








Wykres 7. Zadtuzenie powiatow wojewddztwa kujawsko-pomorskiego w latach 2003-2015
jako cze$¢ zrealizowanych dochodow.

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie sprawozdawczosci budzetowej gmin wojewodztwa
kujawsko-pomorskiego.

Wykres 8. Zmiana poziomu zadtuzenie a zaciagnigte zobowiazania zwrotne powiatow

wojewodztwa kujawsko-pomorskiego w latach 2003-2015 po wyeliminowaniu wptywu
inflacji w milionach PLN.

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdawczosci budzetowej gmin wojewédztwa
kujawsko-pomorskiego.
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Zgodnie z danymi zawartymi w sprawozdawczos$ci analizowanych gmin
wydatkowaty one w okresie od 2003 do 2015 roku ponad 88 miliardow zto-
tych, z tego 6 miliardow stanowity wydatki ze srodkow pochodzacych z fundu-
szy pomocowych. W tym czasie powiaty wydatkowaty 13,7 miliardow ztotych,
z tego blisko 800 milionéw ze srodkéw pochodzacych z funduszy UE. Poka-
zuje to, jak znacznymi srodkami publicznymi dysponujg polskie samorzady
lokalne a jednoczes$nie jak stosunkowo niewielka ich cze$¢ przeznaczana jest
bezposrednio na zadania stuzgce szeroko pojetemu rozwojowi. Zaprezentowa-
ne dane pokazuja réwnoczesnie, ze znaczny wysitek inwestycyjny samorzadow
wigzat si¢ ze znacznym wzrostem ich zadluzenia. Najbardziej niepokojacym
zjawiskiem jest lekcewazone przez wielu badaczy zjawisko zaciggania dlugu
na sptate zobowigzan juz istniejgcych — a wiec tzw. rolowanie dlugu. Skala
zjawiska przedstawiona zostata na wykresach 4 oraz 8. Rolowanie dtugu przez
samorzady wojewodztwa kujawsko-pomorskiego nie ma charakteru incyden-
talnego, a jest raczej zjawiskiem masowym. Stwierdzi¢ nalezy, ze dziatanie
takie jest zgodne z prawem, niemniej zadluzenie to musi zosta¢ kiedys$ spta-
cone, co bez watpienia w pewnym momencie stanie si¢ barierg dla dalszego
kreowania rozwoju lokalnego.

5. Zakonczenie

Efekt cywilizacyjny funduszy UE dla kraju jest bezsprzeczny — ludziom
zyje sie¢ lepiej, wygodniej 1 bezpieczniej. Samorzady terytorialne staty si¢ dzig-
ki srodkom UE najwigkszym inwestorem publicznym. Powstata w wyniku
samorzadowych inwestycji infrastruktura stuzy przede wszystkim wytwarzaniu
dobr oraz §wiadczeniu ustug zaspokajajacych potrzeby spotecznosci lokalnych.
Jak stusznie zauwaza B. Filipiak inwestycje to takze potencjalne nowe miejsca
pracy powstale dzigki realizacji przedsiewzig¢". Inwestycje samorzgdowe sta-
nowig takze bardzo wazng determinant¢ wzrostu gospodarczego kraju. Wydatki
te w okresie 2007-2012 przekraczaty w kazdym roku 50% wydatkow inwesty-
cyjnych catego sektora publicznego®. Jezeli jednak realizowane inwestycje nie

19 B. Filipiak, Przestanki dokonania oceny samorzgdowego diugu publicznego na tle po-

dejscia badawczego, [w:] E. Denek, M. Dylewski (red.), Szacowanie poziomu zadluzenia
Jjednostek samorzgdu terytorialnego w warunkach zwigkszonego ryzyka utraty plynnosci
finansowej, Warszawa 2013, s. 190.
K.S. Cichocki, Zarzqdzanie finansami i diugiem samorzqdu terytorialnego w perspektywie
wieloletniej, Warszawa 2013, s. 15.
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zostang wykorzystane do kreowania dalszego rozwoju to, jak stusznie wska-
zuje J. Czempas, mogg stac si¢ balastem i zamiast zyskow dla spotecznosci
lokalnych przyniosg przede wszystkim straty®'. Znaczny wysiltek inwestycyjny
polskich samorzadow mozliwy dzieki srodkom ze wspolnotowego budzetu
potaczony byt ze znacznym wzrostem zadtuzenia. Problem jego splaty jest jak
dotad skutecznie odraczany. Nie nalezy oczekiwac, aby ten stan rzeczy ulegt
zasadniczej zmianie w najblizszych latach. Priorytetem wielu samorzadow jest
bowiem absorpcja kolejnych srodkow ze wspolnotowego budzetu. Wazne jest,
aby $rodki te zostaly w sposob przemyslany wydatkowane.

Historia pokazuje, ze instytucje sprawdzone w innych miejscu i czasie
nie zawsze sg najlepszym rozwigzaniem dla wszystkich regionéw 1 krajow.
Wzorowanie si¢ Polski na rozwigzaniach Zachodnioeuropejskich, obarczo-
nych wysokimi kosztami transakcyjnymi, nie musi by¢ najlepszym wyborem.
Ciagle zasadne 1 aktualne jest wigc sformutowane przez J. Szomburg pytanie
jak przegoni¢ Zachdd nie doganiajac go?*

Literatura

1. Cichocki K.S., Zarzqdzanie finansami i dtugiem samorzqdu terytorialnego w perspektywie
wieloletniej, Polska Akademia Nauk Instytut Badan Naukowych, Warszawa 2013.

2. Czempas J., Sklonnosé¢ jednostek samorzqdu terytorialnego do inwestowania. Ujecie ilo-
Sciowe na przyktadzie miast na prawach powiatu wojewodztwa slgskiego, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice 2013.

3. Filipiak B., Przestanki dokonania oceny samorzgdowego dtugu publicznego na tle po-
dejscia badawczego, [w:] E. Denek, M. Dylewski (red.), Szacowanie poziomu zadluzenia
Jjednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach zwigkszonego ryzyka utraty ptynnosci
finansowej, Difin, Warszawa 2013.

4. Gorzelak G., Jatowiecki B., Koniunktura w Polsce lokalnej 2013, ,,Studia Regionalne
i Lokalne” 2014, nr 4(58), s. 5-24.

5. Gorniak J., Mazur S. (red.), Zarzqdzanie strategiczne rozwojem, Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Warszawa 2012.

6. Kotodko G.W., Spoteczne i przestrzenne aspekty zroznicowania dochodow we wspotcze-
snym Swiecie, ,,Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy™ 2014, nr 3(39) s. 26-37.

7. Stodowa-Hetpa M., Mozliwosci absorpcji funduszy Unii Europejskiej przez polskie regio-
ny, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 1, s. 167-185.

2t J. Czempas, Sktonnosé jednostek samorzqdu terytorialnego do inwestowania. Ujecie ilo-

Sciowe na przykladzie miast na prawach powiatu wojewodztwa slgskiego, 2013, s. 11.
M. Stodowa-Hetpa, Rozwdj zintegrowany. Warunki, wymiary, wyzwania, Warszawa 2013,
s. 195-196.

22

271



8. Slodowa-Hetpa M., Rozwdj zintegrowany. Warunki, wymiary, wyzwania, CeDeWu, War-
szawa 2013.

9. Stodowa-Hetpa M., Wyzwania stojqce przed polskim samorzqdem lokalnym w perspekty-
wie 2014-2020, ,,Studia Oeconomica Posnaniensia” 2013, nr 6, s. 32-57.

10. Wozniak M.G., O ¢éwieréwieczu polskiej transformacji. Refleksje inicjowane pytaniami
dra hab. Marcina Wojtysiak-Kotlarskiego. Czes¢ Il — lekcje na przysztosé, ,,Nierdbwnosci
Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2015, nr 2(42), s. 7-25.

11. Wozniak M.G., O niektorych problemach wspotczesnego cztowieka, ekonomii i systemow
ekonomicznych w kontekscie integracji procesow rozwojowych, ,,Nierownosci Spoteczne
a Wzrost Gospodarczy” 2015, nr 1(41) s. 195-213.

12. Wozniak M.G., Rozwoj spoleczno-ekonomiczny w IIl Rzeczypospolitej. Efekty. Defek-
ty. Warunki integracji, ,,Nierownos$ci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr 3(39),
s. 38-54.

Daniel Jurewicz
Regionalna Izba Obrachunkowa w Bydgoszczy

272



Pawel Adamczyk

ROLA, ZNACZENIE | WPEYW PARTNERSTWA
PUBLICZNO-PRYWATNEGO W ZAKRESIE
ZADAN WEASNYCH SAMORZADOW

NA INTERDYSCYPLINARNE PODEJSCIE

W REALIZACJI ZADAN 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 stojacym przed administracjg publiczng jest zapewnienie realizacji
zadan publicznych w sposéb skuteczny i efektywny oraz racjonalne gospodarowanie
srodkami publicznymi. Dazenie do skutecznosci i efektywnosci prowadzi¢ powinno
do szukania rozwigzan optymalnych w zakresie form organizacyjno-prawnych, jak
i metod realizacji oraz finansowania zadan publicznych. Optymalizacja wymaga jed-
nak podejscia kompleksowego do szeregu zagadnien zwigzanych z realizacjg zadan
publicznych. W referacie podjeto probe wskazania uwarunkowan optymalne;j realizacji
zadan publicznych. Ponadto przedstawiono modele realizacji zadan publicznych, ktore
w roznym stopniu adoptujg rozwigzania prowadzace do skutecznosci i efektywnosci.
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Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne; samorzad terytorialny; zadania
publiczne; skutecznos¢; efektywno$c¢; 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 zadan publicznych, w tym proces zapewnienia dobr publicznych,
to system zlozony. Zrozumienie mechanizméw sktadajacych sie na ten system
jest kluczem do optymalizacji realizacji zadan publicznych. Postawi¢ mozna
teze, ze istniejg prawidtowosci, ktore maja wptyw na skuteczno$¢ i1 efektyw-
nos¢ oraz racjonalne gospodarowanie w wydatkowaniu §rodkow publicznych.
Podstawe gospodarnosci, efektywnosci i skutecznosci nalezy — wedtug autora
— w pierwszej kolejnosci upatrywa¢ w mechanizmach i procesach wystepuja-
cych przy realizacji zadan publicznych, a nastgpnie w formach organizacyjno-
-prawnych adoptujgcych w mniejszym lub wigkszym stopniu okreslone me-
chanizmy i procesy. Z problemami tymi przychodzi zmierzy¢ si¢ kazdemu
kto zajmuje si¢ tymi zagadnieniami od strony teoretycznej, jak i1 praktyczne;.
Motywem podjecia tematu w zakresie kompleksowego 1 interdyscyplinarnego
podejscia do realizacji zadan publicznych jest problem marnotrawstwa i ztego
gospodarowania zasobami publicznymi.

Zrozumienie istoty zarysowanego zagadnienia oraz wystepujacych dys-
funkcji w zarzadzaniu 1 wydatkowaniu §rodkow publicznych upatrywac na-
lezy w braku znajomos$ci uwarunkowan optymalnej realizacji zadan publicz-
nych lub oporu do kompleksowego rozpatrywania zagadnien zwigzanych

274



z realizacjg tych zadan. Proba znalezienia rozwigzania tego problemu wymaga:
1. przedstawienia metod realizacji 1 finansowania zadan publicznych oraz form
organizacyjno-prawnych wykorzystywanych do tego celu; 2. omdéwienia uwa-
runkowan optymalnej realizacji zadan publicznych. Znajomo$¢ zasad funk-
cjonowania jednostek oraz podmiotow dziatajacych w okreslonych formach
organizacyjno-prawnych, a takze procesoOw zachodzacych w realizacji zadan
publicznych stanowi podstawe¢ do wskazania takich rozwigzan, ktore zapewnia
kompleksowe ujecie wszystkich zagadnien z tym zwigzanych.

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

Jednostki samorzadu terytorialnego' moga wykonywac¢ zadania wlasne
w systemie wilasnym lub zleconym. Wykorzystuja w tym celu rézne mode-
le finansowania oraz realizacji zadan. Ponadto korzystaja z r6znych form
organizacyjno-prawnych. Samorzady moga wykonywa¢ zadania wtasne w na-
stepujacych formach:
w formie jednostki budzetowe;j,
w formie samorzadowego zaktadu budzetowego,
w formie samorzadowej osoby prawnej,
w formie spotki prawa handlowego,
w formie spotdzielni,
w formie zlecenia zadan.
Realizacja zadan wiasnych JST odbywac¢ si¢ moze poprzez wlasne jednost-
ki organizacyjne oraz komunalne podmioty posiadajace osobowos¢ prawna.
Zadania wykonywane przez jednostki organizacyjne nie posiadajace osobowo-
$ci prawnej wykonuja zadania samorzadow zgodnie: a) z uchwatami organow
stanowigcych JST o utworzeniu danej jednostki, b) z uchwatami budzetowymi
oraz wieloletnig prognoza finansowa, w ktorych to dokumentach sa wskazane
1 przypisane im okre$lone zadania budzetowe. Natomiast osoby prawne moga
realizowa¢ zadania publiczne w trybie powierzenia lub zlecenia.

S A=

Ponadto wykonywanie zadan wtasnych moze by¢ realizowane poprzez za-
wieranie umow z innymi podmiotami posiadajagcymi osobowos$¢ prawng. JST
realizacj¢ zadan publicznych moze zleci¢ w trybie:

L' Jednostki samorzadu terytorialnego — gminy, powiaty, wojewodztwa; w dalszej cz¢sci

artykutu dla ich okreslenia uzywany jest skrot JST.
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Prawa zamowien publicznych?,

pozytku publicznego?,

partnerstwa publiczno-prywatnego®,

koncesji na roboty budowlane lub ustugi®,

innym (ustaw szczegolnych np. ustawy o publicznym transporcie zbiorowym?®).

W obecnym systemie prawnym wskaza¢ mozna na trzy generalne modele

rozwigzan organizacyjno-prawnych do realizacji zadan publicznych:

1. model realizacji zadan w formule budzetowej, poprzez jednostke budzeto-
w3 lub samorzadowy zaktad budzetowy,

2. model realizacji zadan poprzez spotk¢ komunalng lub inng samorzadowa
osobe prawna,

3. model realizacji zadan w formule partnerstwa publiczno-prywatnego lub
konces;ji.

Wybdr okreslonego modelu wigze si¢ z przyjeciem okreslonej struktury
realizacji zadan publicznych. Kazdy z tych modeli charakteryzuje si¢ okreslo-
nym sposobem funkcjonowania. W zaleznos$ci od przyjetego modelu zadania
publiczne realizowane sg w sposoéb kompleksowy lub fragmentaryczny (tj.
podzielone sg na etapy, fazy, czesci). Wynika to ze specyfiki przyjetego sys-
temu zarzadzania realizacjg zadan publicznych w poszczegolnych formach
organizacyjno-prawnych. Inaczej wyglada on w jednostce budzetowej oraz sa-
morzadowym zaktadzie budzetowym, a inaczej proces ten przebiega w spotce
komunalnej lub innej publicznej osobie prawnej. Mankamentem tych jednostek
jest dzielenie zadan publicznych na etapy 1 czes$ci. Ponadto koncentrowanie
si¢ na produktach, a nie generalnych celach, ktére powinny zosta¢ osiggnigte
poprzez realizacje okreslonych zadan.

Negatywne do$wiadczenia z realizacji zadan publicznych w formule bu-
dzetowej (jednostki budzetowej, samorzadowego zaktadu budzetowego)
oraz nie zawsze spelnione oczekiwania realizacji tych zadan poprzez spotke

o a0 o p

2 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych (tekst jedn. Dz.U.

z2015 r., poz. 2164).

3 Ustawa z dnia 23 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie

(tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 239 ze zm.).

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 ustugi (tekst jedn.
Dz.U. z 2015 r., poz. 113).

¢ Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (tekst jedn. Dz.U.
72015 r., poz. 1440 ze zm.).
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komunalng prowadza do poszukiwania metod urynkowienia dostarczania ustug
publicznych. Ogdélnie funkcjonuje bowiem poglad, ze dobra oraz ustugi pu-
bliczne dostarczane i $wiadczone przez komunalne jednostki organizacyjne sg
relatywnie drozsze oraz gorszej jakosci, w porownaniu do sektora prywatne-
go’. Podstawowg ideg jest przekonanie, ze komercjalizacja sprzyja poprawie
efektywnosci realizacji zadan publicznych, wprowadzeniu nowych rozwigzan
technicznych oraz technologicznych, wprowadzeniu biznesowych metod za-
rzadzania 1 organizacji w wykonywaniu zadan publicznych, wprowadzeniu
nowych metod finansowania, poszukiwaniu optymalizacji podatkowej oraz
zwroceniu szczegolnej uwagi na kwestie prawne regulujace relacje pomiedzy
sektorem publicznym a prywatnym.

W przeciwienstwie do wskazanych form, w diametralnie inny sposob dzia-
aja mechanizmy 1 procesy przy wykonywaniu zadan publicznych w podmiocie
powotanym do realizacji zadan w formule PPP. Istota i konstrukcja prawna PPP
determinuje konieczno$¢ zintegrowanego podejs$cia do okreslonego zadania
publicznego.

3. Uwarunkowania optymalnej realizacji zadan publicznych

Prawidlowa realizacja zadan publicznych wymaga — wedlug autora
—uwzglednienia:

a. catego procesu realizacji zadania — podzielonego na etapy,
b. obszaréw tematycznych — podzielonych na zagadnienia.

W procesie zapewnienia dobra publicznego uwzgledni¢ nalezy etapy na-
stepujacych po sobie zdarzen oraz zestaw zagadnien przyporzadkowanych do
obszardéw tematycznych. Podstawg kompleksowego podejscia do realizacji
zadan publicznych jest struktura zintegrowana w ramach jednolitego systemu,
w ktorej wszystkie elementy s3 ze sobg powigzane 1 uwzgledniaja catos¢ pro-
cesu zapewnienia dobr publicznych. Zdefiniowanie takiej struktury wymaga
przej$cia od modelu funkcjonalnego (w ktérym funkcja odnosi si¢ tylko do
czesci a nie do catosci) do centralizacji federacyjnej, czyli stworzenia organi-
zacji wokot autonomicznego ,,biznesu” zwigzanego z danym produktem.

7 Z.Dolewska, Zarzqdzanie w jednostkach organizacyjnych gminy, artykut dostepny on-line

na stronie: http://www.ue.katowice.pl/fileadmin/_migrated/content_uploads/3 Z.Dolew-
ka Zarzadzanie w_jednostkach organizacyjnych gminy.pdf (dostep: 30.06.2016 r.).
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Przyjmujac zatozenie, ze realizacje zadania publicznego traktowac nale-
zy, jako projekt stanowigcy element programu dzialania wtadzy publiczne;j
w okreslonej sferze zadan publicznych — to w dostarczaniu dobr publicznych
wskaza¢ nalezy na nastgpujace etapy: a. diagnoze¢ (identyfikacja stanu, kie-
runkow rozwoju, potrzeb); b. okreslenie celu realizacji zadania publicznego
(wskazanie celu generalnego i1 celow szczegdtowych); c. koncepcje (wskaza-
nie sposobow osiggniecia celu); d. planowanie (wskazanie wariantu 1 wybor
wariantu optymalnego); e. produkcja (budowa, przebudowa); f. utrzymanie
(czynnosci obejmujace eksploatacje 1 konserwacje oraz prace odtworzeniowe);
g. zamknigcie (zakonczenie trwatosci dobra publicznego lub odstgpienie od
realizacji zadania publicznego); h. ewaluacja ex post (ocena zadania). Reali-
zacja zadania publicznego to zatem proces okreslonych czynnosci. Procesy te
wigzg si¢ ze sobg poprzez przekazywanie warto$ci dodanej charakterystycz-
nej dla kolejnych etapow. Stanowig zintegrowany tancuch procesow, ktore si¢
wzajemnie przenikaja, a czynnosci wykonane w jednej fazie majg wptyw na
czynnosci w kolejnych etapach. Wedlug H. Hinterhubera, jak podaje R. Ma-
twiejczuk, proces to catos¢ zintegrowanych i1 przenikajacych funkcje czynno-
$ci, za pomoca ktorych jest kreowany produkt lub ustuga (wartos¢), stosownie
do wymogow wewnetrznych i zewnetrznych klientow?.

Podmiot publiczny powinien odpowiada¢ przede wszystkim za okreslenie
celow, ktore majg by¢ osiggnigte z punktu widzenia interesu publicznego oraz
za zagwarantowanie jakosci §wiadczonych ustug i polityke cenowa. Natomiast
zadania partnera prywatnego winny koncentrowac si¢ wokot procesu inwesty-
cyjnego, jego planowania, realizacji 1 nastg¢pnie zarzadzania, §wiadczenia ustug
publicznych lub utrzymania sktadnikow majatkowych.

W procesie zapewnienia dobra publicznego, poza konieczno$cig uwzgled-
nienia nastgpujacych po sobie etapoéw, wymagane jest rowniez uwzglednienie
szeregu zagadnien, ktore — wedlug autora — przedstawi¢ mozna w pigciu obsza-
rach tematycznych: a. obszar merytoryczny; b. obszar ekonomiczny; c. obszar
finansowy; d. obszar organizacyjny; e. obszar prawny. W ramach poszczegol-
nych obszarow wyodrebni¢ mozna zagadnienia, o ré6znym stopniu waznosci,
ale majacych wptyw na realizacje¢ zadania publicznego:

1. obszar merytoryczny dotyczy:
a. charakterystyki zadania (opis przedsiewzi¢cia),

8 Cyt. za: R. Matwiejczuk, Zarzqdzanie marketingowo-logistyczne — wartosé i efektywnosé,

Warszawa 2006, s. 66.
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b. kwestii technicznych,

c. zagadnien technologicznych,

2. obszar ekonomiczny obejmuje zagadnienia:

a. efektywnos$ci makroekonomicznej,

b. efektywno$ci mezoekonomicznej,

c. efektywnos$ci mikroekonomiczne;j
3. obszar finansowy zwigzany jest z kwestiami:

a. metod finansowania,

b. wyceny zadania,

c. identyfikacji i wyceny ryzyk,

4. obszar organizacyjny dotyczy:

a. formy organizacyjno-prawnej,

b. modelu zarzadzania oraz kontroli i nadzoru,

¢. harmonogramu realizacji,

5. obszar prawny obejmuje kwestie:

a. kontraktéw z wykonawcami 1 podwykonawcami,

b. relacji prawnych z interesariuszami przedsiewzigcia,

c. zagadnien podatkowych.

Scalenie w jedng strukturg rozproszonych obszaréw oraz zagadnien stwarza
wieksze mozliwosci zidentyfikowania problemow i1 zdarzen mogacych wysta-
pi¢ w poszczegolnych etapach procesu realizacji zadania, niz przy ich rozpro-
szeniu. L.aczne uzycie pieciu obszarow zmienia zasadniczo sposob realizacji
zadan publicznych. Daje mozliwo$¢ sprawnego sterowania i zarzadzania po-
szczegOlnymi fazami, etapami, taczac wszystkie fazy 1 obszary w jedng spoj-
ng calo$¢. Zaprezentowana struktura realizacji zadania publicznego stanowi
funkcjonalny tancuch wartosci obejmujacy procesy zwigzane z zapewnieniem
dobra publicznego. Stwarza to mozliwos$¢ koordynacji w celu uzyskania opty-
malnego rozwigzania. Lancuch powiazan faz i obszar6w mozna traktowac,
jako zintegrowany proces sktadajacy si¢ z procesow czastkowych w $cisty
sposoOb ze sobg powigzanych. Dzigki temu uzyskuje si¢ zintegrowany system
zarzadzania w realizacji zadania publicznego. Wymaga to jednak zachowania
1 przestrzegania dwoch regut:

1. traktowania zadania publicznego, jako catosci, a nie zbioru osobnych
segmentow,
2. zarzadzanie takie wymaga nowego podejscia polegajacego na integracji faz

1 obszardw, a nie wylgcznie ich polagczenia.
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Rozwigzanie takie jest wyrazem kompleksowego rozpatrywania realizacji
zadan publicznych 1 zapewnienia dobr publicznych. Cata struktura zorientowana
jest na osiggniecie zatozonego celu, a nie tylko wytworzenie produktéw. Orienta-
cja na rezultaty poprzez procesy i obszary powinna prowadzi¢ do optymalizacji
naktadow ponoszonych przy realizacji zadan publicznych i uzyskania zamie-
rzonych celow. Przedstawiony zarys uwarunkowan optymalnej realizacji zadan
publicznych najpetiej adoptowany jest przy realizacji zadan w formule PPP.

4. Wptyw konstrukcji PPP na kompleksowe podejscia do
realizacji zadan publicznych

Z przeprowadzonej analizy realizacji zadan publicznych przy wykorzy-
staniu wskazanych form organizacyjno-prawnych wynika, ze optymalnym
rozwigzaniem jest realizacja zadan w formule PPP poprzez spotke celowa.
Rozwigzanie to zapewnia cato$ciowe uwzglednienie wszystkich etapow re-
alizacji zadan publicznych oraz zagadnien z tym zwigzanych. Stan taki jest
konsekwencja konstrukcji PPP, dla ktorej gtéwna osig jest kontrakt migdzy
strong publiczng a prywatng.

Wymagania prawne dotyczace umowy o PPP uregulowano w rozdziale 3
ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym. W przeciwienstwie do ustawy
o PPP z 2005 r.?, na co zwracajg uwage m.in. K. Ptonka-Bielenin i T. Moll,
ustawodawca w art. 7 ustawy o PPP z 2008 nie wskazat essentialia negotii,
czyli przedmiotowo istotnych elementéw umowy o PPP'.

Kontrakt PPP determinuje konieczno$¢ uwzglednienia kompleksowo w jed-
nym dokumencie wszystkich zagadnien zwigzanych z dostarczeniem dobra
publicznego, a nastepnie jego utrzymania. Wdrozenie PPP wymaga solidnych
ram prawnych oraz precyzyjnych kontraktoéw, ktore regulowac beda zakres
przedsigwzigcia, koszty i korzysci, ryzyka oraz wszystkie potencjalne zdarze-
nia, ktore mogg mie¢ wplyw na dany projekt.

Istota réznicy pomigdzy tradycyjnymi formami realizacji zadan publicz-
nych, a realizacja zadan w formule PPP to zrozumienie r6znicy migdzy zwykia

W art. 18 ustawy o PPP z 2005 r. ustawodawca okreslit gtdwne postanowienia umo-
wy (essentialia negotii), ktore powinny znalez¢ si¢ w kazdej umowie o partnerstwie
publiczno-prywatnym.

K. Plonka-Bielenin, T. Moll, Partnerstwo publiczno-prywatne — komentarz do ustawy
o partnerstwie publiczno-prywatnym, Warszawa 2012, s. 104.
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umowg na wykonawstwo a kontraktem PPP. Roznice te wymagaja innego po-

dejscia do zarzgdzania umowa i samym przedsiewzigciem. W umowie o zamo-

wienie publiczne — jak podaje K. Plonka-Bielenin — zamawiajacy zobowigzuje
si¢ do $wiadczenia pieni¢znego, natomiast wykonawca do §wiadczenia niepie-
nieznego i w tym sensie umowa o zamowienie publiczne jest ,,jednostronna”!!.

W przypadku umowy o PPP nie mozna przypisac takiej prostej konstrukcji po-

niewaz wspoOlpraca nie ogranicza si¢ wytgcznie do nabycia ustugi w zamian za

ustalong zaplate¢'?. Ponadto zarzgdzanie umowami, zarGwno po stronie publicz-
nej jak 1 prywatnej, polega na monitorowaniu, ewaluacji zdarzen zaplanowa-
nych, przewidywaniu zdarzen mogacych wystapi¢ w przysztosci i reagowanie
na zdarzenia mogace wystapi¢ w trakcie realizacji. Waznym zagadnieniem,

z punktu widzenia kontraktu PPP, jest kwestia zarzadzania relacjami mig¢dzy

stronami kontraktu. Powody ztego zarzadzania umowami to: niskiej jakosci

umowy, brak postawy partnerskiej, roznice pod wzgledem umiejetnosci i do-
swiadczen zespotow po stronie publicznej 1 prywatnej, i jak zawsze starcia 0so-
bowosci pomigdzy cztonkami zespotéw. Ponadto brak monitorowania projektu

1 zarzadzania ryzykiem. Wsrod zalet poprawnie skonstruowanego partnerstwa

publiczno-prywatnego B. Korbus i M. Strawinski wymieniajg: przyspieszenie

procesoOw inwestycyjnych w zakresie infrastruktury, szybsze wdrozenie pro-
jektow, obnizenie catkowitych kosztow przedsigwzigcia, zachete do sprawnej
realizacji zadan, polepszenie jakosci ustug §wiadczonych w ramach PPP, ge-
nerowanie dodatkowych przychodow, polepszenie jakosci administracji pu-
blicznej oraz lepszg alokacje¢ ryzyka zwigzanego z realizacjg przedsiewzigcia'’.

Natomiast M. Moszoro wymienia osiem potencjalnych korzysci z PPP:

1. partner prywatny zapewnia stronie publicznej do kapitatu, a tym samym
odcigza czesciowo sektor publiczny od kosztow inwestycyjnych;

2. w fazie budowy stosuje si¢ nowoczesne technologie na wigksza skale niz
w trakcie realizacji inwestycji przez podmiot publiczny, dzigki czemu moz-
na ograniczac¢ catkowite koszty przedsigwzigcia, nawet jezeli wazony koszt
kapitatu okazuje si¢ wyzszy niz w wypadku publicznego finansowania;

" Tamze, s. 105. Zob. szerzej: druk sejmowy (VI kadencja) nr 1180 z dnia 20.10.2008 r. —
rzagdowy projekt ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, s. 6, http://orka.sejm.gov.
pl/Druki6ka.nsf (dostep: 30.06.2016 1.).

12 K. Plonka-Bielenin, T. Moll, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 105.

Zob. szerzej: B. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne — nowa forma

realizacji zadan publicznych, Warszawa 2009, s. 101-104.
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3. sprawne zarzadzanie inwestycja 1 dostgpnymi zasobami przyczynia si¢ do
skrécenia czasu rozwoju inwestycji;

4. w fazie operacyjnej doswiadczenie podmiotdw prywatnych przyczynia si¢
do zmniejszenia kosztow operacyjnych;

5. efektywne zarzadzanie marketingowo-logistyczne pozwala zwigkszy¢
przychody operacyjne;

6. strona prywatna ma wigksze doswiadczenie w negocjowaniu kontraktow
z instytucjami finansowymi oraz stosowania r6znego rodzaju instrumentow
1 konstrukcji finansowych;

7. sprywatyzowane przedsi¢biorstwo uzytecznosci publicznej poddane jest
wiekszej presji opinii publicznej, zeby prowadzi¢ dziatalno$¢ jawnie i na
zrozumialych zasadach opartych na rachunku ekonomicznym, niz przed-
siebiorstwo publiczne;

8. nastepuje ograniczenie wptywow politycznych na decyzje gospodarcze,
dzigki temu podmioty wykonujgce zadania cieszg si¢ wiekszg samodziel-
nos$cig i maja wieksza elastycznos$c'.

5. Podsumowanie

Komplementarne 1 interdyscyplinarne podejs$cia do realizacji zadania pu-
blicznego nie jest oczywiscie zastrzezone wylgcznie dla formuty PPP. Jednak,
jak zostato to przedstawione, to zawarcie dtugoterminowej umowy determi-
nuje konieczno$¢ catosciowego uwzglednienia wszystkich zagadnien. Dzigki
temu zadania publiczne mogg by¢ realizowane w sposob spojny. Stwarza to
rowniez mozliwo$¢ uzyskania optymalnego rozwigzania w zapewnieniu dobra
publicznego. Przede wszystkim jednak daje mozliwo$¢ osiggnigcia zatozo-
nego celu, a nie tylko wytworzenie i dostarczenie produktéw. W PPP nalezy
zatem upatrywac rozwigzan gwarantujacych kompleksowa realizacje¢ zadan
publicznych. Z uwagi na fakt, ze PPP nie zawsze znajdzie zastosowania we
wszystkich sferach publicznych powinna zosta¢ podjgta proba adoptowania
wypracowanych wzorcow do tradycyjnych, dotychczas wykorzystywanych
form realizacji zadan publicznych. Zapewniajac kompleksowe podejscie do
realizacji zadan publicznych osiggna¢ mozna skutecznos¢ i efektywnos$¢ oraz
gospodarnos¢ w wydatkowaniu srodkéw publicznych.

14 Zob. szerzej: M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze uzytecznosci publicz-

nej, Warszawa 2010, s. 62—66.
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LIFELONG LEARNING JAKO WYZWANIE DLA
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

LIFELONG LEARNING AS A CHALLENGE FOR
LOCAL GOVERNMENTS

Streszczenie

Lifelong learning, jako idea edukacji catozyciowej, to kluczowa kategoria wspot-
czesnego $wiata, $wiata dazacego do stworzenia spoleczenstwa opartego na wiedzy.
Edukacja, a wraz z nig jednostki samorzadu terytorialnego oraz podlegajace im insty-
tucje stoja przed nowymi wyzwaniami zwigzanymi z koniecznos$cig wdrazania kazde-
go czlowieka w proces uczenia si¢ przez cale zycie w trzech wymiarach: formalnym,
nieformalnym i okazjonalnym. Realizacja idei spoteczenstwa opartego na wiedzy
oznacza wigc dla organow samorzadowych konieczno$¢ nie tylko koordynowania
pracy instytucji o§wiatowych, ale nade wszystko kreowania przestrzeni dla rozwoju
szeroko rozumianej edukacji i wymiany do$wiadczen migdzypokoleniowych. Takze
dazenia agend edukacyjnych panstw UE zmierzajg do tworzenia takich warunkéw,
aby kazdy cztowiek mial szanse na pelne zbudowanie swojego habitusu spotecznego.

Mysla przewodnig naszego opracowania beda stowa ,,uczy¢ si¢ aby by¢”, zaczerp-
ni¢te z Raportu Jaquesa Delorsa, (jednego z najwazniejszych propagatorow edukacji
catozyciowej) przygotowanego dla UNESCO.

Stowa kluczowe: lifelong learning; edukacja; spoteczenstwo oparte na wiedzy; sa-
morzad 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. Wstep

Idea lifelong learningu, idea edukacji calozyciowej, zyskuje na znaczeniu
pojawiajac si¢ zarowno w rozwazaniach teoretycznych, jak i w opartych o nie
rozwigzaniach praktycznych w obszarze polityki spotecznej i samej edukacji.
Dzieje si¢ tak przede wszystkim na skutek szybkich przemian cywilizacyjnych,
w konsekwencji ktorych wiedza i umiejetnosci nabyte w toku formalnej eduka-
cji szybko si¢ dezaktualizujg lub/i pozostaja niewystarczajace dla realizacji za-
dan zawodowych i zyciowych jednostki. Taki stan rzeczy powoduje, ze ludzie
musza nauczy¢ sie uczy¢, podejmowac trud samoedukacji, samorealizacji, aby
w petni uczestniczy¢ w zyciu politycznym, gospodarczym, czy kulturowym
kraju. W efekcie tych samych zmian dominujacym staje si¢ model spotecz-
ny, w ktérym kluczowg rol¢ odgrywa wiedza — nauka i kapitat intelektualny,
czyli spoteczenstwo oparte na wiedzy, a miejsce celu ksztatcenia, jakim nie-
gdys byto wyposazenie jednostki w zamknigty system informacji i sposobow
dziatania, zajmuje wyposazenie jej w umiejetnos¢ uczenia si¢ i operowania
nabywang wiedza, ktora ma stuzy¢ przez cate zycie. Dyspozycje konieczne
do uczenia si¢ przez cate zycie: dziecigca ciekawos$¢, aktywno$¢ i samodziel-
no$¢, zaczynaja wiec by¢ akcentowane i rozpoznawane jako warto$ciowe na
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gruncie pedagogiki przedszkolnej (co znajduje swe odzwierciedlenie w podsta-
wie programowej wychowania przedszkolnego'), z nadzieja na ich rozwijanie
1 wykorzystywanie przez cate zycie jednostki.

Tym samym edukacja, a wraz z nig organizujace ja jednostki samorzadu
terytorialnego oraz podlegajace im instytucje, stojg przed nowymi wyzwaniami
zwigzanymi z koniecznos$cig wdrazania kazdego cztowieka w proces catozy-
ciowego uczenia si¢ oraz organizowania sprzyjajacych temu procesowi wa-
runkow. Poniewaz lifelong learning dokonuje si¢ nie tylko w ramach edukacji
formalnej, lecz takze poza nimi — w edukacji nieformalnej — ucielesnianie jego
idei angazuje szeroki i ,,r6znorodny obszar instytucji, stowarzyszen, bodzcéw
1 impulsow informacyjnych oraz sytuacji edukacyjnych ogarniajacych dzieci
1 mtodziez (a takze dorostych) w srodowisku pozaszkolnym. (...) Dotyczy to
(...) wszelkiego rodzaju uczenia si¢ okazjonalnego, incydentalnego poprzez
uczestnictwo w zabawie, pracy, w kontaktach z rowiesnikami, w spgdzaniu
czasu wolnego.”” Bogactwo i struktura owych bodzcow istotnie zalezg od or-
ganizacji srodowiska lokalnego.

Dazenie do realizacji idei spoteczenstwa opartego na wiedzy oznacza wiec
dla organow samorzadowych konieczno$¢ nie tylko koordynowania prac in-
stytucji oswiatowych, ale nade wszystko kreowania przestrzeni dla rozwoju
szeroko rozumianej edukacji i wymiany do§wiadczen miedzypokoleniowych.
Tendencji do wydtuzania si¢ okresu edukacji, dzigki ktoremu Polska staje si¢
krajem ludzi uczacych sie, towarzyszy konieczno$¢ budowania dtugofalowych
strategii rozwoju sektora edukacyjnego w jednostkach samorzadu terytorialne-
g0, dla ktorych finansowanie zadan oswiatowych jest jedng z gtownych pozyc;ji
w budzetach?®. Srodowisko lokalne, a w nim zadania realizowane przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego, stanowig wigc istotny kontekst catozyciowego
uczenia si¢, ktory wptywa na jego jakos¢, intensywnos$¢ i efektywnos¢.

L' Por.: Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 30 maja 2014 r. zmieniaja-
ce rozporzadzenie w sprawie podstawy programowej wychowania przedszkolnego oraz
ksztatcenia ogélnego w poszczegolnych typach szkot (Dz.U., poz. 803).

E. Trempata, Edukacja formalna (szkolna) i edukacja nieformalna (rownolegta, nieszkol-
na, pozaszkolna), ,,Przeglad Pedagogiczny” 2011, nr 1, s. 98.

M. Kedzierski, Jednostki samorzqdu terytorialnego wobec wyzwan edukacyjnych,
http://witrynawiejska.org.pl/data/M Kedzierski - Edukacja w samorzadzie.pdf (dostep:
26.06.2016 1.).
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2. Od edukacji dorostych do edukacji catozyciowej -
wprowadzenie w problematyke

Czlowieka nuzy wszystko 7 wyjgtkiem nauki
Wergiliusz (7019 p.n.e.)

Pojecie lifelong learningu ksztaltowato si¢ powoli. Ewoluowata takze jego
tres¢: od edukacji dorostych poprzez edukacje ustawiczng az po edukacje ca-
tozyciowa rozumiang nie jako wycinek rzeczywistosci edukacyjnej, ale jako
proces ciagty.

Juz XVII-wieczny pedagog Jan Amos Komenski w ,,Wielkiej dydaktyce”
pisat, ze: ,,nie wolno procesu ksztattowania cztowieka zamykaé po osiggnigciu
petnej dojrzalosci, lecz nalezy kontynuowac go przez cate jego zycie, umiejet-
nie podsycajac ludzkie aspiracje samoksztalceniowe i perfekcjonistyczne, to
bowiem odroznia cztowieka od $wiata zwierzat, ze nie poprzestaje na juz osia-
gnigtym etapie poznania i doskonatosci, lecz dazy nieustannie do przekrocze-
nia granic samego siebie i osiggni¢cia nowego, wyzszego szczebla rozwoju™.

Jego zdaniem edukacja nie jest przywilejem tylko i wylacznie dzieci i mto-
dziezy, w procesie tym mogg i powinni bra¢ udziat takze dorosli. Potrzebe
uczenia si¢ ludzi dorostych dostrzegat takze Nikolai S.F. Grundtvig, ktory jest
tworcg uniwersytetow ludowych. Idac krok dalej zwracat uwagg nie tylko na
konieczno$¢ udziatu dorostych w edukacji, ale tez na ksztaltowanie w tej gru-
pie aspiracji poznawczych, poczucia wlasnej wartosci 1 korzystania ze wszyst-
kich szans spotecznych dla dobra narodu.

Zdaniem Floriana Znanieckiego mylne jest myslenie, ze dorosli nie wyma-
gaja wychowania, poniewaz daja sobie rade w zyciu. Dorosli duzo gorzej radza
sobie w swojej sferze dziatania niz dzieci®, dlatego tez za sprawg wychowania
nalezy doprowadzi¢ do tego, ze osoba dorosta zacznie spetnia¢ swoje funkcje
spoleczne w zyciu i bedzie wypehia¢ role spoteczne wyznaczone jej przez
zbiorowos$¢. Warunkiem skutecznego oddzialywania na ludzi dorostych jest
glebokie i prawdziwe ich poznanie, przede wszystkim od strony reprezento-
wanych przez nich uktadow zamknietych, przyzwyczajen, norm i ideatow,
okreslajacych poprzez ich styl myslenia i dziatania ich stosunek do wielu pod-
stawowych wartosci zycia spotecznego®.

4 J.A. Komenski, cyt. za: L. Turos, Andragogika ogdlna, Warszawa 1999, s. 11.
> F. Znaniecki, cyt. za: L. Turos, Andragogika..., s. 38.
¢ Tamze, s. 42.
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Powyzsze rozwazania pokazujg, ze aby mowi¢ o pelnym rozwoju jednostek
— z mys$la o pelnym rozwoju spotecznym, winni§my skupi¢ si¢ na wszystkich
grupach wiekowych, nie rozdziela¢ przywileju uczenia si¢ na wybrane grupy,
ale nauczy¢ ludzi budowania spoleczenstwa opartego na wiedzy — wiedzy zdo-
bywanej w réznych przestrzeniach. W ten sposob bowiem, nie tylko spelnimy
postulaty edukacji catozyciowej, ale nade wszystko obudzimy w ludziach po-
trzebe ciggltego samodoskonalenia — a tylko w ten sposob zapewnimy sobie
stabilne spoteczenstwo, gotowe do zmian. Z tego tez powodu budujac system
edukacji winnismy zapewni¢ wszystkim grupom mozliwos¢ pelnego do niej
dostepu, a zatem bez wytaczania ludzi dorostych, ktorych w sposob aktywny
nalezy wlaczy¢ w proces edukacji, pozyskujac 1 wykorzystujac ich potencjat.
Jest to wazny obszar oddziatywan edukacyjnych, albowiem, jak podkreslat
to Ignacy Solarz, ,,ztoza bogate w duszach nosza ludzie, trzeba je tylko uru-
chomi¢, rozszerzy¢ horyzonty, wzmocni¢ chcenie. Sit¢ tego chcenia, aktyw-
nos¢ ludzka wywotac trzeba przez dostarczenie silnych osobistych przezy¢,
bo z nich rodzi si¢ zywy protest i bunt przeciw odczutemu ztu, albo tez mocny
poryw ku dobru’’.

Edukacja ustawiczna jako koncepcja wychowawcza przetamuje tradycyjny
podzial zycia cztowieka na wiek szkolny, w ktorym mtody cztowiek zdobywa
wyksztatcenie i kwalifikacje, 1 na dtugi wiek poszkolny, w ktorym cztowiek
w swej spotecznej i profesjonalnej dziatalno$ci wykorzystuje wyksztalcenie
uzyskane w szkole. Edukacja ustawiczna odnosi si¢ do catego zycia czlowieka,
kazdemu okresowi zycia wyznaczajac okreslone funkcje w ciggtym proce-
sie edukacyjnym, wymagajac przy tym ciagltej adaptacji do zmieniajacych si¢
warunkéw. Jej realizacja skutkuje pojawieniem si¢ w dyskursie spotecznym
1 pedagogicznym nast¢pujacych tendencji:

- cezura miedzy drabing szkolng 1 ksztatceniem poszkolnym ulega zanizaniu
lub likwidacji;

- nastegpuje silne sprzgzenie szkoly jako instytucji wychowawczej z ogdlnym
procesem rozwoju spoteczno-ekonomicznego;

- szkola zatraca charakter zamknigtego srodowiska wychowawczego izoluja-
cego miodziez. Staje si¢ instytucjg otwarta, o réznych formach integracji ze
srodowiskiem pozaszkolnym, z instytucjami spotecznymi i1 kulturowymi;

7

L. Solarz, cyt. za: L. Turos, Andragogika..., s. 44.
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- rozwo0j edukacji ustawicznej wymaga, by mtody cztowiek opuszczajac
szkote odczuwat potrzebe dalszego ksztalcenia si¢ 1 posiadat umiejetnosé
zaspokojenia tej potrzeby;

- w edukacji ustawicznej preferuje si¢ te metody nauczania, ktore prowadza
do rozwijania samodzielno$ci rozumowania, umiejetnosci wykorzystania
roéznych zrédet informacji, stawiania problemow i ich rozwigzywania®.
Istote ksztalcenia ustawicznego najpeiniej wyraza poglad mowiacy, iz

obejmuje ono cate zycie cztowieka i stuzy jego rozwojowi. Stanowi naczelng

zasade okreslajaca kierunek wspotczesnych reform o§wiatowych dotyczacych
szkolnictwa powszechnego, zawodowego 1 wyzszego, a takze doskonalenia
zawodowego pracujagcych 1 oswiaty dorostych, ksztalcenia rownoleglego oraz
wychowania w rodzinie 1 sSrodowisku. Gléwnym zadaniem edukacji ustawicz-
nej jest wychowanie nowego typu cztlowieka, charakteryzujacego si¢ tworczym

1 dynamicznym stosunkiem do zycia 1 kultury, cztowieka, ktory potrafi dosko-

nali¢ siebie, zmieni¢ warunki zycia i ulepszy¢ je dla dobra spoteczenstwa’.

Paul Legrand przedstawiajac koncepcje ksztatcenia ustawicznego zwrocit
uwage, ze ,,ksztatcenie ustawiczne jest to caly zesp6t dziatan i zadan zmierza-
jacych do stworzenia nowego systemu edukacyjnego”!®. Wedtug niego nalezy
zadba¢ o rozwdj edukacji dorostych, zwracajac uwage, ze ucznidéw juz od
najmiodszych lat nalezy uczy¢ uczenia si¢ i wyrobi¢ w nich nawyk uczenia
si¢ przez cate zycie.

Koncepcja ksztatcenia permanentnego zawiera w sobie odniesienia do
roznych pozaedukacyjnych aspektow zycia — jak chociazby ,,spoteczno-
-kulturowego, historycznego i filozoficznego usytuowania jednostek i spo-
leczenstw w strukturach lokalnych, narodowych i globalnych”. Koncepcja
edukacji ustawicznej nie powinna zasklepia¢ si¢ jedynie w stwierdzeniu, ze
odnosi si¢ do catego zycia cztowieka, czy tez podkreslac, ze nie jest to pro-
ces ograniczajacy si¢ tylko do okresu dziecinstwa i wezesnej mtodosci, czy
tez dzialan instytucji oswiatowych. Idea ksztatcenia przez cale zycie ma na

8

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

Z.P. Kruszewski, J. Potturzycki, E.A. Wesolowska (red.), Ksztalcenie ustawiczne. Idee
i doswiadczenia, Ptock 2003, s. 8.

A. Matlakiewicz, Koncepcja edukacji ustawicznej w ujeciu Migdzynarodowej Encyklopedii
Edukacji Dorostych i Ksztalcenia Zawodowego, [w:] Z.P. Kruszewski, J. Pétturzycki, E.A.
Wesotowska (red.), Ksztalcenie ustawiczne..., s. 20.
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celu wypracowanie organizacyjnych i dydaktycznych struktur i strategii, ktore

umozliwiajg podjecie nauki od dziecinstwa po okres starosci''.

Rozwoj edukacji ustawicznej nadaje tez nowa range wychowaniu réwnole-
glemu. Wynika to przede wszystkim z tego, ze szkota nie daje zasobu wiedzy na
cate dojrzale zycie cztowieka, ale daje jedynie wyposazenie wyjsciowe, ktore
jest nastepnie stale poszerzane i poglebiane. Terenem, na ktorym dokonuje si¢
proces poszerzenia i rekonstrukcji wyksztatcenia wyjsciowego, jest wychowa-
nie rownolegte, ktdre obejmuje zarowno wplywy na §wiadomos$¢ 1 osobowos¢
czlowieka wynikajace z bezposredniego uczestnictwa w zyciu spotecznym
1 kulturalnym, jak i oddziatywanie zorganizowane w instytucjach wychowania
rownoleglego, przeznaczonych zarowno dla mtodziezy, jak i dorostych!'2,

R.H. Dave wyodrgbnit 25 cech charakteryzujacych edukacje ustawiczng.
Z listy tej trzy czynniki sg uznane za kluczowe dla realizacji koncepcji ksztal-
cenia ustawicznego:

- nalezy stworzy¢ obiektywne mozliwos$ci uczenia si¢ dla wszystkich;

- odwotywac si¢ do motywac;ji;

- wdrazac do ,,edukabilnos$ci”, to znaczy doskonali¢ umiejetnos¢ uczenia sie,
przygotowac i zacheca¢ uczniéw do samodzielnego ksztatcenia'®.
Dostrzezenie potrzeby zmian wynikajacych z wyzwan stato si¢ jednym

z powodow ogtoszenia roku 1996 Rokiem Edukacji Ustawicznej. Przy$wiecaty

temu nastgpujace cele:

- uczyni¢ spoteczenstwo europejskie Swiadomym wagi calozyciowego
ksztalcenia si¢ jako kluczowego czynnika personalnego rozwoju jednostek
1 ich uczestnictwa w demokratycznych procesach podejmowania decyzji,

- wypracowac zasady lepszej wspotpracy na wszystkich szczeblach pomie-
dzy strukturami edukacji i ksztatcenia zawodowego a Swiatem biznesu;

- przyczyni¢ si¢ do europejskiej konkurencyjnos$ci i wzrostu gospodarczego
poprzez uswiadomienie partnerom spotecznym, jak waznym jest tworzenie
mozliwos$ci uczenia si¢ przez cale zycie, aby odpowiedzie¢ na wyzwania
zmiany spotecznej i ekonomicznej;

- zaakcentowa¢ wage oferowania dostepu do edukacji ustawicznej i odpo-
wiedniego systemu akredytacyjnego dla wszystkich, bez wzgledu na ptec,
wiek, zdolnosci, korzenie etniczne, ekonomiczne i spoleczne, z uwzgled-
nieniem likwidowania marnotrawstwa talentow, dania dziewcze¢tom

A. Matlakiewicz, Koncepcja edukaciji..., s. 22.
R. Wroczynski, Edukacja ustawiczna..., s. 176.
A. Matlakiewicz, Koncepcja edukacji..., s. 21.
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1 kobietom szansy wyboru z szerszego wachlarza zawodow; eliminacji

roznic regionalnych;

- zacheci¢ rodzicow 1 wladze edukacyjne do wzigcia na swoje barki odpo-
wiedzialnos$ci za edukacje dzieci 1 mtodych ludzi w kontekscie edukacji
ustawicznej'.

Realizacja edukacji ustawicznej oznacza konieczno$¢ koncentracji uwagi
na jej trzech, wyodrebnionych przez Roberta Kidda wymiarach: ksztatceniu
w pionie obejmujacym kolejne szczeble edukacji szkolnej — od przedszko-
la poprzez szkote do studidéw wyzszych i1 podyplomowych; zasady droznosci
1 dostepnosci gwarantujg miodziezy 1 dorostym spetienie si¢ w tym wymia-
rze, niezaleznie od wieku, zawodu, miejsca zamieszkania i1 innych czynnikéw
utrudniajgcych edukacje, ksztalceniu w poziomie, ktore wigze si¢ z zapew-
nianiem poznawania ré6znych dziedzin zycia, nauki 1 kultury niezaleznie od
studiow pionowych; likwidacja sztucznych barier miedzy dziedzinami zycia
1 kultury umozliwia pelne wykorzystanie tego wymiaru dzigki indywidualnej
aktywnosci cztowieka 1 dzigki dziatalno$ci pozaszkolnych instytucji oswiato-
wych, ksztatceniu w glab, ktore jest $cisle zwigzane z jakoscig edukacji 1 wy-
raza si¢ w bogatej motywacji ksztalcenia, w umiej¢tnosciach samoksztatce-
niowych, zainteresowaniach intelektualnych, w stylu zycia zgodnym z idea
ustawicznego ksztalcenia i kulturalnym wykorzystaniem czasu wolnego'.

Pojecie edukacji ustawicznej bywa wigc rdznie interpretowane w zalez-
nosci od przyjetej perspektywy. Mozna jednak za P.J. Suttonem wyodrebnic¢
wspodlne elementy ujmowania tej koncepcji. Nalezg do nich:

- pragnienie powszechnego dostepu do edukacji, obejmujacej swoim zasie-
giem dzieci 1 dorostych, ktorzy aktualnie majg ograniczone mozliwosci
ksztalcenia;

- uznanie wagi ,,usytuowania” edukacji poza instytucjami formalnymi,

- réznorodno$¢ materialdéw do uczenia sig¢;

- wspieranie 1 ksztattowanie u uczniéw cech osobowych przydatnych w pro-
cesie ciggtego uczenia si¢, motywacji i zdolnosci niezbednych do podej-
mowania samoksztatcenia. Zawierajace si¢ w pojeciu edukacji ustawicznej
uczenie si¢ ma umozliwi¢ kazdej jednostce dalsze rozwijanie swojego fi-
zycznego, psychicznego, emocjonalnego i intelektualnego potencjatu'®.

Tamze, s. 24.

J. Potturzycki, Ksztalcenie ustawiczne i jego konsekwencje dla edukacji, [w:] Z.P. Kru-
szewski, J. Potturzycki, E.A. Wesolowska (red.), Ksztalcenie ustawiczne..., s. 49-50.
Tamze, s. 30.
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Edukacja przez cate zycie, bedaca ,,ustawicznym ksztaltowaniem istoty
ludzkiej, jej wiedzy i umiejetnosci, jej zdolnosci osadu i dziatania!” jest wigc
niezbednym elementem koncepcji spoteczenstwa uczacego si¢, spolteczenstwa
przysztosci. Aby mogta by¢ ucielesniana w pelnym zakresie winna odbywac
si¢ zaroOwno w instytucjach ksztatcenia formalnego, jak i w przestrzeni nie-
formalnej 1 okazjonalnej, co z kolei wymaga zaangazowania roznych, wspot-
pracujacych sit spotecznych oraz takich regulacji formalnych, ktore sprzyjaja
realizacji jej idei.

3. Od spoteczenstwa wiedzy do spoteczenstwa obywatelskiego:
edukacja a rozwoj

Idei lifelong learningu oraz jej roli w i dla spoteczenstw lokalnych nie spo-
sob oderwac od takich kategorii jak spoteczenstwo uczace si¢, spoteczenstwo
wiedzy, a w koncu spoleczenstwo obywatelskie. O zadnym z tych modeli nie
moze by¢ bowiem mowy bez ustawicznego, wielowymiarowego uczenia si¢
wszystkich obywateli, bez gotowosci do przyjmowania zmian jako naturalne-
go motoru rozwoju, odpowiadania na nie wltasnym rozwojem i generowania
ich — tak w wymiarze jednostkowym, jak i spolecznym. Budowa spoleczen-
stwa obywatelskiego oznacza wigc ni mniej ni wigcej tylko proces uczenia
si¢: jednostek, spotecznosci i spoteczenstwa dla rozwoju, czyli ku wyzszej
jakosci. Relacja edukacji z jakoscia zycia i rozwojem spoteczenstwa, zwlasz-
cza w wymiarze lokalnym, ma przy tym charakter dwukierunkowy — z jedne;j
strony koniecznos¢ jej organizacji jest obcigzeniem dla budzetow samorzadow
terytorialnych, a wigc i catych spotecznosci, a z drugiej — jej efekty nie tylko
sprzyjaja rozwojowi tejze spotecznosci, lecz wrecz go warunkuja. Informacja,
a za nig wiedza, ktora jednostka jest w stanie efektywnie operowac nabie-
raja wymiernej wartosci. Staja si¢ kapitalem lub warunkujg istnienie kapi-
talu — w zaleznosci od przyjetej perspektywy — ludzkiego, intelektualnego,
spotecznego.

W $wietle wspotczesnych analiz ekonomicznych wiedza, jako niewyczer-
pywalny, niekonczacy si¢ zasob, ktory przyczynia si¢ do wytwarzania innych
zasobow (takze materialnych) stanowi gtéwny czynnik rozwoju. Mechanizm
ten stanowi istote gospodarki opartej na wiedzy, definiowanej przez OECD

7 T. Wujek, Ksztalcenie ustawiczne w swietle Raportu Jaquesa Delorsa, [w:] H. Bednarczyk

(red.),Wokot problemow ksztalcenia ustawicznego, Warszawa—Ryki—Radom 1999, s. 38.
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i Bank Swiatowy jako ,,gospodarka, w ktorej wiedza jest tworzona, przeka-
zywana, wykorzystywana efektywnie przez przedsigbiorstwa, organizacje,
jednostki, spotecznosci, wspolnoty w celu zwigkszania rozwoju spoteczno-
-gospodarczego.”'® Z tego punktu widzenia wysitek i koszty ponoszone na
rzecz organizacji edukacji wszystkich szczebli, w tym takze na rzecz tworze-
nia warunkéw dla rozwoju 1 funkcjonowania edukacji nieformalne;j stajg si¢
oplacalng inwestycja.

Jeszcze wigkszego znaczenia edukacja calozyciowa nabiera, gdy poza ko-
rzysciami ekonomicznymi uwzgledni si¢ dalece szersze korzysci spoteczne, za
centralng dla ogladu problemu uznajac jakze wspotczesng kategorie spoteczen-
stwa wiedzy. Najistotniejszg cechg tego spoteczenstwa jest uznanie wiedzy za
dobro najcenniejsze, najbardziej pozadane!®. Co wigcej, wiedza zarbwno ma
warto$¢ (w wymiarze ekonomicznym), jak rOwniez sama w sobie jest wartoscig
(w wymiarze spotecznym). Szeroko rozumiana edukacja na kazdym etapie
zycia nabiera wigc w tym modelu specjalnego znaczenia.

Spoteczenstwo wiedzy nie tylko tworzy wiedze, lecz takze inwestuje
w zdolnos$¢ do jej ponownego wykorzystania, a decyzje s3 w nim podejmowa-
ne w sieciach przez ludzi, ktérzy nig dysponuja. Na bardzo istotng jego ceche
zwrocit uwage P. F. Drucker, ktoremu przypisuje si¢ autorstwo pojecia ,,spote-
czenstwo wiedzy”, wedtug ktérego polega ono na ,,organizacji, w ktorej prak-
tycznie kazde zadanie spoteczne jest wypetniane przez organizacje”?. Takie
jego cechy jak decentracja, samoregulacyjnos¢, otwartos¢, odwaga intelektu-
alna, kreatywno$¢, przekonanie o swoich duzych mozliwosciach i umiejetnos¢
ich innowacyjnego wykorzystywania®! wigzg jego istote z istotg spoteczenstwa
obywatelskiego.

Powro6t idei spoleczenstwa obywatelskiego wedtug J. Szackiego jest jed-
nym z najciekawszych zjawisk w zakresie ewolucji zainteresowan i1 aparatury
pojeciowej nauk spotecznych?’. Ozywienie zainteresowania jego koncepcja
w Europie Srodkowo-Wschodniej, obserwowane juz wezesniej, rozwineto sie

L. Stalonczyk, Edukacja formalna i pozaformalna w procesie ksztattowania spoteczenstwa
wiedzy, ,,Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr 1 (37), s. 322.

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

20 P.F. Drucker, Mysli przewodnie Druckera, Warszawa 2002, s. 457.

2 1. Stalofczyk, Edukacja. .., s. 321.

2 J. Szacki, Wstep. Powrdt idei spoleczeristwa obywatelskiego, [w:] J. Szacki (red.), Ani
ksigze, ani kupiec: obywatel, Krakow 1997, s. 5.
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w latach 80. 1 90. ubiegtego wieku. Renesans tej idei albo przybierat forme
przypomnienia dawniej formulowanych zasad organizacji zycia spoleczne-
go 1 pewnych idei, albo wigzal si¢ z krytyka spoleczenstwa realnego socjali-
zmu bedac mu przeciwstawiang wre¢cz utopistycznie®. Jej rozumienie wcigz
w znaczny sposob zalezy od narodowych tradycji 1 doswiadczen oraz szerzej
— od uwarunkowan cywilizacyjnych.

W klasycznym rozumieniu spoteczenstwo obywatelskie jest sumg aktyw-
nosci obywateli, ktore nie wynikaja z ich ewentualnej roli funkcjonariuszy
panstwowych, maja posta¢ zorganizowang, za$ skutkujace tg dziatalnoscia
relacje spoteczne wykraczajg poza poziom mikrostruktur spotecznych?. Jego
konstytutywng cechg sa wielowymiarowe wiezi spoteczne migdzy jednostkami
zorganizowane w stowarzyszenia i organizacje pozarzadowe, a wypadkowg —
okres$lony poziom? kapitatu spotecznego®. Spoteczenstwo obywatelskie two-
rzy wiec przestrzen niewymuszonego ludzkiego stowarzyszenia oraz sieci sto-
sunkow nawigzywanych w imi¢ rodziny, wiary, interesu oraz ideologii, azeby
te przestrzen wypetnic¢?’. Jest wigc ono spoleczenstwem obywateli §$wiadomych
1 dazacych do bycia sSwiadomymi, kompetentnych obywatelsko, zawodowo,
spotecznie, kulturowo. Obywateli gotowych do podejmowania decyzji w opar-
ciu o swg wcigz poszerzang wiedzg. Obywateli uczacych sie.

Relacja miedzy spoleczenstwem obywatelskim, a obywatelami uczacymi
si¢ (rzec mozna — pozostajacymi ,,w procesie lifelong learningu’) ma cha-
rakter sprzezony. Obywatelsko$¢ spoteczenstwa oznacza migdzy innymi jego
tendencje do budowania warunkéw sprzyjajacych uczeniu si¢ przez cate zycie
(cho¢by w ramach pozarzadowych organizacji realizujacych cele edukacyjne).
Z drugiej strony — idee¢ spoteczenstwa obywatelskiego mogg wypehic trescig
tylko jednostki (obywatele) doceniajgcy wartos¢ edukacji oraz jej catozycio-
wy wymiar. Dzigki swej wiedzy mogg kompetentnie angazowac si¢ w zycie

3 ASicinski, Spofeczenstwo obywatelskie a polskie transformacje ustrojowe, [w:] A. Sutek,

J. Styk (red.), Ludzie i instytucje. Stawanie si¢ tadu spotecznego, Lublin 1995, s. 144,

E. Wnuk-Lipinski, Demokratyczna rekonstrukcja. Z socjologii radykalnej zmiany spotecz-
nej, Warszawa 1996, s. 98—100.

Do czynnikéw istotnie warunkujacych poziom kapitatu spotecznego naleza wedhug A. Cy-
buli: system polityczny i prawny oraz od sposob sprawowania wladzy.

A. Cybula, Demokracja w dzialaniu... a sprawa polska (i Slgska). Esej o stosowalnosci
wloskich badan Roberta D. Putnama w warunkach polskich i slgskich, [w:] W. Jachera
(red.), Eseje socjologiczne, Katowice 2001, s. 177.

M. Walzer, Spor o spoteczenstwo obywatelskie, [w:] J. Szacki (red.), Ani ksigze, ani ku-
piec..., s. 84.
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spoteczne podnoszac jego jakos¢. Innymi stowy: lifelong learning jest jedno-
cze$nie budulcem 1 miarg kapitatu spotecznego.

Idea lifelong learningu pozostaje wigc immanentnie zespolona z najwaz-
niejszymi kategoriami definiujagcymi wspotczesne spoleczenstwo i1 spoteczno-
$ci zwlaszcza, gdy analizowany jest kontekst ich jakoSciowego wzrostu i roz-
woju. Zwigzek ten znajduje swoje odzwierciedlenie na wszystkich poziomach,
W sposob szczegolny uwidaczniajac si¢ na poziomie lokalnym w postaci wy-
zwan stojacych przed samorzadami terytorialnymi.

4. Postulaty i realizacja idei edukacji catozyciowej w swietle
dokumentéw europejskich

Odzwierciedleniem rozumienia znaczenia edukacji calozyciowej dla roz-
woju spoleczenstw jest szereg decyzji podejmowanych na poziomie instytucji
europejskich na rzecz jej rozwoju i wspierania. Od momentu przyjecia Strategii
Lizbonskiej Rada Europy zwrdcita si¢ do panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej o opracowanie i wdrozenie spdjnych strategii promujacych ide¢ uczenia
si¢ przez cate zycie. Szczeg6lnego znaczenia nabierajg wigc fundamentalne
zasady przyjete przez Migdzynarodowa Komisj¢ ds. Edukacji i Oswiaty dla
XXI wieku (Komisja UNESCO):

- edukacja jest podstawowym prawem osoby ludzkiej i ma uniwersalng ludz-
kg warto$¢: nauka i edukacja sg celem samym w sobie, do ktérego powin-
na dazy¢ jednostka, jak i spoleczenstwo; nalezy je rozwijac¢ i udostepniaé
kazdemu cztowiekowi w ciggu catego zycia;

- edukacja — formalna lub nieformalna powinna przynosi¢ pozytek spote-
czenstwu, dawa¢ mu narzedzia, ktore sprzyjaja tworczosci, postepowi, upo-
wszechnianiu wiedzy i1 nauki, oraz udostgpnia¢ wszystkim nauke i oswiate;

- wszelka polityka edukacyjna powinna kierowac si¢ troskg o sprawiedli-
wos¢, racjonalno$¢ 1 doskonatos$é. Dazenie do harmonijnego zespolenia
tych trzech celow jest kardynalnym zadaniem tych wszystkich, ktdrzy biora
udzial w planowaniu edukacji i praktycznej dziatalnosci edukacyjnej;

- odnowa edukacji i kazda wigzana z nig reforma powinny opiera¢ si¢ na
przemys$leniach i poglebionej analizie dostepnych informacji na temat
teorii 1 praktyki, ktore zostaty uwienczone pozytywnymi rezultatami, jak
tez na solidnym rozpoznaniu specyficznych warunkow i potrzeb. Decyzja
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o podjeciu reform powinna zapada¢ w wyniku wspdlnego porozumienia
zainteresowanych stron jako proces $rednioterminowy;

chociaz ogromna réznorodnos$¢ warunkow gospodarczych, spotecznych
1 kulturowych dyktuje oczywiscie zr6znicowane podejscie do rozwoju edu-
kacji, jednak podejscie to powinno uwzglednia¢ fundamentalne wartosci
1 troski, co do ktorych istnieje zgoda w tonie spotecznos$ci migdzynaro-
dowej 1 systemu Narodow Zjednoczonych: prawa cztowieka, tolerancja
1 wzajemne zrozumienie, demokracja, odpowiedzialno$¢, uniwersalizm,
tozsamos$¢ kulturowa, dazenie do pokoju, ochrona srodowiska, dzielenie
si¢ wiedzg, walka z ubostwem, regulacja demograficzna, zdrowie;
odpowiedzialno$¢ za edukacje spoczywa na calym spoteczenstwie, wszyst-
kie zainteresowane osoby 1 wszyscy partnerzy — oprdcz instytucji, do
ktorych nalezy to zadanie — powinni znalez¢ swoje miejsce w procesie
edukacyjnym?,

10 grudnia 1948 r. Zgromadzenie Ogdlne Organizacji Narodow Zjednoczo-

nych proklamowato Powszechng Deklaracj¢ Praw Cztowieka. W artykule 26
Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka znalazt si¢ zapis:

kazdy cztowiek ma prawo do nauki. Nauka bedzie bezptatna, przynajmniej
na szczeblu podstawowym. Nauka podstawowa bedzie obowigzkowa.
Os$wiata techniczna 1 zawodowa bedzie powszechnie dostepna, a studia
wyzsze beda dostepne dla wszystkich na rownych zasadach w zaleznosci
od uzdolnien;

nauczanie bedzie ukierunkowane na peten rozw6j osobowosci ludzkiej
1 umocnienie poszanowania praw cztowieka 1 podstawowych wolnosci.
Bedzie ono krzewi¢ wzajemne zrozumienie, tolerancje i przyjazn migdzy
wszystkimi narodami, grupami rasowymi i religijnymi, a takze wspierac
dziatalno$¢ Organizacji Narodow Zjednoczonych zmierzajaca do utrzyma-
nia pokoju;

rodzice majg prawo pierwszenstwa w wyborze rodzaju nauczania, ktérym
objete bedg ich dzieci®.

W artykule 28 przyjetej przez Zgromadzenie Ogdlne ONZ 20 listopada

1989 r. Konwencji o Prawach Dziecka czytamy: ,,uznaje prawo dziecka do
nauki (...) na zasadzie réwnych szans”. Rowne szanse dostepu do edukacji, we-
dtug zapisow zawartych w Konwencji o Prawach Dziecka, dotycza wszystkich

28

29

H. Bednarczyk, T. Gawlik, T. Kupidura (red.), Europejskie idee i inspiracje edukacyjne
(wybor dokumentow), Radom 2005, s. 11.
Tamze, s. 16—17.
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stopni ksztatcenia. Strony podpisujace Konwencje zobowigzane sg takze do
popierania 1 rozwijania migdzynarodowej wspolpracy w dziedzinie o$wiaty.
Zachowane bedzie takze poszanowanie godnosci cztowieka i jego prawo do
petlnego rozwoju, co zawarte jest miedzy innymi w Artykule 29 Konwencji.
Prawo do edukacji gwarantujg takze zapisy art. 165 1 166 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej (d. art. 149 i 150 Traktatu ustanawiajacego Wspol-
not¢ Europejska). Rada Europy w grudniu 2000 roku w Nicei przyjeta Karte
Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Artykut 14 Karty gwarantuje prawo
do nauki. Dokumentem zapewniajacym takie prawo jest takze, w przypadku
Polski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej*° (art. 70) oraz ustawa o sys-
temie o$wiaty. W preambule ustawy o systemie o§wiaty?! czytamy: ,,o$wiata
w Rzeczypospolitej Polskiej stanowi wspdlne dobro catego spoteczenstwa,;
kieruje si¢ zasadami zawartymi w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
a takze wskazaniami zawartymi w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka,
Miedzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych oraz Konwen-
cji o Prawach Dziecka. Nauczanie i wychowanie — respektujac chrzescijanski
system wartosci — za podstawe przyjmuje uniwersalne zasady etyki. Ksztatce-
nie 1 wychowanie stuzy rozwijaniu u mtodziezy poczucia odpowiedzialnosci,
mito$ci ojczyzny oraz poszanowania dla polskiego dziedzictwa kulturowego,
przy jednoczesnym otwarciu si¢ na wartosci kultur Europy 1 $wiata. Szkota
winna zapewni¢ kazdemu uczniowi warunki niezbedne do jego rozwoju, przy-
gotowac go do wypelniania obowigzkéw rodzinnych 1 obywatelskich w oparciu
o zasady solidarnos$ci, demokracji, tolerancji, sprawiedliwosci 1 wolnosci.

Zagadnienie edukacji catozyciowej zostato podjete w wielu dokumentach,
albowiem jest ona rozpatrywana na wielu ptaszczyznach. Za przyktad postuzy¢
moga: Raport Faure’a ,,Uczy¢ sie¢, aby by¢”, Raport Delorsa ,,Edukacja, jest
w niej ukryty skarb”, Biala Ksigga Komisji Europejskiej ,,Nauczanie i ucze-
nie si¢. Na drodze do uczacego si¢ spoleczenstwa”, Memorandum dotyczace
ksztalcenia ustawicznego.

Jak juz zasygnalizowaty$Smy, pojecie edukacji ustawicznej ewaluowato za-
nim ostatecznie zostato utrwalone. W 1960 roku podczas Il Migdzynarodowe;j
Konferencji Edukacji Dorostych w Montrealu dokonano rozszerzenia pojecia
,edukacji dorostych” od uczenia si¢ dalszego do ksztatcenia ustawicznego.
Oznaczato to przejscie od nauki uzupetiajacej do tworzenia systemu edukacji

30 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
31 Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz.
2156 ze zm.).
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ustawicznej. W trakcie tej konferencji sformutowano hasto: from continuing
education to continuous education (,,0d kontynuowania ksztatcenia do ksztat-
cenia cigglego”) . Dwanascie lat pdzniej, w 1972 r., na konferencji w Tokio,
uznano, ze edukacja stanowi integralng czes$¢ ksztatcenia ustawicznego, ktore
nalezy rozumie¢ jako ide¢ obejmujacg caly system edukacji szkolnej i pozasz-
kolnej, razem z wychowaniem w rodzinie 1 o§wiatg dorostych. Takie ujecie
zostato przyjete przez UNESCO 1 w 1974 r. podje¢to uchwale o ksztatceniu
ustawicznym jako dominujacej zasadzie reform o§wiatowych.

Raport ,,Uczy¢ sie, aby by¢” (Learning to be, 1972), przygotowany pod
kierunkiem Edgara Faure’a, ukazuje role edukacji w procesie ksztattowania
1 rozwijania czlowieka we wszystkich aspektach na przestrzeni catego zycia.
Czlowiek, zdaniem ekspertow raportu, jest jednostkg przeznaczong do ciagtego
wychowywania, za$ taki proces moze zachodzi¢ tylko na przestrzeni catego
zycia. Moze to speini¢ edukacja permanentna, ktora, zdaniem Komisji, nie
stanowi ani systemu, ani dziedziny czy szczebla ksztatcenia, lecz jest zasada,
na ktérej oparta powinna by¢ oswiata.

Edukacja permanentna jest dla autorow raportu podstawa spoteczenstwa
wychowujacego. Podejmujac dzialania nalezy pamigtaé, aby kazdemu zapew-
ni¢ takg forme¢ wychowania, ktéra odpowiada zdolnos$ciom 1 oczekiwaniom
uczestnikOw tego procesu. Autorzy raportu zwracajg uwage na ogolnoludzkie
wartos$ci, jakie wigza si¢ z edukacja catozyciowa: humanizm naukowy, twor-
czos¢, zaangazowanie spoteczne, odpowiedzialnos¢ spoteczna, a takze realiza-
cje ideatu petnego cztowieka, charakteryzujacego si¢ harmonijnym rozwojem
fizycznym, intelektualnym, uczuciowym i etycznym.

Edith Cresson, Parang Flynn 1 Martin Bangemann — autorzy Biatej Ksiegi
Komisji Europejskiej, zatytutowanej ,,Nauczanie i uczenie si¢. Na drodze do
uczacego si¢ spoteczenstwa”, zwrocili uwage, ze ,,spoteczenstwo jutra bedzie
inwestowa¢ w wiedze 1 stanie si¢ spoteczenstwem uczenia si¢ i nauczania,
w ktorym kazdy bedzie tworzyt swoje kwalifikacje. Innymi stowy powstanie
spoteczenstwo uczace si¢”. Ksigga ukazata si¢ w 1995 r. 1 to na jej kartach
zapisano zadania 1 cele nowej edukacji:

- przywrdcenie dobroczynnych skutkéw szerokich podstaw wiedzy oraz roz-
wijanie ,,przydatnosci” do zatrudnienia;

- szeroko profilowana wiedza ma by¢ czynnikiem dostosowujgcym jednostki
do sytuacji gospodarczej, a takze ma dawac¢ pracownikom tatwos$¢ prze-
kwalifikowania sig¢;
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- otwarto$¢ na uznawanie wiedzy jednostek oraz stworzenie systemu uzna-
wania roznych sktadowych kwalifikacji;
- wprowadzenie ,,0osobistej karty kwalifikacyjne;j”.

Tak sformutowane cele doprowadzity do opracowania konkretnych pro-
pozycji dziatan, obejmujacych: zachg¢canie do zdobywania i podnoszenia
ogolnego poziomu wiedzy, zblizanie szkoty i przedsigbiorstwa, walke z mar-
ginalizacja, upowszechnienie znajomosci trzech jezykow Unii Europejskiej,
rOwnouprawnienie inwestycji materialnych i naktadow na ksztatcenie — prio-
rytetowe traktowanie edukacji w sytuacji niewystarczajacej konkurencyjnosci
Europy?*’.

Autorzy skoncentrowali si¢ na rozwoju spoleczenstwa uczacego si¢ goto-
wego do zmian, jednak podkreslali, ze nie bedzie to mozliwe dopdki system
ksztatcenia nie bedzie pozwalat na przemiany tozsamosci indywidualnej 1 zbio-
rowej, pozwalajac jednoczes$nie na postep w dziedzinie technologii 1 wiedzy.
Nastepstwem publikacji Biatej Ksiggi byto wspomniane juz ogloszenie 1996
roku — Rokiem Edukacji Ustawiczne;.

W odpowiedzi na rosngce bezrobocie oraz w przekonaniu o mozliwosci
poprawy sytuacji przez edukacje, w styczniu 1996 w Paryzu spotkali si¢ mini-
strowie edukacji krajow cztonkowskich OECD. Tematem obrad byto ,,Uczy-
nienie edukacji ustawicznej rzeczywistoscig dla wszystkich”. Dyskutowano
nad ksztaltem edukacji ustawicznej, ktory odpowiadatby potrzebom globalne;j
1 opartej na informacji ekonomii.

Osiggniecie ustalonego celu nadrzednego — ,,edukacja ustawiczna rzeczy-
wistoscig dla wszystkich ludzi” — jest mozliwe poprzez wdrozenie do edukacji
calozyciowej poczawszy od wczesnego dziecinstwa az po ksztalcenie si¢ na
emeryturze. Warunkiem jest stworzenie szans edukacyjnych dla ludzi w kaz-
dym wieku, tj. demokratyczne uczestnictwo w ksztatceniu wszystkich grup
spotecznych, indywidualny rozwdj 1 samorealizacja obywateli. Uczestnicy
paryskiego spotkania wyodrebnili trzy aspekty systemu edukacji i ksztalcenia
zawodowego, postulujac:

- umozliwienie wszystkim uczacym si¢ uzyskania akademickich i1 zawodo-
wych kwalifikacji, ktére sg im niezbedne do pracy 1 dalszej nauki;

- udoskonalenie (udroznienie) przej$cia pomi¢dzy edukacja a pracg: szkota,
pracg i szkolnictwem wyzszym, a takze zwigkszenie mozliwosci ksztatce-
nia si¢ dorostych;

32 A. Matlakiewicz, Edukacja ustawiczna..., s. 21-22.
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- opracowanie na nowo koncepcji wyznaczajacej role 1 odpowiedzialnos¢
wszystkich partneréw — wlaczajac w to wladze 1 samych uczacych si¢ —
przy wdrazaniu i finansowaniu ksztalcenia ustawicznego™®.

W Roku Edukacji Ustawicznej, zostal opublikowany Raport ,,Edukacja,
jest w niej ukryty skarb”. Raport ten powstat na polecenie Federico Mayora,
dyrektora generalnego UNESCO, na potrzeby Migdzynarodowej Komisji ds.
Edukacji XXI wieku. Pracom przewodniczyt Jaques Delors. W pracach udziat
wzigli przedstawiciele 15 krajow, w tym takze z Polski. Zadaniem tego ze-
spotu byto opracowanie koncepcji edukacji w XXI wieku. W przygotowaniu
Raportu autorom przyswiecata idea uczenia si¢ przez cale zycie jako podstawa
w dzialaniach podejmowanych przez jednostke. Wedtug tworcow tego Raportu
,koncepcja edukacji przez cate zycie jawi si¢ jako klucz do bram XXI wieku.
Wykracza poza tradycyjny podzial na edukacje wstepng i edukacj¢ ustawicz-
ng. Jest odpowiedzig na wyzwania szybko zmieniajgcego si¢ §wiata”**. Po-
strzegajac edukacje wszechstronnie i wielowymiarowo Komisja postulowata
jej organizacje wokot czterech aspektow (ktore sg tez filarami wiedzy kazdej
jednostki):

- nauczyc¢ si¢, aby wiedzie¢;

- uczy¢ si¢, aby dziala¢;

- uczy¢ si¢, aby zy¢ wspolnie, uczy¢ si¢ wspotzycia z innymi;

- uczyc sig, aby by¢*®.

Dokumentem, ktory jak klamra spina tresci 1 przestania tych wczesniej wy-
mienionych jest ogtoszone w 2000 r. Memorandum Lifelong Learningu. W jego
wstepie zwrdcono uwage, ze: ,,udanemu przejsciu do gospodarki i spoteczen-
stwa opartych na wiedzy musi towarzyszy¢ zwigkszony nacisk na ksztatcenie
ustawiczne (...). Ksztatcenia ustawicznego nie nalezy juz dluzej postrzegac
jako tylko jednego z wielu aspektow edukacji i szkolen. Powinno ono zyskac
miano motywu przewodniego, ktory zapewni udziat w szerokim zakresie roz-
norakich form ksztatcenia. T¢ wizje nalezy urzeczywistni¢ w nadchodzacym
dziesigcioleciu. Wszystkim mieszkancom Europy, bez zadnego wyjatku, nalezy
stwarza¢ takie same mozliwosci, by mogli sprosta¢ wymaganiom stawianym

3 Tamze, s. 30.

3% J. Delors (red.), Edukacja — jest w niej ukryty skarb, Raport dla UNESCO Miedzynaro-
dowej Komisji ds. Edukacji dla XXI wieku, Wydawnictwo UNESCO, Warszawa 1998,
s. 17 in.

33 A. Matlakiewicz, Edukacja ustawiczna..., s. 25-26.
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przez zmiany spoteczne 1 gospodarcze, a takze aktywnie uczestniczy¢ w bu-
dowaniu przysztosci Europy’®.

W dokumencie tym wyr6zniono trzy podstawowe kategorie podejmowa-
nego ksztatcenia: ksztalcenie formalne, ksztatcenie nieformalne 1 ksztatcenie
okazjonalne®’. Sformutowano rowniez sze$¢ ztozen, ogniskujacych cele i dzia-
ania na rzecz wspierania i rozwoju ksztalcenia ustawicznego:

- nowe podstawowe umiejetnosci dla wszystkich;
- zwigkszenie inwestycji w zasoby ludzkie;

- innowacyjne metody nauczania i uczenia si¢;

- uznanie wartosci ksztatcenia;

- zmiana charakteru poradnictwa i1 doradztwa;

- przyblizenie nauki do miejsca zamieszkania®®.

Memorandum stalo si¢ swoistym drogowskazem do planowanych reform,
na drodze do spoteczenstwa uczacego si¢ — spoteczenstwa opartego na wiedzy.

Zgromadzone do§wiadczenia 1 wypracowane strategie doprowadzity do
wydania 14 lipca 2004 r. Decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady ustana-
wiajace] Zintegrowany Program w zakresie ksztalcenia ustawicznego, ktory
obejmuje cztery programy sektorowe: Comenius, Erasmus, Leonardo da Vinci,
Grundtvig, dodatkowy program ,,mi¢dzysektorowy”, obejmujacy rozwoj poli-
tyki edukacyjnej, uczenie si¢ jezykow, ITC (information and communication
technologies) oraz program Jean Monnet, wspierajacy dziatania zwigzane z in-
tegracjg europejska oraz instytucje 1 stowarzyszenia prowadzace dziatalnos¢
w dziedzinie edukacji i1 ksztatcenia.

Omowione dokumenty dowodzg rozumienia przez przedstawicieli instytu-
cji europejskich znaczenia edukacji catozyciowej jako ciagtego i dynamicznie
rozwijajacego si¢ procesu. Jest ona wlasciwie rozpoznawana jako skuteczne
narzedzie wspierajace rozwoj spoteczenstw, przeciwdziatajacy nieprawidto-
wosciom 1 otwierajacy nowe mozliwosci rozwoju, dla kolejnych, wchodza-
cych w ten proces pokolen. Zjednoczona Europa dazy do tego, aby stac si¢
spoteczenstwem opartym na wiedzy i ta idea widoczna jest we wszystkich
dokumentach. Z tego tez powodu panstwa cztonkowskie zabiegaja o wypraco-
wanie jak najlepszych strategii rozwoju, jednoczesnie uwzgledniajac specyfike

3 Memorandum dotyczqce ksztatcenia ustawicznego, Komisja Wspodlnot Europejskich,

Bruksela 30.10.2000 r., s. 3, http://www.sdsiz.com.pl/userfiles/memorandum o ksztat-
ceniu_ustawicznym_ 2000r.doc (dostep: 08.06.2016 r.).

37 Tamgze, s. 8.

3 Por.: Memorandum..., ss. 8, 10, 12, 15, 16, 18.
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kazdego z narodow. Nalezy mie¢ jednak §wiadomos¢, ze praktyka edukacyjna,
cho¢ formalnie ksztalttowana na poziomie europejskim 1 panstwowym, faktycz-
nie dokonuje si¢ na poziomie lokalnym. Jej organizatorami, a niejednokrotnie
1 tworcami sg za$ jednostki samorzadow terytorialnych.

5. Tworzenie warunkow do uczenia sie przez cate zycie jako
zadanie wtasne gminy

Zmiana optyki w obszarze celéw i zadan edukacji wynikajaca z sukcesyw-
nego podnoszenia znaczenia edukacji catozyciowej determinuje zmiang zadan
i roli zawodowej edukatoréw. Motywowanie ludzi pozostaje co prawda na
barkach pedagogow i nauczycieli, ale wzrasta jednocze$nie odpowiedzialnos¢
samorzadow. Aby edukacja calozyciowa mogla by¢ w petni realizowana winna
rozwijac¢ si¢ przede wszystkim w matych spoteczno$ciach, a wigc niezbgd-
na staje si¢ dziatalno$¢ samorzadowcow, aby stworzy¢ jak najlepsze warunki
do szeroko rozumianej edukacji. Zasadno$¢ oddziatywania w §rodowisku lo-
kalnym dostrzegali juz chociazby: Helena Radlinska, Aleksander Kaminski
1 Ryszard Wroczynski, ktorzy podkreslali, Ze nalezy przeksztatca¢ srodowisko
w bardziej przyjazne cztowiekowi, na miar¢ potrzeb i dazen spotecznych. Po-
dejmujac dzialania w kierunku ksztaltowania si¢ spoleczenstwa ksztatcacego
si¢ ustawicznie nalezy pamigtac, ze ,,spoleczenstwo to wi¢z migdzyludzka,
a zarazem kolebka aspiracji i wizji, ktore z pewnoscig sa ponadjednostkowe™.

Takze Ewa Przybylska zwraca uwagg na znaczenie inicjatyw obywatel-
skich, ktére niosg mieszkancom nadzieje i szanse na lepsze jutro, na cickawsze
1 pelniejsze zycie. Koncepcja rozwoju spoteczenstwa ksztalcacego sie i budo-
wy silnego panstwa demokratycznego, koncentrujaca si¢ na ozywieniu ,,ma-
tych ojczyzn™.

,»Na poczatku jest wyzwanie, cos, co jest trudne i dotyczy kogo$ osobiscie,
np. podwoérko na duzym osiedlu urzadzone tak, ze mieszkancy nie wiedzg, co
z nim pocza¢ (...). tutaj nastgpuje pierwsze przetozenie zwrotnic: Nie konczy
si¢ na niezadowoleniu, na skardze albo rezygnacji. Przeciwnie, rozpoczynaja
si¢ poszukiwania: ,,Co mozemy zrobi¢?” i ,,Kto do nas dotaczy?” Za tymi
poszukiwaniami kryje si¢ pragnienie zmiany w nadziei na poprawe sytuacji
oraz zyczenie, by znalez¢ inne osoby, ktore majg ten sam problem. Dochodzi

¥ Tamze, s. 193.
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do spotkania 0sob zainteresowanych. Tutaj przetozenie zwrotnic nastgpuje po
raz drugi: spotkania i rozmowy prowadza do wspdlnego dziatania™.

Postrzegane w ten sposob przez pedagogdéw spoteczne wyzwania znajdujg
swoje bezposrednie odzwierciedlenie w przepisach regulujacych powinnosci
jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.) wobec edukacji, w tym (mniej lub
bardziej bezposrednio) te dotyczace wspierania idei lifelong learningu. Na
mocy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym*' zaspakajanie
potrzeb edukacyjnych, jako nalezacych do zbiorowych potrzeb wspdlnoty,
stato si¢ zadaniem wlasnym gminy*. Uzupetnienie procesu przekazywania
odpowiedzialnosci za prowadzenie oswiaty wtadzom lokalnym dokonato si¢
ustawg z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym®*, ktdremu roOw-
niez powierzono pewne zadania oswiatowe. W ten sposob praktycznie catos$¢
spraw zwigzanych z edukacja, w tym z prowadzeniem os$wiaty, spocz¢ta na
barkach wtadz lokalnych, stajac si¢ jednym z najbardziej kosztochtonnych
zadan realizowanych przez j.s.t.*

Art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym w punkcie 8 wskazuje wprost, ze
zadania wlasne gminy obejmujg edukacje publiczng. Analizujac jednak zagad-
nienie przez pryzmat potrzeby tworzenia warunkow do realizacji idei lifelong
learningu warto zwroci¢ uwage takze na wymieniong w punkcie 9 tego samego
artykutu kulturg, w tym biblioteki gminne 1 inne instytucje kultury oraz ochro-
n¢ zabytkow 1 opieke nad nimi, ktore stanowig istotny element przestrzeni wita-
sciwej dla edukacji pozaformalnej. W kontekscie wykazanych juz wczesniej
zwigzkow miedzy procesami edukacji i budowy spoteczenstwa obywatelskiego
nie bez znaczenia dla lifelong learningu pozostaja tez opisane punktami 17.
1 18. zadania zwigzane z tworzeniem warunkow do dzialania i rozwoju jedno-
stek pomocniczych 1 wdrazania programow pobudzania aktywnos$ci obywatel-
skiej oraz promocji gminy*.

40 E. Przybylska, Animacja srodowisk lokalnych warunkiem rozwoju spoteczenstwa wiedzy

[w:] E. Przybylska (red.), Andragogiczne wqtki, poszukiwania, fascynacje. Studia ofiaro-
wane profesor Eugenii Annie Wesolowskiej, Torun 2001, s. 191.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 446.

4 Przy czym chodzi tu o edukacje publiczna.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 814.

4 ], Filas, Proces budzetowy w oswiacie, Warszawa s. 4, https://www.ore.edu.pl/compo-
nent/phocadownload/category/113-raporty?download=1089:proces-budetowy-w-owiacie
(dostep: 09.06.2016 t.).

% Dz.U.z2016 1. poz. 446.
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Obowigzki j.s.t. wobec edukacji publicznej*® precyzuje ustawa o systemie
oswiaty. Zgodnie z jej art. 5. do j.s.t. nalezy prowadzenie szko6t 1 placowek
publicznych. Punkty 5 1 5a konkretyzuja kolejno zadania gmin i powiatéw
w tym zakresie:

,,J. Zaktadanie 1 prowadzenie publicznych przedszkoli, w tym z oddzia-
fami integracyjnymi, przedszkoli specjalnych oraz innych form wychowania
przedszkolnego, o ktorych mowa w art. 14a ust. 1a, szkot podstawowych oraz
gimnazjow, w tym z oddziatami integracyjnymi, z wyjatkiem szkot podstawo-
wych specjalnych i gimnazjow specjalnych, szkoét artystycznych oraz szkot
przy zaktadach karnych, zaktadach poprawczych i1 schroniskach dla nieletnich,
nalezy do zadan wiasnych gmin.

Sa. Zaktadanie 1 prowadzenie publicznych szkot podstawowych specjal-
nych 1 gimnazjéw specjalnych, szkot ponadgimnazjalnych, w tym z oddziatami
integracyjnymi, szkét sportowych 1 mistrzostwa sportowego oraz placéwek
wymienionych w art. 2 pkt 3-5 1 7, z wyjatkiem szko6t 1 placowek o znaczeniu
regionalnym i ponadregionalnym, nalezy do zadan wtasnych powiatu, z za-
strzezeniem ust. 3c.”

Jako organy prowadzace dla poszczegodlnych typow szkoét, przedszkoli
1 placéwek oswiatowych jednostki samorzadu terytorialnego, na mocy usta-
wy, sg wiec odpowiedzialne za ich dziatalno$¢. Odpowiedzialno$¢ ta obejmuje
obowigzek zapewnienia bezpiecznych 1 higienicznych warunkéw do dziatania
placowki (i do prowadzenia w niej nauki, opieki i wychowania), dokonywania
remontow 1 inwestycji, obstluge administracyjng, finansowg i1 organizacyjng
szkot 1 placowek oraz wyposazanie ich w niezbedne pomoce 1 sprzet, a tak-
ze przeprowadzanie sprawdzianow i1 egzaminoOw oraz wykonywanie innych
zadan statutowych. Poza tak rozumianym prowadzeniem o$wiaty publiczne]
ustawodawca zobowigzat j.s.t. do prowadzenia ewidencji szkot 1 placowek
niepublicznych zaktadanych przez osoby prawne i fizyczne oraz udzielania im
dotacji z wtasnego budzetu®’.

Jakkolwiek regulacje prawne dotyczace obowigzkow j.s.t. wobec eduka-
cji (a doktadniej wobec konieczno$ci zabezpieczania potrzeb edukacyjnych
poszczegolnych spotecznosci) najsilniej akcentujg 1 precyzujg zadania zwia-
zane z edukacja formalng, to jednak znajdujg si¢ w nich odniesienia doty-
czace wszystkich innych wymiaréow 1 poziomoéw edukacji. Z cata pewnoscig

4 Edukacja publiczna jest tu rozumiana jako jedno z wazniejszych ogniw w strukturze dzia-

an na rzecz tworzenia warunkow wspierajacych idee /ifelong learningu.

47 ]. Filas, Proces budzetowy..., s. 4-5.
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wykraczajg one dalece poza umozliwianie obywatelom wypetniania obowigzku
szkolnego. Ksztattujac wielorakie elementy spoteczno-kulturowego pejzazu
srodowiska lokalnego j.s.t. tworzg jednoczesnie warunki mniej lub bardziej
sprzyjajace realizacji idei lifelong learningu.

6. Podsumowanie

Idea edukacji ustawicznej, idea lifelong learningu zawiera w sobie wcigz
nowe wyzwania we wszystkich obszarach zycia, zarowno jednostkowego jak
1 spotecznego, 1 zdecydowanie wychodzi poza obszar tylko i wylacznie od-
dziatywan edukacyjnych. Jak napisal Jan Amos Komenski ,,cale zycie jest
szkotg” 1 to wtasnie z tego powodu zadaniem rzagdow, samorzaddw, edukatorow
jest budowanie przestrzeni sprzyjajacej wymianie doswiadczen, budowaniu
mostow miedzypokoleniowych i docenianie wktadu jednostkowego w rozwoj
spotecznosci lokalnej az po szeroko rozumiane spoteczenstwo. Pojecie spo-
leczenstwa opartego na wiedzy musi zatem sta¢ si¢ hastem nadrzednym do
kreowania spolecznej rzeczywistosci, bo tylko takie otwarcie si¢ na Innych
pozwoli nam podtrzymac ciggly rozw¢j, przy zachowaniu nalezytej troski o in-
dywidualizacje grup i ich tozsamosci. Edukacja jest tym, co pozwala patrze¢
w przdd i nie zapomina¢ o tym, co za nami. Takie idee przy$wiecaty twoércom
najwazniejszych dokumentow migedzynarodowych proklamujacych idee /life-
long learningu 1 przy$wiecaja nadal. Kazdy z krajow wspdlnoty posiada Biatg
Ksiege, w ktorej na mape wytycznych miedzynarodowych, naktadane sa punk-
ty determinujace odrebnos¢ kazdego z krajow. To daje szanse na zachowanie
status quo oraz gwarantuje, ze edukacja nie bedzie oderwana od rzeczywistosci
— pozostanie osadzona w realiach spotecznych, gospodarczych i politycznych
danego kraju, stanowigc w praktyce wciaz aktualne wyzwanie dla samorzadow
terytorialnych.
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Andrzej Gross

ROLA WOJEWODZKICH OSRODKOW
RUCHU DROGOWEGO W REALIZACJI ZADAN
SAMORZADU WOJEWODZTWA W ZAKRESIE
BEZPIECZENSTWA RUCHU DROGOWEGO

1. Wprowadzenie

Bezpieczenstwo w ruchu drogowym nalezy do zagadnien, ktore w bezpo-
sredni sposob dotykaja cztowieka. Nie ma dzisiaj na §wiecie miejsc, poza tere-
nami niezurbanizowanymi, w ktorych cztowiek nie bytby uczestnikiem ruchu
drogowego, zardwno jako kierujacy, pasazer, rowerzysta czy pieszy. Kazdy
rodzaj uczestnictwa w ruchu drogowym, niesie ze sobg okreslone konsekwen-
cje i wymaga spetnienia okreslonego minimum, by uczyni¢ to uczestnictwo
bezpiecznym.

Statystyki, bedace jedynym miarodajnym i zobiektywizowanym kryterium
oceny stanu bezpieczenstwa ruchu drogowego sa nieublagane. Za kazda z cyfr
policyjnych raportéw z drég kryje si¢ dramat ofiar wypadkéw 1 ich rodzin, ale
takze, o czym czgsto si¢ zapomina, sprawcow wypadkow, ktorzy przyczynili
si¢ do tragedii. O ile koszty generowane przez wypadki da si¢ policzy¢ w od-
niesieniu do procesu leczenia, rehabilitacji oraz §wiadczen, o tyle $§mier¢, trwa-
te kalectwo czy wyrzuty sumienia, nalezg do kategorii niepoliczalnej, z ktérg
ofiara lub sprawca wypadku zmaga¢ si¢ musi do konca zycia sama.

W 2015 roku na polskich drogach doszto do 32 701 wypadkow i zdarzen
drogowych. Odnotowano 2 904 ofiary $miertelne i 39 457 osob rannych. W tym
samym czasie, wedtug danych Komisji Europejskiej, na drogach Unii Europej-
skiej zgingto 26 000 0sob, 135 000 zostato powaznie rannych. Koszty spotecz-
ne (rehabilitacja, opieka zdrowotna, szkody materialne itp.) tych wypadkoéw
oszacowano na 100 000 000 000 euro (100 miliardow). Duzg czgs¢ osob, ktore
w wypadkach drogowych odniosty obrazenia, stanowili piesi i rowerzySci.
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Sredni wspotczynnik $miertelnoéci w wypadkach drogowych w UE w 2015 1.
wyniost 51,5 na 1 mln mieszkancow.

Najnizsze wskazniki, nieprzekraczajace 30 ofiar §miertelnych na milion
mieszkancow, odnotowano na Malcie, w Holandii, Szwecji 1 w Wielkiej Bry-
tanii. Najwyzszy wspotczynnik §miertelnos$ci na drogach (powyzej 90 na 1
milion mieszkancéw) dotyczyt Butgarii, Lotwy, Litwy 1 Rumunii.

Zaznaczy(¢ trzeba, ze z dostgpnych dzi§ danych Komisji Europejskiej wy-
nika jednak, ze taczna liczba §miertelnych ofiar wypadkow drogowych w UE
spadta od 2010 r. 0 18,2%. W niektorych krajach wskaznik ten obnizyt si¢
w ostatnich latach jeszcze bardziej. Trend ten dotyczy Grecji, Portugalii i Hisz-
panii. Rowniez Dania, Chorwacja, Malta, Cypr, Rumunia, Wtochy, Stowenia
1 Republika Czeska odnotowaty spadek liczby ofiar na drogach przekraczajacy
srednig dla UE w latach 2010-2014.

Na terenie wojewddztwa kujawsko-pomorskiego odnotowano w 2015 r. 965
wypadkow, w ktorych zgineto 145 osdb, a 1088 zostato rannych. Do kwietnia
2016 1. (styczen—kwiecien) wydarzyto si¢ 247 wypadkow, w ktorych zgineto
46 0s0b, a 287 zostato rannych. Za tymi liczbami kryjg si¢ konkretne dramaty
mieszkancow naszego regionu. To najczgsciej brawura, nadmierna predkosc,
alkohol, $rodki psychoaktywne, zbytnia wiara we wlasne umiejegtnosci, brak
elementow odblaskowych, czy rozmowy przez telefon komorkowy w czasie
jazdy, staly za wigkszos$cig z nich.

Wojewddzki Osrodek Ruchu Drogowego w Bydgoszczy jest jednym z tych
podmiotow, na ktérych spoczywa obowigzek promowania bezpieczenstwa
w ruchu drogowym.

2. Podstawa prawna dziatalnosci WORD-6w

Wojewddzkie Osrodki Ruchu Drogowego dziatajg na podstawie przepisow
ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym!, ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie wojewddztwa? oraz Statutu. Wojewoddzki
Osrodek Ruchu Drogowego jest wojewo6dzka samorzadowa osobg prawng.
Bydgoski WORD zostat powotany przez Wojewode Bydgoskiego w 1998 r.

Do podstawowych zadan Wojewddzkich Osrodkoéw Ruchu Drogowego
nalezy organizowanie egzamindw panstwowych sprawdzajacych kwalifikacje

L' Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 128.
2 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 486.
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0s0b ubiegajacych si¢ o uprawnienia do kierowania pojazdami oraz kieruja-
cych pojazdami.

3. Kujawsko-Pomorska Wojewodzka
Rada Bezpieczenstwa Ruchu Drogowego

Ciatem, ktére koordynuje prace Wojewodzkich Osrodkow Ruchu Drogowego
jest Wojewodzka Rady Bezpieczenstwa Ruchu Drogowego. Do jej zadan nalezy:
a. opracowywanie regionalnych programow poprawy bezpieczenstwa ruchu

drogowego;

b. opiniowanie projektow aktéw prawa miejscowego w zakresie bezpieczen-
stwa ruchu drogowego;
c. zatwierdzanie planu wydatkéw wojewoddzkich osrodkoéw ruchu drogowego

W czg$ci przeznaczonej na poprawe bezpieczenstwa ruchu drogowego;

d. wspotpraca z wlasciwymi organizacjami spotecznymi i instytucjami
pozarzadowymi;
e. inicjowanie dziatalno$ci edukacyjno-informacyjne;.

4. Kompetencje Wojewaddzkiej
Rady Bezpieczenstwa Ruchu Drogowego

Z dniem 1 stycznia 2006 r. dotychczasowe kompetencje wojewody doty-
czace Wojewddzkiej Rady Bezpieczenstwa Ruchu Drogowego, w tym m.in.
sprawowanie funkcji przewodniczacego, przekazane zostaly marszatkowi
wojewodztwa. Wojewoda w obecnej strukturze Rady petni funkcje zastepcy
przewodniczacego. Wojewddzka Rada koordynuje 1 okresla kierunki dziatan
administracji publicznej w sprawach bezpieczenstwa ruchu drogowego. Do jej
zadan nalezy w szczego6lnosci:

a. opracowywanie regionalnych programow poprawy bezpieczenstwa ruchu
drogowego;

b. opiniowanie projektow aktow prawa miejscowego w zakresie bezpieczen-
stwa ruchu drogowego;

c. zatwierdzanie planu wydatkow wojewodzkich osrodkéw ruchu drogowego

W cze$ci przeznaczonej na poprawe bezpieczenstwa ruchu drogowego;
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d. inicjowanie ksztatcenia kadr administracji publicznej i szkolenie w zakresie
bezpieczenstwa ruchu drogowego;

e. inicjowanie wspolpracy miedzywojewodzkiej;

f. wspotpraca z wlasciwymi organizacjami spotecznymi i instytucjami
pozarzadowymi;

g. inicjowanie dziatalnosci edukacyjno-informacyjnej;

h. analizowanie 1 ocena podejmowanych dziatan.

5. Sktad Wojewodzkiej Rady Bezpieczenstwa Ruchu Drogowego

W sktad Wojewodzkiej Rady Bezpieczenstwa Ruchu Drogowego wchodza:
a. przewodniczacy — marszatek,
b. zastepcy przewodniczacego:

- wojewoda

- komendant wojewodzki Policji

- sekretarz — wskazany przez marszatka,

c. cztonkowie Wojewddzkiej Rady:

- wojewodzki inspektor transportu drogowego,

- dyrektor wlasciwego terenowo oddzialu Generalnej Dyrekcji Drog Kra-
jowych 1 Autostrad,

- przedstawiciel wojewody,

- przedstawiciel wojewodzkiego sztabu wojskowego,

- przedstawiciel kuratora o§wiaty,

- przedstawiciel zarzagdu wojewodztwa,

- przedstawiciel zarzadéw powiatu,

- przedstawiciel wojtow, burmistrzow lub prezydentéw miast,

- przedstawiciel komendanta wojewddzkiego Policji,

- przedstawiciel komendanta wojewodzkiego Panstwowej Strazy
Pozarne;,

- przedstawiciel zarzadu drég wojewodzkich,

- przedstawiciel wojewodzkich osrodkéw ruchu drogowego,

- przedstawiciel zarzadoéw drég powiatowych,

- osoby wskazane przez marszatka wojewodztwa, w szczegolnosci repre-
zentujace dziatajace na terenie wojewodztwa organizacje pozarzadowe,
ktorych celem statutowym jest problematyka bezpieczenstwa ruchu dro-
gowego; marszatek wojewodztwa moze wskaza¢ nie wigcej niz 12 0sob.
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6. Egzaminy, jako zadania WORD-6ow
na przyktadzie WORD w Bydgoszczy

Do podstawowych zadah Wojewodzkich Osrodkéw Ruchu Drogowego
nalezy organizowanie egzaminow panstwowych sprawdzajacych kwalifikacje
0sOb ubiegajacych si¢ o uprawnienia do kierowania pojazdami oraz kieru-
jacych pojazdami. W najwigkszym w wojewddztwie kujawsko-pomorskim
Osrodku Ruchu Drogowego mieszczacym si¢ w Bydgoszczy liczba i zdawal-
nos¢, jesli chodzi o egzamin teoretyczny w ubieglych latach, przedstawiala si¢
nastgpujaco:

1. w zakresie egzaminow teoretycznych:

a. 2012 rok — 18 260 egzamindéw (zdawalnos¢ 80,06%)

b. 2013 rok — 7 823 egzaminow (zdawalnos¢ 41,17%)

c. 2014 rok — 7 085 egzaminow (zdawalnos¢ 40,09%)

d. 2015 rok — 10 844 egzamindéw (zdawalno$¢ 45,34%)

e. 2016 rok (styczen—kwiecien) — 3 362 (zdawalnos¢ 49,24%)

Prognoza na 2016 rok — 10 086 egzaminow.

2. w zakresie egzamindw praktycznych:
a. 2012 rok —49 680 egzaminoéw (zdawalnos¢ 26,29%)
2013 rok — 38 637 egzamindéw (zdawalnos¢ 25,28% )
2014 rok — 22 254 egzamindéw (zdawalnos¢ 28,96%)
2015 rok — 33 549 egzamindéw (zdawalnos¢ 30,16%)
e. 2016 rok (styczen—kwiecien) — 13 819 egzaminow (zdawalnos¢ 27,11%)
Prognoza na 2016 — 41 457 egzaminow.

po o

7. Kursy i szkolenia organizowane przez WORD w Bydgoszczy

Wojewddzki Osrodek Ruchu Drogowego w Bydgoszczy organizuje naste-
pujace kursy 1 szkolenia. W 2015 roku byty to:
kurs podstawowy na egzaminatora (wydano 4 zaswiadczenia);
kurs dodatkowy dla egzaminatoréw (wydano 4 zaswiadczenia);
warsztaty doskonalenia egzaminatoréw (wydano 34 zaswiadczenia);
kwalifikacja wstepna kat. C, C+E (wydano 1 zaswiadczenie);
szkolenie okresowe kat. C, C+E (wydano 34 zaswiadczenia);
szkolenie okresowe kat. D, D+E (wydano 2 za§wiadczenia);

Mo oo o
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g. kurs dla nauczycieli egzaminujacych na kart¢ rowerowg (wydano 15
zaswiadczen);

h. szkolenie kierowcdéw naruszajacych przepisy ruchu drogowego (wydano
661 zaswiadczen);

1. kurs kierowania ruchem drogowym (wydano 369 zaswiadczen);

j. kurs reedukacyjny w zakresie problematyki przeciwalkoholowej 1 przeciw-
dziatania narkomanii (do lipca 2016 r. wydano 10 zaswiadczen).

Obok zadan zwigzanych z organizowaniem egzamindw sprawdzajacych
kwalifikacje osob ubiegajacych si¢ o uprawnienia do kierowania pojazdami
oraz kierujacych pojazdami, organizowania szeregu kurséw 1 szkolen podno-
szacych kwalifikacje kierowcow, bydgoski WORD prowadzi akcje, ktorych
celem jest poprawa bezpieczenstwa w ruchu drogowym. Skierowane sg one
zarowno do najmtodszych mieszkancow wojewodztwa, jak 1 oséb dorostych.
Pracownicy WORD docieraja do przedszkoli, szkot, uczestniczg w festynach
1 imprezach masowych, gdzie informuja, instruuja i pokazuja, jak bezpiecznie
porusza¢ si¢ na drodze 1 w jej obrebie. WORD organizuje turnieje poswigco-
ne bezpieczenstwu ruchu drogowego (BRD), jak rowniez wspotuczestniczy
w réznego rodzaju konkursach dotyczacych bezpiecznej jazdy. Waznym ele-
mentem jest tutaj wspolpraca z organizacjami pozarzgdowymi, realizujagcymi
dziatania na rzecz poprawy bezpieczenstwa w ruchu drogowym.

WORD w Bydgoszczy prowadzi zajecia lekcyjne w liceum ogoloksztat-
cacym w Sepolnie Krajenskim w klasie o profilu BRD, ktorej byt inicjatorem.
W 2016 roku organizowat Final Okregowy XXXIX Ogolnopolskiego Turnieju
Bezpieczenstwa w Ruchu Drogowym dla szkét podstawowych i1 gimnazjow
oraz Finat Wojewodzki XX Ogoélnopolskiego Miodziezowego Turnieju Moto-
ryzacyjnego dla szkot ponadgimnazjalnych. Prowadzi zajecia edukacyjne dla
grup przedszkolnych 1 weczesnoszkolnych z wykorzystaniem zestawu eduka-
cyjnego ,,Autochodzik”.

W latach ubiegtych bydgoski WORD zainicjowal i wspart finansowo bu-
dowe miasteczek ruchu drogowego, m.in. w Dabrowie Biskupiej, Wojnowie,
Nakle nad Notecig, Tucholi, Wtelnie, Kruszwicy, Inowroctawiu, Gniewkowie,
Swiekatowie, Sliwicach, Warlubiu, Serocku, Nowem, Witoldowie, Kozielcu,
Szubinie, Wierzchucinie Krélewskim, Makowarsku, Stawecinku, Barcinie, Ko-
ronowie 1 Bydgoszczy (5 szkot). W pelni wyposazyt takze sale wychowania
komunikacyjnego w Kruszynie i Solcu Kujawskim.
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Bezpieczenstwo ruchu drogowego jest tym obszarem, ktory wymaga nie-
ustannych staran. Wymaga przede wszystkim wyobrazni od uczestnikow ruchu
drogowego. Wystarczy chwila nieuwagi, by dotychczasowe szczesliwe zycie
zamienito si¢ w udreke. Dlatego kazde dziatanie, nawet najmniejsze, stuza-
ce poprawie bezpieczenstwa na drogach warte jest wsparcia. W 2016 roku
bydgoski WORD zwigkszyl wydatnie budzet na promocj¢ BRD, uczestniczac
w szeregu imprez masowych 1 sportowych. W spotach WORD udziat biorg
znani sportowcy z naszego regionu, promujacy bezpieczng jazde. Wszystko
po to, by na drogach naszego regionu byto jak najmniej dramatow.

Andrzej Gross
Dyrektor Wojewoddzkiego Osrodka Ruchu Drogowego w Bydgoszczy
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Krzysztof Czarnecki

FINANSOWE ASPEKTY WSPOLPRACY
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
Z ORGANIZACJAMI POZARZADOWYMI PRZY
REALIZACJI ZADAN PUBLICZNYCH

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

Streszczenie

Jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzane sg do realizacji réznego rodzaju
zadan wynikajacych z przepiséw licznych ustaw. Zadania te wykonywane sg w interesie
ogodlnospotecznym. Czes$¢ z nich moze zostaé powierzona podmiotom nie nalezgcym do
sektora finansow publicznych — organizacjom pozarzadowym. Organizacje pozarzadowe,
w tym ich szczegolna forma, jaka sg organizacje pozytku publicznego, niejednokrotnie
sa w stanie realizowac zlecone im zadania publiczne efektywniej i taniej, niz czynitby to
samorzad za pomoca swoich wlasnych jednostek organizacyjnych. Wspotpraca j.s.t. i orga-
nizacji pozarzagdowych jest wielowymiarowa. Jednym z istotnych jej aspektow jest kwestia
finansowania zadan zleconych NGOs. Aby organizacja pozarzadowa mogta realizowac
zlecone jej zadania publiczne, samorzad musi zapewni¢ niezbedne srodki finansowe. Ce-
lem artykutu jest ogdlna charakterystyka dotacyjnego mechanizmu finansowania organi-
zacji pozarzadowych z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: organizacje pozarzadowe; organizacje pozytku publicznego; dota-
cje celowe; finanse jednostek samorzadu 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 staran, 24 kwietnia 2003 r. uchwalona zostata ustawa
o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie'. Akt ten, wraz z prze-
pisami wykonawczymi, stat si¢ podstawowym zrodtem prawa okreslajacego
zasady funkcjonowania organizacji pozarzadowych w Polsce.

W $wietle definicji legalnej zawartej w art. 3 ust. 1 u.d.p.p.w., dziatalno$cia
pozytku publicznego jest dziatalno$¢ spolecznie uzyteczna, prowadzona przez
organizacje pozarzagdowe w sferze zadan publicznych. Podmioty zaliczane do
organizacji pozarzagdowych wymienione zostaty natomiast w art. 3 ust. 2 usta-
wy. Sa nimi osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajace oso-
bowosci prawnej, ktérym odrgbna ustawa przyznaje zdolnos¢ prawng, w tym
fundacje 1 stowarzyszenia, ktore spetniajg kumulatywnie dwie przestanki: nie
naleza do sektora finansow publicznych (w rozumieniu przepiséw prawa fi-
nansowego?) ani nie dziataja w celu osiggniecia zysku.

' Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., 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 1.,
poz. 1870 ze zm.), dalej: u.f.p. Zgodnie z art. 9 u.f.p. sektor finansoéw publicznych tworza:
organy wladzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, organy kontroli panstwo-
wej 1 ochrony prawa oraz sady i trybunaty; jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich
zwigzki; zwigzki metropolitalne; jednostki budzetowe; samorzadowe zaklady budzetowe;
agencje wykonawcze; instytucje gospodarki budzetowej; panstwowe fundusze celowe;
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Katalog zadan publicznych, ktére moga by¢ wykonywane przez organizacje
pozarzadowe w ramach prowadzonej dziatalno$ci pozytku publicznego, usta-
wodawca okreslit w art. 4 u.d.p.p.w. Rozbudowane wyliczenie obejmuje m.in.
zadania z zakresu: pomocy spolecznej, wspierania rodziny 1 macierzynstwa,
dziatalnosci charytatywnej, ochrony 1 promocji zdrowia, dziatalno$ci na rzecz
0s0b niepetnosprawnych, nauki 1 edukacji, kultury 1 sztuki, sportu i turystyki,
ekologii i ochrony przyrody, porzadku i bezpieczenstwa publicznego.

Zgodnie z ustawg o d.p.p.w. organy administracji publicznej wspotdziatajg
w realizacji okreslonych przez ustawe zadan publicznych z organizacjami po-
zarzagdowymi 1 innymi podmiotami mogacymi prowadzi¢ dziatalno$¢ pozytku
publicznego®. Wspotpraca oparta jest na zasadach pomocniczos$ci (subsydiar-
nosci), suwerennos$ci stron, partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji
1jawnosci (art. 5 ust. 3 u.d.p.p.w.). Prowadzona jest odpowiednio do terytorial-
nego zasiegu dziatania organdOw administracji publicznej oraz ich wtasciwosci
rzeczowej. Kooperacja ta odbywa si¢ w r6znych formach, ktorych przyktadowe
wyliczenie zawarte jest w art. 5 ust. 2 pkt 1-7 u.d.p.p.w. Nalezy do nich m.in.:
wzajemne informowanie si¢ o planowanych kierunkach dziatan, konsultowanie
projektow aktéw normatywnych, tworzenie zespotdw doradczych, czy wresz-
cie zlecanie organizacjom pozarzagdowym konkretnych zadan publicznych do
realizacji.

Przekazywanie zadan publicznych organizacjom pozarzadowym okreslane
jest mianem prywatyzacji wykonywania zadan publicznych. Podkresli¢ nale-
zy, ze jednostka samorzadu terytorialnego nadal ponosi odpowiedzialnos¢ za
prawidtowa realizacje zadan wynikajacych z przepiséw prawa materialnego,

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kasa Rolni-
czego Ubezpieczenia Spotecznego 1 fundusze zarzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego; Narodowy Fundusz Zdrowia; samodzielne publiczne zaktady
opieki zdrowotnej; uczelnie publiczne; Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jed-
nostki organizacyjne; panstwowe i samorzadowe instytucje kultury oraz inne panstwowe
lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw w celu wy-
konywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutéw badawczych,
bankow i spolek prawa handlowego.

Naleza do nich w $wietle ustawy osoby prawne i jednostki organizacyjne dziatajace na
podstawie przepiséw dotyczacych stosunku panstwa do kosciotéw 1 zwigzkdéw wyznanio-
wych o uregulowanym statusie prawnym, spotdzielnie socjalne, stowarzyszenia jednostek
samorzadu terytorialnego oraz spotki akcyjne i spotki z ograniczong odpowiedzialno$cia
dziatajace na podstawie ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (tekst jedn. Dz.U.
72016 1., poz. 176 ze zm.).
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cho¢ sama juz ich bezposrednio nie wykonuje*. Przekazanie zadania orga-
nizacji pozarzagdowej nie oznacza przeniesienia na inny podmiot obowigzku
natozonego na samorzad mocg ustawy’. Rozwigzanie to wydaje si¢ w petni
uzasadnione, gdyz cele dziatalnos$ci wtadz publicznych i organizacji pozarza-
dowych sg w wielu punktach zbiezne, a nawet tozsame. Podmioty nalezace
do sektora non-profit dzialajg za$ efektywnie, generujac czesto nizsze koszty
w poréwnaniu z jednostkami sektora publicznego®. Nalezy jednak pamigtaé, ze
przekazaniu moga podlegac tylko takie zadania, przy realizacji ktorych organy
administracji publicznej postuguja si¢ niewladczymi formami dziatania. Sg to
przede wszystkim zadania nalezgce do sfery administracji $wiadczacej’.

2. Dotacje celowe udzielane organizacjom pozarzadowym
przez jednostki samorzadu terytorialnego w swietle ustawy
o finansach publicznych

Okreslone w przepisach u.f.p. dotacje dla organizacji pozarzagdowych to
dotacje celowe. Stanowi o tym wprost art. 127 ust. 1 pkt 1 lit. ) ustawy. Art.
221 ust. 1 u.f.p. mowi zas, ze podmioty niezaliczane do sektora finanséw pu-
blicznych 1 nie dziatajgce w celu osiggnigcia zysku moga otrzymywac z bu-
dzetu j.s.t. dotacje celowe na cele publiczne, zwigzane z realizacja zadan tej
jednostki, a takze na dofinansowanie inwestycji zwigzanych z realizacja tych
zadan. W zakresie trybu zlecania zadan i udzielania dotacji u.f.p. odsyta jednak
do przepisOw ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego.

W literaturze sytuacja taka okreslana jest mianem odpowiedzialnosci podzielonej. Jed-
nostka samorzadu terytorialnego ponosi odpowiedzialno$¢ publicznoprawng za wykonanie
nalozonego na nig zadania, natomiast organizacja pozarzagdowa ponosi odpowiedzialnos¢
cywilnoprawng, K. Plonka-Bielenin, Zasady wspolpracy organizacji pozarzgdowych z sa-
morzgdem gminnym, ,,Jus et Administratio” 2006, nr 1, s. 64.

M. Ofiarska, Zasady zlecania organizacjom pozarzgdowym wykonania zadan gminy, ,,An-
nales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska” 2012, Sectio H, Vol. XLVI, 3, s. 374.

J. Matecki, Rola zasobow publicznych w finansowaniu sektora non profit (uzasadnienie,
zrodta, metody i perspektywy), [w:] A. Pomorska, P. Smolen, J. Stelmasiak, A. Gorgol
(red.), Prawo finansowe w warunkach cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Ksiega
Jubileuszowa dedykowana Profesor Wandzie Wojtowicz, Lublin 2011, s. 269.

J. Blicharz, Prawna mozliwos¢ powierzenia wykonywania zadan publicznych na drodze
umownej organizacjom pozarzgdowym, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” No. 2770,
Prawo CCXCV, Wroctaw 2005, s. 64.
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Art. 221 ust. 4 u.f.p. nakazuje, aby tryb postepowania o udzielenie dotacji
na zadania inne niz okreslone we wspomnianym juz art. 4 ust. 1 u.d.p.p.w.
(wymieniajagcym blisko 40 ich rodzajéw) uregulowany zostat w drodze
uchwaly organu stanowigcego j.s.t., majac na uwadze zapewnienie jawnosci
postepowania o udzielenie dotacji i jej rozliczenia®. Uchwata taka powinna
w szczegoOlnosci okreslac: sposob informowania organizacji pozarzadowych
o zadaniach, ktérych realizacje¢ j.s.t. zamierza powierzy¢ podmiotom niezali-
czanym do sektora finansow publicznych; zasady wyboru najkorzystniejszej
oferty (jest to zwykle procedura konkursowa), forme 1 termin sktadania wnio-
skow, czas ich rozpatrywania, sposoéb powiadamiania wnioskodawcow o wy-
nikach postepowania, zasady kontroli realizacji zadania’. Uchwata podjeta na
podstawie art. 224 u.f.p. jest aktem prawa miejscowego 1 podlega nadzorowi
regionalnej izby obrachunkowej pod katem legalnosci'®. Po dokonaniu wy-
boru, zgodnie z zasadami okreslonymi w uchwale organu stanowigcego j.s.t.,
z organizacja pozarzagdowg zawierana jest umowa w przedmiocie udzielenia
dotacji celowej na realizacj¢ konkretnego zadania. Elementy umowy okresla
art. 221 ust. 3 u.f.p. Naleza do nich: szczegdétowy opis zadania i termin jego
realizacji; okreslenie celu, na ktory dotacja zostata przyznana; wysokos¢
udzielonej dotacji 1 tryb jej ptatnosci; termin wykorzystania srodkow (nie
dhuzszy niz do 31 grudnia danego roku budzetowego); sposéb i tryb kontroli
wykonywania zadania; sposob 1 termin rozliczenia dotacji oraz termin zwrotu
niewykorzystanej kwoty.

W przypadku dotacji pobranych nienaleznie (tj. bez podstawy prawnej) lub
w nadmiernej wysokos$ci albo wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem,
beneficjent zobowigzany jest do ich zwrotu na rachunek dotujacej j.s.t. Jezeli
zwrot taki nie nastgpi we wlasciwym terminie, organ wydaje decyzje admini-
stracyjng okreslajaca kwote przypadajacg do zwrotu oraz termin, od ktorego
naliczane sg odsetki jak dla zalegtosci podatkowych (art. 169 ust. 6 u.f.p.).

8 Przepis art. 221 ust. 4 u.f.p. nie daje organowi stanowigcemu j.s.t. podstawy do okresle-
nia w uchwale warunkéw udzielania dotacji, gdyz te wynikajg za art. 221 ust. 1 u.f.p.
W drodze uchwaly uregulowany moze zosta¢ jedynie tryb, czyli procedura udzielania do-
tacji, zob. uchwatla Regionalnej [zby Obrachunkowej w Lodzi z dnia 24 listopada 2010 r.,
nr 40/179/2010, ,,0Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2011, nr 1, s. 99-100.

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

19 Tamze, s. 582—-583.
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3. Dotacje celowe dla organizacji pozarzadowych w swietle
przepisow ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie

Ustawa o dzialalnos$ci pozytku publicznego 1 o wolontariacie w art. 5 ust. 4
przewiduje dwie formy zlecania organizacjom pozarzagdowym realizacji zadan
publicznych. Sg nimi odpowiednio powierzenie lub wspieranie wykonywania
zadania wraz z udzieleniem dotacji na jego finansowanie.

Powierzenie wykonywania zadania publicznego wiaze si¢ z konieczno-
$cig poniesienia wigkszych naktadow finansowych, gdyz dotacja stuzy w tym
przypadku pokryciu wszelkich zwigzanych z nim kosztow. Wspieranie wyko-
nywania zadania oznacza za$, ze dotacja stuzy jego dofinansowaniu, czyli fi-
nansowaniu czesciowemu. W tym przypadku oprocz dotacji istniejg inne zrodta
finansowania zadania, takie jak np. wptywy z ofiarno$ci publicznej, darowizn,
umoéw sponsoringu, srodki wtasne organizacji pozarzadowe;.

Zlecenie realizacji zadania publicznego przez organizacj¢ pozarzadowa
(w formie wsparcia lub powierzenia) mozliwe jest tylko w przypadku, gdy
dana organizacja prowadzi dziatalno$¢ statutowa w dziedzinie objetej przed-
miotem zlecenia (art. 11 ust. 1 u.d.p.p.w.). W tej sytuacji podmiot prowadzacy
dziatalnos$¢ w zakresie kultury fizycznej nie bedzie mégt otrzymac dotacji prze-
znaczonej na realizacj¢ zadania dotyczacego np. ekologii i ochrony zwierzat!!.

Wspieranie lub powierzanie realizacji zadan publicznych odbywa si¢ co
do zasady w formie otwartego konkursu ofert (art. 10 ust. 2 u.d.p.p.w.). Przy-
jecie takiego rozwigzania koresponduje z wyrazong w art. 43 u.f.p. zasada
mowigcg, ze prawo realizacji zadan finansowanych ze srodkéw publicznych
przyshuguje ogdétowi podmiotdw oraz z trescig przepisu art. 47 u.f.p. zgodnie
z ktorg ten, kto wnioskuje o przyznanie srodkdéw publicznych na realizacje wy-
odrgbnionego zadania, powinien przedstawi¢ oferte jego wykonania z poszano-
waniem zasad uczciwej konkurencji, gwarantujgcg jego wykonanie w sposob
efektywny, oszczedny 1 terminowy. Mozliwo$¢ zaniechania przeprowadzenia
konkursu przewidziana zostata w art. 11a—11c u.d.p.p.w. 1 dotyczy sytuacji
o charakterze nadzwyczajnym, gdy konieczne jest podjecie szybkich dziatan,

I R. Musiatkiewicz, Problemy prawne udzielania dotacji na cele publiczne organizacjom

pozarzgdowym przez jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] A. Borodo (red.), Zagad-
nienia prawne finansow i gospodarki samorzqdu terytorialnego, Torun 2008, s. 264.
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nie skrepowanych koniecznoscig zachowania procedur konkursowych'. Po-
minigcie trybu konkursowego dopuszczalne jest takze, zgodnie z art. 19a
u.d.p.p.w. w przypadku zlecania zadan publicznych o charakterze lokalnym
lub regionalnym, pod warunkiem tgcznego spetnienia dwoch przestanek: wy-
soko$¢ dotacji nie moze przekracza¢ kwoty 10 000 zt oraz zadanie musi by¢
zrealizowane w okresie nie dluzszym niz 90 dni.

Inicjatywa w zakresie zlecenia realizacji zadania publicznego (powierzenia
lub wsparcia) moze wyjs$¢ zarbwno ze strony organizacji pozarzadowej, jak
1 organu administracji publicznej. W przypadku, gdy z wnioskiem wystepuje
organizacja pozarzadowa, przedstawia w nim opis zadania publicznego prze-
znaczonego do realizacji oraz szacunkowa kalkulacj¢ kosztow. Ztozone wnio-
ski organ powinien rozpatrzy¢ w ciggu miesigca od daty wptywu. Dokonujac
oceny organ kieruje si¢ kryterium celowosci realizacji danego zadania przez
organizacj¢ pozarzagdowa, konieczno$cig zapewnienia wysokiej jakosci wy-
konania, dostepnoscig srodkow publicznych oraz potencjalnymi korzys$ciami
wynikajgcymi z realizacji zadania przez organizacj¢ pozarzadowa (art. 12 ust.
2). Organizacja pozarzagdowa, ktora wystapita z wnioskiem jest informowana
o podjetym rozstrzygnieciu. Jezeli organ administracji publicznej stwierdzi

12 Wymienione przepisy zostaty dodane do u.d.p.p.w. na mocy nowelizacji dokonanej ustawg

z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 28, poz. 146). Art. 11a dopuszcza
pominigcie procedur konkursowych w sytuacji wystapienia klgski zywiotowej, katastrofy
naturalnej lub awarii technicznej w rozumieniu ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie
kleski zywiotowej (tekst. jedn. Dz.U. 22014 r., poz. 333 ze zm.), art. 11b — w sytuacji, gdy
jest to niezbedne ze wzgledu na ochrong zycia lub zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na
wazny interes spoteczny lub wazny interes publiczny, art. 11c przewiduje za$§ mozliwos¢
bezkonkursowego zlecania zadan podmiotom uprawnionym do wykonywania ratownictwa
gorskiego (zgodnie z ustawg z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenstwie i ratownictwie
w gorach i na zorganizowanych terenach narciarskich, Dz.U. Nr 208, poz. 1241 ze zm.),
ratownictwa wodnego (zgodnie z ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenstwie
0sOb przebywajacych na obszarach wodnych, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 656 ze
zm.), jednostkom ochrony przeciwpozarowej (zgodnie z ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r.
o ochronie przeciwpozarowej, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 191 ze zm.) oraz Polskiemu
Czerwonemu Krzyzowi. Zob. tez art. 40 ust. 2 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o szcze-
gblnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi (tekst jedn. Dz.U.
72015 r., poz. 1401 ze zm.), dotyczacy przyspieszenia realizacji wyplaty zasitku poprzez
powierzenie tego zadania organizacji pozarzadowe;j.
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celowos¢ realizacji danego zadania przez NGO, informuje o tym wnioskodaw-
c¢ oraz wskazuje termin przeprowadzenia otwartego konkursu ofert!?.

Jezeli zlecenie realizacji zadania publicznego nastapi¢ ma z inicjatywy or-
ganu administracji publicznej, organ ten oglasza otwarty konkurs ofert 1 wy-
znacza termin do ich sktadania. W ogloszeniu o konkursie powinny znalez¢ si¢
informacje dotyczace m.in. rodzaju zdania, wysokos$ci srodkéw publicznych
zaplanowanych na jego realizacjg¢, zasad przyznawania dotacji, terminu 1 wa-
runkow realizacji zadania, terminu sktadania ofert, trybu 1 kryteriow stosowa-
nych przy wyborze oferty.

Organizacje przystepujace do konkursu przedstawiajg oferty o tresci zgod-
nej z art. 14 ust. 1 u.d.p.p.w. Zawierajg one w szczegolnosci: doktadny zakres
rzeczowy zadania; termin 1 miejsce jego realizacji; kalkulacje przewidywa-
nych kosztow; informacj¢ o wezesniejszej dziatalnosci podmiotu w obszarze,
ktorego dotyczy zadanie publiczne; informacj¢ o posiadanych zasobach ma-
terialnych 1 kadrowych, zapewniajacych prawidlowg realizacj¢ zadania oraz
informacje na temat innych niz dotacja mozliwych zrodet finansowania zadania

Dokonujac oceny ztozonych ofert, organ administracji publicznej kieruje
si¢ kryteriami wyznaczonymi w art. 15 ust. 1 u.d.p.p.w. Ocenie podlegaja:
mozliwos$¢ realizacji zadania publicznego przez organizacj¢ pozarzadowa,
kalkulacja kosztow w odniesieniu do zakresu rzeczowego zadania, jako$¢
wykonania zadania i kwalifikacje 0s6b zaangazowanych przy jego realiza-
cji. Pod uwagg brany jest wktad rzeczowy i osobowy ze strony organizacji,
a takze $wiadczenia wolontariuszy i praca spoteczna cztonkéw. Jezeli zlecenie
realizacji zadania publicznego ma przybra¢ forme wsparcia (art. 5 ust. 4 pkt 2
u.d.p.p.w.) pod uwage brany jest udziat wiasnych srodkéw finansowych orga-
nizacji lub $rodkéw pozyskanych z innych zrédet.

Wyniki konkursu ofert oglaszane sa niezwlocznie po dokonaniu wyboru
oferty w Biuletynie Informacji Publicznej, w siedzibie organu oraz na jego stro-
nie internetowej. Rozstrzygnigcie konkursu nie ma charakteru decyzji admini-
stracyjnej, w zwigzku z czym podmiotom, ktorych oferty zostaty odrzucone nie
stuzg $rodki prawne okreslone w Kodeksie postepowania administracyjnego'.

13 Poniewaz postepowanie konkursowe ma charakter otwarty, mozliwa jest sytuacja, w ktorej
organizacja pozarzadowa inna niz pierwotny wnioskodawca ztozy oferte korzystniejsza
i tym samym to jej zostanie powierzona realizacja zadania.

14 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 . (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 23 ze zm.).
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W ustawie o dziatalnos$ci pozytku publicznego brak jest bowiem przepisu, kto-
ry stanowitby materialnoprawng podstawe do wydania takiej decyzji's.

Kolejny etap stanowi zawarcie umowy (badz umoéw, jako ze w $wietle art.
15 ust. 2 u.d.p.p.w. wybrana moze zosta¢ wigcej niz jedna oferta) o wsparcie
lub o powierzenie realizacji zadania publicznego z wytoniong organizacja po-
zarzagdowgq lub innym podmiotem.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy o d.p.p.w. organizacja pozarzadowa przyj-
mujac zlecenie realizacji zadania publicznego zobowigzuje si¢ wykonac je
w zakresie 1 na zasadach okreslonych w umowie, a organ administracji publicz-
nej — do przekazania dotacji na ten cel. Umowa, podobnie jak jej ewentualne
zmiany, wymagaja zachowania formy pisemnej pod rygorem niewaznosci.
Umowa moze zosta¢ zawarta na czas realizacji zadania lub na czas okreslony,
nie dluzszy jednak niz 5 lat. Zawarcie umowy na okres dtuzszy niz 1 rok nie
oznacza automatycznego zagwarantowania dotacji budzetowej w kolejnych
latach, gdyz priorytetem jest zasada roczno$ci budzetu'®. Wysokos¢ i zakres
wydatkéw determinowane sg za§ wielko$cig zasobow publicznych pozostaja-
cych w dyspozycji organu w danym roku budzetowym.

W art. 19 ustawy o d.p.p.w. minister wtasciwy do spraw zabezpieczenia
spotecznego upowazniony zostal do wydania rozporzadzenia okreslajacego
wzdr oferty sktadanej przez organizacje pozarzadowe, ramowy wzor umowy
oraz wzor sprawozdania z realizacji zadania publicznego. Wykonujac dyspo-
zycje z art. 19 u.d.p.p.w. Minister Rodziny, Pracy i1 Polityki Spotecznej wydat
rozporzadzenie z dnia 19 sierpnia 2016 r. w sprawie wzorow ofert i ramowych
wzorow umoéw dotyczacych realizacji zadan publicznych oraz wzoréw spra-
wozdan z wykonania tych zadan'’. Uzycie w nazwie wzorca umowy okreslenia
ramowy’” wskazuje, ze wzorzec ten moze by¢ modyfikowany 1 dostosowywa-
ny do potrzeb realizacji konkretnego zadania poprzez umieszczanie w umo-

15 W toku postepowania konkursowego nie sg wydawane zadne akty podlegajace kontroli
sadu administracyjnego. Zob. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
30 listopada 2011 r., I GSK 2022/11, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyj-
nych (CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.pl) oraz postanowienie NSA z dnia 11 wrze$nia
2014 1., I OSK 816/14, CBOSA. Negatywna ocena oferty, skutkujagca odmowa przyznania
srodkéw publicznych na dofinansowanie realizacji zadania nie jest czynno$cia podlegajaca
kontroli sadowoadministracyjnej, postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 17 wrze$nia 2015 r., VIII SA/Wa 475/15, CBOSA.

Z. Ofiarski, Finansowanie zadan zleconych przez gming organizacjom pozarzgdowym,
,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” 2012, Sectio H, Vol. XLVI, 3, s. 387.
7 Dz.U., poz. 1300.
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wie postanowien fakultatywnych'®. Nie mogg one jednak sta¢ w sprzecznosci
z bezwzglednie wigzacymi elementami wzorca.

Ramowy wzor umowy dotyczacej realizacji zadania publicznego zawiera

elementy takie jak m.in.:

okreslenie rodzaju umowy;

datg 1 miejsce zawarcia;

oznaczenie stron (zwanych odpowiednio zleceniodawcg i zleceniobiorcg);
okreslenie przedmiotu umowy;

sposOb wykonania zadania publicznego;

zasady finansowania realizacji zadania za pomocg dotacji celowej;
oswiadczenie zleceniobiorcy o srodkach finansowych przeznaczonych na
realizacj¢ zadania, pozyskanych z innych zrodet, zarowno publicznych, jak
1 prywatnych;

okreslenie procentowego udziatu dotacji w kosztach catkowitych realizacji
zadania;

zasady prowadzenia dokumentacji;

zakres obowigzkoéw informacyjnych 1 sprawozdawczych zleceniobiorcy;
okreslenie uprawnien kontrolnych zleceniodawcy;

zasady 1 termin zwrotu §rodkoéw niewykorzystanych;

przestanki uzasadniajgce rozwigzanie umowy za porozumieniem stron,
odstgpienie od umowy przez zleceniobiorc¢ lub rozwigzanie jej przez
zleceniodawce;

ustanowienie zakazu zbywania rzeczy zakupionych ze srodkow pochodza-
cych z dotacji;

zasady odpowiedzialnosci wobec osob trzecich.

Umowa dotyczaca realizacji zadania publicznego ma charakter cywil-

noprawny. W sprawach w umowie nieuregulowanych zastosowanie znajdu-
ja przepisy Kodeksu cywilnego!. Do umowy stosuje si¢ rOwniez przepisy
ustawy o finansach publicznych, ustawy o rachunkowo$ci?’, Prawa zamowien
publicznych?' oraz ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych?’. Oznacza to, ze do umowy wprowadzone zostajg sui

20

21

22

Przyktadem postanowienia fakultatywnego jest uzaleznienie przekazania kolejnych transz
dotacji od wydatkowania okreslonego procenta przekazanych wezesniej Srodkow.
Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2017 1., poz. 459 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 wrzeénia 1994 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 1047 ze zm.).
Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 2164 ze zm.).
Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r., (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 168 ze zm.).
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generis elementy publicznoprawne?®. Spory powstate w zwigzku z zawarciem
1 wykonywaniem umowy poddane sg, zgodnie z § 19 wzorca, whasciwosci sadu
powszechnego wlasciwego ze wzgledu na siedzibe zleceniodawcy. Pierwszen-
stwo przyznano jednak polubownej formie rozstrzygniecia sporu.

4. Podsumowanie

Wspolpraca jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarza-
dowymi w zakresie realizacji zadan publicznych sprzyja podnoszeniu jakosci
ich wykonywania oraz redukowaniu kosztow. Finansowanie zadan przekaza-
nych do realizacji przez NGO (w formie powierzenia lub wsparcia) dokony-
wane jest za pomocg dotacji budzetowych. Sg to dotacje celowe, wymienione
w przepisach u.f.p. Udzielane sg na realizacj¢ konkretnie oznaczonych zadan,
nie za$ w celu pokrycia biezacych kosztow funkcjonowania organizacji.

Jezeli dane zadanie miesci si¢ w sferze dziatalnosci pozytku publicznego,
tryb jego zlecenia i finansowania odbywa si¢ zgodnie z przepisami ustawy
o dziatalnos$ci pozytku publicznego. Jezeli zas dotowane zadanie nie miesci si¢
w katalogu okreslonym w art. 4 ust. 1 u.d.p.p.w., udzielenie dotacji i zawarcie
umowy nastepuje w trybie przepisow u.f.p. Wymagane jest takze podjecie
stosownej uchwaly przez organ stanowiacy j.s.t.

Dotacje udzielane zazwyczaj sa po przeprowadzeniu otwartego konkursu
ofert, co ma zapewni¢ rOwne traktowanie podmiotow ubiegajacych si¢ o reali-
zacje zadania finansowanego ze srodkow publicznych. W szczeg6lnych przy-
padkach przepisy zezwalajg jednak na odstapienie od trybu konkursowego.

Dotacje udzielane sg na podstawie umow zawieranych z beneficjentami.
Okres$lajg one w szczegolnosci prawa i obowigzki stron, wysokos$¢ udzie-
lanej dotacji, tryb i1 terminy zwrotu srodkow. Umowy takie zawierane sg
na podstawie przepisow u.f.p. lub u.d.p.p.w. i przybieraja wowczas postac

23 W literaturze funkcjonuje poglad, iz z uwagi na przeplatanie si¢ w obrebie tej umowy
kilku gatezi prawa (cywilne, administracyjne, finansowe), umowa o wykonanie zadania
publicznego posiada szczegodlny charakter. Przypomina umowg administracyjna, ktora de
lege lata nie jest w polskim porzadku prawnym unormowana. Nie jest to takze typowa
umowa wzajemna w $wietle prawa cywilnego, gdyz dotacja nie moze by¢ traktowana jako
forma wynagrodzenia z tytulu wykonania zadania. W tej sytuacji, z uwagi na brak odr¢bne;j
regulacji prawnej mozna przyjaé, ze jest to umowa cywilnoprawna szczegdlnego rodzaju,
H. Izdebski, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Komentarz,
Warszawa 2003, s. 59-60.
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ustandaryzowanych wzorcéw (uméw ramowych). Umowy te tacza w sobie
elementy charakterystyczne dla prawa cywilnego, jak i prawa publicznego
(zwlaszcza administracyjnego, finansowego). Obecno$¢ elementow publiczno-
prawnych nadaje tym umowom specyficzny charakter, sytuujacy je pomiedzy
»klasycznymi” umowami cywilnoprawnymi a nieunormowanymi w polskim
prawie umowami administracyjnymi. Z tego wzgledu przyjac nalezy, ze sta-
nowig szczego6lng kategorie uméw prawa cywilnego.
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SCENTRALIZOWANY MODEL ROZLICZENIA
PODATKU OD TOWAROW | USLUG JAKO NOWE
WYZWANIE DLA JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W 2017 ROKU

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

Streszczenie

Dnia 29 wrzesnia 2015 roku Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej wydat
wyrok w sprawie C-276/14, EU:C:2015:635 Gmina Wroctaw przeciwko Ministrowi
Finansow uznajac, ze podmioty prawa publicznego, takie jak gminne jednostki bu-
dzetowe nie moga by¢ uznane za podatnikoéw podatku od wartosci dodanej, poniewaz
nie spetniajg kryterium samodzielnos$ci gospodarczej przewidzianej w art. 9 ust. 1
Dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r., w sprawie wspolnego
systemu podatku od warto$ci dodanej (Dz.U. UE L 347 z dnia 11 grudnia 2006 r.).

Oznacza to, iz zgodnie z publikowanym wyrokiem samorzadowe jednostki bu-
dzetowe nie posiadaja odrebnosci podatkowej w podatku od towardéw i ustug, zatem
wszelkie czynnosci przez nie dokonywane na rzecz osob trzecich powinny by¢ rozli-
czane przez jednostke samorzadu terytorialnego, ktdra je utworzyta.

Artykut jest prezentacja nowych zadan, systemowych rozwigzan oraz problemow
wynikajacych z wdrozenia nowego scentralizowanego modelu rozliczania podatku od
towaréw 1 ustug w jednostkach samorzadu terytorialnego.
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Stowa kluczowe: scentralizowany model rozliczenia; podatek od towaréw i ustug;
jednostki samorzadu terytorialnego.

Abstract

On the 29" 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 28" November 2006, on the common
system of value added tax (Official Journal of the European Union L 347 of the 11
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 wrze$nia 2015 roku Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
wydat wyrok w sprawie Gminy Wroclaw przeciwko Ministrowi Finansow'
uznajac, ze podmioty prawa publicznego, takie jak gminne jednostki budze-
towe nie mogg by¢ uznane za podatnikow podatku od wartosci dodanej, po-
niewaz nie spetniajg kryterium samodzielnos$ci gospodarczej przewidzianej
w art.9 ust.1 Dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w spra-
wie wspolnego systemu podatku od wartoséci dodanej?.

Z uwagi na to, iz samorzadowe jednostki budzetowe nie posiadaja odreb-
no$ci podatkowej w podatku od towardw i ustug, wszelkie czynnosci przez
nie dokonywane na rzecz osob trzecich, zgodnie z opublikowanym wyrokiem,
a takze uchwatg Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 czerwca 2013 r.

! 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 by¢ rozliczane przez jednostke samorzadu terytorialne-
go, ktora je utworzyta. Oznacza to, ze przy scentralizowanym modelu rozli-
czen, $wiadczenie jakichkolwiek czynnosci pomiedzy jednostkami budzetowy-
mi tej samej gminy, stanie si¢ $wiadczeniem wewngetrznym niepodlegajagcym
w ogole opodatkowaniu podatkiem od towardéw 1 ustug. W zwigzku z czym
podatnikami podatku od towarow 1 ustug moga by¢ wyltacznie: gminy, powiaty
lub wojewodztwa, obowigzane do wspdlnego scentralizowanego rozliczenia
podatku od towaroéw 1 ustug od transakcji realizowanych we wszystkich pod-
legtych jednostkach organizacyjnych.

2. Dotychczasowy status podatkowy jednostek budzetowych

Przez wiele lat status jednostek budzetowych na gruncie podatku od to-
wardw 1 ustug budzit powazne watpliwosci prawne. Zarowno Ministerstwo
Finansow jak i sagdy administracyjne® prezentowaly poglad, iz jednostki bu-
dzetowe moga by¢ samodzielnymi podatnikami podatku od towarow 1 ustug.
W praktyce, dla celow tego podatku istniaty dwa tryby rejestracji, odrebnie
dla jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich jednostek budzetowych. Pod-
mioty tego podatku posiadaty takze odrebne numery identyfikacji podatkowe;.
Minister Finanséw uzasadniat swoje stanowisko tym, ze jezeli wyodrebnione
ze struktury gminy jednostki budzetowe prowadza dziatalno$¢ gospodarcza
w sposob samodzielny, oceniany w oparciu o obiektywne kryteria i wyko-
nuja czynnosci podlegajace opodatkowaniu podatkiem od towarow i ustug,
to podmioty te nalezy uznac za odrebnych od gminy podatnikéw podatku od
towarow i ustug*.

W zwigzku z czym przez ponad 23 lata obowigzywania w Polsce podatku
od towarow i ushug’ jednostki oraz zaktady budzetowe byly traktowane jako
odrebni od swoich jednostek macierzystych podatnicy, ktorzy w oparciu o za-
warte umowy cywilnoprawne wykonywali czynno$ci opodatkowane podatkiem
od towardw 1 ustug. Jednostki te mogty skorzysta¢ ze zwolnienia podmioto-
wego w podatku od towardéw 1 ustug, jesli wartos¢ sprzedazy nie przekroczyta

* Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 21 listopada 2011 r., I SA/Wr 989/12,

CBOSA oraz WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 14 sierpnia 2009 ., I SA/Go 290/09.

Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 stycznia 2013 r., I FSK

311/12, CBOSA.

> Podatek ten zostat wprowadzony ustawa z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towarow
i ustug oraz o podatku akcyzowym (Dz.U. z 1993 . Nr 11, poz. 50 ze zm.).
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u nich tgcznie w poprzednim roku podatkowym kwoty: 150 000 z1°. Wigk-
szo$¢ jednostek organizacyjnych, z uwagi na niskie obroty, korzystata z tego
uprawnienia, natomiast niektore jednostki organizacyjne gmin, powiatow, wo-
jewddztw dokonywaty rejestracji jako odrebni podatnicy podatku od towaréw
1 ustug. Podmioty te zobligowane byly do samodzielnego rozliczania podatku
od towardw 1 ustug ze swojej dziatalnosci oraz do sktadania stosownych de-
klaracji i ponoszenia odpowiedzialnosci karnoskarbowej za ewentualne btedy
w rozliczeniach.

3. Realizacja zadan publicznych w aspekcie opodatkowania
podatkiem od towarow i ustug

Dokonujac rozwazan na temat scentralizowanego modelu rozliczen po-
datku od towarow i ustug na przyktadzie podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego nalezy mie¢ na uwadze nie tylko specyfike rozliczen tego podat-
ku ale przede wszystkim normy prawne regulujace t¢ problematyke i analizg
prawng gminy w zestawieniu z konstytucyjng i ustawowa pozycja gminy.

Zgodnie z art.164 ust.1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 roku’, gmina jest podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego. Pod-
stawy prawne funkcjonowania gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego
zostaty rowniez unormowane w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego®
oraz w ustawie z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym’, a takze
w licznych ustawach i aktach wykonawczych zwigzanych z jednostkami sa-
morzadu terytorialnego. W mysl art. 16 ust. 2 oraz art. 163 Konstytucji RP
oraz art. 2 ust.1 u.s.g., zaroOwno gmina jak i pozostale wspdlnoty samorzadowe
uczestniczg w sprawowaniu wladzy publicznej, wykonujac w imieniu wlasnym

6

Art. 113 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug (tekst jedn.

Dz.U.z 2016 1., poz. 710 ze zm.).

7 Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm. (dalej: Konstytucja RP).

8 Akt ten zostal sporzadzony w dniu 15 pazdziernika 1985 roku w Strasburgu w ramach
dziatalnosci Rady Europy. Karta weszta w zycie 1 wrzesnia 1988 roku i zostala ratyfiko-
wana przez Polske w 1993 roku. Karta, zgodnie z brzmieniem art. 241 ust. 1 Konstytucji
RP ma rangg ,,uprzywilejowanej” umowy mi¢dzynarodowe;j, z ktorej tresciag powinny by¢
zgodne wszystkie ustawy krajowe.

% Tekstjedn. Dz.U. 22015 1., poz. 1515 ze zm. Ustawa ta pierwotnie nosita tytut ustawy o sa-
morzadzie terytorialnym, zmieniony w ramach reformy administracji publicznej w 1998
roku wraz z powotaniem innych niz gmina jednostek samorzadu terytorialnego (dalej:
u.s.g.).
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1 na wlasng odpowiedzialnos$¢ istotng cze$¢ zadan publicznych nie zastrzezo-
nych przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych wiadz publicznych.
Natomiast na mocy art.164 ust.3 Konstytucji RP, gmina wykonuje wszystkie
zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Gmina posiada osobowo$¢ prawng'?, przystuguja jej prawo whasnosci i inne
prawa majatkowe, a gwarantem jej samodzielnosci jest ochrona sadowa (art.
165 Konstytucji RP). Antycypacja przepisow konstytucyjnych znajduje si¢
w art. 2 u.s.g., gdzie sprecyzowano, iz gmina wykonuje zadania publiczne
w imieniu wtasnym i na wiasng odpowiedzialno$¢, posiada osobowos¢ prawng
a jej samodzielno$¢ podlega ochronie sagdowe;.

Zgodnie z art. 166 Konstytucji RP, gmina wykonuje zadania publiczne
stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej jako zadania wtasne.
Doprecyzowanie zakresu zadan publicznych gminy znajduje si¢ w art. 6 ust. 1
u.s.g., zgodnie z ktorym do zakresu dzialania gminy nalezg wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, pod warunkiem, ze nie zostaty zastrzezone
dla innych podmiotoéw. Uszczegotowienie tych zadan publicznych znajduje si¢
w art. 7 ust.1 u.s.g., ktéry zawiera definicje zadan wtasnych gminy rozumiang
jako zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty oraz przedmiotowy katalog
zadan wlasnych gminy!'!.

Ustawa zasadnicza w art. 166 ust.1 1 2 wyr6znia dwa rodzaje zadan pu-
blicznych wykonywanych przez samorzady terytorialne: zadania wtasne oraz
zadania zlecone. Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty
samorzadowej s3 wykonywane przez gming jako zadania wtasne, natomiast
zadania zlecone, realizowane sg na podstawie okreslonych ustaw, w przypadku
uzasadnionych potrzeb panstwa. Podziat zadan gminy na wtasne i zlecone ma
konsekwencje prawne w sposobie okreslania zadan, sposobie finansowania
i nadzoru nad ich realizacja'?.

10 Osobowo$¢ prawna gminy oznacza, ze staje si¢ ona nie tylko podmiotem prawa publicz-

nego ale rowniez prawa prywatnego. Dzigki temu jednostka ta moze posiada¢ majatek,
samodzielnie nim rozporzadza¢, zarzadzaé, zaciaga¢ zobowigzania i wystgpowac jako
petnoprawny uczestnik obrotu cywilnoprawnego. W. Kisiel, Komentarz do art. 2, [w:]
K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa
2013. s. 63-64.

Wykaz ten nie jest wyczerpujacy o czym swiadczy zwrot w ,,szczeg6lnosci”. K. Byjoch,
J. Sulimierski, J.P. Tarno, Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej panstwa, War-
szawa 2000, s. 30.

12 E. Nowacka, Samorzqd terytorialny w ustroju panstwowym, Warszawa 2003, s. 79.
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Zadania wlasne w mysl u.s.g., charakteryzuja si¢ tym, ze sg realizowane
przez gmin¢ samodzielnie, we wlasnym imieniu, na wlasng odpowiedzialno$¢
1 s3 finansowane z budzetu gminy. Natomiast zadania zlecone naleza do ad-
ministracji rzagdowej 1 sg przekazywane gminie do wykonania po zapewnieniu
odpowiednich $rodkéw finansowych w postaci dotacji z budzetu panstwa'>.
Zlecanie podstawowym jednostkom samorzadu terytorialnego zadan z zakresu
administracji rzadowej moze by¢ realizowane na podstawie ustawy lub w dro-
dze porozumienia'®. Przy realizacji tego typu zadan nie obowigzuje zasada,
ze gminy wykonujg zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng odpo-
wiedzialno$¢ przy pomocy wtasnych organdéw i jednostek organizacyjnych.
Zadania zlecone r6znig si¢ od zadan wtasnych na kilku ptaszczyznach. Sg za-
zwyczaj $cisle sparametryzowane pod wzgledem celow, rezultatow i1 sposobow
ich realizacji'®. Inny jest tez organ odwotawczy w sprawach indywidualnych,
szerszy zakres uprawnien nadzorczych i jak juz wczes$niej wzmiankowano,
odmienne zasady finansowania'®.

Zadania wtasne gminy zamykajg si¢ w czterech podstawowych kategoriach
zwigzanych z infrastrukturg: techniczng, spoteczng, porzadkiem i bezpieczen-
stwem publicznym oraz tadem przestrzennym i ekologicznym. Zamieszczony
w art.7 u.s.g. katalog zadan wlasnych gminy nie ma charakteru zamknigtego
1 moze by¢ uzupethiany innymi dodatkowymi zadaniami nie naruszajgcymi
wilasciwos$ci innych podmiotow!”.

3.1. Jednostki budzetowe gminy

W celu wykonywania zadan, zarowno wtasnych, jak 1 zleconych, zgodnie
z art. 9 ust. 1 u.s.g., podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego moze

Na podstawie art. 49 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego, jednostka samorzadu terytorialnego wykonujaca zadania zlecone
z zakresu administracji rzadowej oraz inne zadania zlecone ustawami otrzymuje z budzetu
panstwa dotacje celowe w wysokos$ci zapewniajacej realizacj¢ tych zadan (tekst jedn.
Dz.U.z 2015 1., poz. 513 ze zm.).

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

J. Bober i in., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania: raport
o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Krakow 2013, s. 22.

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

Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustroj samorzgdu terytorialnego, Torun 2011,
s. 75-76.
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tworzy¢, zarowno jednostki organizacyjne majace osobowos¢ prawng, jak 1 po-
zbawione osobowosci prawnej, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami,
w tym z organizacjami pozarzagdowymi. Utworzenie jednostek organizacyjnych
ma charakter fakultatywny. Co do zasady jednostki organizacyjne powinny by¢
tworzone jedynie w celu realizacji okreslonych zadan. W przypadku zrealizowa-
nia zadan badz niemoznos$ci ich wykonania, nalezy dang jednostke zlikwidowac
lub przeorganizowac'®. Niektore rodzaje jednostek organizacyjnych wynikaja
bezposrednio z przepisow prawa 1 tworzone s3 w gminach obowigzkowo, sg to:
biblioteki gminne' i gminne osrodki pomocy spotecznej®. W gminie wystepuja
tez szczegolne typy jednostek organizacyjnych do ktorych zaliczy¢ nalezy: gmin-
ne zawodowe straze pozarne®' oraz straze gminne, ktorych celem jest ochrona
spokoju i porzadku publicznego na terenie gminy®*. Ponadto szczego6lng kate-
gori¢ samorzadowych jednostek organizacyjnych stanowig samorzadowe osoby
prawne, do ktorych zaliczy¢ mozna gminne osrodki kultury?.

Kategorig samorzadowych osdb prawnych sg jednoosobowe spdtki gmin,
ktore powstaly przede wszystkim w wyniku przeksztalcenia w nie przedsig-
biorstw komunalnych na podstawie przepisow obowigzujacych przed wejsciem
w zycie ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej**. Samorzg-
dowe osoby prawne stanowig odrebne od wtasciwych jednostek samorzadu te-
rytorialnego podmioty wtasnosci samorzagdowej, w zwigzku z czym jednostka
samorzadu nie ponosi odpowiedzialnosci za zobowigzania jej osoby prawnej>.

Pojecie jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej nie
zostalo zdefiniowane w systemie prawa. Wobec czego nalezy w tym zakresie
uwzgledni¢ 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 samorzgdzie gminnym..., s. 184.

9 Art. 8 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (tekst jedn. Dz.U.
72012 1., poz. 642 ze zm.).

20 Art. 110 ust.1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz.U.
72016 r., poz. 930 ze zm.).

2L Art. 15 pkt 4 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. 0 ochronie przeciwpozarowej (tekst jedn.

Dz.U. 22016 r., poz. 191 ze zm.).

Art.6 ust.1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (tekst jedn. Dz.U.

72016 r., poz. 7006).

Art. 9 ust. 112 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu

dziatalnosci 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.

2 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny: podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2008,
s. 196-197

22

23
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publicznych?. Na mocy art. 9 tej ustawy, sektor finansow publicznych tworza
m.in.: organy wladzy publicznej, w tym organy administracji rzagdowej, organy
kontroli panstwowej 1 ochrony prawa oraz sady i trybunaty; jednostki samo-
rzadu terytorialnego oraz ich zwiazki; jednostki budzetowe 1 samorzadowe
zaktady budzetowe.

Zgodnie z art.11 ust. 1 1 2 u.f.p., jednostkami budzetowymi sg jednostki
organizacyjne sektora finanso6w publicznych nieposiadajace osobowosci praw-
nej, ktore pokrywaja swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane docho-
dy odprowadzaja na rachunek odpowiednio dochodéw budzetu panstwa albo
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Jednostka budzetowa dziata na
podstawie statutu okreslajacego w szczegolnosci jej nazwe, siedzibe 1 przed-
miot dziatalno$ci, natomiast podstawe gospodarki finansowej, stanowi plan
dochodéw 1 wydatkow, nazywany ,,planem finansowym jednostki budzetowe;j”.

Jednostki budzetowe poddane sg ostrym rygorom w zakresie wydatkowa-
nia srodkow budzetowych 1 mogg dokonywac¢ wydatkow tylko do wysokosci
zakre$lonej dla nich w obowigzujacym budzecie. Dokonywanie wigkszych wy-
datkow niz przewidziane w budzecie lub zacigganie przez jednostke budzetowa
zobowigzania nie znajdujacego pokrycia w planie finansowym wydatkow tej
jednostki stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych?’.

Jak wynika z art. 12 ust. 1 pkt 2 1 ust.2 u.f.p. kompetencje do tworzenia,
Iaczenia i likwidowania gminnych, powiatowych lub wojewodzkich jednostek
budzetowych, z zastrzezeniem odr¢gbnych ustaw, posiadajg organy stanowigce?®
jednostek samorzadu terytorialnego. Tworzac jednostke budzetowa, organy
te nadajg jej statut, chyba ze odrgbne ustawy stanowig inaczej, oraz okreslaja
mienie przekazywane tej jednostce w zarzad.

3.2. Zaktady budzetowe

Wsrod podmiotdw, ktore tworza sektor finanséw publicznych migdzy in-
nymi, obok jednostek budzetowych, zostaly wymienione takze samorzadowe

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.

2 Zgodnie z art. 15 ust.1 u.s.g. organem stanowigcym 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 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 814) — rada powiatu oraz
wojewodztwie — na podstawie art. 16 ust.1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 486) — sejmik wojewodztwa.
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zaktady budzetowe, ktore zgodnie z art. 14 u.f.p. moga realizowac¢ zadania
wlasne jednostki samorzadu terytorialnego. Zakres tych zadan zostat jednak
ograniczony jedynie do dziewieciu zadan w zakresie: gospodarki mieszkanio-
wej 1 gospodarowania lokalami uzytkowymi; drog, ulic, mostow, placoéw oraz
organizacji ruchu drogowego; wodociaggdéw 1 zaopatrzenia w wode, kanali-
zacji, usuwania i oczyszczania $cieckow komunalnych, utrzymania czystosci
1 porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadow
komunalnych, zaopatrzenia w energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz; lokalnego
transportu zbiorowego; targowisk 1 hal targowych; zieleni gminnej 1 zadrze-
wien; kultury fizycznej i1 sportu, w tym utrzymywania terenéw rekreacyjnych
1 urzgdzen sportowych; pomocy spotecznej, reintegracji zawodowej i spo-
lecznej oraz rehabilitacji zawodowej 1 spotecznej osob niepetnosprawnych;
utrzymywania réznych gatunkoéw egzotycznych i krajowych zwierzat, w tym
w szczegbdlnosci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginieciem,
w celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wyst¢powania; cmentarzy.

Analogicznie, jak ma to miejsce w przypadku jednostek budzetowych, zaktad
budzetowy na mocy art. 16 ust. 112 u.f.p. jest tworzony, faczony, przeksztatcany
w inng forme organizacyjno-prawng oraz likwidowany przez organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego. Organ ten tworzac samorzadowy zaktad bu-
dzetowy okresla: nazwe 1 siedzibe zaktadu; przedmiot jego dziatalnosci; zrodta
przychodow wiasnych zaktadu; stan wyposazenia zaktadu w $rodki obrotowe
oraz sktadniki majatkowe przekazane zakladowi w uzytkowanie; terminy 1 spo-
sob ustalania zaliczkowych wptat nadwyzki srodkéw obrotowych dokonywa-
nych przez zaktad do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego oraz sposéb
1 terminy rocznych rozliczen i dokonywania wptat do budzetu.

W literaturze przedmiotu stwierdza si¢, ze samorzagdowy zaktad budzeto-
wy stanowi pod wzgledem organizacyjnym 1 finansowym odrebng jednostke
sektora finanso6w publicznych niemajgcg osobowosci prawnej?’. Oznacza to,
ze w odroznieniu od jednostki budzetowej, moze pokrywac swoje wydatki
z uzyskiwanych dochodow, a pewng cze$¢ wygospodarowanych srodkow fi-
nansowych ma prawo zatrzymac na rok nastepny>’.

Na mocy art. 18 ust. 2 pkt 9h u.s.g. uprawnienie do tworzenia, likwidacji
1 reorganizacji przedsiebiorstw, zaktadow i1 innych gminnych jednostek organi-
zacyjnych oraz wyposazania ich w majatek, przypada radzie gminy. Natomiast

» 7. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 75.
30 S. Owsiak, Finanse publiczne: teoria i praktyka, Warszawa 2001, s. 327.
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wojt gminy, zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 5 u.s.g. ma prawo zatrudnia¢ i zwalnia¢
kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych. Kierownicy jednostek orga-
nizacyjnych gminy nieposiadajacych osobowosci prawnej dziatajg jednoosobo-
wo na podstawie pelnomocnictwa udzielonego przez wojta (art. 47 ust. 1 u.s.g.).

3.3. Specyfika rozliczenia podatku od towarow i ustug w gminie

Rozpatrujac funkcjonowanie gminy jako podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego w aspekcie opodatkowania podatkiem od towardéw i ushug nalezy
zaakcentowac, ze stosownie do przepisu art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca
2004 1. o podatku od towardw i ustug®' podatnikami sg osoby prawne, jednostki
organizacyjne niemajace osobowosci prawnej oraz osoby fizyczne, wykonujace
samodzielnie dziatalno$¢ gospodarcza®, bez wzgledu na cel lub rezultat takiej
dziatalno$ci. Gmina podczas realizacji zadan wtasnych lub zleconych wyko-
nuje zardwno czynnos$ci niespelniajace definicji dziatalno$ci gospodarczej, jak
1 czynnoS$ci wypelniajace te kryteria. W zwigzku z czym ze wskazanej kon-
strukcji prawnej jednoznacznie wynika, Ze podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego wykonujac we wlasnym imieniu i na wlasny rachunek czynnosci
spetniajace definicj¢ dziatalnosci gospodarczej, dziata w charakterze podatnika
podatku od towarow i ustug.

Jednakze, zgodnie z art. 15 ust. 6 u.p.t.u. nie uznaje si¢ za podatnika or-
ganow wtadzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych te organy w zakresie
realizowanych zadan nalozonych odrgbnymi przepisami prawa, dla realizacji
ktérych zostaly one powotane, z wylaczeniem czynnosci wykonywanych na
podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych.

Oznacza to, ze organ zostanie uznany za podatnika podatku od towarow
1 ustug w dwoéch przypadkach. W sytuacji gdy wykonuje czynnosci inne
niz te, ktore mieszcza si¢ w ramach jego zadan oraz gdy wykonuje czynno-
$ci mieszczace si¢ w ramach jego zadan, ale czyni to na podstawie umow
cywilnoprawnych®.

31 Dz.U. z2011 r., Nr 177, poz. 1054, ze zm. (dalej: u.p.t.u.).

32 Zgodnie z art. 15 ust. 2 u.p.t.u. dziatalno$¢ gospodarcza obejmuje wszelka dziatalnosé
producentéw, handlowcow lub ustugodawcow, w tym podmiotow pozyskujacych zasoby
naturalne oraz rolnikéw, a takze dziatalnos¢ osob wykonujacych wolne zawody. Dziatal-
nos$¢ gospodarcza obejmuje w szczegolnosci czynnosci polegajace na wykorzystywaniu to-
warow lub wartosci niematerialnych i prawnych w sposob ciagly dla celow zarobkowych.
Umowy w polskim prawie cywilnym zostaly uregulowane w ksiedze trzeciej nazwanej
,,Prawo zobowigzan” ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U.
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Niemniej jednak, majac na uwadze tres¢ przepiséw § 13 ust. 1 pkt 12 1 pkt
13 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 4 kwietnia 2011 r. w sprawie
wykonania niektorych przepisow ustawy o podatku od towardéw i ustug®, czyn-
nosci zwigzane z wykonywaniem zadan publicznych natozonych odrebnymi
przepisami, wykonywane w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢
przez jednostki samorzadu terytorialnego podlegaja zwolnieniu z tego podat-
ku, z wylagczeniem czynnosci wykonywanych na podstawie zawartych uméw
cywilnoprawnych. Zwolnieniu podlegaja takze ustugi swiadczone pomigdzy:
jednostkami budzetowymi; samorzagdowymi zaktadami budzetowymi; jednost-
kami budzetowymi i samorzagdowymi zaktadami budzetowymi, z wyjatkiem
ustug wymienionych w poz. 140153, 174 1 175 zalacznika nr 3 do u.p.t.u. oraz
ustug komunikacji miejskie;.

Z przytoczonych przepisOw jednoznacznie wynika, ze jednostki samo-
rzadu terytorialnego sg podatnikami podatku od towarow i ustug w zakresie
wszelkich czynnosci, ktore majg charakter cywilnoprawny, tzn. sg przez nie
wykonywane na podstawie umow cywilnoprawnych w zwigzku z realizacja
zadan publicznych. Beda to zatem wszystkie wykonywane przez te jednostki
czynnosci mieszczace si¢ w sferze ich aktywnosci cywilnoprawnej, np. czyn-
nosci sprzedazy, zamiany, wynajmu, dzierzawy.

Powyzsze uregulowania sg zbiezne z przepisami prawa wspolnotowego.
Zgodnie z art. 9 obowigzujacej od dnia 1 stycznia 2007 r. Dyrektywy 2006/112/
WE podatnikiem jest kazda osoba prowadzgca samodzielnie w dowolnym
miejscu jakakolwiek dziatalno$¢ gospodarcza, bez wzgledu na cel czy tez re-
zultaty takiej dzialalno$ci. Za dziatalno$¢ gospodarczg uznaje si¢ w szczego6l-
nosci wykorzystywanie, w sposob ciggty, majatku rzeczowego lub wartosci
niematerialnych w celu uzyskania z tego tytutu dochodu.

Na mocy art. 13 Dyrektywy 2006/112/WE krajowe, regionalne i lokalne
organy wiladzy oraz inne podmioty prawa publicznego nie sg uwazane za po-
datnikéw w zwigzku z dziatalno$cia, ktorg podejmujg lub transakcjami, ktorych
dokonujg jako organy wtadzy publicznej, nawet jesli pobierajg naleznosci,
optlaty, sktadki lub ptatnosci w zwigzku z takimi dziataniami lub transakcjami.
Jednak w przypadku, gdy podejmuja takie dziatania lub dokonujg takich trans-
akcji, sg uwazane za podatnikéw w odniesieniu do tych dziatan lub transakeji,

72017 r., poz. 459 ze zm.).
3% Dz.U. z2013 ., poz. 247 ze zm.
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gdyby wykluczenie ich z kategorii podatnikéw prowadzito do znaczacych za-
ktocen konkurenc;i.

Na przestrzeni wielu lat istniaty takze duze watpliwosci 1 spory interpre-
tacyjne w odniesieniu do statusu urzgdu gminy. Problemowg kwestig byto
zaliczenie urzedu gminy do kategorii jednostki organizacyjnej gminy, a takze
przyznania mu rangi podatnika podatku od towarow i ustug. Z tresci art. 33
ust. 1 u.s.g., ktéry stanowi, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta) wykonuje
zadania przy pomocy urzedu gminy (miasta), wynika, ze urzad gminy stanowi
wylacznie aparat pomocniczy gminy. Jednostke zapewniajgcg obstuge admini-
stracyjng, organizacyjng i techniczng wojta. Jest to struktura, ktérej jedynym
celem jest zapewnienie sprawnej realizacji zadan organu gminy. Skoro nie jest
to jednostka organizacyjna gminy, gdyz urzedu gminy nie tworzy gmina, to nie
ma podstaw, by przyjac, ze urzad gminy jest jednostkg budzetowg w rozumie-
niu art. 20 ust. 1 u.f.p., ktéra winna funkcjonowaé w oparciu o swoj statut®.

Obecnie zarowno w orzecznictwie oraz doktrynie dominuje poglad, iz sto-
sownie do tresci art. 2 ust. 1 u.s.g. w zwigzku z art. 15 ust. 1 u.p.t.u., to wlasnie
gmina — jako osoba prawna wykonujaca zadania publiczne w imieniu wiasnym
1 na wlasng odpowiedzialnos$¢ z tytutu realizacji czynnosci okreslonych w art.
5 ust. 1 u.p.t.u. — jest podatnikiem podatku od towaroéw 1 ustug, nie za$ jej
urzad*.

Swoista cechg determinujacg status podatnika podatku od towarow i ustug
jest pelna samodzielno$¢ w wykonywaniu dziatalnosci gospodarczej. Kryte-
rium samodzielno$ci gospodarczej to przede wszystkim brak jakiegokolwiek
hierarchicznego podporzadkowania, posiadanie wtasnego majatku oraz mozli-
wos¢ podejmowania decyzji we wlasnym imieniu i na wlasny rachunek, a zara-
zem posiadanie odpowiedniego stopnia odpowiedzialno$ci za podjete decyzje,

35 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 pazdziernika 2009 r., I SA/Kr 1078/09, CBOSA.

3¢ Wyrok NSA z dnia 10 listopada 1999 r., I SA/Wr 1697/99, ,,Orzecznictwo Naczelnego
Sadu 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 Wroclawiu 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 dyrektorow izb skarbowych: w War-
szawie z dnia 9 kwietnia 2008 r., IPPP1-443-157/08-2/1Z 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 pazdziernika 2007 r. oraz w Poznaniu z dnia 2 czerwca
2008 r., ILPP1/443-277/08-2/HW; J. Zubrzycki, Leksykon VAT 2014, t. 1, Wroctaw 2014,
s. 881.
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w tym za szkody poniesione wobec 0s0b trzecich, jak rowniez ponoszenie
przez podmiot ryzyka gospodarczego®’.

4. Centralizacja rozliczen podatku od towaréw i ustug gminy i jej
jednostek budzetowych w swietle wyroku TSUE nr C-276/14

Gmina Wroctaw miala w tym zakresie istotne watpliwosci 1 stata na sta-
nowisku, ze gminne jednostki organizacyjne nie spetniajg kryterium samo-
dzielnosci®®, w zwigzku z czym nie mogg by¢ uznane za odr¢gbnych od gmi-
ny podatnikéw podatku od towardéw i1 ustug. Poglad ten podzielit rowniez
NSA. W uchwale z 24 czerwca 2013 r. sygn. akt I FPS 1/13 sktad siedmiu
sedziéw uznal, ze jednostki budzetowe nie prowadza samodzielnej dziatal-
nos$ci gospodarczej i tym samym nie spetniaja kryterium bycia podatnikiem,
zgodnie z przepisami u.p.t.u. oraz Dyrektywy 2006/112/WE, gdyz tylko gmina
jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego ma osobowos$¢ prawng
1 przyshuguje jej prawo wtasnosci i inne prawa majatkowe, podczas gdy gminna
jednostka budzetowa stanowi jednostke organizacyjng niemajaca osobowosci
prawnej. O utworzeniu, zakresie kompetencji, potaczeniu lub likwidacji takiej
jednostki decyduje gmina. Gminna jednostka budzetowa nie ma wlasnego mie-
nia, natomiast zarzadza pewng cze$cia majatku gminy, ktora zostala jej przez te
gmine¢ powierzona. Wszelka dziatalno$¢ mogaca podlega¢ podatkowi od towa-
row 1 ustug jest wykonywana w imieniu i na rachunek gminy w ramach limitu
srodkéw przyznanych jednostce przez gmine w uchwale budzetowej na dany
rok. Ponadto wydatki takiej jednostki sag pokrywane bezposrednio z budzetu
gminy, a dochody sg wptacane na rachunek gminy. W aspekcie finansowym nie
ma zatem zwigzku pomi¢dzy wynikiem finansowym wypracowanym w ramach
dziatalno$ci gospodarczej wykonywanej przez gminng jednostke budzetowa
a poniesionymi przez nig wydatkami, ani w konsekwencji, ryzyka finansowego
zwigzanego z opodatkowanymi czynno$ciami. Wielko§¢ wydatkow gminne;j
jednostki budzetowej nie jest zatem zwigzana z kwotg osiggni¢tych przez nig

37 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 marca 2012 r., [ SA/Po 791/11, CBOSA.

3% Gminne jednostki budzetowe maja ograniczony zakres swobody w obrocie gospodarczym
(zawierajac umowy cywilnoprawne wystepuja jako pelnomocnicy gminy); nie uzyskuja
przychodéw (pobrane dochody odprowadzajg do budzetu gminy) i nie ponoszg kosztow
(wydatki pokrywaja bezposrednio z budzetu gminy). Nie posiadaja wlasnego majatku
(jednostki te dysponuja jedynie mieniem przekazanym im w zarzad przez gming); nie
ponosza ryzyka gospodarczego oraz odpowiedzialnosci wobec 0s6b trzecich.
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dochodéw, ktérymi nie moze ona zresztg dysponowaé. Co wigcej, jednostka
budzetowa nie odpowiada tez za szkody wyrzadzone swojg dziatalnoscia, od-
powiedzialno$¢ t¢ ponosi wylacznie gmina.

Niezaleznie od rozstrzygni¢cia podjetego w uchwale, zwykty sktad NSA
powzial watpliwos¢ 1 zwrocit sie¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej z pytaniem prejudycjalnym dotyczacym wyktadni przepiséw prawa
unijnego, czy w $wietle art. 4 ust. 2 w zwigzku z art. 5 ust. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej*” jednostka organizacyjna gminy moze by¢ uznana za podatnika
podatku od towardéw i1 ustug w sytuacji, gdy wykonuje czynno$ci w charakterze
innym niz organ wtadzy publicznej w rozumieniu art. 13 Dyrektywy 2006/112/
WE, pomimo, ze nie spetnia warunku samodzielnosci przewidzianego w art.
9 ust.1 tej dyrektywy™.

TSUE udzielajgc odpowiedzi*! stwierdzil, ze aby podmiot prawa publicz-
nego mogt zosta¢ uznany za podatnika w rozumieniu Dyrektywy 2006/112/
WE, zgodnie z jej art. 9 ust. 1 powinien on samodzielnie prowadzi¢ dziatalno$¢
gospodarczg (pkt 30). Z orzecznictwa Trybunatu wynika, ze w celu ustalenia,
czy taka jednostka prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza samodzielnie, nalezy
zbadac, czy w ramach prowadzenia tej dziatalnosci jest ona podporzadkowana
gminie, do ktorej nalezy (pkt 33).

Jednostki budzetowe bedace przedmiotem postepowania gtownego wyko-
nujg dziatalno$¢ gospodarczg powierzong im w imieniu i na rachunek gminy
oraz nie odpowiadaja one za szkody spowodowane tg dziatalnos$cia, poniewaz
odpowiedzialno$¢ t¢ ponosi wylacznie gmina (pkt 37). Owe jednostki nie po-
nosza ryzyka gospodarczego zwigzanego z rzeczong dziatalnos$cig, poniewaz
nie dysponuja wlasnym majatkiem, nie osiggaja wtasnych dochoddw 1 nie
ponosza kosztow dotyczacych takiej dziatalnosci, bowiem uzyskane dochody
sg wplacane do budzetu gminy a wydatki sg pokrywane bezposrednio z tego
budzetu (pkt 38).

A zatem podmioty prawa publicznego, takie jak gminne jednostki budze-
towe nie moga by¢ uznane za podatnikéw podatku od wartosci dodanej, po-
niewaz nie spetniajg kryterium samodzielnosci gospodarczej przewidzianego
W tym przepisie.

Zgodnie z uchwatg z dnia 26 pazdziernika 2015 r. sygn. akt I FPS 4/15
Naczelnego Sadu Administracyjnego takze samorzadowy zaktad budzetowy,

3 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE z 2012 1., C 326, s. 13 in.
40 Postanowienie NSA z dnia 10 grudnia 2013 r.,  FSK 311/12, CBOSA.
4 Wyrok TSUE, C-276/14.
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pomimo wiekszego niz jednostki budzetowe stopnia samodzielnosci, nie moze
by¢ traktowany jako odrebny podatnik podatku od towardw i ustug, od jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ktéra go utworzyta, gdyz nie jest on wystar-
czajaco samodzielny.

A zatem nastepstwem wyroku TSUE nr C-276/14 oraz uchwaty NSA z dnia
24 czerwca 2013 r., sygn. akt I FPS 1/13 jest uznanie, ze samorzagdowe jednost-
ki budzetowe i samorzadowe zaktady budzetowe nie majg odrebnosci podatko-
wej w zakresie podatku od towardw 1 ustug, wigc wszelkie czynno$ci przez nie
dokonywane na rzecz osob trzecich powinny by¢ rozliczone przez jednostke
samorzadu terytorialnego, ktora je utworzyta, a czynnosci dokonywane w ra-
mach samorzadu, tj. pomig¢dzy jej jednostkami, majg charakter wewnetrzny,
neutralny z punktu widzenia podatku od towarow i ustug.

Postanowienia TSUE oraz NSA przyczynity si¢ do rewolucyjnych zmian
W wypracowanym przez lata, zupelnie odmiennym systemie rozliczania po-
datku od towardw 1 ustug przez jednostki samorzadu terytorialnego, ktéry po-
legal na tym, ze zaro6wno samorzadowe jednostki budzetowe, jak i1 zaktady
budzetowe gdy wykonywaly czynnosci opodatkowane podatkiem od towaréw
1 ustug, byty zarejestrowane jako odrgbni podatnicy tego podatku. Stanowisko
takie prezentowane 1 akceptowane byto zaréwno w indywidualnych interpreta-
cjach podatkowych, jak 1 orzecznictwie sgdowo-administracyjnym. Co jednak
sprzeczne byto z prawem UE w tym zakresie, w jakim zostato uniemozliwione
jednostkom samorzadu terytorialnego skorzystanie z prawa do odliczenia po-
datku od towarow 1 ustlug w takim stopniu, w jakim mogtoby to nastgpi¢, gdyby
od poczatku przyjeto prawidlowg interpretacje przepisow*.

Konsekwencjg wyroku TSUE nr C-276/14 oraz uchwaty NSA z dnia 24
czerwca 2013r., sygn. akt I FPS 1/13, jest konieczno$¢ wdrozenia przez Mi-
nisterstwo Finansow systemowych rozwigzan w zakresie scentralizowanego
modelu rozliczen podatku od towaréw i1 ustug w gminach, powiatach i woje-
wodztwach 1 zapewnienia jednostkom tym odpowiednich instrumentow praw-
nych wspomagajacych proces centralizacji w wymiarze formalno- prawnym,
jak 1 minimalizujacych ucigzliwosci z tym zwigzane.

2 Opinia z 18 marca 2016 r. o projekcie ustawy o zasadach rozliczen w podatku od towaréw

i ustug oraz dokonywania zwrotu srodkoéw europejskich przez jednostki samorzqdu teryto-
rialnego oraz o zmianie ustawy o finansach publicznych, Rada Legislacyjna przy Prezesie
Rady Ministrow, http://radalegislacyjna. gov.pl/dokumenty/opinia-z-18-marca-2016-r-o-
-projekcie-ustawy-o-zasadach-rozliczen-w-podatku-od-towarow-i (dostep: 24.05.2016 1.).
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W celu wykonania wyroku TSUE nr C-276/14 oraz uporzadkowania stanu
prawnego Ministerstwo Finansow w dniu 18 stycznia 2016 r. opublikowato pro-
jekt ustawy o zasadach rozliczen w podatku od towaroéw 1 ustug oraz dokonywa-
nia zwrotu srodkoéw europejskich przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz
0 zmianie ustawy o finansach publicznych, ktory zostat przekazany do zaopinio-
wania przez Rad¢ Legislacyjng przy Prezesic Rady Ministrow*. W dniu 5 kwietnia
2016 r. wprowadzono zmiany do projektu ustawy 1 dokonano takze zmiany jej na-
zwy W brzmieniu ,,ustawa o zasadach rozliczen w podatku od towarow 1 ushug oraz
dokonywania zwrotu srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub od
panstw cztonkowskich EFTA a takze ze srodkéw publicznych, przeznaczonych na
realizacj¢ projektow przez jednostki samorzadu terytorialnego™. Regulacja ta ma
nowelizowac ustawe o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawe o fi-
nansach publicznych. Projektowana ustawa okresla szczegdlne zasady dokonywania
przez jednostki samorzadu terytorialnego rozliczen w podatku od towarow 1 ustug
w procesie przechodzenia na scentralizowany model rozliczenia tego podatku.

Zakres jej regulacji obejmuje ostateczny termin na dokonanie centralizacji
rozliczen podatku od towardw 1 ustug, uptywajacy w dniu 31 grudnia 2016 r.;
zasady 1 terminy korekty rozliczen podatku; zasady 1 terminy ewidencjono-
wania obrotu przy pomocy posiadanych kas rejestrujacych oraz dokonywanie
zwrotow Srodkow publicznych przeznaczonych na realizacj¢ projektéw finan-
sowanych z udziatem srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub
od panstw cztonkowskich EFTA, a takze ze srodkow publicznych, przezna-
czonych na realizacje projektow przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Poczatkowo planowano wprowadzi¢ scentralizowany model rozliczenia
podatku od towaroéw i ustug w potowie 2016 r.,** jednak Minister Finansow,
majac na uwadze liczne postulaty podnoszone przez przedstawicieli srodowi-
ska samorzgdowego dotyczace terminu obowigzkowej ,,centralizacji” rozliczen
w samorzadach, przychylit si¢ do zgtaszanych zadan i postanowit przesuna¢
ten termin z potowy 2016 r. na 1 stycznia 2017 .4 .

4 Projekt, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12281103 (dostep: 24.05.2016 1.).

4 Projekt, http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12281103/katalog/12332879#12332879 (do-
step: 25.05.2016 1.).

Wyrok TSUE — Gmina Wroctaw przeciwko Ministrowi Finansow — Komunikaty — Mini-
sterstwo Finansow, http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/wiadomosci/komunikaty
(dostep: 25.05.2016 1.).

Przesuniecie terminu ,, centralizacji” rozliczen w samorzqdach — Komunikaty — Minister-
stwo Finansow, http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/wiadomosci/komunikaty
(dostgp: 25.05.2016 r.).
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5. Implementacja scentralizowanego modelu rozliczenia podatku
od towarow i ustug - nowe zadania i obowiazki jednostek
samorzadu terytorialnego

Przejscie na nowy scentralizowany system rozliczania podatku od towa-
row 1 ustug dla poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego zwigza-
ny bedzie z bardzo skomplikowanymi wyliczeniami, duzym naktadem pracy,
zmianami organizacyjnymi oraz zwi¢kszonym zaangazowaniem osob odpo-
wiedzialnych za rozliczenia finansowo-ksiegowe.

Przystgpujac do tego procesu w pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢ mo-
ment przejscia na nowy system rozliczen, z uwzglednieniem niezbednego cza-
su potrzebnego do wykonania wszystkich niezbednych czynnosci zwigzanych
z opracowaniem 1 wdrozeniem stosownych procedur wewngetrznych.

Analiza stanu faktycznego powinna polega¢ na zebraniu informacji doty-
czacych dotychczasowych rozliczen poszczegodlnych jednostek organizacyj-
nych w zakresie podatku od towardéw 1 ustug oraz wykonywanych czynnosci,
z ktoérymi wigze si¢ uzyskiwanie przychodéw zar6wno w odniesieniu do jedno-
stek organizacyjnych majacych status podatnika podatku od towarow 1 ustug,
jak 1 tych korzystajacych ze zwolnienia podmiotowego z uwagi na wysokos¢
osigganych obrotow. Ponadto ustali¢ nalezy na gruncie podatku od towarow
1 ustug, jakiego rodzaju czynno$ci wykonywane byly przez poszczegdlne jed-
nostki organizacyjne (opodatkowane, zwolnione, niepodlegajace opodatkowa-
niu podatkiem od towardw i ustug) i jaka byta ich warto$¢ w ujeciu rocznym?’.

Konsolidowanie rozliczenia podatku od towarow 1 ustug w jednostkach
samorzadu terytorialnego powinno opiera¢ si¢ takze na: opracowaniu zasad,
procedur i regulaminéw wewnetrznych dotyczacych migdzy innymi sposobow
dokumentowania sprzedazy; zasad prowadzenia czastkowej ewidencji zaku-
pow 1 sprzedazy, sposobow ich oznaczania i numeracji; zasad 1 termindéw prze-
kazywania przez jednostki organizacyjne danych niezbednych do sporzadzenia
facznego rozliczenia podatku od towardw 1 ustug; wyznaczeniu os6b odpowie-
dzialnych za prawidtowos$¢ rozliczen w zakresie podatku od towaroéw i ustug
w jednostkach organizacyjnych gmin, powiatow 1 wojewodztw; sporzadze-
niu aneksow umow cywilnoprawnych o zmianie strony umowy 1 ewentualnie

47 Jak przejs¢ na nowy system rozliczenn w VAT — Wspolnota.org.pl, http://www.wspolno-
ta.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/jak-przejsc-na-nowy-system-rozliczen-w-vat (dostep:
26.05.2016 1.).
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o doliczeniu do pobieranej ceny podatku od towarow 1 ustug; dokonaniu jed-
nolitej kwalifikacji w podatku od towarow 1 ustug czynnosci wykonywanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz jednostki organizacyjne, a takze
przeprowadzeniu niezbednych aktualizacji i zmian rejestracyjnych we wtasci-
wych urzedach skarbowych.

Z uwagi na skale przedsiewzi¢cia 1 ztozong materi¢ konieczne bedzie za-
pewnienie odpowiedniego wsparcia merytorycznego i przeszkolenie pracowni-
kow jednostek organizacyjnych, a takze dostosowanie systemow informatycz-
nych dla potrzeb skonsolidowanego modelu rozliczania podatku od towaréw
1 ushug.

Projektowane regulacje gwarantujg jednostkom samorzadu terytorialne-
go brak koniecznos$ci zwrotu srodkéw w przypadku korzystania przez nie
z programéw finansowanych ze §rodkow europejskich w takim zakresie
w jakim wskutek wyroku TSUE nr C-276/14 nastgpita zmiana kwalifiko-
walnosci wydatku zwigzanego z zakupem towarow 1 ustug pod warunkiem,
ze nie dokonano obnizenia kwoty podatku naleznego o kwot¢ podatku nali-
czonego®®. W nastepstwie czego nie wystapi konieczno$¢ zwrotu kwot po-
datku naliczonego, objetego finansowaniem tymi srodkami z budzetu pan-
stwa. Rozpatrujac to uregulowanie przez pryzmat przepisow ustawy z dnia
17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych®, nalezy uzna¢, iz fakultatywno$¢ wyboru tego rozwigzania,
w przypadku zaniechania, jest zagadnieniem dos¢ kontrowersyjnym. Zgodnie
bowiem z art. 5 ust.1pkt 2 naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest
niepobranie lub niedochodzenie naleznosci Skarbu Panstwa, jednostki samo-
rzadu terytorialnego lub innej jednostki sektora finanséw publicznych albo
pobranie lub dochodzenie tej naleznosci w wysokos$ci nizszej niz wynikajaca
z prawidlowego obliczenia.

8 Projekt ustawy o zasadach rozliczerr w podatku od towaréw i ustug oraz dokonywania

zwrotu Srodkow europejskich przez jednostki samorzqdu terytorialnego oraz o zmianie
ustawy o finansach publicznych. Poprzedni tytul: Projekt ustawy o szczegolnych zasa-
dach... — Wykaz prac legislacyjnych i programowych Rady Ministrow, BIP Rady Mi-
nistrow 1 Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, http://bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r2186,
Projekt-ustawy-o-szczegolnych-zasadach-zwrotu-przez-jednostki-samorzadu-terytori.
html (dostep 29.06.2016 t.).

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 1., poz. 168.
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6. Podsumowanie

W obecnej chwili trudno oceni¢ skutki finansowe wyroku TSUE
nr C-276/14 oraz wptywu na biezace dochody jednostek samorzadu terytorial-
nego projektowanych przez Ministerstwo Finansow zmian z uwagi na specyfi-
ke dziatan tych jednostek. Moga wystapi¢ przypadki, w ktorych cze$¢ jedno-
stek samorzadu terytorialnego moze odnotowa¢ dodatkowe dochody w postaci
zwickszonych zwrotow podatku od towardéw i ushug, inne natomiast moga
ponies¢ dodatkowe koszty wynikajace ze zwrotu czesci sSrodkow europejskich,
skutkujace zwigkszonymi wptatami podatku od towarow i ustug.
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Mehmet Alpertunga Avci

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 20" 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 (Rodriguez-Pose and Kreijer, 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; Rodriguez-Pose and Kreijer, 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 (Edizdogan
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 (Oncel, 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.

356



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; Rodriguez-Pose and Kreijer, 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 (Rodriguez-Pose and Kreijer, 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 (Karlstrom, 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 (Karlstrom, 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 (Rodriguez-Pose and Kreijer,
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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. 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.

. Infiscal 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).

. Theoretically, fiscal decentralization is seen as a modern distributor and
democratic tool for the sake of increasing democratic participation in the
decision-making process (Rodriguez-Pose and Krgijer, 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).

. 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).

. 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,

361



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 (Rodriguez-Pose and
Kroijer, 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

362



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
1s 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. Arikan
(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, Karlstrom (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.”
(Lambsdort, 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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Pawel Majka

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 tax'.

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 doctrine?,
but for the consideration of this study the most important is division on the

W. Nykiel, Norma prawa podatkowego a elementy konstrukcji podatku, [in:] J. Matecki,
A. Gomutowicz (ed.), Ex iniuria non oritur ius. Ksiega ku czci prof. W. Lgczkowskiego,
Poznan 2003, p. 235.

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. Wojtowicz, System opodatkowania nieruchomosci w Polsce, Lublin 2007, p. 28-31.
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purpose criterion, which the legislator assumes?®. 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 tax* 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 acts®.

3 See B. Brzezinski, Podstawy wykiadni prawa podatkowego, Gdansk 2008, p. 145-146.
4 Seeart. 7u.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 exemptions®. 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
demonstrated’. 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 exemptions®. At the same time, this

¢ B. Brzezinski, Podstawy wyktadni..., p. 142—147.

7 Ibidem.

8 B. Brzeziniski, Podstawy wykladni..., 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 interpretation®. 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 economic!’. 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 consequences!''.
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 meaning'?. Defi-
nitions from the other branches of law bind always in the situations when they
are definitions occurring only in conventional languages (i.c. legal language)'.
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. IT FSK
843/08, LEX No. 573490.

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

12 B. Brzezinski, Podstawy wyktadni..., p. 74-76.

3 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 meaning'“.

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.

4 See B. Brzezinski, Domniemanie jezyka prawniczego wobec jezyka powszechnego przy

wyktadni 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 2008'5, 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 nature'®, 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 TSA/Ol 164/08, CBOSA.
16 R. Dowgier, L. Etel, B. Pahl, M. Poplawski, Leksykon podatkow i oplat 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 holds'.

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 taxpayer'®. 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 System'. 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 55° 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 function®.

17 M. Szymczak, (ed.), Stownik Jezyka 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.

9 Consolidated text, Journal of Laws (Dz.U.) 2012, item 803.

20 See also B. Brzezinski, Podstawy wykladni..., 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 acts?',
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 hops*?). 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.
2 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.%).

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 Act*, 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

3 TSA/Po 100/15, CBOSA, pronouncement delay.
2 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 Act*. 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 Act*. 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 taxation®’. 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
1.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 exemption?.

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.

% 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. IT FSK
2592/12, CBOSA.

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

2 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 ELASTYCZNOSCI PRZEPISOW
W KONSTRUKCJI PODATKU OD NIERUCHOMOSCI
POPRZEZ OKRESLENIA NIEOSTRE

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

Streszczenie

W artykule podjeto tematyke wykorzystania elastycznos$ci przepisow w podatku
od nieruchomosci na podstawie okreslen nieostrych. Autor wskazuje dwie ptaszczy-
zny, w ramach ktorych mozna rozwaza¢ zastosowanie okreslen nieostrych. Pierwsza
plaszczyzna zostala wyznaczona przez samego ustawodawce podatkowego, ktory wy-
korzystuje okre$lenia nieostre w roznych elementach konstrukcji tego podatku. Druga
plaszczyzna dotyczy kompetencji rady gminy, ktoéra moze korzysta¢ z okreslen nie-
ostrych w ramach réznicowania stawek podatkowych, czy tez wprowadzania zwolnien
przedmiotowych. Autor podkresla, iz ustawodawca nie zawsze w sposob wlasciwy
postuguje si¢ okresleniami nieostrymi, a ponadto postuluje ich szersze wykorzystanie
przez organy stanowigce gmin.

Stowa kluczowe: elastycznos$¢ przepisow; podatek od nieruchomosci; okreslenia
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 ogdlne

Sformutowanie wskazujgce na elastyczno$¢ przepisow prawa podatkowego
jest pewnym skrotem. Do postugiwania si¢ jednak takim uproszczeniem upraw-
nia przepis § 155 rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”!.
Przepis ten wskazuje na mozliwos¢ wykorzystania typowych srodkow techniki
prawodawcze] w przypadku potrzeby zapewnienia elastycznosci tekstu aktu
normatywnego. Skoro zatem w ,,Zasadach techniki prawodawczej” zaktada
sie¢ takg potrzebg, to nalezy przyja¢ mozliwos¢ rozpatrywania elastycznosci
przepisOw jako ,,elementéw” tego tekstu aktu normatywnego. Nie ulega wat-
pliwosci, iz moéwienie w ogdle o elastycznosci tekstu aktu normatywnego jest
pewnym uproszczeniem, gdyz de facto chodzi raczej o elastyczno$¢ zakresu
odnoszacego si¢ do tego przepisu.

Wydaje sig, iz nie jest problemem postugiwanie si¢ tym zatozonym uprosz-
czeniem. Chodzi bowiem o poszukiwanie takich rozwigzan normatywnych,
ktore datyby mozliwos¢ lepszego odwzorowania rzeczywistosci spoteczno-
-gospodarczej w konkretnych regulacjach prawnych. A zatem takie odwzoro-
wanie, ktore przedstawialoby najmniejszy moment przej$cia pomigdzy ,,sta-
nem rzeczywistym” a ,,stanem normatywnym”.

Problem ten dotyka nie tylko badanej ustawy o podatkach 1 optatach lokal-
nych?, ale szerzej catego prawa podatkowego, a nawet sytemu prawa w kontek-

' Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. (tekst jedn. Dz.U.

22016 1., poz. 283).
2 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst jedn. Dz. U.
72016 ., poz. 716 ze zm.).
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scie znanych juz pogladéw na temat relacji pomiedzy rozwojem prawa a roz-
wojem rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej’. Tempo zmian rzeczywistosci
spoteczno-gospodarczej jest coraz wigksze. Nie oznacza to jednakze koniecz-
nosci tworzenia takich regulacji prawnych, ktore w sposob ilosciowy podaza-
lyby za tg rzeczywistoscig. Chodzi zatem o poszukiwanie wlasciwych mecha-
nizméw dla odpowiedniej relacji pomigdzy prawem a rozwojem rzeczywistosci
spoteczno-gospodarczej, ktérej niewatpliwie fragment mozna zaobserwowac
w obszarze opodatkowania podatkami i optatami lokalnymi.

W przypadku tego fragmentu regulacji systemu prawa podatkowego do-
chodzi jeszcze jedno uzasadnienie dla poszukiwania takich srodkow techniki
prawodawczej, ktore wyrazaja potrzebe zapewnienia elastyczno$ci przepisow,
a mianowicie dostosowanie tych danin publicznych do warunkoéw 1 potrzeb lo-
kalnych, co zresztg zapowiada sam ustawodawca w przepisach ustawy tytutu-
jac ja jako ustawe o podatkach i optatach lokalnych. Dlatego tez mozna podjac
probe analizy zakresu pojecia potrzeb zapewnienia elastyczno$ci przepisow
prawa podatkowego do zakresu pojecia potrzeb lokalnych.

Badanie wskazanej ustawy pozwala wskaza¢ dwa obszary regulacji, w kto-
rych ustawodawca zdaje si¢ realizowac potrzebe zapewnienia elastycznos$ci
przepisow prawa podatkowego. Pierwszy obszar to regulacje w poszczegol-
nych podatkach lokalnych i optatach lokalnych, ktore tworzg elementy kon-
strukcji tych danin bez mozliwosci ich ksztattowania przez organ stanowiacy.
Z kolei drugi obszar to unormowania, w ktorych ustawodawca przyznaje radzie
gminy kompetencje do stosowania takich srodkéw techniki prawodawczej,
ktore zapewnig potrzebe elastycznosci tekstu konkretnej uchwaty podatkowe;.
W tym zatem przypadku ocena kryterium potrzeby zapewnienia elastycznosci
tekstu aktu normatywnego spoczywa na organie stanowigcym gminy. Do ana-
lizy w niniejszym opracowaniu wybrano podatek od nieruchomosci z dwoch
wzgledow. Po pierwsze, z uwagi na jego znaczenie dla budzetu gmin, a po
drugie ze wzgledu na stosunkowo najbardziej rozbudowang konstrukcje nor-
matywng w poroéwnaniu do innych danin uregulowanych przepisami ustawy
o podatkach 1 optatach lokalnych.

Oba wskazane obszary regulacji petnig niezwykle waznag role. Wydaje sie,
iz roli tej nie docenia jednak sam ustawodawca podatkowy, gdy idzie o zato-
zone niejako z gory zwroty uelastyczniajace, jak rowniez organ stanowigcy

3 Warto zatem zauwazy¢, iz w teorii prawa podkres$la sig, iz rzeczywisto$¢ jest szybsza niz

zmiany prawa, M. Zielinski, Wykladnia prawa. Zasady. Reguly. Wskazowki, Warszawa
2002, s. 169.
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gminy. Hipoteza dotyczy zatem tego, czy ustawodawca wtasciwe konstruuje
zwroty normatywne wykorzystujac srodki techniki prawodawczej zapewnia-
jace elastycznos$¢, a takze czy rada gminy powinna korzysta¢ z tych srodkéw
w ramach przyznanych jej kompetencji do ksztattowania niektorych elementow
konstrukcji podatku od nieruchomosci.

2. Wykorzystanie elastycznosci przepisow w podatku
od nieruchomosci przez ustawodawce podatkowego -
okreslenia nieostre

Trudno rozstrzygna¢, czym kierowat si¢ ustawodawca podatkowy korzysta-
jac ze srodkow techniki prawodawczej zapewniajacych elastycznos$¢ przepisow
ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Niewatpliwie nie byto to dziatanie
o charakterze systemowym. Przemawia za tym do$¢ swobodny dobér rozwig-
zan normatywnych w tym zakresie oraz brak analizy skutkéw jakie wywota to
w odpowiednich regulacjach. Najczestszym srodkiem techniki prawodawczej
zapewniajgcym elastycznos$¢ sg okreslenia nieostre®.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢ do$¢ $miatg tendencje do ich
uzywania w ramach definicji legalnych. Najlepszym przyktadem moze sta¢
si¢ obowigzujace do konca 2015r. okreslenie nicostre wskazujace na wzgledy
techniczne. Okazato si¢ w praktyce, iz uzycie tego srodka techniki prawodaw-
czej de facto zniwelowato w znacznym stopniu sens definicji legalnej gruntow,
budynkow 1 budowli zwigzanych z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarcze;.
Liczne orzecznictwo podatkowe’, w ramach ktorego sady wyjasnialy zakres
tego okreslenia nieostrego doprowadzito do tego, iz zakres nieostrosci wy-
kreowany w obszarze tej definicji legalnej powodowat rozszerzanie zakresu
definicji legalnej, co byto niezgodne z podstawg jej wprowadzenia. Dos¢ dtugi
okres funkcjonowania tego okreslenia niecostrego w ramach definicji legalne;j
uptynal, by stwierdzi¢ brak potrzeby elastycznosci w tym zakresie. Niestety

4 Wymienione na pierwszym miejscu w przepisie § 155 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie

,,Zasad techniki prawodawczej”.

Warto jedynie tytulem przyktadu wskaza¢ na wyrok NSA w Warszawie z dnia 8 wrzesnia
2016 ., I FSK 2085/14, LEX nr 2118983, gdzie przy odniesieniu wzgledow technicznych
do budynkéw postuzono si¢ pojeciem stanu technicznego. Z kolei przy badaniu poje-
cia wzgledow technicznych dla gruntéw WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 17 sierpnia
2016 1., I SA/Po 116/16, LEX nr 2109933, przyjal, iz chodzi nie tylko o skazenie gruntu,
ale takze inne przyczyny.
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dopiero poglady formutowane w licznym orzecznictwie podatkowym uzasad-
nily konieczno$¢ wyeliminowania tego okreslenia nieostrego, czego mozna
byto unikng¢ badajac stopien elastycznosci przepiséw prawa podatkowego na
etapie wprowadzania tej definicji legalne;.

Przy wprowadzaniu okreslen nieostrych do definicji legalnych wskazane
kryterium potrzeby zapewnienia elastycznosci tekstu aktu normatywnego na-
biera znaczenia kwalifikowanego. Jednym z powodéw wprowadzenia definicji
legalnej jest pozadane ograniczenie nieostrosci danego okreslenia, ktore jest
nicostre®. Niewatpliwie takim nicostrym okre$leniem jest zwrot wskazujacy
na grunty, budynki i budowle zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospo-
darczej. Ustalajac jednak zakres definicyjny nalezy wystrzegac si¢ takich za-
biegdw, ktore zamiast ograniczy¢ ten obszar nieostrosci powodowatyby jego
rozszerzanie. A zatem kryterium potrzeby zapewnienia elastycznosci, ktore jest
odniesione w pewnym sensie do definicji legalnej z uwagi na uzyte okreslenie
nieostre, powinno by¢ rozumiana jako konieczno$¢ zapewnienia tej elastyczno-
$ci z uwagi na brak mozliwosci calosciowego okreslenia definicji bez danego
okreslenia nieostrego. Pomimo wyeliminowania okreslenia nieostrego wzgle-
déw technicznych nadal powstaje problem z uzyciem tego srodka techniki pra-
wodawczej w ramach tej definicji. Chodzi bowiem o niezaliczanie do zakresu
tej definicji gruntéw zwigzanych z budynkami mieszkalnymi. Ustawodawca
zastosowat tu bowiem manewr polegajacy na tym, iz definicje legalng, ktora
w zatozeniu miala ,,wyjasni¢” okreslenie nieostre ksztaltuje poprzez uzycie
wyrazen wytgczajacych, wérdd ktorych zastosowat podobne ,,rodzajowo’’
okreslenie nieostre opierajace si¢ na relacji zwigzania. Powstaje zatem zasad-
niczy problem oceny sposobu rozumienia tego okreslenia nieostrego biorgc pod
uwage wyjsciowa niejako relacje zwigzania opartg na kryterium posiadania.

Zgodnie z § 146 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawcze;j”.
Skoro zatem wskazuje si¢ na ograniczenie nieostrosci jako powdd wprowadzenia definicji
legalnej, to owo kryterium potrzeby zapewnienia elastyczno$ci tekstu aktu normatywnego
jako konsekwencja uzytych okreslen nieostrych ,,wewnatrz” definicji legalnych powinno
ulec zaostrzeniu. Nalezy bowiem zauwazy¢, iz sformowanie potrzeba jest rowniez okre-
$leniem nieostrym.

Mianem okreslenia nieostrego podobnego rodzajowo mozna nazwac uzycie takiego wy-
razenia, ktore niejako opiera si¢ na ,,relacji zwigzania”. W przypadku definicji legalnej
- zwrotu definiowanego chodzi bowiem o grunty, budynki i budowle zwigzane z prowadze-
niem dziatalnosci gospodarczej, podczas gdy w ramach uzytych wyrazen doprecyzowu-
jacych zakres tej definicji ustawodawca wskazuje takze na grunty zwigzane z budynkami
mieszkalnymi.
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Wyjsciowa relacja nie moze by¢ zastosowana z uwagi na inny kontekst znacze-
niowy uzytych wyrazow®. Stad tez powstaje do$¢ szeroki zakres wylgczen od
tej definicji legalnej. Wydaje sie, iz w tym przypadku kryterium koniecznos$ci
zapewnienia elastycznosci tekstu aktu normatywnego (elastycznos$ci przepisow
prawa podatkowego) nie zostalo spetnione. Kryterium to jest bowiem deter-
minowane zasadno$cig wprowadzenia definicji legalnej, gdzie chodzi de facto
0 ograniczenie nieostrosci.

Kryterium konieczno$ci zapewnienia elastycznos$ci tekstu aktu normatyw-
nego (elastycznosci przepiséw prawa podatkowego) powinien takze realizowac
ustawodawca podatkowy w pozostatych regulacjach podatku od nieruchomo-
$ci, tj. tam, gdzie nie uzywa definicji legalnych. Przy czym nie ma tutaj wy-
mogu ograniczenia nieostrosci. Gdyz w pozostatych unormowaniach chodzi
de facto o wykreowanie pewnego stopnia elastycznos$ci, a wraz z tym pewnego
pasa nieostrosci znaczeniowej. Niemniej jednak kryterium to musi by¢ odnie-
sione do danego elementu konstrukcji podatku od nieruchomosci, w ramach
ktorego ustawodawca uzywa tego okreslenia nieostrego. Inaczej méwiac za-
kres wykorzystania elastyczno$ci w przepisach dotyczacych podatku od nie-
ruchomosci powinien by¢ odniesiony do danego elementu jego konstrukeji
normatywnej. Mozna zatem sformutowac uwagg o charakterze ogdlnym, spro-
wadzajacg si¢ do tego, iz wykorzystanie tych srodkow techniki prawodawczej
powinno by¢ ukierunkowane w taki sposob, aby zapewni¢ wtasciwy stopien
elastycznosci dla danego elementu konstrukceji prawnej podatku.

Nalezy zatem rozwazy¢ sposob wykorzystania okreslen nieostrych w ra-
mach przedmiotu opodatkowania podatku od nieruchomosci. W pierwszej ko-
lejnosci chodzi zatem o odpowiedz na pytanie o stopien elastycznosci, ktory
ustawodawca powinien zapewni¢ dla tego przedmiotu opodatkowania. Jest
to jeden z podstawowych - wyjsciowych elementow konstrukcji kazdego po-
datku, ktory stluzy zakresleniu obszaru, ktory ma podlega¢ opodatkowaniu.
Skoro zatem jest to podstawowy element konstrukcji podatku, wykorzystanie
okreslen nieostrych powinno nastapi¢ z duzg ostroznoscia, by nie dopuscic¢
do zbytniego rozszerzenia przedmiotu opodatkowania. Nie oznacza to postu-
latu unikania tych srodkéw techniki. Chodzi o ich wlasciwe wykorzystanie,

8 Przy zwrocie grunty, budynki i budowle zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospo-

darczej uzywa normodawca zwigzku wyrazow wskazujacego na ,,bedace w posiadaniu”,
natomiast w przypadku gruntow zwigzanych z budynkami mieszkalnymi chodzi bowiem
0 ,,0bszar gruntéw” zlokalizowanych nie tylko pod budynkami mieszkalnymi, ale jedno-
czesnie niejako w powigzaniu z tymi budynkami.
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a zatem ksztattowanie zakresu przedmiotu opodatkowania poprzez jego ujecie
pozytywne i negatywne. Jednym z najcze¢sciej stosowanych srodkéw techniki
prawodawczej w tym wzgledzie sg okreslenia nieostre. W ramach podatku od
nieruchomosci, jako ,,otwarcie” zakresu przedmiotu opodatkowania, wykorzy-
stano charakterystyczng dla tego podatku relacje zajecia gruntu na prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej’. Wydaje si¢, iz sam sposob sformutowania tego
okreslenia nieostrego jest poprawny, gdyz odpowiada charakterowi prawnemu
podatku od nieruchomosci, tj. jego zasadniczemu charakterowi majatkowemu
1 posredniemu odwotaniu si¢ do elementow podatku przychodowego czyli do
potencjalnych przychodoéw uzyskiwanych z prowadzonej dziatalnosci gospo-
darczej'. Uzycie jednakze tego okreslenia nieostrego jako tego, ktore tworzy
zakres pozytywny przedmiotu opodatkowania limituje jednoczes$nie dalsze
jego wykorzystanie w ramach ksztattowania zakresu negatywnego opodat-
kowania, a zatem przy wyltaczeniach z przedmiotu opodatkowania oraz przy
zwolnieniach. W tym jednak wzgledzie ustawodawca podatkowy zdaje si¢
zapomina¢ o wyjsciowym uzyciu sformutowania wskazujacego na relacje za-
jecia. Normodawca dazy bowiem do — jak si¢ wydaje - ulepszania zwrotow
uelastyczniajacych!! bez rozwazenia konsekwencji jakie z tego wynikng dla
zakresu przedmiotowego opodatkowania. Po pierwsze ustawodawca dodaje
bowiem kolejne okreslenia nieostre, ktore w zatozeniu majg dopasowac ob-
szar sytuacji do pewnego indywidulanego podej$cia danego podmiotu. Chodzi
o wyraz - potrzeby'?. Jego dodanie powoduje jednak ,,zaburzenie” wskazane;j
relacji, powodujac, iz zakres negatywny przedmiotu opodatkowania, a za-
tem zakres wylaczen, czy tez zwolnien staje si¢ mniej czytelny, mozna uzy¢
stwierdzenia nazbyt elastyczny. Trudno$ci bowiem jakie powstajg przy probie

Chodzi o art. 2 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

10 Zobacz R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2011, s. 622.

Uzywam tu nazwy zwroty uclastyczniajgce jako synonim okreslen nicostrych.

Wyraz potrzeby zostat uzyty zarowno w ramach wylaczen z zakresu przedmiotowego opo-
datkowania, jak i zwolnien. Chodzi zatem o wytaczenie z art. 2 ust. 3 pkt 3 ustawy o po-
datkach i optatach lokalnych nieruchomosci lub ich czgsci zajetych na potrzeby organow
jednostek samorzadu terytorialnego, w tym urzedéw gmin, starostw powiatowych, urze-
dow zwiazkow metropolitalnych i urzgdéw marszatkowskich. Ponadto nalezy wskazac na
zwolnienie gruntdéw, budynkéw lub ich czgsci zajetych wylacznie na potrzeby prowadzenia
przez stowarzyszenia statutowej dziatalnosci wsrdd dzieci i mtodziezy w zakresie o$wiaty,
wychowania, nauki i techniki, kultury fizycznej i sportu, z wyjatkiem wykorzystywanych
do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, oraz gruntéw zajetych trwale na obozowiska
i bazy wypoczynkowe dzieci i mtodziezy — art. 7 ust. 1 pkt 5 ustawy.
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ustalania zakresu pojecia potrzeba powoduja, iz nietatwo ustali¢ granice pomig-
dzy zakresem pozytywnym i negatywnym przedmiotu opodatkowania, jest to
sytuacja nickomfortowa zarowno da podatnikoéw jak i organow podatkowych.
Inne problemy mogg powsta¢ przy dodawaniu przez ustawodawce okreslen,
ktore w zatozeniu majg ograniczy¢ stopien elastycznosci. Chodzi w tym przy-
padku o sformutowanie wskazujgce na trwate zaj¢cie na prowadzenie okre-
$lonej dziatalno$ci'®. Uzasadniona jest intencja ustawodawcy podatkowego,
ktory zamierzat ograniczy¢ stopien elastycznos$ci, jednakze sposob w jaki tego
dokonal moze spowodowac trudnosci ze stosowaniem charakterystycznej re-
lacji zajecia na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej. Dodanie de facto tego
okreslenia nieostrego powoduje, iz zwrot ten mozna zakwalifikowac jako zwrot
szacunkowy, w ramach ktérego poszukujemy takiego dziatania podatnika, kto-
re charakteryzuje si¢ zajeciem nieruchomosci badz czgsci przez pewien dhugi
okres, a jednoczesnie takiego dziatania, ktére prowadzi do pewnych trudno
odwracalnych nastgpstw. Przyjecie tego sformutowania stawia zatem otwartg
kwesti¢ samego rozumienia umownie okreslonej zwyklej relacji zajecia. Na-
lezy takze pamigtac, iz ustawodawca wprowadza wyrazenie bedace definicja
legalng, gdzie jak juz zaznaczono wykorzystano relacj¢ zwigzania. Z kolei
relacja zwigzania odnosi si¢ do bardzo szerokiego obszaru sytuacji opartych
na kryterium posiadania. Wprowadzenie zatem zwrotu szacunkowego trwate-
go zajecia prowadzi do wniosku o zacieraniu si¢ granicy pomi¢dzy obszarem
sytuacji odpowiadajacych relacji zajecia i obszarem sytuacji odpowiadajacych
relacji zwigzania z prowadzeniem okreslonego rodzaju dziatalnosci.
Wykorzystywanie okreslen nieostrych mozna réwniez dostrzec w ramach
elementu stawki podatkowej podatku od nieruchomosci. Wydaje sig, iz usta-
wodawca zasadniczo poprawnie korzysta z okreslen nieostrych zapewniaja-
cych elastyczno$¢ zarowno poprzez relacje zajecia jak 1 zwigzania. Problemy
moze jednak powodowac zmieniany juz kilkukrotnie przepis dotyczacy stawek
zwigzanych z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych w rozumieniu przepisow
o dziatalnosci leczniczej, zajetych przez podmioty udzielajgce tych $wiad-
czen'®. Teoretycznie ustawodawca probuje zawezié szeroki zakres wyrazenia
wskazujacego na relacje zwigzania przez wykorzystanie relacji zajecia. Za-
bieg ograniczenia stopnia elastycznosci byt stuszny jednakze wydaje sig, iz
w praktyce podatkowej nadal nazbyt szeroko ,,odczytuje si¢ te czgs$¢ regulacji

13

Chodzi o cytowany juz w przypisie 12 art. 7 ust. 1 pkt 5 in fine ustawy o podatkach i opta-
tach lokalnych.
4 Artykut 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
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stawki podatkowej, gdzie normodawca postuguje si¢ relacjg zwigzania'®. Jest
to zatem sygnat, iz kreowanie stopnia elastycznosci poprzez uzywanie dwoch
roznych relacji jest trudnym zabiegiem. Jezeli bowiem normodawca zapewnia
niejako na wejsciu stosunkowo duzy stopien elastycznosci wskazujac na staw-
ki dotyczace budynkdéw lub ich czg¢sci zwigzanych z udzielaniem §wiadczen
zdrowotnych w rozumieniu przepiséw o dziatalnosci leczniczej to juz ograni-
czenie tego stopnia poprzez wykorzystanie relacji zajecia jest niezwykle trud-
ne. Z uwagi bowiem na mozliwe faczenie dzialalnosci gospodarczej z innym
rodzajem dziatalnosci zakres sytuacji gdy podmioty beda korzystaty ze stawek
uprzywilejowanych moze odbiegac od tego, ktory zaktadano przy konstruowa-
niu tej regulacji. Rozwigzaniem moze tu by¢ wprowadzenie definicji legalne;j
ograniczajacej obszar nieostrosci badz tez oparcie tej regulacji wylacznie na
odpowiednio skonstruowanej relacji zajecia.

3. Wykorzystanie elastycznosci przepisow przez rade gminy
w podatku od nieruchomosci - okreslenia nieostre

Zagadnienie wykorzystania elastycznosci przepisow, szerzej nie tylko w ra-
mach podatku od nieruchomosci'® ale takze optat lokalnych, przez rad¢ gminy
stato si¢ w stanie prawnym od 1 stycznia 2016 r. bardzo aktualne w zwigzku
z wprowadzeniem fakultatywnosci optat lokalnych. Jest to niewatpliwe dos¢
elastyczne rozwigzanie zapewniajace mozliwos¢ dopasowania optat lokalnych
do warunkow lokalnych, a w przypadku optaty reklamowej rowniez kwestii
dotyczacych ksztattowania krajobrazu'’.

Jezeli natomiast chodzi o korzystanie przez rad¢ gminy z okreslen nie-
ostrych w podatku od nieruchomosci, to wydaje si¢ zasadne postulowanie

S W wyroku WSA w Szczecinie z dnia 12 maja 2016 r., I SA/Sz 290/16 przyjeto, iz ,,0ko-
licznos¢, ze (...) prowadzi czterogwiazdkowy hotel i wykorzystuje czgsci budynku w po-
staci basenu, sauny, sali fitness oraz pomieszczenia z nimi zwigzane (szatnia) rowniez do
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej nie ma znaczenia dla mozliwos$ci skorzystania
przez nig z preferencyjnej stawki podatkowej z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach
i optatach lokalnych, jezeli sa one rownoczes$nie wykorzystywane przez nig do prowadze-
nia dziatalnos$ci leczniczej”.

Odpowiednie regulacje sg takze zawarte w ramach podatku od $§rodkéw transportowych.
Optate reklamowg wprowadzono na podstawie art. 4 ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 r.
0 zmianie niektdrych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzg¢dzi ochrony krajobrazu
(Dz.U., poz.774).
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wickszej intensywnosci. Rada gminy ma bowiem kompetencje wprost wyra-
zone w ustawie o podatkach 1 optatach lokalnych zaréwno, gdy idzie o stawki
tego podatku'®, jak rowniez zwolnienia z obowigzku jego ponoszenia'®. For-
mutowanie tych okreslen nieostrych powinno sta¢ si¢ czestszym narz¢dziem
do realizowania pewnych zalozonych celow polityki podatkowej, zar6wno
gdy idzie o ksztalttowanie wysokosci stawek podatkowych, tj. ich okreslanie
1 réznicowanie, jak rowniez w zakresie zwolnien podatkowych. Rada gmi-
ny podejmujgc takie dzialania powinna przede wszystkim przestrzegac ich
,ujecia przedmiotowego”. Jezeli chodzi o sam sposob formutowania okreslen
nieostrych to poza wymogiem ujecia przedmiotowego rada gminy dysponuje
dos$¢ duza swobodg. Moze zatem korzysta¢ z wprowadzonych przez samego
ustawodawce zwrotdw opartych na relacji zajecia, czy tez zwigzania z prowa-
dzong dziatalno$cig gospodarcza. Przy czym w przypadku korzystania z relacji
zwigzania z dzialalno$cig gospodarczg rada gminy musi przestrzega¢ definicji
legalnej z art. 1a ust. 1 pkt 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

Jezeli natomiast rada gminy formutujac okreslenia nieostre bedzie opierac
si¢ na charakterystycznej relacji zajecia powinna w taki sposob konstruowac
okreslenia nieostre, by nie powiela¢ tych btedow, ktére poczynit sam ustawo-
dawca podatkowy. Ponadto rada gminy musi przestrzega¢ obszaru wyj$ciowe-
go wynikajacego z zakresu przyznanej kompetencji, co w przypadku okreslen
nieostrych musi by¢ szczegolnie akcentowane z uwagi na trudnosci wigzace si¢
z ich uzyciem. Przykladowo zatem rada gminy podejmujgc uchwate sprawie
stawek podatku od nieruchomosci przy wykorzystaniu okreslen nieostrych nie
moze wykroczy¢ poza wyjsciowy zakres wyrazony dla odpowiedniej stawki
podatku z art. 5 ustawy.

4. Podsumowanie

W ramach konstrukcji podatku od nieruchomosci ustawodawca wprowadza
takie regulacje, gdzie zaktada niejako z gory elastycznos$¢ przepiséw prawa
podatkowego. Ponadto pozostawil takze radzie gminy mozliwo$¢ korzysta-
nia z takich §rodkow techniki prawodawczej, ktore t¢ elastycznos$¢ zapew-
niajg. Chodzi tutaj o okreslenia nieostre jako $rodki techniki prawodawczej

18 Chodzi o kompetencje do roznicowania stawek w oparciu o art. 5 ust.2—4 ustawy o podat-
kach i optatach lokalnych.
Podstawa jest tutaj art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
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bedace ,,wygodnym” instrumentem zapewnienia elastycznos$ci przepisow pra-
wa podatkowego.

Analiza rozwigzan przyjetych przez samego ustawodawce w podatku od
nieruchomosci przy formutowaniu okreslen nieostrych dla przedmiotu opo-
datkowania, a takze stawek podatkowych wskazuje, iz ustawodawca nazbyt
tagodnie traktuje kryterium na podstawie ktdrego mozna stosowac¢ $rodki
techniki prawodawczej zapewaniajace elastyczno$¢ przepisOw prawa podat-
kowego. Mozna bowiem broni¢ pogladu, iz ustawodawca spetnit kryterium
,.potrzeby zapewniania tej elastycznosci”. Niemniej jednak zasadne wydaje
si¢ jego zaostrzenie, gdy idzie o prawo podatkowe do kryterium koniecznosci
zapewnienia tej elastycznosci przepisow. Stad tez rozwigzania normatywne,
gdzie uzywa si¢ okreslen nieostrych wymagaja pewnej rewizji w kierunku
ograniczenia stopnia elastycznosci zaréwno gdy chodzi o zakres przedmiotu
opodatkowania podatku od nieruchomosci, jak rowniez gdy idzie o stawke
tego podatku. Szczegdlnie nalezy podkresli¢ ostroznos¢ w postugiwaniu si¢
okresleniami nieostrymi w przypadku definicji legalnych.

Ponadto nalezy postulowac szersze korzystanie przez rady gmin z mozliwo-
$ci formutowania okreslen nieostrych w ramach przyznanych im kompetencji
z zastrzezeniem wtasciwego sposobu ich uzycia.
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Maltgorzata Wisniewska

AUDYT WEWNETRZNY 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 zwigzane z audytem wewnetrznym i kon-
trolg zarzadcza w sektorze publicznym w Polsce. Przedstawiono genezg audytu w pol-
skim sektorze publicznym oraz zaprezentowano zasady funkcjonowania i organizacji
audytu wewnetrznego. Przedstawiono rowniez problemy zwigzane funkcjonowaniem
audytu wewnetrznego w instytucjach sektora publicznego i konieczne propozycje
zmian. Podkreslono rol¢ audytu wewnetrznego, jakg odgrywa w doskonaleniu jedno-
stek sektora publicznego, wskazano takze na potrzebe zmiany sposobu zarzadzania
jednostkami i konieczno$¢ wdrozenia podej$cia procesowego do zarzadzania w admi-
nistracji publicznej. Jednoczesnie wskazano, ze audyt moze by¢ jednym z najbardziej
skutecznych narzedzi, ktérymi moga dysponowac organizacje na rzecz stalej poprawy.

Stowa kluczowe: audyt wewnetrzny; kontrola zarzadcza; 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 wewnetrznego w polskim sektorze publicznym

Podejscie do zarzadzania w sektorze finanséw publicznych w Polsce ule-
glo zasadniczym zmianom w okresie negocjacji akcesyjnych z UE. Zmiany
te wynikaty wprost z wymagan postawionych prze panstwami kandydackimi
przez Komisj¢ Europejska. Komisja Europejska uwazatla za niezbedne prawne
uregulowanie kwestii wewngtrznej kontroli finansowej i audytu wewnetrznego.
W ramach rozdziatu 28. ,, Kontrola finansowa”, natozono na strong¢ polska licz-
ne wymogi zwigzane z wewnetrzng kontrolg finansowa, zwlaszcza w sektorze
finansow publicznych. Dotyczyly one m.in.: opracowania i wdrozenia wta-
sciwych systemow zarzadzania finansowego 1 kontroli w jednostkach sektora
finansow publicznych, koniecznosci wprowadzenia do administracji publicznej
audytu wewnetrznego jako narzedzia oceny i doradztwa dla kierownikéw tych
jednostek, metodologii wytyczania $ciezek audytu oraz koniecznosci przyje-
cia i wdrozenia mi¢edzynarodowych standardéw kontroli finansowej i audytu
wewnetrznego. Jednym z warunkow koniecznych bylo wtasnie odejscie od
centralnego systemu kontroli, ukierunkowanego na typowa kontrolg ex post
1 przej$cie na system zdecentralizowany, dajacy mozliwosci efektywnego wy-
korzystania srodkow publicznych, przeznaczanych na realizacj¢ zadan.

Polska nie zgadzata si¢ w pelni z powyzszymi zmianami argumentujac,
ze aktualnie funkcjonuje zblizony co do faktycznego zakresu wykonywanych
zadan, system kontroli wewnetrznej, rozumianej oczywiscie, jako kontrola wy-
konywana przez organizacyjnie wydzielone komorki kontroli wewnetrzne;.
Po wprowadzeniu systemu audytu wewnetrznego przyjeto sztuczny podziat
zadan: gtownym celem audytu jest doradzanie kierownictwu — przynoszenie
wartosci dodanej, natomiast kontroli wewnetrznej — szukanie nieprawidlowosci
1 winnych ich powstania.
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Zbudowanie nowego systemu kontroli wymagato innego podejscia do kwe-
stii zarzadzania srodkami publicznymi 1 wszelkimi zasobami niezbednymi do
realizacji zadan publicznych, a bedacych w posiadaniu panstwa. Zmiana ta byta
konieczna poniewaz obowigzujaca dotad zasada, oparta o stosowanie przepi-
sow wyczerpala si¢. Konieczne stato si¢ podejscie oparte na zarzgdzaniu syste-
mowym i ukierunkowanym na realizacj¢ celow. Zarzadzanie jednostkami sek-
tora finanséw publicznych wymaga bowiem przede wszystkim prawidlowego
zdefiniowania celow, wskazania zadan niezb¢dnych do ich realizacji, za$ samo
stosowanie przepisOw nie wystarcza do wlasciwego przypisania realizujagcych
do celdw, alokacji srodkow 1 nadzorowania ich realizacji.

Ministerstwo Finans6w zostato jednak zobowigzane do wprowadzenia
przepisow dotyczacych kontroli finansowej, niezaleznosci funkcjonalnej ko-
morek przeprowadzajacych audyt wewnetrzny oraz wprowadzajacych po-
wszechnie obowigzujace w tym zakresie migdzynarodowe standardy do ustawy
o finansach publicznych. Do projektowania rozwigzan, ktore bylyby mozliwe
do wdrozenia w polskich warunkach, wykorzystano miedzy innymi stosowane
na §wiecie standardy dotyczace rozliczalnos$ci sektora — Standardy kontroli
Migdzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organow Kontroli INTOSAI, Eu-
ropejskie wytyczne stosowania standardow kontroli INTOSAI. Skorzystano
takze z doswiadczen organu, ktory w zakresie kontroli finanséw panstwa po-
siadat wypracowane praktyki i standardy oraz byt mocno osadzony w systemie
kontroli panstwa, Najwyzszej Izby Kontroli'. Zadanie budowy zdecentralizo-
wanego systemu kontroli, pozwalajacej ocenia¢ efektywnos¢ gospodarowania
srodkami publicznymi na poziomie jednostek administracji publicznej powie-
rzono ministrowi wlasciwemu do spraw finansow?. Prezes Najwyzszej [zby
Kontroli oraz Minister Finanséw podpisali porozumienie wspotpracy w budo-
waniu nowoczesnego systemu kontroli i stan ten obowigzuje do chwili obecne;.

Elementem nowego podejscia byt audyt wewnetrzny, wprowadzony w usta-
wie o finansach publicznych z dnia 26 listopada 1998 r. Instytucje kontroli
finansowej 1 audytu wewnetrznego zostaly wprowadzone w 2001 r., natomiast
30 czerwca 2005 r. Sejm RP uchwalil nowg ustawe o finansach publicznych,
rozwijajacg definicje audytu wewnetrznego 1 doprecyzowujaca zakres jego

' 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 Najwyzszej Izbie Kontroli (tekst
jedn. Dz.U. z 2015 1., poz. 1096 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (tekst jedn. Dz.U.
72016 1., poz. 543 ze zm.).
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dziatalnos$ci. Kolejne nowelizacje przepisow wprowadzity migdzy innymi
instytucje audytow zleconych, dokonywania oceny funkcjonowania audytu
wewngtrznego przez uprawnionych do tego pracownikow Ministerstwa Finan-
sow 1 zniosly egzaminy na audytoréw wewnetrznych. Wprowadzono réwniez
kolejne zmiany, ktore wskazaty ramy prawne dla funkcjonowania nowoczesne;j
kontroli, nazywajac jg kontrolg finansowa’. Audyt wewnetrzny nie byt poje-
ciem znanym i stosowanym w polskiej administracji publicznej, tym bardziej
nowoscig byto wprowadzenie obowigzku zatrudniania audytoréw wewnetrz-
nych w jednostkach sektora finanséw publicznych.

Zmieniono przepisy, okreslono kierunek zmian, jednak niewiadoma pozo-
stalo to, w jakim kierunku podazy praktyka stosowania tych przepisow.

Audytorzy wewnetrzni dostali zadania do wykonania, mieli rozpocza¢ swoje
dzialania, czyli prace zmierzajace — co do zasady — do usprawniania dziatalno$ci
jednostek, w ktorych pracowali. Zadania trudne, gtownie z uwagi na fakt, ze
jednostki sektora publicznego nie widzialy potrzeby usprawniania swojej dzia-
falnosci, nie widziaty takze zadnych korzysci, ktore miatyby wynikna¢ z takich
optymalizacji. Utrudnienia te wynikaty zasadniczo z wypracowanej przez lata
kultury organizacyjnej i podejscia urzednikow opartego na nadmiernym przywig-
zaniu do zasady legalizmu. Administracja publiczna byta niech¢tna do wdrazania
zasad zarzadzania, wykorzystywania do§wiadczen sektora prywatnego, okresla-
nia 1 definiowania celow i zadan publicznych, alokowania §rodkéw finansowych
do ich realizacji, podejscia procesowego. Administracja publiczna byta po prostu
nieprzygotowana na tak rewolucyjne zmiany. Ustawodawca zdecydowat si¢ na
catkowitg zmiane¢ podejs$cia poprzez korekte zbyt finansowego i legalistycznego
podejscia do kontroli i audytu wewnetrznego, 1 w ustawie o finansach publicz-
nych z dnia 27 sierpnia 2009 r.* dokonano zmiany definicji kontroli, wskazujgc
przed wszystkim jej charakter praktyczny, okreslono ja jako kombinacje¢ proce-
sow, struktur, dziatan ktére majg wspiera¢ jednostke w osigganiu celow. Zobo-
wigzano jednoczes$nie Ministra Finanséw do okreslenia:
1. standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych?,

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 1.,
poz. 1870 ze zm.).

5 Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow
kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. Ministra Finanséw Nr 15,
poz. 84).
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2. standardow audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow
publicznych®.

Standardy kontroli zarzadczej stanowig zbidr wskazowek opracowanych na
podstawie znanych modeli zarzadzania, z uwzglednieniem odrebnosci dla da-
nego panstwa i systemu prawnego. Standardy audytu wewnetrznego odwotuja
si¢ wprost do Standardow praktyki zawodowej audytu wewnetrznego Instytutu
Audytorow Wewnetrznych — organizacji o zasiegu ogdlnoswiatowym, ktora
wypracowala i upowszechnia uniwersalne standardy audytu wewnetrznego.

2. Funkcjonowanie i organizacja audytu wewnetrznego i kontroli
zarzadczej w sektorze publicznym

Wedhug Instytutu Audytoréw Wewnetrznych (ITA), miedzynarodowej orga-
nizacji skupiajacej audytorow wewnetrznych — audyt wewngtrzny jest dziatal-
nos$cig niezalezng i obiektywna, ktérej celem jest przysporzenie warto$ci doda-
nej i usprawnienie dziatalno$ci organizacji. Audyt polega na przeprowadzaniu
systematycznej i uporzadkowanej oceny proceséw zarzadzania ryzykiem,
kontroli i tadu korporacyjnego przyczyniajac si¢ do poprawy i doskonalenia
ich przebiegu.

Przede wszystkim zasadniczg rolg, jaka odgrywa audyt w organizacjach
jest wspieranie organizacji w osigganiu jej celdéw poprzez systematyczne
1 zdyscyplinowane podej$cie do oceny i doskonalenia skutecznosci procesow
zarzadzania ryzykiem, kontroli i tadu korporacyjnego. W szczegdlnosci, od-
powiada za dokonywanie oceny adekwatnosci, efektywnosci 1 skutecznosci
systemow kontroli wewnetrznej i zarzadzania ryzykiem’. Audyt wewnetrzny
pelni dwie najwazniejsze funkcje w organizacji — zapewniajacg i doradcza,
ktére nie wykluczajg si¢ wzajemnie i nie wykluczajg innych aktywnosci au-
dytorskich. Funkcja zapewniajaca audytu polega na tym, ze audyt wewnetrzny
jest odpowiedzialny za cykliczny przeglad i ocen¢ wszelkich obszarow dzia-
falnosci oraz wszelkich ryzyk wystepujacych w organizacji®. Przeglad i ocena

¢ Komunikat nr 8 Ministra Finanséw z dnia 20 kwietnia 2010 r. w sprawie standardow

audytu wewngtrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. Ministra
Finansow Nr 5, poz. 24).

M. Wisniewska, Audyt wewnetrzny jako narzedzie wspomagajgce jakosé, [w:] Nowe
koncepcje w zarzgdzaniu organizacjq wobec wyzwan otoczenia, Prace naukowe Wyzszej
Szkoty Bankowej w Gdansku, 2013, t. 22, s. 80.

K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny, Warszawa 2005, s. 18.
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maja w racjonalny sposob zapewni¢ osiggniecie celow biznesowych, takich jak
wiarygodnos$¢ 1 spojnos¢ informacji finansowych i1 operacyjnych, skutecznos¢
1 efektywnos$¢ dzialan operacyjnych, ochrona aktywow, czy zgodno$¢ z pra-
wem, przepisami i umowami. Natomiast funkcja doradcza polega na tym, ze
audytorzy wewnetrzni moga prowadzi¢ ustugi doradcze w ramach ich normal-
nych lub rutynowych dziatan, jak réwniez w odpowiedzi na wnioski kierow-
nictwa. Rolg audytu wewnetrznego zatem jest przede wszystkim wspieranie
organizacji w realizacji zdefiniowanych celow, ale jednocze$nie zapewnianie
o skutecznosci realizowanych procesow’.

Ustawa o finansach publicznych wprowadzita w 2009 r. nowy termin —
kontrole zarzadcza, ktoéra jest rozumiana jako og6t dziatan podejmowanych dla
zapewnienia realizacji celow 1 zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny 1 terminowy. Termin ten spowodowat zamieszanie w kwestii inter-
pretacji, czym wlasciwie jest kontrola zarzadcza, w jakich pozostaje relacjach
z kontrolg wewnetrzng 1 audytem wewngtrznym oraz jak nalezy podejs$¢ do
stosowania w praktyce zasad z tym zwigzanych. Wymusito to potrzebe spojrze-
nia na nowo na koncepcje kontroli zarzadczej, kontroli wewngtrznej 1 audytu
wewnetrznego.

Kontrola zarzadcza to dzialania zmierzajace do okreslenia norm efektyw-
nosci przy planowanych celach, porownywania stanu rzeczywistego z nor-
mami, ustalanie odchylen 1 podejmowanie dziatan zapewniajacych wtasciwe
wykorzystanie zasobow. Przede wszystkim, kontrola zarzadcza ma pozwoli¢ na
diagnoze oceny stopnia realizacji wyznaczonych celow organizacji i monitoro-
wania ich realizacji. System kontroli zarzadczej ma doprowadzi¢ organizacj¢
do osiggnigcia zalozonych celow, a to oznacza, ze nie mozna utozsamiac jej
z kontrolg wewnetrzng 1 ograniczac¢ do typowych czynnos$ci kontrolnych. Jako
system, ma za zadanie dokonywanie przegladow przyjetych w organizacji roz-
wigzan zarzadczych, oceng ich dzialania w konteks$cie zgodnosci z przepisami,
procedurami oraz podjecie dziatan w celu usystematyzowania i udoskonala-
nia stosowanych metod, mechanizmow, procedur z punktu widzenia realizacji
celow. Ponadto, kontrola zarzadcza obejmuje réwniez proces proponowania
rozwigzan dla zapewnienia skutecznosci organizacyjnej w przysztosci'®.

® M. Wisniewska, Audyt wewnetrzny jako narzedzie..., s. 80.

10 K. Lisiecka, Audyt wewnetrzny i kontrola zarzqdcza w procesach doskonalenia zarzgdza-

nia organizacjq sektora publicznego, seminaryjne posiedzenie Kolegium Najwyzszej [zby
Kontroli, 5 grudnia 2012 ., s. 5.

402



Audyt natomiast, petni funkcje nadzoru, do jego zadan nalezy systema-
tyczna ocena funkcjonowania kontroli zarzadczej. W ramach audytu powinien
by¢ dokonywany przeglad 1 ocena adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci
systemu kontroli zarzadczej. Aby wprowadzona koncepcja kontroli zarzadczej
stata si¢ narzedziem rzeczywistego usprawniania panstwa, jej wdrozenie w jed-
nostkach musi by¢ rzeczywiste, nie moze ograniczac si¢ do stworzenia doku-
mentacji. Realno$¢ deklarowanych na papierze rozwigzan oraz ich praktyczne
znaczenie dla jednostki, musi zatem by¢ przedmiotem audytu wewnetrznego,
przy wspotpracy 1 wsparciu wszelkich rodzajéw 1 odmian kontroli funkcjonu-
jacych w tych jednostkach.

Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym opiera si¢ na nastepujacych
zasadach:

1. prowadzenie audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw pu-
blicznych jest obowigzkowe,

2. audyt wewnetrzny jest prowadzony z zasady przez audytoréw wewnetrz-
nych zatrudnionych w tych jednostkach (z wyjatkami dotyczacymi jedno-
stek podlegtych 1 nadzorowanych),

3. audyt wewnetrzny prowadzony jest tylko przez osoby posiadajgce odpo-
wiednie uprawnienia,

4. system audytu podlega koordynacji — zadania centralnej jednostki har-
monizujacej wykonuje, co do zasady, Minister Finansow (oraz Generalny
Inspektor Kontroli Skarbowej w zakresie srodkéw pochodzacych z Unii
Europejskiej).

Obowiazek prowadzenia audytu wewnetrznego dotyczy wszystkich jed-
nostek sektora finanséw publicznych, sg to zarowno jednostki podsektora rza-
dowego, jak réwniez jednostki samorzadu terytorialnego. W jednostkach tych
powinni by¢ zatrudnieni audytorzy wewnetrzni.

Rzeczywiste funkcjonowanie kontroli zarzadczej jest istotne we wszystkich
jej obszarach. Mozna jednak wskaza¢ dwa obszary o zasadniczym znaczeniu,
ktore decydowac beda o tym czy jednostka usprawnia swoje dziatania, czy nie.
Pierwszy z obszardw, to zdolno$¢ jednostki do osiggania zatozonych celow,
w tym réwniez monitorowanie stopnia realizacji celow w podokresach, wycia-
ganie wnioskOw z niepowodzen i zarzadzanie ryzykiem. Ocena w tym obsza-
rze nie moze ograniczac si¢ do kwestii formalnych, bez analizy sensownosci
ustalonych celéw 1 systemu ich realizacji, bez uwzglednienia roli organéw
nadzorczych. Spetniajagcy wymagania formalne system realizacji celow, dobrze
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prezentujacy si¢ na papierze nie usprawni dziatania jednostki. Drugi obszar to
rzetelnos¢ informacji przekazywanej w o$wiadczeniach o stanie kontroli za-
rzadczej. Wiedza o whasnych stabos$ciach oraz realny plan ich poprawy powin-
ny by¢ nagradzane, a nie karane. O§wiadczenia powinny by¢ oparte o rzetelne
1 mozliwie kompletne zrodta oceny. Jesli jedynym zrodiem jest kaskadowy
system o§wiadczen jednostek lub komorek podlegtych, trudno uznac aby byta
to podstawa wystarczajgca. W jednostce, w ktorej rzeczywiscie funkcjonuje
kontrola zarzadcza, mozna ocenia¢ warto$¢ audytu wewnetrznego. Wowczas
naturalnym staje si¢ dgzenie jednostki do posiadania audytu wewnetrznego
wysokiej jakosci albo rezygnacji z jego ustug.

Podstawowym problemem obecnie funkcjonujacego audytu wewnetrznego
w sektorze publicznym jest stosunkowo niska wydajno$¢ pracy audytorow. Jak
wynika z informacji przekazywanych przez Ministerstwo Finanséw, rocznie
jeden audytor zatrudniony w podsektorze rzgdowym przeprowadza przecigtnie
trzy audyty, a jeden audyt zajmuje ok. 90 dni. Ponadto, liczba ta uwzglednia nie
tylko zadania zapewniajace, ale rowniez zadania doradcze. Podstawowym ce-
lem audytu wewngtrznego jest dostarczenie kierownikowi jednostki zapewnie-
nia o prawidtowosci 1 skutecznos$ci proceséw zarzadzania ryzykiem 1 kontroli
w instytucji. Niestety, na podstawie trzech audytéw rocznie nie wydaje si¢ to
mozliwe. Sytuacja w polskim systemie audytu wewnetrznego odpowiada mniej
wiegcej sytuacji, jaka miata miejsce w Wielkiej Brytanii w pierwszych latach
XXI wieku. W tym okresie liczba badan przeprowadzanych przez audytoréw
wygladata podobnie.

W zaktadanej koncepcji, punktem wyjscia bylo zerwanie z przyjetym
w administracji sposobem kontroli poprzez przejscie od szukania winnych
do tworzenia wartos$ci dodanej dla instytucji. W niektorych przypadkach ta-
kie przejscie zakonczyto si¢ sukcesem, jednak w wielu innych niestety nie.
Wielu audytoréw w swojej pracy skupiato si¢ przede wszystkim na zadaniach
zapewniajacych, badajac jedynie czy istnieja odpowiednie procedury i czy sa
one zgodne z obowigzujagcymi przepisami. Zapewnienie o formalnej prawi-
dtowosci stosowania procedur jest takze pewna forma wartosci dodanej audy-
tu, jednak nie tylko potrzeba wydawania takich zapewnien stata za ideg jego
wprowadzenia.

Obecnie, jedynie w niewielu jednostkach audytorom udato si¢ stworzy¢
system ukierunkowany na badanie efektywnosci podejmowanych dziatan
1 ustalanie czy dany efekt mozna uzyska¢ szybciej lub nizszym kosztem. Nie
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sg podejmowane proby ustalenia warto$ci tworzonej przez audyt wewnetrzny

(np. jako ograniczenie kosztow) w powigzaniu z naktadami na jego funkcjono-

wanie. Wprowadzenie takich zmian odgornie, przepisem prawa jest wlasciwie

niemozliwe — powinny one wynika¢ z zadan 1 wymagan stawianych audytorom
przez kierownikéw jednostek.

Jak wynika z analiz pracy audytu wewnetrznego w sektorze publicznym,
istnieje niestety dysproporcja liczby realizowanych zadan w obszarach zwia-
zanych z podstawowa dziatlalnoscig jednostek w stosunku do dziatalnosci
wspomagajacej. Obszary badane przez audytoréw mozna podzieli¢ na trzy
zasadnicze grupy:

1. dziatania podstawowe, statutowe, charakterystyczne dla kazdej jednostki
lub grupy (np. urzedow skarbowych),

2. dziatania wspomagajace, obejmujace ogolnie rozumiany proces zarzadza-
nia jednostka, zapewniajace efektywnosc¢ 1 skuteczno$¢ realizacji procesow
podstawowych 1 dotyczace catej jednostki,

3. dziatania zwigzane z dysponowaniem $rodkami z UE.

Niewiele, bo ok. 15% sposrod realizowanych zadan audytowych w admi-
nistracji rzagdowej dotyczy obszarow dziatalnosci podstawowej jednostek.

Audyt, ktéry nie bada gldéwnych obszarow dziatalnosci jednostki, nie ma
mozliwos$ci udzielenia rozsagdnego zapewnienia (ang. reasonable assurance)
w obszarach, ktore dla jednostki sg faktycznie wazne. Skupienie si¢ podczas
badan audytowych na obszarach wspomagajacych obniza réwniez prestiz au-
dytorow, ktorzy sg postrzegani jako osoby nie przynoszace korzys$ci organiza-
cji. Z drugiej strony, wsrod audytorow daje si¢ zauwazy¢, typowe dla zawodow
korporacyjnych, poczucie wysokiej warto$ci wlasnej oraz postrzeganie audytu
wewngtrznego jako dziatalnosci niezwykle prestizowej. Niestety, w wielu przy-
padkach ocena pracy audytorow dokonywana przez kierownikéw komorek nie
jest az tak entuzjastyczna.

Kolejnym problemem, z jakim mamy do czynienia w kwestii organiza-
cji audytu w sektorze publicznym, jest niewystarczajaca ilos¢ audytorow.
Wiekszos$¢ komorek audytu wewnetrznego zatrudnia jednego audytora. Taka
sytuacja jest zrodlem wielu btedow 1 nierzetelnosci, poniewaz samodzielnie
dziatajacy audytor ma zwykle powazne trudnosci w zdobyciu wiedzy mery-
torycznej 1 umiejetnosci wymaganych od audytorow przez standardy audytu
wewnetrznego. W niektorych jednostkach sektora, audytorzy sg zatrudniani
jedynie na cze$¢ etatu, co powoduje, ze problemy te sg jeszcze wigksze. Taki
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sposob zatrudnienia audytora wewngtrznego, to wytacznie formalne wywia-
zanie si¢ jednostek z ustawowego obowigzku prowadzenia audytu. Trudno
w takiej sytuacji mowi¢ w ogole o jakichkolwiek korzysciach dla jednostki,
audyty sa bowiem wybidrcze, pobiezne, co sprawia, ze dziatania sg jedynie
pozorowane — w konsekwencji generuja jedynie koszty, ktore nie rownowaza
warto$ci dodanej wynikajacej z tego typu dziatan. Naklady w tym zakresie,
przewyzszaja zatem oczekiwane korzysci.

Duzy problem stanowig takze kwalifikacje osob zatrudnianych na stano-
wiskach audytora. Jednostki majg powazny problem ze znalezieniem 0s6b po-
siadajacych wtasciwe kwalifikacje zawodowe do wykonywania tych zadan.
W 2006 r. zniesiono egzamin na audytora wewnetrznego organizowany przez
Ministerstwo Finansow, rozszerzono katalog kwalifikacji zawodowych upraw-
niajacych do prowadzenia audytu wewngtrznego, jednak nie spowodowato to
polepszenia sytuacji w zakresie naptywu audytoréw do sektora publicznego.
Wynika to gtownie z faktu, ze dobrze wykwalifikowani audytorzy s3 jednymi
z najbardziej poszukiwanych grup zawodowych przez sektor prywatny. Poza
tym, administracja publiczna nie zapewnia audytorom wynagrodzenia, ktore
z powodzeniem mogg uzyska¢ w sektorze prywatnym. Prowadzi to do sytuacji,
w ktorej whasciwie kazdy kto spelnia wymogi formalne moze zosta¢ audytorem
— a nie kazdy nadaje si¢ do tego zawodu. Stad wynika powazne zagrozenie,
polegajace na tym, ze skoro na stanowiskach audytoréw w sektorze sg czesto
zatrudniane osoby bez doswiadczenia i przygotowania w zakresie wykony-
wania zawodu audytora, jednostki bedg miaty wcigz problem z zapewnieniem
rzetelnosci wynikow przeprowadzanych audytow.

3. Zmiany w podejsciu do funkcjonowaniu audytu
wewnetrznego sektora publicznego

Nowoczesny audyt wewngtrzny nie polega wylacznie na przeprowadza-
niu audytow zgodnos$ci dzialan z przepisami i regulacjami na rzecz badania
efektywnosci audytowanych procesow. Na $wiecie, w sektorze publicznym
audyty tego typu nazywane sg Performance audits lub Value For Money au-
dits, najczesciej thumaczone, jako audyty efektywnosci. W sektorze prywat-
nym, audyty tego typu sa w zasadzie norma, natomiast w sektorze publicznym
ilo$¢ audytow tego typu jest zdecydowanie mniejsza niz mogtaby by¢. Gtowne
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powody takiego stanu rzeczy w sektorze publicznym w Polsce, stanowig przede
wszystkim:

1. brak orientacji na efektywnos$¢ sposobu wydawania srodkow,

2. wigksza presja na dotrzymanie wymogow formalnych,

3. brak popytu kierownictwa i menedzerow sredniego szczebla na informacje

o efektywnosci,

4. wieksza ilo$¢ regulacji, ktérym podlega sektor publiczny,
5. brak promowania zmian w dziatalnosci audytu ze strony samych audytorow.

W oparciu o do§wiadczenia innych krajow mozna sadzi¢, ze rola takich
audytow rosnie wraz z coraz skuteczniejszym systemem kontroli wewnetrznej
w instytucjach publicznych, powodujacym zmniejszenie koniecznosci prowa-
dzenia audytow zgodnos$ci oraz coraz silniejszy nacisk na efektywne wydawa-
nie srodkow publicznych.

Chcac zdefiniowac¢ audyt efektywnosci nalezy oprze¢ si¢ na trzech ter-
minach: gospodarnos¢, efektywnos¢ i skutecznos¢ (z ang. 3E — economy,
efficiency, effectiveness), ktore stanowig podstawe wszelkich definicji audytu
efektywnos$ci — nie zostala bowiem jednoznacznie okreslona jedna definicja
audytow efektywnosci. Wedtug OECD audyty efektywnosci obejmujg analize
1 oceng gospodarnosci, efektywnosci 1 skutecznosci wybranych dziatan. Audyt
efektywnosci rozumie si¢ zatem najczesciej jako systematyczny, celowy 1 zor-
ganizowany proces rzetelnej, obiektywnej 1 niezaleznej oceny planowanych,
realizowanych 1 zakonczonych polityk, programoéw 1 projektéw publicznych
w oparciu o kryteria gospodarnosci, efektywnosci i skuteczno$ci ich dziatan'!.

Gospodarnos¢ rozumiana jest, jako relacja miedzy posiadanymi i wykorzy-
stywanymi zasobami jednostki, a skutkami osigganymi dzigki wykorzystaniu
tych zasobow. Instytucja dziata w sposob gospodarny, jezeli pozyskuje zasoby
w odpowiedniej ilosci, czasie 1 miejscu, zasoby sg odpowiedniego rodzaju
1 wlasciwej jakosci, a koszt ich pozyskania — w relacji do jakos$ci — jest mini-
malny. Oznacza to tym samym minimalizacj¢ kosztow przy zachowaniu wta-
sciwej jakosci. Efektywno$¢ odnosi si¢ do relacji miedzy naktadami 1 efektami.
Jednostka dziata w sposob efektywny, jezeli bez zwigkszania naktadow bedzie
osiggata te same lub lepsze wyniki. Skutecznos$¢ dziatan natomiast, polega na
ocenie poziomu realizacji zamierzonych celow. Niezbedne jest tu oczywiscie
jasne okreslenie celow 1 kryteridw ich osiggnigcia. W rzeczywistosci, grani-
ce migdzy tymi pojgciami sg z reguly nieostre, typowe zadanie audytorskie

" K. Lisiecka, Audyt wewnetrzny i kontrola zarzqdcza..., s. 11.
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obejmuje elementy kazdego z tych trzech celow. Audyt efektywnosci, weze-
$niej nazywany audytem dzialalnos$ci, stuzy do oceny efektywnos$ci 1 gospo-
darnosci zarzadzania finansami, a celem jego jest uzyskanie jak najlepszej
warto$ci za wylozone $rodki budzetowe (maksymalizacja value for money)'>.

Audyty efektywnosci sg trudniejsze niz ,,tradycyjne” zadania dotyczace
jedynie zgodnos$ci. Wymagaja merytorycznego przygotowania audytoroOw oraz
zrozumienia zwigzkoéw przyczynowo-skutkowych w catym analizowanym pro-
cesie. Nie majg charakteru standardowego, co powoduje, Ze nawet powtarzaja-
ce si¢ badania tego samego zagadnienia cz¢sto znaczaco si¢ roznig. W audytach
efektywnosci nie ma jasnych, zewnetrznych standardow co do sposobu, w jaki
dany proces ma przebiegac. To oznacza z kolei konieczno$¢ ich wypracowania
w trakcie audytu. Niezwykle wazne stajg si¢ zatem umiej¢tnosci jasnej, zwig-
ztej 1 przekonywujacej komunikacji, zard6wno ustnej, jak i pisemne;.

W nowoczesnej organizacji, wigkszo$¢ audytoéw powinny stanowi¢ audy-
ty efektywnos$ci. Aktualnie mamy do czynienia z takim stanem rzeczy, ale
gtownie w sektorze prywatnym, cho¢ nie ma zadnych przeciwwskazan, aby
audyt w sektorze publicznym miat dziata¢ inaczej. Z uwagi na kwesti¢ zasady
legalnosci, audyty zgodnosci zawsze beda odgrywaty istotng role w sektorze
publicznym — wigkszg niz w sektorze prywatnym — jednakze w celu podwyz-
szenia jakosci funkcjonowania jednostek publicznych i1 zapewnienia transpa-
rentnos$ci ich dziatania, nie powinny one by¢ jedynym typem wykonywanych
zadan audytorskich. Aby zapewnic¢ o efektywnym i gospodarnym zarzadzaniu
srodkami w sektorze publicznym, niezbedna jest niezalezna i obiektywna oce-
na stanu rzeczy w tym zakresie przez audyt wewnetrzny. W pewnym stopniu,
analiza gospodarnosci czy skutecznos$ci dziatan sektora publicznego jest do-
konywana przez kontrole prowadzone przez Najwyzsza [zbg Kontroli. Jednak
nie ma powodu, dla ktorego audytorzy wewnetrzni w jednostkach administracji
publicznej, nie mieliby wykonywaé¢ w swoich jednostkach audytéw efektyw-
nosci. Wykonujac podobne zadania mieliby istotng przewagg nad kontrolerami
NIK, poza tym, wykluczatoby to dublowanie dziatan — NIK nie kontrolowatby
obszardw, ktore zostaty zbadane przez audyt wewnetrzny jednostek.

Audyty efektywnosci sg trudne 1 wymagajg wysokich kompetencji, ale sa
logiczng drogg rozwoju audytu w administracji publiczne;.

12 A. Haber, M. Szalaj (red.), Ewaluacja wobec wyzwait stojgcych przed sektorem finansow

publicznych, Warszawa 2009, s. 190.
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Aby urealni¢ dziatania w zakresie umiejetnego wykorzystania narzgdzia,
jakim jest audyt wewnetrzny, nalezy unowoczesnic¢ system audytu wewnetrz-
nego w polskim sektorze publicznym. Zmiany te powinny si¢ koncentrowac na
sposobie wykorzystywania audytu, jego miejscu w organizacji oraz efektyw-
nosci pracy 1 umiejetnosciach samych audytorow. Nalezy pamietac, ze zmiany
w audycie muszg by¢ powigzane ze zmianami w administracji, muszg by¢
pochodng zmian w administracji. Audyt jest tylko narzedziem, ktore stuzy do
zdobycia wiedzy o sposobie funkcjonowania organizacji. Jego celem jest przy-
noszenie wartosci dodanej, ale tak naprawde skuteczny audyt funkcjonuje tylko
tam, gdzie organizacja dazy do zmiany 1 do podnoszenia wartosci efektow swo-
ich dziatan oraz racjonalizacji wydatkow. Z tego wzgledu warunkiem koniecz-
nym efektywnego audytu wewngtrznego w sektorze publicznym w Polsce, jest
nastawienie kierownictwa na zapewnienie wysokiej efektywnosci wydawanych
przez jednostke srodkow. W jednostkach, w ktorych nie bedzie takiego nasta-
wienia, a kierownictwo bedzie dazyto wytacznie do zapewnienia, ze jego dzia-
fania sg zgodne z prawem, bez checi poznania — zdecydowanie trudniejszej do
zmierzenia i oceny — efektywnos$ci wydatkow, nie bedzie rowniez faktycznej
mozliwosci stworzenia wlasciwie dziatajacej funkcji audytu.

Trzeba uwzgledni¢ fakt, ze prawidtowo dziatajacy audyt wewnetrzny peini
w instytucji funkcje promotora kultury nastawionej na wzrost efektywnosci
pracy. Audyt poprzez wskazywanie nieefektywnosci dziatah wymusza poprawe
procesow, a rownoczesnie przyczynia si¢ do ponownego przegladu dziatalnosci
przez kierownictwo. Prawidtowo dziatajacy audyt powinien wprowadzac¢ kul-
ture odpowiedzialno$ci, wymuszajgc na kierownictwie odpowiednie podejscie
w zakresie trzech kluczowych dla jego dziatania elementow:

1. przypisaniu odpowiedzialnos$ci za dziatania,
2. wyjasnieniu, jak przebiega dany proces 1 w jaki sposob jest nadzorowany,
3. zapewnieniu, ze proces funkcjonuje skutecznie i efektywnie.

Wprowadzanie takich zasad i takiej kultury nie jest oczywiscie rolg audytu
— audyt rekomenduje kierownictwu optymalne dziatania, natomiast odpowie-
dzialno$¢ za ich wdrozenie lezy po stronie kierownictwa. W praktyce, wdroze-
nie tego typu zmian, wdrozenie podej$cia procesowego ma szanse powodzenia
w jednostkach, w ktorych rzeczywiscie audyt wewnetrzny jest realnie wdrozo-
ny, a jego rola zrozumiana i uznana za istotng.

Przy projektowaniu zmian w systemie kontroli w sektorze publicznym,
nalezy pamigta¢ o niezwykle istotnej kwestii, jakg jest unikanie dziatan
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pozorowanych, nie przynoszacych konkretnych rozwigzan, a majacych jedy-
nie wprowadzi¢ mylnie pojety ,,swiety spokdj”. Zaréwno kontrola zarzadcza,
jak 1 narzedzie do sprawdzania jej efektywnos$ci — audyt wewnetrzny, majg
dawac rzetelne informacje o funkcjonowaniu systemu kontroli w instytucjach.
Wprowadzenie samych zmian dotyczacych funkcjonowania i organizacji au-
dytu wewnetrznego — o ile konieczne — nie doprowadzi do skutecznej poprawy
funkcjonowania sektora publicznego. Podstawg kontroli zarzadczej jest daze-
nie do osiggania zatozonych celéw oraz rozliczanie z ich realizacji. Natomiast,
jezeli rozliczanie to bedzie si¢ ogranicza¢ zaledwie do kwestii formalnych, nie
bedzie si¢ dokonywac analizy sensownosci ustalonych celow 1 systemu ich
realizacji, bez uwzglednienia roli organdw nadzorczych — to system kontroli
zarzadczej, mimo, ze formalnie spetniajagcy wymagania, dobrze prezentuja-
cy si¢ na papierze, dobrze zorganizowany audyt wewnetrzny, nastawiony na
badanie efektywnosci — nie doprowadzg do uzyskania rzetelnych wnioskow
usprawniajgcych, tym samym nie przyniosg rowniez nigdy oczekiwanego
usprawnienia Panstwa.

4. Podsumowanie

Wspoliczesny audyt wewnetrzny, nastawiony na badanie efektywnosci
funkcjonowania jednostki, stanowi bardzo wazne narzedzie wspierajace kie-
rownictwo w kazdej organizacji. Poza bezposrednig identyfikacjg probleméw
umozliwia on lepsze zrozumienie, jak dziata instytucja, co w konsekwencji
skutkuje wzrostem efektywnosci pracy. Tak dzieje si¢ w wigkszosci duzych
firm 1 coraz cze$ciej takze w sektorze publicznym na calym $wiecie. W admi-
nistracji publicznej w Polsce, audyt wewnetrzny jak dotad, w wigekszosci przy-
padkow pehit jedynie funkcje tradycyjnej kontroli wewnetrznej, skupiajac si¢
gtéwnie na kwestiach zgodnos$ci dziatan z przepisami. Jednak audyt w sektorze
publicznym powinien, a co istotniejsze — moze — funkcjonowac tak, jak audyt
w najlepszych instytucjach prywatnych. Do tego konieczne jest odpowiednie
przygotowanie ram prawnych i organizacyjnych prowadzenia audytu — te kroki
zostaty podjete 1 sukcesywnie sg wprowadzane konieczne zmiany formalne.
Jednak najwazniejsze jest zrozumienie roli audytu przez kierownictwo jed-
nostek oraz realna che¢ do zwigkszania efektywnosci dziatania zarzadzanych
przez nie instytucji. Audyt ma za zadanie dokonywac systematycznych prze-
gladéw 1 oceny funkcjonowania kontroli zarzadczej w organizacjach sektora
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publicznego. Ma nadzorowac i sprawdzac, jak dziata system kontroli zarzad-
czej, ocenia¢ adekwatnos$¢, skutecznos¢ 1 efektywnos¢ systemu kontroli zarzad-
czej. Sprawdzajac traftnos¢ zastosowanych mechanizmow kontroli zarzadczej,
powinny zosta¢ sformutowane wnioski optymalizacyjne w tym zakresie. Tylko
w takich warunkach 1 poprzez faktyczne realizowanie przypisanych zadan, au-
dyt wewnetrzny jest w stanie stac si¢ kluczowym narzgdziem, umozliwiajacym
wzrost jakos$ci pracy poszczegodlnych instytucji, przy jednoczesnym spadku
kosztoéw ich dziatania.
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Klaudia Stelmaszczyk

DETERMINANTY WPROWADZANIA OPLATY
REKLAMOWEJ

THE DETERMINANTS OF ADVERTISING FEE
INTRODUCTION

Streszczenie

W opracowaniu podjeto probe ustalenia determinantéw wprowadzenia opta-
ty reklamowej. Ta nowa danina publiczna wprowadzona w 2015 r. moze stanowic
istotne narzedzie wspomagajace funkcjonowanie gmin. Ustawodawca wprowadzajac
te oplate nie tylko okreslit jej konstrukcje normatywna, ale jednoczes$nie powigzat
te daning publiczng z dzialaniami na rzecz ksztatltowania krajobrazu. Stad tez juz
w samej konstrukcji tej optaty, jak rowniez w obszarze jej stosowania istotne jest do-
strzezenie tych determinantow, ktore maja nie tylko ,,wymiar podatkowy”, ale takze
,,pozapodatkowy”.

Stowa kluczowe: optata reklamowa; daniny publiczne; podatki i optaty 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 dobr zwigzanych m.in. z ochrong
dziedzictwa narodowego i ochrong srodowiska, oparta o koncepcje zréwno-
wazonego rozwoju'? spowodowata konieczno$¢ podjecia przez ustawodawce
zdecydowanego, ukierunkowanego dzialania, zmierzajacego w istocie do wy-
hamowania proceséw postepujacej degradacji przestrzeni publicznej, wskutek
m.in. ekspansji wszelakiego rodzaju, wielkosci 1 struktury no$nikéw reklam
1 wprowadzenia podstaw skutecznego nig zarzadzania.

Zaburzenie tadu przestrzennego, rozumianego jako swoistego rodzaju
uksztaltowanie przestrzeni, ktore tworzy harmonijng cato$¢ oraz uwzglgdnia
w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjo-
nalne, spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-
-estetyczne® niewatpliwie prowadzi¢ moze do zachwiania ochrony wskazanych
wyzej konstytucyjnych dobr a co najmniej do ich ,,nadwyrezenia”. Powyzsze
zwigzane jest z okreslonymi warunkami miejscowymi, cho¢ bezsprzecznie
przede wszystkim uzaleznione od stopnia urbanizacji terenu, ewentualnie od
jego atrakcyjnosci np. turystycznej, wptywajacego de facto na wielko$¢ popu-
lacji bedacej odbiorca reklamy.

Realizacja celéw zwigzanych z promowaniem ochrony, gospodarki i plano-
waniem krajobrazu, stanowita wyraz przyjetych przez Rzeczpospolita Polska
zobowigzan okreslonych w Europejskiej Konwencji Krajobrazowej, sporza-
dzonej przez panstwa cztonkowskie Rady Europy we Florencji 20 pazdziernika
2000 r.* W Konwencji przyjeto, ,,w trosce o osiggnigcie trwalego i zrowno-
wazonego rozwoju opartego na zrownowazonych i harmonijnych relacjach

Definicja legalna zréwnowazonego rozwoju zostata zawarta w art. 3 pkt 50 ustawy z dnia

27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 519

ze zm.). Przez zrownowazony rozwdj - rozumie si¢ taki rozwoj spoteczno-gospodarczy,

w ktérym nastepuje proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecz-

nych, z zachowaniem roéwnowagi przyrodniczej oraz trwatosci podstawowych procesow

przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwo$ci zaspokajania podstawowych po-

trzeb poszczegodlnych spotecznosci lub obywateli zarowno wspoétczesnego pokolenia, jak

i przysztych pokolen.

2 Art. 5 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 1. (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 wiadomosci przez Prezydenta

RP w Dz.U. z 2006 r. Nr 14, poz. 98; dalej: Konwencja.
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pomigdzy potrzebami spotecznymi, dziatalnoscig gospodarczg i srodowiskiem”
konieczno$¢ wdrozenia okreslonych dziatan przez panstwa cztonkowskie, ma-
jac na uwadze m.in. fakt, ze ,,krajobraz przyczynia si¢ do tworzenia kultur
lokalnych oraz ze jest on podstawowym komponentem europejskiego dzie-
dzictwa przyrodniczego 1 kulturowego, przyczyniajac si¢ do dobrobytu ludzi
1 konsolidacji europejskiej tozsamosci”.

Celem publikacji jest wyodrebnienie i przedstawienie determinantow wpro-
wadzenia do systemu prawa, systemu prawa podatkowego, a $cislej do ustawy
z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych’® nowej daniny pu-
blicznoprawnej, tj. optaty reklamowej. Ustawodawca wprowadzajac te oplate,
nie tylko okreslit jej konstrukcje normatywna, ale jednoczesnie powigzat te
daning¢ publiczng z dziataniami na rzecz ksztattowania krajobrazu. Stad tez juz
w samej konstrukcji tej optaty, jak rowniez w obszarze jej stosowania istot-
ne jest poszukiwanie 1 dostrzezenie tych determinantow, ktore maja nie tylko
,,wymiar podatkowy” (fiskalny), ale takze ,,pozapodatkowy” (pozafiskalny).

Przyjeta w publikacji hipoteza sprowadza si¢ do twierdzenia, iz do podsta-
wowych 1 priorytetowych determinantow wprowadzenia optaty reklamowe;j
nalezg determinanty pozapodatkowe (pozafiskalne).

Realizacja celu publikacji uzasadnia koniecznos$¢ przyjecia pojecia determi-
nantéw wprowadzenia optaty reklamowej. Determinanty te to czynniki majace
walor prawny jak i pozaprawny, ktore stanowig nie tylko podstawe ale i moty-
wuja do wprowadzenia optaty reklamowej do systemu prawa.

Niewatpliwie znajomos¢ okreslonych determinantow wprowadzenia oplaty
reklamowej umozliwi ustalenie zasadno$ci wykorzystania tego instrumentu
podatkowego dla realizacji zamierzonych przez ustawodawce celow w tym
ustalenie roli optaty reklamowej jako instrumentu odzialywania na okreslone
podmioty. Omawiany przypadek jest bowiem doskonatym przyktadem moz-
liwo$ci przypomnienia o powtarzajagcym si¢ w poszczegdlnych dyskusjach
pytaniu o granice naktadania danin publicznych®.

Ustawg z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektoérych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narz¢dzi ochrony krajobrazu’ dokonano w systemie prawa
polskiego zmian stanowigcych poniekad w ograniczonym zakresie realizacj¢

5 Tekstjedn. Dz.U. 22016 1., poz. 716, dalej: u.p.o.l.

6 Zob. szerzej na temat granic opodatkowania R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa
2016, str. 4-6. Por. réwniez z: R. Mastalski, Tworzenie prawa podatkowego a jego stoso-
wanie, Warszawa 2016 r.

Dz.U. 22015 r., poz. 774, zwana dalej: ustawa krajobrazows.
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przyjetych przez Polske zobowigzan umozliwiajacych realizacje zatozonych
w Konwencji celow zwigzanych z ochrong krajobrazu jego gospodarka i plano-
waniem. ,,Poniekad” poniewaz sam projektodawca w uzasadnieniu do ustawy
wskazal, iz ,,ustawa ta nie aspiruje do roli kompleksowego wprowadzenia roz-
wigzan przewidzianych Europejska Konwencja Krajobrazowa. Podstawowym
zatozeniem, ktore legto u podstaw opracowania projektu byto zminimalizowa-
nie zakresu dokonywanych zmian legislacyjnych przy jednoczesnym uzyska-
niu znaczgcego efektu z punktu widzenia ochrony krajobrazu’.

Zmiany dotyczyly m.in. ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane’,
ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych'® ale przede wszystkim
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach 1 optatach lokalnych.

2. Determinanty pozafiskalne

Wskazang juz ustawg krajobrazowg wprowadzono do ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym pojecie krajobrazu, przez ktory nalezy
rozumie¢ postrzegang przez ludzi przestrzen, zawierajacg elementy przyrod-
nicze lub wytwory cywilizacji, uksztalttowang w wyniku dziatania czynnikéw
naturalnych lub dziatalnosci cztowieka!'. W odniesieniu do wskazanej wyzej
Konwencji to krajobraz jest wartoscig chroniong i nadrzedng dla wszelkich
pozostatych elementow wprowadzanych regulacji. Wtasciwe pojecie krajo-
brazu nalezy rozpatrywac¢ poprzez identyfikowany w ustawie o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym fad przestrzenny i zrGwnowazony rozwoj.

Elementami, ktorych nadmierna ekspansja niekorzystnie wptywa na tak
okreslone nadrzgdne wartos$ci nie jest sama w sobie reklama ale jej nos$ni-
ki materialne, a zatem okreslone w ustawie tablice reklamowe 1 urzadzenia
reklamowe przeznaczone lub stuzace ekspozycji reklamy wraz z ich ele-
mentami konstrukcyjnymi i zamocowaniami. To no$niki materialne reklamy
moga prowadzi¢ do zaburzenia tadu przestrzennego i1 przestrzeni publiczne;.
Powyzsze jest szczeg6lnie zauwazalne w duzych aglomeracjach jak réwniez

8 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem
narzedzi ochrony krajobrazu, Sejm VII kadencji, druk nr 1525.

®  Tekstjedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 290.

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 1440.

" Art. 2 pkt. 16e u.z.p.
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miejscowosciach typowo turystycznych, ktorych walory krajobrazowe sg ukry-
te za szpalerami no$nikow reklam.

Stosownie do art. 2 pkt. 16a u.z.p. przez reklame nalezy rozumie¢ upo-
wszechnianie w jakiejkolwiek wizualnej formie informacji promujgcej osoby,
przedsigbiorstwa, towary, ustugi, przedsiewzigcia lub ruchy spoteczne. Rekla-
ma stanowi zatem zwizualizowang forme informacji, ktorej celem jest rozpo-
wszechnienie informacji o podmiotach, przedmiotach, cechach okreslonych
uslug czy towarow.

Wskazanemu w przepisie upowszechnianiu stuzg nos$niki reklamy identy-
fikowane w ustawie jako tablice reklamowe 1 urzadzenia reklamowe. Tablica
reklamowg jest przedmiot materialny przeznaczony lub stuzacy ekspozycji
reklamy wraz z jego elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, o ptaskiej
powierzchni stuzacej ekspozycji reklamy, w szczegdlnosci baner reklamowy,
reklama naklejana na okna budynkow i reklamy umieszczane na rusztowaniu,
ogrodzeniu lub wyposazeniu placu budowy, z wylaczeniem drobnych przed-
miotéw codziennego uzytku wykorzystywanych zgodnie z ich przeznaczeniem
(art. 2 pkt 16b u.z.p.). Urzadzeniem reklamowym jest natomiast zgodnie z art.
2 pkt 16¢ u.z.p. przedmiot materialny przeznaczony lub stuzacy ekspozycji
reklamy wraz z jego elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, inny niz
tablica reklamowa, z wytgczeniem drobnych przedmiotow codziennego uzytku
wykorzystywanych zgodnie z ich przeznaczeniem.

Z uwagi na fakt, iz w zasadzie ,,wtascicielem” przestrzeni publicznej jak
réwniez zobowigzanym do ochrony tadu przestrzennego'? jest gmina jako jed-
nostka samorzadu terytorialnego'® podjecie decyzji o skorzystaniu a nastepnie
o wdrozeniu swoistego rodzaju ochrony uregulowanego przez ustawodawce
sytemu, pozostawiono gminom.

Rada gminy, na podstawie kompetencji zawartej w art. 37a ust. 1-3 ustawy
moze ustali¢ w formie uchwaty zasady 1 warunki sytuowania obiektéw matle;j ar-
chitektury, tablic reklamowych 1 urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gaba-
ryty, standardy jakosciowe oraz rodzaje materiatdéw budowlanych, z jakich moga

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

13 Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwala-
nie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, z wyjatkiem morskich wod we-
wnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknie-
tych, nalezy do zadan wtasnych gminy (art. 3 ust. 1 u.z.p.).
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by¢ wykonane. W odniesieniu do szyldow, przez ktdre zgodnie z art. 2 pkt. 16d
u.z.p. nalezy rozumie¢ tablice reklamowe lub urzadzenia reklamowe informujace
o dziatalnosci prowadzonej na nieruchomosci, na ktorej te tablice reklamowe Iub
urzadzenia reklamowe si¢ znajdujg, w przedmiotowej uchwale okresla rowniez
zasady 1 warunki ich sytuowania, gabaryty oraz liczb¢ szyldoéw, ktore moga by¢
umieszczone na danej nieruchomosci przez podmiot prowadzacy na niej dziatal-
no$¢. Ustawodawca podkreslit rtowniez uprawnienia gminy odnoszace si¢ do moz-
liwosci podjecia decyzji o zakazie sytuowania ogrodzen'* oraz tablic reklamowych
1 urzadzen reklamowych. Powyzsze jednak nie dotyczy z oczywistych wzgledow
szyldow. Podjeta przez organ stanowigcy uchwata jest aktem prawa miejscowego.

W ustawie o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym nie wskazano
na mozliwo$¢ wykorzystania dla celow ochrony tadu przestrzennego, prze-
strzeni publicznej czy tez krajobrazu okre§lonego narzedzia, w tym instrumen-
tu regulowanego w ustawie o podatkach i optatach lokalnych.

Pojecie optaty reklamowej w ustawie o planowaniu 1 zagospodarowaniu
przestrzennym pojawia si¢ jedynie w konteks$cie ustalania wysokosci kar pie-
ni¢znych dla podmiotdw, ktore umiescity tablice reklamowg lub urzadzenie
reklamowe niezgodnie z przepisami uchwaty, o ktorej mowa w art. 37a ust. 1
ustawy. W zalezno$ci bowiem od tego czy rada wprowadzita optate reklamowa
regulowang art. 17a ustawy o podatkach 1 optatach lokalnych czy tez nie usta-
wodawca na gruncie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym zroznicowat
podstawy naliczania wysoko$ci kar pieni¢znych'. Tym samym prawne podsta-
wy ochrony wskazanych wyzej warto$ci uregulowane zostaty bezposrednio'®
w dwoch ustawach: ustawie o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz ustawie o podatkach i optatach lokalnych. Skorzystanie przez gming
z instrumentu regulowanego ustawg podatkowa uzaleznione jest przy tym od
podjecia uchwaty w przedmiocie zasad 1 warunkow sytuowania obiektow mate;j
architektury, tablic reklamowych 1 urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich
gabaryty, standardy jako$ciowe oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich
moga by¢ wykonane.

Rozpatrujac wprowadzong przez ustawodawce do ustawy o podat-
kach i optatach lokalnych optate reklamowa nalezy w pierwszej kolejnosci

Z zastrzezeniem art. 37a ust. 8 u.z.p.

15 Art. 37d ust. 819 u.z.p.

Posrednio mozna wskaza¢ bowiem wiele ustaw, ktore wptywajg zardwno od strony ustro-
jowej jak i materialnej na system ochrony szeroko rozumianej przestrzeni publicznej, np.
ustawa o samorzadzie gminnym, ustawa Prawo ochrony §rodowiska itd.
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zastanowi¢ si¢ nad determinantami jej wprowadzenia. Zgodnie z uzasadnie-
niem do projektu ustawy krajobrazowej optata stanowi¢ ma udostepnione przez
ustawodawce narzedzie do realizacji celow zwigzanych z ochrong przestrzeni
publicznej (krajobrazu). Narzedzie, z ktorego gmina bedzie mogta skorzystac
w celu porzadkowania oraz zarzadzania przestrzenig publiczng. Przekazanie
organom stanowigcym gminy kompetencji do regulacji, w ustawowo zakre-
slonym wymiarze, spowodowane gidwnie jest (i stusznie) uwzglednieniem
warunkow lokalnych, wplywajacych na potrzeby konkretnych gmin. Inaczej
prawdopodobnie do sprawy zarzadzania krajobrazem, podejdg organy stano-
wigce Zakopanego, a inaczej przyktadowo miasta wysoce zindustrializowane-
go, uprzemystowionego. Odmienng polityke w tym przedmiocie z pewnoscia
beda mialy gminy miejskie a inng gminy typowo rolnicze.

Ustawodawca podatkowy wyraznie wskazat na fakultatywny charakter
optaty reklamowej. Powyzsze wynika bezposrednio z uzycia przez ustawo-
dawce sformutowania w art. 17a u.p.o.l., odnoszacego si¢ do mozliwosci wpro-
wadzenia tej optaty. Zgodnie z art. 17a u.p.o.l. rada gminy moze wprowadzi¢
optate reklamowg od umieszczonych tablic 1 urzagdzen reklamowych. Wprowa-
dzenie a nast¢pnie pobor optaty reklamowej uzaleznione jest jednak od uprzed-
niego uregulowania przez rad¢ gminy zasad 1 warunkéw sytuowania obiektow
matej architektury, tablic reklamowych 1 urzadzen reklamowych oraz ogrodzen
a zatem uchwaty podjetej w oparciu o ustawe o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym. Skoro optata reklamowa stanowi¢ ma swoistego rodzaju
narze¢dzie do porzadkowania przestrzeni krajobrazowej nie moze istnie¢ bez
podstawowego aktu umozliwiajacego w nastepstwie jego uchwalenia rowniez
wprowadzenie do systemu prawa lokalnego optaty reklamowe;.

Z powyzszych ustalen wynika jednoznacznie, 1z czynnikami pozafiskalny-
mi, motywujacymi ustawodawce do wprowadzenia do systemu prawa optaty
reklamowej (determinantami jej wprowadzenia), byty przede wszystkim:

- przyjete przez Rzeczpospolita Polska w Europejskiej Konwencji Krajobra-
zowej zobowigzania w zakresie wdrozenia okreslonych rozwigzan w za-
kresie ochrony krajobrazu,

- konieczno$¢ wprowadzenia narz¢dzia do porzadkowania przestrzeni pu-
blicznej, a zatem $rodka do zniwelowania skutkéw obecnego stanu degra-
dacji przestrzeni publicznej,

- konieczno$¢ wprowadzenia narzedzia do zarzadzania przestrzenig publicz-
ng, rozumianego jako srodek umozliwiajacy ,,dystrybucje” tej przestrzeni.
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3. Determinanty fiskalne

W kazdym przypadku, w ktorym ustawodawca wykorzystuje okreslone
narzg¢dzia prawne w celu ochrony okreslonych dobr powstaje pytanie o za-
sadnos¢ ich stosowania a zarazem adekwatnos$¢ zastosowanego narzedzia do
ochrony danego dobra. Rowniez i w przedmiotowym przypadku uzasadnione
jest pytanie, czy wprowadzenie do systemu prawa narzedzia stluzacego wg
zamierzen ustawodawcy zarzadzaniu przestrzenig publiczng, narzgdzia regu-
lowanego w ustawach podatkowych, jest stuszne nie tylko z punktu widzenia
zarzadzania tg przestrzenig ale rowniez z uwagi na okreslony prawny charakter
tego narzgdzia. Odpowiedz na tak postawione pytanie wymaga w pierwszej
kolejnosci ustalenia charakteru prawnego optaty reklamowe;.

Opfaty stanowig daniny publicznoprawne aczkolwiek czesto pomimo po-
stuzenia si¢ przez ustawodawce wyrazeniem ,,oplata” watpliwym jest w petni
przyznanie im takiego charakteru. Optata jest daning publicznoprawng posia-
dajaca wiekszos¢ cech podatku, tj. posiada charakter publicznoprawny, przy-
musowy, bezwrotny, z tym ze w przeciwienstwie do podatku jest §wiadczeniem
odptatnym.

Jak wskazuje si¢ w literaturze ,,optata publiczna opiera si¢ na trzech
elementach:

1. jest naktadana przymusowo przez korporacje publicznoprawne (panstwo
1 samorzad terytorialny),

2. w przeciwienstwie do grzywien i kar pieni¢znych jest naktadana w celu
pokrycia publicznych potrzeb finansowych,

3. stanowi rodzaj $wiadczenia wzajemnego na rzecz korporacji publiczno-
prawnych w zamian za oferowane przez nie $wiadczenia lub urzadzenia,
ktore w catosci lub w czesci w sposodb szczegdlny stuza jednostkom lub
okreslonym grupom o0sob, przysparzajac im korzysci”!’.

Ponadto wskazuje sie, iz gdy ,,$wiadczenie wystepujace pod nazwg opla-
ty, nie zobowigzuje podmiotu publicznoprawnego do zadnego wzajemnego
zachowania si¢, taka oplata ma w istocie charakter nieodptatny i nabiera cech
podatku™8,

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

E. Ruskowski, J.M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu terytorialne-
go. Komentarz, Warszawa 2004, s. 86; zob. rowniez A. Huchla, Pojecie i rodzaj oplat
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Przyczyn takiego stanu poszukiwa¢ mozna w szeroko rozumianej ,,psycho-
logii podatkowej”, zmierzajacej do skutecznosci behawioralnej wprowadza-
nych norm wyznaczajacych okreslone obowigzki dla ich adresatéw a poprzez
to zwigkszenie akceptowalnosci wprowadzanych cigzarow daninowych'.

Rozwazajac charakter prawny optaty w stosunku do podatku zwroci¢ na-
lezy uwage, iz w istocie optata reklamowa, jakkolwiek naktadana w drodze
wykorzystania przez organy gminy swoich kompetencji okreslonych w usta-
wie o podatkach 1 optatach lokalnych a zatem w drodze wykorzystania prze-
kazanego przez ustawodawce wtadztwa podatkowego, nie wyczerpuje cech
charakterystycznych, wtasciwych dla tego rodzaju danin publicznych a zatem
cech odptatnosci. Nietrudno zauwazy¢, iz ustawodawca nie przewiduje po
stronie gminy zadnych wzajemnych §wiadczen na rzecz wnoszacego optate.
Nie chodzi tu przy tym o ekwiwalentnos¢, ktora jest cechg stosunkow cywil-
noprawnych ale o swoistego rodzaju rekompensat¢ zwigzang z dolegliwoscia
uiszczenia oplaty. Tym samym cechy optaty reklamowej zblizajg niewatpliwe
ta danin¢ publiczng do podatku w rozumieniu ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowa?.

Optaty bowiem, jak wskazat Trybunal Konstytucyjny w wyroku sygn. akt
P 6/02 z dnia 10 grudnia 2002 r. pobierane sg ,,w zwigzku z wyraznie wska-
zanymi ustugami 1 czynno$ciami organow panstwowych lub samorzagdowych,
dokonywane w interesie konkretnych podmiotéw. Stanowig zatem swoistg
zaptate za uzyskanie zindywidualizowanego §wiadczenia oferowanego przez
podmiot prawa publicznego™?'.

Tak postrzegany charakter optaty ewidentnie wskazuje na koniecznos$¢
rozwazenia oplaty reklamowej jako elementu pokrycia publicznych potrzeb
finansowych.

Stworzenie przez ustawodawce podstaw prawnych do zarzadzania prze-
strzenig publiczng stawia bowiem m.in. pytanie o koszty funkcjonowania syste-
mu zwigzanego z tym zarzgdzaniem. Czy optata reklamowa ma jedynie na celu
umozliwienie samorzagdom odpowiedniej dystrybucji tej przestrzeni wskutek

publicznych, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo finansowe, Warszawa
2013, s. 465 1470.

Zob. rowniez J. Gliniecka, Fiskalne i pozafiskalne funkcje oplat jako wladczej formy do-
chodow publicznych, [w:] W. Miemiec (red.), Ksigga jubileuszowa profesora Ryszarda
Mastalskiego. Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego, Wroctaw 2009, s. 163—169.
20 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 201.

2t Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego Zbiér Urzedowy™ 2002, nr 7, poz. 91.
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wprowadzania okreslonych lokalnych regulacji i wysokosci optat z tytutu
umieszczania tablic reklamowych i urzadzen reklamowych w tej przestrzeni,
czy tez ma stanowi¢ rOwniez wynagrodzenie gminy zwigzane z organizacjg
tegoz systemu? Wydaje si¢, ze odpowiedz na drugie pytanie jest rtOwniez po-
zytywna. Jakkolwiek w uzasadnieniu projektu wskazano, ze ,,mozliwos¢ po-
zyskania dodatkowych dochodéw powinna przystugiwac jedynie tym gminom,
w ktorych podejmowane sg dziatania w kierunku uporzadkowania przestrzeni
publicznej; optata za reklamy ma stanowi¢ jedno z narzedzi takiego porzad-
kowania, nie za$ zrodto uzyskania tatwego dochodu” niewatpliwie trudno nie
uznac, iz wprowadzenie tej optaty ma réwniez na celu zrébwnowazanie po
stronie dochodow budzetu wydatkéw gminy zwigzanych z organizacja ochrony
krajobrazu w tym wydatkéw zwigzanych z czynno$ciami organu podatkowe-
go gminy. Wprowadzenie do systemu podatkowego optaty reklamowej 1 jej
niewatpliwie fiskalny charakter moze z drugiej strony zdeterminowa¢ gminy
do wprowadzenia uchwat, o ktérych mowa w ustawie o zagospodarowaniu
przestrzennym, a zatem tych zwigzanych z okre§laniem warunkéw 1 zasad
sytuowania tablic 1 urzagdzen reklamowych.

Che¢ skorzystania przez gminy z dodatkowego zrodta dochodow niewat-
pliwie uzalezniona jest przy tym od stopnia atrakcyjnosci reklamowej okre-
slonych miejscowosci 1 mieszkancoOw tych miejscowosci dla potencjalnych
reklamodawcow. Atrakcyjnosci w rozumieniu stopnia mozliwosci absorbcji
konsumenckiej wplywajacej na wielko$¢ popytu okreslonych dobr.

Przedmiotem optaty reklamowej sg tablice reklamowe lub urzadzenia re-
klamowe umieszone na nieruchomosciach lub obiektach budowlanych.

Konstruujac przedmiot optaty reklamowej ustawodawca nie uregulowat
tych poje¢ w ustawie podatkowej ale zastosowat w art. 1a ust. 1 pkt 3a u.p.o.l.
odestanie do poje¢ przyjetych na gruncie ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym. W ten sposob powigzat $cisle ze sobg przedmiotowe
akty normatywne.

Optate reklamowg pobiera si¢ od:

1. wiascicieli nieruchomosci lub obiektéw budowlanych, z wylaczeniem nie-
ruchomosci gruntowych oddanych w uzytkowanie wieczyste,

2. uzytkownikdéw wieczystych nieruchomosci gruntowych,

3. posiadaczy samoistnych nieruchomosci lub obiektéw budowlanych,
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4. posiadaczy nieruchomosci lub ich czesci albo obiektow budowlanych lub
ich czesci, stanowigcych wlasno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorza-
du terytorialnego, jezeli posiadanie:

a. wynika z umowy zawartej z wlascicielem, Agencja Nieruchomosci Rol-
nych? lub z innego tytutu prawnego,

b. jest bez tytutu prawnego

- jezeli na tych nieruchomosciach lub obiektach budowlanych znajduja
si¢ tablice reklamowe lub urzadzenia reklamowe, niezaleznie od tego
czy na tablicy reklamowej lub urzadzeniu reklamowym eksponowana
jest reklama.

W sytuacji, w ktérej nieruchomos¢ lub obiekt budowlany, na ktérych zloka-
lizowana jest tablica reklamowa lub urzadzenie reklamowe, jest przedmiotem
wspotwlasnosci lub pozostaje w posiadaniu dwoch lub wigcej osob obowia-
zek w zakresie wniesienia oplaty reklamowej cigzy solidarnie odpowiednio na
wszystkich wspodtwtascicielach lub wspotposiadaczach.

Ustawodawca wprowadzit wylaczenie poboru optaty w sytuacjach, w kto-
rych tablice reklamowe lub urzadzenia reklamowe:

1. nie sg widoczne z przestrzeni dostepnych publicznie;

2. stanowig szyld, o ile jest on zgodny z zasadami 1 warunkami sytuowania
obiektow matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych
oraz ogrodzen;

3. sarealizacja obowigzku nalozonego przepisami prawa;

4. shuza wylacznie do upowszechniania informacji:

a. trwale upamigtniajgcej osoby, instytucje lub wydarzenia,

b. charakterze religijnym, zwigzanym z dziatalnoscig kosciotow lub in-
nych zwigzkow wyznaniowych, jezeli tablica reklamowa lub urzadze-
nie reklamowe sytuowane sg w granicach terendw uzytkowanych jako
miejsca kultu 1 dziatalnos$ci religijnej oraz cmentarzy.

Zgodnie z art. 17b ust. 1-4 u.p.o.l. optata reklamowa sktada si¢ z cz¢sci
statej 1 czesci zmiennej. Czg$¢ stata ma zryczattowang wysoko$¢ niezalezng od
pola powierzchni tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego stuzacego
ekspozycji reklamy. Cze$¢ zmienna natomiast uzalezniona jest od wielkosci

22 Art. 17a ust. 3 pkt 4 lit. a zmieniony zostanie z dniem 1 wrzes$nia 2017 r. przez art. 6

ustawy z dnia 10 lutego 2017 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym Osrodku
Wsparcia Rolnictwa (Dz.U. z 2017 r., poz. 624). Zmiana zwigzana jest ze zniesieniem
Agencji Nieruchomosci Rolnych oraz utworzeniem w jej miejsce Krajowego Osrodka
Wsparcia Rolnictwa.
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pola powierzchni tablicy lub urzadzenia reklamowego stuzacych ekspozycji

reklamy. Ustawodawca wprowadzit rowniez unormowanie pozwalajace na wy-

liczenie pola powierzchni stuzacej ekspozycji reklamy w sytuacji urzadzenia
reklamowego o skomplikowanym ksztatcie. Wskazal, iz w takim przypadku
wysokos¢ oplaty zalezy od pola powierzchni bocznej prostopadioscianu opi-
sanego na urzadzeniu reklamowym.

Z powyzszego bezsprzecznie zatem wynika, 1z do czynnikow fiskalnych
determinujgcych wprowadzenie oplaty reklamowej mozna zaliczy¢:

- potrzeby wydatkowe gminy zwigzane z organizacjg systemu ochrony kra-
jobrazu poprzez wiasciwg organizacje a tym samym rowniez ochrong prze-
strzeni publiczne;,

- mozliwo$¢ uzyskania dodatkowych dochodéw budzetowych i1 przeznacze-
nia ich na rosngce potrzeby wspdlnoty samorzadowej, w szczegolnosci
w obliczu ograniczonych mozliwosci zadtuzania si¢ samorzadow z uwagi
na konieczno$¢ zachowania relacji, o ktorej mowa w art. 243 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?.

4. Whioski

Zaprezentowane powyzej determinanty wprowadzenia oplaty reklamowej
pozwalajg uzna¢ za prawdziwa hipoteze, iz do podstawowych i priorytetowych
determinantéw wprowadzenia optaty reklamowej nalezg determinanty poza-
podatkowe (pozafiskalne). Optata reklamowa ma w zasadzie stuzy¢ swoistego
rodzaju ograniczeniu ekspans;ji tablic reklamowych i urzadzen reklamowych
w przestrzeni publicznej. Drugoplanowe w zwigzku z tym sa wzgledy fiskalne
zwigzane z mozliwo$cig uzyskania przez gminy dodatkowego zrodta docho-
du w sytuacji wprowadzenia na terenie gminy oplaty reklamowej. Wielko$¢
1 mozliwo$¢ uzyskania okreslonych wptywéw budzetowych uzalezniona jest
bowiem, jak juz zaznaczono, od rodzaju gminy.

Otwarte jednak pozostaje pytanie zwigzane z wykorzystaniem przez usta-
wodawce do okreslonych celow zwigzanych z ochrong krajobrazu narzedzia
o charakterze typowo podatkowym. Stuszne bytoby bowiem umozliwienie
gminie stosownej reglamentacji przestrzeni publicznej wskutek wydawania
w trybie administracyjnym okre§lonych pozwolen na umieszczenie tablic re-
klamowych lub urzadzen reklamowych w okreslonej przestrzeni publicznej

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 1870 ze zm.
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1 pobierania w zwigzku z tym optat zwigzanych z okreslonymi czynno$ciami.
Taki system z pewnoscig bylby o wiele tanszy od obecnie wprowadzonego,
co jest konsekwencja daninowego charakteru prawnego wskazanej optaty re-
klamowej 1 zwigzanych z tym wydatkéw na jego funkcjonowanie w tym na
czynnosci egzekucyjne.
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