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|. Dane identyfikacyjne kontroli

1/15/001 — Planowanie i wykonywanie budzetu panstwa w zakresie dotacji celowych
na zadania zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finanséw

1. Agnieszka Andrusco, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do
kontroli nr 92740 z dnia 22 czerwca 2015 r.

2. Anna Pikuta, starszy inspektor kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli

nr 92717 z dnia 12 czerwca 2015 .

3. Marcin Tomalak, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli

nr 92716 z dnia 12 czerwca 2015 r., nr KBF/49/2016 z dnia 6 pazdziernika 2016 r.
i nr KBF/57/2016 z dnia 28 grudnia 2016 r.

(dowdd: akta kontroli str. 1-6, 2923-2926)

Ministerstwo Finanséw, ul. Swietokrzyska 12, 00-916 Warszawa

Mateusz Szczurek, Minister Finanséw do 16 listopada 2015 r.
Pawet Szatamacha, Minister Finanséw, od 16 listopada 2015 r. do 28 wrze$nia 2016 .
Mateusz Morawiecki, Minister Rozwoju i Finanséw, od 28 wrze$nia 2016 r.

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia negatywnie' niedostosowanie dziatan ministra
wiasciwego do spraw budzetu i finansdw publicznych? (zwanego dalej Ministrem)
w zakresie organizacji i kontroli systemu planowania i wykonywania dotacji celowych
z budzetu panstwa na zadania z zakresu administracji rzadowej oraz inne zadania
zlecone ustawami jednostkom samorzadu terytorialnego (dalej: zadania zlecone)
w latach 2014-2016 do obowigzujacych regulacji. Minister, wprowadzajac stopniowo
nowy system finansowania zadan zleconych, nie zadbat o stworzenie do tego
odpowiednich ram prawnych. Zdaniem NIK dziafalnos¢ Ministra miafa wptyw na
nieprawidfowe dziatanie wojewodow pod wzgledem planowania i rozliczania dotacii
celowych (dalej: dotaciji) na zadania zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego.

Ustalone w projektach ustaw budzetowych limity wydatkéw nie zapewniaty Srodkow
niezbednych do petnej realizacji zadan zleconych. Minister Finanséw nie zapewniat
wojewodom $rodkéw niezbednych do realizacji ustawowych obowigzkoéw w zakresie
finansowania zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.).
Dziatania Ministra utrudniaty wojewodom planowanie dotacji na zadania zlecane
j.s.t. zgodnie z art. 149 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych3 (dalej ufp) i z art. 49 ust. 1 i 5 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego* (dalej: udijst), obligujgcymi

' Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowa skale ocen: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidtowosci,
negatywna.

2 Do 28 wrze$nia 2016 r. Ministra Finanséw, od 28 wrzesnia 2016 r. Ministra Rozwoju i Finanséw.
3Dz. U.z2016 . poz. 1870, ze zm.
4Dz.U.z2016r. poz. 198, ze zm.



dysponentdw do zapewnienia $rodkdw na petne i terminowe finansowanie zadan
zleconych j.s.t. Wojewodowie dostosowywali plany dotacji celowych dla j.s.t. do
wielkosci wynikajgcych z limitu wydatkow zawartych w czesci 85, ktdry byt wstepnie
planowany w Ministerstwie Finansow i w trakcie prac nad uchwaleniem budzetu
panstwa znaczaco sie nie zmieniat. Limit ten nie pozwalat na finansowanie
z budzZetu panstwa zadan zleconych j.s.t. na poziomie odpowiadajacym wydatkom
ponoszonych przez te jednostki.

Nalezy wskaza¢, ze we wszystkich dwunastu skontrolowanych przez Najwyzszg
Izbe Kontroli jednostkach samorzadu terytorialnego® stwierdzono niedofinansowanie
zadan zleconych i potrzebe angazowania w ich realizacje $rodkéw wiasnych j.s.t.,
co ograniczato tym jednostkom mozliwosci finansowania zadan wiasnych. Na
niedofinansowanie wskazywaty NIK rowniez jednostki niekontrolowane oraz
pracownicy kontrolowanych przez NIK urzedéw wojewodzkiché. Ustalenie petnych
kwot niedofinansowania nie byto mozliwe, gdyz zadna jednostka samorzadu
terytorialnego nie gromadzi petnego wykazu dowoddéw dokumentujacych oddzielnie
finansowanie kazdej czynnosci.

Wprowadzany przez Ministra stopniowo od 2014 r. system standaryzacji obliczania
dotacji na zadania zlecone j.s.t. nie rozwigzat problemu niedofinansowania tych
zadan, a jednocze$nie doprowadzit do powstania nowych probleméw. Po pierwsze
ustanowit zadaniowy system planowania dotacji, oparty na liczbie zrealizowanych
spraw, usrednionym czasie ich realizacji i uSrednionej stawce roboczogodziny,
z pominieciem kalkulacji wydatkéw dla poszczegdlnych j.s.t., co byto niespdjne
z nafozonym na wojewodéw obowigzkiem planowania dotacji na zadania zlecone
zgodnie z art. 129 ustawy o finansach publicznych, ktéry stanowi, iz kwoty dotacii
celowych na zadania zlecone j.s.t. okreSlane sg wedlug zasad przyjetych
w budzecie panstwa do okreslenia wydatkow podobnego rodzaju, o ile odrebne
przepisy nie stanowig inaczej. Po drugie w metodyce obliczania dotacji dla gmin na
zadania z zakresu spraw obywatelskich” pominigto w obliczeniach niektére istotne
sktadniki wydatkow, takie jak wydatki rzeczowe. Po trzecie przyjecie wartosci
usrednionych podczas obliczania wystandaryzowanej kwoty roboczogodziny
i wystandaryzowanej czasochtonnosci oznaczafo, ze z géry przyjeto zatozenie
o niedofinansowaniu jednostek, ktdre miaty wyzszg czasochtonnos¢ lub wyzsza
kosztochtonno$¢ od usrednionych wartosci. Po czwarte sam proces ustalania
wielkosci wykorzystanych w obliczeniach przeprowadzono nierzetelnie, gdyz
wojewodom i j.s.t. nie udzielono szczegdtowych wskazowek, w jaki sposéb majg
obliczy¢ i zweryfikowa¢ wartosci wykorzystane pdzniej w obliczeniach, nie zbadano
przyczyny réznic w wartosciach podawanych przez réznych wojewoddéw, mimo
istotnych rozbieznosci w wielkoSciach odnoszacych sie do tych samych kategorii
danych, a ponadto wojewodowie otrzymali niewiele czasu na zebranie i weryfikacje
danych z j.s.t. Od 2017 r. system standaryzacji obliczania dotacji zastosowano
rowniez w odniesieniu do dotacji celowych dla powiatéw na finansowanie zadan
z zakresu gospodarki nieruchomosciami Skarbu Panstwa (rozdziat 70005).

5 W ramach kontroli P/16/009 — Dotowanie zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego z zakresu administracji
rzadowej i innych zadan zleconych ustawami skontrolowano: Urzgd Gminy w Chmielnie, Urzad Miasta Gdyni, Urzad Miejski
w tomzy, Urzad Miejski w Piastowie, Urzad Miejski w Radomiu, Urzad Miejski w Supraslu, Starostwo Powiatowe w Kwidzynie,
Starostwo Powiatowe w Wysokiem Mazowieckiem, Starostwo Powiatu Warszawskiego Zachodniego w Ozarowie
Mazowieckim, Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Mazowieckiego, Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Podlaskiego, Urzad
Marszatkowski Wojewodztwa Pomorskiego, Mazowiecki Urzad Wojewddzki, Podlaski Urzad Wojewddzki i Pomorski Urzad
Wojewddzki.

& Mazowieckiego Urzedu Wojewddzkiego, Podlaskiego Urzedu Wojewddzkiego i Pomorskiego Urzedu Wojewddzkiego.

7 Zadania zlecone wynikajace z ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. Prawo o aktach stanu cywilnego (Dz.U. z 2016 r. poz.
2064), ustawy z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji ludnosci (Dz.U. z 2016 r. poz. 722, ze zm.) oraz ustawy z dnia 6 sierpnia
2010 r. o dowodach osobistych (Dz. U. 2016 r. poz. 391, ze zm.).
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Nalezy podkresli¢, ze problem niedofinansowania dotyczyt tych dotacji lub ich
czesci, ktére stuzyty finansowaniu wydatkow samorzadowych jednostek
budzetowych. Natomiast wydatki, polegajace na wyptacie srodkéw na rzecz
wskazanych w ustawach o0sdb, byty w catosci finansowane ze $rodkow dotacii.

Minister nie okreslit sposobu wspdfpracy wojewodéw z jednostkami samorzadu
terytorialnego na etapie planowania budzetu panstwa, co utrudniato wojewodom
zaplanowanie dotacji celowych w wysokosci dostosowanej do zapotrzebowania
indywidualnych j.s.t. na $rodki. W rozporzadzeniach Ministra Finansow w sprawie
szczegotowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatow do projektow
ustaw budzetowych (dalej: notach budzetowych) zobowigzano wojewodéw do
planowania wydatkéw w oparciu o przekazany im przez Ministra wstepny limit
wydatkéw, obliczany przede wszystkim w oparciu o historyczne dane o wykonaniu
wydatkéw budzetu panstwa i przyjete przez Rade Ministrow zafozenia projektu
budzetu panstwa. Oprocz tego wprowadzone przez Ministra procedury planistyczne
dotyczace planowania przez wojewodéw dotacji na zadania zlecone w zakresie
finansowania wydatkéw samorzadowych jednostek budzetowych nie byly spdjne
z zasadami przyjetymi w budzecie panstwa do okreslenia wydatkow panstwowych
jednostek budzetowych, mimo ze z art. 129 ufp wynikat obowigzek planowania tych
dotacji wedtug zasad przyjetych w budzecie panstwa do okreslenia wydatkow
podobnego rodzaju, o ile odrebne przepisy nie stanowig inacze;j.

W zwigzku z wprowadzonym w 2015 r. zadaniowym systemem planowania
i rozliczania dotacji celowych dla gmin na obstuge spraw obywatelskich ani
wojewodowie nie mogli precyzyjnie zaplanowa¢ dotacji na te zadania, ani
realizujgce je gminy nie wiedziaty do ostatniego dnia w roku, jakg kwotg dotacji bedg
dysponowaty. W rezultacie znaczaca czgS¢ gmin zostata zobowigzana w kolejnym
roku, po zakoriczeniu roku budzetowego, do zwrotu pobranej dotacji ze wzgledu na
nizsza od szacowanej liczbe wykonanych czynnosci, mimo ze wykazafa
wydatkowanie petnej kwoty dotacji na te zadania oraz ich petne wykonanie.
Jednoczesnie cze$C gmin otrzymafa dopiero w nastepnym roku po zakonczeniu
roku budzetowego wyréwnanie z tytutu realizacji wiekszej od planowanej liczby
czynno$ci, w oparciu o ktorg planowano dotacje, co byto niezgodne z trescig art.
149 ufp, w ktérym wskazuije sie, ze dotacja powinna zosta¢ przekazana w terminie,
ktéry pozwala na terminowg realizacje zadania, czyli przed wykonaniem zadania.
W zwigzku z trudng do oszacowania liczbg czynnosci, za ktére gminy otrzymywaty
dotacje, pojawiat sie tez problem z realizacjg art. 170 ust. 1 ufp, zgodnie z ktorym
zmiany kwot dotacji celowych na zadania zlecone jednostkom samorzadu
terytorialnego moga nastepowac w terminie do dnia 15 listopada roku budzetowego.
Dodatkowo wprowadzone rozwigzanie przerzucito na samorzady ryzyka wynikajace
z faktu, ze liczba spraw, na ktére samorzad otrzymuje $rodki w ramach dotacji, jest
zmienna i moze rozni¢ sie od prognoz, a wiekszo$¢ kosztdw ponoszonych przez
samorzady w celu zapewnienia realizacji zadan zleconych jest w krétkim okresie
sztywna.

Minister Finanséw, mimo ze byt regularnie informowany o niedofinansowaniu zadan

zleconych, nie zapewnit samorzgdom mozliwosci wykazywania w sprawozdaniach

budzetowych petnych wydatkéw ponoszonych przez j.s.t. na zadania zlecone.

Sprawozdanie Rb-50 o wydatkach zwigzanych z wykonywaniem zadan zleconych

j.s.t., wbrew nazwie, stuzy wytacznie wykazywaniu wydatkéw finansowanych ze |
srodkéw dotacji oraz wydatkéw podlegajacych refundacji, poniesionych ze srodkéw

witasnych j.s.t. w przypadku, gdy na mocy odrebnych przepiséw j.s.t. realizujq

zadania zlecone, na finansowanie ktérych otrzymujg dotacje przeznaczone na zwrot

wydatkow.
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Opis stanu
faktycznego

Z kolei konstrukcja sprawozdania Rb-28S oparta jest na klasyfikacji budzetowe,
w ktorej te same podziatki klasyfikacyjne czesto dotyczg zaréwno wydatkow j.s.t. na
zadania wiasne, jak i wydatkow na zadania zlecone. Oprocz tego w rozdziatach
klasyfikacji budzetowej dedykowanych wytacznie realizacji zadan zleconych, w tym
przede wszystkim w rozdziale 60003 — Krajowe pasazerskie przewozy autobusowe
- i w rozdziale 75011 — Urzedy wojewddzkie — jednostki samorzadu terytorialnego
czesto wykazujg wydatki wytacznie do wysokosci dotacji, a pozostate wydatki na
realizacje tych zadan ujmujg w innych rozdziatach, dedykowanych realizacji zadan
wiasnych. Jednostki samorzadu terytorialnego czynig tak ze wzgledu na obawe, ze
regionalna izba obrachunkowa orzeknie o niewazno$ci uchwaty, w ktérej planuje sie
wyzsze wydatki na zadania zlecone od otrzymanej dotacjié. W sytuacji, w ktérej j.s.t
nie otrzymujg dotacji w wysokoSci zapewniajacej petne i terminowe wykonanie
zadan zleconych, organy j.s.t. czesto decydujq sie na dofinansowanie realizacji
zadan zleconych ze $rodkéw wiasnych w celu dalszego wykonywania zadan
zleconych lub utrzymania ich dostepnosci i jakosci na dotychczasowym poziomie.
Nie wiadomo jednak, jak duze sg to $rodki, gdyz system ewidencyjny j.s.t. jest
dostosowany do obowigzujacego uktadu sprawozdan, w ktérych Minister nie
przewidziat informacji o rzeczywistych wydatkach na omawiane zadania.

lIl. Opis ustalonego stanu faktycznego

1. Organizacja i kontrola procesu planowania dotaciji
celowych na zadania zlecone j.s.t.

Limity dotacji celowych na zadania zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego sg
planowane przez dysponentow czesci budzetowych, czyli w przypadku wiekszosci
dotacji — przez wojewodéw. Sg oni, zgodnie z trescig rozporzadzen Ministra
Finansow w sprawie szczegétowego sposobu, trybu i terminéw opracowania
materiatow do projektow ustaw budzetowych, zobowigzani uwzgledniaC przy
planowaniu wydatkdw przyjete przez Rade Ministrow zatozenia projektu budzetu
panstwa na dany rok, a takze wstepne kwoty wydatkéw ustalanych
w poszczegdinych czesciach budzetowych. Dysponenci dostosowujg planowane
wydatki do wstepnego limitu wydatkéw ustalonego przez Ministra dla
poszczegolnych czesci budzetowych, przy czym niektdre kwoty wydatkow,
planowane przez dysponentéw, nie moga by¢ nizsze od kwot wskazanych przez
Ministra. Dysponenci sg zatem zobligowani przy planowaniu poszczegoinych
wydatkow uwzgledni¢ zaréwno taczng kwote wstepnego limitu wydatkow
okreslanego przez Ministra w tak zwanych pismach limitowych, jak i — w przypadku
niektorych specyficznych zadan — wskazane przez niego kwoty minimalne. W tak
przyjetym systemie planowania to na Ministrze spoczywa przede wszystkim
odpowiedzialno$¢ za zapewnienie wojewodom limitu srodkéw, ktdry pozwoli w petni
sfinansowa¢ ich potrzeby wydatkowe, wsrdd ktérych dominujacg grupe stanowig
dotacje na zadania zlecone j.s.t.

Ustanowienie wstepnych limitow na wydatki ogétem dla dysponentow czesci
budzetowych pozwala Ministrowi utrzyma¢ réwnowagg finansowg panstwa, za$
wprowadzenie obowigzku planowania przez dysponentéw wydatkéw na niektore
zadania w kwotach nie mniejszych od wskazanych przez Ministra zabezpiecza

8 Patrz np. uchwata Nr 9.124.2014 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej (RIO) w Warszawie z dnia 18 marca 2014 r.
W sprawie orzeczenia niewaznosci uchwaty Nr 218/323/14 Zarzadu Wojewddztwa Mazowieckiego z dnia 11 lutego 2014 r.
w sprawie zmian w planie wydatkow budzetu Wojewddztwa Mazowieckiego na 2014 r.; uchwata Nr 16.314.2013 Kolegium RIO
w Warszawie dnia 30 lipca 2013 r. w sprawie orzeczenia niewazno$ci w czesci uchwaty Nr 1051/XXXVI/2013 Rady Miejskiej
w Piasecznie z dnia 3 lipca 2013 r. w sprawie zmiany uchwaty Rady Miejskiej w Piasecznie Nr 830/XXIX/2012 z dnia 28
grudnia 2012 r. z pézniejszymi zmianami w sprawie uchwalenia Wieloletniej Prognozy Finansowej Gminy Piaseczno na lata
2013-2028.




Skarb Panstwa przed powstawaniem zalegtosci w budzecie panstwa, ktdre
narazatyby Skarb Panstwa na wyptate odsetek.

W celu sprawowania skutecznej kontroli nad wydatkami budzetu panstwa Minister
natozyt na dysponentéw obowiazek sporzadzania réznego typu planéw finansowych
i rzeczowych, ktorych wzory sg okreslane w wydawanych kazdego roku notach
budzetowych. Istotnymi, z punktu widzenia prowadzonej przez NIK kontroli,
formularzami planistycznymi, wykorzystywanymi przy planowaniu dotacji na zadania
zlecone, sg formularze BZS, BZSA, RZ-3, RZ-4 i BW-I.

Po sporzadzeniu wyzej wymienionych planéw dysponenci przesyfajg je Ministrowi.
Tres¢ planow weryfikuje sie w Ministerstwie Finansow pod katem ich poprawnosci
i zgodnosci z ustalonymi przez Ministra limitami oraz zasadami planowania. Jezeli
plany zawierajg btedy lub sg niezgodne z zaleceniami Ministra, wskazanymi
w notach budzetowych lub w pismach informujacych o wysokosciach limitéw,
Minister odsyta je dysponentom w celu dokonania korekty.

(dowad: akta kontroli str. 19-21, 188-189, 496-620, 1238-1240, 3023-3024)

W uzasadnionych przypadkach Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw
(dalej: MF) wystepowata do wojewodéw o dokonanie korekty w formularzach
planistycznych. Na przykfad informowafa wojewodéw o konieczno$ci zmniejszenia
planu dotacji na zadanie zwigzane z wydawaniem za$wiadczen ADR dla kierowcow
przewozacych towary niebezpieczne, gdyz zgodnie z art. 31 pkt 6 ustawy z dnia 19
sierpnia 2011 r. o przewozie towardw niebezpiecznych® wysoko$¢ optaty za wydanie
zaswiadczenia ADR albo jego wtdrnika nie moze by¢ wyzsza od 50 zt w przeliczeniu
na jeden szacowany blankiet ADR.

W 2016 r. Podsekretarz Stanu w MF wystagpita do Wojewody Podkarpackiego
0 zwiekszenie kwoty planowanej dotacji na realizacje zadan zleconych z zakresu
gospodarki nieruchomosciami Skarbu Parnstwa, ktéra — zgodnie z trescig noty
budzetowej na 2017 r. i pismem Ministra Finanséw do dysponentéw czesci
budzetowych, przekazujgcym wstepne kwoty wydatkéw — nie powinna by¢ nizsza
niz kwota zaplanowana w ustawie budzetowej na 2016 r.

(dowdd: akta kontroli str. 2910-2911, 2916-2921, 3891, 3906-3922)

Wstepny limit wydatkéw w poszczegoinych czesciach budzetowych szacuije sie, co
do zasady, poprzez odniesienie planowanych wydatkéw do danych historycznych,
przy uwzglednieniu przyjetych przez Rade Ministrow zatozen projektu budzetu
panstwa. Wydatki, ktorych kwoty nie sq prawnie zdeterminowane, oblicza sie na
0glt, przyjmujac takie same wskazniki wzrostu w poszczegdlnych grupach
wydatkéw biezacych zaréwno dla wydatkéw ponoszonych przez panstwowe
jednostki budzetowe, jak i dla wydatkéw szacowanych przy obliczaniu dotacji dla
j.s.t. Na przyktad, szacujac wysoko$¢ srodkow niezbednych do realizacji w latach
2016-2017 zadan zleconych ujetych w dziale 010 i 900, przyjmowano wielkosci
zroku bazowego, a w dziale 700 i 710 — nie nizsze niz w roku bazowym
z uwzglednieniem wzrostu wynagrodzen. Nalezy jednak wskazac, ze taki sposdb
planowania dotacji w sytuaciji ich niedoszacowania powoduje, ze niedoszacowanie
to jest przenoszone na budzety w nastepnych latach.

W przypadku dotacji obliczanych w oparciu o liczbe realizowanych spraw
pracownicy Ministerstwa Finanséw zwracali sie do wojewoddw o przekazanie
odpowiednich informacji, np. szacowanej na rok budzetowy liczby blankietow
zaSwiadczen ADR.

9Dz.U.z2016 1. 1834 ze zm.




Zapotrzebowanie na dotacje stuzace finansowaniu przez j.s.t. sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne za uprawnione o0soby szacowano zgodnie z danymi
zawartymi w formularzu RZ-4 oraz na podstawie wskaznikow makroekonomicznych
w zakresie prognozy liczby bezrobotnych. Zapotrzebowanie na dotacje
przeznaczone na finansowanie zadan z zakresu spraw obywatelskich szacowano
w oparciu o liczbe spraw w roku bazowym, ich usredniong czasochtonno$¢ oraz
stawke roboczogodziny przyjeta na okreslony rok budzetowy. Zapotrzebowanie na
dotacje stuzacg finansowaniu przez powiaty nieodptatnej pomocy prawnej obliczono
w oparciu o kwote bazowg wskazang w ustawie, ktéra w 2016 r. wynosita 5150 zt
miesiecznie w przeliczeniu na jeden punkt udzielajacy takiej pomocy.

(dowdd: akta kontroli str. 2909-2910, 2918-2921, 3020-3023)

Dysponenci mogli przeznaczyé, w ramach przyznanego im wstepnego limitu
wydatkéw, Srodki na wydatki inwestycyjne stuzace realizacji projektow, ktdre
wskazali jako priorytetowe. Minister Finanséw dokonywat analizy zgtaszanego przez
dysponentéw zapotrzebowania na srodki.

(dowdd: akta kontroli str. 2915)

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej w Ministerstwie Finansow
(dalej: Dyrektor FS) wskazata, ze kalkulowane w Ministerstwie Finansdéw wstepne
kwoty wydatkow na dany rok budzetowy, obejmujace kwoty dotacji celowych, oparte
byly na jednakowych zasadach przyjetych w budzecie panstwa do okreslenia
wydatkéw podobnego rodzaju. Na przyktad wysokoS¢ wynagrodzen osobowych
ujetych w dotacjach na realizacje zadan biezacych z zakresu administracji rzadowej
byla obliczana tak jak dla jednostek rzadowych, z uwzglednieniem skutkow
finansowych, okre$lonych w projektach ustaw, zaopiniowanych przez Komisje
Wspding Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Takie same zasady byli zobowigzani
przyja¢ dysponenci podczas planowania wydatkéw w odpowiednich cze$ciach
budzetu panstwa.

(dowdd: akta kontroli str. 484-485, 492-498)

Zdaniem NIK taki sposdb planowania wydatkow na dotacje, przyjety w celu
ustalenia wstepnego limitu wydatkéw w danej czesci budzetowej, nie przewidywat
uwzglednienia informacji z j.s.t. i z urzedow wojewodzkich o rzeczywistym
zapotrzebowaniu na rodki przeznaczane na realizacje zadan zleconych.

Analiza sposobu planowania wstepnego limitu wydatkéw oraz analiza tresci not
budzetowych i zalecen przekazywanych w pismach limitowych Ministra wskazuije, ze
dysponenci nie mieli swobody przy ustalaniu wielkosci poszczegdinych wydatkow.

Srodki w budzecie panstwa przeznaczone na dotowanie zadan zleconych j.s.t.
planowano nie tylko w czesciach budzetowych, ktdrych dysponentami byli
wojewodowie lub inne organy przekazujace dotacje, ale rowniez w rezerwach
celowych. Wynikato to z nieznajomosci, na etapie planowania budzetu panstwa,
kwoty zapotrzebowania poszczegoélnych dysponentéw na Srodki dotacji Iub
z przyjetych w Ministerstwie Finansow zasad ich obliczania.

(dowod: akta kontroli str. 2913, 3026-3029)

Wstepny limit wydatkéw w czesciach budzetowych, ktdrych dysponentami byli
wojewodowie, na ogét nie ulegat duzym zmianom w trakcie prac Sejmu nad ustawg
budzetowa. Na przyktad limity wydatkow po uchwaleniu ustawy na 2016 r. réznity
sie od wstepnych limitow przede wszystkim o $rodki przeznaczone na podwyzki
uposazen dla strazakéw petnigcych stuzbe w powiatowych i miejskich komendach
Panstwowej Strazy Pozarnej (dalej: PSP). Nie byfa to zatem istotna systemowo
zmiana.




(dowdd: akta kontroli: str. 3028)

Patrzac na problem planowania budzetu panstwa od strony celu, jakim jest
zapewnienie stabilnosci finansowej panstwa, wyzej opisany mechanizm kontrolny
dziatat skutecznie. Patrzac od strony celu, jakim jest zapewnienie dotowanym
jednostkom dotacji w kwotach pozwalajacych im na pefne sfinansowanie zadan
zleconych, system ten nie dziafat odpowiednio. Nalezy zwrécic uwage, ze kwestia
zapewnienia j.s.t. $rodkéw odpowiednich do zapotrzebowania zwigzanego
z realizacjg zadan zleconych pojawia sie na koncu procesu planistycznego, a nie na
jego poczatku. Jak wskazata Dyrektor FS, zadaniem dysponentéw byto podzielenie
przyznanego im limitu Srodkéw pomiedzy jednostki realizujgce zadania finansowane
z odpowiedniej czesci budzetowej tak, aby spetniony byt art. 49 ust. 1 udjst i art. 149
ust. 1 ufp. Odpowiedzialno$¢ za zaplanowanie odpowiednich $rodkdw spoczywa
zatem na dysponencie.

(dowdd: akta kontroli str. 3024)

Zdaniem NIK takie ujecie problemu powodowato, Ze limity, jakie otrzymywali
wojewodowie, nie byty szacowane z uwzglednieniem zapotrzebowania j.s.t. na
srodki przeznaczone na finansowanie zadan zleconych. Nie mozna byto zatem
wymagac od wojewodow, zeby dostosowali wydatki zarowno do natozonych przez
nich limitbw budzetowych, jak i do tacznego zapotrzebowania podlegtych
i dotowanych jednostek na Srodki w sytuacji, gdy te dwie wielkosci nie byty ze sobg
ujednolicone na etapie planowania wstepnej kwoty limitu.

Wysokoéci limitow wydatkdw planowanych w cze$ciach, ktorych dysponentami sg
wojewodowie, oraz wysokosci dotacji celowych dostosowane do tych limitow
stanowig od wielu lat przyczyne sporéw pomiedzy j.s.t. a organami administracji
rzadowej oraz sg kwestionowane przez wojewodéw. Sytuacje komplikuje brak
wyznaczonych standardéow wykonywania zadan zleconych, co nalezy do
kompetencji wiasciwych ministréw, oraz brak jednolitych zasad wyceny wydatkéw
koniecznych do poniesienia w celu realizacji okreslonych zadan, wyznaczonych
w oparciu 0 dane empiryczne, uwzgledniajace roznice w kosztach ponoszonych
przez poszczegolne j.s.t.

W Ministerstwie Finansow podjeto dziatania nad wypracowaniem mechanizmoéw
umozliwiajacych przyjecie jednolitych sposobdw kalkulacji wysokosci kosztow wyzej
wymienionych zadan. W pierwszej kolejno$ci dziatania te dotyczyly zadan z zakresu
spraw obywatelskich, ktérych finansowanie stanowi najwiekszg kwotowo pozycje
wsrod dotacji na zadania z zakresu administracji rzadowej ujmowanych w rozdziale
75011 Kklasyfikacji budzetowej. Na zadania z zakresu spraw obywatelskich sktadajg
sie czynnosci ujete w trzech grupach: prowadzenie urzedu stanu cywilnego,
ewidencjonowanie ludno$ci oraz obstuga spraw zwigzanych z dowodami osobistymi.
W 2014 r. Minister Spraw Wewnetrznych na wniosek Ministra Finanséw przekazat
zestawienie  czynnoSci  prowadzonych w wyzej wymienionych —grupach.
Jednoczesnie Minister Spraw Wewnetrznych wskazat, ze uzyskanie rzetelnych
danych o czasochfonno$ci poszczegdinych dziatarh wymagatoby przeprowadzenia
niezaleznego audytu w komorkach organizacyjnych j.s.t. Ze wzgledu na brak takich
danych przekazat dane o czasochtonnosci uzyskane od Wojewody Mazowieckiego,
ktéry prowadzit badanie wsrod gmin z tego wojewddztwa. Dane te zostaly
przekazane wojewodom w celu weryfikacji.

(dowdd: akta kontroli str. 963-982)

Na podstawie informaciji przekazanych przez wojewoddw, w Ministerstwie Finansow
opracowano jednolity sposob obliczania dotacji na zadania z zakresu spraw




obywatelskich. Zgodnie z przyjeta w Ministerstwie Finanséw metodg obliczeniowg
wartos¢ limitu dotacji zalezy od trzech zmiennych:

e mediany czasu realizacji poszczegdinych czynnosci w 16 wojewddztwach,
wyznaczonej na podstawie danych z gmin,

e jednolitej stawki roboczogodziny obliczonej jako mediana $rednich stawek
roboczogodziny w 16 urzedach wojewddzkich; wojewodowie ustalali stawki
roboczogodziny dla wskazanych zadan z zakresu spraw obywatelskich na
podstawie wydatkéw ponoszonych w komoérkach urzedu wojewddzkiego przy
realizacji zadan podobnego rodzaju co odpowiednie zadania zlecone;
ujednolicona stawka roboczogodziny wyniosta 22,92 zt w 2015 r., 24,16 zt
w2016 r. 124,44 ztw 2017 r.,

e liczby czynno$ci kazdego rodzaju zrealizowanych w wojewodztwie w roku
poprzedzajacym rok planowania budzetu.

(dowdd: akta kontroli str. 1306-1320, 2935)

W pazdzierniku 2014 r. Podsekretarz Stanu w MF poinformowata wojewodéw, ze
podziat pomiedzy gminy Srodkoéw dotacji na finansowanie spraw obywatelskich
powinien nastgpi¢ w oparciu o kryterium liczby spraw zrealizowanych w 2013 r.

(dowdd: akta kontroli str. 1313-1315)

Od 2017 r. zadania zlecone powiatom z zakresu gospodarki nieruchomo$ciami sg
finansowane w podobny sposob jak zadania zlecone gminom z zakresu spraw
obywatelskich. Koszt roboczogodziny przy realizacji zadan z zakresu gospodarki
nieruchomosciami w 2017 r. ustalono na 29,63 zt.

W Ministerstwie Finanséw prowadzono réwniez prace nad ustaleniem jednolitych
zasad wyceny wydatkdw na inne zadania zlecone j.s.t. Podsekretarz Stanu
w Ministerstwie Finanséw wystgpifa z wnioskiem do wiasciwych ministrow
0 przedstawienie informacji pozwalajacych na ujednolicenie kosztéw realizacji przez
j.s.t. zadan zleconych wynikajacych z ustaw: z dnia 24 stycznia 1991 r.
0 kombatantach oraz niektérych osobach bedacych ofiarami represji wojennych
i okresu powojennego'?, z dnia 14 lipca 1983 r. 0 narodowym zasobie archiwalnym
iarchiwach'', z dnia 26 pazdzienika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziafaniu alkoholizmowi'2, z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne
i kartograficzne'®, z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkéw publicznych', z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ustugach
turystycznych's.

Wyniki tej inicjatywy byly zréznicowane. Minister Administracji i Cyfryzacii
przedstawit dane, o ktdre wnioskowafa Podsekretarz Stanu, natomiast inni
ministrowie informowali, ze nie gromadzg stosownych danych lub nie majg
uprawnien, aby takie dane pozyskiwac lub aby weryfikowac ich poprawno$c.

(dowdd: akta kontroli str. 312, 321-331, 360-385, 486-491, 1335, 2914, 3653-3656,
3661-3664)

W lipcu 2015 r. Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow przekazata
wojewodom katalog zadan zleconych z zakresu geodezji i kartografii uzupetiony
0 zadanie realizowane na podstawie ustawy o narodowym zasobie archiwalnym

10Dz.U.z2016 . poz. 1255

"1 Dz.U.z2016 r. poz. 1506
2Dz.U.z2016 1. poz. 487 ze zm.
13Dz.U. 22016 r. poz. 1629 ze zm.
14Dz.U.z2016r. poz. 1793, ze zm.
5Dz.U.z2016 1. poz. 187, ze zm.




Ustalone
nieprawidtowosci

i archiwach z prosbg o weryfikacje listy zadan i $redniego czasu realizacji spraw lub
rezultatdw oraz wskazanie liczby spraw (rezultatow) zakonczonych w 2014 r.
i Sredniej stawki roboczogodziny. W stawce roboczogodziny okreslonej dla tych
zadan miato sie zawiera¢ wynagrodzenie pracownikow urzedu wojewodzkiego,
ktorzy realizujg zadania o podobnym charakterze, z wyszczegolnieniem kosztéw
wynagrodzen oraz pozostatych wydatkow rzeczowych.

(dowdd: akta kontroli str. 314-320)

Standaryzacje obliczania dotacji na zadania zlecone z zakresu administracji
rzadowej uwzgledniono takze w trakcie tworzenia nowych przepisdw: ustawy z dnia
6 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny'6 oraz w ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r.
0 nieodptatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej'’.

(dowdd: akta kontroli, str. 184, 194-197)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w zakresie prawidtowosci i skutecznoci
sprawowania kontroli nad planowaniem dotacji celowych na zadania zlecone
jednostkom samorzadu terytorialnego stwierdzono nastepujace nieprawidtowosci:

1. Limity Srodkow, przyznane przez Ministra Finansow wojewodom, nie zapewniaty
petnego finansowania zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego,
cho¢ zgodnie z art. 49 ust. 1i4-5 udjst i art. 149 ust. 1 ufp wojewodowie powinni
przekazywa¢ jednostkom samorzadu terytorialnego, wykonujacym zadania
zlecone, dotacje celowe z budzetu panstwa w sposob umozliwiajacy petne
i terminowe wykonanie tych zadan. Z analizy dokumentéw przedstawionych
w trakcie przedmiotowej kontroli oraz z wynikéw kontroli NIK prowadzonej
rownolegle w dwunastu j.s.t. i w trzech urzedach wojewodzkich'® wynika, ze j.s.t.
otrzymywaty zbyt niskie, w stosunku do ponoszonych wydatkow, dotacje na:

e dziafalno$¢ zwigzang z refundowaniem przewoznikom ulg w przewozach
autobusowych (rozdziat 60003),

e zadania z zakresu gospodarki nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa
(rozdziat 70005),

e zadania z zakresu geodezji i kartografii (rozdziat 71012),

e r6znego rodzaju zadania z zakresu administracji rzadowej, wykazywane
w rozdziale 75011.

W zwigzku z tym jednostki samorzadu terytorialnego wspdtfinansowaty zadania
zlecone z wykorzystaniem wtasnych srodkow.

(dowdd: akta kontroli str. 1719-1878, 1973-2020, 2083-2310, 2313-2325, 4059-
4060)

J.s.t nie mogly, po wyczerpaniu si¢ Srodkoéw dotacji, zawiesi¢ realizacji zadan
zleconych zwigzanych z obstugg mieszkancow, gdyz narazatoby to mieszkarncéw na
szkode, a organy j.s.t. — na odpowiedzialnos¢ kamg i odpowiedzialnos¢ przed
cztonkami wspolnoty samorzadowej, na rzecz ktorej realizujg te zadania. Zgodnie
zart. 231 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny'® funkcjonariusz
publiczny, ktory, nie dopetniajac obowigzkéw, dziata na szkode interesu publicznego
lub prywatnego, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3. Jednoczesnie

6 Dz.U.z2016 1., poz. 785, ze zm.
7Dz.U. poz. 1255, ze zm.

18 Kontrola P/16/009 — Dotowanie zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego z zakresu administracji rzadowe; i
innych zadan zleconych ustawami.

9Dz.U. 22016 1. poz. 1137, ze zm.




jednostka samorzadu terytorialnego wykonuje zadania publiczne w imieniu wiasnym
i na wiasng odpowiedzialno$¢.2® W ustawach nie wskazano innych jednostek, ktore
mogtyby realizowaC zadania zlecone w zastepstwie j.s.t. Ponadto j.s.t. mialy
obowigzek regulowania zobowigzan wobec pracownikow oraz innych zobowigzan
zwigzanych z realizacjg zadan zleconych nawet w sytuacji, gdy dotacje na zadania
zlecone nie pokrywaty petnych kosztow ich wykonania.

Jednoczesnie zaréwno j.s.t., jak i wojewodowie mieli utrudnione mozliwosci
skutecznego wnioskowania o wyzsze kwoty dotacji do Ministra Finansow. Jak
wskazat Dyrektor Wydziatu Finansow i Budzetu w Pomorskim Urzedzie
Wojewoddzkim, ,czes$¢ zadan z zakresu administracji rzadowej, realizowanych przez
j.s.t., nie jest finansowana w stopniu zapewniajagcym petne pokrycie wydatkow.
Wojewoda Pomorski podejmowat rozne dziatania majgce na celu pozyskanie
dodatkowych $rodkéow na ten cel. Dotychczas brak byto jednak metod
umozliwiajacych rzetelne i porownywalne ustalenie poziomu kosztéw, co wrecz
uniemozliwiato skuteczne wnioskowanie do Ministra Finanséw o zwiekszenie
przyznanych limitow wydatkow”.

(dowdd: akta kontroli str. 4060 — katalog PomorskiUW_Akta, plik Tom Il P_16_009,
str. 300-307)

Rozdziat 60003 - Krajowe pasazerskie przewozy autobusowe

Dotacje celowe z budzetu panstwa w rozdziale 60003 byly rowne kwocie doptat
przekazywanych przewoznikom wykonujacym krajowe autobusowe przewozy
pasazerskie z tytutu stosowania ustawowych ulg w przewozach
miedzymiastowych?1.

Zdaniem Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej w Ministerstwie
Finanséw (dalej: Dyrektor FG) przepisy ustawy z dnia 20 czerwca 1992 r.
0 uprawnieniach do ulgowych przejazdow Srodkami publicznego transportu
zbiorowego? nie odnoszq sie do kwestii kosztow zwigzanych z obstugg tego
zadania. Nie ma zatem podstaw do ujmowania w drukach planistycznych RZ-3 kwot
dotyczacych obstugi tego zadania. Oprocz tego Dyrektor FG wskazafa, ze zadania
w zakresie transportu zbiorowego stanowig zadania wiasne samorzadu
wojewddztwa, co wynika z art. 14 ust. 1 pkt 10 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

(dowdd: akta kontroli str. 2989-2990)

NIK nie podziela stanowiska Dyrektor FG. W art. 8a ust. 1a ustawy o uprawnieniach
do ulgowych przejazddw srodkami publicznego transportu zbiorowego wskazano, ze
koszty zwigzane z finansowaniem ustawowych uprawnien do bezpfatnych lub
ulgowych przejazdow pokrywane sq z budzetu panstwa. Naktady ponoszone przez
samorzad wojewddztwa w zwigzku z finansowaniem ustawowych uprawnien do
ulgowych lub bezptatnych przejazdéw dotycza nie tylko kwot wyptacanych
przewoznikom, ale réwniez kosztow wynagrodzen wyptacanych pracownikom
wykonujacym zadanie zlecone oraz wydatkow na wyposazenie tych pracownikow
w srodki materialne niezbedne do realizacji zadania. W Ministerstwie Finanséw, na
skutek pominiecia w obliczeniach wyzej wymienionych sktadnikéw kosztow, czyli
kosztow wynagrodzen i kosztow rzeczowych, planowano i przekazywano

2 Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 446 ze zm.), art. 2 ust.1 ustawy
zdnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2016 r. poz. 814 ze zm.) i art.6 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2016 r. poz. 486 ze zm.).

21 Kwota dopfaty stanowi roznice pomiedzy wartoSciq sprzedazy biletow obliczong wedfug cen nieuwzgledniajgcych
ustawowych ulg a warto$cig sprzedazy tych biletéw w cenach uwzgledniajgcych te ulgi.

2Dz.U.z2012r. poz. 1138, ze zm.




wojewodom zbyt niskie $rodki na dotowanie zadania finansowanego w rozdziale
60003.

Z tresci art. 14 ust. 1 pkt 10 ustawy o samorzadzie wojewodziwa nie wynika, ze
obstuga wyzej wymienionych doptat jest zadaniem wifasnym samorzadu
wojewodztwa. W zakresie kwalifikacji przedmiotowego zadania nalezy wskazac, ze
Trybunat Konstytucyjny juz w 2006 r.23 orzekt o niezgodnosci obowigzujacego wtedy
art. 8a ust. 1 ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdow $rodkami
publicznego transportu zbiorowego z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji. Art. 8a ust. 1
stanowit, iz finansowanie ustawowych uprawnien do ulgowych przejazdow nalezy do
zadan wiasnych samorzadu wojewodztwa i zostat uchylony z dniem 1 stycznia
2008 r. Ponadto art. 14 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa odnosi sie do
wykonywania zadan o charakterze wojewodzkim, natomiast z art. 8a ustawy
o uprawnieniach do ulgowych przejazdow S$rodkami publicznego transportu
zbiorowego wynika, ze przewozy, za ktdre udzielano refundacji z tytutu ulg
ustawowych, mogty by¢ realizowane na trasach wykraczajacych poza obszar
jednego wojewddztwa.

Rozdziat 75011 - Urzedy wojewodzkie

W 2013 r. i 2014 r. Wojewoda Mazowiecki informowat Podsekretarz Stanu w MF
0 niedofinansowaniu zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej, wskazujac,
ze kwota przeznaczona na 2014 r., wygospodarowana z przyznanego limitu, byta
zanizona. Warto$¢ przekazywanej dotacji wynosita 2159 zt w przeliczeniu na 1 etat
wraz z pochodnymi i dodatkowym wynagrodzeniem rocznym (okoto 1743 zt brutto
na 1 pracownika), bez kosztéw rzeczowych i administracyjnych. Oznacza to, ze po
doliczeniu kosztéw rzeczowych, na poziomie analogicznym jak w urzedach
wojewodzkich (15,6% w 2014 r.) i administracyjnych wynagrodzenie pracownikow
zatrudnionych przy realizacji zadan zleconych ujetych w dziale 750 bytoby nizsze od
minimalnego wynagrodzenia brutto w 2014 r. (1680 z1).

(dowdd: akta kontroli str. 1004, 1277, 1665, 4058, 4059 - katalog
MazowieckiUW_Akta, plik T | 1_352, str. 85 125-127)

Wojewoda Lubelski w pismie do Podsekretarz Stanu w MF z dnia 21 lipca 2014 r.
wskazat, ze podczas planowania dotacji na 2014 r. na zadania z zakresu
administracji rzadowej, wykazywane w rozdziale 75011, nie wyszczegolniat
wynagrodzen i pochodnych dla poszczegdlnych zadan, gdyz w poprzednich latach
pozycje te stanowity ponad 96% dotacji.

(dowdd: akta kontroli str. 1267-1268)

W tym samym czasie Wojewoda Opolski poinformowat Podsekretarz Stanu w MF,
ze wynagrodzenia z pochodnymi absorbowaty 94,1% dotacji dla gmin na zadania
z zakresu administracji rzadowej. Na wszystkie inne wydatki zwigzane z realizacjg
tych zadan pozostawato zatem zaledwie 5,9% dotacji.

(dowod: akta kontroli str. 1283)

Wedtug obliczen wykonanych w NIK na podstawie danych o wykonaniu wydatkéow
budzetu panstwa w 2014 r., udziat wybranych wydatkéw rzeczowych2* w tacznej
kwocie wydatkéw na wynagrodzenia wraz z pochodnymi i wskazanych wydatkéw
rzeczowych, w czesci 85/02 — 85/32, w rozdziale 75011 — Urzedy wojewddzkie —
wynosit 15,6%, byt wiec znacznie wigkszy od udziatu przekazywanego j.s.t. przez
wojewodow, mimo ze w obliczeniach pominigto wydatki majatkowe.

2 Wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 ., sygn. akt K 30/04
2 Wydatki wykazane w §421, 426-428, 430, 436, 440, 444, 450-453 i 470 Klasyfikacji budzetowe.
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(dowdd: akta kontroli str. 4058)

W formularzu planistycznym BZS na 2015 r., przekazanym Ministrowi Finansow
przez Wojewode Mazowieckiego w 2014 r., w rozdziale 75011 i §2010, §2110,
§2210, zardwno w czesci dotyczacej wydatkow w 2014 r., jak i w czesci dotyczacej
wydatkow w 2015 r., wojewoda zaplanowat wytacznie wydatki na wynagrodzenia.

(dowdd: akta kontroli str. 3005, 4059 — katalog MazowieckiUW_Akta, plik T 1 1_352,
str. 203-205)

Niedofinansowanie zadan zleconych ujetych w rozdziale 75011 wynikato ze
struktury wydatkow zawartych w szczegétowych bazach wydatkdw j.s.t.
zestawionych na podstawie danych ze sprawozdan jednostkowych Rb-28S za lata
2014-2016 (trzy kwartaty), opublikowanych na stronie Ministerstwa Finanséw. Na
przyktad w bazie wydatkow j.s.t. poniesionych w 2015 r. wykazano, ze wsérdd
pierwszych siedemdziesieciu gmin z bazy (utozonych w porzadku: numer
wojewddztwa, numer powiatu, numer gminy) az 38 jednostek wykazato w rozdziale
75011 jedynie co najwyzej wydatki na wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzen,
przy czym jedna z gmin wykazywata wytgcznie wynagrodzenia, bez Zzadnych
pochodnych. Taki uktad danych wynikat z tego, ze gminy zazwyczaj wykazywaty
w rozdziale 75011 wydatki tylko do kwoty dotacji, ujmujac w rozdziale 75023 -
Urzedy gmin — pozostatg kwote wydatkdw na te zadania.

(dowdd: akta kontroli str. 4060 — plik Database_wszystkie_JST)

Minister byt informowany o dofinansowywaniu przez j.s.t. zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej. Na przyktad Wojewoda Slaski wskazat, ze w 2013 r. gminy
wykorzystaty dotacje na finansowanie zadan z zakresu administracji rzadowe;
w wysokosci 15,4 min zt oraz dofinansowaty te zadania ze Srodkdw wiasnych kwotg
w wysokosci 44,0 min zt. Wojewoda poinformowat, ze kwota planowanych na 2014
r. wynagrodzen zwigzanych z realizacjg zadan z zakresu administracji rzadowe;
wynikata tylko z zatozen przyjetych przy sporzadzaniu druku BZS, ale nie miafa
odzwierciedlenia w faktycznych $rodkach, jakie ponoszg j.s.t.

(dowdd: akta kontroli str. 1293)

Dyrektor Wydziatu Budzetu w Urzedzie Miasta todzi poinformowata NIK, ze wydatki
poniesione na realizacje zadan zleconych w 2014 r. byty 0 27,9 min zt wyzsze od
kwoty otrzymanych dotacji. Dotyczyto to m.in. zadan z zakresu administracii
rzadowej, w przypadku ktorych wielkos¢ dotaciji nie zapewniata, zdaniem Dyrektor
Biura ds. Zarzadzania Kadrami, nawet finansowania wydatkéw ptacowych, nie
wspominajac 0 wydatkach rzeczowych, a takze obstugi zadan zleconych z zakresu
pomocy spoteczne;.

(dowod: akta kontroli str. 1973-1978, 1992-1993)

Z informacji przekazanej przez Dyrektor FG, ,w latach 2014-2015 tylko jeden
wojewoda planowat poniesienie wydatkow majgtkowych na realizacje zadan
zleconych ujmowanych w rozdziale 75011. Na 2014 r. Wojewoda t.6dzki zaplanowat
48 tys. zt na zakup sprzetu informatycznego z oprogramowaniem dla potrzeb
ewidenciji ludnosci, a na 2015 r. — 44 tys. zt na ten cel. Natomiast w 2016 r. wydatki
w tym rozdziale nie byty planowane”.

(dowdd: akta kontroli str. 3006-3016)

Biorac pod uwage, ze w duzych j.s.t. wydzialy zajmujgce sie obstugg ludnosci
zatrudniajg wielu pracownikéw (na przyktad w 2015 r. w Gdyni przy realizacji zadan
ujetych w rozdziale 75011 zatrudnionych bylo 128 pracownikdw, a w Urzedzie
Marszatkowskim Wojewodztwa Mazowieckiego, wg stanu na koniec czerwca
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2016 r., 106 pracownikéw), nalezy wskazaé, ze nie jest mozliwe, aby w ciggu trzech
kolejnych lat w pigtnastu wojewddztwach nie ponoszono zadnych wydatkow
inwestycyjnych i wydatkéw na zakupy inwestycyjne zwigzane z tymi zadaniami. To,
ze j.s.t. ponosity wydatki majatkowe w rozdziale 75011, wynika miedzy innymi
z bazy danych RB-28S za 2015 r. Wykazano w niej, ze j.s.t. wykonaty wydatki
majatkowe w rozdziale 75011 w fgcznej kwocie 422,1 tys. zt.

(dowdd: akta kontroli str. 3006-3016, 4060 — plik Database_wszystkie_JST)

W wystapieniu pokontrolnym, sporzadzonym przez pracownikéw Lubuskiego
Urzedu Wojewodzkiego i skierowanym do Marszatka Wojewodztwa Lubuskiego,
Wojewoda Lubuski wskazat na znaczace dofinansowywanie przez Wojewodztwo
Lubuskie zadan zleconych, ujetych w rozdziale 75011 — Urzedy wojewddzkie, ze
srodkéw wiasnych samorzadu wojewddztwa. W trakcie czynnosci kontrolnych
ustalono, ze w 2014 r. zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej byty
wykonywane przez dwudziestu trzech pracownikéw Urzedu Marszatkowskiego, a
z dotacji sfinansowano wynagrodzenia dla siedmiu pracownikow.25

Na niedofinansowanie zadan ujetych w rozdziale 75011 — Urzedy wojewodzkie —
wskazywaty wszystkie kontrole NIK przeprowadzone w 2016 r. w dwunastu
jednostkach samorzadu terytorialnego w zakresie dotowania zadan zleconych
(P/16/009).

(dowod: akta kontroli str. 4059-4060 — pliki z wystapieniami pokontrolnymi)

W trakcie kontroli NIK prowadzonych w j.s.t. pordwnywano miedzy innymi poziom
wynagrodzen pracownikéw realizujgcych zadania zlecone w zakresie administraci
rzadowej z wielkocig dotacji przypadajacej na jednego pracownika. Stwierdzono
miedzy innymi, Ze poziom wynagrodzen w j.s.t. byt wyzszy niz wynikato
z przeliczenia kosztu roboczogodziny przyjetego w Ministerstwie Finanséw do
obliczenia dotacji celowych dla gmin na zadania w zakresie obstugi spraw
obywatelskich.

Na przyktad w Urzedzie Miejskim w Piastowie wynagrodzenia w 2015 r., wraz
z narzutami, dla 0séb przypisanych do zadan zleconych w rozdziale 75011 wyniosty
srednio 6562 zh, a po odjeciu jednorazowych wypfat — odprawy emerytalnej
i nagrody jubileuszowej — 5862 zt. Tymczasem z przeliczenia kwoty roboczogodziny
ustalonej przez Ministra Finanséw na 2015 r. w wysokosci 22,92 zt wynika, ze przy
zatozeniu osmiogodzinnego dnia pracy i $rednio 21 dni roboczych w miesigcu, na
jednego pracownika przypadafa kwota niespetna 3851 zt, w ktdrej powinny sie
mie$ci¢ narzuty na wynagrodzenie, koszty zastepstw, wydatki rzeczowe - biezace
i majatkowe, koszty administracyjne zwigzane z obstugg wykonywanych zadan,
a takze dodatkowe wynagrodzenie roczne, nagrody jubileuszowe i odprawy.

Jak wyjasnit Sekretarz Miasta, obowigzujacy w gminie Regulamin Wynagradzania
dotyczy wszystkich pracownikow Urzedu wykonujgcych zarowno zadania wiasne jak
i zlecone. Wynagrodzenie 0séb realizujgcych zadania zlecone byto i jest na tym
samym poziomie co innych pracownikow z uwagi na fakt, iz wszyscy sq
pracownikami samorzadowymi, realizujg zadania dla mieszkancow Piastowa
i podlegaja tym samym regulacjom ptacowym.

(dowod: akta kontroli str. 4059 — katalog Piastow_Akta, plik Wystapienie_str_1001-
1014, str.6-7)

W Urzedzie Miejskim w Radomiu $rednie wynagrodzenie brutto pracownikéw urzedu
stanu cywilnego ksztattowato sig, wedtug danych z listopada 2016 r., w wysokosci

% \Wystapienie pokontrolne opublikowane w Biuletynie Informacji Publicznej Lubuskiego Urzedu Wojewddzkiego,
https://bip.lubuskie.uw.gov.pl/download/8101.pdf
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4 258,59 zt, a pracownikéw Wydziatu Spraw Obywatelskich — w wysokosci 3 650,48
zt. Poziom ten nie odbiegat od wynagrodzen w innych wydziatach urzedu. Kwota
otrzymanej dotacji, w przeliczeniu na jednego pracownika zatrudnionego przy
obstudze spraw obywatelskich, nie pokrywata wydatkéw ponoszonych przez j.s.t.

(dowdd: akta kontroli str. 4060 — katalog Radom_Akta, plik T Il 375_624, str. 227,
229

W Gdyni przecietne miesieczne wynagrodzenie zasadnicze brutto przy realizacji
zadan zleconych (bez wynagrodzenia dodatkowego) wyniosto w 2015 . 2,9 tys. zt, a
w pierwszej potowie 2016 r. — 3,0 tys. zti byto nizsze od Sredniego wynagrodzenia w
urzedzie miasta. Mimo to po doliczeniu dodatkowego wynagrodzenia rocznego,
narzutéw na wynagrodzenia, wydatkéw rzeczowych, kosztéow zastepstw, narzutu
administracyjnego kwota dotacji, w przeliczeniu na jednego pracownika, byta
niewystarczajgca do sfinansowania rzeczywistych kosztéw utrzymania jednego
stanowiska w Gdyni.

| Odnoszac sie do zasad ustalania wynagrodzen, Dyrektor Urzedu Miasta Gdyni
wyjasnit, ze ustalajagc wysokos¢ wynagrodzen pracownikdw zatrudnionych na
‘ stanowiskach, na ktdrych wykonywane byty zadania zlecone, kierowano sie przede
| wszystkim  obowigzujgcymi przepisami prawa, ktére uzalezniajg wysokos¢
| wynagrodzenia pracownika samorzadowego wytacznie od zajmowanego stanowiska
| oraz posiadanych kwalifikacji zawodowych. Wskazat, ze wynagrodzenie za prace

w Urzedzie ustalane byto tak, by odpowiadato w szczegoinosci rodzajowi
wykonywanej pracy ikwalifikacjom wymaganym przy jej wykonywaniu, a takze
} uwzgledniafo ilos¢, jakos¢ i stopien trudnosci Swiadczonej pracy.

(dowdd: akta kontroli str. 4059 — katalog Gdynia_Akta, plik P 16 009 Gdynia akta
tom Ill str. 382-383 i 390 oraz plik P 16 009 Gdynia akta tom IV str. 1-35)

Wyzej wymienione j.s.t. mialy zréznicowane poziomy $rednich wynagrodzen
pracownikow realizujgcych zadania z zakresu administracji rzadowe;j.
Wynagrodzenia te miescity sie jednak w przedziatach wskazanych w odpowiednich
| regulaminach wynagrodzen, a takze byty zgodne z przepisami rozporzadzenia Rady
| Ministrow z dnia 18 marca 2009 r. w sprawie wynagradzania pracownikow
‘ samorzadowych?, Wskaza¢ nalezy, iz ustawodawca nie wprowadzit przepisow
| pozwalajacych na réznicowanie wynagrodzen pracownikow samorzadowych
| w zaleznosci od tego, czy wykonujg zadania wiasne, czy zlecone. Wyptacanie
wynagrodzen za wykonywang prace, bez réznicowania pracownikow na
wykonujacych zadania wtasne lub zlecone, jest obowigzkiem pracodawcy?’.
W art. 129 ufp wskazano, ze kwoty dotacji celowych na zadania zlecone j.s.t.
okreslane sg wedtug zasad przyjetych w budzecie panstwa do okreslenia wydatkow
podobnego rodzaju, natomiast nie wskazano, ze wydatki na realizacje zadan
zleconych majg mie¢ taki sam poziom jak wydatki podobnego rodzaju w budzecie
panstwa. Zreszta nawet w budzecie panstwa wydatki na te same zadania sq rozne
w roznych jednostkach, co wykazano podczas obliczania w Ministerstwie Finansow
usrednionego kosztu roboczogodziny na podstawie danych o wydatkach
ponoszonych w réznych urzedach wojewodzkich.

(dowod: akta kontroli str. 1308)

W opracowanej w Ministerstwie Finanséw metodyce obliczania dotacji na zadania
zlecone z zakresu spraw obywatelskich pominieto wymienione ponizej rodzaje

%Dz.U.z2014r., poz.1786
7 Patrz wyrok SA w Krakowie z dnia 12 kwietnia 2016 r., sygn. akt | ACa 1827/15
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wydatkow, co byto jednym z powodéw przekazywania gminom od 2015 r. zanizonej
kwoty dotacji.

W 2014 r. Podsekretarz Stanu w MF zwrdcita sie do wojewodow o obliczenie stawki
roboczogodziny dla poszczegdinych zadan z zakresu obstugi spraw obywatelskich.
Wojewodowie zostali zobowigzani do oszacowania stawki roboczogodziny w oparciu
o koszt miesiecznego wynagrodzenia pracownikéw komorek organizacyjnych w
danym urzedzie wojewddzkim, ktére realizujg zadania o podobnym charakterze do
zadan z zakresu spraw obywatelskich, z wyszczegolnieniem ujetych w kalkulacii
elementéw wynagrodzenia (wynagrodzenie zasadnicze, dodatek stazowy,
dodatkowe wynagrodzenie roczne, pochodne, 3% fundusz nagréd). Powyzszy
zestaw wydatkéw byt niepetny, gdyz nie uwzgledniat wydatkéw rzeczowych -
biezacych i majatkowych, wydatkéw na odprawy i nagrody jubileuszowe, kosztow
administracyjnych zwigzanych z obstugg zadania. Podsekretarz Stanu nie
przekazafa tez wskazowek odnosnie ujmowania w stawce roboczogodziny kosztow
zastepstw.

(dowdd: akta kontroli str. 983-984)

Z danych przekazanych przez Wojewode Matopolskiego i Wojewode Pomorskiego
wynika, ze uwzglednili oni w stawce roboczogodziny jedynie sktadniki wydatkow
okreslone w pismie przestanym przez Podsekretarz Stanu w MF. Obliczenia
wykonane w Mafopolskim Urzedzie Wojewddzkim i Pomorskim Urzedzie
Wojewodzkim miaty wptyw na wielkoS¢ ujednoliconej stawki roboczogodziny
obliczonej w Ministerstwie Finansow.28

(dowdd: akta kontroli str. 1161-1162, 1073, 1308, 1319)

O tym, ze stawka roboczogodziny obliczona w oparciu o koszty ponoszone przez
urzedy wojewodzkie zostata zanizona, Swiadczy réwniez pismo Podsekretarza
Stanu w MSWIA do Podsekretarz Stanu w MF z czerwca 2016 r. Wskazuje sie w
nim, ze Minister Finansow nie okreslit sposobu szacowania stawki roboczogodziny,
dlatego cze$¢ urzedéw wojewddzkich zaproponowata stawki, ktére uwzgledniaty
jedynie koszt wynagrodzen.

(dowdd: akta kontroli str. 3250)

Z wyjasnien ztozonych przez Podsekretarz Stanu w MF w niniejszej kontroli, a takze
z informacji przekazanych wojewodom i jednostkom samorzadu terytorialnego
wynika, ze w stawce roboczogodziny uwzglednione zostaty, co do zasady, wszystkie
koszty zwigzane z realizacjg przedmiotowych zadan zleconych, w tym koszty
rzeczowe. Jednak z opisanych powyzej ustalen wynika, ze w stawce
roboczogodziny nie uwzgledniono petnych kosztow zwigzanych z realizacjg zadan
zleconych z zakresu spraw obywatelskich.

(dowdd: akta kontroli str. 3107, 3205-3207, 3212, 3338-3341, 3351)

Wojewodowie informowali Podsekretarz Stanu w MF, Ze przyjeta w Ministerstwie
Finanséw stawka roboczogodziny nie zapewnia petnego finansowania zadan
z zakresu spraw obywatelskich. Wojewoda Kujawsko-Pomorski wskazat, ze w 2015
r. $rednie wynagrodzenie na realizacje zadan z tego zakresu wynosito w gminach
wojewddztwa kujawsko-pomorskiego 3866 zt. Przy stawce roboczogodziny przyjete;
w Ministerstwie Finanséw na poziomie 22,92 zt przekazywana dotacja nie
wystarczata nawet na sfinansowanie wynagrodzen. Jednoczesnie Wojewoda
Lubuski informowat, ze wysoko$¢ dotacji wynika z ilosci czynno$ci i ich wyceny.
W tej sytuacji samorzady nie sq w stanie wygospodarowac $rodkow na inwestycje

% Pozostali wojewodowie przekazali dane bez objasnienia, jakie sktadniki wydatkow zostaly uwzglednione przy szacowaniu
stawki roboczogodziny.
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zwigzane z remontami czy modernizacjq pomieszczen, w ktorych realizowane sq
zadania zlecone.

(dowod: akta kontroli str. 3242, 3320)

Na problem niedofinansowania w 2015 r. w niektérych gminach zadan zleconych
z zakresu spraw obywatelskich wskazywali nawet pracownicy Ministerstwa
Finanséw. W pismie z lutego 2016 r. skierowanym do dyrektoréw wydziatéw spraw
obywatelskich w urzedach wojewddzkich Dyrektor Departamentu Spraw
Obywatelskich w MSWiA przedstawita nastepujace stanowisko Ministerstwa
Finansow: W sytuacji wystapienia — w wyniku rozliczenia roku 2015 — wigkszej od
zafozonych liczby spraw i nastgpito niedoszacowanie zadan, nalezy je sfinansowac
ze Srodkow zaplanowanych w roku 2016 na realizacje spraw obywatelskich
w budzetach poszczegdinych Wojewodow.

(dowod: akta kontroli str. 3284, 3324)

Taka sytuacja miata miejsce miedzy innymi w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim,
w ktérym ustalono skale niedofinansowania zadan z zakresu spraw obywatelskich
w 2015 r. na poziomie 1 301 646 zt.

(dowdd: akta kontroli str. 4059 — katalog MazowieckiUW_Akta, plik T IV 1088_1481,
str. 39)

Nalezy podkreslié, Ze niedofinansowanie zadan zleconych, wynikajace
z niedoszacowania liczby spraw obywatelskich realizowanych przez gminy,
dotyczyto roku budzetowego, w ktérym zadania te byty wykonywane, czyli roku
2015. Srodki z tytutu rozliczenia dotacji za 2015 r. przekazywano gminom dopiero
w2016 .

(dowaod: akta kontroli str. 4059 — katalog Piastow_Akta, plik Wystapienie_str_1001-
1014, str. 6)

Zastosowanie metodyki obliczania wysokosci dotacji w oparciu 0 usredniong stawke
roboczogodziny i usredniony czas realizacji poszczegdinych zadan nie zapewnia
petnego finansowania zadan jednostkom samorzadu terytorialnego, w ktdrych
wyzsza od S$redniej stawka roboczogodziny lub czasochtonno$¢ powoduja, ze
jednostki ponosza wyzsze wydatki niz wynosi kwota dotacji.

Zdaniem NIK opisany powyzej sposob obliczania dotacji na zadania z zakresu
spraw obywatelskich bazuje na zatoZeniu, Zze kazda jednostka jest w stanie
dostosowa¢ czasochfonno$¢ i kosztochtonno$¢ realizacji zadan zleconych do
urednionych wartosci. Z takim zatozeniem nie mozna sie zgodzi¢ bez zbadania,
jakie byty przyczyny zrdznicowania tych wartosci. Zanim jednak takie badanie
zostanie przeprowadzane, mozna wskaza¢, ze zardwno czasochfonnos¢, jak i
stawka roboczogodziny zalezg od wielu czynnikow niezaleznych od wiadz
samorzadowych. Na czasochtonnos¢ wptyw ma migdzy innymi struktura wieku
i wyksztatcenia mieszkancow, stan sieci informatycznej, réwnomiernos¢ liczby
interesantow. Na kosztochfonno$¢ duzy wplyw mogg mie¢ miedzy innymi
nieregularne lub jednorazowe wydatki, skala absencji pracownikow, wielkos¢
jednostki, staz pracownikdw, koniecznos¢ wynajmowania pomieszczen. Zdaniem
NIK nalezy uznac, ze rdznice w czasochtonno$ci i kosztochtonno$ci sg w pewnym
stopniu niezalezne od dziatania dotowanych podmiotdw, nie mozna wiec z gory
zatozy¢, ze kazda gmina, jesli tylko poprawi zarzadzanie i zacznie dziafa¢
oszczednie, bedzie w stanie dostosowac wielko$¢ swoich wydatkéw do wielkosci
dotacji opartej na usrednionych danych.

(dowdd: akta kontroli str. 1306-1321)




NIK zwraca takze uwage na niedofinansowanie zadan z zakresu spraw
obywatelskich w roku 2014, poprzedzajacym ich standaryzacje. taczna kwota
planowanych dotacji celowych na 2015 r. obliczona wedtug wystandaryzowanej
w Ministerstwie Finanséw metody wyniosta 372,1 min zt, podczas gdy dotacje na
2014 r., obliczong przez wojewodow zgodnie z zasadami przyjetymi w latach
wczesniejszych, zaplanowano w kwocie 224,0 min zt, prawie 0 40% mniejszej niz
zaplanowano na 2015 r. Rdznica ta wynikata ze zmiany metodyki obliczania dotacji,
a nie ze wzrostu kosztéw. Przyjmujac, ze metodyka stosowana od 2015 r. pozwala
lepiej oszacowaé zapotrzebowanie gmin na $rodki dotacji, nalezy wskazac, ze do
2014 r. gminy otrzymywaty znaczaco zanizong dotacje na finansowanie zadan
z zakresu spraw obywatelskich. Mimo to gminy nie otrzymaty rekompensaty za lata,
w ktdrych dotacje obliczano zgodnie z metodyka stosowang przed 2015 .

(dowdd: akta kontroli str. 1321)

Na niedoszacowanie dotacji w 2014 r. wskazywato, miedzy innymi, pismo Wojewody
Matopolskiego, ktéry poinformowat Podsekretarz Stanu w MF, Ze zgodnie
z dokonanymi w Matopolskim Urzedzie Wojewddzkim obliczeniami opartymi na
wskaznikach zadaniowych (liczba wykazanych spraw, czasochtonnos¢, stawka
godzinowa) kwota zapotrzebowania na $rodki stuzace finansowaniu realizacji spraw
obywatelskich przez gminy w 2014 r. wyniosfa 29,5 min zt. Ustalona w ten sposob
kwota zostata obnizona do wysokosci, jaka byta mozliwa do przekazania gminom
ramach limitu wydatkéw ustalonego przez Ministra Finanséw. Z zestawienia
dofaczonego do pisma Wojewody Matopolskiego wynika, ze na 2014 r.
zaplanowano dotacje dla gmin na realizacie spraw obywatelskich w kwocie
15,4 min zt, a zatem wielko$¢ niedoszacowania dotacji wyniosta, wedtug wyliczen
dysponenta, az 47,8%.

(dowdd: akta kontroli str. 1259, 1275-1276)
70005 - Gospodarka gruntami i nieruchomosciami

Z poczatkiem 2017 r. system zadaniowy wprowadzono réwniez w odniesieniu do
dotacji celowych dla powiatéw na finansowanie obstugi zadan z zakresu gospodarki
nieruchomosciami Skarbu Panstwa. Ujednolicenie zasad planowania dotacji na
obstuge zadan z zakresu gospodarki nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa takze
zostato przeprowadzone w Ministerstwie Finansow w sposéb niezapewniajacy
przestrzegania art. 49 ust. 1§ 5 udjst i art. 149 ust. 1 ufp. Wynikato to z przyjetej
metodyki obliczania dotacji, polegajacej na wycenie kazdej sprawy na podstawie
usrednionej czasochtfonnosci i usrednionego kosztu roboczogodziny. Zastosowanie
metodyki obliczania wysoko$ci dotacji w oparciu o u$redniong stawke
roboczogodziny i udredniony czas realizacji poszczegoinych zadan nie zapewnia
petnego finansowania zadan jednostkom samorzadu terytorialnego, w ktérych
wyzsza od S$redniej stawka roboczogodziny lub czasochtonno$¢ powoduja, ze
jednostki ponoszg wyzsze wydatki niz wynosi kwota dotacii.

(dowdd: akta kontroli str. 1306-1321, 2914, 2992)

Prowadzone w NIK kontrole2® potwierdzity, ze zadania zlecone z zakresu gospodarki
nieruchomosciami Skarbu Panstwa byty dofinansowywane ze srodkoéw wtasnych
powiatow. W latach 2015-2016 sytuacja taka miata miejsce w powiatach:
warszawskim zachodnim, kwidzyriskim, wysokomazowieckim oraz w miastach na
prawach powiatu: Gdyni i tomzy.

% W ramach kontroli P/16/009 prowadzono kontrole migdzy innymi w trzech miastach na prawach powiatu i w trzech
powiatach.




(dowod: akta kontroli str. 4059 — katalog Zachodni_Warszawski_Akta, archiwum
fileviewer2017-01-10, plik T_VI_1437_17480000, str. 215-219, 224-243, 267-271,
283-331 i plik Wystapienie_od_str_1749 str. 5; katalog Gdynia_Akta, plik
Wystapienie_od_str_3285, str. 11-13, 17-18; katalog Lomza_Akta, plik
skan_1480666702600_1_0001, str. 63, plik skan_1480667037828_1_0001, str.
115-131, plik skan_1480667430330_1_0001, str. 131-138, plik
skan_1480669220335_1_0001, str. 1, plik skan_1480668472173_1_0001 str. 15-
25, katalog Wysokie_Mazowieckie_Akta, plik Wystapienie_od_str_763, str. 6, 9-12,

14; katalog Kwidzyn_Akta, plik wystapienie_od_str_1384, str. 4, 6-14)

Na przyklad w powiecie warszawskim zachodnim $rednie wynagrodzenie
pracownikdw Wydziatu Gospodarki Mieniem realizujgcych zadania zlecone w
2016 r. wyniosto 4,7 tys zt. Tymczasem z obliczonej w Ministerstwie Finanséw
stawki roboczogodziny w wysokosci 29,63 zt wynika, ze przy o$miu godzinach
wydajnej pracy jednego pracownika, realizujgcego zadania zlecone z zakresu
gospodarki nieruchomo$ciami  Skarbu Panstwa, i $rednio 21 dniach pracy
w miesigcu do budzetu powiatu wptywa z tytutu dotacji celowej niespeta 5,0 tys. zt
w przeliczeniu na jednego pracownika. Kwota dotacji nie pokrywa zatem petnych
wydatkéw ponoszonych przez powiat w zwiazku z realizacjg zadan z zakresu
gospodarki gruntami i nieruchomosciami. Na wydatki te, oprocz wydatkéw na
wynagrodzenia pracownikdw merytorycznych wydziatu, sktadajg sie rowniez
pochodne od wynagrodzen, wydatki rzeczowe i wydatki administracyjne.

dowdd: akta kontroli str. 4059 — katalog Zachodni_Warszawski_Akta, archiwum
fileviewer2017-01-10, plik T_VI_1437_17480000, str. 1609)

71012 - Zadania z zakresu geodezji i kartografii

Podczas kontroli NIK prowadzonej w trzech miastach na prawach powiatu i w trzech
powiatach3® stwierdzono niedofinansowanie zadan z zakresu geodezji i kartografii.
W 2015 r. wydatki z tego zakresu ujmowano w rozdziale 75011 - Urzedy
wojewodzkie. We wszystkich badanych powiatach i miastach na prawach powiatu
wykazano fakt wspétfinansowania zadan ujmowanych w tym rozdziale, na ktore
skfadaty sie przede wszystkim witadnie zadania z zakresu geodezji i kartografii.
W 2016 r. zadania te wyodrebniono w budzetach powiatow i wojewodztw, ujmujac je
w rozdziale 71012.

(dowdd: akta kontroli str. 4059 — katalog Zachodni_Warszawski_Akta, plik
Wystapienie_od_str_1749, str. 6; katalog Kwidzyn_Akta, plik
wystapienie_od_str_1384, str. 4, 7-13; katalog Wysokie_Mazowieckie_Akta, plik
Wystapienie_od_str_763, str. 7-12; katalog Lomza_Akta, plik Lomza_Akta, str. 7;

katalog Gdynia_Akta, plik Wystapienie_od_str_3285, str. 11-13, 32; akta kontroli str.

4060 - katalog Radom_Akta, plik Wystapienie_od_str_2253, str. 8)

Na przyktad wedtug ustalen poczynionych w Starostwie Powiatowym Powiatu
Warszawskiego Zachodniego wszystkie wydatki rzeczowe w rozdziale 71012
finansowane byty tylko ze $rodkdw witasnych powiatu ze wzgledu na fakt, ze kwota
dotacji nie pokrywata petnych wydatkow.

(dowdd: akta kontroli str. 4059 — katalog Zachodni_Warszawski_Akta, archiwum
fileviewer2017-01-10, plik T_VI_1437_17480000, str. 215-219, 224-243, 267-271,
283-331, plik Wystapienie_od_str_1749, str. 5-6)

Podsekretarz Stanu w MF w pi$mie do wojewoddw z dnia 8 maja 2015 r. wskazafa,
ze zgodnie z trescig art. 41b ust. 1 i 1a ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne
dochody wifasne samorzadu wojewddztwa, pobierane z tytutlu wplywow ze

% Kontrola P/16/009.




sprzedazy map oraz innych materiatow i informacji z zasobow wojewddzkich oraz
z opfat za czynnosci zwigzane z prowadzeniem tych zasoboéw oraz wptywy za
udostepnianie przez marszatka wojewddztwa materiatow nalezacych do centralnego
zasobu geodezyjnego i kartograficznego oraz za udostepnianie przez starostow
materiatow nalezacych do wojewddzkiego zasobu geodezyjnego i kartograficznego,
powinny stanowi¢ podstawe do pomniejszenia dotacji z budzetu panstwa, gdyz
obywatel nie powinien by¢ dwa razy obcigzany kosztami za te same czynnosci
administracyjne. Podobnie nalezy podejS¢ do kwestii dotowania zadan z tego
zakresu, wykonywanych przez powiaty, kiore pobierajg dochody wiasne
z dziafalnosci w zakresie geodezji i kartografii na podstawie art. 41b ust. 2 i 2a
ustawy. Z treSci art. 41b ust. 3 tej ustawy wynika, ze z budzetu, odpowiednio,
samorzadu wojewodztwa i powiatu sg finansowane zadania wykonywane przez
samorzad wojewddztwa i powiat, zwigzane z gromadzeniem, aktualizacja,
uzupetnianiem, udostepnianiem i zabezpieczaniem zasobu geodezyjnego
i kartograficznego oraz wytgczaniem materiatow z zasobu.

Zdaniem Podsekretarz Stanu, jezeli w art. 167 ust. 1 Konstytucji zapisano, ze j.s.t.
ma zapewniony udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im
zadan, to nie jest zasadne, aby te same zadania finansowa¢ podwdjnie: zaréwno
z optat pobranych przez j.s.t. od obywateli, jak i z dotacji z budzetu panstwa. Dotacje
z budzetu paristwa mogg w takim przypadku miec jedynie charakter dopetniajacy
wzgledem Srodkéw pobranych przez samorzady z tytutu realizacji zadan z zakresu
geodezji i kartografii.

(dowdd: akta kontroli str. 2295-3397)

Dyrektor Wydziatu Finansow w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim, zgodnie
z interpretacjg Podsekretarz Stanu w MF, wskazata, ze zadania zlecone z zakresu
geodezji i kartografi, wymienione art. 7d ustawy - Prawo geodezyjne
i kartograficzne, bedace zadaniami starosty, finansowane sg nie tylko z dotacji
celowych, ale takze ze srodkéw wiasnych powiatu.

(dowdd: akta kontroli str. 4059 — katalog MazowieckiUW_Akta, plik T | 1_352, str.
459)

W wyniku przyjecia takiej interpretacji pracownicy Mazowieckiego Urzedu
Wojewddzkiego uznali, ze Wojewoda Mazowiecki nie miat obowigzku przekazania
powiatom dotacji na zadania z zakresu geodezji i kartografii w petnej wysokosci
zapewniajgcej wykonanie tych zadan, gdyz sg one wspétfinansowane przez powiaty
z dochodéw wskazanych w art. 41b ust. 2 i 2a ustawy — Prawo geodezyjne
i kartograficzne.

Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z trescig art. 6a ust. 3 tej ustawy zadania marszatka
wojewddztwa i starosty sq zadaniami z zakresu administracji rzadowej. W ustawie —
Prawo geodezyjne i kartograficzne nie wskazano, ze wyzej wymienione zadania
zlecone s3 finansowane z dochodéw wymienionych w art. 41b ust. 1, 1a, 2 i 2a tej
ustawy. Zamiast tego napisano ogolnie, ze zadania te sg finansowane odpowiednio
z budzetu powiatu i budzetu samorzadu wojewddztwa, bez wskazania
szczegdtowych zrodet finansowania. Zrédta finansowania zadan zleconych sa
natomiast wskazane precyzyjnie w art. 149 ust. 1 ufp i w art. 49 ust. 1 i 5 udijst.
Z przepisow tych wynika, ze dotacja celowa z budzetu panstwa powinna zapewnia¢
petng realizacje zadan zleconych.

Wskazany przez Podsekretarz Stanu w MF problem podwdjnego finansowania
zadan publicznych nie wystepowat w przypadku zadan z zakresu geodezji
i kartografii. Dochody wymienione w art. 41b ust. 1, 1a, 2 i 2a ustawy — Prawo
geodezyjne i kartograficzne — s dochodami wtasnymi wojewddztw i powiatow, ktdre
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- ze wzgledu na fakt, ze ustawodawca nie wskazat ich konkretnego przeznaczenia -
stuzg finansowaniu ogétu zadan wtasnych j.s.t. zgodnie z zasadg jednosci budzetu.
Natomiast dotacje celowe na zadania zlecone stuzg finansowaniu zadan zleconych.

W sprawie dotowania zadan z zakresu geodezji i kartografii stanowisko przedstawit
rowniez Minister Administracji i Cyfryzacji, ktory w piémie do Ministra Finansow
z dnia 20 sierpnia 2015 r. m.in. wskazat, ze znaczny odsetek powiatow stanowig
jednostki, ktére nie wykonujg zadan w dziedzinie geodezji i kartografii z uwagi na
brak Srodkéw, a tym samym tworzg bariery w dziafalnosci inwestycyjnej oraz
w obrocie nieruchomosciami.

(dowdd: akta kontroli str. 3476)

2. Wprowadzone przez Ministra procedury planistyczne dotyczace planowania przez

wojewoddw dotacji na zadania zlecone w zakresie finansowania wydatkdw
samorzadowych jednostek budzetowych nie byty spéjne z zasadami przyjetymi
w budzecie panstwa do okreslenia wydatkéw panstwowych jednostek budzetowych,
mimo ze z art. 129 ufp wynikat obowigzek planowania tych dotacji wedtug zasad
przyjetych w budzecie panstwa do okreslenia wydatkéw podobnego rodzaju, o ile
odrebne przepisy nie stanowig inaczej.

Nieprawidtowos¢ dotyczyta niezgodnosci zasad planowania dotacji w czesci
przeznaczonej na finansowanie wydatkdw ponoszonych przez j.s.t. na optacenie
zasobow ludzkich i rzeczowych zaangazowanych w realizacje zadan zleconych
z trescig art. 129 ufp. W budzecie panstwa i w budzetach j.s.t. wydatki te wykazuje

sie:

e W grupie ,wydatki biezace jednostek budzetowych”, w ktorej mieszczg sie
wynagrodzenia wraz z pochodnymi oraz szeroko pojete wydatki rzeczowe,
wraz z wydatkami na zakfadowy fundusz swiadczen socjalnych,

e w paragrafach inwestycyjnych: 605 - wydatki inwestycyjne jednostek
budzetowych, 606 — wydatki na zakupy inwestycyjne jednostek budzetowych,
658 - wydatki inwestycyjne dotyczace obiektow zabytkowych bedacych
w uzytkowaniu jednostek budzetowych.

Zasady przyjete w budzecie panstwa do okreslenia wydatkéw danego rodzaju
zostaty sformutowane w ustawie o finansach publicznych oraz w rozporzadzeniach
Ministra Finansow. Po pierwsze nalezy zwrdci¢ uwage, ze zgodnie z art. 39 ust. 12
wydatki publiczne klasyfikuje sie¢ wedtug dziatdw i rozdziatow okreslajacych rodzaj
dziafalnosci oraz wedtug paragraféw, okreslajgcych rodzaj wydatku. Wydatki
publiczne, w tym wydatki budzetowe, sg zatem okreslane zaréwno w uktadzie para-
zadaniowym, ktory na razie nie jest jeszcze uktadem zadaniowym ze wzgledu na
utomnosci klasyfikacji budzetowej, jak i w uktadzie ekonomicznym, wskazujgcym na
sposdb wydatkowania srodkow.

Druga istotna zasada dotyczaca okre$lania, na etapie planowania budzetu panstwa,
rodzajow i wielkosci wydatkow w budzecie panstwa, zostata wskazana w §4 ust. 1
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu
prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych
zakfadéw budzetowych?®!, zgodnie z ktérym ,dysponenci czesci budzetowych
przekazujg kierownikom podlegtych panstwowych jednostek budzetowych (...)
informacje o kwotach (...) wydatkow budzetowych, w tym wynagrodzen,
wynikajacych z projektu ustawy budzetowej w szczegdtowosci: dziat, rozdziat oraz
grupy wydatkow okre$lone w art. 124 ust. 1 ustawy o finansach publicznych”. Wyzej
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wymienione przepisy wskazuja, ze w celu zaplanowania wydatkéw w budzecie
panstwa niezbedne jest ich oszacowanie przez dysponentdw w podziale na grupy
wydatkéw, z wyodrebnieniem w grupie ,wydatki biezace jednostek budzetowych”
wydatkéw na wynagrodzenia. Takie podejscie jest uzasadnione, gdyz kazda grupa
wydatkow jest ksztattowana przez szereg wiasciwych dla niej czynnikéw, dlatego nie
bytoby mozliwe rzetelne zaplanowanie wydatkéw z pominieciem podziatu na
poszczegolne grupy, z wyodrebnieniem wydatkdw na wynagrodzenia.

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

Zgodnie z instrukcjg zataczang przez Ministra Finanséw do not budzetowych
uzasadnienie planowanych wydatkéw powinno zawiera¢ informacje o zmianach
wielkosci poszczegdlnych elementéw kalkulacyjnych, czynniki, ktére spowodowaty
ewentualng zmiang trendu wzrostu lub spadku, wydatki jednorazowe Iub
niewystepujace w budzecie roku bazowego, a takze kwoty planowanych wydatkéw
w poszczegolnych rozdziatach dla nowych zadan przewidzianych do realizacji
w roku budzetowym. Niezbedne jest szczegoétowe uzasadnienie wraz z podaniem
przesfanek, w szczegolnoSci podstawy prawnej, kazdego planowanego wzrostu
wydatkow.

Z powyzszych zasad wynika obowigzek planowania wydatkdw przez dysponentow
i kierownikéw podlegtych im jednostek w uktadzie klasyfikacji budzetowej oraz
obowigzek szczegbtowego uzasadnienia zmian w wielkosci  wydatkéw,
z wyszczegolnieniem wydatkéw jednorazowych lub niewystepujacych w roku
bazowym. Zebranie takich informacji wymagato wspoétdziatania dysponentéw
z kierownikami panstwowych jednostek budzetowych w celu ustalenia wielko$ci
wydatkéw zapewniajacej petne sfinansowanie zadan wykonywanych przez te
jednostki.

Czwarta zasada okre$lajagca wydatki w budzecie panstwa zostata sformutowana
w art. 44 ust. 3 ufp. Wskazuje ona, ze wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane
w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych
efektow z danych naktadéw i zasady optymalnego doboru metod i $rodkow
stuzacych osiggnieciu zatozonych celdw, a takze w sposéb umozliwiajacy terminowq
realizacje zadan, w wysokosci i terminach wynikajacych z wczes$niej zaciggnietych
zobowigzan.

WyZzej wymienione zasady, przyjete przy planowaniu wydatkéw budzetowych,
w odniesieniu do okreslania kwoty dotacji celowych na zadania zlecone j.s.t.
powinny by¢ stosowane facznie z przepisami:

a) naktadajagcymi na dysponentdw obowigzek przekazywania, a zatem
i wczesniejszego planowania dotacji w kwotach zapewniajacych petne
i terminowe wykonanie zadan zleconych (art. 149 ust. 1 ufp i art. 49 ust. 1i
5 udjst),

b) przyznajacymi j.s.t. samodzielnos¢ przy wykonywaniu zadan publicznych,
w tym samodzielno$¢ w ksztattowaniu polityki pfacowej w oparciu o przepisy
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rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie wynagradzania pracownikow
samorzadowych i regulacje wewnetrzne.

Z przedstawionych powyzej zasad wynika, ze w celu obliczenia dotacji dysponenci
powinni dokona¢ kalkulacji petnych wydatkéw j.s.t, w podziale na grupy
ekonomiczne, z wyodrebnieniem wydatkéw na wynagrodzenia, uwzgledniajac
samodzielnos¢ j.s.t. w doborze metod i sposobéw realizacji zadan publicznych oraz
w prowadzeniu gospodarki finansowej, w tym ksztattowaniu wynagrodzen.
Wypetienie tego zadania wymaga wspotdziafania dysponentéw z organami
wykonawczymi j.s.t. przy planowaniu dotacji. Jednocze$nie dysponenci powinni
weryfikowaé¢, w oparciu 0 uzasadnienie przestane przez j.s.t., zasadno$¢ ujmowania
poszczegdinych wydatkoéw w planie wydatkéw na zadania zlecone oraz zasadno$c
zwigkszania wydatkéw zgodnie z kryterium gospodarno$ci zawartym w art. 44 ust. 3
i art. 254 pkt 3 ufp.

Zasady okreslone przez Ministra Finansow w zakresie planowania dotacji celowych
na zadania zlecone j.s.t. nie byly spéjne z zasadami przyjetymi w budzecie paristwa
do okreslenia wydatkow podobnego rodzaju do wydatkéw stuzacych realizacji zadan
zleconych.

Po pierwsze w procedurze planowania budzetu panstwa nie uwzgledniono
koniecznosci planowania dotacji celowych na zadania zlecone w oparciu o petng
kalkulacje wydatkow, przy uwzglednieniu samodzielnosci j.s.t. w realizacji zadan
publicznych oraz prowadzeniu gospodarki finansowej. Zamiast tego w Ministerstwie
Finansow szacowano zapotrzebowanie na $rodki w poszczegolnych czesciach
budzetowych przede wszystkim na podstawie danych historycznych, uwzgledniajac
zmiany wydatkow wynikajace z zafozen projektu budzetu panstwa przyjmowanych
przez Rade Ministrow — na przyktad w zatozeniach na rok 2016 przewidziano
dodatkowe $rodki na wynagrodzenia dla grup pracowniczych, ktére od 2010 roku
byly objete ,zamrozeniem”, w tacznej wysokosci okoto 2 mlid zt. Jak wskazata
Dyrektor FG, limity wydatkéw na lata 2016-2017 dla dziatu 010 byty planowane
w wysokosci z roku poprzedniego, dla dziatu 700 i 710 — nie nizsze niz w roku
bazowym z uwzglednieniem wzrostu wynagrodzen. Na podstawie wykonywanych
w Ministerstwie Finanséw szacunkéw zapotrzebowania na $rodki Minister Finansow
ustalat dla kazdej cze$ci taczny, wstepny limit wydatkow, z uwzglednieniem ktérego
dysponenci sporzadzali swoje plany wydatkdw, zawierajace faczne kwoty dotacii
w poszczegolnych rozdziatach i paragrafach dotacyjnych. W procedurze tej kwestia
ustalenia rzeczywistych potrzeb wydatkowych j.s.t. i zaplanowania dotacji
w odpowiedniej kwocie byfa nieistotna, gdyz dysponenci musieli si¢ kierowa¢ przede
wszystkim wysokoscig wstepnego limitu wydatkéw oraz wytycznymi Ministra
Finansow przekazanymi w pismie limitowym.

(dowdd: akta kontroli str. 2909-2910, 3478-3495)

Poniewaz faczna kwota dotacji celowych na zadania zlecone j.s.t. w poszczegéinych
rozdziatach klasyfikacji budzetowej wynikata przede wszystkim ze wstepnej kwoty
limitu wydatkow okreslonej przez Ministra Finanséw dla danej czesci budzetowej
oraz z wytycznych Ministra Finanséw zawartych w pismach limitowych odno$nie
planowania poszczegoinych grup wydatkoéw, dysponenci nie dokonywali kalkulacji
rzeczywistych wydatkéw ponoszonych przez j.s.t., tylko dzielili kwote dotacji
wynikajacq z podziatu limitu wydatkow pomiedzy poszczegdine rozdziaty klasyfikacji
budzetowej, stosujgc mechaniczny, uproszczony sposéb podziatu.

Na przyktad w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim, jak ustalono podczas kontroli
NIK (P/16/009) odnosnie metodologii planowania wydatkéw w rozdziale 75011,
,W zwigzku z tym, ze przyznawany corocznie limit srodkéw z budzetu panstwa jest
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nizszzy od kwoty wynikajacej z oszacowanego na etapie planowania
zapotrzebowania, podziat dotacji dla poszczegéinych jednostek dokonywany jest na
podstawie udziatu procentowego wypracowanej w poszczegoinej jednostce liczby
roboczogodzin w ogolnej liczbie roboczogodzin, otrzymanej w wyniku sumowania
danych ze wszystkich j.s.t. wojewddztwa uczestniczacych w podziale Srodkow”.
Podziat dotacji pomiedzy powiaty na finansowanie zadan z zakresu geodezji
i kartografii odbywat si¢ na podstawie nastepujacych paramentow:

e powierzchnia ewidencyjna powiatu (waga: 0,10),

e powierzchnia gruntéw zabudowanych i zurbanizowanych (0,15),

e liczba dziatek ewidencyjnych (0,20),

e liczba zgtoszonych prac w Powiatowym O$rodku Dokumentacji Geodezyjnej
i Kartograficznej (0,20),

e liczba wprowadzonych zmian w ewidencji gruntéw i budynkow (0,20),

e liczba budynkoéw (0,10),

e liczba lokalni (0,05).

Dotacje na zadania z zakresu nadzoru budowlanego ujmowane w rozdziale 71015
podzielono miedzy powiaty w oparciu 0 liczbe mieszkancow, liczbe wydanych
pozwolen na budowe i liczbe wydanych przez powiatowych inspektoréw nadzoru
budowlanego decyzji administracyjnych. Cafo$¢ zostata zmodyfikowana przez
uwzglednienie czynnika regionalnego, ktory dla powiatéw ziemskich wynosit 1, dla
miast na prawach powiatu i powiatéw z siedzibg w miescie na prawach powiatu —
1,2, a dla powiatow okotowarszawskich i miasta stotecznego Warszawa - 1,4.

Zasady te odbiegaty od zasad okreSlania w budzecie panstwa wydatkéw na
finansowanie zadan wykonywanych przez panstwowe jednostki budzetowe.

(dowdd: akta kontroli str. 2909-2910, 3478-3495, 4059 - katalog
MazowieckiUW_Akta, plik T | 1_352, str. 17, 27, 42-45)

Po drugie Minister Finanséw wprowadzit w 2014 r. zasade planowania i rozliczania
dotacji celowych na zadania zlecone gminom z zakresu spraw obywatelskich
wytgcznie w oparciu 0 zasade planowania zadaniowego, z pominigciem obowigzku
szacowania wielkosci wydatkéw. Od tamtego czasu podstawg do planowania kwoty
dotacji byfa wytacznie prognozowana liczba zrealizowanych spraw, w podziale na
grupy spraw, ktorym przypisano okreslong czasochtonnos¢, oraz obliczona
w Ministerstwie Finanséw stawka roboczogodziny jednolita dla wszystkich spraw.

Od 2016 r. standaryzacje obliczania dotacji celowych, wedtug wyzej opisanej
zasady, stosuje sie takze w odniesieniu do planowania dotacji na zadania zlecone
z zakresu gospodarki nieruchomosciami, ujmowanych w rozdziale 70005.

(dowod: akta kontroli str. 963-1320, 2992)

Jak wskazata w wyjasnieniach Dyrektor FS, dotacje powinny by¢ przekazywane na
zadania, a nie na finansowanie kosztow, w tym wynagrodzer skalkulowanych
wedtug liczby etatéw. Takie samo stanowisko przedstawita Podsekretarz Stanu
wMF w pismie do wojewodéw z dnia 28 pazdziemnika 2016 r. Zgodnie z tym
stanowiskiem planowano w budzecie panstwa dotacje celowe na wyzej wskazane
zadania zlecone. Jak wyjasnita Podsekretarz Stanu w MF, srodki przeznaczone na
zadania szacuje sie odrebnie od zasad ogdinych, na podstawie zebranych danych
iloSciowych.

(dowdd: akta kontroli str. 2932, 3105-3107, 3950)

Zdaniem NIK wprowadzenie w Ministerstwie Finanséw budzetowania zadaniowego
w odniesieniu do wskazanych powyzej dotacji, z pominigciem zasad ogolnych
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przyjetych dla okreslania wydatkow podobnego rodzaju w budzecie panstwa, byto
niezgodne z treScig art. 129 ufp. Nie ulega watpliwosci, ze wysoko$¢ dotacji dla
poszczegolnych jednostek powinna by¢ powigzana z zakresem wykonywanych
zadan, jednak nie mozna poming¢, na etapie kalkulowania dotacji, obowigzku
szacowania wydatkéw, zwfaszcza ze jednostki samorzadu terytorialnego ponoszg
zrznicowane wydatki na te same zadania ze wzgledu na wystepowanie
specyficznych warunkéw i okolicznosci wptywajacych na jednostkowe koszty
realizacji zadan. Oprdcz tego nie jest mozliwe wiasciwe oszacowanie srodkéw na
zadania bez oszacowania wielkosci wydatkow koniecznych do ich realizacji. W tym
celu konieczne jest uwzglednienie zaréwno specyfiki ponoszonych wydatkow, jak
i specyfiki warunkow i zasad funkcjonowania jednostki realizujacej te zadania.

Opinia NIK w tej sprawie jest zgodna z opinig Dyrektor Departamentu Budzetu
Panstwa w Ministerstwie Finansow, ktora wyja$nita, ze budzet zadaniowy ,miat
charakter prezentacyjny i stanowit przetozenie treSci ustawy budzetowej z ukfadu
tradycyjnego na prezentacie w ukfadzie zadan budzetowych”. Przy okreslaniu
wydatkéw budzetu panstwa obowigzywat wiec uktad tradycyjny, oparty na dziatach,
rozdziatach oraz paragrafach klasyfikacji budzetowej zawierajacych poszczegéine
rodzaje wydatkéw, tworzacych wskazane w ustawie budzetowej grupy.

(dowod: akta kontroli str. 838)

Nalezy podkreslic, ze Minister Finanséw nie przyjat takiej samej, jak dla dotacii
celowych na zadania zlecone w zakresie spraw obywatelskich, zasady obliczania
wydatkéw ponoszonych w panstwowych jednostkach budzetowych. Dla potrzeb
oszacowania jednolitej stawki roboczogodziny przy obliczaniu dotacji na
finansowanie obstugi spraw obywatelskich Podsekretarz Stanu w MF wystapita do
wojewodéw o oszacowanie przez nich kosztu roboczogodziny, jaki ponoszg
w urzedach wojewodzkich na realizacje spraw podobnego rodzaju co sprawy
obywatelskie. Stawki roboczogodziny podane przez wojewodéw odnosnie
dziatalnosci urzeddw wojewddzkich we wskazanych obszarach byty nastepujace:

e przy realizacji zadan podobnych do sporzadzania aktow stanu cywilnego
stawki w urzedach wojewddzkich wahaty sie od 20,76 zt do 34,67 zt,

e przy realizacji zadan podobnych do wydawania decyzji w sprawach
meldunkowych — od 20,20 zt do 33,46 zt,

e przy realizacji zadan podobnych do nadania, anulowania i zmiany numeru
PESEL - od 18,79 zt do 29,89 zt,

e przy realizacji zadan podobnych do wydawania decyzji o odmowie
udostepnienia danych osobowych — od 20,23 zt do 33,19 1,

e przy realizacji zadan podobnych do wydawania dowodu osobistego — od
19,89 zt do 31,94 =,

e przy realizacji zadan podobnych do wydawania decyzji w sprawach dowoddw
osobistych — od 20,00 zt do 34,33 zt.

(dowdd; akta kontroli str. 1308, 1319)

Z zestawienia stawek obliczonych przez wojewoddéw wynika, ze zroznicowanie
stawek roboczogodziny w poszczegdlnych urzedach wojewodzkich przy realizacji
takich samych czynnosci wynosito od 50,9% do 80,2%. Jezeli Minister Finansow
dopuszcza w budzecie panstwa takie zrdznicowanie kosztochtonnosci pomiedzy
panstwowymi jednostkami budzetowymi wykonujgcymi te same zadania z zakresu
administracji rzadowej, to nie ma podstaw do przyjecia innej zasady przy
szacowaniu dotacji dla gmin na realizacje przypisanych im zadan z zakresu

25



administracji rzadowej. Dotacja powinna by¢ szacowana wedtug takich samych
zasad jak dla podobnych wydatkéw w budzecie panstwa. Jezeli zasady szacowania
wydatkéw w budzecie panstwa dopuszczajg zréznicowanie kosztochtonnosci ze
wzgledu na specyfike funkcjonowania poszczegdinych jednostek, to zgodnie z art.
129 takie same zasady powinny obowigzywac przy obliczaniu dotacji celowych za
zadania zlecone j.s.t.

Wskaza¢ takze nalezy, ze w Ministerstwie Finanséw przyjeto niejednolite zasady
szacowania dotacji na zadania zlecone z zakresu spraw obywatelskich. Z jednej
strony, jak wskazano powyzej, przyjeto zasade, ze dotacje powinny by¢
przekazywane na zadania, a nie na finansowanie kosztéw, w tym wynagrodzen.
Z drugiej strony przy szacowaniu dotacji na 2016 r. i 2017 r. uwzgledniono w stawce
roboczogodziny wzrost wynagrodzeri (odpowiednio o 6,0% i 1,3%) dla grup
pracowniczych, ktére od 2010 roku byty objete ,zamrozeniem”, co wymagato
podzielenia stawki roboczogodziny na cze$¢ dedykowang wynagrodzeniom i cze$¢
dedykowang wydatkom rzeczowym, a nastepnie zwiekszenie wysokosci tej czesci
stawki, ktdra odzwierciedlata koszt wynagrodzen z pochodnymi. Wskaza¢ jednak
nalezy, ze podziat na czes¢ wynagrodzeniowq i rzeczowg w proporcji 9 do 1 nie
wynikat z proporcji rzeczywistych wydatkow, tylko z zatozen przyjetych
w Ministerstwie Finansow.

(dowdd: akta kontroli str. 2932-2935, 3478-3504)

. Proces standaryzacji obliczania dotacji celowej na obstuge spraw obywatelskich
przeprowadzono nierzetelnie.

Podsekretarz Stanu w MF, zlecajac wojewodom oszacowanie danych
0 czasochfonnosci realizacji poszczegdlinych czynnosci z zakresu spraw
obywatelskich, nie przekazafa im metodologii zapewniajacej ujednolicone podejscie.
W Ministerstwie Finanséw nie wyjadniono tez przyczyn zrdznicowania
czasochtonno$ci wykonywania poszczegolnych spraw przez gminy z réznych
wojewodztw  oraz  przyczyn  zroznicowania  stawek  roboczogodziny
w poszczegolnych urzedach wojewodzkich.

Dyrektor FS wskazata, ze to wojewodowie byli zobowigzani do przeprowadzenia
wtasnej kalkulacji stawki czasu, a takze do zweryfikowania, poprzez empiryczne
sprawdzenie, danych zebranych w gminach odno$nie czasochtonnosci.

(dowdd: akta kontroli str. 1353-1354)

Nalezy jednak zwrdcic uwage, ze wojewodom nie zapewniono czasu na takg
empiryczng weryfikacje, ani nie otrzymali oni szczegdtowych wskazéwek, w jaki
sposob liczy¢ czas realizacji sprawy — czy ,z zegarkiem w rece”, czy tez poprzez
podzielenie o$miogodzinnego dnia pracy na realizowane czynnosci.

Proces standaryzacji metody obliczania dotacji na obstuge spraw obywatelskich
przebiegat w nastepujacy sposob. W dniu 7 kwietnia 2014 r. Podsekretarz Stanu
w MF zwrdcita sie do Ministra Spraw Wewnetrznych o przedstawienie czasu
niezbednego do zatatwienia jednej sprawy w ramach poszczegoinych zadan
z zakresu spraw obywatelskich w terminie do 25 kwietnia 2014 r. W odpowiedzi
Minister poinformowat, ze zebranie odpowiednich danych na temat czasochtonnosci
poszczegolnych czynnosci wymagatoby przeprowadzenia niezaleznego audytu
w komérkach j.s.t. wykonujacych zadania zlecone. Z tego powodu w procesie
dochodzenia do jednolitych wartosci postuzono sie informacjami Wojewody
Mazowieckiego, ktory wczesniej zbierat dane od gmin. Nastepnie 22 maja 2014 r.
Podsekretarz Stanu w MF zwrdcita sie do wojewoddéw 0 empiryczne sprawdzenie
danych zebranych przez Wojewode Mazowieckiego na temat czasochtonnosci
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realizacji zadan z zakresu spraw obywatelskich. Wojewodowie otrzymali na
realizacje tego zadania dwa tygodnie. Biorac pod uwage termin realizacji, zasoby
kadrowe oraz liczbe gmin — np. w wojewodztwie wielkopolskim jest ich 226 —
empiryczne sprawdzenie czasochtonnosci nie mogto zosta¢ wykonane w rzetelny
sposdb.

(dowdd: akta kontroli str. 963-965, 983-984)

Przyjecie w obliczeniach jednolitego czasu realizacji poszczegoinych zadan
z zakresu spraw obywatelskich nie zostato poprzedzone wyjasnieniem przyczyn
zrdznicowania czasu realizacji tych zadan wynikajacego z poréwnania danych
z roznych wojewodztw. Przyktadowo wspétczynnik zmiennosci odnoszacy sie do
czasu realizacji spraw z zakresu sporzadzania aktow stanu cywilnego wynosit
26,1%, wspofczynnik zmiennosci odnoszacy sie do czasu realizacji spraw z zakresu
wydawania decyzji administracyjnych i postanowien w urzedach stanu cywilnego —
35,8%, po usunieciu nietypowej obserwacji, a wspétczynnik zmiennosci odnoszacy
sie do czasu realizacji spraw z zakresu wydawania dowodu osobistego — 29,8%.
Biorac pod uwage, ze zmienno$¢ byta liczona na podstawie danych gminnych
wczesniej usrednionych na poziomie wojewodztw, mozna wskazaé, ze
zrznicowanie czasu realizacji tych samych zadan bylo jeszcze wieksze
w przypadku poréwnania danych z poszczegdlnych gmin.

(dowdd: akta kontroli str. 1318)

Dyrektor FS wyjasnita, ze Ministerstwo Finansow nie miafo podstaw do
stwierdzenia, ze przedstawione dane byly okreslone nierzetelnie.

(dowdd: akta kontroli str. 1354)

Zdaniem NIK jezeli nie byto podstaw do stwierdzenia, ze przedstawione dane byty
okreslone nierzetelnie, to nalezato przyja¢, ze odpowiednie wydatki w urzedach
wojewddzkich oraz czasochtonnos$¢ i koszt realizacji jednej sprawy w gminach mogq
by¢ rozne, wigc nie mozna ujednolici¢ wartosci przyjetych do obliczania dotacji, by
dziafanie to byto zgodne z art. 129 ufp i art. 49 ust. 1 i 5 udjst. Wybor mediany
oznaczat przyjecie zatozenia, ze dla potowy wojewddztw stawka roboczogodziny
wyznaczona w Ministerstwie Finansdw jest wyzsza od zgtoszonej przez wojewodow,
co wskazywatoby na przyjecie nieefektywnego rozwigzania, a dla drugiej potowy
przyjeta wartoS¢ byfa niedoszacowana. Ten sam problem dotyczyt szacowania
czasochtonnosci.

Mimo Ze stawka roboczogodziny zwigzana z realizacjg spraw obywatelskich zostata
ustalona na podstawie obliczen wykonanych w urzedach wojewddzkich, to nawet
wojewodowie mieli watpliwosci dotyczace wydatkow, ktdre zostaty w tej stawce
ujete. W lipcu 2015 r. do Podsekretarz Stanu w MF zwrécit sie Wojewoda t.odzki
z pytaniem, czy w ramach s$rodkow za roboczogodzine zostaty uwzglednione
wydatki na nagrody jubileuszowe, odprawy emerytalne, a takze na pokrycie kosztow
remontow w sali $lubéw, koszty oprawy ksigg stanu cywilnego i inne wydatki
rzeczowe.

(dowdd: akta kontroli str. 3206)

W odpowiedzi Podsekretarz Stanu w MF wskazata, ze w stawce roboczogodziny
uwzglednione zostaty, co do zasady, wszystkie koszty zwigzane z realizacjq
przedmiotowych zadan zleconych, w tym koszty rzeczowe. Jak jednak wynika
z ustalen przedstawionych na str. 16 niniejszego wystapienia, przyjeta stawka
roboczogodziny nie uwzgledniata wszystkich kosztow ponoszonych w zwigzku
z realizacjq tych zadan.

(dowod: akta kontroli str. 3205)
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4, W 2014 r. w Ministerstwie Finansow sprawowano niedostateczny nadzor nad

przygotowaniem przed wojewodow materiatow planistycznych stuzacych planowaniu
dotacji celowych na zadania zlecone.

W formularzu planistycznym BZS na 2015 r. przekazanym przez Wojewode
Mazowieckiego w 2014 r., w rozdziale 75011 i §2010, 2110, 2210, zardwno w czeSci
dotyczacej wydatkéw w 2014 r., jak i w czeSci dotyczacej wydatkow w 2015 r.,
zostaly ujete wytacznie wydatki na wynagrodzenia, pominigto zatem inne wydatki
biezace jednostek budzetowych. W Ministerstwie Finansow nie zidentyfikowano
btedu popetnionego przez Wojewode i nie zwrécono sie 0 poprawienie formularza.

Dyrektor FS potwierdzita, ze w formularzu na rok 2015, zaréwno w odniesieniu do
danych za 2014 r. i danych za 2015 r. Wojewoda Mazowiecki ujgt wydatki na
wynagrodzenia oraz wskazata, ze w projekcie planu nie ujeto wydatkéw na sprawy
obywatelskie ze wzgledu na zmiane sposobu ich obliczania. Dyrektor FS zwrdcita
rowniez uwage, ze z druku BZS nie wynika, czy czes¢ wydatkdw na zadania
zZlecone ujmowane w rozdziale 75011 nie byfa takze ponoszona w innym dziale
klasyfikacji budzetowe;.

(dowdd: akta kontroli str. 3001, 3005, 4059 — katalog MazowieckiUW_Akta, plik T |
1_352, str. 203-205)

Zdaniem NIK wprowadzenie nowego sposobu obliczania dotacji nie oznaczato, ze
dysponenci mogli planowa¢ dotacje z pominieciem uktadu formularza BZS. Ukfad
ten umozliwiat planowanie wydatkéw biezacych z wyodrebnieniem wydatkéw na
wynagrodzenia, co byto zgodne z trescig przepisu art. 129 ufp. Nie mozna sie takze
zgodzi¢ z wyjasnieniem, ze Srodki na realizacje zadan ujetych w rozdziale 75011
mogty by¢ zaplanowane w innym dziale klasyfikacji budzetowej, gdyz taka sytuacja
podwazafaby wiarygodno$¢ danych zawartych w budzecie panstwa.

. Mimo Zze formularz planistyczny BZS, ktorego wzdr jest jednym z zatacznikéw do

noty budzetowej, nosi nazwe ,Projekt budzetu panstwa na 2016 r. Dotacje celowe
na zadania z zakresu administracji rzagdowej realizowane przez jednostki samorzadu
terytorialnego, na dofinansowanie zadan wfasnych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz na zadania realizowane przez jednostki samorzadu
terytorialnego na podstawie porozumien z organami administracji rzadowey’, to ujeto
w nim wyfacznie wydatki biezace. Oprécz tego jedyng wyodrebniong w tym
formularzu grupe wydatkéw stanowig wydatki na wynagrodzenia, a zatem nie
wiadomo, jakie wydatki planuje sie w innych grupach wydatkéw biezacych, takich
jak dotacje i subwencje, Swiadczenia na rzecz 0sob fizycznych oraz wydatki biezgce
Jednostek budzetowych, inne niz wydatki na wynagrodzenia. Formularz ten nie jest
zatem dostosowany do uktadu wydatkéw wynikajacego z tresci art. 129 ufp.

(dowdd: akta kontroli str. 4059 — katalog MazowieckiUW_Akta, plik T | 1_352, str.
199-205)

Dyrektor FG wskazata, ze dotacje celowe na wydatki inwestycyjne planuje sig w
innym formularzu (BW-I — Srodki budzetu panstwa przeznaczone na finansowanie
inwestycii).

(dowdd: akta kontroli str. 3006-3016)

Zdaniem NIK jezeli formularz planistyczny nosi nazwe ,Dotacje celowe na zadania z
zakresu administracji rzadowej realizowane przez jednostki samorzadu
terytorialnego (...)', to powinno sie w nim wykazywa¢ rowniez wydatki inwestycyjne,
co nie przeszkadzatoby bardziej szczegétowemu rozpisaniu  wydatkow
inwestycyjnych w formularzu BW-I.
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Uwagi dotyczace 1. Wielko$¢ dotacji celowych na finansowanie dziatalno$ci miejskich i powiatowych

badanej dziatalnosci

komend Panstwowej Strazy Pozamej (dalej: PSP) nie wystarczata na pokrycie
podstawowych wydatkow tych jednostek, niezbednych do ich prawidtowego
funkcjonowania. Art. 19b ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy
Pozarnej®2 pozwala jednostkom samorzadu terytorialnego wspétfinansowa¢ wydatki
na utrzymanie PSP poprzez wpfaty na Fundusz Wsparcia PSP. Stosowanie tego
przepisu zaciera jednak odpowiedzialnos¢ za finansowanie dziatalnosci komend.
Wiasciwe dziatanie lokalnych jednostek PSP lezy przede wszystkim w interesie
mieszkancow tworzacych gminy i powiaty, dlatego w przypadku niedofinansowania
tych jednostek to od jednostek samorzadu terytorialnego oczekuje sie zapewnienia
srodkow na dziatalnos¢ Strazy Pozamej. W zwigzku z tym zaciera sig
odpowiedzialnos¢ za finansowanie dziatalnosci PSP, a koszty podstawowej
dziafalno$ci sg czeSciowo przerzucane na samorzad terytorialny.

Nalezy podkreslic, ze wszystkie sze$¢ kontrolowanych przez NIK powiatdw i miast
na prawach powiatu (kontrola P/16/009) przeznaczato w badanym okresie (lata
2015-2016) $rodki na Fundusz Wsparcia PSP. Na przyktad miasto Gdynia
finansowato zakup $rodkow gasniczych i neutralizujgcych, myjki do masek aparatow
ochrony drég oddechowych, zakup samochodu rozpoznawczo-ratowniczego, zakup
ubran, obuwia i srodkéw ochrony osobistej strazakéw, zakup sprzetu pozarniczego
i armatury wodno-pianowe;j.

(dowdd: akta kontroli str. 4059-4060 — pliki z wystapieniami pokontrolnymi)

Z analiz prowadzonych w Mazowieckim Urzedzie Wojewodzkim wynika, ze potrzeba
dofinansowania komend (powiatowych i miejskich) PSP ze $rodkéw Funduszu
Wsparcia PSP wynika z niedostatecznej wysokosci dotacji, ktéra nie pokrywa
wszystkich wydatkéw komend, w tym remontéw obiekiow, naprawy sprzetu
ratowniczego i obligatoryjnych przegladow.

(dowdd: akta kontroli str. 4059 — katalog MazowieckiUW_Akta, plik T | 1_352, str.
465)

Zdaniem NIK funkcjonowanie systemu, w ktérym nie sg jasno rozdzielone zadania
PSP dotowane przez Skarb Panstwa i zadania finansowane ze srodkéw Funduszu
Wsparcia PSP, prowadzi do czesciowego przerzucania kosztow funkcjonowania
lokalnych komend na samorzad terytorialny i zacierania si¢ odpowiedzialnosci za
finansowanie poszczegdinych zadan PSP.

Z ustalen kontroli przeprowadzonych w Urzedzie Marszatkowskim Wojewddztwa
Mazowieckiego, Urzedzie Marszatkowskim Wojewodztwa Podlaskiego i Urzedzie
Marszatkowskim Wojewddztwa Pomorskiego wynika, ze zadania zlecone ujete
w rozdziale 01008 — Melioracje wodne — byty wykonywane przez samorzady
wojewodztw w niepetnym zakresie, uzaleznionym od wielkosci dotacji.

Z danych przedstawionych w kontroli dziatalnosci Urzedu Marszatkowskiego
Wojewodztwa Podlaskiego wynika, ze wielko$¢ dotacji otrzymanej przez
Wojewddztwo Podlaskie na melioracje wodne w rozdziale 01008 byfa nieadekwatna
do zgloszonego zapotrzebowania, w zwigzku z tym ograniczono zakres
planowanych do realizacji rob6t eksploatacyjno-konserwacyjnych. Wykonanie
konserwacji urzadzen planowano do wysoko$ci otrzymanej dotacji, po doliczeniu
srodkow z rezerwy celowej, co oznaczato mozliwo$¢ wyremontowania niespetna
potowy urzadzen wymagajacych remontu.

(dowod: akta kontroli str. 4059 — katalog Podlaskie_Akta, plik
Skan_1478242758932_1_0001, str. 56)

2DzU.z2016 . poz. 603 ze zm.
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W kontroli dziatalno$ci Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Pomorskiego
rowniez stwierdzono niedofinansowanie zadan z zakresu melioracji wodnych.
Potrzeby finansowe na wykonanie rob6t konserwacyjnych i eksploatacje urzadzen
w 2015 r. oszacowano na 58,6 min zt, a w budzecie panstwa zaplanowano dotacje
na ten cel w wysokosci 15,3 min zt. W zwigzku z tym Marszatek Wojewddztwa
wystapit do Wojewody Pomorskiego o dodatkowe $rodki z rezerwy celowej w
wysokosci 21,0 min zt, a otrzymat 14,3 min zt. Potrzeby finansowe na wykonanie
rob6t konserwacyjnych i eksploatacje urzadzen w 2016 r. oszacowano na 61,5 min
zt, a w budzecie panstwa zaplanowano dotacje na ten cel w wysokosci 15,3 min zt.
W zwigzku z tym Marszatek Wojewodztwa wystapit do Wojewody Pomorskiego o
dodatkowe Srodki z rezerwy celowej w wysokosci 20,0 min zt, a otrzymat 17,7 min
zt.

(dowdd: akta kontroli str. 4059 — katalog Pomorskie_Akta, plik
P_16_009_MARSZ_AKTA_I, str. 489-495, plik Wystapienie_od_str_1357, str. 12)

Z kontroli prowadzonej w Pomorskim Urzedzie Wojewddzkim wynika, ze Wojewoda
zaopiniowat pozytywnie wniosek Marszatka Wojewodztwa Pomorskiego i przekazat
pismo do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi 0 zwigkszenie budzetu Wojewddztwa
Pomorskiego o wnioskowane kwoty. W wyniku podziatu pozycji 50 rezerwy celowe;
Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi przyznat dla wojewddztwa pomorskiego
dodatkowe Srodki na melioracie wodne ujete w rozdziale 01008 w wysokosci —
odpowiednio — 14,3 min zt i 17,7 min zt, jednak kwoty ujete w tej rezerwie réwniez
nie byty wystarczajace do sfinansowania petnej realizacji zadan.

Jak informowat Dyrektor Wydziatu Finanséw i Budzetu w Pomorskim Urzedzie
Wojewddzkim wielkos¢ dotacji byta uzalezniona od limitu wydatkoéw okre$lonego
przez Ministra Finansow. W zakresie dotacji w rozdziale 01008 jej wysokos¢ byta
uzalezniona nie od zgtaszanych potrzeb, tylko byfa ustalana na podstawie ustawy
budzetowej roku poprzedniego oraz wykonania wydatkow w roku poprzedzajacym
rok budzetowy.

(dowdd: akta kontroli str. 4060 — katalog PomorskiUW_Akta, plik Tom Ill P_16_009,
str. 290, plik Wystapienie_wyslane_od_str 2424, str. 19)

Zgtaszane  Wojewodzie  Mazowieckiemu  zapotrzebowanie ~ Wojewddztwa
Mazowieckiego na $rodki w rozdziale 01008 wyliczane byto przez Wojewodzki
Zarzad Melioracji i Urzadzenh Wodnych (dalej: WZMiUW). Obliczenia na lata 2015-
2016 wykonywane byty na podstawie procedury przeprowadzania kontroli obiektow
budowlanych oraz przegladéw wdd i urzadzen melioracji wodnych podstawowych
utrzymywanych przez WZMiUW w Warszawie. Otrzymana w 2015 r. dotacja na te
zadania w kwocie 27,5 min zt nie wystarczyta na sfinansowanie zadan okreslonych
przez WZMiUW jako pilne. Zapotrzebowanie na wydatki zwigzane z realizacjg tych
zadan oszacowano na kwote 50,1 min zt. Jednocze$nie taczne potrzeby biezace
i inwestycyjne okreslono na kwote 113,6 min zt.

(dowdd: akta kontroli str. 4059 — katalog Mazowieckie_Akta, plik
Wystapienie_od_str_3662, str. 3-19)

W kontroli prowadzonej w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim potwierdzono, ze
srodki przekazywane Samorzadowi Wojewddztwa Mazowieckiego na melioracje
wodne byly nizsze od wnioskowanych przez Marszatka Wojewddztwa
Mazowieckiego, chociaz ani Wojewoda Mazowiecki, ani Minister Rolnictwa
i Rozwoju Wsi, do ktérego Wojewoda zwracat si¢ o srodki z rezerwy celowej, nie
kwestionowali zakresu zadan, w oparciu o ktory oszacowano wnioskowane $rodki.
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Dyrektor Wydziatu Finansow w  Mazowieckim  Urzedzie Wojewodzkim
poinformowata, ze zgtaszana kwota zapotrzebowania na dotacje z przeznaczeniem
na finansowanie zadan inwestycyjnych w rozdziatach 01008 byta znacznie wigksza
od kwoty, ktérg Wojewoda mdgt wygospodarowa¢ z otrzymanego z Ministerstwa
Finansow limitu wydatkow.

(dowdd: akta kontroli str. 4059 — katalog MazowieckiUW_Akta, plik T V 1482_1718,
str. 151-179)

Zdaniem Dyrektor FG wstepny limit wydatkéw na finansowanie zadan w rozdziale
01008 zostat podzielony przez wojewodow zgodnie z ich potrzebami.

(dowdd: akta kontroli str. 2993)

Z analizy wyzej wymienionych dokumentow i wyjasnien ztozonych w czasie kontroli
w urzedach marszatkowskich i urzedach wojewoddzkich wynika jednak, ze $rodki
przeznaczone w budzecie panstwa na finansowanie zadan zleconych w zakresie
melioracji wodnych byty nizsze od zapotrzebowania zgtaszanego zaréwno przez
samorzady wojewddztw, jak i przez wojewodow.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia negatywnie dziafalno$¢ Ministra Finanséw w latach
2013-2016 w zakresie organizacji i kontroli procesu planowania dotacji celowych na
zadania zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego w latach 2014-2017.

W okresie objetym kontrolg Minister Finanséw nie zapewnit wojewodom $rodkéw na
petne finansowanie zadan zleconych, nie podejmowat dziatari zmierzajacych do
jednoznacznego rozwigzania problemu finansowania tych zadan, a rozwigzania,
ktére wprowadzat, byly niedostosowane do obowigzujgcych regulacii.

2. Organizacja i kontrola procesu przekazywania dotacji
celowych na zadania zlecone jednostkom samorzadu
terytorialnego

Zgodnie z art. 174 pkt 1 i 2 ufp Minister Finanséw sprawuje 0going kontrole realizacji
wydatkow budzetu panstwa, jak rowniez ogding kontrole efektywnosci i skutecznosci
realizacji budzetu w ukfadzie zadaniowym. Dotacje celowe na zadania zlecone j.s.t.
z zakresu administracji rzadowej sg szacowane, dzielone na poszczegdine jednostki
samorzadu terytorialnego i przekazywane przez wiasciwych dysponentow czesci
budzetowych. Sprawujg oni w trakcie roku budzetowego obowigzki kontrolne
w odniesieniu do przedmiotowych dotacji, w tym sprawujq nadzér i kontrole nad
efektywnoscig i skuteczno$cig realizacji plandw w uktadzie zadaniowym na
podstawie miernikdw stopnia realizacji celéow (art. 175 ust. 1 pkt 4 ufp). Zgodnie
zart. 49 ust. 4 udjst dotacie celowe dla jednostek samorzadu terytorialnego
wykonujacych zadania zlecone sg przekazywane przez wojewodow, o ile odrebne
przepisy nie stanowig inacze;.

Poza wydatkami ujetymi w planach dysponentéw zadania zlecone j.s.t. byly
finansowane réwniez ze $rodkow ujmowanych w rezerwach celowych.

Dodatkowo istniata mozliwo$¢ finansowania zadan z zakresu administracji rzadowej
z rezerwy ogolnej.

Minister Finansow prowadzit nastepujace dziatania w zakresie udzielania dotacji na
zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej:
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- analizowanie wnioskdw dysponentéw o przyznanie $rodkow z rezerwy celowej
badz o dokonanie zmian w planie finansowym pod wzgledem formalnoprawnym
(kompletno$¢ zawartych informacji, powotanych przepiséw, poprawnos¢ stosowane;
klasyfikacji budzetowej) i merytorycznym (charakter fakultatywny lub obligatoryjny
zapotrzebowania) i ocena skutkéw na rok przyszly,

- weryfikacja sktadanych przez dysponentow wnioskow o uruchomienia rezerw
celowych  (umocowanie w  obowigzujgcych  przepisach, przeznaczenie
wnioskowanego wydatku z celem rezerwy, weryfikacja stopnia wykonania
przyznanych dotacji, wyjasnienia przyczyny niskiego wykonania oraz niskiego
zaangazowania $rodkow),

- analiza wnioskow o przeniesienia wydatkéw w trakcie roku budzetowego, w tym:
weryfikacja poprawnosci zadeklarowanych oszczednosci, wykorzystania Srodkow
w stosunku do uptywu czasu, wykorzystania srodkéw do analogicznego okresu roku
poprzedniego, poziomu zaangazowania srodkow jak i specyfiki zadania, weryfikacja
stanu zobowigzan wymagalnych po stronie zmniejszenia wydatkow,

- ocena prawidtowosci, jako organ Il instancji, wydanych przez wojewodow decyzji
w sprawie zwrotu przyznanych dotacji celowych.

Minister Finanséw informowat wojewodow, iz wnioskowane przeniesienie wydatkow
nie moze zaktdca¢ prawidtowej realizacji zadan oraz skutkowa¢ powstaniem
dodatkowych potrzeb finansowych i zobowigzan Skarbu Pafstwa w roku biezacym
oraz latach nastepnych.

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

Ocena gospodarowania $rodkami publicznymi, przekazywanymi przez dysponentow
czesci budzetowych jednostkom samorzadu terytorialnego w formie dotacji na
zadania z zakresu administracji rzadowej dokonywana jest przez wiasciwych
dysponentéw. W Ministerstwie Finanséw analizowane sg réznice pomiedzy
zapotrzebowaniem a  wykorzystaniem $rodkéw na wyptate  dodatkow
energetycznych, na podstawie kwartalnych sprawozdan wojewodéw o $rodkach
wykorzystanych przez gminy i przeniesionych na kolejny kwartat.

W latach 2014-2015 (I potowa) na podstawie prawomocnych wyrokoéw sgdowych
dokonano z budzetu panstwa refundacji $rodkéw wiasnych, wraz z odsetkami,
z tytutu finansowania przez j.s.t. zadan z zakresu administracji rzadowej na taczng
kwote 4.248,0 tys. zt. Refundacje dotyczyly zadan z zakresu gospodarki
nieruchomosciami i zostaty wyptacone miastu Katowice — 3.712,7 tys. zt oraz
powiatowi poznanskiemu — 535,3 tys. zt.

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

W kontekscie sprawowania przez Ministra Finanséw kontroli nad efektywnoscig
i skutecznoscig realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym dla zadan zleconych j.s.t.
nalezy wskaza¢, iz w metodologii budzetowania zadaniowego nie wprowadzono
wyodrebnionych, specjalnie oznaczonych zadan, podzadan i dziatan budzetowych,
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ktore przeznaczone bytyby wytacznie dla finansowania zadan zleconych j.s.t., gdyz
takie rozwigzanie bytoby sprzeczne z zasadg funkcjonalnej prezentacji w zadaniu
budzetowym catosci wydatkow przeznaczonych na ten cel. Dysponenci mogli
ujmowac tacznie zadania zlecone j.s.t., a takze dziatalnos¢ o innym sposobie
realizacji, o ile wpisywata sie ona w cel i merytoryczny obszar zadania. Dysponenci
decydowali 0 szczeg6towym przyporzadkowaniu $rodkéw zgodnie z merytorycznym
zakresem poszczegdinych elementow klasyfikacji zadaniowej. Przepisy noty
budzetowej na rok 2014 i 201533 stanowity, iz to kazdy z dysponentow w zakresie
swojej dziafalnosci okresla sposob oceny stopnia osiagniecia celu zadania poprzez
dobdr jednego adekwatnego miernika. Na etapie opracowania materiatow
planistycznych dysponenci przekazywali do Ministerstwa Finanséw formularze
zawierajgce dane finansowe dotyczace zadan, podzadan i dziatart budzetowych,
natomiast wspdine dla roznych dysponentow cele i mierniki okreslane byly tylko na
poziomie zadan budZetowych. Dysponenci samodzielnie opracowywali cele
i mierniki dla podzadan i dziatan.

Zgodnie z wyjasnieniami Dyrektor Departamentu BP nie wprowadzano i nie
stosowano odrebnych przepiséw prawnych, a takze specjalnych regut planowania
i nie ustalano celdw i miernikdw wytacznie jako celéw i miernikdw w zakresie zadan
zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego. W odniesieniu do tej grupy zadan
panstwa nie przewidziano szczegdlnego, odrebnego od pozostatych zadan
budzetowych, podziatu kompetencji w zakresie planowania i wykonania (w tym
ewidencji oraz sprawozdawczosci) budzetu w ujeciu zadaniowym, m.in.
modyfikujgcego uprawnienia ministrdw oraz wojewodéw, wynikajace z ogdinych
przepisdw i regut kompetencyjnych przyjetych dla ogdtu zadan w ustawie
o finansach publicznych i nocie budzetowej). Dyrektor Departamentu BP podata, ze
dysponenci czesci budzetowych przekazujacy te dotacje sprawujg nadzor i kontrole
nad efektywnoscig i skutecznoscig realizacji planéw w uktadzie zadaniowym na
podstawie miernikow stopnia realizacji celow.

(dowod: akta kontroli str. 12-13, 21-25, 35-120, 190-255, 311-312, 483, 492-498,
960-962)

Wprowadzony w Ministerstwie Finanséw system obliczania dotacji na zadania
z zakresu spraw obywatelskich uniemozliwiat wojewodom ustalenie, w terminie do
15 listopada, jakie powinny by¢ ostateczne kwoty dotacji na realizacje tych zadan.
W zwigzku z tym wojewodowie nie mogli sie prawidfowo wywigza¢ z obowigzku
natozonego na nich na mocy art. 170 ust. 1 ufp, w ktérym wskazano, ze zmiany
kwot dotacji na zadania zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego moga
nastepowac w terminie do dnia 15 listopada roku budzetowego.

(dowdd: akta kontroli str. 3981-3985, 3449-3951)

Ze wzgledu na wprowadzenie w 2014 r. systemu obliczania dotacji celowych na
zadania z zakresu spraw obywatelskich w oparciu o liczbe zrealizowanych spraw,
a nie w oparciu o kalkulacje wydatkéw ponoszonych przez gminy na realizacje tych
zadan, ani wojewodowie, ani gminy nie znali przed zakonczeniem roku
budzetowego ostatecznej kwoty dotacji. Z informaciji przekazywanych wojewodom
przez Podsekretarz Stanu w MF wynikato, ze dotacje powinny by¢ udzielane na
zadania, a nie na finansowanie poszczegolnych kosztow.

% Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 13 czerwca 2013 r. w sprawie szczegétowego sposobu, trybu i terminéw
opracowania materiatow do projektu ustawy budzetowej na rok 2014 (Dz.U. poz. 702) i rozporzadzenie Ministra Finansow z
dnia 17 czerwca 2014 r. w sprawie szczegétowego sposobu, trybu i termindéw opracowania materiatéw do projektu ustawy
budzetowej na rok 2015 (Dz.U. poz. 825).
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Jak wyjasnita Podsekretarz Stanu w MF, podziatu $rodkow na realizacje zadan
z zakresu spraw obywatelskich nalezy dokonywaé wedtug kryterium liczby
zrealizowanych przez j.s.t. spraw, z uwzglednieniem ujednoliconego czasu realizacji
zadan oraz przyjetej stawki roboczogodziny.

(dowdd: akta kontroli str. 3107)

W przypadku wojewoddéw sytuacja taka powodowafa niemoznos¢ zaplanowania
prawidtowej kwoty w budzecie panstwa i przekazania gminom przed koncem roku
kwoty odpowiadajacej ich zapotrzebowaniu na srodki potrzebne do sfinansowania
zadania. Natomiast gminy nie mogty racjonalnie zaplanowac¢ swoich wydatkéw, gdyz
przed zakoriczeniem roku nie wiedzialy, jakimi $rodkami na realizacje zadan
zleconych beda mogty dysponowac.

(dowod: akta kontroli str. 3981-3985, 4059 — katalog MazowieckiUW_Akta, plik T IV
1088_1481, str. 31-33, 39-53)

Budzet w ujeciu zadaniowym stanowit jedynie przetozenie tresci ustawy budzetowe;
W ukfadzie tradycyjnym na prezentacie w ukfadzie zadan. Wartos¢ miernikow
realizacji celow i zadan nie oddziatywata na proces planowania kwoty dotacji, lecz
byfa ustalana w pozniejszym etapie, jako wartos¢ objasniajaca juz zaplanowang
kwote dotacji. Ponadto kazdy z szesnastu wojewoddw samodzielnie okreslat sposdb
oceny stopnia osiggniecia celéw poprzez dobdr adekwatnego wskaznika, co nie
zapewniato  jednolitosci  systemu oceny celéow dla jednolitych zadan
w poszczegdlnych wojewodztwach.

(dowdd: akta kontroli str. 836-839)

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie mimo stwierdzonych nieprawidtowosci
dziatalnos¢ Ministra Finanséw w zakresie organizacji i kontroli procesu
przekazywania dotacji celowych na zadania zlecone jednostkom samorzadu
terytorialnego.

3. Organizacja i kontrola procesu rozliczania dotacji
celowych na zadania zlecone jednostkom samorzadu
terytorialnego oraz organizacja systemu sprawozdan w
zakresie dotacji i wydatkow na zadania zlecone

W zakresie rozliczania dotacji Minister Finanséw jest organem drugiej instancji
wtasciwym do rozpatrzenia odwotan od decyzji wojewoddéw oraz ma uprawnienia do
inicjowania zmian dotyczacych okreslania zasad rozliczania dotacji. W sprawach
dotyczacych funkcjonowania systemu sprawozdawczego Minister Finanséw wydaje
rozporzadzenia okreslajgce rodzaje, formy, terminy i sposoby sporzadzania
sprawozdan, w tym sprawozdan zawierajgcych dane o dotacjach celowych
i wydatkach na realizacje zadan zleconych j.s.t.

Zgodnie z art. 175 ust. 1 pkt 2 i 3 oraz ust. 2 ufp nadzor i kontrole w zakresie
wykorzystania dotacji udzielonych z budzetu panstwa oraz realizacji zadan
finansowanych za pomocq tych dotacji sprawujg dysponenci czesci budzetowych,
w tym wojewodowie.

(dowdd: akta kontroli, str. 14, 23-24)

Minister Finansow, jako minister wiasciwy do spraw budzetu i finanséw publicznych,
jest inicjatorem rozwigzan systemowych dotyczacych zasad rozliczania dotacji
celowych na zadania zlecone j.s.t. Zasady te zostaty okreSlone w ustawie
o finansach publicznych.
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W art. 168 ust. 1 ufp wskazano, ze dotacje udzielone z budzetu panstwa w czesci
niewykorzystanej do konca roku budzetowego podlegajg zwrotowi do budzetu
panstwa do dnia 31 stycznia nastepnego roku. Dotacje przyznane jednostkom
samorzadu terytorialnego na realizacje zadan z zakresu administracji rzagdowej oraz
innych zadan zleconych ustawami, w czesci niewykorzystanej w danym roku,
podlegajg zwrotowi do budzetu panstwa w czesci, w jakiej zadanie nie zostato
wykonane (art. 168 ust. 6 ufp). Oprocz tego zgodnie z trescig art. 169 ufp j.s.t. majg
obowigzek zwrotu dotacji, wraz z odsetkami liczonymi jak dla zalegtosci
podatkowych, w przypadku wykorzystania dotacji niezgodnie z przeznaczeniem,
nienaleznego pobrania dotacji lub pobrania jej w nadmiernej wysokosci, przy czym
dotacjami pobranymi w nadmiernej wysokosci sg dotacje otrzymane z budzetu
panstwa w wysokosci wyzszej niz okre$lona w odrebnych przepisach, umowie lub
wyzszej niz niezbedna na dofinansowanie lub finansowanie dotowanego zadania.

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

byty:

e sprawozdanie Rb-28 - z wykonania planu wydatkéw budzetu panstwa
i sprawozdanie Rb-27S - z wykonania planu dochodow budzetowych j.s.t.,
zawierajgce kwoty dotacji celowych,

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

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

Obowigzek sporzadzania wyzej wymienionych sprawozdan wynika z tresci
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie
sprawozdawczo$ci budzetowej?*. Informacja o wielkosci dotacji celowych na
zadania zlecone zawarta jest w sprawozdaniach: Rb-27S, Rb-28 i Rb-50,
ainformacja o wielkosci wydatkow przeznaczonych na te zadania -
w sprawozdaniach Rb-28S i Rb-50.

Ustalone 1. Ze stanowiska przekazanego m.in. Wojewodzie Zachodniopomorskiemu przez

nieprawidtowosci

Podsekretarz Stanu w MF wynikato, ze wojewodowie powinni rozlicza¢ dotacje na
rok 2015 na zadania z zakresu spraw obywatelskich w oparciu o liczbe
zrealizowanych spraw, z uwzglednieniem jednolitej stawki roboczogodziny
i jednolitej czasochfonno$ci oraz wystepowa¢ do gmin o zwrot dotacji w czesci
niewykorzystanej do korica roku budzetowego, a takze o zwrot czesci dotacji, ktora
zostata wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem, nienaleznie udzielona lub
pobrana w nadmiernej wysokosci.

Zdaniem NIK przyjety w MF sposob rozliczania dotacji na zadania z zakresu spraw
obywatelskich nie koresponduje z przepisami ustawy o finansach publicznych
i przyczynit sie do podejmowania przez wojewoddw - pomimo braku podstaw
prawnych - dziafan na rzecz zwrotu przez gminy czesci dotacji stanowigcej
dodatnig réznice pomiedzy kwotq przekazanej dotacji a kwotg obliczong w oparciu
0 iloS¢ spraw, jednolita stawke roboczogodziny i jednolity czas realizacii
poszczegolnych zadan z zakresu spraw obywatelskich.

%#Dz.U.z2016 1. poz. 1015 ze zm.
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Jak wskazata Dyrektor FS35, w ustawie budzetowej na rok 2015 dotacje
przeznaczone na finansowanie zadan z zakresu spraw obywatelskich zostaty
zaplanowane wedtug kryterium liczby zrealizowanych spraw, z uwzglednieniem
ujednoliconego czasu realizacji zadan oraz przyjetej stawki roboczogodziny.
Dotacje udzielone z budzetu panstwa w czesci niewykorzystanej do konca roku
budzetowego podlegajg zwrotowi do budzetu panstwa. Zwrotowi do budzetu
panstwa podlega takze czes$¢ dotacji, ktora zostafa wykorzystana niezgodnie
z przeznaczeniem, nienaleznie udzielona lub pobrana w nadmiernej wysokosci.
Dyrektor FS wskazafa zatem na obowigzek zwrotu dotacji, 0 ktdrym mowa w art.
168 ust. 1 oraz 169 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

Podsekretarz Stanu w MF w pismie do Wojewody Zachodniopomorskiego i w
pismie do Przewodniczacego Konwentu Wojtow Gmin Wiejskich Wojewodztwa
Kujawsko-Pomorskiego zajeta stanowisko, ze w stawce roboczogodziny
uwzglednione zostaty, co do zasady, wszystkie koszty zwigzane z realizacjg
przedmiotowych zadan zleconych. Majac to na uwadze, dotacje na zadania
z zakresu spraw obywatelskich powinny, zdaniem Podsekretarz Stanu, zosta¢
rozliczone zgodnie z kryterium liczby zrealizowanych spraw, z uwzglednieniem
ujednoliconego czasu realizacji oraz przyjetej stawki roboczogodziny. Kontynuujac,
Podsekretarz Stanu wskazafa, ze dotacje udzielone z budzetu panstwa w czesci
niewykorzystanej do konca roku budzetowego podlegajg zwrotowi do budzetu
panstwa, zwrotowi podlega réwniez ta cze$¢ dotacji, ktdra zostata wykorzystana
niezgodnie z przeznaczeniem, nienaleznie udzielona lub pobrana w nadmiernej
wysokosci (art. 168 i 169 ufp).

(dowéd: akta kontroli str. 3283-3287, 3302-3304, 3324-3325, 3345-3346, 3993-
3994)

Wojewodowie rozliczali w 2016 r. dotacje na zadania z zakresu spraw
obywatelskich, przekazane gminom w 2015 r., zgodnie ze stanowiskiem przyjetym
w Ministerstwie Finanséw (zgodnie z kryterium liczby zrealizowanych spraw,
z uwzglednieniem ujednoliconego czasu realizacji oraz przyjetej stawki
roboczogodziny). W sytuacji zrealizowania przez gminy w 2015 r. mniejszej liczby
spraw niz zakfadano wojewodowie wystepowali do gmin o zwrot dotacji. Na
przyktad Wojewoda Kujawsko-Pomorski o zwrot Srodkéw wystapit do 87 gmin
wojewoddztwa kujawsko-pomorskiego.

(dowod: akta kontroli str. 3995)

W zwigzku z brakiem jednoznacznego stanowiska ze strony Ministra Finansow
odno$nie podstawy prawnej dokonywania zwrotu dotacji przez gminy, wojewodowie
powotywali sie na rézne przepisy w tym zakresie.

Dyrektor Wydziatu Spraw Obywatelskich i Cudzoziemcédw 2z upowaznienia
Wojewody Podlaskiego zwrécit sie do 117 gmin o zwrot do budzetu panstwa kwoty
928 903 zt w zwigzku z rozliczeniem dotacji na finansowanie zadan z zakresu spraw
obywatelskich w 2015 r. Wojewoda powofat sie przy tym na art. 168 ust. 1 ufp.

(dowdd: akta kontroli str. 4059 — katalog Suprasl_Akta, plik
skan_1478523900445_1_0001, str. 131-135)

Wojewoda Mazowiecki powotat sie natomiast na art. 169 ust. 1 pkt 2 ufp, wskazujac,
ze gminy pobraty dotacje w nadmiernej wysokosci, dlatego powinny dokona¢ zwrotu
czeSci dotacji przekraczajacej kwote obliczong na podstawie ujednoliconej
w Ministerstwie Finanséw metodyki obliczania dotacji, wraz z naliczonymi odsetkami

% Stanowisko Dyrektor FS przekazane przez MSWIA do dyrektorow wydziatéw spraw obywatelskich w urzedach
wojewddzkich.
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jak dla zalegtosci podatkowych. W 2016 r. wojewoda wystapit do gmin o zwrot
dotacji na finansowanie zadan z zakresu spraw obywatelskich w tacznej kwocie
247 027 zt.

(dowod: akta kontroli str. 4059 — katalog MazowieckiUW_Akta, plik T IV 1088_1481,
str. 39, 103-145)

Zdaniem NIK zaréwno podstawa prawna zwrotu dotacji wskazana w art. 168 ust. 1
ufp, jak i w art. 169 ust. 1 ufp, na ktére powotywali sie Podsekretarz Stanu w MF,
Dyrektor FS oraz wojewodowie, nie miaty zastosowania w przypadku dotacji
udzielonych na finansowanie zadan z zakresu spraw obywatelskich. W art. 168 ust.
1 ufp wskazano, ze dotacje podlegajg zwrotowi w czesci niewykorzystanej do korica
roku budzetowego. Wykorzystanie dotacji nastepuje poprzez zaptate za
zrealizowane zadania, a gdy odrebne przepisy stanowig 0 sposobie udzielenia
irozliczenia dotacji, wykorzystanie dotacji nastepuje przez realizacje celdw
wskazanych w tych przepisach (ust. 4 i 5). Gminy zrealizowaty zadania z zakresu
spraw obywatelskich. Nie wystapita roéwniez sytuacja, w ktérej nie zostat
zrealizowany cel okre$lony w przepisach.

Nalezy wskazaC ponadto, ze podstawg rozliczania dotacji celowych dla j.s.t. na
zadania zlecone jest art. 168 ust. 6 ufp, zgodnie z ktérym dotacje na zadania
zlecone podlegajg zwrotowi do budzetu panstwa w cze$ci niewykorzystanej
w danym roku, w jakiej dane zadanie nie zostato wykonane.

W przypadku rozliczania dotacji na zadania z zakresu spraw obywatelskich nie
wykazano, ze gminy nie wykonaty zadan z tego zakresu lub nie wykorzystaty
srodkow na finansowanie tych zadan. Zamiast tego z géry przyjeto, ze gminy
przeznaczaly na zadania z zakresu spraw obywatelskich kwoty ustalone
w Ministerstwie Finansow wedtug jednolitej stawki roboczogodziny i jednolitej
czasochtonnosci, niezaleznie od warunkoéw, w jakich gminy te dziataty, poziomu
przyjetych przez nie wynagrodzen i okolicznosci wptywajacych na koniecznos¢
ponoszenia dodatkowych wydatkow lub diuzszg od $redniej czasochtonnos¢
realizacji zadan. Zdaniem NIK przyjecie takiego zatozenia byto nieprawidtowe, gdyz
nie znajdowato uzasadnienia ani w przepisach ufp, ani w analizie warunkéw i zasad
prowadzenia dziatalnosci przez j.s.t.

W tym przypadku nie miata rowniez zastosowania podstawa prawna zwrotu dotacji
okreslona w art. 169 ust. 1 ufp. Gminy otrzymaty dotacje w oparciu o0 prognozowang
liczbe spraw obywatelskich i odpowiednio dostosowaty do niej planowane przez
siebie wydatki: musiaty w tym celu zatrudni¢ odpowiednig liczbe pracownikéw,
wyposazy¢ ich w odpowiednie zasoby materialne, zapewni¢ pomieszczenia,
zorganizowa¢ warunki do przyjmowania interesantdw. Jezeli na koniec roku okazato
sie, ze liczba zrealizowanych spraw byfa nizsza od planowanej, to jeszcze nie
oznaczato, ze gminy poniosty proporcjonalnie nizsze wydatki. Nalezy zwréci¢
uwage, ze w krotkim okresie wydatki ponoszone przez gminy sg stosunkowo
sztywne. Gminy nie moga z dnia na dzien zmienia¢ stanu zatrudnienia, dowolnie
ksztattowa¢ wydatkdw na utrzymanie pomieszczen, ponadto sg zobowigzane do
regulowania wczesniej zaciggnietych zobowigzan.

Nie jest zatem prawidtowe twierdzenie, ze gminy pobieraty dotacje w nadmiernej
wysokosci, wykorzystywaty otrzymane dotacje niezgodnie z przeznaczeniem lub tez
dotacie te zostaty pobrane nienaleznie tylko dlatego, ze dotowane jednostki
zrealizowaty mniejsza liczbe spraw od wczesniej planowanej. Wysokos¢ dotacji byta
ustalana przez wojewodéw na podstawie prognozowanej liczby spraw, a gminy
dostosowaty wielkos¢ zasobow niezbednych do realizacji zadan w prognozowanym
zakresie.
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2. Mimo ze Minister Finanséw wiedziat o wspoéffinansowaniu przez j.s.t. zadan
zleconych, gdyz:

o byt wielokrotnie informowany przez wojewoddw, j.s.t. i ich organizacje oraz
innych ministrow o tym fakcie,

e posiadat odpowiednie dane ze sprawozdan budzetowych Rb-28S,

e posiadat informacje o wyrokach sadowych zasadzajacych zwrot $rodkow na
rzeczj.s.t.,

nie zapewnit w obowigzujacym ukfadzie sprawozdawczym mozliwosci wykazywania
informacji na ten temat, uniemozliwiajgc w ten sposdb j.s.t. rzetelne informowanie
0 rzeczywistym przeznaczeniu srodkéw publicznych, ktdrymi dysponowat samorzad
terytorialny. W zwigzku z tym j.s.t. oraz instytucie badawcze nie miaty mozliwosci
poréwnania danych o rzeczywistych wydatkach na zadania zlecone, ponoszonych
w roznych jednostkach, w celu oceny efektywnosci gospodarowania $rodkami
publicznymi.

W ten sposdb Minister Finanséw nie zapewnit rowniez sobie dostepu do informacii
koniecznej do oceny systemu finansowania zadan zleconych. Zgodnie z § 19 ust. 1
i2 zatgcznika Nr 39 do rozporzadzenia Ministra Finansow w sprawie
sprawozdawczo$ci budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego sporzadzajg
sprawozdanie Rb-50 oddzielnie o dotacjach i wydatkach, zwigzanych
z wykonywaniem zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan
zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami. Jednakze forma
i sposob sporzadzania sprawozdania nie pozwala na wykazywanie faktycznych
wydatkéw zwigzanych z wykonywaniem zadan zleconych, gdyz w § 19 ust. 4
Minister Finansow wskazat, ze j.s.t. moga wykazywa¢ w tym sprawozdaniu jedynie
wydatki finansowane z dotacji przekazywanych z budzetu panstwa, a w czesci
uzupetniajacej moga wykazywac tylko te wydatki finansowane $rodkami wtasnymi,
na finansowanie ktérych otrzymujq dotacie przeznaczone na zwrot wydatkow,
a wiec uprzednios¢ finansowania tych zadan ze $rodkéw wiasnych wprost wynika
z przepisow. Sg to jednak sytuacje wyjatkowe, natomiast w wigkszosci przypadkéw
j.s.t. nie majg mozliwosci wykazania kwoty wydatkéw na zadania zlecone, pokrytych
z wiasnych $rodkdw.

Jak wskazata Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa w Ministerstwie Finanséw,
celem wprowadzenia sprawozdania Rb-50 byto rozliczenie dotacji przekazanych
w roku budzetowym przez dysponentow srodkow budzetu panstwa j.s.t.

Wprowadzajac przepis nakazujgcy j.s.t. ujmowanie w sprawozdaniu Rb-50
wytacznie wydatkow finansowanych ze $rodkow dotacji z budzetu panistwa, Minister
Finansow doprowadzit do sytuacji, w ktdrej wykazywana jest w sprawozdaniu
niepetna kwota wydatkéw na realizacje zadan zleconych. Dodanie w sprawozdaniu
dodatkowej kolumny z kwotg wydatkéw finansowanych ze $rodkéw wtasnych nie
wptynefoby na mozliwos¢ rozliczenia dotacji, a jednoczesnie pozwolitoby na
uzyskanie informacji, w jakim stopniu samorzad terytorialny dofinansowuje zadania
Zlecone.

Ponadto nazwa sprawozdania Rb-50 w czesci wydatkowej — o wydatkach
zwigzanych z wykonywaniem zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych
zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami — wskazuje, ze
powinny by¢ w nim wykazywane petne kwoty wydatkdw.

(dowad: akta kontroli str. 25, 229-235, 256-266, 570, 635, 839-841, 1004, 1101,
1259, 1267-1268, 1275-1277, 1283, 1293, 1301, 1583-1587, 1665, 2940-2941,
2995-2999, 3005, 3242, 3250, 3320, 3338-3341, 3351)
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Ocena czastkowa ‘

Rowniez wzor sprawozdania Rb-28S - z wykonania planu wydatkéw budzetowych
j-s.t. — nie pozwala ustalic tacznej kwoty wydatkéw poniesionych na realizacje zadan
zleconych. Wynika to nie tylko z faktu, ze w klasyfikacji wydatkow na zadania
zlecone j.s.t., na podstawie ktdrej sporzadzane jest sprawozdanie Rb-28S, w tych
samych rozdziatach ujeto wydatki na realizacje zadan wfasnych i zleconych, co
nalezy uzna¢ za wiasciwe rozwigzania, ale czesto rdwniez z niemoznosci
planowania i wykazywania przez j.s.t. we wfasciwych rozdziatach dedykowanych
zadaniom zleconym tych wydatkéw, ktére sg finansowane z wiasnych $rodkow.
J.s.t. planujg i wykazujg te wydatki w rozdziatach dedykowanych zadaniom
wtasnym, co powoduje, ze dane o wykorzystaniu $rodkdw publicznych przez
samorzad terytorialny sg niewiarygodne.

Taki sposob ujecia danych wynika z linii orzeczniczej stosowanej przez niektére
regionalne izby obrachunkowe, popartej wyrokami sadéw administracyjnych.
Regionalne izby obrachunkowe wskazuja, ze j.s.t. otrzymuje z budzetu panstwa
dotacje celowe w wysokosSci zapewniajacej realizacje zadan zleconych, a zatem nie
przewidziano w przepisach mozliwosci planowania i finansowania tych zadan ze
srodkow wiasnych j.s.t. NIK pragnie jednak wskaza¢, ze w przypadku
niedofinansowania zadan zleconych dotyczacych obstugi mieszkancow i innych
0s0b zaprzestanie wykonywania tych zadan przez j.s.t. prowadzitoby do powstania
istotnej szkody dla interesariuszy, narazajgc osoby odpowiedzialne na sankcje
karne i odpowiedzialnos¢ przed wyborcami. Ponadto j.s.t. sq zobowigzane do
regulowania zobowigzan wynikajacych z wykonywania zadan zleconych — w tym
zobowigzan wobec pracownikéw zatrudnionych do realizacji zadan zleconych
i zobowigzan z tytutu wynajmowania i utrzymania lokali. A zatem niezaleznie od
tego, czy j.s.t. posiada odpowiednie $rodki dotacji czy tez nie, niektore wydatki na
realizacje zadan zleconych i tak ma obowigzek ponosic.

W wyzej opisanej sytuacji, zdaniem NIK, celowe jest dokonanie takich zmian
w przepisach, ktore umozliwityby j.s.t. planowanie i wykazywanie wydatkow na
zadania zlecone w wyzszych kwotach niz to wynika z decyzji dysponenta w sprawie
okreslenia wysokosci kwoty dotacji. W przypadku zaplanowania przez dysponentow
nizszych dotacji niz to wynika z kalkulacji wydatkéw w j.s.t., jednostki te nie powinny
ukrywaé, jak robig to obecnie, cze$ci wydatkéw na zadania zlecone w rozdziatach
klasyfikacji budzetowej dedykowanych innym zadaniom, zeby méc w petni wykonaé
zadania zlecone. Zamiast tego j.s.t. powinny mie¢ mozliwos¢ zaplanowania
i wykazania pefnych wydatkéw w rozdziale odpowiadajacym rodzajowi finansowanej
dziatalnosci, zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 1 ufp.

(dowod: akta kontroli str. 839, 4048-4057, 4059 - katalog Mazowieckie_Akta,
archiwum fileviewer2017-01-10, plik T_Ill_610_924, str. 3-10)

Najwyzsza |zba Kontroli ocenia negatywnie dziatalnoS¢ kontrolowanej jednostki
w zakresie organizacji i kontroli procesu rozliczania dotacji celowych na zadania
zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego oraz organizacji systemu sprawozdan
w zakresie dotacji i wydatkéw na zadania zlecone.

IV. Uwagi i wnioski

Z pozyskanych podczas niniejszej kontroli oraz kontroli NIK P/16/009 — Dotowanie
zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego z zakresu administracji
rzadowej i innych zadan zleconych ustawami — informacji wynika, ze jednostki
samorzadu terytorialnego doptacajq do realizacji zadan zleconych z wiasnych
srodkow, uszczuplajgc tym samym zasob $Srodkéw przeznaczonych na zadania
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wiasne, w celu zapewnienia mieszkaricom fatwego dostepu do wysokiej jakosci
ustug publicznych. Natomiast z informacji przekazywanych Ministrowi Finanséw
przez czes¢ ministrow wiasciwych w sprawach z zakresu administracji rzadowe;
zleconych j.s.t. wynika, ze nie gromadzg oni danych koniecznych do sprawowania
merytorycznego nadzoru nad skuteczno$cig realizowanych zadan lub nie majg
uprawnien, aby danych takich domagac sie od j.s.t.
(dowdd: akta kontroli str. 312, 321-331, 360-385, 486-491, 570, 635, 983-984,
1004, 1089, 1306-1308, 1335, 1354, 1665)

Réwniez wojewodowie nie prowadzg odpowiedniego nadzoru nad wykonaniem
zadan zleconych, koncentrujac sie na prawidtowosci wydatkowania S$rodkow.
Wskazujg na to m.in. wyniki kontroli NIK z 2014 roku, w ktdrej stwierdzono, ze
,2aden z kontrolowanych wojewoddw nie miat wiasnej koncepcji nadzoru nad
realizacjg przez j.s.t. wybranych zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej,
ktéra w sposéb jednoznaczny definiowataby role nadzoru, stawiane przed nim cele
i narzedzia stuzace do jego sprawowania. Nadzor nie miat charakteru systemowego
i opierat sie wytacznie na wybranych i najbardziej powszechnych narzedziach, jakimi
sq kontrole realizacji zadan zleconych i formalna analiza sprawozdan z ich
realizacji.”36

Ponadto Wojewoda Opolski przyznat, ze w przypadku wigkszosci zadan zleconych
nie posiada kompetencji do sprawowania nadzoru nad dziatalnoscig |.s.t.
i zaproponowat rozwazenie zmiany statusu wskazanych zadan zleconych na
zadania wiasne.

(dowdd: akta kontroli str. 1108-1139)

Jak wyjasnita Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow, kwestia podziatu
kompetenciji miedzy organy administracji rzadowej i samorzad terytorialny wynika
z ustaw, a organami wtasciwymi do inicjowania zmian w tym zakresie sg ministrowie
odpowiadajacy za poszczegdlne dziaty administracji rzadowej. Jednakze w opinii
NIK Minister Finansow — jako organ sprawujgcy ogding kontrole nad realizacjq
wydatkow budzetu panstwa i nad efektywnoscig i skutecznoscia realizacji wydatkdow
w uktadzie zadaniowym, a takze jako minister wiasciwy do spraw zwigzanych
z finansowaniem jednostek realizujgcych zadania objete budzetem panstwa
i finansowaniem samorzadu terytorialnego — ma kompetencje do formutowania
wnioskow w zakresie wyboru sposobu finansowania zadan publicznych — co wigze
sie ze sposobem ich realizacji — ze wzgledu na koniecznos¢ wydatkowania srodkéw
publicznych w sposéb celowy i efektywny, zwfaszcza ze problem planowania dotacji
w wysokosci zapewniajgcej wykonanie zadan zleconych j.s.t. wykracza poza zakres
dziafania poszczegdlnych ministrow i jest problemem systemowym, zwigzanym
z zagadnieniami z zakresu finanséw publicznych.

(dowdd: akta kontroli str. 312, 321-331, 360-385, 486-491, 1335-1337)

W zwigzku z powyzszym NIK zwraca sie do Ministra o rozwazenie, w porozumieniu
z ministrami wiasciwymi do spraw zwigzanych z realizacjq przez |j.s.t.
poszczegolnych zadan zleconych, zasadnosci przekazania jednostkom samorzadu
terytorialnego tych zadan wraz z odpowiednimi $rodkami, przynajmniej w zakresie
dotyczacym finansowania wynagrodzen i wydatkow rzeczowych jednostek
budzetowych.  Rozwigzatoby to  wiekszos¢  probleméw  wynikajgcych
z niedostosowania systemu dotacyjnego do tresci art. 129 i 149 ust. 1 ufp i art. 49
ust. 1 i 5 udjst oraz doprowadzitoby do zgodnosci systemu wynikajacego

% Najwyzsza |zba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli ,Nadzor wojewodéw nad wykonywaniem przez jednostki samorzadu
terytorialnego wybranych zadan zleconych z zakresu administracji rzadowe;”.
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Whioski pokontrolne

Prawo zgfoszenia
zastrzezen

zprzepisow ze stanem faktycznym, w ktérym powszechng praktykg jest
dofinansowanie przez j.s.t. zadan zleconych ze srodkéw wiasnych.

Watpliwosci NIK budzi kwestia wykonywania przez samorzady wojewddztw, jako
zadan zleconych o statym charakterze, zadan z zakresu administracji rzadowej, na
ktore otrzymujg Srodki od wojewoddw. Obszar dziatania wojewody pokrywa sig
z obszarem dziatania samorzadu wojewodztwa, trudno zatem wskazaé istotne
korzysci ptynace z utrzymywania systemu, w ktorym zadanie nalezy do zakresu
zadan rzadowych, a mimo to realizuje je samorzad wojewddztwa zamiast wojewody.

Problem niedofinansowania zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego
jest na tyle istotny, ze umozliwiono im wpfacanie $rodkdéw na Fundusz Wspierania
Panstwowej Strazy Pozamnej, z ktorego finansowane s zadania biezace
i inwestycyjne jednostek PSP. Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli $rodki j.s.t.
wptacane na Fundusz Wspierania Panstwowej Strazy Pozarnej nie powinny
czeSciowo zastepowac dotacji z budzetu panstwa, gdyz wtedy niejasna staje sie
odpowiedzialnos¢ za finansowanie podstawowej dziafalnosci PSP, dzielona
pomiedzy wojewodg i jednostki samorzadu terytorialnego.

(dowod: akta kontroli str. 1004)

Przedstawiajac powyzsze oceny i uwagi wynikajace z ustalen kontroli, Najwyzsza
Izba Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli¥?, wnosi o:

1. zapewnienie wojewodom odpowiednich $rodkéw i narzedzi planistycznych
pozwalajacych na planowanie dotacji celowych na zadania zlecone zgodnie
z trescig art. 129 i 149 ust. 1 ufp oraz art. 49 ust. 1i 5 udijst lub wypracowanie
rozwigzan zapewniajacych spdjnos¢ sposobu finansowania tych zadan
Z przepisami,

2. umozliwienie j.s.t. wykazywania w sprawozdaniach Rb-50 petnych wydatkéw
ponoszonych na zadania zlecone, wigcznie z wydatkami finansowanymi ze
srodkdw wifasnych, poprzez zmiang treSci instrukcji sporzadzania tego
sprawozdania zawartej w § 19 ust. 4 zatacznika nr 39 do rozporzadzenia Ministra
Finanséw w sprawie sprawozdawczosci budzetowej,

3. podjecie prac legislacyjnych nad wprowadzeniem przepiséw, ktore pozwolg
jednostkom samorzadu terytoriainego na ujmowanie w budzecie i w
sprawozdaniach z wykonania planu wydatkow budzetowych, w odpowiednich
rozdziatach klasyfikacji budzetowej, petnych wydatkdéw ponoszonych na zadania
zlecone, tacznie z wydatkami finansowanymi ze srodkéw wiasnych,

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwoch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgtoszenia na piSmie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.

3 Dz.U.z2015r., poz. 1096 ze zm.
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Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli,
wterminie 14 dni od otrzymania wystgpienia pokontrolnego, 0 sposobie
wykorzystania uwag i wykonania wnioskow pokontrolnych oraz o podjetych
dziafaniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie¢ od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w cafosci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia /7 lutego 2017 1.

Wiceprezes
Najwyzszej Izby Kontroli

Wojciech Kutyta
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