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przez samorzad terytorialny.

Problematyka prawnofinansowa”

TNOIK, Torun 2013, ISBN 978-83-7285-694—4, ss. 368.

W rozwazaniach nad gospodarka, a w szczeg6lnosci nad zjawiskiem roz-
woju gospodarczego, do$¢ czesto pomija sie badZ marginalizuje role jed-
nostek samorzadu terytorialnego, btednie utozsamiajac ksztaltowanie re-
lacji panistwo — gospodarka wytacznie z centralnymi organami administra-
cji rzadowej. Przedmiotem szerokiej dyskusji jest zakres i rola panstwa
w obszarze legislacji, regulacji, dystrybucji itp., znacznie mniej uwagi
przedstawiciele nauki r6znych dyscyplin poswiecaja mozliwosciom i pro-
blematyce jednostek samorzadu terytorialnego w ksztattowaniu rozwoju
gospodarczego. Samorzad terytorialny rowniez dysponuje instrumentami
wspierania rozwoju. Nalezy do nich zaliczy¢ instrumenty o charakterze
finansowym dotyczqce m.in. podatkow, oplat, dotacji oraz instrumenty
niemajgce charakteru finansowego m.in. zwigzane z tworzeniem prawa
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miejscowego. W tym kontekscie pozytywnie nalezy sie odnie$¢ do ksiazki
Malgorzaty Cilak Instrumenty wspierania rozwoju gospodarczego stoso-
wane przez samorzqd terytorialny. Publikacja dotyka problematyki praw-
no-finansowych instrumentéw wspierania lokalnego i regionalnego roz-
woju gospodarczego przez samorzady. Sa to instrumenty majace postac
rozwigzan gléwnie wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego i pra-
wa finansowego.

We wstepie autorka stawie wiele pytan, m.in. jakie instrumenty
wspierania rozwoju funkcjonujg obecnie, a jakie mogtyby jeszcze funk-
cjonowac¢ w samorzadach, skad samorzady biorg srodki na wlasny rozwdj,
czy stosowanie instrumentéw diugu publicznego powinno by¢ gléwnym
sposobem pozyskiwania sSrodkdw na cele rozwojowe, w jaki sposdb samo-
rzady dysponuja srodkami budzetowymi, czy i jak stosujq konkretne in-
strumenty prawa finansowego jako $rodka osiggania konkretnych celow
rozwojowych? W poszukiwaniu odpowiedzi autorka stosuje gtéwnie me-
tode jezykowo-logiczna opierajac sie na stanie de lege lata oraz korzysta-
jac z bogatej literatury. Uwzglednia réwniez metode historyczna, przed-
stawiajac rozwigzania prawne wybranych aspektéw dochodéw podatko-
wych samorzadu i zasad prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej przez
samorzad w II RP.

Publikacja sktada sie z o$miu rozdziatow. Uktad pracy i tok prowa-
dzonych rozwazan sa spojne i logiczne. Dwa pierwsze rozdzialy maja
charakter czysto teoretyczny i stanowia wstep do dalszych szczegétowych
rozwazan. Zostaly one poswiecone charakterystyce pojecia rozwoju go-
spodarczego, roli wladzy publicznej w rozwoju gospodarki i przystuguja-
cych jej instrumentéw oraz zdefiniowaniu i klasyfikacji instrumentéow
prawno-finansowych.  Definiujac  pojecie  instrumentu  prawno-
finansowego, autorka wskazuje na problematyczng relacje w doktrynie
pomiedzy pojeciami instrumentu prawno-finansowego i instytucji praw-
no-finasowe;j.

W rozdziale trzecim autorka przedstawia charakterystyke prawna
rzadowych instrumentéw oddzialywania na rozwdj gospodarczy, do kto-
rych zalicza polityke podatkowa, system dotacji i subwencji, poreczenia
i gwarancje Skarbu Panstwa, aktywnos¢ inwestycyjna panstwa, specjalne
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strefy ekonomiczne, agencje rzadowe, fundusze celowe, Narodowy Fun-
dusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, fundusze prowadzone
przez Bank Gospodarstwa Krajowego, przedsiebiorstwa panstwowe
i spotki Skarbu Panstwa. Tres¢ omawianego rozdziatu nie do konca wpi-
suje sie w tytul omawianej publikacji, ktorej przedmiotem jest analiza
instrumentow samorzadowych, nie za$ rzadowych. Niemniej jak sama
autorka wskazuje we wstepie, charakterystyka instrumentéw rzadowych
uzupelnia analize instrumentéw prawno-finansowych pozostajacych
w gestii jednostek samorzadu terytorialnego, przez co tatwiej umiejscowic
instrumenty stosowane przez samorzad w caloksztalcie instrumentow
panstwowych.

Kolejny (czwarty) rozdzial zawiera analize instrumentéow z zakresu
podatkéw lokalnych. Autorka opisuje przestanki wprowadzenia przez
rady gminy ulg i zwolnien podatkowych, uwzgledniajac takie problemy
jak: ustalanie stawki podatku w wysokosci 0 z1, stosowanie zwolnien mie-
szanych o charakterze podmiotowo-przedmiotowym, wprowadzenie
zwolnien czesciowych. Autorka odwohije sie do orzeczen sadowych oraz
wskazuje na praktyczne przyklady stosowania omawianych instrumentow.
Rozwazania uzupelia charakterystyka instrumentéw okreslonych w Or-
dynacji podatkowej oraz analiza pomocy publicznej o charakterze podat-
kowym. Na aprobate zastuguja uwagi dotyczace wymogu starannosci
przestrzegania procedur przy stosowaniu podatkowej pomocy publicznej,
w tym mozliwe konsekwencje w postaci eliminowania z obrotu wadli-
wych uchwat rad gmin i obowiazku zwrotu przez przedsiebiorce kwot
udzielonej pomocy.

W rozdziale piatym przedstawione zostaly instrumenty wspierania
rozwoju gospodarczego stosowane przez jednostki samorzadu gospo-
darczego w zakresie wydatkow budzetowych. Analize poszczegoélnych
instrument6w poprzedza prawna charakterystyka zadan i wydatkéw samo-
rzadowych oraz rozwazania nad problemem prawnych podstaw dokony-
wania wydatkéw. Autorka stusznie zawraca uwage na to, iz wykorzysta-
nie budzetu w zarzadzaniu jednostka jest mozliwe w wiekszym stopniu
w odniesieniu do wydatkéw budzetu niz w odniesieniu do jego dochodow.
Do instrumentéw, ktére moga pemi¢ funkcje stymulujace rozwéj gospo-
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darczy samorzadu, zalicza: planowanie wieloletnie wydatkow jako in-
strument dla prowadzenia polityki inwestycyjnej, transfery pieniezne
z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego dla samorzadowych zak}a-
déw budzetowych, spotek wodnych i spotek komunalnych, srodki pocho-
dzace z Funduszu Pracy pozostajace w dyspozycji jednostek samorzadu
terytorialnego.

Szésty rozdziat M. Cilak poswieca instrumentom rozwoju gospo-
darczego stosowanym przez samorzady w dziedzinie dlugu publicznego
i deficytu budzetowego oraz instytucjom bankowo-kredytowym samorza-
du. Wieksza czes¢ rozdziatu dotyczy problemoéw teoretycznych samorza-
dowego dlugu i deficytu publicznego. Autorka kolejno omawia instru-
menty zaciggania dlugu przez samorzady — kredyty bankowe, pozyczki,
obligacje. Stosunkowo niewiele uwagi po$wiecono w tym miejscu zna-
czeniu dhugu i deficytu budzetowego dla rozwoju gospodarczego, ograni-
czajac sie do uwag o zwigzku deficytu i dhugu publicznego z pozyskiwa-
niem Srodkéw na potrzeby inwestycyjne samorzadu oraz zagrozeniami
zwigzanymi z nadmiernym zadluzaniem samorzadéw. Istotnymi proble-
mami, z punktu wiedzenia tematu publikacji, poruszonymi w tym rozdzia-
le sg dziatalno$é funduszy poreczeniowych i pozyczkowych oraz znacze-
nie bankéw samorzadowych i komunalnych kas oszczednosciowych. Au-
torka, opierajac sie gtéwnie na koncepcjach A. Borodo, wskazuje na po-
trzebe istnienia komunalnych instytucji bankowych jako waznego elemen-
tu uzupetniajacego system kredytowy dla jednostek samorzadu terytorial-
nego.

W rozdziale siodmym autorka porusza problematyke prawnych uwa-
runkowan prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez samorzad teryto-
rialny. Analize stanu de lege lata poprzedza charakterystyka dziatalnosci
gospodarczej w I RP oraz opis zasad prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej przez zwiazki lokalne we Francji. W zakresie obecnych uwarunko-
wan autorka najpierw definiuje podstawy prawne prowadzenia dziatalno-
Sci gospodarczej, odwolujac sie gtéwnie do ustawy o gospodarce komu-
nalnej i ustawy o samorzadzie gminnym i wskazujac na konieczno$¢ wy-
odrebnienia zadan o charakterze uzytecznosci publicznej. Nastepnie
przedstawia formy organizacyjno-prawne samorzgdowej dziatalnosci go-
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spodarczej, wyszczegolniajac sposoby wykonywania zadan w zakresie
gospodarki komunalnej. Porusza rowniez problem stosowania przez sa-
morzad przepisow Prawa zamowienn publicznych w odniesieniu do wta-
snych spétek i zakladow, w tym wskazujac na mozliwosci wylaczania
stosowania procedur zamoéwien publicznych. W dalszej czeSci autorka
poddaje analizie dzialalno$¢ gospodarcza zwigzkéw komunalnych, zasady
partnerstwa publiczno-prywatnego oraz konfrontuje dzialalnos¢ gospo-
darcza samorzadu z regulacjami UE w sprawie pomocy publicznej.

Ostatni (6smy) rozdzial poSwiecono rozwazaniom nad zasadami wy-
datkowania $rodkéw z budzetu UE i roli samorzadéw wojewddztw w tym
procesie. Autorka na wstepie dokonata charakterystyki srodkéw finanso-
wych ze Zrodel zagranicznych, zwracajac uwage na kompetencje samo-
rzadow wojewddztw w zakresie tworzenia strategii rozwoju i regional-
nych programéw operacyjnych. Podjela ona rowniez probe oceny charak-
teru prawnego kontraktu wojewddzkiego, uchwaly o strategii rozwoju
wojewddztwa, Regionalnego Programu Operacyjnego, decyzji stanowia-
cych podstawe dofinansowania projektu, decyzji o zwrocie srodkéw oraz
formy prawnej korekt finansowych.

Recenzowanga publikacje mozna okresli¢ jako poglebione teoretyczne
studium nad realizacja funkcji stymulacyjnej w zakresie rozwoju gospo-
darczego przez jednostki samorzadu terytorialnego w kontekscie dostep-
nych instrumentéw prawnofinansowych. Autorka dowodzi, ze gromadze-
niu i wydatkowaniu samorzadowych zasobéw finansowych towarzyszy¢
powinna troska o lokalny rozwdj gospodarczy. W zaleznosci od tego,
z jakich zrodet samorzad terytorialny czerpie dochody oraz na jakie cele
wydatkuje zgromadzone srodki pieniezne, oddzialuje na rozwdj lub za-
hamowanie okreslonych dziedzin gospodarczych, ogranicza lub pobudza
rozszerzenie inwestycji. Omawiana praca dowodzi, ze lokalny rozwoj
gospodarczy poddany wahaniom koniunkturalnym nie powinien by¢
przyjmowany biernie przez jednostki samorzadu terytorialnego.

W publikacji ujeto wszystkie szczeble jednostek samorzadu teryto-
rialnego, co z uwagi na do$¢ duze zréznicowanie zadan i kompetencji
poszczegblnych jednostek prowadzi do pytania, czy nie czytelniejsza by-
laby analiza instrumentéw wspierania rozwoju gospodarczego przystugu-
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jacych wylacznie gminom. Autorka wyraznie zaznacza, Ze omawiane
instrumenty prawno-podatkowe maja wylacznie gminy. We wstepie
wskazuje rowniez na to, ze na rynku wydawniczym dotychczas nie byto
pozycji opisujacej caloksztalt instrumentéw wspierania rozwoju gospo-
darczego przez jednostki samorzadu terytorialnego i tu prawdopodobnie
nalezy sie doszukiwac niewatpliwie szerokiego wachlarza omawianych
zagadnien.

Autorka nie r6znicuje omawianych instrumentéw z perspektywy ich
istotno$ci na pobudzenie rozwoju gospodarczego. Podobna uwage po-
Swieca najczesciej stosowanym ulgom i zwolnieniom podatkowym oraz
tym instrumentom, ktére maja posredni i relatywnie niewielki wplyw na
stymulowanie rozwoju gospodarczego. W konsekwencji takie instrumenty
jak ksztaltowanie polityki podatkowej, czy zagadnienia z zakresu partner-
stwa publiczno-prywatnego zostaly oméwione do$¢ wasko. Niemniej nie
nalezy tego traktowac¢ jako wady, a jedynie konsekwencje przyjetych
przez autorke zatozen.

Na aprobate zastuguje uwzglednienie i analiza problematyki pomocy
publicznej w dziatalno$ci samorzadow terytorialnych. Jednym z celéw UE
jest stworzenie jednolitego wewnetrznego rynku gospodarczego, na kté-
rym panuja zblizone warunki dzialania przedsiebiorcéw bez wzgledu na
kraj cztonkowski ich pochodzenia. Oznacza to, zZe transfer srodkéw pu-
blicznych lub rezygnacja z naleznych zasobéw budzetowych podlegaja
okreslonym zasadom prawnym, ktorych interpretacja nierzadko nastrecza
jednostkom samorzadu terytorialnego wiele trudnosci. Autorka przelamu-
je te bariery, omawiajgc warunki pomocy publicznej w kontekscie stoso-
wania przez organy gminy uprawnien w zakresie podatkéw, dokonywania
wydatkéw budzetowych na rzecz przedsiebiorcéw oraz prowadzenia dzia-
falnodci gospodarczej przez samorzad. Istotnym zagadnieniem poruszo-
nym przez autorke, jak sie wydaje, nieco pomijanym obecnie w dyskusji
prawniczej, jest zaczerpniecie z systemu prawnego II RP idei funkcjono-
wania komunalnych instytucji bankowych. Nalezy sie przychyli¢ do wy-
razonych pogladéw stanowiacych o celowosci tworzenia bankowo-
oszczednosciowych instytucji samorzadowych i ich wptywie na rozwoj
lokalny i regionalny.
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Publikacja Instrumenty wspierania rozwoju gospodarczego stosowa-
ne przez samorzqd terytorialny to udana proba systemowego przedstawie-
nia wielorakich mozliwosci prawno-finansowych prowadzenia polityki
przez jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie wspolpracy z lokal-
nym i regionalnym sektorem przedsiebiorstw w celu stymulowania wzro-
stu gospodarczego. Samorzad terytorialny w Polsce dziala we wlasnym
imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢. W celu realizacji zadan wtasnych
moze korzysta¢ ze wzglednie duzej swobody przy okreslaniu form reali-
zacji tych zadan. W zakresie stymulacji wzrostu gospodarczego gtéwnym
narzedziem oddzialywania powinien by¢ system finansowy. Nierzadko
w samych jednostkach samorzadu terytorialnego przyjmuje sie i utrwala
postawe roszczeniowa w stosunku do podmiotéw gospodarczych oraz
przejawia sie nieche¢ do krytycznego ogladu wilasnych poczynan jako
podmiotu mogacego wptynac na kreowanie polityki rozwojowej. Nadal
przedkiadana jest funkcja fiskalna nad stymulacyjna. Omawiana ksiazka
neguje taka postawe, wychodzi naprzeciw potrzebom tych jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ktére poszukuja rozwigzan prawno-finansowych
w celu wspierania rozwoju gospodarczego.



