W krainie niejasnosci, czyli o finansowaniu zadan...

W krainie niejasnhosci czyli o
finansowaniu zadan zleconych
samorzgdom terytorialnym

Streszczenie

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

Raport analizuje ewolucje pojecia zadan zleconych oraz ich role w budzetach, wskazujac na znaczace zmiany strukturalne, jakie zaszly
w ostatnich latach, m.in. w wyniku pandemii czy zmian w systemie dystrybucji $wiadczeri spotecznych. Kluczowym elementem
opracowania jest zestawienie danych o dotacjach z wynikami badan ankietowych dotyczacych faktycznie ponoszonych wydatkow, przy
jednoczesnym zachowaniu ostroznosci w bezposrednim utozsamianiu stwierdzonych réznic z niedofinansowaniem, ktére moze wynika¢
z przyjetych standardéw organizacyjnych lub trudnosci w precyzyjnej ewidencji kosztow. Dokument przybliza réwniez orzecznictwo
sadowe w sprawach o nalezne $wiadczenia oraz préby inwentaryzacji zadan podejmowane przez administracje rzagdowa, co pozwala na
wielowymiarowe spojrzenie na problematyke adekwatnosci srodkéw publicznych, ktére przekazywane sa w ramach dotacji JST.

l. 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 powiatéw i wojewddztw, gdzie ustawodawca nie zawsze postuguje sie terminem
»Zlecenia”, lecz wskazuje, ze okre$lone sprawy nalezg do zakresu zadan administracji rzgdowej, lecz wykonywane sg przez te JST.
Raport wyr6znia dwa ujecia tego pojecia:

e sensu stricto: zadania zlecone bezpos$rednio na mocy ustaw;
* sensu largo (pojawiajace sie w niektérych dokumentach): obejmuje takze ,,zadania powierzone”, realizowane na podstawie
dobrowolnych porozumien z organami administracji rzadowe;.

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

ll. Rola zadan zleconych w budzetach i ich struktura

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

Struktura wydatkéw rozni sig istotnie w zaleznosci od typu JST:
¢ w gminach: dominujg $wiadczenia rodzinne (68% dotacji) oraz zadania zwigzane z rolnictwem (zwrot podatku akcyzowego - ok.

1 Oo/o);
¢ w miastach na prawach powiatu: $wiadczenia rodzinne stanowig 54% dotacji, a wsparcie strazy pozarnych blisko 25%;



* w powiatach: ponad dwie trzecie srodkow (68%) przeznaczanych jest na Panstwowa Straz Pozarng. Znaczace sg takze naktady
na nadzor budowlany (7,5%) i orzekanie o niepetnosprawnosci (4,5%);

e w wojewoddztwach: 90% $rodkdw pochtaniajg dwa zadania - doptaty do przewozéw autobusowych (49%) oraz staze medyczne
(40%).

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

lll. Orzecznictwo sadowe i dziatania administracji rzadowej

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

e w pierwszej instancji samorzady wygraty 33 z 41 spraw;
¢ sady zasadzity tacznie 39,74 min zt na rzecz JST (przy roszczeniach rzedu 53,18 min zt);
* najwiecej sporow 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 probleméw z
biezaca ptynnoscia finansowa.

W latach 2024-2025 Ministerstwo Finanséw podjeto prébe inwentaryzaciji zadan zleconych. Proces ten ujawnit braki w wiedzy
niektérych resortéw na temat zlecanych przez nie zadan. Tylko sze$¢ ministerstw zdecydowato sie oszacowac czasochtonnos$¢ i koszty
realizacji procedur, ale takze te szacunki budza niekiedy watpliwosci. Z kolei dane przekazywane przez wojewoddéw czesto nie
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, ktéra pozwolitaby okresla¢ wysokos¢
niezbednych dotacji.

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 powiatdéw i 8 wojewddztw. W kazdej z kategorii jednostek samorzgdowych badanie objeto dwa wybrane
zadania.

Respondenci czesto wskazywali, ze system finanséw publicznych jest zaprojektowany do ewidenciji (paragraféw klasyfikacii
budzetowej), a nie do analizy ekonomicznej kosztéw, co utrudniato precyzyjne wskazanie wydatkdéw 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):

» mediana niedofinansowania w gminach przekracza 10%, a $rednia wynosi blisko 60%;
¢ w miastach na prawach powiatu $redni poziom niedoszacowania w tej kategorii wynosi 29,8%;
¢ niemal wszyscy respondenci (96-100%) jako najbardziej niedoszacowana kategorie wskazali koszty osobowe.

Powiaty i wojewodztwa

¢ W powiatach mediana réznicy miedzy wydatkami a otrzymanymi dotacjami dla zespotéw orzekania o niepetnosprawnosci
wynosi ok. 5%, podczas gdy w gospodarce nieruchomos$ciami Skarbu Paristwa siega ona 40%.

* W wojewodztwach wyptaty odszkodowan za szkody towieckie wykazujg medianeg niedofinansowania na poziomie 8,4%, ale
Srednia wynosi az 47,4%, co sugeruje wystepowanie w niektorych regionach przypadkéw ekstremalnych.

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

Postawy skarbnikow i zjawisko ,,ukrywania” kosztow

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

1. ,Blogostawiona nieswiadomos¢” - brak wiedzy, czy dane zadanie jest zlecone.

2. ,Automatyczne bilansowanie” - deklarowanie wydatkéw identycznych z dotacjg bez analizy rzeczywistych kosztéw (,jak
dostajemy 100, wydajemy 100”).

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 informacja o faktycznie poniesionych kosztach.

Stwierdzono, ze petng wiedzg o kosztach dysponujg zazwyczaj jednostki, ktére zdecydowaly sie na spér sgdowy i musiaty rzetelnie



udowodni¢ poniesione naktady.

V. Wnioski koncowe i rekomendacje

Wstepny i nieprecyzyjny szacunek réznicy miedzy faktycznie poniesionymi wydatkami a otrzymanymi dotacjami wynosi 2,132 miliarda
ztotych (ok. 7% przekazanych dotacji). Autorzy zaznaczaja, 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.

» Koszty posrednie. System dotacji powinien uwzglednia¢ koszty zaplecza (informatyka, lokal, korespondencja), ktére obecnie
czesto sg pomijane.

e Zasada adekwatnosci. Konieczne jest petne pokrycie kosztéw operacyjnych, a nie tylko formalne przypisanie zrédta srodkow.
System ksiegowania i klasyfikacji budzetowej powinien pozwalaé na ujawnianie faktycznych kosztéw realizacji zadan zleconych.

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

e Transparentnos¢. Potrzeba wypracowania ujednoliconych standardéw wyceny zadar w porozumieniu ze srodowiskiem
samorzgadowym.

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