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W opublikowanym w grudniu 2025 roku raporcie Narodowego Instytutu Samorządu Terytorialnego1, 
poświęconym ocenie ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego i propozycjom 
zmian w systemie finansowania samorządów, przedstawiliśmy zestaw determinant wydatkowych, 
które mogłyby lepiej niż te przyjęte w obowiązującej ustawie odzwierciedlać zróżnicowanie potrzeb 
wydatkowych samorządów. Zestaw determinant został opracowany na podstawie rozważań 
teoretycznych i weryfikacji w złożonych modelach ekonometrycznych.  

Następnym, zapowiadanym w raporcie, krokiem miała być propozycja algorytmu, który pozwoli na 
uwzględnienie tych determinant przy konstrukcji przeliczeniowej liczby mieszkańców. 
Przeliczeniowa liczba mieszkańców jest wynikiem przemnożenia faktycznej liczby mieszkańców 
przez Indeks potrzeb wydatkowych (IPW), który ma kompensować różnice w kosztach 
wykonywania podstawowych zadań wynikające z obiektywnych warunków (demograficznych, 
przestrzennych itp.). Użycie IPW zapobiega m.in. niesprawiedliwemu klasyfikowaniu jednostek  
o obiektywnie wyższych kosztach jako zamożnych. Przeliczeniowa liczba mieszkańców jest jednym 
z kluczowych elementów niezbędnych do wyznaczenia potrzeb wyrównawczych. W niniejszej 
publikacji prezentujemy propozycję jej obliczania. Poniżej przedstawiamy przyjęte założenia 
metodyczne, a ważną częścią uzupełniającą raportu są tabele pokazujące symulację indeksu 
potrzeb wydatkowych (od którego zależy przeliczeniowa liczba mieszkańców) dla poszczególnych 
typów jednostek samorządowych.   

1. Sposób obliczenia indeksu potrzeb wydatkowych – założenia metody 

Indeks potrzeb wydatkowych (IPW) dla poszczególnych jednostek samorządowych obliczany jest  
z uwzględnieniem: 

• wag przyjętych dla poszczególnych determinant potrzeb wydatkowych (im wyższa waga, 
tym silniejszy wpływ na wartość IPW); 

• współczynników kierunkowych prostych regresji opisujących w modelach 
ekonometrycznych kierunek zależności wydatków na dany sektor od wartości zmiennej 
będącej determinantą potrzeb wydatkowych.  

Przyjęliśmy przy tym następujące założenia ogólne: 

• wpływ żadnej z determinant nie może zmieniać wartości IPW o więcej niż 25% (jest to zatem 
warunek ograniczający możliwą skalę różnic między rzeczywistą i przeliczeniową liczbą 
mieszkańców); 

• koncentrujemy się na przypadkach, kiedy wartość determinanty potrzeb wydatkowych 
wskazuje na wzrost potrzeb wydatkowych w porównaniu z wartością przeciętną dla całej 
populacji jednostek samorządowych danego typu. A zatem ‒ IPW rośnie dla tych 
samorządów, dla których wartość zmiennej (determinanty potrzeb) jest wyższa od 

 
1 Sukces w ogóle, ale diabeł tkwi w szczególe, czyli o..., https://www.nist.gov.pl/k/sukces-w-ogole-ale-diabel-tkwi-w-szczegole-czyli-o,14996.html. 
Podsumowanie proponowanego zestawu determinant potrzeb wydatkowych znajduje się w tabeli 94 na str. 192-193 raportu. [dostęp: 12.03.2026] 

https://www.nist.gov.pl/k/sukces-w-ogole-ale-diabel-tkwi-w-szczegole-czyli-o,14996.html


 

 

3 

mediany dla całej populacji samorządów. W przypadku wartości niższych od mediany 
składowa IPW wynosi 1, a w konsekwencji nie wpływa na zmianę przeliczeniowej liczby 
mieszkańców.  

Bardziej szczegółowy, techniczny opis metody obliczania IPW znajduje się w dalszej części 
niniejszego raportu.  

2. Warianty obliczenia IPW i przeliczeniowej liczby mieszkańców 

Wyniki naszych symulacji prezentujemy w dwóch wariantach. Pierwszy z nich  jest bezpośrednio  
i w całości oparty na propozycji determinant potrzeb wydatkowych sformułowanej we 
wspomnianym wyżej raporcie NIST.   

Podczas wstępnych rozmów z Ministerstwem Finansów pojawiły się jednak zastrzeżenia dotyczące 
determinanty proponowanej dla obszaru wydatkowego „administracja”. Ze względu na silne 
zjawisko korzyści skali w odniesieniu do tego obszaru wydatkowego proponowaliśmy, by 
uwzględniać wyższe potrzeby wydatkowe w tym zakresie w gminach (i powiatach) małych. 
Niektórzy z naszych rozmówców podkreślali, że takie podejście niepotrzebnie faworyzuje małe 
jednostki, podczas gdy z punktu widzenia polityki publicznej pożądane byłoby raczej ich łączenie  
z innymi jednostkami samorządowymi. Do tej argumentacji mamy poważne zastrzeżenia, które 
szczegółowo wyjaśniliśmy w raporcie NIST2 oceniającym obecną ustawę. Jednakże uwzględniając 
zgłoszone w trakcie rozmów wątpliwości, prezentujemy również drugi, inny wariant symulacji,  
w którym pomijamy zmienną odnoszącą się do wydatków administracyjnych. Możliwe są rzecz 
jasna także warianty, w których determinanta ta jest uwzględniona, ale ze zmniejszoną wagą  
w stosunku do wariantu pierwszego.   

Zatem dwa warianty obliczeń zakładają:  

a) Uwzględnienie determinanty wydatków administracyjnych i zastosowanie pełnej wagi 
określonej w grudniowym raporcie NIST (wariant 1). 

b) Nieuwzględnianie zróżnicowania wydatków administracyjnych na osobę i przyjęcie, że  
1 + 𝐼𝑃𝑊𝑖

𝑘 = 1 w przypadku determinanty wydatków administracyjnych we wzorze 
wskazanym w załączniku 1 do niniejszego raportu  dla wszystkich jednostek samorządu 
terytorialnego (wariant 2). 

Wartości Indeksu Potrzeb Wydatkowych oraz obliczenia przeliczeniowej liczy mieszkańców w obu 
wymienionych wariantach przedstawione są w załączniku 2 w postaci tabel obejmujących 
wszystkie jednostki samorządu terytorialnego. 

 

 

 
2 Ibidem, s. 91. 
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3. Symulacja konsekwencji przyjęcia proponowanego rozwiązania 

Jak wyglądałoby zróżnicowanie Indeksu Potrzeb Wydatkowych (IPW) poszczególnych samorządów, 
gdybyśmy zastosowali algorytm proponowany w niniejszym opracowaniu?  

Najogólniej rzecz ujmując, proponowany algorytm nieco faworyzuje mniejsze pod względem liczby 
mieszkańców jednostki samorządowe. Ten stopień korzyści dla małych jednostek jest silniej 
widoczny w wariancie pierwszym (w którym uwzględniona jest determinanta odnosząca się do 
wielkości wydatków administracyjnych), ale jest także zauważalny w wariancie drugim (w którym  
determinanta wydatków administracyjnych jest pominięta). I tak na przykład w przypadku gmin: 

• poniżej 3 tysięcy mieszkańców przeciętna wartość wskaźnika IPW wynosiłaby 1,114  
w wariancie pierwszym oraz 1,077 w wariancie drugim; 

• powyżej 30 tysięcy mieszkańców wartości te wynosiłyby odpowiednio 1,012 i 1,019.  

Oznacza to, że przeliczeniowa liczba mieszkańców byłaby w grupie gmin najmniejszych wyższa od 
rzeczywistej liczby mieszkańców przeciętnie o 11,4% (w wariancie 1) lub o 7,7% (w wariancie 2). 
Opisywane tu zależności widoczne są na wykresie 1. W przypadku miast na prawach powiatu  
i powiatów ziemskich kształt zależności jest podobny, choć w przypadku dużych miast stopień 
zróżnicowania wartości IPW jest mniejszy.  

Wariant 1 w bardzo niewielkim, ale dostrzegalnym stopniu zmniejsza także różnice między 
bogatszymi i mniej zamożnymi samorządami (jeśli zamożność mierzymy wartością współczynnika 
G z 2024 roku). W wariancie 2 brak takiej zależności statystycznej.  

Opisane tu zależności widoczne są we współczynnikach korelacji przedstawionych w tabeli 1 oraz 
na wykresach 1-5.  

Tabela 1. Współczynniki korelacji proponowanych wartości Indeksu Potrzeb Wydatkowych 

 Gminy  Miasta na prawach powiatu 

  
wariant 1 (z 
administracją) 

wariant 2 (bez 
administracji) 

wariant 1 (z 
administracją) 

wariant 2 (bez 
administracji) 

z liczbą mieszkańców 
2024 -0,555 -0,413 -0,385 -0,387 
ze wskaźnikiem G 
(G+P) 2024 -0,167 -0,106 -0,397 -0,432 
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Wykres 1  

 

 

Wykres 2 

 

 

 

 

 

1,00

1,01

1,02

1,03

1,04

1,05

1,06

1,07

1,08

1,09

1,10

1,11

1,12

do 3 tys. 3-5 tys. 5-10 tys. 10-20 tys. 20-30 tys. 30-50 tys. pow. 50 tys.

IPW w zależności od grupy wielkości gmin

W1 (z administracją) W2 (bez administracji)

1,00

1,01

1,02

1,03

1,04

1,05

1,06

1,07

do 50 tys. 50-100 tys. 100-300 tys. pow. 300 tys.

IPW w zależności od grupy wielkości MNPP

W1 (z administracją) W2 (bez administracji)
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Wykres 3 

 

 

Wykres 4 

 

 

 

 

1

1,02

1,04

1,06

1,08

1,1

1,12

1,14

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

IPW w zależności od grupy wielkości powiatów ziemskich

W1 (z administracją) W2 (bez administracji)

1,00

1,01

1,02

1,03

1,04

1,05

1,06

1,07

do 1200 1200-1400 1400-1550 1550-1700 1700-1900 1900-2100 2100-2300 2300-2600 2600-3200 pow. 3200

IPW w grupach zamożności gmin (wskaźnik G, w zł)

W1 (z administracją) W2 (bez administracji)
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Wykres 5 

 

 

4. Uwagi końcowe 

Uważamy, że zastosowanie zestawu determinant wydatkowych zaproponowanych w raporcie NIST  
z grudnia 2025 roku, w połączeniu z algorytmem przedstawionym w niniejszym opracowaniu, 
mogłoby przyczynić się do stworzenia systemu wyrównawczego, który lepiej niż obecnie 
obowiązujący odzwierciedlałby rzeczywiste zróżnicowanie potrzeb wydatkowych samorządów. 

Rekomendowanym przez nas rozwiązaniem jest wariant pierwszy, uwzględniający determinantę 
odnoszącą się do potrzeb wydatkowych w zakresie kosztów administracji. Jednocześnie za 
rozwiązanie możliwe do przyjęcia można uznać także wariant drugi lub wariant pośredni, w którym 
determinanty wydatków administracyjnych byłyby uwzględnione, lecz z przypisaną im niższą wagą. 

Zdajemy sobie przy tym sprawę, że przedstawiona metoda i zestaw determinant nie są doskonałe  
i przydałyby się w przyszłości prace służące ich udoskonaleniu. Warto pamiętać, że w większości 
krajów europejskich, w których systemy wyrównawcze oceniane są jako dojrzałe i warte 
naśladowania, dojście do obecnego stanu zajęło wiele lat i było związane ze znacznie bardziej 
rozbudowanymi badaniami niż te, które NIST był w stanie przeprowadzić w ramach swoich 
ograniczonych możliwości i w stosunkowo krótkim czasie. Zresztą bez względu na potencjalne 
niedoskonałości proponowanego obecnie podejścia konstrukcja systemu wyrównawczego nigdy 
nie powinna być traktowana jako ostateczna. Musi ona podlegać okresowym przeglądom  
i modyfikacjom, związanym chociażby z tym, że zakres zadań, za które odpowiadają samorządy, 
oraz priorytety lokalnych polityk wydatkowych się zmieniają. Wymaga to modyfikacji wag dla 
poszczególnych wskaźników, a czasem także poszukiwania zupełnie nowych determinant.  W tym 
kontekście pozytywnie oceniamy wpisanie do ustawy mechanizmu okresowej ewaluacji systemu, 
stwarzającego instytucjonalne ramy dla prowadzenia takich przeglądów i umożliwiającego 
stopniowe doskonalenie przyjętych rozwiązań, opierając się na nowych danych, analizach  
i doświadczeniu wynikającemu z funkcjonowania systemu. 

1,00

1,01

1,02

1,03

1,04

1,05

1,06

1,07

do 2800 2800-3200 3200-3400 3400-4200 pow. 4200

IPW w grupach zamożności MNPP (wskaźnik G+P 2024, w zł)

W1 (z administracją) W2 (bez administracji)
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Załącznik 1. Obliczenie indeksu potrzeb wydatkowych – szczegółowy opis metody 

Proponowana metoda polega na wyznaczaniu indywidualnych indeksów potrzeb wydatkowych dla 
poszczególnych zmiennych (determinant potrzeb wydatkowych), a następnie obliczaniu 
kompozytowego indeksu na podstawie wykorzystywanych wag.     

Załóżmy, że k=1,2,….,K indeksuje zmienne wykorzystywane do obliczania potrzeb wydatkowych 
poszczególnych jednostek samorządu terytorialnego danego szczebla.  

Wśród tych zmiennych należy wyróżnić kategorie ciągłe oraz zmienne zero-jedynkowe. Niech 
i=1,2,….,I  indeksuje jednostki samorządu terytorialnego danego szczebla. Dla każdej jednostki 
samorządu terytorialnego definiowana jest wartość 𝑥𝑖

𝑘  ilustrująca poziom danej determinanty dla 
wybranej gminy/powiatu/miasta na prawach powiatu/województwa. Oprócz tego wykorzystywana 
jest wielkość 𝑠𝑔𝑛(𝛼̂𝑘) wskazująca, czy wpływ danej determinanty na wydatki w danym obszarze 
(podobszarze) wydatkowym jest dodatni czy ujemny. Dla każdej zmiennej (determinanty potrzeb 
wydatkowych) wyznaczane są: mediana, minimum i maksimum zgodnie z następującymi wzorami: 

𝑚𝑒𝑑𝑘 = 𝑖𝑛𝑓{𝑖 ∈ 𝐼: 𝐹( 𝑥𝑖
𝑘) ≥ 0,5}                                                                                                                                         (1) 

𝑚𝑖𝑛𝑘 = 𝑚𝑖𝑛{𝑖 ∈ 𝐼: 𝑥𝑖
𝑘}                                                                                                                                                           (2) 

𝑚𝑎𝑥𝑘 = 𝑚𝑎𝑥{𝑖 ∈ 𝐼: 𝑥𝑖
𝑘}                                                                                                                                                         (3) 

Następnie dla wszystkich jednostek samorządu terytorialnego, w których wartość determinanty 
jest wyższa od mediany (w przypadku destymulanty – niższa od mediany), oraz dla wszystkich 
zmiennych ciągłych obliczany jest surowy wskaźnik korekty w następujący sposób: 

𝑘𝑜𝑟1𝑖
𝑘 = 𝑠𝑔𝑛(𝛼̂𝑘) {𝐼(𝑥𝑖

𝑘 > 𝑚𝑒𝑑𝑘)
𝑥𝑖

𝑘−𝑚𝑒𝑑𝑘

𝑚𝑎𝑥𝑘−𝑚𝑒𝑑𝑘 − 𝐼(𝑥𝑖
𝑘 ≤ 𝑚𝑒𝑑𝑘)

𝑚𝑒𝑑𝑘−𝑥𝑖
𝑘

𝑚𝑒𝑑𝑘−𝑚𝑖𝑛𝑘}                                                 (4) 

W przypadku zmiennych binarnych surowy wskaźnik korekty obliczany jest w nieco inny sposób: 

𝑘𝑜𝑟𝑏1𝑖
𝑘 = 𝑠𝑔𝑛(𝛼̂𝑘){𝐼(𝑥𝑖

𝑘 = 1) − 𝐼(𝑥𝑖
𝑘 = 0)}                                                                                                               (5) 

W dalszej kolejności wykonywane są operacje mające na celu uniknięcie sytuacji, w której wartości 
przyjmowane przez jednostki o znacznie wyższej populacji (w stosunku do średniej dla jednostek 
danego szczebla) mają zbyt duży wpływ na finalne obliczenia. 

Wielkości 𝑘𝑜𝑟1𝑖
𝑘 oraz 𝑘𝑜𝑟𝑏1𝑖

𝑘 mnożone są poprzez udziały populacji poszczególnych jednostek  
w sumie populacji jednostek danego szczebla i obliczane są wielkości 𝑘𝑜𝑟2𝑖

𝑘 oraz 𝑘𝑜𝑟𝑏2𝑖
𝑘  

w następujący sposób: 

𝑘𝑜𝑟2𝑖
𝑘 = 𝑘𝑜𝑟1𝑖

𝑘 (
𝑃𝑂𝑃𝑖

∑ 𝑃𝑂𝑃𝑖
𝐼
𝑖=1

)                                                                                                                                                    (6) 
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oraz 

𝑘𝑜𝑟𝑏2𝑖
𝑘 = 𝑘𝑜𝑟𝑏1𝑖

𝑘 (
𝑃𝑂𝑃𝑖

∑ 𝑃𝑂𝑃𝑖
𝐼
𝑖=1

),                                                                                                                                             (7) 

gdzie 𝑃𝑂𝑃𝑖 jest raportowaną przez Główny Urząd Statystyczny populacją i-tej jednostki 
samorządowej. 

W dalszej kolejności obliczana jest suma wartości zmiennych 𝑘𝑜𝑟2𝑖
𝑘 lub 𝑘𝑜𝑟𝑏2𝑖

𝑘 dla wszystkich 
jednostek danego szczebla. Suma ta jest następnie wykorzystywana do skorygowania wielkości 
zmiennych  𝑘𝑜𝑟1𝑖

𝑘 oraz 𝑘𝑜𝑟𝑏1𝑖
𝑘: 

𝑘𝑜𝑟3𝑖
𝑘 = 𝑘𝑜𝑟1𝑖

𝑘 − ∑ 𝑘𝑜𝑟2𝑖
𝑘𝐼

𝑖=1 ,                                                                                                                                           (8) 

𝑘𝑜𝑟𝑏3𝑖
𝑘 = 𝑘𝑜𝑟𝑏1𝑖

𝑘 − ∑ 𝑘𝑜𝑟𝑏2𝑖
𝑘𝐼

𝑖=1 .                                                                                                                                   (9) 

Obliczane są wartości minimalne i maksymalne dla zmiennych 𝑘𝑜𝑟3𝑖
𝑘 lub 𝑘𝑜𝑟𝑏3𝑖

𝑘 i wielkości te 
zawarte są w komórkach O2 oraz O3: 

𝑚𝑖𝑛2𝑘 = 𝑚𝑖𝑛{𝑖 ∈ 𝐼: 𝑘𝑜𝑟3𝑖
𝑘},                                                                                                                                                 (10) 

𝑚𝑎𝑥2𝑘 = 𝑚𝑎𝑥{𝑖 ∈ 𝐼: 𝑘𝑜𝑟3𝑖
𝑘}.                                                                                                                                               (11) 

W przypadku binarnej determinanty wielkości 𝑚𝑖𝑛2𝑘 oraz 𝑚𝑎𝑥2𝑘 obliczane są w następujący 
sposób: 

𝑚𝑖𝑛2𝑘 = 𝑚𝑖𝑛{𝑖 ∈ 𝐼: 𝑘𝑜𝑟𝑏3𝑖
𝑘},                                                                                                                                           (12) 

𝑚𝑎𝑥2𝑘 = 𝑚𝑎𝑥{𝑖 ∈ 𝐼: 𝑘𝑜𝑟𝑏3𝑖
𝑘}.                                                                                                                                        (13) 

W kolejnej fazie obliczany jest indeks potrzeb wydatkowych związanych z k-tą zmienną dla i-tej 
jednostki samorządowej w taki sposób, aby korekta populacji związana z daną zmienną nie 
przekraczała 25%: 

𝐼𝑃𝑊𝑖
𝑘 = 𝐼𝑃𝑊1𝑖

𝑘 − 𝐼𝑃𝑊2𝑖
𝑘,                                                                                                                                                (14) 

Gdzie:  

𝐼𝑃𝑊1𝑖
𝑘 = 𝐼(|𝑚𝑎𝑥2𝑘| > |𝑚𝑖𝑛2𝑘|)𝑘𝑜𝑟3𝑖

𝑘𝑚𝑖𝑛 (
0,25

𝑚𝑎𝑥2𝑘 , 1),                                                                                      (15) 

𝐼𝑃𝑊2𝑖
𝑘 = 𝐼(|𝑚𝑎𝑥2𝑘| < |𝑚𝑖𝑛2𝑘|)𝑘𝑜𝑟3𝑖

𝑘𝑚𝑖𝑛 (
0,25

|𝑚𝑖𝑛2𝑘|
, 1).                                                                                        (16)  

W przypadku gdy determinanta ma charakter dyskretny, indeks potrzeb wydatkowych obliczany 
jest analogicznie jak we wzorze (14) z tą różnicą, że wielkość 𝑘𝑜𝑟3𝑖

𝑘 zamieniana jest przez wielkość 
𝑘𝑜𝑟3𝑏𝑖

𝑘. 
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Po obliczeniu zmiennej 𝐼𝑃𝑊𝑖
𝑘  dla poszczególnych obszarów wydatkowych, wyznaczany jest ogólny 

indeks potrzeb wydatkowych dla każdej jednostki. 

Całkowity indeks potrzeb wydatkowych obliczany jest zgodnie ze wzorem:  

(1 + 𝐼𝑃𝑊𝑖) = ∏ (max (1,1 + 𝐼𝑃𝑊𝑖
𝑘))

𝑤(𝑘)𝐾
𝑘=1 ,                                                                                                           (17) 

𝑃𝑂𝑃_𝑃𝑅𝑍𝐸𝐿𝑖 = 𝑃𝑂𝑃𝑖(1 + 𝐼𝑃𝑊𝑖).                                                                                                                                  (18) 

gdzie 𝑤(𝑘) oznacza wagę związaną z k-tą zmienną. Wagi te muszą spełniać warunek 
 ∑ 𝑤(𝑘)𝐾

𝑘=1 = 1. Jednocześnie relacja między poszczególnymi wagami powinna być zgodna  
z relacjami udziałów poszczególnych podrozdziałów wydatkowych w wydatkach ogółem.  

Należy uwzględnić fakt, że prezentowane są 2 warianty identyfikacji potrzeb wydatkowych. Według 
pierwszego wariantu uwzględniane są wydatki administracyjne i wówczas populacja 
wykorzystywana jest jako destymulanta dla wydatków administracyjnych na osobę. Według 
drugiego wariantu nie uwzględnia się administracji.  

Gdy rozważane są determinanty występujące kilkukrotnie (pojawiające się jako determinanty 
różnych sektorów wydatkowych), proponuje się rozwiązanie uwzględniające surowe wagi 
determinant oraz współczynniki korelacji liniowej Pearsona. 

 


