POLSKIE
REGIONY

Stanowisko

Zarzadu Zwiazku Wojewodztw RP

7z dnia 24 kwietnia 2023 r.

w sprawie pilnej potrzeby nowelizacji ustawy o transporcie kolejowym w zakresie
umozliwienia JST skorzystania z zapisow art. 38 ust. 5

Zarzad Zwiazku Wojewodztw RP, z uwagi na powracajace watpliwosci interpretacyjne
regionalnych izb obrachunkowych w zakresie dopuszczalnych form dofinansowania zadan
wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego (JST) realizowanych przez powotfane w tym celu
spotki komunalne w obszarze transportu kolejowego — sygnalizuje potrzebe pilnego
znowelizowania ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym.

Zgodnie z art. 38 ust. 5 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym inwestycje
obejmujace pozostale linie kolejowe moga by¢ dofinansowywane z budzetu JST, przy czym
ustawodawca nie okreslit, w jakich formach moze to nastapic.

Najwyzsza Izba Kontroli sposrod wielu rodzajow wsparcia przekazywanego przez JST spétkom
komunalnym! wyréznia:

1) dotacje podmiotowa. dotacje celowa,

2) zwicgkszenie kapitatu zaktadowego lub doptaty,

3) rekompensate (platnosé) za realizowane ustugi,

4) zabezpieczenie finansowe w formie umowy wsparcia,

5) zabezpieczenie sptaty kredytu,

6) zamowienie publiczne in-house.

7) pozyczke.

! Informacja o wynikach kontroli NIK . .Finansowanie i wspieranie dzialalnoéci spétek z udziatem jednostek
samorzadu terytorialnego w wojewddztwie dolnoslaskim™ — (LWR.430.002.2021, nr ewid. 65/2021/P/20/088/LWR)
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Oznaczac 1o moze, ze wachlarz mozliwosci jest szeroki, a dobor odpowiednich form wsparcia i
ich dopasowanie zalezy od potrzeb i realizowanego celu publiicznego.

Dotacje sa to podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczania $rodki z budzetu panstwa, budzetu
JST oraz z panstwowych funduszy celowych przeznaczone na podstawie ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (ufp), odrebnych ustaw lub umow
mig¢dzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan publicznych (art.
126 ufp), w tym np. kosztéw realizacji inwestycji (art. 127 ust. 1 pkt 1 lit. f ufp).

Podmioty niezaliczane do sektora finanséw publicznych (np. spétki) i niedzialajace w celu
osiagniecia zysku moga otrzymywac z budZetu JST dotacje celowe na cele publiczne, zwigzane
z realizacja zadan tej jednostki, a takze na dofinansowanie inwestycji zwigzanych z realizacja
tych zadan. Zlecenie zadania i udzielenie dotacji nastepuje zgodnie z przepisami ustawy z dnia
24 kwietnta 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, a jezeli dotyczy ono
mnych zadan niz okresione w tej ustawie — na podstawie umowy JST z tym podmiotem (art. 221
ust. 1-2 ufp).

Z powyzszych przepisow wylaniajg sie trzy gtéwne tezy odnoszace si¢ do dotacji:

1) przeznacza si¢ je wylacznie na cele publiczne zwiazane z realizacja zadan JST,

2) moga je otrzymywac wylacznie spotki niedziatajace dla zysku, co jednak nie oznacza, ze nie
moga one wykazywa¢ dodatnich wynikéw finansowych chocby z powodu kalkulowania tzw.
rozsadnego zysku® w ramach rekompensat za realizowane ustugi,

3) mozliwosd¢ ich przekazania musi by¢ ugruntowana / wynikaé z ustawowych przepisdéw lub
umowy miedzynarodowe;j.

Ad. D)

Cele publiczne, zwiazane z realizacja zadan JST, wykonywac¢ moze m.in. spdétka komunalna.
Zgodnie z art. 13 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (usw) JST moga
tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig lub spotki akcyjne, a takze moga przystepowac
do takich spétek w celu wykonywania zadan publicznych. Spétki kapitatowe stanowia zatem
formy, poprzez ktére moze dziataé JST pod warunkiem, ze jest to dziatalnos¢ w sferze
uzytecznosci publicznej (art. 13 usw).

W doktrynie przyjmuje si¢, ze jednoosobowe spdtki samorzadu terytorialnego mogg bydé
traktowane jako forma wykonania zadan uZytecznosci publicznej we wiasnym zakresie przez
jednostke samorzadows, posiadajgca w spdlce 100% akeji lub udziatow?. W aktualnym stanie
prawnym stanowt to podstawe do oddzielenia sytuacyi, w ktorej spdtka stanowi forme¢ wykonania
zadania przez JST. od sytuacji, w ktorej spotka jest formg wspdtpracy z podmiotem

Zgodnie z decyzja Komisji z dnia 20 grudnia 201! r. w sprawic stosowania arf. 106 ust. 2 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy panstwa w formie rekompensaty z tytulu swiadczenia ustug
publicznych przyznawanej przedsigbiorstwom obowiazanym do wykonywania ustug swiadczonych w ogdlnym
interesie gospodarczym
¥ Zob. C. Banasifiski, K. Jaroszynski. Komentarz do art. 9 ustawy z dnia 20 grudnia 1996r. o gospodarce
komunalnej, WK 2017 (LEX)
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zewnetrznym, prowadzacej do przekazania temu podmiotowi wykonania zadania wlasnego.
Spoétka kontrolowana przez konkretng JST moze by¢ uznana za forme bezposredniego dziatania
samorzadu w sferze gospodarki komunalne;j.

Ad. 2)

Definicje .niedziatania spotki w celu osiagnigcia zysku™ doprecyzowuje m.in. ustawa z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, w ktorej art. 3 ust. 3 pkt
4 stanowi, ze:

Dziatalnos¢ pozytku publicznego moze by¢ prowadzona takze przez (...) spétki akcyjne i spétki
z ograniczona odpowiedzialnoscig (...), ktore nie dzialaja w celu osiggnigecia zysku oraz
przeznaczaja calos¢ dochodu na realizacje celéw statutowych oraz nie przeznaczajg zysku
do podzialu migdzy swoich udziatowcdw, akcjonariuszy i pracownikow™.

Ad. 3)

Przyjeta ostrozna praktyka samorzadowa bazujaca na orzecznictwie oraz wyjasnieniach
regionalnych izb obrachunkowych (w ktérych co istotne sztandarowym przykladem jest spotka
PKP PLK S.A. ), przyczynita si¢ do wykluczenia dotacji celowej z dopuszczalnych form
finansowania komunalnych spétek . kolejowych”, stygmatyzujac ja jako przypisana do zadan
wynikajagcych na wprost z ustawy o finansach publicznych lub z odrebnych ustaw, tj.
7 wylaczeniem tych ustaw, w ktorych literalnie nie pojawia termin ,.dotacja™ lub ,.dotowanie™.

QOdwotyjac sie do przepisow art. 126 1 221 ufp nalezy zatem uznad, ze kazda komunalna spotka
kolejowa, ktora realizuje cele publiczne, a celem jej dziatalnosci nie jest osigganie zysku, lecz
realizacja zadan statutowych oraz ktéra caly wypracowany zysk po dokonaniu wymaganych
prawem odpisdw, przeznacza uchwata Walnego Zgromadzenia na cele statutowe spdtki — spetnia
przestanki dajace podstawe do udzielenia jej dotacji.

Przywotujac w tym miejscu ustawg o transporcie kolejowym, w art. 38 ust. 5 ustawodawea
Jjednoznacznie okreslit cel dofinansowania, ale nie wskazat / nie doprecyzowat formy. w jakigj to
dofinansowanie moze by¢ realizowane, zostawiajgc przedzial otwarty. Doprowadzito to do
waskiej 1 szkodliwe] interpretacji (m.in. poprzez poszukiwanie nieuprawnionych analogii do
Wyroku NSA z dnia 21.11.2017r.*). NSA w przywoltywanym wyroku wyrazil poglad,
ze w przypadku gdy beneficjent pomocy dziata w celu osiagniecia zysku (tu; PKP PLK S.A.) nic
moga by¢ zastosowane warunki udzielenia dotacji na podstawie art. 221 ust. 1 ufp. iraczej
stusznie, poniewaz podmiot ten nie speinia przestanek okre$lonych w art. 221 ust. 1 ufp.

Powyzsze spowodowato kontecznos¢ poszukiwania przez samorzady rozwiazan zastepczych,
zamiast sigga¢ po narzegdzie najbardziej skuteczne, bezpieczne, ugruntowane prawnie i proste
w swoje] formie.

Takim sposobem prowizorycznym, okreslanym przez niektore regionalne izby obrachunkowe
jako forma dopuszczalna, mozZe by¢ realizacja wydatku inwestycyjnego przez JST do spdtki

* JI GSK 155/16 finansowanie inwestycji obejmujacych [inie kolejowe o znaczeniu panstwowym — Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego
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.kolejowej” np. przy zastosowaniu paragrafu wydatkowego ,,629™, tj. jako przekazanie srodkow
przez pozostale jednostki zaliczane do sektora finanséw publicznych na finansowanie lub
dofinansowanie  kosztéw  realizacji inwestycji i1zakupdw inwestycyjnych jednostek
niezaliczanych do sektora finansow publicznych (np. spdlek). Pomijajac fakt, ze JST sa
enumeratywnie wskazane jako podmioty tworzace sektor finanséw publicznych (art. 9 pkt 2 ufp),
chodzi rowniez o to, ze w wiekszosci przypadkdéw celem przekazania sSrodkow jest
dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji wynikajacych bezposrednio z ustawowych zadan
IST, a nie inwestycji tych spotek.

Dlatego wydaje sig, Ze jest to rozwigzanie hybrydowe, poniewaz paragraf ..629” stosowany jest
m.in. dla srodkdéw niepodlegajacych zwrotowi, w oderwaniu od gléwnego celu. jakim jest
finansowanie zadan wtasnych JST realizowanych przez powotane do tego celu spdtki komunalne.

Podsumowujac:

Skoro zgodnie z art. 38 ust. 5 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym JST moga
finansowac inwestycje w infrastrukture kolejowa, nie mozna wykluczy¢, ze maja prawo to zrobié
poprzez udzielenie dotacji.

Warto podkreslic, ze dotacje celowe stanowiag taki instrument finansowania ze Srodkow
publicznych, ktéry udzielajgcemu dotacji daje najszerszy zakres kontroli wykorzystania srodkow
publicznych (dotacje celowe przyznaje si¢ na warunkach okreslonych umowag) oraz
najskuteczniejszy sposéb odzyskania $rodkdw pobranych w nadmierne] wysokosci lub
wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem.

Swego rodzaju analogia mogaca da¢ wiasciwy punkt odniesienia w kwestii dotowania

kolejowych™ spétek komunalnych moga by¢:

1) podmioty lecznicze dziatajace w formie spdolek prawa handlowego z tg rdznica, ze
ustawodawca w ustawie z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnoscei lecznicze) przewidziat na
wprost taka forme finansowania w przypadku JST (art. 115 ust. 3)°,

2) dodany w 2018 r. art. 221a ufp, ktéry przewiduje udzielanie z budzetu JST dotacji celowych
nawet dla przedsigbiorcow prywatnych, oraz

3) pozytywna opinia Ministra Finansdw z dnia 21 lipca 2015 r. (znak pisma: PG4.025.1.2015)
w odpowiedzi na wniosek Wojewddztwa Pomorskiego w kwestii mozliwosci finansowania
lub dofinansowania z budzetu JST kosztow dziatalnosci =zarzadcy zarzadzajgeego
infrastruktura kolejowa w formie dotacji podmiotowej, pomimo niejasnegj systematyki
przepisdow ustawy o transporcie kolejowym.

W celu wyeliminowania watpliwosci interpretacyjnych, a takze ujednolicenia i transparentnosci
przeptywow finansowych zwigzanych z finansowaniem zadan wtasnych jednostek samorzgdu

5 Zgodnie z Rozporzadzeniem Ministra Finansow z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegélowej klasyfikacii
dochodow, wydatkéw, przychoddw i rozchodow oraz $rodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych

® Art. 115 ust. 3 ustawy o dziatalnosci leczniczej stanowi podstawe prawng do przekazania dotagji w rozumieniu
uofp na realizacje zadan, o ktorych mowa w art. 114 ust. 1 pkt 1-6 ww. ustawy,
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terytorialnego realizowanych przez powotane w tym celu spdtki komunalne, widzimy potrzebe
znowelizowania ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym w zakresie tresci art.
38, aby umozliwi¢ dofinansowanie inwestycji kolejowych m.in. w formie dotacji celowej,
zamiast siggac po rozwiazania prowizoryczne.

Postulujemy zatem, abv w art. 38 po ust. 5 przvwolanej ustawy dodano ust. 5a w nastepujacym

brzmieniu:

»a. Na dofinansowanie inwestycji, o ktorych mowa w ust. 5, 7 budietu jednostek samorzqdu
terytorialnego moie zostac¢ udzielona dotacja w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.”

Prosimy o nadanie projektowi wnioskowanej zmiany ustawy statusu .pilny”, z uwagi na
otwierajace sie w najblizszym czasie przed samorzadami nowe mozliwosci pozyskania
dofinansowania zadan wilasnych realizowanych przy udziale spétek komunalnych w ramach
nowego rozdania funduszy unijnych. Dotacja celowa bylaby rozwigzaniem optymalnym, ze
wzgledu na skale potrzeb inwestycyjnych JST i koniecznosé zapewnienia wkiadu wtasnego.
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