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W opublikowanym w grudniu 2025 roku raporcie Narodowego Instytutu Samorzadu Terytorialnego?,
poswieconym ocenie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego i propozycjom zmian
w systemie finansowania samorzadow, przedstawiliSmy zestaw determinant wydatkowych, ktore
moglyby lepiej niz te przyjete w obowigzujacej ustawie odzwierciedla¢ zréznicowanie potrzeb
wydatkowych samorzadow. Zestaw determinant zostal opracowany na podstawie rozwazan
teoretycznych i weryfikacji w ztozonych modelach ekonometrycznych.

Nastepnym, zapowiadanym w raporcie, krokiem miata by¢ propozycja algorytmu, ktory pozwoli na
uwzglednienie tych determinant przy konstrukcji przeliczeniowej liczby mieszkancow. Przeliczeniowa
liczba mieszkancow jest wynikiem przemnozenia faktycznej liczby mieszkancow przez Indeks potrzeb
wydatkowych (IPW), ktory ma kompensowaé réznice w kosztach wykonywania podstawowych zadan
wynikajace z obiektywnych warunkow (demograficznych, przestrzennych itp.). Uzycie IPW zapobiega
m.in. niesprawiedliwemu klasyfikowaniu jednostek o obiektywnie wyzszych kosztach jako zamoznych.
Przeliczeniowa liczba mieszkancow jest jednym z kluczowych elementdw niezb¢dnych do wyznaczenia
potrzeb wyréwnawczych. W niniejszej publikacji prezentujemy propozycj¢ jej obliczania. Ponizej
przedstawiamy przyjete zatozenia metodyczne, a wazna czg¢$cig uzupelniajaca raportu sa tabele
pokazujace symulacj¢ indeksu potrzeb wydatkowych (od ktérego zalezy przeliczeniowa liczba
mieszkancow) dla poszczegolnych typow jednostek samorzadowych.

1. Sposob obliczenia indeksu potrzeb wydatkowych — zalozenia metody

Indeks potrzeb wydatkowych (IPW) dla poszczegolnych jednostek samorzadowych obliczany jest
z uwzglednieniem:

e wag przyjetych dla poszczegdlnych determinant potrzeb wydatkowych (im wyzsza waga, tym
silniejszy wptyw na wartos¢ IPW);

e wspodtczynnikéw kierunkowych prostych regresji opisujacych w modelach ekonometrycznych
kierunek zalezno$ci wydatkow na dany sektor od warto$ci zmiennej bedacej determinantg potrzeb
wydatkowych.

Przyjelismy przy tym nastepujace zatozenia ogolne:

e wplyw Zadnej z determinant nie moze zmienia¢ wartosci [IPW o wigcej niz 25% (jest to zatem warunek
ograniczajacy mozliwg skale r6znic migdzy rzeczywistg 1 przeliczeniowg liczbg mieszkancow);

e koncentrujemy si¢ na przypadkach, kiedy warto§¢ determinanty potrzeb wydatkowych wskazuje
na wzrost potrzeb wydatkowych w porownaniu z wartoscig przecigtng dla calej populacji
jednostek samorzagdowych danego typu. A zatem — [PW rosénie dla tych samorzadow, dla ktorych
warto$¢ zmiennej (determinanty potrzeb) jest wyzsza od mediany dla catej populacji samorzadow.
W przypadku wartoséci nizszych od mediany sktadowa IPW wynosi 1, a w konsekwencji nie
wplywa na zmiang przeliczeniowej liczby mieszkancow.

Bardziej szczegolowy, techniczny opis metody obliczania IPW znajduje si¢ w dalszej cze$ci niniejszego raportu.

1 Sukces w ogole, ale diabel thwi w szczegole, czyli o..., https://www.nist.gov.pl/k/sukces-w-ogole-ale-diabel-tkwi-w-szczegole-czyli-0,14996.html.
Podsumowanie proponowanego zestawu determinant potrzeb wydatkowych znajduje si¢ w tabeli 94 na str. 192-193 raportu. [dostep: 12.03.2026]
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2. Warianty obliczenia IPW i przeliczeniowej liczby mieszkancow

Wyniki naszych symulacji prezentujemy w dwodch wariantach. Pierwszy z nich jest bezposrednio
1 w cato$ci oparty na propozycji determinant potrzeb wydatkowych sformulowanej we wspomnianym
wyzej raporcie NIST.

Podczas wstepnych rozmow z Ministerstwem Finansow pojawily sie jednak zastrzezenia dotyczace determinanty
proponowanej dla obszaru wydatkowego ,,administracja”. Ze wzgledu na silne zjawisko korzysci skali
w odniesieniu do tego obszaru wydatkowego proponowali$my, by uwzgledniaé wyzsze potrzeby wydatkowe
w tym zakresie w gminach (i powiatach) matych. Niektorzy z naszych rozméwcoéw podkreslali, ze takie podejscie
niepotrzebnie faworyzuje mate jednostki, podczas gdy z punktu widzenia polityki publicznej pozadane byloby
raczej ich faczenie z innymi jednostkami samorzadowymi. Do tej argumentacji mamy powazne zastrzezenia, ktore
szczegdtowo wyjasniliémy w raporcie NIST? oceniajacym obecng ustawe. Jednakze uwzgledniajac zgtoszone
w trakcie rozmow watpliwosci, prezentujemy rowniez drugi, inny wariant symulacji, w ktérym pomijamy
zmienng odnoszaca si¢ do wydatkéw administracyjnych. Mozliwe sa rzecz jasna takze warianty, w ktorych
determinanta ta jest uwzgledniona, ale ze zmniejszong waga w stosunku do wariantu pierwszego.

Zatem dwa warianty obliczen zaktadaja:

a) Uwzglednienie determinanty wydatkow administracyjnych i zastosowanie pelnej wagi okreslone;j
w grudniowym raporcie NIST (wariant 1).

b) Nieuwzglednianie zréznicowania wydatkow administracyjnych na osobe 1 przyjecie, ze
1+ IPW} =1 w przypadku determinanty wydatkéw administracyjnych we wzorze wskazanym
w zataczniku 1 do niniejszego raportu dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego (wariant 2).

Warto$ci Indeksu Potrzeb Wydatkowych oraz obliczenia przeliczeniowej liczy mieszkancow w obu
wymienionych wariantach przedstawione sa w zataczniku 2 w postaci tabel obejmujacych wszystkie
jednostki samorzadu terytorialnego.

3. Symulacja konsekwencji przyjecia proponowanego rozwigzania

Jak wygladatoby zroznicowanie Indeksu Potrzeb Wydatkowych (IPW) poszczegolnych samorzadow,
gdyby$my zastosowali algorytm proponowany w niniejszym opracowaniu?

Najogolniej rzecz ujmujac, proponowany algorytm nieco faworyzuje mniejsze pod wzgledem liczby
mieszkancow jednostki samorzadowe. Ten stopief korzysci dla matych jednostek jest silniej widoczny
w wariancie pierwszym (w ktérym uwzgledniona jest determinanta odnoszaca si¢ do wielkoS$ci
wydatkow administracyjnych), ale jest takze zauwazalny w wariancie drugim (w ktorym
determinanta wydatkdw administracyjnych jest pominigta). I tak na przyktad w przypadku gmin:

e ponizej 3 tysiecy mieszkancOw przecietna warto$¢ wskaznika [IPW wynositaby 1,114 w wariancie
pierwszym oraz 1,077 w wariancie drugim;

e powyzej 30 tysiecy mieszkancéw wartosci te wynosityby odpowiednio 1,015 1 1,023.

2 Ibidem, s. 91.



Oznacza to, ze przeliczeniowa liczba mieszkancow bylaby w grupie gmin najmniejszych wyzsza od
rzeczywistej liczby mieszkancow przecigtnie o 11,4% (w wariancie 1) lub o 7,7% (w wariancie 2).
Opisywane tu zalezno$ci widoczne sg na wykresie 1. W przypadku miast na prawach powiatu i powiatow
ziemskich ksztalt zaleznosci jest podobny, cho¢ w przypadku duzych miast stopien zréznicowania
wartosci [IPW jest mniejszy.

Wariant 1 w bardzo niewielkim, ale dostrzegalnym stopniu zmniejsza takze réznice mi¢dzy bogatszymi
1 mniej zamoznymi samorzadami (jesli zamozno$¢ mierzymy warto$cig wspotczynnika G z 2024 roku).
W wariancie 2 brak takiej zalezno$ci statystyczne;.

Opisane tu zalezno$ci widoczne sg we wspodtczynnikach korelacji przedstawionych w tabeli 1 oraz na
wykresach 1-5.

Tabela 1. Wspotczynniki korelacji proponowanych wartosci Indeksu Potrzeb Wydatkowych

Gminy Miasta na prawach powiatu
wariant 1 wariant 2 wariant 1 wariant 2
z liczbg mieszkancow -0,544 -0,367 -0,161 -0,127
ze wskaznikiem G 2024 -0,123 -0,022 -0,101 -0,093

Wykres 1

IPW w zaleznosci od grupy wielkosci gmin
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do 3 tys. 3-5 tys. 5-10 tys. 10-20 tys. 20-30 tys. 30-50tys.  pow. 50 tys.

B W1 (z administracjg) M W2 (bez administracji)



Wykres 2

1,08
1,07
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1,02
1,01

Wykres 3

1,2
1,18
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1,14
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Wykres 4
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1,06
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1,02
1,01

IPW w zaleznosci od grupy wielkosci MNPP

do 50 tys. 50-100 tys. 100-300 tys. pow. 300 tys.
B W1 (z administracjg) B W2 (bez administracji)

IPW w grupach wielkosci powiatéw

do 30 tys. 30-50 tys. 50-100 tys. 100-150 tys. pow. 150 tys.

B W1 (z administracjg) B W2 (bez administracji)

IPW w grupach zamoznosci gmin (wskaznik G 2024, w zt)
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Wykres 5
IPW w grupach zamoznosci miast na prawach powiatu (wsk. G 2024, w zt)
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4. Uwagi koncowe

Uwazamy, ze zastosowanie zestawu determinant wydatkowych zaproponowanych w raporcie NIST
z grudnia 2025 roku, w potaczeniu z algorytmem przedstawionym w niniejszym opracowaniu, mogtoby
przyczyni¢ si¢ do stworzenia systemu wyroOwnawczego, ktory lepiej niz obecnie obowigzujacy
odzwierciedlatby rzeczywiste zroznicowanie potrzeb wydatkowych samorzadow.

Rekomendowanym przez nas rozwigzaniem jest wariant pierwszy, uwzgledniajacy determinante
odnoszaca sie do potrzeb wydatkowych w zakresie kosztow administracji. Jednocze$nie za rozwigzanie
mozliwe do przyj¢cia mozna uzna¢ takze wariant drugi lub wariant posredni, w ktorym determinanty
wydatkow administracyjnych bytyby uwzglednione, lecz z przypisang im nizsza waga.

Zdajemy sobie przy tym sprawe, ze przedstawiona metoda i zestaw determinant nie sg doskonate
i przydatyby sie w przysztosci prace stuzace ich udoskonaleniu. Warto pamigta¢, ze w wigkszosci krajow
europejskich, w ktorych systemy wyro6wnawcze oceniane sa jako dojrzate i warte nasladowania, doj$cie
do obecnego stanu zajeto wiele lat i bylo zwigzane ze znacznie bardziej rozbudowanymi badaniami niz
te, ktore NIST byl w stanie przeprowadzi¢ w ramach swoich ograniczonych mozliwosci i w stosunkowo
krotkim czasie. Zreszta bez wzgledu na potencjalne niedoskonatosci proponowanego obecnie podej$cia
konstrukcja systemu wyréwnawczego nigdy nie powinna by¢ traktowana jako ostateczna. Musi ona
podlega¢ okresowym przegladom i modyfikacjom, zwigzanym chociazby z tym, ze zakres zadan, za ktore
odpowiadajg samorzady, oraz priorytety lokalnych polityk wydatkowych si¢ zmieniajg. Wymaga to
modyfikacji wag dla poszczegdlnych wskaznikow, a czasem takze poszukiwania zupetlnie nowych
determinant. W tym kontekscie pozytywnie oceniamy wpisanie do ustawy mechanizmu okresowe]
ewaluacji systemu, stwarzajgcego instytucjonalne ramy dla prowadzenia takich przegladow
1 umozliwiajacego stopniowe doskonalenie przyjetych rozwigzan, opierajac si¢ na nowych danych,
analizach 1 do§wiadczeniu wynikajacemu z funkcjonowania systemu.
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Zalacznik 1. Obliczenie indeksu potrzeb wydatkowych — szczegotowy opis metody

Proponowana metoda polega na wyznaczaniu indywidualnych indeksow potrzeb wydatkowych dla
poszczegbdlnych zmiennych (determinant potrzeb wydatkowych), a nastepnie obliczaniu kompozytowego
indeksu na podstawie wykorzystywanych wag.

Zatozmy, ze k=1,2,....,K indeksuje zmienne wykorzystywane do obliczania potrzeb wydatkowych
poszczegbdlnych jednostek samorzadu terytorialnego danego szczebla. Wsrod tych zmiennych nalezy
wyrdzni¢ kategorie ciagglte oraz zmienne zero-jedynkowe. Niech i=/,2,....,I indeksuje jednostki
samorzadu terytorialnego danego szczebla. Dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego definiowana
jest wartos¢ xll‘ ilustrujgca poziom danej determinanty dla wybranej gminy/powiatu/wojewddztwa.
Oprocz tego wykorzystywana jest wielko$¢ sgn(@;) wskazujaca, czy wptyw danej determinanty na
wydatki w danym obszarze (podobszarze) wydatkowym jest dodatni czy ujemny. Dla kazdej zmiennej
(determinanty potrzeb wydatkowych) wyznaczane s3: mediana, minimum i maksimum zgodnie
z nastepujacymi wzorami:

med* = inf{i € I. F(x¥) = 0,5} (1)
mink = min{i € I x}} (2)
max® = max{i € I: x}'} (3)

Nastegpnie dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego, w ktoérych warto$¢ determinanty jest
wyzsza od mediany (w przypadku destymulanty — nizsza od mediany), oraz dla wszystkich zmiennych
ciggtych obliczany jest surowy wskaznik korekty w nastepujacy sposob:

k k k k

k _ ~ k x; —med k x; —med
kOTli = sgn(ak) {I(Xi > medk) maxk—medk I(Xi < med") m} (4)
W przypadku zmiennych binarnych surowy wskaznik korekty obliczany jest w nieco inny sposob:
korb1f = sgn(a){I(xf = 1) — I(x}f = 0)} (5)

Nastepnie surowy wskaznik korekty jest modyfikowany w taki sposdb, aby populacja przeliczeniowa
byla réwna populacji rzeczywistej:

kor2¥ = kor1¥ — ¥, kor1¥ POP;, (6)
korb2¥ = korb1¥ — ¥, korb1¥ POP;, (7

gdzie POP; oznacza udziat populacji i-tej jednostki samorzadu terytorialnego w populacji wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego danego szczebla.



W kolejnej fazie obliczany jest indeks potrzeb wydatkowych zwigzanych z k-ta zmienng dla i-tej jednostki
samorzadowej w taki sposob, aby korekta populacji zwigzana z dang zmienng nie przekraczata 25%:

1pw =1 (|78 (kor2k)| > |mm(k0r2k)|)kor2k <malx‘225 k))+
—1(|] e (kor2k)| < |mm(k0r2k)|)kor2k <$:rzk)> (8)

W przypadku gdy determinanta ma charakter dyskretny, indeks potrzeb wydatkowych obliczany jest
analogicznie jak we wzorze (8) z tg r6znicg, ze zamiast wielkosci (6) wykorzystywana jest wielko$¢ (7).

Po obliczeniu wielkosci (8) dla wszystkich determinant, populacja przeliczeniowa dla i-tej jednostki
administracyjnej obliczana jest w nastgpujacy sposob:

POP_PRZEL; = POP, [T¢_,(1 + 1PW})" ™ )

gdzie w(k) oznacza wage zwigzang z k-ta zmienng. Wagi te muszg spetnia¢ warunek Y K_ w(k) = 1.
Jednoczesénie relacja miedzy poszczegdlnymi wagami powinna by¢ zgodna z relacjami udziatow
poszczegblnych podrozdzialdéw wydatkowych w wydatkach ogdtem.

Gdy rozwazane s3 determinanty wystepujace kilkukrotnie (pojawiajace si¢ jako determinanty roznych
sektorow wydatkowych), proponuje si¢ nastgpujace rozwigzanie uwzgledniajace surowe wagi
determinant oraz wspotczynniki korelacji liniowej Pearsona. W tym celu definiowany jest kolejny wymiar
podsektorow wyjasnianych za pomoca okreslonej determinanty j=1,2,...,J.

wh(k) = S, W ()sgn(az)v)| (10)
gdzie:

] él
)/,g , W (k) jest waga zwigzang z k-t3 zmienng wykorzystywang do wyjasnienia wydatkoéw
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W j-tym podobszarze wydatkowym, natomiast rkj jest wspotczynnikiem korelacji liniowej Pearsona
migdzy wartosciami k-tej determinanty a wydatkami na osobg dla j-tego obszaru wydatkowego, dla
ktérego wyjasnienia jest wykorzystywana k-ta zmienna. W zaleznos$ci od tego, czy warto§¢ wyrazenia
Z;z 2 (k)sgn(&,];)y,f wychodzi ujemna czy dodatnia, przyjmuje si¢, ze sgn(@;) we wzorze (4) jest
réwne 1 lub -1. Gdy dana determinanta wystepuje jednokrotnie w wyjasnianiu potrzeb wydatkowych
jednostek terytorialnych danego szczebla i dotyczy to j-tego podobszaru wydatkowego, prawdziwa jest
réwnos¢:

wn(k) = W/ (k) (11)

Po zdefiniowaniu wag w™ (k) konieczne jest jeszcze przejscie na wagi w(k) wykorzystywane we wzorze
(9). W tym celu wykorzystywany jest wzor:

wn(k)



