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Wykaz skrétow, skrotowcow i pojec stosowanych w informac;i

Wykaz skrotow, skrotowcow i pojeé stosowanych w informacji

dotacje celowe

dotacje na zadania
zlecone

efektywno$¢
dziatania systemu
dotacyjnego

J.s.t.

klasyfikacja
budzetowa

Minister, Minister
Finansow

MSWIA
noty budzetowe

prawidtowos$¢
dziatania systemu
dotacyjnego

PSP

rozporzadzenie
Ministra Finansow
W sprawie
sprawozdawczosci
budzetowej

skuteczno$é
dziatania systemu
dotacyjnego

u.d.j.s.t. lub ustawa
0 dochodach j.s.t.

u.f.p. lub ustawa o
finansach
publicznych

WZMiUW
zadania zlecone

zadania zlecone

srodki przeznaczone na cele okreslone w art. 127 u.fp., w tym na
finansowanie lub dofinansowanie zadan z zakresu administracji rzadowej
oraz innych zadan zleconych j.s.t. ustawami

dotacje celowe z budzetu panstwa na realizacie zadan z zakresu
administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami jednostkom
samorzadu terytorialnego

stosunek miedzy wynikiem a srodkami, ktorych uzyto do jego osiggiecia

jednostki samorzadu terytorialnego

klasyfikacja okreslona w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 2 marca
2010 r. w sprawie szczegOtowej klasyfikacji dochoddw, wydatkow,
przychodéw i rozchodow oraz $rodkéw pochodzacych ze zrddet
zagranicznych (Dz. U. z 2014 poz. 1053, ze zm.)

minister wtasciwy do spraw budzetu, finanséw publicznych oraz instytucii
finansowych, od 28 wrze$nia 2016 r. Minister Rozwoju i Finanséw

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji

rozporzadzenia Ministra Finansow w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i
terminéw opracowania materiatdbw do projektéw ustaw budzetowych na
poszczegdlne lata

zgodnos¢ regut stosowanych przy planowaniu, przekazywaniu i rozliczaniu
dotacji z obowigzujacymi przepisami

Panstwowa Straz Pozarna

rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej (Dz. U. z 2016 r. poz. 1015, ze zm.)

stopien osiggniecia postawionych celdéw a takze stosunek miedzy podjetymi
dziataniami a ich rzeczywistym efektem

ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. z 2017 r. poz. 1453)

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2016 .
poz. 1870, ze zm.)

Wojewddzki Zarzad Melioraciji i Urzadzehn Wodnych

zadania z zakresu administracji rzadowej oraz inne zadania zlecone
ustawami jednostkom samorzadu terytorialnego

zadania zlecone gminom na mocy ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. Prawo



Wykaz skrétow, skrotowcow i pojec stosowanych w informac;i

Z zakresu spraw 0 aktach stanu cywilnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 2064), ustawy z dnia 24

obywatelskich wrzesnia 2010 r. o ewidencji ludno$ci (Dz. U. z 2017 r. poz. 657) oraz ustawy
z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1464)



Wprowadzenie

1. Wprowadzenie

Zgodnie z art. 166 Konstytucji zadania publiczne wykonywane przez jednostki samorzadu terytorialnego
mozna podzieli¢ na dwa rodzaje. Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspoinoty
samorzadowe] sg wykonywane przez j.s.t. jako zadania wtasne. Oprocz tego ustawa moze zleci¢
jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych, jezeli wynika to z
uzasadnionych potrzeb panstwa. Co istotne, mimo Ze zadania te majg charakter zadan zleconych, to
ani nie moga zostac przejete do realizacji przez organy administracji rzadowej, ani j.s.t. nie mogg
zrezygnowac z ich wykonywania na rzecz innych jednostek.

Zgodnie z art. 49 ust. 1, 51 6 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, |.s.t. otrzymujg
dotacie celowe z budzetu panstwa w wysokosci zapewniajacej realizacie zadan zleconych. W
przypadkach, gdy kwota dotacji nie zapewnia petnej i terminowej realizacji zadania, jednostce
samorzadu terytorialnego przystuguje prawo dochodzenia naleznego Swiadczenia wraz z odsetkami w
wysokosci ustalonej jak dla zalegtosci podatkowych. W przesztosci niektére jednostki z prawa tego
korzystaty, odzyskujac Srodki wiasne, ktére przeznaczyty na czesciowe finansowanie zadan zleconych.

Dotacje celowe na zadania zlecone sg coraz bardziej istotnym sktadnikiem dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego. W 2015 r. taczna kwota dotacji przekazanych z budzetu panstwa na
finansowanie zadan zleconych wyniosta 17,8 mld z}, co stanowito 9% dochodéw ogoétem jednostek
samorzadu terytorialnego. W kolejnym roku kwota ta wzrosta — na skutek wprowadzenia Programu
Rodzina 500 Plus — do 36,9 mid zt, przekraczajac 17% dochoddw ogdtem j.s.t. Dla poréwnania tgczne
wydatki poniesione przez j.s.t. na inwestycje wyniosty w 2016 r. 24,4 mid z}, co wskazuje, ze poziom
wydatkow poniesionych na zadania zlecone byt duzo wyzszy od poziomu wydatkow poniesionych na
inwestycje samorzadowe. Z danych tych wynika, ze zapewnienie wiasciwie funkcjonujacego systemu
dotowania zadan zleconych jest podstawowg kwestig w finansach samorzadowych zardwno ze wzgledu
na skale finansowania tych zadan, jak i na rosnacy udziat dotacji w budzetach j.s.t.

Prawidtowo$¢ dziatania systemu dotowania zadan zleconych byta od wielu lat kwestionowana przez
strone samorzadowa, wskazujacq na nieadekwatno$¢ wielkosci dotacji otrzymywanych z budzetu
panstwa do wydatkéw ponoszonych na realizacie zadan zleconych. Natomiast strona rzadowa
kwestionowata efektywnos¢ wykonywania zadan zleconych przez jednostki samorzadu terytorialnego,
wskazujac, ze nie ma podstaw do stwierdzenia, ze kwoty przekazywanych dotacji byty nieadekwatne do
wydatkow. W zwigzku z rosngcym udziatem dotacji na zadania zlecone w budzetach j.s.t. oraz ze
wzgledu na spory, ktore dotyczyty wysokosci dotacji, Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita w latach
2015-2017 dwie kontrole funkcjonowania systemu dotowania zadan zleconych.

Informacje o wynikach kontroli Dotowanie zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego
opracowano na podstawie wynikow kontroli planowej P/16/009 — Dotowanie zadarn zleconych
jednostkom samorzadu terytorialnego z zakresu administracji rzgdowej i innych zadan zleconych
ustawami oraz kontroli doraznej 1/15/001 — Planowanie i wykonywanie budzetu panstwa w zakresie
dotacji celowych na zadania zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego. Kontrole te zostaty
przeprowadzone z inicjatywy wiasnej Najwyzszej Izby Kontroli. W informacji wykorzystano takze wyniki
kontroli wykonania budzetu panstwa w 2015 r. i 2016 .



Wprowadzenie

Celem kontroli planowej P/16/009 — Dotowanie zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego

Z zakresu administracji rzadowej i innych zadan zleconych ustawami byta ocena prawidtowosci,

skutecznos$ci i efektywnos$ci dziatania systemu dotacyjnego w zakresie tych zadan. Kontrolg objeto

okres od 1 stycznia 2015 r. do dnia je] zakonczenia oraz dziatania wczesniejsze w zakresie

planowania budzetu panstwa na rok 2015. Kontrola zostata przeprowadzona w dniach 15 wrzesnia —

21 grudnia 2016 r. w 15 jednostkach, tj. w:

— trzech urzedach wojewoddzkich: mazowieckim, podlaskim i pomorskim,

— trzech urzedach marszatkowskich: wojewddztwa mazowieckiego, wojewddztwa podlaskiego i
wojewodztwa pomorskiego,

— trzech starostwach powiatowych: w Kwidzynie, Ozarowie Mazowieckim i Wysokiem
Mazowieckiem,

— sze$ciu urzedach gmin: w Gdyni, tomzy, Radomiu, Chmielnie, Piastowie i Supraslu, przy czym
trzy gminy wymienione na poczatku sg miastami na prawach powiatu.

Celem kontroli doraznej 1/15/001 — Planowanie i wykonywanie budZetu panstwa w zakresie dotacji
celowych na zadania zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego byta ocena prawidtowosci i
skutecznosci sprawowania kontroli nad planowaniem, przekazywaniem i rozliczaniem dotacji celowych
na zadania zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego oraz ocena dziatania systemu finansowania i
rozliczania samorzadow z realizacji tych zadan. Kontrolg objeto okres od 1 stycznia 2014 r. do 13
stycznia 2017 r. oraz dziatania wcze$niejsze w zakresie planowania i realizacji budzetu panstwa na
rok 2014. Kontrola zostata przeprowadzona w Ministerstwie Finanséw w okresie od 11 czerwca 2015
r. do 13 stycznia 2017 r. (z przerwa od 20 lipca 2015 r. do 3 pazdziernika 2016 r.).

Podstawg prawng kontroli w Ministerstwie Finansow i urzedach wojewodzkich byt art. 2 ust. 1 ustawy
z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontrolil, a w jednostkach samorzadu terytorialnego art.
2 ust. 2 tej ustawy. Oznacza to, ze w Ministerstwie Finanséw i urzedach wojewodzkich kontrole
przeprowadzono z uwzglednieniem kryteriow legalno$ci, gospodarnosci, celowoséci i rzetelnosci, a w
jednostkach samorzadu terytorialnego — legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci.

Gtéwnym celem kontroli wykonania budzetu pafstwa w 2015 r. 1 2016 r. byta ocena wykonania ustawy
budzetowej, odpowiednio, na rok 2015 i na rok 2016 oraz wydanie opinii o prawidtowos$ci rozliczenia
finansowego budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich. Jeden z celéw szczeg6towych tej
kontroli dotyczyt oceny realizacji wydatkéw budzetu panstwa, w tym dotacji celowych na zadania
Zlecone, oraz rzeczowych efektow uzyskanych w wyniku realizacji zadan finansowanych ze $rodkéw
publicznych. Kontrola byla prowadzona migdzy innymi w szesnastu urzedach wojewddzkich oraz w
wybranych jednostkach samorzadu terytorialnego bedacych beneficjentami dotacji z budzetu panstwa.

W niniejszej informacji opisano system dotowania zadan zleconych finansowanych w tych cze$ciach
budzetu panstwa, ktorych dysponentami sg wojewodowie. W kontroli nie zajmowano sie
problematykg dotowania zadan zleconych w innych czesciach budzetu panstwa, na przyktad w czesci
11 - Krajowe Biuro Wyborcze, gdyz na podstawie analizy przedkontrolnej NIK uznata, ze
najistotniejsze, a zarazem wywotujace najwiecej dyskusji zagadnienia z zakresu finansowania zadan

1 Dz.U. 22017 r. poz. 524.



Wprowadzenie

Zleconych dotyczg planowania, wykonywania i rozliczania $rodkdéw przekazywanych wiasnie przez
wojewodow.

Wykaz jednostek kontrolowanych przedstawiono w zatgczniku nr 1 do informacji.
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2. Podsumowanie wynikéw kontroli

2.1. Ogodlna ocena kontrolowanej dziatalnosci

Ocena dziatania systemu dotacyjnego jest zréznicowana w zaleznosci od charakteru dotacji. Dotacje
celowe przekazywane przez wojewoddw na zadania zlecone umozliwiaty jednostkom samorzadu
terytorialnego, poza nielicznymi przypadkami, regulowanie na biezaco zobowigzan wobec 0sob
uprawnionych do otrzymywania réznego rodzaju Swiadczen i refundacji. Dotacje te, majace
transferowy charakter, gdyz rola j.s.t. sprowadzata sie przede wszystkim do zweryfikowania
poprawnosci ztozonych wnioskow i przekazania Srodkow uprawnionym osobom, zdecydowanie
przewazaly pod wzgledem wielkosci kwot nad dotacjami stuzacymi finansowaniu dziatalnoSci
samorzadowych jednostek organizacyjnych w zakresie wykonywanych przez nie zadan zleconych.
Nalezy podkresli¢, ze transferowy charakter miaty wszystkie najwieksze, pod wzgledem kwoty,
dotacje ujete w szeSciu rozdziatach klasyfikacji budzetowej, stanowigce w 2016 r. facznie prawie 92%
kwoty wszystkich dotacji przekazanych j.s.t. na zadania zlecone. Oznacza to, ze kwestie sporne,
dotyczace adekwatnosci kwot dotacji celowych do wydatkdw niezbednych do sfinansowania zadan
zleconych, choc¢ istotne z punktu widzenia facznych wydatkow na dziatalno$¢ jednostek realizujgcych
zadania zlecone, odnosity sie do niewielkiej czesci dotacii.

Przedmiotem sporéw pomiedzy strong rzadowa i strong samorzadowg pozostawata wysoko$¢ dotacii
przeznaczonych przede wszystkim na finansowanie wydatkéw osobowych i rzeczowych ponoszonych
przez samorzadowe jednostki organizacyjne w zwigzku z realizacjg zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej i innych zadan zleconych ustawami. Zdaniem NIK spory te sg konsekwencjg
niejednoznacznych i niespojnych przepisow regulujgcych kwestie planowania i rozliczania tych
dotacji, przez co system dotowania zadan zleconych nie mogt dziata¢ wiasciwie. W zakresie
planowania dotacji celowych nie byto mozliwe jednoczesne wypetnienie wynikajacych z przepisow
obowigzkow:

1) przekazywania kazdej jednostce samorzadu terytorialnego dotacji celowej z budzetu paristwa
w wysoko$ci zapewniajgcej petne i terminowe wykonanie zadan zleconych,

2) ustalania kwot dotacji zgodnie z zasadami przyjetymi w budzecie panstwa do okre$lania
wydatkéw podobnego rodzaju (zastosowanie zasad przyjetych przy planowaniu wydatkow
budzetu panstwa nie gwarantuje realizacji obowigzku okreslonego w punkcie 1); warto
rowniez zwroci¢ uwage, ze przepis ten jest niescisty, gdyz w budzecie panstwa, bedacym
planem finansowym, nie zawarto wprost zadnych zasad, ponadto podczas planowania
wydatkéw budzetu panstwa stosuje sie réznorodne zasady, co pozostawia pole do
interpretacji, ktére z tych zasad powinny by¢ stosowane w przypadku planowania dotacji, a w
dodatku niejasne jest wyrazenie ,wydatki podobnego rodzaju’, gdyz w przepisach nie
rozstrzygnieto, ktore kryterium podobiefistwa wydatkéw nalezy zastosowac,

3) przestrzegania przez organy administracji rzadowej zasady oszczednego dokonywania
wydatkéw publicznych, co wyklucza mozliwo$¢ dostosowania wielkosci dotacji z budzetu
panstwa do polityki wydatkowej w dotowanych jednostkach, w tym takze do ich polityki
ptacowej,
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przy jednoczesnej, gwarantowanej przepisami, swobodzie j.s.t. w zakresie:

1) podejmowania samodzielnych decyzji w sprawie optymalnego doboru metod i Srodkow
oraz zapewnienia swobody w dostosowaniu sposobu wykonywania zadan zleconych do
miejscowych warunkdw,

2) ksztattowania poziomu wynagrodzen w oparciu 0 przepisy regulujgce zasady
wynagradzania pracownikéw samorzadowych, przy uwzglednieniu, ze jednostki te nie
mogq réznicowa¢ wynagrodzen ze wzgledu na kryterium wykonywanych zadan (wtasne,
zlecone).

Réwniez system rozliczania dotacji nie mogt dziataC prawidtowo ze wzgledu na niejasny przepis art.
168 ust. 6 u.f.p., zgodnie z ktérym dotacje celowe przyznane jednostkom samorzadu terytorialnego
na realizacje zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami, w
czesci niewykorzystanej w danym roku, podlegajg zwrotowi do budzetu panstwa w czesci, w jakiej
zadanie nie zostato wykonane. W przepisach nie okreslono, jak nalezy rozumie¢ wykonanie zadania
oraz w jaki spos6b nalezy mierzy¢ stopien tego wykonania, chociaz sq to pojecia kluczowe przy
rozliczaniu dotacji lub ubieganiu sig j.s.t. 0 zwrot wydatkéw sfinansowanych z wlasnych srodkéw.

Bez usuniecia wyzej wymienionych niespdjnosci i niejasnosci, w Ministerstwie Finanséw podjeto
dziatania na rzecz obiektywizacji zasad obliczania dotacji, przyjmujac zatozenie o jednolitych
kosztach roboczogodziny i jednolitym czasie realizacji okre$lonych zadan zleconych we wszystkich
jednostkach wykonujgcych te zadania. Dziatania te umozliwity wprowadzenie od 2015 r. jednolitego
sposobu obliczania dotacji przekazywanych gminom na finansowanie zadan z zakresu spraw
obywatelskich, a od 2017 r. — jednolitego sposobu obliczania dotacji przekazywanych powiatom na
finansowanie zadan z zakresu gospodarki nieruchomo$ciami. Zgodnie z wprowadzonym algorytmem
kalkulacja wysokosci kosztéw zadan realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
opierata sie na trzech kryteriach: liczbie spraw danego rodzaju wykonanych przez j.s.t. w roku
poprzedzajacym rok planowania budzetu, jednolitej stawce roboczogodziny obliczonej jako mediana
Srednich stawek roboczogodziny w szesnastu urzedach wojewddzkich i na jednolitej czasochtonno$ci
dla poszczegoinych zadan.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita pozytywnie celowo$¢ dziatan podejmowanych w Ministerstwie
Finans6w na rzecz standaryzacji sposobu obliczania dotacji w oparciu 0 ujednolicone koszty
dotowanych zadan oraz jednolita pracochtonno$¢, wskazujac jednoczesnie, ze wprowadzenie
nowego algorytmu nie bytlo jednak wolne od probleméw. Zdaniem NIK ustalenie wartosci
wykorzystanych w obliczeniach dotacji na zadania z zakresu spraw obywatelskich zostato
przeprowadzone nierzetelnie, gdyz wojewodom i j.s.t. nie udzielono szczeg6towych wskazowek, w
jaki sposob majg obliczy¢ i zweryfikowaC wartosci wykorzystywane pézniej w obliczeniach, nie
zbadano przyczyny réznic w wartosciach podawanych przez rdznych wojewodéw, mimo istotnych
rozbieznosci w wielko$ciach odnoszacych sie do tych samych kategorii danych, a ponadto
wojewodowie otrzymali niewiele czasu na zebranie i weryfikacie danych z j.s.t. Oprocz tego
w metodyce obliczania dotacji dla gmin na zadania z zakresu spraw obywatelskich pominieto w
obliczeniach niektore istotne sktadniki wydatkow, takie jak na przyktad wydatki rzeczowe. Obniza to
ocene skuteczno$ci dziatania systemu dotacyjnego w zakresie petnego i terminowego finansowania
zadan zleconych.

10
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Mimo wysitkow podejmowanych na rzecz ujednolicenia zasad planowania dotacji na zadania zlecone,
jednostki samorzadu terytorialnego objete kontrolg NIK czes$ciowo finansowaty realizacje tych zadan
ze Srodkow wiasnych. Ze wzgledu na obowigzujace przepisy j.s.t. nie mogty zaprzesta¢ wykonywania
zadan zleconych ani przekazac ich innym jednostkom, a jednoczesnie nie miaty wptywu na wysoko$¢
otrzymywanych dotacji. Wspoffinansowanie przez j.s.t. zadan zleconych wskazywato na niespojno$c¢
systemu dotacyjnego z praktyka, a takze, w przypadku wiekszo$ci tych zadan, byto niezgodne z
przepisami. Nalezy podkre$lic, Zze zjawisko wspéffinansowania zadan zleconych wynikato w
znaczacym stopniu z przyjetej w j.s.t. polityki ptacowej, ktdrg dopuszczaty przepisy prawa. Poziom
wynagrodzen pracownikéw samorzadowych przypisanych do wykonywania zadan zleconych byt
zblizony do poziomu wynagrodzer pracownikéw samorzadowych wykonujgcych w tej samej
jednostce, na podobnym stanowisku pracy, zadania wiasne, a jednoczesnie byt czesto wyzszy od
poziomu wynagrodzen pracownikow zatrudnionych na podobnych stanowiskach w urzedzie
wojewodzkim.

Po uwzglednieniu poziomu wynagrodzehn obowigzujacych w kontrolowanych jednostkach oraz
wielkoSci zasobdw kadrowych przypisanych do wykonywanych zadah zleconych, wystepowata
potrzeba wspétfinansowania przez j.s.t. zadan zleconych w celu zapewnienia ciggtosci ich
wykonywania oraz utrzymania odpowiednich, zazwyczaj okre$lonych w danej jednostce, standardoéw
jako$ciowych tych zadan. W tym miejscu nalezy wskaza€, ze j.s.t. nie moglty przerwaé realizaciji
zadan zleconych, wykonywanych na rzecz uprawnionych osob, w sytuaciji, w ktérej narazatoby to te
osoby na szkode. Takie postepowanie grozitoby bowiem sankcjami karnymi wobec funkcjonariuszy
publicznych odpowiedzialnych za wstrzymanie realizacji zadania. Wiadze samorzadowe nie byty
zainteresowane ograniczaniem dostepnosci i jakosci wykonywanych zadan takze z tego powodu, ze
poniostyby odpowiedzialno$¢ z tego tytutu przed wyborcami.

Wyniki kontroli przeprowadzonych przez Najwyzszq Izbe Kontroli w latach 2015-2017 wskazujg, ze
wcigz nie udato sie znalez¢é rozwigzania, ktore eliminowatoby problem wspéffinansowania zadan
zleconych przez j.s.t., a jednoczes$nie chronitoby budzet panstwa przed niekontrolowanym wzrostem
dotacji. Wszystkie dwanascie kontrolowanych przez NIK jednostek samorzadu terytorialnego — gmin,
powiatow i wojewodztw - wspoéffinansowato zadania zlecone, co ograniczato im mozliwosci
finansowania zadan wiasnych. Wskazuje to na nieprawidtowe dziatanie systemu finansowania zadan
zleconych, ktdre — zgodnie z przepisami — powinny by¢ finansowane z budzetu panstwa. Wymaga
podkre$lenia, ze znalezienie satysfakcjonujgcego rozwigzania opisanego wyzej problemu jest
niezwykle trudne w warunkach samodzielnego, pod wzgledem ksztattowania poziomu wynagrodzen i
doboru srodkow i metod, dziatania poszczegdlnych j.s.t.

2.2. Synteza wynikow kontroli

1. Wojewodowie, planujgc limity dotacji, sa zobowigzani do uwzglednienia: zatozeh projektu
budzetu panstwa na dany rok przyjetych przez Rade Ministrow, wstepnych kwot wydatkdw
ustalanych przez Ministra Finansow dla poszczegéinych czesci budzetowych oraz wytycznych
Ministra zawartych w tak zwanych pismach limitowych. W rezultacie nie majg duzej swobody w
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ustalaniu tacznych kwot dotacji na poszczegolne zadania zlecone, a inicjatywa w tym zakresie
nalezy do Ministra Finansow. [str. 28-31]

Ustanowienie przez Ministra Finansow wstepnych limitw na wydatki ogotem dla dysponentéw
czesci budzetowych stuzylo utrzymaniu rownowagi finansowej panstwa, za$ wprowadzenie
obowigzku planowania przez dysponentow wydatkow na niektére zadania w kwotach nie
mniejszych od wskazanych przez Ministra zabezpieczato Skarb Parfstwa przed powstawaniem
zalegtosci w budzecie panstwa, skutkujacych konieczno$cig wyptaty odsetek.

Patrzac na problem planowania budzetu panstwa przez pryzmat realizacji celu, jakim byto
zapewnienie stabilnosci finansowe] panstwa, opisany wyzej mechanizm planowania dotacii
dziatat wiasciwie. Odbywato sie to jednak kosztem realizacji celu, jakim byto dostosowanie
wielko$ci dotacji do wydatkéw niezbednych do wykonania zadan zleconych. Nalezy zwréci¢
uwage, ze kwestia zapewnienia $rodkéw na dziatalno$¢ poszczegdlnych j.s.t. w zakresie
realizacji zadan zleconych pojawiata sie dopiero na koricu procesu planistycznego, a nie na jego
poczatku, czyli przed ustaleniem limitow. [str. 31]

. Wysokosci limitow wydatkéw, planowanych w cze$ciach budzetowych, ktorych dysponentami sg
wojewodowie, oraz wysoko$ci dotacji celowych zawartych w tych limitach byly kwestionowane
przez wojewodow oraz stanowity od wielu lat przyczyne sporéw pomiedzy j.s.t. a organami
administracji rzadowej. Sytuacje komplikowat niedostatek przepisow regulujgcych standardy
wykonywania zadan zleconych - inicjatywa ich wprowadzenia nalezy do kompetenciji wtasciwych
ministrow — oraz brak jednolitych metod obliczania dotacji, wyznaczonych w oparciu o badania
empiryczne i uwzgledniajacych uzasadnione réznice w kosztach ponoszonych przez
poszczegolne .s.t. [str. 33]

. J.s.t. nie mogly, po wyczerpaniu sie $rodkéw dotacji, zawiesi¢ realizacji zadan zleconych
zwigzanych z obstugg mieszkancow, gdyz narazatoby to mieszkafncoéw na szkode, a organy j.s.t.
- na odpowiedzialno$¢ karng i odpowiedzialno$¢ przed cztonkami wspoinoty samorzadowej, na
rzecz ktorej realizujg te zadania. Co najwyzej mogty rozwazy¢ obnizenie wprowadzonego przez
siebie standardu $wiadczonych ustug oraz podjecie zmian organizacyjnych poprawiajacych
efektywno$¢ wykonywania zadan zleconych. [str. 57-58]

. Wprowadzone przez Ministra procedury, dotyczace planowania przez wojewodoéw dotacji na
zadania zlecone w zakresie finansowania wydatkow ponoszonych przez samorzadowe jednostki
budzetowe, budza watpliwosci co do ich spojnosci z zasadami przyjetymi w budzecie panstwa do
okreslenia wydatkow panstwowych jednostek budzetowych — np. z zasadg planowania wydatkéw
wedtug grup wydatkéw, z wyodrebnieniem wydatkéw na wynagrodzenia. Nalezy podkreslic, ze
zgodnie z art. 129 u.f.p. i art. 49 ust. 3 u.d.j.s.t. wojewodowie mieli obowigzek planowania tych
dotacji wedtug zasad przyjetych w budzecie panstwa do okreslenia wydatkow podobnego
rodzaju. Zdaniem NIK niezbedne jest wypracowanie rozwigzan zapewniajacych spojnosé
sposobu finansowania zadan zleconych z obowigzujgcymi w tym zakresie przepisami. [str. 37,
48-51]

Proces wyznaczania jednolitej, dla wszystkich gmin, stawki roboczogodziny i jednolitych
czasochtonnosci, wykonany w celu wprowadzenia nowego algorytmu obliczania dotacji celowe;
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na obstuge spraw obywatelskich, zostat przeprowadzony nierzetelnie. Podsekretarz Stanu w
Ministerstwie Finansow, zlecajac wojewodom weryfikacje danych otrzymanych od Wojewody
Mazowieckiego odno$nie czasochtonnosci poszczegoinych zadan, nie przekazata szczegdtowych
wskazowek metodycznych zapewniajacych ujednolicone podejscie do badania. Po otrzymaniu
informacji z urzedéw wojewodzkich, w Ministerstwie Finanséw nie wyjasniono ani przyczyny
istotnego  zroznicowania czasu realizacji poszczegoinych spraw obywatelskich w réznych
wojewodztwach, ani przyczyny zréznicowania, W poszczegolnych urzedach wojewddzkich,
stawek roboczogodziny przyjetych do obliczen. Mimo to na podstawie otrzymanych danych
wyznaczono u$rednione warto$ci, ktore obowigzujg przy obliczaniu dotaciji dla wszystkich gmin w
Polsce. Wojewodom nie zapewniono tez czasu na weryfikacie danych z gmin na temat
czasochfonnosci poszczegdinych zadan. [str. 32-42]

Wojewodowie zostali zobowigzani do oszacowania stawki roboczogodziny w oparciu o koszt
miesiecznego wynagrodzenia pracownikéw komérek organizacyjnych w danym urzedzie
wojewddzkim, ktore realizujg zadania o podobnym charakterze do zadan z zakresu spraw
obywatelskich. Stawka ta miata zosta¢ oszacowana z wyszczegdlnieniem ujetych w kalkulacii
wydatkéw ptacowych (wynagrodzenie zasadnicze, dodatek stazowy, dodatkowe wynagrodzenie
roczne, pochodne, 3% fundusz nagréd). Powyzszy zestaw wydatkéw byt niepetny, gdyz nie
uwzgledniat w szczegdlnosci wydatkdw rzeczowych — biezacych i majatkowych, a takze
wydatkow na odprawy i nagrody jubileuszowe oraz kosztdw administracyjnych zwigzanych z
obstugg zadania. Wojewodom nie przekazano tez wskazowek odno$nie ujmowania w stawce
roboczogodziny kosztdw zastepstw. [str. 33-34]

Wojewodowie nie kwestionowali idei standaryzacji obliczania dotacji w oparciu o jednolity koszt
roboczogodziny, ale jednocze$nie wskazywali na potrzebe korekty tego systemu. Wojewodowie
informowali pracownikow Ministerstwa Finansow oraz Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i
Administracji o tym, Ze obliczona w urzedach wojewodzkich kwota roboczogodziny nie
uwzgledniata wszystkich kosztéw. Wskazywali rowniez, ze czasochtonno$¢ w matych gminach
jest z reguty wyzsza niz w duzych jednostkach oraz ze wystepujg problemy zwigzane z
finansowaniem wydatkow jednorazowych, na przyktad wydatkow o charakterze inwestycyjnym
lub wydatkéw na odprawy emerytalne dla pracownikéw realizujgcych zadania zlecone. Uwagi te
nie zostaty uwzglednione, niemniej minister wtasciwy do spraw wewnetrznych i minister wtasciwy
do spraw informatyzacji zostali zobowigzani, na mocy art. 146 ust. 1 ustawy z dnia 28 listopada
2014 r. — Prawo o0 aktach stanu cywilnego — do przeprowadzenia w terminie do dnia 30 kwietnia
2017 r. analizy wptywu rozwigzan przyjetych w ustawie na funkcjonowanie urzedéw stanu
cywilnego. [str. 34, 51-52, 57]

Wojewodowie wywigzywali sie z obowigzkdw okreslonych w art. 143 ust. 1 i art. 148 pkt 1 ustawy
o finansach publicznych i terminowo informowali j.s.t. 0 kwotach dotacji na zadania z zakresu
administracji rzadowej oraz zadania inspekcji i strazy, przyjetych przez Rade Ministrow w
projekcie ustawy budzetowej oraz okreslonych w ustawie budzetowe;j. [str. 51]

Wymaga podkreSlenia, ze dotacje przekazywane przez wojewodow umozliwiaty j.s.t., poza
nielicznymi przypadkami, regulowanie na biezgco zobowigzan wobec 0séb uprawnionych do
otrzymywania roznego rodzaju $wiadczen i refundacji, w tym Swiadczen spotecznych — miedzy
innymi z tytutu realizacji Programu Rodzina 500 Plus oraz z funduszu alimentacyjnego — zwrotu
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podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji
rolnej oraz doptat do krajowych autobusowych przewozéw pasazerskich z tytutu stosowania
ustawowych ulg. Ponadto dotacje przekazywane powiatom umoZliwiaty im petne finansowanie
wyptaty odszkodowan w zwigzku z gospodarowaniem nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa.
WspdInymi cechami wyzej wymienionych wydatkéw byt ich transferowy charakter — rola |.s.t.
sprowadzata sie przede wszystkim do zweryfikowania poprawnosci ztozonych wnioskow i
przekazania srodkow uprawnionym osobom - oraz tatwy sposob obliczenia kwoty dotacj,
wynikajacy wprost z obowigzujacych przepisdéw. Spér o wysokos$¢ dotacji dotyczyt zatem kwot
niezbednych do sfinansowania dziatalno$ci wykonywanej przez pracownikéw samorzadowych, a
nie wysokos$ci srodkow przekazywanych do sektora prywatnego. [str. 29-31, 33-39, 42-48]

Pozytywnie nalezy oceni¢ fakt, ze wielko$¢ rezerw celowych, pozwalajacych zwiekszy¢ w ciggu
roku budzetowego plan dotacji celowych na zadania zlecone, byta duzo nizsza od wielkosci
dotacji planowanych w ustawie budzetowej w cze$ciach, ktérymi dysponowali wojewodowie oraz
inne organy administracji publicznej przekazujace dotacje. Oznacza to, ze w systemie
dotacyjnym rezerwy celowe stanowity jedynie element uzupetniajacy wzgledem dotacji celowych,
pierwotnie zaplanowanych w cze$ciach, ktérych dysponentami byli wojewodowie. Na koniec |
kwartatu 2015 r. jednostki samorzadu terytorialnego miaty w swoich budzetach zaplanowane
dotacje celowe z budzetu panistwa w tacznej kwocie 15,0 mld zt. Dzieki zwiekszeniu w kolejnych
kwartatach dotacji o $rodki przenoszone z rezerw celowych, do budzetéw j.s.t. w 2015 r. wptyneto
tacznie 17,8 mid zt, czyli 0 18,7% wiecej w stosunku do planu na koniec | kwartatu. [str. 55, 58]

Podczas kontroli prowadzonej przez NIK w Urzedzie Marszatkowskim Wojewddztwa
Mazowieckiego ustalono, Ze jedng z najwazniejszych przyczyn wspoéffinansowania przez
Samorzad Wojewddztwa Mazowieckiego zadan zleconych, ujetych w rozdziale 75011 — Urzedy
wojewodzkie - bytlo dostosowanie poziomu wynagrodzen pracownikow przejetych z
Mazowieckiego Urzedu Wojewddzkiego do poziomu wynagrodzen ustalonego w urzedzie
marszatkowskim. Doprowadzito to do sporu pomiedzy Samorzadem Wojewodztwa
Mazowieckiego a Wojewodg Mazowieckim. Zarzad Wojewodztwa Mazowieckiego zajat
stanowisko, ze dotacja powinna zosta¢ dostosowana do wydatkéw ponoszonych w urzedzie
marszatkowskim na realizacje zadan zleconych, a podstawg do oszacowania czesci dotacii
przeznaczonej na finansowanie kosztow wynagrodzen powinien by¢ poziom wynagrodzen
obowigzujacy w urzedzie marszatkowskim, a nie historyczny lub obecny poziom wynagrodzen
obowigzujacy w urzedzie wojewddzkim. W uzasadnieniu wskazano, ze nie mozna réznicowac
wynagrodzen pracownikow samorzadowych wytacznie w zaleznosci od tego, czy wykonujg
zadania zlecone czy zadania wtasne. Przeciwne stanowisko zajat Wojewoda Mazowiecki, ktory
wskazywat, ze poniewaz wysoko$¢ dotacji z budzetu panstwa nie moze zaleze¢ od polityki
ptacowej przyjetej w danej jednostce samorzadu terytorialnego, to racjonalnym rozwigzaniem jest
uwzglednienie w wysoko$ci dotacji poziomu wynagrodzen obowigzujgcych w urzedzie
wojewodzkim. Nalezy podkreslic, ze podobne stanowiska zajmowali odpowiednio pracownicy
innych kontrolowanych jednostek samorzadu terytorialnego oraz urzeddw wojewddzkich, co
wskazuje, ze mamy do czynienia z problemem powszechnym, wystepujagcym we wszystkich
wojewodztwach i we wszystkich rodzajach j.s.t. Co prawda w czasie trwania kontroli nie zostat
jeszcze rozstrzygniety trwajacy od 2009 r. spor sgdowy, dotyczacy zwrotu na rzecz Wojewodztwa
Mazowieckiego srodkow wiasnych tej jednostki wydatkowanych na zadania zlecone, jednak Sad
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Apelacyjny w Krakowie w podobnej sprawie przyjat rozstrzygniecie korzystne dla jednostki
samorzadu terytorialnego, oddalajac apelacje od wyroku zasadzajacego od Skarbu Panstwa na
rzecz j.s.t. kwote prawie 2 min zt wraz z odsetkami jak dla zalegtoSci podatkowych.
Rozstrzygnigcie to jest prawomocne. Wojewoda, reprezentujacy Skarb Panstwa, wskazywat na
brak dowodow Swiadczacych o tym, ze srodki wykazane przez j.s.t. jako wydatkowane na
realizacje zadania zleconego zostaty poniesione w sposob celowy i oszczedny, a zadanie nie
mogto zosta¢ sfinansowane wytacznie ze $rodkéw dotacji. Oprocz tego zakwestionowat
wysoko$¢ wynagrodzen pracownikow samorzadowych realizujgcych zadania zlecone, wskazujac,
Zze wynagrodzenia te byly wyzsze od wynagrodzen pracownikéw urzedu wojewddzkiego
realizujgcych podobne zadania. Sad Apelacyjny nie zgodzit sie z takg argumentacja, wskazujac,
Zze to wojewoda powinien wykaza¢, ze j.s.t. wykonata zlecone czynno$ci w sposéb
niegospodarny. Ponadto Sad Apelacyjny wskazat, ze wojewoda nie zakwestionowat naruszenia
przez j.s.t. przepisow dotyczacych wynagradzania pracownikéw samorzadowych, a takze
podkreslit, ze ustawodawca nie wprowadzit w ustawie kryterium pozwalajacego na zréznicowane
wynagradzanie pracownikow j.s.t. w zalezno$ci od rodzaju wykonywanych zadan — witasne czy
zlecone.2 Jak wynika z uzasadnienia wyroku, Sad przyjat, ze w sytuacji, gdy poziom
wynagrodzen obowigzujacy w danej j.s.t. jest wyzszy od poziomu wynagrodzeh w urzedzie
wojewddzkim dla pracownikéw wykonujacych zadania podobnego rodzaju, j.s.t. moze nie mie¢
mozliwosci obnizenia wynagrodzen pracownikom wykonujagcym zadania zlecone, gdyz
prowadzitoby to do dyskryminacji ptacowej wzgledem pracownikéw wykonujacych w tej samej
jednostce zadania wtasne. [str. 35-38, 43, 58, 78-79]

W pieciu z szeSciu skontrolowanych przez NIK jednostek samorzadu terytorialnego
wykonujacych zadania powiatu wspéffinansowano, ze $rodkdéw wiasnych, zadania zlecone z
zakresu gospodarki nieruchomosciami Skarbu Panstwa, ujmowane w rozdziale 70005 -
Gospodarka gruntami i nieruchomo$ciami. Sytuacja taka miata miejsce w latach 2015-2016 w
powiatach: warszawskim zachodnim, kwidzynskim, wysokomazowieckim, a takze w Gdyni i
tomzy. Trzy jednostki — Powiat Kwidzyniski, tomza i Gdynia — wystepowaty do wojewody o zwrot
wydatkow sfinansowanych z wtasnych $rodkéw. Wydatki poniesione w 2015 r. przez Ltomze ze
Srodkdw wiasnych zostaty zrefundowane w lutym 2016 r., cze$ciowo zrefundowano takze wydatki
poniesione przez Gdynie. Powiat Kwidzyniski, w zwigzku z nieotrzymaniem refundacji od
wojewody, wystapit do Sadu Okregowego z pozwem o zaptate odpowiedniej kwoty. Powiat
Warszawski Zachodni w okresie objetym kontrolg kompletowat dokumenty w celu dochodzenia
naleznego $wiadczenia w postepowaniu sgdowym. Powiat Wysokomazowiecki nie wystepowat o
refundacje wydatkoéw poniesionych ze srodkow wiasnych w rozdziatach klasyfikacji budzetowej
objetych kontrolg i nie dochodzit ich zwrotu na drodze sadowej, uznajac, ze odzyskanie
wydatkowanej kwoty jest mato prawdopodobne i wymaga zaangazowania znacznych Srodkow
finansowych oraz zasoboéw osobowych. Analiza sposobu postepowania w poszczegoinych
jednostkach wskazuje na zroznicowane podejscie j.s.t. w kwestii dochodzenia zwrotu wydatkow
na zadania zlecone, sfinansowanych z wtasnych srodkow. [str. 43-44]

2 \Wyrok SA w Krakowie z dnia 12 kwietnia 2016 r., sygn. akt | ACa 1827/15.
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Skontrolowane przez NIK powiaty i miasta na prawach powiatu czes$ciowo finansowaty ze
Srodkdw wiasnych realizacje zadan z zakresu geodezji i kartografii, ujetych obecnie w klasyfikacji
budzetowej w rozdziale 71012 — Zadania z zakresu geodezji i kartografii. Byto to zgodne z
przepisami, gdyz w art. 41b ust. 3 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i
kartograficzne3 — wskazano, ze z budzetu samorzadu wojewodztwa i powiatu sg finansowane
zadania zwigzane z gromadzeniem, aktualizacjg, uzupetnianiem, udostepnianiem i
zabezpieczaniem zasobu geodezyjnego i kartograficznego oraz wytgczaniem materiatow z
zasobu. W ten sposob wprowadzono mozliwo$¢ finansowania przez j.s.t. okre$lonych zadan
zleconych réwniez ze $rodkéw wiasnych, gdyz — po stronie dochoddw — pojecie budzetu jest
szersze od kategorii dotacji celowych z budzetu panstwa. Sytuacja taka prowadzita jednak do
zacierania odpowiedzialno$ci za petne sfinansowanie zadan z zakresu geodezji i kartografii.
Zdaniem NIK zakres odpowiedzialnosci administracji rzadowej za finansowanie zadan zleconych
powinien by¢ jasno okreslony i oddzielony od zakresu odpowiedzialno$ci spoczywajacego na
j.s.t., aby nie dochodzito do sytuacji, w ktérych odpowiedzialnos¢ za sfinansowanie okreslonego
standardu zadan spoczywa zardwno na stronie dotujacej, jak i na stronie dotowane;.
Postulowanym przez NIK, najbardziej przejrzystym rozwigzaniem tego problemu jest petne
finansowanie zadan zleconych ze $rodkow dotaciji, podczas gdy $rodki wiasne stuzy¢ powinny
finansowaniu zadan wtasnych j.s.t. [str. 43-46]

Z ustalen kontroli przeprowadzonych przez NIK w urzedach marszatkowskich wynika, ze zadania
Zlecone ujete wrozdziale 01008 — Melioracje wodne — byly wykonywane przez samorzady
wojewodztw w zakresie uzaleznionym od wielkosci dotacji, istotnie mniejszym od poziomu
potrzeb zgtaszanych lub oszacowanych przez wojewodzkie zarzady melioracji i urzadzen
wodnych. Urzadzenia melioracji wodnych podstawowych stanowig wtasno$¢ Skarbu Panstwa i sg
wykonywane na jego koszt, przy czym od 2016 r. mozliwe jest takze wspotfinansowanie tych
urzadzen ze $rodkow jednostek samorzadu terytorialnego, co przypomina sytuacje opisang w
poprzednim punkcie. [str. 46-47]

Srodki wtasne jednostek samorzadu terytorialnego stuzyly takze wspéffinansowaniu podstawowej
dziatalno$ci miejskich i powiatowych komend Panstwowej Strazy Pozarnej. Art. 19b ustawy z
dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej* pozwala jednostkom samorzadu
terytorialnego wspoftfinansowa¢ wydatki na utrzymanie PSP poprzez wpfaty na Fundusz
Wsparcia PSP i jednostki z tej mozliwosci powszechnie korzystaja. Wiasciwe dziatanie lokalnych
komend PSP lezy przede wszystkim w interesie wspdlnot lokalnych, dlatego to od organdw
jednostek samorzadu terytorialnego, jako organdw witadzy znajdujacych sie najblizej mieszkanca,
oczekuje sie zapewnienia $rodkdéw na dziatalno$¢ Strazy. W zwigzku z tym koszty podstawowe;
dziatalno$ci PSP sg cze$ciowo ponoszone przez samorzad terytorialny, a odpowiedzialno$¢ za
petne finansowanie zadan wykonywanych przez PSP ulega zatarciu, tak samo jak w opisanym
wczesniej przypadku zadan z zakresu geodezji i kartografii oraz zadan z zakresu melioracji
wodnych. Jednoczesnie NIK zwraca uwage na nieprzejrzystos¢ systemu finansowania zadan
Panstwowej Strazy Pozarnej, polegajacq na przekazywaniu $rodkéw z budzetu panstwa

3Dz.U.z 2016 . poz. 1629, ze zm.
4Dz. U.z 2017 r. poz. 1204, ze zm.
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18.

19.

jednostkom samorzadu terytorialnego po to, aby finansowaty dziatalno$¢ jednostek
nadzorowanych przez komendanta wojewodzkiego PSP. [str. 47-48]

Z ustalen kontroli prowadzonych w urzedach miast Gdyni i tomzy oraz z wyjasnien przekazanych
przez pracownikow urzedu miasta w Gdansku, Biatymstoku i Bielsku Podlaskim wynika, ze gminy
te wspoffinansowaty ze Srodkow wiasnych zadania zlecone ujmowane w rozdziale 85203 —
Osrodki wsparcia. W Gdansku, mimo wspoéffinansowania tego zadania ze srodkow wtasnych, nie
zdotano zapewni¢ wszystkim potrzebujgcym osobom wiasciwe] opieki, wskazujac na niedobor
srodkéw. Jak wyjasnita Dyrektor Wydziatu Polityki Spotecznej w Pomorskim Urzedzie
Wojewddzkim, Srodki zaplanowane w budzecie panstwa, mimo uruchomienia rezerwy celowej,
nie wystarczaty na to, zeby Wojewoda Pomorski mogt sfinansowaé tworzenie nowych domoéw lub
nowych miejsc w o$rodkach wsparcia. [str. 48]

Analiza struktury wydatkdw ujetych w bazach danych, ktére zostaty zestawione z jednostkowych
sprawozdan Rb-28S z wykonania planu wydatkébw budzetowych jednostki samorzadu
terytorialnego za lata 2015-2016 i opublikowane na stronie Ministerstwa Finanséw, wskazywata,
Ze mimo ujednolicenia przez Ministra Finansow zasad obliczania dotacji na zadania z zakresu
spraw obywatelskich istotna cze$¢ j.s.t., w tym przede wszystkim gmin, wykazywata w rozdziale
75011 - Urzedy wojewddzkie — wytacznie wydatki na wynagrodzenia i pochodne, bez zadnych
wydatkow rzeczowych. Oznacza to, ze wydatki rzeczowe zwigzane z realizacjg tych zadan byty w
catoéci finansowane przez te jednostki z ich $rodkéw wiasnych i wykazywane w innych
rozdziatach klasyfikacji budzetowej. Mozliwo$¢ zwiekszenia planu wydatkéw w rozdziale 75011
powyzej kwoty planowanej dotacji byta kwestionowana przez niektore regionalne izby
obrachunkowe, wskazujace ze j.s.t. nie mogg finansowa¢ zadan zleconych ze $rodkow wtasnych,
gdy w przepisach wskazano, ze zadania te sq finansowane z dotacji celowej z budzetu panstwa.

Na podstawie wynikow kontroli wykonania budzetu panstwa mozna wskazac, ze nawet jesli uzna
sie opracowang w Ministerstwie Finansow metodologie obliczania dotacji celowych na zadania z
zakresu spraw obywatelskich za poprawng, to i tak w 2015 r. wojewodowie przekazali 980
gminom nizszg dotacje od kwoty obliczonej zgodnie z tq metodologig. W 2016 r. taka sytuacja
dotyczyta 768 gmin. Refundacja kwot niedoszacowanych w 2015 r. nastgpita dopiero w 2016 r.,
co byto niezgodne z przepisami art. 149 ust. 1 u.f.p. i art. 49 ust. 5 u.d.j.s.t., wskazujacymi ze
dotacje powinny by¢ przekazywane przez wojewode w terminie umozliwiajgcym petne i
terminowe wykonywanie zadan, a nie po ich wykonaniu. [str. 37-38, 42-43]

Kontrolowane jednostki samorzadu terytorialnego na ogét planowaty i wykazywaty wydatki w taki
sposob, ze w rozdziatach klasyfikacji budzetowej, w ktorych wykazuje sie tylko wydatki na
zadania zlecone, ujmowano wydatki do wielkoSci dotacji, a pozostate wydatki na te zadania
ujmowano w innych rozdziatach klasyfikacji budzetowej. W ten sposdb planowato swoje wydatki
az dziesie¢ z dwunastu kontrolowanych jednostek samorzadu terytorialnego. Jedynie gmina
miejska tomza i powiat warszawski zachodni ujmowaty w odpowiednich rozdziatach petne
wydatki na zadania zlecone, niezaleznie od zrodta ich finansowania. W wyjasnieniach
dotyczacych przyczyn rozdzielania wydatkow na okresSlone zadanie pomiedzy rézne rozdziaty
klasyfikacji budzetowej powotywano sie na orzeczenia i interpretacje przepisow u.d.j.s.t. przez
regionalne izby obrachunkowe, ktdre wskazywaty na obowigzek planowania wydatkéw na
zadania zlecone tylko do kwoty dotacji celowej. Zdaniem cze$ci regionalnych izb
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obrachunkowych niemozno$¢ wspotfinansowania przez j.s.t. wiekszosci zadan zleconych
wynikata z tresci art. 49 ust. 112 u.d.j.s.t., zgodnie z ktorym jednostka samorzadu terytorialnego
otrzymuje z budzetu paristwa dotacje celowe w wysokosci zapewniajacej realizacje zadan
zleconych, a ponadto zgodnie z trescig ust. 5 tego artykutu dotacje powinny by¢ przekazywane w
sposob umozliwiajacy petne i terminowe wykonanie tych zadan. W zwigzku z tym, ze zadania
Zlecone powinny by¢ w petni finansowane z budzetu panstwa, poza nielicznymi, okreslonymi w
ustawach przypadkami dopuszczajacymi wspotfinansowanie przez j.s.t., nie byto moZliwe
planowanie wyzszych wydatkéw na realizacje tych zadan niz wynosity kwoty planowanych
dotacji.

Zdaniem NIK przepisy odnoszace sie do kwestii wspétfinansowania przez j.s.t. zadan zleconych i
rejestrowania odpowiednich wydatkéw w ewidencji ksiegowej sg niespojne. Z jednej strony
jednostki samorzadu terytoriainego nie moga, poza wyjatkami okreSlonymi w przepisach,
dofinansowywac realizacji zadan zleconych ze $rodkéw wiasnych. Z drugiej strony nalezy wzigé
pod uwage, ze zadania zlecone majg charakter obligatoryjny i dotyczg wykonywania ustug
publicznych na rzecz obywateli, ktdre powinny by¢ wykonywane w sposob cigglty. Majac
powyzsze na wzgledzie, w tym i fakt, ze w przepisach prawa oraz w tresci dotychczasowego
orzecznictwa brak jest jednoznacznego stanowiska, czy j.s.t. majg obowigzek wykonywania
zadania zleconego mimo braku dostatecznych Srodkéw z budzetu panstwa, nawet gdy
zaniechanie dziatann spowodowatoby szkode dla obywateli, NIK wskazuje na potrzebe
jednoznacznego rozstrzygniecia tej kwestii, tak aby unikna¢ sytuaciji, w ktdrej j.s.t. wspétfinansujg
zadania zlecone niezgodnie z prawem, uzasadniajac to dbatoscig o interes mieszkancéw.

W sytuacji, w ktorej kwota otrzymanej dotacji nie wystarcza do petnego sfinansowania zadan
Zleconych, jednostka samorzadu terytorialnego powinna kazdorazowo, przed podjeciem decyzji o
wspoffinansowaniu zadania ze Srodkéw wiasnych, wystapi¢ do wojewody o zwigkszenie kwoty
dotacji. Natomiast po sfinansowaniu ze srodkéw wiasnych zadania zleconego, ktorego realizacja
nie moze by¢ — mimo niewystarczajacych srodkéw dotacji — wstrzymana ze wzgledu na interes
spoteczny, j.s.t. powinna wystapi¢ do wojewody o zwrot poniesionych wydatkow.

Ponadto nalezy podkresli¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego, ktdre wspéffinansuijg realizacje
zadan zleconych, powinny ujmowa¢ w ewidencji ksiegowej i wykazywa¢ w planach wydatkéw
budzetowych i w sprawozdaniach z ich wykonania, w odpowiednich rozdziatach klasyfikacji
budzetowej, petng kwote wydatkéw ponoszonych na te zadania, a nie tylko kwote réwnag
otrzymanej dotacji. Poniewaz j.s.t. na ogdt tego nie robig, na co wskazujg wyniki
przeprowadzonej przez NIK kontroli, to w ewidencji ksiegowej tych jednostek oraz w
sprawozdaniach RDb-28S z wykonania planu wydatkow budzetowych wykazywane sg
nieprawdziwe dane. [str. 52-54]

Co prawda kontrolowane jednostki samorzadu terytorialnego podejmowaty réznego rodzaju
dziatania ograniczajace wysokos¢ wspotfinansowania zadan zleconych ze Srodkdw wiasnych, ale
zadna z nich nie dostosowata poziomu wydatkdw do otrzymanych dotacji. Jednostki nie
rozwazaty takiej redukcji wydatkow, gdyz twierdzity, ze priorytetem byto dla nich zapewnienie
dostepnosci i jakosci obstugi zadan zleconych na poziomie gwarantujgcym zadowolenie
mieszkancow, a nie minimalizacja kosztow za cene ograniczenia dostepno$ci lub obnizenia
standardow ustug publicznych. Probe takiego dostosowania przeprowadzono jedynie w
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samorzadzie wojewodztwa mazowieckiego w 2014 r. w zwigzku z problemami finansowymi tej
jednostki, jednak w wyniku wydtuzenia sie czasu obstugi zadan zleconych oraz nieterminowego
zatatwiania spraw podjeto decyzje o zwigkszeniu stanu zatrudnienia i powrocie do modelu
finansowania zadan zleconych opartego zaréwno na $rodkach dotacji celowych z budzetu
panstwa, jak i na srodkach wiasnych wojewddztwa. [str. 57-58]

W  Ministerstwie Finanséw przyjeto stanowisko, Zze po zakonczeniu roku budzetowego
wojewodowie powinni rozlicza¢ dotacje na zadania z zakresu spraw obywatelskich zgodnie z
kryterium liczby zrealizowanych spraw, z uwzglednieniem ujednoliconego czasu realizacji oraz
przyjetej stawki roboczogodziny. Wojewodowie na ogdt rozliczali w 2016 r. dotacje na zadania z
zakresu spraw obywatelskich, przekazane gminom w 2015 r., zgodnie z tym stanowiskiem. Jezeli
gminy zrealizowaty w 2015 r. mniejszg liczbe spraw niz zaktadano, wojewodowie wystepowali o
zwrot dotacji. W zwigzku z brakiem jednoznacznego stanowiska ze strony Ministra Finanséw
odnos$nie podstawy prawnej dokonywania zwrotu dotacji przez gminy, wojewodowie powotywali
sie na rozne przepisy w tym zakresie, wskazujac jako podstawe art. 168 ust. 1 lub art. 169 ust. 1
u.f.p. Réwniez w 2017 r. wojewodowie wystepowali do gmin o zwrot dotacji udzielonych w 2016 r.
na realizacje zadan z zakresu spraw obywatelskich zgodnie ze stanowiskiem przyjetym w
Ministerstwie Finansow.

Watpliwosci odnosnie zwrotu dotacji budzi w tym przypadku zastosowanie podstawy prawnej
wskazanej zarowno w art. 168 ust. 1 u.f.p., jak i w art. 169 ust. 1 u.f.p. Podstawg rozliczania
dotacji celowych dla j.s.t. na zadania zlecone jest art. 168 ust. 6 u.f.p., zgodnie z ktérym dotacje
na zadania zlecone podlegajg zwrotowi do budzetu panstwa w czesci niewykorzystanej w danym
roku, w jakiej dane zadanie nie zostato wykonane. Oznacza to, ze jesli zadanie zostato wykonane
w catosci, to niezaleznie od faktycznych wydatkéw gmina nie jest zobowigzana do zwrotu dotacii.
W przypadku rozliczania dotacji na zadania z zakresu spraw obywatelskich wojewodowie nie
mogli wykazac, ze gminy nie wykonaty tych zadan.

Zdaniem NIK domaganie sie od gmin zwrotu dotacji na realizacje zadan z zakresu spraw
obywatelskich nie znajduje uzasadnienia ani w przepisach u.f.p., ani w analizie warunkow i zasad
prowadzenia dziatalnosci przez |.s.t. Wysoko$C planowanej dotacji jest ustalana przez
wojewodoéw na podstawie prognozowanej liczby spraw. Gminy powinny mie¢ mozliwo$¢
dostosowania wielko$ci zasobow niezbednych do realizacji zadan do planowanej kwoty dotacii.
Sytuacja, w ktorej plan dotacji jest korygowany przez wojewoddw juz po zakonczeniu roku
budzetowego, nie powinna mie¢ miejsca, gdyz w takim przypadku gmina az do zakonczenia roku
budZzetowego nie wie doktadnie, jakimi Srodkami na realizacje zadania zleconego moze
dysponowac. Ponadto rozliczanie gmin z liczby zrealizowanych ustug, a nie z tego, czy
wszystkim interesantom zapewniono odpowiedni standard ustugi publicznej, powoduje, ze
dotacja, ktora powinna by¢ dotacjg celowa, nabiera cechy dotacji przedmiotowej.> Nalezy
podkresli¢, ze obowigzujace przepisy nie przewidujg mozliwosci finansowania zadan zleconych
za pomocg dotacji przedmiotowe;.

5 Dotacje przedmiotowe przeznaczone sg na dopfaty do okreslonych rodzajow wyrobéw lub ustug. Sg one kalkulowane
wedtug stawek jednostkowych.
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Jak wskazywaty wyniki kontroli wykonania budzetu panstwa, wojewodowie stwierdzili
przeszacowanie dotacji celowych przekazanych w 2015 r., ustalone na podstawie metodologii
wprowadzonej przez Ministra Finanséw, w 59% gmin. W kolejnym roku wysoko$¢ dotacji
zawyzono, wedtug tej metodologii, az w 64% gmin. [str. 60-62]

22. Jednostki samorzadu terytorialnego sporzadzaty sprawozdanie Rb-50 o dotacjach / wydatkach
zwigzanych z wykonywaniem zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan
zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami. Forma i sposéb sporzadzania tego
sprawozdania nie pozwalaly na wykazywanie petnych wydatkéw zwigzanych z wykonywaniem
zadan zleconych. W 8§ 19 ust. 4 zatacznika Nr 39 do rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej wskazano bowiem, ze j.st. mogg wykazywaé w tym
sprawozdaniu jedynie wydatki finansowane z dotacji przekazywanych z budzetu panstwa, a w
czesci uzupetniajgcej moga wykazywac tylko takie wydatki, w przypadku ktorych uprzedniosé
finansowania ze $rodkow wiasnych wynika wprost z przepiséw. Sq to jednak sytuacje wyjatkowe,
natomiast w wielu przypadkach j.s.t. nie majg mozliwosci wykazania kwoty wydatkéw na zadania
zZlecone, pokrytych z wtasnych $rodkéw. Réwniez wzdr sprawozdania Rb-28S - z wykonania
planu wydatkéw budzetowych j.s.t. — nie pozwala ustali¢ tacznej kwoty wydatkéw poniesionych
na realizacje zadan zleconych. Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na potrzebe podjecia dziatan w
celu zwiekszenia przejrzystosci sprawozdawczosci budzetowej zwigzanej z finansowaniem zadan
zleconych. Zdaniem NIK sprawozdania z wykonania planu wydatkéw budzetowych powinny
dostarcza¢ informacje o petnych wydatkach ponoszonych przez j.s.t. na realizacje zadan
zleconych.[str. 62-63]

2.3. Uwagi koncowe i wnioski
Rozwigzanie wyzej opisanych probleméw z:

e zapewnieniem jednostkom samorzadu terytorialnego odpowiednich $rodkéw na finansowanie
zadan zleconych przy uwzglednieniu obiektywnych czynnikow roznicujacych wielkoS¢
ponoszonych przez nie wydatkow,

e wprowadzeniem sposobu i trybu planowania oraz rozliczania dotacji, ktory z jednej strony
uwzgledniatby kalkulacje j.s.t., a z drugiej] — wprowadzat obowigzek weryfikowania tych
danych przez wojewodow,

natrafia na dwie powazne przeszkody. Po pierwsze oszacowanie wydatkow niezbednych do realizacii
zadan zleconych, przy uwzglednieniu zasady oszczednego gospodarowania srodkami publicznymi,
jest niezwykle trudnym zadaniem ze wzgledu na wystepowanie czynnikdw lokalnych majacych wptyw
na zrbznicowanie wydatkéw w poszczegoinych jednostkach. Po drugie watpliwosci budzi mozliwos¢
sprawowania przez urzedy wojewodzkie skutecznej kontroli w |.s.t. pod wzgledem gospodarnego
planowania i wykorzystania srodkow dotacji. Spér, do jakiego doszto pomiedzy Wojewodg
Mazowieckim a Samorzadem Wojewodztwa Mazowieckiego odnosnie metodyki szacowania
wydatkéw na zadania zlecone, nakazuje ostroznos¢ w formutowaniu wniosku, ze wojewodowie mogg
skutecznie kontrolowac j.s.t. w oparciu o kryterium gospodarnosci. Ponadto nalezy rozstrzygnag, czy
uzasadniona jest sytuacja, w ktorej jednostki samorzadu terytorialnego roznig sie pod wzgledem
poziomu wynagrodzen pracownikdw realizujgcych takie same zadania zlecone, co przektada sie na
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zroznicowanie wydatkéw ogdtem na realizacje tych zadan. Z jednej strony nalezy wzig¢ pod uwage
interes Skarbu Panstwa oraz zasade oszczednego gospodarowania srodkami publicznymi, a z
drugiej strony — samodzielnos¢ j.s.t. pod wzgledem ksztattowania poziomu wynagrodzen oraz
obowigzek rownego traktowania pracownikow wykonujacych zadania wtasne i zadania zlecone.

Z obserwacji zebranych od 1990 r. wynika, ze dostosowanie metodyki obliczania dotacji celowych na
zadania zlecone do zréznicowanych warunkow dziatania poszczegoinych jednostek samorzadu
terytorialnego jest niezwykle trudnym zadaniem. W zwigzku z tym Najwyzsza Izba Kontroli zwraca sie
do Rady Ministréw o rozwazenie rozwigzania polegajacego na przeksztatceniu w zadania wtasne
j.s.t. zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, majacych charakter zadan statych. Ze
wzgledu na istotny udziat w budzetach j.s.t. i trudno$¢ w dopasowaniu strumienia dochoddw
wiasnych, wydatki o charakterze transferowym — na przyktad Swiadczenia, wyplaty na rzecz
przedsiebiorcow, wyptaty zwigzane z gospodarowaniem nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa -
powinny by¢ w dalszym ciggu finansowane z budzetu panstwa, w formie dotacji celowych na zadania
wiasne, natomiast koszty obstugi tych zadan byltyby pokrywane przez j.s.t., po adekwatnym
zwiekszeniu wptywow j.s.t. z tytutu dochodéw wiasnych lub subwencji ogéinej.

Za takim rozwigzaniem przemawiajg nastepujace argumenty:

e w wigkszosci przypadkdéw j.s.t. wykonujg zadania wiasne i zadania zlecone przy
wykorzystaniu tych samych zasobdéw (wymienno$¢ pracownikow w czasie nieobecnosci,
dzielenie etatbw pomiedzy zadania wtasne i zlecone, dofinansowanie wydatkéw na zadania
Zlecone ze $rodkéw wiasnych) i zgodnie z tymi samymi zasadami (takie same godziny
przyje¢, ujednolicenie poziomu wynagrodzen dla pracownikdw zatrudnionych na
réwnorzednych stanowiskach),

e przejmujgc zadania od administracji rzadowej, jednostki samorzadu terytorialnego mogg w
bardziej elastyczny sposob gospodarowaé $rodkami; nie istnieje wtedy konieczno$é
rozliczania si¢ z dotacji, a j.s.t. sq bardziej zmotywowane do poszukiwania tarszych
rozwigzan w realizacji tych zadan, ponadto j.s.t., otrzymujac wyzszy udziat w dochodach
podatkowych, sg réwniez bardziej zmotywowane do podejmowania dziatan stuzacych
zwigkszaniu wplywéw podatkowych (obecnie j.s.t. nie majg wptywu na wysoko$é
otrzymywanej dotacji, a jednoczesnie nie mogq zaprzesta¢ wykonywania zadan zleconych
ani przekazac ich innym jednostkom),

e przeksztatcenie zadan zleconych w zadania wkasne pozwala rozwigza¢ problem polegajacy
na konflikcie interesdbw pomiedzy Ministrem Finanséw, podejmujacym dziatania na rzecz
zachowania kontroli wydatkow budzetu panstwa i ograniczenia deficytu, a jednostkami
samorzadu terytorialnego, zainteresowanymi zachowaniem samodzielnosci odno$nie doboru
Srodkdw i metod realizacji zadan publicznych i ustalania poziomu wynagrodzen,

o Srodki wiasne j.s.t. powinny stuzy¢ finansowaniu zadan wtasnych, dzieki czemu system
finansowania zadan publicznych jest bardziej przejrzysty,

e W budzecie panstwa zostalyby ograniczone wydatki zwigzane z planowaniem,
wykonywaniem i rozliczaniem dotacji celowych na wiekszoS¢ zadan zleconych j.s.t.,
korzyscig dla j.s.t. z przeksztatcenia zadan zleconych w zadania wtasne bytoby zmniejszenie
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kosztow administracyjnych, zwigzanych z koniecznoscig planowania i rozliczania dotaciji oraz
z prowadzeniem podwajnej ewidencji i sprawozdawczosci,

e kontrolowane przez NIK jednostki samorzadu terytorialnego w istocie traktujg zadania
zlecone tak jakby to byly ich zadania wiasne, gdyz sg to zadania wykonywane przede
wszystkim na rzecz mieszkancéw,

e mieszkancy na ogot nie odrdzniajg zadan zleconych od zadan wtasnych i nie réznicujg oceny
funkcjonowania j.s.t. ze wzgledu na status zadania; z tego powodu wtadzom samorzadowym
w réwnym stopniu zalezy na zapewnieniu wysokiego standardu obstugi zadar zleconych i
zadan wiasnych, niezaleznie od wielko$ci otrzymywanej dotacii.

Realizacja tego wniosku nie prowadzitaby do rozszerzenia zakresu zadan samorzadu terytorialnego,
tylko do zmiany charakteru czynnosci juz wykonywanych przez j.s.t. Na przyklad zapewnienie
prawidtowego funkcjonowania jednolitego systemu rejestrow panstwowych i wprowadzanie
jednolitych wzoréw dokumentéw panstwowych bytoby w dalszym ciggu zadaniem paristwa, natomiast
obstuga tych systemow, wykonywana dotychczas przez j.s.t. jako zadanie zlecone, stataby sie ich
zadaniem wiasnym.

Przeszkodg dla przyjecia powyzszego wniosku moze by¢, w przypadku niektérych zadan zleconych,
zmiana trybu odwotawczego od decyzji organow samorzadowych. W przypadku przeksztatcenia
zadan zleconych w zadania wtasne odwotania te byltyby sktadane do samorzadowego kolegium
odwotawczego, a nie do wojewody lub innego, wskazanego w ustawie organu administracji rzadowe;.
Oprocz tego zostatyby réwniez ograniczone uprawnienia kontrolne wojewody, ktory obecnie ma
mozliwo$¢ przeprowadzania kontroli wykonywania zadan zleconych pod wzgledem legalnosci,
rzetelnosci i gospodarnosci, a po przekazaniu zadan j.s.t. sprawowatby kontrole tylko pod wzgledem
legalno$ci. Mimo ze z przeprowadzonej w 2014 r. kontroli NIK — Nadzor wojewodéw nad
wykonywaniem przez jednosStki samorzadu terytorialnego wybranych zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej — wynika, ze pracownicy urzedow wojewddzkich prowadzg kontrole wykonania
zadan zleconych niemal wytacznie pod katem zgodnosci prowadzonych w j.s.t. dziatan z przepisami,
a nie pod katem gospodarnego wykorzystania dotacji, to nie mozna wykluczy¢ wystepowania
przypadkow, w ktorych kryteria oceny wykonania zadan zleconych zostang rozszerzone o dwa
pozostate elementy. Nalezy jednak podkres$li¢, ze w przypadku przeksztatcenia zadan zleconych w
zadania wiasne j.s.t. ograniczenie uprawniefi wojewody dotyczytoby wytgcznie zakresu kontroli, a nie
zakresu nadzoru, ktory zarbwno w przypadku zadan wiasnych, jak i w przypadku zadan zleconych
dotyczy wytgcznie kryterium legalno$ci.

W przypadku, gdyby powyzsza propozycja nie zostata uwzgledniona, albo w przypadku zadan
publicznych, ktére zachowajg status zadan zleconych, nalezy rozwazy¢ dalsze udoskonalanie
rozwigzan wypracowanych w Ministerstwie Finansow, stuzacych ujednoliceniu metodyki planowania
dotacji celowych. Wprowadzenie obowigzku planowania przez wojewodoéw dotacji w oparciu o
ujednolicong metode obliczeniowg powinno jednak zosta¢ poprzedzone rozwigzaniem probleméw
przedstawionych w rozdziale Synteza wynikow kontroli. Nalezatoby przede wszystkim rozstrzygnaé:

— czy i w jakich przypadkach j.s.t. mogq wspdffinansowac z wiasnych Srodkdéw zadania, ktére
nie sg ich zadaniami wtasnymi, i jak w takich sytuacjach rozktada sie odpowiedzialno$¢
pomiedzy dotujgcym i dotowanym za finansowanie zadania;
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— w jakim stopniu panstwo, ustalajac zasady dotowania zadan zleconych, powinno oddziatywac
na poziom wynagrodzen w j.s.t., ktory istotnie wptywa na wysoko$¢ wydatkéw ogdtem
ponoszonych na niektore zadania zlecone.

Istotne bytoby tez rzetelne zbadanie, czy wystepujg czynniki determinujace rozng efektywnosé
realizacji zadan zleconych w poszczegdinych grupach j.s.t., oraz uwzglednienie tych czynnikéw w
obliczeniach.

Wyniki kontroli wskazujg, ze, niezaleznie od przyjetych rozwigzan, w celu zapewnienia zgodno$ci
systemu dotowania zadan zleconych z przepisami i poprawienia jego efektywnosci i przejrzystosci,
wskazana jest dalsza przebudowa tego systemu.

W uzupetnieniu do powyzszych wnioskdw, odnoszacych sie do systemu finansowania zadan
zleconych jako cato$ci, w zwigzku z potrzebg przestrzegania zasady przejrzystosci w podziale zadan
publicznych, Najwyzsza Izba Kontroli zwraca sie do Rady Ministrow o rozwazenie celowosci
utrzymywania formy zadan zleconych o charakterze statym, wykonywanych przez samorzad
wojewddztwa, a jednoczes$nie finansowanych z budzetu panstwa przez wojewoddw. Odbywa sie to w
sytuacji, w ktorej obszar dziatania urzedu wojewodzkiego pokrywa sie z obszarem dziatania
wojewodztwa samorzadowego, w zwigzku z czym zadania o charakterze ogolnoparnistwowym,
zlecone wojewodztwu, moga by¢ wykonywane bezposrednio przez administracje rzadowa, a zadania
stuzace zaspokajaniu potrzeb wojewodzkich wspolnot samorzadowych mogg byC przeksztatcone w
ich zadania wiasne, przy zachowaniu adekwatnego udziatu wojewddztw w dochodach publicznych.

Ponadto w zwigzku z nieprzejrzystym sposobem finansowania zadan zleconych z zakresu
Panstwowej Strazy Pozarnej i zadan zleconych z zakresu geodezji i kartografii, dla ktorych wskazano
w ustawach, jako zrodto finansowania, zaréwno dotacje z budzetu panstwa, jak i Srodki wiasne j.s.t.,
NIK zwraca si¢ do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji o ustalenie, w wyzej
wymienionym zakresie, katalogu zadan finansowanych obligatoryjnie z budzetu panstwa.
Funkcjonowanie systemu, w ktérym rozne organy wiadzy publicznej sg odpowiedzialne za
finansowanie tych samych zadan publicznych, prowadzi do zatarcia odpowiedzialnosci w tym
zakresie.
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3. Wazniejsze wyniki kontroli

3.1. Charakterystyka stanu prawnego oraz

uwarunkowan ekonomicznych i organizacyjnych

Jednostki samorzadu terytorialnego (gminy, powiaty i wojewddztwa) wykonujg zarowno zadania
publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub inne ustawy dla organéw innych wtadz publicznych, jak
| zadania zlecone z zakresu dziatania innych jednostek sektora finanséw publicznych. Realizacja przez
j-s.t. objetych kontrolg NIK zadan zleconych ma charakter obligatoryjny, poniewaz wynika z regulacii
ustawowych. Szczegétowe uwarunkowania prawne dotyczace realizacji zadan zleconych
przedstawiono w zatgczniku nr2 do Informaciji, a wykaz aktéw prawnych dotyczacych kontrolowane;
dziatalnosci zawiera zatgcznik nr 3.

Na realizacje zadan zleconych samorzady otrzymujg z budzetu panstwa dotacje celowe. Ich wysoko$¢
powinna zapewni¢ peing i terminowq realizacje tych zadan. Planowana kwota dotacji na zadania z
zakresu administracji rzadowej i inne zadania zlecone j.s.t. odrebnymi ustawami (w podziale na dotacje
na zadania gmin, powiatéw i wojewodztw samorzadowych), okreslana jest corocznie w zatgczniku do
ustawy budzetowej. Poniewaz realizacja tych zadan przez j.s.t. jest obowigzkiem ustawowym, jednostki
te nie mogg odmdwi¢ ich wykonywania nawet wtedy, gdy uznajg, ze Srodki otrzymane z budzetu
panstwa sg niewystarczajace. W takiej sytuacji j.s.t. mogq dochodzi¢ zwrotu wydatkowanych Srodkow
wiasnych na realizacje zadan zleconych, ale w zwigzku z brakiem standaryzaciji tych zadan utrudnione
jest wykazanie przed sadem, ze kwota dotaciji byta niewystarczajaca.

Problem z finansowaniem przez j.s.t. zadan zleconych jest od wielu lat przedmiotem dyskusji pomiedzy
j.s.t. a organami administracji rzadowej, gtéwnie w kontekscie wysoko$ci $rodkéw przekazywanych z
budzetu panstwa na realizacje tych zadan. Z jednej strony podnoszona jest kwestia niedostatecznego
finansowania zadan zleconych, a z drugiej strony kwestionuje sie efektywnos¢ wykonywania tych zadan
przezj.s.t.

Wedtug danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego w dniu 1 stycznia 2016 r. w Polsce funkcjonowato 16
wojewddztw, 314 powiatow i 2.478 gmin (303 gminy miejskie, w tym 66 miast na prawach powiatu,
wykonujacych réwnoczesnie zadania gmin i powiatéw, 616 gmin miejsko-wiejskich oraz 1.559 gmin
wiejskich).

Jednostki te wykazaly w sprawozdaniach z wykonania dochoddw za 2015 r. wplywy z tytutu dotacji
celowych na zadania zlecone w facznej kwocie 17,8 mld zt. Wplywy te stanowity 9,0% dochodéw
ogdtem j.s.t. Dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania zlecone gminom wyniosty 12,2 mid zt.
Oprocz tego na zadania zlecone powiatom przekazano z budzetu panstwa — 4,1 mid zt, a na zadania
zlecone samorzadom wojewodzkim — 1,6 mid zt.

W 2016 r. dotacje celowe dla j.s.t. na zadania zlecone ustawami byty wieksze niz w 2015 r., gtéwnie z
uwagi na wyptacanie od kwietnia $wiadczenia wychowawczego (Program Rodzina 500 Plus). W
sprawozdaniach z wykonania dochoddw za 2016 r. j.s.t. wykazaty wptywy z dotacji celowych na zadania
Zlecone w facznej kwocie 36,9 mid zt. Wptywy te stanowity 17,3% dochodéw ogdtem j.s.t. Dotacje
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celowe z budzetu panstwa na zadania zlecone gminom wyniosty 31,4 mld z, dotacje na zadania
zlecone powiatom — 4,2 mid z}, a samorzadom wojewodztw — 1,3 mld zt. Laczne dotacje przekazane
j-s.t. na realizacje Programu Rodzina 500 Plus wyniosty 17,6 mid zt.

Wykres 1. Wysokos¢ i udziat dotacji celowych na zadania zlecone ustawami w dochodach
ogotem jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2015-2016 wedtug rodzajéw jednostek
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Zrédio: Opracowanie wiasne NIK na podstawie danych Ministerstwa Finanséw®

Najwieksze dotacje celowe na zadania zlecone wykonywane przez gminy przekazano z budzetu
panstwa w rozdziatach:

85211 — Swiadczenia wychowawcze — 17 397 min zt,

85212 — Swiadczenia rodzinne, $wiadczenie z funduszu alimentacyjnego oraz sktadki na ubezpieczenia
emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego — 11 836 min z,

01095 — Pozostata dziatalno$¢ (w dziale Rolnictwo i fowiectwo) — 892 min zt,

75011 - Urzedy wojewddzkie — 401 min L,

85203 - Osrodki wsparcia — 311 min zt,

80101 — Szkoty podstawowe — 146 min zt,

80110 - Gimnazja — 109 min 1,

85228 — Ustugi opiekuncze i specjalistyczne ustugi opiekuricze — 98 min zt,

85213 — Sktadki na ubezpieczenie zdrowotne optacane za osoby pobierajgce niektére Swiadczenia z
pomocy spotecznej, niektore Swiadczenia rodzinne oraz za osoby uczestniczace w zajeciach w centrum
integracji spotecznej — 89 min zt,

75101 - Urzedy naczelnych organow wiadzy panstwowej, kontroli i ochrony prawa — 32 min 4,

& http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-
terytorialnego/sprawozdania-budzetowe
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85215 — Dodatki mieszkaniowe — 17 min zt,
85219 — Osrodki pomocy spotecznej — 16 min zt.

Najwieksze dotacje celowe na zadania zlecone realizowane przez powiaty przekazano w rozdziatach:
75411 - Komendy powiatowe Panstwowej Strazy Pozarnej — 2 133 min zt,

85156 — Sktadki na ubezpieczenie zdrowotne oraz Swiadczenia dla osob nieobjetych obowigzkiem
ubezpieczenia zdrowotnego — 928 min 1,

70005 - Gospodarka gruntami i nieruchomos$ciami — 217 min 1,

85204 — Rodziny zastepcze — 210 min zt,

71015 — Nadzor budowlany — 182 min zt,

85203 — Osrodki wsparcia — 140 min z,

71012 - Zadania z zakresu geodezji i kartografii — 97 min zt,

85321 — Zespoty do spraw orzekania o niepetnosprawno$ci — 96 min zt,

75515 — Nieodptatna pomoc prawna — 93 min zt,

75011 - Urzedy wojewodzkie — 32 min z,

85141 — Ratownictwo medyczne — 19 min zt,

85205 - Zadania w zakresie przeciwdziatania przemocy w rodzinie — 16 min zt,

75045 — Kwalifikacja wojskowa — 11 min zt.

Najwieksze dotacje celowe na zadania zlecone realizowane przez samorzady wojewodzkie przekazano
w rozdziatach:

60003 — Krajowe pasazerskie przewozy autobusowe — 621 min zt,

01008 — Melioracje wodne — 377 min zt,

01078 — Usuwanie skutkow klesk zywiotowych (w dziale Rolnictwo i towiectwo) — 207 min zt,

85226 — Osrodki adopcyjne — 31 min zt,

85212 — Swiadczenia rodzinne, $wiadczenie z funduszu alimentacyjnego oraz sktadki na ubezpieczenia
emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego — 23 min zt,

75011 - Urzedy wojewodzkie — 19 min zt.
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Wykres 2. Struktura dotacji celowych na zadania zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego w
latach 2015-2016 wedtug rodzaju jednostek i rozdziatu klasyfikacji budzetowej!
2015 2016
Jednostki samorzadu terytorialnego

85203 Pozostate 60003 Pozostate
75011 g 10% 01095

2% 8%
85156 2%
75411
6%
85211
a47%
85212
56%
85212
32%
Gminy
01095 Pozostate
3% 4%
85212
38% 85211
55%
85212
82%
Powiaty
85321P0;:ostaie 25203 71012 85321 Pozostate
a 2% 5%
71015 K
4%
85204
5%
70005 75411
51%
75411 5%
51%
85156
22%
Wojewodztwa
Pozostate 85212 Pozostate
01041
226 5% 83226 2% 4%
1% 2% 29
01078
01078 16%
12% 60003
41% 60003
a47%
01008
36% 01008
29%

101005 - Prace geodezyjno-urzadzeniowe na potrzeby rolnictwa, 01008 — Melioracje wodne, 01041 — Program Rozwoju
Obszaréw Wiejskich, 01078 — Usuwanie skutkdw klesk zywiotowych, 01095 — Pozostata dziatalnos¢ w dziale Rolnictwo i
towiectwo, 60003 — Krajowe pasazerskie przewozy autobusowe, 70005 — Gospodarka gruntami i nieruchomos$ciami, 71012 —
Zadania z zakresu geodezji i kartografii, 71015 — Nadzor budowlany, 75011 — Urzedy wojewodzkie, 75411 — Komendy
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powiatowe Panstwowej Strazy Pozarnej, 85156 — Skiladki na ubezpieczenie zdrowotne oraz $wiadczenia dla oséb
nieobjetych obowigzkiem ubezpieczenia zdrowotnego, 85203 — Osrodki wsparcia, 85204 — Rodziny zastepcze, 85211 —
Swiadczenie wychowawcze, 85212 — Swiadczenia rodzinne, $wiadczenie z funduszu alimentacyjnego oraz skiadki na
ubezpieczenia emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego, 85226 — Osrodki adopcyjne, 85321 — Zespoty do spraw
orzekania o niepetnosprawnosci.

Zrédio: Opracowanie wiasne NIK na podstawie danych Ministerstwa Finanséw?

3.2. Istotne ustalenia kontroli

3.2.1. Planowanie dotacji na zadania zlecone

Poniewaz sposob planowania dotacji ma bezposredni wptyw réwniez na sposob ich wykonywania
oraz rozliczania, fazie planowania poswiecono najwiecej miejsca w informacji, opisujac szczegétowo
szereg zagadnien dotyczacych zgodnosci przyjetych rozwigzan z przepisami, odpowiedzialno$ci
organdéw wiadzy publicznej za wprowadzenie poszczegdinych rozwigzan, a takze niespéjnosci w
obowigzujacym prawie.

3.2.1.1. Organizacja i kontrola procesu planowania dotacji

Mimo Ze formalnie obowigzek planowania dotacji spoczywa na dysponentach cze$ci budzetowych, to
gtéwna role w procesie planowania dotacji celowych na zadania zlecone odgrywa Minister Finansow.
Po pierwsze - zgodnie z tresScig rozporzadzen w sprawie szczegotowego sposobu, trybu i termindw
opracowania materiatow do projektow ustaw budzetowych, zwanych dalej notami budzetowymi,
Minister przekazuje dysponentom, dla kazdej czesci budzetowej, tak zwane pisma limitowe,
zawierajgce wstepny limit tacznych wydatkéw w danej cze$ci budzetowej oraz limity i wytyczne
odnoszace sie do planowania poszczeg6lnych rodzajow wydatkéw. Otrzymane od Ministra Finanséw
limity i wytyczne dysponenci majg obowigzek uwzgledni¢ w procesie planowania wydatkéw w danej
czesci budzetowej. Z jednej strony takie dziatanie ma zapewni¢ stabilno$¢ finansowg panstwa i
chroni¢ przed dokonywaniem nadmiernych wydatkéw budzetu panstwa lub przed niekontrolowanym
wzrostem zobowigzan budzetowych. Z drugiej strony znaczaco ograniczono dysponentom mozliwo$¢
planowania wydatkéw w kwotach, jakie uznajg za odpowiednie do sfinansowania petnej realizacii
zadan publicznych. Majac mozliwo$¢ dokonywania jedynie niewielkich przesunie¢ pomiedzy
poszczegdlnymi rodzajami wydatkdw, wojewodowie w okresie objetym kontrolg dosyC wiernie
dostosowywali planowane kwoty do wielkoSci wynikajacych z obliczern przeprowadzonych w
Ministerstwie Finansow.

Po drugie Minister Finansow w notach budzetowych okreslat miedzy innymi szczegétowy sposéb i
tryb opracowania przez dysponentow materiatow do projektu ustawy budzetowej. W zakresie dotacji
na zadania zlecone wojewodowie opracowywali plany wydatkdéw zgodnie z trescig formularzy BZS i
BZSA, w ktorych podawali taczng kwote planowanych wydatkéw biezacych, w tym wynagrodzen,
formularza BW-| stuzacego planowaniu wydatkéw przeznaczonych na finansowanie inwestycji, a
takze RZ-3 | RZ-4 pozwalajgcych obliczy¢ zapotrzebowanie na niektore dotacje w wyniku

7 http://www.mf.gov. pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-
terytorialnego/sprawozdania-budzetowe
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oszacowania liczby spraw lub skali potrzeb finansowych zgtaszanych przez beneficjentow, ktorym
j-s.t. wyptacajgq srodki otrzymywane z budzetu panstwa w formie dotacji. Inicjatywa dotyczaca
sposobu planowania dotacji nalezata zatem réwniez do Ministra Finansow.

Po trzecie Minister Finanséw miat istotny wptyw na wielkosci planowanych w budzecie panstwa
rezerw celowych stuzacych dotowaniu zadan zleconych. Planowanie rezerw wynikato z faktu, ze
przed rozpoczeciem roku budzetowego nie byto jeszcze znane zapotrzebowanie poszczegdlnych
wojewodow na $Srodki dotacji. Dotyczyto to przede wszystkim zadan polegajacych na wyptacaniu
srodkéw uprawnionym osobom albo finansowaniu zdarzen, ktorych liczba lub skala nie byty znane w
fazie planowania budzetu panstwa.

Nie nalezy rowniez zapomina¢ o wiodacej roli Ministra Finanséw w procesie tworzenia ram
systemowych dla finansowania zadan zleconych. Minister ten jest odpowiedzialny za sprawy
zwigzane z finansowaniem jednostek realizujgcych zadania objete budzetem panstwa i
finansowaniem samorzadu terytorialnego, w tym réwniez za sprawy systemowe, zwigzane z
przygotowywaniem propozycji zmian w zakresie finanséw publicznych i dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego. W zwigzku z tym na Ministra Finanséw nie mozna patrze¢ wytgcznie jako
na wykonawce prawa, gdyz jest on réwnocze$nie takze autorem rozwigzan systemowych, ktére — o
ile zostang przyjete przez Sejm — zostajg wigczone do obowigzujgcego prawa.

Majac tak duze uprawnienia, Minister Finansow sprawowat rzeczywistq kontrole nad procesem
planowania dotacji celowych na zadania zlecone j.s.t., w tym nad okreslaniem przyblizonej wielkoSci
dotacji zawartych w kwocie wstepnej limitu wydatkdw ponoszonych w odpowiedniej cze$ci
budzetowej. Co prawda w czasie prac nad projektami ustaw budzetowych Sejm wprowadzat zmiany,
jednak w czes$ciach budzetowych, ktorych dysponentami byli wojewodowie, zmiany te nie byly na tyle
znaczace, zeby mozna byto zanegowaC wiodacq role Ministra Finanséw w wyzej wymienionym
procesie.

W zwigzku z powyzszym Minister Finanséw byt odpowiedzialny za zapewnienie wojewodom takich
warunkéw planowania dotacji, ktére umozliwityby im przestrzeganie prawa. Jednocze$nie dziatania
Ministra Finanséw wywieraty znaczacy wptyw na mozliwo$¢ odpowiedniego planowania i wykonania
przez jednostki samorzadu terytorialnego wydatkow na zadania zlecone.

Srodki ujete w budzetach wojewodéw lub zaplanowane w rezerwach celowych zapewnialy
regulowanie na biezaco zobowigzan wobec 0sob uprawnionych do otrzymywania réznego rodzaju
$wiadczen i refundacji, w tym miedzy innymi $wiadczenia wychowawczego (Program Rodzina 500
Plus), $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego, zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju
napedowego wykorzystywanego do produkcji rolnej oraz doptat do krajowych autobusowych
przewozOw pasazerskich z tytutu stosowania ustawowych ulg. Wyjatek stanowito zbyt pézne
przekazanie przez Wojewode Mazowieckiego dotacji Miastu Stotecznemu Warszawa na
finansowanie Swiadczen wychowawczych w listopadzie 2016 r., co spowodowato opOznienia w
wyptacie Swiadczen niektorym beneficjentom programu. Wyzej wymienione wyptaty sg realizowane
przez j.s.t. jako zadania zlecone, a zrodtem ich finansowania sg dotacje z budzetu panstwa. Ponadto
dotacje przekazywane powiatom umozZliwiaty im petng wyptate odszkodowan w zwigzku z
gospodarowaniem nieruchomosciami Skarbu Panstwa.
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Minister Finanséw zapewniat wojewodom $rodki na finansowanie zadan zleconych z zakresu
administracji rzagdowej, zwigzane z obstugg obywateli oraz wykonywaniem innych ustug publicznych.
Oprocz tego j.s.t. angazowaty S$rodki wiasne na wspdtfinansowanie tych zadan. Problem
wspotfinansowania dotyczyt przede wszystkim tych zadan zleconych, ktére wymagaty od j.s.t.
zaangazowania zasobow ludzkich i zasobow rzeczowych. Na finansowanie kosztow obstugi
niektorych zadan zleconych Minister Finanséw i wojewodowie nie mieli wptywu, gdyz sposéb
obliczania dotacji wynikat bezpo$rednio z ustaw, jednak w przypadku pozostatych zadan wysoko$¢
dotacji byta determinowana przede wszystkim przez wielkoS¢ wstepnego limitu wydatkow,
przyznanego wojewodom przez Ministra Finansow, oraz przez wytyczne Ministra, odnoszace sie do
sposobu obliczania dotacji. W przypadku niektorych zadan zleconych j.s.t. ograniczaty zakres
realizacji stosownie do otrzymanej dotacji. Nie dotyczyto to jednak zadan polegajacych na obstudze
mieszkancdw, ktdre byly traktowane przez j.s.t. tak jak zadania wtasne i dlatego byly realizowane
przy wykorzystaniu witasnych $rodkéw, jakie uznano za niezbedne do zapewnienia obstugi na
wiasciwym poziomie.

Oprécz okreslania szczeg6towego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatow do projektow
ustaw budzetowych i przekazywania wojewodom pism limitowych zawierajacych limity wydatkow i
szczegblowe wskazowki dotyczace ich planowania, rolg Ministra Finanséw w zakresie planowania
dotacji na zadania zlecone byto réwniez weryfikowanie prawidtowo$ci formularzy planistycznych
przekazywanych przez wojewoddw. Weryfikacji takiej dokonywano pod katem ich poprawnosci
i zgodnosci z ustalonymi przez Ministra limitami oraz zasadami planowania. Jezeli plany zawieraty
btedy lub byly niezgodne z zaleceniami Ministra, wskazanymi w notach budzetowych lub w pismach
informujacych o wysokosciach limitéw, Minister odsytat je wojewodom w celu dokonania korekty. W
ten sposob informowano wojewodéw na przyktad o koniecznoSci zmniejszenia planu dotacji na
finansowanie zadan zleconych, polegajagcych na wydawaniu w urzedach marszatkowskich
zaswiadczen ADR dla kierowcow przewozacych towary niebezpieczne, gdyz zgodnie z art. 31 pkt 6
ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o przewozie towaréw niebezpiecznych® wysoko$¢ optaty za
wydanie zaswiadczenia ADR albo jego wtdrnika nie moze by¢ wyzsza od 50 zt w przeliczeniu na
jeden szacowany blankiet ADR. Jednoczes$nie wystepowano o zwiekszenie planowanej dotacji na
realizacje zadan zleconych z zakresu gospodarki nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa, ktéra — zgodnie
z treScig noty budzetowej na 2017 r. i pismem Ministra Finanséw do dysponentow czesci
budzetowych, przekazujgcym wstepne kwoty wydatkdw — nie powinna byé nizsza od kwoty
zaplanowanej w ustawie budzetowej na 2016 r.

W Ministerstwie Finanséw szacowano wstepne limity wydatkéw dla poszczegoinych wojewodow,
odnoszac je do danych historycznych, korygowanych o przyjete przez Rade Ministrow zatozenia
projektu budzetu panstwa. Wydatki, ktérych wysokoS¢ nie wynikata wprost z ustaw, obliczano na
ogdt, przyjmujac takie same wskazniki wzrostu w poszczegdinych grupach wydatkéw biezacych
zarbwno dla wydatkéw ponoszonych przez panstwowe jednostki budzetowe, jak i dla wydatkéw
szacowanych przy obliczaniu dotacji dla j.s.t. Na przyktad, szacujgac wysoko$¢ tacznych Srodkow
niezbednych do realizacji w latach 2016-2017 zadan ujetych w dziale 010 — Rolnictwo i towiectwo — i
w dziale 900 — Gospodarka komunalna i ochrona Srodowiska, przyjmowano wielkosci planowane w
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ustawie budzetowej w roku bazowym, czyli w roku poprzedzajacym rok budzetowy, dla ktdrego
sporzadzano plan. Rownoczesnie szacujac wysoko$¢ Srodkow niezbednych do realizacji zadan w
dziale 700 — Gospodarka mieszkaniowa — i 710 — Dziatalno$¢ ustugowa, przyjmowano wielkosci z
roku bazowego, powiekszone o wzrost wynagrodzen. Nalezy podkresli¢, ze taki sposob planowania
dotacji, oparty na danych historycznych, w sytuacji ich niedoszacowania powoduje, ze
niedoszacowanie to jest przenoszone na budzety w nastepnych latach.

Przy obliczaniu wstepnych limitdw wydatkow korzystano, w ograniczonym zakresie, rowniez z danych
przekazywanych przez wojewodéw. W przypadku dotacji obliczanych w oparciu o liczbe
realizowanych spraw pracownicy Ministerstwa Finansow zwracali sie do wojewoddw o przekazanie
odpowiednich informacji, np. szacowanej na rok budzetowy liczby blankietéw zaswiadczen ADR.
Zapotrzebowanie na dotacje stuzace finansowaniu przez j.s.t. skladek na ubezpieczenie zdrowotne,
opfacanych za uprawnione osoby, szacowano zgodnie z danymi zawartymi w formularzu RZ-4 oraz
na podstawie wskaznikbw makroekonomicznych w zakresie prognozy liczby bezrobotnych.
Zapotrzebowanie na dotacje przeznaczone na finansowanie zadan z zakresu spraw obywatelskich
szacowano w oparciu o liczbe spraw w roku bazowym, ich usredniong czasochtonno$¢ oraz stawke
roboczogodziny przyjeta na okreslony rok budzetowy. Zapotrzebowanie na dotacje stuzace
finansowaniu przez powiaty nieodptatnej pomocy prawnej obliczono w oparciu 0 kwote bazowg
wskazang w ustawie, ktéra w 2016 r. wynosita 5150 zt miesiecznie w przeliczeniu na jeden punkt
udzielajacy takiej pomocy. We wstepnym limicie wydatkow uwzgledniano réwniez planowane przez
wojewoddw wydatki majatkowe stuzace finansowaniu projektéw uznanych przez nich za priorytetowe,
przy czym w Ministerstwie Finanséw dokonywano analizy zgtaszanych wydatkow pod katem
celowosci i gospodarnosci.

Przyjety w Ministerstwie Finanséw sposéb planowania wstepnego limitu wydatkéw nie przewidywat
uwzglednienia informacji z j.st. i z urzedow wojewddzkich odno$nie tacznych wydatkéw
zapewniajgcych realizacje zadan zleconych.

Patrzac na problem planowania budzetu panstwa przez pryzmat realizacji celu, jakim byto
zapewnienie stabilnoSci finansowej panstwa, opisany powyzej mechanizm planowania dotacji dziatat
wiasciwie. Odbywato sie to jednak kosztem realizacji celu, jakim byto zapewnienie j.s.t. Srodkéw
odpowiednich do zapotrzebowania zwigzanego z realizacjq zadan zleconych. Nalezy zwréci¢ uwage,
ze kwestia zapewnienia $rodkdéw na dziatalno$¢ poszczegolnych j.s.t. w zakresie realizacji zadan
zleconych pojawiata sie dopiero na koncu procesu planistycznego, a nie na jego poczatku. Zadaniem
wojewodow byto bowiem podzielenie przyznanego im limitu $rodkéw pomiedzy jednostki realizujace
zadania finansowane z odpowiedniej czesci budzetowej, a nie zaplanowanie wydatkéw w oparciu o
zapotrzebowanie zgtaszane przez te jednostki, ktorego w przypadku wigkszo$ci zadan zleconych
nawet nie badano.

8Dz. U.z2016r. 1834 ze zm.
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3.2.1.1.1. Standaryzacja metody planowania dotacji w zakresie spraw
obywatelskich i w zakresie gospodarki nieruchomosciami Skarbu
Panstwa

W zwigzku ze zgtaszanym przez wojewoddw problemem oszacowania dotacji w wysokosci
adekwatnej do ponoszonych przez j.s.t. wydatkdéw na zadania zlecone, Minister Finansow zainicjowat
proces ujednolicenia metodyki stosowanej w rdznych urzedach wojewddzkich. W rezultacie od
2015 r. dotacje na finansowanie zadan z zakresu spraw obywatelskich, a od 2017 r. dotacje na
finansowanie zadan z zakresu gospodarki nieruchomo$ciami sg planowane w oparciu 0 nastepujace
wielkosci:

e jednolitg stawke roboczogodziny, ktora zostata obliczona na podstawie danych o wydatkach
ponoszonych w urzedach wojewddzkich na realizacje zadan podobnego rodzaju co
wyszczegolnione zadania; w przypadku zadan z zakresu spraw obywatelskich stawka ta w
2015 r. wynosita 22,92 zt, w 2016 r. — 24,16 zt, a na 2017 r. ustalono jg w wysokosci 24,44 zt,
w przypadku zadan z zakresu gospodarki nieruchomosciami stawka roboczogodziny w 2017
r. wynosi 29,63 zt,

e jednolity czas realizacji okreslonej sprawy obliczony na podstawie danych przekazanych — w
przypadku spraw obywatelskich — przez gminy, a w przypadku gospodarki nieruchomosciami
— przez powiaty, przy czym do roznych spraw zostat przypisany rozny czas realizacji w
zaleznosci od rodzaju sprawy,

e prognozowang liczbe realizowanych spraw kazdego rodzaju.

Ze wzgledu na zmiany prawno-organizacyjne dotyczace warunkow i zakresu realizacji spraw
obywatelskich, w budzecie panstwa ustanowiono rezerwe celowa, z ktdrej wojewodowie mogli
finansowa¢ dotacje po wyczerpaniu sie $Srodkéw zaplanowanych na ten cel w odpowiednich
czesciach budzetowych.

W Ministerstwie Finanséw prowadzono réwniez prace nad ustaleniem jednolitych zasad planowania
dotacji na inne zadania zlecone j.s.t. Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw wystapita z
wnioskiem do ministrow: Administracji i Cyfryzacji, Gospodarki, Kultury i Dziedzictwa Narodowego,
Pracy i Polityki Spotecznej, Sportu i Turystyki oraz Zdrowia o przedstawienie informacji
pozwalajacych na ujednolicenie kosztow realizacji przez j.s.t. zadan zleconych wynikajacych z ustaw:
z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz niektorych osobach bedacych ofiarami repres;i
wojennych iokresu powojennego®, z dnia 14 lipca 1983 r. o narodowym zasobie archiwalnym
I archiwach0, z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci iprzeciwdziataniu
alkoholizmowil, z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficznel?, z dnia 27 sierpnia

9Dz. U.z 2016 r. poz. 1255, ze zm.
10Dz, U. z 2016 r. poz. 1506, ze zm.
11Dz, U.z 2016 r. poz. 487 ze zm.

12Dz. U.z 2016 r. poz. 1629 ze zm.
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2004 r. o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze Srodkéw publicznychl3, z dnia 29
sierpnia 1997 r. o ustugach turystycznych4.

Wyniki tej inicjatywy byty zroznicowane. Minister Administracji i Cyfryzacji przedstawit dane, o ktore
wnioskowata Podsekretarz Stanu, natomiast inni ministrowie informowali, Zze nie gromadzg
stosownych danych lub nie majg uprawnien, aby takie dane pozyskiwac lub aby weryfikowa¢ ich
poprawnosc.

Standaryzacje obliczania dotacji na zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej uwzgledniono
takze w trakcie tworzenia nowych przepisow: ustawy z dnia 5 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej
Rodziny1> oraz w ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej oraz edukacii
prawnej1e,

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenita celowo$¢ tych dziatan, zapewniajacych od 2015 r.
jednolity sposob obliczania dotacji dla gmin na finansowanie zadan z zakresu spraw obywatelskich, a
od 2017 r. — jednolity sposdb obliczania dotacji dla powiatéw na finansowanie zadan z zakresu
gospodarki nieruchomos$ciami. Od wielu lat wysokosci limitdw wydatkéw planowanych w cze$ciach,
ktérych dysponentami sg wojewodowie, oraz wysoko$ci dotacji celowych dostosowane do tych
limitow stanowity przyczyne sporéw pomiedzy j.s.t. a organami administracji rzadowej oraz byty
kwestionowane przez wojewodow. Sytuacje komplikowat niedostatek standardéw wykonywania
zadan zleconych - inicjatywa ich wprowadzenia nalezy do kompetencji wiasciwych ministréw — oraz
brak jednolitych zasad szacowania wydatkow koniecznych do poniesienia w celu realizacji
okreslonych zadan, wyznaczonych w oparciu 0 dane empiryczne, uwzgledniajgce réznice w kosztach
ponoszonych przez poszczegoine j.s.t. Dziatania realizowane w Ministerstwie Finanséw na rzecz
standaryzacji sposobu obliczania dotacji miaty na celu zakonczenie tych sporéw.

Wprowadzenie jednolitej metody obliczania dotacji na zadania z zakresu spraw obywatelskich nie
rozwigzato jednak problemu finansowania tych zadan. Stato sie tak z kilku powodéw. Po pierwsze
przy obliczaniu stawki roboczogodziny wojewodowie pomineli niektére wydatki niezbedne do
poniesienia w zwigzku z wykonywaniem w urzedach wojewddzkich zadarn podobnego rodzaju co
zadania zlecone gminom z zakresu spraw obywatelskich. Wynikato to z metodyki opracowanej w
Ministerstwie Finanséw. Wojewodowie zostali zobowigzani przez Podsekretarz Stanu w Ministerstwie
Finansow do oszacowania stawki roboczogodziny w oparciu o koszt miesiecznego wynagrodzenia
pracownikéw komorek organizacyjnych w danym urzedzie wojewodzkim, ktére realizujg zadania o
podobnym charakterze do zadan z zakresu spraw obywatelskich, z wyszczegoinieniem ujetych w
kalkulacji elementéw wynagrodzenia (wynagrodzenie zasadnicze, dodatek stazowy, dodatkowe
wynagrodzenie roczne, pochodne, 3% fundusz nagréd). Powyzszy zestaw wydatkow byt niepetny,
gdyz nie uwzgledniat miedzy innymi wydatkow rzeczowych — biezacych i majatkowych, wydatkéw na
odprawy i nagrody jubileuszowe, kosztow administracyjnych zwigzanych z obstugg zadania.

13Dz, U.z 2016 1. poz. 1793, ze zm.
14Dz, U.z 2017 r. poz. 1553, ze zm.
15Dz, U.z 2016 r., poz. 785, ze zm.
16 Dz. U. poz. 1255, ze zm.
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Wojewodowie nie otrzymali tez z Ministerstwa Finansow wskazoéwek odnosnie ujmowania w stawce
roboczogodziny kosztow zastepstw, co w przypadku matych gmin, zatrudniajacych niewielkq liczbe
pracownikdw do realizacji zadan z zakresu spraw obywatelskich ma istotne znaczenie.

Na zjawisko ujmowania przez niektérych wojewodow niepetnych wydatkdw w koszcie roboczogodziny
wskazywat Podsekretarz Stanu w MSWIA w piSmie do Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw
z czerwca 2016 r. W pismie tym wskazano miedzy innymi, ze Minister Finansow nie okreslit sposobu
szacowania stawki roboczogodziny, dlatego czes¢ urzedéow wojewddzkich zaproponowata stawki,
ktore uwzgledniaty jedynie koszt wynagrodzen. Potwierdzajg to dane przekazane Podsekretarz Stanu
w Ministerstwie Finanséw przez Wojewode Matopolskiego i Wojewode Pomorskiego. Natomiast z
informacji otrzymanych podczas kontroli w Podlaskim Urzedzie Wojewodzkim wynika, ze Sredni koszt
roboczogodziny, po uwzglednieniu wydatkéw ptacowych i pozaptacowych, wynosit w tej jednostce od
29,89 zt do 34,33 zt, w zaleznosci od komorki realizujgcej zadania podobnego typu co zadania
zlecane gminom z zakresu spraw obywatelskich. Byly to stawki znacznie wyzsze od stawki przyjetej
w Ministerstwie Finansow w wysokosci 22,92 zt. Nawet jezeli problem oszacowania wydatkéw
ponoszonych przy realizacji zadan wykonywanych w urzedach wojewddzkich dotyczyt tylko czesci
wojewodztw, to w wyniku usrednienia tych kosztéw przy wyznaczaniu jednolitej stawki
roboczogodziny miat wptyw na jej wysoko$¢.

Wykres 3. Sredni koszt roboczogodziny w urzedach wojew6dzkich przy wykonywaniu zadan
podobnego rodzaju co zadania zlecone z zakresu spraw obywatelskich oraz stawka przyjeta w
Ministerstwie Finansow

Ogétem Urzad Stanu Cywilnego

stawka wg MF

Zrédio: Opracowanie wiasne NIK na podstawie wynikow kontroli
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Po drugie, mimo ze obliczenie usrednionego czasu realizacji poszczegdlnych kategorii spraw
obywatelskich odbywato sie¢ dwuetapowo — najpierw na poziomie wojewodztw usredniono czas
realizacji spraw podany przez poszczegoine gminy, a nastepnie w Ministerstwie Finanséw dokonano
kolejnego usrednienia Srednich wartosci przekazanych z poszczegdlnych urzedoéw wojewodzkich — to
po pierwszym etapie usrednienia wartosSci te wcigz cechowaty sie znaczacym zroznicowaniem. Na
przyktad sporzadzanie aktu cywilnego trwato Srednio od 1 godziny w gminach wojewddztwa
kujawsko-pomorskiego, lubuskiego, pomorskiego i warminsko-mazurskiego do 2,44 godziny w
gminach wojewddztwa podlaskiego, a wydanie decyzji w sprawach meldunkowych - od 12 godzin w
gminach wojewodztwa warminsko-mazurskiego do 32 godzin w gminach wojewodztwa podlaskiego.
Zroznicowanie pomiedzy poszczegdéinymi gminami pod wzgledem czasu realizacji spraw tego
samego typu byto zatem jeszcze wieksze. Zdaniem NIK, bez zbadania przyczyn tak duzego
zroznicowania nie byto podstaw do przyjecia zatozenia o jednolitej czasochtonno$ci poszczegolnych
spraw w réznych gminach. Nalezatlo na przyktad zbada¢, czy w matych gminach wyzszy czas
realizacji zadan z zakresu spraw obywatelskich nie jest uzasadniony wykonywaniem przez tych
samych pracownikéw wigkszego zakresu czynnosci, potrzebg zastepowania tych pracownikéw przez
osoby z innych komérek organizacyjnych, czesto gorszg jakoscig sieci teleinformatycznej oraz inng
strukturg ludno$ci pod wzgledem poziomu wyksztatcenia oraz wieku, wymagajacq wiekszego
wsparcia przy wypetnianiu wnioskow. Zagadnienie zwigzane z duzym zrdznicowaniem
czasochtonnosci w gminach powinno zostaC szczeg6towo zbadane przed podjeciem decyzji o
sposobie obliczania dotacii.

Po trzecie w usrednionej stawce roboczogodziny nie ma miejsca dla wydatkéw ponadstandardowych.
Im mniejsza jednostka, tym udziat tych wydatkéw w tgcznych wydatkach na realizacje zadanie moze
by¢ wiekszy. Dla gmin zatrudniajacych jednego lub dwdch pracownikow przy realizacji zadan z
zakresu spraw obywatelskich konieczno$¢ wyptacenia odprawy lub nagrody jubileuszowej albo
opfacenia zastepstwa w pracy staje sie znaczacym wydatkiem. Co prawda w systemie finansowania
zadan zleconych przyjeto, ze dotacje przekazuje sie na finansowanie okre$lonych czynnosci, a nie
etatéw, nie mozna jednak abstrahowac od tego, ze jednostki samorzadu terytorialnego, wykonujac
zadania zlecone, muszg przestrzegaC przepisow, co oznacza na przyktad, ze pracownicy
samorzadowi zatrudnieni do wykonywania zadan zleconych majg prawo do pfatnego urlopu oraz
zwolnien lekarskich w przypadku choroby, co wigze si¢ z dodatkowymi wydatkami dla gminy. Oprocz
tego mogg réwniez wystapi¢ inne nadzwyczajne wydatki zwigzane na przyktad z konieczno$cig
wynajmowania pomieszczen, w ktérych sg wykonywane zadania zlecone. Wszystkie te wydatki
Zlecajacy zadania powinien pokrywac, gdyz nie sg to zadania j.s.t., tylko administracji rzadowej, w
zwigzku z czym dotowane jednostki nie powinny ich finansowaC¢ z wiasnych Srodkow. Nalezy
podkresli¢, ze gdyby zadania te byty wykonywane przez administracje rzadowa, to wyzej wymienione
wydatki bytyby przez nig rowniez ponoszone.

Po czwarte, wprowadzajac jednolitg stawke roboczogodziny w istotnym stopniu opartg na Srednim
poziomie wynagrodzen pracownikw zatrudnionych w okre$lonych komorkach urzedow
wojewddzkich, nalezato uwzgledni¢, ze przy wykonywaniu zadan zleconych gminy obowigzuje
system wynagradzania pracownikéw okre$lony w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 18 marca
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2009 r. w sprawie wynagradzania pracownikow samorzadowychl’. Nalezy zwroci¢ uwage, ze
ustawodawca nie wprowadzit przepisdw pozwalajgcych na réznicowanie wynagrodzen pracownikow
samorzadowych w zaleznosci od tego, czy wykonujg zadania wtasne, czy zlecone. W zwigzku z tym
obowigzkiem pracodawcy jest wyptacanie wynagrodzen za wykonywang prace, bez rdznicowania
pracownikdéw na wykonujacych zadania wiasne lub zleconels.

Z ustalen kontroli prowadzonych przez NIK w j.s.t. oraz z informacji przekazywanych Podsekretarz
Stanu w Ministerstwie Finansoéw przez wojewoddw wynikato, ze poziom wynagrodzen przyjetych w
gminach byt niespojny ze stawkami roboczogodziny ustalonymi w Ministerstwie Finanséw, dlatego
gminy wspotfinansowaty zadania z zakresu spraw obywatelskich ze Srodkéw wiasnych.

Problem ten wystepowat we wszystkich szesciu gminach kontrolowanych przez NIK. Na przyktad w
Urzedzie Miejskim w Piastowie wynagrodzenia w 2015 r., wraz z narzutami, dla 0s6b przypisanych do
zadan zleconych w rozdziale 75011 wyniosty $rednio — po odjeciu jednorazowych wypfat: odprawy
emerytalnej i nagrody jubileuszowej — 5862 zt. Tymczasem z przeliczenia kwoty roboczogodziny
ustalonej przez Ministra Finanséw na 2015 r. w wysokosSci 22,92 zt wynika, ze przy zatozeniu
o$miogodzinnego dnia pracy i $rednio 21 dni roboczych w miesigcu, na jednego pracownika
przypadata kwota niespetna 3851 zt, w ktorej powinny sie miesci¢ narzuty na wynagrodzenie, koszty
zastepstw, wydatki rzeczowe - biezace i majgtkowe, koszty administracyjne zwigzane z obstugg
wykonywanych zadan, a takze dodatkowe wynagrodzenie roczne, nagrody jubileuszowe i odprawy.
Jak wyjasnit Sekretarz Miasta, obowigzujacy w gminie Regulamin wynagradzania dotyczy wszystkich
pracownikow Urzedu wykonujgcych zarowno zadania wifasne jak i zlecone. Wynagrodzenie 0sob
realizujgcych zadania zlecone byfo i jest na tym samym poziomie co innych pracownikow z uwagi na
fakt, iz wszyscy sq pracownikami samorzgdowymi, realizujq zadania dla mieszkancéw Piastowa
| podlegajg tym samym regulacjom ptacowym.

W Urzedzie Miejskim w Radomiu $rednie wynagrodzenie brutto pracownikéw urzedu stanu cywilnego
ksztattowato sig, wedtug danych z listopada 2016 r., w wysokosci 4 258,59 zt, a pracownikéw
Wydziatu Spraw Obywatelskich — w wysokosci 3 650,48 zt. Poziom ten nie odbiegat od wynagrodzen
w innych wydziatach urzedu.

W Gdyni przecigtne miesieczne wynagrodzenie zasadnicze brutto pracownikéw wykonujgcych
zadania zlecone (bez dodatkowego wynagrodzenia rocznego) wyniosto w 2015 r. okoto 2,9 tys. zt, a
w pierwszej potowie 2016 r. okoto — 3,0 tys. zt i byto nieco nizsze od $redniego wynagrodzenia w
urzedzie miasta.l® Mimo to po doliczeniu dodatkowego wynagrodzenia rocznego, narzutbw na
wynagrodzenia, wydatkdw rzeczowych, kosztéw zastepstw, kosztow zwigzanych z obstugq
administracyjng — kwota wydatkdw przewyzszata kwote dotacji.

17Dz, U.z 2014 r., poz.1786
18 Patrz wyrok SA w Krakowie z dnia 12 kwietnia 2016 r., sygn. akt | ACa 1827/15

19 Roznica ta wynikata migdzy innymi z nieco innej struktury zaszeregowania w poszczegblnych komdrkach
organizacyjnych urzedu miasta oraz z r6znego stazu pracy poszczegolnych pracownikow.
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Wyzej wymienione gminy miaty zroznicowane poziomy S$rednich wynagrodzen pracownikow
realizujgcych zadania z zakresu administracji rzadowej. Wynagrodzenia te mieScity sie jednak w
przedziatach wskazanych w odpowiednich regulaminach wynagrodzen, a takze byly zgodne z
przepisami rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie wynagradzania pracownikow samorzgdowych,
nie byto wiec podstaw do ich zakwestionowania.

W tym miejscu nalezy wskazac, ze na ogdt poziom wynagrodzen w kontrolowanych j.s.t. byt wyzszy
od poziomu wynagrodzen w urzedach wojewddzkich. Byta to jedna z przyczyn wspdffinansowania
zadan zleconych przez j.s.t. Problem ten ujawnit sie wiekszg sitg po 2009 r., gdy na sze$¢ lat zostat
zamrozony fundusz wynagrodzen w administracji rzadowej. W tym czasie istotna cze$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego dokonywata podwyzek, podobnie jak to sie dzialto w sektorze
przedsiebiorstw. W tych j.s.t., ktore w 2009 r. miaty wyzszy poziom wynagrodzen niz urzedy
wojewodzkie, przewaga pod wzgledem poziomu ptac jeszcze wzrosta. Jak wyjasniano w trakcie
kontroli prowadzonych w j.s.t., jednostki te obowigzujg jednakowe zasady wynagradzania
pracownikéw wykonujacych zadania wlasne i zadania zlecone, dlatego w przypadku, gdy $rodki
dotacji byly nizsze od wydatkéw na wynagrodzenia pracownikdéw realizujacych zadania zlecone,
réznice pokrywano ze Srodkéw wiasnych.

W celu rzetelnej oceny systemu dotacyjnego nalezy jednak wzig¢ po uwage réwniez kwestie
stabilno$ci finansowej panstwa oraz odpowiedzialno$¢ Ministra Finanséw za stan finanséw
publicznych. Mimo ze przepisy uprawniajg jednostki samorzadu terytorialnego do samodzielnego
ustalania poziomu wynagrodzen dla poszczegélnych grup pracownikow samorzadowych, to nalezy
rozstrzygnaé, czy bytoby uzasadnione, aby z budzetu panstwa ptacono dotowanych jednostkom
rézne kwoty dotacji ze wzgledu na zréznicowang polityke ptacowg w poszczegdlnych j.s.t. Zdaniem
NIK takie rozwigzanie nie zapewniatoby oszczednego gospodarowania $rodkami publicznymi, a takze
dyskryminowatoby j.s.t. 0 nizszych poziomie wynagrodzen. Nalezy zatem rozstrzygnaC kwestie
niespojnosci przepisdw, ktére z jednej strony przyznajg dotowanym jednostkom duzg samodzielno$¢
w ustalaniu wielkosci wynagrodzen, a z drugiej strony obligujq wojewoddw do przekazywania dotacji
na petne finansowanie zadan zleconych przy zachowaniu zasady oszczednego gospodarowania
Srodkami publicznymi. Nalezy takze rozstrzygnaé, w zwigzku z trescig art. 49 ust. 3 u.d.js.t.
wprowadzajacego obowigzek ustalania kwot dotacji zgodnie zasadami przyjetymi w budzecie
panstwa do okreslania wydatkéw podobnego rodzaju, w jaki sposob nalezy ustali¢ kwote dotacji w
przypadku, gdy zastosowanie tych zasad nie zapewnia petnego finansowania zadan zleconych.

Po wprowadzeniu nowego systemu obliczania dotacji na zadania zlecone z zakresu spraw
obywatelskich wystapit rowniez problem z wtasciwym planowaniem i rozliczaniem dotacji. W pismie z
lutego 2016 r. skierowanym do dyrektoréw wydziatow spraw obywatelskich w urzedach wojewodzkich
Dyrektor Departamentu Spraw Obywatelskich w MSWIA przedstawita nastepujace stanowisko
otrzymane z Ministerstwa Finansow: W sytuacji wystapienia — w wyniku rozliczenia roku 2015 —
wigkszej od zatozonych liczby spraw i nastgpito niedoszacowanie zadan, nalezy je sfinansowac ze
Srodkow zaplanowanych w roku 2016 na realizacje Spraw obywatelskich w budZetach
poszczegdlnych Wojewoddw. Taka sytuacja miata miejsce miedzy innymi w Mazowieckim Urzedzie
Wojewodzkim, w ktérym obliczono skale niedoszacowania dotacji na zadania z zakresu spraw
obywatelskich w 2015 r. na poziomie 1 301 646 zt. Jak wynika z ustalen kontroli wykonania budzetu
panstwa, w 2015 r. wojewodowie niedoszacowali dotacje celowg na zadania zlecone z zakresu spraw
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obywatelskich w az 890 gminach. Laczna kwota niedoszacowania wyniosta 11,8 min zt. Rok pdzniej
kwote dotacji niedoszacowano w 768 gminach, a faczna kwota niedoszacowania wyniosta 3,8 min zt.
Wyréwnanie wynikajace z niedoszacowania dotacji w 2015 r. wojewodowie przekazywali gminom
dopiero w 2016 r., natomiast zgodnie z art. 149 ust. 1 u.f.p. i z art. 49 ust. 5 u.d.j.s.t. dotacje celowe
na zadania zlecone nalezy przekazywac j.s.t. przed poniesieniem przez nie wydatkdéw na realizacje
tych zadan, a nie w roku nastepnym. Niedoszacowanie przez wojewodow dotacji byto spowodowane
niemoznoscig zaplanowania ich dokfadnej kwoty ze wzgledu na wprowadzony w Ministerstwie
Finansow algorytm, uzalezniajacy te kwote od liczby zrealizowanych spraw, ktora byta znana dopiero
na koniec roku.

Wyniki te nie potwierdzaty stanowiska zajmowanego w Ministerstwie Finanséw, zgodnie z ktérym
niedob6r $rodkoéw wystepowat przede wszystkim w pierwszym roku funkcjonowania nowego systemu
obliczania dotacji i obowigzywania zmienionych przepisow umozliwiajgcych odmiejscowienie wielu
czynno$ci wykonywanych w urzedach stanu cywilnego. Podczas kontroli wykonania budzetu panstwa
w 2016 r. ustalono takze, ze wojewodowie stosowali niejednolite podejscie w przypadku stwierdzenia
niedoszacowania dotacji. Dwunastu wojewodéw zwiekszato w nastepnym roku plan dotacji dla
poszczegolnych gmin o kwote niedoszacowania z roku poprzedniego, a czterech wojewodow nie
stosowalo tego rozwigzania. Wojewoda Swietokrzyski, kierujac sie zasadg rocznosci budzetu,
wskazywat na brak mozliwosci refundowania dotacji w roku nastepnym, a Wojewoda Lubelski
dokonywat w nastepnym roku zwigkszenia planu dotacji w tych gminach, w ktérych niedoszacowanie
dotacji w roku poprzednim przekraczato 1% kwoty planowanej i tylko tym gminom, ktére wystapity z
odpowiednim wnioskiem.

Problem polegajacy na wystepowaniu roznicy pomiedzy kwotg wydatkédw przeznaczonych na
finansowanie zadan zleconych a kwotg dotacji z budzetu panstwa dotyczyt réwniez zadan z zakresu
gospodarki nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa. Z informacji uzyskanych podczas kontroli w |.S.t.
realizujgcych zadania powiatu z tego zakresu wynika, ze nowo wprowadzony sposob obliczania
dotacji, oparty na u$rednionej stawce roboczogodziny obliczonej na podstawie wynagrodzen
ustalonych w urzedach wojewddzkich dla pracownikéw wykonujacych zadania podobnego typu co
zadania zlecone z zakresu gospodarki nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa, nie byt spéjny z
poziomem wynagrodzen ustalonym w powiatach. Na przyktad w powiecie warszawskim zachodnim
$rednie wynagrodzenie pracownikéw Wydziatu Gospodarki Mieniem realizujacych zadania zlecone w
2016 r. wyniosto 4,7 tys. zt, a po doliczeniu dodatkowego wynagrodzenia rocznego — 5,1 tys. zt, bez
uwzglednienia narzutdbw na wynagrodzenia. Tymczasem z obliczonej w Ministerstwie Finansow
stawki roboczogodziny w wysokosci 29,63 zt wynika, ze przy o$miu godzinach wydajnej pracy
jednego pracownika, realizujgcego zadania zlecone z zakresu gospodarki nieruchomosciami Skarbu
Panstwa, i $rednio 21 dniach pracy w miesigcu do budzetu powiatu wptywa z tytutu dotacji celowe;
niespetna 5,0 tys. zt w przeliczeniu na jednego pracownika. Stawki przyjete w Ministerstwie Finansow
I w Starostwie Powiatu Warszawskiego Zachodniego do kalkulacji wydatkow sg zatem znaczaco
rozne. O ile stawki przyjete w Ministerstwie Finansow odnosity sie do usrednionych wydatkow
ponoszonych w urzedach wojewodzkich, to powiaty kierowaty sie ustalonym przez siebie
harmonogramem wynagradzania pracownikow samorzadowych, a przepisy nie pozwalaty im na
roznicowanie wynagrodzen pracownikow ze wzgledu na kryterium podmiotowe wykonywanych zadan
(wlasne, zlecone).
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Nalezy wskaza¢, ze sam proces standaryzacji obliczania dotacji celowej na obstuge spraw
obywatelskich przeprowadzono nierzetelnie. Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw, zlecajac
wojewodom  weryfikacie danych, otrzymanych od Wojewody Mazowieckiego odno$nie
proponowanego czasu realizacji poszczegdlnych czynnosci z zakresu spraw obywatelskich, nie
przekazata metodologii zapewniajacej ujednolicone podejécie do badania. Po otrzymaniu informaciji z
urzedéw wojewddzkich, w Ministerstwie Finanséw nie wyjasniono ani przyczyn istotnego
zroznicowania czasu wykonywania poszczegolnych spraw obywatelskich, ustalonego na podstawie
danych przekazanych przez gminy i u$rednionych na poziomie wojewddztw, ani przyczyn
zroznicowania stawek roboczogodziny w poszczegolnych urzedach wojewddzkich, na podstawie
ktorych wyznaczono jednolit stawke roboczogodziny.

Wojewodowie zostali zobowigzani do przeprowadzenia wtasnej kalkulacji stawki czasu, a takze do
zweryfikowania, poprzez empiryczne sprawdzenie, danych zebranych w gminach odno$nie
czasochtonnosci. Nalezy jednak zwrocié uwage, Zze wojewodom ani nie zapewniono czasu na
empiryczng weryfikacje danych, ani nie otrzymali oni szczegétowych wskazdwek, w jaki sposdb liczy¢
czas realizacji sprawy — czy ,z zegarkiem w rece”, czy tez poprzez podzielenie o$miogodzinnego dnia
pracy na realizowane czynnosci, czy w jakis inny sposob.
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Opracowanie jednolitej metody obliczania dotacji celowej na zadania z zakresu spraw obywatelskich

Kwiecier 2014 . Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw wystepuje do Ministra Spraw Wewnetrznych o
przedstawienie:

1) katalogu zadar z zakresu spraw obywatelskich,
2) liczby rozpatrzonych spraw w ciggu roku,
3) czasu niezbednego do zatatwienia jednej sprawy.

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych przekazuje Podsekretarz Stanu w
Ministerstwie Finanséw katalog zadan oraz szacunkowe dane o liczbie spraw zatatwionych w
2013 r. oraz informuje, ze oszacowanie czasu niezbednego do zatatwienia kazdej ze spraw
wymagatoby przeprowadzenia niezaleznego audytu w j.s.t., dlatego zamiast danych zebranych
przez pracownikdw ministerstwa przekazuje dane na ten temat zebrane przez Wojewode
Mazowieckiego.

Maj 2014 r. Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow wystepuje do wojewodow o:

1) weryfikacje danych otrzymanych z Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, miedzy innymi
poprzez empiryczne sprawdzenie czasu realizacji poszczegdlnych czynnosci przez
gminy, a takze weryfikacje danych o liczbie czynno$ci zakoficzonych w 2013 r.,

2) przyporzadkowanie poszczegdlnych zadan z zakresu spraw obywatelskich do zadan
podobnego rodzaju wykonywanych w urzedach wojewddzkich i okreslenie stawki
roboczogodziny dla poszczegdlnych zadan, przy przyjeciu wysokosci miesiecznego
wynagrodzenia pracownikbw komoérek organizacyjnych w danym urzedzie
wojewodzkim, ktdrzy realizujg zadania o podobnych charakterze z wyszczegoinieniem
branych do kalkulacji elementéw wynagrodzenia (wynagrodzenie zasadnicze, dodatek
stazowy, dodatkowe wynagrodzenie roczne, pochodne, 3% fundusz nagréd).

Czerwiec 2014 . Wojewodowie przekazujg Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw wnioskowane dane.
Wojewoda Lubelski informuje, ze konieczne jest ujednolicenie zatozen kalkulacji, w tym
zunifikowanie wykazu czynnosci skfadajacych sie na poszczegdlne zadania oraz sposéb
ustalenia stawki roboczogodziny w poszczegélnych urzedach wojewodzkich.

Pazdziernik 2014 r. Podsekretarz Stanu w MF poinformowata wojewodéw, ze do kalkulacji kosztéw zadar z zakresu
spraw obywatelskich przyjeto:

1) opracowany w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych katalog zadan z zakresu spraw
obywatelskich,

2) mediang czasu realizacji poszczegdlnych zadan wedtug danych przedstawionych
przez wojewodow,

3) mediane (22,92 zt) stawki roboczogodziny obowigzujacej w urzedach wojewodzkich,
w komérkach realizujgcych zadania podobnego rodzaju do zadan z zakresu spraw
obywatelskich,

4) liczbe zdarzen przedstawiong przez poszczegdlne wojewodztwa wedtug spraw za rok
2013.

Wojewodowie zostali zobowigzani do dokonania wstepnego podziatu dotacji pomiedzy gminy
wedtug kryterium liczby zrealizowanych spraw w roku 2013, z uwzglednieniem ujednoliconego
w Ministerstwie Finanséw czasu realizacji zadan (mediana czasu realizacji zadan wedtug
danych przedstawionych przez wojewodow) oraz wskazanej stawki roboczogodziny.
Wojewoddw poinformowano, ze w przypadku uzasadnionego niedoboru $rodkéw na realizacje
zadan z zakresu spraw obywatelskich beda oni mogli skorzysta¢ ze Srodkéw rezerwy celowe;
zaplanowanej specjalnie w tym celu w budzecie panstwa.

W dniu 7 kwietnia 2014 r. Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow zwrdcita sie¢ do Ministra
Spraw Wewnetrznych o przedstawienie czasu niezbednego do zatatwienia jednej sprawy w ramach
poszczegolnych zadan z zakresu spraw obywatelskich w terminie do 25 kwietnia 2014 r. W
odpowiedzi Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych poinformowat, ze zebranie
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odpowiednich danych na temat czasochtonno$ci poszczegélnych czynnosci wymagatoby
przeprowadzenia niezaleznego audytu w komérkach j.s.t. wykonujgcych zadania zlecone. Z tego
powodu w procesie dochodzenia do jednolitych warto$ci postuzono sie informacjami Wojewody
Mazowieckiego, ktory wczesniej zebrat je od gmin i przekazat Ministrowi Spraw Wewnetrznych.
Nastepnie 22 maja 2014 r. Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw zwrocita sie do wojewoddw
0 empiryczne sprawdzenie danych zebranych przez Wojewode Mazowieckiego na temat
czasochfonnosci realizacji zadan z zakresu spraw obywatelskich. Wojewodowie otrzymali na
realizacje tego zadania dwa tygodnie. Biorgc pod uwage termin realizacji, zasoby kadrowe oraz liczbe
gmin — np. w wojewodztwie wielkopolskim jest ich 226 — empiryczne sprawdzenie czasochtonno$ci
nie mogto zosta¢ wykonane w rzetelny sposéb.

Przyjecie w obliczeniach jednolitego czasu realizacji poszczegélnych zadan z zakresu spraw
obywatelskich nie zostato poprzedzone wyjadnieniem przyczyn zréznicowania czasu realizacji tych
zadan wynikajacego z poréwnania danych zréznych wojewddztw. Przyktadowo wspdétczynnik
zmienno$ci odnoszacy sie do czasu realizacji spraw z zakresu sporzadzania aktéw stanu cywilnego
wynosit 26,1%, wspdiczynnik zmienno$ci odnoszacy sie do czasu realizacji spraw z zakresu
wydawania decyzji administracyjnych i postanowient w urzedach stanu cywilnego wynosit 109,8%, a
wspotczynnik zmienno$ci odnoszacy sie do czasu realizacji spraw z zakresu wydawania dowodu
osobistego — 29,8%. Biorgc pod uwage, ze zmienno$¢ byta liczona na podstawie danych gminnych
wczesniej usrednionych na poziomie wojewddztw, mozna przyjaé, ze zréznicowanie czasu realizacji
tych samych zadan byto jeszcze wigksze w przypadku poréwnania danych z poszczegdlnych gmin.

Wykres 4. Sredni czas realizacji wybranych spraw obywatelskich wediug wojewddztw i mediana
czasu realizacji tych spraw obliczona w Ministerstwie Finansow
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mediana

Zrédio: Opracowanie wiasne NIK na podstawie wynikow kontroli

3.2.1.1.2. Pozostate problemy zwigzane z finansowaniem zadan ujmowanych
w rozdziatach 70005 — Gospodarka gruntami i nieruchomosciami — i
75011 - Urzedy wojewodzkie

Ujednolicenie metody szacowania dotacji na zadania z zakresu administracji rzadowej dotyczyto w
latach 2015-2016 obstugi spraw obywatelskich, natomiast pozostate zadania zlecone finansowane w
rozdziale 75011 — Urzedy wojewddzkie — byly planowane wedtug zasad przyjetych w urzedach
wojewodzkich, w oparciu o $rodki dostepne w wyniku podziatu wstepnego limitu wydatkéw
okre$lonego przez Ministra Finanséw. Byly to przede wszystkim zadania z zakresu dziatania
wojewodztwa i powiatu, gdyz wigksza czes¢ dotacji na zadania wykonywane przez gminy zostata
objeta standaryzacja. We wszystkich kontrolowanych przez NIK jednostkach stwierdzono
wspotfinansowanie tych zadan Srodkami wiasnymi j.s.t. Na wspoffinansowanie przez j.s.t. zadan
zleconych ujmowanych w rozdziale 75011 wskazywaty réwniez dane zamieszczane w
sprawozdaniach Rb-50 o wydatkach zwigzanych z wykonywaniem zadan z zakresu administracji
rzadowej oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego, a takze dane
zamieszczane w sprawozdaniach Rb-28S z wykonania planu wydatkow budzetowych j.s.t., ktore byty
weryfikowane przez regionalne izby obrachunkowe i przekazywane do Ministerstwa Finansow.

Struktura wydatkow j.s.t. zawartych w szczeg6towych bazach zestawionych na postawie danych ze
sprawozdan jednostkowych RDb-50, a takze ze sprawozdan RDb-28S za lata 2014-2016
opublikowanych na stronie Ministerstwa Finansow wskazywata, ze jednostki samorzadu
terytorialnego czesto wykazywaty w rozdziale 75011 — Urzedy wojewddzkie — wytgcznie wydatki na
wynagrodzenia i pochodne, bez zadnych wydatkéw rzeczowych. Na przyktad z analizy wydatkow j.s.t.
poniesionych w 2015 r. wynika, ze spo$rdd 2775 jednostek dokonujacych wydatkéw w rozdziale
75011 az 780 jednostek (28,1%) wykazato w rozdziale 75011 co najwyzej wydatki na wynagrodzenia
i pochodne od wynagrodzen, przy czym cze$¢ gmin wykazata wytgcznie wydatki na wynagrodzenia,
bez zadnych pochodnych. Zjawisko wykazywania wytacznie wydatkéw osobowych zaobserwowano
zarbwno w sprawozdaniach sktadanych przez gminy, jak i w sprawozdaniach sktadanych przez
powiaty (na przyktad powiat grudzigdzki i powiat mogilefiski). Ani regionalne izby obrachunkowe, ani
pracownicy Ministerstwa Finanséw nie kwestionowali rzetelnosci tych danych. W jednostkach
kontrolowanych przez NIK réwniez ujmowano w rozdziale 75011 wydatki na wygrodzenia i pochodne,
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wskazujac, ze pozostate wydatki byty finansowane ze $rodkow wiasnych. Kwestia ta zostanie
przedstawiona w rozdziale 3.2.1.3. dotyczacym planowania przez j.s.t. wydatkoéw na zadania zlecone.

Podczas kontroli prowadzonej przez NIK w Urzedzie Marszatkowskim Wojewodztwa Mazowieckiego
ustalono, ze Samorzad Wojewddztwa Mazowieckiego wspotfinansowat zadania zlecone ujete w
rozdziale 75011. Jedng z najwazniejszych przyczyn wspdffinansowania tych zadan ze $rodkéw
wlasnych bylo dostosowanie poziomu wynagrodzen pracownikdéw przejetych z Mazowieckiego
Urzedu Wojewodzkiego, wraz z zadaniami, do poziomu wynagrodzen ustalonego w urzedzie
marszatkowskim. Jak wyjasnit Sekretarz Urzedu Marszatkowskiego, obowigzujgcy w Urzedzie system
wynagradzania dotyczy wszystkich zatrudnionych w nim pracownikow, nie dzielgc ich ze wzgledu na
kryterium Zrodfa finansowania wynagrodzenia. Bez wzgledu na rodzaj realizowanych zadan -
wiasnych, z zakresu administracji rzadowej czy tez finansowanych z innych zrédet (m.in. funduszy
unijnych) wszyscy pracownicy Urzedu podlegajg jednolitym zasadom w tym zakresie. Tak wiec
pracownicy, ktorzy w 2006 r. i 2008 r. z mocy prawa stali sie pracownikami Urzedu, podlegajg takim
samym zasadom, jak pozostali pracownicy Urzedu w zakresie zaréwno obligatoryjnych,
jak i fakultatywnych skfadnikow przewidzianych w regulaminie wynagradzania m.in. wysokoSci
wynagrodzen zasadniczych, otrzymywanych podwyzek czy dodatkow. Zroznicowanie pracownikow
wykonujgcych zadania zlecone w Urzedzie pod katem ktéregokolwiek z powyzszych kryteriow, bytoby
sprzeczne z zasadami prawa pracy, poniewaz doprowadzitoby do dyskryminacji pracownikow.

Poniewaz wstepny limit wydatkow przekazywany wojewodom przez Ministra Finansow byt ustalany w
oparciu o dane historyczne, Wojewoda Mazowiecki przy obliczaniu dotacji dla Wojewodztwa
Mazowieckiego brat pod uwage poziom wynagrodzen tych pracownikéw obowigzujacy w czasach,
gdy pracowali w urzedzie wojewodzkim. Przyktad ten pokazuje, ze w systemie dotacyjnym wystepuje
problem wynikajacy z przekazywania jednostkom samorzadu terytorialnego zadan zleconych,
polegajacy na dostosowaniu poziomu wynagrodzen pracownikdw wykonujgcych przejmowane
zadania zlecone do poziomu wynagrodzen obowigzujacych w danej jednostce.

Do zadan z zakresu administracji rzadowej nalezy zaliczy¢ nie tylko zadania finansowane w rozdziale
75011, ale réwniez inne zadania zlecone, ws$rod ktorych wyrdzni¢ mozna zadania z zakresu
gospodarki nieruchomosciami Skarbu Panstwa, finansowane w rozdziale 70005, i zadania zlecone z
zakresu geodezji i kartografii, finansowane w rozdziale 71012, ktory zastapit w dniu 1 stycznia 2016 r.
dwa rozdziaty: 71013 — Prace geodezyjne i kartograficzne (nieinwestycyjne) — i 71014 — Opracowania
geodezyjne i kartograficzne. W okresie objetym kontrolg nastgpita zmiana w wykazywaniu dotacji i
finansowanych z niej wydatkow na wynagrodzenia wraz z pochodnymi, polegajaca na przeniesieniu
odpowiednich operacji z rozdziatu 75011 — Urzedy wojewddzkie — do rozdziatow 70005 -
Gospodarka gruntami i nieruchomo$ciami — i 71012 — Zadania z zakresu geodezji i kartografii. W
rezultacie z rozdziatu 75011 wyodrebniono koszty wynagrodzen i pochodnych pracownikéw
realizujgcych zadania przypisane do dwdch wyzej wymienionych rozdziatéw, co zapewnito wigkszg
przejrzystosc i byto zgodne z art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktorym
dochody i wydatki publiczne klasyfikuje sie wedtug rozdziatow okreslajacych rodzaj dziatalnosci.

W prowadzonych przez NIK kontrolach stwierdzono wspétfinansowanie zadan zleconych z zakresu
gospodarki nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa, finansowanych w rozdziale 70005. Sytuacja taka
miata miejsce w latach 2015-2016 w powiatach: warszawskim zachodnim, kwidzyriskim,
wysokomazowieckim, a takze w Gdyni i tomzy. O ustaleniach kontroli prowadzonej w powiecie
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warszawskim zachodnim napisano w poprzednim rozdziale w zwigzku z opisem ujednoliconego
sposobu obliczania dotacji. Inny przyktad stanowi Urzad Miasta Gdynia, gdzie w 2015 r. wydatki
ogdtem na realizacje zadan zleconych, ujetych w rozdziale 70005, wyniosty 4 166 tys. zt, w tym
wydatki finansowane srodkami wtasnymi — 540 tys. zt. W Starostwie Powiatowym w Kwidzynie
wydatki finansowane ze $rodkéw wiasnych, przeznaczone na zadania zlecone ujete w rozdziale
70005 klasyfikacji budzetowej, wyniosty w 2015 r. 135 tys. zt, a dotacja — 95 tys. zt.

Na wspotfinansowanie zadan z zakresu gospodarki nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa wskazywaty
rowniez inne kontrole NIK prowadzone w poprzednich latach. Na przyktad w kontroli P/15/001 —
Wykonanie budzetu panstwa w 2014 r. — prowadzonej w Starostwie Powiatowym w Drawsku
Pomorskim, ustalono, ze dotacja celowa w wysoko$ci 1355 tys. zt pozwolita na czesciowe
sfinansowanie wynagrodzern pracownikéw realizujacych zadania z zakresu gospodarowania
nieruchomosciami Skarbu Panstwa.

Czes¢ jednostek wystepowata do wojewody o zwrot wydatkdw sfinansowanych z wiasnych $rodkéw.
Powiat kwidzynski najpierw wystapit do Wojewody Pomorskiego o zaptate kwoty stanowigcej réznice
pomiedzy wydatkami poniesionymi na realizacje zadan zleconych ujmowanych miedzy innymi w
rozdziale 70005 a otrzymang dotacja, nastepnie wystagpit do Sadu Okregowego z pozwem o zaptate
wyzej wymienionej kwoty. Wydatki poniesione w 2015 r. przez tomze ze Srodkéw wiasnych zostaty
zrefundowane w lutym 2016 r., czeSciowo zrefundowano takze wydatki poniesione przez Gdynie.
Powiat Warszawski Zachodni nie wystepowat w okresie objetym kontrolg o refundacje wydatkow,
uznajac, ze dziatanie prowadzone na drodze pozasgdowej bytoby nieskuteczne. W trakcie kontroli
powiat kompletowat dokumenty w celu dochodzenia naleznego $wiadczenia w postepowaniu
sadowym. Z kolei Zarzad Powiatu Wysokomazowieckiego nie wystepowat o refundacje wydatkow
poniesionych ze srodkéw wiasnych w rozdziatach klasyfikacji budzetowej objetych kontrolg i nie
dochodzit ich zwrotu na drodze sadowej. Dziatania takie uznano za bezcelowe, wychodzac z
zatozenia, ze Wojewoda byt ograniczony limitem przyznanych mu Srodkow, zas postepowanie
saqdowe wigzatoby sie z zaangazowaniem znacznych $rodkéw finansowych oraz zasobdéw
osobowych, ktdrymi powiat nie dysponowat.

W wyniku kontroli NIK przeprowadzonej w powiatach i miastach na prawach powiatu oraz w oparciu 0
analize danych zawartych w opublikowanych na stronie internetowej Ministerstwa Finansow,
szczegblowych bazach sprawozdan Rb-27S z wykonania planu dochodéw budzetowych i Rb-28S z
wykonania planu wydatkdw budzetowych stwierdzono réwniez wspétfinansowanie przez j.s.t. zadan z
zakresu geodezji i kartografii, ujetych obecnie w rozdziale 71012. Na przyktad z dostepnych danych
wynika, ze w 2015 r. na finansowanie zadan z zakresu geodezji i kartografii przeznaczono w
Starostwie Powiatowym w Kwidzynie tacznie 851,7 tys. zt, z tego z dotacji otrzymanej w rozdziale
75011 - 86,0 tys. zt, z dotacji otrzymanych w rozdziatach 71013 i 71014 — 92 tys. zt, a ze Srodkéw
wlasnych 673,7 tys. zt, w tym z optat pobieranych z tytutu okre$lonych czynnosci zwigzanych z
realizacjg tych zadan 559,8 tys. zt. Jeszcze wiekszy poziom wspotfinansowania zadan z tego zakresu
ze $rodkow wiasnych |.s.t. zaobserwowano w Starostwie Powiatu Warszawskiego Zachodniego. W
pierwszej potowie 2016 r. na realizacje zadan z zakresu geodezji i kartografii wydatkowano 1 617,3
tys. zt. Ze Srodkéw dotacji sfinansowano wydatki w wysokosci 110,4 tys. zt, a z dochodow wiasnych -
w wysokos$ci 1 506,9 tys. zt, z czego z optat pobieranych z tytutu okreslonych czynnosci zwigzanych z
realizacjg tych zadan — 940,0 tys. zt.
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Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze co prawda przepisy dopuszczajg finansowanie zadan zleconych
z zakresu geodezji i kartografii Srodkami wiasnymi j.s.t., jednak nie okre$lajg ani kwoty, ani zasad
obliczania wielko$ci tego dofinansowania.20 W art. 41b ust. 1, 1a, 2, 2a ustawy z dnia 17 maja 1989 r.
— Prawo geodezyjne i kartograficzne — wskazano, ze j.s.t. pobierajg optaty z tytutu okreslonych
czynno$ci zwigzanych z realizacjq tych zadan, a wptywy z tych optat sq dochodami wiasnymi j.s.t.,
ale nie okreslono, czy j.s.t. ponoszg odpowiedzialno$¢ za wspétfinansowanie zadan zleconych z
zakresu geodezji i kartografii do wysokos$ci tych wptywdw. W art. 41b ust. 3 wskazano jedynie, ze z
budzetu samorzadu wojewddztwa i powiatu (a nie z wyzej wymienionych optat) sg finansowane
zadania wykonywane przez samorzad wojewddztwa i powiat, zwigzane z gromadzeniem,
aktualizacjg, uzupetnianiem, udostepnianiem i zabezpieczaniem zasobu geodezyjnego
| kartograficznego oraz wytaczaniem materiatéw z zasobu i w ten sposéb wprowadzono mozliwos¢
wspotfinansowania przez j.s.t. okreslonych zadan zleconych réwniez ze Srodkéw wiasnych.

Na wspoffinansowanie zadan z zakresu geodezji i kartografii wskazywaty rowniez inne kontrole NIK.
W kontroli P/15/001 - Wykonanie budzetu panstwa w 2014 r., prowadzonej w Starostwie
Powiatowym w Krapkowicach, ustalono, ze starostwo, realizujgc zadanie pn. Archiwizacja zasobu
Powiatowego Osrodka Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej — cze$¢ opisowa ewidencji
gruntbw miasta Zdzieszowice o warto$ci zamoéwienia 57,1 tys. zt brutto, ze Srodkéw wiasnych
przeznaczyto 56,6 tys. zt. Przyczyng sfinansowania ze srodkow wtasnych powiatu zadania zleconego
byto umiejscowienie archiwum w bezposredniej bliskosci Odry i zwigzanym z tym zagrozeniem
powodziowym. W tej samej kontroli, prowadzonej w Starostwie Powiatowym w Kfodzku, ustalono, ze
na utrzymanie powiatowego osrodka dokumentacji geodezyjnej i kartograficznej przeznaczono,
oprocz dotacii, takze 1 610,8 tys. zt Srodkdw wtasnych, w tym 777,9 tys. zt Srodkow pochodzacych ze
sprzedazy map, danych z ewidencji gruntow oraz innych materiatow i informacji z Powiatowego
Zasobu Geodezyjnego i Kartograficznego. Jak wyjasnit Starosta, nalezyte wykonywanie zadan
zleconych wymagato dofinansowania ze Srodkow wiasnych, a z uwagi na informacje uzyskang od
stuzb wojewody o braku $rodkéw w budzecie panstwa, nie dochodzono zwrotu Srodkéw wiasnych.
Podobnie nie dochodzono zwrotu wydatkdw na inne zadania zlecone, dofinansowane w rozdziale
75011 kwotg 891,4 tys. zt.

W sprawie dotowania zadan z zakresu geodezji i kartografii stanowisko przedstawit rwniez Minister
Administracji i Cyfryzaciji, ktory w piémie do Ministra Finanséw z dnia 20 sierpnia 2015 r. m.in.
wskazat, ze znaczny odsetek powiatow stanowig jednostki, ktdre nie wykonujg zadan w dziedzinie
geodezji i kartografii z uwagi na brak $rodkéw, a tym samym tworzg bariery w dziatalno$ci
inwestycyjnej oraz w obrocie nieruchomo$ciami.

Wyzej wymienione przyktady wspotfinansowania przez j.s.t. zadan zleconych ze $rodkow wiasnych
$wiadczg 0 powszechnosci stosowania tego rozwigzania. Oznacza to, Ze nie sg spetnione zatozenia
stojagce u podstaw obecnie obowigzujacego systemu finansowania zadan zleconych, w ktorym
przyjeto, ze bedg one w petni finansowane ze Srodkéw dotacji, poza okreslonymi w ustawach
wyjatkami dopuszczajgcymi wykorzystanie Srodkéw wiasnych j.s.t. przy realizacji tych zadan.

20 W odréznieniu od tej sytuaciji przyktadem jednoznacznego powigzania dochoddw wiasnych z okreslonymi wydatkami w
budzetach j.s.t. sg optaty, o ktérych mowa w art. 92 ust. 1 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. 0 wychowaniu w
trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, na podstawie art. 93 tej ustawy (Dz. U. z 2016 r. poz. 487 ze zm.).
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Wskazuje to na koniecznos¢ wypracowania takich rozwigzan, ktore zapewnig spojno$c
podejmowanych w |.s.t. dziatar z obowigzujgcym prawem w zakresie finansowania zadan zleconych.

3.2.1.1.3. Niepetne wykonanie zadan z zakresu melioracji wodnych

Z ustalen kontroli przeprowadzonych przez NIK w Urzedzie Marszatkowskim Wojewddztwa
Mazowieckiego, Urzedzie Marszatkowskim Wojewddztwa Podlaskiego i Urzedzie Marszatkowskim
Wojewddztwa Pomorskiego wynika, ze zadania zlecone ujete w rozdziale 01008 — Melioracje wodne
— byly wykonywane przez samorzady wojewodztw w zakresie uzaleznionym od wielko$ci dotacii.

Kwota dotacji przyznana Samorzadowi Wojewddztwa Podlaskiego w 2015 r. na zadania ujete w
rozdziale 01008 — Melioracje wodne — byfa nizsza od oszacowanych potrzeb, w zwigzku z tym
ograniczono zakres planowanych do realizacji robdt eksploatacyjno-konserwacyjnych. Wykonanie
konserwaciji urzadzen planowano do wysokosci otrzymanej dotacji, po doliczeniu $rodkéw z rezerwy
celowej, a skala niedoszacowania wynosita 50-58%.

W kontroli dziatalnosci Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Pomorskiego réwniez stwierdzono
nizsze finansowanie zadan z zakresu melioracji wodnych w stosunku do zgtoszonych potrzeb.
Potrzeby finansowe na wykonanie robét konserwacyjnych i eksploatacje urzadzen w2015 r.
oszacowano na 59,7 min zt, a w budzecie panstwa zaplanowano dotacje na ten cel w wysokosci 15,3
min zt. Marszatek Wojewddztwa wystapit do Wojewody Pomorskiego o dodatkowe $rodki z rezerwy
celowej w wysoko$ci 21,0 min zt, a otrzymat 14,3 min zt. W 2016 r. potrzeby finansowe na wykonanie
robGt konserwacyjnych i eksploatacje urzadzen oszacowano na 61,8 min zt, a w budzecie panstwa
zaplanowano dotacje na ten cel w wysokosci 15,3 min zt. W zwigzku z tym Marszatek Wojewddztwa
wystapit do Wojewody Pomorskiego o dodatkowe Srodki z rezerwy celowej w wysokosci 20,0 min zt,
a otrzymat 17,7 min zt.

Z kontroli prowadzonej w Pomorskim Urzedzie Wojewodzkim wynika, ze zwigkszenie w latach 2015-
2016 planowanej kwoty dotacji wynikato z podziatu rezerwy celowej. Wojewoda pozytywnie
zaopiniowat wniosek Marszatka Wojewddztwa Pomorskiego i przekazat pismo do Ministra Rolnictwa i
Rozwoju Wsi o zwiekszenie budzetu Wojewodztwa Pomorskiego o wnioskowane kwoty. W wyniku
podziatu pozycji 50 rezerwy celowej Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi przyznat dodatkowe $rodki dla
wojewodztwa pomorskiego na melioracje wodne ujete w rozdziale 01008, jednak kwoty wynikajace z
podziatu rezerwy byly nizsze od zgtoszonych potrzeb. Jak informowat Dyrektor Wydziatu Finansow i
Budzetu w Pomorskim Urzedzie Wojewddzkim, wielko$¢ dotaciji byta uzalezniona od limitu wydatkdw,
na ktory wojewoda nie miat wptywu. W zakresie dotacji w rozdziale 01008 jej wysoko$¢ byta
uzalezniona nie od zgtaszanych potrzeb, tylko byta ustalana na podstawie ustawy budzetowej roku
poprzedniego oraz wykonania wydatkéw w roku poprzedzajacym rok budzetowy.

Zgtaszane Wojewodzie Mazowieckiemu zapotrzebowanie Wojewddztwa Mazowieckiego na Srodki w
rozdziale 01008 wyliczane byto przez Wojewddzki Zarzad Melioracji i Urzadzen Wodnych. Obliczenia
na lata 2015-2016 wykonywane byly na podstawie procedury przeprowadzania kontroli obiektow
budowlanych oraz przegladow wod i urzadzen melioracji wodnych podstawowych utrzymywanych
przez WZMiUW w Warszawie. Otrzymana w 2015 r. dotacja na te zadania w kwocie 27,5 min zt byta
nizsza od zapotrzebowania zgtaszanego na sfinansowanie zadan okreslonych przez WZMiUW jako

46



Wazniejsze wyniki kontroli

pilne. Zapotrzebowanie na wydatki zwigzane z realizacjg tych zadan oszacowano na kwote 50,1 min
zt. Jednoczesnie taczne potrzeby biezace i inwestycyjne okreslono na kwote 113,6 min zt.

W kontroli prowadzonej w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim potwierdzono, ze $rodki
przekazywane Samorzadowi Wojewodztwa Mazowieckiego na melioracje wodne byty nizsze od
wnioskowanych przez Marszatka Wojewddztwa Mazowieckiego. Wojewoda Mazowiecki nie
kwestionowat zakresu zadan, w oparciu o ktéry oszacowano wnioskowane $rodki. Dyrektor Wydziatu
Finanséw w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim przyznata, ze zgtaszana kwota zapotrzebowania
na dotacje z przeznaczeniem na finansowanie zadan inwestycyjnych w rozdziatach 01008 byta
znacznie wigksza od kwoty, ktorg Wojewoda mogt wygospodarowac z otrzymanego limitu wydatkdow.

Warto dodaé, ze urzadzenia melioracji wodnych podstawowych stanowig wiasno$¢ Skarbu Panstwa i
sq wykonywane na jego koszt, przy czym od 2016 r. mozliwe jest takze wspoffinansowanie tych
urzadzen ze Srodkéw jednostek samorzadu terytorialnego. Sytuacja taka nie sprzyja przejrzystosci
finansowania tych zadan. Zdaniem NIK zakres odpowiedzialno$ci administracji rzadowej za
finansowanie zadan zleconych powinien by¢ jasno okreSlony i oddzielony od zakresu
odpowiedzialnosci spoczywajacego na j.s.t., aby nie dochodzito do sytuacji, w ktorych
odpowiedzialnos¢ za sfinansowanie okreslonego standardu zadan spoczywa zaréwno na stronie
dotujacej, jak i na stronie dotowane;.

3.2.1.1.4. Nieprzejrzysty system finansowania miejskich i powiatowych
komend Panistwowej Strazy Pozarnej

Wielko$¢ dotacji celowych na finansowanie dziatalno$ci miejskich i powiatowych komend Panstwowej
Strazy Pozarnej byta uzupetniana Srodkami witasnymi j.s.t. w celu sfinansowania podstawowych
wydatkow tych jednostek, niezbednych do ich prawidtowego funkcjonowania. Art. 19b ustawy o
Panstwowej Strazy Pozarnej pozwala jednostkom samorzadu terytorialnego wspétfinansowac wydatki
na utrzymanie PSP poprzez wpfaty na Fundusz Wsparcia PSP. Wiasciwe dziatanie jednostek PSP
lezy przede wszystkim w interesie wspdlnot lokalnych, dlatego to wkasnie od organdw jednostek
samorzadu terytorialnego, jako organdéw znajdujacych sie najblizej mieszkanca, oczekuje sie
zapewnienia $rodkow na dziatalno$¢ Strazy.

Nalezy podkre$li¢, ze wszystkie sze$¢ kontrolowanych przez NIK powiatéw i miast na prawach
powiatu (kontrola P/16/009) przeznaczato w badanym okresie (lata 2015-2016) Srodki na Fundusz
Wsparcia PSP. Na przyktad miasto Gdynia finansowato zakup $rodkéw gasniczych i neutralizujacych,
myjki do masek aparatdw ochrony drog oddechowych, zakup samochodu rozpoznawczo-
ratowniczego, zakup ubran, obuwia i $rodkéw ochrony osobistej strazakow, zakup sprzetu
pozarniczego i armatury wodno-pianowe.

Zdaniem NIK funkcjonowanie systemu, w ktérym nie sg jasno rozdzielone zadania PSP dotowane z
budzetu panstwa od zadan finansowanych ze $rodkéw Funduszu Wsparcia PSP, prowadzi do
czesciowego przerzucania kosztéw funkcjonowania lokalnych komend na samorzad terytorialny i
zacierania sie odpowiedzialno$ci za finansowanie poszczegélnych zadan PSP.

Jednoczes$nie NIK zwraca uwage na nieprzejrzystos¢ systemu finansowania zadan Panstwowej
Strazy Pozarnej, polegajacq na przekazywaniu srodkow z budzetu panstwa jednostkom samorzadu
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terytorialnego po to, aby finansowaty dziatalno$¢ jednostek nadzorowanych przez komendanta
wojewodzkiego PSP.

3.2.1.15. Wspdéifinansowanie zadan zwigzanych z tworzeniem i utrzymaniem
osrodkow wsparcia dla os6b z zaburzeniami psychicznymi

W kontroli prowadzonej w Pomorskim Urzedzie Wojewddzkim zidentyfikowano problem polegajacy
na wykazaniu przez miasto Gdarisk w sprawozdaniu Rb-28S za 2015 r., w rozdziale 85203 — O$rodki
wsparcia — wyzszych wydatkéw od wykazanych w sprawozdaniu Rb-50. Z wyjasnien otrzymanych z
miasta Gdansk wynikato, ze jednostka ta wspétfinansowata w 2015 r. zadania zlecone ze $rodkow
wiasnych, ujmujac je w sprawozdaniu Rb-28S w odpowiednim rozdziale, dlatego wystapita réznica
pomiedzy danymi w Rb-28S i Rb-50. Jednak mimo wspdffinansowania tego zadania nie zdotano
zapewni¢ wszystkim potrzebujgcym osobom wiasciwej opieki ze wzgledu na zbyt niskie $rodki. Jak
wyjasnita Dyrektor Wydziatu Polityki Spotecznej w Pomorskim Urzedzie Wojewodzkim, Srodki
zaplanowane w budzecie panstwa nie byly wystarczajgce, mimo pozyskania dodatkowych $rodkow z
rezerwy celowej, zeby Wojewoda Pomorski mdgt sfinansowac tworzenie nowych doméw lub nowych
miejsc, chociaz sytuacja w Gdansku byfa znana pracownikom urzedu.

Problem ze wspdtfinansowaniem zadan ujetych w rozdziale 85203 zidentyfikowano réwniez w tych
j.s.t., ktore byty kontrolowane przez NIK. W Gdyni w 2015 r. do realizacji tych zadan doptacono
1043,8 tys. zt ze Srodkow wiasnych (33,2% wydatkow ogotem), a w | pdtroczu 2016 r. — 681,2 tys. zt
(41,4%). W Lomzy na zadania zlecone, ujete w rozdziale 85203, wydatkowano w 2015 r. 465,3 tys.
zt, z czego ze srodkow wiasnych przeznaczono 71,4 tys. zt.

3.21.1.6. Spéjnosé¢ wprowadzonych w Ministerstwie Finanséow procedur
planowania dotacji na zadania zlecone z przepisami

Wprowadzone przez Ministra Finansow procedury dotyczace planowania przez wojewoddw dotacji na
zadania zlecone w zakresie finansowania wydatkow samorzadowych jednostek budzetowych mogty
budzi¢ watpliwosci co do ich spdjnosci z zasadami przyjetymi w budzecie panstwa do okreslenia
wydatkéw panstwowych jednostek budzetowych. Z art. 129 u.f.p. i art. 49 ust. 3 u.d.j.s.t. wynikat
obowigzek planowania tych dotacji wedtug zasad przyjetych w budzecie panstwa do okreslenia
wydatkoéw podobnego rodzaju, o ile odrebne przepisy nie stanowig inacze;.

Watpliwosci dotyczg kwestii zgodnosci zasad planowania dotacji w czeSci przeznaczonej na
finansowanie wydatkéw ponoszonych przez j.s.t. na optacenie zasobdw ludzkich i rzeczowych
zaangazowanych w realizacje zadan zleconych z trecig art. 129 u.f.p. i art. 49 ust. 3 u.djs.t. W
budzecie panstwa i w budzetach j.s.t. wydatki te wykazuje sie:

e w grupie ,wydatki biezace jednostek budzetowych”, w ktérej mieszczq sie wynagrodzenia wraz
z pochodnymi oraz szeroko pojete wydatki rzeczowe, wraz z wydatkami na zaktadowy fundusz
Swiadczen socjalnych,

e W paragrafach inwestycyjnych: 605 — wydatki inwestycyjne jednostek budzetowych, 606 -
wydatki na zakupy inwestycyjne jednostek budzetowych, 658 - wydatki inwestycyjne
dotyczace obiektdw zabytkowych bedacych w uzytkowaniu jednostek budzetowych.
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Zasady przyjete w budzecie panstwa do okre$lenia wydatkéw danego rodzaju zostaty sformutowane
w ustawie o finansach publicznych oraz w rozporzadzeniach Ministra Finanséw. Po pierwsze zgodnie
z art. 39 ust. 1 u.f.p. wydatki publiczne klasyfikuje sie wedtug dziatow i rozdziatdw okreslajacych
rodzaj dziatalnosci oraz wedtug paragrafow okreslajacych rodzaj wydatku. Wydatki publiczne, w tym
wydatki budzetowe, sg zatem okre$lane zarébwno w uktadzie funkcjonalnym, jak i w uktadzie
ekonomicznym, wskazujacym na sposob wydatkowania srodkow.

Druga istotna zasada dotyczaca okre$lania, na etapie planowania budzetu panstwa, rodzajow i
wielkoSci wydatkow w budzecie panstwa, zostata wskazana w §4 ust. 1 rozporzadzenia Ministra
Finansow z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki finansowej jednostek
budzetowych i samorzadowych zaktaddéw budzetowych?!, zgodnie z ktdérym ,dysponenci czesci
budzetowych przekazujg kierownikom podlegtych panstwowych jednostek budzetowych (...)
informacje o kwotach (...) wydatkow budzetowych, w tym wynagrodzen, wynikajacych z projektu
ustawy budzetowej w szczegdtowo$ci: dziat, rozdziat oraz grupy wydatkdw okreslone w art. 124 ust. 1
ustawy o finansach publicznych”. Wyzej wymienione przepisy wskazuja, ze w celu zaplanowania
wydatkow w budzecie panstwa niezbedne jest ich oszacowanie przez dysponentéw w podziale na
grupy wydatkoéw, z wyodrebnieniem w grupie ,wydatki biezace jednostek budzetowych” wydatkdw na
wynagrodzenia.

Trzecia zasada przyjeta do okreslenia wydatkow w budzecie panstwa dotyczy konieczno$ci
szczegblowego uzasadnienia wzrostu wydatkow w planach rzeczowych sporzadzanych przez
dysponentow czesci budzetowych oraz w planach finansowych sporzadzanych przez kierownikdw
jednostek finansowanych bezposrednio z budzetu panstwa. W planach rzeczowych powinny by¢
ujmowane inwestycje o charakterze priorytetowym, po ich zweryfikowaniu pod katem zasadnosci i
mozliwosci wydatkowania planowanych $rodkéw w odniesieniu do stopnia zaawansowania inwestycji.
Zasada ta zostata okreslona w §2 ust. 4 not budzetowych na lata 2015-2017.

Zgodnie z instrukcjg zatgczang przez Ministra Finanséw do not budzetowych na lata 2015-2017
uzasadnienie planowanych wydatkébw powinno zawiera¢ informacie o zmianach wielkoSci
poszczegolnych elementow kalkulacyjnych, czynniki, ktére spowodowaty ewentualng zmiane trendu
wzrostu lub spadku, wydatki jednorazowe lub niewystepujace w budzecie roku bazowego, a takze
kwoty planowanych wydatkéw w poszczegélnych rozdziatach dla nowych zadan przewidzianych do
realizacji wroku budzetowym. Niezbedne jest szczegdtowe uzasadnienie wraz z podaniem
przestanek, w szczegdlnosci podstawy prawnej, kazdego planowanego wzrostu wydatkdw.

Z powyzszych zasad wynika obowigzek planowania wydatkow przez dysponentéw i kierownikow
podlegtych im jednostek w ukfadzie klasyfikacji budzetowej oraz obowigzek szczegotowego
uzasadnienia zmian w wielkosci wydatkéw, z wyszczegolnieniem wydatkow jednorazowych lub
niewystepujacych w roku bazowym. Zebranie takich informacji wymagato wspétdziatania
dysponentow z kierownikami panstwowych jednostek budzetowych w celu ustalenia wielkoSci
wydatkow zapewniajgcej petne sfinansowanie zadan wykonywanych przez te jednostki.

Wyzej wymienione zasady, przyjete przy planowaniu wydatkow budzetowych, w odniesieniu do
okreSlania kwoty dotacji celowych na zadania zlecone j.s.t. powinny by¢ stosowane tgcznie z

2Dz, U.z 2015. poz. 1542.
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przepisami naktadajacymi na wojewoddw obowigzek przekazywania, a zatem i wcze$niejszego
planowania dotacji w kwotach zapewniajgcych petne i terminowe wykonanie zadan zleconych (art.
149 ust. 1 u.f.p.oraz art. 49 ust. 1i5 u.d.j.s.t.).

Majac na uwadze powyzsze, nalezatoby podja¢ prace nad wypracowaniem rozwigzan
zapewniajgcych spojnos¢ zasad planowania zadan zleconych z przepisami.

3.21.1.7. Zapewnienie przejrzystosci uktadu formularzy planistycznych
dotyczacych planowania dotacji celowych na zadania zlecone

Uktad formularzy planistycznych w zakresie planowania dotacji celowych na zadania zlecone nie
mozne by¢ uznany za przejrzysty. Mimo ze formularz planistyczny BZS, ktérego wzér jest jednym z
zatacznikdéw do noty budzetowej, nosit nazwe Projekt budzetu panstwa na 2016 r. Dotacje celowe na
zadania z zakresu administracji rzadowej realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego, na
dofinansowanie zadan witasnych jednostek samorzadu terytorialnego oraz na zadania realizowane
przez jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie porozumien z organami administracji
rzgdowej, to ujeto w nim wytgcznie wydatki biezace, co oznacza, ze pominigto wydatki majgtkowe.
Oprécz tego jedyng wyodrebniong w tym formularzu grupe wydatkéw biezacych stanowig wydatki na
wynagrodzenia, a zatem nie wiadomo, jakie wydatki planuje sie w innych grupach wydatkéw
biezacych, takich jak dotacje i subwencje, $wiadczenia na rzecz osob fizycznych oraz wydatki
biezgce jednostek budzetowych, inne niz wydatki na wynagrodzenia. Formularz ten nie jest zatem
dostosowany do uktadu wydatkdéw wynikajacego z art. 116 ust. 2 ustawy o finansach publicznych,
zgodnie z ktorym wydatki budzetu panstwa ujmuje sie, miedzy innymi, w podziale na grupy
wydatkow. Obowigzek planowania dotacji przy zastosowaniu zasad przyjetych dla wydatkéw
podobnego rodzaju w budzecie panstwa wynika z art. 129 ustawy o finansach publicznych. Taki sam
uktad, jak w formularzu BZS, przyjeto rowniez w formularzu BZSA, w ktérym planuje sie wydatki
osobowe funkcjonariuszy.

Co prawda dotacje na zadania inwestycyjne planuje sie w innym formularzu, BW-I — Srodki budzetu
panstwa przeznaczone na finansowanie inwestycji, ale, zdaniem NIK, jezeli formularze planistyczne
BZS i BZSA noszag nazwe ,Dotacje celowe na zadania z zakresu administracji rzadowej realizowane
przez jednostki samorzadu terytorialnego (...)°, to powinno si¢ w nich wykazywa¢ réwniez wydatki
inwestycyjne. Nie przeszkadzatoby to bardziej szczegdtowemu rozpisaniu wydatkow inwestycyjnych
w formularzu BW-I.

3.2.1.2. Planowanie dotacji w urzedach wojewodzkich

W urzedach wojewodzkich planowano dotacje celowe na zadania zlecone w oparciu o regulacje
zawarte w notach budzetowych oraz na podstawie limitdw i wytycznych przekazywanych przez
Ministra Finanséw w pismach zawierajgcych informacje o wstepnym limicie wydatkéw. Biorgc pod
uwage tres¢ rozporzadzen i zalecen Ministra Finansow, wojewodowie planowali taczng kwote dotacii
w poszczegblnych rozdziatach klasyfikacji budzetowej, a nastgpnie dokonywali podziatu tej kwoty
pomiedzy jednostki samorzadu terytorialnego zgodnie z przyjetymi w danym urzedzie wojewodzkim
regutami. Wyjatek stanowity te dotacje, ktérych szczegdtowy sposéb obliczania wynikat z tresci
ustaw, a takze dotacje na finansowanie zadan z zakresu spraw obywatelskich wykonywanych przez
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gminy, a od 2017 r. — takze na finansowanie zadan z zakresu gospodarki nieruchomo$ciami,
planowane wedtug ujednoliconego w Ministerstwie Finansow sposobu obliczania.

Tryb planowania dotacji dla poszczegéinych jednostek samorzadu terytorialnego byt niespdjny z
treScig art. 129 ustawy o finansach publicznych. Mimo Ze przepis ten nakazywat wojewodom
planowanie dotacji wedtug zasad stosowanych przy ustalaniu wydatkéw podobnego rodzaju w
budzecie panstwa, stosowano sie tylko do zasad okreslonych w pismach limitowych z Ministerstwa
Finansow, natomiast nie przestrzegano zasad, zgodnie z ktérymi wydatki nalezy planowa¢ w uktadzie
rodzajowym (dzialy i rozdziaty) oraz w uktadzie ekonomicznym (paragrafy), w podziale na grupy
ekonomiczne wymienione w rozporzadzeniu w sprawie klasyfikacji budzetowej, z wyodrebnieniem
wydatkow na wynagrodzenia. Pracownicy kontrolowanych urzedéw wojewodzkich wskazywali — za
pracownikami Ministerstwa Finansow - Ze dotacje sq przekazywane na zadania, a nie na
finansowanie konkretnych wydatkéw, dlatego poza nielicznymi wyjatkami, takimi jak finansowanie
komend Panstwowej Strazy Pozarnej, nie dokonywano kalkulacji wydatkéw w uktadzie
ekonomicznym.

Na przyktad w Mazowieckim Urzedzie Wojewodzkim faczne kwoty dotacji w danym rozdziale i
paragrafie dotacyjnym, wynikajgce z obliczer wykonanych na podstawie limitdw i wytycznych Ministra
Finansow, rozdzielano zgodnie z przyjetymi w urzedzie algorytmami, opartymi na wskaznikach
zadaniowych. | tak dotacje w rozdziale 71015 — Nadzor budowalny — dzielono pomiedzy jednostki
wykonujgce zadania powiatu, na podstawie liczby wydanych pozwolen na budowe (waga: 30%),
liczby mieszkancow (waga: 40%) oraz liczby wydanych przez powiatowego inspektora nadzoru
budowlanego decyzji administracyjnych, przy czym cato$¢ dotacji korygowano o tzw. wskaznik
regionalny, wynoszacy dla Warszawy i sgsiednich powiatow 1,4, a dla pozostatych miast na prawach
powiatu i powiatdbw majacych siedzibe w mieScie na prawach powiatu — 1,2. Podziatu dotacji na
zadania w zakresie geodezji i kartografii wykonywanych przez powiat dokonywano na podstawie
powierzchni ewidencyjnej dotowanej jednostki (waga: 10%), powierzchni gruntéw zabudowanych i
zurbanizowanych (15%), liczby dziatek ewidencyjnych (20%), liczby prac zgtoszonych w powiatowym
osrodku dokumentacji geodezyjnej i kartograficznej (20%), liczby wprowadzonych zmian w ewidencji
gruntow i budynkow (20%), liczby budynkow (10%) i liczby lokali (5%).

W zakresie planowania dotacji celowych na zadania zlecone w urzedach wojewddzkich nalezy
wskazac, ze wojewodowie wywigzywali sie z obowigzkow okreslonych w art. 143 ust. 1 i art. 148 pkt
1 ustawy o finansach publicznych i terminowo informowali j.s.t. 0 kwotach dotacji na zadania z
zakresu administracji rzadowej oraz zadania inspekcji i strazy:

e przyjetych przez Rade Ministréw w projekcie ustawy budzetowe,

e okreslonych w ustawie budzetowe;.

Wojewodowie nie kwestionowali idei standaryzacji obliczania dotacji w oparciu o jednolity koszt
roboczogodziny, ale jednocze$nie wskazywali na potrzebe korekty tego systemu. Na przykiad
Dyrektor Wydziatu Finanséw i Budzetu w Podlaskim Urzedzie Wojewddzkim informowat pracownikow
Ministerstwa Finanséw o problemach zwigzanych z finansowaniem przez gminy wydatkow
jednorazowych, na przyktad wyptat nagréd jubileuszowych i odpraw emerytalnych. Uwagi wojewodow
nie zostaty uwzglednione, niemniej minister wtasciwy do spraw wewnetrznych i minister wtasciwy do
spraw informatyzacji zostali zobowigzani, na mocy art. 146 ust. 1 ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. -
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Prawo o aktach stanu cywilnego — do przeprowadzenia w terminie do dnia 30 kwietnia 2017 r. analizy
wptywu rozwigzan przyjetych w ustawie na funkcjonowanie urzedow stanu cywilnego.

W urzedach wojewodzkich nie sporzadzano opisow metodologicznych dotyczacych obliczania dotacji
celowych na zadania zlecone. Jak wyjasnit Dyrektor Wydziatu Finanséw i Budzetu w Pomorskim
Urzedzie Wojewddzkim, niesporzadzenie opisu zasad planowania dotacji wynikato z braku swobody
wojewody w okre$laniu wysoko$ci tych dotacji. Zdaniem NIK opisy takie powinny by¢ sporzadzane w
urzedach wojewddzkich ze wzgledu na obowigzek przestrzegania zasad jawnos$ci i przejrzystosci
finansow publicznych.

3.2.1.3. Planowanie w j.s.t. wydatkow na zadania zlecone

Kontrolowane przez NIK jednostki samorzadu terytorialnego dostosowywaty plany wydatkow na
zadania z zakresu administracji rzadowej do planowanych dotacji, zgodnie z informacjami
otrzymywanymi z urzedoéw wojewddzkich. Plany te stanowity postawe do sporzadzania w trakcie roku
budzetowego i po jego zakonczeniu sprawozdan Rb-50 — o dotacjach/wydatkach zwigzanych z
wykonywaniem zadan z zakresu administracji rzagdowej oraz innych zadan zleconych jednostkom
samorzadu terytorialnego ustawami.

Drugim planem, w ktorym ujmowano wydatki na zadania zlecone, byt plan wydatkow budzetowych
j.st. O ile w przypadku planu wydatkow na zadania zlecone przyjmowano, ze wydatki nalezy
planowa¢ do wysoko$ci dotacji, czyli analogicznie jak w sprawozdaniu Rb-50 w odniesieniu do
wydatkow wykonanych, to w przypadku planu wydatkéw budzetowych kontrolowane j.s.t. musiaty
dokona¢ wyboru: albo wykazywaé w odpowiednim paragrafie klasyfikacji budzetowej taczne
planowane wydatki na zadania zlecone, finansowane zaréwno dotacjami, jak i $rodkami wtasnymi,
albo wykazywa¢ wydatki tylko do kwoty planowanej dotacji, a wydatki finansowane S$rodkami
witasnymi planowa¢ w innym rozdziale, dedykowanym zadaniom wtasnym.

W pierwszym przypadku j.s.t. wypetnialy obowigzek okre$lony w art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o
finansach publicznych, polegajacy na klasyfikowaniu wydatkéw w rozdziatach okreslajacych rodzaj
dziatalnosci. Jednocze$nie jednak podejmowaty ryzyko polegajace na tym, ze uchwata budzetowa
zostanie uznana przez regionalng izbe obrachunkowg za niewazng w cze$ci dotyczacej planu
wydatkow w rozdziatach dotyczacych zadan zleconych. Z takg sytuacjq spotkato sie Wojewodztwo
Mazowieckie. W 2014 r. Regionalna Izba Obrachunkowa w Warszawie przyjeta uchwate, w ktorej
orzekta o niewaznosci uchwaty Zarzadu Wojewodztwa Mazowieckiego z dnia 11 lutego 2014 r. w
sprawie zmian w planie wydatkoéw budzetu Wojewodztwa Mazowieckiego na 2014 r., polegajacych na
przeniesieniu kwoty 100 tys. zt z rozdziatu 75818 — rezerwy ogolne i celowe — do rozdziatu 75011 -
urzedy wojewddzkie, z przeznaczeniem na sfinansowanie ze $rodkéw wiasnych zadan z zakresu
administracji rzadowej. W uzasadnieniu orzeczenia Kolegium RIO podato, ze wojewodztwo powinno
otrzymywa¢ dotacje celowe z budzetu panstwa w wysokosSci zapewniajacej petng realizacje zadan
Zleconych z zakresu administracji rzadowej, a przyjety przez samorzad wojewddztwa sposob
finansowania zadan zleconych narusza przepisy art. 49 ust. 1 i 5 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego i art. 249 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych.

W drugim przypadku planowano i ewidencjonowano wydatki na zadania zlecone, finansowane ze
Srodkéw wiasnych w innym rozdziale klasyfikacji budzetowej niz wydatki na te same zadania,
finansowane ze srodkow dotacji. Takie dziatanie byto niezgodne z art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o
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finansach publicznych i powodowato, Zze dane o wydatkach w budzecie j.s.t. i w sprawozdaniach z
jego realizacji byly nieprawdziwe, a jednoczesnie pozwalato unikng¢ ingerencji ze strony RIO. Z
trzech regionalnych izb obrachunkowych, do ktorych NIK zwrécit si¢ z zapytaniem o mozliwo$¢
wykazywania przez j.s.t. w sprawozdaniach Rb-28S z wykonania planu wydatkow budzetowych, w
rozdziatach dedykowanych zadaniom zleconych, wydatkow ponoszonych, a wiec i wczesniej
zaplanowanych, ze srodkow wiasnych. Dwie izby — Regionalna Izba Obrachunkowa w Gdansku i
Regionalna Izba Obrachunkowa w Warszawie — odpowiedziaty, Zze zgodnie z przepisami zadania
zlecone sg w petni finansowane ze srodkow dotacji, dlatego j.s.t. nie sg uprawnione, poza wyjatkami
wskazanymi w ustawach, aby wspdffinansowa¢ te zadania z wiasnych $rodkéw. Natomiast
Regionalna Izba Obrachunkowa w Biatymstoku wskazata, ze j.s.t. powinny wykazywa¢ w stosowym
rozdziale klasyfikacji budzetowej petng kwote wydatkéw w przypadku dofinansowania zadan
zleconych $rodkami wtasnymi. Powyzsze odpowiedzi wskazujg, ze regionalne izby obrachunkowe nie
stosujq jednolitego podejécia do problemu wspdtfinansowania przez j.s.t. zadan zleconych przy
pomocy wiasnych Srodkéw.

Drugi sposob planowania i wykazywania wydatkow na zadania zlecone, polegajacy na ujmowaniu
wydatkoéw na to samo zadanie w réznych rozdziatach klasyfikacji budzetowej w zalezno$ci od zrédta
finansowania, byt duzo czesciej stosowany w kontrolowanych jednostkach. W ten sposéb planowato
swoje wydatki az dziesie¢ z dwunastu kontrolowanych jednostek samorzadu terytorialnego. Jedynie
gmina miejska tomza i powiat warszawski zachodni ujmowaty w tych samym rozdziale zaréwno
wydatki finansowane z dotacji, jak i wydatki finansowane ze $rodkéw wiasnych. Jako powdd
wykazywania cze$ci wydatkow w niewlasciwym rozdziale zazwyczaj wymieniano orzeczenia i
interpretacje regionalnych izb obrachunkowych, ktére wskazywaty na obowigzek wykazywania
wydatkébw na zadania zlecone w rozdziatach dedykowanych tych zadaniom tylko do kwoty
planowanej dotacji celowej z budzetu panstwa.

W zwigzku z tym, ze sposob ewidencjonowania wydatkéw przez j.s.t. byt podporzadkowany zasadom
stosowanym przy planowaniu i wykazywaniu tych wydatkdw, w wiekszo$ci jednostek nie byto mozliwe
ustalenie, na podstawie ewidenciji ksiegowej, tacznych wydatkéw przeznaczonych na realizacje zadan
zleconych. Jednostki, planujac i ewidencjonujac wydatki na zadania zlecone, finansowane wtasnymi
$rodkami, razem z wydatkami na zadania wiasne, nie wprowadzaty dodatkowych oznaczen w
systemie ewidencyjnym pozwalajgcych na odréznienie od siebie tych dwoch kategorii wydatkow. O ile
zatem mozna byto szczegdtowo ustalic kwoty planowanych i wykonanych wydatkéw na zadania
Zlecone finansowane ze $rodkéw dotacji ze wzgledu na obowigzek wyodrebnienia $Srodkéw
przekazanych na ten cel z budzetu panstwa, to ustalone w trakcie kontroli kwoty dofinansowania
zadan zleconych ze Srodkow wiasnych nalezy uznac¢ za wielkoSci przyblizone. Najdoktadniejszymi
danymi w tym zakresie dysponowaty — oprocz wyzej wymiennych dwoch jednostek — tomzy i powiatu
warszawskiego zachodniego — samorzad wojewodztwa mazowieckiego, Gdynia, powiat kwidzynski i
powiat wysokomazowiecki. Niemoznos¢ ustalenia doktadnej kwoty wydatkéw na zadania zlecone
ttumaczono duzg pracochtonno$cig zwigzang z prowadzeniem dodatkowej ewidencji oraz faktem, ze
wykazanie wyzszych wydatkow na zadania zlecone nie spowodowatoby zwigkszenia kwoty dotacji.
Co prawda, zgodnie z art. 49 ust. 6 u.d.j.s.t., w przypadku otrzymania dotacji niewystarczajacej do
petnego wykonania zadan zleconych jednostce samorzadu terytorialnego przystuguje prawo
dochodzenia naleznego Swiadczenia, jednak kontrolowane jednostki wskazywaty, ze postepowania w
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takich sprawach sg bardzo dtugotrwate, czasochtonne i wymagajgq zaangazowania znaczacych
srodkdw, a wynik jest niepewny, dlatego na ogdt nie korzystaty z tego rozwigzania.

NIK zwraca uwage, ze mozliwo$¢ oddzielenia wydatkow na zadania zlecone od wydatkéw na zadania
wiasne pozwala uzyska¢ wiedze na temat kosztochtonno$ci prowadzenia poszczegdlnych dziatan,
jest zatem przydatna podczas zarzadzania i oceny dziatalno$ci jednostki. Jednoczesnie jednak
wskaza¢ nalezy, ze jednostki, ktdre nie wprowadzity dodatkowej ewidencji dla zadan zleconych,
finansowanych srodkami wiasnymi, w praktyce traktowaty te zadania tak, jakby stanowity one czes¢
zadan wtasnych realizowanych przez dang jednostke organizacyjng — zazwyczaj przez urzad j.s.t. lub
przez osrodek pomocy spotecznej. Przyjeciu takiego zatozenia sprzyjato to, ze zadania zlecone byty
czesciowo realizowane przez tych samych pracownikéw, co zadania wtasne, oraz przy wykorzystaniu
tych samych zasobow rzeczowych. Takie podejscie stanowi jedng z przestanek dla wniosku NIK o
rozwazenie przekazania niektorych zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego jako ich
zadan wiasnych, przy ewentualnym zachowaniu finansowania dotacyjnego w przypadku $wiadczen
spotecznych i innych wyptat realizowanych wobec podmiotow sektora prywatnego (ale bez kosztow
ich obstugi).

Zdaniem NIK przepisy odnoszace sie do kwestii wspéffinansowania przez j.s.t. zadan zleconych i
rejestrowania odpowiednich wydatkéw w ewidencji ksiegowej sg niespdjne. Jednostki samorzadu
terytorialnego nie powinny dofinansowywaé realizacji zadan zleconych ze $rodkéw wiasnych bez
uprzedniego wystapienia do wojewody o przekazanie odpowiednich $rodkow finansowych z budzetu
panstwa, umozliwiajgcych petng i terminowg realizacje tych zadan, szczegélnie biorac pod uwage, ze
brak jest przepisu, ktory upowaznia do pokrywania kosztow danego zadania zleconego ze $rodkéw
wiasnych j.s.t. Jednocze$nie jednak nalezy wzig¢ pod uwage, ze zadania zlecone majg charakter
obligatoryjny i dotycza wykonywania ustug publicznych na rzecz obywateli, ktére powinny byé
wykonywane w sposob ciggly. Majac powyzsze na wzgledzie, w tym i fakt, Zze w przepisach prawa
oraz w tresci dotychczasowego orzecznictwa brak jest jednoznacznego stanowiska, czy j.s.t. majg
obowigzek wykonywania zadania zleconego mimo braku dostatecznych $rodkéw z budzetu panstwa,
nawet gdy zaniechanie dziatan spowodowatoby szkode dla obywateli, NIK wskazuje na potrzebe
jednoznacznego rozstrzygniecia tej kwestii, tak aby unikng¢ sytuacji, w ktorej j.s.t. wspdffinansujq
zadania zlecone niezgodnie z prawem, uzasadniajac to dbato$cig o interes mieszkancow.

3.2.2. Wykonywanie budzetu w zakresie finansowania i
realizacji zadan zleconych

W latach 2015-2016 dotacje byly przekazywane przez wojewoddw, poza nielicznymi wyjgtkami, w
terminach, ktére pozwalaty unikng¢ powstawania zobowigzan wymagalnych, natomiast wojewodowie
nie byli w stanie prawidtowo obliczy¢ i zaplanowa¢ dotacji we wskazanym w art. 170 ust. 1 u.f.p.
terminie 15 listopada roku budzetowego ze wzgledu na trudnosci w prognozowaniu liczby zadan z
zakresu spraw obywatelskich. Minister Finansow sprawowat kontrole nad finansowaniem zadan
Zleconych z rezerw celowych, odmawiajac w uzasadnionych przypadkach zgody na uruchomienie
srodkéw rezerwy. Jednostki samorzadu terytorialnego planowaty i wspétfinansowaty zadania zlecone
ze Srodkow dotacji i ze srodkow wiasnych, dokonujac przy tym sztucznego zabiegu przeksiegowania
wydatkoéw pomiedzy rozdziatami klasyfikacji budzetowej w zaleznosci od kwoty dotacji otrzymanej w
ciggu roku budzetowego.
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Zgodnie z art. 174 pkt 1 i 2 u.f.p. Minister Finansdw sprawuje 0going kontrole realizacji wydatkéw
budzetu panstwa oraz ogoing kontrole efektywnosci i skuteczno$ci realizacji budzetu w uktadzie
zadaniowym. Dotacje celowe na zadania zlecone j.s.t. z zakresu administracji rzadowej sg
szacowane, dzielone na poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego i przekazywane przez
wiasciwych wojewodow. Zgodnie z ustawg o finansach publicznych powinni oni sprawowaé w trakcie
roku budzetowego obowigzki kontrolne zwigzane z wykorzystaniem tych dotacji, w tym sprawowac
nadzér i kontrole nad efektywnoscig i skutecznoscig realizacji planéw w uktadzie zadaniowym na
podstawie miernikow stopnia realizacji celéow (art. 175 ust. 1 pkt 4 u.f.p.). Zgodnie z art. 49 ust. 4
u.d.j.s.t. dotacje celowe dla jednostek samorzadu terytorialnego wykonujacych zadania zlecone sq
przekazywane przez wojewodow, o ile odrebne przepisy nie stanowig inacze;.

Poza wydatkami ujetymi w planach wojewodow zadania zlecone j.s.t. byly finansowane réwniez ze
$rodkéw ujmowanych w rezerwach celowych. Dodatkowo istniata mozliwos¢ finansowania zadan z
zakresu administracji rzadowej z rezerwy ogoine;.

W Ministerstwie Finanséw prowadzono nastepujace dziatania w zakresie udzielania dotacji na
zadania zlecone z zakresu administracji rzadowe;:

e analizowano wnioski wojewodow o przyznanie srodkéw z rezerwy celowej badz o dokonanie
zmian w planie finansowym pod wzgledem formalnoprawnym (kompletno$¢ zawartych w
planie informacji i powofanych stosowanej klasyfikacji budzetowej) i merytorycznym
(charakter fakultatywny lub obligatoryjny zapotrzebowania i ocena skutkdw na rok przyszty),

o weryfikowano sktadane przez wojewodow wnioski o uruchomienia rezerw celowych
(umocowanie w obowigzujacych przepisach, przeznaczenie wnioskowanego wydatku
zgodnie z celem rezerwy, weryfikacja stopnia wykonania przyznanych dotacji, wyjanienie
przyczyny niskiego wykonania oraz niskiego zaangazowania srodkow),

e analizowano wnioski o przeniesienia wydatkobw w trakcie roku budzetowego, w tym
weryfikowano poprawno$¢ zadeklarowanych oszczedno$ci, stopien wykorzystania $rodkow
w stosunku do uptywu czasu i w stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego,
weryfikowano réwniez stan zobowigzan wymagalnych po stronie zmniejszenia wydatkdw.

Minister Finanséw informowat wojewoddw, iz wnioskowane przez nich przeniesienie wydatkow nie
moze zaktoca¢é prawidtowej realizacji zadan oraz skutkowaC powstaniem dodatkowych potrzeb
finansowych i zobowigzan Skarbu Paristwa w roku biezacym oraz w latach nastepnych.

Ponadto odno$nie dotacji na zadania zlecone polegajace na przekazywaniu doptat przewoznikom
wykonujacym krajowe pasazerskie przewozy autobusowe w latach 2012-2015 urzedy kontroli
skarbowej przeprowadzity kontrole w zakresie przestrzegania przepiséw i zawartych uméw z 29
przewoznikami w zakresie prawidtowosci pobierania doptat do przewozéw z tytutu stosowania
obowigzujacych ustawowych ulg. W ramach kontroli stwierdzono, ze 18 przewoznikéw w latach 2008-
2014 nienaleznie pobrato doptaty z tytutu stosowania ulg ustawowych do przewozéw regionalnych, w
tacznej kwocie 6.322,9 tys. zt.

Ocena gospodarowania $rodkami publicznymi, przekazywanymi przez dysponentéw czesci
budzetowych jednostkom samorzadu terytorialnego w formie dotacji na zadania z zakresu
administracji rzadowej dokonywana byta przez wtadciwych wojewodow. W Ministerstwie Finansow
analizowano réznice pomiedzy zapotrzebowaniem a wykorzystaniem Srodkdéw na wyptate dodatkéw
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energetycznych, na podstawie kwartalnych sprawozdan wojewodow o Srodkach wykorzystanych
przez gminy lub przeniesionych na kolejny kwartat.

W 2014 r. i w pierwszej potowie 2015 r. na podstawie prawomocnych wyrokéw sgdowych dokonano z
budzetu panstwa refundacji srodkéw wiasnych, wraz z odsetkami, z tytutu finansowania przez j.s.t.
zadan z zakresu administracji rzadowej na faczng kwote 4.248,0 tys. zt. Refundacje dotyczyly
gospodarki nieruchomos$ciami i zostaty wyptacone miastu Katowice — 3.712,7 tys. zt oraz powiatowi
poznanskiemu — 535,3 tys. zt.

W Ministerstwie Finansow nie posiadano informacji o liczbie analogicznych powodztw wytoczonych
przeciwko Skarbowi Panstwa przez jednostki samorzadu terytorialnego, w stosunku do ktorych nie
wydano jeszcze prawomocnych orzeczen.

W kontek$cie sprawowania przez Ministra Finanséw kontroli nad efektywno$cig i skuteczno$cig
realizacji budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym nalezy wskazac, iz w metodologii budzetowania
zadaniowego nie wprowadzono wyodrebnionych, specjalnie oznaczonych zadan, podzadan i dziatan
budzetowych, powigzanych wytacznie z zadaniami zleconymi j.s.t., gdyz takie rozwigzanie bytoby
sprzeczne z zasadg funkcjonalnej prezentacji cato$ci wydatkéw przeznaczonych na okreslony cel,
niezaleznie od tego, czy sg to wydatki na zadanie zlecone czy réwniez wydatki na zadanie
wykonywane przez administracje rzadowa. O szczegdtowym przyporzadkowaniu srodkéw zgodnie z
merytorycznym  zakresem poszczegolnych elementow klasyfikacji zadaniowe] decydowali
dysponenci. Przepisy noty budzetowej na rok 2014 i 201522 stanowity, iz to kazdy z dysponentow w
zakresie swojej dziatalnoSci okreSla sposdb oceny stopnia osiggniecia celu zadania poprzez dobor
jednego adekwatnego miernika. Na etapie opracowania materiatdw planistycznych dysponenci
przekazywali do Ministerstwa Finanséw formularze zawierajgce dane finansowe dotyczace zadan,
podzadan i dziatan budzetowych, natomiast wspdlne dla réznych wojewodow cele i mierniki
okre$lane byly tylko na poziomie zadan budzetowych. Wobec tego wojewodowie samodzielnie
opracowywali cele i mierniki dla podzadan i dziatan, przez co nie byt zapewniony ich jednolity uktad w
skali catego kraju.

Ze wzgledu na wprowadzenie w 2014 r. systemu obliczania dotacji celowych na zadania z zakresu
spraw obywatelskich w oparciu o liczbe zrealizowanych spraw, a nie w oparciu o kalkulacje wydatkéw
ponoszonych przez gminy na realizacje tych zadan, ani wojewodowie, ani gminy nie znali przed
zakonczeniem roku budzetowego ostatecznej kwoty dotacji.22 W zwigzku z tym wystapit problem z
realizacjq przepisu art. 170 ust. 1 u.f.p., w ktérym wskazano, ze zmiany kwot dotacji na zadania
Zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego mogq nastepowa¢ w terminie do dnia 15 listopada
roku budzetowego.

W przypadku wojewoddw sytuacja taka powodowata niemozno$¢ zaplanowania i przekazania
gminom prawidtowej kwoty dotacji przed koricem roku. Rowniez gminy nie mogty w petni zaplanowa¢

22 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 13 czerwca 2013 r. w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i termindw
opracowania materiatdw do projektu ustawy budzetowej na rok 2014 (Dz. U. poz. 702) i rozporzadzenie Ministra
Finansow z dnia 17 czerwca 2014 r. w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i termindw opracowania materiatéw do
projektu ustawy budzetowej na rok 2015 (Dz. U. poz. 825).

23 Wprowadzony w 2014 r., nowy sposob planowania dotaciji celowych na zadania zlecone z zakresu spraw obywatelskich
po raz pierwszy zastosowano do planowania budzetu parstwa na rok 2015.
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swoich wydatkéw, gdyz przed zakonczeniem roku nie wiedzialy doktadnie, jakimi Srodkami na
realizacje zadan zleconych bedg dysponowac. Byto to istotne, gdyz nowy system finansowania zadan
zleconych w zakresie spraw obywatelskich przerzucat na gminy ryzyka zwigzane z
niedostosowaniem liczby pracownikow do wykonywanych zadan. W przypadku, gdy liczba ta
okresowo byta wyzsza od liczby pracownikow niezbednych do realizacji zadan zleconych, gminy ze
srodkéw wiasnych ponosity koszty zatrudnienia cze$ci pracownikdw. Jezeli jednak gmina zatrudnita
zbyt mato pracownikow, by unikng¢ nadmiernych kosztéw, ponosita ryzyko zwigzane z
odpowiedzialnoscig za niewykonanie zadan, w tym wynikajace z art. 231 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks karny24 — zgodnie z ktorym funkcjonariusz publiczny, dziatajgcy na szkode interesu
publicznego lub prywatnego poprzez niedopetnienie obowigzkéw, podlega karze pozbawienia
wolnoéci do lat trzech.

Jak wynika z kontroli wykonania budzetu panstwa za rok 2016, nie wszyscy wojewodowie
dostosowali sposob obliczania dotacji na zadania z zakresu spraw obywatelskich do metodyki
sporzadzonej w Ministerstwie Finanséw. Dwoch wojewoddw — Wielkopolski i Dolnoslaski — $wiadomie
przekazato bowiem dotacje w kwocie wyzszej od ustalonego algorytmu. Wojewoda Wielkopolski
zwiekszyt wybranym gminom plan dotacji z przeznaczeniem na wyptate wynagrodzen, a Wojewoda
Dolno$laski uznat za zasadne przekazywanie matym gminom minimalnej kwoty dotaciji, ktéra
pozwalata na utrzymanie jednego etatu dla pracownika realizujgcego te zadania.

Budzet panstwa w ujeciu zadaniowym stanowit przetozenie tresci ustawy budzetowej uchwalanej w
uktadzie klasyfikacji budzetowej na prezentacje w uktadzie zadan. Warto$¢ miernikow realizacji celow
zadan nie oddziatywata na proces planowania kwoty dotacji, lecz byta ustalana pozniej, jako warto$¢
objasniajaca juz zaplanowang kwote dotacji. Ponadto kazdy z szesnastu wojewoddéw samodzielnie
okreslat sposob oceny stopnia osiggniecia celow poprzez dobér adekwatnego wskaznika, co nie
zapewnialo jednolitosci  systemu oceny celéw dla jednolitych zadan w poszczegoinych
wojewodztwach.

Z ustalen kontroli prowadzonych w j.s.t. wynika, ze kwoty dotacji byly przekazywane przez
wojewodow w terminach umozliwiajacych dotowanym jednostkom realizacje wyptat na rzecz innych
0s6b bez koniecznosci angazowania w tym celu Srodkdw witasnych na zasadzie prefinansowania.
Dotacje wptywaty przed terminem realizacji wyptat, dzieki czemu na ogét ani nie powstawaty
zobowigzania wymagalne ani nie wystepowata konieczno$¢ angazowania Srodkow wiasnych przez
j.s.t.

Jednostki samorzadu terytorialnego wspdffinansowaty natomiast wydatki rzeczowe i osobowe
ponoszone przez wiasne jednostki organizacyjne w zwigzku z realizacjg zadan zleconych. Oprocz
kontrolowanych |.s.t. na wspdffinansowanie zadan zleconych z wiasnych $rodkdéw wskazywaty
rowniez inne jednostki samorzadu terytorialnego, do ktdrych NIK zwracata si¢ o wyjadnienia, miedzy
innymi dwadziescia trzy jednostki z wojewddztwa pomorskiego, a takze Katowice, Krakéw oraz £6dz.

J.s.t. nie mogty, po wyczerpaniu sie Srodkow dotacji, zawiesi¢ realizacji zadan zleconych zwigzanych
z obstugg mieszkancéw, gdyz narazatoby to mieszkancoéw na szkode, a organy j.s.t. — na

24Dz, U.z 2016 1. poz. 1137, ze zm.

57



Wazniejsze wyniki kontroli

odpowiedzialnos¢ karng i odpowiedzialno$¢ przed cztonkami wspdinoty samorzadowej, na rzecz
ktorej realizujg te zadania. Co najwyzej mogly rozwazy¢ obnizenie wprowadzonego przez siebie
standardu Swiadczonych ustug oraz podjecie zmian organizacyjnych poprawiajacych efektywno$c¢
wykonywania zadan zleconych.

Kontrolowane jednostki samorzadu terytorialnego podejmowaty rdznego rodzaju dziatania
ograniczajace wysoko$¢ dofinansowania zadan zleconych ze srodkéw wiasnych, ale zadna z tych
jednostek nie dostosowata poziomu wydatkow do otrzymanych dotacji. Jednostki nie rozwazaty
dostosowania wydatkow do dotacji, ttumaczac to potrzebg zapewnienia dostepno$ci oraz sprawnosci
obstugi zadan zleconych na poziomie gwarantujgcym zadowolenie mieszkancow, ktdrzy przy ocenie
dziatania organéw samorzadowych nie dokonujg rozréznienia na zadania wiasne i zlecone. Probe
takiego dostosowania przeprowadzono jedynie w samorzadzie wojewodztwa mazowieckiego w 2014
r. w zwigzku z problemami finansowymi tej jednostki, jednak, jak wyjasniono w trakcie kontroli,
podjeto decyzje o ponownym zwiekszeniu stanu zatrudnienia i powrocie do modelu finansowania
zadan zleconych opartego zaréwno na $rodkach dotacji celowych z budzetu panstwa, jak i na
Srodkach wiasnych wojewodztwa z powodu wydtuzenia sie czasu obstugi zadan zleconych i
nieterminowego zatatwiania spraw.

Z ustalen kontroli wynika jednak, ze na wspdffinansowanie przez j.s.t. zadan zleconych wptywat
rowniez fakt wystepowania w kontrolowanych jednostkach samorzadowych na ogét wyzszego
poziomu wynagrodzen w stosunku do poziomu wynagrodzeh obserwowanego w urzedach
wojewodzkich, co budzi¢ moze watpliwosci odnosnie efektywno$ci wykonywania tych zadan.

Wojewodowie odgrywali role posrednikow pomiedzy j.s.t. a ministrami dysponujacymi $rodkami
rezerw celowych, petigc rowniez funkcje organu weryfikujacego zasadno$¢ sktadanych wnioskow o
zwigkszenie dotacji. W wielu przypadkach zdarzato sie jednak, ze mimo pozytywnej oceny wniosku
przez wojewode $rodki nie mogly zostaC przyznane lub przyznawano je w mniejszej kwocie od
wnioskowanej, co wptywato na ograniczenie zakresu zadania.

Wielko$C rezerw celowych, pozwalajacych zwiekszy¢ w ciggu roku budzetowego plan dotacji
celowych na zadania zlecone j.s.t., byta duzo nizsza od wielkosci dotacji planowanych w ustawie
budzetowej w czesciach, ktérymi dysponowali wojewodowie oraz inne organy administracji publiczne;
przekazujace dotacje. Oznacza to, ze w systemie dotacyjnym rezerwy celowe stanowity element
uzupetniajacy wzgledem dotacji celowych, ktére zostaty od razu zaplanowane w odpowiednich
czesciach budzetowych. Na koniec | kwartatu 2015 r. jednostki samorzadu terytorialnego miaty w
budzetach zaplanowane dotacje celowe z budzetu panstwa w tacznej kwocie 15,0 mid zt. Dzigki
zwiekszeniu dotacji o Srodki przenoszone z rezerw celowych do budzetow j.s.t. w 2015 r. wptyneto
tacznie 17,8 mld zt, czyli o 18,7% wiecej w stosunku do planu na koniec | kwartatu.

Problemem, ktory zidentyfikowano w kontrolach prowadzonych w j.s.t. i w urzedach wojewodzkich,
byto ustalenie w trakcie roku budzetowego wysoko$ci planowanych dotacji obliczonych wedtug zasad
szczegotowo okreslonych w ustawach wprowadzajacych poszczegoine zadania zlecone. Wysoko$¢
tych dotacji byta na og6t oparta na liczbie ztozonych wnioskéw, ktorej nie mozna byto doktadnie
okresli¢ przed 15 listopada w celu ustalenia ostatecznej kwoty dotacji. Wojewodowie, zamiast ustalic,
zgodnie z art. 170 ust. 1 u.f.p., w terminie do 15 listopada mozliwie doktadny, oparty na analizie
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szeregbw czasowych plan dotacji do konca roku, jeszcze w grudniu dokonywali istotnych korekt tego
planu. Na przyktad miasto Piastow przekazywato pracownikom Mazowieckiego Urzedu
Wojewddzkiego w sierpniu, wrzesniu i pod koniec pazdziernika 2016 r. uaktualnione roczne prognozy
wyptat w Programie Rodzina 500 Plus. Tymczasem decyzje wydane przez Wojewode Mazowieckiego
do dnia 5 grudnia 2016 r. zabezpieczaty plan wydatkow na grudzien zaledwie w 15%. Niewiele
wyzszy stopien pokrycia (17%) dotyczyt wydatkow realizowanych w rozdziale 85212 — Swiadczenia
rodzinne, Swiadczenie z funduszu alimentacyjnego oraz sktadki na ubezpieczenia emerytalne i
rentowe z ubezpieczenia spotecznego.

Zdaniem NIK taka praktyka nie powinna mie¢ miejsca, a dotowane jednostki powinny mie¢ mozliwo$¢
wczesniejszego zaplanowania wydatkéw opartych na $rodkach dotacji, zwlaszcza wydatkdw
przeznaczonych na sfinansowanie wynagrodzen dla pracownikow i wydatkow rzeczowych
ponoszonych przez jednostke obstugujacg zadanie.

Nalezy rowniez zwrocic uwage, ze w przypadku, gdy wysoko$¢ dotacji zalezy od wielkoSci
wyptacanych $wiadczen, a $rodki na obstuge zadania stanowig staty procent dotacji, dopasowanie
strumienia wydatkow do strumienia dotacji moze by¢ bardzo trudne, a nawet niemozliwe. Wynika to
zarowno z faktu, ze wydatki ponoszone na obstuge niektorych zadan sq w krotkim okresie
stosunkowo sztywne, podczas gdy wielko§¢ wyptacanych $wiadczeh moze sie zmieniaé, jak i z
nierbwnomiernego rozktadu pracochtonno$ci przy wykonywaniu innych zadan, zwigzanego z
harmonogramem sktadania i rozpatrywania wnioskow o wyptate $wiadczen. W przypadku
niedopasowania strumienia wydatkdw do strumienia dotacji ujmowanej w rozdziale 85211 -
Swiadczenie wychowawcze — i w rozdziale 85212 — Swiadczenia rodzinne, $wiadczenie z funduszu
alimentacyjnego oraz sktadki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego —
gminy zabezpieczaty finansowanie tych zadan na statym poziomie, wykorzystujac w tym celu $rodki
wiasne, ujmowane w rozdziale 85219 — Osrodki pomocy spotecznej. W przypadku wptyniecia do
budzetu gminy dotacji na obstuge zadan okre$lonych w rozdziale 85211 i 85212, dokonywano
przeksiegowania wydatkéw z rozdziatu 85219 do odpowiedniego rozdziatu w kwocie rownej dotacji.
W zwigzku z tym wydatki wykazywane w rozdziatach 85211 i 85212 na obstuge zadan zleconych nie
odzwierciedlaty faktycznie ponoszonych wydatkéw, tylko stanowity kwote wynikajacg z rozliczenia
dotacji.

Rozwigzaniem problemu wykazywania nieprawdziwych kwot wydatkéw na obstuge zadan zleconych
moze by¢ albo wprowadzenie i egzekwowanie od j.s.t. dodatkowego obowigzku rejestrowania
wszystkich wydatkow w czasie ich powstawania w formie akceptowanej przez strone rzadowg albo
przekazanie obstugi zadan jednostkom samorzadu terytorialnego jako ich zadan wiasnych, przy
ewentualnym zachowaniu dotacyjnej formy finansowania z budzetu panstwa jedynie tej czeSci
wydatkow, ktora jest przeznaczona na wyptaty dla beneficjentow. Zaletg drugiego rozwigzania jest
nizsza pracochtonno$¢ i wigksza wiarygodnos¢ danych, gdyz w przypadku pierwszego rozwigzania
rowniez nie byloby pewnos$ci, ze rejestrowanie czynno$ci odbywa sie rzetelnie. Wsrdéd dwunastu
kontrolowanych jednostek samorzadu terytorialnego tylko w samorzadzie wojewddziwa
mazowieckiego wprowadzono system rejestrowania czasu pracownikow w podziale na zadania —
Zintegrowany System Zarzadzania ISO, a i tak wyliczenia z niego pochodzace nie zostaty
zaakceptowane przez strone rzadowa jako podstawa do zwrotu $rodkéw zadeklarowanych przez
samorzad wojewoddztwa jako poniesione na finansowanie zadan zleconych powyzej kwoty
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przekazanej dotacji. W innych jednostkach podziat etatbw pomiedzy zadania zlecone i wlasne byt
uznaniowy, chociaz najczesciej poszczegdlne etaty byly w catosci przypisane do okreslonego typu
zadan: albo wiasnych, albo zleconych.

Problem przeksiegowywania wydatkéw w budzetach j.s.t. po wptynieciu Srodkéw dotacji nie dotyczyt
tylko tych dotacji, w ktorych na obstuge zadania przeznaczony byt z gory okre$lony ich procent, ale
wszystkich dotacji, z ktorych pokrywane byty, miedzy innymi, wydatki na wynagrodzenia i pochodne
oraz wydatki rzeczowe jednostek realizujgcych zadania. W najwigkszym stopniu problem ten dotyczyt
wykonywania wydatkow w rozdziale 75011, do ktérego przeksiegowywano wydatki z rozdziatow:
75018 — Urzedy marszatkowskie, 75020 — Starostwa powiatowe i 75023 — Urzedy gmin.

3.2.3. Rozliczanie dotacji i wykazywanie wydatkow na

zadania zlecone

Minister Finansow jest inicjatorem rozwigzan systemowych dotyczacych zasad rozliczania dotacii
celowych na zadania zlecone j.s.t. Zasady te zostaty okre$lone w ustawie o finansach publicznych.

Zgodnie z art. 175 ust. 1 pkt 2 i 3 oraz ust. 2 u.f.p. nadzér i kontrole w zakresie wykorzystania dotacji
udzielonych z budzetu panstwa oraz realizacji zadan finansowanych za pomocg tych dotacji sprawujq
dysponenci czesci budzetowych, w tym wojewodowie.

W art. 168 ust. 1 ufp wskazano, ze dotacje udzielone z budzetu panstwa w czesci niewykorzystanej
do konca roku budzetowego podlegajg zwrotowi do budzetu paristwa do dnia 31 stycznia nastepnego
roku. Dotacje przyznane jednostkom samorzadu terytorialnego na realizacje zadan z zakresu
administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami, w czesci niewykorzystanej w danym
roku, podlegajg zwrotowi do budzetu panstwa w czesci, w jakiej zadanie nie zostato wykonane (art.
168 ust. 6 u.f.p.). Oprocz tego zgodnie z trescig art. 169 ufp j.s.t. majg obowigzek zwrotu dotacji, wraz
z odsetkami liczonymi jak dla zalegtosci podatkowych, w przypadku wykorzystania dotacji niezgodnie
z przeznaczeniem, nienaleznego pobrania dotacji lub pobrania jej w nadmiernej wysoko$ci, przy
czym dotacjami pobranymi w nadmiernej wysoko$ci sg dotacje otrzymane z budzetu panstwa w
wysokosci wyzszej niz okreslona w odrebnych przepisach, umowie lub wyzszej niz niezbedna na
dofinansowanie lub finansowanie dotowanego zadania.

W odniesieniu do systemu sprawozdawczego najwazniejszymi — ze wzgledu na ujmowanie danych o
dotacjach celowych na zadania zlecone — sprawozdaniami byty:

e sprawozdanie Rb-28 — z wykonania planu wydatkow budzetu panstwa i sprawozdanie Rb-27S
-z wykonania planu dochodéw budzetowych j.s.t., zawierajgace kwoty dotacji celowych,

e sprawozdanie Rb-50 - o dotacjach/wydatkach zwigzanych z wykonywaniem zadan z zakresu
administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego
ustawami,

e sprawozdanie Rb-28S - z wykonania planu wydatkéw budzetowych samorzadowej jednostki
budzetowej / jednostki samorzadu terytorialnego.

Obowigzek sporzadzania wyzej wymienionych sprawozdan wynika z rozporzadzenia Ministra
Finanséw w sprawie sprawozdawczosci budzetowej. Informacja o wielko$ci dotacji celowych na
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zadania zlecone zawarta jest w sprawozdaniach: Rb-27S, Rb-28 i Rb-50, a informacja o wielko$ci
wydatkow przeznaczonych na te zadania — w sprawozdaniach Rb-28S i Rb-50.

Ze stanowiska przekazanego m.in. Wojewodzie Zachodniopomorskiemu przez Podsekretarz Stanu
w Ministerstwie Finansow wynikato, ze wojewodowie powinni rozlicza¢ dotacje na rok 2015 na
zadania z zakresu spraw obywatelskich w oparciu o liczbe zrealizowanych spraw, z uwzglednieniem
jednolitej stawki roboczogodziny i jednolitej czasochtonnosci oraz wystepowa¢ do gmin o zwrot
dotacji w czesci niewykorzystanej do konca roku budzetowego, a takze o zwrot czeSci dotacii, ktora
zostata wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem, nienaleznie udzielona lub pobrana w
nadmiernej wysokosci.

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansoéw zajefa stanowisko, ze w stawce roboczogodziny
uwzglednione zostaty, co do zasady, wszystkie koszty zwigzane z realizacjg przedmiotowych zadan
zleconych, cho¢, jak wykazano w punkcie 3.2.1.1.1 Informacji, nie byto to stanowisko prawdziwe.
Podsekretarz Stanu, kierujgc sie tym stanowiskiem, poinformowata, ze dotacje na zadania z zakresu
spraw obywatelskich powinny zosta¢ rozliczone zgodnie z kryterium liczby zrealizowanych spraw, z
uwzglednieniem ujednoliconego czasu realizacji oraz przyjetej stawki roboczogodziny. Kontynuujac,
Podsekretarz Stanu wskazata, ze dotacje udzielone z budzetu panstwa w czesci niewykorzystanej
do konca roku budzetowego podlegajg zwrotowi do budzetu panstwa, zwrotowi podlega réwniez ta
czes¢ dotacii, ktora zostata wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem, nienaleznie udzielona lub
pobrana w nadmiernej wysokosci (art. 168 i 169 u.f.p.).

Wojewodowie rozliczali w 2016 r. dotacje na zadania z zakresu spraw obywatelskich, przekazane
gminom w 2015 r., na ogét zgodnie ze stanowiskiem przyjetym w Ministerstwie Finansow, czyli
zgodnie z kryterium liczby zrealizowanych spraw, z uwzglednieniem ujednoliconego czasu realizacii
oraz przyjetej stawki roboczogodziny. W sytuacji zrealizowania przez gminy w 2015 r. mniejsze]
liczby spraw niz zaktadano wojewodowie wystepowali do gmin o zwrot dotacji. Na przyktad
Wojewoda Kujawsko-Pomorski wystapit o zwrot $rodkéw do 87 gmin wojewodztwa kujawsko-
pomorskiego. Wyjatek stanowili Wojewodowie Pomorski i Dolno$lgski, ktérzy nie wystepowali do
gmin w tej sprawie.

Jak wynika z kontroli wykonania budzetu panstwa, w 2015 r. problem przekazania wyzszej, niz
wynikato z koAcowych rozliczen, dotacji dotyczyt az 1 357 gmin w catej Polsce. taczna kwota
zawyzenia dotacji wzgledem obliczert wykonanych wedtug metodologii opracowanej w Ministerstwie
Finanséw wyniosta 14,8 min zt. W 2016 r. zawyzong kwote dotacji otrzymato 1.472 gmin, czyli
jeszcze wigcej niz w 2015 ., a faczna kwota zawyzenia wyniosta 10,8 min zt.

W zwigzku z brakiem jednoznacznego stanowiska ze strony Ministra Finanséw odnosnie podstawy
prawnej dokonywania zwrotu dotacji przez gminy, wojewodowie powotywali sie na rézne przepisy w
tym zakresie. Na przyktad Dyrektor Wydziatu Spraw Obywatelskich i Cudzoziemcéw z upowaznienia
Wojewody Podlaskiego zwrdcit sie do 118 gmin o zwrot do budzetu paristwa facznej kwoty 928,9 tys.
zt w zwigzku z rozliczeniem dotacji na finansowanie zadan z zakresu spraw obywatelskich w 2015 .,
powotujac sie na art. 168 ust. 1 u.f.p. Natomiast Wojewoda Mazowiecki, w zwigzku z tg samg sprawg,
powotat si¢ na art. 169 ust. 1 pkt 2 u.f.p., wskazujac, ze gminy pobraty dotacje w nadmierne;
wysokos$ci, dlatego powinny dokona¢ zwrotu czesci dotacji przekraczajacej kwote obliczong na
podstawie ujednoliconej w Ministerstwie Finansow metodyki obliczania dotacji. W 2016 r. Wojewoda
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wystapit do gmin o zwrot dotacji na finansowanie zadan z zakresu spraw obywatelskich w tacznej
kwocie 247,0 tys. zt.

Zdaniem NIK w wyzej wymienionym przypadku watpliwosci budzi wskazywanie, jako podstawy
prawnej zwrotu dotacji, zaréwno art. 168 ust. 1 u.f.p., jak i art. 169 ust. 1 u.f.p., na ktére powotywali
sie Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow oraz wojewodowie. Nalezy bowiem przyjaé, ze
podstawg rozliczania dotacji celowych dla j.s.t. na zadania zlecone jest art. 168 ust. 6 u.f.p., zgodnie z
ktorym dotacje na zadania zlecone podlegajg zwrotowi do budzetu pafstwa w czesSci
niewykorzystanej w danym roku, w jakiej dane zadanie nie zostato wykonane.

W przypadku rozliczania dotacji na zadania z zakresu spraw obywatelskich nie wykazano, ze gminy
nie wykonaly zadan z tego zakresu lub nie wykorzystaty $rodkéw na finansowanie tych zadan.
Zamiast tego przyjeto, ze gminy przeznaczaty na zadania z zakresu spraw obywatelskich kwoty
ustalone w Ministerstwie Finanséw wedtug jednolitej stawki roboczogodziny i jednolite]
czasochtonnosci, niezaleznie od warunkdéw, w jakich gminy te dziataty, poziomu przyjetych przez nie
wynagrodzen i okoliczno$ci wptywajacych na konieczno$¢ ponoszenia dodatkowych wydatkéw lub
dluzszg od $redniej czasochtonno$¢ realizacji zadan. Zdaniem NIK przyjecie takiego zatozenia nie
znajduje uzasadnienia ani w przepisach u.f.p., ani w analizie warunkéw i zasad prowadzenia
dziatalnosci przez j.s.t.

Ponadto nalezy wzig¢ pod uwage, ze gminy otrzymaty dotacje w oparciu o prognozowang liczbe
spraw obywatelskich i odpowiednio dostosowaty do niej planowane przez siebie wydatki: musiaty w
tym celu zatrudni¢ odpowiednig liczbe pracownikdéw, wyposazy¢ ich w odpowiednie zasoby
materialne, zapewni¢ pomieszczenia, zorganizowa¢ warunki do przyjmowania interesantow. Jezeli na
koniec roku okazato sie, ze liczba zrealizowanych spraw byfa nizsza od planowanej, to jeszcze nie
oznaczato, ze gminy poniosty proporcjonalnie nizsze wydatki. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w krétkim
okresie wydatki ponoszone przez gminy sq stosunkowo sztywne. Gminy nie mogg z dnia na dzien
zmienia¢ stanu zatrudnienia, dowolnie ksztattowa¢ wydatkdéw na utrzymanie pomieszczen, a oprocz
tego sq zobowigzane do regulowania wczes$niej zaciggnietych zobowigzan.

Watpliwosci budzi zatem twierdzenie, ze gminy pobieraty dotacie w nadmiernej wysokosci,
wykorzystywaty otrzymane dotacje niezgodnie z przeznaczeniem lub tez dotacje te zostaty pobrane
nienaleznie tylko dlatego, ze dotowane jednostki zrealizowaty mniejszg liczbe spraw od wcze$niej
planowanej. Wysoko$¢ dotaciji byta ustalana przez wojewoddéw na podstawie prognozowanej liczby
spraw, a gminy dostosowaty wielko§¢ zasobow niezbednych do realizacji zadan w prognozowanym
zakresie.

Uwagi NIK dotyczg réwniez dostepnosci danych o rzeczywistych wydatkach ponoszonych przez j.s.t.
na zadania zlecone. Zgodnie z § 19 ust. 1 i 2 zatacznika Nr 39 do rozporzadzenia Ministra Finansow
w sprawie sprawozdawczosci budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego sporzadzajg
sprawozdanie Rb-50 oddzielnie o dotacjach i wydatkach, zwigzanych z wykonywaniem zadan z
zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego
ustawami. Jednakze forma isposdb sporzadzania sprawozdania nie pozwala na wykazywanie
faktycznych wydatkéw zwigzanych z wykonywaniem zadan zleconych, gdyz w § 19 ust. 4 Minister
Finanséw wskazat, ze j.s.t. mogg wykazywa¢ w tym sprawozdaniu jedynie wydatki finansowane z
dotacji przekazywanych z budzetu panstwa, a w cze$ci uzupetniajacej mogg wykazywac tylko te
wydatki finansowane srodkami wkasnymi, na finansowanie ktorych otrzymujg dotacje przeznaczone
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na zwrot wydatkow, a wiec uprzednio$¢ finansowania tych zadan ze Srodkéw wtasnych wprost wynika
Z przepisow. Sg to jednak sytuacje wyjatkowe, natomiast w wiekszo$ci przypadkow j.s.t. nie majg
mozliwo$ci wykazania kwoty wydatkow na zadania zlecone, pokrytych z wtasnych srodkow.

Rdéwniez wzor sprawozdania Rb-28S — z wykonania planu wydatkow budzetowych j.s.t. — nie pozwala
ustali¢ tacznej kwoty wydatkéw poniesionych na realizacje zadan zleconych. Wynika to nie tylko z
faktu, ze w klasyfikacji wydatkdw na zadania zlecone j.s.t., na podstawie ktérej sporzadzane jest
sprawozdanie Rb-28S, w tych samych rozdziatach ujeto wydatki na realizacje zadan wtasnych i
zleconych, co nalezy uzna¢ za wtasciwe rozwigzanie, ale czesto rowniez z niemozno$ci planowania i
wykazywania przez j.s.t. we wiasciwych rozdziatach dedykowanych zadaniom zleconym tych
wydatkow, ktére sg finansowane z wiasnych $rodkéw. J.s.t. planujg i wykazujg te wydatki w
rozdziatach dedykowanych zadaniom wtasnym, co powoduje, ze dane o wykorzystaniu Srodkéw
publicznych przez samorzad terytorialny sg niewiarygodne.

Taki spos6b ujecia danych wynika z linii orzeczniczej stosowanej przez niektére regionalne izby
obrachunkowe, popartej wyrokami sadéw administracyjnych. Regionalne izby obrachunkowe
wskazujg, ze j.s.t. powinny otrzymywa¢ z budzetu panstwa dotacie celowe w wysokosci
zapewniajgcej realizacje zadan zleconych, a w przepisach nie przewidziano mozliwosci planowania i
finansowania tych zadan ze Srodkéw wiasnych j.s.t. Nalezy jednak wskaza¢, ze w przypadku zadan
zleconych dotyczacych obstugi mieszkancow i innych osob zaprzestanie wykonywania tych zadan
przez j.s.t. prowadzitoby do powstania istotnej szkody dla interesariuszy, narazajac osoby
odpowiedzialne na sankcje karne i odpowiedzialnos¢ przed wyborcami. Ponadto j.s.t. sg
zobowigzane do regulowania zobowigzan wynikajacych z wykonywania zadan zleconych — w tym
zobowigzan wobec pracownikéw zatrudnionych do realizacji zadan zleconych i zobowigzan z tytutu
wynajmowania i utrzymania lokali. A zatem niezaleznie od tego, czy j.s.t. posiada odpowiednie srodki
dotacji czy tez nie, niektore wydatki na realizacje zadan zleconych i tak ma obowigzek ponosi¢. Z
tego wzgledu j.s.t. powinny mie¢ mozliwoS¢ wykazywania w sprawozdaniach budzetowych, w
odpowiednich rozdziatach klasyfikacji budzetowej, petnej kwoty wydatkow na zadania zlecone,
niezaleznie od tego, czy srodki na ich finansowanie pochodzity z dotaciji, czy z innych zrodet.

Obowigzek ewidencjonowania i wykazywania petnej kwoty wydatkow w odpowiednich rozdziatach
klasyfikacji budzetowej, odpowiadajacych realizowanym zadaniom publicznym, wynika rowniez z
przepiséw. Zgodnie z art. 39 ust. 1 u.f.p. wydatki publiczne klasyfikuje sie wedtug rozdziatow
okreslajacych rodzaj dziatalnosci, a zatem nie jest mozliwe wykazywanie wydatkdéw na ten sam rodzaj
dziatalnosci w roznych rozdziatach ze wzgledu na rézne zrodta finansowania. Jednostki samorzadu
terytorialnego, ktére wspotfinansujg realizacje zadan zleconych, powinny zatem wykazywat w
planach wydatkéw budzetowych i w sprawozdaniach z ich wykonania, w odpowiednich rozdziatach
klasyfikacji budzetowej, petng kwote wydatkéw ponoszonych na te zadania. Poniewaz na ogét tego
nie robig, na co wskazujg wyniki przeprowadzonej przez NIK kontroli, dochodzi do wykazania
nieprawdziwych danych w ewidencji ksiegowej oraz w sprawozdaniach Rb-28S.
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4. Informacje dodatkowe

4.1. Przygotowanie kontroli

Kontrole zostaly przeprowadzone z inicjatywy NIK, w tym kontrola P/16/009 — Dotowanie zadan
zZleconych jednostkom samorzgdu terytorialnego z zakresu administracji rzgdowej i innych zadan
zleconych ustawami terytorialnego jako kontrola planowa pozapriorytetowa, a kontrola 1/15/001 -
Planowanie i wykonywanie budzetu panstwa w zakresie dotacji celowych na zadania zlecone
jednostkom samorzadu terytorialnego jako kontrola dorazna rozpoznawcza. Kontrole rozpoznawczg
przeprowadzono w Ministerstwie Finanséw w dwdch etapach, tj. w okresie od dnia 11 czerwca 2015
r. do dnia 17 lipca 2015 r. oraz od dnia 4 pazdziernika 2016 r. do dnia 13 stycznia 2017 r. Wynikato to
z faktu, ze do petnej oceny objetych kontrolg dziatan Ministra Finanséw niezbedne byto zbadanie
problemoéw zwigzanych finansowaniem zadan zleconych w wybranych urzedach wojewddzkich i j.s.t.
oraz rozszerzenie badan kontrolnych w Ministerstwie Finansow.

Decyzje o przeprowadzeniu tych kontroli podjeto w zwigzku z tym, Ze j.s.t. od wielu lat kwestionowaty
wysokos¢ dotacji celowych otrzymywanych z budzetu pafstwa na zadania zlecone z zakresu
administracji rzadowej i inne zadania zlecone ustawami. W 2013 r. Zarzad Miast Polskich wyrazit
stanowisko, ze samorzady dofinansowujg zadania zlecone w skali okoto potowy rzeczywistych kosztow
ich wykonywania. O problemie wspéffinansowania zadan zleconych poinformowat NIK w 2014 r.
Zwigzek Powiatow Polskich oraz Marszatek Wojewddztwa Mazowieckiego. Natomiast Wojewoda
Mazowiecki w lutym 2015 r. zwrdcit sie do Prezesa NIK o przeprowadzenie kontroli gospodarnosci
wydatkowania przez Samorzad Wojewodztwa Mazowieckiego $rodkéw na realizacje zadan z zakresu
administracji rzadowej.

W ciggu ostatnich dwudziestu lat Najwyzsza Izba Kontroli nie kontrolowata kompleksowo zagadnien
zwigzanych z dotowaniem zadan zleconych j.s.t. Natomiast w ramach kontroli wykonania budzetu
panstwa w 2013 r. Delegatura NIK w Rzeszowie przeprowadzita kontrole planowania i wykorzystania
przez gming miejskq Przemysl dotacji z budzetu panstwa na realizacje zadan z zakresu administracji
rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami. W wyniku kontroli stwierdzono nieprawidtowo$ci
dotyczace:

— btedéw w ewidencji ksiegowej wydatkow i kosztow dotyczacych zadan z zakresu administracji
rzadowej realizowanych w rozdziale 75011 — Urzedy wojewodzkie, wynikajacych z tego, ze nie
uwzgledniano w niej rzeczywiscie poniesionych kosztow na realizacje tych zadan, a jedynie koszty
do wysokosci otrzymanej dotacji z budzetu panstwa,

— btednie rozliczonych dochodéw budzetowych z tytutu pobranej kary umownej; pobrana kara w
cato$ci zostata przekazana przez Gmine na dochody budzetu panstwa, a zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt
7 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego i art. 255 ust. 1 u.f.p. na dochody
budzetu panstwa powinno by¢ przekazane 95% pobranej kary a pozostate 5% na dochody budzetu
Gminy.

Ponadto w 2014 r. Delegatura NIK w Poznaniu przeprowadzita w 30 podmiotach (sze$ciu urzedach
wojewoddzkich, 12 starostwach powiatowych i 12 o$rodkach pomocy spotecznej) kontrole nadzoru
wojewodow nad wykonywaniem przez jednostki samorzadu terytorialnego wybranych zadan zleconych
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z zakresu administracji rzgdowej. NIK sformutowata w wystapieniach pokontrolnych 82 wnioski

pokontrolne, w ktorych najczesciej wnosita:

1) do wojewodow o:

— objecie nadzorem i kontrolg wszystkich zadan z zakresu administracji rzadowej, ktére zostaty
zZlecone j.sit.,

— zapewnienie rzetelnego przeprowadzania kontroli dotyczacych realizacji przez starostéw
obowigzkéw zwigzanych z gospodarowaniem nieruchomosciami Skarbu Paristwa,

— wykorzystanie wszystkich mozliwych srodkdéw nadzoru nad realizacjg zadan wynikajacych z ustawy
0 Ujawnianiu w ksiegach wieczystych prawa wiasnosci nieruchomosci Skarbu Panstwa i j.s.t., w tym
egzekwowania obowigzku przedktadania sprawozdan,

— wyegzekwowanie od starostow realizacji programéw korekcyjno-edukacyjnych dla sprawcow
przemocy w rodzinie;

2) do starostow o:

— prowadzenie ewidencji zasobu nieruchomos$ci Skarbu Panstwa, zgodnie z art. 23 ust. 1c ustawy z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami,

— prezentowanie rzetelnych danych w sprawozdaniu z gospodarowania zasobem nieruchomosci
Skarbu Parstwa,

— rzetelne sporzadzanie planu wykorzystania zasobu nieruchomos$ci Skarbu Panstwa,

— zintensyfikowanie dziatan majacych na celu zlozenie wszystkich wnioskow o ujawnienie prawa
wiasnosci nieruchomos$ci Skarbu Panstwa w ksiegach wieczystych,

— rzetelne planowanie wydatkéw finansowanych z dotacji na realizacje zadan zleconych z zakresu
gospodarowania nieruchomosciami.

Ponadto NIK postulowata do Prezesa Rady Ministrow, aby podjat dziatania w celu opracowania

standardow nadzoru wojewodow nad realizacjg przez j.s.t. zadan zleconych z zakresu administracji

rzadowe;.

4.2. Postepowanie kontrolne i dzialania podjete po

zakonczeniu kontroli

Kontrole planowg przeprowadzono w 15 jednostkach — trzech urzedach wojewddzkich i dwunastu
jednostkach samorzadu terytorialnego — a kontrole dorazng — w Ministerstwie Finanséw. Zastrzezenia
do wystagpienia pokontrolnego ztozyli kierownicy dwoch kontrolowanych jednostek — Wojewoda
Mazowiecki w kontroli planowej i Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow, dziatajgca z
upowaznienia Ministra Rozwoju i Finanséw, w kontroli doraznej. W obu przypadkach zastrzezenia
zostaty uwzglednione w cze$ci, co skutkowato wprowadzeniem zmian w wystgpieniach
pokontrolnych.

W kontroli planowej NIK sformutowata 23 wnioski pokontrolne, a w kontroli doraznej — po rozpatrzeniu
zastrzezen ztozonych przez kierownika kontrolowanej jednostki — jeden wniosek pokontrolny. Ponizej
przedstawiono opis wnioskow pokontrolnych i sposobu ich realizacji.

W nastepstwie prowadzonych kontroli NIK skierowata do kontrolowanych jednostek nastepujace
wnioski pokontrolne.
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Do Ministra Rozwoju i Finanséw wnioskowano o wypracowanie rozwigzan zapewniajacych
spojnos¢ sposobu finansowania zadan zleconych z przepisami. W odpowiedzi na wystapienie
pokontrolne Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow nie zgodzita sie z tym wnioskiem ,
wskazujac, ze planowanie, wydatkowanie oraz rozliczanie dotacji na zadania zlecone jest spojne
z obowigzujacymi przepisami.

Do Wojewody Podlaskiego wnioskowano o rozwazenie opracowania i wdrozenia procedury
weryfikacji zapotrzebowania j.s.t. na dotacje z zakresu zadan zleconych i sposobu ich
rozpatrywania.

W odpowiedzi na wystgpienie pokontrolne Wojewoda poinformowat, ze:

— zostanie uzgodniony z Urzedem Marszatkowskim Wojewddztwa Podlaskiego zakres
informacji, jaki powinien by¢ przedktadany przy zgtaszaniu comiesiecznych potrzeb na
dotacje zwigzang z dopfatami do ustawowych ulg w krajowych pasazerskich przewozach
autobusowych,

— Wydziat Nieruchomosci i Geodezji opracowat procedure weryfikacji zapotrzebowania j.s.t. na
dotacje i sposobu ich rozpatrywania.

Do Wojewody Pomorskiego wnioskowano o:

— weryfikowanie sprawozdan Rb-50 o dotacjach/wydatkach zwigzanych z wykonywaniem
zadan z zakresu administracji rzgdowej oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu
terytorialnego ustawami, w zakresie danych uzupetniajgcych w celu ich zgodnosci z § 19 ust.
4 pkt 2 zatacznika nr 39 Instrukcja sporzgdzania sprawozdan budzetowych w zakresie
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego do rozporzadzenia Ministra Finansow w
sprawie sprawozdawczo$ci budzetowe;,

— ujmowanie w drukach planistycznych ZZAR - Zadania z zakresu administracji rzagdowej i inne
zadania zlecone j.s.t. odrebnymi ustawami, wszystkich planowanych zadan zleconych j.s.t.

Wojewoda poinformowat NIK, Ze zwiekszony zostanie nadzor nad weryfikacjg sprawozdan Rb-50
sktadanych przez j.s.t., szczegoInie w zakresie danych uzupetniajgcych, w celu ich zapewnienia z
obowigzujacymi przepisami. Ze wzgledu na zmiane zakresu przedmiotowego formularza ZZAR
na 2017 r. Wojewoda ujat w nim jedynie nowe zadania zlecone, a jednocze$nie poinformowat, ze
gdy tylko Minister Finanséw odpowiednio rozszerzy zakres przedmiotowy formularza, to bedg w
nim ujmowane wszystkie zadania zlecone.

Do Wojewody Mazowieckiego wnioskowano o:

— obliczanie dotacji na zadania zlecone j.s.t. w sposéb zgodny z art. 129 u.f.p. oraz
udostepnianie j.s.t. metodologii obliczania dotacji,

— przekazywanie j.s.t. dotacji w kwotach zapewniajgcych im petne finansowanie zadan
zleconych, a w przypadku nieujecia przez Ministra Finanséw, we wstepnym limicie wydatkow
budzetu panstwa, $rodkdéw wystarczajacych na petne finansowanie zadan zleconych lub w
przypadku nieujecia takich $rodkéw w budzecie panstwa informowanie ministra wtasciwego
do spraw administracji publicznej o niemoznosci wypetnienia przepisbw z zakresu
finansowania zadan zleconych.

Do Marszatkow Wojewodztw Podlaskiego i Pomorskiego wnioskowano o planowanie i
ewidencjonowanie wszystkich wydatkéw budzetowych na zadania zlecone we wiasciwych,
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zgodnie ze stanem faktycznym, rozdziatach klasyfikacji budzetowej, tj. stosownie do art. 39 ust. 1
pkt 1 u.f.p.

Wicemarszatek Wojewddztwa Podlaskiego oraz Sekretarz Wojewddztwa, Dyrektor Generalny
Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Pomorskiego w Gdansku poinformowali o petnej
realizacji wnioskow NIK.

Do Marszatka Wojewddztwa Mazowieckiego wnioskowano o sporzadzanie ewidencji kwartalnej
zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej zgodnie z procesem ISO, po zamknieciu
miesiecznego okresu sprawozdawczego i wygenerowaniu sprawozdania Rb-28S z wykonania
planu wydatkéw budzetowych samorzadowej jednostki budzetowej/jjednostki samorzadu
terytorialnego, za okres sprawozdawczy.

W odpowiedzi Marszatek poinformowat NIK o realizacji wniosku.
Do Prezydenta Miasta Gdyni wnioskowano o:

— wprowadzenie dodatkowych mechanizméw kontrolnych (rozwigzan organizacyjnych)
zapewniajgcych zgodno$¢ wprowadzanych zmian w budzecie Miasta i planie finansowym
zadan zleconych z otrzymanymi od Wojewody decyzjami w sprawie wysokos$ci przyznanych
dotacji na zadania zlecone,

— planowanie i klasyfikowanie wszystkich wydatkéw budzetowych ponoszonych na realizacje
zadan zleconych w prawidlowych dla tych zadan rozdziatach klasyfikacji budzetowej
okreslajacych rodzaj dziatalnosci, tj. zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 1 u.f.p. i rozporzadzenia
Ministra Finansow z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowej klasyfikacji dochoddw,
wydatkow, przychoddw i rozchodéw oraz $rodkdéw pochodzacych ze zrddet zagranicznych,

— zwiekszenie nadzoru nad przekazywaniem srodkow dotacji na zadania zlecone do jednostek
organizacyjnych Miasta realizujgcych te zadania, zgodnie z przyjetymi w tym zakresie w
Urzedzie zasadami.

Prezydent Miasta Gdyni poinformowat NIK o petnej realizacji wnioskéow.

Do Burmistrza Miasta Piastowa wnioskowano o:

— dokonanie przegladu pracochtonnosci i zatrudnienia 0sob faktycznie realizujgcych zadania w
rozdziale 75011,

— ewidencjonowanie wydatkéw w odpowiednich rozdziatach w sposéb umozliwiajacy wycene
wysoko$ci naktaddéw ponoszonych przez Urzad w zwigzku z realizacjg zadan zleconych.

Burmistrz poinformowat o przyjeciu wnioskow NIK do realizacji.

9. Do Burmistrza Suprasla wnioskowano o:

— planowanie i ewidencjonowanie wszystkich wydatkéw na zadania zlecone we wiasciwych
rozdziatach klasyfikacji budzetowej, odpowiednio do wykonywanych zadan,

— przeanalizowanie potrzeb w zakresie liczby etatow niezbednych do wykonywania
poszczegolnych zadan zleconych,

— przyznawanie i wyptacanie dodatkéw specjalnych w powigzaniu z faktycznym wykonaniem
przez pracownikow dodatkowych zadan,

— wykazywanie w sprawozdaniach Rb-50 o dotacjach/wydatkach zwigzanych z wykonywaniem
zadan z zakresu administracji rzgdowej oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu
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10.

11.

12.

terytorialnego ustawami, petnych danych umozliwiajacy refundacje wydatkow ponoszonych
ze Srodkdw wiasnych,

— przekazanie Wojewodzie rzetelnych informaciji o liczbie i etatach pracownikéw realizujgcych
zadania w zakresie rejestracji stanu cywilnego, ewidenciji ludno$ci oraz dowoddw osobistych.

W odpowiedzi Burmistrz poinformowat o petnej realizacji wnioskow NIK.

Do Starosty Kwidzyriskiego wnioskowano o

— planowanie i klasyfikowanie wszystkich wydatkéw budzetowych ponoszonych na realizacje
zadan zleconych w prawidlowych dla tych zadan rozdziatach klasyfikacji budzetowej
okreslajacych rodzaj dziatalnosci, tj. zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 1 u.f.p. i rozporzadzenia
Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowej klasyfikacji dochoddw,
wydatkow, przychoddw i rozchodéw oraz $rodkdw pochodzacych ze zrddet zagranicznych,

— zwiekszenie nadzoru nad przekazywaniem srodkow dotacji na zadania zlecone do jednostek
organizacyjnych Powiatu realizujgcych te zadania, zgodnie z przyjetymi w Starostwie
zasadami,

— sporzadzanie kwartalnych jednostkowych sprawozdan budzetowych Starostwa Rb-50 o
dotacjach/wydatkach zwigzanych z wykonywaniem zadan z zakresu administracji rzadowej
oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami, zgodnie z
przepisami rozporzadzenia Ministra Finansow w sprawie sprawozdawczosci budzetowe;.

W odpowiedzi Starosta poinformowat NIK o petnej realizacji wnioskow.

Do Starosty Wysokomazowieckiego wnioskowano o planowanie i ewidencjonowanie wydatkow
na zadania zlecone we wiasciwych rozdziatach klasyfikacji budzetowej, odpowiednio do
wykonywanych zadan.

Starosta poinformowat NIK o petnej realizacji wnioskow.

Ponadto pismem z dnia 19 stycznia 2017 r. Delegatura NIK w Biatymstoku zawiadomita
Rzecznika dyscypliny finanséw publicznych wtasciwego w sprawach rozpoznawanych przez
Regionalng Komisje Orzekajaca przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Biatymstoku, o
naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych przez Staroste Wysokomazowieckiego Bogdana
Zielinskiego. Naruszenie polegato na dokonaniu w dniu 19 lipca 2016 r. wydatku w kwocie
24.802,95 zt, za wykonanie operatéw szacunkowych nieruchomosci przejmowanych pod drogi
publiczne, z dziatu 750 rozdz. 75020, § 4300 (ze Srodkéw Powiatu), podczas gdy wydatek ten
powinien zosta¢ sfinansowany z dziatu 700, rozdz. 70005, § 4390 (ze Srodkéw dotacji celowej z
budzetu Panstwa), co stanowito przekroczenie zakresu upowaznienia wynikajgcego z przepisow
dotyczacych poszczegoinych rodzajow wydatkdw, tj. art. 39 ust. 14 oraz art. 44 ust. 2 u.f.p., a
takze zatgcznikdw nr 2 i 4 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie
szczegbtowej klasyfikacji dochoddw, wydatkow, przychodow i rozchodéw oraz $Srodkow
pochodzacych ze zrodet zagranicznych.

Do Wojta Gminy Chmielno wnioskowano o planowanie i klasyfikowanie wszystkich wydatkow
budzetowych ponoszonych na realizacje zadan zleconych w prawidtowych dla tych zadan
rozdziatach klasyfikacji budzetowej okreslajacych rodzaj dziatalno$ci, tj. zgodnie z art. 39 ust. 1
pkt 1 u.f.p. i rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowej
klasyfikacji dochodow, wydatkow, przychoddw i rozchodéw oraz $rodkéw pochodzacych ze
zrodet zagranicznych.
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Informacje dodatkowe o przeprowadzonej kontroli

W odpowiedzi Wojt Gminy Chmielno poinformowat, ze w miare mozliwo$ci zostanie dokonana
zmiana w budzecie gminy na 2017 r., zgodnie z wnioskiem NIK.

Nie sformutowano wnioskéw pokontrolnych do Prezydentéw Miast Lomza i Radom oraz do Starosty
Powiatu Warszawskiego Zachodniego.
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5. Zataczniki

Zatacznik nr 1 - Wykaz jednostek kontrolowanych oraz jednostek organizacyjnych NIK, ktore
przeprowadzity w nich kontrole

Zatgcznik nr 2 - Charakterystyka stanu prawnego
Zatgcznik nr 3 - Wykaz aktow prawnych dotyczacych kontrolowanej dziatalno$ci

Zatgcznik nr 4 - Wykaz organdw, ktorym przekazano informacje o wynikach kontroli
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Zatacznik nr 1

Wykaz jednostek kontrolowanych oraz jednostek organizacyjnych NIK, ktore
przeprowadzity w nich kontrole

Lp. | Jednostka kontrolowana Imie i nazwisko kierownika Jednostka
jednostki kontrolowanej organizacyjna NIK
prowadzaca kontrole
Kontrola planowana nr P/16/009
1. | Mazowiecki Urzad Wojewodzki Jacek Koziowski Departament Budzetu
(do 8.X11.20151.) i Finanséw
Zdzistaw Sipiera
(0od 9.X11.20151.)
2. | Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Adam Struzik
Mazowieckiego
3. | Starostwo Powiatu Warszawskiego Jan Zychlinski
Zachodniego w Ozarowie Mazowieckim
4. | Urzad Miejski w Piastowie Grzegorz Szuplewski
5. | Urzad Miejski w Radomiu Radostaw Witkowski
6. | Podlaski Urzad Wojewodzki Andrzej Meyer Delegatura NIK
(do 7.X.20157r)) w Biatymstoku
Wiestaw Zylinski
(8.X.2015r. - 8.X11.20151.)
Jozef Paszkowski
(0od 9.X11.20151.)
7. | Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Mieczystaw Baszko
Podlaskiego (do 8.X1.2015.)
Jerzy Leszczynski
(od 9.X1.2015.)
8. | Starostwo Powiatowe w Wysokiem Bogdan Zielinski
Mazowieckiem
9. | Urzad Miejski w Lomzy Mariusz Chrzanowski
10. | Urzad Miejski w Supraslu Radostaw Dobrowolski
11. | Pomorski Urzad Wojewddzki Ryszard Stachurski Delegatura NIK
(do 8.X11.20151.) w Gdansku
Dariusz Drelich
(0od 9.X11.20151.)
12. | Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Mieczystaw Struk
Pomorskiego
13. | Starostwo Powiatowe w Kwidzynie Jerzy Godzik
14. | Urzad Miasta Gdyni Wojciech Szczurek
15. | Urzad Gminy w Chmielnie Jerzy Grzegorzewski
Kontrola dorazna nr 1/15/001
1. | Ministerstwo Finanséw Mateusz Szczurek Departament Budzetu

(do 15.X1.20151.)

i Finansow
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Pawet Szatamacha
(16.X1.2015. - 27.1X.20161.)
Mateusz Morawiecki -
Minister Rozwoju i Finansow
(od 28.1X.20161.)
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Zatacznik nr 2

Charakterystyka stanu prawnego w zakresie realizacji przez j.s.t. zadan zleconych

Dotacje sg to podlegajace szczegolnym zasadom rozliczania $rodki z budzetu panstwa,
budzetu j.s.t. oraz z panstwowych funduszy celowych przeznaczone na podstawie ustawy o
finansach publicznych, odrebnych ustaw lub umdw miedzynarodowych, na finansowanie lub
dofinansowanie realizacji zadan publicznych (art. 126 u.f.p.).
Ustawa o finansach publicznych wyr6znia - co do zasady?> - trzy rodzaje (kategorie) dotacji:

— dotacje celowe,

— dotacje podmiotowe,

— dotacje przedmiotowe.

Dotacje celowe sg to $rodki przeznaczone m. in. na finansowanie lub dofinansowanie zadan z
zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych j.s.t. ustawami (art. 127 ust. 1
pkt 1 lit. a u.f.p.).

Z ogolnej definicji dotacji, zawartej w art. 126 u.f.p., wynika, iz dotacyjny transfer srodkéw ma
stuzy¢ finansowaniu lub dofinasowaniu realizacji zadan publicznych.

Przepisy ustawy o finansach publicznych niejednokrotnie odwotujg sie do pojecia zadania
publiczne nie definiujgc go. Definicji zadan publicznych nie znajdziemy rowniez w innych
przepisach prawa.

Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne, ktore nie sg zastrzezone przez Konstytucje
lub ustawy dla organdw innych wtadz publicznych (art. 163 Konstytuciji).

Zadania publiczne samorzadu dziela si¢ na:

- zadania wlasne, czyli zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspoinoty
samorzadowe;j (art. 166 ust. 1 Konstytucji),

- zadania zlecone, tj. inne zadania publiczne zlecone ustawami |.s.t. (art. 166 ust. 2
Konstytucji26), w tym zadania z zakresu administracji rzadowe;.

Mozliwo$¢ ustawowego zlecania zadan |.s.t. przewidujg rowniez:

1) art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?7, ktory stanowi, ze
ustawy mogq naktada¢ na gmine obowigzek wykonywania zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej, a takze z zakresu organizacji przygotowan i przeprowadzenia
wyboroéw powszechnych oraz referendow;

2) art. 4 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym?28, ktory stanowi, ze:

25 W ustawie o finansach publicznych jest takze mowa o jednorazowych dotacjach na pierwsze wyposazenie w
$rodki obrotowe (art. 15 ust. 5, art. 24 ust. 4)

26 Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego
wykonywanie innych zadan publicznych. Ustawa okre$la tryb przekazywania i sposéb wykonywania zadan
zleconych

27 Dz.U.z 2016 1. poz. 446, ze zm.
28 Dz, U.z2016r. poz. 814, ze zm.
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— do zadan publicznych powiatu nalezy réwniez zapewnienie wykonywania okreslonych
w ustawach zadan i kompetencji kierownikow powiatowych stuzb, inspekciji i strazy
(art. 4 ust. 2),

— ustawy mogq okresla¢ niektére sprawy nalezace do zakresu dziatania powiatu jako
zadania z zakresu administracji rzadowej, wykonywane przez powiat (art. 4 ust. 4);

3) art. 14 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa?®, ktdry
stanowi, ze ustawy mogg okre$la¢ sprawy nalezace do zakresu dziatania wojewddztwa
jako zadania z zakresu administracji rzadowej, wykonywane przez zarzad wojewodztwa.

Adekwatnos¢ dotacji celowych na realizacje zadan zleconych j.s.t.

Zadania zlecone j.s.t. majgq charakter obligatoryjny30 i dotycza wykonywania szeroko
rozumianych zadan publicznych, ktére w duzej mierze powinny by¢ realizowane w sposéb
ciagly. Zaprzestanie wykonywania przez j.s.t. tych zadan mogtoby doprowadzi¢ do sytuacji, w
ktorej jednostka (osoba fizyczna, osoba prawna itd.) pozbawiona bytaby przystugujacych jej ze
strony panstwa roznego rodzaju ustug zwigzanych np. z prowadzeniem ewidencji ludnosci,
nadzorem nad realizacjg procesu budowlanego, realizacjq $wiadczen rodzinnych oraz
Swiadczen z funduszu alimentacyjnego, realizacjg Swiadczenia wychowawczego (Program
Rodzina Pig¢set Plus).
Zleceniu j.s.t. wykonywania okreslonych zadan powinno towarzyszy¢ odpowiednie
wyposazenie tych jednostek w dochody publiczne.
Zgodnie z art. 167 ust. 2 Konstytucii, jak i art. 3 ust. 1 ustawy o dochodach j.s.t., dochodami
j-s.t. sq ich dochody wiasne, subwencje ogdlne oraz dotacje celowe z budzetu panstwa.
Zmiany w zakresie zadan i kompetencji j.s.t. powinny nastepowa¢ wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochoddéw publicznych (art. 167 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji).
Jak wskazuje A. Ostrowska3! podziat dochoddw publicznych miedzy panstwo a samorzad
powinien opiera¢ sie na istnieniu statego i dynamicznie dziatajagcego mechanizmu
kompensacyjnego, a nie mechanizmu stopniowego ,przerzucania” kosztow realizacji zadan
publicznych z wtadzy panstwowej na samorzad terytorialny.
Zasada adekwatnosci dotacji celowych na realizacie zadan zleconych j.s.t. zostata
doprecyzowana w przepisach ustawowych, zgodnie z trescig ktorych j.s.t. wykonujacej zadania
zlecone powinny zosta¢ przekazane z budzetu panstwa dotacje celowe w sposob
umozliwiajacy petne i terminowe wykonanie tych zadan (art. 49 ust. 11 5 ustawy o dochodach
j.s.t., art. 149 u.f.p.).
Ponadto:
art. 8 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze gmina otrzymuje $rodki finansowe
w wysokosci koniecznej do wykonania zadan, o ktorych mowa w ust. 1;
art. 56 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 67 ust. 3 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa stanowig, ze przekazywanie odpowiednio powiatowi, wojewodztwu w drodze

2 Dz.U.z2016r. poz. 486, ze zm.
30 Obowigzek realizacji przez j.s.t. zadan zleconych wynika z przepiséw poszczegdlnych ustaw.

31 A. Ostrowska, Dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania samorzadu terytorialnego a konstytucyjna
zasada adekwatnosci, Prawo Budzetowe Panfstwa i Samorzadu, 2 (2)/2014, str. 63
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ustawy, nowych zadan wymaga zapewnienia Srodkow finansowych koniecznych na ich
realizacje w postaci zwiekszenia dochoddw;

— art. 49 ust. 2 u.d.,js.t stanowi, ze na realizacie zadan wykonywanych przez straze i
inspekcje, o ktdrych mowa w ustawie 0 samorzadzie powiatowym, powiat otrzymuje dotacje
celowe z budzetu panstwa w wysoko$ci zapewniajacej ich realizacje przez te straze i
inspekcje.

Z przytoczonych przepisow (w szczegolnosci u.f.p. i u.d.j.s.t.) wynika zatem, iz wszelkie koszty

zwigzane z realizacjg zadan zleconych j.s.t. powinny by¢ w petnej wysoko$ci pokrywane ze

srodkdw dotacji z budzetu panstwa.

Planowanie dotacji celowych na zadania zlecone j.s.t.

Art. 129 u.f.p. stanowi, iz kwoty dotacji celowych na zadania zlecone j.s.t. okre$lane sg przez
dysponentéw czesci budzetowych wedtug zasad przyjetych w budzecie panstwa do okreslenia
wydatkéw podobnego rodzaju, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej. Art. 49 ust. 3
u.d.j.s.t. réwniez stanowi, iz kwoty dotacji celowych na realizacje zadan zleconych j.s.t. ustala
sie zgodnie z zasadami przyjetymi w budzecie panstwa do okreslania wydatkéw podobnego
rodzaju.

Jak wskazuje W. Misigg3? formuta wyznaczania wielkosci dotacji jest nieprecyzyjna. Nie
okreSlono kryteriow podobienstwa wydatkdéw, brak jest takze $Scisle ustalonych zasad
kalkulowania w budzecie panstwa kwot wydatkdw, ktdre przeznaczane sg na poszczegdlne
zadania budzetowe. Ponadto art. 129 u.f.p. okre$la jedynie sposob ustalenia globalnej kwoty
przeznaczonej w budzecie pafistwa na zadania zlecone j.s.t., nie regulujgc sposobu podziatu
tej kwoty pomiedzy poszczegolne j.s.t.

Zwréci¢ nalezy réwniez uwage, iz budzet panstwa, uchwalany w formie ustawy budzetowe; jest
przede wszystkim planem finansowym stanowigcym podstawe gospodarki finansowej panstwa.
Zasady i tryb opracowania projektu budzetu panstwa, stopien jego szczegdtowosci oraz
wymagania, ktérym powinien odpowiada¢ projekt ustawy budzetowej, a takze zasady i tryb
wykonywania ustawy budzetowej okre$la ustawa o finansach publicznych oraz akty
wykonawcze wydane na podstawie poszczegdlnych przepisow u.f.p.

Kwoty dotacji celowych na zadania zlecone j.s.t. powinny by¢ zatem okreslane wedtug zasad
przyjetych w budzecie panstwa do okreslenia wydatkédw podobnego rodzaju (o ile odrebne
przepisy nie stanowig inaczej), co nie oznacza, ze wydatki na realizacje zadan zleconych j.s.t.
majg miec taki sam poziom jak wydatki podobnego rodzaju w budzecie panstwa.

Jako przyktad przepisow odrebnych ustanawiajgcych inny sposob okreslania dotacji celowych

na zadania zlecone j.s.t. wskaza¢ mozna m.in.:

- art. 29-30 ustawy z dnia z dnia 5 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny33, w ktérych
wskazano m.in., ze koszt realizacji ustawy przez gming za obstuge zadan gminy zwigzanych
z przyznaniem Karty wynosi 13,40 zt za jedng rodzine wielodzietng w gminie, a kwota ta
podlega waloryzacji od dnia 1 marca, wskaznikiem waloryzacji rownym wskaznikowi cen

32 W. Misigg, Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Komentarz pod red. naukowg W. Misiaga, wyd. 2, Warszawa 2017 r., str. 507

3 Dz.U.z2016r. poz. 785, ze zm.
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towarébw i ustug konsumpcyjnych ogétem w roku poprzedzajagcym rok, w ktérym
przeprowadzana jest waloryzacja;

- art. 18 ust. 3 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej34, ktory stanowi ze koszty
obstugi wyptaty wynagrodzenia za sprawowanie opieki (zadanie zlecone gminie) wynoszg
1,5% otrzymanej dotacji celowej na wyptacanie wynagrodzen za sprawowanie opieki;

- art. 29 ust. 4 ustawy z dnia 11 lutego 2016 r. 0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci3,
ktory stanowi, iz koszty obstugi $wiadczenia wychowawczego (Program Rodzina Pigcset
Plus) wynoszg 1,5% otrzymanej dotacji na swiadczenie wychowawcze.

Poziom dotacji celowych na zadania zlecone j.s.t. jest okreslany - zarbwno w zakresie ogoinej
kwoty w budzecie danego dysponenta, jak i podziale na poszczegdline j.s.t. - przez wtasciwych
dysponentow - w szczegolnosci przez wojewode - w ramach wstepnej kwoty wydatkdw
ustalanej przez Ministra Finansow.

Dysponenci cze$ci budzetowych, w terminie do dnia 25 pazdziernika, przekazujg informacje o
przyjetych przez Rade Ministréw w projekcie ustawy budzetowej kwotach dotacji na zadania z
zakresu administracji rzadowej, zadania inspekciji i strazy, dotacji na realizacje zadan wiasnych
oraz o kwotach dochoddw zwigzanych z realizacjg zadan z zakresu administracji rzadowe;j -
jednostkom samorzadu terytorialnego (art. 143 ust. 1 pkt 2 u.f.p.).

W terminie 21 dni od dnia ogtoszenia ustawy budzetowej dysponenci czesci budzetowych
przekazujg jednostkom samorzadu terytorialnego informacje o kwotach dotacji celowych,
dotacji na zadania z zakresu administracji rzadowej, zadania inspekcji i strazy, dotacji na
realizacje zadan wiasnych oraz o kwotach dochoddw zwigzanych z realizacjg zadan z zakresu
administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych odrebnymi ustawami jednostkom
samorzadu terytorialnego, okre$lonych w ustawie budzetowej (art. 148 pkt 1 u.f.p.).

W terminie 21 dni od dnia podjecia uchwaty budzetowej zarzad jednostki samorzadu
terytorialnego opracowuje plan finansowy zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych
zadan zleconych jednostce samorzadu terytorialnego odrebnymi ustawami, przyjmujac jako
podstawe dla tego planu kwote dotacji przyznanych na ten cel w roku budzetowym oraz
wielkos§¢ dochoddw zwigzanych z realizacjq tych zadan, ktore podlegaja przekazaniu do
budzetu panstwa (art. 249 ust. 1 pkt 2 u.f.p.).

Zmiany kwot dotacji celowych na zadania zlecone j.s.t. mogq nastepowac w terminie do dnia
15 listopada roku budzetowego, z zastrzezeniem iz termin ten nie obowigzuje w przypadku
finansowania zobowigzan Skarbu Panstwa (art. 170 u.f.p.).

Roszczenia o zaptate kwoty niezbednej do petnego wykonania zadan zleconych j.s.t.

W przypadku nieprzekazania dotacji celowej z budzetu panstwa w sposéb umozliwiajacy petne
i terminowe wykonanie zlecanych zadan j.s.t. przystuguje prawo dochodzenia naleznego
$wiadczenia wraz z odsetkami w wysoko$ci ustalonej jak dla zalegtosci podatkowych, w
postepowaniu sadowym (art. 49 ust. 6 ustawy o dochodach j.s.t.). Przepis ten stanowi
samodzielng podstawe roszczenia j.s.t., jezeli przekazana dotacja celowa nie zapewnia
petnego i terminowego wykonania zleconych zadan, bez potrzeby odwofania sie do art. 417

3 Dz.U.z2016r. poz. 930, ze zm.
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kodeksu cywilnego. Roszczenie przyznane j.s.t. nie ma charakteru odszkodowawczego, a wiec
nie jest konieczne wykazanie bezprawno$ci dziatania dysponenta dotacji lub powstania szkody
po stronie j.s.t.36

W zakresie wyktadni art. 49 ust. 6 ustawy o dochodach j.s.t. - m. in. w orzecznictwie -
prezentowane sg dwa odmienne poglady:

NSA w jednym ze swoich wyrokOw3’ przyjat, iz przepis ten nie stanowi podstawy
dochodzenia na drodze sadowej zwrotu poniesionych wydatkéw na realizacje zadan
zleconych, lecz podstawe dochodzenia naleznego $wiadczenia na wykonanie zadan
zleconych. W ocenie NSA na podstawie tego przepisu nie mozna zada¢ zasadzenia
nieprzyznanej dotacji celowej w zwigzku z czesciowym finansowaniem zadania zleconego
ze Srodkéw wiasnych j.s.t., a j.s.t. moze dochodzi¢ naleznego $wiadczenia na drodze
sadowej - na podstawie art. 49 ust. 6 u.d.j.s.t. - przed przystgpieniem do realizacji zadania
zleconego.

W kolejnym wyroku38 NSA wskazat, ze kwota dotacji celowej stanowi limit finansowy, w
ramach ktérego j.s.t. moze zrealizowa¢ zadanie i kwota ta nie moze by¢ uzupetniana o
srodki z budzetu j.s.t.

inne sady, w szczegolnosci sady powszechne? stojg na stanowisku, iz w sytuacji, gdy j.s.t.
ponosi wydatki zwigzane z wykonaniem zadania zleconego w kwocie wyzszej niz kwota
przekazanej dotacji celowej z budzetu panstwa, przystuguje jej roszczenie majgtkowe
przeciwko Skarbowi Panstwa o zwrot poniesionych kosztow40.

Na przyktad Sad Apelacyjny w Krakowie4! stwierdzit, ze nietrafny jest poglad o mozliwosci
dochodzenia przez j.s.t. na drodze sadowej Srodkow jedynie przed wykonaniem zadania
zleconego. Nie mozna zamknag j.s.t. drogi dochodzenia Srodkéw po ich wydatkowaniu,
chocby z uwagi na fakt, iz sam czas dochodzenia roszczenia wykracza poza roczny zakres
wykonywania zadan. Sad uznat, ze jednostce samorzadu terytorialnego przystugiwat, na
podstawie art. 49 u.d.j.s.t., zwrot wydatkow sfinansowanych ze $rodkéw wiasnych w
zwigzku z realizacjg zadan zleconych. Na wojewodzie spoczywato udowodnienie, ze
zasadne byly jego zarzuty odnosnie niecelowosci i niegospodarnosci wydatkow
ponoszonych przez j.s.t., jednak wojewoda takich dowoddw nie przedstawit. Sad wskazat
takze, ze wojewoda nie zakwestionowat naruszenia przez j.s.t. przepiséw dotyczacych

w
a

w

6

w

7

w

8

w

9

N

0

41

Dz. U. poz. 195, ze zm.
Patrz np. wyrok SN z dnia 20 lutego 2015 r., sygn. akt V CSK 295/14

Wyrok NSA z dnia 4 lutego 2015 r., sygn. akt Il GSK 2338/13. Wyrok wydany w zwigzku ze skarga j.s.t. na
uchwate Kolegium RIO w przedmiocie orzeczenia niewaznosci czesci uchwaty sejmiku wojewodztwa w
sprawie zmian w budzecie wojewddztwa.

Wyrok NSA z dnia 3 marca 2015 r., sygn. akt Il GSK 207/14. Wyrok wydany w zwigzku ze skargg miasta na
uchwate RIO w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady miasta w sprawie przyznania pomocy
finansowej na utrzymanie i konserwacje ciekdw i urzadzen melioracji wodnych.

Wskaza¢ nalezy, iz to sady powszechne sg wtasciwe do rozpatrywania spraw o roszczenia majatkowe j.s.t.
dochodzone na podstawie art. 49 ust. 6 u.d.j.s.t.

Patrz np. wyrok SA w Krakowie z dnia 12 kwietnia 2016 r., sygn. akt | ACa 1827/15; wyrok SA w Warszawie z
dnia 10 wrzes$nia 2015 r., sygn. akt | ACa 1814/14

Wyrok SA w Krakowie z dnia 12 kwietnia 2016 r., sygn. akt | ACa 1827/15.
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wynagradzania pracownikow samorzadowych a takze podkreslit, ze ustawodawca nie
wprowadzit w ustawie regulujgcej dochody samorzadu kryterium pozwalajgcego na
zroznicowane wynagradzanie pracownikow j.s.t. w zaleznosci od rodzaju wykonywanych
zadan - wiasne czy zlecone. Jednoczesnie Sad Apelacyjny nie podzielit pogladu
wyrazonego W wyroku NSA z 4 lutego 2015 r. Il GSK 2338/13 OwSS 2015/3/89-95,
wskazujac, ze spér lub nieprzekazanie wystarczajgcych srodkdéw na wykonanie zadan nie
mogq skutkowa¢ wstrzymaniem ich wykonania, gdyz organy administracji majg stuzebng
role w stosunku do obywatela.
Sad Najwyzszy42 w jednym ze swoich wyrokow43 wskazat, ze dotacja celowa, o ktdrej mowa w
art. 49 ust. 1 u.d.j.s.t,, jest dotacjg o charakterze obligatoryjnym, jedng z niewielu, w stosunku
do ktérej ustawodawca sformutowat zasade adekwatno$ci. Uprawnia to do wniosku, ze
ustawodawca przyjat w tym zakresie petng odpowiedzialno$¢ administracji rzadowej za
finansowanie zadan publicznych nalezacych do jej kompetencji, zleconych do wykonania
samorzadowi. W art. 49 ust. 5 u.d.j.s.t. wymagajacym przekazania dotacji w sposob, ktory
umozliwia petne i terminowe wykonanie zleconych zadan, chodzi nie tyle o przekazanie dotacii
w terminie, ile o przekazanie jej w sposéb umozliwiajacy petne i terminowe wykonanie
Zlecanych zadan j.s.t.
Z art. 166 ust. 2 Konstytucji RP wynika, ze w stosunku do zadan zleconych rola organdw
lokalnych w istocie sprowadza si¢ do funkcji wykonawczych, a nie kreatywnych, poniewaz
ustawa okre$la sposob ich wykonywania. Ustawodawca zlecajac j.s.t. zadania inne niz jego
wlasne zobowigzany jest do okreslania szczegotowo ich zakresu i zapewnienia $rodkow
finansowych w petni pokrywajacych ich wykonanie44.
Reasumujac, wskaza¢ nalezy, iz w przepisach prawa jak i w tresci dotychczasowego
orzecznictwa brak jest jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, czy j.s.t. ma obowigzek
wykonywania zadan zleconych mimo braku dostatecznych srodkow z budzetu panstwa.

Rozliczanie dotacji

Dotacje celowe przyznane j.s.t. na realizacje zadan zleconych, w czeSci niewykorzystanej w
danym roku, podlegajg zwrotowi do budzetu panstwa — w terminie do 31 stycznia nastepnego
roku budzetowego - w czesci, w jakiej zadanie nie zostato wykonane (art. 168 ust. 6 u.f.p.).

Od kwot dotacji zwréconych po terminie nalicza sie odsetki w wysokosci okre$lonej jak dla
zalegtosci podatkowych, poczawszy od dnia nastepujacego po dniu, w ktérym uptynat termin
zwrotu dotacji (art. 168 ust. 3 u.f.p.).

Wykorzystanie dotacji nastepuje przez zaptate za zrealizowane zadania, na ktore dotacja byta
udzielona. W przypadku gdy odrebne przepisy stanowig o sposobie udzielenia i rozliczenia
dotacji, wykorzystanie nastepuje przez realizacje celow wskazanych w tych przepisach (art.
168 ust. 415 u.f.p.).

42 Sad Najwyzszy jest organem wtadzy sadowniczej, powotanym m.in. do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci
przez zapewnienie w ramach nadzoru zgodno$ci z prawem oraz jednolitoSci orzecznictwa sadéw
powszechnych przez rozpoznawanie kasacji.

43 Wyrok SN z dnia 18 listopada 2016 r., sygn. akt | CSK 823/15.
44 Patrz wyrok SA w Krakowie z dnia 12 kwietnia 2016 r., sygn. akt | ACa 1827/15.
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W. Misigg# stoi na stanowisku, iz art. 168 ust. 6 u.f.p. powinien by¢ rozumiany w ten sposéb,
ze jesli zlecone j.s.t. zadanie zostato wykonane (dysponent $rodkdéw budzetowych nie
stwierdzit niewykonania zadania zleconego j.s.t.) to j.s.t. nie powinna by¢ zobowigzana do
zwrotu czeSci dotacji, nawet wtedy gdy faktyczne koszty wykonania zadania okazaty sie nizsze
od przekazanej dotacji. Podobnie A. Niezgoda®, ktory wskazuje, ze jesli dana j.s.t.
zrealizowata zadanie w cato$ci, ponoszac wydatki mniejsze od otrzymanej dotacji, pozostatg
kwote powinna mdc przeznaczy¢ na inne cele.

Jak wskazuje W. Misigg#” w praktyce zada si¢ od j.s.t. zardwno kwoty niewykorzystanej dotacii
(czyli roznicy pomiedzy kwotg udzielonej dotacii, a faktycznymi kosztami wykonania zadania),
jak i zwrotu czesci dotacji odpowiadajgcej stopniu niewykonania zadania.

Ponadto dotacje udzielone z budzetu panstwa wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem,
pobrane nienaleznie lub w nadmiernej wysokos$ci podlegajg zwrotowi do budzetu panstwa wraz
z odsetkami w wysoko$ci okreslonej jak dla zalegtosci podatkowych (art. 169 ust. 1 u.f.p.).

Do wykorzystania $rodkow z dotacji celowej z budzetu panstwa niezgodnie z przeznaczeniem
dochodzi w sytuacji zaptaty za zadania inne niz te, na realizacje ktorych dotacja zostata
udzielona lub w przypadku realizacji innych celdéw niz cele wskazane w przepisach odrebnych
stanowigcych o sposobie udzielenia i rozliczenia tej konkretnej dotacji.

Dotacjami pobranymi w nadmiernej wysoko$ci sq dotacje otrzymane z budzetu panstwa w
wysoko$ci wyzszej niz okreslona w odrebnych przepisach, umowie lub wyzszej niz niezbedna
na dofinansowanie lub finansowanie dotowanego zadania, a dotacjami nienaleznymi sg
dotacje udzielone bez podstawy prawnej (art. 169 ust. 2i 3 u.f.p.).

Kontrola i nadzér wojewody nad realizacja zadan zleconych i wykorzystaniem dotaciji

Wojewoda, jako przedstawiciel Rady Ministrow odpowiedzialny za wykonywanie polityki rzadu
na terenie wojewddztwa, uprawniony zostat na podstawie art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 23
stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie*® do kontroli, pod
wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelno$ci, wykonywania przez organy samorzadu
terytorialnego zadan z zakresu administracji rzagdowej, realizowanych przez nie na podstawie
ustawy lub porozumienia z organami administracji rzadowe;.

Zasady i tryb przeprowadzania tej kontroli reguluje ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w
administracji rzadowej*°.

4 W. Misigg, Ustawa o finansach publicznych (...), str. 604.

46 Patrz A. Niezgoda, Podziat zasobow publicznych migdzy administracje rzadowg i samorzadowa, rozdziat IV,
2.2. Ksztattowanie wysokosci dotacji celowych a podziat zasobéw, LEX 2012.

47 W. Misigg, Ustawa o finansach publicznych (...), str. 604.
4 Dz.U.z2015r. poz. 525, ze zm.
49 Dz. U. Nr 185, poz. 1092.
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Zatacznik nr 3

Wykaz aktow prawnych dotyczacych kontrolowanej dziatalnosci

1.

2.

3.

10.

11.

12.
13.

14.
15.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze
zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1870, ze
zm.).

Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie
(Dz. U. 2015. poz. 525, ze zm.).

Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz. U. Nr 185, poz.
1092).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446, ze
zm.).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2016 r. poz. 814, ze
zm.).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2016 r. poz. 486,
ze zm.).

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.
U.z 2017 r. poz. 1453).

Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczego6towe;
klasyfikacji dochoddw, wydatkéw, przychodow i rozchodéw oraz Srodkow pochodzacych ze
zrodet zagranicznych (Dz. U. z 2014 r. poz. 1053, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegolnych zasad
rachunkowosci oraz plandw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych,
panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych
siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2017 r. poz. 760).
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 17 czerwca 2014 r. w sprawie szczegdtowego
sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatow do projektu ustawy budzetowej na rok
2015 (Dz. U. poz. 825).

Ustawa budzetowa na rok 2015 z dnia 15 stycznia 2015 r. (Dz. U. poz. 153, ze zm.).
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 lipca 2015 r. w sprawie szczegGtowego
sposobu, trybu i termindw opracowania materiatow do projektu ustawy budzetowej na rok
2016 (Dz. U. poz. 955, ze zm.).

Ustawa budzetowa na rok 2016 z dnia 25 lutego 2016 r. (Dz. U. poz. 278, ze zm.).
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 20 maja 2016 r. w sprawie szczegdtowego
sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatow do projektu ustawy budzetowej na rok
2017 (Dz. U. poz. 735).

Przykiady ustaw bedacych podstawa zlecania zadan j.s.t.

Zadania zlecone wykonywane przez gminy

16.

17.
18.
19.

Ustawa z dnia 28 listopada 2014 r. Prawo o0 aktach stanu cywilnego (Dz. U. z 2016 r. poz.
2064).

Ustawa z dnia 24 wrzesnia 2010 r. o ewidencji ludnosci (Dz. U. z 2017 r. poz. 657).
Ustawa z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1464).
Ustawa z dnia 17 pazdziernika 2008 r. 0 zmianie imienia i nazwiska (Dz. U. z 2016 r. poz.
10).
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20.
21.
22.
23.
24,
25.
26.
27.
28.
29.
30.
31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.
39.

40.

41.
42.

43.

44,

45.

Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2016 r. poz.
1829, ze zm.).

Ustawa z dnia 10 marca 2006 r. o0 zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju
napedowego wykorzystywanego do produkcji rolnej (Dz. U. z 2015 r. poz. 1340).

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (Dz. U. z 2017 r. poz. 783, ze
zm.).

Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sagdowym (Dz. U. z 2017 r. poz.
700, ze zm.).

Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. poz. 1485, ze zm.).
Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz. U. z 2016 r. poz. 1943, ze zm.).
Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2016 r. poz. 930, ze zm.).
Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
$rodkéw publicznych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1793, ze zm.).

Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2016 r. poz.
1518, ze zm.).

Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa w wychowaniu dzieci (Dz. U. poz. 195,
ze zm.).

Ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (Dz. U. z
2017 r. poz. 489, ze zm.).

Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (Dz. U.
z 2017 r. poz. 697, ze zm.).

Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (Dz. U. z 2017 r. poz. 220, ze zm.).

Zadania zlecone wykonywane przez powiaty

Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw (Dz. U. 2014 r. poz. 700, ze
zm.).

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz. U. z 2016 r. poz.
2147, ze zm.).

Ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o ujawnieniu w ksiegach wieczystych prawa wtasnosci
nieruchomosci Skarbu Parnstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2012 r.
poz. 1460).

Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. 0 szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1496).

Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2016 r. poz.
1629, ze zm.).

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2017 r. poz. 1332, ze zm.).
Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gornicze (Dz. U. z 2016 r. poz. 1131,
ze zm.).

Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le$nych (Dz. U. z 2017 r. poz.
1161)

Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2017 r. poz. 788, ze zm.).

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1995 r. Prawo towieckie (Dz. U. z 2017 r. poz. 1295, ze
zm.).

Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz. U. z 2017 r. poz.
1204, ze zm.).

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie (Dz. U. z 2015 .
poz. 1390).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu
0s6b niepetnosprawnych (Dz. U. z 2016 r. poz. 2046, ze zm.).

Zadania zlecone wykonywane przez samorzad wojewodztwa

81



Zatgczniki

46.
47.

48.

49.

50.

51.

52.

53.

54.

55.

56.

S7.

Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz. U. z 2017 r. poz. 1121, ze zm.).

Ustawa z dnia 20 czerwca 1992 r. o uprawnieniach do ulgowych przejazdéw $rodkami
publicznego transportu zbiorowego (Dz. U. z 2012 r. poz. 1138, ze zm.).

Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o przewozie towardw niebezpiecznych (Dz. U. z 2016 r.
poz. 1834, ze zm.).

Ustawa z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie $rddlgdowym (Dz. U. z 2015 r. poz. 652, ze
zm.).

Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1260,
ze zm.).

Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. z 2016 r. poz. 1987, ze zm.).

Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie Srodowiska oraz ocenach oddziatywania na
srodowisko (Dz. U. z 2017 r. poz. 1405).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ustugach turystycznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1553, ze
zm.).

Ustawa z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz niektérych osobach bedacych
ofiarami represji wojennych i okresu powojennego (Dz. U. z 2016 r. poz. 1255, ze zm.).
Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2017 r. poz. 519,
ze zm.).

Ustawa z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego (Dz. U. z 2017 r. poz.
882).

Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujgcych pojazdami (Dz. U. z 2017 r. poz. 978, ze
zm.).
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Zalacznik nr 4

Wykaz organdw, ktérym przekazano informacje o wynikach kontroli

1.
2
3
4
5.
6
7
8
9

10.
11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.

Prezydent Rzeczypospolitej Polskie

Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

Prezes Rady Ministrow

Minister Rozwoju i Finansow

Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji

Minister Sprawiedliwosci

Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

Rzecznik Praw Obywatelskich

Sejmowa Komisja Finansow Publicznych

Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Panstwowej

Sejmowa Komisja Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej
Senacka Komisja Budzetu i Finansow Publicznych

Senacka Komisja Samorzadu Terytorialnego i Administracji Paristwowe;
Wojewodowie

Marszatkowie wojewodztw

Starostowie

Prezydenci miast, burmistrzowie, wojtowie
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