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KONTROLA SADOWOADMINISTRACYJINA
A FINANSE SAMORZADOWE

STRESZCZENIE

Konstytucja w art. 167 gwarantuje wtadztwo finansowe jednostek samorzadu terytorialnego.
Przepis ten zapewnia jednostkom samorzadu udziat w dochodach publicznych odpowiednio
do przypadajacych im zadan. Wtadztwo finansowe jest elementem sktadowym wiadztwa pu-
blicznego.

Czescia sktadowa wtadztwa finansowego jednostek samorzadu terytorialnego jest wtadztwo
podatkowe. Przepis art. 168 Konstytucji RP zapewnia jednostkom samorzadu terytorialnego
mozliwos¢ korzystania z prawa do ustalenia wysokosci podatkow i optat lokalnych w zakresie
okreslonym przez ustawy. Moga to czyni¢ w ramach obowigzujacego prawa, a tym samym nie
moga ustanawia¢ nowych podatkéw i optat lokalnych, moga jednak decydowac o wysokosci
obciazen podatkowych w granicach okreslonych wtasciwymi ustawami podatkowymi.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym ugruntowat sie paradygmat samodzielnosci fi-
nansowej, jako jedna z konstytutywnych cech podmiotowosci samorzadu terytorialnego. Sady
administracyjne wskazuja przy tym, ze niedopuszczalne jest ustalanie wydatkdw (wptat do bu-
dzetu panstwa) z naruszeniem regulacji ustawowych. W oparciu o zasady i wartosci konstytu-
cyjne sady administracyjne stojg na strazy swobody w ksztattowaniu wydatkdw przez jednostki
samorzadu. Akcentujg przy tym, ze samodzielnosc ta nie moze prowadzi¢ do autonomii ani do
samofinansowania w zakresie gospodarowania pozyskanymi srodkami finansowymi.

Ponadto istotng rolg sgdoéw administracyjnych jest kontrola zakresu i granic ingerencji
nadzorczej sprawowanej w zakresie spraw finansowych przez regionalne izby obrachunkowe.
Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, decentralizacja, samodzielnos¢ finansowa, wtadztwo
podatkowe, sady administracyjne, nadzor.

Jedna z konstytutywnych cech podmiotowosci samorzadu terytorialnego
jest samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego. Istota tej
samodzielnosci wyraza sie w zapewnieniu jednostkom samorzadu terytorial-
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nego systemu dochoddw stwarzajacych gwarancje realizowania przypisa-
nych im zadan publicznych, a zarazem pozostawiajgcych im swobode
w ksztattowaniu wydatkdéw. Zapewnienie realizacji zasady samodzielnosci
finansowej samorzadu ma istotne znaczenie, poniewaz ograniczenie samo-
dzielnosci w tym zakresie prowadzi de facto do unicestwienia samorzadno-
$ci; rola samorzadu staje sie pasywna — zostaje sprowadzona do funkcji pod-
miotu redystrybuujacego srodki publiczne. Niezbedne jest zatem nie tylko
przyznanie samorzadowi wzglednej swobody w okresleniu dochodow i wy-
datkow, ale zasadniczo zapewnienie realnego udziatu w dochodach publicz-
nych w stopniu pozwalajgcym na wykonywanie powierzonych mu zadan?.
Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji, samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu witadzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw
istotng czes¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym
i na wtasng odpowiedzialnos¢. Istotg samorzadu terytorialnego jest powie-
rzenie wybranym przez mieszkancéw danego terytorium organom zarzadza-
nia sprawami lokalnymi. Wymagana konstytucyjnie samodzielno$¢ w aspekcie
finansowym polega zatem na zapewnieniu jednostkom samorzadu terytorial-
nego dochoddw pozwalajacych na realizacje przypisanych im zadan publicz-
nych. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze przy zasadzie samodzielnosci finansowej
dochodzi do wyeksponowania swobody w zakresie ksztattowania wydatkow
wraz ze stworzeniem odpowiednich gwarancji materialnych i formalnych. Nie
wystarczy bowiem samo przekazanie srodkow finansowych z budzetu central-
nego, bez jednoczesnego uprawnienia do decydowania o ich wykorzystaniu®.
Jednostki samorzadu, na podstawie art. 16 ust. 2 Konstytucji, majg zatem za-
gwarantowang swobode w zakresie finansowania wtasnych zadan®.
Konstytucja w art. 167 wraz z art. 165 ust. 2 wyraza zasade samodziel-
nosci finansowej gmin w realizacji zadan publicznych. Przepis art. 167 Kon-
stytucji stuzy stworzeniu odpowiednich gwarancji formalnych i procedural-
nych w tym zakresie. Ustep 1 tego przepisu zapewnia jednostkom samo-
rzadu terytorialnego udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przy-
padajacych im zadan. W ust. 2 wskazane zostaty rodzaje dochodéw tych jed-
nostek, a ust. 3 nakazuje okreslenie zrodet dochoddéw w ustawie. W ust. 4
ustrojodawca zastrzegt mozliwos¢ zmian w zakresie zadan i kompetenc;ji

1 Zob. Z. Gromek, Samorzqd terytorialny z perspektywy transformacji ustrojowej, [w:] XV lat ob-
owigzywania Konstytucji z 1997 r. Ksiega jubileuszowa dedykowana Zdzistawowi Jaroszowi,
red. M. Zubik, Warszawa 2012, s. 184.

Z Por. W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodow
publicznoprawnych, Wroctaw 2005, s. 82-83.

> Por. A. Krzywon, Konstytucyjne ramy finansowania samorzqdu terytorialnego, [w:] Minikomen-
tarz dla Maksiprofesora. Ksiega jubileuszowa profesora Leszka Garlickiego, red. M. Zubik, War-
szawa 2017, s. 714.
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jednostek samorzadu terytorialnego tylko wraz z odpowiednimi zmianami
w podziale dochoddw publicznych. Jednoczesnie Konstytucja nie zakazuje
ograniczania samodzielnosci finansowej w drodze ustawy, pod warunkiem, ze
ograniczenia nie doprowadza do zniesienia istoty samorzadu terytorialnego,
ktéra wyraza sie m.in. w swobodzie politycznej dysponowania wydatkami*.

W art. 167 ust. 1 ustrojodawca okreslit zasade adekwatnosci gwarantujaca
jednostkom samorzadu terytorialnego odpowiedni do przypadajacych im za-
dan udziat w dochodach publicznych®. Zasada ta jest szczegdélnego rodzaju
gwarantem - mechanizmem zabezpieczajgcym jednostki przed nadmierng in-
gerencjg ustawodawcy - przez co stanowi jedng z gwarancji zasady decentra-
lizacji i samodzielnosci. Wynikaja z niej dwa podstawowe zobowigzania. Po
pierwsze, z zasady tej wynika obowigzek ustalenia podziatu dochodéw pu-
blicznych jednostek samorzadu na takim poziomie, aby byto mozliwe sfinan-
sowanie ich zadan (ustawa bedzie sprzeczna z Konstytucja RP, kiedy ogélny
poziom dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego uniemozliwia efek-
tywna realizacje zadan powierzonych tym jednostkom). Po drugie, zasada ta
stanowi normatywng podstawe dla jednostek samorzadu do wystapienia
z roszczeniem wobec panstwa w sytuacji, gdyby przekazywanie dochodéw pu-
blicznych nie odbywato sie w wysokosci adekwatnej do zadan®.

W Swietle art. 167 ust. 2 Konstytucji RP dochodami jednostek samorzadu
s3: dochody wtasne, subwencje ogolne, dotacje celowe z budzetu panstwa.
Przepis ten ustala dla wszystkich jednostek samorzadu jednakowa strukture
dochodow, w sktad ktérej wchodza dochody wtasne, subwencje ogdlne i do-
tacje celowe, a wielkos¢ dochoddw z tych zrodet, ich wewnetrzne zréznico-
wanie oraz znaczenie ksztattuja sie odmiennie dla kazdego szczebla samo-
rzadu’. Konstytucja w art. 167 ust. 2 przyjeta rowniez tzw. wertykalny sys-
tem, regulujacy podziat dochoddéw pomiedzy panstwo a samorzad.

Czescig sktadowg wtadztwa finansowego jednostek samorzadu teryto-
rialnego jest wtadztwo podatkowe. Podobnie jak wtadztwo finansowe, jest

4 Por. M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 167 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014,
s. 82-83; por. tez: B. Przywora, Zadania samorzgdu terytorialnego z perspektywy Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 12, s. 82-91.

5 Por. E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finanséw samorzgdu tery-
torialnego w Polsce, Warszawa 2013, s. 133.

6 Por. W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 82-83.

7 Por. wyrok TK z 4.03.2014 r., K 13/11, OTK-A 2014/3, poz. 28.
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realizowane zaréwno poprzez stosowanie, jak i stanowienie prawa. Przy
czym sfera stanowienia prawa jest w tym zakresie znacznie ograniczona
przez Konstytucje i ustawy.

Lokalne prawo podatkowe stanowi prawo miejscowe. Konstytucja w po-
stanowieniach art. 87 ust. 2 i art. 94 wyznaczyta relewantne cechy prawa
miejscowego: 1) lokalny charakter, co oznacza, ze obowigzuje ono tylko na
obszarze dziatania organdw, ktdre je ustanowity; z requty jego zasieg po-
krywa sie z obszarem danej jednostki samorzadu terytorialnego, ale moze
by¢ jednak takze stanowione dla mniejszych terendw; 2) charakter cze-
Sciowo zamkniety pod wzgledem podmiotowym, poniewaz do stanowienia
tego prawa wtasciwe s3 tylko organy samorzadu terytorialnego i terenowe
organy administracji rzadowej; 3) normatywny charakter. Zawiera ono wypo-
wiedzi wyznaczajgce adresatom pewien sposdb zachowania sie: mogg to by¢
nakazy, zakazy lub uprawnienia. Z tego wynika obowigzek ogtoszenia tych ak-
tow, jako warunku wejscia ich w zycie (art. 88 ust. 1 Konstytucji RP); 4) cha-
rakter podustawowy, co 0znacza, ze prawo miejscowe moze byc ustanowione
wytgcznie: ,na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie™,

W ramach prawotworczej dziatalnosci organow stanowigcych samorzadu
istotnym aspektem jest tworzenie lokalnego prawa podatkowego. Na proces
ten sktadaja sie wszelkie czynnosci zmierzajgce do podjecia i wejscia w zycie
aktu prawodawczego, ktorym jest uchwata organu stanowigcego, czesto
zwana uchwata podatkowa’. Poprzez uprawnienie do stanowienia prawa
jednostki samorzadu terytorialnego mogg prowadzic¢ wtasng polityke podat-
kowa, realizujgc w ten sposéb postulat zagwarantowania ustawami jednost-
kom lokalnym samodzielnosci. Jego przejawem jest zapewnienie gminom
wiadztwa podatkowego w zakresie umozliwiajagcym im wptyw na wysokos¢
podatkow lokalnych. Nastepstwem uprawnien sktadajacych sie na wtadztwo
podatkowe gmin powinno by¢ wyposazenie ich w odpowiednie narzedzia do
prowadzenia wtasnej polityki podatkowej. Nalezy zauwazy¢, ze na gruncie
ustawy o podatkach i optatach lokalnych w zakresie podatkdw od nierucho-
mosci do narzedzi, instrumentdw (przejawow) wtadztwa podatkowego gmin
nalezy zaliczy¢ m.in. okreslenie wysokosci stawek podatku od nieruchomosci
(art. 5 ust. 1 u.p.0.L'9), z wtasciwoscia roznicowania ich wysokosci dla po-
szczegblnych rodzajow przedmiotéow opodatkowania (art. 5 ust. 2-4 u.p.o.L)

8 Por. L. Garlicki, Konstytucyjne Zrédta prawa administracyjnego, [w:] System prawa administra-
cyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser,
A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2012, s. 69.

9 Por. M. Poptawski, Formalne wymogi stanowienia prawa w gminach, ,Finanse Komunalne”
2007, nr 3, s. 28.

10 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (t.j. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 70) - dalej: u.p.o.L.
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oraz w art. 10 ust. 1 — zwolnien przedmiotowych. Zauwazyc przy tym trzeba,
ze powyzsze narzedzia, instrumenty wtadztwa podatkowego nie powinny
by¢ ograniczane poprzez akty nadzoru'l.

Samodzielnos¢ finansowa gmin i zakres ich wtadztwa podatkowego po-
lega na tym, ze - zgodnie z art. 168 Konstytucji RP — zapewnia on jednost-
kom samorzadu terytorialnego mozliwosc¢ korzystania z prawa do ustalenia
wysokosci podatkdw i optat lokalnych w zakresie okreslonym przez ustawy.
Moga to czyni¢ w ramach obowigzujacego prawa, a tym samym nie moga
ustanawia¢ nowych podatkow i optat lokalnych, moga jednak decydowac
o0 wysokosci obcigzen podatkowych w granicach okreslonych witasciwymi
ustawami podatkowymi®2, Na temat wtadztwa podatkowego gmin (ograni-
czonego) wypowiadat sie takze Trybunat Konstytucyjny, ktéry w wyroku
z dnia 31 stycznia 2013 r. sygn. K 14/11** wskazat, ze:

Nie mozna zapominac, iz wspélnoty samorzadowe s3g usytuowane w obrebie wtadzy
publicznej (art. 16 ust. 2 Konstytucji). W doktrynie prawa konstytucyjnego wyraznie
akcentuje sie w zwiazku z tym, ze ,majg charakter podmiotéw wiadczych, ich dzia-
talnos¢ powinna polegac¢ na dysponowaniu elementami tego wtadztwa (por. np. art.
94, art. 168 Konstytucji), podejmowane przez nie rozstrzygniecia moga mie¢ charak-
ter wiazacy, moga podlegac¢ przymusowej egzekucji, a odmowa ich realizacji moze
sie spotkac takze z sankcjami osobistymi”4,

Wynikajaca z art. 16 Konstytucji zasada decentralizacji wtadzy publicznej
sprawia, ze jednostki samorzadu terytorialnego stajg sie integralnym ele-
mentem struktury wtadzy publicznej w panstwie. Pozostajgcy w ich dyspo-
zycji zakres wtadztwa publicznego nie jest wiec ich wtasna ,wtadz3”, lecz
przejawem ,zdecentralizowanej” wprawdzie, ale jednak zintegrowanej wia-
dzy panstwowej, wtadzy jednego panstwa polskiego'®. Z tego wzgledu
trudno opisywac granice ingerencji ustawodawcy w sfere samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego przez pryzmat testu proporcjonalnosci,
charakterystycznego dla art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zasada witadztwa podatkowego wyrazona w art. 168 Konstytucji RP
oznacza realizacje standardu okreslonego w art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r.*¢ (dalej: EKSL), w mysl

1 Por. W. Miemiec, Finanse samorzgdu terytorialnego w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ,Finanse Komunalne” 1997,nr 5,s.5-14.

12 Por. M. Kotulski, Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego w aspekcie decentralizacji finansow
publicznych, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, nr 1, s. 123.

3 OTK-A 2013, nr 1, poz. 7.

P, Sarnecki, Uwagi do art. 16, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 4, War-
szawa 2005, s. 3.

5 |bidem, s. 3.

16 Dz.U.z 1994 r., nr 124, poz. 607 z pdzn. zm.
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ktérego przyznanie samorzagdom dochoddw podatkowych jest konsekwencja
rozdzielenia realizacji zadan publicznych pomiedzy panstwo i samorzad te-
rytorialny oraz decentralizacji uprawnien do dysponowania $rodkami pu-
blicznymi przez szczeble samorzadowe. Wtadztwo podatkowe moze odniesc
sie do konstrukcji poszczegdlnych elementow sktadowych podatku, takich
jak zakres przedmiotu, podstawa opodatkowania, stawki, ulgi i zwolnienia,
terminy i sposéb ptatnosci, a takze mozliwos¢ uksztattowania tresci sto-
sunku zobowigzaniowego (wydawania decyzji podatkowych). W wyroku
z dnia 31 stycznia 2013 r. sygn. K 14/11 Trybunat Konstytucyjny podniost, ze:

w jego ocenie ustawodawca, przyjmujac, ze ustalenie potencjatu dochodowego
gmin nastepuje na podstawie dochodow, ktdre gmina moze potencjalnie uzyskac
(bez uwzglednienia zastosowanych ulg czy zwolnien), nie ograniczyt kompetencji
gminy w zakresie ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych. Kazda jednostka
samorzadu terytorialnego, prowadzac racjonalng polityke podatkowa, powinna
uwzglednia¢ ustawowe przestanki oszacowania wtasnej sytuacji finansowej na uzy-
tek instytucji wptat wyréwnawczych. Trybunat dostrzega zwigzek regulacji przewi-
dzianej w art. 32 ust. 3 ustawy o dochodach z wtadztwem podatkowym jednostki
samorzadu terytorialnego, w rozumieniu art. 168 Konstytucji, co nie dyskwalifikuje
tego wzorca ze wzgledu na jego nieadekwatnos¢, podobnie jak i art. 9 ust. 3 EKSL,
powotanego jako przepis zwigzkowy.

Wazne jest tu to, ze Trybunat Konstytucyjny zaakcentowat poglad, ze
to gmina powinna, uwzgledniajac ustawowe przestanki oszacowania wta-
snej sytuacji finansowej, prowadzi¢ racjonalng polityke podatkowa. W pi-
Smiennictwie podkresla sie, ze art. 168 Konstytucji RP, uznajac granice
wtadztwa podatkowego jednostek samorzadu terytorialnego, okresla gra-
nice kompetencji tych jednostek do normowania spraw podatkowych
przez organy lokalne. Natomiast okresSlenie ,ustalanie wysokosci podat-
kow i optat lokalnych” rozumiec¢ nalezy wasko, odnoszac je do wszystkich
elementow konstrukcyjnych tych swiadczen, ktére moga rzutowad na ich
wysokosc¢Y.

Zgodnie z art. 7 ust. 3 u.p.o.L:

Rada gminy, w drodze uchwaty, moze wprowadzi¢ inne zwolnienia przedmiotowe
niz okreslone w ust. 1 oraz art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 2 pazdziernika 2003 r.
0 zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych i niektérych innych ustaw

[.].

Przepis ten ma bardzo ogolny charakter, co $wiadczy o pozostawieniu
radom gmin duzej swobody przy okreslaniu zwolnien'®. Poglad ten uzasad-

7 Por. R. Dowgier, Zakres witadztwa podatkowego gmin w prawie Rzeczypospolitej Polskiej
w swietle standarddw wynikajqcych z Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego, [w:] Euro-
pejska Karta Samorzqdu Terytorialnego, red. M. Ofiarska, Szczecin 2015, s. 92.

18 Por. L. Etel, Uchwaty podatkowe samorzqdu terytorialnego, Biatystok 2004, s. 149.
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nia sie tym, ze wptywy z podatku od nieruchomosci stanowig w catosci do-
chdéd budzetu gminy, a rada gminy - jako organ wtadzy lokalnej - jest or-
ganem najbardziej wtasciwym do decydowania o potrzebie stanowienia i ro-
dzaju zwolnien podatkowych na swoim terenie.

Przepis art. 167 ust. 1, statuujac zasade samodzielnosci finansowej jed-
nostek samorzadu terytorialnego, wzmacnia ochrone podmiotowosci przy-
znanej im w art. 165 ust. 1 Konstytucji®®. Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 25 lipca 2017 r., sygn. Il FSK 1289/17%°, stwierdzit, ze

odtwarzajac zakres upowaznienia do tworzenia aktéw prawa miejscowego zawar-
tego w art. 7 ust. 3 u.p.o.l,, nalezy przyja¢ zasade, iz rady gmin s3 uprawnione do
okreslenia w uchwale nie tylko samego brzmienia zwolnienia z podatku od nieru-
chomosci, ale takze dodatkowych elementow, ktére sg niezbedne do jego popraw-
nego stosowania, zgodnie z przyjetymi zatozeniami, o ile nie narusza to innych ak-
tow prawnych. Oznacza to, ze w uprawnieniu do wprowadzania zwolnien podatko-
wych miesci sie rowniez prawo do okreslenia, na jakich zasadach i w jakim okresie
sg one stosowane, byleby te postanowienia nie pozostawaty w sprzecznosci z innymi
przepisami prawa, w tym rangi ustawowe;.

Zdaniem NSA, nie mozna zgodzic sie ze stwierdzeniem zawartym w ana-
lizowanej uchwale RIO, wedle ktérego wobec okreslenia konsekwencji praw-
nych naruszenia przestanek stosowania zwolnienia postanowienia te ,przy-
bierajg charakter rozstrzygnie¢ w indywidualnych sprawach podatkowych”.

Okreslenie w uchwale, a wiec powszechnie obowiazujacym akcie o charakterze ge-
neralnym, skutkdw naruszenia przestanek do stosowania zwolnienia z podatku od
nieruchomosci nie moze by¢ uznane za wprowadzenie przepisu kompetencyjnego
dla organu podatkowego do wydawania rozstrzygnie¢ w indywidualnych sprawach.
Tego rodzaju rozstrzygniecia nie sg bowiem wydawane w oparciu o uchwate rady
gminy, lecz s3 ewentualnie - w prawem przewidzianych przypadkach - konsekwen-
cjg stwierdzenia, ze prawo do zwolnienia nie przystuguje.

NSA wyrazit poglad, ze tres¢ art. 7 ust. 3 u.p.o.l. w zwigzku z art. 168
Konstytucji RP wskazuje, ze rada gminy, wprowadzajac zwolnienie przed-
miotowe, jest uprawniona takze do szczegotowego okreslenia przestanek
jego stosowania, jak rowniez okresu obowigzywania.

19 Przepis art. 165 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze jednostki samorzadu terytorialnego maja
osobowos$¢ prawng oraz przystugujg im prawo wtasnosci i inne prawa majatkowe. Z ugrun-
towanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, Zze na zasade samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego, wyrazong w art. 165 ust. 1 Konstytucji, sktada sie przy-
znanie im osobowosci prawnej, ze szczegdlnym zaakcentowaniem przystugiwania im praw
podmiotowych o charakterze prywatnoprawnym, to jest wtasnosci i innych praw majatko-
wych (por. wyrok TK z 15.03.2005 r., K 9/04, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 24).

20 | EX nr2558611.
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Istota samodzielnosci finansowej wyraza sie w zapewnieniu jednostkom
samorzadu terytorialnego dochodéw pozwalajgcych na realizowanie przypi-
sanych im zadan publicznych. Oznacza tez pozostawienie owym jednostkom
- w ramach ustawowo okreslonych ograniczen - swobody ksztattowania ta-
kich wydatkéw. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, oznacza to
taka koniecznos$¢ wyktadni regulacji ustawowych, ktéra zapewni gminie pro-
cesowe instrumentarium dochodzenia prawa do przewidzianych w ustawie
z dnia 13 listopada 2013 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego” (dalej: u.d.j.s.t.) - wptywdw, w tym z podatku od czynnosci cywilno-
prawnych.

Nie do przyjecia z perspektywy konstytucyjnej jest bowiem interpretacja, zgodnie

z ktéra gmina mogtaby zosta¢ pozbawiona jakichkolwiek instrumentéw do docho-

dzenia naleznego jej dochodu wtasnego, nawet w sprawach oczywistych, w ktérych

urzad skarbowy wbrew jednoznacznemu obowigzkowi w ogdle nie przekazuje gmi-
nie (ktérejkolwiek) wptywow, wskazanych w art. 16 w zw. z art. 11 u.d.j.s.t.22

W ocenie NSA nie ma przeszkéd prawnych, aby kreowane w ramach jed-
nej czynnosci cywilnoprawnej (jednego aktu notarialnego) stosunki cywilno-
prawne powodowaty, ze beneficjentem pobranego i wptaconego podatku
bedzie wiecej niz jedna gmina. W takiej sytuacji ptatnik w sktadanej infor-
macji, o ktérej mowa w art. 10 ust. 3a pkt 2 ustawy z dnia 9 wrzesnia 2000 r.
o podatku od czynnosci cywilnoprawnych?® (dalej: u.p.c.c.), podaje kwote po-
datku naleznego poszczegdlnym gminom. To na ptatniku - notariuszu -
cigzy obowigzek ustalenia, stosownie do postanowien art. 6 u.p.c.c., udzia-
téw poszczegolnych gmin w dochodzie ze sprzedazy przedsiebiorstwa lub
zorganizowanej czesci przedsiebiorstwa. Gdyby bowiem uznac, ze rola or-
ganu podatkowego ogranicza sie wytacznie do bezrefleksyjnego wykonania
przelewu zgodnie z poleceniem ptatnika - notariusza (nawet jesli deklaracja
zawierataby btedy rachunkowe lub inne nieprawidtowosci), nie bytoby po-
trzeby wprowadzania jego posrednictwa przy tej czynnosci®*.

W wyroku o sygn. Il FSK 2296/16 NSA stwierdzit ponadto, ze skoro gmi-
nom uprawnionym do otrzymania kwot zaptaconych podatkéw od czynnosci
cywilnoprawnych przystuguje stosowne zgdanie na podstawie Ordynacji po-
datkowej, to przyjac nalezy, ze samo przekazanie tych srodkéw gminie jest
czynnoscig materialno-techniczng, natomiast odmowa jego dokonania po-

2L Tj.Dz.U.z 2024 r., poz. 356, z pdzn. zm.

2 Wyrok NSA z dnia 23 sierpnia 2018 r., Il FSK 2296/16, LEX nr 2588218.
2 T,j.Dz.U.z 2024 r., poz. 295.

2 |bidem.

N
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winna by¢ zatatwiona w formie zapewniajgcej podstawowe gwarancje pro-
cesowe wnioskodawcy. Jezeli bowiem przepisy prawa materialnego przewi-
duja kompetencje okreslonego organu do zatatwienia sprawy jednostki
w formie aktu indywidualnego, to - z braku wyraznego przepisu przewidu-
jacego odmienng forme - zatatwienie sprawy nastepuje w formie decyzji
administracyjne;j.

Przyjmujac zatem, ze podstawa procedowania w zakresie wniosku strony sg przepisy
Ordynacji podatkowej, uznac takze nalezy, ze czynnosc okreslona w przepisie prawa
jako ,srodki stanowigce dochody jednostek samorzadu terytorialnego, ktére na pod-
stawie odrebnych przepiséw pobieraja urzedy skarbowe, s3 odprowadzane na rachu-
nek budzetu wtasciwej jednostki samorzadu terytorialnego” w przypadku odmowy
tego przekazania przez naczelnika urzedu skarbowego, jest forma wtadczej konkre-
tyzacji normy materialnego prawa administracyjnego, ktérego adresatem jest okre-
slony podmiot. Akt taki powinien zatem przybrac forme decyzji administracyjnej. In-
nymi stowy, w sytuacji sporu co do wysokosci przekazanej kwoty, czy tez sporu co
do przystugiwania gminie tego uprawnienia, organ powinien spor ten rozstrzygnac
w drodze decyzji administracyjnej wydanej na podstawie art. 207 & 1 o.p. Material-
noprawng podstawe tej decyzji stanowig przepisy art. 11 i art. 16 u.d.j.s.t.

Samodzielnos¢ publicznoprawna korporacji terytorialnej, takze samo-
dzielno$¢ finansowa, poddana jest nadzorowi organdw panstwa z punktu wi-
dzenia legalnosci i w formach przewidzianych przepisami prawa. Dziatalnosc
nadzorcza ma na celu gtdwnie zabezpieczenie przestrzegania prawa, ,jest wy-
konywana ex post i potaczona z mozliwoscig uchylania kontrolowanych aktow
w sytuacjach prawem okreslonych”?. R. Krawczyk zwraca uwage, ze granice
samodzielnosci jednostek samorzadu wyznacza prawo. Regulacje prawne,

ksztattujac struktury zdecentralizowane, wprowadzaja takze mechanizmy kontrolne
i weryfikacyjne. Ich celem jest eliminacja z obrotu prawnego dziatan, ktére wykra-
czaja poza obszar prawnie okreslonych kompetencji i zadan. Efektem tego postepo-
wania powinno by¢ utrzymanie dziatalnosci organéw administracji w granicach ob-
owiazujacego prawa oraz zapewnienie wykonywania prawnie okreslonych zadan?®.

Nadzor stanowi gwarancje nalezytego korzystania z przyznanego jed-
nostkom samorzadowym zakresu samodzielnosci. Wynika to przede wszyst-
kim z faktu, ze musi - z jednej strony - respektowac prawnie chroniong
swobode wyboru przez organ samorzadu okreslonych wariantéw dziatan,

25 Zob. B. Dolnicki, Nadzdr nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 41-48.

26 R.P. Krawczyk, Nadzor i kontrola nad samorzgdem terytorialnym - aspekty konstytucyjno-usta-
wowe | faktyczne, [w:] Samorzgdy w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. Z. Witkowski,
A. Bien-Kacata, Torun 2013, s. 108.
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bez wzgledu na stanowisko organu nadzorujacego, z drugiej jednak strony,
musi dostosowac dziatalno$¢ administracji samorzadowej do catosci admi-
nistracji panstwa?’.

Konstytucja w art. 171 ust. 1 poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samo-
rzadu terytorialnego wytacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze
organ nadzoru moze badac dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko co do jej
zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujagcym. W ust. 2 art. 171 wska-
zuje, ze organami nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego s3
Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych -
regionalne izby obrachunkowe.

Nadzor regionalnych izb obrachunkowych nad dziatalnoscia jednostek
samorzadu terytorialnego jest scisle ukierunkowany i obejmuje wytacznie
sprawy finansowe. Regionalna izba obrachunkowa jest panstwowym orga-
nem nadzoru (instytucjg nadzoru) nad dziatalnoscig jednostek samorzadu te-
rytorialnego w zakresie spraw finansowych oraz kontroli gospodarki finanso-
wej i zamowien publicznych tych jednostek (art. 1 ustawy z dnia 7 pazdzier-
nika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych?). Zgodnie z art. 18 ust.
1 pkt 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, do wytacznej wtasci-
wosci kolegium izby nalezy ustalanie budzetu jednostki samorzadu oraz orze-
kanie o niewaznosci uchwat i zarzadzen, o ktorych mowa w art. 11 ust. 1.

W orzecznictwie i piSmiennictwie konstytucyjnym termin ,sprawy finan-
sowe” - okreslajgcy zakres nadzoru regionalnej izby obrachunkowej - zostat
uznany zasadniczo za tozsamy z, okreslonym w art. 11 ust. 1 ustawy o regio-
nalnych izbach obrachunkowych, zakresem przedmiotowym uchwat i zarza-
dzen organdw samorzadu w sprawach:

1) procedury uchwalania budzetu i jego zmian;

2) budzetu i jego zmian;

3) zaciggania zobowigzan wptywajacych na wysokos¢ dtugu publicznego
jednostki samorzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek;

4) zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki samorzadu te-
rytorialnego;

5) podatkow i optat lokalnych, do ktéorych majg zastosowanie przepisy
ustawy — Ordynacja podatkowa;

6) absolutorium;

7) wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian®.

27 Wyrok TK z dnia 9 grudnia 2003 r., P 9/02, OTK-A 2003/9/100.

28 Tj.Dz.U.z 2025, poz. 7.

29 Wiasciwosc¢ izb zostata okre$lona w drodze enumeracji pozytywnej, wytyczajacej granice
materii nadzorczych pomiedzy kognicja wojewoddw i izb (por. wyrok NSA z dnia 19 kwiet-
nia 2000 r., sygn. Il SA 2298/99, [w:] CBOSA; por. Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad
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Zagadnienie legalnosci dziatan nadzorczych RIO byto przedmiotem wy-
roku NSA z dnia 23 lutego 2016 r., sygn. Il GSK 2262/14*°. Sad administra-
cyjny oceniat legalnos$¢ uchwaty Kolegium RIO w sprawie stwierdzenia nie-
waznosci czesci uchwaty Rady Miejskiej w sprawie budzetu Miasta L. na rok
2014 i ustalenia budzetu w czesci dotknietej niewaznoscia. Sad zaaprobowat
stanowisko Kolegium RIO, ze gminy, dla ktérych wskaznik G przewyzsza
wartos$¢ 150% wskaznika Gg, majg obowigzek wnoszenia wptat do budzetu
panstwa. Wysokos¢ tych wptat okresla Minister Finansow. Skoro w rozpo-
znawanej sprawie Rada Miejska w uchwale budzetowej zaplanowata wptate
do budzetu panstwa z przeznaczeniem na cze$¢ rédwnowazacg subwencji
ogéblnej dla gmin w kwaocie 10 017 z, co stanowito kwote nizsza od kwoty
2 410 017 zt wskazanej przez Ministra Finansow na podstawie art. 29 ust. 1
iart. 33 ust. 1 u.d.j.s.t., to tym samym uchwata ta - w czesci dotyczacej kwoty
wptat z przeznaczeniem na cze$¢ rownowazacg subwencji ogdlnej dla gmin
- zostata podjeta z istotnym naruszeniem prawa i jako taka powinna byc
wyeliminowana z obrotu prawnego.

Wedtug NSA, art. 167 Konstytucji RP, zapewniajgc jednostkom samo-
rzadu terytorialnego udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przy-
padajacych im zadan, nie przyznaje jednoczesnie tym jednostkom petnej au-
tonomii w zakresie gospodarowania posiadanymi srodkami finansowymi
oraz niedopuszczalne jest ustalanie wydatkow (wptat do budzetu panstwa)
z naruszeniem regulacji ustawowych. Mimo ze samodzielno$¢ finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego stanowi jedng z konstytutywnych cech
podmiotowosci samorzadu terytorialnego, to istota tej samodzielnosci wy-
raza sie w zapewnieniu jednostkom samorzadu terytorialnego dochodéw
pozwalajacych na realizowanie przypisanych im zadan publicznych, pozo-
stawiajac swobode w ksztattowaniu wydatkow - jednak przy uwzglednieniu
wymogow ustawowych - i stworzeniu odpowiednich gwarancji formalnych
i proceduralnych w tym zakresie. Okreslone w przepisach EKSL prawo do
swobodnego dysponowania, w ramach wykonywania swoich uprawnien, po-
siadanymi wtasnymi zasobami finansowymi (art. 9 ust. 1) nie oznacza do-
wolnosci, w dysponowaniu srodkami finansowymi, niezgodnej z obowigzu-

jacym prawem.

Nalezy zatem uznac za prawidtowe stanowisko Sadu | instancji stwierdzajace zgod-
nos¢ z prawem uchwaty Kolegium w sprawie stwierdzenia niewaznos$¢ czesci
uchwaty budzetowej i ustalenia budzetu w czesci dotknietej niewaznoscia.

dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 105 i nn;
por. tez B. Przywora, Konstytucyjnoprawna konstrukcja nadzoru Prezesa Rady Ministréw nad
dziatalnoscig organéw gminy, Warszawa 2024, s. 196-200.

30 LEX nr 2037073.
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Kwestia granic ingerencji nadzorczej RIO zostata tez wyjasniona w wy-
roku NSA z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. Il GSK 1137/10%.. Stan faktyczny
sprawy przedstawiat sie nastepujaco: Na podstawie przekazanych dokumen-
tow Kolegium RIO w G. ustalito, ze uchwata Rady Gminy w sprawie uchwa-
lenia budzetu gminy na 2010 r. zostata przyjeta na sesji w dniu 30 grudnia
2009 r. wiekszosciag gtoséw, jednakze do konca stycznia 2010 r. nie zostata
podpisana przez Przewodniczgcego Rady Gminy. W zwigzku z tym, ze do dnia
31 stycznia 2010 r. do Regionalnej Izby Obrachunkowej w G. nie wptyneta
uchwata Rady Gminy w sprawie budzetu gminy na 2010 r., Kolegium Regio-
nalnej Izby Obrachunkowej w G. ustalito budzet Gminy K. na 2010 r. w za-
kresie zadan wtasnych oraz zadan zleconych.

NSA zwrdcit uwage, ze nalezy odroznic¢ podjecie uchwaty (jej uchwale-
nie) od jej podpisania przez Przewodniczacego Rady.

Czynno$¢ podpisania uchwaty nastepuje zawsze po uchwaleniu uchwaty. Zatem

uchwalenie zawsze poprzedza podpisanie uchwaty. Przyjete projekty stajg sie

uchwatami po przeprowadzeniu gtosowania oraz ogtoszeniu wynikoéw, o ile oczywi-

Scie w trakcie gtosowania ,za” opowiedziata sie odpowiednia ilo$¢ cztonkdéw organu

stanowigcego. Na fakt uchwalenia budzetu nie ma zatem wptywu okoliczno$¢ podpi-
sania (niepodpisania) uchwaty przez przewodniczacego rady gminy.

Zgodnie z art. 240 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych®’, w przypadku niepodjecia uchwaty budzetowej w terminie,
o ktorym mowa w ust. 1, regionalna izba obrachunkowa, w terminie do konca
lutego roku budzetowego, ustala budzet jednostki samorzadu terytorialnego
w zakresie zadan wtasnych oraz zadan zleconych. Do dnia ustalenia budzetu
przez regionalng izbe obrachunkowa podstawa gospodarki finansowej jest
projekt uchwaty, o ktorej mowa w ust. 1. Z tresci tego przepisu wynika zatem,
ze przestanka do ustalenia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
w zakresie zadan wtasnych oraz zadan zleconych przez regionalng izbe ob-
rachunkowg jest niepodjecie uchwaty budzetowej w terminie, o ktorym
mowa w ust. 1, czyli nie pozniej niz do dnia 31 stycznia roku budzetowego.
Skoro za$ taka uchwata zostata podjeta, to nie zaistniaty podstawy faktyczne
ani tez prawne do zastosowania najdalej idgcego srodka nadzoru w postaci
ustalenia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie zadan wia-
snych oraz zadan zleconych przez organ nadzoru.

Podsumowujac, trzeba wyraznie zaznaczyc, ze warunkiem realizacji za-
sady samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest zapewnienie
im niezaleznosci finansowej. Jednostki te, w ramach ustaw, powinny zostac
wyposazone w uprawnienie do samodzielnego ksztattowania wydatkéw,

31 LEX nr1151547.
32 T.j.Dz.U. z 2024, poz. 1530.
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a w pewnym zakresie takze dochodow. Na tym tle zasada samodzielnosci
finansowej jest komplementarna wobec ogdlnej zasady samodzielnosci sa-
morzadu wyrazonej w art. 16 ust. 2 Konstytucji. Gwarantem tej samodziel-
nosci jest sgdowa ochrona sprawowana przez sady administracyjne.

Stosujac prokonstytucyjng wyktadnie przepiséw, sady administracyjne
konsekwentnie stojg na strazy realizacji zasady decentralizacji finanséw pu-
blicznych oraz samodzielnosci finansowe]j jednostek samorzadu terytorial-
nego. Majac na wzgledzie konstytucyjne zasady i wartosci zwigzane z pra-
wem do samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej, w tym wtadz-
twa podatkowego, sady administracyjne wptywaja skutecznie na realizacje
zasady decentralizacji. Akcentujg przy tym, ze samodzielnos¢ nie moze pro-
wadzi¢ do autonomii ani do samofinansowania w zakresie gospodarowania
pozyskanymi srodkami finansowymi. Orzecznictwo sgdow administracyjnych
pokazuje, ze o zakresie samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu,
zwtaszcza gminy, decyduja takie czynniki, jak wielkos¢ zasobdw pienieznych
przekazywanych do dyspozycji tych jednostek, zakres swobody: w ksztatto-
waniu dochodéw, w wydatkowaniu $rodkéw, w planowaniu budzetowym
oraz w wykonywaniu budzetow.
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ADMINISTRATIVE COURT CONTROL AND LOCAL GOVERNMENT FINANCES

ABSTRACT

Article 167 of the Constitution guarantees the financial power of local government units. This
provision ensures that local government units share in public revenues in accordance with
their tasks. Financial authority is a component of public authority.

A component of the financial power of local government units is the tax authority. Article
168 of the Constitution of the Republic of Poland provides local government units with the
right to determine the amount of local taxes and fees to the extent specified by statute. They
may do so within the framework of the applicable law, and thus may not establish new local
taxes and fees, but they may decide on the amount of the tax burden within the limits set by
the relevant tax acts.

In the case law of the administrative courts, the paradigm of financial independence has
been established as one of the constitutive features of the subjectivity of local government.
At the same time, the administrative courts indicate that it is inadmissible to determine ex-
penditures (payments to the state budget) in violation of statutory regulations. Based on con-
stitutional principles and values, administrative courts guard the freedom in shaping ex-
penditure by local government units. At the same time, they emphasize that this independ-
ence cannot lead to autonomy or self-financing in the management of the obtained funds.

In addition, an important role of administrative courts is to control the scope and limits of
supervisory interference exercised in financial matters by regional chambers of auditors.
Keywords: local government, decentralisation, financial independence, tax authority, admin-
istrative courts, supervision.
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