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Wstep

Zadania z zakresu administracji rzagdowej zlecane ustawowo jednost-
kom samorzadu terytorialnego (dalej: JST) i ich finansowanie od lat budza
wiele sporéw i watpliwosci. Problemowi niedofinansowania zadan zleca-
nych towarzyszy réwnie powazny problem prawidiowej i rzetelnej wyceny
kosztow ich wykonywania, co spowodowane jest brakiem systemowych re-
gulacji w tym zakresie.

W artykule poruszona zostala tematyka finansowania zadan zleconych
W ujeciu obejmujgcym zaréwno analize kwestii prawnych, jak i analize
wielkosci dotacji przekazywanych z budzetu panstwa, w tym: w ukladzie
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dzialowym i regionalnym. Wskazano gtéwne problemy zwigzane z odpo-
wiedzialno$cig za wykonywane zadania zlecone, przedstawiono réznorod-
nos¢ tych zadan, a takze rozbiezne — nierzadko kontrowersyjne zdania na
temat legalnosci dofinansowywania zadan zleconych ze srodkéw wlasnych
JST. W analizie finansowej zwrocono w szczegolno$ci uwage na dotacje na
zadania zwigzane z administracjg publiczng, odwolujac sie zaréwno do da-
nych zroédlowych o srodkach przekazywanym poszczegolnym JST, jak tez
ustalen Najwyzszej Izby Kontroli. W zakonczeniu przedstawiono mozliwe
kierunki zmian systemowych finansowania zadan zlecanych obecnie jed-
nostkom samorzadowym.

Przedmiotem artykulu sa wylacznie zadania zlecane JST w drodze usta-
wowej. Zadania przekazywane na podstawie (dobrowolnego) porozumie-
nia nie dos¢, ze znacznie mniejsze w ujeciu kwotowym, to takze nie wigza
sie z tak wieloma watpliwosciami i problemami jak zadania przekazywane
jednostkom samorzadowym obligatoryjnie.

Pojecie dotacji na zadania zlecone

Analizujgc pojecie dotacji na zadania zlecone z zakresu administracji
rzagdowej oraz innych zadan zleconych ustawami, nalezy w pierwszym rze-
dzie odnies¢ si¢ do definicji dotacji. Zgodnie z art. 126 ustawy z 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2016, poz. 1870, ze zm.) dotacje sa
srodkami na finansowanie lub dofinansowywanie zadan publicznych, ktore
podlegaja szczegdlnym zasadom rozliczania. Dotacje na zadania zlecone to
jeden z rodzajow wydatkéw budzetu panstwa. Nalezy jednak zwrdci¢ uwa-
ge na ekonomiczng interpretacje tak klasyfikowanych srodkéw. Dotacje te
sztucznie zawyzaja wielko$¢ wydatkow transferowych (redystrybucyjnych),
podczas gdy w istocie sg one pewng formga zaplaty za wykonywanie przez
JST zadan niebedacych ich zadaniami wiasnymi'.

Mozliwos$¢ zlecania zadan jednostkom samorzadu terytorialnego zo-
stala zapisana zardwno w ustawie zasadniczej, jak i tzw. ustawach ustro-
jowych?. Na mocy art. 166 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.) - w przypadkach wynikajacych

! Szerzej na ten temat zob. komentarz do art. 126 [w:] Ustawa o finansach publicz-
nych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Ko-
mentarz, red. W. Misiag, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2017.

2 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2016, poz. 446, ze
zm.), ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 2016, poz. 814, ze
zm.), ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. 2016, poz. 486,
ze zm.).
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z uzasadnionych potrzeb panstwa — jednostkom samorzagdowym mozna
zleci¢ wykonywanie zadan innych niz zadania wlasne. Zlecanie zadan musi
wynika¢ z ustawy; w ustawie powinien by¢ takze okreslony tryb przeka-
zywania i sposdb wykonywania zadan zleconych. Odpowiednie przepisy
zostaly zawarte w trzech ustawach ustrojowych. Zgodnie z art. 8 ust. 1 usta-
wy o samorzadzie gminnym: Ustawy mogg naktadaé na gming obowigzek
wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej, a takze
z zakresu organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszech-
nych oraz referendow. Podobne przepisy znalazly sie takze w ustawie o sa-
morzadzie powiatowym (art. 4 ust. 4 i art. 4a) oraz w ustawie o samorzadzie
wojewodztwa (art. 14 ust. 2 i 3).

Zaréwno w Konstytucji, jak i ustawie o finansach publicznych oraz usta-
wie z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(tj. Dz.U. 2017, poz. 1453) mowa jest — oprocz dotacji na zadania zlecone
z zakresu administracji rzagdowej — o dotacjach na inne zadania zlecone sa-
morzadom ustawami. Ustawy ustrojowe ograniczajg zakres tych zadan do
organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz
referendow.

Przepisy odnoszace si¢ do zlecania (delegowania) zadan JST przez ad-
ministracje wyzszego szczebla znajduja sie takze w Europejskiej karcie sa-
morzadu lokalnego®, w szczegolnosci w art. 4 ust. 5 oraz art. 8 ust. 2.

Na uwage zastuguje kwestia odpowiedzialnosci za zlecane zadania.
Zgodnie z art. 66 ust. 1 ustawy z 21 stycznia 2000 r. o zmianie niektérych
ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji publicznej (Dz.U. 2000,
nr 12, poz. 136, ze zm.) JST reprezentujg Skarb Panistwa w postepowaniach
administracyjnych i sadowych wynikajacych z wykonywania przez nie za-
dan z zakresu administracji rzadowe;j. Jak wskazuje Sagd Najwyzszy w wyro-
ku z 27 kwietnia 2017 r.%, przywolany artykut odnosi si¢ wylacznie do sfery
procesowej, nie przesadzajac kwestii odpowiedzialnosci za wykonywanie
zadan zleconych w sferze prawa materialnego. Zdaniem Sadu Najwyzsze-
go odpowiedzialno$¢ za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie zadania
zleconego z zakresu administracji rzadowej wynikajacego z ustawy ponosi
wylacznie jednostka, ktdrej zlecono to zadanie. Przywotano tu art. 417 § 1
ustawy z 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 2017, poz. 459, ze
zm.), zgodnie z ktorym za wyrzadzong szkode przez niezgodne z prawem

* Europejska karta samorzadu lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r., Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607, ze zm.

* Sygn. akt II CSK 401/16. Zob. takze wyrok SN z 27 maja 2015 r., sygn. akt IT CSK
480/14.
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dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publicznej ponosi od-
powiedzialnos¢ osoba prawna wykonujaca te wtadze z mocy prawa’. Nalezy
przy tym podkresli¢, Zze w starszym orzecznictwie prezentowano stanowi-
sko odmienne - uznawano, ze zadania zlecone gminie nie tracg swojego
charakteru zadan z zakresu administracji rzadowej, a co za tym idzie — nie
sa zadaniami wykonywanymi w imieniu wlasnym i na wlasng odpowie-
dzialnos¢ przez gmine®.

Zakres zadan zleconych

Identyfikacja wszystkich rodzajow zadan zlecanych samorzadom nie
jest rzeczg trywialng, wigze sie bowiem z koniecznoscig analizy wszystkich
obowigzujacych aktéw prawnych. Nie ma zadnego oficjalnego wykazu tych
zadan, a analize ustawodawstwa utrudnia fakt, Ze sposéb, w jaki formuluje
sie zlecanie zadan samorzadom, jest niejednolity. Zadania zlecane JST sa
bardzo rozproszone, odnalez¢ je mozna obecnie w kilkudziesieciu usta-
wach.

Ponizszy fragment artykulu nie jest wykazem wszystkich zadan zleco-
nych z zakresu administracji rzagdowej oraz innych zadan zleconych usta-
wami. Ma on na celu przedstawienie olbrzymiej réznorodnosci tych zadan,
zaréwno w odniesieniu do ich przedmiotu, jak tez rangi i zasiegu oddzia-
tywania.

Liczne zadania zlecone zwigzane z organizacjg i przeprowadzaniem wy-
boréw oraz referendéw naktada na JST ustawa z 5 stycznia 2011 r. - Kodeks
wyborczy (t.j. Dz.U. 2017, poz. 15 ze zm.) oraz ustawa z 14 marca 2003 r.
o referendum ogélnokrajowym (t.j. Dz.U. 2015, poz. 318, ze zm.). Zada-
niem zleconym gminie jest miedzy innymi prowadzenie rejestru wyborcow
oraz sporzadzanie i aktualizowanie spisu wyborcoéw. Zapewnienie obstugi
administracyjnej obwodowych i terytorialnych komisji wyborczych i wy-
konanie zadan wyborczych na obszarze gminy, powiatu lub wojewddztwa
zlecono odpowiednio: wéjtowi’, staroscie lub marszatkowi wojewddztwa.

Organy gminy wykonuja zadania z zakresu administracji rzagdowej okre-
$lone w ustawie z 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji ludnoéci (t.j. Dz.U. 2017,
poz. 657), do ktérych nalezy miedzy innymi nadawanie numeru Powszech-

> Warto tutaj takze przywotla¢ 417 § 2 Kodeksu cywilnego, ktéry jednoznacznie
rozstrzyga, ze w przypadku zadan przekazywanych na podstawie porozumienia, odpo-
wiedzialno$¢ za wyrzadzona szkode jest solidarna — ponosi ja zaréwno podmiot wyko-
nujacy, jak i zlecajacy zadanie.

¢ Zob. np. uchwale SN z 29 listopada 1995 r., sygn. akt III CZP 163/95.

7 Ilekro¢ mowa o wojcie oznacza to takze burmistrza lub prezydenta miasta.
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nego Elektronicznego Systemu Ewidencji Ludnosci oraz wykonywania
obowigzku meldunkowego. Do zadan zleconych gminom nalezy takze wy-
dawanie, wymiana i uniewaznianie dowoddw osobistych® oraz rejestracja
stanu cywilnego®. Jesli zgodnie z przepisami regulujacymi dang dziatalno$¢
gospodarczg wydawanie, odmowa wydania, zmiana zakresu, cofanie kon-
cesji i zezwolen oraz prowadzenie rejestrow dzialalnosci regulowanej na-
lezy do zadan organéw JST, to jednostki samorzagdowe wykonuja to jako
zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej'.

Duza cze¢s¢ zadan zlecanych JST dotyczy spraw socjalnych i pomocy
spolecznej. Zadania zwigzane ze $wiadczeniem wychowawczym (program
500+) oraz $wiadczeniami rodzinnymi nalezg do zadan wojta''. Do zadan
zleconych gminom nalezy ustalanie prawa do otrzymania i wyplata po-
mocy pieni¢znej kombatantom i innym osobom uprawnionym'?, zadania
zwigzane z zasitkami dla opiekunéw, wyptacanych osobom, ktére utracity
prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego z dniem 1 lipca 2013 r., a takze
przyznawanie i wyplata $wiadczen z funduszu alimentacyjnego oraz podej-
mowanie dziatan wobec dluznikéw alimentacyjnych'.

Wiele zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej naktada na JST
ustawa z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. 2016, poz. 930, ze
zm.). Do zadan gminnych nalezy miedzy innymi przyznawanie i wyplaca-
nie zasitkow celowych finansujacych wydatki zwigzane z kleska Zywiotowsa
lub ekologiczna. Zadaniem zleconym powiatom jest miedzy innymi pomoc
cudzoziemcom. Do zadan zleconych zar6wno gminom, jak i powiatom na-
lezy prowadzenie i rozwdj infrastruktury osrodkéw wsparcia dla 0séb z za-
burzeniami psychicznymi, a takze wykonywanie zadan z rzagdowych pro-
gramow z zakresu wspierania rodziny oraz rzagdowego programu wsparcia

8 Zob. ustawe z 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych, t.j. Dz.U. 2017, poz. 1464.

° Zob. ustawe z 28 listopada 2014 r. - Prawo o aktach stanu cywilnego, t.j.
Dz.U. 2016, poz. 2064.

10 Zob. ustawe z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, t.j.
Dz.U. 2016, poz. 1829, ze zm.

I Zob. ustawe z 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci
(Dz.U. poz. 195, ze zm.) oraz ustawa z 28 listopada 2003 r. o §wiadczeniach rodzinnych
(tj. Dz.U. 2016, poz. 1518)

12 Zob. ustawe z 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz niektérych osobach be-
dacych ofiarami represji wojennych i okresu powojennego, t.j. Dz.U. 2016, poz. 1255,
ze zm.

13 Zob. ustawe z 4 kwietnia 2014 r o ustaleniu i wyplacie zasitkow dla opiekunow,
tj. Dz.U. 2016, poz. 162.

4 Zob. ustawe z 7 wrzeénia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentdw,
t.j. Dz.U. 2017, poz. 489, ze zm.
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rodzin z dzie¢mi®. Powiaty wykonuja ponadto zadania wynikajace z pro-
gramu wspierania systemu pieczy zastepczej, a do zadan samorzadu woje-
wddztwa nalezy np. organizowanie i prowadzenie o$rodkéw adopcyjnych.

W ramach zadan zleconych gminy wykonuja zadania zwigzane z przy-
znawaniem Karty Duzej Rodziny'¢, jak réwniez przyznawaniem i wyplata
jednorazowych zasitkéw powodziowych'.

Na mocy ustawy z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (t.j. Dz.U. 2016,
poz. 1943, ze zm.) zadaniem zleconym JST z zakresu administracji rza-
dowej jest wyposazenie szkdt realizujacych ksztalcenie ogdlne w zakresie
szkoly podstawowej w podreczniki i inne materialy edukacyjne lub ¢wicze-
niowe w ustalonym ustawowo zakresie.

Szczegdlne zadania z zakresu administracji rzadowej nalozone zosta-
ty na miasto stoleczne Warszawa'®. Zadania te — wynikajace z charakteru
miasta — obejmuja miedzy innymi zapewnienie warunkéw niezbednych do
funkcjonowania naczelnych i centralnych organdéw panstwa oraz obcych
przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych.

Wirdd zadan zlecanych gminom z zakresu administracji rzadowej wy-
mieni¢ mozna przygotowywanie wyboréw tawnikéw do sagdéw okregowych
oraz do sadow rejonowych, a takze prowadzenie postepowania w sprawie
zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego i jego
wyplacanie®. W ramach zadan zleconych wojt wydaje tez zezwolenia na
uprawe maku lub konopi wléknistych oraz sprawuje nadzér nad tymi upra-
wami?'.

Wiele zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej nakiada na sta-
rostow ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j.
Dz.U. 2016, poz. 2147, ze zm.). Gospodarujg oni zasobem nieruchomosci
Skarbu Panstwa, wykonujac miedzy innymi zadania zwigzane z ewidencja

15 Zob. ustawe z 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej,
t.j. Dz.U. 2017, poz. 697, ze zm.

16 Zob. ustawe z 5 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny, t.j. Dz.U. 2016, poz. 785,
ze zm.

17" Zob. ustawe z 16 wrzesnia 2011 r. o szczegolnych rozwiazaniach zwigzanych
z usuwaniem skutkéw powodzi, t.j. Dz.U. 2016, poz. 825.

'8 Zob. ustawe z 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy, t.j.
Dz.U. 2015, poz. 1438.

¥ Zob. ustawe z 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sadéw powszechnych, t.j.
Dz.U. 2016, poz. 2062, ze zm.

% Zob. ustawe z 10 marca 2006 r. o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie
oleju napedowego wykorzystywanego do produkgji rolnej, t.j. Dz.U. 2015, poz. 1340.

21 Zob. ustawe z 29 lipca 2005 r. o przeciwdzialaniu narkomanii, t.j. Dz.U. 2017,
poz. 783, ze zm.
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nieruchomosciiich wycena. Na ustawowo okreslonych zasadach starostwie
zbywaja, nabywaja, wydzierzawiajg, wynajmuja i uzyczaja nieruchomosci
wchodzgce w sklad zasobu.

Zadaniem z zakresu administracji rzagdowej zleconym staroscie jest tak-
ze przeprowadzanie i wykonywanie postepowania scaleniowego oraz za-
gospodarowania poscaleniowego®. W odniesieniu do drég powiatowych
i gminnych staroscie zlecono zadanie polegajace na wydawaniu decyzji
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej na wniosek wlasciwego
zarzadcy drogi®. Zadaniem zleconym, ktore powiat moze realizowaé sa-
modzielnie lub w porozumieniu z gminami, jest réwniez udzielanie nieod-
platnej pomocy prawnej*. Starosta oraz marszatek wojewddztwa wykonuja
takze zadania administracji geodezyjnej i kartograficznej” oraz zadania
administracji geologicznej*.

Zgodnie z ustawa z 13 pazdziernika 1995 r. — Prawo lowieckie (t.j.
Dz.U. 2017, poz. 1295) zadaniem samorzadu wojewodztwa jest sprawowa-
nie administracji w zakresie fowiectwa. Ta sama ustawa zleca starostom wy-
dzierzawianie obwoddw ltowieckich polnych. W ramach zadan zleconych
marszatek wojewddztwa wykonuje zadania zwigzane ze stuzbg zastepcza®,
a takze zajmuje si¢ tworzeniem oraz zapewnieniem funkcjonowania woje-
wadzkich rad dialogu spofecznego?®.

Na mocy ustawy z 5 stycznia 2011 r. o kierujacych pojazdami (t.j.
Dz.U. 2017, poz. 978) marszalkowie wojewodztwa sprawuja nadzor nad
przeprowadzaniem egzaminéw panstwowych na prawo jazdy. Do ich za-
dan naleza miedzy innymi: prowadzenie ewidencji egzaminatoréw, kon-
trola wojewodzkich o$rodkéw ruchu drogowego, nadzér nad wykonywa-
niem badan lekarskich i wydawaniem orzeczen lekarskich do kierowania
pojazdem.

22 Zob. ustawe z 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntow, t.j. Dz.U. 2014,
poz. 700, ze zm.

# Zob. ustawe z 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania i reali-
zacji inwestycji w zakresie drég publicznych, t.j. Dz.U. 2017, poz. 1496.

2 Zob. ustawe z 5 sierpnia 2015 r. o nieodplatnej pomocy prawnej oraz edukacji
prawnej, Dz.U. poz. 1255, ze zm.

» Zob. ustawe z 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne, t.j. Dz.U. 2016,
poz. 1629, ze zm.

% Zob. ustawe z 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze, t.j. Dz.U. 2016,
poz. 1131, ze zm.

77 Zob. ustawe z 28 listopada 2003 r. o stuzbie zastepczej, t.j. Dz.U. 2016, poz. 1811,
ze zm.

# Zob. ustawe z 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spolecznego i innych instytu-
cjach dialogu spolecznego, Dz.U. poz. 1240.
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Zgodnie z ustawa z 19 sierpnia 2011 r. o przewozie towardw niebez-
piecznych (t.j. Dz.U. 2016, poz. 1834) do zadan marszatka wojewoddztwa
nalezy miedzy innymi wydawanie kierowcom zaswiadczenia ADR, a tak-
ze prowadzenie rejestru podmiotéw prowadzacych kursy ADR oraz kon-
trola tych podmiotow.

Zadaniami marszatka wojewodztwa z zakresu administracji rzadowej sa
takze zadania okre$lone w ustawie z 29 sierpnia 1997 r. o ustugach turystycz-
nych (t,j. Dz.U. 2016, poz. 187, ze zm.), wsrdd ktorych mozna wymieni¢
prowadzenie rejestru organizatorow turystyki i posrednikéw turystycznych
oraz rejestru organizatoréw szkolen dla kandydatéw na przewodnikow gor-
skich. Marszalek nadaje, zawiesza, przywraca i cofa uprawnienia przewod-
nika gorskiego. Zadaniem zleconym marszatkowi jest ponadto nadawanie
kategorii obiektom hotelarskim oraz prowadzenie ich ewidencji. W ramach
zadan zleconych marszalek wojewddztwa realizuje réwniez zadania zwig-
zane z gospodarowaniem odpadami®.

Wiele zadan z zakresu administracji rzagdowej zleca jednostkom sa-
morzadu terytorialnego ustawa z 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne (t.j.
Dz.U. 2017, poz. 1121). Przykladowo: woéjtowi zlecono prowadzenie ewi-
dencji kapielisk. Starosta gospodaruje wyszczegdlnionym w ustawie mie-
niem zwigzanym z gospodarka wodna, stanowigcym wlasnos¢ Skarbu Pan-
stwa. W ustalonym ustawowo zakresie starosta i marszalek wojewddztwa
wydaja pozwolenia wodnoprawne.

Zasady finansowania i podziatu srodkéw
na zadania zlecone

Zgodnie z zasada adekwatnosci - jedng z podstawowych zasad odno-
szacych sie do finansow samorzadowych?® — wielko$¢ srodkéw JST powin-
na by¢ dostosowana do zakresu wykonywanych przez nie zadan. Zasade
te wyrazono zarowno w Europejskiej karcie samorzadu lokalnego (art. 9
ust. 2), jak i w Konstytucji RP (art. 167 ust. 1).

» ADR - umowa europejska dotyczaca miedzynarodowego przewozu drogowego
towardw niebezpiecznych.

3 Zob. ustawe z 14 grudnia 2012 r. o odpadach, t.j. Dz.U. 2016, poz. 1987, ze zm.

31 Szerzej np. E. Kornberger-Sokolowska, Zasada adekwatnosci w systemie finansow
samorzgdu terytorialnego w Polsce, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2013; L. Kie-
res, Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
g0, »Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 3; takze https://rm.coe.
int/1680718ef4E [dostep: 16 sierpnia 2017 r.].
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Praktyka — w szczegolnosci w przypadku finansowania zadan zleco-
nych - daleko odbiega od tych zalozen. Problem z niedofinasowaniem za-
dan zleconych jest szeroko dyskutowany w srodowiskach samorzadowych,
podejmowany jest takze w literaturze przedmiotu™.

Zasady finansowania zadan zleconych zostaly — bardzo ogélnie - opi-
sane w art. 129 ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z tym artykulem
kwota dotacji na zadania zlecone okreslana jest przez dysponentéw czedci
budzetowych wedlug zasad przyjetych w budzecie panstwa do okreslenia
wydatkéw podobnego rodzaju, o ile odrebne przepisy nie stanowig ina-
czej. Nie sprecyzowano, co oznacza ,podobny rodzaj” wydatkéw, brakuje
tez upowaznienia do okreslenia sposobu obliczania kwot przyznawanych
na wykonywanie konkretnych zadan. Nalezy takze zauwazy¢, ze odmien-
ne uwarunkowania funkcjonowania poszczegélnych JST przesadza¢ moga
o tym, Ze nawet podobnie skalkulowana kwota dotacji na poszczegdlne za-
dania dla konkretnych jednostek bedzie w roznym stopniu pokrywac kosz-
ty wykonywanych zadan zleconych™®.

Kolejna kwestia zwigzana z zadaniami zleconymi, ktdra budzi zastrze-
zenia i watpliwosci, odnosi si¢ do podzialu dotacji. Co do zasady, podziat
srodkéw na zadania z zakresu administracji rzadowej pomiedzy gminy
i powiaty dokonywany jest przez wojewode. Zgodnie z art. 149 ust. 1 usta-
wy o finansach publicznych wojewoda przekazuje dotacje® dla JST w ter-
minie umozliwiajgcym pelne i terminowe wykonywanie zadan. Brak jest
regulacji odnoszacych sie do zasad podziatu tych srodkéw. Nieliczne usta-
wy odnoszg si¢ do sposobu kalkulowania dotacji na zadania zlecone. Takim
przykltadem moze by¢ ustawa z 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy
prawnej oraz edukacji prawnej, gdzie w art. 20 okreslono zaréwno propor-
cje rodzajowego podzialu dotacji, jak tez podstawe ustalenia wysokosci do-
tacji (kwote bazowa) i wielko$¢ mnoznika (zaleznego od liczby mieszkan-

2 Zob. np. P. Swianiewicz, Local Government Organization and Finance: Poland
[w:] Local Governance in Developing Countries, red. A. Shah, The World Bank, Washing-
ton 2006, s. 310 i 331, oraz M. Dylewski, The Financing of Public Tasks Delegated to Lo-
cal Governments - An Unresolved Systemic Problem, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty
Bankowej w Poznaniu” 2016, t. 70, nr 5.

3 Szerzej zob. komentarz do art. 129 [w:] Ustawa o finansach publicznych. Usta-
wa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, red.
W. Misiag, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2017.

* Wyjatkiem s3 dotacje na sfinansowanie zadan zwiazanych z organizacja i przepro-
wadzaniem wyboréw oraz referendéw, ktorych dysponentem jest Szef Krajowego Biura
Wyborczego. Natomiast dotacje na finansowanie zadan zwiagzanych z organizacja spisow
powszechnych i rolnych przekazywane s przez dyrektoréw urzedéw statystycznych.
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cOw powiatu). W przypadku zadan polegajacych na wyplacie swiadczen,
koszty ich obslugi ustalane sg zazwyczaj jako okreslony procent otrzymane;j
dotacji na $wiadczenia, np. dla $wiadczen wychowawczych jest to 1,5%.
W nielicznych przypadkach ustawa okresla kwotowo koszt realizacji zada-
nia zleconego (np. zadania zwigzane z Karta Duzej Rodziny).

Oceng planowania i podzialu §rodkéw na wybrane zadania zlecone do-
tyczace gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa oraz pomocy
spolecznej zajeta si¢ Najwyzsza Izba Kontroli podczas badania skutecznosci
i rzetelnoéci nadzoru wojewoddéw nad wykonywanymi przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego wybranymi zadaniami zleconymi w latach 2011-
2013%. Kontrola zostala przeprowadzona w 30 podmiotach, w tym szesciu
urzedach wojewddzkich i 12 starostwach powiatowych. Ustalono wowczas,
ze planowanie i podzial srodkéw na finansowanie badanych zadan przebie-
gal w podobny sposéb u wszystkich kontrolowanych wojewoddow:

» w przypadku zadan zwigzanych z gospodarowaniem nieruchomos-
ciami wojewodowie zwracali si¢ — na etapie opracowywania projektu
budzetu - do starostow o przekazanie informacji o zapotrzebowaniu
na $rodki niezbedne do realizacji zleconych zadan,

o w przypadku zadan z zakresu pomocy spotecznej wojewodowie pla-
nowali wielko$¢ dotacji na podstawie wytycznych Ministerstwa Fi-
nanséw (kwoty bazowe wynagrodzen, prognozowany $rednioroczny
wskaznik cen towardw i ustug konsumpcyjnych).

Podziat srodkéw pomiedzy jednostki samorzagdowe dokonywany byt
na podstawie indywidualnych analiz przedkiadanych zapotrzebowan,
z uwzglednieniem oceny zaproponowanych wydatkéw rzeczowych pod
wzgledem celowosci i gospodarnosci, oraz opierajac si¢ na informacji
o wielkoéci i wykorzystaniu dotacji w poprzedzajacym roku. Zaden wo-
jewoda nie prowadzil wlasnej analizy kosztéw i nie badal zréznicowania
kosztow realizacji zadan przez JST?.

W art. 49 ust. 1 ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego zapisano, ze: jednostka samorzqdu terytorialnego wy-
konujgca zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej oraz inne zadania
zlecone ustawami otrzymuje z budzetu panstwa dotacje celowe w wysokosci
zapewniajgcej realizacje tych zadan. Dotacje na ten cel powinny by¢ przekazy-

% Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Nadzér wojewoddow nad
wykonywaniem przez jednostki samorzgdu terytorialnego wybranych zada# zleconych
z zakresu administracji rzgdowej, Warszawa 2014.

% Ibidem, s. 18.
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wane w taki sposob, by mozliwe bylo pelne i terminowe wykonywanie zadan
(art. 49 ust. 5), a jesli warunek ten nie bylby spetniony, jednostka moze docho-
dzi¢ naleznych §wiadczen wraz z odsetkami na drodze sagdowej (art. 49 ust. 6).
W praktyce jednak jest to o tyle trudne, Ze rzetelnemu okresleniu kosztéw re-
alizacji tych zadan nie sprzyjaja malo precyzyjne przepisy ustawowe oraz brak
regulacji odnoszacych sie miedzy innymi do standardéw zlecanych zadan®.
Niemniej sg jednostki, ktére zdecydowaly sie wystapi¢ z pozwem prze-
ciw Skarbowi Panstwa. Przykltadem moze by¢ jedno z wojewddztw, ktdre
wprawdzie otrzymalo dotacje na zadania zwigzane z gospodarka wodna
(zadania inwestycyjne zwigzane z budowg urzadzen melioracji wodnych
oraz zadania biezace zwigzane z ich utrzymaniem), ale na tyle p6zno (ko-
niec grudnia), Ze nie zdazylto wydatkowa¢ srodkéw w tym samym roku
budzetowym i zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych
zwrdcito dotacje do budzetu, a zlecone zadania sfinansowato ze srodkow
wlasnych. Wojewodztwo zwrdcilo sie do wojewody o ponowne przekaza-
nie $rodkow na ten cel, spotkalo sie jednak z odmowa, z zwiazku z czym
wystgpito na droge sadowa. Gdy w 2016 r. sprawg zajal sie Sad Najwyzszy,
podzielit on zdanie Sadu Apelacyjnego, Ze zadna ustawa nie obliguje jedno-
stek samorzadu terytorialnego do finansowania zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej z dochodéw wlasnych w przypadku, gdy wielko$¢
przekazanej dotacji budzetowej nie jest wystarczajaca, a zgodnie z prawid-
towa wykladnig art. 49 ust. 6 ustawy o dochodach jednostek samorzadu te-
rytorialnego: przepis ten stanowi samodzielng podstawe roszczenia o zaptate
kwoty rzeczywiscie potrzebnej do petnego wykonania zada# zleconych™®.
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze interpretacja tego przepisu przez rozne or-
gany bywata odmienna. Przykladowo, niejednoznaczne stanowiska zajmo-
waly w tej sprawie regionalne izby obrachunkowe. O ile zdaniem czg¢éci izb
dofinansowanie zadan zleconych z dochodéw wtlasnych JST jest niezgodne
z przepisami prawa, o tyle niektére z nich wyrazaly zdanie przeciwne, za$
jedna z izb dopuscita takze mozliwo$¢ ograniczenia wykonywanych zadan
zleconych do wielkosci sfinansowanej z przekazywanej dotacji budzetowej®.

7 Zob. K. Wéjtowicz, Przejawy naruszeti zasady adekwatnosci w procesie decentra-
lizacji zadan publicznych w Polsce, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroclawiu” 2015, nr 391.

¥ Wyrok SN z 18 listopada 2016 ., sygn. akt I CSK 823/15. Takie samo stanowisko
zajal tez Sad Najwyzszy w sprawie jednego z miast, wykonujacego zadania zwigzane
z utrzymaniem nieruchomo$ci stanowigcych wlasno$¢ Skarbu Panistwa, na ktore przy-
znano niewystarczajaca dotacje, wyrok SN z 20 lutego 2015 r., sygn. akt V CSK 295/14.

¥ Http://prawodlasamorzadu.pl/2015.02.02-mozliwosc-wydatkowania-srodkow-
-wlasnych-jst-na-realizacje-zadan-zleconych-oczami-rio.html [dostep: 18 sierpnia 2017 r.].
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Kontrowersyjne zdanie wyrazita w 2015 r. Prokuratoria Generalna, we-
dlug ktorej JST moga — na zasadzie dobrowolnosci — finansowac zlecone im
zadania z zakresu administracji rzagdowej z dochodow wtasnych®.

Warto tez zwroci¢ uwage na jeszcze jeden watek tego zagadnienia. Na
mocy ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (art. 4
ust. 1 pkt 7, art. 5 ust. 1 pkt 6 i art. art. 6 ust. 1 pkt 5) gminom, powiatom
i wojewodztwom przystuguje 5% dochodéw uzyskiwanych na rzecz bud-
zetu panstwa w zwigzku z realizacjg zadan z zakresu administracji rzado-
wej i innych zadan zleconych ustawowo (o ile odrebne przepisy nie stano-
wig inaczej) i sg to $rodki zaliczane do ich dochodéw wlasnych. Mozna
sie jednak spotka¢ ze zdaniem, ze wplywy te powinny by¢ przeznaczane
na pokrycie kosztéw wykonywanego zadania zleconego - jako ryczaltowe
pokrycie tych kosztow. Z taka argumentacja stanowczo nie zgadza si¢ Sad
Najwyzszy*'. Niemniej w art. 27 ust. 6 ustawy o pomocy osobom uprawnio-
nym do alimentéw zapisano — wbrew zasadzie jednos$ci materialnej bud-
zetu - ze 40% kwot naleznosci zwiazanych z wyplaconymi $wiadczeniami
z funduszu alimentacyjnego, stanowiacych dochod wlasny, przeznaczane
jest w szczegolnosci na finansowanie dziatan podejmowanych wobec diuz-
nikéw alimentacyjnych.

Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Finanséw z 16 stycznia 2014 r.
w sprawie sprawozdawczosci budzetowej (t.j. Dz.U. 2016, poz. 1015) JST
sporzadzajg sprawozdania Rb-50 o dotacjach/wydatkach zwigzanych z wy-
konywaniem zadan z zakresu administracji rzagdowej oraz innych zadan
zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami. Sprawozda-
nia te przygotowywane sg w szczegétowosci: dzial, rozdzial, paragraf, od-
dzielnie dla dotacji, oddzielnie dla wydatkéw. Miasta na prawach powiatu
zobowigzane s3 do sporzadzania odrebnych sprawozdan dla zadan gmin-
nych i zadan powiatowych. Co wazne, w sprawozdaniu z wydatkow JST nie
moga wykaza¢ faktycznie poniesionych wydatkéw na finansowanie zadan
zleconych, lecz wylacznie te wydatki, ktore zostaty wykonane z dotacji>.

Ze sprawozdan Rb-50 nie mozna wiec dowiedzie¢ sig, jakie faktycznie
wydatki ponoszone sg przez JST na zlecone im ustawowo zadania. Co do
zasady, sprawozdanie odzwierciedla wykorzystanie dotacji budzetowej, nie

4 Http://prawodlasamorzadu.pl/2015.05.11-zasady-finansowania-zadan-zleco-
nych-wedlug-prokuratorii-generalnej.html [dostep: 18 sierpnia 2017 r.].

41 Zob. przywolywany juz wyrok SN z 20 lutego 2015 r.

W rozporzadzeniu mowa jest takze o wydatkach zwigzanych z wykonywaniem
zadan zleconych wykazywanych w danych uzupelniajacych, ale dotycza one tylko tych
zadan, na ktére JST otrzymuja dotacje na zwrot poniesionych wydatkéow.
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obejmujgc srodkow, jakie jednostki samorzgdowe przeznaczajg na wykony-
wanie zadan zleconych z dochodow wiasnych®.

Brak odpowiedniej sprawozdawczosci uniemozliwia okreslenie dokfad-
nej kwoty przeznaczanej przez JST na zadania zlecone. O problemie nie-
dofinansowania tych zadan informuja nie tylko jednostki, ktérym zostaly
one zlecone, ale takze miedzy innymi Najwyzsza Izba Kontroli. Po kontroli
przeprowadzonej w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim NIK stwierdzi-
fa, ze system finansowania zadan zleconych nie odpowiadal w czesci wy-
mogom okreslonym w ustawie o finansach publicznych, w wyniku czego
srodki przekazywane dla JST byly niewystarczajace do pelnego sfinansowa-
nia zlecanych im zadan. Oszacowanie skali niedofinansowania uniemozIi-
wia brak rzetelnych obliczen*.

Zroznicowanie dotacji na zadania zlecone

Dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego na zadania zlecone
z zakresu administracji rzagdowej i inne zadania zlecone ustawowo wyniosty
w 2016 r. 36,9 mld zl, co odpowiadato 17,3% ogétu dochodéw JST. Przeka-
zane dotacje byly ponaddwukrotnie wyzsze niz w roku poprzedzajacym,
co wynikalo przede wszystkim z faktu, ze rok 2016 byt pierwszym rokiem
budzetowym wyplaty $wiadczenia wychowawczego (program 500+). Cha-
rakterystyczne dla dotacji na zadania zlecone jest to, ze zdecydowang ich
wiekszos¢ stanowig dotacje na zadania biezace.

Dotacje celowe przekazane JST na zadania zlecone w 2016 r. wyniosly
$rednio 962 zl na osobe. Najwyzsze kwoty na osobe przekazano dla jedno-
stek wojewddztwa warminsko-mazurskiego (1188 z1), najnizsze za$ dla JST
wojewddztwa $laskiego (769 zl).

Analiza wielkoéci dotacji na zadania zlecone w przeliczeniu na oso-
be wedlug typow JST wskazuje na wyrazna dominacje gmin wiejskich
(w 2016 r. $rednio 1038 zI) oraz gmin miejsko-wiejskich ($rednio 909 z1).
W gminach wiejskich najwyzsze dotacje w przeliczeniu na osobe przekaza-
no jednostkom wojewodztwa pomorskiego (1268 zt) oraz warminsko-ma-
zurskiego (1265 zl), najnizsze odnotowano w gminach opolskich (669 zi)
oraz §laskich (755 zt). Najnizsze dotacje na osobe otrzymuja wojewddztwa
samorzadowe — w 2016 r. bylo to $rednio 35 zt na osobe.

# Zob. A. Bieniaszewska i in., Sprawozdania budzetowe jednostek samorzgdowych
2017, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2017, s. 121 i n.

“ Http://bip.mazowieckie.pl/contents/content/436/18360 [dostep: 28 sierpnia
2017 r.].
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Tabela 1. Dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego na zadania zle-
cone z zakresu administracji rzadowej i inne zadania zlecone ustawowo
w latach 2015-2016

2015 2016
Udziat
Udziat do- Udziatdo- | dotacjina
Wyszczegélnienie Wielkos¢ tacji w do- Wielkos¢ tacji w do- zadania
4 9 dotacji chodach dotacji chodach biezace
ogotem ogotem w dotacji
ogotem
min zt % min z %
Gminy wiejskie, miejsko-| g 94 ¢ 108 | 238903 235 99,9
-wiejskie i miejskie
Miasta na prawach 4118,1 58 8997,2 12,1 99,7
powiatu
« zadania gminne 2707,6 38 7476,5 10,0 99,9
« zadania powiatowe 1410,5 2,0 1520,6 2,0 98,4
Powiaty 2657,7 11,2 2691,3 11,2 98,4
Wojewoddztwa 15589 9,1 13179 9,8 82,8
Ogotem 17 834,3 9,0 36 896,7 17,3 99,1

Zrédio: na podstawie Rada Ministrow, ,Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od
1 stycznia do 31 grudnia 2016 r. Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego’, Warszawa 2017.

Wielko$¢ i zréznicowanie przestrzenne dotacji na osobe wynika w glow-
nej mierze ze struktury demograficznej mieszkancow - duza cze$¢ prze-
kazywanych z budzetu srodkéw zwigzana jest bowiem z réznego rodzaju
$wiadczeniami, w tym $wiadczeniami wychowawczymi (program 500+).
W tabeli 3 przedstawiono wysokos$¢ dotacji na zadania zlecone na osobe
z wylaczeniem dotacji na $wiadczenia z programu 500+. Nie zmienilo to
wielkosci dotacji per capita w powiatach i wojewddztwach samorzadowych,
powaznie obnizyly sie¢ jednak zaréwno ogélnopolskie srednie kwoty do-
tacji per capita, jak i srednie kwoty dotacji per capita przekazywanych dla
réznych rodzajéw gmin. Zmiany widoczne sg tez w regionalnym rozmiesz-
czeniu dotacji. W przypadku gmin wiejskich najwyzsze warto$ci dotacji na
zadania zlecone na osob¢ odnotowano w jednostkach wojewodztwa war-
minsko-mazurskiego ($rednio 660 zI) i pomorskiego (603 zt), najnizsze za$
w gminach $laskich (295 z1) i opolskich (305 z1).

Mimo ogromnej réznorodnosci zlecanych zadan struktura dziato-
wa transferowanych $rodkow jest silnie skoncentrowana. Dominuje dziat
»Pomoc spoteczna’, na ktory w 2016 r. przeznaczono niemal 30 mld zl, co
stanowilo 81,1% wszystkich przekazanych $rodkéw za zadania zlecone.
Najwickszy udzial tych dotacji odnotowano w jednostkach samorzado-
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wych wojewddztwa matopolskiego (84,8%), najmniejszy za$ w jednostkach
wojewodztwa opolskiego (73,1%). Dotacje na dzial ,,Bezpieczenstwo pub-
liczne i ochrona przeciwpozarowa” stanowily srednio 5,8% ogoétu dotacji,
przy czym najwiekszy ich udzial przypadal na opolskie jednostki samorza-
du terytorialnego (8,5%), a najmniejszy na JST w wojewddztwie lubelskim
i pomorskim (4,9%).

Struktura dzialowa dotacji wykazuje duze zréinicowanie w obrebie
poszczegdlnych typdéw jednostek samorzadowych. W dotacjach dla gmin
przewazaja dotacje na dzial ,Pomoc spoleczna’, na ktéry w 2016 r. prze-
kazano gminom innym niz miasta na prawach powiatu 22,5 mld zt (94,3%
wszystkich dotacji na zadania zlecone tym jednostkom). Druga co do wiel-
kosci pozycje w strukturze dzialowej stanowia transfery na dzial ,,Rolni-
ctwo i towiectwo” (w 2016 r. 3,7%) - sa to gldwnie srodki na zwrot czesci
podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywa-
nego do produkcji rolnej przez producentéw rolnych oraz na sfinansowanie
kosztow postepowania z tym zwigzanego.

W powiatach struktura dzialowa dotacji przedstawia si¢ inaczej niz
w gminach. Najwiecej srodkéw przeznaczanych jest na dziat ,, Bezpieczen-
stwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa” W 2016 r. dotacje na ten dziat
wyniosly 1,2 mld zt (45,9% ogétu dotacji na zadania zlecone powiatom).
Warto zauwazy¢, ze zadania zwigzane z ochrong przeciwpozarowg spro-
wadzaja si¢ do przekazania srodkéw z budzetu panstwa na funkcjonowa-
nie podmiotu panstwowego — Panstwowej Strazy Pozarnej. Duza pozycje
w strukturze dotacji na zadania zlecone powiatom stanowig takze dotacje
na dzial ,Ochrona zdrowia” (0,7 mld z1, co odpowiadato 26,9% ogdtu do-
tacji), zwigzane przede wszystkim z optacaniem przez powiaty sktadek na
ubezpieczenia zdrowotne za osoby nieposiadajace uprawnien do ubezpie-
czenia zdrowotnego z innego tytulu. Na dotacje zwigzane z pomocg spo-
teczng przeznaczono w 2016 r. 0,3 mld zt (10,0% ogoétu dotacji na zadania
zlecone), sfinansowano z nich przede wszystkim zadania dotyczace osrod-
kow wsparcia, rodzin zastepczych i przeciwdzialania przemocy w rodzinie.

Wiekszo$¢ zadan zleconych miastom na prawach powiatu to zadania
gminne. W 2016 r. przekazano na nie 7,5 mld zt (83,1% dotacji przekazanej
na zadania zlecone tym jednostkom), z czego 96,9% przeznaczono na dziat
»Pomoc spoteczna” W zadaniach powiatowych wiekszos¢ dotacji zwigzana
byta z finansowaniem bezpieczenstwa publicznego i ochrony przeciwpoza-
rowej (59,2%).

W strukturze dotacji dla wojewddztw samorzadowych najwieksze
udzialy przypadajg na dzialy ,Transport i tacznos$¢” (47,2%) oraz ,Rolni-
ctwo i fowiectwo” (45,1%). Srodki te byly przeznaczone przede wszystkim
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na finansowanie ustawowych uprawnien do przewozdéw ulgowych w kra-
jowych pasazerskich przewozach autobusowych oraz na utrzymanie urza-
dzen melioracji wodnych i odszkodowania za szkody wyrzadzone przez
zwierzeta fowne.

W duzej mierze wysokos¢ dotacji na zadania zlecone jest pochodna
uwarunkowan specyficznych dla poszczegolnych jednostek samorzadu
terytorialnego, przede wszystkim odnoszacych si¢ do czynnikéw spotecz-
nych, ale takze polozenia geograficznego i czynnikéw srodowiskowych.
Jednym z niewielu dziatéw, w obszarze ktorego stosunkowo najlatwiej jest
wypracowaé pewne ogolne mechanizmy majace zastosowanie do wszyst-
kich JST w kraju, jest dzial ,, Administracja publiczna”.

W 2014 r. Ministerstwo Finanséw rozpoczeto opracowywanie jednoli-
tych sposobow kalkulacji kosztéw zadan zleconych z zakresu spraw oby-
watelskich - tj. prowadzenia urzedu stanu cywilnego, ewidencjonowania
ludno$ci oraz zadan zwigzanych z dowodami osobistymi — stanowigcych
najwazniejsza pozycje w dotacjach na zadania zwigzane z administracja
publiczna®. Ustalono, ze wielko$¢ limitu dotacji na te zadania zalezy od
nastepujacych zmiennych:

o mediany czasu realizacji poszczegolnych czynnosci we wszystkich

wojewddztwach (na podstawie danych z gmin),

o jednolitej stawki roboczogodziny obliczonej jako mediana $rednich
stawek roboczogodziny we wszystkich wojewddztwach (wojewodo-
wie wyznaczali je na podstawie wydatkéw na podobne zadania rea-
lizowane w urzedach wojewddzkich),

o liczby czynnos$ci poszczegdlnych rodzajéow wykonanych w woje-
wodztwie w roku poprzedzajacym rok planowania budzetu.

Stawki roboczogodziny podawane przez wojewodéw rdznily si¢ od sie-
bie w istotny sposob, przykladowo koszt zadan podobnych do sporzadzania
aktéw stanu cywilnego wyceniono na kwote od 20,76 zt do 34,67 zt. Zda-
niem Najwyzszej Izby Kontroli proces standaryzacji obliczania dotacji na
obstuge spraw obywatelskich przeprowadzono nierzetelnie. Wojewodom
nie przekazano metodologii sposobu obliczania czasochfonnosci wykony-
wania tych zadan, w efekcie czego miedzy innymi cze$¢ przekazanych sta-
wek uwzgledniata wylaczne koszt wynagrodzen.

* Ponizsze informacje pochodza z wystapienia pokontrolnego Najwyzszej Izby
Kontroli skierowanego do Ministra Rozwoju i Finanséw z 19 kwietnia 2017 ., http://
www.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=4b54507e-570d-421c-8bc3-
6a529697dd6&groupld=764034 [dostep: 28 sierpnia 2017 r.].
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Tabela 5. Dotacje na zadania zlecone na dziat,,Administracja publiczna” dla
gmin miejskich w 2016 r.

Dotacja na dzial 750 na osobe Udziat dotacji na dzial 750
w dotacji
Wojewédztwo Srednia | Minimum | Maksimum | na zadanjia w dot;c;\}:(:ch
zlecone
zt %
Dolnoslaskie 11,6 6,8 19,3 1,9 0,3
Kujawsko-pomorskie 16,6 10,1 26,0 1,9 04
Lubelskie 14,9 9,3 21,2 1,9 0,4
Lubuskie 14,7 12,7 25,2 1,9 0,4
Loédzkie 13,0 10,5 19,6 1,8 0,4
Matopolskie 16,5 8,4 25,4 2,2 0,4
Mazowieckie 11 6,2 22,6 1,5 0,3
Opolskie 11,6 10,3 12,3 1,9 0,3
Podkarpackie 13,3 10,3 24,7 1.8 04
Podlaskie 11,4 9,8 16,4 1.5 0,3
Pomorskie 13,5 71 29,2 1.5 0,3
Slaskie 10,5 5,6 16,8 1,6 03
Swietokrzyskie 12,1 11,6 13,9 1.5 0,4
Warminsko-mazurskie 12,4 4,0 20,8 1,5 03
Wielkopolskie 13,0 6,1 25,7 1,7 03
Zachodniopomorskie 14,0 8,6 16,2 1,9 04

Co ciekawe, ustalony sposob kalkulacji stal sie podstawg do ubiegania
sie od niektorych gmin o zwrot czesci dotacji. Wedtug stanowiska podse-
kretarza stanu w Ministerstwie Finanséw wojewodowie powinni rozlicza¢
dotacje na zadania z zakresu spraw obywatelskich zgodnie z ustalonymi
wytycznymi, a w przypadku zrealizowania przez gminy mniejszej liczby
spraw niz zaktadano - wystepowa¢ do gmin o zwrot dotacji. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze dotacje na zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej
nie sa dotacjami przedmiotowymi, lecz celowymi, i - jak zauwaza NIK -
dotacje te podlegaja zwrotowi do budzetu panstwa w czedci, w jakiej dane
zadanie nie zostalo wykonane, a zadnej gminie nie wykazano, ze nie wyko-
nala zadan z zakresu spraw obywatelskich.

Zréznicowanie wielkosci dotacji na zadania zlecone na dzial ,,Admi-
nistracja publiczna” w przeliczeniu na osobe szczegdlnie widoczne sg na
przykladzie gmin miejskich. Sg to gminy o wysokim udziale dotacji na ten
cel w dotacjach na zadania zlecone ogétem (Srednio 1,7%). O ile $rednio
dotacje per capita na ten dzial wynosity w 2016 r. 12,7 z1, o tyle w gminach
poszczegdlnych wojewddztw wielkosci te znacznie od tego odbiegaja.

Zrdznicowania wysokosci dotacji na zadania zwigzane z administracja
publiczng per capita dobrze obrazuje wykres 1. Wida¢ wyraznie, ze wraz
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Wykres 1. Liczba mieszkancéw gmin miejskich a dotacje na zadania zlecone
na dziat ,Administracja publiczna” dla gmin miejskich w 2016 r. na osobe
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Liczba ludnosci

z rosnacy liczbg mieszkancdw gmin miejskich maleje kwota dotacji w prze-
liczeniu na osobe, co jest zaleznoscig do$¢ oczywista i prawidlowg. Nie-
mniej nie brak jest jednostek o wielkosciach dotacji na osobe zdecydowanie
odbiegajacych od $redniej.

Wisrod gmin o mniejszej liczbie mieszkancoéw uwage zwracajg w szcze-
golnosci Krynica Morska (1,3 tys. oséb), Puck (11,3 tys. os6b) oraz Lipno
(14,6 tys. 0sdb), w ktdrych dotacje na zadania zlecone w dziale ,, Admini-
stracja publiczna” na osobe w 2016 r. wynosity odpowiednio: 29,2 zl, 28,3 z1
oraz 26,0 zt. Na drugim krancu plasuje sie Lubawa, w ktorej przy liczbie
ludnosci 14,6 tys. dotacja na osobe wyniosta 4,0 z1.

Wiréd gmin o wigkszej liczbie mieszkancow szczegélnie wyrdzniaja sie
Pulawy (przy ludnosci 48,5 tys. dotacja per capita 21,2 zt) w konfrontacji
z Rumig (48,0 tys. mieszkancow, dotacja 8,1 zt per capita) oraz Stargard
(68,5 tys. mieszkancow, dotacja 15,1 zI per capita) w odniesieniu do Glogo-
wa (68,4 tys. mieszkancow, dotacja 9,0 zt per capita).

Whioski

Po ponad 25 latach od reaktywacji samorzadu terytorialnego finansowa-
nie zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej ciagle pozostaje proble-
mem nierozwigzanym. Sytuacji nie poprawiaja dziatania Ministerstwa Finan-
séw majace na celu ujednolicenie kalkulacji kosztow tych zadan - obejmuja
one niewielki zakres zlecanych zadan, nie sg tez pozbawione mankamentéw.
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Wydaje sie, ze nadszed! juz czas na wprowadzenie glebokiej systemowej
zmiany finansowania zadan zlecanych obecnie jednostkom samorzadu te-
rytorialnego. Nasuwajacym sie w pierwszej kolejnosci sposobem bytoby do-
konanie, dla kazdego takiego zadania, wyboru jednej z dwdch mozliwosci:

o przejecia (wykonywania) go przez administracje rzagdows,

+ nadania mu statusu obligatoryjnego zadania wlasnego,
przy czym zasadne byloby finansowanie nowych zadan wlasnych JST nie
dotacjami z budzetu panstwa, lecz zwiekszonymi dochodami wlasnymi lub
zwiekszona subwencja ogdlna.

Kazde z tych podejs¢ ma swoje plusy i minusy. Niewatpliwie pierwsze
rozwigzanie, cho¢ pozornie logiczne, ma tych minuséw najwiecej. Po pierw-
sze, stoi ono w sprzecznodci z zasadg decentralizacji wladzy publicznej -
podstawg funkcjonowania wspodlczesnego panstwa. Po drugie, administra-
cjarzagdowa nie ma mozliwosci (technicznych, kadrowych, lokalowych itp.),
by wykonywa¢ wiekszos¢ takich zadan. Rozwigzanie to jednak mozna roz-
wazy¢ w odniesieniu do tych zadan zleconych, ktére w istocie rzeczy spro-
wadzajg si¢ do transferowania srodkow z budzetu panstwa do innych jedno-
stek, w tym jednostek panstwowych. Sztandarowym przykladem jest tutaj
zadanie powiatu polegajace do przekazywaniu srodkéw na funkcjonowanie
jednostek Panistwowej Strazy Pozarnej na obszarze tego powiatu.

Mozna znalez¢ znacznie wigcej argumentow popierajacych rozwigza-
nie drugie. Przeksztalcenie zadan wykonywanych obecnie przez jednostki
samorzadowe jako zadania zlecone w ich zadania wlasne zlikwidowaloby
wiele probleméw zwigzanych z gospodarowaniem s$rodkami samorza-
dowymi i ich rozliczaniem. Przekazanie zadan musi si¢ jednak wigza¢
z przekazaniem odpowiednich srodkéw na ich realizacje i w tym upatry-
waé mozna zrddla potencjalnych probleméw. Jak okresli¢ skale srodkéw
zwiekszajacych dochody wlasne JST? Czy zwigkszac istniejace zrodla, czy
ustanawia¢ nowe?

Do rozwazenia jest takze mozliwo$¢ pozostawienia finansowania swiad-
czen w formie dotacji celowej, przy czym zasadne byloby przyznanie zada-
niom zwigzanym z ich wyptata statusu zadan wlasnych JST.
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