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Prof. dr hab. Witold Modzelewski
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ORCID ID: 0000-0002-6449-9897

Wptyw uczestnikow procesu tworzenia materialnego prawa
podatkowego na efektywnos¢ fiskalng podatkow

How the creators of, and contributors to, material tax law
impact the fiscal efficiency of taxes

Streszczenie

Efektywnos¢ fiskalna podatkéw, w ktérych zobowiazania podatkowe
powstaja z mocy prawa, w podstawowym zakresie zalezy od jakosci
stanowionego prawa podatkowego. Wynika to z zasady bezposredniosci
stosowania przepisow prawa przez podatnikéw i platnikéw, ktorzy
samodzielnie dokumentuja, ewidencjonuja, deklaruja i rozliczaja te podatki.

Wplyw organdéw podatkowych na efektywnos¢ fiskalng tych podatkow
ogranicza si¢ do dzialan ex post oraz dzialalnosci prewencyjnej. Jakos¢
stanowionego materialnego prawa podatkowego zalezy przede wszystkim
od procesu legislacyjnego, aktywnosci jego uczestnikéw a zwlaszcza
wplywu podmiotéw zainteresowanych unikaniem opodatkowania.

Przedmiotem referatu jest zdefiniowanie uczestnikéw tego procesu,
analiza istoty jawnych i niejawnych sporéw powstatych w trakcie
tworzenia przepisow prawa oraz okreslenie warunkéw chronigcych ten
proces przed jego patologizacja.

Szczegdlne znaczenie w analizie tego zagadnienia ma zdefiniowanie
interesu publicznego oraz okredlenie zasad dziatalnosci lobbingowej
prowadzonej przez bezposrednich interesariuszy oraz podmioty
zainteresowane obnizeniem efektywnosci fiskalnej podatku.
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Stowa kluczowe: materialne prawo podatkowe, efektywnos¢ fiskalna

Abstract

The fiscal efficiency of the taxes in respect of which the tax liabilities
occur by operation of law, is basically conditional upon the quality of
the statutory (codified) tax law. This is implied by the principle of direct
application of the laws and regulations by those payers and taxpayers
(persons taxable) who document, evidence, declare, and settle such taxes.

The impact of tax authorities on the fiscal efficiency of such taxes
is limited to ex-post action and preventive activities. The quality of
the statutory/codified material tax law is primarily dependent on the
legislative process, the activity of its participants and, in particular, on the
influence of entities seeking to avoid taxation.

The present paper seeks to define the participants of/contributors to
the process in question, to analyse the essentialities of the overt and secret
disputes occurring in the course of making the law, and to determine the
conditions preventing the process against pathologisation.

Of particular importance for analysis of this particular issue is
definition of public interest and determination of the rules for lobbying
activity pursued by direct stakeholders and entities seeking to have the
fiscal efficiency of tax reduced.

Keywords: material tax law, fiscal efficiency

1. Wprowadzenie

Obiektywnie jedng z najwazniejszych przyczyn najgtebszego w najnowszej
historii spadku efektywnosci fiskalnej gtéwnych podatkéw posrednich
(podatku od towaréw i ustug i akcyzy) oraz podatkéw dochodowych
jest pogarszajgca si¢ jako$¢ prawa stanowionego, w tym zwlaszcza
materialnego prawa podatkowego'. Oczywiscie byly i s3 inne przyczyny

! Poza zakresem zainteresowania jest proces tworzenia prawa wspodlnotowego, ktdrego
implementacja miala i ma rdéwniez istotny wplyw na efektywno$¢ fiskalng podatkow,

z reguly negatywny.
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tego zjawiska: chcac na wstepie sklasyfikowaé je w sposdb poprawny
i kierujac si¢ zasadg nastepstwa zdarzen, przyczyny spadku efektywnos¢
fiskalnej tych podatkéw nalezy podzieli¢ na cztery grupy:
1) stanowienie wadliwych przepiséw prawa, ktore pozwalaja nalegalng
lub obcigzong niewielkim ryzykiem ucieczke od opodatkowania lub
uzyskiwanie nienaleznych zwrotéw podatkéw,

2) wadliwa interpretacja (urzedowa lub sadowa) obowiazujacych

przepisow, ktora toruje droge ucieczce od podatkéw lub uzyskiwaniu

nienaleznych zwrotéw: istotg wadliwosci tych dziatan jest wypaczenie
tresci ,,interpretowanych” przepiséw w ten sposéb, ze posrednio lub
bezposrednio legalizuje si¢ powyzsze zjawiska,

3) opieszalo$¢, nieporadnos¢ lub wrecz bezczynnos¢ organow

podatkowych oraz organéw kontroli podatkowej lub skarbowej

(celno-skarbowej), ktore nie interesujg si¢ sprzeczng z prawem
ucieczka od podatkéw lub uzyskiwaniem nienaleznych zwrotow:
przyczyny tych zaniechan s3 z reguly bardzo ztozone - od braku
profesjonalizmu urzedniczego do swiadomego tolerowania patologii,

4) nieproporcjonalnos$¢ stosowanych kar w stosunku do korzysci

osigganych z tytulu nielegalnej ucieczki od podatkéw oraz uzyskiwania

nienaleznych zwrotow: idzie tu nie tylko o sankcje podatkowe, lecz
réwniez karne i karne-skarbowe.

Problem glebokiego spadku efektywnosci fiskalnej podatkéw moze
by¢ rowniez analizowany z perspektywy fenomenologii zachowan
podmiotéw stosujacych przepisy prawa podatkowego lub niestosujacych
tych przepisow’. Trzeba opisywac te zachowania, klasyfikowa¢ metody
wyludzen oraz mierzy¢ ich ,efektywnos¢” (czyli kontrefektywnos$c)
fiskalng. Zachowania te s3 jednak grozne dopiero wtedy, gdy nastepuje
bezposrednie lub posrednie przyzwolenie szeroko rozumianej wladzy
publicznej, ktore przyjmuje formy wymienione w pkt. 1-4. Dlaczego
nastepuje akceptacja tego rodzaju zachowan? Jest to chyba najwazniejsze
pytanie dotyczace wspdlczesnego systemu podatkowego, na ktdre trzeba

2 Celowo nie uzywam tu stowa ,,podatnikéw”
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kiedy$ znalez¢ odpowiedz. Wiekszos¢ pismiennictwa dotyczacego
metod wyludzen podatku od towardw i ustug i akcyzy oraz sposobow
»optymalizacji” opodatkowania podatkami dochodowymi pomija
milczeniem przyczyny rozwoju i upowszechnienia tych zjawisk.
W sposéb dorozumiany patologie ttumaczy sie tradycyjnie chciwoscia,
czyli wrodzonymi sklonno$ciami samych podatnikéw; ,kazdy (jakoby)
chowa w sobie zamiar oszukania fiskusa” By¢ moze tak jest. Lecz bez
publicznego przyzwolenia, a zwlaszcza wieloletniego tolerowania tych
zachowan przez prawodawce, organy podatkowe oraz sadownictwo,
patologie te nie doprowadzityby do tak wysokich strat w dochodach
podatkowych.

Przedmiotem niniejszego artykulu jest analiza przyczyn spadku
efektywnosci fiskalnej podatkéw, ktére wymieniono w pkt. 1, czyli
prawa stanowionego jako sprawcy tego spadku, na przykladzie prawa
regulujacego podatek od towardéw i ustug.

2. Przepisy materialnego prawa podatkowego sprzyjaja obnizaniu lub
wrecz powoduja spadek efektywnosci fiskalnej podatku w nastepujacy
sposob:
a) wywolujac skutek bezposredni, czyli poprzez wadliwe przepisy,
ktérych tres¢ pozwala na ucieczke od opodatkowania lub uzyskanie
nienaleznych zwrotéw,
b) poprzez zaniechania legislacyjne, czyli brak wprowadzenia
koniecznych, niekiedy wrecz oczywistych zmian w tresci wadliwych
przepiséw prawa, ktére usunelyby przyczyny lub utrudnily ucieczke
od opodatkowania oraz uzyskanie nienaleznych zwrotow.
Zaniechania, o ktérych mowa w pkt b), s3 poza przedmiotem
niniejszego artykulu, lecz bezspornie stanowig réwnie istotng przyczyne
spadku efektywnosci fiskalnej podatkéw. Mozna podejmowac proby
ich klasyfikacji, lecz najczesciej sg zjawiskiem unikatowym. Z reguly
»mechanizm” ich powstania jest nastgpujacy: obowigzuje przepis,
ktéry ewidentnie sprzyja np. ucieczce od opodatkowania, wymaga on

10 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 1/2019
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zmiany lub uchylenia, lecz wladza publiczna nie robi tego, tolerujac
straty w dochodach budzetowych’. Moze to by¢ wynikiem nie tylko
niekompetencji czy opieszalosci, lecz réwniez lobbingu.

Przepisy materialnego prawa podatkowego, ktére powoduja lub
przyczyniaja si¢ do obnizenia efektywnosci podatkow (ad a), moga
miec¢ rozng postac i tres¢. Od strony funkcjonalnej mozna je podzieli¢
na nastepujace grupy:

1) przepisy powodujace bezposrednio utrate dochodéw budzetowych,

ktére nie s3 formalnie ulgami czy zwolnieniami podatkowymi

(ukryte przywileje),

2) przepisy, ktore zastepuja faktyczne opodatkowania okreslonych

czynnosci lub standw opodatkowaniem formalnym, nierodzacym

zobowiazania podatkowego (pozorne opodatkowanie)*,

3) przepisy wprowadzajace prawo do zwrotu podatku w miejsce

faktycznego opodatkowania (ukryta likwidacja opodatkowania),

4) przepisy umozliwiajagce tworzenie pozornych czynnosci

lub zdarzen podlegajacych (jakoby) opodatkowaniu, ktore sa

niezbedne dla ucieczki od opodatkowania przez inne podmioty

(»transakcje optymalizacyjne”),

5) przepisy umozliwiajace tworzenie fikcyjnych podatnikow, ktorzy

sa niezbednym uczestnikiem pozornych transakcji lub wyludzen

zwrotéw (pozorni podatnicy).

Nalezy zwroci¢ uwage, ze powyzsze przepisy skutkujgce rzeczywistg
lub formalng legalizacja ucieczki od opodatkowania, ktora przestaje by¢
dzialaniem bezprawnym, sprzyjaja réwniez dzialaniom nielegalnym
wywolujacym podobny skutek. W czesci piSmiennictwa podatkowego
usilnie przeciwstawia si¢ legalng ucieczke od opodatkowania ucieczce
nielegalnej. W sensie formalnym kazda ucieczka od opodatkowania jest
legalna dopdki nie zostanie udowodnione naruszenie prawa, a jest to

> Zaniechania te trwajg niekiedy wiele lat, a ich tolerowanie tlumaczy si¢ koniecznoscig
»ostroznego reformowania systemu podatkowego”.

* Najlepszym tego przykladem jest ,opodatkowanie” nabycia wewngtrzwspdlnotowego towaréw
i importu ustug w podatku od towardéw i ustug.
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w przypadku prawa podatkowego proces dlugotrwalyibardzo kosztowny”.
Zdecydowana wigkszos¢ przypadkow ucieczki od podatkéw musi sie
wigza¢ z dzialaniem co najmniej pozornym lub wrecz z falszowaniem
dokumentow, a zwlaszcza faktur. Aby zalegalizowal okreslony stan
faktyczny, ktory daje korzysci podatkowe, z reguly trzeba przeciez:
- tworzy¢ ,podmiot optymalizacyjny”, ktéry  wystawia
odpowiednie dokumenty,
- »podmiot optymalizacyjny” musi wykona¢ okreslone ,,czynnosci’,
ktdre czesto majg miejsce tylko na papierze.

Calos$¢ tych dzialan zbudowana jest na zalozeniu, ze ,nikt nie
udowodni pozornosci lub fikcyjnosci dziatan”. Zewnetrzng postacig tych
dzialan jest ,ubranie” zachowan pozornych w szaty obejscia prawa, gdzie
»pozorno$¢” ukrywa si¢ pod ,sztuczng rzeczywistoscig”. Nalezy zgodzi¢
sie z do$¢ niepoprawna tezg, ze wszystkie ogélne przepisy wprowadzajace
tzw. klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania lub naduzyciu
prawa podatkowego faktycznie stuza legalizacji dzialan pozornych lub
wrecz fikcyjnych.

3. W tej czedci niniejszego artykulu zostaly omdéwione najwazniejsze
przepisy ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug,
ktdre sprzyjaly ucieczce od opodatkowania lub uzyskiwaniu nienaleznych
zwrotow podatku®.

Na podstawie art. 109 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. w brzmieniu
obowiazujagcym do dnia 30 listopada 2008 r., w razie stwierdzenia,
ze podatnik w zlozonej deklaracji podatkowej wykazal kwote
zobowigzania podatkowego nizszg od kwoty naleznej lub kwote zwrotu
réznicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego wyzsza od kwoty
naleznej, wlasciwy organ okreslal wysokos¢ tego zobowigzania lub kwote

> Z zasady jest réwniez nieefektywny fiskalnie, bo podatnik (zaréwno ten pozorny, jak
i rzeczywisty) jest w stanie ukry¢ majatek i wyeliminowaé mozliwo$¢ wyegzekwowania zalegto$ci
z jego majatku.

¢ Przyklady oméwione w niniejszym artykule zostaly zaczerpnigte z Raportu Instytutu Studiow
Podatkowych z 2018 r., ktory zostal opracowany na zlecenie Komisji Finanséw Publicznych Sejmu
RP (raport niepublikowany).
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zwrotu w prawidlowej wysokosci oraz - co najwazniejsze — ustalal
dodatkowe zobowigzanie podatkowe w wysokosci odpowiadajacej
30% kwoty zanizenia tego zobowiazania lub zawyzenia kwoty zwrotu.
Przepisy te mialy odpowiednie zastosowanie, gdy podatnik zawyzyl
kwote nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do przeniesienia
na nastepne okresy lub gdy wykazat w deklaracji podatkowej i otrzymat
kwote zwrotu podatku, a powinien wykaza¢ kwote zobowigzania
podatkowego podlegajaca wplacie do urzedu skarbowego, a takze gdy
nie zlozyl deklaracji podatkowej oraz nie wplacil kwoty zobowigzania
podatkowego. Sankcja nie mogta by¢ jednak natozona, jezeli podatnik
skorygowal odpowiednio deklaracje przed wszczeciem kontroli i uiscit
kwote zaleglosci z odsetkami za zwloke. Wlasciwy organ nie ustalal
réwniez dodatkowego zobowigzania podatkowego, gdy zanizenie
zobowigzania podatkowego lub zawyzenie kwoty réznicy podatku lub
kwoty zwrotu podatku naliczonego wigzalo si¢ z przedwczesnym ujeciem
podatku naleznego z tytutu dostawy lub $wiadczenia ustugi.

Uchylenie tych przepiséw nastapito z inicjatywy rzadowej, lecz byto
réwniez przedmiotem jawnego lobbingu podmiotéw zajmujacych sie
miedzynarodowym unikaniem opodatkowania. Lobbing ten wprowadzat
w blad Sejm RP, gdyz przytaczal falszywe argumenty, ze przepisy te sg
(jakoby) niezgodne z prawem UE. Ustawodawca z dniem 1 grudnia 2008
r. uchylit przepisy dotyczace powyzszych sankcji ustawg z dnia 7 listopada
2008 r. o zmianie ustawy o podatku od towardéw i ustug oraz niektérych
innych ustaw.

W uzasadnieniu ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy
o podatku od towaréw i ustug oraz niektérych innych ustaw stwierdzono,
ze ,[...] Uchylenie ust. 4-8 w art. 109 eliminuje funkcjonowanie
w przepisach o podatku od towardw i ustug tzw. sankcji, tj. dodatkowego
zobowigzania podatkowego ustalanego w przypadkach zanizenia
zobowigzania podatkowego przez podatnika. Odstgpienie od stosowania
tego rozwigzania wychodzi na przeciw oczekiwaniom przedsiebiorcéw
[...]" co mozna uznac za kpine.
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Od dnia 1 kwietnia 2011 r. na dwa lata (do dnia 31 marca 2013 r.)
faktycznie wprowadzono stawke 0% tego podatku dla wszystkich
podatnikow sprzedajacych wszelkie towary na terytorium kraju,
ktérzy mieli tylko tzw. podmiotowos¢ rejestracyjng (brak siedziby lub
stalego miejsca dzialalnosci albo stalego miejsca zamieszkania w Polsce).
Zgodnie z nowelizacja ustawy z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy
o podatku od towardéw i ustug oraz ustawy Prawo o miarach, w art. 17
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. wprowadzono przywilej tzw. krajowego
odwrotnego obcigzenia w przypadku sprzedazy wszystkich towarow (bez
wyjatku) na terytorium kraju przez podatnikéw, ktérzy nie mieli w Polsce
siedziby lub miejsca zamieszkania lub stalego miejsca prowadzenia
dzialalnosci’.

Przed dniem 1 kwietnia 2011 r. obowigzywala zasada, ze rejestracja
podmiotéw zgodnie z art. 96 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. dla potrzeb
podatku skutkowata tym, ze stawal si¢ on podatnikiem na zasadach
ogolnych - na tym dostawcy cigzyl obowigzek podatkowy z tytutu
dostawy towaréw. Zmiana wprowadzona tg nowelizacjg polegala na tym,
ze obowigzek podatkowy z tego tytulu cigzyt formalnie na nabywcy
bedacym podatnikiem tego podatku. Dzigki tym przepisom wystarczylo
wywiez¢ z Polski towar i go zaraz przywiez¢, aby mdc zaoferowaé go bez
podatku naleznego®.

7 Wyciag z uzasadnienia ustawy z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy o podatku od towardéw
i ustug oraz- Prawo o miarach (Dz. U. z 2011 r. Nr 64, poz. 332): ,,[...] W art. 17 ust. 2 proponuje
sie, aby w przypadku, gdy $wiadczacym ustugi lub dokonujacym dostawy towardéw na terytorium
kraju jest podmiot nieposiadajacy siedziby, stalego miejsca zamieszkania lub stalego miejsca
prowadzenia dzialalnosci na terytorium kraju, podatnikiem z tytulu tych czynnosci byl
zawsze ustugobiorca lub nabywca towaréw. Obecnie przepisy w takich przypadkach wskazuja,
ze podatnikiem jest ustugobiorca lub nabywca towardéw, ale z wyjatkiem przypadkow, gdy
ustugodawca lub dokonujacy dostawy towaréw rozliczy nalezny podatek (od tego wyjatku sa pewne
odstepstwa, np. dostawa gazu w systemie gazowym). Obecne uregulowania moga prowadzi¢ do
nieporozumien co do tego, kto i kiedy powinien (moze) rozliczy¢ podatek. Prostszym sposobem
zaréwno dla podatnikow, jak i administracji podatkowej jest wprowadzenie zasady, ze w tego
rodzaju transakcjach zawsze podatek rozlicza nabywca ustugi lub towaru (wyjatkiem od tej zasady
bylyby ustugi zwigzane z nieruchomosciami §wiadczone przez podmiot, ktdry zarejestrowat si¢
dla VAT w Polsce) [...]"

# Tak handlowano w Polsce m.in. stalg, materiatami budowlanymi, paliwami i wieloma innymi
towarami. Tym samym kazdy (bez wyjatku) towar formalnie pochodzacy z innego panstwa
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Luka ta byta jednak zbyt czytelna, wiec ,po cichu” zlikwidowano ja
z dniem 1 kwietnia 2013 r. (art. 1 pkt 14 lit. a) ustawy z dnia 7 grudnia
2012 r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektérych
innych ustaw). Prawdopodobnie wprowadzenie tej luki byto wynikiem
»inwestycji legislacyjnej”, ktora miala da¢ komus$ mozliwos¢ ucieczki od
opodatkowania i uzyskania ,legalnych” zwrotéw’.

Od 2004 r. wystepuja az cztery grupy przypadkow, gdy podatnikami
s3 nabywcy towaréw lub ustugobiorcy. Obok tradycyjnego importu
ustug, ktéry wystepowal juz w latach 1993-2004, pojawilo sie:

1) nabycie wewnatrzwspolnotowe towarow,

2) nabycie towaréw lub ustug od podatnika innego panstwa, gdy
miejscem dostawy ($wiadczenia) jest Polska,

3) nabycie uslug, gdy zaréwno ustugodawca jak i ustugobiorca sa
podatnikami tego podatku a miejscem swiadczenia ustugi jest Polska,
4) nabycie towaréw w analogicznym jak w pkt. 3 przypadku.

W przypadku 1) i 2) istnieje w pewnym sensie obiektywna konieczno$¢
wprowadzenia tej koncepcji, poniewaz podmiot wykonujgcy czynnos¢
jest poza polska jurysdykcja. Mozna wtedy albo formalnie opodatkowac
polskiego kontrahenta gdy jest podatnikiem (jezeli nabywa towary
lub uslugi jako podatnik), albo trzeba kaza¢ wykonujgcemu czynnos¢
niezarejestrowanemu podmiotowi przymusowo opodatkowaé te

UE mogt by¢ sprzedany w kraju bez podatku naleznego, co dawalo nieograniczone pole dla
swoistych transakgji optymalizacyjnych ze szkodg dla krajowych podatnikéw, ktorzy musieli
oferowa¢ towary wraz z podatkiem naleznym. Doprowadzito to nie tylko do spadku dochodéw
budzetowych w tym okresie oraz nieuczciwej konkurencji w stosunku do krajowych producentow,
lecz réwniez do zniszczenia czesci handlu hurtowego posiadajacego magazyny na terytorium
kraju, ktéry réwniez musiat oferowac towary wraz z podatkiem naleznym.

° Wyciag z uzasadnienia ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw
i ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2013 r., poz. 35): ,,[...] Istotng zmiang jest dodanie
w przypadku podatnikéw nabywajacych towary od dokonujacego ich dostawy na terytorium kraju
podatnika nieposiadajacego siedziby dziatalnoéci gospodarczej oraz stalego miejsca prowadzenia
dziatalnoéci gospodarczej na terytorium kraju wymogu braku rejestracji tego podatnika zgodnie
z art. 96 ust. 4 (art. 17 ust. 1 pkt 5 lit. a ustawy o VAT). Dotychczasowa analiza dokonywanych
przez tego rodzaju podmioty transakgcji towarowych nie wskazuje, aby byt to segment podatny
na naduzycia podatkowe bardziej niz w przypadku transakeji dokonywanych przez podmioty
krajowe. Proponuje si¢ zatem we wskazanym zakresie odejécie od stosowania zasady odwrdconego
obcigzenia i rozliczania tych transakcji na zasadach ogélnych [...]".
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czynnosci. Drugi sposéb ma wiele wad, bo podmiot ten moze bezkarnie
nie podporzadkowa¢ si¢ temu nakazowi; moze réwniez nie zaplaci¢
naleznych zobowigzan, a ich egzekucja z majatku podmiotu zagranicznego
jest z zasady nieefektywna. Watpliwosci (i to zasadnicze) budzi sens
zmiany podmiotu podatku w przypadkach wymienionych w pkt. 3) i 4).
Jezeli obie strony czynno$ci sa podatnikami, a miejscem $§wiadczenia jest
Polska, to po co zmienia¢ podmiot podatku na nabywce (ustugobiorce)?
W jednym przypadku mogloby to by¢ uzasadnione fiskalnie: gdy
nabywcg towaréw (uslugobiorca) jest podatnik zwolniony podmiotowo.
Wtedy jego podatek nalezny z tytulu zakupu jest jego zobowigzaniem
podatkowym. Gdy jednak nabywca (ustugobiorca) - czyli podatnik -
nabywa towar (ustuge) do czynnosci dajacych prawo do odliczenia?
Nie wystepuje tu jakiekolwiek zobowigzanie fiskalne, bo jego podatek
nalezny rowna si¢ podatkowi naliczonemu. Budzet bezposrednio na tym
traci, gdyz dostawca (ustugodawca) niebedacy podatnikiem nie ponosi
zadnego ciezaru podatkowego (brak podatku naleznego), wykonujacy
czynno$¢ ma jednak prawo do zwrotu roznicy podatku, gdyz krajowe
odwrotne obciazenie rodzi ten sam skutek prawny co stawka 0%. Nabywca
(uslugobiorca), czyli podatnik, nie ponosi jakiegokolwiek ci¢zaru z tego
tytulu, bo jego podatek nalezny jest jednoczes$nie podatkiem naliczonym™.

Poprzez ciggle wydtuzanie w latach 2011-2015 listy towaréw i ustug,
ktdre sg objete tym przywilejem, zwlaszcza:

— sprzedaz praw do emisji gazéw cieplnych - 2011 r.",

10 Aby wytudzi¢ nienalezny zwrot podatku, wystarczylo kupi¢ i sprzeda¢ towary objete krajowym
odwrotnym obcigzeniem; nie trzeba go nawet pozornie wywozi¢ za granice w celu wykazania

stawki 0% z tytulu WDT.
"' 'Wyciag z uzasadnienia zmiany ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz ustawy — Prawo
o miarach z dnia 18 marca 2011 roku (Dz. U. z 2011 r. Nr 64, poz. 332): ,,[...] W ww. przepisach

zaproponowano regulacje, ktorych celem jest zmiana w systemie naliczania i odliczania podatku
od towaréw i ustug w obrocie surowcami wtérnymi - zlomem oraz w handlu uprawnieniami
do emisji do powietrza gazéw cieplarnianych. Zmiana ta polega na przesunieciu, w przypadku
gdy sprzedawca i nabywca sg podatnikami, o ktérych mowa w art. 15, obowigzku podatkowego
rozliczenia podatku od towaréw i ustug z tytutu dostawy ztomu oraz przenoszenia uprawnien do
emisji gazoéw cieplarnianych ze sprzedawcy na nabywce. Jednoczesnie nabywcom i ustugobiorcom
przystugiwatoby prawo do odliczenia podatku jako podatku naliczonego na ogdlnych zasadach,
ktory z tytutu dokonania na ich rzecz dostawy lub $wiadczenia ustug bylyby u nich podatkiem
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— dostawa ztomu, odpadéw i surowcéw wtdrnych - réwniez w2011 r.,
— dostawa stali i miedzi - 2013 r.,
— dostawa pozostalych metali kolorowych i wigkszos¢ elektroniki -
2015,
liczba deklaracji ze zwrotem podatku wzrastala z kazdym rokiem (do
jednego miliona rocznie). Wykluczalo to mozliwos¢ ich rzetelnego
sprawdzenia przez organy skarbowe.

Wystepowala tu  réwniez  charakterystyczna  prawidlowos¢:
po objeciu danego towaru owym przywilejem gwaltowanie rosta
sprzedaz tych towaréw na rynku krajowym i natychmiast spadaly obroty
wewnatrzwspdlnotowe. Powod tego fenomenu jest bardzo prosty: aby
wyludzi¢ zwroty podatku przy pomocy obrotu tymi towarami, nie trzeba
ich jalowo wozi¢ tam i z powrotem do innych panstw cztonkowskich UE.
Najbardziej spektakularnym przypadkiem byly wyroby stalowe, ktérych
sprzedaz w kraju po objeciu tym przywilejem - wedtug opublikowanych
danych - wzrosta o prawie 100%, za$ obroty wewnatrzwspolnotowe
(wywoz i przywoz) spadly o ponad potowe.

Whbrew uporczywej dezinformacji, ze rozszerzenie na kolejne grupy
wyrobdéw i ustug krajowego odwrotnego obciazenia (zalacznik nr 11 do
ustawy z dnia 11 marca 2004 r.) prowadzilo (jakoby) do zmniejszenia
wyludzen zwrotéw tego podatku, bylo wrecz odwrotnie. Publiczne dane
na temat dochodéw budzetowych potwierdzajg teze, Ze w tym okresie
nastgpil realny, a nawet nominalny spadek dochodéw budzetowych oraz
stale rosta luka podatkowa. Lata 2011-2015 s3 okresem najglebszego

naleznym. Zaproponowane rozwigzania odpowiadaja przepisom unijnym. Na stosowanie
mechanizmu polegajacego na przesunieciu obowiazku zaptaty podatku VAT na osobe, na rzecz
ktorej jest dokonywana dostawa zlomu lub $wiadczona jest ustuga przeniesienia uprawnien do
emisji ww. gazow, zezwalaja odpowiednio przepisy art. 199 i 199a ust. 1 lit. a dyrektywy 2006/112/
WE, ktore stanowiag odpowiedz na obserwowana skale oszustw podatkowych w tych sektorach.
Wprowadzane rozwigzanie ma na celu zwalczanie naduzy¢ finansowych w sektorze handlu
uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych (naduzycia tego rodzaju zostaly wskazane przez
administracje podatkowe niektérych panstw czlonkowskich jako istotny problem). W wyniku
zaproponowanych zmian polegajacych na wprowadzeniu mechanizmu odwrotnego obcigzenia
do transakcji handlu uprawnieniami do emisji do powietrza gazéw cieplarnianych odbywajacych
sie miedzy podatnikami VAT, to uslugobiorca stanie si¢ odpowiedzialny za zaplate podatku VAT
i w praktyce jednocze$nie bedzie deklarowal oraz odliczal ten podatek [...]"

Kwartalnik Prawno-Finansowy 172019 17



®

realnego spadku udziatu dochodéw z tego podatku w PKB; nie zrealizowano
nawet bardzo skromnych prognoz dochoddéw za poszczegdlne lata, a rosty
wylacznie zwroty tego podatku i zaleglosci podatkowe.

Wprowadzenie miejsca $wiadczenia ustug na rzecz podatnikow
na podstawie kryterium tzw. miejsca S$wiadczenia dzialalnosci
gospodarczej ustlugobiorcy (art. 28b ustawy z dnia 11 marca 2004 r.
z dniem 1 stycznia 2010 r. na podstawie ustawy z dnia 23 pazdziernika
2009 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug'?) faktycznie
legalizuje brak opodatkowania tych ustug, gdy zostanie stworzony pozorny
ustugobiorca w innym panstwie; stalo si¢ to legalnym i powszechnie
wykorzystywanym sposobem unikania opodatkowania. W dowolnym
kraju (najlepiej spoza UE) tworzono spdiki, ktére ,,nabywaty” od naszych
prawdziwych kontrahentéw ustugi (jak najbardziej prawdziwe), np.
transportu lub spedycji. Kontrahent nie musial ptaci¢ podatku, bo te ustugi
byly réwniez objete — podobnie jak w przypadku krajowego odwrotnego
obcigzenia - kryptostawka 0%. Nastepnie owe spolki zagraniczne
»refakturowaly” te ustugi na podmiot krajowy, gdyz tzw. import ustug tez
nie jest faktycznie opodatkowany (podatek nalezny réwna si¢ podatkowi
naliczonemu). Nikt nic nie placit do budzetu, a pozornie rosty obroty
handlu zagranicznego i PKB. Wprowadzenie miejsca $wiadczenia ustug
na rzecz podatnikdw na podstawie kryterium tzw. miejsca $wiadczenia
dzialalnosci gospodarczej uslugobiorcy wynikalo z implementacji do
przepisow o podatku od towaréwiustug zmian wprowadzonych dyrektywa
Rady2008/8/WE zdnia 12 lutego 2008 r. zmieniajgca dyrektywe 2006/112/
WE". W konkluzji nalezy wskaza¢, ze wszystkie powyzsze przepisy

2 Dz. U. 22009 r. Nr 195, poz. 1504.

3 Wyciag z uzasadnienia ustawy z dnia 23 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustawy o podatku od
towardw i ustug (Dz. U. z 2009 r. Nr 195, poz. 1504): ,,[...] W art. 28b proponuje si¢ wprowadzi¢
fundamentalng zmiane, jaka jest modyfikacja ogolnej zasady dotyczacej miejsca $wiadczenia ustug
w transakcjach miedzy podatnikami (w pojeciu zdefiniowanym w art. 28a) z miejsca siedziby
ustugodawcy na miejsce siedziby ustugobiorcy. Nalezy zaznaczyé, ze obecnie obowigzujaca
generalna zasada okreslajgca miejsce $wiadczenia ustug w miejscu, gdzie ustugodawca ma swoja
siedzibe, w duzej mierze skutkuje opodatkowaniem ustug tam, gdzie dochodzi do ich konsumpgji.
Jednakze istnieje szereg ustug, ktérych specyfika pozwala na $wiadczenie ich na odleglos¢,
w wyniku czego faktyczna ich konsumpcja nie odbywa si¢ w panstwie cztonkowskim ustugodawcy,
lecz ustugobiorcy. Moze to prowadzi¢ - ze wzgledu na rdéznice w wysokosci stawek VAT
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powstaly z inicjatywy rzadowej, przy czym nie wiadomo, czy ich autorzy
rzeczywiscie nie wiedzieli o ich negatywnym wplywie na efektywnos¢
fiskalng tego podatku, czy tez dziatali w ztej wierze.

4. Powyzsze przyklady przepiséw bezposrednio obnizajacych efektywnos¢
fiskalng tego podatku uzasadniajg pytanie o ich geneze¢. Proces tworzenia
materialnego prawa podatkowego najczgsciej podzielony jest na co
najmniej cztery etapy:
1) napisanie projektu przepisu, ktory teoretycznie powinien powstacé
w odpowiedniej komoérce (wydziale) wlasciwego departamentu
ministerstwa finansow, a jego autor jest formalnie urzednikiem dos¢
niskiego szczebla,
2) projekt przepisu, zatwierdzony wstepnie przez resort finansow
(formalnie przez jego szefa, faktycznie przez wlasciwego wiceministra),
jest przekazywany do ,konsultacji spotecznych’, czyli jest ogloszony
publicznie i kazdy, kto chce, moze zglosi¢ do niego uwagi, cho¢
z jakich$ nieznanych powodéw s3a albo nie s3 one uwzgledniane
w kolejnej wersji tego przepisu,
3) wersja uwzgledniajaca ,,konsultacje spoleczne” jest przedmiotem
uzgodnien miedzyresortowych, a wynikiem tego etapu jest przyjecie
projektu przez Rade Ministrow, chyba ze projekt ten zostaje przekazany
nieformalnie do klubu parlamentarnego rzadzacej partii po to, aby
stal sie formalnie inicjatywa poselska,
4) prace parlamentarne zakonczone uchwaleniem przepisu przez
sejm i senat, ktore z reguly nie maja merytorycznego wpltywu na tres¢
przediozenia (cho¢ sa wyjatki); istotne zmiany w jego tresci pojawiaja
sie w zasadzie tylko wtedy, gdy faktyczny autor chce go poprawic -
robi sie to rekami postow lub senatordw.

w poszczegélnych panstwach czlonkowskich - do zaktdcenia zasad konkurencji w sytuacji, gdy
ustugobiorca ma mozliwo$¢ wyboru ustugodawcy z réznych panstw czlonkowskich, a wysokoé¢
opodatkowania w tych panstwach znaczaco si¢ rézni. Zmiana miejsca $wiadczenia ustug
w odniesieniu do transakcji miedzy podatnikami VAT ma na celu zapewnienie opodatkowania

»

wszystkich ustug, réwniez tych $wiadczonych na odleglos¢, w miejscu ich konsumpgii [...]"
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Powyzszy proces jest prawdopodobnie typowy dla calosci polskiej
praktyki legislacyjnej. Dominuje on od lat w przypadku przepiséw
podatkowych, co ma szczegélne znaczenie z punktu widzenia
analizowanego problemu. Powstajace bowiem w ten sposéb przepisy
formalnie nie maja autora: nie wiadomo, kto spowodowal, ze tres¢
powstalego w ten sposéb przepisu obniza lub minimalizuje efektywnos¢
fiskalng danego podatku. Ostatecznie nikt nie wie, kto jest rzeczywistym
autorem przepisu na etapie 1) oraz kto odrzuca lub przyjmuje
wnioski wynikajace z etapu 2) oraz 3). Etap 4) ma z zasady wylacznie
formalny charakter.

Oznacza to, ze proces ten faktycznie kamufluje lobbing legislacyjny:
mozna w sposob skuteczny manipulowa¢ nim, ,wrzucajac” donn dowolny
projekt, ktory moze stac si¢ prawem.

Wigkszos¢ przepisow majacych negatywny wplyw na efektywnosé
fiskalng podatkéw powstato nie tylko w wyniku wadliwosci procesu
tworzenia tych przepisow, lecz prawdopodobnie réwniez poprzez
niejawny wplyw interesariuszy na ich tres¢. Od lat toczy si¢ bowiem
spor, czy wadliwe przepisy podatkowe powstaja w wyniku ogodlnej
niekompetencji autoréw (,,politycy (jakoby) nie znaja si¢ na podatkach”)
lub sg dzielem przypadku bedacego oczywistym skutkiem powyzszego
procesu, czy tez s3 wynikiem swiadomych dziatan anonimowych autorow,
ktorzy skutecznie dazg do obnizenia efektywnosci fiskalnej podatku.

Aby wyeliminowa¢ negatywny wplyw na tres¢ tworzonych przepiséw
prawa tych uczestnikoéw tego procesu, ktorzy s3 zainteresowani
obnizeniem efektywnosci fiskalnej podatkéw, nalezy przede wszystkim:

- calkowicie odseparowa¢ osoby zajmujace si¢ tworzeniem tych

przepisow od wplywu wszelkich interesariuszy na etapie 1),

- wprowadzi¢ zakaz bezposrednich i posrednich kontaktow

funkcjonariuszy ~ publicznych  z  przedstawicielami  biznesu

lobbingowego, a zwlaszcza z ,ekspertami” powigzanymiz podmiotami,
ktore zajmuja si¢ ucieczka od podatkow.

W  celu zabezpieczenia procesu tworzenia przepisbw prawa
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podatkowego przed negatywnym wplywem interesariuszy dziatajacych
na niekorzys¢ efektywnosci fiskalnej podatkow, nalezy powotaé gremium
niezaleznych ekspertéw rzadowych, ktérzy opiniowaliby projekty tych
przepiséw pod tym katem. Cztonkowie owego grona powinni by¢ objeci
ochrongantykorupcyjna, a nawet potencjalny konflikt intereséw powinien
wykluczac ich opinie. Skoro politycy nie zawsze byli deponentami interesu
publicznego w procesie tworzenia przepiséw prawa podatkowego, a rola
urzednikow jest tu co najmniej dwuznaczna, na strazy efektywnosci
fiskalnej podatkéw musza sta¢ uczciwi fachowcy. Bedzie to jednak
dos¢ trudne, gdyz biznes podatkowy, ktéry dobrze zarabia na lobbingu
legislacyjnym, jest w stanie uzalezni¢ od siebie nawet ekspertow.
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Zasady wymiaru i poboru oraz przeznaczenie opfat
portowych

Principles of determining and collecting and the usage of
port charges

Streszczenie

Oplaty portowe sg kategoria prawna wewnetrznie zlozong i obejmuja
oplaty (ceny) za korzystanie z infrastruktury portowej oraz optaty zblizone
dooptatpublicznych,ktore pobierasi¢ zadokonanie czynnosciurzedowych
i wydanie dokumentéw zwigzanych z bezpiecznym funkcjonowaniem
obszaréw portowych. Gltéwne elementy prawnej konstrukgji tych optat
uregulowano w przepisach ustawowych (przedmiot optat, maksymalne
stawki, podmioty zobowiazane do ich ponoszenia, podmioty uprawnione
do ich poboru, przeznaczenie wptywéw z tych oplat).

W  opracowaniu wykazano, ze oplaty portowe za korzystanie
z infrastruktury portowej obok funkcji dochodowej (fiskalnej) pelnia
takze funkcje pozafiskalne, w tym gospodarcze. Wplywy z tych optat
portowych sg jednym ze Zrédel pokrywania kosztéw funkcjonowania
infrastruktury portowej. Sposob ksztaltowania wysokosci oplat
portowych prowadzi to znacznego urynkowienia ustug portowych. Oplaty
pobierane za dokonanie okreslonych czynnosci urzedowych lub wydanie
dokumentéw (np. za weryfikacje statkdw, obiektow portowych i portow
w zakresie ochrony zeglugi i portéw, a takze za wydawane $wiadectwa
szkolenia i certyfikaty w zakresie ochrony zeglugi i portow) pelnig nie
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tylko funkcje fiskalng, ale sg réwniez waznym czynnikiem poprawy stanu
bezpieczenstwa w portach i przystaniach morskich.

Stowa kluczowe: oplaty portowe, funkcje

Abstract

Port charges are an internally complex legal category which covers charges
(prices) for use of port infrastructure as well as charges resembling public
fees which are collected for performance of official acts and issuance of
documents related to the safe functioning of port areas. The main aspects
of the legal structure of these charges are regulated by statutory provisions
(subject of charges, maximum rates, entities obliged to bear the charges,
entities authorised to collect them, allocation of thereby acquired income).

The study has demonstrated that port charges for use of port infrastructure,
beside their income-generating (fiscal) function, fulfil also non-fiscal
functions, including economic functions. Income from these charges is
one of the sources used for covering costs resulting from the functioning of
the port infrastructure. The way in which the amounts of port charges are
determined leads to a significant marketization of port services. Not only
do charges collected for performance of specific official acts or issuance of
documents (e.g., for verification of vessels, port facilities and ports in regards
to the protection of navigation and ports, or for issued training certificates
and certificates relating to the protection of navigation and ports) fulfil a fiscal
function, but they also represent an important factor for the improvement of
safety within ports and harbours.

Keywords: port charges, functions

1. Wprowadzenie

W Polsce stosowany jest wspolczesnie rozbudowany system oplat
portowych pobieranych przede wszystkim za mozliwo$¢ dostepu do
infrastruktury portowej oraz korzystania z réznych ustug oferowanych
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na obszarach portowych. Wplywy z tytulu tych optat powinny stanowié
istotne zrodio nie tylko pokrywania biezacych kosztéw eksploatacji
urzadzen infrastruktury portowej, ale réwniez finansowania inwestycji
na obszarach portowych. Sprawnie funkcjonujace porty sa waznym
czynnikiem rozwoju gospodarczego panstwa. Na obszarach portowych
wykonywane s3 zaréwno tradycyjne uslugi portowe (transportowe,
przeladunkowe, magazynowe), jak i nowe rodzaje ustug, ktére pojawily
sie w konsekwencji rozwoju techniczno-technologicznego i zmian
gospodarczych'. Oplaty portowe sa réwniez pobierane za dokonanie
okreslonych czynnosci urzedowych lub wydanie stosownych dokumentéw
- 1 w tym zakresie pelnig funkcje podobng do optaty skarbowej, a wiec
typowej oplaty publicznej*.

Oplaty portowe moga pelni¢ obok funkcji fiskalnej takze funkcje
pozafiskalne. Mozliwo$¢ ksztaltowania ich zakresu przedmiotowego,
wysokosci, sposobu wymiaru, a takze przeznaczenia wplywow sprawia,
ze nie powinny by¢ one traktowane tylko jako zrédlo okreslonych
wplywéw. Trafnie w literaturze przedmiotu akcentuje sie, ze opflaty
portowe pelnig rézne funkcje pozafiskalne, w tym gospodarcze. Ustugi
portowe generalnie majg charakter ustug rynkowych, a optaty pobierane
za realizacje takich ustug mogg by¢ traktowane jak ceny. Prawidtowo
skonstruowany system optat (cen) za ustugi portowe moze by¢ jednym
z czynnikow ksztattujacych rynek tych ustug?®.

Genezy wspodlczesnych optat portowych nalezy poszukiwacd
w ustawodawstwie z okresu II Rzeczypospolitej. Byly to np. oplaty
pobierane za dozér nad kotlami parowymi znajdujacymi sie
w urzadzeniach portowych, wykonywany przez wladze rzadowe lub
stowarzyszenia wladcicieli kotléw*. Dynamiczny rozwdj réznych

' M. Adamowicz, Ustugi portowe - aspekty ekonomiczne i prawne,[w:] D. Wetoszka (red.), Prawo
transportowe: morze, lgd, powietrze, C.H. Beck, Warszawa 2017, s. 3.

% ]. Gliniecka, Optaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Wydawnictwo Branta,
Bydgoszcz- Gdansk 2007, s. 77-78.

> H. Klimek, Oplaty portowe jako narzedzie ksztattowania rynku ustug portowych, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Gdanskiego — Studia i Materialy Instytutu Transportu i Handlu Morskiego”
2010, nr 7, s. 27-41.

* Ustawa z dnia 31 maja 1921 r. 0 nadzorze nad kotlami parowymi (Dz. U. Nr 50, poz. 303 ze zm.)
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oplat portowych nastapil od 1924 r.° Ustanowiono oplaty portowe za:
zawiniecie do portu i wyjscie z portu; korzystanie z urzadzen portowych
(przystani, nabrzezy, kanatow, skladow, terendw portowych, holownikéw
portowych); $wiadczenia rzadowe (pilotaz, korzystanie z latarn morskich
i innych $wiatel, znakéw i sygnalow); przewiezienie pasazera lub
jednostki towaru. Oplaty pobierano w portach - zaréwno catkowicie,
jak i czg$ciowo oddanych do uzytku. Zakres przedmiotowy optat
portowych czgsciowo zmieniono od 1934 r.° Mogly one by¢ pobierane
tylko w panstwowych morskich portach handlowych za: wejscie i wyjscie
statku; postdj statku (postojowe); korzystanie z przystani i nabrzezy
(przystaniowe); wyladowanie lub przyjecie pasazera (pasazerskie);
wyladowanie lub zaladowanie towaru (fadunkowe); sluzbe pilotowa
(pilotowe); korzystanie z administrowanych przez wladze portowe
urzadzen portowych (magazynow, urzadzen przetadunkowych i innych).
Uprawnienie do calkowitego lub cze$ciowego wprowadzenia tych oplat
przystugiwalo Ministrowi Przemystu i Handlu.

Ustawe z dna 15 marca 1934 r. o morskich optatach portowych
uchylono 13 czerwca 1953 r.” W kolejnych latach na podstawie dekretu
z 1953 r. Rada Ministrow okreslala wytyczne dla ustalania cen, opfat
i stawek taryfowych (m.in. za rézne ustugi portowe) oraz tryb i organy
wlasciwe do ustalania tych cen, opfat i stawek taryfowych®. Organem
uprawnionym do ustalania w portach optat i stawek taryfowych byt
Minister Zeglugi dzialajacy w porozumieniu z Ministrem Handlu
Zagranicznego i Ministrem Finanséw. Dekret z 1953 r. uchylono 9 marca
1982 r., ale dopiero od 1997 r. powrdcono do pierwotnej koncepcji

oraz rozporzadzenie Ministra Przemystu i Handlu w porozumieniu z Ministrem Skarbu z dnia 18
grudnia 1924 r. w sprawie oplat za dozdr kotléw parowych na statkach handlowych morskich oraz
w urzadzeniach portowych (Dz. U. Nr 112, poz. 1000).

> Ustawa z dnia 25 lipca 1924 r. o morskich optatach portowych (Dz. U. Nr 79, poz. 764 ze zm.)

¢ Ustawa z dnia 15 marca 1934 r. o morskich optatach portowych (Dz. U. Nr 32, poz. 286).

7 Dekret z dnia 3 czerwca 1953 r. o ustalaniu cen, oplat i stawek taryfowych (Dz. U. Nr 31, poz.
122 ze zm.).

¢ Por. np. uchwale nr 683 Rady Ministrow z dnia 3 listopada 1956 r. w sprawie trybu ustalania oplat
i stawek taryfowych za ustugi §wiadczone w obrotach z zagranica przez jednostki gospodarcze
podlegte Ministrowi Zeglugi (,,Monitor Polski” Nr 99, poz. 1141 ze zm.).

° Por. art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 26 lutego 1982 r. o cenach (Dz. U.z 1988 r. Nr 27, poz. 195 ze zm.).
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uregulowania podstawowych elementéw prawnej konstrukcji optat
portowych bezposrednio w ustawie. Nie wprowadzono kompleksowe;j
i wyczerpujacej regulacji w jednym akcie prawnym, lecz zdecydowano
0 unormowaniu tej materii w sposob rozproszony.

Celem opracowaniajest wykazanie, Ze oplaty portowe maja wewnetrznie
zlozong strukture, a ich status prawny moze budzi¢ istotne watpliwosci,
poniewaz regulacje prawne pozwalaja na wyodrebnienie w ramach
tej kategorii optat zblizonych do cen oraz optat podobnych do danin
publicznych. W zwigzku z tym nie mozna przyjac ogoélnego stwierdzenia,
czy s3 to oplaty publicznoprawne, prywatnoprawne lub hybrydowe.
Ponadto, z uwagi na zakres ekwiwalentnosci optat portowych, konieczne
jest badanie przedmiotu oplaty oraz podstawy jej wymiaru. W zwiazku
z tym przyjeto i poddano weryfikacji hipotezg, ze oplaty portowe tworza
wewnetrznie zroznicowang kategorie, w ramach ktérej wystepuja oplaty
rozumiane jako ceny oraz oplaty bedace szczegélnym typem oplat
publicznych, natomiast o ich statusie przesadzaja: przedmiot oplaty,
podstawa wymiaru oraz cel poboru. Podstawowe elementy konstrukcji
prawnej wszystkich oplat portowych ustalit ustawodawca, natomiast
w pewnym zakresie wyposazyl w uprawnienia wladcze dotyczace tych
oplat podmioty zarzadzajace portami oraz wlascicieli infrastruktury
portowej i inne podmioty wladajace tg infrastrukturg na podstawie uméw
o odplatne korzystanie. Majac na uwadze cel opracowania oraz pozostale
jego zalozenia, zbadano i oceniono wspodlczesne ustawodawstwo
dotyczace oplat portowych, orzecznictwo sadoéw i dorobek doktryny
prawa. Zastosowano metode dogmatycznoprawng oraz uzupelniajaco
metode empiryczno-analityczng (w zakresie orzecznictwa sadow)
i metode prawnoporéwnawczg (do oceny ewolucji regulacji prawnych
odnoszacych si¢ do omawianych optat).

2. Podstawy prawne systemu optat portowych

Okreslenie ,optatyportowe” tokategoriazbiorczaobejmujgcakilkaréznych
rodzajow oplat. Zakres przedmiotowy kazdej z nich ustawodawca ustalit
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odmiennie, podobniejakzasadyich wymiaru oraz przeznaczenie wplywow
z tych zrédel. Przyjeto takze szczegolny sposob unormowania elementow
prawnej konstrukcji optat portowych, polegajacy na rozproszeniu tych
regulacji w kilku aktach prawnych. W ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r.
o portach i przystaniach morskich' uregulowano podstawowe elementy
konstrukcyjne optat pobieranych za uzytkowanie infrastruktury portowe;.
Sa to nastepujace oplaty: tonazowa, przystaniowa oraz pasazerska. Do 30
sierpnia 2004 r. pobierano takze oplate tadunkowsg za korzystanie przez
fadunek z infrastruktury portowej''. Zniesienie tej oplaty uzasadniono
potrzeba uproszczenia systemu odplatnosci za uzytkowanie tej
infrastruktury. Oceniono, ze wplywy z pozostalych optat nie zmniejsza
sie, poniewaz ich wysokos$¢ jest efektem konkurencji na rynku ustug
portowych i poszczegdlnych portéw w regionie baltyckim. Opfaty te
wynikajg ze stosunkéw cywilnoprawnych i majg charakter komercyjny.
Powinny stanowi¢ forme udziatu uzytkownikéw infrastruktury portowe;j
w kosztach jej utrzymania i rozwoju'. Przepisow tej ustawy nie mozna
stosowa¢ do portow rzecznych i infrastruktury znajdujgcej si¢ w tych
portach, poniewaz u.p.p.m. w art. 1 ust. 1 okresla zasady tworzenia
podmiotdw zarzadzajacych jedynie portami i przystaniami morskimi, ich
organizacje¢ i funkcjonowanie". W pismiennictwie sposéb unormowania
oplat portowych oceniany jest niejednoznacznie'.

Na podstawie odrgbnej ustawy'® sa ustalane oplaty z tytulu kosztéw
utrzymania i eksploatacji portowych urzadzen do odbioru odpaddéw
oraz pozostalosci tadunkowych ze statkow. Wprowadzono w ten sposéb

1 Dz. U. 22017 r., poz. 1933 ze zm., dalej jako: u.p.p.m.

"' Por. art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o portach i przystaniach
morskich (Dz. U. Nr 169, poz. 1766).

12 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o portach
i przystaniach morskich - druk nr 768 Sejmu RP IV kadencji.

¥ K. Zarzycka-Ciolkiewicz, Glosa do wyroku WSA w Warszawie z 25.01.2012 r. III SA/Wa 933/11,
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2014, nr 4, s. 195.

" P. Lewandowski, Oplaty portowe - uwagi krytyczne o nowej regulacji prawnej, ,Studia
Europejskie” 2001, t. 9, s. 243-261.

5 Ustawa z dnia 12 wrzeénia 2002 r. o portowych urzadzeniach do odbioru odpadéw oraz
pozostatosci tadunkowych ze statkéw (Dz. U. Nr 166, poz. 1361 ze zm.).
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obowigzek pokrywania przez wszystkie statki kosztow funkcjonowania
portowych urzadzen odbiorczych'®. Pobierane sg takze oplaty za dokonanie
czynnos$ci urzgdowej oraz wydanie dokumentu w sprawach ochrony
statkdw i obiektéw portowych'.

Epizodyczne regulacje dotyczace optat portowych zamieszczono
réwniez w innych ustawach, tzn. ustawie z dnia 21 marca 1991 r.
o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej*®
(tymczasowe zatrzymanie statku w celu zabezpieczenia roszczenia
naleznego z tytulu oplat portowych), Kodeksie morskim z dnia 18 wrze$nia
2001 r.”* (uprzywilejowanie wierzytelnosci z tytutu optat tonazowych,
latarniowych lub portowych oraz innych opfat i §wiadczen publicznych
tego rodzaju, a takze oplat pilotowych), ustawie z dnia 25 sierpnia 2006 r.
o biokomponentach i biopaliwach ciektych?® (dofinansowanie ze srodkow
Funduszu Niskoemisyjnego Transportu optat portowych pobieranych
za cumowanie przy nabrzezu lub przystani jednostek plywajacych
zasilanych sprezonym lub skroplonym gazem ziemnym albo wodorem
lub energig elektryczna), ustawie z dnia 5 sierpnia 2015 r. o pracy
na morzu*' (zasady finansowania z czgsci oplat portowych dziatalnosci
komisji socjalnych zwigzanej ze $wiadczeniem uslug socjalnych,
kulturalnych i rekreacyjnych oraz dokonywaniem przegladéw obiektow
i urzadzen socjalnych).

Reasumujgc, wspdlczesne oplaty za korzystanie z infrastruktury
portowej sg podobne do morskich optat portowych wymierzanych
w okresie II Rzeczypospolitej. Zdarzeniem uzasadniajgcym poboér tych
oplat bylo w tamtym okresie i jest wspdlczesnie korzystanie z urzadzen
infrastruktury portowej lub réznych ustug swiadczonych w obszarach
portowych. Istotna ewolucja dotyczy jednak przedmiotu oplaty portowej,

16 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o portowych urzadzeniach do odbioru
odpaddéw oraz pozostatosci tadunkowych ze statkéw — druk nr 660 Sejmu RP IV kadencji.

17 Ustawa z dnia 4 wrze$nia 2008 r. o ochronie zeglugi i portéw morskich (Dz. U. z 2019 r., poz.
692 ze zm.), dalej jako: u.0.z.p.m.

8 Dz.U.22018 ., poz. 2214 ze zm.

¥ Dz.U.z2018 ., poz. 2175 ze zm.

% Dz.U.z2019r, poz. 1155 ze zm.

2 Dz.U.z2018 1., poz. 616 ze zm.
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co jest wynikiem stosowania nowoczesnych technologii w zakresie
infrastruktury portowej. W odréznieniu od wspdliczesnych optat
portowych prawodawca w okresie IT Rzeczypospolitej wyraznie deklarowal
status prawny morskich opfat portowych. Stanowil, ze korzystaly
one z przywilejow stuzacych podatkom panstwowym, a nieuiszczone
w terminie oplaty portowe $ciggaly powiatowe wladze administracji
ogolnej w ramach postgpowania przymusowego w administracji (art. 4
ustawy z 1934 r. o morskich oplatach portowych). Przymusowe $cigganie
tych optat portowych nastepowalo réwniez w okresie obowigzywania
ustawy z 1924 r., ale prawodawca nie traktowal ich w sposéb podobny
do podatkow.

3. Opfaty portowe za uzytkowanie infrastruktury portowe;j

W art. 8 u.p.p.m. ustalono, ze za uzytkowanie infrastruktury portowe;
s3 pobierane oplaty portowe. Legalna definicja pojecia ,infrastruktura
portowa” zamieszczona zostala w art. 2 pkt 4 u.p.p.m. Infrastruktura
portowa to znajdujace sie w granicach portu lub przystani morskiej akweny
portowe oraz ogdlnodostepne obiekty, urzadzenia i instalacje, zwigzane
z funkcjonowaniem portu, przeznaczone do $wiadczenia ustug przez
podmiot zarzadzajacy portem, ktére s zwigzane z korzystaniem z tej
infrastruktury. Wszystkie przestanki wymienione w art. 2 pkt 4 u.p.p.m.
musza by¢ spelnione tacznie, aby obiekty, urzadzenia i instalacje mogty
by¢ uznane za infrastrukture portows, a wigc niespelnienie jednej z tych
przestanek wyklucza mozliwos$¢ uznania obiektéw, urzadzen i instalacji
za element infrastruktury portowej i czyni bezprzedmiotowym badanie
istnienia innych wymienionych w tym przepisie przestanek®.

W ustawowej definicji ,infrastruktury portowej” uzyto ogdélnych
okreslen ,obiekty”, ,urzadzenia”, ,instalacje”. W praktyce sposob
rozumienia ich przedmiotowego zakresu moze by¢ zrédlem réznych
watpliwosci interpretacyjnych. W wyniku analizy dorobku orzeczniczego
sadéw mozna stwierdzi¢, Ze pojeciom tym nadaje si¢ wzglednie szeroki

2 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 5 grudnia 2012 r., I SA/Gd 959/12, LEX nr 1232097; wyrok
WSA w Gdansku z 19 pazdziernika 2011 r., I SA/Gd 930/11, LEX nr 1090430.
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zakres przedmiotowy. Do infrastruktury portowej zalicza sie¢ znajdujace
sie na terenie portu m.in. tory bez jakiegokolwiek ich rozréznienia, w tym
bocznice kolejowe* i terminale kontenerowe*.

Uzyte w tresci art. 7 ust. 1 pkt 5 u.p.p.m. stwierdzenie ,,$wiadczenie
ustug zwigzanych z korzystaniem z infrastruktury portowej” oznacza
administrowanie, koordynowanie i kontrole w zakresie korzystania
z tej infrastruktury w sposob zapewniajacy swobodny dostep do
wszystkich akwendw oraz obiektéw, urzadzen i instalacji wchodzacych
sklad tej infrastruktury”. Wynajmowanie lub wydzierzawianie
infrastruktury portowej nie prowadzi do ograniczenia badz wylaczenia
ogolnodostepnosci infrastruktury portowej. Jej ogoélnodostepnosé
zapewniajg przepisy prawa administracyjnego obowigzujace takze
wobec podmiotéow zarzadzajacych infrastrukturg portowa, ktoérych
obowigzywania nie mogg wylaczy¢ umowy cywilnoprawne®. Z art. 7
ust. 1 pkt 5 u.p.p.m. nie wynika, Ze zadanie wymienione w tym przepisie
podmiot zarzadzajacy portem powinien wykonywaé bezposrednio
i samodzielnie”. W piSmiennictwie sformutowano roézne poglady
dotyczace istoty zarzadzania infrastrukturg portowa. Uwaza sig,
ze zadanie takie powinno by¢ wykonywane wylacznie przez podmiot
zarzadzajacy portem?, a wiec zgodnie z art. 2 pkt 6 u.p.p.m. przez
podmiot utworzony na podstawie tej ustawy w celu zarzadzania portem
lub przystaniag morska. Wedlug pogladu odmiennego zadanie to moze
wykonywa¢ takze inny podmiot na podstawie umowy z podmiotem
zarzadzajacym portem®.Poglad ten potwierdzaja niektére orzeczenia
sadoéw, ktore akcentuja, ze infrastruktura udostepniona innemu

» Wyrok SA w Szczecinie z dnia 10 maja 2017 ., I ACa 83/17, Legalis nr 1674089.

* Wyrok WSA w Gdansku z dnia 14 listopada 2012 r., I SA/Gd 885/12, Legalis nr 563655.

» Wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 lutego 2014 r., I SA/Gd 1411/13, LEX nr 1469566.

¢ Wyrok NSA z dnia 12 lipca 2013 r., IT FSK 678/13, LEX nr 1347936.

7 Wyrok NSA z dnia 28 czerwca 2016 r., IT FSK 1229/14, Legalis nr 1486288.

8 T. Wolowiec, Opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci budowli infrastruktury portowej
i zajetych pod nie gruntéw, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 4, s. 33; R. Dowgier, Glosa do wyroku
NSA z dnia 5 sierpnia 2011 r., II FSK 434/10, ,,Przeglad Podatkowy” 2012, nr 2, s. 39.

» T. Rolewicz, P. Szubert, Opodatkowanie infrastruktury portowej podatkiem od nieruchomosci,
»Przeglad Podatkowy” 2012, nr 7, s. 32.

Kwartalnik Prawno-Finansowy «1/2019 31



®

podmiotowi (wydzierzawiona) i nadal stuzaca ustugom zwigzanym z jej
wykorzystaniem nie traci swojego przeznaczenia®.

Aktualnie stosowane s3 trzy rodzaje oplat za uzytkowanie
infrastruktury portowej, tzn. tonazowa, przystaniowa oraz pasazerska.
Oplata tonazowa dotyczy wejscia statku do portu i jego wyjscia
z portu, przejscia statku tranzytem przez obszar portu oraz zapewnienia
odbioru odpadéw ze statkéw w celu przekazania ich do odzysku lub
unieszkodliwiania. Nie moze ona by¢ wyzsza niz 1,10 euro za jednostke
pojemnosci brutto (GT) statku. Oplata przystaniowa pobierana jest
za korzystanie przez statek z nabrzeza lub przystani, a jej wysoko$¢ nie
moze przekroczy¢ 0,17 euro za jednostke pojemnosci brutto (GT) statku.
Oplate pasazerska pobiera sie za zejscie pasazera na lad albo za wejscie
pasazera na statek. Nie moze ona by¢ wyzsza niz 1,74 euro od jednego
pasazera. Wedlug oceny sadu wyzej wymienione optaty, jako zwigzane
z prowadzong przez podmiot zarzadzajacy portem dzialalnoscia
gospodarczg, majg charakter cywilnoprawny, a nie publicznoprawny.
Stanowig forme udziatu uzytkownikéw infrastruktury portowej w kosztach
jej utrzymania i rozwoju’.

Elementem skladowym oplaty tonazowej jest oplata za odbidr
odpaddéw ze statkow, wnoszona bez wzgledu na to, czy statek korzysta,
czy nie korzysta z portowych urzadzen odbiorczych. Oplata obejmuje
nastepujace kategorie odpadow ze statkéw: odpady olejow i ich mieszanin
z wodg z przestrzeni maszynowej (wody zezowe, szlamy i zuzyte oleje
przepracowane), odpady powstajace na statku (w tym odpady zwigzane
z tadunkiem, inne niz pozostalosci tadunkowe) oraz $cieki. Odbidr
dodatkowych ilosci odpadow ze statkow nieobjetych oplata tonazowa
nastepuje za oplatg dodatkowa. Jezeli odbior odpadow ze statkow nastepuje
w czasie i w warunkach innych niz ustalone przez zarzadzajacego portem
lub przystanig morska w przepisach portowych, to pobierana jest oplata
specjalna. Wysokos¢ oplaty dodatkowej oraz oplaty specjalnej ustala

3 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 16 marca 2017 r., I SA/Sz 84/17, Legalis nr 1602327.
' Postanowienie WSA w Gdansku z dnia 13 kwietnia 2017 r., III SA/Gd 208/17, Legalis
nr 1608140.
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zarzadzajacy portem lub przystanig morska. Oplaty (za odbiér odpadow
ze statkow, dodatkowa oraz specjalna) sg wnoszone przez statek na rzecz
podmiotu zarzadzajgcego portem lub przystanig morska. Obowiazek ich
wnoszenia wynika z przepiséw prawa miedzynarodowego®’, natomiast
ustawa jedynie uszczegolowila zasady jego wykonywania. W ten sposdb
wszystkie statki uczestniczag w pokrywaniu kosztéw funkcjonowania
portowych urzadzen odbiorczych. W ustawie o portowych urzadzeniach
do odbioru odpadéw oraz pozostalosci tadunkowych ze statkéw nie okreslono
wysokosci tych oplat, poniewaz oplaty portowe uregulowano u.p.p.m.

W cytowanej wyzej ustawie ogélnie uregulowano takze obowigzek
wnoszenia oplat za odbiér pozostatosci jakiegokolwiek tadunku
na pokladzie, w tadowniach lub zbiornikach statku (po zakonczeniu
operacji przetadunkowych i czyszczenia), a takze nadwyzki fadunku
i rozlewy substanciji cieklych powstale podczas operacji przetadunkowych.
Tryb i wysoko$¢ tych optat ustala si¢ w umowie zawartej miedzy odbiorca
tadunku a odbiorcg odpadéw. Oplata ma charakter ekwiwalentny
i powinna odzwierciedla¢ koszty odbioru oraz gospodarowania
pozostalosciami tadunkowymi. Jest ona wnoszona przez odbiorce
tadunku ze statku.

W up.p.m. ustalono tylko maksymalne stawki opfat portowych.
Uwzgledniajac sytuacje rynkowa oraz inne przestanki mozna réznicowaé
wysoko$¢ tych optat w poszczegdlnych portach. Wysokos¢ pobieranych
oplat portowych ma podstawowe znaczenie w ksztaltowaniu zasad
konkurencji na rynku ustug portowych i poszczegoélnych portéw z danego
regionu. Zgodnie z art. 8 ust. 4b u.p.p.m. podmioty uprawnione do poboru
oplat portowych powinny okresli¢ ich wysoko$¢ i poda¢ do wiadomosci
publicznej informacje o wysokosci tych oplat, w sposdb zwyczajowo
przyjety na danym terenie. Na podstawie art. 20 pkt 3 u.p.p.m. rady

2 Konwencja o ochronie $rodowiska morskiego obszaru Morza Baltyckiego, sporzadzona
w Helsinkach 9 kwietnia 1992 r. (Dz.U. z 2000 r. Nr 28, poz. 346); Mi¢dzynarodowa konwencja
o zapobieganiu zanieczyszczaniu morza przez statki, sporzagdzona w Londynie 2 listopada 1973
r., zmieniona Protokolem uzupelniajacym sporzadzonym w Londynie 17 lutego 1978 r. (Dz.U.
22016 . poz. 761) oraz Protokotem uzupelniajagcym sporzadzonym w Londynie 26 wrze$nia 1997
r. (Dz.U. z 2005 r. Nr 202, poz. 1679).
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nadzorcze spdtek akcyjnych zarzadzajacych portami w Gdansku, Gdyni,
Szczecinie oraz Swinoujéciu opiniuja rodzaje i wysokos¢ optat portowych.
Sa to porty o podstawowym znaczeniu dla gospodarki narodowe;j.
Konkludujac, obowiazujace reguly ustalania stawek oplat portowych
umozliwiajg elastyczne ksztaltowanie ich wysokosci, w ustawowo
wyznaczonych granicach, w celu prowadzenia skutecznej konkurencji
na rynkach europejskich ustug portowych.

Od 30 sierpnia 2004 r. obowigzuje art. 8 ust. 4a u.p.p.m., w ktérym
sformulowano ogélne wytyczne dotyczace ustalania optat portowych. Ich
wysoko$¢ powinna by¢ uzalezniona od rodzaju oplat, typéw i wielkosci
statkow, czasu uzytkowania infrastruktury portowej oraz rodzaju ruchu
pasazerskiego. Istotna jest takze zasada niedyskryminacji przyjeta wart. 8
ust. 3 u.p.p.m., wedtug ktdrej optaty portowe sa pobierane z uwzglednieniem
zasady réwnego traktowania i niedyskryminacji uzytkownikow
infrastruktury portowej oraz zasady racjonalnego gospodarowania.

Przychody z optat portowych w portach o podstawowym znaczeniu dla
gospodarki panistwa (Gdansk, Gdynia, Szczecin i Swinoujscie) stopniowo
zwigkszaja sie. W okresie poddanym kontroli przez NIK stwierdzono,
ze wyniosty one: z portu w Gdansku 37,6 mln zt (w 2012 r.), 41,4 mln
zt (w 2013 r.) oraz 48,4 mln zl (w 2014 r.); z portu w Gdyni 44,7 mln zt
(w 2012 r.), 45,4 mln zt (w 2013 r.) oraz 46,1 mln zt (w 2014 r.); z portéw
w Szczecinie i Swinoujéciu 50,4 mln zt (w 2012 r.), 54,6 mln zt (w 2013 r.)
oraz 59 mln zt (w 2014 r.)®.

Uprawnionym do poboru oplat portowych jest podmiot zarzadzajacy
portem. Zgodnie z art. 9 ust. 1 pkt 2 u.p.p.m. wplywy z tych optat s3
zrédlem przychodéw podmiotu zarzadzajacego portem i powinny by¢
przeznaczane m.in. na budowe, rozbudowe, utrzymanie i modernizacje
infrastruktury portowej. Obowigzek ten wprost wynika z art. 9 ust. 2 pkt
1 u.p.p.m. Ponadto wedlug art. 9 ust. 3 u.p.p.m. podmiot zarzadzajacy
portem moze przeznaczy¢ czes¢ przychodéw z tytutu optat portowych,

¥ Informacja NIK o wynikach kontroli ,,Gospodarka finansowa i inwestycyjna portéw morskich
o podstawowym znaczeniu dla gospodarki narodowej, KIN-4101-003-00/2014. Nr ewid.
195/2014/P/14/031/KIN, Warszawa 2015, s. 25, www.nik.gov.pl[dostep 24.10.2018].
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do wysokosci 0,005 euro za GT statku, na dzialalno$¢ komisji socjalnych
wymienionych wart. 87 ustawy o pracy na morzu. Organizacje armatoréw
i marynarzy oraz wladze i organizacje lokalne w portach morskich
Gdanisk, Gdynia, Szczecin i Swinoujscie moga tworzy¢ rady opiekuricze
dla marynarzy (komisje socjalne), ktore swiadcza uslugi socjalne,
kulturalne i rekreacyjne dla marynarzy oraz dokonuja przegladéw
znajdujacych si¢ w tych portach ogélnodostepnych obiektéw i urzadzen
socjalnych. Dziatalno$¢ komisji socjalnych w tym zakresie moze by¢
finansowana z czesci oplat portowych pobieranych od armatoréw statkow
zawijajacych do wyzej wymienionych portow.

Od wyzej przedstawionych regul poboru i przeznaczania oplat
portowych wprowadzono dwa wyjatki. Pierwszy dotyczy mozliwosci
pobierania oplaty przystaniowej i oplaty pasazerskiej przez inny podmiot,
ktéry nie posiada statusu podmiotu zarzadzajacego portem. W takiej
sytuacji oplaty pobiera wlasciciel tej infrastruktury albo podmiot,
ktéry wlada infrastrukturg portowa na podstawie uméw o odplatne
korzystanie. Drugi wyjatek wprowadza art. 25 u.p.p.m., zgodnie
z ktorym w przypadku niepowotania podmiotu zarzadzajacego portem
nieposiadajacym podstawowego znaczenia dla gospodarki narodowej
albo przystanig morska zadania podmiotu zarzadzajacego wykonuja:

a) dyrektor wlasciwego urzedu morskiego (zadania m.in. w zakresie:

zarzadzania nieruchomosciami i infrastrukturg portowa; budowy,

rozbudowy, utrzymywania i modernizacji infrastruktury portowej;
pobierania oplaty tonazowej z zachowaniem standardéw ustalonych

W ustawie),

b) gmina (zadania m.in. w zakresie: prognozowania, programowania

i planowania rozwoju portu; pozyskiwania nieruchomosci

na potrzeby rozwoju portu; $wiadczenia ustug zwigzanych

z korzystaniem z infrastruktury portowej; zapewnienia dostepu do

portowych urzadzen odbiorczych odpadéw ze statkow; pobierania

oplaty przystaniowej i oplaty pasazerskiej z zachowaniem standardow
ustalonych w ustawie).
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Wplywy z tytulu oplat portowych pobieranych przez dyrektora urzedu
morskiego lub gmine stanowig odpowiednio dochéd budzetu panstwa
lub gminy. Uznano, Ze przyjecie takich rozwigzan powinno przyczynic
si¢ do rozwoju gmin portowych, ktdre uzyskaja dochody z dziatalnosci
portowej, i zwickszenia ich wplywu na zarzadzanie portami. Gminy
portowe moga w ten sposob bardziej racjonalnie ksztaltowa¢ lokalna
polityke morska. Efektem w dluzszej perspektywie czasowej moze by¢
rozwoj matych portéw i przystani morskich, a takze aktywizacja matych
i srednich przedsigbiorstw wykorzystujacych te porty i przystanie do
rozszerzenia swojej oferty produkcyjnej i ustugowej*.

Na podstawie art. 8 ust. 5 i 6 u.p.p.m. zwolniono z oplat portowych
jednostki plywajace Marynarki Wojennej, Strazy Granicznej i Policji
oraz statki pelniace specjalng stuzbe panstwows, a takze - na zasadzie
wzajemnosci- jednostki plywajace sil zbrojnych panstw-stron Traktatu
Pétnocnoatlantyckiego. Zwolnienia majg status zwolnienn podmiotowych
i nie sg uzaleznione od zaistnienia innych przestanek.

Wplywy z oplat portowych, poza przypadkami niepowotania
podmiotu zarzadzajacego portem lub przystanig morska, sg zrédtami
przychodéw podmiotu zarzadzajacego. Zgodnie z art. 9 ust. 2 pkt 1
u.p.p.m. powinny by¢ przeznaczane na budowe, rozbudowe, utrzymanie
i modernizacje¢ infrastruktury portowej. Nie jest to jednak jedyny cel
przeznaczenia wplywoéw z oplat portowych, poniewaz wedlug art. 9 ust.
2 pkt 2-3 oraz ust. 3 u.p.p.m. mogg by¢ takze przeznaczane na realizacje
innych zadan wynikajacych z przedmiotu dziatalnosci podmiotu
zarzadzajacego oraz na pokrycie jego biezacych kosztéw utrzymania,
a takze na dofinansowanie dziatalno$ci komisji socjalnych w portach
morskich Gdansk, Gdynia, Szczecin i Swinoujscie.

Brak $cislego powigzania optat portowych tylko z jednym zadaniem
podmiotu zarzadzajacego portem lub przystania morskg sprawia,
ze wysokos$¢ tych opfat nie musi odpowiada¢ rzeczywistym kosztom
funkcjonowania infrastruktury portowej. Wniosek ten dodatkowo

3 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o portach
i przystaniach morskich - druk nr 768 Sejmu RP IV kadencji.
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uzasadnia art. 10 ust. 2-3 u.p.p.m. zgodnie z ktérym budowa,
modernizacja i utrzymanie infrastruktury portowej znajdujgcej
sie na gruntach, ktérymi gospodaruje podmiot zarzadzajacy, oraz
utrzymanie akwendéw portowych sg finansowane ze $srodkéw podmiotu
zarzadzajacego. Zadania takie moga jednak by¢ dofinansowywane ze
srodkéw budzetu panstwa.

4. Optaty za dokonanie czynnosci urzedowych i wydanie dokumentow

Na podstawie art. 22 u.o.z.p.m. pobierane s3 oplaty za dokonanie
nastepujacych czynnosci urzedowych oraz wydanie (poprawki)
dokumentéw:
- wydanie przez dyrektora urzedu morskiego, wtasciwego ze wzgledu
na port macierzysty statku, w drodze decyzji administracyjnej,
miedzynarodowego certyfikatu ochrony statku na okres 5 lat albo
tymczasowego migdzynarodowego certyfikatu ochrony statku,
- wydanie przez dyrektora urzedu morskiego, wlasciwego ze wzgledu
na port macierzysty statku, na wniosek armatora, w drodze decyzji
administracyjnej, zapisu historii statku,
- zatwierdzenie przez ministra wlasciwego do spraw gospodarki
morskiej oceny stanu ochrony obiektu portowego,
- potwierdzenie na okres 5 lat przez dyrektora urzedu morskiego
zgodnosci obiektu portowego,
— zatwierdzenie planu ochrony statku,
- zatwierdzenie przez wlasciwego dyrektora urzedu morskiego,
w drodze decyzji administracyjnej, planu ochrony obiektu portowego,
- weryfikacja i préba efektywnosci statkow, obiektow portowych
i portéw w zakresie ochrony zeglugi i portow,
- wydanie przez dyrektora urzedu morskiego $wiadectw przeszkolenia
w zakresie ochrony zeglugi i portow.
Wysokos¢ oplat okresla zalacznik nr 3 do cytowanej ustawy. Stawki
oplat ustalono w tzw. jednostkach taryfowych. Wartos¢ w zlotych
polskich jednostki taryfowej stanowi réwnowarto$¢ 0,2 Specjalnych
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Praw Ciagnienia (SDR) liczona wedlug $redniego kursu walutowego
z poprzedniego tygodnia podanego w tabelach kursowych NBP®*.
Stawki oplat s3 zréznicowane i wynosza od 20 jednostek taryfowych
(za przeprowadzenie czynnosci urzgdowych zwigzanych z wydaniem
swiadectw przeszkolenia oficera ochrony obiektu portowego lub oficera
ochrony armatora) do 3000 jednostek taryfowych (za przeprowadzenie
weryfikacji w celu stwierdzenia zgodnosci stanu ochrony statku
pasazerskiego o pojemnosci brutto powyzej 10.000 ton z zatwierdzonym
planem i wymaganiami Miedzynarodowego kodeksu dla ochrony statkéw
i obiektow portowych).

Pobrane optaty sg zrédlem dochodéw budzetu panstwa i nie sg
bezposrednio zwigzane z finansowaniem kosztéw ochrony zeglugi
i portow. Zwigzek taki moze jednak by¢ posredni, poniewaz jednym ze
zrédet finansowania tych kosztow, zgodnie z art. 63 pkt 1 v.o.z.p.m., s3
srodkibudzetu panstwa w czesciach, ktéorymidysponuja minister wlasciwy
do spraw gospodarki morskiej, minister wlasciwy do spraw wewnetrznych
i Minister Obrony Narodowej. Pozostale zrédla finansowania tych
kosztow to srodki: pochodzace z budzetu Unii Europejskiej; podmiotow
zarzadzajacych portami oraz obiektami portowymi; armatoréws;
wojewoddw; przekazane na ten cel przez zagraniczne i krajowe osoby
fizyczne i prawne.

9. Uwagi koncowe

Odnoszac si¢ do przyjetych we wstepie zalozen (celu opracowania
oraz hipotezy badawczej) mozna stwierdzi¢, ze oplaty portowe majg
szczegOlny status. Wymierzane s3 w zwigzku z prowadzong dzialalnoscia
i wykonywanymi ustugami na obszarach portéw i przystani morskich.
Obszary takie s3 zaliczane do kategorii obszarow specjalnych,
wyodrebnianych z uwagi na potrzebe korzystania z rzeczy i urzadzen
publicznych®. Koncepcja wspolczesnych optat portowych, a zwlaszcza

» W okresie od 5 lipca 2018 r. do 5 pazdziernika 2018 r. sredni kurs jednego SDR, wedlug tabeli
kurséw NBP, wynosit 5,18 zt.
% P. Zacharczuk, Obszary specjalne w polskim materialnym prawie administracyjnym, C.H. Beck,
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oplat za mozliwo$¢ uzytkowania obiektéw infrastruktury portowej,
nawigzuje do stosowanych w okresie II Rzeczypospolitej réznych oplat
i innych naleznosci samorzadowych zwigzanych w tamtym okresie
z udzialemw zegludze $rédladowej, w kosztach funkcjonowania
budowli wodnych, a takze za $luzowanie statkow, korzystanie z kanatéw
zeglugowych, postoj statkéw w portach i uzytkowanie panstwowych
nabrzezy”. Podobienstwa wystepuja na plaszczyznie ogdlnej koncepcji,
natomiast wspolczesnie oplaty portowe zwigzane sg przede wszystkim
z zegluga morska z uwagi na odmienne, w poréwnaniu do stanu z okresu
miedzywojennego, uksztaltowanie granicy morskiej.

Stosowane wspolczesnie okreslenie ,oplaty portowe” oznacza
zbiorczg kategorig¢ réznych oplat, ktére obejmuja oplaty za korzystanie
z infrastruktury portowej (w tym przeznaczonej do odbioru odpadow
i pozostalosci tadunkow ze statkow) oraz oplaty za dokonanie czynnosci
urzegdowych i wydanie dokumentéw zwigzanych z bezpiecznym
funkcjonowaniem obszaréw portowych. Oplaty za korzystanie
z infrastruktury portowej w zasadzie majg charakter komercyjny
(rynkowy), jednak ustawodawca okresla ich maksymalne stawki oraz
kryteria ustalania wysokosci oplat. Nie sg one rezultatem swobodnie
funkcjonujagcego rynku ustug portowych. Wykazuja okreslone
podobienstwo do cen, ale ich ostateczna wysoko$¢ jest efektem dziatan
podmiotu zarzadzajacego portem z uwzglednieniem standardéw
wyznaczonych przez ustawodawce. Mozna zatem  stwierdzié,
ze ich status jest hybrydowy, poniewaz sytuujg si¢ na pograniczu cen
i optat komercyjnych z silnymi akcentami reglamentacji uksztaltowanej
w drodze ustawy.

Oplaty za korzystanie z infrastruktury portowej sg zrodtem przychodéw
podmiotu zarzadzajagcego portem i powinny by¢ przeznaczane m.in.
na budowe, rozbudowe, utrzymanie i modernizacje infrastruktury
portowej, a wiec maja w pewnym zakresie status optat celowych. Tylko

Warszawa 2017, s. 479-501.
7 1. Czaja-Hliniak, Oplaty i doplaty publiczne w Polsce migdzywojennej, Wydawnictwo SPES,
Krakow 2013, s. 361-412.
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wyjatkowo stanowig one zZrédlo budzetu panstwa lub budzetéw gmin, tzn.
wtedy, gdy zadania podmiotu zarzadzajacego portem wykonuje dyrektor
urzedu morskiego lub gmina.

Przedmiot i wysoko$¢ oplat pobieranych za weryfikacje statkow,
obiektéw portowych i portdw w zakresie ochrony zeglugi i portéw, a takze
za wydawane $wiadectwa szkolenia i certyfikaty w zakresie ochrony
zeglugi i portow ustalono bezposrednio w ustawie. W ten sposéb ustalono
takze podmioty zobowigzane do wnoszenia tych oplat oraz beneficjenta
wplywow z tego tytulu, ktérym jest Skarb Panstwa ($rodki wptywaja do
budzetu panstwa). Oprocz funkeji fiskalnej oplaty za weryfikacje oraz
wydawane dokumenty pelnig réwniez funkcje pozafiskalne, do ktérych
nalezy zaliczy¢ przede wszystkim oddzialywanie w kierunku poprawy
bezpieczenstwa uprawiania zeglugi oraz prowadzenia dzialalnosci
w portach. W odniesieniu do tych optat mozna stwierdzi¢, ze majg
one charakter publicznoprawny, poniewaz obowigzek ich poniesienia
wynika z dzialan podjetych przez organy administracji morskiej, tzn.
ministra wlasciwego do spraw gospodarki morskiej lub dyrektoréow
urzedow morskich.
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Wybrane aspekty budzetu obywatelskiego w miescie
metropolitalnym

Selected aspects of the civic budget in a metropolitan city

Streszczenie

Budzet obywatelski, czyli tzw. partycypacyjny, jest podstawowg instytucja
udzialu spoteczenstwa w wydatkowaniu srodkéw publicznych na szczeblu
lokalnym. Opiera si¢ na konsultacjach spotecznych. Od 2018 r. obowigzuje
regulacja prawna zawarta w ustawie z 1990 r. o samorzadzie gminnym,
ustawie z 1998 r. o samorzadzie powiatowym oraz ustawie z 1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa. Dotad jedyng podstawa byta mozliwosé
przeprowadzania konsultacji z mieszkanicami w sprawach waznych dla
danej JST. Nadal znaczng role graja akty prawa miejscowego w postaci
uchwat organéw stanowiacych oraz zarzadzen organéw wykonawczych,
zwlaszcza iz budzet obywatelski tylko w niektorych JST przybrat charakter
obligatoryjny. W miastach metropolitalnych istotny jest podziat srodkéw
budzetu obywatelskiego pomiedzy miasto i dzielnice, kluczowa jest
réwniez skala realizowanych zadan. Proby oceny nowej regulacji bedzie
mozna jednak dokona¢ najwczesniej po wykonaniu budzetu za rok 2019.

Stowa kluczowe: budzet obywatelski, miasto metropolitalne

Abstract

Citizen budget, or so-called participatory budget, is the basic institution of
public participation in spending public funds at the local level. It is based
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on social consultations. Since 2018, legal regulation included in the 1990
Act on municipal government, the 1998 Act on poviat self-government
and the 1998 Act on voivodeship self-government has been in force. Until
now, the only basis was the possibility of carrying on consultations with
residents on matters important for a given LGU. Local law acts in the form
of resolutions of executive bodies and orders of executive bodies are still
significant, especially since the citizen budget became obligatory only in
some LGUs. In metropolitan cities, the distribution of civic budget funds
between the city and districts is important; the scale of the performed
tasks is also a key issue. However, attempts to evaluate the new regulation
can be made at the earliest after the budget implementation for 2019.

Keywords: citizen budget, metropolitan city

1. Wprowadzenie

Od kilku lat zaczeta w Polsce funkcjonowa¢ instytucja budzetu
obywatelskiego. Zakres jej stosowania sukcesywnie si¢ poszerzal, miata
jednak charakter wylacznie fakultatywny. Nie byla réwniez objeta
bezposrednig regulacja prawna, co zaczelo stwarzaé wiele probleméw
praktycznych. Wobec pojawienia si¢ bezposredniej regulacji prawnej
wydaje si¢ celowa analiza tejze regulacji, zwlaszcza w kontekscie aspektow
prawno-finansowych. Dlatego dokonano poréwnania pierwotnych
podstaw prawnych budzetu obywatelskiego z obecnie obowigzujacymi.
Opracowanie wskazuje takze na wplyw nowej regulacji na zakres
stosowania budzetu obywatelskiego, zawiera probe jej oceny, wskazanie
na ewentualne luki oraz propozycje ich uzupelnienia.

2. Pojecie i rola budzetu obywatelskiego

Form udzialu spoteczenstwa, zwlaszcza spolecznosci lokalnych,
w wydatkowaniu $rodkéw publicznych mozna w praktyce wyréznic
wiele. Aktualnie podstawowe postacie partycypacji maja zastosowanie
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w szerszym zakresie w trzech formach: budzetu obywatelskiego, instytucji
inicjatyw lokalnych oraz funduszu soleckiego, przy czym najwieksza
role odgrywa ten pierwszy. Budzet obywatelski, zwany réwniez
partycypacyjnym, stanowi wyraz demokratycznego sposobu zarzadzania
srodkami publicznymi na szczeblu lokalnym; zapewnia faktyczny udziat
spoleczny w procesie decyzyjnym. Instytucja ta jest stosunkowo nowa,
rozwija si¢ w ostatnich latach i stosowana jest z pozytywnymi skutkami
przez coraz wigkszg liczbe jednostek samorzadu terytorialnego'. Budzet
partycypacyjny odgrywa istotna role jedynie na szczeblu lokalnym
z uwagi na rodzaje zadan objete budzetami samorzagdowymi. Mieszkancy
tatwiej angazuja si¢ w rozmaite formy dziatalnosci lokalnej, widzgc cel
i wymierne efekty takiej dzialalnosci. Budzet partycypacyjny zapewnia
mieszkancom mozliwos¢ decydowania o wydatkowania okreslonej ilosci
srodkow budzetowych na wybrane przez nich rodzaje zadan. Powoduje
zwiekszenie skali wplywu mieszkancdw na decyzje lokalne, zwlaszcza
w zakresie wydatkowania $rodkéw budzetu gminy. Dotad na niecale
3 tys. JST budzet obywatelski byl stosowany w okolo 100% Zjawisko
wykazuje jednak tendencje¢ rosnacg. Do dalszych zmian dojdzie w wyniku
wprowadzonej w 2018 r. regulacji prawnej funkcjonowania tego budzetu.
Obok terminu ,budzet obywatelski” stosuje si¢ réwnowaznie termin
~budzet partycypacyjny”. W Polsce czgsciej uzywane jest to pierwsze.
Spotka¢ mozna poglad, Ze termin ten powoduje ograniczenie typu
podmiotowego, czyli wyklucza osoby, ktoére nie s3 zameldowanymi
mieszkancami, a np. studentami czy osobami dojezdzajacymi do pracy’.
Leksykon budzetowy Sejmu RP uzywa terminu ,,budzet obywatelski™.
Oznacza on wydzielong cze$§¢ budzetu samorzadu terytorialnego
(najczesciej budzetu miasta), w ramach ktérego wyznaczona odgoérnie
kwota wydatkow przeznaczona jest na inicjatywy i projekty inwestycyjne

! Dalej jako: JST.

2 Por. . Marczak, K. Kepka, Budzet partycypacyjny w Polsce na przykladzie budzetu obywatelskiego
miasta Lodzi. Analiza finansowa, ,,Finanse Komunalne” 2016, nr 1-2, s. 42 i n.

> Por. W. Keblowski, Budzet partycypacyjny. Krotka instrukcja obstugi, Instytut Obywatelski,
‘Warszawa 2013, s. 8.

* Sejm.gov.pl; Autor: Kamila Marchewka-Bartkowiak.
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bezposrednio zglaszane przez spolecznos¢ lokalng (indywidualnie lub
przez odpowiednie organizacje)® W ramach ostatniej regulacji w 2018 r.
zostala wprowadzona formalnoprawna definicja budzetu obywatelskiego.
Stanowi on czes¢ wydatkéw budzetu JST, o ktorej decyduja corocznie
mieszkancy w bezposrednim glosowaniu®.

Dla funkcjonowania budzetu obywatelskiego niezbedne jest spetnienia
okreslonych warunkéw, a mianowicie musi zosta¢ wydzielona pula
srodkow na realizacje celéw wybranych przez mieszkancow, a takze musi
funkcjonowa¢ aktywnie dzialajaca cze$¢ spoteczenstwa obywatelskiego
zglaszajaca zadania oraz w miare szeroka czgs$¢ tego spoteczenstwa biorgca
udzial w gtosowaniu nad ich wyborem. Za podstawowy warunek mozna
uzna¢ konieczno$¢ wydzielenia odpowiednich $rodkéw finansowych
zapewniajacych realizacje inwestycji uznanych przez obywateli za wazne’.
Przestanka budzetu obywatelskiego sg konsultacje spoteczne, przy czym
sa one tylko jednym z rodzajow konsultacji przeprowadzanych takze
w innych sprawach. Konsultacje dotyczace budzetu obywatelskiego maja
specyficzny charakter, odmienny od wielu innych konsultacji®.

Tak wigc budzet obywatelski oznacza czg¢§¢ srodkéow budzetowych
przeznaczonych na wydatki miasta, gminy, dzielnicy, powiatu, czy nawet
wojewddztwa, przeznaczong na zadania proponowane przez obywateli,
a nastepnie wybierano przez nich w drodze glosowania.

3. Dotychczasowe regulacje prawne budzetu obywatelskiego

Do 2018 r. w prawie finansowym nie bylo regulacji dotyczacej
bezposrednio budzetu partycypacyjnego. W praktyce podstawe prawna
stanowily jedynie tzw. ustawy ustrojowe samorzadowe, a zwlaszcza
ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym’, ktéra w art. 5a

> Obecnie wielko$¢ budzetéw obywatelskich (w przypadku duzych miast) wynosi $rednio 6 mln zt.
¢ O czym blizej w dalszej czesci tekstu.

7 Por. A. Rytel-Warzocha, Partycypacja spoteczna w sprawach budzetowych. Model Porto Alegre
jako pierwowzor rozwigzan europejskich, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 1, s. 95-96.
8 Por. W. Keblowski, Budzet partycypacyjny. Krotka instrukcja obstugi, Instytut Obywatelski,
‘Warszawa 2013, s. 8.

® Tj. Dz. U.z 2018 r., poz. 994, ze zm.
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przewiduje mozliwo$¢ przeprowadzania na terytorium gminy konsultacji
zmieszkancamigminywwypadkach przewidzianych ustawg orazwinnych
sprawach waznych dla gminy, przy czym zasady i tryb przeprowadzania
tych konsultacji okresla rada gminy w drodze uchwaly. Sytuacja ta
powodowala brak wigzacego charakteru budzetu obywatelskiego.
Wspomnie¢ nalezy réwniez o art. 7 ust. 1, zgodnie z ktérym zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspélnoty nalezy do zadan wlasnych gminy, i ktéry
zawiera szeroki przykladowy katalog tych zadan. Skoro bowiem budzet
obywatelski dotyczy wydzielonej czesci budzetu samorzadowego, to
oczywistym jest, iz beda tu wchodzi¢ w gre zadania wlasne.

Znaczenie odgrywa takze art. 5, w $wietle ktérego gmina moze
tworzy¢ jednostki pomocnicze w postaci solectw, dzielnic, osiedli
i innych, jak np. polozone na terenie gminy miasto. Zasady tworzenia
jednostek pomocniczych okresla statut gminy. Natomiast zgodnie z art.
51gmina samodzielnie prowadzi gospodarke finansowa na podstawie
uchwaly budzetowej gminy. Z kolei statut gminy okresla uprawnienia
jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach
budzetu gminy. Podobnie przedstawia si¢ regulacja w zakresie powiatow
i wojewddztw.

W rezultaciebudzety obywatelskie wznacznejmierze opieralysi¢jedynie
na aktach prawa miejscowego w postaci uchwal organéw stanowigcych
JST oraz zarzadzen woéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast) wydanych
na podstawie wspomnianego art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym
regulujacego konsultacje spoteczne. Regulacji budzetu nie bylo (i nadal nie
ma) takze w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®.
Pomocny mogl by¢ jedynie art. 212 ust. 1 tej ustawy, zgodnie z ktérym
uchwala budzetowa JST okre$la m.in. uprawnienia jednostki pomocniczej
do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy, a takze
inne postanowienia, ktérych obowigzek zamieszczenia w uchwale
budzetowej wynika z postanowien organu stanowigcego.

' Tj. Dz. U. 22017 1., poz. 2077, ze zm.
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Sytuacja taka stwarzata wiele probleméw. Stad wysuwany byt postulat
ujecia instytucji budzetu obywatelskiego w ramy prawne''. Dotyczyto to
zwlaszcza waznego aspektu finansowego, a szczegélnie takich kwestii,
jak zakres budzetu obywatelskiego, czyli dolna i gérna granica srodkow,
a w duzych miastach podzial srodkéw pomiedzy miasto jako calos¢ oraz
jego dzielnice. Istotny byl takze status budzetu, czyli czy budzet winien
by¢ obligatoryjny, czy fakultatywny, a w przypadku fakultatywnosci
- okreslenie stopnia zwigzania nim organéw JST. Formalnie bowiem
na wtadzach JST nie spoczywal obowigzek realizacji przedsiewzigc
wybranych w glosowaniu przez mieszkancdw. Dotychczas instytucja
opierala si¢ na zaufaniu spoleczenstwa do wladzy, jesli chodzi o wdrazanie
przeglosowanych przez mieszkancéw projektow.

Koncepcji budzetéw obywatelskich realizuje niektére postulaty
wynikajace z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego'?. Preambula
Karty wskazuje, ze spotecznosci lokalne stanowig jedng z podstaw ustroju
demokratycznego, a obywatele maja prawo do uczestnictwa w kierowaniu
sprawami publicznymi, co wlasnie na szczeblu lokalnym moze by¢
realizowane w sposob najbardziej bezposredni. Art. 3 definiuje samorzad
jako prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okres$lonych
prawem, do kierowaniaizarzadzaniazasadnicza czescig spraw publicznych
na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie mieszkancow. Prawo to jest
realizowane przez rady lub zgromadzenia skladajace si¢ z wybieralnych
cztonkow, ktore moga dysponowac organami wykonawczymi. Przepis ten
nie wyklucza jednakze kazdej innej formy bezposredniego uczestnictwa
obywateli, jesli ustawa dopuszcza takie rozwigzanie'’. Budzet obywatelski

"' Por. blizej 1. Czaja-Hliniak, Budzet obywatelski (wybrane zagadnienia), [w:] ]. Gliniecka,
A. Drywa, E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.), Praktyczne i teoretyczne problemy prawa finansowego
wobec wyzwan XXI wieku.,CeDeWu, Warszawa 2017, s. 130 i n

12 Sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1885 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607).
Sprostowanie btedu (Dz. U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107). Karta weszta w zycie w Polsce 1 marca
1994 r. Dalej jako: Karta.

3 Por. blizej: 1. Czaja-Hliniak, Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego fundamentem wspotpracy
jednostek samorzgdu terytorialnego z podmiotami niepublicznymi, [w:] M. Ofiarska (red.),
Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego a prawo samorzgdu terytorialnego,Wydawnictwo
Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2015, s. 39 i n.
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mozna w pelni uznaé wlasnie za takg inng forme uczestnictwa. Z kolei
zgodnie z art. 4 ust. 6 spotecznosci lokalne powinny by¢ konsultowane
o tyle, o ile jest to mozliwe, we wlasciwym czasie i w odpowiednim
trybie, w trakcie opracowywania planéw oraz podejmowania decyzji we
wszystkich sprawach bezposrednio ich dotyczacych.

4. Aktualna regulacja prawna budzetéw obywatelskich

Ostatnio, uwzgledniajac postulaty doktryny i praktyki, uregulowana
zostala kwestia budzetéw obywatelskich droga nowelizacji wszystkich
trzech tzw. ustaw samorzadowych. Dokonana tego ustawg z dnia 11
stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udzialu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektérych organéw publicznych'.

Najobszerniejsza jest regulacja w zakresie budzetéw gmin'®. Zawarta
zostalawposzerzonym art. 5a dotyczagcym dotad - jak wspomniano - tylko
mozliwos$ci przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy. Zasady
itryb przeprowadzania konsultacji ma nadal okresla¢ uchwata rady gminy,
z zastrzezeniem jej obligatoryjnych elementéw w przypadku budzetu
obywatelskiego. Dodany ust. 3 stanowi, ze ,,szczegolng forma konsultacji
spolecznych jest budzet obywatelski” Nie umniejszajac wagi przepisu,
watpliwo$¢ moze budzi¢ samo jego sformutowanie. Chodzi bowiem o fakt
powstawania budzetu obywatelskiego w oparciu o konsultacje spoteczne,
a sam budzet obejmuje okreslong cz¢s¢ wydatkéw budzetu gminy. Taki
charakter budzetu wynika bezpo$rednio ze sformulowania ust. 4, zgodnie
zktorym ,w ramach budzetu obywatelskiego mieszkancy wbezposrednim
glosowaniu decyduja corocznie o czesci wydatkow budzetu gminy”.
Mozna wobec tego przyjac (uogolniajac), ze budzet obywatelski oznacza
okreslong czes$¢ wydatkéw budzetu JST przeznaczang na zadania wybrane

" Dz.U. 22018 ., poz. 130, ze zm.

> Na temat charakteru prawnoadministracyjnego budzetu obywatelskiego por. W. Goérny,
Obligatoryjny budzet obywatelski - szansa czy zagrozenie dla samorzgdnosci polskich miast? ,,Casus
Lato” 2018, nr 89, s. 41-42.
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corocznie w drodze konsultacji spolecznych, a nastepnie bezposredniego
glosowania, przez mieszkancéw danej JST.

Budzet obywatelski moze mie¢ charakter obligatoryjnylub fakultatywny
w zaleznosci od statusu gminy. Obligatoryjny charakter ma w gminach
bedacych miastami na prawach powiatu (ust. 5), czyli obejmuje wszystkie
miasta metropolitalne. W pozostatych gminach ma charakter fakultatywny.
Ponadto okreslono dolng granice wysokosci budzetu obywatelskiego, ale
wystepujaca tylko w przypadku budzetu obligatoryjnego. Wynosi ona co
najmniej 0,5% wydatkow gminy zawartych w ostatnim przedlozonym
sprawozdaniu z wykonania budzetu.

W kazdej gminie, czyli rowniez w przypadku budzetu obywatelskiego
o charakterze fakultatywnym, zadania wybrane w jego ramach zostaja
uwzglednione w uchwale budzetowej gminy. Tak wigc jesli dojdzie
w gminie do wyboru zadan, to wéwczas budzet obywatelski nabiera
obligatoryjnego charakteru. Rada gminy w toku prac nad projektem
uchwaty budzetowej nie moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym
zadan wybranych w ramach budzetu obywatelskiego (ust. 4).

Srodki wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego mogg by¢
dzielone na pule obejmujace catos¢ gminy i jej czesci w postaci jednostek
pomocniczych lub grup jednostek pomocniczych (ust. 6). W miastach
metropolitalnych w praktyce dokonywany jest podzial srodkéw na zadania
realizowane przez miasto i zadania realizowane przez dzielnice.

Rady gmin otrzymatly kompetencje do regulacji w drodze uchwaly
wymagan, jakie powinien spelnia¢ projekt budzetu obywatelskiego,
przy czym nie jest to katalog zamkniety (ust. 7). Kwestie te dotycza
w szczegolnosci: wymogoéw formalnych, jakim powinny odpowiadac
zglaszane projekty; wymaganej liczby podpiséw mieszkancow
popierajacych projekt, przy czym nie moze by¢ ona wieksza niz 0,1%
mieszkancow terenu objetego pulg budzetu obywatelskiego, w ktérym
zglaszany jest projekt; zasad oceny zgloszonych projektéw co do ich
zgodno$ci z prawem, wykonalnosci technicznej, spetniania przez nie
wymogdow formalnych oraz trybu odwotania od decyzji o niedopuszczeniu
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projektu do glosowania; a takze zasad przeprowadzania glosowania,
ustalania wynikow i podawania ich do publicznej wiadomosci, biorac
pod uwage, ze zasady przeprowadzania glosowania muszg zapewniac
réwnos¢ i bezposrednio$¢ glosowania.

Odpowiednie, cho¢ nieco wezsze, regulacje wprowadzono
w odniesieniu do powiatéw i wojewodztw, réwniez droga rozszerzenia
tzw. ustaw samorzadowych — odpowiednio art. 3d ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym' i art. 10a ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa'’. Regulacje te sa prawie analogiczne,
z uwzglednieniem oczywidcie rodzaju JST. I tak budzet obywatelski
uznano za szczegdlng forme konsultacji spotecznych. Zasady i tryb
przeprowadzania konsultacji z mieszkanicami powiatu lub wojewddztwa
okresla odpowiednio uchwala rady powiatu lub sejmiku wojewddztwa.

Budzet obywatelski w obu przypadkach ma charakter fakultatywny.
W ramach budzetu obywatelskiego mieszkancy w bezposrednim
glosowaniu decyduja corocznie o czgsci wydatkéw budzetu powiatu
lub wojewddztwa. Zadania wybrane w ramach budzetu obywatelskiego
zostajg uwzglednione w uchwale budzetowej powiatu lub wojewddztwa.
Po dokonaniu wyboru zadan budzet nabiera charakteru obligatoryjnego.
Rada powiatu ani sejmik wojewodztwa w toku prac nad projektem
uchwaly budzetowej nie moga usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym
zadan wybranych w ramach budzetu obywatelskiego.

Srodki wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego moga
by¢ rowniez dzielone na pule obejmujace w powiecie catos¢ powiatu
i jego czesci w postaci gmin lub grup gmin, a w wojewodztwie catos§é
wojewddztwa i jego czesci w postaci powiatow lub grup powiatéw. Rada
lub sejmik okreslajg w drodze uchwaly wymagania, jakie powinien
spelnia¢ projekt budzetu obywatelskiego, przy czym regulacja wymagan
jest identyczna, jak dla budzetu gminy.

Budzet obywatelski nadal nie znalazl odzwierciedlenia w ustawie
o finansach publicznych. W praktyce czgsto wystepuje postulat, aby

16 T,j. Dz. U. 22018 r., poz. 995, ze zm.
7 Tj. Dz. U. 22018 r., poz. 913, ze zm.
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budzet nie byl calkowicie sprecyzowany w regulacjach prawnych,
ale mogl by¢ w poszczegdlnych JST, a zwlaszcza w gminach,
zréznicowany w wyniku szczegoélnej formy wspolpracy wtadzy lokalnej
z obywatelami, jaka sa konsultacje spofeczne niezbedne dla wlasciwej
partycypacji spolecznej. Mimo to w ustawie o finansach publicznych
instytucja budzetu obywatelskiego moglaby jednak znalez¢ wyraz np.
w regulacjach dotyczacych rodzajéw i form wydatkéw ponoszonych ze
srodkow publicznych.

9. Wybrane aspekty funkcjonowania budzetu obywatelskiego
na przyktadzie Krakowa.

Miasta metropolitalne charakteryzuja si¢ wieloma podobnymi problemami
i stad interesujace jest, jak znajduja one wyraz w budzecie obywatelskim'®.
Nie ma jednakze jednego uniwersalnego modelu wdrazania budzetu
obywatelskiego w polskich miastach i stad proces jego realizacji zostaje
dostosowany do indywidualnych potrzeb miasta’. Np. istotnym
problemem jest wydzielanie z puli budzetu obywatelskiego $rodkéow
dla jednostek pomocniczych miasta, czyli dzielnic. Zadania dzielnic
odpowiadaja bowiem zalozeniom Europejskiej Karty realizowania zadan
na jak najnizszym szczeblu. Ma ono w Krakowie w praktyce miejsce od
poczatku funkcjonowania budzetu. Znaczna jest liczba zglaszanych
i glosowanych projektow — ok. 600 zadan rocznie. W dzielnicach zadania
s bardziej zréznicowane, dotycza jednak bardzo réznych i w zasadzie
matlo skomplikowanych potrzeb. Efekty znacznej liczby zadan, zwlaszcza
inwestycyjnych, beda jednak dilugotrwale. Rodzaje zadan $wiadcza
o odpowiedzialnosci obywatelskiej. Rozszerza si¢ krag oséb zglaszajacych
projekty. Wystapienie z wlasnymi projektami rozwazaja np. niektére
uczelnie wyzsze.

8 Wnikliwie przedstawia procedure 1ddzkiego budzetu obywatelskiego oraz prdébe jego
oceny jako mechanizmu wlaczajacego mieszkancow do wspoldecydowania o miescie Kamil
Brzezinski, por. K. Brzezinski, Budzet (nie)obywatelski? - analiza czterech edycji tddzkiego budzetu
obywatelskiego,,Pedagogika Spoleczna” 2017, nr 3(65), s. 144 i n.

¥ D. Rybinska, Instytucja budzetu obywatelskiego jako narzedzia rozwoju samorzgdu lokalnego,
»Finanse i Prawo Finansowe” 3/2018, vol. 1(17), s. 53. Opracowanie zawiera m.in. bardzo
szczegOtowa analize budzetu obywatelskiego Lodzi.

Kwartalnik Prawno-Finansowy 172019 51

@



®

Nalezy podkresli¢ bardzo istotny aspekt wydatkowania $rodkow
w zalezno$ci od formy organizacyjno-prawnej podmiotu - beneficjenta
srodkéw, bedacego wiascicielem terenéw, na ktorych realizowane
sa inwestycje. Poszerzenie tego zakresu w kierunku umozliwienia
przeznaczania $rodkéw na inwestycje na terenach bedacych
wlasnoscia podmiotéow prywatnych umozliwiloby znaczne poszerzenie
zakresu dzialalnosci o mozliwos¢ wspdlpracy np. ze spoéldzielniami
mieszkaniowymi, wspdlnotami mieszkaniowymi, ogrodami dziatkowymi
itd. Aktualnie realizowane rodzaje zadan mogga si¢ bowiem wyczerpywac,
a na wspomnianych terenach wystepuje mozliwos¢ realizacji calej gamy
zroznicowanych celéw spotecznych.

W gminie Krakéw budzet obywatelski jest realizowany od 2014 r.
Procedura, zgodnie z regulaminem budzetu obywatelskiego miasta
Krakowa®, rozpoczyna si¢ od wydzielenia s$rodkéw do realizacji
w ramach budzetu obywatelskiego. Nastepnie odbywa sie wiele spotkan
ogélnomiejskich ~ organizowanych przez Urzad Miasta Krakowa
poswieconych roznej problematyce, np. kulturalnej, sportowej, ekologicznej,
edukacyjnej czy infrastrukturalnej, oraz spotkan dzielnicowych, od kilku
do kilkunastu w kazdej dzielnicy. Organizowane sa takze tzw. Maratony
Pisania Projektéw, ulatwiajagce ich przygotowanie. Dziala rowniez
instytucja Ambasadoréw Budzetu Obywatelskiego, ktérzy organizuja
spotkania. Na stronie BIP znajduja si¢ dokladne instrukcje sporzadzania
i zglaszania projektow wraz ze szczegétowym wykazem zadan z zakresu
zadan wlasnych gminy i powiatu, ktérych moga dotyczy¢ projekty oraz
znajduje si¢ instrukeja gtosowania.

Instytucja Ambasadoréw Budzetu Obywatelskiego funkcjonuje od
2017 roku. Rola Ambasadoréw polega na aktywizowaniu $rodowiska
w celu zachecenia do udzialu w tworzeniu budzetu obywatelskiego,
czyli na zwiekszaniu $wiadomosci obywatelskiej. Wspieraja oni
organy samorzadowe na spotkaniach z mieszkaricami, a czgsto sami s3

» Uchwala Nr XXXIV Rady Miasta Krakowa z dnia 16 grudnia 2015 r., Biuletyn Informacji
Publicznej, dalej jako: BIP.
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wnioskodawcami projektéw. W pracach nad budzetem obywatelskim
w 2018 r. uczestniczyto dwudziestu Ambasadoréw.

Waznym organem jest Rada Budzetu Obywatelskiego Miasta Krakowa —
aktualnazostatapowolana Zarzadzeniem nr 1281/2018 zdnia 21 maja 2018r.
Prezydenta Miasta Krakowa® i sktada sie z sze$ciu przedstawicieli organizacji
pozarzadowych, jedenastu przedstawicieli Prezydenta Miasta Krakowa,
czterech przedstawicieli Rady Miasta Krakowa, dziesieciu przedstawicieli
Rad i Zarzadow Dzielnic oraz szesciu przedstawicieli wnioskodawcéw do
budzetu obywatelskiego Miasta Krakowa. Liczebno$¢ Rady uzasadniona jest
zadaniami oraz zasadg reprezentatywnosci. Stopniowo powiekszany byt jej
sklad, aby wejs¢ do niej mogli tak przedstawiciele Miasta, i organizacji, jak
i aktywisci ze strony mieszkancow. Pierwotny Zespdt liczacy ponad 20 oséb
przeksztalcil sie w obecnie funkcjonujaca Rade. Monitoruje ona realizacje
zadan co miesigc, zwlaszcza duze przedsiewzigcia inwestycyjne i ich
wykonawcow. Caloksztaltem zadan zwigzanych z budzetem obywatelskim
zajmuje sie Miejski Osrodek Wspierania Inicjatyw Spotecznych (MOWIS).

W roku 2018, czyli do planowanego budzetu na rok 2019, przyjeto do
realizacji tylko 120 zadan: 8 ogolnomiejskich oraz 112 w 18 dzielnicach,
przy czym w poszczegdlnych dzielnicach ilos¢ zadan wynosi od 4 do
13, najczesciej 5-6%. Pod glosowanie poddanych zostalo po weryfikacji
ponad 600 zadan.

Roéznie rozkltadajg si¢ proporcje pomiedzy tzw. zadaniami inwestycyjnymi
oraz biezgcymi. Poczatkowa przewaga zadan inwestycyjnych maleje. Do
roku 2016 w Krakowie zadania inwestycyjne stanowily ok. 72%, w latach
2017 i 2018 spadly do okolo 50%, przy czym wystepuje rowniez grupa
zadan o charakterze mieszanym.

Dotad obowigzywaly granice wynikajace z mozliwosci realizacji danego
projektu, m.in. technicznych, co decydowalo o wprowadzeniu go do
glosowania. Po glosowaniu umieszczenie zadan w budzecie opieralo sie
na zasadzie zaufania spofecznego do wiladzy i w praktyce bylo w pelni
realizowane. Wprowadzenie obowigzkowego budzetu obywatelskiego

2 BIP.
2 Dane znajduja si¢ w BIP.
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powoduje pewne watpliwosci. Nie istnieje bowiem w praktyce mozliwos¢
narzucenia obowigzkowego dialogu spotecznego w postaci konsultacji
spolecznych, a tym bardziej uczestniczenia w glosowaniu nad projektem
budzetu obywatelskiego. Biorac pod uwage dotychczasowe zaangazowanie
mieszkancow, sytuacja braku partycypacji wydaje si¢ czysto teoretyczna,
ale nie mozna jej catkowicie pominac.

W niektérych projektach dopatrzy¢ si¢ mozna aspektéw rozwoju
gospodarczego. Kierunki rozwoju staja si¢ bowiem wielostopniowe, co
uwzglednia potrzeby lokalnej spotecznosci. I tak od calkiem poczatkowo
waskich zadan, jak np. dziury w ulicach, zaczyna si¢ wykracza¢ w zadaniach
ponad zwykle, codzienne potrzeby. Odgrywaja w nich role rézne czynniki,
np. demograficzne, czyli branie pod uwage szeroko rozumianych potrzeb
dzieci, mlodziezy czy senioréw. W budzetach obywatelskich ostatnio
wyroznia si¢ znaczng liczbe zadan realizujacych potrzeby senioréw, tak
bytowe, jak i kulturalne, rekreacyjne czy edukacyjne.

Realizacja znacznej liczby projektéw wywiera tak bezposredni, jak
i posredni wplyw na rozwdj gospodarczy. Wykonywane sg rézne prace, np.
porzadkowanie terendw, urzadzanie parkow, sifowni na wolnym powietrzu,
$ciezek rowerowych, skweréw, sadzenie roélin itp. Prace te s3 zlecane
rozmaitym firmom, co powoduje ich rozwdj oraz wzrost zatrudnienia.

Istotne znaczenie ma edukacyjny aspekt zadan realizowanych w ramach
budzetu obywatelskiego. Chodzi o edukacje obywatelska w szerokim
rozumieniu, poczawszy od dzieci. Moze to by¢ np. poglebianie wiedzy
w zakresie elektroniki i informatyki, rozwijanie potrzeb kulturalnych,
np. w zakresie uczestniczenia w spektaklach teatralnych czy rozwijania
czytelnictwa, w tym elektronicznego. Ale moze to by¢ rowniez stwarzanie
odpowiednich nawykéw ekologicznych, dbaloscio stworzong infrastrukture
czy w efekcie poczucia odpowiedzialnosci obywatelskie;j.

Nie bez znaczenia jest liczba i jakos¢ spotkan odbywanych w ramach
konsultacji spotecznych. Czesto przedstawiane s3 na nich wnioski
w sprawie realizacji konkretnych zadan. Szczegélnie uwydatnia si¢ to
w dzielnicach, gdzie czasem odbywa sie kilkanascie spotkan. Tu bardzo
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istotng kwestie stanowi brak sprzecznosci intereséw w realizacji zadan
przez wladze dzielnicy i w ramach budzetu obywatelskiego. Ewentualna
postawa wladz dzielnicy podkreslajacych, ze jedynie one winny by¢
kompetentne do realizacji tych zadan, utrudnia konsultacje w sprawie
budzetu obywatelskiego. Spektakularnym bowiem zjawiskiem jest
ewentualna postawa radnych mogaca utrudnia¢ wcielanie idei budzetu
obywatelskiego. Sprowadza si¢ ona do stanowiska, ze skoro radni zostali
wybrani przez mieszkancéw, to tylko oni winni ich reprezentowac
i nie powinno mie¢ miejsca bezposrednie uczestnictwo w realizacji
zadan. Budzet obywatelski jest jednakze instrumentem realizacji zasady
subsydiarnosci na najnizszym szczeblu i stanowi no$nik informacji
o potrzebach plynacych z najrézniejszych pozioméw: z dzielnic,
poszczegdlnych osiedli, ulic, grup budynkdw itd.

Znaczenie ma takze aktywno$¢ poszczegdlnych grup spolecznych®.
Obserwuje si¢ np. zjawisko, ze mlodziez wnioskuje o realizacje zadan
ukierunkowanych wylacznie na jej potrzeby, a seniorzy preferuja zadania
ukierunkowane znacznie szerzej, czesto uwzgledniajagce potrzeby
wielopokoleniowe, np. odpowiednie wyposazenie terenéw rekreacyjnych
w urzadzenia dla dzieci, mlodziezy, a takie oséb starszych. Zadania
realizowane w ramach budzetu obywatelskiego korespondujg czesto
zzadaniamiuwzglednianymiw dzielnicach wlokalnych strategiach rozwoju.

Podkresli¢ nalezy mocno wage uczestnictwa mieszkancdw w wyborze
zadan do realizacji w ramach budzetu obywatelskiego®. Wykazuje ono,
na ile zadania te leza w interesie og6lu mieszkancow, i jest dowodem
aktywnosci obywatelskiej. Sprzyja powstawaniu wspdlnot lokalnych,
poniewaz u podloza tego procesu leza niezaspokojone podstawowe
potrzeby ludzkie®. Budzet obywatelski pozwala rozpoznawac potrzeby

# Poziom aktywnosci obywatelskiej np. wroctawian przedstawia K. Kajdanek, Budzet obywatelski
czy ,budzet obywatelski”? Komentarz w sprawie Wroclawskiego Budzetu Obywatelskiego, ,Problemy
Rozwoju Miast” 2015, nr 2, s. 33.

# Na temat znaczenia frekwencji por. R. Janicka, P. Jedrowiak, Budzet obywatelski - chel
zwiegkszenia partycypacji spolecznej w rozwoju miast czy narzedzie marketingu politycznego
w rekach prezydentow i burmistrzow?, ,Refleksje” 2015, nr 11, s. 58-59.

» M. Krawiec, Budzet obywatelski - metoda budowania wspdlnot czy sposéb komunikowania
sig ze spoleczeristwem - okiem psychologa spolecznego, [w:] H. Skltodowski (red.), Wyzwania
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mieszkancow, poprawia jakos¢ ich zycia, aktywizuje tych, ktorzy nie byli
aktywni w dotychczasowych strukturach, oraz sprzyja spotecznej kontroli*.

6. Uwagi koncowe

Doswiadczenia licznych panstw oraz Polski daja podstawy do twierdzenia,
iz idea budzetu partycypacyjnego stanie si¢ $rodkiem oddziatywania
obywateli, a zwlaszcza mieszkancéw miast, na gospodarke lokalna.
Budzet ten moze by¢ istotnym narzedziem budowania spoleczenstwa
obywatelskiego — pod warunkiem, ze bedzie realizowany nie tyle w interesie
obywateli, ale przede wszystkim przez obywateli, czy wspolnie z nimi.
Ostatniej regulacji prawnej nie mozna uzna¢ za doskonaly. Nie
wszystkie rysujace sie w praktyce watpliwosci zostaly rozwiane”. Wyraznie
powinien zosta¢ okreslony stosunek instytucji budzetu obywatelskiego do
instytucji inicjatyw lokalnych, a takze do funduszu soteckiego. Instytucja
inicjatyw lokalnych jest najbardziej pokrewna forma partycypacji, ale
jednak odrebng instytucjg. Znajduje wyraz w ustawie z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dzialalnodci pozytku publicznego i wolontariacie®®. Zgodnie
z art. 19b mieszkancy, bezposrednio badz za posrednictwem organizacji
pozarzadowych lub innych okreslonych podmiotéw, moga ztozy¢ wniosek
o realizacje zadania publicznego do JST, na terenie ktorej maja miejsce
zamieszkania lub siedzibe, w zakresie szeroko okreslonych zadan pozytku
publicznego. Zadania realizowane s3 w oparciu o umowy zawierane przez
organ wykonawczy JST z wnioskodawca (art. 19d). Zainicjowane i przyjete
do realizacji projekty sa wlaczane bezposrednio do budzetu miasta.
Natomiast zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 21 lutego 2014 r.
o funduszu soteckim® rada gminy rozstrzyga o wyodrebnieniu w budzecie

psychologii biznesu w wymiarze miedzykulturowym, ,Przedsiebiorczoé¢ i Zarzadzanie” 2015, t.
XVII, z. 3, cz. 3, s. 198.

* J. Kopka, Budzet partycypacyjny jako forma demokracji bezposredniej w perspektywie
socjologicznej, [w:] H. Sklodowski (red.), Wyzwania psychologii biznesu w wymiarze
miedzykulturowym, ,,Przedsigbiorczoé¢ i Zarzadzanie” 2015, t. XVII, z. 3, cz. 3, s. 297.

¥ Dalsze zmiany proponuja réwniez inni autorzy, np. W. Gorny, Obligatoryjny..., s.43

# Tj. Dz.nU. z 2018 1., poz. 450, ze zm.

¥ Dz.U.z2014r, poz. 301.
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gminy $rodkéow stanowigcych fundusz solecki, a srodki funduszu
przeznaczone sg na realizacje przedsiewzie¢, zgloszonych we wniosku
uchwalonym przez zebranie wiejskie, nalezacych do zadan wtasnych
gminy, a stuzacych poprawie warunkéw zycia mieszkancéw i zgodnych
ze strategia rozwoju gminy (ust. 6). Mozna si¢ zastanawia¢, czy fundusz
sofecki powinien funkcjonowac niezaleznie od budzetu obywatelskiego,
czy go wykluczac.

Budzet obywatelski nadal nie zostal uwzgledniony w ustawie o finansach
publicznych, gdzie moglby znalezé wyraz np. w regulacjach dotyczacych
rodzajow i form wydatkéw ponoszonych ze s$rodkéw publicznych.
Rozwazenia wymaga takze celowo$¢ budzetu obywatelskiego na szczeblu
wojewddzkim z uwagi na slabe wigzi spoleczne taczace mieszkancow
wojewodztwa.
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Przejawy wtadztwa finansowego na szczeblu samorzadowym
— wybrane zagadnienia

Signs of the financial control on the local government rung
— chosen issues

Streszczenie

Opracowanie zostanie poswiecone wskazaniu wybranych przejawdéw
tzw. wladztwa finansowego jednostek samorzadu terytorialnego. Podjeta
problematyka jest niezwykle istotna w kontekscie decentralizacji wladzy
publicznej i przekazaniu do wykonania szczeblowi samorzadowemu
znacznej liczby zadan publicznych. Ich realizacja bowiem, determinowana
jest konieczno$cig ustawowego okreslenia pewnych uprawnien wtadczych
o charakterze finansowym, ktére czynig mozliwe zrealizowanie zadan
przez gminy, powiaty i samorzady wojewodztw.

Podstawe do przeprowadzenia rozwazan w tym zakresie stanowic¢ bedg
przede wszystkim obowiazujace regulacje prawne oraz wybrane pozycje
literatury przedmiotu. Dodatkowo wykorzystane zostang takze orzeczenia
sadowe te, ktérych problematyka zwigzana jest z przedmiotowym
zagadnieniem. Wartoscia dodang bedzie rowniez odniesienie si¢ do
praktycznych aspektéw dzialalno$ci organdéw samorzadowych, w ramach
analizy uchwal podejmowanych przez gminy. Artykul, ze wzgledu
na wymogi techniczne, traktowa¢ nalezy jedynie jako opracowanie
fragmentaryczne, odnoszace si¢ jak wskazano w tytule, wylacznie do
wykazania istnienia pewnych, wybranych przejawow wladztwa jednostek
samorzadu terytorialnego.
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Stowa kluczowe: wladztwo finansowe, samorzad terytorialny, finanse
publiczne

Abstract

The study will show chosen signs of the so-called financial control of local
government units. Taken issues are unusually essential in the context of
the decentralization of the official authority and handing over to do for
local government rung of the significant number of public tasks. Their
realization is determined with need for statutory determining sure
lordly entitlements about financial character which possible carrying out
tasks by communes, districts and local government bodies of provinces
are making.

In this respect above all positions applying to regulations and chosen
of the literature on the subject will constitute the ground for conducting
deliberations. Additionally also court decisions will be used hey, you, of
which issues are connected with the issue in question. Also referring to
practical aspects will be a value added activities of the local authorities,
as part of analysis of resolutions taken by communes. On account
of technical requirements, to treat the article he belongs only as the
fragmentary, referring study how they indicated in the title, exclusively
for demonstrating the existence of certain, chosen signs of the control of
local government units.

Keywords: financial power, local government, public finances

1. Istota i znaczenie wtadztwa finansowego panstwa

Odnoszac si¢ do zawartego w temacie opracowania, wladztwa
finansowego jednostek samorzadu terytorialnego (dalej nazywanych
takze j.s.t. lub jednostkami samorzadowymi) i dazac do wykazania
wybranych jego przejawoéw, w pierwszej kolejnosci uzasadnione jest
odniesienie si¢ do genezy tego pojecia’. W latach 90-tych, bylo ono

! Pojecie wladztwa finansowego wywodzi¢ nalezy z doktryny francuskiej (pouvoirfinancier), ktore
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przypisywane panstwu?, ktore mialo wylaczne prawo interwencji poprzez
dzialania wladzy panstwowej w kwestii rownowagi finanséw publicznych
i przemieszczania zasobdéw publicznych’. Panstwo bowiem, dysponowato
(i dysponuje) przymusem w zakresie zapewnienia sobie dochodoéw,
nie podlegajac jednocze$nie przymusowi w zakresie wykonywania
wydatkow*. Wladztwo finansowe przyznane panstwu’, nalezalo i nalezy
traktowac zatem, jako jego domene i niezbywalne uprawnienie®
Postawienie takiej tezy nie powinno wzbudza¢ powazniejszych
watpliwosci z uwagi na role panstwa bedacego wytacznym suwerenem’
i decydentem w stosunku do reprezentujacych go organéw wladzy
publicznej oraz obywateli. W ramach przystugujacego panstwu wladztwa
finansowego wskaza¢ mozna wrecz na ksztaltowanie si¢ stosunku
prawnego zachodzacego pomigdzy panstwem - reprezentowanym
zaréwno przez organy wladzy rzadowej, jak i samorzadowej tworzacych
obok innych® takze regulacje finansowe, a obywatelem stosujacym te

w Polsce zastepowalo wezsze pojecie tzw. jurysdykeji podatkowej (taxpower). Zob. na ten temat
m.in. P. M. Gaudement, Finanse publiczne, Warszawa 1990, s.31;T.D¢bowska-Romanowska,
Ogdélna charakterystyka finanséw publicznych i prawa finansowego, [w:] Prawo finansowe, (red.)
W. Wéjtowicz, Warszawa 1996, s.31.

* K. Sawicka, Finanse samorzqdu terytorialnego — podstawy wyodrebnienia, struktura, http://www.
repozytorium.uni.wroc.pl/Content/42891/18_Krystyna_Sawicka.pdf, s.289.

* Na podst. E. Ruskowski, Finanse publiczne a finanse prywatne, [w:] Finanse i prawo
finansowe, Wydanie III z aneksem, (red.) C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa KiK 1994,
s.5 oraz P. M. Gaudemet, op.cit., Warszawa 1990, s.31.

* E. Ruskowski, op.cit., s.5.

> Na temat tresci wladztwa finansowego przystugujacego panstwu zob. szerzej T. Debowska —
Romanowska, Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z czescig ogélng, Warszawa 2010, s.29-54.
¢ Problematyka dotyczaca zaréwno wladztwa finansowego panstwa i legitymacji konstytucyjnej
odpowiednich organéw panstwa w tym zakresie, zasady prowadzenia gospodarki finansowej,
jak réwniez ochrona interesu prawnego jednostki przed nadmiernym i niekontrolowanym
fiskalizmem panstwa - sa istotnymi materiami z punktu widzenia ogélnych zagadnien
ustrojowych w konstytucji. Z. R. Mojak, Konstytucyjna regulacja ustroju finansow publicznych
a pozycja ustrojowa parlamentu i rzgdu w zakresie gospodarki finansowej parstwa, Studia Iuridica
Lublinensia 1, 2003, s.51.

7 Na ten temat zob. szerzej m.in. T. Debowska — Romanowska, op.cit., s.29 in. oraz W. Laczkowski,
Suwerenno$¢ prawodawcy parnstwowego w sprawach finansowych, [w:] Nauka prawa finansowego
po I dekadzie XXI wieku. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi Apoloniuszowi Kosteckiemu,
Krakow 2012, s.2291 n.

8 Panstwoaletakzej.s.t.tworzaakty prawne dotyczace m.in. kwestii zwigzanych z funkcjonowaniem
administracji tak rzadowej, jak i samorzadowej, ich obowigzkami i uprawnieniami.
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regulacje. Ten stosunek prawny tworzy zasadniczy i podstawowy zwigzek
finansowy obywatela z panistwem?’, a obecnie takze z j.s.t.

Analizowany zwigzek panstwa z obywatelem, potwierdza przypisanie
panstwu trzech rodzajéw uprawnien, ktdre (z wyjatkiem jednego)'
majg zastosowanie per analogiam takze do szczebla samorzadowego.
Pierwsze, nalezy wigza¢ z prawem do ustanawiania i gromadzenia
dochodéw publicznych', a takze wplywu na ich wysokos¢?. To od
strategii dzialania przyjetej przez Rzad zalezne bedzie wskazanie zasad,
terminéw i wysokosdci srodkéw pienieznych niezbednych do realizacji
zadan publicznych priorytetowych w ocenie organéw panstwa. Panstwo
decydujac si¢ na przyjecie w tym zakresie okreslonych rozwigzan
prawnych de facto wptywa na realizacj¢ swojej strategii i w zaleznosci od
potrzeb wprowadzane unormowania prawne ksztaltuja zaréwno polityke
krajows, jak i zewnetrzng panstwa.

W przypadku kwestii finansowych, panstwo poprzez wprowadzanie
w szczegolnosci przepiséw prawa podatkowego wplywa na podejmowanie
i prowadzenie dzialalnosci gospodarczej przez obywateli; wystepujac
w roli panstwa opiekunczego poprzez przekazanie srodkéw finansowych
dla rodzin wielodzietnych ma na celu przeciwdziatanie ,starzenia
sie spoleczenstwa’; a zmodyfikowanie systemu emerytalnego ma
spowodowaé zatrzymanie obywateli przed wyjazdami za granice,
podobnie jak podwyzszenie placy minimalne;j.

Przy tym, co istotne z punktu widzenia prowadzonych rozwazan
odnoszacych si¢ do j.s.t., ogromna rola w realizacji tych celow przypada
wlasnie samorzadowi terytorialnemu. To bowiem od sprawnosci
i efektywnosci dzialania wladz lokalnych zaleze¢ bedzie stworzenie

° Przynaleznoé¢ obywateli do Rzeczypospolitej, a w zwigzku z tym koniecznos$¢ przestrzegania
obowigzujacego prawa nalezy wywodzi¢ z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (dalej Konstytucja
RP lub Ustawa zasadnicza), ustawa z dnia 2 kwietnia 1997r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

10°Z wylaczeniem uprawnienia do emitowania $rodkéw pienieznych, o czym w dalszej
czesci opracowania.

' Panstwo poprzez uchwalanie corocznej ustawy budzetowej posiada gwarancje na uzyskanie
okreslonych wpltywéw budzetowych.

2 Poprzez zmiane np. stawek podatkowych wplywa na realng wysoko$¢ oczekiwanych
dochodéw podatkowych..
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odpowiednich warunkéw dla prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
obywateli; przekazywania $rodkow finansowych w ramach Programu
500+; czy tez zapewnienia miejsc pracy na danym terenie.

Drugie uprawnienie pafistwa wynikajace z jego wladztwa finansowego,
nalezy wigza¢ z wydatkowaniem $rodkow finansowych celem spelniania
funkcji publicznych. W tym zakresie nalezy przyja¢, ze panstwo ma
tak rozdysponowywaé pozyskane $rodki finansowe aby zabezpieczy¢
przede wszystkim jego funkcjonowanie zaréwno w sferze wewnetrznej,
jak i zewnetrznej. Sfera wewnetrzna dotyczy¢ powinna realizacji
zadan publicznych bedac odpowiedzig na zasadg, ze $rodki finansowe
pozyskane od obywateli w ramach zréznicowanych ciezaréw i $wiadczen
publicznych® winny wréci¢ do nich w postaci zaspokojenia interesu
publicznego (Stahl, 2007, p.95) %, tak ogdlnego, jaki lokalnego.

Podczas gdy w sferze zewnetrznej, to wydatkowanie zgromadzonych
dochodéw (przychodéw) zapewniajace funkcjonowanie organow wiadzy
publicznej polegajace chocby na zapewnieniu niezbednych s$rodkéw
finansowych na reprezentacj¢ panstwa za granica czy tez niezbedne wplaty
do budzetu Unii Europejskiej oraz finansowanie zadan okreslonych
w odrebnych ustawach i umowach miedzynarodowych, co wynika z tresci
art.112 ust.1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych?.

W tym zakresie rOwniez niebagatelne znaczenie ma dziataniej.s.t., ktore
muszg dziala¢ w celu wykonywania powierzonych im zadan publicznych
na danym terenie w oparciu o przystugujace im $rodki finansowe
zastrzezone przepisami prawa w Ustawie zasadniczej oraz ustawie z dnia
13 listopada 2003r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego',
Przy tym, moga one takze finansowa¢ realizacj¢ niektérych zadan ze
srodkéow pochodzenia zagranicznego, na podstawie art. 3 ust.3 pkt. 1i2
wzw. zart. 44 u. o d.js.t.

3 Za 84 Konstytucji RP.

' Na ten temat zob. M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne,[w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, (red) J. Zimmermann, Warszawa 2007, s.95.

5 J.t. Dz. U. 2 2019r., poz.869, ,dalej jako” u. o f.p.

16 J.t. Dz. U. 2 2017r., poz.1453 ze zm., ,dalej jako” u. o d.j.s.t.
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Przestrzegajac  przyjetego katalogu uprawnien wynikajacych
z wladztwa finansowego panstwa, nalezy wspomnie¢ takze o wytacznym
prawie panstwa do ustanawiania i emitowania pienigdza panstwowego
jako obowigzujacego srodka platniczego za posrednictwem Narodowego
Banku Polskiego (dalej NBP)". Dzigki regulacjom konstytucyjnym
wynikajacym z art. 227 Konstytucji RP oraz art. 4 ustawy z 29 sierpnia
1997r. o Narodowym Banku Polskim', NBP zostal konstytucyjnie
uznanym centralnym bankiem panstwa, na rzecz ktoérego zastrzezono
wylaczne prawo emisji pienigdza oraz ustalania i realizowania polityki
pienieznej. Drzieki przyjetej regulacji, wylacznie panstwo w ramach
przystugujacego mu wladztwa, zostalo wyposazone w prawo ksztaltowania
systemu pienieznego Polski, ktorego nie posiada zaden inny podmiot.

Cho¢ ten rodzaj wladztwa nie dotyczy j.s.t., to jednak ma wplyw
na wyzej wskazane rodzaje wladztw przystugujacych przeciez
jednostkom samorzadowym. Jednostki samorzadu terytorialnego
prowadzac samodzielnie gospodarke finansowa w oparciu o swoje
budzety” dysponujg banknotami i monetami wyemitowanymi przez
NBP. Nie posiadajac tzw. uprawnien emisyjnych moga jednak, co ma
miejsce w szczegdlnosci w miejscowosciach o walorach turystycznych,
emitowac ,wlasng walute”, ktéra ma charakter wylacznie pamiatkowy czy
tez kolekcjonerski (turystyczny)™.

2. Tzw. samorzadowe wtadztwo finansowe

Przechodzac do wlasciwej problematyki opracowania, dotyczacej
wykazania pewnych przejawéow wladztwa finansowego j.s.t.,
w zwiazku z przeprowadzonymi juz wyzej rozwazaniami nalezy
postawi¢ niepodwazalng teze, ze to na rzecz panstwa zostalo zastrzezone

17 Na ten temat zob. szerzej m.in. E. Juchniewicz, Zrédla prawa w zakresie systemu pienigznego,
[w:] Podstawy finanséw i prawa finansowego, (red.) A. Drwitto, Wolters Kluwer 2018, 5.275 — 280.
8 1.t. Dz. U. 2 2017r., poz.1373 ze zm.

¥ Zgodnie z art.51 z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym, j.t. Dz. U. z 2019r., poz.506;
art.51 ust.1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998r. o samorzadzie powiatowym, j.t. Dz. U.z 2019r., poz.511
oraz art.61 ustawy z dnia 5 czerwca 1998r. o samorzadzie wojewddztwa, j.t. Dz. U. z 2019r,,
poz.512, zwane dalej takze ustawami samorzagdowymi.

» Na ten temat zob. szerzej: http://www.gwcoin.com/pl/.
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tytulowe wiladztwo finansowe, ktdre przejawia si¢ wilasciwie niczym
nieograniczconym prawem wprowadzania regulacji finansowych
oddzialywujacych na wszystkich obywateli. Jednakze w tym zakresie,
poprzez wprowadzenie wspomnianej wczesniej decentralizacji wladzy
publicznej, panstwo dzieli si¢ zadaniami publicznymi z samorzadem
terytorialnym, a co za tym idzie powinno takze przekazac czes¢ swoich
uprawnien wladczych na rzecz j.s.t. 2.

Dokonujac analizy obowigzujacych regulacji prawnych w tym
zakresie, nie mozna mie¢ watpliwos$ci, iz taki podzial uprawnien
nastapil, cho¢ jedynie w ograniczonym (pewnym) zakresie.
Chcgc dokonaé logicznego uporzadkowania przejawdw wladztwa
finansowego na szczeblu samorzagdowym, warto wskaza¢ na trzy
obszary, ktére mozna poddac analizie.

Pierwszy z nich, powigza¢ nalezy ze wskazaniem tych unormowan
prawnych, ktére stoja na strazy gromadzenia $rodkéw finansowych
przez j.s.t. Drugi, dotyczy okreSlenia zasad legalnego i efektywnego
wydatkowania $rodkéw publicznych®. Trzeci zas, odnosi¢ nalezy do
wskazanialegalnych sposobdw oraz mozliwosci ustawowego dochodzenia
srodkéw finansowych przyznanych szczeblowi samorzagdowemu.

2. 1. Ustawowe zasady gromadzenia Srodkow pienigznych przez j.s.t.

W ramach pierwszego obszaru, nalezy wzia¢ pod uwage te unormowania
prawne, ktére gwarantujg coroczne pozyskiwanie sSrodkéw finansowych
przez j.s.t. W tym obszarze niezwykle istotne jest okreslenie uprawnien
zastrzezonych na rzecz organdéw stanowigcych i wykonawczych
odnos$nie rocznego oraz wieloletniego projektowania, uchwalania,
wykonywania odpowiednio uchwaly budzetowej oraz wieloletniej
prognozy finansowej j.s.t.

2! Na ten temat por. takze tre§¢ uzasadnienia wyroku SN z dnia 8 lutego 1996, III ARW 64/95,
sWspolnota” 1996, nr 43, 5.26, a takze wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2000, 2038/99, ,,Finanse
Komunalne” 2001, nr 3, s.76.

2 Utozsamiane przez literature przedmiotu z powierzeniem funkgji alokacyjnej i redystrybucyjne;j
jednostkom samorzadu terytorialnego. Tak L. Patrzalek, Wyzwania dla finanséw jednostek
samorzqdu terytorialnego w Polsce po 2020 r., ,Samorzad Terytorialny” 2019, nr 3 (339), s.5.
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Za podstawe prawng do gromadzenia $rodkéw finansowych
przez poszczegélne gminy, powiaty i samorzady wojewddztw uznad
nalezy Konstytucje RP. To wladnie jej postanowienia tworza bowiem,
niezaprzeczalng podstawe dla zdecentralizowanego dziatania na szczeblu
samorzagdowym?. Ustawa zasadnicza przesadza koniecznos¢ partycypacji
jednostek samorzadu terytorialnego we wtadzy publicznej poprzez
realizacje istotnej czesci jej zadan publicznych, ktére Konstytucja RP dzieli
na zadania wlasne i zlecone?. Skutkiem tej regulacji, jest skatalogowanie
rodzajow zrédel pozyskiwania dochoddéw przez j.s.t w postaci: wlasnych
oraz subwencji ogoélnych i dotacji celowych, skonkretyzowanych w ramach
regulacji wspomnianej juz u. o d.j.s.t.

Powofane unormowania nalezy traktowa¢ jako nastepstwo regulacji
prawnych wynikajacych z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
(dalej EKSL lub Karta), ktéra wskazuje na konieczno$¢ przyznania
spotecznosciom lokalnym wystarczajacej ilosci $rodkéw finansowych,
ktorymi beda mogly dysponowaé¢ samodzielnie”. Wskazanie tej
samodzielno$ci w pozyskiwaniu srodkéw finansowych jest doskonatym
potwierdzeniem na pewne wiadztwo finansowe j.s.t.

» Wynika bezposrednio z tresci powolanego juz wyzej art. 15 ust.1, w mysl ktorego ,,Ustroj
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publiczne;”.

* Na te rodzaje zadan publicznych wskazuje Konstytucja RP w art. 166 ust.1 i ust.2 z tym,
ze warto zauwazy¢, iz w tej grupie zadan nalezy wyrdzni¢ na podstawie art. 216 ust.2 pkt 3
ustawy o finansach publicznych, tzw. zadania powierzone, realizowane w drodze zawartych
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego uméw lub porozumien. Tak m.in.: T. Debowska -
Romanowska, System prawny finansow lokalnych, [w:] Samorzgd terytorialny. Zagadnienia prawne
i administracyjne, (red.) A. Piekara, Z. Niewiadomski, Warszawa 1998, s.412 i n. oraz A. Borodo,
Samorzgd terytorialny. System prawnofinansowy, wyd. II, Warszawa 2000, s.159 i n.

% Swiadczg o tym unormowania wynikajace z art.9, sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15
pazdziernika 1985 roku, ratyfikowanej przez Polske w 1994r., Dz. U. z 1994r. Nr 124, poz. 607 ze
sprost. Na ten temat zob. szerzej W. Miemiec, Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego jako zespét
gwarancji zabezpieczajgcych samodzielnos¢ finansowg gmin - wybrane zagadnienia teoretyczno
- prawne, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 10, s.56 — 70 oraz W. Miemiec, Prawne gwarancje
samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodow publicznoprawnych, Wroctaw 2005, 5.68 - 69.
Na ten temat por. takze R. Dowgier, Zakres wladztwa podatkowego gmin w prawie Rzeczpospolitej
Polskiej w swietle standardéw wynikajgcych z Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego, (red.) M.
Ofiarska, [w:]Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego a prawo samorzgdu terytorialnego, Wydziat
Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2015, 5.75-94.
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Nie jest ono pelne jak w przypadku panstwa, niemniej jednak stanowi
i przesadza autonomiczno$¢ funkcjonowania szczebla samorzadowego
z punktu widzenia pozyskiwania i dysponowania srodkami finansowymi.
Przyjecie takiego rozwigzania prawnego stanowi szeroko opisywang
w literaturze przedmiotu proporcjonalnos¢* albo zasade adekwatnosci
srodkéw finansowych do realizowanych zadan”, ktéra znajduje takze
potwierdzenie w regulacjach konstytucyjnych (art.168) oraz w art.9 ust.3
Karty, wskazujgcej wprost na uprawnienie jednostek samorzadowych
(w Polsce gmin) do ustalania wysokosci podatkéw i oplat lokalnych
w zakresie okreslonym w ustawie®.

Dzigki przyjetym rozwigzaniom prawnym, organ wykonawczy
przygotowujacy projekt wieloletniej prognozy finansowej, a na jej
podstawie projekt uchwaty budzetowej moze ustali¢ planowany poziom
wplywéw budzetowych nie tylko na dany rok budzetowy ale takze
kolejne trzy lata®. W tym zakresie bardzo istotne s3 te regulacje prawne,
ktore okreslaja terminy uzyskiwania informacji o wysokosci wpltywow
z ustawowo okreslonych zrédel. W przypadku dochodéw wtasnych

% Por. szerzej na ten temat B. Guziejewska, Subwencje i dotacje dla samorzgdu terytorialnego
w polityce finansowej patistwa, ,Gospodarka Narodowa” 2007, nr 4, s.72.

¥ E.Kornberger-Sokolowska, Realizacja zasady adekwatnosci w procesach decentralizacji finanséw
publicznych, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 3, 8.3 — 14. Tak réwniez: Z. Gilowska, Finansowanie
samorzgdu terytorialnego wedtug ustawy o finansach publicznych oraz dochodach jednostek
samorzgdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 3, s.54 — 55. Cho¢ nalezy wskaza¢,
ze orzecznictwo TK nie jest konsekwentne w tym zakresie. W wielu orzeczeniach podkreslany
byl jego gwarancyjny charakter wyrok TK z 30 marca 1999, K 5/98, OTK ZU 1999, nr 3, poz.
37, wyrok TK z dnia 28 czerwca 2001, U 8/00, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 123, wyrok TK z dnia 3
listopada 1998, K 12/98, OTK ZU 1998, nr 6, poz. 98, wyrok TK z dnia 24 marca 1998, K. 40/97,
OTK ZU 1998, nr 2, poz. 12. Przy tym nie brak jednak i takich wypowiedzi, w ktérych uznawano,
ze art. 167 ust.1 14 Konstytucji ma charakter deklaracji programowej. W sprawie z dnia 31 stycznia
2013, K 14/11 TK, https://www.infor.pl/akt-prawny/DZU.2013.027.0000193,wyrok-trybunalu-
konstytucyjnego-sygn-akt-k-1411.html odwolywat si¢ zaréwno do funkeji gwarancyjnej przed
nadmierng ingerencja ustawodawcy, jak réwniez podkreslal jej programowy charakter. K.
Piotrowska — Marczak, Zréznicowanie udziatu dochodéw z podatkéw w budzecie paristwa i ich
wplyw na zmiany w PKB, [w:] Aktualne problemy funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, (red.)
E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, RS Druk Rzeszéw 2017, 5.585- 591.

% Tu mozna odwola¢ si¢ takze do treSci art.167 ust4 Ustawy zasadniczej, dotyczacego
koniecznosci wprowadzenia zmian w zakresie finansowania j.s.t. w przypadku zmiany w zakresie
ich zadan i kompetencji.

¥ Szczegbtowo kwestie te reguluje Rozdziat 2 u. o f.p., w szczegdlnosci art.227 ust.1 tejze ustawy.
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to przepisy odrebnych ustaw® wskazuja te terminy, podczas gdy
w przypadku subwencji ogdlnych i dotacji celowych (nazywanych dalej
takze dochodami transferowymi®'), terminy te wynikaja z unormowan
u.od.j.s.t. oraz u. o f.p.”?

Bardzo istotng kwestiag wplywajaca na analizowany pierwszy obszar
zwigzany z pozyskiwaniem przez j.s.t. Srodkéow finansowych, jest
wyposazenie rad gmin (nie bedacych organem podatkowym wrozumieniu
ustawy z 29 sierpnia 1997r.Ordynacja podatkowa, dalej O.p.**) w prawo
do ustalania wysokos$ci podatkéw i optat lokalnych, ktére maja decydujacy
wplyw na poziom podatkowych dochodéw wlasnych gminy, majacych
zagwarantowac realizacje zadan publicznych®.

Wskazane uprawnienie, wynikajace z art.9 ust.3 Karty oraz art.168
Konstytucji RP, $wiadczy o tym, ze ustawodawca dostrzegl konieczno$é
rozszerzenia czynnosci uchwalodawczych tego organu stanowigcego
w zakresie tzw. wladztwa podatkowego®, cho¢ w dos¢ ograniczonym
przepisami ustawy o podatkach i optatachlokalnych (dalejtakze u.op.io.l.)
zakresie. Zgodnie z art.5 ust.1 powolanej ustawy ,,Rada gminy, w drodze
uchwaly, okresla wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosciipodatku od

% Mowa m.in. o: ustawie z dnia 12 stycznia 1991r. o podatkach i optatach lokalnych, j.t. Dz.
U. z 2019r., poz. 1170;ustawie z dnia 15 listopada 1984r. o podatku rolnym, j.t. Dz. U. z 2017r,,
poz.1892 ze zm.; ustawie z dnia 30 pazdziernika 2002r. o podatku le$nym, j.t. Dz. U. z 2019r.,
poz.888; ustawie z dnia 20 listopada 1998r. o zryczatltowanym podatku dochodowym od niektérych
przychodow osigganych przez osoby fizyczne, j.t. Dz. U. z 2019r., poz.43; ustawie z dnia 28 lipca
1983r. o podatku od spadkdéw i darowizn, j.t. Dz. U. z 2018r., poz. 644 ze zm.

' Zob. m.in. T. Uryszek, Dochody transferowe jednostek samorzqdu terytorialnego a ich
samodzielnos¢ wydatkowa, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2011, nr 76, 5.218 — 294.

32 Por. odpowiednio tre§¢ Rozdzialu 5 i 6 ustawy oraz Rozdziatu 7 w zw. z art.127 i 128 u. o f.p.

3 J.t. Dz. U. 2 2019r., poz. 900 ze zm.

3 J. Ciak, A. Gruszczynska, Uwarunkowania prawne funkcjonowania podatkéw i systeméw
podatkowych w krajach Unii Europejskiej — zarys zagadnienia, ,Prawo budzetowe Panstwa
i Samorzadu” 2019, 1 [7], s.45.

% Jak podniesiono juz wyzej jest to jeden z podstawowych rodzajow wladztw przystugujacych,
co do zasady, panstwu gdy?z literatura przedmiotu wyrdznia takze wladztwo daninowe, wladztwo
walutowe jako oznaczenie pewnej wylacznosci panstwa w samodzielnym decydowaniu
o wlasnych finansach, daninach publicznych i walucie krajowej. C. Kosikowski, Problem granic
i form interwencjonizmu UE w dziedzinie waluty i finansoéw publicznych paristw czlonkowskich, [w:]
Przysztos¢ Unii Europejskiej w Swietle jej ustroju walutowego i finansowego, (red.) C. Kosikowski,
Bialystok 2013, 5.107 oraz C. Kosikowski, Finanse i prawo finansowe Unii Europejskiej, Wolters
Kluwer 2014, s.171.
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srodkow transportowych, z tym, ze stawki nie moga przekroczy¢ rocznie
(...)" podobnie jak w przypadku opfat regulowanych tg ustawa: targowej;
miejscowej; uzdrowiskowej; reklamowej; od posiadania pséw, w stosunku
do ktérych, okresla zasady ustalania i poboru oraz terminy platnosci
i wysoko$¢ stawek opfat okreslonych w ustawie (a w przypadku optat,
za art.15 do 18 ww. ustawy, decyduje o ich ewentualnym wprowadzeniu).
Rada gminy moze takze wprowadza¢ inne ulgi i zwolnienia podatkowe
niz okreslone ustawa, zarzadzaé pobor tych podatkéw i optat lokalnych
w drodze inkasa, a nawet za art.98a ust.1 - 4 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997r. o gospodarce nieruchomosciami, ustali¢ stawki podatkowe oplaty
adiacenckiej**. Rownie wazne uprawnienia podatkowe, organ stanowigcy
uzyskal w stosunku do regulacji podatku rolnego i lesnego, w stosunku
do ktoérych takze moze podejmowac uchwaly, (w swietle odpowiednio
za art.13e i art.7 ust.3 ustawy o podatku rolnym i ustawy o podatku
lesnym), dotyczace wprowadzenia dodatkowych zwolnien podatkowych
oraz decydowac o sposobie ich poboru w drodze inkasa (za odpowiednio
art.6b oraz art.6 ust.8 ww. ustaw podatkowych).

W tym miejscu dazac do udowodnienia pewnego wladztwa
podatkowego organéw gminy warto odnie$¢ sie takze do unormowan
wynikajacych ze wspomnianej juz O.p. Przewiduje ona bowiem,
na podstawie art.1§1 pkt 1, uprawnienia organu podatkowego jakim
jest wdjt, burmistrz, prezydent miasta w stosunku do tzw. podatkow
i oplat samorzadowych (nazywanych takze lokalnymi, gminnymi)
do wydawania decyzji w sprawach podatkowych dotyczacych tych
podatkdéw, a w konsekwencji podejmowania takze czynnosci do ktérych
uprawnione sg organy podatkowe w ramach O.p.”” Tu jedynie sygnalnie
nalezy zauwazy¢, ze zastosowanie majg regulacje ogdlne dotyczace
chocby zabezpieczania wykonania zobowigzan podatkowych w postaci
mozliwosci ustanowienia hipoteki przymusowej i zastawu skarbowego™;

3 J.t. Dz. U. 2 2018r., p0z.2204 ze zm.
37 Zob. A. Hanusz, P. Czerski, Gminne podatki i optaty budzetowe, Zakamycze 2004, s.7 — 239.
% Rozdzial 3 ustawy.
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zalegto$ci podatkowej i skutkéw jej powstania’®; mozliwosci ustanawiania
przez gmine oplaty prolongacyjnej*’; dochodzenia roszczen w drodze
postepowania egzekucyjnego w administracji na podstawie ustawy z dnia
17 czerwca 1966r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracjit'.

Dzigki przyjetym regulacjom, na mocy art.238 ust.1 u. o f.p., organ
wykonawczy moze przygotowac projekt uchwaty budzetowej (zwany dalej
takze budzetem samorzagdowym) w ustawowym terminie tj. do dnia 15.
listopada roku poprzedzajgcego rok budzetowy, kierujac si¢ (za art.234 u.
o f.p.) szczegdtowoscia okreslong przez organ stanowigcy oraz wieloletnia
prognoza finansowa. Organ stanowigcy podejmuje bowiem, uchwale
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej nie pézniej niz uchwale
budzetowg (co wynika z tresci art.230 ust. 6 u. o f.p.), co jest pewnym
ograniczeniem wladztwa finansowego organu stanowigcego.

Takie ograniczenie dostrzegalne jest rowniez na etapie uchwalania
budzetu samorzadowego, kiedy to organ stanowigcy musi podjac
uchwate budzetowa najpdzniej do dnia 31 stycznia roku budzetowego i to
przy wykazaniu szczegdlnie uzasadnionej okolicznosci. Bez spelnienia
tej przestanki traci niejako swoje uprawnienie w danym roku, ktére
przechodzi na rzecz regionalnej izby obrachunkowej, ktéra powinna
ustali¢ budzet (w ramach tzw. ustalenia zastepczego) do konca lutego*.

Pewne uprawnienia wladcze organéw samorzgdowych mozna dostrzec
réwniez podczas wykonywania uchwaty budzetowej. Organ wykonawczy
moze dokonywa¢ zmian w planie dochodow i wydatkéw budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego polegajacych na zmianach planu:

¥ Rozdzial 5 ustawy.

1 Ma to szczegdlne znaczenie z uwagi na mozliwos¢ dochodzenia $§wiadczen odroczonych lub
roztozonych na raty, a stanowiacych dochdd budzetu gminy. Zob. art.57 § 7 ustawy.

# Jt. Dz. U. 2 2018r., poz.1314 ze zm.

2 Takiego sformulowania uzywa m.in.: A. Gorgol, Uchwata budzetowa, [w:] Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, (red.) P. Smolen, Warszawa 2012, s.1065 — 1067. Na ten temat zob. takze:
C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s.563 - 564 oraz R. P.
Krawczyk, Uchwata budzetowa . s. t. oraz jej oglaszanie i obowigzywanie [w:] Finanse samorzgdowe
2008, (red.) C. Kosikowski, Warszawa 2008, s.381 — 382.W literaturze przedmiotu pojawia si¢
takze pojecie budzetu zastepczego zob. J. M. Salachna, Procedura uchwalania budzetu i jego zmian
- kompetencje organéw wykonawczych i stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego, http://
finanse-publiczne.pl/artykul. php?view=507&part=2.
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1) dochoddéw i wydatkéw zwiazanych ze zmiang kwot lub uzyskaniem
dotacji przekazywanych z budzetu panstwa, z budzetéw innych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych jednostek sektora
finanséw publicznych; 2) dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego,
wynikajacych ze zmian kwot subwencji w wyniku podzialu rezerw
subwencji ogdlnej; 3) wydatkow jednostki samorzadu terytorialnego
w ramach dzialu w zakresie wydatkéw biezacych, z wyjatkiem zmian
planu wydatkéw na uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy, o ile
odrebne przepisy nie stanowia inaczej;4) dochodéw i wydatkéw jednostki
samorzadu terytorialnego zwigzanych ze zwrotem dotacji otrzymanych
z budzetu panstwa lub innych jednostek samorzadu terytorialnego
(za art.257 u. o f.p.).

Ponadto na mocy art.258 cyt. ustawy, organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego moze upowazni¢ zarzad do: dokonywania
innych zmian w planie wydatkéw, z wylaczeniem przeniesien wydatkow
miedzy dzialami; przekazania niektérych uprawnien do dokonywania
przeniesien planowanych wydatkéw innym jednostkom organizacyjnym
jednostki samorzadu terytorialnego; przekazania uprawnien innym
jednostkom organizacyjnym jednostki samorzadu terytorialnego
do zaciggania zobowigzan z tytulu umoéw, ktoérych realizacja w roku
budzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna do zapewnienia
cigglosci dziatania jednostki i z ktérych wynikajace ptatnosci wykraczaja
poza rok budzetowy.

Za art. 222 u. o f.p., w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego
tworzy sie rezerwe ogdlna, w wysokosci nie nizszej niz 0,1% i nie wyzszej
niz 1% wydatkéw budzetu®, ktéra dysponuje organ wykonawczy.
# Moga by takze tworzone rezerwy celowe: 1) na wydatki, ktérych szczegétowy podzial na pozycje
klasyfikacji budzetowej nie moze by¢ dokonany w okresie opracowywania budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego; 2) na wydatki zwiazane z realizacja programéw finansowanych
z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi
$rodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia
0 Wolnym Handlu (EFTA); 3) gdy odrebne ustawy tak stanowia. Ich suma nie moze przekroczy¢
5% wydatkéow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Zarzad jednostki samorzadu
terytorialnego dokonuje podzialu rezerw, z tym, Ze rezerwy celowe moga by¢ przeznaczone

wylacznie na cel, na jaki zostaly utworzone, oraz wykorzystane zgodnie z klasyfikacja budzetowa
wydatkow. Jednakze zarzad jednostki samorzadu terytorialnego moze, po uzyskaniu pozytywnej
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Podobnie jak w przypadku utworzenia rezerw celowych, ktére tworzone
fakultatywnie nie moga przekroczy¢ 5% wydatkéw budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego.

Obok tych zmian w toku wykonywania budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego istnieje takze mozliwo$¢ zablokowania planowanych
wydatkow. Zmiana ta moze mie¢ miejsce w przypadkach stwierdzenia
wystapienia jednej z przestanek:1) niegospodarnosci w okreslonych
jednostkach, 2) opéznien w realizacji zadan, 3) nadmiaru posiadanych
srodkéw, 4) naruszenia zasad gospodarki finansowej. Decyzje w tej
sprawie podejmuje organ wykonawczy zawiadamiajac jednoczesnie organ
stanowigcy (zob. art.260 u. o f.p.)*.

Wprowadzenie podstaw ustawowych samodzielnego podejmowania
decyzji w trakcie roku budzetowego potwierdza tez¢ przyznania
pewnych uprawnien wladczych j.s.t. To organy tych jednostek pamigtajac
o koniecznosci wykonania wskazanych zadan, znajac swoje mozliwosci,
specyfike oraz oczekiwania mieszkancéw, najlepiej skorzystaja
z przystugujacego im uprawnienia®.

opinii komisji wlasciwej do spraw budzetu organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego, dokona¢ zmiany przeznaczenia rezerwy celowej.

* Mozliwo$¢ wprowadzania tych zmian jest do$¢ czesto wykorzystywana przez organy jednostek
samorzadowych, o czym $wiadcza badania prowadzone w wybranych gminach w latach 2012 -
2014. Zob. szerzej uchwaly podjete w Gminie Zarzecze: nr XX/155/2012 z dnia 13 grudnia 2012r.
w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie gminy na rok 2012; nr XXII/156/2012 z dnia 28
grudnia 2012r. w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie gminy na rok 2012; nr XX1II/179/2013
z dnia 28 lutego 2013r. w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie gminy na rok 2013; nr
XXV1/183/2013 z dnia 15 maja 2013r. w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie gminy na rok
2013; nr XXV1/192/2013 z dnia 19 czerwca 2013r. w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie
gminy na rok 2013; nr XXVIII/219/2013 z dnia 5 wrze$nia 2013r. w sprawie wprowadzenia
zmian w budzecie gminy na rok 2013;nr XXIX/225/2013 z dnia 30 wrze$nia 2013r. w sprawie
wprowadzenia zmian w budzecie gminy na rok 2013; nr XXXI/237/2013 z dnia 16 grudnia 2013r.
w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie gminy na rok 2013, nr XXXIV/263/2014 z dnia 05
marca 2014r. w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie gminy na rok 2014; nr XXXT1/250/2013
z dnia 27 grudnia 2013r. w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie gminy na rok 2014.Na podst.
badan prowadzonych w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki ,,Legalnos$¢, sprawnoséé
i dobra praktyka administracyjna warunkiem dobrego rzadzenia’, wspoélfinansowanego ze
$rodkéw Europejskiego Funduszu Spolecznego na podstawie umowy z dnia 29 lutego 2012r.
o dofinansowanie Projektu w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki nr: UDA-
POKL.05.02.01-00-026/10-00.

* Naten tematzob. E. Feret, Dziatalnos¢ uchwatodawcza rady gminy w zakresie spraw budzetowych,
[w:] Samorzgd w swietle badar empirycznych, (red.) J. Postuszny, Z. Czarnik, Rzeszéw — Przemysl
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2. 2. Ustawowe zasady wydatkowania samorzadowych Srodkéw pienigznych

Jak wskazano wyzej drugi obszar, w ktérym mozna dopatrywac sie
pewnego wladztwa finansowego j.s.t. dotyczy okreslenia zasad legalnego
i efektywnego wydatkowania $rodkéw publicznych. Bardzo wazne
z punktu widzenia wydatkowania $rodkéw finansowych przez j.s.t.
i wykazywanego ich wladztwa finansowego w zakresie pozyskiwania
dochodéw i samodzielnego funkcjonowania w ramach budzetu
samorzadowego, jest wydatkowanie zgromadzonych §rodkéw, pomiedzy
ktérymi zachodzi nazywane w literaturze przedmiotu sprzezenie
zwrotne®.

Regule ogdélng w tym zakresie (identyczna takze w stosunku do
wydatkowania §rodkow przez budzet panstwa) wprowadza art.44 ust.1
u. o f.p. Zgodnie z jego trescig ,Wydatki publiczne mogg by¢ ponoszone
na cele i w wysokosciach ustalonych w: 1) ustawie budzetowej; 2) uchwale
budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego; 3) planie finansowym
jednostkisektorafinanséw publicznych. Przyjecietakiej regulacji wskazuje
jednoznacznie na ogromng role samodzielnie przygotowywanego
i realizowanego przez organy j.s.t. budzetu samorzadowego, od ktérego
uzalezniona jest realizacja zadan publicznych na danym terenie. Rodzaje
zadan zostaly zdeterminowane wprawdzie przez ustawy samorzadowe,
jednakze kwoty tam zamieszczone moga ulega¢ zmianie w zaleznosci od
potrzeb i spelnienia wymogéw formalnych oznaczajacych, ze zgodnie
z art.44 ust.3 u. o fp., wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane
w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad: uzyskiwania
najlepszych efektéw z danych nakladéw i optymalnego doboru metod
isrodkéwstuzacychosiagnieciuzatozonych celéw; wsposdbumozliwiajacy
terminowy realizacje zadan; w wysokosci i terminach wynikajacych
z wczedniej zaciggnigtych zobowigzan. Jak wykazano wyzej, uchwaty
zmieniajgce uchwale budzetowy sg dos¢ czestym zjawiskiem w Polsce, co
dodatkowo potwierdza wladztwo finansowe organéw samorzadowych,

2014, s.53 - 70.
6 Tak m.in. R. Kata, Poziom oraz struktura wydatkéw inwestycyjnych gmin w Polsce a ich dochody
podatkowe i majgtkowe, ,,Finanse Komunalne” 2018, nr 9 (236), s.5 i n.
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takze w zakresie wydatkowania srodkéw finansowych®. Wydawac by sie
moglo, ze tak jasno okreslone reguly nie stwarzajg watpliwosci, a jednak
pojawia sie ich wiele, w szczegdlnosci odno$nie dotacji i subwencji
ogolnych czy udzielania przez budzet panstwa czgsci oswiatowej, stad
konieczno$¢ podejmowania rozstrzygniec przez sady*.

W tym miejscu warto zwroci¢ takze uwage na jeszcze jeden aspekt
wladztwafinansowegoj.s.t. przejawiajacy sie ustawowo zagwarantowanym
prawem organu stanowigcego do podejmowania samodzielnej decyzji
odnosnie sposobu wykorzystania subwencji ogolnych. Zgodnie bowiem,
z art7 ust.3 u. o djs.t., to organ stanowiacy decyduje o sposobie
wykorzystania pozyskanych subwencji. Wynika to z faktu, ze subwencje
ogolne majg charakter dofinansowania nieoznaczonego podczas gdy
dotacje celowe charakteryzuje przyporzadkowanie do konkretnego celu,
zadania®. Subwencja ogélna traktowana jest przez literature przedmiotu
jako forma ogdlnego transferu srodkéw finansowych z budzetu panstwa
na rzecz budzetu gminy, powiatu i wojewodztwa o charakterze ogdlnym
dla uzupetnienia dochodéw wiasnych tych budzetow.

Inaczej rzecz si¢ ma w przypadku dotacji celowych. W odréznieniu od
subwencji ogolnych maja charakter celowy, co wynika z faktu, ze organ
dotujacy decyduje (co do zasady)* o przeznaczeniu srodkéw finansowych,
stad zauwazalne jest oczywiste ograniczenie analizowanych uprawnien
wladczych organéw samorzadowych. Dotacje celowe jest to bowiem,

¥ H. Kamieniecki, Wydatkowanie srodkéw publicznych, http://www.finansepubliczne.pl/numery/
wrzesien-2007/wydatkowanie-srodkow-publicznych.html  oraz P.  Oleksyk, Determinanty
racjonalnego gospodarowania w jednostkach samorzqdu terytorialnego na przyktadzie pomocy
spotecznej, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 2014, nr 335, 5.203 - 204.
* Na ten temat zob. m.in.: wyrok WSA w Szczecinie z dnia 21 wrze$nia 2016, 1 SA/Sz 684/16, http://
www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/i-sa-sz-684.16/dotacje_oraz_subwencje_z_budzetu_panstwa_w_
tym_dla_jednostek_samorzadu_terytorialnego_skargi/23e760.html; wyrok NSA z dnia 7 grudnia
2017, II GSK 3054/17, orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/505470F4F5; wyrok WSA w Warszawie z dnia 8
lutego 2017, V SA/Wa 139/16, orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BC5923BD4C.

¥ A. Pragier, Zarys skarbowosci komunalnej, cz. II, Warszawa 1926, s.142.

0 Warto wskaza¢ na wyjatek w stosunku do wskazanej zasady, wynikajacy z tresci art. art.50a
u. o djs.t. Zgodnie z nig ,Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego decyduje
o przeznaczeniu dotacji, otrzymanych z budzetu panstwa na podstawie odrebnych przepisow,
stanowigcych zwrot poniesionych wydatkéw na realizacje zadan okreslonych w tych przepisach
oraz dotacji z tytutu rekompensaty utraconych dochodéw wtasnych”.
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finansowanie (w calosci) lub dofinansowanie (w czesci) zbudzetu panstwa
lub innych jednostek® (za art.45 i 46 cyt. u. o d.j.s.t., o czym dokladnie
ponizej) o Scistym przeznaczeniu i wysokos$ci®, ktére w przypadku j.s.t.
mozna podzieli¢ na: obligatoryjne i fakultatywne.

Jednostka samorzadu terytorialnego realizujaca zadania zlecone
z zakresu administracji rzadowej oraz inne zadania zlecone ustawami,
otrzymuje $rodki finansowe z budzetu panstwa, w wysokosci
zapewniajacej realizacje tych zadan®. Dodatkowo powiat na realizacje
zadan wykonywanych przez straze i inspekcje otrzymuje dotacje celowe
zbudzetu panstwa w wysokosci zapewniajacej ich realizacje przez te straze
i inspekcje (za art.49 ust.l i ust.2 cyt. ustawy). Ponadto, na podstawie
art.45 iart.46cyt. ustawy, jednostka samorzadowa moze takze realizowac
zadania na podstawie zawartego porozumienia, wowczas w zaleznosci od
tego z jakim podmiotem porozumienie zostalo zawarte otrzymuje srodki
finansowe albo od organu administracji rzadowej (z budzetu panstwa)
albo od innej jednostkisamorzadu terytorialnego (zbudzetu tej jednostki),
co takze mozna wigzac z przystugujacymi jej uprawnieniami wladczymi.

W ramach fakultatywnych dotacji celowych, organ wykonawczy
moze na podstawie art.42 ustl u. o d.j.s.t., przewidzie¢c w ramach
dochodéw budzetowych takze s$rodki finansowe z budzetu panstwa
na dofinansowanie zadan wtasnych przewidzianych ustawa z dnia 14
czerwca 2018r. o zasadach prowadzenia polityki**. Ponadto, za art.43
wyzej cyt. u. o d.s.t., jednostki samorzagdowe mogg otrzymywac dotacje
na zadania objete mecenatem panstwa w dziedzinie kultury”. Rada
Ministréow okres§li w drodze rozporzadzenia zakres zadan objetych
mecenatem panstwa w dziedzinie kultury, wykonywanych przez
instytucje filmowe i instytucje kultury, ktérych organizatorem jest
jednostka samorzadu terytorialnego, a takze sposéb i tryb udzielania

Sl Zaart.1261127 u. o fp.

52 ]. Harasimowicz, Budzet paristwa, T. I. Warszawa 1956, s.41 oraz J. Lubowiecki, Zalozenia
rozwoju budzetow terenowych, ,,Zeszyty Naukowe UL’ £6dz 1957, s.134.

3 Zaart.127 ust. 1. pkt la - u. o f.p.

* Dz. U.z2018r., poz.1307 ze zm.

% Zob. takze art.127 ust. 1 pkt 1b u. o f.p.
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dotacji na te zadania. Takze z budzetu panstwa moga by¢ udzielane
wlasciwym jednostkom samorzadu terytorialnego dotacje celowe
na realizacj¢ zadan zwigzanych z usuwaniem bezposrednich zagrozen
dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz z usuwaniem skutkow
powodzi i osuwisk ziemnych oraz usuwaniem skutkéw innych klesk
zywiotowych (co przewiduje tres¢ art.51 u. o d.j.s.t.).

2. 3. Ustawowe zasady ubiegania sig o $rodki pienigzne przez j.s.t.

Trzeci ze wskazanych przykladowych obszaréw pewnego wladztwa
finansowego j.s.t wigza¢ nalezy z okresleniem legalnych sposobéw
oraz mozliwoéci dochodzenia $rodkéw finansowych przyznanych
jednostkom samorzagdowym. Powolane wyzej przepisy prawa nie
gwarantuja bowiem, ze ustanowione $rodki finansowe trafig do jednostek
samorzadu terytorialnego. Stad tez tak istotne jest zwrocenie uwagi na te
najwazniejsze regulacje prawne tworzace podstawe roszczen ustawowego
ich pozyskiwania.

W tym zakresie, na pierwszym miejscu nalezy niewatpliwie powolaé
sie wprost na tres¢ wynikajaca z art.34 ust.2 u. o d.j.s.t., zgodnie z ktéra
jednostkom samorzadu terytorialnego przystuguja odsetki ustalone
jak dla zalegtosci podatkowych od kwoty subwencji nieprzekazanej
w terminach okreslonych przepisami prawa®. W zaleznosci bowiem od
tego, czy dluznik (w tym przypadku panstwo) za uchybienie terminu
odpowiada czy tez nie, skutek uchybienia przybiera posta¢ opdznienia
lub zwloki?”.

Ponadto cecha charakterystyczng subwencji jest to, ze musi ona
wplyna¢ do jednostki nawet w przypadku zagrozenia realizacji
ustawy budzetowej, co wynika z tresci art. 179 ust.l w zw. z ust.3 u.
o fp. Istotna w tym zakresie jest takze ta regulacja ustawowa, ktora
przewiduje mozliwo$¢ samodzielnego decydowania o przeznaczeniu

* Zob. doktadnie art.34 ust.1 u. o d.j.s.t. Zob. takze na ten temat: wyrok SN z dnia 7 sierpnia 2003,
IV CKN 372/01, LEX nr 146446.

*7 Z wyroku SN z dnia 28 czerwca 2005, I CK 7/05, LEX nr 191866 oraz wyrok SN z dnia 13
pazdziernika 1994, I CRN 121/94, OSNC 1995/1, poz. 21.
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subwencji ogdlnych (o czym $wiadczy tres¢ art.7 ust. 3 u. o d.j.s.t.) i brak
koniecznosci ich zwrotu w przypadku niewykorzystania, jak to ma
miejsce w przypadku dotacji.

Takze w przypadku dotacji celowych, j.s.t. wykonujaca zadania zlecone
z zakresu administracji rzagdowej oraz inne zadania zlecone ustawami
otrzymuje z budzetu panstwa dotacje celowe, a ich wysoko$¢ ma zapewnic
realizacje tych zadan. W przypadku ich niewyplacenia, jednostkom
samorzadowym przystuguje prawo dochodzenia w postgpowaniu
sadowym® naleznego $wiadczenia wraz z odsetkami w wysokosci
ustalonej jak dla zalegloéci podatkowych (art.49 ust. 516 u.d.j.s.t.)”.

Nie bez znaczenia w analizowanym zakresie sg réwniez regulacje
wynikajgce z ustawy z dnia 17 grudnia 2004r. o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®. Jej postanowienia
bowiem, jednoznacznie wskazuja na niewlasciwe dziatania lub
zaniechania organéw, podmiotéw panstwowych w stosunku do jednostek
samorzadowych, ktdére skutkuja sankcjami w postaci: upomnienia,
nagany, kary pienieznej, zakazu pelnienia funkcji kierowniczych
zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi przez okres 5 lat.

Zakoiiczenie

Reasumujac przeprowadzone rozwazania majace stanowi¢ dowodd
na wystepowania pewnych przejawéw wladztwa finansowego na szczeblu
samorzadowym, jako wnioski de lege lata nalezy przyjac, ze ustawodawca

% Na ten temat zob. szerzej m.in. L. Gniady, Roszczenia o wyplate zanizonych dotacji dla przedszkoli
niepublicznych, ,Samorzad Terytorialny” 2018, nr3 (327), s. 43-47.

% Szerzej por. wyrok SN z 18 listopada 2016, I CSK 823/15, http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/
orzeczenia3/1%20csk%20823-15-1.pdf

@ Jt. Dz. U. z 2018r., poz.1458 ze zm. Por. szerzej K. Surdéwka, Kondycja finansowa gmin
w Polsce po reformie decentralizacyjnej w 1999r. [w:] Dyscyplina finanséw publicznych. Doktryna,
orzecznictwo, praktyka, (red.) M. Smaga, M. Winiarz, C. H. Beck 2015, s. 533 - 545; A. Rotter,
Wina jako kluczowa przestanka odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
»Finanse Komunalne” 2015, nr 7 - 8, s.40 - 47; A. Talik, Dyscyplina finanséw publicznych -
zagadnienia wprowadzajgce, ,Finanse Komunalne” 2015 nr 7, s.18; D. Jurewicz, Odpowiedzialnos¢
za gospodarowanie srodkami publicznymi w samorzgdach (zagadnienia prawne), ,Prawo Budzetowa
Panstwa i Samorzadu” 2016, 2 [4], 5.85 — 94 oraz M. Stawinski, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych [w:] Prawo finanséw publicznych z kazusami i pytaniami, (red.) W.
Miemiec, WoltersKluwer 2018, s.347 — 351.
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zapewnil i w pelni zagwarantowal wladztwo finansowe na rzecz
panstwa, co jest zrozumiale i catkowicie uzasadnione. Na tym tle nalezy
przyjac, ze z uwagi na wprowadzong decentralizacje wladzy publicznej,
takze pewne uprawnienia wladcze zostaly przekazane na rzecz j.s.t.,
w szczegolnosci gmin.

Przyjecie takiego rozwigzania jest uzasadnione, bowiem to gmina
nadal pozostaje podstawowg jednostka samorzadowg z domniemaniem
kompetencji wykonywania przez nig zadan publicznych. Jak dowiedziono
pokrétce, to wlasnie dla niej zastrzezone zostaly uprawnienia wladcze
w zakresie finansowym, ktére sa dostrzegalne szczegélnie z punktu
widzenia mozliwosci podatkowego oddzialywania na wptywy do budzetu
gminnego.

Poza jej uprawnieniami wladczymi takze pewne, cho¢ ograniczone,
uprawnienia zostaly zastrzezone dla powiatéw i samorzadow
wojewodztw. Uprawnienia te dotycza nie tylko sfery dochodowej ale
takze wydatkowej oraz okreslenia sposobéw pozyskiwania przyznanych
srodkow finansowych.

Wydaje si¢ jednak, ze mimo przyznanych juz uprawnien wiadztwa
finansowego j.s.t. nie s3 one wystarczajace i przejrzyscie uporzagdkowane
co nie sprzyja realizacji istotnej cze$ci zadan publicznych. Stad jako
postulaty de lege ferenda mozna wskaza¢ potrzebe ujednolicenia
uprawnien wladczych wszystkich j.s.t. ze szczegdlnym uwzglednieniem
okreslenia jasnych zasad gwarantujacych otrzymywanie przez j.s.t.
przystugujacych im srodkéw finansowych w celu efektywnej realizacji
zadan publicznych przez szczebel samorzadowy. W tym celu warte
rozwazanie jest szczegdtowe uporzadkowanie, w jednym akcie prawnym,
zaréwno zasad pozyskiwania i wydatkowania $rodkéw finansowych
przezj.s.t. W odrebnym zas, okreslenie jednolitych regul ich dochodzenia
bez koniecznosci siegania do réznych aktéw normatywnych.
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Zasady i tryb udzielania dotacji celowych dla gmin
i powiatow na budowe i remonty drog lokalnych w ramach
programow wieloletnich

Principles and procedure of granting specific-purpose grants
to communes and districts for construction and renovation of
local roads under long-term programmes

Streszczenie

Dotacje celowe z budzetu panstwa dla gmin i powiatéw, udzielane
w ramach wieloletnich programéw budowy i modernizacji drog
lokalnych, s3 waznym zrédlem dofinansowania realizacji ich zadan
wlasnych. W opracowaniu wykazano, ze stosowanie prawnej formy
dotacji celowej umozliwia Sciste powigzanie przekazywanych $rodkow
pienieznych z realizacjg okreslonego zadania publicznego, jakim jest
przebudowa, budowa lub remont drég gminnych i powiatowych.
Podmiot udzielajacy dotacji celowej sprawuje kontrole nad celem
i terminem wykorzystania dotacji, natomiast podmiot otrzymujacy taka
dotacje ponosi odpowiedzialnos¢ w przypadku jej nieprawidtowego
wydatkowania i rozliczenia.

Programy wieloletnie, realizowane od 2008 r., ukierunkowane
na dofinansowanie takich zadan, staly sie waznym instrumentem wsparcia
lokalnych inicjatyw zmierzajacych do rozwoju przedsiebiorczosci oraz
podnoszenia atrakcyjnosci gmin i powiatéow jako miejsc inwestowania
przez lokalnych i zewnetrznych przedsigbiorcow. Obowigzujgcy tryb
naboru wnioskéw o dotacje celowe oraz stosowanie umowy dotacyjnej
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umozliwiaja zachowanie wlasciwych relacji miedzy donatorem
i beneficjentem dotacji. Spoleczne i gospodarcze efekty realizacji tych
programoéw wieloletnich polegaja na istotnej poprawie stanu technicznego
lokalnej infrastruktury drogowej, ktéra dotychczas byla istotng bariera
rozwoju wielu regionow kraju.

Stowa kluczowe: dotacje celowe, drogi lokalne

Abstract

Specific-purpose grants from the state budget granted under long-term
programmes for construction and modernisation of local roads are an
important funding source for the execution of own tasks of communes
and districts. The present study has demonstrated that application of the
legal form of specific-purpose grant allows for a close connection of the
granted funds to the execution of a specified public task — reconstruction,
construction, or renovation of communal and district roads. The granting
entity exercises control in terms of the purpose and timeframe of grant
utilisation, whereas the receiving entity is held liable in case of improper
disbursement or settlement of the grant.

Long-term programmes oriented towards funding such tasks,
implemented since 2008, have become an important support instrument
for local initiatives aiming at entrepreneurship development and
increasing the attractiveness of communes and districts as investment
locations for both local and nonlocal entrepreneurs. Both the procedure
adopted for accepting applications for specific-purpose grants and the use
of grant contracts facilitate the maintenance of proper donor-beneficiary
relationships. The socioeconomic effects of these long-term programmes
involve a considerable improvement of the technical condition of
local road infrastructure, which previously represented a significant
developmental barrier for many regions of Poland.

Keywords: specific-purpose grants, local roads
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1. Wprowadzenie

Lokalny rozwdj gospodarczy, w tym jego tempo i kierunki, jest
uzalezniony od wielu czynnikéw. Jednym z istotnych warunkéw tego
rozwoju jest wiasciwie zaplanowana, wykonana oraz utrzymywana
infrastruktura drogowa, obejmujaca rézne kategorie drég. W art. 2 oraz
art. 2a ustawy o drogach publicznych' ze wzgledu na funkcje w sieci
drogowej podzielono drogi publiczne na nastepujace kategorie: krajowe,
wojewodzkie, powiatowe i gminne. Wyzej wymienione kategorie drég
s3 wlasnoscig odpowiednio Skarbu Panstwa oraz wtasciwego samorzadu
wojewddztwa, powiatu lub gminy. Wraz ze zmiang kategorii drogi
publicznej ipso iure nastepuje zmiana wtasciciela drogi®. Katalog zadan
wlasnych gminy i powiatu obejmuje sprawy drég odpowiednio gminnych
oraz powiatowych’. Zadania wlasne gminy lub powiatu s3 lokalnymi
zadaniami publicznymi, ktére samorzad gminny lub powiatowy wykonuje
we wlasnym imieniu, samodzielnie okreslajac zakres i sposob ich realizacji
w celu zaspokojenia potrzeb wspolnoty*.

Podstawowym 7rédlem finansowania zadan wiasnych gminy
lub powiatu powinny by¢ zrédla ich wlasnych dochodéw. Istotne
zroznicowanie  potencjalu  dochodowego jednostek samorzadu
terytorialnego (JST) sprawia, ze zZrédla dochodéw wilasnych moga by¢
niewystarczajagce do optymalnego zaspokajania potrzeb wspdlnoty
w procesie realizacji zadan wtasnych. Mozliwos$¢ dofinansowania zadan
wlasnych JST (biezacych oraz inwestycyjnych) dopuszcza ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®. Zgodnie z art. 127 art. 128
oraz art. 132 u.f.p. formg takiego dofinansowania jest dotacja celowa.
Podobne unormowania zawarto w art. 8 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 13

! Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 2068 ze zm.).

> M. Bator, Prawne uwarunkowania zmiany kategorii drogi z powiatowej na gminng, ,Nowe
Zeszyty Samorzadowe” 2007, nr 6, poz. 93.

* Por. art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 506 ze zm.) oraz art. 4 ust. 1 pkt 6 ustawy z 5 dnia czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. 22019 1., poz. 511 ze zm.).

* T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogélng, C.H.
Beck, Warszawa 2010, s. 240.

> Dz.U. 22019 r., poz. 869 ze zm., dalej jako: u.f.p.
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listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®,
wedlug ktérego dochodami JST mogg by¢ dotacje celowe z budzetu
panstwa na finansowanie lub dofinansowanie zadan witasnych. Od 22
stycznia 2009 r. w art. 42 ust. 2 u.d.j.s.t. dodano pkt 5b dopuszczajacy
udzielanie JST dotacji celowych z budzetu panstwa na dofinansowanie
zadan wlasnych w zakresie przebudowy, budowy lub remontéw dréog
powiatowych i gminny’. Dotacje s3 $wiadczeniami o charakterze
uznaniowym, poniewaz mogg by¢ udzielone JST, ale ustawodawca nie
gwarantuje ich przekazywania dla kazdej JST®.

Celem opracowania jest wykazanie, ze dotacje celowe z budzetu
panstwa na dofinansowanie zadan wlasnych JST sg waznym instrumentem
wsparcia lokalnych inicjatyw rozwoju przedsigbiorczosci oraz
podnoszenia atrakcyjnosci gmin i powiatéw jako miejsc inwestowania
przez przedsigbiorcow. Poddano weryfikacji hipoteze, ze forma dotacji
celowej orazregulyjejudzielaniairozliczania gwarantuja $ciste powigzanie
nakladéw finansowych z okre§lonymi zadaniami rzeczowymi. Sposéb
naboru wnioskéw oraz stosowanie umowy dotacyjnej umozliwiajg
zachowanie wlasciwych relacji miedzy donatorem i beneficjentem dotacji,
a takze prowadzenie skutecznej kontroli wykorzystywania $rodkéw.

Opracowanie obejmuje tylko analize i ocen¢ zasad udzielania dotacji
celowych z budzetu panstwa dla JST w ramach wieloletnich programoéw
modernizacji drég lokalnych realizowanych od 2008 r. Z powodu
ograniczonych ram opracowania zrezygnowano ze szczegdtowej analizy
regulacji dotyczacych wspoétfinansowania lokalnych drég z innych
zrodel, np. z rezerwy subwencji ogélnej, z ktdrej sa dofinansowane m.in.
inwestycje na drogach powiatowych (np. w 2017 r. dla 111 powiatéw
oraz 43 miast na prawach powiatu z tego zZrédta przekazano 282.358.700
z1, natomiast w 2018 r. dla 103 powiatéw oraz 31 miast na prawach

¢ Dz.U. 22018 1., poz. 1530 ze zm., dalej jako: u.d.j.s.t.

7 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. z 2009 r. Nr 1, poz. 2).

8 'W. Miemiec, Dochody jednostek samorzqdu terytorialnego,[w:]Prawo finanséw publicznych
sektora samorzgdowego, W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Wolters Kluwer, Warszawa
2013, s. 124.
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powiatu przekazano 295.772.100 z1)°. Ponadto z uwagi na opo6znienia
zwigzane z uchwaleniem ustawy z dnia 7 wrzesnia 2018 r. o Funduszu
Drég Samorzadowych pomini¢to w opracowaniu prezentacje jej
podstawowych zatozen.

Uwzgledniajac cel opracowania oraz pozostate jego zalozenia, zbadano
i oceniono ustawodawstwo dotyczace dotacji celowych udzielanych
w ramach programu modernizacji drég lokalnych, orzecznictwo sadéw
i dorobek doktryny prawa. Zastosowano metode dogmatycznoprawng
i empiryczno-analityczng (w odniesieniu do orzecznictwa sadéw oraz
danych statystycznych dotyczacych kwot dotacji celowych i efektow
rzeczowych osiggnietych w ramach ww. programéw wieloletnich).

2. Zakres rzeczowy dotacji celowych z budzetu panstwa dla JST
na dofinansowanie zadan wtasnych w zakresie przebudowy, budowy
i remontéw drdg lokalnych

Od 22 stycznia 2009 r. na podstawie art. 42 ust. 2 pkt 5b u.d.j.s.t. moga
by¢ udzielane z budzetu panstwa dotacje celowe na dofinansowanie
zadan wlasnych JST w zakresie przebudowy, budowy i remontéw drég
gminnych i powiatowych. W ten sposdb wyznaczono granice rzeczowe
dofinansowania, stosujac wyliczenie rodzajow prac, ktére moga dotyczy¢
drog lokalnych. Pojecia ,,budowa’, ,,przebudowa” oraz ,remont” nalezy
interpretowac zgodnie z postanowieniami prawa budowlanego'’. Wedtug
art. 3 u.p.b., zawierajacego katalog definicji podstawowych poje¢ prawa
budowlanego, droga wraz ze zjazdami jest szczeg6lnym typem obiektu
budowlanego, tzn. obiektem liniowym, ktérego charakterystycznym
parametrem jest dlugosc.

Wedlug art. 3 pkt 6 u.p.b. ,budowq” jest wykonywanie obiektu
budowlanego w okreslonym miejscu, a takze jego odbudowa, rozbudowa
lub nadbudowa. Efektem budowy jest powstanie nowego obiektu

° Informacje o podziale rezerwy subwencji ogolnej na drogi samorzadowe w 2017 i 2018 roku,
https://www.gov.pl/web/infrastruktura/rezerwa-subwencji-ogolnej[dostep 22.10.2018].

10 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2019 r., poz. 1186 ze zm.), dalej
jako: u.p.b.
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budowlanego''. Odbudowa prowadzi natomiast do odtworzenia stanu
pierwotnego obiektu i przy uzyciu wyrobéw budowlanych innych niz
uzyto w stanie pierwotnym, jednak w parametrach odpowiadajacych
obiektowi pierwotnemu'’. Rozbudowg jest zmiana charakterystycznych
parametrow obiektu, np. dlugosci lub szerokosci, ale nie prowadzi ona
do powstania nowego obiektu, lecz tylko do modyfikacji obiektu juz
istniejacego’®. W wyniku nadbudowy powstaje nowa cze$¢ istniejacego juz
obiektu budowlanego, np. zwigksza si¢ jego wysoko$¢ lub powierzchnia'.

Z definicji ,,przebudowy”, zawartej w art. 3 pkt 7a u.p.b., wynika, ze jest
nig wykonywanie robét budowlanych skutkujacych zmiang parametrow
uzytkowych lub technicznych istniejagcego obiektu budowlanego,
z wyjatkiem parametréw charakterystycznych, takich jak: kubatura,
powierzchnia zabudowy, wysoko$¢, diugos¢, szerokos¢ lub liczba
kondygnacji (w przypadku drég dopuszcza si¢ zmiany charakterystycznych
parametrow, ktore nie wymagaja zmiany granic pasa drogowego). Nie jest
przebudowg obiektu catkowite jego rozebranie, poniewaz przebudowa
zaklada ingerencje w istniejacy obiekt budowlany, zmienia jego parametry
uzytkowe lub techniczne z wyjatkiem parametrow charakterystycznych'
(w odniesieniu do drog sa to przede wszystkim dltugos¢ oraz szerokosc).
Przebudowa drogi odnosi si¢ wylacznie do istniejacej drogi, a wiec
okreslonego obiektu budowlanego, przy czym uprzednio istniejagcym
obiektem budowlanym moze by¢ nie tylko konstrukcja z materialow
twardych (np. beton, asfalt), ale takze konstrukcja ziemna (np. droga
gruntowa bedaca wynikiem robét budowlanych)'.

Remontem, wedlug art. 3 pkt 8 u.p.b., jest wykonywanie w istniejacym
obiekcie budowlanym roboét budowlanych polegajacych na odtworzeniu
stanu pierwotnego, a niestanowiacych biezacej konserwacji, przy czym
dopuszcza si¢ stosowanie wyrobéow budowlanych innych niz uzyto

1 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 lipca 2017 r., IV SA/Po 284/17, Legalis nr 1649985.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 lutego 2018 r., VII SA/Wa 870/17, Legalis nr 1758413.
> Wyrok NSA z dnia 18 maja 2018 r., II GSK 1318/16, Legalis nr 1786734.

* Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 sierpnia 2012 r., II SA/Po 528/12, Legalis nr 537534.

> Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 1 grudnia 2017 r., IT SA/Sz 721/17, Legalis nr 1700083.

¢ Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 28 wrzes$nia 2017 r., Il SA/Sz 261/17, Legalis nr 1691680.
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w stanie pierwotnym. Istota remontu jest zachowanie dotychczas
istniejagcych parametrow obiektu budowlanego'. Dotacji celowych
nie mozna udziela¢ na podstawie art. 42 ust. 2 pkt 5b u.d.j.s.t. na inne
prace budowlane, ktérych nie wymieniono w tresci tego przepisu, np.
na konserwacje drég. Roznica pomiedzy remontem a konserwacjg polega
na tym, ze przy remoncie odtwarza si¢ zniszczong strukture, natomiast
przy konserwacji istniejaca strukture obiektu budowlanego odnawia sie
lub odswieza'®. Brak legalnej definicji ,,biezacej konserwacji” wywoluje
liczne watpliwosci interpretacyjne. Wedlug sadow biezaca konserwacja
jest wykonywanie w istniejagcym obiekcie budowlanym robdt majacych
na celu utrzymanie tego obiektu w dobrym stanie, jego zabezpieczenie
przed szybkim zuzyciem sie lub zniszczeniem, a takze umozliwienie
uzytkowania zgodnie z jego przeznaczeniem. Zakwalifikowanie
okreslonych robét jako prac konserwacyjnych jest oceng wynikajaca
z konkretnych warunkdw, a zwlaszcza odniesienia zakresu prowadzonych
robét do konkretnego obiektu, jego wielkosci i przeznaczenia®.

Szczegdtowy tryb udzielania dotacji celowych na dofinansowanie ww.
zadan wlasnych gmin i powiatéw okreslita Rada Ministréw w oparciu
o delegacje z art. 42 ust. 10 u.d.j.s.t.”* Zgodnie z ustawowymi wytycznymi
Rada Ministrow powinna uwzgledni¢ koniecznos¢ efektywnego
wykorzystania oraz rozliczenia przez JST otrzymanych dotacji oraz
zabezpieczenia przez te jednostki udziatu wlasnych §rodkéw w planowanych
inwestycjach, a takze zachowanie dyscypliny finanséw publicznych.
Respektujac wyznaczone w ustawie rzeczowe granice dotacji celowych,
Rada Ministréw w rozporzadzeniu okreslita dodatkowe ograniczenia,
ktére pierwotnie dotyczyly wysokosci dotacji celowej, natomiast aktualnie
dotycza liczby wykonywanych zadan przez gmine lub powiat.

17 Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2018 r., I OSK 753/16, Legalis nr 1720040.

'8 M. Janiszewska-Michalska, Podstawowe pojecia prawa budowlanego w orzecznictwie sqgdow
administracyjnych, ,,Zeszyty Naczelnego Sagdu Administracyjnego” 2013, nr 5, s. 51.

¥ Wyrok WSA w Lodzi z dnia 8 listopada 2011 r., IT SA/Ed 997/11, LEX nr 1053164.

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 marca 2009 r. w sprawie udzielania dotacji celowych
dla jednostek samorzadu terytorialnego na przebudowe, budowe lub remonty drég powiatowych
i gminnych (Dz. U. z 2018 r., poz. 740 ze zm.).
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Kilkakrotnie w §2 tego rozporzadzenia zmieniano relacje miedzy
kwotg dotacji celowej a zadaniem publicznym JST obejmujacym budowe
lub modernizacje drog lokalnych. Od 1 kwietnia 2009 r. do 25 wrze$nia
2011 r. wysoko$¢ dotacji nie mogta przekroczy¢ 50% kosztéw realizacji
zadania. Obnizono te relacje do 30% kosztéw realizacji zadania w okresie
od 26 wrzednia 2011 r. do 12 grudnia 2012 r,, a od 13 grudnia 2012 r.
powrdcono do pierwotnej relacji 50%. Od 24 wrzesnia 2015 r. obowigzuje
regula, ze w kazdym roku gmina, w tym miasto na prawach powiatu, moze
skorzysta¢ z dofinansowania nie wiecej niz jednego zadania, a powiat —
z dofinansowania nie wigcej niz dwoch zadan. Dotacja jest udzielana
w kwocie nieprzekraczajacej 3.000.000 zt i do wysokosci 50% kosztéw
realizacji kazdego zadania. Stosowane sa w tym zakresie w kazdym roku
budzetowym ograniczenia ilo$ciowe oraz warto$ciowe w odniesieniu do
realizowanych zadan.

3. Kryteria oceny wnioskow o dotacje celowe na budowe, przebudowe
lub remont drdg lokalnych

Zainteresowane gminy i powiaty skladaja do wtasciwego wojewody
wnioski o dotacje na realizacje zadan dotyczacych drég lokalnych, ale
z ograniczeniem do jednego zadania w gminie i dwdch zadan w powiecie.
Jezelidana]ST ztozy wiecej wnioskow, to wojewoda wzywa ja do wskazania,
w terminie 7 dni od dnia otrzymania wezwania, zadania, na ktére dotacja
ma by¢ udzielona (wojewoda moze odstgpi¢ od tych ograniczen, jezeli ich
stosowanie uniemozliwia wykorzystanie sumy dotacji w wojewodztwie).
Po bezskutecznym uplywie ww. terminu wnioski pozostawia si¢ bez
rozpatrzenia. We wniosku o dotacje nalezy ujawni¢ w szczegélnosci: dane
wnioskodawcy, planowane koszty realizowanego zadania i zrédla jego
finansowania, kwote wnioskowanej dotacji, szczegdtowy opis i termin
realizacji zadania.

Whioski podlegaja ocenie przez komisje powolang przez wtasciwego
wojewode i po ocenie s3 umieszczane na ostatecznej liscie rankingowe;
projektow oraz na liscie wnioskéw zakwalifikowanych do dofinansowania.
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W rozporzadzeniu Rady Ministréw z 2009 r. okreslono szes¢ kryteriow
oceniania wnioskow?! (pie¢ z nich wprost dotyczy zadania, a jedno
dotyczy poziomu dochodéw wilasnych wnioskodawcy). Spelnienie
poszczegdlnych kryteriow komisja wyraza poprzez przyznanie punktow,
przy czym maksymalng liczbe punktéw zréznicowano w zaleznosci od
danego kryterium. Oceny dokonuje si¢ wedlug nastepujacych kryteriow:
- znaczenia zadania dla infrastruktury drogowej i wplywu na poprawe
poziomu bezpieczenstwa ruchu drogowego, przy czym ocenia si¢
prawidlowos¢  przyjetych rozwigzan techniczno-budowlanych,
elastyczno$¢ w ksztaltowaniu elementéw drogi wynikajaca z lokalnych
potrzeb komunikacyjnych oraz jej otoczenia, kompleksowos¢
zaplanowanych robot, a takze stosowanie rozwigzan techniczno-
budowlanych podnoszacych poziom bezpieczenstwa niechronionych
uczestnikow ruchu oraz gwarantujacych sprawne odwodnienie drogi
(skala ocen od 0 do 12 punktow);
- znaczenia zadania dla rozwoju spdjnej sieci drég publicznych
na obszarze wojewodztwa oraz jego wplywu na poprawe dostepnosci
czasowej na obszarach o najwyzszym wskazniku peryferyjnosci
czasowej, w tym znaczenia danej drogi dla sieci drég publicznych oraz
warunkow zaliczenia do kategorii drog powiatowych i gminnych oraz
realizacji zadania na obszarze o najwyzszym wskazniku peryferyjnosci
czasowej (skala ocen od 0 do 7 punktéw);
- wplywu zadania na poprawe dostepnosci komunikacyjnej (np. do
nieruchomosci, na ktérych sg realizowane inwestycje mieszkaniowe
objete rzadowymi programami spoleczno-gospodarczymi, do
instytucji publicznych i $wiadczacych ustugi publiczne, w tym
w zakresie zdrowia), dostepnosci do instytucji istotnych dla sprawnej
realizacji zadan panstwa o kluczowym znaczeniu dla bezpieczenstwa
obywateli oraz do lokalnych osrodkéw gospodarczych, dostepnosci
komunikacyjnej na obszarach wiejskich; ponadto ocenia si¢ wplyw

21 K. Czarnecki, Dotacje budzetowe. Konstrukcja prawna i procedury, Wydawnictwo TNOiK
»Dom Organizatora’, Torun 2018, s. 101.
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zadania na poprawe infrastruktury drogowej wykorzystywanej
na potrzeby transportu zbiorowego (skala ocen od 0 do 10 punktow);
- poziomu dochodéw wiasnych wnioskodawcy pomniejszonych
o0 jego wplaty przeznaczone na cz¢$¢ rownowazaca subwencji ogolnej
i powigkszonych o nalezne czesci wyréwnawcze i réwnowazace
subwencji ogdlnej (skala ocen od 0 do 8 punktow);
— kontynuacji zadania— w tym uwzglednia sie, czy planowane zadanie
stanowi zamkniecie danego ciggu drogi lub kolejny odcinek w ciggu
danej drogi, ktéra zbudowano, przebudowano lub wyremontowano
w okresie ostatnich 3 lat przed zlozeniem wniosku, bez wzgledu
na zrodlo finansowania (skala ocen od 0 do 2 punktéw);
- wplywu zadania na zmniejszenie ryzyka wystapienia wypadku
drogowego na obszarach o najwyzszym poziomie wypadkowosci,
z uwzglednieniem wszystkich wypadkdw, liczby ofiar $miertelnych
i ciezko rannych, w oparciu o klasyfikacje Krajowej Rady
Bezpieczenstwa Ruchu Drogowego (skala ocen od 0 do 3 punktow).
Minister wlasciwy do spraw transportu zatwierdza ostateczng liste
rankingowg projektéw na podstawie oceny wnioskéw, o czym informuje
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych, wskazujac
mozliwos¢ uruchomienia na wniosek wlasciwego wojewody procedury
przekazywania dotacji. Wlasciwy wojewoda moze zmieni¢ te liste
w przypadku wycofania si¢ wnioskodawcy zakwalifikowanego do
dofinansowania zadania albo zmniejszenia wysokosci dotacji w wyniku
postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego, uzupelniajac
okolejnewnioskizostatecznejlisty rankingowej, zazgoda wnioskodawcéow,
ktérzy je zglosili, pod warunkiem nieprzekroczenia limitu $rodkéw
ustalonego dla wojewddztwa. O zmianach na liscie wojewoda informuje
ministra wlasciwego do spraw transportu w terminie 7 dni od dnia
dokonania zmiany.
Omawiane dotacje celowe mozna zakwalifikowa¢ do kategorii
rzagdowych instrumentéw oddzialywania na rozwdj gospodarczy gmin
i powiatow. W doktrynie cele inwestycyjne takich dotacji wprost lgczy
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sie z ich prorozwojowym oddzialywaniem®. Ocenia sie, Ze kryteria
przyznawania dotacji celowych na zadania inwestycyjne sa w Polsce od
wielu lat unormowane w sposob poprawny i wzglednie precyzyjny®.

4, Tryb przekazywania i rozliczania $rodkéw finansowych w formie
dotacji celowej

Dotacja celowa jest udzielana po pozytywnej ocenie wniosku
i jego umieszczeniu na ostatecznej liscie rankingowej zatwierdzonej
przez ministra wlasciwego do spraw transportu oraz na liscie wnioskow
zakwalifikowanych do dofinansowania zatwierdzonej przez wilasciwego
wojewode. Dotacje celowe s3 udzielane z rezerwy celowej wyodrebnianej
w budzecie panstwa, ktéra dysponuje minister wtasciwy do spraw finanséw
publicznych. Wojewoda przekazuje temu ministrowi, za posrednictwem
ministra wlasciwego do spraw transportu, wniosek o uruchomienie
srodkow z tej rezerwy celowej.

Wojewoda rozdziela $rodki finansowe pomiedzy gminy i powiaty,
ktérych wnioski o dotacje ujeto na liscie. Podstawa udzielenia dotacji jest
umowa zawierana miedzy wojewoda i wilasciwg JST, ktorej niezbedne
elementy tresci wymieniono w przepisach cytowanego rozporzadzenia
Rady Ministréow. Umowa ma charakter publicznoprawny®, poniewaz
dotyczy zadania publicznego finansowanego ze srodkow publicznych,
a jej strony maja status podmiotéw prawa publicznego. W umowie nalezy
okresli¢ w szczegdlnosci: szczegdtowy opis dotowanego zadania i termin
jego wykonania; wysoko$¢ dotacji i tryb platnosci; wysokos¢ udzialu
srodkéw wiasnych JST stanowigcego nie mniej niz 50% kosztow realizacji
zadania; termin wykorzystania dotacji, nie dtuzszy niz do dnia 31 grudnia
danego roku budzetowego; termin i sposob rozliczenia dotacji; termin

22 M. Cilak, Instrumenty wspierania rozwoju gospodarczego stosowane przez samorzgd terytorialny.
Problematyka prawnofinansowa, Wydawnictwo TNOiK ,Dom Organizatora’, Torun 2013, s. 53—
56.

» P. Swianiewicz, Finanse samorzgdowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Wydawnictwo
»Municipium’, Warszawa 2011, s. 127.

2 Z. Ofiarski, M. Ofiarska, Umowa w sprawie udzielenia dotacji celowej — wybrane aspekty,[w:]
A. Dobaczewska, E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.), Daniny publiczne. Prawo finansowe wobec
wyzwan XXI wieku, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2010, s. 294.
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zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji, nie podzniejszy niz 15 dni od
okreslonego w umowie dnia wykonania zadania.

Do zakresu kompetencji wojewody nalezy sprawowanie kontroli sposobu
i terminowo$ci wykonania dotowanego zadania, z uwzglednieniem
postanowienn umowy o udzielenie dotacji. Z wykorzystania dotacji JST
przekazuja wojewodzie sprawozdanie w terminie do 31 stycznia roku
nastepujacego po roku, w ktérym udzielono dotacj¢. Powinno ono zawieraé
w szczegolnosci: nazwe zadania i wskazanie jednostki, ktérej udzielono
dotacji; numer i dat¢ podpisania umowy o udzielenie dotacji oraz okres
jej realizacji; opis zakresu rzeczowego i kosztéw zrealizowanego zadania
oraz osiggniete efekty rzeczowe i finansowe, wraz ze wskazaniem przyczyn
wystepujacych réznic miedzy wielkos$ciami planowanymi a wielko$ciami
rzeczywistymi. Do sprawozdania nalezy dolfaczy¢ protokoél koncowy
odbioru robot wskazanych w umowie o udzielenie dotacji. Wojewoda
sporzadza i przekazuje ministrowi wlasciwemu do spraw transportu
zbiorcze zestawienie wykorzystania dotacji przez JST, w terminie
najpdzniej 30 dni od dnia otrzymania sprawozdan z wykorzystania
dotacji od gmin i powiatow.

5. Efekty dotychczas zrealizowanych programéw dotyczacych drog
lokalnych

Nowelizacj¢ z 2008 r. u.d.j.s.t. uzasadniono potrzebg poprawy stanu
infrastruktury technicznej i spolecznej, w tym stanu technicznego
infrastruktury drogowej, bedacego istotng barier¢ rozwoju wielu
regionéw kraju. Zadanie to okreslono w Priorytetach Strategii Rozwoju
Kraju 2007-2015% zaakceptowanych przez Rade Ministréw 29 listopada
2006 r. Dazac do intensyfikacji rozwoju lokalnej infrastruktury drogowe;j,
zinicjatywy Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji przygotowano
Program Wieloletni ,,Narodowy Program Przebudowy Drég Lokalnych
2008-20117%, jako instrument pomocy udzielanej JST w rozwigzywaniu

» Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Departament
Koordynacji Polityki Strukturalnej, Warszawa 2006, s. 33.
26 Uchwata nr 233/2008 Rady Ministréow z dnia 28 pazdziernika 2008 r. w sprawie ustanowienia
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probleméw zwigzanych z przebudowa, budowa lub remontami sieci
drég lokalnych. Celem programu byta poprawa bezpieczenstwa
w ruchu drogowym oraz zwigkszenie atrakcyjnosci gospodarczej terenéw
i komfortu zycia mieszkancow poprzez wsparcie tworzenia powigzan sieci
drég powiatowych i gminnych z siecig drog wojewodzkich i krajowych,
a takze zwiekszenie dostepnosci do lokalnych osrodkéw gospodarczych.
W kazdym kolejnym roku realizacji tego programu w budzecie panstwa
planowano kwote 1 miliarda zl na ten cel, natomiast JST byly zobowigzane
do zaangazowania $rodkéw wlasnych w takiej samej wysokosci. Laczne
naklady w tym okresie mialy wynosi¢ 6 miliardow z1*.

W latach 2009-2011 ztozono tacznie 6376 wnioskdéw o dotacje, w tym
4512 wnioskéw pochodzito od gmin (71%) oraz 1864 wnioski od powiatow
(29%). Wnioskodawcy ubiegali sie o kwote 7.021.000.000 zI. Dotacji
udzielono w kwocie 2.928.000.000 zt (97,6% z planowanych 3 miliardéow
z}).Srodki wlasne JST wyniosty 3.182.000.000 zt. W ramach tego programu
wykonano 3.135 lokalnych inwestycji drogowych (2046 w gminach i 1089
w powiatach). Efekty rzeczowe programu to modernizacja i rozbudowa
drdg lokalnych o tacznej dlugosci 8236 km (3558 km drog gminnych oraz
4678 km drég powiatowych). Efekty tego programu oceniono pozytywnie,
wskazujac, ze stymulowal on wzrost przedsigbiorczosci i poprawe
warunkow prowadzenia dzialalnosci gospodarczej poprzez zwigkszenie
dostepnosci komunikacyjnej lokalnych o$rodkéw gospodarczych®.

W latach 2012-2015 realizowano kolejny wieloletni program

Programu Wieloletniego pn. Narodowy Program Przebudowy Drég Lokalnych 2008-2011.
Program ten zastapil wieloletni program wprowadzony uchwaly nr 233/2008 Rady Ministréw
z dnia 28 pazdziernika 2008 r. w sprawie ustanowienia Programu Wieloletniego pod nazwa
»Narodowy Program Przebudowy Drog Lokalnych 2008-2011" Na temat zalozen oraz oceny
przygotowania, finansowania, realizowania i rozliczania tego programu zob. Najwyzsza Izba
Kontroli, Informacja o wynikach kontroli: Organizacja sieci drég powiatowych i gminnych
z uwzglednieniem efektow realizacji ,Narodowego Programu Przebudowy Droég Lokalnych’,
LPO-4101-05-00/2013, Nr ewid. 177/2013/P/13/169/LPO, Warszawa 2014.

?7 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego — druk nr 1216 Sejmu RP VI kadengji.

28 Informacja dla Rady Ministréw o realizacji programu wieloletniego pn. Narodowy program
przebudowy drog lokalnych 2008-2011 w okresie od 31 pazdziernika 2008 r. do 31 grudnia 2011
r., Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa 2012, s. 45.
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modernizacji drég lokalnych® wyodrebniajac w budzecie panstwa na ten
cel kwote 4,4 miliarda zI. Potrzebe jego kontynuowania uzasadniono
podobnie, podkreslajac, ze infrastruktura drogowa jest koniecznym
warunkiem prawidlowego funkcjonowania i rozwoju calej gospodarki,
zwickszenia dostepnosci komunikacyjnej os$rodkéw gospodarczych
i centréw miejskich oraz instytucji publicznych, a takze terendw
o znaczeniu turystycznym. Rozwdj infrastruktury drogowej stymuluje
wzrost ekonomiczny danego regionu. W ramach tego programu gminy
i powiaty zglosity ponad 10 tys. wnioskéw o dofinansowanie projektow
drogowych, a dostepne $rodki budzetu panstwa (4,4 miliarda zt)
umozliwity zaspokojenie 42% zgloszonych potrzeb (10,5 miliarda zl).
Efektem realizacji dwdch programéw, obejmujacych lata 2008-2015, byla
modernizacja i rozbudowa sieci drég lokalnych o tacznej dtugosci 12.200
km (w tym 5200 km drég gminnych i 7000 km drég powiatowych)?.
Aktualnie jest realizowany program wieloletni, obejmujacy lata
2016-2019°" i zakladajacy wdrozenie standardéw bezpieczenstwa
ruchu drogowego w lokalnej infrastrukturze drogowej. Konsekwencja
jego realizacji powinno by¢ takze wyréwnywanie szans rozwojowych
regionéw i budowanie spojnosci terytorialnej. Laczne dofinansowanie
zadan w latach 2016-2019 wyniesie 3,5 miliarda zt (w latach 2016-2018
na ten cel w budzecie panstwa zaplanowano na dotacje celowe kwoty
po 800 milionéw zI rocznie, natomiast w 2019 r. kwote 1,1 miliarda zt).
W 2016 r. wpltyneto 1410 wnioskéw o dofinansowanie (973 wnioski od
gmin i 437 wnioskéw od powiatéw). Dofinansowano wykonanie 850
zadan na kwote 783.101.000 zt (97,89% zaplanowanych w budzecie

» Uchwata nr 174/2011 Rady Ministréw z dnia 6 wrzesnia 2011 r. w sprawie ustanowienia
programu wieloletniego pn. Narodowy program przebudowy drég lokalnych - etap II:
bezpieczenstwo — dostepnos¢ — rozwdj.

0 Informacja dla Rady Ministréw o realizacji programu wieloletniego pn. Program rozwoju
gminnej i powiatowej infrastruktury drogowej na lata 2016-2019 w roku 2017, Ministerstwo
Infrastruktury, Warszawa 2018, s. 3.

' Uchwata nr 154/2015 Rady Ministréw z dnia 8 wrzesnia 2015 r. w sprawie ustanowienia
programu wieloletniego pn. Program rozwoju gminnej i powiatowej infrastruktury drogowej
na lata 2016-2019, zmienionej uchwatg Nr 159/2016 z dnia 16 grudnia 2016 r. oraz uchwafg Nr
120/2017 z dnia 1 sierpnia 2017 r.
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panstwa $rodkow), natomiast wkiad wlasny JST wynosit 820.569.000 zi.
W 2016 r. przebudowano 1498 km drog lokalnych, zbudowano 304 km
takich drég oraz wyremontowano 254 km drog. W 2017 r. JST zlozyty
1358 wnioskéw o dotacje w kwocie 1.654.560.000 zt (913 wnioskow
pochodzito od gmin oraz 445 wnioskéw od powiatow). Z budzetu
panstwa przekazano dotacje celowe w kwocie 800 mln zt, co umozliwito
zaspokojenie potrzeb na poziomie 48% kwot wskazanych we wnioskach.
W 2018 r. rozdysponowano cala zaplanowang kwote dotacji celowych
w wysokosci 800 mln z1*2.

6. Uwagi koicowe

Przeprowadzona w opracowaniu analiza ustawodawstwa oraz kwot
dotacji i efektéw rzeczowych, dotyczacych wieloletnich programoéw
dofinansowania zadan wlasnych JST w zakresie budowy lub modernizacji
drog lokalnych wykazala, Ze dotacje celowe z budzetu panstwa
na dofinansowanie tych zadan sa waznym instrumentem wsparcia
lokalnych dziatan. Przyczyniaja si¢ do poprawy warunkéw inwestowania
w gminach i powiatach, a wiec w rezultacie pozytywnie wplywaja
na rozwoj przedsiebiorczosci, a w szerszej perspektywie podnosza ogdlny
poziom funkcjonowania lokalnych spotecznosci. W doktrynie akcentuje
sie, ze inwestycje infrastrukturalne sg kosztochtonne i czesto nie maja
charakteru dochodowego™, ale moga by¢ impulsem do rozwoju w innych
obszarach aktywnosci danej JST**

W ramach trzech kolejnych programéw wieloletnich w formie
dotacji celowych przekazano lacznie ok. 10,8 miliarda zI, natomiast
JST zaangazowaly $rodki wlasne o zblizonej wartosci. Rzeczowy zakres
zadan obejmuje wszystkie wymienione przez ustawodawce rodzaje

32 Program rozwoju gminnej i powiatowej infrastruktury drogowej na lata 2016-2019, https://
www.gov.pl/web/infrastruktura/finansowanie-drog-samorzadowych [dostep 22.10.2018].

% M. Poniatowicz, Wplyw kryzysu gospodarczego na systemy finansowe jednostek samorzgdu
terytorialnego, na przyktadzie najwigkszych miast w Polsce, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa
2014, s. 137.

3 D. Hajdys, Zrédla finansowania inwestycji infrastrukturalnych realizowanych przez jednostki
samorzgdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2007, nr 10, s. 5.
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prac budowlanych na drogach lokalnych (budowe, przebudowe oraz
remonty). Do konca 2017 r. zrealizowano prace budowlane na drogach
lokalnych o facznej dtugosdci ok. 15.000 km. Utrzymanie tej dynamiki
wlatach 2018-2019, a wiec w koricowym okresie aktualnie realizowanego
trzeciego programu wieloletniego, umozliwi wykonanie prac na ok. 3000
km drég lokalnych.

Stosowanie formy dotacji celowej umozliwia S$ciste powiazanie
srodkow finansowych z konkretnym zadaniem z zakresu lokalnych
drég publicznych, dotyczacym infrastruktury technicznej” o istotnym
znaczeniu dla rozwoju lokalnego. Zwiazki takie powstaja juz na etapie
sktadania wnioskdw o przyznanie dotacji i sg utrzymywane na kolejnych
etapach obejmujacych udzielenie dotacji celowej (wynika to z tresciumowy
w sprawie udzielenia dotacji) oraz rozliczenie $rodkéw otrzymanych
w ramach dotacji celowej (sprawozdanie z wykorzystania $rodkow).
Dotychczas osiagnigte efekty rzeczowe uzasadniajg wniosek o potrzebie
kontynuowania takich programéw wieloletnich w nastepnych okresach.

Z dniem 1 stycznia 2019 r. odstgpiono od udzielania dotacji celowych
z budzetu panstwa na budowe i remonty drég lokalnych i wprowadzono
w to miejsce tzw. dofinansowania przekazywane z Funduszu Drég
Samorzagdowych na gminne i powiatowe zadania drogowe, a takze
nazadaniamostoweiobronne nadrogach samorzadowych. W poréwnaniu
do dotychczasowych programéw wieloletnich rozszerzono rzeczowy
zakres zadan oraz zwickszono kwoty przewidziane na realizacje
poszczegdlnych zadan. Nie ulegla zmianie gléwna idea wsparcia
finansowego, poniewaz sg to srodki rozdzielane centralnie z zachowaniem
trybu konkursowego i szczegélowa kontrolg wykorzystania $rodkow
przez samorzad terytorialny. De facto 2019 r. mozna potraktowac jako
okres przej$ciowy, poniewaz zaplanowane w budzecie panstwa dotacje
celowe na budowe i remonty droég lokalnych wiaczono do Funduszu Drég
Samorzadowych. Koncowy okres trzeciego programu wieloletniego stat

% M. Tyrakowski, Podstawy gospodarki finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty im. P. Wlodkowica, Ptock 2016, s. 34.
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sie w tym zakresie poczatkiem 10-letniej perspektywy finansowania drog
lokalnych z udzialem Funduszu Drég Samorzadowych majacego status
panstwowego funduszu celowego.
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System korekcyjno-wyréwnawczy a konstytucyjnie zatozona
koncepcja samorzadu terytorialnego!

Corrective-equalization system and the constitutionally-
established concept of local self-government

Streszczenie

Celem niniejszego opracowania jest wskazanie na wynikajace
z konstytucyjnej koncepcji samorzadu terytorialnego warunki progowe
funkcjonowania systemu korekcyjno-wyrdwnawczego w systemie
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Przyjete rozwiazania
w zakresie poziomego wyréwnania potencjalu dochodowego jednostek
samorzadu terytorialnego kazdorazowo powinny by¢ determinowane
przez konstytucyjne zasady ksztaltowania systemu finansowego
samorzadu terytorialnego w panstwie, w tym okreslajace charakter
prawny poszczegdlnych zrodet wspolnot terytorialnych i prawne
gwarancje ich uzyskania przez te podmioty, ktére z kolei s3 pochodna
koncepcji ustrojowej tego samorzadu w panstwie.

W panstwach, w ktérych samodzielno$¢ finansowa samorzadu
terytorialnego, chocby ustawowo limitowana, podlega ochronie
konstytucyjnej, obowigzkiem ustawodawcy jest poszukiwanie takich
rozwigzan stuzacych niwelowania poziomej nieréwnowagi dochodéw
samorzadow, ktdre maja najmniej interwencyjny charakter. Wplaty

! Opracowanie zawiera czes¢ tez i wnioskow Autorki ujetych w monografii habilitacyjnej”
Konstytucyjne determinanty funkcjonowania mechanizméw korekcyjno-wyréwnawczych
w systemie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego”, Poltext, Warszawa 2018.
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korekcyjno-wyréwnawcze powinny by¢ zatem stosowane dopiero wtedy,
gdy zawioda inne instrumenty poziomej redystrybucji dochodéw,
i jedynie przejsciowo, nie za$ jako staly element systemu dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego.

Slowa kluczowe: system korekcyjno-wyréwnawczy, samorzad terytorialny.

Abstract

The aim of this study is to indicate the threshold conditions for the
functioning of the corrective and compensatory system in the income
system of local government units resulting from the constitutional concept
of local government. The solutions adopted in the field of horizontal
compensation of income potential of local government units should be
determined each time by the constitutional principles of shaping the
local government financial system in the state, including the legal nature
of individual sources of territorial communities and legal guarantees of
obtaining them by these entities, which in turn derive from the systemic
concept this self-government in the state.

In countries where the financial independence of territorial self-
government, even if statutorily limited, is subject to constitutional
protection, it is the legislator's responsibility to seek such solutions to
mitigate the horizontal imbalance of revenues of local governments that
have theleastintervention. Corrective and compensatory payments should
therefore be applied only when other horizontal income redistribution
instruments fail, and only intervene, rather than as a permanent element
of the local government unit revenue system.

Keywords: corrective-equalization system, local self-government

1. Wstep

Niniejsze opracowanie opiera si¢ na zalozeniu, iz unormowania
konstytucyjne opisujgce ustrdj finansowy wspolnot terytorialnych
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stanowia jedynie emanacj¢ koncepcji samorzadnosci w panstwie. Cele,
normatywna konstrukeja i skutki stosowania instrumentéw niwelowania
poziomej nierownowagi dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
powinny stanowi¢ odzwierciedlenie koncepcji ustroju finansowego tych
podmiotéw i wsparcie dla tego ustroju, nie za$ go niszczy¢. Uznajac
6w system za uksztaltowany w sposdb majacy urzeczywistnia¢ cele
i wartodci, dla jakich samorzad terytorialny zostal powotany do Zycia,
przyjeto, iz mechanizmy korekcyjno-wyréwnawcze nie powinny znosic
niezbywalnych cech ustroju wspdlnot polityczno- terytorialnych.

2. Rozwigzania stuzace niwelowaniu poziomej nierownowagi dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego

Pozioma redystrybucja dochodéw, bedaca instrumentem korygujacym
pozioma nieréwnowage fiskalna, uzasadniana jest najczesciej zasada
solidarnosci i zréwnowazonego rozwoju. W panstwach federacyjnych
lub panstwach unitarnych o silnych tendencjach regionalistycznych
redystrybucja pozioma moze by¢ postrzegania jako narzedzie
wzmacniania wiezi narodowych i zapobiegania seces;ji.

Rozwigzan stuzacych niwelowaniu poziomej nieréwnowagi dochodéw
samorzadow mozna wskazac wiele.

Ten rodzaj redystrybucji moze przybrac¢ czystg postac, tj. transferéw
finansowych pomiedzy budzetami jednostek samorzadu terytorialnego
o wyzszym potencjale dochodowym i tymi, ktére wymagaja finansowego
wsparcia, jak i procesu, w ktérym posredniczy budzet panstwa.

W pierwszym przypadku proces redystrybuowania srodkéw finansowych
moze obejmowal rozne rozwiazania. Mozliwym jest m.in. utworzenie
funduszu zarzadzanego przez cialo reprezentujace jednostki samorzadu
terytorialnego, rozdzielajace srodki finansowe wedle zobiektywizowanych
kryteriéw lub w oparciu o ocen¢ programéw uzdrawiajacych sytuacje
finansowy, przedstawianych przez samorzady ubiegajace si¢ o wsparcie,
czy wreszcie bezposrednie transfery pomiedzy budzetami samorzadow
bedacych platnikami i beneficjentami §rodkéw finansowych, uzyskujacych
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taki status na podstawie ustawowo okreslonych kryteriow.

W drugim przypadku, budzet panstwa moze petni¢ jedynie role
posrednika wredystrybucji sSrodkow finansowych pomiedzy samorzadami
o duzym zréznicowaniu potencjatu finansowego; mozliwe jest rowniez
tworzenie w ramach tego budzetu funduszu (rezerwy) pochodzacego
z nadwyzek wplat dokonywanych w oparciu o kryteria ustawowe przez
samorzady zobowigzane i podlegajacego rozdysponowania w oparciu
o takie kryteria.

Teoretycznie mozliwym, cho¢ bardziej skomplikowanym rozwigzaniem
jest, nazywana solidarnosciowa, redystrybucja dochodéw pomiedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego réznych szczebli funkcjonujgcymi
na okreslonym terytorium, polegajaca np. na dokonywaniu wyplat
przez samorzady wojewodzkie na rzecz gmin potozonych na obszarze
wojewddztwa. Taki solidaryzm terytorialny charakterystyczny jest dla
panstw federacyjnych, gdzie autonomiczne kraje zwigzkowe udzielaja
wparcia jednostkom samorzadu terytorialnemu lezacym na ich
terytorium. Przykladem takiego rozwigzania jest wsparcie finansowe,
ktérego niemieckie kraje zwigzkowe udzielaja gminom, a ktére
polega na przekazaniu cze$ci wplywow z podatkéow wspolnych krajow
zwigzkowych i calej federacji, a fakultatywnie - z podatkéw wlasnego
kraju zwiazkowego.?

Redystrybucja pozioma, polegajaca na uzupelnieniu dochoddéw
samorzadow biedniejszych do poziomu pozwalajacego na wykonywanie
zadan na poziomie minimalnych standardéw, moga zatem zosta¢
osiggnigte w ramach pionowego podzialu dochodéw pomiedzy
panstwo a samorzad terytorialny, a zatem silniejsze dotowanie wspoélnot
terytorialnych o nizszym potencjale dochodowym, co zapewnia tzw.
horyzontalny efekt pionowego podziatu dochodéw.’

Przyjete rozwigzania w zakresie poziomego wyréwnania potencjalu

? B. Glogowska, Republika Federalna Niemiec, [w:] Wrébel S. (red.), Samorzqgd terytorialny patistw
europejskich, Katowice 2012, s. 166.

> A. Borodo, Samorzgd terytorialny. System prawno finansowy, wyd. 6, LexisNexis, Warszawa
2012, s. 25.
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dochodowego jednostek samorzadu terytorialnego kazdorazowo powinny
by¢ determinowane przez konstytucyjne zasady ksztaltowania systemu
finansowego samorzadu terytorialnego w panstwie, w tym okreslajace
charakter prawny poszczegélnych zrédet wspdlnot terytorialnych
i prawne gwarancje ich uzyskania przez te podmioty, ktore z kolei sg
pochodng koncepcji ustrojowej tego samorzadu w panstwie.

3. Koncepcja samorzadnosci terytorialnej w Konstytucji RP

Statuowana w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP* ustrojowa zasada
decentralizacji wladzy publicznej wyznacza pionowy charakter
stosunkow pomigdzy panstwem a jednostkami samorzadu terytorialnego.
O tym, ktdre zadania stanowig ,,istotng cze¢s¢ zadan publicznych” i beda
powierzone samorzagdom do realizacji jako wlasne, decyduja wiadze
centralne; w gestii wladz centralnych pozostaje takze przekazanie
samorzadom, w drodze ustawy, Zrédel dochodéw stuzacych realizacji
tych zadan. Decentralizacja oznacza bowiem uszczuplenie wladzy, w tym
finansowej, na szczeblu centralnym i przekazanie (nadanie) pewnych jej
atrybutéw podmiotom publicznym nizszego szczebla.

Pionowy system podzialu dochodéw pomiedzy panstwo a samorzad
terytorialny przewiduje wprost ustawodawca w art. 167 ust. 2 Konstytucji
RP. Zasadnym jest zatem postawienie pytania, czy mozliwym jest
funkcjonowanie w ramach systemu dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego instytucji prawnych, ktérych stosowanie skutkuje
powstaniem stosunkéw prawnofinansowych o charakterze poziomym
pomiedzy samorzadami, a ktérych Konstytucja RP nie przewiduje.
Niewymienione w Konstytucji RP instytucje prawne nie moga by¢
a priori uznane za z Konstytucja niezgodne, skoro jednak stanowia
wyjatek od systemu, winny by¢ postrzegane wtlasnie jako wyjatkowe
i dla ich funkcjonowania nakresli¢ nalezy pewne warunki progowe.
Konstytucyjne granice dopuszczalnoéci funkcjonowania systemu
korekcyjno-wyréwnawczego powinny by¢ wywiedzione z tych

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze sprost.
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unormowan Konstytucji RP, ktére okreslaja wartoscii cele, jakie samorzad
ma urzeczywistnia¢, oraz z konstytucyjnych zasad ksztaltowania ustroju
finansowego samorzadu terytorialnego, bedacych odzwierciedleniem
tych wartosci i celow.

Przenikanie si¢ w polskiej konstytucji dwoch koncepcji samorzadu
terytorialnego powoduje, ze postawienie tych granic jest zabiegiem
zfozonym, ktéry wymaga¢ bedzie uwzglednienia i wazenia z pozoru
przeciwstawnych wartosci i zasad, takich jak: zasada panstwa jednolitego,
zasada dobra wspolnego, zasada ksztaltowania stosunkéw w panstwie
przez legislatywe, przed ktérymi, w ramach panstwowej koncepcji
samorzadnosci, interesy indywidualnych wspdlnot terytorialnych winny
ustapic. Z tymi zasadami nalezy skonfrontowac chroniong konstytucyjnie
warto$¢, jaka jest samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego,
na ktérg skladaja sie: prawo do realizacji zadan wlasnych we wlasnym
imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢, powigzane z nim prawo do
posiadania wtasnych zrédel dochodéw i podejmowania politycznych
decyzji o kierunkach ich wydatkowania, i wreszcie prawo wtadz lokalnych
do artykulowania i realizacji rozpoznanych potrzeb czlonkéw danej
wspélnoty mieszkancéw, charakterystyczne dla prawnonaturalnego
postrzegania roli samorzadu terytorialnego w panstwie.

Niewatpliwie  zalozeniem panstwowej koncepcji samorzadu
terytorialnego, przewidzianej w polskiej konstytucji, jest wieksza
swoboda ustawodawcy w okreslaniu ksztaltu systemu finanséw lokalnych,
jako ze jednostki samorzadu terytorialnego nie korzystaja z szerokiej
autonomii finansowej, a jedynie posiadajg limitowany ustawowo zakres
samodzielno$ci, jednak zasada panstwa jednolitego i prawo wiadz
centralnych do ksztaltowania stosunkéw w panstwie nie czyniz samorzadu
automatycznego wykonawcy woli ustawodawcy. Wartosci, ktdre stoja
za istnieniem samorzadu terytorialnego w panstwie, przewidziane
w Preambule i przepisach art. 15 ust. 2, art. 16 ust. 1 i art. 170 Konstytucji
RP, oraz uznanie ich gwarancyjnego, nie za$ postulatywnego charakteru,
takiemu uznaniu przecza.
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Nalezy podzieli¢ poglad Trybunalu Konstytucyjnego, iz art. 167 ust.
2 Konstytucji RP nie tworzy zamknietego katalogu dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego, a w zwiazku z tym ustawodawca moze
kreowa¢ inne zrédia dochodéw wspoélnot lokalnych?®, jednak w obliczu
gwarancyjnego znaczenia tego unormowania nie mozna uznac, iz katalog
ten jest zupelnie otwarty, a co za tym idzie wszelkie rozwigzania stuzce
niwelowaniu poziomej nieréwnowagi dochodowej jednostek samorzadu
terytorialnego sg konstytucyjnie dopuszczalne.

4. Konstytucyjna koncepcja samorzadu terytorialnego a system
korekcyjno-wyréwnawczy

Za konstytucyjnie dopuszczalne uzna¢ nalezy w pierwszym rzedzie
rozwigzania stuzace niwelowaniu dysproporcji w dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, ktére wpisuja si¢ w pionowy poddzial
dochoddéw pomigdzy panstwo a wspdlnoty terytorialne. Z tego wzgledu
podstawowym narzedziem korygowania réznic w potencjale finansowym
jest rewizja podzialu dochodéw wilasnych i dochodéw transferowych.
Bez uznania przez ustawodawce, doktryne i orzecznictwo znaczenia
art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, ktéry jako podstawowy wskazuje system
pionowego podzialu dochodéw pomiedzy panstwo a samorzad
terytorialny, czego ustalenie mozliwe jest w drodze prostego odczytania
przepisu, nie za§ w drodze skomplikowanych proceséw wykladni, nie
bedzie mozliwe uksztaltowanie instytucji wyréwnywania poziomu
finansowego samorzadow z poszanowaniem Konstytucji.® Za uznaniem
podstawowego charakteru pionowego systemu podzialu dochodéw,
a uzupelniajgcego i wtornego stosowania instrumentéw poziomego
wyréwnywania w celu zapewnienia adekwatnego do zadan finansowania
jednostek samorzadu terytorialnego, przemawia takze wykladnia art.
8 Konstytucji RP, z ktérej wyplywa m.in. obowiazek przyjecia zasady

> Wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04, ,,Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
— Seria A” 2006, nr 7, s. 86.

¢ M. Bogucka-Felczak System korekcyjno-wyrownawczy - postulatyde lege ferenda, ,Finanse
Komunalne”2014, nr 1-2, s. 100.
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pierwotnego i autonomicznego znaczenia termindéw uzytych w Konstytucji
oraz obowigzek interpretowania wszelkich norm prawa pozytywnego
w sposob zgodny z Konstytucja.”

W tym kontekscie zasadnym wydaje si¢ uznanie, iz wszelkie
rozwigzania majgce cechy poziomej redystrybucji dochodéw powinny
by¢ postrzegane jako wyjatkowe i przejsciowe, tj. funkcjonujace do
czasu, gdy mozliwa bedzie weryfikacja, w stosunku do pierwotnego
podziatu, rozlozenia wskazanych w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP
dochoddéw pomiedzy samorzady. Z art. 167 ust. 1 w zwiazku z art. 167
ust. 2 wynika obowiazek ustawodawcy zwyklego dazenia do zapewnienia
adekwatnosci dochodéw do zadan powierzonych samorzadom, przy
wykorzystaniu w pierwszym rzedzie takich zrédel finansowania tych
podmiotdw, jak dochody wlasne, subwencje ogdlne i dotacje celowe.
Stale funkcjonowanie instrumentéw poziomej redystrybucji dochodéw
oznaczaloby wykreowanie przez ustawodawce konkurencyjnego
i wtornego wobec przewidzianego konstytucyjnie sytemu zasilania
finansowego samorzadow. Taki stan oznaczalby trwale uwolnienie
panstwa od odpowiedzialnosci za prawidlowe, czyli adekwatne do
zadan wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego w dochody,
oraz réwnolegtle i stale funkcjonowanie stosunkéw prawnofinansowych
o charakterze poziomym pomiedzy samorzadami, znoszace zalozony
w ramach panstwowej koncepcji samorzadu, jako podstawowy, pionowy
charakter relacji zachodzacych na tle wyposazania jednostek samorzadu
terytorialnego w dochody.

Przejsciowy charakter mechanizméw poziomego wyréwnywania
potencjalu dochodowego jednostek samorzadu terytorialnego oznaczac
musi zatem albo ich funkcjonowanie do momentu wtérnego podziatu
zrodel dochodéw samorzadowych przez panstwo, albo takie okreslenie
sposobu wykorzystania srodkéw finansowych plynacych z tej formy
zasilania, ktére w przysztosci spowoduje poprawe sytuacji finansowej
beneficjentéw, tak by potrzeba stosowania tych mechanizméw wygasta.

7 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czg$¢ konstytucyjna wraz z czgscig ogolng, C.H.
Beck, Warszawa 2010, s. 106
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Srodki finansowe ptynacezbudzetéwjednych samorzadéwnarzeczinnych
nie moga by¢ postrzegane jako dochody transferowe w znaczeniu nadanym
przez art. 167 ust. 2 Konstytucji, czyli takie, do ktérych beneficjentom
sluza prawa podmiotowe. Zadania wlasne jednostek samorzadu
terytorialnego, o ktorych mowa w art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, powinny
by¢ finansowane z dochodéw wiasnych, nie zas z dochodéw innych
samorzadow. Zalozeniem przewidzianym w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP
jest wykonywanie przez jednostki wladzy publicznej we wlasnym imieniu
i na wlasng odpowiedzialno$¢, w tym finansowg, nie za§ przenoszenie
tej odpowiedzialnoéci na inne samorzady. Wspolodpowiedzialne
za efektywne wykonywanie zadan publicznych przez jednostki samorzadu
terytorialnego moga by¢, w ramach panstwowej koncepcji samorzadu
terytorialnego, jedynie wladze centralne, jako ze skutkiem ich decyzji
politycznych dochodzi do niewspoimiernego do zadan uksztaltowania
potencjatu dochodowego wspdlnot lokalnych.

Nie wszystkie formy poziomej redystrybucji dochodéw, przy zalozone;j
konstytucyjnie koncepcji samorzadu terytorialnego, nalezy uzna¢
za rownoprawne, nawet gdyby mialy funkcjonowac jedynie przejsciowo.
Uznajac samodzielno$¢, cho¢limitowang ustawowo, jako ceche definiujaca
samorzad terytorialny, ustawodawca powinien, dokonujac wyboru
formy poziomego wyréwnywania potencjalu dochodowego jednostek
samorzadu terytorialnego, szanowaé podstawowyistymulacyjny charakter
dochoddéw wlasnych i ich §cisty zwigzek zadaniami wlasnymi samorzadu.
System korekcyjno-wyréwnawczy pozostaje bowiem w opozycji do obu
tych elementéw ustroju samorzadu.

Skoro stosunki prawnofinansowe o charakterze poziomym pomiedzy
samorzadami nie s3 wpisane w katalog zasad organizacji finanséw
lokalnych, o ktérych mowa w art. 167 Konstytucji RP, i skoro jednostkom
samorzadu terytorialnego z mocy tego przepisu przystuguja publiczne
prawa do dochodéw wlasnych, to mechanizmy horyzontalnego
wyréwnania potencjalu dochodowego powinny mie¢ charakter mozliwie
najmniej interwencyjny.
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Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, rozumiana
nie tylko jako obowigzek ustawodawcy zwyklego powstrzymania
sie od nieuzasadnionej ingerencji w ich sprawy, ale takze odrebnos¢
(brak wzajemnych zaleznosci) tych jednostek, oznacza, iz finansowe
solidaryzowanie si¢ jednych samorzadéw z innymi winno mie¢ zasadniczo
charakter niewymuszony. Nie oznacza to oczywidcie, iZ wsparcie
finansowe udzielane przez wspolnoty terytorialne innym samorzadom
mogtoby sie odbywa¢ w sposéb zupelnie dobrowolny i bez okreslenia
w ustawie zasad i kryteridw przyznawania wsparcia; sprzeciwia si¢ temu,
wynikajaca z art. 167 ust. 3 Konstytucji RP, zasada ustawowego okreslania
zrodet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego i wyplywajace
z niej gwarancje w zakresie planowania budzetowego. Sformulowanie
to powinno by¢ rozumiane z jednej strony jako gwarantowanie
jednostkom samorzadu terytorialnego zobowigzanym do wsparcia
finansowego wspoélnot biedniejszych, ze $rodki plynace z tego wsparcia
beda wykorzystane w sposob celowy, w kierunku poprawy potencjalu
dochoddéw wlasnych beneficjentéw, do czego winny nawigzywac ustawowe
kryteria przyznawania i podzialu kwot stanowigcych pomoc finansowas,
a z drugiej strony przyjecie takiej konstrukcji mechanizméw poziomego
wyréwnania finansowego, ktéra w mozliwie najmniejszym stopniu
ingeruje w sfere¢ samodzielno$ci finansowej samorzadéw udzielajacych
finansowego wsparcia.

Spelnienie pierwszego warunku przy budowaniu konstrukcji
sytemu poziomego wyréwnywania dochodéw zaklada przejsciowosé
funkcjonowania poziomych relacji pomigdzy jednostkami samorzadu
terytorialnego; realizacja drugiego warunku oznacza, ze zrédlem
pochodzenia kwot zasilajacych ukierunkowanych na pomoc wspélnotom
ubozszym nie powinny by¢ wplywy ze zZrédet dochodéw wtasnych
samorzadow. Jezeli wplywy z wlasnych zrédel dochodéw nie beda
stanowily wlasnosci jednostek samorzadu terytorialnego to bedaca
podstawa prowadzenia samodzielnej gospodarki finansowej na szczeblu
lokalnym uchwala budzetowa traci swéj finansowy i ustrojowy sens.
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Przewidziany w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego® system wplat korekcyjno-
wyréwnawczych nie spelnia powyzszych warunkow i stanowi trwale
juz wpisany w system dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
instrument odbierania konstytucyjnie gwarantowanych dochodéw
samorzadom zobowigzanym do ich dokonywania. Ze swej istoty stanowi
instytucje najbardziejingerencyjng, a poprzez brak ustawowego okreslenia
kryteriow wyznaczajacych mozliwo$¢ jej wprowadzenia i stosowania,
funkcjonujaca w sposob staly, a nie przejsciowy, co niszczy konstytucyjnie
zalozong koncepcje ustroju finansowego samorzadu terytorialnego,
tworzac prawa podmiotowe jednych samorzadéw do dochodéw innych
jednostek samorzadowych. Kolejno$¢ stosowania instrumentéw poziomej
redystrybucji dochodéw, w obliczu konstytucyjnie gwarantowanej
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, nie moze by¢
dowolna, a wplaty korekcyjno-wyréwnawcze winny by¢ traktowane
jako ultima rato. Realizujagc swoje prawo do ksztaltowania stosunkow
w panstwie, ustawodawca nie jest zwolniony z obowigzku poszukiwania
takich rozwigzan, ktére mozliwie najpelniej szanuja niezbywalne, tj.
stanowiace oistocie, cechy podmiotéwbedacych stronami tych stosunkow.
Fakt, ze samodzielno$¢, w tym finansowa, jak wielokrotnie podkreslat
Trybunal Konstytucyjny, nie jest wartoscia absolutna, nie moze oznacza¢
stosowania rozwigzan nieproporcjonalnie ja ograniczajacych w stosunku
do celu, jakiemu rozwigzania te maja stuzy¢.

System wplat korekcyjno-wyréwnawczych nie wytrzymuje testu
proporcjonalnosci oddzialtywania ograniczajagcego w stosunku do
samorzadu terytorialnego. Nadmierno$¢ ingerencji ustawodawcy w sfere
samodzielnos$ci finansowej samorzadu terytorialnego poprzez stosowanie
instytucji wplat korekcyjno-wyréwnawczych powinna by¢ stwierdzona
nie tyle ze wzgledu na rozmiary uszczerbku w dochodach, jaki dokonuje
sie poprzez obowiazek ich dokonywania, co ze wzgledu na nadmierna

8 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz. U.
22018 r. poz. 1530, dalej jako: u.d.j.s.t.
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ucigzliwo$¢ tego rozwigzania w stosunku do celu, jaki ustawodawca
zamierza osiggnac. Zapewnienie adekwatno$ci dochodéw do zakresu
powierzonych jednostkom samorzadu terytorialnego zadan mozliwe
jest bowiem poprzez stosowanie rozwigzan zachowujacych w wigkszym
stopniu proporcje miedzy efektami a ci¢zarami z nich wynikajacymi.
Wskutek stosowania systemu wplat korekcyjno-wyréwnawczych
dochody wlasne tracg swéj stymulacyjny i podstawowy charakter, nie tyle
ze wzgledu na zakres uszczuplenia, jaki dokonuje si¢ poprzez realizacje
obowiazku ich dokonywania, co ze wzgledu na fakt, ze powoduja one
ingerencje w efekty staran o pozyskanie wplywdéw z ustawowo okreslonych
zrodet dochodéw. W ten sposob motywacja do efektywnego zarzadzania,
w tym finansowego, postrzeganego jako zasadniczy cel funkcjonowania
samorzadu terytorialnego w panstwowej teorii samorzadnosci,
ulega oslabieniu.

System wplat korekcyjno-wyréwnawczych, bedac forma poziomej
redystrybucji dochodéw, powinien by¢ postrzegany nie tylko jako
instytucja wyjatkowa, lecz takze nadzwyczajna, tj. taka, za ktorej
przejsciowym funkcjonowaniem winny przemawia¢ nadzwyczajne
wzgledy. Owa ,nadzwyczajnosc¢’, uzasadniajaca wprowadzenie obowigzku
dokonywania wptat korekcyjno-wyréwnawczych, polega na stwierdzeniu
razacej niewspdlmiernosci dochodéw do zadan w niektérych
samorzadach, pomimo stosowania innych instrumentéw niwelowania
braku adekwatnosci pomiedzy posiadanymi przez jednostki samorzadu
terytorialnego $rodkami finansowymi a zakresem powierzonych do
realizacji zadan.

Razjca jest niewspoImiernos¢ ewidentna, tj. o takim stopniu nasilenia,
ktéry powoduje, iz niektére samorzady znalazly si¢ w sytuacji finansowe;j
niewspélmiernie gorszej od innych, oraz wystepujaca w perspektywie
czasowej dluzszej niz rok budzetowy. Nie wydaje si¢ natomiast,
iz dla wprowadzenia instytucji wplat korekcyjno-wyréwnawczych
koniecznym jest wystepowanie razacej niewspoimiernosci dochoddéw
do zadan w szerszej skali. Zaniechanie wykonywania swoich funkcji
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wskutek wystepowania razacej niewspdlmiernosci dochodéw do
zadan przez chocby kilka samorzadow swiadczy o dysfunkcjonalnosci
systemu wyposazania samorzadu terytorialnego w dochody, nie
tylko w odniesieniu do tych jednostek, ale w ogéle. Wprowadzenie
systemu wplat korekcyjno-wyréwnawczych stanowi¢ powinno reakcje
ustawodawcy jedynie na dysfunkcjonalnos¢ sytemu dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego, ktorej nie mozna wyeliminowa¢
poprzez stosowanie innych instrumentéw wyréwnywania poziomego
i jedynie do czasu, gdy mozliwa bedzie rekonstrukcja podziatu zrédet
dochodéw pomiedzy samorzady. W ten sposéb mechanizm korekcyjno-
wyréwnawczy staje sie instytucja wystepujacg obok uksztaltowanego
konstytucyjnie, pionowego sytemu wyposazania samorzad w dochody;,
nie za$§ rozwigzaniem wpisanym trwale w ten system i niszczagcym
go. Stalos¢ wystepowania systemu korekcyjno-wyréwnawczego
polega¢ moze jedynie na uprawnieniu wiadz centralnych do siggniecia
po niego zawsze, gdy wystapia przestanki jego wprowadzenia, tj. razaca
niewspotmierno$¢ dochodéw do zadan wystepujaca w kilkuletniej
perspektywie, nieskutecznos¢ innych instrumentéw  poziomej
redystrybucji dochodéw, i wykorzystywanie tego instrumentu jedynie
do czasu rewizji podzialu dochodéw samorzadowych. Przestanki te
powinny by¢ dookreslone w u.d.j.s.t., czego wymaga zasada ustawowego
okreslania zrédet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Mierzalno$¢ zjawiska razacej niewspoimiernosci dochodéw do zadan
jest oczywiscie dyskusyjna, jako ze niewspdlmiernos¢ stwierdzona
w jednym samorzadzie nie musi by¢ reprezentatywna dla calego systemu.
Pierwotne okreslenie w ustawie kryteriow razacej niewspoéimiernosci
dochodéw do zadan powinno zosta¢ wyprowadzone w procesie
poréwnania skali tego zjawiska i wywolywanych przez nie skutkow
w tych jednostkach, w ktérych razgca niewspolmiernos¢ stwierdzono,
co oznacza konieczno$¢ uprzedniego monitorowania ksztaltowania
sie sytuacji finansowej wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego.
Monitorowanie tej sytuacji powinno by¢ narzedziem trwale wpisanym
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w stan prawny normujacy zasady ksztaltowania finanséw lokalnych.
Whioski wyplywjace z takiej obserwacji determinowa¢ winny decyzje
wladz centralnych o ewentualnych zmianach w systemie dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego tak by zapewni¢ tym podmiotom
dochody adekwatne do zakresu realizowanych zadan.

Gwarancje wyplywajace z art. 167 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji RP powinny
przekladac si¢ nie tylko na tre$¢ ustawy normujacej zréodta dochoddéw
jednostek samorzadu terytorialnego, ale rowniez na sam proces
legislacyjny, ktérego obligatoryjnym elementem powinna by¢ prezentacja
wynikéw analizy sytuacji finansowej samorzadu terytorialnego
pozyskanych wskutek stalego jej monitorowania i w kontekscie tych
danych okreslenie skutkéw finansowych projektowanych zmian regulacji
prawnej. Jednoczesnie reprezentacja samorzadéw poszczegdlnych
szczebli powinna mie¢ zagwarantowany wplyw na tre§¢ zmian ich
systemu finansowego. Szacunek dla polityczno-terytorialnego charakteru
samorzadu terytorialnego wymaga bowiem zapewnienia drugiemu,
obok panstwa, podmiotowi odpowiedzialnemu za sprawowanie wladzy
publicznej prawa wypowiedzenia si¢ na temat tych rozwigzan, ktore
determinuja mozliwo$¢ dziatania w interesie publicznym.

Doraznie stosowany i stuzacy poprawie sytuacji finansowej tych
samorzadow, w ktérych stwierdzono razaca niewspdlmiernos¢
dochodéw do zakresu realizowanych zadan, system wplat korekcyjno-
wyréwnawczych, nie powinien, nawet przejsciowo, wywotywac skutkéw
nadmiernie ograniczajagcych samodzielno$¢ finansowa platnikéw.
W tym zakresie aktualne pozostaja poglady Trybunatu Konstytucyjnego,
iz wyznaczenie platnikéw i beneficjentow wplat winno si¢ opiera¢
o spojne kryteria, uwzgledniajace zaréwno potencjal dochodowy, jak
i wydatkowy samorzadoéw, oraz ze ingerencja w sfere publicznych praw
podmiotowych do dochodéw jednostek zobowigzanych do realizacji
wplat nie moze by¢ nadmierna, co powinno by¢ mierzone rozmiarami
uszczerbku w dochodach. Realizacji ostatniego z warunkéw - uznania
zgodnosci z Konstytucjg sposobu uksztaltowania systemu korekcyjno-
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wyréwnawczego - stuzy ustawowe okreslenie progu dopuszczalnej
ingerencji w sfere praw do dochoddéw platnikéw (tzw. janosikowego),
ustalonego na takim poziomie, ktéry pozwoli tym samorzadom zachowa¢
istotng cz¢$¢ dochodéw wiasnych. Prawo do dochodéw adekwatnych do
zakresu powierzonych zadan stuzy bowiem wszystkim samorzadom, takze
tym zobowigzanym do dokonywania wplat korekcyjno-wyréwnawczych.
Zachowanie charakteru dochodéw wtasnych i ich zwigzku z zadaniami
wlasnymi - to niezbywalna rzecz dla samorzadu.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zasada adekwatnosci
dochodéw do zadan samorzadu terytorialnego rozumiana jest jako
stan, w ktérym jednostka samorzadu terytorialnego, przy posiadanych
srodkach finansowych, zdolna jest do realizacji obligatoryjnych zadan
powierzonych jej jako wlasne. Takie pojmowanie zasady adekwatnosci
dochoddéw do zadan oznacza, iz nie nalezy upatrywac naruszenia art. 167
ust. 1 Konstytucji RP w takim stanie rzeczy, w ktérym obowigzek realizacji
wplat korekcyjno-wyréwnawczych spowoduje konieczno$¢ zaniechania
wykonywania przez jednostke samorzadu terytorialnego innych zadan
niz obligatoryjne zadania wlasne. Postrzeganie jednostek samorzadu
terytorialnego nie tylko jako formy zdecentralizowanej administracji
publicznej, ale takze wspolnoty polityczno-terytorialnej powotanej do
rozpoznawaniairealizacjipotrzebjejmieszkancow,coprzejawiasiewprawie
do kreowania przez samorzady zadan innych niz obligatoryjne zadania
wlasne, sprawia, iz poglady Trybunatu Konstytucyjnego na temat zasady
adekwatnosci nie powinny by¢ rozumiane zupelnie wprost. Oczywistym
jest, iz odpowiedzialno$¢, w tym finansowa, za realizacj¢ indywidualnych
dla danej jednostki samorzadowej potrzeb obcigza wladze lokalne,
jednak obowiazek dokonywania wplat korekcyjno-wyréwnawczych nie
moze znosi¢ catkowicie prawa samorzadu terytorialnego do dzialania
w interesie i dla dobra wspdlnoty mieszkancéow, ktéra dany samorzad
tworzy. Wysokos$¢ wplat korekcyjno-wyréwnawczych nie powinna zatem
powodowac ograniczenia w istotnym stopniu mozliwosci wykonywania
przez jednostki samorzadu terytorialnego powierzonych zadan wlasnych.
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Za zaniechanie realizacji tych zadan wladze lokalne beda ponosi¢
polityczng odpowiedzialnos¢ przed wspolnota mieszkancow.

5. Zakonczenie

Reasumujac, podkresli¢ nalezy, iz rownowazenie poziomu finansowego
jednostek samorzadu terytorialnego jest zadaniem panstwa, ktore
moze wybiera¢ miedzy réznymi rozwigzaniami prawnymi stuzacymi
realizacji tego zadania. Przenikanie sie¢ w polskiej konstytucji panstwowej
i prawnonaturalnej koncepcji samorzadu terytorialnego oznacza
obowigzek ustawodawcy poszukiwania takich rozwigzan stuzacych
niwelowaniu nieréwnowagi poziomej dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, ktére zachowujg cechy pionowej redystrybucji dochodéw
i nie znosza wspolnotowo- politycznego charakteru samorzadu.

Wplaty korekcyjno-wyréwnawcze do budzetu panstwa, ktorych
dokonujg samorzadynacz¢s¢ rownowazacgiregionalng subwencjiogdlnej,
nie s3 immanentnym elementem systemu finansowania samorzadu
terytorialnego. Fakt, iz Trybunal Konstytucyjny dopuscit mozliwos¢
ich funkcjonowania, nie znosi ich interwencyjnego (restrykcyjnego)
charakteru. Ze swej istoty stanowig one bowiem instrument odbierania
efektow staran jednostek samorzadu terytorialnego o realizacje wptywow
ze zrodel dochodow wlasnych, co nie tylko silnie antagonizuje samorzady
i ostabia motywacje wladz samorzadowych do dzialan na rzecz
zwiekszania wydajnosci fiskalnej zrédel dochodéw budzetowych, lecz
takze stanowi ograniczenie konstytucyjnie gwarantowanych praw
podmiotowych do dochodéw jednych wspélnot i kreuje prawa
podmiotowe innych samorzadéw do ,cudzych” dochodéw. Rzecza
wtérng pozostaje dopuszczalny konstytucyjnie rozmiar uszczerbku
w dochodach jednostek bedacych zobowigzanymi do dokonania wptat,
gdyz ze swej istoty wplaty do takiego uszczerbku doprowadzi¢ musza.
Nie stanowig one bowiem narzedzia podzialu zrodet dochodéw w imie
solidarnosci ze wspolnotami biedniejszymi, ale instrument odbierania
wynikéw finansowych poczynionych staran o realizacje tych dochodow.
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Stymulacyjny charakter dochodéw wlasnych polega m.in. na tym,
iz wigksza inicjatywno$¢ i staranno$¢ w gromadzeniu tych dochodéw
oraz stosowaniu instrumentéw prawnych ich pobudzenia prowadzi do
powstania prawa do konsumpcji rezultatow owych staran.

Kilkanascie lat funkcjonowania w polskim prawie wplat korekcyjno-
wyréwnawczych prowadzidowniosku,izstatysieonestalyminstrumentem
réwnowazenia dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, a wladze
centralne nie podjely dzialan zmierzajacych do rewizji podziatu Zrédet
dochodéw pomiedzy jednostki samorzadu terytorialnego. Wplaty
korekcyjno-wyréwnawcze moga by¢ wykorzystywane zawsze — jako
instrument interwencyjny - w sytuacji wystgpienia nieprzewidzianych
niedoboréw finansowych w budzetach niektérych samorzadéw,
i w tym sensie moga mie¢ charakter staly, ale nie moga by¢ stosowane
w sposob staly. Innymi stowy wplaty korekcyjno-wyréwnawcze powinny
stanowi¢ rozwigzanie interwencyjne, stosowane w sytuacji, gdy zawioda
instrumenty wyposazania samorzadéw w dochody adekwatne do
zakresu powierzonych zadan realizujgce zasade pionowego podzialu
pomiedzy szczebel centralny i lokalny. Obowigzkiem ustawodawcy
jest ich poszukiwanie i wyprobowywanie w praktyce. Z obowigzku
respektowania Konstytucji (art. 8) wyplywa nakaz, by ustawodawca
poszukiwal w pierwszym rzedzie pionowych form ksztaltowania
dochodéw wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego w sposob
zapobiegajacy razacej niewspolmiernosci. Tym samym mozliwos¢
wprowadzenia instytucji wplat korekcyjno-wyréwnawczych powinna by¢
obwarowana ustawowymi przestankami, ktére nawiazuja do niemoznosci
zastosowania innych rozwigzan.
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