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Streszczenie

Finansowanie zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej jest wskazywane jako jedno
z kluczowych zagadnien determinujacych kondycje finansowa polskich samorzadéw. W badaniu
ankietowym  skierowanym do pracownikdw samorzadéw terytorialnych SAM-SON,
przeprowadzonym przez Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego jesienig 2025 roku, problem
ten zostat uznany za bardzo wazny przez prawie 60% wyzszej kadry kierowniczej urzedow gminnych
i powiatowych, co stanowito najwyzszy wynik sposréd wszystkich ocenianych kategorii. Sugeruje
to powszechne przekonanie o istotnosci barier zwigzanych z obecnym modelem pokrywania
kosztéw zadan przekazywanych jednostkom samorzadu terytorialnego w drodze ustaw.

Raport analizuje ewolucje pojecia zadan zleconych oraz ich role w budzetach, wskazujgc na
zhaczgce zmiany strukturalne, jakie zaszty w ostatnich latach, m.in. w wyniku pandemii czy zmian
w systemie dystrybucji swiadczen spotecznych. Kluczowym elementem opracowania jest
zestawienie danych o dotacjach z wynikami badan ankietowych dotyczacych faktycznie
ponoszonych wydatkdw, przy jednoczesnym zachowaniu ostroznosci w bezposrednim
utozsamianiu stwierdzonych réznic z niedofinansowaniem, ktére moze wynika¢ z przyjetych
standardéw organizacyjnych lub trudnosci w precyzyjnej ewidencji kosztéow. Dokument przybliza
réwniez orzecznictwo sadowe w sprawach o nalezne swiadczenia oraz proby inwentaryzacji zadan
podejmowane przez administracje rzadowg, co pozwala na wielowymiarowe spojrzenie na
problematyke adekwatnosci srodkdéw publicznych, ktére przekazywane sg w ramach dotacji JST.

I. Pojecie i klasyfikacja zadan zleconych

Konstytucja RP w art. 166 definiuje zadania zlecone jako te, ktore sg przekazywane JST w drodze
ustawy ze wzgledu na uzasadnione potrzeby panstwa.

Sytuacja prawna komplikuje sie na poziomie powiatow i wojewddztw, gdzie ustawodawca nie
zawsze postuguje sie terminem ,zlecenia”, lecz wskazuje, ze okreslone sprawy nalezg do zakresu
zadan administracji rzadowej, lecz wykonywane sa przez te JST. Raport wyrdznia dwa ujecia tego
pojecia:

e sensu stricto: zadania zlecone bezposrednio na mocy ustaw;

e sensu largo (pojawiajgce sie w niektérych dokumentach): obejmuje takze ,zadania
powierzone”, realizowane na podstawie dobrowolnych porozumien z organami
administracji rzadowe;j.

W analizach budzetowych identyfikacja tych srodkéw jest mozliwa dzieki odpowiednim paragrafom
klasyfikacji (np. 201, 211 dla zadan ustawowych oraz 202, 212 dla porozumien).



Il. Rola zadan zleconych w budzetach i ich struktura

W 2025 roku dotacje na zadania zlecone wyniosty okoto 33,5 miliarda ztotych, z czego 20 miliardow
trafito do gmin. Suma ta stanowita ok. 7% catosci dochodéw budzetowych samorzadéw. W latach
2020-2021 kwoty te byty znacznie wyzsze (ponad 60 mld zt) przede wszystkim ze wzgledu na
wydatki zwigzane z obstugg programu ,500+”, ale takze ze wzgledu na wydatki bedace
konsekwencjg pandemii COVID-19. Spadek w latach 2022-2023 byt wynikiem systemowego
przekazania dystrybucji Swiadczen 500+ do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.

Struktura wydatkdéw rézni sie istotnie w zaleznosci od typu JST:

w gminach: dominujg $wiadczenia rodzinne (68% dotacji) oraz zadania zwigzane
z rolnictwem (zwrot podatku akcyzowego — ok. 10%);

e w miastach na prawach powiatu: swiadczenia rodzinne stanowiag 54% dotacji, a wsparcie
strazy pozarnych blisko 25%;

e w powiatach: ponad dwie trzecie $rodkéw (68%) przeznaczanych jest na Panstwowg Straz
Pozarng. Znaczace sg takze naktady na nadzér budowlany (7,5%) i orzekanie
o niepetnosprawnosci (4,5%);

e w wojewddztwach: 90% s$rodkoéw pochtaniajg dwa zadania — doptaty do przewozow
autobusowych (49%) oraz staze medyczne (40%).

Analiza wskazuje na specyficzne dziaty klasyfikacji, ktére sg niemal w catosci finansowane
z dotacji, takie jak dziat 751 (urzedy organéw wtadzy panstwowej i organizacja wyborow) czy 754
(bezpieczenstwo publiczne w powiatach).

Ill. Orzecznictwo sadowe i dziatania administracji rzadowej

Raport przywotuje wczesniejsza publikacje NIST z wrzesnia 2025 roku poswiecong temu
zagadnieniu. Zawiera ona analize 41 spraw cywilnych z lat 2011-2025 dotyczacych
niedofinansowania zadan zleconych. Wyniki wskazujg na skutecznos¢ drogi sagdowej dla JST:

e W pierwszejinstancji samorzady wygraty 33 z 41 spraw;
e sady zasadzity tacznie 39,74 mln zt na rzecz JST (przy roszczeniach rzedu 53,18 mln zt);
e najwiecej sporéw dotyczyto gospodarki nieruchomosciami oraz urzedéw stanu cywilnego.

Zauwazono jednak, ze ochrona sgdowa ma charakter ex post, wyroki zapadajg czesto po wielu
latach i nie rozwigzujg problemow z biezgca ptynnoscia finansowa.

W latach 2024-2025 Ministerstwo Finanséw podjeto prébe inwentaryzacji zadan zleconych. Proces
ten ujawnit braki w wiedzy niektérych resortéw na temat zlecanych przez nie zadan. Tylko szes¢
ministerstw zdecydowato sie oszacowaé czasochtonnos¢ i koszty realizacji procedur, ale takze te
szacunki budzg niekiedy watpliwosci. Z kolei dane przekazywane przez wojewodow czesto nie
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odrézniaty zadan zlecanych na mocy ustaw od przekazywanych w drodze porozumienia. W sumie
zebrane materiaty pozwalajg na diagnoze braku klarownej metodologii wyceny kosztéw
wykonywania zadan zleconych, ktdra pozwolitaby okresla¢ wysokos$é niezbednych dotac;ji.

IV. Badanie ankietowe NIST

W celu pogtebienia wiedzy o faktycznych kosztach NIST zlecit przeprowadzenie badania na
reprezentatywnej probie 115 gmin, 16 miast na prawach powiatu, 41 powiatéw i 8 wojewddztw.
W kazdej z kategorii jednostek samorzgdowych badanie objeto dwa wybrane zadania.

Respondenci czesto wskazywali, ze system finanséw publicznych jest zaprojektowany do
ewidencji (paragrafow klasyfikacji budzetowej), a nie do analizy ekonomicznej kosztéw, co
utrudniato precyzyjne wskazanie wydatkéw rozproszonych w réznych dziatach.

Gminy i miasta na prawach powiatu

W obszarze $wiadczen rodzinnych (zabezpieczenie spoteczne) niedofinansowanie uznano za
stosunkowo niewielkie — mediana dla gmin wyniosta ok. 1,7%. Znacznie gorsza sytuacja wystepuje
w zadaniach administracyjnych (stan cywilny, ewidencja ludnosci):

e mediana niedofinansowania w gminach przekracza 10%, a srednia wynosi blisko 60%;

e w miastach na prawach powiatu Sredni poziom niedoszacowania w tej kategorii wynosi
29,8%;

e niemal wszyscy respondenci (96-100%) jako najbardziej niedoszacowang kategorie
wskazali koszty osobowe.

Powiaty i wojewodztwa

e W powiatach mediana réznicy miedzy wydatkami a otrzymanymi dotacjami dla zespotéw
orzekania o niepetnosprawnosci wynosi ok. 5%, podczas gdy w gospodarce
nieruchomosciami Skarbu Panistwa siega ona 40%.

¢« W wojewddztwach wyptaty odszkodowan za szkody towieckie wykazujg mediane
niedofinansowania na poziomie 8,4%, ale Srednia wynosi az 47,4%, co sugeruje
wystepowanie w niektdrych regionach przypadkow ekstremalnych.

e Utrzymanie stanowisk pracy w wojewddztwach jest niedofinansowane na poziomie ok.
11,5% (mediana).

Postawy skarbnikéw i zjawisko ,,ukrywania” kosztow

Raport identyfikuje zr6znicowane postawy stuzb finansowych wobec problemu i pokazuje réznice
w zakresie swiadomosci faktycznie ponoszonych kosztéw wykonywania zadan zleconych (tzw.
»drabina niedoinformowania”):



1. ,,Btogostawiona nieswiadomosc¢” — brak wiedzy, czy dane zadanie jest zlecone.

2. ,Automatyczne bilansowanie” —deklarowanie wydatkoéw identycznych z dotacjg bez analizy
rzeczywistych kosztow (,,jak dostajemy 100, wydajemy 1007”).

3. ,Oportunizm sprawozdawczy” — unikanie wykazywania réznic z obawy przed kontrolg
Regionalnej Izby Obrachunkowej lub koniecznoscig wystgpienia na droge sadowa.

4. ,Rzetelna kalkulacja” — skarbnik dysponuje precyzyjng informacjg o faktycznie
poniesionych kosztach.

Stwierdzono, ze petng wiedzg o kosztach dysponujg zazwyczaj jednostki, ktére zdecydowaty sie na
spor sgdowy i musiaty rzetelnie udowodnié poniesione naktady.

V. Wnioski koncowe i rekomendacje

Wstepny i nieprecyzyjny szacunek rdznicy miedzy faktycznie poniesionymi wydatkami
a otrzymanymi dotacjami wynosi 2,132 miliarda ztotych (ok. 7% przekazanych dotacji). Autorzy
zaznaczajg, ze jest to prawdopodobnie szacunek zanizony.

Gtéwne wnioski i rekomendacje raportu obejmuja nastepujace zagadnienia:

¢ Koszty osobowe. Sg one systemowo niedoszacowane we wszystkich typach jednostek i we
wszystkich zadaniach.

o Koszty posrednie. System dotacji powinien uwzgledniaé¢ koszty zaplecza (informatyka,
lokal, korespondencija), ktore obecnie czesto sg pomijane.

e Zasada adekwatnosci. Konieczne jest petne pokrycie kosztéw operacyjnych, a nie tylko
formalne przypisanie zrodta srodkéw. System ksiegowania i klasyfikacji budzetowe;j
powinien pozwalaé¢ na ujawnianie faktycznych kosztéw realizacji zadan zleconych.

e« Waloryzacja. Wprowadzenie mechanizmu regularnej aktualizacji kwot dotacji, biorgc pod
uwage wzrost kosztéw pracy i inflacje.

« Transparentnos$é. Potrzeba wypracowania ujednoliconych standardéw wyceny zadan
w porozumieniu ze srodowiskiem samorzadowym.

Jak wynika z raportu, obecny model finansowania prowadzi do ,,cichego subsydiowania” panstwa
przez samorzady, co w dtuzszej perspektywie ogranicza ich zdolnosci rozwojowe i stabilnos¢
finansowa.




Wprowadzenie

Wykonywanie zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego to jedno z kluczowych
zagadnien wptywajacych na kondycje samorzadéw lokalnych i ich budzetéw. W przeprowadzonej
przez Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego jesienig 2025 roku ankiecie pracownikow
administracji samorzadowej respondenci wskazywali finansowanie tej grupy zadan jako jeden
z najwazniejszych problemow, jakie stoja przed samorzadami. Szczegdlnie czesto to zagadnienie
wymieniali przedstawiciele wyzszej kadry kierowniczej administracji lokalnej'. Sposréd kadry
kierowniczej urzedéw gminnych finansowanie zadan zleconych jako problem bardzo wazny
wskazato ponad 59% respondentow (najwiecej ze wszystkich 12 ocenianych zagadnien), a jako
wazny kolejne 32%. W przypadku miast na prawach powiatu analogiczne odsetki wynosity 54%
(wskazanie jako problemu bardzo waznego) i 39% (problem wazny), a wsrdd kierownikow
w administracji powiatowej odsetki te wyniosty odpowiednio 38% i 49%.

Niniejsze opracowanie sktada sie z kilku czesci. W pierwszej definiujemy pojecie zadan zleconych,
ktére w narastajacym od czasu reformy z 1990 roku i coraz bardziej skomplikowanym systemie
prawnym samorzadu terytorialnego w Polsce nie jest wcale tak jednoznaczne, jak mogtoby sie
wydawaé. Czesci druga i trzecia poswiecone sg znaczeniu zadan zleconych w budzetach
samorzadowych oraz najwazniejszym kierunkom (sektorom) wydatkowania srodkéw na zadania
zlecone.

Kolejne dwie czesci (czwarta i pigta) omawiajg adekwatnosé¢ srodkéw na zadania zlecone
przekazywanych przez budzet panstwa jednostkom samorzadu terytorialnego. W czesci czwartej
przywotujemy najwazniejsze konkluzje opublikowanego niedawno raportu NIST poswieconego
orzecznictwu sgdow powszechnych w tym zakresie. W czesci pigtej zas analizujemy podjetg przez
Ministerstwo Finanséw prdbe zebrania i uporzadkowania posiadanej przez administracje rzadowa
informaciji o zadaniach zleconych samorzgdom.

Najobszerniejsza czes¢ raportu — czesé szdsta — poswiecona jest badaniu ankietowemu
(i towarzyszacym mu wywiadom pogtebionym) przeprowadzonemu na probie jednostek
samorzadu terytorialnego i dotyczacemu wielkosci faktycznie ponoszonych wydatkéw na
realizacje wybranych zadan zleconych. Badanie to — na zlecenie NIST - przeprowadzit zesp6t pod
kierownictwem dr. hab. Mariana Kachniarza. Nie jest zaskoczeniem, ze w wielu przypadkach
badanie wskazato na réznice miedzy wysokoscig otrzymanej dotacji a wielkoscig faktycznie
poniesionych przez samorzad wydatkéw. Zachowujgc ostrozno$é w wycigganiu wnioskow,
mozemy moéwic¢ wtasnie o stwierdzonej réznicy, a niekoniecznie (czy tez nie w kazdym przypadku)
o0 niedofinansowaniu zadan zleconych. Ostroznos¢ te wywotuja dwa czynniki: po pierwsze,
postugujemy sie danymi deklarowanymi przez samorzady, a nie majacymi charakter oficjalnie
zweryfikowanych raportéw. Po drugie — jak wskazuje przebieg realizowanego badania — znaczna
czes¢ samorzadow ma ktopoty z precyzyjnym wyliczeniem kosztéw zwigzanych z realizacjg zadan

" W przeprowadzonej ankiecie prosili§my o ocene (w skali od 1 do 4) waznos$ci 12 potencjalnych probleméw stojgcych przed samorzgdami. Przez
wyzszg kadre kierowniczg rozumiemy respondentdw, ktérzy zadeklarowali zajmowanie stanowiska kierowniczego, a réwnocze$nie bezposrednia
podlegtos¢ w stosunku do wéjta/ burmistrza/ prezydenta lub zarzgdu powiatu (bez posrednich szczebli zarzadzania).
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zleconych. W zwigzku z tym przytaczane w czesci pigtej raportu dane nalezy traktowac jako jedynie
przyblizone. Po trzecie, nie mamy narzedzi oceny, jaka cze$é poniesionych wydatkéw byta
faktycznie niezbedna do wykonania zadania, a jaka stanowita naddatek zwigzany np.
z nieoptymalnymi rozwigzaniami organizacyjnymi albo z wyzszym standardem wykonania ustugi.
Mozemy wiec méwic o réznicy miedzy faktycznymi wydatkami i otrzymanymi z budzetu panstwa
srodkami, pozostawiajgc na pézniej rozstrzygniecie, jak duza czesc tej réznicy stanowi luke, ktora
powinna by¢ rekompensowana zwiekszong dotacja.

1. Pojecie zadan zleconych

Pojecie zadan zleconych jednostce samorzadu terytorialnego swoje zrédto znajduje
w art. 166 Konstytucji RP. Zadania wtasne zostaty zdefiniowane jako te, ktore stuzg zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Zadania zlecone z kolei to takie, ktére ze wzgledu na
uzasadnione potrzeby panstwa zostaty przekazane do realizacji jednostkom samorzadu
terytorialnego w drodze ustawy. Mozemy je okresli¢ jako zlecone sensu stricto. Ten prosty podziat
okreslony w Konstytucji komplikuje sie na gruncie ustaw ustrojowych. Ustawa
0 samorzadzie gminnym modyfikuje podziat konstytucyjny. Potwierdza wprawdzie ustawowa droge
zlecania zadan z zakresu administracji publicznej?, ale dodaje, ze zadania z zakresu administracji
rzgdowej gmina moze wykonywac¢ réwniez na podstawie porozumienia z organami tej
administracji®. Nie mieszcza sie one zatem w klarownym, konstytucyjnym podziale na zadania
wtasne i zlecone. Zadania z zakresu administracji rzgdowej wykonywane na podstawie
porozumienia mozemy okresli¢ mianem ,,zadan powierzonych”; w tym przypadku mozemy takze
okresla¢ je jako zadania zlecone sensu largo. Przekazanie tych zadan gminie musi znalez¢ oparcie
w obowigzujacych ustawach. Jednak w tym przypadku do przejecia zadania przez gmine konieczna
jest wola zawarcia porozumienia, bez ktérej zadanie nie moze by¢ zlecone (Dobosz 2022).

Sytuacja jest jeszcze trudniejsza do zdefiniowania na gruncie ustawy o samorzadzie powiatowym.
Powiat, podobnie jak gmina, moze zawiera¢ z organami administracji rzgdowej porozumienia
w sprawie wykonywania zadan publicznych z zakresu administracji rzadowej*. Ustawa
0 samorzadzie powiatowym nie postuguje sie pojeciem ,zlecania zadan” w drodze ustawy. Stanowi
natomiast, ze ustawy moga okreslac niektére sprawy nalezgce do zakresu dziatania powiatu jako
zadania z zakresu administracji rzgdowej wykonywane przez powiat®. A zatem po wprowadzeniu
dodatkowych szczebli samorzadu ,,Tradycyjny podziat zadan samorzadu na wtasne i zlecone stat
sie (...) zagadnieniem znacznie bardziej skomplikowanym niz uprzednio, gdy odnosit sie wytacznie
do gmin. W gminie bowiem zadania zlecone byty kategorig tatwo odrézniang od zadan wtasnych na
kilku ptaszczyznach (inny organ odwotawczy w sprawach indywidualnych, szerszy zakres
uprawnien nadzorczych, odmienne zasady finansowania) i podziat ten byt prosty, a zarazem

2 Art. 8 ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym.

3 Art. 8 ust. 2 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzagdzie gminnym. Ta nieostro$é pojecia zadar zleconych znajduje swoje odbicie w opracowaniach
prawnych. Matgorzata Ofiarska i Jerzy Ciapata (2001, s. 74—75) wyrdzniaja jedynie nastepujacy podziat: zadania zlecone w drodze ustawy
(przymusowe) oraz w drodze porozumienia (dobrowolne). Podobne zdanie prezentuje takze Wiestaw Kisiel (2003, s. 59). Z kolei Kazimierz Pajgk (2007,
s. 24) pisze: ,,Gminy realizowa¢ moga takze zadania zlecone przez administracje rzagdowa. Moga one wynika¢ z ustaw np. powierzenie gminom
przeprowadzenia spraw z zakresu stanu cywilnego lub innych na podstawie stosowanych porozumien”.

4 Art. 5 ust. 1 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym.

5 Art. 3 ust. 4 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym.
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wyrazisty” (lzdebski i Kulesza 1999, s. 195). Pomimo tych watpliwosci i braku uzycia przez
ustawodawce jednoznacznego okreslenia, ze sg to ,,zadania zlecone”, nalezy wtasnie je za takie
uznaé¢ (Cybulska 2020). Takie samo unormowanie, jak w przypadku ustawy o samorzadzie
powiatowym, znalazto sie w art. 14 ust. 2 Ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

Podsumowujac, mozna przyjag, ze zlecenie zadan jednostkom samorzadu terytorialnego moze nastgpic
w drodze ustawy bez wymogu uwzglednienia woli ich przyjecia po stronie samorzadu.
O zadaniu zleconym sensu largo mozna méwic takze w przypadku porozumienia. W tym przypadku
jednak niezbedna jest zgodna wola jednostki samorzadu terytorialnego i organu administracji rzadowe;j.

Analizujgc budzety jednostek samorzadowych, doszliSmy do wniosku sie, ze jestesSmy w stanie
klarownie odrézni¢ srodki na zadania zlecone sensu stricto i sensu largo. Odpowiednie paragrafy
klasyfikacji budzetowej moéwig bowiem o: ,,dotacjach celowych otrzymanych z budzetu panstwa na
realizacje zadan biezacych z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych”
(odpowiednio paragrafy 201, 211, 221), a oddzielnie o ,,dotacjach celowych otrzymanych z budzetu
panstwa na zadania biezace realizowane na podstawie porozumien z organami administracji
rzadowej” (paragrafy 202, 212, 222). W dalszych analizach prezentowanych w niniejszym
opracowaniu skupiamy sie na zadaniach zleconych sensu stricto.

Wecigz aktualne pozostajg kryteria podziatu zadan jednostek samorzadu terytorialnego
zaproponowane prawie cztery dekady temu przez Zygmunta Niewiadomskiego. Sg one nastepujace:
1) charakter zadan (charakter lokalny zadan jest rownoznaczny z zadaniami wtasnymi, jezeli nie — sg
zadaniami zleconymi); 2) sposob przekazywania zadan przez panstwo (na zasadzie decentralizacji —
zadania wtasne, na zasadzie dekoncentracji — zadania zlecone); 3) sposéb finansowania zadan
(finansowane przez dotacje z budzetu panstwa to zadania zlecone); 4) stopien i zakres
samodzielnosci (zadania wykonywane we wtasnym imieniu to zadania wtasne, w imieniu
administracji rzgdowej — zadania zlecone) (Niewiadomski 1988, s.69 i n., cyt. za Cybulska 2020).

2. Zadania zlecone - rola w budzetach JST®

Dotacje na zadania zlecone stanowig bardzo znaczace sumy w budzetach jednostek samorzadu
terytorialnego. W 2024 roku byto to okoto 33,5 miliarda ztotych, z czego 20 miliardéw przypadato na
samorzady gminne. W roku 2025 suma otrzymanych dotacji byta zblizona i stanowita w przyblizeniu
7% catosci dochoddw budzetow samorzgdowych. W przesztosci bywato to nawet znacznie wiecej,
na przyktad w latach 2020—2021 byto to nawet ponad 60 miliardow ztotych (patrz wykres 1). Dos$é
znaczne zmiany obserwowane w minionych kilku latach miaty dwojaki charakter. Wzrost
w gminach i miastach na prawach powiatu w latach 2020—2021 wigzat sie przede wszystkim
z pojawieniem sie nowych zadan bedacych pochodng pandemii COVID. Z kolei dos¢ drastyczny
spadek w latach 2022—-2023 wynikat ze zmiany systemowej —przekazania w lipcu 2022 roku zadania
dystrybucji $rodkéw z programu 500+ z samorzadéw gminnych do ZUS (stad efekty zmiany

8 Obliczenia w niniejszym rozdziale oraz w rozdziale 3 oparte sg na sprawozdaniach z wykonania budzetéw w 2024 roku (oraz w latach
wczesniejszych) i obejmuja dochody zapisane w paragrafach: 201, 206, 208, 211, 221, 631, 639, 641 i 651 klasyfikacji budzetowej, przy czym 99%
tych Srodkéw znajduje sie w paragrafach 201, 211§ 221.



rozciggniete sg na dwa lata). Do zagadnienia tego wrocimy jeszcze w nastepnej czesci poswieconej
przeznaczeniu srodkéw na zadania zlecone.

Zmiana miedzy rokiem 2020 i 2021 byta — w wartosciach nominalnych — bardzo niewielka. Ale jesli
wezmiemy pod uwage, ze byt to okres stosunkowo wysokiej inflacji, w wymiarze realnym byt to
spory spadek. Znajduje on odbicie w udziale dotacji celowych na zadania zlecone w catosci
dochoddw JST (patrz wykres 2). Zmiana w duzym stopniu wynikata z tego, ze rok 2021 byt rokiem
bez organizowanych wyboréw, na pokrycie kosztéw ktérych samorzady dostawaty znaczace
dotacje (w analizowanym okresie lata 2021 i 2022 to jedyne lata bez ogélnopolskich wyboréw?’).

Wykres 1.

Wielkos¢ dotacji na zadania zlecone (w min ztotych, ceny biezgce)

45000
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20000
15000 —_—
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o MiNy  e=miasta Na prawach pow. e powiaty wojewodztwa
Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw JST

Wykres 2.

Dotacje na zadania celowe jako procent catosci dochodéw JST
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Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie sprawozdar z wykonania budzetéw JST

7 W 2019 roku obywaty sie wybory parlamentarne oraz do europarlamentu. W roku 2020 wybory prezydenckie. W 2023 roku ponownie wybory
parlamentarne, a w kolejnym wybory samorzgdowe oraz do europarlamentu.

9



W okresie, w ktérym samorzady zajmowaty sie dystrybucjg srodkéw z programu 500+, udziat dotacji
na zadania zlecone w catosci dochoddéw budzetowych gmin przekraczat nawet 28%, a w miastach
na prawach powiatu 18%. Obecnie jest znacznie nizszy, ale w dalszym ciggu znaczacy —w gminach
w 2024 roku byto to niespetna 10%, a w roku 2025 ponad 8%, zas w miastach na prawach powiatu
w obu latach wynosit prawie 6%. Udziat dotacji na zadania zlecone w budzetach powiatéw
i wojewddztw byt znacznie bardziej stabilny — w powiatach wahat sie miedzy 7% a 10%,
aw budzetach wojewddzkich pomiedzy 3% a 6% catosci dochodéw.

3. Czego dotyczg zadania zlecone

Jakie sg najwazniejsze zadania wykonywane w ramach zadan zleconych? Ogolny obraz sytuaciji
w tym zakresie pokazujg nam dane budzetowe przedstawione w uktadzie dziatow (patrz wykres 3 i
5) oraz nieco doktadniejsze — w uktadzie rozdziatéw klasyfikacji budzetowej (patrz wykres 4).
Poniewaz struktura sektorowa zadan zleconych jest odmienna dla kazdego z typéw jednostek
samorzgdowych, przygladamy sie im oddzielnie.

Wykres 3. Struktura dotacji na zadania zlecone wg dziatéw klasyfikacji budzetowej — 2024 r.

Gminy Miasta na prawach powiatu

y

= rolnictwo (10) = admin.publiczna (750) = dziatalno$¢ ustug.(710) = admin.publiczna (750)
urzedy nacz.org.wladzy (751) pomoc spot.(852,853,855) urzedy nacz.org.wladzy (751) = bezp.publ.i ochr.ppoz (754)
inne pomoc spot.(852,853,855) inne

Powiaty Wojewddztwa

® gosp.mieszkaniowa (700 m dziatalnos¢ ustug.(710) = rolnictwo (10) = transport (600)
® bezp.publ.i ochr.ppoz (754) pomoc spot.(852,853,855) m ochrona zdrowia (851) pomoc spot.(852,853,855)
inne inne

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw JST
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W przypadku gmin zdecydowanie dominujg zadania z zakresu szeroko rozumianej opieki
spotecznej?. Blizsze przyjrzenie sie dotacjom w uktadzie rozdziatéw wskazuje, ze zdecydowanie
dominujacym zadaniem sa swiadczenia rodzinne (68% wszystkich dotacji dla gmin). Poza tym
znaczgce kwoty odnoszg sie do rozdziatu ,usuwanie skutkéw klesk zywiotowych” (4,4% wszystkich
dotacji dla gmin, rzecz jasna dotacje te miaty charakter incydentalny, zwigzany przede wszystkim
z powodzig), dodatki mieszkaniowe (3,1%) oraz o$rodki wsparcia® (2,8%).

Wykres 4. Struktura dotacji na zadania zlecone wg rozdziatéw klasyfikacji budzetowej — 2024 r.

Gminy Miasta na prawach powiatu

A

= rolnictwo inne (1095) = urzedy wojew. (75011)
o$rodki wsparcia (85203) = dodatki mieszk. (85215) = urzedy wojew. (75011) oérodki wsparcia (85203)
m skutki klesk zyw. (85278) $wiadczenia rodz. (85502) $wiadczenie rodz. (85502) = dodatki meszk. (85215)
Inne = straz pozarna (75411) inne
Dotacje na zadania zlecone - powiaty Wojewddztwa
2024

osrodki wsparcia (85203) = gosp.gruntami (70005)
= nadzér budowl. (71015) = straz pozarna (75411) .
m przewozy autobus. (60003) staze medyczne (85157)
= orzekanie o niepetnosprawn.(85321) = geodezja i kartografia (71012) oérodko adopcyjne (85509) = rolnictwo-pozostate (1095)
Inne inne

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie sprawozdar z wykonania budzetéw JST

8 Na wykresach 3i5 podajemy dane tgcznie dla dziatéw 852 (pomoc spoteczna), 853 (pozostate zadania w zakresie polityki spotecznej) i 855 (rodzina)
klasyfikacji budzetowej.

 Osrodki dziennego lub catodobowego pobytu dla oséb z zaburzeniami psychicznymi, matek z matoletnimi dzie¢mi i kobiet w cigzy, a takze
schroniska dla bezdomnych.
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Inne znaczace dotacje dla gmin odnosity sie do rolnictwa i zwigzane byty przede wszystkim ze
zwrotem podatku akcyzowego od paliw uzywanych przez rolnikéw (prawie 10% wszystkich dotacji
na zadania zlecone) oraz zadan zwigzanych z rejestracjg ludnosci (wydatki zapisywane w rozdziale
75011 — urzedy wojewddzkie) — ponad 2% wszystkich dotacji dla gmin.

W przypadku miast na prawach powiatu struktura ta wyglada odmiennie. Takze i tutaj dominuja
swiadczenia rodzinne (54% catosci dotacji na zadania zlecone), ale na drugie miejsce wysuwa sie
wsparcie dla strazy pozarnych (prawie jedna czwarta wszystkich dotacji). Inne znaczgce sektory sg
podobne jak w przypadku gmin — osrodki wsparcia (3,5%), ewidencja ludnosci (3,2%) i dodatki
mieszkaniowe (niespetna 2%).

W przypadku powiatdw struktura ta jest juz zupetnie odmienna. Ponad dwie trzecie wszystkich
dotacji wigze sie ze wsparciem dla strazy pozarnych. W dalszej kolejnosci (prawie 13%) sa to
zadania z zakresu pomocy spotecznej, na co sktadajg sie przede wszystkim osrodki wsparcia
(prawie 7,5% dotaciji) oraz zespoty orzekania o niepetnosprawnosci (4,5%). Znaczgce sg takze
dochody w dziale dziatalnos¢ ustugowa, na ktére sktadaja sie gtownie nadzér budowlany (7,5%)
oraz zadania w zakresie geodezji i kartografii (2%).

W wojewddztwach dominujg dotacje na dwa zadania, pochtaniajgce razem 90% otrzymywanych
Srodkéw: dotacje do przewozéw autobusowych (prawie potowa wszystkich dotacji dla
wojewddztw) oraz koszty stazy medycznych (ponad 40%). Pozostate znaczgce srodki odnoszg sie
do osrodkéw adopcyjnych (prawie 3,5%) oraz rolnictwa (2%), w ramach ktérego wojewddztwa
dostajg dotacje na wyptaty rekompensat za szkody spowodowane przez zwierzyne towna.

Wykres 5.

Struktura dotacji na zadania zlecone — zmiany w latach 2019—2024
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Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw JST
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Wykres 5 obrazuje z kolei ewolucje struktury dotacji na zadania zlecone w latach 2019-2024.
W analizowanym okresie miato miejsce kilka znaczacych zmian. W przypadku gmin i miast na
prawach powiatu odnosity sie one —jak juz wspominalisSmy wyzej — do przejecia od lipca 2022 roku
odpowiedzialnosci za dystrybucje srodkow z programu 500+ przez ZUS. Zadania z zakresu szeroko
rozumianej pomocy spotecznej pozostaty dominujgce, ale w wyniku tej zmiany udziat dotacji na
zwigzane z nimi zadania spadt miedzy rokiem 2019 a 2024 w przypadku gmin z 95% do 83%,
a w przypadku miast na prawach powiatu z 87% do 65%.

W przypadku powiatéw znaczgca zmiana odnosita sie do ochrony zdrowia. W latach 2019-2022
powiaty regulowaty sktadki ubezpieczenia zdrowotnego dla bezrobotnych niepobierajgcych
zasitku. Po 2022 roku wytaczono m.in. te grupe (obok np. zotnierzy, studentéw i doktorantéw) spod
obowigzku ptacenia sktadek™. W zwigzku z tym znikneta dotacja na ten cel, otrzymywana wczesniej
przez powiaty. W rezultacie czego udziat dotacji na straze pozarne zwiekszyt sie z 51% w 2019 roku
do 68% w roku 2024. We wczesniejszych latach udziat dotacji zwigzanych z ubezpieczeniem
zdrowotnym wahat sie miedzy 15% a 18% wszystkich dotacji na zadania zlecone otrzymywanych
przez powiaty. Skutkiem byt takze spadek znaczenia dotacji celowych w catosci dochodow
budzetéw powiatowych —z 10% w 2020 roku do okoto 7% obecnie (patrz wykres 2).

Takze zmiana w dotacjach dla samorzadéw wojewddzkich wigzata sie z ochrong zdrowia. Do konca
2020 roku srodki na finansowanie stazy podyplomowych medykéw przekazywat minister zdrowia. Od
roku 2021 przekazano to jako zadanie zlecone z zakresu administracji rzadowej marszatkom. Dotacje
na ten cel stanowig obecnie okoto 40% wszystkich dotacji na zadania zlecone przekazywanych
samorzadom wojewodzkim. W zwigzku z tymi zmianami udziat dotacji na dofinansowanie
przewozéw autobusowych obnizyt sie z 87% do 49%. Natomiast wzrést udziat dotacji na zadania
zlecone w catosci dochoddéw budzetéw wojewddzkich — z niespetna 3% do ponad 5%.

Na kierunki wydatkowania srodkéw na zadania zlecone mozemy takze spojrze¢ pod nieco innym katem:
ktére z zadan — definiowanych poprzez dziaty i rozdziaty klasyfikacji budzetowej — sg wytacznie,
w przewazajacej czesci albo w niewielkim fragmencie zadaniami zleconymi? Skupiamy sie przy tym tylko
na tych zadaniach, ktére stanowig znaczgcg czesc¢ catosci otrzymywanych dotacji na zadania zlecone.

Wykres 6 ilustruje to zagadnienie w odniesieniu do dziatow klasyfikacji budzetowej. Szczegdlnie
wyréznia sie dziat 751 ,Urzedy naczelnych organdw wtadzy panstwowej, kontroli i ochrony prawa
oraz sgdownictwa”, w ktérym zaréwno w gminach jak i miastach na prawach powiatu praktycznie
catos¢ wydatkow pokrywana jest przez dotacje na zadania zlecone. W 2024 roku wydatki te
zwigzane byty gtdéwnie z organizacja wyboréw (samorzadowych oraz do Parlamentu Europejskiego),
byty to wiec zadania o charakterze incydentalnym, a w kazdym razie niepojawiajgce sie co roku.
Niemal réwnie wysoki (ponad 90%) jest udziat dotacji na zadania zlecone w finansowaniu
wydatkéw w dziale 754 ,Bezpieczeristwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa” w powiatach.
W miastach na prawach powiatu, ktére znaczne srodki przeznaczajg na zadanie wtasne zwigzane
z funkcjonowaniem strazy miejskich, udziat zadan zleconych w finansowaniu wydatkéw w tym
dziale jest wyraznie nizszy (ok. dwoch trzecich).

'° Jednoczesnie zachowano uprawnienie tych grup do $wiadczenr zdrowotnych, przerzucajac ciezar ich finansowania na NFZ.
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Trzecim wyrdzniajgcym sie dziatem jest 010 ,Rolnictwo”, w przypadku ktdérego trzy czwarte
wydatkow biezacych gmin stanowig dotacje na zadania zlecone. Ujmujac rzecz bardziej
szczegotowo — zadanie to wigze sie ze zwrotem podatku akcyzowego od paliw ptaconego przez
rolnikdow. Tak duze znaczenie zadan zleconych w wydatkach tego dziatu moze by¢ zaskakujace,
majac na uwadze, ze w tym dziale ujmowane sg tez wydatki zwigzane z gospodarka wodno-
kanalizacyjng na terenach wiejskich. Ale trzeba pamieta¢, ze w przypadku realizacji tego zadania
przez zaktady budzetowe badz spétki gminne wydatki pokrywane sg w duzym stopniu z optat
uzytkownikéw, gromadzonych bezposrednio przez te jednostki organizacyjne, i nie sg ujmowane
w budzecie gminy.

Wykres 6.
Jaka cze$¢ wydatkow biezgcych w poszczegdlnych dziatach klas.budzet.finsnowana
jest przez dotacje na zadania zlecone (2024, w %)
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Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie sprawozdar z wykonania budzetéw JST

Wykres 7.

Udziat dotacji na zadania zlecone w finansowaniu wydatkow biezgcych w wybranych
rozdziatach klas.budzet. (2024 r., w %)
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Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie sprawozdar z wykonania budzetéw JST
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Z dotacji na zadania zlecone pochodzi takze ponad potowa wydatkow biezgcych w dziatach 851,
852 i 855 (ujmowanych na wykresie 6 tgcznie jako zadania z zakresu pomocy spotecznej)
w gminach. Jednak w miastach na prawach powiatu, powiatach i wojewddztwach wiekszos¢
wydatkéw w tych dziatach stanowig zadania wtasne.

Wykres 7 pozwala przyjrze¢ sie zadaniom nalezgcym do zadan zleconych nieco doktadnie;.
W catosci lub niemal w catosci dotacjami na zadania zlecone finansowane s3: $Swiadczenia
rodzinne (rozdziat 85502) w gminach i miastach na prawach powiatu, panstwowa straz pozarna
(rozdziat 75411) w miastach na prawach powiatu i powiatach oraz nadzér budowlany (rozdziat
71015) w powiatach. W przypadku wojewddztw niemal catkowicie dotacjami na zadania zlecone
finansowane sg wsparcie dla krajowych pasazerskich przewozéw autobusowych (rozdziat 60003)
oraz staze i specjalizacje medyczne (rozdziat 85157).

4. Finansowanie zadan zleconych w orzecznictwie sgdow

We wrzesniu 2025 roku na stronie NIST opublikowany zostat raport zatytutowany Skala
niedofinansowania zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego w swietle orzeczen
sgdow powszechnych autorstwa Beniamina Rozczynskiego. W niniejszym rozdziale przytaczamy
tylko synteze najwazniejszych wnioskdw, odsytajgc zainteresowanych szczegétami do lektury
petnej wersji raportu.

Zgodnie z art. 49 ust. 5 i ust. 6 u.d.j.s.t.” w przypadku nieprzekazania dotacji w sposdéb
umozliwiajgcy petne i terminowe wykonanie zlecanych zadan jednostce przystuguje prawo
dochodzenia naleznego swiadczenia wraz z odsetkami w wysokosci ustalonej jak dla zalegtosci
podatkowych w postepowaniu sgdowym. Przepisy te majg zastosowanie zaréwno w wypadkach
przekazania przyznanej dotacji w niepetnej wysokosci lub z uchybieniem terminu, jak i przekazania
dotacji w wysokosci niezapewniajgcej realizacje zadan (Ostrowska 2014, s. 76). W sytuac;ji wiec,
gdy do wykonania zadan zleconych nie wystarczytyby srodki przekazane z budzetu parnstwa,
jednostka samorzadu terytorialnego moze na podstawie tego przepisu domagaé sie réznicy
pomiedzy kwota, jaka rzeczywiscie byta potrzebna do petnego ich wykonania, a wysokoscia
przekazanej dotacji celowej.

JST wystepujgca z roszczeniem — w zaleznosci od okolicznosci danej sprawy — jest zobowigzana
do wykazania, ze sposob przekazania dotacji uniemozliwit jej terminowe i petne wykonanie
zadania, a w przypadku, gdy kwestionuje wysokos$¢ przekazanej dotacji, uznajac, ze byta ona zbyt
niska wzgledem rzeczywistych kosztéw realizacji zadania — do udowodnienia poniesionych przez
siebie i uzasadnionych kosztéw wykonania zadania oraz wysokos$¢ przekazanej dotacji na ten
cel™.

" Ustawa z dnia 1 paZdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: u.d.j.s.t.).
270b. wyrok SA w Warszawie z dnia 4 wrzesnia 2015r., sygn. | ACa 2080/14, LEX nr 1808796.
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W latach 2011-2025 wyrokiem zakonczyto sie 41 spraw cywilnych zainicjowanych przez JST,
a odnoszacych sie do wysokosci otrzymanych dotacji na zadania zlecone. 20 takich pozwéw
wniosty gminy, 9 powiaty, a 12 wojewddztwa. W chwili sporzadzania raportu 12 spraw nie zostato
jeszcze zakonczonych w sposéb prawomocny.

W postepowaniu przed sgdem | instancji 33 sprawy zostaty wygrane przez JST, a w przypadku
pozostatych 8 spraw sgd powszechny uznat, ze roszczenie byto niezasadne. W przypadku 18 spraw
apelacyjnych' zakonczyty sie one dla JST pozytywnie, a w zakresie 4 — negatywnie. Mniej wiecej
w potowie spraw zakonczonych wygrang pozywajacego samorzadu zasadzona kwota byta zgodna
z roszczeniem, a w potowie sad przyznat kwote nizszg niz wnioskowana przez strone pozywajaca.
W jednym przypadku sad - opierajac sie na opinii biegtego - zasadzit kwote wyzszg niz
przedstawione roszczenie.

Najwiecej pozwdw dotyczyto zadan zleconych z zakresu gospodarki nieruchomosciami (w zakresie
wywtaszczenia nieruchomosci) oraz funkcjonowania urzedéw stanu cywilnego i realizowanych
przez nie zadan.

Sady powszechne | instancji zasadzity dotychczas na rzecz JST tgczng kwote 39,59 mln zt, podczas
gdy tgczna kwota wszystkich roszczen wyniosta 53,18 mln zt. Kwota koncowa (z uwzglednieniem
postepowania drugoinstancyjnego) zasgdzona na rzecz JST wyniosta 39,74 mln zt.

Przeprowadzona analiza jednoznacznie wskazuje, ze w wiekszosci przypadkdédw roszczenia JST
zostaty uwzglednione. Trzeba przy tym pamietag, ze czes¢ JST ze wzgledu na bariery w postaci np.
ograniczonych srodkow finansowych lub osobowych rezygnuje z dochodzenia przystugujgcych im
roszczen na drodze sgdowej. Problem ten wydaje sie silniej obecny w przypadku mniejszych
samorzaddw, o nizszych zasobach finansowych i instytucjonalnych. Ochrona prawna na gruncie
aktualnie obowigzujgcych przepisdw ma charakter ex posti nie zabezpiecza JST pod wzgledem ich
ptynnosci finansowej w zakresie realizacji zadan zleconych.

5. Proba uporzadkowania przez administracje rzagdowa
dotychczasowych praktyk w zakresie dotowania zadan zleconych

26 listopada 2025 roku Minister Finanséw przekazat Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego ,dokumentacje dotyczacag podjetych dziatan w kierunku uporzadkowania zadan
zleconych z zakresu administracji rzgdowej”.

Dokumentacja ta objeta:

a) zapytania Ministra Finanséw z okresu 2024-2025 skierowane do organéw administracji
rzgdowej i centralnej' oraz terenowych organéw administracji rzagdowej (wojewodéw);

'3 Sad | instancji oddalit apelacje przedstawiciela Skarbu Paristwa lub zmienit wyrok sgdu | instancji na korzy$¢ JST.

4 Sad Il instancji utrzymat w mocy negatywny wyrok sadu | instancji albo uchylit pozytywny wyrok sadu pierwszej instancji i oddalit pozew JST
w stosunku do Skarbu Panstwa.

15 Zapytania skierowane zostaty takze do Kancelarii Prezesa Rady Ministréw oraz Paristwowej Komisji Wyborczej.
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b) odpowiedzi udzielone przez wszystkie zapytane podmioty;

c) zestawienie zbiorcze dotyczace zadan zleconych przygotowane na podstawie danych
przekazanych przez wojewodow.

Analize odpowiedzi udzielonych przez organy administracji rzadowej w ramach niniejszego
opracowania podzielono na dwie czesci:

1) odpowiedzi udzielone przez centralne organy administracji rzadowej;

2) analiza zestawienia zbiorczego sporzadzonego na podstawie danych przekazanych przez
wojewodow.

5.1. Analiza odpowiedzi udzielonych przez ministrow

W latach 2024-2025 na zapytania Ministra Finanséw w sprawie dokonania szczegdtowego
przegladu zadan zleconych do realizacji jednostkom samorzgdu terytorialnego wraz z propozycja
rozwigzan w podziale na zadania: gmin, powiatéw, samorzadu wojewddztwa, odpowiedzi udzielito
tacznie 21 podmiotéw administracji rzadowej sensu largo, z czego 18 odpowiedzi udzielili wtasciwi
ministrowie, zas pozostate trzy Kancelaria Prezesa Rady Ministrow (KPRM), Gtéwny Urzad
Statystyczny (GUS) oraz Krajowe Biuro Wyborcze (KWB). Siedem podmiotéw wskazato,
ze realizowane przez nich zadania nie sg przekazywane JST w ramach zadan zleconych'®.

Tylko szes¢ ministerstw byto w stanie nie tylko wskazaé¢ zadania zlecone JST nalezace do ich
wtasciwosci, ale réwniez podjaé probe oszacowania czasochtonnosci i kosztéow zwigzanych z ich
realizacjg. Byty to nastepujgce resorty:

e Ministerstwo Cyfryzacji,

e Ministerstwo Infrastruktury,

e Ministerstwo Klimatu i Srodowiska,

e Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej,
e Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji,
e Ministerstwo Rozwoju i Technologii.

W pozostatych przypadkach ministrowie ograniczyli sie do wskazania zadania zleconego (wraz
z przytoczeniem jego podstawy prawnej), jednoczesnie argumentujac, ze ustandaryzowanie
kosztéw realizacji zadan zleconych oraz wprowadzenie jednolitych w skali kraju zasad ich
finansowania w zmieniajgcych sie warunkach rynkowych oraz ze wzgledu na r6zne uwarunkowania

6 GUS, KPRM, Minister Aktywow Pafstwowych, Minister Funduszy i Polityki Regionalnej, Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Minister Przemystu
oraz Minister Spraw Zagranicznych.
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wykonywania tych zadan w poszczegdlnych wojewddztwach jest bardzo trudne. Brakuje natomiast
wyjasnienia na jakiej podstawie — w zwigzku z tymi trudnosciami — obliczana jest wielko$¢ dotacji
przekazywanych samorzgdom.

Przyktadowo Minister Sportu i Turystyki podkreslit, ze wyliczenia odnoszgce sie do metodologii
kalkulacji wysokosci srodkéw niezbednych do realizacji zadan zleconych ,(...) powinny by¢
dokonywane przez Ministerstwo Finansow, jako odpowiedzialne za finanse publiczne i posiadajgce
odpowiednie instrumenty do dokonywania takich wyliczen, w $cistej wspoétpracy z marszatkami
wojewodztw wykonujgcymi te zadania bezposrednio i znajagcymi specyfike ich wykonywania”.

Jednoczesnie warto zasygnalizowac, ze w stanowiskach poszczegélnych ministréw mozna byto
zaobserwowac postulat, aby czes¢ zadan zleconych przeksztatci¢ w zadania wtasne JST (pod
warunkiem wskazania Zrédta sfinansowania np. pobierania przez JST optaty albo przemodelowania
tych zadan w taki sposéb, aby odpowiadaty definicji zadan wtasnych JST). Na przyktad — Minister
Zdrowia uznat, ze nastepujgce zadania uregulowane w Ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r.
o kierujgcych pojazdami powinny stanowié¢ zadania wtasne wojewdédztw:

1) nadzér nad wykonywaniem badan lekarskich i wydawaniem orzeczen lekarskich do kierowania
pojazdem;

2) nadzér nad przeprowadzaniem badan psychologicznych w zakresie psychologii transportu;
3) prowadzenie rejestru przedsiebiorcéw prowadzgcych pracownie psychologiczng;

4) prowadzenie ewidencji uprawnionych lekarzy;

5) prowadzenie ewidencji uprawnionych psychologow.

Podobnie Minister Klimatu i Srodowiska zawnioskowat, aby zadanie realizowane przez
wojewddztwa: ,Przygotowywanie programOw ochrony powietrza oraz plandw dziatan
krétkoterminowych” (art. 91, 92196 Ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska),
stato sie ich zadaniem wtasnym.

Co uderzajace, na niewielkg stosunkowo liczbe odpowiedzi ministréw wptynat rowniez brak wiedzy
o nalezacych do ich wtasciwosci zadaniach zleconych. Przyktady takich sytuacji odnoszg sie do
zadan zlecanych przez Ministra Obrony Narodowej w zakresie przeprowadzania kwalifikacji
wojskowej (art. 56 ust. 1 Ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny)'” czy Ministra Rozwoju
i Technologii'® w odniesieniu do dziatalnosci powiatowych inspekcji nadzoru budowlanego (art. 80
ust. 2 pkt 1), art. 86 ust. 3 Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane). Skutkowato to m.in.:

7 Informacja taka wynika z pisma MF do MON z 1 sierpnia 2024 roku, w ktérym MF prosi o ponowne przeanalizowanie zadar zleconych JST, albowiem:
»Z przestanego pisma MON (pierwotnego) nie wynika, jakie sa zadania zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego z zakresu wtasciwosci resortu
obrony narodowej. Jako przyktad mozna wskazac¢ udziat w przygotowaniu i przeprowadzeniu kwalifikacji wojskowej, ktéry nalezy do zadarn zleconych
JST (art. 56 ust. 8 ustawy o obronie Ojczyzny), a nie zostat wskazany w ww. pismie”.

'8 Aktualnie Ministra Finanséw i Gospodarki.
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a) wystepowaniem z monitami przez Ministra Finanséw, np. w zwiazku z przekroczeniem terminu
do udzielenia odpowiedzi;

b) wskazywaniem podstawy prawnej konkretnego zadania przez Ministra Finanséw w ponownym
zapytaniu do poszczegdlnych ministrow;

c) koniecznoscig okreslenia wtasciwego ministra w stosunku do niektdérych zadan zleconych.

Analizujgc poszczegélne odpowiedzi ministrow, mozna dostrzec, ze nie maja one
ustandaryzowanego charakteru, a wrecz mozna postawi¢ teze, iz stanowig zbidér luzno
powigzanych ze sobg danych, co nie pozwala na oszacowanie na ich podstawie, czy przekazywany
samorzgdom strumien dotacji jest wystarczajgcy dla prawidtowej realizacji zadan.

Ministrem, ktory zleca JST najwiekszg licze zadan z zakresu administracji rzgdowej, jest Minister
Rozwoju i Technologii — tgcznie 73 zadania, sposréd ktérych najwiecej (ponad 60) dotyczy spraw
z zakresu prawa budowlanego, np. wydawania pozwolen na budowe, czy prawa geodezyjnego
i kartograficznego?® np. prowadzenie ewidencji gruntéw i budynkdéw.

Na kolejnych miejscach pod wzgledem liczby zlecanych zadan JST znajdowali sie:

2) Minister Klimatu i Srodowiska — 36 zadan (m.in. z zakresu: gospodarki odpadami?', prawa
geologicznego i gérniczego?? oraz przyznawania dodatkéw ostonowych?® i weglowych?4);

3) Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji — 27 zadan (m.in. z zakresu: aktow stanu
cywilnego?®, dowoddéw osobistych? oraz ewidencji ludnosci?’);

4) Minister Infrastruktury — 26 zadan (m.in. z zakresu: transportu i nadzoru nad egzaminami na
prawo jazdy, kontroli o$rodkéw szkolenia kierowcow oraz inwestycji drogowych?®);

5) Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi — 25 zadan (m.in. z zakresu: gospodarki rybackiej??, ochrony
zwierzat®® oraz scalania i wymiany gruntéw?');

6) Minister Sportu i Turystyki—25 zadan (m.in. z zakresu: ustug hotelarskich oraz turystycznych np.
nadawanie uprawnien przewodnikom3?);

® Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane.

20 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne.

21 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach.

2 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze.

2 Ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. o dodatku ostonowym.

24 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2022 r. o dodatku weglowym.

% Ustawa z dnia 28 listopada 2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego.

26 Ustawa z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych.

27 Ustawa z dnia 24 wrzes$nia 2010 r. o ewidencji ludnosci.

2 Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych.
2 Ustawa z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie $rédlgdowym.

30 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat.

31 Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntow.

32 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycznych.
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7) Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej — 25 zadan (m.in. z zakresu: pomocy spotecznej®,
Swiadczen rodzinnych® oraz wspierania pieczy zastepczej®).

Dokonujac szczegotowej analizy odpowiedzi udzielonych przez poszczegdlnych ministréow, mozna
sformutowac zestawienie zadan zleconych, ktére sg najbardziej czasochtonne. Obejmuje ono te
zadania zlecone, co do ktérych poszczegélne ministerstwa podjety trud oszacowania ich
czasochtonnosci i przekazaty szczegotowe informacje w odpowiedzi skierowanej do Ministra
Finansow. Przedstawia je tabela 1. Na potrzeby jej przygotowania przyjeto czas wyrazony
w godzinach, jaki jest potrzebny na zatatwienie jednej sprawy administracyjnej (h/sprawa)

realizowanej przez JST w ramach zadania zleconego.

Tabela 1. Oszacowanie ministerstw w zakresie najbardziej czasochtonnych zadan zleconych

Czasochtonnos¢
Organ Typ JST Podstawa prawna zadania Typ zadania zadania
h/sprawa
art. 4 Ustawy z dnia 24 wrzes$nia 2010 | Zameldowania,
r. o ewidencji ludnosci wymeldowania, zgtoszenia
wyjazdu na pobyt
(czasowy, staty). 27,91
Zgtoszenia powrotu z
. pobytu czasowego
Gmina
MSWIA art. 8 ust. 2 Ustawy z dnia 6 sierpnia Sprawy z zakresu 8,41
2010 r. o dowodach osobistych dowodow osobistych
art. 6 ust. 1 Ustawy z dnia 28 Sporzadzanie aktow stanu
listopada 2014 r. — Prawo o aktach cywilnego (urodzenia, 7,11
stanu cywilnego matzenstwa, zgony)
Powiat brak danych brak danych brak danych
Wojewddztwo | brak danych brak danych brak danych
art. 10 Ustawy z dnia 4 listopada Realizacja jednorazowego
2016 r. o wsparciu kobiet w cigzy i Swiadczenia, o ktérym
rodzin "Za zyciem" mowa w art. 10 ustawy o 6,5
wsparciu kobiet w cigzy i
rodzin ,Za zyciem”
art. 2, art. 8, art. 20, art. 33 zasitek dla | Optacanie sktadek na
opiekuna: art. 9 Ustawy z dnia 28 ubezpieczenie zdrowotne
. . listopada 2003 r. o Swiadczeniach za osoby pobierajgce
MRPiPS Gmina . . . . .
rodzinnych; Ustawa z dnia 4 kwietnia Swiadczenie 6,5
2014 r. o ustaleniu i wyptacie pielegnacyjne, specjalny
zasitkéw dla opiekunéw zasitek opiekunczy
i zasitek dla opiekuna
art. 2, art. 8, art. 20, art. 33 zasitek dla | Realizacja Swiadczen
opiekuna: art. 9 Ustawy z dnia 28 rodzinnych, swiadczenia z 6.5
listopada 2003 r. o Swiadczeniach funduszu alimentacyjnego ’
rodzinnych; Ustawa z dnia 4 kwietnia i zasitku dla opiekunéw

33 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej.
34 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych.

3% Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej.
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2014 r. o ustaleniu
i wyptacie zasitkéw dla opiekunéw

oraz optacanie sktadek na
ubezpieczenia emerytalne
i rentowe z ubezpieczenia

spotecznego za osoby

pobierajgce swiadczenie
pielegnacyjne, specjalny

zasitek opiekunczy i
zasitek dla opiekunow

art. 6, 6a, 6b, 6¢ca
i 8 Ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r.

Finansowanie dziatalnosci
powiatowych zespotéw do

Powiat o rehabilitacji zawodowej spraw orzekania o 2
i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnosci
niepetnosprawnych
Wojewddztwo | brak danych brak danych brak danych
art. 2 ust. 12, 15—15b, art. 4 ust. 1 Przyznawanie dodatku 0,15-3
Ustawy z dnia 5 sierpnia 2022 r. weglowego
o dodatku weglowym
art. 31 ust. 1, art. 32 ust. 1-2, art. 35 Przyznawanie dodatku
ust. 1 Ustawy z dnia 7 pazdziernika elektrycznego
2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
stuzacych ochronie odbiorcéw 0,15-3
energii elektrycznej w 2023 roku oraz
w 2024 roku w zwigzku z sytuacja na
Gmina rynku energii elektrycznej
MKiS art. 2ust. 10i17a, art. 3ust. 1 Przyznawanie dodatku
Ustawy z dnia 17 grudnia 2021 r. ostonowego 0,15-0,5
o dodatku ostonowym
art. 3ust. 1, art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 1 Przyznawanie bonu
Ustawy z dnia 23 maja 2024 r. o bonie | energetycznego
eherg,etycznym orazo zmlanlel . 0.15-0.5
niektérych ustaw w celu ograniczenia
cen energii elektrycznej, gazu
ziemnego i ciepta systemowego
Powiat brak danych brak danych brak danych
Wojewoddztwo | brak danych brak danych brak danych
Gmina brak danych brak danych brak danych
art. 28 ust. Taw zw. z art. 82 ust. 2 Wydanie decyzji w sprawie
Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo | pozwolenia na budowe 33
Powiat budowlane . _ .
art. 36a ust. 1 w zw. z art. 82 ust. 2 Wydanie decyzji o zmianie
Ustawy zdnia 7 lipca 1994 r. — Prawo | pozwolenia na budowe 30,3
MRIT budowlane
art. 7b ust. 1 pkt 4,art. 7c ust. 1 pkt 3 Zamowienia publiczne
Ustawy z dnia 17 maja 1989r. - w zakresie BDOT10k 389,58
. Prawo geodezyjne i kartograficzne
Wojewddztwo - - —
art. 7c ust.1 pkt 1,2,3 ustawy z dnia Udziat w komisjach
17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne odbioru GUGIK 84

i kartograficzne
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5.2. Analiza odpowiedzi wojewodow

Analiza zestawienia zbiorczego sporzadzonego na podstawie danych przekazanych przez
wojewodow wskazuje, ze w 2023 roku jednostki samorzadu terytorialnego otrzymaty z budzetu
panstwa na realizacje zadan zleconych tgcznie 26 030 634 tys. zt, z czego:

e gminy-18467 631 tys. zt,
e powiaty-5737 189 tys. zt,
e samorzady wojewodztw -1 825 813 tys. zt*¢.

Zestawienie nie pozwala na wyodrebnienie dotacji przekazanych miastom na prawach powiatu.
Przytoczone tu liczby sa zblizone do wynikajgcych ze sprawozdan z wykonania budzetow
samorzadowych, ale nie sg identyczne. Zauwazone rdéznice moga mie¢ dwie przyczyny.
Po pierwsze, nie wszystkie dotacje otrzymywane przez samorzady trafiajg tam za posrednictwem
wojewodow. Moze to ttumaczy¢, dlaczego suma dotacji dla gmin i powiatdw wskazana przez
wojewodow jest nieco nizsza od tej, ktora wynika ze sprawozdan budzetowych. Po drugie,
z materiatow przekazywanych przez wojewodéw mozna wywnioskowac, ze zadania zlecone sensu
stricto czasami nie sg odrézniane od zadan przekazywanych na podstawie umowy. To z kolei moze
wyjasniaé, dlaczego kwota dotacji dla wojewddztw jest nieco wyzsza od tej wyliczanej, korzystajac
z danych zawartych w sprawozdaniach budzetowych.

Najwieksza czes¢ srodkéw przekazywanych gminom zwigzana byta z realizacjg zadan z zakresu
szeroko rozumianej polityki spotecznej, w szczegélnosci swiadczen rodzinnych, funduszu
alimentacyjnego oraz innych swiadczen pienieznych pomocy spotecznej. Laczna kwota dotac;ji
przekazanych na te zadania przekroczyta 14,5 mld zt, co stanowito blisko 80% wszystkich dotacji
przekazanych gminom na zadania z zakresu administracji rzadowe;.

W tabeli 2 podano tylko dane przekazane zbiorczo przez wojewoddéw. Nie przywotano danych
przekazanych przez poszczegélne ministerstwa. Wynika to z tego, ze dane wojewodéw sg jedynymi
w miare kompletnymi i usystematyzowanymi sposréd materiatéw poddanych analizie. Trzeba
jednak mie¢ na wzgledzie, ze nie sg to wszystkie kwoty dotacji, ktére otrzymaty JST, ale tylko te,
ktére przekazali wojewodowie. Zgodnie bowiem z art. 49 ust. 3 u.d.j.s.t. dotacje na zadania zlecone
sg przekazywane przez wojewoddéw, o ile inne przepisy nie stanowig inaczej, na zasadach
okreslonych w odrebnych przepisach. W takim przypadku finansowanie ptynie bezposrednio
z ministerstw lub panstwowych funduszy celowych (np. PFRON czy Fundusz Pracy). Ten model
stosuje sie zazwyczaj przy zadaniach specjalistycznych, programach operacyjnych oraz projektach
wymagajacych centralnej koordynaciji, takich jak ochrona zabytkéw, cyfryzacja czy aktywizacja
zawodowa bezrobotnych. W przeciwienstwie do ,,automatycznych” dotacji od wojewody, srodki
ministerialne czesto wymagajg od samorzadéw zawarcia osobnej umowy i precyzyjnego
rozliczenia w ramach konkretnego konkursu lub programu.

3% Opracowanie dokonane na podstawie pliku pt. Zestawienie zbiorcze dotyczace ZZAR przekazane przez wojewodow.
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Tabela 2. Najbardziej kosztowne zadania zlecone wedtug danych wojewoddéw (2023)

Resort X
Typ JST L. Zadanie taczna kwota
wtasciwy

Swiadczenia rodzinne i opiekuricze (Swiadczenia rodzinne, fundusz
Gmina MRPiPS alimentacyjny), pomoc spoteczna (zasitki, dodatki), dodatki ok. 14,6 mld zt
ostonowe i energetyczne

MRiRW Zwrot podatku akcyzowego w cenie paliwa rolniczego ok. 1,8 mld zt
MSWiIA Ewidencja ludnosci, dowody osobiste, rejestracja stanu cywilnego ok. 0.6 mld zt
(rozdz. 75011)
inne resorty |Pozostate zadania administracji rzgdowej ok.1,5mld zt
Powiat MSWiA Panstwowa Straz Pozarna ok. 3,8 mld zt
MRPiPS Pomoc spoteczna, zespoty ds. orzekania o niepetnosprawnosci ok. 0,8 mld zt
MRIT Nadzoér budowlany ok. 0,4 mld zt
Wojewddztwo MZ Staze i specjalizacje medyczne ok. 0,8 mld zt
Mi Doptaty do przewozéw autobusowych ok. 0,7 mld zt

Wydaje sie, ze cho¢ zebrane przez Ministra Finansow dane sg bardzo pomocne
w uzyskaniu obrazu zakresu zadan zleconych, to jednak jako$¢ zgromadzonych informaciji budzi
watpliwosci. Wynika z nich bowiem, ze poszczegdlne ministerstwa miaty problem z okresleniem,
czy i jakie zadania zlecajg JST. Obiekcje budzi¢ moze takze sposdb szacowania czasochtonnosci
i kosztochtonnosci poszczegdélnych zadan. | tak np. wedtug uzyskanych danych sprawy
zameldowania, wymeldowania, zgtoszenia wyjazdu na pobyt czasowy i zgtoszenia powrotu
z pobytu czasowego to az 27,91 godziny na jedng sprawe, co wydaje sie nieprawdopodobne,
poniewaz na ogot sprawy te zatatwiane sg w formie czynnosci materialno-technicznej, ktdra trwa
kilka minut. Mozna sie domyslaé, ze do czasu zatatwienia tych spraw doliczono takze
postepowania administracyjne, obejmujgce koniecznos$¢ zameldowania czy wymeldowania
w drodze decyzji — sumujgc zatem czas od wszczecia postepowania do jego ostatecznego
zakonczenia, moze to znacznie wydtuzyé srednig czasochtonnosci jednej sprawy. Podobne
watpliwosci mozna zgtaszac takze wobec innych przedstawionych w tabeli 2 szacunkéw.

Jak juz wskazywaliSmy w rozdziale 1 niniejszego raportu, podziat na zadania wtasne i zlecone
(sensu stricto i powierzone) nie jest w petni klarowny. W celu uzyskania jak najbardziej precyzyjnych
informacji dotyczacych zadan zlecanych przez organy administracji rzgdowej, celowe jest
opracowanie ujednoliconego schematu pozyskiwania takich informac;ji.
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6. Finansowanie zadan zleconych —wyniki badan ankietowych®’

Reasumujgc informacje przedstawione w poprzednim rozdziale, podjety przez Ministerstwo
Finansow wysitek zmierzajgcy do zebrania i uporzadkowania danych o zadaniach zleconych daje
nam jak na razie tylko wstepny i bardzo niepetny obraz. Po pierwsze, jak wspominalismy, czes¢
ministerstw w ogoéle nie podjeta sie oszacowania koszto- czy czasochtonnosci zlecanych zadan,
a rownoczesnie nie wyjasnita, na jakiej podstawie wyliczane sg przekazywane sumy. Po drugie,
nawet tam, gdzie szacunki zostaty przedstawione, niektére z nich na pierwszy rzut oka budza
watpliwosci i wymagatyby weryfikacji, a przynajmniej przekonujgcego uzasadnienia. Po trzecie,
trudno przyjac, ze oszacowanie czasochtonnosci wyjasnia catos¢ spraw zwigzanych z kosztami
wykonywania zadan zleconych. Pozwala na oszacowanie kosztéw osobowych, ale nie innych, ktére
wigzg sie z realizacjg zadan, a sg niezbedne dla zapewnienia warunkéw pracy przez wyznaczonych
do tych zadan urzednikdow. Byé moze najprostszym rozwigzaniem bytoby przyjecie
ryczattowych ,,kosztéow posrednich” doliczanych do kosztéw osobowych i uwzglednianych
w sposobie obliczania naleznej dotacji.

Wszystko to uzasadnia twierdzenie, ze nasza wiedza o niezbednych i faktycznie ponoszonych
kosztach wykonywania zadan zleconych jest dalece niepetna. W zwigzku z tym Narodowy Instytut
Samorzadu Terytorialnego podjat decyzje o przeprowadzeniu badania o charakterze sondazowym,
w ktérym sprébowalibysmy zestawi¢ wielkos¢ przekazywanych dotacji z faktycznie ponoszonymi
przez samorzady wydatkami. Zdajemy sobie sprawe, ze takze i to badanie nie dostarcza nam
w petni obiektywnej wiedzy. Trzeba wyraznie podkreslié, ze prezentowane wyniki mowia
0 réznicy miedzy wielkoscia wydatkéw i otrzymywanymi dotacjami, a nie o luce
w finansowaniu zadan zleconych. Rdznicy tej nie mozna prosto definiowaé jako sumy o jaka
dotacje powinny by¢ zwiekszone. Nie mamy bowiem narzedzi oceny, czy wszystkie poniesione
przez samorzady wydatki byty niezbedne.

6.1. Metodyka badania®®

6.1.1. Zakres badania

Zakres badania zostat zdefiniowany w sposéb funkcjonalny, z uwzglednieniem zréznicowania
instytucjonalnego jednostek samorzadu terytorialnego oraz specyfiki realizowanych przez nie
zadan zleconych. Analiza objeto wybrane zadania z zakresu administracji rzgdowej, ktore
charakteryzujg sie istotnym znaczeniem finansowym oraz sa powszechnie wskazywane przez
przedstawicieli samorzadu jako obszary niedoszacowania dotacji celowych.

%7 Niniejszy rozdziat oparty jest przede wszystkim na raporcie z badania empirycznego przygotowanym na zlecenie NIST przez dr. hab. Mariana
Kachniarza z Uniwersytetu Przyrodniczego we Wroctawiu. Teksty zamieszczone w ramkach pochodzg ze sprawozdania z badania jako$ciowego
obejmujacego szereg rozmow i wywiadow przeprowadzonych przez prowadzacych badanie z pracownikami administracji samorzadowej (najczesciej
ze skarbnikami).

3% Dalsza cze$é rozdziatu 6 raportu przygotowana zostata przez M. Kachniarza i R. Kachniarz w ramach realizacji badania zleconego przez Narodowy
Instytut Samorzadu Terytorialnego. Raport ten zostat poddany niewielkim zmianom redakcyjnym.
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Badanie przeprowadzono w gminach, powiatach ziemskich, miastach na prawach powiatu oraz
samorzagdach wojewddztw. W przypadku gmin i miast na prawach powiatu analizowano zadania
z zakresu zabezpieczenia spotecznego oraz administracji publicznej, w szczegélnosci dotyczgce
swiadczen rodzinnych, funduszu alimentacyjnego, sktadek na ubezpieczenia spoteczne, a takze
ewidencji ludnoscii dziatalnosci gospodarczej. W powiatach ziemskich badanie koncentrowato sie
na zadaniach zwigzanych 1z funkcjonowaniem powiatowych zespotéw ds. orzekania
o niepetnosprawnosci oraz z gospodarowaniem zasobem nieruchomosci Skarbu Panstwa. Zakres
badania w samorzadach wojewédztw obejmowat wybrane zadania z obszaru rolnictwa zwigzane
z wyptatg odszkodowan za szkody rolne spowodowane przez zwierzeta towne oraz zwigzane
z wynagrodzeniami i utrzymaniem stanowisk pracy pracownikow realizujgcych zadania zlecone.
Formularz pytan zostat skonstruowany w taki sposoéb, by wskazywat konkretne rozdziaty klasyfikacji
budzetowej. Wymienione zakresy zostaty zidentyfikowane w wywiadach wstepnych z grupa
skarbnikéw reprezentujgcych poszczegdlne typy jednostek. Podstawowym kryterium byta skala
niedofinansowania zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej.

Wybrane zadania i ich znaczenie wsréd wszystkich zadan zlecanych samorzgdom przedstawia
tabela 3.

Tabela 3. Zadania zlecone objete badaniem ankietowym

Typ Zadanie Rozdziat Udziat % w catosci
samorzadu klasyfikacji dotacji na zadania
budzetowej zlecone
Gminy Ewidencja ludnosci i dziatalnosci gospodarczej 75011 2,3%
Swiadczenia rodzinne, fundusz alimentacyjny 85502 68,0%
Miasta na Ewidencja ludnosci i dziatalnosci gospodarczej 75011 3,1%
prawach Swiadczenia rodzinne, fundusz alimentacyjny 85502 52,1%
powiatu
Powiaty Gospodarowanie nieruchomosciami 70005 9,5%
Zespoty orzekajace o niepetnosprawnosci 85321 4,4%
Wojewddztwa | Odszkodowania za szkody rolne powodowane przez 1095 8,4%
zwierzeta towne
Utrzymanie stanowisk pracy osoéb realizujacych 75011 11,5%
zadania zlecone

W trakcie realizacji badania stopniowo zaczeto sie ujawniac, Ze problem niedofinansowania zadan
zleconych nie jest wytgcznie kwestig relacji miedzy dochodami a wydatkami. W réwnym stopniu dotyczy
on tego, jak te wydatki sg identyfikowane, jak sg opisywane — i, co moze najbardziej zaskakujace — czy
w ogdle sg dostrzegane jako problem wymagajacy rekonstrukcji.

Mozna wiec powiedzieé, ze badanie — niejako przy okazji — odstonito drugi poziom zjawiska: nie tylko
niedofinansowanie, ale rowniez mechanizmy jego czesciowego ukrywania.
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6.1.2. Metodyka wyboru proby badawczej

Dobdr préby badawczej przeprowadzono w sposéb zapewniajgcy mozliwos¢ uogolnienia wynikow
na populacje jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce, przy jednoczesnym zachowaniu
zdolnosci do analizy wewnetrznego zréznicowania JST. Punktem wyjscia byta petna populacja
jednostek wedtug stanu na 1 stycznia 2025 roku, obejmujgca wszystkie gminy, powiaty, miasta na
prawach powiatu oraz wojewddztwa.

Dobdr jednostek samorzadu terytorialnego (JST) do analizy oparto na warstwowym losowaniu
proporcjonalnym z elementami kontrolowanej alokacji przestrzennej. Punktem wyjscia byta petna
populacja JST w Polsce wedtug stanu na 1 stycznia 2025 roku, obejmujgca 16 wojewddztw, 314
powiatow ziemskich i 66 miast na prawach powiatu oraz 2479 gmin (302 miejskie, 718 miejsko-
wiejskie i 1459 wiejskich).

W pierwszym etapie skonstruowano rame losowania na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.
Dla kazdej jednostki pobrano dwa kluczowe atrybuty: (a) dochody budzetowe per capita w roku
2024, tj. dochody budzetéow gmin — P2627, dochody budzetdw powiatow — P2410 oraz dochody
budzetow wojewddztw — P2412; (b) liczba ludnosci w 2024 roku, ujeta w zmiennej ludnosé
w tysigcach (id 1645341 na poziomie gmin). Typ gminy (miejska, wiejska, miejsko-wiejska)
okreslono na podstawie symbolu rodzaju jednostki w rejestrze TERYT (TERC), za$ status miasta na
prawach powiatu identyfikowano poprzez kody powiatu w przedziale 60-99.

W drugim etapie populacje jednostek podzielono na warstwy analityczne wedtug trzech kryteridw:
typu jednostki, wielkosci demograficznej oraz poziomu zamoznosci. Wielkos¢ i zamoznosc¢
klasyfikowano poprzez podziat na tercyle rozktaddw liczby ludnosci i dochodéw per capita.
W rezultacie gminy przypisano do 27 warstw (3 typy x 3 przedziaty ludnosci x 3 przedziaty
dochododw), a miasta na prawach powiatu, powiaty ziemskie i wojewddztwa do dziewieciu warstw
(1 kategoria x 3 tercyle ludnosci x 3 tercyle dochodow).

Trzeci etap obejmowat alokacje liczebnosci proby. Liczbe jednostek w kazdej warstwie wyznaczono
proporcjonalnie do udziatu danej warstwy w catej populacji, z zastosowaniem korekty
»hajwiekszych reszt” w celu zapewnienia zgodnosci sum. Wprowadzono przy tym ograniczenia
przestrzenne: w probie gmin (n=200) i powiatéw ziemskich (n=50) zagwarantowano reprezentacje
co najmniej jednej jednostki z kazdego wojewddztwa. W przypadku miast na prawach powiatu
(n=15) zuwagi na fakt, ze liczebnosc¢ proby jest mniejsza od liczby wojewddztw, zastosowano regute
maksymalizacji pokrycia — w kazdej fali badan obejmowano jednostki z 15 r6znych wojewodztw,
pozostawiajgc jedno wojewddztwo nieobecne, lecz kompensowane w kolejnych prébach. W prébie
wojewddztw (n=5) zastosowano alokacje proporcjonalng z dodatkowym warunkiem obecnosci
jednostek zaréwno z dolnego, jak i gérnego tercyla zamoznosci.
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Czwarty etap polegat na losowaniu w obrebie warstw. Zastosowano metode Probability
Proportional to Size (PPS), w ktérej prawdopodobieristwo wyboru jednostki byto proporcjonalne do
liczby ludnosci. Nastepnie wykonano kontrole pokrycia przestrzennego oraz, w razie potrzeby,
wymiane lokalng (local swap) jednostek pomiedzy wojewddztwami, aby zapewni¢ realizacje
minimalnych ograniczen terytorialnych.

Zastosowana procedura pozwolita uzyska¢ probe obejmujgca 200 gmin, 15 miast na prawach
powiatu, 50 powiatow ziemskich oraz 5 wojewddztw, odzwierciedlajgcag zréznicowanie terytorialne
Polski zaréwno pod wzgledem instytucjonalnym, demograficznym, finansowym, jak
i przestrzennym.

6.1.3. Sposob przeprowadzenia badan

Badanie zostato przeprowadzone z wykorzystaniem podejscia mieszanego, taczacego metody
jakosciowe i ilosciowe w ramach spéjnej sekwencji badawczej. W pierwszym etapie zrealizowano
wywiady pogtebione z przedstawicielami JST. Celem tych wywiadéw byto doprecyzowanie zakresu
pojeciowego badania oraz weryfikacja czytelnos$ci i uzytecznosci projektowanego narzedzia
ankietowego. Wywiady te przeprowadzono z szescioma skarbnikami JST reprezentujacymi rézne
szczeble samorzadu, co pozwolito uwzgledni¢ zréznicowanie praktyk ewidencyjnych
i organizacyjnych.

Na podstawie wynikéw etapu jakosciowego opracowano ostateczng wersje kwestionariusza
ankiety, ktora zostata wykorzystana w zasadniczej czesci badania ilosciowego. Badanie ankietowe
przeprowadzono w formie elektronicznej (CAWI), kierujac je do skarbnikéw JST zakwalifikowanych
do préby badawczej. Respondenci otrzymywali indywidualne zaproszenia wraz z informacja o celu
badania oraz zasadach poufnosci.

W celu zwiekszenia poziomu responsywnos$ci oraz ograniczenia brakéw danych zastosowano
telefoniczne wsparcie badania (CATI). Kontakty telefoniczne miaty charakter uzupetniajgcy
i dotyczyty zaréwno przypomnienia o udziale w badaniu, jak i wyjasnienia watpliwosci
metodologicznych. W uzasadnionych przypadkach odpowiedzi byty zbierane bezposrednio
w trakcie rozmoéw telefonicznych, a nastepnie wprowadzane do tej samej bazy danych, co
odpowiedzi uzyskane drogg elektroniczng, z zachowaniem jednolitej struktury zmiennych
i formatéw odpowiedzi.

Oprocz tych celowanych dziatan zastosowano ogdlnopolskie wezwanie do wypetnienia ankiety do
wszystkich jednostek samorzadowych z wykorzystaniem portali branzowych. Dodatkowo
ogtoszenia i informacje propagowane byty na ogdélnopolskich konferencjach i szkoleniach
skarbnikéw. Dlatego oprécz wytypowanych w opisywanej powyzej procedurze jednostek,
uzyskalismy zwroty takze z innych samorzadow.
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6.1.4. Zwrotnosc¢ ankiet i ocena reprezentatywnosci proby badawczej

Analiza baz danych ankietowych wskazuje na zré6znicowany poziom zwrotnosci w zaleznosci od
typu jednostki samorzadu terytorialnego.

W przypadku gmin uzyskano 115 kompletnych lub uzupetnionych kwestionariuszy ankietowych.
W relacji do planowanej liczebnosci préby wynoszgcej 120 jednostek oznacza to zwrotnosé na
poziomie 97,5%. Wydaje sie, ze jest to poziom wysoki, biorgc pod uwage stopien ztozonosci
kwestionariusza oraz koniecznos¢ siegania przez respondentéw do szczegoétowych danych
finansowych i organizacyjnych. Wynik ten zostat osiggniety dzieki wsparciu telefonicznemu, ktore
mobilizowato skarbnikéw do wypetnienia tego zadania.

Pierwsze doswiadczenia terenowe mogty sugerowad, ze zasadniczg bariera bedzie niechec
respondentéw do udziatu w badaniu. Jednak juz po kilku rozmowach stawato sie jasne, ze taka
interpretacja bytaby zbyt uproszczona. Skarbnicy bardzo czesto zaczynali od podkreslenia znaczenia
problemu. W ich wypowiedziach powracat watek przecigzenia systemu i niedoszacowania kosztdw.
Jednoczesnie niemal natychmiast pojawiata sie druga warstwa wypowiedzi — bardziej pragmatyczna,
czasem wrecz zrezygnowana:

»My wiemy, ze to jest wazne, tylko naprawde nie mamy kiedy tego zrobic”.

Spotykamy sie tu z pewnym napieciem miedzy swiadomoscig a mozliwoscig dziatania. Problem jest
rozpoznawany, bywa nawet artykutowany w Srodowisku, ale nie staje sie zadaniem operacyjnym
konkretnej jednostki. Udziat w badaniu byt wiec postrzegany nie jako element systemowej zmiany, lecz
raczej jako kolejne ,zadanie do wykonania”, konkurujgce z obowigzkami budzetowymi,
sprawozdawczymi i organizacyjnymi.

W tym sensie opor nie byt prostym brakiem wspdtpracy. Byt raczej forma adaptacji do przeciazonego
systemu.

Dla miast na prawach powiatu baza danych obejmuje 16 odpowiedzi ankietowych. Liczba ta
przekracza pierwotnie zaktadang wielkos¢ proby (15 jednostek), co oznacza, ze zwrotnos¢ w tej
grupie przekroczyta 100% planu badawczego. Sytuacja ta wynikata z podjecia decyzji o wtaczeniu
do analizy wszystkich miast, ktére zgtosity gotowos¢ udziatu w badaniu i przekazaty kompletne
dane, niezaleznie od minimalnych wymogoéw préby.

W grupie powiatow ziemskich uzyskano 41 odpowiedzi ankietowych przy planowanej probie 50
jednostek, co odpowiada zwrotnosci na poziomie 82%. Jest to wynik bardzo wysoki, rzadko
spotykany w badaniach ankietowych prowadzonych wsréd JST, szczegblnie w obszarze zagadnien
finansowych.

W przypadku wojewddztw samorzgdowych, uzyskano odpowiedzi od 8 jednostek, przy
wyznaczonej probie 5 regionéw. Takze w tej grupie przekroczono wiec 100% planu badawczego.
Jest to istotne ze wzgledu na niewielkg liczbe podmiotéw do analizy — zatem kazde jej zwiekszenie
znakomicie uzupetnia obraz tego szczebla samorzadu.
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tacznie uzyskana liczba odpowiedzi pozwala stwierdzi¢, ze badanie osiggneto w miare wysoki
poziom realizacji préby, co moze tworzy¢ reprezentatywny obraz sytuacji w danych kategoriach
jednostek.

Ocena reprezentatywnosci préby zostata przeprowadzona w odniesieniu do zatozen doboru proby,
ktére opieraty sie na stratyfikacji wedtug typu JST, wielkosci demograficznej, poziomu zamoznosci
oraz rozmieszczenia przestrzennego.

W przypadku gmin, mimo niepetnej realizacji liczebnosci proby, struktura uzyskanych odpowiedzi
pozostaje spdjna z pierwotnym rozktadem warstw analitycznych. W bazie danych znajduja sie
zarowno gminy miejskie, miejsko-wiejskie, jak i wiejskie, reprezentujgce rézne klasy wielkosci,
liczby ludnosci oraz poziomu dochodow per capita. Oznacza to, ze proba zachowuje zdolnosé do
odzwierciedlania zréznicowania instytucjonalnego i finansowego populacji gmin, cho¢ nalezy
uwzgledni¢ nieco wiekszg niepewnos$é estymacji w analizach wymagajacych wysokiej precyzji
statystycznej.

W odniesieniu do miast na prawach powiatu liczba uzyskanych odpowiedzi nie tylko spetnia, lecz
nawet przekracza minimalne wymagania proby. Co istotne, miasta ujete w bazie danych
charakteryzujg sie znacznym zréznicowaniem pod wzgledem liczby ludnosci, funkciji
administracyjnych oraz sytuacji finansowej. Pozwala to traktowaé uzyskany zbiér danych jako
petnowartosciowy materiat analityczny, umozliwiajgcy zaréwno analize przecietnych wielkosci, jak
i identyfikacje przypadkéw skrajnych.

W przypadku powiatéow ziemskich bardzo wysoki poziom zwrotnosci przy jednoczesnym
zachowaniu zatozen warstwowego doboru préby pozwala uznaé¢ uzyskane dane za w petni
reprezentatywne dla tej kategorii JST. Struktura odpowiedzi odzwierciedla zr6znicowanie powiatow
pod wzgledem demograficznym, finansowym oraz przestrzennym, co umozliwia formutowanie
wnioskow o charakterze uogélniajgcym.

Takze liczba wojewddztw, ktéra odpowiedziata na naszg ankiete, jest reprezentatywna pod
wzgledem zaréwno ich wielkosci, charakteru, jak i lokalizacji w réznych makroregionach
Polski.

Realizacja badania napotkata na szereg ograniczen o charakterze organizacyjnym i operacyjnym,
ktére nalezy uwzglednic¢ przy interpretacji uzyskanych wynikéw.

Pierwszym istotnym ograniczeniem okazat sie systemowy opoér respondentéw wobec aktywnego
udziatu w badaniu ankietowym, mimo wczesniejszych deklaracji zainteresowania tematyka
badania i jej znaczeniem dla Srodowiska samorzadowego. Wypetnianie kwestionariuszy
ankietowych wymagato od respondentéw siegania do szczegétowych danych finansowych oraz
angazowania dodatkowych zasobdw organizacyjnych. W wielu przypadkach prowadzito to do
odktadania realizacji zobowigzan, koniecznosci uzyskiwania wewnetrznych zgdd lub wielokrotnego
przesuwania terminéw udzielenia odpowiedzi.
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Kolejnym ograniczeniem byta wynikajaca z powyzszych uwarunkowan koniecznos¢ zastosowania
dziatan niestandardowych, niewliczonych pierwotnie w harmonogram projektu. Dla zapewnienia
odpowiedniej liczebnosci oraz jakosci préby badawczej niezbedne stato sie prowadzenie
intensywnych kontaktéw indywidualnych z respondentami, w tym bezposrednich rozmow
telefonicznych oraz wizyt w siedzibach JST. Dziatania te miaty istotne znaczenie dla przetamania
barier organizacyjnych i uzyskania kompletnych danych, jednak wigzaty sie z istothym
zwiekszeniem naktadu czasu potrzebnego na realizacje prac terenowych.

Opisane uwarunkowania prowadzity okresowo do zmniejszenia liczby zwrotéw ankiet oraz
spowolnienia procesu gromadzenia materiatu empirycznego, co w konsekwencji rodzito ryzyko
uzyskania wynikédw o ograniczonej reprezentatywnosci. Ryzyko to dotyczyto w szczegoélnosci
wczesnej fazy badania oraz tych kategorii JST, w ktdérych poziom obcigzenia biezacymi zadaniami
administracyjnymi jest relatywnie najwyzszy.

W bezposrednich kontaktach (proces wsparcia telefonicznego i internetowego badan) zauwazono,
ze wielu skarbnikéw sprawozdaje po stronie kosztowej kwoty zblizone badz identyczne do wartosci
dotacji, poniewaz nadwyzka wydatkow jest automatycznie ewidencjonowana w innych dziatach.
Prowadzi to zafatszowania rzeczywistych kosztéw wykonywania zadan zleconych. Ten swoisty
oportunizm widoczny jest w tych ankietach, w ktérych deklarowano wydatkowanie kwot
identycznych do przyznanych dotacji, wskazujac jednoczesnie grupy kosztéw, ktére w dotacji nie
sg uwzgledniane. Znaczgco obniza to szacunek niedofinansowania zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowe;j.

Konstrukcja kwestionariusza wymagata od respondentdw wyjScia poza formalng ewidencje budzetowa
i dokonania szacunkdw obejmujgcych koszty posrednie, rozproszone w réznych dziatach klasyfikacji
budzetowej.

Dla wielu respondentédw oznaczato to koniecznos¢ porzucenia codziennego ,jezyka finansow
publicznych”, ktéry opiera sie na formalnych zapisach budzetowych, a nie na analizie ekonomicznej
kosztow. Dla wielu skarbnikéw stanowito to wyraZne przekroczenie granicy ,naturalnego jezyka
operacyjnego” administracji finansowej, ktory — jak obrazowo okreslano — opiera sie na swoistych
»hieroglifach skarbnikdw”. W jednej z rozmdw przedstawiono to w ten sposoéb:

»My operujemy paragrafami, nie kosztami — to sg dwie rézne rzeczy”.

,»Gdyby to byto w sprawozdaniu, to bysmy mieli. A tak — trzeba to wymyslic¢”.

To zdanie — powtarzane w réznych wariantach — wydaje sie trafnie oddawac¢ sedno problemu. System
finansoéw publicznych jest zaprojektowany przede wszystkim do ewidencji, a nie do analizy kosztowe;.

W  efekcie pojawiaty sie  wypowiedzi, ktére z pozoru brzmiaty jak odmowa:
»INie da sie tego policzy¢ doktadnie”, ,,Nie mamy takich danych”, ,, Tego sie u nas nie liczy”.

W rzeczywistosci oznaczato to nie tyle niemoznos¢ obliczenia, co brak narzedzi i standardéw
umozliwiajgcych takie obliczenie w sposob rutynowy. Dopiero bezposrednie wskazdwki metodologiczne
(»jak robia to inne jednostki”, ,,jak mozna podzieli¢ koszty etatow czy infrastruktury”) otwieraty przestrzen
dla bardziej pogtebionej wspodtpracy.

To przejscie — od ewidencji do analizy — okazywato sie dla wielu respondentédw momentem wymagajacym,
czasem wrecz niekomfortowym. Wymagato bowiem odejscia od ,bezpiecznego” jezyka

sprawozdawczosci i wejscia w ,,obszar szacunkdw, przyblizen, decyzji interpretacyjnych”.
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Nalezy  podkreslié, ze mimo  wskazanych ograniczen, zastosowane  dziatania
kompensacyjne — w szczegélnosci intensyfikacja kontaktéw z respondentami oraz wsparcie
badania metodg CATI — pozwolity na osiggniecie poziomu zwrotnosci i struktury préby, ktore
umozliwiajg formutowanie wnioskow o charakterze ogélnym i porownawczym. Ograniczenia te nie
podwazajg zasadniczej wartosci poznawczej badania, lecz wyznaczajg kontekst interpretacyjny dla
prezentowanych wynikéw i rekomendaciji.

6.1.5. Wnhioski metodologiczne

Podsumowujac — uzyskana zwrotnos¢ ankiet oraz struktura odpowiedzi pozwalajg stwierdzic, ze
badanie spetnia kryteria reprezentatywnosci analitycznej dla wszystkich analizowanych grup
jednostek samorzadu terytorialnego. Najwieksze ograniczenia dotyczg wojewddztw, gdzie niepetna
realizacja proby moze wptywac na precyzje identyfikacji gtdwnych mechanizmoéw finansowania
i niedofinansowania zadan zleconych.

W odniesieniu do gmin, miast na prawach powiatu oraz powiatow ziemskich jakosé i kompletnosé
danych umozliwiaja prowadzenie analiz zaréwno opisowych, jak i poréwnawczych, bez
koniecznosci stosowania korekt wagowych. Catos¢ zgromadzonego materiatu empirycznego
stanowi solidng podstawe do dalszych analiz przedstawionych w kolejnych czesciach raportu.

» Twarze” lokalnych finanséw, determinujace polityke finansowa lokalnych samorzadow

Jedni skarbnicy buduja swoja strategie wokot rygorystycznego przestrzegania zasad. To osoby, dla ktorych
budzet jest przede wszystkim narzedziem walki o systemowa sprawiedliwosé. Stojg oni na stanowisku,
zZe gmina nie powinna doptacac¢ do zadan rzadowych z wtasnych srodkow, gdyz jest to nie tylko btad
ekonomiczny, ale i ryzyko prawne. Tacy straznicy paragrafu prowadza drobiazgowa ewidencje kosztow
i formalnie dystansujg sie od wydatkdw przekraczajacych otrzymang dotacje. Zapewnia to gminie
wysokie bezpieczenstwo procesowe i silne argumenty w sgdzie w ewentualnych sporach w wojewoda.
W praktyce jesli dotacja na wydawanie dowoddw osobistych koriczy sie w paZdzierniku, skarbnik
Z niepokojem patrzy na kazdg fakture za papier czy znaczki. Nie zgadza sie na ,ciche” przesuwanie
Srodkow.

Inni skarbnicy wybieraja postawe pragmatyczna. Traktuja luki w finansowaniu jako trwata, choc
ucigzliwg ceche systemu, ktora trzeba po prostu sprawnie zarzadzacé. Priorytetem jest to, aby urzad
dziatatbez zaktécen, a mieszkaniec nie odczut, ze paristwo przekazato zbyt mato sSrodkow. Tacy skarbnicy
Swiadomie rekomenduja zwiekszenie naktaddw na kadry czy infrastrukture ponad kwote dotacji, traktujac
to jako inwestycje w wizerunek lokalnych wtadz i kapitat spoteczny. Godza sie na to, Zze gmina faktycznie
dofinansowuje zadania rzadowe w imie spokoju i wysokiej jakosci ustug.

Jeszcze inni przyjmuja postawe defensywna, co czesto wynika z bardzo skromnych mozliwosci
budzetowych ich jednostek. Gtownym celem nie jest walka o zasady czy najwyzszy standard, ale walka
o przetrwanie i ochrone ptynnosci finansowej. Tacy minimalisci budzetowi scisle uzalezniajg wydatki od
harmonogramu wptywdw z budzetu panstwa. Unikaja jakichkolwiek nadprogramowych wydatkéw
w obszarze zadan zleconych, poniewaz ich budzet nie posiada zadnego marginesu btedu. Chroni to
jednostke przed zatorami ptatniczymi, cho¢ w dtuzszej perspektywie moze prowadzi¢ do zmeczenia kadr
i technologicznego zapdZnienia urzedu.
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6.2. Wyniki badan — gminy

Celem niniejszego raportu jest analiza stopnia niedofinansowania wybranych zadan zleconych
realizowanych przez gminy. Badanie koncentruje sie na dwdch grupach zadan:

e zadaniach z zakresu $wiadczen rodzinnych, funduszu alimentacyjnego oraz sktadek na
ubezpieczenia emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego;

e zadaniach administracyjnych z zakresu stanu cywilnego, ewidencji ludnosci oraz
dziatalnosci gospodarczej.

Dodatkowym celem analizy jest ocena, czy skala niedofinansowania tych zadan wykazuje
zréznicowanie regionalne.

W badaniu zastosowano statystyki opisowe. Analizowano poziom procentowego niedoboru
finansowania w odniesieniu do kosztow realizacji poszczegdlnych grup zadan. W szczegélnosci
poréwnano wartosci Srednie i mediany, co pozwolito na ocene asymetrii rozktadéw oraz
identyfikacje jednostek o podwyzszonym poziomie niedoinwestowania. Analiza regionalna miata
charakter eksploracyjny i stuzyta identyfikacji ewentualnych réznic pomiedzy wojewddztwami.

Whyniki analizy wskazuja, ze w wigkszosci badanych gmin niedoinwestowanie zadan z zakresu swiadczen
rodzinnych, funduszu alimentacyjnego oraz sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe
z ubezpieczenia spotecznego ma ograniczong skale. Mediana poziomu niedoboru finansowania
wynoszgca okoto 1,7% oznacza, ze typowa gmina realizuje te zadania przy niewielkim braku srodkéw.

Jednoczesnie Sredni poziom niedoinwestowania przekraczajgcy 9% wskazuje na istotne
zréznicowanie sytuacji finansowej pomiedzy gminami. W czesci jednostek skala niedoboru jest
wyraznie wyzsza, co powoduje asymetrie rozktadu i wptywa na wartos¢ srednig (graficzna
wizualizacja tego problemu zostata zobrazowana na wykresie 8) — oznacza to, ze problem
niedoinwestowania w tej grupie zadan nie ma charakteru powszechnego, lecz koncentruje sie
w ograniczonej liczbie gmin.

Analiza danych dotyczgcych finansowania zadan z zakresu stanu cywilnego, ewidencji ludnosci oraz
dziatalnosci gospodarczej wskazuje na wyraznie wyzszy poziom niedofinansowania niz w przypadku
zadan swiadczeniowych. Rozktad wynikdw jest silnie zréznicowany pomiedzy gminami.

Mediana poziomu niedofinansowania dla tej grupy zadan jest istotnie wyzsza niz w przypadku
swiadczen rodzinnych i przekracza 10%. Oznacza to, ze w typowej gminie realizacja zadan
zwigzanych z obstugg stanu cywilnego, prowadzeniem ewidencji ludnosci oraz rejestracja
dziatalnosci gospodarczej wymaga systematycznego zaangazowania srodkéw wtasnych.

Jednoczesnie sredni poziom niedofinansowania dla tej grupy zadan wynosi niemalze 60%, co
wskazuje na obecnos¢ gmin, w ktérych skala niedoboru finansowania jest bardzo wysoka. Réznica
pomiedzy mediang a Srednig Swiadczy o prawostronnej asymetrii rozktadu i koncentracji skrajnie
niekorzystnych wynikéw w ograniczonej liczbie jednostek.

32



Wykres 8.

% Niedofinansowania

160,00

140,00

120,00

100,00

80,00

60,00

40,00

20,00

0,00

-20,00

Wykres 9.

% Niedofinansowania

450,00

400,00

350,00

300,00

250,00

200,00

150,00

100,00

50,00

0,00

-50,00

0

%

°
%
°

REJESTRACJA STANU CYWILNEGO, PROWADZENIE EWIDENCJI LUDNOSCI
ORAZ DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

20

) ) Zadania zlecone z zakresu
SWIADCZENIA RODZINNE, SWIADCZENIA Z FUNDUSZU ALIMENTACYJNEGO ORAZ SKEADKI NA
UBEZPIECZENIA EMERYTALNE | RENTOWE Z UBEZPIECZENIA SPOLECZNEGO

40

40

60

Gminy

Zadania z zakresu

33

60

Gminy

80

80

100

100

120

120



W przeciwienstwie do zadan z zakresu swiadczen rodzinnych i funduszu alimentacyjnego,
niedofinansowanie zadan administracyjnych ma charakter bardziej powszechny. Oznacza to, ze
problem nie ogranicza sie wytgcznie do pojedynczych gmin, lecz dotyczy znacznej czesci badanych
jednostek, a w wielu z nich luka finansowa przyjmuje postac¢ chronicznego deficytu.

Brak srodkow nie prowadzi do natychmiastowej niewydolnosci, ale stopniowo ogranicza zdolnosé
adaptacyjna i rozwojowa. Mechanizm ten odpowiada opisanej w literaturze sytuacji ,,cichego
subsydiowania panstwa przez samorzgad” w ktérej jednostki lokalne kompensujg niedobory dotacji
srodkami wtasnymi, kosztem innych zadan (np. Rodden 2006; Swianiewicz 2011; Suréwka 2013;
Owsiak 2017).

Analiza rozktadu wartosci zerowych ujawnia istotng, cho¢ czesto pomijang ceche danych
o niedoinwestowaniu zadan. W przypadku zadan socjalnych wartos¢ rowna zeru — a wiec sytuacja,
w ktérej dochody z dotacji doktadnie pokrywajg poniesione wydatki — wystepuje w 15 przypadkach
na 115, aw kolejnych 7 gminach dotacja nawet nieznacznie przewyzszata wydatki. Oznacza to, ze
wedtug deklaracji skarbnikéw jedynie w prawie co pigtej gminie dotacja pokrywa wydatki zwigzane
ztym zadaniem.

Zdecydowana wiekszos¢ gmin koncentruje sie w strefie bardzo niskiego niedofinansowania. Okoto
60% jednostek miesci sie w przedziale 0-5%, a kolejne 8% w strefie 5-10%. Oznacza to, ze blisko
dwie trzecie systemu funkcjonuje w warunkach niewielkiej nierdwnowagi finansowej. Strefy
wysokiego napiecia finansowego sa relatywnie waskie: 5,9% gmin znajduje sie w przedziale
10-50%, 4,2% w przedziale 50-100%, a 2,5% przekracza 100%. Struktura ta przypomina uktad
zdominowany przez stabilne centrum i waskie obrzeza ryzyka: ekstremalne przypadki sg widoczne
na wykresie, lecz statystycznie jest ich niewiele.

W zakresie zadan administracyjnych przypadki zerowe sg nieco czestsze. Odnotowano je
w 21 gminach, czyli w okoto 18% proby. Incydentalnie, bo w 5 gminach wystgpita niewielka
nadwyzka. Innymi stowy, tylko co czwarta gmina wskazuje brak niedoinwestowania w tym
zakresie.

Wykres 9 odstania znacznie bardziej spolaryzowang architekture finansowg. Obszar niewielkiej
nierownowagi obejmuje zaledwie jedng czwartg populacji, przy licznej grupie gmin z wiekszym
deficytem. Az 23,7% gmin przekracza 100% niedofinansowania. Miedzy tymi skrajnosciami
znajduje sie szeroki pas chronicznego deficytu: 15,3% w przedziale 10-50% oraz 12,7%
w przedziale 50-100%. W efekcie ponad potowa gmin funkcjonuje w strefach wysokiego napiecia
finansowego. Ten rozktad nie przypomina juz pojedynczych anomalii, lecz trwate przesuniecie
catego systemu w strone niedoszacowania kosztéw administracyjnych.
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Wykres 10. Struktura odpowiedzi na pytanie: Jakie kategorie kosztow sa twoim zdaniem najbardziej niedoszacowane
przez dotacje na SWIADCZENIA RODZINNE, FUNDUSZ ALIMENTACYINY ORAZ SKtADKI NA UBEZPIECZENIA
EMERYTALNE | RENTOWE Z UBEZP. SPOt. (mozna wskazac kilka)?
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Wykres 10 wskazuje na niemal jednomyslng identyfikacje kosztéw osobowych jako najbardziej
niedoszacowane] kategorii. Odsetek wskazan na poziomie 96,5% sugeruje, ze respondenci
postrzegaja finansowanie tych zadan jako systemowo nieadekwatne do naktadéw pracy ludzkiej.
Mozna to interpretowac jako efekt wysokiej pracochtonnosci procedur, duzej liczby operacji
administracyjnych oraz presji na terminowos$¢ i poprawnos¢ rozstrzygnieg.

Na drugim planie pojawiaja sie koszty utrzymania systemoéw informatycznych (83,9%) oraz koszty
materiatow biurowych i obstugi korespondencji (72,2%). Obie kategorie tworza zaplecze
techniczno-organizacyjne, ktére - niczym podziemna infrastruktura miasta - pozostaje
niewidoczne w debacie publicznej, lecz warunkuje sprawnos¢ realizacji Swiadczen masowych.

Relatywnie rzadziej wskazywane sg koszty eksploatacji i wyposazenia biura (44,3%) oraz obstuga
prawna (32,0%). Kategoria ,inne” (6,1%) ma charakter marginalny, co potwierdza wysoka
koncentracje percepcji niedoszacowania wokot kilku kluczowych pozycji kosztowych.

Ciekawag obserwacjg jest fakt wskazan na niedofinansowanie przez skarbnikéw deklarujgcych
wczesniej zbilansowanie dochodéw z tytutu dotacji i wydatkdw na realizacje zadan. Mozna wiec
podejrzewac, ze zarbwno w sprawozdaniach budzetowych, jak i w naszej ankiecie, deklaratywnie
rownowazy sie dochody i wydatki w tym rozdziale, klasyfikujagc dodatkowe koszty zwigzane
z obstuga tych zadan w innych dziatach i rozdziatach klasyfikacji budzetowej.
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Wykres 11. Struktura odpowiedzi na pytanie: Jakie kategorie kosztow sa twoim zdaniem najbardziej niedoszacowane
przez dotacje na realizacje zadari z zakresu STANU CYWILNEGO, EWIDENCJI LUDNOSCI ORAZ DZIALALNOSCI
GOSPODARCZEJ (mozna wskazac kilka)?
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W przypadku zadanh zwigzanych urzedem stanu cywilnego, ewidencjg ludnosci oraz dziatalnoscia
gospodarczg (wykres 11) koszty osobowe o0siggajg poziom 100% wskazan, co oznacza petng
zgodnos¢ respondentéw co do ich niedoszacowania. Jest to wynik jeszcze silniejszy niz
w pierwszym obszarze i mozna go interpretowacd jako efekt wysokich wymagan kompetencyjnych,
odpowiedzialnosci prawnej oraz koniecznosci bezposredniego kontaktu z obywatelami. Pomimo
postepujgcej cyfryzacji obstuga tych zadan wigze sie z najwiekszg frekwencjg klientéw, co
ksztattuje ogdlny wizerunek lokalnej administracji.

Kolejne trzy kategorie — koszty systemow informatycznych (63,2%), materiatéw biurowych
i korespondencji (52,2%) oraz eksploatacji i wyposazenia biura (44,3%) - tworzg niemal
rownorzedny ,,blok kosztéow zaplecza”. Ich zblizony poziom wskazan sugeruje, ze realizacja tych
zadan jest postrzegana jako proces ztozony organizacyjnie, wymagajgcy stabilnej infrastruktury
technicznej i lokalowej.

Na tle pozostatych wykreséw obstuga prawna (23,0%) ponownie ma znaczenie drugorzedne, choc¢
jej udziat jest nieco nizszy niz w obszarze swiadczen. Moze to wynikac¢ z rutynowego charakteru
wielu czynnosci, ale takze z przenoszenia ryzyk prawnych na poziom regulacji centralnych.
Kategoria ,,inne” (7,1%) pozostaje marginalna.

Ponownie zwracamy uwage na pewnego rodzaju niekonsekwencje — niedoszacowanie srodkow
wskazuje nawet ta czes¢ respondentdw, ktéra wykazywata bilansowanie bgdz nawet nadwyzke
dotacji nad wydatkami.

Poréwnujac oba wykresy, mozna zauwazy¢ istotne podobienstwo strukturalne:
e wobu przypadkach koszty osobowe tworza rdzen niedoszacowania,
e Kkoszty techniczno-organizacyjne petnig role drugiego planu, lecz o znaczeniu systemowym,

e koszty prawne i ,inne” majg charakter marginalny.
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Rdéznica polega na natezeniu jednomyslnosci — w zadaniach z zakresu stanu cywilnego, ewidencji
ludnosci oraz dziatalnosci gospodarczej, percepcja niedoszacowania ma charakter absolutny,
podczas gdy w zadaniach transferowych z zakresu zabezpieczenia spotecznego pojawia sie
minimalna dyspersja ocen. Moze to wynika¢ z instytucjonalnego oddalenia wydatkow w zakresie
opieki spotecznej (realizacja przez GOPS-y), wobec realizowanych bezposrednio przez urzedy gmin
zadan administracyjnych. Jak wynikato bowiem z pogtebionych badan, skarbnicy realniej szacowali
faktyczne koszty funkcjonowania zadan w urzedzie niz ksiegowi zatrudnieni w jednostkach
budzetowych (w tym przypadku w OPS-ach).

Zestawienie obu zmiennych prowadzi do wniosku, ze istniejg w istocie dwa obrazy typowej
gminy — zaleznie od rodzaju zadania. W pierwszym przypadku jest to jednostka balansujaca
blisko rownowagi finansowej z niewielkim, lecz statym deficytem. W drugim - gmina
dziatajgca w warunkach istotnego niedoinwestowania, ktére wymusza trwate przesunigcia
budzetowe. Typowos$¢ nie oznacza tu stabilnosci, lecz raczej powtarzalnos¢ strategii
przetrwania.

Tabela 4. Niedoszacowanie dotacji wg. wojewddztw

Srednia niedoszacowania dotacji z zakresu:

Wojewédztwo Liczba gmin m
spotecznego (%) (%)
dolnoslaskie 18 9,9 61,5
kujawsko-pomorskie 12 35,0 40,4
lubelskie 17 13,1 27,9
lubuskie 2 0,4 35,1
tédzkie 6 4,7 40,4
matopolskie 7 4,1 65,9
mazowieckie 15 2,7 57,9
opolskie 3 4,0 165,4
podkarpackie 6 3,5 163,3
podlaskie 6 7,1 83,5
pomorskie 4 0,3 48,5
Slaskie 4 3,0 33,4
Swietokrzyskie 3 1,0 32,6
warminsko-mazurskie 3 0,0 25,1
wielkopolskie 4 0,5 24,2
zachodniopomorskie 5 4,6 102,6

Przy probie 115 gmin podjeliSmy staranie okreslenia wzorca przestrzennego. Polegat on na
wskazaniu srednich niedofinansowania dla danych wojewddztw. Zabieg ten wykonano jedynie dla
tej grupy samorzadow — w przypadku miast na prawach powiatu oraz powiatéw liczba badanych
jednostek byta zbyt mata, by tworzy¢ rzetelne generalizacje regionalne. Takze i w tym przypadku
nalezy potraktowac te wyniki orientacyjnie, bowiem liczba gmin z poszczegdlnych wojewddztw i ich
reprezentatywnos¢ w stosunku do ogélnej liczby gmin w danym regionie nie byta réwna.
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Wojewoddztwo lubuskie reprezentujg tylko 2 gminy, z opolskiego, swietokrzyskiego i warminsko-
mazurskiego mamy po 3 jednostki. Z drugiej strony najliczniejszg reprezentacje majg lubelskie — 17
i mazowieckie — 15 (patrz tabela 4).

W przypadku swiadczen rodzinnych, funduszu alimentacyjnego oraz sktadek na ubezpieczenia
emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego najwieksze deficyty wykazaty gminy
wojewddztwa kujawsko-pomorskiego (35%), w kolejnej grupie wojewddztw (lubelskie,
dolnoslaskie, podlaskie) srednie te miescity sie w granicach 7,1-13,1%. Najnizsze wartosci —
ponizej 1% niedofinansowania —wykazaty gminy ze swietokrzyskiego, wielkopolskiego, lubuskiego,
pomorskiego i warminsko-mazurskiego (wykres 12).

Wykres 12. Niedoszacowanie zadan wg. wojewddztw (z zakresu Swiadczeri rodzinnych, funduszu alimentacyjnego oraz
sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego).
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Kierujgc uwage na zadania administracyjne z zakresu stanu cywilnego, ewidencji ludnosci oraz
dziatalnosci gospodarczej, mozna dostrzec znaczgce przesuniecie dotyczace przecietnych kwot
niedofinansowania w regionach (patrz wykres 13). Najnizsza $rednia — dla wojewddztwa
wielkopolskiego — wyniosta tu 24,2%, a ponizej wartosci 30% znalazty sie jeszcze warminsko-
mazurskie (25,1%) i lubelskie (27,9%). Z drugiej strony, w przypadku opolskiego i podkarpackiego
niedofinansowanie przekroczyto poziom 160%! Tak wysoka wycena kosztéw prowadzenia zadan
w tych regionach moze wynikac¢ z wieloletnich sporow samorzadéw z wojewodami (np. casus
miasta Brzeg w opolskim).

Analiza danych w przekroju wojewddztw nie ujawnia jednoznacznego wzorca przestrzennego.
Rdéznice miedzy wojewoddztwami sg wyrazne, lecz ich spdjnosc¢ zaktéca duze zrdéznicowanie
wewnatrzregionalne. Wyrazna jest takze réznica hierarchii w poszczegdlnych rodzajach zadan
zleconych. Brak istotnej korelacji liniowej (r = -0,08) oraz jedynie staba zaleznos¢ rangowa (p = 0,34)
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wskazujg, ze niedofinansowanie zadan z zakresu zabezpieczenia spotecznego i administracji
publicznej ma charakter segmentowy i nie jest determinowane wspdlnym mechanizmem
regionalnym. Oznacza to, ze wojewddztwo petni raczej role kontekstu instytucjonalnego niz
czynnika determinujgcego poziom niedoinwestowania. Wydaje sig, ze jest to efekt braku
jednolitego systemu i osobnych kryteridw naliczania wysokosci dotacji dla kazdej z tych ustug.

Wyniki te korespondujg z tezg, ze o faktycznym funkcjonowaniu administracji lokalnej decyduja nie
tyle ramy terytorialne, ile sposéb alokacji zadan i reguty finansowania. Innymi stowy, geografia ma
tu znaczenie wtdrne wobec architektury instytucjonalne;j.

Wykres 13. Niedoszacowanie zadari administracyjnych wg. wojewddztw (z zakresu stanu cywilnego, ewidencji
ludnosci oraz dziatalnosci gospodarczej).
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Przeprowadzone badanie wskazuje, ze niedoinwestowanie zadan zleconych w polskich gminach
ma charakter strukturalny i selektywny. W przypadku czesci zadan przyjmuje forme niewielkiego,
lecz powszechnego deficytu, w innych zas — gtebokiej i trwatej luki finansowej. ,,Typowa gmina” nie
jest wiec beneficjentem systemu, lecz jego cichym stabilizatorem. Brak silnej korelacji regionalnej
sugeruje, ze ewentualne reformy powinny koncentrowac sie nie na osobnej redystrybuciji
terytorialnej dotacji na poszczegdlne zadania, lecz na stworzeniu jednolitych i spéjnych zasad
wyceny i finansowania catej wigzki zadan zleconych.

6.3. Wyniki badania — miasta na prawach powiatu

Podobnie jak w przypadku gmin, badanie koncentruje sie na ocenie relacji pomiedzy dochodami
z dotacji celowych a faktycznymi wydatkami ponoszonymi przez miasta na prawach powiatu
w zwigzku z realizacjg zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej. Analiza obejmuje dane
pochodzace z ankiety przeprowadzonej w szesnastu miastach i dotyczy tych samych kategorii
zadan, ktdre byty badane w gminach:
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e zadania z zakresu $wiadczen rodzinnych, funduszu alimentacyjnego oraz sktadek na
ubezpieczenia emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego;

e zadania administracyjne z zakresu stanu cywilnego, ewidencji ludnosci oraz dziatalnosci
gospodarczej.

W obu badanych kategoriach praktycznie nie wystepuje sytuacja bilansowania sie dochodéw
(dotacji) i wydatkéw na realizacje tych zadan, jak miato to miejsce w przypadku gmin.

W pierwszej analizowanej kategorii zadan — z zakresu zabezpieczenia spotecznego — poziom
niedoszacowania miesci sie w relatywnie waskim przedziale wartosci. Srednia wynosi 6,4%,
a mediana 5,7%, co wskazuje na zgodnos¢ miar tendencji centralnej i brak silnych obserwacji
odstajgcych. Odchylenie standardowe oscyluje wokét 3 punktéw procentowych, co swiadczy
o umiarkowanym zréznicowaniu pomiedzy jednostkami. Oznacza to, ze wiekszos¢ miast
doswiadcza podobnej skali niedoszacowania, a zjawisko ma charakter powszechny i stabilny (patrz
wykres 14).

Zasadniczo odmienny obraz wytania sie w drugiej kategorii zadan — z zakresu stanu cywilnego,
ewidencji ludnosci i dziatalnosci gospodarczej (patrz wykres 15). W tym przypadku Sredni poziom
niedoszacowania przekracza 29,8%, podczas gdy mediana wynosi niespetna 25%. Réznica
pomiedzy tymi miarami ujawnia silng asymetrie rozktadu i znaczacy wptyw miast ponoszacych
bardzo wysokie koszty niepokryte dotacjami. Zakres obserwacji niedofinansowania, rozciggajacy
sie od okoto 0% do ponad 65%, oraz wysokie odchylenie standardowe wskazujg na znaczne
zréznicowanie obcigzen finansowych pomiedzy miastami na prawach powiatu.

Obraz przecietnej jednostki roézni sie istotnie w zaleznosci od analizowanej kategorii zadan.
W pierwszym przypadku przecietne miasto doptaca do realizacji zadania 6,4% kosztoéw, co oznacza
umiarkowane, lecz systemowe naruszenie zasady adekwatnosci finansowej. W drugim przypadku
przecietna jednostka opisana mediang rozktadu ponosi niedoszacowanie rzedu jednej trzeciej
faktycznych wydatkéw (29,1%), funkcjonujgc jednoczesnie w otoczeniu duzych dysproporcji
pomiedzy jednostkami. Szczegdlnie istotne jest zré6znicowanie skali niedoszacowania pomiedzy
miastami w drugiej kategorii zadan, co podwaza zatozenie jednolitych warunkéw realizacji zadan
zleconych.

Wyniki badania prowadza do wniosku, ze problem niedoszacowania finansowania zadan
zleconych ma charakter systemowy, a nie incydentalny. Jednoczesnie jego intensywnos¢ jest silnie
zréznicowana w zaleznosci od rodzaju zadania, co sugeruje potrzebe selektywnej, a nie ogolnej
korekty mechanizméw finansowania.
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Wykres 16. Struktura odpowiedzi na pytanie: Jakie kategorie kosztdw sa twoim zdaniem najbardziej niedoszacowane
przez dotacje na SWIADCZENIA RODZINNE, SWIADCZENIA FUNDUSZU ALIMENTACYJINEGO ORAZ SKtADKI NA
UBEZPIECZENIA EMERYTALNE | RENTOWE Z UBEZP. SPOL. (mozna wskazac kilka)?
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(energia, zakupy sprzetu itp.) ’
Obstuga prawna (13,0%)
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Wyniki badania dotyczgce swiadczen rodzinnych, funduszu alimentacyjnego oraz sktadki na
ubezpieczenia emerytalne i rentowe wskazujg na jednoznaczng dominacje kosztéw osobowych
jako kategorii postrzeganej przez respondentdéw jako najbardziej niedoszacowanej (patrz wykres
16). Petna zgodnos$¢ odpowiedzi w tym zakresie sugeruje, ze finansowanie nie odpowiada
rzeczywistym naktadom pracy zwigzanym z obstugag swiadczen, w tym z weryfikacja uprawnien,
prowadzeniem postepowan administracyjnych oraz realizacjg wyptat. Wysoki odsetek wskazan
dotyczgcych kosztéw utrzymania systemoéw informatycznych oraz kosztéw materiatéw biurowych
i obstugi korespondencji potwierdza, ze istotnym zZrédtem obcigzenia sg takze procesy techniczno-
organizacyjne, ktore wspierajg masowag obstuge beneficjentow.

Koszty eksploataciji i wyposazenia biura sg wskazywane rzadziej, cho¢ nadal przez znaczng czesé
respondentdw, co moze odzwierciedlac ich postrzeganie jako kosztéw istotnych, lecz wtérnych
wobec naktadow pracy i infrastruktury informatycznej.

Wykres 17. Struktura odpowiedzi na pytanie: Jakie kategorie kosztow sa twoim zdaniem najbardziej niedoszacowane
przez dotacje na realizacje zadari z zakresu STANU CYWILNEGO, EWIDENCJI LUDNOSCI ORAZ DZIALALNOSCI
GOSPODARCZEJ (mozna wskazac kilka)?
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Rowniez w zakresie urzedu stanu cywilnego, ewidencji ludnosci oraz dziatalnosci gospodarczej
koszty osobowe zostaty jednoznacznie wskazane jako najbardziej niedoszacowane, co potwierdza,
ze realizacja zadan rejestrowych i regulacyjnych jest postrzegana przede wszystkim przez pryzmat
obcigzenia kadrowego (patrz wykres 17). Respondenci sygnalizujg, ze dotacja nie uwzglednia
w wystarczajagcym stopniu naktadow pracy zwigzanych z bezposrednig obstugg obywateli,
prowadzeniem rejestrow oraz odpowiedzialnoscig administracyjna.

Na kolejnym planie znajduja sie koszty materiatéw biurowych, obstugi korespondencji oraz koszty
eksploatacji i wyposazenia biura, ktére uzyskaty wysoki i zblizony poziom wskazan (83,3%).
Swiadczy to o tym, ze biezace funkcjonowanie zaplecza organizacyjnego jest postrzegane jako
istotny element kosztowy, niedostatecznie kompensowany przez mechanizm finansowania. Koszty
utrzymania systemow informatycznych (66,7%) sa oceniane jako nieco mniej niedoszacowane niz
w przypadku zadan transferowych, co moze wynikaé z mniejszej skali operacji lub z wiekszej
stabilnosci stosowanych rozwigzan technologicznych.

Obstuga prawna (33,3%), mimo ze czesSciej wskazywana niz w przypadku swiadczen transferowych,
nadal pozostaje kategorig o znaczeniu drugorzednym. Moze to sugerowag, ze ryzyka prawne sg
postrzegane jako przewidywalne i w duzej mierze rutynowe, cho¢ ich obecnosc¢ jest bardziej
dostrzegalna w zadaniach o charakterze regulacyjnym.

Analiza obu wykreséw prowadzi do wniosku, ze niezaleznie od charakteru realizowanych zadan
respondenci konsekwentnie identyfikujg niedoszacowanie dotacji przede wszystkim w obszarze
kosztéw pracy. Rdéznice miedzy analizowanymi obszarami dotycza natomiast wzglednego
znaczenia kosztéw zaplecza organizacyjnego, ktére w zadaniach rejestrowych i regulacyjnych
odgrywaja bardziej wyeksponowang role niz w zadaniach transferowych. Wyniki te moga
wskazywac na strukturalny charakter niedopasowania pomiedzy konstrukcjg dotacji celowych
a faktyczng strukturg kosztow ponoszonych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

6.4. Wyniki badania — powiaty

Przeprowadzona analiza statystyczna 41 powiatéw pozwala odtworzyé empiryczny obraz
finansowania dwoéch kluczowych kategorii zadan zleconych realizowanych przez ten szczebel
samorzadu:

e prowadzenia zespotow ds. orzekania o niepetnosprawnosci;
e zadan z zakresu gospodarki gruntami i nieruchomosciami Skarbu Panstwa.

W obu przypadkach zastosowano miary odporne, co umozliwia uchwycenie ,typowego” powiatu,
a nie jedynie jednostek skrajnych o najwiekszej skali finansowe;.

W odniesieniu do zadan zwigzanych z funkcjonowaniem powiatowych zespotdw ds. orzekania
o niepetnosprawnosci skala niedofinansowania okazuje sie relatywnie umiarkowana, lecz trwata
(patrz wykres 18). Mediana niedoszacowania na poziomie okoto 5% oznacza, ze przecietny powiat
realizuje to zadanie systematycznie ponizej kosztéw rzeczywistych, cho¢ nie w stopniu
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zagrazajgcym bezposrednio ciggtosci dziatania. Jednoczesnie rozktad wartosci wskazuje,
ze potowa powiatéw miesci sie w przedziale od petnego pokrycia kosztéw do niedoszacowania
rzedu 10%. Obraz ten sugeruje istnienie chronicznej luki finansowej, ktéra nie przybiera formy
jednorazowego kryzysu, lecz raczej statego obcigzenia organizacyjnego. Zespoty orzekajace
funkcjonuja zatem w warunkach permanentnego napiecia zasobowego, ktore kumuluje sie
w postaci niedoboréw kadrowych, wydtuzonych procedur oraz ograniczonej elastycznosci
organizacyjnej.

Zgota odmienny obraz wytania sie z analizy danych dotyczacych zadan z zakresu gospodarki
gruntami i nieruchomosciami Skarbu Panstwa (patrz wykres 19). W tym przypadku skala
niedofinansowania jest nieporownywalnie wieksza i ma charakter strukturalny. Mediana na
poziomie blisko 40% oznacza, ze typowy powiat finansuje z wtasnych srodkéw niemal potowe
kosztéw realizacji zadania, ktore formalnie nalezy do kompetencji administracji rzadowe,;.
Co istotne, nawet po zastosowaniu miar odpornych rozktad pozostaje silnie zréznicowany,
a przedziat $érodkowych obserwacji jest bardzo szeroki. Swiadczy to o braku spéjnego mechanizmu
dostosowujgcego wysokos¢ dotacji do faktycznej skali i ztozonosci obstugiwanych zasobow
nieruchomosciowych. W praktyce oznacza to, ze cze$¢ powiatow petni role trwatych ,,donoréw
systemowych”, subsydiujgc wykonywanie zadan zleconych kosztem wtasnych polityk lokalnych.

W obu analizowanych obszarach istotne jest to, ze skala niedofinansowania nie wykazuje
statystycznie istotnych rdéznic pomiedzy wojewddztwami. Oznacza to, ze problem nie ma
charakteru regionalnego ani peryferyjnego, lecz jest wbudowany w centralny mechanizm
finansowania zadan zleconych. Réznice miedzy powiatami sg wieksze niz réznice miedzy
regionami, co wskazuje, ze decydujgce znaczenie maja czynniki funkcjonalne, takie jak liczba
spraw, struktura majatku czy intensywnosc¢ obstugi administracyjnej, a nie potozenie geograficzne.

Na tej podstawie mozna zrekonstruowac statystyczny portret typowego powiatu. Jest to jednostka,
ktéra w obszarze zadan spotecznych —takich jak orzecznictwo o niepetnosprawnosci — funkcjonuje
w stanie permanentnego niedofinansowania, lecz jeszcze mieszczacego sie w granicach adaptacji
organizacyjnej. Jednoczesnie w obszarze gospodarki gruntami i nieruchomosciami Skarbu
Panstwa powiat przejmuje na siebie znaczng czes$¢ ciezaru finansowego administracji rzadowej
w sposob trwaty i systemowy. W efekcie powiat dziata jak amortyzator instytucjonalny: absorbuje
skutki niedoszacowania, stabilizujagc wykonanie zadan panstwa, lecz czyni to kosztem wtasnej
rownowagi budzetowej i zdolnosci rozwojowych.

Whnioskiem ptyngcym z analizy jest stwierdzenie, ze niedofinansowanie zadan zleconych nie
stanowi zbioru incydentalnych odchylen, lecz jest cechg strukturalng systemu. Co wiecej, jego
konsekwencje sg silnie zréznicowane sektorowo. O ile w przypadku zespotow orzekajgcych mamy
do czynienia z chronicznym niedoszacowaniem operacyjnym, o tyle w przypadku gospodarki
nieruchomosciami Skarbu Panstwa obserwujemy de facto przesuniecie odpowiedzialnosci
finansowej z poziomu rzgdowego na samorzadowy. Taki uktad rodzi pytania nie tylko o efektywnosé,
lecz takze o legitymizacje obecnego modelu realizacji zadan zleconych przez powiaty.
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W przypadku zadan zwigzanych z prowadzeniem zespotdw do spraw orzekania
0 niepetnosprawnosci struktura odpowiedzi respondentéw wskazuje na wyrazng koncentracje
problemu niedoszacowania dotacji w obszarze kosztéw osobowych (patrz wykres 20). Kategoria ta
zostata wskazana przez 100% respondentéw, co oznacza petng zgodnosé¢ ocen i jednoznacznie
sugeruje, ze finansowanie nie odpowiada rzeczywistym naktadom pracy zwigzanym z procedurami
orzeczniczymi. Jest to obszar wymagajgcy zaréwno specjalistycznych kompetenciji, jak i znacznych
naktadéw czasowych, co znajduje bezposrednie odzwierciedlenie w percepcji niedoszacowania
kosztéw pracy.

Wykres 20. Struktura odpowiedzi na pytanie: Jakie kategorie kosztdw sa twoim zdaniem najbardziej niedoszacowane
przez dotacje na PROWADZENIE ZESPOLOW DS. ORZEKANIA O NIEPEENOSPRAWNOSCI (mozna wskazaé kilka)?
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Koszty eksploatacji i wyposazenia biura (39,3%)
(energia, zakupy sprzetu itp.) '
Obstuga prawna (13,0%)
Inne (34,1%)
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Na dalszym planie pojawiaja sie koszty eksploatacji i wyposazenia biura, wskazywane przez 39,3%
respondentdw, co moze $wiadczyé o istotnym znaczeniu zaplecza lokalowego i organizacyjnego
dla sprawnego funkcjonowania zespotdw orzekajacych. Koszty utrzymania systemow
informatycznych oraz kategoria ,,inne” uzyskaty odpowiednio 37,2% i 34,1% wskazanh, co sugeruje
umiarkowane, lecz zauwazalne niedopasowanie finansowania do potrzeb technicznych
i organizacyjnych. Relatywnie rzadko respondenci wskazywali koszty materiatéw
biurowych i obstugi korespondencji (31,4%), natomiast obstuga prawna zostata uznana za
najbardziej niedoszacowang jedynie przez 13% badanych, co moze wskazywag, ze ryzyka prawne
w tym obszarze sg postrzegane jako ograniczone lub marginalne wobec dominujacych kosztéw
pracy i organizacji procesu orzeczniczego.

Odmienny, cho¢ czesciowo zbiezny obraz wytania sie z analizy zadan zwigzanych z gospodarka
gruntami i nieruchomosciami Skarbu Panstwa (patrz wykres 21). Réwniez w tym przypadku koszty
osobowe zajmujg pozycje dominujaca, jednak poziom wskazan jest nizszy niz w zadaniach
orzeczniczych i wynosi 75%. Oznacza to, ze cho¢ niedoszacowanie kosztéw pracy pozostaje
kluczowym problemem, to struktura kosztéw jest postrzegana jako bardziej zréznicowana.
Stosunkowo wysoki odsetek wskazan dotyczy bowiem kosztéw eksploatacji i wyposazenia biura
(59,3%), co moze odzwierciedla¢ znaczenie zaplecza technicznego, infrastruktury lokalowej oraz
narzedzi pracy w realizacji zadan o charakterze majatkowym i ewidencyjnym.
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Wykres 21. Struktura odpowiedzi na pytanie: Jakie kategorie kosztow sa twoim zdaniem najbardziej niedoszacowane
przez dotacje na GOSPODARKE GRUNTAMI | NIERUCHOMOSCIAMI SKARBU PANSTWA (mozna wskazaé kilka)?

Koszty osobowe (wynagrodzenia,
sktadki)

Koszty utrzymania systemoéw
informatycznych

Koszty materiatéw biurowych i
obstugi korespondencji

Koszty eksploatacji i wyposazenia biura
(energia, zakupy sprzetu itp.)

(75,0%)

(37,2%)

(45,5%)
(59,3%)
Obstuga prawna (37,3%)

Inne (10,1%)
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Istotne znaczenie przypisywane jest réwniez kosztom materiatdw biurowych i obstugi
korespondencji (45,5%) oraz kosztom utrzymania systemow informatycznych (37,2%), co
wskazuje, ze zadania zwigzane z nieruchomosciami generuja relatywnie wysokie obcigzenia
administracyjne i dokumentacyjne. Na tym tle obstuga prawna uzyskata 37,3% wskazan, co
odrdéznia ten obszar od zadan orzeczniczych i sugeruje, ze w gospodarce nieruchomosciami
ryzyka formalnoprawne sg postrzegane jako bardziej istotne, a ich obstuga jako potencjalnie
niedofinansowana. Kategoria ,inne” ma natomiast marginalne znaczenie (10,1%), co
swiadczy o koncentracji problemow kosztowych wokét jasno zdefiniowanych pozycji
budzetowych.

taczna analiza obu wykreséw prowadzi do wniosku, ze w zadaniach realizowanych przez powiaty
koszty osobowe pozostajg centralnym elementem percepcji niedoszacowania dotacji, jednak ich
wzgledne znaczenie rdzni sie w zaleznosci od charakteru zadania. W zadaniach orzeczniczych
dominacja kosztow pracy ma charakter absolutny, natomiast w gospodarce gruntami
i nieruchomosciami jest ona ostabiona przez wyrazne znaczenie kosztéw organizacyjnych,
infrastrukturalnych i prawnych. Wyniki te wskazujg na strukturalne niedopasowanie mechanizmu
finansowania zadan zleconych do faktycznej, zréznicowanej struktury kosztéw ponoszonych przez
powiaty, przy czym skala i charakter tego niedopasowania zalezg od funkcjonalnego profilu
realizowanych zadan.

6.5. Wyniki badania — wojewoddztwa

W przypadku samorzadéw wojewddztw obraz finansowania zadan zleconych jest mniegj liczebny
(n=8), lecz analitycznie bardzo czytelny. Badaniu poddano dwa zadania:

e wyptaty odszkodowan za szkody wyrzadzone w uprawach rolnych przez zwierzeta towne;
e wynagrodzenia i utrzymanie stanowisk pracy pracownikow realizujgcych zadania zlecone.

W zadaniach zwigzanych z wyptatg odszkodowan za szkody w uprawach rolnych mediana
niedofinansowania wynosi ok. 8,4%, przy $redniej 47,4%, co oznacza rozktad skrajnie
asymetryczny i silny wptyw pojedynczych obserwacji o bardzo wysokich wartosciach
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(patrz wykres 22). Typowe wojewddztwo doswiadcza wiec umiarkowanego deficytu, jednak system
zawiera przypadki ekstremalne, w ktérych dotacja pokrywa jedynie niewielkg czesé kosztow.
Struktura ta przypomina mechanizm z ,ukrytym peknieciem”: z zewnatrz system wydaje sie
stabilny, lecz w jego wnetrzu wystepujg punkty przecigzenia, ktore radykalnie podnoszg srednie
wartosci. Co istotne, potowa obserwacji miesci sie w przedziale jednocyfrowym lub niskim
dwucyfrowym, co wskazuje, ze problem nie jest rownomiernie roztozony, lecz koncentruje sie w
ograniczonej liczbie wojewdédztw.

Wykres 22.
Stopien niedofinansowania zadan z zakresu
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Wojewodztwa

Druga kategoria —wynagrodzenia i utrzymanie stanowisk pracy pracownikdw realizujgcych zadania
zlecone — ma charakter bardziej systemowy. Mediana 11,5% i sSrednia 33,1% wskazujg na trwate,
powtarzalne niedoszacowanie kosztéw kadrowych. Rozktad jest nadal asymetryczny, lecz mniej
gwattowny niz w zadaniach rolnych (patrz wykres 23). Oznacza to, ze deficyt ma tu charakter
»rozlany”: nie wynika z pojedynczych anomalii, lecz z konstrukcji mechanizmu finansowania.
W obu zadaniach respondenci niemal jednomyslnie identyfikuja koszty osobowe jako gtéwne
zrédto niedoszacowania, co spdéjnie powtarza wzorzec obserwowany w gminach i powiatach.
Wojewddztwa petnia wiec podobnag funkcje jak nizsze szczeble samorzadu: dziatajg jako
amortyzator systemowy, stabilizujgc wykonanie zadan panstwowych poprzez trwate doptacanie do
kosztéw pracy. Rdznice regionalne nie tworzg spdjnego wzorca przestrzennego, co potwierdza,
ze problem ma charakter konstrukcyjny, a nie geograficzny.
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Wykres 23.
Stopien niedofinansowania zadan z zakresu
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Wojewodztwa

Wykres 24. Struktura odpowiedzi na pytanie: Jakie kategorie kosztow sg twoim zdaniem najbardziej niedoszacowane
przez dotacje na WYPLATY ODSZKODOWAN ZA SZKODY WYRZADZONE W UPRAWACH ROLNYCH PRZEZ ZWIERZETA
tOWNE (mozna wskazacd kilka)?

Koszty osobowe (wynagrodzenia,
sktadki)

Koszty utrzymania systemdow
informatycznych

Koszty materiatéw biurowych i

obstugi korespondencji

Koszty eksploatacji i wyposazenia biura
(energia, zakupy sprzetu itp.)

(75,0%)
(12,5%)
(37.5%)
(25,0%)
(12,5%)

Obstuga prawna

Inne (12,5%)
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Rozktad odpowiedzi na pytanie o grupy kosztowe dotyczgce wyptat odszkodowan za szkody
towieckie — ujawnia strukture, ktéra ma charakter wyraznie wielowarstwowy (patrz wykres 24).
Koszty osobowe tworza rdzen problemu, lecz nie dominujg w sposdb absolutny, jak w gminach czy
powiatach. Wskazania respondentéw rozktadajg sie na kilka kategorii, co sugeruje, ze to zadanie
nie jest jedynie obcigzeniem kadrowym, lecz procesem organizacyjnym o rozproszonej strukturze
kosztéw.
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Istotne znaczenie majg koszty zaplecza technicznego: obstuga systemow informatycznych,
eksploatacja infrastruktury biurowej oraz koszty operacyjne zwigzane z dokumentacjg
i korespondencjg. W praktyce oznacza to, ze wyptaty odszkodowan funkcjonujg jak system
logistyczny, a nie tylko administracyjny. Kazde postepowanie generuje sekwencje czynnosci
technicznych i formalnych, ktére sg niewidoczne w konstrukcji dotacji. Wykres moze sugerowac,
ze problemem jest nie tyle pojedyncza grupa wydatkow, ile efekt kumulacji drobnych, systemowo
pomijanych kosztow.

By¢ moze te wyniki sg efektem nastepnego pytania, w ktérym problem niedofinansowania
wynagrodzen zostat potraktowany osobno. Wyniki prezentuje wykres 25. Podobnie jak poprzednio
najwazniejszym problemem sg koszty osobowe (75%). Nieco mniejsza role odgrywaja tu warunki
techniczne - koszty materiatow biurowych, obstugi, koszty eksploatacji i wyposazenia biura (po
50%). Ranga tych kategorii jest nieco wyzsza niz we wskazaniach przy odszkodowaniach za szkody
zwierzyny townej. Mamy do czynienia z prosta relacja: dotacja nie pokrywa realnych kosztow
zatrudnienia.

Wykres 25. Struktura odpowiedzi na pytanie: Jakie kategorie kosztow sa twoim zdaniem najbardziej niedoszacowane
przez dotacje na WYNAGRODZENIA | UTRZYMANIE STANOWISK PRACY PRACOWNIKOW REALIZUJACYCH ZADANIA
ZLECONE (mozna wskazac kilka)?

Koszty osobowe (wynagrodzenia,
sktadki)

Koszty utrzymania systeméw
informatycznych

Koszty materiatéw biurowych i

obstugi korespondencji

Koszty eksploatacji i wyposazenia biura
(energia, zakupy sprzetu itp.)

(75,0%)
(25,0%)
(50,0%)
(50,0%)
(25,0%)

Obstuga prawna

Inne (25,0%)
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Analiza danych dla samorzadéw wojewddztw odstania system finansowania, ktéry na
pierwszy rzut oka wyglada stabilnie, lecz w istocie funkcjonuje w warunkach trwatego
deficytu. Zastanawiajace sg duze dysproporcje pomiedzy jednostkami, ktére z jednej strony
moga by¢ warunkowane brakiem jednolitego i obiektywnego systemu alokacji srodkéw na
poszczegoblne regiony. Z drugiej zas zapewne swoiste pietno odciska na tych wynikach rézna
polityka skarbnikéw. Podczas gdy jedni daza do zbilansowania w sprawozdawczosci
otrzymanej dotacji z wydatkami na dane cele, inni starajg sie skrupulatnie wylicza¢ wszystkie
koszty zwigzane z wykonywaniem zadan zleconych. To drugie podejscie wymaga
zwiekszonego naktadu pracy i widoczne jest w jednostkach, ktdére formutujg konkretne
roszczenia wobec Skarbu Panstwa, czesto wstepujac na droge sadowa.
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W zadaniach zwigzanych z odszkodowaniami rolnymi wiekszos¢ wojewddztw adaptuje sie do
niedoboru, podczas gdy nieliczne absorbujg nieproporcjonalnie duze obciazenia.
W zadaniach kadrowych obraz jest bardziej jednolity. Niedofinansowanie nie ma charakteru
incydentalnego, lecz wpisuje sie w codzienng strukture dziatania administracji. Deficyt staje
sie elementem krajobrazu instytucjonalnego, a nie wyjatkiem od reguty. Oznacza to,
ze wojewbddztwa — podobnie jak gminy i powiaty — petnig funkcje stabilizatora systemu,
doptacajgc do zadan panstwowych w sposob trwaty, a nie awaryjny.

Reasumujgc, budzet panstwa zdaje sie finansowac etat jako abstrakcyjng kategorie ksiegowa,
podczas gdy samorzad utrzymuje realne $rodowisko pracy cztowieka. W efekcie
niedoszacowanie nie jest pojedynczag luka, lecz trwatym polem tarcia miedzy formalna
konstrukcja dotacji a rzeczywistg ekonomia administracji. System dziata, lecz wymaga
statego, niewidocznego wspierania przez jednostki samorzagdowe.

6.6. Podsumowanie i wnioski z badania ankietowego

Przeprowadzone badanie empiryczne jednoznacznie wskazuje, ze finansowanie zadan zleconych
jednostkom samorzadu terytorialnego nie zapewnia pokrycia faktycznych kosztéw ich realizacji.
Niedoszacowanie dotacji celowych ma charakter trwaty, powtarzalny i wystepuje we wszystkich
analizowanych typach jednostek samorzadu terytorialnego: gminach, miastach na prawach
powiatu oraz powiatach.

Struktura analizowanych zadan zleconych ujawnia wyrazne zrdéznicowanie skali
potencjalnego niedofinansowania, zarobwno w uktadzie poszczegélnych zadan, jak i miedzy
réoznymi grupami samorzadow. W gminach i miastach na prawach powiatu skala
niedofinansowania zadan administracyjnych z zakresu ewidencji ludnosci i dziatalnosci
gospodarczej wynosi odpowiednio 59,1% i 29,1% (patrz wykres 26). W przypadku zas zadan
z zakresu zabezpieczenia spotecznego srednie niedoszacowania sg juz o wiele nizsze (rzedu
9,0% i 6,4 %).

Podobne zréznicowanie wystepuje w powiatach, gdzie niedoszacowanie kosztow
gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa oceniono na 57,2%, a w przypadku
prowadzenia zespotow orzekajgcych o stopniu niepetnosprawnosci na 12,1%. W przypadku
wojewodztw wielkosé niedoszacowania zadan w obu przypadkach jest wysoka. Utrzymanie
stanowisk pracy niedofinansowane jest w 33,1%, za$ odszkodowania za szkody towieckie
47,4%.
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Wykres 26. Skala niedoszacowania (%) badanych zadan w poszczegélnych rodzajach samorzadu.
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Skala tego zjawiska jest dobrze widoczna w wymiernych danych o doptatach (patrz tabela 5).
Szczegdlnie wysokie obcigzenia wystepuja w zadaniach administracyjnych, gdzie badane
gminy doptacajg ok. 228 mln zt, a miasta na prawach powiatu az 249 mln zt do ewidenc;ji
ludnosci i dziatalnosci gospodarczej. Jednoczesnie w zadaniach o najwiekszym udziale
w strukturze wydatkéw, takich jak $wiadczenia rodzinne, nawet relatywnie niskie
niedoszacowanie generuje znaczgce kwoty — ok. 45 mln zt w gminach oraz 64 mln zt w miastach
na prawach powiatu.

W przypadku pozostatych samorzadéw bezwzgledne kwoty sg mniejsze, cho¢ wynika to z mniejszej
liczby badanych jednostek (n), a nie ze stopnia niedoszacowania dotacji. W powiatach widoczna
jest koncentracja obcigzen na zadaniach za zakresu orzecznictwa (153 mln zt doptat), podczas gdy
w przypadku gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa skala jest juz duzo mniejsza
(ponizej 9 mln zt). W dziesieciu badanych wojewddztwach kwoty sg najmniejsze — 800 tys. zt
w przypadku odszkodowan za szkody rolne oraz 200 tys. zt za utrzymanie stanowisk pracy
realizujgcych zadania zlecone.

Te sumaryczne wyniki oraz wczesniej przeprowadzone analizy upowazniajg nas do sformutowania
generalnych konkluz;ji.
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Tabela 5. Sumaryczny obraz skali niedoszacowania i szacunek doptat samorzadéw do wykonywanych zadan

X % kosztéw . . Szacunek
Rozdziat , Srednia
. i zadan . doptat
Typ samorzadu Zadanie klasyfik. niedoszacow. ;
X zleconych N samorzadow
budzet. dotacji (%)
samorzadu (mln zt)
Swiadczenia rodzinne,
. . 85502 68,0 9,0 45
. fundusz alimentacyjny
Gminy , , —
Ewidencja ludnosci i
. , . . 75011 2,3 59,1 228
dziatalnosci gospodarczej
Swiadczenia rodzinne,
. . 85502 52,1 6,4 64
Miasta napr. [funduszalimentacyjny
powiatu Ewidencja ludnosci i
. L. . 75011 3,1 29,1 249
dziatalnosci gospodarcze;j
Zespoty orzekajace o
AP LRIt 85321 4,4 12,1 153
. niepetnosprawnosci
Powiaty -
Gospodarowanie
. L 70005 9,5 57,2 9
nieruchomosciami
Odszkodowania za szkody
rolne powodowane przez 1095 8,4 47,4 0,8
L. zwierzeta towne
Wojewoddztwa - -
Utrzymanie stanowisk pracy
realizujgcych zadania 75011 11,5 33,1 0,2
zlecone

Po pierwsze, stwierdzono, ze skala niedofinansowania jest silnie zréznicowana w zaleznosci od
rodzaju zadania. W przypadku czesci zadan luka finansowa ma charakter relatywnie niewielki, lecz
powszechny, natomiast w przypadku zadan bardziej ztozonych organizacyjnie oraz
kapitatochtonnych przyjmuje postac gtebokiego i strukturalnego deficytu. Oznacza to, ze obecny
mechanizm finansowania nie uwzglednia rzeczywistej roznorodnosci kosztowej zadan zleconych.

Po drugie, na wszystkich szczeblach samorzadu dominujaca kategorig kosztéw wskazywang jako
niedoszacowana sg koszty osobowe. Respondenci w sposdb niemal jednogtosny podkreslali, ze
wysokos$¢é dotacji nie odpowiada faktycznym naktadom pracy, wymaganiom kompetencyjnym oraz
odpowiedzialnosci zwigzanej z realizacja zadan zleconych. Oznacza to systemowe
niedopasowanie pomiedzy konstrukcjg dotacji celowych a rzeczywistg strukturg kosztéw
ponoszonych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Po trzecie, istotne znaczenie maja réwniez koszty zaplecza organizacyjnego, w szczegdlnosci koszty
utrzymania systemoéw informatycznych, infrastruktury lokalowej, obstugi korespondencji oraz
wyposazenia stanowisk pracy. Koszty te, cho¢ rzadziej eksponowane w debacie publicznej,
stanowig niezbedny warunek sprawnej realizacji zadan zleconych, a jednoczesnie s3g
w ograniczonym stopniu kompensowane przez system dotacyjny.

Po czwarte, analiza danych nie wykazata istotnych réznic regionalnych w skali niedofinansowania.
Zréznicowanie pomiedzy jednostkami w obrebie tego samego wojewddztwa jest wieksze niz
réznice pomiedzy wojewodztwami. Oznacza to, ze problem ma charakter ogélnokrajowy i wynika
z centralnie ustalonych zasad finansowania, a nie z uwarunkowan terytorialnych.
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W konsekwencji jednostki samorzadu terytorialnego systematycznie kompensujg niedobory
dotacji srodkami wtasnymi. Mechanizm ten pozwala na zachowanie ciggtosci realizacji zadan
zleconych, lecz jednoczes$nie ogranicza mozliwosci finansowania zadan wtasnych oraz wptywa
negatywnie na stabilnosc¢ finansowag JST.

Wyniki badania wskazujg na potrzebe wprowadzenia zmian o charakterze systemowym. Korekty
o charakterze punktowym lub doraznym nie sg wystarczajace do usuniecia zidentyfikowanych
problemow. W szczegélnosci, mozna sformutowac nastepujgce rekomendacje.

Po pierwsze, rekomenduje sie wzmocnienie operacyjnej realizacji zasady adekwatnosci
finansowej. Zasada ta powinna byé rozumiana jako obowigzek petnego pokrycia faktycznych
kosztow realizacji zadan zleconych, a nie jedynie jako formalne przypisanie zrédta finansowania.
W praktyce oznacza to koniecznos¢ oparcia wyceny zadan na rzetelnej analizie kosztow, w tym
w szczegblnosci kosztéw pracy.

Po drugie, konieczne jest systemowe uwzglednienie kosztédw posrednich. Dotacje celowe powinny
obejmowac nie tylko koszty bezposrednio zwigzane z realizacjg zadania, lecz réwniez koszty
zaplecza administracyjnego i technicznego. Brak takiego komponentu prowadzi do trwatego
przenoszenia czesci kosztéw realizacji zadan zleconych na budzety JST.

Po trzecie, rekomenduje sie wprowadzenie mechanizmu regularnej waloryzacji dotacji.
Wysokos$¢ dotacji powinna byé okresowo aktualizowana na podstawie zmiany kosztéw pracy oraz
kosztéw funkcjonowania administracji publicznej. Brak waloryzacji powoduje narastanie luki
finansowej nawet przy niezmienionym zakresie zadan.

Po czwarte, wskazane jest zwiekszenie transparentnosci relacji finansowych pomiedzy
administracjg rzgdowa a samorzgdem terytorialnym. Odnosi sie wrazenie, ze dotychczasowe proby
standaryzacji kosztowej niektérych ustug publicznych realizowane byty przez administracje
rzagdowg bez szerokiej konsultacji ze srodowiskiem samorzgdowym. Traktowane jest ono czesto
jako generator danych o ilosci procedur i liczbie zatrudnionych do ich obstugi oséb. Rekomenduje
sie wprowadzenie obowigzku systematycznego monitorowania i raportowania relacji pomiedzy
kosztami faktycznymi a wysokoscig dotacji na zadania zlecone z wykorzystaniem jednolitych
standardow sprawozdawczych.

Przeprowadzone badanie potwierdza, ze obecny system finansowania zadan zleconych opiera sie
na trwatym niedopasowaniu pomiedzy zakresem obowigzkéw naktadanych na jednostki
samorzadu terytorialnego a poziomem zapewnianych srodkdéw finansowych. Utrzymywanie tego
modelu, w Swietle zaprezentowanych tu wynikéw badan, prowadzi do systematycznego obcigzania
budzetéw JST kosztami realizacji zadan panstwowych oraz ogranicza ich zdolnos¢ do realizacji
zadan wtasnych. Wprowadzenie rekomendowanych zmian nalezy traktowa¢ jako warunek poprawy
efektywnosci, przejrzystosci i stabilnosci finansowej systemu realizacji zadan zleconych.
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7. Wnioski konhcowe

Z przedstawionych powyzej analiz jednoznacznie wynika, ze nasza wiedza o finansowaniu zadan
zleconych, adekwatnos$ci wysokosci przekazywanych dotacji, a w szczegdlnosci o skali doptat
dokonywanych przez samorzady ze srodkéw wtasnych jest w dalszym ciggu dalece niepetna.
Wynika to ze zderzenia dwdch brakdéw precyzyjnych informacji. Z jednej strony rozeznanie ze strony
administracji rzadowej jest niepewne. Czes¢ resortéw niewystarczajgco orientuje sie w zlecanych
przez siebie zadaniach, a podstawy wyceny kosztéw tych zadan sag albo nieznane, albo
przynajmniej niepetne, lub watpliwe. Ale z drugiej strony niepetna wiedza wystepuje takze po
stronie samorzadow. Stosunkowo rzadkie sa przypadki, w ktérych stuzby finansowe samorzadéw
dysponuja precyzyjnymi informacjami na temat ponoszonych faktycznie kosztow.

Temu ostatniemu zjawisku warto przyjrzeé sie doktadniej, daje sie bowiem zaobserwowac pewne
prawidtowosci, a takze interesujace zréznicowanie postaw samorzgaddéw (a w szczegdlnosci ich
skarbnikéw) wobec badanego zjawiska. Co do zasady lepsze jest rozeznanie w zakresie zadan
wykonywanych bezposrednio w urzedzie. Natomiast w przypadku zadan, realizowanych przez
jednostki zewnetrzne w stosunku do urzedu (takie jak np. Gminny Osrodek Pomocy Spotecznej)
swiadomosé stuzb finansowych JST co do faktycznie ponoszonych kosztow jest juz znacznie
stabsza.

Skarbnik —cho¢ formalnie odpowiada za finanse — nie zawsze dysponuje szczegotowa wiedzg operacyjng
dotyczacg wszystkich zadan.

W przypadku zadan realizowanych przez jednostki organizacyjne pojawiaty sie wypowiedzi:
» 10 trzeba zapyta¢ GOPS, my tego nie liczymy” lub

»My widzimy tylko przelew, a nie to, co sie z nim dzieje”.

Posiadaniem precyzyjnej informacji wyrdzniajg sie w szczegolnosci te samorzady, ktore podjety
wysitek audytu kosztéw zadan zleconych w zwigzku z podejmowanymi probami wystepowania
z roszczeniami wobec Skarbu Panstwa. Trudno nam jest dokonaé¢ oceny prawidtowosci
przeprowadzanych przez nas wyliczen, ale znaczny odsetek przychylnych dla samorzadéw
wyrokéw sgdowych wskazuje, ze przedktadane dane okazujg sie przekonujgce dla sgdoéw.

» 1am, gdzie byt spor - tam jest rzetelna wiedza”

Wyraznie odmienny obraz wytaniat sie z jednostek, ktore wczesniej prowadzity spory z administracja
rzadowa. W tych przypadkach dane byty znacznie bardziej uporzadkowane.

»My juz to liczylismy, bo musielismy to udowodnic”.

Mozna odnies¢ wrazenie, ze dopiero konflikt wymusza petng rekonstrukcje kosztow. W pozostatych

przypadkach proces ten nie jest inicjowany, poniewaz nie ma takiej presji.

Jesli chodzi o stosunek stuzb finansowych do pomiaru oraz stan wiedzy o faktycznie ponoszonych
kosztach zadan zleconych to wykazuja one znaczne zréznicowanie, ktére mozna prébowaé
uporzadkowa¢ w postaci swoistej drabiny niedoinformowania, a czasem takze oportunizmu
samorzgdoéw. Sktadajg sie na nig nastepujgce szczeble:
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e Btogostawiona nieswiadomos¢ - ,,a to jest zadanie zlecone? A nie nasze wtasne?”. Wbrew
pozorom taka reakcja na pytania zadawane w czasie przeprowadzonych badan wcale nie
nalezata do wyjatkéw.

Pojawiaty sie pytania, ktore — z zewnatrz — moga zaskakiwac:

»A to jest zadanie zlecone?” ,,,Myslatam, ze to nasze wtasne”.

Swiadczy to o istnieniu automatyzmu operacyjnego, w ktérym zadania sa wykonywane bez gtebszej
refleksji nad ich statusem prawnym i finansowym.

Nie wydaje sie jednak, by byt to problem braku kompetencji. To raczej efekt wieloletniego funkcjonowania
w stabilnym systemie, w ktorym podziat kompetencji traci znaczenie operacyjne. Zadania sa realizowane,
poniewaz ,,tak sie robi”, a ich klasyfikacja prawna schodzi na dalszy plan.

e Suma otrzymanych dotacji zgadza sie w naszych raportach i w naszej wiedzy z poniesionymi
wydatkami. Bilansujemy obie te wartosci, bo tak trzeba i tak jest prawidtowo, nie
przygladajac sie zwigzkowi tej operacji ksiegowej z rzeczywistosciag. Brak jest refleks;ji
i Swiadomosci, ze cos$ sie nie zgadza.

W trakcie badania zidentyfikowaliSmy mechanizm oportunizmu sprawozdawczego. Polega on na
Swiadomym lub pétswiadomym dostosowywaniu danych do oczekiwarn systemu sprawozdawczosci,
a nie do rzeczywistego przebiegu procesdw finansowych.

Whbrew pozorom, nie jestto zjawisko marginalne, lecz — jak wskazuja obserwacje —norma funkcjonowania
systemu. W praktyce oznacza ono, ze [raportowane] wydatki sa dostosowywane do poziomu dotacji,
a nie odwrotnie. W wielu rozmowach pojawiat sie podobny schemat myslenia.

»Jak dostajemy 100, to wydajemy 100 - reszta idzie gdzie indziej”.

Mamy tu do czynienia nie z prostym btedem, lecz z mechanizmem adaptacyjnym — by¢ moze nawet
racjonalnym z punktu widzenia jednostki. W konsekwencji rzeczywiste koszty sg przenoszone do innych
dziatéw budzetu, co prowadzi do systemowego zanizania skali niedofinansowania — zaréwno w danych
oficjalnych, jak i w badaniach takich jak niniejsze.

e Bilansujemy dotacje z wydatkami, bo tak jest wygodnie - jesli wykazalibysmy brak
zbilansowania to np. Regionalna Izba Obrachunkowa moze zgtasza¢ zastrzezenia i ogélnie
rzecz biorgc, bedziemy miec¢ ktopot, a ktopotow przeciez nie chcemy. W zwigzku z tym nie
ma po co sprawdzad, jakie byty realne koszty. Lepiej wiec tego nie liczy¢, znacznie lepiegj
(wygodniej) nie wiedziet.

Wykazanie niedofinansowania nie jest neutralne — pocigga za soba konsekwencje.
»Jak pokazemy, ze brakuje, to trzeba bedzie cos z tym zrobic” — to zdanie powtarzato sie w réznych

wariantach.

e Bilansujemy dotacje z wydatkami, bo jesli tego nie zrobimy, to trzeba bedzie sie ttumaczyc,
dlaczego jednostka samorzadu terytorialnego nie wystgpita z roszczeniem do Skarbu
Panstwa. Kto$ moze nam postawi¢ taki zarzut, a przeciez nie chcemy mie¢ problemow.

56



e Jako skarbnik nawet rozwazytbym (rozwazytabym?3°) wystgpienie z roszczeniem finansowym.
Ale decyzja polityczna woéjta/ burmistrza/ starosty/ marszatka/ prezydenta jest taka, by ,,nie iS¢
na wojne z wojewoda”, a ja jestem tylko skarbnikiem i nie moge sam zdecydowac inaczej. Opér
przed wdawaniem sie w takie spory z administracjg samorzadowa wzrést w okresie realizacji
programow dotacyjnych (takich jak np. Program Inwestycji Strategicznych Polskitad), w ktérych
srodki dla samorzadéw dystrybuowane byty wedtug mocno nietransparentnych kryteriow,
z duzym udziatem decyzji znamionujgcych klientelizm polityczny.

e Jest doktadna informacja, samorzad liczy doktadne koszty wykonywania zadan zleconych.
Takie wyliczenia czesto nastepujg w ramach przygotowan do wystagpienia na drogg sgdowa.

Niedoszacowanie niedoszacowania
Skala niedofinansowania przedstawiona w raporcie jest prawdopodobnie nizsza niz rzeczywista.
Nie dlatego, Zze przytaczane dane sg btedne, lecz dlatego, Ze:

e czesc¢ kosztow nie jest identyfikowana;

e czesc nie jest raportowana.
Jak ujeto wjednejz rozmdw: ,,Problem jest wiekszy, niz jesteSmy w stanie go pokazac”.
System finansowania zadan zleconych funkcjonuje w warunkach trwatego ,zamknietego obiegu
informacji”. Poziom centralny dysponuje danymi zanizonymi, poziom lokalny nie posiada narzedzi do
petnej rekonstrukcji kosztow, a mechanizmy sprawozdawcze wzmacniaja interpretacje, ze system
finansowania zadan zleconych jest sprawny. W efekcie powstaje mechanizm, w ktorym dane
potwierdzajg zatoZzenia systemu, a nie rzeczywiste koszty jego funkcjonowania.

Przeprowadzone na zlecenie Narodowego Instytutu Samorzgdu Terytorialnego badania w pewnym
stopniu zmniejszyty opisywanag tutaj luke w wiedzy, cho¢ nie dajg jeszcze wystarczajgco
precyzyjnych odpowiedzi na pytanie o faktycznie ponoszone przez samorzady wydatki, a tym
bardziej o to, jakie wydatki sg rzeczywiscie niezbedne dla realizacji tych zadan. Na podstawie
zebranych danych mozna sie jednak pokusi¢ o pewne przyblizenie odpowiedzi na te pytania.
Szacunek ten opiera sie na zatozeniu, ze przeprowadzone badanie byto podwdjnie
reprezentatywne: po pierwsze, ze wzgledu na dobér ponad 200 jednostek samorzgdowych, ktore
odpowiedziaty na zadane pytania, a po drugie, ze wzgledu na wybodr zadan, ktérych dotyczyto
badanie (zaktadamy wiec, ze skala doptat do tych zadan jest podobna do skali doptat na inne
zadania zlecone). Opierajac sie na tym zatozeniu, mozna przeprowadzi¢ dwukrotng ekstrapolacje
otrzymanych wynikéw. W pierwszym etapie, wychodzgc od mediany procentowej réznicy miedzy
otrzymanymi dotacjami a faktycznie stwierdzonymi wydatkami, szacujemy skale doptat do innych
(nieobjetych badaniem) zadan zleconych. W drugim etapie ekstrapolacji przeliczamy skale doptat
w zbadanych samorzadach na wszystkie jednostki samorzadowe w kraju. Postugujac sie ta
metodg, dochodzimy do szacunku rdéznicy miedzy faktycznie poniesionymi wydatkami
i wielkoscia otrzymanych dotacji na 2,132 miliarda ztotych. Liczba ta stanowi niespetna 7%
przekazanych samorzadom dotacji na zadania zlecone. Trzeba przy tym podkresli¢, ze jest to
szacunek bardzo przyblizony. Co wiecej, ze wzgledu na brak petnej orientacji w wielu gminach
i powiatach (o czym byta mowa wczesniej) jest to zapewne liczba zanizona. Daje jednak pewne
pojecie o skali problemu.

3%Z danych zebranych przy okazji badan Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej wynika, ze ok. 3% wszystkich skarbnikéw JST to kobiety.
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Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (t.j. Dz. U.
z22025r. poz. 49 z pézn. zm.),
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20111490887/U/D20110887Lj.pdf.

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2026 r. poz. 524),
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19940890414/U/D19940414L.pdf.

Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1151
zp6zn.zm.),
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19890300163/U/D19890163L|.pdf.

Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (t.j. Dz. U. z 2026 r. poz. 69),
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20111630981/U/D20110981L|.pdf.

Ustawa z dnia 28 listopada 2014 r. - Prawo o aktach stanu cywilnego (t.j. Dz. U. z 2026 r. poz. 393),
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20140001741/U/D20141741L].pdf.

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska (t.j. Dz.U. 2025 poz. 647 z pdzn. zm.),
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20010620627/U/D20010627L.pdf.
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Autorzy

Pawet Swianiewicz - prof. nauk ekonomicznych, od 1 lipca 2024 r. dyrektor
Narodowego Instytutu Samorzadu Terytorialnego, pracuje takze w Instytucie
Gospodarki Przestrzennej Uniwersytetu Przyrodniczego we Wroctawiu. Zajmuje
sie poréwnawczymi badaniami samorzadow terytorialnych w krajach
europejskich. Poprzednio pracowat w Uniwersytecie Warszawskim (2001-2022)
i Katolickim Uniwersytecie Lubelskim (1998-2001). W latach 2019-2020 dyrektor
Szkoty Doktorskiej Nauk Spotecznych na Uniwersytecie Warszawskim. Od 2000 do
2015 cztonek zarzadu, a od 2005 do 2010 przewodniczacy zarzadu European Urban Research
Association (EURA), 0od 2017 do 2024 r. cztonek Steering Committee of the Standing Group on Local
Government and Politics of the European Consortium for Political Research (ECPR).

tukasz Jaroszewski - prawnik, wyktadowca, autor. Praktyke zdobywat jako
urzednik panstwowy i samorzadowy. Od korica lat dziewieédziesigtych ubiegtego
wieku zwigzany z samorzgdem terytorialnym. Pracowat w jednostkach samorzadu
terytorialnego jako urzednik i radca prawny. Prowadzona przez niego kancelaria
Swiadczyta pomoc prawna na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego. Cztonek
rad nadzorczych w spotkach komunalnych. Autor publikacji naukowych
i autorskich szkolen z zakresu prawa. Jego zainteresowania naukowe skupiajg sie

wokot prawa dotyczgcego samorzadu terytorialnego i prawa rzymskiego.

Agata Karbownik - ekspertka w Zespole Badan i Analiz Samorzadowych
Narodowego Instytutu  Samorzadu  Terytorialnego. Specjalizuje  sie
w zagadnieniach zwigzanych z finansami publicznymi, audytem wewnetrznym
oraz funkcjonowaniem jednostek samorzadu terytorialnego. Od poczatku pracy
zawodowej zwigzana jest przede wszystkim z samorzadem terytorialnym,
a doswiadczenie zdobywata rowniez w administracji rzgdowej. W 2004 roku zdata

egzamin na audytora wewnetrznego w Ministerstwie Finanséw. Przez wiele lat
petnita funkcje skarbnika, a takze cztonka rady nadzorczej. Obecnie taczy praktyczng wiedze
z zakresu zarzgdzania finansami publicznymi z dziatalnoscig szkoleniowg i ekspercka.

Beniamin Rozczynski- praktyk i pracownik naukowy tgczgcy wiedze oraz
doswiadczenie zwigzane z obstugag prawng jednostek samorzadu terytorialnego
i przedsiebiorstw komunalnych. Szkoleniowiec, wyktadowca i naukowiec,
prelegent na krajowych i zagranicznych konferencjach naukowych oraz autor
licznych publikacji naukowych w jezyku polskim i angielskim opublikowanych na

tamach czasopism naukowych: Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny,
Przeglad Prawa Publicznego czy Central European Public Administration Review
oraz branzowych: Dziennik Gazeta Prawna. Wspoétpracuje z krajowymi (Uniwersytet im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu i Akademia Sztuki Wojennej) i zagranicznymi uczelniami oraz szkotami
wyzszymi (Uniwersytet Loranda Eotvosa w Budapeszcie, Uniwersytet Masaryka w Brnie
i Uniwersytet Komenskiego w Bratystawie).
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mgr Regina Kachniarz — wieloletnia skarbniczka gminy Kamienna Gdéra (od 2000
r). Ma za sobg doswiadczenie gtéwne] ksiegowej zaréwno w sektorze
przedsiebiorstw jak i jednostkach publicznych. Byta prezes Forum Skarbnikéw
dziatajacym przy Fundacji Centrum Edukacji Samorzgdowej, oraz wyktadowca na
studiach podyplomowych ,Zarzadzanie finansami publicznymi” na Uniwersytecie
Ekonomicznym we Wroctawiu.

dr hab. Marian Kachniarz — Profesor w Instytucie Gospodarki Przestrzennej na
Uniwersytecie Przyrodniczym we Wroctawiu. Wczesniej wieloletni pracownik
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu Specjalizuje sie w ekonomice
samorzadu terytorialnego oraz efektywnosci ustug publicznych, szczegélnie
w kontekscie reform terytorialnych. Swoje kompetencje naukowe wzbogacat
przez osiem lat pracy jako starosta kamiennogorski (1988-2006).
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