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Od redaktora serii wydawniczej

Coraz wigkszego znaczenia nabiera odpowiedzialnos¢ wtadz jednostek sa-
morzadu terytorialnego nie tylko za administrowanie na danym terenie, ale takze
za skuteczne stymulowanie rozwoju lokalnego, ktorego efektem ma by¢ popra-
wa sytuacji spoteczno-ekonomicznej mieszkancéw. Rozwoj gminy — tak jak
preznej korporacji — zalezy od zdolnosci do sformutowania strategicznych kie-
runkoéw rozwoju, przyjecia konkretnych programoéw operacyjnych oraz zmoty-
wowania cztonkoéw organizacji do realizacji zaplanowanych dziatan. To wyzwa-
nie sprawia, iz pracownicy samorzadowi musza stawac si¢ menedzerami pu-
blicznymi, ktérzy zarzadzaja rozwojem swoich jednostek terytorialnych. Wyma-
ga to oczywiscie nowych kompetencji, obejmujacych nie tylko znajomo$¢ no-
woczesnych narzedzi zarzadzania, ale i umiejgtnos$ci ich stosowania w praktyce
polskich samorzadow.

Fundacja BFKK od czasu powstania w Polsce administracji samorzadowe;j
podejmuje dziatania nakierowane na podnoszenie wiedzy i ksztaltowanie umie-
jetnoscei jej pracownikow. Obecnie waznym elementem tych wysitkow jest Pro-
jekt ,,Kompetentna Gmina — wzmocnienie potencjalu administracji samorzado-
wej w zakresie Zarzadzania Rozwojem Lokalnym” realizowany na zlecenie Mi-
nisterstwa Spraw Wewngetrznych i Administracji, a bezposrednio skierowany do
gmin Polski Wschodniej obejmujacej wojewodztwa: lubelskie, podkarpackie,
podlaskie, swigtokrzyskie i warminsko-mazurskie. Polska Wschodnia to obszar,
na ktérym sprawne zarzadzanie rozwojem lokalnym nabiera szczegdlnego zna-
czenia ze wzgledu na potrzebg nadrabiania znacznych opdznien rozwojowych
w stosunku do reszty kraju. Nalezy przy tym uwzglednié, iz zgodnie z nowa
Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020 przyjmuje si¢ koncepcije
rozwoju endogenicznego — w oparciu o tak zwane wewngtrzne potencjaly roz-
wojowe. W tym kontekscie nalezy widzie¢ zadania stojace przed samorzadow-
cami wojewddztw nalezacych do obszarow stabiej rozwinigtych. Tu zapewne
trudniej bedzie identyfikowa¢ wewngtrzne potencjaty rozwojowe i skutecznie je
rozwija¢. Niewatpliwie pracownicy samorzadowi bgda musieli si¢ wykazac
wiedza, umiejetnosciami i aktywna postawa, aby sprosta¢ takim wyzwaniom.
Dlatego Projekt ,,Kompetentna Gmina” podjat si¢ rozwoju kompetencji w zakre-
sie pigciu kluczowych funkcji zarzadzania rozwojem lokalnym, do ktorych nale-
za: planowanie, organizowanie, przywodztwo, finanse i promocja. Jednoczesnie,
dzigki szeroko zakrojonym i wnikliwym badaniom stanu wykorzystania kon-
kretnych instrumentéw w ramach poszczegolnych funkcji i w tym kontekscie
okreslania potrzeb szkoleniowych w 120 najlepiej rozwijajacych si¢ gminach,
Projekt generuje nowa wiedz¢ o najskuteczniejszych formach oddziatywania na
rozw0j lokalny w warunkach Polski Wschodnie;j.

Niniejsza ksiazka ,,Finanse w zarzadzaniu rozwojem lokalnym” stanowi je-
den z pigciu poradnikoéw majacych dostarczy¢ podstaw wiedzy w zakresie po-
szczegblnych funkcji zarzadzania rozwojem lokalnym. Lacznie seria pigciu pod-



recznikdéw ,,Zarzadzania Rozwojem Lokalnym” moze by¢ traktowana jako grun-
townie przygotowany material pomocniczy do wykorzystywania w procesie
szkolen pracownikow gmin Polski Wschodniej zaplanowanych w Projekcie
»Kompetentna Gmina”. Jednocze$nie jednak stanowiac kompendium praktycz-
nej wiedzy z zakresu zarzadzania rozwojem lokalnym ksiazki moga by¢ wyko-
rzystywane do samodzielnego doskonalenia si¢ w zakresie rozwoju lokalnego.
Seria zapewne takze zainteresuje studentow kierunkow, takich jak zarzadzanie
czy administracja, szczeg6lnie planujacych karier¢ zawodowa w strukturach sa-
morzadow terytorialnych.

Generowanie nowej wiedzy i jej szerokie upowszechnianie realizowane
w Projekcie ,,Kompetentna Gmina” nie bytoby mozliwe bez zaangazowania sze-
rokich srodowisk samorzadowych i naukowych z terenu wszystkich pigciu wo-
jewodztw Polski Wschodniej. W tym miejscu chcialbym wyrazi¢ podzigkowania
za zaangazowanie i pomoc naszym partnerom. Do instytucji wspierajacych re-
alizacj¢ Projektu obok Fundacji BFKK jako lidera naleza: Urzad Marszatkowski
Wojewodztwa Podlaskiego, Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Warminsko-
Mazurskiego, Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Swietokrzyskiego, Uniwer-
sytet Humanistyczno-Przyrodniczy Jana Kochanowskiego w Kielcach, Wyzsza
Szkota Zarzadzania w Rzeszowie, Politechnika Lubelska, Uniwersytet Warmin-
sko-Mazurski w Olsztynie oraz Uniwersytet w Bialymstoku.

Prof. nadzw. dr hab. Bogustaw Plawgo
Prezes Zarzqdu Fundacji BFKK



Wstep

W ostatnim okresie trwajacej reformy administracji publicznej czotowe
miejsce zajmuje problematyka zarzadzania finansami'. Jest to zrozumiata ten-
dencja, zwazywszy na podstawowy postulat sprawnosci i skutecznosci funkcjo-
nowania samorzadu terytorialnego, a zatem w jego ramach — sprawnosci i sku-
tecznosci zarzadzania finansami’. Przyjety w danej jednostce samorzadu teryto-
rialnego (JST) system prowadzenia gospodarki finansowej oddziatuje na rézne
obszary jej funkcjonowania. Ow system, a w jego ramach poszczegdlne metody
i instrumenty finansowe — traktowane poprzez pryzmat zarzadzania — moga
spetnia¢ funkcje prorozwojowe badz stagnacyjne.

Rozpatrywanie zarzadzania lokalnego z perspektywy gminnej gospodarki
finansowej wymagato ustalenia obszaréow, w ktorych podejmowane dzialania
(decyzje) moga przynies¢ bezposrednio lub posrednio pozadane, tj. prorozwo-
jowe, skutki. Oczywiscie mozna byto, jak czyni sig¢ to najczgsciej w opracowa-
niach — skupi¢ si¢ wytacznie na aspektach maksymalizowania wptywoéw do bud-
zetu, racjonalizacji wydatkéw gminnych, zarzadzania dlugiem publicznym, czy
wreszcie planowania finansowego. Postanowiono jednak o nieco odmiennym
rozpatrywaniu zagadnien. Przesadzity o tym przyjete przez autoréw zalozenia,
ktore wptynely zardwno na konstrukcje oraz zawartos¢, jak 1 konwencj¢ opra-
cowania.

Po pierwsze przyjeto, iz nie kazde zachowanie zwiazane z gospodarka fi-
nansowa gminy oceniane moze by¢ w kategoriach zarzadzania rozwojem lokal-
nym (ZRL). Jest tak dlatego, ze w zasadzie wszystkie decyzje podejmowane
w ramach dziatalnosci JST posiadaja wymiar finansowy (pienigzny), ale jedno-
czesnie nie wszystkie z nich moga by¢ oceniane w kontekscie rozwoju lokalne-
g0, badZ z uwagi na brak zauwazalnego zwiazku z ZRL, badz takze (dodatkowo)
ze wzgledu na ich obiektywna naturg. Ponadto, przy typowaniu obszaréw do
omoOwienia istotne byto, iz JST sa podmiotami publicznoprawnymi, stad tez
swoboda podejmowania przez nie decyzji o charakterze finansowym jest zna-
€zaco ograniczona, a jej ramy wyznaczone sg istniejacymi uregulowaniami
prawnymi. Majac na uwadze wymienione przyczyny, zakreslone obszary dzia-
lalnosci finansowej oddzialujacej na ZRL zostaly wytypowane w sferach,

UA. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego, [w:]
A. Zalewski (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, SGH
w Warszawie, Warszawa 2007, s. 16-17.

% Sama sprawno$¢ ogdlnie rozumiana jest jako minimalizowanie zuzycia roznego rodzaju zasobow
przy osiaganiu celéw organizacji, czyli inaczej ujmujac dzialania we wtasciwy sposob. Skutecz-
no$¢ za$ to wyznaczanie odpowiednich (stosownych) celéw, zob.: J.A.F. Stoner, R.E. Freeman,
D.R. Gilbert, Kierowanie, PWE, Warszawa 1999, s. 24. Skuteczno$¢ w odniesieniu do finansow
JST mozna rozumie¢ przede wszystkim jako wymoég prawidtowego formutowania plandéw, w tym
planow finansowych. Natomiast sprawno$¢ nalezy traktowac jako dazenie do realizacji wyznaczo-
nych w planach celéw przy jak najmniejszym zuzyciu zasobow finansowych i organizacyjnych.
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w ktorych gmina posiada wzgledna swobode decyzyjna oraz jednocze$nie dzia-
fania w tak wyznaczonych obszarach moga wptywac na rozwdj lokalny.

Po drugie zatozono, iz rozpatrywanie tematyki finansoéw gminnych tylko na
gruncie mozliwosci ksztaltowania oraz kierunkow i miernikow wykorzystywa-
nia potencjatu finansowego jest zbyt waskie dla potrzeb wskazania roli gospo-
darki finansowej w zarzadzaniu lokalnym. Zauwazono przy tym, ze finanse trak-
towane w konteks$cie zarzadzania lokalnego nie stanowia samoistnej kategorii,
poniewaz zwiazane s3 zawsze z planowaniem, organizowaniem, kontrola, czy
motywowaniem. To przesadzito, ze w poszczegdlnych rozdziatach ksiazki wy-
mienione funkcje zarzadzania sa omawiane w ich konteks$cie finansowym.

Po trzecie wreszcie, oprocz zagadnien o pierwszoplanowym charakterze dla
zarzadzania lokalnego, starano si¢ wyeksponowac takze inne aspekty, ktore
przewaznie sa traktowane marginalnie w omawianiu ZRL (np. ksztattowanie cen
za ushugi dla przedsigbiorcow, czy wewnetrzna/zarzadcza kontrola finansowa).

*

Struktura opracowania uwzglednia tradycyjnie wyodrgbniane dziedziny go-
spodarowania finansami lokalnymi, a poszczegdlne instrumenty zarzadzania zo-
staly do nich przyporzadkowane wedle przedstawionych powyzej zatozen.
W pierwszej kolejnosci (rozdziat 1.) przedstawiono mozliwosci wykorzystania
decyzji dochodowych w zakresie prowadzonej przez gminy polityki finansowe;.
Dotycza one ksztalttowania podatkow i optat lokalnych oraz cen za ustugi. Za-
gadnieniom tym po$wigcono najwigcej miejsca, poniewaz sa to instrumenty
ekonomiczno-finansowe, majace bezposredni wptyw na rozwdj lokalny. Nastep-
ny rozdziat traktuje o procesach wydatkowania przez JST. W tym zakresie za
istotne z punktu widzenia ZRL uznano przedstawienie mozliwych form wydat-
kowania i zwiazanych z tym skutkéw. Inne bowiem efekty uzyska gmina orien-
tujac si¢ na wykonywanie, a zatem finansowanie zadan przez wlasne struktury
organizacyjne, inne za$ jesli beda to podmioty zewngtrzne. Ten aspekt winien
by¢ brany pod uwagg nie tylko i nie przede wszystkim z uwagi na wymog racjo-
nalizacji wydatkow, ale takze — co najcze$ciej jest pomijane — w kontekscie two-
rzenia uwarunkowan rozwoju w danej gminie. W rozdziale 3. omdéwiono mozli-
wosci wykorzystania zewngtrznych zrodet zasilania finansowego. Maja one inny
charakter niz instrumenty dochodowe i nie powinny ich zastgpowac. Jednakze
ich znaczenie jest niezwykle istotne, szczegoblnie odnosnie tzw. srodkoéw pomo-
cowych. Ubieganie si¢ o tego typu finansowanie i1 korzystanie z niego jest lub
powinno by¢ obecnie jednym z fundamentoéw rozwoju gmin. Ostatni z rozdzia-
16w poswigcony zostat instrumentom racjonalizujacym gminng gospodarke fi-
nansowa. Wyeksponowane zostaly tu zagadnienia planowania inwestycyjnego
oraz kontroli zarzadczej (wewngtrznej kontroli finansowej). Znaczenie tych in-
strumentow w konteks$cie ZRL nie jest dotychczas, jak si¢ wydaje, wystarczaja-
co doceniane. Maja one wprawdzie inny charakter niz wczes$niej wymienione
i wptywaja raczej posrednio na rozwoj lokalny, sa jednak niezbg¢dne chociazby
dla prawidtowego stosowania bezposrednich instrumentéw prorozwojowych.
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Omowienie poszczegodlnych kwestii uwzglednia ptaszczyzny: zarzadcza,
prawna i ekonomiczna. Za szczegdlnie istotne uznano wyeksponowanie praw-
nych uregulowan zwiazanych z poszczegodlnymi instrumentami, gdyz niezalez-
nie od ewentualnych przestanek ekonomicznych, aparat urzedniczy i wtadze lo-
kalne musza podejmowaé decyzje zgodne z obowiazujacymi regulacjami. Zaak-
centowania przy tym wymaga, iz szczegdlnie istotne dla gmin bedzie respekto-
wanie nowych uregulowan ustawy o finansach publicznych z 2009 r. Czgséc¢
z nich wejdzie w zycie dopiero od 2011 lub od 2014 r., jednak w opracowaniu
zmiany te takze zostaty uwzglednione i omowione.

Autorzy maja nadziejg, ze dzigki przyjetej konwencji niniejsza publikacja
zyskuje potrzebny walor praktyczny.

Joanna M. Salachna
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Rozdzial 1. Bezposrednie instrumenty
ekonomiczno-finansowe
stosowane przez gminy

1.1. Uwagi wprowadzajace

Instrumenty finansowe sa z uwagi na ich specyfikg¢ jednymi z najbardziej
efektywnych narzedzi oddzialywania wykorzystywanych przez wladze lokalne.
Wynika to przede wszystkim z ich wagi fiskalnej i bezposredniego zwiazku z fi-
nansami podmiotow funkcjonujacych na danym terenie. W wielu przypadkach
daje si¢ zaobserwowac zjawisko ,,nadwrazliwosci” adresatow na zastosowany
w praktyce tego typu instrument. Na przyklad podniesienie — co ma zreszta
w zasadzie coroczny charakter — stawki podatku od nieruchomosci o kilkanascie
groszy wywotuje reakcje podatnikow nieadekwatne do wymiaru fiskalnego
1 ewentualnego zwickszenia kosztow ponoszonych przez podatnika. Podobnie
rzecz ma si¢ z cenami za uslugi Swiadczone przez jednostki samorzadu. Nie-
wielkie podwyzki wywotuja bardzo niekiedy krytyczne opinie podmiotéw zo-
bowiazanych do ich uiszczania. Gtownym powodem tych reakcji, nieadekwat-
nych do skali wzrostu obciazen publicznych, jest ich postrzeganie jako pewnego
procesu podwyzszania przez wtadze lokalne obcigzen publicznych. Nie jest przy
tym najwazniejsza ich skala, ale sam fakt, Ze maja one miejsce. W odczuciu spo-
lecznosci lokalnej podniesienie podatkéw lub cen za ustugi publiczne jest po-
czatkiem procesu ciagtego zwigkszania danin na rzecz budzetu lokalnego. Jezeli
zatem nie zareagujemy — wiladza lokalna nastgpnym razem w znacznie wigk-
szym zakresie wprowadzi te podwyzki. Jest to negatywna strona stosowania tych
instrumentow. Nikt nie lubi wzrostu obciazen podatkowych i podwyzki cen. Ma
to jednak i dobre strony. Baczne §ledzenie przez podatnikow i klientow ruchow
zwigzanych z ksztaltowaniem sig¢ tych instrumentéw skutkuje tym, ze sa ,,za-
uwazalne” nawet niewielkie obnizki, ulgi i zwolnienia w tym zakresie. Jest to
postrzegane jako wyraz pozytywnego podejscia organow lokalnych do funkcjo-
nowania okreslonych procesow spoteczno-gospodarczych. Przedsigbiorca decy-
dujacy si¢ na wybor lokalizacji inwestycji bardzo czgsto pyta o to, czy rada gmi-
ny ma w uchwalach przewidziane preferencje finansowe dla nowych przedsig-
wzig¢. Sa to pytania o to, czy sa takie preferencje, a nie o to, jaka bedzie bezpo-
srednia korzys¢ uzyskana przez tego przedsigbiorce. Jezeli przedstawiciel gminy
stwierdzi, ze takich preferencji na terenie gminy nie ma, to przedsigbiorca odbie-
ra to jako zly, nieprzychylny dla biznesu sygnat, zwtaszcza w odniesieniu do in-
nych gmin, oferujacych takie przywileje. Charakterystyczne jest przy tym to, ze
nie ma duzego znaczenia, ze np. stawka podatku dla takiego przedsigbiorcy jest
niewiele nizsza niz dla innych, ale fakt przyjaznego potraktowania jego inicja-
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tyw gospodarczych. W tym kontek$cie nalezy stwierdzi¢, ze instrumenty finan-
sowe, a zwlaszcza podatki i ceny ustug publicznych musza by¢ przez samorzad
wykorzystywane jako instrumenty oddzialywania na procesy zachodzace na da-
nym terenie. Brak takich dziatan jak wprowadzania konkretnie adresowanych
ulg, zwolnien, obnizek cen jest postrzegane jednoznacznie negatywnie przede
wszystkim przez podmioty zamierzajace lokalizowa¢ swoja dzialalnos¢ w da-
nym miejscu. Jezeli zatem dana jednostka nie chce by¢ juz na starcie gorsza od
innych, musi mie¢ do zaoferowania konkretne programy obejmujace zestaw
»zachet” finansowych do podejmowania inwestycji 1 innych dziatan korzystnych
dla rozwoju danego terenu.

Jak juz zaznaczono, istotne znaczenie dla przebiegu proceséw wplywaja-
cych na rozwo6j danej gminy ma takze poziom cen za ustugi uzytecznosci pu-
blicznej. Wysokos$¢ tych cen réznicuje bowiem gminy zaré6wno pod katem ob-
cigzen, ktoére musza ponosi¢ gospodarstwa domowe (mieszkancy gminy) —
wplywajac na poczucie komfortu zycia, jak rowniez w zakresie warunkéw do
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej — czyniac gming mniej lub bardziej
atrakcyjna ze wzgledu na poziom kosztow ponoszonych przez przedsigbiorcow
w zwiazku z korzystaniem z ustug uzytecznosci publicznej. Z tych uwarunko-
wan wynika, ze gminy powinny dziatania rozwojowe rozpatrywac takze poprzez
poziom cen §wiadczonych ustug. Jak zostanie przedstawione w niniejszym pod-
rozdziale, zakres bezposrednich kompetencji organow gminy do ksztaltowania
cen nie jest nieograniczony, a co wigcej jest zroznicowany przepisami prawa
w odniesieniu do poszczegdlnych segmentow ushug uzytecznosci publiczne;.
Z regulacji prawnych — przedstawionych dalej szczegotowo — wynika tez, ze po-
ziom cen jest najczesciej wprost wigzany z kosztami prowadzonej dziatalnosci,
w zwiazku z czym nalezy zwréci¢ uwage gtdwnie na ogdlne wyznaczenia zwia-
zane z wyborem takiej czy innej formy organizacyjnej $wiadczenia ustug pod
katem generowanych przez nie kosztow, jako jednego z gtéwnych czynnikoéw
wplywajacych na poziom cen ustug. Kwestia wyboru formy wykonywania ustug
uzytecznosci publicznej moze mie¢ bowiem niebagatelne znaczenie takze dla
zakresu mozliwos$ci modyfikowania cen dla wybranych grup odbiorcow.

Analizowane instrumenty finansowe umiej¢tnie wykorzystywane moga nie
tylko zachecaé, ale i na odwrot — zniecheca¢ do podejmowania dziatan trakto-
wanych jako szkodliwe z uwagi na interes publiczny. To takze mozna wykorzy-
stywa¢ w procesie zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego. Zakazy ad-
ministracyjne z powodzeniem mozna zastapi¢ blizszymi rynku instrumentami
finansowymi.

Mozliwos$¢ stosowania omawianych instrumentéw w praktyce jest w duzej
mierze uzalezniona od znajomosci zasad prawnych ich wprowadzenia i wyko-
rzystywania. Bardzo czgsto jest tak, ze brak tej wiedzy prowadzi do tego, ze
wprowadzone zwolnienie lub ulga nie tylko nie przyniosty jednostce samorza-
dowej zadnej korzysci, ale narazily ja na straty finansowe. Zakwestionowanie
przez organy nadzoru legalno$ci uchwaty lub decyzji prowadzi niekiedy do du-
zych perturbacji w gospodarce finansowej i pociaga za soba koniecznos$¢ wypta-

14



cenia odszkodowan. Stad tez bardzo wazna sprawg jest zgodne z prawem stoso-
wanie analizowanych instrumentow finansowych, na co w niniejszym opraco-
waniu zwrocona zostata szczego6lna uwaga.

1.2. Podatkowe instrumenty wspierania rozwoju lokalnego

1.2.1. Wprowadzenie

W tej czeSci opracowania zostang przedstawione podatkowe instrumenty
wspierania przez samorzad rozwoju lokalnego. Instrumenty te mozna podzieli¢
na dwie grupy, a mianowicie:

1) wprowadzane na podstawie uchwat podejmowanych przez organy sta-

nowiace jednostek samorzadu terytorialnego;

2) wprowadzane na podstawie decyzji organow podatkowych.

W Polsce wlasne dochody podatkowe posiada jedynie gmina, przez co
omoOwione zostang kompetencje rad gmin oraz wéjtow, burmistrzoéw i prezyden-
tow w tym zakresie. Uprawnienia do wprowadzania zwolnien i ulg podatkowych
moga by¢ realizowane tylko przez rad¢ gminy w formie uchwaty podatkowe;.
Uchwaty te sa aktami prawa miejscowego, ktore obowiazuja na terenie danej
gminy. Na mocy takich uchwat wszyscy zainteresowani, o ile spetniaja warunki
tam przewidziane, nabywaja prawo do zwolnienia lub ulgi podatkowe;j. Nie sg tu
potrzebne zadne decyzje wojta, burmistrza (prezydenta). Z mocy prawa (uchwa-
ly) podatnik ma uprawnienie do zwolnienia od podatku albo do jego zmniejsze-
nia w formie ulgi podatkowe;.

Inny jest tryb wprowadzania ulg podatkowych w formie decyzji gminnego
organu podatkowego. Na podstawie art. 67a i art. 48 Ordynacji podatkowej — na
wniosek podatnika — wojt, burmistrz (prezydent) moze przyznac (badz nie) ulge
w splacie zobowiazan podatkowych. O ulgach decyduje w formie decyzji uzna-
niowej w oparciu o kryterium ,,waznego interesu podatnika” lub ,.interesu pu-
blicznego”. W kazdym razie decyzje takie dotycza sprawy konkretnego podatni-
ka, po przedstawieniu przez niego uzasadnionego wniosku.

Najczgsciej w praktyce instrumenty podatkowe sa wykorzystywane w po-
staci zwolnien wprowadzanych w uchwatach rad adresowanych do przedsigbior-
cow. Uchwaly takie musza by¢ zgodne z przepisami regulujacymi zasady udzie-
lania pomocy publicznej przedsigbiorcom. Utrudnia to podejmowanie takich
uchwat i ogranicza gminy w mozliwos$ci ksztalttowania wspomnianych zwolnien.
Jest to glowny problem stojacy przed radami gmin podejmujacymi takie uchwa-
ly. Stad tez zostanie poddany szczegdlowej analizie w kolejnej czgsci opracowa-
nia.

Wojt, burmistrz (prezydent) podejmujac decyzje w sprawie ulgi w sptacie
podatkéw na wniosek przedsigbiorcy takze jest zobowiazany do stosowania
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przepisow regulujacych pomoc publiczng. W praktyce wywotuje to liczne kon-
trowersje 1 nieporozumienia przede wszystkim z uwagi na krotki okres stosowa-
nia tych regulacji i ich ztozony charakter. Niekiedy gminne organy podatkowe
udzielaja decyzji odmownych tylko dlatego, ze obawiaja si¢ naruszenia zasad
przyznawania dopuszczalnej pomocy publicznej. Uzasadnia to — jak sadzg —
blizsze przedstawienie tych aspektow udzielania ulg podatkowych w drodze de-
Cyzji, co ma miejsce w niniejszym opracowaniu.

1.2.2. Gminne uchwaly podatkowe

1.2.2.1. Podatki samorzadowe jako instrument oddzialywania

Jak juz o tym byla mowa, jedynie gminy uzyskuja dochody z podatkow.
Budzet gminy jest zasilany wpltywami z nastepujacych podatkéw i optat o cha-
rakterze podatkowym: podatku od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od srodkoéw
transportowych, dochodowego od dziatalnosci gospodarczej osob fizycznych
oplacanego w formie karty podatkowej, od spadkéow i darowizn, od czynnosci
cywilnoprawnych, optat lokalnych (od posiadania psow, miejscowa, targowa
i uzdrowiskowa) oraz oplaty skarbowej. Gminie przyshuguje réwniez udziat
w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych w wysokosci 39,34% i1 w podatku
dochodowym od 0so6b prawnych — 6,71%. Pozostate podatki skladajace si¢ na
polski system podatkowy zasilaja budzet panstwa. Sa to oba podatki dochodowe,
podatek od towarow i ustug, akcyzowy, od gier, ryczatt od przychodow ewiden-
cjonowanych i ryczatt optacany przez osoby duchowne oraz podatek tonazowy.

Jak wida¢, w Polsce mimo wystgpowania trzech szczebli samorzadu teryto-
rialnego, ,,wlasne” podatki posiada jedynie gmina. Wojewddztwo i powiat nie
maja ustawowo im przyznanych samodzielnych dochodéw podatkowych.
Otrzymuja jedynie udzialy w podatkach dochodowych stanowiacych dochod
budzetu panstwa. Jedynymi podatkowymi dochodami wlasnymi powiatu jest
10,25% udziat we wptywach z podatku dochodowego od osob fizycznych
i 1,40% w podatku dochodowym od 0so6b prawnych. Wojewddztwo natomiast
otrzymuje 1,60% wpltywoéw z podatku dochodowego od oséb fizycznych
1 15,90% wplywow z podatku dochodowego od 0sob prawnych. Nalezy podkre-
sli¢, ze nie sa to podatki wspdlne panstwa i samorzadu. Sa to podatki panstwo-
we, we wptywach z ktorych ustawowy udzial maja jednostki samorzadu teryto-
rialnego.

Mozna mie¢ uzasadnione watpliwosci co do racjonalnosci takiego podzialu
dochodow podatkowych pomigdzy poszczegolne szczeble samorzadu terytorial-
nego. Pozbawienie powiatow i wojewodztw ,,wlasnych” podatkoéw jest niezgod-
ne z postanowieniami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (art. 9), wedle
ktorej ,,przynajmniej czg$¢ zasobow finansowych spolecznosci lokalnych po-
winna pochodzi¢ z optat i podatkow lokalnych, ktérych wysokos$¢ spotecznosci
te maja prawo ustala¢ w zakresie okreslonym ustawa”. Wymag ten jest spetnio-
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ny jedynie w odniesieniu do gmin. Powiaty i wojewddztwa nie maja podatkow
lokalnych, a przez to i mozliwosci decydowania o ich wysokosci. Brak w kata-
logu dochodéw powiatéw 1 wojewodztw ,,wlasnych” podatkéw narusza tez po-
stanowienia Konstytucji RP (art. 168), gdzie stwierdza sig, ze jednostki samo-
rzadu terytorialnego (wszystkie, a nie tylko gminy) maja prawo do ustalania wy-
sokosci podatkéw i optat lokalnych. Prawa tego sa z ww. wzgledow pozbawione
powiaty i wojewodztwa. Ustawodawca dostrzega omawiany problem i podejmu-
je préby wyposazenia tych jednostek w dochody podatkowe, ale napotyka to
zdecydowany opor gmin. Dzieje si¢ tak dlatego, ze wspomniane proby sprowa-
dzaja si¢ do przejecia od gmin ich podatkow (podatek od srodkéw transporto-
wych, podatek od czynno$ci cywilnoprawnych) i przekazania ich wyzszym
szczeblom samorzadu. Zasadnicza przyczyna powstania tego problemu bylo
powotanie w 1990 roku jednoszczeblowej struktury samorzadu terytorialnego.
Utworzenie samorzadu gminnego spowodowato konieczno$¢ podzielenia podat-
kow na panstwowe i gminne. W momencie powolania powiatow i wojewodztw
w 1998 roku w systemie podatkowym nie bylo juz podatkdéw, ktoére moglyby
w catosci by¢ przyznane tym jednostkom samorzadu. W efekcie nie maja one
wiasnych dochodéw podatkowych poza udziatami w podatkach dochodowych.
Problemu tego nie da sig¢ rozwiaza¢ poprzez odebranie gminom podatkéw zasila-
jacych ich budzet, poniewaz musi to si¢ wiaza¢ ze zmniejszeniem zakresu ich
zadan obowiazkowych. Nie mozna tez przyzna¢ powiatom i wojewddztwom po-
datkoéw panstwowych, a to z uwagi na ich skomplikowana konstrukcj¢ 1 brak
w tych jednostkach wyspecjalizowanych organdéw podatkowych, ktore zajetyby
si¢ ich realizacja. Nie maja rowniez sensu (przeciazenie podatkowe) i szans po-
wodzenia w parlamencie proby tworzenia nowych podatkdéw i ich przeznaczenie
dla tych jednostek samorzadu terytorialnego. W takiej sytuacji jedynym rozwia-
zaniem, ktore doprowadzi do zgodnosci obowiazujacych regulacji z postanowie-
niami EKST i Konstytucji, jest wyposazenie JST w kompetencje do ksztaltowa-
nia konstrukcji prawnej udziatow w podatkach dochodowych. Mozna rozwazy¢
mozliwos¢ wspoldecydowania tych jednostek przy okreslaniu ulg i zwolnien
w podatkach dochodowych ptaconych przez podatnikéw majacych siedzibg lub
miejsce zamieszkania na danym terenie, czy tez wprowadzenie instytucji dodat-
ku do tych podatkow, o ktorych decydowatyby organy tych jednostek. Umozli-
wienie JST, a zwlaszcza powiatom i wojewodztwom, wpltywu na wysoko$¢ tych
udziatéw byloby realizacja postanowien wyzej powotanych aktow.

Cecha charakterystyczna polskiego systemu podatkow samorzadowych sa
specyficzne zasady ich poboru. Czgs¢ podatkow jest realizowana przez gminne
organy podatkowe (wojta, burmistrza, prezydenta), czg$§¢ natomiast przez pan-
stwowe organy podatkowe (naczelnikéw urzedéw skarbowych). Do tej drugiej
grupy zalicza si¢ podatek od spadkéw i1 darowizn, podatek od czynnosci cywil-
noprawnych i podatek dochodowy optacany w formie karty podatkowej. Trudno
jest wskaza¢ na racjonalne argumenty, ktére przemawiaja za tym, aby te trzy
podatki trafiajace w calosci do budzetu gminy byly realizowane przez urzedy
skarbowe w sytuacji, gdy gmina posiada wlasny aparat podatkowy. Zwolennicy
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tego rozwiazania podnosza, ze gminne organy podatkowe nie sa przygotowane
kadrowo do realizacji tych podatkéw. Argument ten wydaje si¢ nietrafiony, po-
niewaz znacznie bardziej skomplikowany i trudniejszy do realizacji od karty po-
datkowej jest podatek od nieruchomosci, ktory z powodzeniem jest pobierany
przez wojta, burmistrza, prezydenta. Podobnie rzecz ma si¢ z podatkiem od
czynnosci cywilnoprawnych, ktory nie wymaga w ogole wydawania decyzji
wymiarowych przez organ podatkowy. Podatnik sam go oblicza i uiszcza na
rzecz organu podatkowego, ktory jedynie kontroluje poprawnos¢ jego wylicze-
nia i terminowos$¢ optacenia. W takiej sytuacji nie wydaje si¢ zasadne twierdze-
nie, zgodnie z ktorym gminne organy podatkowe nie poradza sobie z tym podat-
kiem. Stad tez nalezy postulowa¢ jak najszybsze przekazanie do wlasciwosci
gminnych organdéw podatkowych wszystkich podatkoéw zasilajacych ich budze-
ty. Utrzymywanie dualizmu organdéw podatkowych na etapie realizacji podat-
kéw samorzadowych prowadzi do powstawania niepotrzebnych problemoéow
1 podraza pobor podatkow.

Analizujac wynikajace z ustaw kompetencje JST do ksztaltowania kon-
strukcji podatkow i optat zasilajacych ich budzety, mozna wskaza¢ na kilka ich
cech charakterystycznych. Przede wszystkim wigkszo$¢ kompetencji rady spro-
wadza si¢ do podejmowania uchwatl normujacych pewien wycinek konstrukcji
podatku stanowiacego dochod budzetu gminy. Sa to uprawnienia z zakresu okre-
$lania stawek podatku, wprowadzania zwolnien, a czasami ulg podatkowych,
okreslania trybu poboru podatkéw i optat samorzadowych, w tym zwlaszcza
w drodze inkasa oraz ksztaltowania w niewielkim zakresie podstawy opodatko-
wania. Uprawnienia te w zasadzie przystuguja radzie w stosunku do wszystkich
podatkow i1 optat samorzadowych realizowanych przez gminne organy podatko-
we. Rada nie ma Zzadnych kompetencji do normowania podatkéow zasilajacych
budzety gminy, ktore sa pobierane przez urzedy skarbowe, tj. podatku od czyn-
nosci cywilnoprawnych, podatku od spadkow i darowizn oraz karty podatkowe;.
Mozna si¢ zastanawia¢, dlaczego tak zostat roztozony zakres uprawnien prawo-
tworczych rady gminy? Jakie wzgledy zadecydowaly, Ze rada ma bardzo duze
uprawnienia w odniesieniu do konstrukcji podatku od nieruchomosci i zadnych
uprawnien w podatku od czynnosci cywilnoprawnych? Trudno jest wskazaé na
racjonalne powody decydujace o takim wiasnie podziale. Systemowe podejscie
do omawianego zagadnienia wymagatoby przyznania zblizonych uprawnien ra-
dzie w stosunku do wszystkich podatkéw i optat samorzadowych. Nie znajduje
dostatecznego uzasadnienia utrzymywanie poza zasiggiem wplywow prawo-
tworczych rady, np. karty podatkowej czy tez podatku od spadkéw i darowizn.
Te same wzgledy, ktore przemawiaja za przyznaniem radzie uprawnien do usta-
lania w pewnym zakresie wysokos$ci podatku rolnego czy tez od srodkoéw trans-
portowych, mozna odnies¢ do optaty skarbowej, karty podatkowej i podatku od
czynnosci cywilnoprawnych. Sa to tez $wiadczenia samorzadowe zasilajace bud-
zet gminy o takich samych cechach jak inne podatki i optaty samorzadowe.
Przyczyna takiego zréznicowania uprawnien kompetencyjnych rad gmin ma za-
pewne podloze historyczne. W karcie podatkowej, oplacie skarbowej i podatku
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od spadkow i darowizn, w odrdéznieniu od innych podatkéw samorzadowych,
organy lokalne nie mialy istotnych uprawnien do ksztattowania ich konstrukcji.
Tak pozostato, pomimo wprowadzenia w Polsce na poczatku lat dziewigcdzie-
sigtych XX w. samorzadu gminnego, a nastgpnie konstytucyjnego zagwaranto-
wania mu wplywu na wysokos$¢ podatkow i optat samorzadowych. Samorzado-
wi przyznano uprawnienia w podatkach i optatach, ktore wczesniej posiadaty ra-
dy narodowe. W efekcie utrzymany zostat istniejacy wczesniej zakres wladztwa
podatkowego samorzadu, chociaz diametralnie zmienity si¢ jego kompetencje
i zadania. Zagwarantowana w Konstytucji mozliwo$¢ decydowania organow lo-
kalnych o wysokosci obciazenia podatkowego powinna odnosi¢ si¢ do wszyst-
kich podatkéow i optat samorzadowych. Nie ma uzasadnienia utrzymywanie
uprawnien prawotworczych tylko co do niektorych z nich z pominigciem innych,
o takich samych cechach.

Cecha charakterystyczna przedstawionych wyzej kompetencji rad gmin do
podejmowania uchwal podatkowych jest ich ograniczenie do regulowania po-
datkow 1 optat obowiazujacych na podstawie stosownej ustawy. W polskim sys-
temie podatkowym nie ma podatkéw i optat, ktore mogtyby by¢ unormowane
w cato$ci przez organy lokalne. Wynika to z konstytucyjnej zasady wytaczno$ci
ustawy przy wprowadzaniu danin publicznych. Wiadze lokalne moga samo-
dzielnie decydowac jedynie o wprowadzeniu optaty od posiadania psow, ale jej
konstrukcja jest w duzej mierze okreslona w ustawie. Nie mozna jednak z tego
faktu wyciaga¢ jednoznacznie negatywnych wnioskow. Wedtug autora tej czesci
— wigkszo$¢ gmin w Polsce nie jest przygotowana do samodzielnego wprowa-
dzania i normowania konstrukcji podatkéow fakultatywnych. Tworzenie prawa
podatkowego jest procesem zlozonym i powinno by¢ pozostawione przede
wszystkim ustawodawcy.

1.2.2.2. Uprawnienia rady gmin do ksztaltowania konstrukcji podatkow
i oplat

Dochody podatkowe gmin moga by¢ w ustawowo okre§lonym zakresie
ksztattowane przez rady gmin w drodze uchwat podatkowych. Organy stanowia-
ce powiatow 1 wojewodztw nie maja, o czym juz byta mowa, wlasnych podat-
kow, a przez to i kompetencji do stanowienia aktow miejscowego prawa podat-
kowego.

Upowaznienia do podejmowania uchwat podatkowych przez rady gmin sa
zawarte w nastepujacych aktach:

1) ustawie o podatkach i optatach lokalnych,

2) ustawie o podatku rolnym,

3) ustawie o podatku lesnym,

4) ustawie o optacie skarbowej,

5) ustawie Ordynacja podatkowa.

Najszersze uprawnienia do podejmowania uchwat podatkowych przystugu-
ja radom gmin na podstawie ustawy o podatkach i optatach lokalnych, gdzie
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uregulowany jest podatek od nieruchomosci, podatek od srodkéw transporto-
wych oraz optata od posiadania pséw, targowa, miejscowa i uzdrowiskowa.
W konstrukcji podatku od nieruchomosci rada gminy jest uprawniona do:
— okreslenia stawek podatku od nieruchomosci (art. 5 ust. 1 ustawy),
— ro0znicowania wysokosci stawek podatkowych (art. 5 ust. 2, 3 i 4 usta-
wy),
— zarzadzenia poboru podatku w drodze inkasa, wyznaczania inkasentow
i okreslenia wysokos$ci wynagrodzenia za inkaso (art. 6 ust. 12 ustawy),
— okreslenia wzoréow formularzy informacji i deklaracji na podatek (art.
6 ust. 13 ustawy),
— wprowadzenia innych zwolnien przedmiotowych (art. 7 ust. 3 ustawy).

PRZYKLAD 1.1.

Uchwala w sprawie okreslenia stawek podatku od nieruchomosci

UCHWALA Nr .../... .....
Rady Miejskiej w ........
Z dnia ............
w sprawie okreslenia wysokosci stawek podatku od nieruchomosci
na 2009 rok
Na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591;
72002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz.
1271, Nr 214, poz. 1806; z 2003 r. Nr 80, poz. 717, Nr 162, poz. 1568; z 2004
r. Nr 102, poz. 1055, Nr 116, poz. 1203, z 2005 r. Nr 172, poz. 1441; z 2006 r.
Nr 17, poz. 128, Nr 181, poz. 1337; z 2007 r. Nr 48, poz. 327, Nr 138, poz.
974, Nr 173, poz. 1218) i art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o po-
datkach i optatach lokalnych (tekst jednolity: Dz.U. z 2006 r. Nr 121, poz.
844, Nr 220, poz. 1601, Nr 225, poz. 1635, Nr 245, poz. 1775, Nr 249, poz.
1828, Nr 251, poz. 1847; z 2008 r. Nr 93, poz. 585, Nr 116, poz. 730) zarza-
dza sig co nastgpuje:
§ 1. Okresla sig nastepujace stawki podatku od nieruchomosci obowiazuja-
ce na terenie Gminy:
1) od gruntow:

a) zwiazanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej bez wzgledu
na sposob sklasyfikowania w ewidencji gruntow i budynkow — 0,57 zt
od 1 m? powierzchni;

b) pod jeziorami, zajetych na zbiorniki wodne, retencyjne lub elektrowni
wodnych — 3,51 zt od 1 ha powierzchni;

c¢) pozostatych, w tym zajetych na prowadzenie odptatnej statutowej
dziatalnosci pozytku publicznego przez organizacje pozytku publicz-
nego — 0,20 zt od 1 m? powierzchni;

2) od budynkoéw lub ich czgscei:
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a) mieszkalnych — 0,38 zt od 1 m? powierzchni uzytkowej,

b) zwiazanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej oraz od bu-
dynkéw mieszkalnych lub ich czgéci zajgtych na prowadzenie dziatal-
nos$ci gospodarczej — 14,85 zt od 1 m? powierzchni uzytkowej,
z wyjatkiem budynkow lub ich czesci o powierzchni uzytkowe;:

— od 500 m? whacznie do 1000 m? wiacznie, dla ktorych stawka wy-
nosi 16,00 zt od 1 m?;
— powyzej 1000 m?, dla ktorych stawka wynosi 17,00 zt od 1 m?;

c¢) zajetych na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w zakresie obrotu
kwalifikowanym materiatem siewnym — 8,34 zt od 1 m? powierzchni
uzytkowej;

d) zajetych na prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej w zakresie udzie-
lania §wiadczen zdrowotnych — 3,45 zt od 1 m? powierzchni uzytko-
wej;

e) od pozostatych, w tym zajgtych na prowadzenie odptatnej statutowe;j
dziatalnosci pozytku publicznego przez organizacje pozytku publicz-
nego — 5,21 zt od 1 m? powierzchni uzytkowej, z wyjatkiem:

— garazy, dla ktorych stawka wynosi 5,10 zt od 1 m? powierzchni
uzytkowej;

— budynkow letniskowych, dla ktorych stawka wynosi 6,00 zt od
1 m? powierzchni uzytkowej;

— budynkéw gospodarczych znajdujacych si¢ na uzytkach rolnych
nie tworzacych gospodarstw rolnych w rozumieniu art. 2 ust. 1
ustawy o podatku rolnym, stanowiacych wiasno$¢ (wspotwia-
snos¢) rencistow i emerytow, ktorzy przekazali swoje gospodar-
stwa rolne w zamian za $wiadczenia uregulowane w ustawie o
ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw lub renty strukturalne, dla
ktorych stawka wynosi 1,00 zt od 1 m? powierzchni uzytkowej;

3) od budowli — 2% ich wartos$ci okreslonej na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 3

iust. 3-7.

§ 2. Traci moc Uchwata Nr ........... Rady Miejskiej W ......cccveneenee. z dnia
................. w sprawie stawek w podatku od nieruchomosci.

§ 3. Uchwala wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzgdowym WojewodzZtWa ........cccccveceeciiecieniienvennennnn. , nie
wczesniej jednak niz z dniem 1 stycznia 2009 r.

Przewodniczacy Rady Miejskiej
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PRZYKLAD 1.2.

Uchwala w sprawie zwolnien w podatku od nieruchomosci

UCHWALA Nr ...[.../...
Rady Miejskiej W .....cccceeeueeee
Z dnia ................
w sprawie zwolnien w podatku od nieruchomosci

Na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591;
72002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz.
1271, Nr 214, poz. 1806; z 2003 r. Nr 80, poz. 717, Nr 162, poz. 1568; z 2004
r. Nr 102, poz. 1055, Nr 116, poz. 1203, z 2005 r. Nr 172, poz. 1441; z 2006 r.
Nr 17, poz. 128, Nr 181, poz. 1337; z 2007 r. Nr 48, poz. 327, Nr 138, poz.
974, Nr 173, poz. 1218) i art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych (tekst jednolity: Dz.U. z 2006 r. Nr 121, poz.
844, Nr 220, poz. 1601, Nr 225, poz. 1635, Nr 245, poz. 1775, Nr 249, poz.
1828, Nr 251, poz. 1847; z 2008 r. Nr 93, poz. 585, Nr 116, poz. 730) zarza-
dza sig co nastgpuje:

§ 1.1. Zwalnia si¢ od podatku od nieruchomosci:

1) budynki i grunty stanowiace wlasnos¢ (wspotwlasnos¢) gminy, o ile
nie sa we wiadaniu osob fizycznych, osob prawnych lub jednostek or-
ganizacyjnych nie majacych osobowos$ci prawnej, o ktorych mowa
w art. 3 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o podatkach i optatach lokalnych;

2) budynki gospodarcze stanowiace wlasnos¢ (wspotwlasnosc) rencistow
i emerytow, ktorzy przekazali swoje gospodarstwa rolne w zamian za
$wiadczenia uregulowane w ustawie o ubezpieczeniu spotecznym rol-
nikow lub renty strukturalne;

3) budynki i grunty stanowiace wiasno$¢ lub begdace w posiadaniu lub
trwatym zarzadzie instytucji kultury oraz gminnych jednostek budze-
towych;

4) budynki lub ich czg$ci i grunty stanowiace wlasnos¢ (wspotwlasnosc)
gminy i bedace w posiadaniu organizacji zawodowych, organizacji
spolecznych, w tym stowarzyszen, zajete na potrzeby prowadzenia nie-
odplatnej dziatalnosci statutowej;

5) budynki lub ich czgsci i grunty stanowiace wlasnos¢ osob ociemnia-
tych, u ktérych stwierdzono znaczny stopien niepelnosprawnosci,
z ktorymi nie zamieszkuja wspolnie doroste dzieci, posiadajace wiasne
zrodlo utrzymania.

2. Zwolnienia, o ktérych mowa w ust. 1 nie obejmuja budynkéw i gruntow

zwiazanych z prowadzeniem dziatalnoSci gospodarcze;j.

§2. Traci moc Uchwata Nr ....... Rady Migjskiej W ......cccvenneee. z dnia
........ w sprawie zwolnien w podatku od nieruchomosci (Dz.Urz. Woj.
....................... ).
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§ 3. Uchwala wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzgdowym WojewOdZtWa ........cccccvevevciiecieniienvennennnn. , nie
wczesniej jednak niz z dniem 1 stycznia 2009 r.
Przewodniczacy Rady Miejskiej

Zblizone uprawnienia przystuguja radzie w odniesieniu do konstrukcji po-
datku od srodkow transportowych. Rada:

— okresla wysoko$¢ stawek podatkowych (art. 10 ust. 1 ustawy),

— moze roznicowacé wysokos¢ stawek tego podatku (art. 10 ust. 2 ustawy),

— moze wprowadza¢ inne zwolnienia przedmiotowe (art. 12 ust. 4 usta-

wYy).

PRZYKLAD 1.3.

Uchwala w sprawie okreslenia wysokosci stawek podatku od Srodkow
transportowych

UCHWALA Nr .../.../....
Rady Miejskiej W ......cccceeeeneee.
72 A coorroorerrocorooooe
w sprawie okreslenia wysokoSci stawek podatku od Srodkow
transportowych
Na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591;
72002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz.
1271, Nr 214, poz. 1806; z 2003 r. Nr 80, poz. 717, Nr 162, poz. 1568; z 2004
r. Nr 102, poz. 1055, Nr 116, poz. 1203, z 2005 r. Nr 172, poz. 1441; z 2006 r.
Nr 17, poz. 128, Nr 181, poz. 1337; z 2007 r. Nr 48, poz. 327, Nr 138, poz.
974, Nr 173, poz. 1218) i art. 10 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych (tekst jednolity: Dz.U. z 2006 r. Nr 121, poz.
844, Nr 220, poz. 1601, Nr 225, poz. 1635, Nr 245, poz. 1775, Nr 249, poz.
1828, Nr 251, poz. 1847; z 2008 r. Nr 93, poz. 585, Nr 116, poz. 730) zarza-
dza sig co nastgpuje:
§ 1.1. Okresla sig nastgpujace stawki podatku od srodkow transportowych
obowiazujace na terenie miasta i gminy:
1) od samochodow cigzarowych, o ktorych mowa w art. 8 pkt 1 ustawy
o podatkach i optatach lokalnych, o dopuszczalnej masie catkowite;j:
a) powyzej 3,5 tony do 5,5 tony wlacznie — 500 zt;
b) powyzej 5,5 ton do 9 ton witacznie — 700 zi;
¢) powyzej 9 ton do ponizej 12 ton — 750 zt;
2) od samochodow cigzarowych, o ktorych mowa w art. 8 pkt 2 ustawy
o podatkach i optatach lokalnych, o dopuszczalnej masie catkowitej row-

23



24

nej 1 wyzszej niz 12 ton w zaleznosci od liczby osi, dopuszczalnej masy
catkowitej pojazdu i rodzaju zawieszenia wedtug stawek okreslonych
w zataczniku Nr 1 do niniejszej uchwaty;

3) od ciagnikow siodtowych i balastowych, o ktorych mowa w art. 8 pkt
3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, o dopuszczalnej masie cal-
kowitej zespotu pojazdow:

a) 3,5 ton do 5,5 ton wiacznie — 700 zk;
b) powyzej 5,5 ton do 9 ton wiacznie — 800 zi;
¢) powyzej 9 ton do ponizej 12 ton — 900 zt;

4) od ciagnikow siodtowych i balastowych, o ktorych mowa w art. 8 pkt 4
ustawy o podatkach i optatach lokalnych, o dopuszczalnej masie catko-
witej zespotu pojazdow rownej lub wyzszej niz 12 ton w zalezno$ci od
liczby osi, dopuszczalnej masy catkowitej pojazdu zawieszenia wedtug
stawek okreslonych w zataczniku Nr 2 do niniejszej uchwaty;

5) od przyczep i naczep, o ktorych mowa w art. 8 pkt 5 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych, ktore tacznie z pojazdem silnikowym posiadaja
dopuszczalng mase catkowita od 7 ton i ponizej 12 ton (z wyjatkiem
zwiazanych wylacznie z dziatalnoscia rolnicza prowadzona przez po-
datnika podatku rolnego) — 500 zk;

6) od przyczep i naczep, o ktérych mowa w art. 8 pkt 6 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych (z wyjatkiem zwiazanych wytacznie z dziatalnoScia
rolnicza prowadzona przez podatnika podatku rolnego), ktore lacznie
z pojazdem silnikowym posiadaja dopuszczalng mase¢ catkowita rowna
lub wyzsza niz 12 ton wedtug stawek okreslonych w zalaczniku Nr 3 do
niniejszej uchwaty;

7) autobusow, o ktorych mowa w art. 8 pkt 7 ustawy o podatkach i opta-
tach lokalnych, o ilosci miejsc do siedzenia:

a) mniejszej niz 30 miejsc — 900 zk;
b) réwnej lub wyzszej niz 30 miejsc — 1200 zi;

2. Stawki podatku dla srodkéw transportowych wyprodukowanych w roku

2004 i nowszych okresla si¢ w wysokosci:

1) dla $rodkéw transportowych, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 1:

a) 450 zi;
b) 650 zk;
c) 750 zt;
2) dla srodkow transportowych, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 3:
a) 650 zi;
b) 750 zk;
c) 850 zk;
3) dla $rodkéw transportowych, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 5 —450 zk;
4) dla srodkow transportowych, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 7:
a) 850 zk;
b) 1050 zt.
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W optacie od posiadania psow kompetencje prawotworcze rady sprowadza-
ja sig do:

— wprowadzenia tej oplaty (art. 18a ustawy),

— okreslenia zasad ustalania i poboru oraz termindw platnosci tej optaty
(art. 19 ustawy),

— zarzadzenia poboru podatku w drodze inkasa, okre$lenia inkasentow
1 wysokosci wynagrodzenia za inkaso (art. 19),

— wprowadzenia innych zwolnien przedmiotowych (art. 19).
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Kompetencje rady gminy do normowania konstrukcji innych optat lokal-
nych uregulowanych w ustawie o podatkach i optatach lokalnych sa bardzo zbli-
zone, co uzasadnia ich taczne przedstawienie. Rada gminy w drodze uchwaty:

— okresla zasady ustalania i poboru oraz terminy ptatnosci i wysoko$¢

stawek optat lokalnych (art. 19 pkt 1 ustawy),

— moze zarzadzi¢ pobdr tych optat w drodze inkasa oraz okresla inkasen-

tow 1 wysokos$¢ wynagrodzenia za inkaso (art. 19 pkt 2 ustawy),

— moze wprowadzi¢ inne zwolnienia przedmiotowe (art. 19 pkt 3 ustawy),

— okresla¢ miejscowosci, w ktorych moze by¢ pobierana optata miejscowa

(art. 17 ust. 5).

PRZYKLAD 1.4.
Uchwata w sprawie oplaty targowej

UCHWALA Nr ...[...[...
Rady Miejskiej w .........
z dnia ..........
w sprawie oplaty targowej
Na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie gminnym (tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591; z 2002 r.
Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271, Nr
214, poz. 1806; z 2003 r. Nr 80, poz. 717, Nr 162, poz. 1568; z 2004 r. Nr
102, poz. 1055, Nr 116, poz. 1203, z 2005 r. Nr 172, poz. 1441; z 2006 r. Nr
17, poz. 128, Nr 181, poz. 1337; z 2007 r. Nr 48, poz. 327, Nr 138, poz. 974,
Nr 173, poz. 1218) i art. 19 pkt 1 lit. a) i pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991
r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst jednolity: Dz.U. z 2006 r., Nr 121,
poz. 844, Nr 220, poz. 1601, Nr 225, poz. 1635, Nr 245, poz. 1775, Nr 249,
poz. 1828, Nr 251, poz. 1847; z 2008 r. Nr 93, poz. 585, Nr 116, poz. 730)
oraz art. art. 47 § 4a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(tekst jednolity: Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, Nr 85, poz. 727, Nr 86, poz.
733, Nr 143, poz. 1199; z 2006 r. Nr 66, poz. 470, Nr 104, poz. 708, Nr 217,
poz. 1590, Nr 225, poz. 1635; z 2007 r. Nr 105, poz. 721, Nr 112, poz. 769,
Nr 120, poz. 818, Nr 225, poz. 1671; z 2008 r. Nr 118, poz. 745) zarzadza sig
co nastgpuje:
§ 1. Uchwala niniejsza Rada Gminy w ................... :
1) okresla wysokos¢ stawek optaty targowe;;
2) okresla zasady ustalania i poboru oraz terminy ptatnosci optaty targowe;j;
3) zarzadza pobor optaty targowej w drodze inkasa, okresla inkasentow,
termin ptatnos$ci dla inkasentow oraz wynagrodzenie za inkaso.
§ 2.1. Z zastrzezeniem ust. 2-8 okresla si¢ dzienna stawke oplaty targowe;j
obowiazujaca na terenie Gminy ....................... w wysokosci 14,00 zt.
2. Dzienna stawka optaty targowej wynosi przy sprzedazy z:
1) samochodu osobowego, straganu, stotu — 14,00 zt;
2) innych samochodow, przyczep, naczep — 29,00 zl;

28



3) z wozka recznego, roweru, reki 1 kosza — 8,00 zt.
3. Dzienna stawka oplaty targowej za sprzedaz samochodu osobowego,
cigzarowego, ciagnika wynosi 20,00 zt.
4. Dzienna stawka oplaty targowej za sprzedaz motocykla, motoroweru,
przyczepy samochodowej, wynosi 6,00 zt.
. Dzienna stawka optaty targowej za sprzedaz roweru wynosi 2,00 zt.

6. Dzienna stawka optaty targowej od sprzedazy kazdej sztuki drobiu, kro-

likow, nutrii z wyjatkiem koni, krow i trzody chlewnej wynosi 1,00 zt.

7. Dzienna stawka opftaty targowej od sprzedazy kazdej sztuki koni, krow

i trzody chlewnej wynosi 15,00 zi.

8. Dzienna stawka oplaty targowej za sprzedaz migsa z uboju gospodarcze-

go od kazdej sztuki wynosi 20,00 zt.

§ 3. W przypadku, gdy dla danej sprzedazy wtasciwa jest wigcej niz jedna
stawka optaty targowej, stosuje si¢ stawke wyzsza.

§ 4. Wysokos¢ dziennej optaty targowej nie moze przekroczy¢ dziennie
631,94 zt.

§ 5. Terminem platnos$ci oplaty targowej jest dzien, w ktorym dokonywana
jest sprzedaz.

§ 6.1. Zarzadza sig¢ pobor optaty targowej w drodze inkasa.

2. Pobor optaty targowej powierza si¢ Zaktadowi Gospodarki Komunalne;
1 Mieszkaniowe] W ........ccceceeveeeieeeennne.

3. Ustala si¢ wynagrodzenie inkasenta, o ktorym mowa w ust. 2, za pobor
optaty targowej w wysokosci 25% pobranych i terminowo odprowadzanych
kwot.

4. Inkasent pobierajacy optate targowa odprowadza ja, za okresy miesigcz-
ne, w terminie do 5 kazdego miesiaca za miesiac poprzedni na rachunek Gmi-

)

§ 7. Traci moc Uchwata Nr .................... Rady Gminy ........cc......... z dnia
....... W sprawie oplaty targowe;.

§ 8. Uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzedowym WojewOdztwa .........cccocoeeiiiiiiiiiiiiiiiniieeienne , nie
wczesniej jednak niz z dniem 1 stycznia 2009 r.

Przewodniczacy Rady Miejskiej

Na podstawie ustawy o podatku rolnym rada gminy jest uprawniona do wy-
dawania aktow prawa miejscowego, ktorych przedmiotem sg niektoére elementy
konstrukcji podatku rolnego. Rada gminy jest wtadna:

— zaliczy¢ niektore wsie do innego okregu podatkowego niz okreslony dla

gminy (art. 5 ust. 3 ustawy),

— obnizy¢ ceng skupu zyta przyjmowana do obliczenia podatku rolnego

(art. 6 ust. 3 ustawy),
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— okresli¢ wzory formularzy informacji i deklaracji na podatek rolny (art.
6a ust. 11 ustawy),

— zarzadzi¢ pobor podatku rolnego w drodze inkasa oraz okresli¢ inkasen-
tow 1 wysokos$¢ wynagrodzenia za inkaso (art. 6b ustawy),

— okresli¢ tryb i1 szczegdtowe warunki zwolnienia od podatku gruntow, na
ktorych zaprzestano produkcji rolnej (art. 12 ust. 9 ustawy),

— wprowadzi¢ inne zwolnienia i ulgi przedmiotowe niz okreslone w usta-
wie (art. 13e ustawy).

PRZYKLEAD 1.5.

Uchwala w sprawie trybu i szczegélowych warunkéw zwolnienia od po-
datku rolnego uzytkéw rolnych, na ktorych zaprzestano produkeji rolnej

UCHWALA Nr .../.../....
Rady Miejskiej w .............
Z dnia ..............

w sprawie trybu i szczegélowych warunkow zwolnienia od podatku

rolnego uzytkow rolnych, na ktérych zaprzestano produkcji rolnej

Na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o0 samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591;
72002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz.
1271, Nr 214, poz. 1806; z 2003 r. Nr 80, poz. 717, Nr 162, poz. 1568; z 2004
r. Nr 102, poz. 1055, Nr 116, poz. 1203, z 2005 r. Nr 172, poz. 1441; z 2006 r.
Nr 17, poz. 128, Nr 181, poz. 1337; z 2007 r. Nr 48, poz. 327, Nr 138, poz.
974, Nr 173, poz. 1218) oraz art. 12 ust. 9 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r.
o podatku rolnym (tekst jednolity: Dz.U. z 2006 r. Nr 136, poz. 969, Nr 191,
poz. 1412, Nr 249, poz. 1825, Nr 245, poz. 1775; z 2007 r. Nr 109, poz. 747;
z 2008 r. Nr 116, poz. 730) zarzadza sig co nastgpuje:

§ 1. Uchwata okresla tryb i szczegotowe warunki zwolnienia od podatku
rolnego uzytkow rolnych, na ktorych zaprzestano produkcji rolnej, zwanego
dalej ,,zwolnieniem”.

§ 2.1. Zwolnienie stosuje si¢ na wniosek podatnika.

2. Poczatek okresu zwolnienia nie moze by¢ wczesniejszy niz pierwszy
dzien miesiaca nastepujacego po ztozeniu wniosku, o ktorym mowa w ust. 1.

3. Whniosek powinien zawiera¢ dane dotyczace gruntu, ktérego ma dotyczy¢
zwolnienie (w szczegdlnosci numer dziatki wg ewidencji gruntéw, po-
wierzchnig i klasy) oraz okresli¢ zamierzony okres zwolnienia (1-3 lata).

§ 3.1. Warunki zwolnienia sa nastepujace:

1) zaprzestanie uprawy roslin;

2) niewykorzystywanie gruntow na cele pastwiskowe;

3) niedokonywanie zbioru traw i siana na cele paszowe;

4) utrzymanie gruntow w stanie nie zagrazajacym rozprzestrzenianiu
si¢ chwastow.
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2. Warunki okreslone w ust. 1 musza by¢ spetnione tacznie.

§ 4.1. Zwolnienie nastgpuje w drodze decyzji Burmistrza.

2. W razie niedopehienia chociazby jednego z zastrzezonych warunkéw
organ podatkowy stwierdza wygasnigcie w catosci lub w czesci decyzji, o kto-
rej mowa w pkt. 1.

3. Podatnik jest zobowiazany do zawiadomienia Urzedu Gminy w ..........
terminie 14 dni o zaistniatych zmianach w przypadku wczesniejszego podjg-
cia produkcji na wytaczonych uzytkach rolnych.

§ 5. Uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia
w Dzienniku Urzgdowym Wojewo0dztwa ..........coevvevueenenne. .

Przewodniczacy Rady Miejskiej

W podatku lesnym rada gminy jest uprawniona do:

— obnizenia $redniej ceny sprzedazy drewna stanowiacej podstaweg obli-
czenia podatku lesnego (art. 4 ust. 5 ustawy),

— zarzadzania poboru podatku lesnego w drodze inkasa oraz wyznaczenia
inkasentdw 1 okres§lenia wysoko$¢ wynagrodzenia za inkaso (art. 6 ust. 8
ustawy),

— okreslenia wzoru formularzy informacji i deklaracji na podatek lesny
(art. 6 ust. 9 ustawy),

— wprowadzenia innych zwolnien przedmiotowych niz okre§lone w usta-
wie (art. 7 ust. 3 ustawy).

PRZYKLAD 1.6.

Uchwala w sprawie poboru podatkéw: rolnego, lesnego
i od nieruchomosci w drodze inkasa oraz okreslenia inkasentéw
i wynagrodzenia za inkaso

UCHWALA Nr ...[.../...
Rady Gminy ...........
ZT (11 | AN—————————
w sprawie inkasa podatku od nieruchomosci, rolnego i leSnego

Na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie gminnym (tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591; z 2002 r.
Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271, Nr
214, poz. 1806; z 2003 r. Nr 80, poz. 717, Nr 162, poz. 1568; z 2004 r. Nr
102, poz. 1055, Nr 116, poz. 1203, z 2005 r. Nr 172, poz. 1441; z 2006 r. Nr
17, poz. 128, Nr 181, poz. 1337; z 2007 r. Nr 48, poz. 327, Nr 138, poz. 974,
Nr 173, poz. 1218) w zwiazku z art. 6b ustawy z dnia 15 listopada 1984 r.
o podatku rolnym (tekst jednolity: Dz.U. z 2006 r. Nr 136, poz. 969, Nr 191,
poz. 1412, Nr 245, poz. 1775, Nr 249, poz. 1825; z 2007 r. Nr 109, poz. 747;
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72008 r. Nr 116, poz. 730), art. 6 ust. 12 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych (tekst jednolity: Dz.U. z 2006 r., Nr 121,
poz. 844, Nr 220, poz. 1601, Nr 225, poz. 1635, Nr 245, poz. 1775, Nr 249,
poz. 1828, Nr 251, poz. 1847; z 2008 r. Nr 93, poz. 585, Nr 116, poz. 730)
oraz art. 6 ust. 8 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym
(Dz.U. Nr 200, poz. 1682, Nr 216, poz. 1826; z 2005 r. Nr 143, poz. 1199, Nr
164, poz. 1365, Nr 179, poz. 1484; z 2006 r. Nr 245, poz. 1775, Nr 249, poz.
1825; z 2008 r. Nr 116, poz. 730) oraz art. 47 § 4a ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jednolity: Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60,
Nr 85, poz. 727, Nr 86, poz. 733, Nr 143, poz. 1199; z 2006 r. Nr 66, poz.
470, Nr 104, poz. 708, Nr 217, poz. 1590, Nr 225, poz. 1635; z 2007 r. Nr
105, poz. 721, Nr 112, poz. 769, Nr 120, poz. 818, Nr 225, poz. 1671; z 2008
1. Nr 118, poz. 745) zarzadza sig¢ co nastgpuje:
§ 1. Uchwala niniejsza Rada Gminy W ........cccceceeveeiieeneencnll
1) zarzadza pobor podatku rolnego, podatku lesnego i podatku od nieru-
chomosci od 0sob fizycznych w drodze inkasa;

2) okresla inkasentow ww. podatkow;

3) okresla termin ptatnosci dla inkasentow;

4) wyprowadza i okresla wynagrodzenie dla inkasentow.

§ 2. Zarzadza si¢ na terenie gminy ...........ccceeerueenee. pobor podatku rolnego,
podatku lesnego i podatku od nieruchomosci od 0s6b fizycznych w drodze in-
kasa.

§ 3. Inkaso podatkow rolnego, lesnego i od nieruchomosci powierza sig:

§ 4. Pobrane w danym miesigcu podatki powinny by¢ przez inkasenta
wplacone na rachunek Iub w kasie Urzgdu Gminy w terminie 2 dni roboczych
od dnia, w ktorym wptata podatku przez podatnika zgodnie z przepisami pra-
wa powinna nastapic.

§ 5. Ustala si¢ wynagrodzenie za inkaso w wysokosci 15% od sumy zainka-
sowanych i terminowo przekazanych do Urzedu Gminy ...................... podat-
kow pobranych we wsiach:.........coovvevvevieneenieenieneeneennenn

§ 6. Ustala si¢ wynagrodzenie za inkaso w wysokosci 10% od sumy zainka-

sowanych i terminowo przekazanych do Urzedu Gminy ....................... podat-
koéw pobranych w pozostatych wsiach Gminy.
§ 7. Traci moc uchwata Nr ............ Rady Gminy ......c.cccceeeeeeneenee z dnia

..................... w sprawie poboru podatku rolnego, lesnego i od nieruchomosci
oraz okreslenia inkasentow i wynagradzania za inkaso.
§ 8. Uchwala wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzedowym WojewOdztwa ...........cccceeveenienncnne
Przewodnlczqcy Rady Gminy
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Kolejnym aktem prawnym, zawierajacym przepisy upowazniajace rade
gminy do podejmowania uchwat podatkowych, jest Ordynacja podatkowa.
Uprawnienie rady do wydawania aktow prawa miejscowego dotyczy nastepuja-
cych spraw:

— ustalania wynagrodzenia dla ptatnikow i inkasentow z tytutu poboru po-

datkow stanowiacych dochody budzetu gminy (art. 28 § 4 Ordynacji),

— Wwyznaczania pozniejszego niz ustawowy terminu ptatnosci dla inkasen-

tow podatkow i optat samorzadowych (art. 47 § 4a Ordynacji),

— wprowadzania optaty prolongacyjnej z tytutu rozlozenia na raty lub od-

roczenia termindw platnosci podatkéw oraz zaleglosci podatkowych
(art. 57 § 7 Ordynacji).

Kompetencje rady gminy w zakresie optaty skarbowej sprowadzaja si¢ do
mozliwosci zarzadzenia inkasa, okreslenia inkasentow i wynagrodzenia za inka-
so (art. 18 ust. 2 ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej — Dz.U.
Nr 225, poz. 1635).

1.2.2.3. Konstrukcja prawna uchwaly podatkowej

Podstawowy problem praktyczny zwiazany z wykorzystywaniem uchwat
podatkowych jako instrumentow oddziatywania dotyczy tego, jak te uchwaty
powinny by¢ zbudowane, jaka powinna by¢ ich systematyka wewngtrzna, jak je
nalezy redagowac, jak powotywac inne przepisy, jak wprowadza¢ zmiany itp.
Chodzi o poprawne opracowanie tresci aktu prawnego, jakim jest uchwata rady.
Opracowanie uchwaly jest to proces, ktory obejmuje szereg zagadnien, bezpo-
srednio rzutujacych na jako$¢ tworzonego przez gminy prawa. Problemy te sa
istotne z uwagi na to, ze gminy nie maja zatrudnionych specjalistéw do spraw
legislacji i rzadko moga sobie pozwoli¢ ze wzgledéw finansowych na korzysta-
nie z ich ustug. Tak wigc redagowanie tresci uchwal, okreslanie ich uktadu do-
konywane jest z reguly przez pracownikdéw zajmujacych si¢ w gminie podatka-
mi i jedynie nadzorowane przez radce¢ prawnego. Bardzo czgsto tak przygotowa-
ny projekt uchwaty jest gruntownie zmieniany przez radnych w trakcie sesji.
W efekcie poziom legislacyjny uchwal podatkowych jest bardzo niski. Wplywa
na to wiele czynnikow, z ktorych zasadniczym, wedtug autora tej czesci opra-
cowania, jest brak jasnych regul, ktore odnosityby si¢ do opracowywania aktow
prawnych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Postanowienia dotyczace tresci i formy uchwaly sa dosy¢ czgsto zawarte
w ustawach (i aktach wykonawczych do nich) upowazniajacych rad¢ gminy do
uregulowania danej problematyki. Sa to z reguly przepisy odnoszace si¢ do tre-
$ci uchwaty, np. uchwata w sprawie zwolnien przedmiotowych, stawek, ulg po-
datkowych. Ustawodawca niekiedy bardzo szczegdtowo wskazuje, jakie kwestie
musza lub moga by¢ uregulowane w uchwale, ktadac, co oczywiste, nacisk na
zakres przedmiotowy uchwaty. Nie ma tam natomiast sformutowanych wymo-
gow co do jej formy i uktadu.
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Poza ustawami kompetencyjnymi i przepisami wykonawczymi do nich ana-
lizowana problematyka w niewielkim zakresie uregulowana jest w ustawie
o samorzadzie gminnym. W rozdziale 4 tej ustawy zatytutowanym ,,Akty prawa
miejscowego stanowionego przez gming”’ zawarte sa trzy artykuty, ktore zawie-
raja ogolne upowaznienie rad do tworzenia prawa miejscowego w formie
uchwal. Zawarte tam sa odestania do innych ustaw zawierajacych upowaznienia
do podejmowania uchwat i do ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych’. Nie ma tam zadnych prze-
pisow dotyczacych uchwat podatkowych. Jest to jak wida¢ szczatkowa jedynie
regulacja, ktora niewiele wnosi do omawianej problematyki. Tytul tego rozdzia-
hu ustawy o samorzadzie gminnym nie odpowiada jego tresci, gdzie zasygnali-
zowana jest jedynie mozliwo$¢ stanowienia uchwat przez gming, bez podania
jakichkolwiek wymogoéw dotyczacych ich redakcji, formy i uktadu. Nie ma tam
tez odestania do aktow, w ktorych kwestie te sa uregulowane. Tak wigc i ten akt
nie jest za bardzo pomocny gminie przy redagowaniu uchwaty.

Powolana wyzej ustawa o samorzadzie gminnym uprawnia rad¢ gminy do
uchwalenia statutu gminy, w ktérym uregulowane moga by¢ wszystkie sprawy
zwiazane z organizacja dziatalnosci organow i jednostek gminy. I na tej podsta-
wie rady gmin w statucie reguluja sprawy dotyczace bezposrednio problematyki
redakcji, uktadu i systematyki wewngtrznej projektow uchwat. Analiza statutow
gmin pozwala stwierdzi¢, Ze zagadnienia te sg tam uregulowane niekiedy w spo-
sob bardzo szczegotowy. Zawarte w statutach gmin zasady opracowywania pro-
jektow uchwat obejmuja rowniez okreslenie wymogoéw formalnych dotyczacych
budowy i uktadu projektowanych aktow.

Kolejnym aktem prawnym traktujacym o opracowywaniu aktow prawnych
jest rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w spra-
wie ,,Zasad techniki prawodawczej”4. W rozporzadzeniu tym okre§lono m.in.
podstawowe elementy metodyki przygotowania i sposob redagowania projektow
aktow normatywnych, w tym takze aktoéw prawa miejscowego. Obowiazujace
»Zasady techniki prawodawczej”, w zatozeniu, dotycza 1 wiaza wszystkie orga-
ny uprawnione do tworzenia prawa. Potwierdzeniem tego w odniesieniu do gmin
jest nowy dziat VII dotyczacy projektow aktow prawa miejscowego. Sa tam
wskazane przepisy ,,Zasad techniki prawodawczej”, ktoére powinny by¢é odpo-
wiednio stosowane przy opracowywaniu projektow aktow prawa miejscowego.
Za stosowaniem tych zasad przy opracowywaniu uchwat przez rady gmin prze-
mawia nie tylko brzmienie, moze nie najszczesliwiej umiejscowionego przepisu
rozporzadzenia, ale rowniez wzgledy merytoryczne. Stosowanie i przestrzeganie
warunkow przygotowania projektow aktow tam zawartych przyczynia si¢ do
podniesienia poziomu legislacyjnego uchwat i bedzie duzym utatwieniem dla
podmiotéw przygotowujacych projekty. ,,Zasady techniki prawodawczej” sta-
nowia pewnego rodzaju model opracowania i redagowania aktéw, ktérym orga-
ny gmin moga si¢ postugiwaé jako wzorcem odnoszonym do uchwat podatko-

3 Dz.U. 2 2005 r. Nr 190, poz. 1606.
4 Dz.U. Nr 100, poz. 908.
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wych. W praktyce jest to pomocne przy odrzucaniu niekiedy bardzo dziwnych
propozycji przepisow zgltaszanych przez podmioty majace przyznana inicjatywe
uchwalodawcza. Samo wskazanie na niezgodno$¢ wnoszonego projektu z ,,Za-
sadami techniki prawodawczej” pozwala w wielu przypadkach na wyelimino-
wanie propozycji nieprzygotowanych i zle zredagowanych. Powolywanie si¢ na
»Zasady techniki prawodawczej” utatwia tez organom nadzoru eliminowanie
z systemu zle zredagowanych i1 czgsto niezrozumiatych zapisow zawartych
w uchwatach.

Nie wszystkie przepisy ,,Zasad techniki prawodawczej” znajduja zastoso-
wanie do aktow prawa miejscowego. Zgodnie z § 143 rozporzadzenia do aktow
prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI,
z wyjatkiem § 141, w dziale V, z wyjatkiem § 132, w dziale Il oraz w dziale
I rozdziaty 2-7, a do przepisow porzadkowych — rowniez w dziale I rozdziat 9,
chyba ze odrebne przepisy stanowia inacze;j.

Odpowiednie stosowanie wskazanych wyzej przepisOw oznacza, ze normy
te powinny by¢ dostosowane do rodzaju aktdw prawa miejscowego i organu,
ktory go wydaje. I tu pojawiaja si¢ pierwsze watpliwosci, dotyczace zwlaszcza
»odpowiedniego” stosowania przepisow dziatu I rozdziatow 2-7. Jest to dziat
poswigcony projektom ustaw, a wigc aktom, ktdre nie moga by¢ tworzone przez
organy samorzadu terytorialnego. Jak si¢ wydaje, zawarte w tym dziale przepisy
nalezy odnosi¢ do uchwal podejmowanych przez organy stanowiace jednostek
samorzadu terytorialnego. Sa to akty organdéw wiladzy lokalnej, ktére swym cha-
rakterem prawnym sg najblizsze ustawom. Jezeli tak, to dziwi¢ moze, dlaczego
z odpowiedniego stosowania wylaczony zostal rozdzial 1 tego dzialu zasad
techniki prawodawczej. W rozdziale tym zawarto tak wazne zasady, jak obowia-
zek wyczerpujacego regulowania danej dziedziny spraw (§ 2), zakaz powtarza-
nia przepisOw zamieszczonych w innych ustawach (§ 4), czy tez nakaz redago-
wania zdan zgodnie z powszechnie przyjetymi regutami sktadni jezyka polskie-
go (§ 7). Czy to oznacza, ze te 1 inne rOwnie wazne zasady opracowywania pro-
jektu aktu nie powinny by¢ stosowane w przypadku uchwat rad? Pozytywna od-
powiedz na to pytanie nie znajduje zadnego racjonalnego uzasadnienia, nawet na
gruncie dalszych postanowien ,,Zasad techniki prawodawczej”.

Klopoty moze w gminach sprawia¢ odpowiednie stosowanie rozdzialu
7 dziatu | zawierajacego reguly oznaczania przepisOw ustawy i ich systematyza-
cji. Wynika z nich, ze podstawowa jednostka redakcyjna ustawy jest artykut. Sa
to jednostki tradycyjnie zastrzezone dla regulacji ustawowych. Wynikajaca
z § 143 mozliwos¢ odpowiedniego stosowania postanowien tego rozdziatu do
uchwat pozwala stosowac¢ w nich artykuty. Nie jest to problem istotnie rzutujacy
na systematyke wewnetrzna uchwat, ale moze wywotywac niepotrzebnie wat-
pliwosci dotyczace tego, czy jednostka redakcyjna w uchwale powinien by¢ ar-
tykut czy paragraf? Wedlug autora tej czgs$ci opracowania, nazwa podstawowej
jednostki redakcyjnej nie ma znaczenia z punktu widzenia racjonalnej systema-
tyki wewngtrznej. Sprawy te z reguly sa uregulowane w statucie.
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W dziale 1I ,,Zasad techniki prawodawczej”, ktory w cato$ci moze by¢ wy-
korzystywany przy redagowaniu projektow aktow prawa miejscowego, zawarto
zasady zmiany (nowelizacji) ustawy. Zawarte tam reguly w sposob bardzo pre-
cyzyjny normuja zasady dokonywania nowelizacji aktow, co ma bardzo czgsto
miejsce w odniesieniu do uchwal podatkowych. Powszechne stosowanie tych
zasad przez organy gmin przyczyni si¢ do zwigkszenia przejrzystosci nowelizo-
wanych uchwat.

Do konstruowania aktéw prawa miejscowego nie znajduja zastosowania
przepisy dziatu III i IV ,,Zasad techniki prawodawczej”. Dziaty te traktuja
o zasadach sporzadzania tekstow jednolitych i sprostowaniu btgdu. Problema-
tyka ta jest rowniez uregulowana w ustawie o oglaszaniu aktow normatywnych
1 niektérych innych aktéw prawnych. Zgodnie z art. 17 ust. 1 tej ustawy btedy
w ogloszonym tekscie aktu prawnego prostuje si¢ w formie obwieszczenia.
Chodzi tutaj o bledy wystepujace migdzy tekstem oryginatlu a tekstem opubli-
kowanym w dzienniku urzegdowym. W tym trybie nie mozna prostowaé big-
déw merytorycznych, zawartych w tek$cie uchwaty. Jezeli takie wystapia, wila-
sciwym trybem jest zmiana danego przepisu poprzez organ, ktory wydat dany
akt. Sprostowanie btedu dokonywane jest w formie obwieszczenia i oglasza sig
je w tym samym dzienniku urzgdowym, w ktérym ogloszono prostowany akt.
Bledy sa prostowane przez organy wydajace dzienniki urzedowe, w ktorych
dany akt jest ogtoszony. W przypadku uchwat podatkowych btedy beda wige
prostowane przez wojewode wydajacego wojewddzki dziennik urzedowy.

Teksty jednolite moga by¢ sporzadzane przez organy gmin na podstawie
art. 16 ust. 3 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych. Powinny one by¢ oglaszane, jezeli liczba zmian w danym akcie
jest znaczna lub gdy akt byt wielokrotnie uprzednio nowelizowany i postugiwa-
nie si¢ tekstem aktu jest utrudnione. Teksty jednolite aktow oglasza organ wta-
sciwy do wydania aktu normatywnego. W przypadku uchwatl gmin teksty jedno-
lite beda sporzadzane niezwykle rzadko, przede wszystkim z uwagi na niezbyt
rozbudowany ich tekst oraz roczny okres obowiazywania (np. uchwaty w spra-
wie stawek podatkowych). Uchwaty podjgte na czas nieokreslony sa w praktyce
zmieniane poprzez uchwalenie nowego aktu. Do rzadkosci naleza uchwaty po-
datkowe, ktore byly zmieniane tak czgsto, ze utrudnia to korzystanie z ich tekstu.
Stad tez instytucja tekstow jednolitych w stosunku do uchwatl podatkowych nie
bedzie powszechnie wykorzystywana.

Dziat V ,,Zasad techniki prawodawczej” poswigcony jest projektom aktow
wykonawczych (rozporzadzen). Uchwaty podatkowe moga by¢ zaliczone do ak-
tow wykonawczych w stosunku do ustawy. Uchwaty rad nie sg typowym aktem
wykonawczym, niemniej zawsze sg podejmowane na podstawie upowaznienia
ustawowego, a przez to stuza wykonaniu ustawy. Te cechy uchwatl podatkowych
przemawiaja za traktowaniem ich na gruncie ,,Zasad techniki prawodawczej” ja-
ko aktow wykonawczych. W zwiazku z tym przepisy tego dzialu znajda peine
zastosowanie do uchwal podatkowych. Wsrod nich sa tak wazne zasady, jak: za-
kaz zamieszczania w uchwale przepisow niezgodnych z ustawa upowazniajaca
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lub innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi, czy tez
zakaz powtarzania w uchwale przepisOw ustawy upowazniajacej oraz przepisow
innych aktow prawnych.

Do aktow prawa miejscowego znajduja odpowiednie zastosowanie zasady
zawarte w dziale VI dotyczacym projektow aktow normatywnych o charakterze
wewngetrznym (uchwatl i zarzadzen). Przepisy tego dziatu, co nalezy podkreslic,
nie moga by¢ stosowane w odniesieniu do uchwat podatkowych. Uchwaly te
maja bowiem charakter przepiséw powszechnie obowiazujacych. Nie moga by¢
zatem opracowywane na zasadach przewidzianych dla aktéw o charakterze we-
wngtrznym. Mylaca moze by¢ tu nazwa jednego z tych aktow zawarta w tytule
dzialu — uchwata. Chodzi tu o uchwaly bedace aktem wewngtrznym, a nie
uchwaty podatkowe.

1.2.2.4. Procedura podejmowania uchwal podatkowych

Przez procedurg podejmowania uchwatl podatkowych nalezy rozumie¢ upo-
rzadkowany proces sktadajacy si¢ z szeregu etapow, ktorych spetnienie prowa-
dzi do podjecia uchwaly. Pierwszym z nich, niejako wszczynajacym ten proces,
jest inicjatywa uchwatodawcza, nastgpnym przygotowanie projektu uchwaly,
postepowanie z nim na sesji, podjecie uchwaty i jej podpisanie. Proces ten po-
winien by¢ uregulowany prawnie, a to z uwagi na konieczno$¢ okreslenia stabil-
nych, powtarzalnych i uporzadkowanych zasad tworzenia tego aktu prawa miej-
scowego. W ustawie o samorzadzie gminnym trudno jest si¢ doszuka¢ catoscio-
wego uregulowania tego procesu. Brakuje tam przepisow, ktdére normowatyby
sprawy o fundamentalnym znaczeniu, takie jak np. okreslenie podmiotéw
uprawnionych do inicjatywy uchwatodawczej, tryb przygotowania projektu
uchwaty, uktad i systematyka wewnetrzna projektu i samej uchwaly, sporzadza-
nie i zawarto$¢ uzasadnien do projektow itp. Kwestie te niekiedy tez fragmenta-
rycznie sa uregulowane w ustawach szczegolnych, gdzie unormowane sa sprawy
dotyczace poszczegodlnych rodzajow uchwal podejmowanych przez rady gmin.
W przypadku aktow podatkowych tego typu regulacje w zasadzie nie wystepuja.
Przy tak mizernym unormowaniu procesu uchwatodawczego w ustawach caty
cigzar stworzenia prawidlowego modelu postgpowania z uchwatami spoczywa
na radach gmin. Procedura uchwalodawcza jest samodzielnie uregulowana przez
gminy w statutach.

Analiza zawartych w statutach przepisow regulujacych proces tworzenia
pozwala stwierdzi¢ duza réznorodno$¢ w ujeciu formalnym i merytorycznym.
Jest to wynik braku jednolitego modelu — wzorca okre§lonego aktami wyzszego
rze¢du, ktory moglby by¢ powielany przez poszczeg6lne rady gmin. Daje si¢ za-
uwazy¢, ze rolg tego wzorca zastgpuja rozwiazania zawarte w statutach duzych
miast. Male gminy staraja si¢ powiela¢ i wiernie nasladowaé regulacje zawarte
zwlaszcza w statutach miast wojewodzkich. Prowadzi to do ujednolicenia tych
przepisOw na obszarze wojewodztw. Jest to zjawisko pozytywne, poniewaz sta-
tuty duzych miast charakteryzuja si¢ przyzwoitym poziomem legislacyjnym.
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Zawarte w statutach przepisy regulujace proces stanowienia uchwat charaktery-
zuja si¢ duza stabilnoscia. Zmiany ich tresci sa wprowadzane stosunkowo rzad-
ko. Niekiedy daje si¢ zaobserwowac negatywne zjawisko utrzymywania w mocy
przepisow statutowych, ktore staty si¢ nieaktualne z uwagi na zmiang struktur
organizacyjnych lub nazewnictwa.

Cecha charakterystyczna omawianych regulacji jest ich wtorny charakter
w stosunku do pewnych zwyczajow zwiazanych z procedura uchwatodawcza.
Mozna stwierdzi¢, ze pomimo istnienia regulacji statutowych, rzeczywisty tryb
postegpowania z projektem uchwatly jest nieco inny, z reguly uproszczony. Sto-
sunkowo czgsto mozna zaobserwowac, ze np. systematyka wewngtrzna uchwaty
zawarta w statucie nie jest zastosowana w okreslonych uchwatach, gdzie wpro-
wadzono inny podziat i uktad poszczegolnych przepiséw. Jest to spowodowane
w duzej mierze brakiem jasnych regut okreslajacych stosunek statutu do innych
aktow prawa miejscowego.

W zawartych w statutach przepisach regulujacych procedurg uchwatodaw-
cza nie ma przewidzianych specyficznych regulacji dotyczacych podejmowania
uchwat podatkowych. Sa one podejmowane na ogoélnych zasadach przewidzia-
nych dla uchwat. Brak tej specyfiki nie moze dziwi¢ z uwagi zarowno na sto-
sunkowo niewielkie uprawnienia rad do ksztalttowania konstrukcji podatkow, jak
i niewielka rolg fiskalna tych swiadczen. Sa to uchwaly bardzo czgsto podejmo-
wane w danym roku na zasadzie powielenia regulacji obowiazujacych w roku
poprzednim, z niewielkimi zmianami aktualizacyjnymi wynikajacymi ze zmiany
przepisow ustawowych lub waloryzacji stawek.

Pierwszym etapem omawianej procedury jest inicjatywa uchwatodawcza.
Nalezy przez nig rozumie¢ uprawnienie okreslonych podmiotéw do inicjowania
procesu normowania okreslonych spraw przez organ stanowiacy w drodze uch-
waty. Najczgsciej inicjatywa uchwalodawcza sprowadza si¢ do opracowania
i przedstawienia radzie stosownego projektu uchwaly. Niekiedy propozycja ta
musi zawiera¢ uzasadnienie 1 symulacj¢ skutkow finansowych, ktore wystapia
po jej uchwaleniu. Projekty uchwal przedtozone radzie przez podmioty majace
inicjatywe uchwatodawcza musza by¢ przez ten organ rozpatrzone. Nie oznacza
to, ze musza one prowadzi¢ do podjecia wnioskowanych uchwat. Organ stano-
wiacy moze postanowi¢ o odrzuceniu inicjowanych regulacji.

Inicjatywa uchwatodawcza jest przypisana okreslonym w przepisach pod-
miotom, ktére moga ja wykonywaé¢ zaréwno samodzielnie, jak i na wniosek in-
nych zainteresowanych podmiotow. Wniosek o podjgcie inicjatywy uchwalo-
dawczej moze by¢ ztozony przez kazda zainteresowana osobg. Czy bedzie on
skutkowat podjeciem stosownych dziatan przez podmiot posiadajacy inicjatywe
uchwatodawcza, jest juz zalezne do tego podmiotu. Moze on ztozy¢ stosowny
projekt uchwaty albo nie wykorzysta¢ przystugujacych uprawnien, wowczas gdy
nie przekonaja go argumenty podniesione we wniosku.

Kwestia inicjatywy uchwalodawczej nie zostata uregulowana wprost
w ustawie o samorzadzie gminnym, gdzie stwierdza si¢ jedynie, ze wojt (bur-
mistrz, prezydent) przygotowuje projekty uchwat rad gmin (art. 30 ust. 2 pkt 1).
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Z zapisu tego trudno wywies¢ wprost, czy ten organ gminy posiada inicjatywg
uchwatodawcza, czy tez jest zobowiazany do przygotowywania kazdego projek-
tu uchwaty i to niezaleznie od tego, kto jest jego wnioskodawca. Brzmienie
przytoczonej regulacji wskazuje jedynie na obowiazek przygotowania projektu
uchwat rad. Wedlug autora tej czgsci opracowania, przepis ten znajdzie zasto-
sowanie w stosunku do wlasnych inicjatyw prawotworczych tego organu, jak i
wowczas, gdy inicjatywa uchwalodawcza innego uprawnionego podmiotu nie
przybiera postaci projektu uchwaty (wnioski mieszkancow, samorzadu lub orga-
nizacji). Przepis ten nie przesadza jednak o tym, czy wdjtowi (burmistrzowi,
prezydentowi) przystuguje inicjatywa ustawodawcza. Traktuje on bowiem o
obowiazku przygotowania projektu, a nie uprawnieniu do inicjowania procesu
uchwatodawczego. W zadnym razie z przepisu tego nie mozna wywies¢, ze or-
gan ten ma inicjatyw¢ uchwalodawcza. Na tej podstawie, wedlug autora tej czg-
$ci opracowania, organ ten nie moglby skutecznie domaga¢ si¢ podjecia przez
rade stosownych uchwat. Stad tez wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi) przy-
znawana jest inicjatywa uchwatodawcza w statutach gmin. Gminy w swoich sta-
tutach wskazuja takze inne podmioty, ktéorym przystuguje inicjatywa uchwato-
dawcza. Kompetencja rady gminy do takiego dziatania znalazta potwierdzenie w
wyroku NSA z dnia 17 listopada 1995 r.”, w ktorym stwierdza si¢, ze na podsta-
wie art. 3 ust. 11 art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym, rada gminy moze w statucie okres-li¢ organy, ktorym przystuguje
inicjatywa uchwatodawcza w sprawach rozstrzyganych w drodze uchwaty. Kata-
log podmiotow, ktorym w statutach komunalnych przyznano inicjatywe¢ uchwa-
lodawcza, jest szeroki i obejmuje w szczegdlnosci:

1) wojta, burmistrza, prezydenta,

2) przewodniczacego rady,

3) grupg radnych,

4) kluby radnych,

5) komisje — stale i dorazne,

6) organy jednostek pomocniczych,

7) grupg mieszkancow.

Nie ma w obowiazujacym systemie ograniczen co do mozliwos$ci przyzna-
nia w statucie inicjatywy uchwatodawczej okreslonym podmiotom. Stad tez rada
ma duzy zakres swobody przy okreslaniu tego katalogu.

Kolejnym etapem procedury uchwatodawczej jest przygotowanie projektu
uchwaty. Przez przygotowanie projektu uchwaty nalezy rozumie¢ zespdt czyn-
nosci 1 dziatan zmierzajacych do opracowania pisemnego dokumentu wyrazaja-
cego tres¢ zamierzonego rozstrzygnigcia i odpowiadajacego co do tresci i formy
warunkom okreslonym przepisami prawa. Tego typu dokument jest przedmio-
tem obrad organu stanowiacego i po pomyslnym glosowaniu przybiera postac
uchwaty tego organu.

> Sygn. akt SA/Wr 2515/95 — opublikowany [w:] OSS 1996, nr 1.
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Ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera szczegolnych regulacji w za-
kresie przygotowywania projektow uchwat. Jedynie w art. 30 ust. 2 pkt 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, o czym juz byla mowa, zawarto do$¢ lakoniczne
stwierdzenie, ze to do zadan wojta nalezy przygotowywanie projektow uchwat
rady gminy. Obowiazek sporzadzenia projektu uchwaty przez wojta nie wyklu-
cza mozliwosci przygotowania projektu przez podmiot posiadajacy inicjatywe
uchwalodawcza. Jezeli taki projekt odpowiada warunkom przewidzianym w sta-
tucie, to staje si¢ przedmiotem obrad rady.

O mozliwosci przygotowania projektu uchwaty przez inne niz wojt (bur-
mistrz, prezydent) podmioty $wiadcza zapisy statutow. Z analizy tych aktow
wynika, ze rozwiazania w tym zakresie sa zroznicowane, podobnie jak i w kwe-
stiach zwiazanych z samym tworzeniem projektu oraz warunkéw formalnych,
ktére powinien on spetnia¢. Mozna wyrozni¢ cztery podstawowe sposoby przy-
gotowywania projektow uchwat. Oto one:

1. Projekt uchwat sporzadza sam wnioskodawca i przedktada go w formie

pisemnej na r¢ee przewodniczacego rady.

2. Inicjatywa uchwatodawcza pochodzi od uprawnionego podmiotu, ale
sam projekt uchwaty przygotowuje wojt (burmistrz, prezydent).

3. Projekt przygotowuje alternatywnie wnioskodawca albo wojt (burmistrz,
prezydent).

4. Projekt przygotowuje wojt (burmistrz, prezydent), ale jedynie wtedy,
gdy podmiot wystepujacy z inicjatywa uchwatodawcza nie sporzadza
projektu.

Kazdy z tych modeli jest dopuszczalny z uwagi na postanowienia ustawy

o samorzadzie gminnym. Podstawa ich funkcjonowania sa zapisy statutow, ktore
uwzgledniaja preferencje 1 przyzwyczajenia radnych uczestniczacych w tym
procesie.

Projekt, co do zasady, sktadany jest w formie pisemnej. Nalezy jednak
wspomnie¢, ze w niektorych statutach przewiduje si¢ wyjatek od tej zasady —
projekty uchwat o charakterze proceduralnym moga by¢ wnoszone ustnie, a po
przeglosowaniu sa one jedynie odnotowywane w protokole sesji.

Duzo uwagi poswigca si¢ w statutach komunalnych wymogom formalnym,
ktore musi spetnia¢ ztozony projekt uchwaty. Generalnie wskazuje sig, iz powi-
nien by¢ on zredagowany w sposob zwigzly, syntetyczny, przy uzyciu wyrazen
w ich powszechnym znaczeniu. Nalezy przy tym unikaé poshugiwania si¢ wyra-
zeniami specjalistycznymi, zapozyczonymi z jezykow obcych i neologizmami.
Projekt uchwaty powinien zawiera¢ w szczegolnosci:

1) date i tytut,

2) podstawe prawna,

3) Sciste okreslenie przedmiotu uchwaty i srodkow jej realizacji,

4) okreslenie organu, ktéremu powierza si¢ wykonanie uchwaty,

5) termin wejscia w zycie uchwaty i ewentualny czas jej obowiazywania,

6) podpis autora projektu.
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Do projektu uchwaty dotacza si¢ pisemne uzasadnienie, ktére powinno za-
wiera¢ m.in. wyjasnienie potrzeby i celu podjgcia uchwaty, informacje o aktual-
nym stanie faktycznym i prawnym w dziedzinie objgtej uchwata oraz przewidy-
wane skutki prawne, finansowe i spoteczne wynikajace z przyjgcia uchwaty.

Jezeli projekt zawiera btedy formalne lub braki w wymogach formalnych,
jest zwracany wnioskodawcy do uzupeknienia.

Czgsto juz na etapie sktadania projektu wymagane jest dotaczenie do niego
niezbednych opinii. W tym zakresie w zasadzie zasada stato si¢ obligatoryjne
opiniowanie projektu przez wykwalifikowany podmiot posiadajacy wiedzg
prawnicza, najczgsciej radcg prawnego. Wnoszony projekt powinien zawierac
jego parafg albo tez pieczatke i podpis. W sytuacji gdy podjgcie uchwaty wywo-
luje skutki finansowe, niektore statuty wymagaja wyrazenia opinii przez skarb-
nika gminy, ktéry pozytywna opini¢ o projekcie wyraza przez ztozenie podpisu
i pieczgei imiennej. W wigkszosci wypadkow opinie wlasciwych komisji rady
oraz zarzadu uzyskiwane sg jednak dopiero po przekazaniu projektu do konsul-
tacji juz po jego przedtozeniu radzie.

W statutach gmin nie ma natomiast, 0 czym juz wspomniano, szczegolnych
postanowien dotyczacych przygotowywania projektow uchwal podatkowych.
Projekty te sa przygotowywane na ogolnych zasadach okreslonych w tych ak-
tach. W niektorych jednak sytuacjach, zwlaszcza przy przygotowywaniu projek-
tow uchwat wprowadzajacych zwolnienia i ulgi podatkowe, zasadne wydaje si¢
by¢ wprowadzenie obligatoryjnego wymogu przedstawiania symulacji skutkow,
jakie wywoluja one w budzecie. Mozna tez rozwazy¢ wprowadzenie do statutow
rozwiazan obowiazujacych przy przygotowywaniu i uchwalaniu ustaw podat-
kowych.

Przygotowany zgodnie z wymogami formalnymi projekt uchwaly, najcze-
$ciej po uprzednim uzyskaniu akceptacji prawnika co do jego zgodnosci z pra-
wem, przedktadany jest radzie. Odpowiednie procedury w tym zakresie szczego-
lowo reguluja statuty gminne.

Wyrdzni¢ mozna dwa sposoby przedstawiania projektu uchwaty radzie:

1) wnioskodawca przedktada projekt podmiotowi odpowiedzialnemu za
przygotowanie materiatdw na sesj¢ (najczesciej jest to przewodniczacy
rady);

2) wnioskodawca samodzielnie przedstawia projekt na sesji albo tez w jego
imieniu czyni to upowazniony podmiot.

Po ztozeniu projektu uchwaty zwykle wymaga ona zaopiniowania przez
wyznaczone podmioty. W niektorych statutach gminnych wprowadzono jednak,
0 czym juz wspomniano, wymoég uzyskania odpowiednich opinii (zwykle praw-
nika) jeszcze przed zlozeniem projektu. Podmiotami uprawnionymi do oceny
projektow sa wilasciwe komisje, kluby radnych, a takze sekretarz i skarbnik
w sprawach nalezacych do ich wlasciwosci. W $cisle okreslonych przypadkach,
najczescie] gdy ustawa tak stanowi, projekt uchwaty wymaga zaopiniowania
przez podmioty zewngtrzne, np. zwiazki zawodowe, kuratora o$wiaty czy tez
organy inspekcji sanitarnej. Nie wszystkie jednak projekty wymagaja opiniowa-
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nia. Z analizy statutow wynika, ze zwykle opinia wtasciwej komisji nie jest wy-
magana przy projektach uchwal w sprawach personalnych. Uchwaty podatkowe
nie wymagaja wczesniejszego zaopiniowania przez podmioty zewngtrzne.

W celu zdyscyplinowania organdéw opiniujacych w statutach komunalnych
wprowadzono terminy, w ktorych sporzadzone opinie powinny by¢ przedktada-
ne. Terminy te nie sa jednolite i w niektdorych wypadkach moga by¢ przedtuza-
ne. Nieprzedstawienie opinii we wskazanym terminie skutkuje zwykle jej pomi-
nigciem i nie wstrzymuje prac nad projektem, chyba ze rada zadecyduje inacze;j.
W niektorych statutach wskazuje sig, ze niezachowanie terminu na przedstawie-
nie opinii powoduje, iz opinia taka jest bezskuteczna.

Najczesciej jako podmiot opiniujacy wskazuje si¢ wtasciwe przedmiotowo
komisje rady, przy czym albo przygotowuja one opini¢ indywidualnie, albo tez
W porozumieniu z pozostalymi komisjami, tworzac zespoty robocze do opraco-
wania wspolnego stanowiska. Na posiedzeniu rady stanowisko komisji prezentu-
je wybrany z jej sktadu radny-sprawozdawca, ktory w szczegolnosci informuje
o proponowanych przez komisje poprawkach oraz o nieprzyjetych przez nia
wnioskach i opiniach innych komisji i radnych, a takze o motywach ich odrzu-
cenia. Niektore statuty przewiduja, ze w sytuacji, gdy w danej sprawie wiasci-
wych jest wigcej komisji, przewodniczacy wyznacza komisje wiodaca, ktora
przygotowuje opini¢ w oparciu o sugestie wszystkich wtasciwych komisji.

Komisje dokonuja rozstrzygnigcia w glosowaniu, a nastgpnie przedstawiaja
swoje, najczesciej pisemne stanowisko, w ktorym wnioskuja o: przyjecie projek-
tu bez poprawek, przyjecie z okreslonymi poprawkami albo odrzucenie projektu.
Whioski i1 propozycje poprawek odrzucone przez komisjg, po ich zgloszeniu
w formie pisemnej na zadanie wnioskodawcow zamieszcza si¢ w stanowisku ja-
ko wnioski mniejszos$ci.

Szczegolne zasady w zakresie opiniowania przewidziane sa dla tzw. projek-
tow pilnych. Zwykle organ wykonawczy, w szczegdlnie uzasadnionych przy-
padkach, moze okreslic wniesiony przez siebie projekt jako pilny. Taki pilny
projekt wojt moze wnies¢ tez juz na posiedzeniu rady — po przekazaniu do komi-
sji powinien by¢ on zaopiniowany na najblizszej sesji rady. Mozliwa jest tez sy-
tuacja, gdy wobec projektu zgloszonego dopiero na sesji, a wigc wczesniej nie-
zaopiniowanego, czlonek rady moze wnies¢ o jego odestanie do zaopiniowania.
Wnhiosek taki poddaje si¢ glosowaniu, a jego odrzucenie oznacza zgodg rady na
rozszerzenie porzadku obrad o t¢ sprawe.

Po przedtozeniu projektu i jego zaopiniowaniu trafia on na sesj¢ rady. For-
ma obrad rady gminy sa sesje i tylko na sesjach organ stanowiacy gminy moze
podejmowac uchwaty. Sesja moze odbywac si¢ w ciagu jednego posiedzenia lub
kilku posiedzen. Zwotanie sesji nalezy do kompetencji przewodniczacego, ktory
czyni to z wilasnej inicjatywy lub na wniosek. Jesli z inicjatywa zwolania sesji
wystepuje organ wykonawczy lub sama rada, powinna by¢ ona zwolana w ter-
minie 7 dni od zlozenia wniosku. W przypadku zwotywania sesji na wniosek in-
nych podmiotéw ustawa o samorzadzie gminnym nie wprowadza zadnego ter-
minu, w ktérym sesja powinna si¢ odby¢.
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Z analizy statutow komunalnych wyraznie wynika, ze etapem poprzedzaja-
cym sama sesj¢ jest jej przygotowanie przez przewodniczacego. Jest on zobo-
wiazany m.in. do zwrocenia si¢ do komisji rady o wskazanie spraw, ktore po-
winny znalez¢ si¢ w porzadku obrad zwotywanej sesji, ustalenie projektu po-
rzadku obrad, miejsca, dnia i godziny rozpoczecia sesji, przygotowanie materia-
16w niezbednych dla radnych.

Powszechna jest regulacja, iz przewodniczacy podaje do publicznej wiado-
mosci informacj¢ o sesji co najmniej na 3 dni przed jej planowanym odbyciem.
Dziatanie to po czg$ci zapewnia wypelienie zapisanej w Konstytucji RP oraz
w art. 11b ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie gminnym zasady jawnoS$ci. Zaklada
ona, iz dziatalno$¢ organdéw samorzadu jest co do zasady jawna, a wszelkie
ograniczenia jawnosci moga wynika¢ wytacznie z ustaw. Jawno$¢ dziatania or-
gandéw obejmuje takze prawo obywateli do uzyskania informacji, wstgpu na se-
sje rady i posiedzenia komisji, a takze dostgp do dokumentéw wynikajacych
z wykonywania zadan publicznych, w tym protokoldéw posiedzen organow i ko-
misji. Ograniczenia jawnos$ci moga wynika¢ wylacznie z ustaw. W samych sta-
tutach komunalnych wskazuje sig, iz wylaczenie jawnosci stosuje si¢ ze wzglgdu
na okre$lona w ustawach ochrong wolno$ci i praw innych oséb i podmiotow go-
spodarczych oraz ochrong porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego
interesu gospodarczego panstwa. Jesli wytaczono jawno$¢ obrad, to w sesji mo-
ga bra¢ udzial jedynie radni i osoby zaproszone. Wylaczenie jawnosci moze do-
tyczy¢ catej sesji lub konkretnych punktéw porzadku obrad, np. gtosowania
w sprawach personalnych. Gtosowanie tajne odbywa si¢ zwykle za pomoca po-
numerowanych kart, nierzadko ostemplowanych pieczgcia rady, a przeprowadza
je wybrana spo$rod radnych komisja skrutacyjna.

Obradom przewodniczy, co do zasady, przewodniczacy lub wiceprzewod-
niczacy, co nie wyklucza prowadzenia obrad przez innego radnego. Uprawniony
podmiot otwiera zwykle sesj¢ stowami: ,,Otwieram ... (nr) ... sesjg rady ... w ....”.
Poczatek sesji to sprawdzenie obecnos$ci radnych, co jest konieczne, gdyz qu-
orum potrzebne do podejmowania uchwal wynosi potowe sktadu rady. Jest to
o tyle istotne, ze naruszenie ustawowych, statutowych i regulaminowych przepi-
sow przy podejmowaniu uchwal przez pogwalcenie postanowien odnoszacych
si¢ do wymaganego minimalnego quorum powoduje, ze uchwaty rady gminy sa
dotknigte wada niezgodnosci z prawem. W statutach wprowadza si¢ zapisy regu-
lujace postepowanie w przypadku braku quorum. W takiej sytuacji mozliwe jest
przerwanie sesji przez przewodniczacego i wyznaczenie jej nowego terminu.

Sesja odbywa si¢ wedtug ustalonego porzadku, ktory przyjmuja radni. Ra-
mowy porzadek obrad sesji przedstawia si¢ nastepujaco:

1) zatwierdzenie porzadku obrad;

2) przyjecie protokotu poprzedniej sesji rady;

3) informacje i komunikaty przewodniczacego;

4) informacja o biezacych pracach wojta, burmistrza, prezydenta w okresie

migdzy sesjami;

5) uchwaty, sprawy problemowe i sprawozdania;
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6) interpelacje i zapytania;

7) sprawy rozne i wolne wnioski.

Przy odpowiednim punkcie porzadku obrad radni przystgpuja do rozpatrze-
nia projektu uchwaty. Projekt przedstawia projektodawca lub inna osoba wyste-
pujaca w jego imieniu (referent). Prezentacja sprowadza si¢ zwykle do przed-
stawienia jedynie generalnych zatozen projektu, co wynika z faktu, iz w wigk-
szo$ci przypadkéw radni juz przed sesja mieli mozliwo$¢ zapoznania si¢ z pro-
jektem uchwaly. Po wystapieniu projektodawcy lub jego przedstawiciela, przed-
stawiane sa sporzadzone do projektu opinie i nastgpuje dyskusja. Glos zabiera
si¢ wedtug kolejnosci zgloszen, chociaz w pewnych przypadkach kolejnos¢ ta
moze nie zosta¢ zachowana, zwlaszcza gdy dopuszcza sig zabieranie glosu ad
vocem. Prawo do glosu bywa czasowo limitowane. Ponadto przewodniczacy se-
sji ma prawo i obowiazek dyscyplinowa¢ radnych bioracych udzial w dyskusji,
w szczegdlnosci moze on czyni¢ im uwagi dotyczace tematu, formy i czasu
trwania ich wystapien, a w szczegolnie uzasadnionych przypadkach przywotac
moweg ,,do rzeczy”. W toku dyskusji zglaszane sa poprawki do projektu, do kto-
rych juz po zamknigciu dyskusji ustosunkowuje si¢ projektodawca. Moze on
wnosi¢ autopoprawki do projektu, ktére nie podlegaja juz glosowaniu. Wysta-
pienie projektodawcy konczy etap merytorycznej dyskusji nad projektem. Oglo-
szenie przez przewodniczacego glosowania nad projektem uniemozliwia dalsza
dyskusje nad merytoryczna strong projektu. Od tego momentu radni moga zabie-
ra¢ glos jedynie w celu ztozenia i uzasadnienia wnioskéw formalnych. Gloso-
wanie w sprawie wniosku formalnego jest jawne, a rozstrzygnigcie zapada za-
zwyczaj zwykla wigkszoscia glosow.

Podobnie glosowanie nad projektem uchwaty jest jawne. Odbywa si¢ ono
najczegsciej przez podniesienie reki i rozpoczyna od gtosowania poprawek zglo-
szonych przez radnych. Z uwagi na zasady ekonomii procesowej najpierw glosu-
je sie poprawki, ktore sa najdalej idace, tzn. takie, ktorych przeglosowanie wy-
klucza inne poprawki. Nastepnie glosuje si¢ nad projektem uchwaty uwzglednia-
jacym autopoprawki i przyjgte przez rade¢ poprawki. Rada gminy podejmuje
uchwaty zwykta wigkszoscia glosow w obecnosci co najmniej potowy sktadu,
chyba ze ustawa stanowi inaczej (np. przy podejmowaniu uchwal w sprawie zo-
bowiazan finansowych gminy czy tez o przyjeciu statutu zwiazku komunalne-
go). W statutach wymienia si¢ tez sprawy, w ktorych konieczne jest uzyskanie
bezwzglednej lub tez innej kwalifikowanej wigkszosci. W przypadku gdy liczba
radnych jest nieparzysta, dla uzyskania minimalnego quorum konieczna jest
obecnos¢ co najmniej jednej osoby wigcej niz wynosi liczba nieobecnych. Li-
czenie bowiem minimalnego quorum odbywa si¢ poprzez zaokraglenie w gore
liczby powstatej z podzielenia przez dwa liczby wyrazajacej sktad rady.

Koncowym etapem postgpowania z projektem na sesji jest ogloszenie przez
przewodniczacego wynikow gltosowania. W sytuacji gdy projekt uzyskat wyma-
gane poparcie radnych, staje si¢ on uchwata. W przypadku zgloszenia watpliwo-
sci co do poprawnosci glosowania (przebiegu, obliczania glosow) w formie
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wniosku formalnego powinno nastapic¢ jego rozpatrzenie i w razie uwzglednienia
moze nastapi¢ ponowne glosowanie.

Przeglosowana uchwale podpisuje przewodniczacy rady, co nie wynika
jednak bezposrednio z przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym, lecz z art. 15
ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow praw-
nych, gdzie stwierdza sig, ze podstawa do ogloszenia aktu normatywnego jest
jego oryginat podpisany przez uprawniony do wydania takiego aktu podmiot®.
Obowiazek ten znajduje powszechne odzwierciedlenie w statutach, gdzie po-
nadto wskazuje sig, iz jezeli obradom przewodniczy radny, ktory nie jest prze-
wodniczacym ani wiceprzewodniczacym, to uchwaty oprécz podpisu tej osoby
winny by¢ podpisane przez przewodniczacego lub jego zastgpce. Taki tryb po-
stgpowania znajduje potwierdzenie w rozporzadzeniu w sprawie ,,Zasad techni-
ki prawodawczej”, gdzie stwierdza sig, ze na oryginale aktu zamieszcza si¢
podpis organu wydajacego ten akt’. Pracami rady gminy kieruje jej przewodni-
czacy, w zwiazku z czym to on powinien podpisaé ten akt, dziatajac w imieniu
rady gminy.

Uchwata po podpisaniu jest kierowana do publikacji, co warunkuje jej wej-
$cie w zycie.

Obowiazujaca od poczatku 2001 r. ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogla-
szaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych gruntownie
zmienita dotychczasowe zasady publikowania i wchodzenia w zycie uchwat rad
gmin zawierajacych przepisy powszechnie obowiazujace. Uchwaly podatkowe
rad gmin podlegaja ustawowemu obowiazkowi ich ogloszenia w wojewodzkim
dzienniku urzegdowym. Jest to nakaz wynikajacy z art. 2 powotanej ustawy. Ich
nieogloszenie lub niedopetnienie innych warunkow zawartych w tej ustawie
skutkuje tym, Ze uchwaty te nie obowiazuja.

Wojewodzki dziennik urzedowy jest prowadzony przez wojewodg. Ma on
obowiazek niezwlocznego ogloszenia aktu w dzienniku urzedowym. I tu poja-
wia si¢ problem pojmowania tej niezwlocznosci, zwlaszcza w stosunku do
uchwal podatkowych, ktore z reguty sa podejmowane zwykle pod koniec roku
poprzedzajacego rok podatkowy. Ich wejscie w zycie jest zalezne od ogloszenia
w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Wojewoda, jak pokazuja doswiadczenia
ostatnich lat, z reguly wywiazuje si¢ z obowiazku niezwlocznego publikowania,
ale niekiedy przybiera to posta¢ nieformalnych uzgodnien dokonywanych
z gminami, majacych na celu jak najszybsze ogloszenie uchwatl podatkowych
w dzienniku urzgdowym.

6 Obowiazek podpisania uchwaly przez przewodniczacego rady powiatu i przewodniczacego sej-
miku wojewddztwa wynika odpowiednio z ustawy o samorzadzie powiatowym (art. 43 ust. 2)
i ustawy o samorzadzie wojewddztwa (art. 89 ust. 2). Nie ma takiego obowiazku w ustawie o sa-
morzadzie gminnym. Jest to jeden z szeregu przyktadéw wskazujacych na to, ze w ustawach ustro-
jowych problematyka stanowienia aktow prawa miejscowego jest uregulowana przypadkowo,
fragmentarycznie, bez uzasadnienia zréznicowania w stosunku do poszczegdlnych jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

7 Zob. § 130 powotanego rozporzadzenia.
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Ogloszone w dzienniku urzgdowym akty prawa miejscowego wchodza
w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dana
uchwata okre$la termin dtuzszy. Jest to przepis w sposob precyzyjny okreslaja-
cy dzien wejscia w zycie uchwaly. Pewne watpliwos$ci moga powsta¢ co do ro-
zumienia tego, jaki dzien nalezy uzna¢ za dzien ogloszenia w dzienniku urze-
dowym. Problematyka ta jest uregulowana w art. 20 ust. 2 analizowanej usta-
wy, z ktorego wynika, ze na kazdym numerze dziennika oznacza si¢ dzien jego
wydania. Jako dzien wydania okre$la si¢ dat¢ nie wczes$niejsza od daty udo-
stgpnienia dziennika do sprzedazy w urzedzie wojewddzkim. Tak rozumiany
dzien wydania jest dniem ogloszenia uchwat zamieszczonych w danym nume-
rze. Przy obliczaniu terminu wejscia w zycie uchwaty nie uwzglednia si¢ dnia
ogloszenia, z wyjatkiem przypadkéw, o czym nizej, gdy uchwata wchodzi
w zycie z dniem ogloszenia.

Rady gmin moga w uchwatach wskaza¢ dhuzszy termin ich wejscia w zycie.
W uchwatach podatkowych okreslenie dtuzszego terminu jest niekiedy koniecz-
noscig. Uwaga ta dotyczy przede wszystkim co roku podejmowanych uchwat
w sprawie stawek podatkow i optat lokalnych. Uchwatly te powinny wchodzi¢
w zycie z dniem 1 stycznia roku podatkowego. Ich wcze$niejsze wejscie w zycie
(tj. w trakcie roku poprzedzajacego rok, na ktory sa uchwalane) skutkowatoby,
abstrahujac w tym miejscu od zgodnosci z prawem takiego dzialania, zastapie-
niem stawek obowiazujacych w danym roku na podstawie wczesniej podjetej
uchwaty. Nowa uchwala okreslajaca stawki zastapitaby ,,stara”, podjeta rok
wczesniej. Zblizona sytuacja wystapitlaby w przypadku wprowadzenia nowych
ulg i zwolnien uchwata rady. Niezamieszczenie w uchwale zapisu, ze wchodzi
ona w zycie z poczatkiem roku podatkowego, prowadziloby do jej obowiazywa-
nia po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia. Chcac uniknaé¢ probleméw zwigza-
nych z wczeéniejszym obowigzywaniem tego typu uchwatl, rady gminy musza
w uchwale wyraznie wskaza¢ dtuzszy niz okreslony w art. 4 analizowanej usta-
wy termin wejscia w zycie uchwaty. Nie ma natomiast obowiazku zamieszcza-
nia w uchwale postanowien dotyczacych wejscia w zycie w sytuacji, gdy nie
wydhuza sig tego terminu. Bardzo czgsto w uchwatach rad zamieszczany jest za-
pis, zgodnie z ktorym uchwata wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia jej
ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzegdowym. Jest to powtorzenie regulacji
wynikajacej ze wskazanego art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktéow normatyw-
nych. Zamieszczanie w uchwatach przepisow zawartych w innych aktach nor-
matywnych jest niezgodne z ,,Zasadami techniki prawodawczej”®, niemniej
w stosunku do uchwat podatkowych postanowienia tego typu pelnia czasami
wazng funkcj¢ informacyjna. Jest tak wowczas, gdy znajduje si¢ w nich ponadto
stwierdzenie, ze uchwata znajduje zastosowanie w okreslonym roku podatko-
wym. W uchwatach rocznych (stawki) z tytutu uchwaty i daty jej podjgcia nie
zawsze mozna wyczytaé, jakiego roku uchwata ta dotyczy. Stad zamieszczenie
w przepisach okreslajacych termin wejscia w zycie zapisu jednoznacznie wska-

8 Zob. §118 rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”.
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zujacego, na jaki rok okre§lone zostaly np. stawki podatku od nieruchomosci,
jest wskazane.

Podstawa do ogloszenia uchwaty rady, co wynika z art. 15 ustawy o ogta-
szaniu aktow normatywnych, jest jej oryginal podpisany przez upowazniony
do tego organ. Jest nim przewodniczacy rady lub jego zastgpca, co z reguty jest
uregulowane w statucie gminy. Obok podpisu musi by¢ umieszczona pieczgé
urzegdowa. Oryginal uchwaty wraz z trzema kopiami jest przedstawiany woje-
wodzie z wnioskiem o ogloszenie w dzienniku urzedowym. Wojewoda spraw-
dza, czy okreslone w tym przepisic wymogi formalne dotyczace uchwat sa
spelnione i niezwlocznie oglasza ja w dzienniku urzgdowym. Nie znajduja
podstaw prawnych spotykane w pierwszym okresie obowiazywania ustawy
dziatania wojewody, uzalezniajace ogloszenie uchwaty od stanowiska regio-
nalnej izby obrachunkowej co do zgodnosci jej postanowien z obowiazujacym
prawem. Wojewoda jako organ wydajacy dziennik urzgdowy nie moze kontro-
lowaé zgodnosci z prawem oglaszanych aktow ani wymagaé spetniania przez
nie warunkéw niezawartych w ustawie o oglaszaniu aktow normatywnych.
Uzaleznianie ogloszenia aktu od decyzji regionalnej izby obrachunkowej nie
jest przewidziane — i stusznie — w tej ustawie. Zamieszczenie takiego warunku
nadmiernie wydtuzaloby termin ogloszenia i w konsekwencji wejscia w zycie
uchwat rad. Uchwata odpowiadajaca warunkom z art. 15 powinna by¢ nie-
zwlocznie przez wojewodeg ogloszona, a stwierdzenie jej niewaznosci wywotu-
je skutki przewidziane w innych aktach i w efekcie prowadzi do jej nieobowia-
zywania. Rada gminy w takiej sytuacji albo podejmuje catkowicie nowa
uchwate, zmienia ja w czg$ci niezgodnej z prawem, albo odstegpuje od jej po-
nownego uchwalenia.

1.2.2.5. Uchwaly podatkowe a pomoc publiczna
1.2.2.5.1. Wprowadzenie

Na samym wstepie nalezy stwierdzi¢, ze podejmowanie uchwatl adresowa-
nych do przedsigbiorcow zawierajacych preferencje podatkowe wymaga ich
zgodnosci z przepisami regulujacymi dopuszczalno$¢ pomocy publicznej. Wy-
nika to bezposrednio z przepiséw regulujacych uprawnienia rad gmin do pode;j-
mowania uchwat w sprawach zwolnien i ulg podatkowych. Jako przyktad mozna
poda¢ art. 20b ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Zgodnie z nim w przy-
padku réznicowania stawek albo wprowadzania zwolnien w podatkach i opta-
tach lokalnych, jezeli uchwata rady gminy przewiduje udzielanie pomocy pub-
licznej, uchwata ta powinna by¢ podjeta z uwzglednieniem przepisow dotycza-
cych pomocy publicznej. Zasadnicze znaczenie przy analizie zasad wprowadza-
nia przez rady gmin preferencji podatkowych w tych $§wiadczeniach maja posta-
nowienia art. 20d ustawy o podatkach i optatach lokalnych (u.p.o.l.). Zgodnie
znim Rada Ministrow okres§li, w drodze rozporzadzen, warunki udzielania
zwolnien, o ktorych mowa w art. 7 ust. 3 (podatek od nieruchomosci), art. 12
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ust. 4 (podatek od srodkéw transportowych) stanowiacych pomoc publiczna,
majac na uwadze zapewnienie zgodnosci udzielania pomocy z warunkami do-
puszczalnosci tej pomocy okreslonymi w przepisach Unii Europejskiej. Z ust. 2
tego artykulu wynika, ze projekt uchwaty rady gminy przewidujacy udzielanie
pomocy publicznej, ktory nie uwzglednia warunkéw okreslonych w rozporza-
dzeniach wydanych na podstawie ust. 1, podlega notyfikacji Komisji Europe;j-
skiej, chyba ze projekt ten przewiduje:

1) udzielanie pomocy w ramach wylaczen grupowych,

2) udzielanie pomocy de minimis.

Przepis ten ksztattuje podstawowe zasady okre$lajace tryb wprowadzania
przez wiadze lokalne zwolnien i ulg podatkowych stanowiacych pomoc pub-
liczna. Zwolnienia w podatkach i optatach lokalnych moga by¢ wprowadzane
z uwzglednieniem warunkow okreslonych w:

— rozporzadzeniach Rady Ministrow,

— aktach regulujacych udzielanie pomocy w ramach wylaczen grupowych,

— aktach regulujacych udzielanie pomocy de minimis.

Jezeli uchwaly rad gmin w sprawie zwolnien nie sa podejmowane w opar-
ciu o wyzej wskazane regulacje i warunki tam okreslone, to ich projekty podle-
gaja notyfikacji Komisji Europejskiej. Rada gminy decydujaca si¢ na wprowa-
dzenie takich zwolnien musi przygotowany projekt uchwaty przesta¢ za posred-
nictwem Prezesa UOKIiK lub Ministra Rolnictwa (zwolnienia dla rolnikéw) do
Komisji Europejskiej i dopiero po zaakceptowaniu przez nia tego projektu moze
podja¢ uchwate wprowadzajaca stosowne zwolnienie. Uchwal, ktore podlegaja
notyfikacji do Komisji jest w praktyce podejmowanych bardzo mato, przede
wszystkim z uwagi na ztozony tryb ich podejmowania. Znacznie czeSciej rady
gmin decyduja si¢ na wprowadzanie zwolnien na podstawie rozporzadzen Rady
Ministréw stanowiacych ogolnopolskie programy pomocowe oraz w ramach
pomocy de minimis. Réwniez stosunkowo rzadko podejmowane sa uchwaty
uwzgledniajace zasady udzielania pomocy w ramach wytaczen grupowych. Wy-
nika to z duzej popularno$ci uchwat podejmowanych w ramach pomocy regio-
nalnej, ktorej warunki okreslone sa we wspomnianych ogolnopolskich progra-
mach pomocowych. Przeznaczenie pomocy regionalnej (nowe inwestycje i za-
trudnienie) pokrywaja si¢ w duzej czgsci z przeznaczeniem pomocy uzyskiwanej
w ramach wylaczen grupowych (z wyjatkiem pomocy na szkolenia), co skutkuje
tym, ze w gminach ten ostatni rodzaj pomocy w zasadzie nie wystepuje.

Rady gmin podejmuja takze inne uchwaly w sprawie zwolnien podatko-
wych, ktdre to zwolnienia nie stanowig pomocy publicznej w rozumieniu art. 87
Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska (TWE). Tego typu uchwaty nie
wymagaja przy ich podejmowaniu zachowania szczegdlnych wymogow wynika-
jacych z przepisoéw regulujacych pomoc publiczng. Chcac unikna¢ watpliwosci,
czy dane zwolnienie jest pomoca publiczna, mozna w tresci samej uchwaly zaw-
rze¢ stwierdzenie, ze nie moga z niego korzysta¢ podmioty prowadzace dziatal-
no$¢ gospodarcza.
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Reasumujac, rada gminy chcaca wprowadzi¢ np. zwolnienie od podatku
gruntow, budynkow i budowli przedsigbiorcow, ktorzy zainwestuja na terenie
gminy i zwigksza w zwiazku z tym zatrudnienie, ma praktycznie dwie mozliwo-
$ci:

— podejmuje uchwale wprowadzajaca zwolnienie w ramach tzw. pomocy

de minimis albo

— uchwale w ramach pomocy regionalnej, ktorej warunki sa okre$lone

w stosownym rozporzadzeniu Rady Ministréw (o czym nizej).

Podejmowanie uchwal w sprawie zwolnien w innych trybach nalezy do
rzadkos$ci. Mozna oczywiscie rozwaza¢ wprowadzenie zwolnienia wymagajace-
go notyfikacji Komisji Europejskiej, ale wymaga to zaangazowania wyspecjali-
zowanych prawnikow, ktorzy przygotuja projekt takiej uchwaty. Nie wydaje sig¢
to by¢ takze potrzebne z uwagi na zasadniczy cel, jaki przyswieca radom wpro-
wadzajacym tego typu zwolnienia. Chodzi w zdecydowanej wigkszosci przy-
padkow o pozyskanie nowych inwestycji realizowanych na danym terenie, a to
mozna osiagnaé poprzez podjecie uchwaly w ramach pomocy regionalnej, po-
mocy de minimis albo obu takich uchwat.

PRZYKLAD 1.7.

Rada Miejska w Biatymstoku 30 czerwca 2008 roku podjeta uchwate
w sprawie zwolnien w podatku od nieruchomosci w latach 2003-2008.

Zwolnienie przyshugiwato na okres:

— 1 roku — jesli w wyniku inwestycji utworzono co najmniej 5 miejsc

pracy;

— 2 lat —jesli w wyniku inwestycji utworzono co najmniej 15 miejsc pra-

cy;

— 3 lat —jesli w wyniku inwestycji utworzono co najmniej 25 miejsc pra-

cy;

— 4 lat —jesli w wyniku inwestycji utworzono co najmniej 35 miejsc pra-

cy;

— 5 lat —jesli w wyniku inwestycji utworzono co najmniej 45 miejsc pra-

cy.

Zwolnienia w podatku w okresie pigciu lat kolejnych od chwili nabycia
prawa do zwolnienia wynosity odpowiednio: w pierwszym roku 100% po-
wierzchni i wartosci przedmiotow opodatkowania, w drugim roku 80%,
w trzecim 70%, w czwartym 60%, w piatym 50% powierzchni i wartosci
przedmiotow opodatkowania.

Zwolnienia w podatku od nieruchomosci przystugiwato, jezeli zwigkszony
poziom zatrudnienia bedzie utrzymany przez caty okres zwolnienia.

Zagrozona likwidacja dyrekcja Zaktadu wraz z zatoga zawiazata spotke
z ograniczona odpowiedzialno$cia i zaproponowala dotychczasowemu wia-
scicielowi Zaktadu wykupienie majatku celem rozpoczecia dziatalno$ci jako
nowy podmiot. Utworzenie nowego podmiotu miato spowodowac niedopusz-
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czenie do likwidacji Zaktadu o profilu przetworstwa owocowo-warzywnego,
utrzymaniu ok. 200 miejsc pracy. Wyroby zaktadu byty nagradzane prestizo-
wymi nagrodami (Ztote Medale na Targach ,,Polagra” — godto ,,Teraz Pol-
ska”).

Nowo powstata spotka na dzien 1.01.2004 r. zatrudniata 175 pracowni-
koéw, planowata przychod ze sprzedazy na 2004 r. w wysokosci 32 min zt.

W okresie kolejnych 5-ciu lat utrzymata wielko$¢ zatrudnienia i produkcji.

Spotka wykorzystata zwolnienia w podatku od nieruchomosci za lata
2003-2008 na kwote 947 765,50 zt.

1.2.2.5.2. Uchwaly w sprawie zwolnien podejmowane 7 uwzglednieniem
warunkow okreslonych w rozporzqdzeniach Rady Ministrow

Wprowadzenie przez rad¢ gminy zwolnien na warunkach okreslonych
w rozporzadzeniach Rady Ministrow notyfikowanych Komisji Europejskiej jest
przewidziane w art. 8 ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w spra-
wach dotyczacych pomocy publicznej’. Zgodnie z tym przepisem rady gmin sa
uprawnione do podejmowania uchwat podatkowych przewidujacych pomoc pu-
bliczng na podstawie rozporzadzen bedacych tzw. ogdlnopolskimi programami
pomocowymi. Projekty tych rozporzadzen podlegaja notyfikacji Komisji Euro-
pejskiej. Podejmowanie uchwat w sprawie zwolnien od podatkow i optat lokal-
nych na podstawie warunkow okreslonych w rozporzadzeniach Rady Ministrow
jest jednym z najprostszych sposobow wprowadzenia tych preferencji dla przed-
sigbiorcow. Przede wszystkim rady gmin nie musza projektow przygotowywa-
nych uchwat nigdzie wysylta¢ ani tez uzyskiwa¢ akceptacji organéw nadzoruja-
cych udzielanie pomocy publicznej w innych formach. Procedura podejmowania
takich uchwat jest typowa 1 nie odbiega od stosowanej w odniesieniu do innych
aktow tego typu. Gminy jedynie sa zobowiazane przesta¢ taka uchwale do
UOKIK w terminie 30 dni od dnia jej wejécia w zycie'’. Wczesniej — w ciagu
7 dni od dnia ich podjgcia — uchwaty te podlegaja przekazaniu do regionalnej
izby obrachunkowej (RIO)''. Izby — jak organy nadzoru — sa zobowiazane do
ustalenia ich zgodno$ci z obowiazujacym prawem, w tym rozporzadzeniem RM,
stanowiacym ogolnopolski program pomocowy. RIO w przypadku stwierdzenia
niezgodnosci tego typu uchwat z przepisami rozporzadzenia jest zobowiazana do

stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci lub w czesci'.

° Dz.U. 2 2004 r. Nr 59, poz. 404 z pozn. zm.

10 Zgodnie z art. 33a ustawy o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej Prezes
UOKIK jedynie ewidencjonuje akty prawa miejscowego wprowadzajace zwolnienia, ktorych
szczegotowe warunki sa okreslone w rozporzadzeniach Rady Ministrow stanowiacych ogoélnopol-
skie programy pomocowe.

" Art. 90 ustawy o samorzadzie gminnym.

12 Szerzej na temat funkcji nadzorczych RIO: L. Etel, Kompetencje regionalnych izb obrachunko-
wych w nadzorze nad uchwatami podatkowymi rad gmin stanowiqcych pomoc publiczng, [w:]
J. Matecki, R. Hauser, Z. Janku, 15 lat funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych jako
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Omawianie preferencji podatkowych wprowadzanych w drodze uchwaly
rady gminy na podstawie rozporzadzen Rady Ministréw wymaga odniesienia si¢
do powotanego juz wyzej 20d ust. 1 u.p.o.l. Wynika z niego, ze Rada Ministrow
okresli, w drodze rozporzadzenia, warunki udzielania zwolnien stanowiacych
pomoc publiczna, o ktorych mowa w art. 7 ust. 3 (podatek od nieruchomosci)
oraz art. 12 ust. 4 (podatek od $rodkdéw transportowych) — majac na uwadze za-
pewnienie zgodnosci udzielania pomocy z warunkami dopuszczalnosci tej po-
mocy okreslonymi w przepisach Unii Europejskiej. Na podstawie wskazanego
artykutu ukazato si¢ rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 sierpnia 2008 r.
w sprawie warunkow udzielania zwolnien od podatku od nieruchomosci oraz
podatku od srodkow transportowych, stanowiacych regionalna pomoc inwesty-
cyjna”. W rozporzadzeniu tym unormowane zostaly szczegélowe warunki, jakie
musi spetnia¢ podatnik chcac skorzysta¢ z pomocy regionalnej w postaci zwol-
nienia od podatku. Rada gminy chcac wprowadzi¢ takie zwolnienie na swoim te-
renie musi podja¢ stosowna uchwate, w ktorej okresli, jakie rodzaje nierucho-
mosci beda korzystaly ze zwolnienia na warunkach okreslonych w powotanym
rozporzadzeniu. Ze zwolnienia moga jedynie korzysta¢ podatnicy realizujacy
nowe inwestycje oraz zwigkszajacy zatrudnienie w zwiazku z tymi inwestycja-
mi. Warto zaznaczy¢, ze uchwaly te — z pewnymi wyjatkami — nie podlegaja no-
tyfikacji Komisji Europejskiej i nie wymagaja tez wysytania ich projektow do
Prezesa UOKIiK. Podjgta uchwata musi by¢ jedynie na ogdlnych zasadach prze-
stana do wlasciwej regionalnej izby obrachunkowej i do publikacji w woje-
wodzkim dzienniku urzedowym.

Analizowane rozporzadzenie zastapito bardzo zblizony akt, a mianowicie
rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 23.07.2007 r. w sprawie udzielania przez
gminy zwolnien od podatku od nieruchomosci, stanowiacych regionalna pomoc
inwestycyjna (Dz.U. Nr 138, poz. 969). Uchwaty rad gmin w sprawie zwolnien
od podatku od nieruchomosci podjete na podstawie tego rozporzadzenia przesta-
ly obowiazywaé. Podatnicy, ktorzy uzyskali uprawnienia do korzystania ze
zwolnienia na ich podstawie (ztozyli zgltoszenie) moga ze zwolnienia korzystac
do czasu jego wyczerpania. Nie moga naby¢ takich uprawnien ,,nowi” podatni-
cy, ktorzy zechca zlozy¢ zwolnienie po wejsciu w zycie zmienionego art. 20d
i wydanego na jego podstawie rozporzadzenia z 5 sierpnia 2008 r. Rada gminy
chcac w dalszym ciagu realizowa¢ zwolnienie od podatku adresowane do przed-
sigbiorcoOw inwestujacych i zwigkszajacych zatrudnienie, musi podja¢ uchwate
w sprawie zwolnienia od podatku od nieruchomosci z uwzglednieniem wymo-
gow wynikajacych z nowego rozporzadzenia.

Zmiana regulacji w odniesieniu do zwolnien w ramach pomocy regionalnej
nie rzutuje natomiast bezposrednio na uchwaty rad w sprawie zwolnien w ra-
mach pomocy de minimis. Zwolnienia te moga by¢ wprowadzane na podstawie
komentowanego art. 7 ust. 3 z uwzglednieniem wymogéw wynikajacych z roz-

organow nadzoru i kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, Poznan
2007.
¥ Dz.U. 22008 Nr 146 poz. 927.
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porzadzenia Komisji WE Nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie sto-
sowania art. 87 1 88 Traktatu do pomocy de minimis (Dz. Urz. UE L 379
7 28.12.2006 1.). Nic nie stoi na przeszkodzie, aby na terenie gminy obowiazy-
waty zarowno zwolnienia de minimis, jak i zwolnienia na cele pomocy regional-
nej. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze funkcjonowanie pomocy de minimis w postaci
zwolnien od podatku od nieruchomosci wiaze si¢ z koniecznoscia wydawania
zaswiadczen o pomocy de minimis, obowiazkiem badania dopuszczalnosci tego
rodzaju pomocy (m.in. trudna sytuacja ekonomiczna) oraz obowiazkami spra-
wozdawczymi. Przy duzej liczbie podatnikow — przedsigbiorcow, korzystaja-
cych automatycznie ze zwolnien de minimis realizacja wyzej wskazanych obo-
wiazkow jest bardzo ktopotliwa i kosztowana dla gminy.

W chwili obecnej w odniesieniu do podatkow samorzadowych obowiazuje
jedno takie rozporzadzenie z dnia 23 lipca 2007 r. w sprawie udzielania przez
gminy zwolnien od podatku od nieruchomosci, stanowiacych regionalna pomoc
inwestycyjna'®. Jak to wynika z jego tytutu, dotyczy ono jedynie zwolnien w po-
datku od nieruchomosci. Jak na razie nie ma tego typu rozporzadzen, ktoére mia-
lyby zastosowanie do innych podatkow i optat lokalnych.

W rozporzadzeniu okreslone sa w bardzo szczegdtowy sposob warunki, ja-
kie musza by¢ spelnione, aby podatnik mogt skorzysta¢ ze zwolnienia od podat-
ku od nieruchomosci w przypadku wydatkowania §rodkéw na stworzenie tzw.
nowej inwestycji lub utworzenie nowych miejsc pracy zwiazanych z nowa inwe-
stycja. Rada gminy, chcac wprowadzi¢ tego typu zwolnienie, powinna podjaé
stosowna uchwal¢ na podstawie art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lo-
kalnych i wskaza¢ w niej, ze zwolnienie w niej uregulowane przyznawane jest
na warunkach zawartych w powotanym rozporzadzeniu. W uchwale powinno
by¢ takze wskazane, jakie rodzaje nieruchomosci korzystaja ze zwolnienia oraz
okreslenie wzoru zgloszenia, ktorego zlozenie uprawnia podatnika do korzysta-
nia ze zwolnienia. Warto podkresli¢, ze zwolnienia podatnik nabywa z mocy
samej uchwaty po spetieniu warunkéw zawartych w rozporzadzeniu, a zglo-
szenie jest jedynie deklaracja podatnika zamiaru korzystania ze zwolnienia. Nie-
dopuszczalne sa zatem postanowienia uchwat warunkujacych udzielenie zwol-
nienia od ztozenia wniosku przez podatnika, ktéry podlega rozpatrzeniu przez
gminny organ podatkowy.

Rada gminy moze w uchwale modyfikowa¢ warunki stosowania zwolnienia
wynikajace z rozporzadzenia, ale tylko poprzez ich ograniczanie i konkretyzo-
wanie. Moze tez wprowadza¢ warunki dodatkowe, ktorych rozporzadzenie nie
przewiduje. W rozporzadzeniu zawarte sa bowiem ,,graniczne” — z uwagi na re-
gulacje w zakresie pomocy publicznej — warunki udzielenia zwolnienia. Nie
moga by¢ one przekroczone w uchwale rady poprzez ich ztagodzenie. I tak np.
rada gminy moze skroci¢ okre§lony w rozporzadzeniu okres korzystania ze
zwolnienia, ale nie moze go wydtuzy¢. Moze rowniez — na tej samej zasadzie —
ograniczy¢ katalog wydatkéw, ktorych poniesienie uprawnia do korzystania ze

" Dz.U. Nr 138, poz. 969.
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zwolnienia (koszty kwalifikowane do objgcia pomoca). Istnieje rowniez mozli-
wo$¢ wprowadzenia dodatkowych wymogow, niewynikajacych z rozporzadze-
nia, ktorych spetienie warunkuje uzyskanie zwolnienia (np. okreslenie okresu,
w ktorym inwestycja musi by¢ zakonczona lub wymogu corocznego sktadania
informacji o przebiegu realizowanej inwestycji).

Podstawowym btedem wystepujacym w tego typu uchwatach jest powiela-
nie definicji 1 innych postanowien rozporzadzenia. Jezeli rada gminy nie zamie-
rza modyfikowaé tych przepisow w uchwalach, to nie moze ich przenosi¢ do
uchwatly w wersji niezmienionej. Jest to niezgodne z ,,Zasadami techniki prawo-
dawczej”'”, a poza tym catkowicie bezcelowe. Przepisy te bowiem obowiazuja
na podstawie rozporzadzenia, bez potrzeby ich przenoszenia do uchwat. Niekie-
dy niecumiej¢tne przeniesienie do uchwaly przepisow rozporzadzenia moze
zmieni¢ ich tre$¢, co prowadzi do powstania niepotrzebnych problemoéw inter-
pretacyjnych.

Rada gminy moze podja¢ uchwal¢ w sprawie wprowadzenia zwolnienia na
warunkach okre$lonych w analizowanym rozporzadzeniu do konca 2013 roku.
Jest mozliwos$¢ wprowadzenia takiego zwolnienia w trakcie roku podatkowego,
ale moze sig¢ to wigza¢ z koniecznoscia zmiany wczesniej] wydanych decyzji
ustalajacych zobowiazanie podatkowe. Uchwatly tego typu podlegaja publikacji
w Wojewodzkim Dzienniku Urzedowych — zasadniczo — wchodza w zycie
w ciagu 14 dni od dnia ich ogloszenia.

1.2.2.5.3. Uchwaly w sprawie zwolnien podejmowane w ramach pomocy
de minimis

Rada gminy moze wprowadzi¢ w formie uchwaly stanowiacej program
pomocowy zwolnienia podatkowe z zachowaniem zasad pomocy de minimis
okreslonych przede wszystkim w Komisji Europejskiej nr 1998/2006 z dnia 15
grudnia 2006 r. w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu WE do pomocy de
minimis'®. Tego rodzaju uchwaly sa w gminach podejmowane dosyé czesto
z uwagi na warunki udzielania tego rodzaju pomocy, jak réwniez stosunkowo
prosty tryb ich podejmowania. Przed uchwaleniem takiej uchwaty jej projekt
powinien by¢ — zgodnie z art. 7 ust. 3 i 3a ustawy o postgpowaniu w sprawach
dotyczacych pomocy publicznej — zgloszony Prezesowi UOKIK (Ministrowi
Rolnictwa), ktory w terminie 14 dni moze przedstawi¢ zastrzezenia dotyczace
przejrzystosci zasad udzielania pomocy. Nieprzedstawienie tych zastrzezen
skutkuje tym, ze dany projekt — w opinii tych organdéw — jest zgodny z przepi-
sami regulujacymi zasady udzielania tego rodzaju pomocy. Ewentualne nie-
zgodnos$ci powinny by¢ wskazane w formie zastrzezenia. RIO takze sprawuje
nadzor nad uchwatami podatkowymi przewidujacymi zwolnienia od podatkow
w ramach pomocy de minimis (programy pomocowe). Moze zadaé¢ od wojtow,

15 Zob. par. 4 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 908).
' Dz. Urz. UE L 379 z 28 grudnia 2006 .
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burmistrzow (prezydentdw) przesylania wraz z podjeta uchwala informacji
o tym, czy projekt tej uchwaly byt zgtoszony Prezesowi UOKiIK (Ministrowi
Rolnictwa) i czy organ ten miatl w stosunku do projektu zastrzezenia. Podstawa
prawna tych zadan jest art. 88 ustawy o samorzadzie gminnym. Po stwierdzeniu,
ze projekt uchwaty byl przedstawiony Prezesowi UOKIK (Ministrowi Rolnic-
twa) i nie byto w stosunku do niego zadnych zastrzezen, RIO — co do zasady —
nie powinna mie¢ zastrzezen co do zgodnosci postanowien uchwaty z przepisa-
mi regulujacymi pomoc publiczna. W znakomitej wigkszosci przypadkéow nad-
zor RIO ogranicza si¢ w takich sytuacjach do stwierdzenia zgodnosci uchwaty
z innymi przepisami prawa. Jednakze w razie stwierdzenia naruszenia zasad
udzielania pomocy publicznej w uchwale, ktora byta przedstawiona Prezesowi
UOKIiK (Ministrowi Rolnictwa), RIO powinna w rozstrzygni¢ciu nadzorczym
stwierdzi¢ jej niewazno$¢ z tego wiasnie powodu. Brak zastrzezen tych organow
nie pozbawia RIO uprawnienia do badania zgodno$ci z prawem uchwaty
1 w konsekwencji stwierdzania jej niewaznosci. Niemniej takie przypadki beda
wystepowaly bardzo rzadko. W sytuacji, gdy projekt uchwaty podatkowej prze-
widujacej pomoc de minimis nie bylby zgloszony do Prezesa UOKiK (Ministra
Rolnictwa), RIO stwierdza niewazno$¢ uchwaly w catosci z powodu niezacho-
wania trybu podjecia tego typu uchwat, okreslonego m.in. w art. 7 ust. 3 i 3a
ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publiczne;j.

Od poczatku 2007 roku zaczelo obowiazywacé nowe, powotane wyzej, roz-
porzadzenie Komisji Europejskiej w sprawie pomocy de minimis. Rozporzadze-
nie to utrzymuje dotychczasowe podstawowe reguty przyznawania tego rodzaju
pomocy, ale wprowadza tez pewne nowosci. Zwigkszeniu ulegla graniczna kwo-
ta pomocy de minimis. Obecnie pomoc ta moze by¢ udzielona, jezeli podatnik
nie uzyskat pomocy przekraczajacej 200 tys. euro. Pomoc t¢ sumuje si¢ na takiej
zasadzie, ze dodaje si¢ pomoc uzyskang w roku biezacym i dwoch latach po-
przedzajacych. Jezeli zatem podatnik z wnioskiem o udzielenie tej pomocy wy-
stapi np. w styczniu, okres sumowania pomocy bedzie obejmowatl nieco ponad
dwa lata'’. Obliczajac wielko$¢ pomocy otrzymanej organy podatkowe beda sie
maksymalnie cofaé¢ do roku 2005,

Zmienity si¢ tez zasady kumulacji uzyskanej pomocy w celu ustalenia jej
wielkos$ci. Zgodnie z nowymi rozwiazaniami kumulacji podlega nie tylko pomoc
de minimis — tak jak byto dotychczas — ale rowniez innego rodzaju pomoc uzy-
skana przez podatnika na ten sam cel. Przyktadowo podatnik, ktory uzyskat po-
moc z tytutu realizacji nowej inwestycji w ramach pomocy regionalnej musi ja
zsumowac z pomoca de minimis, ktora uzyskat rowniez w zwiazku z realizacja
tej inwestycji.

Nowe rozporzadzenie uniemozliwia przyznanie pomocy de minimis dla po-
datnikow znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji ekonomicznej. Kryteria wskazuja-
ce na to, ze podatnik w takiej sytuacji si¢ znalazt, zostaty okreslone w Wytycz-

17 Szerzej R. Zenc, Reforma zasad udzielania pomocy publicznej, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych
i Finanséw Samorzadowych” 2007, nr 2, s. 36-43.
'8 Tbidem.
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nych wspolnotowych dotyczacych pomocy panstwa w celu ratowania i restruk-
turyzacji przedsiebiorstw znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji'’. Ograniczenia te-
go nie bylo w poprzednim rozporzadzeniu. Podatnik, u ktérego wystepuja oko-
licznosci wskazane w powotanym rozporzadzeniu, §wiadczace o tym, ze znajdu-
je si¢ w trudnej sytuacji ekonomicznej, moze uzyska¢ pomoc publiczna dopiero
po zaakceptowaniu przez Komisj¢ sporzadzonego przez niego planu restruktury-
zacyjnego. Projekt takiej pomocy podlega opinii Prezesa UOKIiK i notyfikacji do
Komisji. Organ podatkowy nie uczestniczy w tej procedurze, poza wyrazeniem
opinii co do mozliwosci zastosowania przez podatnika wnioskowanej formy
pomocy indywidualnej (np. umorzenia zaleglo$ci podatkowych) na zasadach
okreslonych w tym planie®.

Pomoc de minimis moze by¢ stosowana, rowniez w rolnictwie, rybolow-
stwie’! oraz transporcie®. Dotychczas ten rodzaj pomocy nie mogt by¢ stosowa-
ny w rolnictwie i transporcie (rozporzadzenie Komisji Europejskiej nr 69/2001).
W Polsce pomoc w rolnictwie nie podlegata przepisom regulujacym zasady
udzielania pomocy publicznej, a pomoc w transporcie korzystala z okresu przej-
sciowego (objeta byla obowiazkiem wykazywania jej w sprawozdawczos$ci).
Uchylenie art. 4 ustawy o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy pub-
licznej 1 uptyw okresu przejsciowego w odniesieniu do pomocy istniejacej
w transporcie spowodowat, ze do udzielania pomocy w odniesieniu do tych form
prowadzenia dzialalnos$ci gospodarczej znajduja zastosowanie przepisy wspol-
notowe. Przede wszystkim nalezy zwroci¢ uwage na ograniczenia kwot pomocy
de minimis w rolnictwie. Ogoélna kwota pomocy w ,,pierwotnej” produkcji rolnej
nie moze przekroczyé 3 tys. euro w okresie trzech kolejnych lat. W zakresie
przetworstwa i obrotu produktami rolnymi (a wigc nie produkcji pierwotnej)
kwota ta wynosi 200 tys. euro”*. Poza tym istotnym ograniczeniem przy stoso-
waniu tej pomocy jest ustalenie limitu pomocy, ktéra moze by¢ udzielona w sek-
torze rolnictwa i rybotéwstwa w Polsce. Minister Rolnictwa w ,,Monitorze Pol-
skim” co najmniej raz na kwartat bedzie publikowatl informacjg o kwocie wyko-
rzystanego juz limitu.

Kwota pomocy de minimis w transporcie nie moze przekroczy¢ 100 tys. eu-
ro. Catkowicie wykluczono mozliwo$¢ udzielenia pomocy na nabywanie pojaz-
dow przeznaczonych do drogowego transportu towarowego.

Uchwaly w sprawie zwolnien w ramach pomocy de minimis moga dotyczy¢
w zasadzie wszystkich podatkow i optat lokalnych. Jest to jedyny rodzaj pomo-

" Dz. Urz. UE C 244 2 01.10.2004.

20 Zob. art. 13 ust. 3 ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej.

21 Szerzej A. Szelagowska, Nowe zasady udzielania pomocy publicznej w rolnictwie i ryboléw-
stwie, ,,Prawo Pomocy Publicznej” 2007, Nr 1, s. 20.

22 R. Zenc, Reforma zasad..., op. cit.

2 Rozporzadzenie Komisji WE nr 1860/2004 z dnia 6 pazdziernika 2006 r. w sprawie stosowania
art. 87 i 88 Traktatu WE w odniesieniu do pomocy w ramach zasady de minimis dla sektora rolne-
go i sektora rybotowstwa (Dz. Urz. UE L 325 z 28 pazdziernika 2004 r.).

2 Rozporzadzenie Komisji WE nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stosowania art.
87 i1 88 Traktatu do pomocy de minimis (Dz. Urz. UE L 379 z 28 grudnia 2006 r.).
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cy, gdzie nie musi by¢ okreslone jej przeznaczenie. Oznacza to, ze w uchwale
rady nie musi by¢ zapiséw dotyczacych tego, na jaki cel musza by¢ poniesione
wydatki ,,finansowane” ze $srodkow, ktore pozostaty u podatnika w wyniku
zwolnienia go od podatku. Sama uchwata moze jedynie zawiera¢ okreslenie nie-
ruchomosci zwolnionych od podatku i stwierdzenie, ze zwolnienie to stosuje si¢
na warunkach zawartych w rozporzadzeniu w sprawie pomocy de minimis.

Uchwaty zwalniajace od podatkow i oplat lokalnych w ramach pomocy de
minimis moga by¢ podejmowane niezaleznie od uchwat przewidujacych innego
rodzaju pomoc (regionalna, w ramach wylaczen grupowych). W takiej sytuacji
jednakze nalezy rozgraniczy¢ zasady stosowania zwolnien z uwagi na mozli-
wos¢ ich dublowania sig, co moze bardzo tatwo wystapi¢ wowczas, gdy zwol-
nienia w kazdej z uchwat sa adresowane do przedsigbiorcow inwestujacych
i zwigkszajacych zatrudnienia. Podjgcie uchwaly w sprawie wprowadzenia zwol-
nienia na podstawie omowionego wyzej rozporzadzenia Rady Ministrow w za-
sadzie wyklucza potrzebe podejmowania jeszcze jednej uchwaly zwalniajacej
w ramach pomocy de minimis, jezeli jest ona takze adresowana (a w praktyce to
ma czg¢sto miejsce) do tych samych podmiotéw — przedsigbiorcow tworzacych
nowe inwestycje i zwigkszajacych zatrudnienie.

Z wprowadzeniem zwolnienia w ramach pomocy de minimis taczy sig
obowiazek wystawiania zaswiadczen. Organy podatkowe gmin sa zobowiazane,
na podstawie art. 5 ust. 3 ustawy o postgpowaniu w sprawach dotyczacych po-
mocy publicznej, do wystawienia takiego zaswiadczenia wedtug ustalonego
wzoru™, co w niektérych przypadkach moze byé klopotliwe. Sa to bowiem
zwolnienia tzw. automatyczne, nabywane na mocy uchwaty, bez koniecznosci
sktadania przez podatnika wniosku i wydawania decyzji. W takiej sytuacji orga-
ny gmin moga mie¢ klopoty z ustaleniem podmiotow, ktore skorzystaty z tego
typu zwolnienia, a przez to i z wydaniem stosownego zaswiadczenia o pomocy
de minimis.

PRZYKLAD 1.8.

Uchwala w sprawie zwolnien w podatku od nieruchomosci de minimis

UCHWALA Nr .../.../...
Rady Miejskiej w
z dnia

w sprawie zwolnien w podatku od nieruchomosci
Na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie gminnym (tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591; z 2002 r.
Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271, Nr
214, poz. 1806; z 2003 r. Nr 80, poz. 717, Nr 162, poz. 1568; z 2004 r. Nr
102, poz. 1055, Nr 116, poz. 1203, z 2005 r. Nr 172, poz. 1441; z 2006 r. Nr

2 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 20.03.2007 r. w sprawie zaswiadczen o pomocy de mi-
nimis i pomocy de minimis w rolnictwie lub rybotowstwie (Dz.U. Nr 53, poz. 354).
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17, poz. 128, Nr 181, poz. 1337; z 2007 r. Nr 48, poz. 327) i art. 7 ust. 3 usta-
wy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst jednoli-
ty: Dz.U. z 2006 r. Nr 121, poz. 844, Nr 220, poz. 1601, Nr 225, poz. 1635,
Nr 245, poz. 1775, Nr 249, poz. 1828, Nr 251, poz. 1847) zarzadza si¢ co na-
stepuje:

§ 1. Niniejsza uchwata reguluje zwolnienia od podatku od nieruchomosci
zwigzane z nowo uruchomiona dziatalnoscia gospodarcza oraz poszerzeniem
zakresu prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej stanowiace pomoc de minimis
w rozumieniu Rozporzadzenia Komisji (WE) Nr 1998/2006 z 15.12.2006 r.
w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu do pomocy de minimis (Dz.Urz.
UE L Nr 379 z 28.12.2006 t.).

§ 2. Warto$¢ zwolnienia od podatku od nieruchomosci tacznie z wartoscia
innej pomocy de minimis uzyskanej przez podmiot prowadzacy dzialalnos¢
gospodarcza w dowolnie ustalonym okresie trzech lat podatkowych nie moze
przekroczy¢ kwoty stanowiacej rownowarto$¢ 200 tys. Euro, w przypadku
podmiotu gospodarczego dziatajacego w sektorze transportu drogowego —
100 tys. euro.

§ 3.1. Zwalnia si¢ od podatku od nieruchomosci budynki lub ich czgsci, bu-
dowle lub ich czgsci i1 grunty zajete na prowadzenie nowo uruchomionej dzia-
falnosci gospodarczej, z wylaczeniem dziatalno$ci handlowe;.

2. Przez nowo uruchomiona dziatalnos¢ gospodarcza rozumie si¢ dziatal-
no$¢ gospodarcza podjeta na terenie GMINY .........cccccevceereerunenne przez podmiot,
ktory w roku poprzedzajacym rok podatkowy nie prowadzil dziatalnosci go-
spodarczej innej niz rolnicza lub lesna. Za nowo uruchomiona dziatalno$¢ go-
spodarcza nie uwaza si¢ przypadkow, gdy dziatalnos¢ gospodarcza podejmo-
wana jest w nastgpstwie zmiany wiasciciela lub zmiany formy prawnej pro-
wadzonej dziatalnos$ci gospodarczej, a takze zmiany firmy.

§ 4. Zwolnienie stosowane jest poczynajac od pierwszego dnia miesiaca na-
stepujacego po miesigcu, w ktorym rozpoczeto dziatalnose, a jezeli dziatal-
nos$¢ rozpoczeto w nowo wybudowanym budynku lub jego czegsci, albo bu-
dowli lub jej czesci, poczynajac od dnia 1 stycznia roku nastepnego.

§ 5. Zwolnienie przystuguje na okres:

1) 2 lat podatnikom, ktérzy tacznie spetnia warunki:
a) w roku podatkowym rozpoczna prowadzenie dziatalnosci gospodar-
czej,
b) zatrudnia minimum 5 pracownikéw,
¢) w roku poprzedzajacym rok podatkowy nie prowadzili dziatalno$ci
innegj niz rolnicza lub lesna;
2) 3 lat podatnikom, ktorzy tacznie spetnia warunki:
a) w roku podatkowym rozpoczna prowadzenie dziatalnosci gospodar-
czej,
b) zatrudniag minimum 15 pracownikow,
¢) w roku poprzedzajacym rok podatkowy nie prowadzili dziatalno$ci
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innej niz rolnicza lub lesna;
3) 4 lat podatnikom, ktorzy tacznie spetnig warunki:
a) w roku podatkowym rozpoczna prowadzenie dziatalnosci gospodar-
czej,
b) zatrudnia minimum 25 pracownikow,
¢) w roku poprzedzajacym rok podatkowy nie prowadzili dziatalnosci
innej niz rolnicza lub lesna.

§ 6. Zwalnia sig¢ od podatku od nieruchomosci nowo wybudowane i oddane
do uzytkowania budynki lub ich czesci, stuzace prowadzeniu dotychczasowe;j
dziatalnosci gospodarczej, z wylaczeniem dziatalnosci handlowej. Zwolnienie
przyshuguje od dnia 1 stycznia roku nastepujacego po roku, w ktéorym rozpo-
czeto uzytkowanie budynku lub jego czesci i przyznawane jest:

1) na okres 2 lat, jezeli podatnik zwigkszy o 15% poziom zatrudnienia
istniejacego przed dniem rozpoczecia korzystania ze zwolnienia
1 utrzyma ten poziom w okresie 3 lat;

2) na okres 3 lat, jezeli podatnik zwigkszy o 25% poziom zatrudnienia
istniejacego przed dniem rozpoczecia korzystania ze zwolnienia
i utrzyma ten poziom w okresie 4 lat;

3) na okres 4 lat, jezeli podatnik zwigkszy o 50% poziom zatrudnienia
istniejacego przed dniem rozpoczecia korzystania ze zwolnienia
i utrzyma ten poziom w okresie 5 lat.

§ 7. Podatnicy, ubiegajacy si¢ o prawo do zwolnien, o ktérych mowa w § 3
1 6 uchwaty obowiazani sa do ztozenia:

1) deklaracji lub informacji na podatek od nieruchomos$ci wykazujac nie-
ruchomosci podlegajace zwolnieniu,

2) oswiadczenia w formie pisemnej o poziomie zatrudnienia w przedsig-
biorstwie,

3) zaswiadczen o pomocy de minimis uzyskanej przez przedsigbiorce za
ostatnie 3 lata podatkowe oraz informacji o kazdej innej pomocy niz de
minimis (otrzymanej nie tylko w okresie 3-letnim) w odniesieniu do
tych samych kosztow kwalifikowanych, w zwiazku z ktorymi bedzie
udzielone niniejsza uchwala zwolnienie z podatku od nieruchomosci,

4) oswiadczenia, iz podmiot ubiegajacy si¢ o prawo do zwolnienia z ni-
niejszej uchwaly nie znajduje si¢ w trudnej sytuacji ekonomicznej
w rozumieniu Wytycznych wspolnotowych dotyczacych pomocy pan-
stwa w celu ratowania i restrukturyzacji zagrozonych przedsigbiorstw
(Dz. Urz. UE C 244 z 1.10.2004 roku).

§ 8. Podatnicy, korzystajacy ze zwolnien, o ktérych mowa w § 3 i 6 uchwa-
ly obowiazani s3 do dnia 15 stycznia roku podatkowego do ztozenia wedtug
stanu na dzien 1 stycznia roku podatkowego:

1) deklaracji lub informacji na podatek od nieruchomosci wykazujac nie-
ruchomosci podlegajace zwolnieniu,

2) oswiadczenia w formie pisemnej o poziomie zatrudnienia w przedsie-
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biorstwie,

3) zaswiadczen o pomocy de minimis uzyskanej przez przedsigbiorce za
ostatnie 3 lata podatkowe oraz informacji o kazdej innej pomocy niz de
minimis (otrzymanej nie tylko w okresie 3-letnim) w odniesieniu do
tych samych kosztow kwalifikowanych, w zwiazku z ktérymi udzielo-
ne zostato niniejsza uchwata zwolnienie z podatku od nieruchomosci,

4) oswiadczenia w formie pisemnej, iz podmiot ubiegajacy si¢ o prawo do
zwolnienia z niniejszej uchwaly nie znajduje si¢ w trudnej sytuacji
ekonomicznej w rozumieniu Wytycznych wspolnotowych dotyczacych
pomocy panstwa w celu ratowania i restrukturyzacji zagrozonych
przedsigbiorstw (Dz. Urz. Ue C 244 z 1.10.2004 roku).

§ 9. Uchwala wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa.
Przewodniczacy Rady Miejskiej

1.2.2.5.4. Pomoc w ramach wylqczen grupowych (art. 12 ustawy
o postepowaniu w sprawach dotyczqcych pomocy publicznej)

Zasady udzielania pomocy publicznej w ramach tzw. wylaczen grupo-
wych sa uregulowane w:

— rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 22 maja 2007 r. w sprawie
udzielania niektérych ulg w splacie zobowiazan podatkowych stano-
wiacych pomoc publiczna na szkolenia®,

— rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 30 marca 2009 r. w sprawie
udzielania niektorych ulg w splacie zobowiazan podatkowych stano-
wiacych pomoc publiczng na rozw6j malych i srednich przedsig-
biorstw?’,

— rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 24 sierpnia 2007 r. w sprawie
udzielania niektorych ulg w splacie zobowiazan podatkowych stano-
wiacych pomoc publiczna na zatrudnienie™,

Do pomocy udzielanej w ramach wytaczen grupowych zostala zaliczona
od 1 stycznia 2007 r. tzw. przejrzysta regionalna pomoc inwestycyjna®’. Jest to
pomoc, w ktorej mozliwe jest doktadne okreslenie jej wysokosci (ekwiwalentu
dotacji brutto) bez potrzeby przeprowadzania oceny ryzyka (pomoca taka jest
np. zwolnienie od podatku od nieruchomosci okreslonych rodzajéw budynkow,
budowli lub gruntéw wprowadzane w formie uchwaty).

% Dz.U. Nr 93, poz. 622.

2 Dz.U. Nr 59, poz. 488.

2 Dz.U. Nr 158, poz. 1106.

% Rozporzadzenie Komisji WE nr 1628/2006 z dnia 24 pazdziernika 2006 r. w sprawie stosowania
art. 87 i 88 Traktatu w odniesieniu do regionalnej pomocy inwestycyjnej (Dz. Urz. WE L 302
z 1.11.2006).
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Rady gmin moga udziela¢ pomocy w ramach wytaczen grupowych na wa-
runkach okreslonych w powotanych aktach po podjeciu uchwaty podatkowej
stanowigcej program pomocowy. Projekty takich uchwat (programéw pomo-
cowych) przewidujace zastosowanie tego rodzaju pomocy musza by¢ zaopi-
niowane przez Prezesa UOKiK (Ministra Rolnictwa). Opinia taka powinna by¢
wydana w terminie 21 dni od ztozenia wniosku (art. 14 ustawy o post¢gpowaniu
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej). W przypadku wydania opinii
o niezgodnos$ci ze wspolnym rynkiem projektu uchwaly podatkowej przewidu-
jacego udzielanie pomocy w ramach wylaczen grupowych, Prezes UOKIK
(Minister Rolnictwa) przekazuje opini¢ do wiadomosci Rady Ministrow.
Omawiane uchwaty nie podlegaja notyfikacji Komisji, chyba ze wystapi o to
rada gminy.

RIO badaja, czy projekty takich uchwat zostaly przedstawione do zaopi-
niowania Prezesowi UOKIiK (Ministrowi Rolnictwa) oraz czy opinie tych orga-
now uwzglednione zostalty w uchwale przedstawionej RIO. W przypadku
stwierdzenia nieprzedstawienia uchwat do zaopiniowania ww. organom lub tez
nieuwzglednienia przez rady ich opinii, RIO stwierdzata niewazno$¢ tych
uchwal. Opinie Prezesa UOKiK (Ministra Rolnictwa) nie maja dla RIO charak-
teru wiazacego, ale ich nieuwzglednienie bedzie nalezalo do rzadkosci. Jezeli
natomiast uchwaty zostaly przedstawione do zaopiniowania Prezesowi UOKiK
(Ministrowi Rolnictwa) i ich opinie sg pozytywne, to RIO — w zdecydowanej
wigkszosci przypadkdéw — nie bedzie miata podstaw do kwestionowania zgodno-
$ci uchwat z przepisami regulujacymi pomoc publiczna.

Jak juz o tym byta mowa, tego typu uchwaly sa w gminach podejmowane
znacznie rzadziej niz w ramach pomocy de minimis czy tez pomocy regionalne;.
Wplywa na to, poza wspomnianym juz pokrywaniem si¢ celdw tej pomocy
i pomocy regionalnej, stosunkowo waski jej zakres podmiotowy (np. mali
i $redni przedsigbiorcy) i przedmiotowy (pomoc na szkolenia).

1.2.2.5.5. Uchwaly w sprawie stawek podatkow i oplat lokalnych
a pomoc publiczna

Z art. 20c u.p.o.l. wynika, ze uchwata rad gmin okre$lajac stawki podatko-
we moze udzieli¢ pomocy publicznej przedsigbiorcy. W takiej sytuacji pomoc ta
jest traktowana jako pomoc de minimis. Analiza tego przepisu prowadzi do po-
stawienia zasadniczego pytania o to, czy okreslanie stawek podatkowych moze
prowadzi¢ do udzielenia pomocy publicznej? Juz na wstepie nalezy stwierdzic,
ze podjecie uchwaty w sprawie stawek podatkow i optat lokalnych, bez ich roz-
nicowania, nie jest pomoca publiczna. I tak np. jezeli rada gminy ustali — na
podstawie art. 5 u.p.o.l. — stawki w podatku od nieruchomosci dla wszystkich
kategorii nieruchomosci tam wymienionych, nawet nizsze niz ustawowe stawki
maksymalne, to w zadnym razie nie moze to by¢ traktowane jako pomoc pub-
liczna. Rada gminy realizuje jedynie swdj ustawowy obowiazek i w granicach
okreslonych w ustawie ustala stawki. Stawki te w jednakowym stopniu dotycza
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wszystkich podatnikéw, a zatem zaden z nich nie uzyskuje korzysci (przyspo-
rzenia), co jest niezb¢gdnym warunkiem uzyskania pomocy publicznej. Ten spo-
sob ustalenia stawek nie spetia takze warunku selektywnosci pomocy publicz-
nej. Nie mozna bowiem wskaza¢ kategorii podatnikow, ktoérzy sa opodatkowani
wg preferencyjnych stawek, a przez to sa w lepszej sytuacji niz inni>".

Sytuacja si¢ zmienia, gdy rada zdecyduje si¢ na roznicowanie stawek, np.
podatku od nieruchomos$ci wlasciwych dla gruntéw, budynkow i budowli zwia-
zanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej. Jezeli w obrebie tej kategorii
stawek rada wprowadzi, obok stawki podstawowej, stawki preferencyjne (niz-
sze), znajdujace zastosowanie do nieruchomosci stuzacych okreslonym rodza-
jom dzialalno$ci gospodarczej, to jest to forma udzielenia pomocy publicznej
tym rodzajom przedsigbiorcow, ktorzy prowadza ten rodzaj dziatalnosci.
W zwiazku z tym tego typu uchwata jest programem pomocowym przewiduja-
cym udzielenie pomocy de minimis i jej projekt powinien by¢ przedstawiony
Prezesowi UOKIK, ktéory moze w ciagu 14 dni zglosi¢ do niego zastrzezenia.
W uchwale tej powinno by¢ odestanie do powotanego wyzej rozporzadzenia
Komisji regulujacego zasady udzielania tej pomocy. Z preferencyjnych stawek
podatku stanowiacych pomoc de minimis moga korzysta¢ jedynie podatnicy,
ktorzy spetniaja zawarte w tym rozporzadzeniu warunki.

1.2.3. Ulgi w splacie zobowigzan podatkowych

1.2.3.1. Umarzanie, odraczanie i rozkladanie na raty zobowigzan
podatkowych

Zasadnicze znaczenie w tytutowej problematyce ma art. 67b Ordynacji po-
datkowej (0.p.)’'. Wynika z niego, ze organ podatkowy na wniosek podatnika
prowadzacego dzialalno$¢ gospodarcza moze udzieli¢ ulg w splacie zobowia-
zan podatkowych, okre§lonych w art. 67a, jezeli nie stanowia one pomocy pub-
licznej, stanowia pomoc de minimis lub tez stanowia jeden z rodzajéw pomocy
publicznej wymienionych enumeratywnie w pkt. 3 tego przepisu. Przepis ten
obliguje zarowno organy podatkowe, jak i podatnikow do uwzgledniania zasad
udzielania pomocy publicznej w postgpowaniach dotyczacych ulg uznaniowych

3% Zob. Stanowisko wspélne Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw oraz Ministerstwa Fi-
nansOw w sprawie stosowania przepisow o pomocy publicznej w zakresie podatkow i optat lokal-
nych, podatku rolnego i leSnego w 2005 roku. Stwierdza si¢ w nim, Ze: ,,...zardwno okreslenie
przez rad¢ gminy nizszych stawek podatku od nieruchomosci, jak réwniez ich zréznicowanie na
podstawie art. 5 ust. 2-4 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, nie bgdzie stanowi¢ pomocy
publicznej, pod warunkiem, ze takie rozwiazania maja charakter systemowy tj. stanowig integralny
element lokalnego systemu opodatkowania, a nie jest ich celem udzielanie pomocy konkretnym
przedsigbiorcom. W szczegdlnosci nie stanowi pomocy publicznej uchwalenie przez rad¢ gminy
stawek w wysoko$ci nizszej niz obowiazujace gorne granice stawek.”

31 Zob. L. Etel [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, Ordynacja
podatkowa, wyd. 11, LEX, Warszawa 2007, s. 321 i nast.
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(tj. odroczenia terminu ptatnosci podatku, roztozenia na raty oraz umorzenia za-
legtosci podatkowych). Przepisy regulujace dopuszczalnos¢ udzielania pomocy
publicznej, w tym w formie ulg w sptacie podatkow, sa regulowane zar6wno
w prawie wspolnotowym, jak i aktach polskich. Nie sa to jednakze regulacje ta-
twe w praktycznym stosowaniu. Celem tej czeSci opracowania jest przyblizenie
typowych probleméw zwiazanych z udzielaniem ulg w kontek$cie pomocy pub-
licznej 1 wskazanie sposobow ich rozwiazywania.

1.2.3.2. Tryb udzielania ulg podatkowych przedsigbiorcy

Ztozenie wniosku o udzielenie ulgi — co do zasady’> — wszczyna postepo-
wanie w tej sprawie. W pierwszym rzgdzie organ podatkowy powinien spraw-
dzi¢, czy wniosek odpowiada wymogom formalnym, o ktérych mowa w art. 168
o.p. Jezeli tak, to ustala, czy za przyznaniem ulgi przemawia ,,wazny interes po-
datnika” lub ,,interes publiczny™. Sa to kryteria ustawowe, ktorych wystapienie
w konkretnej sprawie umozliwia (nie zobowiazuje) organy podatkowe do przy-
znania wnioskowanej ulgi. W razie stwierdzenia przez organ podatkowy w po-
stgpowaniu, ze nie ma podstaw do udzielenia ulgi, poniewaz nie przemawia za
tym ,,wazny interes podatnika” lub ,,interes publiczny”, traci sens ustalanie, czy
ulga jest dopuszczalng pomoca publiczng. Ulgi tej i tak nie mozna juz udzieli¢,
a przez to nie znajduja zastosowania przepisy regulujace pomoc publiczna. Sto-
suje si¢ je jedynie w przypadku udzielenia pomocy (przyznania ulgi). Decyzja
odmawiajaca przyznania ulgi nie prowadzi do udzielenia pomocy, a przez to nie
ma potrzeby rozpatrywania jej w kontekscie dopuszczalnosci pomocy publicz-
nej. Podatnik musi wigc we wniosku gldwny nacisk potozy¢ na wykazanie ist-
nienia ustawowych przestanek udzielenia ulg.

Po stwierdzeniu, ze w rozpatrywanej sprawie za przyznaniem ulgi przema-
wia ,,wazny interes podatnika” lub ,interes publiczny” organ podatkowy powi-
nien przej$¢ do ustalenia tego, czy wnioskodawca jest podmiotem prowadzacym
dziatalno$¢ gospodarcza. W zasadzie powinno to wynika¢ z wniosku, ale jezeli
tak nie jest, to organ moze wezwaé¢ podatnika do uzupehienia tych informacji.
Warto przy tym zwroci¢ uwage na bardzo szerokie rozumienie podmiotu prowa-
dzacego dziatalno$¢ gospodarcza. Jest nim kazda osoba i jednostka prowadzaca
dziatalno$¢ gospodarcza, bez wzgledu na jej forme organizacyjno-prawng i to,
czy przepisy krajowe traktuja ja jako przedsiebiorcg’. Ustalenie, ze wniosek po-
chodzi od takiego podmiotu skutkuje tym, ze dalsze postgpowanie w sprawie

32 Moze tu oczywiscie znalezé zastosowanie art. 165a o.p., np. wowczas, gdy wniosek jest ztozony
przez inng osobg niz podatnik lub dotyczy zobowiazan, ktdre nie powstaty.

*3 Szerzej na temat tych pojeé pisze m.in. L. Etel [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pie-
trasz, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa..., op. cit.., s. 186 i nast.

3* Przez dziatalno$é gospodarcza w $wietle ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 1. o postepowaniu
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz.U. z 2007 r. Nr 59, poz. 404) nalezy rozumie¢
dziatalnos$¢ gospodarcza, do ktdrej maja zastosowanie reguly konkurencji okreslone w przepisach
czesci trzeciej tytutu VI rozdziatu 1 Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska (TWE).
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udzielenia mu ulgi w sptacie powinno by¢ prowadzone z uwzglgdnieniem prze-
pisow regulujacych pomoc publiczna. Nie kazda jednak ulga w sptacie podat-
kéw udzielona podmiotowi prowadzacemu dziatalno$¢ gospodarcza moze by¢
traktowana jako pomoc publiczna. Ta okoliczno$¢ powinna by¢ kazdorazowo
ustalana przez organy podatkowe podejmujace decyzje w sprawie ulg uznanio-
wych. Kiedy zatem udzielenie ulgi podatnikowi — przedsigbiorcy nie bedzie sta-
nowilo pomocy publicznej? Odpowiedz na to pytanie wymaga wyjasnienia tego
pojecia. Nie jest ono zdefiniowane w ordynacji podatkowej. O tym, czy przy-
znanie umorzenia, roztozenia na raty lub odroczenia terminu ptatnosci kwalifi-
kuje si¢ jako pomoc publiczna, decyduja w pierwszym rzedzie postanowienia
Traktatu ustanawiajacego Wspolnotg Europejska (TWE). Z art. 87 ust. 1 tego
aktu wynika ze, z pewnymi wyjatkami, ,,...wszelka pomoc przyznawana przez
Panstwo Cztonkowskie lub przy uzyciu zasobow panstwowych w jakiejkolwiek
formie, ktéra zaktoca lub grozi zakldceniem konkurencji poprzez sprzyjanie nie-
ktorym przedsigbiorcom lub produkcji niektéorych towaréw, jest niezgodna ze
wspolnym rynkiem w zakresie, w jakim wptywa na wymiang handlowa migdzy
Panstwami Cztonkowskimi”. Stosowanie ulg w splacie podatkow jest zatem
pomoca publiczna, co nalezy podkresli¢, tylko wowczas, gdy prowadzi lub moze
doprowadzi¢ do zaktécen w wymianie handlowej pomigdzy panstwami UE. Po-
wodem tych zaktdcen jest ,,sprzyjanie” niektorym przedsigbiorcom lub produk-
cji niektorych towarow (ushug), przez co nalezy rozumie¢ m.in. udzielanie ulg
w splacie zobowiazan podatkowych. Niedozwolona pomoc publiczna wystapi
zatem wowczas, gdy spetnione zostang dwa warunki. Po pierwsze podatnik uzy-
ska od panstwa (samorzadu) pewna korzys¢ (np. ulge), co — to jest drugi waru-
nek — negatywnie wplynie na wymian¢ handlowa pomiedzy cztonkami Wspol-
nego Rynku. A zatem udzielenie pomocy, niezaktocajacej funkcjonowania wy-
miany handlowej migdzy panstwami UE, nie jest jeszcze niedozwolong pomoca
publiczng. Organy podatkowe samodzielnie t¢ okolicznos¢ musza ustalac
w kazdej indywidualnej sprawie. W niektorych przypadkach nie bedzie to spra-
wiato duzych klopotow. Bedzie tak wowczas, gdy np. podatnik prowadzi dzia-
falno$¢ gospodarcza jedynie na danym terenie, jego odbiorca sa podmioty kra-
jowe i nie ma powiazan z przedsigbiorcami zagranicznymi. W takiej sytuacji
mozna przyjac, ze pomoc jemu udzielona nie doprowadzi do wspomnianych za-
ktocen w konkurencji, negatywnie rzutujacych na wymiang handlowa w ramach
UE. Umorzenie podatku niewielkim przedsigbiorcom dziatajacym na lokalnym
rynku na pewno nie wywota takich skutkow. Podobnie bedzie z przedsigbior-
stwami komunalnymi zajmujacymi si¢ na rynku lokalnym np. gospodarka wod-
no-éciekowa™, zaktadami opieki zdrowotnej, szkotami, uczelniami wyzszymi,
czy tez rolnikami produkujacymi na wtasne potrzeby.

3 Urzad Ochrony Konkurencji Konsumentéw (UOKIK) (www.uokik.gov.pl) wskazuje, ze np.
dziatalno$¢ spotki wodno-$cickowej w zakresie obstugi i zarzadzania siecia wodno-kanalizacyjng
ma charakter ,,monopolu naturalnego”, co oznacza, ze moze by¢ prowadzona przez jeden podmiot,
a przez to w tym zakresie nie ma konkurencji. Jezeli przy tym okreslony podmiot prowadzi wy-
tacznie dziatalno$¢ wodno-sciekowa na rynku lokalnym, a wlascicielem podmiotu jest gmina,
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Udzielajac ulg, organ podatkowy musi ustali¢ m.in., jaki jest charakter
prowadzonej przez podatnika dziatalnoéci gospodarczej (lokalny czy migdzyna-
rodowy), gdzie jest jego siedziba i gdzie ta dziatalno$¢ jest prowadzona, jakie
obroty osiaga podatnik, kto jest gldéwnym odbiorca jego towaréw lub ustug, czy
nie jest realizowana na danym terenie inwestycja o konkurencyjnym charakterze
itp.”>. Pozwoli to na ustalenie, czy ulga uznaniowa moze by¢ traktowana jako
pomoc nienaruszajaca zasad wspolnego rynku. Takie ustalenie pozwala udzieli¢
ulgi w splacie zobowiazan, bez koniecznosci zachowania trybu wynikajacego
z przepiséw regulujacych pomoc publiczna. Nalezy podkresli¢, ze przyznawanie
ulg niestanowiacych pomocy publicznej dokonywane jest tylko i wytacznie na
podstawie art. 67a i art. 67b § 1 pkt 1 o.p. A zatem wystarczy ustalenie, czy
W sprawie wystepuje ,,wazny interes podatnika” lub ,,interes publiczny”. Rozpa-
trujac tego typu sprawy zasadnym wydaje si¢ wskazanie w uzasadnieniu decyzji,
ze zastosowana ulga nie jest traktowana jako pomoc publiczna z uwagi na np.
lokalny charakter dziatalno$ci podatnika. Ma to znaczenie w sytuacji, gdy decy-
zja ta bedzie przedmiotem analizy organéw nadzorujacych pomoc publiczna®’.

W przypadku, gdy organ podatkowy ustali, ze podatnik jest przedsigbiorca
i udzielenie mu ulgi bedzie pomoca publiczna, powinien w sposoéb precyzyjny
okresli¢, o jaki rodzaj pomocy publicznej ubiega si¢ podatnik. To w zasadzie
powinno wynika¢ ze zlozonego przez podatnika wniosku o udzielenie ulgi
w sptacie zobowiazan podatkowych. W tym wniosku podatnik zobowiazany jest
wskazaé, czy udzielenie mu ulgi ma nastapi¢ w ramach pomocy de minimis, czy
tez jednego z rodzajéw pomocy wymienionych w art. 67b par. 1 pkt o.p. (np.
pomocy regionalnej, w ramach wylaczen grupowych, na restrukturyzacjg). Or-
gan podatkowy w przypadku braku tego typu informacji we wniosku nie moze
domniemywac, o jaki rodzaj pomocy ubiega si¢ podatnik. Wiaze si¢ to z ko-
niecznoscia dotaczenia do wniosku réznych dodatkowych informacji i zaswiad-
czen w zalezno$ci od rodzaju wnioskowanej pomocy. A zatem, jezeli nie wynika
to z wniosku, organ podatkowy na podstawie art. 169 par. 1 o.p. wzywa podat-
nika do uzupehienia brakow, z pouczeniem, ze niedokonanie tego przez podat-
nika spowoduje pozostawienie wniosku bez rozpatrzenia. Po uplywie terminu do
okreslenia rodzaju wnioskowanej pomocy organ podatkowy wydaje postano-
wienie o pozostawieniu podania bez rozpatrzenia, na ktore przystuguje zazale-
nie. Wbrew pozorom, co potwierdza praktyka, jest to dosy¢ czesty sposob za-

wowczas mozna stwierdzié, iz wspieranie dziatan w zakresie omowionej dziatalnosci nie zakloca
lub nie grozi zaktoceniem konkurencji, tym bardziej wsparcie to nie bedzie mie¢ wptywu na wy-
miang handlowa pomigdzy Panstwami Cztonkowskimi.

36 Udzielenie ulgi naruszajacej zasady wymiany handlowej jedynie na ternie jednego kraju nie jest
traktowane jako pomoc publiczna — zob. M. Radzikowska, Pomoc publiczna w praktyce orzecznic-
twa podatkowego, ,,Prawo Pomocy Publicznej” 2007, Nr 1, s. 17-19.

37'W sytuacji, gdy udzielona ulga jest pomoca publiczna organ podatkowy — na podstawie art. 38
ustawy o postgpowaniu w sprawach pomocy publicznej — jest zobowiazany powiadomi¢ podatnika
(beneficjenta pomocy) o tym, ze projekt decyzji zostat zatwierdzony przez Komisjg, badz Ze nie
podlega notyfikacji. Najlepiej zrobi¢ to w uzasadnieniu decyzji o przyznaniu ulgi w sptacie zobo-
wiazan podatkowych.
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konczenia postgpowania w sprawie ulg uznaniowych wnioskowanych przez
przedsigbiorcow.

1.2.3.3. Ulgi w splacie podatkéw w ramach pomocy de minimis

Jak juz o tym byla mowa, podatnicy — przedsigbiorcy na podstawie art. 67b
0.p. moga si¢ ubiega¢ o udzielenie im ulgi w sptacie zobowiazan podatkowych
w ramach:

— pomocy de minimis oraz

— innych wymienionych form pomocy publicznej, ktorych zamknigta lista

jest zawarta w par. 1 pkt 3 tego przepisu.

Pomoc de minimis jest to najczesciej stosowany rodzaj pomocy. Zdecydo-
wana wigkszo$¢ podatnikéw wystepujaca o udzielenie im ulg w sptacie zobo-
wigzan podatkowych dokonuje tego w ramach pomocy de minimis. Jest to forma
pomocy, ktéra mozna uzyska¢ bez konieczno$ci wnoszenia wktadu wlasnego
1 wskazania przeznaczenia pomocy. Podatnik chcac uzyska¢ ten rodzaj pomocy
powinien wraz z wnioskiem ztozy¢ zaswiadczenia o uzyskanej pomocy de mi-
nimis albo tez o$wiadczenie o wielko$ci otrzymanej tego rodzaju pomocy™*. Za-
swiadczenia sa wydawane podatnikowi przez organy, ktore udzielity takiej po-
mocy, na zasadach okreslonych w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia
20 marca 2007 r. w sprawie zaswiadczen o pomocy de minimis i pomocy de mi-
nimis w rolnictwie lub rybotowstwie®. Wystawienie tego zaswiadczenia jest
obowiazkiem organu podatkowego, ktory robi to z urzedu®. Podatnik ubiegaja-
cy si¢ o ten rodzaj pomocy jest zobowiazany przedstawi¢ organowi podatkowe-
mu takie zaswiadczenie, chyba ze ztozy oswiadczenie o wielko$ci tej pomocy
(w tym rowniez oswiadczenie o nieskorzystaniu z pomocy). Oswiadczenie
o0 udzielonej pomocy nie ma ustalonego wzoru. Moze by¢ ztozone we wniosku
o udzielenie ulgi lub w formie odrgbnego dokumentu. Mozliwos¢ ztozenia jed-
nego oswiadczenia zamiast zaswiadczen pojawita si¢ niedawno, na mocy ustawy
z dnia 25 kwietnia 2008 r. o zmianie ustawy o post¢gpowaniu w sprawach doty-

38 Zgodnie ze zmienionym art. 37 ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy pub-
licznej (Dz.U. z 2008 r. Nr 93, poz. 585) podmiot ubiegajacy si¢ 0 pomoc de minimis jest zobo-
wiazany do przedstawienia podmiotowi udzielajacemu pomocy, wraz z wnioskiem o udzielenie
pomocy: wszystkich zaswiadczen o pomocy de minimis, jakie otrzymat w roku, w ktorym ubiega
si¢ 0 pomoc oraz w ciagu 2 poprzedzajacych go lat, albo oswiadczenia o wielko$ci pomocy de mi-
nimis otrzymanej w tym okresie. Poza tym jest zobowiazany przedstawi¢ o$wiadczenie o wielko-
$ci 1 przeznaczeniu pomocy publicznej otrzymanej w odniesieniu do tych samych kosztow kwali-
fikujacych si¢ do objecia pomoca, na pokrycie ktorych ma by¢ przeznaczona pomoc de minimis.
To drugie o$wiadczenie jest wymagane wowczas, gdy te same koszty (np. inwestycji) byly finan-
sowane wczesniej z innych rodzajoéw pomocy publicznej (np. regionalnej, matym i $rednim przed-
sigbiorstwom).

3 Dz.U. Nr 53, poz. 354.

Do wydawania zaswiadczen znajda zastosowanie przepisy dziatu VII Kodeksu postepowania
administracyjnego. W tym konteks$cie wazny jest art. 268a, stanowiacy podstawe do upowaznienia
pracownikow organéw podatkowych do wydawania zaswiadczen o pomocy de minimis. Podstawa
ta nie jest art. 143 Ordynacji podatkowe;.
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czacych pomocy publicznej oraz ustawy o podatkach i optatach lokalnych®'.
Zmiana ta ma na celu ulatwienie podatnikom dokumentowania wielkosci uzy-
skanej pomocy de minimis, zwtaszcza w odniesieniu do przypadkow zaswiad-
czen wydawanych przez ten sam organ podatkowy, do ktérego wniosek o udzie-
lenie ulgi wnosi podatnik®. Sktadanie przez podatnika zaswiadczen, ktore po-
siada organ podatkowy, nie wydaje si¢ by¢ celowe. Skutki ztozenia oswiadcze-
nia niezgodnego z rzeczywistoscia obciazaja podatnika. Uzyskana przez niego
pomoc moze by¢ uznana za nielegalna i w konsekwencji podlega zwrotowi tacz-
nie z oprocentowaniem. Organ podatkowy udzielajacy takiej pomocy jest zobo-
wigzany do jej wyegzekwowania w oparciu o procedury regulowane ustawa
0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

W przypadku, gdy podatnik korzystat juz z innego rodzaju pomocy niz de
minimis w zwiazku z realizacja tego samego przedsigwzigcia (np. zakup srodka
trwatego) powinien organowi podatkowemu przedstawi¢ oswiadczenie o wyso-
kosci uzyskanej pomocy®. Ma to znaczenia przy ustalaniu dopuszczalnego pu-
tapu pomocy de minimis i zachowaniu maksymalnej intensywnos$ci innego ro-
dzaju pomocy (np. regionalnej) otrzymanej na ten sam cel. To o$§wiadczenie
réwniez nie ma ustalonego wzoru. Moze wigc ono mie¢ posta¢ odrgbnego do-
kumentu sporzadzonego przez podatnika albo zosta¢ zamieszczone we wniosku.

Brak wspomnianych zaswiadczen lub o§wiadczenia uniemozliwia prowa-
dzenie postgpowania w sprawie przyznania ulgi w sptacie. Wynika to juz teraz
bezposrednio z art. 37 ust. 7 zmienionej ustawy o postegpowaniu w sprawach do-
tyczacych pomocy publicznej. Zgodnie z tym przepisem do czasu przekazania
przez podmiot ubiegajacy si¢ o pomoc wspomnianych zaswiadczen i o$wiad-
czen, pomoc temu podmiotowi nie moze by¢ udzielona. Nasuwa si¢ tu watpli-
wos¢ dotyczaca tego, ile czasu organ podatkowy powinien czeka¢ na dostarcze-
nie tych dokumentéw. Wedlug autora tej czesci opracowania, znajduja tu zasto-
sowanie przepisy ordynacji, tj. art. 169 par. 1. Jezeli wniosek podatnika nie spet-
nia wymogoéw wynikajacych z powotanej ustawy o postgpowaniu w sprawach
dotyczacych pomocy publicznej, organ podatkowy wzywa podatnika do usunig-
cia brakow w terminie 7 dni, z pouczeniem, ze niewypetnienie tego warunku
spowoduje pozostawienie podania bez rozpatrzenia. Uplyw tego terminu bedzie
skutkowal koniecznos$cia wydania postanowienia o pozostawieniu podania bez
rozpatrzenia (art. 169 par. 4 0.p.).

W zmienionej ustawie uregulowano takze problematyczna dotychczas kwe-
sti¢ zmiany tre§ci wystawionych zaswiadczen. Zgodnie z brzmieniem nowego
art. 5 ust. 3a ustawy o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicz-
nej w przypadku, gdy wartos¢ faktycznie udzielonej pomocy de minimis jest in-

*l Ustawa weszla w zycie z dniem 14 czerwca 2008 r. (Dz.U. Nr 93, poz. 585).

2 Por. M. Lyczek, Przeglqd zmian w przepisach krajowych z zakresu pomocy publicznej dokona-
nych w 2008 r., ,,Prawo Pomocy Publicznej” 2008, nr 4, s. 5-8.

 Wymoég ztozenia o$wiadczenia wynika juz teraz bezposrednio z art. 37 ustawy o postgpowaniu
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej. Zmiana tego przepisu nastapita na podstawie ustawy
z dnia 25 kwietnia 2008 r. o zmianie ustawy o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publicznej oraz ustawy o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. Nr 93, poz. 585).
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na niz warto$§¢ pomocy wskazana w wydanym zaswiadczeniu o pomocy de mi-
nimis, organ podatkowy, w terminie 14 dni od stwierdzenia tego faktu, wydaje
nowe zaswiadczenie o pomocy de minimis, w ktorym wskazuje wlasciwa war-
to$¢ pomocy oraz stwierdza utratg waznosci poprzedniego zaswiadczenia. Organ
dziata w tym przypadku z urzedu. Wystawiajac nowe zaswiadczenie mozna wy-
korzystaé wzor zaswiadczenia o pomocy de minimis okreslony w rozporzadze-
niu Rady Ministrow z dnia 20 marca 2007 r. w sprawie zaswiadczen o pomocy
de minimis i pomocy de minimis w rolnictwie lub rybotowstwie**. W zaswiad-
czeniu takim musi si¢ jednak znalez¢ zapis o utracie mocy (od poczatku) po-
przedniego zaswiadczenia, co jest wymogiem ustawowym.

Od poczatku 2007 roku zaczelo obowiazywac nowe rozporzadzenie Komi-
sji Europejskiej nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stosowania
art. 87 i 88 Traktatu WE do pomocy de minimis” . Gtéwne zasady udzielania te-
go rodzaju pomocy zostaly juz omdéwione w poprzedniej czgsci opracowania po-
swigconej omoéwieniu uchwat rad wprowadzajacych pomoc de minimis.

Po stwierdzeniu, ze dana ulga mieSci si¢ w kategorii pomocy de minimis
dalsze postgpowanie organu podatkowego w sprawie jej przyznania jest oparte
wylacznie o przepisy ordynacji podatkowej, co znakomicie utatwia rozpatrywa-
nie tego typu spraw. Organ podatkowy przyznaje ulgi w ramach pomocy de mi-
nimis w oparciu o okreslone w ordynacji przestanki, tj. ,,wazny interes podatni-
ka” i ,,interes publiczny”. Projekty tych decyzji nie musza by¢ przesytane do
Prezesa UOKIK ani tez Ministerstwa Rolnictwa.

1.2.3.4. Ulgi w splacie zobowigzan podatkowych stanowiacych pomoc
publiczng

W art. 67b § 1 pkt 3 o.p. wymienione zostaty dopuszczalne rodzaje pomocy
publicznej, ktéra moze by¢ udzielona w formie decyzji organu podatkowego
przyznajacej ulgi w splacie podatkow. Organ podatkowy moze udzieli¢ takiej
ulgi tylko wowczas, gdy jest ona zwiazana z jednym z celd6w enumeratywnie
wymienionych w tym przepisie. Nie zwalnia to go jednak od rozpatrzenia za-
sadniczych przestanek udzielania tych ulg, a mianowicie ,,waznego interesu po-
datnika” i ,,interesu publicznego”. Jezeli nie wystgpuja one w rozpatrywanej
sprawie, nie ma mozliwos$ci udzielenia ulg, nawet wowczas, gdy bedzie to zgod-
ne z przepisami regulujacymi zasady udzielania pomocy publiczne;.

Podatnicy ubiegajacy sig¢ o jeden z rodzajow pomocy okreslonej w art. 67b
§ 1 pkt 3 o.p. sa zobowiazani do przedstawienia organowi podatkowemu, wraz
z wnioskiem o jej udzielenie, informacji o otrzymanej pomocy publicznej, za-
wierajace] w szczegolnosci dane o dacie jej udzielenia, podstawie prawnej, for-
mie i przeznaczeniu. Wzor stosownego formularza zostal okreslony w rozporza-
dzeniu Rady Ministrow z dnia 20 marca 2007 r. w sprawie informacji o otrzy-

* Dz.U. Nr 53, poz. 354.
% Dz. Urz. UE L 379 z 28 grudnia 2006 .
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manej pomocy publicznej oraz informacji o nieotrzymanej pomocy (Dz.U. Nr
61, poz. 413). Podatnik, sktadajac wniosek, wykazuje w nim jedynie kwoteg po-
mocy publicznej uzyskanej na dane przedsigwzigcie (np. nowa inwestycjg), bez
wzgledu na to, kiedy pomoc tg uzyskat. Nie ma tu — jak w przypadku pomocy de
minimis — ograniczenia do wykazania pomocy uzyskanej w ciagu 3 lat. Podatnik
nie musi wykazywa¢ pomocy publicznej na inne cele (np. zatrudnienie, szkole-
nia itp.). Powinien natomiast wykaza¢ pomoc de minimis, ktora uzyskal na ten
sam projekt inwestycyjny™. Podatnik w zlozonym wniosku powinien okreslié,
o jaki rodzaj pomocy si¢ ubiega (na zatrudnienie, matym i srednim przedsigbior-
com itp.), co umozliwi organowi podatkowemu stwierdzenie dopuszczalnosci
zastosowania tego rodzaju pomocy. Po ztozeniu wniosku o zastosowanie ulgi
w splacie podatkéw wraz z informacja o otrzymanej pomocy publicznej innej
niz de minimis organ podatkowy prowadzi postgpowanie zmierzajace do ustale-
nia, czy spetnione sa przestanki udzielania tego rodzaju pomocy*’. Podstawy
1 tryb tego postepowania jest nieco inny w zaleznos$ci od tego, o jakiego rodzaju
pomoc publiczna ubiega si¢ podatnik. Mozna wskazane w omawianym przepisie
dopuszczalne przeznaczenia pomocy podzieli¢ na dwie grupy. Do pierwszej
z nich trzeba zaliczy¢ rodzaje pomocy okreslone w pkt 3 lit. f-j, lit. | oraz lit. m
analizowanego artykutu. Zalicza si¢ do niej pomoc: na szkolenia, na zatrudnie-
nie, na rozwdj matych i srednich przedsigbiorstw, na restrukturyzacje, regional-
na, udzielang na inne przeznaczenia okreslone przez Rade Ministrow.

Druga grupa to wszystkie pozostate dopuszczalne przeznaczenia pomocy,
tj. shuzace: naprawieniu szkod wyrzadzonych przez klgski zywiotowe lub inne
nadzwyczajne zdarzenia, zapobieganiu lub likwidacji powaznych zaklocen
w gospodarce o charakterze ponadsektorowym, wsparciu krajowych przedsig-
biorcow dziatajacych w ramach przedsigwzigé¢ gospodarczych podejmowanych
W interesie europejskim, promowaniu i wspieraniu kultury, dziedzictwa narodo-
wego, nauki 1 o$wiaty, rekompensacie za realizacjg ustug $wiadczonych w ogol-
nym interesie gospodarczym powierzonych na podstawie odrgbnych przepisow,
ochronie srodowiska oraz pracom badawczo-rozwojowym.

Warto podkresli¢, ze jest to zamknigty katalog celow, na ktore moga by¢
srodki finansowane, ktore podatnik uzyskal w wyniku zastosowania ulg w spta-
cie podatkow.

* R. Zenc, Reforma zasad..., op. cit.

*7 Jezeli organ podatkowy ma watpliwosci co do dopuszczalnosci wnioskowanej pomocy, moze
wystapi¢ do Prezesa UOKiK (Ministra Rolnictwa) o opinig, nawet w przypadku pomocy w ramach
tzw. wylaczen grupowych — zob. art.12 ust. 1 i 2 ustawy o postgpowaniu w sprawach pomocy pub-
licznej. Jest to lepszy sposob niz samodzielne rozstrzyganie tych watpliwosci i wydawanie decyzji
bez opinii jednego z tych organdw.
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1.2.3.5. Ulgi w splacie podatkéw udzielane po spelnieniu szczegoélowych
warunkéw okreslonych w rozporzadzeniach Rady Ministrow

Ulgi w splacie zobowiazan w ramach pomocy okreslonej w art. 67b § 4
(na szkolenia, na zatrudnienie, na rozw¢j matych i $rednich przedsigbiorstw, na
restrukturyzacje, regionalna, udzielana na inne przeznaczenia okreslone przez
Rade Ministréw) moga by¢ udzielane po spetieniu szczegdétowych warunkow
okreslonych w rozporzadzeniach, do wydania ktérych zostala zobowigzana
Rada Ministrow. Do tej pory ukazaly si¢ nastgpujace rozporzadzenia normuja-
ce szczegotowe warunki udzielania ulg w ramach pomocy na szkolenia, na za-
trudnienie oraz na rozwd¢j malych i §rednich przedsigbiorstw (zwane wytacze-
niami grupowymi):

— rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 22 maja 2007 r. w sprawie
udzielania niektorych ulg w sptacie zobowiazan podatkowych stano-
wiacych pomoc publiczna na szkolenia®;

— rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 31 marca 2009 r. w sprawie
udzielania niektérych ulg w splacie zobowiazan podatkowych stano-
wiacych pomoc publiczna na rozw6j matych i1 $rednich przedsie-
biorstw®;

— rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 24 sierpnia 2007 r. w sprawie
udzielania niektoérych ulg w splacie zobowiazan podatkowych stano-
wiacych pomoc publiczna na zatrudnienie™.

Pomoc regionalng regulujg dwa rozporzadzenia, a mianowicie:

— rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 17 czerwca 2008 r. w sprawie
udzielania ulg w sptacie zobowiazan podatkowych stanowiacych pomoc
regionalna’’;

— rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 pazdziernika 2006 r. w spra-
wie ustalenia mapy pomocy regionalnej (Dz.U. Nr 190, poz. 1402)>.

Ukazalo si¢ rowniez, ale przestato obowiazywac z konicem 2007 roku, roz-

porzadzenie Rady Ministrow z dnia 11 wrze$nia 2007 r. w sprawie szczegolo-
wych warunkow udzielania niektorych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych
stanowiacych pomoc publiczna na restrukturyzacje’. Poczynajac od 18 grudnia
2008 r.5 4przed1u20n0 jednak obowiazywanie tego aktu do dnia 9 pazdziernika
2009 r.>".

8 Dz.U. Nr 93, poz. 622.

* Dz.U. Nr 59, poz. 488.

% Dz.U. Nr 158, poz. 1106.

' Dz.U. Nr 116, poz. 734.

32 Weszto w zycie 17 lipca 2008 r. Wnioski o udzielenie pomocy na nowe inwestycje, wniesione
i nierozpatrzone przed dniem wej$cia w zycie rozporzadzenia, podlegaja rozpatrzeniu na podsta-
wie przepisoOw niniejszego rozporzadzenia.

3 Dz.U. Nr 179, poz. 1266.

3% Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 2 grudnia 2008 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie szczegotowych warunkow udzielania niektorych ulg w sptacie zobowiazan podatko-
wych stanowigcych pomoc publiczna na restrukturyzacjg (Dz.U. Nr 223, poz. 1467).
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1.2.3.6. Ulgi w splacie przyznawane w ramach pomocy na szkolenia,
na zatrudnienie oraz na rozwdj matych i Srednich przedsigbiorstw
(wylaczenia grupowe)

Szczegblowe warunki przyznawania ulg w sptacie zobowiazan podatko-
wych w ramach przeznaczen pomocy objetych wytaczeniami grupowymi sa ure-
gulowane w wyzej powolanych rozporzadzeniach Rady Ministrow. Nie ma
w tym miejscu potrzeby, aby omawia¢ te warunki; sq one bardzo szczegdtowo
okreslone w tych aktach. Projekty decyzji organow podatkowych przewidujace
zastosowanie tego rodzaju pomocy nie musza by¢ opiniowane przez Prezesa
UOKIK (Ministra Rolnictwa) ani tez przesylane do Komisji>. Jest to zatem
dosy¢ prosty tryb przyznawania ulg w sptacie podatkéw przedsigbiorcom, acz-
kolwiek w praktyce ma bardzo niewielkie zastosowanie.

Analizujac zasady udzielania ulg w sptacie podatkéw w ramach wytaczen
grupowych nalezy zwrdci¢ uwage na nowe rozporzadzenie KE nr 800/2008
z 6 sierpnia 2008 r. uznajace niektoére rodzaje pomocy za zgodne ze wspolnym
rynkiem w zastosowaniu art. 87 i 88 TWE jako ogdlne rozporzadzenie w spra-
wie wytaczen blokowych (Dz. Urz. L 214 z 9.08.2008)°°. W rozporzadzeniu tym
nastapilo catosciowe okreslenie warunkéw ponad 20 dopuszczalnych celow po-
mocy publicznej dotychczas uregulowanych w kilku réznych rozporzadzeniach
oraz rozszerzenie kategorii pomocy nie objetych dotychczas wylaczeniami. Sa
tam uregulowane m.in. warunki stosowania regionalnej pomocy inwestycyjnej,
dla nowo utworzonych przedsigbiorstw (w tym specjalne regulacje dla matych
przedsigbiorstw utworzonych przez kobiety), na ochrong srodowiska (oszczed-
no$¢ energii, zrodta odnawialne energii), na dziatalnos¢ badawcza, rozwojowa
1 innowacyjna, szkolenia, rekrutacj¢ pracownikow znajdujacych si¢ w szczegol-
nie trudnej sytuacji, rekompensate kosztow zwiazanych z zatrudnieniem pra-
cownikéw niepetnosprawnych. Rozporzadzenie to moze by¢ stosowane przy
udzielaniu ulg w sptacie zobowiazan podatkowych na podstawie ordynacji po-
datkowej. Nie nalezy jednak spodziewaé si¢, ze bedzie ono masowo wykorzy-
stywane przez podatnikow przy ubieganiu si¢ o ten rodzaj ulg podatkowych.
Twierdzenie to znajduje potwierdzenie w praktyce wykorzystywania bardzo
zblizonych rozporzadzen Rady Ministrow regulujacych tzw. wytaczenia grupo-

55 Organy podatkowe udzielajace pomocy indywidualnej w ramach omawianych rozporzadzen nie
musza przesyla¢ do UOKIiK informacji o udzielonej pomocy przez Internet, bowiem zrobit
to Minister Finansow zgodnie z art. 33 ust. 2 ustawy o postgpowaniu w sprawach dotyczacych
pomocy publicznej. Wypelnienie przez ten organ takiego obowiazku eliminuje automatycznie
obowiazki organow podatkowych udzielajacych pomocy indywidualnej, okreslone w art. 33 ust.
3 tej ustawy. Na organach podatkowych udzielajacych tego rodzaju pomocy ciazy natomiast obo-
wiazek sporzadzenia sprawozdania z udzielonej pomocy zgodnie z rozporzadzeniem Rady Mini-
strow z dnia 12 lipca 2007 r. w sprawie sprawozdan o udzielonej pomocy publicznej oraz spra-
wozdan o zaleglych naleznosciach przedsigbiorcow z tytutu §wiadczen na rzecz sektora finansow
publicznych (Dz.U. Nr 133, poz. 923).

% p. Laszewski, Zmiany zasad udzielania regionalnej pomocy inwestycyjnej w zwiqzku z wejsciem
w Zycie rozporzqdzenia Komisji (WE) 800/2008 z dnia 6 sierpnia 2008 r. w sprawie wylqczen blo-
kowych, ,,Prawo Pomocy Publicznej” 2009, nr 1, s. 3 i nast.
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we. Podatnicy bardzo rzadko wystepuja o przyznanie ulg uznaniowych w opar-
ciu o te rozporzadzenia.

1.2.3.7. Ulgi w splacie w ramach pomocy regionalnej

Udzielanie ulg uznaniowych w ramach pomocy regionalnej jest od nie-
dawna mozliwe na podstawie powotanego wyzej rozporzadzenie Rady Mini-
strow z dnia 17 czerwca 2008 r. w sprawie udzielania ulg w sptacie zobowigzan
podatkowych stanowiacych pomoc regionalna (Dz.U. Nr 116, poz. 734)’". Po-
moc regionalna moze by¢ udzielona na: wspieranie nowych inwestycji, two-
rzenie nowych miejsc pracy zwiazanych z nowymi inwestycjami oraz dla no-
wo powstatych matych przedsigbiorstw. Projekty decyzji przewidujacych za-
stosowanie tego rodzaju pomocy nie musza — co do zasady — by¢ przesytane do
akceptacji Komisji Europejskiej. Organ podatkowy moze wigc samodzielnie
podejmowac decyzje o zastosowaniu ulg w splacie podatkéw na warunkach
okreslonych w powotanym rozporzadzeniu, bez konieczno$ci uzyskiwania
opinii Prezesa UOKIK i notyfikacji Komisji Europejskiej. Notyfikacji Komisji
Europejskiej wymaga pomoc w ramach duzych projektow inwestycyjnych
i pomoc dla nowo powstatych przedsigbiorstw.

Do kosztow kwalifikujacych sig¢ do objecia pomoca obliczana na podstawie
kosztow inwestycji zalicza si¢ ceng nabycia gruntow lub prawa ich wieczystego
uzytkowania, cen¢ nabycia albo koszt wytworzenia rzeczowych aktywow trwa-
lych, takich jak budowle i budynki oraz ich wyposazenie zwiazane z prowadze-
niem dziatalno$ci gospodarczej oraz ceng nabycia patentu, licencji lub nieopa-
tentowanego know-how, z pewnymi zastrzezeniami.

Do kosztow kwalifikujacych si¢ do objecia pomoca w zwiazku ze zwigk-
szeniem zatrudnienia (pomoc obliczana na podstawie kosztow wynagrodzenia)
zalicza si¢ dwuletnie koszty pracy nowo zatrudnionych pracownikow obejmuja-
ce wynagrodzenie przed opodatkowaniem podatkiem dochodowym oraz optaco-
ne od tego wynagrodzenia obowiazkowe skladki na ubezpieczenia spoteczne,
ponoszone przez przedsigbiorcg od dnia zatrudnienia tych pracownikow.

Najistotniejsze warunki uzyskania pomocy na nowe inwestycje to:

1) ztozenie przez przedsigbiorce wniosku o udzielenie ulgi w sptacie zo-

bowiazan podatkowych przed rozpoczgciem prac nad nowa inwestycja;

2) zobowiazanie si¢ przedsigbiorcy do pokrycia co najmniej 25% kosztow

kwalifikujacych si¢ do objgcia pomoca poniesionych ze srodkow wia-
snych,

3) utrzymanie inwestycji w regionie, w ktorym udzielono pomocy, przez

okres co najmniej 3 lat przez malego i $redniego przedsigbiorcg lub

> Nie obowiazuje juz — co nalezy podkresli¢ — rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 31 maja
2006 roku w sprawie udzielania ulg w sptacie zobowiazan podatkowych stanowiacych pomoc
regionalng na wspieranie nowych inwestycji lub tworzenie nowych miejsc pracy zwiazanych
z nowa inwestycja (Dz.U. Nr 108, poz. 738). Obowiazywato ono jedynie przez kilka miesigcy —
do konca 2006 roku.
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przez okres co najmniej 5 lat przez pozostatych przedsigbiorcéw od dnia
zakonczenia inwestycji,

4) utworzenie nowych miejsc pracy w okresie 3 lat od dnia zakonczenia
inwestycji i utrzymanie nowo utworzonych miejsc pracy przez okres co
najmniej 3 lat przez malego i Sredniego przedsigbiorce oraz przez okres
co najmniej 5 lat przez pozostatych przedsigbiorcow, liczac od dnia ich
utworzenia.

Do kosztéow kwalifikujacych si¢ do objecia pomoca dla nowo powstatych
matych przedsigbiorstw w okresie pierwszych 5 lat od utworzenia przedsigbior-
stwa zalicza sie:

1) koszty ustug prawniczych, koszty doradztwa, koszty administracyjne —

bezposrednio zwiazane z utworzeniem przedsi¢biorstwa;

2) zaptacone odsetki od pozyczek lub kredytow;

3) koszty zuzycia energii, wody, ogrzewania, oplaty administracyjne;

4) poniesione optaty z tytulu najmu, leasingu lub umowy o podobnym cha-
rakterze, maszyn lub urzadzen produkcyjnych;

5) warto$¢ odpisow amortyzacyjnych;

6) koszty wynagrodzenia tacznie z obowiazkowymi sktadkami na ubezpie-
czenie spoleczne, jezeli przedsigbiorca ubiegajacy si¢ 0 pomoc dla nowo
powstatych matych przedsigbiorstw nie uzyskal pomocy publicznej obli-
czanej na podstawie kosztow wynagrodzenia dla miejsc pracy utworzo-
nych bezposrednio w wyniku realizacji inwestycji albo kosztow zatrud-
nienia.

Pomoc regionalna, na warunkach wynikajacych z powotanego wyzej rozpo-
rzadzenia moze by¢ udzielana do dnia 31 grudnia 2013 r. Biorac pod uwage wa-
runki uzyskiwania tego rodzaju pomocy i dotychczasowe do$wiadczenia orga-
noéw podatkowych w tym zakresie nalezy uzna¢, Ze nie bgdzie to popularny
wisrod podatnikow tryb uzyskiwania ulg uznaniowych®™. Trudno bowiem zakta-
da¢, ze podatnik majacy zalegtosci podatkowe bedzie zainteresowany podejmo-
waniem inwestycji, a przy tym zlozy oswiadczenie, ze pokryje co najmniej 25%
jej kosztow ze srodkéw whasnych®. Jezeli bowiem istotnie dysponuje takimi ak-
tywami, to organy podatkowe nie beda zainteresowane udzielaniem mu umorze-
nia zaleglosci podatkowych. Mozna mie¢ bowiem duze watpliwosci, czy za
umorzeniem w takim przypadku przemawia ,,wazny interes podatnika” lub ,,in-
teres publiczny”. Znacznie prosciej jest w takiej sytuacji stwierdzi¢ w postepo-
waniu, ze podatnik nie spelnia tych przestanek i na tej podstawie odmowic przy-
znania ulgi, przez co nie trzeba rozpatrywac spetnienia przez podatnika warun-
koéw okreslonych w omawianym rozporzadzeniu. Przyznanie ulgi jest zalezne od

8 Przez kilka miesiecy 2006 r. obowiazywato rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 maja
2006 roku w sprawie udzielania ulg w splacie zobowiazan podatkowych stanowiacych pomoc
regionalng na wspieranie nowych inwestycji lub tworzenie nowych miejsc pracy zwiazanych
z nowa inwestycja (Dz.U. Nr 108, poz. 738).

%9 Zob. P. Laszewski, Kolizja pomocy regionalnej i przestanek do udzielenia ulg w mysl przepisow
Ordynacji podatkowej, ,,Prawo Pomocy Publicznej” 2008, nr 4, s. 13-15.
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uznania organu podatkowego, co zwigksza prawdopodobienstwo odmowy jej
udzielenia z uwagi na obawe naruszenia mato znanych i stosowanych przepiséw
regulujacych pomoc regionalna.

Z drugiej strony sami podatnicy — jak pokazuja dotychczasowe doswiad-
czenia — nie wnioskuja o ten rodzaj pomocy. Aby z tej pomocy realnie skorzy-
sta¢ trzeba mie¢ najpierw — co juz sygnalizowatem — najlepiej duze zalegtosci
podatkowe, a nastgpnie rozpoczac inwestycje, zwigkszy¢ zatrudnienie lub uru-
chomi¢ nowe przedsigbiorstwo. Nie trzeba badan, aby stwierdzi¢, ze niewielu
zadtuzonych podatnikow zdecyduje si¢ na aplikowanie o ten rodzaj pomocy.
W istocie rzeczy rozporzadzenie to ma nielogiczne — wedtug autora tej czgsci
opracowania — zatozenie: zachgca podmioty niemajace pieniedzy do inwestowa-
nia. Z tego powodu nie nalezy spodziewaé sig, ze bedzie ono mialo duze zna-
czenie w praktyce.

1.2.3.8. Ulgi w splacie w ramach pomocy na restrukturyzacje

Najbardziej zawite sa zasady udzielania ulg uznaniowych w ramach pomo-
cy na restrukturyzacje. Jest to forma pomocy, ktéra moze by¢ udzielona podat-
nikom znajdujacym si¢ w trudnej sytuacji ekonomicznej. Nie moga oni — o czym
juz byta mowa — ubiegac si¢ o inne rodzaje pomocy. Z dniem 1 stycznia 2008 r.
przestato obowiazywac¢ powotane rozporzadzenie Rady Ministrow z 11 wrzesnia
2007 r. w sprawie szczegotowych warunkow udzielania niektorych ulg w splacie
zobowiazan podatkowych stanowiacych pomoc publiczna na restrukturyzacje.
Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 2 grudnia 2008 roku przedtuzono sto-
sowanie tego aktu do 9 pazdziernika 2009 roku®. Brak rozporzadzenia Rady
Ministréw regulujacych pomoc na restrukturyzacje skutkowat tym, ze podatnik
ubiegajacy si¢ o udzielenie ulgi w sptacie zobowiazan podatkowych pozytywna
decyzje organu podatkowego mogt otrzymaé dopiero po jej notyfikowaniu do
Komisji Europejskiej. Podstawa do ubiegania sig o ten rodzaj pomocy byly Wy-
tyczne dotyczace pomocy panstwa w celu ratowania i restrukturyzacji przedsig-
biorstw znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji ekonomicznej®'. Byta to procedura
bardzo skomplikowana i dlugotrwata. Dobrze wigc si¢ stato, ze przedtuzono
moc obowiazywania rozporzadzenia Rady Ministréw zawierajacego zasady
udzielania podatkowych ulg uznaniowych w ramach pomocy na restrukturyza-
cje. Mali i sredni przedsigbiorcy moga uzyskac taka pomoc bez koniecznosci no-
tyfikowania decyzji o jej przyznaniu do Komisji. Przedsigbiorca znajdujacy si¢
w trudnej sytuacji ekonomicznej chcacy uzyskaé ulgi w sptacie zobowiazan jest
zobligowany do sporzadzenia planu restrukturyzacji, w ktorym powinny si¢ zna-
lez¢ okreslone elementy®. Jezeli plan restrukturyzacji przewiduje uzyskanie

50 Zob. M. Lyczek, Przediuzenie okresu obowiqzywania programu pomocowego na restrukturyza-
¢je , ,Prawo Pomocy Publicznej” 2009, nr 1.

® Dz. Urz. UE C 244 2 01.10.2004 r.

52 Plan restrukturyzacyjny dotaczany do wniosku o udzielenie ulgi podatkowej — zgodnie z § 10
ust. 1 powotanego rozporzadzenia Rady Ministrow — powinien zawiera¢ elementy okreslone
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pomocy na restrukturyzacje¢ rowniez od innych podmiotéw (np. gminnego orga-
nu podatkowego), przedsigbiorca sktada naczelnikowi urzedu skarbowego kopie
opinii 0 mozliwosci udzielenia pomocy (np. opinii wéjta o mozliwosci umorze-
nia podatku od nieruchomosci).

Udzielanie ulg w sptacie zobowiazan podatkowych na podstawie rozporza-
dzenia Rady Ministrow z 11 wrzesnia 2007 roku jest mozliwe jedynie do 9 paz-
dziernika 2009 roku, tj. do konca okresu obowiazywania powotanych Wytycz-
nych Wspolnotowych dotyczacych pomocy panstwa w celu ratowania i restruk-
turyzacji zagrozonych przedsigbiorstw. Po tej dacie nalezy spodziewac si¢ no-
wego rozporzadzenia w sprawie stosowania tego rodzaju pomocy.

1.2.3.9. Ogolne zasady przyznawania ulg w splacie zobowigzan w ramach
pozostalych przeznaczen pomocy publicznej

W powolanym przepisie wskazane zostaty przeznaczenia pomocy, ktore
uprawniaja organ podatkowy do udzielenia ulg w sptacie zobowiazan podatko-
wych. Pierwsze z nich obejmuje ulgi w sptacie zobowiazan podatkowych udzie-
lane w celu naprawienia szkoéd wyrzadzanych przez klgski zywiotowe lub inne
nadzwyczajne zdarzenia. Zgodnie z art. 87 ust. 2 TWE jest to pomoc dopusz-
czalna, ktéora moze by¢ udzielana jako pomoc indywidualna (decyzje) albo
w ramach programu pomocowego. W Polsce takiego programu nie ma, co skut-
kuje tym, ze moze by¢ ona udzielona przez organ podatkowy w drodze decyzji
przyznajacej ulge w sptacie podatkow. Projekt takiej decyzji musi by¢ notyfiko-
wany do Komisji Europejskie;j.

Kolejne dopuszczalne przeznaczenia pomocy wskazane w tym przepisie
dotycza zapobiegania lub likwidacji powaznych zaklocen w gospodarce o cha-
rakterze ponadsektorowym, wsparcia krajowych przedsigbiorcow dziatajacych
w ramach przedsigwzie¢ gospodarczych podejmowanych w interesie europej-
skim, promowania i wspierania kultury, dziedzictwa narodowego, nauki i o$wia-
ty, rekompensaty za realizacje¢ ustug $wiadczonych w ogoélnym interesie gospo-
darczym powierzonych na podstawie odrgbnych przepiséw, ochrony srodowiska
oraz prac badawczo-rozwojowych. Te rodzaje pomocy sa rowniez dopuszczalne
na mocy postanowien art. 87 TWE. Moga by¢ one udzielone w ramach pomocy
indywidualnej i programow pomocowych. Udzielenie tej pomocy w ramach de-
cyzji podjetych na podstawie art. 67a o.p. wymaga ich zgodnosci z blizej nie-
okreslonymi ,,programami rzadowymi i samorzadowymi”. W literaturze wska-
zuje sig, ze chodzi tu o programy wspierajace stosowanie tych rodzajéw pomocy
publicznej, opracowane przez rzad albo wladze samorzadowe, ktore nie zostaty
notyfikowane®. Z brzmienia przepisu wynika, ze programy takie musza istniec,

w czgsei 1I1.8.B pkt 2.2 i czgsci II1.8.A pkt 2 zalacznika I do rozporzadzenia Komisji (WE) Nr
794/2004 z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr
659/1999 ustanawiajacego szczegodtowe zasady stosowania art. 93 Traktatu WE.

53 W sposob dosy¢ zawily pojecie to wyjasnia J. Partyka, Udzielanie pomocy na podstawie przepi-
sow ustawy Ordynacja podatkowa, ,,Prawo Pomocy Publicznej” 2007, nr 3.
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aby pomoc taka mogla by¢ przyznana. Brak programéw, z ktoérymi musi by¢
zgodna pomoc indywidualna, uniemozliwia zatem wydawanie decyzji w sprawie
ulg w splacie zobowiazan podatkowych. Ogranicza to bardzo organy podatkowe
chcace przyzna¢ w drodze decyzji pomoc na cele wskazane w analizowanym
przepisie. Jak na razie w praktyce problemy takie nie wystepuja, co w duzej mie-
rze wynika ze ztozonosci przedstawianych regulacji, a przez to i ich niezrozu-
mienia przez przedsigbiorcow. Nie jest to jednakze argument przemawiajacy za
pozostawieniem omawianych przepisow w tym ksztalcie. Koniecznym wydaje
si¢ szybkie sprecyzowanie w ustawie pojecia ,,programow rzadowych i samo-
rzadowych” oraz wskazanie podstaw ich wprowadzania w zycie.

Organy podatkowe, chcac udzieli¢ pomocy na omawiane cele, powinny
projekty tych decyzji notyfikowaé¢ do Komisji Europejskiej. Obowiazek notyfi-
kowania wynika z art. 7 ustawy o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomo-
cy publicznej. Zgodnie z tym przepisem regula jest, ze wszystkie projekty po-
mocy indywidualnej, z pewnymi wyjatkami, podlegaja notyfikacji. W przepisie
nie ma wylaczenia obowiazku notyfikacji w stosunku do projektow decyzji
uznaniowych przyznajacych pomoc publiczng na cele okreslone w komentowa-
nym przepisie. W zwiazku z tym organ podatkowy, zgodnie z przepisami regu-
lujacymi postgpowanie notyfikacyjne, powinien wystapi¢ z wnioskiem o wyda-
nie opinii przez Prezesa UOKIK, zalaczajac informacje niezbgdne do wydania
opinii, a w szczegolnosci dotyczace adresatow, jej przeznaczenia, formy, wiel-
kosci i czasu trwania®. Po zaopiniowaniu, uwzgledniajac szczegdtowe postano-
wienia rozdziatu 2 powotanej ustawy o postgpowaniu w sprawach dotyczacych
pomocy publicznej, Prezes UOKIK przedstawia projekt decyzji Komisji Euro-
pejskiej. Zaakceptowanie przez Komisj¢ planowanej pomocy umozliwia wyda-
nie przez organ podatkowy decyzji w sprawie ulg w splacie podatkow. Jest to
ogo6lny schemat postgpowania z wnioskami o udzielenie ulg w splacie podatkow
w ramach omawianych przeznaczen pomocy publicznej. W konkretnych przy-
padkach moga wystapi¢ odstgpstwa od niego, co wynika ze szczegdtowych re-
gulacji odnoszacych si¢ do niektorych rodzajow pomocy publiczne;.

1.2.3.10. Odraczanie terminow

Gminne organy podatkowe, na podstawie 48 ordynacji podatkowej, moga
odracza¢ terminy przewidziane w przepisach prawa podatkowego inne niz ter-
min platnosci. Poczawszy od dnia 1 wrzes$nia 2005 r. odraczanie terminow ptat-
nosci podatkow i zaleglos$ci podatkowych jest uregulowane w nowym rozdziale
7a dziatu III ,,Ulgi w splacie zobowiazan podatkowych”. Mozna mie¢ watpliwo-
$ci, czy racjonalnym rozwigzaniem bylo pozostawienie w komentowanym prze-
pisie instytucji odroczenia terminéw innych niz terminy platnosci. Wydaje sig,

8% Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 pazdziernika 2004 r. w sprawie informacji prze-
kazywanych Prezesowi Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w celu wydania opinii
o planowanej pomocy publicznej (Dz.U. Nr 246, poz. 2467).
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ze instytucja odroczenia tych termindéw miesci si¢ w rozumieniu ulg w splacie
podatkéw i powinna by¢ uregulowana kompleksowo w nowym art. 67a. Kazde
bowiem odroczenie terminu ulatwia podatnikowi wywiazanie si¢ z obowiazku
zaptaty podatku, a przez to stanowi ulge w jego sptacie®.

Odroczenie terminéw wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego
sprowadza si¢ do wydtuzenia o okreslony czas mozliwosci dokonania danej
czynnosci. Moze to mie¢ miejsce jedynie w odniesieniu do terminu, ktory jesz-
cze nie uptynal. Uplyw tego terminu skutkuje tym, ze organ podatkowy nie jest
uprawniony do podjecia decyzji o jego odroczeniu. Decydujace znaczenie ma tu-
taj dzien podjgcia decyzji przez organ podatkowy. Odraczanie terminow jest
mozliwe tylko w odniesieniu do termindéw materialnoprawnych. Terminy proce-
sowe moga by¢ przywracane na zasadach okre§lonych w art. 162 o.p.

Odroczenie terminu moze nastapi¢ jedynie na wniosek podatnika. Organ
podatkowy nie ma zatem mozliwosci wydawania z urzedu decyzji o odroczeniu
tego terminu. We wniosku podatnika moze by¢ wskazany termin odroczenia, ale
nie jest to wiazace dla organu podatkowego. Moze on zaakceptowaé ten termin
i wskaza¢ go w decyzji, ale moze tez go skroci¢ lub wydtuzy¢.

We wniosku podatnika musza by¢ podane przyczyny uzasadniajace prze-
stanki odroczenia terminu. Przestankami tymi jest ,,wazny interes podatnika” lub
»interes publiczny”. Zostaty one oméwione w komentarzu do art. 22 o.p. Sa to
zatem takie same przestanki, jak wystepujace przy innych ulgach w splacie po-
datkéw, co uzasadnia postulowana juz wyzej potrzebe kompleksowego uregu-
lowania wszystkich ulg uznaniowych stosowanych przez organ podatkowy.

Organ podatkowy konczy postepowanie w sprawie odroczenia terminu wy-
daniem decyzji, w ktorej odracza (badz nie) termin. Jest to decyzja uznaniowa,
z ktorej istoty wynika pozostawienie organowi swobody wyboru okre§lonego
rozwiazania, co oczywiscie musi by¢ odpowiednio uzasadnione®. Uznanie ad-
ministracyjne sprowadza si¢ do tego, ze organ podatkowy jest zobligowany do
ustalenia, czy w danej sprawie maja miejsce przestanki uzasadniajace odrocze-
nie terminu. Musi zatem wszechstronnie wyjasni¢ okolicznosci faktyczne po to,
aby na tej podstawie stwierdzi¢, czy wystgpuje ,,wazny interes podatnika” Iub
»interes publiczny”. Ustalenie istnienia tych przestanek nie wiaze organu podat-
kowego w tym sensie, ze nie musi on podjaé korzystnej dla podatnika decyzji.
Moze bowiem — w ramach swojego uznania — zadecydowa¢ o odmowie odro-
czenia terminu, nawet wowczas, gdy istnieje np. ,,wazny interes podatnika”. De-
cyzja taka wymaga stosownego uzasadnienia. W literaturze i orzecznictwie sa-
dowym wskazuje sig, ze uznanie administracyjne wyraza si¢ nie w swobodzie

65 W literaturze odroczenie termindw przewidzianych w prawie podatkowym traktowane jest jako
ulga uznaniowa — zob. S. Presnarowicz, Ulgi i zwolnienia uznaniowe w ordynacji podatkowej,
Warszawa 2001, s. 82.

8 K. Swiech, Uznanie administracyjne a ulgi w splacie zobowiqzar podatkowych, [w:] L. Etel
(red.), Ordynacja podatkowa w teorii i praktyce, Biatystok 2008, s. 229 i nast.
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oceny istnienia w stanie faktycznym przestanek odroczenia, ale w mozliwosci
negatywnego dla podatnika rozstrzygnigcia nawet w sytuacji ich istnienia®’.

»Negatywne rozstrzygnigcie, szczegdlnie podjete w ramach uznania admi-
nistracyjnego, powinno by¢ szczegoélnie przekonujaco, wyczerpujaco i jasno
uzasadnione, zaréwno co do faktow, jak i co do prawa, tak aby nie byto watpli-
wosci, ze wszystkie okolicznosci sprawy zostaty gleboko rozwazone i ocenione,
a ostateczne rozstrzygnigcie jest ich logiczna konsekwencja. W przypadku decy-
zji uznaniowej organ podatkowy zobowiazany jest w sposdb czytelny, umozli-
wiajacy kontrole poszczegoélnych etapdw rozumowania, przedstawi¢ wszystkie
przestanki faktyczne i interpretacyjne wnioskowania.

Istota uznania jest to, ze ustawodawca, wprowadzajac do przepisu pojgcie
nieostre, przerzuca na wladz¢ wykonawcza koniecznos¢ wypetnienia hipotezy
normy prawnej konkretng tre$cia. Odmienne postgpowanie, a w szczegodlnosci
brak argumentow przemawiajacych za odmowa umorzenia zaleglosci podatko-
wych, narusza zasady postepowania podatkowego, a zwlaszcza: zasade prowa-
dzenia postgpowania w sposob budzacy zaufanie do organdéw podatkowych oraz
zasade przekonywania strony”®®.

Odraczane moga by¢ tylko terminy materialnoprawne, wynikajace z przepi-
soOw prawa podatkowego w rozumieniu art. 3 pkt 2 o.p. (ustawy podatkowe
i wydane na ich podstawie akty wykonawcze). Przyktadami tego typu terminow
sa: terminy do zlozenia deklaracji podatkowych w podatkach powstajacych
z mocy prawa (podatek od towardéw i ustug, podatek od nieruchomosci ptacony
przez osoby prawne i jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej),
terminy do ztoZenia informacji podatkowych (podatek od nieruchomosci, rolny
ilesny ptacony przez osoby fizyczne), termin do zlozenia o$wiadczenia
w sprawie rezygnacji z karty podatkowej lub ryczattu od sprzedazy ewidencjo-
nowanej, termin do wyboru opodatkowania wedtug stawki liniowej w podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych itp.

Nie moga by¢ odraczane, na podstawie komentowanego przepisu, terminy:
przedawnienia prawa do wydania decyzji ustalajacej podatek (art. 68 i 69);
przedawnienia zobowiazania podatkowego oraz naleznosci podatnikéw i inka-
sentow (art. 70 i 71); zwrotu nadptaty (art. 77 § 13); wygasnigcia prawa do zto-
zenia wniosku o stwierdzenie nadplaty (art. 79 § 2); wygasnigcia prawa do zwro-
tu nadptaty podatku (art. 80 § 1); wystawienia rachunku oraz zadania wystawie-
nia rachunku (art. 87 § 3 i 4); przechowywania kopii rachunkéw (art. 88 § 1)
oraz przedawnienia prawa do wydania decyzji o odpowiedzialno$ci osoby trze-
ciej oraz zobowigzania wynikajacego z tej decyzji (art. 118 § 112).

Odroczenie terminu ztozenia deklaracji, na podstawie analizowanego prze-
pisu, skutkuje m.in. tym, ze nie sa naliczane odsetki za zwloke do dnia nastep-
nego po uptywie terminu, do ktoérego odroczono termin ztozenia deklaracji (zob.
§ 6 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 22 sierpnia 2005 r. w sprawie nali-

7 B. Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesifiska, Ordynacja podatkowa — komen-
tarz, Dom Organizatora, Torun 2002, s. 187.
58 Wyrok NSA z dnia 18 maja 2005 r., FSK 2211/2004, niepubl.
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czania odsetek za zwlokeg oraz oplaty prolongacyjnej, a takze zakresu informacji,
ktore musza by¢ zawarte w rachunkach — Dz.U. Nr 165, poz. 1373). Podatnik,
ktory uzyskal odroczenie terminu ztozenia deklaracji, nie musi zatem ptaci¢ od-
setek, o ile zaptaci podatek w odroczonym terminie. Nie jest rowniez zobowia-
zany do zaptacenia oplaty prolongacyjnej, ktora obciaza jedynie odroczenie ter-
minu ptatnoéci i roztozenie na raty. Odroczenie terminu ztozenia deklaracji wy-
wotuje takie same skutki jak odroczenie terminu platnosci (podatek moze by¢
zaptacony podzniej bez odsetek), ale nie jest obciazone optata prolongacyjna.
Brak tej optaty przemawia za tym, ze przysporzenie, ktore uzyskat podatnik
w zwiazku z odroczeniem terminu do ztozenia deklaracji, moze by¢ traktowane
jako pomoc publiczna w rozumieniu art. 87 Traktatu ustanawiajacego Wspolno-
te Europejska®. Jednakze art. 48 o.p. nie przewiduje koniecznosci uwzglednia-
nia przepiséw regulujacych zasady udzielania pomocy publicznej przy wydawa-
niu decyzji o odroczeniu terminu do ztozenia deklaracji podatkowej. Nie ozna-
cza to, ze nie jest to forma pomocy publicznej, o ile sa spetnione pozostate jej
przestanki. Pojgcie pomocy publicznej jest zawarte w Traktacie i brak w ordyna-
cji podatkowej stosownych przepisoéw nie chroni podatnika przed nastgpstwami
korzystania z pomocy niezgodnej z prawem.

1.2.4. Zwrot pomocy publicznej

Niezachowanie warunkéw udzielenia ulg w sptacie zobowiazan podatko-
wych wynikajacych z przepisow regulujacych pomoc publiczna moze prowadzic¢
do uznania jej za nielegalng albo wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem, co
prowadzi do koniecznosci jej zwrotu. Zwrot jest dokonywany na podstawie de-
cyzji Komisji o obowiazku zwrotu kwoty stanowiacej rownowartos¢ udzielonej
pomocy lacznie z odsetkami’’. Podstawowe kwestie zwiazane ze zwrotem bez-
prawnie uzyskanej pomocy sa uregulowane w ustawie o postgpowaniu w spra-
wach dotyczacych pomocy publicznej oraz rozporzadzeniu Rady (WE) nr
659/1999 z dnia 22 marca 1999 r. ustanawiajacych szczegdtowe zasady stoso-
wania art. 93 Traktatu WE (Dz. Urz. WE L 83 z 27.03.1999)"". Odnoszac te za-
sady do pomocy uzyskanej w formie ulg podatkowych nalezy zwroci¢ uwage na
dwie okolicznosci odbiegajace od unormowan zawartych w ordynacji podatko-
wej.

Przede wszystkim dtuzszy jest okres przedawnienia mozliwosci egzekwo-
wania pomocy uzyskanej niezgodnie z prawem. Wynosi on nie 5 lat, co jest cha-
rakterystyczne dla zobowiazan podatkowych (art. 70 o.p.), ale 10 lat liczac od
dnia przyznania pomocy beneficjentowi (dzien wydania decyzji)’®. Windykacja

% Inaczej A. Kaminski, M. Pogonski, Pomoc publiczna dla przedsiebiorcéw w Polsce, PP 2004,
nr 10, s. 3 i nast.

70 Art. 25 i nast. ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej.

U A. Fierla, A. Werner, Stopa procentowa oraz odsetki od zwracanej pomocy publicznej niezgod-
nej z prawem, ,,Prawo Pomocy Publicznej” 2007, nr 5, s. 23-27.

2 Art. 15 powotanego wyzej rozporzadzenia Rady.
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jest przeprowadzana na podstawie zasad wynikajacych z ustawy o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji.

Powotane rozporzadzenie Rady reguluje tez zasady ustalania wysokos$ci od-
setek od bezprawnie uzyskanej pomocy. Organem uprawnionym do tego jest
Komisja Europejska, ktora dziata w oparciu o unormowania wynikajace z rozpo-
rzadzenia 794/2004 z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie wykonania rozporza-
dzenia Rady (WE) nr 659/1999 ustanawiajacego szczegotowe zasady stosowania
art. 93 Traktatu WE (Dz. Urz. UE L 140 z 30.04.2004). Komisja jest zobligowa-
na do publikacji ustalonych stop procentowych w Dzienniku Urzgdowym UE.

Odrebnosci zwigzanych z windykacja pomocy publicznej uzyskanej przez
podatnikow w formie ulg w splacie zobowiazan podatkowych mozna byloby
wskazaé wigcej, ale te — jak si¢ wydaje — sa najwazniejsze. W chwili obecnej nie
sa to przepisy czgsto stosowane w praktyce. Nie oznacza to jednak, ze pracow-
nicy organdéw podatkowych oraz podatnicy korzystajacy z ulg nie powinni ich
znac.

1.2.5. Whnioski

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze w obecnym stanie prawnym mozna wy-
rozni¢ pie¢ trybow udzielania ulg w sptacie zobowigzan podatkowych przedsig-
biorcom. Kazdy z nich charakteryzuje si¢ swoistymi cechami, przedstawionymi
wyzej.

Pierwszy z nich to przyznanie ulg, ktére nie sa pomoca publiczna, z uwagi
na to, ze nie powstaja negatywne skutki w wymianie handlowej pomigdzy pan-
stwami UE. Jedynymi kryteriami decydujacymi o przyznaniu ulgi jest ,,wazny
interes podatnika” lub ,,interes publiczny”.

Drugi tryb oparty jest o warunki udzielania pomocy de minimis. Organ po-
datkowy bada, czy te warunki podatnik spelnia i podejmuje decyzj¢ samodziel-
nie, bez koniecznos$ci jej przesytania do organéw nadzorujacych udzielanie po-
mocy publicznej. Jest to w praktyce najczesciej stosowany tryb udzielania ulg
w splacie zobowiazan podatkowych.

Trzeci tryb dotyczy podejmowania decyzji w oparciu o rozporzadzenia Ra-
dy Ministrow okreslajace szczegdélowe warunki przyznania tych ulg. Projekty
tych decyzji nie musza by¢ opiniowane i1 notyfikowane. W chwili obecnej wska-
zane akty reguluja udzielanie pomocy na szkolenia, na zatrudnienie, rozwo6j ma-
lych i srednich przedsigbiorstw, na restrukturyzacj¢ oraz regionalna pomoc in-
westycyjna.

Czwarty tryb podejmowania tych decyzji wymaga — co do zasady — prze-
stania projektu decyzji do zaopiniowania przez Prezesa UOKiK (Ministra Rol-
nictwa) oraz — z pewnymi wyjatkami — do notyfikacji Komisji Europejskiej. Do-
piero po zaakceptowaniu projektu decyzji przez Komisjg, organ podatkowy mo-
ze podjac¢ decyzje o udzieleniu ulgi.

Ostatni tryb uzyskiwania ulg w sptacie podatkow jest stosowany w ramach
pomocy na restrukturyzacje. W tym przypadku organ podatkowy opiniuje moz-
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liwos¢ zastosowania ulg wskazanych w planie restrukturyzacyjnym przygoto-
wanym przez podatnika. Podatnik nast¢pnie musi uzyska¢ zatwierdzenie tego
planu przez Komisjg, co umozliwi organowi podatkowemu podjgcie decyzji
o udzieleniu ulgi.

W praktyce jednak z 5 trybdéw udzielania pomocy najczesciej zastosowanie
znajduje pomoc de minimis. Pozostale rodzaje pomocy — co potwierdzaja infor-
macje uzyskane w organach podatkowych — sa stosowane sporadycznie.

1.3. Ksztaltowanie cen za ushugi publiczne

1.3.1. Uwagi ogodlne

Prowadzac rozwazania na temat ksztattowania przez gming cen za ushugi
uzytecznosci publicznej nalezy po pierwsze okresli¢ katalog ustug, ktorym przy-
pisuje sig¢ cechy takich uslug. Podstawowa regulacja w tym zakresie jest ustawa
o gospodarce komunalnej”, ktora w art. 1 ust. 2 stanowi, ze gospodarka komu-
nalna obejmuje w szczego6lnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej,
ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb lud-
nosci w drodze §wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych. Pojecie ustug uzy-
tecznosci publicznej miesci si¢ zatem w pojeciu gospodarki komunalnej. Mozna
wigc przyjaé, ze gospodarka komunalna w ujeciu ekonomicznym to ,,rynek
(wszystkie rynki) ustug uzytecznosci publicznej o charakterze lokalnym””.

Jezeli chodzi o pojecie uslug o charakterze uzytecznosci publicznej, za
ustugi takie uwaza sig, jak wskazuje M. Szydlo, ,,ustugi powszechnie dostepne
(czyli albo majace charakter niewykluczalny, albo tez gwarantowane wszystkim
osobom przepisami prawa), zaspokajajace w sposob biezacy i nieprzerwany
(ciagle) szczegolne i kwalifikowane potrzeby ludnosci, tj. potrzeby o charakterze
uzytecznosci publicznej (a wigc potrzeby elementarne, absolutne, podstawowe
1 wystepujace powszechnie). Z kolei komunalnymi ustugami o charakterze uzy-
tecznosci publicznej sa te sposrod wzmiankowanych ustug, ktorych swiadczenie
lub tez organizowanie jest w danym przypadku przejawem wykonywania go-
spodarki komunalnej w znaczeniu ustawowym (tj. W znaczeniu przyjgtym w art.
1 ustawy o gospodarce komunalnej). Musza to by¢ zatem ustugi (o charakterze
uzytecznosci publicznej), ktore w sensie przedmiotowym zaspokajaja potrzeby

danej wspélnoty samorzadowe;j”””.

73 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. (Dz.U. z 1997 1. Nr 9, poz. 43 ze zm.).

™ C. Banasifiski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunainej. Komentarz, Dom Wydawniczy
ABC, Warszawa 2002, s. 15-16.

5 M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Wolters Kluwer Polska — Oficyna,
Warszawa 2008 (za Lex).
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Do uslug o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych ceny wykazuja
wplyw na rozwdj lokalny, nalezy wigc zakwalifikowa¢ w szczegodlnosci ustugi:
dostarczania wody i odprowadzania $ciekow, dostarczania energii cieplnej, wy-
wozu nieczystosci statych, komunikacji miejskiej, a takze ustugi dotyczace spor-
tu i rekreacji czy wychowania przedszkolnego, majace istotny wplyw na warun-
ki zycia mieszkancow.

Zakresem podmiotowym pojecia ,,gospodarka komunalna” nalezy objac,
oprocz gminy, ktora jest zobowiazana do swiadczenia tych uslug z mocy prawa,
takze odrgbne od danej jednostki samorzadu terytorialnego osoby fizyczne, oso-
by prawne oraz jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej, ktorym
dana jednostka samorzadowa powierzyla w drodze umowy wykonywanie zadan
z zakresu gospodarki komunalnej. Wykonywanie tych ustug moze bowiem po-
lega¢ zar6wno na bezposrednim §wiadczeniu (dostarczaniu) przez podmioty ob-
cigzone tymi zadaniami, jak rowniez na organizowaniu wykonania ustug przez
inne podmioty w trybie przewidzianym przepisami prawa’®.

Mozliwos¢ wyboru formy wykonywania ustug uzytecznosci publicznej,
wraz ze wskazaniem dopuszczalnych form, przewiduje wprost ustawa o gospo-
darce komunalnej, wskazujac, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga po-
wierza¢ wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycz-
nym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym oso-
bowosci prawnej, w drodze umowy na zasadach ogoélnych — z uwzglednieniem
przepiséw o finansach publicznych lub, odpowiednio, przepiséw o partnerstwie
publiczno-prywatnym, przepisow o koncesji na roboty budowlane Ilub ustugi,
przepisOw o zamowieniach publicznych i przepisow o dziatalnosci pozytku pub-
licznego i o wolontariacie.

Ustawa o gospodarce komunalnej ustala, w art. 4 ust. 1 pkt 2, ogblna kom-
petencjg organu stanowiacego w sferze decydowania o wysokoSci cen i optat al-
bo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecz-
nos$ci publicznej oraz za korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci pub-
licznej jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawa przewiduje ponadto, ze up-
rawnienia te moga by¢ powierzane organom wykonawczym (wojtowi, burmi-
strzowi, prezydentowi). Realizacja przytoczonych kompetencji zostata zastrze-
zona brakiem odmiennych regulacji w przepisach szczegélnych. W praktyce or-
gan stanowiacy w znacznej czgsci sfery gospodarki komunalnej pozbawiony jest
swobodnej mozliwosci ustalania cen ze wzgledu na okreslony odrebnymi prze-
pisami tryb ich kalkulacji czy zatwierdzania. Niektore regulacje odbieraja tez
mozliwo$¢ przekazania uprawnien organowi wykonawczemu ze wzgledu na wy-
razne wskazanie kompetencji organu stanowiacego, np. w zakresie zatwierdza-
nia taryf za zbiorowe zaopatrzenie w wodg i zbiorowe odprowadzanie §ciekow —
art. 24 ust. 1 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowa-
dzaniu $ciekow’’. Ponadto przepisy art. 47 ust. 2 Prawa energetycznego’™ w 0g6-

78 Ibidem.
77 Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. (Dz.U. z 2006 r. Nr 123, poz. 858 ze zm.).
78 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 2006 r. Nt 89, poz. 625 ze zm.).
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le odbieraja organom gminy prawo zatwierdzania cen za dostarczanie energii
cieplnej, powierzajac t¢ kompetencj¢ Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki.

Oprocz ustalania cen ustawa o gospodarce komunalnej przewiduje takze
ogolna kompetencjg¢ organu stanowiacego dotyczaca regulowania sposobu usta-
lania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz
za korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej. Na podstawie tej
normy organ stanowiacy gminy moze w sposob wladczy okresli¢, wedlug jakich
kryteriow powinno nastapi¢ ustalenie ceny za dana ustuge. Realizacja tej kompe-
tencji bedzie wige polegata w szczegdlnosci na ustaleniu wzordéw bedacych pod-
stawa ustalania cen, warto$ci przyjmowanych do obliczenia, czy okolicznosci,
przy pomocy ktérych podstawowa cena bedzie korygowana dla poszczegolnych
grup odbiorcow ustug. Majac na uwadze szereg szczegdlowych rozwiazan doty-
czacych sposobu ustalania cen, wynikajacych z przepisoéw powszechnie obowia-
zujacych, nalezy powiaza¢ mozliwo$¢ korzystania z tej kompetencji tylko w sy-
tuacji braku regulacji na temat sposobu ustalania cen, wprowadzonej w drodze
ustawy czy rozporzadzenia. Przykladem moze tu by¢ ustalanie optat za przed-
szkola. Ustawa o systemie oswiaty”” stanowi w art. 14 ust. 5, Ze oplaty za $wiad-
czenia prowadzonych przez gming przedszkoli publicznych ustala rada gminy,
z jedynym zastrzezeniem, iz przedszkolem publicznym jest przedszkole, ktore
prowadzi bezplatne nauczanie i wychowanie w zakresie co najmniej podstawy
programowej wychowania przedszkolnego. Podobnie ustawa o utrzymaniu czys-
tosci i porzadku w gminach® nie okresla szczegdtowych zasad ustalania oplat
m.in. za odbiér odpadow komunalnych, wskazujac jedynie, ze rada ustala gorne
stawki optat ponoszonych przez wiascicieli nieruchomosci, a takze, ze posiada
uprawnienie do roznicowania stawek w zalezno$ci od gestosci zaludnienia oraz
odlegtosci od miejsca unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, nie odnoszac
si¢ do sposobu kalkulowania kosztow. Jedynie art. 6a tej ustawy, przewidujacy
mozliwos$¢ przejgcia przez gming, na podstawie decyzji mieszkancow wyrazonej
w drodze referendum, czgsci obowiazkoéw wynikajacych z tej ustawy przewiduje
odniesienie si¢ do kosztow. Art. 6a ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach przewiduje, ze przejmujac od mieszkancow obowiazki m.in.
w zakresie zbierana i pozbywania si¢ odpadéw, gmina zobowiazana jest ustali¢
optate. Optata jest ustalana w sposob zryczattowany za okresowe pozbywanie
si¢ okreslonej ilosci wskazanego rodzaju odpadéow komunalnych Iub nieczysto-
sci ciektych. Wysokos$¢ optaty jest uzalezniona od faktycznych kosztow pono-
szonych przez gming z tytutu zorganizowania i funkcjonowania systemu zbiera-
nia, transportu, odzysku i unieszkodliwiania odpadéw. W odroznieniu od przepi-
sow dotyczacych taryf za dostarczana energi¢ oraz taryf za sprzedawana wode
1 odprowadzane $cieki, ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach nie
okresla jednak wprost rodzajow kosztow, ktore maja by¢ stosowane przy kalku-
lowaniu wysokos$ci optaty, co stwarza mozliwo$§¢ okreslenia sposobu jej ustala-
nia.

7 Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. (Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.).
80 Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. (Dz.U. z 2005 r. Nr 236, poz. 2008 ze zm.).
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Odnoszac sig¢ do ceny za ustugi uzytecznosci publicznej nalezy odnies¢ sig
jeszcze do zakresu pojgcia ,,cena” na gruncie prawa. W systemie prawnym defi-
nicjg ceny zawiera m.in. art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o cenach®'. Zgodnie z ta usta-
wa, ceng jest warto$¢ wyrazona w jednostkach pienigznych, ktora kupujacy jest
obowiazany zaptaci¢ przedsigbiorcy za towar lub usluge; w cenie uwzglednia si¢
podatek od towarow i ustug oraz podatek akcyzowy, jezeli na podstawie odrgb-
nych przepisow sprzedaz towaru (ustugi) podlega obciazeniu podatkiem od to-
warow 1 ustug oraz podatkiem akcyzowym. Warto przy tym zauwazy¢, ze prze-
pisy szczegdlne dotyczace ustalania cen za ustugi komunalne takze zawieraja
definicje pojgcia ceny. Przykladem jest rozporzadzenie Ministra Budownictwa
z dnia 28 czerwca 2006 r. w sprawie okreslenia taryf, wzoru wniosku o zatwier-
dzenie taryf oraz warunkow rozliczen za zbiorowe zaopatrzenie w wodg i1 zbio-
rowe odprowadzanie $ciekow™, ktore w § 2 pkt 9 stanowi, ze cena za dostarczo-
na wode jest wielkos¢ wyrazona w jednostkach pienigznych, ktora odbiorca
ushlug jest obowiazany zaptaci¢ przedsigbiorstwu wodociagowo-kanalizacyjnemu
za 1 m’ dostarczonej wody; do ceny dolicza si¢ podatek od towaréw i ushug,
w wysokosci okreslonej odrgbnymi przepisami.

Oprocz pojgcia ceny, art. 4 ustawy o gospodarce komunalnej postuguje sig
takze pojeciem ,,optata”. W literaturze wskazuje sig, ze w prawie polskim brak
jest jego ogodlnej — tj. majacej generalne zastosowanie — definicji. Wystepuja na-
tomiast konkretne rodzaje rozmaitych optat, normowanych przepisami ustaw
szczegblnych. Niezaleznie od tego nalezatoby jednak przyjaé, ze optaty w rozu-
mieniu art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej oznaczaja doktadnie
to samo, co ceny w rozumieniu tego przepisu. Dlatego tez zarowno ceny, jak
1 oplaty za ushugi komunalne o charakterze uzyteczno$ci publicznej oraz za ko-
rzystanie z obiektow i1 urzadzen uzytecznos$ci publicznej jednostek samorzadu te-
rytorialnego nalezatoby definiowaé jako wartosci wyrazone w jednostkach pie-
nigznych (tj. w ztotych i groszach), ktére ustugobiorca (kupujacy) jest zobowia-
zany zaptaci¢ za dana ushuge®.

Ustalona w trybie przewidzianym prawem wysoko$¢ cen za ushugi uzytecz-
nos$ci publicznej stwarza obiektywne srodowisko dla wszystkich podmiotow ko-
rzystajacych z tych ushug, wylaczajac w praktyce mozliwo$¢ cywilnoprawnego
ksztatltowania obciazen dla poszczegdlnych odbiorcow, w tym przedsigbiorcow.
Ewentualne zr6znicowanie moze nastapi¢ w oparciu o ustalone réznice w kosz-
tach $wiadczenia ushug, a nie z innych wzgledow (np. sformutowanych kierun-
koéw ksztattowania rozwoju) i nie moze by¢ stosowane w stosunku do konkret-
nego podmiotu ze wzgledu na jego wlasciwosci. Ksztattowanie cen nie moze za-
tem odbywac si¢ na zasadach prawa cywilnego, mimo ze $§wiadczenie ustug uzy-
tecznosci publicznej z reguty odbywa si¢ na podstawie umowy zawartej z gming
lub podmiotem, ktéremu gmina powierzyta wykonywanie ustug.

81 Ustawa z dnia 5 lipca 2001 r. (Dz.U. Nr 97, poz. 1050 ze zm.).
82 Dz.U. Nr 127, poz. 886.
8 M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej..., op. cit.
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Niektore przepisy szczegdlne (w szczegolnosci ustawa o zbiorowym zaopa-
trzeniu w wodg 1 zbiorowym odprowadzaniu $ciekow) przewiduja mozliwos¢
réznicowania cen dla okreslonych grup odbiorcéw w drodze doptat, co ma nie-
bagatelne znaczenie z punktu widzenia planowania i realizacji ukierunkowanego
rozwoju lokalnego. Niezbedne jest zatem przeanalizowanie wybranych, kon-
kretnych regulacji dotyczacych ustalania cen w poszczegdlnych segmentach
ustug, ze szczegdlnym uwzglednieniem zakresu kompetencji organéw gminy do
ich ustalania i réznicowania. Analiza ta, pokazujaca w sposob ogo6lny mecha-
nizm powstawania cen, pozwoli na wychwycenie obszaréw, w ktérych organy
gminy moga podja¢ dziatania prorozwojowe za pomoca ksztaltowania cen oraz
barier uniemozliwiajacych takie dziatania.

1.3.2. Dostarczanie wody i odprowadzanie Sciekow

Istotnym segmentem ushug uzytecznosci publicznej sa ustugi dotyczace
zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekow, regu-
lowane przywotana juz wczesniej ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu (...). Poza
tym, ze ich odbiorcami sa praktycznie wszyscy mieszkancy, stanowig one row-
niez bardzo istotny sktadnik kosztow znacznej grupy przedsigbiorstw, w szcze-
g6Inosci produkujacych lub przetwarzajacych zywnosé.

Ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu (...) przewiduje, ze zatwierdzanie cen
i stawek oplat za zbiorowe dostarczanie wody i zbiorowe odprowadzanie $cie-
kow nalezy do kompetencji rady gminy (art. 24 ust. 1). Wbrew nasuwajacej si¢
sugestii o decydujacej roli organu stanowiacego w zakresie obowiazujacych cen,
nalezy jednak zaznaczy¢, ze mozliwo$¢ bezposredniego ksztaltowania wysoko-
$ci tych cen przez rade gminy jest znacznie ograniczona. Wyrazenie, w drodze
odpowiedniej uchwaty, woli zatwierdzenia cen przez radg polega bowiem wy-
lacznie na zatwierdzeniu wniosku okreslajacego taryfy cenowe, ktory przedktada
przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne, czyli przedsigbiorca w rozumie-
niu przepisow o swobodzie dziatalnos$ci gospodarczej prowadzacy dziatalnos$c
gospodarcza w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wodg lub zbiorowego od-
prowadzania $ciekow lub gminna jednostka organizacyjna nieposiadajaca oso-
bowosci prawnej, prowadzaca tego rodzaju dziatalnosc.

Whiosek przedsigbiorstwa w sprawie zatwierdzenia taryf winien by¢ przed-
lozony wojtowi, w terminie 70 dni przed planowanym wejsciem taryf w Zycie,
nastgpnie zas$ (po weryfikacji) wojt przedstawia go do zatwierdzenia radzie gmi-
ny. Weryfikacja dokonywana przez wojta na podstawie art. 24 ust. 4 ustawy ma
dotyczy¢ sprawdzenia, czy taryfy zostaly opracowane zgodnie z przepisami
ustawy oraz weryfikacji kosztow przedsigbiorstwa, na podstawie ktorych taryfy
zostaty skalkulowane, pod wzgledem celowosci ich ponoszenia.

W tym miejscu niezbedne jest przyblizenie zasad okreslania proponowa-
nych we wniosku cen przez przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjnej, kto-
re nastepnie weryfikuje wojt. Ogdlna zasada jest, ze przedsigbiorstwo okresla ta-
ryfe na podstawie niezbednych przychodéw, po dokonaniu ich alokacji na po-
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szczegOlne taryfowe grupy odbiorcow ustug. Pojecie ,niezbednych przycho-
dow” definiuje ustawa w art. 2 pkt 2, stanowiac, ze jest to warto$¢ przychodow
w danym roku obrachunkowym, zapewniajacych ciaglo$¢ zbiorowego zaopa-
trzenia w wode odpowiedniej jakosci i ilosci i zbiorowego odprowadzania Scie-
kow, ktore przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne powinno osiagna¢ na
pokrycie uzasadnionych kosztow, zwiazanych z ujgciem i poborem wody, eks-
ploatacja, utrzymaniem i rozbudowa urzadzen wodociagowych i urzadzen kana-
lizacyjnych, oraz osiagnigcie zysku. Niezbedne przychody sa zatem kwota $rod-
koéw, ktore powinno uzyskaé przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne, aby
pokry¢ uzasadnione i celowe koszty zwiazane ze $wiadczeniem tych ushug,
a takze wypracowac zysk. Kosztami uzasadnionymi sa koszty okreslone przez
przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne na podstawie ustawy i rozporza-
dzenia Ministra Budownictwa z 28 czerwca 2006 r. w sprawie okre$lania taryf,
wzoru wniosku o zatwierdzenie taryf oraz warunkéw rozliczen za zbiorowe za-
opatrzenie w wodg i zbiorowe odprowadzanie $ciekow, przy zachowaniu nalezy-
tej starannos$ci zmierzajacej do ochrony interesow odbiorcow i minimalizacji
kosztow niezbgdnych do wykonania zadan wynikajacych z ustawy.

A zatem, o poziomie zaproponowanych we wniosku cen decyduje, wedlug
ustawy, wylacznie poziom kosztow generowanych przez $wiadczacego ustugi.
Jak stanowi art. 20 ust. 4 ustawy, przedsigbiorstwa wodociagowo-kanalizacyjne
ustalaja niezbgdne przychody w celu ich pokrycia, uwzgledniajac w szczegolno-
$ci:

a) koszty zwiazane ze Swiadczeniem ustug, poniesione w poprzednim roku
obrachunkowym, ustalone na podstawie ewidencji ksiggowej, z uwegle-
dnieniem planowanych zmian tych kosztéw w roku obowiazywania ta-
ryfy;

b) zmiany warunkow ekonomicznych oraz wielkos¢ ustug i warunki ich
Swiadczenia;

¢) koszty wynikajace z planowanych wydatkow inwestycyjnych.

W zwiazku z wymaganiami dotyczacymi ustalenia i dokumentowania kosz-
tow, ustawa okresla rowniez szczegotowe wymagania co do danych, jakie po-
winny wynikaé z prowadzony przez $wiadczacego ustugi ksiag rachunkowych.
Ewidencja ta powinna w szczegdlnosci umozliwiac:

a) wydzielenie kosztow statych i zmiennych, przychoddéw zwigzanych

z poszczegolnymi rodzajami dziatalnosci przedsigbiorstwa wodociago-
wo-kanalizacyjnego, a takze w odniesieniu do poszczegolnych taryf;

b) ustalenie kosztow zwiazanych z dziatalnoscia inwestycyjna w poprzed-
nim roku obrachunkowym;

¢) dokonanie alokacji niezbednych przychodéw wedtug taryfowych grup
odbiorcow ustug.

Przepisy rozporzadzenia okreslaja blizej kategorie kosztow, ktore moga by¢
uwzglednione jako podstawa dla okreslenia cen. Sa to w szczeg6lnosci: koszty
eksploatacji i utrzymania (w tym amortyzacja lub odpisy umorzeniowe, podatki
i oplaty niezalezne od przedsigbiorstwa, optaty za korzystanie ze $rodowiska),
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koszty zakupionej przez siebie wody lub wprowadzania $ciekow do urzadzen
kanalizacyjnych niebedacych w posiadaniu przedsigbiorstwa, sptaty rat kapita-
lowych ponad warto$¢ amortyzacji lub umorzenia, sptaty odsetek od zaciagnig-
tych kredytow i pozyczek, nalezno$ci nieregularne, marza zysku.

Koszty planuje si¢ na podstawie kosztow poniesionych w roku obrachun-
kowym poprzedzajacym rok, w ktérym wprowadzana jest taryfa, ustalonych na
podstawie ewidencji ksiggowej kosztow sporzadzonej zgodnie z przepisami o ra-
chunkowosci, z uwzglednieniem planowanych zmian warunkéw ekonomicznych
wplywajacych na poziom kosztow w roku obowiazywania taryfy, a takze kosz-
tow wynikajacych z inwestycji modernizacyjno-rozwojowych i ochrony $rodo-
wiska, ustalonych na podstawie wieloletniego planu rozwoju i modernizacji urza-
dzen wodociagowych i kanalizacyjnych w roku obrachunkowym poprzedzaja-
cym rok, w ktorym wprowadzona jest taryfa, z uwzglgdnieniem zmian wynika-
jacych z planu w roku obowiazywania nowych taryf.

Zgodnie z § 8 rozporzadzenia, na podstawie kosztow ustala si¢ niezbedne
przychody jako sumg sktadnikow:

a) iloczynu sumy kosztow wynagrodzen oraz $wiadczen na rzecz pracow-
nikow i Sredniorocznego wskaznika przyrostu przecigtnego miesigczne-
go wynagrodzenia, ustalonego przez strony uprawnione do zawarcia za-
ktadowego uktadu zbiorowego pracy, a w przypadku braku zawarcia ta-
kiego uktadu, wskaznika ustalonego przez uprawniony organ na podsta-
wie ustawy z dnia 16 grudnia 1994 r. o negocjacyjnym systemie ksztat-
towania przyrostu przeci¢tnych wynagrodzen u przedsigbiorcow oraz
0 zmianie niektorych ustaw®, ogloszonego w ,,Monitorze Polskim”, lub
sredniorocznego wskaznika cen towaréw i ustug konsumpcyjnych usta-
lonego w ustawie budzetowej;

b) iloczynu sumy kosztow materiatdw, ustug transportowych i $rednio-
rocznego wskaznika cen produkcji sprzedanej przemystu;

c¢) pozostatych kosztow eksploatacji i utrzymania wedlug planowanych
badz obowiazujacych stawek na rok obowiazywania taryf;

d) planowanych badz wynikajacych z zawartej przez przedsigbiorstwo wo-
dociagowo-kanalizacyjne umowy kosztow zakupionej wody lub kosz-
tow wprowadzanych $ciekow do urzadzen niebgdacych w posiadaniu
przedsigbiorstwa wodociagowo-kanalizacyjnego;

e) nalezno$ci nieregularnych, ustalanych na podstawie odpisow aktualizu-
jacych te naleznosci.

Ponadto przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne, ktore zgodnie z za-
warta umowa uzytkuje nieodplatnie $rodki trwate, moze uwzglednia¢é w nie-
zbednych przychodach amortyzacj¢ lub umorzenie, jezeli zawrze z gming poro-
zumienie ustalajace, ze srodki finansowe pozyskane przez przedsigbiorstwo
z tego tytutu, pomniejszone o nalezny podatek dochodowy, beda wykorzystywa-
ne wytacznie na cele modernizacji i odtworzenia tych srodkow trwatych. Jest to

¥ Dz.U. 21995 r. Nr 1, poz. 2 ze zm.
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niezwykle istotna zasada, zmniejszajaca, z mocy prawa, koszty swiadczonych
ustug o amortyzacje lub umorzenie od $rodkéw trwalych wybudowanych lub
nabytych ze $rodkéw gminy i nastgpnie przekazanych do nieodptatnego uzytko-
wania przedsigbiorstwu. Powigkszenie kosztoéw o amortyzacje lub umorzenie
wymaga bowiem dodatkowych ustalen migdzy gming a przedsigbiorstwem.

Jednym z gléwnych instrumentow wptywajacych na mozliwos$é ksztatto-
wania kierunkow rozwoju za pomoca cen wody i $ciekow jest regulacja zawarta
w art. 20 ustawy, wedtug ktorej ceny i stawki optat okreslone w taryfie sa rézni-
cowane dla poszczegolnych taryfowych grup odbiorcow ustug na podstawie
udokumentowanych roznic kosztow zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbioro-
wego odprowadzania $ciekéw. Przepisy cytowanego wyzej rozporzadzenia sta-
nowia natomiast w § 10, ze przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne okre-
$la alokacjg kosztow na taryfowe grupy odbiorcow odpowiednio dla zaopatrze-
nia w wodg 1 odprowadzania §ciekow. Podstawa dokonywania alokacji kosztow
na poszczegolne grupy odbiorcOw sa zatem uzasadnione réznice kosztow swiad-
czenia ustug.

Przedsigbiorstwo dokonuje alokacji kosztow na taryfowe grupy odbiorcow
ustug, uwzgledniajac lokalne uwarunkowania, w szczeg6lnosci: wielko$¢ zroz-
nicowania kosztow $wiadczenia ustug w poszczegolnych taryfowych grupach
odbiorcow ushug, mierzona kosztami jednostkowymi, dostgpnos¢ danych odno-
szacych si¢ do poszczegdlnych rodzajow kosztow, strukture i rodzaj planowa-
nych taryf, stabilno$¢ stosowanych metod alokacji kosztow, wyposazenie w wo-
domierze i urzadzenia pomiarowe, mozliwos¢ wyodrebniania kosztow dla ich
wlasciwe] alokacji. Natomiast uzasadnione koszty posrednie, wspdlne dla
wszystkich rodzajow dziatalno$ci gospodarczej zwiazanej ze zbiorowym zaopa-
trzeniem w wodg¢ i zbiorowym odprowadzaniem $ciekow, przedsigbiorstwo wo-
dociaggowo-kanalizacyjne dzieli na poszczegdlne rodzaje prowadzonej dziatalno-
$ci gospodarczej oraz na poszczegolne taryfowe grupy odbiorcow ustug. Dla po-
trzeb alokacji kosztéw system finansowo-ksiggowy przedsigbiorstw wodocia-
gowo-kanalizacyjnych powinien zapewnia¢ ewidencjonowanie i przetwarzanie
danych w sposob umozliwiajacy podziat na poszczegdlne rodzaje dziatalnosci
1 grupy taryfowe odbiorcow ustug.

Mozliwos¢ wyodrgbniania taryfowych grup odbiorcow wymaga wigc po
pierwsze zidentyfikowania roznic kosztow w zakresie poszczegoélnych grup,
a po drugie dostosowania sposobu prowadzenia ksiag rachunkowych do stwier-
dzonego stanu, poprzez wyodregbnienie ewidencji na poszczegdlne grupy.

Generalnie, przepisy prawa wymagaja wigc, aby taryfowe ceny i stawki
optat byly kalkulowane i réznicowane w taki sposob, zeby zapewnic:

a) uzyskanie z wptat odbiorcéw ustug przychodéw na poziomie zapewnia-

jacym samofinansowanie si¢ dziatalno$ci przedsigbiorstwa oraz zysku;

b) motywowanie odbiorcow uslug do racjonalnego korzystania z wody

1 ograniczania zanieczyszczenia §ciekow;

¢) eliminacje subsydiowania skrosnego (pojecie to oznacza pokrywanie

kosztow dotyczacych jednego rodzaju prowadzonej przez przedsigbior-
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stwo wodociagowo-kanalizacyjne dzialalnos$ci gospodarczej lub jednej
z grup taryfowych odbiorcow ustug przychodami pochodzacymi z inne-
go rodzaju prowadzonej dziatalnosci gospodarczej lub od innej taryfo-
wej grupy odbiorcow);

d) tatwos¢ ustalania i sprawdzania nalezno$ci za §wiadczenie ustug.

Opracowany, wedtug przedstawionych skrotowo powyzej zasad, wniosek
przedsigbiorstwa, zawierajacy propozycje taryf za §wiadczone ushugi, podlega,
jak wezesniej wskazano, weryfikacji przez wojta pod katem zgodnosci z przepi-
sami oraz celowosci ujetych w nich kosztow, stanowiacych podstawe ustalonych
w tresci wniosku propozycji cen. Jest to wigc istotny element, przy pomocy kto-
rego organ wykonawczy gminy moze wywiera¢ wplyw na pdzniejszy poziom
cen. Przepisy prawa nie odnosza si¢ jednak wprost do zakresu kompetencji woj-
ta (burmistrza, prezydenta) w przypadku zastrzezen do przedstawionych kosz-
tow. Nalezy przyjac¢, ze organ wykonawczy jest uprawniony do zakwestionowa-
nia propozycji cenowych zawartych we wniosku i wezwania przedsigbiorstwa
do zmiany wniosku. W przypadku braku odpowiednich dziatan ze strony przed-
sigbiorstwa organ wykonawczy przedstawiajac radzie propozycj¢ taryfy winien
wskaza¢ na brak celowosci lub udokumentowania kosztow wskazanych jako
podstawa ustalenia cen, co powinno skutkowaé odmowa zatwierdzenia taryfy
przez radg¢ gminy na podstawie art. 24 ust. 5 ustawy, jako sporzadzonej niezgod-
nie z przepisami.

Stwierdzenie nieprawidtowosci opracowanych taryf, w wyniku czynnos$ci
weryfikacyjnych organu wykonawczego, stanowi zatem znaczacy instrument
ksztattowania cen. Zdarzenie takie musi bowiem spowodowac albo zmiang
wniosku przez przedsigbiorstwo i wyeliminowanie niecelowych, nieuzasadnio-
nych kosztow (a w efekcie i zmniejszenie proponowanych cen), albo odmowe
ich zatwierdzenia przez radg, co spowoduje dalsze obowigzywania dotychcza-
sowych taryf, do czasu zlozenia przez przedsigbiorstwo kolejnego wniosku
w trybie art. 24 ust. S5a ustawy.

Rangg weryfikacji przez organ wykonawczy wniosku przed jego przedto-
zeniem radzie do uchwalenia podnosi okoliczno$¢, iz brak zarzutéw co do pra-
widlowosci kosztow 1 wynikajacych z nich cen uniemozliwia zmiang lub odrzu-
cenie wniosku przez rad¢ gminy. Mimo wskazania w art. 24 ust. 1 ustawy, iz ta-
ryfy podlegaja zatwierdzeniu w drodze uchwaly rady gminy, to w istocie brak
tego zatwierdzenia — jezeli przedsigbiorstwo ztozylo prawidtowy wniosek — nie
stanowi przeszkody w ich obowiazywaniu na podstawie art. 24 ust. 8 ustawy
oraz nie daje podstaw do podjecia uchwaty o odmowie ich zatwierdzenia.
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PRZYKLAD 1.9.

W wyniku badania wniosku przedsigbiorstwa wodociagowo-kanalizacyj-
nego o zatwierdzenie taryf za zbiorowe zaopatrzenie w wodg i zbiorowe od-
prowadzanie Sciekow Wojt Gminy Juchnowiec dokonat weryfikacji m.in. na-
stepujacych kosztéw ujetych jako podstawa skalkulowania taryf:

— ,,Koszty bezposrednie zaopatrzenia w wodg” z kwoty 48.177,12 zt na kwote
4.809,94 zt w zwiazku z pobieraniem przez przedsigbiorstwo optat statych
od wodomierza bez dokonywania ich wymiany lub legalizacji,

— ,,Koszty bezposrednie zaopatrzenia w wode” z kwoty 30.699,76 zt na kwote
15.668,89 zt w zwiazku z brakiem uzasadnienia podwojenia kosztow na re-
monty,

— ,,Koszty bezposrednie zaopatrzenia w wode” z kwoty 14.400 zt na kwote
0 zt w zwiazku z tym, ze we wczesniejszych okresach obowiazywania taryf
brak poniesionych kosztow na badanie wody,

— Koszty w pkt 2 i 3 Tabeli 10 ,,Koszty bezposrednie zaopatrzenia w wodg”,
pozycja ,,Zaopatrzenie w wode razem” z kwoty 425.108,53 zt na kwote
395.677,15 zt w zwiazku z brakiem uzasadnienia weryfikacji.

Zgodnie z ugruntowanym w orzecznictwie pogladem, rada gminy zatwier-
dzajaca ceny za sprzedaz wody i odprowadzanie §ciekOw nie ma uprawnien
w zakresie zmiany zaproponowanych we wniosku cen®. Oznacza to, iz moment
formalnego zatwierdzania cen nie moze oznacza¢ jakichkolwiek zmian w zakre-
sie ich wysokosci przedstawionej we wniosku. Omoéwione dalej kompetencje ra-
dy do zmiany wysokoS$ci obciazen odbiorcoOw ustug moga oznaczaé jedynie do-
ptate do zaproponowanych cen z budzetu, a nie ich zmniejszenie. System ustala-
nia cen za ustugi wodociagowo-kanalizacyjne opiera si¢ na $cisle okreslonych
zasadach ustalania i ewidencji kosztow, jako wartosci nierozerwalnie zwiazanej
z wysokos$cig proponowanych cen. Po zakonczeniu procedury przewidujacej we-
ryfikacje kosztoéw zakwestionowanie ich wysokosci, polegajace na zmniejszeniu
wynikajacych z nich cen skalkulowanych przez przedsigbiorstwo, nie miesci si¢
w kompetencji organow gminy.

Brak mozliwo$ci zmiany cen w przypadku opracowania wniosku o ich za-
twierdzenie zgodnie z przepisami powoduje, ze jedyna ewentualnos$cia pozosta-
jaca w gestii rady gminy jest modyfikowanie (zmniejszanie) obciazen dla od-
biorcow poprzez uchwalenie doptat, o ktéorych mowa w art. 24 ust. 6 ustawy.
Istota doptaty jest pokrycie z budzetu gminy czgsci ceny za sprzedawana wodeg
lub odprowadzane $cieki, wynikajacej z wniosku przedsi¢biorstwa wodociago-
wo-kanalizacyjnego, w zwiazku z czym przedsi¢biorstwo obciaza odbiorcg cena
pomniejszong o kwote doptacana przez gming. Doptaty moga zatem stanowic,

8 Np. wyrok NSA w Katowicach z 11 wrzesnia 2002 r. (sygn. akt II SA/Ka 1201/02), opubl.
»Samorzad Terytorialny” z 2003 r. Nr 11, czy wyrok WSA we Wroctawiu z 23 listopada 2006 r.
(sygn. akt IT SA/Wr 488/06), opubl. NZS z 2007 r. Nr 1.

89



podobnie jak ulgi podatkowe, istotny element preferencji dla okreslonej grupy
odbiorcéw zmniejszajacy koszty ich funkcjonowania.

Doptaty moga by¢ uchwalone do jednej lub kilku taryfowych grup odbior-
coOw. Mozliwos$¢ zastosowania przez rade¢ gminy doptat tylko dla okreslonej gru-
py odbiorcoéw, np. przedsigbiorcéw, uzalezniona jest zatem w gldéwnej mierze od
prawidlowosci prowadzenia ksiag rachunkowych przez przedsigbiorstwo wodo-
ciagowo-kanalizacyjne i wyodrgbniania taryfowych grup odbiorcéw. Wyodreb-
nianie taryfowych grup odbiorcéw jest zas§ wymagane w sytuacji istnienia rdznic
kosztow $wiadczenia ustug dla danej grupy odbiorcow. Stosowanie tego wyod-
rebnienia jest zatem obowiazkiem przedsigbiorstwa wodociagowo-kanalizacyj-
nego jedynie wowczas, gdy jest uzasadnione poziomem zrdéznicowanym kosz-
tem $wiadczenia ustug. Brak faktycznych réznic w kosztach $§wiadczenia ushug
np. dla odbiorcéw indywidualnych i przedsigbiorcow jest okoliczno$cia, ktora
wedlug przepisOw prawa nie zobowiazuje do opracowywania odrgbnych taryf
dla tych grup odbiorcow. W konsekwencji za$ brak odrebnych taryf uniemozli-
wia uchwalenie doptat dla wybranej grupy odbiorcow, czyli np. zastosowanie
prorozwojowych preferencji dla przedsigbiorcow poprzez doptate do ceny do-
starczanej wody lub odprowadzanych $ciekow. Wedlug art. 24 ust. 6 ustawy
0 zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow, dopta-
ta moze by¢ uchwalona dla jednej lub kilku taryfowych grup odbiorcow. Wyla-
cza to zatem mozliwo$¢ zastosowania doptaty jedynie dla rodzajowo czy pod-
miotowo okres§lonej czgs$ci odbiorcow w ramach jednej grupy taryfowej, a przez
to ogranicza precyzje i efektywno$¢ zamierzen skierowanych na osiagnigcie
efektow rozwojowych poprzez uchwalenie doptat. Zamiar ograniczenia kosztow
przedsigbiorcéw poprzez obnizenie ich obciazen na rzecz przedsigbiorstwa wo-
dociagowo-kanalizacyjnego musiatby w tej sytuacji wiazac si¢ z preferencja za-
stosowang dla ogotu odbiorcow. W takiej sytuacji stymulowanie rozwoju lokal-
nego poprzez obnizenie kosztow dziatalnosci przedsigbiorcow moze przyniesc
odwrotny skutek, poniewaz bedzie si¢ wiazato z konieczno$cia poniesienia z bud-
zetu gminy wydatkow na doptaty dla wszystkich odbiorcow. Koszt powszech-
nych doptat moze za$ storpedowaé ewentualne inne inicjatywy prorozwojowe,
ktore mogly by¢ sfinansowane z budzetu za pomoca tych srodkow i przynie$c
lepsze efekty. Jak zatem przedstawiono, u podstaw efektywnego i $wiadomego
oddziatywania na rozwdj przedsigbiorczosci poprzez ograniczanie kosztow ko-
rzystania z wody lezy przede wszystkim prowadzenie ewidencji ksiggowej
przedsigbiorstwa wodociagowo-kanalizacyjnego w sposdb wyodrgbniajacy jak
najwigcej taryfowych grup odbiorcow. Podziat ten winien istnie¢ takze w obre-
bie ogolnej kategorii przedsigbiorcow. Z pewnoscia bowiem koszty swiadczenia
ushug przez przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne inaczej uksztaltuja si¢
w przypadku zaktadow branzy zywnoS$ciowej czy przetworczej, a inaczej w sto-
sunku do przedsigbiorstw o charakterze handlowym. Aby jednak stworzy¢ $ro-
dowisko do ksztaltowania obciazen poprzez doptaty do cen, niezbedne jest prze-
prowadzenie analizy kosztow $wiadczenia ustug w zakresie kazdej z potencjal-
nych grup odbiorcow. Dopiero bowiem roznice tych kosztow stanowia okolicz-
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no$¢ zobowiazujaca przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne do wyodreb-
nienia taryfowych grup odbiorcow.

Brak nalezytego zréznicowania taryfowych grup odbiorcéw lub niewyod-
rebnianie zadnej z grup, czyli przedktadanie przez przedsigbiorstwo wodocia-
gowo-kanalizacyjne tylko jednej taryfy, powoduje, ze wszelkie doptaty trzeba
uzna¢ raczej za dzialanie nastawione na korzystne efekty polityczne dla wiadz
gminy, niz na osiagnigcie efektow stuzacych rozwojowi lokalnemu. Nie mozna
przyjaé, ze obnizenie wszystkim odbiorcom z terenu gminy kosztow §wiadczo-
nych ustug posiada cechy przemys$lanego dziatania skierowanego na wywotanie
konkretnych skutkéw. Z drugiej za$§ strony organy gminy maja ograniczone
mozliwosci weryfikowania prawidtowosci postgpowania przedsigbiorstwa wo-
dociggowo-kanalizacyjnego w zakresie zaniechania wyodrgbniania taryfowych
grup odbiorcow, zwlaszcza jezeli ustugi te §wiadcza podmioty niebedace jed-
nostkami organizacyjnymi gminy.

1.3.3. Dostarczanie energii cieplnej

Specyficzne zasady ustalania cen za ustugi uzytecznosci publicznej obo-
wiazuja na podstawie przepisOw Prawa energetycznego. Zgodnie z art. 47 tej
ustawy, kompetencj¢ zatwierdzania taryf posiada Prezes Urzedu Regulacji Ener-
getyki (URE), nie za$ organy gminy. Mimo wskazania odr¢gbnego podmiotu jako
wlasciwego dla formalnego zatwierdzania cen, zakres faktycznych kompetencji
gminy do ksztaltowania cen za §wiadczone ustugi nie wykazuje co do zasady
znaczacych rozbieznosci z przepisami ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wo-
de (...). Podstawowa roznica jest brak w ustawie zapisOw o stosowaniu z budzetu
gminy doptat do cen dostarczanej energii, co niweczy mozliwo$¢ stworzenia
ogolnego, ukierunkowanego systemu obnizania kosztow dla poszczegolnych ta-
ryfowych grup odbiorcow.

Podobnie jak w przypadku zbiorowego dostarczania wody i zbiorowego
odprowadzania Sciekdéw, takze przedsigbiorstwa energetyczne nie posiadaja
swobody kalkulowania propozycji taryf zawierajacych ceny za dostarczana
energi¢. Przepisy Prawa energetycznego w art. 45 i 45a, a takze przepisy wyko-
nawcze do tej ustawy, jak np. rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 9 paz-
dziernika 2006 r. w sprawie szczegdtowych zasad ksztattowania i kalkulacji ta-
ryf oraz rozliczen w obrocie cieptem®, wiaza nierozerwalnie poziom cen za do-
starczanie energii z udokumentowanymi ewidencja ksiggowa kosztami jej wy-
tworzenia i przesylu. Wyznacznikiem dla opracowanych taryf ma by¢ przede
wszystkim pokrycie uzasadnionych kosztow dziatalnosci przedsigbiorstwa ener-
getycznego, a takze ochrona interesow odbiorcow przed nieuzasadnionym po-
ziomem cen i optat.

Ustalony przepisami stopien szczegoétowosci zasad ustalania taryf np. za dostar-
czanie ciepla przekracza ramy niniejszej publikacji, a przy tym jest malo przy-

8 Dz.U. Nr 193, poz. 1423.
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datny dla dalszych rozwazan — w zwiazku ze znikomymi kompetencjami gminy
co do ksztaltowania obciazen dla odbiorcow oraz brakiem istotnych réznic
w zakresie ogolnych zasad kalkulowania kosztow. Kwestie zwigzane z mozli-
woscia wywierania wptywu organdw gminy na poziom kosztow generowanych
przez przedsi¢gbiorstwa energetyczne zawieraja si¢ w ogolnych rozwazaniach na
ten temat poczynionych w dalszej czg$ci podrozdziatu.

1.3.4. Uslugi uzytecznosci publicznej Swiadczone na podstawie
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach

Kolejna kategoria ustug uzytecznosci publicznej, posiadajaca specyficzne
zasady ksztattowania cen, sa ushugi $wiadczone na podstawie ustawy o utrzyma-
niu czystosci i porzadku w gminach. Zgodnie z przepisami tej ustawy, to rada
gminy okresla, w drodze uchwaty, gérne stawki oplat ponoszonych przez wia-
Scicieli nieruchomosci za ustugi usuwania (odbierania) zebranych na terenie nie-
ruchomosci odpadéw komunalnych oraz nieczystosci ciektych.

Co istotne, ustawa nie zawiera szczegotowych wymagan co do podstaw
kalkulacji optat, wskazujac jedynie, ze rada ustala gérne stawki optat ponoszo-
nych przez wiascicieli nieruchomosci. Okreslajac gorne stawki optat, rada gminy
stosuje nizsze stawki, jezeli odpady komunalne sa zbierane i odbierane w sposob
selektywny. Dodatkowo przyznano radzie gminy prawo réznicowania stawek
w zaleznosci od obiektywnych kryteriow — gestosci zaludnienia oraz odleglosci
od miejsca unieszkodliwiania odpadow komunalnych, nie odnoszac si¢ jednakze
do sposobu kalkulowania kosztow. Przepisem odnoszacym si¢ do kosztow jako
wyznacznika wysoko$ci oplat jest art. 6a tej ustawy, przewidujacy mozliwosc¢
przejecia przez gming, na podstawie decyzji mieszkancow wyrazonej w drodze
referendum, czg$ci obowiazkdw wynikajacych z ustawy. Art. 6a ust. 2 ustawy
przewiduje, ze przejmujac od mieszkancéw obowiazki m.in. w zakresie zbiera-
nia i pozbywania si¢ odpadéw, gmina zobowiazana jest ustali¢ oplate. Optata
jest ustalana w sposob zryczattowany za okresowe pozbywanie si¢ okreslonej
ilosci wskazanego rodzaju odpadow komunalnych lub nieczystosci ciektych.
Wysokos$¢ oplaty jest uzalezniona od faktycznych kosztéw ponoszonych przez
gming z tytutu zorganizowania i funkcjonowania systemu zbierania, transportu,
odzysku i unieszkodliwiania odpadow, przy czym nie okreslono wiazacych za-
sad ustalania tych kosztow.

Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach daje wiec radzie
gminy dalej idace uprawnienia w zakresie okreslania wysokosci optat. Oczywi-
Scie, jak to zostanie dalej podniesione, bgda one rowniez ograniczone wybrana
forma organizacyjna realizacji ustug. Jednakze w zakresie przepisOw odnosza-
cych si¢ bezposrednio do ustalania wysokosci optat brak wyraznych ograniczen
— inaczej niz w przypadku wyzej opisywanej dziatalno$ci wodociggowo-
kanalizacyjnej i energetycznej. Rada gminy nie jest formalnie zwiazana pozio-
mem konkretnie wskazanych prawem kosztéw $wiadczonych ushug, jako wy-
znacznika wysokosci optat. To rada gminy ustala optatg (lub gorna stawke opta-
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ty), w ramach ktorej maja ,,zmiesci¢ si¢” podmioty $wiadczace ustugi. Nie za-
chodzi w tym przypadku sytuacja zatwierdzania przez radg cen zdeterminowa-
nych konkretnymi kategoriami kosztow podmiotow $wiadczacych. Aczkolwiek
oczywiscie poziom optat nie moze nie uwzglednia¢ fizycznej mozliwosci reali-
zacji zadan w oparciu o ustalone stawki.

Zakres mozliwo$ci prorozwojowego ksztaltowania wysokos$ci oplat nie jawi
si¢ mimo tego jako szczegdlnie szeroki na tle innych regulacji. Przestanki r6zni-
cowania optat zostaty w ustawie opisane w sposob obiektywny — sa nimi gestos¢
zaludnienia oraz odlegto$¢ od miejsca unieszkodliwiania odpadéw komunalnych
(posrednio sa to przestanki wplywajace na koszty $wiadczenia ustug). Pewnych
aspektow dziatan majacych charakter sprzyjajacy rozwojowi lokalnemu mozna
doszuka¢ si¢ w proekologicznym zapisie ustawy o nakazie zastosowania niz-
szych stawek, jezeli odpady komunalne sg zbierane i odbierane w sposob selek-
tywny.

1.3.5. Inne ustugi uzytecznosci publicznej

Inne ushugi komunalne, w zakresie ktorych organy gminy ustalaja wyso-
ko$¢ cen i optat, nalezy rozpatrywaé w szczego6lnosci w kategoriach wptywu na
lepsze lub gorsze warunki zycia mieszkancow, a nie rozwoj przedsigbiorczosci.
Oczywiscie mozna doszukiwac sig takze pewnych zwiazkéw migdzy poziomem
cen a rozwojem przedsigbiorczosci, jednakze sa one zbyt luzne. Potencjalnie
wysokie ceny ustug komunikacji miejskiej moga mie¢ wpltyw np. na poziom
atrakcyjnosci ustug Swiadczonych przez taksowkarzy, zas optaty za przedszkola
na rynek opiekunek do dziecka, jednakze trudno wskaza¢ jednoznaczne zwiazki.

W zakresie tego typu uslug publicznych gminy maja daleko posunigta swo-
bod¢ w ksztattowaniu wysokos$ci cen. Przyktadem sa ushugi komunikacji miej-
skiej, ktorych ceny ustalane sg na podstawie art. 8 ustawy o cenach, stanowiace-
go, ze rada gminy moze ustala¢ ceny urzedowe za ustugi przewozowe transportu
zbiorowego. Zakres mozliwo$ci ksztaltowania cen za tego typu ushugi nie jest
prawnie ograniczony. Wyznacza go natomiast posrednio wybrana forma $wiad-
czenia tych ushug i wynikajace stad koszty, ktére musza by¢ pokryte za pomoca
wpltywow.

W przypadku innych — nie omowionych wyzej — ustug posiadajacych cechy
uzytecznos$ci publicznej, w odniesieniu do ktorych przepisy prawa nie reguluja
szczegotowo zasad ustalania ceny, zastosowanie maja wprost przepisy art.
4 ustawy o gospodarce komunalnej, okres§lajace ogdlne uprawnienia rady gminy
do decydowania o wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za
ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej, a takze do ewentualne-
go scedowania tych uprawnien na organ wykonawczy (wojta, burmistrza, prezy-
denta).
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1.3.6. Whnioski

Wysokos¢ cen i oplat za ustugi uzytecznosci publicznej, ktérych swiadcze-
nie nalezy do zadan gminy, niewatpliwie jest jednym z bardziej istotnych ele-
mentéw majacych wplyw na stworzenie Srodowiska sprzyjajacego rozwojowi
lokalnemu. Wniosek ten odnosi si¢ zardbwno do tworzenia warunkoéw rozwoju
przedsigbiorczosci, jak i zapewnienia odpowiedniego komfortu zycia mieszkan-
cow. Kwestia ksztattowania tych cen przez organy gminy jawi si¢ zatem jako
szczegoblnie istotny element dziatan rozwojowych. Z przeprowadzonych wyzej
rozwazan wynika jednak, ze w odniesieniu do kluczowych kategorii ustug istot-
nych dla przedsigbiorcow (woda, $cieki, energia, odpady), wynikajacy bezpo-
srednio z przepiséOw prawa zakres uprawnien do swobodnego ksztattowania wy-
sokosci cen jest albo oparty na doptatach z budzetu (woda, Scieki), albo takie
uprawnienia nie zostaty przyznane w ogole (energia). Konstrukcja taka jest po-
chodna oparcia zasad ustalania cen o generowane koszty §wiadczenia ushug,
ustalane w sposob nakazany prawem (woda, Scieki, energia) lub stanowiace je-
dynie postulat wyznaczajacy poziom cen (ushugi §wiadczone w trybie art. 6a ust.
3 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach). Przepisy przewiduja
jednakze, iz ceny winny by¢ zréznicowane dla odbiorcéw ustug danego charak-
teru, jednakze podstawa zrdéznicowania powinny by¢ réznice w zakresie kosztow
ich $wiadczenia.

Wola organéw gminy co do zmniejszenia lub zwigkszenia obiektywnie
ustalonych cen nie jest zatem gtdéwnym warunkiem decydujacym o faktycznym
ich poziomie na terenie danej gminy. Wspolnym mianownikiem, jezeli chodzi
o wysokos¢ cen, sa koszty ich $wiadczenia. Kluczowe sa zatem dziatania z za-
kresu organizacji i zarzadzania skutkujace takim czy innym poziomem kosztow
swiadczenia tych ustug, a oprocz tego takze mozliwoscia modyfikowania cen.
Wyjsciowe ceny, ustalone zgodnie z przepisami prawa, zawsze maja swoje Zro-
dto w wysokosci kosztow. Procesy korygowania (zmniejszania) kosztow dzia-
falno$ci sa procesami roztozonymi w czasie, a zatem efekty w postaci statego
obnizenia kosztow, a w konsekwencji 1 cen, nie moga wystapic ,,od reki”. Jak
wykazano wyzej, jednym ze skladnikéw kosztéw wpltywajacych na ceny sa
koszty wynikajace z dzialan inwestycyjnych. Moze si¢ zatem pojawi¢ dylemat —
czy inwestowacé, czy obnizac¢ koszty swiadczenia ushug? (aczkolwiek, jak wska-
zano wyzej przy taryfach wodociagowo-kanalizacyjnych, przy odpowiednich
zabiegach koszty dziatalno$ci inwestycyjnej nie obciaza kosztow $wiadczenia
ustug).

Mimo przedstawionego wyzej, opartego o koszty, mechanizmu ksztattuja-
cego ceny za ustugi uzytecznosci publicznej, przepisy prawa stwarzaja niekiedy
wprost mozliwos$¢ dziatan prorozwojowych polegajacych na zastosowaniu prefe-
rencji cenowych dla danych grup odbiorcow. Przykltadem podstawowym jest
mozliwos¢ uchwalenia doptat z budzetu gminy dla wybranych taryfowych grup
odbiorcéw w zakresie ustug zbiorowego zaopatrzenia w wodg 1 zbiorowego od-
prowadzania $ciekow (o ile przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne skal-
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kuluje taryfy w sposob wyszczegolniajacy taka liczbe grup odbiorcow, ze moz-
liwe bedzie przeprowadzenie ukierunkowanych dziatan preferencyjnych przy
niewielkim obciazeniu budzetu). Inne regulacje nie zawieraja takich postano-
wien. I w tym miejscu dochodzimy do kwestii wyboru formy $wiadczenia tych
ushug i wynikajacych stad dodatkowych mozliwosci ksztalttowania cen.

Gminy maja mozliwo§¢ wyboru réznorakich form §wiadczenia ushug uzy-
teczno$ci publicznej — jednostki budzetowej, zaktadu budzetowego, spotki pra-
wa handlowego, a takze powierzenia $wiadczenia ustug prywatnym przedsig-
biorcom. Zadna z tych form nie jest prawem nakazana dla danej kategorii ustug.
Mozna pokusic sig¢ o skrocona analiz¢ niektorych elementow wiasciwych danym
formom organizacyjnym z punktu widzenia wptywu na wysoko$¢ cen i mozli-
wos¢ ich ukierunkowanego ksztaltowania.

Jezeli chodzi o formg jednostki budzetowej, nalezy stwierdzi¢, ze nie jest to
forma wtasciwa dla prawidlowego prowadzenia dziatalnos$ci opartej na zasadzie
memoriatu, tj. przychodach i kosztach. Istota jednostki budzetowej jest prowa-
dzenie gospodarki finansowej poprzez pokrywanie swoich wydatkow bezpo-
srednio z budzetu oraz odprowadzanie do budzetu zrealizowanych dochodow.
Wilasnie kasowa zasada prowadzenia gospodarki finansowej sprawia, ze $wiad-
czenie ustug i ksztaltowanie cen na podstawie przychodow i kosztow, ktore
zawsze pozostaja w oderwaniu od faktycznych przeplywow pienigznych (do-
chodow i wydatkow budzetowych), uniemozliwia praktycznie zapewnienie na-
lezytego finansowania uslug w odniesieniu do zakresu mozliwosci ich dofinan-
sowania z budzetu.

Jezeli chodzi o pozostate formy organizacyjne, ktorych gospodarka finan-
sowa prowadzona jest na zasadzie memoriatlu, za szczegdlnie atrakcyjna forme
wykonywania ustug nalezy uzna¢ zaktad budzetowy. Stwierdzenie to moze si¢
wydac¢ nieco dziwne biorac pod uwage pigtnowanie tej formy organizacyjnej
w ostatnim czasie jako ,,przestarzatej” (cokolwiek ten zarzut miatby oznaczaé¢ —
zob. na ten temat pkt 2.2.1.). Za podstawowa zaletg zaktadu budzetowego nalezy
przyja¢ ogélna mozliwos¢ ksztattowania cen ustug §wiadczonych przez ten za-
ktad poprzez dotacje przedmiotowe z budzetu gminy, niezaleznie od ich charak-
teru i regulacji szczegotowych dotyczacych danego rodzaju ushug. Ogdlne regu-
lacje zawarte w art. 15 i 219 nowej ustawy o finansach publicznych® przewiduja
mozliwo$¢ przekazywania z budzetu dotacji przedmiotowych kalkulowanych
wedhug stawek jednostkowych do poszczegolnych wyrobow lub ustug wykony-
wanych przez zaktad. Dane kategorie ustug moga by¢ zatem dofinansowane
(a koszty odbiorcow zmniejszone) z tego wzgledu, ze sa wykonywane przez za-
ktad budzetowy. Dofinansowanie to ma przejrzysty charakter i stwarza mozli-
wos$¢ ukierunkowania pod katem zamierzen prorozwojowych — w zakresie in-
nych form organizacyjnych nie ma bowiem innych instrumentéw ksztaltowania
cen niz ogodlne procesy ograniczania kosztow $wiadczenia ustug. Druga kwestia
przemawiajaca za forma zakladu budzetowego sa prawem okreslone regulacje

87 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. Nr 157, poz. 1240), zwana dalej takze jako nowa u.f.p.
lub u.f.p. 22009 r.
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dotyczace poziomu wynagrodzen pracownikow, co wyznacza gorne granice
kosztow ptacowych, a takze daleko posunigty w praktyce nadzor organéw gminy
nad funkcjonowaniem zaktadu.

Dziatalno$¢ wykonywana przez zaktad budzetowy moze by¢ dofinansowa-
na w formie dotacji przedmiotowej, natomiast nie ma szczegdlnego trybu dopta-
cania do ustug wykonywanych przez komunalne spotki prawa handlowego czy
przedsigbiorcow prywatnych. Jedynymi przepisami szczegdlnymi w tym zakre-
sie sa wprost przewidziane prawem doptaty do cen za zbiorowe zaopatrzenie
w wodg i zbiorowe odprowadzanie $ciekow, ktdre moze otrzymaé kazdy przed-
sigbiorca peliacy funkcj¢ przedsigbiorstwa wodociagowo-kanalizacyjnego. Nie
ma prawnej mozliwosci ksztattowania poziomu obciazen odbiorcéw innych
ushug swiadczonych przez tego typu podmioty. Wskazywana, jako zaleta spotek
komunalnych, cecha funkcjonowania na zasadach rynkowych wydaje si¢ mato
przekonujaca, poniewaz wigkszo$¢ ustug komunalnych wykonywanych jest
w warunkach monopolu, trudno wigc wskaza¢, aby wykonywanie ustug przy
braku konkurencji miato przynie$¢ szczegolne zabiegi ograniczajace koszty czy
podnoszace jakos$¢ ustug. Ten sam wniosek nalezaloby odnie$¢ do powierzania
przedsigbiorstw wykonujacych ustugi publiczne podmiotom prywatnym. Intere-
sujace efekty przyniosta m.in. analiza wysokosci cen za ustugi uzytecznosci pu-
blicznej w miastach wojewédzkich przeprowadzona przez tygodnik ,,Wprost™™,
Analiza cen ciepta wykazata, ze najwyzsze ceny ciepta w kraju posiadaja miasta,
ktore przekazaty sieci cieplownicze prywatnym inwestorom, co nalezy uzna¢ za
obalenie popularnego mitu, ze prywatyzacja uslug komunalnych jest korzystna
dla mieszkancow. Okazuje si¢, ze w zakresie ustug dziatajacych w warunkach
monopolu jest odwrotnie. Poziom cen za te ustugi zostal ponadto oderwany od
mozliwosci jakiegokolwiek wpltywu wladz gminy. Prywatyzacja przyniosta na-
tomiast obnizk¢ cen w zakresie ustug, ktérych swiadczenie odbywa si¢ w wa-
runkach umozliwiajacych konkurencje, czyli np. wywozu nieczystosci statych.

88 J. Krzemifiski, Najtansze polskie miasta, ,,Wprost” 2009, nr 15, s. 46-48.
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Rozdzial 2. Formy wydatkowania sSrodkow
publicznych i ich efekty

2.1. Uwagi wprowadzajace

W zarzadzaniu finansami gminnymi istotng rol¢ odgrywaja procesy wydat-
kowania $rodkoéw. Instrumenty wydatkowe w kontekscie rozwoju lokalnego
rozpatrywane moga by¢ w roznych plaszczyznach, przyktadowo wyboru priory-
tetowych zadan do sfinansowania, wielko$ci angazowanych srodkéw do osia-
gnigcia okreslonych celéw, racjonalnosci (w tym efektywnosci) wydatkowania,
czy sposobow (form) wydatkowania. W tym miejscu nalezy wyjasni¢, dlaczego
w niniejszym rozdziale skupiono si¢ na ostatnim z wymienionych aspektow, na-
tomiast pomini¢to inne. Ot6z wybor priorytetow dziatalnosci oraz wielkosci ko-
niecznych do ich realizacji srodkow warunkowany jest okreslona polityka wtadz
samorzadowych, jak tez w pewnych kwestiach sztywnymi regulacjami prawny-
mi (konieczno$¢ ponoszenia okreslonych wydatkéw). Rozpatrywanie tych
aspektow wykracza poza granice przyjetej w ksiazce tematyki i konwencji.
Z kolei strategicznym aspektom racjonalizacji gospodarki finansowej gminy po-
swigcona zostata odrgbna, ostatnia czg¢§¢ opracowania (rozdziat 4.).

Zatem pozostaje odpowiedzie¢ na pytanie, jakie znaczenie dla ZRL maja
wybrane do oméwienia formy wydatkowania. Ot6z gmina ma mozliwo$¢ wybo-
ru sposobu finansowania realizowanych przez nia zadan spos$rod prawnie do-
stegpnych ich rodzajow. Moze to czyni¢ za posrednictwem wilasnych jednostek
organizacyjnych, powotywanych spotek lub innych podmiotéw spoza sektora
publicznego. Z kazdym z tych wariantow wiaze si¢ inny system (tryb i zasady)
rozdysponowywania $rodkéw i ich efektow. Niebagatelne znaczenie przy tym
ma takze to, ktore z zadan gminnych finansowane sa w danej postaci. Niejedno-
krotnie bowiem w praktyce okazuje sig, ze w celu uzyskania lepszych efektow
réznych zadan nalezy wybiera¢ odmienne formy ich finansowania. Czgsto oka-
zaé si¢ moze, ze korzystniejsze jest zlecenie okre§lonego zadania (np. w zakresie
kultury fizycznej i sportu) organizacji pozarzadowej specjalizujacej si¢ w danym
rodzaju dziatalnosci, niz wykonywanie go we wlasnym zakresie (przez podmiot
gminny). Nie mozna takze pomija¢ innych czynnikéw, mianowicie wielkoSci
gminy 1 jej zasobow, czgstotliwosci (ciaglosci lub jej braku) realizacji danych
zadan (wydatkoéw), czy tez wspolpracy podejmowanej pomigdzy JST. One bo-
wiem takze wplywaja na wybdr optymalnej formy wydatkowania $rodkow fi-
nansowych.

Kazda z form realizacji wydatkow wiaze sig¢ de facto (poprzez dokonywa-
nie zasilenia finansowego z JST na rzecz realizujacego zadania) z wyborem nie
tylko ekonomicznym, ale rownoczesnie z poparciem dla istnienia danej instytu-
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cjonalizacji podmiotow. Zatem od organizacji finansowania wydatkéw w danej
gminie zalezy m.in. kondycja (i rozw¢j) danych kategorii przedsigbiorstw, orga-
nizacji non-profit, czy innych podmiotow. To za$ bezposrednio przektada si¢ na
oceng jednego z kryteriow rozwoju lokalnego.

W niniejszej czegsci publikacji wskazano podstawowe formy realizacji wy-
datkow przez gming, a takze ich konsekwencje 1 mogace powstaé efekty. Przy
czym ich wytypowanie nastapito z uwzglednieniem ewentualnego oddziatywa-
nia prorozwojowego. Zaznaczy¢ trzeba, iz nie ma i nie moze by¢ jednolitej regu-
ly wyboru sposobéw (form) wydatkowania odpowiedniej dla wszystkich gmin.
Optymalna forma wydatkowania, traktowana takze jako instrument prorozwo-
jowy, uzalezniona jest przede wszystkim od specyfiki danej gminy (w tym m.in.
funkcjonujacych na jej terenie podmiotow). Zaznaczenia jednak wymaga, iz
w tej samej gminie zmieniajace si¢ okolicznosci takze moga wptywac na re-
orientacj¢ form wydatkowania.

Podnies¢ na marginesie nalezy, ze u.f.p. zawiera regulacje, ktore w zaloze-
niu winny si¢ przyczynia¢ do racjonalizacji, w tym efektywnosci wydatkéw bu-
dzetowych w JST. Chodzi tu w szczegdlnosci o przepisy zawarte w art. 42-47
nowej u.f.p. (z 2009 r.). Wynika z nich m.in. ogdlny zakaz wiazania poszczegol-
nych zrodet dochodéw z dokonywanymi wydatkami (art. 42 ust. 2 nowej u.f.p.),
choc¢ istnieja w tym zakresie wyjatki okreslone ustawowo (np. fundusze celowe).
Natomiast odnosnie sposobéw dokonywania wydatkow obowiazuja reguly: ce-
lowosci, oszczednosci i efektywnosci wydatkowania; terminowos$ci realizacji
zadan; zachowania terminéw 1 wysokosci wydatkow zgodnie z zaciagnigtymi
zobowiazaniami (art. 44 nowej u.f.p.). Istotne jest przy tym, szczegdlnie w kon-
tekscie finansowania przez JST zadan powierzonych do realizacji innym pod-
miotom niz jednostki gminne, Ze prawo ubiegania si¢ 0 wykonywanie zlecanego
projektu przystuguje wszystkim podmiotom. Przy czym konieczne jest zacho-
wanie zasady wyboru najkorzystniejszej oferty (art. 47 nowej u.f.p.). Nieprze-
strzeganie zasad wydatkowania wiazac si¢ bedzie najczesciej z odpowiedzialno-
$cia za naruszenie dyscypliny finanso6w publicznych. Ponosi¢ ja bgda osoby, kto-
re swoim zachowaniem naruszyly obowiazujace reguty. W przypadku urzedni-
kow gminnych kwestia ewentualnej odpowiedzialnosci rozpatrywana jest takze
z uwzglednieniem indywidualnie przypisanych im zakresow obowiazkow pra-
cowniczych.
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2.2. Wydatki realizowane przez jednostki organizacyjne
tworzone przez gminy

2.2.1. Finansowanie zadan przez ,,wlasne” jednostki organizacyjne
gminy

Uprzedzajaco wskazania wymaga, ze w omawianym zakresie uwarunko-
wania prawne beda ulega¢ zmianie. Ot6z do konca 2010 roku zlikwidowane
muszg by¢ niektore z zaktadow budzetowych (bgdzie mowa o tym w dalszej
czesci) oraz wszystkie gospodarstwa pomocnicze oraz rachunki dochodow wia-
snych jednostek budzetowych. Przestang takze funkcjonowaé¢ samorzadowe fun-
dusze celowe. Omowienie zawiera¢ bedzie przedstawienie ogolnych zasad
obecnie mozliwego finansowania zadan gminnych, z uwzglednieniem zmian,
ktore wejda w zycie z dniem 1 stycznia 2011 roku (na mocy przepisow wprowa-
dzajacych nowa u.f.p. 22009 . ).

Jednostki sektora finansow publicznych moga by¢ tworzone w formach
okreslonych w ustawie o finansach publicznych, a takze na podstawie innych
ustaw (jako samorzadowe osoby prawne). Poza nielicznymi przypadkami (doty-
czacymi urzedu JST, ktory musi by¢ jednostka budzetowa oraz samorzadowych
instytucji kultury bedacych osobami prawnymi oraz samorzadowych funduszy
celowych), JST generalnie same decyduja o formie organizacyjnej i prawnej,
w ktorej nastepuje wykonywanie zadan publicznych. Jej wybor determinowany
jest roznymi czynnikami, przede wszystkim:

— rodzajem zadan i ewentualna mozliwoscia uzyskiwania z tego tytulu

wpltywow (i ich wysokosci);

— potencjalnym ksztattowaniem si¢ relacji wplywow do wydatkow (kosz-

tow) w danej jednostce.

Jak juz wskazano, gminne jednostki organizacyjne moga obecnie funkcjo-
nowac¢ jako jednostki budzetowe, zaktady budzetowe i w przejsciowym okresie
(do konca 2010 r.) — takze jako gospodarstwa pomocnicze jednostek budzeto-
wych lub fundusze celowe. Podstawowe kwestie zwiazane z tworzeniem, prze-
ksztatcaniem i likwidacja oraz zasadami ich funkcjonowania uregulowane sa
w u.fp. z 2005 r. oraz nowej u.f.p. (z 2009 r.)¥.

Jednostki budzetowe sa tworzone, przeksztalcane w inng formg¢ organiza-
cyjna i likwidowane przez organy stanowiace (rady, sejmiki) JST. Z punktu wi-
dzenia finansowania zalicza si¢ je do podmiotéw tzw. gospodarki budzetowej
brutto. To za$ oznacza, ze ich wydatki pokrywane sa bezposrednio z budzetu,
a pobrane przez nie dochody sa odprowadzane na rachunek budzetu (z wyjatka-
mi, o ktorych bedzie mowa nizej). W tej zatem formie nie dokonuje si¢ (zarow-

% Natomiast szczegdtowe reguly ich dzialalnosci zostaly okre§lone w rozporzadzeniu Ministra Fi-
nanséw z dnia 29 czerwca 2006 r. w sprawie gospodarki finansowej jednostek budzetowych, za-
ktadow budzetowych i gospodarstw pomocniczych oraz trybu postgpowania przy przeksztatcaniu
w inng formg organizacyjno-prawna (Dz.U. Nr 116, poz. 783 ze zm.).
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no na etapie planowania, jak i wykonywania planu finansowego) zestawiania
uzyskiwanych wptywow i dokonywanych wydatkow. Z przyjetej w u.f.p. kon-
strukcji finansowania wynika zatem ogélny zakaz pokrywania wydatkow jed-
nostki budzetowej wprost z uzyskanych wptywow. Stad tez srodki pienigzne po-
bierane przez jednostki budzetowe sa w istocie dochodami budzetu, podobnie
wydatki przez nie realizowane — sa wydatkami budzetu. Nowe regulacje u.f.p.
7z 2009 r. w zakresie funkcjonowania jednostek budzetowych (art. 11-12) nie
ro6znig si¢ od przedstawionych powyzej.

Forma finansowania w postaci jednostek budzetowych uzasadniona jest
na pewno wowczas, gdy realizacja zadan gminy musi nast¢gpowac niezaleznie od
tego, czy ewentualne wptywy chociaz w cze$ci beda w stanie pokry¢ konieczne
wydatki. I tak, przykladowo gminy i powiaty obowiazane sa do prowadzenia
szkot publicznych, w ramach wypelniania obligatoryjnych zadan edukacyjnych.
Swiadczenie tego rodzaju ,,ustug” jest nieodplatne dla korzystajacych z nich, ale
musi by¢ finansowane przez JST. W takich sytuacjach jak przedstawiona racjo-
nalnym jest powotywanie do zycia jednostek budzetowych. Na marginesic —
zdarzaja si¢ przypadki prowadzenia szkot publicznych w innych formach (za-
ktadow budzetowych), cho¢ nie wydaje si¢ to uzasadnione w $wietle powyz-
szych uwag. W kontekscie prawidlowosci zarzadzania finansami JST jako gene-
ralnie niestuszne jawi si¢ z kolei tworzenie jednostek budzetowych do wykony-
wania zadan, ktére potencjalnie moga by¢ finansowane z uzyskiwanych wply-
wow, np. swiadczenia uslug zdrowotnych (przez publiczne zoz-y), chociaz jest
to oczywiscie mozliwe w $wietle istniejacych uregulowan prawnych. Zaznaczy¢
jednak trzeba, iz ta ogo6lna zasada nie moze by¢ traktowana bezwzglednie, zda-
rzaja si¢ bowiem przypadki, w ktorych efektywno$¢ realizacji danych zadan be-
dzie wigksza w jednostce budzetowej niz np. w zaktadzie budzetowym.

PRZYKLAD 2.1.

Wtladze Miasta Bialegostoku po przeanalizowaniu ksztaltowania si¢ do-
chodow i wydatkow Zarzadu Mienia Komunalnego (ZMK) funkcjonujacego
w formie zakladu budzetowego doszly do przekonania, ze dotychczasowa
forma finansowania dziatalnosci tego podmiotu jest nieefektywna. Prawdopo-
dobnie zwiazane to byto m.in. z faktem realizacji przez zaktad budzetowy
wydatkow na ustalonym w jego planie finansowym poziomie, przy jednocze-
snym mniejszym wptywie naleznych optat (nieefektywnos¢ Sciagania nalez-
no$ci za korzystanie z mienia). W celu zwigkszenia biezacej kontroli nad fi-
nansowym aspektem gospodarowania mieniem komunalnym, a w konsekwen-
cji — zwigkszenia efektywnosci realizacji zadan przez ZMK i ich finansowa-
nia, we wrzesniu 2008 r. Rada Miejska Biategostoku postanowita o prze-
ksztatceniu ZMK (poczawszy od 2009 r.) w jednostke budzetowa.

Z uzyskanych w UM w Biatymstoku informacji wynika, iz w wyniku owej
zmiany juz nastapity istotne, korzystne z punktu widzenia finansowego, zmia-
ny w dziatalnosci ZMK.
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Gminy nie dysponuja, jak juz wyzej wskazano, swoboda w zakresie wyboru
formy finansowania zadan w odniesieniu do urzedu JST. Urzedy gmin (miast) sa
zawsze jednostkami budzetowymi, ktorych rola i znaczenie sa specyficzne.
W ich planach finansowych ujmuje si¢ bowiem wszystkie wydatki budzetowe,
ktore nie sa ujete w planach innych jednostek (gdyz nie sa zwiazane z ich dzia-
falnoscia), w tym wydatki zwigzane z funkcjonowaniem organu stanowiacego
i wykonawczego, dotacje udzielane z budzetu itp.

W praktyce wszystkie wydatki budzetu realizowane sa przez jednostki bu-
dzetowe — urzad JST, jednostki o$wiatowe, osrodek pomocy spotecznej itd.
Rowniez pobieranie dochodéw wilasnych JST (oprocz udziatow w podatkach
stanowiacych dochdd budzetu panstwa i realizowanych przez urzedy skarbowe,
uznawanych wedtug ustawy o dochodach JST za dochody wtasne) jest zadaniem
jednostek budzetowych. Stad tez w uproszczeniu przyja¢ mozna, iz na globalne
kwoty wydatkoéw budzetu sktadaja si¢ sumy wydatkéw poszczegodlnych jedno-
stek budzetowych.

Istotna wada finansowania zadan w formie jednostek budzetowych jest brak
elastycznos$ci w biezacej dziatalnosci tych podmiotow, co wynika z ogodlnego
zakazu pokrywania przez nie wydatkéw z uzyskanych wptywow (ktore musza
by¢ przekazane na rzecz budzetu). Jest to czynnik demotywujacy do podejmo-
wania dziatan zmierzajacych do uzyskiwania przez jednostki budzetowe dodat-
kowych (w tym ponadplanowych) dochodéw. Stad tez, aby ztagodzi¢ t¢ wade
ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ tworzenia w jednostkach budzetowych ra-
chunkow dochodow wlasnych (art. 22 u.f.p.). Od razu zaznaczenia wymaga, iz
sa to wydzielone rachunki bankowe, na ktorych gromadzi si¢ dochody uzyski-
wane z okre§lonych tytuléw, z przeznaczeniem na dane rodzaje wydatkow. Za-
tem tworzone rachunki dochodéw wilasnych nie sa postacia organizacyjno-
prawna wykonywania zadan publicznych, a jedynie forma finansowa. Samorza-
dowe jednostki budzetowe zaktadaja tego typu rachunki w sytuacjach przewi-
dzianych u.f.p. lub tez na podstawie stosownych uchwat rady gminy. W pierw-
szym z wymienionych przypadkow kierownik jednostki budzetowej sam decy-
duje o tym, czy uzyskiwane dochody z: — optat za udostgpnianie dokumentacji
przetargowej; — spadkow, zapisoOw i darowizn (w postaci pienigznej); — odszko-
dowan i wptat za utracone lub uszkodzone mienie bedace w zarzadzie lub uzyt-
kowaniu jednostki gromadzi¢ na wyodrgbnionym rachunku i przeznaczy¢ je,
odpowiednio na: — sfinansowanie wydatkow zwiazanych z udostepnianiem do-
kumentacji przetargowej; — cele wskazane przez darczyncg; — remont lub odtwo-
rzenie mienia. Praktyka wskazuje, iz najcze$ciej w przewidzianych u.f.p. sytu-
acjach rachunki dochodéw wilasnych sa tworzone, w przeciwnym bowiem razie
jednostka musiataby je odprowadzi¢ do budzetu i nie jest wcale pewne, ze uzy-
skataby kwoty na wydatki zwigzane z uzyskaniem tych dochodéw. Ponadto, kie-
rownik jednostki tworzy odrgbne rachunki na podstawie uchwaty rady gminy,
w ktorej okreslone sa podmioty, w ktorych moga by¢ utworzone tego typu formy
finansowania, tytuty pochodzenia wptywow oraz ich przeznaczenie. Rady po-
dejmujac uchwaly w sprawie utworzenia rachunkéw dochodéw wiasnych jako
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tytuly ich zasilania wskazuja m.in. wplywy za wynajem pomieszczen jednostki
(np. szkoly) i ich przeznaczenie w postaci poszczegolnych rodzajow wydatkow
biezacych (np. zakup pomocy dydaktycznych). Zgodnie z nowymi regulacja-
mi’’ od 2011 r. istnie¢ beda mogly jedynie rachunki dochodéow wiasnych przy
placowkach oswiatowych (w tym w przedszkolach, szkotach podstawowych,
gimnazjach, poradniach psychologiczno-pedagogicznych)’'. To, w $wietle po-
czynionych uwag, nie przyczyni si¢ zapewne do elastycznosci gospodarowania
w innych jednostkach budzetowych. Tym bardziej, ze w przysztosci nie beda
mogly takze funkcjonowac nizej omoéwione gospodarstwa pomocnicze i niektore
z typow zakladow budzetowych.

Kierownik jednostki budzetowej moze jeszcze, za zgoda zarzadu (wojta,
burmistrza, prezydenta) utworzy¢ (przeksztatci¢ lub zlikwidowac) gospodar-
stwo pomocnicze. W sensie prawnym nie jest to samoistna jednostka organiza-
cyjna, poniewaz jej istnienie jest $cisle uzaleznione od jednostki budzetowej,
przy ktorej jest tworzona (jednostki macierzystej). Gospodarstwo to wytacznie
organizacyjnie 1 finansowo wydzielona czg¢§¢ dziatalnosSci podstawowej lub
ubocznej jednostki macierzystej. W aspekcie finansowym gospodarstwa pomoc-
nicze prowadza gospodarke metoda netto, tzn. rozliczaja si¢ z budzetem wyni-
kiem swojej dziatalnosci, a nie na biezaco (moga otrzymywac w trakcie roku do-
tacje, a do budzetu wptacaja 50% osiagnigtego zysku po opodatkowaniu). Plany
finansowe gospodarstw (w kwotach globalnych) sa w postaci zalacznikow za-
mieszczane w uchwale budzetowej JST. W biezacej dziatalnosci pokrywaja
swoje wydatki (koszty) z uzyskiwanych przychodow wilasnych. W tym miejscu
moze powstac pytanie o to, dlaczego dopuszczane sa dalsze, tzn. oprocz mozli-
wosci tworzenia rachunkéw dochodow wiasnych, wyjatki od zasady funkcjono-
wania jednostek budzetowych jako podmiotéw powiazanych bezposrednimi roz-
liczeniami z budzetem. Ot6z jednostki budzetowe wykonuja réznorodne zada-
nia, z ktorych czg$¢ wymaga — z ekonomicznego punktu widzenia — innej orga-
nizacji finansowania. Przyktadem dosy¢ dobrze ilustrujacym to twierdzenie jest
funkcjonowanie jednej z wielu grup jednostek budzetowych, a mianowicie szkot
publicznych. Czg$¢ z nich posiada bursy lub internaty, aby umozliwi¢ ksztatce-
nie uczniom mieszkajacym poza miejscowoscia, w ktorej znajduje si¢ placéwka.
Istniejg takze szkoly zawodowe, ktore oprocz zadan edukacyjnych ,,0g6lnych”
maja obowiazek nauczania okreslonego zawodu. W pierwszym z wymienionych
przypadkow mamy do czynienia z dzialalno$cia uboczna jednostki budzetowe;,
bowiem podstawowym zadaniem szkoly na pewno nie jest zapewnianie ,,warun-
kow bytowych” dla uczniow. Musi by¢ ona jednak finansowana z wnoszonych
optat, ktére nie powinny wptywaé¢ do budzetu, ale by¢ przeznaczane np. na
utrzymanie bursy. Natomiast w drugim — w tego typu szkotach nalezy poszuki-
wac zrodet finansowania nauki zawodu (np. mechanika, rolnika), bowiem nie-

% Zob. art. 93 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach pub-
licznych oraz art. 223 nowej u.f.p.

! Chodzi o placowki wymienione w art. 2 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 1. o systemie oswiaty
(Dz.U. 22004 r. Nr 256, poz. 2572 z pdzn. zm.).
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jednokrotnie potrzebne sa w tym celu dodatkowe srodki (np. na zakup urzadzen
i materiatdéw), ktore w Swietle zasady bezptatnosci oSwiaty publicznej, nie po-
winny by¢ uzyskiwane od osob ksztatcacych sig (ich opiekunow). W takich sy-
tuacjach jak opisane, aby nie obcigza¢ nadmiernie budzetu, zasadne jest tworze-
nie gospodarstw pomocniczych, ktore za s$wiadczone ushugi (np. przeglady tech-
niczne pojazdéw w warsztatach technikum mechanicznego) pobieraja okreslone
optaty. Przy czym, z uwagi na to, iz dziatalno$¢ publiczna generalnie nie jest na-
stawiona na zysk, w u.f.p. postanowiono, iz sprzedaz ustug na rzecz jednostki
macierzystej nastgpuje po kosztach wlasnych (czyli bez marzy). Nalezy takze
wspomnie¢, iz w praktyce maja miejsce sytuacje, w ktorych dziatalno$¢ interna-
tow, burs finansowana jest w ramach rachunku dochodéw wtasnych, aczkolwiek
wydaje si¢, ze forma gospodarstwa pomocniczego jest tu bardziej wiasciwa.
W $wietle nowych regulacji (art. 87 ust. 1 pkt 3 przepisow wprowadzajacych
nowa u.f.p.) wszystkie gospodarstwa pomocnicze musza zosta¢ zlikwidowane
do konca 2010 r. Ich naleznosci i zobowigzania przejmie macierzysta jednostka
budzetowa (tzn. ta, przy ktorej zlikwidowane gospodarstwo funkcjonowato).

W podsektorze samorzadowym zadania finansowane sa takze poprzez two-
rzone przez organy stanowiace JST (rady gmin) zaklady budzetowe. Istota ich
dziatalno$ci finansowej polega na tym, iz wykonuja one okreslone (wyodrgbnio-
ne z budzetu) zadania na zasadach odplatnosci, a koszty swojej dziatalnosci po-
krywaja z uzyskanych wpltywow (przychodow). Ich finansowe powiazanie z bu-
dzetem przejawia si¢ w uzyskiwaniu dotacji budzetowych (na pierwsze wyposa-
zenie w $rodki obrotowe i przedmiotowych) lub wptatach do budzetu nadwyzki
srodkow obrotowych. Z uwagi na to, iz przepisy ograniczaja mozliwo$¢ doto-
wania przedmiotowego dla zaktadow do 50% kosztow dziatalnosci, ich powo-
tywanie i funkcjonowanie uzasadnione jest wowczas, gdy przewidywane przy-
chody (oprocz dotacji na pierwsze wyposazenie) beda w stanie pokry¢ co naj-
mniej potowe wydatkoéw (kosztéw). Zastrzec jednak od razu trzeba, iz z uwagi
na odrgbne, szczegdlowe regulacje finansowania dziatalnosci niektorych pod-
miotow (np. przedszkoli samorzadowych), w praktyce istnieja zaktady budzeto-
we niespelniajace tego wymogu. W $wietle wczesniej poczynionych uwag roz-
patrywanych poprzez konieczno$¢ dazenia do sprawnosci i efektywnosci finan-
sowania zadan publicznych, stwierdzi¢ mozna, iz takie dziatania samorzadow sa
uzasadnione, jezeli podmiot prowadzi rzeczywiscie dzialalno§¢ odptatna (a nie
np. szkotg). W samorzadach w tej formie organizacyjnej, oprocz przedszkoli,
prowadzone sa najcze¢sciej m.in. zaktady gospodarki mieszkaniowej, cmentarze
komunalne, czy tez zaktady zajmujace si¢ dostarczaniem wody i odprowadza-
niem $ciekow.

Jakkolwiek z powyzszego przedstawienia wynikaloby, ze w sytuacji wyko-
nywania przez samorzady zadan publicznych na zasadzie czg$ciowej lub penej
odptatnosci, racjonalne jest tworzenie zaktadow budzetowych, nalezy zwrocié
uwage na poglady, zgodnie z ktorymi wystepuja takze wady tego rodzaju dzia-
falnosci. Ot6z wskazywano, ze prowadzenie dziatalnosci w tej formie nie przy-
czynia sig, ani nie gwarantuje efektywnosci ekonomicznej wykonywania zadan
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w takiej formie w dhuzszej perspektywie czasowej’”. U podstaw takich wnio-
skow lezy przeswiadczenie, iz w przypadku wypracowywania przez zaklady
nadwyzek finansowych (wzrostu efektywnosci), trafiaja one do budzetu, co
z kolei w nastepnych okresach przyczynia si¢ do spadku efektywnosci ekono-
micznej (poprzez stabsza motywacj¢ do osiagania dobrych wynikéw finanso-
wych i dziatan prorozwojowych na rzecz zaktadu). Co wigcej, mozna tez spo-
tka¢ sig¢ z opiniami, ze zaklady budzetowe sa przezytkiem pochodzacym z po-
przedniego okresu publicznej gospodarki, w ktérej panowat system nakazowo-
rozdzielczy”. Przedstawione zapatrywania w pewnej mierze mozna uzna¢ za
stuszne, poniewaz mozliwo$¢ powolywania zaktadow budzetowych wprowa-
dzono w polskim prawie budzetowym w 1958 r. Jednakze zauwazy¢ trzeba, ze
regulacje prawne w tym zakresie podlegaly pewnym ewolucjom’. Oprocz tego,
zaréwno na gruncie tak wczesniej obowiazujacych, jak i obecnych uregulowan
budzet ma mozliwos$¢ ,,przejmowania” wszelkich nadwyzek finansowych wy-
pracowanych przez funkcjonujace zaktady, co jeszcze nie oznacza, iz to czyni.
Nalezy wzia¢ pod uwage takze argumenty przemawiajace za tworzeniem takich
form finansowania zadan publicznych. Zgodnie z obowiazujacymi przepisami
zaklady budzetowe winny wptaca¢ do budzetu nadwyzki srodkéw obrotowych,
a gospodarstwa pomocnicze polowe osiagnigtego zysku (po opodatkowaniu), ale
nie oznacza to, iz w tego typu podmiotach niepozostawiane sa srodki finansowe
pozwalajac na dalszy rozwdj tego typu jednostek. W przypadku gospodarstw pu-
la wypracowanych aktywow, shluzaca dalszemu (w nastgpnych okresach) ich
funkcjonowaniu zostala przez ustawodawce okreslona w sposob sztywny, acz-
kolwiek zwazywszy na niekomercyjny rodzaj dziatalnosci oraz mozliwo$¢ uzy-
skiwania dotacji z budzetu — jest ona nie tak niska. Natomiast odnos$nie zakta-
dow budzetowych zauwazy¢ nalezy, iz konieczno$¢ dokonywania przez nie
wplat dotyczy ustalonej nadwyzki srodkow obrotowych (a nie wszelkich nadwy-
zek finansowych) na koniec roku. Oznacza to, iz dana JST (w uchwale budzeto-
wej) ustala, jaka cze$¢ wypracowanych srodkow finansowych (zysku) pozostaje
do dalszej dyspozycji zaktadu budzetowego. Nalezy tez podkresli¢, ze ta forma
organizacyjna z pewnos$cig uzasadniona jest takze wowczas, gdy wykonywane
przez podmiot zadania w sensie ekonomicznym sg nierentowne, czyli istnieje
koniecznos$¢ ich dofinansowania (dotowania) z budzetu. Wowczas bowiem za-
ktad musi dokonywa¢ co najmniej minimalnych staran (ze wzgledu na dopusz-
czalny putap dotowania), aby swiadczone przez niego ustugi byly wykonywane
w sposob efektywny. Oprocz tego, zarowno w przypadku zaktadow budzeto-
wych, jak i gospodarstw pomocniczych, po stronie JST (ich organéw) istnieje
wigksza mozliwos$¢ kontroli nad prawidtowoscia zachodzacych w nich proceséw

%2 J. Baehr, R. Grobelny, T. Kwiecinski, Przeksztatcenia wiasnosciowe komunalnych zaktadow
budzetowych, Warszawa 1994, s. 24 i nast.

% 7. Gilowska, System ekonomiczny samorzqdu terytorialnego w Polsce, Municipium, Warszawa
1998, s. 174.

4 Zob. na ten temat: C. Kosikowski, Podmioty prawa budzetowego, [w:] M. Weralski (red.), Sys-
tem instytucji prawno-finansowych PRL, Ossolineum, Wroctaw 1982, t. Il — Instytucje budzetowe,
s. 354 i nast.
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gospodarowania (co najmniej w sensie formalnym), anizeli w przypadku two-
rzonych przez JST spotek prawa handlowego realizujacych okreslone zadania,
co nie powinno by¢ bagatelizowane z uwagi na konieczno$¢ zachowania dbato-
$ci o nalezyte wykorzystywanie zasobow publicznych. Zgodnie z nowymi regu-
lacjami (u.f.p. z 2009 r.) w formie zaktadow budzetowych, od 2011 roku moga
byé realizowane wylacznie zadania w zakresie’:

— gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi;

— drdg, ulic, mostow oraz organizacji ruchu drogowego;

— wodociagow i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszcza-
nia $ciekow, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych,
wysypisk 1 unieszkodliwiania odpaddéw komunalnych, zaopatrzenia
w energig elektryczna i cieplng oraz gaz;

— lokalnego transportu zbiorowego;

— targowisk i hal targowych;

— zieleni gminnej 1 zadrzewien;

— kultury fizycznej i sportu;

— utrzymywania réznych gatunkow egzotycznych i krajowych zwierzat
(np. prowadzenie z00);

— cmentarzy.

Zatem do konca 2010 r. likwidacji musza ulec zaktady budzetowe prowa-

dzace innego rodzaju dziatalnosc.

Do konica 2010 r. funkcjonuja jeszcze fundusze celowe. Zostaty one powo-
tane do zycia na podstawie odrebnych (niz u.f.p.) ustaw, co oznacza, iz wladze
samorzadowe nie maja zadnych kompetencji do powotywania tego typu form
w celu wykonywania swoich zadan. Zrodtami przychodéw danego rodzaju fun-
duszu sa okreslone rodzaje srodkow publicznych, ktore finansuja wyodrebnione
z budzetu zadania. Zatem fundusze celowe sa forma realizacji publicznej gospo-
darki finansowej w postaci netto. Stosowna ustawa okresla, na jakim szczeblu
samorzadu terytorialnego tworzy si¢ dany fundusz, jakie sq zrodta jego zasilania
finansowego, jakie jest przeznaczenie gromadzonych srodkow, i wreszcie — czy
dany fundusz jest osoba prawna, czy tez funkcjonuje wylacznie jako rachunek
bankowy. W gminach aktualnie funkcjonuja jeszcze fundusze ochrony $rodowi-
ska i gospodarki wodnej, utworzone na podstawie ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony $rodowiska’, dziatajace jako wyodrebnione rachunki
bankowe. Ponadto gmina, na podstawie art. 6a ust. 4 ustawy z dnia 17 maja
1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne®’, moze ztozy¢ wniosek o przekaza-
nie jej zadan przez powiat z zakresu geodezji 1 kartografii. Woéwczas w gminie,
ktora je przejeta, tworzony jest gminny fundusz gospodarki zasobem geodezyj-
nym i kartograficznym (maja do niego zastosowanie przepisy odnoszace si¢ do
funduszy powiatowych).

%5 Zob art. 14 nowej u.f.p.
% Dz.U. 22006 r. Nr 129, poz. 902 ze zm.
97 Dz.U. z 2005 r. Nr 240, poz. 2027 ze zm.
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Plany przychodow i wydatkow poszczegoélnych funduszy celowych zala-
czane sa do uchwaty budzetowej danej JST (przewaznie) lub tez sa przyjmowa-
ne (zatwierdzane) przez organ stanowiacy JST (rad¢) w formie odregbnej uchwa-
ly. Realizacja zadan publicznych na zasadzie funduszowania ma zaro6wno zalety,
jak i wady”®. Wsréd tych pierwszych wskazuje si¢ na zapewnienie finansowania
takiego rodzaju zadan publicznych, ktore z réznorakich powodoéw uznane zosta-
ly za newralgiczne obszary dzialalno$ci wtadz publicznych. Przy czym, unie-
mozliwia si¢ ,,przerzucanie” (przenoszenie) ich zasobow finansowych na innego
rodzaju zadania publiczne, objete budzetem. Nie oznacza to wszakze, iz okre-
$lone cele zostang zrealizowane w pozadany sposob, bowiem: po pierwsze — na
rzecz funduszy wyodrebnione sa wprawdzie okreslone zrodta wplywdéw (a nie
konkretne wielkosci srodkéw finansowych), ale ich wydajno$¢ finansowa jest
zmienna; po drugie — w sytuacji wigkszego niz konieczne (potrzebne) do reali-
zacji zaplanowanych do osiagnigcia celoéw wptywu srodkéw finansowych, moga
by¢ one marnotrawione. Niezaleznie od tego, podkreslenia wymaga, iz realizacja
zadan w tej formie poprzez to, iz niewykorzystane zasoby finansowe nie sa
zwracane do budzetu, jest bardziej elastyczna (ale tylko w ramach wykonywania
zadan powierzonych do realizacji funduszowi) i umozliwia ciagltos¢ ptynnego
ich finansowania, bez koniecznosci zbgdnego (niepotrzebnego) wydatkowania
srodkow, szczegblnie w ostatnim okresie roku budzetowego — jak to ma miejsce
w przypadku jednostek budzetowych, ktore staraja si¢ maksymalnie wykorzy-
sta¢ zaplanowane limity wydatkéw przed zakonczeniem roku (aby unikna¢ ich
»obcinania” w nastgpnym okresie). Jednak funkcjonowanie funduszy celowych
jest jednym z wyjatkéw od zasady niefunduszowania, ktéra zostata sformutowa-
na ustawowo. Wsrdd wad funkcjonowania funduszy celowych wymienia si¢ nie
tylko pomniejszanie wielko$ci publicznych $rodkow finansowych, ktore
w ,,normalnym toku” winny zasila¢ budzet”, ale takze — w wyniku zwiazania
wpltywow z okreslonymi rodzajami wydatkow — usztywnienie prowadzonej
przez wtadze publiczne gospodarki budzetowej (brak mozliwo$ci przeznaczenia
zbytecznych w danym okresie nadwyzek $rodkow finansowych na inne niz
»~funduszowe” — czyli ,,budzetowe” — cele publiczne). Zgodnie z nowymi regu-
lacjami po 31 grudnia 2010 r. nalezno$ci i zobowiazania lub $rodki pienigzne
funduszy celowych staja si¢ zobowiazaniami i naleznosciami lub $rodkami bud-
zetu JST. Samorzady gminne przejma do bezposredniego finansowania z budze-
tu zadania do tej pory finansowane z funduszy (a srodki zlikwidowanych
z koncem roku 2010 stana si¢ dochodami budzetéw JST).

% Na ten temat zob. m.in. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Na-
ukowe PWN, Warszawa 1999, s. 130-131.

9 C. Kosikowski, Sektor finanséw publicznych w Polsce, Wolters Kluwer Polska — ABC, War-
szawa 20006, s. 47-48.
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2.2.2. Uzasadnienie tworzenia pozostalych form finansowania zadan
gminnych

Wszystkie inne niz wyzej opisane formy realizacji zadan mozna systematy-
zowaé w roéznorodny sposob. Z punktu widzenia organizacji publicznej gospo-
darki finansowej mozna wskazywac, ze sa one wykonywane przez podmioty za-
liczane badz niezaliczane do sektora finansow publicznych. Nie bez znaczenia
jest takze sama forma prawna dokonywania wydatkéw z budzetu JST stuzaca
osigganiu celow publicznych (wydatki realizowane ,,bezposrednio” przez JST
lub jej jednostki organizacyjne, badz tez dotacje lub inne formy dofinansowania
realizacji zadan). Kazda z dalej wymienionych postaci wykonywania zadan —
podobnie jak to ma miejsce w przypadku jednostek budzetowych, zaktadow bu-
dzetowych, gospodarstw pomocniczych i funduszy celowych — ma swoje zalety
i wady, postrzegane w zaleznos$ci od kontekstu prowadzonej analizy. Majac jed-
nak na uwadze, ze do zakresu wlasciwosci dziatania gminnych JST nalezy réz-
norodna gama zadan, uzasadnione jest twierdzenie o niemozliwosci 1 bezzasad-
no$ci wypracowania jednego, uniwersalnego schematu (formy) ich wypetniania.

Niektére z obowigzkow natozonych na JST wypetniane sa przez jednostki
organizacyjne, zaliczane wprawdzie do podsektora samorzadowego, ale w for-
mach ,,zupetie” pozabudzetowych. Nie oznacza to, iz okreslone powiazania fi-
nansowe mi¢dzy nimi a budzetem nie moga wystepowaé (np. w postaci dotacji —
o tym mowa w pkt 2.3.2.), aczkolwiek ich plany finansowe nie sa uwzgledniane
w uchwale budzetowej JST w zadnej z przewidzianych form (brutto, netto). Do
tego typu podmiotéw naleza przede wszystkim samodzielne publiczne zoz-y,
ktorych organem zatozycielskim jest JST oraz samorzadowe instytucje kultury
(w szczegolnosci biblioteki). Posiadaja one osobowo$¢ prawna i generalnie pro-
wadza dzialalno$¢ niezaleznie od macierzystej JST. Na marginesie zaznaczy¢
trzeba, ze gminne zoz-y, zgodnie z postanowieniami ustawy o zaktadach opieki
zdrowotnej moga funkcjonowacé nie tylko w formie samodzielnych placowek
(0so6b prawnych), ale takze w postaci jednostek budzetowych lub zaktadow bud-
zetowych. Jednak jak wskazuje praktyka, znakomita wigkszo§¢ JST powotuje je
do zycia jako osoby prawne. Dziatalno$¢ wyzej wymienionych podmiotéw jest
w zasadzie ,,oderwana” od gospodarki finansowej prowadzonej przez same JST.
Jednak zaleta w ich przypadku jest fakt, iz samorzady maja mozliwo$¢ dokony-
wania kontroli wykorzystywanych przez nie zasobow, a takze — w pewnym za-
kresie — decydowania o ksztalcie dalszego ich funkcjonowania.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga tez, w §wietle postanowien usta-
wy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej'”’, tworzy¢ spélki ko-
munalne — z ograniczona odpowiedzialnos$cia lub akcyjne, a takze moga przy-
stgpowac do takich spotek. Od razu zaznaczenia wymaga, iz tego rodzaju pod-
mioty nie sa zaliczane, w $wietle u.f.p., do jednostek sektora finanséw publicz-
nych. Wlasciwo$¢ do podejmowania decyzji w tych sprawach — co wynika z re-

"0 D7.U. 21997 1. Nr 9, poz. 43 ze zm.
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gulacji samorzadowych ustaw ustrojowych — posiadaja rady JST. Swoboda two-
rzenia spotek prawa handlowego doznaje jednak istotnych ograniczen. I tak,
gmina moze tworzy¢ lub przystgpowac do spotek poza sfera uzytecznosci pub-
licznej tylko w okreslonych sytuacjach, ktorymi sa:

1) istnienie niezaspokojonych potrzeb wspolnoty na rynku lokalnym, przy
wystepujacym jednoczesnie bezrobociu wplywajacym ujemnie w znacz-
nym stopniu na poziom zycia wspolnoty samorzadowej, a zastosowanie
innych dziatan i srodkéw prawnych nie doprowadzito do aktywizacji go-
spodarczej, znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograni-
czenia bezrobocia;

2) zbycie sktadnika mienia komunalnego mogacego stanowi¢ wktad nie-
pienigzny gminy do spotki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposéb
spowoduje dla gminy powazng strat¢ majatkowa;

3) jezeli dotyczy to nabywania akcji i udziatéw spolek zajmujacych sig
czynnos$ciami bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz dziatalno$cia do-
radcza, promocyjna, edukacyjng i wydawnicza na rzecz samorzadu tery-
torialnego, a takze ,,innych spotek waznych dla rozwoju gminy”.

Powolywanie do zycia spotek komunalnych, zamiast np. zakltadow budze-

towych, niejednokrotnie okazuje si¢ skuteczniejszym i racjonalniejszym sposo-
bem wykonywania zadan przez JST. Nie wystgpuje tu bowiem — przynajmniej
teoretycznie — problem spadku dtugookresowej efektywnosci, czy tez ostabienie
motywacji do jej podnoszenia. Analizujac jednak mozliwo$ci wykorzystywania
tej formy do realizacji zadan publicznych, zwazaé trzeba zar6wno na meryto-
ryczne argumenty jej wykorzystywania, jak i ewentualne zagrozenia. Wydaje
sig, ze ,,poshugiwanie si¢” spotkami zasadne jest wowczas, gdy prowadzona
przez nie dzialalno$¢ wykazuje rentownos¢. Za takim pogladem zdaje si¢ prze-
mawia¢ fakt, iz JST decydujac o funkcjonowaniu spotki w wykonywaniu danej
dziedziny zadan, praktycznie wyzbywa si¢ kompetencji do stalej i biezacej kon-
troli nad jej dziatalnoscia. To z punktu widzenia finansowego interesu publicz-
nego nie jest sytuacja korzystna, szczegolnie wowczas, gdyby miato sig okazac,
ze powotane do zycia podmioty gospodarcze osiagaja straty. Wowczas bowiem
mieliby$my do czynienia z sytuacja, w ktorej JST powotujac lub przystepujac do
spotki nie dosy¢, ze wyzbyla si¢ w tym celu okreslonego majatku (publicznego),
to dodatkowo nie posiadajac zadnych skutecznych narzedzi biezacej interwencji
w jego finansowa dzialalno$¢, musi go jeszcze dofinansowywaé. Ponadto, gmi-
ny noszace si¢ z zamiarem powotywania spotek komunalnych powinny bra¢ pod
uwage takze inne istotne czynniki, ktére moga determinowac shusznos¢ decyz;ji
w kontekscie celu zwigkszenia efektywno$ci. Po pierwsze, funkcjonowanie
spotek komunalnych zwigzane jest z koniecznoscia istnienia okreslonych struk-
tur formalnych tych podmiotoéw (rad nadzorczych, zarzadow) oraz wypetniania
ustawowo okreslonych obowigzkéw (m.in. rodzaju rachunkowo$ci, badan bilan-
sow, wpisoOw do wiasciwych ksiag i rejestrow publicznych) — co generuje dodat-
kowe wydatki (ktore nie wystepuja we wlasnych jednostkach organizacyjnych
gminy). Po drugie — powolanie spotki komunalnej w celu zwigkszenia efektyw-
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nosci realizacji zadan, w tym z punktu widzenia korzys$ci finansowych dla JST,
moze by¢ réwniez uzaleznione od tego, czy na terenie tej gminy funkcjonuja lub
beda funkcjonowa¢ podmioty o zbieznym (w stosunku do planowanej spotki
komunalnej) profilu dziatalno$ci (np. planuje si¢ powotanie kilku spotek komu-
nikacyjnych). Potencjalna konkurencja wzmaga bowiem kierownictwo tworzo-
nych podmiotéw do podejmowania dziatan, ktoére w zamierzeniu przyczynic si¢
maja do racjonalizacji gospodarki finansowe;.

2.2.3. Nowe uregulowania w zakresie finansowania o§wiatowych
zadan gminnych

Istotny wptyw na kondycje finansowa gminy maja wydatki przeznaczone
na utrzymanie o$wiaty. Statystyki wykazuja, ze wydatki na o$wiate stanowia od
35% do 55% wydatkow ogotem budzetu gminy. Gminy (gtownie wiejskie lub
w malych miastach) stoja co roku przed dylematem, czy prowadzi¢ bardzo mate
1 kosztowne szkoly, czy zlikwidowac¢ i potaczy¢ ze szkola w innej miejscowosci.

Od 22 kwietnia 2009 roku obowiazuje wigkszo$¢ przepisow ustawy z dnia
19 marca 2009 roku o zmianie ustawy o systemie oSwiaty oraz zmianie niekto-
rych innych ustaw'®'. Gminy nie musza juz likwidowa¢ matych szkét, lecz moga
je przekaza¢ do prowadzenia osobom fizycznym lub prawnym. Moga to by¢
stowarzyszenia rodzicoOw lub inne prywatne przedsigbiorstwa. Przekaza¢ mozna
tylko male szkoly do 70 uczniéw. Zgode na przekazanie szkoty musi wyrazic¢
kurator.

Do tej pory gminy musiaty o zamiarze likwidacji szkoly powiadomi¢ kura-
tora o$wiaty do konca lutego i po uzyskaniu zgody szkota byta likwidowana do
konca sierpnia tego samego roku. Szkota, ktora byta w wyniku likwidacji przej-
mowana przez stowarzyszenie, przez cztery miesigce nie otrzymywata subwen-
cji oswiatowej, co oznaczalo bardzo powazne ktopoty finansowe nowej placow-
ki. Po wprowadzeniu zmian w ustawie o systemie oswiaty szkoly przekazane
stowarzyszeniom lub innym podmiotom maja mie¢ zagwarantowane, ze otrzy-
maja nieprzerwanie budzetowe pieniadze. W przypadku gdy gminy nie sta¢ na
utrzymanie malej szkoty, bo koszt jej wzrasta wskutek zmniejszajacej si¢ liczby
uczniow w klasie, gmina moze zdecydowac o przekazaniu szkoly innym pod-
miotom np. stowarzyszeniu rodzicow na podstawie uchwaty rady gminy. Mozna
to uczyni¢ w dwojaki sposob:

— pierwszy sposob — rada gminy podejmuje uchwalg o przekazaniu szkotly

1 zasigga opinii kuratora oswiaty. Kurator w ciagu 14 dni od dnia dorg-
czenia uchwaly wydaje opinig. Kurator opiniuje jedynie mozliwo$é
przekazania szkoly osobie fizycznej lub prawnej. Po uzyskaniu pozy-
tywnej opinii gmina moze podpisywa¢ umowe o przekazaniu szkoty
z uprawnionym podmiotem;

" Dz.U. 22009 r. Nr 56 poz. 458.
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— drugi sposdb — wojt gminy dostarcza kuratorowi projekt uchwaty o prze-
kazaniu szkoty. Nastepnie kurator opiniuje projekt w terminie 14 dni od
jego otrzymania. Po uzyskaniu opinii uchwata moze zosta¢ podjeta
przez radg.

Przekazanie szkoly moze nastapi¢ w dowolnym okresie, nie musi nastapic¢

z dniem rozpoczecia roku szkolnego. Przekazana szkota nadal bedzie szkota pub-
liczna, bezptatna i dostgpna dla wszystkich uczniow. W przypadku gdy podmiot
przejmujacy szkol¢ wykonuje swoje obowiazki niezgodnie z przepisami o sys-
temie o§wiaty, gmina moze szkote odebra¢. Podmiot przejmujacy réwniez, jesli
sam uzna, ze nie radzi sobie z prowadzeniem szkoly, moze ja gminie zwrocic.
Gmina nie moze odmowic jej przyjgcia.

Mozna zada¢ pytanie, czy 70 uczniow to wlasciwa definicja matej szkoty.
Niewatpliwie przy definicji matej szkoly przyjeto kryterium ekonomiczne. Jezeli
koszt ksztalcenia ucznia zblizony jest do przekazywanej z budzetu panstwa
subwencji na jednego ucznia, to nie ma podstaw do szukania oszczednos$ci. Jesli
koszt znacznie przekracza wysokos¢ subwencji oswiatowej, samorzad musi do-
konaé¢ wyboru. W kosztach funkcjonowania szkoly najwyzszy udziat stanowig
wydatki na wynagrodzenia z pochodnymi od wynagrodzen (nierzadko stanowia
one 80% kosztow).

Przekazanie matej szkoty stowarzyszeniu obniza znacznie wlasnie koszty
wynagrodzen. ,,Sekretu” obnizenia kosztow szukaé trzeba w odstapieniu od tzw.
pensum gwarantowanego w ustawie — Karta Nauczyciela (tj. 18 godzin tygo-
dniowo). Nauczyciele zatrudniani w szkotach stowarzyszeniowych na podstawie
umow o pracg pracuja przecigtnie ok. 30 godzin. Czes¢ prac wykonuje sig¢ bez
zatrudniania dodatkowego personelu lub na umowe cywilnoprawna.

Koszty ksztatcenia jednego ucznia sa nizsze, a poziom ksztatcenia porow-
nywalny, dlatego tez mozna uznac, ze przeksztalcenie szkoly jest bardziej racjo-
nalne niz jej likwidacja i dowozenie dzieci do szk6t w innych miejscowosciach,
niejednokrotnie oddalonych o kilkanascie kilometrow od miejsca zamieszkania
ucznia.

Ponadto przejecie szkoly przez np. stowarzyszenie rodzicow wyzwala
w spolecznosci lokalnej impuls rozwoju i edukacji ekonomicznej. Powstanie
nowy podmiot gospodarczy, a gmina zostanie odciazona od obowiazku utrzy-
mania nieoplacalnej ekonomicznie placowki o$wiatowej. Srodki, ktére byty
przeznaczone na doptaty do subwencji oswiatowej, zostang przeznaczone na in-
ne cele lub zaoszczedzone — obnizy si¢ deficyt budzetu gminy.

2.2.4. Whioski

Przy dokonywaniu wyboru formy wykonywania, a zatem takze finansowa-
nia zadan gminnych, JST winny si¢ kierowa¢ kryteriami efektywnoS$ci i spraw-
nosci. Generalnie uzna¢ mozna, iz podmioty, ktore musza przynajmniej czgs$¢
swoich wydatkow pokrywac¢ uzyskiwanymi przez siebie wptywami, maja w za-
lozeniu wicksza motywacje do maksymalizacji efektywnos$ci dziatalnosci. Nie-
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mniej jednak, jak juz wskazywano, w pewnych przypadkach uzasadnionych ro-
dzajem lub rozmiarem dziatalnosci reguta ta nie musi by¢ uniwersalna. Na pod-
stawie dokonanego omowienia wskaza¢ mozna, ze w przypadku wydatkow nie-
finansowanych z okres§lonych optat lub finansowanych w minimalnym stopniu
zasadne jest powotywanie gminnych jednostek budzetowych. Przy czym, aby
zmotywowac ich kierownictwo do racjonalizacji dziatalnosci, konieczne jest —
w przypadku placowek oswiatowych — umozliwienie takze funkcjonowania
w takich podmiotach rachunkéw dochodow witasnych. To sprzyja efektywnosci
dokonywania okreslonych wydatkow z takich wydzielonych $rodkéw. Wydat-
kowanie srodkow publicznych przez zaklady budzetowe jest bardziej elastyczne
(niz w jednostkach budzetowych), poprzez w miar¢ samodzielna mozliwos¢
przeznaczania uzyskiwanych wptywdéw na wydatki. Przy tym kierownictwo ta-
kich podmiotow na biezaco moze dokonywac niewielkich korekt planu finanso-
wego, dostosowujac go do zaistniatych zdarzen (nie czekajac na dokonanie
zmian najpierw w budzecie). To wszystko w potaczeniu ze stosownymi kompe-
tencjami i umiejgtnosciami kierownictwa moze przyczyniaé si¢ do zwigkszania
sprawnoS$ci zarzadzania, a tym samym — optymalnego wykonywania zadan pu-
blicznych. Istotne jest takze to, ze gmina zarowno w przypadku wymienionych
wyzej podmiotdéw, jak rowniez samodzielnych publicznych zoz-6w i samorza-
dowych instytucji kultury posiada mozno$¢ biezacej kontroli i wptywania na po-
dejmowane w takich podmiotach decyzje. Tak daleko idacych kompetencji nie
ma za$ w odniesieniu do tworzonych spotek komunalnych.

Odnoénie za$ finansowania zadan publicznych w postaci prowadzenia dzia-
falnosci przez spotki komunalne — bledne byloby przyjecie, ze tego rodzaju
podmioty z géry zapewniaja wigksza niz w sektorze samorzadowym efektyw-
no$¢. Rozwazajac ich powolanie (czy tez dalsze funkcjonowanie) trzeba braé
m.in. pod uwagg dotychczas uzyskiwana efektywnos¢ wydatkow z danej dzia-
alnosci, jej rozmiar (z uwagi na dodatkowe koszty ponoszone przez spotki), czy
istnienie potencjalnej konkurencji. Nie bez znaczenia jest takze u§wiadomienie
sobie, ze gminy tworzac spotki prawa handlowego niejako ,,pozbywaja si¢” bie-
zacych problemow zwigzanych z realizacja danych zadan publicznych. Nie
oznacza to wszakze, ze odcinaja si¢ tym samym od potencjalnych kwestii finan-
sowych, poniewaz niejednokrotnie konieczne jest udzielanie dotacji spotkom
komunalnym (np. wodociagowym) lub porgczanie dla nich kredytow. Dodatko-
wo tworzenie spotek jakkolwiek moze (ale nie musi) wigzaé si¢ ze zwigksze-
niem efektywnosci — powoduje formalne ,,wyprowadzenie majatku” poza sektor
finansow samorzadowych (sp6tki handlowe nie sa podmiotami sektora finansow
publicznych) oraz faktycznie ograniczy bezposrednia kontrol¢ wtadzy publicznej
nad gospodarka finansowa takich podmiotow.
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2.3. Wydatki na zadania realizowane przez podmioty
zewnetrzne

2.3.1. Wydatki w trybie zamowien publicznych

2.3.1.1. Dokonywanie wydatkow w trybie zamowien publicznych

Ogodlne zasady dokonywania wydatkow ze §rodkoéw publicznych oraz rolg
instytucji zamowien publicznych w tych procesach okreslaja przepisy ustawy
o finansach publicznych. Artykut 44 ust. 3 nowej u.f.p. stanowi, ze wydatki pub-
liczne powinny by¢ dokonywane w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem
zasady uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadow, natomiast ust. 4
powolanej wyzej regulacji — iz jednostki sektora finanséw publicznych zawieraja
umowy, ktorych przedmiotem sa ustugi, dostawy lub roboty budowlane, na za-
sadach okreslonych w przepisach o zamdéwieniach publicznych. Do przepisow
o zamowieniach publicznych odnosza si¢ takze zasady wykonania budzetu usta-
nowione, wskazujac, ze dokonywanie wydatkow nastgpuje w granicach kwot
okreslonych w planie finansowym, z uwzglednieniem prawidtowo dokonanych
przeniesien i zgodnie z planowanym przeznaczeniem, w sposob celowy i 0sz-
czedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow z danych na-
ktadow, a takze, ze zlecanie zadan powinno nastgpowaé na zasadzie wyboru
najkorzystniejszej oferty, z uwzglednieniem przepisow o zamoéwieniach pub-
licznych. Ustawa o finansach publicznych wigze zatem funkcj¢ zamoéwien pub-
licznych z racjonalizacja, efektywnoscia i oszczgdnoscia realizowanych wydat-
kéw budzetu. Procedury zaméwien publicznych maja zapewnic, ze planowane
przez jednostke zamierzenia generujace wydatki zostana wykonane nie tylko po
najkorzystniejszych cenach, ale takze przy zachowaniu standardow jakoscio-
wych oraz innych efektow oczekiwanych przez gming — czyli zapewnia najko-
rzystniejsze z aktualnie mozliwych wydatkowanie srodkéw publicznych.

Wynikajaca z przepisow prawa rola instytucji zamowien publicznych
w systemie finansow publicznych przesadza o istotnym zwigzku migdzy prawi-
dlowoscia udzielania zamowien a nalezytym przeprowadzeniem i zabezpiecze-
niem proceséw finansowych dotyczacych dzialan skierowanych na rozwoj lo-
kalny. Procesy te nie moga bowiem zachodzi¢ bez zaangazowania $rodkow
gminy. Wszelkie za§ wydatki, inwestycyjne czy biezace, realizowane przez
gming podlegaja co do zasady przepisom o zaméwieniach publicznych (z wyjat-
kiem ustawowo wskazanych wylaczen). Regulacje dotyczace zamowien pub-
licznych majq wigc za zadanie dokona¢ wyboru wykonawcy zamierzonego za-
dania w taki sposob, aby zapewni¢ najkorzystniejsze dla jednostki publicznej
wydatkowanie srodkéw, zar6wno w zakresie ceny, jak i jako$ci, warunkow gwa-
rancji i innych kryteriow realizowanego zadania, a takze da¢ uzasadniong pew-
no$¢ zdolno$ci wybranego wykonawcy do wykonania zadania.
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System zamowien publicznych reguluje ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r.
Prawo zamoéwien publicznych (p.z.p.)'". Niestety system ten jest bardzo ptynny,
a przez to nieprzejrzysty. Swiadcza o tym coroczne praktycznie, co mozna juz
uzna¢ za tradycje, bardzo rozbudowane zmiany przepisow. Trudno uzna¢, aby
okolicznos¢ ta sprzyjata osiagnigciu przedstawionych wyzej celéw systemu za-
mowien.

Zgodnie z p.z.p. (art. 2 pkt 13), zamoéwieniami publicznymi sa umowy od-
platne zawierane migdzy zamawiajacym a wykonawca, ktorych przedmiotem sa
ustugi, dostawy lub roboty budowlane. Z definicji tej wynika zatem, ze podsta-
wowym warunkiem uznania danej umowy za umoweg w sprawie zamowienia
publicznego jest warunek jej odptatnosci. W ten sposéb definicja potwierdza za-
sade okreslona w ustawie o finansach publicznych, iz przepisy o zamowieniach
publicznych stosuje si¢ przy zawieraniu uméw skutkujacych poniesieniem wy-
datkow jednostki publicznej, w tym gminy. Aby wigc moéwi¢ o zamdwieniu pub-
licznym, niezbedne jest stwierdzenie, ze istnieje stosunek zobowiazaniowy, kto-
ry wynika z umowy zawartej pomigdzy wykonawca ustug, dostaw czy robot bu-
dowlanych a zamawiajacym, ktory za wykonanie przedmiotu zaméwienia zapta-
ci. Do zawarcia takiej umowy niezbedne jest wystgpowanie dwoch niezaleznych
podmiotow prawa zdolnych do zawarcia umowy. Wskazanie, ze zamowieniem
publicznym sa umowy odptatne, powoduje, ze nie bgda kwalifikowane jako za-
moéwienie publiczne czgsto wystgpujace w praktyce zlecenia udzielane przez
wojta (burmistrza, prezydenta) gminnym jednostkom organizacyjnym nieposia-
dajacym osobowosci prawnej (np. zakladom budzetowym), ktorych kierownicy
dzialaja na podstawie pelnomocnictwa organu wykonawczego. W sytuacji za-
warcia ,,umowy”’ z kierownikiem takiej jednostki dosztoby bowiem do czynno-
$ci prawnej dokonanej z samym soba, a nie migdzy zamawiajacym a wykonaw-
ca. Od sytuacji zlecania wykonania okreslonych zadan i przekazania na te zada-
nia $rodkéw finansowych witasnym jednostkom nieposiadajacym osobowosci
prawnej nalezy odr6zni¢ sytuacj¢ zlecania zadan wlasnym spotkom prawa han-
dlowego, czyli samodzielnym podmiotom w obrocie prawnym. W tej sytuacji
bez watpienia zawierana jest umowa odptatna pomigdzy dwoma podmiotami
o odrebnej osobowosci prawnej, ktorej zawarcie powinno by¢ poprzedzone prze-
prowadzeniem postgpowania o udzielenie zaméwienia publicznego'”.

Definicja zamdwienia publicznego nie odnosi si¢ do pochodzenia srodkow
wydatkowanych przez zamawiajacego (gming) z okreslonych zroédetl. Oznacza
to, ze zamoOwienie publiczne nie jest zwiazane z wydatkowaniem tylko $rodkow
publicznych, lecz zamoéwieniem jest wydatkowanie jakichkolwiek srodkow pie-
nigznych przez podmiot, ktoremu ustawa nadaje przymiot zamawiajacego. Defi-
nicja zaméwienia publicznego ma wigc charakter podmiotowy, odnoszacy si¢ do
jednostki, ktora dokonuje wydatkow, a nie charakteru wydatkowanych przez nia
srodkow.

12 Dz.U. 22007 r. Nr 223, poz. 1655 ze zm.
183 7ob. M. Stachowiak, [w:] M. Stachowiak, J. Jerzykowski, W. Dzierzanowski, Komentarz do
ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych, Lex 2007.
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Z definicji zamowienia publicznego wynika ponadto, ze zamdowieniem pu-
blicznym jest wydatkowanie $§rodkéw przez podmiot zobowiazany do jej stoso-
wania (zamawiajacego) na praktycznie wszelkie cele. Wniosek taki wynika
z zawartego w art. 2 ustawy wyjasnienia poje¢ dostawy, ustugi i roboty budow-
lanej. W szczegdlnosci zas z definicji ustug, przez ktére nalezy przez to rozu-
mie¢ wszelkie $wiadczenia, ktorych przedmiotem nie sa roboty budowlane lub
dostawy, a sa ustugami wymienionymi w zataczniku II do dyrektywy
2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w spra-
wie koordynacji procedur udzielania zamowien publicznych na roboty budowla-
ne, dostawy iushugi lub w zalacznikach XVII A i XVII B do dyrektywy
2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. koordy-
nujacej procedury udzielania zaméwien przez podmioty dziatajace w sektorach
gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych.

Dostawami w rozumieniu ustawy jest nabywanie rzeczy, praw oraz innych
doébr, w szczegdlnosci na podstawie umowy sprzedazy, dostawy, najmu, dzier-
zawy oraz leasingu, natomiast robotami budowlanymi — wykonanie albo zapro-
jektowanie i wykonanie robot budowlanych w rozumieniu ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. Prawo budowlane'™, a takze realizacja obiektu budowlanego w rozu-
mieniu Prawa budowlanego, za pomoca dowolnych $rodkow, zgodnie z wyma-
ganiami okreslonymi przez zamawiajacego.

Wynika stad, ze praktycznie wszystkie dziatania gminy skutkujace wydat-
kowaniem $rodkéw pienigznych powinny nastepowaé przy uwzglednieniu prze-
pisow Prawa zamowien publicznych. Oczywiscie ustawa zawiera takze wyjatki.
Katalog zawarty w art. 4 wyszczegolnia rodzaje zamowien, do ktorych nie stosu-
je si¢ przepiséw ustawy. Sa to np. zamowienia dotyczace: zakupu czasu anteno-
wego, nabycia, przygotowania lub produkcji programéw przeznaczonych do
emisji radiowej lub telewizyjnej, nabycia wlasnosci i innych praw do nierucho-
mosci, ustug finansowych zwiazane z emisja, sprzedaza i kupnem papierow war-
tosciowych, umow z zakresu prawa pracy, oraz — bedace najistotniejszym
w praktyce wyjatkiem — zamowienia, ktorych warto$¢ szacunkowa nie przekra-
cza rownowartosci 14.000 euro.

Ostatni z wyjatkow wymaga kilku zdan wyjasnienia, poniewaz dotyczy
wigkszosci wydatkéw ponoszonych przez gminy, a mianowicie zamowien, kto-
rych wartos¢ (wedlug kursu euro obowiazujacego w 2009 r.) nie przekracza
54.279,40 zt. Nalezy w tym miejscu wskazac, ze — wbrew czgsto obserwowanej
btednej praktyce zamawiajacych — podana wyzej kwota nie odnosi si¢ do fak-
tycznie poniesionych wydatkow, lecz do wartosci zamowienia, ktéra wedtug art.
32 ust. 1 ustawy ustalana jest przez zamawiajacego jako catkowite szacunkowe
wynagrodzenie wykonawcy, bez podatku od towarow i ustug, ustalone z nalezy-
ta starannoscia. A zatem, przy prawidtowo ustalonej przez zamawiajacego
i udokumentowanej warto$ci zamowienia w kwocie np. 52.000 zt netto, wydatki,
przy zastosowaniu dla danego zadania stawki podatku VAT w wysokosci 22%,

% Dz.U. 22006 . Nr 156, poz. 1118 ze zm.
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wyniostyby 63.440 zt, za$ pominigcie procedur Prawa zamowien publicznych
przy wyborze wykonawcy byloby dziataniem zgodnym z prawem.

Oczywiscie sytuacje, w ktorych ze wzgledu na warto$¢ zamoéwienia przepi-
sy ustawy nie musza by¢ stosowane, nie oznaczaja, ze wybor wykonawcy zada-
nia przez gming cechuje si¢ catkowita dowolnoscia. Mimo ze ustawodawca nie
nakazuje stosowania procedury ustawy, wydatek musi by¢ w dalszym ciagu zre-
alizowany przy zachowaniu zasad wynikajacych z ustawy o finansach publicz-
nych. Gmina ma zatem obowiazek we wlasnym zakresie okres$lic procedury
i standardy zlecania zadan, do ktorych nie stosuje si¢ przepisow Prawa zamo-
wien publicznych, aby uczyni¢ zado$¢ przepisom ustawy o finansach publicz-
nych, w tym takze wymogom standardow kontroli finansowej w jednostkach
sektora finanséw publicznych, nakazujacym m.in. badanie celowosci zaciaga-

nych zobowiazan i dokonywanych wydatkow'®.

PRZYKLAD 2.2.

Wojt Gminy Nowy Dwor okreslit w przepisach wewngtrznych procedury
udzielania zamowien publicznych odrebnie dla zamowien o wartosci:

— od 10 do 14 tys. euro,

— dol0 tys. euro.

Podstawa wszczgcia procedury udzielenia zamOwienia o warto$ci ponizej
10 tys. euro przez merytorycznego pracownika odpowiedzialnego za realiza-
cje zamoOwienia jest akceptacja wniosku przez Wojta, wraz z kontrasygnata
Skarbnika. Pracownik dokonuje rozpoznania cenowego ustnie, telefonicznie,
faksem lub droga elektroniczna, ustalajac jednoczes$nie forme ztozenia oferty.

Podstawa wszczecia procedury udzielenia zamowienia o wartosci 10-14
tys. euro jest przywotany wyzej wniosek. Pracownik odpowiedzialny meryto-
rycznie za zamowienie jest obowiazany do przeprowadzenia analizy rynku
poprzez zaproszenie do sktadania ofert co najmniej dwoch wykonawcow
(w formie pisemnej, faksem lub droga elektroniczna). Oferty wykonawcow
powinny by¢ ztozone w formie pisemnej w zamknigtych kopertach. Pracow-
nik merytoryczny jest obowiazany do sporzadzenia dokumentacji podstawo-
wych czynno$ci. Zamoéwienia udziela si¢ poprzez zawarcie umowy pisemne;j.
Zaproszenie do sktadania ofert oraz dokumentacja podstawowych czynnosci
posiadaja wzory ustalone zarzadzeniem Wojta.

Nalezy wigc w konsekwencji przyjaé, ze kazdy wydatek powinien by¢ zre-
alizowany na rzecz wykonawcy, ktory przedstawi najkorzystniejsza ofertg. Jest
to wymog ustawy dla zamowien, do ktorych jej przepisy maja zastosowanie, ale
ponadto wybor odpowiednio najkorzystniejszej oferty powinien by¢ takze wy-
znacznikiem dzialan gminy i jej jednostek organizacyjnych w zakresie zlecania
zamowien o niskiej warto$ci. Wedhug art. 2 pkt 5 Prawa zamowien publicznych,

195 Patrz szerzej w rozdziale dotyczacym kontroli finansowe;.
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najkorzystniejsza oferta jest oferta, ktora przedstawia najkorzystniejszy bilans
ceny i innych kryteriéw odnoszacych si¢ do przedmiotu zamowienia publiczne-
go, albo oferta z najnizsza cena, a w przypadku zamowien publicznych w zakre-
sie dziatalnosci tworczej lub naukowej, ktorych przedmiotu nie mozna z gory
opisa¢ w sposéb jednoznaczny i wyczerpujacy — oferta, ktora przedstawia najko-
rzystniejszy bilans ceny i innych kryteriow odnoszacych si¢ do przedmiotu za-
mowienia publicznego.

Z definicji oferty najkorzystniejszej wynika zatem, ze podstawowym Kkryte-
rium oceny oferty jest jej cena, czyli kwota wydatkow, ktdra bedzie musiata by¢
poniesiona przez zamawiajacego za wykonanie zadania. Cena zawsze musi by¢
sktadnikiem kryteriow oceny ofert. Odniesienie si¢ do samej ceny, jako jedyne-
go kryterium oceny, wiaze si¢ w sposob bezposredni z wyznaczeniami zawarty-
mi w ustawie o finansach publicznych, dotyczacymi w szczegolnosci oszczed-
nosci przy wydatkowaniu srodkéw publicznych. Kryterium ceny, jako jedyna
podstawa oceny oferty, powinno by¢ stosowane przy zlecaniu zamoéwien o usta-
lonych standardach jakosciowych, w tym w szczegbélnosci dostaw, gdzie ewen-
tualna okolicznos¢ korzystniejszych pozostatych warunkow realizacji zamowie-
nia nie zrekompensuje wyzszych cen.

Oferta najkorzystniejsza moze by¢ takze oferta, ktora nie charakteryzuje si¢
najnizsza cena, ale przedstawia najkorzystniejszy bilans ceny i innych kryteriow
odnoszacych sig¢ do przedmiotu zamowienia. Dopuszczenie przez ustawodawce
takiego sposobu oceny korzystnosci oferty dla zamawiajacego stwarza mozli-
wos¢ realizacji przez zamawiajacego zlecajacego zadanie innych celow proro-
zwojowych niz tylko oszczednos¢ w wydatkowaniu srodkow. Zakres tych moz-
liwosci jest oczywiscie ograniczony. Po pierwsze, jest ograniczony ogolnym
wskazaniem, ze inne kryteria musza odnosi¢ si¢ do przedmiotu zaméwienia. Po-
stanowienie to zostalo w ustawie wprowadzone w celu wykluczenia mozliwosci
dokonywania wyboru oferty najkorzystniejszej w oparciu o kryteria podmioto-
we, tj. kryteria odnoszace si¢ do wlasciwosci wykonawcy. Zakaz formutuje
wprost art. 91 ust. 3 ustawy, wskazujac, ze kryteria oceny ofert nie moga doty-
czy¢ wlasciwosci wykonawcy, a w szczegolnosci jego wiarygodnosci ekono-
micznej, technicznej lub finansowej. Istnienie takiej mozliwosci w poczatko-
wych latach obowiazywania w Polsce systemu zaméwien publicznych uznano za
zrodlo ograniczania konkurencji. Z praktyki wynika bowiem, ze zamawiajacy
ograniczali katalog wykonawcow, ktérzy moga ubiegaé si¢ o udzielenie zamo-
wienia np. do tych, ktorzy zarejestrowali dziatalnos$¢ na terenie innej gminy czy
powiatu. Zakaz stosowania kryteriow podmiotowych przy wyborze najkorzyst-
niejszych ofert powoduje, ze zamoéwienia publiczne nie moga by¢ narzedziem
wspierajacym rozwoéj konkretnych kategorii przedsigcbiorcéw poprzez np. punk-
towanie wyzej ofert zlozonych przez przedsigbiorcow dziatajacych na terenie
gminy czy powiatu lub przedsigbiorcoéw, ktdrzy rozpoczeli dziatalnos¢ w zwiaz-
ku ze skorzystaniem z instrumentow wsparcia przedsigbiorczosci. Ustawodawca
wyzej przedktada niecograniczong konkurencje wszystkich podmiotéw wiadnych
ubiega¢ si¢ o zamoéwienie i trudno odmowic racjonalnosci takiemu podejsciu.
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Zreszta praktyka pokazata, ze mozliwos¢ kategoryzowania ofert pod wzgledem
podmiotowym powodowata czgsto powstawanie naduzyc.

Oprocz ceny podstawa oceny oferty moga wige by¢ tylko kryteria odnosza-
ce si¢ do przedmiotu zaméwienia. Artykut 91 ust. 2 p.z.p. przewiduje, ze kryte-
riami tymi moga by¢ w szczego6lnosci: jakos¢, funkcjonalnosé, parametry tech-
niczne, zastosowanie najlepszych dostgpnych technologii w zakresie oddzialy-
wania na $rodowisko, koszty eksploatacji, serwis oraz termin wykonania zamo-
wienia. Kryteria wskazane w art. 91 ust. 2 niewatpliwie moga by¢ instrumentami
stuzacymi osiaganiu w zwiazku z udzieleniem zamowienia publicznego takze
innych efektow niz tylko uzyskanie najnizszej ceny.

Z punktu widzenia zwiazku udzielania zamoéwien z procesami rozwoju lo-
kalnego poruszenia wymaga sprawa jednego z przyktadowych kryteriow zawar-
tych pierwotnie w art. 91 ust. 2 ustawy i usunig¢tego z dniem 25 maja 2006 r.
z tre$ci ustawy. Mianowicie, przed 25 maja 2006 r. Prawo zamowien publicz-
nych przewidywato jako jedno z przyktadowych kryteriow ,,wptyw sposobu wy-
konania zaméwienia na rynek pracy w miejscu wykonywania zamowienia”. By-
o to wigc kryterium, ktore — w przypadku wykorzystania go przez zamawiaja-
cego — pozwalato bezposrednio oddziatywac na rynek pracy na terenie gminy,
poprzez zwigkszenie szans wykonawcoéw przewidujacych zatrudnienie miesz-
kancow gminy w zwiazku z realizacja zamoOwienia. W literaturze podnosi sig
jednak, ze usunigcie tego kryterium z ustawy, zawierajacej, co wazne, otwarty,
przyktadowy katalog kryteriow przedmiotowych, nie oznacza, iz nie moze by¢
ono stosowane. ,,Przy wlasciwym i niedyskryminujacym sposobie zdefiniowania
jest to kryterium réwnoprawne z wszelkimi kryteriami odnoszacymi sig¢ do
przedmiotu zaméwienia.”'%. Teza ta wyraznie wskazuje, ze zakres ewentualne-
go oddzialywania prorozwojowego zlecanego zamowienia (zwlaszcza inwesty-
cyjnego) moze by¢ podstawa oceny ofert w celu wybrania oferty najkorzystnie;j-
szej.

Wybdr kryteriow nalezy do zamawiajacego, ktory okresla je w specyfikacji
istotnych warunkéw zamoéwienia. Bowiem to sam zamawiajacy, rozpoznajac
wlasciwie interesy swojej jednostki, ma zadecydowac, na jakich warunkach zto-
zona oferta bedzie dla niego najkorzystniejsza. Stwierdzenie to mozna przyjac za
swego rodzaju zasade¢ zakresu dopuszczalnosci formulowania kryteridw. Jak
bowiem stwierdzit Sad Okregowy w wyroku z dnia 16 czerwca 2003 ', najko-
rzystniejsza oferta jest oferta, ktora najlepiej zaspokoi potrzeby zamawiajacego,
poniewaz ,,przetarg organizowany jest w celu wyboru oferty najkorzystniejszej
dla uzytkownika, a nie najlepszej w $wietle jakich$ obiektywnych kryteriow”.
Kryteria ustalone przez zamawiajacego winny by¢ jednoznaczne i precyzyjne.
Niezachowanie tego wymogu bedzie prowadzi¢ w wielu przypadkach do wady

106 75b. W. Dzierzanowski, [w:] M. Stachowiak, J. Jerzykowski, W. Dzierzanowski, Komentarz
do ustawy..., op. cit.

107 Sygn. akt V Ca 1213/02, za W. Dzierzanowskim, [w:] M. Stachowiak, J. Jerzykowski,
W. Dzierzanowski, Komentarz do ustawy..., op. cit.
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postepowania uniemozliwiajacej zgodny z prawem wybor najkorzystniejszej
oferty, a tym samym zawarcie waznej umowy w sprawie zamowienia.

W przypadku niektorych tryboéw udzielania zamowien, tj. trybu zapytania
oceng i licytacji elektronicznej zamawiajacy juz w momencie podejmowania
decyzji o wyborze trybu wskazuje, ze oferta najkorzystniejsza bedzie oferta naj-
tansza, poniewaz w trybach tych jedynym dopuszczalnym ustawowo kryterium
oceny ofert jest cena. Ustawa nie wyznacza zadnych limitow dla okreslania zna-
czenia (wagi) kryteridw oceny ofert stosowanych w celu uzyskania najkorzyst-
niejszej akurat dla zamawiajacego oferty. Majac jednak na uwadze, Zze podsta-
wowym celem zamowien publicznych jest zapewnienie oszczednego i efektyw-
nego wydatkowania §rodkéw publicznych, nalezy stwierdzi¢, ze wybor ilosci
1 znaczenia kryteriow nie powinien prowadzi¢ do nadmiernego zmniejszenia
znaczenia wysokosci ceny oferty najkorzystniejszej'™.

Katalog kryteriow zawarty w art. 91 ust. 2 p.z.p. nie jest zamknigty,
w zwiazku z czym zamawiajacy moze formutowac wlasne kryteria, byleby doty-
czyly przedmiotu zamowienia, a nie odnosily si¢ do wlasciwosci wykonawcy
w sensie podmiotowym. Wybor kryteriow nie moze bowiem zmniegjszac¢ szans,
atym bardziej zamyka¢ drogi dla wykonawcow, ktorzy w $Swietle ustawy sa
wladni ubiegac si¢ o uzyskanie zamowienia. W celu jednoznacznego uregulo-
wania kwestii dopuszczalnosci udzialu wykonawcow w postgpowaniu ustawo-
dawca sformutowal bowiem obiektywne warunki, ktére wykonawca powinien
spetnia¢, aby moc ubiegaé si¢ o udzielenie zamdwienia. Warunki te sa wspolne
dla wszystkich wykonawcow, w zwiazku z czym, w przypadku ich spehienia,
zamawiajacy nie ma prawa tworzy¢ kryteriow zwigkszajacych lub zmniejszaja-
cych szanse oferty ze wzgledow podmiotowych. Artykut 22 p.z.p. stanowi, ze
0 udzielenie zamowienia moga ubiegac si¢ wykonawcy, ktorzy:

a) posiadaja uprawnienia do wykonywania okreslonej dziatalnosci lub
czynnosci, jezeli ustawy nakladaja obowiazek posiadania takich upraw-
nien;

b) posiadaja niezbgdna wiedz¢ i doswiadczenie oraz dysponuja potencja-
fem technicznym i osobami zdolnymi do wykonania zaméwienia lub
przedstawia pisemne zobowiazanie innych podmiotéw do udostepnienia
potencjatu technicznego 1 0s6b zdolnych do wykonania zamowienia;

c) znajduja si¢ w sytuacji ekonomicznej i finansowej zapewniajacej wyko-
nanie zamowienia;

d) nie podlegaja wykluczeniu z postgpowania o udzielenie zamowienia na
podstawie art. 24 ustawy (m.in. ze wzgledu na: wyrzadzenie szkody po-
przez niewykonanie zamowienia lub wykonanie go nienalezycie, jezeli
szkoda ta zostata stwierdzona prawomocnym orzeczeniem sadu wyda-
nym w okresie 3 lat przed wszczgciem postgpowania; posiadane zalegto-
$ci w uiszczeniu podatkow, optat lub sktadek na ubezpieczenia spotecz-
ne lub zdrowotne, z wyjatkiem przypadkéw, gdy uzyskali oni przewi-

108 70b. M. Stachowiak, [w:] M. Stachowiak, J. Jerzykowski, W. Dzierzanowski, Komentarz do
ustawy..., op. cit.
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dziane prawem zwolnienie, odroczenie, roztozenie na raty zaleglych
ptatnosci lub wstrzymanie w calosci wykonania decyzji wlasciwego or-
ganu; wykonywanie bezposrednio czynnos$ci zwiazanych z przygotowa-
niem prowadzonego postgpowania lub poshugiwanie sig¢ w celu sporza-
dzenia oferty osobami uczestniczacymi w dokonywaniu tych czynnosci,
chyba Ze udzial tych wykonawcoéw w postgpowaniu nie utrudni uczciwe;j
konkurencji; ztozenie nieprawdziwych informacji majacych wptyw na
wynik prowadzonego postgpowania).

Kazdy podmiot spelniajacy te warunki jest uprawniony do zlozenia oferty
w postgpowaniu o udzielenie zamdwienia publicznego. Wszelkie ograniczenia
w tym zakresie formutowane w specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia
nalezy uznaé za sprzeczne z zasada uczciwej konkurencji. Ustawa wymaga, aby
wykonawcy sktadali os§wiadczenia, a w przypadku zamowien o wyzszej wartosci
takze dokumenty potwierdzajace spelnianie ustawowych warunkéw udziatu
W postepowaniu (art. 26 ustawy; wymog przedstawienia dokumentow potwier-
dzajacych moze zosta¢ sformulowany przez zamawiajacego w kazdym posteg-
powaniu, takze w tym, ktorego warto$¢ wiaze si¢ z ustawowym obowigzkiem
ich sktadania). W celu respektowania zasady dostgpnosci zamowien dla ogoétu
podmiotow spetniajacych ustawowe warunki okre§lone zostaly w sposob precy-
zyjny dokumenty, ktorych zamawiajacy moze zada¢ w celu potwierdzenia spet-
niania warunkéw udzialu w postgpowaniu. Wykaz tych dokumentéw zawiera
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 19 maja 2006 r. w sprawie rodzajow
dokumentow, jakich moze zada¢ zamawiajacy od wykonawcy, oraz form, w ja-
kich te dokumenty moga by¢ skiadane'”. Dzigki takim regulacjom prawnym
zamawiajacy nie moze zada¢ dokumentéow faworyzujacych wykonawcow ze
wzgledu na subiektywne preferencje.

Jak to zatem zostato wykazane, system zamowien publicznych nie stwarza
mozliwosci ani w zakresie podmiotowego ukierunkowania zaméwien udziela-
nych przez gming, ani tez faworyzowania oferty ze wzgledu na wilasciwosci
przedsigbiorcy, ktory ja zlozyt. Oznacza to, ze zamowienia publiczne nie sg in-
strumentem, przy pomocy ktérego mozna w sposéb bezposredni prowadzi¢ dzia-
lania skierowane np. na zapewnienie zlecen lokalnym przedsigbiorcom (w tym
takze poprzez warunek powierzania podwykonawstwa jedynie lokalnym fir-
mom, jezeli wykonawca przewiduje powierzenie czgsci zamdéwienia podwyko-
nawcom) czy grupie przedsigbiorcéw dziatajacych w okreslonym segmencie
rynku. Roli zamowien publicznych w rozwoju lokalnym trzeba poszukiwac ra-
czej w tym, iz jest to instrument zapewniajacy prawidtowe, tzn. oszczgdne
i efektywne wykorzystanie srodkoéw finansowych gminy, a takze wtasciwa reali-
zacje zamierzonych przedsigwzi¢¢ o charakterze prorozwojowym.

Prawo zamowien publicznych przewiduje szereg instrumentow, ktore maja
da¢ rozsadny stopien pewnosci, ze realizowane przez gming zamowienie zosta-

1% Dz.U. Nr 87, poz. 605 ze zm.
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nie wykonane prawidlowo, czyli zostanie osiagnigty zamierzony efekt. Wsrod
nich nalezy wymieni¢ przede wszystkim:

1. Omoéwiony wyzej obowiazek spelniania przez wykonawce warunkow
udzialu w postgpowaniu, w szczegélnosci dotyczacych posiadania
uprawnienia do wykonywania okreslonej dziatalnosci, niezbgdnej wie-
dzy 1 doswiadczenia oraz dysponowania potencjalem technicznym
i osobami zdolnymi do wykonania zamowienia, a takze sytuacji ekono-
micznej i finansowej zapewniajacej wykonanie zaméwienia.

2. Wymagania dotyczace sposobu okreslenia przedmiotu zamowienia.

Ogodlne wymagania dotyczace przedmiotu zamoéwienia, zawarte w art.
29 ustawy, odnosza si¢ do okreslenia przedmiotu zamdwienia w sposob
jednoznaczny i wyczerpujacy, za pomoca dostatecznie doktadnych i zro-
zumiatych okreslen, uwzgledniajac wszystkie wymagania i okolicznosci
mogace mie¢ wplyw na sporzadzenie oferty. Przedmiot zamowienia nie
moze by¢ opisany w sposéb utrudniajacy uczciwa konkurencjg. Przepisy
art. 30 Prawa zaméwien publicznych dotycza natomiast zasad opisu
przedmiotu zamoéwienia przy uwzglednieniu standardow jakosciowych.
Zgodnie z nimi, zamawiajacy opisuje przedmiot zamowienia za pomoca
cech technicznych i jakosciowych, z zachowaniem Polskich Norm prze-
noszacych normy europejskie lub norm innych panstw cztonkowskich
Europejskiego Obszaru Gospodarczego przenoszacych te normy. W przy-
padku braku Polskich Norm przenoszacych normy europejskie lub norm
innych panstw cztonkowskich Europejskiego Obszaru Gospodarczego
przenoszacych te normy, uwzglednia sig¢ w kolejnosci: europejskie apro-
baty techniczne; wspolne specyfikacje techniczne; normy migdzynaro-
dowe; inne techniczne systemy odniesienia ustanowione przez europej-
skie organy normalizacyjne. W przypadku braku Polskich Norm przeno-
szacych normy europejskie lub norm innych panstw cztonkowskich Eu-
ropejskiego Obszaru Gospodarczego przenoszacych te normy oraz wy-
mienionych aprobat, specyfikacji, norm i systemow, uwzglednia sig
w kolejnosci: Polskie Normy; polskie aprobaty techniczne; polskie spe-
cyfikacje techniczne. Opisujac we wskazany sposob przedmiot zamo-
wienia, zamawiajacy jest obowiazany wskazaé, ze dopuszcza rozwiaza-
nia réwnowazne' .
Ustawa nakazuje dokonywac¢ opisu przedmiotu zamdwienia z zachowa-
niem wymienionych norm, co jednak nie oznacza obowiazku ich przy-
wolywania w opisie przedmiotu zamdéwienia, a jedynie dbato$¢ o doko-
nywanie opisu przedmiotu zaméwienia zgodnie z wynikajacymi z norm
wymaganiami. Dopuszczalne jest réwniez ustanowienie wymagan
w granicach normy, ale nie powielajacych jej zapisow lub dotyczacych
kwestii nieregulowanych przez dana norme.

"0 Na temat wyjasnienia przywotanej terminologii zob. np. M. Stachowiak, [w:] M. Stachowiak,
J. Jerzykowski, W. Dzierzanowski, Komentarz do ustawy..., op. cit.
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Oprocz przytoczonych zasad opisu przedmiotu zamoéwienia, zamawiaja-
cy moze réwniez zastosowaé inna metode, polegajaca na wskazaniu
cech technicznych i jakosciowych z zastosowaniem odpowiednich norm
lub przez wskazanie wymagan funkcjonalnych. Dopuszczenie opisu
przedmiotu zamdwienia przez wskazanie funkcji, jakie przedmiot za-
moéwienia ma wypehia¢, jest uwarunkowane dokonaniem przez zama-
wiajacego wystarczajaco doktadnego opisu'''.
Gwarantem wyboru wykonawcy proponujacego nalezyte rozwiazania,
zgodne z prawidlowo opisanym przez zamawiajacego przedmiotem za-
moéwienia, jest obowiazek odrzucenia przez zamawiajacego oferty, kto-
rej tre$¢ nie odpowiada specyfikacji istotnych warunkéw zamowienia
(art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy). Opis przedmiotu zamdwienia stanowi zas
element sktadowy specyfikacji — art. 36 ust. 1 pkt 3 ustawy.
. Instytucje zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy w sprawie za-
moéwienia publicznego. Niezaleznie od ogdélnych mozliwosci zabezpie-
czania prawidlowo$ci wykonania kontraktow, wynikajacych z przepisow
prawa cywilnego, przepisy regulujace udzielanie zaméwien publicznych
zawieraja wymagania w zakresie ustanawiania na rzecz zamawiajacego
zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy. W toku kolejnych zmian
przepisow instytucja ta stracita jednak w pewnym sensie na znaczeniu,
poniewaz warto$¢ zamowien, powyzej ktorej zamawiajacy obowiazko-
wo ma utworzy¢ zabezpieczenie zostala aktualnie wywindowana bardzo
wysoko. W mysl art. 147 ust. 3 p.z.p., zamawiajacy ma obowiazek 7a-
dania od wykonawcy wniesienia zabezpieczenia, jezeli:

a) warto$¢ zamdwienia na roboty budowlane jest réwna lub przekracza
kwoty okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8
(w przypadku jednostek samorzadowych jest to aktualnie rownowar-
tos¢ 5.150.000 euro, tj. 19.967.065 zt);

b) warto$¢ zamowienia na dostawy lub ushugi jest rowna lub przekracza
wyrazona w zlotych rownowarto$¢ kwoty 10.000.000 euro (1.
38.771.000 zt), z wyjatkiem umow kredytu i pozyczki;

¢) umowa ma zosta¢ zawarta na okres dtuzszy niz 4 lata, z wyjatkiem
umow kredytu, pozyczki, rachunku bankowego, ubezpieczenia, li-
cencji na oprogramowanie komputerowe i dostaw ,,sieciowych”.

Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze np. do 25 maja 2006 r. obowiazek
wnoszenia zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy ustawa formutowata
dla zamowien na roboty budowlane o wartosci przekraczajacej 60.000 euro.

W odniesieniu do zamowien, ktorych warto$¢ nie przekracza wymienio-
nych wyzej kwot (a wigc olbrzymiej wigkszosci zamoéwien), ustawodawca pozo-
stawia kwesti¢ tworzenia zabezpieczenia do swobodnej decyzji zamawiajacego.
Z zadowoleniem nalezy przyja¢, ze mimo braku obowiazku wiele gmin decyduje
si¢ na umieszczanie w specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia warunku

U Ibidem.
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whniesienia zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy. Pobranie zabezpie-
czenia jawi si¢ jako czynno$¢ pozadana, a wrgcz niezbedna, majac na uwadze,
ze art. 50 ustawy o samorzadzie gminnym ustanawia obowiazek nalezytej sta-
ranno$ci przy wykonywaniu zarzadu mieniem i jego ochronie, skierowany do
0s0b uczestniczacych w zarzadzaniu mieniem komunalnym.

Istota instytucji zabezpieczenia jest zapewnienie pokrycia przez zamawiaja-
cego roszczen z tytutu niewykonania lub nienalezytego wykonania umowy. Je-
zeli natomiast wykonawca jest jednoczesnie gwarantem, zabezpieczenie shuzy
takze pokryciu roszczen z tytulu gwarancji jakosci. Ustawa dopuszcza w art. 148
szereg form wnoszenia zabezpieczenia, ktorych wybor zalezy od zamawiajace-
go. W szczegodlnosci nalezy wskaza¢ na: forme pienigzna (wplata na rachunek
zamawiajacego), poreczenia bankowe i gwarancje bankowe, gwarancje ubezpie-
czeniowe, ustanowienie zastawu na papierach wartosciowych emitowanych
przez Skarb Panstwa lub jednostkg samorzadu terytorialnego.

Wysokos$¢ zabezpieczenia ustala si¢ w specyfikacji istotnych warunkow
zamoOwienia w przedziale od 2% do 10% ceny catkowitej podanej w ofercie albo
maksymalnej warto$ci nominalnej zobowiazania zamawiajacego wynikajacego
zumowy. Zwrot zabezpieczenia wykonawcy nastgpuje w terminie 30 dni od
dnia wykonania zamoéwienia i uznania przez zamawiajacego za nalezycie wyko-
nane. W odniesieniu do zabezpieczenia roszczen z tytutu rekojmi za wady lub
gwarancji jako$ci zamawiajacy pozostawia czg¢$¢ zabezpieczenia, ktora nie moze
przekracza¢ 30% jego ogodlnej wysokosci. Owa pozostala czg§¢ jest zwracana
nie p6zniej niz 15. dnia po uptywie okresu r¢kojmi za wady lub gwarancji jako-
sci.

Warunkiem realizacji opisanych funkcji systemu zaméwien publicznych,
istotnych z punktu widzenia procesow rozwoju lokalnego, jest przestrzeganie
fundamentalnych zasad udzielania zamoéwien publicznych, do ktorych ustawa
zalicza w szczegolnosci:

1. Przygotowanie i przeprowadzenie post¢gpowania o udzielenie zamowie-
nia w sposob zapewniajacy zachowanie uczciwej konkurencji oraz réw-
ne traktowanie wykonawcow (art. 7 ust. 1 ustawy). Realizacja tych za-
sad zabezpieczona jest szeregiem rozwiazan ustawowych, w tym omo-
wionych juz kwestii opisu przedmiotu zamoéwienia oraz warunkow
udziatlu wykonawcéw w postgpowaniu. Zasada konkurencyjnosci, jako
elementu majacego zapewni¢ wybor najkorzystniejszej dla zamawiaja-
cego oferty sposrdd ofert zainteresowanych wykonawcow, ma swoj wy-
raz przede wszystkim w sposobie skonstruowania przez ustawodawce
katalogu trybow udzielania zaméwien publicznych. Ustawa okresla dwa
podstawowe tryby udzielania zamowien: przetarg nieograniczony i prze-
targ ograniczony. Charakteryzuja si¢ one mozliwoscia ubiegania sig
o udzielenie zamoOwienia przez nieograniczona liczbg wykonawcow
speliajacych wymagane warunki, przy czym w trybie przetargu ograni-
czonego do ztozenia ofert zapraszani sg wykonawcy w liczbie nie mniej-
szej niz 5 i nie wigkszej niz 20, sposrod tych, ktorzy ztozyli wniosek
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o dopuszczenie do udzialu w postgpowaniu. Jezeli liczba wykonawcow,
ktorzy spelniaja warunki udzialu w postgpowaniu, jest wigksza, zama-
wiajacy zaprasza do sktadania ofert wykonawcow, ktorzy otrzymali
najwyzsze oceny spetniania tych warunkow. Zastosowanie tych dwoch
trybow nie wymaga zadnych szczegdlnych przestanek — ze wzgledu na
swoj podstawowy charakter moga by¢ one zastosowane dla kazdego
zamowienia. Podobny charakter posiada tryb negocjacji z ogloszeniem,
ktory moze by¢ stosowany — bez zadnych dodatkowych warunkow — dla
wszystkich zamowien, ktorych warto$¢ jest mniejsza od kwot okreslo-
nych na podstawie art. 11 ust. 8 ustawy, tj. w przypadku jednostek sa-
morzadowych 5.150.000 euro dla robo6t budowlanych i 206.000 euro
w przypadku dostaw i ustug.

Wyjatki od pelnej konkurencyjnosci sformutowane zostaly w ustawie
m.in. poprzez stworzenie trybow udzielania zaméwien publicznych, kto-
rych zastosowanie stwarza zamawiajacemu mozliwo$¢ ograniczenia
swobodnego dostepu do zamowienia. Skorzystanie z tej mozliwosci mo-
ze jednak nastapi¢ tylko w sytuacji wystapienia $cisle okreslonych
w ustawie okolicznosci. Potwierdza to orzecznictwo w sprawach zamo-
wien publicznych. Migdzy innymi Sad Najwyzszy w wyroku z dnia
6 lipca 2001 r.''* wskazat na konieczno$¢ $cistej wyktadni przestanek
zastosowania zamowienia z wolnej reki, odrzucajac mozliwo$¢ doko-
nywania wykladni rozszerzajacej. Zamawiajacy moze udzieli¢ zamo-
wienia w tym trybie tylko wtedy, gdy zachodzi jedna z wymienionych
w ustawie okoliczno$ci. Okolicznosci te powinny by¢ interpretowane
w sposob Scisly, jako wyjatek od zasady udzielania zamowien publicz-
nych w trybie przetargu. Potwierdza to takze zasada wyrazona w art. 10
Prawa zaméwien publicznych.

Mowiac o wyjatkach od zasady pelnej konkurencyjnosci nalezy wspo-
mnie¢ przede wszystkim o dwoch najpopularniejszych w praktyce try-
bach. Pierwszym jest tryb zapytania o ceng, w ktorym zamawiajacy sam
kieruje zaproszenia do sktadania ofert do wybranych przez siebie wyko-
nawcow, zwracajac si¢ o podanie ceny realizacji zamdwienia. Jest to
wigc tryb, w ktorym jedynym kryterium oceny ofert jest cena, a co z te-
go wynika jedyna funkcja zaméwienia jest wowczas oszczgdne wydat-
kowanie $rodkow publicznych. Charakter trybu zapytania o ceng skutku-
je, iz zakazane jest wyltanianie w tym trybie wykonawcow robéot budow-
lanych. Stuzy on jedynie do wylonienia wykonawcow dostaw lub ustug
posiadajacych cechy powszechnie dostgpnych i posiadajacych ustalone
standardy jako$ciowe (np. dostawy paliw). Dla prawidlowego rozstrzy-
gnigcia postgpowania w tym trybie wystarczajace jest, aby zamawiajacy
wystal zapytania o ceng do 5 wybranych przez siebie wykonawcow

12 Sygn. akt I1I RN 16/01, opubl. OSNCP 2001, nr 22.
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i uzyskal co najmniej dwie oferty od wykonawcow, do ktorych wystat
zapytania.

Szczegdlnym wyjatkiem od zasady konkurencyjnosci i rownego trakto-
wania wykonawcow jest tryb udzielania zamowien publicznych z wolne;j
reki. Czgsto jest on btednie utozsamiany z brakiem obowiazku stosowa-
nia procedur ustawy lub tez jego nazwa jest stosowana do zamowien
zlecanych w sytuacji braku obowiazku stosowania przepisow ustawy.
Tryb z wolnej r¢ki nie zwalnia jednakze z obowiazku sporzadzenia do-
kumentacji postgpowania, a takze zweryfikowania, czy wykonawca jest
wladny ubiegac si¢ o jego udzielenie w rozumieniu ustawy. Istota trybu
z wolnej reki jest mozliwos¢ udzielenia zamowienia publicznego po
przeprowadzeniu negocjacji z jednym tylko wykonawca, zaproszonym
przez zamawiajacego w przypadku zaistnienia przestanek wymienio-
nych w art. 67 ustawy. Ustalona cena i inne warunki realizacji zamowie-
nia sa wigc ustalane swobodnie przez strony, co zbliza nawiazany w ten
sposob stosunek prawny do umowy zawartej w warunkach pelnej swo-
body kontraktowania. Stosowanie tak daleko idacego wyjatku od zasady
stosowania trybow opartych na konkurencji wykonawcow jest mozliwe
tylko w $cisle okreslonych w art. 67 p.z.p. okoliczno$ciach, w tym m.in.:

— dostawy, ustugi lub roboty budowlane moga by¢ $wiadczone tylko
przez jednego wykonawce: z przyczyn technicznych o obiektyw-
nym charakterze, z przyczyn zwiazanych z ochrong praw wylacz-
nych, wynikajacych z odrgbnych przepiséw, w przypadku udziela-
nia zamowienia w zakresie dziatalno$ci tworczej lub artystycznej;

— ze wzgledu na wyjatkowa sytuacje niewynikajaca z przyczyn leza-
cych po stronie zamawiajacego, ktorej nie mogt on przewidziec,
wymagane jest natychmiastowe wykonanie zamoéwienia, a nie
mozna zachowac¢ termindéw okreslonych dla innych trybow udziele-
nia zamowienia;

— w prowadzonych kolejno postgpowaniach o udzielenie zamowienia,
z ktorych co najmniej jedno prowadzone bylo w trybie przetargu
nieograniczonego albo przetargu ograniczonego, nie wplynat zaden
wniosek o dopuszczenie do udzialu w postgpowaniu, nie zostaty
ztozone zadne oferty lub wszystkie oferty zostaly odrzucone ze
wzgledu na ich niezgodno$¢ z opisem przedmiotu zamowienia,
a pierwotne warunki zamowienia nie zostaly w istotny sposob
zmienione;

— w przypadku udzielania dotychczasowemu wykonawcy ustug lub
robot budowlanych zamoéwien dodatkowych, nieobjetych zamo-
wieniem podstawowym i nieprzekraczajacych tacznie 50% warto-
$ci realizowanego zamowienia, niezbednych do jego prawidtowego
wykonania, ktorych wykonanie stato si¢ konieczne na skutek sytu-
acji niemozliwej wczesniej do przewidzenia, jezeli z przyczyn
technicznych lub gospodarczych oddzielenie zamowienia dodatko-
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wego od zamoéwienia podstawowego wymagatoby poniesienia nie-
wspotmiernie wysokich kosztow lub wykonanie zamoéwienia pod-
stawowego jest uzaleznione od wykonania zaméwienia dodatko-
wego;

— w przypadku udzielenia, w okresie 3 lat od udzielenia zamowienia
podstawowego, dotychczasowemu wykonawcy dostaw, ustug lub
robot budowlanych zamowien uzupehliajacych, przy zachowaniu
warunkow wskazanych w art. 67 ust. 1 pkt 6 i 7 ustawy;

— mozliwe jest udzielenie zamowienia na dostawy na szczegolnie ko-
rzystnych warunkach w zwiazku z likwidacja dziatalnosci innego
podmiotu, postgpowaniem egzekucyjnym albo upadtosciowym.

Zachowaniu uczciwej konkurencji oraz rownemu traktowaniu wyko-
nawcow stuza tez inne regulacje, w szczegdlnosci dotyczace publikacji
ogloszen o zamdéwieniu w przewidzianych prawem publikatorach, eli-
minowania z postgpowania wykonawcow niespetniajacych wymaganych
warunkow, odrzucania nieprawidtowych ofert.

2. Wykonywanie czynno$ci zwiazanych z przygotowaniem oraz przepro-
wadzeniem postgpowania o udzielenie zamowienia przez osoby zapew-
niajace bezstronno$¢ 1 obiektywizm. Realizacji tej zasady stuzy
w szczego6lnosci obowiazek sktadania przez osoby wykonujace czynno-
$ci w postgpowaniu oswiadczen o istnieniu badz nieistnieniu okoliczno-
$ci prawnych lub faktycznych uzasadniajacych wylaczenie z postgpowa-
nia ze wzgledu na watpliwosci co do obiektywizmu tych oséb (art. 17
ustawy). Tre$¢ o§wiadczen sktadanych przez osoby wykonujace czynno-
$ci w postgpowaniu obwarowana jest odpowiedzialno$cia karna za fat-
SzZywe zeznania.

3. Udzielanie zamowienia wytacznie wykonawcy wybranemu zgodnie
z przepisami ustawy. W przypadku gdy charakter przedmiotu zamowie-
nia oraz jego warto$¢ wymagaja stosowania procedur przewidzianych
ustawa, zamowienie moze by¢ udzielone wytacznie wykonawcy, ktory
zostal wyloniony zgodnie z tymi procedurami. Naruszenie tej zasady na-
lezy uzna¢ za rownoznaczne z razacym naruszeniem przepisow ustawy,
co skutkuje niewazno$cia zawartej umowy — art. 146 ust. 1 pkt 5.

4. Prowadzenie postgpowania o udzielenie zamoéwienia w formie pisemne;.
Zachowanie tej zasady shuzy przede wszystkim zapewnieniu jawnosci
i przejrzystosci postgpowania.

2.3.1.2. Whnioski

Znaczenia instytucji zamowien publicznych w procesach rozwoju lokalnego
mozna doszukiwaé si¢ w co najmniej trzech aspektach. Pierwszym z nich jest
oszczednos¢ w wydatkowaniu srodkéw publicznych, co w efekcie skutkuje moz-
liwos$cia przeznaczenia zaoszczedzonych srodkéw na inne cele. Prawo zamo-
wien publicznych wiaze osiagnigcie tego efektu z zapewnieniem maksymalnej
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konkurencyjno$ci wykonawcow, co powinno spowodowac obnizenie cen propo-
nowanych przez nich ofert. Praktyka pokazuje jednak, ze osiagnigcie tego mode-
lu napotyka znaczne trudnosci. Ciagle zmiany regulacji prawnych spowodowane
sa koniecznoscia ograniczenia sytuacji sprzyjajacych wykorzystywaniu przez
wykonawcow luk prawnych, dzigki ktorym mogli w imi¢ prawa wykonywac
w postgpowaniu czynnosci, w wyniku ktorych stosowanie przepisdéw o zamo-
wieniach publicznych powodowato tak naprawde¢ zawyzone wydatki gmin na re-
alizacj¢ zamowien w stosunku do sytuacji, gdyby przy zachowaniu nalezytych
standardow wykonawce wybrano bez stosowania procedur (poprzez rozeznanie
rynku). Przyktadem takiego przepisu byt obowiazujacy do 25 maja 2006 r. art.
94 ust. 2 ustawy, nakazujacy zamawiajacemu, aby w przypadku uchylania si¢
wybranego wykonawcy od zawarcia umowy dokonat wyboru oferty najkorzyst-
niejszej sposrod pozostatych waznych ofert ztozonych w postgpowaniu, bez
przeprowadzania ponownej oceny (a niejednokrotnie byly to oferty o wiele
drozsze). Przepis ten stwarzal szerokie mozliwo$ci manipulowania przez wyko-
nawcow wynikami przetargdw. Problem niedoméwien prawnych nie zostat zli-
kwidowany do dzi§, mimo wielu zmian ustawy. Przyktadem moga by¢ zasady
uzupetniania dokumentéw potwierdzajacych spetnianie warunkéw udziatu w po-
stgpowaniu, o ktorych mowa w art. 26 ustawy.

Przepisy o zamowieniach publicznych daja mozliwos$¢ stosowania, w celu
obnizenia wydatkow na realizacje zadan, takze innych instrumentoéw niz tylko
zdawanie si¢ na efekt wolnej konkurencji migdzy wykonawcami. Mozna tu
wskaza¢ na centralizowanie zamdowien dla jednostek wchodzacych w sktad oso-
bowosci prawnej gminy, co przy zwigkszonym zakresie zamowienia na dostawy
czy ustugi pozwoli osiagnaé korzystniejsze ceny. Mozliwe jest takze zawieranie
umow na czas oznaczony przekraczajacy 4 lata, jezeli wedtug kalkulacji zama-
wiajacego spowoduje to oszczednosci w kosztach realizacji zamowienia w sto-
sunku do zawarcia umowy na okres 4 lat (art. 142 ustawy).

Drugi aspekt prorozwojowy zamoéwien publicznych wynika z szeregu
oméwionych instrumentdw majacych zagwarantowac, ze zadanie zostanie wy-
konane rzetelnie, przy zachowaniu standardow jakosciowych. A zatem system
zaméwien publicznych ma na celu zapewnienie, ze gmina stosujaca procedury
ustawy wybierze wykonawce, ktory jest wladny wykonaé przedmiot zamdowienia
o ustalonych standardach, wykona go zgodnie z tymi standardami, za$§ w przy-
padku niewywiazywania si¢ wykonawcy ze zobowiazan daje gminie mozliwos¢
zabezpieczenia wlasnych interesow. Aspekt ten nalezy tez postrzegac jako za-
pewnienie efektywno$ci zaangazowanych srodkow publicznych, czyli uzyskanie
efektu zgodnego z oczekiwaniami.

Po trzecie w ograniczonym zakresie zamoéwienia publiczne moga tez stuzy¢
osiaganiu innych efektow, jednakze jak wczes$niej wskazano efekty te moga by¢
osiagane niejako ,,przy okazji”. Nie mozna bowiem zapomnie¢, ze podstawowa
funkcja zamoéwien publicznych jest oszczedno$¢ w wydatkowaniu §rodkow pub-
licznych. W pewnym stopniu mozliwe jest zrezygnowanie z perspektywy wyto-
nienia jako najkorzystniejszej oferty wytacznie oferty z najnizsza cena, kosztem
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osiagnigcia innych korzysci wynikajacych z przewidzianej ustawa mozliwosci
stosowania kryteridow oceny ofert odwotujacych si¢ do przedmiotu zamowienia.
Odpowiednio zastosowane kryterium wptywu zlecanych inwestycji na ochrong
srodowiska czy lokalny rynek pracy moze przysporzy¢ gminie dodatkowych ko-
rzysci, niekoniecznie zwiazanych z wyzszymi wydatkami na realizacj¢ zamo-
wienia.

Naruszenie zasad udzielania zamoéwien publicznych moze sta¢ si¢ powaz-
nym hamulcem rozwoju gminy. Wniosek ten dotyczy w szczegolnosci biedow
w procedurach dotyczacych wyboru wykonawcoéw zadan finansowanych ze
srodkéw Unii Europejskiej. Prawo do dofinansowania uzalezniane jest bowiem
czesto od prawidlowego zastosowania przepisOw o zamdwieniach publicznych.
Pomijajac w tym miejscu konkretne przyktady, nalezy zwroci¢ uwage na to, iz
wystepuja gminy, ktérych dziatania rozwojowe zostaly na pewien czas prak-
tycznie zahamowane z powodu koniecznosci zwrotu kilkumilionowego dofinan-
sowania wraz z odsetkami, orzeczonego w zwiazku z nieprawidlowosciami przy
udzieleniu zaméwien publicznych.

2.3.2. Udzielanie dotacji

Realizacja zadan przypisanych gminie moze takze nastgpowac poprzez zle-
canie ich wykonania innym podmiotom, ktore usytuowane sa poza struktura or-
ganizacyjna danej gminy. Podmiotami takimi sa nie tylko jednostki niepublicz-
ne, ale takze inne JST.

Sytuacja gmin w przypadkach przekazywania dotacji innym samorzadom
terytorialnym jest, w poréwnaniu z powiatami i wojewodztwami, specyficzna.
Gminne JST moga bowiem powierza¢ (czyli przekazywac¢) do wykonania zada-
nia tylko innym gminom lub ich stowarzyszeniom. Inaczej sytuacja przedstawia
si¢ w przypadku przyjmowania przez gming dotacji (czyli uzyskiwania docho-
dow) na realizowane zadania. Realizacja przez dang gming zadania objetego po-
rozumieniem migdzygminnym odbywa si¢ na zasadach obowiazkowego
,uczestniczenia w kosztach” powierzonego zadania przez wszystkie strony po-
rozumienia. Oznacza¢ to moze takze bezposrednie ponoszenie, z budzetu gminy
powierzajacej zadanie, wydatkow na finansowanie obj¢tego porozumieniem za-
dania. Nie wydaje si¢ konieczne przekazywanie srodkéw w formie dotacji.

Jesli za$ chodzi o wydatkowanie w formie dotacji na rzecz podmiotéw nie-
publicznych (nie zaliczanych do sektora finanséw publicznych), uwage trzeba
zwroci¢ na uregulowania ustawowe w tym zakresie. Z art. 221 nowej u.f.p. wy-
nika, iz dotacje na realizacj¢ zadan gminnych moga by¢ przyznane wyzej wy-
mienionym podmiotom wylacznie wowczas, gdy nie dziataja one w celu osia-
gni¢cia zysku. Ustalenie, czy podmiot nie jest zaliczany do sektora finanséw pub-
licznych, nie jest trudne. Wystarczy bowiem stwierdzié, ze nie jest on wymie-
niony w art. 9 pkt 1-14 u.f.p. z 2009 r. Przyktadowo podmiotem nie zaliczanym
do sektora finanséw publicznych jest spotka komunalna.
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Problemy natomiast moga pojawia¢ sig¢ odnosnie okreslenia drugiego z wa-
runkdéw dotowania, jakim jest brak dziatania podmiotu niepublicznego w celu
osiagnigcia zysku. Powstaje tu bowiem pytanie, czy 6w przestanke nalezy odno-
si¢ do catoksztattu dziatalnosci podmiotu, czy tez moze do jej czesci. Jest to
istotne, poniewaz czg$¢ funkcjonujacych w zyciu gospodarczym podmiotow
prowadzi rézne rodzaje dziatalnosci, w tym nienastawionej na osiaganie zysku.
Z pewnoscia, jesli podstawowa dziatalno§¢ danego podmiotu jest ukierunkowa-
na na osiaganie zysku, nie moze on zosta¢ beneficjentem dotacji''®. Nie oznacza
to oczywiscie, iz podmioty takie nie moga realizowac zadan nalezacych do wila-
sciwosci danej JST. Jednak wowczas odbywa sig to na zasadzie zaptaty za
$wiadczone ustugi (zob. na ten temat pkt 2.3.1. opracowania). Wracajac jednak
do postawionego pytania — trzeba rozwazy¢, czy podmioty, ktorych wprawdzie
nie podstawowa, lecz wydzielona uboczna dziatalno$¢ moze by¢ prowadzona
w celu osiagania zysku, naleza do kregu podmiotow ,,objetych” mozliwoscia do-
towania. Wydaje sig, ze w takim przypadku, tzn. kiedy podstawowa dziatalno$¢
podmiotu nienalezacego do sektora finanséw publicznych nie jest nastawiona na
osigganie zysku i jezeli zadania publiczne zlecane do realizacji mieszcza si¢
w tym rodzaju dziatalnosci (podstawowe;j), nie ma przeszkod w udzielaniu dota-
cji takiego rodzaju podmiotom. Ramy rzeczowego zakresu dotacji zostaty usta-
lone takze w ust. 1 komentowanego artykutu. Dotowaniu podlega¢ moze wy-
lacznie realizacja celow publicznych, o ile zwiazane sa z wykonywaniem zadan
dotujacej JST. W obowiazujacych przepisach nie znajdujemy wyjasnienia pojg-
cia ,,celow publicznych”. Przyja¢ jednak mozna, iz chodzi tu z pewnoscia o cele
zbiorowe (a nie indywidualne).

Z poczynionych uwag wynika, ze nie mozna udziela¢ dotacji z budzetu
gminy w nastgpujacych okolicznos$ciach:

— dla podmiotow, ktérych dziatalno$¢ nastawiona jest na osiaganie zysku;

— dla podmiotow dziatajacych wprawdzie nie w celu osiagania zysku (np.

fundacje), ale majacych shuzy¢ wykonywaniu celéw, ktore nie sa zwia-
zane z realizacja zadan danego szczebla JST (badz tez zadan przejetych
przez dana JST od innej JST)''*;

— dla podmiotéw niedziatajacych w celu osiagania zysku oraz majacych

w rezultacie wykonywac okre§lone zadania publiczne nalezace do wia-
sciwosci danej JST, ale bezposrednio dofinansowanie polegatoby na
zwigkszeniu majatku podmiotu dotowanego. Wéwczas bowiem bylby to
rodzaj dotacji inwestycyjnej, a nie celowej jako takiej'", a jesli tak, to
w takich przypadkach nalezy stosowac ustawg o partnerstwie publiczno-
prywatnym,;

13 Uchwaty RIO w Szczecinie: z dnia 7 maja 2003 r. Nr 1X/49/S/2003, LEX nr 149211; z dnia
1 grudnia 2003 r. Nr XXIV/89/S/2003, LEX Nr 149209.

"4 Uchwata RIO w Rzeszowie z dnia 6 sierpnia 2002 r. Nr XXIX/3873/2002, OwSS 2003, Nr 2,
a takze uchwata RIO w Biatymstoku z dnia 3 kwietnia 2000 r. Nr 1189/2000, ,,Finanse Komunal-
ne” 2000, Nr 3.

15 Uchwata RIO w Gdafisku z dnia 19 wrze$nia 2002 r. Nr 343/2002, OwSS 2003, Nr 1.
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— gdy brak jest konkretnego oznaczenia zadania podlegajacego realizacji —
jego okreslenie jest zbyt ogolne''®,

Z art. 221 ust. 2 nowej u.f.p. wynika, iz ustawodawca zdecydowat o pryma-

cie stosowania w przypadku dotacji celowych ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (u.d.p.p.)!"”. Zadania, kto-
rych realizacja musi odbywa¢ si¢ zgodnie z u.d.p.p., wymienione sa w jej art.
4 ust. 1. Przepis ten zawiera ich 24 rodzaje, okreslone w sposob dosy¢ ogolny
(np. ochrona i promocja zdrowia, dziatania na rzecz oséb niepetnosprawnych,
czy tez upowszechnianie kultury fizycznej i sportu). Zgodnie z art. 5 ust.
4 u.d.p.p. zlecanie zadan moze mie¢ formg¢ powierzenia wykonywania zadan
(czyli ich calkowitego finansowania) lub tez wspierania ich realizacji (w tym
przypadku dotacja bedzie stanowi¢ dofinansowanie realizowanych przez doto-
wanego zadan). Nalezy w tym miejscu zaznaczyC, ze ustawodawca dopuscit
jednak stosowanie innych, niz przewidziane u.d.p.p., form zlecania zadan, jezeli
wystapi jedna z ponizszych okolicznos$ci (art. 11 ust. 41 5):

1) okreslone u.d.p.p. moga by¢ realizowane efektywniej w sposob okreslo-
ny w innych przepisach; Chodzi tu w szczegdlnosci o ustawe Prawo za-
mowien publicznych, ale takze o inne akty, jak np. ustawy: o pomocy
spolecznej, o systemie o$wiaty, czy tez o ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami.

2) powierzanie (wspieranie) zadan nastgpuje na zasadach i w trybie ustawy
o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Podstawowa zasada udzielania dotacji w trybie u.d.p.p. jest wybor oferty
realizacji zadania na podstawie przeprowadzonego otwartego konkursu, do kto-
rego moga przystgpowac:

— organizacje pozarzadowe w rozumieniu ustawy o dziatalnosci pozytku

publicznego i o wolontariacie;

— osoby prawne i jednostki organizacyjne dzialajace na podstawie przepi-
sow o stosunku Panstwa do Kosciota katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej, o stosunku Panstwa do innych kos$ciotow i zwiazkéw wyzna-
niowych oraz gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania;

— stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego;

— spoéldzielnie socjalne;

— jednostki organizacyjne podlegte organom administracji publicznej lub
przez nie nadzorowanym.

Warunki konkursu okresla wlasciwa merytorycznie komorka organizacyjna
urzedu gminy. Konkurs oglaszany jest na podstawie odrgbnego zarzadzenia woj-
ta co najmniej na 30 dni przed koncowa data przyjmowania ofert. Jezeli w gmi-
nie opracowany jest program wspélpracy z organizacjami pozarzadowymi, to
zakres konkursu powinien by¢ zbiezny z ustaleniami zawartymi w programie.

"6 Uchwata RIO w Katowicach z dnia 27 stycznia 2004 r. Nr 22/1V/2004, OwSS 2004, Nr 3.
"7 Dz.U. Nr 96, poz. 873 ze zm., powotywana dalej jako u.d.p.p.
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Po ostatecznym przyjeciu warunkéw konkursu, wilasciwa merytorycznie
komorka organizacyjna zamieszcza warunki konkursu w Biuletynie Informacji
Publicznej (BIP) urzedu gminy, na tablicy ogloszen siedziby urzedu oraz jesli
wymagaja tego przepisy powszechnie obowiazujacego prawa, w dzienniku o za-
siggu ogdlnopolskim lub lokalnym.

Kolejnym etapem jest ocena ofert konkursowych pod wzgledem formal-
nym, rachunkowym i merytorycznym. Zgodnie z art. 15 u.d.p.p., to organ admi-
nistracji rozpatruje ztozone oferty i dokonuje wyboru, ktéry musi posiada¢ uza-
sadnienie (pisemne). W praktyce oceny takiej winna dokonywa¢ komisja kon-
kursowa. Sktad komisji konkursowej moze by¢ dowolny, jednak wskazany jest
udziat przedstawiciela organizacji pozarzadowych, rady gminy oraz przedstawi-
cieli wojta (burmistrza, prezydenta). Komisja konkursowa wraz z komoérka me-
rytoryczng dokonuja oceny kompleksowej oferty i przedkladaja propozycije
przyznania dotacji wraz z uzasadnieniem wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi)
gminy. Jego decyzja jest ostateczna. Zaznaczenia wymaga, iz rozstrzygnigcie
w tym zakresie (wybor oferenta) nie moze by¢ kwalifikowane jako rodzaj decy-
zji administracyjnej. Zatem nie moze zosta¢ zaskarzone w administracyjnym to-
ku postgpowania. Wykaz podmiotoéw, ktérym przyznano dotacje oraz ich wyso-
ko$¢ zamieszcza si¢ w BIP urzedu gminy i na tablicy ogloszen w jego siedzibie.

Kolejnym etapem jest przedlozenie przez organizacje dotowana o§wiadcze-
nia o zgodno$ci odpisu z rejestru ze stanem prawnym i faktycznym. Nastgpnie
zawierana jest umowa o dotacje. Przekazanie dotacji nastepuje po podpisaniu
stosownej umowy, ktdra musi zawiera¢ nastepujace podstawowe elementy:

— szczegblowy opis zadania, w tym cel, na jaki dotacja zostata przyznana

i termin wykonania zadania;

— wysokos¢ dotacji celowej udzielonej podmiotowi oraz tryb jej ptatnosci;

— termin wykorzystania dotacji (nie dtuzszy niz do konca roku budzeto-

wego);

— tryb kontroli realizacji zadania;

— termin i sposéb rozliczenia dotacji;

— termin zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji celowe;.

W procesie udzielania dotacji istotne jest wykorzystanie dotacji, rodzaj wy-
datkow, kalkulacja przedsigwzigcia, wktad wiasny przedsigwzigcia, prawidtowe
jej rozliczenie. Gmina w zasadach udzielania dotacji winna rowniez ustalic
sankcje w przypadku nieprawidlowego wykorzystania dotacji. W kalkulacji
przewidywanych kosztow realizacji zadania nalezy uwzglednia¢ tylko te rodzaje
kosztow, ktore beda miaty potwierdzenie w dokumentach ksiggowych oferenta
(umowy, faktury, rachunki). Praca wykonywana nieodptatnie, spotecznie nie
powinna by¢ uwzgledniana w catkowitym koszcie zadania. Do realizacji zadan
dotowanych powinien by¢ wymagany wktad wiasny (minimalny ok. 10% cal-
kowitych kosztow zadania). Przy tym zaleca si¢, aby dotacje na realizacj¢ zadan
publicznych nie byly wykorzystane na:

— koszty state podmiotéw, w tym: wynagrodzenia osobowe z pochodnymi,

wyposazenie biura, zakupy materialow i ustug itp.;
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— podatki, cta, optaty skarbowe;

— zobowiazania powstate przed data zawarcia umowy o udzielenie dotacji;
— oplaty leasingowe oraz zobowiazania z tytulu otrzymanych kredytow;

— wydatki majatkowe, zakupy inwestycyjne, nabycie, dzierzawa gruntow;
— zadania inwestycyjne;

— dziatalnos$¢ gospodarcza i polityczna.

PRZYKLAD 2.3.

Gmina przekazujac dotacj¢ na realizacj¢ zadan publicznych w dziedzinie
kultury, sztuki, ochrony dobr kultury i tradycji, wskazuje w umowie, ze dota-
cja moze by¢ wykorzystana na:

— wynagrodzenia wyplacane na podstawie umow o dzielo i umowy zlece-

nia oraz honoraria niezbgdne do realizacji zlecenia;

— wynajem obiektow i sal niezbednych do przeprowadzenia zadania;

— koszty obstugi technicznej;

— koszty wydawnicze;

— nagrody rzeczowe i finansowe oraz materiaty;

— zakup ushug obcych: przejazdy i zakwaterowania, transport.

Wymaga sig, aby zadanie bylo zrealizowane z najwyzsza staranno$cia,
zgodnie z warunkami okre§lonymi w ofercie oraz w umowie. W przypadku wy-
korzystania dotacji niezgodnie z umowa, $rodki finansowe winny by¢ nie-
zwlocznie zwrocone dotujacemu.

Podmiot otrzymujacy dotacj¢ zobowiazany jest do:

— wyodrebnienia ewidencji ksiggowej srodkoéw na realizacje umowy;

— dostarczenia na wezwanie urzgdu gminy oryginatow dokumentéw (fak-
tur, rachunkow) celem kontroli prawidlowosci wydatkowania dofinan-
sowania oraz kontroli prowadzenia wlasciwej dokumentacji z nia zwia-
zanej;

— sporzadzania i sktadania sprawozdan z wykonania zadania publicznego
w terminie okreslonym w umowie wg wzoru Ministra Pracy i Polityki
Spotecznej''®.

Rada gminy moze takze podja¢ uchwal¢ w sprawie okreslenia trybu udzie-
lania dotacji, zasad rozliczania oraz sposobu kontroli wykonywania zleconych
zadan innych niz przewidziane w u.d.p.p., badz tez mozliwo$¢ ich przyznawania
wynika z odrgbnych ustaw. Taka uchwata rady gminy winna zawiera¢:

1) okreslenie rodzaju zadan podlegajacych dotowaniu, Najczgsciej spoty-

kang nieprawidtowoscia w tym zakresie jest okreslenie przez radeg (sej-
mik) zadania w taki sposob, ze miesci si¢ ono w katalogu z art. 4 ust.

'8 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 27 grudnia 2005 roku w sprawie
wzorow oferty realizacji zadania publicznego, ramowego wzoru umowy o wykonanie zadania pub-
licznego i wzoru sprawozdania z wykonania tego zadania, Dz.U. z 2005 r. Nr 264 poz. 2207.
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1 u.d.p.p. Zastrzec jednak trzeba, ze mozna spotka¢ si¢ w praktyce
z przypadkami ,tolerowania” przez organy nadzoru (RIO) zapisow
uchwal, z ktorych wynika jedynie, ze chodzi o zadania inne niz okre$lo-
ne w u.d.p.p.;

2) okreslenie trybu postgpowania o udzielenie dotacji, ktory musi uwzgled-
nia¢ zasade jawnosci procedury; Zaznaczy¢ wypada, ze rada gminy nie
moze zastrzec sobie prawa do ostatecznego podjecia decyzji (np. po roz-
patrzeniu i dokonanej ocenie ofert przez organ wykonawczy) w sprawie
podmiotu lub podmiotéw, ktérym dotacja zostanie udzielona. W prakty-
ce wigkszos$¢ JST adaptuje na potrzeby uchwaty postanowienia u.d.p.p.
traktujace o oglaszaniu i przeprowadzaniu konkursu, czy wyborze ofer-
ty. Konstruowanie trybu postgpowania, a wigc takze procedury wytania-
nia beneficjenta dotacji, winno uwzglednia¢ jedna z podstawowych za-
sad publicznej gospodarki finansowej, stanowiacej, ze zlecanie zadan
powinno nastgpowac na zasadzie wyboru najkorzystniejszej oferty. Nie
moze to jednak oznaczac z kolei, ze rada postanowi np. o odpowiednim
stosowaniu przy wyborze najkorzystniejszej oferty Prawa zamowien pu-
blicznych. W uchwale powinno znalez¢ si¢ takze samo okreslenie za-
warto$ci wniosku (lub jego wzoru) o udzielenie dotacji;

3) sposob kontroli wykonywania zadania; Z przepisow u.f.p. jednoznacznie
wynika, iz beneficjent objety jest kontrola obligatoryjnie. Nie mozna za-
tem w uchwale (ani takze w p6zniej zawieranej umowie) uzaleznia¢ do-
konywania kontroli od zgody dotowanego. W wymienionym zakresie
organ stanowiacy powinien okres$li¢ np. podmioty dokonujace kontroli,
miejsce jej przeprowadzania, czestotliwos¢ przeprowadzania kontroli,
czy tez sposob jej dokumentacji;

4) sposob rozliczania udzielonej dotacji; Nie chodzi w tym przypadku
o zawieranie w uchwale postanowien, ktére sa jedynie ,,przepisywane”
z art. 252 nowej u.f.p. Tym bardziej nie moga to by¢ zapisy odmiennie
niz ustawowe okreslajace rozliczenia, np. w zakresie naliczania odsetek
od kwot dotacji podlegajacych zwrotowi, czy tez moznosci stosowania
kar umownych, poniewaz to juz bedzie stanowi¢ dziatanie ewidentnie
sprzeczne z prawem. W uchwale natomiast z cala pewnoscia powinny
znalez¢ si¢ postanowienia odnos$nie sktadania przez dotowanego w okre-
Slonym terminie stosownych informacji (np. wedhlug zataczonego do
uchwaty wzoru), czy dokumentoéw (lub ich kopii) itp.

W uchwatach odnoszacych si¢ do udzielania dotacji rady (sejmiki) za-
mieszczaja niejednokrotnie okreslenie elementow umowy zawieranej z dotowa-
nym podmiotem. Nie jest to jednak konieczne, poniewaz odpowiednie stosowa-
nie znajduje art. 250 nowej u.f.p. Oznacza to, ze umowa musi zawiera¢ posta-
nowienia w zakresie w nim wymienionym. Niemniej jednak niektore z uchwat
zawieraja takze, w formie stosownych zatacznikow, wzory umow (i to juz jest
dziatanie prawidlowe).
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W tego typu uchwatach wystepuje dosy¢ czesto ogdlne okreslenie kregu
podmiotow mogacych ubiegac si¢ o udzielenie dotacji, co jest zwiazane z rodza-
jem zlecanych zadan. Jednak organ stanowiacy sam nie jest uprawniony do
imiennego okreslenia (wyznaczenia) w uchwale podmiotéw mogacych otrzymac
dotacje z budzetu'"’. Nie moze tez dowolnie, w stosunku do majacych zastoso-
wanie w danym przypadku regulacji, zawezaé kregu podmiotow mogacych zlo-
zy¢ ofertg na realizacj¢ zadania, np. poprzez okreslenie, ze dotacja na prace kon-
serwatorskie, restauratorskie i roboty budowlane dla obiektoéw zabytkowych
wpisanych do rejestru zabytkow niestanowigcych wiasnosci gminy udzielana
bedzie na wniosek sktadany przez wiasciciela lub podmiot sprawujacy nadzor
nad zabytkiem (a zatem z pominigciem m.in. uzytkownikow wieczystych takich
obiektow). Takie postanowienia uchwaty statyby w sprzecznosci z regulacja art.
43 nowej u.f.p.

2.3.3. Finansowanie zadan w ramach partnerstwa publiczno-
prywatnego

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) stanowi rodzaj wspotpracy migdzy
sektorem publicznym i prywatnym w celu realizacji inwestycji lub §wiadczenia
ushug tradycyjnie zmonopolizowanych przez sektor publiczny '*°. Podstawe
prawna PPP w Polsce stanowi ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie
publiczno-prywatnym'?' oraz ustawy nia zmienione. Ponadto kluczowe znacze-
nie maja tu: ustawa z dnia 9 stycznia o koncesjach na roboty budowlane lub
ustugi'”, Prawo zaméwien publicznych (p.z.p.), a takze Kodeks cywilny.

Przedmiotem PPP jest wspdlna realizacja przedsigwzigcia oparta na
podziale zadan i ryzyk pomigdzy podmiotem publicznym i partnerem
prywatnym. Planowane przedsigwzigcie moze objac:

a) budowe lub remont obiektu budowlanego,

b) $wiadczenie ustug,

c) wykonanie dzieta, w szczegolnosci wyposazenie sktadnika majatkowego

w urzadzenia podwyzszajace jego warto$¢ lub uzytecznosc¢, lub

d) inne $wiadczenie

- poftaczone z utrzymaniem lub zarzadzaniem skladnikiem majatkowym,
ktory jest wykorzystywany do realizacji przedsigwzigcia publiczno-prywatnego
lub jest z nim zwiazany.

"9 Uchwaty RIO: we Wroctawiu z dnia 23 lutego 2005 r. Nr 28/2005, OwSS 2005, Nr 2; w Kato-
wicach z dnia 27 stycznia 2004 r. Nr 22/IV/2004, OwSS 2004, Nr 3.

120 M. Perkowski, Wprowadzenie, [w:] M. Perkowski (red.) (z wprowadzeniem C. Kosikowskie-
g0), Partnerstwo publiczno-prywatne. Zagadnienia teorii i praktyki, Temida2, Bialystok 2007,
s. 8.

21 D7.U. 22009 1., nr 19, poz. 100.

2 D7.U. 22009 1., nr 19, poz. 101.
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Branzowo nie ma wyraznych ograniczen, cho¢ o preferencjach ustawodaw-
cy mozna mowic kierujac si¢ zmianami dokonanymi ustawa. Przyktadowo, jesli
chodzi o ochrone srodowiska:

W ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska art. 405
ust. 3 otrzymuje brzmienie:

., 3. Srodki funduszy przeznacza sie takze na wspélfinansowanie przedsie-
wzieé z zakresu ochrony Srodowiska i gospodarki wodnej realizowanych na za-
sadach okreslonych w ustawie z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publicz-
no-prywatnym”.

Natomiast istotna ciekawostka jest drogownictwo:

W ustawie z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury trans-
portu lgdowego (Dz.U. Nr 267, poz. 2251 oraz z 2007 r. Nr 23, poz. 136) art.
3 ust. 5 otrzymuje brzmienie:

., 3. Budowa, przebudowa, remont, utrzymanie i ochrona drog publicznych
mogq by¢ realizowane przy udziale srodkow rzeczowych i pienieznych swiad-
czonych przez osoby fizyczne i osoby prawne, krajowe i zagraniczne oraz jed-
nostki organizacyjne nieposiadajqce osobowoSci prawnej, w tym w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego. .

W ustawie z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2007 r.
Nr 19, poz. 115, Nr 23, poz. 136 i Nr 192, poz. 1381 oraz z 2008 r. Nr 54, poz.
326) wprowadza si¢ nastepujqce zmiany: (...) ,,Art. 13h. W przypadku zawarcia
umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym optaty, o ktorych mowa w art. 13
ust. I pkt 1, art. 13 ust. 2, oraz oplate dodatkowq, o ktorej mowa w art. 13f ust.
1, moze pobierac partner prywatny”.

Warto — zwlaszcza pod katem perspektyw lokalnych — zaznaczy¢, ze
wspoOtpraca migdzysektorowa w zakresie dziatalno$ci pozytku publicznego i wo-
lontariatu, a w szczego6lno$ci: wspieranie oraz powierzanie zadan, moze nastgpi¢
takze na zasadach i w trybie ustawowego PPP.

W aspekcie organizacyjno-podmiotowym PPP moze przybraé szereg posta-
ci. Punktem wyjscia — w glownym zakresie jest postgpowanie przetargowe.
Podmiot publiczny, po zamieszczeniu ogloszenia w Biuletynie Zamoéwien Pu-
blicznych albo opublikowaniu ogloszenia w Dzienniku Urzedowym UE, dodat-
kowo zamieszcza w Biuletynie Informacji Publicznej informacj¢ o planowanym
PPP. Jako najkorzystniejsza wybiera ofertg, ktora przedstawia najkorzystniejszy
bilans wynagrodzenia i innych kryteriow odnoszacych si¢ do przedsiewzigcia.
Kryteriami oceny ofert sa ustawowo: podzial zadan i ryzyk zwiazanych z przed-
sigwzigciem pomigdzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym oraz
terminy i wysoko$¢ przewidywanych platnosci lub innych $wiadczen podmiotu
publicznego, jezeli sa one planowane. Fakultatywnie kryteriami oceny ofert mo-
ga by¢ takze: podziat dochodow pochodzacych z przedsigwzigcia pomigdzy
podmiotem publicznym i partnerem prywatnym; stosunek wktadu wlasnego
podmiotu publicznego do wktadu partnera prywatnego; efektywnos¢ realizacji
przedsigwzigcia, w tym efektywnos¢ wykorzystania sktadnikow majatkowych
oraz kryteria odnoszace si¢ bezposrednio do przedmiotu przedsigwzigcia,
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w szczegolnosci jakose¢, funkcjonalno$é, parametry techniczne, poziom ofero-
wanych technologii, koszt utrzymania, serwis. Wyjatkiem swoistym jest sytu-
acja, gdy wynagrodzeniem partnera prywatnego jest prawo do pobierania pozyt-
kéw z przedmiotu PPP, albo przede wszystkim to prawo wraz z zaplata sumy
pienigznej (woéwczas wyboru partnera prywatnego dokonuje si¢ stosujac przepi-
sy ustawy o koncesjach na roboty budowlane lub ustugi, z uwzglednieniem
przepisow ustawy o PPP). W pozostalym zakresie wyboru partnera prywatnego
dokonuje si¢ stosujac przepisy p.z.p., takze z uwzglednieniem przepisOw ustawy
o PPP.

Nalezy zaznaczy¢, ze partner prywatny moze wyj$¢ z inicjatywa realizacji
projektu, jednak formalny tryb uruchamia podmiot publiczny. Dla przejrzystosci
rozwigzan — partnerzy prywatni powinni zgtaszane koncepcje przedsiewzie¢ za-
bezpieczac, np. prawami autorskimi, informujac o tym wyraznie, co wydaje si¢
ogranicza¢ ryzyko mimowolnego wykorzystania zgtaszanej koncepcji partnera
prywatnego w PPP bez jego udziatu.

Co do form organizacyjnych zainicjowanego juz PPP — jednostki samorza-
du terytorialnego moga tworzy¢ spotki komandytowe lub komandytowo-
akcyjne, o ktérych mowa w art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnym. Wedle tej ostatniej regulacji ,,umowa
o partnerstwie publiczno-prywatnym moze przewidywac, ze w celu jej wykona-
nia podmiot publiczny i partner prywatny zawiqzq spotke kapitatowq, spotke
komandytowq lub komandytowo-akcyjnq”, przy czym ,,podmiot publiczny nie
moze by¢ komplementariuszem”. Oczywiscie cel 1 przedmiot dziatalno$ci spotki
nie moga wykracza¢ poza zakres okreslony umowa o PPP, z zastrzezeniem regu-
ly, wedle ktorej ,,prawa z nalezqcych do Skarbu Panstwa udziatow lub akcji
w spolce wykonuje organ administracji rzqdowej, ktory zawiqzal spotke jako
podmiot publiczny”. W szczegolnosci posiada kompetencje do biezacej kontroli
realizacji przedsigwzigcia przez partnera prywatnego.

Co do aspektow przedmiotowych — przez umowg o PPP partner prywatny
zobowiazuje si¢ do realizacji przedsigwzigcia za wynagrodzeniem oraz ponie-
sienia w calosci albo w czgsci wydatkow na jego realizacjg lub poniesienia ich
przez osobg trzecia, a podmiot publiczny zobowiazuje si¢ do wspoétdziatania
w osiagni¢ciu celu przedsigwzigcia, w szczegdlnosci poprzez wniesienie wkladu
wlasnego. Wielo$¢ potencjalnych wariantow jawi si¢ tu az nazbyt widocznie.
Whiesienie wktadu wtasnego do przedsigwzigcia PPP w postaci sktadnika ma-
jatkowego moze nastapi¢ w szczegdlnosci w drodze sprzedazy, uzyczenia, uzyt-
kowania, najmu albo dzierzawy. Jednoczesnie godne podkreslenia jest, ze ,, jeze-
li sktadnik majqtkowy wniesiony przez podmiot publiczny jest wykorzystywany
przez partnera prywatnego w sposob oczywiscie sprzeczny z jego przeznacze-
niem okreslonym w umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym, partner pry-
watny jest zobowiqzany przekazaé ten skladnik podmiotowi publicznemu na za-
sadach okreslonych w umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym”. Ustawa
wyjasnia, ze: ,,jezeli sktadnik majatkowy podmiotu publicznego stanowit wkiad
niepieniezny do spotki, jego przekazania w razie wykorzystania niezgodnie
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z przeznaczeniem dokonuje sie na zasadach okreslonych w umowie lub statucie
spotki”. Z drugiej strony: ,,jezeli sktadnik majqtkowy byl wlasnosciq partnera
prywatnego, partnerowi prywatnemu przystuguje zwrot wartosci sktadnika ma-
Jatkowego wedtug stanu z chwili przekazania. W innym przypadku, partner pry-
watny moze zqdac zwrotu naktadow koniecznych o tyle, o ile nie majq pokrycia
w korzysciach, ktore uzyskal ze skiadnika majatkowego. Zwrotu innych nakta-
dow moze zqdaé o tyle, o ile zwiekszajq wartos¢ sktadnika w chwili przekazania
podmiotowi publicznemu. Jednakze gdy nakiady zostaly dokonane po chwili,
w ktorej podmiot publiczny na pismie zazqdal przekazania lub dowiedzial sie
o wytoczeniu przeciwko niemu powddztwa o przekazanie, moze on zqdaé zwrotu
Jjedynie naktadow koniecznych”.

Biorac pod uwage wspotprace sektora publicznego z prywatnym, mozna
wyr6zni¢ nastgpujace formy realizacji inwestycji:

Kontrakty na wykonawstwo (podwykonawstwo) oraz nadzor technicz-
ny — sa zwierane migdzy sektorem publicznym a podmiotami prywatnymi na
wykonanie okreslonego zakresu prac projektowo-budowlanych, wykonczenio-
wych, dostaw urzadzen oraz zadan wynikajacych z obowiazku projektowego
i budowlanego. Podmioty reprezentujace sektor prywatny nie angazuja swojego
kapitatu, wykonuja jedynie zlecone przez sektor publiczny prace wykonawcze.
W umowie zawartej z sektorem publicznym o wykonawstwo danej inwestycji
ryzyko sektora prywatnego jest ograniczone do ryzyka zaptaty za wykonane
prace.

Kontrakty na $wiadczenie ustug — sa zawierane migdzy sektorem pub-
licznym a podmiotami prywatnymi na §cisle okreslone ustugi w imieniu wtadz
publicznych. Spotki prywatne nie angazuja swojego kapitatu, wykonuja ushugi
infrastrukturalne na rzecz spoteczenstwa w imieniu wtadz publicznych. Za ich
wykonanie otrzymuja zaptatg z sektora publicznego. W przypadku, gdy $wiad-
czone ustugi maja charakter odptatny, korzystajacy z ustug rozliczaja si¢ z sek-
torem publicznym.

Kontrakty na zarzadzanie (O&M Contracts-operations and Maintenance
contracts) — zwane kontraktami menadzerskimi, podmioty prywatne ponosza
odpowiedzialnos¢ za eksploatacj¢ i utrzymanie publicznego systemu infrastruk-
tury lub okreslonego urzadzenia na mocy umow zawartych z sektorem publicz-
nym. Za wykonana prac¢ zarzadcy prywatni otrzymuja zaplate z sektora pub-
licznego, ktéra najczesciej odzwierciedla uzyskane wyniki mierzone w mierni-
kach fizycznych, np. ilo$¢ przetworzonej wody w oczyszczalniach $ciekéw lub
standardy jako$ci wody okreslone w przepisach o ochronie srodowiska. Czgsto
rowniez podmioty prywatne ponosza koszty ryzyka odpowiedzialnosci prawnej
zwiazanej z niedotrzymaniem norm ilosciowych i jako§ciowych. Podobnie jak w
przypadku kontraktoéw na $wiadczenie ustug korzystajacy z ustug odptatnych
rozliczaja sig z sektorem publicznym. Kontrakty na zarzadzanie sa zwierane na
szczeblu wiladz lokalnych na okres nieprzekraczajacy 10 lat (zwykle 3-5)
i obejmuja $wiadczenie ustug dla spolecznosci lokalnej. Ich celem jest glownie
usprawnienie dziatalnosci eksploatacyjnej i ustugowej w zakresie infrastruktury
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gospodarczej. Z uwagi na ograniczone mozliwosci zwigkszenia optat i zmniej-
szenia kosztéw osobowych kontrakty te sa mniej podatne na wptywy polityczne
niz inne formy udziatu podmiotéow prywatnych. Odpowiedzialno$¢ prywatnych
zarzadcow sprowadza si¢ do uzytkowania istniejacych urzadzen i obiektow,
W sposob gwarantujacy odpowiednia wydajnos¢ i zapewniajac ich odpowiedni
stan techniczny, natomiast rozwoj infrastruktury i zwigzane z tym naktady nadal
pozostaja w gestii sektora publicznego. Kontrakty na wykonawstwo, nadzor
techniczny, $wiadczenie ushug oraz kontrakty menadzerskie nie wiaza si¢ z za-
angazowaniem kapitatowym sektora prywatnego. Maja charakter uméw zlecen
lub umow o dzieto.

Kolejne omoéwione formy zaangazowania podmiotéw prywatnych we
wspolprace z sektorem publicznym sa natomiast zwiazane z czasowym lub nie-
okreslonym pod wzgledem czasu wlaczeniem kapitatu prywatnego w realizacje
zadan administracji publiczne;.

Umowy leasingowe — sa zawierane mi¢dzy wtadzami publicznymi a pod-
miotami prywatnymi. Na ich mocy podmioty publiczne udostgpniaja podmiotom
prywatnym urzadzenia infrastrukturalne do czasu uzytkowania (na czas trwania
umowy) za odptatnoscia uwzgledniajac czgs¢ wartosci uzytkowanych urzadzen.
Umowy leasingowe sa zawierane czgsto wraz z kontraktami na zarzadzanie lub
kontraktami koncesyjnymi. W przypadku kontraktow na zarzadzanie, z uwagi na
kilkuletni okres ich trwania, umowy leasingowe dotycza leasingu operacyjnego.
W przypadku koncesji umowa leasingowa najczesciej ma forme leasingu finan-
sowego. Kontrakty leasingowe w odniesieniu do infrastruktury gospodarczej sa
czesto zawierane w krajach przechodzacych transformacj¢ ustrojowa. Przykta-
dem moze by¢ czeska Praga, gdzie wladze miejskie postanowily przekazac¢ w le-
asing na 30 lat wodociagi miejskie, spotce, w ktorej miasto ma 100% udziatow.
Leasingobiorca zawart z kolei umowg ze spotka operatorska, ktora uzyskata dtu-
goterminowy kredyt inwestycyjny na przeprowadzenie modernizacji sieci wodo-
ciagowej'”.

Koncesje — sg chyba najpopularniejsza forma wlaczenia sektora prywatne-
go w finansowanie infrastruktury gospodarczej. Przyznawane sa najczesciej
w drodze publicznego przetargu, co powinno zagwarantowac¢ mozliwo$¢ wyboru
wsérod konkurujacych ze soba podmiotéw z sektora prywatnego optymalnego
rozwiazania pod wzgledem ceny i efektow dla spoteczenstwa. Koncesje przybie-
raja ré6zne formy, a ich istota polega na wydawaniu przez wladze publiczne ze-
zwolen na inwestowanie i eksploatowanie urzadzen lub catych systemow infra-
strukturalnych, zazwyczaj przy zachowaniu przez sektor publiczny prawa do re-
gulowania cen w ustalonym zakresie, najczesciej 20-30 lat. W czasie trwania
koncesji, koncesjonariusz prowadzi proces inwestycyjny i eksploatacje urzadzen
we wlasnym imieniu i na wlasne ryzyko. Jako najwazniejsze cechy umowy kon-
cesyjnej mozna wymienic:

123 T, Kuczborski, M. Stanczuk, Jak zdoby¢ pieniqdze, ,,Rzeczpospolita” 1999 r., nr 142, s. B3, za
M. Wenclik, Sfera publiczna i prywatna — interakcje, [w:] M. Perkowski (red.), Partnerstwo pu-
bliczno-prywatne. Zagadnienia teorii i praktyki, Temida2, Biatystok 2007, s. 30.
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— przeniesienie odpowiedzialnosci za prowadzenie procesu inwestycyjne-
go na sektor prywatny;

— przekazanie eksploatacji ustug infrastrukturalnych podmiotom prywat-
nym, przeniesienie ryzyka technicznego, ryzyka operacyjnego i ryzyka
rynkowego na sektor prywatny;

— wynagrodzenie podmiotéw prywatnych poprzez optaty wnoszone bez-
posrednio przez uzytkownikow tych ustug.

Na czas trwania koncesji przyznane jest sektorowi prywatnemu prawo do
wlasnosci aktywow. Wladze publiczne uzgadniaja z koncesjonariuszem rodzaj
i wielko$¢ przysztych aktywow oraz rodzaje ustug. Podmiot prywatny jest do-
stawca ustug dla konsumentéw i wchodzi z nimi w bezposrednie relacje. To
podmiot prywatny ponosi petna odpowiedzialno$¢ za poziom i jako$¢ dostarcza-
nych ushug. W trakcie inwestowania dochodza roéwniez inne rodzaje ryzyka, ta-
kie jak ryzyko wynikajace z wprowadzonych standardéw i wskaznikow obowia-
zujacych podmiot prywatny, w ramach zawartej umowy, a takze ryzyko zacho-
wania odpowiedniego poziomu $wiadczonych ushug, za ktore odpowiedzialny
byt dotychczas sektor publiczny. Udziat kapitalu prywatnego w formie koncesji
przybiera rozne formy'**. Ponizsza tabela przedstawia najczesciej wystepujace.

TABELA 2.1.
Formy udzialu kapitalu prywatnego w umowach koncesyjnych
Stosowany skrot Nazwa oryginalna Ttumaczenie polskie
BOT Build-Operate-Transfer | Zbuduj-eksploatuj-przekaz
BOO Build-Own-Operate Zbuduj-przejmij na wlasnosé-
eksploatuj
BT Build-Transfer Zbuduj-przekaz
BLT Build-Lease-Transfer Zbuduj-wez w leasing-
przekaz
CAO Contract-Add-Operate Podpisz umowe-uzupeknij-
eksploatuj
DOT Develop-Operate- Rozwin-eksploatuj-przekaz
Transfer
ROT Rehabilitate-Operate- Odtworz-eksploatuj-przekaz
Transfer
ROO Rehabilitate-Own- Odtworz-przejmij na wia-
Operate sno$¢-eksploatyj

Analizujac odpowiedzialnos¢ stron w zakresie ponoszonego ryzyka gospo-
darczego — tatwo mozna zauwazy¢, ze jest ono jednym z paradygmatow relacji
partnerskiej w uktadzie publiczno-prywatnym. Tym niemniej — by ograniczy¢
ryzyko publiczne — podmiot publiczny ma prawo do biezacej kontroli realizacji
przedsigwzigcia przez partnera prywatnego, na zasadach i w trybie okre§lonym

124 Ibidem.
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umowa o PPP. Cho¢ ustawa wyraznie preferuje troske o ryzyko publiczne, to
jednak ryzyko prywatne jest nie mniej prawdopodobne i zapewne bardziej do-
tkliwe, zwlaszcza ze , wymagrodzenie partnera prywatnego zalezZy przede
wszystkim od rzeczywistego wykorzystania lub faktycznej dostepnosci przedmio-
tu partnerstwa publiczno-prywatnego ”. Tym niemniej zakres odpowiedzialnosci
wyznacza — W sposob ,,lustrzany” zakres umownych praw i obowiazkow, gdzie
partner prywatny zobowiazuje si¢ do realizacji przedsigwzigcia za wynagrodze-
niem oraz poniesienia w catosci albo w czgsci wydatkow na jego realizacje lub
poniesienia ich przez osobg trzecia, a podmiot publiczny zobowiazuje si¢ do
wspotdziatania w osiagnigciu celu przedsigwzigeia, w szczegdlnosci poprzez
whniesienie wktadu wilasnego. Skutki nienalezytego wykonania i niewykonania
zobowiazania, w szczego6lnosci kary umowne lub obnizenie wynagrodzenia
partnera prywatnego lub spotki okresla umowa o PPP.

Kolejne kroki ograniczajace ryzyko Ustawodawca przewidzial na wypadek
cesji, sukcesji itp. Na wstepie trzeba podkresli¢, ze zgody wszystkich wspolni-
kéw albo akcjonariuszy spotki PPP wymaga zbycie lub obciazenie: 1) nieru-
chomosci; 2) przedsigbiorstwa w rozumieniu art. 55 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny, za§ podmiotowi publicznemu przystuguje prawo
pierwokupu akcji albo udzialow partnera prywatnego w spélce, ktoére moze wy-
kona¢ w ciagu dwoch miesigcy od dnia zawiadomienia go przez partnera pry-
watnego o tre§ci umowy zawartej z osoba trzecia, chyba ze umowa o PPP prze-
widuje dhuzszy termin. Z kolei zbycie przez partnera prywatnego akcji albo
udziatow z naruszeniem tych regut jest niewazne.

Z drugiej strony — prawo pierwokupu, na warunkach okre§lonych wyzej,
przystuguje takze ostatniemu partnerowi prywatnemu przez rok od zakonczenia
czasu trwania umowy o PPP, chyba ze: w prawomocnym orzeczeniu sadu
stwierdzono jego odpowiedzialno$¢ za nienalezyte wykonanie zobowiazania
zumowy o PPP lub podmiot publiczny zawart umowe o PPP z nowym partne-
rem prywatnym (termin, o ktorym mowa, nie biegnie, a rozpoczgty ulega zawie-
szeniu, na czas post¢gpowania sadowego w przedmiocie odpowiedzialnosci za
nienalezyte wykonanie przez partnera prywatnego zobowiazania z umowy o PPP
lub postepowania w sprawie wyboru nowego partnera prywatnego).

Przedsigwzigcia gospodarcze, a takim jest PPP — z zatozenia prowadza do
zysku. Postgpowanie z zyskiem wyznacza umowa o PPP i/lub statuty spotek
PPP. Po zakonczeniu czasu trwania umowy o PPP partner prywatny lub spotka
przekazuje podmiotowi publicznemu sktadnik majatkowy, ktory byt wykorzy-
stywany do realizacji przedsigwzigcia, w stanie niepogorszonym, z uwzglednie-
niem jego zuzycia wskutek prawidlowego uzywania, chyba ze umowa o PPP
stanowi inaczej. Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym moze stanowic,
ze przekazanie sktadnika majatkowego nastapi na rzecz panstwowej lub samo-
rzadowej osoby prawnej lub spotki handlowej z co najmniej wigkszosciowym
udziatem jednostki samorzadu terytorialnego albo Skarbu Panstwa. Roszczenie
podmiotu publicznego przeciwko partnerowi prywatnemu lub spélce o przeka-
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zanie sktadnika majatkowego przedawnia si¢ z uptywem lat dziesigciu od dnia
zakonczenia czasu trwania umowy o PPP.

W odréznieniu od poprzedniej regulacji ustawowej'** — obecna nie tylko nie
przewiduje jakich$ przeszkdd w zakresie aplikowania o dotacje z funduszy eu-
ropejskich, ale wprost przeciwnie — sprzyja temu dziataniu. Wreszcie ,,otwarto”
PPP droge do funduszy europejskich, dokonujac w ustawie z dnia 6 grudnia
2006 1. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. Nr 227, poz. 1658 oraz
z 2007 r. Nr 140, poz. 984) zmian w art. 28, obejmujacych dodanie don ust.
9 w brzmieniu: ,, W ramach programu operacyjnego dofinansowane mogq by¢
takze projekty, o ktorych mowa w ust. 1, realizowane w formie partnerstwa pub-
liczno-prywatnego, na podstawie ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partner-
stwie publiczno-prywatnym”. Ponadto w art. 18 ustawy o PPP, wedle ktoérego
sfinansowanie przedsigwzigcia z budzetu panstwa w kwocie przekraczajacej
100 000 000 zt wymaga zgody ministra wtasciwego do spraw finanséw publicz-
nych, zastosowano wylaczenie wobec §rodkow przeznaczonych na finansowanie
programoéw operacyjnych, o ktorych mowa w ustawie o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju, usprawniajac w ten sposob realizacj¢ PPP na tle innych for-
mut.

Obok usprawnien nalezy dostrzec tez pewne ograniczenia. Do spraw
wszczgtych 1 niezakonczonych przed dniem wejScia w Zycie nowej ustawy
o PPP stosuje si¢ przepisy dotychczasowe (takze wykonawcze — z rozporzadzen
odpowiednich), a czynno$ci dokonane przed dniem wejscia w zZycie nowej usta-
wy o PPP (na podstawie przepisdéw dotychczasowych) pozostaja w mocy. To
wszystko ogranicza w jaki$ sposob nowa regulacj¢ PPP. Z tej ostatniej — cieka-
wymi ograniczeniami sa:

,»W ustawie z dnia 11 marca 2004 r. o Agencji Rynku Rolnego i organizacji
niektorych rynkéw rolnych (Dz.U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1702) art. 11a otrzy-
muje brzmienie:

,Agencja nie moze realizowa¢ zadan na zasadach okreslonych w ustawie
z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, z wylqczeniem
inwestycji stuzqcych przechowywaniu produktow rolnych i zywnosciowych”.”

,,W ustawie z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2007
r. Nr 16, poz. 94, z p6zn. zm.) art. 5a otrzymuje brzmienie:

,Do zadan z zakresu zarzqdzania infrastrukturq kolejowq o znaczeniu
obronnym, przepisow ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publicz-
no-prywatnym nie stosuje sie”.”

Ograniczenia dotkngty tez finansowania PPP. Ustawodawca wprowadzit
bowiem regule, ze w budzecie bedzie okreslana taczna kwota, do wysokosci kto-
rej organy administracji rzadowej moga w danym roku zaciaga¢ zobowiazania
finansowe z tytulu umoéw o PPP. Na tym tle — istotnym ograniczeniem dla wiel-
kich inwestycji jest za$ dyspozycja art. 18:

125 por. T. Dziurbejko, Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego na tle doswiadczeri we
wdrazaniu interwencji funduszy strukturalnych Unii Europejskiej, [w:] M. Perkowski (red.), Part-
nerstwo publiczno-prywatne. Zagadnienia teorii i praktyki, Temida2, Bialystok 2007, s. 114 i n.
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., 1. Sfinansowanie przedsiewziecia z budzetu panstwa w kwocie przekracza-
Jjacej 100 000 000 zt wymaga zgody ministra wltasciwego do spraw finansow pu-
blicznych z wytqczeniem Srodkow przeznaczonych na finansowanie programow
operacyjnych, o ktorych mowa w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. Nr 227, poz. 1658 oraz z 2007 r. Nr 140,
poz. 984). Udzielajqc zgody minister wlasciwy do spraw finansow publicznych
uwzglednia wphyw planowanych wydatkow z budzetu panstwa na bezpieczenstwo
finansow publicznych.

2. Zgody, o ktorej mowa w ust. 1, udziela sie na wniosek podmiotu publicz-
nego zawierajqcy:

1) okreslenie podmiotu publicznego;

2) okreslenie planowanego przedsiewziecia,

3) przewidywanq wysokos¢ srodkow z budzetu panstwa przeznaczonych
w poszczegolnych okresach budzetowych na realizacje przedsiewzie-
cia.

3. Minister wiasciwy do spraw finansow publicznych wydaje zgode albo
odmawia wydania zgody w terminie 6 tygodni od dnia otrzymania wniosku.
Zgoda i odmowa zgody nie sq decyzjq administracyjng.

4. Podmiot publiczny moze zlozy¢ kolejny wniosek o wydanie zgody,
o ktorej mowa w ust. 1, na realizacje tego samego przedsiewziecia w przypadku
zmiany danych okreslonych w ust. 2 pkt 3. Do ponownego wniosku ust. 3 stosuje
sie”.

Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca zakazuje zmian postanowien zawartej
umowy o PPP w stosunku do tresci oferty, na podstawie ktorej dokonano wybo-
ru partnera prywatnego, chyba ze konieczno§¢ wprowadzenia takich zmian wy-
nika z okolicznosci, ktorych nie mozna bylo przewidzie¢ w chwili zawarcia
umowy. Zmiana umowy dokonana z naruszeniem tych regut jest niewazna.

Interesujacym, bo ztozonym watkiem ustawowego PPP jest problematyka
obrotu nieruchomosciami. Nalezy podkresli¢ tu znaczenie ustawowych rekon-
strukcji wprowadzonych przez ustawe o PPP, ktorej art. 25 stwierdza, ze:
, W ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U.
z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, z pozn. zm.) wprowadza sie nastepujqce zmiany:

1) wart. 13 ust. la otrzymuje brzmienie:

,» la. Nieruchomos¢ moze byc¢ takze przekazywana nieodplatnie w drodze
umowy partnerowi prywatnemu lub spotce, o ktorej mowa w art. 14 ust. 1 usta-
wy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, na czas re-
alizacji przedsiewziecia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.”;

2) wart. 37 wust. 2 pkt 11 otrzymuje brzmienie:

, 11) jest sprzedawana partnerowi prywatnemu lub spotce, o ktorej mowa
wart. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-
prywatnym, jezeli sprzedaz stanowi wniesienie wkiadu wiasnego podmiotu pu-
blicznego;”;

3) wart. 68a ust. 1-3 otrzymujq brzmienie:
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1. Wiasciwy organ moze udzieli¢ za zgoda, odpowiednio wojewody albo
rady lub sejmiku, bonifikaty od ceny ustalonej zgodnie z art. 67 ust. 3, jezeli nie-
ruchomos¢ jest sprzedawana partnerowi prywatnemu lub spolce, o ktorej mowa
w art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-
prywatnym, jezeli sprzedaz stanowi wniesienie wkiadu wiasnego podmiotu pu-
blicznego.

2. Sprzedaz nieruchomosci na zasadach okreslonych w ust. 1 nastepuje
z zastrzezeniem prawa odkupu. Wykonanie prawa odkupu nastepuje najpozniej
w terminie 6 miesiecy od zakonczenia czasu trwania umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym.

3. Z chwilqg wykonania prawa odkupu partner prywatny lub spotka,
o ktorej mowa w art. 14 ust. I ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie
publiczno-prywatnym, jest obowiqzany przenies¢ na rzecz podmiotu publicznego
wlasnos¢ nieruchomosci za zwrotem ceny ustalonej zgodnie z ust. 1i po
uwzglednieniu jej waloryzacji.”’;

4) wart. 109 w ust. 3 dodaje sie pkt 7 w brzmieniu:

., 7) prawo pierwokupu przystuguje partnerowi prywatnemu lub ostatniemu
partnerowi prywatnemu w przypadkach, o ktorych mowa w ustawie z dnia
19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym.”.

Nieruchomosci rolne wchodzace w sktad Zasobu, Agencja Wtasnosci Rol-
nej Skarbu Panstwa ,,moze, w drodze umowy, nieodptatnie przekazac¢ na wia-
snos¢ podmiotom, o ktorych mowa w art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008
r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, z wylqczeniem organow administracji
rzqdowej — w celu przekazania ich jako wkladu podmiotu publicznego na pod-
stawie umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym”.

Wydaje sig, ze w Polsce idea PPP wymaga promocji skierowanej nie tylko
do obywateli (bo cho¢ odbidr spoteczny jest wazny, to nie oni beda ostatecznie
decydowac o inicjowaniu takiej wspotpracy), ale precyzyjnie — do tytutowych
podmiotow owego partnerstwa: samorzadow i przedsigbiorcow. Tym pierwszym
teoretycznie na takiej wspolpracy powinno zaleze¢. PPP to sposdb na zatatanie
budzetowych dziur, bo pieniadze na inwestycje wykladatby sektor prywatny.
Samorzad nie musiatby si¢ angazowaé w przygotowywanie kolejnych etapow
realizacji (opracowania projektowe, wykonanie map, wybor wykonawcy itp.).
Nie musi tez odpowiada¢ za poOzniejsza eksploatacje powstatych obiektow.
Wszystko zalezy od rodzaju inwestycji 1 szczegdldow umowy. Ale umowa o PPP
jest skomplikowana i dlugoterminowa. I to wielu samorzadowcow odstrasza. Po
pierwsze dlatego, ze decyzja o zainicjowaniu PPP musi by¢ poprzedzona kosz-
townymi analizami. To one wykaza, czy inwestycja realizowana w takiej formu-
le przyniesie korzysci wigksze niz przy tradycyjnych metodach. Naklady te sa
wigc obciazone sporym ryzykiem. Samorzady (zwlaszcza niewielkie) nie maja
tez pewnosci, czy posiadaja wystarczajace do realizacji przedsigwzigcia zaplecze
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intelektualne. Konieczna bedzie edukacja pracownikéw samorzadowych w tym
zakresie' .

Sektor prywatny, jak si¢ wydaje, powinien by¢ wspotpraca w ramach PPP
zainteresowany. To dla niego szansa zainwestowania ogromnych sum w przed-
sigwzigcia 1 ushugi, na ktore popyt z natury rzeczy bedzie i bedzie utrzymywat
si¢ na przewidywalnym poziomie przez dtugi okres. Inwestorzy mogliby tez li-
czy¢ na okres$lone korzysci fiskalne, na przyktad wynikajace z ustawowej likwi-
dacji podwojnego opodatkowania. Ale sa i ograniczenia. Po pierwsze sektor
prywatny w Polsce nie jest jeszcze tak wydolny finansowo, jak cho¢by w Wiel-
kiej Brytanii. Perspektywa wieloletniego oczekiwania na zwrot kosztow i zyski
z inwestycji moze potencjalnych partneréw prywatnych odstrasza¢. Podobnie
jak koniecznos¢ udzialu w procedurach konkursowych. Przedsigbiorcy zwracaja
uwage, ze beda musieli (jak to przy zamowieniach publicznych) konkurowac ze
soba glownie cena. To wymusza rezygnacje¢ z nowoczesniejszych, bardziej efek-
tywnych rozwiazan, ktore w przysziosci przyczynityby si¢ do wickszych 1 szyb-
szych zyskow z przedsigwzigcia. Przeszkoda przy wdrazaniu PPP w Polsce mo-
ga by¢ tez bariery mentalne. Sektor prywatny przeszkod we wspotpracy z sekto-
rem publicznym upatruje tez w ogromnej biurokratyzacji tego ostatniego. Nie-
stety, takze w ustawie o PPP wielu przedsigbiorcoéw i analitykow zarzucito wia-
$nie biurokratyzm'”’. Tym niemniej satysfakcja napawa fakt, ze nowa regulacja
uwzglednia cho¢ wybrane postulaty de lege ferenda stawiane na kanwie po-
przedniej' .

Podstawowa sugestia wobec samorzadow gminnych brzmi — ad rem! Jesli
nie w postaci ustawowego PPP, to cho¢by w oparciu o zwykta umowe cywilno-
prawna. Wydaje si¢, ze gdyby ustawodawca zamiast kolejny raz eksperymento-
wac z ustawa wypromowat PPP jako umowg nienazwana, a po jej ewentualnym
rozpowszechnieniu si¢ — wprowadzit do Kodeksu cywilnego — paradygmat part-
nerstwa mialtby si¢ zdecydowanie lepiej, anizeli w obecnym stanie rzeczy, ktory
wyraznie zwraca si¢ ku duzym, silnym podmiotom i takim tez przedsigwzig-
ciom. Tymczasem deficyt wymagajacy wsparcia migdzysektorowego wydaje si¢
przewaza¢ zupetnie z przeciwnej strony. Wierzac w ,,madro$¢ rynku” mozna
mie¢ nadzieje¢, ze wskutek promocji rzadowej i obserwacji pilotazowych przed-
sigwziec ,,flagowych” — PPP w Polsce wkroczy w etap progresji.

126 patrz: K. Dziedzik, Co to znaczy partnerstwo publiczno-prywatne i jak sie z nim przebi¢ do
spotecznej swiadomosci?, [w:] M. Perkowski (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne. Zagadnie-
nia teorii i praktyki, Temida2, Biatystok 2007, s. 11 in.

127 Thidem.

128 Por.: M. Perkowski, Partnerstwo publiczno-prywatne w ujeciu strategicznym, [w:] M. Perkow-
ski (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne. Zagadnienia teorii i praktyki, Temida2, Bialystok
2007, s. 170 i n.; J. Matwiejuk, Partnerstwo publiczno-prywatne szansq rozwoju wspolnot samo-
rzqdowych w Polsce, [w:] M. Perkowski (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne. Zagadnienia
teorii i praktyki, Temida2, Bialystok 2007, s. 128 i n.
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2.3.4. Whnioski

Z dokonanego omowienia wynika, iz gmina moze wykonywacé szereg przy-
pisanych jej zadan za posrednictwem podmiotow zewngtrznych. Z punktu wi-
dzenia zarzadzania wskaza¢ mozna na liczne korzysci takich sposoboéw finanso-
wania. Oczywiscie zastrzec trzeba, iz osiagane sa one jedynie wowczas, gdy
przyjety sposob wydatkowania nastgpuje wedle okreslonych procedur, z zacho-
waniem bezstronno$ci i jawnosci oraz po uprzednim wyborze danej formy
zuwagi na mozliwe do osiagni¢cia korzysci (i zagrozenia). Analizujac przed-
stawione sposoby wydatkowania na rzecz podmiotéw zewngtrznych, ich wyko-
rzystanie moze przyczyniac si¢ bezposrednio m.in. do uzyskania:

— lepszych efektéw przy mniejszym naktadzie srodkéw finansowych (niz

w przypadku realizacji przez wlasne jednostki);

— wysokiej jako$ci realizowanych zadan;

— znaczacych oszczednos$ci, co daje mozliwo$¢ przeznaczenia zaoszcze-

dzonych zasob6w na inne cele publiczne;

— zwigkszenia racjonalno$ci wydatkowania.

Nie mozna jednak niedostrzegac¢ takze innych pozytywnych nastgpstw, kto-
re sa by¢ moze mniej ewidentne, ale z pewnos$cia moga wptywac na rozwoj lo-
kalny. Ot6z prawidtowe udzielanie zamowien publicznych moze niejednokrotnie
oddziatywac np. na lokalny rynek pracy, czy tez tak istotng kwesti¢ jak ochrona
srodowiska. Z kolei dotowanie okreslonego rodzaju zadan jest w pewnym sensie
poparciem dla okreslonych form dziatania podmiotéw. Chodzi tu w szczego6lno-
$ci o tzw. organizacje non-profit. Tego typu organizacje nie moglyby najczesciej
funkcjonowa¢ na terenie danej gminy, gdyby wiasnie nie otrzymywane dotacje.
Z drugiej jednak strony, tego typu jednostki prowadza wyspecjalizowana dzia-
falno$¢, ktorej organizacja przez gming (we wilasnym zakresie) moglaby by¢
o wiele bardziej kosztowna.
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Rozdzial 3. Pozyskiwanie zewngtrznych zrodel
finansowania dzialalnosci,
ze szczegolnym uwzglednieniem
srodkow z UE

3.1. Uwagi wprowadzajace

Wszystkie JST, w tym takze gminy bedace podstawowymi jednostkami
samorzadu terytorialnego, powinny dazy¢ do rozwoju. Cel ten jednak wymaga
posiadania stosownego potencjatu konkurencyjno-innowacyjnego. Bodzcami
wzrostowymi sg m.in. inwestycje, przedsigbiorczo$¢, czy kapitat ludzki. Two-
rzenie takich uwarunkowan przez gminy nie jest jednak tatwe, przede wszystkim
z uwagi na ograniczono$¢ zasobow wiasnych. Stad tez bardzo istotne jest pozy-
skiwanie srodkow zewngtrznych finansujacych dziatania prorozwojowe.

Z uwagi na przyjety kontekst rozwazan, powinny by¢ brane pod uwage te
dziatania, ktore w zamierzeniu przyczyni¢ si¢ maja do poprawy istniejacej infra-
struktury, jej rozbudowy (modernizacji) lub dostosowania do wciaz rosnacych
potrzeb spotecznosci lokalnej. Przy czym rozumienie owej infrastruktury, trak-
towanej jako zaplecze i fundament dzialalnosci gminy, nie powinno by¢ ograni-
czane wylacznie do substratu majatkowego. Ze swej istoty realizowane inwesty-
cje sa najbardziej spektakularnym przejawem aktywnos$ci JST, a zarazem wy-
raznym czynnikiem sprzyjajacym rozwojowi lokalnemu. Nie mozna jednak nie-
doceniaé¢ innych (niewymiernych majatkowo) jej aspektow. Abstrahujac jednak
od tych rozwazan, gminy wobec niedoboru posiadanych $rodkow na wydatki in-
frastrukturalne musza, jesli zalezy im na rozwoju, stara¢ si¢ o pozyskanie ze-
wnetrznych zrodet zasilania finansowego.

Generalnie zewngtrzne zrodta finansowania mozna podzieli¢ na dwie kate-
gorie, mianowicie zwrotne 1 bezzwrotne. Zwrotnymi $rodkami finansowymi sa
pozyczki, kredyty i obligacje. W przypadku pozyskiwania przez gming takich
zrodet zasilania istotne jest, aby pozyskiwaé je z jak najmniejszym udziatem
wlasnych kosztow finansowych. Dlatego tez zaciaganie komercyjnych kredytow
— jakkolwiek proceduralnie najprostsze — nie powinno by¢ traktowane pierwszo-
planowo. Gminy powinny skupi¢ swoje dziatania na pozyskiwaniu zwrotnych
srodkéw krajowych udzielanych na zasadach preferencyjnych. Stad tez w tym
zakresie w opracowaniu szczegdlne miejsce poswigcono przedstawieniu mozli-
wosci uzyskiwania srodkéw finansowych, z ktérymi wigze si¢ uzyskanie pew-
nych ulg w sptatach.

Szczegodlng jednak role w zewngtrznym zasilaniu finansowym gminy po-
winny pemi¢ bezzwrotne $rodki zagraniczne (glownie z UE), ktore pokrywaja
znaczne koszty przedsigbranych zadan. W tej czg$ci opracowania, w pierwszej
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kolejnosci omdéwiono pozyskiwanie srodkow zwrotnych, jako utrwalona metode
finansowania dzialan samorzadu, zwracajac uwage na jej optymalizacjg. Innymi
stowy — chodzi tu nie tyle o stosowanie lub nie, ale o stosowanie odpowiednie
do potrzeb i mozliwos$ci samorzadu, w granicach rozsadnego ryzyka. Nastgpnie
zaprezentowano uporzadkowany pakiet potencjalnych zrédet pozyskiwania
srodkow finansowych pochodzacych z Unii Europejskiej. Wskazano tam z jed-
nej strony zrodta ukierunkowane na samorzady, z drugiej strony za$ — zrodta,
z ktérych samorzady powinny lub mogtyby efektywnie korzysta¢. Syntetycznie
przedstawiono takze kluczowe warunki i zasady proceduralne pozyskiwania
srodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej. Zatozono przy tym, ze skuteczne
i racjonalne pozyskiwanie §rodkéw zewnetrznych, w tym zwlaszcza $rodkoéw
UE — powinno by¢ dzi$ reguta w dziatalnosci JST, a nie szczegdlnym ich osia-
gnigciem. Przeciwnie — brak aktywnosci samorzadu na tym polu powinien bu-
dzi¢ obawy i uzasadniong krytyke.

3.2. Pozyskiwanie srodkow zwrotnych

3.2.1. Uwarunkowania zasilania zwrotnego — zarys

Decyzja o finansowaniu (zasilaniu) zwrotnym budzetu, podejmowana
z powodu braku dostatecznej wielkosci srodkéw wiasnych (dochodow, nadwyz-
ki z poprzednich okresow, czy tez wplywoéw z prywatyzacji), powinna by¢ po-
przedzona rozwazeniem: efektywno$ci wykorzystania tego rodzaju $rodkow,
najkorzystniejszych w danych warunkach instrumentow dtuznych, kosztow po-
zyskania $rodkéw finansowych i mozliwosci sptaty, skutkow zadtuzania oraz
sposobow zarzadzania powstatym diugiem. Podnies¢ przy tym trzeba, iz u.f.p.
z 2005 r. precyzowala, ze JST moga zaciaga¢ kredyty i pozyczki, a takze emito-
wac papiery wartosciowe na:

1) pokrycie wystgpujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu,
czyli sytuacji okresowego, przejsciowego (w trakcie roku) niedoboru
srodkow finansowych (niezaleznie od wielko$ci planowanych w budze-
cie),

2) finansowanie planowanego deficytu budzetowego; deficyt planowany —
w przeciwienstwie do przej$ciowego deficytu — nie jest bynajmniej sytu-
acja zalezna od roéznego rodzaju okoliczno$ci wptywajacych na cyklicz-
no$¢ zasilania finansowego, ale stanem kiedy w uchwalonym przez rade
(sejmik) budzecie wysoko$¢ planowanych wydatkéow jest wigksza niz
zaplanowanych dochodow;

3) splate zobowiazan dluznych zaciagnigtych we wczesniejszych okresach
(latach) — jest to tzw. rolowanie dtugu.
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Od roku 2010 poszerzeniu ulega zakres ogélnych celow zadluzenia. Zgod-
nie z art. 89 ust. 1 pkt 4 nowej u.f.p. zasilanie zwrotne, niezaleznie do deficytu
budzetowego czy rolowania dtugu, moze objac takze wyprzedzajace finansowa-
nie dziatan finansowanych ze $rodkéw pochodzacych z budzetu UE. Zaznaczy¢
jednak wypada, iz chodzi tu wylacznie o te kwoty, ktorych wydatkowanie pod-
lega refundacji ze $rodkéw pomocowych'”. W tym kontekscie uwage zwracaja
zmiany innych regulacji, ktére rzutuja ,,poszerzajaco” na zakres celow zadtuza-
nia si¢ JST. Chodzi tu o postanowienia zawarte w art. 216 pkt 6 u.f.p. z 2009 r.
Ich odczytanie na gruncie catego art. 216 nowej u.f.p. prowadzi do wniosku, ze
samorzady terytorialne beda miaty mozliwo$§¢ wykonywania nie tylko zadan
wlasnych, zleconych przez administracj¢ rzadowa, zadan realizowanych wspdl-
nie z innymi JST, czy w koncu udzielania pomocy dla innych samorzadéw. Be-
da mogly w szerszym, niz mialo to do tej pory miejsce, zakresie realizowac za-
dania wspierane finansowo ze $rodkéw finansowych pochodzacych z budzetu
UE, pomocy panstw EFTA, czy innych bezzwrotnych §rodkéw zagranicznych.
Oczywiscie wyprzedzajace finansowanie, o ktorym mowa w art. 89 ust. 1 pkt
4 nowej u.f.p. moze dotyczy¢ wylacznie wydatkow podzniej refundowanych
z budzetu UE, ale jednoczes$nie realizacja innych wydatkow (nie tylko wlasnych,
powierzonych, czy zleconych) bedzie mogla by¢ finansowana dlugiem — o ile
wydatki takie beda powodowac deficyt. Bedzie mowa o tym takze nizej.

W nowej u.f.p. pojawito sig takze istotne novum stanowiace jednoczesnie
czesciowy powrdt do wczesniejszych — bardziej korzystnych ze wzgledu na
efektywnos$¢ — rozwiazan. Otdéz w art. 90 nowej ustawy postanowiono, iz JST
beda mogly zaciaga¢ pozyczki w panstwowych funduszach celowych na finan-
sowanie wydatkow na inwestycje i zakupy inwestycyjne ujete w ramach wielo-
letniej prognozy finansowej (WPF). WPF zastapi dotychczasowe WPI (wielolet-
nie plany inwestycyjne). Musi ona zosta¢ uchwalona przez wszystkie JST po raz
pierwszy razem z uchwata budzetowa na 2011 r."*. Zatem od tego tez roku JST
bqgla( mogly poniekad ,,swobodniej” niz obecnie zaciagac preferencyjne pozycz-
ki

Zaangazowanie przez JST przychodéw zwrotnych powoduje koniecznosé
sptat rat kapitatowych zaciagnigtych zobowiazan, a oprécz tego innych nalezno-
$ci, zwiazanych z korzystaniem z otrzymanych $rodkéw finansowych. Przy

12 W budzetach JST ta cze$¢ wydatkow klasyfikowana jest przewaznie w § z ostatnia cyfra ,,8”.
Z powyzszego wynika, iz tzw. wklad wlasny samorzadu terytorialnego w realizacj¢ danego przed-
sigwzigcia musi by¢ pokryty z dochodéw budzetowych albo ze zobowiazan dtuznych — ale tylko
wowczas, gdy przewidziano deficyt budzetowy i ma by¢ on pokrywany srodkami zwrotnymi
(a nie np. nadwyzka budzetowa, czy wolnymi $rodkami). Na marginesie zaznaczenia wymaga, ze
w sytuacjach gdy refundacja ze $rodkow budzetu UE nastagpi w danym roku budzetowym, to
ewentualny diug zaciagany na wyprzedzajace ich finansowanie bgdzie miat charakter krotkotermi-
nowy.

30 por. art. 122 ust. 2 ustawy wprowadzajacej nowa u.f.p. Zatem opracowywanie WPF nastepo-
wac bedzie juz w przysztym, 2010 roku.

B Oczywiscie pod warunkiem, ze ustawa tworzaca dany fundusz przewidywaé bedzie udzielanie
pozyczek z danego funduszu.

147



czym do tej ostatniej kategorii, czyli wydatkéw na obsluge dhugu (w szerokim
znaczeniu, tzn. szerszym niz wynika to z u.f.p.), oprocz oczywiscie oprocento-
wania kredytu lub pozyczki, oprocentowania i dyskonta od wyemitowanych pa-
pierow wartosciowych (tzw. naleznosci uboczne, zaliczane do wydatkéw na ob-
stuge dlugu zgodnie z u.f.p.), zaliczy¢ nalezy takze m.in. koszty:

— prowizji od udzielonego kredytu lub pozyczki,

— ustanowienia lub zniesienia zabezpieczenia splaty zobowiazania;

— zmiany warunkow umowy (w trakcie jej trwania);

— prowizji dla agenta emisji papieré6w wartosciowych;

— oplat za czynnosci techniczne dokonywane w trakcie trwania umowy

i bezposrednio dotyczace zaciagnigtych zobowiazan;

— wszelkiego rodzaju optat za sporzadzanie analiz zewngtrznych, czy tez

posrednictwa.

Gminy moga zaciaga¢ zobowiazania dtuzne zaré6wno na finansowanie wy-
datkow biezacych, jak i inwestycyjnych. Jednak, zarbwno w zakresie dopusz-
czalnego limitu zadtluzenia, jak i jego obstugi obowiazuja ograniczenia prawne.
W najblizszym czasie beda si¢ one zmienia¢. Do roku 2013 obowiazywac beda
te z u.f.p. z 2005 r. Niezaleznie od tego, Ze nowe uregulowania (zawarte w u.f.p.
z 2009 r.) zaczng obowiazywac¢ od 2014 r., JST juz w najblizszej perspektywie
(od 2011 r.) musza oblicza¢ zindywidualizowany wskaznik zadtuzenia. Wypada
zatem przedstawié, jak bedzie ksztaltowacé si¢ sytuacja w kolejnych przedziatach
czasowych.

Do roku 2013, zgodnie z art. 170 u.f.p. taczna kwota dtugu danej JST nie
moze przekroczy¢ 60% wykonanych dochodow ogotem tej jednostki (a w trak-
cie roku budzetowego, na koniec kwartatu — 60% dochodéw planowanych). Na
kwotg dtugu sktadaja si¢ sumy nominalnych (bez wydatkéw na biezaca obstugg)
zobowiazan z tytulu zaciagnigtych kredytow, pozyczek oraz wyemitowanych
papierow warto$ciowych. Formalnie do kwoty dlugu wlicza¢ si¢ powinno takze
kwoty innych zobowigzan wymagalnych (np. z tytutu zrealizowanych na rzecz
JST dostaw lub wykonanych ustug). W praktyce jednak taka sytuacja w momen-
cie planowania jest niedopuszczalna, z uwagi na niezgodno$¢ takich dziatan
z zasada terminowego regulowania zobowiazan. Do wyliczania putapu zadtuze-
nia nie uwzglednia si¢ zobowiazan zaciaganych w zwiazku z realizacja umowy
zawartej z podmiotem dysponujacym $rodkami z budzetu UE lub $rodkami bez-
zwrotnymi z pomocy udzielonej przez panstwa czlonkowskie EFTA (Europej-
skiego Porozumienia o0 Wolnym Handlu) — jednak tylko do momentu zakoncze-
nia programu lub projektu, badz tez otrzymania refundacji dokonanych wydat-
kow. Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku, gdy JST nie wywiazata si¢ na-
lezycie z umowy, na podstawie ktorej zostata beneficjentem $rodkéw. Niezalez-
nie od wyznaczenia gérnego globalnego pulapu zadluzenia, w u.f.p. zostat takze
okreslony dopuszczalny limit, zwiazany z realizacja (obsluga biezaca) zobowia-
zan (art. 169 ust. 1 1 2). Zgodnie z nim, taczna kwota przypadajacych w danym
roku budzetowym: — rat kredytow, pozyczek dlugoterminowych oraz wykupu
papieréw wartosciowych wraz z naleznymi odsetkami; — odsetek od kredytow
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i pozyczek krotkoterminowych; — potencjalnych sptat udzielonych przez JST
gwarancji i porgczen, nie moze przekroczy¢ 15% planowanych na dany rok bu-
dzetowy dochodoéw JST. Wskaznik ten ulega obnizeniu do putapu 12% w sytu-
acji, gdy panstwowy dlug publiczny w relacji do PKB (produktu krajowego
brutto) przekroczy 55%. Do wyliczania limitu sptat rocznych nie uwzglednia si¢
sptat zobowiazan tego samego rodzaju, jak w przypadku limitu globalnego
(60%).

Zgodnie z postanowieniami ustawy wprowadzajacej nowa u.f.p. dotychczas
ustanowione limity zadtuzenia JST i jego sptat (w art. 169 1 170 u.f.p. z 2005 r.)
stosuje si¢ do 2013 r. Niezaleznie jednak od tego, w latach 2011-2013 do spo-
rzadzanych wieloletnich prognoz finansowych (WPF) zataczane winny by¢ in-
formacje dotyczace relacji stanowiacej podstawe wyliczania nowych wskazni-
kow (ktore zaczna by¢ wiazace poczawszy od roku 2014).

Uprzedzajaco wskazania wymaga, iz nowe zindywidualizowane putapy do-
puszczalnego zadhuzenia JST wynikaja nie tylko z obliczen dotyczacych tzw.
nadwyzki operacyjnej (art. 243 u.f.p. z 2009 r.), ktora skadinad powinna by¢ —
0 czym wspomniano — obliczana od roku 2011. Kwota potencjalnych kwot zo-
bowiazan dtuznych musi by¢ dodatkowo bowiem skorelowana takze z wynikiem
finansowym sekcji biezacej i majatkowej budzetu (art. 242 nowej u.f.p.).

Omowienie zacza¢ wypada od poruszenia ostatniej ze wskazanych kwestii,
poniewaz musi by¢ ona uwzgledniana poczawszy od 2011 r."*?. Otéz JST nie
moga uchwala¢ budzetu, w ktorym wydatki biezace przewyzszaja dochody bie-
zace powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubieglych oraz wolne srodki
(nadwyzki §rodkéw pienigznych na rachunku biezacym wynikajace z rozliczen
wyemitowanych papieréw wartosciowych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych).
Oznacza to, ze JST nie moze planowac dtugu do zaciagnigcia w oparciu o brak
srodkéw (planowanych oraz wykonanych)'* na realizacje wydatkéw biezacych.
Nie jest jednak rownoznaczne z zakazem finansowania wydatkow biezacych
srodkami zwrotnymi. Czym innym jest bowiem cel (i faktyczne przeznaczenie)
pieniedzy pochodzacych z zobowiazan dtuznych, czym innym za$ wyliczenie
kwoty stuzacej finansowaniu danych zadan. Zatem z powyzszego wynika, iz
JST od 2011 r. moga wprawdzie faktycznie finansowac ze srodkéw zwrotnych
wydatki biezace, niemniej jednak kwota zaciaganego dtugu nie moze wynikac
z niedoboru planowanych 1 posiadanych $rodkow finansowych (dochodow
+ nadwyzki z lat ubieglych + wolnych $rodkéw) przeznaczanych na wydatki
biezace. Z powyzszego wynika, iz ogdlna granicg zaciagania dlugu stanowic be-
dzie kwota brakujaca do sfinansowania wytacznie wydatkow majatkowych.

Dodatkowym kwotowym ograniczeniem zaciagania dtugu bedzie takze od
2014 r. wskaznik nadwyzki operacyjnej wyliczanej za trzy lata poprzedzajace

132 7godnie z zapisem art. 121 ust. 1 ustawy wprowadzajacej nowa u.f.p. przepisy art. 242 u.fp.
7 2009 r. znajduja zastosowanie po raz pierwszy do uchwat budzetowych JST od roku 2011. Za-
tem wladze samorzadowe musza respektowac te nowe regulacje przy sporzadzaniu w roku 2010
projektow budzetow na rok przyszly.

133 Zob. art. ust. 1 242 nowej u.f.p. w zw. z ust. 2 i 3 tej regulacii.
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dany rok budzetowy (w ktorym realnie beda zaciagane zobowiazania dtuzne).
Gminy beda mogly emitowac papiery warto$ciowe, zaciaga¢ kredyty lub po-

zyczki, jesli™*:

R+0O 1, (Db, tSm,,~Wb,, Db, *Sm,,~Wb,, Db, 3t Sm,;=Wb,;
(580), < 3+ 25 By Y By )

n-1 n-2

gdzie poszczegdlne symbole oznaczaja:

R - planowane kwoty sptat kapitatu zacigganego dlugu (kredytow, po-
zyczek, wyemitowanych papierow wartosciowych),

O - planowane do poniesienia w danym roku nalezno$ci uboczne (od-
setki i dyskonto) oraz sptaty kwot wynikajacych z udzielonych po-
reczen i gwarancji,

D - dochody budzetu ogdtem,

Db — dochody biezace,

Sm — dochody ze sprzedazy majatku,

Wb — wydatki biezace,

N - rok budzetowy,

n-1; n-2; n-3 — kolejne lata poprzedzajace rok budzetowy.

Przyjete w powyzszym wzorze elementy konstrukcyjne wskazuja, ze:

a) zaciaganie dhlugu bedzie zawsze warunkowane wypracowaniem nad-
wyzki w sekcji biezacej budzetu lub wystapieniem wplywow ze sprze-
dazy majatku (niestanowiacej prywatyzacji),

b) dla mozliwosci zaciagnigcia zobowiazan o charakterze dluznym zadnego
znaczenia nie ma posiadanie w okresach poprzedzajacych wolnych
srodkow, czy nadwyzki budzetowej w sekcji majatkowej budzetu,

c) sformulowane w art. 243 nowej u.f.p. ograniczenie ma znaczenie pod-
stawowe, tzn. warunki zaciagania zobowiazan musza by¢ spelnione,
w zasadzie niezaleznie od okre$lenia celu zadtuzenia,

d) jedyne, i co istotne — o charakterze okresowym'®’, wyjatki od reguty
wymienionej pod lit. ¢) dotycza:

— splat zobowiazan zaciagni¢tych w zwiazku z realizacja zadan finan-
sowanych z udziatem $rodkéw z budzetu UE lub pomocy panstw
EFTA (ale nie obejmuja odsetek od tych zobowiazan);

— splat porgczen i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom
prawnym (np. instytucjom kultury), ktore realizuja zadania finan-
sowane z udzialem $rodkéw z budzetu UE lub pomocy panstw
EFTA.

134 Zob. art. 243 nowej u.fp.
135 Wyjatki stosowane sa nie diuzej niz 90 dni od zakonczenia realizacji programu, projektu lub
zadania i otrzymaniu refundacji $srodkow (zob. art. 243 ust. 3 nowej u.f.p.).
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Gminy chcac zatem zaciagna¢ dtug w roku 2014 musza ,,dysponowac”
skumulowana nadwyzka operacyjna lub wptywami ze sprzedazy majatku (nie-
stanowiacymi wplywow z prywatyzacji) za okres 2011-2013. Jak juz wczesniej
sygnalizowano, poczawszy wiasnie od 2011 r. samorzady terytorialne bgda mu-
sialy sporzadza¢ wyliczenia wedle zindywidualizowanego wskaznika. Do roku
2013 dokumenty te beda miaty charakter sprawozdawczo-informacyjny.

Waznym czynnikiem, ktory winien mie¢ wptyw na podejmowane decyzje
w zakresie zadtuzania si¢ JST, sa takze przestanki ekonomiczne. Podmioty za-
rzadzajace, rozwazajac zaciagnigcie zobowiazan dtuznych, winny mie¢ na uwa-
dze przede wszystkim kondycje finansowa gminy, ksztalttowang przez strukture
dochodow biezacych do dochodow ogotem oraz wydatkow biezacych do wydat-
kow ogodlem, a takze wzajemne relacje pomigdzy wymienionymi kategoriami
wplywow 1 wydatkow budzetu.

3.2.2. Zaciaganie kredytow i pozyczek — mozliwosci zasilania
preferencyjnego

Samorzady realizuja przyjete strategie rozwoju gospodarczego. Ich celem
jest wspieranie lokalnej przedsigbiorczosci oraz rozwo6j lokalnej przedsigbior-
czosci, a takze podniesienie poziomu zycia spolecznosci lokalnej. Kredyty inwe-
stycyjne umozliwiaja realizacjg¢ zadan gminy. Gmina jako inwestor czgsto jest
najwigkszym i/lub jedynym zleceniodawca ustug, zwlaszcza budowlano-
remontowych. Gmina ma znacznie szerszy dostgp do rdéznego rodzaju linii kre-
dytowych, czgsto o preferencyjnym oprocentowaniu. Ponizej przedstawiono
mozliwosci uzyskiwania takich srodkéw odnosnie finansowania przedsigwzigc
inwestycyjnych i remontowych gmin, przede wszystkim w zakresie termomo-
dernizacji oraz infrastruktury technicznej towarzyszacej budownictwu mieszka-
niowemu.

Zasady finansowania termomodernizacji i remontow okresla ustawa
z dnia 21 listopada 2008 roku o wspieraniu termomodernizacji i remontow'°.
Zgodnie z jej przepisami przedsigwzigcie termomodernizacyjne to takie, ktorego
przedmiotem jest:

— ulepszenie, w wyniku ktorego nast¢puje zmniejszenie zapotrzebowania
na energi¢ dostarczana na potrzeby ogrzewania i podgrzewania wody
uzytkowej oraz ogrzewania do budynkow mieszkalnych, zbiorowego
zamieszkania oraz stanowiacych wtasno§¢ JST, stuzacych do wykony-
wania przez nie zadan publicznych;

— ulepszenie, w wyniku ktérego nastepuje zmniejszenie strat energii pier-
wotnej w lokalnych sieciach cieptowniczych oraz zasilajacych je lokal-
nych zrodtach ciepla;

— wykonanie przylacza technicznego do scentralizowanego zrodla ciepta,
w zwiazku z likwidacja lokalnego zrédta ciepta, w wyniku czego naste-

136 D7.U. 22008 r. Nr 223, poz. 1459.
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puje zmniejszenie kosztow pozyskania ciepta dostarczonego m.in. do
budynkéw mieszkalnych;

— catkowita lub czg$ciowa zamiana zrodet energii na zrodta odnawialne.

Samorzady mogga liczy¢ na pomoc panstwa przy termomodernizacji budyn-
koéw w formie premii termomodernizacyjnej. Premi¢ termomodernizacyjna uzy-
skuje si¢ w Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK) za posrednictwem banku
kredytujacego przedsigwzigcia inwestycyjne.

Pierwszym krokiem do uzyskania kredytu jest konieczno$¢ posiadania au-
dytu, czyli analizy techniczno-ekonomicznej sporzadzonej przez fachowego au-
dytora Iub firmg specjalistyczna. Ustuga sporzadzenia audytu winna by¢ zlecona
wykonawcy przy zastosowaniu procedur wynikajacych z przepisow ustawy —
prawo zamowien publicznych. Audyt okresla zakres i parametry termomoderni-
zacji 1 wskazuje jej optymalny wariant. Chodzi przede wszystkim o to, aby kosz-
ty ogrzewania budynku byly na tyle nizsze, aby kwota uzyskana z tytutu
oszczednosci umozliwiala sptatg kredytu.

Po drugie, po uzyskaniu audytu energetycznego z wyliczona kwota premii
termomodernizacyjnej i szacunkowych kosztow remontu i wysokosci kredytu
termomodernizacyjnego, przystapi¢ nalezy do ogloszenia przetargu na wylonie-
nie banku komercyjnego, ktory sfinansuje zadanie. Przetarg ogranicza si¢ do
bankow komercyjnych, ktore maja podpisana umowe z Bankiem Gospodarstwa
Krajowego (obecnie jest okoto 15 takich bankow).

Po wylonieniu banku kredytujacego, zawierana jest warunkowa umowa
kredytowa, a nastgpnie przygotowywany jest wniosek o przyznanie premii wraz
z audytem. Kwota premii termomodernizacyjnej moze stanowi¢ maksymalnie do
20% wykorzystanego kredytu, nie moze wynosi¢ jednak wigcej niz 16% kosz-
tow poniesionych na realizacje przedsigwzigcia termomodernizacyjnego.

Bank kredytujacy przesyla do BGK wniosek o premi¢ wraz z audytem
i umowa kredytowa. Bank Gospodarstwa Krajowego dokonuje oceny i weryfi-
kacji audytu i po pozytywnej weryfikacji wydaje decyzje o przyznaniu i wyso-
kos$ci premii termomodernizacyjnej. Premig, czyli w praktyce umorzenie 20%
zaciagnigtego kredytu, inwestor otrzymuje po zakonczeniu przedsigwzigcia, o ile
zadanie zostalo przeprowadzone zgodnie z projektem i zakonczone w terminie
okreslonym w umowie kredytowe;j.

Nalezy przypomnie¢, ze wylonienie wykonawcy zadania inwestycyjnego
nastgpuje zgodnie z przepisami ustawy — prawo zamowien publicznych.

Z premii termomodernizacyjnej moga korzysta¢ gminy. Jednostki budzeto-
we 1 zaklady budzetowe nie moga ubiegac si¢ o premi¢. Ustawa o wspieraniu
termomodernizacji wyklucza mozliwos¢ jednoczesnego finansowania przy wy-
korzystaniu kredytu tych samych prac podejmowanych w ramach przedsigwzig-
cia, na ktore:

— uzyskano $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskie;j;

— przyznano juz wczesniej premig remontowa lub termomodernizacyjna.

Zasada ta ma wykluczy¢ kumulacjg¢ pomocy uzyskanej ze zrodet publicz-
nych.
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Jak mozna zauwazy¢, procedury zwiazane z termomodernizacja sa praco-
chtonne i wymagaja w przypadku JST: wylonienia audytora, banku komercyjne-
go kredytujacego termomodernizacj¢ i wreszcie wykonawcy remontu. W trakcie
przedsigwzigcia nalezy bardzo szczegdlowo przestrzegac przepisow ustawy.

Doswiadczenie jednak wskazuje, ze termomodernizacja optaca si¢ we
wszystkich jej aspektach, tj. oszczednos$ci w zuzyciu energii, jak tez umorzenia
kredytu.

PRZYKLEAD 3.1.

Miasto Biatystok opracowalo program remontéw budynkow uzytecznoSci
publicznej (w tym glownie obiektow oswiatowych). W latach 2002-2008
przeprowadzono termomodernizacje 68 obiektow. W tym celu zaciagnigto
kredyty termomodernizacyjne na kwotg¢ 39 min zlotych, co stanowi ok. 75%
kosztow remontowych przedsigwzigcia. Uruchomienie kredytow nastgpowato
w trybie ustawy z dnia 18 grudnia 1998 roku w sprawie wspierania przedsig-
wzie¢ termomodernizacyjnych, a mianowicie po przyznaniu przez Bank Go-
spodarstwa Krajowego premii termomodernizacyjnej w wysokosci 25%
przedsigwzigcia.

W latach 2002-2008 z tytulu premii termomodernizacyjnej miasto otrzy-
mato premi¢ na kwote ok. 9 min zlotych. Przekazana premia termomoderniza-
cyjna zmniejsza wysoko$¢ zadtuzenia o wyptacona kwote premii. W rezulta-
cie zadluzenie miasta zmniejszyto si¢ o 9 mln ztotych.

Do termomodernizacji nalezy si¢ dobrze przygotowac, przede wszystkim
nalezy opracowa¢ plan obiektow przeznaczonych do termomodernizacji. Plan
termomodernizacji gmina powinna opublikowa¢ w mozliwe dostgpny sposob.
Plan ten moze stanowi¢ impuls do powstawania matych i $rednich przedsig-
biorstw remontowo-budowlanych specjalizujacych si¢ w przeprowadzaniu ter-
momodernizacji. W Biatymstoku powstato kilka tego typu przedsigbiorstw.

Gmina powinna takze na biezaco monitorowac inne mozliwosci pozyskania
srodkéw zwrotnych na zasadach preferencyjnych, szczegdlnie inwestycyjnych.
Dzigki takim $rodkom mozliwa jest bowiem realizacja istotnych zadan przy jed-
noczesnej oszczgdnosci srodkoéw finansowych.

Gmina moze takze za posrednictwem Banku Gospodarstwa Krajowego po-
zyska¢ kredyt na infrastrukture techmniczna towarzyszaca budownictwu
mieszkaniowemu. Wnioski o udzielenie kredytu sktada si¢ w BGK w terminie
od 1 stycznia do 30 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy. Wniosek
powinien zawierac:

1) opis przedmiotu i zakres projektowanej komunalnej infrastruktury tech-

nicznej oraz uzasadnienie celowosci jej wykonania;

2) koncepcj¢ projektowa infrastruktury technicznej, niezbedne szkice tech-

niczne;
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3) szacunkowy koszt budowy projektowanej infrastruktury oraz zrodia jej
finansowania i sptaty zaciagnigtego kredytu.

Do wniosku dotacza sig:

1) statut gminy;

2) sprawozdanie z wykonania budzetu za rok poprzedni;

3) uchwalony budzet na rok biezacy;

4) projekt budzetu na rok nastgpny;

5) roczna informacj¢ o stanie zobowiazan wedlug tytutow dtuznych, pore-
czen i gwarancji;

6) zaswiadczenie ZUS i wiasciwego urzedu skarbowego dotyczace termi-
nowosci regulowania zobowigzan przez gming;

7) opini¢ wlasciwej regionalnej izby obrachunkowej dotyczaca sprawozda-
nia z wykonania budzetu za rok poprzedni oraz mozliwosci sptaty pla-
nowanego kredytu;

8) uchwale rady gminy upowazniajaca do zaciagnigcia zobowiazania z ty-
tutu kredytu, ktoérego dotyczy wniosek.

Bank w terminie do 15 kwietnia roku nastgpnego po roku ztozenia wniosku
podejmuje decyzj¢ o przyznaniu kredytu lub odmowie udzielenia go. Gmina
przed zawarciem umowy kredytu obowiazana jest ztozyé Bankowi aktualna
uchwale budzetowa. Zabezpieczeniem kredytu moze by¢ weksel in blanco z de-
klaracja wekslowa lub hipoteka na nieruchomosci stanowiacej wlasnos¢ gminy.
Najdogodniejsza forma zabezpieczenia jest jednak weksel.

PRZYKLAD 3.2.

Miasto Biatystok w latach 2006-2008 zaciagnglo w Banku PBH SA kredyt
inwestycyjny na kwote 20,5 mln zlotych ze $rodkéw refinansowanych $rod-
kami Europejskiego Banku Inwestycyjnego. Z linii kredytowej wspieranej
przez Komisj¢ Europejska grantem finansowym. Samorzadowy Program Fi-
nansowy skierowany jest do samorzadow i spotek komunalnych w Polsce
1 umozliwia finansowanie projektow o wartos$ci do 5 min euro. Uzyskany kre-
dyt miasto przeznaczylo na finansowanie 3 sal gimnastycznych w obiektach
oswiatowych oraz budowe domoéow socjalnych. Inwestycje finansowane kredy-
tem zostaly zakonczone. Miasto otrzymato dwie transze grantu na kwote
656 060 ztotych, ostatnia trzecia transza na kwotg ok. 250 tysiecy ztotych be-
dzie wyptacona w I potroczu 2009 roku. W rezultacie zadtuzenie z tytutu za-
ciagnietego kredytu bedzie nizsze o kwotg 906 tysigcy ztotych.

Kredyt udzielany jest ze srodkow Krajowego Funduszu Mieszkaniowego.
Jest to kredyt bardzo tani (preferencyjny). Stopa oprocentowania kredytu jest
stata, ustalona w stosunku rocznym jako stopa nominalna w wysokosci 1%.
Z tytutlu udzielanego kredytu bank pobiera prowizje w wysokosci 1% kwoty
udzielonego kredytu. Kredyt uruchamiany jest po udokumentowaniu zaangazo-
wania $rodkoéw wilasnych kredytobiorcy, w wysokosci co najmniej 25% plano-
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wanego kosztu realizacji komunalnej infrastruktury technicznej oraz po ustano-
wieniu zabezpieczenia splaty kredytu. Bank moze réwniez zazadac cesji ubez-
pieczenia robot z tytutu realizacji kredytowanej inwestycji.

Okres sptaty kredytu udzielonego na realizacje infrastruktury technicznej
nie moze przekroczy¢ 15 lat. Jest to kredyt bardzo tani, zaleca si¢ korzystanie
z tego zrodla finansowania infrastruktury technicznej towarzyszacej budownic-
twu socjalnemu, komunalnemu TBS-6w, osiedli domkéw jednorodzinnych.
Szczegdlowe zasady udzielania kredytu zawiera rozporzadzenie Rady Ministréw
z dnia 7 listopada 2007 roku w sprawie warunkow i trybu udzielania kredytow
i pozyczek ze srodkow Krajowego Funduszu Mieszkaniowego oraz niektorych
Wymagall'lndotycza:cych lokali i budynkéw finansowanych przy udziale tych
srodkow .

3.2.3. Emisja obligacji

Obligacje komunalne sg alternatywnym dla zaciagania pozyczek i kredytow
sposobem na finansowanie inwestycji i deficytu budzetowego samorzadow. Ro-
snacy popyt na finansowanie inwestycji realizowanych przez samorzady spotyka
si¢ z ograniczonymi mozliwosciami kredytowymi sektora bankowego. Naktada-
jacy si¢ na to kryzys finansowy oraz problemy bankow z pozyskaniem $rodkow
na akcje kredytowe przektadaja si¢ na ceng udzielanego kredytu. W konsekwen-
cji, dla samorzadow oznacza to:

— koniecznos¢ zwigkszenia wlasnego udziatu w finansowaniu inwestycji;

— wzrost kosztow obstugi zaciaganych nowych kredytow;

— ograniczenie mozliwosci zaciagania kredytow dhugoterminowych — wy-
sokie marze i oprocentowanie kredytow diugoterminowych (powyzej
5-ciu lat) dla niektorych samorzadoéw nie beda w ogdle dostepne.

Wzrost oprocentowania kredytow spowoduje, ze marze dla obligacji row-
niez wzrosna, ale mimo to dla inwestoréw moga by¢ atrakcyjna forma finanso-
wania zadan. Dotychczas nabywcami obligacji komunalnych byly zazwyczaj
banki (organizatorzy emisji). Pojawienie si¢ innych nabywcow niz banki (np.
funduszy inwestycyjnych) moze sta¢ si¢ impulsem do rozwoju rynku obligacji
komunalnych i sta¢ si¢ konkurencja dla trudno dostepnych i coraz drozszych
kredytow bankowych.

Oprocentowanie obligacji moze by¢ oparte o stawke WIBOR lub oprocen-
towanie bondéw skarbowych. Oprocentowanie w oparciu o bony skarbowe bylo
stosowane we wczesniejszym okresie, obecnie przechodzi si¢ na stawke WI-
BOR-u trzy- lub sze$ciomiesigcznego.

Samorzady moga emitowac:

1) euroobligacje — na emisj¢ euroobligacji moga si¢ decydowaé samorzady

o duzym potencjale nabywczym i potrzebach inwestycyjnych. Do emisji
euroobligacji ,,przymierza si¢” miasto Warszawa;

7 Dz.U. 22007 r. Nr 212, poz. 1556.
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2)

3)

obligacje przychodowe — obligacje przychodowe r6znia sig¢ od zwyktych
obligacji tym, Zze musza by¢ zabezpieczone na catosci lub czgsci przy-
chodow z konkretnego przedsigwzigcia. Powinna by¢ podjgta uchwata
rady gminy w sprawie wysokos$ci stawek konkretnej ustugi (np. wody)
i polityki cenowej ushugi komunalnej na okres wykupu obligacji. Za-
zwyczaj sa to diugie okresy. Obligacjami przychodowymi mozemy sfi-
nansowac inwestycje w zakresie dostarczania wody dla mieszkancow,
oczyszczania nieczystosci, zakupu autobuséw komunikacji miejskiej,
spalarni odpadow, budowy mieszkan socjalnych itp. inwestycji. Przy
emisji obligacji przychodowych wymagane jest posiadanie ratingu;
obligacje wyemitowane na rynku krajowym emitowane w ofercie pub-
licznej, albo niepublicznej — najbardziej popularne sa emisje obligacji na
rynku krajowym, emitowane w ofercie niepublicznej skierowane do
mniej niz 100 inwestorow. Obligacje obejmuja inwestorzy wskazani
imiennie w ofercie kupna obligacji.

Proces przygotowania emisji obligacji komunalnych emitowanych w ofer-
cie niepublicznej trwa od 2 do 4 miesigcy. Pierwszym krokiem w procesie emisji
jest podjecie uchwaly przez rad¢ gminy w sprawie emisji obligacji. Podstawa
prawna uchwaty rady gminy jest przepis art. 2 pkt 2 i art. 9 pkt 3 ustawy z dnia
29 czerwea 1995 roku o obligacjach'*®.

Uchwata w sprawie emisji obligacji musi okreslac:

1)

2)

3)

4)
5)
6)

7)

liczbe obligacji, warto$¢ nominalng kazdej obligacji oraz taczna kwote
obligacji;

liczbg indywidualnych adresatéw, do ktérych bedzie skierowana emisja.
W przypadku emisji w ofercie niepublicznej liczba adresatow winna by¢
nie wieksza niz 99 osob;

przeznaczenie $rodkéw finansowych emisji obligacji komunalnych;
Czesto samorzady w uchwale okreslaja bardzo szeroko przeznaczenie
srodkow finansowych, a mianowicie: np. ,,Emisja obligacji komunal-
nych bedzie przeznaczona na finansowanie planowanego w .... roku de-
ficytu budzetu gminy wynikajacego z koniecznosci sfinansowania wy-
datkéw inwestycyjnych z zakresu infrastruktury komunalnej, technicz-
nej, komunikacyjnej, drogowe;j, oswiatowej i sportowej.” lub krétko np.:
,Srodki uzyskane z emisji obligacji zostana przeznaczone na sfinanso-
wanie planowanego deficytu budzetowego.”;

czas trwania programu emisji obligacji;

harmonogram wykupu obligacji wedtug ich wartosci nominalnej;
informacj¢ o oprocentowaniu obligacji, marzy dla inwestoréw (najcze-
$ciej stosuje si¢ oprocentowanie o 3- lub 6-miesi¢czny WIBOR);
upowaznienie wojta, burmistrza, prezydenta do:

138 Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. O obligacjach (Dz.U. 1001 r. Nr 120, poz. 1300 z 2002 r. Nr
216, poz. 1824, z 2003 r. Nr 217, poz. 2124, z 2005 r. Nr 157, poz. 1316, Nr 183 poz. 1538, Nr
184, poz. 1539, Nr 249, poz. 2104 oraz z 2008 r. Nr 231, poz. 1547).
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— dokonywania wszelkich czynno$ci zwiazanych z przeprowadzeniem
emisji obligacji;

— zawarcia umowy z podmiotem (bankiem, konsorcjum bankowym),
ktoremu zostang powierzone czynno$ci zwigzane ze zbywaniem
i wykupem obligacji oraz wyptata oprocentowania;

— wypehienia §wiadczen wynikajacych z obligacji.

Obligacje moga by¢ emitowane seriami badz w jednej serii, rowniez wykup
obligacji moze by¢ jednorazowy lub w seriach po ich umorzeniu.

Nalezy zastrzec w tym migjscu, ze okreslenie celu pozyskania $rodkow fi-
nansowych pochodzacych z emisji obligacji wymaga zgodnosci np. z wielolet-
nimi planami inwestycyjnymi (WPI) gminy. Czasami tez JST zmniejsza wartos¢
pierwotnie planowanej emisji z uwagi na pojawienie si¢ nowych korzystnych
mozliwosci kredytowania (np. z Europejskiego Funduszu Rozwoju Wsi Pol-
skiej). Ponizej przedstawiono projekt uchwaty w sprawie emisji obligacji komu-
nalnych.

PRZYKLAD 3.3.

Uchwala nr ..................
Rady Miejskiej w Rakoniewicach
741 111 Bl cnnonnnnnonnonnono060000000000
w sprawie: emisji obligacji komunalnych

Na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. b ustawy z dnia 8 marca 1990 roku
o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 roku, Nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz
art. 82 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 roku o finansach pu-
blicznych (Dz.U. z 2005 roku, Nr 249, poz. 2104 ze zm.), art. 2 pkt 2 i art. 9
pkt 3 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o obligacjach (Dz.U. z 2001 roku,
Nr 120, poz. 1300 ze zm.), Rada Miejska w Rakoniewicach uchwala co nastg-
puje:
§ 1. uchyla si¢ uchwate nr XX/176/2008 z dnia z dnia 17 wrzesnia 2008 r.
i uchwate nr XXIV/213/2009 z dnia 11 lutego 2009 r. Rady Miejskiej w Ra-
koniewicach.
§ 2. 1. Wyemitowac 90 sztuk obligacji komunalnych na okaziciela o wartosci
nominalnej 100 000 PLN (sto tysiecy ztotych) kazda, na taczna kwote
9.000.000,00 PLN (dziewig¢ milionéow ztotych).
2. Obligacje zostana wyemitowane w 2009 w 21 seriach:
seria A21: obligacje 2-letnie na kwotg 300 000,00 PLN,
seria A22: obligacje 2-letnie na kwotg 300 000,00 PLN,
seria A23: obligacje 2-letnie na kwotg 200 000,00 PLN,
seria A31: obligacje 3-letnie na kwotg 400 000,00 PLN,
seria A32: obligacje 3-letnie na kwotg 400 000,00 PLN,
seria A33: obligacje 3-letnie na kwote 300 000,00 PLN,
seria A41: obligacje 4-letnie na kwotg 500 000,00 PLN,
seria A42: obligacje 4-letnie na kwotg 500 000,00 PLN,
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seria A43: obligacje 4-letnie na kwotg 300 000,00 PLN,

seria A51: obligacje 5-letnie na kwote 500 000,00 PLN,

seria A52: obligacje 5-letnie na kwotg 500 000,00 PLN,

seria A53: obligacje 5-letnie na kwotg 300 000,00 PLN,

seria A61: obligacje 6-letnie na kwote 500 000,00 PLN,

seria A62: obligacje 6-letnie na kwote 500 000,00 PLN,

seria A63: obligacje 6-letnie na kwotg 500 000,00 PLN,

seria A71: obligacje 7-letnie na kwote 500 000,00 PLN,

seria A72: obligacje 7-letnie na kwote 500 000,00 PLN,

seria A73: obligacje 7-letnie na kwotg 500 000,00 PLN,

seria A81: obligacje 8-letnie na kwotg 500 000,00 PLN,

seria A82: obligacje 8-letnie na kwote 500 000,00 PLN,

seria A83: obligacje 8-letnie na kwotg 500 000,00 PLN.

4. Cena emisyjna jednej obligacji bedzie rowna 100 000,00 PLN (sto tysiecy
ztotych).

5. Obligacje nie beda miaty formy dokumentu.

§ 3. Emisja obligacji ma na celu pozyskanie srodkéw finansowych na sfinan-
sowanie wydatkow zwiazanych z planowanymi w latach 2009 nizej wymie-
nionymi zadaniami inwestycyjnymi:

a) budowa drogi w miejscowosci Stodolsko,

b) modernizacja — przebudowa Placu Powstancow Wielkopolskich w Rako-
niewicach,

¢) budowa hali widowiskowo-sportowej (Srodowiskowej) z infrastruktura to-
warzyszaca 1 tacznikiem w Rakoniewicach.

§ 4. 1. Emisja zostanie dokonana w trybie oferty niepublicznej i zostanie skie-
rowana do inwestorow krajowych i zagranicznych w liczbie mniejszej niz 100
(sto) osob.

2. Obligacje zostana wykupione z dochodow budzetu Gminy Rakoniewice
pochodzacych z podatkéw i optat lokalnych oraz udziatéw w podatkach sta-
nowiacych dochod budzetu panstwa.

3. Wierzytelno$ci wynikajace z obligacji nie sa zabezpieczone.

§ 5. 1. Oprocentowanie obligacji bedzie kazdorazowo ustalane przed rozpo-
czeciem rocznego okresu odsetkowego, przy czym oparte ono musi by¢ o ren-
townos¢ 52-tygodniowych bonow skarbowych albo wysokos¢ stawki WIBOR
1R, powigkszonej o marzg dla inwestorow.

2. Oprocentowanie ustala si¢ i wyptaca w okresach rocznych liczonych od da-
ty emisji, co okreslone zostanie w propozycji nabycia obligacji.

3. Prowizja przygotowawcza Agenta Emisji nie moze przekroczy¢ kwoty
15.000,00 PLN (pigtnascie tysiecy zlotych).

§ 6. Emisja ostatniej serii obligacji nastapi nie pozniej niz 31 grudnia 2009 r.

§ 7. 1. Wykup obligacji nastgpowac bedzie po cenie nominalnej po uptywie
termindw wskazanych w obligacjach jako daty wykupu.

2. Ostateczny termin wykupu obligacji ustala si¢ na dzien 31 grudnia 2017 r.
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Weczesniejsze wykupienie obligacji jest mozliwe na zasadach okreslonych
w ust. 3.
3. Dopuszcza si¢ mozliwo$¢ nabycia przez Emitenta obligacji dowolne;j serii
przed terminem wykupu w celu ich umorzenia.
4. Terminy i tryb umorzenia okresli Burmistrz Rakoniewic.
§ 8. 1. Wykonanie uchwaty powierza si¢ Burmistrzowi Rakoniewic, ktory jest
upowazniony do dokonywania wszelkich czynno$ci zwiazanych z przygoto-
waniem 1 przeprowadzeniem emisji obligacji oraz do wypelnienia Swiadczen
wynikajacych z obligacji.
2. Czynnosci zwiazane ze zbywaniem i wykupem obligacji oraz wyplata
oprocentowania zostang powierzone podmiotowi wybranemu w drodze pub-
licznego przetargu.
§ 9. Uchwata wchodzi w zycie z dniem podjgcia.

Przewodniczacy Rady Miejskiej

Zrédto: http://www.rakoniewice.pl/pliki/c2e18a7¢34c248486144220db53efecd

Kolejnym etapem jest skierowanie do regionalnej izby obrachunkowej
wniosku o wydanie opinii w sprawie zamiaru emisji obligacji i mozliwosci ich
wykupu. Do wniosku dotacza si¢ uchwate rady gminy oraz prognoze kwoty dhu-
gu 1 splat na catly okres obejmujacy okres zadtuzenia gminy.

Po uzyskaniu pozytywnej opinii wojt lub osoba przez niego upowazniona
(najczesciej jest to skarbnik gminy) wysyta do banku lub lepiej kilku bankow
zaproszenie ofertowe na zorganizowanie dla gminy w drodze emisji obligacji
komunalnych. W zaproszeniu podaje si¢ niezbgdne informacje o gminie, o celu
emisji obligacji, wyznacza si¢ termin ztozenia oferty cenowej wraz ze skroco-
nymi warunkami emisji. Bank w swojej ofercie cenowej podaje migdzy innymi
takie aspekty programu, jak:

— zapewnienie pelnej lub czesciowej gwarancji objecia kwoty programu

emisji;

— warunki cenowe przeprowadzenia emisji;

— marza ponad stawke WIBOR;

— prowizja za organizacjg emisji;

— prowizja przygotowawcza za organizacj¢ emisji.

Po zlozeniu ofert odrzuca si¢ najmniej korzystne oferty i po przeprowadze-
niu dodatkowych negocjacji wybiera najlepsza pod wzglgdem cenowym i wia-
rygodnosci ofertg banku organizatora. Emitent z wylonionym bankiem organiza-
torem podpisuje umowe o przeprowadzeniu emisji obligacji, zawierajaca m.in.
wzory Propozycji Nabycia Obligacji, Formularza Przyjecia Propozycji, Nabycia,
Warunkow Emisji Obligacji.

Kolejnym dokumentem emisji jest Memorandum informacyjne. Memoran-
dum przygotowuje bank organizator w oparciu o informacje dostarczone przez
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emitenta. Za tre$¢ informacji memorandum odpowiedzialno$¢ ponosi emitent.
W memorandum podaje si¢ wszelkie dane dotyczace:

1) charakterystyki emisji obligacji i ich celu;

2) czasu trwania;

3) zabezpieczenia obligacji i ich zbywalnosci;

4) zasady oprocentowania obligacji;

5) zasady wyptaty odsetek;

6) procedury wykupu obligacji;

7) czynnikow ryzyka na rynku wtérnym,;

8) informacji o emitencie — organy emitenta, ogdlna charakterystyka gmi-
ny, informacje o atrakcjach, turystyce i innych walorach gminy;

9) danych finansowych emitenta obejmujacych migdzy innymi wykonanie
budzetu za rok poprzedzajacy date emisji obligacji, wykaz zobowiazan
za ten okres, prognoze¢ budzetowa na okres trwania emisji obligacji.

Emitent podpisuje o§wiadczenie na temat prawdziwosci i zgodnos$ci z pra-
wem informacji przedstawionych w memorandum informacyjnym, w szczegol-
no$ci w zakresie waznos$ci i egzekwowalno$ci zobowigzan emitenta oraz zgod-
no$ci dokumentacji z przepisami prawa. O tresci memorandum powinien
w znacznej mierze decydowaé emitent, poniewaz informacje w nim zawarte sta-
nowia potencjalng wiedz¢ o gminie. Oprocz innych aspektow, memorandum to
doskonaty materiat promocyjny gminy.

Wszelkie platnosci i rozliczenia emisji regulowane sa w umowie migdzy
emitentem a bankiem organizatorem.

Potencjalnymi nabywcami obligacji komunalnych poza bankami sg przede
wszystkim fundusze emerytalne oraz w ograniczonym stopniu firmy ubezpie-
czeniowe. Fundusze inwestycyjne ze wzgledu na znaczne umorzenie jednostek
i zmniejszenie aktywow w zarzadzaniu beda miaty marginalne znaczenie.

Reasumujac, trudna sytuacja na rynku finansowym jest szansa na ozywienie
rynku obligacji. Samorzady, chcac realizowac projekty inwestycyjne z udziatem
funduszy europejskich, beda musialy pozycza¢ na wktad wlasny, budowe sta-
diondéw, na imprezg Mistrzostw Europy w pitce noznej ,,Euro 2012”. Konkuren-
cyjnym zrodlem finansowania zwrotnego dla kredytow beda wigc obligacje ko-
munalne.

3.2.4. Whnioski

Z poczynionego omowienia wynika, iz bardzo istotna kwestia jest wybor
zrodha finansowania zewngtrznego ze wzgledu na przewidywane koszty uzyska-
nia $rodkow oraz faktyczna (finalng) wielko§¢ powstajacego z tego tytutu zadhu-
zenia. Oczywiste jest przy tym, ze 6w wybor ograniczony jest w przypadku kre-
dytéw 1 pozyczek udzielanych na zasadach preferencyjnych, poniewaz za ich
pomoca mozna finansowaé wyznaczone odgornie cele.

Gdy za$ chodzi o samo uprzednie ustalanie (tzn. przed zaciagni¢ciem zo-
bowiazania) kosztow pozyskania srodkow z roznych dostgpnych zrodet, gmina
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powinna bra¢ pod uwage nie tylko wysokos¢ naleznosci ubocznych (oprocento-
wania, dyskonta), ale takze wszelkich innych wydatkow zwiazanych z uzyska-
niem pienigdzy i obstuga zadluzenia z tego tytutu (wszelkiego rodzaju prowizje
1 oplaty).

Nie bez znaczenia s takze inne, bardziej szczegdétowe kwestie. Przyktado-
wo, zestawienie niektorych konsekwencji zaciagnigcia kredytu komercyjnego
z emisja obligacji wskazuje m.in. na nastgpujace roznice:

— przy emisji obligacji nie ma obligatoryjnego wymogu zabezpieczenia
ich wykupu, natomiast w przypadkach zaciagania kredytu lub pozyczki
istnieje taka koniecznos¢;

— w przypadku emisji obligacji gmina ma w zasadzie karencj¢ splaty za-
dhuzenia, poniewaz do daty wykupu ptacone sa tylko odsetki;

— wyplata nalezno$ci ubocznych w postaci odsetek w przypadku kredytu
nastgpuje przewaznie comiesi¢cznie (rzadziej kwartalnie), przy obliga-
cjach — rocznie;

— istnieje takze zaznaczony wczesniej aspekt promocyjny gminy zwigzany
z emisja obligacji.

Nie bez znaczenia jest takze aspekt efektywnosci i skutecznos$ci zaangazo-
wania wplywow zwrotnych w finansowanie zadan publicznych realizowanych
przez JST. Wprawdzie nie jest on latwy do analizy w funkcjonowaniu JST, bo-
wiem dzialalno§¢ wiadz publicznych nie jest (i zgodnie z ogolna reguta — nie
moze by¢) nastawiona na osiaganie zysku. Niemniej jednak, przy dokonywaniu
oceny zalet (wad) zasilania zwrotnego nalezy uwzgledniaé, czy $rodki zostana
nalezycie wykorzystane (nie zostana zmarnotrawione), a takze jakie jest praw-
dopodobienstwo osiagnigcia celu (i w jakim terminie) oraz jak bedzie sig ksztal-
towaé poziom zaspokojenia potrzeb spotecznos$ci lokalnej w zwiazku z realiza-
cja zadan (ktore nie moglyby by¢ wykonane bez uzyskania wptywow zwrot-
nych).

3.3. Pozyskiwanie Srodkow pomocowych z Unii Europejskiej

3.3.1. Potencjalne zrodla pozyskiwania srodkéow
wspolfinansowanych przez UE

3.3.1.1. Ramy prawne systemu wdrazania funduszy europejskich

Planujac realizacje projektow ze $rodkdéw unijnych, powinni§my w pierw-
szej kolejnosci zapoznaé si¢ z obowiazujacymi w tym zakresie przepisami.
W tym miejscu mozemy napotkaé pierwsze problemy i watpliwos$ci, poniewaz
wzgledem wdrazania funduszy europejskich wlasciwe okazuja si¢ zar6wno
przepisy krajowe, jak i wspdlnotowe. Taka sytuacja jest wynikiem przyjetego
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przez Wspolnote Europejska systemu realizacji unijnego budzetu, ktorego reali-
zacja odbywa si¢ najczegsciej poprzez podzial obowiazkoéw pomigdzy Komisje
Europejska i panstwa cztonkowskie'*’.

Wspblnoty Europejskie, a poki co'* — w pewnym uproszczeniu — takze
Unia Europejska, uchodza w opinii komentatoréw za podmioty ponadnarodowe.
Chcac zarzadza¢ projektami finansowanymi ze Srodkdéw unijnych, w pierwszej
kolejnosci powinnismy odpowiedzie¢ sobie na pytanie, co kryje si¢ pod pojg-
ciem ,,ponadnarodowos¢”. Odpowiedzi dostarcza tu wspolnotowy system praw-
ny. Prawo wspolnotowe jest bowiem wynikiem przekazania na mocy traktatow
zatozycielskich niektorych kompetencji panstw cztonkowskich na rzecz Wspdl-
not Europejskich. W odroznieniu od systemow prawnych innych organizacji
migdzynarodowych (ONZ, Rada Europy itp.), prawo wspdlnotowe jest — samo-
istnie skuteczne w panstwach cztonkowskich, a z owej skutecznoéci korzystaé
wprost moga takze jednostki prywatne. Przepisy prawne Wspdlnot Europejskich
mozna podzieli¢ na prawo pierwotne'*', prawo wtorne'** oraz inne zrédta pra-
wa'®. Nalezy podkresli¢, iz przepisy prawa pierwotnego maja nadrzedna moc
w stosunku do przepisow prawa wtornego.

Kreowane w innej ksiazce'** prawo zarzadzania projektami finansowanymi
z funduszy europejskich — cho¢ samo w sobie jest koncepcja innowacyjng — na
gruncie prawa wspolnotowego nie jest — jak si¢ okazuje — trudnym do identyfi-
kacji zagadnieniem. Daje si¢ wywie$¢ zarowno z ogolnych sformutowan trakta-

towych'”, jak i z pakietu wlasciwych przedmiotowo aktoéw prawa wtdrnego'*.

13 Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie roz-
porzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogdlnego Wspolnot Europejskich
(Dz.U. UE L 248 z dnia 16.09.2002 z pozn. zm.).

10 Do czasu wejscia w zycie Traktatu Lizbonskiego.

! Prawo pierwotne jest ustanawiane bezposrednio przez panstwa czlonkowskie i stanowi element
prawa migdzynarodowego. Tworza je zatozycielskie traktaty w aktualnych wersjach, wraz z za-
tacznikami (obecnie obowiazuja wersje ,,ponicejskie” Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Euro-
pejska, Traktatu o Unii Europejskiej oraz — w praktyce mniej znaczacego — Traktatu ustanawiaja-
cego Europejska Wspolnote Energii Atomowej).

2 Wtorne prawo wspolnotowe jest zbiorem przepisoéw (rozporzadzen, dyrektyw i decyzji), ktére
zostaly ustanowione przez instytucje wspdlnotowe w zwiazku z przeniesieniem nan suwerennych
uprawnien panstw cztonkowskich WE, w celu realizacji postanowien wynikajacych z prawa pier-
wotnego. Podstawg do wydania przepisoéw prawa wtérnego tworzy gtownie art. 249 Traktatu usta-
nawiajacego Wspolnotg Europejska (TWE). Patrz: Dz. Urz. UE, C 321 E z dnia 29.12.2006 .

'3 Gtéwnie zalecenia i opinie, ale tez komunikaty i in.

M. Perkowski (red.), Prawo zarzqdzania projektami finansowanymi z funduszy europejskich,
Wolters Kluwer Polska — Oficyna, Warszawa 2008.

145 Zwhaszcza chodzi tu o art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) oraz art. 3 TWE i jego konkre-
tyzacja w Tytule XVII Traktatu — ,,Spojnos$¢ spoteczna i gospodarcza” (art. 158-162). Por.:
A. Gajda, Spojnos¢ gospodarcza i spoteczna, [w:] J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej — pra-
wo materialne i polityki, Wyd. Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005, s. 652.

16 Skladaja sig nah: Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawia-
jace przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999,
Dz. Urz. UE, L 210; Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1084/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawia-
jace Fundusz Spojnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1164/94, Dz. Urz. UE L 210 z dnia
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Te ostatnie uksztattowane zostaty wskutek reformy polityki spojnosci spotecz-
no-gospodarczej, ktorej wynikiem jest przyjety na lata 2007-2013 system wdra-
zania funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci'®’. Najwazniejsze innowa-
cje polegaly na: wylaczeniu z polityki spojnosci funduszy wspierajacych rolnic-
two oraz rybotéwstwo; przej$ciu obszarow otrzymujacych wparcie z inicjatyw
wspolnotowych do trzech nowych celéw polityki spdjnosci; wlaczeniu Funduszu
Spojnosci do podstawowego nurtu programowania polityki spdjnosci; przyjeciu
zasady jeden program operacyjny jest finansowany przez jeden fundusz — zasada
ta nie dotyczy Funduszu Spdjnosci; okreslaniu przez panstwa czlonkowskie
szczegotowych zasad kwalifikowalnosci wydatkow; utworzeniu europejskich
ugrupowan wspolpracy terytorialnej'*®; podniesieniu progu wydatkow kwalifi-
kowalnych do 85% dla panstw czlonkowskich, ktérych sredni PKB na miesz-
kanca w latach 2001-2003 wyniost ponizej 85% s$redniej UE — w skladzie
25 panstw.

W obecnej perspektywie budzetowej 2007-2013 przyjeto zasade, iz elemen-
tarne przepisy regulujace system wdrazania polityki regionalnej sa okres$lone
w rozporzqdzeniu Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajq-
cym przepisy ogolne dotyczqce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci i uchylajacym
rozporzqdzenie (WE) nr 1260/1999, zwanym w dalsze] czgsci rozporzadzeniem
ogolnym. Natomiast przepisy szczegdlowe, dotyczace m.in. systemow zarzadza-
nia i kontroli, postgpowania z nieprawidtowosciami, korekt finansowych czy
elektronicznej wymiany danych, zostaty ustanowione w rozporzqdzeniu Komisji
(WE) nr 1828/2006 ustanawiajqcym szczegotowe zasady wykonania Rozporzq-

31.07.2006, s. 79; Rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajace rozporza-
dzenie (WE) nr 1783/1999, Dz. Urz. UE L 210 z dnia 31.07.2006, s. 1; Rozporzadzenie (WE)
nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego
Funduszu Spotecznego i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1784/1999, Dz. Urz. UE L 210 z dnia
31.07.2006, s. 12 i Rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
5 lipca 2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspotpracy terytorialnej (EUWT), Dz. Urz.
UE L 210 z dnia 31.07.2006, s. 19.

47 Por.: Komentarz do aktéw prawnych Wspélnot Europejskich w zakresie funduszy struktural-
nych i Funduszu Spdojnosci na lata 2007-2013, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa
grudzien 2006.

8 Przyjety przez instytucje WE pakiet rozporzadzen regulujacych polityke spojnosci wprowadza
nieznany dotychczas w krajach cztonkowskich podmiot prawa, jakim jest europejskie ugrupowa-
nie wspotpracy terytorialnej. Zgodnie z rozporzadzeniem (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspolpracy terytorial-
nej (EUWT), niezbgdne jest podjgcie srodkow, ktére zmniejsza trudnosci w realizacji dzialan
zwiazanych ze wspoélpraca terytorialng pomigdzy poszczegdlnymi panstwami. Powotanie przez
prawo wspolnotowe EUWT jest przyktadem wykorzystania zapisow art. 159 TWE, ktory przewi-
duje podjecie przez Wspodlnotg Europejska specjalnych dziatan dla osiagnigcia celu spojnosci spo-
tecznej, gospodarczej oraz terytorialnej. EUWT stanowi nowy instrument prawny utworzony w ce-
lu zacie$nienia i usprawnienia wspoélpracy terytorialnej pomigdzy partnerami z réznych panstw
cztonkowskich. Ugrupowanie bgdzie posiadaé¢ osobowos¢ prawna, co pozwoli EUWT siggaé po
srodki ze Wspolnoty w celu realizacji zintegrowanych projektow wspotpracy terytorialne;.
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dzenia Rady (WE) nr 1083/2006 ustanawiajqcego ogolne przepisy dotyczqce Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego i Funduszu Spojnosci oraz Rozporzqdzenia (WE) nr 1080/2006 Parla-
mentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego'®. Przepisy zawarte w ww. rozporzadzeniach stanowia najistotniej-
sze regulacje z punktu widzenia instytucji uczestniczacych we wdrazaniu fundu-
szy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci oraz przysztych beneficjentow.

Postanowienia rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 okreslaja przede
wszystkim elementarne zasady planowania, programowania oraz wdrazania fun-
duszy strukturalnych oraz Funduszu Spdjnosci w poszczegoélnych panstwach
cztonkowskich. Proces planowania realizacji polityki spdjnosci opiera si¢ na
strategicznych wytycznych Wspdlnoty dla spéjnosci (poziom Wspolnoty Euro-
pejskiej) oraz narodowych strategicznych ramach odniesienia (poziom panstw
cztonkowskich)"*’. Natomiast programowanie wdrazania funduszy unijnych od-
bywa sig¢ na poziomie panstw cztonkowskich poprzez programy operacyjne.

Nalezy podkresli¢, iz w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1083/2006 ujeto tak-
ze regulacje dotyczace instytucji, ktore kazde panstwo cztonkowskie jest zobli-
gowane powota¢ w zwiazku z realizacja programow operacyjnych. Dla kazdego
programu musza zosta¢ wyznaczone: 1) Instytucja zarzadzajaca — odpowiedzial-
na za zarzadzanie oraz realizacj¢ programu operacyjnego zgodnie z zasadami
wspolnotowymi (wybor projektow, weryfikacja wydatkéw oraz kontrola realiza-
cji projektow); 2) Instytucja certyfikujaca — odpowiedzialna za certyfikowanie
prawidtowosci ponoszonych wydatkoéw w ramach poszczegdlnych programow
operacyjnych oraz 3) Instytucja audytowa — odpowiedzialna za dziatania kontro-
Ine, majace na celu potwierdzenie skutecznego funkcjonowania systemow za-
rzadzania i kontroli poszczegdlnych programéw operacyjnych oraz prawidtowej
realizacji projektow.

Przygotowany przez KE pakiet rozporzadzen reguluje takze przepisy
szczegotowe dotyczace poszczegdlnych instrumentéw finansowych wspieraja-
cych polityke spojnosci, tj. Europejskiego Funduszu Spotecznego'', Europej-

skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego'>* oraz Funduszu Spéjnosci'>. Regula-

"’ Dz. Urz. UE L 371 z dnia 27.12.2006, s. 1.

1500 czym szerzej w dalszej czgéci opracowania.

151 Rozporzadzenie (WE) nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r.
w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego okre§la m.in. zadania, ktoére beda wspierane ze
srodkéw z EFS oraz szczegétowe przepisy dotyczace kwalifikowalnosci wydatkow.

152 Rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 z dnia 5 lipca 2006 . w sprawie Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999 okresla przede wszystkim
obszary, w ramach ktoérych mozna uzyska¢ wsparcie z funduszu oraz zasady dotyczace kwalifiko-
walnosci wydatkow z EFRR. Zakres pomocy funduszu jest bardzo szeroki i obejmuje: inwestycje
produkcyjne, ktore polegaja na wsparciu matych i srednich przedsigbiorstw oraz przyczyniaja si¢
w ten sposob do tworzenia trwatych miejsc pracy; inwestycje w infrastrukturg, zaréwno transpor-
towa, jak i edukacyjna oraz ochrony zdrowia; dziatania pomocy technicznej, skierowanej dla jed-
nostek wdrazajacych programy operacyjne finansowane ze §rodkow unijnych. Ponadto rozporza-
dzenie nr 1080/2006 okresla rodzaje wydatkow, ktore moga byé kwalifikowane do wsparcia
w ramach EFRR oraz szczegotowe przepisy dotyczace celu Europejska wspotpraca terytorialna.
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cjom prawnym sensu stricto towarzysza dokumenty strategiczne, jak przyjete
przez Rade UE strategiczne wytyczne Wspélnoty dla spojnosci'™®. Nalezy pod-
kresli¢, iz istotna kwestia dla panstw cztonkowskich jest termin przyjgcia wy-
tycznych przez Rad¢ Unii Europejskiej. Wynika to z faktu, iz z dniem zatwier-
dzenia wytycznych panstwa cztonkowskie musza w terminie 5 miesi¢cy opra-
cowa¢ narodowe strategiczne ramy odniesienia (NSRO). W ten oto sposdb nie-
jako ,,przenosimy si¢” na poziom prawa krajowego.

Analizujac krajowe akty prawne pod katem wdrazania srodkéw unijnych,
mozna zidentyfikowaé wiele przepisow regulujacych prawa i obowiazki pod-
miotow korzystajacych z funduszy strukturalnych lub Funduszu Spdjnosci. Kaz-
dy podmiot zaangazowany we wdrazanie srodkéw unijnych powinien zna¢ regu-
lacje odnoszace si¢ w sposob bezposredni'™, jak i posredni'® do realizacji unij-
nej polityki spojnosci.

53 W dniu 11 lipca 2006 r. Rada Unii Europejskiej przyjeta rozporzadzenie nr 1084/2006 ustana-
wiajace Fundusz Spdjnosci oraz uchylajace poprzednio obowiazujace rozporzadzenie nr 1164/94.
Nalezy podkresli¢, iz srodki finansowe Funduszu Spodjnosci moga byé przeznaczone jedynie na
projekty z zakresu ochrony S$rodowiska lub wsparcia transeuropejskich sieci transportowych
(TEN-T).

154 Wytyczne okreslaja priorytetowe cele polityki spdjnosci oraz wskazuja obszary gospodarki,
ktore wymagaja nakladéw finansowych w okresie 2007-2013. Przedstawione w wytycznych cele
sa najwazniejsza wskazowka do opracowania krajowych zasad planowania oraz programowania
wykorzystania funduszy unijnych. Por.: art. 25 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006.

153 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. Nr 227 poz.
1658 z pdzn. zm.) — okreslajaca m.in. sposob wdrazania przeznaczonych na polityke strukturalng
srodkéw unijnych oraz krajowych. W dyskusji publicznej mozna spotka¢ opinie, ktdre poréwnuja
t¢ ustawe z ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (NPR), Dz.U. Nr
116, poz. 1206, okreslajaca ramy prawne wdrazania srodkéw strukturalnych w latach 2004-2006.
Glownymi elementami taczacymi ww. akty prawne sa przepisy regulujace zarzadzanie programa-
mi finansowanymi z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci. Natomiast réznic mozemy za-
uwazy¢ zdecydowanie wigeej. W stosunku do postanowien ustawy o NPR, przepisy ustawy o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju dotycza wszystkich srodkéw publicznych przeznaczonych
na rozwoj spoteczny, gospodarczy oraz terytorialny Polski. Zostaty one podzielone na czg$¢ ogol-
na oraz szczegolowa. Postanowienia ogdlne precyzuja definicje polityki rozwoju oraz charaktery-
Zuja najwazniejsze obszary jej dzialania. Natomiast czg$¢ szczegdlowa ustawy reguluje zasady
zwigzane z opracowaniem oraz wdrozeniem instrumentéw polityki regionalne;.

15 Kluczowe znaczenie maja tu: ustawa o finansach publicznych — opisujaca spos6b zarzadzania
$rodkami publicznymi. Zgodnie z jej zapisami srodki unijne sa uznawane za dochody budzetu
panstwa (z wyjatkiem przeznaczonych na realizacjg programoéw przedakcesyjnych, programéw fi-
nansowanych w ramach celu Europejska Wspotpraca Terytorialna oraz Europejskiego Instrumentu
Sasiedztwa i Partnerstwa); ustawa z dnia 24 stycznia 2004 r. prawo zamoéwien publicznych (Dz.U.
z 2006 Nr 164 poz. 1163) — regulujaca sposob przeprowadzania zamowien finansowanych ze
srodkéw publicznych, w tym $rodkéw z budzetu WE; ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpo-
wiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz.U. z 2005 Nr 14 poz. 114
z p6zn. zm.) — wskazuje tryb postgpowania w przypadku niewtasciwego wydatkowania lub zarza-
dzania $rodkami unijnymi, ktére sa uznane jako naruszenie dyscypliny finanséw publicznych;
ustawa z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (Dz.U. Nr 83 poz. 930) — okreslajaca
sankcje karne za m.in. pobranie lub niezgodne z przeznaczeniem wykorzystanie dotacji. Nalezy
podkresli¢, iz $rodki unijne sa przekazywane do beneficjentow w formie dotacji; ustawa z dnia
17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jednolity Dz.U. z 2005 r.
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3.3.1.2. System wdrazania funduszy europejskich

We wdrazaniu funduszy europejskich istotne znaczenie odgrywa pojecie
»projektu”, przez ktore rozumie si¢ dzi$ ztozone przedsigwzigcie, podejmowane
w roznych dziedzinach z zamiarem osiagnigcia zatozonego celu w oznaczonym
czasie i przy okreslonym budzecie'”’. Projekty moga byé realizowane osobno
lub w grupach. Grupy projektow tworza programy'® lub portfele projektow'*’.
Posrod ogotu projektow kluczowa, a zarazem specyficzna pozycje zajmuja pro-
jekty europejskie. Mozna w uproszczeniu okresli¢ projekty europejskie jako pro-
jekty finansowane oraz wspotfinansowane ze srodkow Unii Europejskiej i/lub
realizowane wedle unijnej metodologii'®’. Jedna z podstawowych klasyfikacji,
jaka przyjelo sig¢ stosowa¢ wobec ogoéhu projektow finansowanych ze $rodkow
Unii Europejskiej, jest podzial na projekty inwestycyjne (infrastrukturalne) oraz
projekty szkoleniowe i doradcze. Te pierwsze nazywa si¢ potocznie ,,projektami
twardymi”, a drugie — ,,projektami migkkimi”.

Przyjety przez prawo wspolnotowe system interwencji Wspdlnoty Europej-
skiej w ramach polityki spojnos¢ polega na wdrazaniu programow operacyjnych

Nr 229. poz. 1954) — precyzuje terminy oraz tryb odzyskiwania nieprawidtowo wydatkowanych
srodkow wspolnotowych; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1590, z pdzn. zm.) — ktéra reguluje m.in. zadania samorzadu wojewoddztwa
w zakresie zarzadzania srodkami unijnymi.

STW odréznieniu od potocznego rozumienia stowa ,,projekt” oznaczajacego propozycje wyrobu
lub ustugi, dokumentacj¢ budowlana (projekt budowlany), projekt urzadzenia technicznego (do-
kumentacja techniczna) itp. Por.: H. Roszkowski, A.P. Wiatrak, Zarzqdzanie projektem — istota,
procedury i ich zastosowanie przy korzystaniu ze srodkow Unii Europejskiej, Wydawnictwo
SGGW, Warszawa 2006, s. 9. Ponadto: Aid Delivery Methods. Volume 1: Project Cycle Manage-
ment Guidelines, European Commission, EuropeAid Co-operations Office, Brussels 2004, s. §;
M. Banikowska, B. Grucza, M. Majewski, M. Malek (red.), Podrecznik zarzqdzania projektami
miekkimi, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego — Departament Zarzadzania Europejskim Fundu-
szem Spotecznym, Warszawa 2006, s. 8; M. Trocki, B. Gurcza (red.), Zarzqdzanie projektem eu-
ropejskim, PWE, Warszawa 2006, s. 12.

138 Programy sa to grupy powiazanych ze soba projektow realizowanych w skoordynowany spo-
sob, aby osiagnaé wspdlny cel nadrzedny niemozliwy do osiagnigcia przez poszczeg6lne projekty
osobno. W dziatalnosci Unii Europejskiej programy odgrywaja szczegdlna rolg, projekty europe;j-
skie sa zazwyczaj elementami wigkszych przedsigwzigé, wlasnie programoéw europejskich. Pro-
gramy te sa kategoria nadrzedna w stosunku do projektow; w ramach programow jest zazwyczaj
realizowanych wiele projektow. Pamigtac tez nalezy o finansowe;j stronie programéw, ktorych bu-
dzet opiera si¢ zwykle na $rodkach z przedmiotowo wilasciwych unijnych funduszy. Por.: M. Ba-
nikowska, B. Grucza, M. Majewski, M. Matek (red.), Podrecznik zarzqdzania projektami miekki-
mi, op. cit., s. 8 oraz M. Trocki, B. Gurcza (red.), Zarzqdzanie projektem europejskim, op. cit.,
s. 15.

159 Portfele projektéw sa to natomiast grupy projektow realizowanych i zarzadzanych w ramach
jednej instytucji (organizacji), niepowiazanych lub powiazanych ze soba. Maja one znaczenie
w przypadku réwnoczesnej realizacji przez jedna instytucjg¢ wielu projektow. Patrz: M. Trocki,
B. Grucza, K. Ogonek, Zarzqdzanie projektami, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa
2003 oraz M. Trocki, B. Gurcza (red.), Zarzqdzanie projektem europejskim, op. cit., s. 15.

160 por.: Aid Delivery Methods..., op. cit., s. 8; B. Zidtkowski, Zarzqdzanie Cyklem Projektu, Urzad
Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2003, s. 3; M. Trocki, B. Gurcza (red.), Zarzqdzanie
projektem europejskim, op. cit., s. 14.
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okreslonych przez panstwa cztonkowskie. Programy operacyjne realizuja priory-
tetowe cele okreslone w narodowych strategicznych ramach odniesienia. Nalezy
w tym miejscu podkresli¢, iz programy operacyjne stanowig najwazniejsze na-
rzedzie realizacji polityki strukturalnej na poziomie krajowym. Zgodnie z art. 15
ustawy horyzontalnej (ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju), reali-
zacja polityki rozwoju Polski obywa si¢ poprzez programy operacyjne. Przyjecie
takiego rozwiazania jest proba przeniesienia wspolnotowych zasad wdrazania
srodkéw unijnych na grunt prawa polskiego. Dotychczas obowiazek zarzadzania
zasobami finansowymi w oparciu o programy operacyjne dotyczyt tylko srod-
kéw pochodzacych z UE (wdrazanie funduszy strukturalnych w latach 2004-
2006). Natomiast przepisy ustawy rozszerzyty zakres stosowania tego instru-
mentu na wszystkie srodki przeznaczane na cele rozwojowe, niezaleznie od zré-
det ich pochodzenia. W ten sposdb zastosowano jednolite podejscie do srodkow
wspolnotowych oraz krajowych, przeznaczonych na realizacjg polityki spdjnosci
spoteczno-gospodarcze;.

Zgodnie z przyjetym rozwiazaniem, kazdy program operacyjny musi obej-
mowac okres programowania funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spéjnosci,
tj. od dnia 1 stycznia 2007 do dnia 31 grudnia 2013 r. Przygotowanie tresci pro-
gramu operacyjnego odbywa si¢ z zachowaniem zasady partnerstwa'®', poprzez
konsultacje z wlasciwymi wtadzami regionalnymi, partnerami spotecznymi i go-
spodarczymi oraz innymi podmiotami reprezentujacymi spoteczenstwo obywa-
telskie'%.

Przepisy prawa wspdlnotowego wyznaczajg termin na przygotowanie oraz
przedstawienie Komisji Europejskiej programu operacyjnego. Panstwo czton-
kowskie jest zobligowane przekaza¢ do KE tre$¢ uzgodnionego na poziomie
krajowym programu operacyjnego, najpozniej w terminie 5 miesigcy od przyje-
cia strategicznych wytycznych wspdlnoty dla spojnosci. Nastgpnym krokiem jest
etap oceny przez Komisje¢ Europejska przekazanego przez panstwo cztonkow-
skie projektu programu operacyjnego. W trakcie tego procesu KE moze zglaszac
zastrzezenia oraz wezwac¢ panstwo cztonkowskie do przedstawienia dodatko-
wych informacji. Czas na przeprowadzenie przez KE oceny programu operacyj-
nego nie moze przekroczy¢ 4 miesiecy od dnia jego oficjalnego przekazania'®.
Przyjecie takiego rozwiazania umozliwia Komisji Europejskiej ingerencje
w ustalone przez panstwo cztonkowskie dziatania realizujace polityke spojnosci.
W ten sposéb Wspdlnota Europejska jest wspotodpowiedzialna za wdrazanie
przez panstwa cztonkowskie funduszy strukturalnych. Dostrzegamy tu wigc spe-
cyficzne sprzgzenie zwrotne — poza typowym oddziatywaniem prawa wspolno-
towego na prawo krajowe, w ktorym to ostatnie musi by¢ zgodne z tym pierw-
szym — ma bowiem miejsce ,,partnerskie uwspolnotowienie” przepisow krajo-
wych, polegajace na ich akceptacji przez Komisj¢ Europejska, przy jednocze-
snym pozostawieniu ich odrgbnosci treSciowych (zaciera si¢ wlasciwie rozroz-

161 por.: art. 32, ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006.
162 Por.: art. 11 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006.
163 Por.: art. 32, ust. 5 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006.
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nienie krajowo-wspdlnotowe, czyniac programy operacyjne kategoria zrodtowa
sui generis). Stuszna wydaje si¢ teza, iz program operacyjny staje si¢ dorozu-
mianym zalacznikiem decyzji KE odnoszacej si¢ don. W ten sposoéb — powraca-
jac na grunt krajowy — program operacyjny nabiera cech prawa wspolnotowego
(autonomia, prymat, bezposrednio$¢) i nie moze by¢ modyfikowany posrednio,
czy tez determinowany prawem krajowym. Jednoczesnie — w perspektywie bud-
zetowej 2007-2013 Unia Europejska wprowadzita elastyczny system realizacji
programu operacyjnego, ktory przewiduje uaktualnienie jego postanowien
w przypadku zaj$cia okreslonych w rozporzadzeniu ogélnym przestanek'®*. Pro-
pozycja zmiany programu operacyjnego moze by¢ zarowno inicjatywa panstwa
cztonkowskiego, jak i Komisji Europejskiej. Dzigki wprowadzeniu takiego zapi-
su mozliwe bedzie aktywne reagowanie panstw czlonkowskich na zmieniajace
si¢ warunki realizacji polityki spdjnosci.

Warto podkresli¢, iz przeprowadzona w roku 2006 reforma polityki spdjno-
$ci uproscita proces programowania wdrazania funduszy unijnych przez panstwo
cztonkowskie. Wyrazem tego jest zniesienie obowiazujacej w poprzedniej per-
spektywie budzetowej 2000-2006 koniecznosci opracowania dokumentow uzu-
petniajacych programy operacyjne.

3.3.1.3. Aspekt instytucjonalny systemu wdrazania funduszy europejskich

Zarzadzanie projektami finansowanymi z funduszy europejskich opiera si¢
na kilku poziomach instytucji, dla ktérych gérna granice okresla polityczny styk
panstw cztonkowskich Unii i unijnych instytucji (gtéwnie Rada Europejska),
a dolna poziom kontaktu bezposredniego z beneficjentem ostatecznym projek-
tow. To co zawiera si¢ pomigdzy wskazanymi poziomami mozna okresli¢ jako
system instytucjonalny prawa zarzadzania projektami finansowanymi z funduszy
europejskich.

Zarzadzanie projektem — jak kazdy proces w organizacji — odbywa sig
w konkretnym $§rodowisku, ktére w znaczacym stopniu determinuje jego prze-
bieg i charakter. Srodowisko organizacji mozna podzieli¢ na wewnetrzne (jej
sktadniki, elementy ja wspottworzace, czyli sama organizacja) oraz zewngtrzne
(otoczenie) '®. W zwiazku z tym, ze projekt jest realizowany przez zespot
uczestnikéw organizacji, jego najblizszym otoczeniem bedzie wlasnie sama or-
ganizacja. W przypadku funduszy strukturalnych organizacja realizujaca projekt
okreslana jest jako beneficjent. Zacznijmy jednak od poczatku.

Wraz z wejsciem Polski do Unii Europejskiej rola instytucji unijnych'®
rozwingta si¢ z postaci koordynacyjno-politycznej do postaci ponadnarodowo-

16+ Art. 33 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006.

165 Por.: G. Morgan, Obrazy organizacji, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 51.
1% Instytucje Unii Europejskie bywaja ujmowane w wieloraki sposob. Czes¢ komentatoréw stoi na
stanowisku formalistycznym, zaliczajac don wylacznie organy przypisane do Unii przez postano-
wienia traktatowe, a wylaczajac zen organy wspolnotowe (podejscie sensu stricto). Czgs¢ doktry-
ny jest zdania, ze zasada jednolitych ram instytucjonalnych — wyrazona w art. 3 Traktatu o Unii
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merytorycznej. Innymi slowy, ich obecno§¢ w funkcjonowaniu polskiej sfery
publicznej ma miejsce zaréwno de facto, jak i de iure'®’. Same fundusze jako ta-
kie nie wystgpuja jako odrgbne instytucje (tak jak choc¢by Migdzynarodowy
Fundusz Walutowy). To do pewnego stopnia utrudnia zrozumienie ich funkcjo-
nowania na gruncie krajowym panstw cztonkowskich UE. Poki co bowiem, gra-
nica migdzy poziomem unijnym a krajowym (polskim) jest wyraznie widoczna.
Kontakt ma charakter przede wszystkim bilateralny, na poziomie rzadowym.
Aktywno$¢ regiondow w relacjach z Komisja dopiero si¢ ksztattuje. Skoro tak si¢
dzieje, to wskazana rdznica rzuca si¢ wyraznie w oczy i dopiero w momencie,
kiedy regiony same bgda wspotpracowaé¢ z Komisja na poziomie przez siebie
akceptowalnym, wowczas bedzie mozna stwierdzi¢, ze granica unijno-krajowa
znikneta. Zatem ,,wyrazne” przejscie ze szczebla unijnego do szczebla krajowe-
go — zgodnie z faktami — nalezy zaakcentowac takze w tym opracowaniu. Istotne
wydaje sig¢ dobitne uzmystowienie Czytelnikowi, Zze poziom europejski prawa
zarzadzania projektami finansowanymi z funduszy europejskich istnieje i ma
konkretng posta¢ (w znacznym stopniu wymagajaca promocji'®®), istotna nawet
z lokalnej perspektywy:

Poziom krajowy, jak wskazano wczesniej, to:

— rzad i jego instytucje afiliowane (agencje itd.);

— samorzady wojewodzkie i ich instytucje wyspecjalizowane;

— odpowiednie instytucje kontrolujace;

Europejskiej — powoduje, ze poza organami przypisanymi Unii przez Traktaty zalozycielskie
i zmieniajace do jej instytucji zaliczaja si¢ takze wspolnotowe organy gtéwne (podej$cie umiar-
kowane). Kolejna koncepcja doktrynalna zaklada, ze wszystkie organy uregulowane europejskim
prawem wspolnotowym sg instytucjami Unii Europejskiej (podejscie sensu largo). Wreszcie —
wedtug funkcjonalnego podejscia — instytucjami UE sa organy traktatowe UE, organy unijne
tworzone w oparciu o prawo wtorne oraz organy krajowe panstw czlonkowskich, ktore w mysl
unijnej zasady subsydiarnosci lub wskutek transferu kompetencji ad hoc realizuja cele i zadania
UE. To ostatnie podejscie — cho¢ nie pozbawione mankamentow — wydaje si¢ najtrafniejsze na
uzytek niniejszego opracowania i w zwiazku z jego specyfika. Por.: M. Perkowski, System instytu-
cjonalny Unii Europejskiej, [w:] M. Perkowski (red.), Integracja europejska. Wprowadzenie,
Wyd. Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2003, s. 58.

167 Zasadnicze znaczenie przypada tu Komisji Europejskiej, a w szczegolnosci Dyrekeji General-
nej ds. Polityki Regionalnej, ktorej misja jest wzmacnianie spdjnosci ekonomicznej, spotecznej
iterytorialnej poprzez zmniejszanie dysproporcji poziomu rozwoju pomigdzy regionami,
http://ec.europa.eu/dgs/regional policy/index_en.htm (a porownywalne, cho¢ nie tak donioste,
pelni Komitet Regionéw). Komisja Europejska na poziomie europejskim zatwierdza programy
operacyjne, zarzadza $rodkami finansowymi, negocjuje budzet unijny, kontroluje — sama lub za
posrednictwem — wydatkowanie $rodkow europejskich. Ponadto sprawuje nadzor nad wykonywa-
niem postanowien traktatow i decyzji podjetych przez organy Wspdlnot, zarzadza na co dzien
Wspolnotami Europejskimi. Por.: A.Z. Nowak, D. Milczarek, Europeistyka w zarysie, Polskie
Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2006, s. 73-74.

168 przyktadowo zastanawia, ze skarzacy z uporem do Naczelnego Sadu Administracyjnego
(a wczesniej] Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego) nieprzyznanie $rodkéw pomocowych
otrzymywali przez dtuzszy czas odpowiedz, ze nie ma tu mowy o decyzji administracyjnej i skarga
nie wchodzi w gre. Nie probowali tez zawiadamiaé KE, by ta wniosta stosowna skarge do ETS,
gdzie przynajmniej rozpatrzenie sprawy wydaje si¢ oczywiste. Jak wyjasniono w dalszych rozwa-
zaniach — dopiero niedawne orzeczenia NSA zmienily t¢ sytuacje na korzys¢ skarzacych.

169



— dalej jest juz beneficjent'®’.

Zakres odpowiedzialnosci i kompetencje beneficjenta zaleza od rodzaju
projektu oraz formy pomocy (programu operacyjnego), ale w sposob pelny sa
okreslone w umowie o dofinansowanie projektu. W przypadku kazdego projektu
beneficjent odpowiada za: techniczna i merytoryczna realizacj¢ projektu oraz je-
go zakonczenie w ustalonym terminie; stosowanie prawa zamowien publicznych
do zamawianych dostaw, robdt i ustug; promocje zrédet dofinansowania projek-
tu; urzeczywistnienie horyzontalnych polityk wspolnotowych w ramach realiza-
cji projektu; monitorowanie i raportowanie wdrazania projektu, zgodnie z wy-
tycznymi zawartymi w programie operacyjnym, jego uszczegdltowieniu, proce-
durach wdrazania oraz w zapisach umow.

Regulacje dotyczace realizacji projektoéw koncentruja si¢ na zobowiaza-
niach beneficjenta wobec instytucji zwiazanych z realizacja pomocy oraz egze-
kwowania obowiazkéw. Nie wnikaja one jednak w sam proces zarzadzania pro-
jektem, ktory — jakkolwiek poddany uwarunkowaniom formalnym — w praktyce
dotyczy jednak nieujetych w ramy prawne relacji miedzyludzkich, procesow
komunikowania si¢, motywowania cztonkdéw zespotu, kontaktow z otoczeniem,
procesow podejmowania decyzji, organizowania i kontroli. Zarzadzanie projek-
tem, bedac procesem informacyjno-decyzyjnym odbywa si¢ ,,pomi¢dzy wier-
szami” regulacji prawnych, poniewaz nakierowane jest na osiagnigcie zamierzo-
nego skutku, a nie na wypehianie przepisow prawa (przy oczywistym ich res-
pektowaniu). Poniewaz wtedy staloby si¢ administrowaniem, a nie kierowaniem.
Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze wszystkie regulacje prawne dotyczace fun-
duszy pomocowych i zarzadzania nimi maja na celu zapewnienie zgodnoS$ci
przebiegu tych procesdOw z przepisami prawa oraz zapewnienie osiagnigcia ce-
low pomocy. Maja zapewnié przede wszystkim, aby proces realizacji projektu
przebiegal zgodnie z zawartym we wniosku aplikacyjnym planem oraz zakon-
czyl si¢ sukcesem, czyli osiagnieciem celow projektu i kwantyfikujacych go
wskaznikow. W zwiazku z tym, Ze proces zarzadzania projektem wiaze sig
z wydatkowaniem — bedacych czg$cia systemu finanséw publicznych $rodkow
pomocowych — musi respektowac zasady i regulacje prawne zwiazane z gospo-
darowaniem $rodkami publicznymi, a tym samym musi by¢ on poddany odpo-
wiednim procedurom kontrolnym i nadzorczym. Dlatego czgsto najwigkszym

19 Zgodnie z definicja zawarta w artykule 2 cytowanego uprzednio Rozporzadzenia Rady (WE)
nr 1083/2006 ,,beneficjent” to podmiot gospodarczy, podmiot lub przedsigbiorstwo, publiczne lub
prywatne, odpowiedzialne za inicjowanie lub inicjujace i realizujace operacje. Przez operacjg
Rozporzadzenie rozumie projekt lub grupe projektow wybranych przez instytucj¢ zarzadzajaca
danym programem operacyjnym lub na jej odpowiedzialno$¢, zgodnie z kryteriami ustanowiony-
mi przez komitet monitorujacy, i realizowanych przez jednego lub wigcej beneficjentéw, pozwala-
jace na osiagnigcie celow osi priorytetowej, do ktorej odnosi si¢ ta operacja. Z kolei cytowana
uprzednio ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju definiuje beneficjenta jako podmiot
realizujacy projekty finansowane z budzetu panstwa lub ze zrodet zagranicznych, na podstawie
umowy o dofinansowanie projektu. Ten znowu definiowany jest jako przedsigwzigcie realizowane
w ramach programu operacyjnego na podstawie umowy o dofinansowanie, zawieranej pomigdzy
beneficjentem a instytucja zarzadzajaca, posredniczaca, badZ wdrazajaca.
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wyzwaniem dla beneficjentow jest takie zaplanowanie i realizacja projektu, kto-
re zapewnig osiagnigcie zamierzonych celéw, poprzez realizacj¢ zaplanowanych
dziatan, przy zachowaniu obowiazujacych przepisow prawa i1 zobowigzan
umownych w stosunku do dawcy pomocy.
Ze wzgledu na powyzsze, beneficjent realizujacy projekt europejski dziata
w specyficznym otoczeniu instytucjonalnym, tworzacym system zarzadzania
i kontroli pomocy programow operacyjnych. Te ostatnie zapewniaja w szcze-
g6lnosci:
— okreslenie funkcji podmiotéw zwiazanych z zarzadzaniem i kontrola;
— rozdzielenie funkcji pomiedzy tymi podmiotami i w ich obrgbie;
— procedury dla zapewnienia zasadnosci i prawidtowo$ci wydatkow;
— wiarygodne, skomputeryzowane systemy rachunkowosci i ksiggowosci,
monitorowania i sprawozdawczosci finansowej;
— system sprawozdawczo$ci 1 monitorowania, w przypadku gdy podmiot
odpowiedzialny powierza wykonanie zadan innemu podmiotowi;
— ustalenia dotyczace audytu funkcjonowania systemow;
— systemy i procedury w celu zapewnienia stosowania wilasciwej $ciezki
audytu;
— procedury sprawozdawczosci i monitorowania nieprawidtowosci oraz
odzyskiwania kwot nienaleznie wyplaconych'”’.
W istocie to beneficjent determinuje kierunek aplikowania o dotacj¢ z fun-
duszy europejskich.

PRZYKLEAD 3.4.

Samorzady lokalne moga by¢ konkursowym adresatem okreslonych dzia-
tan operacyjnych i wowczas sytuacja jest stosunkowo prosta. Sprowadza sig
w pierwszej fazie do rozstrzygniecia dylematu — aplikowac czy nie. Z kolei
w sytuacji, gdy konkursowe dziatania operacyjne nie odnosza si¢ do samorza-
dow wprost (np. inwestycje w infrastrukture gminng) — moga one jednak do-
strzec posrednia mozliwos$¢ aplikowania lub sensowno$¢ wspierania innych
podmiotow, ktorych ewentualne powodzenie jawi si¢ dlan perspektywicznie
(np. promocja przedsigbiorczosci, walka z bezrobociem itp.).

Przechodzac do uporzadkowania wskazanych zatozen w systemie zarza-
dzania programami operacyjnymi w okresie 2007-13 nalezy przedstawi¢ wyni-
kajacy z przepisow prawa wspélnotowego system realizacji NSRO'”'. Okresla
on nastgpujacy podzial zadan pomig¢dzy instytucjami uczestniczacymi we wdra-
Zaniu programOw operacyjnych:

Instytucja Zarzadzajaca (IZ) to krajowy, regionalny lub lokalny organ
wladzy publicznej lub podmiot publiczny Iub prywatny, wyznaczony przez pan-

170 Artykut 58 Rozporzadzenia 1083/2006.
7! Por.: art. 59-62 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006.
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stwo cztonkowskie do zarzadzania programem operacyjnym'’?. Zgodnie z zasa-
da nalezytego zarzadzania finansami odpowiada ona za zarzadzanie programem
i jego realizacj¢ zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami, a w szcze-
golnosci za'”:

zapewnienie, ze projekty sa wybierane do finansowania zgodnie z kryte-
riami majacymi zastosowanie do programu operacyjnego oraz ze spet-
niaja one majace zastosowanie zasady wspolnotowe i1 krajowe przez caly
okres ich realizacji;

weryfikacje, ze wspoHinansowane towary i ushugi sa dostarczone oraz
ze wydatki zadeklarowane przez beneficjentow na operacje zostaty rze-
czywiscie poniesione i sa zgodne z zasadami wspolnotowymi i krajo-
wymi;

zapewnienie istnienia informatycznego systemu rejestracji i przecho-
wywania zapiséw ksiggowych dla kazdej operacji w ramach programu
operacyjnego oraz zapewnienie gromadzenia danych na temat realizacji,
niezbednych do celow zarzadzania finansowego, monitorowania, wery-
fikacji, audytu i oceny;

zapewnienie utrzymywania przez beneficjentow i inne podmioty uczest-
niczace w realizacji projektow odrebnego systemu ksiggowego albo od-
powiedniego kodu ksiggowego dla wszystkich transakcji zwiazanych
z operacja, bez uszczerbku dla krajowych zasad ksiggowych;
zapewnienie przeprowadzenia oceny skutecznosci programu operacyj-
nego;

ustanawianie procedur archiwizacji dokumentéw dotyczacych wydat-
kéw 1 audytow;

zapewnianie otrzymywania przez instytucj¢ certyfikujaca wszystkich
niezbednych informacji o procedurach i weryfikacjach prowadzonych
w odniesieniu do wydatkow na potrzeby ich po§wiadczania;

kierowanie praca komitetu monitorujacego i dostarczanie mu dokumen-
tacji wymaganej w celu umozliwienia monitorowania jakoSciowego re-
alizacji programu operacyjnego w $wietle jego szczegotowych celow;
opracowywanie i przedktadanie Komisji Europejskiej rocznych i kon-
cowych sprawozdan z realizacji, po ich uprzednim zatwierdzeniu przez
komitet monitorujacy;

zapewnianie przestrzegania wymogow w zakresie informacji i promocji
unijnego zrodta dofinansowania programu i projektow;

dostarczanie Komisji informacji umozliwiajacych jej dokonanie oceny
duzych projektow.

"2 Instytucja zarzadzajaca dla wszystkich programéw operacyjnych o zasiegu ogélnokrajowym
(PO Infrastruktura i Srodowisko, PO Innowacyjna Gospodarka, PO Rozwéj Polski Wschodniej,
PO Pomoc Techniczna, PO Kapitat Ludzki) jest Minister Rozwoju Regionalnego, a dla 16 Regio-
nalnych Programéw Operacyjnych — wlasciwe terytorialnie zarzady wojewodztw.

173 Por.: art. 60 Rozporzadzenia 1083/2006.
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Ponadto w przypadku alokacji funduszy strukturalnych dla Polski na lata
2007-2013 do zadan Instytucji Zarzadzajacej nalezy: 1) zapewnienie zgodnoS$ci
wyboru operacji do finansowania z kryteriami wyboru projektow dla programu;
2) zapewnienie prowadzenia kontroli programu operacyjnego, w tym w szcze-
g6Inosci przygotowanie planu kontroli systemowych oraz zatwierdzenie planow
kontroli innych instytucji; 3) dokonywanie oceny postgpow realizacji programu
na podstawie sprawozdania rocznego oraz 4) przygotowywanie, we wspotpracy
z Instytucjami Posredniczacymi, raportow o nieprawidtowosciach oraz przeka-
zywanie ich do odpowiednich instytucji'™*.

Instytucje Posredniczace (IP) wykonuja zadania przekazane przez Insty-
tucje Zarzadzajace, w zakresie wdrazania poszczegdlnych priorytetow progra-
moéw operacyjnych. Przekazanie obowiazkéw do IP odbywa si¢ na podstawie pi-
semnego porozumienia migdzyinstytucjonalnego, z zachowaniem pekej odpo-
wiedzialnosci IZ za prawidlowa realizacje programu operacyjnego. Przekazane
IP obowiazki przede wszystkim dotycza procesu wyboru projektow, dokonywa-
nia platnosci oraz przeprowadzania czynnosci kontrolnych'”.

Instytucje Posredniczace 1I stopnia (IP2) realizuja okreslone funkcje In-
stytucji Posredniczacych, jezeli wymaga tego wdrazanie poszczegolnych dziatan
w programie operacyjnym. Przekazane zadania moga dotyczy m.in. wyboru pro-
jektow, kontroli oraz weryfikacji wnioskow o platnos¢ beneficjenta.

Instytucja Certyfikujaca moze by¢ krajowy, regionalny lub lokalny organ
wladzy publicznej lub podmiot publiczny, wyznaczony przez panstwo czton-
kowskie do poswiadczenia deklaracji wydatkow 1 wnioskow o platnos$é przed
ich przestaniem do Komisji Europejskiej. Instytucja certyfikujaca programu ope-
racyjnego odpowiada w szczegolnosci za:

— opracowywanie i przedktadanie Komisji Europejskiej poswiadczonych

deklaracji wydatkow i wnioskow o ptatnosc;

— okreslanie wlasciwych zasad i procedur dokonywania certyfikacji wy-
datkow przez poszczegdlne instytucje uczestniczace w realizacji pro-
gramow operacyjnych, w tym wzorow niezbednych dokumentow;

— przygotowanie ogolnego podrecznika certyfikacji i wytycznych do pod-
recznikow regionalnych instytucji certyfikujacych;

— prowadzenie monitoringu finansowego w ramach programow operacyj-
nych w perspektywie finansowej 2007-2013;

— udzial w opracowaniu wytycznych dotyczacych systemu raportowania
o nieprawidlowosciach;

7% Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013 wspierajqce wzrost gospodarczy i za-
trudnienie — Narodowa Strategia Spojnosci, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, maj
2007 r., s. 108.

175 Dla osi priorytetowych programéw realizowanych na poziomie krajowym role Instytucji Po-
$redniczacych pelnia wlasciwi resortowo i sektorowo ministrowie. W przypadku wdrazanych re-
gionalnie osi priorytetowych PO Kapital Ludzki funkcj¢ Instytucji Posredniczacych pelnia wia-
Sciwe terytorialnie Urzedy Marszatkowskie.

173



— pozyskiwanie i analiz¢ informacji o nieprawidtowosciach w oparciu
0 wypracowany system raportowania na temat nieprawidtowosci;

— prowadzenie rejestru kwot podlegajacych procedurze odzyskiwania
i kwot wycofanych w oparciu o informacje przekazane przez instytucje
zarzadzajace oraz inne instytucje;

— opracowanie wytycznych dotyczacych przygotowania systemu elektro-
nicznego gromadzenia i przetwarzania danych do celow certyfikacji;

— sprawowanie kontroli i nadzoru nad wykonywaniem funkcji instytucji
uczestniczacych we wdrazaniu programow, w zakresie zarzadzania fi-
nansowego programami;

— wspolprace z Komisja Europejska oraz innymi instytucjami na szczeblu
krajowym w zakresie przygotowania i funkcjonowania systemu certyfi-
kacji'”®.

Instytucja Audytowa to krajowy, regionalny lub lokalny organ wtadzy pu-
blicznej lub podmiot publiczny, funkcjonalnie niezalezny od instytucji zarzadza-
jacej i instytucji certyfikujacej, wyznaczony przez panstwo czlonkowskie dla
kazdego programu operacyjnego i odpowiedzialny za weryfikacj¢ skutecznego
dziatania systemu zarzadzania i kontroli. Instytucja Audytowa programu opera-
cyjnego odpowiada w szczegdlnosci za:

— zapewnienie prowadzenia audytow w celu weryfikacji skutecznego

funkcjonowania systemu zarzadzania i kontroli programu operacyjnego;

— zapewnienie prowadzenia audytow operacji na podstawie stosownej
proby w celu weryfikacji zadeklarowanych wydatkow;

— przedstawianie Komisji Europejskiej strategii audytu obejmujacej pod-
mioty, ktére beda przeprowadza¢ audyty, metodologi¢, ktora zostanie
zastosowana, metody doboru probek danych dla potrzeb audytu operacji
oraz indykatywne rozplanowanie audytow w celu zapewnienia przepro-
wadzenia audytu gléownych podmiotow oraz réwnomiernego rozktadu
audytow w catym okresie programowania;

— uwzglednianie podczas czynno$ci audytowych uznanych w skali mig-
dzynarodowej standardéw audytu'”’.

Ministerstwo Finansow pelni funkcjg instytucji odpowiedzialnej za otrzy-
mywanie platnosci z KE. Wynika to m.in. z faktu, iz zgodnie z ustawa o finan-
sach publicznych srodki pochodzacego z funduszy unijnych sa klasyfikowane
jako srodki dochodu budzetu panstwa.

176 Funkcje Instytucji Certyfikujacej w ramach programow operacyjnych perspektywy 2007-2013
pemi Departament Instytucji Certyfikujacej w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego. W ramach
Regionalnych Programéw Operacyjnych Instytucja Certyfikujaca deleguje czg$¢ swoich zadan
w zakresie certyfikacji do wtasciwych Urzedéw Wojewddzkich petniacych rolg tzw. Instytucji Po-
Sredniczacych ~w  Certyfikacji. Por.: art. 61 Rozporzadzenia 1083/2007  oraz
http://www.mrr.gov.pl/hotlinks/Departament+Instytucji+Certyfikujacej.htm.

" Dla wszystkich programéw operacyjnych funkcje Instytucji Audytowej petni Generalny In-
spektor Kontroli Skarbowej, powolany w strukturze Ministerstwa Finansow. Por.: art. 62 Rozpo-
rzadzenia 1083/2006.
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Zgodnie z NSRO, realizacja strategicznych celow w ramach wspolnotowej
polityki spojnosci bedzie sig¢ odbywata w oparciu o 16 programéw regionalnych
(wdrazanych na poziomie wojewodztw) oraz 5 programow krajowych (zarza-
dzanych przez administracje centralng). System w ten sposob uksztattowany —
obrazuje dos¢ przejrzyscie schemat 3.1.

W ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju zostat okre§lony insty-
tucjonalny system wdrazania programoéw operacyjnych, ktory nawigzuje do
rozwiazan przyjetych przez prawo wspolnotowe. Odpowiedzialnos¢ za prawi-
dtowos¢ realizacji programu operacyjnego zostata przypisana instytucji zarza-
dzajacej (odpowiednio — wilasciwemu ministrowi, MRR lub zarzadowi woje-
wodztwa). Ponizsza tabela przedstawia mechanizmy wdrazania poszczegolnych
czesSci strategii rozwoju regionalnego oraz rozwiazania instytucjonalne.

TABELA 3.1.

Mechanizmy wdrazania strategii rozwoju regionalnego
i rozwigzania instytucjonalne

Dokument

Wdrazanie

Instytucja realizujaca
(Instytucja Zarzadzajaca)

Strategia rozwoju
kraju

— Krajowy program opera-
cyjny

— Regionalny program opera-
cyjny

— Minister do spraw rozwoju
regionalnego

— Minister do spraw poszcze-
golnych sfer dziatan rozwojo-
wych

— Zarzad wojewodztwa

Strategia
sektorowa

— Krajowy program opera-
cyjny

— Regionalny program opera-
cyjny

— Minister do spraw rozwoju
regionalnego

— Minister do spraw poszcze-
golnych sfer dziatan rozwojo-
wych

— Zarzad wojewodztwa

Strategia rozwoju
wojewodztwa

— Regionalny program opera-
cyjny

Zarzad wojewodztwa

Zrodto: opracowanie wilasne.
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SCHEMAT 3.1.

Realizacja Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia

Programy Programy
krajowe regionalne
Komisja
Europejska
A
Ministerstwo
Finansow
\ 4
Ministerstwo Ministerstwo \‘
Rf)zw?Ju Rf)zw?Ju Ministerstwo
Regionalnego Regionalnego Rozwoju
_ Regionalnego
Instytucja | i .
Zarzadzajaca Instytucga
Certyfikujaca
A
|
v . v
- Instytucja I
= I}lStythJa Posredniczaca Instytuga
E Posredniczaca w certyfikacji [€- == === -1 Zarzadzajaca
14 y (Urzad A
= ' Wojewodzki) .
<« \ A M 4
'% Instytucja Instytucja
2 Posredniczaca Posredniczaca
%‘ 2 stopnia (Instytu-
= cja Wdrazajaca) A
A HE 4
5 Instytucja
Yy . Posredniczaca
Beneficjent 2 stopnia (Instytu-
cja Wdrazajaca)
A
1
1
HE 4
\ Beneficjent

—— przekazywanie $rodkow

----- » poswiadczanie prawidlowosci poniesienia wydatkow

7 S certyfikowanie wydatkow

Zrbdto: opracowanie wiasne.
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Instytucja zarzadzajaca moze w drodze pisemnego porozumienia przekazaé
cze$¢ swoich zadan do instytucji posredniczacych. Jednak nie powoduje to
zwolnienia instytucji zarzadzajacej od pelnej odpowiedzialnosci za prawidto-
wos¢ realizacji powierzonych zadan. Nalezy zaznaczy¢, iz zgodnie z postano-
wieniami ustawy, instytucja posredniczaca moze by¢ wytacznie organ admini-
stracji publicznej lub inna jednostka sektora finanséw publicznych. Mozliwe jest
natomiast przekazanie czynnosci technicznych zwiazanych z wdrazaniem pro-
gramu operacyjnego podmiotom spoza sektora finanséw publicznych. Przyjecie
takiego rozwiazania implikuje zastosowanie prawa zamowien publicznych. War-
to podkresli¢, iz w przypadku jednostek sektora finansow publicznych lub fun-
dacji, ktérych jedynym fundatorem jest Skarb Panstwa, obowiazek zastosowania
procedur zaméwien publicznych zostat ustawowo wytaczony.

Przepisy prawne okre§lone w ustawie o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju opisywaly takze procedurg odwotawcza od dokonanej w ramach trybu
konkursowego oceny projektow'”. Zachowujac zasade dwuinstancyjnosci po-
stgpowania administracyjnego, mozliwe stato si¢ wniesienie protestu od doko-
nanej oceny'’”’, a w przypadku negatywnego rozpatrzenia protestu skierowanie
whniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy'". Tu az chciatoby si¢ pochwali¢ pra-
wodawce, gdyz regulacja wydawala si¢ odpowiednia reakcja na réznorodne pa-
tologie. Niestety — kolejne postanowienia ustawy rozwiazywaty pojawiajace si¢
watpliwosci w kwestii stosowania przepisow prawa administracyjnego w zakre-
sie realizacji programow operacyjnych, m.in. procedur wyboru projektow w ten
sposob, ze wylaczyly stosowanie przepisow Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego w zakresie ubiegania si¢ oraz udzielania dofinansowania ze $rodkoéw
pochodzacych z budzetu pafstwa lub ze $rodkéw zagranicznych'®'. Badania
w przedmiocie funkcjonowania procedury odwotawczej w systemie wdrazania
funduszy europejskich pozwalaja zajac¢ krytyczne stanowisko wobec dotychcza-
sowych rozwiazan'®*. Nic wiec dziwnego, ze ustawodawca postanowit naprawié
ten stan rzeczy. Przyjete ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie niektorych
ustaw w zwiazku z wdrazaniem funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci
(Dz.U. Nr 216, poz. 1370) — zmiany w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju w zakresie procedury odwotawczej okazaty
si¢ znaczne.

Utrzymana zostata zasada, ze zakres procedury odwotawczej nadal dotyczy
tylko projektow konkursowych. Ponadto wprowadzono materialng podstawe
prawna do zawarcia umowy o dofinansowanie (art. 30). Dotychczas brak byto

178 Art. 30 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

17 Art. 30, ust. 3 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

180 Art. 30, ust. 4 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

181 Art. 37 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

182 Autor od 1 lutego 2009 roku kieruje projektem Fundacji Prawo i Partnerstwo wspotfinansowa-
nym przez Fundacj¢ im. Stefana Batorego z programu Dziatania Straznicze: ,,Monitoring procedu-
ry odwolawczej w systemie wdrazania funduszy europejskich”, polegajacym na zbadaniu wypel-
niania zapisow artykutu 30 Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju, dotyczacego rozpatrywania odwotan sktadanych przez podmioty aplikujace o dotacje unijne.
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materialnego przepisu wprost wskazujacego na podstawe udzielania dofinanso-
wania, co powodowato dos¢ istotny rozdzwigk pogladow na temat charakteru
czynnos$ci poprzedzajacych zawarcie ww. umowy. Szczegodlnie w kontekscie to-
czacej sig¢ nastgpnie procedury odwotawcze] istotne bylo wskazanie wprost
w przepisach ustawy, ze dopiero umowa rodzi po stronie beneficjenta okreslone
uprawnienia. Ro6wnoczesnie zapewniono wnioskodawcom mozliwo§¢ wniesie-
nia $srodkow odwotawczych na poziomie instytucjonalnym istniejacym w ra-
mach danego programu operacyjnego. Wnioskodawca, podobnie jak obecnie,
bedzie mial mozliwosé ,,odwotania si¢” od wynikéw oceny jego projektu kon-
kursowego (art. 30b). Jednoczesnie odwotanie to bedzie si¢ odbywac w terminie,
trybie i na warunkach okreslonych w systemie realizacji programu operacyjne-
go. Wedle MRR — odwolanie do wtasciwego systemu realizacji ma na celu
uwzglednienie specyfiki wdrazania poszczegoélnych programéw operacyjnych,
jak rowniez zapewnienie maksymalnej autonomii Instytucji Zarzadzajacych,
w zwiazku z ich kompetencjami zapewnionymi na poziomie regulacji unijnych.
Chodzi tez o uelastycznienie czesci przedsadowej procedury odwotawczej
w kontekscie wlaczenia dwuinstancyjnej kontroli sadowe;j (skarga i skarga kasa-
cyjna). Ustawodawca wprowadzil takze szereg instrumentow, ktore z zatozenia
maja dodatkowo tworzy¢ kompleksowy mechanizm chronigcy wnioskodawcow:

— wskazano obowiazek publikacji dokumentdéw skladajacych si¢ na sys-
tem realizacji i ich zmian (art. 28 ust. 5), a takze zasadg, ze dokumenty
te nie moga by¢ zmieniane na niekorzy$¢ wnioskodawcy w trakcie trwa-
nia okreslonej tury konkursu, w zakresie w jakim dotycza tego konkur-
su, a w przypadku konkurséw otwartych — ich zmiana nie moze mieé
negatywnego wplywu na rozpatrzenie ztozonego przed dokonaniem tej
zmiany wniosku o dofinansowanie (art. 28 ust. 6); zasada ta dozna ogra-
niczenia jedynie w przypadku, gdy konieczno$¢ dokonania takiej zmiany
wynika¢ bedzie ze zobowiazan migdzynarodowych lub przepisow od-
rgbnych ustaw (art. 28 ust. 7),

— rozszerzono katalog informacji uwzglednianych w ogtoszeniu o konkur-
sie o informacj¢ o §rodkach odwotawczych przyshugujacych wniosko-
dawcy (art. 29 ust. 2 pkt 11),

— wprowadzono wymoég, aby wlasciwa instytucja, przekazujac wniosko-
dawcy informacj¢ w przedmiocie rozstrzygnigcia ztozonego przez niego
srodka odwotawczego, zawarta w tej informacji zard6wno uzasadnienie,
jak 1 pouczenie o mozliwos$ci ztozenia kolejnego srodka odwotawczego,
w tym skargi do sadu administracyjnego — w przypadku wyczerpania
srodkow odwotawczych przewidzianych w systemie realizacji (art. 30b
ust. 1i4),

— wprowadzono wymog, iz system realizacji musi przewidywac istnienie
co najmniej jednego $rodka odwotawczego przystugujacego wniosko-
dawcy w trakcie ubiegania si¢ o dofinansowanie (art. 30b ust. 2),

— wprowadzono wymoég, aby w rozpatrywaniu okreslonego srodka odwo-
lawczego nie braty udzialu osoby, ktore na jakimkolwiek etapie doko-
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nywaly czynno$ci zwiazanych z okreslonym projektem, w tym byly za-
angazowane w jego oceng (art. 30b ust. 3),

wprowadzono mozliwo$¢ wniesienia, na zasadach okreslonych w usta-
wie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, skargi do sadu admini-
stracyjnego przez wnioskodawce, ktorego projekt zostat oceniony nega-
tywnie, a nastepnie podlegatl procedurze odwotawczej przewidzianej
w systemie realizacji programu operacyjnego, ktora rowniez data wynik
negatywny (w miejsce dotychczasowego powodztwa cywilnego. Najwaz-
niejszym elementem w tym zakresie jest skarga do sadu administracyj-
nego przyshugujaca, z uwzglednieniem art. 3 § 3 ppsa, dopiero po wy-
czerpaniu ,,podstawowe;j” $ciezki odwolawczej przewidzianej w ustawie,
tzn. dopiero po otrzymaniu przez wnioskodawce informacji o negatyw-
nym rozpatrzeniu srodkéw odwotawczych przewidzianych w systemie
realizacji (art. 30c ust. 1), ztozenie skargi mozliwe bedzie tylko w zakre-
sie kwestii zwiazanych z naruszeniem prawa przez wiasciwa instytucje
w trakcie oceny projektu (wynika to z art. 1 ustawy z dnia 22 lipca 2002
r. — Prawo o ustroju sqdoéw administracyjnych, zgodnie z ktérym sady
administracyjne sprawuja kontrolg dziatalnosci administracji publicznej
pod wzgledem zgodnos$ci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inaczej.
Poniewaz ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju nie wprowa-
dza odmiennego uregulowania w tym zakresie, kontrola sprawowana
przez sad w przedmiotowym zakresie nie bedzie obejmowac kwestii me-
rytorycznych, zwiazanych z wyborem projektu do dofinansowania),
wprowadzono zasadg, iz skarga, kompletna i optacona, musi by¢ wnie-
siona bezposrednio do sadu, w terminie 14 dni od dnia otrzymania przez
wnioskodawce informacji o wynikach rozpatrzenia wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy; dopiero w przypadku spetnienia tych przestanek,
skarga zostanie rozpatrzona w terminie 30 dni od dnia jej wniesienia
(art. 30c ust. 2, 4 1 5). Katalog mozliwych rozstrzygnig¢ z art. 30c ust.
3 pozwala sadowi: 1) uwzglednic skarge, stwierdzajac, ze ocena projektu
zostata przeprowadzona w sposob naruszajacy prawo, przekazujac jed-
noczesnie spraw¢ do ponownego rozpatrzenia przez wlasciwa Instytucje
Zarzadzajaca lub Posredniczaca; 2) oddali¢ skarge w przypadku jej nie-
uwzglednienia; 3) umorzy¢ postepowanie w sprawie, jezeli z jakichkol-
wiek wzgledow jest ono bezprzedmiotowe. Art. 30e stanowi, iz w zakre-
sie nieuregulowanym w ustawie o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju do skargi beda miaty zastosowanie odpowiednie przepisy ustawy —
Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi wtasciwe dla
innych aktow lub czynnosci, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 tej usta-
wy, zZ wylaczeniem tych przepisow, ktoére nawet przy ,,odpowiednim”
podejsciu do nich nie bgda mogly do tej kategorii spraw mie¢ zastoso-
wania (chodzi tu m.in. o art. 146 § 2 oraz art. 52 i 53). Wedle MRR —
wylaczenia te sa konieczne rowniez z uwagi na specyfike wdrazania
programéw z udziatem srodkow unijnych. Nowelizujac ustawe — wia-
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czono tez mozliwos¢ wniesienia skargi kasacyjnej (art. 30d), ze wskaza-

niem 14-dniowego terminu na jej wniesienie, 30-dniowego terminu,

w jakim powinna by¢ ona rozpatrzona, a takze przy wprowadzeniu kata-

logu sytuacji, kiedy skarga taka pozostawiona zostanie bez rozpatrzenia.
Sposrod innych zalozen systemowych warto podkresli¢, ze podobnie jak na
poziomie wspolnotowym — polskie Ministerstwo Rozwoju Regionalnego opra-
cowuje dokumenty programowe, na przyktad Wytyczne w zakresie wymogow,
Jjakie powinny spetniac¢ procedury odwotawcze ustalone dla programow opera-
cyjnych, dla konkurséw oglaszanych po dniu 20 grudnia 2008 r."®. Ponadto do-
$wiadczenia zdobyte przez administracj¢ publiczna w trakcie zarzadzania fundu-
szami strukturalnymi pozwolity na wprowadzenie przepisow zabezpieczajacych
prawidlowe wydatkowanie $rodkéw unijnych oraz budzetowych, a przede
wszystkim art. 33 ustawy horyzontalnej, ktory definiuje podmioty wylaczone
z mozliwos$ci ubiegania si¢ o $rodki finansowe w ramach programu operacyjne-
go. W ten sposéb juz na etapie przeprowadzania procedur wyboru projektow,
mozliwe bedzie odrzucenie wnioskow o dofinansowanie sktadanych przez nie-
uczciwych beneficjentow. Ponadto postanowienia TWE'® jednoznacznie wska-
zuja, ze Komisja Europejska oraz panstwa cztonkowskie maja obowiazek za-
pewnienia prawidlowego wykorzystania srodkéw pochodzacych z budzetu UE
zgodnie z zasadami ,,(...) nalezytego zarzadzania finansowego”. Jednak w prak-
tyce nie oznacza to rownego podzialu obowiazkéw pomigdzy instytucje UE
a panstwo czlonkowskie. Wigksza odpowiedzialnos¢ za prawidlowe zarzadzanie
srodkami pochodzacymi z UE spoczywa na panstwie cztonkowskim, wobec kto-
rego Komisja Europejska moze stosowac roéznego rodzaju mechanizmy finan-
sowe majace na celu wyegzekwowanie pozadanych dziatan. Podstawe prawng
dla systemu Kkontroli prawidlowego wydatkowania Srodkow z funduszy
strukturalnych oraz Funduszu Spéjnosci stanowia zar6wno przepisy prawa
wspolnotowego, okreslajace ogolne zasady prowadzenia kontroli i audytu
oraz przepisy krajowe panstw czlonkowskich. Zgodnie z obowiazujacym
w Polsce systemem realizacji polityki rozwoju, Minister Rozwoju Regional-
nego wydaje wytyczne'®® okreslajace sposob wykonywania czynnosci kontrol-
nych w ramach programéw operacyjnych. Zgodnie z przepisami wspolnoto-
wymi oraz wytycznymi Ministra Rozwoju Regionalnego, kontrola realizacji
programéw operacyjnych odbywa si¢ poprzez: 1) kontrol¢ wykonywang
przez instytucje zarzadzajaca'*’; 2) czynnoSci kontrolne oraz audytowe

'8 W kontekécie wyzej opisanych zmian procedury odwolawczej celem Wytycznych nie jest
szczegOtowe uregulowanie przedmiotowej materii, lecz jedynie zgrupowanie podstawowych zasad
1 wymogow, jakie dla niej wynikaja ze zmienionych przepiséw prawa, a takze swego rodzaju ,,0b-
jasnienie” (czy przyblizenie) wymogoéw wynikajacych z ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, co moze okaza¢ si¢ pomocne przy konstruowaniu stosownych regulacji w poszczegol-
nych systemach realizacji programéw operacyjnych.

184 Art. 274 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (TWE).

185 Patrz: art. 35, ust. 3, pkt 9 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

18 pierwszym element skladajacym sie na kontrole instytucji zarzadzajacej jest weryfikacja, czy
projekty wybierane do wspolfinansowania spetniaja wszystkie kryteria okreSlone w przepisach
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przeprowadzane przez instytucje audytowa'®’. Uprawnienia kontrolne w sto-
sunku do projektow dofinansowanych ze srodkow unijnych oraz krajowych in-
stytucji uczestniczacych w procesie wdrazania posiadaja takze upowaznione in-
stytucje oraz stuzby Wspélnot Europejskich'®®.

3.3.1.4. Strategia systemu wdrazania funduszy europejskich

Planujac proces wdrazania srodkow unijnych nalezy w pierwszej kolejnosci
przeprowadzi¢ analizg aktualnych potrzeb oraz wyznaczy¢ cele, jakie powinni-
$my osiagnaé. Nastepnym krokiem powinno by¢ okreslenie zasobow, jakie mo-
zemy przeznaczy¢ na realizacj¢ wyznaczonych celow, a takze okresli¢ ewentu-
alne ryzyka. To krotkie przedstawienie procesu planowania przedsigwzigcia
mozna zastosowaé zar6wno w skali makro — wdrazajac 67 mld euro przyzna-
nych Polsce na polityke spdjnosci, jak i mikro — realizujac projekt zakupu urza-
dzen na potrzeby wzmocnienia konkurencyjnosci przedsigbiorcy. Niezaleznie od
warto$ci projektu, nalezy zaplanowa¢ dziatania majace na celu jego prawidlowa
realizacje.

W przypadku unijnej polityki spojnosci proces ten zostal zdefiniowany
w przepisach wspolnotowego prawa wtornego i odzwierciedla strategiczne po-
dejsécie do niego Wspdlnoty Europejskiej. Pierwszym elementem, ktory zawiera
charakterystyczne dla catej polityki spojnosci cechy planowania, jest wieloletnie
programowanie wdrazania funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci oraz
okreslenie celow, ktore beda realizowane w perspektywie 7 najblizszych lat, tj.
2007-2013. Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 definiuje cele polityki
spojnosci oraz kryteria otrzymania przez poszczegdlne panstwa wsparcia z fun-
duszy unijnych'®. Niektore zasady sa wynikiem reformy polityki strukturalnej

wspolnotowych i krajowych. Drugim elementem kontroli na poziomie programu operacyjnego jest
sprawdzenie, czy wspotfinansowane ze srodkéw unijnych towary i ustugi zostaty dostarczone oraz
czy wydatki przedstawione przez beneficjentow zostaly rzeczywiscie poniesione. Czynnosci wy-
konywane w ramach weryfikacji na potrzeby zarzadzania polegaja przede wszystkim na weryfika-
cji dokumentacji sktadanej przez beneficjentow oraz kontroli na miejscu realizacji projektu.

%7 Dyziatania sprawdzajace wykonywane przez instytucje audytowa polegaja przede wszystkim na:
1) zapewnieniu prowadzenia audytow w celu weryfikacji skutecznego funkcjonowania systemu
zarzadzania i1 kontroli programu operacyjnego (audyt systemowy); 2) zapewnieniu prowadzenia
audytow operacji na podstawie stosownej proby, w celu weryfikacji zadeklarowanych wydatkow.
Czynno$ci sprawdzajace polegaja na wyborze proby projektow oraz kontroli wydatkéw dokona-
nych przez beneficjentow. Funkcje instytucji audytowej w Polsce petni Generalny Inspektor Kon-
troli Skarbowej, Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow. Zadania GIKS w zakresie audy-
tow srodkéw unijnych wykonuja stuzby kontroli skarbowej oraz audytu wewngtrznego.

188 Czynnosci kontrolne na poziomie wspolnotowym sa prowadzone przez: 1) audytoréw Komisji
Europejskiej; 2) Europejski Trybunatl Obrachunkowy (ETO), 3) Europejski Urzad ds. Zwalczania
Naduzy¢ Finansowych (OLAF).

' S to: 1) Cel Konwergencija (251,1 mld euro z: EFRR, EFS i Funduszu Spojnosci), ktéry ma za
zadanie przyspieszenie procesow rozwoju najstabiej rozwinigtych panstw cztonkowskich i regio-
ndéw, m.in. przez: popraw¢ warunkoéw zatrudnienia, inwestycje w kapitat rzeczowy oraz ludzki,
rozwoj spoleczenstwa opartego na wiedzy, a takze ochrong i popraweg srodowiska naturalnego.
Wart podkreslenia jest fakt, iz wszystkie regiony Polski zostaly zakwalifikowane do otrzymania
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Wspdlnoty Europejskiej oraz powiazania jej celow z zalozeniami odnowionej
Strategii Lizbonskiej (zasada earmarking'®’), a takze powiazania obowiazkow
panstwa cztonkowskiego z kwota otrzymywanych srodkow finansowych (zasada
proporcjonalnosci'’®")

Glownym elementem procesu planowania wspolnotowej polityki spdjnosci
jest przyjecie przez Rade Unii Europejskiej — zgodnie z postanowieniami rozpo-
rzadzenia ogdlnego — strategicznych wytycznych Wspoélnoty dla spojnosci'®.
W dniu 6 pazdziernika 2006 r. Rada Unii Europejskiej przyjeta stosowna decy-
zje (2006/702/WE)'”*, co w konsekwencji otworzyto pafstwom cztonkowskim
drogg do rozpoczgcia rozmow z Komisja Europejska na temat narodowych stra-
tegicznych ram odniesienia oraz wynikajacych z nich programéw operacyjnych.
Nalezy takze podkresli¢, iz termin przyjecia wytycznych ma istotne znaczenie
dla opracowania przez panstwa cztonkowskie dokumentow programowych.
Zgodnie z przepisami rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006', kazde pafi-
stwo cztonkowskie jest zobligowane do dostarczenia do Komisji Europejskiej
narodowych strategicznych ram odniesienia w terminie 5 miesi¢cy od dnia przy-
jecia wytycznych.

Zgodnie z wytycznymi, ktorych zapisy wielokrotnie odnosza si¢ do odno-
wionej strategii lizbonskiej'*, programy wspétinansowane poprzez polityke

spojnosci powinny dazy¢ do ukierunkowania priorytetow na trzy gléwne cele'*:

srodkow z celu Konwergencja. Ponadto Polska spetnia kryteria, ktore umozliwia korzystanie ze
srodkéw finansowych Funduszu Spojnosci. 2) Cel Konkurencyjnoé¢ regionalna i zatrudnienie
(49,1 mld euro z: EFRR, EFS), ktorego podstawowym zadaniem jest zwigkszenie konkurencyjno-
Sci 1 atrakcyjnosci regionow oraz zatrudnienia. Realizacja celu powinna odbywac si¢ przede
wszystkim poprzez zwigkszenie i poprawg jakosci inwestycji w kapitat ludzki, inwestowanie
w innowacyjne rozwiazania oraz przedsigbiorczos¢, a takze promowanie spoleczenstwa opartego
na wiedzy, jak rdwniez rozwoj rynkow pracy sprzyjajacych integracji spotecznej. 3) Cel Europej-
ska Wspotpraca Terytorialna (7,7 mld euro z EFRR), ktory jest przede wszystkim ukierunkowany
na umacnianie wspolpracy transgranicznej poprzez wspolne inicjatywy lokalne i regionalne, a tak-
ze wzmacnianie wspolpracy transnarodowej oraz migdzyregionalnej.

190 Art. 9, ust. 3 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006.

" Art. 13 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006.

192 Wytyczne okreslaja priorytetowe cele polityki spdjnosci oraz wskazuja obszary gospodarki,
ktore wymagaja naktadow finansowych w okresie 2007-2013. Przedstawione w wytycznych cele
musza znalez¢ swoje odzwierciedlenia w krajowych zasadach planowania oraz programowania
wykorzystania funduszy unijnych. W zwiazku z ciaglym procesem zmian gospodarczych i spo-
tecznych poszczegdlnych panstw cztonkowskich, przepisy prawa wspdlnotowego umozliwiaja do-
konanie przegladu wytycznych Wspodlnoty. Natomiast wynik oceny nie wymaga od panstwa
cztonkowskiego zmiany krajowych dokumentéw programowych. Por.: art. 25 rozporzadzenia Ra-
dy (WE) nr 1083/2006.

193 Dz, Urz. UE L 291 z dnia 21.10.2006, s. 11.

194 Por.: art. 28 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006.

195 Wspéine dziatanie na rzecz wzrostu i zatrudnienia. Nowy poczqtek strategii lizboriskiej, komu-
nikat na wiosenne posiedzenie Rady Europejskiej — z dnia 2.02.2005, COM(2005) 24.

19 Oficjalna strona internetowa Unii Europejskiej, http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/
docoffic/2007/osc/index_pl.htm
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1) zwigkszenie atrakcyjnosci panstw cztonkowskich, regionéw i miast po-
przez popraweg dostepnosci, zapewnienie odpowiedniej jakosci i pozio-
mu ustug oraz zachowanie ich potencjatu srodowiskowego;

2) wspieranie innowacyjnos$ci, przedsigbiorczosci oraz rozwoju gospodarki
opartej na wiedzy poprzez wykorzystanie mozliwosci w dziedzinie ba-
dan naukowych i innowacji, w tym nowych technologii informacyjnych
i komunikacyjnych;

3) tworzenie lepszych miejsc pracy oraz wigkszej ich liczby poprzez zain-
teresowanie wigkszej liczby 0sob zdobyciem zatrudnienia oraz dziatal-
nos$cia gospodarcza, zwigkszenie mozliwosci adaptacyjnych pracowni-
koéw 1 przedsigbiorstw oraz zwigkszenie inwestycji w kapitat ludzki.

Strategiczne wytyczne Wspolnoty dla spdjnosci mozna okresli¢ jako klu-

czowy element architektury nowego podejscia do polityki regionalnej w latach
2007-2013, ktoéry stanowi swego rodzaju most taczacy postanowienia rozporza-
dzen w sprawie funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spojnosci z programami
operacyjnymi panstw cztonkowskich. Planowanie dziatan majacych na celu wy-
korzystanie $rodkéw funduszy strukturalnych lub Funduszu Spdjnosci odbywa
si¢ bowiem takze na poziomie panstwa cztonkowskiego. Opracowanie strate-
gicznych celow realizacji polityki spojnosci w odniesieniu do warunkow spo-
tecznych i gospodarczych panstwa czlonkowskiego odbywa si¢ poprzez naro-
dowe strategiczne ramy odniesienia (NSRO). Zgodnie z postanowieniami rozpo-
rzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego
przepisy ogodlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci iuchylajacego
rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 — panstwo cztonkowskie kwalifikujace si¢
do interwencji w ramach celu Konwergencja oraz celu Konkurencyjno$¢ regio-
nalna i zatrudnienia, jest zobowigzane do przygotowania Narodowych Strate-
gicznych Ram Odniesienia. Dokument ten ma na celu zapewnienie zgodnos$ci
kierunkéw wdrazania funduszy w panstwach czlonkowskich ze strategicznymi
wytycznymi Wspolnoty. NSRO stanowia w kazdym panstwie podstawowy do-
kument planowania realizacji polityki spdjnosci, ktory okresla wdrazanie $rod-
kow unijnych w ramach programoéw operacyjnych. W przypadku korzystania
przez panstwo cztonkowskie z instrumentéw finansowych w ramach celu Euro-
pejska Wspotpraca Terytorialna (EWT), NSRO ksztattuja rowniez sposob wdra-
zania programéw w ramach tego celu. Nalezy takze zaznaczy¢, iz NSRO wyma-
gaja czesciowego zatwierdzenia przez Komisje Europejska. Akceptacja doku-
mentu przez Wspolnotg Europejska wskazuje na jej aktywny udziat w progra-
mowaniu priorytetow polityki strukturalnej. Analizujac wspdlnotowe oraz kra-
jowe dokumenty opisujace zarzadzanie srodkami unijnymi mozna stwierdzié, iz
NSRO tacza priorytetowe cele Wspdlnoty Europejskiej z kierunkami dziatania
panstwa cztonkowskiego. Informacje zawarte w NSRO powinny zgodnie
z przepisami rozporzadzenia zawiera¢ przede wszystkim: 1) analiz¢ dyspropor-
cji, stabosci oraz potencjalu rozwojowego, przy uwzglednieniu tendencji wyste-
pujacych w gospodarce europejskiej oraz swiatowej; 2) strategi¢ rozwoju kraju
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oraz poszczegbélnych regionow, w odniesieniu do warunkéw spoteczno-
gospodarczych oraz terytorialnych, ktora zostala opracowana na podstawie wy-
nikow przeprowadzonej analizy; 3) wykaz programéw operacyjnych (wyltacznie
w przypadku celu Konwergencja oraz Konkurencyjno$¢ regionalna i zatrudnie-
nia); 4) indykatywna roczna alokacj¢ kazdego funduszu w stosunku do poszcze-
gblnych programéw operacyjnych. Ponadto — panstwa czlonkowskie korzystaja-
ce ze $rodkow spdjnosci w ramach celu Konwergencja musza przedstawié
w NSRO dodatkowe informacje m.in. na temat dziatan przewidywanych w celu
zwigkszenia wydajnosci administracji oraz catkowita kwote Srodkow przewi-
dzianych na wsparcie w ramach Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Ob-
szarow Wiejskich (EFRROW) i Europejskiego Funduszu Rybackiego.

Celem strategicznym Narodowej Strategii Spojnosci jest ,,(...) tworzenie
warunkow dla wzrostu konkurencyjnosci gospodarki polskiej opartej na wiedzy
i przedsiebiorczosci, zapewniajqcej wzrost zatrudnienia oraz wzrost poziomu
spéjnosci spolecznej, gospodarczej i przestrzennej”"’. Planowanie kazdego
przedsigwzigcia wymaga okreslenia celow czastkowych (horyzontalnych), ktore
pozwola na wdrozenie celu strategicznego. Rzad polski okreslit 6 celow hory-
zontalnych, ktore wpisuja si¢ w priorytety okreslone w strategicznych wytycz-
nych Wspélnoty dla spojnosci'®: 1) poprawa jakosci funkcjonowania instytucii
publicznych oraz rozbudowa mechanizméw partnerstwa; 2) poprawa jakosci ka-
pitatu ludzkiego i zwigkszenie spdjnosci spotecznej; 3) budowa i modernizacja
infrastruktury technicznej i spolecznej majacej podstawowe znaczenie dla wzro-
stu konkurencyjnosci Polski; 4) podniesienie konkurencyjnosci i innowacyjnosci
przedsigbiorstw, w tym szczegolnie sektora wytworczego o wysokiej wartosci
dodanej oraz rozwoj sektora ustug; 5) wzrost konkurencyjnosci polskich regio-
néw 1 przeciwdziatanie ich marginalizacji spolecznej, gospodarczej i przestrzen-
nej; 6) wyrownywanie szans rozwojowych i wspomaganie zmian strukturalnych
na obszarach wiejskich.

Zgodnie z NSRO, realizacja celu horyzontalnego oraz celéw czastkowych
bedzie si¢ odbywata w oparciu o 16 programow regionalnych (wdrazanych na
poziomie wojewodztw) oraz 5 programéw krajowych (zarzadzanych przez ad-
ministracj¢ centralng).

Kolejnym waznym elementem NSRO jest okreslenie instytucjonalnego sys-
temu realizacji polityki spdjnosci. Koordynacje realizacji polityki spdjnosci
w ramach celu Konwergencja oraz celu Europejska Wspoélpraca Terytorialna
sprawuje minister wlasciwy ds. rozwoju regionalnego. W zwiazku z wylacze-
niem z polityki spojnosci dziatan wspierajacych rozwoj obszarow wiejskich oraz
polityke rybotowstwa, konieczne stalo sig wprowadzenie mechanizméw koor-

dynacji pomiedzy tymi instrumentami a funduszami strukturalnymi'®.

7 Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013..., op. cit., s. 40.
% Por.. oficjalna  strona  internetowa  Ministerstwa  Rozwoju  Regionalnego,
http://www.mrr.gov.pl/Aktualnosci/Polska+w-+czolowce+negocjacji.htm
199 Potwierdzeniem ww. obowiazku sa przepisy rozporzadzenia ogélnego, ktore zobowiazuja pan-
stwa cztonkowskie korzystajace z Funduszu Spdjnosci do uzgadniania dziatan pomigdzy progra-
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TABELA 3.2.
Podzial Srodkow wg programoéw operacyjnych i instrumentéw

Program operacyjny Instrument finansujacy Srodki Wspé} noty
Europejskiej

Infrastruktura i Srodowi- | EFRR i Fundusz Spojno- | 27,9 mld euro (41,9% catosci

sko sci srodkow)

Innowacyjna Gospodarka | EFRR 16,6 mld euro (24,9% catosci
srodkow)

Kapitat Ludzki EFS 9,7 mld euro (14,6% catosci
srodkow)

16 Regionalnych Progra- | EFRR 8,3 mld euro (12,4% catosci

mow Operacyjnych srodkow)

Rozwdj Polski Wschod- | EFRR 2,3 mld euro (3,4% calosci

niej srodkow

Pomoc Techniczna EFRR 0,5 mld euro (0,8% catosci
srodkow)

Europejska  Wspotpraca | EFRR 0,7 mld euro

Terytorialna

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie NSRO.

Nalezy w tym miejscu odnie$¢ si¢ takze do polskich rozwiazan, ktore
wspolnotowa polityke spojnosci realizuja w ramach kompleksowej polityki roz-
woju kraju. Zgodnie z ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju, podstawowym dokumentem okreslajacym kierunki, cele oraz
ramy wdrazania polityki rozwoju Polski jest strategia rozwoju kraju (SRK). Pro-
jekt strategii jest przygotowywany przez Ministra Rozwoju Regionalnego oraz
zatwierdzany przez Rad¢ Ministrow. Warto podkresli¢, iz strategia rozwoju kra-
ju jest dokumentem opisujacym dtugookresowe dziatania, obejmujace okres co
najmniej 7 lat. W zwiazku z faktem, iz sytuacja spoteczno-gospodarcza panstwa
moze ulega¢ w tym okresie znaczacym zmianom, ustawa przewiduje aktualiza-
cj¢ strategii nie rzadziej niz raz na cztery lata. Biorac pod uwagg stopien wdra-
Zania strategii oraz osiaganie okreslonych w niej celow, przyjecie takich rozwia-
zan powinno usprawni¢ realizacj¢ polityki rozwoju, poprzez dostosowywanie

strategii do panujacej sytuacji spoteczno-gospodarczej kraju®.

mami operacyjnymi oraz wsparciem z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Obszarow Wiej-
skich, Europejskiego Funduszu Rybackiego, a takze Europejskiego Banku Inwestycyjnego. Zada-
nia zwiazane z koordynacja dziatan ma w Polsce realizowaé dziatajacy pod przewodnictwem mi-
nistra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego Komitet Koordynacyjny. W jego sktad wchodza
przedstawiciele ministrow zaangazowanych we wdrazanie poszczegoélnych programoéw operacyj-
nych, instytucji zarzadzajacych regionalnymi programami operacyjnymi, ministra wasciwego do
spraw finans6w publicznych, ministra odpowiedzialnego za realizacjg¢ strategii lizbonskiej (Mini-
ster Gospodarki) oraz ministra odpowiedzialnego za realizowanie zadan z zakresu polityki rolnej
i polityki rybotdwstwa. Por.: art. 27, ust. 4, pkt g) rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006.

20 pomimo faktu, iz Strategia Rozwoju Kraju na lata 2007-2015 przyjeta w dniu 29 listopada
2006 r. przez Rade Ministrow nie jest typowym (wiazacym) aktem prawa krajowego — jej znajo-
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Okreslanie finansowego wkladu funduszy w realizacj¢ NSRO oraz progra-
moéw operacyjnych przebiega zgodnie z postanowieniami rozporzadzenia ogol-
nego”’'. Udziat funduszy strukturalnych w finansowaniu przedsiewzigé zalezy
przede wszystkim od: 1) wagi konkretnych problemow, ktore maja by¢ wspotfi-
nansowane z funduszy; 2) znaczenia wybranych w ramach programu operacyj-
nego priorytetdow; 3) ochrony i poprawy jakosci srodowiska naturalnego, przede
wszystkim poprzez stosowanie zasady ostrozno$ci, zasady dzialania zapobie-
gawczego oraz zasady ,,zanieczyszczajacy placi”’; 4) udziatu prywatnych zrodet
finansowania, w szczegdlnosci w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego;
5) wlaczenia wspolpracy migdzyregionalnej, do programéw operacyjnych reali-
zowanych w ramach celow Konwergencja oraz Konkurencyjnos¢ regionalna
i zatrudnienie®”.

Kolejnym usprawnieniem wydatkowania srodkéw unijnych bgdzie mozli-
wos$¢ ustalania przez panstwa czitonkowskie zasady kwalifikowalnosci wydat-
kow, a nie jak miato to miejsce w poprzedniej perspektywie budzetowej — przez
przepisy wspolnotowe.

Zasady oraz przepisy dotyczace wyboru projektow sa okreslane przez po-
szczegolne panstwa cztonkowskie. Przyjety w Polsce system wyboru projektow
wynika z uchwalonej w dniu 6 grudnia 2006 r. ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju. Postanowienia ustawy wprowadzaja nastgpujaca systematyke
projektow, ktoére moga otrzymaé dofinansowanie w ramach wdrazania progra-
mow operacyjnych:

1) projekty indywidualne — ktorych specyfika polega na okresleniu w pro-

gramie operacyjnym beneficjenta uprawnionego do otrzymania $rod-

mos¢ ulatwi przysztym projektodawcom okreslenie obszardow, ktore moga by¢ finansowane ze
srodkéw krajowych oraz unijnych. Strategia jest kluczowym dokumentem okreslajacym prioryte-
towe cele rozwoju w perspektywie najblizszych lat. Jednoczesnie tre$¢ strategii precyzuje warunki
konieczne do zapewnienia rozwoju. Warto podkreslié, iz horyzont czasowy Strategii wykracza po-
za okres perspektywy finansowej 2007-2013, obejmujac dodatkowo dwa lata, w trakcie ktorych
beda kontynuowane przedsigwzigcia finansowane ze Srodkéw unijnych przyznanych Polsce (tzw.
zasada n+2). Strategia nie jest dokumentem wymaganym przez UE w ramach wdrazania $rodkow
unijnych, a jedynie odzwierciedleniem krajowego podejscia do polityki spdjnosci. Gtéwnym ce-
lem Strategii jest podniesienie poziomu oraz jakosci zycia poszczegdlnych obywateli i rodzin.
Przez podniesienie poziomu zycia nalezy przede wszystkim rozumie¢ wzrost dochodow gospo-
darstw domowych oraz podwyzszenie poziomu wyksztatcenia spoteczenstwa i podnoszenie kwali-
fikacji obywateli. Ponadto cel glowny jest osiagany takze poprzez wzrost zatrudnienia i wydajno-
$ci pracy, podniesienie bezpieczenstwa oraz mozliwo$¢ korzystania z funkcjonalnej, a takze tatwo
dostepnej infrastruktury technicznej i spotecznej. Srodki finansowe na realizacje Strategii Rozwoju
Kraju maja pochodzi¢ zardwno z zasobdéw krajowych, jak i zagranicznych. Najwazniejszym zro-
dlem finansowania sa $rodki wspolnotowe przyznane Polsce na realizacj¢ w latach 2007-2013 po-
lityki strukturalnej (67,3 mld euro w cenach biezacych) oraz przeznaczone m.in. na wspieranie re-
strukturyzacji rolnictwa (13,2 mld euro w cenach biezacych), a takze rybotéwstwa (0,7 mld euro
w cenach z 2004 r.). Por.: Oficjalna strona internetowa Ministerstwa Rozwoju Regionalnego,
http://www.mrr.gov.pl/srk.

200 Art. 52 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006.

22 Ibidem.
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kéw, jednoczesnie nie konkretyzujac samego projektu, a jedynie okre-
$lajac jego zakres tematyczny;

2) projekty systemowe — ktore polegaja na dofinansowaniu $rodkami pro-
gramu operacyjnego zadan realizowanych przez organy administracji
publicznej 1ijednostki organizacyjne sektora finanséw publicznych,
okreslonych dla tych instytucji w odrgbnych przepisach prawa;

3) projekty wytonione w drodze konkursu;

4) projekty o warto$ci netto powyzej 25 mln euro (tzw. duze projekty) —
ktérych nie mozna zaklasyfikowa¢ do projektéw indywidualnych, sys-
temowych lub wybranych w drodze konkursu. Postanowienia ustawy
precyzuja, iz projekty powyzej 25 mln euro musza by¢ zatwierdzane na
wniosek instytucji zarzadzajacej odpowiednio przez Rade¢ Ministrow
(krajowe programy operacyjne) lub przez wtasciwy sejmik wojewodz-
twa (regionalne programy operacyjne).

Dla samorzadéw gminnych podstawowym typem projektu sa projekty in-
dywidualne, a zrédtem ich dofinansowania — regionalne programy operacyjne.
Nie jest to jednak reguta bezwzgledna. Cho¢ gminy na ogo6t wystepuja o srodki
unijne samodzielnie, w zwiazku z inwestycjami (,,projekty twarde”), to jednak
pojawiaja si¢ sytuacje, gdy o dofinansowanie ,,projektow migkkich” z POKL
wystepuja zwiazki samorzadowe.

PRZYKLAD 3.5.

Zwiazek Gmin Wiejskich Wojewddztwa Podlaskiego uzyskal dotacje
z POKL, Priorytet V, Dobre Rzadzenie. Dziatanie 5.2 Wzmocnienie potencja-
tu administracji samorzadowej. Poddziatanie 5.2.1 Modernizacja zarzadzania
w administracji samorzadowej, dzieki czemu wspolnie z Wydzialem Prawa
Uniwersytetu w Biatymstoku (zwycigzca przetargu) zorganizowat i przepro-
wadza studia podyplomowe na kierunkach: Prawo Administracyjne i Prawo
w Administracji Samorzadowe;j.

3.3.2. Kluczowe warunki i zasady proceduralne pozyskiwania
srodkow wspolfinansowanych przez UE

3.3.2.1. Zarzadzanie projektami europejskimi

Zarzadzanie projektami finansowanymi z funduszy europejskich jest juz od
kilku lat (okres $rodkéw przedakcesyjnych oraz funduszy strukturalnych po
wstapieniu Polski do UE) nierozlacznym elementem wspierania rozwoju gospo-
darczego i spotecznego w Polsce. Skuteczne wykorzystanie pozyskanych $rod-
kow zalezy w znacznym stopniu od dobrego planowania i skutecznej realizacji
projektow finansowanych ze $rodkéw europejskich, czyli od efektywnego za-
rzadzania tymi projektami.
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Zarzadzanie jest zespolem dziatan (obejmujacym planowanie i podejmowa-
nie decyzji, organizowanie, przewodzenie tj. kierowanie ludzmi i kontrolowanie)
skierowanych na zasoby organizacji (ludzkie, finansowe, rzeczowe, informacyj-
ne) i wykorzystywanych z zamiarem osiagnigcia celow organizacji w sposob
sprawny i skuteczny’”. Przedmiotem zarzadzania czesto sa projekty.

Zarzadzanie projektami podlega réznorodnym typologiom. M. Pawlak do-
konuje rozréznienia na zarzadzanie funkcjonalne, instytucjonalne, instrumental-
ne i personalne®. W funkcjonalnym rozpatrywaniu zarzadzania projektami bie-
rze si¢ pod uwage, co nalezy robi¢ (jakie sg funkcje). Na pierwszym planie moz-
na tu umiesci¢ nastgpujace aspekty czastkowe: 1. Prace przygotowawcze w sen-
sie planowania projektu; 2. Sterowanie projektem i kontrolg realizacji; 3. Usta-
lanie i przekazywanie idei i wynikéw (informowanie, dokumentowanie i komu-
nikowanie si¢ zwiazane z realizacja projektu).

Zarzadzanie projektami w sensie instytucjonalnym rozpatruje przede
wszystkim struktury organizacyjne zarzadzania projektami i ich umiejscowienie
w strukturze organizacyjnej przedsigbiorstwa, a takze aspekty personalne. Zaj-
muje si¢ ono np.: 1. Wyborem odpowiedniego modelu organizacyjnego; 2. Or-
ganizacyjnym wilaczeniem grupy projektowej do struktury zarzadzania przedsig-
biorstwem; 3. Okre$leniem instancji decyzyjnych.

Zarzadzanie projektami ma takze bardzo wazny wymiar instrumentalny
(narzedziowy), ktorego trescia jest okreslenie sposobu realizacji prac. Chodzi tu
w szczegdlnosci o techniki planowania i kontrolowania, techniki rozwiazywania
problemoéw, projektowania systemow, formutowania celow, techniki oceny i de-
cydowania. Ostatni z wymienionych wymiaréw zarzadzania projektami to kie-
rowanie grupa projektowa. Chodzi tu w szczegdlnosci o powotanie odpowied-
niej osoby do pehienia funkcji kierownika projektu, utworzenie zespotu osob
realizujacych projekt, organizowanie ich wspotpracy, procesu komunikowania
sig, motywowania, rozwigzywania konfliktéw, postgpowania z oporem przed
zmianami, ktore sa nicodlaczna cecha projektow™"”.

Generalnie projekty maja charakter nietypowy, co moze wigzac sig z pewna
doza niepewnosci, jesli chodzi o ukonczenie projektu. Jednak nie chodzi o samo
ukonczenie projektu, ale zrealizowanie go zgodnie z zaplanowanym budzetem,
harmonogramem rzeczowym i czasowym, zgodnie z zaktadanymi wskaznikami
okreslonymi w projekcie. Dlatego menedzerowie zarzadzajacy projektami dla
ulatwienia realizacji projektu dziela go na fazy, by moc tatwiej i sprawniej kon-
trolowac postgp prac projektowych. R. Duncan okresla takie rozwigzanie mia-

23 przy czym sprawny to wykorzystujacy zasoby madrze i bez zbednego marnowania; skuteczny
to dziatajacy z powodzeniem. Patrz: R.W. Griftin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, Wyd.
Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 36. Por.: R. Haberfellner, Projectmanagement, [w:] Handwur-
terbuch der Organisation, Verlag C.E. Poeschel, Stutgarttgart 1992, s. 2090 (zarzadzanie jako
proces podejmowania decyzji i ich realizacji); P.F. Drucker, Mysli przewodnie Druckera, Wyd.
MT Biznes, Warszawa 2002, s. 26-28.

204 M. Pawlak, Zarzqdzanie projektami, Wyd. PWN, Warszawa 2007, s. 28.

% Ibidem.
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nem ,,cyklu zycia projektu™®. Stosunkowo popularnym modelem cyklu zycia
projektu jest tzw. model Bauma. Pierwotnie skladaly si¢ nan cztery etapy””’:
identyfikacja, przygotowanie, analiza i wybor oraz realizacja. Pdzniej ten model
zostat uzupetniony o etap oceny i w podobnym ksztalcie zostat zaadaptowany na
gruncie Komisji Europejskiej 1 jej agend pomocowych. Jakkolwiek na przestrze-
ni lat model ten ewoluowal wraz ze zmianami polityk UE i rozwojem metod
planowania projektow. Natomiast jego podstawowy i uniwersalny ksztatt mozna

przedstawi¢ jak na Schemacie 3.2.°%

SCHEMAT 3.2.
Cykl projektu
Programowanie
Ewaluacja Identyfikacja
Wdrazanie Ocena
Finansowanie

Zrédto: Manual Project Cycle Management, European Commission, EuropeAid Co-
operation Office, General Affairs, Evaluation, Brussels 2001.

W uproszczeniu: 1) Etap programowania sprowadza si¢ do ustalenia ogo6l-
nych wytycznych i zasad wspotpracy Unii Europejskiej z danym krajem. Polega
on na uzgodnieniu sektorowych i tematycznych kierunkow pomocy unijnej oraz
zarysowaniu pomystow na projekty i programy. 2) W fazie identyfikacji anali-
zowane sa problemy, potrzeby oraz interesy ewentualnych adresatéw pomocy,
a takze nastepuje identyfikacja pomystow na projekty i inne dziatania, jak row-
niez dokonuje si¢ ich wstgpnej selekcji pod katem ewentualnej dalszej analizy.

26 R W. Duncan, 4 Guide to the Project Management Body of Knowledge, Project Management
Institute, Four Campus Boulevard 1996, p. 11.

27 S R. Platt, I. Lomas, Projekty oraz ich etapowanie, [w:] J. Kawala (red.), Planowanie i realiza-
cja inwestycji na obszarach wiejskich, Brytyjski Fundusz Know-How, Warszawa 2000, s. 26.

28 7a: Manual Project Cycle Management, European Commission, EuropeAid Co-operation Of-
fice, General Affairs, Evaluation, Brussels 2001, p. 3-4.
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3) Na etapie oceny wstepnej (czasami nazywanej tez faza opracowywania, przy-
gotowywania, formutowania lub oceny ex-ante) wszystkie istotne aspekty kon-
cepcji programu lub projektu poddawane sa analizie, ktorej gtéwnymi zagadnie-
niami sa odpowiednio$§¢ wobec probleméw oraz wykonalnos¢. Na tym etapie
opracowywane sa harmonogramy, macierze projektow, czy studia wykonalno-
sci. Na koncu tego etapu podejmowana jest decyzja o ewentualnym zapropono-
waniu projektu do finansowania. 4) W fazie finansowania negocjowana jest,
a nastgpnie podejmowana decyzja o finansowaniu projektu. Potem podpisywana
jest oficjalna umowa o realizacji pomocy finansowej. 5) Wdrazanie pomocy od-
bywa si¢ poprzez zakontraktowanie robot, dostaw lub ushug oraz ich realizacjg
przez wykonawce. 6) Ewaluacja to systematyczna i obiektywna ocena ukonczo-
nego lub realizowanego projektu, programu lub polityki, planu, wdrazania i wy-
nikow. Jej celem jest ustalenie odpowiedniosci oraz skutecznosci realizacji ce-
low, oddziatywania i trwatoSci oraz wyciagnigcie ewentualnych wnioskow dla
procesu decyzyjnego.

Dazac do obiektywizacji mozna metodologi¢ UE zweryfikowa¢ zastosowa-
niem wobec projektow europejskich cyklu zycia projektu Organizacji Narodow
Zjednoczonych ds. Rozwoju Przemystowego — UNIDO (tzw. Cykl UNIDO).
Model ten zwiazany jest z podziatem cyklu projektu inwestycyjnego na fazy:
1) przedinwestycyjna, 2) inwestycyjna i 3) operacyjna.

W fazie przedinwestycyjnej przygotowywane sa analizy i dokumenty, na
podstawie ktérych podejmowana jest decyzja o realizacji projektu. Obejmuje
ona kilka etapow:

— analiz¢ mozliwosci inwestycyjnych (studium mozliwosci);

— analiz¢ wariantow i wstepna selekcje;

— sformutowanie koncepcji projektu we wstgpnym studium przedrealiza-

cyjnym (pre-feasibility study);

— ostateczng wersj¢ projektu (studium wykonalnosci);

— oceng projektu;

— podjecie decyzji inwestycyjnej*”.

Faza inwestycyjna rozpoczyna si¢ wraz z podjeciem decyzji o wdrozeniu
projektu i obejmuje szeroki zakres dziatan konsultingowych i inzynieryjnych,
ktore sprowadzaja si¢ do szeroko rozumianego zarzadzania projektem i sktadac
si¢ nan moga:

— stworzenie prawnej, finansowej i organizacyjnej bazy dla realizacji pro-

jektu;

— nabycie i transfer technologii oraz podstawowe projektowanie technicz-

ne;

— szczegdlowe projektowanie techniczne i kontraktowanie wraz z przygo-

towaniem i przeprowadzeniem przetargu;

— nabycie gruntu, prace budowlane i instalacyjne;

299w, Behrens, P.M. Hawanek, Poradnik przygotowywania przemystowych studiéw feasibility,
United Nations Industrial Development Organization, Warszawa 1993, s. 11.
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— marketing przedprodukcyjny;

— rekrutacja i szkolenie pracownikow;

— odbior zaktadu i rozruch?".

Faza operacyjna zwiazana jest za$ z biezaca eksploatacja wybudowane;j in-
frastruktury.

W przypadku niektorych inwestycji te trzy fazy powinny zosta¢ uzupetnio-
ne o fazg likwidacyjna, zwiazana z konieczno$cia ,,posprzatania po sobie”
w przypadku zakonczenia dzialalnosci w danym miejscu®'”.

W kontekscie planowania operacyjnego kluczowe znaczenie maja etapy
identyfikacji i przygotowania projektu, w wyniku ktorych powstaje koncepcja
projektu oraz jego opis. Koncepcja projektu odpowiada na pytania o:

— gloéwne cele projektu,

— potrzeby, ktore projekt zaspokaja,

— alternatywne sposoby ich zaspokojenia,

— dostepnos¢ potencjalnych zasobdw do jego realizacji,

— zgodnos$¢ z innymi dokumentami programowymi,

— mozliwos¢ pozyskania partnerow do realizacji projektu,

— mozliwy zakres uspolecznienia prac,

— oddziatywanie na §rodowisko,

— wsparcie polityczne i administracyjne projektu®'?.

Dalsze prace analityczne powinny doprowadzi¢ do skonkretyzowania kom-
pletnego planu catego przedsigwzigcia. W tym sensie planowanie projektow sta-
je si¢ podstawowa metoda planowania rozwoju organizacji na poziomie opera-
cyjnym, poniewaz okresla sposoby realizacji najwazniejszych przedsigwzigé
rozwojowych. Jest rowniez niezbgdne w procesie pozyskiwania funduszy pomo-
cowych na ich wspoétfinansowanie, poniewaz projekt jest najmniejsza i podsta-
wowa jednostka stanowiaca przedmiot wsparcia ze srodkow funduszy struktu-
ralnych®"’,

W zakresie formulowania i przygotowania projektu/programu Komisja Eu-
ropejska wykorzystuje oraz zaleca krajom beneficjentom pomocy stosowanie
analitycznego i zarzadczego narzgdzia w postaci Metody/Analizy Ram Logicz-
nych (Logical Framework Approach/Analysis — LFA). Jest to bardzo efektywna
metoda zarzadzania projektem, ktora w ciagu ostatnich trzydziestu lat stala sig
powszechnie stosowana technika zarzadzania programami rozwoju. U podstaw
jej opracowania legto przekonanie, ze kluczem do poprawy wynikéw realizowa-
nych projektéw i ich oddziatywania spoteczno-ekonomicznego jest wzmocnienie
procesu planowania w ramach logicznego i koherentnego systemu zarzadzania,

*' Ibidem, s. 23.

2 por.: R. Burke, Project Management. Planning and Control, John Wiley & Sons, Wiltshire
1993, p. 14.

212 S R. Platt, 1. Lomas, Identyfikacja projektu, [w:] J. Kawala (red.), Planowanie i realizacja in-
westycji na obszarach wiejskich, Brytyjski Fundusz Know-How, Warszawa 2000, s. 32-33.

213 Polska. Narodowy Plan Rozwoju 2004-2006, Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spo-
tecznej, Warszawa 2003, s. 190.
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cechujacego si¢ jasno zdefiniowanymi celami oraz osiagalnymi i mierzalnymi
efektami.

SCHEMAT 3.3.
Matryca logiczna projektu
Obiektywnie 5
Logika interwencji Weryfikowalne Zrocll(la . Zatozenia
Wskazniki weryfikacji
Cel gtowny: - - -
Cel bezposredni: - - -
Wyniki: - - -
Dziatania: Srodki: Koszty:
Warunki wstepne:

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie literatury przedmiotu oraz praktyki.

Matryca logiczna projektu pozwala zdefiniowa¢ dzialania rozwojowe w spo-
sob prosty, logiczny i zwigzly, poprzez powiazanie celéw oraz niezbednych na-
ktadéw i ich rezultatow ze wskaznikami osiagni¢é¢, zrédtami ich weryfikacji oraz
zaktadanymi zjawiskami, ktorych zaistnienie warunkuje realizacje celow projek-
tu. Wszystkie te informacje zawarte sa w prostej tabeli, ktéra miesci si¢ na kart-
ce formatu A4.

W najprostszym skrocie matryca LogFrame systematyzuje hierarchig celow
projektu i chociaz nie ma limitu liczby pozioméw celow, to klasyczna matryca
zawiera cztery poziomy logiki interwencji*'*, bo tak hierarchia celow jest okre-
slana w terminologii funduszy pomocowych Unii Europejskiej. Dlatego dalsza
prezentacja tej metody zostanie oparta na modelu zawartym w wydanym przez
Komisje Europejska specjalnym podreczniku®?, przy $wiadomosci istnienia
roznych wersji matrycy, ktore funkcjonowaly w ramach funduszy przedakcesyj-

214 Australijska Agencja Rozwoju Migdzynarodowego AusAID postuguje si¢ matryca o 5 pozio-
mach celow.
25 Manual Project Cycle Management. .., op. cit., p. 17-23.
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nych oraz systemu wskaznikow funduszy strukturalnych, ktéry odbiega od po-
ziomoOw interwencji zawartych w prezentowanej ponizej matrycy. Jednakze te
odrgbnosci zostang zaprezentowane w dalszej czgsci opracowania.

Matryca LogFrame sktada sig¢ z czterech kolumn i czterech rzgdow. Ko-
lumny tabeli to logika pionowa, ktéra zgodnie z hierarchia celow okresla:
przedmiot projektu i jego cele, wyjasnia zwiazki przyczynowo-skutkowe pomig-
dzy poszczegdlnymi poziomami interwencji oraz okresla wazne zalozenia i ob-
szary niepewnos$ci bedace poza kontrola kierownika projektu. Natomiast wiersze
tabeli to logika pozioma opisujaca sposdb pomiaru efektow projektu oraz zaso-
bow wykorzystywanych do jego realizacji, ktory przeprowadzany jest na bazie
kluczowych wskaznikéw wykonania oraz zrodet ich weryfikacji.

Pierwsza kolumna Matrycy LogFrame nosi nazwe ,,Logika interwencji”.
Wytycza ona podstawowa strategie projektu. Ujete w tej kolumnie cztery po-
ziomy celow definiowane sa w nastgpujacy sposob:

— gléwne cele projektu wyjasniaja jego znaczenie dla spoteczenstwa

w kontekscie dlugoterminowych korzysci dla beneficjentéw koncowych
oraz szerszych korzysci dla innych grup. Sam projekt za$ tylko przyczy-
nia si¢ do jego realizacji, czyli wspottworzy ktoras z galezi drzewa ce-
low gtéwnego celu projektu;

— bezposredni cel projektu jest osiagany poprzez wdrazanie projektu
i trwa dhuzej niz sam projekt. Cel powinien dotyczy¢ kluczowych pro-
blemow i nalezy go rozumie¢ jako trwate korzysci dla grupy docelowe;.
Dla jednego projektu nalezy okreslic wylacznie jeden centralny cel pro-
jektu;

— wyniki/rezultaty sa efektami podejmowanych dziatan, ktorych potacze-
nie prowadzi do realizacji celu projektu, a mianowicie rozpoczecie ko-
rzystania z trwatych korzysci przez grupg docelowa;

— dzialania — czynnosci, ktore nalezy podja¢ w celu osiagnigcia wynikow.
Sa one podsumowaniem dziatalno$ci podejmowanej w ramach projektu.

Logika interwencji okresla sposdb, w jaki projekt przyczynia si¢ do osia-
gnigcia celu gldwnego. Nastgpuje to poprzez realizacje celu bezposredniego,
ktory jest generowany przez kumulacje wynikow projektu, ktore znowu sa rezul-
tatem podjetych — przy wykorzystaniu zmobilizowanych $rodkéw (zasobdw) —
szczegotowych dziatan (czynnosci).

Druga kolumna matrycy okresla obiektywnie weryfikowalne wskazniki dla
poszczegdlnych poziomdw interwencji, czyli w sposdb operacyjny opisuje pod
katem ilo§ciowym i jako$ciowym postep oraz zakres realizacji celow gtdéwnego
i bezposredniego oraz wynikow projektu.

Trzecia kolumna matrycy to zrédta weryfikacji wskaznikow. Okreslaja one
gdzie 1 w jakiej formie mozna znalez¢ informacje o ksztaltowaniu si¢ wskazni-
kéw opisujacych poszezegodlne poziomy logiki interwencji. W kolumnie tej na-
lezy dla kazdego wskaznika okresli¢:

— format, w jakim informacje te beda dostgpne (raporty, badania, publika-

cje itp.),
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— przez kogo odpowiednie dane powinny by¢ pozyskiwane,

— jak czgsto informacje powinny by¢ pozyskiwane.

W zwiazku z tym, ze na poziomie dzialan nie identyfikuje si¢ wskaznikow,
dlatego w czwartym wierszu tej kolumny umieszczone zostaja koszty i zrodta fi-
nansowania projektu.

Czwarta kolumna, czyli zatozenia (czgsto tytutowana ,,zalozenia i ryzyko”)
uwzglednia zagadnienia, ktoére pojawiaja si¢ na etapie analizy, zwiazane z tym,
ze poza dzialaniem projektu pozostana pewne cele i zjawiska wazne dla rozwia-
zania gtownego problemu. Beda one mialy wplyw na warunki i zakres jego re-
alizacji, dtugoterminowa trwato$¢ jego efektow, chociaz pozostawaé beda poza
jego kontrola. Warunki te musza zosta¢ spetnione, jezeli projekt ma zakonczy¢
si¢ powodzeniem i dlatego zostaja uj¢te jako zatozenia w czwartej kolumnie ma-
trycy logiczne;j.

Zatozenia sa elementem logiki pionowej projektu, ktéra stanowiac zwiazek
pomigdzy logika interwencji i wlasnie zatozeniami powinna by¢ czytana w spo-
sob zaprezentowany na Schemacie 3.4.

SCHEMAT 3.4.
Logika pionowa projektu

Cel glowny

<

.... :
!.....!".'.'."'i
l...

Cel }: H
n .Illlllll-.llllllll-
bezposredni. i

Zalozenia

" 7Zalozenia

a...
P .'...' " Zalozenla
.........-.........-

O i

x g Warunki
wstepne

Zrédto: Manual Project Cycle Management, European Commission, EuropeAid Co-
operation Office, General Affairs, Brussels 2001, p. 17.

Spetienie warunkow wstepnych umozliwia rozpoczgcie dziatan. W efekcie
przeprowadzenia dziatan, jesli zatozenia na tym poziomie sa prawdziwe i zosta-
na spelnione, pojawiaja si¢ wyniki. Osiagniecie wynikéw oraz potwierdzenie za-
lozen na tym poziomie zapewnia realizacje bezposredniego celu projektu. Ten
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stan w potaczeniu z przyporzadkowanymi mu zatozeniami sprawia, ze projekt
wnosi wktad w osiagniecie celu gtdéwnego.

Logika pozioma matrycy jest sposobem weryfikacji koncepcji projektu.
Analiza sposobu, w jaki osiagnigcia projektu bgda mierzone, zadaje pytania
o klarownos$¢ zdefiniowanych celow, ich wykonalnos¢, jak rowniez mozliwos¢
ich doktadniejszego sprecyzowania. Jest to czgs¢ powtarzajacej si¢ natury anali-
zy. W zwiazku z tym, ze analizie poddawane sa logiczne relacje zapisow w po-
szczegblnych wierszach tabeli, dlatego nazywa si¢ ja logika pozioma.

Rownoczesénie tworzy ona warunki dla opracowania systemu monitoringu
i ewaluacji projektu. Kluczowa w tym zakresie funkcj¢ petnia wskazniki wyko-
nania, ktore okreslaja, w jaki sposob realizacja celow projektu bedzie mierzona,
czy tez weryfikowana. Tym samym dostarczaja podstawowych informacji dla
procesu monitoringu postgpow realizacji projektu (wykonanie dziatan i osia-
gniecie wynikow) oraz oceny (ewaluacji) realizacji celu bezposredniego.

W przypadku funduszy strukturalnych matryca logiczna czg$ciej jest wyko-
rzystywana jako narzedzie oceny projektow i programow, niz jako wymagane
narzedzie planowania®'®, jednakze logika interwencji wraz z opisujacymi ja
wskaznikami i zrédtami ich weryfikacji jest integralna czgscia wniosku i podle-
ga ocenie merytoryczno-technicznej. Dlatego umiejgtnosci wyniesione z prac
nad strategia rozwoju gminy i zwiazane z identyfikacja i analizg celéw sa w tym
zakresie szczegoélnie przydatne i moga by¢ wykorzystane w jeszcze jednym
wymiarze.

Zarzadzanie projektami jest skomplikowane, wymaga czasu, pienigdzy
i naktadu pracy. Opiera si¢ na zdrowym rozsadku i elastycznym podejsciu
w trakcie realizacji dziatan projektu i zwigksza prawdopodobienstwo sukcesu.
O ile jest dobre. A to trzeba weryfikowac.

3.3.2.2. Ewaluacja i komunikacja w projekcie europejskim

Podobnie jak ma to miejsce w przypadku projektow realizowanych ze $rod-
kow strukturalnych, takze w stosunku do programéw operacyjnych dokonywana
jest ocena efektywnosci ich wdrozenia. Przeprowadzenie niezaleznej ewaluacji
pozwala uzyska¢ wiedz¢ na temat skutecznosci oraz efektywnosci dziatan fun-
duszy strukturalnych w badanym obszarze. Ponadto ocena pozwala zidentyfiko-
wac stabe strony realizacji programu operacyjnego, co w konsekwencji powodu-
je podjecie krokow usprawniajacych dzialanie Wspolnoty. Badania ewaluacyjne
sa przeprowadzane przed, w trakcie oraz po zakonczeniu okresu programowania.
Obowiazek przeprowadzenia oceny zostat natozony zar6wno na Komisj¢ Euro-
pejska, jak 1 na panstwa czlonkowskie. Zgodnie z przyjetymi w rozporzadzeniu
ogdlnym rozwiazaniami®'’, panstwo cztonkowskie jest zobowiazanie do zapew-

218 przyktadowo — w przypadku Inicjatywy Wspolnotowej INTERREG oraz Mechanizmu Finan-
sowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego i Norweskiego Instrumentu Finansowego matryca
logiczna projektu stanowi tzw. ,,opcjonalny” zatacznik do wniosku aplikacyjnego.

217 Por.: art. 48-49 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006.
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nienia wlasciwych zasobow (zaréwno finansowych, jak i osobowych) do prze-
prowadzenia ewaluacji. Elementarnym obowiazkiem zwiazanym z opracowa-
niem programow operacyjnych jest dokonanie przez panstwo cztonkowskie oce-
ny ex-ante. Zgodnie z zasada proporcjonalnosci, ocena ex-ante moze dotyczy¢
jednego lub kilku programow operacyjnych. Ponadto mozliwe jest takze prze-
prowadzenie oceny ad hoc, jezeli ujawniono odstepstwa od zatozonych celow
programu lub w przypadku wniosku o dokonanie przegladu programu operacyj-
nego.

Natomiast obowiazkiem Komisji Europejskiej jest przeprowadzenie do dnia
31 grudnia 2015 r. ewaluacji ex-post. Celem oceny ex-post jest sprawdzenie
stopnia wykorzystania srodkow przeznaczonych na realizacj¢ polityki spdjnosci,
uwzgledniajac kryterium skuteczno$ci oraz efektywnosci programowania fundu-
szy.

Istotna cecha wdrazania projektow oaz programéw operacyjnych finanso-
wanych ze srodkéw wspolnotowych jest obowiazek prezentowania informacji
o realizowanym przedsigwzigciu. Obowiazki zwiazane z informacja oraz pro-
mocja dzialan finansowanych ze $rodkéw unijnych sa wykonywane przez pan-
stwo cztonkowskie oraz instytucje zarzadzajaca programem operacyjnym>'®.
Szczegbdlowe przepisy dotyczace obowiazkow informowania o $rodkach finan-
sowych WE zostaly okreslone w rozporzadzeniu Komisji (WE) nr 1828/2006
z dnia 8 grudnia 2006 r. ustanawiajacym szczegotowe zasady wykonania rozpo-
rzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego i Funduszu Spoéjnosci oraz rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 Parla-
mentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego.

Koniecznym elementem dziatan informacyjnych jest ustanowienie przez in-
stytucje zarzadzajaca programem operacyjnym strategii komunikacji. Strategia
okresla przede wszystkim cele podejmowanych czynno$ci informacyjnych oraz
zakres dzialan na rzecz beneficjentdw oraz opinii publiczne;.

Przepisy rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1828/2006'"° naktadaja na insty-
tucje¢ zarzadzajaca szereg zadan majacych na celu zapewnienie prowadzenia
wlasciwych dziatan informacyjnych. Najistotniejszym obowiazkiem jest z pew-
no$cia wymog umieszczania wykazu beneficjentow, tytutdéw projektow oraz
otrzymanych srodkéow w zwiazku z przyznaniem dofinansowania ze $rodkow
unijnych. Wprowadzenie takiej regulacji spowoduje z pewnoscia zwigkszenie
przejrzystosci procesu wyboru projektow do dofinansowania ze $rodkow unij-
nych oraz ograniczy ewentualne ryzyko wystapienia dziatan korupcyjnych. Kaz-
dy obywatel UE bedzie mogl sprawdzi¢, na jakie dziatania sa przyznawane
srodki z unijnego budzetu. Postanowienia rozporzadzenia wykonawczego okre-
slaja takze obowiazki beneficjentow zwiazane z wiasciwym oznakowaniem
miejsca realizacji projektu.

218 por.: art. 69 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006.
219 Por.: art. 7 rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1828/2006.
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3.3.2.3. Rola prawa we wdrazaniu funduszy europejskich

Odpowiadajac na pytanie — czy prawo moze regulowaé zarzadzanie
(w szczegoblnosci: zarzadzanie projektami finansowanymi z funduszy europej-
skich) — napotykamy wielowariantowo$¢ odpowiedzi. Sa opinie, ze zarzadzanie
»graniczy” z prawem, ale czesSci wspolnych brak. Sa opinie, ze prawo moze re-
gulowa¢ wszystko. Sa opinie, ze prawo reguluje to, co rzeczywiscie jest w sta-
nie. Kto ma racjg?

Stawiajac po namysle na tez¢ pozytywna — nalezy podkresli¢, ze istnieja re-
gulacje prawne dotyczace funduszy europejskich, ich programowania, wdraza-
nia, ewaluacji itp., a ponadto — brak konkretnych ,,pewnych” zasad stanowi zaw-
sze dotkliwy problem w realizacji projektow, a wreszcie — musi istnie¢ jakis
obiektywny uktad odniesienia. Stanowiace zasadnicza czgs¢ definicji projektu
europejskiego jasne okreslenie celow nastgpuje zwykle w sposob uregulowany
prawnie, zagadnienia budzetowe — niczym ni¢ Ariadny — wioda do prawnie
uformowanego budzetu Unii Europejskiej, a wszystkie projekty realizowane sa
przeciez w ramach polityki (prawnie uregulowanej) 1 przy wspotdziataniu orga-
néw UE (uregulowanych traktatowo). Skoro weszli§my na poziom instytucjo-
nalny UE — godzi si¢ przypomnie¢ (za Ministerstwem Rozwoju Regionalnego),
ze kluczowa eurometodologia, tj. zarzadzanie cyklem projektu (ang. Project
Cycle Management) to model realizacji ztozonych przedsigwzig¢ przyjety (jako
dokument) przez Komisj¢ Europejska w 1992 r., opierajacy si¢ na zatozeniu, ze
projekty maja cykliczny charakter, tzn. sa zamknigtymi calo$ciami sktadajacymi
si¢ z powtarzalnych faz i etapoéw, a wigc mozna znalez¢ dla nich ogdlne wytycz-
ne’*. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego podkresla, Ze projekty wymagaja
niezaleznej oceny w ramach procesu zatwierdzania przyznania funduszy
i wsparcia. Etap oceny przedsigwzig¢ i zawierania umow polega na wszech-
stronnym badaniu wniosku, m.in. pod katem zdolnosci do osiagnigcia wytyczo-
nych celéw w ramach dostgpnych zasobow. Nastgpuje tez formalne zatwierdze-
nie wnioskdéw ztozonych przez projektodawcow. Kazde panstwo cztonkowskie
stosuje wlasne procedury oceny oraz wlasne dokumenty przy tym wymagane.
Ocena jest dokonywana w celu akceptacji lub modyfikacji propozycji projekto-
dawcoéw. Ewentualnie przeprowadzane sa koleje oceny umozliwiajace przejscie
do fazy wdrozenia i uzyskanie $rodkow finansowych na jego realizacje™'.

Uzasadniajac nie tylko stuszno$é¢, ale i przydatnos¢ postawionej tezy — war-
to zdementowac btedne zatozenia o wzglednym charakterze zarzadzania projek-
tami europejskimi. Prawu podlegaja zarowno wnioskodawcy, pdzniejsi realiza-
torzy, jak i instytucje oceniajace, czy kontrolujace projekty. To, co czynia, po-
winno mie¢ i (najczesciej) ma konkretne podstawy prawne. Warto si¢ ich w kaz-
dym razie doszukiwa¢ lub dowodzi¢ bezpodstawnosci wadliwych interpretacji.

220 M. Banikowska, B. Grucza, M. Majewski, M. Matek (red.), Podrecznik zarzqdzania projektami
migkkimi, op. cit., s. 8.
21 Ipidem, s. 9.
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PRZYKLAD 3.6.

W ramach wdrazania ZPORR funkcjonowata praktyka podpisywania kaz-
dej strony wniosku (3 egz. znacznych objetoSciowo dokumentow) przez kie-
rownika instytucji wnioskujacej (np. rektora wyzszej uczelni), nawet przy
okazji kosmetycznej korekty oczywistych omylek. Czy byta jaka§ podstawa
prawna tej praktyki? Problem staje si¢ czysto teoretyczny wobec odstapienia
oden w biezacej perspektywie budzetowej, ale mechanizm jego wykreowania
1 bezdyskusyjnej realizacji — wydaje si¢ niemal patologiczny. Kto$ — wzmac-
niajac swe deficyty kompetencyjne poprzez ,,zabezpieczenie si¢ podktadka”
zada bezsensownej czynnosci, kto§ si¢ temu podporzadkowuje, taczac swa
spolegliwo$¢ z nadzieja na przychylno$¢ wczesniejszego ,ktosia”, kto§ inny
odbiera to jako regute i nasladuje, co upewnia pierwszego ,.ktosia” o stuszno-
$ci swego rozumowania i inspiruje do (nieszczgsnej) podobnej ,.kreatywnosci”
w innych obszarach. W Zzadnym wypadku nie nalezy w podobny sposob , kre-
owac¢” norm czy procedur.

W ten sposdb mozna tez znacznie ograniczy¢ samowolg i towarzyszace jej
zte praktyki, chroniac przez to zardwno interes publiczny, jak i liczne dobra jed-
nostkowe. Wreszcie — w demokratycznym panstwie prawnym, ktore obiecuje
urzeczywistnia¢ zasady sprawiedliwosci spotecznej — wypada zabezpieczy¢
gwarancje prawne w procesie aplikowania o $rodki z funduszy europejskich.
Przyktadem moze by¢ tu zenujacy dylemat — czy odmowa przyznania §rodkoéw
unijnych przez odpowiednie organy jest decyzja, czy nie? Przytomne stanowisko
sadow administracyjnych: Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warsza-
wie ** i Naczelnego Sadu Administracyjnego *** (komentatorzy zauwazyli
zwlaszcza sprawy 11 GSK 319/06 oraz II GSK 336/06 i 337/06)*** z jednej stro-
ny cieszy — bo obnazajac bezmyslny formalizm i brak zdrowego rozsadku,
przywraca wlasciwy porzadek rzeczy, z drugiej strony jednak — martwi. Trzeba
bowiem angazowaé az NSA, by stwierdzié¢ rzecz oczywista’>. Warto zwrocié
uwage, ze choéby nawet NSA czy Trybunat Konstytucyjny nie wykazaty zro-
zumienia wobec argumentacji poszukujacych gwarancji podmiotow — sprawa
nie jest wcale zamknigta. Jednostka — ,,za posrednictwem” Komisji Europejskie;j

22 W sprawie III SA/Wa 393/06 — wyrok z 19 czerwca 2006 1. — patrz cze$¢ trzecia niniejszego
opracowania.

2 Warto zwrécié uwage zwlaszcza na uchwalg sktadu siedmiu sedziow NSA z 22 lutego 2007 r.
w sprawie I GPS 3/06 oraz wyrok z 8 czerwca 2006 r. w sprawie II GSK 63/06. Ciekawostka jest,
ze w kolejnej sprawie — II GSK 336/06 — w wyroku z 17 marca 2007 r. — NSA uchylit ,,niestusznie
zachowawcze” postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 czerw-
ca 2006 r. (sygn. akt III SA/Wa 1065/06), ktory to sad trzy dni wczesniej, tj. 19 czerwca 2006 r.
(patrz poprzedni przypis) wydal ,,postgpowy wyrok” w analogicznej niemal sprawie. Sytuacja ta
obrazuje praktyczna kondycje tytutowej problematyki niniejszego opracowania.

24 Na ten temat szerzej patrz: D. Frey, Odmowa przyznania Srodkéw unijnych jest decyzjq,
»Rzeczpospolita” z 23 maja 2007, s. C4.

22 Byta o tym mowa we wcze$niejszych rozwazaniach.
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— moze dochodzi¢ swych praw przed ETS-em*®, a panstwo moze nie znalezé
zrozumienia w oczach nieszablonowo rozumujacego migdzynarodowego skladu
sedziowskiego.

3.3.3.
1.

2.

10.

Whioski i podstawowe uwagi

Nalezy zdawac sobie sprawe, ze wdrazajac fundusze europejskie reali-
zujemy unijng polityke spojnosci, jej cele i priorytety.

Zasada solidarnosci w prawie UE — w odniesieniu do wdrazania fun-
duszy europejskich — nakazuje nie tylko przestrzeganie unijnego pra-
wa, ale takze wysokich standardow podej$cia merytorycznego i etycz-
nego.

Ramy prawne wdrazania funduszy europejskich wyznacza pakiet unij-
nych rozporzadzen sktadajacy si¢ z systemowego rozporzadzenia 1083
oraz rozporzadzen szczegotowych.

W prawie polskim kluczowa role odgrywa ustawa o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju z 2006 r. w powiazaniu z kilkoma ustawami
systemowymi (UFP; PZP; UONDFP; KKS; USW).

Niezbedna jest znajomo$¢ wiasciwych terytorialnie i przedmiotowo
dokumentow strategicznych.

Programy operacyjne — cho¢ wywodza si¢ z obrotu krajowego — wsku-
tek ich przyjecia przez Komisj¢ Europejska w drodze decyzji ulegaja
dorozumianej ,,europeizacji” i ,,wracaja”’ na poziom krajowy jako inte-
gralna czg$¢ owej decyzji (swoisty zatacznik), majac przy tym cechy
prawa wspolnotowego. Uniemozliwia to jednostronne manipulacje in-
stytucji krajowych wzgledem tresci merytorycznych programow ope-
racyjnych.

Projekty europejskie to projekty finansowane oraz wspotfinansowane
ze $srodkoéw Unii Europejskiej i/lub realizowane wedle unijnej metodo-
logii.

Jedna z podstawowych klasyfikacji, jaka przyjeto si¢ stosowaé wobec
og6lu projektow finansowanych ze $rodkow Unii Europejskiej, jest
podzial na projekty inwestycyjne (infrastrukturalne) oraz projekty
szkoleniowe 1 doradcze. Te pierwsze nazywa si¢ potocznie ,,projektami
twardymi”, a drugie — ,,projektami migkkimi”. Polskie samorzady
gminne wyraznie preferuja te pierwsze.

Sposrod instytucji UE zaangazowanych we wdrazanie funduszy euro-
pejskich — polskie samorzady powinny szczeg6lng atencja darzy¢ (po-
za KE) — Komitet Regionow, jako dlan reprezentatywny.

Sposrod instytucji krajowych zaangazowanych we wdrazanie funduszy
europejskich kluczowe znaczenie dla polskich samorzadow gminnych

226 Szerzej na ten temat patrz: M. Perkowski (red.), Wymiar sprawiedliwosci Unii Europejskiej.
Wybrane zagadnienia, Wyd. Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2003.
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11.

12.

13.

14.

15.

maja samorzady wojewddzkie 1 ich struktury wyspecjalizowane,
a w mniejszym stopniu rzad i jego instytucje afiliowane (agencje itd.).
Dostgpne zrodta finansowania projektow z funduszy europejskich by-
waja zorientowane wprost (wymieniaja jako beneficjenta) na samorzad
gminny lub stanowia dlan wsparcie posrednie (sluza wprost innym
podmiotom, ale posrednio tez gminie).

Transparentny system komunikacji i ewaluacji projektow europejskich
stanowi wlasciwe dopelnienie optymalizacyjne systemu wdrazania
funduszy europejskich.

Prawo ustanawia ramy dla zarzadzania projektami finansowanymi
z funduszy europejskich.

Samorzady gminne powinny zadba¢ o odpowiednie kwalifikacje osob
kompetencyjnie oddelegowanych do zajmowania si¢ funduszami euro-
pejskimi (szkolenia, studia podyplomowe).

Ze wsparcia zewngtrznego (konsulting) samorzady gminne powinny
korzysta¢ wedlug unijnej zasady subsydiarnosci — tylko wtedy, gdy da-
je to optymalny i niezastgpowalny efekt. W pozostatych sytuacjach —
winny rozwija¢ swa kompetencj¢ w samodzielnym wdrazaniu fundu-
szy europejskich, z wykorzystaniem powszechnie dost¢pnych form
wsparcia.



Rozdzial 4. Racjonalizacja gospodarki finansowej
gminy

4.1. Uwagi wprowadzajace

Rozwoj lokalny jest procesem dlugofalowym i dlatego, z uwagi na ko-
nieczno$¢ optymalizacji dziatan i ich efektéw w czasie — wymagajacym podej-
mowania decyzji w ramach okreslonej strategii. Z ,,finansowego” punktu widze-
nia chodzi tu przede wszystkim o wytyczne sformutowane w planach $rednio-
lub dlugookresowych. Sa one podejmowane przede wszystkim w zakresie kie-
runkow dziatalnosci inwestycyjnej JST oraz zrodet jej finansowania. Wieloletnie
plany inwestycyjne (WPI), czy tez innego rodzaju akty planistyczne odgrywaja
istotna role nie tylko w ZRL jako takim, ale rownocze$nie w sferze gospodaro-
wania $rodkami publicznymi. Wieloletnie programy (plany) inwestycyjne i fi-
nansowe zawieraja okreslenie planowanych wielkosci wydatkow w kolejnych
latach oraz zrédet ich pozyskania, wsrdd ktorych zawsze pojawiaja sig, obok fi-
nansowania wlasnego, srodki zewngtrzne (por. rozdziat 3.). Z planami tymi sko-
relowane musza by¢ corocznie uchwalane budzety gminne. Jesli chodzi o te
ostatnie, w literaturze przedmiotu poswigca si¢ wiele miejsca koncepcji budze-
towania, czy tez budzetu zadaniowego, traktujac go jako jeden z podstawowych
instrumentow zarzadzania finansami. Oceniajac te kwestie z punktu widzenia
ZRL nie maja one, jak si¢ wydaje, wiodacego znaczenia, stad tez omowienie ich
bedzie skrotowe. Jakkolwiek bowiem planowanie budzetu zadaniowego i jego
realizacja z pewnoscia przyczyniaja si¢ do racjonalizacji alokacji zasobow
gminnych, to sa one raczej wynikiem (skutkiem) przyjetego modelu zarzadzania,
a nie jego wytyczna. Powyzsze uwagi wskazuja, ze WPI oraz ewentualnie bu-
dzet zadaniowy sa instrumentami posrednio zwiazanymi z rozwojem lokalnym,
co wszakze nie moze oznaczac ich bagatelizowania.

Posredni, aczkolwiek bardzo istotny zwiazek z ZRL ma takze system we-
wnetrznej kontroli finansowej. Jest to narzedzie wspomagajace kierowanie jed-
nostka, ktore wprawdzie ma ograniczona skutecznos¢, niemniej jednak przy jego
pomocy mozna uzyskaé ,rozsadny” stopien pewnosci, ze jednostka osiagnie
swoje cele. Definicja przyjeta przez Migdzynarodowa Organizacje Najwyzszych
Organow Kontroli/Audytu (International Organization of Supreme Audit Institu-
tions — INTOSAI) okresla kontrolg¢ wewngtrzng jako integralny proces, na ktory
ma wplyw zarzad jednostki oraz jej personel. Jest ona zaprojektowana tak, aby
odnosi¢ si¢ do ryzyk i dawa¢ rozsadne zapewnienie, ze dzialania jednostki skie-
rowane na wypelnianie jej misji pomagaja jej rOwniez w osiagnigciu nastgpuja-
cych ogoélnych celow:

— prowadzenie uporzadkowanej, etycznej, gospodarnej, skutecznej i wy-

dajnej dziatalnosci;
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— wypehianie obowiazkow zwigzanych z odpowiedzialno$cia;

— zgodno$¢ z prawem i przepisami;

— ochrona zasobow przed utrata, niewlasciwym wykorzystaniem i znisz-

czeniem.

Ustawa o finansach publicznych wiaze kontrolg wewngtrzng w jednostkach
sektora finanso6w publicznych (tj. takze w JST) z procesami gromadzenia i roz-
dysponowania §rodkoéw publicznych oraz gospodarowania mieniem. Prawidtowe
funkcjonowanie systemu wewngtrznej kontroli finansowej winno m.in. dawaé
racjonalne zapewnienie, ze cele jednostki, ktorych realizacja nastgpuje za po-
srednictwem procesow finansowych, zostana osiagnigte. Jednym z celow dziatan
podejmowanych przez gming, zwlaszcza zamierzen inwestycyjnych, jest rozwoj
lokalny. Wewngtrzna kontrolg finansowa nalezy zatem uzna¢ za jeden z instru-
mentow zabezpieczajacych prawidtowos¢, celowos¢ i efektywnos¢ dziatan
w sferze finansowego oddzialywania prorozwojowego.

4.2. Planowanie inwestycyjne i programowanie budzetowe

Plany inwestycyjne spelniaja wielorakie funkcje w zakresie rozwoju lokal-
nego gminy, stanowiac zarazem formalna obligatoryjna podstawe w procesie
pozyskiwania przez gming bezzwrotnych funduszy zewngtrznych, umozliwiaja-
cych wspoélfinansowanie inwestycji gminnych. Zasadniczym celem tego typu
planow jest nakreslenie i uporzadkowanie polityki inwestycyjnej gminy (miasta)
na lata obowiazywania planu.

Na poczatku zaznaczenia wymaga, ze w zwiazku z wprowadzeniem no-
wych regulacji prawa finansow publicznych do 2010 r. JST sporzadzaja tzw.
wieloletnie plany inwestycyjne (WPI). Na rok kolejny, tj. 2011 musi by¢ juz
opracowana wieloletnia prognoza finansowa (WPF), ktorej nicodzownym ele-
mentem jest wieloletni plan przedsigwzig¢. Ponizej, w pierwszej kolejnosci
omoOwione zostang jeszcze obowiazujace uregulowania, dalej za§ unormowania
planowania inwestycyjnego obowiazujace od 2011 r.

Aktualnie (do roku 2010 wlacznie) z prawnego punktu widzenia istnieja za-
sadniczo dwie formy sporzadzania WPI, mianowicie jako zalacznika do uchwaty
budzetowej JST oraz odrebnej uchwaty rady gminy. Analiza obowiazujacych
regulacji u.f.ip. z 2005 r. wskazuje, iz WPI sporzadzany jako zatacznik do
uchwaty budzetowej jest instrumentem mato (o ile w ogdle) przydatnym w pla-
nowaniu dziatalnosci prorozwojowej, chociaz — jak wynika z praktyki — gminy
zdaja si¢ preferowaé wilasnie taki dokument. Twierdzenie powyzsze wynika
przede wszystkim z faktu, iz u.f.p. przewiduje mozliwos¢ sporzadzania WPI tyl-
ko na okresy 3-letnie (art. 166 ust. 2 pkt 4). Ponadto ustawa zawiera tez regula-
cje, zgodnie z ktora zmiana kwot wydatkéw zaplanowanych w WPI warunko-
wana jest uprzednim dokonaniem zmiany (w drodze uchwaty rady gminy) odno-
$nie zmiany zakresu wykonywania lub wstrzymujacej realizacje zadania.
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W $wietle realiow prowadzenia gospodarki finansowej przez gminy jest to co
najmniej nielogiczne i ,,niezyciowe”. Otdz, JST po zaplanowaniu kwot na reali-
zacj¢ zadan wieloletnich (inwestycyjnych), przystgpuje do przeprowadzenia
procedury w sprawie udzielenia zamowienia publicznego. Po wylonieniu oferty
wykonawcy niejednokrotnie okazuje sig, iz zaplanowana kwota po prostu musi
ulec zmianie, poniewaz kwota realizacji zadania wynikajaca z wybranej oferty
jest inna niz wczesniej ustalona przez zamawiajacego (gming) szacunkowa war-
tos¢ zamowienia. Juz ten przyklad wskazuje, iz powyzsze ograniczenia sa
sprzeczne z postulatami efektywnosci 1 sprawnosci prowadzenia gospodarki na

podstawie budzetu®’.

PRZYKLAD 4.1.
Uchwala Nr V/30/2007
Rady Gminy Mogilany
z dnia 1 marca 2007 roku
w sprawie: uchwalenia Wieloletniego Programu Inwestycyjnego Gminy
Mogilany na lata 2007-2013
Na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samo-
rzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2001 r. Nr 142 poz. 142 z p6zn. zm.) Rada
Gminy Mogilany uchwala, co nastgpuje:
§1
Uchwala si¢ Wieloletni Program Inwestycyjny Gminy Mogilany na lata
2007-2013 stanowiacy Zalacznik do niniejszej Uchwaly.
§2
Traci moc Uchwata Nr XXXIV/306/2006 Rady Gminy Mogilany z dnia
19 czerwca 2006 roku w sprawie uchwalenia Wieloletniego Programu Inwe-
stycyjnego Gminy Mogilany na lata 2007-2013 z pdzn. zm.
§3

Uchwata wchodzi w zycie z dniem podjgcia.

Zrédto: www.wrotamalopolski.pl/root/ Mogilany.pl

Z powyzszych wzgledow WPI powinny by¢ sporzadzane jako zataczniki do
odrgbnych uchwat rady gminy, a nie jako zataczniki do uchwaty budzetowe;.
Zaznaczy¢ w tym miejscu nalezy, iz brak w u.s.g. wyraznych przepiséw, ktore
stanowityby o wlasciwosci rady gminy do podejmowania tego typu uchwat, nie
moze i nie oznacza, ze takich uchwal podejmowac¢ nie mozna. Wrgcz przeciw-
nie, uwzgledniajac zakres spraw zastrzezonych dla organu stanowiacego (np. art.
18 ust. 2 pkt 6 i pkt 9 lit. e) u.s.g.) oraz konieczno$¢ sprawnego i skutecznego
zarzadzania finansami samorzadowymi, podejmowanie uchwat ustanawiajacych
wieloletnie programy dziatan i ich finansowania wydaje si¢ wrecz niezbedne.

227 Szerzej: J.M. Salachna, Budzet jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] E. Ruskowski, J.M.
Salachna (red.), Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, ODDK, Gdansk 2007, s. 475 i nast.
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Mimo dosy¢ powszechnej praktyki uchwalania WPI jako zalacznikow do
uchwaty budzetowej zdarza si¢ jednak, ze niektore JST rozumiejac znaczenie
WPI decyduja si¢ na podjecie odrgbnej uchwaty w tym zakresie.

Oczywiscie niezbedng czgsécia zaprezentowanej czgsSci uchwaly jest sto-
sowny zatacznik, o ktérego konstrukcji bedzie jeszcze mowa. W dalszej czesci,
z uwagi na wczesniejsze ustalenia co do przydatno$ci rodzajow mozliwych WPI,
omawiane bgda tylko te plany, ktore sporzadzane sa jako odrgbne (od uchwaty
budzetowej) dokumenty — co zreszta wynika takze z nowych regulacji u.f.p.
z 2009 r. Podnies¢ nalezy, ze ustawodawca zdaje si¢ zauwazyt mata przydatnosé
WPI w ksztalcie narzuconym u.f.p. z 2005 r. Dlatego tez poczawszy od roku
2011 gminy musza juz posiada¢ Wieloletnie prognozy finansowe (WPF)***, Jed-
nym z koniecznych elementéw takiego dokumentu (uchwaty) jest zatacznik wie-
loletnich przedsigwzig¢ (o ktorym nizej). Zaznaczenia wymaga, ze WPF obej-
mowa¢ musi co najmniej okres roku budzetowego oraz trzech nastgpujacych po
nim lat. Jednakze nie moze by¢ to okres krotszy niz przewidziany czas realizacji
przedsigwzig¢ wieloletnich (zob. art. 227 nowej u.f.p.).

Plany wieloletnie przedsigwzig¢ (w tym inwestycyjnych) zazwyczaj obej-
muja 5-letni lub dluzszy horyzont czasowy, dostosowany do okresu programo-
wania w Unii Europejskiej, obejmujacego lata 2007-1013. Jest to plan otwarty,
co oznacza mozliwosc¢ jego weryfikacji w zakresie potrzeb rzeczowych inwesty-
cji, harmonogramu ich realizacji oraz mozliwos$ci finansowych gminy. Wielolet-
ni plan jest takze bardzo istotnym materiatem promocyjnym gminy, zawarte sa
w nim bowiem podstawowe informacje o gminie skierowane do potencjalnych
inwestorow, instytucji finansowych, bankéw, a takze mieszkancow gminy.

Przy sporzadzaniu planu (zalacznika do uchwaty w sprawie WPF) nalezy
koniecznie uwzgledni¢ nastepujace czynniki:

— zachowanie zgodnosci zadan inwestycyjnych z obowiazujacymi i aktu-
alizowanymi programami gminy (jesli takie dokumenty sa uchwalone)
oraz politykami sektorowymi i programami rozwoju regionalnego;

— za priorytetowe uznac trzeba realizowanie inwestycji. W planie wielo-
letnim nalezy wymieni¢ o jaki rodzaj inwestycji chodzi, np. inwestycji
kontynuowanych realizowanych w cyklu kilkuletnim, dofinansowanych
ze $rodkow pozabudzetowych, waznych z punktu widzenia rozwoju
gminy itp.;

— nalezy oszacowa¢ naktady finansowe na poziomie wynikajacym z moz-
liwosci finansowych gminy, mozliwos$ci sfinansowania wktadu wtasne-
go przy inwestycjach wspotfinansowanych ze srodkow zewngtrznych;

— trzeba przyja¢ odpowiednig i realna strukture udzialu finansowego dla
zadan wspotfinansowanych ze srodkéw UE.

W wieloletnim planie za podstawe dtugookresowego planowania przyjmuje

si¢ kierunki inwestowania wynikajace z przyjgtych uchwatami rady gminy do-

228 Musza by¢ one sporzadzane w roku poprzedzajacym — 2010.
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kumentéow programowych i polityk sektorowych gminy. Takimi przyktadowymi
dokumentami powinny by¢ migdzy innymi:

strategia rozwoju gminy (jesli jest uchwalona);

studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego;
polityka transportowa;

polityka mieszkaniowa lub program gospodarowania mieszkaniowym
zasobem gminy;

program ochrony srodowiska i plan gospodarki odpadami dla gminy;
program dziatania gminy w zakresie upowszechniania sportu i turystyki;
gminna strategia rozwiazywania problemow spotecznych;

program wspolpracy organdéw i jednostek gminy z organizacjami poza-
rzadowymi oraz innymi podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢ pozytku
publicznego;

program rozwoju edukacji i kultury gminy na lata objete dtugoletnim
planowaniem;

strategia promocji gminy;

inne dokumenty przyj¢te uchwatami gminy.

WPI powinna obejmowac najwazniejsze zadania inwestycyjne niezbgdne
z punktu widzenia realizacji ustawowych zadan gminy, a mianowicie:

inwestycje w uktad drogowy gminy, zwiazane z budowa lub remontem
nowych drdg, zaktadajace zwigkszenie przepustowosci, ptynnosci i bez-
pieczenstwa ruchu drogowego;

inwestycje dotyczace systemu komunikacyjnego;

inwestycje z zakresu ochrony $rodowiska, w szczeg6lnosci obejmujace
gospodarke odpadami i gospodarke wodno-$cickowa;

inwestycje z zakresu infrastruktury technicznej majace na celu rozwoj
gospodarczy gminy — wspieranie innowacyjnosci i przedsigbiorczosci;
inwestycje z zakresu kultury, rekreacji i sportu poprzez rozbudowe
i modernizacj¢ obiektow, renowacje i konserwacj¢ obiektow zabytko-
wych oraz wzbogacenie terendw zielonych o funkcje rekreacyjne;
inwestycje z zakresu budownictwa mieszkaniowego, w tym socjalnego
(uzbrojenia terendw pod inwestycje);

inwestycje o$wiatowe, rozbudowa, modernizacja istniejacych obiektow,
budowa nowych (jesli jest taka konieczno$¢);

inwestycje z zakresu systemow ustug elektronicznych i telekomunika-
cyjnych, ukierunkowanych na zwigkszenie dostgpnosci do publicznych
i komercyjnych ustug elektronicznych.

Nie mniej istotna jest takze struktura wykazywanych naktadow inwestycyj-
nych. Powinny by¢ one planowane w podziale: - taczne naktady finansowe w ca-
lym okresie realizacji inwestycji; - dodatkowo z wyodrebnieniem kwot wydat-
koéw na poszezegolne lata obowiazywania planu wieloletniego. Istotne jest takze
wskazanie w przypadku kazdego z ujgtych zadan — Zrédet jego finansowania
($rodki wiasne, kredyty i pozyczki, srodki bezzwrotne ze zrodet zagranicznych).
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Naktady inwestycyjne, z podzialem na lata obejmowane przez plan wieloletni
winny by¢ przedstawione w ujgciu tabelarycznym. Bardzo istotne z punktu wi-
dzenia przydatnos$ci planu jest odpowiednie skatalogowanie naktadow inwesty-
cyjnych pod wzgledem gradacji waznosci inwestycji dla rozwoju gminy.

Dobrze opracowany plan winien by¢ czytelny, a naktady inwestycyjne re-
alistycznie oszacowane. Przyktadowo inwestycje z udziatem srodkdéw unijnych
moga by¢ ujete nastepujaco:

— nazwa programu operacyjnego;

— dziedzina programowania, nazwa zadania — przyktadowo — o$ prioryte-
towa: Gospodarka wodno-$ciekowa — zadanie Nr 1 budowa i moderni-
zacja systemu wodociagowo-kanalizacyjnego gminy z udzialem wila-
snym gminy;

— podanie lat realizacji;

— zrddia finansowania — gmina, $rodki unijne, podajemy udziaty procen-
towe;

— warto$¢ ogotem zadania z podziatem na budzet gminy i $rodki UE;

— planowane wydatki na lata realizacji zadania;

— plan finansowania w okresie programowania w latach (lata objgte pla-
nem wieloletnim).

W dalszej czgséci planu nalezy uwzgledni¢ inwestycje finansowane $rodka-

mi z budzetu gminy (miasta). Zadania w tej czg¢§ci mozna ujmowac zgodnie
z klasyfikacja budzetowa w ujeciu dzialowym, przyktadowo:

Dziat 600 Transport i facznos$¢;

— nazwa zadania — budowa ulicy (nazwa ulicy);

— lata realizacji;

— warto$¢ kosztorysowa ogotem;

— planowane wydatki;

— plan finansowania w okresie programowania;

— podsumowanie Dziatu.

Wieloletni plan moze réwniez zawierac listy rezerwowe zadan inwestycyj-
nych, na wypadek gdyby inwestycje planowane do realizacji byly przesunigte na
dalsze lata, badz ze wzgledow technicznych nie mogty by¢ realizowane w okre-
sie planowanym. Moze zaistnie¢ rowniez taka sytuacja, ze warto$¢ kosztorysowa
zadania ujegtego w planie byta skalkulowana wyzej, niz wynika to z ceny ofero-
wanej przez wykonawceg wylonionego w przetargu na zadanie lub jezeli zwigk-
sza si¢ zdolnos$¢ finansowa gminy. Wowczas nalezy dokonac¢ stosownych korekt
(w formie uchwaty zmieniajacej). Plan powinien by¢ opracowywany w oparciu
o mozliwosci finansowania oraz kompetencyjne jednostek gminnych. W miar¢
mozliwosci nalezy oszacowac ryzyko zwigzane ze zmiang w systemie finanso-
wym JST wynikajace z przepisow ustawowych mogacych wplyna¢ na zmiang
poziomu globalnych dochodow gminy.

Integralng czgscia wieloletniego planu przedsigwzigé winien by¢ plan fi-
nansowy obejmujacy lata realizacji planu oraz prognozg kwoty dlugu i splaty
zadluzenia. Bez prognoz finansowych plan begdzie dokumentem niekompletnym
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i mato przydatnym. Zreszta wspomnie¢ wypada, iz tego rodzaju wymogi formu-
luje takze nowa u.f.p. (zob. art. 226 ust. 1 pkt 6 1 art. 227 ust. 2).

Istotna jest rowniez procedura uchwalania planu. Wydaje sig, ze celowe jest
wlaczenie do prac przygotowawczych radnych rady gminy, przedstawicieli §ro-
dowisk naukowych i gospodarczych, organizacji pozarzadowych funkcjonuja-
cych na terenie gminy. Wlaczenie przedstawicieli rady gminy do prac nad wielo-
letnim planem przedsigwzig¢ ograniczy podzniejsze ,,zapedy” radnych do prze-
modelowywania planu na sesji plenarnej rady. Istotne zmiany dokonane na sesji
plenarnej moga pogorszy¢ jakos¢ planu, a nawet uczyni¢ go bezuzytecznym.
Plan winien by¢ aktualizowany (jesli zachodzi taka potrzeba) w trakcie jego
obowiazywania. Jego aktualno$¢ zreszta stanowi warunek ubiegania si¢ o dota-
cje z funduszy unijnych i stanowi zalacznik do wnioskoéw aplikacyjnych.

Rzetelnie przygotowany wieloletni plan przedsigwzig¢ w oparciu o realne
mozliwosci finansowe gminy stanowi podstaw¢ do opracowywania budzetow
gminy na lata nim objgte, jak tez powinien stanowi¢ materiat planistyczny dla
przedsigbiorcéw budujacych swoje strategie finansowe przedsigbiorstw przez
nich zarzadzanych. Z planu wieloletniego powinny wynika¢ priorytety gminy na
najblizsze lata oraz mozliwo$ci inwestorskie gminy. Przykladowo program bu-
dowy mieszkan socjalnych, komunalnych, wspomagany $rodkami z Krajowego
Funduszu Mieszkaniowego lub Funduszu Remontowego, moze stanowi¢ pod-
stawg planowania sprzedazy ustug budowlanych przedsigbiorstw $wiadczacych
te ustugi.

Odno$nie natomiast kolejnego zagadnienia, tj. programowania budzeto-
wego — w pierwszej kolejnosci zaznaczy¢ trzeba, Ze to, czy budzet gminy, trak-
towany jako instrument zarzadzania, bedzie spetnial funkcje optymalizacji czy
marnotrawstwa>, zalezy m.in. od przyjetych metod programowania (planowa-
nia) budzetowego.

Tradycyjnie w polskich JST stosowane jest planowanie przyrostowe, ktore-
go istota sprowadza si¢ do weryfikacji wielko$ci budzetowych poprzednich
okresow (tzw. planowanie historyczne). Polega ono na przyjeciu za podstawe
tworzenia budzetu na przyszly okres planu (budzetu) za rok go poprzedzajacy.
Przy czym, wielko$ci korygowane sa w oparciu o dane dotyczace poréwnania
wykonania z planem, a takze o znane lub przewidywane zmiany, ktére maja na-
stapi¢ w przysztym roku, tzn. bierze si¢ pod uwage m.in.:

— planowane, bedace w trakcie realizacji lub konczone inwestycje;
zmiany wysokosci stawek podatkowych (w gminach);

— prognozowang inflacje;
zmiany w zakresie realizowanych zadan (w tym nastgpujace w struktu-
rze organizacyjnej JST).

Ten spos6b planowania budzetowego, ktéremu ,,odmawia si¢” miana meto-
dy programowania, jest wprawdzie dosy¢ anachroniczny, ale cechuje si¢ za to

229 Na temat funkcji budzetu zob. S. Owsiak, Teoretyczne podstawy wykorzystania budzetu w za-
rzqdzaniu jednostkami samorzqdu terytorialnego, [w:] S. Owsiak (red.), Budzet wiadz lokalnych.
Narzedzie zarzqdzania, PWE, Warszawa 2002, s. 32-33.
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niewielkimi (w poroéwnaniu do metod programowania) kosztami nakladow
(w tym finansowymi) sporzadzania. Do istotnych wad tego systemu opracowy-
wania projektu budzetu nalezy przede wszystkim mozliwos¢ powielania wcze-
$niejszych btedow, czy tez brak w jego toku mechanizméw wymuszajacych ra-
cjonalizacje wydatkow.

Potrzeba racjonalizacji wydatkowania publicznego wymusita proby kon-
struowania 1 stosowania nowych procedur, powstajacych w oparciu o teori¢
1 praktyke zarzadzania. Nowy nurt podejscia do planowania budzetowego (pod-
wazajacy stosowanie planowania historycznego), dla zaakcentowania jego od-
miennosci od metody tradycyjnej, nazwano programowaniem budzetowym®’.
Najbardziej znanymi metodami programowania budzetowego sa:

— system programowania budzetowego, tzw. programowanie budzetowe

(Planning — Programming — Budgeting System — PPBS));

— system analizy kosztow i korzysci (Cost — Benefit Analysis);

— system budzetowania od zera (Zero — Base Budgeting — ZBB)>'.

Pomijajac w tym miejscu charakterystyke poszczegdlnych systemow pro-
gramowania, przytoczy¢ nalezy niektore z wskazanych przez S. Owsiaka cech
wspolnych powyzszych metod:

1) podstawa programowania jest ustalenie potrzeb;

2) dokonywanie pomiaru efektow wydatkoéw (niezaleznie od tego, czy maja
one wymiar pieni¢zny), z uwzglednieniem jako$ci dzialalnosci (§wiad-
czonych ushug);

3) stosowanie wariantowej analizy osiagania celow przy stosownym ksztal-
towaniu wydatkow;

4) wyposazenie kierownikow jednostek sektora publicznego w okre$lone
uprawnienia (element elastyczno$ci) w celu racjonalizacji wydatkowania
srodkoéw publicznych.

Przyjecie okreslonego modelu programowania (planowania) oddziatluje na
konstrukcje tworzonego planu (budzetu). Stad tez rodzaj budzetu jest w pewnym
sensie ,,odbiciem” systemu stosowanego przy jego tworzeniu. W Polsce, podob-
nie jak w wigkszosci panstw, budzet wtadz publicznych (w tym samorzado-
wych) jest sporzadzany w ukladzie podziatek klasyfikacji budzetowej; nazywa-
ny jest on budzetem pozycji lub budzetem liniowym. Taka struktura planu finan-
sowego JST jest zgodna z obowiazujaca zasada szczegdlowosci budzetu, wyra-
zona w u.f.p. (art. 16).

Na gruncie obowiazujacych w Polsce unormowan brak jest jednak mozli-
wosci wyodrebniania w budzecie jako takim odregbnie czgsci biezacej i inwesty-
cyjnej, nie mowiac juz o tworzeniu dwoch odrebnych budzetow (biezacego i in-
westycyjnego), chociaz jak wynika z doswiadczen w innych krajach UE (np.

0 8. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2004, s. 216.

21 Na temat wymienionych metod zob. szerzej: P. Swianiewicz, Finanse lokalne — teoria i prakty-
ka, Municipium, Warszawa 2004, s. 218 i nast.; S. Owsiak, Doswiadczenia z metodami budzeto-
wania w wybranych krajach zachodnich, [w:] S. Owsiak (red.), Budzet wiladz lokalnych. Narzedzie
zarzqdzania, PWE, Warszawa 2002, s. 59 i nast.
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Austrii, Danii, Niemczech) — taka konstrukcja budzetu bytaby przydatna. Oczy-
wiscie istnieje obowiazek wyodrgbniania w budzecie polskich JST dochodow
i wydatkow o charakterze biezacym i majatkowym, niemniej jednak trudno
uzna¢ — w obowiazujacym aktualnie stanie prawnym — iz taka systematyzacja
shuzy jakims$ szczeg6lnym celom. Niezaleznie jednak od powyzszego podkresli¢
trzeba, iz ustawodawca dopuszcza mozliwo$¢ zamieszczania w uchwale budze-
towej (ale nie w budzecie) zatacznika wieloletnich zadan inwestycyjnych (art.
166 u.f.p.), co w dosy¢ ograniczonym stopniu niweluje obecne braki, o ktorych
mowa wyzej. Wprowadzenie jednak klarownego podziatu na czg$¢ biezaca i in-
westycyjna (a nie wylacznie wyodrebnianie kwot dochodow oraz wydatkéw bie-
zacych i majatkowych) z pewnoscia przyczynitoby si¢ do wzrostu efektywnosci
zarzadzania finansami samorzadowymi*. Uwzgledniajac przy tym, iz w wiel-
kos$ciach budzetowych JST zagregowane sq wszystkie dochody i wydatki jedno-
stek budzetowych, bez wyraznego wydzielenia prowadzonych przez nie dziatal-
nosci, stwierdzi¢ nalezy, ze budzet JST (w konstrukcji prawnej) w aktualnych
warunkach nie moze stanowi¢ skutecznego instrumentu zarzadzania.

Obok tradycyjnego, mozna wyr6zni¢ takze inne rodzaje budzetu (m.in.
dziatan, rezultatow, programéw), niemniej jednak w obecnych uwarunkowa-
niach szczegodlnie istotna dla polskich samorzadow jest koncepcja tzw. budzetu
zadaniowego (a szerzej — budzetowania typu zadaniowego). Podkresla sig, ze
jakkolwiek wywodzi si¢ ona z systemu programowania budzetowego, to posiada
takze elementy budzetu rezultatow i jest ,,produktem polskim™*. Prekursorem
tego sposobu programowania budzetu jest Krakow, gdzie wladze poczawszy od
1992 roku podjety dziatania zmierzajace do opracowania i wdrozenia nowej me-
tody budzetowania (chodzito bowiem nie tylko o planowanie i strukture budzetu,
ale takze o sposoby jego realizacji). Budzet w pelnym ukltadzie zadan (dla
wszystkich jednostek organizacyjnych) zostal opracowany dla miasta na rok
1997.

W tym miejscu wskazaé wypada, iz JST decydujac o wprowadzeniu budze-
tu zadaniowego nie moze zaniecha¢ uchwalenia budzetu wedle obowiazujacych
podziatek klasyfikacji budzetowej. Jak pokazuje praktyka, te JST, ktore wyko-
rzystuja programowanie budzetowe — najpierw konstruuja projekt budzetu zada-
niowego. Wielkosci wynikajace z niego stanowia z kolei podstawe dla projektu,
a nastgpnie uchwaty budzetowej w uktadzie klasyfikacji budzetowej. Po podje-
ciu uchwaty budzetowej przez rade, organ wykonawczy opracowuje ostateczna
wersj¢ budzetu w uktadzie zadaniowym.

Konstrukcja planu finansowego JST w systemie programowania opiera si¢
o uktad wyznaczonych rodzajowo szczegotowych zadan, z uwzglednieniem

kosztéw ich wykonania oraz podmiotéw odpowiedzialnych za ich realizacje™*.

32 7ob. M. Jastrzebska, Zarzqdzanie finansami gmin — aspekty teoretyczne, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Gdanskiego, Gdansk 1999, s. 36.

233§ Owsiak (red.), Budzet..., op. cit., s. 88.

24 Szczegdlowo na ten temat zob. E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne,
Lexis Nexis, Warszawa 2004, s. 239 i nast.
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Jednostka ,.klasyfikacji” w tym przypadku jest zadanie (czastkowe), ktore by-
najmniej nie moze by¢ traktowane tozsamo z dosy¢ szeroko okreslonymi dzie-
dzinami dziatalnosci JST, zawartymi w samorzadowych ustawach ustrojowych
i nazywanych w nich zadaniami. Zadanie, rozumiane jako konkretnie okreslony
cel 1 $rodki niezbedne do jego realizacji, nie jest takze tym samym co obowiazu-
jace podziatki klasyfikacji budzetowej, bowiem nie dosy¢, ze niejednokrotnie
rzeczowo zadania w tym typie budzetu sq wezsze niz okreslone danymi paragra-
fami klasyfikacji budzetowej, to dodatkowo nastepuje tu rozbicie na jednostki
organizacyjne realizujace dane czastkowe zadania®’. Zatem zadania przypo-
rzadkowane sa podmiotom w ramach struktury organizacyjnej JST. Nizsza po-
dziatke stanowia podzadania stuzace realizacji zaktadanych celow wraz z przy-
pisanymi im wydatkami. Dodatkowo dla zadan i podzadan okresla si¢ mierniki
oceny realizacji zalozonych celow. Sam schemat budowy wydatkéw budzeto-
wych moze prezentowac si¢ w nastgpujacy sposob.

PRZYKLAD 4.2.
Wydatki | . .| FPodzadania o i | Wydatki
. . Mierniki realizowane
Zadania | na zadanie . podzada- na podza-
q zadania w ramach ; .
ogolem . nia danie
danego zadania
1. 1.1.
1.2.
1.3.
2. 2.1.
2.2.
2.3.
24.
Hood!
/...
4. 4.1./.../
4.2.
/... Hood!

Zrodto: opracowanie wilasne.

OczywiScie suma wydatkow na podzadania musi by¢ zgodna z kwota
wskazang na dane zadanie. Nalezy przy tym pamigtac, ze kwoty samych zadan
z kolei musza by¢ skorelowane (zgodne) z wielkosciami przewidzianymi w sto-
sownych podziatkach klasyfikacji budzetowe;.

233 Szerzej na temat zasad tworzenia budzetu zadaniowego zob.: ibidem oraz S. Owsiak (red.), Bu-
dzet..., op. cit., s. 89 i nast.
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Jednym z urzadzen, ktore moglto wspomagac ideg¢ budzetu zadaniowego,
byl — posiadajacy niestety wylacznie tres¢ formalng — harmonogram realizacji
budzetu JST. Obecnie od inicjatywy wiadz lokalnych zalezy ewentualne podje-
cie wysitku opracowania uchwalonego juz budzetu w uktadzie zadaniowym oraz
kontrola jego realizacji.

4.3. Finansowa (zarzadcza) kontrola wewne¢trzna — rola,
wymogi i organizacja

4.3.1. Uwagi ogdlne

Obowiazujaca od 1 stycznia 2010 r. ustawa z dnia 27 sierpnia o finansach
publicznych odeszta od pojecia ,.kontroli finansowej”, zastgpujac je pojeciem
»kontroli zarzadczej” w jednostkach sektora finansow publicznych. W art. 68
nowej u.f.p. zawarto dwa wyznaczniki pojgcia kontroli zarzadczej. Pierwszy
(ogolny) w ust. 1 wiazacy kontrole zarzadcza z ogdtem dziatan podejmowanych
dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny,
oszczgdny 1 terminowy, drugi w ust. 2 wskazujacy na cele, jakie za jej pomoca
powinny by¢ osiagnigte:

— zgodnos$¢ dziatalno$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewngetrz-

nymi;

— skuteczno$¢ i efektywnos¢ dziatania;

— wiarygodnos$¢ sprawozdan;

— ochrona zasobow;

— przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postgpowania;

— efektywnos¢ i skuteczno$é przeptywu informacji;

— zarzadzanie ryzykiem.

Warto zauwazy¢, ze zarzadczy charakter jest takze okreslnikiem dotychczas
uzywanego w ustawie pojecia ,.kontrola finansowa”, ktéra definiowano jako
kontrolg o charakterze wewnetrznym i zarzadczym, oznaczajacym nadany przez
kierownika jednostki system zarzadzania (procedury, instrukcje, zasady, mecha-
nizmy) okreslajacy procesy zwiazane z gromadzeniem i rozdysponowaniem
srodkow publicznych oraz gospodarowaniem mieniem™.

Wewngtrzny i zarzadczy charakter dotychczas okreslonej w u.f.p. z 2005 r.
kontroli finansowej podkreslaty takze ,,Wytyczne w sprawie standardow kontroli
wewnetrznej w sektorze publicznym” INTOSAI*’, stanowiace podstawe opra-
cowania przez Ministra Finansow ,,Standardow kontroli finansowej w jednost-

B8 Glosariusz terminéw dotyczqeych kontroli i audytu w administracji publicznej, Najwyzsza Izba
Kontroli, Warszawa 2005, s. 34.
27 Miedzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli.
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kach sektora finansoéw publicznych”®, w oparciu o art. 63 ust. 2 u.f.p. z 2005

r.”°. Wedlug tych standardéw kontrole finansowa nalezy okresli¢ jako cze$é
systemu kontroli wewngtrznej w danej jednostce, dotyczaca procesdOw zwigza-
nych z gromadzeniem i rozdysponowaniem $rodkéw publicznych oraz gospoda-
rowaniem mieniem. Nalezy tez zaznaczyé, ze w praktyce wszystkie obszary
funkcjonowania jednostki sa zawsze w pewnym stopniu powigzane co najmniej
z jednym z powyzszych procesow. Kontrola wewngtrzna jest integralnym proce-
sem, na ktory ma wptyw zarzad jednostki oraz jej personel. Wewngetrzna kontro-
la zarzadcza jest procesem dynamicznym i integralnym, ktéry musi by¢ ciagle
dostosowywany do zmian w organizacji. Kierownictwo i personel wszystkich
szczebli musza mie¢ wspotudzial w tym procesie odnoszenia si¢ do ryzyk i da-
wania rozsadnego zapewnienia o osiaganiu misji jednostki i jej ogélnych celow.
System kontroli finansowej powinien by¢ wbudowany w struktur¢ wewngtrzna
jednostki. Skuteczno$¢ kontroli finansowej wymaga, aby zadania z nia zwigzane
dotyczyly biezacej dzialalnosci jednostki, tj. stanowity czgs¢ codziennych zadan
wykonywanych przez pracownikéw na wszystkich szczeblach organizacyjnych.

Zmiana pojecia okreslajacego procesy kontroli wewngtrznej w jednostkach
sektora finanséw publicznych nie oznacza ,,zaniku” kontroli finansowej w ro-
zumieniu nadanym tej instytucji przepisami art. 47 u.f.p. z 2005 r. Kontrola fi-
nansowa stanowi jeden z gléwnych elementow ogdlnie poje¢tej zarzadczej kon-
troli wewnetrznej w jednostce, dlatego tez pojecie to jest w dalszym ciagu wia-
sciwe dla okreslenia dziatan podejmowanych przez kierownika jednostki dla
osiagnigcia celow zakre§lonych w art. 68 ust. 2 ustawy o finansach publicznych
w sferze gospodarowania srodkami publicznymi.

Za jeden z gtownych instrumentow osiagnigcia tych celoéw w sferze gospo-
darki finansowej nalezy w dalszym ciagu uzna¢ ustalenie w formie pisemnej
procedur kontroli finansowej, przy uwzglednieniu standardow kontroli finanso-
wej oraz zapewnienie ich przestrzegania. Mimo braku wyraznego wskazania
w u.f.p. z 2009 r. na obowiazek opracowywania pisemnych regut postegpowania
w jednostce wniosek o ich podstawowym charakterze dla systemu kontroli we-
wnetrznej mozna wywodzi¢ z ustalonych i powszechnie akceptowanych mig-
dzynarodowych standardow.

Kontrolg w ogdlnym ujgciu mozna okresli¢c mianem dziatalnosci sktadaja-
cej si¢ z ustalania stanu obowiazujacego (Wyznaczen) i stanu rzeczywistego
(wykonan), poréwnania wykonan z wyznaczeniami w celu ustalenia ich zgodno-
$ci lub niezgodnosci oraz wyjasnienia przyczyn stwierdzonej zgodnosci lub nie-
zgodnosci®®®. W zakresie dotyczacym kontroli finansowej procesy te mozna
okresli¢, positkujac si¢ przepisami art. 47 u.f.p. z 2005 r., jako porownywanie
stanu faktycznego ze stanem wymaganym w odniesieniu do zachodzacych we-

28 Ogloszone komunikatem nr 13 z dnia 30 czerwca 2006 1. (Dz. Urz. Min. Fin. Nr 7, poz. 58).

29 Standardy te obowiazuja do czasu ogloszenia przez Ministra Finansow standardéw na podsta-
wie art. 69 ust. 3 u.f.p. z 2009 r.

201, Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze publicznym,
PWE, Warszawa 2000, s. 16.

212



wnatrz jednostki procesow: pobierania i gromadzenia srodkow publicznych, za-
ciagania zobowiazan finansowanych ze $rodkow publicznych, dokonywania
wydatkow ze $rodkow publicznych, udzielania zamowien publicznych, zwrotu
srodkow publicznych.

Pod pojgciem stanu wymaganego (wyznaczen) w obszarze kontroli finan-
sowej nalezy rozumie¢ wlasciwa realizacje spoczywajacych na jednostkach sek-
tora finansé6w publicznych obowiazkow w zakresie gospodarki finansowej, wy-
nikajacych z odrebnych przepisow, w tym przepisow ustawy o finansach pu-
blicznych. Ogoélnymi wyznaczeniami sa przepisy o charakterze zasadniczym, jak
np. art. 44, art. 46, art. 254 czy art. 261 ustawy z 27 sierpnia 2009 r., w takze
m.in. przepisy ustaw podatkowych nakazujacych zachowanie powszechno$ci
opodatkowania, szczegdétowe zasady udzielania dotacji z budzetu nakazujace za-
chowanie okre§lonego trybu, przepisy regulujace udzielanie zaméwien publicz-
nych, przepisy regulujace poszczeg6lne rodzaje wydatkéw itd. Stanem wymaga-
nym w zakresie kontroli finansowej nalezy wigc okresli¢ takie postgpowanie
jednostki sektora finanséw publicznych, ktore zapewnia zgodno$¢ z prawem
wszelkich dziatan dotyczacych prowadzenia gospodarki finansowej, czyli gro-
madzenia i rozdysponowania $rodkéw publicznych®'.

4.3.2. Procedury kontroli finansowej

Badanie i porownywanie stanu faktycznego pod katem prawidtowosci
przebiegu procesow sktadajacych si¢ na gospodarke finansowa jednostki ma na-
stgpowacé w oparciu o ustalone przez kierownika jednostki, w formie pisemnej,
procedury kontroli finansowej. Na kierowniku jednostki spoczywa odpowie-
dzialno$¢ zarowno za wdrozenie odpowiednich procedur, jak i za zapewnienie
ich pozniejszego przestrzegania™*.

Procedurami kontroli finansowej jest sposob postgpowania dotyczacy za-
gadnien lezacych w obszarze kontroli finansowej, ustalony w formie pisemnej
przez kierownika jednostki**’. Jest to wiec ustalony sposéb postepowania w za-
kresie prowadzenia procesow gromadzenia i rozdysponowania srodkoéw publicz-
nych, okreslajacy mechanizmy stuzace uzyskaniu racjonalnej pewnosci, ze cele
jednostki zostana osiagnigte. Nie istnieje jednolity wzorzec procedur, ktéry
moglby by¢ stosowany powszechnie w jednostkach i nie ma mozliwosci, aby ta-
ki wzorzec opracowaé w sposob faktycznie przydatny. Wynika to ze specyfiki
kazdej jednostki — formy organizacyjnej, warunkéw zewngtrznych, struktury za-

241 Zob. tez ogodlne wskazanie wyznaczen kontroli finansowej zaprezentowane przez M. Komar-
nicka, Kontrola finansowa i audyt wewnetrzny w samorzqdowych jednostkach sektora finansow
publicznych, [w:] W. Miemiec (red.), Gospodarka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego
2006, Oficyna Wydawnicza Unimex, Wroctaw 2006, s. 289-290.

242 Wniosek ten nalezy obecnie wywodzi¢ z migdzynarodowych standardow kontroli, poniewaz
w nowej ustawie o finansach publicznych nie znalazly si¢ zapisy ustalajace te obowiazki wprost
w stosunku do kontroli zarzadczej.

23 Glosariusz terminéw..., op. cit.
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trudnienia, kwalifikacji pracownikow itp. Opracowanie procedur przez kierow-
nika jednostki powinno shuzy¢ zapewnieniu realizacji celow jednostki, ktorych
sposob zidentyfikowania w szczegdétowych obszarach zalezy tez od wizji za-
rzadczej kierownika jednostki**.

Wbrew czgsto spotykanemu, blednemu przeswiadczeniu pracownikow
urzedow gminy, realizacja obowiazku w zakresie pisemnego wprowadzenia pro-
cedur kontroli finansowej w urzedzie nie moze by¢ rownowazna z opracowa-
niem dokumentu okreslanego zwykle jako ,regulamin kontroli wewngtrzne;j”.
Dokumenty o takiej nazwie reguluja ponadto niekiedy sprawy wykraczajace po-
za ramy kontroli finansowej — np. kwestie kontroli zewngtrznej prowadzonej
w gminnych jednostkach organizacyjnych. Na pisemne procedury kontroli skta-
daja si¢ tymczasem wszystkie instrukcje, zarzadzenia, upowaznienia, regulami-
ny itp., wprowadzone przez kierownika jednostki w celu uregulowania zasad
funkcjonowania jednostki. Wérdd nich nalezy w szczegdlnosci wymieni¢ takie
zwyczajowo obowiazujace w jednostkach akty, jak: regulamin organizacyjny,
instrukcja obiegu i kontroli dokumentow finansowo-ksiggowych, instrukcja ka-
sowa, instrukcja inwentaryzacyjna, instrukcja gospodarowania drukami $cistego
zarachowania, dokumentacja opisujaca przyjete zasady rachunkowosci itp. Po-
nadto procedury kontroli finansowej wynikaja z zakresd6w uprawnien, obowiaz-
kow 1 odpowiedzialno$ci pracownikow jednostki, nadanych im przez kierownika
jednostki lub osoby przez niego upowaznione.

Przedmiotem regulacji wymienionych dokumentéw, zawierajacych w swo-
jej tresci procedury kontroli finansowej, powinny by¢ wszystkie procesy groma-
dzenia i rozdysponowania $rodkow publicznych oraz gospodarowania mieniem
zachodzace w jednostce (nalezace do jej kompetencji). Organizacja systemu
kontroli finansowej nie zamyka si¢ wytacznie w ustaleniu procedur (instrukcji,
zarzadzen, regulaminu) przez kierownika. Skuteczno$¢ kontroli finansowe;j zale-
zy takze od sposobu, w jaki kierownictwo i pracownicy jednostki wykonuja
obowiazki z nig zwiazane.

Zapewnienie wlasciwego spetnienia funkcji kontroli wewngtrznej wymaga
zachowania podstawowych standardow przy formulowaniu tresci procedur,
okreslajacych wyznaczanie prawidtowosci systemu kontroli finansowej. Stan-
dardy te, jak wcze$niej wskazano, opracowat Minister Finansoéw w oparciu
o wypracowane standardy migdzynarodowe®®. W zwiazku z tym, ze stanowia

24 R, Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdu terytorial-
nego, Warszawa 2007, s. 178-179.

2 Przy ich opracowywaniu uwzgledniono ,,Standardy kontroli wewnetrznej w Komisji Europe;j-
skiej" — opracowane przez Komisj¢ Europejska — Dyrekcje Generalng ds. Budzetu, raporty "Kon-
trola wewngtrzna — zintegrowana koncepcja ramowa” oraz ,,Zarzadzanie ryzykiem w przedsigbior-
stwie” opracowane przez Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisj¢ Treadway (Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission — COSO), ,,Wytyczne w sprawie standar-
dow kontroli wewngtrznej w sektorze publicznym” — przyjete w 2004 r. przez Migdzynarodowa
Organizacj¢ Najwyzszych Organdéw Kontroli/Audytu (International Organization of Supreme Au-
dit Institutions — INTOSAI). Dlatego tez nie nalezy oczekiwaé, aby standardy kontroli zarzadczej
ogloszone na podstawie art. 69 ust. 3 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych réznity
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one fundament zapewnienia prawidtowosci funkcjonowania kontroli finansowej
w jednostce, nalezy je przytoczy¢ i omowié pokrotce najistotniejsze zasady
z nich wynikajace.

4.3.3. Standardy kontroli finansowej

Standardy kontroli finansowej w jednostkach sektora finansow publicznych
okreslaja podstawowe wymagania odnoszace si¢ do systemow kontroli finanso-
wej w jednostkach sektora finansow publicznych, w tym takze wyznaczaja tre$¢
procedur kontroli ustalanych przez kierownikéw jednostek. Standardy stanowia
zbiér wskazowek, ktore kierownicy jednostek powinni wykorzysta¢ do tworze-
nia, oceny i doskonalenia systemow kontroli finansowej w kierowanych przez
siebie jednostkach. Celem standardow jest promowanie wdrazania w jednost-
kach spdjnego i jednolitego modelu kontroli finansowej zgodnego ze wspotcze-
snymi standardami i modelami kontroli wewngtrznej, z uwzglednieniem specy-
ficznych zadan, ktore realizuje dana jednostka i warunkow, w jakich funkcjonu-
je.

Standardy zostaly usystematyzowane w pigciu obszarach odpowiadajacych
pigciu podstawowym elementom systemu kontroli wewnegtrznej, tj.:

A. Srodowisko wewnetrzne,

B. Zarzadzanie ryzykiem,

C. Mechanizmy kontroli,

D. Informacja i komunikacja,

E. Monitorowanie i ocena.

A. Srodowisko wewnetrzne

Wtasciwe srodowisko wewnetrzne jest fundamentem dla pozostatych ele-
mentow kontroli finansowej. Standardy w tym zakresie dotycza systemu zarza-
dzania jednostka i jej zorganizowania jako catosci. Srodowisko wewnetrzne
W sposob zasadniczy determinuje jakos¢ kontroli finansowej w jednostce.

1) Uczciwo$é i inne warto$ci etyczne

,Kierownik jednostki oraz pracownicy, wykonujac powierzone im zadania
i obowiazki, kieruja si¢ osobista i zawodowa uczciwoscia. Kierownik jednostki
poprzez przykltad i codzienne decyzje wspiera i promuje przyjete w jednostce
warto$ci etyczne oraz osobista i zawodowa uczciwos¢ pracownikoéw. Pracowni-
cy rozumieja, jakie zachowanie i postgpowanie jest uwazane w jednostce za
etyczne. Kierownik jednostki oraz pracownicy sa pozytywnie nastawieni do
kontroli finansowej i wspieraja jej funkcjonowanie”.

si¢ w zasadniczych kwestiach od omawianych standardow, obowiazujacych do czasu ogloszenia
»howych”.
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Nie jest mozliwe wtasciwe zorganizowanie i funkcjonowanie systemu kon-
troli wewnetrznej, jezeli kierownik ustalajacy ten system nie przestrzega wpro-
wadzonych przez siebie procedur. Pracownicy jednostki powinni mie¢ prze-
s$wiadczenie, ze ustalone procedury sa wtasciwe i niezbedne dla prawidtowosci
dziatania jednostki oraz osiagania jej celow. Wbrew temu standardowi bedzie
np. pobieranie przez kierownika jednostki zaliczek bez okre§lonego przeznacze-
nia i nierozliczanie ich w terminie, mimo ze takie wymagania naktadaja proce-
dury wewnetrzne dotyczace gospodarki kasowej. Pracownicy realizujacy i ksig-
gujacy takie operacje nabieraja negatywnego stosunku do systemu kontroli, co
moze przelozy¢ si¢ na nieprzestrzeganie przez nich procedur w innych obsza-
rach**®. Kierownik jednostki powinien wiec ,,§wieci¢ przyktadem” w zakresie
przestrzegania ustalonych procedur, a jednoczesnie weryfikowaé uczciwosé po-
stgpowania zatrudnianej kadry.

2) Kompetencje zawodowe

,.Kierownik jednostki oraz pracownicy posiadaja taki poziom wiedzy, umie-
jetnosci 1 doswiadczenia, ktory pozwala im skutecznie i1 efektywnie wypehiaé
powierzone zadania i obowiazki, a takze rozumie¢ znaczenie systemu kontroli
finansowej. Proces zatrudnienia prowadzony jest w taki sposob, ktory zapewnia
wybor najlepszego kandydata na dane stanowisko pracy. Kierownik jednostki
zapewnia rozwijanie kompetencji zawodowych przez pracownikow jednostki”.

Realizacja tego standardu polega na zatrudnianiu pracownikoéw o poziomie
wiedzy 1 umiejetnosci zapewniajacym wiasciwg realizacj¢ celow jednostki. Jeze-
li chodzi o zatrudnianie pracownikoéw samorzadowych, instrumentem stuzacym
zgodnosci dziatan jednostki z tym standardem sa w szczego6lnosci regulacje roz-
dzialu 2 ustawy o pracownikach samorzadowych?'’, przewidujace otwarty
i konkurencyjny tryb naboru na wolne stanowiska urzednicze, przeprowadzony
pod katem obiektywnie okre§lonych przez pracodawceg wymagan. Oczywistym
jest jednak, ze nie wszyscy pracownicy posiadaja wymagany poziom umiejgtno-
$ci, co jest spowodowane m.in. zmianami w katalogu kompetencji jednostki wy-
nikajacymi gltéwnie z nalozenia na niag nowych zadan. Zachowanie omawianego
standardu wymaga wowczas skierowania pracownikéw na odpowiednie szkole-
nia umozliwiajace pozyskanie niezbednej wiedzy i umiejetnosci. Na marginesie
nalezy zauwazy¢, ze realizacja omawianego standardu bedzie wymagata niejed-
nokrotnie rozwijania kompetencji takze kierownika jednostki (wojta, burmistrza,
prezydenta), poniewaz mozliwo$¢ wyboru na to stanowisko nie jest uzalezniona
od posiadania wiedzy, do§wiadczenia i umiejetnosci niezbgdnych dla kierowania
jednostka samorzadu terytorialnego i prowadzenia jej gospodarki finansowe;.
W takiej sytuacji kierownik jednostki powinien powzia¢ niezbedne czynnos$ci
w celu dostosowania zakresu swojej wiedzy i kompetencji do zajmowanego sta-
nowiska.

26 R, Trykozko, Ustawa o finansach publicznych..., op. cit., s. 180.
247 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. (Dz.U. Nr 223, poz. 1458).
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3) Struktura organizacyjna

,Zakres zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci poszczegdlnych komorek
organizacyjnych jednostki oraz zakres sprawozdawczos$ci jest okreslony w for-
mie pisemnej w sposob przejrzysty i spojny. Kazdemu pracownikowi zostal
przedstawiony na pi§mie zakres jego obowiazkow, uprawnien i odpowiedzialno-
sci.”

Podzial zadan, uprawnien i odpowiedzialno$ci migdzy komorki organiza-
cyjne winien by¢ ustalony w regulaminie organizacyjnym jednostki. Nie powi-
nien on budzi¢ watpliwosci co do wihasciwosci poszczegdlnych komorek, nie
zawiera¢ powtorzen itp. Pisemny podziat zadan migdzy komorki organizacyjne
musi wyczerpywac¢ wszystkie sprawy, ktore naleza do kompetencji jednostki.
Brak nalezytego podzialu obowiazkéw zaréwno w odniesieniu do podzialu mig-
dzy komorki organizacyjne, jak i poszczegdlnych pracownikow powoduje, ze
odpowiedzialno$¢ za wszelkie nieprawidlowosci w tych obszarach nalezy przy-
pisywac¢ kierownikowi jednostki. Co istotne, kierownika jednostki obciaza wow-
czas takze odpowiedzialno$¢ za wystapienie czynow naruszenia dyscypliny fi-
nans6w publicznych, poniewaz ustawa o odpowiedzialno$ci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych®*® przewiduje w zakresie niektorych zagadnien
odpowiedzialno$¢ kierownika zwigzang z zaniedbaniem lub niewypetnieniem
obowiazkoéw w organizacji kontroli zarzadczej w jednostce. Na przyktad, utrata
naleznych gminie dochodéw z danego zrodta w sytuacji, gdy kierownik jednost-
ki nikomu nie przypisat obowiazkéw dotyczacych prowadzenia postepowania
w celu pobrania tych dochodéw bedzie wypetniata przestanki czynu z art. 5 ust.
2 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Kazdy pracownik powinien posiadaé¢ przedstawiony na pisSmie zakres obo-
wiazkow, uprawnien i odpowiedzialnosci. Zasada ta wskazuje, ze jedyna droga
skutecznego powierzenia obowiazkow, uprawnien i odpowiedzialnosci jest
okreslenie ich w formie pisemnej. Standard ten koresponduje z przepisami art.
53 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, w mys$l ktorego kierownik jednostki
moze powierzy¢ okreslone obowiazki w zakresie gospodarki finansowej pra-
cownikom jednostki. Przyjecie obowiazkéw przez te osoby powinno by¢ po-
twierdzone dokumentem w formie odrebnego imiennego upowaznienia albo
wskazania w regulaminie organizacyjnym jednostki. Art. 53 ust. 2 przewiduje
wigc dwie formy skutecznego powierzenia obowiazkow. Sa nimi:

— dokument w formie odrgbnego imiennego upowaznienia,

— wskazanie w regulaminie organizacyjnym.

Kwestia skuteczno$ci powierzenia obowiazkow w zakresie gospodarki fi-
nansowej w formie wskazania w regulaminie organizacyjnym wydaje si¢ dysku-
syjna. Standardy kontroli finansowej wymagaja, aby pracownik stwierdzat
w udokumentowanej formie, iz przyjmuje powierzane mu obowiazki. Aby
wskazanie w regulaminie organizacyjnym uzna¢ za skuteczne powierzenie, na-
lezaloby zatem udokumentowac¢ fakt zapoznania si¢ pracownikow z trescia regu-

28 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 . (Dz.U. z 2005 1. Nr 14, poz. 114 ze zm.).

217



laminu i wynikajacymi dla nich obowiazkami. Ponadto regulaminy okreslaja
w ogolnej formie obowiazki przynalezne najczgsciej komdrkom organizacyjnym
(wydziatom, referatom, departamentom), a nie konkretnym pracownikom,
w zwiazku z czym zastosowanie w praktyce tego trybu przekazania obowiazkow
bedzie miato ograniczone zastosowanie™®.

Nie do konca szczgsliwe jest takze sformutowanie dotyczace drugiej formy
powierzenia obowiazkéw, a mianowicie ,,odrgbnego imiennego upowaznienia”.
Moze ono sugerowac, ze powierzanie obowiazkoéw w zakresie gospodarki finan-
sowe] wymaga tworzenia dodatkowych dokumentow. Zgodnie ze standardami
kontroli finansowej wszelkie cechy prawidlowego powierzenia obowiazkéw ma
zakres czynnos$ci przedstawiony pracownikowi i opatrzony przez pracownika
podpisem na dowdd zapoznania si¢ i przyjecia odpowiedzialnosci za powierzone
obowiazki, w tym w zakresie gospodarki finansowej. Tworzenie ponadto dodat-
kowych upowaznien jest zbedne. Skuteczne powierzenie obowiazkéw powinno
polegaé¢ na udokumentowaniu z jednej strony aktu woli kierownika o przekaza-
niu pracownikowi precyzyjnie okre§lonych obowiazkow w zakresie gospodarki
finansowej, a z drugiej aktu woli pracownika o przyjgciu tych obowiazkow. Nie
ma w zwiazku z tym przeszkod, aby dokument ten odpowiadat trescig i forma
ogo6lnemu zakresowi czynno$ci, zawierajacemu obowiazki pracownika zaréwno
Wzgglkresie gospodarki finansowej, jak i innych ptaszczyzn dziatalnosci jednost-
ki™".

W zakresach obowiazkow pracownikéw danej komorki organizacyjnej mu-
sza by¢ bezwzglednie odzwierciedlone, w sposob kompletny, zadania przewi-
dziane dla tej komorki w regulaminie organizacyjnym.

W szczegolnych przypadkach przepisy prawa wylaczaja dowolnos¢ powie-
rzania niektorych zadan przez kierownika jednostki. Przyktadem takiego roz-
wiazania jest wskazany w art. 45 ustawy o finansach publicznych wymdg po-
wierzenia obowiazkow i odpowiedzialno$ci w zakresie: prowadzenia rachunko-
wosci jednostki, wykonywania dyspozycji srodkami pieni¢znymi, dokonywania
wstepnej kontroli zgodnos$ci operacji gospodarczych i finansowych z planem fi-
nansowym oraz dokonywania wstepnej kontroli kompletnosci i rzetelnosci do-
kumentéw dotyczacych operacji gospodarczych i finansowych gléwnemu ksig-
gowemu jednostki.

Z korespondencji tresci omawianego standardu oraz art. 53 ust. 2 ustawy
o finansach publicznych wynika ponadto ograniczenie w rozdysponowaniu
obowiazkow jednostki dotyczace mozliwosci ich powierzenia wylacznie pra-
cownikom jednostki. Mozliwo$¢ powierzenia obowiazkéw w zakresie gospo-
darki finansowej jednostki wylacznie jej pracownikom stanowi gwarancjg, ze
kierownik jednostki ma realny wplyw na stan realizacji zadan przez jednostke,
ktorego zrodtem jest zwierzchnos$¢ shuzbowa nad pracownikami wykonujacymi
poszczegdlne czynnosci. Z tego tez wzgledu niedopuszczalne jest wykonywanie

29 R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych..., op. cit., s. 165.
2307 Kubot, Czynnosci upowazniajgce w zakresie gospodarki finansowej, ,Finanse Komunalne”
2006, nr 7-8, s. 13-20.
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w tym zakresie zadan np. przez przewodniczacego rady gminy czy organy
gminnych jednostek pomocniczych.

4) Identyfikacja zadan wrazliwych

»Zostaly zidentyfikowane zadania, przy wykonywaniu ktoérych pracownicy
moga by¢ szczegdlnie podatni na wptywy szkodliwe dla gospodarki finansowe;j
lub wizerunku jednostki oraz zostaty ustanowione odpowiednie $rodki zaradcze.
Zestawienie zadan wrazliwych oraz procedury stuzace realizacji srodkow zarad-
czych zostaty okreslone w formie pisemnej i zapoznano z nimi pracownikow”.

Kierownik jednostki powinien posiada¢ $wiadomos$¢, ktore z zadan jed-
nostki sa szczeg6lnie podatne na nieprawidlowosci i inne niekorzystne zjawiska
oraz udokumentowac fakt przeanalizowania zadan pod tym katem. Identyfikacja
tych zadan pociaga za soba ustalenie szczegolnych procedur kontroli. Do katalo-
gu zadan o takim charakterze mozna zaliczy¢, ze wzgledu na ich cechy obiek-
tywne, migdzy innymi udzielanie zamowien publicznych, udzielanie i rozlicza-
nie udzielonych dotacji organizacjom pozarzadowym itp. Generalnie nalezatoby
za zadania wrazliwe uzna¢ te zadania jednostki, w zakresie ktorych nieprawi-
dlowosci skutkowatyby znacznym uszczupleniem $rodkow publicznych, a takze
zadania, ktérych wrazliwo$¢ wynika z uwarunkowan wiasciwych tylko danej
jednostce (np. wszyscy pracownicy dokonujacy wymiaru podatkéw lokalnych
wykazuja male doswiadczenie).

5) Powierzenie uprawnien

,,Zakres uprawnien powierzonych poszczegolnym pracownikom jest precy-
zyjnie okreslony oraz odpowiedni do wagi podejmowanych decyzji i ryzyka
z nimi zwiazanego. Przyjecie uprawnien jest potwierdzone podpisem pracowni-
ka”.

Standard ten wiaze si¢ ze standardem 3, uzupetniajac go poprzez wskazanie
elementu, iz przedstawienie pracownikowi zakresu uprawnien powinno by¢ po-
twierdzone ich przyjeciem w formie podpisu pracownika. Powierzenie obowiaz-
kéw 1 odpowiedzialnosci rowniez powinno by¢ potwierdzone (udokumentowa-
ne) podpisem pracownika, ktory jednak w tym wzgledzie nie oznacza ich przy-
jecia, a fakt zapoznania si¢ z nimi. Potwierdzenie zaznajomienia si¢ pracownika
z zakresem obowiazkéw i odpowiedzialnosci nalezy uzna¢ za niezbe¢dny element
prawidtowosci systemu kontroli, warunkujacy m.in. mozliwo$¢ wyciagnigcia
konsekwencji za zawinione przez niego nieprawidlowosci.

B. Zarzadzanie ryzykiem

Osiaganie celow kazdej jednostki wiaze si¢ z ryzykiem. Zarzadzanie ryzy-
kiem ma na celu zwigkszenie prawdopodobienstwa osiagnigcia celow jednostki.
Standardy w obszarze zarzadzania ryzykiem wskazuja na niezbgdne elementy
tego procesu.

6) Okreslanie celow i monitorowanie realizacji zadan

,»W jednostce sporzadza si¢ co najmniej roczny plan pracy jednostki okre-
slajacy poszczegolne cele i zadania jednostki, mierzalne wskazniki lub kryteria
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ich realizacji, komoérki organizacyjne odpowiedzialne za ich realizacj¢ oraz za-
soby, w szczegolnosci osobowe, finansowe, rzeczowe, przeznaczone do ich re-
alizacji. Kierownik jednostki oraz wyznaczeni pracownicy prowadza biezaca
oceng (monitoring) realizacji zadan za pomoca wyznaczonych wskaznikow lub
kryteriow.”

Standard ten wiaze si¢ szczegodlnie z zakresem dziatan dotyczacych plano-
wanych kierunkow rozwoju lokalnego, wskazujac, ze wszelkie zamierzenia jed-
nostki zwiazane z procesami finansowymi powinny by¢ planowane, realizowane
przy uwzglednieniu ustalonych kryteriow umozliwiajacych biezaca weryfikacje
stanu zaawansowania realizacji postawionych celow. W sposob posredni nawia-
zuje takze do zadaniowego planowania budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego.

7) Identyfikacja ryzyka

»Systematycznie, nie rzadziej niz raz w roku, dokonuje si¢ identyfikacji
zewnetrznego 1 wewngtrznego ryzyka zwigzanego z poszcezegdlnymi celami
i zadaniami jednostki, dotyczacego zaréwno dzialalno$ci catej jednostki, jak
i realizowanych przez jednostke konkretnych programow, projektow czy zadan.
W przypadku istotnej zmiany warunkéw, w ktorych funkcjonuje jednostka, iden-
tyfikacja ryzyka jest ponawiana.”

Zidentyfikowanie ryzyk zwiazanych z dzialalnos$cia jednostki nie jest dzia-
laniem jednorazowym. Kierownik jednostki powinien elastycznie ocenia¢ zmia-
ny czynnikdw wptywajacych na zagrozenie realizacji celow i zadan jednostki.
Niezaleznie od zachodzacych zmian warunkéw, identyfikacja ryzyka powinna
by¢ sporzadzana nie rzadziej niz raz w roku. Identyfikacja ryzyka polega na
ustaleniu, jakie okoliczno$ci moga zagrozi¢ realizacji zamierzen jednostki. Oko-
licznosci te moga mie¢ charakter zewngtrzny (np. zmiana w strukturze czy spo-
sobie ustalania dochodow spowodowana zmiang regulacji prawnych) lub we-
wnetrzny (np. okolicznos$¢ odej$cia na emeryture pracownikow zatrudnionych na
stanowiskach kluczowych dla realizacji danego projektu).

8) Analiza ryzyka

»Zidentyfikowane ryzyka poddawane sa analizie majacej na celu okreslenie
mozliwych skutkow i prawdopodobienstwa wystapienia danego ryzyka. Kie-
rownik jednostki lub upowaznieni pracownicy okreslaja akceptowany poziom
ryzyka.”

Analiza ryzyka jest czynno$cia umozliwiajaca okreslenie stopnia zagroze-
nia okoliczno$ciami mogacymi mie¢ negatywny wpltyw na realizacj¢ celow jed-
nostki. Na jej podstawie powinny zosta¢ podjete odpowiednie czynnosci zarad-
cze, dzigki ktorym ryzyko zostanie sprowadzone do akceptowanego poziomu.

9) Reakcja na ryzyko i dzialania zaradcze

,»Okreslony zostat rodzaj reakcji w stosunku do kazdego istotnego ryzyka
(tolerowanie, przeniesienie, wycofanie sig, dziatanie). Kierownik jednostki lub
upowaznieni pracownicy okreslaja dziatania, ktore nalezy podja¢ w celu zmniej-
szenia danego ryzyka do akceptowanego poziomu.”
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Identyfikacja i przeanalizowanie ryzyk skutkujace stwierdzeniem wystgpo-
wania ryzyka ponad poziom akceptowany rodzi obowiazek podjecia odpowied-
nich dzialan modyfikujacych system kontroli wewngtrznej w celu zmniejszenia
niebezpieczenstwa wystapienia niepozadanych zjawisk bedacych nastgpstwem
dziatan objetych wysokim ryzykiem. Dziatania te moga polega¢ np. na wycofa-
niu si¢ z realizacji danego programu lub projektu albo przeniesienia jego realiza-
cji na okres pdzniejszy, po ustapieniu lub ztagodzeniu okolicznosci wptywaja-
cych na nieakceptowany poziom ryzyka zwiazanego z jego realizacja.

C. Mechanizmy kontroli

Standardy w tym zakresie stanowia zestawienie podstawowych mechani-
zmow, ktore moga funkcjonowaé w ramach systemu kontroli finansowej, nie
tworzac jednak wyczerpujacego zbioru. System kontroli finansowej powinien
by¢ elastyczny i dostosowany do specyficznych potrzeb jednostki. Kazdy me-
chanizm kontrolny funkcjonujacy w jednostce powinien stanowi¢ odpowiedz na
konkretne ryzyko, ktore jednostka zamierza ograniczy¢. Koszty wdrozenia i sto-
sowania mechanizmow kontroli nie powinny by¢ wyzsze niz uzyskane dzigki
nim korzysci. Wsréd mechanizméw kontroli wyodrgbniono specyficzna ich gru-
pe dotyczaca systemow informatycznych. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w przy-
padku funkcjonowania systemoéw informatycznych zastosowanie moga miec
takze ogdlne mechanizmy kontroli.

10) Dokumentowanie systemu kontroli finansowej

,»System kontroli finansowej jednostki, w szczeg6lnosci procedury, instruk-
cje, wytyczne kierownictwa, zakresy obowiazkow, jest dokumentowany, a do-
kumentacja ta jest tatwo dostgpna dla wszystkich pracownikow, ktorym te in-
formacje sa niezbedne.”

Realizacja tego standardu zostata przewidziana w tresci ustawy poprzez
wskazanie obowiazku opracowania procedur kontroli oraz powierzenia obo-
wiazkow w formie pisemnej. Wszyscy pracownicy wykonujacy czynnoS$ci
w ramach kontroli finansowej powinni zapozna¢ si¢ z ustalonymi procedurami
i by¢ informowani o wprowadzanych zmianach. W praktyce spotka¢ mozna czg-
sto funkcjonowanie nieudokumentowanych w formie pisemnej procedur kontro-
Inych. Przyktadem moze by¢ sytuacja, w ktorej weryfikacje zuzycia paliwa
w samochodach stuzbowych prowadzi pracownik, ktoéry nie ma takiego zadania
w zakresie obowiazkow, przy pomocy danych wpisywanych w kartach drogo-
wych — dokumencie nie opisanym w instrukcjach wewnetrznych w zakresie za-
sad jego sporzadzania, kontroli i znaczenia w procesie kontroli proceséw finan-
sowych — weryfikowanych z fakturami zakupu paliwa i poleceniami wyjazdu,
przy braku formalnego ustalenia przez kierownika jednostki norm zuzycia pali-
wa w samochodach. Niewatpliwie w odniesieniu do opisanego procesu funkcjo-
nuja procedury kontroli finansowej, jednakze nie posiadaja formalnego umoco-
wania w pisemnych regulacjach ustanowionych przez kierownika jednostki,
w zwiazku z czym nie mozna ich zweryfikowac.
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11) Dokumentowanie i rejestrowanie operacji finansowych i gospo-

darczych

»Wszystkie operacje finansowe i gospodarcze, a takze inne znaczace zda-
rzenia, sa rzetelnie dokumentowane, a dokumentacja ta jest tatwo dostgpna dla
upowaznionych oséb. Dokumentacja jest petna oraz umozliwia przesledzenie
kazdej operacji finansowej, gospodarczej lub zdarzenia od samego poczatku,
w trakcie ich trwania i po zakonczeniu. Operacje finansowe i gospodarcze i inne
znaczace zdarzenia sa bezzwtocznie rejestrowane i prawidlowo klasyfikowane.”

Realizacja tego standardu sprowadza si¢ w praktyce do prawidlowego zor-
ganizowania obiegu dokumentéw poswiadczajacych dokonanie operacji finan-
sowych i gospodarczych. Kazdy dokument dotyczacy operacji gospodarczej
zwiazanej z procesami objetymi kontrola finansowa powinien mie¢ opisang dro-
ge¢ obiegu od momentu jego sporzadzenia lub wptywu do jednostki do momentu
ujecia w ksiggach rachunkowych. Opis drogi dokumentu powinien w szczegol-
nosci okresla¢ komorki (stanowiska), do ktorych ten dokument trafia, po jakim
okresie winien by¢ przekazywany, jakie czynno$ci w stosunku do dokumentu
winny by¢ wykonane przez wlasciwych pracownikoéw. Przestrzeganie tego stan-
dardu zapewniaja w szczegdlnosci kompletne postanowienia instrukcji obiegu
i kontroli dokumentéw finansowo-ksiggowych oraz zakresow obowiazkow pra-
cownikow.

12) Zatwierdzanie (autoryzacja) operacji finansowych

,.Kierownik jednostki lub upowaznieni przez niego pracownicy zatwierdza-
ja wszelkie operacje finansowe i gospodarcze przed ich realizacja. Poszczegolne
czynnosci zwiazane z realizacja operacji finansowych lub gospodarczych sa wy-
konywane wylacznie przez pracownikow do tego upowaznionych.”

Zatwierdzanie operacji finansowych i gospodarczych polega na wykonaniu
procedur kontrolnych w stosunku do dokumentéw poswiadczajacych wystapie-
nie tych operacji. Na tychze dokumentach uwidaczniane sa dowody wykonania
czynnosci weryfikujacych prawidtowos¢ operacji, czego efektem sa parafy i pie-
czecie zatwierdzajace danag operacje do realizacji. Kontrola operacji finanso-
wych 1 gospodarczych przebiega dwuetapowo — jako kontrola pod wzgledem
merytorycznym i pod wzglgdem formalno-rachunkowym.

Kontrola merytoryczna w ujgciu ogélnym realizowana jest przez pracowni-
koéw odpowiedzialnych za merytoryczna strong danej operacji, w tym pracowni-
kow wystepujacych z wnioskiem (inicjujacych) przeprowadzenie operacji go-
spodarczej. Przedmiotem tej kontroli jest w szczego6lnosci zbadanie, czy realiza-
cja operacji jest celowa, czy jej wykonanie jest zgodne z wcze$niejszymi zato-
zeniami, w tym ustaleniami zawartymi w umowie z kontrahentem.

Kontrola formalno-rachunkowa polega na zbadaniu wiarygodnosci doku-
mentéw oraz na zbadaniu prawidtowosci ich sporzadzenia ze wzglgdu na tres¢
i formg, a takze sprawdzeniu prawidlowosci i rzetelnosci obliczen zawartych
w dokumentach. Kontrola formalno-rachunkowa operacji nalezy do kompetencji
gtéwnego ksiggowego jednostki lub osoby upowaznionej przez gtownego ksieg-
gowego. Wynika to wprost z zakresu obowiazkoéw i odpowiedzialnosci gtowne-
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go ksiggowego, okreslonego przepisami art. 54 ustawy o finansach publicznych,
do ktorego nalezy m.in. dokonywanie wstegpnej kontroli kompletnosci i rzetelno-
sci dokumentow dotyczacych operacji gospodarczych i finansowych, a takze
z opisu znaczenia podpisu glownego ksiggowego na dokumencie, ktory, ztozony
obok podpisu pracownika wlasciwego rzeczowo, oznacza, ze gldéwny ksiggowy:

— nie zglasza zastrzezen do przedstawionej przez wlasciwych rzeczowo

pracownikow oceny prawidtowosci tej operacji i jej zgodnosci z pra-
wem;

— nie zglasza zastrzezen do kompletno$ci oraz formalno-rachunkowe;j rze-

telnosci 1 prawidtowosci dokumentéw, dotyczacych tej operacji;

— zobowiazania wynikajace z operacji mieszcza si¢ w planie finansowym

jednostki.

Z przywotanych regulacji wynika wigc jasno, ze kontroli formalno-rachun-
kowej operacji dokonuje sig zawsze po dokonaniu kontroli merytorycznej. Po-
nadto gtowny ksiegowy posiada jeszcze prawo blokowania operacji, ktére budza
jego zastrzezenia, w trybie art. 54 ust. 4-5a ustawy o finansach publicznych oraz
ma prawo zada¢ niezbgdnych informacji i wyjasnien, jak rowniez udostgpnienia
do wgladu dokumentow i wyliczen bedacych zrodiem tych informacji i wyja-
$nien, tudziez wnioskowaé¢ do kierownika jednostki o okreslenie trybu, wedtug
ktorego maja by¢ wykonywane przez inne komorki organizacyjne jednostki pra-
ce niezbedne do zapewnienia prawidtowos$ci gospodarki finansowej oraz ewi-
dencji ksiggowej, kalkulacji kosztow 1 sprawozdawczosci finansowej. Przywota-
ne regulacje wskazuja szczegodlng role glownego ksiggowego w zapewnieniu
prawidtowosci funkcjonowania systemu kontroli finansowej w jednostce®".

Przedstawione powyzej czynnosci kontrolne oraz zatwierdzenie operacji do
wyplaty (w przypadku operacji skutkujacych poniesieniem wydatku) powinny
by¢ wykonywane przez prawidtowo upowaznionych (w formie pisemnej) pra-
cownikow jednostki. Wykonywanie czynnosci kontroli merytorycznej oraz za-
twierdzenia do wyptaty bezposrednio przez kierownika jednostki nie wymaga
odrgbnych upowaznien w zwiazku z ustawowo wskazang ogolng odpowiedzial-
nos$cig kierownika za gospodarke finansowa jednostki.

13) Podzial obowigzkow

,,Kluczowe obowiazki dotyczace zatwierdzania (autoryzacji), realizacji i re-
jestrowania (ksiggowania) operacji finansowych, gospodarczych i innych zda-
rzen sa rozdzielone pomigdzy réznych pracownikdéw, z uwzglednieniem obo-
wiazkow 1 odpowiedzialnosci gltownego ksiggowego jednostki okreslonych
w przepisach prawa. W matych jednostkach, zatrudniajacych zbyt mato pracow-
nikow, aby moc w petni wdrozy¢ ten mechanizm kontroli, kierownik jednostki
rekompensuje te braki za pomocg innych mechanizméw. Sporzadzone jest ze-
stawienie obowiazkow, ktore w danej jednostce musza by¢ rozdzielone pomig-
dzy réznych pracownikow.”

3! Szerzej na ten temat R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych..., op. cit., s. 171-174.
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Standardy kontroli finansowej generalnie zakazuja koncentracji uprawnien
kontrolnych dotyczacych operacji finansowych i gospodarczych w ramach kom-
petencji jednego pracownika. Mechanizm kontroli w jednostce powinien prze-
widywaé¢ wykonywanie czynno$ci kontroli merytorycznej, formalno-rachunko-
wej oraz zatwierdzenia do wyptaty przez réznych pracownikow. Rozdzial obo-
wiazkow nie moze narusza¢ funkcji przypisanych ustawowo gtéwnemu ksiggo-
wemu jednostki. W odniesieniu do matych jednostek, gdzie nie jest zatrudniona
wystarczajaca liczba pracownikow i np. pod wzgledem merytorycznym zatwier-
dza dokumenty kierownik jednostki, a nastgpnie zatwierdza je do wyplaty, kie-
rownik powinien zrekompensowac niemozno$¢ zastosowania wWzorcowego me-
chanizmu innymi mechanizmami uwiarygodniajacymi prawidtowos$¢ operacji.
Nalezy jeszcze dodaé, ze zar6wno nadmierna koncentracja kompetencji kontrol-
nych w ramach zakresu obowiazkow jednej osoby, jak i udzial zbyt duzej liczby
0s6b w procesie kontroli sa zjawiskami niepozadanymi. Sytuacja takiego zorga-
nizowania obiegu dokumentdéw, w ktérej np. az 7 0s6b wykonuje czynnosci kon-
trolne w stosunku do danej operacji moze powodowa¢ brak nalezytej staranno$ci
weryfikacji, w zwiazku z podejsciem ,,jezeli co$ jest zle, to na pewno kto$ inny
to zauwazy”. Ostatnie zdanie standardu 13 pozostaje w Scistym zwiazku ze stan-
dardem 3 Struktura organizacyjna.

14) Weryfikacje

»Operacje finansowe, gospodarcze i inne istotne zdarzenia sa weryfikowane
przed i po realizacji, np.: wielko$¢ dostawy jest porownywana z zamowieniem;
dane dotyczace dostawy uwidocznione na fakturze poréwnywane sa z danymi
dotyczacymi przyjetej dostawy; stan zapasow weryfikowany jest poprzez inwen-
taryzacj¢. Operacje zachodzace w jednostce weryfikowane pod wzgledem ich
merytorycznej prawidlowosci zarbwno w ramach kontroli wstepnej, jak i kontro-
li nastepcze;j.”

Standard 14 zawiera nakaz kontroli merytorycznej nie tylko w zakresie
prawidtowosci dokumentacji, ale tez jej zgodnosci ze stanem faktycznym istnie-
jacym po wystapieniu operacji, czyli wykonywania kontroli nastgpcze;.

15) Nadzoér

,,Prowadzony jest wlasciwy nadzér w ramach hierarchii stuzbowej, ktorego
celem jest upewnienie sig¢, ze zadania jednostki sa wlasciwie realizowane. Wta-
sciwy nadzor obejmuje w szczegdlnosci:

— jasne komunikowanie obowiazkdéw, zadan i odpowiedzialnosci kazdemu

z pracownikow i systematyczna oceng ich pracy w niezbednym zakresie,

— zatwierdzanie wynikow pracy w decydujacych momentach w celu uzy-

skania zapewnienia, ze przebiega ona zgodnie z zamierzeniami.”

Wykonywanie nadzoru nad realizacjg zadan jednostki jest obowiazkiem
kierownika, gtownego ksiggowego oraz osob kierujacych bezposrednio komor-
kami organizacyjnymi (w zakresie obowiazkéw przypisanych tym komorkom —
standard 3). Do zadan osob kierujacych komorkami organizacyjnymi nalezy za-
liczy¢ organizowanie sposobu realizacji zadan w ramach komorki organizacyj-
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nej, czyli rozdzielenie obowiazkdéw spoczywajacych na komorce organizacyjnej
migdzy jej pracownikdéw oraz bezposredni nadzor nad ich realizacja.

16) Rejestrowanie odstepstw

»Wszystkie przypadki, w ktorych ze wzgledu na nadzwyczajne okoliczno-
$ci odstapiono od procedur, instrukcji lub wytycznych, sa uzasadniane, doku-
mentowane i zatwierdzane przez kierownika jednostki lub upowaznionego pra-
cownika.”

Kazdy przypadek, w ktorym nastapito odstapienie od pisemnie okreslo-
nych, obowiazujacych w jednostce, procedur kontroli finansowej powinien by¢
w formie pisemnej uzasadniony i zatwierdzony przez kierownika jednostki lub
upowaznionego przez niego pracownika. Tryb ten stwarza zatem mozliwos¢ do-
raznego modyfikowania obowiazujacych procedur, jednakze powinien dotyczy¢
wyjatkowych przypadkow. Prawidlowo skonstruowany system kontroli we-
wnetrznej powinien by¢ dostosowany do potrzeb jednostki. W zwiazku z tym
ciagle stosowanie odstepstw od ustalonych procedur swiadczytoby o konieczno-
sci ich trwalej zmiany, jako niedostosowanych do potrzeb jednostki. Wystapie-
nie przypadku uzasadniajacego odstapienie od ustalonych procedur w trybie
wskazanym w standardzie 16 moze zatem mie¢ wylacznie incydentalny charak-
ter.

17) Ciaglos¢ dzialalnoSci

»Zapewnione sa odpowiednie mechanizmy, ktorych celem jest utrzymanie,
w kazdym czasie i okolicznos$ciach, ciaglosci dziatalnosci jednostki, w szczegol-
nos$ci operacji finansowych i gospodarczych”.

Mechanizmami zapewniajacymi ciaglo$¢ dziatalno$ci jednostki sa w szcze-
g6Inosci zasady zastepstw pracownikow odpowiedzialnych za procesy objete
kontrola finansowa, w razie ich nieobecnosci. Wykonywanie czynno$ci w ra-
mach zastgpstwa za innego pracownika bezwzglednie powinno mie¢ swoje
umocowanie w odpowiednim dokumencie — zakresie czynno$ci lub poleceniu
przetozonego. Tylko w takim przypadku mozliwe jest jednoznaczne przypisanie
odpowiedzialnos$ci za wykonywanie zadan.

18) Ochrona zasobow

,Dostep do zasobow finansowych, materialnych i informacyjnych jednostki
maja wylacznie upowaznione osoby. Zostali wyznaczeni pracownicy odpowie-
dzialni za zapewnienie ochrony i wlasciwego wykorzystania zasobow jednostki.
Prowadzone sa okresowe poroOwnania rzeczywistego stanu zasobow z zapisami
w rejestrach (ksiggach).”

19) Kontrola dost¢epu

,»W jednostce funkcjonuja fizyczne lub logiczne mechanizmy kontroli, kto-
re ograniczaja lub wykrywaja nieuprawniony dostep do zasobow informatycz-
nych (np. sprz¢tu, systemu, aplikacji, danych) majace na celu ich ochrong przed
nieautoryzowanymi zmianami, utratg lub ujawnieniem.”

20) Kontrola oprogramowania systemowego

,»Wdrozono mechanizmy kontroli, ktére ograniczaja i monitoruja dostgp do
oprogramowania systemowego.”
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21) Kontrola tworzenia i zmian w aplikacjach

»W jednostce funkcjonuja mechanizmy kontroli, ktore zapobiegaja dziata-
niom polegajacym na wprowadzaniu nieautoryzowanych aplikacji lub zmian
w funkcjonujacych aplikacjach i wykrywaja te dziatania.”

22) Podzial obowiazkéw

,Kluczowe obowiazki dotyczace funkcjonowania systemoéw informatycz-
nych zostaly rozdzielone pomigdzy roézne osoby, tak aby uniemozliwi¢ nie-
uprawniony dostep do zasobdéw lub danych.”

23) Ciaglo$¢ dzialalnoSci

»Wdrozono mechanizmy, ktore w przypadku wystapienia niespodziewa-
nych zdarzen zapewniaja, ze najwazniejsze operacje sa prowadzone bez prze-
szkod lub zostana wznowione oraz, ze najwazniejsze dane sa wlasciwie chronio-
ne.”

24) Kontrole aplikacyjne

,Poszczegolne aplikacje uzytkowe wyposazone sa w odpowiednie mecha-
nizmy kontroli, ktorych celem jest zapobieganie, wykrywanie i korygowanie
bledow zwiazanych z przetwarzaniem i przeptywem danych. Aplikacyjne me-
chanizmy kontroli funkcjonuja na etapie wprowadzania i przetwarzania danych,
a takze generowania informacji z systemu.”

Standardy nr 19-24 wskazuja mechanizmy kontroli zapewniajace wlasciwe
funkcjonowanie systemow informatycznych w jednostce oraz ochrong zgroma-
dzonych w nich zasobdw przed utrata oraz nieuprawnionym udostgpnieniem lub
rozpowszechnieniem.

D. Informacja i komunikacja

Standardy w obszarze informacji i komunikacji dotycza zapewnienia
wszystkim pracownikom jednostki dostgpu do informacji niezbednych do wy-
konywania przez nich obowiazkéw, w szczegdlnosci zwiazanych z kontrolg fi-
nansowa, a takze zapewnienia efektywnego systemu komunikacji zar6wno we-
wnetrznej, jak 1 zewngtrznej. System komunikacji powinien umozliwiaé prze-
pltyw potrzebnych informacji wewnatrz jednostki, zarowno w kierunku piono-
wym, jak i poziomym. System efektywny to taki, ktéry zapewnia nie tylko prze-
plyw informacji, ale takze ich wlasciwe zrozumienie przez odbiorcow.

25) Biezgca informacja

»Kierownik jednostki, kierownicy komorek organizacyjnych oraz pracow-
nicy otrzymuja, w odpowiedniej formie i czasie, wlasciwe i rzetelne informacje
potrzebne do wypelniania obowiazkow, w szczegdlnosci wynikajacych z przyje-
tego systemu kontroli finansowe;j.”

Realizacja tego standardu polega w szczeg6lnosci na zapewnieniu pracow-
nikom wiadomosci niezbednych dla wykonywania czynnos$ci w procesie kontro-
li finansowej. Stuzy temu m.in. formalne zapoznanie pracownikow ze zmienio-
nymi lub nowo wprowadzonymi procedurami kontroli, ale takze z okoliczno-
sciami obiektywnymi, jak np. nowelizacja przepiséw czy aktualne interpretacje
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prawa. Wlasciwa praktyka jest potwierdzanie przez pracownikow na pismie fak-
tu otrzymania i zapoznania si¢ z procedurami, np. wprowadzona w jednostce in-
strukcja obiegu dokumentoéw finansowo-ksiggowych.

26) Komunikacja wewnetrzna

»System komunikacji wewnetrznej gwarantuje, ze kazdy pracownik rozu-
mie cele systemu kontroli finansowej, sposob jego funkcjonowania, a takze swo-
ja rolg i odpowiedzialno$¢ w tym systemie. System komunikacji wewngtrznej
zapewnia skuteczne mechanizmy przekazywania waznych informacji w obrgbie
struktury organizacyjnej.”

Standard dotyczacy komunikacji wewngtrznej jest postulatem dotyczacym
nalezytego przeptywu, migdzy pracownikami wykonujacymi czynnos$ci z zakre-
su kontroli finansowej, informacji istotnych do nalezytego funkcjonowania za-
chodzacych w jednostce informacji.

27) Komunikacja zewnegtrzna

»W jednostce funkcjonuje efektywny system komunikacji z podmiotami
zewngtrznymi, ktore moga mie¢ znaczacy wplyw na osiaganie celow jednostki,
a takze inng jej dziatalno$¢ dotyczaca w szczegdlnosci wydatkowania lub gro-
madzenia $§rodkéw publicznych.”

Zgodnie z tym standardem jednostka powinna utrzymywac kontakt z pod-
miotami, ktorych funkcje sa zwiazane bezposrednio z dziatalnoscia jednostki.
W przypadku gmin podmiotami tymi beda w szczegolnosci: regionalna izba ob-
rachunkowa, urzad wojewodzki, urzad marszatkowski, starostwo powiatowe,
urzad skarbowy. Funkcje tych podmiotéw wiaza si¢ zarowno z prawidlowoscia
(legalnoscia) funkcjonowania gminy, jak rowniez z mozliwoscia realizacji celow
rozwojowych poprzez pozyskiwanie nowych, zewngtrznych zrodet finansowana
planowanych projektow.

E. Monitorowanie i ocena

Standardy w zakresie monitorowania i oceny wprowadzaja zasade ciaglej
oceny systemu kontroli finansowej funkcjonujacego w jednostce. Za dokonywa-
nie oceny odpowiedzialny jest kierownik jednostki, ktory moze by¢ w tym za-
kresie wspierany przez audyt wewnetrzny, dokonujacy niezaleznej i obiektywnej
oceny tego systemu.

28) Monitorowanie systemu kontroli finansowej

»Kierownik jednostki w ramach wykonywania biezacych obowiazkow mo-
nitoruje skuteczno$¢ systemu kontroli finansowej i jego poszczegolnych elemen-
tow. Zidentyfikowane problemy sg na biezaco rozwiazywane. Do biezacej oceny
funkcjonowania kontroli finansowej zobowiazane sa takze inne osoby pelniace
funkcje kierownicze.”

Standard 28 jest postulatem skierowanym do kierownictwa jednostki, doty-
czacym biezacego monitorowania skutkéw funkcjonowania ustalonego systemu
kontroli oraz bezposredniego reagowania na stwierdzone nieprawidtowosci.
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29) Ocena systemu kontroli finansowej

,,Ocena systemu kontroli finansowej moze by¢ dokonywana takze w drodze
odrgbnych ocen dokonywanych przez pracownikow jednostki (samoocena).
W przypadkach okre§lonych w ustawie w jednostkach prowadzona jest rowniez
obiektywna i niezalezna ocena systemu kontroli finansowej przez audytora we-
wnetrznego.”

Oprocz kierownictwa jednostki, takze pracownicy stosujacy bezposrednio
ustanowione procedury kontroli uprawnieni sa do oceny funkcjonowania syste-
mu, co moze przejawia¢ si¢ w szczegolnosci propozycjami jego modyfikacji,
skierowanymi do kierownika jednostki.

Ponadto standard 29 odnosi si¢ do instytucji audytu wewngtrznego, jako in-
strumentu obiektywnej i niezaleznej oceny systemu kontroli finansowej. Majac
na uwadze rolg audytu we wlasciwym funkcjonowaniu systemu kontroli finan-
sowej niezbedne jest przyblizenie w tym miejscu glownych cech tej instytucji.
W art. 272 ust. 1 ustawy o finansach publicznych zdefiniowano pojgcie audytu
wewngtrznego jako dziatalno$¢ niezalezng i obiektywna, ktorej celem jest
wspieranie kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez systematyczna
oceng kontroli zarzadczej i czynnosci doradcze. Definicja ta jest generalnie
zgodna z definicja sformutowana przez IIA*?, wedtug ktorej audyt wewnetrzny
jest niezalezng, obiektywna dziatalno$cia o charakterze zapewniajacym i dorad-
czym, prowadzona w celu wniesienia do organizacji wartosci dodanej i uspraw-
nienia jej funkcjonowania. Audyt wewngtrzny wspiera organizacje w osiaganiu
wytyczonych celéw poprzez systematyczne i konsekwentne dziatanie shuzace
ocenie 1 poprawie efektywnoS$ci zarzadzania ryzykiem, systemu kontroli oraz
procesdéw zarzadzania organizacja.

Przepisy Dziatu VI ustawy o finansach publicznych formutuja obowiazek
prowadzenia audytu wewngtrznego w jednostkach samorzadu terytorialnego wa-
runkowo — powstaje on wowczas, gdy jednostka przewiduje w uchwale budze-
towej dochody i1 przychody lub wydatki i rozchody w kwocie przekraczajacej
40 mln ztotych. W gminach, ktore nie planuja zgromadzenia lub rozdysponowa-
nia takiej kwoty srodkoéw publicznych w budzecie rozpoczgcie prowadzenia au-
dytu zalezy od decyzji kierownika jednostki (wojta, burmistrza, prezydenta)™>.

Efektem dziatan audytowych jest ocena formutowana przez audytora. Po-
winna ona dotyczy¢ w szczegolnosci adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci
kontroli zarzadczej w jednostce.

Ewentualne negatywne wnioski wynikajace z oceny audytu powinny skut-
kowa¢ podjeciem przez kierownika jednostki odpowiednich dziatan, skierowa-
nych np. na zmiang wadliwych procedur czy wzmozenie nadzoru nad przestrze-
ganiem systemu kontroli wewnetrznej w celu zapewnienia prawidlowego funk-
cjonowania jednostki pod katem legalnosci, gospodarnosci i efektywnosci.

22 Instytut Audytorow Wewnetrznych — $wiatowa organizacja zrzeszajaca audytoréw wewnetrz-
nych.
23 Szerzej na ten temat np. R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych..., op. cit., s. 194-198.
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Jako istotny element kontroli finansowej (aczkolwiek nie nakazany obecnie
wprost ustawa) nalezy wskaza¢ przeprowadzanie wstepnej oceny celowosci za-
ciagania zobowigzan i dokonywania wydatkow. Pojecie celowosci oznacza kry-
terium kontroli, wedlug ktorego oceniane jest, czy jednostka realizuje postawio-
ne przed nig cele™. Przedmiotem kontroli jest wiec ocena, czy zaangazowanie
srodkéw publicznych poprzez zaciagnigcie zobowiazania czy dokonanie wydat-
ku stuzy osiagnigciu wyznaczonych celow. Ocena ta ma wigc niebagatelne zna-
czenie z punktu widzenia roli kontroli finansowej dla rozwoju lokalnego. Zasady
dokonywania oceny pod tym katem réwniez winny mie¢ posta¢ pisemnych pro-
cedur.

PRZYKLAD 4.3.

Wojt Gminy Suwatki ustalit w wewngtrznych procedurach kontroli finan-
sowej, iz wstepnej oceny celowosci wydatkow administracyjno-rzeczowych
dokonuje Skarbnik Gminy, sprawdzajac, czy:
a) wydatek ma charakter wymierny i uzasadniony dla przydatnosci
w funkcjonowaniu jednostki,

b) dokonano analizy (kalkulacji) kosztow i wyznaczen uzasadniajacych,
ze wydatek jest niezbedny i ustalony w sposob oszczedny i gospodar-
ny.

Ogo6lnym celem kontroli finansowej jest zapewnienie poprawnego funkcjo-
nowania w jednostkach sektora finanso6w publicznych wewngtrznych procedur
oraz mechanizmoéw, ktore gwarantuja legalne, gospodarne, celowe, rzetelne,
przejrzyste i jawne gospodarowanie srodkami publicznymi. Zwigkszenie kontro-
li nad srodkami publicznymi stuzy zwigkszeniu efektywnosci gospodarowania
tymi $rodkami. System kontroli finansowej winien by¢ adekwatny do potrzeb
jednostki, obiektywny, prosty, a przez to zrozumialy oraz ekonomiczny, czyli
wspotmierny do obszaru jego oddziatywania i potencjalnych wynikow?”.

Mowiac o roli finanséw w rozwoju lokalnym nalezy mie¢ na uwadze, ze
zaden z procesow finansowych dotyczacych realizacji zamierzen prorozwojo-
wych nie moze odbywac si¢ prawidtowo (zgodnie z prawem) bez ustanowienia
i przestrzegania odpowiednich procedur kontroli finansowej, jako glownego
elementu kontroli zarzadczej w jednostce. Wiasciwie funkcjonujacy system kon-
troli finansowej jest gwarantem zgodnosci z prawem, celowos$ci i gospodarnosci
procesow rozwoju lokalnego w wymiarze finansowym. Prawidtowo skonstru-
owany system kontroli pozwala na racjonalny stopien pewnosci, ze podejmowa-
ne w jednostce projekty przyniosa oczekiwane efekty.

24 Glosariusz terminow..., op. cit., s. 18.
351, Lipiec, Komentarz do ustawy o finansach publicznych, Lex/el., 2008.
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4.4. Whnioski

Z dokonanego omodwienia wynika, ze jako$¢ zarzadzania finansami w gmi-
nie, oprocz innych czynnikéw, zalezy przede wszystkim od stosownego wielo-
letniego planowania, jak tez poprawnie zorganizowanej kontroli wewngtrznej
(zarzadczej). Umiejgtnos¢ prawidlowego wykorzystania m.in. tych instrumen-
tow jest czynnikiem skutecznos$ci i sprawnosci zarzadzania finansami. To za$
w potaczeniu z innymi czynnikami warunkuje podstawy do rozwoju lokalnego.
Wskaza¢ jednak trzeba, iz pozadane cele moga by¢ osiagnigte tylko wowczas,
gdy zaréwno planowanie, jak i kontrola beda mialy rzeczywisty charakter mery-
toryczny, nie za$ tylko formalny.

Obowiazujace regulacje prawne w omowionym zakresie wymagaja jedynie
od JST, aby planowanie finansowe spetniato okreslone wymogi formalne. Wiele
gmin stosuje si¢ wytacznie do nich i nie podejmuje wysitkow, aby plany spetnia-
ly funkcje typowo zarzadcze. Oczywiscie mozna w tym miejscu podniesé, ze
programowanie budzetowe jest kosztowne i pracochtonne, a dodatkowo nie jest
to instrument dostatecznie ,,przetestowany” w praktyce. Zgadzajac si¢ z tym
twierdzeniem, jednocze$nie podnies¢ trzeba, ze dla celow rozwojowych — jak si¢
wydaje — to nie budzet zadaniowy, ale sporzadzone w odpowiedni sposob wielo-
letnie plany przedsigwzi¢¢ maja zasadnicze znaczenie. Wieloletnie programo-
wanie (planowanie) inwestycyjne za$ nie jest juz obarczone wspomnianymi
,wadami”. Zatem tylko od inwencji i umiej¢tnosci pracownikéw gminnych za-
lezy, czy plany wieloletnie stang si¢ w istocie instrumentami zarzadzania, czy
tez beda jedynie traktowane jako kolejne dokumenty, ktore trzeba stworzy¢, bo
np. konieczne sa do ubiegania si¢ o §rodki pomocowe.

Analogiczne uwagi sformulowa¢ mozna, jesli chodzi o kontrolg we-
wngetrzng. Tutaj takze obowigzujace przepisy dosy¢ ogolnikowo traktuja te za-
gadnienia. Zatem takze i w tym przypadku od decydentow zalezy, czy kontrola
bedzie spelniata funkcje zarzadcze. A sa one istotne, poniewaz — jak juz wska-
zano w opracowaniu — kontrola wptywa na prawidtowosc¢, celowos¢ i efektyw-
no$¢ dziatan. Dodatkowo za$ jej wyniki powinny by¢ wykorzystywane m.in.
przy procesach planowania (finansowego), organizowania i podejmowania de-
cyzji w danej gminie.
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