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Zarzadu Zwiazku Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 25 czerwca 2025 roku

w sprawie oceny funkejonowania ustawy z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek
samorzgdu terytorialnego

Zarzad Zwiazku Wojewodztw Rzeczypospolitej Polskiej przedstawia stanowisko w  sprawie
funkcjonowania ustawy z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
[dalej jako: d.j.s.t.], w szczegdlnosci z perspektywy wojewddztw samorzadowych, ktore —jako jednostki
odpowiedzialne za regionalna polityke rozwoju, w szczegolnosci transport kolejowy i autobusowy,
infrastrukture drogowsg, ochrone zdrowia i kulture — potrzebujg stabilnych i przewidywalnych
dochodow.

Ustawa d.j.s.t. zmienia fundamentalne mechanizmy finansowania JST i w istotny sposob wptywa na
pozycje dochodowa samorzadéw wojewodzkich w perspektywie krotko- i dlugoterminowej. W ocenie
Zarzadu, nowa konstrukcja wymaga zardéwno uznania pozytywnych elementéw, jak i wskazania
realnych zagrozen, ktore — bez odpowiednich korekt — mogg ograniczy¢ samodzielnosé JST, zachwiaé
logikg planowania finansowego i poglebié nierownosei terytorialne.

W dalszej czescei stanowiska przedstawiamy syntetyczng analize najwazniejszych elementéw ustawy
d.j.s.t., zgodnie z jej strukturg, wskazujac zaréwno korzysci, jak i watpliwosci oraz proponujac kierunki
ewentualnych zmian legislacyjnych.

1. Udzialy JST w podatkach dochodowych (PIT i CIT)

Nowa ustawa d.j.s.t. utrzymuje udzial jednostek samorzadu terytorialnego w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych (PIT) oraz podatku dochodowym od oséb prawnych (CIT), wprowadzajac jednak
zmodyfikowany sposob ustalania tych dochodow. Kwote rocznego dochodu JST z tytutu udziatu w PIT
ustala si¢ na podstawie dochodow podatnikéw zamieszkatych na jej obszarze za rok bazowy, natomiast
w przypadku CIT — na podstawie dochoddw podatnikéw majaeych siedzibe na obszarze JST, réwniez
za rok bazowy.

Dochody te s3 nastepnie waloryzowane wedtug wzoréw ustawowych, uwzgledniajacych prognozowane
wskazniki makroekonomiczne (przecigtne wynagrodzenie i zatrudnienie — dla PIT; PKB — dla CIT),
ustalane przez ministra finanséw. Ostateczne kwoty dochoddéw JST sa okreslane centralnie przez
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych.

Potencjalng korzyscig tego rozwigzania jest waloryzacja dochodow podatnikow, stanowigcych
podstawe wyliczenia planowanych wielkosci naleznych JST. Ich wysokosé ustalana jest corocznie
wedlug ogolnokrajowego wzoru, co — przy zalozeniu stabilnosei i przejrzystosci parametréw — moze
umozliwic¢ poznanie planowanych dochodow z wyprzedzeniem na potrzeby konstrukeji budzetu JST.

Niestety, pomimo licznych postulatow strony samorzadowej, JST nie otrzymujg danych o dochodach
podatnikdw i placonych przez nich podatkach z obszaru danego wojewoddztwa, powiatu lub gminy. Dane
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takie pozwolityby na przeprowadzanie analiz zmian gospodarczych i spofecznych zachodzacych na
obszarze danej jednostki terytorialnej. Bez nich JST nie maja narzedzi do weryfikacji wartosci
przyjetych przez ministra finanséw. Moze to prowadzi¢ do zanizania naleznych JST kwot w przypadku
zbyt konserwatywnych lub nietrafnych prognoz budzetu pafistwa. Dodatkowo, brak dostepu do danych
historycznych utrudnia przyjmowanie odpowiednich zatozen w wymiarze dhugoterminowym,
niezbednych przy konstruowaniu wieloletnich prognoz finansowych.

Postulujemy o coroczne publikowanie danych zrodtowych, prognoz i wskaznikéw, wraz z
zapewnieniem JST prawa do zglaszania zastrzezen i uwag przed przyjeciem ostatecznych wartosei.

2. Potrzeby finansowe JST — nowa struktura

Nowa ustawa d.j.s.t. wprowadza kompleksowa strukture katalogowania i obliczania tzw. potrzeb
finansowych jednostek samorzadu terytorialnego. System obejmuje pig¢ kategorii potrzeb:
wyréwnaweze, oSwiatowe, rozwojowe, ekologiczne i uzupelniajace. Choé sama proba okreslenia
potrzeb JST i ich systematyzacji moze by¢ postrzegana jako krok w kierunku wigksze]j przejrzystoscei,
proponowane rozwigzania niosg ze soba istotne zagrozenia dla rzetelnej oceny potrzeb wydatkowych
oraz dla faktycznego poziomu finansowania zadan wlasnych. Sposéb ich konstrukeji moze mieé istotny
wplyw na redystrybucje $rodkéw i poziom samodzielnosci samorzadéw.

Potrzeby wyrownawcze

Przepisy w zakresie potrzeb wyrdwnawczych stanowig probe bardziej sprawiedliwego, systemowego
podejscia do finansowego wsparcia JST. Niestety stanowia tylko probe, poniewaz oderwane sg
catkowicie od rzeczywistych potrzeb wydatkowych poszczegélnych typéw jednostek samorzadu
terytorialnego.

Wprowadzony mechanizm przeliczeniowej liczby mieszkaficow oparty jest na tzw. ,,indeksie biezacych
potrzeb”, w rzeczywistosci nie opiera si¢ on na kalkulacjach faktycznych wydatkéw JST (np. dane
budzetowe, struktura kosztéw zadan, realne potrzeby w poszczegdlnych obszarach dziatalnogci
samorzgddw). Wprowadzone indeksy i wspotezynniki regresji to wartosci modelowe, oparte na danych
zagregowanych i statystycznych, ktére mogg nie odzwierciedlaé¢ lokalnych uwarunkowan (np. wyz
demograficzny w szkolach, transport w regionach slabiej zurbanizowanych, starzejace sig
spofeczenstwo w regionach peryferyjnych).

Naszym zdaniem wprowadzony mechanizm nie shuzy wyréwnywaniu realnych kosziéw realizacyji

zadan, lecz raczej symulowanemu modelowi potrzeb, opartemu na posrednich determinantach. Stoimy
na stanowisku, ze prowadzi to do niedoszacowania rzeczywistych potrzeb wydatkowych.

Potrzeby oswiatowe

Wprowadzone regulacje ustawy d.j.s.t. dotyczgce potrzeb o$wiatowych gwarantuja zachowanie zasady
niepogarszania, nie moga by¢ bowiem one nizsze niz w roku poprzednim. Ponadto uwzgledniajg wiele
czynnikow roznicujgcych koszty. Pod tym wzgledem nalezy ocenié to pozytywnie.

Niestety system ustalania potrzeb o$wiatowych jednostek samorzadu terytorialnego oparty jest na
centralnym podziale lacznej kwoty ustalanej przez ministra wlasciwego do spraw oswiaty 1
wychowania, z zastosowaniem danych z systemu informacji o$wiatowe] oraz rozporzadzenia
wykonawczego okreslajacego szczegdtowe algorytmy i wskazniki.
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Mechanizm ustalania potrzeb oswiatowych deklaruje kompleksowos¢, ale w praktyce nie oddaje
faktycznych kosztow ponoszonych przez JST. Wysoki poziom centralizacji i modelowosci przeliczania
prowadzi do niedofinansowania samorzadowej edukacji.

Potrzeby rozwojowe

Ideg¢ kalkulacji potrzeb rozwojowych postrzegamy, jako pozytywny element uwzgledniania potrzeb
inwestycyjnych samorzadow. Dwuczesciowa konstrukcja, tj. cze$¢ podstawowa i1 inwestycyjna
zapewnia minimalne wsparcie, a przy tym tez premiuje rzeczywista aktywno$¢ inwestycyjna.
Potencjalng zaletg jest uwzglednienie aktywnosci inwestyeyjnej JST jako kryterium, a zatem zacheta do
planowania i realizacji projektow inwestycyjnych ze srodkéw wilasnych, unijnych i z innych zrodet.

Niestety system w zaden sposob nie uwzglednia merytorycznej jakosci ani strategicznych celow
inwestycji oraz periodycznych nakladéw majatkowych uwarunkowanych np. realizacjg projektéw
unijnych.

Wydaje si¢ za zasadne powiazanie potrzeb rozwojowych z regionalnymi strategiami rozwoju oraz
dokumentami wykonawczymi.

Ponadto uwzglednienie podatku VAT ponoszonego przez JST przy wydatkach inwestycyjnych jako
elementu wplywajacego na potrzeby rozwojowe, wraz z postulatem stworzenia mechanizmu

czesciowego zwrotu VAT — przynajmniej w przypadku JST bez prawa do pelego odliczenia.

Potrzeby ekologiczne

Uznanie komponentu srodowiskowego jako zrodta potrzeb finansowych JST nalezy oceni¢ pozytywnie
— sama intencja jest stuszna i odpowiada postulatom zréwnowazonego rozwoju. Jednakze rozwigzanie
przyjete w ustawie d.j.s.t. istotnie odbiega od oczekiwan strony samorzadowej, ktéra wskazywata, by
ten element nie miat charakteru wyréwnawczego, lecz stanowit autonomiczny, rozwojowy komponent
wsparcia inwestycji proekologicznych.

Projektowany mechanizm potrzeb ekologicznych stusznie rozpoznaje wplyw ochrony przyrody na JST,
jednak pozostaje mechanizmem uproszczonym i wskaznikowym, nieuwzgledniajgcym realnych
kosztéw ani planow zagospodarowania. Dla wojewodztw 1 JST o duzym udziale terenéw chronionych
konieczne byloby wprowadzenie mozliwosci korekty lub wspdtczynnika uwzgledniajacego utracone
mozliwosci inwestycyjne.

Ponadto postulujemy o uwzglednienie kosztéw utrzymania i eksploatacji istniejgcej infrastruktury
srodowiskowej. Wprowadzenie korekt dla JST, ktére ponosza koszty rozwojowe i alternatywne
wynikajace z obowigzujgcych ograniczen s$rodowiskowych (np. Natura 2000). Wlaczenie
przedstawicieli JST w konsultacje metodologii przeliczeniowej — zaréwno wag, jak i1 kryteriow.

Potrzeby uzupelniajgce

Wprowadzenie kategorii potrzeb uzupeiniajacych moze by¢ ocenione jako proba odpowiedzi na
roznorodne, specyficzne potrzeby jednostek samorzadu terytorialnego, ktdre nie zostaly wystarczajgco
uchwycone przez standardowe mechanizmy wyréwnawcze i zadaniowe. Sama idea ma potencjal —
jednak sposab jej realizacji budzi szereg istotnych zastrzezen.

7 perspektywy wojewodztw samorzadowych brak jednoznacznego powiazania z funkcja rozwojowa,
m.in. w zakresie polityki regionalnej, ogranicza znaczenie tego komponentu do doraznych korekt,
zamiast uczyni¢ z niego narzedzie strategicznego wsparcia jednostek pelnigcych role koordynatorow
dziatan miedzysektorowych i ponadlokalnych.
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Zapewnienie powigzania tego komponentu z zadaniami JST o charakterze strategicznym lub
ponadlokalnym (np. wdrazanie polityki regionalnej, rozwdj infrastruktury wspdlnej).

3. Subwencja ogolna

Nowa konstrukcja subwencji ogélnej opiera si¢ na mechanizmie poréwnywania wzrostu potrzeb
finansowych oraz tzw. ,kwoty kalkulacyjnej”. 7Z zatozenia ma to na celu zapewnienie relatywne;j
réwnowagi i dostosowania subwencji do zmieniajacych sig realidow dochodowych jednostek.

7 perspektywy wojewddztw samorzadowych, rozwigzanie to budzi istotne zastrzezenia. Mechanizm
oparty na relacji miedzy potrzebami a ,kwota kalkulacyjna” jest wtorny wobec faktycznej zmiennosci
zadan i kosztow realizacji ustug publicznych. Dochody z PIT i CIT nie odzwierciedlaja bezposrednio
potrzeb finansowych regionéw, a ich duza podatno$¢ na wahania koniunkturalne moze skutkowaé
niestabilnoscig subwencji.

Proponujemy zamiast jedynie odnosi¢ si¢ do wzrostu PIT/CIT uwzglednia¢ takze zmiany kosztow
realizacji zadan wlasnych JST, np. poprzez indeksacje subwencji o koszyk inflacyjny ustug publicznych.

7 punktu widzenia samorzadéw wojewodzkich obeeny mechanizm subwencji ogélnej nie odpowiada
realiom finansowania dwdch kluczowych zadan strategicznych: transportu publicznego o charakterze
regionalnym oraz ochrony zdrowia.

Pomimo uwzglednienia transportu i ochrony zdrowia w zakresie potrzeb wyréwnawczych uwazamy, ze
subwencja ogdlna nie uwzglednia rosngcych kosztow organizacji przewozow kolejowych w ramach
publicznego transportu zbiorowego, ktére sa zadaniem wlasnym wojewddztwa o charakterze
uzytecznodci publicznej. Brakuje mechanizmu waloryzacji kosztow kontraktéw z przewoznikami w
zwiazku z inflacja, wzrostem kosztéw energii, wynagrodzen oraz modernizacji taboru.

Postulujemy wyodrebnienie w ramach subwencji komponentu stabilizacyjnego lub celowego.,
odpowiadajacego za wspieranie zadan transportu regionalnego (analogicznie do mechanizmu
dedykowanego oswiacie).

System subwencji nie obejmuje w zaden sposdb wzrostu kosztow prowadzenia podmiotow leczniczych,
dla ktérych JST wojewddzkie sa podmiotami tworzacymi. W sytuacji poglgbiajacego si¢ deficytu
finansowego wielu szpitali oraz rosngcej skali dotacji majatkowych i biezacych ze strony wojewodztw,
brak kompensacji tych wydatkéw w mechanizmie subwencyjnym poglebia asymetrie finansowa migdzy
szczeblami JST.

Postulujemy wprowadzenie algorytmu, ktory uwzglednia skale i dynamike dotacji dla SPZOZ-6w jako
czynnika wptywajacego na wysokos¢ subwencji dla wojewddztw.

4, Korekta z tytulu zamoznoS$ci

Wprowadzenie mechanizmu korekty z tytutu zamoznosci ma na celu redystrybucje srodkéw pomiedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego, ktérych dochody (w relacji do przeliczeniowej liczby
mieszkancow) przekraczaja 120% sredniej w danej kategorii JST. Pomniejszenie dochodéw jednostek
.hajzamozniejszych” odbywa sie w pierwszej kolejnosci z subwencji ogoélnej, a nastepnie z udziatow w
PIT i CIT.

Konstrukcja przepisu skutkuje de facto karg za efektywnos¢ finansowa i wyzsza baze dochodowsg
jednostek, bez uwzglednienia réznic kosztowych $wiadczenia uslug w duzych, zurbanizowanych
wojewddztwach. Odjecie $rodkéw z subwencji lub udziatéw w podatkach obniza mozliwosé
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finansowania zadan wlasnych oraz projektéw rozwojowych, szczegdlnie w sytuacji rosngcych kosztow
utrzymania infrastruktury i swiadczen ustawowych.

Zaproponowane pomniejszenia te nie sa poprzedzone analiza potrzeb wydatkowvch — mechanizm
opiera si¢ wylacznie na wskaznikach dochodowych, nieuwzgledniajacych np. skali realizowanych
zadan specjalistycznych lub kosztow wynikajacych z polityk centralnych (np. edukacja, transport).

Whnioskujemy o rewizje kryterium 120% jako progu ,,zamozno$ci” — proponujemy wprowadzenie
wskaznikow réznicujacych na poziomie wojewddzkim, uwzgledniajgeych takze indeks kosztow
funkcjonowania, w szezegdlnosei w zakresie transportu i ochrony zdrowia. Postulujemy, aby korekta z
tytutu zamoznosci byla stosowana dopiero po analizie rzeczywistych nadwyzek operacyjnych, a nie
automatycznie na podstawie wskaznikéw dochodowych.

Proponujemy, by srodki uzyskane w wyniku korekty z tytutu zamoznosci trafialty do wydzielonego
Junduszu rozwojowego, a nie byly rozproszone w systemie wyrownawczym, co powinno przyczynic sie
do zwigkszenia przejrzystosci ich redystrybucji.

5. Rezerwa na uzupelnienie dochodow JST

Sama idea rezerwy celowe] na uzupehienie dochodéow JST (réwniez z mechanizmem
wspoldecydowania) jest zasadna i moze zwigkszaé elastycznosé systemu finansowego. Jednak sposob
jej rozdysponowania w praktyce rodzi szereg watpliwosci co do transparentnosci, terminowosci, jak
réwniez zroznicowanego wplywu na poszczegdlne kategorie JST.

Stoimy na stanowisku, ze niewystarczajgca jest rola wojewodztw w alokacji srodkow, szczegdlnie w
obszarach spolecznych i transportowych, gdzie wojewddztwa majg rozbudowane kompetencje, a udziat
w podziale rezerwy pozostaje marginalny.

Ponadto postulujemy o wprowadzenie minimalnej alokacji procentowej dla poszezegdlnych kategorii
JST (np. co najmniej 25% s$rodkow rezerwy dla wojewddztw) w podziale ustalanym w ramach
uzgodnien JST a Ministerstwo Finansow oraz wydzielenie rezerwy funkcjonalnej dla zadan
regionalnych (np. na transport kolejowy oraz ochrong zdrowia), pozostajacej w gestii samorzgddéw
wojewodzkich.

6. Dotacje na zadania zlecone

Zaproponowane regulacje w ustawie d.j.s.t. majg charakter czysto techniczny i proceduralny —
ograniczaja si¢ do stwierdzenia, ze Srodki przekazywane sa w wysokosci ustalonej w porozumieniu, bez
zadnych gwarancji adekwatnosci lub terminowosci. Ustawa nie rozwiazuje wieloletniego problemu
niedofinansowania zadan zleconych, zwlaszcza w obszarze rejestréw, ewidencji, administracji
obywatelskiej, zadan z zakresu pomocy spotecznej czy edukacji specjalnej.

Postulujemy o kompleksowa rewizje zadan zleconych poszczegolnym rodzajom JST oraz okreslenia
standardu kosztow i obowigzku jego aktualizacji.

Ponadto zasadnym jest wprowadzenie obowiazku corocznej waloryzacji dotacji na zadania zlecone —na
podstawie usrednionych kosztow jednostkowych i zmian wynagrodzen. Mechanizm waloryzacji
powinien uwzglednia¢ wskazniki wzrostu wynagrodzen w sektorze publicznym oraz dynamike kosztdw
jednostkowych ustug administracyjnych.

Zapisanie zasady, ze dotacja celowa nie moze by¢ nizsza niz 100% realnych kosztdéw realizacji zadania
—z mechanizmem roszczeniowym w przypadku naruszenia.

Strona5z6



Podsumowanie

Ustawa d j.s.t. z dnia 1 pazdziernika 2024 r. stanowi krok w kierunku zmian systemu finansowania JST,
lecz nie rozwiazuje zasadniczych problemow samorzaddw wojewddzkich, tj. niedofinansowania zadan
oraz braku realnej niezaleznosci fiskalne;.

Zarzadu Zwiazku Wojewddztw RP apeluje o poglgbiony dialog i korekty ustawowe, ktore zapewnig
wojewodztwom adekwatne, stabilne i przewidywalne zrodta finansowania ich zadan publicznych. W
ostatnich latach wiekszo$¢ zadan inwestycyjnych byla realizowana dzigki srodkom z regionalnych lub
krajowych programéw operacyjnych. Perspektywa kolejnych wieloletnich ram finansowych z
ograniczonymi $rodkami na inwestycje samorzadéw wojewodztw staje si¢ wyzwaniem zapewnienia
érodkéw na dziatalnosé rozwojowa regiondw. Zagrozenie poglebienia asymetrii dochodowej pomigdzy
wojewodztwami  moze réwniez skutkowaé spadkiem efektywnosci wykorzystania Srodkow
europejskich w nowej perspektywie finansowej, co stoi w sprzecznosci z zasadg spojnosei terytorialnej
i efektywnosci inwestycji publicznych.
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