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Podzial zadan publicznych mi¢dzy panstwo a samorzad
a problem zapewnienia stabilnosci fiskalnej
jednostek samorzadu terytorialnego

UWAGI WSTEPNE

Globalny kryzys ekonomiczny przyczynit si¢ do ujawnienia negatywnych
zjawisk w systemach finansowych jednostek samorzadu terytorialnego (JST),
ktérych bezposrednim nastepstwem jest poglebienie nierownowagi w ich budze-
tach oraz systematyczny przyrost zadluzenia sektora samorzadowego. Niekorzyst-
ne uwarunkowania gospodarcze nie sa jednak wytgcznym powodem pogorszenia
sytuacji finansowej jednostek samorzadowych, a zasadnicze przyczyny tego stanu
rzeczy tkwig w przyjetych rozwigzaniach systemowych okreslajacych relacje
migdzy panstwem a samorzadem terytorialnym przede wszystkim w sferze po-
dzialu zadan i kompetencji oraz adekwatnego rozdziatu zasobow publicznych.

Celem artykutu jest proba zidentyfikowania wybranych problemow zwigza-
nych z szeroko pojmowang sferg zadan JST mogacych oddzialywaé w sposob
negatywny na stabilno$¢ fiskalng sektora samorzadowego. W opracowaniu
przyjeto definicje terminu ,,stabilno$¢ fiskalna JST” wykraczajaca poza kwe-
stie odnoszace si¢ jedynie do zagadnienia zagwarantowania biezgcej ptynnosci,
czy tez dlugoterminowej wyplacalnosci jednostek samorzadowych, ale przede
wszystkim rozumianego jako stan, w ktérym wladze samorzadowe sg w stanie
zapewni¢ stosowny do potrzeb wspolnoty terytorialnej zakres odpowiednigj
jakosci ustug publicznych, jak rowniez stymulowac¢ przyszty rozwdj spoteczno-
gospodarczy.

Opracowanie sktada si¢ z trzech czgéci. W pierwszej z nich scharakteryzo-
wano ogoélne reguly podziatu zadan publicznych migdzy panstwo a samorzad
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terytorialny (i jego poszczeg6lne szczeble). W drugiej czescei artykutu wskaza-
no na niektore kwestie odnoszace si¢ do problematyki zadan samorzadowych,
mogace stanowi¢ zagrozenia dla stabilno$ci fiskalnej JST, za§ czg$¢ trzecia
zawiera podsumowanie.

CHARAKTERYSTYKA GEOWNYCH ZASAD PODZIALU ZADAN PUBLICZNYCH
MIEDZY PANSTWO A JST (I ICH POSZCZEGOLNE SZCZEBLE)

Analiza rozwiazan prawnych wynikajacych z Konstytucji RP? oraz ustaw
ustrojowych?® regulujacych kwestie podziatu zadan publicznych miedzy panstwo
a samorzad terytorialny (a takze migdzy jego poszczegélne szczeble) pozwala
wskaza¢ co najmniej kilka ogdlnych zasad, ktore je charakteryzuja.

Po pierwsze, u podstaw tego podzialu legta konstytucyjna reguta domnie-
mania whasciwosci whadzy samorzadowej w sprawach publicznych?, z ktérej
wynika, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone
dla organéw innych wiladz publicznych oraz ze stanowig one ,,istotng czg$¢”
wszystkich zadan publicznych. Konstytucja stanowi takze, ze wsréd JST domi-
nujaca pozycje zajmuje gmina, ktéra ma prawo realizacji wszystkich zadan sa-
morzadowych, 0 ile nie zostaly one przyznane innym szczeblom samorzadowym?.

Po drugie, trzeba zwréci¢ uwage na odmienne — w przypadku poszczegol-
nych kategorii JST — uregulowanie kwestii ,,kompletnosci” katalogu przyzna-
nych im zadan. I tak, w odniesieniu do gminy ma on charakter otwarty, a ustawa
gminna wymienia jej zadania wlasne jedynie przyktadowo (postugujac si¢ przy
ich wyliczeniu zwrotem ,,w szczegblnosci™®). Otwarty pozostaje takze wykaz
zadan wojewddztwa, c0 do zakresu dziatania ktérego nalezy wykonywanie
spraw publicznych o charakterze wojewddzkim, niezastrzezonych ustawami na
rzecz organéw administracji rzadowej’. Odmienne rozwiazanie przyjeto nato-
miast w ustawie powiatowej, wedle ktorej powiat moze realizowac jedynie za-
dania wyraznie przypisane mu przez ustawodawstwo, w zwigzku z czym katalog
jego zadan jest zamkniety®.

2 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).

% Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2013 r., nr 594)
— zwana dalej ,,ustawa gminng”, ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(t.j. Dz.U. z 2013 r., nr 595) zwana dalej ,,ustawa powiatowa” oraz ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (t.j. Dz.U. z 2013 r. nr 596 — zwana dalej ,,ustawg woje-
wodzka”).

* Art. 163 Konstytucji RP.

® Por. art. 164, ust 1 i 3 Konstytucji RP.

® Art. 7 ust. 1 ustawy gminnej.

" Por. art. 2 ust. 2 ustawy wojewodzkiej.

8 Por. art. 4 ustawy powiatowej.
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Po trzecie, wskaza¢ nalezy takze na duzy stopien ogoélnikowosci przedmio-
towych wykazow zadan przypisanych poszczegdélnym szczeblom samorzado-
wym zawartych w kazdej z ustaw ustrojowych, a takze na ich znaczne wzajemne
podobienstwo. Wobec takiej konstrukcji katalogu zadan JST za gtowne kryte-
rium umozliwiajace przyporzadkowanie konkretnej sprawy publicznej do wia-
$ciwego szczebla samorzadowego uznaje si¢ jej charakter (,,lokalny”— w przy-
padku gminy, ,,ponadgminny” — w odniesieniu do powiatu oraz ,,wojewodzki” —
w stosunku do wojewodztwa). Uwzglednienia wymaga takze wspomniana juz
zasada domniemania wlasciwosci podstawowej jednostki samorzadowej, a takze
to, ze zadania powiatu nie mogg narusza¢ zakresu dziatania gminy, za§ woje-
wodztwa — samodzielno$ci nizszych szczebli JST. Kazdorazowo nalezy takze
wzia¢ pod uwage przepisy szczegdlne, wskazujace, ktora JST jest wiasciwa do
zatatwienia konkretnej sprawy.

Po czwarte, w ustawach ustrojowych przyjeto tradycyjny i wynikajacy z Kon-
stytucji RP podziat zadan publicznych na whasne i zlecone®. Tego rodzaju kla-
syfikacje zastosowano jednak bezposrednio tylko w ustawie gminnej, wedle
ktorej jako zadania wilasne traktuje si¢ te, ktore stuza zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb wspodlnoty, dopuszczajac przy tym mozliwos¢ zlecania gminom mocg
ustaw lub w drodze porozumien do wykonania m.in. zadan z zakresu admini-
stracji rzadowej. Ustawa powiatowa i wojewddzka nie wprowadzily natomiast
tego podziatu, przy czym zaré6wno w powiecie, jak i w wojewodztwie mozliwa
jest realizacja zadan z zakresu administracji rzagdowej, ktore traktuje si¢ jako
nieco zmodyfikowany odpowiednik kategorii zadan zleconych [Olejniczak-Sza-
towska, 2000].

Po piate, w przypadku samorzadu gminnego dokonano ponadto podziatu
zadan wilasnych na obligatoryjne i fakultatywne. Konsekwencjg zaklasyfikowa-
nia danego zadania do kategorii obligatoryjnych jest to, ze na gminie i jej orga-
nach ciagzy obowiazek ich wykonania, a obywatelowi przystuguje z tego tytutu
okreslone roszczenie [Niewiadomski i Grzelczak, 1990, s. 12-13].

Po szoste, w ustawach ustrojowych potwierdzono wynikajaca z Konstytucji
RP zasad¢ adekwatnosci gwarantujacg JST, Zze zmiany w katalogu przyznanych
im zadan publicznych mozliwe sg jedynie pod warunkiem stosownych korekt
w podziale dochoddéw publicznych™.

Omawiajgc podstawowe reguly charakteryzujgce konstrukcje¢ katalogu za-
dan poszczegolnych szczebli samorzadowych trzeba takze zwrdci¢ uwage na to,
ze podlega on stalej ewolucji polegajacej na jego systematycznym rozbudowy-
waniu. W najwigkszym stopniu tendencja ta dotyczy samorzadu gminnego, w przy-
padku ktérego od roku 1990 katalog ten rozszerzano juz co najmniej osiem razy,
a liczba przyznanych mu w tym czasie nowych zadan wlasnych do realizacji

®Ppor. art. 166, ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP.
©por, art. 167, ust. 4 Konstytuciji RP.
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sigga blisko dwudziestu''. Przepisy prawne okreslajace zakres dzialalnosci po-
wiatu byly nowelizowane od roku 1999 juz szesciokrotnie, za$ stosunkowo naj-
bardziej stabilny pozostawal w tym czasie katalog zadan wojewddzkich, ktéry
rozszerzano od roku 1999 zaledwie pie¢ razy™.

WYBRANE PROBLEMY ZWIAZANE ZE SFERA ZADAN SAMORZADOWYCH
I ICH MOZLIWE NASTEPSTWA DLA STABILNOSCI FISKALNEJJST

Blisko dwudziestopiecioletnia praktyka funkcjonowania samorzadu gmin-
nego oraz pictnastoletnie doswiadczenia powiatow 1 wojewodztw samorzado-
wych wskazuja, ze przyjete rozwigzania systemowe w szeroko rozumianej dzie-
dzinie zadan samorzadowych moga by¢ Zzrédtem wielu probleméw, ktore w wiek-
szym lub mniejszym stopniu oddziatujg na stabilno$¢ fiskalng sektora samorza-
dowego (jak tez poszczegolnych jednostek samorzadowych).

W grupie tej wyr6zni¢ mozna zaréwno takie, ktore moga mie¢ swoje bezpo-
srednie konsekwencje w postaci pogorszenia kondycji budzetow samorzado-
wych, zagrazajacego niekiedy ograniczeniem biezacej ptynnosci, a nawet wy-
ptacalnosci jednostek samorzadowych, jak réwniez takie — ktore posrednio rzu-
tujg na stabilnos¢ fiskalng (przede wszystkim w jej ujeciu dlugookresowym),
bowiem ich wystepowanie moze wptywaé na zredukowanie zakresu ustug pu-
blicznych $wiadczonych przez samorzad, jak rowniez na ostabienie jego dal-
szych mozliwos$ci rozwojowych.

Niewatpliwie najistotniejsze bezposrednie zagrozenia dla stabilnosci fiskal-
nej JST wiazg si¢ z szeroko opisywanym w literaturze przedmiotu [Kornberger-
-Sokotowska, 2013] zjawiskiem permanentnego naruszania konstytucyjnej regu-
ty adekwatnosci.

Wisrod jego gtdownych przejawow wskaza¢ mozna m.in. takie jak: 1) naktada-
nie na JST nowych zadan bez zapewnienia wystarczajacych srodkéw finanso-
wych, 2) brak refundowania samorzadom zwigkszonych kosztow wykonywania
dotychczas realizowanych zadan [Kornberger-Sokotowska, 2013, s. 201-202], 3)
przekazywanie samorzadom jako ,,wlasnych” zadan majacych charakter zestanda-
ryzowany i sformalizowany w skali catego kraju, 4) nieprzejrzyste zasady i kryte-
ria obliczania $rodkow finansowych na zadania ustawowo zlecone przy jednocze-
snym rozproszeniu podstaw prawnych regulujacych reguly ich udzielania.

Pierwsza z opisanych sytuacji jest do§¢ powszechng praktyka towarzyszaca
przekazywaniu na rzecz JST zadan publicznych dotyczacych najistotniejszych
sfer ich dzialalno$ci. Chyba najbardziej reprezentatywne sg w tym przypadku
przyktady dotyczace zadan z zakresu: o§wiaty oraz ochrony zdrowia.

! Obliczenia wlasne na podstawie kolejnych nowelizacji ustawy gminnej.
12 por. zmiany ustawy powiatowej i wojewodzkiej.
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Problem niedoszacowania cze$ci o$wiatowej subwencji ogblnej jest nie-
zwykle wazny z punktu widzenia stabilnosci fiskalnej JST, bowiem wydatki na
zadania edukacyjne stanowia ponad 30% ogoétu ich budzetéw. W przepisach
prawnych podjeto wprawdzie probe sformutowania gwarancji zmierzajacej do
planowania w kazdym roku budzetowym odpowiednich kwot na te cele’, nie-
mniej jednak jest ona na tyle nieostra, ze pozostawia znaczng dowolnos¢ inter-
pretacyjng [Ofiarska, Ofiarski, 2014]. W praktyce cz¢$¢ oswiatowa nie zapewnia
pokrycia nawet kwot biezacych wydatkow edukacyjnych i w zwigzku z tym
wymaga dofinansowania tych zadan ze zrédet innych niz subwencja, ktorego
skala w latach 2011-2012 siegata blisko 30% naktadéw na oswiate™.

Jesli chodzi o kwestie finansowania ochrony zdrowia, to nie mozna tu po-
ming¢ problemu zwigzanego z brakiem stosownych modyfikacji w systemie
alokacji srodkéw publicznych na rzecz JST po wprowadzeniu nowego sposobu
funkcjonowania SPZOZ-6w. Na mocy art. 59 ustawy z 15 kwietnia 2011 r. o dzia-
talnosci leczniczej™® w przypadku osiagniecia przez SPZOZ ujemnego wyniku
finansowego samorzad bedacy jego organem zalozycielskim moze: pokry¢ ten
wynik we wlasnym zakresie, zlikwidowa¢ SPZOZ i w takiej sytuacji jego zobo-
wigzania stang si¢ zobowigzaniami JST lub tez przeksztatci¢ go w spotke prawa
handlowego. W praktyce moze to doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej jednostka
samorzagdowa zmuszona bedzie do ponoszenia kosztéw utrzymania zaktadu
opieki zdrowotnej, czyli bezposredniego finansowania czgéci ustug zdrowotnych
w zakresie niefinansowanym przez NFZ, czy tez Ministerstwo Zdrowia przy
jednoczesnym braku okreslenia zrodet pokrycia tego nowego dla samorzadoéw
zadania publicznego.

Przyktadem bardziej zawoalowanych naruszen reguty adekwatnosci, polega-
jacych na braku stosownego zrefundowania samorzadom zwigkszonych kosztow
dotychczas realizowanych zadan, sa chociazby zmiany — poczawszy od roku
2008 — regulacji prawnych skutkujace wzrostem wynagrodzen nauczycieli®.
Zostaly one wprawdzie czg¢sciowo zrekompensowane zwigkszeniem czesci
o$wiatowej subwencji ogélnej, ale nie pokryta ona w catosci podwyzek dla
nauczycieli przedszkolnych oraz innych pracownikow os$wiatowych, m.in.
dlatego, ze nie uwzglgdniono wzrostu dotacji dla szkoét niepublicznych. Innym
przyktadem moze by¢ wprowadzenie poczawszy od roku 2012 szczegotowych
standardow realizacji zadan z zakresu wspierania rodziny i systemu pieczy za-

3 por. art. 28 ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach JST (t.j. Dz.U. z 2010 r. nr 80, poz.
526 z p6zn. zm. — zwanej dalej ,,ustawa o dochodach JST”).

1% Wyijatkiem sa tu jedynie powiaty, w ktorych subwencja przekracza nawet kwote biezacych
wydatkéw os§wiatowych.

¥ Dz.U. nr 112, poz. 654 z pozn. zm.

18 por. ustawa z dnia 6 grudnia 2007 r. o zmianie ustawy — Karta Nauczyciela (Dz.U. nr 247,
poz. 1821) oraz ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o zmianie ustawy — Karta Nauczyciela (Dz.U.
22009 r.nr1, poz. 1).
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stepczej®’. Ich wykonywanie wymusza konieczno$é ponoszenia przez JST od-
powiednich wydatkéw, przy czym ustawodawca przewidzial jedynie czgsciowe
ich sfinansowanie dotacja celowa z budzetu panstwa.

Do naruszenia reguly adekwatno$ci prowadzi¢ moze takze do$¢ powszechna
w praktyce polskiej sytuacja kwalifikowania przez ustawodawce jako ,,wla-
snych” tych zadan samorzadowych, ktére maja jednolity w skali kraju charakter.
Zazwyczaj dotyczy to najbardziej problemowych i kosztochtonnych ustug pu-
blicznych, ktéore z uwagi na potrzebg ochrony interesOw budzetu panstwa sa
niejako ,,spychane” na barki JST. Zjawisku temu sprzyja to, ze Kryteria powala-
jace na wyodrebnienie zadan ,,wlasnych” i ,,zleconych” sg nieprecyzyjne, a klasy-
fikacja ta uzalezniona jest w zasadzie jedynie od woli ustawodawcy. Skutki tej
kwalifikacji s natomiast niezwykle istotne dla stabilnosci fiskalnej JST, bowiem
wyznaczaja w praktyce sposob finansowania danego zadania: $rodkami pochodza-
cymi z zasobéw wihasnych samorzadow (w przypadku zadan wilasnych) lub tez
Z budzetu panstwa (w przypadku zadan zleconych) [Izdebski, 2009, s. 136]. Cha-
rakterystyczne jest takze to, ze nawet wtedy, gdy panstwo decyduje si¢ na pokry-
wanie kosztow tych zadan (za pomocg dotacji celowej na dofinansowanie zadan
wiasnych), to kwota tego dofinansowania jest zazwyczaj ograniczona jedynie do
80%, a niekiedy do 50% ponoszonych przez samorzady na te cele wydatkow™.

Przestrzeganiu reguly adekwatnos$ci nie sprzyja takze to, ze w obowigzujg-
cych regulacjach prawnych nie uregulowano w sposéb dostatecznie precyzyjny
sposobow obliczania srodkow finansowych niezbednych do wykonywania zadan
ustawowo zleconych samorzadom [Kornberger-Sokotowska, 2013, s. 142]. Usta-
wa o dochodach JST stanowi, ze jednostka samorzadowa wykonujaca zadania
zlecone otrzymuje z budzetu panstwa dotacje celowe w wysoko$ci zapewniaja-
cej ich realizacje®. Jednoczesnie kwoty tych dotacji oblicza sie zgodnie z zasa-
dami przyjetymi w budzecie panstwa do okreslania wydatkéw podobnego rodza-
ju. Podobny zapis zawiera takze ustawa o finansach publicznych?. Niestety obo-
wigzujace regulacje prawne sa bardzo ogdlnikowe i nie sprecyzowano w nich,

Y Moca ustawy z 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (Dz.U.
nr 149, poz. 887 z pdzn. zm.).

8 Na mocy art. 128 ustawy z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U.
z 2013 r., nr 885).

19 Na mocy art. 42, ust. 3 ustawy 0 dochodach JST, wysokoé¢ dotacji z budzetu panstwa na
dofinansowanie zadan inwestycyjnych szkot i placowek oswiatowych jednostek samorzadu teryto-
rialnego nie moze przekroczy¢ 50% planowanych wydatkow JST na realizacj¢ danego zadania.
Z kolei ustawa z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej dopuszczata (t.j. Dz.U. z 2009 r.,
nr 175, poz. 1362 z p6zn. zm.) do konca 2009 r. mozliwos¢ otrzymywania przez JST dotacji celo-
wych z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan wilasnych z zakresu pomocy spotecznej do
wysokosci jedynie 50% kosztow realizacji zadania. Poczawszy od 1 stycznia 2010 r. limit ten
podwyzszono do 80%.

20 Art. 49 ust. 1 i ust. 3 ustawy o dochodach JST.

2L por, art. 129 ustawy o finansach publicznych.
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0 jakie doktadnie rodzaje wydatkéw ponoszonych przez budzet panstwa chodzi.
Wyptat tych dotacji JST moga dochodzi¢ przed sadami powszechnymi, ale nie-
zbgdne jest wykazanie kosztow tych zadan, co jest utrudnione z uwagi na niesci-
stosci i braki w zapisach okreslajacych zadania zlecone samorzadowi (dotycza-
cych celow, efektow, parametrow, czy standardow ich realizacji).

W ramach drugiej grupy probleméw oddziatujgacych na stabilno$¢ fiskalna
JST, przede wszystkim w jej ujeciu dtugookresowym, wskaza¢ mozna te, kto-
rych nastepstwem moze by¢ ograniczanie zakresu ustug publicznych §wiadczo-
nych przez samorzady, a takze ostabienie ich mozliwosci rozwojowych.

W takim ujeciu jako problematyczng wskaza¢ nalezy kwesti¢ zwigzang z bra-
kiem precyzyjnych kryteriow umozliwiajacych jednoznaczne rozgraniczenie
kompetencji odrebnych szczebli samorzadowych, za poszczegolne rodzaje ustug
publicznych, co jest istotne wobec przyznania wszystkim typom JST podobnych
zakresowo zadan. Doskonatym przyktadem moze by¢ tutaj podziat zadan w sferze
ochrony zdrowia, w przypadku ktorych poza bardzo ogolnymi sformutowaniami
wynikajacymi z ustaw szczegdlnych (na mocy ktoérych wojewodztwu przypadly
m.in. zadania z zakresu shuzby medycyny pracy®, a powiatowi w zakresie opieki
nad osobami z zaburzeniami psychicznymi®®) nie dokonano przyporzadkowania
odpowiedzialno$ci za zapewnienie okreslonego rodzaju §wiadczen medycznych
do kazdego ze szczebli samorzadowych. W literaturze przedmiotu wskazuje sie,
ze podzial zadan w tej dziedzinie pomigdzy JST dokonywany jest praktycznie
pozaustawowo [Chmielnicki, 2005, s. 108]. Sytuacja taka jest niekorzystna z punktu
widzenia stabilno$ci fiskalnej, bowiem moze przyczynia¢ si¢ do niepelnego lub
tez nieefektywnego zaspokojenia potrzeb mieszkancow konkretnej wspdlnoty
terytorialnej w danej dziedzinie.

7 zagadnieniem nieprecyzyjnosci ustawowego rozdziatu samorzadowych
zadan publicznych wigze si¢ kolejny problem, tj. braku stosownych kompetencji
do ich autonomicznego kreowania. Kwestia ta dotyczy przede wszystkim szcze-
bla gminnego, w przypadku ktérego mamy do czynienia z ,,otwartoscia” katalo-
gu zadan wraz z konstytucyjnym domniemaniem wtasciwosci gminy w wigkszo-
$ci spraw publicznych. W polskiej praktyce ustawodawczej 1 orzecznictwie do-
minuje jednak podejscie, w ktorym zaktada si¢, ze mozliwos$¢ realizacji kazdego
zadania publicznego winna wynika¢ wprost z obowigzujacych uregulowan
prawnych. Konsekwencjg tego jest kwestionowanie niektorych wydatkéw pono-
szonych przez gminy na zadania, ktore nie zostaly im wprost przyporzadkowane
mocg przepisow szczegdtowych. Wskaza¢ mozna wiele przyktadow takich roz-
strzygnie¢, ktorych nastepstwem bylo pozbawianie jednostek lokalnych mozli-

22 Art. 15, ust. 1 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 1. o stuzbie medycyny pracy (tj. Dz.U.
z 2004 r., nr 125, poz. 1317).

28 Na mocy art. 57 ustawy z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego (t.j.
Dz.U.z 2011 r., nr 231, poz. 1375).
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wosci oddziatywania na standard, a takze dostgpno$¢ $wiadczonych przez nie
ustug, czy tez tworzenia warunkow dla przyszlego rozwoju gospodarczego®.

Trzeba wreszcie odnies¢ sie do wptywajacych negatywnie na stabilnos¢ fi-
skalng problem6éw zwigzanych z brakiem realnego wpltywu samorzadéw na wy-
konywanie niektorych spraw publicznych (formalnie zaliczonych do katalogu
zadan JST) z uwagi na fakt pozostawienia zasadniczej czg$ci kompetencji ustro-
jowo-organizacyjnych w gestii administracji centralnej. Przyktadowo, w sferze
administracyjnej ochrony zdrowia JST moga decydowac jedynie o obsadzie
personalnej niektorych stanowisk, natomiast zasadnicze decyzje finansowe po-
dejmowane sa poza samorzadami. W tej sytuacji mozliwo$ci oddziatywania JST
na zakres 1 jako$¢ ustug zdrowotnych $wiadczonych na ich terenie sg mniej niz
skromne [Chmielnicki, 2005, s. 78]. Podobne problemy wystepuja w dziedzinie
edukacji publicznej, gdzie begdacy organem administracji rzadowej kurator
o$wiaty dysponuje narzedziami umozliwiajagcymi mu blokowanie wielu istot-
nych dla kreowania lokalnej polityki o$wiatowej decyzji samorzadu®.

PODSUMOWANIE

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze najistotniejsze zagrozenia dla stabil-
nosci fiskalnej JST wigza si¢ z nagminnym tamaniem konstytucyjnej zasady
adekwatnosci. Przejawem tego stanu rzeczy jest state rozszerzanie zakresu dzia-
talno$ci samorzadow za pomocg naktadania na nie nowych zadan publicznych
(lub uszczegotawiania standardoéw realizacji dotychczasowych z nich) bez za-
pewnienia wystarczajacych srodkéw finansowych. Negatywne konsekwencje
dla stabilnosci fiskalnej zwigzane sg takze ze zjawiskiem ,,spychania” na sa-
morzady (i kwalifikowania jako ,,wlasnych”) problemowych i kosztochton-

2 Mozna tu wskaza¢ chociazby na podwazenie przez WSA w Gliwicach [wyrok WSA
w Gliwicach z 19 lipca 2006 r., I SA/GI 927/06] legalnoéci dotacji przyznanej przez gming na
rzecz kluboéw sportowych na mocy art. 2 ustawy z 29 lipca 2005 r. o sporcie kwalifikowanym
[Dz.U. z 2005 r., nr 155, poz. 1298 z p6zn. zm.], pomimo, Ze tego rodzaju wsparcie finansowe
moze przyczynia¢ si¢ do realizacji budowania poczucia tozsamosci lokalnej, promowania gmi-
ny poprzez marke klubu, a nawet kreowania rozwoju lokalnego wokot osiagajacej sukcesy
druzyny sportowej. RIO we Wroctawiu zakwestionowata takze mozliwos¢ ponoszenia wydatkow
z budzetu gminy na dowozenie do szkot dzieci zamieszkujacych w odleglosci mniejszej niz 3 km
od placowki szkolnej, (mimo ze gmina ma obowiazek bezptatnego dowozenia dzieci z odleglosci
dalszej niz 3 km) [Kulesza, 2009].

% Jednym z nich do roku 2009 byt niewatpliwie wymdg uzyskania pozytywnej opinii kurato-
ra o$wiaty w przedmiocie likwidacji szkoty, profilu ksztalcenia ogdlnozawodowego lub zawodu,
w jakim szkota ksztalci, a takze placowek publicznych prowadzonych przez JST. Obecnie wystar-
czy juz tylko samo zasiggniecie tej opinii, ktora nie musi by¢ wcale pozytywna [ustawa z dnia
19 marca 2009 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz o zmianie niektoérych innych ustaw,
Dz.U. nr 56, poz. 485.]
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nych zadan publicznych, mimo ich jednolitego w skali kraju charakteru. Kon-
sekwencja tego jest przerzucenie na barki samorzadow obowigzkow ich finan-
sowania ze $rodkow wiasnych (tj. dochodéw wiasnych, czy tez subwencji ogol-
nych). Destabilizujaco na system finansow samorzadowych oddzialuje takze
to, ze w obowigzujacych regulacjach prawnych brak jest dostatecznego okre-
$lenia sposobow obliczania $rodkéw finansowych niezbgdnych do wykonywa-
nia zadan ustawowo zleconych samorzadom. Stabilnosci fiskalnej nie sprzyja
takze stale postepujacy proces rozpraszania prawnych podstaw prawnych
udzielania dotacji celowych dla JST.

Odnoszac si¢ do istotnego z punktu widzenia stabilnosci fiskalnej proble-
mu zagwarantowania przez samorzady stosownego poziomu ustug publicznych
oraz finansowania przysztego rozwoju wspolnot terytorialnych nie mozna po-
mingé kwestii braku precyzyjnych kryteriow umozliwiajacych jednoznaczne
rozgraniczenie sfer odpowiedzialnosci odrgbnych szczebli samorzgdowych za
poszczegodlne rodzaje ustug publicznych, wobec przekazania wszystkim typom
JST podobnych zakresowo zadan. Istotny problem stanowi takze brak dosta-
tecznych mozliwosci autonomicznego kreowania fakultatywnych zadan wia-
snych (zwlaszcza o charakterze inwestycyjnym). Waznym zagadnieniem jest
ponadto ograniczenie realnego wptywu samorzadéw na wykonywanie niekto-
rych waznych z punktu widzenia wspolnot terytorialnych kategorii ustug pu-
blicznych ze wzgledu na to, ze zasadnicze kompetencje ustrojowo-0rga-
nizacyjne (a nieckiedy finansowe) niezbgdne do ich realizacji pozostajg domena
administracji centralnej.
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Streszczenie

Celem artykutu jest proba oceny obowigzujacego katalogu zadan i kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) z punktu widzenia ich konsekwencji dla stabilnosci fiskalnej
sektora samorzadowego W Polsce. Opracowanie sktada si¢ z trzech czgéci. W pierwszej z nich
scharakteryzowano ogolne reguty podziatu zadan publicznych migdzy pafistwo a samorzad teryto-
rialny (i jego poszczegélne szczeble). W drugiej czesci artykutu wskazano na niektore kwestie
zwigzane z obowigzujaca konstrukcja katalogu zadan samorzadowych, a takze zasadami ich reali-
zacji oraz finansowania, mogace stanowi¢ zagrozenia dla stabilnosci fiskalnej JST, za§ czgsc¢
trzecia zawiera podsumowanie. Z przeprowadzonej analizy wynika, Ze najistotniejsze zagrozenia
dla stabilnosci fiskalnej JST wigzg si¢ z nagminnym tamaniem konstytucyjnej zasady adekwatno-
$ci. Odnoszac si¢ do istotnego z punktu widzenia stabilnosci fiskalnej problemu zagwarantowania
przez samorzady stosownego poziomu ustug publicznych oraz finansowania przysztego rozwoju
wspolnot terytorialnych nie mozna poming¢ kwestii braku precyzyjnych kryteriow umozliwiaja-
cych jednoznaczne rozgraniczenie sfer odpowiedzialnosci odrgbnych szczebli samorzadowych za
poszczegdlne rodzaje ustug publicznych. Istotny problem stanowi takze brak dostatecznych moz-
liwosci autonomicznego kreowania fakultatywnych zadan wlasnych. Waznym zagadnieniem jest
ponadto ograniczenie realnego wptywu samorzadow na wykonywanie niektorych waznych z punktu
widzenia wspolnot terytorialnych kategorii uslug publicznych z uwagi na pozostawienie kompe-
tencji ustrojowo-organizacyjnych w gestii administracji centralnej.

Stowa kluczowe: zadania publiczne, jednostki samorzadu terytorialnego, stabilnos¢ fiskalna,
adekwatnos¢

The Assignment of Public Functions between Central
and Sub-central Governments and the Problems of Sub-central Fiscal Sustainability

Summary

The purpose of the article is an attempt to evaluate the current catalog of public functions and
competence of sub-central governments from the point of view of their consequences to the sub-
central fiscal sustainability. The papers consist of three parts. In the first one the author character-
izes general rules for assignments of public tasks between central and sub-central governments
(and their various tiers). In the second part of the article some problems associated with that tasks
(as well as the rules for their implementation and financing), which could threat to fiscal sustaina-
bility, are mentioned. Part three provides a summary. The analysis shows that the most significant
threat to fiscal sustainability is a common violation of the constitutional principle of adequacy.
Referring to the significant problem of ensuring the appropriate level of public services and the
financing of future development the lack of precise criteria of delimitation the responsibility of the
different levels of sub-central governments for the various types of public services seems to be
very important problem. A major issue is the lack of adequate opportunities for autonomous crea-
tion of optional tasks by gminas. An important matter is the limited impact of sub-central govern-
ments on performing some public services because of the fact that most of political and organiza-
tional competences are reserved to central government.
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