmie podziatu potrzeb oswiatowych. Zmiana ta dotyczyta
ucznidw ze spektrum autyzmu lub niepetnosprawnosciami sprzezonymi. Rok
wczesniej, gdy analogiczny algorytm stuzyt jeszcze do podziatu subwencji
oswiatowej, wszyscy uczniowie z odpowiednimi orzeczeniami otrzymywali
jednakowe finansowanie. Tyle samo pieniedzy (dodatkowo 9,5 razy tyle, co na
statystycznego ucznia bez niepetnosprawnosci) panstwo przeznaczato wiec na
ucznia w spektrum autyzmu ze szkoty podstawowej, ktéremu przydzielono
nauczyciela wspoétorganizujacego ksztatcenie w wymiarze petnego etatu, oraz na
ucznia liceum, ktéry miat podobne orzeczenie i zerowy wymiar godzin wsparcia.
Zasady wprowadzone w 2025 r. uzaleznity poziom finansowania tych uczniéw od
liczby godzin udzielanego im wsparcia. W efekcie gwattownie zmniejszyto sie
panstwowe finansowanie bardzo wielu ucznidéw szkdét ponadpodstawowych,

ktérym w ogdle nie przyznano godzin z nauczycielem wpierajacym ksztatcenie.

Wdrozenie w 2025 r. nowych zasad finansowania JST niewiele zmienito z
perspektywy oswiaty wiekszosci samorzaddéw, poniewaz o wysokosci
otrzymywanej subwencji przesadzaja potrzeby oswiatowe, wyliczane w sposéb
bardzo podobny jak wczesniej subwencja oswiatowa. Opisywana wczesniej

zmiana, ktéra dotkneta oswiate powiatowa, byta w istocie rutynowa - niezwigzana
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z reforma systemu finansowania - zmiang algorytmu podziatu kwoty, ktoérg
panstwo uznaje za wystarczajaca dla oswiaty samorzadowej. Dlatego dla JST
otrzymujacych subwencje wielkos¢ luki finansowej w oswiacie ma bardzo istotne
znaczenie. Samorzady, ktérych dochody sg na tyle duze, ze nie otrzymuja
subwencji, znajduja sie w innej sytuaciji. | dla nich jednak wyliczona wysokos¢ luki

nadal moze by¢ waznym punktem odniesienia.

Dotychczasowe wahania wielkosci luki wynikaty gtéwnie z (niekoniecznie
celowych) decyzji na szczeblu rzadowym, czyli z tego, w jakim stopniu poziom
panstwowego finansowania os$wiaty odzwierciedlat wzrosty wydatkéw
oswiatowych samorzaddéw. A owe wzrosty bardzo czesto réwniez wynikaty z
decyzji zapadajacych na poziomie centralnym. Przy sile oddziatywania tych
czynnikdw ewentualny wplyw warunkéw demograficznych byt praktycznie

pomijalny. W przysztosci moze by¢ jednak inaczej.

Wykres 15. Biezace wydatki i dochody oswiaty samorzadowej oraz luka finansowa w

oswiacie — wszystkie JST
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Zrédto danych: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdar budzetowych z BIP MF.
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Wykres 16. Procent luki finansowej w o$wiacie — wszystkie JST
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Zrédio danych: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdar budzetowych z BIP MF.
Wykres 17. Procent luki finansowej w o$wiacie — w podziale na rodzaje JST®
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Zrédfo danych: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdar budzetowych z BIP MF.

13 Znaczenie skrotow: gw — gminy wiejskie, gmw — gminy miejsko-wiejskie, gm — gminy miejskie, mnp —
miasta na prawach powiatu, pz — powiaty ziemskie.
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Prognozowane zmiany demograficzne w oSwiacie

Wykresy Zmiany liczby wychowankéw przedszkoli, oddziatéw przedszkolnych w
szkotach podstawowych i innych forma wychowania przedszkolnego-Zmiany
tacznej liczby uczniéw i przedszkolakéw w jednostkach oswiatowych szczebla
gminnego zawierajg dane rzeczywiste do roku szkolnego 2024/25 oraz prognozy'
demograficzne dla ogélnodostepnych®™ przedszkoli, oddziatéw przedszkolnych w
szkotach podstawowych oraz szkét dla dzieci i mitodziezy niezaleznie od ich

organoéw prowadzacych.
Wedtug prognoz:

> Liczba przedszkolakow, ktéra zaczeta spadaé po rekordowym roku 2022/23
(kiedy przekroczyta 1,5 min), bedzie sie szybko zmniejsza¢ az do poczatku
trzeciej dekady XXI w., gdy na kilka lat ustabilizuje sie na poziomie zblizonym
do 900 tys. (czyli 0 40% mniejszym). Przed 2040 r. zacznie sie kolejny okres
spadku.

> Liczba ucznidw klas pierwszych szkoty podstawowej osiggneta lokalne

maksimum (421 tys.) w roku 2024/25. W biezagcym roku szkolnym zaczat sie

14 Prognozy zostaly przygotowane na podstawie: danych o liczbach uczniéw do roku szkolnego 2024/25, ktore
pochodzg z bazy danych oswiatowych Monitora Rozwoju Lokalnego (MRL) Zwigzku Miast Polskich, dla ktorej
pierwotnym zrodtem danych jest system informacji o§wiatowej (SIO), a takze danych o ludno$ci z Banku
Danych Lokalnych GUS (do roku 2024) oraz niskiego scenariusza Prognozy ludnosci na lata 2023—2060,
sporzadzonej przez Gtowny Urzad Statystyczny. Przy czym bazowa prognoza liczby dzieci ponizej pierwszego
roku zycia zostala sporzadzona przy zatozeniu, ze odnotowane w latach 2023-2024 niedoszacowanie niskiego
scenariusza prognozy GUS zostanie stopniowo zniwelowane do 2032 r.
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15 Ogolnodostepnych, czyli takich, ktore nie sg szkotami i przedszkolami specjalnymi.
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szybki spadek, ktéry wyhamuje prawdopodobnie okoto roku 2033/34 na
poziomie ponizej 240 tys. Po okresie wzglednej stabilnosci, a by¢ moze takze
nieznacznych wzrostéw (do poziomu nie wiekszego niz 250 tys.), rozpocznie sie

kolejny spadek.

> taczna liczba ucznidw szkdét podstawowych, ktdéra wynosi obecnie nieco
ponizej 3,2 miln, utrzyma sie na poziomie powyzej 3 min jeszcze do roku
szkolnego 2029/30. Potem zacznie sie spadek, ktory potrwa do konca okresu

prognozy. W tym czasie liczba uczniéw zmniejszy sie ponizej 2 min.

> W biezacym roku szkolnym skonczyt sie okres gwattownych zmian liczby
uczniéw rozpoczynajacych nauke w szkotach ponadpodstawowych, ktéry
spowodowany byt zamieszaniem wokdt wieku obowigzku szkolnego. Do roku
szkolnego 2034/35 liczba uczniéw w klasach pierwszych licedw, technikdw i
branzowych szkét | stopnia bedzie sie utrzymywac na poziomie okoto 400 tys.

Potem rozpocznie sie szybki spadek.

> taczna liczba ucznidéw szkét szczebla powiatowego bedzie podlega¢ sporym
wahaniom do roku szkolnego 2029/30, kiedy to uczniowie z tzw. pétrocznika
spowodowanego powrotem szesciolatkdw do przedszkoli opuszcza technika.
Odtad wptyw na te liczbe beda miaty gtéwnie czynniki demograficzne oraz w
pewnym stopniu proporcje miedzy uczniami licedw, technikéw i branzowych
szkot | stopnia. Przez kilka kolejnych lat tgczna liczba ucznidéw szkdt szczebla
powiatowego bedzie zblizona do 1,6 miIn. W potowie dekady zacznie sie jednak

szybki spadek.

Oczywiscie sytuacja poszczegdlnych jednostek samorzadu bedzie zréznicowana,
tylko niewiele z nich moze jednak liczy¢ na zmiany niezgodne z opisanymi

trendami.
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Zmiany liczby wychowankdéw przedszkoli, oddziatéw przedszkolnych w

Wykres 18.

szkotach podstawowych i innych forma wychowania przedszkolnego
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Zmiany liczby uczniéw klas pierwszych szkét podstawowych
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Zmiany tacznej liczby ucznidéw szkét podstawowych i gimnazjow
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Wykres 24.  Zmiany facznej liczby ucznidw i przedszkolakéw w jednostkach

oswiatowych szczebla gminnego
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Zrédto danych: opracowanie witasne.

Prawdopodobne przyszte skutki zmian demograficznych w oswiacie

samorzadowej

Spadek liczby urodzen juz odbija sie na przedszkolach. W niektérych JST w
pierwszej kolejnosci odczuwaja go placéwki niepubliczne. Autorzy nie dysponuja
jednak jeszcze danymi, ktére pozwolityby wysnu¢ wnioski na temat tendencji

ogdlnokrajowych.

Wkrétce rozpocznie sie szybki spadek liczby dzieci rozpoczynajacych nauke w
szkotach podstawowych. Wykresy Rozktad liczb uczniéw w klasach pierwszych
samorzadowych szkdét podstawowych potozonych w miastach powyzej 5 tys.
mieszkancow i Rozktad liczb uczniéw w klasach pierwszych samorzadowych szkot
podstawowych potozonych na wsi ilustruja, w jaki sposéb moze to sie odbi¢ na

wielkosciach poszczegdlnych szkét'® prowadzonych przez samorzady terytorialne

16 Zestawienia te zostaly sporzgdzone na podstawie prognoz liczb uczniéw w poszczegdlnych gminach oraz
danych o liczbach pierwszoklasistow w roku szkolnym 2024/25 przy zalozeniu, ze wielkosci szko6t beda
zmieniac si¢ proporcjonalnie do zmian liczby dzieci rozpoczynajacych nauke.
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w miastach powyzej 5 tys. mieszkancéw i na wsi’, jedli liczba tych szkét sie nie
zmieni.
Wykres 25.  Rozktad liczb uczniéw w klasach pierwszych samorzadowych szkot

podstawowych potozonych w miastach powyzej 5 tys. mieszkancéw
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Zrédto danych: opracowanie witasne.

17 Szkoly w miastach do 5 tys. mieszkancow byly traktowane przez algorytm podzialu subwencji o§wiatowe;j i sg
traktowane przez algorytm podziatlu potrzeb oswiatowych tak samo jak szkoly wiejskie. Przecigtne liczby ich
uczniow i wielkosci ich oddziatéw mieszcza si¢ zwykle pomigdzy wskaznikami szkot wiejskich i z miast
powyzej 5 tys. mieszkancow.

o)
(o)
9
X
o
=)
(o)
0
2%
o)
o)
0
N
18
o
=
E
)
=
©
X
0
-l
)
(©
)
X
)
£
0
o
=
0
3
N
0
2%
2
)
(0
T
C
3J
L

57




Wykres 26.  Rozktad liczb uczniow w klasach pierwszych samorzadowych szkot

podstawowych potozonych na wsi
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Zrédto danych: opracowanie witasne.

W roku szkolnym 2024/25 6% samorzadowych szkdét podstawowych w miastach
powyzej 5 tys. mieszkancéw miato w pierwszej klasie nie wiecej niz 25 ucznidw,
czyli tylu, ilu przepisy pozwalaja potaczy¢ w jeden oddziat. Jesli sie¢ szkdt w tych
miastach sie nie zmieni, to w roku 2029/30 takich jednostek bedzie juz 10,5%, a w
roku 2034/35 - ponad 18%. Wzrosnie tez liczba szkét liczacych do 50 uczniéw w
klasie, w ktérych otwierane beda po dwa oddziaty, cho¢ coraz czesciej liczebnosci
tych oddziatéw beda bardziej zblizone do 16 niz do 25 ucznidéw. Wieksze szkoty
takze beda sie zmniejszac i coraz czesciej w tych, jeszcze nie bardzo matych,
szkotach oddziaty takze beda maleé, tak jak niegdys malaty oddziaty w

gimnazjach.

Problemy demograficzne szkét podstawowych w wielu miastach nie beda sie
jednak rzucac¢ w oczy. taczne liczby uczniéw beda podobne do obecnych jeszcze
przez wiele lat, a to, ze w jakiejs szkole z czasem zamiast czterech oddziatéw o
sredniej wielkosci 23 ucznidw beda otwierane dwa oddziaty 19-osobowe, nie

wywota nagtego alarmu. Spowoduje jednak stopniowy wzrost kosztéw

ksztatcenia jednego ucznia.

Zmiany na wsi beda bardziej drastyczne i szybciej stang sie widoczne na pierwszy
rzut oka. Juz teraz wiekszos¢ szkét wiejskich stanowia szkoty jednociggowe, czyli

takie, ktére maja na poziomie kazdej klasy po jednym, czesto niewielkim, oddziale.
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W roku 2024/25 prawie 21% szkét wiejskich miato w pierwszej klasie nie wiecej niz
9 ucznidéw, w roku 2029/30 takich szkét moze byé prawie 39%, a w roku 2034/35 —

ponad potowa.

Najprawdopodobniej w rzeczywistosci sie¢ szkdét nie zostanie catkowicie
zamrozona, jej dostosowywanie do warunkéw demograficznych okaze sie jednak
niepetne i bedzie nastepowac z opdznieniem, a zatem wzrost wydatkéw na
ksztatcenie jednego ucznia jest prawie pewny. Spadek tacznej liczby ucznidw i
wychowankéw przedszkoli (zob. wykresy Zmiany tacznej liczby ucznidéw i
przedszkolakdéw i Zmiany tgcznej liczby uczniéw i przedszkolakdéw w jednostkach
o$wiatowych szczebla gminnego) moze jednak sprawié, ze nawet przy
czesciowym dopasowaniu sieci szkét do warunkdéw nastapi zmniejszenie tgcznych

wydatkoéw oswiatowych samorzadow.

Szkoty szczebla powiatowego jeszcze przez dos¢ dtugi czas nie beda poddane
silnej presji demograficznej. Do potowy przysztej dekady liczba pierwszoklasistow
w tych szkotach bedzie na poziomie nie nizszym niz w roku szkolnym 2012/13.
Trzeba jednak pamietaé, ze decydujacy wptyw na wydatki jednostkowe ma nie
tyle faczna liczba ucznidéw w szkole, ile liczba ucznidéw na poziomie jednej klasy,
ktéra rzutuje na wielkosci oddziatow, a w technikach takze na liczby uczniéw
ksztatconych w poszczegdlnych zawodach. Szkoty, podobne do tych, ktére miaty
problemy z naborem w ostatnich latach przed likwidacjg gimnazjéw, beda zatem

generowac nadmierne koszty takze w najblizszych latach.

Whioski

W dotychczasowych zmianach wielkosci luki finansowej w oswiacie trudno sie
doszuka¢ wplywu proceséw demograficznych. Jesli nawet takie wplywy
wystapity, to oddziatywanie innych czynnikéw okazato sie znacznie silniejsze. Nie
nalezy sie jednak spodziewaé, ze — w warunkach wyzwan, ktére stojg przed
budzetem panstwa - jakikolwiek rzad z ochota bedzie finansowac wzrost

wydatkéw na jednego ucznia wynikajacy z nizu demograficznego. Przeciwnie,
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zmniejszenie liczby ucznidéw bedzie zapewne uznane za znakomity powdd do

ograniczenia realnych wydatkéw na oswiate.

Samorzady powinny sie wiec do tego przygotowad, pamietajac o kilku kwestiach:
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> Poszczegdlne samorzady beda podlegac¢ opisanym wyzej zmianom w nieco
innym tempie i skali. Ogdélny trend jest jednak nieunikniony i dotknie

zdecydowanga wiekszos¢ JST.

> Zmiany w os$wiacie zwykle nie zachodzg gwattownie — w wielu samorzadach w
najblizszych latach taczna liczba uczniéw prawie sie nie zmieni, problem moze

by¢ zatem przez jaki$ czas niewidoczny, a przez to lekcewazony.

> Jedna z negatywnych konsekwencji zmniejszania i likwidacji szkot sa
zwolnienia nauczycieli. Struktura wieku nauczycieli - w tym pogtebiajaca sie
luka pokoleniowa i rosnaca liczba pracownikéw pedagogicznych w wieku
emerytalnym - wskazuje jednak na zagrozenie wystepowaniem coraz

wiekszych niedoboréw kadrowych.

> Petne dostosowanie sieci szkdét do zmian demograficznych rzadko sie udaje.
Zresztg nie zawsze jest mozliwe i wskazane ze wzgledéw pozafinansowych. W
bardzo wielu JST dostosowanie takie nie powiodto sie w wypadku gimnazjow i
dawnych szkét ponadgimnazjalnych. Réwniez obecna sie¢ szkét
podstawowych nie jest w petni dostosowana do warunkéw demograficznych.
Nie znaczy to jednak, ze jednostki samorzadu powinny pozostawi¢ to
zagadnienie bez decyzji opartych na dogtebnych analizach. Trzeba bowiem

pamietac, ze brak decyzji jest rowniez decyzja — najczesciej nieoptymalna.

Panstwo — jesli nie zdecyduje sie na realne i systemowe dostosowywanie poziomu
finansowania jednego ucznia do nizu demograficznego - powinno utatwié
jednostkom samorzadu elastyczne adaptowanie sie do zmieniajacych sie

warunkow. Czyli na przykitad:

> Umozliwi¢ tworzenie szkét podstawowych z dowolnymi niepetnymi zakresami
klas, np. tylko z klasami 4-8, ktére petnityby role szkét zbiorczych dla

absolwentéw szkét z klasami 1-3 potozonych blizej miejsc ich zamieszkania.

> Umozliwi¢ tworzenie zespotdéw szkdét podstawowych (takie zespoty nie
przyniosg zapewne duzych oszczednosci, ale utatwia zarzadzanie, w tym

zapewnienie matym jednostkom kompetentnej kadry nauczycielskiej).

> Umozliwi¢ rezygnacje z koniecznosci otwierania absurdalnie matych
oddziatéw (obecnie, jesli do szkoty zgtosi sie nawet tylko jeden uczen z jej

obwodu, musi zosta¢ do niej przyjety). Alternatywa mogtoby by¢ zezwolenie
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na prowadzenie w trybie faczonym wszystkich lekcji w bardzo matych klasach

1-3 szkoty podstawowe;.

> Zrezygnowac¢ z wptywu kuratorow na sieci szkdét samorzadowych lub
przynajmniej radykalnie go ograniczyé, jesli konsekwencje ekonomiczne

decyzji kuratoréw w tym zakresie majg ponosi¢ wytacznie samorzady.

Procedowana podczas prac nad niniejszym opracowaniem nowelizacja ustawy

Prawo oswiatowe zdaje sie spetniac czesc z tych postulatow.

Czy i wjaki sposob mozemy poprawic sytuacje finansowq oraz stabilnos¢ planowania
budzetow JST?

W tym miejscu warto zauwazydé, ze zaréwno JST, jak i strona rzgdowa moga podjac
stosowne dziatania zmierzajace do dtugoterminowej poprawy sytuacji finansowej
i wzmochienia stabilnosci procesu planowania budzetéw lokalnych. W literaturze
przedmiotu podnosi sie wiele problemdéw zwigzanych z efektywnoscia
zarzadzania finansami JST. Propozycje dziatan, ktére mogtyby prowadzi¢ do
poprawy sytuacji finansowej JST zostaty zaprezentowane jako podsumowanie

niniejszej czesci w tabeli 5.

Powtarzajacym sie wyzwaniem jest zapewnienie zrédet finansowania
adekwatnych do zakresu realizowanych zadan®. Problem ten jest od lat 90.
systematycznie podnoszony przez korporacje samorzadowe m.in. w kontekscie
finansowania zadan zleconych. Brak standaryzacji w tym obszarze prowadzi do
sytuacji, w ktérej JST ponosza koszty doptat w celu zapewnienia ustug
publicznych z zakresu administracji rzadowej. M. Malinowska Misiag wskazuje na
dwa potencjalne rozwigzania tego impasu. Pierwszym jest przejecie w catosci

realizacji tych zadan przez administracje rzadowa, natomiast drugim

18 A. Swirska, Czynniki determinujqce efektywne zarzqdzanie finansami samorzgdowymi (na przykladzie powiatu
siedleckiego), ,,Polityki Europejskie, Finanse i Marketing” 2016, 16(65), s. 90.
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rozwigzaniem jest przekwalifikowanie wielu zadan zleconych jako obligatoryjnych
zadan wiasnych. Warunkiem koniecznym jest wyposazenie JST w dochody
wiasne adekwatne do zakresu tych zadan™. Ponadto wskazujg na to zaréwno

Konstytucja RP, jak i u.o.d.

Kolejnym aspektem koniecznym do rozwazenia jest zapewnienie JST
mechanizmu rekompensat utraconych dochodéw. Jednym z przyktadéw sytuacji,
w ktérej JST zostaty narazone na istotne ubytki dochoddéw, byty wprowadzone
reformy podatkowe okreslane jako ,Polski tad”. Podjeto prébe ich
rekompensowania w ramach jednorazowych transferéw z budzetu panstwa (tzw.
kropléwki), do dzis jednak ubytki te nie zostaty zrekompensowane w catosci®®. Co
do zasady nowa u.o.d. miata na celu ograniczenie negatywnych skutkéw zmian
systemu podatkowego, nie mozna jednak zapominac o rosnacej liczbie czynnosci
nakfadanych na JST czy tez wspomnianych wczesniej mozliwych do
wprowadzenia odliczeniach od dochodu mieszkancéw. Dodatkowo nalezy
pamietac o potencjalnych skutkach dla finanséw JST wprowadzania wielu zmian
prawa, ktére w procesie legislacyjnym czesto pomija sie w ocenie skutkéw
regulacji (dalej: OSR), albo o sytuacji, gdy skutki dla sektora JST szacuje sie na

zanizonym poziomie. W dalszych pracach nad nowa architektura systemu

19 M. Malinowska-Misiag, Finansowanie zada# zlecanych jednostkom samorzqdu terytorialnego, ,,Studia BAS”
2017, (52), s. 74.

20 Wigcej informacji o wptywie programu rzadowego ,,Polski £.ad” na finanse samorzagdowe mozna znalez¢
m.in. w: D. Wyszkowska, A. Wyszkowski, Program ,, Polski £.ad” a sytuacja finansowa JST, ,, Analizy Celowe
FRDL” 2022, 3; Najwyzsza Izba Kontroli, Prawidlowos¢ zapewnienia jednostkom samorzqdu terytorialnego
finansowania zadan publicznych.
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finanséw lokalnych nalezy zatem rozwazy¢ wprowadzenie sprawiedliwego

mechanizmu, realnie rekompensujacego utracone dochody JST.

Nieustannym i gtdbwnym wyzwaniem dla stabilizacji finanséw lokalnych pozostaje
sposéb finansowania oswiaty, a co za tym idzie — wielko$¢ doptat JST do zadan
edukacyjnych. Aspekt ten w kolejnych latach nabierze coraz wiekszego znaczenia
na skutek depopulacji. Rosnace jednostkowe koszty ustug publicznych maja
swoje odzwierciedlenie w rosnacych wydatkach JST. Z jednej strony w obecnej
rzeczywistosci, przy zwiekszajacych sie kosztach zycia niewatpliwie niezwykle
trudne jest wyttumaczenie mieszkancom rosngcych obcigzen podatkami
lokalnymi czy optatami za ustugi komunalne. Z drugiej strony budzet panstwa jest
obecnie silniej zorientowany na inne kierunki wydatkéw, takie jak
bezpieczenstwo. Niezbedne staje sie wiec poszukiwanie takich rozwigzan, ktére
nie beda znaczaco obcigzaty budzetu panstwa, a jednoczesnie pozwolg na

potencjalne zmniejszenie luki finansowej w oswiacie w dtuzszej perspektywie.

Proponowanym rozwigzaniem jest zwiekszenie mozliwosci elastycznego
dostosowywania organizacji szkét i przedszkoli do warunkéw demograficznych
oraz przekazanie JST petnych kompetencji w zakresie ksztattowania sieci szkét i
placéwek oswiatowych. Potrzeba uzyskiwania opinii wtasciwego kuratora oswiaty
jest uzasadniona, opinia ta nie powinna jednak mie¢ charakteru wigzacego. To
JST, jako niezalezna wspdlnota lokalna odpowiedzialna za Swiadczenie ustug

edukacyjnych, powinna decydowac o tych sprawach.

Powyzsze aspekty s3 jednymi z najwazniejszych w zakresie zapewnienia
stabilnosci systemu finansowego JST. Jednym z jego elementdw jest takze proces
planowania. Drugi rok funkcjonowania nowej u.o.d. pokazat, ze zaplanowanie
budzetu w sredniej perspektywie jest niezwykle trudne. Art. 226 ustawy o
finansach publicznych wymaga bowiem, aby wieloletnia prognoza finansowa byta
realistyczna. Podstawowy zakres czasowy WPF obejmuje rok budzetowy i kolejne

trzy lata. Maksymalny okres WPF musi odpowiadac¢ terminom wynikajacym ze

()
(o)
W
X
Ly
)
o
Q
(84
(©)
()]
(]
N
e
()
g
E
)
1
©
X
(o)
-~
o
©
]
X
(o)
£
()
(8
2
()
2
N
)
o
S
Q
©
T
C
)
L

sptaty zaciggnietego dtugu, jak réwniez planowanych wieloletnich

63




przedsiewziec¢?. Tymczasem w 2026 r. w stosunku do roku ubiegtego czes¢ IST
otrzymata nizsze kwoty podstawowych transferéw z budzetu panstwa w zakresie
udziatu w dochodach mieszkancoéw i przedsiebiorcéw opodatkowanych PIT i CIT
oraz z tytutu subwencji ogdlnej. Jak wskazywaty korporacje samorzadowe oraz
JST, byto to zaskoczenie, zwtaszcza z uwagi na koniecznos$¢ zapewnienia zrédet

finansowania wieloletnich przedsiewzie¢ finansowanych wktadem wiasnym.

Z tego wzgledu niezbedne jest przekazywanie JST precyzyjnych informacji
dotyczacej dochodéw mieszkancéw i przedsiebiorcéw opodatkowanych PIT i CIT
oraz informacji o wielkosciach determinant majacych zastosowanie w systemie
wyréwnawczym. Powyzsze informacje powinny obejmowaé dtuzszy przedziat
czasowy (np. od 2019 r.), co pozwoli przeanalizowaé¢ trend ich zmian. Warto
nadmienié, ze w stosunku do kwot dochodéw przekazanych w latach 2024-2025
nastapita korekta bazy w zakresie dochodéw podatnikéw objetych podatkiem CIT
(z lat 2021-2022), co nie pozostaje bez znaczenia dla kwotowej wysokosci udziatéw
JST w tym Zrédle??. Dlatego tez Zespdt ds. Systemu Finanséw Publicznych
dziatajacy przy Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu konsekwentnie domagat sie
szczegodtowych informacji w tym zakresie. Na potrzeby skutecznego planowania
finansowego przydatne bylyby tez informacje o poszczegdlnych zrédtach
dochoddéw mieszkancéw, na podstawie ktdrych obliczana jest kwota udziatu JST.
Szczegdtowa analiza tego typu informacji pozwala bowiem na ustalenie trendu

tych wielkosci.

2! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2025 r., poz. 1483.

22 Srodki te podlegaja przekazaniu w 2026 r. w ramach rezerwy na uzupetnienie dochodéw JST, o ktorej mowa
w art. 34 nowej u.o.d.
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Warto nadmienié, ze w celu poprawy stabilnosci planowania finansowego w JST
istotne jest tez zrozumienie mechanizmdéw funkcjonujacych w ramach nowego
systemu dochodéw JST. Przyktadowo podczas prac na projektem u.o.d. w 2024 r.
Ministerstwo Finanséw przygotowywato szczegdtowe algorytmy czy tez tzw.
kalkulator, na podstawie ktérego kazda JST mogta uzyskac precyzyjne informacje
na temat sposobu obliczania poszczegdlnych elementédw nowego systemu.
Obecnie Ministerstwo Finanséw przygotowato opis dziatania algorytmu z
przyktadem wyliczenia tych wielkosci®®. Jest to materiat wazny i pomocny,
niemniej jednak wskazane bytoby, zeby Ministerstwo Finanséw rozwazyto
prezentowanie danych w analogiczny sposéb jak przy pracach nad ustawa w
2024 .

Elementem wspierajacym powinna by¢ dziatalnos¢ edukacyjna prowadzona np.
przy Ministerstwie Finansdéw, ktéra pozwolitaby samorzadowym stuzbom
finansowym lepiej zrozumie¢ funkcjonowanie nowego systemu. Obecny stopien
skomplikowania i nieprzejrzystosci nowej u.o.d. jest Zrédtem wielu nieporozumien
i wprowadza niepewnos$¢ w procesie planowania finansowego. Tym bardziej ze na
pewnego rodzaju niescistosci i watpliwosci samorzadowcy i eksperci zwracaja

uwage od samego poczatku jej funkcjonowania.

W dazeniu do poprawy sytuacji finansowej JST, ale takze bardziej precyzyjnego
planowania, warto bytoby postuzy¢ sie kosztami jednostkowymi. Co prawda
rachunkowos$¢ zarzadcza nie znajduje zastosowania Ww podsektorze
samorzadowym, ale niektére jej elementy moga przyczynic sie do lepszej alokacji
srodkéw finansowych. Nadmieni¢ nalezy, ze w JST znajduje jednak zastosowanie
kontrola zarzadcza, ktérej mechanizmy mogtyby skutecznie wspiera¢ wiadze
lokalne takze w analizie i planowaniu budzetu. Ponadto powigzanie

poszczegdlnych pozycji budzetowych z efektami niefinansowymi odpowiadatoby

23 Ministerstwo Finanséw, Objasnienia dot. ustalenia dochodéw JST na rok 2026, Warszawa 2026,
https://www.gov.pl/attachment/49825657-f95a-4a0f-b663-acbe287b5be2 [dostep: 11.02.2026].
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podejsciu prezentowanemu w ramach New Public Management?:. Autorzy
niniejszego opracowania hie nawiazuja tutaj do koncepcji budzetu zadaniowego,
ale do podejscia menedzerskiego opartego na poréwnywaniu nakfadéw z
osiggnietymi efektami. Nalezy mie¢ na uwadze jednak cele dziatalnosci instytucji
publicznych, ktére realizujg specyficzne zadania wobec spoteczenstwa. Celem
tych dziatan nie jest chec¢ osiagniecia zysku, w dobie rosnacych potrzeb
spotecznych, stabnacej demografii i ograniczonych zasobdéw finansowych
niezbedne jest jednak efektywne zarzadzanie finansami. Tym samym JST powinny
by¢ wyposazone w narzedzia stuzgce optymalizacji finansowej (np. w zakresie

oswiaty).

W tym miejscu warto jeszcze zwrdci¢ uwage na wprowadzane zmiany prawne,
ktére posrednio dotykaja pracownikéw IST. W pierwszym kwartale 2026 r. takim
przyktadem jest wprowadzenie systemu KSeF%. Wdrozenie systemu nie odbywa
sie bez niedogodnosci, jak réowniez problemdw generujacych dodatkowa prace
urzednikéw. Wraz z poczatkiem funkcjonowania systemu samorzadowcy zwracali
uwage ha problem braku ujmowania danych odbiorcy (PODMIOT 3). W
konsekwencji identyfikacja odbiorcy towaru/ustugi wymaga zaangazowania
znaczacych zasobdédw osobowych (i czasowych). Problem jest tym wiekszy, im
wiecej jednostek budzetowych funkcjonuje w ramach JST. Wadliwe dziatanie

systemu w dtuzszym okresie moze bowiem skutkowa¢ koniecznoscia zwiekszenia

24 K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe zarzgdzanie publiczne, ,,Infos. Zagadnienia spoteczno-gospodarcze” 2014,
18(178).

25 Krajowy System e-Faktur.
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zatrudnienia w JST, a co za tym idzie — wzrostem wydatkdéw, ktérych mozna bytoby

uniknac¢ przy bardziej efektywnym wdrozeniu systemu.

Tabela 5. Dziatania mogace poprawic sytuacje finansowa i stabilno$¢ planowania

budzetéw IST w perspektywie diugookresowej
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Dziatania wewnetrzne

Racjonalizacja wydatkéw na ustugi
publiczne w zwigzku ze zmianami
demograficznymi i uwarunkowaniami

spoteczno-ekonomicznymi

Racjonalizacja polityki podatkowej
wzgledem zgtaszanych potrzeb ze strony

mieszkancow

Wykorzystywanie narzedzi zarzadzania:
kontrola zarzadcza, elementy
rachunkowos$ci zarzadczej, analiza
kosztéw jednostkowych i poréwnywanie
naktadéw z efektami (tam, gdzie jest to

uzasadnione)

Dziatania zewnetrzne

Rezygnacja z wptywu kuratoréw na sieci
szkét samorzadowych lub jego
ograniczenie, jesli konsekwencje
ekonomiczne decyzji kuratoréw w tym
zakresie maja ponosi¢ wytacznie

samorzady

Zapewnienie adekwatnych zrédet
finansowania zadan zleconych, a takze
nowych obowigzkéw naktadanych na JST,

ktére zwiekszaja koszty ustug publicznych

Ustalenie przejrzystych, zrozumiatych i
obiektywnych standardéw wyceny zadan

zleconych
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Dziatania wewnetrzne Dziatania zewnetrzne
Szacowanie skutkéw finansowych w Zapewnienie systemowego mechanizmu
zwigzku z decyzjami podejmowanymi rekompensat utraconych dochodéw przy
przez organ zaréwno wykonawczy, jak i potencjalnych zmianach prawnych

stanowiacy (np. szacowanie kosztéw
utrzymania) i ich wptywu na przyszte

budzety (np. wykorzystanie programu

BeSTi@)

Budowanie kompetencji i zdolnosci Dziatania edukacyjne w zakresie
analitycznych zespotéw miejskich w prawidtowego rozumienia

zakresie planowania strategicznego z funkcjonowania mechanizmu naliczania

uwzglednieniem mozliwosci finansowych = dochoddéw z tytutu udziatu w dochodach
JST mieszkancoéw i przedsiebiorstw
opodatkowanych PIT i CIT oraz subwencji

ogodlnej

Ograniczenie dodatkowych obowigzkéw
nakfadanych na pracownikéw JST (np. w
zakresie KSeF, Centralnego Rejestru

Umow)

Kalkulacje OSR powinny uwzgledniac
rowniez wycene naktadu pracy w zwigzku
ze zwiekszeniem obowigzkéw
naktadanych na JST

Zrédto danych: opracowanie wtasne.

Ze wzgledu na objetos¢ niniejszego opracowania uwzgledniono wytacznie
najwazniejsze obszary, ktérych poprawa mogtaby prowadzi¢ do relatywnie
szybkiego i skutecznego polepszenia sytuacji finansowej JST. Dodatkowo
wiekszos¢ z tych dziatan nie bedzie zwigzana ze znaczacym obcigzeniem dla

budzetu panstwa, co tym bardziej wzmacnia zasadnos$¢ ich podjecia. Zdaniem
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autoréw niniejszego opracowania dziatania zmierzajgce do poprawy i stabilizacji
sytuacji finansowej podsektora samorzadowego oraz planowania budzetowego w

JST powinny zostac¢ okreslone w tzw. mapie drogowe,;.
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Mapa ryzyka dla finanséw samorzgdowych w najblizszych latach

W dziatalnosci 3IST mozna wymieni¢ wiele obszaréw, ktére moga powodowac
negatywne konsekwencje dla finanséw lokalnych. Giéwne wyzwania zostaty
zdefiniowane w niniejszym opracowaniu, nie jest to jednak katalog zamkniety.
Warto mie¢ na uwadze, ze swoje implikacje powodujg rowniez uwarunkowania
spoteczno-ekonomiczne czy tez geograficzne. Dlatego tez na mapie ryzyka dla
finanséw samorzadowych w najblizszych latach wymieni¢ nalezy te czynniki,

ktére w sposdb szczegdlny moga ten system destabilizowad.
Gtéwne czynniki ryzyka (w kolejnosci alfabetycznej) to:
> bezpieczenstwo (publiczne, klimatyczne, energetyczne, informatyczne);

> demotywujgce dziatanie systemu w stosunku do IJST, ktére otrzymuja

subwencje;
> depopulacja;
> niedofinansowanie zadan zleconych;

> nieefektywne wykorzystywanie mozliwosci racjonalizacji i cyfryzacji procesow

biznesowych w JST;

> ograniczenie finansowania zewnetrznego (w tym wzrost kosztéw obstugi

diugu);

> presja na nowe inwestycje bez uwzgledniania kosztéw ich utrzymania

(wydatki biezace);
> presja na wzrost wynagrodzen;
> rosnace koszty jednostkowe ustug publicznych;
> wazrost obcigzen administracyjnych, biurokratyzacja;

> zmiany legislacyjne.

Na wskazane obszary ryzyka naktadaja sie jeszcze kwestie zwigzane z
dostepnoscia kadry pracowniczej, a takze inne rodzaje ryzyka, takie jak np. ryzyko
organizacyjne. Niewatpliwie do minimalizacji ryzyka przyczyni¢ moze sie zaréwno
efektywne planowanie, jak i wspédtdziatanie pomiedzy strong rzadowa i

samorzadowa. W warunkach wyzwan, przed ktérymi stojg JST, kluczowe jest
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dazenie do osiggania konsensusu tam, gdzie jest to mozliwe. Aby jednak sprostac
wyzwahiom przysziosci i oczekiwaniom mieszkancéw, nalezy rozpoczaé¢ od
zdefiniowania ,mapy drogowej” dazenia do poprawy i stabilizacji sytuacji
finansowej JST. Uchwalenie nowej u.o.d. byto pierwszym krokiem, ktéry moze
rozwigzac tylko czesé istniejacych problemadéw. Jak duzg, bedzie mozna ustali¢ po
oszacowaniu petnego wptywu nowego systemu na sytuacje w podsektorze
samorzadowym, czyli dopiero w 2027 r. po sporzadzeniu rocznych sprawozdan za
2026r.
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Fundacja Rozwoju
EkSpertyZy % Demokracji Lokalnej
Lokalnej

im. Jerzego Regulskiego

Kluczowe wnioski i kierunki potencjalnych zmian

Wsréd podstawowych wnioskéw dotyczacych nowych zasad finansowania dziatalnosci
JST warto wskazad, ze przyjete rozwigzania co do zasady sg oceniane przez autoréw
pozytywnie. Z pewnoscig w 2025 r. poprawita sie ogdlna sytuacja finansowa JST, ktéra
po raz pierwszy od 2021 r. nie byta powigzana z niesystemowymi dziataniami, takimi jak
jednorazowe transferu z budzetu panstwa (tzw. kropléwka). Pozytywnym aspektem
byto powigzanie potencjatu lokalnej bazy podatkowej z wptywami do budzetu JST
poprzez ustanowienie udziatu w dochodach mieszkancéw i przedsiebiorcéw
opodatkowanych PIT i CIT. Korzyscig jest zmniejszenie ewentualnego wptywu
aktywnosci politykéw na wielko$é¢ przysztych dochodéw JST poprzez wprowadzanie
kolejnych ulg do systemu podatkowego. Pamieta¢ nalezy o mozliwosci wprowadzenia
ulg od dochodu, co miatoby wptyw na przyszte dochody JST. Rozwigzania wymaga
natomiast problem nieréwnego traktowania miast na prawach powiatu, poniewaz
realizujg one zadania gminne i powiatowe, a — w przeciwienstwie do sytuacji sprzed
roku 2025 - otrzymaty one udziat w ww. dochodach na poziomie nizszym niz t3czna

suma udziatéw dla gmin i powiatéw.

Kolejnym aspektem jest kwestia zasad funkcjonowania systemu wyréwnawczego.
Zgodnie z teorig politycznego cyklu budzetowego organy JST moga zaprzestac
podnoszenia stawek podatkowych, a zwiekszone w latach wyborczych potrzeby
inwestycyjne finansowac¢ dtugiem?®, Dlatego tez uzasadnione jest rozwazenie zmiany
w zakresie wartosci, wzgledem ktérej naliczane s3 potrzeby wyréwnawcze. Majac na
uwadze, ze wsréd celdw systemu wyréwnawczego wymienia sie takze wyréwnywanie
roznic w potencjalne finansowym umozliwiajacymm co najmniej realizacje

podstawowych ustug publicznych, nalezy uznaé, ze poziom referencyjny powinien

26 D. Budzen, M. Wisniewski, Cykl polityczny w wydatkach majqtkowych jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce,
,,Optimum. Economic Studies” 2023, 4(114).




zostac ustalony ponizej 100%. Woéwczas co do zasady nie bedzie on oddziatywat w

sposéb demotywujacy, np. na polityke podatkowa prowadzona przez organy JST.

W niniejszym opracowaniu wskazano réwniez na znaczenie struktury wydatkéw
biezacych netto. Obecna struktura bazuje na sredniej z lat 2020-2022, a zatem z okresu
objetego pandemia COVID-19. Nalezatoby dokona¢ aktualizacji tej struktury
uwzgledniajacej okres 2023-2025. Ponadto warto rozwazy¢ zmiane sposobu jej
wyliczenia, np. na podstawie miary, jaka jest mediana. Analiza struktury wydatkow
biezacych netto w przekroju poszczegdlnych kategorii IST ujawnita bowiem znaczace

rozbieznosci wzgledem wartosci referencyjnych przyjetych w nowej u.o.d.

Zwrécenia uwagi wymaga rowniez potrzeba ujednolicenia stosowania klasyfikacji
budzetowej. Przy odmiennym podejsciu do klasyfikowania tych samych operacji
gospodarczych mozliwe jest bowiem znieksztatcenie struktury wydatkéw biezacych
netto. W konsekwencji moze to wptywaé w negatywny sposéb na wagi przypisane
poszczegdlnym obszarom wydatkowym. Z tego wzgledu niezwykle wazne bedzie
skuteczne wdrozenie nowej klasyfikacji budzetowej, ktéra jest jednym z kamieni

milowych w Krajowym Planie Odbudowy.

Jak zauwazono w niniejszym opracowaniu, jednym z istotnych elementéw, ktoére
powinny uzyskac priorytet strony rzagdowej, sg dziatania zmierzajace do ograniczenia
luki finansowej w oswiacie. Przyktadowo préba ograniczenia nominalnej wielkosci luki
finansowej w edukacji o 10% przyniostaby znaczace korzysci JST z punktu widzenia
rownowazenia budzetu. Efektem tych dziatan powinno by¢ zwiekszenie mozliwosci
elastycznego dostosowywania organizacji szkdét i przedszkoli do warunkéw
demograficznych oraz przekazanie JST petnych kompetencji w zakresie ksztattowania
sieci szkdt i placéwek oswiatowych. Potrzeba uzyskiwania opinii wtasciwego kuratora
oswiaty jest uzasadniona, opinia ta nie powinna miec¢ jednak charakteru wigzacego. To
bowiem JST, jako niezalezna wspdlnota lokalna, powinna decydowac o tych sprawach.
Bardziej szczegdtowe propozycje rozwigzah zostaty zaprezentowane w czesci pt. Zmiany

demograficzne a ich wptyw na sie¢ szkét i finanse oswiaty samorzadowej.

Analiza danych za 2025 r. pozwala ze znaczng ostroznoscia wnioskowac, ze nowe

rozwigzania moga miec potencjat do wyréwnywania nieréwnosci pomiedzy JST. Nie
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mozna jednak przesadzi¢ o tym w sposdb ostateczny, poniewaz analizie zostat poddany
wytacznie jeden rok obowigzywania nowej ustawy. Dane z projektow WPF na 2026 r.
moga wskazywaé¢ w niektérych przypadkach na ostabienie pozytywnych zjawisk

identyfikowanych w roku ubiegtym, ale trudno na ich podstawie wnioskowa¢ o takim
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zjawisku. Konieczne jest prowadzenie dziatan analitycznych w ciggu 2026 r. na

podstawie mozliwie najnowszych danych sprawozdawczych.

Problemem, ktéry pojawit sie w pazdzierniku 2025 r., byty planowane kwoty dochodéw
w ramach podstawowych transferow z budzetu panstwa na 2026 r. Wiele JST byto
zaskoczonych spadkiem wielkos$ci kwot w poréwnaniu z 2025 r. W wielu przypadkach
spadek ten byt niezrozumiaty, co powodowato poczucie niepewnosci w sferze
Sredniookresowego planowania finanséw JST. Zjawisko niepewnosci co do dochoddéw
budzetéw jest zatem caty czas obecne i nie zostato zniwelowane nowymi
rozwigzaniami w zakresie finansowania zadan JST. Poteguja je ponadto ztozonosé
systemu i brak mozliwosci oceny oddziatywania przyjetych mechanizméw na finanse
poszczegdlnych JST w diuzszej, chocby sredniookresowej, perspektywie. Dlatego tez,
oprécz stusznie kierowanych uwag dotyczacych niektérych elementéw systemu,
uzasadnione jest podjecie dziatan o charakterze edukacyjnym skierowanych zaréwno
do stuzb finansowych JST, jak i do wtodarzy. Dziatania te powinny miec¢ na celu nie tylko
zrozumienie systemu, lecz takze wzmocnienie procesu szeroko rozumianego
planowania strategicznego (w tym w zakresie polityki finansowej). Z tego wzgledu
bardzo istotne beda wspdlne dziatania korporacji samorzadowych wraz z partnerami
(m.in. Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego, Krajowa Rada
Foréw Skarbnikéw, Narodowym Instytutem Samorzadu Terytorialnego) na rzecz
dtugoterminowej stabilizacji finanséw lokalnych. Autorzy niniejszego opracowania
maja nadzieje, ze planowana przez Ministerstwo Finanséw ewaluacja systemu bedzie
odbywata sie wspdlnie z przedstawicielami Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu

Terytorialnego.
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informacji oswiatowej. Moderator samorzadowych grup wymiany doswiadczen i ekspert w

projektach odnoszacych sie do zarzadzania oswiatg lub statystyki.

76




STRESZCZENIE

Opracowanie dotyczy sytuacji finanséw jednostek samorzadu terytorialnego po
wejsciu w zycie nowej ustawy o dochodach JST z 1 pazdziernika 2024 r. Autorzy
analizujga rok 2025 jako pierwszy okres funkcjonowania nowego modelu
finansowania, w ktérym zasadnicze znaczenie zyskat udziat w dochodach
mieszkancow i przedsiebiorcéw opodatkowanych PIT i CIT. W tekscie podkreslono,
ze reforma miata zwiekszy¢é przejrzystos¢ i przewidywalnos¢ dochoddéw
samorzadowych, jednak jej wdrazaniu nadal towarzyszy niepewnos¢ dotyczaca
planowania finansowego, rozumienia nowych algorytmdéw oraz skutkow
wczesniejszych problemoéw systemowych. Opracowanie ma charakter wstepnej
diagnozy i opiera sie na danych budzetowych za 2025 r. oraz prognozach na 2026 r.

Z analizy wynika, ze w 2025 r. pojawity sie pierwsze oznaki stabilizacji finanséw
lokalnych, ale nie mozna jeszcze mowié¢ o petnym rozwigzaniu problemoéw
podsektora samorzadowego. Autorzy wskazujg, ze sytuacja poszczegdlnych
kategorii JST pozostaje zréznicowana, a ocena skutkéw reformy wymaga
ostroznosci, poniewaz nowy system dziata dopiero od niedawna i w pierwszym roku
nie obowiagzywat jeszcze w petni. Jednoczesnie projekty wieloletnich prognoz
finansowych na 2026 r. sugeruja stopniowe stabilizowanie sie poziomu dochoddéw,
cho¢ nie dotyczy to w rdwnym stopniu wszystkich rodzajow samorzadoéw.

Szczegdlnie istotnym problemem pozostaje luka finansowa w edukacji oraz wptyw
zmian demograficznych na organizacje sieci szkdt i koszty oswiaty samorzadowe.
Autorzy podkreslaja, ze zastgpienie czesci oswiatowej subwencji ogdlnej
potrzebami oswiatowymi nie doprowadzito automatycznie do rozwigzania
trudnosci finansowych wiekszosci JST. Wysokos¢ luki oswiatowej nadal ma duze
znaczenie dla kondycji budzetéw lokalnych, a w przysztosci wieksza role moze
odgrywac takze depopulacja i dtugotrwaty spadek liczby uczniéw.

W koncowej czesci opracowania sformutowano postulaty dotyczace poprawy
sytuacji finansowej JST i zwiekszenia stabilnosci planowania budzetowego.
Dokument wskazuje potrzebe dalszych zmian systemowych, ktére ograniczatyby
ryzyka dla finanséw samorzadowych w najblizszych latach, zwtaszcza w obszarze
dochodéw  biezacych, wydatkdéw oswiatowych oraz przewidywalnosci
mechanizmow wyréwnawczych. Gtéwny wniosek jest taki, ze nowy model
finansowania moze tworzy¢ warunki do poprawy sytuacji JST, ale nie usuwa
najwazniejszych napiec strukturalnych i wymaga dalszego doskonalenia.

Opinie wyrazone w powyzszym tekscie maja charakter autorski i nie nalezy ich traktowac
jako stanowiska Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego.
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