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Wykres 7. Zadłużenie powiatów województwa kujawsko-pomorskiego w latach 2003–2015 
jako część zrealizowanych dochodów.

Źródło: obliczenia własne na podstawie sprawozdawczości budżetowej gmin województwa 
kujawsko-pomorskiego.

Wykres 8. Zmiana poziomu zadłużenie a zaciągnięte zobowiązania zwrotne powiatów 
województwa kujawsko-pomorskiego w latach 2003–2015 po wyeliminowaniu wpływu 

inflacji w milionach PLN.

Źródło: obliczenia własne na podstawie sprawozdawczości budżetowej gmin województwa 
kujawsko-pomorskiego.
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Zgodnie z danymi zawartymi w sprawozdawczości analizowanych gmin 
wydatkowały one w okresie od 2003 do 2015 roku ponad 88 miliardów zło-
tych, z tego 6 miliardów stanowiły wydatki ze środków pochodzących z fundu-
szy pomocowych. W tym czasie powiaty wydatkowały 13,7 miliardów złotych, 
z tego blisko 800 milionów ze środków pochodzących z funduszy UE. Poka-
zuje to, jak znacznymi środkami publicznymi dysponują polskie samorządy 
lokalne a jednocześnie jak stosunkowo niewielka ich część przeznaczana jest 
bezpośrednio na zadania służące szeroko pojętemu rozwojowi. Zaprezentowa-
ne dane pokazują równocześnie, że znaczny wysiłek inwestycyjny samorządów 
wiązał się ze znacznym wzrostem ich zadłużenia. Najbardziej niepokojącym 
zjawiskiem jest lekceważone przez wielu badaczy zjawisko zaciągania długu 
na spłatę zobowiązań już istniejących – a więc tzw. rolowanie długu. Skala 
zjawiska przedstawiona została na wykresach 4 oraz 8. Rolowanie długu przez 
samorządy województwa kujawsko-pomorskiego nie ma charakteru incyden-
talnego, a jest raczej zjawiskiem masowym. Stwierdzić należy, że działanie 
takie jest zgodne z prawem, niemniej zadłużenie to musi zostać kiedyś spła-
cone, co bez wątpienia w pewnym momencie stanie się barierą dla dalszego 
kreowania rozwoju lokalnego.

5. Zakończenie

Efekt cywilizacyjny funduszy UE dla kraju jest bezsprzeczny – ludziom 
żyje się lepiej, wygodniej i bezpieczniej. Samorządy terytorialne stały się dzię-
ki środkom UE największym inwestorem publicznym. Powstała w wyniku 
samorządowych inwestycji infrastruktura służy przede wszystkim wytwarzaniu 
dóbr oraz świadczeniu usług zaspokajających potrzeby społeczności lokalnych. 
Jak słusznie zauważa B. Filipiak inwestycje to także potencjalne nowe miejsca 
pracy powstałe dzięki realizacji przedsięwzięć19. Inwestycje samorządowe sta-
nowią także bardzo ważną determinantę wzrostu gospodarczego kraju. Wydatki 
te w okresie 2007–2012 przekraczały w każdym roku 50% wydatków inwesty-
cyjnych całego sektora publicznego20. Jeżeli jednak realizowane inwestycje nie 

19	 B. Filipiak, Przesłanki dokonania oceny samorządowego długu publicznego na tle po-
dejścia badawczego, [w:] E. Denek, M. Dylewski (red.), Szacowanie poziomu zadłużenia 
jednostek samorządu terytorialnego w warunkach zwiększonego ryzyka utraty płynności 
finansowej, Warszawa 2013, s. 190.

20	 K.S. Cichocki, Zarządzanie finansami i długiem samorządu terytorialnego w perspektywie 
wieloletniej, Warszawa 2013, s. 15.
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zostaną wykorzystane do kreowania dalszego rozwoju to, jak słusznie wska-
zuje J. Czempas, mogą stać się balastem i zamiast zysków dla społeczności 
lokalnych przyniosą przede wszystkim straty21. Znaczny wysiłek inwestycyjny 
polskich samorządów możliwy dzięki środkom ze wspólnotowego budżetu 
połączony był ze znacznym wzrostem zadłużenia. Problem jego spłaty jest jak 
dotąd skutecznie odraczany. Nie należy oczekiwać, aby ten stan rzeczy uległ 
zasadniczej zmianie w najbliższych latach. Priorytetem wielu samorządów jest 
bowiem absorpcja kolejnych środków ze wspólnotowego budżetu. Ważne jest, 
aby środki te zostały w sposób przemyślany wydatkowane.

Historia pokazuje, że instytucje sprawdzone w innych miejscu i czasie 
nie zawsze są najlepszym rozwiązaniem dla wszystkich regionów i krajów. 
Wzorowanie się Polski na rozwiązaniach Zachodnioeuropejskich, obarczo-
nych wysokimi kosztami transakcyjnymi, nie musi być najlepszym wyborem. 
Ciągle zasadne i aktualne jest więc sformułowane przez J. Szomburg pytanie 
jak przegonić Zachód nie doganiając go?22
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ROLA, ZNACZENIE I WPŁYW PARTNERSTWA 
PUBLICZNO-PRYWATNEGO W ZAKRESIE 
ZADAŃ WŁASNYCH SAMORZĄDÓW 
NA INTERDYSCYPLINARNE PODEJŚCIE 
W REALIZACJI ZADAŃ PUBLICZNYCH

THE ROLE, SIGNIFICANCE AND IMPACT OF 
PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP IN THE SCOPE 
OF OWN TASKS OF LOCAL GOVERNMENTS 
ON CROSS-DISCIPLINARY APPROACH IN THE 
IMPLEMENTATION OF PUBLIC TASKS

Streszczenie
Wyzwaniem stojącym przed administracją publiczną jest zapewnienie realizacji 

zadań publicznych w sposób skuteczny i efektywny oraz racjonalne gospodarowanie 
środkami publicznymi. Dążenie do skuteczności i efektywności prowadzić powinno 
do szukania rozwiązań optymalnych w zakresie form organizacyjno-prawnych, jak 
i metod realizacji oraz finansowania zadań publicznych. Optymalizacja wymaga jed-
nak podejścia kompleksowego do szeregu zagadnień związanych z realizacją zadań 
publicznych. W referacie podjęto próbę wskazania uwarunkowań optymalnej realizacji 
zadań publicznych. Ponadto przedstawiono modele realizacji zadań publicznych, które 
w różnym stopniu adoptują rozwiązania prowadzące do skuteczności i efektywności.
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Słowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne; samorząd terytorialny; zadania 
publiczne; skuteczność; efektywność; optymalizacja.

Abstract
It is a challenge for public authorities to ensure the implementation of public tasks 

in an effective, efficient and rational management of public funds. The pursuance for 
efficiency and effectiveness should lead to a search for optimal solutions in terms of 
organizational and legal forms as well as methods of implementation and funding of 
public tasks. Such optimization requires a comprehensive approach to the range of 
issues related to the implementation of public tasks. The paper attempts to identify 
the optimal conditions for the implementation of public tasks. In addition, it presents 
models of public tasks, which in varying degrees adopt measures leading to the ef-
fectiveness and efficiency.

Keywords: public-private partnership; local government; public tasks; effectiveness; 
efficiency; optimization.

1. Wprowadzenie

Realizacja zadań publicznych, w tym proces zapewnienia dóbr publicznych, 
to system złożony. Zrozumienie mechanizmów składających się na ten system 
jest kluczem do optymalizacji realizacji zadań publicznych. Postawić można 
tezę, że istnieją prawidłowości, które mają wpływ na skuteczność i efektyw-
ność oraz racjonalne gospodarowanie w wydatkowaniu środków publicznych. 
Podstawę gospodarności, efektywności i skuteczności należy – według autora 
– w pierwszej kolejności upatrywać w mechanizmach i procesach występują-
cych przy realizacji zadań publicznych, a następnie w formach organizacyjno-
-prawnych adoptujących w mniejszym lub większym stopniu określone me-
chanizmy i procesy. Z problemami tymi przychodzi zmierzyć się każdemu 
kto zajmuje się tymi zagadnieniami od strony teoretycznej, jak i praktycznej. 
Motywem podjęcia tematu w zakresie kompleksowego i interdyscyplinarnego 
podejścia do realizacji zadań publicznych jest problem marnotrawstwa i złego 
gospodarowania zasobami publicznymi.

Zrozumienie istoty zarysowanego zagadnienia oraz występujących dys-
funkcji w zarządzaniu i wydatkowaniu środków publicznych upatrywać na-
leży w braku znajomości uwarunkowań optymalnej realizacji zadań publicz-
nych lub oporu do kompleksowego rozpatrywania zagadnień związanych 
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z realizacją tych zadań. Próba znalezienia rozwiązania tego problemu wymaga: 
1. przedstawienia metod realizacji i finansowania zadań publicznych oraz form 
organizacyjno-prawnych wykorzystywanych do tego celu; 2. omówienia uwa-
runkowań optymalnej realizacji zadań publicznych. Znajomość zasad funk-
cjonowania jednostek oraz podmiotów działających w określonych formach 
organizacyjno-prawnych, a także procesów zachodzących w realizacji zadań 
publicznych stanowi podstawę do wskazania takich rozwiązań, które zapewnią 
kompleksowe ujęcie wszystkich zagadnień z tym związanych.

2. Formy organizacyjno-prawne, tryby i modele wykorzystywane 
w realizacji zadań publicznych

Jednostki samorządu terytorialnego1 mogą wykonywać zadania własne 
w systemie własnym lub zleconym. Wykorzystują w tym celu różne mode-
le finansowania oraz realizacji zadań. Ponadto korzystają z różnych form 
organizacyjno-prawnych. Samorządy mogą wykonywać zadania własne w na-
stępujących formach:
1.	 w formie jednostki budżetowej,
2.	 w formie samorządowego zakładu budżetowego,
3.	 w formie samorządowej osoby prawnej,
4.	 w formie spółki prawa handlowego,
5.	 w formie spółdzielni,
6.	 w formie zlecenia zadań.

Realizacja zadań własnych JST odbywać się może poprzez własne jednost-
ki organizacyjne oraz komunalne podmioty posiadające osobowość prawną. 
Zadania wykonywane przez jednostki organizacyjne nie posiadające osobowo-
ści prawnej wykonują zadania samorządów zgodnie: a) z uchwałami organów 
stanowiących JST o utworzeniu danej jednostki, b) z uchwałami budżetowymi 
oraz wieloletnią prognozą finansową, w których to dokumentach są wskazane 
i przypisane im określone zadania budżetowe. Natomiast osoby prawne mogą 
realizować zadania publiczne w trybie powierzenia lub zlecenia.

Ponadto wykonywanie zadań własnych może być realizowane poprzez za-
wieranie umów z innymi podmiotami posiadającymi osobowość prawną. JST 
realizację zadań publicznych może zlecić w trybie:

1	 Jednostki samorządu terytorialnego – gminy, powiaty, województwa; w dalszej części 
artykułu dla ich określenia używany jest skrót JST.
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a.	 Prawa zamówień publicznych2,
b.	 pożytku publicznego3,
c.	 partnerstwa publiczno-prywatnego4,
d.	 koncesji na roboty budowlane lub usługi5,
e.	 innym (ustaw szczególnych np. ustawy o publicznym transporcie zbiorowym6).

W obecnym systemie prawnym wskazać można na trzy generalne modele 
rozwiązań organizacyjno-prawnych do realizacji zadań publicznych:
1.	 model realizacji zadań w formule budżetowej, poprzez jednostkę budżeto-

wą lub samorządowy zakład budżetowy,
2.	 model realizacji zadań poprzez spółkę komunalną lub inną samorządową 

osobę prawną,
3.	 model realizacji zadań w formule partnerstwa publiczno-prywatnego lub 

koncesji.
Wybór określonego modelu wiąże się z przyjęciem określonej struktury 

realizacji zadań publicznych. Każdy z tych modeli charakteryzuje się określo-
nym sposobem funkcjonowania. W zależności od przyjętego modelu zadania 
publiczne realizowane są w sposób kompleksowy lub fragmentaryczny (tj. 
podzielone są na etapy, fazy, części). Wynika to ze specyfiki przyjętego sys-
temu zarządzania realizacją zadań publicznych w poszczególnych formach 
organizacyjno-prawnych. Inaczej wygląda on w jednostce budżetowej oraz sa-
morządowym zakładzie budżetowym, a inaczej proces ten przebiega w spółce 
komunalnej lub innej publicznej osobie prawnej. Mankamentem tych jednostek 
jest dzielenie zadań publicznych na etapy i części. Ponadto koncentrowanie 
się na produktach, a nie generalnych celach, które powinny zostać osiągnięte 
poprzez realizację określonych zadań.

Negatywne doświadczenia z realizacji zadań publicznych w formule bu-
dżetowej (jednostki budżetowej, samorządowego zakładu budżetowego) 
oraz nie zawsze spełnione oczekiwania realizacji tych zadań poprzez spółkę 

2	 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych (tekst jedn. Dz.U. 
z 2015 r., poz. 2164).

3	 Ustawa z dnia 23 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie 
(tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 239 ze zm.).

4	 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst jedn. Dz.U. 
z 2015 r., poz. 696 ze zm.).

5	 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub usługi (tekst jedn. 
Dz.U. z 2015 r., poz. 113).

6	 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (tekst jedn. Dz.U. 
z 2015 r., poz. 1440 ze zm.).
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komunalną prowadzą do poszukiwania metod urynkowienia dostarczania usług 
publicznych. Ogólnie funkcjonuje bowiem pogląd, że dobra oraz usługi pu-
bliczne dostarczane i świadczone przez komunalne jednostki organizacyjne są 
relatywnie droższe oraz gorszej jakości, w porównaniu do sektora prywatne-
go7. Podstawową ideą jest przekonanie, że komercjalizacja sprzyja poprawie 
efektywności realizacji zadań publicznych, wprowadzeniu nowych rozwiązań 
technicznych oraz technologicznych, wprowadzeniu biznesowych metod za-
rządzania i organizacji w wykonywaniu zadań publicznych, wprowadzeniu 
nowych metod finansowania, poszukiwaniu optymalizacji podatkowej oraz 
zwróceniu szczególnej uwagi na kwestie prawne regulujące relacje pomiędzy 
sektorem publicznym a prywatnym.

W przeciwieństwie do wskazanych form, w diametralnie inny sposób dzia-
łają mechanizmy i procesy przy wykonywaniu zadań publicznych w podmiocie 
powołanym do realizacji zadań w formule PPP. Istota i konstrukcja prawna PPP 
determinuje konieczność zintegrowanego podejścia do określonego zadania 
publicznego.

3. Uwarunkowania optymalnej realizacji zadań publicznych

Prawidłowa realizacja zadań publicznych wymaga – według autora 
– uwzględnienia:
a.	 całego procesu realizacji zadania – podzielonego na etapy,
b.	 obszarów tematycznych – podzielonych na zagadnienia.

W procesie zapewnienia dobra publicznego uwzględnić należy etapy na-
stępujących po sobie zdarzeń oraz zestaw zagadnień przyporządkowanych do 
obszarów tematycznych. Podstawą kompleksowego podejścia do realizacji 
zadań publicznych jest struktura zintegrowana w ramach jednolitego systemu, 
w której wszystkie elementy są ze sobą powiązane i uwzględniają całość pro-
cesu zapewnienia dóbr publicznych. Zdefiniowanie takiej struktury wymaga 
przejścia od modelu funkcjonalnego (w którym funkcja odnosi się tylko do 
części a nie do całości) do centralizacji federacyjnej, czyli stworzenia organi-
zacji wokół autonomicznego „biznesu” związanego z danym produktem.

7	 Z. Dolewska, Zarządzanie w jednostkach organizacyjnych gminy, artykuł dostępny on-line 
na stronie: http://www.ue.katowice.pl/fileadmin/_migrated/content_uploads/3_Z.Dolew-
ka__Zarzadzanie_w_jednostkach_organizacyjnych_gminy.pdf (dostęp: 30.06.2016 r.).



278

Przyjmując założenie, że realizację zadania publicznego traktować nale-
ży, jako projekt stanowiący element programu działania władzy publicznej 
w określonej sferze zadań publicznych – to w dostarczaniu dóbr publicznych 
wskazać należy na następujące etapy: a. diagnozę (identyfikacja stanu, kie-
runków rozwoju, potrzeb); b. określenie celu realizacji zadania publicznego 
(wskazanie celu generalnego i celów szczegółowych); c. koncepcje (wskaza-
nie sposobów osiągnięcia celu); d. planowanie (wskazanie wariantu i wybór 
wariantu optymalnego); e. produkcja (budowa, przebudowa); f. utrzymanie 
(czynności obejmujące eksploatacje i konserwacje oraz prace odtworzeniowe); 
g. zamknięcie (zakończenie trwałości dobra publicznego lub odstąpienie od 
realizacji zadania publicznego); h. ewaluacja ex post (ocena zadania). Reali-
zacja zadania publicznego to zatem proces określonych czynności. Procesy te 
wiążą się ze sobą poprzez przekazywanie wartości dodanej charakterystycz-
nej dla kolejnych etapów. Stanowią zintegrowany łańcuch procesów, które się 
wzajemnie przenikają, a czynności wykonane w jednej fazie mają wpływ na 
czynności w kolejnych etapach. Według H. Hinterhubera, jak podaje R. Ma-
twiejczuk, proces to całość zintegrowanych i przenikających funkcje czynno-
ści, za pomocą których jest kreowany produkt lub usługa (wartość), stosownie 
do wymogów wewnętrznych i zewnętrznych klientów8.

Podmiot publiczny powinien odpowiadać przede wszystkim za określenie 
celów, które mają być osiągnięte z punktu widzenia interesu publicznego oraz 
za zagwarantowanie jakości świadczonych usług i politykę cenową. Natomiast 
zadania partnera prywatnego winny koncentrować się wokół procesu inwesty-
cyjnego, jego planowania, realizacji i następnie zarządzania, świadczenia usług 
publicznych lub utrzymania składników majątkowych.

W procesie zapewnienia dobra publicznego, poza koniecznością uwzględ-
nienia następujących po sobie etapów, wymagane jest również uwzględnienie 
szeregu zagadnień, które – według autora – przedstawić można w pięciu obsza-
rach tematycznych: a. obszar merytoryczny; b. obszar ekonomiczny; c. obszar 
finansowy; d. obszar organizacyjny; e. obszar prawny. W ramach poszczegól-
nych obszarów wyodrębnić można zagadnienia, o różnym stopniu ważności, 
ale mających wpływ na realizację zadania publicznego:
1.	 obszar merytoryczny dotyczy:

a.	 charakterystyki zadania (opis przedsięwzięcia),

8	 Cyt. za: R. Matwiejczuk, Zarządzanie marketingowo-logistyczne – wartość i efektywność, 
Warszawa 2006, s. 66.
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b.	 kwestii technicznych,
c.	 zagadnień technologicznych,

2.	 obszar ekonomiczny obejmuje zagadnienia:
a.	 efektywności makroekonomicznej,
b.	 efektywności mezoekonomicznej,
c.	 efektywności mikroekonomicznej

3.	 obszar finansowy związany jest z kwestiami:
a.	 metod finansowania,
b.	 wyceny zadania,
c.	 identyfikacji i wyceny ryzyk,

4.	 obszar organizacyjny dotyczy:
a.	 formy organizacyjno-prawnej, 
b.	 modelu zarządzania oraz kontroli i nadzoru,
c.	 harmonogramu realizacji,

5.	 obszar prawny obejmuje kwestie:
a.	 kontraktów z wykonawcami i podwykonawcami,
b.	 relacji prawnych z interesariuszami przedsięwzięcia,
c.	 zagadnień podatkowych.
Scalenie w jedną strukturę rozproszonych obszarów oraz zagadnień stwarza 

większe możliwości zidentyfikowania problemów i zdarzeń mogących wystą-
pić w poszczególnych etapach procesu realizacji zadania, niż przy ich rozpro-
szeniu. Łączne użycie pięciu obszarów zmienia zasadniczo sposób realizacji 
zadań publicznych. Daje możliwość sprawnego sterowania i zarządzania po-
szczególnymi fazami, etapami, łącząc wszystkie fazy i obszary w jedną spój-
ną całość. Zaprezentowana struktura realizacji zadania publicznego stanowi 
funkcjonalny łańcuch wartości obejmujący procesy związane z zapewnieniem 
dobra publicznego. Stwarza to możliwość koordynacji w celu uzyskania opty-
malnego rozwiązania. Łańcuch powiazań faz i obszarów można traktować, 
jako zintegrowany proces składający się z procesów cząstkowych w ścisły 
sposób ze sobą powiązanych. Dzięki temu uzyskuje się zintegrowany system 
zarządzania w realizacji zadania publicznego. Wymaga to jednak zachowania 
i przestrzegania dwóch reguł:
1.	 traktowania zadania publicznego, jako całości, a nie zbioru osobnych 

segmentów,
2.	 zarządzanie takie wymaga nowego podejścia polegającego na integracji faz 

i obszarów, a nie wyłącznie ich połączenia.
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Rozwiązanie takie jest wyrazem kompleksowego rozpatrywania realizacji 
zadań publicznych i zapewnienia dóbr publicznych. Cała struktura zorientowana 
jest na osiągnięcie założonego celu, a nie tylko wytworzenie produktów. Orienta-
cja na rezultaty poprzez procesy i obszary powinna prowadzić do optymalizacji 
nakładów ponoszonych przy realizacji zadań publicznych i uzyskania zamie-
rzonych celów. Przedstawiony zarys uwarunkowań optymalnej realizacji zadań 
publicznych najpełniej adoptowany jest przy realizacji zadań w formule PPP.

4. Wpływ konstrukcji PPP na kompleksowe podejścia do 
realizacji zadań publicznych

Z przeprowadzonej analizy realizacji zadań publicznych przy wykorzy-
staniu wskazanych form organizacyjno-prawnych wynika, że optymalnym 
rozwiązaniem jest realizacja zadań w formule PPP poprzez spółkę celową. 
Rozwiązanie to zapewnia całościowe uwzględnienie wszystkich etapów re-
alizacji zadań publicznych oraz zagadnień z tym związanych. Stan taki jest 
konsekwencją konstrukcji PPP, dla której główną osią jest kontrakt między 
stroną publiczną a prywatną.

Wymagania prawne dotyczące umowy o PPP uregulowano w rozdziale 3 
ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym. W przeciwieństwie do ustawy 
o PPP z 2005 r.9, na co zwracają uwagę m.in. K. Płonka-Bielenin i T. Moll, 
ustawodawca w art. 7 ustawy o PPP z 2008 nie wskazał essentialia negotii, 
czyli przedmiotowo istotnych elementów umowy o PPP10.

Kontrakt PPP determinuje konieczność uwzględnienia kompleksowo w jed-
nym dokumencie wszystkich zagadnień związanych z dostarczeniem dobra 
publicznego, a następnie jego utrzymania. Wdrożenie PPP wymaga solidnych 
ram prawnych oraz precyzyjnych kontraktów, które regulować będą zakres 
przedsięwzięcia, koszty i korzyści, ryzyka oraz wszystkie potencjalne zdarze-
nia, które mogą mieć wpływ na dany projekt.

Istota różnicy pomiędzy tradycyjnymi formami realizacji zadań publicz-
nych, a realizacją zadań w formule PPP to zrozumienie różnicy między zwykłą 

9	 W art. 18 ustawy o PPP z 2005 r. ustawodawca określił główne postanowienia umo-
wy (essentialia negotii), które powinny znaleźć się w każdej umowie o partnerstwie 
publiczno-prywatnym.

10	 K. Płonka-Bielenin, T. Moll, Partnerstwo publiczno-prywatne – komentarz do ustawy 
o partnerstwie publiczno-prywatnym, Warszawa 2012, s. 104.
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umową na wykonawstwo a kontraktem PPP. Różnice te wymagają innego po-
dejścia do zarządzania umową i samym przedsięwzięciem. W umowie o zamó-
wienie publiczne – jak podaje K. Płonka-Bielenin – zamawiający zobowiązuje 
się do świadczenia pieniężnego, natomiast wykonawca do świadczenia niepie-
niężnego i w tym sensie umowa o zamówienie publiczne jest „jednostronna”11. 
W przypadku umowy o PPP nie można przypisać takiej prostej konstrukcji po-
nieważ współpraca nie ogranicza się wyłącznie do nabycia usługi w zamian za 
ustaloną zapłatę12. Ponadto zarządzanie umowami, zarówno po stronie publicz-
nej jak i prywatnej, polega na monitorowaniu, ewaluacji zdarzeń zaplanowa-
nych, przewidywaniu zdarzeń mogących wystąpić w przyszłości i reagowanie 
na zdarzenia mogące wystąpić w trakcie realizacji. Ważnym zagadnieniem, 
z punktu widzenia kontraktu PPP, jest kwestia zarządzania relacjami między 
stronami kontraktu. Powody złego zarządzania umowami to: niskiej jakości 
umowy, brak postawy partnerskiej, różnice pod względem umiejętności i do-
świadczeń zespołów po stronie publicznej i prywatnej, i jak zawsze starcia oso-
bowości pomiędzy członkami zespołów. Ponadto brak monitorowania projektu 
i zarządzania ryzykiem. Wśród zalet poprawnie skonstruowanego partnerstwa 
publiczno-prywatnego B. Korbus i M. Strawiński wymieniają: przyspieszenie 
procesów inwestycyjnych w zakresie infrastruktury, szybsze wdrożenie pro-
jektów, obniżenie całkowitych kosztów przedsięwzięcia, zachętę do sprawnej 
realizacji zadań, polepszenie jakości usług świadczonych w ramach PPP, ge-
nerowanie dodatkowych przychodów, polepszenie jakości administracji pu-
blicznej oraz lepszą alokację ryzyka związanego z realizacją przedsięwzięcia13. 
Natomiast M. Moszoro wymienia osiem potencjalnych korzyści z PPP:
1.	 partner prywatny zapewnia stronie publicznej do kapitału, a tym samym 

odciąża częściowo sektor publiczny od kosztów inwestycyjnych;
2.	 w fazie budowy stosuje się nowoczesne technologie na większą skalę niż 

w trakcie realizacji inwestycji przez podmiot publiczny, dzięki czemu moż-
na ograniczać całkowite koszty przedsięwzięcia, nawet jeżeli ważony koszt 
kapitału okazuje się wyższy niż w wypadku publicznego finansowania;

11	 Tamże, s. 105. Zob. szerzej: druk sejmowy (VI kadencja) nr 1180 z dnia 20.10.2008 r. – 
rządowy projekt ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, s. 6, http://orka.sejm.gov.
pl/Druki6ka.nsf (dostęp: 30.06.2016 r.).

12	 K. Płonka-Bielenin, T. Moll, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 105.
13	 Zob. szerzej: B. Korbus, M. Strawiński, Partnerstwo publiczno-prywatne – nowa forma 

realizacji zadań publicznych, Warszawa 2009, s. 101–104.
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3.	 sprawne zarządzanie inwestycją i dostępnymi zasobami przyczynia się do 
skrócenia czasu rozwoju inwestycji;

4.	 w fazie operacyjnej doświadczenie podmiotów prywatnych przyczynia się 
do zmniejszenia kosztów operacyjnych;

5.	 efektywne zarządzanie marketingowo-logistyczne pozwala zwiększyć 
przychody operacyjne;

6.	 strona prywatna ma większe doświadczenie w negocjowaniu kontraktów 
z instytucjami finansowymi oraz stosowania różnego rodzaju instrumentów 
i konstrukcji finansowych;

7.	 sprywatyzowane przedsiębiorstwo użyteczności publicznej poddane jest 
większej presji opinii publicznej, żeby prowadzić działalność jawnie i na 
zrozumiałych zasadach opartych na rachunku ekonomicznym, niż przed-
siębiorstwo publiczne;

8.	 następuje ograniczenie wpływów politycznych na decyzje gospodarcze, 
dzięki temu podmioty wykonujące zadania cieszą się większą samodziel-
nością i mają większą elastyczność14.

5. Podsumowanie

Komplementarne i interdyscyplinarne podejścia do realizacji zadania pu-
blicznego nie jest oczywiście zastrzeżone wyłącznie dla formuły PPP. Jednak, 
jak zostało to przedstawione, to zawarcie długoterminowej umowy determi-
nuje konieczność całościowego uwzględnienia wszystkich zagadnień. Dzięki 
temu zadania publiczne mogą być realizowane w sposób spójny. Stwarza to 
również możliwość uzyskania optymalnego rozwiązania w zapewnieniu dobra 
publicznego. Przede wszystkim jednak daje możliwość osiągnięcia założo-
nego celu, a nie tylko wytworzenie i dostarczenie produktów. W PPP należy 
zatem upatrywać rozwiązań gwarantujących kompleksową realizację zadań 
publicznych. Z uwagi na fakt, że PPP nie zawsze znajdzie zastosowania we 
wszystkich sferach publicznych powinna zostać podjęta próba adoptowania 
wypracowanych wzorców do tradycyjnych, dotychczas wykorzystywanych 
form realizacji zadań publicznych. Zapewniając kompleksowe podejście do 
realizacji zadań publicznych osiągnąć można skuteczność i efektywność oraz 
gospodarność w wydatkowaniu środków publicznych.

14	 Zob. szerzej: M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze użyteczności publicz-
nej, Warszawa 2010, s. 62–66.
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LIFELONG LEARNING JAKO WYZWANIE DLA 
SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO

LIFELONG LEARNING AS A CHALLENGE FOR 
LOCAL GOVERNMENTS

Streszczenie
Lifelong learning, jako idea edukacji całożyciowej, to kluczowa kategoria współ-

czesnego świata, świata dążącego do stworzenia społeczeństwa opartego na wiedzy. 
Edukacja, a wraz z nią jednostki samorządu terytorialnego oraz podlegające im insty-
tucje stoją przed nowymi wyzwaniami związanymi z koniecznością wdrażania każde-
go człowieka w proces uczenia się przez całe życie w trzech wymiarach: formalnym, 
nieformalnym i okazjonalnym. Realizacja idei społeczeństwa opartego na wiedzy 
oznacza więc dla organów samorządowych konieczność nie tylko koordynowania 
pracy instytucji oświatowych, ale nade wszystko kreowania przestrzeni dla rozwoju 
szeroko rozumianej edukacji i wymiany doświadczeń międzypokoleniowych. Także 
dążenia agend edukacyjnych państw UE zmierzają do tworzenia takich warunków, 
aby każdy człowiek miał szansę na pełne zbudowanie swojego habitusu społecznego.

Myślą przewodnią naszego opracowania będą słowa „uczyć się aby być”, zaczerp-
nięte z Raportu Jaquesa Delorsa, (jednego z najważniejszych propagatorów edukacji 
całożyciowej) przygotowanego dla UNESCO.

Słowa kluczowe:	 lifelong learning; edukacja; społeczeństwo oparte na wiedzy; sa-
morząd lokalny.
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Abstract
Lifelong learning, as the idea of lifelong education is the key category of the 

modern world, a world seeking to create a knowledge-based society. Education, and 
with it the local government units and subordinate institutions are facing, facing new 
challenges with the need of implementation of every human being in the process of 
learning throughout life in three dimensions: formal, informal and occasional. The 
idea of a knowledge society, then, is for the local government bodies need to not only 
coordinate the work of educational institutions , but above all, creating space for the 
development of broadly understood education and exchange of experience between 
generations. Also educational aspirations agencies of EU countries aim to create con-
ditions so that every person has the chance to complete the construction of its social 
habitus. 

The keynote of our article are words “learn to be” taken with Jaques Delors Report, 
(one of the most important proponents of lifelong education ) prepared for UNESCO.

Keywords: lifelong learning, education, knowledge-based society, local 
government.

1. Wstęp

Idea lifelong learningu, idea edukacji całożyciowej, zyskuje na znaczeniu 
pojawiając się zarówno w rozważaniach teoretycznych, jak i w opartych o nie 
rozwiązaniach praktycznych w obszarze polityki społecznej i samej edukacji. 
Dzieje się tak przede wszystkim na skutek szybkich przemian cywilizacyjnych, 
w konsekwencji których wiedza i umiejętności nabyte w toku formalnej eduka-
cji szybko się dezaktualizują lub/i pozostają niewystarczające dla realizacji za-
dań zawodowych i życiowych jednostki. Taki stan rzeczy powoduje, że ludzie 
muszą nauczyć się uczyć, podejmować trud samoedukacji, samorealizacji, aby 
w pełni uczestniczyć w życiu politycznym, gospodarczym, czy kulturowym 
kraju. W efekcie tych samych zmian dominującym staje się model społecz-
ny, w którym kluczową rolę odgrywa wiedza – nauka i kapitał intelektualny, 
czyli społeczeństwo oparte na wiedzy, a miejsce celu kształcenia, jakim nie-
gdyś było wyposażenie jednostki w zamknięty system informacji i sposobów 
działania, zajmuje wyposażenie jej w umiejętność uczenia się i operowania 
nabywaną wiedzą, która ma służyć przez całe życie. Dyspozycje konieczne 
do uczenia się przez całe życie: dziecięca ciekawość, aktywność i samodziel-
ność, zaczynają więc być akcentowane i rozpoznawane jako wartościowe na 
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gruncie pedagogiki przedszkolnej (co znajduje swe odzwierciedlenie w podsta-
wie programowej wychowania przedszkolnego1), z nadzieją na ich rozwijanie 
i wykorzystywanie przez całe życie jednostki.

Tym samym edukacja, a wraz z nią organizujące ją jednostki samorządu 
terytorialnego oraz podlegające im instytucje, stoją przed nowymi wyzwaniami 
związanymi z koniecznością wdrażania każdego człowieka w proces całoży-
ciowego uczenia się oraz organizowania sprzyjających temu procesowi wa-
runków. Ponieważ lifelong learning dokonuje się nie tylko w ramach edukacji 
formalnej, lecz także poza nimi – w edukacji nieformalnej – ucieleśnianie jego 
idei angażuje szeroki i „różnorodny obszar instytucji, stowarzyszeń, bodźców 
i impulsów informacyjnych oraz sytuacji edukacyjnych ogarniających dzieci 
i młodzież (a także dorosłych) w środowisku pozaszkolnym. (…) Dotyczy to 
(…) wszelkiego rodzaju uczenia się okazjonalnego, incydentalnego poprzez 
uczestnictwo w zabawie, pracy, w kontaktach z rówieśnikami, w spędzaniu 
czasu wolnego.”2 Bogactwo i struktura owych bodźców istotnie zależą od or-
ganizacji środowiska lokalnego.

Dążenie do realizacji idei społeczeństwa opartego na wiedzy oznacza więc 
dla organów samorządowych konieczność nie tylko koordynowania prac in-
stytucji oświatowych, ale nade wszystko kreowania przestrzeni dla rozwoju 
szeroko rozumianej edukacji i wymiany doświadczeń międzypokoleniowych. 
Tendencji do wydłużania się okresu edukacji, dzięki któremu Polska staje się 
krajem ludzi uczących się, towarzyszy konieczność budowania długofalowych 
strategii rozwoju sektora edukacyjnego w jednostkach samorządu terytorialne-
go, dla których finansowanie zadań oświatowych jest jedną z głównych pozycji 
w budżetach3. Środowisko lokalne, a w nim zadania realizowane przez jednost-
ki samorządu terytorialnego, stanowią więc istotny kontekst całożyciowego 
uczenia się, który wpływa na jego jakość, intensywność i efektywność.

1	 Por.: Rozporządzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 30 maja 2014 r. zmieniają-
ce rozporządzenie w sprawie podstawy programowej wychowania przedszkolnego oraz 
kształcenia ogólnego w poszczególnych typach szkół (Dz.U., poz. 803).

2	 E. Trempała, Edukacja formalna (szkolna) i edukacja nieformalna (równoległa, nieszkol-
na, pozaszkolna), „Przegląd Pedagogiczny” 2011, nr 1, s. 98.

3	 M. Kędzierski, Jednostki samorządu terytorialnego wobec wyzwań edukacyjnych, 
http://witrynawiejska.org.pl/data/M Kedzierski - Edukacja w samorzadzie.pdf (dostęp: 
26.06.2016 r.).
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2. Od edukacji dorosłych do edukacji całożyciowej – 
wprowadzenie w problematykę

Człowieka nuży wszystko z wyjątkiem nauki
Wergiliusz (70–19 p.n.e.)

Pojęcie lifelong learningu kształtowało się powoli. Ewoluowała także jego 
treść: od edukacji dorosłych poprzez edukację ustawiczną aż po edukację ca-
łożyciową rozumianą nie jako wycinek rzeczywistości edukacyjnej, ale jako 
proces ciągły.

Już XVII-wieczny pedagog Jan Amos Komeński w „Wielkiej dydaktyce” 
pisał, że: „nie wolno procesu kształtowania człowieka zamykać po osiągnięciu 
pełnej dojrzałości, lecz należy kontynuować go przez całe jego życie, umiejęt-
nie podsycając ludzkie aspiracje samokształceniowe i perfekcjonistyczne, to 
bowiem odróżnia człowieka od świata zwierząt, że nie poprzestaje na już osią-
gniętym etapie poznania i doskonałości, lecz dąży nieustannie do przekrocze-
nia granic samego siebie i osiągnięcia nowego, wyższego szczebla rozwoju”4.

Jego zdaniem edukacja nie jest przywilejem tylko i wyłącznie dzieci i mło-
dzieży, w procesie tym mogą i powinni brać udział także dorośli. Potrzebę 
uczenia się ludzi dorosłych dostrzegał także Nikolai S.F. Grundtvig, który jest 
twórcą uniwersytetów ludowych. Idąc krok dalej zwracał uwagę nie tylko na 
konieczność udziału dorosłych w edukacji, ale też na kształtowanie w tej gru-
pie aspiracji poznawczych, poczucia własnej wartości i korzystania ze wszyst-
kich szans społecznych dla dobra narodu.

Zdaniem Floriana Znanieckiego mylne jest myślenie, że dorośli nie wyma-
gają wychowania, ponieważ dają sobie radę w życiu. Dorośli dużo gorzej radzą 
sobie w swojej sferze działania niż dzieci5, dlatego też za sprawą wychowania 
należy doprowadzić do tego, że osoba dorosła zacznie spełniać swoje funkcje 
społeczne w życiu i będzie wypełniać role społeczne wyznaczone jej przez 
zbiorowość. Warunkiem skutecznego oddziaływania na ludzi dorosłych jest 
głębokie i prawdziwe ich poznanie, przede wszystkim od strony reprezento-
wanych przez nich układów zamkniętych, przyzwyczajeń, norm i ideałów, 
określających poprzez ich styl myślenia i działania ich stosunek do wielu pod-
stawowych wartości życia społecznego6.

4	 J.A. Komeński, cyt. za: L. Turos, Andragogika ogólna, Warszawa 1999, s. 11.
5	 F. Znaniecki, cyt. za: L. Turos, Andragogika..., s. 38.
6	 Tamże, s. 42.
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Powyższe rozważania pokazują, że aby mówić o pełnym rozwoju jednostek 
– z myślą o pełnym rozwoju społecznym, winniśmy skupić się na wszystkich 
grupach wiekowych, nie rozdzielać przywileju uczenia się na wybrane grupy, 
ale nauczyć ludzi budowania społeczeństwa opartego na wiedzy – wiedzy zdo-
bywanej w różnych przestrzeniach. W ten sposób bowiem, nie tylko spełnimy 
postulaty edukacji całożyciowej, ale nade wszystko obudzimy w ludziach po-
trzebę ciągłego samodoskonalenia – a tylko w ten sposób zapewnimy sobie 
stabilne społeczeństwo, gotowe do zmian. Z tego też powodu budując system 
edukacji winniśmy zapewnić wszystkim grupom możliwość pełnego do niej 
dostępu, a zatem bez wyłączania ludzi dorosłych, których w sposób aktywny 
należy włączyć w proces edukacji, pozyskując i wykorzystując ich potencjał. 
Jest to ważny obszar oddziaływań edukacyjnych, albowiem, jak podkreślał 
to Ignacy Solarz, „złoża bogate w duszach noszą ludzie, trzeba je tylko uru-
chomić, rozszerzyć horyzonty, wzmocnić chcenie. Siłę tego chcenia, aktyw-
ność ludzką wywołać trzeba przez dostarczenie silnych osobistych przeżyć, 
bo z nich rodzi się żywy protest i bunt przeciw odczutemu złu, albo też mocny 
poryw ku dobru”7.

Edukacja ustawiczna jako koncepcja wychowawcza przełamuje tradycyjny 
podział życia człowieka na wiek szkolny, w którym młody człowiek zdobywa 
wykształcenie i kwalifikacje, i na długi wiek poszkolny, w którym człowiek 
w swej społecznej i profesjonalnej działalności wykorzystuje wykształcenie 
uzyskane w szkole. Edukacja ustawiczna odnosi się do całego życia człowieka, 
każdemu okresowi życia wyznaczając określone funkcje w ciągłym proce-
sie edukacyjnym, wymagając przy tym ciągłej adaptacji do zmieniających się 
warunków. Jej realizacja skutkuje pojawieniem się w dyskursie społecznym 
i pedagogicznym następujących tendencji:
-	 cezura między drabiną szkolną i kształceniem poszkolnym ulega zaniżaniu 

lub likwidacji;
-	 następuje silne sprzężenie szkoły jako instytucji wychowawczej z ogólnym 

procesem rozwoju społeczno-ekonomicznego;
-	 szkoła zatraca charakter zamkniętego środowiska wychowawczego izolują-

cego młodzież. Staje się instytucją otwartą, o różnych formach integracji ze 
środowiskiem pozaszkolnym, z instytucjami społecznymi i kulturowymi;

7	 I. Solarz, cyt. za: L. Turos, Andragogika..., s. 44.
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-	 rozwój edukacji ustawicznej wymaga, by młody człowiek opuszczając 
szkołę odczuwał potrzebę dalszego kształcenia się i posiadał umiejętność 
zaspokojenia tej potrzeby;

-	 w edukacji ustawicznej preferuje się te metody nauczania, które prowadzą 
do rozwijania samodzielności rozumowania, umiejętności wykorzystania 
różnych źródeł informacji, stawiania problemów i ich rozwiązywania8.
Istotę kształcenia ustawicznego najpełniej wyraża pogląd mówiący, iż 

obejmuje ono całe życie człowieka i służy jego rozwojowi. Stanowi naczelną 
zasadę określającą kierunek współczesnych reform oświatowych dotyczących 
szkolnictwa powszechnego, zawodowego i wyższego, a także doskonalenia 
zawodowego pracujących i oświaty dorosłych, kształcenia równoległego oraz 
wychowania w rodzinie i środowisku. Głównym zadaniem edukacji ustawicz-
nej jest wychowanie nowego typu człowieka, charakteryzującego się twórczym 
i dynamicznym stosunkiem do życia i kultury, człowieka, który potrafi dosko-
nalić siebie, zmienić warunki życia i ulepszyć je dla dobra społeczeństwa9.

Paul Legrand przedstawiając koncepcję kształcenia ustawicznego zwrócił 
uwagę, że „kształcenie ustawiczne jest to cały zespół działań i zadań zmierza-
jących do stworzenia nowego systemu edukacyjnego”10. Według niego należy 
zadbać o rozwój edukacji dorosłych, zwracając uwagę, że uczniów już od 
najmłodszych lat należy uczyć uczenia się i wyrobić w nich nawyk uczenia 
się przez całe życie.

Koncepcja kształcenia permanentnego zawiera w sobie odniesienia do 
różnych pozaedukacyjnych aspektów życia – jak chociażby „społeczno-
-kulturowego, historycznego i filozoficznego usytuowania jednostek i spo-
łeczeństw w strukturach lokalnych, narodowych i globalnych”. Koncepcja 
edukacji ustawicznej nie powinna zasklepiać się jedynie w stwierdzeniu, że 
odnosi się do całego życia człowieka, czy też podkreślać, że nie jest to pro-
ces ograniczający się tylko do okresu dzieciństwa i wczesnej młodości, czy 
też działań instytucji oświatowych. Idea kształcenia przez całe życie ma na 

8	 R. Wroczyński, Edukacja ustawiczna, [w:] W. Pomykało (red.), Encyklopedia pedago-
giczna, Warszawa 1997, s. 175.

9	 Z.P. Kruszewski, J. Półturzycki, E.A. Wesołowska (red.), Kształcenie ustawiczne. Idee 
i doświadczenia, Płock 2003, s. 8.

10	 A. Matlakiewicz, Koncepcja edukacji ustawicznej w ujęciu Międzynarodowej Encyklopedii 
Edukacji Dorosłych i Kształcenia Zawodowego, [w:] Z.P. Kruszewski, J. Półturzycki, E.A. 
Wesołowska (red.), Kształcenie ustawiczne..., s. 20.
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celu wypracowanie organizacyjnych i dydaktycznych struktur i strategii, które 
umożliwiają podjęcie nauki od dzieciństwa po okres starości11.

Rozwój edukacji ustawicznej nadaje też nową rangę wychowaniu równole-
głemu. Wynika to przede wszystkim z tego, że szkoła nie daje zasobu wiedzy na 
całe dojrzałe życie człowieka, ale daje jedynie wyposażenie wyjściowe, które 
jest następnie stale poszerzane i pogłębiane. Terenem, na którym dokonuje się 
proces poszerzenia i rekonstrukcji wykształcenia wyjściowego, jest wychowa-
nie równoległe, które obejmuje zarówno wpływy na świadomość i osobowość 
człowieka wynikające z bezpośredniego uczestnictwa w życiu społecznym 
i kulturalnym, jak i oddziaływanie zorganizowane w instytucjach wychowania 
równoległego, przeznaczonych zarówno dla młodzieży, jak i dorosłych12.

R.H. Dave wyodrębnił 25 cech charakteryzujących edukację ustawiczną. 
Z listy tej trzy czynniki są uznane za kluczowe dla realizacji koncepcji kształ-
cenia ustawicznego:
-	 należy stworzyć obiektywne możliwości uczenia się dla wszystkich;
-	 odwoływać się do motywacji;
-	 wdrażać do „edukabilności”, to znaczy doskonalić umiejętność uczenia się, 

przygotować i zachęcać uczniów do samodzielnego kształcenia13.
Dostrzeżenie potrzeby zmian wynikających z wyzwań stało się jednym 

z powodów ogłoszenia roku 1996 Rokiem Edukacji Ustawicznej. Przyświecały 
temu następujące cele:
-	 uczynić społeczeństwo europejskie świadomym wagi całożyciowego 

kształcenia się jako kluczowego czynnika personalnego rozwoju jednostek 
i ich uczestnictwa w demokratycznych procesach podejmowania decyzji;

-	 wypracować zasady lepszej współpracy na wszystkich szczeblach pomię-
dzy strukturami edukacji i kształcenia zawodowego a światem biznesu;

-	 przyczynić się do europejskiej konkurencyjności i wzrostu gospodarczego 
poprzez uświadomienie partnerom społecznym, jak ważnym jest tworzenie 
możliwości uczenia się przez całe życie, aby odpowiedzieć na wyzwania 
zmiany społecznej i ekonomicznej;

-	 zaakcentować wagę oferowania dostępu do edukacji ustawicznej i odpo-
wiedniego systemu akredytacyjnego dla wszystkich, bez względu na płeć, 
wiek, zdolności, korzenie etniczne, ekonomiczne i społeczne, z uwzględ-
nieniem likwidowania marnotrawstwa talentów, dania dziewczętom 

11	 A. Matlakiewicz, Koncepcja edukacji..., s. 22.
12	 R. Wroczyński, Edukacja ustawiczna…, s. 176.
13	 A. Matlakiewicz, Koncepcja edukacji..., s. 21.
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i kobietom szansy wyboru z szerszego wachlarza zawodów; eliminacji 
różnic regionalnych;

-	 zachęcić rodziców i władze edukacyjne do wzięcia na swoje barki odpo-
wiedzialności za edukację dzieci i młodych ludzi w kontekście edukacji 
ustawicznej14.
Realizacja edukacji ustawicznej oznacza konieczność koncentracji uwagi 

na jej trzech, wyodrębnionych przez Roberta Kidda wymiarach: kształceniu 
w pionie obejmującym kolejne szczeble edukacji szkolnej – od przedszko-
la poprzez szkołę do studiów wyższych i podyplomowych; zasady drożności 
i dostępności gwarantują młodzieży i dorosłym spełnienie się w tym wymia-
rze, niezależnie od wieku, zawodu, miejsca zamieszkania i innych czynników 
utrudniających edukację, kształceniu w poziomie, które wiąże się z zapew-
nianiem poznawania różnych dziedzin życia, nauki i kultury niezależnie od 
studiów pionowych; likwidacja sztucznych barier między dziedzinami życia 
i kultury umożliwia pełne wykorzystanie tego wymiaru dzięki indywidualnej 
aktywności człowieka i dzięki działalności pozaszkolnych instytucji oświato-
wych, kształceniu w głąb, które jest ściśle związane z jakością edukacji i wy-
raża się w bogatej motywacji kształcenia, w umiejętnościach samokształce-
niowych, zainteresowaniach intelektualnych, w stylu życia zgodnym z ideą 
ustawicznego kształcenia i kulturalnym wykorzystaniem czasu wolnego15.

Pojęcie edukacji ustawicznej bywa więc różnie interpretowane w zależ-
ności od przyjętej perspektywy. Można jednak za P.J. Suttonem wyodrębnić 
wspólne elementy ujmowania tej koncepcji. Należą do nich: 
-	 pragnienie powszechnego dostępu do edukacji, obejmującej swoim zasię-

giem dzieci i dorosłych, którzy aktualnie mają ograniczone możliwości 
kształcenia;

-	 uznanie wagi „usytuowania” edukacji poza instytucjami formalnymi;
-	 różnorodność materiałów do uczenia się;
-	 wspieranie i kształtowanie u uczniów cech osobowych przydatnych w pro-

cesie ciągłego uczenia się, motywacji i zdolności niezbędnych do podej-
mowania samokształcenia. Zawierające się w pojęciu edukacji ustawicznej 
uczenie się ma umożliwić każdej jednostce dalsze rozwijanie swojego fi-
zycznego, psychicznego, emocjonalnego i intelektualnego potencjału16.

14	 Tamże, s. 24.
15	 J. Półturzycki, Kształcenie ustawiczne i jego konsekwencje dla edukacji, [w:] Z.P. Kru-

szewski, J. Półturzycki, E.A. Wesołowska (red.), Kształcenie ustawiczne…, s. 49–50.
16	 Tamże, s. 30.
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Edukacja przez całe życie, będąca „ustawicznym kształtowaniem istoty 
ludzkiej, jej wiedzy i umiejętności, jej zdolności osądu i działania”17 jest więc 
niezbędnym elementem koncepcji społeczeństwa uczącego się, społeczeństwa 
przyszłości. Aby mogła być ucieleśniana w pełnym zakresie winna odbywać 
się zarówno w instytucjach kształcenia formalnego, jak i w przestrzeni nie-
formalnej i okazjonalnej, co z kolei wymaga zaangażowania różnych, współ-
pracujących sił społecznych oraz takich regulacji formalnych, które sprzyjają 
realizacji jej idei.

3. Od społeczeństwa wiedzy do społeczeństwa obywatelskiego: 
edukacja a rozwój

Idei lifelong learningu oraz jej roli w i dla społeczeństw lokalnych nie spo-
sób oderwać od takich kategorii jak społeczeństwo uczące się, społeczeństwo 
wiedzy, a w końcu społeczeństwo obywatelskie. O żadnym z tych modeli nie 
może być bowiem mowy bez ustawicznego, wielowymiarowego uczenia się 
wszystkich obywateli, bez gotowości do przyjmowania zmian jako naturalne-
go motoru rozwoju, odpowiadania na nie własnym rozwojem i generowania 
ich – tak w wymiarze jednostkowym, jak i społecznym. Budowa społeczeń-
stwa obywatelskiego oznacza więc ni mniej ni więcej tylko proces uczenia 
się: jednostek, społeczności i społeczeństwa dla rozwoju, czyli ku wyższej 
jakości. Relacja edukacji z jakością życia i rozwojem społeczeństwa, zwłasz-
cza w wymiarze lokalnym, ma przy tym charakter dwukierunkowy – z jednej 
strony konieczność jej organizacji jest obciążeniem dla budżetów samorządów 
terytorialnych, a więc i całych społeczności, a z drugiej – jej efekty nie tylko 
sprzyjają rozwojowi tejże społeczności, lecz wręcz go warunkują. Informacja, 
a za nią wiedza, którą jednostka jest w stanie efektywnie operować nabie-
rają wymiernej wartości. Stają się kapitałem lub warunkują istnienie kapi-
tału – w zależności od przyjętej perspektywy – ludzkiego, intelektualnego, 
społecznego.

W świetle współczesnych analiz ekonomicznych wiedza, jako niewyczer-
pywalny, niekończący się zasób, który przyczynia się do wytwarzania innych 
zasobów (także materialnych) stanowi główny czynnik rozwoju. Mechanizm 
ten stanowi istotę gospodarki opartej na wiedzy, definiowanej przez OECD 

17	 T. Wujek, Kształcenie ustawiczne w świetle Raportu Jaquesa Delorsa, [w:] H. Bednarczyk 
(red.),Wokół problemów kształcenia ustawicznego, Warszawa–Ryki–Radom 1999, s. 38.
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i Bank Światowy jako „gospodarka, w której wiedza jest tworzona, przeka-
zywana, wykorzystywana efektywnie przez przedsiębiorstwa, organizacje, 
jednostki, społeczności, wspólnoty w celu zwiększania rozwoju społeczno-
-gospodarczego.”18 Z tego punktu widzenia wysiłek i koszty ponoszone na 
rzecz organizacji edukacji wszystkich szczebli, w tym także na rzecz tworze-
nia warunków dla rozwoju i funkcjonowania edukacji nieformalnej stają się 
opłacalną inwestycją.

Jeszcze większego znaczenia edukacja całożyciowa nabiera, gdy poza ko-
rzyściami ekonomicznymi uwzględni się dalece szersze korzyści społeczne, za 
centralną dla oglądu problemu uznając jakże współczesną kategorię społeczeń-
stwa wiedzy. Najistotniejszą cechą tego społeczeństwa jest uznanie wiedzy za 
dobro najcenniejsze, najbardziej pożądane19. Co więcej, wiedza zarówno ma 
wartość (w wymiarze ekonomicznym), jak również sama w sobie jest wartością 
(w wymiarze społecznym). Szeroko rozumiana edukacja na każdym etapie 
życia nabiera więc w tym modelu specjalnego znaczenia.

Społeczeństwo wiedzy nie tylko tworzy wiedzę, lecz także inwestuje 
w zdolność do jej ponownego wykorzystania, a decyzje są w nim podejmowa-
ne w sieciach przez ludzi, którzy nią dysponują. Na bardzo istotną jego cechę 
zwrócił uwagę P. F. Drucker, któremu przypisuje się autorstwo pojęcia „społe-
czeństwo wiedzy”, według którego polega ono na „organizacji, w której prak-
tycznie każde zadanie społeczne jest wypełniane przez organizację”20. Takie 
jego cechy jak decentracja, samoregulacyjność, otwartość, odwaga intelektu-
alna, kreatywność, przekonanie o swoich dużych możliwościach i umiejętność 
ich innowacyjnego wykorzystywania21 wiążą jego istotę z istotą społeczeństwa 
obywatelskiego.

Powrót idei społeczeństwa obywatelskiego według J. Szackiego jest jed-
nym z najciekawszych zjawisk w zakresie ewolucji zainteresowań i aparatury 
pojęciowej nauk społecznych22. Ożywienie zainteresowania jego koncepcją 
w Europie Środkowo-Wschodniej, obserwowane już wcześniej, rozwinęło się 

18	 I. Stalończyk, Edukacja formalna i pozaformalna w procesie kształtowania społeczeństwa 
wiedzy, „Nierówności Społeczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr 1 (37), s. 322.

19	 A. Lipski, Co wiemy o społeczeństwie wiedzy?, „Studia Ekonomiczne” 2014, nr 167, 
s. 116.

20	 P.F. Drucker, Myśli przewodnie Druckera, Warszawa 2002, s. 457.
21	 I. Stalończyk, Edukacja…, s. 321.
22	 J. Szacki, Wstęp. Powrót idei społeczeństwa obywatelskiego, [w:] J. Szacki (red.), Ani 

książę, ani kupiec: obywatel, Kraków 1997, s. 5.
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w latach 80. i 90. ubiegłego wieku. Renesans tej idei albo przybierał formę 
przypomnienia dawniej formułowanych zasad organizacji życia społeczne-
go i pewnych idei, albo wiązał się z krytyką społeczeństwa realnego socjali-
zmu będąc mu przeciwstawianą wręcz utopistycznie23. Jej rozumienie wciąż 
w znaczny sposób zależy od narodowych tradycji i doświadczeń oraz szerzej 
– od uwarunkowań cywilizacyjnych.

W klasycznym rozumieniu społeczeństwo obywatelskie jest sumą aktyw-
ności obywateli, które nie wynikają z ich ewentualnej roli funkcjonariuszy 
państwowych, mają postać zorganizowaną, zaś skutkujące tą działalnością 
relacje społeczne wykraczają poza poziom mikrostruktur społecznych24. Jego 
konstytutywną cechą są wielowymiarowe więzi społeczne między jednostkami 
zorganizowane w stowarzyszenia i organizacje pozarządowe, a wypadkową – 
określony poziom25 kapitału społecznego26. Społeczeństwo obywatelskie two-
rzy więc przestrzeń niewymuszonego ludzkiego stowarzyszenia oraz sieci sto-
sunków nawiązywanych w imię rodziny, wiary, interesu oraz ideologii, ażeby 
tę przestrzeń wypełnić27. Jest więc ono społeczeństwem obywateli świadomych 
i dążących do bycia świadomymi, kompetentnych obywatelsko, zawodowo, 
społecznie, kulturowo. Obywateli gotowych do podejmowania decyzji w opar-
ciu o swą wciąż poszerzaną wiedzę. Obywateli uczących się.

Relacja między społeczeństwem obywatelskim, a obywatelami uczącymi 
się (rzec można – pozostającymi „w procesie lifelong learningu”) ma cha-
rakter sprzężony. Obywatelskość społeczeństwa oznacza między innymi jego 
tendencję do budowania warunków sprzyjających uczeniu się przez całe życie 
(choćby w ramach pozarządowych organizacji realizujących cele edukacyjne). 
Z drugiej strony – ideę społeczeństwa obywatelskiego mogą wypełnić treścią 
tylko jednostki (obywatele) doceniający wartość edukacji oraz jej całożycio-
wy wymiar. Dzięki swej wiedzy mogą kompetentnie angażować się w życie 

23	 A Siciński, Społeczeństwo obywatelskie a polskie transformacje ustrojowe, [w:] A. Sułek, 
J. Styk (red.), Ludzie i instytucje. Stawanie się ładu społecznego, Lublin 1995, s. 144.

24	 E. Wnuk-Lipiński, Demokratyczna rekonstrukcja. Z socjologii radykalnej zmiany społecz-
nej, Warszawa 1996, s. 98–100.

25	 Do czynników istotnie warunkujących poziom kapitału społecznego należą według A. Cy-
buli: system polityczny i prawny oraz od sposób sprawowania władzy.

26	 A. Cybula, Demokracja w działaniu... a sprawa polska (i śląska). Esej o stosowalności 
włoskich badań Roberta D. Putnama w warunkach polskich i śląskich, [w:] W. Jachera 
(red.), Eseje socjologiczne, Katowice 2001, s. 177.

27	 M. Walzer, Spór o społeczeństwo obywatelskie, [w:] J. Szacki (red.), Ani książę, ani ku-
piec..., s. 84.
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społeczne podnosząc jego jakość. Innymi słowy: lifelong learning jest jedno-
cześnie budulcem i miarą kapitału społecznego.

Idea lifelong learningu pozostaje więc immanentnie zespolona z najważ-
niejszymi kategoriami definiującymi współczesne społeczeństwo i społeczno-
ści zwłaszcza, gdy analizowany jest kontekst ich jakościowego wzrostu i roz-
woju. Związek ten znajduje swoje odzwierciedlenie na wszystkich poziomach, 
w sposób szczególny uwidaczniając się na poziomie lokalnym w postaci wy-
zwań stojących przed samorządami terytorialnymi.

4. Postulaty i realizacja idei edukacji całożyciowej w świetle 
dokumentów europejskich

Odzwierciedleniem rozumienia znaczenia edukacji całożyciowej dla roz-
woju społeczeństw jest szereg decyzji podejmowanych na poziomie instytucji 
europejskich na rzecz jej rozwoju i wspierania. Od momentu przyjęcia Strategii 
Lizbońskiej Rada Europy zwróciła się do państw członkowskich Unii Europej-
skiej o opracowanie i wdrożenie spójnych strategii promujących ideę uczenia 
się przez całe życie. Szczególnego znaczenia nabierają więc fundamentalne 
zasady przyjęte przez Międzynarodową Komisję ds. Edukacji i Oświaty dla 
XXI wieku (Komisja UNESCO):
-	 edukacja jest podstawowym prawem osoby ludzkiej i ma uniwersalną ludz-

ką wartość: nauka i edukacja są celem samym w sobie, do którego powin-
na dążyć jednostka, jak i społeczeństwo; należy je rozwijać i udostępniać 
każdemu człowiekowi w ciągu całego życia;

-	 edukacja – formalna lub nieformalna powinna przynosić pożytek społe-
czeństwu, dawać mu narzędzia, które sprzyjają twórczości, postępowi, upo-
wszechnianiu wiedzy i nauki, oraz udostępniać wszystkim naukę i oświatę;

-	 wszelka polityka edukacyjna powinna kierować się troską o sprawiedli-
wość, racjonalność i doskonałość. Dążenie do harmonijnego zespolenia 
tych trzech celów jest kardynalnym zadaniem tych wszystkich, którzy biorą 
udział w planowaniu edukacji i praktycznej działalności edukacyjnej;

-	 odnowa edukacji i każda wiązana z nią reforma powinny opierać się na 
przemyśleniach i pogłębionej analizie dostępnych informacji na temat 
teorii i praktyki, które zostały uwieńczone pozytywnymi rezultatami, jak 
też na solidnym rozpoznaniu specyficznych warunków i potrzeb. Decyzja 
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o podjęciu reform powinna zapadać w wyniku wspólnego porozumienia 
zainteresowanych stron jako proces średnioterminowy;

-	 chociaż ogromna różnorodność warunków gospodarczych, społecznych 
i kulturowych dyktuje oczywiście zróżnicowane podejście do rozwoju edu-
kacji, jednak podejście to powinno uwzględniać fundamentalne wartości 
i troski, co do których istnieje zgoda w łonie społeczności międzynaro-
dowej i systemu Narodów Zjednoczonych: prawa człowieka, tolerancja 
i wzajemne zrozumienie, demokracja, odpowiedzialność, uniwersalizm, 
tożsamość kulturowa, dążenie do pokoju, ochrona środowiska, dzielenie 
się wiedzą, walka z ubóstwem, regulacja demograficzna, zdrowie;

-	 odpowiedzialność za edukację spoczywa na całym społeczeństwie, wszyst-
kie zainteresowane osoby i wszyscy partnerzy – oprócz instytucji, do 
których należy to zadanie – powinni znaleźć swoje miejsce w procesie 
edukacyjnym28.
10 grudnia 1948 r. Zgromadzenie Ogólne Organizacji Narodów Zjednoczo-

nych proklamowało Powszechną Deklarację Praw Człowieka. W artykule 26 
Powszechnej Deklaracji Praw Człowieka znalazł się zapis:
-	 każdy człowiek ma prawo do nauki. Nauka będzie bezpłatna, przynajmniej 

na szczeblu podstawowym. Nauka podstawowa będzie obowiązkowa. 
Oświata techniczna i zawodowa będzie powszechnie dostępna, a studia 
wyższe będą dostępne dla wszystkich na równych zasadach w zależności 
od uzdolnień;

-	 nauczanie będzie ukierunkowane na pełen rozwój osobowości ludzkiej 
i umocnienie poszanowania praw człowieka i podstawowych wolności. 
Będzie ono krzewić wzajemne zrozumienie, tolerancję i przyjaźń między 
wszystkimi narodami, grupami rasowymi i religijnymi, a także wspierać 
działalność Organizacji Narodów Zjednoczonych zmierzającą do utrzyma-
nia pokoju;

-	 rodzice mają prawo pierwszeństwa w wyborze rodzaju nauczania, którym 
objęte będą ich dzieci29.
W artykule 28 przyjętej przez Zgromadzenie Ogólne ONZ 20 listopada 

1989 r. Konwencji o Prawach Dziecka czytamy: „uznaje prawo dziecka do 
nauki (...) na zasadzie równych szans”. Równe szanse dostępu do edukacji, we-
dług zapisów zawartych w Konwencji o Prawach Dziecka, dotyczą wszystkich 
28	 H. Bednarczyk, T. Gawlik, T. Kupidura (red.), Europejskie idee i inspiracje edukacyjne 

(wybór dokumentów), Radom 2005, s. 11.
29	 Tamże, s. 16–17.
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stopni kształcenia. Strony podpisujące Konwencję zobowiązane są także do 
popierania i rozwijania międzynarodowej współpracy w dziedzinie oświaty. 
Zachowane będzie także poszanowanie godności człowieka i jego prawo do 
pełnego rozwoju, co zawarte jest między innymi w Artykule 29 Konwencji. 
Prawo do edukacji gwarantują także zapisy art. 165 i 166 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej (d. art. 149 i 150 Traktatu ustanawiającego Wspól-
notę Europejską). Rada Europy w grudniu 2000 roku w Nicei przyjęła Kartę 
Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Artykuł 14 Karty gwarantuje prawo 
do nauki. Dokumentem zapewniającym takie prawo jest także, w przypadku 
Polski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej30 (art. 70) oraz ustawa o sys-
temie oświaty. W preambule ustawy o systemie oświaty31 czytamy: „oświata 
w Rzeczypospolitej Polskiej stanowi wspólne dobro całego społeczeństwa; 
kieruje się zasadami zawartymi w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, 
a także wskazaniami zawartymi w Powszechnej Deklaracji Praw Człowieka, 
Międzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych oraz Konwen-
cji o Prawach Dziecka. Nauczanie i wychowanie – respektując chrześcijański 
system wartości – za podstawę przyjmuje uniwersalne zasady etyki. Kształce-
nie i wychowanie służy rozwijaniu u młodzieży poczucia odpowiedzialności, 
miłości ojczyzny oraz poszanowania dla polskiego dziedzictwa kulturowego, 
przy jednoczesnym otwarciu się na wartości kultur Europy i świata. Szkoła 
winna zapewnić każdemu uczniowi warunki niezbędne do jego rozwoju, przy-
gotować go do wypełniania obowiązków rodzinnych i obywatelskich w oparciu 
o zasady solidarności, demokracji, tolerancji, sprawiedliwości i wolności.

Zagadnienie edukacji całożyciowej zostało podjęte w wielu dokumentach, 
albowiem jest ona rozpatrywana na wielu płaszczyznach. Za przykład posłużyć 
mogą: Raport Faure’a „Uczyć się, aby być”, Raport Delorsa „Edukacja, jest 
w niej ukryty skarb”, Biała Księga Komisji Europejskiej „Nauczanie i ucze-
nie się. Na drodze do uczącego się społeczeństwa”, Memorandum dotyczące 
kształcenia ustawicznego.

Jak już zasygnalizowałyśmy, pojęcie edukacji ustawicznej ewaluowało za-
nim ostatecznie zostało utrwalone. W 1960 roku podczas II Międzynarodowej 
Konferencji Edukacji Dorosłych w Montrealu dokonano rozszerzenia pojęcia 
„edukacji dorosłych” od uczenia się dalszego do kształcenia ustawicznego. 
Oznaczało to przejście od nauki uzupełniającej do tworzenia systemu edukacji 
30	 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
31	 Ustawa z dnia 7 września 1991 r. o systemie oświaty (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 

2156 ze zm.).
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ustawicznej. W trakcie tej konferencji sformułowano hasło: from continuing 
education to continuous education („od kontynuowania kształcenia do kształ-
cenia ciągłego”) . Dwanaście lat później, w 1972 r., na konferencji w Tokio, 
uznano, że edukacja stanowi integralną część kształcenia ustawicznego, które 
należy rozumieć jako ideę obejmującą cały system edukacji szkolnej i pozasz-
kolnej, razem z wychowaniem w rodzinie i oświatą dorosłych. Takie ujęcie 
zostało przyjęte przez UNESCO i w 1974 r. podjęto uchwałę o kształceniu 
ustawicznym jako dominującej zasadzie reform oświatowych.

Raport „Uczyć się, aby być” (Learning to be, 1972), przygotowany pod 
kierunkiem Edgara Faure’a, ukazuje rolę edukacji w procesie kształtowania 
i rozwijania człowieka we wszystkich aspektach na przestrzeni całego życia. 
Człowiek, zdaniem ekspertów raportu, jest jednostką przeznaczoną do ciągłego 
wychowywania, zaś taki proces może zachodzić tylko na przestrzeni całego 
życia. Może to spełnić edukacja permanentna, która, zdaniem Komisji, nie 
stanowi ani systemu, ani dziedziny czy szczebla kształcenia, lecz jest zasadą, 
na której oparta powinna być oświata.

Edukacja permanentna jest dla autorów raportu podstawą społeczeństwa 
wychowującego. Podejmując działania należy pamiętać, aby każdemu zapew-
nić taką formę wychowania, która odpowiada zdolnościom i oczekiwaniom 
uczestników tego procesu. Autorzy raportu zwracają uwagę na ogólnoludzkie 
wartości, jakie wiążą się z edukacją całożyciową: humanizm naukowy, twór-
czość, zaangażowanie społeczne, odpowiedzialność społeczną, a także realiza-
cję ideału pełnego człowieka, charakteryzującego się harmonijnym rozwojem 
fizycznym, intelektualnym, uczuciowym i etycznym.

Edith Cresson, Parang Flynn i Martin Bangemann – autorzy Białej Księgi 
Komisji Europejskiej, zatytułowanej „Nauczanie i uczenie się. Na drodze do 
uczącego się społeczeństwa”, zwrócili uwagę, że „społeczeństwo jutra będzie 
inwestować w wiedzę i stanie się społeczeństwem uczenia się i nauczania, 
w którym każdy będzie tworzył swoje kwalifikacje. Innymi słowy powstanie 
społeczeństwo uczące się”. Księga ukazała się w 1995 r. i to na jej kartach 
zapisano zadania i cele nowej edukacji:
-	 przywrócenie dobroczynnych skutków szerokich podstaw wiedzy oraz roz-

wijanie „przydatności” do zatrudnienia;
-	 szeroko profilowana wiedza ma być czynnikiem dostosowującym jednostki 

do sytuacji gospodarczej, a także ma dawać pracownikom łatwość prze-
kwalifikowania się;
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-	 otwartość na uznawanie wiedzy jednostek oraz stworzenie systemu uzna-
wania różnych składowych kwalifikacji;

-	 wprowadzenie „osobistej karty kwalifikacyjnej”.
Tak sformułowane cele doprowadziły do opracowania konkretnych pro-

pozycji działań, obejmujących: zachęcanie do zdobywania i podnoszenia 
ogólnego poziomu wiedzy, zbliżanie szkoły i przedsiębiorstwa, walkę z mar-
ginalizacją, upowszechnienie znajomości trzech języków Unii Europejskiej, 
równouprawnienie inwestycji materialnych i nakładów na kształcenie – prio-
rytetowe traktowanie edukacji w sytuacji niewystarczającej konkurencyjności 
Europy32.

Autorzy skoncentrowali się na rozwoju społeczeństwa uczącego się goto-
wego do zmian, jednak podkreślali, że nie będzie to możliwe dopóki system 
kształcenia nie będzie pozwalał na przemiany tożsamości indywidualnej i zbio-
rowej, pozwalając jednocześnie na postęp w dziedzinie technologii i wiedzy. 
Następstwem publikacji Białej Księgi było wspomniane już ogłoszenie 1996 
roku – Rokiem Edukacji Ustawicznej.

W odpowiedzi na rosnące bezrobocie oraz w przekonaniu o możliwości 
poprawy sytuacji przez edukację, w styczniu 1996 w Paryżu spotkali się mini-
strowie edukacji krajów członkowskich OECD. Tematem obrad było „Uczy-
nienie edukacji ustawicznej rzeczywistością dla wszystkich”. Dyskutowano 
nad kształtem edukacji ustawicznej, który odpowiadałby potrzebom globalnej 
i opartej na informacji ekonomii.

Osiągnięcie ustalonego celu nadrzędnego – „edukacja ustawiczna rzeczy-
wistością dla wszystkich ludzi” – jest możliwe poprzez wdrożenie do edukacji 
całożyciowej począwszy od wczesnego dzieciństwa aż po kształcenie się na 
emeryturze. Warunkiem jest stworzenie szans edukacyjnych dla ludzi w każ-
dym wieku, tj. demokratyczne uczestnictwo w kształceniu wszystkich grup 
społecznych, indywidualny rozwój i samorealizacja obywateli. Uczestnicy 
paryskiego spotkania wyodrębnili trzy aspekty systemu edukacji i kształcenia 
zawodowego, postulując:
-	 umożliwienie wszystkim uczącym się uzyskania akademickich i zawodo-

wych kwalifikacji, które są im niezbędne do pracy i dalszej nauki;
-	 udoskonalenie (udrożnienie) przejścia pomiędzy edukacją a pracą: szkołą, 

pracą i szkolnictwem wyższym, a także zwiększenie możliwości kształce-
nia się dorosłych;

32	 A. Matlakiewicz, Edukacja ustawiczna..., s. 21–22.
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-	 opracowanie na nowo koncepcji wyznaczającej role i odpowiedzialność 
wszystkich partnerów – włączając w to władze i samych uczących się – 
przy wdrażaniu i finansowaniu kształcenia ustawicznego33.
W Roku Edukacji Ustawicznej, został opublikowany Raport „Edukacja, 

jest w niej ukryty skarb”. Raport ten powstał na polecenie Federico Mayora, 
dyrektora generalnego UNESCO, na potrzeby Międzynarodowej Komisji ds. 
Edukacji XXI wieku. Pracom przewodniczył Jaques Delors. W pracach udział 
wzięli przedstawiciele 15 krajów, w tym także z Polski. Zadaniem tego ze-
społu było opracowanie koncepcji edukacji w XXI wieku. W przygotowaniu 
Raportu autorom przyświecała idea uczenia się przez całe życie jako podstawa 
w działaniach podejmowanych przez jednostkę. Według twórców tego Raportu 
„koncepcja edukacji przez całe życie jawi się jako klucz do bram XXI wieku. 
Wykracza poza tradycyjny podział na edukację wstępną i edukację ustawicz-
ną. Jest odpowiedzią na wyzwania szybko zmieniającego się świata”34. Po-
strzegając edukację wszechstronnie i wielowymiarowo Komisja postulowała 
jej organizację wokół czterech aspektów (które są też filarami wiedzy każdej 
jednostki):
-	 nauczyć się, aby wiedzieć;
-	 uczyć się, aby działać;
-	 uczyć się, aby żyć wspólnie, uczyć się współżycia z innymi;
-	 uczyć się, aby być35.

Dokumentem, który jak klamra spina treści i przesłania tych wcześniej wy-
mienionych jest ogłoszone w 2000 r. Memorandum Lifelong Learningu. W jego 
wstępie zwrócono uwagę, że: „udanemu przejściu do gospodarki i społeczeń-
stwa opartych na wiedzy musi towarzyszyć zwiększony nacisk na kształcenie 
ustawiczne (...). Kształcenia ustawicznego nie należy już dłużej postrzegać 
jako tylko jednego z wielu aspektów edukacji i szkoleń. Powinno ono zyskać 
miano motywu przewodniego, który zapewni udział w szerokim zakresie róż-
norakich form kształcenia. Tę wizję należy urzeczywistnić w nadchodzącym 
dziesięcioleciu. Wszystkim mieszkańcom Europy, bez żadnego wyjątku, należy 
stwarzać takie same możliwości, by mogli sprostać wymaganiom stawianym 

33	 Tamże, s. 30.
34	 J. Delors (red.), Edukacja – jest w niej ukryty skarb, Raport dla UNESCO Międzynaro-

dowej Komisji ds. Edukacji dla XXI wieku, Wydawnictwo UNESCO, Warszawa 1998, 
s. 17 i n.

35	 A. Matlakiewicz, Edukacja ustawiczna..., s. 25–26.
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przez zmiany społeczne i gospodarcze, a także aktywnie uczestniczyć w bu-
dowaniu przyszłości Europy”36.

W dokumencie tym wyróżniono trzy podstawowe kategorie podejmowa-
nego kształcenia: kształcenie formalne, kształcenie nieformalne i kształcenie 
okazjonalne37. Sformułowano również sześć złożeń, ogniskujących cele i dzia-
łania na rzecz wspierania i rozwoju kształcenia ustawicznego:
-	 nowe podstawowe umiejętności dla wszystkich;
-	 zwiększenie inwestycji w zasoby ludzkie;
-	 innowacyjne metody nauczania i uczenia się;
-	 uznanie wartości kształcenia;
-	 zmiana charakteru poradnictwa i doradztwa;
-	 przybliżenie nauki do miejsca zamieszkania38.

Memorandum stało się swoistym drogowskazem do planowanych reform, 
na drodze do społeczeństwa uczącego się – społeczeństwa opartego na wiedzy.

Zgromadzone doświadczenia i wypracowane strategie doprowadziły do 
wydania 14 lipca 2004 r. Decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady ustana-
wiającej Zintegrowany Program w zakresie kształcenia ustawicznego, który 
obejmuje cztery programy sektorowe: Comenius, Erasmus, Leonardo da Vinci, 
Grundtvig, dodatkowy program „międzysektorowy”, obejmujący rozwój poli-
tyki edukacyjnej, uczenie się języków, ITC (information and communication 
technologies) oraz program Jean Monnet, wspierający działania związane z in-
tegracją europejską oraz instytucje i stowarzyszenia prowadzące działalność 
w dziedzinie edukacji i kształcenia.

Omówione dokumenty dowodzą rozumienia przez przedstawicieli instytu-
cji europejskich znaczenia edukacji całożyciowej jako ciągłego i dynamicznie 
rozwijającego się procesu. Jest ona właściwie rozpoznawana jako skuteczne 
narzędzie wspierające rozwój społeczeństw, przeciwdziałający nieprawidło-
wościom i otwierający nowe możliwości rozwoju, dla kolejnych, wchodzą-
cych w ten proces pokoleń. Zjednoczona Europa dąży do tego, aby stać się 
społeczeństwem opartym na wiedzy i ta idea widoczna jest we wszystkich 
dokumentach. Z tego też powodu państwa członkowskie zabiegają o wypraco-
wanie jak najlepszych strategii rozwoju, jednocześnie uwzględniając specyfikę 

36	 Memorandum dotyczące kształcenia ustawicznego, Komisja Wspólnot Europejskich, 
Bruksela 30.10.2000 r., s. 3, http://www.sdsiz.com.pl/userfiles/memorandum_o_kształ-
ceniu_ustawicznym_2000r.doc (dostęp: 08.06.2016 r.).

37	 Tamże, s. 8.
38	 Por.: Memorandum..., ss. 8, 10, 12, 15, 16, 18.
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każdego z narodów. Należy mieć jednak świadomość, że praktyka edukacyjna, 
choć formalnie kształtowana na poziomie europejskim i państwowym, faktycz-
nie dokonuje się na poziomie lokalnym. Jej organizatorami, a niejednokrotnie 
i twórcami są zaś jednostki samorządów terytorialnych.

5. Tworzenie warunków do uczenia się przez całe życie jako 
zadanie własne gminy

Zmiana optyki w obszarze celów i zadań edukacji wynikająca z sukcesyw-
nego podnoszenia znaczenia edukacji całożyciowej determinuje zmianę zadań 
i roli zawodowej edukatorów. Motywowanie ludzi pozostaje co prawda na 
barkach pedagogów i nauczycieli, ale wzrasta jednocześnie odpowiedzialność 
samorządów. Aby edukacja całożyciowa mogła być w pełni realizowana winna 
rozwijać się przede wszystkim w małych społecznościach, a więc niezbęd-
na staje się działalność samorządowców, aby stworzyć jak najlepsze warunki 
do szeroko rozumianej edukacji. Zasadność oddziaływania w środowisku lo-
kalnym dostrzegali już chociażby: Helena Radlińska, Aleksander Kamiński 
i Ryszard Wroczyński, którzy podkreślali, że należy przekształcać środowisko 
w bardziej przyjazne człowiekowi, na miarę potrzeb i dążeń społecznych. Po-
dejmując działania w kierunku kształtowania się społeczeństwa kształcącego 
się ustawicznie należy pamiętać, że „społeczeństwo to więź międzyludzka, 
a zarazem kolebka aspiracji i wizji, które z pewnością są ponadjednostkowe”39.

Także Ewa Przybylska zwraca uwagę na znaczenie inicjatyw obywatel-
skich, które niosą mieszkańcom nadzieję i szanse na lepsze jutro, na ciekawsze 
i pełniejsze życie. Koncepcja rozwoju społeczeństwa kształcącego się i budo-
wy silnego państwa demokratycznego, koncentrująca się na ożywieniu „ma-
łych ojczyzn”.

„Na początku jest wyzwanie, coś, co jest trudne i dotyczy kogoś osobiście, 
np. podwórko na dużym osiedlu urządzone tak, że mieszkańcy nie wiedzą, co 
z nim począć (...). tutaj następuje pierwsze przełożenie zwrotnic: Nie kończy 
się na niezadowoleniu, na skardze albo rezygnacji. Przeciwnie, rozpoczynają 
się poszukiwania: „Co możemy zrobić?” i „Kto do nas dołączy?” Za tymi 
poszukiwaniami kryje się pragnienie zmiany w nadziei na poprawę sytuacji 
oraz życzenie, by znaleźć inne osoby, które mają ten sam problem. Dochodzi 

39	 Tamże, s. 193.
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do spotkania osób zainteresowanych. Tutaj przełożenie zwrotnic następuje po 
raz drugi: spotkania i rozmowy prowadzą do wspólnego działania”40.

Postrzegane w ten sposób przez pedagogów społeczne wyzwania znajdują 
swoje bezpośrednie odzwierciedlenie w przepisach regulujących powinności 
jednostek samorządu terytorialnego (j.s.t.) wobec edukacji, w tym (mniej lub 
bardziej bezpośrednio) te dotyczące wspierania idei lifelong learningu. Na 
mocy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym41 zaspakajanie 
potrzeb edukacyjnych, jako należących do zbiorowych potrzeb wspólnoty, 
stało się zadaniem własnym gminy42. Uzupełnienie procesu przekazywania 
odpowiedzialności za prowadzenie oświaty władzom lokalnym dokonało się 
ustawą z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym43, któremu rów-
nież powierzono pewne zadania oświatowe. W ten sposób praktycznie całość 
spraw związanych z edukacją, w tym z prowadzeniem oświaty, spoczęła na 
barkach władz lokalnych, stając się jednym z najbardziej kosztochłonnych 
zadań realizowanych przez j.s.t.44

Art. 7 ustawy o samorządzie gminnym w punkcie 8 wskazuje wprost, że 
zadania własne gminy obejmują edukację publiczną. Analizując jednak zagad-
nienie przez pryzmat potrzeby tworzenia warunków do realizacji idei lifelong 
learningu warto zwrócić uwagę także na wymienioną w punkcie 9 tego samego 
artykułu kulturę, w tym biblioteki gminne i inne instytucje kultury oraz ochro-
nę zabytków i opiekę nad nimi, które stanowią istotny element przestrzeni wła-
ściwej dla edukacji pozaformalnej. W kontekście wykazanych już wcześniej 
związków między procesami edukacji i budowy społeczeństwa obywatelskiego 
nie bez znaczenia dla lifelong learningu pozostają też opisane punktami 17. 
i 18. zadania związane z tworzeniem warunków do działania i rozwoju jedno-
stek pomocniczych i wdrażania programów pobudzania aktywności obywatel-
skiej oraz promocji gminy45.

40	 E. Przybylska, Animacja środowisk lokalnych warunkiem rozwoju społeczeństwa wiedzy 
[w:] E. Przybylska (red.), Andragogiczne wątki, poszukiwania, fascynacje. Studia ofiaro-
wane profesor Eugenii Annie Wesołowskiej, Toruń 2001, s. 191.

41	 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 446.
42	 Przy czym chodzi tu o edukację publiczną.
43	 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 814.
44	 J. Filas, Proces budżetowy w oświacie, Warszawa s. 4, https://www.ore.edu.pl/compo-

nent/phocadownload/category/113-raporty?download=1089:proces-budetowy-w-owiacie  
(dostęp: 09.06.2016 r.).

45	 Dz.U. z 2016 r. poz. 446.
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Obowiązki j.s.t. wobec edukacji publicznej46 precyzuje ustawa o systemie 
oświaty. Zgodnie z jej art. 5. do j.s.t. należy prowadzenie szkół i placówek 
publicznych. Punkty 5 i 5a konkretyzują kolejno zadania gmin i powiatów 
w tym zakresie:

„5. Zakładanie i prowadzenie publicznych przedszkoli, w tym z oddzia-
łami integracyjnymi, przedszkoli specjalnych oraz innych form wychowania 
przedszkolnego, o których mowa w art. 14a ust. 1a, szkół podstawowych oraz 
gimnazjów, w tym z oddziałami integracyjnymi, z wyjątkiem szkół podstawo-
wych specjalnych i gimnazjów specjalnych, szkół artystycznych oraz szkół 
przy zakładach karnych, zakładach poprawczych i schroniskach dla nieletnich, 
należy do zadań własnych gmin.

5a. Zakładanie i prowadzenie publicznych szkół podstawowych specjal-
nych i gimnazjów specjalnych, szkół ponadgimnazjalnych, w tym z oddziałami 
integracyjnymi, szkół sportowych i mistrzostwa sportowego oraz placówek 
wymienionych w art. 2 pkt 3–5 i 7, z wyjątkiem szkół i placówek o znaczeniu 
regionalnym i ponadregionalnym, należy do zadań własnych powiatu, z za-
strzeżeniem ust. 3c.”

Jako organy prowadzące dla poszczególnych typów szkół, przedszkoli 
i placówek oświatowych jednostki samorządu terytorialnego, na mocy usta-
wy, są więc odpowiedzialne za ich działalność. Odpowiedzialność ta obejmuje 
obowiązek zapewnienia bezpiecznych i higienicznych warunków do działania 
placówki (i do prowadzenia w niej nauki, opieki i wychowania), dokonywania 
remontów i inwestycji, obsługę administracyjną, finansową i organizacyjną 
szkół i placówek oraz wyposażanie ich w niezbędne pomoce i sprzęt, a tak-
że przeprowadzanie sprawdzianów i egzaminów oraz wykonywanie innych 
zadań statutowych. Poza tak rozumianym prowadzeniem oświaty publicznej 
ustawodawca zobowiązał j.s.t. do prowadzenia ewidencji szkół i placówek 
niepublicznych zakładanych przez osoby prawne i fizyczne oraz udzielania im 
dotacji z własnego budżetu47.

Jakkolwiek regulacje prawne dotyczące obowiązków j.s.t. wobec eduka-
cji (a dokładniej wobec konieczności zabezpieczania potrzeb edukacyjnych 
poszczególnych społeczności) najsilniej akcentują i precyzują zadania zwią-
zane z edukacją formalną, to jednak znajdują się w nich odniesienia doty-
czące wszystkich innych wymiarów i poziomów edukacji. Z całą pewnością 
46	 Edukacja publiczna jest tu rozumiana jako jedno z ważniejszych ogniw w strukturze dzia-

łań na rzecz tworzenia warunków wspierających ideę lifelong learningu.
47	 J. Filas, Proces budżetowy..., s. 4–5.
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wykraczają one dalece poza umożliwianie obywatelom wypełniania obowiązku 
szkolnego. Kształtując wielorakie elementy społeczno-kulturowego pejzażu 
środowiska lokalnego j.s.t. tworzą jednocześnie warunki mniej lub bardziej 
sprzyjające realizacji idei lifelong learningu.

6. Podsumowanie

Idea edukacji ustawicznej, idea lifelong learningu zawiera w sobie wciąż 
nowe wyzwania we wszystkich obszarach życia, zarówno jednostkowego jak 
i społecznego, i zdecydowanie wychodzi poza obszar tylko i wyłącznie od-
działywań edukacyjnych. Jak napisał Jan Amos Komeński „całe życie jest 
szkołą” i to właśnie z tego powodu zadaniem rządów, samorządów, edukatorów 
jest budowanie przestrzeni sprzyjającej wymianie doświadczeń, budowaniu 
mostów międzypokoleniowych i docenianie wkładu jednostkowego w rozwój 
społeczności lokalnej aż po szeroko rozumiane społeczeństwo. Pojęcie spo-
łeczeństwa opartego na wiedzy musi zatem stać się hasłem nadrzędnym do 
kreowania społecznej rzeczywistości, bo tylko takie otwarcie się na Innych 
pozwoli nam podtrzymać ciągły rozwój, przy zachowaniu należytej troski o in-
dywidualizację grup i ich tożsamości. Edukacja jest tym, co pozwala patrzeć 
w przód i nie zapominać o tym, co za nami. Takie idee przyświecały twórcom 
najważniejszych dokumentów międzynarodowych proklamujących idee life-
long learningu i przyświecają nadal. Każdy z krajów wspólnoty posiada Białą 
Księgę, w której na mapę wytycznych międzynarodowych, nakładane są punk-
ty determinujące odrębność każdego z krajów. To daje szanse na zachowanie 
status quo oraz gwarantuje, że edukacja nie będzie oderwana od rzeczywistości 
– pozostanie osadzona w realiach społecznych, gospodarczych i politycznych 
danego kraju, stanowiąc w praktyce wciąż aktualne wyzwanie dla samorządów 
terytorialnych.
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ROLA WOJEWÓDZKICH OŚRODKÓW 
RUCHU DROGOWEGO W REALIZACJI ZADAŃ 
SAMORZĄDU WOJEWÓDZTWA W ZAKRESIE 
BEZPIECZEŃSTWA RUCHU DROGOWEGO

1. Wprowadzenie 

Bezpieczeństwo w ruchu drogowym należy do zagadnień, które w bezpo-
średni sposób dotykają człowieka. Nie ma dzisiaj na świecie miejsc, poza tere-
nami niezurbanizowanymi, w których człowiek nie byłby uczestnikiem ruchu 
drogowego, zarówno jako kierujący, pasażer, rowerzysta czy pieszy. Każdy 
rodzaj uczestnictwa w ruchu drogowym, niesie ze sobą określone konsekwen-
cje i wymaga spełnienia określonego minimum, by uczynić to uczestnictwo 
bezpiecznym.

Statystyki, będące jedynym miarodajnym i zobiektywizowanym kryterium 
oceny stanu bezpieczeństwa ruchu drogowego są nieubłagane. Za każdą z cyfr 
policyjnych raportów z dróg kryje się dramat ofiar wypadków i ich rodzin, ale 
także, o czym często się zapomina, sprawców wypadków, którzy przyczynili 
się do tragedii. O ile koszty generowane przez wypadki da się policzyć w od-
niesieniu do procesu leczenia, rehabilitacji oraz świadczeń, o tyle śmierć, trwa-
łe kalectwo czy wyrzuty sumienia, należą do kategorii niepoliczalnej, z którą 
ofiara lub sprawca wypadku zmagać się musi do końca życia sama.

W 2015 roku na polskich drogach doszło do 32 701 wypadków i zdarzeń 
drogowych. Odnotowano 2 904 ofiary śmiertelne i 39 457 osób rannych. W tym 
samym czasie, według danych Komisji Europejskiej, na drogach Unii Europej-
skiej zginęło 26 000 osób, 135 000 zostało poważnie rannych. Koszty społecz-
ne (rehabilitacja, opieka zdrowotna, szkody materialne itp.) tych wypadków 
oszacowano na 100 000 000 000 euro (100 miliardów). Dużą część osób, które 
w wypadkach drogowych odniosły obrażenia, stanowili piesi i rowerzyści. 
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Średni współczynnik śmiertelności w wypadkach drogowych w UE w 2015 r. 
wyniósł 51,5 na 1 mln mieszkańców.

Najniższe wskaźniki, nieprzekraczające 30 ofiar śmiertelnych na milion 
mieszkańców, odnotowano na Malcie, w Holandii, Szwecji i w Wielkiej Bry-
tanii. Najwyższy współczynnik śmiertelności na drogach (powyżej 90 na 1 
milion mieszkańców) dotyczył Bułgarii, Łotwy, Litwy i Rumunii.

Zaznaczyć trzeba, że z dostępnych dziś danych Komisji Europejskiej wy-
nika jednak, że łączna liczba śmiertelnych ofiar wypadków drogowych w UE 
spadła od 2010 r. o 18,2%. W niektórych krajach wskaźnik ten obniżył się 
w ostatnich latach jeszcze bardziej. Trend ten dotyczy Grecji, Portugalii i Hisz-
panii. Również Dania, Chorwacja, Malta, Cypr, Rumunia, Włochy, Słowenia 
i Republika Czeska odnotowały spadek liczby ofiar na drogach przekraczający 
średnią dla UE w latach 2010–2014.

Na terenie województwa kujawsko-pomorskiego odnotowano w 2015 r. 965 
wypadków, w których zginęło 145 osób, a 1088 zostało rannych. Do kwietnia 
2016 r. (styczeń–kwiecień) wydarzyło się 247 wypadków, w których zginęło 
46 osób, a 287 zostało rannych. Za tymi liczbami kryją się konkretne dramaty 
mieszkańców naszego regionu. To najczęściej brawura, nadmierna prędkość, 
alkohol, środki psychoaktywne, zbytnia wiara we własne umiejętności, brak 
elementów odblaskowych, czy rozmowy przez telefon komórkowy w czasie 
jazdy, stały za większością z nich.

Wojewódzki Ośrodek Ruchu Drogowego w Bydgoszczy jest jednym z tych 
podmiotów, na których spoczywa obowiązek promowania bezpieczeństwa 
w ruchu drogowym.

2. Podstawa prawna działalności WORD-ów

Wojewódzkie Ośrodki Ruchu Drogowego działają na podstawie przepisów 
ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym1, ustawy z dnia 
5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa2 oraz Statutu. Wojewódzki 
Ośrodek Ruchu Drogowego jest wojewódzką samorządową osobą prawną. 
Bydgoski WORD został powołany przez Wojewodę Bydgoskiego w 1998 r.

Do podstawowych zadań Wojewódzkich Ośrodków Ruchu Drogowego 
należy organizowanie egzaminów państwowych sprawdzających kwalifikacje 

1	 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 128.
2	 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 486.
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osób ubiegających się o uprawnienia do kierowania pojazdami oraz kierują-
cych pojazdami.

3. Kujawsko-Pomorska Wojewódzka  
Rada Bezpieczeństwa Ruchu Drogowego

Ciałem, które koordynuje prace Wojewódzkich Ośrodków Ruchu Drogowego 
jest Wojewódzka Rady Bezpieczeństwa Ruchu Drogowego. Do jej zadań należy:
a.	 opracowywanie regionalnych programów poprawy bezpieczeństwa ruchu 

drogowego;
b.	 opiniowanie projektów aktów prawa miejscowego w zakresie bezpieczeń-

stwa ruchu drogowego;
c.	 zatwierdzanie planu wydatków wojewódzkich ośrodków ruchu drogowego 

w części przeznaczonej na poprawę bezpieczeństwa ruchu drogowego;
d.	 współpraca z właściwymi organizacjami społecznymi i instytucjami 

pozarządowymi;
e.	 inicjowanie działalności edukacyjno-informacyjnej.

4. Kompetencje Wojewódzkiej  
Rady Bezpieczeństwa Ruchu Drogowego

Z dniem 1 stycznia 2006 r. dotychczasowe kompetencje wojewody doty-
czące Wojewódzkiej Rady Bezpieczeństwa Ruchu Drogowego, w tym m.in. 
sprawowanie funkcji przewodniczącego, przekazane zostały marszałkowi 
województwa. Wojewoda w obecnej strukturze Rady pełni funkcję zastępcy 
przewodniczącego. Wojewódzka Rada koordynuje i określa kierunki działań 
administracji publicznej w sprawach bezpieczeństwa ruchu drogowego. Do jej 
zadań należy w szczególności:
a.	 opracowywanie regionalnych programów poprawy bezpieczeństwa ruchu 

drogowego;
b.	 opiniowanie projektów aktów prawa miejscowego w zakresie bezpieczeń-

stwa ruchu drogowego;
c.	 zatwierdzanie planu wydatków wojewódzkich ośrodków ruchu drogowego 

w części przeznaczonej na poprawę bezpieczeństwa ruchu drogowego;
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d.	 inicjowanie kształcenia kadr administracji publicznej i szkolenie w zakresie 
bezpieczeństwa ruchu drogowego;

e.	 inicjowanie współpracy międzywojewódzkiej;
f.	 współpraca z właściwymi organizacjami społecznymi i instytucjami 

pozarządowymi;
g.	 inicjowanie działalności edukacyjno-informacyjnej;
h.	 analizowanie i ocena podejmowanych działań.

5. Skład Wojewódzkiej Rady Bezpieczeństwa Ruchu Drogowego

W skład Wojewódzkiej Rady Bezpieczeństwa Ruchu Drogowego wchodzą:
a.	 przewodniczący – marszałek,
b.	 zastępcy przewodniczącego:

-	 wojewoda
-	 komendant wojewódzki Policji
-	 sekretarz – wskazany przez marszałka,

c.	 członkowie Wojewódzkiej Rady:
-	 wojewódzki inspektor transportu drogowego,
-	 dyrektor właściwego terenowo oddziału Generalnej Dyrekcji Dróg Kra-

jowych i Autostrad,
-	 przedstawiciel wojewody,
-	 przedstawiciel wojewódzkiego sztabu wojskowego,
-	 przedstawiciel kuratora oświaty,
-	 przedstawiciel zarządu województwa,
-	 przedstawiciel zarządów powiatu,
-	 przedstawiciel wójtów, burmistrzów lub prezydentów miast,
-	 przedstawiciel komendanta wojewódzkiego Policji,
-	 przedstawiciel komendanta wojewódzkiego Państwowej Straży 

Pożarnej,
-	 przedstawiciel zarządu dróg wojewódzkich,
-	 przedstawiciel wojewódzkich ośrodków ruchu drogowego,
-	 przedstawiciel zarządów dróg powiatowych,
-	 osoby wskazane przez marszałka województwa, w szczególności repre-

zentujące działające na terenie województwa organizacje pozarządowe, 
których celem statutowym jest problematyka bezpieczeństwa ruchu dro-
gowego; marszałek województwa może wskazać nie więcej niż 12 osób.
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6. Egzaminy, jako zadania WORD-ów  
na przykładzie WORD w Bydgoszczy

Do podstawowych zadań Wojewódzkich Ośrodków Ruchu Drogowego 
należy organizowanie egzaminów państwowych sprawdzających kwalifikacje 
osób ubiegających się o uprawnienia do kierowania pojazdami oraz kieru-
jących pojazdami. W największym w województwie kujawsko-pomorskim 
Ośrodku Ruchu Drogowego mieszczącym się w Bydgoszczy liczba i zdawal-
ność, jeśli chodzi o egzamin teoretyczny w ubiegłych latach, przedstawiała się 
następująco:
1.	 w zakresie egzaminów teoretycznych:

a.	 2012 rok – 18 260 egzaminów (zdawalność 80,06%)
b.	 2013 rok – 7 823 egzaminów (zdawalność 41,17%)
c.	 2014 rok – 7 085 egzaminów (zdawalność 40,09%)
d.	 2015 rok – 10 844 egzaminów (zdawalność 45,34%)
e.	 2016 rok (styczeń–kwiecień) – 3 362 (zdawalność 49,24%)

Prognoza na 2016 rok – 10 086 egzaminów.

2.	 w zakresie egzaminów praktycznych:
a.	 2012 rok – 49 680 egzaminów (zdawalność 26,29%)
b.	 2013 rok – 38 637 egzaminów (zdawalność 25,28% )
c.	 2014 rok – 22 254 egzaminów (zdawalność 28,96%)
d.	 2015 rok – 33 549 egzaminów (zdawalność 30,16%)
e.	 2016 rok (styczeń–kwiecień) – 13 819 egzaminów (zdawalność 27,11%)

Prognoza na 2016 – 41 457 egzaminów.

7. Kursy i szkolenia organizowane przez WORD w Bydgoszczy

Wojewódzki Ośrodek Ruchu Drogowego w Bydgoszczy organizuje nastę-
pujące kursy i szkolenia. W 2015 roku były to:
a.	 kurs podstawowy na egzaminatora (wydano 4 zaświadczenia);
b.	 kurs dodatkowy dla egzaminatorów (wydano 4 zaświadczenia);
c.	 warsztaty doskonalenia egzaminatorów (wydano 34 zaświadczenia);
d.	 kwalifikacja wstępna kat. C, C+E (wydano 1 zaświadczenie);
e.	 szkolenie okresowe kat. C, C+E (wydano 34 zaświadczenia);
f.	 szkolenie okresowe kat. D, D+E (wydano 2 zaświadczenia);
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g.	 kurs dla nauczycieli egzaminujących na kartę rowerową (wydano 15 
zaświadczeń);

h.	 szkolenie kierowców naruszających przepisy ruchu drogowego (wydano 
661 zaświadczeń);

i.	 kurs kierowania ruchem drogowym (wydano 369 zaświadczeń);
j.	 kurs reedukacyjny w zakresie problematyki przeciwalkoholowej i przeciw-

działania narkomanii (do lipca 2016 r. wydano 10 zaświadczeń).

Obok zadań związanych z organizowaniem egzaminów sprawdzających 
kwalifikacje osób ubiegających się o uprawnienia do kierowania pojazdami 
oraz kierujących pojazdami, organizowania szeregu kursów i szkoleń podno-
szących kwalifikacje kierowców, bydgoski WORD prowadzi akcje, których 
celem jest poprawa bezpieczeństwa w ruchu drogowym. Skierowane są one 
zarówno do najmłodszych mieszkańców województwa, jak i osób dorosłych. 
Pracownicy WORD docierają do przedszkoli, szkół, uczestniczą w festynach 
i imprezach masowych, gdzie informują, instruują i pokazują, jak bezpiecznie 
poruszać się na drodze i w jej obrębie. WORD organizuje turnieje poświęco-
ne bezpieczeństwu ruchu drogowego (BRD), jak również współuczestniczy 
w różnego rodzaju konkursach dotyczących bezpiecznej jazdy. Ważnym ele-
mentem jest tutaj współpraca z organizacjami pozarządowymi, realizującymi 
działania na rzecz poprawy bezpieczeństwa w ruchu drogowym.

WORD w Bydgoszczy prowadzi zajęcia lekcyjne w liceum ogólokształ-
cącym w Sępólnie Krajeńskim w klasie o profilu BRD, której był inicjatorem. 
W 2016 roku organizował Finał Okręgowy XXXIX Ogólnopolskiego Turnieju 
Bezpieczeństwa w Ruchu Drogowym dla szkół podstawowych i gimnazjów 
oraz Finał Wojewódzki XX Ogólnopolskiego Młodzieżowego Turnieju Moto-
ryzacyjnego dla szkół ponadgimnazjalnych. Prowadzi zajęcia edukacyjne dla 
grup przedszkolnych i wczesnoszkolnych z wykorzystaniem zestawu eduka-
cyjnego „Autochodzik”.

W latach ubiegłych bydgoski WORD zainicjował i wsparł finansowo bu-
dowę miasteczek ruchu drogowego, m.in. w Dąbrowie Biskupiej, Wojnowie, 
Nakle nad Notecią, Tucholi, Wtelnie, Kruszwicy, Inowrocławiu, Gniewkowie, 
Świekatowie, Śliwicach, Warlubiu, Serocku, Nowem, Witoldowie, Kozielcu, 
Szubinie, Wierzchucinie Królewskim, Mąkowarsku, Sławęcinku, Barcinie, Ko-
ronowie i Bydgoszczy (5 szkół). W pełni wyposażył także sale wychowania 
komunikacyjnego w Kruszynie i Solcu Kujawskim.
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Bezpieczeństwo ruchu drogowego jest tym obszarem, który wymaga nie-
ustannych starań. Wymaga przede wszystkim wyobraźni od uczestników ruchu 
drogowego. Wystarczy chwila nieuwagi, by dotychczasowe szczęśliwe życie 
zamieniło się w udrękę. Dlatego każde działanie, nawet najmniejsze, służą-
ce poprawie bezpieczeństwa na drogach warte jest wsparcia. W 2016 roku 
bydgoski WORD zwiększył wydatnie budżet na promocję BRD, uczestnicząc 
w szeregu imprez masowych i sportowych. W spotach WORD udział biorą 
znani sportowcy z naszego regionu, promujący bezpieczną jazdę. Wszystko 
po to, by na drogach naszego regionu było jak najmniej dramatów.

Andrzej Gross 
Dyrektor Wojewódzkiego Ośrodka Ruchu Drogowego w Bydgoszczy
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Krzysztof Czarnecki

FINANSOWE ASPEKTY WSPÓŁPRACY 
JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 
Z ORGANIZACJAMI POZARZĄDOWYMI PRZY 
REALIZACJI ZADAŃ PUBLICZNYCH

THE FINANCIAL ASPECTS OF COOPERATION 
BETWEEN LOCAL SELF-GOVERNMENT UNITS 
AND NGOS IN PERFORMING PUBLIC SERVICES

Streszczenie
Jednostki samorządu terytorialnego zobowiązane są do realizacji różnego rodzaju 

zadań wynikających z przepisów licznych ustaw. Zadania te wykonywane są w interesie 
ogólnospołecznym. Część z nich może zostać powierzona podmiotom nie należącym do 
sektora finansów publicznych – organizacjom pozarządowym. Organizacje pozarządowe, 
w tym ich szczególna forma, jaką są organizacje pożytku publicznego, niejednokrotnie 
są w stanie realizować zlecone im zadania publiczne efektywniej i taniej, niż czyniłby to 
samorząd za pomocą swoich własnych jednostek organizacyjnych. Współpraca j.s.t. i orga-
nizacji pozarządowych jest wielowymiarowa. Jednym z istotnych jej aspektów jest kwestia 
finansowania zadań zleconych NGOs. Aby organizacja pozarządowa mogła realizować 
zlecone jej zadania publiczne, samorząd musi zapewnić niezbędne środki finansowe. Ce-
lem artykułu jest ogólna charakterystyka dotacyjnego mechanizmu finansowania organi-
zacji pozarządowych z budżetów jednostek samorządu terytorialnego.

Słowa kluczowe:	 organizacje pozarządowe; organizacje pożytku publicznego; dota-
cje celowe; finanse jednostek samorządu terytorialnego w Polsce.
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Abstract
Local self-government units are obliged to provide numerous public services that 

are imposed by the provisions of law. These tasks are performed in the interest of the 
society. Some of them may be transferred to entities known as non-governmental or-
ganizations (NGOs). Non-governmental organizations, a part of so-called non-profit 
sector, are usually able to perform assigned tasks more efficient and cheaper than 
local self-governments would do itself. Cooperation between local self-governments 
and non-governmental organizations is multidimensional. One of its most important 
aspects is the matter of financing NGOs. Non-governmental organization could carry 
out public tasks only if sufficient financial resources are provided. The aim of the 
article is to present the general characteristics of the grant funding mechanism for 
non-governmental organizations involving the local governments budgets.

Keywords: non-governmental organizations; public benefit organizations; budget 
grants; financial system of local self-government in Poland.

1. Wprowadzenie

Po wielu latach starań, 24 kwietnia 2003 r. uchwalona została ustawa 
o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie1. Akt ten, wraz z prze-
pisami wykonawczymi, stał się podstawowym źródłem prawa określającego 
zasady funkcjonowania organizacji pozarządowych w Polsce.

W świetle definicji legalnej zawartej w art. 3 ust. 1 u.d.p.p.w., działalnością 
pożytku publicznego jest działalność społecznie użyteczna, prowadzona przez 
organizacje pozarządowe w sferze zadań publicznych. Podmioty zaliczane do 
organizacji pozarządowych wymienione zostały natomiast w art. 3 ust. 2 usta-
wy. Są nimi osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadające oso-
bowości prawnej, którym odrębna ustawa przyznaje zdolność prawną, w tym 
fundacje i stowarzyszenia, które spełniają kumulatywnie dwie przesłanki: nie 
należą do sektora finansów publicznych (w rozumieniu przepisów prawa fi-
nansowego2) ani nie działają w celu osiągnięcia zysku.
1	 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 817 ze zm., dalej: ustawa o d.p.p.w. / u.d.p.p.w.
2	 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., 

poz. 1870 ze zm.), dalej: u.f.p. Zgodnie z art. 9 u.f.p. sektor finansów publicznych tworzą: 
organy władzy publicznej, w tym organy administracji rządowej, organy kontroli państwo-
wej i ochrony prawa oraz sądy i trybunały; jednostki samorządu terytorialnego oraz ich 
związki; związki metropolitalne; jednostki budżetowe; samorządowe zakłady budżetowe; 
agencje wykonawcze; instytucje gospodarki budżetowej; państwowe fundusze celowe; 
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Katalog zadań publicznych, które mogą być wykonywane przez organizacje 
pozarządowe w ramach prowadzonej działalności pożytku publicznego, usta-
wodawca określił w art. 4 u.d.p.p.w. Rozbudowane wyliczenie obejmuje m.in. 
zadania z zakresu: pomocy społecznej, wspierania rodziny i macierzyństwa, 
działalności charytatywnej, ochrony i promocji zdrowia, działalności na rzecz 
osób niepełnosprawnych, nauki i edukacji, kultury i sztuki, sportu i turystyki, 
ekologii i ochrony przyrody, porządku i bezpieczeństwa publicznego.

Zgodnie z ustawą o d.p.p.w. organy administracji publicznej współdziałają 
w realizacji określonych przez ustawę zadań publicznych z organizacjami po-
zarządowymi i innymi podmiotami mogącymi prowadzić działalność pożytku 
publicznego3. Współpraca oparta jest na zasadach pomocniczości (subsydiar-
ności), suwerenności stron, partnerstwa, efektywności, uczciwej konkurencji 
i jawności (art. 5 ust. 3 u.d.p.p.w.). Prowadzona jest odpowiednio do terytorial-
nego zasięgu działania organów administracji publicznej oraz ich właściwości 
rzeczowej. Kooperacja ta odbywa się w różnych formach, których przykładowe 
wyliczenie zawarte jest w art. 5 ust. 2 pkt 1–7 u.d.p.p.w. Należy do nich m.in.: 
wzajemne informowanie się o planowanych kierunkach działań, konsultowanie 
projektów aktów normatywnych, tworzenie zespołów doradczych, czy wresz-
cie zlecanie organizacjom pozarządowym konkretnych zadań publicznych do 
realizacji.

Przekazywanie zadań publicznych organizacjom pozarządowym określane 
jest mianem prywatyzacji wykonywania zadań publicznych. Podkreślić nale-
ży, że jednostka samorządu terytorialnego nadal ponosi odpowiedzialność za 
prawidłową realizację zadań wynikających z przepisów prawa materialnego, 

Zakład Ubezpieczeń Społecznych i zarządzane przez niego fundusze oraz Kasa Rolni-
czego Ubezpieczenia Społecznego i fundusze zarządzane przez Prezesa Kasy Rolniczego 
Ubezpieczenia Społecznego; Narodowy Fundusz Zdrowia; samodzielne publiczne zakłady 
opieki zdrowotnej; uczelnie publiczne; Polska Akademia Nauk i tworzone przez nią jed-
nostki organizacyjne; państwowe i samorządowe instytucje kultury oraz inne państwowe 
lub samorządowe osoby prawne utworzone na podstawie odrębnych ustaw w celu wy-
konywania zadań publicznych, z wyłączeniem przedsiębiorstw, instytutów badawczych, 
banków i spółek prawa handlowego.

3	 Należą do nich w świetle ustawy osoby prawne i jednostki organizacyjne działające na 
podstawie przepisów dotyczących stosunku państwa do kościołów i związków wyznanio-
wych o uregulowanym statusie prawnym, spółdzielnie socjalne, stowarzyszenia jednostek 
samorządu terytorialnego oraz spółki akcyjne i spółki z ograniczoną odpowiedzialnością 
działające na podstawie ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (tekst jedn. Dz.U. 
z 2016 r., poz. 176 ze zm.).
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choć sama już ich bezpośrednio nie wykonuje4. Przekazanie zadania orga-
nizacji pozarządowej nie oznacza przeniesienia na inny podmiot obowiązku 
nałożonego na samorząd mocą ustawy5. Rozwiązanie to wydaje się w pełni 
uzasadnione, gdyż cele działalności władz publicznych i organizacji pozarzą-
dowych są w wielu punktach zbieżne, a nawet tożsame. Podmioty należące 
do sektora non-profit działają zaś efektywnie, generując często niższe koszty 
w porównaniu z jednostkami sektora publicznego6. Należy jednak pamiętać, że 
przekazaniu mogą podlegać tylko takie zadania, przy realizacji których organy 
administracji publicznej posługują się niewładczymi formami działania. Są to 
przede wszystkim zadania należące do sfery administracji świadczącej7.

2. Dotacje celowe udzielane organizacjom pozarządowym 
przez jednostki samorządu terytorialnego w świetle ustawy 
o finansach publicznych

Określone w przepisach u.f.p. dotacje dla organizacji pozarządowych to 
dotacje celowe. Stanowi o tym wprost art. 127 ust. 1 pkt 1 lit. e) ustawy. Art. 
221 ust. 1 u.f.p. mówi zaś, że podmioty niezaliczane do sektora finansów pu-
blicznych i nie działające w celu osiągnięcia zysku mogą otrzymywać z bu-
dżetu j.s.t. dotacje celowe na cele publiczne, związane z realizacją zadań tej 
jednostki, a także na dofinansowanie inwestycji związanych z realizacją tych 
zadań. W zakresie trybu zlecania zadań i udzielania dotacji u.f.p. odsyła jednak 
do przepisów ustawy o działalności pożytku publicznego.

4	 W literaturze sytuacja taka określana jest mianem odpowiedzialności podzielonej. Jed-
nostka samorządu terytorialnego ponosi odpowiedzialność publicznoprawną za wykonanie 
nałożonego na nią zadania, natomiast organizacja pozarządowa ponosi odpowiedzialność 
cywilnoprawną, K. Płonka-Bielenin, Zasady współpracy organizacji pozarządowych z sa-
morządem gminnym, „Ius et Administratio” 2006, nr 1, s. 64.

5	 M. Ofiarska, Zasady zlecania organizacjom pozarządowym wykonania zadań gminy, „An-
nales Universitatis Mariae Curie-Skłodowska” 2012, Sectio H, Vol. XLVI, 3, s. 374.

6	 J. Małecki, Rola zasobów publicznych w finansowaniu sektora non profit (uzasadnienie, 
źródła, metody i perspektywy), [w:] A. Pomorska, P. Smoleń, J. Stelmasiak, A. Gorgol 
(red.), Prawo finansowe w warunkach członkostwa Polski w Unii Europejskiej. Księga 
Jubileuszowa dedykowana Profesor Wandzie Wójtowicz, Lublin 2011, s. 269.

7	 J. Blicharz, Prawna możliwość powierzenia wykonywania zadań publicznych na drodze 
umownej organizacjom pozarządowym, „Acta Universitatis Wratislaviensis” No. 2770, 
Prawo CCXCV, Wrocław 2005, s. 64.
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Art. 221 ust. 4 u.f.p. nakazuje, aby tryb postępowania o udzielenie dotacji 
na zadania inne niż określone we wspomnianym już art. 4 ust. 1 u.d.p.p.w. 
(wymieniającym blisko 40 ich rodzajów) uregulowany został w drodze 
uchwały organu stanowiącego j.s.t., mając na uwadze zapewnienie jawności 
postępowania o udzielenie dotacji i jej rozliczenia8. Uchwała taka powinna 
w szczególności określać: sposób informowania organizacji pozarządowych 
o zadaniach, których realizację j.s.t. zamierza powierzyć podmiotom niezali-
czanym do sektora finansów publicznych; zasady wyboru najkorzystniejszej 
oferty (jest to zwykle procedura konkursowa), formę i termin składania wnio-
sków, czas ich rozpatrywania, sposób powiadamiania wnioskodawców o wy-
nikach postępowania, zasady kontroli realizacji zadania9. Uchwała podjęta na 
podstawie art. 224 u.f.p. jest aktem prawa miejscowego i podlega nadzorowi 
regionalnej izby obrachunkowej pod kątem legalności10. Po dokonaniu wy-
boru, zgodnie z zasadami określonymi w uchwale organu stanowiącego j.s.t., 
z organizacją pozarządową zawierana jest umowa w przedmiocie udzielenia 
dotacji celowej na realizację konkretnego zadania. Elementy umowy określa 
art. 221 ust. 3 u.f.p. Należą do nich: szczegółowy opis zadania i termin jego 
realizacji; określenie celu, na który dotacja została przyznana; wysokość 
udzielonej dotacji i tryb jej płatności; termin wykorzystania środków (nie 
dłuższy niż do 31 grudnia danego roku budżetowego); sposób i tryb kontroli 
wykonywania zadania; sposób i termin rozliczenia dotacji oraz termin zwrotu 
niewykorzystanej kwoty.

W przypadku dotacji pobranych nienależnie (tj. bez podstawy prawnej) lub 
w nadmiernej wysokości albo wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem, 
beneficjent zobowiązany jest do ich zwrotu na rachunek dotującej j.s.t. Jeżeli 
zwrot taki nie nastąpi we właściwym terminie, organ wydaje decyzję admini-
stracyjną określającą kwotę przypadającą do zwrotu oraz termin, od którego 
naliczane są odsetki jak dla zaległości podatkowych (art. 169 ust. 6 u.f.p.).

8	 Przepis art. 221 ust. 4 u.f.p. nie daje organowi stanowiącemu j.s.t. podstawy do określe-
nia w uchwale warunków udzielania dotacji, gdyż te wynikają za art. 221 ust. 1 u.f.p. 
W drodze uchwały uregulowany może zostać jedynie tryb, czyli procedura udzielania do-
tacji, zob. uchwała Regionalnej Izby Obrachunkowej w Łodzi z dnia 24 listopada 2010 r., 
nr 40/179/2010, „Orzecznictwo w Sprawach Samorządowych” 2011, nr 1, s. 99–100.

9	 K. Sawicka, [w:] M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finan-
sach publicznych. Komentarz, Wrocław 2010, s. 581–582.

10	 Tamże, s. 582–583.
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3. Dotacje celowe dla organizacji pozarządowych w świetle 
przepisów ustawy o działalności pożytku publicznego 
i o wolontariacie

Ustawa o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie w art. 5 ust. 4 
przewiduje dwie formy zlecania organizacjom pozarządowym realizacji zadań 
publicznych. Są nimi odpowiednio powierzenie lub wspieranie wykonywania 
zadania wraz z udzieleniem dotacji na jego finansowanie.

Powierzenie wykonywania zadania publicznego wiąże się z konieczno-
ścią poniesienia większych nakładów finansowych, gdyż dotacja służy w tym 
przypadku pokryciu wszelkich związanych z nim kosztów. Wspieranie wyko-
nywania zadania oznacza zaś, że dotacja służy jego dofinansowaniu, czyli fi-
nansowaniu częściowemu. W tym przypadku oprócz dotacji istnieją inne źródła 
finansowania zadania, takie jak np. wpływy z ofiarności publicznej, darowizn, 
umów sponsoringu, środki własne organizacji pozarządowej.

Zlecenie realizacji zadania publicznego przez organizację pozarządową 
(w formie wsparcia lub powierzenia) możliwe jest tylko w przypadku, gdy 
dana organizacja prowadzi działalność statutową w dziedzinie objętej przed-
miotem zlecenia (art. 11 ust. 1 u.d.p.p.w.). W tej sytuacji podmiot prowadzący 
działalność w zakresie kultury fizycznej nie będzie mógł otrzymać dotacji prze-
znaczonej na realizację zadania dotyczącego np. ekologii i ochrony zwierząt11.

Wspieranie lub powierzanie realizacji zadań publicznych odbywa się co 
do zasady w formie otwartego konkursu ofert (art. 10 ust. 2 u.d.p.p.w.). Przy-
jęcie takiego rozwiązania koresponduje z wyrażoną w art. 43 u.f.p. zasadą 
mówiącą, że prawo realizacji zadań finansowanych ze środków publicznych 
przysługuje ogółowi podmiotów oraz z treścią przepisu art. 47 u.f.p. zgodnie 
z którą ten, kto wnioskuje o przyznanie środków publicznych na realizację wy-
odrębnionego zadania, powinien przedstawić ofertę jego wykonania z poszano-
waniem zasad uczciwej konkurencji, gwarantującą jego wykonanie w sposób 
efektywny, oszczędny i terminowy. Możliwość zaniechania przeprowadzenia 
konkursu przewidziana została w art. 11a–11c u.d.p.p.w. i dotyczy sytuacji 
o charakterze nadzwyczajnym, gdy konieczne jest podjęcie szybkich działań, 

11	 R. Musiałkiewicz, Problemy prawne udzielania dotacji na cele publiczne organizacjom 
pozarządowym przez jednostki samorządu terytorialnego, [w:] A. Borodo (red.), Zagad-
nienia prawne finansów i gospodarki samorządu terytorialnego, Toruń 2008, s. 264.
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nie skrępowanych koniecznością zachowania procedur konkursowych12. Po-
minięcie trybu konkursowego dopuszczalne jest także, zgodnie z art. 19a 
u.d.p.p.w. w przypadku zlecania zadań publicznych o charakterze lokalnym 
lub regionalnym, pod warunkiem łącznego spełnienia dwóch przesłanek: wy-
sokość dotacji nie może przekraczać kwoty 10 000 zł oraz zadanie musi być 
zrealizowane w okresie nie dłuższym niż 90 dni.

Inicjatywa w zakresie zlecenia realizacji zadania publicznego (powierzenia 
lub wsparcia) może wyjść zarówno ze strony organizacji pozarządowej, jak 
i organu administracji publicznej. W przypadku, gdy z wnioskiem występuje 
organizacja pozarządowa, przedstawia w nim opis zadania publicznego prze-
znaczonego do realizacji oraz szacunkową kalkulację kosztów. Złożone wnio-
ski organ powinien rozpatrzyć w ciągu miesiąca od daty wpływu. Dokonując 
oceny organ kieruje się kryterium celowości realizacji danego zadania przez 
organizację pozarządową, koniecznością zapewnienia wysokiej jakości wy-
konania, dostępnością środków publicznych oraz potencjalnymi korzyściami 
wynikającymi z realizacji zadania przez organizację pozarządową (art. 12 ust. 
2). Organizacja pozarządowa, która wystąpiła z wnioskiem jest informowana 
o podjętym rozstrzygnięciu. Jeżeli organ administracji publicznej stwierdzi 

12	 Wymienione przepisy zostały dodane do u.d.p.p.w. na mocy nowelizacji dokonanej ustawą 
z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o działalności pożytku publicznego i o wo-
lontariacie oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 28, poz. 146). Art. 11a dopuszcza 
pominięcie procedur konkursowych w sytuacji wystąpienia klęski żywiołowej, katastrofy 
naturalnej lub awarii technicznej w rozumieniu ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie 
klęski żywiołowej (tekst. jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 333 ze zm.), art. 11b – w sytuacji, gdy 
jest to niezbędne ze względu na ochronę życia lub zdrowia ludzkiego albo ze względu na 
ważny interes społeczny lub ważny interes publiczny, art. 11c przewiduje zaś możliwość 
bezkonkursowego zlecania zadań podmiotom uprawnionym do wykonywania ratownictwa 
górskiego (zgodnie z ustawą z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczeństwie i ratownictwie 
w górach i na zorganizowanych terenach narciarskich, Dz.U. Nr 208, poz. 1241 ze zm.), 
ratownictwa wodnego (zgodnie z ustawą z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczeństwie 
osób przebywających na obszarach wodnych, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 656 ze 
zm.), jednostkom ochrony przeciwpożarowej (zgodnie z ustawą z dnia 24 sierpnia 1991 r. 
o ochronie przeciwpożarowej, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 191 ze zm.) oraz Polskiemu 
Czerwonemu Krzyżowi. Zob. też art. 40 ust. 2 ustawy z dnia 16 września 2011 r. o szcze-
gólnych rozwiązaniach związanych z usuwaniem skutków powodzi (tekst jedn. Dz.U. 
z 2015 r., poz. 1401 ze zm.), dotyczący przyspieszenia realizacji wypłaty zasiłku poprzez 
powierzenie tego zadania organizacji pozarządowej.
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celowość realizacji danego zadania przez NGO, informuje o tym wnioskodaw-
cę oraz wskazuje termin przeprowadzenia otwartego konkursu ofert13.

Jeżeli zlecenie realizacji zadania publicznego nastąpić ma z inicjatywy or-
ganu administracji publicznej, organ ten ogłasza otwarty konkurs ofert i wy-
znacza termin do ich składania. W ogłoszeniu o konkursie powinny znaleźć się 
informacje dotyczące m.in. rodzaju zdania, wysokości środków publicznych 
zaplanowanych na jego realizację, zasad przyznawania dotacji, terminu i wa-
runków realizacji zadania, terminu składania ofert, trybu i kryteriów stosowa-
nych przy wyborze oferty.

Organizacje przystępujące do konkursu przedstawiają oferty o treści zgod-
nej z art. 14 ust. 1 u.d.p.p.w. Zawierają one w szczególności: dokładny zakres 
rzeczowy zadania; termin i miejsce jego realizacji; kalkulację przewidywa-
nych kosztów; informację o wcześniejszej działalności podmiotu w obszarze, 
którego dotyczy zadanie publiczne; informację o posiadanych zasobach ma-
terialnych i kadrowych, zapewniających prawidłową realizację zadania oraz 
informację na temat innych niż dotacja możliwych źródeł finansowania zadania

Dokonując oceny złożonych ofert, organ administracji publicznej kieruje 
się kryteriami wyznaczonymi w art. 15 ust. 1 u.d.p.p.w. Ocenie podlegają: 
możliwość realizacji zadania publicznego przez organizację pozarządową, 
kalkulacja kosztów w odniesieniu do zakresu rzeczowego zadania, jakość 
wykonania zadania i kwalifikacje osób zaangażowanych przy jego realiza-
cji. Pod uwagę brany jest wkład rzeczowy i osobowy ze strony organizacji, 
a także świadczenia wolontariuszy i praca społeczna członków. Jeżeli zlecenie 
realizacji zadania publicznego ma przybrać formę wsparcia (art. 5 ust. 4 pkt 2 
u.d.p.p.w.) pod uwagę brany jest udział własnych środków finansowych orga-
nizacji lub środków pozyskanych z innych źródeł.

Wyniki konkursu ofert ogłaszane są niezwłocznie po dokonaniu wyboru 
oferty w Biuletynie Informacji Publicznej, w siedzibie organu oraz na jego stro-
nie internetowej. Rozstrzygnięcie konkursu nie ma charakteru decyzji admini-
stracyjnej, w związku z czym podmiotom, których oferty zostały odrzucone nie 
służą środki prawne określone w Kodeksie postępowania administracyjnego14. 

13	 Ponieważ postępowanie konkursowe ma charakter otwarty, możliwa jest sytuacja, w której 
organizacja pozarządowa inna niż pierwotny wnioskodawca złoży ofertę korzystniejszą 
i tym samym to jej zostanie powierzona realizacja zadania.

14	 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 23 ze zm.).
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W ustawie o działalności pożytku publicznego brak jest bowiem przepisu, któ-
ry stanowiłby materialnoprawną podstawę do wydania takiej decyzji15.

Kolejny etap stanowi zawarcie umowy (bądź umów, jako że w świetle art. 
15 ust. 2 u.d.p.p.w. wybrana może zostać więcej niż jedna oferta) o wsparcie 
lub o powierzenie realizacji zadania publicznego z wyłonioną organizacją po-
zarządową lub innym podmiotem.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy o d.p.p.w. organizacja pozarządowa przyj-
mując zlecenie realizacji zadania publicznego zobowiązuje się wykonać je 
w zakresie i na zasadach określonych w umowie, a organ administracji publicz-
nej – do przekazania dotacji na ten cel. Umowa, podobnie jak jej ewentualne 
zmiany, wymagają zachowania formy pisemnej pod rygorem nieważności. 
Umowa może zostać zawarta na czas realizacji zadania lub na czas określony, 
nie dłuższy jednak niż 5 lat. Zawarcie umowy na okres dłuższy niż 1 rok nie 
oznacza automatycznego zagwarantowania dotacji budżetowej w kolejnych 
latach, gdyż priorytetem jest zasada roczności budżetu16. Wysokość i zakres 
wydatków determinowane są zaś wielkością zasobów publicznych pozostają-
cych w dyspozycji organu w danym roku budżetowym.

W art. 19 ustawy o d.p.p.w. minister właściwy do spraw zabezpieczenia 
społecznego upoważniony został do wydania rozporządzenia określającego 
wzór oferty składanej przez organizacje pozarządowe, ramowy wzór umowy 
oraz wzór sprawozdania z realizacji zadania publicznego. Wykonując dyspo-
zycję z art. 19 u.d.p.p.w. Minister Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej wydał 
rozporządzenie z dnia 19 sierpnia 2016 r. w sprawie wzorów ofert i ramowych 
wzorów umów dotyczących realizacji zadań publicznych oraz wzorów spra-
wozdań z wykonania tych zadań17. Użycie w nazwie wzorca umowy określenia 
„ramowy” wskazuje, że wzorzec ten może być modyfikowany i dostosowywa-
ny do potrzeb realizacji konkretnego zadania poprzez umieszczanie w umo-

15	 W toku postępowania konkursowego nie są wydawane żadne akty podlegające kontroli 
sądu administracyjnego. Zob. postanowienie Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 
30 listopada 2011 r., II GSK 2022/11, Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyj-
nych (CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.pl) oraz postanowienie NSA z dnia 11 września 
2014 r., I OSK 816/14, CBOSA. Negatywna ocena oferty, skutkująca odmową przyznania 
środków publicznych na dofinansowanie realizacji zadania nie jest czynnością podlegającą 
kontroli sądowoadministracyjnej, postanowienie Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Warszawie z dnia 17 września 2015 r., VIII SA/Wa 475/15, CBOSA.

16	 Z. Ofiarski, Finansowanie zadań zleconych przez gminę organizacjom pozarządowym, 
„Annales Universitatis Mariae Curie-Skłodowska” 2012, Sectio H, Vol. XLVI, 3, s. 387.

17	 Dz.U., poz. 1300.
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wie postanowień fakultatywnych18. Nie mogą one jednak stać w sprzeczności 
z bezwzględnie wiążącymi elementami wzorca.

Ramowy wzór umowy dotyczącej realizacji zadania publicznego zawiera 
elementy takie jak m.in.:
-	 określenie rodzaju umowy;
-	 datę i miejsce zawarcia;
-	 oznaczenie stron (zwanych odpowiednio zleceniodawcą i zleceniobiorcą);
-	 określenie przedmiotu umowy;
-	 sposób wykonania zadania publicznego;
-	 zasady finansowania realizacji zadania za pomocą dotacji celowej;
-	 oświadczenie zleceniobiorcy o środkach finansowych przeznaczonych na 

realizację zadania, pozyskanych z innych źródeł, zarówno publicznych, jak 
i prywatnych;

-	 określenie procentowego udziału dotacji w kosztach całkowitych realizacji 
zadania;

-	 zasady prowadzenia dokumentacji;
-	 zakres obowiązków informacyjnych i sprawozdawczych zleceniobiorcy;
-	 określenie uprawnień kontrolnych zleceniodawcy;
-	 zasady i termin zwrotu środków niewykorzystanych;
-	 przesłanki uzasadniające rozwiązanie umowy za porozumieniem stron, 

odstąpienie od umowy przez zleceniobiorcę lub rozwiązanie jej przez 
zleceniodawcę;

-	 ustanowienie zakazu zbywania rzeczy zakupionych ze środków pochodzą-
cych z dotacji;

-	 zasady odpowiedzialności wobec osób trzecich.
Umowa dotycząca realizacji zadania publicznego ma charakter cywil-

noprawny. W sprawach w umowie nieuregulowanych zastosowanie znajdu-
ją przepisy Kodeksu cywilnego19. Do umowy stosuje się również przepisy 
ustawy o finansach publicznych, ustawy o rachunkowości20, Prawa zamówień 
publicznych21 oraz ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny fi-
nansów publicznych22. Oznacza to, że do umowy wprowadzone zostają sui 

18	 Przykładem postanowienia fakultatywnego jest uzależnienie przekazania kolejnych transz 
dotacji od wydatkowania określonego procenta przekazanych wcześniej środków. 

19	 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 459 ze zm.).
20	 Ustawa z dnia 29 września 1994 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 1047 ze zm.).
21	 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 2164 ze zm.).
22	 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r., (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 168 ze zm.).
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generis elementy publicznoprawne23. Spory powstałe w związku z zawarciem 
i wykonywaniem umowy poddane są, zgodnie z § 19 wzorca, właściwości sądu 
powszechnego właściwego ze względu na siedzibę zleceniodawcy. Pierwszeń-
stwo przyznano jednak polubownej formie rozstrzygnięcia sporu.

4. Podsumowanie

Współpraca jednostek samorządu terytorialnego z organizacjami pozarzą-
dowymi w zakresie realizacji zadań publicznych sprzyja podnoszeniu jakości 
ich wykonywania oraz redukowaniu kosztów. Finansowanie zadań przekaza-
nych do realizacji przez NGO (w formie powierzenia lub wsparcia) dokony-
wane jest za pomocą dotacji budżetowych. Są to dotacje celowe, wymienione 
w przepisach u.f.p. Udzielane są na realizację konkretnie oznaczonych zadań, 
nie zaś w celu pokrycia bieżących kosztów funkcjonowania organizacji.

Jeżeli dane zadanie mieści się w sferze działalności pożytku publicznego, 
tryb jego zlecenia i finansowania odbywa się zgodnie z przepisami ustawy 
o działalności pożytku publicznego. Jeżeli zaś dotowane zadanie nie mieści się 
w katalogu określonym w art. 4 ust. 1 u.d.p.p.w., udzielenie dotacji i zawarcie 
umowy następuje w trybie przepisów u.f.p. Wymagane jest także podjęcie 
stosownej uchwały przez organ stanowiący j.s.t.

Dotacje udzielane zazwyczaj są po przeprowadzeniu otwartego konkursu 
ofert, co ma zapewnić równe traktowanie podmiotów ubiegających się o reali-
zację zadania finansowanego ze środków publicznych. W szczególnych przy-
padkach przepisy zezwalają jednak na odstąpienie od trybu konkursowego.

Dotacje udzielane są na podstawie umów zawieranych z beneficjentami. 
Określają one w szczególności prawa i obowiązki stron, wysokość udzie-
lanej dotacji, tryb i terminy zwrotu środków. Umowy takie zawierane są 
na podstawie przepisów u.f.p. lub u.d.p.p.w. i przybierają wówczas postać 

23	 W literaturze funkcjonuje pogląd, iż z uwagi na przeplatanie się w obrębie tej umowy 
kilku gałęzi prawa (cywilne, administracyjne, finansowe), umowa o wykonanie zadania 
publicznego posiada szczególny charakter. Przypomina umowę administracyjną, która de 
lege lata nie jest w polskim porządku prawnym unormowana. Nie jest to także typowa 
umowa wzajemna w świetle prawa cywilnego, gdyż dotacja nie może być traktowana jako 
forma wynagrodzenia z tytułu wykonania zadania. W tej sytuacji, z uwagi na brak odrębnej 
regulacji prawnej można przyjąć, że jest to umowa cywilnoprawna szczególnego rodzaju, 
H. Izdebski, Ustawa o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. Komentarz, 
Warszawa 2003, s. 59–60.
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ustandaryzowanych wzorców (umów ramowych). Umowy te łączą w sobie 
elementy charakterystyczne dla prawa cywilnego, jak i prawa publicznego 
(zwłaszcza administracyjnego, finansowego). Obecność elementów publiczno-
prawnych nadaje tym umowom specyficzny charakter, sytuujący je pomiędzy 
„klasycznymi” umowami cywilnoprawnymi a nieunormowanymi w polskim 
prawie umowami administracyjnymi. Z tego względu przyjąć należy, że sta-
nowią szczególną kategorię umów prawa cywilnego.
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SCENTRALIZOWANY MODEL ROZLICZENIA 
PODATKU OD TOWARÓW I USŁUG JAKO NOWE 
WYZWANIE DLA JEDNOSTEK SAMORZĄDU 
TERYTORIALNEGO W 2017 ROKU 

THE CENTRALIZED MODEL OF SETTLEMENT 
OF TAX ON GOODS AND SERVICES AS A NEW 
CHALLENGE FOR LOCAL GOVERNMENT UNITS 
IN 2017

Streszczenie
Dnia 29 września 2015 roku Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej wydał 

wyrok w sprawie C-276/14, EU:C:2015:635 Gmina Wrocław przeciwko Ministrowi 
Finansów uznając, że podmioty prawa publicznego, takie jak gminne jednostki bu-
dżetowe nie mogą być uznane za podatników podatku od wartości dodanej, ponieważ 
nie spełniają kryterium samodzielności gospodarczej przewidzianej w art. 9 ust. 1 
Dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r., w sprawie wspólnego 
systemu podatku od wartości dodanej (Dz.U. UE L 347 z dnia 11 grudnia 2006 r.).

Oznacza to, iż zgodnie z publikowanym wyrokiem samorządowe jednostki bu-
dżetowe nie posiadają odrębności podatkowej w podatku od towarów i usług, zatem 
wszelkie czynności przez nie dokonywane na rzecz osób trzecich powinny być rozli-
czane przez jednostkę samorządu terytorialnego, która je utworzyła.

Artykuł jest prezentacją nowych zadań, systemowych rozwiązań oraz problemów 
wynikających z wdrożenia nowego scentralizowanego modelu rozliczania podatku od 
towarów i usług w jednostkach samorządu terytorialnego.
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Słowa kluczowe: scentralizowany model rozliczenia; podatek od towarów i usług; 
jednostki samorządu terytorialnego.

Abstract
On the 29th September 2015, the European Union’s Court of Justice delivered 

its judgment in Case C-276/14, EU: C: 2015: 635 Municipality of Wroclaw against 
the Minister of Finance, recognizing that public bodies such as municipal budgetary 
units cannot be considered as taxpayers of value added tax, because they do not meet 
the criteria of economic independence as provided for in Article. 9 paragraph. 1 of 
Council’s Directive 2006/112/EC from the 28th November 2006, on the common 
system of value added tax (Official Journal of the European Union L 347 of the 11th 
December 2006).

This means that, according to the published ruling, local government’s budgetary 
units do not have a tax distinction on goods and services tax, so all activities performed 
by them in favour of third parties should be settled by the local government units that 
created them.

The article is a presentation of new tasks, system solutions and problems arising 
from the implementation of a new centralized model of goods and services tax settle-
ment in local government units.

Keywords:	centralized model of settlement; tax on goods and services; local govern-
ment units.

1. Wprowadzenie

Dnia 29 września 2015 roku Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej 
wydał wyrok w sprawie Gminy Wrocław przeciwko Ministrowi Finansów1 
uznając, że podmioty prawa publicznego, takie jak gminne jednostki budże-
towe nie mogą być uznane za podatników podatku od wartości dodanej, po-
nieważ nie spełniają kryterium samodzielności gospodarczej przewidzianej 
w art.9 ust.1 Dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w spra-
wie wspólnego systemu podatku od wartości dodanej2.

Z uwagi na to, iż samorządowe jednostki budżetowe nie posiadają odręb-
ności podatkowej w podatku od towarów i usług, wszelkie czynności przez 
nie dokonywane na rzecz osób trzecich, zgodnie z opublikowanym wyrokiem, 
a także uchwałą Naczelnego Sądu Administracyjnego z 24 czerwca 2013 r. 
1	 Sygnatura C-276/14, EU:C:2015:635 (dalej: Wyrok TSUE, C-276/14).
2	 Dz.Urz. UE L 347 z dnia 11 grudnia 2006 r. (dalej: Dyrektywa 2006/112/WE).
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(I FPS 1/13), powinny być rozliczane przez jednostkę samorządu terytorialne-
go, która je utworzyła. Oznacza to, że przy scentralizowanym modelu rozli-
czeń, świadczenie jakichkolwiek czynności pomiędzy jednostkami budżetowy-
mi tej samej gminy, stanie się świadczeniem wewnętrznym niepodlegającym 
w ogóle opodatkowaniu podatkiem od towarów i usług. W związku z czym 
podatnikami podatku od towarów i usług mogą być wyłącznie: gminy, powiaty 
lub województwa, obowiązane do wspólnego scentralizowanego rozliczenia 
podatku od towarów i usług od transakcji realizowanych we wszystkich pod-
ległych jednostkach organizacyjnych.

2. Dotychczasowy status podatkowy jednostek budżetowych

Przez wiele lat status jednostek budżetowych na gruncie podatku od to-
warów i usług budził poważne wątpliwości prawne. Zarówno Ministerstwo 
Finansów jak i sądy administracyjne3 prezentowały pogląd, iż jednostki bu-
dżetowe mogą być samodzielnymi podatnikami podatku od towarów i usług. 
W praktyce, dla celów tego podatku istniały dwa tryby rejestracji, odrębnie 
dla jednostek samorządu terytorialnego oraz ich jednostek budżetowych. Pod-
mioty tego podatku posiadały także odrębne numery identyfikacji podatkowej. 
Minister Finansów uzasadniał swoje stanowisko tym, że jeżeli wyodrębnione 
ze struktury gminy jednostki budżetowe prowadzą działalność gospodarczą 
w sposób samodzielny, oceniany w oparciu o obiektywne kryteria i wyko-
nują czynności podlegające opodatkowaniu podatkiem od towarów i usług, 
to podmioty te należy uznać za odrębnych od gminy podatników podatku od 
towarów i usług4.

W związku z czym przez ponad 23 lata obowiązywania w Polsce podatku 
od towarów i usług5 jednostki oraz zakłady budżetowe były traktowane jako 
odrębni od swoich jednostek macierzystych podatnicy, którzy w oparciu o za-
warte umowy cywilnoprawne wykonywali czynności opodatkowane podatkiem 
od towarów i usług. Jednostki te mogły skorzystać ze zwolnienia podmioto-
wego w podatku od towarów i usług, jeśli wartość sprzedaży nie przekroczyła 

3	 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego z dnia 21 listopada 2011 r., I SA/Wr 989/12, 
CBOSA oraz WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 14 sierpnia 2009 r., I SA/Go 290/09.

4	 Postanowienie Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 30 stycznia 2013 r., I FSK 
311/12, CBOSA.

5	 Podatek ten został wprowadzony ustawą z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towarów 
i usług oraz o podatku akcyzowym (Dz.U. z 1993 r. Nr 11, poz. 50 ze zm.).
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u nich łącznie w poprzednim roku podatkowym kwoty: 150 000 zł6. Więk-
szość jednostek organizacyjnych, z uwagi na niskie obroty, korzystała z tego 
uprawnienia, natomiast niektóre jednostki organizacyjne gmin, powiatów, wo-
jewództw dokonywały rejestracji jako odrębni podatnicy podatku od towarów 
i usług. Podmioty te zobligowane były do samodzielnego rozliczania podatku 
od towarów i usług ze swojej działalności oraz do składania stosownych de-
klaracji i ponoszenia odpowiedzialności karnoskarbowej za ewentualne błędy 
w rozliczeniach.

3. Realizacja zadań publicznych w aspekcie opodatkowania 
podatkiem od towarów i usług

Dokonując rozważań na temat scentralizowanego modelu rozliczeń po-
datku od towarów i usług na przykładzie podstawowej jednostki samorządu 
terytorialnego należy mieć na uwadze nie tylko specyfikę rozliczeń tego podat-
ku ale przede wszystkim normy prawne regulujące tę problematykę i analizę 
prawną gminy w zestawieniu z konstytucyjną i ustawową pozycją gminy.

Zgodnie z art.164 ust.1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 
1997 roku7, gmina jest podstawową jednostką samorządu terytorialnego. Pod-
stawy prawne funkcjonowania gminy jako jednostki samorządu terytorialnego 
zostały również unormowane w Europejskiej Karcie Samorządu Lokalnego8 
oraz w ustawie z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym9, a także 
w licznych ustawach i aktach wykonawczych związanych z jednostkami sa-
morządu terytorialnego. W myśl art. 16 ust. 2 oraz art. 163 Konstytucji RP 
oraz art. 2 ust.1 u.s.g., zarówno gmina jak i pozostałe wspólnoty samorządowe 
uczestniczą w sprawowaniu władzy publicznej, wykonując w imieniu własnym 
6	 Art. 113 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i usług (tekst jedn. 

Dz.U. z 2016 r., poz. 710 ze zm.).
7	 Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm. (dalej: Konstytucja RP).
8	 Akt ten został sporządzony w dniu 15 października 1985 roku w Strasburgu w ramach 

działalności Rady Europy. Karta weszła w życie 1 września 1988 roku i została ratyfiko-
wana przez Polskę w 1993 roku. Karta, zgodnie z brzmieniem art. 241 ust. 1 Konstytucji 
RP ma rangę „uprzywilejowanej” umowy międzynarodowej, z której treścią powinny być 
zgodne wszystkie ustawy krajowe.

9	 Tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 1515 ze zm. Ustawa ta pierwotnie nosiła tytuł ustawy o sa-
morządzie terytorialnym, zmieniony w ramach reformy administracji publicznej w 1998 
roku wraz z powołaniem innych niż gmina jednostek samorządu terytorialnego (dalej: 
u.s.g.).
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i na własną odpowiedzialność istotną część zadań publicznych nie zastrzeżo-
nych przez Konstytucję lub ustawy dla organów innych władz publicznych. 
Natomiast na mocy art.164 ust.3 Konstytucji RP, gmina wykonuje wszystkie 
zadania samorządu terytorialnego nie zastrzeżone dla innych jednostek samo-
rządu terytorialnego.

Gmina posiada osobowość prawną10, przysługują jej prawo własności i inne 
prawa majątkowe, a gwarantem jej samodzielności jest ochrona sądowa (art. 
165 Konstytucji RP). Antycypacja przepisów konstytucyjnych znajduje się 
w art. 2 u.s.g., gdzie sprecyzowano, iż gmina wykonuje zadania publiczne 
w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność, posiada osobowość prawną 
a jej samodzielność podlega ochronie sądowej.

Zgodnie z art. 166 Konstytucji RP, gmina wykonuje zadania publiczne 
służące zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorządowej jako zadania własne. 
Doprecyzowanie zakresu zadań publicznych gminy znajduje się w art. 6 ust. 1 
u.s.g., zgodnie z którym do zakresu działania gminy należą wszystkie sprawy 
publiczne o znaczeniu lokalnym, pod warunkiem, że nie zostały zastrzeżone 
dla innych podmiotów. Uszczegółowienie tych zadań publicznych znajduje się 
w art. 7 ust.1 u.s.g., który zawiera definicję zadań własnych gminy rozumianą 
jako zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty oraz przedmiotowy katalog 
zadań własnych gminy11.

Ustawa zasadnicza w art. 166 ust.1 i 2 wyróżnia dwa rodzaje zadań pu-
blicznych wykonywanych przez samorządy terytorialne: zadania własne oraz 
zadania zlecone. Zadania publiczne służące zaspokajaniu potrzeb wspólnoty 
samorządowej są wykonywane przez gminę jako zadania własne, natomiast 
zadania zlecone, realizowane są na podstawie określonych ustaw, w przypadku 
uzasadnionych potrzeb państwa. Podział zadań gminy na własne i zlecone ma 
konsekwencje prawne w sposobie określania zadań, sposobie finansowania 
i nadzoru nad ich realizacją12.

10	 Osobowość prawna gminy oznacza, że staje się ona nie tylko podmiotem prawa publicz-
nego ale również prawa prywatnego. Dzięki temu jednostka ta może posiadać majątek, 
samodzielnie nim rozporządzać, zarządzać, zaciągać zobowiązania i występować jako 
pełnoprawny uczestnik obrotu cywilnoprawnego. W. Kisiel, Komentarz do art. 2, [w:] 
K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, Warszawa 
2013. s. 63–64.

11	 Wykaz ten nie jest wyczerpujący o czym świadczy zwrot w „szczególności”. K. Byjoch, 
J. Sulimierski, J.P. Tarno, Samorząd terytorialny po reformie ustrojowej państwa, War-
szawa 2000, s. 30.

12	 E. Nowacka, Samorząd terytorialny w ustroju państwowym, Warszawa 2003, s. 79.
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Zadania własne w myśl u.s.g., charakteryzują się tym, że są realizowane 
przez gminę samodzielnie, we własnym imieniu, na własną odpowiedzialność 
i są finansowane z budżetu gminy. Natomiast zadania zlecone należą do ad-
ministracji rządowej i są przekazywane gminie do wykonania po zapewnieniu 
odpowiednich środków finansowych w postaci dotacji z budżetu państwa13. 
Zlecanie podstawowym jednostkom samorządu terytorialnego zadań z zakresu 
administracji rządowej może być realizowane na podstawie ustawy lub w dro-
dze porozumienia14. Przy realizacji tego typu zadań nie obowiązuje zasada, 
że gminy wykonują zadania publiczne w imieniu własnym i na własną odpo-
wiedzialność przy pomocy własnych organów i jednostek organizacyjnych. 
Zadania zlecone różnią się od zadań własnych na kilku płaszczyznach. Są za-
zwyczaj ściśle sparametryzowane pod względem celów, rezultatów i sposobów 
ich realizacji15. Inny jest też organ odwoławczy w sprawach indywidualnych, 
szerszy zakres uprawnień nadzorczych i jak już wcześniej wzmiankowano, 
odmienne zasady finansowania16.

Zadania własne gminy zamykają się w czterech podstawowych kategoriach 
związanych z infrastrukturą: techniczną, społeczną, porządkiem i bezpieczeń-
stwem publicznym oraz ładem przestrzennym i ekologicznym. Zamieszczony 
w art.7 u.s.g. katalog zadań własnych gminy nie ma charakteru zamkniętego 
i może być uzupełniany innymi dodatkowymi zadaniami nie naruszającymi 
właściwości innych podmiotów17.

3.1. Jednostki budżetowe gminy

W celu wykonywania zadań, zarówno własnych, jak i zleconych, zgodnie 
z art. 9 ust. 1 u.s.g., podstawowa jednostka samorządu terytorialnego może 

13	 Na podstawie art. 49 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek sa-
morządu terytorialnego, jednostka samorządu terytorialnego wykonująca zadania zlecone 
z zakresu administracji rządowej oraz inne zadania zlecone ustawami otrzymuje z budżetu 
państwa dotacje celowe w wysokości zapewniającej realizację tych zadań (tekst jedn. 
Dz.U. z 2015 r., poz. 513 ze zm.).

14	 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna: zagadnienia ogólne, Warszawa 2004, 
s. 254.

15	 J. Bober i in., Narastające dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne działania: raport 
o stanie samorządności terytorialnej w Polsce, Kraków 2013, s. 22.

16	 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna: zagadnienia ogólne, Warszawa 1999, 
s. 195.

17	 Z. Bukowski, T. Jędrzejewski, P. Rączka, Ustrój samorządu terytorialnego, Toruń 2011, 
s. 75–76.
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tworzyć, zarówno jednostki organizacyjne mające osobowość prawną, jak i po-
zbawione osobowości prawnej, a także zawierać umowy z innymi podmiotami, 
w tym z organizacjami pozarządowymi. Utworzenie jednostek organizacyjnych 
ma charakter fakultatywny. Co do zasady jednostki organizacyjne powinny być 
tworzone jedynie w celu realizacji określonych zadań. W przypadku zrealizowa-
nia zadań bądź niemożności ich wykonania, należy daną jednostkę zlikwidować 
lub przeorganizować18. Niektóre rodzaje jednostek organizacyjnych wynikają 
bezpośrednio z przepisów prawa i tworzone są w gminach obowiązkowo, są to: 
biblioteki gminne19 i gminne ośrodki pomocy społecznej20. W gminie występują 
też szczególne typy jednostek organizacyjnych do których zaliczyć należy: gmin-
ne zawodowe straże pożarne21 oraz straże gminne, których celem jest ochrona 
spokoju i porządku publicznego na terenie gminy22. Ponadto szczególną kate-
gorię samorządowych jednostek organizacyjnych stanowią samorządowe osoby 
prawne, do których zaliczyć można gminne ośrodki kultury23.

Kategorią samorządowych osób prawnych są jednoosobowe spółki gmin, 
które powstały przede wszystkim w wyniku przekształcenia w nie przedsię-
biorstw komunalnych na podstawie przepisów obowiązujących przed wejściem 
w życie ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej24. Samorzą-
dowe osoby prawne stanowią odrębne od właściwych jednostek samorządu te-
rytorialnego podmioty własności samorządowej, w związku z czym jednostka 
samorządu nie ponosi odpowiedzialności za zobowiązania jej osoby prawnej25.

Pojęcie jednostek organizacyjnych niemających osobowości prawnej nie 
zostało zdefiniowane w systemie prawa. Wobec czego należy w tym zakresie 
uwzględnić regulacje zwarte w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach 
18	 K. Bandarzewski, Komentarz do art. 9, [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, Ustawa 

o samorządzie gminnym..., s. 184.
19	 Art. 8 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (tekst jedn. Dz.U. 

z 2012 r., poz. 642 ze zm.).
20	 Art. 110 ust.1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej (tekst jedn. Dz.U. 

z 2016 r., poz. 930 ze zm.).
21	 Art. 15 pkt 4 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpożarowej (tekst jedn. 

Dz.U. z 2016 r., poz. 191 ze zm.).
22	 Art.6 ust.1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strażach gminnych (tekst jedn. Dz.U. 

z 2016 r., poz. 706).
23	 Art. 9 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 25 października 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu 

działalności kulturalnej (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 406 ze zm.).
24	 Tekst jedn. Dz.U z 2011 r. Nr 45, poz. 236 ze zm.
25	 H. Izdebski, Samorząd terytorialny: podstawy ustroju i działalności, Warszawa 2008, 

s. 196–197
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publicznych26. Na mocy art. 9 tej ustawy, sektor finansów publicznych tworzą 
m.in.: organy władzy publicznej, w tym organy administracji rządowej, organy 
kontroli państwowej i ochrony prawa oraz sądy i trybunały; jednostki samo-
rządu terytorialnego oraz ich związki; jednostki budżetowe i samorządowe 
zakłady budżetowe.

Zgodnie z art.11 ust. 1 i 2 u.f.p., jednostkami budżetowymi są jednostki 
organizacyjne sektora finansów publicznych nieposiadające osobowości praw-
nej, które pokrywają swoje wydatki bezpośrednio z budżetu, a pobrane docho-
dy odprowadzają na rachunek odpowiednio dochodów budżetu państwa albo 
budżetu jednostki samorządu terytorialnego. Jednostka budżetowa działa na 
podstawie statutu określającego w szczególności jej nazwę, siedzibę i przed-
miot działalności, natomiast podstawę gospodarki finansowej, stanowi plan 
dochodów i wydatków, nazywany „planem finansowym jednostki budżetowej”.

Jednostki budżetowe poddane są ostrym rygorom w zakresie wydatkowa-
nia środków budżetowych i mogą dokonywać wydatków tylko do wysokości 
zakreślonej dla nich w obowiązującym budżecie. Dokonywanie większych wy-
datków niż przewidziane w budżecie lub zaciąganie przez jednostkę budżetową 
zobowiązania nie znajdującego pokrycia w planie finansowym wydatków tej 
jednostki stanowi naruszenie dyscypliny finansów publicznych27.

Jak wynika z art. 12 ust. 1 pkt 2 i ust.2 u.f.p. kompetencje do tworzenia, 
łączenia i likwidowania gminnych, powiatowych lub wojewódzkich jednostek 
budżetowych, z zastrzeżeniem odrębnych ustaw, posiadają organy stanowiące28 
jednostek samorządu terytorialnego. Tworząc jednostkę budżetową, organy 
te nadają jej statut, chyba że odrębne ustawy stanowią inaczej, oraz określają 
mienie przekazywane tej jednostce w zarząd.

3.2. Zakłady budżetowe

Wśród podmiotów, które tworzą sektor finansów publicznych między in-
nymi, obok jednostek budżetowych, zostały wymienione także samorządowe 

26	 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 1870, ze zm. (dalej: u.f.p.).
27	 A. Borodo, Finanse publiczne Rzeczypospolitej Polskiej. Zagadnienia prawne, Bydgoszcz 

2000, s. 201.
28	 Zgodnie z art. 15 ust.1 u.s.g. organem stanowiącym i kontrolnym w gminie jest rada gminy 

oraz odpowiednio w: powiecie – na mocy art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 
o samorządzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 814) – rada powiatu oraz 
województwie – na podstawie art. 16 ust.1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie 
województwa (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 486) – sejmik województwa.
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zakłady budżetowe, które zgodnie z art. 14 u.f.p. mogą realizować zadania 
własne jednostki samorządu terytorialnego. Zakres tych zadań został jednak 
ograniczony jedynie do dziewięciu zadań w zakresie: gospodarki mieszkanio-
wej i gospodarowania lokalami użytkowymi; dróg, ulic, mostów, placów oraz 
organizacji ruchu drogowego; wodociągów i zaopatrzenia w wodę, kanali-
zacji, usuwania i oczyszczania ścieków komunalnych, utrzymania czystości 
i porządku oraz urządzeń sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadów 
komunalnych, zaopatrzenia w energię elektryczną i cieplną oraz gaz; lokalnego 
transportu zbiorowego; targowisk i hal targowych; zieleni gminnej i zadrze-
wień; kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymywania terenów rekreacyjnych 
i urządzeń sportowych; pomocy społecznej, reintegracji zawodowej i spo-
łecznej oraz rehabilitacji zawodowej i społecznej osób niepełnosprawnych; 
utrzymywania różnych gatunków egzotycznych i krajowych zwierząt, w tym 
w szczególności prowadzenia hodowli zwierząt zagrożonych wyginięciem, 
w celu ich ochrony poza miejscem naturalnego występowania; cmentarzy.

Analogicznie, jak ma to miejsce w przypadku jednostek budżetowych, zakład 
budżetowy na mocy art. 16 ust. 1 i 2 u.f.p. jest tworzony, łączony, przekształcany 
w inną formę organizacyjno-prawną oraz likwidowany przez organ stanowiący 
jednostki samorządu terytorialnego. Organ ten tworząc samorządowy zakład bu-
dżetowy określa: nazwę i siedzibę zakładu; przedmiot jego działalności; źródła 
przychodów własnych zakładu; stan wyposażenia zakładu w środki obrotowe 
oraz składniki majątkowe przekazane zakładowi w użytkowanie; terminy i spo-
sób ustalania zaliczkowych wpłat nadwyżki środków obrotowych dokonywa-
nych przez zakład do budżetu jednostki samorządu terytorialnego oraz sposób 
i terminy rocznych rozliczeń i dokonywania wpłat do budżetu.

W literaturze przedmiotu stwierdza się, że samorządowy zakład budżeto-
wy stanowi pod względem organizacyjnym i finansowym odrębną jednostkę 
sektora finansów publicznych niemającą osobowości prawnej29. Oznacza to, 
że w odróżnieniu od jednostki budżetowej, może pokrywać swoje wydatki 
z uzyskiwanych dochodów, a pewną część wygospodarowanych środków fi-
nansowych ma prawo zatrzymać na rok następny30.

Na mocy art. 18 ust. 2 pkt 9h u.s.g. uprawnienie do tworzenia, likwidacji 
i reorganizacji przedsiębiorstw, zakładów i innych gminnych jednostek organi-
zacyjnych oraz wyposażania ich w majątek, przypada radzie gminy. Natomiast 

29	 Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 75.
30	 S. Owsiak, Finanse publiczne: teoria i praktyka, Warszawa 2001, s. 327.
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wójt gminy, zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 5 u.s.g. ma prawo zatrudniać i zwalniać 
kierowników gminnych jednostek organizacyjnych. Kierownicy jednostek orga-
nizacyjnych gminy nieposiadających osobowości prawnej działają jednoosobo-
wo na podstawie pełnomocnictwa udzielonego przez wójta (art. 47 ust. 1 u.s.g.).

3.3. Specyfika rozliczenia podatku od towarów i usług w gminie

Rozpatrując funkcjonowanie gminy jako podstawowej jednostki samorządu 
terytorialnego w aspekcie opodatkowania podatkiem od towarów i usług należy 
zaakcentować, że stosownie do przepisu art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 
2004 r. o podatku od towarów i usług31 podatnikami są osoby prawne, jednostki 
organizacyjne niemające osobowości prawnej oraz osoby fizyczne, wykonujące 
samodzielnie działalność gospodarczą32, bez względu na cel lub rezultat takiej 
działalności. Gmina podczas realizacji zadań własnych lub zleconych wyko-
nuje zarówno czynności niespełniające definicji działalności gospodarczej, jak 
i czynności wypełniające te kryteria. W związku z czym ze wskazanej kon-
strukcji prawnej jednoznacznie wynika, że podstawowa jednostka samorządu 
terytorialnego wykonując we własnym imieniu i na własny rachunek czynności 
spełniające definicję działalności gospodarczej, działa w charakterze podatnika 
podatku od towarów i usług.

Jednakże, zgodnie z art. 15 ust. 6 u.p.t.u. nie uznaje się za podatnika or-
ganów władzy publicznej oraz urzędów obsługujących te organy w zakresie 
realizowanych zadań nałożonych odrębnymi przepisami prawa, dla realizacji 
których zostały one powołane, z wyłączeniem czynności wykonywanych na 
podstawie zawartych umów cywilnoprawnych.

Oznacza to, że organ zostanie uznany za podatnika podatku od towarów 
i usług w dwóch przypadkach. W sytuacji gdy wykonuje czynności inne 
niż te, które mieszczą się w ramach jego zadań oraz gdy wykonuje czynno-
ści mieszczące się w ramach jego zadań, ale czyni to na podstawie umów 
cywilnoprawnych33.

31	 Dz.U. z 2011 r., Nr 177, poz. 1054, ze zm. (dalej: u.p.t.u.).
32	 Zgodnie z art. 15 ust. 2 u.p.t.u. działalność gospodarcza obejmuje wszelką działalność 

producentów, handlowców lub usługodawców, w tym podmiotów pozyskujących zasoby 
naturalne oraz rolników, a także działalność osób wykonujących wolne zawody. Działal-
ność gospodarcza obejmuje w szczególności czynności polegające na wykorzystywaniu to-
warów lub wartości niematerialnych i prawnych w sposób ciągły dla celów zarobkowych.

33	 Umowy w polskim prawie cywilnym zostały uregulowane w księdze trzeciej nazwanej 
„Prawo zobowiązań” ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 
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Niemniej jednak, mając na uwadze treść przepisów § 13 ust. 1 pkt 12 i pkt 
13 rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 4 kwietnia 2011 r. w sprawie 
wykonania niektórych przepisów ustawy o podatku od towarów i usług34, czyn-
ności związane z wykonywaniem zadań publicznych nałożonych odrębnymi 
przepisami, wykonywane w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność 
przez jednostki samorządu terytorialnego podlegają zwolnieniu z tego podat-
ku, z wyłączeniem czynności wykonywanych na podstawie zawartych umów 
cywilnoprawnych. Zwolnieniu podlegają także usługi świadczone pomiędzy: 
jednostkami budżetowymi; samorządowymi zakładami budżetowymi; jednost-
kami budżetowymi i samorządowymi zakładami budżetowymi, z wyjątkiem 
usług wymienionych w poz. 140–153, 174 i 175 załącznika nr 3 do u.p.t.u. oraz 
usług komunikacji miejskiej.

Z przytoczonych przepisów jednoznacznie wynika, że jednostki samo-
rządu terytorialnego są podatnikami podatku od towarów i usług w zakresie 
wszelkich czynności, które mają charakter cywilnoprawny, tzn. są przez nie 
wykonywane na podstawie umów cywilnoprawnych w związku z realizacją 
zadań publicznych. Będą to zatem wszystkie wykonywane przez te jednostki 
czynności mieszczące się w sferze ich aktywności cywilnoprawnej, np. czyn-
ności sprzedaży, zamiany, wynajmu, dzierżawy.

Powyższe uregulowania są zbieżne z przepisami prawa wspólnotowego. 
Zgodnie z art. 9 obowiązującej od dnia 1 stycznia 2007 r. Dyrektywy 2006/112/
WE podatnikiem jest każda osoba prowadząca samodzielnie w dowolnym 
miejscu jakąkolwiek działalność gospodarczą, bez względu na cel czy też re-
zultaty takiej działalności. Za działalność gospodarczą uznaje się w szczegól-
ności wykorzystywanie, w sposób ciągły, majątku rzeczowego lub wartości 
niematerialnych w celu uzyskania z tego tytułu dochodu.

Na mocy art. 13 Dyrektywy 2006/112/WE krajowe, regionalne i lokalne 
organy władzy oraz inne podmioty prawa publicznego nie są uważane za po-
datników w związku z działalnością, którą podejmują lub transakcjami, których 
dokonują jako organy władzy publicznej, nawet jeśli pobierają należności, 
opłaty, składki lub płatności w związku z takimi działaniami lub transakcjami. 
Jednak w przypadku, gdy podejmują takie działania lub dokonują takich trans-
akcji, są uważane za podatników w odniesieniu do tych działań lub transakcji, 

z 2017 r., poz. 459 ze zm.).
34	 Dz.U. z 2013 r., poz. 247 ze zm.
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gdyby wykluczenie ich z kategorii podatników prowadziło do znaczących za-
kłóceń konkurencji.

Na przestrzeni wielu lat istniały także duże wątpliwości i spory interpre-
tacyjne w odniesieniu do statusu urzędu gminy. Problemową kwestią było 
zaliczenie urzędu gminy do kategorii jednostki organizacyjnej gminy, a także 
przyznania mu rangi podatnika podatku od towarów i usług. Z treści art. 33 
ust. 1 u.s.g., który stanowi, że wójt (burmistrz, prezydent miasta) wykonuje 
zadania przy pomocy urzędu gminy (miasta), wynika, że urząd gminy stanowi 
wyłącznie aparat pomocniczy gminy. Jednostkę zapewniającą obsługę admini-
stracyjną, organizacyjną i techniczną wójta. Jest to struktura, której jedynym 
celem jest zapewnienie sprawnej realizacji zadań organu gminy. Skoro nie jest 
to jednostka organizacyjna gminy, gdyż urzędu gminy nie tworzy gmina, to nie 
ma podstaw, by przyjąć, że urząd gminy jest jednostką budżetową w rozumie-
niu art. 20 ust. 1 u.f.p., która winna funkcjonować w oparciu o swój statut35.

Obecnie zarówno w orzecznictwie oraz doktrynie dominuje pogląd, iż sto-
sownie do treści art. 2 ust. 1 u.s.g. w związku z art. 15 ust. 1 u.p.t.u., to właśnie 
gmina – jako osoba prawna wykonująca zadania publiczne w imieniu własnym 
i na własną odpowiedzialność z tytułu realizacji czynności określonych w art. 
5 ust. 1 u.p.t.u. – jest podatnikiem podatku od towarów i usług, nie zaś jej 
urząd36.

Swoistą cechą determinującą status podatnika podatku od towarów i usług 
jest pełna samodzielność w wykonywaniu działalności gospodarczej. Kryte-
rium samodzielności gospodarczej to przede wszystkim brak jakiegokolwiek 
hierarchicznego podporządkowania, posiadanie własnego majątku oraz możli-
wość podejmowania decyzji we własnym imieniu i na własny rachunek, a zara-
zem posiadanie odpowiedniego stopnia odpowiedzialności za podjęte decyzje, 

35	 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 października 2009 r., I SA/Kr 1078/09, CBOSA.
36	 Wyrok NSA z dnia 10 listopada 1999 r., I SA/Wr 1697/99, „Orzecznictwo Naczelnego 

Sądu Administracyjnego” 2001, nr 2, poz. 68; wyrok WSA w Opolu z dnia 8 czerwca 
2005 r., I SA/Op 79/05, CBOSA, wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 22 marca 2007 r., 
I SA/Wr 852/06, CBOSA; wyrok WSA w Lublinie z dnia 9 lipca 2008 r., I SA/Lu 
167/08, CBOSA oraz interpretacje indywidualne dyrektorów izb skarbowych: w War-
szawie z dnia 9 kwietnia 2008 r., IPPP1-443-157/08-2/IŻ oraz z dnia 28 maja 2008 r., 
IPPP1-443-549/08-4/AK; w Bydgoszczy z dnia 26 czerwca 2008 r., ITPP1/443-375/08/
MS; w Katowicach z dnia 10 października 2007 r. oraz w Poznaniu z dnia 2 czerwca 
2008 r., ILPP1/443-277/08-2/HW; J. Zubrzycki, Leksykon VAT 2014, t. 1, Wrocław 2014, 
s. 881.
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w tym za szkody poniesione wobec osób trzecich, jak również ponoszenie 
przez podmiot ryzyka gospodarczego37.

4. Centralizacja rozliczeń podatku od towarów i usług gminy i jej 
jednostek budżetowych w świetle wyroku TSUE nr C-276/14

Gmina Wrocław miała w tym zakresie istotne wątpliwości i stała na sta-
nowisku, że gminne jednostki organizacyjne nie spełniają kryterium samo-
dzielności38, w związku z czym nie mogą być uznane za odrębnych od gmi-
ny podatników podatku od towarów i usług. Pogląd ten podzielił również 
NSA. W uchwale z 24 czerwca 2013 r. sygn. akt I FPS 1/13 skład siedmiu 
sędziów uznał, że jednostki budżetowe nie prowadzą samodzielnej działal-
ności gospodarczej i tym samym nie spełniają kryterium bycia podatnikiem, 
zgodnie z przepisami u.p.t.u. oraz Dyrektywy 2006/112/WE, gdyż tylko gmina 
jako podstawowa jednostka samorządu terytorialnego ma osobowość prawną 
i przysługuje jej prawo własności i inne prawa majątkowe, podczas gdy gminna 
jednostka budżetowa stanowi jednostkę organizacyjną niemającą osobowości 
prawnej. O utworzeniu, zakresie kompetencji, połączeniu lub likwidacji takiej 
jednostki decyduje gmina. Gminna jednostka budżetowa nie ma własnego mie-
nia, natomiast zarządza pewną częścią majątku gminy, która została jej przez tę 
gminę powierzona. Wszelka działalność mogąca podlegać podatkowi od towa-
rów i usług jest wykonywana w imieniu i na rachunek gminy w ramach limitu 
środków przyznanych jednostce przez gminę w uchwale budżetowej na dany 
rok. Ponadto wydatki takiej jednostki są pokrywane bezpośrednio z budżetu 
gminy, a dochody są wpłacane na rachunek gminy. W aspekcie finansowym nie 
ma zatem związku pomiędzy wynikiem finansowym wypracowanym w ramach 
działalności gospodarczej wykonywanej przez gminną jednostkę budżetową 
a poniesionymi przez nią wydatkami, ani w konsekwencji, ryzyka finansowego 
związanego z opodatkowanymi czynnościami. Wielkość wydatków gminnej 
jednostki budżetowej nie jest zatem związana z kwotą osiągniętych przez nią 
37	 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 marca 2012 r., I SA/Po 791/11, CBOSA.
38	 Gminne jednostki budżetowe mają ograniczony zakres swobody w obrocie gospodarczym 

(zawierając umowy cywilnoprawne występują jako pełnomocnicy gminy); nie uzyskują 
przychodów (pobrane dochody odprowadzają do budżetu gminy) i nie ponoszą kosztów 
(wydatki pokrywają bezpośrednio z budżetu gminy). Nie posiadają własnego majątku 
(jednostki te dysponują jedynie mieniem przekazanym im w zarząd przez gminę); nie 
ponoszą ryzyka gospodarczego oraz odpowiedzialności wobec osób trzecich.
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dochodów, którymi nie może ona zresztą dysponować. Co więcej, jednostka 
budżetowa nie odpowiada też za szkody wyrządzone swoją działalnością, od-
powiedzialność tę ponosi wyłącznie gmina.

Niezależnie od rozstrzygnięcia podjętego w uchwale, zwykły skład NSA 
powziął wątpliwość i zwrócił się do Trybunału Sprawiedliwości Unii Euro-
pejskiej z pytaniem prejudycjalnym dotyczącym wykładni przepisów prawa 
unijnego, czy w świetle art. 4 ust. 2 w związku z art. 5 ust. 3 Traktatu o Unii 
Europejskiej39 jednostka organizacyjna gminy może być uznana za podatnika 
podatku od towarów i usług w sytuacji, gdy wykonuje czynności w charakterze 
innym niż organ władzy publicznej w rozumieniu art. 13 Dyrektywy 2006/112/
WE, pomimo, że nie spełnia warunku samodzielności przewidzianego w art. 
9 ust.1 tej dyrektywy40.

TSUE udzielając odpowiedzi41 stwierdził, że aby podmiot prawa publicz-
nego mógł zostać uznany za podatnika w rozumieniu Dyrektywy 2006/112/
WE, zgodnie z jej art. 9 ust. 1 powinien on samodzielnie prowadzić działalność 
gospodarczą (pkt 30). Z orzecznictwa Trybunału wynika, że w celu ustalenia, 
czy taka jednostka prowadzi działalność gospodarczą samodzielnie, należy 
zbadać, czy w ramach prowadzenia tej działalności jest ona podporządkowana 
gminie, do której należy (pkt 33).

Jednostki budżetowe będące przedmiotem postępowania głównego wyko-
nują działalność gospodarczą powierzoną im w imieniu i na rachunek gminy 
oraz nie odpowiadają one za szkody spowodowane tą działalnością, ponieważ 
odpowiedzialność tę ponosi wyłącznie gmina (pkt 37). Owe jednostki nie po-
noszą ryzyka gospodarczego związanego z rzeczoną działalnością, ponieważ 
nie dysponują własnym majątkiem, nie osiągają własnych dochodów i nie 
ponoszą kosztów dotyczących takiej działalności, bowiem uzyskane dochody 
są wpłacane do budżetu gminy a wydatki są pokrywane bezpośrednio z tego 
budżetu (pkt 38).

A zatem podmioty prawa publicznego, takie jak gminne jednostki budże-
towe nie mogą być uznane za podatników podatku od wartości dodanej, po-
nieważ nie spełniają kryterium samodzielności gospodarczej przewidzianego 
w tym przepisie.

Zgodnie z uchwałą z dnia 26 października 2015 r. sygn. akt I FPS 4/15 
Naczelnego Sądu Administracyjnego także samorządowy zakład budżetowy, 
39	 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE z 2012 r., C 326, s. 13 i n.
40	 Postanowienie NSA z dnia 10 grudnia 2013 r., I FSK 311/12, CBOSA.
41	 Wyrok TSUE, C-276/14.
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pomimo większego niż jednostki budżetowe stopnia samodzielności, nie może 
być traktowany jako odrębny podatnik podatku od towarów i usług, od jed-
nostki samorządu terytorialnego, która go utworzyła, gdyż nie jest on wystar-
czająco samodzielny.

A zatem następstwem wyroku TSUE nr C-276/14 oraz uchwały NSA z dnia 
24 czerwca 2013 r., sygn. akt I FPS 1/13 jest uznanie, że samorządowe jednost-
ki budżetowe i samorządowe zakłady budżetowe nie mają odrębności podatko-
wej w zakresie podatku od towarów i usług, więc wszelkie czynności przez nie 
dokonywane na rzecz osób trzecich powinny być rozliczone przez jednostkę 
samorządu terytorialnego, która je utworzyła, a czynności dokonywane w ra-
mach samorządu, tj. pomiędzy jej jednostkami, mają charakter wewnętrzny, 
neutralny z punktu widzenia podatku od towarów i usług.

Postanowienia TSUE oraz NSA przyczyniły się do rewolucyjnych zmian 
w wypracowanym przez lata, zupełnie odmiennym systemie rozliczania po-
datku od towarów i usług przez jednostki samorządu terytorialnego, który po-
legał na tym, że zarówno samorządowe jednostki budżetowe, jak i zakłady 
budżetowe gdy wykonywały czynności opodatkowane podatkiem od towarów 
i usług, były zarejestrowane jako odrębni podatnicy tego podatku. Stanowisko 
takie prezentowane i akceptowane było zarówno w indywidualnych interpreta-
cjach podatkowych, jak i orzecznictwie sądowo-administracyjnym. Co jednak 
sprzeczne było z prawem UE w tym zakresie, w jakim zostało uniemożliwione 
jednostkom samorządu terytorialnego skorzystanie z prawa do odliczenia po-
datku od towarów i usług w takim stopniu, w jakim mogłoby to nastąpić, gdyby 
od początku przyjęto prawidłową interpretację przepisów42.

Konsekwencją wyroku TSUE nr C-276/14 oraz uchwały NSA z dnia 24 
czerwca 2013r., sygn. akt I FPS 1/13, jest konieczność wdrożenia przez Mi-
nisterstwo Finansów systemowych rozwiązań w zakresie scentralizowanego 
modelu rozliczeń podatku od towarów i usług w gminach, powiatach i woje-
wództwach i zapewnienia jednostkom tym odpowiednich instrumentów praw-
nych wspomagających proces centralizacji w wymiarze formalno- prawnym, 
jak i minimalizujących uciążliwości z tym związane.

42	 Opinia z 18 marca 2016 r. o projekcie ustawy o zasadach rozliczeń w podatku od towarów 
i usług oraz dokonywania zwrotu środków europejskich przez jednostki samorządu teryto-
rialnego oraz o zmianie ustawy o finansach publicznych, Rada Legislacyjna przy Prezesie 
Rady Ministrów, http://radalegislacyjna. gov.pl/dokumenty/opinia-z-18-marca-2016-r-o-
-projekcie-ustawy-o-zasadach-rozliczen-w-podatku-od-towarow-i (dostęp: 24.05.2016 r.).
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W celu wykonania wyroku TSUE nr C-276/14 oraz uporządkowania stanu 
prawnego Ministerstwo Finansów w dniu 18 stycznia 2016 r. opublikowało pro-
jekt ustawy o zasadach rozliczeń w podatku od towarów i usług oraz dokonywa-
nia zwrotu środków europejskich przez jednostki samorządu terytorialnego oraz 
o zmianie ustawy o finansach publicznych, który został przekazany do zaopinio-
wania przez Radę Legislacyjną przy Prezesie Rady Ministrów43. W dniu 5 kwietnia 
2016 r. wprowadzono zmiany do projektu ustawy i dokonano także zmiany jej na-
zwy w brzmieniu „ustawa o zasadach rozliczeń w podatku od towarów i usług oraz 
dokonywania zwrotu środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej lub od 
państw członkowskich EFTA a także ze środków publicznych, przeznaczonych na 
realizację projektów przez jednostki samorządu terytorialnego”44. Regulacja ta ma 
nowelizować ustawę o podatku dochodowym od osób prawnych oraz ustawę o fi-
nansach publicznych. Projektowana ustawa określa szczególne zasady dokonywania 
przez jednostki samorządu terytorialnego rozliczeń w podatku od towarów i usług 
w procesie przechodzenia na scentralizowany model rozliczenia tego podatku.

Zakres jej regulacji obejmuje ostateczny termin na dokonanie centralizacji 
rozliczeń podatku od towarów i usług, upływający w dniu 31 grudnia 2016 r.; 
zasady i terminy korekty rozliczeń podatku; zasady i terminy ewidencjono-
wania obrotu przy pomocy posiadanych kas rejestrujących oraz dokonywanie 
zwrotów środków publicznych przeznaczonych na realizację projektów finan-
sowanych z udziałem środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej lub 
od państw członkowskich EFTA, a także ze środków publicznych, przezna-
czonych na realizację projektów przez jednostki samorządu terytorialnego.

Początkowo planowano wprowadzić scentralizowany model rozliczenia 
podatku od towarów i usług w połowie 2016 r.,45 jednak Minister Finansów, 
mając na uwadze liczne postulaty podnoszone przez przedstawicieli środowi-
ska samorządowego dotyczące terminu obowiązkowej „centralizacji” rozliczeń 
w samorządach, przychylił się do zgłaszanych żądań i postanowił przesunąć 
ten termin z połowy 2016 r. na 1 stycznia 2017 r.46 .
43	 Projekt, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12281103 (dostęp: 24.05.2016 r.).
44	 Projekt, http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12281103/katalog/12332879#12332879 (do-

stęp: 25.05.2016 r.).
45	 Wyrok TSUE – Gmina Wrocław przeciwko Ministrowi Finansów – Komunikaty – Mini-

sterstwo Finansów, http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/wiadomosci/komunikaty 
(dostęp: 25.05.2016 r.).

46	 Przesunięcie terminu „centralizacji” rozliczeń w samorządach – Komunikaty – Minister-
stwo Finansów, http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/wiadomosci/komunikaty 
(dostęp: 25.05.2016 r.).
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5. Implementacja scentralizowanego modelu rozliczenia podatku 
od towarów i usług - nowe zadania i obowiązki jednostek 
samorządu terytorialnego

Przejście na nowy scentralizowany system rozliczania podatku od towa-
rów i usług dla poszczególnych jednostek samorządu terytorialnego związa-
ny będzie z bardzo skomplikowanymi wyliczeniami, dużym nakładem pracy, 
zmianami organizacyjnymi oraz zwiększonym zaangażowaniem osób odpo-
wiedzialnych za rozliczenia finansowo-księgowe.

Przystępując do tego procesu w pierwszej kolejności należy ustalić mo-
ment przejścia na nowy system rozliczeń, z uwzględnieniem niezbędnego cza-
su potrzebnego do wykonania wszystkich niezbędnych czynności związanych 
z opracowaniem i wdrożeniem stosownych procedur wewnętrznych.

Analiza stanu faktycznego powinna polegać na zebraniu informacji doty-
czących dotychczasowych rozliczeń poszczególnych jednostek organizacyj-
nych w zakresie podatku od towarów i usług oraz wykonywanych czynności, 
z którymi wiąże się uzyskiwanie przychodów zarówno w odniesieniu do jedno-
stek organizacyjnych mających status podatnika podatku od towarów i usług, 
jak i tych korzystających ze zwolnienia podmiotowego z uwagi na wysokość 
osiąganych obrotów. Ponadto ustalić należy na gruncie podatku od towarów 
i usług, jakiego rodzaju czynności wykonywane były przez poszczególne jed-
nostki organizacyjne (opodatkowane, zwolnione, niepodlegające opodatkowa-
niu podatkiem od towarów i usług) i jaka była ich wartość w ujęciu rocznym47.

Konsolidowanie rozliczenia podatku od towarów i usług w jednostkach 
samorządu terytorialnego powinno opierać się także na: opracowaniu zasad, 
procedur i regulaminów wewnętrznych dotyczących między innymi sposobów 
dokumentowania sprzedaży; zasad prowadzenia cząstkowej ewidencji zaku-
pów i sprzedaży, sposobów ich oznaczania i numeracji; zasad i terminów prze-
kazywania przez jednostki organizacyjne danych niezbędnych do sporządzenia 
łącznego rozliczenia podatku od towarów i usług; wyznaczeniu osób odpowie-
dzialnych za prawidłowość rozliczeń w zakresie podatku od towarów i usług 
w jednostkach organizacyjnych gmin, powiatów i województw; sporządze-
niu aneksów umów cywilnoprawnych o zmianie strony umowy i ewentualnie 

47	 Jak przejść na nowy system rozliczeń w VAT – Wspolnota.org.pl, http://www.wspolno-
ta.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/jak-przejsc-na-nowy-system-rozliczen-w-vat (dostęp: 
26.05.2016 r.).
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o doliczeniu do pobieranej ceny podatku od towarów i usług; dokonaniu jed-
nolitej kwalifikacji w podatku od towarów i usług czynności wykonywanych 
przez jednostki samorządu terytorialnego oraz jednostki organizacyjne, a także 
przeprowadzeniu niezbędnych aktualizacji i zmian rejestracyjnych we właści-
wych urzędach skarbowych.

Z uwagi na skalę przedsięwzięcia i złożoną materię konieczne będzie za-
pewnienie odpowiedniego wsparcia merytorycznego i przeszkolenie pracowni-
ków jednostek organizacyjnych, a także dostosowanie systemów informatycz-
nych dla potrzeb skonsolidowanego modelu rozliczania podatku od towarów 
i usług.

Projektowane regulacje gwarantują jednostkom samorządu terytorialne-
go brak konieczności zwrotu środków w przypadku korzystania przez nie 
z programów finansowanych ze środków europejskich w takim zakresie 
w jakim wskutek wyroku TSUE nr C-276/14 nastąpiła zmiana kwalifiko-
walności wydatku związanego z zakupem towarów i usług pod warunkiem, 
że nie dokonano obniżenia kwoty podatku należnego o kwotę podatku nali-
czonego48. W następstwie czego nie wystąpi konieczność zwrotu kwot po-
datku naliczonego, objętego finansowaniem tymi środkami z budżetu pań-
stwa. Rozpatrując to uregulowanie przez pryzmat przepisów ustawy z dnia 
17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych49, należy uznać, iż fakultatywność wyboru tego rozwiązania, 
w przypadku zaniechania, jest zagadnieniem dość kontrowersyjnym. Zgodnie 
bowiem z art. 5 ust.1pkt 2 naruszeniem dyscypliny finansów publicznych jest 
niepobranie lub niedochodzenie należności Skarbu Państwa, jednostki samo-
rządu terytorialnego lub innej jednostki sektora finansów publicznych albo 
pobranie lub dochodzenie tej należności w wysokości niższej niż wynikająca 
z prawidłowego obliczenia.

48	 Projekt ustawy o zasadach rozliczeń w podatku od towarów i usług oraz dokonywania 
zwrotu środków europejskich przez jednostki samorządu terytorialnego oraz o zmianie 
ustawy o finansach publicznych. Poprzedni tytuł: Projekt ustawy o szczególnych zasa-
dach... – Wykaz prac legislacyjnych i programowych Rady Ministrów, BIP Rady Mi-
nistrów i Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, http://bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r2186, 
Projekt-ustawy-o-szczegolnych-zasadach-zwrotu-przez-jednostki-samorzadu-terytori.
html (dostęp 29.06.2016 r.).

49	 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 168.
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6. Podsumowanie

W obecnej chwili trudno ocenić skutki finansowe wyroku TSUE 
nr C-276/14 oraz wpływu na bieżące dochody jednostek samorządu terytorial-
nego projektowanych przez Ministerstwo Finansów zmian z uwagi na specyfi-
kę działań tych jednostek. Mogą wystąpić przypadki, w których część jedno-
stek samorządu terytorialnego może odnotować dodatkowe dochody w postaci 
zwiększonych zwrotów podatku od towarów i usług, inne natomiast mogą 
ponieść dodatkowe koszty wynikające ze zwrotu części środków europejskich, 
skutkujące zwiększonymi wpłatami podatku od towarów i usług.
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A NEW PERSPECTIVE  
ON FISCAL DECENTRALIZATION

Abstract
In today’s world, fiscal decentralization is a multidimensional phenomenon, which 

has different effects on interregional relations and national economy, both developing 
and developed countries. Especially many developing and transition countries attribute 
a great meaning to fiscal decentralization in order to produce resolution for econom-
ic problems, to prevent of corruption and to provide efficiency in public services. 
In order to obtain expected utility from fiscal decentralization, there is also needed 
a multidimensional theoretical approach. This paper, which is prepared as a literature 
review, intends to describe the general framework of fiscal decentralization with a new 
theoretical perspective. The sub-goal of this paper is to review the casual relationship 
between fiscal decentralization and governance indicators.

Keywords: fiscal decentralization; fiscal federalism; local authority; economic 
growth; accountability.

1. Introduction

The last quarter of the 20th century –especially during the 1980s (Schneider, 
2003) – a growing number of countries around the world have embarked on 
fiscal decentralization programs consisting of reallocating expenditure func-
tions, devolving revenue sources, and serving local public services from lo-
cal authorities and central governments (Mello, 2000). In connection with the 
worldwide growing interest in fiscal decentralization, the countries in transition 
of Eastern Europe –especially former Soviet States– and some of the devel-
oping countries experienced the different various of fiscal decentralization in 
order to reorganizing administrative systems, escaping from the traps of inef-
ficiency, maintaining macroeconomic stabilization, and providing economic 
growth (Bird, 1993). Accordingly, fiscal decentralization problematic has also 
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been on the policy agendas of most OECD countries (Martinez-Vazquez and 
McNab, 1997).

In the context of fiscal decentralization practices, while some of the coun-
try experiences gave positive results, but some of them could not go beyond 
to being an application fail. In this respect, today, fiscal decentralization has 
worked well in some developed countries –such as Germany, Austria, United 
States, the Scandinavian Countries– and some developing countries –such as 
Indonesia, Malaysia and India. However it has not work desirably in some 
other undeveloped and developing countries –such as Argentina and Brazil 
(Tanzi, 1996). According to this information, it is possible to say that today 
developed countries are generally more decentralized and some of the Latin 
American countries decentralized over the period from 1980 to 1995 (Epple 
and Nechyba, 2004).

Fiscal decentralization is not a monotonic and static approach. As a result of 
its dynamic nature, the countries that have a different development level tend-
ed to fiscal decentralization in connection with their conditional expectations. 
If we take a glance at some of the specific country practices, as an example 
of good practice, the benefits to be derived from the fiscal decentralization 
will be more clearly understood. For instance, in Canadian practice the threat 
of national disintegration –Quebec issue– has led the fiscal decentralization 
movement. In Germany, fiscal decentralization became a necessity in con-
nection with unification issue. In United States practice, which was known as 
new-federalism, has resulted from the meeting the fiscal competition and fiscal 
equalization (Bird, 1993; Gramlich, 1993).

In this theoretical study we begin with a brief conceptional overview re-
garding fiscal federalism and fiscal decentralization. In the sequel, this study 
proceeds with an evaluation on the nature, scope, benefits, dangers, and causing 
factors of the fiscal decentralization. In connection with this theoretical infor-
mation, the importance of corruption and economic growth should be con-
sidered on a preferential basis. Accordingly, in the final section of this study, 
the relationship between fiscal decentralization and corruption and economic 
growth will be separately revealed in the light of the theoretical and empirical 
literature.

In this paper, the term “local authority” and/or “subnational government” 
include all levels of government below the national level. In this respect, these 
terms can be defined as states, provinces, cities, municipalities, cantons, and 
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communes depending on the governmental system and/or model such as fed-
eral state, unitary state, and regional state. The term “central government” 
will be used to describe national (federal, unitary, and regional state) tiers of 
government.

2. Concept of Fiscal Federalism and Fiscal Decentralization

Fiscal decentralization, which is the one financial classification criteria of 
the local authorities, cognitively associates with different terms. In this context, 
the currently alternative terms can be indicated as “fiscal federalism”, “fiscal 
autonomy”, “financial localization”, “financial sovereignty”, and “decentral-
ized fiscal system”. As a subfield of public economics, fiscal federalism is the 
most important and well-known term that implies to the fiscal decentralization, 
which is often used by European and American writers (Davey, 2003).

There is no unique definition on the fiscal federalism, which is involve the 
relations of multilevel governments (Tiebout, 1961), due to the different forms 
of the federalism around the world. Additionally, the fiscal and economic usage 
of the term “federalism” is quite different from its standard usage in political 
science. In fact, Oates (1999) stated that the choice of the term “fiscal feder-
alism” was an unfortunate. Even tough, this non-unique situation and term 
delinquency, it is possible to define fiscal federalism in the general manner 
for the definition of the fiscal federalism. According to Oates (1999) fiscal 
federalism “(…) addresses to the vertical structure of public sector (...) and it 
explores both in normative and positive terms, the roles of the different levels 
of government and the ways in which they relate to one another through such 
instruments as intergovernmental grants” (Oates, 1999, p. 1120).

Even if fiscal decentralization evaluated as the sub-element of the fiscal 
federalism, Tiebout (1961) considered these terms as the same manner. In con-
nection with the fiscal federalism, fiscal decentralization can be defined and 
explained in the light of the prime authors definition.

Oates describes fiscal decentralization “as a mechanism to make policy 
more responsive to local needs and to involve the local populace in processes of 
democratic governance” (Oates, 1993, p. 238). According to Tanzi (1996); “fis-
cal decentralization exists when subnational governments have the power, giv-
en to them by the constitution or by particular laws, to raise (some) taxes and 
carry out spending activities within clearly established legal criteria” (Tanzi, 
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1996, p. 297). As noted by Mello (2000) “fiscal decentralization consists pri-
marily of devolving revenue sources and expenditure functions to lower tiers of 
government” (Mello, 2000, p. 365). Mello and Barenstein (2001) describe fiscal 
decentralization as “the assignment of expenditure and revenue mobilization 
functions to subnational levels of government” (Mello and Barenstein, 2001, p. 
1). One of the last studies Davey (2003) describes fiscal decentralization as “the 
division of public expenditure and revenue between levels of government, and 
the discretion given to regional and local government to determine their bud-
gets by levying taxes and fees and allocating resources” (Davey, 2003, p. 8). 
According to Falleti (2005) “fiscal decentralization refers to the set of policies 
designed to increase the revenues or fiscal autonomy of subnational govern-
ments. Fiscal decentralization policies can assume different institutional forms 
such as an increase of transfers from the central government, the creation of 
new subnational taxes, or the delegation of tax authority that was previously 
national” (Falleti, 2005, p. 329). Roy (2008) defined fiscal decentralization as 
“the process of transferring budgetary authority from central government to 
elected subnational governments in order to grant them power to make deci-
sions regarding taxes and expenses” (Roy, 2008, p. 3). As Bodman et al. (2009) 
explained, “fiscal decentralization, the devolution of fiscal responsibilities and 
power from the national government to subnational governments.” (Bodman 
et al., 2009, p. 2).

In the light of these definitions, the main elements of the fiscal decentral-
ization can be classified as follow:
-	 to address local needs and preferences;
-	 to predict a new macroeconomic mechanism and policy;
-	 to redistribute national, interregional, and subnational relations;
-	 to provide a multidimensional vision on public economics;
-	 to mention devolution or delegation of the revenue, expenditure, and budget 

authority.

3. Nature of Fiscal Decentralization

Nature of fiscal decentralization can be determined on the contextual, defi-
nitional, focal, legal, governmental, and theoretical manner.

As the contextual manner, fiscal decentralization refers to how much central 
governments renounce its power in favor of local authorities (Schneider, 2003). 
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The success of fiscal decentralization requires a clear and effective delegation 
of functions and resources between the local authorities and central govern-
ments (Rodríguez-Pose and Krøijer, 2009). In this context, fiscal decentraliza-
tion covers the division of spending responsibilities, expenditure functions, and 
revenue sources between the local authorities and central governments and the 
power of discretion given to local authorities to determine their services and 
goods, expenditures, and revenues (Davey, 2003).

As the definitional manner, fiscal decentralization that increases the power 
of local authorities (Falleti, 2005) can be defined as a bureaucratic and judi-
cial mechanism for constraining the interventionist tendencies of central gov-
ernments (Porcelli, 2009). Fiscal decentralization requires decentralization of 
public expenditure functions such as power of the purse and revenue resources 
such as taxes, duties, fees, and the other financial obligations. As a result of the 
fiscal decentralization, fiscal policy-making power and authority transferred 
from central government to local authorities. The task of providing public 
goods and services and the other public sector functions are shared between 
central governments and local authorities (Mello, 2000).

As the focal manner, fiscal decentralization focuses on the maximizing and 
maintaining the social welfare, economic stability, economic efficiency, fiscal 
discipline, economic development and growth, distributive efficiency, admin-
istrative and financial accountability, fiscal transparency, and good governance 
(Schneider, 2003; Rodríguez-Pose and Krøijer, 2009).

As the legal manner, fiscal decentralization directly connected and strongly 
influenced by the legal system. In this context, in common law system fiscal 
decentralization could be integrated easily, due to the traditional practices. 
But however, in civil law system, which is based on hierarchy of norms, local 
authorities are merely local agents of the central government and fiscal decen-
tralization could not easily integrated into administrative system as such in 
common law system (Tumennasan, 2005).

As the governmental manner, the nature of the fiscal decentralization can 
be expounded with the “delegation” and “devolution” terms. (1) First of all, 
delegation term presents a “top down” process in fiscal decentralization. In 
decentralization by delegation, expenditure function and tax collection power 
is given to local authorities by the central government according to the explicit 
norms and rules. These powers can be changed, limited and/or revoked by 
the central governments. It is possible to say that fiscal decentralization by 
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delegation is suit for the unitary states. (2) Devolution term presents a “bottom 
up” process in fiscal decentralization. In decentralization by devolution, local 
authorities have a wide and permanent power/right on the expenditure and tax 
basis. For instance, these authorities can revoke, impose, and amend taxes, gov-
ern their own affairs, and formulate their expenditures with a little intervention 
by the central government. In this respect, fiscal decentralization by devolution 
is suit for the federalist states (Martinez-Vazquez and McNab, 1997).

As the theoretical manner, the fiscal decentralization theory basically is 
a sub-branch of public economics (Martinez-Vazquez and McNab, 1997). In 
this respect, fiscal decentralization has also being examined as a subfield of 
economy theory and public economics. In fact, in connection with the economy 
theory, Musgrave (1959) categorizes the economic functions of government as 
the allocation branch, the distribution branch, and the stabilization branch. In 
this classification, the allocation branch is directly connected with the produc-
tion of public goods and services and it is mentioned decentralized provisions 
providing for the satisfaction of public wants both local authorities and central 
government (Musgrave, 1959). In addition to what is mentioned above, fis-
cal decentralization is directly associated with public choice theories. Various 
public choice theories, in order to reach the best matching of citizen and local 
resident preferences, explore the possibility of the resource and expenditure 
jurisdiction mobility in fiscal decentralization (Rodden, 2004).

4. Scope of Fiscal Decentralization

Identification of the scope of fiscal decentralization is quite important for 
the efficient service providing at the local level. For the sake of prevention 
double taxation and presentation efficient public service, fiscal decentralization 
can be evaluated within the scope of revenue resources, budget and expenditure 
function, public services and goods, and intergovernmental transfers.

A. Revenue Resources

The various levels of government require specific fiscal instruments in order 
to carry out their main functions and finance public expenditures (Oates, 1999). 
In general, local authorities and central governments are providing funds, as 
the fiscal instruments, from the same revenue resources. In such a case, deter-
mination and composition of local and central revenues become compulsory 
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and necessary (Sakal et al., 2014) for the identification of the fiscal decentral-
izations revenue scope. First of all, today, revenue resources are composed of 
compulsory and non-compulsory resources.

(1) As a requirement and result of the principle of legality and the rule of 
law, compulsory resources are based on the sovereign right of a state. These 
resources are divided into two groups in their entirety. (a) In the first group, 
which can be named as taxation resources, composed of taxes, fees, duties 
and the other financial obligations. By the way, taxation resources comprise 
accessory obligations such as increases and tax penalties concerning national 
(central) and local obligations as well. (b) In the second group, parafiscal re-
sources, public enterprises revenues, seignorage resources, and administrative 
and judicial fines generate other compulsory resources (Bilici & Bilici, 2013). 

(2) In contrast with the compulsory resources, non-compulsory resources 
are not based on the sovereign right of a state. In non-obligatory resources, 
when appropriate, principle of volunteerism can also be taken into consid-
eration. In this respect, these resources can be evaluated as the voluntary re-
sources as well. These resources can be indicated as public debts, public estate 
incomes, fiscal monopolies, donations and aids, and fund revenues (Edizdoğan 
et.al, 2011; Bilici and Bilici, 2013; Aksoy, 2011).

In fiscal decentralization, these kinds of revenue sources and their manage-
ment authority, which can be defined as debt management and tax administra-
tion, are shared across levels of government (Mello, 2000). However, taxation 
resources and especially local taxes and their administrations are well-known 
and common scope of fiscal decentralization (Davey, 2013).

Today, local authorities need their own revenue resources and their admin-
istration authority in order to handle local needs and preferences (Oates, 1993). 
According to fiscal decentralization, if some of the revenue resource collection 
power transferred to local authorities, central governments fiscal impact will 
decrease equally (Schneider, 2003). But this power transfer should not harm 
the national sovereignty and unity.

B. Budget and Expenditure Function

In fiscal decentralization, local authorities have discretion right to govern 
their local budgets without intervention from the central government (Golem, 
2010). In this respect, local authorities should have some revenue and expen-
diture determination power and budget making authority for successful fiscal 
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decentralization. If these power and authority do not given to local authorities, 
they will not balance their budgets. As a result, local authorities need a budget 
authority in order to regulate both the expenditures and revenues (Roy, 2008).

In connection with the nature of the public services and goods, they are 
funded either by the central governments or by the local authorities budget 
(Davey, 2013). Expenditure function focuses on the amount of government 
activity (Schneider, 2003).

C. Public Services and Goods

Production of public goods and services are divided between local author-
ities and central governments. (1) According to this division, national public 
services and goods should be provided by the central governments to the entire 
population of the country. Additionally, national security, defense and justice 
services and connected other national goods and services are included within 
the responsibility of the central government (Oates, 1999). (2) However, some 
of the public services and goods are directly connected with the local needs 
and preferences, due to their regional or municipal benefit. In this respect, lo-
cal authorities are especially responsible for rendering of communal services 
and goods. These services can be classified as regional transportation systems, 
local road lightening, street lightning, water supply, forestry services, public 
hygiene, waste management, parks and sports facilities, funerals and ceme-
teries services, and social responsibility projects (Davey, 2003; Tanzi, 1996). 
As it is seen, infrastructure investments are principally provided by the local 
authorities (Kappeler et al., 2012). (3) Finally, some of the public services are 
served together with local authorities and central governments. Basic health, 
social aid, fights against environmental pollution, public housing, and public 
education services can be considered within this scope (Öncel, 1998).

D. Intergovernmental Transfers

Intergovernmental transfers are so important for the local authorities in de-
veloping and/or transition countries, due to their limited taxing power. In these 
countries, local authorities’ budget deficits are usually filled through the central 
government transfers. Additionally, based upon the wide disparities among the 
regions, central governments use transfers in order to equalize interregional 
differences. These transfers are useful tools that are encouraging local author-
ities to increase their spending functions with some of the external benefits. 
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Finally, central governments collect taxes more cheaply and they distribute 
taxes effectively. Therefore, collected taxes are transferred between the local 
authorities (Roy, 2008).

5. The Factors Causing the Emergence of Fiscal Decentralization

Fiscal decentralization has emerged in public finances for a number of 
reasons. In this context, there is a basic and reasonable question needs to be 
answered: “What are the factors that led to the emergence of fiscal decentral-
ization?” This question can be answered depending on the historical, national, 
international, and supranational perspective. 

Factors at the historical perspective directly connected with the growing 
role of the public sector and developments in specific countries. (a) First of all, 
during and after the Great Depression and Second World War, public sector 
growth expeditiously in many countries (Tanzi, 1996), due to the heavy de-
mands on central government. As a result of these social and political events, 
central governments took on its predominant role in the public sector (Oates, 
1993). However, when the 1980’s comes, the size and power of the central 
government has come under question. In connection with this questioning, 
a general perception occurred that less power should remain in the hands of the 
central government in favor of local authorities. After this historical develop-
ment, some of the functions of central government devolved local authorities 
in order to ensure efficiency in public sector. (b) Secondly, the breakup of 
the Soviet Union opened a new door to the fiscal decentralization. After the 
breakup, many former Soviet States as well as developed centralist countries 
started to create fiscal arrangements from scratch and they needed to transfer 
some of the national responsibilities to local authorities. This situation that 
have started political and fiscal decentralization reforms in these countries was 
the logical outcome of the break up (Tanzi, 1996; Golem, 2010). (c) Finally, 
during the 1980’s some of the developing countries –such as Brazil, Argentine, 
India, and Nigeria– faced various macroeconomic problems and even crisis. 
These problems and crisis also forced these countries to cut expenditures, to 
find new revenue sources, to use resources efficiency manner, and to make the 
financial systems more accountable. These competing factors were constrained 
these countries to decentralized their policy choices among the different level 
of governments (Tanzi, 1996).
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Factors at the national perspective directly connected with the proximity to 
local needs. Local authorities much closer to local people and geography and 
they possess knowledge of local preferences and cost conditions that central 
government is unlikely to have (Oates, 1999). Accordingly, local officials have 
more of the relevant local information than central government officials (Epple 
and Nechyba, 2004) because of the proximity. Therefore, they are the most 
important providers of local public goods and services due to their proximity 
to local needs. However, central governments are the main providers of the 
national public goods and services such as safety, justice, and defense services. 
Therefore, the local authorities should serve local public goods and services 
with their own revenue sources. As a result, if local authorities are considered 
as the most important providers of local public goods and services, it is neces-
sary to give a remarkable share part of public revenues in order to bridge the 
gap between spending and revenues mobilized locally (Mello, 2000).

If we approach the factors causing the emergence of fiscal decentraliza-
tion with a supranational perspective, European Union will be guide for us. 
Because of the European Integration Movement and its debate forced econ-
omists to look at the fiscal institutions of member countries with strong local 
authorities (Tanzi, 1996). But it is important to stress that; today EU is worry 
about fiscal decentralization due to the policy harmonization (Gramlich, 1993).

6. Benefits of Fiscal Decentralization

Although there is no full consensus on the benefits of fiscal decentralization 
(Lockwood, 2006), it is possible to establish the benefits through the conceptual 
approach. In this respect, efficiency, competition, governance, fiscal transpar-
ency and accountability, and economic welfare can help in order to identify the 
benefits of fiscal decentralization.

A. Efficiency Benefit 

Local goods and services will be better matched the preferences of the resi-
dents of the localities (Lockwood, 2006). The allocative efficiency and public 
sector efficiency can be defined as the potential benefit and the sole objective 
of fiscal decentralization, due to the local needs and preferences are met in the 
best way by local level rather than national level. In other words, as a result of 
proximity and informational advantage, fiscal decentralization increases the 
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public sector efficiency in public service delivery both local and national level 
and promotes resource allocative efficiency in the name of macroeconomic 
governance (Bird, 1993; Mello, 2000; Rodríguez-Pose and Krøijer, 2009). In 
addition to these, fiscal decentralization may imply greater consumer efficiency 
in public expenditures. Based upon different demands and preferences, revenue 
resources can be saved by differentiating governmental services and goods 
through the fiscal decentralization (Rodríguez-Pose and Krøijer, 2009). Finally 
it is important to stress that, theoretically and empirically there is no consensus 
on fiscal decentralization’s affect on the total size of government, even though 
it brings about efficiency gains in the provision of public goods and services 
(Golem, 2010).

B. Accountability, Fiscal Transparency and Governance Benefit

Fiscal decentralization, as the policy instrument, might improve account-
ability, fiscal transparency and good governance (Lockwood, 2006; Mello and 
Barenstein, 2001; Mello, 2000). In this respect, if expenditure and revenue 
authority transferred to the local authorities envisioned in fiscal federalism 
theory, fiscal decentralization will bring local authorities closer to the citizens 
(Rodden, 2004). This proximity consequently makes it easier for citizens to get 
information about governmental activities and decisions (Karlström, 2015). As 
a result, fiscal decentralization enhances accountability and fiscal transparency 
in public service delivery and policy-making process (Mello, 2000). But how-
ever, it is important to stress that, being proximity to local communities and 
residents may also make adverse effects on accountability. In fact, proximity 
at the local level might make it easier to social and political influences on the 
local authorities. These influences might improve corrupt behavior and reduce 
accountability (Karlström, 2015).

Secondly, in connection with the correlation between the governance qual-
ity indices and composition of government expenditures (Huther and Shah, 
1998), fiscal decentralization is positively correlated with good governance. 
Fiscal decentralization can reduce and operate the aggregate government ex-
penditures, if the responsibilities of local and central level decision-makers will 
be defined clearly (Porcelli, 2009). Finally there is a clear and direct linkage 
between fiscal decentralization and democratic governance (Martinez-Vazquez 
and McNab, 1997). In this relationship, especially fiscal decentralization has 
a significant effect on the democratic governance. Fiscal decentralization helps 
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to deepen and strengthen democracy in connection with the devolution of the 
power from central government to local authorities (Falleti, 2005). Therefore, 
fiscal decentralization promotes democratic governance through the local ac-
countability (Martinez-Vazquez, 2011).

C. Competition Benefit

Fiscal decentralization introduces fiscal competition among the local author-
ities relating to the tax collection power in order to maximize social welfare and 
deliver efficient public service (Porcelli, 2009; Golem, 2010). In fact, competi-
tion across local authorities will ensure the right matching of preferences between 
residents, local communities and local authorities (Rodríguez-Pose and Krøijer, 
2009). “From a political economy perspective, competition may help control 
government size and solve the common pool problem” (Martinez-Vazquez, 
2011). But however, it is important to stress that, according to Rodden (2014) 
“… neither …. decentralization nor federalism is a reasonable proxy for inter-
governmental ... competition.” (Rodden, 2014, p. 495).

D. Economic Welfare Benefit

Fiscal decentralization increases economic welfare and government quality 
in connection with the local choices. However, economic welfare of the local 
public goods and services are varied as a result of differences in preferences 
and cost differentials (Oates, 1999; Martinez-Vazquez, 2011).

7. The Dangers of Fiscal Decentralization

It is important to stress that fiscal decentralization brings with it potential 
dangers, despite its remarkable benefits. In this respect, there are several uncer-
tainties and difficulties that would be caused some of the dangers in practice. 
Identification of such dangers will allow preferring the realistic choices before 
the application of fiscal decentralization (Prud’homme, 1995). In this context, 
the dangers of fiscal decentralization can be listed as follow:
1.	 Fiscal decentralization requires greater complexity in intergovernmental 

fiscal relations. In connection with this complexity, it may cause some of 
the coordination failures in fiscal relations among the local and central 
authorities (Mello, 2000).
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2.	 Fiscal decentralization is face with some of the structural challenges. Tanzi 
(1996) explained challenges of decentralization on the insufficient infor-
mation, corruption, low quality of local bureaucracy, technological change 
and increased mobility, and public expenditure management system.

3.	 In fiscal decentralization, a special attention should be given to fiscal trans-
parency and clarity. Otherwise, fiscal relations among the local and central 
authorities may suffer from coordination failures. These failures may cause 
local authorities to spend resources inefficiently. Consequently, inefficiency 
induces a budgetary deficit and higher costs of borrowing (Mello, 2000).

4.	 Theoretically, fiscal decentralization is seen as a modern distributor and 
democratic tool for the sake of increasing democratic participation in the 
decision-making process (Rodríguez-Pose and Krøijer, 2009). But how-
ever, if a country’s population structure is heterogenic and if ethnic, reli-
gious, racial, or other relevant characteristics are regionally distributed in 
a country (Tanzi, 1996), fiscal decentralization might increase the share of 
votes received by both regionalist and separatist parties. As a result, fiscal 
decentralization might jeopardize national unity and territorial integrity of 
the state (Bird et al., 2010; Martinez-Vazquez, 2011).

5.	 Fiscal decentralization has a potential benefit to increase the local partic-
ipation. But however, this potential also incorporates a significant risk in 
developing countries. In fact, if the decision-making power does not spread 
and open to local residents, management and decision-making power may 
pass into the hands of a small privileged elite group. And this group may 
pursue their own interests to the detriment of the majority of local residents. 
As a result, a decentralized tyrant may replace instead of central govern-
ment and fiscal decentralization may become just a formal practice (Oates, 
1993; Martinez-Vazquez and McNab, 1997).

6.	 In developing countries, poor people live in low-income regions that offer 
fewer economic and infrastructure opportunities. This situation has adverse 
potential causing regional disparities. In order to reduce these disparities, 
national budgets are being used as important tools (Prud’homme, 1995). 
First of all, if the developmental disparities between the administrative 
and local regions do not eliminate, fiscal competition might reduce social 
welfare throughout the country (Porcelli, 2009). Secondly, if the devolu-
tion power will be left to the discretion of subnational officials (governors, 
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mayors), fiscal decentralization might sharpen interregional and distribu-
tional conflicts and disparities (Falleti, 2005; Treisman, 1999).

7.	 Today, only the central governments use monetary policies and fiscal pol-
icies for stabilizing the economy, because local authorities have limited 
opportunities to undertake economic stabilization policies (Prud’homme, 
1995). Thereby, local authorities cannot take an active part in stabilization 
of the national economy (Tanzi 1996) as such in central governments. “Lo-
cal authorities will never provide enough economic stabilization; which 
must be conducted by central governments” (Prud’homme, 1995). There-
fore, fiscal decentralization might have an adverse effect on the national 
macroeconomic health, because of its limitation on the central govern-
ment’s ability to use macroeconomic policy as a stabilization tool (Sam-
uels, 2003). Especially in developing and transition economies, fiscal de-
centralization may have devastating consequences in terms of governance 
and economic stability. In this context, fiscal decentralization may increase 
public deficits, decrease government decision quality, stimulate interest 
groups’ influences, and deepen interregional inequalities in developing and 
transition economies. In connection with governance indices, increasing 
subnational deficits lead to higher central governments expenditures and 
transfers. As a result of this rising in central government expenditures, fiscal 
decentralization may lead up higher inflation rates (Rodríguez-Pose and 
Krøijer, 2009).

8. Corruption and Fiscal Decentralization

Even if there is no complete consensus on the relationship between corrup-
tion and fiscal decentralization, various empirical research that are offer con-
tradictory conclusions conducted in order to reveal this relationship (Treisman, 
2000a). All of these research tries to find an answer on “How do fiscal decen-
tralization affect the corruption opportunities and trends?” and “Can fiscal 
decentralization be a useful and effective tool to fighting against corruption?” 
In this respect, it will be useful to discuss these contradictory conclusions 
whether fiscal decentralization is associated with corruption.

According to Brueckner (1999), local corruption limits the benefits from 
fiscal decentralization in many developing countries. Goldsmith (1999) as-
serts that centralization associated with diminished corruption, anti-corruption 
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reforms work better in centralized systems and federal or decentralized systems 
make easier to hide corrupt practices. Consequently, Goldsmith (1999) finds 
that there is a positive relationship between decentralization and corruption and 
a negative relationship between centralization and corruption. In other words, 
he suggests that decentralization have a negative effect in reducing corruption, 
but however centralization have a positive effect in reducing corruption. In 
support of Goldsmith’s findings, Treisman (2000a; 2000b), by using Transpar-
ency International in Constructing Corruption Perception Index, also finds that 
perceived corruption is higher in federal countries.

Mello and Baresntein (2001) suggest that fiscal decentralization is asso-
ciated with corruption and governance as well. They find that corruption can 
be diminished through the fiscal decentralization. In support of Mello and Ba-
renstein’s findings, Fissman and Gatti (2002), by using International Country 
Risk Guide Index, find that fiscal decentralization in government expenditure 
is remarkably associated with lower corruption and therefore decentralization 
is more effective in combatting corruption.

In contrast to Treisman and Goldsmith, Fisman and Gatti claim that there is 
a strong negative association between decentralization and corruption. Despite 
the contradictory empirical evidences and conclusions, interaction between cor-
ruption and fiscal decentralization has almost become a stubborn fact. Arıkan 
(2004), by using a cross-country data set, find that fiscal decentralization neg-
atively linked between fiscal decentralization, even if the empirical results are 
not particularly strong. In other words, she suggests that corruption is lower 
in the decentralized countries. In his dissertation Tumennasan (2005) find that 
fiscal decentralization can help to reduce and control corruption in public sec-
tor. But he indicated that not all of the aspects of fiscal decentralization have 
an equal effect on corruption.

Oto et al. (2013), by using International Country Risk Guide data for the 31 
OECD member countries, find that decentralization may decrease the corrup-
tion by reducing fiscal deficits. They claimed that “…. bringing the government 
closer to the people is more useful or necessary when public administration 
is not working properly….” (Oto et al., 2013, p. 226). Albornoz and Cabrales 
(2013) empirically suggest that fiscal decentralization have a positive effect 
in reducing corruption under the influence of political competition conditions. 

Freille et al. (2008) have reached an interesting result apart from the other 
research. In this context they, by using a dataset containing up to 174 developed 
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and developing countries, find that fiscal decentralization is associated with 
lower corruption, but fiscal decentralization is associated with higher corrup-
tion in federalism.

Different form the above research, Karlström (2015), by using different 
decentralization indicators, finds that the relationship between fiscal decen-
tralization and corruption depends on the democratic conditions. In this con-
text, he concludes that fiscal decentralization promotes lower corrupt activities 
in democratic countries. But however, fiscal decentralization associated with 
higher corruption levels in authoritarian countries.

Apart from the empirical researches, there is also no a theoretical consensus 
about the explanation of this relationship. For instance, Rodden (2004) sug-
gests that different types of decentralization have different causes and effects 
on corruption, due to the complexity and diversity of fiscal decentralization. 
Bardhan and Mookherjee (2006), on their literature review, suggest that the-
oretically fiscal decentralization can reduce corruption, even if these relation-
ship complex. According to Lambsdorff (2006), “decentralization could be 
a means of reducing corruption by bringing government closer to the people.” 
(Lambsdorf, 2006, p. 15). However Prud’homme (1995) suggest that the cor-
ruption is a great problem and even a remarkable danger at the local level.

Finally, it is clear to understand that, the relationship between fiscal decen-
tralization and corruption still uncertain. But in our opinion, this relationship is 
in a multidimensional nature. Therefore, development levels, democratic and 
economic structures, and legal systems of the countries directly connected with 
the explanation of this relationship.

9. Economic Growth and Fiscal Decentralization

In recent decades, there has been a growing empirical literature that ex-
plores the relationship between fiscal decentralization and economic growth 
(Stansel, 2005). This relationship, on the empirical consensus, shows similarity 
with the corruption-decentralization relationship. In other words, even if there 
is no monotonic linkage between fiscal decentralization and economic growth, 
a lot of empirical and theoretical studies have been conducted in order to ex-
plain the potential linkage between the two (Martinez-Vazqeuz and McNab, 
1997). These studies seek an answer on “What is the relationship between fiscal 
decentralization and economic growth?”, “How does the fiscal decentralization 
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affect the economic growth?”, and “Can fiscal decentralization be a useful in-
strument for economic growth?” Even if there is no clear and definite answer to 
these questions, it is possible to handle different conclusions in a comparative 
perspective in the light of these questions.

First of all, Wallace Oates’s arguments are very important for the explana-
tion of this relationship. Oates (1993), with his theoretical study, supposes that 
there is strong connection between the decentralization and economic growth. 
According to Oates, fiscal decentralization improves the efficiency of gov-
ernment and encourages economic development and growth (Oates, 1993). 
Finally, Oates stress that; “The basic economic case for fiscal decentralization 
is the enhancement of economic efficiency: the provision of local outputs that 
are differentiated according to local tastes and circumstances results in higher 
levels of social welfare than centrally determined and more uniform levels of 
outputs across all jurisdictions.” (Oates, 1993, p. 240).

Many fiscal decentralization theorists have supported Oates arguments. For 
instance, Bird (1993) and Gramlich (1993) have been supported Oates’s argu-
ments, about the relationship between economic growth and fiscal decentral-
ization. It is important to stress that; Oates’s arguments not only supported by 
the theorists but also mustered up support empirically. For instance, Lin and 
Liu (2000), using panel data for the provinces of China, find that fiscal decen-
tralization has made a significant affect on economic growth and it can increase 
economic efficiency. Similarly, Akai and Sakata (2002), in a study specific to 
United States, find that fiscal decentralization have an significant effect on the 
economic growth. It is important to stress that, Akai and Sakata indicate that 
this finding do not provide an evidence on how fiscal decentralization con-
tributes to economic growth, even though the positive relation between fiscal 
decentralization and economic growth suggestion. Stansel (2005), by using 
a data set of 314 United States metropolitan areas, find that decentralization 
enhances and promotes economic growth and development. According to Stan-
sel, there is positive relationship between two phenomenons. Brueckner (2006), 
in conjunction with Oates (1993) claim, find that faster economic growth may 
constitute an additional benefit of fiscal decentralization.

Davoodi and Zou (1998), by using a cross-country panel data (GFS and 
BESD) set for 46 developed and developing countries, find that there is a neg-
ative relationship between fiscal decentralization and economic growth in de-
veloping countries. However they stated that the same finding does not apply 
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to the developed countries. Similarly, Zhang and Zou (1998), by using a panel 
data for China, find that there is negative association between fiscal decentral-
ization and economic growth. However, they found that fiscal decentraliza-
tion makes a positive effect to local economic growth. Xie, Zou and Davoodi 
(1999), in a study specific to United States -by using various data sources 
such as ERP, HSUS, and HAUS etc, find that fiscal decentralization in public 
expenditures may be harmful for economic growth. Gemmell et al. (2009), by 
using dynamic panel dataset for 23 OECD member countries, find that fiscal 
decentralization negatively affect economic growth on the spending bases. 
However he indicate that revenue based fiscal decentralization positively affect 
economic growth. Rodriguez and Ezcurra (2010), by using GFC, AMECO 
and World Development Indicators for 21 OECD member countries, find that 
there is a significant negative association between fiscal decentralization and 
economic growth. Different from the Rodriguez and Ezcurra; Baskaran and 
Feld (2013), by using GFC for 23 OECD member countries, find that fiscal 
decentralization have an insignificant negative effect on economic growth.

Some of the researchers, different from the above, do not find a direct 
and homogenous relationship between fiscal decentralization and economic 
growth. Bodman et al. (2009), by using Bayesian Model Averaging (BMA) 
and times-series data for Australia, suggest that there is no straightforward 
relationship between fiscal decentralization and economic growth. Martinez 
and McNab (2006) find that decentralization may positively influence price 
stability in developing countries, but however it may negatively affect eco-
nomic growth in developed countries. Similarly, Thornton (2007), from a crass 
section study of 19 OECD member countries, find that fiscal decentralization 
do not have significant and direct impact on economic growth. Hammond and 
Tosun (2009), by using times-series data for US counties, find that there is no 
homogenous impact of the fiscal decentralization on the economic growth.

9. Conclusion

Today, there is no unique and optimal fiscal decentralization practice be-
cause of its multidimensional nature. And still so many questions are waiting 
to be answered by the fiscal decentralization, even though there are a lot of 
theoretical and empirical studies. For instance, “Why do governments need fis-
cal decentralization?”, “What is the connection between fiscal decentralization 
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and democratic governance?”, “Is fiscal decentralization a “cause” or a “re-
sult” of economic growth and corruption?”. “Is fiscal decentralization increase 
local infrastructure investments?” “Is fiscal decentralization encouraged the 
strengthening of democratic institutions?”, and “Is fiscal decentralization 
a matter of public choice or a product of supreme decision-making process?”. 
It is possible to increase the number of these questions. These questions are 
meaningful for developed countries, because fiscal decentralization is funda-
mentally suitable for them. But however, there is a strong belief that fiscal 
decentralization incorporates some administrative and political threats due to 
structural problems in terms of developing and transition countries. At this 
point, the protection of national unity is particularly more important than the 
other benefits of fiscal decentralization in these types of countries. Finally, 
fiscal decentralization is reality for developed countries, but it is a dream that 
expected comes true for developing countries.
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TAX EXEMPTIONS ON REAL ESTATE TAX  
IN POLAND

Abstract

The subject of this study is normative analysis of the regulations concerning ex-
emptions from real estate tax heading to assessment of this regulations and proposing 
solutions de lege ferenda. In the Author’s opinion the analysis shows that despite the 
passage of 25 years since the establishment of municipalities and establishment real 
estate tax as a source of their incomes tax legal regulations concerning this tax still 
raise doubts in practice of their application and it’s growing. In this study Author de-
scribed six current problems related to application of the provisions on these exemp-
tions confirm necessity of another amendments of the provisions which by clarifying 
the regulations will contribute to solve arisen problems. To avoid formation of sub-
sequent problems in future require adopting well-thought-out and stable assumptions 
about the purposes of which the legislator intends to reach and to take into account 
the policy of creating law.

Keywords:	real estate tax; taxation of buildings; structures and lands; tax exemptions; 
tax reliefs; interpretations of tax law.

1. Introduction

The passage of more than 25 years since the establishment of the local 
government is the right moment for summaries of the functioning of legal 
regulations concerning tax revenue of municipalities, including local taxes. 
Despite of the passage of time and subsequent amendments, further problems 
relating to the application of provisions appear, and one of more current issues 
of local government in Poland remains the quality of tax regulation. There 
is also no doubt that since 1990 not only legal regulations concerning local 
taxes have been changed, but also frequency of verification of correctness of 
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the provisions application by the local tax authorities has increased, mainly 
concerning real estate tax and phenomenon of tax optimization including tax 
appears on a larger scale.

This increase the number of disputes between taxpayers with local tax 
authorities, resulting in a growing number of decision challenged to the ad-
ministrative courts. In the light of the foregoing, it is appropriate to analyse 
the provisions of real estate tax to the extent that cause doubts, both in practice 
and doctrine. The subject of this study is normative analysis of the regulations 
concerning exemptions from real estate tax heading to assessment of this reg-
ulations and proposing solutions de lege ferenda.

2. Characteristics of exemptions in real estate tax

Analyzed issue requires to describe tax exemptions as legal institutions 
for the background of ongoing consideration. In theory tax exemptions are 
defined as an incidental element of tax construction, being a form of reduction 
of subject or object of the tax1.

The definition of ‘tax exemption’ is also included in regulations of general 
tax law and associated with the term ‘tax relief’ concerning in fact another 
institution. Pursuant to Art. 3 point 6 of the Tax Ordinance Act, by tax relief 
should be understood provided in the provisions of tax law exemptions, de-
ductions, reductions or diminutions, which implementation cause reduction 
of taxation base or tax rate. It should be noted that the mentioned provision 
binds tax reliefs, so also tax exemptions, with the provisions of tax law. By the 
latter, pursuant to the Article 3 point 2 of the Tax Ordinance Act, we should 
understand acts regarding taxes, fees and non – tax budgetary receivables, and 
also issued on their basis executive acts.

When characterizing tax exemptions, we must point out that they are not 
homogeneous. Different divisions of exemptions are indicated in doctrine2, 
but for the consideration of this study the most important is division on the 

1	 W. Nykiel, Norma prawa podatkowego a elementy konstrukcji podatku, [in:] J. Małecki, 
A. Gomułowicz (ed.), Ex iniuria non oritur ius. Księga ku czci prof. W. Łączkowskiego, 
Poznań 2003, p. 235.

2	 See ia. W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia w konstrukcji prawnej podatku, Warsaw 2002, p. 42 
and next. In respect of taxonomy of tax exemptions from real estate tax in other countries 
see K. Wójtowicz, System opodatkowania nieruchomości w Polsce, Lublin 2007, p. 28–31.
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purpose criterion, which the legislator assumes3. Classification of exemption 
into one of the following types influences in fact on, i.a.: the way of interpre-
tation provisions providing tax exemptions by the administrative courts. First 
group are the exemptions of ‘technical’ character, not connected with leaving 
from the principle of universality and justice in taxation, because their goal is 
not to ‘privilege’ any group of taxpayers, but taxation according to the rational 
model (e.g. income tax exemption of received compensations, which, in fact 
are the income of the taxpayer, but in terms of economic only compensate 
loss suffered as a result of the injury). Another distinguished in theory group 
of exemptions are those whose purpose is to vary the tax burden in order to 
actually equalizing taxpayers with other entities in other than tax burden areas 
(e.g. tax exemptions of sheltered workshops, whose main purpose is to enable 
the trader employing disable people to compete with other entrepreneurs on 
the market). Third group includes ‘typical’ tax exemption, i.e.: differentiating 
situation of taxpayers who are in similar conditions, which aim is to encourage 
specific behaviours, usually in the area of economic activity.

Relatively large number of exemptions in real estate tax4 causes that their 
presentation, even in synthetic form does not seem to be sesible. We only 
need to indicate, that the statutory exemption from real estate tax are varied 
in nature, and are dominated by the subjective – objective exemptions. About 
preferential treatment of real estate decide mostly social conditions, including, 
e.g., use of real estate for purposes related to science and education, nature 
protection etc. The principle is also that occupation for business purposes real 
property which is exempt from tax, results in losing this exemption. The pro-
visions of Article 7 of the Local Taxes and Fees Act contain regulations on 
exemptions from real estate tax. The legislator has made at the same time di-
vision of the statutory exemptions by placing objective exemptions An Article 
7 section 1 of the Act, while in section 2 – subjective exemptions. In addition 
to the statutory exemptions from real estate tax, the exemption may also result 
from resolutions of municipal councils issued pursuant to Article 7 section 3 of 
the Act (these are only objective exemptions), as well as the regulation of other 
acts. Currently the statutory exemption from the real estate tax are provided in 
the Article 10 section 1 of the Act of 2 October 2003 of amending the act of 
special economic zones and certain acts5.
3	 See B. Brzeziński, Podstawy wykładni prawa podatkowego, Gdańsk 2008, p. 145–146.
4	 See art. 7 u.p.o.l.
5	 Journal of Laws (Dz.U.) No. 188, item 1840 as amended.
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3. Problem of interpretation of the provisions concerning 
exemptions from real estate tax in the judicature

First current problem regarding application of regulations concerning ex-
emptions from real estate tax is the problem of rules of interpretation of these 
provisions. In particular, the analysis of the judicature allows us to distinguish 
two major problems related to the interpretation of the rules governing the 
exemption from real estate tax, which require characteristics.

In the first place, the problem which we should take into consideration is 
the position of administrative courts presented consistently to the end of the last 
decade on the methods of interpretation of the provisions which, in the opinion 
of the courts should be used in connection with the interpretation of the provi-
sions concerning tax exemptions. In doctrine the attention has been drawn into 
mistaken way of understanding in judicature of the argument about the need 
for strict interpretation of tax law in respect of the provisions implementing 
reliefs and tax exemptions6. In theory it is indicated that courts often perceive 
above-mentioned principle as a directive for interpretation of II degree provi-
sions, which requires in a situation of several possible results of interpretation 
of provisions governing exemptions to choose the one, which has the narrowest 
range, due to the fact that is ‘strict’, and in a result, usually the least beneficial 
for the taxpayer. In doctrine at the same time lack of grounds for formulation 
of such assumption of the way of interpretation of tax regulations has been 
demonstrated7. It seems that the correctness of thesis concerning requirement 
to ‘strict interpretation’ is especially questionable in the situation of technical 
nature exemptions and those which aim is to level the situation of taxpayers 
exempted from tax with other entities. The analysis of judgments confirms 
acknowledged also in doctrine tendency of the courts, that when they have 
the ability to select the range of exemption, in case of choosing its narrower 
meaning, the courts not only settle for granting, that the narrower meaning is 
the correct one, i.e. relevant to the given case, but also indicate that the choice 
of this justifies derived from i.a. regulations of the Constitution need for strict 
interpretation of the provisions concerning exemptions8. At the same time, this 

6	 B. Brzeziński, Podstawy wykładni..., p. 142–147.
7	 Ibidem.
8	 B. Brzeziński, Podstawy wykładni..., p. 143. See Judgments of Voivodship Administra-

tive Court (WSA) in Lublin of 21 November 2007 , Ref. no. I SA/Lu 438/07, CBOSA 
(Central Database of Administrative Courts Judgments, http://orzeczenia.nsa.gov.pl) and 
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position seems to lose in significance, what should be taken with approval. 
Despite the fact that some courts continue to accept them, contemporary judg-
ments on exemptions from real estate tax increasingly not duplicate the formula 
of exemption as an exception from the principle of the rule of universality, 
equality and justice of taxation, but through the application of different meth-
ods of interpretation the meaning of the provision is settled, often with direct 
indication on the need to reject strict result of literal interpretation9. It is also 
noted that in current judgements in the area of tax exemptions, it is assumed 
that in case of interpretation of the concepts there is need to take into account 
aspects of practical application of the provisions so as to take into account 
contemporary realities of the economic10. Noteworthy is the fact that in some 
judgments the courts, interpreting the rules, indicate that we cannot abstract 
from the practical application of the standards, i.e. in the course of teleological 
interpretation we should particularly take into account social and economic 
consequences, into which specific understanding of the provision will lead and 
choose such interpretation, that leads to the most favourable consequences11.

Another problem related to the interpretation of the provisions, which re-
quires to be separated for analysis of the judicature, concerns the importance 
of undefined concepts in the provisions of tax law. In doctrine in relation of 
using definitions from other branches of law it is claimed that, in principle, 
they are not binding in the interpretation of tax law. If tax law uses terms, but 
does not explain them, it is considered that the ‘foreign’ definitions have the 
supporting meaning, allowing to find and clarify the general meaning12. Defi-
nitions from the other branches of law bind always in the situations when they 
are definitions occurring only in conventional languages (i.e. legal language)13. 
The main problem in the judicature, which was created on the grounds of the 
aforementioned opinions, is the meaning of the terms which have not been 

Voivodship Administrative Court (WSA) in Gdansk of 13 February 2013, Ref. no. I SA/
Gd 1323/12, CBOSA. 

9	 See judgment of Voivodship Administrative Court (WSA) in Cracov of 8 September 2009, 
Ref. no. I SA/Kr 1103/09, CBOSA; Judgment of Voivodship Administrative Court (WSA) 
in Gdansk of 5 February 2013, Ref. no. I SA/Gd 1275/12, CBOSA.

10	 Judgment of Supreme Administrative Court (NSA) of 30 October 2009, Ref. no. II FSK 
843/08, LEX No. 573490.

11	 Judgment of Supreme Administrative Court (NSA) of 29 July 2010, Ref. no. II FSK 
729/09.

12	 B. Brzeziński, Podstawy wykładni..., p. 74–76.
13	 Ibidem, p. 77.
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defined in the Act of Local Taxes and Fees, but in the other acts, including acts 
not included into tax law. The analysis shows tendency to reach by the courts in 
the course of interpretation of provisions providing exemptions from real estate 
tax to definitions from other acts, including other branches of law, despite the 
fact that there are justified reasons for adopting general meaning14.

Assessing the way of interpretation of the rules governing the exemption 
from real estate tax, it should be stressed that it does not seem that there are 
reasons for their interpretation using different methods of interpretation from 
applicable to other provisions or correction of these methods with particular 
emphasis on one of them. Similarly, as unauthorized should be evaluated mod-
ifications in respect of established in doctrine rules of using undefined concepts 
in tax law.

4. Taxation of buildings, structures and lands at the airports area

Pursuant to Article 7 section 1 point 3 of the Act of Local Taxes and Fees, 
buildings, structures as well as lands occupied for this structures and building 
at the airside of an airports for the public use shall be exempt from taxation. 
This Act does not provide tax exemption from real estate tax for lands located 
at the airside of airport, which were not occupied for the buildings and struc-
tures. The interpretation of commented provision may cause doubts as to the 
meaning of the concept of ‘airside of an airport for public use’. The doubts 
may arise regarding the interpretation of the term ‘public use airport’. Be-
cause this term in its exact meaning does not occur in everyday language (in 
common language the concept ‘private airport’ occurs, which is used to refer 
these, whose owner is the ‘private’ entity – in ‘non-public’ sense – and whose 
ability to use by other entities is limited by the owner), also in this case it is 
appropriate to refer to the external systemic interpretation, i.e. to the content 
of the Article 54 section 1 of the Aviation Law Act, according to which, due to 
availability for users airports for public use and airports for exclusive use are 
distinguished. The airport for public use is airport open to all aircrafts within 
the time and hours limits established by the airport administrator and provided 
to public information.

14	 See B. Brzeziński, Domniemanie języka prawniczego wobec języka powszechnego przy 
wykładni prawa podatkowego, ‘Kwartalnik Prawa Podatkowego’, 2011, No. 2, p. 14–16.
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Due to the fact that characterized exemption applies to buildings, structures 
as well as lands occupied for this structures and buildings at the airside of air-
port for public use, a doubt arises about whether this objects should be actually 
used for the activities of the public airport, or whether the function itself is 
sufficient. In accordance with the judgment of the WSA (Voivodship Admin-
istrative Court) in Olsztyn, of 4 September 200815, characterized exemption 
refers to specific subject - airside of airport for public use. In the assessment of 
the Court it cannot be inferred from this legal regulation that airport, which that 
area is part of must be in public use in sense of actual functioning and public 
accessibility, to talk about the exemption from real estate tax. Tax exemption 
should be made then, when exists such object, as defined in the aviation law 
airside of airport for the public use, regardless of whether it is actually used for 
the purposes for which it has been designated and approved. Real estate will 
therefore benefit from the exemption, although the owner of the airport will not 
have authorization from the President of the Civil Aviation Office for operating 
airline business. Notwithstanding the abovementioned thesis we should stress 
at the same time, that according to the article 2 point 4 of the Act – Aviation 
Law, the requirement for the existence of airport is entry to register of airports, 
which is constitutive in nature16, buildings and structures exemption will be 
able to apply from next day after the entry.

5. Exemption from tax farm buildings or their parts

Pursuant to the Article 7 section 1 point 4 of the Local Taxes and Fees Act, 
farm buildings or their parts serving for forestry or fishing activities, located 
at the farm lands, for exclusively agricultural activities and engaged for run-
ning special departments of agricultural production shall be exempt from real 
estate tax.

The glossary of the Act defines the concept of the building, but analyzed 
exemption was limited to ‘farm buildings’, which is the term that the Act does 
not define. Therefore, the importance of meaning of this concept arises at this 
point, including in particular, possibility of using definition from the other 
branches of law, including construction law, geodesic and cartographic law. 

15	 I SA/Ol 164/08, CBOSA.
16	 R. Dowgier, L. Etel, B. Pahl, M. Popławski, Leksykon podatków i opłat lokalnych, Warsaw 

2010, p. 288.
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We should also stress that the term ‘farm building’ is a term used commonly 
in everyday language and according to the meaning assigned to him, this is the 
type of building separated from others, in terms of function it holds17.

The buildings or parts of buildings situated on farm lands, for exclusively 
agricultural activities are subject of exemption from real estate tax. In the event 
of applying of the provision for taxation exemption of buildings or parts of 
them which are situated on farm lands, for exclusively agricultural activities, 
administrative courts uniformly assume, usually not justifying this view in 
a wider way that the farm buildings which take advantage of the exemption 
must be located on agricultural land which are agricultural holding in the mean-
ing of the Article 2 section 1 of the Agricultural Tax Act. In accordance with 
that provision, as an agricultural holding shall be considered an area of agricul-
tural land with a total area exceeding 1 hectare or 1 conversion hectare, owned 
or held by the taxpayer18. It should be noted that the definition of the agricul-
tural holding referring to standard scheme 1 hectare contains also the Article 2 
section 2 of the law of 11 April 2003 Act on the Agricultural System19. As long 
as, however, the interpretation that indicates the need to adopt in the course of 
interpreting the meaning of term ‘agricultural holding’ on the basis of the defi-
nition of the Agricultural Tax Act was clearly justified before 1 January 2003, 
so at the time, when the applicable provisions of commented Act contained 
references to other applicable provisions, in current legal circumstances lack 
of such reference causes that in the light of the principles of interpretation of 
tax law we should use definitions from common language. It should be pointed 
that except of aforementioned definition of the agricultural holding from the 
Agricultural Tax Act, the definition of the agricultural holding includes also 
article 553 of the Civil Code, but it does not anticipate the requirement of ter-
ritorial norms existence, but stresses need for existence of components related 
to the agricultural economy constituting unity. It also appears that this civil law 
definition is closer to the meaning, which is suitable for the term ‘agricultural 
holding’ in everyday language i.e. without taking into account the requirement 
of the area of land and stressing its necessary function20.

17	 M. Szymczak, (ed.), Słownik Języka Polskiego. Tom I, Warsaw 1978, p. 213 and 613.
18	 Judgment of Supreme Administrative Court (NSA) of 20 September 2013, Ref. no. II FSK 

2564/11, CBOSA.
19	 Consolidated text, Journal of Laws (Dz.U.) 2012, item 803.
20	 See also B. Brzeziński, Podstawy wykładni..., p. 71–72.
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6. Buildings and structures occupied by a group of agricultural 
producers

Pursuant to Article 7 section 1 point 13 of the Act on Local Taxes and Fees, 
exempt from real estate tax are buildings and structures occupied by a group 
of agricultural producers entered in the register of these groups, used solely 
to conduct business in sale of products or groups of products produced in the 
agricultural holdings of the members of the group or in the extent specified 
in Article 4 section 2 of the Act of 15 September 2000 on the groups of agri-
cultural producers and their associations and on amendments to other acts21, 
in accordance with its founding act. The condition of exemption from tax of 
buildings and structures is to occupy them by a group of agricultural producers 
entered in the register of these groups. Pursuant to Article 2 section 1 of the 
Act on agricultural producer groups and their associations and on amendments 
to other acts, natural persons, organizational entities without legal personality 
and legal entities, which, in the framework of their agricultural activity run:
1.	 agricultural holding in the meaning of agriculture tax provisions,
2.	 special department of agricultural holding.

– can organize themselves in the groups of agricultural producers in order 
to adapt agricultural products and the production process to the market require-
ments, jointly launching goods into the market, including preparation for sale, 
centralization of sales and supply to wholesalers, establishing common rules 
concerning information about production with particular regard to harvesting 
and availability of agricultural products, developing business skills, marketing 
and organizing and facilitating innovation processes implementation as well 
as protection of the environment. The entry in the register of producer groups 
shall be done by Marshal of the province who is competent for the registered 
office of the Group.

In accordance with the judicature, characterized exemption does not apply 
to every producing group entered into any register of these groups (including 
e.g. register kept under the Act of 19 December 2003 on the organization of the 
markets of fruit and vegetables and the market of hops22). Since the legislator 
indicates the ‘groups of agricultural producers’ and record of these groups, then 
there is no reason to extend the exemption to other producer groups, including 

21	 Journal of Laws (Dz.U.) No. 88, item. 983 as amended.
22	 Consolidated text, Journal of Laws (Dz.U.) 2011, No. 145, item 868 as amended.
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recognized groups of fruit and vegetable producers (judgment of the Voivod-
ship Administrative Court (WSA) in Poznan 10 September 2015.23).

The abovementioned regulation excluding possibility of use the exemption 
of other production groups than entered into the register referred to in the Act 
is incomprehensible and violating discrimination ban.

7. Sheltered workshops

Pursuant to Article 7 section 2 point 4 of the Act of Local Taxes and Fees, 
exempt from real estate tax are administrators of sheltered workshops that 
meet the condition referred in Article 28 section 1 point 1 letter b of the Act of 
27 August 1997 on the vocational and social rehabilitation and employment 
of disable persons Act24, or vocational rehabilitation centers in respect of ob-
jects of taxation reported to marshal, if report has been confirmed by decision 
on granting sheltered workshop or vocational rehabilitation center status or 
certificate – occupied to run this workshop, except objects of taxation held by 
dependent entities not being administrators of sheltered workshops that meet 
the condition referred in Article 28 section 1 point 1 letter b of the Act of 27 
August 1997 on the vocational and social rehabilitation and employment of 
disable persons Act, or vocational rehabilitation centers.

Problem appears in the situation concerning exempt of the taxpayer ad-
ministrating sheltered workshop from real estate tax occupied for the sheltered 
workshops’ needs in situation, when except taxpayer there are other co-owners 
of the real estate not administrating sheltered workshop, but the entire property 
is occupied for the purposes of the sheltered workshop. In a situation where 
there at least two co-owners of real estate, Article 3 section 4 on the Local 
Taxes and Fees Act is applied, according to which if the real estate or con-
struction is joint ownership or is in the possession of two or more entities, this 
is a separate object of taxation, and real estate or construction tax obligation 
encumber jointly and severally all co-owners or possessors. Pursuant to Article 
91 of the Tax Ordinance Act, to joint and several liability for tax obligation, the 
provisions of the civil code on civil law obligations are applied. Pursuant to 
Article 366 of the Civil Code, several debtors may be obliged in such a manner 
that the creditor may demand the whole or part of a performance from all the 

23	 I SA/Po 100/15, CBOSA, pronouncement delay.
24	 Journal of Laws (Dz.U.) 2011, No. 127, item 721, as amended.
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debtors jointly, from several of them, or from each of them individually and 
satisfaction of the creditor by any of the debtors releases the other debtors. 
Seemingly interpretation of the provisions leads to the conclusion that the 
exempted from real estate tax is sheltered workshop but the same tax will pay 
jointly and severally obliged co-owner.

At this point it is worth to draw attention to the judgment of the Supreme 
Administrative Court (NSA) of 3 April 2014 (II FSK 968/12, CBOSA), in 
which it is rightly acknowledged that aforementioned interpretation is faulty 
due to the fact that it is not only contrary to the purpose of the provision, but 
does not take into account the fact of the solidarity of tax liability. Properly 
interpreted provision should be as resulting in described situation with exempt 
from real estate tax of the whole area occupied by entities employing disable 
people.

8. Objective exemptions arising from the resolutions of 
municipal councils

Pursuant to Article 7 section 3 of Local Taxes and Fees Act, municipal 
council, by resolution, may implement other objective exemptions than those 
specified in section 1 and in Article 10 section 1 of the Act of 2 October 2003 
amending the Act on special economic zones and certain acts.

Content of that provision indicates the possibility of implementing by reso-
lutions subjective exemptions only. Inconsistent with the statutory mandate will 
be therefore implementation both subjective and mixed: subjective – objective 
exemptions. This opinion, regarding subjective exemptions in a narrow way, 
shall be regarded as settled in the administrative courts judicature. The exemp-
tion resulting from resolution cannot therefore relate to the subject, or the na-
ture of the business, but only to the object of taxation, that is, the property held 
by the taxpayer. This is justified by the fact that Article 217 of the Constitution 
of Poland stipulates that subjective exemptions can be determined solely by 
acts. Meanwhile, the exemption referred in Article 7 section 3 of Local Taxes 
and Fees Act, are determined by the resolutions of municipal council on the 
grounds of Article 18 section 2 point 8 of the 
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Municipal Government Act25. For the same reasons, there will not be also 
possible to exclude in the resolution possibility of using implemented exemp-
tion specified in it group of entities.

The doubt arises concerning determination of the object of exemption in 
a way that actually results in its application to specific entities. In the opinion 
of the courts it is necessary to specify in the resolution exempted object in such 
a way that it is not possible to identify specific taxpayer. The features of the 
object must be defined so as to apply to potentially (hypothetically) unmarked 
individual taxpayer. The courts recognize that in any case, whenever directly 
from established standards can be inferred, who shall be exempted, and not 
only the object which shall be exempted, exemption can be subjectively – 
objectively by nature, and this consequently means exceeding the statutory 
delegation from Article 7 section 3 of Local Taxes and Fees Act26. Therefore, 
municipal council by exempting, for example, municipal assets de facto releas-
es from real estate tax against the law specific assets of the entities listed in 
that provision, which held rights in the extent referred there to pointed in that 
provision object of the taxation27. Similarly in judicature are treated regulations 
of the resolutions, in which as exempted real property object (building, land 
and construction) is pointed, and then narrows the exemption to those that are 
i.a. property of companies and local government legal person or are held by the 
government and self-government organizational units. Administrative courts 
emphasize that range of exemptions, cannot be modified i.a. by subjective cri-
teria relating to the sources of income of persons covered by the exemption28.

Lack of possibility for introducing exemptions of subjective – objective 
nature and restrictive way of understanding by the courts ‘subjective – objec-
tive’ exemption are criticized by representatives of the municipalities due to 
impediments in conducting effective tax policy.

25	 Judgment of Supreme Administrative Court (NSA) of 3 December 2014, Ref. no. II FSK 
2833/12, CBOSA.

26	 Judgment of Supreme Administrative Court (NSA) of 23 October 2014, Ref. no. II FSK 
2592/12, CBOSA.

27	 Judgment of Supreme Administrative Court (NSA) of 14 August 2007, Ref. no. II FSK 
909/06, CBOSA.

28	 Judgment of Voivodship Administrative Court (WSA) in Wroclaw of 18 November 2005, 
Ref. no. I SA/Wr 881/05, CBOSA.
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9. Summary

The analysis shows that despite the passage of 25 years since the establish-
ment of municipalities and establishment real estate tax as a source of their 
incomes tax legal regulations concerning this tax still raise doubts in practice 
of their application. It seems that, despite the subsequent amendments to the 
Local Taxes and Fees Act range of those doubts is still growing. This is par-
ticularly evident in case of real estate tax exemptions. Described in this study 
current problems related to application of the provisions on these exemptions 
confirm necessity of another amendments of the provisions which by clarifying 
the regulations will contribute to solve arisen problems. To avoid formation 
of subsequent problems in future require adopting well-thought-out and stable 
assumptions about the purposes of which the legislator intends to reach and to 
take into account the policy of creating law.
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WYKORZYSTANIE ELASTYCZNOŚCI PRZEPISÓW 
W KONSTRUKCJI PODATKU OD NIERUCHOMOŚCI 
POPRZEZ OKREŚLENIA NIEOSTRE

THE USE OF FLEXIBILITY PROVISIONS IN THE 
CONSTRUCTION OF REAL ESTATE TAX BY 
DETERMINING THE FOCUS

Streszczenie
W artykule podjęto tematykę wykorzystania elastyczności przepisów w podatku 

od nieruchomości na podstawie określeń nieostrych. Autor wskazuje dwie płaszczy-
zny, w ramach których można rozważać zastosowanie określeń nieostrych. Pierwsza 
płaszczyzna została wyznaczona przez samego ustawodawcę podatkowego, który wy-
korzystuje określenia nieostre w różnych elementach konstrukcji tego podatku. Druga 
płaszczyzna dotyczy kompetencji rady gminy, która może korzystać z określeń nie-
ostrych w ramach różnicowania stawek podatkowych, czy też wprowadzania zwolnień 
przedmiotowych. Autor podkreśla, iż ustawodawca nie zawsze w sposób właściwy 
posługuje się określeniami nieostrymi, a ponadto postuluje ich szersze wykorzystanie 
przez organy stanowiące gmin.

Słowa kluczowe:	 elastyczność przepisów; podatek od nieruchomości; określenia 
nieostre.
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Abstract
The article deals with the subject of the use of flexibility provisions in the property 

tax on the basis of vague terms. The author identifies two planes, where you can con-
template the use of vague terms. The first plane has been designated by the legislature 
of the tax, which is used to determine focus of this tax. The second layer concerns the 
competence of the municipal council, which may use vague terms in the context of 
differentiation in tax rates or introducing exemptions concerned. The author empha-
sizes that the legislature did not always properly uses vague terms, and also advocates 
their wider use by regulatory authorities of municipalities.

Keywords: flexibility regulations; property tax; determine the focus.

1. Uwagi ogólne

Sformułowanie wskazujące na elastyczność przepisów prawa podatkowego 
jest pewnym skrótem. Do posługiwania się jednak takim uproszczeniem upraw-
nia przepis § 155 rozporządzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”1. 
Przepis ten wskazuje na możliwość wykorzystania typowych środków techniki 
prawodawczej w przypadku potrzeby zapewnienia elastyczności tekstu aktu 
normatywnego. Skoro zatem w ,,Zasadach techniki prawodawczej” zakłada 
się taką potrzebę, to należy przyjąć możliwość rozpatrywania elastyczności 
przepisów jako ,,elementów” tego tekstu aktu normatywnego. Nie ulega wąt-
pliwości, iż mówienie w ogóle o elastyczności tekstu aktu normatywnego jest 
pewnym uproszczeniem, gdyż de facto chodzi raczej o elastyczność zakresu 
odnoszącego się do tego przepisu.

Wydaje się, iż nie jest problemem posługiwanie się tym założonym uprosz-
czeniem. Chodzi bowiem o poszukiwanie takich rozwiązań normatywnych, 
które dałyby możliwość lepszego odwzorowania rzeczywistości społeczno-
-gospodarczej w konkretnych regulacjach prawnych. A zatem takie odwzoro-
wanie, które przedstawiałoby najmniejszy moment przejścia pomiędzy ,,sta-
nem rzeczywistym” a ,,stanem normatywnym”.

Problem ten dotyka nie tylko badanej ustawy o podatkach i opłatach lokal-
nych2, ale szerzej całego prawa podatkowego, a nawet sytemu prawa w kontek-

1	 Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. (tekst jedn. Dz.U. 
z 2016 r., poz. 283).

2	 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych (tekst jedn. Dz. U. 
z 2016 r., poz. 716 ze zm.).



387

ście znanych już poglądów na temat relacji pomiędzy rozwojem prawa a roz-
wojem rzeczywistości społeczno-gospodarczej3. Tempo zmian rzeczywistości 
społeczno-gospodarczej jest coraz większe. Nie oznacza to jednakże koniecz-
ności tworzenia takich regulacji prawnych, które w sposób ilościowy podąża-
łyby za tą rzeczywistością. Chodzi zatem o poszukiwanie właściwych mecha-
nizmów dla odpowiedniej relacji pomiędzy prawem a rozwojem rzeczywistości 
społeczno-gospodarczej, której niewątpliwie fragment można zaobserwować 
w obszarze opodatkowania podatkami i opłatami lokalnymi.

W przypadku tego fragmentu regulacji systemu prawa podatkowego do-
chodzi jeszcze jedno uzasadnienie dla poszukiwania takich środków techniki 
prawodawczej, które wyrażają potrzebę zapewnienia elastyczności przepisów, 
a mianowicie dostosowanie tych danin publicznych do warunków i potrzeb lo-
kalnych, co zresztą zapowiada sam ustawodawca w przepisach ustawy tytułu-
jąc ją jako ustawę o podatkach i opłatach lokalnych. Dlatego też można podjąć 
próbę analizy zakresu pojęcia potrzeb zapewnienia elastyczności przepisów 
prawa podatkowego do zakresu pojęcia potrzeb lokalnych.

Badanie wskazanej ustawy pozwala wskazać dwa obszary regulacji, w któ-
rych ustawodawca zdaje się realizować potrzebę zapewnienia elastyczności 
przepisów prawa podatkowego. Pierwszy obszar to regulacje w poszczegól-
nych podatkach lokalnych i opłatach lokalnych, które tworzą elementy kon-
strukcji tych danin bez możliwości ich kształtowania przez organ stanowiący. 
Z kolei drugi obszar to unormowania, w których ustawodawca przyznaje radzie 
gminy kompetencje do stosowania takich środków techniki prawodawczej, 
które zapewnią potrzebę elastyczności tekstu konkretnej uchwały podatkowej. 
W tym zatem przypadku ocena kryterium potrzeby zapewnienia elastyczności 
tekstu aktu normatywnego spoczywa na organie stanowiącym gminy. Do ana-
lizy w niniejszym opracowaniu wybrano podatek od nieruchomości z dwóch 
względów. Po pierwsze, z uwagi na jego znaczenie dla budżetu gmin, a po 
drugie ze względu na stosunkowo najbardziej rozbudowaną konstrukcję nor-
matywną w porównaniu do innych danin uregulowanych przepisami ustawy 
o podatkach i opłatach lokalnych.

Oba wskazane obszary regulacji pełnią niezwykle ważną rolę. Wydaje się, 
iż roli tej nie docenia jednak sam ustawodawca podatkowy, gdy idzie o zało-
żone niejako z góry zwroty uelastyczniające, jak również organ stanowiący 
3	 Warto zatem zauważyć, iż w teorii prawa podkreśla się, iż rzeczywistość jest szybsza niż 

zmiany prawa, M. Zieliński, Wykładnia prawa. Zasady. Reguły. Wskazówki, Warszawa 
2002, s. 169.
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gminy. Hipoteza dotyczy zatem tego, czy ustawodawca właściwe konstruuje 
zwroty normatywne wykorzystując środki techniki prawodawczej zapewnia-
jące elastyczność, a także czy rada gminy powinna korzystać z tych środków 
w ramach przyznanych jej kompetencji do kształtowania niektórych elementów 
konstrukcji podatku od nieruchomości.

2. Wykorzystanie elastyczności przepisów w podatku  
od nieruchomości przez ustawodawcę podatkowego – 
określenia nieostre 

Trudno rozstrzygnąć, czym kierował się ustawodawca podatkowy korzysta-
jąc ze środków techniki prawodawczej zapewniających elastyczność przepisów 
ustawy o podatkach i opłatach lokalnych. Niewątpliwie nie było to działanie 
o charakterze systemowym. Przemawia za tym dość swobodny dobór rozwią-
zań normatywnych w tym zakresie oraz brak analizy skutków jakie wywoła to 
w odpowiednich regulacjach. Najczęstszym środkiem techniki prawodawczej 
zapewniającym elastyczność są określenia nieostre4.

W pierwszej kolejności należy zauważyć dość śmiałą tendencje do ich 
używania w ramach definicji legalnych. Najlepszym przykładem może stać 
się obowiązujące do końca 2015r. określenie nieostre wskazujące na względy 
techniczne. Okazało się w praktyce, iż użycie tego środka techniki prawodaw-
czej de facto zniwelowało w znacznym stopniu sens definicji legalnej gruntów, 
budynków i budowli związanych z prowadzeniem działalności gospodarczej. 
Liczne orzecznictwo podatkowe5, w ramach którego sądy wyjaśniały zakres 
tego określenia nieostrego doprowadziło do tego, iż zakres nieostrości wy-
kreowany w obszarze tej definicji legalnej powodował rozszerzanie zakresu 
definicji legalnej, co było niezgodne z podstawą jej wprowadzenia. Dość długi 
okres funkcjonowania tego określenia nieostrego w ramach definicji legalnej 
upłynął, by stwierdzić brak potrzeby elastyczności w tym zakresie. Niestety 
4	 Wymienione na pierwszym miejscu w przepisie § 155 ust. 1 rozporządzenia w sprawie 

,,Zasad techniki prawodawczej”.
5	 Warto jedynie tytułem przykładu wskazać na wyrok NSA w Warszawie z dnia 8 września 

2016 r., II FSK 2085/14, LEX nr 2118983, gdzie przy odniesieniu względów technicznych 
do budynków posłużono się pojęciem stanu technicznego. Z kolei przy badaniu poję-
cia względów technicznych dla gruntów WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 17 sierpnia 
2016 r., I SA/Po 116/16, LEX nr 2109933, przyjął, iż chodzi nie tylko o skażenie gruntu, 
ale także inne przyczyny.
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dopiero poglądy formułowane w licznym orzecznictwie podatkowym uzasad-
niły konieczność wyeliminowania tego określenia nieostrego, czego można 
było uniknąć badając stopień elastyczności przepisów prawa podatkowego na 
etapie wprowadzania tej definicji legalnej.

Przy wprowadzaniu określeń nieostrych do definicji legalnych wskazane 
kryterium potrzeby zapewnienia elastyczności tekstu aktu normatywnego na-
biera znaczenia kwalifikowanego. Jednym z powodów wprowadzenia definicji 
legalnej jest pożądane ograniczenie nieostrości danego określenia, które jest 
nieostre6. Niewątpliwie takim nieostrym określeniem jest zwrot wskazujący 
na grunty, budynki i budowle związane z prowadzeniem działalności gospo-
darczej. Ustalając jednak zakres definicyjny należy wystrzegać się takich za-
biegów, które zamiast ograniczyć ten obszar nieostrości powodowałyby jego 
rozszerzanie. A zatem kryterium potrzeby zapewnienia elastyczności, które jest 
odniesione w pewnym sensie do definicji legalnej z uwagi na użyte określenie 
nieostre, powinno być rozumiana jako konieczność zapewnienia tej elastyczno-
ści z uwagi na brak możliwości całościowego określenia definicji bez danego 
określenia nieostrego. Pomimo wyeliminowania określenia nieostrego wzglę-
dów technicznych nadal powstaje problem z użyciem tego środka techniki pra-
wodawczej w ramach tej definicji. Chodzi bowiem o niezaliczanie do zakresu 
tej definicji gruntów związanych z budynkami mieszkalnymi. Ustawodawca 
zastosował tu bowiem manewr polegający na tym, iż definicję legalną, która 
w założeniu miała ,,wyjaśnić” określenie nieostre kształtuje poprzez użycie 
wyrażeń wyłączających, wśród których zastosował podobne ,,rodzajowo”7 
określenie nieostre opierające się na relacji związania. Powstaje zatem zasad-
niczy problem oceny sposobu rozumienia tego określenia nieostrego biorąc pod 
uwagę wyjściowa niejako relację związania opartą na kryterium posiadania. 

6	 Zgodnie z § 146 ust. 1 pkt 2 rozporządzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. 
Skoro zatem wskazuje się na ograniczenie nieostrości jako powód wprowadzenia definicji 
legalnej, to owo kryterium potrzeby zapewnienia elastyczności tekstu aktu normatywnego 
jako konsekwencja użytych określeń nieostrych ,,wewnątrz” definicji legalnych powinno 
ulec zaostrzeniu. Należy bowiem zauważyć, iż sformowanie potrzeba jest również okre-
śleniem nieostrym.

7	 Mianem określenia nieostrego podobnego rodzajowo można nazwać użycie takiego wy-
rażenia, które niejako opiera się na ,,relacji związania”. W przypadku definicji legalnej 
- zwrotu definiowanego chodzi bowiem o grunty, budynki i budowle związane z prowadze-
niem działalności gospodarczej, podczas gdy w ramach użytych wyrażeń doprecyzowu-
jących zakres tej definicji ustawodawca wskazuje także na grunty związane z budynkami 
mieszkalnymi.
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Wyjściowa relacja nie może być zastosowana z uwagi na inny kontekst znacze-
niowy użytych wyrazów8. Stąd też powstaje dość szeroki zakres wyłączeń od 
tej definicji legalnej. Wydaje się, iż w tym przypadku kryterium konieczności 
zapewnienia elastyczności tekstu aktu normatywnego (elastyczności przepisów 
prawa podatkowego) nie zostało spełnione. Kryterium to jest bowiem deter-
minowane zasadnością wprowadzenia definicji legalnej, gdzie chodzi de facto 
o ograniczenie nieostrości.

Kryterium konieczności zapewnienia elastyczności tekstu aktu normatyw-
nego (elastyczności przepisów prawa podatkowego) powinien także realizować 
ustawodawca podatkowy w pozostałych regulacjach podatku od nieruchomo-
ści, tj. tam, gdzie nie używa definicji legalnych. Przy czym nie ma tutaj wy-
mogu ograniczenia nieostrości. Gdyż w pozostałych unormowaniach chodzi 
de facto o wykreowanie pewnego stopnia elastyczności, a wraz z tym pewnego 
pasa nieostrości znaczeniowej. Niemniej jednak kryterium to musi być odnie-
sione do danego elementu konstrukcji podatku od nieruchomości, w ramach 
którego ustawodawca używa tego określenia nieostrego. Inaczej mówiąc za-
kres wykorzystania elastyczności w przepisach dotyczących podatku od nie-
ruchomości powinien być odniesiony do danego elementu jego konstrukcji 
normatywnej. Można zatem sformułować uwagę o charakterze ogólnym, spro-
wadzającą się do tego, iż wykorzystanie tych środków techniki prawodawczej 
powinno być ukierunkowane w taki sposób, aby zapewnić właściwy stopień 
elastyczności dla danego elementu konstrukcji prawnej podatku.

Należy zatem rozważyć sposób wykorzystania określeń nieostrych w ra-
mach przedmiotu opodatkowania podatku od nieruchomości. W pierwszej ko-
lejności chodzi zatem o odpowiedź na pytanie o stopień elastyczności, który 
ustawodawca powinien zapewnić dla tego przedmiotu opodatkowania. Jest 
to jeden z podstawowych - wyjściowych elementów konstrukcji każdego po-
datku, który służy zakreśleniu obszaru, który ma podlegać opodatkowaniu. 
Skoro zatem jest to podstawowy element konstrukcji podatku, wykorzystanie 
określeń nieostrych powinno nastąpić z dużą ostrożnością, by nie dopuścić 
do zbytniego rozszerzenia przedmiotu opodatkowania. Nie oznacza to postu-
latu unikania tych środków techniki. Chodzi o ich właściwe wykorzystanie, 

8	 Przy zwrocie grunty, budynki i budowle związane z prowadzeniem działalności gospo-
darczej używa normodawca związku wyrazów wskazującego na ,,będące w posiadaniu”, 
natomiast w przypadku gruntów związanych z budynkami mieszkalnymi chodzi bowiem 
o ,,obszar gruntów” zlokalizowanych nie tylko pod budynkami mieszkalnymi, ale jedno-
cześnie niejako w powiązaniu z tymi budynkami.
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a zatem kształtowanie zakresu przedmiotu opodatkowania poprzez jego ujęcie 
pozytywne i negatywne. Jednym z najczęściej stosowanych środków techniki 
prawodawczej w tym względzie są określenia nieostre. W ramach podatku od 
nieruchomości, jako ,,otwarcie” zakresu przedmiotu opodatkowania, wykorzy-
stano charakterystyczną dla tego podatku relację zajęcia gruntu na prowadzenie 
działalności gospodarczej9. Wydaje się, iż sam sposób sformułowania tego 
określenia nieostrego jest poprawny, gdyż odpowiada charakterowi prawnemu 
podatku od nieruchomości, tj. jego zasadniczemu charakterowi majątkowemu 
i pośredniemu odwołaniu się do elementów podatku przychodowego czyli do 
potencjalnych przychodów uzyskiwanych z prowadzonej działalności gospo-
darczej10. Użycie jednakże tego określenia nieostrego jako tego, które tworzy 
zakres pozytywny przedmiotu opodatkowania limituje jednocześnie dalsze 
jego wykorzystanie w ramach kształtowania zakresu negatywnego opodat-
kowania, a zatem przy wyłączeniach z przedmiotu opodatkowania oraz przy 
zwolnieniach. W tym jednak względzie ustawodawca podatkowy zdaje się 
zapominać o wyjściowym użyciu sformułowania wskazującego na relacje za-
jęcia. Normodawca dąży bowiem do – jak się wydaje - ulepszania zwrotów 
uelastyczniających11 bez rozważenia konsekwencji jakie z tego wynikną dla 
zakresu przedmiotowego opodatkowania. Po pierwsze ustawodawca dodaje 
bowiem kolejne określenia nieostre, które w założeniu mają dopasować ob-
szar sytuacji do pewnego indywidulanego podejścia danego podmiotu. Chodzi 
o wyraz - potrzeby12. Jego dodanie powoduje jednak ,,zaburzenie” wskazanej 
relacji, powodując, iż zakres negatywny przedmiotu opodatkowania, a za-
tem zakres wyłączeń, czy też zwolnień staje się mniej czytelny, można użyć 
stwierdzenia nazbyt elastyczny. Trudności bowiem jakie powstają przy próbie 

9	 Chodzi o art. 2 ust. 2 ustawy o podatkach i opłatach lokalnych.
10	 Zobacz R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2011, s. 622.
11	 Używam tu nazwy zwroty uelastyczniające jako synonim określeń nieostrych.
12	 Wyraz potrzeby został użyty zarówno w ramach wyłączeń z zakresu przedmiotowego opo-

datkowania, jak i zwolnień. Chodzi zatem o wyłączenie z art. 2 ust. 3 pkt 3 ustawy o po-
datkach i opłatach lokalnych nieruchomości lub ich części zajętych na potrzeby organów 
jednostek samorządu terytorialnego, w tym urzędów gmin, starostw powiatowych, urzę-
dów związków metropolitalnych i urzędów marszałkowskich. Ponadto należy wskazać na 
zwolnienie gruntów, budynków lub ich części zajętych wyłącznie na potrzeby prowadzenia 
przez stowarzyszenia statutowej działalności wśród dzieci i młodzieży w zakresie oświaty, 
wychowania, nauki i techniki, kultury fizycznej i sportu, z wyjątkiem wykorzystywanych 
do prowadzenia działalności gospodarczej, oraz gruntów zajętych trwale na obozowiska 
i bazy wypoczynkowe dzieci i młodzieży – art. 7 ust. 1 pkt 5 ustawy.
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ustalania zakresu pojęcia potrzeba powodują, iż niełatwo ustalić granicę pomię-
dzy zakresem pozytywnym i negatywnym przedmiotu opodatkowania, jest to 
sytuacja niekomfortowa zarówno da podatników jak i organów podatkowych. 
Inne problemy mogą powstać przy dodawaniu przez ustawodawcę określeń, 
które w założeniu mają ograniczyć stopień elastyczności. Chodzi w tym przy-
padku o sformułowanie wskazujące na trwałe zajęcie na prowadzenie okre-
ślonej działalności13. Uzasadniona jest intencja ustawodawcy podatkowego, 
który zamierzał ograniczyć stopień elastyczności, jednakże sposób w jaki tego 
dokonał może spowodować trudności ze stosowaniem charakterystycznej re-
lacji zajęcia na prowadzenie działalności gospodarczej. Dodanie de facto tego 
określenia nieostrego powoduje, iż zwrot ten można zakwalifikować jako zwrot 
szacunkowy, w ramach którego poszukujemy takiego działania podatnika, któ-
re charakteryzuje się zajęciem nieruchomości bądź części przez pewien długi 
okres, a jednocześnie takiego działania, które prowadzi do pewnych trudno 
odwracalnych następstw. Przyjęcie tego sformułowania stawia zatem otwartą 
kwestię samego rozumienia umownie określonej zwykłej relacji zajęcia. Na-
leży także pamiętać, iż ustawodawca wprowadza wyrażenie będące definicją 
legalną, gdzie jak już zaznaczono wykorzystano relację związania. Z kolei 
relacja związania odnosi się do bardzo szerokiego obszaru sytuacji opartych 
na kryterium posiadania. Wprowadzenie zatem zwrotu szacunkowego trwałe-
go zajęcia prowadzi do wniosku o zacieraniu się granicy pomiędzy obszarem 
sytuacji odpowiadających relacji zajęcia i obszarem sytuacji odpowiadających 
relacji związania z prowadzeniem określonego rodzaju działalności.

Wykorzystywanie określeń nieostrych można również dostrzec w ramach 
elementu stawki podatkowej podatku od nieruchomości. Wydaje się, iż usta-
wodawca zasadniczo poprawnie korzysta z określeń nieostrych zapewniają-
cych elastyczność zarówno poprzez relację zajęcia jak i związania. Problemy 
może jednak powodować zmieniany już kilkukrotnie przepis dotyczący stawek 
związanych z udzielaniem świadczeń zdrowotnych w rozumieniu przepisów 
o działalności leczniczej, zajętych przez podmioty udzielające tych świad-
czeń14. Teoretycznie ustawodawca próbuje zawęzić szeroki zakres wyrażenia 
wskazującego na relację związania przez wykorzystanie relacji zajęcia. Za-
bieg ograniczenia stopnia elastyczności był słuszny jednakże wydaje się, iż 
w praktyce podatkowej nadal nazbyt szeroko ,,odczytuje się te część regulacji 
13	 Chodzi o cytowany już w przypisie 12 art. 7 ust. 1 pkt 5 in fine ustawy o podatkach i opła-

tach lokalnych.
14	 Artykuł 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i opłatach lokalnych.
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stawki podatkowej, gdzie normodawca posługuje się relacją związania15. Jest 
to zatem sygnał, iż kreowanie stopnia elastyczności poprzez używanie dwóch 
różnych relacji jest trudnym zabiegiem. Jeżeli bowiem normodawca zapewnia 
niejako na wejściu stosunkowo duży stopień elastyczności wskazując na staw-
ki dotyczące budynków lub ich części związanych z udzielaniem świadczeń 
zdrowotnych w rozumieniu przepisów o działalności leczniczej to już ograni-
czenie tego stopnia poprzez wykorzystanie relacji zajęcia jest niezwykle trud-
ne. Z uwagi bowiem na możliwe łączenie działalności gospodarczej z innym 
rodzajem działalności zakres sytuacji gdy podmioty będą korzystały ze stawek 
uprzywilejowanych może odbiegać od tego, który zakładano przy konstruowa-
niu tej regulacji. Rozwiązaniem może tu być wprowadzenie definicji legalnej 
ograniczającej obszar nieostrości bądź też oparcie tej regulacji wyłącznie na 
odpowiednio skonstruowanej relacji zajęcia.

3. Wykorzystanie elastyczności przepisów przez radę gminy 
w podatku od nieruchomości – określenia nieostre

Zagadnienie wykorzystania elastyczności przepisów, szerzej nie tylko w ra-
mach podatku od nieruchomości16 ale także opłat lokalnych, przez radę gminy 
stało się w stanie prawnym od 1 stycznia 2016 r. bardzo aktualne w związku 
z wprowadzeniem fakultatywności opłat lokalnych. Jest to niewątpliwe dość 
elastyczne rozwiązanie zapewniające możliwość dopasowania opłat lokalnych 
do warunków lokalnych, a w przypadku opłaty reklamowej również kwestii 
dotyczących kształtowania krajobrazu17.

Jeżeli natomiast chodzi o korzystanie przez radę gminy z określeń nie-
ostrych w podatku od nieruchomości, to wydaje się zasadne postulowanie 

15	 W wyroku WSA w Szczecinie z dnia 12 maja 2016 r., I SA/Sz 290/16 przyjęto, iż ,,Oko-
liczność, że (...) prowadzi czterogwiazdkowy hotel i wykorzystuje części budynku w po-
staci basenu, sauny, sali fitness oraz pomieszczenia z nimi związane (szatnia) również do 
prowadzenia działalności gospodarczej nie ma znaczenia dla możliwości skorzystania 
przez nią z preferencyjnej stawki podatkowej z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach 
i opłatach lokalnych, jeżeli są one równocześnie wykorzystywane przez nią do prowadze-
nia działalności leczniczej”.

16	 Odpowiednie regulacje są także zawarte w ramach podatku od środków transportowych.
17	 Opłatę reklamową wprowadzono na podstawie art. 4 ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 r. 

o zmianie niektórych ustaw w związku ze wzmocnieniem narzędzi ochrony krajobrazu 
(Dz.U., poz.774).
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większej intensywności. Rada gminy ma bowiem kompetencje wprost wyra-
żone w ustawie o podatkach i opłatach lokalnych zarówno, gdy idzie o stawki 
tego podatku18, jak również zwolnienia z obowiązku jego ponoszenia19. For-
mułowanie tych określeń nieostrych powinno stać się częstszym narzędziem 
do realizowania pewnych założonych celów polityki podatkowej, zarówno 
gdy idzie o kształtowanie wysokości stawek podatkowych, tj. ich określanie 
i różnicowanie, jak również w zakresie zwolnień podatkowych. Rada gmi-
ny podejmując takie działania powinna przede wszystkim przestrzegać ich 
,,ujęcia przedmiotowego”. Jeżeli chodzi o sam sposób formułowania określeń 
nieostrych to poza wymogiem ujęcia przedmiotowego rada gminy dysponuje 
dość dużą swobodą. Może zatem korzystać z wprowadzonych przez samego 
ustawodawcę zwrotów opartych na relacji zajęcia, czy też związania z prowa-
dzoną działalnością gospodarczą. Przy czym w przypadku korzystania z relacji 
związania z działalnością gospodarczą rada gminy musi przestrzegać definicji 
legalnej z art. 1a ust. 1 pkt 3 ustawy o podatkach i opłatach lokalnych.

Jeżeli natomiast rada gminy formułując określenia nieostre będzie opierać 
się na charakterystycznej relacji zajęcia powinna w taki sposób konstruować 
określenia nieostre, by nie powielać tych błędów, które poczynił sam ustawo-
dawca podatkowy. Ponadto rada gminy musi przestrzegać obszaru wyjściowe-
go wynikającego z zakresu przyznanej kompetencji, co w przypadku określeń 
nieostrych musi być szczególnie akcentowane z uwagi na trudności wiążące się 
z ich użyciem. Przykładowo zatem rada gminy podejmując uchwałę sprawie 
stawek podatku od nieruchomości przy wykorzystaniu określeń nieostrych nie 
może wykroczyć poza wyjściowy zakres wyrażony dla odpowiedniej stawki 
podatku z art. 5 ustawy.

4. Podsumowanie

W ramach konstrukcji podatku od nieruchomości ustawodawca wprowadza 
takie regulacje, gdzie zakłada niejako z góry elastyczność przepisów prawa 
podatkowego. Ponadto pozostawił także radzie gminy możliwość korzysta-
nia z takich środków techniki prawodawczej, które tę elastyczność zapew-
niają. Chodzi tutaj o określenia nieostre jako środki techniki prawodawczej 

18	 Chodzi o kompetencje do różnicowania stawek w oparciu o art. 5 ust.2–4 ustawy o podat-
kach i opłatach lokalnych.

19	 Podstawą jest tutaj art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i opłatach lokalnych.
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będące ,,wygodnym” instrumentem zapewnienia elastyczności przepisów pra-
wa podatkowego.

Analiza rozwiązań przyjętych przez samego ustawodawcę w podatku od 
nieruchomości przy formułowaniu określeń nieostrych dla przedmiotu opo-
datkowania, a także stawek podatkowych wskazuje, iż ustawodawca nazbyt 
łagodnie traktuje kryterium na podstawie którego można stosować środki 
techniki prawodawczej zapewaniające elastyczność przepisów prawa podat-
kowego. Można bowiem bronić poglądu, iż ustawodawca spełnił kryterium 
,,potrzeby zapewniania tej elastyczności”. Niemniej jednak zasadne wydaje 
się jego zaostrzenie, gdy idzie o prawo podatkowe do kryterium konieczności 
zapewnienia tej elastyczności przepisów. Stąd też rozwiązania normatywne, 
gdzie używa się określeń nieostrych wymagają pewnej rewizji w kierunku 
ograniczenia stopnia elastyczności zarówno gdy chodzi o zakres przedmiotu 
opodatkowania podatku od nieruchomości, jak również gdy idzie o stawkę 
tego podatku. Szczególnie należy podkreślić ostrożność w posługiwaniu się 
określeniami nieostrymi w przypadku definicji legalnych.

Ponadto należy postulować szersze korzystanie przez rady gmin z możliwo-
ści formułowania określeń nieostrych w ramach przyznanych im kompetencji 
z zastrzeżeniem właściwego sposobu ich użycia.
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AUDYT WEWNĘTRZNY W SEKTORZE 
PUBLICZNYM W POLSCE – GENEZA, 
FUNKCJONOWANIE, KONCEPCJE ROZWOJU

INTERNAL AUDIT IN THE PUBLIC SECTOR 
IN POLAND – THE GENESIS, FUNCTIONING, 
CONCEPTIONS OF DEVELOPMENT

Streszczenie
W artykule przedstawiono zagadnienia związane z audytem wewnętrznym i kon-

trolą zarządczą w sektorze publicznym w Polsce. Przedstawiono genezę audytu w pol-
skim sektorze publicznym oraz zaprezentowano zasady funkcjonowania i organizacji 
audytu wewnętrznego. Przedstawiono również problemy związane funkcjonowaniem 
audytu wewnętrznego w instytucjach sektora publicznego i konieczne propozycje 
zmian. Podkreślono rolę audytu wewnętrznego, jaką odgrywa w doskonaleniu jedno-
stek sektora publicznego, wskazano także na potrzebę zmiany sposobu zarządzania 
jednostkami i konieczność wdrożenia podejścia procesowego do zarządzania w admi-
nistracji publicznej. Jednocześnie wskazano, że audyt może być jednym z najbardziej 
skutecznych narzędzi, którymi mogą dysponować organizacje na rzecz stałej poprawy.

Słowa kluczowe: audyt wewnętrzny; kontrola zarządcza; administracja publiczna.

Summary
The article presents issues related to internal audit and management control in the 

public sector in Poland. Presents the genesis of the audit in the Polish public sector and 
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presented the functioning and organization of internal audit. It also presents problems 
related to the functioning of internal audit in the public sector institutions and the nec-
essary proposals for amendments. The role of internal audit, it plays in improving the 
public sector, also pointed to the need for changes in the management of individuals 
and the need to implement the process approach to management in public administra-
tion. It also indicated that the audit could be one of the most effective tools that can 
have organizations for continuous improvement.

Keywords: internal audit; management control; public administration.

1. Geneza audytu wewnętrznego w polskim sektorze publicznym

Podejście do zarządzania w sektorze finansów publicznych w Polsce ule-
gło zasadniczym zmianom w okresie negocjacji akcesyjnych z UE. Zmiany 
te wynikały wprost z wymagań postawionych prze państwami kandydackimi 
przez Komisję Europejską. Komisja Europejska uważała za niezbędne prawne 
uregulowanie kwestii wewnętrznej kontroli finansowej i audytu wewnętrznego. 
W ramach rozdziału 28. „Kontrola finansowa”, nałożono na stronę polską licz-
ne wymogi związane z wewnętrzną kontrolą finansową, zwłaszcza w sektorze 
finansów publicznych. Dotyczyły one m.in.: opracowania i wdrożenia wła-
ściwych systemów zarządzania finansowego i kontroli w jednostkach sektora 
finansów publicznych, konieczności wprowadzenia do administracji publicznej 
audytu wewnętrznego jako narzędzia oceny i doradztwa dla kierowników tych 
jednostek, metodologii wytyczania ścieżek audytu oraz konieczności przyję-
cia i wdrożenia międzynarodowych standardów kontroli finansowej i audytu 
wewnętrznego. Jednym z warunków koniecznych było właśnie odejście od 
centralnego systemu kontroli, ukierunkowanego na typowa kontrolę ex post 
i przejście na system zdecentralizowany, dający możliwości efektywnego wy-
korzystania środków publicznych, przeznaczanych na realizację zadań.

Polska nie zgadzała się w pełni z powyższymi zmianami argumentując, 
że aktualnie funkcjonuje zbliżony co do faktycznego zakresu wykonywanych 
zadań, system kontroli wewnętrznej, rozumianej oczywiście, jako kontrola wy-
konywana przez organizacyjnie wydzielone komórki kontroli wewnętrznej. 
Po wprowadzeniu systemu audytu wewnętrznego przyjęto sztuczny podział 
zadań: głównym celem audytu jest doradzanie kierownictwu – przynoszenie 
wartości dodanej, natomiast kontroli wewnętrznej – szukanie nieprawidłowości 
i winnych ich powstania.
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Zbudowanie nowego systemu kontroli wymagało innego podejścia do kwe-
stii zarządzania środkami publicznymi i wszelkimi zasobami niezbędnymi do 
realizacji zadań publicznych, a będących w posiadaniu państwa. Zmiana ta była 
konieczna ponieważ obowiązująca dotąd zasada, oparta o stosowanie przepi-
sów wyczerpała się. Konieczne stało się podejście oparte na zarządzaniu syste-
mowym i ukierunkowanym na realizację celów. Zarządzanie jednostkami sek-
tora finansów publicznych wymaga bowiem przede wszystkim prawidłowego 
zdefiniowania celów, wskazania zadań niezbędnych do ich realizacji, zaś samo 
stosowanie przepisów nie wystarcza do właściwego przypisania realizujących 
do celów, alokacji środków i nadzorowania ich realizacji.

Ministerstwo Finansów zostało jednak zobowiązane do wprowadzenia 
przepisów dotyczących kontroli finansowej, niezależności funkcjonalnej ko-
mórek przeprowadzających audyt wewnętrzny oraz wprowadzających po-
wszechnie obowiązujące w tym zakresie międzynarodowe standardy do ustawy 
o finansach publicznych. Do projektowania rozwiązań, które byłyby możliwe 
do wdrożenia w polskich warunkach, wykorzystano między innymi stosowane 
na świecie standardy dotyczące rozliczalności sektora – Standardy kontroli 
Międzynarodowej Organizacji Najwyższych Organów Kontroli INTOSAI, Eu-
ropejskie wytyczne stosowania standardów kontroli INTOSAI. Skorzystano 
także z doświadczeń organu, który w zakresie kontroli finansów państwa po-
siadał wypracowane praktyki i standardy oraz był mocno osadzony w systemie 
kontroli państwa, Najwyższej Izby Kontroli1. Zadanie budowy zdecentralizo-
wanego systemu kontroli, pozwalającej oceniać efektywność gospodarowania 
środkami publicznymi na poziomie jednostek administracji publicznej powie-
rzono ministrowi właściwemu do spraw finansów2. Prezes Najwyższej Izby 
Kontroli oraz Minister Finansów podpisali porozumienie współpracy w budo-
waniu nowoczesnego systemu kontroli i stan ten obowiązuje do chwili obecnej.

Elementem nowego podejścia był audyt wewnętrzny, wprowadzony w usta-
wie o finansach publicznych z dnia 26 listopada 1998 r. Instytucje kontroli 
finansowej i audytu wewnętrznego zostały wprowadzone w 2001 r., natomiast 
30 czerwca 2005 r. Sejm RP uchwalił nową ustawę o finansach publicznych, 
rozwijającą definicję audytu wewnętrznego i doprecyzowującą zakres jego 

1	 Art. 202–207 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 
78, poz. 483 ze zm.), ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (tekst 
jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 1096 ze zm.).

2	 Ustawa z dnia 4 września 1997 r. o działach administracji rządowej (tekst jedn. Dz.U. 
z 2016 r., poz. 543 ze zm.).
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działalności. Kolejne nowelizacje przepisów wprowadziły między innymi 
instytucje audytów zleconych, dokonywania oceny funkcjonowania audytu 
wewnętrznego przez uprawnionych do tego pracowników Ministerstwa Finan-
sów i zniosły egzaminy na audytorów wewnętrznych. Wprowadzono również 
kolejne zmiany, które wskazały ramy prawne dla funkcjonowania nowoczesnej 
kontroli, nazywając ją kontrolą finansową3. Audyt wewnętrzny nie był poję-
ciem znanym i stosowanym w polskiej administracji publicznej, tym bardziej 
nowością było wprowadzenie obowiązku zatrudniania audytorów wewnętrz-
nych w jednostkach sektora finansów publicznych.

Zmieniono przepisy, określono kierunek zmian, jednak niewiadomą pozo-
stało to, w jakim kierunku podąży praktyka stosowania tych przepisów.

Audytorzy wewnętrzni dostali zadania do wykonania, mieli rozpocząć swoje 
działania, czyli prace zmierzające – co do zasady – do usprawniania działalności 
jednostek, w których pracowali. Zadania trudne, głównie z uwagi na fakt, że 
jednostki sektora publicznego nie widziały potrzeby usprawniania swojej dzia-
łalności, nie widziały także żadnych korzyści, które miałyby wyniknąć z takich 
optymalizacji. Utrudnienia te wynikały zasadniczo z wypracowanej przez lata 
kultury organizacyjnej i podejścia urzędników opartego na nadmiernym przywią-
zaniu do zasady legalizmu. Administracja publiczna była niechętna do wdrażania 
zasad zarządzania, wykorzystywania doświadczeń sektora prywatnego, określa-
nia i definiowania celów i zadań publicznych, alokowania środków finansowych 
do ich realizacji, podejścia procesowego. Administracja publiczna była po prostu 
nieprzygotowana na tak rewolucyjne zmiany. Ustawodawca zdecydował się na 
całkowitą zmianę podejścia poprzez korektę zbyt finansowego i legalistycznego 
podejścia do kontroli i audytu wewnętrznego, i w ustawie o finansach publicz-
nych z dnia 27 sierpnia 2009 r.4 dokonano zmiany definicji kontroli, wskazując 
przed wszystkim jej charakter praktyczny, określono ją jako kombinację proce-
sów, struktur, działań które mają wspierać jednostkę w osiąganiu celów. Zobo-
wiązano jednocześnie Ministra Finansów do określenia:
1.	 standardów kontroli zarządczej dla sektora finansów publicznych5,

3	 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr 
15, poz. 148 ze zm.).

4	 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., 
poz. 1870 ze zm.).

5	 Komunikat Nr 23 Ministra Finansów z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardów 
kontroli zarządczej dla sektora finansów publicznych (Dz.Urz. Ministra Finansów Nr 15, 
poz. 84).
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2.	 standardów audytu wewnętrznego w jednostkach sektora finansów 
publicznych6.
Standardy kontroli zarządczej stanowią zbiór wskazówek opracowanych na 

podstawie znanych modeli zarządzania, z uwzględnieniem odrębności dla da-
nego państwa i systemu prawnego. Standardy audytu wewnętrznego odwołują 
się wprost do Standardów praktyki zawodowej audytu wewnętrznego Instytutu 
Audytorów Wewnętrznych – organizacji o zasięgu ogólnoświatowym, która 
wypracowała i upowszechnia uniwersalne standardy audytu wewnętrznego.

2. Funkcjonowanie i organizacja audytu wewnętrznego i kontroli 
zarządczej w sektorze publicznym

Według Instytutu Audytorów Wewnętrznych (IIA), międzynarodowej orga-
nizacji skupiającej audytorów wewnętrznych – audyt wewnętrzny jest działal-
nością niezależną i obiektywną, której celem jest przysporzenie wartości doda-
nej i usprawnienie działalności organizacji. Audyt polega na przeprowadzaniu 
systematycznej i uporządkowanej oceny procesów zarządzania ryzykiem, 
kontroli i ładu korporacyjnego przyczyniając się do poprawy i doskonalenia 
ich przebiegu.

Przede wszystkim zasadniczą rolą, jaka odgrywa audyt w organizacjach 
jest wspieranie organizacji w osiąganiu jej celów poprzez systematyczne 
i zdyscyplinowane podejście do oceny i doskonalenia skuteczności procesów 
zarządzania ryzykiem, kontroli i ładu korporacyjnego. W szczególności, od-
powiada za dokonywanie oceny adekwatności, efektywności i skuteczności 
systemów kontroli wewnętrznej i zarządzania ryzykiem7. Audyt wewnętrzny 
pełni dwie najważniejsze funkcje w organizacji – zapewniającą i doradczą, 
które nie wykluczają się wzajemnie i nie wykluczają innych aktywności au-
dytorskich. Funkcja zapewniająca audytu polega na tym, że audyt wewnętrzny 
jest odpowiedzialny za cykliczny przegląd i ocenę wszelkich obszarów dzia-
łalności oraz wszelkich ryzyk występujących w organizacji8. Przegląd i ocena 
6	 Komunikat nr 8 Ministra Finansów z dnia 20 kwietnia 2010 r. w sprawie standardów 

audytu wewnętrznego w jednostkach sektora finansów publicznych (Dz.Urz. Ministra 
Finansów Nr 5, poz. 24).

7	 M. Wiśniewska, Audyt wewnętrzny jako narzędzie wspomagające jakość, [w:] Nowe 
koncepcje w zarządzaniu organizacją wobec wyzwań otoczenia, Prace naukowe Wyższej 
Szkoły Bankowej w Gdańsku, 2013, t. 22, s. 80.

8	 K. Czerwiński, Audyt wewnętrzny, Warszawa 2005, s. 18.
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mają w racjonalny sposób zapewnić osiągnięcie celów biznesowych, takich jak 
wiarygodność i spójność informacji finansowych i operacyjnych, skuteczność 
i efektywność działań operacyjnych, ochrona aktywów, czy zgodność z pra-
wem, przepisami i umowami. Natomiast funkcja doradcza polega na tym, że 
audytorzy wewnętrzni mogą prowadzić usługi doradcze w ramach ich normal-
nych lub rutynowych działań, jak również w odpowiedzi na wnioski kierow-
nictwa. Rolą audytu wewnętrznego zatem jest przede wszystkim wspieranie 
organizacji w realizacji zdefiniowanych celów, ale jednocześnie zapewnianie 
o skuteczności realizowanych procesów9.

Ustawa o finansach publicznych wprowadziła w 2009 r. nowy termin – 
kontrolę zarządczą, która jest rozumiana jako ogół działań podejmowanych dla 
zapewnienia realizacji celów i zadań w sposób zgodny z prawem, efektywny, 
oszczędny i terminowy. Termin ten spowodował zamieszanie w kwestii inter-
pretacji, czym właściwie jest kontrola zarządcza, w jakich pozostaje relacjach 
z kontrolą wewnętrzną i audytem wewnętrznym oraz jak należy podejść do 
stosowania w praktyce zasad z tym związanych. Wymusiło to potrzebę spojrze-
nia na nowo na koncepcję kontroli zarządczej, kontroli wewnętrznej i audytu 
wewnętrznego.

Kontrola zarządcza to działania zmierzające do określenia norm efektyw-
ności przy planowanych celach, porównywania stanu rzeczywistego z nor-
mami, ustalanie odchyleń i podejmowanie działań zapewniających właściwe 
wykorzystanie zasobów. Przede wszystkim, kontrola zarządcza ma pozwolić na 
diagnozę oceny stopnia realizacji wyznaczonych celów organizacji i monitoro-
wania ich realizacji. System kontroli zarządczej ma doprowadzić organizację 
do osiągnięcia założonych celów, a to oznacza, że nie można utożsamiać jej 
z kontrolą wewnętrzną i ograniczać do typowych czynności kontrolnych. Jako 
system, ma za zadanie dokonywanie przeglądów przyjętych w organizacji roz-
wiązań zarządczych, ocenę ich działania w kontekście zgodności z przepisami, 
procedurami oraz podjęcie działań w celu usystematyzowania i udoskonala-
nia stosowanych metod, mechanizmów, procedur z punktu widzenia realizacji 
celów. Ponadto, kontrola zarządcza obejmuje również proces proponowania 
rozwiązań dla zapewnienia skuteczności organizacyjnej w przyszłości10.

9	 M. Wiśniewska, Audyt wewnętrzny jako narzędzie..., s. 80.
10	 K. Lisiecka, Audyt wewnętrzny i kontrola zarządcza w procesach doskonalenia zarządza-

nia organizacją sektora publicznego, seminaryjne posiedzenie Kolegium Najwyższej Izby 
Kontroli, 5 grudnia 2012 r., s. 5.
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Audyt natomiast, pełni funkcje nadzoru, do jego zadań należy systema-
tyczna ocena funkcjonowania kontroli zarządczej. W ramach audytu powinien 
być dokonywany przegląd i ocena adekwatności, skuteczności i efektywności 
systemu kontroli zarządczej. Aby wprowadzona koncepcja kontroli zarządczej 
stała się narzędziem rzeczywistego usprawniania państwa, jej wdrożenie w jed-
nostkach musi być rzeczywiste, nie może ograniczać się do stworzenia doku-
mentacji. Realność deklarowanych na papierze rozwiązań oraz ich praktyczne 
znaczenie dla jednostki, musi zatem być przedmiotem audytu wewnętrznego, 
przy współpracy i wsparciu wszelkich rodzajów i odmian kontroli funkcjonu-
jących w tych jednostkach.

Audyt wewnętrzny w sektorze publicznym opiera się na następujących 
zasadach:
1.	 prowadzenie audytu wewnętrznego w jednostkach sektora finansów pu-

blicznych jest obowiązkowe,
2.	 audyt wewnętrzny jest prowadzony z zasady przez audytorów wewnętrz-

nych zatrudnionych w tych jednostkach (z wyjątkami dotyczącymi jedno-
stek podległych i nadzorowanych),

3.	 audyt wewnętrzny prowadzony jest tylko przez osoby posiadające odpo-
wiednie uprawnienia,

4.	 system audytu podlega koordynacji – zadania centralnej jednostki har-
monizującej wykonuje, co do zasady, Minister Finansów (oraz Generalny 
Inspektor Kontroli Skarbowej w zakresie środków pochodzących z Unii 
Europejskiej).
Obowiązek prowadzenia audytu wewnętrznego dotyczy wszystkich jed-

nostek sektora finansów publicznych, są to zarówno jednostki podsektora rzą-
dowego, jak również jednostki samorządu terytorialnego. W jednostkach tych 
powinni być zatrudnieni audytorzy wewnętrzni.

Rzeczywiste funkcjonowanie kontroli zarządczej jest istotne we wszystkich 
jej obszarach. Można jednak wskazać dwa obszary o zasadniczym znaczeniu, 
które decydować będą o tym czy jednostka usprawnia swoje działania, czy nie. 
Pierwszy z obszarów, to zdolność jednostki do osiągania założonych celów, 
w tym również monitorowanie stopnia realizacji celów w podokresach, wycią-
ganie wniosków z niepowodzeń i zarządzanie ryzykiem. Ocena w tym obsza-
rze nie może ograniczać się do kwestii formalnych, bez analizy sensowności 
ustalonych celów i systemu ich realizacji, bez uwzględnienia roli organów 
nadzorczych. Spełniający wymagania formalne system realizacji celów, dobrze 
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prezentujący się na papierze nie usprawni działania jednostki. Drugi obszar to 
rzetelność informacji przekazywanej w oświadczeniach o stanie kontroli za-
rządczej. Wiedza o własnych słabościach oraz realny plan ich poprawy powin-
ny być nagradzane, a nie karane. Oświadczenia powinny być oparte o rzetelne 
i możliwie kompletne źródła oceny. Jeśli jedynym źródłem jest kaskadowy 
system oświadczeń jednostek lub komórek podległych, trudno uznać aby była 
to podstawa wystarczająca. W jednostce, w której rzeczywiście funkcjonuje 
kontrola zarządcza, można oceniać wartość audytu wewnętrznego. Wówczas 
naturalnym staje się dążenie jednostki do posiadania audytu wewnętrznego 
wysokiej jakości albo rezygnacji z jego usług.

Podstawowym problemem obecnie funkcjonującego audytu wewnętrznego 
w sektorze publicznym jest stosunkowo niska wydajność pracy audytorów. Jak 
wynika z informacji przekazywanych przez Ministerstwo Finansów, rocznie 
jeden audytor zatrudniony w podsektorze rządowym przeprowadza przeciętnie 
trzy audyty, a jeden audyt zajmuje ok. 90 dni. Ponadto, liczba ta uwzględnia nie 
tylko zadania zapewniające, ale również zadania doradcze. Podstawowym ce-
lem audytu wewnętrznego jest dostarczenie kierownikowi jednostki zapewnie-
nia o prawidłowości i skuteczności procesów zarządzania ryzykiem i kontroli 
w instytucji. Niestety, na podstawie trzech audytów rocznie nie wydaje się to 
możliwe. Sytuacja w polskim systemie audytu wewnętrznego odpowiada mniej 
więcej sytuacji, jaka miała miejsce w Wielkiej Brytanii w pierwszych latach 
XXI wieku. W tym okresie liczba badań przeprowadzanych przez audytorów 
wyglądała podobnie.

W zakładanej koncepcji, punktem wyjścia było zerwanie z przyjętym 
w administracji sposobem kontroli poprzez przejście od szukania winnych 
do tworzenia wartości dodanej dla instytucji. W niektórych przypadkach ta-
kie przejście zakończyło się sukcesem, jednak w wielu innych niestety nie. 
Wielu audytorów w swojej pracy skupiało się przede wszystkim na zadaniach 
zapewniających, badając jedynie czy istnieją odpowiednie procedury i czy są 
one zgodne z obowiązującymi przepisami. Zapewnienie o formalnej prawi-
dłowości stosowania procedur jest także pewną formą wartości dodanej audy-
tu, jednak nie tylko potrzeba wydawania takich zapewnień stała za ideą jego 
wprowadzenia.

Obecnie, jedynie w niewielu jednostkach audytorom udało się stworzyć 
system ukierunkowany na badanie efektywności podejmowanych działań 
i ustalanie czy dany efekt można uzyskać szybciej lub niższym kosztem. Nie 
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są podejmowane próby ustalenia wartości tworzonej przez audyt wewnętrzny 
(np. jako ograniczenie kosztów) w powiązaniu z nakładami na jego funkcjono-
wanie. Wprowadzenie takich zmian odgórnie, przepisem prawa jest właściwie 
niemożliwe – powinny one wynikać z zadań i wymagań stawianych audytorom 
przez kierowników jednostek.

Jak wynika z analiz pracy audytu wewnętrznego w sektorze publicznym, 
istnieje niestety dysproporcja liczby realizowanych zadań w obszarach zwią-
zanych z podstawową działalnością jednostek w stosunku do działalności 
wspomagającej. Obszary badane przez audytorów można podzielić na trzy 
zasadnicze grupy:
1.	 działania podstawowe, statutowe, charakterystyczne dla każdej jednostki 

lub grupy (np. urzędów skarbowych),
2.	 działania wspomagające, obejmujące ogólnie rozumiany proces zarządza-

nia jednostką, zapewniające efektywność i skuteczność realizacji procesów 
podstawowych i dotyczące całej jednostki,

3.	 działania związane z dysponowaniem środkami z UE.
Niewiele, bo ok. 15% spośród realizowanych zadań audytowych w admi-

nistracji rządowej dotyczy obszarów działalności podstawowej jednostek.
Audyt, który nie bada głównych obszarów działalności jednostki, nie ma 

możliwości udzielenia rozsądnego zapewnienia (ang. reasonable assurance) 
w obszarach, które dla jednostki są faktycznie ważne. Skupienie się podczas 
badań audytowych na obszarach wspomagających obniża również prestiż au-
dytorów, którzy są postrzegani jako osoby nie przynoszące korzyści organiza-
cji. Z drugiej strony, wśród audytorów daje się zauważyć, typowe dla zawodów 
korporacyjnych, poczucie wysokiej wartości własnej oraz postrzeganie audytu 
wewnętrznego jako działalności niezwykle prestiżowej. Niestety, w wielu przy-
padkach ocena pracy audytorów dokonywana przez kierowników komórek nie 
jest aż tak entuzjastyczna.

Kolejnym problemem, z jakim mamy do czynienia w kwestii organiza-
cji audytu w sektorze publicznym, jest niewystarczająca ilość audytorów. 
Większość komórek audytu wewnętrznego zatrudnia jednego audytora. Taka 
sytuacja jest źródłem wielu błędów i nierzetelności, ponieważ samodzielnie 
działający audytor ma zwykle poważne trudności w zdobyciu wiedzy mery-
torycznej i umiejętności wymaganych od audytorów przez standardy audytu 
wewnętrznego. W niektórych jednostkach sektora, audytorzy są zatrudniani 
jedynie na część etatu, co powoduje, że problemy te są jeszcze większe. Taki 
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sposób zatrudnienia audytora wewnętrznego, to wyłącznie formalne wywią-
zanie się jednostek z ustawowego obowiązku prowadzenia audytu. Trudno 
w takiej sytuacji mówić w ogóle o jakichkolwiek korzyściach dla jednostki, 
audyty są bowiem wybiórcze, pobieżne, co sprawia, że działania są jedynie 
pozorowane – w konsekwencji generują jedynie koszty, które nie równoważą 
wartości dodanej wynikającej z tego typu działań. Nakłady w tym zakresie, 
przewyższają zatem oczekiwane korzyści.

Duży problem stanowią także kwalifikacje osób zatrudnianych na stano-
wiskach audytora. Jednostki mają poważny problem ze znalezieniem osób po-
siadających właściwe kwalifikacje zawodowe do wykonywania tych zadań. 
W 2006 r. zniesiono egzamin na audytora wewnętrznego organizowany przez 
Ministerstwo Finansów, rozszerzono katalog kwalifikacji zawodowych upraw-
niających do prowadzenia audytu wewnętrznego, jednak nie spowodowało to 
polepszenia sytuacji w zakresie napływu audytorów do sektora publicznego. 
Wynika to głównie z faktu, że dobrze wykwalifikowani audytorzy są jednymi 
z najbardziej poszukiwanych grup zawodowych przez sektor prywatny. Poza 
tym, administracja publiczna nie zapewnia audytorom wynagrodzenia, które 
z powodzeniem mogą uzyskać w sektorze prywatnym. Prowadzi to do sytuacji, 
w której właściwie każdy kto spełnia wymogi formalne może zostać audytorem 
– a nie każdy nadaje się do tego zawodu. Stąd wynika poważne zagrożenie, 
polegające na tym, że skoro na stanowiskach audytorów w sektorze są często 
zatrudniane osoby bez doświadczenia i przygotowania w zakresie wykony-
wania zawodu audytora, jednostki będą miały wciąż problem z zapewnieniem 
rzetelności wyników przeprowadzanych audytów.

3. Zmiany w podejściu do funkcjonowaniu audytu 
wewnętrznego sektora publicznego

Nowoczesny audyt wewnętrzny nie polega wyłącznie na przeprowadza-
niu audytów zgodności działań z przepisami i regulacjami na rzecz badania 
efektywności audytowanych procesów. Na świecie, w sektorze publicznym 
audyty tego typu nazywane są Performance audits lub Value For Money au-
dits, najczęściej tłumaczone, jako audyty efektywności. W sektorze prywat-
nym, audyty tego typu są w zasadzie normą, natomiast w sektorze publicznym 
ilość audytów tego typu jest zdecydowanie mniejsza niż mogłaby być. Główne 
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powody takiego stanu rzeczy w sektorze publicznym w Polsce, stanowią przede 
wszystkim:
1.	 brak orientacji na efektywność sposobu wydawania środków,
2.	 większa presja na dotrzymanie wymogów formalnych,
3.	 brak popytu kierownictwa i menedżerów średniego szczebla na informacje 

o efektywności,
4.	 większa ilość regulacji, którym podlega sektor publiczny,
5.	 brak promowania zmian w działalności audytu ze strony samych audytorów.

W oparciu o doświadczenia innych krajów można sądzić, że rola takich 
audytów rośnie wraz z coraz skuteczniejszym systemem kontroli wewnętrznej 
w instytucjach publicznych, powodującym zmniejszenie konieczności prowa-
dzenia audytów zgodności oraz coraz silniejszy nacisk na efektywne wydawa-
nie środków publicznych.

Chcąc zdefiniować audyt efektywności należy oprzeć się na trzech ter-
minach: gospodarność, efektywność i skuteczność (z ang. 3E – economy, 
efficiency, effectiveness), które stanowią podstawę wszelkich definicji audytu 
efektywności – nie została bowiem jednoznacznie określona jedna definicja 
audytów efektywności. Według OECD audyty efektywności obejmują analizę 
i ocenę gospodarności, efektywności i skuteczności wybranych działań. Audyt 
efektywności rozumie się zatem najczęściej jako systematyczny, celowy i zor-
ganizowany proces rzetelnej, obiektywnej i niezależnej oceny planowanych, 
realizowanych i zakończonych polityk, programów i projektów publicznych 
w oparciu o kryteria gospodarności, efektywności i skuteczności ich działań11.

Gospodarność rozumiana jest, jako relacja między posiadanymi i wykorzy-
stywanymi zasobami jednostki, a skutkami osiąganymi dzięki wykorzystaniu 
tych zasobów. Instytucja działa w sposób gospodarny, jeżeli pozyskuje zasoby 
w odpowiedniej ilości, czasie i miejscu, zasoby są odpowiedniego rodzaju 
i właściwej jakości, a koszt ich pozyskania – w relacji do jakości – jest mini-
malny. Oznacza to tym samym minimalizację kosztów przy zachowaniu wła-
ściwej jakości. Efektywność odnosi się do relacji między nakładami i efektami. 
Jednostka działa w sposób efektywny, jeżeli bez zwiększania nakładów będzie 
osiągała te same lub lepsze wyniki. Skuteczność działań natomiast, polega na 
ocenie poziomu realizacji zamierzonych celów. Niezbędne jest tu oczywiście 
jasne określenie celów i kryteriów ich osiągnięcia. W rzeczywistości, grani-
ce między tymi pojęciami są z reguły nieostre, typowe zadanie audytorskie 

11	 K. Lisiecka, Audyt wewnętrzny i kontrola zarządcza..., s. 11.
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obejmuje elementy każdego z tych trzech celów. Audyt efektywności, wcze-
śniej nazywany audytem działalności, służy do oceny efektywności i gospo-
darności zarządzania finansami, a celem jego jest uzyskanie jak najlepszej 
wartości za wyłożone środki budżetowe (maksymalizacja value for money)12.

Audyty efektywności są trudniejsze niż „tradycyjne” zadania dotyczące 
jedynie zgodności. Wymagają merytorycznego przygotowania audytorów oraz 
zrozumienia związków przyczynowo-skutkowych w całym analizowanym pro-
cesie. Nie mają charakteru standardowego, co powoduje, że nawet powtarzają-
ce się badania tego samego zagadnienia często znacząco się różnią. W audytach 
efektywności nie ma jasnych, zewnętrznych standardów co do sposobu, w jaki 
dany proces ma przebiegać. To oznacza z kolei konieczność ich wypracowania 
w trakcie audytu. Niezwykle ważne stają się zatem umiejętności jasnej, zwię-
złej i przekonywującej komunikacji, zarówno ustnej, jak i pisemnej.

W nowoczesnej organizacji, większość audytów powinny stanowić audy-
ty efektywności. Aktualnie mamy do czynienia z takim stanem rzeczy, ale 
głównie w sektorze prywatnym, choć nie ma żadnych przeciwwskazań, aby 
audyt w sektorze publicznym miał działać inaczej. Z uwagi na kwestię zasady 
legalności, audyty zgodności zawsze będą odgrywały istotną rolę w sektorze 
publicznym – większą niż w sektorze prywatnym – jednakże w celu podwyż-
szenia jakości funkcjonowania jednostek publicznych i zapewnienia transpa-
rentności ich działania, nie powinny one być jedynym typem wykonywanych 
zadań audytorskich. Aby zapewnić o efektywnym i gospodarnym zarządzaniu 
środkami w sektorze publicznym, niezbędna jest niezależna i obiektywna oce-
na stanu rzeczy w tym zakresie przez audyt wewnętrzny. W pewnym stopniu, 
analiza gospodarności czy skuteczności działań sektora publicznego jest do-
konywana przez kontrole prowadzone przez Najwyższą Izbę Kontroli. Jednak 
nie ma powodu, dla którego audytorzy wewnętrzni w jednostkach administracji 
publicznej, nie mieliby wykonywać w swoich jednostkach audytów efektyw-
ności. Wykonując podobne zadania mieliby istotną przewagę nad kontrolerami 
NIK, poza tym, wykluczałoby to dublowanie działań – NIK nie kontrolowałby 
obszarów, które zostały zbadane przez audyt wewnętrzny jednostek.

Audyty efektywności są trudne i wymagają wysokich kompetencji, ale są 
logiczną drogą rozwoju audytu w administracji publicznej.

12	 A. Haber, M. Szałaj (red.), Ewaluacja wobec wyzwań stojących przed sektorem finansów 
publicznych, Warszawa 2009, s. 190.
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Aby urealnić działania w zakresie umiejętnego wykorzystania narzędzia, 
jakim jest audyt wewnętrzny, należy unowocześnić system audytu wewnętrz-
nego w polskim sektorze publicznym. Zmiany te powinny się koncentrować na 
sposobie wykorzystywania audytu, jego miejscu w organizacji oraz efektyw-
ności pracy i umiejętnościach samych audytorów. Należy pamiętać, że zmiany 
w audycie muszą być powiązane ze zmianami w administracji, muszą być 
pochodną zmian w administracji. Audyt jest tylko narzędziem, które służy do 
zdobycia wiedzy o sposobie funkcjonowania organizacji. Jego celem jest przy-
noszenie wartości dodanej, ale tak naprawdę skuteczny audyt funkcjonuje tylko 
tam, gdzie organizacja dąży do zmiany i do podnoszenia wartości efektów swo-
ich działań oraz racjonalizacji wydatków. Z tego względu warunkiem koniecz-
nym efektywnego audytu wewnętrznego w sektorze publicznym w Polsce, jest 
nastawienie kierownictwa na zapewnienie wysokiej efektywności wydawanych 
przez jednostkę środków. W jednostkach, w których nie będzie takiego nasta-
wienia, a kierownictwo będzie dążyło wyłącznie do zapewnienia, że jego dzia-
łania są zgodne z prawem, bez chęci poznania – zdecydowanie trudniejszej do 
zmierzenia i oceny – efektywności wydatków, nie będzie również faktycznej 
możliwości stworzenia właściwie działającej funkcji audytu.

Trzeba uwzględnić fakt, że prawidłowo działający audyt wewnętrzny pełni 
w instytucji funkcję promotora kultury nastawionej na wzrost efektywności 
pracy. Audyt poprzez wskazywanie nieefektywności działań wymusza poprawę 
procesów, a równocześnie przyczynia się do ponownego przeglądu działalności 
przez kierownictwo. Prawidłowo działający audyt powinien wprowadzać kul-
turę odpowiedzialności, wymuszając na kierownictwie odpowiednie podejście 
w zakresie trzech kluczowych dla jego działania elementów:
1.	 przypisaniu odpowiedzialności za działania, 
2.	 wyjaśnieniu, jak przebiega dany proces i w jaki sposób jest nadzorowany,
3.	 zapewnieniu, że proces funkcjonuje skutecznie i efektywnie.

Wprowadzanie takich zasad i takiej kultury nie jest oczywiście rolą audytu 
– audyt rekomenduje kierownictwu optymalne działania, natomiast odpowie-
dzialność za ich wdrożenie leży po stronie kierownictwa. W praktyce, wdroże-
nie tego typu zmian, wdrożenie podejścia procesowego ma szanse powodzenia 
w jednostkach, w których rzeczywiście audyt wewnętrzny jest realnie wdrożo-
ny, a jego rola zrozumiana i uznana za istotną.

Przy projektowaniu zmian w systemie kontroli w sektorze publicznym, 
należy pamiętać o niezwykle istotnej kwestii, jaką jest unikanie działań 
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pozorowanych, nie przynoszących konkretnych rozwiązań, a mających jedy-
nie wprowadzić mylnie pojęty „święty spokój”. Zarówno kontrola zarządcza, 
jak i narzędzie do sprawdzania jej efektywności – audyt wewnętrzny, mają 
dawać rzetelne informacje o funkcjonowaniu systemu kontroli w instytucjach. 
Wprowadzenie samych zmian dotyczących funkcjonowania i organizacji au-
dytu wewnętrznego – o ile konieczne – nie doprowadzi do skutecznej poprawy 
funkcjonowania sektora publicznego. Podstawą kontroli zarządczej jest dąże-
nie do osiągania założonych celów oraz rozliczanie z ich realizacji. Natomiast, 
jeżeli rozliczanie to będzie się ograniczać zaledwie do kwestii formalnych, nie 
będzie się dokonywać analizy sensowności ustalonych celów i systemu ich 
realizacji, bez uwzględnienia roli organów nadzorczych – to system kontroli 
zarządczej, mimo, że formalnie spełniający wymagania, dobrze prezentują-
cy się na papierze, dobrze zorganizowany audyt wewnętrzny, nastawiony na 
badanie efektywności – nie doprowadzą do uzyskania rzetelnych wniosków 
usprawniających, tym samym nie przyniosą również nigdy oczekiwanego 
usprawnienia Państwa.

4. Podsumowanie

Współczesny audyt wewnętrzny, nastawiony na badanie efektywności 
funkcjonowania jednostki, stanowi bardzo ważne narzędzie wspierające kie-
rownictwo w każdej organizacji. Poza bezpośrednią identyfikacją problemów 
umożliwia on lepsze zrozumienie, jak działa instytucja, co w konsekwencji 
skutkuje wzrostem efektywności pracy. Tak dzieje się w większości dużych 
firm i coraz częściej także w sektorze publicznym na całym świecie. W admi-
nistracji publicznej w Polsce, audyt wewnętrzny jak dotąd, w większości przy-
padków pełnił jedynie funkcję tradycyjnej kontroli wewnętrznej, skupiając się 
głównie na kwestiach zgodności działań z przepisami. Jednak audyt w sektorze 
publicznym powinien, a co istotniejsze – może – funkcjonować tak, jak audyt 
w najlepszych instytucjach prywatnych. Do tego konieczne jest odpowiednie 
przygotowanie ram prawnych i organizacyjnych prowadzenia audytu – te kroki 
zostały podjęte i sukcesywnie są wprowadzane konieczne zmiany formalne. 
Jednak najważniejsze jest zrozumienie roli audytu przez kierownictwo jed-
nostek oraz realna chęć do zwiększania efektywności działania zarządzanych 
przez nie instytucji. Audyt ma za zadanie dokonywać systematycznych prze-
glądów i oceny funkcjonowania kontroli zarządczej w organizacjach sektora 
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publicznego. Ma nadzorować i sprawdzać, jak działa system kontroli zarząd-
czej, oceniać adekwatność, skuteczność i efektywność systemu kontroli zarząd-
czej. Sprawdzając trafność zastosowanych mechanizmów kontroli zarządczej, 
powinny zostać sformułowane wnioski optymalizacyjne w tym zakresie. Tylko 
w takich warunkach i poprzez faktyczne realizowanie przypisanych zadań, au-
dyt wewnętrzny jest w stanie stać się kluczowym narzędziem, umożliwiającym 
wzrost jakości pracy poszczególnych instytucji, przy jednoczesnym spadku 
kosztów ich działania.
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Klaudia Stelmaszczyk

DETERMINANTY WPROWADZANIA OPŁATY 
REKLAMOWEJ

THE DETERMINANTS OF ADVERTISING FEE 
INTRODUCTION

Streszczenie
W opracowaniu podjęto próbę ustalenia determinantów wprowadzenia opła-

ty reklamowej. Ta nowa danina publiczna wprowadzona w 2015 r. może stanowić 
istotne narzędzie wspomagające funkcjonowanie gmin. Ustawodawca wprowadzając 
tę opłatę nie tylko określił jej konstrukcję normatywną, ale jednocześnie powiązał 
tę daninę publiczną z działaniami na rzecz kształtowania krajobrazu. Stąd też już 
w samej konstrukcji tej opłaty, jak również w obszarze jej stosowania istotne jest do-
strzeżenie tych determinantów, które mają nie tylko ,,wymiar podatkowy”, ale także 
,,pozapodatkowy”.

Słowa kluczowe: opłata reklamowa; daniny publiczne; podatki i opłaty lokalne.

The aim of the article is to attempt to establish determinants of advertising fee 
introduction. This new form of public tribute introduced in 2015 may constitute an im-
portant tool to support the functioning of local authorities. The legislator introducing 
above fee established not only its normative construction, but also linked this public 
tribute with efforts towards landscaping. Therefore already both in the construction of 
this fee and in the field of its application decisive are such determinants, which have 
not only “tax dimension” but also “extra-tax dimension”.

Keywords: advertising fee; public levies; local fees and taxes.
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1. Wprowadzenie

Ochrona podstawowych, konstytucyjnych dóbr związanych m.in. z ochroną 
dziedzictwa narodowego i ochroną środowiska, oparta o koncepcję zrówno-
ważonego rozwoju1,2 spowodowała konieczność podjęcia przez ustawodawcę 
zdecydowanego, ukierunkowanego działania, zmierzającego w istocie do wy-
hamowania procesów postępującej degradacji przestrzeni publicznej, wskutek 
m.in. ekspansji wszelakiego rodzaju, wielkości i struktury nośników reklam 
i wprowadzenia podstaw skutecznego nią zarządzania.

Zaburzenie ładu przestrzennego, rozumianego jako swoistego rodzaju 
ukształtowanie przestrzeni, które tworzy harmonijną całość oraz uwzględnia 
w uporządkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjo-
nalne, społeczno-gospodarcze, środowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-
-estetyczne3 niewątpliwie prowadzić może do zachwiania ochrony wskazanych 
wyżej konstytucyjnych dóbr a co najmniej do ich „nadwyrężenia”. Powyższe 
związane jest z określonymi warunkami miejscowymi, choć bezsprzecznie 
przede wszystkim uzależnione od stopnia urbanizacji terenu, ewentualnie od 
jego atrakcyjności np. turystycznej, wpływającego de facto na wielkość popu-
lacji będącej odbiorcą reklamy.

Realizacja celów związanych z promowaniem ochrony, gospodarki i plano-
waniem krajobrazu, stanowiła wyraz przyjętych przez Rzeczpospolitą Polską 
zobowiązań określonych w Europejskiej Konwencji Krajobrazowej, sporzą-
dzonej przez państwa członkowskie Rady Europy we Florencji 20 października 
2000 r.4 W Konwencji przyjęto, „w trosce o osiągnięcie trwałego i zrówno-
ważonego rozwoju opartego na zrównoważonych i harmonijnych relacjach 

1	 Definicja legalna zrównoważonego rozwoju została zawarta w art. 3 pkt 50 ustawy z dnia 
27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 519 
ze zm.). Przez zrównoważony rozwój - rozumie się taki rozwój społeczno-gospodarczy, 
w którym następuje proces integrowania działań politycznych, gospodarczych i społecz-
nych, z zachowaniem równowagi przyrodniczej oraz trwałości podstawowych procesów 
przyrodniczych, w celu zagwarantowania możliwości zaspokajania podstawowych po-
trzeb poszczególnych społeczności lub obywateli zarówno współczesnego pokolenia, jak 
i przyszłych pokoleń.

2	 Art. 5 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
3	 Art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-

nym (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 778), dalej: u.z.p.
4	 Europejska Konwencja Krajobrazowa podana do publicznej wiadomości przez Prezydenta 

RP w Dz.U. z 2006 r. Nr 14, poz. 98; dalej: Konwencja.



415

pomiędzy potrzebami społecznymi, działalnością gospodarczą i środowiskiem” 
konieczność wdrożenia określonych działań przez państwa członkowskie, ma-
jąc na uwadze m.in. fakt, że „krajobraz przyczynia się do tworzenia kultur 
lokalnych oraz że jest on podstawowym komponentem europejskiego dzie-
dzictwa przyrodniczego i kulturowego, przyczyniając się do dobrobytu ludzi 
i konsolidacji europejskiej tożsamości”.

Celem publikacji jest wyodrębnienie i przedstawienie determinantów wpro-
wadzenia do systemu prawa, systemu prawa podatkowego, a ściślej do ustawy 
z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych5 nowej daniny pu-
blicznoprawnej, tj. opłaty reklamowej. Ustawodawca wprowadzając tę opłatę, 
nie tylko określił jej konstrukcję normatywną, ale jednocześnie powiązał tę 
daninę publiczną z działaniami na rzecz kształtowania krajobrazu. Stąd też już 
w samej konstrukcji tej opłaty, jak również w obszarze jej stosowania istot-
ne jest poszukiwanie i dostrzeżenie tych determinantów, które mają nie tylko 
,,wymiar podatkowy” (fiskalny), ale także ,,pozapodatkowy’’(pozafiskalny).

Przyjęta w publikacji hipoteza sprowadza się do twierdzenia, iż do podsta-
wowych i priorytetowych determinantów wprowadzenia opłaty reklamowej 
należą determinanty pozapodatkowe (pozafiskalne).

Realizacja celu publikacji uzasadnia konieczność przyjęcia pojęcia determi-
nantów wprowadzenia opłaty reklamowej. Determinanty te to czynniki mające 
walor prawny jak i pozaprawny, które stanowią nie tylko podstawę ale i moty-
wują do wprowadzenia opłaty reklamowej do systemu prawa.

Niewątpliwie znajomość określonych determinantów wprowadzenia opłaty 
reklamowej umożliwi ustalenie zasadności wykorzystania tego instrumentu 
podatkowego dla realizacji zamierzonych przez ustawodawcę celów w tym 
ustalenie roli opłaty reklamowej jako instrumentu odziaływania na określone 
podmioty. Omawiany przypadek jest bowiem doskonałym przykładem moż-
liwości przypomnienia o powtarzającym się w poszczególnych dyskusjach 
pytaniu o granice nakładania danin publicznych6.

Ustawą z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektórych ustaw w związku 
ze wzmocnieniem narzędzi ochrony krajobrazu7 dokonano w systemie prawa 
polskiego zmian stanowiących poniekąd w ograniczonym zakresie realizację 

5	 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 716, dalej: u.p.o.l.
6	 Zob. szerzej na temat granic opodatkowania R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 

2016, str. 4–6. Por. również z: R. Mastalski, Tworzenie prawa podatkowego a jego stoso-
wanie, Warszawa 2016 r.

7	 Dz.U. z 2015 r., poz. 774, zwaną dalej: ustawą krajobrazową.
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przyjętych przez Polskę zobowiązań umożliwiających realizację założonych 
w Konwencji celów związanych z ochroną krajobrazu jego gospodarką i plano-
waniem. „Poniekąd” ponieważ sam projektodawca w uzasadnieniu do ustawy 
wskazał, iż „ustawa ta nie aspiruje do roli kompleksowego wprowadzenia roz-
wiązań przewidzianych Europejską Konwencją Krajobrazową. Podstawowym 
założeniem, które legło u podstaw opracowania projektu było zminimalizowa-
nie zakresu dokonywanych zmian legislacyjnych przy jednoczesnym uzyska-
niu znaczącego efektu z punktu widzenia ochrony krajobrazu”8.

Zmiany dotyczyły m.in. ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane9, 
ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych10 ale przede wszystkim 
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych.

2. Determinanty pozafiskalne

Wskazaną już ustawą krajobrazową wprowadzono do ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym pojęcie krajobrazu, przez który należy 
rozumieć postrzeganą przez ludzi przestrzeń, zawierającą elementy przyrod-
nicze lub wytwory cywilizacji, ukształtowaną w wyniku działania czynników 
naturalnych lub działalności człowieka11. W odniesieniu do wskazanej wyżej 
Konwencji to krajobraz jest wartością chronioną i nadrzędną dla wszelkich 
pozostałych elementów wprowadzanych regulacji. Właściwe pojęcie krajo-
brazu należy rozpatrywać poprzez identyfikowany w ustawie o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym ład przestrzenny i zrównoważony rozwój.

Elementami, których nadmierna ekspansja niekorzystnie wpływa na tak 
określone nadrzędne wartości nie jest sama w sobie reklama ale jej nośni-
ki materialne, a zatem określone w ustawie tablice reklamowe i urządzenia 
reklamowe przeznaczone lub służące ekspozycji reklamy wraz z ich ele-
mentami konstrukcyjnymi i zamocowaniami. To nośniki materialne reklamy 
mogą prowadzić do zaburzenia ładu przestrzennego i przestrzeni publicznej. 
Powyższe jest szczególnie zauważalne w dużych aglomeracjach jak również 

8	 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie niektórych ustaw w związku ze wzmocnieniem 
narzędzi ochrony krajobrazu, Sejm VII kadencji, druk nr 1525.

9	 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 290.
10	 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 1440.
11	 Art. 2 pkt. 16e u.z.p.
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miejscowościach typowo turystycznych, których walory krajobrazowe są ukry-
te za szpalerami nośników reklam.

Stosownie do art. 2 pkt. 16a u.z.p. przez reklamę należy rozumieć upo-
wszechnianie w jakiejkolwiek wizualnej formie informacji promującej osoby, 
przedsiębiorstwa, towary, usługi, przedsięwzięcia lub ruchy społeczne. Rekla-
ma stanowi zatem zwizualizowaną formę informacji, której celem jest rozpo-
wszechnienie informacji o podmiotach, przedmiotach, cechach określonych 
usług czy towarów.

Wskazanemu w przepisie upowszechnianiu służą nośniki reklamy identy-
fikowane w ustawie jako tablice reklamowe i urządzenia reklamowe. Tablicą 
reklamową jest przedmiot materialny przeznaczony lub służący ekspozycji 
reklamy wraz z jego elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, o płaskiej 
powierzchni służącej ekspozycji reklamy, w szczególności baner reklamowy, 
reklama naklejana na okna budynków i reklamy umieszczane na rusztowaniu, 
ogrodzeniu lub wyposażeniu placu budowy, z wyłączeniem drobnych przed-
miotów codziennego użytku wykorzystywanych zgodnie z ich przeznaczeniem 
(art. 2 pkt 16b u.z.p.). Urządzeniem reklamowym jest natomiast zgodnie z art. 
2 pkt 16c u.z.p. przedmiot materialny przeznaczony lub służący ekspozycji 
reklamy wraz z jego elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, inny niż 
tablica reklamowa, z wyłączeniem drobnych przedmiotów codziennego użytku 
wykorzystywanych zgodnie z ich przeznaczeniem.

Z uwagi na fakt, iż w zasadzie „właścicielem” przestrzeni publicznej jak 
również zobowiązanym do ochrony ładu przestrzennego12 jest gmina jako jed-
nostka samorządu terytorialnego13 podjęcie decyzji o skorzystaniu a następnie 
o wdrożeniu swoistego rodzaju ochrony uregulowanego przez ustawodawcę 
sytemu, pozostawiono gminom.

Rada gminy, na podstawie kompetencji zawartej w art. 37a ust. 1–3 ustawy 
może ustalić w formie uchwały zasady i warunki sytuowania obiektów małej ar-
chitektury, tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń, ich gaba-
ryty, standardy jakościowe oraz rodzaje materiałów budowlanych, z jakich mogą 

12	 Art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 
z 2016 r., poz. 446).

13	 Kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwala-
nie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy oraz 
miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, z wyjątkiem morskich wód we-
wnętrznych, morza terytorialnego i wyłącznej strefy ekonomicznej oraz terenów zamknię-
tych, należy do zadań własnych gminy (art. 3 ust. 1 u.z.p.).
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być wykonane. W odniesieniu do szyldów, przez które zgodnie z art. 2 pkt. 16d 
u.z.p. należy rozumieć tablice reklamowe lub urządzenia reklamowe informujące 
o działalności prowadzonej na nieruchomości, na której te tablice reklamowe lub 
urządzenia reklamowe się znajdują, w przedmiotowej uchwale określa również 
zasady i warunki ich sytuowania, gabaryty oraz liczbę szyldów, które mogą być 
umieszczone na danej nieruchomości przez podmiot prowadzący na niej działal-
ność. Ustawodawca podkreślił również uprawnienia gminy odnoszące się do moż-
liwości podjęcia decyzji o zakazie sytuowania ogrodzeń14 oraz tablic reklamowych 
i urządzeń reklamowych. Powyższe jednak nie dotyczy z oczywistych względów 
szyldów. Podjęta przez organ stanowiący uchwała jest aktem prawa miejscowego.

W ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie wskazano 
na możliwość wykorzystania dla celów ochrony ładu przestrzennego, prze-
strzeni publicznej czy też krajobrazu określonego narzędzia, w tym instrumen-
tu regulowanego w ustawie o podatkach i opłatach lokalnych.

Pojęcie opłaty reklamowej w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym pojawia się jedynie w kontekście ustalania wysokości kar pie-
niężnych dla podmiotów, które umieściły tablicę reklamową lub urządzenie 
reklamowe niezgodnie z przepisami uchwały, o której mowa w art. 37a ust. 1 
ustawy. W zależności bowiem od tego czy rada wprowadziła opłatę reklamową 
regulowaną art. 17a ustawy o podatkach i opłatach lokalnych czy też nie usta-
wodawca na gruncie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym zróżnicował 
podstawy naliczania wysokości kar pieniężnych15. Tym samym prawne podsta-
wy ochrony wskazanych wyżej wartości uregulowane zostały bezpośrednio16 
w dwóch ustawach: ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz ustawie o podatkach i opłatach lokalnych. Skorzystanie przez gminę 
z instrumentu regulowanego ustawą podatkową uzależnione jest przy tym od 
podjęcia uchwały w przedmiocie zasad i warunków sytuowania obiektów małej 
architektury, tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń, ich 
gabaryty, standardy jakościowe oraz rodzaje materiałów budowlanych, z jakich 
mogą być wykonane.

Rozpatrując wprowadzoną przez ustawodawcę do ustawy o podat-
kach i opłatach lokalnych opłatę reklamową należy w pierwszej kolejności 

14	 Z zastrzeżeniem art. 37a ust. 8 u.z.p.
15	 Art. 37d ust. 8 i 9 u.z.p.
16	 Pośrednio można wskazać bowiem wiele ustaw, które wpływają zarówno od strony ustro-

jowej jak i materialnej na system ochrony szeroko rozumianej przestrzeni publicznej, np. 
ustawa o samorządzie gminnym, ustawa Prawo ochrony środowiska itd.
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zastanowić się nad determinantami jej wprowadzenia. Zgodnie z uzasadnie-
niem do projektu ustawy krajobrazowej opłata stanowić ma udostępnione przez 
ustawodawcę narzędzie do realizacji celów związanych z ochroną przestrzeni 
publicznej (krajobrazu). Narzędzie, z którego gmina będzie mogła skorzystać 
w celu porządkowania oraz zarządzania przestrzenią publiczną. Przekazanie 
organom stanowiącym gminy kompetencji do regulacji, w ustawowo zakre-
ślonym wymiarze, spowodowane głównie jest (i słusznie) uwzględnieniem 
warunków lokalnych, wpływających na potrzeby konkretnych gmin. Inaczej 
prawdopodobnie do sprawy zarzadzania krajobrazem, podejdą organy stano-
wiące Zakopanego, a inaczej przykładowo miasta wysoce zindustrializowane-
go, uprzemysłowionego. Odmienną politykę w tym przedmiocie z pewnością 
będą miały gminy miejskie a inną gminy typowo rolnicze.

Ustawodawca podatkowy wyraźnie wskazał na fakultatywny charakter 
opłaty reklamowej. Powyższe wynika bezpośrednio z użycia przez ustawo-
dawcę sformułowania w art. 17a u.p.o.l., odnoszącego się do możliwości wpro-
wadzenia tej opłaty. Zgodnie z art. 17a u.p.o.l. rada gminy może wprowadzić 
opłatę reklamową od umieszczonych tablic i urządzeń reklamowych. Wprowa-
dzenie a następnie pobór opłaty reklamowej uzależnione jest jednak od uprzed-
niego uregulowania przez radę gminy zasad i warunków sytuowania obiektów 
małej architektury, tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń 
a zatem uchwały podjętej w oparciu o ustawę o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym. Skoro opłata reklamowa stanowić ma swoistego rodzaju 
narzędzie do porządkowania przestrzeni krajobrazowej nie może istnieć bez 
podstawowego aktu umożliwiającego w następstwie jego uchwalenia również 
wprowadzenie do systemu prawa lokalnego opłaty reklamowej.

Z powyższych ustaleń wynika jednoznacznie, iż czynnikami pozafiskalny-
mi, motywującymi ustawodawcę do wprowadzenia do systemu prawa opłaty 
reklamowej (determinantami jej wprowadzenia), były przede wszystkim:
-	 przyjęte przez Rzeczpospolitą Polską w Europejskiej Konwencji Krajobra-

zowej zobowiązania w zakresie wdrożenia określonych rozwiązań w za-
kresie ochrony krajobrazu,

-	 konieczność wprowadzenia narzędzia do porządkowania przestrzeni pu-
blicznej, a zatem środka do zniwelowania skutków obecnego stanu degra-
dacji przestrzeni publicznej,

-	 konieczność wprowadzenia narzędzia do zarządzania przestrzenią publicz-
ną, rozumianego jako środek umożliwiający „dystrybucję” tej przestrzeni.
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3. Determinanty fiskalne

W każdym przypadku, w którym ustawodawca wykorzystuje określone 
narzędzia prawne w celu ochrony określonych dóbr powstaje pytanie o za-
sadność ich stosowania a zarazem adekwatność zastosowanego narzędzia do 
ochrony danego dobra. Również i w przedmiotowym przypadku uzasadnione 
jest pytanie, czy wprowadzenie do systemu prawa narzędzia służącego wg 
zamierzeń ustawodawcy zarządzaniu przestrzenią publiczną, narzędzia regu-
lowanego w ustawach podatkowych, jest słuszne nie tylko z punktu widzenia 
zarządzania tą przestrzenią ale również z uwagi na określony prawny charakter 
tego narzędzia. Odpowiedź na tak postawione pytanie wymaga w pierwszej 
kolejności ustalenia charakteru prawnego opłaty reklamowej.

Opłaty stanowią daniny publicznoprawne aczkolwiek często pomimo po-
służenia się przez ustawodawcę wyrażeniem „opłata” wątpliwym jest w pełni 
przyznanie im takiego charakteru. Opłata jest daniną publicznoprawną posia-
dającą większość cech podatku, tj. posiada charakter publicznoprawny, przy-
musowy, bezwrotny, z tym że w przeciwieństwie do podatku jest świadczeniem 
odpłatnym.

Jak wskazuje się w literaturze „opłata publiczna opiera się na trzech 
elementach:
1.	 jest nakładana przymusowo przez korporacje publicznoprawne (państwo 

i samorząd terytorialny),
2.	 w przeciwieństwie do grzywien i kar pieniężnych jest nakładana w celu 

pokrycia publicznych potrzeb finansowych,
3.	 stanowi rodzaj świadczenia wzajemnego na rzecz korporacji publiczno-

prawnych w zamian za oferowane przez nie świadczenia lub urządzenia, 
które w całości lub w części w sposób szczególny służą jednostkom lub 
określonym grupom osób, przysparzając im korzyści”17.
Ponadto wskazuje się, iż gdy „świadczenie występujące pod nazwą opła-

ty, nie zobowiązuje podmiotu publicznoprawnego do żadnego wzajemnego 
zachowania się, taka opłata ma w istocie charakter nieodpłatny i nabiera cech 
podatku”18.

17	 C. Kosikowski, [w:] C. Kosikowski. L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Po-
pławski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja Podatkowa. Komentarz, Warszawa 
2013, s. 38.

18	 E. Ruśkowski, J.M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorządu terytorialne-
go. Komentarz, Warszawa 2004, s. 86; zob. również A. Huchla, Pojęcie i rodzaj opłat 
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Przyczyn takiego stanu poszukiwać można w szeroko rozumianej „psycho-
logii podatkowej”, zmierzającej do skuteczności behawioralnej wprowadza-
nych norm wyznaczających określone obowiązki dla ich adresatów a poprzez 
to zwiększenie akceptowalności wprowadzanych ciężarów daninowych19.

Rozważając charakter prawny opłaty w stosunku do podatku zwrócić na-
leży uwagę, iż w istocie opłata reklamowa, jakkolwiek nakładana w drodze 
wykorzystania przez organy gminy swoich kompetencji określonych w usta-
wie o podatkach i opłatach lokalnych a zatem w drodze wykorzystania prze-
kazanego przez ustawodawcę władztwa podatkowego, nie wyczerpuje cech 
charakterystycznych, właściwych dla tego rodzaju danin publicznych a zatem 
cech odpłatności. Nietrudno zauważyć, iż ustawodawca nie przewiduje po 
stronie gminy żadnych wzajemnych świadczeń na rzecz wnoszącego opłatę. 
Nie chodzi tu przy tym o ekwiwalentność, która jest cechą stosunków cywil-
noprawnych ale o swoistego rodzaju rekompensatę związaną z dolegliwością 
uiszczenia opłaty. Tym samym cechy opłaty reklamowej zbliżają niewątpliwe 
tą daninę publiczną do podatku w rozumieniu ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. 
Ordynacja podatkowa20.

Opłaty bowiem, jak wskazał Trybunał Konstytucyjny w wyroku sygn. akt 
P 6/02 z dnia 10 grudnia 2002 r. pobierane są „w związku z wyraźnie wska-
zanymi usługami i czynnościami organów państwowych lub samorządowych, 
dokonywane w interesie konkretnych podmiotów. Stanowią zatem swoistą 
zapłatę za uzyskanie zindywidualizowanego świadczenia oferowanego przez 
podmiot prawa publicznego”21.

Tak postrzegany charakter opłaty ewidentnie wskazuje na konieczność 
rozważenia opłaty reklamowej jako elementu pokrycia publicznych potrzeb 
finansowych.

Stworzenie przez ustawodawcę podstaw prawnych do zarządzania prze-
strzenią publiczną stawia bowiem m.in. pytanie o koszty funkcjonowania syste-
mu związanego z tym zarządzaniem. Czy opłata reklamowa ma jedynie na celu 
umożliwienie samorządom odpowiedniej dystrybucji tej przestrzeni wskutek 

publicznych, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo finansowe, Warszawa 
2013, s. 465 i 470.

19	 Zob. również J. Gliniecka, Fiskalne i pozafiskalne funkcje opłat jako władczej formy do-
chodów publicznych, [w:] W. Miemiec (red.), Księga jubileuszowa profesora Ryszarda 
Mastalskiego. Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego, Wrocław 2009, s. 163–169.

20	 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 201.
21	 „Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego Zbiór Urzędowy” 2002, nr 7, poz. 91.
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wprowadzania określonych lokalnych regulacji i wysokości opłat z tytułu 
umieszczania tablic reklamowych i urządzeń reklamowych w tej przestrzeni, 
czy też ma stanowić również wynagrodzenie gminy związane z organizacją 
tegoż systemu? Wydaje się, że odpowiedź na drugie pytanie jest również po-
zytywna. Jakkolwiek w uzasadnieniu projektu wskazano, że „możliwość po-
zyskania dodatkowych dochodów powinna przysługiwać jedynie tym gminom, 
w których podejmowane są działania w kierunku uporządkowania przestrzeni 
publicznej; opłata za reklamy ma stanowić jedno z narzędzi takiego porząd-
kowania, nie zaś źródło uzyskania łatwego dochodu” niewątpliwie trudno nie 
uznać, iż wprowadzenie tej opłaty ma również na celu zrównoważanie po 
stronie dochodów budżetu wydatków gminy związanych z organizacją ochrony 
krajobrazu w tym wydatków związanych z czynnościami organu podatkowe-
go gminy. Wprowadzenie do systemu podatkowego opłaty reklamowej i jej 
niewątpliwie fiskalny charakter może z drugiej strony zdeterminować gminy 
do wprowadzenia uchwał, o których mowa w ustawie o zagospodarowaniu 
przestrzennym, a zatem tych związanych z określaniem warunków i zasad 
sytuowania tablic i urządzeń reklamowych.

Chęć skorzystania przez gminy z dodatkowego źródła dochodów niewąt-
pliwie uzależniona jest przy tym od stopnia atrakcyjności reklamowej okre-
ślonych miejscowości i mieszkańców tych miejscowości dla potencjalnych 
reklamodawców. Atrakcyjności w rozumieniu stopnia możliwości absorbcji 
konsumenckiej wpływającej na wielkość popytu określonych dóbr.

Przedmiotem opłaty reklamowej są tablice reklamowe lub urządzenia re-
klamowe umieszone na nieruchomościach lub obiektach budowlanych.

Konstruując przedmiot opłaty reklamowej ustawodawca nie uregulował 
tych pojęć w ustawie podatkowej ale zastosował w art. 1a ust. 1 pkt 3a u.p.o.l. 
odesłanie do pojęć przyjętych na gruncie ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym. W ten sposób powiązał ściśle ze sobą przedmiotowe 
akty normatywne.

Opłatę reklamową pobiera się od:
1.	 właścicieli nieruchomości lub obiektów budowlanych, z wyłączeniem nie-

ruchomości gruntowych oddanych w użytkowanie wieczyste,
2.	 użytkowników wieczystych nieruchomości gruntowych,
3.	 posiadaczy samoistnych nieruchomości lub obiektów budowlanych,
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4.	 posiadaczy nieruchomości lub ich części albo obiektów budowlanych lub 
ich części, stanowiących własność Skarbu Państwa lub jednostki samorzą-
du terytorialnego, jeżeli posiadanie:
a.	 wynika z umowy zawartej z właścicielem, Agencją Nieruchomości Rol-

nych22 lub z innego tytułu prawnego,
b.	 jest bez tytułu prawnego
-	 jeżeli na tych nieruchomościach lub obiektach budowlanych znajdują 

się tablice reklamowe lub urządzenia reklamowe, niezależnie od tego 
czy na tablicy reklamowej lub urządzeniu reklamowym eksponowana 
jest reklama.

W sytuacji, w której nieruchomość lub obiekt budowlany, na których zloka-
lizowana jest tablica reklamowa lub urządzenie reklamowe, jest przedmiotem 
współwłasności lub pozostaje w posiadaniu dwóch lub więcej osób obowią-
zek w zakresie wniesienia opłaty reklamowej ciąży solidarnie odpowiednio na 
wszystkich współwłaścicielach lub współposiadaczach.

Ustawodawca wprowadził wyłączenie poboru opłaty w sytuacjach, w któ-
rych tablice reklamowe lub urządzenia reklamowe:
1.	 nie są widoczne z przestrzeni dostępnych publicznie;
2.	 stanowią szyld, o ile jest on zgodny z zasadami i warunkami sytuowania 

obiektów małej architektury, tablic reklamowych i urządzeń reklamowych 
oraz ogrodzeń;

3.	 są realizacją obowiązku nałożonego przepisami prawa;
4.	 służą wyłącznie do upowszechniania informacji:

a.	 trwale upamiętniającej osoby, instytucje lub wydarzenia,
b.	 charakterze religijnym, związanym z działalnością kościołów lub in-

nych związków wyznaniowych, jeżeli tablica reklamowa lub urządze-
nie reklamowe sytuowane są w granicach terenów użytkowanych jako 
miejsca kultu i działalności religijnej oraz cmentarzy.

Zgodnie z art. 17b ust. 1–4 u.p.o.l. opłata reklamowa składa się z części 
stałej i części zmiennej. Część stała ma zryczałtowaną wysokość niezależną od 
pola powierzchni tablicy reklamowej lub urządzenia reklamowego służącego 
ekspozycji reklamy. Część zmienna natomiast uzależniona jest od wielkości 

22	 Art. 17a ust. 3 pkt 4 lit. a zmieniony zostanie z dniem 1 września 2017 r. przez art. 6 
ustawy z dnia 10 lutego 2017 r. Przepisy wprowadzające ustawę o Krajowym Ośrodku 
Wsparcia Rolnictwa (Dz.U. z 2017 r., poz. 624). Zmiana związana jest ze zniesieniem 
Agencji Nieruchomości Rolnych oraz utworzeniem w jej miejsce Krajowego Ośrodka 
Wsparcia Rolnictwa. 
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pola powierzchni tablicy lub urządzenia reklamowego służących ekspozycji 
reklamy. Ustawodawca wprowadził również unormowanie pozwalające na wy-
liczenie pola powierzchni służącej ekspozycji reklamy w sytuacji urządzenia 
reklamowego o skomplikowanym kształcie. Wskazał, iż w takim przypadku 
wysokość opłaty zależy od pola powierzchni bocznej prostopadłościanu opi-
sanego na urządzeniu reklamowym.

Z powyższego bezsprzecznie zatem wynika, iż do czynników fiskalnych 
determinujących wprowadzenie opłaty reklamowej można zaliczyć:
-	 potrzeby wydatkowe gminy związane z organizacją systemu ochrony kra-

jobrazu poprzez właściwą organizację a tym samym również ochronę prze-
strzeni publicznej,

-	 możliwość uzyskania dodatkowych dochodów budżetowych i przeznacze-
nia ich na rosnące potrzeby wspólnoty samorządowej, w szczególności 
w obliczu ograniczonych możliwości zadłużania się samorządów z uwagi 
na konieczność zachowania relacji, o której mowa w art. 243 ustawy z dnia 
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych23.

4. Wnioski

Zaprezentowane powyżej determinanty wprowadzenia opłaty reklamowej 
pozwalają uznać za prawdziwą hipotezę, iż do podstawowych i priorytetowych 
determinantów wprowadzenia opłaty reklamowej należą determinanty poza-
podatkowe (pozafiskalne). Opłata reklamowa ma w zasadzie służyć swoistego 
rodzaju ograniczeniu ekspansji tablic reklamowych i urządzeń reklamowych 
w przestrzeni publicznej. Drugoplanowe w związku z tym są względy fiskalne 
związane z możliwością uzyskania przez gminy dodatkowego źródła docho-
du w sytuacji wprowadzenia na terenie gminy opłaty reklamowej. Wielkość 
i możliwość uzyskania określonych wpływów budżetowych uzależniona jest 
bowiem, jak już zaznaczono, od rodzaju gminy.

Otwarte jednak pozostaje pytanie związane z wykorzystaniem przez usta-
wodawcę do określonych celów związanych z ochroną krajobrazu narzędzia 
o charakterze typowo podatkowym. Słuszne byłoby bowiem umożliwienie 
gminie stosownej reglamentacji przestrzeni publicznej wskutek wydawania 
w trybie administracyjnym określonych pozwoleń na umieszczenie tablic re-
klamowych lub urządzeń reklamowych w określonej przestrzeni publicznej 

23	 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 1870 ze zm.
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i pobierania w związku z tym opłat związanych z określonymi czynnościami. 
Taki system z pewnością byłby o wiele tańszy od obecnie wprowadzonego, 
co jest konsekwencją daninowego charakteru prawnego wskazanej opłaty re-
klamowej i związanych z tym wydatków na jego funkcjonowanie w tym na 
czynności egzekucyjne.
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