Bariery, wyzwania
| perspektywy

przeksztatcen samorzadu terytorialnego w Polsce



Bariery, wyzwania i perspektywy
przeksztatcen samorzadu terytorialnego w Polsce

Redakcja:
Stanistaw Sagan, Magdalena Sitek

Recenzenci:
Prof. zw. dr hab. Stanistaw Wrzosek
Prof. dr hab. Marek Chmaj

ISBN 978-83-62753-64-2

Projekt oktadki, sktad, famanie:
Arfas. c., B. Szczygiel, R. Wachowicz

Copyright by Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Gospodarki Euroregionalnej
im. Alcide De Gasperi. Wszelkie prawa zastrzezone.
Kopiowanie, przedrukowywanie i rozpowszechnianie catosci lub fragmentéw niniejszej

publikacji bez zgody wydawcy zabronione

Naktad:
100 egzemplarzy, 14,1 arkuszy wydawniczych

Wydawca:
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Gospodarki Euroregionalnej
im. Alcide De Gasperi w Jézefowie
05-410 Jézeféw, ul. Sienkiewicza 2
tel./fax +48 022 789 19 03
wydawnictwo@wsge.edu. pl

www.wsge.edu.pl

Druk i oprawa:

Atrfas. c., B. Szczygiel, R. Wachowicz



Bariery, wyzwania
| perspektywy

przeksztatcen samorzadu terytorialnego w Polsce

Redakcja:
Stanistaw Sagan, Magdalena Sitek

Y Jzefowts
Jozefdw 2016



SPIS TRESCI

Wstep

Dziat|

Dziat Il

Polskie osiggniecia na tle Europy: rozkwit matych ojczyzn

Viktoriya Serzhanova
Geneza i ewolucja samorzadu terytorialnego w Finlandii

Piotr Mozytowski

Wykorzystanie hipoteki i zastawu jako form zabezpieczenia zobowigzan
podatkowych przez wybrane jednostki samorzadu terytorialnego
wojewddztwa mazowieckiego. Zarys problemu

Justyna Ciechanowska
Samorzad terytorialny w Republice Estonii

Paulina Siejka-Wieczerzycka
Referenda lokalne w Polsce w latach 1990-2014

Bariery w dziatalnosci samorzadu

Przemystaw Krzykowski
Korekta finansowa naktadana za nieprawidtowos$ci zwigzane z wykorzystaniem
srodkéw unijnych — kara umowna czy sankcja administracyjna?

Bronistaw Sitek
Ograniczenie liczby kadencji w samorzadzie lokalnym?
Rys historyczno-poréwnawczy problematyki

Krzysztof Buczynski, Jacek Jaworski, Pawet Sosnowski
Bariery rozwoju samorzadu terytorialnego w Polsce
z perspektywy 25 lat jego funkcjonowania

Janusz Sarnowski
Finansowe bariery rozwoju lokalnego w Polsce

Dariusz Wilczek
Realizacja inwestycji w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego przez
samorzady terytorialne na przyktadzie regionalnych sieci szerokopasmowych

11

31

a7

59

77

95



Dziat lll Wyzwania i szanse stojace
przed samorzadem terytorialnym w Polsce

Elzbieta Feret 181
Zasady opodatkowania podatkiem od towardw i ustug dziatalnosci
prowadzonej przez samorzadowe jednostki i zaktady budzetowe

Jarostaw Dobkowski 199
Ustréj prawny organéw postepowania administracyjnego w sprawach
samorzadowych wobec wyzwan wspétczesnosci

Magdalena Sitek 221
Komitet Regiondéw. Udziat samorzaddw terytorialnych
poprzez agendy unijne w procesie integracji europejskiej

Pawet Romaniuk 235
Zaangazowanie audytora wewnetrznego w zarzadzanie zadaniami
publicznymi realizowanymi przez jednostki samorzadu terytorialnego

Pawet Sitek, Martyna Sawicka 253
Obstuga bankowa jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce

Justyna Krzywkowska, Dawid Daniluk 267
Wspétdziatanie samorzaddw z koSciotami i innymi zwigzkami

wyznaniowymi w realizacji polityki prorodzinnej na przyktadzie

wojewddztwa warmirisko-mazurskiego






Wstep

Na 2015 rok przypadla 25. rocznica przywrécenia samorzadnosci
w Polsce. Byta okazja do licznych obchodéw tego wydarzenia, a jednocze-
$nie, zwazajac na juz ¢wieréwiecze funkcjonowania samorzadéw, do prze-
prowadzenia oceny ich osiagnie¢.

Grupa pracownikéw naukowych z Wyzszej Szkoly Gospodarki Euro-
regionalnej w Jozefowie, Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Rzeszowskiego, Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warmin-
sko-Mazurskiego w Olsztynie oraz Wydziatu Prawa Wyzszej Szkoty Finan-
séw i Zarzadzania w Warszawie postanowita pochyli¢ si¢ nad osiagnigciami
oraz trudnosciami, jakie pojawialy si¢ w ciagu tych 25 lat rozwoju samo-
rzadnosci. Waznym obszarem badawczym bylo tez zdefiniowanie szans,
stojacych przed samorzadem w najblizszych latach. Owocem tego zainte-
resowania jest niniejsza, wieloautorska monografia poswiecona barierom,
wyzwaniom i perspektywom samorzadéw w Polsce.

Autorzy publikacji pozytywnie ocenili funkcjonowanie samorzadéw,
wskazujac jednoczesnie na coraz czestsze przesuwanie zadad publicznych
na samorzady, za ktérymi to przesunigciami nie zawsze ida odpowiednie
fundusze. Przeciazenie administracji samorzadowej w dtuzej perspektywie
moze negatywnie wplyna¢ na jako$¢ jej dziatalnosci. Niektdrzy z autoréw
wskazywali potrzeb¢ wprowadzenia kadencyjnosci organéw wykonaw-
czych. Obecnie w wielu jednostkach samorzadu terytorialnego, zwlaszcza
w gminach, wytworzyta si¢ lokalna oligarchia, ktéra nie jest juz w stanie
kreatywnie rozwija¢ dziatalnosci konkretnej jednostki. Polski samorzad na-
daza za standardami europejskimi.

Redaktorzy
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The Origin and Evolution of the Local
Self-Government in Finland
Geneza i ewolucja samorzadu terytorialnego
w Finlandii

dr hab. Viktoriya Serzhanova

Uniwersytet Rzeszowski

ABSTRACTS

The paper takes up an effort of analyzing the origin and evolution of
the local self-government in Finland in the context of the essence and
main idea of the concept of self-governing known in the Nordic legal and
political culture. Worth underlining is the fact, that the concept comes
from a different origin than in the majority of the European states, is
rather original in its meaning and characteristic only for this part of the
continent. Therefore, the work aims at analyzing the development of the
local authority based on self-government at the Finnish lands, which has
been made in the context of historical circumstances determining it, i.e.
lack of Finland’s statehood for many centuries, while it had been domina-
ted by the Swedes and later included into the Russian Empire, and when
it afterwards received its independence in 1917, it enabled the Finns deve-
loping and putting into life an idea of a state, in which its tasks for the be-
nefit of delivering the basic needs of the society would be exercised mainly
by the local community authorities. Modernly, the local self-government
in Finland is organized on one grade and functions only on a commune
level. Nevertheless, the research on this dynamically developing institution
cannot be made without relating to the permanently changing in these
historical circumstances territorial structure and administrative division of
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the state, which have undoubtedly had their influence on the development
of the local self-government on a commune level and are the subject of
the work.

Niniejsze opracowanie podejmuje probg dokonania analizy genezy
i ewolucji samorzadu terytorialnego w Finlandii na tle przedstawienia
istoty i idei pojecia samorzadnosci znanej w nordyckiej kulturze prawne;j
i ustrojowej. Wartym podkreslenia jest fake, iz pojecie to wywodzi si¢ z od-
miennych niz w wigkszoéci krajéw europejskich zrédet oraz jest dosy¢ ory-
ginalne w swoim ujeciu i charakterystyczne wylacznie dla tej czesci kon-
tynentu. Celem opracowania jest zatem analiza ksztattowania si¢ wladzy
lokalnej w oparciu o samorzad na ziemiach finiskich, ktéra dokonano
w kontekscie determinujacych ja warunkéw historycznych, tj. wielowieko-
wego braku paristwowosci Finlandii, przez dtugi czas zdominowanej przez
Szweddéw, a pdiniej wlaczonej w sklad Imperium Rosyjskiego; wreszcie
uzyskania w 1917 roku niepodlegtosci, co umozliwito Finom rozwiniecie
i wcielenie w zycie idei pafistwa, w ktérym jego zadania na rzecz zaspoka-
jania podstawowych potrzeb spoteczetistwa w duzym stopniu wykonywa-
ne s przez organy wspolnot lokalnych. Wspétczesnie samorzad lokalny
w Finlandii jest zorganizowany w sposéb jednostopniowy i funkcjonuje
wylacznie na szczeblu gminnym. Niemniej badania nad ta preznie rozwi-
jajaca si¢ instytucjg nie sposdb przeprowadzi¢ bez odniesienia si¢ do, stale
zmieniajacych si¢ w tych okolicznosciach historycznych, struktury teryto-
rialnej i podziatu administracyjnego panstwa, ktére bez watpienia miaty
swéj wplyw na rozwéj samorzadu terytorialnego na szczeblu gminnym
i stanowia przedmiot opracowania.

KEYWORDS:

origin and evolution, local self-government in Finland, Nordic legal culture,
territorial structure, administrative division of the state,

geneza i ewolucja, samorzqd terytorialny w Finlandii, nordycka kultura praw-
na, struktura terytorialna, podziat administracyjny panistwa.
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Geneza i ewolucja samorzadu terytorialnego w Finlandii

UWAGI WSTEPNE

Samorzad terytorialny Finlandii, podobnie jak wiele innych jej insty-
tucji ustrojowych, bierze poczatki i swymi korzeniami gleboko thwi w tra-
dycji nordyckiej', w szczegdlnosci za$ szwedzkiej. Finlandia, nalezaca do
kregu kultury prawnej $wiata nordyckiego i — obok Szwecji — zaliczana
do kultury wschodnio-nordyckiej, wykazuje daleko idace podobienstwa
do swojego najblizszego zachodniego sasiada przede wszystkim w zakresie
ustroju politycznego i odznacza si¢ wicloma zbieznosciami i pokrewieri-
stwami z mechanizmami i instytucjami ustrojowymi uksztaltowanymi i do
dzi$ funkcjonujacymi w Szwecji. Wynika to z dziejéw obu paristw, a nade
wszystko z faktu, iz przez ponad pigéset lat Finlandia byta integralng cze-
$cig Szwecji®. Stad, przez wieki bedac zdominowana oraz mocno zwiazana
kulturowo ze swoim sasiadem, w historii politycznej? obficie czerpata z do-
robku i doswiadczen zdobytych przez Szweddw. Warto tez podkresli¢, ze
mimo ponad stuletniej, nastgpujacej po szwedzkiej, dominacji Rosji, Fin-
landia nie poddata si¢ rusyfikacji i kultywowata wlasne tradycje. W okresie

1 Szerzej por. K. Stihlberg, Local Government, [w:] Nordic Democracy. Ideas, Issues, and
Institutions in Politics, Economy, Education, Social and Cultural Affairs of Denmark, Fin-
land, Iceland, Norway, and Sweden, ed. E. Allardt, N. Andrén, E. J. Friis, G. P. Gislason,
S. S. Nilson, H. Valen, E Wendt, E Wisti, Copenhagen 1981, s. 182 i n.

2 Por. V. Serzhanova, Relacje migdzy parlamentem a ragdem Finlandii, Rzeszow 2007, 5. 12 in.

3 Szerzej o historii politycznej Szwecji por:. R. N. Bain, Scandinavia. A Political History of
Denmark, Norway and Sweden from 1513 to 1900, Cambridge 1905, reprint z 2006 roku,
passim; 1. Andersson, Dzicje Szwecji, Warszawa 1967, passim; 1. Andersson, J. Weibull,
Swedish History In Brief, Stokholm 1981, passim; A. Kersten, Historia Szwecji, Wroctaw
— Warszawa — Krakéw — Gdarisk 1973, passim. O ksztattowaniu si¢ systemu prawnego
oraz instytucji ustrojowych w Szwecji czytaj: L. B. Orfield, 7he Growth of Scandinavian
Law, Philadelphia 1953, s. 227 i n. O historii politycznej Finlandii por.: Y. Blomstedt,
A Historical Background of the Finnish Legal System, [w): Finnish Legal System, Helsinki
1966, passim; 1. Cieslak, Historia Finlandii, Wroctaw — Warszawa — Krakéw — Gdarisk —
16dz 1983, passim; T. Cieslak., Zarys historii najnowszej krajow skandynawskich, Warsza-
wa 1978, passim; L. Leciejewicz, Normanowie, Wroctaw — Warszawa — Krakéw — Gdanisk
1979, passim.; za$ z nowszych opracowan: B. Szordykowska, Historia Finlandii, Warszawa
2011, passim. Szerzej o genezie i ewolucji ustroju politycznego Finlandii czytaj: V. Ser-
zhanova, Relacje migdzy ..., s. 10 i n. Kompetentnie problematyke t¢ analizuje M. Grzy-
bowski, Finlandia. Zarys systemu ustrojowego, Krakoéw 2007, s. 7-20; tenze Systemy konsty-
tucyjne paristw skandynawskich, Warszawa 2010, s. 15-18. Nadto por. réwniez Konstytucja
Finlandii z 1999 roku, thamaczenie i wstep J. Osinski, Warszawa 2003, s. 4 i n.
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dominagji rosyjskiej Finom udato si¢ zachowa¢ swoje odr¢bne, powstate
w okresie zwiazkéw ze Szwecja instytucje i tradycyjne rozwiazania ustrojo-
we, w tym réwniez zalazki wladzy lokalnej i samorzadu terytorialnego. Nie
sposob jednakze nie zauwazy¢, ze wlaczenie Finlandii jako autonomicznej
prowincji do carskiej Rosji na poczatku XIX wieku* oraz jej szczegélny
status w obrebie Imperium Rosyjskiego takie miato swéj znaczacy wplyw
na ksztalt i rozwéj samorzadu lokalnego na terytorium Finlandii, i to nie
tylko w okresie dominacji rosyjskiej, ale takze po uzyskaniu przez Finlan-
di¢ niepodlegtosci w 1917 roku.

Celem niniejszego opracowania jest préba przedstawienia genezy i ewo-
lugji samorzadu terytorialnego w Finlandii, dokonujac analizy tego zjawi-
ska na tle wykazania istoty i idei samorzadnosci nordyckiej, wywodzacej si¢
z odmiennych Zrédet niz w wigkszosci krajéw Europy, jakze oryginalnych
i charakterystycznych wylacznie dla tej czgsci kontynentu. Analizy ksztat-
towania si¢ wladzy lokalnej w oparciu o samorzad na ziemiach finskich
dokonano w kontekscie determinujacych ja warunkéw historycznych, .
wielowiekowego braku paristwowosci Finlandii, przez dtugi czas zdomino-
wanej przez Szweddw, a pdzniej wlaczonej w sktad Imperium Rosyjskie-
go. Dopiero po uzyskaniu w 1917 roku niepodlegtosci Finom udato si¢
rozwinad i weieli¢ w zycie ide¢ pafistwa, w ktérym jego zadania na rzecz
zaspokajania podstawowych potrzeb spoteczefistwa w duzym stopniu wy-
konywane sa przez organy wspélnot lokalnych. Mimo ze samorzad lokalny
w Finlandii jest zorganizowany dosy¢ prosto — jednostopniowo — i funk-
cjonuje wylacznie na szczeblu gminnym, to badania nad ta preznie rozwi-
jajaca si¢ instytucja nie sposdb przeprowadzi¢ bez odniesienia si¢ do stale

4 O historii politycznej Wielkiego Ksiestwa Finlandii w okresie panowania na jej terytorium
Rosji, tj. od roku 1809 szerszej por. V. Serzhanova, Relacje migdzy ..., s. 22 in. Na przestrzeni
tych ponad stu lat funkcjonowania w obrebie Rosji Finlandia, bedaca formalnie Wielkim
Ksigstwem, w rzeczywistosci zmieniala swéj faktyczny status jako czgé¢ Imperium —
od autonomii o duzym stopniu samodzielnosci, okreslanej nawet mianem odrebnego
paristwa funkcjonujacego w ramach carskiej Rosji, po zwykta prowingje, ktdry to status
prébowano Finom narzuci¢ po wydaniu przez cara Mikotaja II tzw. ,manifestu lutowego”
w 1899 roku. Interesujace rozwazania na temat statusu Finlandii w obrebie Imperium
Rosyjskiego oraz jej systemu polityczno-administracyjnego prezentuje B. Szordykowska,
Geneza systemu polityczno-administracyjnego Finlandii w poczatkach XIX wieku. Z dziejow
stosunkow rosyjsko-firiskich, ,Zapiski historyczne” 1996, tom LXI, z. 1, 5. 51 i n.
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Geneza i ewolucja samorzadu terytorialnego w Finlandii

zmieniajacych si¢ w tych okolicznosciach historycznych struktury teryto-
rialnej i podziatu administracyjnego paristwa, ktére bez watpienia miaty
swéj wplyw na rozwdj samorzadu terytorialnego na szczeblu gminnym.

Poczatki i istota idei samorzadnosci na ziemiach finskich

Ide¢ samorzadnodci i wiladzy lokalnej uksztaltowanej i utrwalonej
w $wiecie pafistw nordyckich, w tym takze na ziemiach fifiskich, niektd-
rzy historycy wywodza z epoki wikingéw?. Zrédel i istoty tego zjawiska
upatruja bowiem w znanej w $wiecie germaniskim i nordyckim oraz od
wiekéw tam stosowanej instytucji pingu. Stanowil on zebranie wolnych
dorostych mezczyzn, zdolnych do noszenia broni, ktérym przewodniczyt
lagman. Celem tych zgromadzeni, odbywajacych si¢ zaréwno na szczeblu
centralnym — ogdlnokrajowym, jak i lokalnym, np. w okregach, bylo ogta-
szanie prawa, kedre przewodniczacy lagman recytowat z pamieci, oraz jego
interpretacja.

Jako pierwsi taki mechanizm, umozliwiajacy, by rzec jezykiem wspét-
czesnym, udzial spoleczefistwa w zyciu publicznym, wprowadezili Island-
czycy jeszcze okoto 930 roku: ,Najstarsze pomniki germanskiej kultu-
ry prawnej znajdujg si¢ na Islandii, w miejscu zwanym Thingvellir na
Wzgbrzu Prawa, otoczonym poteznymi polami, gdzie rozlegat si¢ potezny
glos ,krzykacza”, oglaszajacego tresci obowiazujacego prawa, tam tez odby-
waly si¢ sady. Prymitywni Germanowie nie znali prawa pisanego”™. Pézniej
instytucje te recypowali takze Szwedzi, uzywajac jej m.in. do wyboru kréla,
zatwierdzania niektorych jego decyzji, rozstrzygania sporéw i skarg. Tak
pisze o tym Ingvar Andersson: ,,... wola ludu, wypowiedziana najpierw na
pingu Szweddw, a pdiniej na pingach innych dzielnic, okreslata, kto miat
panowaé w tym najstarszym kraju Szweddéw. Z prawa wynikato ponadto,
ze dzielnice nie zjednoczyly si¢ w pelni w wigksza jednostke, w panstwo.
Krél wybierany przez Szwedéw przybywat do innych dzielnic, tak jak ktos
obcy do obcego kraju™.

5  A. Kersten, Historia Szweciji ..., s. 48-49; takie L. Leciejewicz, Normanowie ..., s. 59 i n.
6 R.Tokarczyk, Wspétczesne kultury prawne, Krakéw 2000, s. 122.
7 L. Andersson, Dzieje ..., s. 47.
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W moim przekonaniu nie nalezy jednakze traktowac tej instytucji jako
poczatkéw ksztattowania si¢ wladzy lokalnej, gdyz nie miata ona z nig nic
wspdlnego. Mozna ja z duza rezerwa potraktowad jedynie jako archetyp,
ktéry nie tyle stanowi bezposrednie Zrédto pézniejszego samorzadu tery-
torialnego, ile pomaga nam zrozumie¢ istot¢ dawnych zgromadzen i ich
role, przedstawia stosunki panujace wéwczas miedzy krélem a jego pod-
danymi, a takze uswiadomi¢ sobie, jakie poczucie bezpieczedstwa dawata
ona spoleczenistwu, kiedy to najwazniejsze decyzje nie byly podejmowane
bez wyrazenia woli ludu.

Waznym czynnikiem historycznym, kedry z czasem przyczynit si¢ do
ksztattowania si¢ samorzadnosci lokalnej, wydaje si¢ by¢ pojawienie si¢ na
Pétwyspie Skandynawskim chrzescijaristwa w VIII i IX wieku oraz jego
upowszechnienie w wiekach XII i XIII. Wéwczas powstaly i umocnity
swoja wladzg parafie, ktére mialy swoje rady (szw. socken), niezalezne od
whadzy $wieckiej i stanowily organy wladzy lokalnej®.

Geneza samorzadow lokalnych Finlandii
w okresie dominacji szwedzkiej

Poczatkéw ksztattowania si¢ samorzadu lokalnego na ziemiach fiiskich
mozna doszukiwac sie dopiero w pierwszej potowie XVI wieku, po upad-
ku unii kalmarskiej oraz ogtoszeniu w 1523 roku Gustawa Wazy krélem
Szwecji’. Jedna z niebudzacych watpliwosci zastug Gustawa I Wazy byto
przeprowadzenie szeregu reform administracyjnych na terytorium Finlan-
dii, w wyniku ktérych powstat jej podziat na 8, a nast¢pnie na 40 gmin.
Wojtowie mieli za zadanie $ciaganie podatkéw i innych naleznosci. Dla
lepszego nadzoru nad prowincjg krdl wyznaczyt swojego zastgpcg do za-
rzadzania Finlandia. I chociaz w rzeczywisto$ci stworzono system centra-

8 Ibidem, s. 35-39; takze E. Rosedal, Historia Wikingow, Gdansk 2001, s. 140-148.

9 Upadek unii personalnej pomigdzy Dania, Szwecja i Norwegia, zawartej na zamku
w Kalmarze w 1397 roku, nastapil na skutek powstania przeciw Duriczykom z 1521 roku,
na czele keérego stanat Gustaw Waza. W wyniku odniesionego przez powstaricow
zwycigstwa w tym samym roku Gustaw Waza zostal wybrany zrazu na regenta Szwedji,
a 6 czerwca 1523 zgromadzenie stanéw w Stringnis oglosito go krélem Szwegji, co
spowodowato ostateczne zerwanie unii kalmarskiej z Danig i Norwegia.
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listycznego zarzadu ziemiami finskimi, podlegajacego bezposrednio mo-
narsze, to wowczas wlasnie powstawaly pierwsze zalazki rzadéw lokalnych.
Na polecenie kréla rozpoczgto réwniez akejg kolonizacyjna na niezamiesz-
katych terenach Finlandii, a w 1550 roku Gustaw I Waza zatozyt obecna
stolice Finlandii Helsinki (wéwczas Helsingfors).

Pierwsze gminy (. pitiji)'® powstawaly w oparciu o $redniowieczne
parafie i byly podzielone na wsie, ktére posiadaly wlasne majatki i nieru-
chomosci. Granice migdzy nimi, a co za tym idzie takze miedzy gminami,
okreglaly ustne umowy, ktérych tres¢ byta przekazywana nastepnym poko-
leniom. Zachowaly si¢ niektére §redniowieczne dokumenty, odnotowujace
spory prawne dotyczace granic éwezesnych gmin. Z czasem rzad dokonat
podziatu wloéci na wsie i gminy $wieckie, stanowiace jednostki admini-
stracyjne do poboru podatkéw, niekoniecznie odpowiadajace granicom
parafii. Odmienne byty zasady dotyczace gmin miejskich i wiejskich. Ten
podzial gmin oraz odmienno$¢ w wéwcezas obowiazujacych wobec nich
regulacjach prawnych zachowaly si¢ do 1734 roku.

W okresie dominacji szwedzkiej Finlandia byla podzielona na 9 histo-
rycznych krain (. historiallinen maakunta, szw. bistoriska landskap), keo-
rych tradycje siegaja Sredniowiecza: Hime (in. Hime, szw. Tavastland), Ka-
relia (A. Karjala, szw. Karelen), Laponia (in. Lappi, szw. Lappland),
Ostrobotnia (fi. Pohjanmaa, szw. Osterbotten), Satakunta (if. Satakunta,
szw. Satakunda), Sawonia (in. Savo, szw. Savolax), Uusimaa (An. Uunsi-
maa, szw. Nyland), Finlandia wlasciwa — Varsinais-Suomi (fi. Varsinais-
-Suomi, szw. Egentliga Finland) oraz Wyspy Alandzkie (fif. Ahvenanmaa,
szw. Aland). W wyniku reformy przeprowadzonej przez kanclerza Axela
Oxenstierny w 1634 roku zostaly one zastapione nowym podziatem na
prowingje (An. liinit, szw. lin). Od tego czasu prowingje historyczne prze-
staly petni¢ funkcje administracyjne, a wspélczesnie ich granice w zasadzie
pokrywaja si¢ z zasiegiem dialektéw jezyka finskiego. Maja one takze zna-
czenie dla poczucia tozsamodci i przynaleznosci regionalnej Findw.

Na przestrzeni lat liczba i nazwy prowincji wielokrotnie zmienialy

si¢ (w latach 1721, 1747, 1776, 1812, 1831, 1921, 1938, 1945, 1960,

10  Dawna finiska nazwa gminy to pitiji w swojej etymologii oznacza réwniez ,whasciciel”,
inaczej ,ten, ktéry utrzymuje”, gdyz jedna gmina utrzymywata jednego ministra.
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19961 1997), wzrastajac maksymalnie do dwunastu (w 1960 i 1996 roku),
by péZniej znowu zmniejszy¢ si¢ do szesciu (w 1997 roku). Na czele pro-
wingji stat gubernator (4. maaherra, szw. landshivding). Ostatecznie zo-
staly one zlikwidowane w 2009 roku. Organy zarzadu prowingji stanowity
czg$¢ rzadu centralnego w obrebie wladzy wykonawczej i nie pochodzity
z wyboréw powszechnych.

Ksztattowanie sie finskiego samorzadu
lokalnego w znaczeniu nowozytnym

Samorzad terytorialny w znaczeniu nowozytnym zaczat si¢ ksztattowaé
— paradoksalnie — wraz z przejéciem Finlandii pod panowanie rosyjskie
w 1809 roku, albowiem wéwezas niezwlocznie przystapiono do reformo-
wania administracji Finlandii, aby zaadaptowac ja do systemu istniejace-
go w Rosji. 18 sierpnia 1809 roku utworzono Rad¢ Rzadowa!! z siedzibg
w Turku, kedra sktadata si¢ z 14 cztonkéw mianowanych przez cara na
okres 3 lat, a na jej czele stat general-gubernator. Do kompetencji Rady na-
lezaly administracja, sadownictwo oraz, co wazne, samorzad. W 1812 roku
decyzjg cara przeniesiono stolice kraju z Turku do Helsinek. Te ostatnie
liczyly woéwczas zaledwie okolo 4 tysiecy mieszkaicow, jednak dzieki prze-
znaczeniu duzych $rodkéw na rozbudowe szybko sie powiekszaly. W 1831
roku réwniez nastapily dosy¢ istotne zmiany w podziale terytorialnym na
prowingje.

Formalnoprawnie nowoczesne, tj. $wieckie, niezalezne od parafii
gminy (id. kunta, szw. kommun) powstaty w 1865 roku. Reforma ta zo-
stala zainspirowana oraz wzorowala si¢ na podobnej reformie samorzado-
wej przeprowadzonej w 1862 roku w Szwecji. W 1865 roku odbyly si¢
pierwsze wybory samorzadowe, ktdre legly u podstaw i tym samym utrwa-
lity jednostopniowy system samorzadu terytorialnego w Finlandii w opar-
ciu o podzial na gminy miejskie i wiejskie. W latach 1865-1873 zostaly
wprowadzone pierwsze ustawy regulujace sprawy samorzadu lokalnego —

11 B. Szordykowska w pracy Instytucje polityczne Finlandii w poczatkach XIX wieku. Senat,
,Studia z Dziejéw Rosji i Europy Srodkowo-Wschodniej” XXXV, 2000, t. 35, s. 179,
uzywa okreslenia ,,Rada Rzadzaca”.
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odrebne dla gmin wiejskich (w 1865 roku) oraz miejskich (w 1873 roku),
a wraz z nimi przeprowadzono stosowne reformy samorzadu gminnego'?.
Whadze samorzadowe uprawnione byly przede wszystkim do naktadania
podatkéw.

Trend umacniania zasady decentralizacji oraz stopniowego zwigkszania
kompetencji samorzadéw lokalnych utrwalat si¢ i dynamicznie rozwijat
na przestrzeni lat. Stal si¢ cechg charakterystyczng samorzadéw nordyc-
kich, w tym takze finskiego. Stusznie konstatuje to Marian Grzybowski:
»W perspektywie historycznej znaczenie samorzadu lokalnego oraz wladz
regionalnych w panstwach nordyckich wykazuje tendencje wzrostowa.
Zjawisko to jest nastgpstwem $wiadomej decentralizacji wladzy publicz-
nej oraz postgpujacego upodmiotowienia lokalnych wspélnot mieszkan-
codw. Dotyczy to typowych ustug publicznych: planowania przestrzennego,
ochrony zdrowia, zaopatrzenia w wodg i nosniki energii, opieki spotecznej,
edukacji na poziomie podstawowym, a takze wspétdziatania sektora ustug
publicznych i niepublicznych w sferze zaopatrzenia, transportu lokalnego,

telekomunikacji”®.

Rozwdj samorzadu w niepodlegtej Finlandii

Trend rozwijania samorzadnosci szczegdlnie nabrat na znaczeniu i in-
tensywno$ci w XX wieku, po uzyskaniu przez Finlandi¢ niepodlegtosci
w 1917 roku. Wowczas tradycja Finlandii stat si¢ podzial gmin na trzy
rodzaje: miasta (fin. kaupunki, szw. stad), miasta targowe (fin. kauppala,
szw. kiping) oraz gminy wiejskie (in. maalaiskunta, szw. landskommun).
Taki system utrzymywat si¢ do 1977 roku.

Pierwsze ustawy regulujace sprawy z zakresu samorzadu lokalnego w nie-
podlegtej Finlandii — dwa odr¢bne akty o gminach wiejskich i miejskich —
zostaly uchwalone zaraz po uzyskaniu niepodlegtosci w latach 1917-1919.

12 L.Oulasvirta, M. Turala, Financial Autonomy of Local Governments: Case Studies of Finland
and Poland, (in:] Regionalisation, Growth and Economic Integration, red. G. M. Korres,
Heidelberg 2007, s. 253; takze J. Paasivirta, Finland and Europe. The Period of Autonomy
& The International Crisis 1808-1914, Minneapolis 1981, s. 139.

13 M. Grzybowski, Systemy konstytucyjne ..., s. 137.
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Przewidywaly one powolywanie w gminach organéw stanowiacych (rad)
i nadzorczych (audytoréw) w drodze powszechnych i réwnych wyboréw.
Pierwotnie kadencja tych organéw miata trwa¢ jeden rok, a wybory mialy
si¢ odbywac 4 grudnia kazdego roku. Pierwsze wybory samorzadowe odbyly
si¢ jednak dopiero w grudniu 1918 i styczniu 1919 roku. Zostaly przetozo-
ne z powodu trwajacego w listopadzie 1917 roku strajku generalnego oraz
w 1918 roku wojny domowej. W 1925 roku kadencja organéw samorzadu
zostata wydtuzona do trzech lat, a prawo wyboru audytoréw zostato powie-
rzone radom gmin. W tym samym roku podzial na gminy zostat ostatecznie
i catkowicie uniezalezniony od parafii oraz innych jednostek podziatu tery-
torialnego. W 1932 roku w ustawodawstwie gminnym pojawily si¢ przepisy
umozliwiajace tworzenie migdzygminnych organizacji wspétpracy oraz po-
wolywanie wspélnych organéw samorzadu gminnego. Ta cecha do dzis cha-
rakteryzuje i jest szczegdlnag whasciwoscia samorzadéw lokalnych Finlandii.

W 1918 roku miata réwniez miejsce istotna reforma w podziale kraju
na prowingje (. lidnit, szw. lin) i okregi (in. kiblakunta, szw. hirad).
W okresie migdzywojennym Finlandia byta podzielona na dziewigé pro-
wingji, nie liczac Wysp Alandzkich'.

Znamiennym w tym okresie byl fakt podniesienia spraw samorzadu
terytorialnego w Finlandii do rangi konstytucyjnej, gdyz przepisy zawie-
rajace zasady jego organizacji i funkcjonowania znalazty si¢ w ustawie za-
sadniczej z 1919 roku (art. 50, 51 i 52a Aktu o formie rzadu z 17 lipca
1919 roku®). Stanowily one, iz w celach sprawowania ogélnej administra-
¢ji w paristwie Finlandia zostata podzielona na prowincje, okregi i gminy.
Zmiany liczby prowincji dokona¢ mozna byto wylacznie w drodze ustawy,
za$ inne zmiany w podziale administracyjnym kraju mogta wprowadzi¢
Rada Panstwa zgodnie z procedurg ustanowiong na podstawie przepiséw
ustawy. Wprowadzono réwniez zasadg, ze przy zmianie granic administra-
cyjnych okregéw, w miar¢ mozliwosci, uwzgledniana bedzie jednolitos¢
jezykowa zamieszkujacej je ludnosci fiisko- i szwedzkojezycznej. Na czele
prowingji ustanowiono gubernatora, ktéry byt powolywany przez prezy-

14 M Grzybowski, Finlandia. Zarys systemu ..., s. 141.
15 Thlumaczenia dwezesnej konstytucji Finlandii na jezyk polski dokonal J. Osinski,
Konstytucja Finlandii, Warszawa 1997.
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denta na wniosek rzadu. Administrowanie gming oparte bylo na zasadzie
samorzadu zgodnie z przepisami stosownej ustawy. Tryb i zakres stosowa-
nia zasady samorzadu w okregach administracyjnych wigkszych niz gmina
réwniez regulowany byt w drodze ustawy. Nadto ustawa miata determino-
wad takze udziat cudzoziemcéw w dziatalnoéci samorzadéw.

W 1921 roku, po przyznaniu Finlandii przez Lige Narodéw prawa do
Wysp Alandzkich oraz po uchwaleniu nieco weczesniej przez parlament
ustawy o ich autonomii, do Aktu o formie rzadu dodano przepis art. 52a,
gwarantujacy Wyspom status autonomiczny, szczegdtowo regulowany
w drodze ustawy.

Po II wojnie $wiatowej trend przekazywania coraz szerszego zakresu
kompetencji na rzecz samorzaddéw i realizacji zadan paristwa na poziomie
spolecznosci lokalnych szczegdlnie si¢ umocnit. W 1949 roku uchwalono
nowa ustawe o samorzadzie lokalnym'®, taczac w jednym akcie regulacje
dotyczace gmin wiejskich i miejskich. Wéwczas wprowadzono nowy sys-
tem zarzadzania gming we wszystkich jednostkach lokalnych w postaci
jednoosobowego organu wykonawczego, stojacego na czele zarzadu gminy.
W 1955 roku kadencja organéw samorzadu terytorialnego zostala kolejny
raz wydluzona — tym razem do czterech lat. Do 1964 roku gminy miejskie
utrzymywaly wlasne policje oraz prowadzily rejestry ewidencji ludnosci.

W 1946 roku specjalnie powotana przez Eduskunte komisja zaczeta
opracowywa¢ réwniez reforme¢ podzialu administracyjnego paristwa. Jej
celem bylo unowoczesnienie dotychczasowej struktury administracyjnej
panstwa przy uwzglednieniu zmian zachodzacych w gospodarce i teryto-
rialnym rozmieszczeniu ludnosci. Efektem pracy komisji stato si¢ zwigksze-
nie w 1958 roku liczby prowincji z dziewigciu do dwunastu oraz likwidacja
okregdw, w wyniku czego zniesiono na tym szczeblu instytucje administra-
Gji ogélnej, z wyjatkiem saddw i policji'’.

W latach 60. i 70., wraz z rozwojem koncepcji paristwa dobrobytu,
trend jeszcze wigkszej decentralizacji i wzmocnienia roli samorzadéw lo-
kalnych wyraznie si¢ nasilit. Wywotato to potrzebe przeprowadzenia ko-
lejnej reformy samorzadowej. W zwiazku z tym, 10 grudnia 1976 roku,

16 M. Grzybowski, Systemy konstytucyjne ..., s. 135.
17 M Grzybowski, Finlandia. Zarys systemu ..., s. 141.
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zostala uchwalona nowa ustawa o samorzadzie nr 953/1976. Na skutek
tego od 1977 roku miasta targowe zostaly zniesione i w to miejsce powsta-
ty gminy miejskie'®. Pozostate gminy zostaly zakwalifikowane do kategorii
tzw. ,innych gmin”. Wszystkie dotychczasowe gminy wiejskie albo zostaty
ostatecznie potaczone z gminami miejskimi, do kt6rych przynalezaly, albo
zmienily swoje nazwy.

Ewolucja nowoczesnego samorzadu
pod wptywem zjawiska europeizacji

W latach 90. XX wieku odejscie w pewnym stopniu od koncepcji pan-
stwa dobrobytu?, zjawisko europeizacji, w tym w szczegélnosci przystapie-
nie Finlandii do Unii Europejskiej w 1995 roku, w duzym stopniu przy-
czynily si¢ do kolejnych zmian w ustroju samorzadéw lokalnych. W ich
wyniku samorzady staly si¢ bardziej samodzielne i zaczely odgrywad jeszcze
wigksza role w wykonywaniu zadart w imieniu pafistwa®. Podpisanie przez
Finlandi¢ w czerwcu 1990 roku oraz ratyfikowanie rok pézniej Europej-
skiej Karty Samorzadu Terytorialnego z 15 pazdziernika 1985 roku takie
stalo si¢ impulsem do przeprowadzenia gruntownej reformy samorzadowe;j
oraz podziatu administracyjnego kraju na prowincje i okregi?'.

Zatem kolejna ustawa o samorzadzie lokalnym 365/1995, uchwalona
17 marca 1995 roku, ktéra weszta w zycie 1 lipca 1995 roku, uchylajaca
ustawe z 1976 roku, wprowadzita zasadnicze zmiany w dotychczasowym
ustroju samorzadéw lokalnych. Gléwnym trendem byto z jednej strony
uproszczenie, a co za tym idzie, utatwienie samorzadom funkcjonowania,
z drugiej za$ uporzadkowanie ich struktury i organizacji oraz nadanie im
jeszcze wigkszego stopnia samodzielnosci, ktory umozliwitby im aktyw-

18 Por. M. Grzybowski, Systemy konstytucyjne ..., s. 135.

19 M. Niemivuo, Paristwo a samorzqd lokalny w Finlandii, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1991, rok LII, z. 3,s. 37 i n.

20 Interesujace studium o zarzadzaniu na poziomie lokalnym i regionalnym w Finlandii
mozna znalezé u: M. Kull, Local and Regional Governance in Finland. A Study on
Institutionalisation, Transformation and Europeanization, ,Halduskultuur — Administrrative
Culture” 2009, nr 10, s. 22-39. Por. réwniez M. Niemivuo, Paristwo a samorzqd ..., s. 37.

21 M. Kull, Local and Regional ..., s. 27.
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ne uczestnictwo we wspétpracy migdzyregionalnej, a takie pozyskiwanie
i wykorzystywanie w tym celu $rodkéw europejskich. Ustawa ta, cho¢
byta wielokrotnie nowelizowana, obowiazuje do dzi$. Wraz z jej wejéciem
w zycie ulegt likwidacji podziat gmin na kategorie, w zwiazku z czym kaz-
da gmina moze nada¢ sobie status miasta, jezeli wyrazi taka wole. Istnieje
zatem jeden rodzaj prawnie usankcjonowanej instytucji samorzadu, jest
nim gmina.

W 1997 roku przeprowadzono istotng reforme w zakresie podziatu
panistwa na prowincje na mocy ustawy o podziale na regiony 1159/1997,
ktéra weszta w zycie 1 marca 1998 roku. W wyniku tej reformy dotych-
czasowa liczba 12 prowingji zostata zmniejszona do 6, wlaczajac Wyspy
Alandzkie. Reforma ta uwzgledniala intensywna migracje ludnosci,
gléwnie na tereny Finlandii zachodniej i potudniowej oraz miata na celu
redukeje wydatkéw paristwa®.

W obecnie obowiazujacym stanie prawnym samorzad lokalny w Fin-
landii w dalszym ciggu jest przedmiotem regulacji konstytucyjnych.
I chociaz ustawa zasadnicza z 11 czerwca 1999 roku® dosy¢ lakonicznie
odnosi si¢ do spraw samorzadu, jednakze ustanawia ona zaréwno samg
instytucje, jak i okresla dotyczace jej zasady, zatem samorzad terytorial-
ny stanowi istotng materi¢ prawnokonstytucyjng. Podzialowi administra-
cyjnemu oraz samorzadowi terytorialnemu ustawa zasadnicza Finlandii
poswieca rozdziat 11 ,Administracja i samorzad” (art. 119-126), w tym
bezposrednio do spraw samorzadu odnosi si¢ wasciwie tylko w art. 121
,Gminy i inne samorzady lokalne” oraz posrednio réwniez w art. 120,
stanowiacym gwarancj¢ samorzadu Wysp Alandzkich. Podzialowi admini-
stracyjnemu pafistwa po$wiecony natomiast jest art. 122,

Postanowienia te nie ulegly zasadniczym zmianom w stosunku do
poprzednio obowiazujacej konstytucji. Stanowia one, ze Finlandia jest

22 M Grzybowski, Finlandia. Zarys systemu ..., s. 142.

23 Konstytucja Republiki Finlandii z 11 czerwca 1999 roku, [w]: Konstytucja Finlandii,
wstep i tlumaczenie S. Sagan, V. Serzhanova, Rzeszéw 2003. Por. takie Komstytucja
Finlandii z 1999 roku, tdumaczenie i wstep J. Osinski, Warszawa 2003.

24 Szczegblowo status gmin i innych organéw wladzy zdecentralizowanej omawia
1. Saraviita, 7he Constitution of Finland, Leiden 2004, s. 253 i n.; réwniez ]. Husa,
The Constitution of Finland. A Contextual Analysis, Oxford — Portland 2011, s. 121 i n.
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podzielona na gminy, ktérych administracja opiera si¢ na samorzadzie jej
mieszkaricéw. Gminy maja prawo do naktadania podatkéw lokalnych.
Przy organizacji administracji lokalnej granice pomigdzy jednostkami
podziatu terytorialnego wytyczane s tak, aby ludnos¢ fiisko- i szwedz-
kojezyczna miata mozliwo$¢ uzyskiwania §wiadczedt we wlasnym jezyku
oraz na réwnych prawach. W pozostalym zakresie, zaréwno jesli chodzi
o szczegdlowe regulacje dotyczace statusu Wysp Alandzkich, jak i podstaw
funkcjonowania administracji gminnej i zadai gmin, podziatu na gminy,
ogélnych zasad i podstaw opodatkowywania, praw podatnikéw, a takze
spraw zwigzanych z samorzadem w jednostkach administracyjnych wigk-
szych niz gminy, konstytucja odsyta do stosownych ustaw. Obok gwaran-
Gji statusu autonomicznego Wysp Alandzkich znajdujemy tutaj réwniez
postanowienia dotyczace gwarancji autonomii jezykowej i kulturowej dla
Laporiczykdéw, zamieszkujacych swoje terytoria, przy czym szczegStowych
regulacji w tym zakresie takze nalezy szukaé w ustawie.

Ponadto, podstawe prawna dzialalnoéci samorzadéw lokalnych stano-
wi powotana wyzej ustawa 365/1995 z 1995 roku.

Dla funkcjonowania za$ wtadzy na poziomie lokalnym, cho¢ nie opar-
tej na zasadzie samorzadu, maja znaczenie i znajduja zastosowanie przepisy
nast¢pujacych ustaw: o podziale na regiony 1159/1997, o rozwoju regio-
nalnym 1651/2009, o restrukturyzacji rzadéw i ustug lokalnych (ustawa
ramowa) 169/2007, o samorzadzie Wysp Alandzkich 1144/1991, a po-
$rednio takze szereg ustaw regulujacych sprawy z zakresu opieki spotecznej,
stuzby zdrowia, edukacji i kultury. Podziat wladzy miedzy parlamentem
a organami samorzadu na Wyspach Alandzkich reguluje natomiast lokalne
ustawodawstwo.

Finlandia jest w swojej strukturze terytorialnej paristwem unitarnym,
posiadajacym terytorium o statusie autonomicznym — Wyspy Alandzkie.
Podstawows jednostke podziatu administracyjnego, a zarazem jednostke
samorzadu terytorialnego stanowi obecne gmina (fi. kunta, szw. kom-
mun), ktoéra moze nada¢ sobie status miasta. Jest ona jedynym szczeblem,
na ktérym formalnie funkcjonuje wladza samorzadowa. Organem stano-
wiacym jest rada gminy, sktadajaca si¢ z radnych i ich zastgpcéw w liczbie
od 17 do maksymalnie 85, w zaleznosci od liczby ludnos$ci zamieszkujace;j
gming. Rada wybierana jest przez jej mieszkaricéw w wyborach powszech-
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nych, bezposrednich, tajnych i proporcjonalnych na okres czterech lat.
Do organéw decyzyjnych w gminie naleza réwniez organy wiadzy wyko-
nawczej: zarébwno jednoosobowe, wybierane przez rady (dyrekeor czy tez
zarzadca, niekiedy zwany merem miasta), jak i kolegialne (zarzad oraz ko-
misje, w tym takze nadzorcze).

Najwazniejszym zadaniem gminy jest dbanie o dobrobyt jej mieszkan-
céw oraz promowanie zréwnowazonego rozwoju we wszystkich dziedzi-
nach. Do kompetencji gmin naleza sprawy stuzby zdrowia, opieki spotecz-
nej, edukacji i kultury, infrastruktury i zagospodarowania przestrzennego,
rozwoju gospodarczego, transportu. Budzety gmin pochodza gléwnie
z podatkéw lokalnych oraz subsydiéw panstwowych. Wykorzystuja one
okoto potowy wszystkich §rodkéw przeznaczonych na wydatki publiczne.

Obecnie liczba gmin wynosi 317 (rok 2015), w tym 16 gmin znajdu-
jacych si¢ na terytorium Wysp Alandzkich.

Podzial administracyjny Finlandii obejmuje takie dwa kolejne szcze-
ble, istnieje bowiem 19 regiondéw (An. maakunta, szw. landskap), w tym
1 odrebny region dla Wysp Alandzkich, oraz 70 podregionéw (. seutu-
kunta, szw. ekonomisk region), wlaczajac w to 3 podregiony na terytorium
Alandéw. Regiony zastapily, zniesione w 2009 roku (z moca od 1 stycznia
2010 roku), prowincje. Podregiony sa tworzone przez grupy gmin funk-
cjonujacych w obrebie regionéw i maja na celu gtéwnie wspétprace go-
spodarcza. Warto zauwazy¢, iz liczba regiondéw, a szczegdlnie subregionéw
czesto ulega zmianie. Organami regionéw s rady regionalne, stanowiace
jednoczesnie forum wspétpracy migdzy gminami w regionie. Wybierane sg
przez rady gminne, ktdre wysylaja swoich przedstawicieli w liczbie propor-
cjonalnej do liczby mieszkanicéw. Wyjatek stanowi region Kainuu, gdzie
w drodze realizacji eksperymentalnego projektu pilotazowego przeprowa-
dzane sa wybory powszechne (na mocy ustawy o eksperymencie admi-
nistracyjnym w regionie Kainuu 343/2003). Do najwazniejszych zadari
regionu nalezy dbanie o planowanie i rozwdj regionalny, w tym gléwnie
w zakresie przedsigbiorczosci i edukacji. Ponadto, ustugi z zakresu publicz-
nej stuzby zdrowia takze s3 organizowane i §wiadczone w oparciu o podziat
na regiony. I cho¢ formalnie regiony nie sa zarzadzane na zasadzie samorza-
déw, to stanowia one aktywna forme wspétpracy samorzadowej, realizowa-
nej przez wspdlne rady, wybierane przez rady gminne.
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Aktualnie w Finlandii toczy si¢ goraca debata polityczna na temat re-
formy ustroju samorzadu terytorialnego. Jej najistotniejszym powodem
jest istnienie bardzo duzej liczby matych gmin niezdolnych do zapewnie-
nia swoim mieszkaricom mozliwosci korzystania ze §wiadczen i ustug pu-
blicznych. Przetrwaly one jako pewien relikt historyczny i brak jest innego
pragmatycznego uzasadnienia ich dalszego istnienia. Jedng z propozydji
jest ich przymusowe polaczenie. Komisja kierowana przez Ministra Spraw
Regionalnych i Gminnych proponuje utworzenie dwustopniowego syste-
mu wladz samorzadowych o zréznicowanych uprawnieniach, podczas gdy
Stowarzyszenie Finiskich Organéw Lokalnych i Regionalnych preferuje
system oparty na gminach o liczbie ludnosci co najmniej 20 000-30 000
mieszkaricéw (obecnie $rednia wielko§¢ gminy wynosi okoto 4700 os6b).
Zmiany te zostaly zainspirowane przez Danig, gdzie zostata zainicjowana
podobna reforma. Trudno jest do korica przewidzied, jak potocza si¢ losy
tej reformy. Znajac jednakze pragmatyzm w dziataniu wladz publicznych
i samorzadéw lokalnych w Finlandii, spodziewa¢ si¢ nalezy co najmnie;j
likwidacji matych gmin, a co za tym idzie — redukcji ich liczby do takiego
poziomu, ktéry bedzie miatl sens ekonomiczny i skutecznie zapewni reali-
zacj¢ ich zadan na rzecz spotecznosci lokalnych.

KONKLUZJE

Zasada decentralizacji i samorzadu lokalnego, tak silnie utrwalona
w umystach i zakotwiczona w mechanizmach ustrojowych Finlandii, ma
korzenie gleboko utkwione i wywodzace si¢ z tradycji nordyckiej. Cha-
rakterystyczny dla §wiata nordyckiego sposéb podejmowania decyzji przy
udziale spoteczeristwa w formie pingu, wptywy chrzescijaistwa na ksztatt
pierwszych gmin, a takze, a moze nade wszystko, funkcjonowanie Fin-
landii przez kilkaset lat w obrgbie Szwecji, a p6zniej Rosji, zdetermino-
wato ksztatt samorzadéw lokalnych rozwijanych po uzyskaniu przez nig
panstwowosci. Wiele ich cech charakterystycznych zostato zaczerpnietych
z do$wiadczert szwedzkich. Po II wojnie $wiatowej samorzady nabraly
nowych cech, zwlaszcza wraz z rozwojem koncepgji paristwa dobrobytu.
Podobnie miato to miejsce w ostatniej dekadzie XX wieku, pod wptywem
zjawiska europeizacji. Wizja paristw nordyckich, dotyczaca samorzadu lo-
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kalnego, a w szczegdlnosci ta, realizowana w Finlandii, wciaz mocno lansu-
jaca koncepcje paristwa socjalnego, pokazuje, iz samorzad postrzegany jest
jako taka forma organizacji spofecznosci lokalnych i regionalnych, ktéra
umozliwi i zapewni im jak najlepszy stopieri zaspokajania ich potrzeb, przy
jednoczesnym zachowaniu stabilnych i w miarg niezaleznych Zrédet ich
finansowania, a takze wsparciu pafistwa z uwagi na zdecentralizowany spo-
s6b realizacji wielu zleconych przez niego zadan®.

25 Por. M. Grzybowski, Systemy konstytucyjne ..., s. 137-138.
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The use of mortgage and pledge as collateral
forms of tax obligations by selected
localgovernment units in Mazovia province.
The outline of the problem
Wykorzystanie hipoteki i zastawu jako form
zabezpieczenia zobowigzan podatkowych
przez wybrane jednostki samorzadu terytorialnego
wojewddztwa mazowieckiego. Zarys problemu

dr Piotr Mozytowski

Wyzsza Szkota Handlowa im. Kréla Stefana Batorego
w Piotrkowie Trybunalskim
Fundacja Przedsiebiorczosci i Rynku Pracy

ABSTRACTS

The legislature created a number of legal institutions to ensure the ac-
curacy and effectiveness of budgetary revenue to be realized. The study
pointed out the forms of taxes collateral like mortgage and tax lien. On
the basis of the data obtained indicated on the inability or even unwill-
ingness of creditors represented by local governments for use the mort-
gage and pledge as a form of charges collateral. Analyzed data indicate low
awareness of these forms of collateral and low effectiveness of its use. The
conclusions drawn by the author coincide with those resulting from the
information audit conducted by the SCC.



dr Piotr Mozytowski

Ustawodawca stworzyl szereg instytucji prawnych, ktére maja zapew-
ni¢ prawidlowos¢ i skuteczno$¢ realizowanych dochodéw budzetowych.
W opracowaniu wskazano formy zabezpieczenia naleznosci podatkowych,
jakimi sa hipoteka i zastaw skarbowy. Na podstawie pozyskanych danych
wskazano na nieumiej¢tnos¢ lub wrecz niecheé wierzycieli, jakimi sa samo-
rzady, do stosowania hipoteki oraz zastawu jako form zabezpieczenia nalez-
noéci. Analizowane w opracowaniu dane $wiadcza o matej wiedzy o tych
formach zabezpieczeri i niskiej efektywnosci ich wykorzystania. Wnioski
wyciagnigte przez autora pokrywaja si¢ z tymi, ktére wynikaja z informacji
pokontrolnych przeprowadzonych przez NIK.

KEYWORDS:

collateral, taxes, mortgage, pledge, the creditor, the enforcement proceedings
zabezpieczenie naleznosci, podatki, hipoteka, zastaw, wierzyciel, postgpowanie
egzekucyjne

WSTEP

W obecnej sytuacji gospodarczej i finansowej, skuteczna windykacja
naleznosci podatkowych oraz pewno$¢ wykonania obowiazkéw podatko-
wych jest podstawa poprawnego funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego. To od sprawnosci wierzyciela, jak i od organu egzekucyjne-
go, zalezy szybkos§¢ odzyskania nalezno$ci publicznoprawnych, bedacych
dochodem gminy. Szybkie i skuteczne prowadzenie postgpowan w zakresie
egzekucji administracyjnej podatkéw i oplat powinno by¢ priorytetem dla
burmistrzéw i prezydentéw miast. Jest to bowiem réwnoznaczne z moz-
liwoscig nie tylko odzyskania, ale tez zwigkszenia $rodkéw finansowych
w budzetach miast.

W zwiazku z tym, ustawodawca stworzyl szereg instytucji prawnych,
ktére maja zapewni¢ prawidtowo$¢ i skuteczno$¢ realizowanych dochodéw
budzetowych (Olesiriska, 2004, s. 107; Kornasiewicz, 2014, s. 173). Tymi
instrumentami sg w istocie rzeczy instytucje cywilnoprawne, takie jak hi-
poteka oraz zastaw skarbowy (Dz. U. 2009, Nr 67; Dz. U. 2001, Nr 124).
Te dwie formy zabezpieczenia zobowiazari podatkowych staly si¢ podsta-
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wowymi instytucjami, stanowiacymi gwarancje¢ skutecznego dochodzenia
roszczel pienigznych o charakterze publicznym (Karpiuk, 2008, s. 83;
Morawski, 2009, s. 245; Mastalski, 2006, s. 239). Celem wskazanych
zabezpieczeni jest zagwarantowanie wykonania zobowiazari podatkowych
przez podmioty zobowigzane, w tym zapewnienie w przyszlosci skutecz-
nego przymusowego ich wykonania (Ofiarski, 2010, s. 119). Ich funkcjg
jest ochrona przyszlych intereséw wierzyciela poprzez zapewnienie wyko-
nania przez zobowiazanego ciazacego na nim obowiazku. Ustawodawca,
wprowadzajac do ustawy Ordynacja podatkowa (Dz. U. 2012, poz. 749)
przepisy, regulujace mozliwo$¢ zabezpieczenia naleznosci podatkowych,
umozliwil organom gminy zadbanie o swoje sprawy, w tym w szczegdlno-
$ci o dochody budzetowe.

Celem niniejszego opracowania nie jest omawianie poszczeg6lnych
form zabezpieczenia naleznoéci podatkowych, jakimi sa hipoteka i zastaw
skarbowy, ale, na podstawie pozyskanych danych, wskazanie nieumiejet-
nosci lub wreez niecheci wierzycieli, jakimi s samorzady, stosowania tych
form zabezpieczen. Przedstawione dane $wiadcza o malej wiedzy o tych
formach zabezpieczeri i niskiej efektywnosci ich wykorzystania. Wnioski
wyciagnigte przez autora pokrywaja si¢ z tymi, ktére wynikaja z informa-
Gji pokontrolnych przeprowadzonych przez NIK'.,Wyniki analizy tekstéw
prawnych i przedstawionych danych zostaty w niektérych miejscach wzbo-
gacone o uwagi, wynikajace z praktyki zawodowej autora jako bylego pra-
cownika organu egzekucyjnego. Autorowi nie chodzi o krytyke dziatan
samorzadéw, ale o zwrécenie uwagi na ten, jak si¢ wydaje, istotny problem,
ktérego cho¢ czgdciowe zminimalizowanie moze przyczyni¢ si¢ do zwigk-
szenia dochodéw wiasnych gmin.

1 Chot¢ te dotyczyly nie wykorzystania form zabezpieczenia, ale egzekucji zobowiazan po-
datkéw i optat lokalnych oraz wspétpracy samorzadéw jako wierzycieli z naczelnikami
urzedéw skarbowych jako organami egzekucyjnymi.
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Hipoteka i zastaw jako formy zabezpieczen naleznosci
podatkowych w wojewédztwie mazowieckim
Jak juz zasygnalizowano wczesniej ustawodawca umozliwit wierzy-
cielom zabezpieczenie swoich intereséw poprzez ustanowienie hipoteki
i zastawu skarbowego. Na podstawie art. 34 § 1 Ordynacji podatkowej,
Skarbowi Paristwa i jednostce samorzadu terytorialnego przystuguje hi-
poteka na wszystkich nieruchomosciach podatnika, ptatnika, inkasenta,
nastgpcy prawnego lub oséb trzecich, przede wszystkim z tytutu zaleglosci
podatkowych oraz odsetek za zwloke od tych zaleglosci. Hipoteka po-
wstaje przez dokonanie wpisu do ksiegi wieczystej na podstawie dore-
czonej odpowiedniej decyzji podatkowej i tytutu wykonawczego (Stani-
szewski, 2010, s. 191) lub zarzadzenia zabezpieczenia (w przypadkach,
w ktdrych jest wystawiane bez wydawania decyzji). Przedmiotem hipoteki
moze by¢ m.in.:
¢ nieruchomo$¢ lub cz¢$¢ utamkowa nieruchomosci zobowiazanego;
* wierzytelnos¢ zabezpieczona hipoteka;
¢ prawo do domu jednorodzinnego w spdldzielni mieszkaniowej;
* nieruchomo$¢, bedaca przedmiotem
wspdtwlasnosci podatnika i jego matzonka;
* spéldzielcze whasnosciowe prawo do lokalu mieszkalnego;
* nieruchomo$¢, bedaca przedmiotem wspdtwiasnosei
tacznej wspdlnikéw spétki cywilnej lub czes¢
utamkowa, bedaca udziatem wspé6lnikéw;
* uzytkowanie wieczyste;
¢ spéldzielcze prawo do lokalu uzytkowego.

Okreslono zatem wyczerpujaco przedmiot hipoteki i sformutowano
zamkniety katalog rzeczy i praw. Oznacza to, ze nie mozna rozszerzaé
przedmiotu hipoteki przymusowej poza te przypadki, kedre zostaly wy-
mienione expresis verbis w analizowanych przepisach.

Zastaw skarbowy jest kolejng formg zabezpieczenia naleznosci podat-
kowych, ktéry, tak samo jak hipoteka, przystuguje Skarbowi Paristwa i jed-
nostkom samorzadu terytorialnego. Podmioty te moga, w zwiazku z po-
siadanymi przez dluznika zaleglo$ciami podatkowymi oraz naliczonymi
odsetkami za zwloke¢ od tych zaleglosci, ustanowi¢ zastaw skarbowy na
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wszystkich, bedacych wilasnoscia podatnika oraz stanowiacych wspétwia-
snos¢ faczng podatnika i jego matzonka, rzeczach ruchomych oraz zbywal-
nych prawach majatkowych o wartoéci w dniu ustanowienia zastawu — co
najmniej 12 400 zt (Melezini, 2015, s. 304; M.P. poz. 709). Kwestie za-
stawu skarbowego regulujg art. 41, 42 i 44 Ordynacji podatkowej. Zastaw
skarbowy podlega wpisowi do rejestru prowadzonego przez naczelnika
urzedu skarbowego na podstawie doreczonej, odpowiedniej ze wzgledu na
charakter zobowiazania, decyzji podatkowe;j.

Autor wystapit do prezydentéw i burmistrzéw miast i gmin wojewddz-
twa mazowieckiego z prosba o podanie liczby wystawionych tytutéw wy-
konawczych oraz kwot na jakie opiewaja’. Ponadto poproszono o poda-
nie liczby ustanowionych hipotek i zastawéw skarbowych?®. Niestety, nie
wszystkie dane zostaly przedstawione zgodnie z wnioskiem, co uniemoz-
liwia sporzadzenie innych zestawien niz te przedstawione w opracowaniu.
Na podstawie pozyskanych informacji w tabeli 1 i 2 przedstawiono dane
dotyczace liczby wystawionych tytutéw wykonawczych oraz ustanowio-
nych hipotek i zastawdéw skarbowych w latach 2010-2014.

2 Nie byla to w jaki§ szczegélny sposéb wybrana grupa samorzadéw. Z uwagi na fake,
iz wojewddztwo mazowieckie jest najwicksze chodzito o pozyskanie danych z réinych
jego czesci, dlatego badaniem objeto gminy miejskie i miejsko-wiejskie. Skierowano réw-
niez zapytania do prezydentéw bylych miast wojewddzkich, ktére utracily swéj status
w zwiazku z reforma administracyjna w 1999 roku. Inna wazna kwestia byta préba ,wy-
sondowania” z ilu urzedéw autor otrzyma odpowiedzi i czy pozwoli to sporzadzi¢ w ja-
kikolwiek sposdb zestawienie. Byla to takie proba przed wystapieniem z takim samym
zapytaniem do innych urzedéw w innych czgsciach kraju, co by¢ moze pozwoli stworzy¢
na ten temat szersze opracowanie.

3 Na skierowane 22 wnioski otrzymano odpowiedzi z 19 urzedéw. Jedna instytucja nie
udzielita odpowiedzi w ogéle. Za§ Burmistrz Miasta i Gminy Piaseczno wydat decyzje
o odmowie udzielenia informacji z uwagi na fakt wystapienia przestanek z art. 3 ustawy
o dostepie do informagji publicznej. Od przedmiotowej decyzji autor wniést odwotanie
jako razaco naruszajacej przepisy prawa.
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Tabela 1. £aczna liczba wystawionych tytutéw wykonawczych oraz kwota zalegtosci
w latach 2010-2014 w wybranych samorzadach wojewddztwa mazowieckiego

Lp. Liczba tytutow wykonawczych Kwota zalegtosci

(w tys. szt.) (w tys. zt)
Urzad Miasta i Gminy Biatobrzegi 3220 894 819,83
Urzad Miasta Ciechanéw 7845 3936 068,50
Urzad Miasta Gostynin 2320 6018739,60
Urzad Miasta i Gminy Grdjec 2478 3557 671,00
Urzad Miasta i Gminy Kozienice 5103 4163 143,80
Urzad Miasta Legionowo 11334 bd*
Urzad Miasta Minsk Mazowiecki 7107 4054 911,50
Urzad Miasta Ostroteki 1484 1344 881,80
Urzad Miasta Ptocka 47911 22 471751,80
Urzad Miasta i Gminy Przysucha 634 906 373,42
Urzad Miasta Puttusk 3922 2431901,00
Urzad Miasta Radomia 40156 32335734,71
Urzad Miasta Siedlce 3941 7195 347,06
Urzad Miasta Sochaczew 3650 3951118,03
Urzad Miasta Sokotéw Podlaski 2242 1340 578,50
Urzad Miasta i Gminy Szydtowiec 2646 2043 906,00
Urzad Miasta Wotomin 3845 2774 289,60
Urzad Miasta i Gminy w Zwoleniu 1766 565 462,08
Urzad Miasta Zyrardéw 6385 10381304,32

*brak danych

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych udostepnionych przez
wymienione urzedy miast.

Jak wskazuja dane zawarte w powyzszej tabeli liczba wystawionych tytutéw
wykonawczych oscylowata od kilkuset do kilkudziesieciu tysiecy. Oczywiscie
uzaleznione jest to od wielkosci miasta i gminy. Nie mozna bowiem poréw-
nywa¢ takich miast, jak Radom, Plock czy Legionowo z Siedlcami, Przysucha,
Zwoleniem, Szydtowcem czy Ostroteka. To samo dotyczy kwot zaleglosci, cho¢
mozna tutaj zauwazy¢ inng zalezno$¢. Mniejsze miasto czy mniejsza liczba ty-
tutéw nie oznacza weale proporcjonalnie mniejszych zaleglosci. W Gostyninie,
w latach 2010-2014, wystawiono 2320 tytutéw wykonawczych na faczna kwote
6 milionéw zlotych. Natomiast w Mifisku Mazowieckim wystawiono trzy razy
wiccej tytutéw niz w Gostyninie, ale za to na kwotg prawie 1,5-krotnie nizsza,
Kwota zaleglosci wskazuje na to, ze w niekt6rych gminach stanowi to znaczny
problem i uszczupla ich dochody z tytutu podatkéw i innych naleznosci.
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Tabela 2. Liczba dokonanych wpiséw hipotek oraz ustanowionych
zastawow skarbowych w latach 2010-2014 w wybranych samorzadach
wojewddztwa mazowieckiego

Lp. Liczba hipotek Liczba zastawéw skarbowych
Urzad Miasta i Gminy Biatobrzegi 30 0
Urzad Miasta Ciechandw 94 0
Urzad Miasta Gostynin 136 15
Urzad Miasta i Gminy Gréjec 31 0
Urzad Miasta i Gminy Kozienice 5 21
Urzad Miasta Legionowo 79 8
Urzad Miasta Mirisk Mazowiecki 59 0
Urzad Miasta Ostroteki 5 0
Urzad Miasta Ptocka 188 45
Urzad Miasta i Gminy Przysucha 0 0
Urzad Miasta Puttusk 64 0
Urzad Miasta Radomia 853 0
Urzad Miasta Siedlce 24 0
Urzad Miasta Sochaczew 0 0
Urzad Miasta Sokotow Podlaski 25 0
Urzad Miasta i Gminy Szydtowiec 22 0
Urzad Miasta Wotomin 22 0
Urzad Miasta i Gminy w Zwoleniu 1 0
Urzad Miasta Zyrardéw 31 0

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych udostepnionych przez
wymienione urzedy miast.

Dane przedstawione powyzej nie napawaja optymizmem. Stopieni za-
bezpieczenia naleznosci, bedacych dochodami budzetéw gmin, jest niski,
zeby nie powiedzie¢ wrecz marginalny. Przedstawione dane wskazuja, ze s
samorzady, ktére nie wykorzystuja ani hipoteki, ani zastawu do zabezpie-
czenia swoich naleznosci, sa takie, ktére wykorzystaly jeden instrument,
ale tez takie, ktdre starajg si¢ wykorzystywa¢ wskazane obydwie formy za-
bezpieczen, co oznacza, ze ich $wiadomo$¢ prawna i fiskalna jest znacznie
wyisza niz w pozostalych samorzadach. Niestety tylko z dwéch urzedéw
otrzymano informacje o liczbie tytutéw, na podstawie kedrych ustanowiono
zabezpieczenie. W Gostyninie byty to 103 tytuly wykonawcze, stanowia-
ce wpis. Natomiast w Wotominie zabezpieczono naleznosci na podstawie
123 tytutéw wykonawczych. Zebrane dane potwierdzaja wyniki kontroli
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prowadzonych przez Najwyisza Izb¢ Kontroli. Kontrole prowadzone przez
NIK wykazaly, ze prezydenci i burmistrzowie nie wykorzystywali mozliwo-
$ci, majacych na celu zwigkszanie efektywnosci egzekucji administracyjnej
podatkéw i oplat, dla kedrych ustalenia lub okreslenia i pobierania byli
whasciwi (NIK, 2009, s. 9). Ustalenia poczynione w 2009 roku zostaty
potwierdzone w zwiazku z kolejng zakonczong kontrola. Przeprowadzo-
na w 2014 roku kontrola NIK potwierdzita maty skuteczno$¢ egzekucji
zaleglosci, ktdra zostala podkreslona podczas poprzedniej kontroli (NIK,
2015, s. 9). Aby uzmystowi¢ Czytelnikowi jak wazne jest dbanie o wlasne
dochody budzetowe, w tabeli 3 przedstawiono efektywnos¢ egzekucji po-
datkéw i optat lokalnych dla catego kraju w latach 2010-2014.

Tabela 3. Efektywnos¢ egzekucji podatkéw i optat lokalnych, stanowiacych
dochéd jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2010-2014 (kwoty w zt)

Liczba Kwota zalegto- Liczba Efektywnosé
tytutéw $ci objetych | tytutéw wy- za'f:v?(zaéci Efikz&wﬁé naleznosci
Rok wykonaw- |tytutami wyko- | konawczych eg o zat: aytwi ol wyegzekwowa-
czych do nawczymi do zatatwio- kvvvvgwgn h 42 Y nych
zatatwienia | zatatwienia nych V! - 5:3
1 2 3 4 5 6 7
2010 1230 869 629 577 244 433 46,91 28,10
2011 1336 881872 626 285280 46,86 32,34
2012 1435 958 643 673 298 640 46,90 31,15
2013 1493 1050443 681 293223 45,61 27,91
2014 1512 1089 440 675 285169 44,64 26,17

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych uzyskanych z Ministerstwa
Finansow.

Niestety, efektywno$¢ egzekucji naleznosci stanowiacych dochéd jed-
nostek samorzadu terytorialnego nie jest wysoka, aby nie powiedzie¢, ze
wreez niska. Kszeattowanie si¢ efektywnosci na poziomie 30% stanowi
duzy problem zaréwno dla organdéw egzekucyjnych, jak i wierzycieli, kedrzy
oczekuja na odzyskanie swoich naleznosci’. Zatem zwickszenie efektywno-
$ci egzekucji uwarunkowane jest nie tylko podjeciem w szerszym zakre-

4 Efektywno$¢ egzekucji dochodéw budzetu paristwa ksztaltuje si¢ réwniez na poziomie
ok. 30%. Natomiast egzekucja naleznosci niepodatkowych, takich jak grzywny, mandaty
karne jest jeszcze nizsza, bowiem ksztattuje si¢ na poziomie 11%.

38 | WSGE



Wykorzystanie hipoteki i zastawu jako form zabezpieczenia zobowiazan podatkowych...

sie dziatani (zarzadczych i kontrolnych), zapewniajacych wyeliminowanie
przypadkéw niepodejmowania postgpowania egzekucyjnego czy unikania
nieuzasadnionych opéznieri w wystawianiu upomnieri oraz tytutéw wyko-
nawczych, ale wazne jest réwniez podejmowanie innych czynnosci, takich
jak zabezpieczenie naleznosci poprzez wpis hipotek czy ustanawianie zasta-
wéw skarbowych. Nalezy mie¢ takze na uwadze fake, iz ustawa o postepo-
waniu egzekucyjnym w art. 6 nakazuje wierzycielowi bra¢ czynny udziat
w inicjowaniu postgpowania egzekucyjnego (Dz. U. 22014 r. poz. 1619).
Réwniez rozporzadzenie Ministra Finanséw wskazuje na odpowiednie za-
chowanie si¢ wierzycieli, jezeli stwierdzono brak wykonania obowiazku
przez zobowigzanego (Dz. U. z 2014, poz. 656). W szczegdlnosci § 1,
§ 3,§ 7 oraz § 12 powotanego rozporzadzenia naktadaja na wierzyciela
obowiazek systematycznej kontroli terminowosci zaptaty zobowiazan pie-
ni¢znych oraz sposéb komunikowania si¢ i informowania zobowiazanego
o obowiazku uregulowania naleznosci lub zagrozeniu skierowania roszcze-
nia na drogg postgpowania egzekucyjnego. Jak widaé z przedstawionych
danych, wierzyciele nie wykorzystuja hipoteki i zastawu jako form, kto-
rymi mogg zabezpieczy¢ swoje naleznosci. Zapominajg lub nie maja na
ten temat wiedzy, Ze s3 to czynnosci, ktére moga stosowad zaréwno przed
wszczeciem postgpowania egzekucyjnego, jak i wjego trakeie.

Biezace analizowanie zaleglosci podatkowych oraz prowadzonych po-
stgpowan egzekucyjnych pozwala podja¢ dalsze czynnosci, ktdre moga
i powinny zdyscyplinowa¢ dtuznikéw (Staniszewski, 2011, s. 51). Organy
jednostek samorzadu terytorialnego nie moga zapominaé o tym, iz wy-
stawienie tytutu wykonawczego i przestanie go do organu egzekucyjnego
nie konczy ich roli w tym zakresie. Nalezy réwniez wskaza¢ na pozytywna
zmiang, jaka nastapita w zwiazku z nowelizacja ustawy o postgpowaniu
egzekucyjnym w 2013 roku (Dz. U. z 2013 r., poz. 1289). Ustawodawca
dokonatl zmiany przepiséw art. 110 ustawy egzekucyjnej, ktéra utarwia
obecnie wszczecie egzekucji z nieruchomodci i niejako zlikwidowala ,,pa-
rasol ochronny” dla dluznikéw. Uchylajac § 1-3 art. 110 ustawy o po-
stgpowaniu egzekucyjnym w administracji, umozliwiono natychmiastowe
wszezecie egzekucji z nieruchomosci nalezacej do dtuznika. Od 2013 r.
ani organ egzekucyjny, ani wierzyciel nie musza juz wykazywaé catkowitej
lub cze$ciowej bezskutecznoscei postgpowania egzekucyjnego, ktére byly
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warunkami wszczgcia egzekucji z nieruchomosci. Oznacza to, ze ustawo-
dawca nie traktuje juz tego $rodka egzekucyjnego jako najbardziej dole-
gliwego, ktéry dotychczas musiat by¢ poprzedzony zastosowaniem pozo-
statych $rodkéw. Wprowadzona zmiana ma za zadanie zdyscyplinowaé
zaréwno dluznikéw, jak i wierzycieli oraz organy egzekucyjne. Ci pierwsi
majg przekonad si¢ o szybkosci egzekucji i utracie przeswiadczenia, ze po-
stepowanie egzekucyjne prowadzone bedzie latami. Ci drudzy otrzymali
od ustawodawcy $rodek, ktéry ma wzmdéc ich dziatania i przyspieszy¢ kon-
czenie egzekucji’. To wierzyciel jest inicjatorem postgpowania egzekucyj-
nego i powinien takze pamietaé, ze to od jego aktywnosci uzaleznione jest
szybkie i efektywne zakonczenie egzekucji. Oczywiscie autor zdaje sobie
sprawe, iz realizacja dochodéw z podatkéw i optat lokalnych jest zadaniem
trudnym i skomplikowanym. Jednak fake ten nie usprawiedliwia braku
wypelniania ustawowych obowiazkéw, jakie natozone s3 na samorzad te-
rytorialny (Dz. U. 2013, poz. 594; Dz. U. 2015, poz. 513). Waznym ar-
gumentem przemawiajacym za zwickszeniem wlasnej aktywnosci jest fake,
iz organy egzekucyjne, ktére posiadajg do egzekucji kilkanascie milionéw
tytutéw wykonawczych, beda zmierza¢ do szybkiego korczenia egzekucji
bez wzgledu na jej efeke®. Moze to by¢ zakonczenie egzekucji w wyniku
wyegzekwowanie naleznosci, jak i jej zakoriczenie poprzez umorzenie

5 Sktadajac wraz z tytulem wykonawczym wniosek o wszezgcie egzekudji z nieruchomosci
wierzyciel powinien wykaza¢, iz zebrany material dowodowy wskazuje na brak innego
majatku, z ktérego mozna by przeprowadzi¢ egzekucje. Jest to wazne, bowiem to organ
egzekucyjny jest ,gospodarzem” postgpowania egzekucyjnego i powinien postgpowac
zgodnie z zasada stosowania najmniej uciazliwego $rodka egzekucyjnego i nie jest zwia-
zany wnioskiem wierzyciela. Zebranie materiatu na temat Zrédet dochodéw i majatku
dtuznika umozliwia znowelizowany art. 36 ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym.

6 Z drugiej strony, uwzgledniajac liczbe tytutéw i kwoty do egzekucji oraz zasoby kadro-
we dzialéw egzekudji, jak réwniez odgérny ,nacisk”, mozna stwierdzi¢, iz skupia¢ si¢ one
beda na egzekugji naleznosci podatkowych, stanowiacych bezposrednie dochody budzetu
panistwa. Jak wynika z danych otrzymanych z Ministerstwa Finanséw w 2014 r., na podsta-
wie keérych autor przygotowuje opracowanie na temat ,Efektywnosci egzekucji w Polsce
w latach 2010-2014”, organy egzekucyjne w Polsce posiadaty 20 mln tytuléw wykonaw-
czych, na podstawie ktérych prowadzono egzekucje. Z tej liczby ponad 1,5 mln tytutéw
pochodzito whasnie od jednostek samorzadu terytorialnego. Latwo wige zauwazy¢, 7e taka
liczba moze fatwo ,zagina¢” w ogromnej liczbie innych tytuléw. Zatem im wigksza ak-
tywnoscig wykaze si¢ wierzyciel, tym wigksze ma szanse na odzyskanie swoich naleznosci.
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postepowania egzekucyjnego. Niska efektywno$¢ egzekucji naleznosci
innych niz zobowiazari wobec Skarbu Paristwa nie jest zjawiskiem nowym
(Karpiuk, 2010, s. 79). Dlatego to wierzyciel musi wykaza¢ si¢ inicjatywa
w zabezpieczeniu swoich naleznosci i poszukiwaniu majatku, aby nie by¢
posadzonym o bezczynno$¢ oraz nie przyczynié si¢ do umorzenia postgpo-
wania egzekucyjnego.

PODSUMOWANIE

Hipoteka i zastaw jako formy zabezpieczenia wierzytelnosci pienigz-
nych nie s wykorzystywane przez samorzady w takim stopniu jak po-
winny. Oznacza to, ze nie dbajg one o zabezpieczenie swoich naleznosci.
Niestety, nie wiadomo czym jest to spowodowane — czy brakiem wiedzy
i nieznajomoscia przepiséw, czy niskimi jednostkowymi zaleglo$ciami
(cho¢ te nie powinny by¢ przestanka do niestosowania tych form zabezpie-
czenia). By¢ moze spowodowane jest to orzeczeniami Trybunatu Konsty-
tucyjnego (Dzwonkowski, 2012, s. 463). W jednym z orzeczen Trybunal
Konstytucyjny uznal, iz przepis art. 36 § 1 Ordynacji podatkowej’, sta-
nowiacy, ze naleznosci zabezpieczone hipoteka lub zastawem zawsze ko-
rzystaja z pierwszefistwa zaspokojenia, jest niezgodny z Konstytucja RP
(P 24/06). Wskazany artykut na mocy orzeczenia Trybunatu zostat uchylo-
ny ustawa o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych
ustaw i utracit swa moc z dniem 01.01.2009 r. (Dz. U. z 2008, Nr 209,
poz. 1318). W drugim swoim orzeczeniu TK orzekt, iz niezgodny z ustawa
zasadnicza jest przepis méwiacy o tym, iz naleznosci zabezpieczone hipo-
teka nie ulegaja przedawnieniu (SK 40/12)%. Jezeli jednak tak jest, to nie
s to argumenty przemawiajace za brakiem aktywnosci na tej plaszezyznie.
Ponadto mozna przytoczy¢ inne argumenty, przemawiajace za wykorzysta-

7 Do korica 2008 r. cytowany art. byt lex specialis w stosunku do art. 12 ustawy o ksiggach
wieczystych i hipotece.

8 Orzeczenie TK dotyczyto stanu prawnego obowiazujacego do korica 2002 roku. TK
orzekl, iz éwezesnie obowiazujacy art. 70 § 6 Ordynacji podatkowej jest niezgodny
z Konstytucja. Jednak zastrzezenia TK nalezy odnies¢ réwniez do obecnie obowiazujace-
go art. 70 § 8 Ordynacji podatkowej, co potwierdza réwniez odpowiedZ Ministra Finan-
séw z dnia 10.12.2013 r. na interpelacj¢ poselska nr 22536 z dnia 30.10.2013 r.
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niem tych form zabezpieczenia. Organy wykonawcze gminy zapominaja
tym samym, iz zabezpieczenie naleznosci pozwala skorzystaé z pierwszen-
stwa zaspokojenia, gdyby doszto do egzekucji prowadzonej z majatku dtuz-
nika. Nalezy bowiem pamietad, iz istota hipoteki, jak i zastawu jest data
ich wpisania w ksigdze wieczystej oraz rejestrze zastawéw. Oznacza to, ze
o pierwszeristwie zaspokojenia decyduje kolejno$¢ wnioskéw i wpiséw hi-
poteki do ksiegi wieczystej oraz zastawu w rejestrze zastawow.

Wazne jest réwniez to, iz hipoteka przymusowa jest skuteczna wobec
kazdorazowego wiasciciela przedmiotu hipoteki. Jej ustanowienie gwaran-
tuje wierzycielowi realizacje jego nalezno$ci z nieruchomosci obciazone;j
hipoteka bez wzgledu na to, kto bedzie whascicielem tej nieruchomosci
(Etel, 2008, s. 135). Jak juz to podkreslano, po uchyleniu przepisu art. 36
Ordynacji podatkowej, zasada jest pierwszeristwo wpisu hipoteki w ksiedze
wieczystej. Podobnie jest uregulowana sytuacja zastawu skarbowego. Sto-
sownie bowiem do zapiséw art. 42 § 11§ 3 Ordynacji podatkowej, zastaw
skarbowy powstaje z dniem wpisu do rejestru zastawow skarbowych, jest
skuteczny wobec kazdorazowego wiasciciela przedmiotu zastawu i ma
pierwszefistwo przed jego wierzycielami osobistymi.

Brak wykorzystania hipoteki i zastawu jako form zabezpieczenia zale-
gloéci podatkowych $wiadczy o niewystarczajacej dbatosci o skuteczne po-
zyskanie dochodéw z tytutu podatkéw. Wskazane kontrole NIK wykazaly,
iz wskaznik zabezpieczenia dla objetych kontrola samorzadéw spadt z 26%
na koniec 2012 roku do 19,1% na koniec 2013 roku, co zostato uznane za
tendencje¢ niekorzystng (NIK, 2015, s. 29). Majac zatem na uwadze prze-
analizowane dane, ktére potwierdzaja ustalenia NIK, nalezy podkresli¢, iz
brak podejmowania innych czynnosci niz w postgpowaniu egzekucyjnym
utwierdza dtuznikéw w prze§wiadczeniu o niskiej efektywnosci windyka-
Gji, a nawet o realnej mozliwosci jej uniknigcia i niezaptacenia zaleglosci.
A powinno by¢ odwrotnie — dtuznicy, ktérzy doprowadzaja do powstania
zaleglosci, powinni liczy¢ si¢ z ich przymusowym $ciagnigciem (Mozylow-
ski, 2014, s. 203)
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z Urzgdu Miasta Gostynina nr BB.1431.89.2015 z dnia 08.07.2015 r.
Pismo o liczbie tytutéw wykonawczych i ustanowionych zabezpieczeniach

z Urzedu Miasta Legionowo nr Re.3160.5.7.2015 z dnia 13.07.2015 r.
Pismo o liczbie tytutéw wykonawczych i ustanowionych zabezpieczeniach
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Pismo o liczbie tytutéw wykonawczych i ustanowionych zabezpieczeniach z Urzedu Miasta

Plocka nr WSB-I-RB.3162.7.11.2015.EK z dnia 06.07.2015 r.
Pismo o liczbie tytutéw wykonawczych i ustanowionych zabezpieczeniach

z Urzgdu Miasta Radomia nr KP-1.1431.90.2015.EM z dnia 05.07.2015 r.
Pismo o liczbie tytutéw wykonawczych i ustanowionych zabezpieczeniach

z Urzgdu Miasta w Sochaczewie nr Sk.RP3161.122.2015 z dnia 16.07.2015 r.
Pismo o liczbie tytutéw wykonawczych i ustanowionych zabezpieczeniach

z Urzedu Miasta Sokotéw Podlaski nr OR.1431.22.2015 z dnia 07.07.2015 r.
Pismo o liczbie tytutéw wykonawczych i ustanowionych zabezpieczeniach

z Urzedu Miasta Szydtowca nr FN.3161.1.95.2015.AK z dnia 29.06.2015 .
Pismo o liczbie tytutéw wykonawczych i ustanowionych zabezpieczeniach

z Urzedu Miasta Wotomina nr WOU.1431.85.2015 z dnia 10.07.2015 r.
Pismo o liczbie tytutéw wykonawczych i ustanowionych zabezpieczeniach

z Urzedu Miasta Zyrardowa nr PO.033.43.2015.POVIII z dnia 08.07.2015 r.






Local Government in the Republic of Estonia
Samorzad terytorialny w Republice Estonii

dr Justyna Ciechanowska

Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Rzeszowskiego

ABSTRACTS

The paper presents a model of local government in Estonia, which was
shaped by gradual reforms, as well as its organization, scope of competenc-
es and source of finance. The author highlights problems the local govern-
ment in Estonia struggles with, inter alia economic deterioration connect-
ed with labour migration and the huge municipalities’stratification

Niniejsze opracowanie przedstawia uksztattowany w drodze stopniowych
reform model samorzadu terytorialnego w Estonii, jego organizacje, zakres za-
dan, a takze Zrédia jego finansowania. Autorka zwraca uwagg na problemy
z jakimi zmaga si¢ samorzad terytorialny, m.in. na degradacje ekonomiczna
zwiazana z emigracja zarobkowa spofeczeristwa oraz duze rozwarstwienie gmin.
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Samorzad terytorialny jest instytucja siggajaca swoimi poczatkami $re-
dniowiecza. W ciagu kilkuset lat przechodzit ciagle zmiany. Na poczatku
samorzad miejski byt samorzadem stanowym, ktéry nie spetnial kryte-
rium powszechnosci, poniewaz nie obejmowat wszystkich oséb zamiesz-
kujacych dana jednostke terytorialna, a jedynie wybrana grupe spotecz-
na. O ksztattowaniu si¢ nowoczesnego samorzadu terytorialnego mozna
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moéwic dopiero w XIX wieku. Duzy wplyw na ten proces wywarly reformy
i zmiany wprowadzone w okresie Rewolugji Francuskiej, dzigki ktérym,
W oparciu o koncepcje prawa natury, uznano, iz gminy maja takie same
prawa jak pojedynczy obywatel. Oznaczalo to, ze gmina posiadata wiasne,
przyrodzone, niezbywalne prawa oraz stanowita instytucj¢ historycznie
wezedniejszg od paristwa. Przyznano wéwczas prymat zadaniom wlasnym
gminy przed zadaniami zleconymi przez pafstwo. Celem samorzadu te-
rytorialnego byl udzial w wykonywaniu administracji. Istotne znaczenie
dla rozwoju samorzadu terytorialnego mialy réwniez tzw. pruskie reformy
samorzadowe, m.in. pruska ordynacja miejska z 19 listopada 1808 r, dzigki
ktérej prawo samodzielnego zarzadzania sprawami miasta, poprzez organy
pochodzace z demokratycznych wyboréw, zyskali mieszczanie. Zaczeli oni
tworzy¢ korporacje, ktérym panstwo powierzato do realizacji cz¢é¢ swoich
zadan. Réwnolegle z paristwem prawnym powstata tzw. pafistwowa teoria
samorzadu terytorialnego, ktérej celem byto powotanie lokalnego spote-
czeristwa do wykonywania administracji pafistwowej w terenie'.

Przemiany instytucji samorzadu terytorialnego polegaly na przeksztat-
caniu si¢ samorzadu stanowego, ktéry obejmowal niektére grupy spo-
teczne, w samorzad ogélnospoteczny, instytudji elitarnej w demokratycz-
na, rozwiazan partykularnych w ogélne, korporacji mato autonomiczne;j
znaczaco niezalezna, struktury o maltym zakresie kompetencji w strukture
wyrézniajaca si¢ szerokim zakresem zadad. Wspoétczesny samorzad tery-
torialny w poszczegSlnych krajach europejskich, pomimo podobnych za-
sad organizacyjnych oraz celdéw, ktérym ma stuzy¢, jest zréznicowany pod
wzgledem form prawnych, administracyjnych, organizacyjnych i finanso-
wych, a przede wszystkim liczbg szczebli. Jest to uzaleznione gtéwnie od
wielko$ci paristwa i liczby stopni podzialu administracyjnego, ale tez od
uwarunkowan historycznych. W mniejszych paristwach europejskich wy-
stepuje on na jednym poziomie®.

1 Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny [w:] System prawa administracyjnego, pod red.
R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, t. VI, Podmioty administrujace, Warszawa
2011,s. 104 in.

2 S. Wrébel, Samorzqd terytorialny paristw europejskich. Roznorodnos¢ rozwiqzan, Katowice

2012, 5. 9-10.

48 | WSGE



Samorzad terytorialny w Republice Estonii

Estonia nalezy do paristw, w ktérych samorzad terytorialny jest jedno-
szczeblowy i dziala na poziomie gmin.

Przywrécenie samorzadu terytorialnego w Estonii nalezy uznad,
zdaniem A. Ferensa, za jedna z najbardziej istotnych zmian ustrojowych?.

Pierwsze prace nad zasadami samorzadnosci lokalnej i struktura wha-
dzy regionalnej w Estonii rozpoczely si¢ pod koniec lat osiemdziesigtych
XX wieku. W 1989 roku odbyly si¢ pierwsze wybory lokalne, a 21 sierpnia
1991 roku uchwalono Ustawe Estoriskiej Socjalistycznej Republiki Ra-
dzieckiej o czesciowej zmianie ustawy Estoriskiej Socjalistycznej Republiki
Radzieckiej o podstawach samorzadu terytorialnego. Zasady, dotyczace
funkcjonowania samorzadu terytorialnego, zostaty uwzglednione w XIV
rozdziale Konstytucji Republiki Estonskiej z 1992 roku’. Rozwigzania
konstytucyjne, dotyczace instytucji samorzadu terytorialnego, przyjete
w Estonii, sa realizacja dyspozycji Europejskiej Karty Samorzadu Tery-
torialnego, zgodnie z ktdra zasada samorzadnosci powinna by¢ zawarta
w prawie wewngtrznym i w miarg¢ mozliwosci w Konstytugji.

Do aktéw prawnych, okreslajacych ustréj samorzadu terytorialne-
go, oprécz ww. przepiséw konstytucyjnych, nalezy zaliczy¢ m.in. ustawe
Republiki Estonskiej o organizacji samorzadu terytorialnego, uchwalong
2 czerweca 1993 roku, ustawe Republiki Estoriskiej o podziale admini-
stracyjnym terytorium Estonii z 22 lutego 1995 roku, ustawe Republiki
Estoniskiej o gminnym i miejskim budzecie z 16 czerwca 1993 roku oraz
Ustawe Republiki Estoriskiej o skorelowaniu budzetu paristwa i budzetéw
gminnych i miejskich z 13 grudnia 1995 roku, ustawe Republiki Eston-
skiej o wyborach do rad samorzadéw lokalnych z 27 marca 2002 roku oraz
ustawe Republiki Estoriskiej o autonomii kulturowej mniejszoéci narodo-
wych z 26 pazdziernika 1993 roku’.

3 A. Ferens, Wladza lokalna w procesie przejscia do demokracyi na praykladzie Polski, Czech, Stowa-
¢ji i Wegier (wybrane aspekty struktur i procesow), [w:]. Demokracje Europy Srodkowo-Wichodniej
w perspekrywie pordwnawczej, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw 1998, s. 195.

4 ]. Zielisiski, Instytucjonalizacja przemian ustrojowych na Litwie, Eotwie i w Estonii, War-
szawa 2004, s. 200, zob. tez. ]. Zielitiski, Samorzqd terytorialny [w:] Samorzqd terytorialny
w Europie Srodkowej i Wschodniej, red. M. Barariski, Toruri-Katowice 2009, s. 80 i n.

5 Ibidem, s. 87.
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Z analizy przepiséw konstytucyjnych, dotyczacych problematyki sa-
morzadu terytorialnego, wynika, ze brakuje w nich bezposredniego wska-
zania podmiotu. Zgodnie z art. 154 Konstytucji wszystkie sprawy lokalne
s rozstrzygane i regulowane przez samorzady lokalne, dziatajace niezalez-
nie w ramach obowiazujacego prawa. Mamy tu do czynienia z podejéciem
przedmiotowym, a wigc wskazaniem jakie sprawy samorzad ma realizowaé
i na jakich zasadach. Przepisy konstytucyjne ujmuja réwniez samorzad
w aspekcie prawa obywateli do otrzymywania od niego réznego rodzaju
$wiadczen®.

Zgodnie z art. 14 Konstytucji samorzad terytorialny jest gwarantem
praw i wolnosci obywatelskich. Z kolei art. 28 Konstytucji stanowi o tym,
ze wladze pafistwowe maja za zadanie wspiera¢ opieke socjalna, realizo-
wang przez samorzady terytorialne, osoby stare, niezdolne do pracy, kté-
re stracily w rodzinie zywiciela lub popadly w ubédstwo. Dos¢ ciekawie
przedstawiaja si¢ rozwiazania dotyczace mniejszosci narodowych. Art. 50
Konstytugji przyznaje mniejszo$ciom prawo do tworzenia dla dobra wta-
snej kultury narodowej instytucji samorzadowych na warunkach i w trybie
okreslonym ustawa o autonomii kulturalnej mniejszosci narodowych 7.

Zwazywszy na powyzsze mozna stwierdzié, ze ustrojodawca nie zde-
finiowat jednoznacznie samorzadu terytorialnego. W ujeciu konstytucyj-
nym samorzad terytorialny wystepuje w trzech znaczeniach:

* po pierwsze: samorzad jako jednostka administracyjnoterytorialna

(§ 157 Konstytucji), ktérej niezaleznos¢ jest
zagwarantowana posiadaniem wiasnego budzetu;

* po drugie: samorzad jako jednostka samorzadu lokalnego,

ktéra posiada whasny organ przedstawicielski — radg
i wykonawczy — zarzad gminy/zarzad miasta;

* po trzecie: samorzad jako forma organizacji zycia

spolecznego (art. 159 Konstytucji)®.

6 Ibidem, s. 84.

7 Zob. szerzej K. Dabrowski, Samorzqd terytorialny w Republice Estonii (w:] Samorzqd. te-
rytorialny w panstwach Unii Europejskiej, red. M Czuryk, M. Karpiuk, J. Kostrubiec,
Warszawa 2015, s. 177.

8 . Zielinski, Samorzqd..., op. cit., s. 89.
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Podziat terytorialny Estonii jest uregulowany w ustawie z 22 lutego
1995 r. o podziale administracyjnym paristwa, zgodnie z kedrym sktada si¢
on z trzech rodzajéw jednostek: gminy, miasta i powiaty. Obszar Estonii
dzieli si¢ na pigtnascie powiatéw (maakonnad): Harjumaa, Hiiumaa, Ida-
-Virumaa, Jarvamaa, Jogevamaa, Laanemaa, Laane-Virumaa, Parnumaa,
Polvamaa, Raplamaa, Saaremaa, Tartumaa, Volgamaa, Viljandimaa i Va-
rumaa. Zadania w nich wykonuje administracja paristwowa’.

Podzial terytorialny Estonii z niewielkimi zmianami zostal odzie-
dziczony po Zwiazku Socjalistycznych Republik Radzieckich. Granice
powiatéw pokrywaja si¢ z obszarem 15 radzieckich rejonéw. Po 1989 r.
zmieniono jedynie ich nazwy w taki sposéb, aby odpowiadaty historycz-
nym nazwom terytoriéw polozonych na ziemiach estoriskich, a nie mia-
stom, stolicom dawnych rejonéw, jak to byto w czasach sowieckich, kiedy
nazwa rejonu wywodzita si¢ od nazwy miasta, ktére bylo siedzibg wtadz
rejonowych!’.

Obecnie system samorzadu lokalnego w Estonii jest jednoszczeblowy!!
i dziala na poziomie gmin. Ogdlna ich liczba wynosi 226. Wyréznia si¢
wéréd nich 33 gminy miejskie (/inn) oraz 193 gminy wiejskie (vald). Gmi-
ny moga dzieli¢ si¢ na mniejsze jednostki, ktdre sa tworzone w oparciu
o kryterium przedmiotowe, tj. o zadania, ktére majg zrealizowad. Decyzja
o podziale gmin na mniejsze jednostki administracyjne lub o wyodr¢bnie-
niu nowych nalezy do rad, ktére uchwalaja statut okreslajacy ich granice,
kompetencje, $rodki finansowe oraz sposéb nadzoru. Zasads jest, ze s3 to
jednostki pomocnicze dla organéw wiadzy samorzadowej, ktére nie maja
prawa do stanowienia prawa miejscowego. Wtadze¢ w nich wykonuja szefo-
wie, wybrani przez zarzady gminne'?.

9 W regionach (powiatach) przedstawicielem rzadu w terenie jest gubernator powiatu
(maavanem). Administracja rzadowa w terenie wystgpuje réwniez w postaci terenowych
agend ministerstw i urzgdéw. Wplyw administracji rzadowej zauwazalny jest réwniez na
poziomie lokalnym, a to w postaci zadari zleconych i procedur nadzoru.

10 K. Dabrowski, Samorzqd. .., op. cit., s. 174.

11 Jeszcze do 1994 roku obowiazywat dwuszczeblowy samorzad lokalny w Estonii. Por.

K. Karbowska, Republika Estoriska, [w:] Systemy polityczne pasistw Unii Europejskiej,
red. K. A. Wojtaszczyk, M. Pobozy, Warszawa 2013, s. 368.
12 ]. Zielinski, Samorzqd..., op. cit., s. 89-90.
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Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy o organizacji samorzadu terytorialnego
z 2 czerwca 1993 roku samorzad terytorialny jest zorganizowany w oparciu
o podzial na jednostki administracyjne i dziala poprzez demokratycznie wy-
brane organy ustawodawcze i wykonawcze. Do gléwnych zasad, na podstawie
ktérych funkcjonuje samorzad terytorialny, naleza m.in.: niezalezno$¢ oraz
samodzielno$¢ w organizowaniu i realizowaniu spraw lokalnych, gwarancja
mieszkaricom korzystaniu z ich praw, przestrzeganie prawa w zakresie swoich
funkji i zadan, odpowiedzialno$¢ samorzadu za whasne dziatania, partycypa-
cja mieszkaficéw w wykonywaniu wladzy lokalnej, transparentno$¢ dziatania,
$wiadczenie ustug publicznych na jak najbardziej korzystnych warunkach®.

Zadania i dzialania podejmowane przez struktury samorzadowe zostaty
wymienione na poziomie ustawowym. Z uwagi na to, ze samorzady wy-
konuja zadania nieprzypisane wyraznie do kompetencji innych organdw,
co oznacza, ze korzystaja z domniemania kompetencji, nalezy przyjaé, ze
katalog zada wskazanych w ustawie ma raczej charakter przyktadowy'“.

Do zadan wihasnych samorzadu nalezy zakwalifikowa¢ gtéwnie kwestie
zwiazane z edukacja na szczeblu podstawowym i $rednim', ochrong
zdrowia, opieka spoleczna, porzadkiem i bezpieczerdstwem publicznym,
budows i utrzymaniem drdg, kanalizacja, komunikacja oraz tadem prze-
strzennym i ekologicznym.

Samorzady realizuja réwniez zadania zlecone o charakterze ogélnopari-
stwowym, ktére musza posiada¢ wyrazna delegacj¢ ustawowa i gwarancje
finansowe ich realizacji.

Kolejnym rodzajem zadan sa zadania powierzone. Ich przekazanie nastgpuje
wskutek porozumienia pomiedzy okreslonym samorzadem a kompetentnym
organem paristwa. Jacek Zieliiski, poréwnujac wyzej zaproponowany po-
dzial zadant w samorzadzie terytorialnym, wskazal, ze zakres zadan zleconych
iwlasnych réznicowany jest wedtug kryterium whasnosci, co oznacza, ze poszcze-
golne zadania s3 realizowane przez ten podmiot, ktdry jest whascicielem mienia'®.

13 K. Dabrowski, Samorzqd. .., op. cit., s. 182.

14 ]. Zielinski, Instytucjonalizacja. .., op. cit., s. 203.

15 Zob. R. Runiewicz-Jasiiska, Polityka oswiatowa patistw nadbalryckich (Litwy, Lorwy,
Estonii), Torun 2005, s. 90-92.

16 J. Zielinski, Samorzqd.. ., op. cit., s. 86.
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Samorzadem terytorialnym kieruja instytucje wiadzy lokalnej, ktére
nie podlegaja instytucjom paristwowym. Zgodnie z art. 4 ustawy o orga-
nizacji samorzadu terytorialnego do organéw gminnych nalezy rada (voli-
kogu) i zarzad (valitus).

Rada (volikogu) jest organem przedstawicielskim samorzadu lokalnego.
Sktada si¢ z co najmniej 7 radnych, kedrych liczba uzalezniona jest od liczby
mieszkaicéw. W gminach powyzej 2 tysiecy mieszkacéw sktad rady liczy
13 radnych, powyzej 5 tysigey — 17, powyzej 10 tysigcy — 21 radnych, powyzej
50 tysigcy — 51 radnych. Kadencja trwa cztery lata. Wybory do rady gminy sa
powszechne, réwne, bezposrednie i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym. Prze-
prowadzane sa w trzecig niedziel¢ pazdziernika. Mandaty rozdzielane sa zmo-
dyfikowana metoda d'Hondta. Liczba mandatéw w poszczegdlnych okregach
jest uzalezniona od liczby mieszkanicéw, z wyjatkiem miasta Tallin, w ke6rym
okregi zorganizowane s3 w oparciu o dzielnice. Mandaty przewidziane do ob-
sadzenia sg rozdzielane proporcjonalnie na dzielnice. Mandaty, ktdre nie zosta-
ng obsadzone, rozdziela si¢ metoda najwickszych reszt z uwzglednieniem liczby
zarejestrowanych wyborcow na dziert 1 czerwea w danym roku wyborczym!.

Rada (volikogu) jest organem legislacyjnym i kontrolnym. Jest ona zobligo-
wana do ustanowienia komisji rewizyjnej. Sprawuje nadzér nad dzialalnocia
zarzadu zgodnie z wytycznymi zgromadzenia. Natomiast pozostate komisje
stale i komitety ad hoc rada powotuje stosownie do przepiséw obowiazujace-
go statutu. Posiada ona prawo stanowienia prawa lokalnego, ktére zaliczane
jest do Zrédet prawa powszechnie obowiazujacego. Podlega ono publikacji
w dzienniku urzedowym , Riigi Teataja”. Obowiazkiem jest publikacja tekstéw
ujednoliconych, co w Estonii, z uwagi na elektroniczny proces legislacyjny, wy-
daje si¢ by¢ proste. Elektroniczna wersja dziennika urzedowego ,Riigi Teataja”,
dzigki elektronizacji, informatyzacji, dobrej konstrukji stron internetowych
oraz malej objetodci ustaw, jest dostgpna i przejrzysta dla obywateli'®.

Rada gminy podejmuje uchwaly, dotyczace m.in. budzetu, spraw fi-
nansowych, zatwierdzenia statutéw, wyboru przewodniczacego i zastgpcédw
rady, wyboru zarzadu, prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na terenie

17 Local Government Council Election Act, https://www.riigiteataja.ee/en/tolge/pdf/
506112013004 (01.09.2015 r.), passim, zob. tez, J. Zielinski, Samorzqd. .., op.cit., s. 90.
18 K. Dabrowski, Samorzqd. .., op. cit., s. 179.
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jednostki samorzadu terytorialnego, planu zagospodarowania przestrzen-
nego, bezpieczeristwa i porzadku publicznego, gospodarki odpadami, wa-
runkéw zatrudnienia pracownikéw samorzadowych etc.””

Organ wykonawczy w gminie wiejskiej i miejskiej stanowi zarzad
(valitsus). Do zasadniczych zadari tego kolegialnego organu nalezy wpro-
wadzanie w zycie decyzji podjetych przez rade, rozstrzyganie o skfadzie
zarzadu oraz obsadzaniu stanowisk kierowniczych w jednostkach organi-
zacyjnych podleglych zarzadowi, a takze okreslanie kwestii, dotyczacych
spolecznosci lokalnej w zakresie nieprzypisanych zakresowi dziatan rady.
Na czele zarzadu stoi burmistrz (linnapea, vallavanem) wybrany na okres
kadencji rady. Wyboru burmistrza, jak réwniez ewentualnej decyzji o skré-
ceniu jego kadencji, dokonuje rada. W momencie wyboru uzyskuje on
prawo do tworzenia sktadu zarzad, a po zaakceptowaniu przez radg catego
sktadu zarzadu — wszystkie prawa i obowiazki. Istotne jest, ze wraz z wybo-
rem nowej rady, na jej pierwszym posiedzeniu, zarzad wezesniejszej kaden-
Gji powinien zlozy¢ rezygnacje. Jednak z mocy prawa wykonuje wszystkie
obowiazki do czasu zatwierdzenia nowego zarzadu, co oznacza, ze jest on
organem zapewniajacym ciaglo$¢ sprawowania wladzy®.

Gmina posiada osobowos$¢ prawna, pozwalajaca na posiadanie wlasne-
go budzetu. Do gtéwnych Zrédet dochodu gminy zalicza si¢ m.in.: podat-
ki, dochody ze sprzedazy towaréw i ustug, dochody z obrotu majatkiem
ruchomym i nieruchomym stanowigcym wilasno$¢ samorzadu, z ubezpie-
czeni oraz zagranicznych dotacji*!.

Problemem samorzadu terytorialnego w Estonii pozostaje nadmierne
rozdrobnienie, a co za tym idzie istnienie wielu matych gmin, ktére nie po-
siadaja odpowiedniej zdolnosci gospodarczej, politycznej i administracyj-
nej, aby sprosta¢ powierzonym zadaniom. Kolejnym istotnym czynnikiem,
ktéry ma wplyw na ustréj, funkcjonowanie samorzadu terytorialnego jest
rozwarstwienie estoriskiego spoteczeristwa z faktu zamieszkiwania 121 na-
rodowosci. Najwigkszy problem stanowi ludno$¢ rosyjskojezyczna. Zasie-
dlaja oni gléwnie miasta na estofisko-rosyjskim pograniczu oraz prowincje

19  Ibidem, s. 183.
20 J. Zielifiski, Samorzqd. .., op. cit., s. 101.
21 Ibidem, s. 103-104.
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Hajru, Wironia Zachodnia, Wironia Wschodnia oraz Tartu. Bardzo duzy
odsetek Rosjan nie ma obywatelstwa estoriskiego, co powoduje, ze nie bie-
rze czynnego udziatu w zyciu publicznym, a trzeba podkresli¢, ze czynne
prawa wyborcze przystuguja tylko obywatelom Estonii. Moze to powo-
dowa¢ problem legitymizacji wladzy samorzadowej na obszarach ludno-
$ciowo rosyjskich. Konstytucja jednak gwarantuje mniejszo$ciom narodo-
wym prawo tworzenia, dla dobra wiasnej kultury narodowej, instytucji
samorzadowych na warunkach i w trybie okreslonym ustawa o autonomii
kulturalnej mniejszoéci narodowych.

Za mniejszo$¢ narodowa uznaje si¢ grupe, ktéra liczy minimum
3000 tys. os6b i musi udowodni¢ zwiazek z zamieszkiwaniem na terenach
Estonii oraz wyraza¢ chec zachowania swojej kultury, jezyka, religii. Przed-
stawiciele mniejszosci samodzielnie wybieraja Rade Kultury, ktéra moze
tworzy¢ wlasne organizacje terytorialne, instytucje kulturalne, o$wiato-
we. Prawidlowe funkcjonowanie Rady Kulturalnej wspiera urzad dorad-
czy, tzw. Rada Konsultatywna Mniejszoéci Narodowych lub okragly stét
mniejszosci, ktérego gléwnym zadaniem jest rozwiazywanie probleméw
mniejszo$ci®.

Mozna rzec za K. Dabrowskim, ze od ,strony teoretycznej dawaloby
to mozliwo$¢ wprowadzenia w Estonii samorzadu narodowosciowego™”.

Wracajac jednak do problemu rozwarstwienia gmin i wyludniania si¢
niektérych terenéw, obecnie obserwuje si¢ tendencje konsolidacji, tacze-
nia gmin, po to aby zmniejszy¢ ich liczbe, przy jednoczesnym usprawnie-
niu ich dziatania. W 2002 roku zredukowano liczb¢ gmin z 247 do 241,
w 2005 roku do 227. Niemniej, uwzgledniajac standardy wyznaczone
przez pafistwa Unii Europejskiej, powinno ich by¢ 40-100%.

Obecnie problemem samorzadu terytorialnego w Estonii jest degra-
dacja ekonomiczna, wynikajaca z emigracji zarobkowej spofeczeristwa.
Ponad 300 estoniskich wsi liczy mniej niz 3 mieszkaicéw. Ponad 60%

22 ]. Sozanski, Prawa mniejszosci narodowych w niepodleglej Litwie, Lotwie i Estonii,
Warszawa 1998, s. 62.

23 K. Dabrowski, Samorzqd. .., op. cit., s. 179-178.

24 K. Karbowska, Republika Estoriska, [w:] Systemy polityczne paristw UE, tom 1, red. K. A.
Wojtaszczyk, M. Pobozy, Warszawa 2013, s. 368.
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mieszkaricéw kraju grupuje si¢ w pétnocnej czesci Estonii, najmniej za-
siedlona jest czg$¢ zachodnia, a doktadnie powiat Parnawa. Dlatego bene-
ficjentem przemian ustrojowych staly si¢ dwa miasta: Tallin i Tartu. Sytu-
acja ta powoduje problemy w zarzadzaniu poszczegélnymi jednostkami
samorzadu terytorialnego. Ratunkiem dla efektywnosci zarzadzania maty-
mi gminami jest e-administracja. W dziedzinie informatyzacji i cyfryzacji
panstwa Republika Estoriska znajduje si¢ w $cistej europejskiej czotéwee.
Ponad polowa spoteczeristwa ma staty dostep do Internetu i posiada whasny
podpis elektroniczny, a znaczna wickszo$¢ regularnie korzysta z elektro-
nicznej bankowosci oraz sktada deklaracje podatkowe on-line. Mozna rzec,
ze Estonia w zakresie wdrazania nowoczesnych technologii do prawa i ich
praktycznego stosowania jest niewatpliwym prekursorem i potega. Oczy-
wiscie brakuje ciagle standardowych rozwiazan legislacyjnych, dotyczacych
m.in. jednolitej definicji dokumentu elektronicznego, §rodkéw komuni-
kagji elektronicznej czy nosnika danych, jednak biorac pod uwage catos¢
funkcjonowania e-administracji w Estonii, trzeba powiedzied, ze stanowi
ona dobry wzér do nasladowania dla innych paristw?.

25  Zob. szerzej M. Chlewicki, A. Kedzierska, M. Oranowski, Elektroniczna administra-
cja w Estonii, Wroctawskie Studia Erazmiariskie. Zeszyty Studenckie. Studia Erasmiana
Wratislaviensia. Acta Studentium 2010, nr 4, s. 195-207.
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Local referendums in Poland
in the years 1990-2014
Referenda lokalne w Polsce w latach 1990-2014
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ABSTRACTS

Local self-government is one of the most important forms of activation
inhabitants of the units of territorial self-government unit. These people in
fact take part in running their own affairs — indirectly, through their chosen
authorities, or directly through a referendum — it impacts on specific matters
that for the residents of the local self-government are particularly important.

This article discusses the provisions concerning local referendum
contained in the Polish Constitution and the law on local referendum.
On the asis of the data contained in the Local Data Bank CSO examined
whether the local self-government units often carried out referendums of
this type, or otherwise. For this purpose, collected and presented informa-
tion on referenda, which were carried out: on the appeal of the municipal
council, district council and the regional council of the region, on appeal
the mayor (mayor, city president), on self-taxation of residents of the mu-
nicipality and the matters of others.

Samorzad terytorialny to jedna z najistotniejszych form akeywizacji
mieszkaricéw jednostek samorzadu terytorialnego. Mieszkaricy ci biorg
bowiem udzial w zalatwianiu wlasnych spraw zaréwno posrednio, poprzez
wybrane przez siebie organy, jak i bezpo$rednio, poprzez referendum, od-
dziatywujac w ten sposéb na konkretne sprawy, ktére sa dla nich szczegél-
nie wazne.
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W niniejszym artykule oméwiono przepisy dotyczace referendum lo-
kalnego, znajdujace si¢ w Konstytucji RP oraz ustawie o referendum lokal-
nym. Na podstawie danych zawartych w Banku Danych Lokalnych GUS
sprawdzono, czy w jednostkach samorzadu terytorialnego czgsto przepro-
wadza si¢ referenda tego typu, czy tez nie. W tym celu zebrano i przedsta-
wiono informacje dotyczace przeprowadzanych referendéw: w sprawie od-
wotania rady gminy, rady powiatu oraz sejmiku wojewddztwa, w sprawie
odwotania wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), w sprawie samoopodat-
kowania mieszkaricéw gminy, jak réwniez w innych sprawach.

KEYWORDS:

local referendum, direct democracy, self-government, against the authorities,
self raxation,

referendum lokalne, demokracja bezposrednia, samorzqd terytorialny, odwota-
nie organdw, samo opodatkowanie.

WPROWADZENIE

Samorzad terytorialny to jedna z najistotniejszych form akeywizacji
mieszkaricéw jednostek samorzadu terytorialnego. Niewatpliwie spotecz-
no$¢ lokalna powinna bra¢ udzial w zalatwianiu wilasnych spraw, co jest
immanentng cecha samorzadu. Charakter wspomnianego udziatu jest
jednak zasadniczo posredni, bowiem jest to udzial przez wybrane organy.
Istota samorzadu powinno by¢ jednak stworzenie mieszkaricom mozli-
wosci bezposredniego oddzialywania przez nich na poszczegélne sprawy,
w szczegblnosci za$ te, kedre sq wazne dla okre$lonej spolecznosci lokalnej
(Bandarzewski, 2010, s. 171).

Referendum lokalne jest niewatpliwie waznym instrumentem uswia-
damiajacym, co jest bezposrednia forma sprawowania wladzy (Banaszak,
s. 858). Kwestia ta uregulowana zostata przede wszystkim w Konstytugji
RP oraz ustawie o referendum lokalnym. W niniejszej pracy ukazano cze-
stotliwo$¢ przeprowadzania referendéw lokalnych w gminach, powiatach
oraz wojewddztwach, na podstawie danych zawartych w Banku Danych

Lokalnych GUS.
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Referenda lokalne w latach 1990-2003

W III RP polityka referendalna rozpoczela si¢ od szczebla lokalnego.
Pomimo, ze w historii Polski nie odnotowano paradygmatéw dla inicjacji
tego typu, za$ tworzenie samorzadu terytorialnego bylo procesem wielo-
wymiarowym, ke6ry uniemozliwial hierarchiczng oceng obszaréw zwiaza-
nych z funkcjonowaniem lokalnej wiladzy, to implementacja demokracji
bezposredniej nastapita wlasnie w gminach. Podstawe prawng stanowity
akty prawne o charakterze ustrojowym oraz normatywnym, a takze orzecz-
nictwo NSA, SN i TK. Reguly te weryfikowane byly za pomoca empi-
rycznego sprawdzania mozliwosci ich realizacji w okoto 400 referendach
lokalnych, jakie przeprowadzone zostaly w Polsce w latach 1990-2003. Re-
ferendum lokalne, ktére byto praktykowane najczeéciej, a zarazem niosto
najpowazniejsze konsekwencje polityczne, bylo to referendum w sprawie
odwotania rady gminy (Piasecki, 2005, s. 81; zob. Ossowska-Salamono-
wicz, Butajewski, 2012, s. 323 i n.).

Nalezy wspomnie¢, ze w poczatkach III RP w ustawie zasadniczej nie
istniat przepis dotyczacy demokracji bezposredniej na szczeblu lokalnym.
Wprowadzone 29 grudnia 1989 r. zmiany, dotyczace podstaw prawnych
demokratycznego paristwa, a takze 8 marca 1990 r. w sprawie przywrdce-
nia samorzadu terytorialnego milczaly na temat mozliwosci przeprowa-
dzenia referendum na szczeblu gminnym. Dopiero art. 72 ust. 2 malej
konstytucji z 17 pazdziernika 1992 r. stanowit, ze mieszkaricom przystu-
guje prawo podejmowania rozstrzygnie¢ w drodze referendum lokalnego.
Zgodnie z tym przepisem warunki oraz tryb przeprowadzenia referendum
lokalnego okresla ustawa (Piasecki, 2005, s. 81).

Chronologicznie referendum lokalne rozwijato si¢ etapami, zgodnie
z kadencjami samorzadu. Od 1990 do 1994 r. liczba referendéw ksztal-
towala si¢ na poziomie niewiele ponad 50 glosowan, z czego ponad 90%
byly to referenda w sprawie odwolania rad. W latach 1994-1998 odnoto-
wano okoto 150 referendéw lokalnych. Natomiast w latach 1998-2002
przeprowadzono okoto 200 referendéw (Piasecki, 2005, s. 130-131).
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Referendum lokalne w Konstytucji RP
oraz ustawie o referendum lokalnym

Juz art. 4 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, ze naréd sprawuje wladze
przez swoich przedstawicieli, badZ bezpo$rednio. Natomiast zgodnie z art.
170 ,,Czlonkowie wspdlnoty samorzqdowej mogg decydowad, w drodze refe-
rendum, o sprawach dotyczqcych tej wspdlnoty, w tym o odwotaniu pocho-
dzqcego z wybordw bezposrednich organu samorzqdu terytorialnego. Zasady
i tryb przeprowadzania referendum lokalnego okresla ustawa’. Przytoczony
przepis realizuje konstytucyjna zasadg, zgodnie z ktéra wladza jest sprawo-
wana przez Naréd w Rzeczypospolitej Polskiej nie tylko za posrednictwem
swoich przedstawicieli (Winczorek, 2000, s. 222).

Istnieje petna swoboda co do zakresu przeprowadzania referendum lo-
kalnego. Mozna je bowiem przeprowadzi¢ we wszystkich sprawach, ktére
dotycza wspdlnoty samorzadowej, nie za$ — jak w przypadku referendum
ogélnokrajowego — jedynie w sprawach majacych szczeg6lne znaczenie dla
patistwa (Banaszak, 2012, s. 857). Niewatpliwie pozwala to na twierdzenie
o podmiotowym charakterze wspélnoty samorzadowej, jak réwniez o pod-
miotowym okredleniu spraw, ktére moga staé si¢ przedmiotem rozstrzy-
gnied, jakie podejmujg cztonkowie tej wspélnoty w referendum. Jak weze-
$niej wspomniano, przedmiotem referendum lokalnego nie musi by¢ sprawa
o znaczeniu szczeg6lnym, lecz moze by¢ to sprawa, ktéra ma znaczenie dla
cztonkéw danej wspélnoty (Skrzydlo, Grabowska, Grabowski, 2009, s.
496). Nalezy réwniez podkresli¢, ze referendum samorzadowe moze mieé
charakter obligatoryjny, badz tez fakultatywny. Referenda obligatoryjne to
wszystkie rodzaje referendéw w sprawach odwotania organu stanowiacego
jednostki samorzadu terytorialnego, a referendum gminne — dodatkowo,
gdy przedmiotem tego referendum jest samoopodatkowanie si¢ mieszkari-
cow na cele publiczne, ktére mieszcz si¢ w zakresie zadani oraz kompetencji
organéw gminy, a takze odwolanie wéjta (burmistrza, prezydenta miasta).
Referendum fakultatywne zas, zgodnie z akceptowalnym powszechnie w na-
uce pogladem, mozna przeprowadzi¢ w sprawach mieszczacych si¢ w za-
kresie zadani i kompetencji okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego,
ktére zarazem rozstrzygane sa przez jej organy (Banaszak, 2012, s. 857).

Zasady oraz tryb przeprowadzania referendum lokalnego okreslone zo-
staly w ustawie z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. Nr 88,
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poz. 985 ze zm.). Natomiast w zakresie nieuregulowanym w ustawie, do
referendum lokalnego stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy z 5 stycznia
2011 r. Kodeks wyborezy (Dz.U. Nr 21, poz. 112 ze zm.).

Zgodnie z ustawg o referendum lokalnym, w referendum tym miesz-
karicy danej jednostki samorzadu terytorialnego, jako cztonkowie wspdl-
noty samorzadowej, w drodze glosowania wyrazaja swoja wole: w sprawie
odwolania organu stanowiacego tej jednostki, co do sposobu rozstrzyga-
nia sprawy, ktdra dotyczy tej wspdlnoty i mieici si¢ w zakresie zadan oraz
kompetencji organéw danej jednostki, jak réwniez w innych istotnych
sprawach, ktdre dotycza spotecznych, gospodarczych, badz kulturowych
wiezi faczacych t¢ wspdlnote. Ponadto przedmiotem referendum gmin-
nego moze by¢ takze odwotanie wéjta (burmistrza, prezydenta miasta),
jak réwniez samoopodatkowanie si¢ mieszkaricéw na cele publiczne, ktdre
mieszcza si¢ w zakresie zadari oraz kompetencji organéw gminy. Podkresla
sig, ze aby pytanie w referendum dobrze spetniato swoja role, musi spetnia¢
kilka kryteriéw:

* powinno dotyczy¢ sprawy, ktéra bezposrednio

interesuje samych uprawnionych;

* odpowiedz na pytanie musi wskazywa¢ na okreslenie

pewnego konkretnego skutku, identyfikowanego
w spos6b oczywisty z okreslonymi zmianami, jakie
zachodza w rzeczywistosci, w ktérej uprawniony zyje;

* wspomniane zmiany powinny si¢ wiaza¢ z koniecznoscig

modyfikacji aktualnie istniejacej sytuacji.

Najlepiej, jesli przytoczone przestanki wystepuja tacznie, chociaz na-
stepny niezbedny warunek, ktéry uprawdopodabnia uzyskanie rozstrzy-
gniccia w referendalnym glosowaniu to sformulowanie pytania w taki
sposob, aby zwigzle i zrozumiale oddawalo istot¢ rozstrzyganej sprawy
(Jabloriski, 2008, s. 143 i n.).

Z wylaczeniem spraw odwotania organu stanowiacego jednostki sa-
morzadu terytorialnego przed uptywem kadengji referendum przeprowa-
dza si¢ z inicjatywy organu stanowiacego okreslonej jednostki, badz tez
na wniosek co najmniej 10% uprawnionych do glosowania mieszkaricow
gminy lub powiatu, albo 5% uprawnionych do glosowania mieszkaicéw
wojewddztwa. Ponadto, w referendum lokalnym moga braé udziat osoby,
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ktére zamieszkuja stale na obszarze okreslonej jednostki samorzadu teryto-
rialnego, i ktére posiadaja czynne prawo wyborcze do organu stanowigce-

go tej jednostki (Skrzydto, Grabowska, Grabowski, 2009, s. 495).

Referendum w sprawie odwotania organu
jednostki samorzadu terytorialnego

Aktualnie tematyka referendum w sprawie odwolania jednostki samo-
rzadu terytorialnego okreslona zostata w rozdziale 5 ustawy o referendum
lokalnym. Zawarte sa tu szczegblne regulacje, ktére dotycza zasad oraz
trybu w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego
w drodze referendum, przed uptywem kadencji. Zgodnie z przepisami za-
wartymi w ustawie, inicjatywa odwotania takiego organu, czyli rady gmi-
ny (rady miejskiej), rady powiatu badz sejmiku wojewddztwa przystuguje
jedynie uprawnionym mieszkaricom okreslonej jednostki. Jesli za$ chodzi
o inicjatywe odwotania organu wykonawczego gminy (wéjta, burmistrza,
prezydenta miasta) to przystuguje ona nie tylko mieszkadicom danej gmi-
ny, ale takze radzie gminy. Nalezy rowniez doda¢, ze organem, ktdry za-
rzadza referendum w sprawie odwolania organu jednostki samorzadu te-
rytorialnego jest tylko komisarz wyborczy (Czaplicki, 2007, s. 107; zob.
Butajewski, 2014, s. 287 i n.; Bakiewicz, 2013, s. 295 i n.).

Zgodnie z ustawa, komisarz wyborczy wydaje postanowienie o prze-
prowadzeniu referendum lub o odrzuceniu wniosku mieszkaricéw nie
pézniej niz w ciagu 30 dni od dnia jego zlozenia (art. 24 ust. 2). Postano-
wienie to zawiera: termin przeprowadzenia referendum, wzdr i tre$¢ karty
do glosowania, a takze kalendarz czynnosci, ktére zwiazane sg z przepro-
wadzeniem referendum. Co prawda, ustawa wskazuje jedynie wymienione
wyzej elementy, jednakze nie ma watpliwosci co do tego, ze w postano-
wieniu musi by¢ wskazany wyraznie przedmiot referendum, a zatem jaki
organ jednostki samorzadu terytorialnego ma zosta¢ odwotany. Jesli chodzi
o referendum powiatowe oraz wojewddzkie, to takim organem moze by¢
jedynie odpowiednio rada powiatu badz sejmik wojewddztwa. Natomiast
w referendum gminnym mogg by¢ rézne sytuacje faktyczne, gdyz przed-
miotem takiego referendum moze by¢: odwotanie rady gminy (rady miej-
skiej), odwotanie wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) lub odwotanie
obu wymienionych organéw (Rymarz, w: Czaplicki, 2007, s. 46).
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Doda¢ nalezy, ze postanowienie to podlega opublikowaniu. Na posta-
nowienie komisarza wyborczego odrzucajace wniosek o przeprowadzenie
referendum, jak réwniez w sytuacji, gdy komisarz nie dotrzyma wspomnia-
nego terminu, inicjator referendum moze zlozy¢ skarge do sadu admini-
stracyjnego w terminie 14 dni od dnia dor¢czenia postanowienia. Sad roz-
patruje t¢ skarge w terminie 14 dni od dnia jej wniesienia. Réwniez skarge
kasacyjng wnosi si¢ w terminie 14 dni. W przypadku wyroku uwzglednia-
jacego skarge, komisarz wyborczy wydaje postanowienie o przeprowadze-
niu referendum. Nie jest jednak dopuszczalna skarga na postanowienie
komisarza wyborczego o przeprowadzeniu referendum (zob. postanowie-
nie NSA z 28 lutego 1992 r., SA/Po 306/92, ONSA 1993, nr 1, poz. 17).

Nalezy zaznaczy¢, ze referendum przeprowadza si¢ w dniu wolnym od
pracy, najpézniej w 50. dniu od dnia opublikowania postanowienia komi-
sarza w tej sprawie, badz tez od dnia uprawomocnienia si¢ wyroku sadu
administracyjnego.

Wykres 1. Referenda gminne w Polsce w sprawie odwotania rady gminy
w latach 2001-2014 (rada gminy — zob. Butajewski, 2012, s. 88 i n.)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych zawartych w Banku Danych
Lokalnych GUS
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Z przedstawionych danych wynika, ze w okresie 2001-2014 najwie-
cej referendéw gminnych w sprawie odwolania rady gminy odbyto si¢
w 2001 r., bo az 64. Niewiele referendéw przeprowadzono w roku 2002,
2003 oraz 2006, a w roku 2007 oraz 2011 nie przeprowadzono ich wcale.

Wykres 2. Referenda gminne w Polsce w sprawie odwotania wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta) w latach 2001-2014
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Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych zawartych w Banku Danych
Lokalnych GUS

Z przedstawionych danych wynika, ze najwigcej referendéw przepro-
wadzono w roku 2004, 2012 oraz 2013, za$ w roku 2001, 2002 i 2011 nie
odbylo si¢ zadne referendum tego typu.

Analiza referendéw w kadencji 2006-2010 pozwolita na okreslenie
przyczyn, ze wzgledu na ktére chciano odwotania wadz. Byty to m.in.:

e likwidacja szkdl, a takze konflikty z przedstawicielami o$wiaty;

e zarzuty prokuratorskie odnoszace si¢ do cztonkéw organdw;

* niewlasciwy spos6b zarzadzania majatkiem,

w tym réwniez zadtuzenie gminy;

¢ brak aktywnos$ci w pozyskiwaniu $rodkéw unijnych;

¢ konflikty pomigdzy organami gminy;

* sprzeciw przeciwko decyzjom inwestycyjnym,

budowa krematorium, likwidacja linii tramwajowej,
nieprawidtowosci przy realizacji inwestycji;
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* podwyzka czynszéw, optat oraz cen;
* oskarzenia o patologie (tworzenie zb¢dnych stanowisk,
nieuzasadniony wzrost pensji urzgdniczych);
* zmiany dotyczace funkcjonowania o$rodkéw zdrowia.
Natomiast w kadencji samorzadowej 2010-2014 najczestszymi przy-
czynami odwolania organéw samorzadowych byty:
* brak wspdlpracy pomiedzy burmistrzem a rada miasta;
* nieudolna polityka inwestycyjna i kadrowa wtadz;
* reformy w sektorze o$wiaty;
¢ podejmowanie nickompetentnych,
jak réwniez niegospodarnych decyzji;
* nepotyzm;
* nadinterpretacja prawa;
* brak konsultacji spotecznych;
* zbyt $cista wspétpraca z wiadzami koscielnymi;
¢ skandale obyczajowe z udzialem wladz samorzadowych;
* osobiste animozje”
(Referenda lokalne — podstawowe problemy...)

Wykres 3. Referenda powiatowe w Polsce w sprawie odwotania rady powiatu
w latach 1999-2014 (rada powiatu — zob. Butajewski, 2009, s. 287 i n.)
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Przedstawione dane pozwalajg stwierdzi¢, ze w latach 1999-2014 prze-
prowadzono lacznie jedynie 7 referendéw powiatowych w sprawie odwo-
tania rady powiatu:

* w2001 r. w powiecie kamieriskim (woj. zachodniopomorskie);

* w2004 r. w powiatach: lubariskim (woj. dolnoslaskie),

kluczborskim, prudnickim i gtubczyckim (woj. opolskie);

* w2013 r. w powiatach: brzezidskim (woj. tédzkie)

oraz augustowskim (woj. podlaskie).

Co istotne, w latach 1999-2014 nie zostato przeprowadzone zadne re-

ferendum w sprawie odwotania sejmiku wojewddztwa.

Referendum na wniosek mieszkancé4w w sprawach innych
niz odwotanie organu jednostki samorzadu terytorialnego

Wypada zauwazy¢, ze mocno niewlasciwym wydaje si¢ ujecie w odreb-
nych rozdziatach elementéw proceduralnych, ktére zwiazane sa z zarzadza-
niem na wniosek mieszkanicéw referendum w sprawie odwotania organéw
samorzadowych oraz w innych sprawach. Dochodzi przez to do wielu po-
wtérzen przepiséw, zawierajacych jedynie niewielkie réznice, odnoszace si¢
do wiasciwosci organéw. W doktrynie mozna spotka si¢ z pogladami, ze
jest to niezgodne z zasadami techniki prawodawczej (Wronkowska, Zielin-
ski, 2004, s. 69).

Przepisy dotyczace referendum przeprowadzanego na wniosek miesz-
kaficéw w sprawach innych niz odwotanie organu jednostki samorzadu
terytorialnego, zawarte sa w rozdziale 4 ustawy o referendum lokalnym.
Zgodnie z nimi inicjator referendum przekazuje przewodniczacemu za-
rzadu jednostki samorzadu terytorialnego, za§ w gminie wéjtowi (bur-
mistrzowi, prezydentowi miasta) pisemny wniosek o przeprowadzenie
referendum, a wymienione osoby potwierdzaja niezwlocznie otrzymanie
wniosku. Whniosek taki zawiera¢ powinien pytanie badz pytania refe-
rendum lub zaproponowane do wyboru warianty. Jedli za$ wniosek do-
tyczy referendum w sprawie samo opodatkowania, musi on zawiera¢ cel
badz cele, a takze zasady samoopodatkowania (zob. szerzej: art. 16 usta-
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wy; Uzigblo, 2007, s. 112). Warto zauwazy¢, ze w wyroku z 17 czerwca
2014 r. NSA podkreslit, ze , Warunkiem przeprowadzenia referendum jest
prawidfowo sformutowana tres¢ pytania poddawanego pod glosowanie, z ktd-
rego w sposéb jednoznaczny musi wynikad, w jakiej sprawie majq zdecydowac
mieszkarcy. Pytanie referendalne musi zawieral petne i rzetelne informacje
w sprawie oraz nie moze prowadzic do rozstrzygnied sprzecznych z prawem’.
(IT OSK 825/14). Wniosek ten przekazywany jest niezwlocznie przewod-
niczacemu organu stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorialne-
go. Jesli wniosek mieszkaricéw spelnia wymogi ustawy, a takze nie pro-
wadzi do rozstrzygnigé, ktére sg sprzeczne z prawem, wowczas organ ten
podejmuje uchwate w sprawie przeprowadzenia referendum; zwiazany jest
trescia wniosku (zob. szerzej: art. 17 ust. 2 ustawy; wyr. WSA w Lublinie
z 29 grudnia 2011 r., III SA/Lu 750/11). Trzeba doda¢, ze na organ sta-
nowiacy nalozony zostal nakaz podjecia stosownej uchwaly o zarzadzeniu
referendum lub o odrzuceniu wniosku w terminie $cisle okreslonym —
30 dni od chwili ztozenia wniosku na rece wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta), badZ tez przewodniczacego organu zarzadzajacego powiatu lub
wojewddztwa (Uzigbto, 2007, s. 113).

Na uchwale organu stanowiacego, odrzucajacg wniosek o przepro-
wadzenie referendum, jak réwniez w sytuacji, gdy komisarz nie do-
trzyma wspomnianego trzydziestodniowego terminu, inicjator referen-
dum moze zlozy¢ skarge do sadu administracyjnego w terminie 14 dni
od dnia dorg¢czenia uchwaly, badZ uptywu terminu do jej podjecia. Sad
rozpatruje t¢ skarge w terminie 14 dni od dnia jej wniesienia. Réwniez
skarge kasacyjng wnosi si¢ w terminie 14 dni. Wyrok uwzgledniajacy
skarge zastgpuje uchwale organu stanowiacego jednostki samorzadu
terytorialnego. Artykut 21 ustawy stanowi natomiast, ze referendum
nalezy przeprowadzi¢ w dniu wolnym od pracy, najpézniej w 50. dniu
od dnia, w ktérym opublikowano w wojewddzkim dzienniku urzgdowym
uchwale organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego w tej
sprawie, badz tez od dnia uprawomocnienia si¢ oméwionego wyzej wyro-
ku zastgpujacego uchwate.
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Wykres 4. Referenda gminne w Polsce w sprawie samoopodatkowania
mieszkancow w latach 2001-2014
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Przedstawione dane wskazuja na to, ze od 2001 r. do 2004 r. wzrastata
liczba przeprowadzanych referendéw gminnych w sprawie samoopodatko-
wania mieszkaficéw. W roku 2005 nie odnotowano zadnego referendum
tego typu, podobnie jak w latach: 2008 oraz 2011-2014.

Wykres 5. Referenda gminne w sprawach innych w Polsce w latach 2001-2014
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Z przedstawionych danych wynika, ze najwigcej referendéw gminnych
zaliczanych do grupy ,sprawy inne” przeprowadzono w roku 2003 (48)
oraz 2009 (32). W pozostalych latach przeprowadzano od 3 do 16 refe-

rendéw rocznie.

Wykres 6. Referenda powiatowe w sprawach innych w latach 1999-2014
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Referenda powiatowe w sprawach innych niz odwolanie rady powiatu
odbyly si¢ tylko w roku 2005 (powiat nowomiejski) oraz 2012 (powiat
kwidzynski). W pozostatych latach nie odnotowano tego typu przejawéw
demokracji bezposredniej.

Wykres 7. Referenda wojewddzkie w sprawach innych przeprowadzone
w Polsce w latach 1999-2014

12

1

0,8

0,6

0,4

0,2
0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0o 0 0
0 T T T T T T T T T T T T T T T T

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych zawartych w Banku Danych
Lokalnych GUS

WSGE | 71



magr Paulina Siejka-Wieczerzycka

Powyisze dane wskazuja na to, ze w latach 1999-2014 odbyto si¢ tylko
jedno referendum wojewddzkie w sprawach innych niz odwotanie sejmiku
wojewddztwa. Referendum to przeprowadzono w wojewddzewie podlaskim.

PODSUMOWANIE

Z przedstawionych danych wynika, ze mieszkaicy gmin do$¢ czesto
korzystaja z mozliwosci bezposredniego wplywania zaréwno na zakres roz-
strzygnigé podejmowanych w gminie, jak i zmian organéw gminy, ktére
— w ich mniemaniu — Zle wykonuja swoje funkcje. Nie mozna jednak za-
pomina¢ o tym, ze nadmierne korzystanie z tej formy rozstrzygania spraw
zwiazanych ze wspdlnota samorzadowa nie jest mozliwe, gdyz jest wysoce
prawdopodobne, ze doprowadzi to do bankructwa tych wspélnot, ponie-
waz to one same finansuja referenda (Banaszak, s. 858-859).

Interesujacy jest rowniez fakt, ze obok nierzadko nawet kilkudziesigciu
referendéw gminnych rocznie, w Polsce w latach 1999-2014 w powiatach
przeprowadzono facznie 9 referenddéw, referendum wojewddzkie byto za$

tylko jedno.
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Financial adjustment imposed for irreqularities
related with utilisation of eu funds - contractual
penalty or administrative sanction?
Korekta finansowa naktadana za nieprawidtowosci
zwigzane z wykorzystaniem srodkow unijnych
- kara umowna czy sankcja administracyjna?

dr hab. Przemystaw Krzykowski, prof. UWM

Uniwersytet Warminsko-Mazurski

ABSTRACTS

The article concerns a characteristics of the institution of a financial ad-
justment imposed on local government units for irregularities related with
the realisation of projects co-financed by EU funds. The work includes
the classification of the institution of a financial adjustment, analysing
applicable legal provisions relating beneficiaries and institutions granting
the financing, as well as binding legislation included in the Community
and national law. The conclusion states an opinion that a financial adjust-
ment is a specific administrative sanction for not meeting the obligations
imposed by the EU, due to the fact that it is the source of the funds for
the realisation of particular projects. The EU requires a special care over
the way of the disbursement and settlement of these resources, what is
reflected in national legislation. This legislation requires a high diligence
of beneficiaries, imposing penalties for not obeying obligations resulting
from a concluded agreement. The aim of penalties is not merely to com-
pensate the damage but to discipline beneficiaries to perform obligations
of the agreement with due diligence.



dr hab. Przemystaw Krzykowski, prof. UWM

Przedmiotem artykutu jest charakterystyka instytucji korekty finanso-
wej, naktadanej na jednostki samorzadu terytorialnego za nieprawidtowo-
$ci zwiazane z realizacja projektéw dofinansowanych ze §rodkéw unijnych.
W publikacji dokonano klasyfikacji instytucji korekty finansowej, analizu-
jac unormowania umowne, taczace beneficjentéw i instytucje przyznajace
dofinansowanie, jak réwniez powszechnie obowiazujace uregulowania
zawarte w prawie unijnych i krajowym. W konkluzji zaprezentowano
poglad, ze korekta finansowa jest swoista sankcj¢ administracyjng za nie-
wywiazanie si¢ z obowiazkéw narzuconych przez UE, w zwiazku z tym,
ze to od niej pochodza $rodki na realizacj¢ okreslonych projektéw i to
ona wymaga szczeglnej dbatosci o sposéb wydatkowania i rozliczania tych
$rodkéw, co znajduje odzwierciedlenie w przepisach krajowych. Przepisy te
wymagaja wysokiej starannosci beneficjentéw, nakladajac kary za niedo-
petnienie obowiazkdéw, wynikajacych z zawartej umowy. Stuza one nie tyle
do naprawienia szkody, ile do dyscyplinowania beneficjentéw do nalezyte-
go wykonania zobowiazan kontraktowych.

KEYWORDS:
EU funds, financial corrections, the beneficiaries,
Sfundusze unijne, korekty finansowe, beneficjenci

Od maja 2004 r. Polska jest panstwem cztonkowskim Unii Europej-
skiej, a tym samym petnoprawnym beneficjentem $rodkéw unijnych. Nie-
watpliwie $rodki unijne sa bardzo istotnym instrumentem finansowym
rozwoju samorzadu terytorialnego w Polsce. Mozna wskaza¢ setki projek-
tow zrealizowanych przez gminy, powiaty i wojewddztwa, ktdre w sposéb
istotny wplywaja na rozwdj lokalnych spotecznosci. Z danych Minister-
stwa Infrastrukeury i Rozwoju zawartych w raporcie pt. ,Wykorzystanie
$rodkéw UE w ramach Narodowej Strategii Spéjnosci 2007-2013” wyni-
ka, ze na koniec lipca 2015 r. utworzono przeszto 409 000 nowych miejsc
pracy, wsparcie uzyskato prawie 31 000 przedsigbiorstw. Ogétem, wartos¢
wydatkéw kwalifikowalnych, wykazanych przez beneficjentéw we wnios-
kach o ptatnos¢, wyniosta 350,9 mld zt, w tym dofinansowanie ze srodkéw
UE osiagneto wartos¢ 248,7 mld zt.
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Trzeba jednak pamietad, ze mozliwo$¢ uzyskania pomocy unijnej wiaze
si¢ z koniecznoscia prawidtowego ich wykorzystywania. W przypadku po-
jawienia si¢ nieprawidlowosci nalezy $rodki przyznanej pomocy publicz-
nej zwrdcié. Z powyiszych wzgledéw paristwa cztonkowskie zostaly zo-
bligowane do stworzenia odpowiedniego systemu zarzadzania i kontroli,
a w razie wykrycia podczas kontroli nieprawidlowosci — do dokonania
niezbednych korekt finansowych (Soszyriska-Purtak, 2015).

Naruszenie przepisow krajowych i wspélnotowych, regulujacych
pomoc z funduszy wspSlnotowych, w tym takze przepiséw o charakterze
finansowym, uzasadnia zmniejszenie albo cofniecie przyznanej pomocy
(Comunita montana della Valnerina, 2006). Na szczegdlng uwagg zastugu-
ja wywody zamieszczone w uzasadnieniu wyroku TSUE z dnia 15 wrze$nia
2005 r. w sprawie C-199/03 (Irlandia, 2005), w ktérym Trybunat przypo-
mnial, ze: ,dla zagwarantowania powodzenia podejmowanych inicjatyw
publicznych lub prywatnych Parstwa Czlonkowskie przyjmuja na etapie
wprowadzania w zycie tych inicjatyw $rodki niezbedne do:

* regularnego badania, czy inicjatywy finansowane

przez Wspoélnote zostaly przeprowadzone prawidtowo,
* zapobiegania nieprawidlowosciom i usuwania ich
* odzyskiwania funduszy utraconych wskutek

naduzy¢ badz zaniedbari”.

W cytowanym orzeczeniu Trybunal przypomnial, ze uzasadnione
oczekiwania, jakie korzystajacy z dofinansowania mégtby mie¢ co do jego
wyplaty, wygasaja z chwila, gdy dopuszcza si¢ on nieprawidtowosci. Zwré-
cono réwniez uwagg, ze zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem, jezeli
KE nie dokonata koniecznej poprawki w trakcie poprzedniego roku ob-
rachunkowego, ale tolerowata nieprawidlowosci ze wzgledéw stusznosci,
zainteresowane paristwo czlonkowskie nie nabywa zadnego prawa do wy-
magania takiej samej postawy w stosunku do nieprawidtowosci, ktére zo-
stalyby popetnione w roku nastgpnym, w oparciu o zasadg pewnosci prawa
lub poszanowania uzasadnionych oczekiwan.

Warto zauwazy¢, ze pojawienie si¢ nieprawidfowosci w zakresie reali-
zagji projektu przez j.s.t. nie musi wynika¢ z winy samych beneficjentéw.
Przyktadem moze by¢ tutaj istotna zmiana wyktadni prawa podatkowe-
go dokonana moca uchwaty 7 sedziéw NSA z dnia 24 czerwca 2014 r.
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(I FPS 1/13), w ktérej NSA uznal, ze gminne jednostki budzetowe nie sg
podatnikami podatku VAT. W praktyce przedmiotowa uchwata oznacza,
ze bledne uznanie za kwalifikowalny podatku od towaréw i ustug w przy-
padku gdy nie bylo do tego podstaw, powoduje, ze wiele gmin w Polsce
zobligowanych jest do zwrotu cz¢sci dofinansowania wraz z odsetkami li-
czonymi jak dla zaleglosci podatkowych od dnia przekazania $rodkéw na
zasadach okre$lonych w ustawie o finansach publicznych.

Zgodnie z art. 325 TFUE Unia i paristwa cztonkowskie zwalczaja nad-
uzycia finansowe i wszelkie inne dziatania nielegalne, naruszajace interesy
finansowe Unii, za pomoca $rodkéw podejmowanych zgodnie z niniej-
szym artykutem, keére maja skutek odstraszajacy i zapewniaja skuteczng
ochrong w panistwach cztonkowskich oraz we wszystkich instytucjach, or-
ganach i jednostkach organizacyjnych Unii. Jak natomiast stanowi ust. 2
art. 325 TFUE, paristwa cztonkowskie podejmuja takie same $rodki do
zwalczania naduzy¢ finansowych naruszajacych interesy finansowe Unii,
jakie podejmuja do zwalczania naduzy¢ finansowych naruszajacych ich
whasne interesy finansowe (Olszewska-Stompel, 2015).

Podstawowym instrumentem prawnym stuzacym realizacji wskaza-
nych obowiazkéw jest stosowanie korekty finansowej. Konstrukeja prawna
korekty finansowej funkcjonuje w prawie unijnym od dawna, dlatego roz-
wazan na ten temat nie mozna ogranicza¢ wytacznie do obecnie wydatko-
wanych §rodkéw pomocy publicznej. Stosowne regulacje prawne mozna
odszuka¢ réwniez w dokumentach przedakeesyjnych (KE, 2001). Przy-
ktadowo w rozporzadzeniu Komisji (WE) Nr 2222/2000 z dnia 7 czerwca
2000 r. czytamy, ze korekta finansowa moze obejmowaé stosowanie stawek
ryczattowych w przypadkach nieprawidtowych ustaleri lub nieprawidtowe-
go przeprowadzenia kontroli przez agencjg SAPARD oraz odmowg rekom-
pensaty przewidzianej korekty finansowej przez wydatki na inne projekty.
Na uwagg zastuguje réwniez art. 117 zamieszczony w rozporzadzeniu wy-
konawczym Komisji (UE) nr 447/2014 z dnia 2 maja 2014 r. w sprawie
szczegbtowych zasad wykonania rozporzadzenia Parlamentu Europejskie-
go i Rady (UE) nr 231/2014 ustanawiajacego Instrument Pomocy Prze-
dakcesyjnej, ktéry stanowi cyt.: ,Aby zapewni¢ wykorzystanie funduszy
IPA 1I zgodnie z majacymi zastosowanie przepisami, Komisja stosuje me-
chanizmy korekt finansowych”.
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Przepisy dotyczace ustalania i nakladania korekt finansowych obecne
sa réwniez w przepisach regulujacych zasady wydatkowania $rodkéw z Eu-
ropejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrzebujacym, Programéw
Wspétpracy Transgranicznej, jak rowniez w innych regulacjach z zakresu
prawa unijnego, ktére dotycza zapewnienia wykorzystania $rodkéw finan-
sowych zgodnie z obowigzujacymi przepisami oraz umozliwienia Komisji
przyjecia przez nig ostatecznej odpowiedzialnosci za wykonanie budzetu
(ETO, 2010).

W aktualnym stanie prawnym, w przypadku $rodkéw unijnych wy-
datkowanych w perspektywie finansowej w latach 2007-2013, podstawe
prawna do ustalania i naktadania korekty finansowej stanowia w pierwszej
kolejnosci przepisy rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006, natomiast
w perspektywie 2014-2020 — przepisy rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013. Na uwagg zastuguje okoliczno$¢,
ze zaréwno w stosunku do poprzedniej perspektywy finansowej, jak réw-
niez w stosunku do perspektywy 2014-2020, regulacje prawne dotyczace
korekt finansowych umiejscowiono w odrebnych rozdziatach wyzej wy-
mienionych rozporzadzeri. Jest to nader istotne, poniewaz przepisy tej
rangi nie wymagaja procedury implementacyjnej — tak jak w przypadku
dyrektyw — a co za tym idzie, sa bezposrednio skuteczne (Karwatowicz
i Zawislaniska, 2013).

W myfdl art. 98 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006:

»Paristwa cztonkowskie w pierwszej kolejnosci ponosza odpowiedzial-
no$¢ za $ledzenie nieprawidlowosci, dzialajac na podstawie dowoddéw
$wiadczacych o wszelkich wigkszych zmianach majacych wplyw na charak-
ter lub warunki realizacji lub kontroli operacji, lub programéw operacyj-
nych oraz dokonujac wymaganych korekt finansowych.

1. Paristwo cztonkowskie dokonuje koreke finansowych

wymaganych w zwiazku z pojedynczymi lub systemowymi
nieprawidiowosciami stwierdzonymi w operacjach lub programach
operacyjnych. Korekty dokonywane przez paristwo cztonkowskie
polegaja na anulowaniu catosci lub czgéci wkladu publicznego

w ramach programu operacyjnego. Paistwo czlonkowskie

bierze pod uwage charakter i wage nieprawidtowosci

oraz straty finansowe poniesione przez fundusze.
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2. Uwolnione w ten sposdb zasoby funduszy moga by¢
ponownie wykorzystane przez paristwo cztonkowskie
do dnia 31 grudnia 2015 r. na dany program operacyjny

3. Wktad anulowany zgodnie z ust. 2 nie moze by¢ ponownie
wykorzystany na operacje lub operacje, ktére byly poddane
korekcie, ani tez, w przypadku gdy korekta finansowa
dotyczy nieprawidlowosci systemowej, na istniejace
operacje w ramach catosci lub czesci osi priorytetowej,

w obrebie kt6rej wystapita nieprawidlowos¢ systemowa.

4. W przypadku nieprawidlowosci systemowej paristwo cztonkowskie
rozszerza zakres swego dochodzenia w celu objecia nim wszystkich
operacji, ktérych nieprawidtowosci te moga dotyczy¢”.

Zgodnie z art. 143 ust. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego

i Rady (UE) nr 1303/2013: ,Paristwa cztonkowskie dokonujg koreke fi-
nansowych wymaganych w zwiazku ze stwierdzonymi nieprawidtowo-
$ciami indywidualnymi lub systemowymi. Korekty finansowe polegaja na
anulowaniu catosci lub cz¢sci wktadu publicznego w ramach operagji lub
programu operacyjnego. Paristwa cztonkowskie biorg pod uwagg charakter
i wage nieprawidiowosci oraz straty finansowe poniesione przez fundusze
polityki sp6jnosci i stosuja proporcjonalng korekte. Instytucja zarzadzajaca
odnotowuje korekty finansowe w zestawieniu wydatkéw dla roku obra-
chunkowego, w ktérym podjeto decyzje o anulowaniu”.

Warto przypomnieé, ze wspomniane rozporzadzenia unijne zobo-
wiazujg Polske, jako paristwo cztonkowskie, do przyjecia odpowiednich
$rodkéw, w szezegdlnosci przepiséw powszechnie obowiazujacych, gwa-
rantujacych whasciwe funkcjonowanie systeméw zarzadzania i kontroli
na potrzeby dystrybugji funduszy unijnych. Jednoczesnie przepisy unijne
ustanawiajg w tym zakresie zasad¢ autonomii, ktéra oznacza, ze wydatko-
wanie funduszy ma si¢ odbywad zgodnie z systemem instytucjonalnym
i prawnym wiasciwym dla kazdego paristwa cztonkowskiego, poza przy-
padkami, kiedy prawo UE wyraznie narzuca odpowiednie rozwiazania
prawne i proceduralne (Pozdzik, 2014).

Jak czytamy w preambule do rozporzadzenia Parlamentu Europejskie-
go i Rady (UE) nr 1303/2013: ,Zgodnie z art. 317 TFUE, w kontekscie
zarzadzania dzielonego, nalezy okresli¢ warunki umozliwiajace Komisji
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wykonywanie jej obowiazkéw zwiazanych z wykonaniem budzetu Unii
i doprecyzowaé zobowiazania do wspétpracy ze strony paristw cztonkow-
skich. Zastosowanie tych warunkéw powinno umozliwi¢ Komisji upew-
nienie si¢, ze pafistwa cztonkowskie korzystaja z EFSI w sposéb zgodny
z prawem i prawidlowy oraz zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finan-
sami w rozumieniu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 966/2012. Paristwa czlonkowskie oraz wyznaczone przez nie w tym
celu podmioty powinny by¢ odpowiedzialne za przygotowywanie oraz
wdrazanie programéw na odpowiednim szczeblu terytorialnym, zgodnie
z instytucjonalnymi, prawnymi i finansowymi ramami danego parstwa
cztonkowskiego. Przepisy te powinny réwniez zwracaé uwagg na potrze-
be zapewnienia komplementarnosci i spéjnosci odpowiednich interwen-
¢ji Unii, poszanowania zasady proporcjonalnosci, uwzgledni¢ ogdlny cel
w postaci zmniejszenia obcigzent administracyjnych”.

W $wietle powyzszych wywoddéw zaznaczy¢ trzeba, ze przepisy prawa
unijnego nie okreslaja sposobéw ustalania i egzekwowania korekt finan-
sowych, pozostawiajac to prawodawcy krajowemu. Wspomniane rozpo-
rzadzenie ogdlne Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013
okredla wylacznie ogélne ramy prawne oraz podzial rél i obowiazkéw
panstw czlonkowskich oraz instytucji UE.

Przepisami krajowymi w warunkach polskich, ktére urzeczywistniaja
zasady okreslone w rozporzadzeniu ogélnym, sa przepisy ustawy wdro-
zeniowej o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spéjno-
$ci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, ktéra w dniu
11 lipca 2014 r. zostala uchwalona przez Sejm RP i weszta w zycie
13 wrzesnia 2014 r. Wyzej wymieniona ustawa w perspektywie finansowej
2014-2020 ma z zalozenia zastapi¢ ustawg z dnia 6 grudnia 2006 r. o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju, ktéra reguluje w szczegélnosei kwe-
stie zwigzane z wdrazaniem funduszy polityki spdjnosci w perspektywie
finansowej 2007-2013. W celu rozwiania watpliwosci co do sposobu rozu-
mienia pojecia ,,korekta finansowa” ustawodawca w ustawie wdrozeniowe;j
okreslit definicje legalng tego terminu. Stworzenie takiej definicji stanowi
urzeczywistnienie unormowan zawartych w rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013. Zgodnie ze stowniczkiem wy-
razefi ustawowych zamieszczonym w art. 2 pke 12 przez korekee finansowsq
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nalezy rozumieé: ,Kwotg, o jaka pomniejsza si¢ wspétfinansowanie UE
dla projektu lub programu operacyjnego w zwiazku z nieprawidlowoscia
indywidualna lub systemowa’.

Ustawodawca w ustawie wdrozeniowej w art. 9 ust. 2 pkt 8-9 doprecy-
zowal w stosunku do ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju, kompetencje Instytucji Zarzadzajacej, wskazujac,
ze obowiazkiem tego podmiotu jest:

* nakladanie korekt finansowych;

* odzyskiwanie kwot podlegajacych zwrotowi, w szczegdlnosci

kwot zwiazanych z nalozeniem korekt finansowych, na

zasadach okreslonych w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r.

o finansach publicznych albo w umowie o dofinansowanie

projektu, albo w decyzji o dofinansowaniu projektu, w tym:

a. wydawanie decyzji o zwrocie §rodkéw przeznaczonych
na realizacj¢ programéw, projektéw lub zadan oraz
decyzji o zaplacie odsetek, o ktérych mowa odpowiednio
w art. 207 ust. 9 i art. 189 ust. 3b ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,

b. wydawanie decyzji o umorzeniu w catosci albo w czesci
oraz o odroczeniu albo roztozeniu na raty splaty
naleznosci wynikajacych z obowiazku zwrotu $rodkéw
przeznaczonych na realizacj¢ programéw, projektéw
lub zadan, o ktérych mowa w art. 61 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,

c. rozpatrywanie odwotan od decyzji, o ktérych mowa
w lit. a i b, wydawanych w pierwszej instancji przez
instytucj¢ posredniczaca albo instytucje wdrazajaca.

Oprécz koreke indywidualnych nakladanych przez panstwa czion-
kowskie UE mozliwe jest naktadanie korekt finansowych przez Komisje
Europejska. Korekty finansowe dotycza bowiem zaréwno systemowych
nieprawidfowosci stwierdzonych w programach operacyjnych, jak i nie-
prawidlowosci indywidualnego beneficjenta, powstatych podczas realizacji
projektu objetego umowa o dofinansowanie, zawarta w ramach okreslone-
go programu operacyjnego.

84 | WSGE



Korekta finansowa naktadana za nieprawidtowosci zwigzane z wykorzystaniem srodkéw unijnych...

W $wietle przepiséw rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1303/2013 KE ma prawo nalozy¢ korektg finansowa:

I. na zakonczenie okresu programowania,

I1. w trakcie realizacji programu.

Jezeli chodzi o korekty finansowe naktadane w trakcie realizacji pro-
gramu podstawa prawna odpowiednich dziatan KE stanowi art. 85 ust.
1 rozporzadzenia, zgodnie z ktérym: "Komisja dokonuje korekt finanso-
wych w drodze anulowania caloéci lub czgéci wkiadu Unii do programu
i odzyskania od paristwa cztonkowskiego, w celu wytaczenia z finansowa-
nia unijnego wydatkéw, ktére naruszaja obowiazujace przepisy prawa’. Pa-
migtaé nalezy, ze: ,Naruszenie obowiazujacych przepiséw prawa prowadzi
do korekty finansowej tylko w odniesieniu do wydatkéw, ktére zostaty za-
deklarowane Komisji, i wéwczas, gdy spetniony jest jeden z nastgpujacych
warunkéw:

a. naruszenie miato wplyw na wybdr przez whasciwy podmiot
operacji do wsparcia z EFSI lub w przypadku, gdy ze wzgledu na
charakter naruszenia nie jest mozliwe ustalenie tego wplywu, lecz
istnieje uzasadnione ryzyko, ze naruszenie miato taki skutek;

b. naruszenie miato wptyw na kwote wydatkéw zadeklarowanych
do refundagji z budzetu Unii lub w przypadku, gdy z uwagi
na charakter naruszenia nie jest mozliwe okreglenie jego
wplywu finansowego, lecz istnieje uzasadnione ryzyko,
7e naruszenie mialo taki skutek” (art. 85 ust. 2).

Przy podejmowaniu decyzji o korekcie finansowej Komisja zobowiazana
jest do przestrzegania zasady proporcjonalnosci, uwzgledniajac nature i wagg
naruszenia obowiazujacych przepiséw prawa oraz skutki finansowe tego na-
ruszenia dla budzetu Unii. Komisja informuje Parlament Europejski o pod-
jetych decyzjach odnosnie dokonania korekt finansowych (art. 85 ust. 3).

W preambule do rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1303/2013 wskazano, ze: ,Dokonanie korekt finansowych
powinno uwzgledniaé, z nalezytym poszanowaniem zasady proporcjo-
nalnodci, poziom absorpcji i zewnetrzne czynniki przyczyniajace sie do
nicosiagniccia celéw. Korekt finansowych nie nalezy dokonywaé, jezeli
cele konicowe nie zostaly osiagnicte z powodu wplywu czynnikéw spo-
teczno-gospodarczych lub $rodowiskowych, istotnych zmian warunkéw
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w gospodarce lub $rodowisku w danym panstwie cztonkowskim, badz
z przyczyn wynikajacych z dziatania sity wyzszej, majacych powazny wptyw
na realizacjg tych priorytetéw”.

Oprécz korekt finansowych naktadanych w trakcie realizacji pro-
gramu KE w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013 zastrzegla sobie mozliwo$¢ przeprowadzenia przegladu wy-
nikéw wdrazania srodkéw unijnych przez poszczegdlne paristwa cztonkow-
skie UE oraz zastosowania korekt finansowych na zakoriczenie okresu pro-
gramowania. Zgodnie z art. 22 ust. 7 rozporzadzenia: ,Jezeli Komisja ustali
na podstawie analizy koricowego sprawozdania z wdrazania programu, ze
wykonanie celéw koricowych wyrazonych w ramach wykonania za pomocg
wylacznie wskaznikéw finansowych, wskaznikéw produktu i kluczowych
etap6éw realizacji zakoniczyto si¢ powaznym niepowodzeniem, ktére byto
spowodowane wyraznie zidentyfikowanymi i stabo$ciami wdrozeniowymi
zgloszonym uprzednio przez Komisj¢ zgodnie z art. 50 ust. 8 w nastgp-
stwie bliskich konsultacji z danym panstwem cztonkowskim, a pafistwo to
nie podje¢to koniecznych dzialan naprawczych, Komisja moze, niezaleznie
od przepiséw art. 85, zastosowac korekty finansowe w odniesieniu do tych
priorytetéw, zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegdlnych funduszy.
Komisja jest uprawniona do przyjmowania aktéw delegowanych zgodnie
z art. 149, by ustanowi¢ szczegétowe przepisy dotyczace kryteriéw ustala-
nia poziomu korekty finansowej, ktéra ma zostaé zastosowana. Komisja
przyjmuje akty wykonawcze ustanawiajace szczegdtowe rozwiazania maja-
ce zapewni¢ spéjne podejscie do okreslania celéw posrednich i koicowych
na potrzeby ram wykonania dla kazdego priorytetu oraz do oceny osiagnie-
cia celéw posrednich i kodcowych. Te akty wykonawcze przyjmowane sa
zgodnie z procedura sprawdzajaca, o ktérej mowa w art. 150 ust. 3”.

Godzi si¢ zauwazy¢, ze korekty finansowe nakladane przez KE stano-
wig rzeczywiste obcigzenie dla budzetéw krajowych paristw cztonkowskich.
Zaklada si¢, ze w nowym okresie programowania efeke odstraszajacy prze-
piséw o korektach finansowych, na mocy ktérych paristwa cztonkowskie
nie beda mogly ponownie wykorzysta¢ skorygowanych i zwréconych kwot
i wzwiazku z tym utracy te $rodki, bedzie znacznie wiekszy niz w obecnym
okresie i bedzie stanowit silniejszy czynnik motywujacy do wprowadzenia
skutecznych $rodkéw kontroli.
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Na marginesie warto odnotowa¢, ze aktualnie obowiazujace regula-
c¢je prawne przewiduja mozliwo$¢ roztozenia na raty obcigzen finanso-
wych zwigzanych z korektami finansowymi na wniosek danego paristwa
cztonkowskiego. Dotychczas wyrazono zgodg na przeprowadzenie korekt
w ratach w przypadku Bulgarii, Grecji, Portugalii, Rumunii, Hiszpanii
i Litwy. Ponadto paristwa cztonkowskie objete pomoca finansowa UE
moga zwrdcié si¢ do Komisji z jednym wnioskiem o odroczenie przepro-
wadzenia korekt finansowych na okres do 18 miesiecy przy zastrzezeniu
wdrozenia specjalnych planéw dziataii naprawczych. Po uplywie okresu
odroczenia korekty przeprowadza si¢ w trzech rocznych ratach. Odrocze-
nia przyznano dotychczas Portugalii i Grecji (Komunikat, 2013).

Oprécz mozliwosci naktadania korekt finansowych w przypadku po-
waznych defektéw w systemie korekt finansowych KE przewiduje inne
instrumenty zapobiegawcze, wymuszajace na paristwach czlonkowskich
wprowadzenie skutecznych systemdw zarzadzania i kontroli. Nalezy w tym
zakresie wymieni¢ procedury wstrzymania platnosci lub zawieszania plat-
nosci w ramach czgéci programu operacyjnego (odpowiednio art. 83 1 142
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013).
Istnieje tez mozliwo$¢ przekierowania przez KE $rodkéw finansowych
w celu rozwigzania probleméw gospodarczych, z ktérymi boryka si¢ dane
paristwo cztonkowskie, a takze mozliwo$¢ anulowania platnosci. Wyzej
wymienione instrumenty byly stosunkowo czgsto stosowane przez KE
i w ocenie Komisji przyczynily si¢ do znacznej poprawy pozioméw btedéw
w poprzednim okresie programowania (Komunikat, 2013).

Instytucja koreke prawnych, omawiana w niniejszym artykule,
w $wietle przywotanych regulacji prawnych, wzbudza szereg watpliwosci
prawnych. Rozbieznosci interpretacyjne dotycza przede wszystkich korekt
finansowych naktadanych przez padstwo cztonkowskie na indywidualne-
go beneficjenta (Krzykowski, Zasady wymierzania korekt finansowych na
projekty wspétfinansowane ze srodkéw UE za naruszenia prawa zaméwiend
publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego i ich wplyw na
zréwnowazony rozwoj spoleczno-gospodarczy regionéw, 2013, nr 1)

Dotycza one nie tylko zagadnieri o charakterze materialnoprawnym,
ale réwniez procesowym. Dowodem tego jest uchwata sktadu 7 sedziéw
NSA z dnia 27 pazdziernika 2014 r. (Il GPS 2/14), w ktérej sad stwierdzit,
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ze: ,Ustalenie i natozenie korekty finansowej, o ktérej mowa w art. 26 ust.
1 pkt 15a ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (Dz.U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 ze zm.), nie wymaga wydania
decyzji administracyjnej.” W uzasadnieniu wyjasniono, ze dokonywanie
korekt — ani jako dziatanie paristwa, ani jako dzialanie strony w trybie
umownym — nie ma charakteru decyzji administracyjnej. Ustalenie zasad-
noéci i wysokosci korekty jest elementem decyzji o zwrocie srodkdw, a nie
przedmiotem odr¢bnego aktu administracyjnego.

Oceniajac charakter prawny instytucji korekty finansowej i odpowia-
dajac na pytanie zawarte w tytule publikacji nalezy wskaza¢, ze udzielenie
jednoznacznej odpowiedzi nie jest proste. W przypadku korekt finanso-
wych mamy bowiem do czynienia z przenikaniem si¢ elementéw stosunku
prawnego tak ze sfery prawa prywatnego, jak i publicznego.

Wytyczne okreslajace zasady wymierzania korekt finansowych, po-
mimo ze nie majg charakteru prawa powszechnie obowiazujacego, wiaza
zaréwno organy organizujace konkurs, jak i uczestnikéw konkursu. Wnio-
skodawcy, zglaszajac ched wzigcia udziatu w konkursie, godzg si¢ na zasady
zawarte w wytycznych i w konsekwencji muszg ich przestrzegaé w trakcie
przygotowywania wniosku o dofinansowanie, a nastgpnie w trakcie reali-
zacji umowy o dofinansowanie. Nalezy w tym miejscu podzieli¢ poglad
G. Karwatowicza i A. Zawislariskiej, ze beneficjent nie jest zobligowany
do stosowania wytycznych z mocy prawa, ale ze wzgledu na zobowiazanie
kontraktowe. W przypadku, w ktérym umowa o dofinansowanie projektu
nie zobowiazywataby beneficjenta do stosowania wytycznych, z powodze-
niem nie bylby on w toku realizacji projektu zobowiazany do ich stosowa-
nia (Karwatowicz i Zawislaniska, 2013).

W swietle powyzszych wywoddw, zwazywszy iz wysokos¢ korekty finan-
sowej, jak réwniez procedura jej nakladania wynika w pierwszej kolejnosci
z zobowigza umownych, mozna wnioskowa¢, ze korekta finansowa jest
swoista formg kary umownej. W mysl art. 483 § 1 k.c. mozna zastrzec
w umowie, ze naprawienie szkody wyniklej z niewykonania lub nienalezyte-
go wykonania zobowiazania niepieni¢znego nastapi przez zaplatg okreslonej
sumy (kara umowna). Kara umowna jest wigc swego rodzaju odszkodowa-
niem, stuzacym naprawieniu szkody wyrzadzonej niewykonaniem lub nie-
nalezytym wykonaniem zobowiazania niepieni¢znego (Rutkowska, 2012).
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Prezentowany sposéb myslenia w ocenie autora moze budzi¢ uzasad-
nione watpliwosci. Nalezy bowiem wzia¢ pod uwagg zasadniczy przedmiot
umowy stron, ktérym jest dofinansowanie ze $rodkéw UE okreslonego
projektu, realizowanego przez beneficjenta tych §rodkéw. Umowa o do-
finansowanie projektu nie ma charakteru ekwiwalentnego, $wiadczenie
z niej wynikajace jest jednostronne, gdyz to Instytucja Zarzadzajaca ma
obowiazek $wiadczy¢ na rzecz beneficjenta okreslone $rodki. Beneficjent
nie ma réwnowaznych $wiadczed wzgledem IZ. Jedynymi obowiazkami
jakie na nim ciaza w wykonaniu umowy jest wydatkowanie otrzymanych
$rodkéw na umdwiony cel oraz ich rozliczenie, czyli sprawozdanie co do
sposobu i termindéw zuzycia $rodkéw zgodnie z przeznaczeniem. Nie moze
zatem po stronie IZ powsta¢ szkoda w przypadku nieterminowego rozli-
czenia dofinansowania.

Na uwage zastuguje réwniez fake, iz stosunek prawny taczacy bene-
figienta i instytucj¢ przyznajaca dofinansowanie wykazuje szereg cech
stosunku administracyjnoprawnego. Zwlaszcza problematyka zwrotu
$rodkéw unijnych w pierwszej kolejnosci regulowana jest w unormowa-
niach prawa administracyjnego. Zgodnie z art. 74-122 rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 do podstawowych
obowiazkéw natozonych na pafstwa cztonkowskie, nalezy: zapobieganie,
wykrywanie i korygowanie nieprawidlowosci oraz odzyskiwanie kwot
nienaleznie wyptaconych wraz z odsetkami z tytutu zalegtych platnosci.
Efektywno$¢ lub skuteczno$é realizacji tych zadan zabezpiecza subsydiarna
odpowiedzialno$¢ paristwa wobec Unii Europejskiej. W przypadku nie-
odzyskania kwot nienaleznie wyptaconych beneficjentom przez panstwo
cztonkowskie — paristwo cztonkowskie odpowiada za ich zwrot do bu-
dzetu Unii, jezeli straty te powstaly z winy lub niedbalstwa organéw lub
instytucji odpowiedzialnych za realizacj¢ tych zadad w imieniu paristwa
(Jaskiewicz, 2014).

Dodatkowo przypomnie¢ nalezy, ze $rodki finansowe, pochodzace
z budzetu UE oraz innych bezzwrotnych $rodkéw pomocy zagranicznej,
klasyfikowane sg do kategorii srodkéw publicznych. W rozumieniu no-
menklatury budzetowej stanowia one wyodrebniona grupe §rodkéw, obok
dochodéw publicznych, przychodéw budzetowych oraz przychodéw jed-
nostek sektora finanséw publicznych pochodzacych z prowadzonej przez
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nie dzialalno$ci. Ich odr¢bny rezim prawny wynika przede wszystkim
z tego, ze s3 one przeznaczone wylacznie na cele okreslone w umowie mie-
dzynarodowej lub deklaracji dawcy oraz musza by¢ wydatkowane zgodnie
z procedurami zawartymi w tej umowie lub innymi procedurami obwia-
zujacymi przy ich wykonywaniu (Krzykowski, Podziat $rodkéw unijnych
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach Regional-
nych Programéw Operacyjnych w orzecznictwie sadéw administracyjnych
w latach 2008-2011, 2012).

W $wietle powyzszych wywodéw nalezy przyjaé, ze w przypadku pro-
jektéw dofinansowanych ze srodkéw unijnych instytucje korekey finanso-
wej mozna klasyfikowa¢ jako swoista sankcje administracyjna za niewywia-
zanie si¢ z obowiazkéw narzuconych przez UE, w zwiazku z tym, ze to od
niej pochodza $rodki na realizacj¢ okreslonych projektéw i to ona wymaga
szczegblnej dbatosci o sposéb wydatkowania i rozliczania tych §rodkéw, co
znajduje odzwierciedlenie w przepisach krajowych. Przepisy te wymagaja
wysokiej starannosci beneficjentédw, naktadajac swoiste kary za niedopet-
nienie obowiazkdw, wynikajacym z zawartej umowy. Stuza one nie tyle do
naprawienia szkody, lecz do dyscyplinowania beneficjentéw do nalezytego
wykonania umowy.

Zblizone stanowisko zaprezentowat Sad Apelacyjny w Warszawie w uza-
sadnieniu wyroku z dnia 24 kwietnia 2015 r. (sygn. ake I ACa 1325/14).
Sad w przedmiotowej sprawie rozwazal charakter prawny odsetek od nie-
terminowego rozliczenia zaliczek przekazywanych na dofinansowanie pro-
jektu, wskazujac, ze naleznosci te trudno klasyfikowa¢ jako kar¢ umowna
w rozumieniu art. 483 § 1 k.c. W przywotanym orzeczeniu przyjeto, ze
skoro beneficjent darowizny pochodzacej ze $rodkéw publicznych, rozli-
czenie ktorych wymaga pewnej dyscypliny, przyjmuje na siebie okreslone
obowiazki wynikajace z umowy i przepiséw, a spelnienie ich nie jest dla
niego utrudnione czy wymagajace jakis nakladéw, to obciazenie go za nie-
wykonanie lub nienalezyte wykonanie tych obowiazkéw kara stanowiaca
okreglony procent przyznanych srodkéw nie moze by¢ uznane za nieréwne
traktowanie, czy tez z pokrzywdzeniem beneficjenta stosowanie przepisow.

Na uwage zastuguje réwniez wyrok ETS z dnia 24 czerwca 2004 r.
w sprawie C-278/02 (Herbert Handlbauer GmbH, 2004). W orzeczeniu
tym Trybunat sformutowat szerokie rozumienie pojecia sankeji admini-
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stracyjnej, wskazujac, ze z uwagi na pojemna definicj¢ nieprawidtowosci,
zastosowanie tego instrumentu moze mie¢ miejsce zaréwno przy niepra-
widlowosciach zamierzonych, jak réwniez spowodowanych nieumyslnie.
Wydaje sig, ze za postrzeganiem korekty finansowej jako sankcji admi-
nistracyjnej przemawia réwniez analiza tego pojecia w tresci art. 2 ust. 314
Konwencji w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspélnot Europej-
skich (rozporzadzenie Rady (WE, EURATOM) nr 2988/95). W mysl
przywotanych przepiséw: , W postanowieniach prawa wspélnotowego zo-
stang okreslone charakter oraz zakres $rodkéw administracyjnych i sankcji,
jakie sa niezbedne dla prawidtowego stosowania danych zasad, z uwzgled-
nieniem charakteru i wagi nieprawidfowosci, przyznanej lub uzyskanej
korzysci oraz stopnia odpowiedzialno$ci. Z zastrzezeniem stosowanego
prawa wspdélnotowego, procedury dotyczace zastosowania wspélnotowych
kontroli, $rodkéw i kar bgda podlegaly prawu Paristw Cztonkowskich”.
Instytucja korekty finansowej z ekonomicznego punktu widzenia moze
by¢ oceniana jako instrument prawny niwelujacy uszczerbek finansowy,
wynikajacy z faktu naruszenia przez beneficjenta obowiazujacych regula-
Gji prawnych. Zgodnie z ogdlna zasada zamieszczong w wytycznych KE
dotyczacych okreslania korekt finansowych dla wydatkéw finansowanych
praez Unig w ramach zarzqdzania dzielonego w przypadku nieprzestrzegania
przepiséw dotyczqcych zamdwien publicznych (Witryna KE, 2013): ,,celem
korekt finansowych jest doprowadzenie do sytuacji, w ktdrej 100% wydat-
kéw objetych wnioskiem o wspéifinansowanie z funduszy strukcuralnych
bedzie zgodne z regulacjami krajowymi i wspdlnotowymi, majacymi za-
stosowanie w danym przypadku” (Dzierzanowski, 2011, nr 10). Wobec
powyzszego korekta finansowa jako sankcja administracyjna stanowi in-
strument nadzoru nad prawidlowoscia wydatkowania $rodkéw unijnych,
w szczegdlnosci w zakresie przestrzegania przepiséw prawa zamdwient pu-
blicznych. Do stwierdzenia naruszenia przepiséw prawa nie jest konieczne
wystapienie rzeczywistego uszczerbku finansowego, lecz jedynie mozliwos¢
spowodowania szkody w budzecie ogélnym UE w drodze finansowania
nieuzasadnionego wydatku (Pozdzik, Decyzje o zwrocie $rodkéw unijnych
w praktyce wdrazania regionalnych programéw operacyjnych, 2013).
Warto wigc przychyli¢ si¢ do pogladu W. Dzierzanowskiego, ze korekta
finansowa w swej istocie zblizona jest do konstrukeji art. 44 ustawy z dnia
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27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Zgodnie z przywotanym
przepisem wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane: w sposéb celowy
i oszczedny, z zachowaniem zasad:
a. uzyskiwania najlepszych efektéw z danych nakladéw;
b. optymalnego doboru metod i §rodkéw stuzacych
osiagnieciu zatozonych celéw, w sposéb
umozliwiajacy terminows realizacje zadan;
c. w wysokodci i terminach wynikajacych
z weze$niej zaciagnigtych zobowiazan.
Uznaje si¢ zatem, ze wigksze niz trzeba wydatki nie moga obciazaé po-
datnika-obywatela Wspélnoty (Dzierzanowski, 2011, nr 10).
Kwintesencja prezentowanych uwag jest poglad zawarty w uzasad-
nieniu uchwaty NSA z 27 pazdziernika 2014 r. (Il GPS 2/14, CBOSA)
sktadu 7 sedzidw, gdzie sad, okreslajac istotg charakteru prawnego korekty
finansowej stwierdzit, ze jest to kwota pomniejszenia przyznanego umow-
nie dofinansowania, stanowiacego konsekwencje¢ dopuszczenia sig przez
beneficjenta nieprawidlowosci w zwiazku z realizacja projektu objetego
umowa o dofinansowanie.

PODSUMOWANIE

Konkludujac prezentowane rozwazania, majac na wzgledzie poglady
doktryny i nauki prawa administracyjnego, nalezy przyja¢, iz korekta fi-
nansowa naktadana na beneficjentéw $rodkéw unijnych, w tym gminy,
powiaty i wojewddztwa ma charakter sankcji administracyjnej. Biorac pod
uwagg fake, iz korekty finansowe, ktérych adresatami s j.s.t., nierzadko wy-
mierzane s3 w kwotach stanowiacych znaczne obciazenie dla ich budzetéw
nalezy postulowa¢, aby ustawodawca w wigkszym zakresie doprecyzowal
zasady nakfadania i wymiaru koreke finansowych w przepisach prawa po-
wszechnie obowiazujacego. Obserwujac praktyke stosowania prawa mamy
do czynienia ze stosunkowo duzg uznaniowoscia w tym zakresie. Z zado-
woleniem nalezy przyja¢ prace trwajace w Rzadowym Centrum Legislacji
nad stworzeniem przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego w sprawie
warunkéw obnizania warto$ci korekt finansowych oraz wartosci wydatkéw
poniesionych nieprawidlowo zwiazanych z udzielaniem zaméwier.
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The limiting the number of tenure in local government?

The historical and comparative outline of this issue
Ograniczenie liczby kadencji w samorzadzie lokalnym?
Rys historyczno-pordwnawczy problematyki
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ABSTRACTS

Adopted in 1990, the conception of numerically unlimited term of
office in the local governments, as it is used in other European countries,
has been given the normative and dogmatic basics. It is recognized as an
expression of the state of law, the decentralization of public administra-
tion and the empowerment of local communities. Twenty-five years of ex-
perience of self-government in Poland creates the need for reflection on
the evaluation of past reality and the projection of possible new normative
solutions. The limiting of term of office is used in a case of many state’s of-
fices, in the EU’s administration and in the local government in some US
states. The limiting of term of office in local government was known in an-
cient Rome. No limit to the term of office of local governments may create
the local oligarchy, the groups of customers fighting for their own interests
rather than for the general public good. The phenomenon of nepotism
and use of public funds for their own interests is growing, including the
use of public funds for election campaigns. The use of legal instruments
or employees of local government to conduct the election campaign and
secure a subsidiary of the electorate, mainly dependent economically from
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the mayor can be noticed. Many of these negative phenomena is caused by
the lack of political maturity of the local community which should be jus-
tified by the Polish history, especially partitions, wars and the communist
regime. Therefore, the postulate for the introduction of the term of office
appears to be well founded.

Przyjeta w 1990 r. koncepcja nieograniczonej liczebnie kadencyjnosci
w samorzadach terytorialnych, zgodnie zreszta z tradycja innych parstw
europejskich, zostala obudowana normatywnie i dogmatycznie. Jest ona
uznawana za wyraz pafistwa prawa, decentralizacji administracji publiczne;j
i upodmiotowienia lokalnej spotecznosci. Dwadziescia pig¢ lat doswiad-
czeri samorzadnosci w Polsce rodzi koniecznos¢ refleksji nad oceng minio-
nej rzeczywisto$ci oraz pewna projekcje nowych mozliwych rozwiazan nor-
matywnych. Ograniczenie kadencyjnosci wystepuje w przypadku licznych
urzedéw w administracji paistwowej i unijnej, za§ w samorzadach stosow-
ne jest w niektérych stanach USA. Ograniczanie kadencyjnosci w samo-
rzadach znane bylo w antycznym Rzymie. Brak ograniczenia kadencyj-
nos$ci w samorzadach terytorialnych moze powodowaé powstanie lokalne;j
oligarchii, grup klienteli walczacej o wlasne interesy, a nie ogétu. Narasta
zjawisko nepotyzmu i wykorzystywania srodkéw publicznych do wiasnych
intereséw, m.in. na kampanie wyborcze. Pojawia si¢ wykorzystywanie in-
strumentéw prawnych czy pracownikéw administracji samorzadowej do
prowadzenia kampanii wyborczej i zapewnienia sobie zaleznego elektora-
tu, zaleznego gléwnie ekonomicznie od wéjta. Wiele z tych negatywnych
zjawisk powodowana jest jeszcze brakiem dojrzatosci politycznej lokalnej
spolecznosci, co nalezy usprawiedliwi¢ historia Polski, zwlaszcza zaborami,
wojnami i ustrojem komunistycznym. Stad postulat wprowadzenia kaden-
cyjnosci wydaje si¢ zasadny.

KEYWORDS:

local government, local government law, tenure, pathologies in the local gover-
nment, the Roman law,

samorzqd terytorialny, prawo samorzqdowe, kadencyjnosé, patologie w samo-
raqdzie, prawo rzymskie.
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WPROWADZENIE

W powszechnym przekonaniu, wyrazicielem ktdrego byt zamyst usta-
wodawcy, konieczne bylo, aby po zmianie ustroju politycznego w Polsce
w 1989 r., przywroci¢ lokalng samorzadnosé. Stato si¢ to wraz z wejsciem
w zycie ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 1990
nr 16 poz. 95). Nawiazywano tym samym do zaszczytnych tradydji sa-
morzadnosci z I Rzeczypospolitej oraz do tradycji europejskich, zapisa-
nych m.in. w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego z 27 czerwca
1985 roku (Dz. U. 1994 nr 124 poz. 607). Wedtug G. Herza, w ten spos6b
chciano przeprowadzi¢ decentralizacj¢ nadmiernie rozbudowanych struk-
tur pafistwa i odtworzy¢ autonomig lokalnej spotecznosci, oparta o zasade
praworzadnosci, subsydiarnosci i decentralizacji (Herz 2005, s. 14-15).

Twoércy obecnej samorzadnosci, w tym niezyjacy juz M. Kulesza, opo-
wiedzieli si¢ za nieograniczaniem liczby kadencji organéw samorzado-
wych, w tym organéw wykonawczych, a wigc wéjtow, burmistrzéw i pre-
zydentéw. Rozwiazanie to miato zagwarantowaé samorzadom autonomie
i ograniczy¢ wplyw wladz pafstwowych na lokalna spotecznos¢ poprzez
ingerencj¢ w obsadzanie stanowisk samorzadowych. Zaktadano, ze lokalna
spofeczno$é jest w stanie sama si¢ rzadzi¢, w tym odpowiednio dobieraé lo-
kalnych przywédcéw. Osoby zas nienadajace si¢ do petnienia tych funkgji
powinny by¢ odrzucane przez wyborcéw w kolejnych wyborach.

W powyzej nakreslonej perspektywie propozycja wprowadzenia kaden-
cyjnosci w samorzadach w Polsce sama w sobie moze wznieca¢ emocjonalna
dyskusje, potaczona wrecez z oskarzeniem o obrazoburcze plany zniszczenia
dobrze funkcjonujacego systemu administracji lokalnej. Oczywiscie, nie
to jest jednak moim celem. Do$¢ dogmatycznie przyjeta do polskiego sys-
temu prawnego konstrukcja bezkadencyjnosci samorzadowych organéw
wykonawczych, i co tu méwié, bez uwzglednienia historii do$wiadczen
ostatnich dwéch wiekéw, tj. rozbioréw, dwdch wojen $wiatowych i ustroju
komunistycznego, powinna po 25 latach jego funkcjonowania rodzi¢ wy-
starczajace podstawy do dokonania oceny obecnego stanu rzeczy, a przy-
najmniej do refleksji naukowej. Wydaje si¢ to konieczne réwniez z tego
wzgledu, ze w ankiecie przeprowadzonej w 2013 r. az 74% Polakéw opo-
wiedziato si¢ wlasnie za wprowadzeniem kadencyjnosci w samorzadach
terytorialnych na wszystkich poziomach (Polacy chca kadencyjnosci...).
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W literaturze prawniczej temat ograniczenia liczby kadencji samo-
rzadowych organéw wykonawczych byl juz wezesniej podejmowany.
J. Korczak, przy okazji wyboréw samorzadowych w 2014 r., postawil py-
tanie o sens nieograniczenia liczby kadencji organéw wykonawczych w sa-
morzadach? I dalej, na ile brak ograniczenia liczby kadencji jest symbolem
panstwa demokratycznego, wolnych wyboréw, a na ile jest to efekt tradycji
bezrefleksyjnie odziedziczonej (Korczak 2014, s. 38-50).

W literaturze prawniczej podkresla si¢ i to, ze wprowadzenie ograni-
czenia liczby kadencji moze rodzi¢ réwniez negatywne efekty, a miano-
wicie brak ciagtosci wladzy. W polskiej tradycji politycznej na wszystkich
poziomach praktykowane jest, ze nowa wtadza nie kontynuuje zasadniczo
dziatan swojego poprzednika na urzedzie. Wedtug A. Musiot-Urbanczyk
wprowadzenie ograniczenie liczby kadencji moze rodzi¢ znaczne utrudnie-
nia w przypadku realizacji wieloletnich strategii rozwoju, wymagajacych
whasnie kontynuacji wezesniejszych dziatan wladzy wykonawcezej (Musiot-
-Urbarczyk 2015, s. 296).

Do przeprowadzenia oceny aktualnego stanu prawnego i ustrojowego,
dotyczacego ograniczenia kadencyjnosci w samorzadach, konieczne jest
zastosowanie metody historycznej poprzez odniesienie si¢ do rozwiazan
panujacych w antycznym Rzymie, a takze metody poréwnawczej, tj. uka-
zania rozwigzaf z tego obszaru stosownych w innych krajach europejskich.
W koricu stosowana jest tradycyjna metoda prawno-dogmatyczna i opiso-
wa z elementami metody funkcjonalne;.

Obecny stan prawny w Polsce

W aktach prawnych na prézno bytoby szuka¢ przepisu bezposred-
nio okreslajacego dlugo$¢ kadencji organéw wykonawczych gminy. Po-
$rednio jednak, zgodnie z art. 26 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2013 r. poz. 594) kadencja organéw wykonawczych gminy
rozpoczyna si¢ wraz z poczatkiem kadencji rady gminy i uptywa z dniem
uptywu kadencji rady gminy. W prakeyce jednak moze mie¢ miejsce sytu-
acja, gdzie w pierwszej turze wyboréw nie zostanie wyloniony wéjt, lub
tez nie zglosi si¢ Zaden kandydat na ten urzad. Dlatego tez ustawodawca,
mimo tych zdarzeni, postanowit ze termin czteroletni wladzy wykonawczej
w gminie i analogicznie w powiecie i wojewddztwie, biegnie wraz z po-
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czatkiem kadencji rady gminy, powiatu czy wojewddztwa, niezaleznie od
momentu wyboru (Hauser, Niewiadomski-Legalis).

Ustawodawca jednak nie wprowadzit zadnego ograniczenia dotyczace-
go liczby kadencji dla wéjta i analogicznie dla starosty czy marszatka wo-
jewddztwa. Ustawodawca przyjat takie rozwigzanie, mimo ze mozliwo$¢
ograniczenia liczby kadencji jest dobrze znana w polskim systemie prawa.
Zasada ograniczenia kadencyjnosci w Polsce stosowana jest w odniesie-
niu do Prezydenta RP (art. 127 ust. 1 Konstytucji RP), Prezesa Banku
Polskiego (art. 9 ust. 2 ustawy z 29 sierpnia 1997, Dz.U 2013 poz. 908),
prezeséw sadéw apelacyjnych, okregowych i rejonowych (art. 26 ustawy
227 lipca 2001 Prawo o ustroju sadéw powszechnych — Dz. U. 2001 nr 98
poz. 1070) czy whadz akademickich (rektoréw i dziekanéw na uczelniach
publicznych oraz ich zastgpcdw) (art. 77 ust. 1 ustawy z 27 lipca 2005
Prawo o szkolnictwie wyzszym — Dz. U. nr 164 poz. 1365). Prawo do
piastowania urzedéw przez te organy zostalo ograniczone najczgsciej do
dwoch kadencji. Z zasadq ograniczenia kadencyjnosci mozna spotkad sig
w organach unijnych, np. przewodniczacy Unii Europejskiej czy prezes
Europejskiego Banku Centralnego. Kadencyjnos¢ organéw publicznych
wystepuje réwniez w przypadku wielu stanéw USA i paristw Ameryki Po-
tudniowej (Carey 1998, s. 3-7).

W ustawie z 5 stycznia 2011 r. Kodeks Wyborczy (Dz. U 2011 Nr 21
poz. 112) ustawodawca nie wzmiankuje o ewentualnym ograniczeniu
liczby kadencji wojta, mimo ze postowie PIS proponowali w pierwotnej
wersji kodeksu wyborczego wprowadzenie kadencyjnosci wéjtéw (burmi-
strzdw i prezydentéw) w samorzadach.

Z inicjatywa wprowadzenia ograniczenia liczby kadencji wéjtom i in-
nym organom wykonawczym w samorzadach do dwoch kadencji wystapili
postowie Twojego Ruchu. Proponowali wprowadzenie do Kodeksu Wy-
borczego art. 472a zakazu ubiegania si¢ o urzad wéjta przez osobg, kto-
ra w tej samej gminie pelnita t¢ funkcje juz dwie kadencje. Z propozycji
tej wynika, ze osoba ta mogtaby ubiegac si¢ o taki urzad w innej gminie
lub po jakiej$ przerwie. Wnioskodawca nie dookreslit jednak tego okresu.
Nalezy zatem domniemywad, ze wystarczytaby przerwy jednej kadencja
w piastowaniu urzedu wéjta w danej gminie, aby ubiega¢ si¢ o kolejng

kadencje (Wady i zalety... ).
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Zdecydowanie przeciwny prowadzeniu kadencyjnosci jest m.in. Zwia-
zek Miast Polskich. Wedtug nich, forma ograniczenia kadencyjnosci sa
wybory samorzadowe co cztery lata, kiedy to wyborcy moga dokona¢ wer-
syfikacji i oceny wlodarza gminy.

Préba oceny obecnego stanu rzeczy

Jak zostalo juz powiedziane, wszelka proba dyskusji prowadzonej np.
podczas konferencji naukowych, debat sejmowych czy wystapien tele-
wizyjnych, nad ograniczeniem liczby kadencji organéw wykonawczych
w samorzadach terytorialnych jest zjawiskiem niezwykle rzadkim. Préby
za$, ktére sa podejmowane, lobby samorzadowe postrzega jako zamach
na samorzadnos¢ i niezalezno$¢ lokalnej spotecznosci. Takie stanowisko
ugruntowywane jest przez koncepcje, wedtug ktdrej to lokalna spotecznos¢
powinna decydowaé o lokalnym przywédztwie. Jesli mieszkaricy gminy
lub miasta chca, aby ich przywddca byt ktos, kto na przyktad nie spetnia
wymogéw moralnych, nie posiada wystarczajacej wiedzy czy sprawnosci
zarzadczej, to nie nalezy takiej osoby wykluczaé ustawowo od sprawowania
whadzy. Trzeba tez doda¢, ze wymogi ustawowe dla kandydatéw na wéjtow
i burmistrzéw nie sa zbyt wygérowane. Ale w ten sposéb mogtoby dojs¢ do
ograniczenia autonomii lokalnej spotecznosci.

Istniejace zréznicowanie pogladéw co do kadencyjnosci organéw sa-
morzadowych winno by¢ dostrzezone w kontekscie innych zjawisk wy-
stepujacych w samorzadach. Na pierwszym miejscu nalezy wymieni¢ pa-
tologie, ktére dos¢ powszechnie wystepuja w samorzadach i ciaza de facto
na lokalnej spotecznosci, a sa one wynikiem ograniczenia liczby kadencji.
Stad moim zdaniem eliminacja tych negatywnych skutkéw moze dokona¢
si¢ wlasnie przez wprowadzenie ograniczenia kadencyjnosci. Nie mozna
tez pozosta¢ gluchym na krytyczne uwagi co do braku ograniczenia ka-
dencyjnoéci w samorzadach, zamieszczane nawet w tabloidach (wywiad
z prof. S. Michatowskim).

Pierwsza i podstawowa bolaczka w samorzadach jest tworzenie szero-
kiej klienteli, gwarantujacej wielokadencyjnos¢ ,lokalnemu przywodcy”.
Mozna wskaza¢ na liczne przypadki, gdzie wojtem, burmistrzem czy pre-
zydentem jest ta sama osoba. Prezydent Gliwic sprawuje swéj urzad nie-
przerwanie od 1993 r., tj. przez 22 lata. Pierwszy burmistrz Goldapi swoj
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urzad sprawowat od 1990 r., podobnie jak burmistrz Janikowa. Z kolei
burmistrz J6zefowa swoja wladze petni od 1998 r. W podobnej sytuacji jest
27 innych burmistrzéw i 170 woéjtéw. Niektdrzy z nich sprawowali swoj
urzad jeszcze w czasach realnego socjalizmu. Od wprowadzenia w 2002 .
bezposrednich wyboréw woéjtdw, burmistrzéw i prezydentéw, blisko 3%
sprawuje swdj urzad nieprzerwanie (Krzysztofowicz, Ograniczong kaden-
cyjno$é..., Widera 2013, s. 69-80).

Sprawowanie urzedu przez te¢ sama osobe wiele kadencji powoduje
wzrost poczucia pewnosci siebie, a w konsekwencji prowadzi do zatracenia
idei, kt6rej ma stuzy¢. Wielokadencyjnos¢ prowadzi do poczucia pracy na
etacie i zabija tym samy id¢ stuzenia spofeczeristwu. Urzad staje si¢ syne-
kura dla osoby go piastujace;j. Jest to forma pomystu na zycie. Wéjt zdoby-
wa znajomosci, tworzy uklady, ktére w przysztosci moga by¢ mu prywat-
nie potrzebne. Zaniedbuje za$ catkowicie lokalng spotecznos¢. W matych
spolecznosciach, gdzie doszto do wykreowania wizerunku tzw. ,,dobrego
i zastuzonego gospodarza” co w konsekwencji powoduje eliminacj¢ opo-
nentéw politycznych. Wystawienie w wyborach kontrkandydata uwazane
jest za brak szacunku dla wéjta, a w konsekwencji klientela tzw. ,,dobrego
gospodarza” podnosi spoteczng krytyke i doprowadza do przegranej opo-
nenta. Zamyka si¢ tym samym dostgp osobom spoza nieformalnej grupy
trzymajacej wladzg, nierzadko bardzo zdolnym i bardziej skutecznym
(Kadencyjnos¢ w samorzadzie...). W ten sposéb na poziomie lokalnym
tworzy si¢ oligarchia.

Przedmurzem lokalnej oligarchii jest tzw. kasta urzednicza, skupiona
wokot wojta. Jej celem jest wylacznie utrzymanie miejsca pracy i spokoju,
ktéry gwarantuje im wiasnie ten wymarzony przez nich stan rzeczy. Mozna
spotkad si¢ w wielu miejscowosciach z duzym zaangazowaniem pracow-
nikéw urzgdu gminnego w wybory samorzadowe. Urzednicy nierzadko
prowadza dla wojta portale spotecznosciowe, dokonujg wpiséw niezwy-
kle korzystnych czy wrecz pochwalnych dla swojego wéjta. Mozna sie tez
spotka¢ ze zjawiskiem zastraszania drobnych handlowcéw. Na przyktad,
w jednej z podwarszawskich miejscowosci urzednicy gminni zastraszali
handlowcéw, ktdrzy wywiesili plakaty czy banery kontrkandydata burmi-
strza. Argumentem przekonywujacym byla grozba wycofania si¢ urzedu
z zakupu w danym punkcie kwiatéw, wody czy innych asortymentéw.
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W konsekwencji w miescie tym zniknely prawie wszystkie plakaty prze-
ciwnikéw burmistrza. Dziatania te podejmowane byly przez urzednikéw
w godzinach pracy, za pienigdze podatnika. Takich mozliwoséci nie mieli
oponenci polityczni.

Druga grupa klienteli wéjtéw stanowia mali i $redni przedsi¢biorcy.
Tak jest zwlaszcza w malych miejscowosciach. Instrumentem nacisku
woéjta na t¢ grupe jest podatek od nieruchomosci, tj. od powierzchni
przeznaczonej na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej. Tylko wéjt czy
burmistrz wie, ile dany przedsi¢biorca placi, a ile powinien placi¢ tego po-
datku. Ta réznica z korzyscig dla przedsigbiorcy ma decydujacy wplyw na
jego wole polityczna podczas nastgpnych wyboréw. Efektem tego jest nie
tylko oddany glos na owego ,zaradnego” wéjta, ale réwniez pojawiajace si¢
spontanicznie w calym miescie czy gminie bilbordy, promujace ,,dobro-
czyficg”. Na tej dzialalnodci zyskuje wéjt, drobni handlowcy, traci jednak
cate lokalne spoteczenistwo, a w koricu demokracja i pafistwo prawa.

Inng spotkang praktyka jest ukryte wykorzystywanie funduszy euro-
pejskich na kampani¢ wybrocza wéjta, burmistrza czy prezydenta. Har-
monogram realizacji danego programu mozna tak napisaé, ze promocja
czy zakonczenie danego programu przypada na okres kampanii wyborczej.
W takim przypadku z funduszy europejskich promowany jest program
jednak z logami komitetu wyborczego wéjta, jako dobrego gospodarza.
Organizowane sa wydarzenia promujace program, ale ciagle w kontekscie
wyborczym. Znowu w jednej z podwarszawskich gmin, na 4 dni przed wy-
borami samorzadowymi w 2014 r., burmistrz zorganizowat wielka uroczy-
sto$¢ otwarcia fontanny miejskiej. To wszystko wydarzylo si¢ 11 listopada,
a wigc w $wigto narodowe. Wielkiej uroczystosci przewodniczyt biskup,
a na ulicach mieszkaricom za darmo rozdawano papieskie kremdéwki. War-
to doda¢, ze burmistrz zakazat uzyczania miejsc w obiektach gminnych dla
opozydji, a innych obiektéw tego typu w gminie nie ma. Efeke, burmistrz
rzadzi dalej od 17 lat i w tym uktadzie moze rzadzi¢ dalej.

Budowanie klientelizmu wokét wéjta powiazane jest tez z nepotyzmenm,
chyba jedna z najstarszych choréb administracji publicznej. W wigkszosci
urzedéw gminnych pracuje si¢ rodzinami. Pomingwszy aspekt nieuczciwo-
$ci czy wrecz tamania przepiséw dotyczacych konkurséw w sprawie naboru
urzednikéw gminnych, nepotyzm cementuje grupe klientéw wokét woj-
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ta. Jego ewentualna przegrana moze prowadzi¢ do zwolnien calej rodziny,
a w konsekwencji utraty mozliwosci zarobkowania.

Zgodnie ze stosowanymi przepisami prawa wojt powinien by¢ obiek-
tywny. W matych miejscowosciach jest to czasem niemozliwe z racji po-
wiazan i koligacji, nierzadko rodzinnych. W tym kontekscie nie moze on
by¢ obiektywny i niezalezny. Miejscowa ludno$¢ zna jego przesztosé i moze
w odpowiednim momencie podnie$¢ takie czy inne argumenty ad perso-
nam, paralizujace mozliwo$¢ sprawowania wladzy. Tworzy sie klanowos¢.
Stad zmiana wlodarza co cztery czy osiem lat bytaby wyjsciem z tej sytuacji.

Ostatnim negatywnym zjawiskiem, powodowanym brakiem ograni-
czenia kadencyjno$ci w samorzadach, jest polaryzacja pokoleniowa. Grupa
trzymajaca wiladze stopniowo si¢ starzeje i nie dopuszcza do whadzy po-
kolenia mlodszego. Widoczny jest obecnie brak wymiany kadr. Mlode
pokolenie tymczasem uczy si¢, posiada wiedzg i czgsto do$wiadczenie nie
mniejsze niz pokolenie starsze. Naturalng rzecza jest pragnienie posiadania
whadzy, ktdre blokowane jest przez pokolenie starsze. Tworzacy si¢ w ten
sposéb konflikt miedzypokoleniowy prowadzi do napigé spotecznych,
oskarzen i wzajemnego zwalczania. Biologia posiada wlasne prawa, o czym
musi pamieta¢ pokolenie starsze. Chwalenie si¢ tym, gdzie jest starszy
burmistrz i od ilu kadencji sprawuje swéj urzad, w tej perspektywie jest
niepowazne.

Rozwigzania w prawie rzymskim

W republice antycznego Rzymu jedna z dwéch podstawowych zasad
organizacji i funkcjonowania organéw publicznych byta kadencyjnos¢
(jednoroczno$¢ — annualitas) i kolegialnos¢ (collegialitas). Obie zasady
dos¢ szybko zostaly wprowadzone po wygnaniu kréléw etruskich z Rzy-
mu. Obie te zasady mialy skutecznie przeciwstawi¢ si¢ powrotowi do
koncepcji wladzy krélewskiej. Tym samym, podmiotem wladzy stal si¢
nardd (populus Romanus), zebrany na zgromadzeniach kurialnych (comitia
curiata), a pézniej centurialnych (comitia centuriata) (Zabtocki, Tarwacka
2011, s. 68 n.).

Zasada kolegialnosci polegata na tym, ze ten sam urzad petnity
jednoczesnie dwie osoby o tych samych uprawnieniach (par potestats).
W praktyce konstytucja rzymska niezwykle rzadko wymagata wspélnego
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dziatania obu magistratus, np. wymdg wspélnego dziatania obu kon-
suléw wymagano w przypadku przediozenia zgromadzeniu ludowemu
projektu nowej ustawy (lex). W innych przypadkach decyzje podejmo-
wali urzednicy na zmiang. W cyklu miesi¢cznym podejmowano decyzje
w biezacych sprawach cywilnych, np. dotyczacych budowy akweduktu,
drogi czy $wiatyni, spolecznych, np. organizacja imprez masowych (ludi)
czy rozdawnictwo zboza (frumentatio). W sprawach wojskowych zmiana
wiadzy dokonywata sie codziennie pod warunkiem, ze obydwaj konsulo-
wie byli na polu walki. Stad kazda z oséb, piastujacych ten sam urzad,
miata prawo wniesienia sprzeciwu (prawo weta) wobec decyzji podjetej
przez kolege w urzedzie (intercessio) (Cassola, Laburna 1978, s. 109).
Zasada kolegialnosci nie miata zastosowania jedynie wobec dyktatora
(dictator), ktéry urzad ten petnit samodzielnie. Ten wyjatek uzasadniony
byt tym, ze imperium dyktatora ograniczata si¢ gtéwnie do spraw militar-
nych. Sprawowat ja przez 6 miesigcy w okresie szczegblnego zagrozenia
dla Rzymu. Najczgéciej byl nim jeden z konsuléw (Kunkel, Witmann
1995, s. 295 n).

Wazniejsza jednak byta zasada kadencyjnosci czy rocznosci sprawowa-
nia funkgji publicznych. Wedtug Liwiusza kadencyjno$¢ jest wyrazem wol-
noéci ludu (Liv. 2.1.7). Konsulowie, pretorzy, a takze magistratus minores
sprawowali swoje urzedy tylko przez jeden rok. Wyjatkiem od tej zasady
byt znowu dyktator, ktéry swéj urzad sprawowat nie dtuzej ni¢ 6 miesiccy
oraz censor. Ten ostatni magistratus powotywany byl raz na pig¢ lat na okres
1,5 roku w celu sporzadzenia spisu ludnosci, dokonania lustracji moralnej,
skutkiem czego mogto by¢ natozenie na sprawce kary infamii, czy tez spo-
rzadzenie listy senatu.

Celem wprowadzenia kadencyjnosci bylo uniemozliwienie powrotu do
ustroju krolewskiego, ale tez, a moze przede wszystkim, zwalczanie pato-
logii w zyciu politycznym. Najwigksza z nich byta uzurpacja wladzy przez
jedna osobe lub grupe 0séb. Ta sama osoba nie mogta tez piastowaé w tym
samym roku dwéch urzedéw. Powrdt za$ na ten sam urzad byt mozliwy
po dziesigcioletniej przerwie, chociaz ten termin byt zmieniany w réznych
okresach (Mousourakis 2007, s. 12). Zasada kadencyjnosci nie zawsze byta
respektowana, zwlaszcza w okresie powolnego zalamywania si¢ ustroju re-

publikariskiego, tj. pod koniec II wieku przed Chr.
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Kadencyjno$¢ urzedéw republikariskich w Rzymie znikngta wraz
z pryncypatem. O dlugosci czasu piastowania urzedu decydowal cesarz
lub jego wyizsi urzednicy. Ustrdj republikaniski pozostat jednak wzorcem
dla ustrojéw lokalnych, czyli municypidéw i kolonii. To wlasnie w usta-
wach municypalnych znalazly si¢ rozwiazania dotyczace kadencyjnosci .
Urzad mozna bylo petni¢ tylko przez jeden rok. Wedltug zapiséw cap. 54
ustawy lex Irnitana o ten sam urzad mozna byto ubiega¢ si¢ dopiero po
uplywie 5 lat. Ten okres niekiedy byt w innych ustawach skracany lub
wydtuzany (Sitek 208, s. 136-137). Po opuszczeniu urzedu magistratus,
tacy jak duumwirowie czy edylowie, mogli zasiada¢ w radzie miasta (ordo
decurionum).

Wprowadzenie kadencyjnosci w antycznym Rzymie czy w municy-
piach nie poczytywano jako formy ograniczenia wolnosci. Przeciwnie,
uwazano to za przejaw wolnosci i autonomii lokalnej. Kadencyjnos¢ i zna-
czace ograniczenie mozliwoéci ponownego ubiegania si¢ o ten sam urzad
traktowano jako formg gwarangji dla lokalnej spolecznosci zachowania jej
podmiotowosci. To lokalna spolecznos¢ byla Zrédlem wiadzy (wyrazem
tego byly wolne wybory na zgromadzeniach ludowych), nie za$ sam urzad
czy wola polityczna polityka i jego klienteli. W ten sposdb spoteczenstwo
miato instrument samooczyszczajacy lokalng polityke od zagrozen uzurpa-
cji wladzy przez jaka$ grupe oséb (Sitek 2013, s. 202-214).

Rzymianie nie byli jednak oryginalni gdy chodzi o kadencyjnos¢.
Juliusz Cezar wspomina, ze kadencyjnos¢ réwniez wystgpowata w plemie-
niu Eudowie. Najwyzsza wladz¢ w tym plemieniu petnit vergobretus, ale

tylko przez rok (Caes. Gal. 1.16.5).

Rozwigzania w innych panstwach

Zasada bezkadencyjnosci organéw wykonawczych w samorzadach jest
powszechnie znana na $wiecie. Wyjatkiem od niej sa ograniczenia kaden-
cyjnosci w niektérych landach niemieckich, a takze w Stanach Zjedno-
czonych — term limits. Ograniczenie liczby kadencji do dwéch wystepuje
w miescie Nowy York , réwniez w przypadku innych organéw. W Cinci-
nati kadencja burmistrza zostata ograniczona do dwéch 4-letnich kadencji,
za$ w Filadelfii burmistrz moze by¢ wybrany na nie wigcej niz na 3 naste-
pujace po sobie kadencje (wystapienie posta T. Makowskiego... ).
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W europejskiej kulturze prawnej ani organizacji samorzadéw lokal-
nych ograniczenie liczby kadencji organéw wykonawczych nie wyste-
puje. We Whoszech, woéjt (sindaco) moze by¢ wybierany wielokrotnie.
Ustawa wylicza jedynie przyczyny, z powodu ktérych nie moze objac tego
urzedu. Wéréd nich nie ma wzmianki o zakazie ubiegania si¢ w wyborach
o taki urzad przez kogos, kto juz ten urzad wczesniej piastowal'. Analo-
giczne wrecz rozwiazania funkcjonuje we Francji, gdzie wojt (maire) wy-
bierany jest wraz z radg i zarzadem. Maire moze by¢ wybierany na urzad
wielokrotnie?. Podobne rozwiazanie stosowane jest rowniez w Wielkiej
Brytanii’.

Whnioski de lege ferenda

Wszelka dyskusja, zwlaszcza naukowa, jest niezwykle potrzebna,
zwhaszcza w przypadkach, gdy jej przedmiotem sa problemy pozornie
ugruntowane i sprawdzone. Do nich nalezy zaliczy¢ kadencyjno$¢ w samo-
rzadach, to znaczy ograniczenia liczby kadencji organéw wykonawczych.
Przyjeta w 1990 r. koncepcja nieograniczonej liczebnie kadencyjnosci
w samorzadach terytorialnych, zgodnie zreszta z tradycja innych paristw
europejskich, zostata obudowana normatywnie i dogmatycznie. Jest ona
uznawana za wyraz pafistwa prawa, decentralizacji administracji publicz-
nej i upodmiotowienia lokalnej spotecznosci. W tym ostatnim przypadku
apriorycznie przyjmuje si¢ petna dojrzatos¢ demokratyczna tej spoteczno-
$ci, a tym samym jej zdolno$¢ do samooczyszczenia si¢ z wszelkich pato-
logii zwiazanych ze sprawowaniem wladzy, zwlaszcza wladzy wykonawczej
w samorzadzie gminnym (wdjt, burmistrz, prezydent).

Dwadziescia pigé lat doswiadczen samorzadnosei w Polsce rodzi ko-
nieczno$¢ refleksji ocennej minionej rzeczywistosci oraz pewng projekeje
nowych mozliwych rozwiazai normatywnych. Tym bardziej, ze ogranicze-
nie kadencyjnosci wystgpuje w przypadku licznych urzgdéw w administra-
Gji paristwowej i unijnej, za§ w samorzadach stosowne jest w niektérych

1 Zob. E Staderini, Diritto degli enti locali, Padova 2009, s. 148 n.

2 Zob. M. Verpeaux, Droit des collectivités territoriales, Paris 2005, s. 178 n.

3 Zob. D. Wilson, G. Chris, Local government in the United Kingdom. New York 2011, s.
111 n.
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stanach USA. Ograniczanie kadencyjnoéci w samorzadach znane byto
w antycznym Rzymie. Duumwirowie, pierwowzdr dzisiejszych wéjtéw,
w municypiach, wzorem rozwiazan republikariskich, swoje urzedy spra-
wowali jedynie przez rok i tylko jedna kadencj¢. Powrdt na ten sam urzad
moégl dokonad si¢ dopiero po kilku, kilkunastu latach. Po zakoriczone;j
kadencji, duumwirowie mieli prawo wejscia do rady miasta (ordo decurio-
num). System ten funkcjonowat do korica starozytnosci.

Brak ograniczenia kadencyjnoséci w samorzadach terytorialnych powo-
duje powstanie lokalnej oligarchii, grup klienteli walczacej o wiasne inte-
resy, a nie ogétu. Narasta zjawisko nepotyzmu i wykorzystywania srodkéw
publicznych do whasnych intereséw, m.in. na kampanie wyborcze. Pojawia
si¢ wykorzystywanie instrumentdéw prawnych czy pracownikéw admini-
stracji samorzadowej do prowadzenia kampanii wyborczej i zapewnienia
sobie zaleznego elektoratu, zaleznego gtéwnie ekonomicznie od wojta.
Wiele z tych negatywnych zjawisk powodowana jest jeszcze brakiem doj-
rzatosci politycznej lokalnej spotecznosci, co nalezy usprawiedliwi¢ historia
Polski, zwlaszcza zaborami, wojnami i ustrojem komunistycznym.

Przedstawiona powyzej analiza zmusza jednak do coraz silniejszego
postulowania wprowadzenia ograniczenia kadencyjnosci dla organéw wy-
konawczych w samorzadach terytorialnych w Polsce, wbrew duzemu opo-
rowi samych samorzadéw i obecnej tradycji paristw europejskich. Mozliwe
do przyjecia sa tutaj rézne rozwiazania. Najprostsze byloby ograniczenie
kadencji wéjtéw do dwéch kadencji po sobie nastgpujacych. Kwestig
otwarta jest pozostawienie obecnej dtugosci kadencji (cztery lata) czy jej
wydtuzenie nawet do szesciu lat. Kwestig otwartg jest pozostawienie po-
wrotu na ten urzad po przerwie jednej lub dwéch kadencji, czy tez nawet
catkowite wykluczenie z ponownego piastowania tego urzgdu. Zasadne
bytoby wprowadzi¢ uprawnienie dla wéjta piastujacego urzad, zapewnie-
nie mu miejsca w radzie gminy na kolejna trzecia kadencje. W tym jednak
przypadku przynajmniej jedng kadencj¢ powinien pozostaé poza udzialem
w organach wladzy lokalnej. W ten sposéb ewentualne uktady zwiazane
z danym kandydatem ulegna rozwiazaniu. Wydaje si¢, ze to jest whasciwa
droga do naprawy stanu rzeczy w samorzadach terytorialnych, ich ozywie-
nia i bardziej racjonalnego wydawania $rodkéw publicznych, ostatecznie
pochodzacych od podatnika lokalnego.
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ABSTRACTS

The aim of the article is to present and analyse the most significant
obstacles related to the functioning of local government. The article is di-
vided into three parts. In the first part the authors present the require-
ments of the functioning of local government units, with particular focus
on legal regulations which constitute the basis of the functioning of local
government in Poland. The second part is devoted to the analysis of the
most important so-called system obstacles which hinder the development
of all local government units, i.e. insufficient funds, poorly prepared ad-
ministrative and managerial personnel, limited participation of citizens in
the performance of tasks. The third part presents the conclusions
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Przedmiotem artykutu jest przedstawienie i analiza najwazniejszych
barier zwiagzanych z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego. Artykut
skfada si¢ z trzech czgsci. W pierwszej czgdci autorzy prezentuja uwarun-
kowania funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego szczegdlng
uwage zwracajac na regulacje prawne stanowiace podstawe funkcjonowa-
nia samorzady terytorialnego w Polsce. Druga cz¢$¢ poswiecona jest ana-
lizie najwazniejszych, tzw. systemowych bariery uniemozliwiajace rozwoj
wszystkich jednostek samorzadowych tj. niedostateczne finanse, stabo
przygotowany aparat urzedniczy, ograniczony udziat mieszkaricéw w wy-
konywaniu zadari. W trzeciej czgéci przedstawiono wnioski koficowe.

KEYWORDS:

local government, local government units, district government, county government,
provincial government, obstacles to the development, local government finances, ad-
ministrative and managerial personnel, participation of citizens in the performance
of tasks; samorzqd terytorialny, jednostki samorzqdu terytorialnego, samorzqd
gminmny, samorzqd powiatowy, samorzqd wojewddztwa, bariery rozwoju , finanse
samorzqdowe, aparat urzgdniczy, udzial mieszkaricow w wykonywaniv zadan.

WPROWADZENIE

Przemiany polityczno-spoteczne zapoczatkowane w 1989 r. obradami
Okragtego Stotu staly si¢ impulsem do zmian w réznych obszarach funk-
cjonowania naszego kraju. Podjete wéwezas reformy doprowadzily do de-
mokratyzacji zycia politycznego, spolecznego i gospodarczego, a takze do
zmian w organizacji administracji publicznej. W miejsce centralnie sterowa-
nej administracji paristwowej wprowadzono zdecentralizowana administracje
publiczng, sktadajaca si¢ z dwdch jej rodzajéw, tj.: administracji rzadowej
i administracji samorzadowej. Tworzac samorzad terytorialny ustawodawca
stanat przed wieloma dylematami, dotyczacymi m.in. liczby szczebli samorza-
du, zakresu realizowanych zadar, czy tez organizacji nadzoru nad j.s.t. Istotny
problem stnowita réwniez kwestia podziatu zadai pomiedzy administracje
rzadows a nowoutworzone podmioty. W zatozeniach ustawodawcy, wpro-
wadzenie administracji samorzadowej, bedacej forma decentralizacji publicz-
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nej, miato doprowadzi¢ do sprawniejszego i efektywniejszego wykonywania
zadari publicznych. Aby to byto mozliwe konieczne stato si¢ spetnienie co
najmniej dwdch warunkdéw: przyznanie jednostkom samorzadu terytorialne-
go samodzielno$ci oraz zapewnienie wystarczajacych $rodkéw finansowych.
Dwadziescia pigé lat funkcjonowania w Polsce odrodzonego samorzadu
terytorialnego to niewatpliwie ogromny sukees. Zostat on osiagniety pomi-
mo wielu trudnodci jakie stanely przed nowymi strukeurami administracji
publicznej. Wynikaly one m.in. ze zbyt duzej liczby zadari przekazanych j.s.t.
i jednoczesnym braku wystarczajacych srodkéw finansowych na ich realizacje,
a takze braku przygotowanego korpusu urzedniczego i lokalnych lideréw dba-
jacych o dobro wspdlne calej wspdlnoty. Funkcjonowanie samorzadu teryto-
rialnego stato si¢ krokiem milowym w budowaniu demokratycznego paristwa
prawa oraz spoleczeristwa obywatelskiego. Widoczne sukcesy i pozytywne
efekty funkcjonowania samorzadu terytorialnego w okresie ostatnich 25 lat
sktaniaja, mimo wszystko, do analiz, dokonywania ocen oraz refleksji. Nasze
doswiadczenia wskazuja, ze w ostatnim ¢wieréwieczu zmieniat si¢ on w wy-
niku przemian spofeczno-gospodarczych, zachodzacych w Polsce, oraz barier,
jakie w swoim funkcjonowaniu napotykaly j.s.t. Szczegdlne znaczenie, jak si¢
wydaje, ma zdiagnozowanie barier utrudniajacych rozwdj samorzadu teryto-
rialnego. Dlatego tez postanowilismy podjaé ten trudny temat badawczy.

UWARUNKOWANIA FUNKCJONOWANIA
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Istotny wplyw na to jak zostat uksztattowany w Polsce samorzad tery-
torialny mialy uwarunkowania polityczne i historyczne, a takze aspiracje
Polski zwiazane z przystapieniem do struktur Unii Europejskiej oraz zobo-
wiazania, wynikajace z uméw migdzynarodowych, tj. Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego (EKSL)".

1 EKSL zostata sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. a Rzeczpospolita Polska
ratyfikowata ta umowe migdzynarodowa w dniu 26 kwietnia 1993 r. (Dz. U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607) O$wiadczenie rzadowe o ratyfikowaniu EKSL opublikowano dnia 25 li-
stopada 1994 r. (Dz. U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 608) zob. takie T. Szewc, Uwagi w sprawie
ratyfikacji Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, PiP 2002, nr 9, s. 47-56; tenze
Charakeerystyka Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ST 2003, nr 1-2, s. 132-139.
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Duzy wplyw miala takze Europejska Karta Samorzadu Regionalnego
(EKSR)~

Obie Karty wskazuj istotg oraz zakres zadan realizowanych przez nowo-
utworzone podmioty. Samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolno$¢é spotecz-
nosci (lokalnej lub regionalnej) do kierowania i zarzadzania zasadniczg czgscia
spraw publicznych na ich wlasna odpowiedzialnos¢ i w interesie mieszkac6w.
Jego istotg jest zatem mozliwos¢ wykonywania zadan na rzecz swoich spotecz-
nosci, zaspokajanie potrzeb tych zbiorowosci, przy odpowiedzialnosci obcia-
zajacej dana jednostke samorzadowa®. Jednoczesnie Karty wymagaja, aby do
zakresu dziatania jednostek samorzadowych nalezata zasadnicza (istotna) czgsé¢
spraw publicznych. Oznacza to, ze samorzadowi terytorialnemu powinny zo-
sta¢ przekazane nie tylko sprawy o istotnym znaczeniu lokalnym, ale przede
wszystkim sprawy i zadania publiczne o doniostym znaczeniu ogdlnokrajo-
wym. Réwnoczesnie Karty dokonuja podziatu zadan na whasne i zlecone.

Aby zadania mogly by¢ realizowane przez wspélnoty samorzadowe ko-
nieczne jest wedtug Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego i Europejskiej
Karty Samorzadu Regionalnego zapewnienie tym jednostkom wystarczaja-
cych zasobéw finansowych do realizacji zadad. Wydaje sie, ze pod pojeciem
ywlasne zasoby finansowe” nalezy, oprécz dochodéw jednostek samorzado-
wych, rozumie¢ takze $rodki finansowe, ktére maja zagwarantowaé prawo
realizacji wydatkéw dokonywanych przez gminy, np. srodki z funduszy UE.
Wspdlnoty posiadaja zatem prawo zadania wyposazenia ich we whasne $rod-
ki finansowe, stanowiace z jednej strony ich dochody, a z drugiej — wydatki’.

2 Rzeczpospolita Polska nie ratyfikowata do dnia dzisiejszego EKSR przyjetej przez IV sesje Kon-

gresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych ktéra odbyla si¢ w dniach 3-5 czerwea 1997 r. w Stras-

burgu. Stanowi ona zatem jedynie niewiazace zalecenie co do ksztattowania ustroju samorzadu
regionalnego. Szerzej na temat EKSR zob. B. Dolnicki (w:) B. Dolnicki (red.), J. Gumiriska-

Pawlic, C. Martysz, R. Cybulska, A. Faruga, J. Jagoda, A. Marekwia, A. Wierzbica, Ustawa o sa-

morzadzie wojewddztwa. Komentarz, Wolters Kluwer 2012, s. 18-22; W. Gonet, Zakres swobo-

dy zawierania uméw przez jednostki samorzadu terytorialnego, Wolters Kluwer 2011, s. 20-21.

Zob. art. 3 EKSL i art. 3 EKSR.

4 7. Niewiadomski, Polski samorzad terytorialny w $wietle standardéw europejskich,
ST 1992, nr 11, s. 26-27 oraz B. Dolnicki, Czy polskie ustawodawstwo samorzadowe
odpowiada standardom europejskim? ST 1994, nr 9, s. 16.

5 Zob. W. Miemiec: EKST jako zesp6t gwarangji zabezpieczajacych samodzielno$¢ finanso-
wa gmin — wybrane zagadnienia teoretycznoprawne, ST 1997, nr 10, s. 66.
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Srodki przyznane jednostkom lokalnym powinny by¢ wystarczajace i do-
stosowane do zakresu zadari przyznanych przez Konstytucje albo ustawy.
Karty nie wskazuja jednakze, jakie kryteria maja by¢ brane pod uwagg przy
rozdzielaniu $rodkéw finansowych. Kwesti¢ t¢ pozostawiono do uregulo-
wania przez ustawodawstwo wewnetrzne (Konstytucje, ustawy). Wydaje si¢
jednak, ze przy rozdzielaniu $rodkéw finansowych zasadniczo nalezy wziaé
pod uwage zakres zadari realizowanych przez poszczegdlne szczeble samo-
rzadowe. Jednostki samorzadowe powinny ponadto posiadaé swobode co
do dysponowania tymi srodkami w odniesieniu do realizowanych zadan®.

Wydaje sig, ze prawo do posiadania wystarczajacych zasobéw finanso-
wych, oznacza mozliwos$¢ ich pozyskania takze w ramach programu naro-
dowej polityki gospodarczej. Jest to bardzo istotne, chodzi bowiem o takie
uksztaltowanie podziatu zadant miedzy samorzad i administracj¢ rzadowa,
aby podzial ten odpowiadat globalnym mozliwo$ciom finansowym danego
panstwa. Wymogiem jest zatem zréwnowazenie pomi¢dzy budzetem ogdl-
nym (paristwa) i jego dochodami a koniecznoscia wyposazenia samorzadu
w niezbedne $rodki finansowe’.

Zasoby finansowe spotecznosci lokalnych moga pochodzi¢ z réznych
zrédel, jednakze przynajmniej czg$¢ ich dochodéw powinna opieraé sie
na oplatach i podatkach lokalnych. EKSL przyznaje jednostkom lokal-
nym prawo ustalania wysokosci pobieranych opfat i podatkéw, jednakze
musi si¢ to odbywa¢é w zakresie okrelonym przepisami prawa (art. 9 ust.
3 Karty). Zrédtem dochodéw samorzadu terytorialnego moga by¢ takze
subwencje. Nie powinny one jednak by¢ przeznaczone na finansowanie
specyficznych projektéw. Karta postuluje przyjecie takich rozwiazani praw-
nych, w ktérych dominujace znaczenie wéréd subwencji beda zajmowac
subwencje ogdlne. Postanowienie w tym zakresie nalezy odczytaé jako po-
stulat pod adresem ustawodawstwa krajowego, aby ograniczy¢ przyznawa-
nie subwengji celowych na realizacje $cisle okreslonych zadan i projektéw.

6 1. Lipowicz, Europejski standard samorzadu terytorialnego a ustawodawstwo polskie,
ST 1991, nr 11-12, 5. 79.

7 B. Dolnicki, Czy polskie ustawodawstwo samorzadowe odpowiada standardom euro-
pejskim? ST 1994, nr 9, s. 21 a takze Z. Gilowska, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec,
E. Wysocka, Model ustrojowy wojewdédztwa (regionu) w unitarnym panstwie demokra-

tycznym. Raport koricowy, ST 1997, nr 8-9, s. 21
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EKSL i EKSR przewidujg takze ochrong spotecznosci lokalnych finan-
sowo slabszych. Twércy obu Kart dostrzegli zréznicowanie zaréwno mozli-
woéci finansowych, jak i logistycznych poszczegélnych jednostek samorza-
dowych. Uwazali, ze zréznicowanie to nie powinno mie¢ jednak wplywu
na realizowanie zada. Niwelowaniu réznic mialy stuzy¢ procedury wy-
réwnawcze oraz inne dzialania. Oba wyiej wskazane akty nie przesadzaja
jednakze o tym, jakie maja to by¢ instrumenty, tj. czy ma to by¢ subwencja,
czy tez dotacja. Wydaje sig, ze procedury wyréwnawcze powinny przybraé
forme stalego instrumentu wspomagania wspélnot stabszych. Procedury
tego typu nie powinny jednak ograniczaé swobody podejmowania decyzji
i rozstrzygnie¢ przez spotecznosci lokalne w odniesieniu do zadar whasnych.

Kwestig istotng poruszong przez EKSL sa takze wymagania jakie maja
spetnia¢ osoby zatrudniane w jednostkach samorzadu terytorialnego. Za-
trudniajac urzgdnikéw powinno si¢ bra¢ pod uwage kryterium umiejet-
nosci i kompetencji, a jednoczesnie zapewnia¢ im mozliwos$¢ podnoszenia
kwalifikacji i awansu zawodowego. Regulacji w powyzszym zakresie bra-
kuje niestety w EKSR®.

Wprowadzenie samorzadu terytorialnego w Polsce nastapifo ustawa
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym’, uwzgledniajacg wymo-
gi stawiane przez EKSL. Dokonczenie reform decentralizacji administracji
publicznej nastapito w 1998 roku, kiedy to ustawami z dnia 5 czerwca, tj.
ustawa, 0 samorzadzie powiatowym' i ustawa o samorzadzie wojewddzewa'!
wprowadzono samorzad na szczeblu powiatu i wojewddztwa, uwzglednia-
jac wymogi stawiane przez EKSR mimo braku jej ratyfikacji przez Polske.
Podkreslenia wymaga takze, ze samorzad terytorialny znajdowat w okresie
reform i obecnie réwniez znajduje umocowanie w regulacjach prawnych ran-
gi konstytucyjnej, tj. ustawie konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.
o wzajemnych stosunkach migdzy wtadza ustawodawcz i wykonawcza Rze-
czypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, zwana Mata Konsty-

8  Natemat EKSL zob. L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzadu terytorial-
nego z Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, ST 1998, nr 9. s. 3-80.

9 Dz U.Nr 16, poz. 95, obecnie Dz. U. 2 2013 r., poz. 594 tj. z pézn. zm.

10 Dz U. Nr 91, poz. 578 z péin. zm., obecnie Dz. U. z 2013 r., poz. 595 tj. z pézn. zm.

11 Dz U. Nr 91, poz. 576 z péin. zm., obecnie Dz. U. z 2013 r., poz. 596 tj. z pézn. zm.
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tucja'?, a takze w obecnie obowiazujacej Konstytucja z 2 kwietnia 1997 .2
DPolskie regulacje prawne co do zasady realizuja postulaty wskazane
w EKSL i EKSR'. Celem dziatania samorzadu terytorialnego, a w szczegdl-
nosci gmin, jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb spotecznosci (lokalnej, regio-
nalnej). Zadania zostaly podzielone na wiasne i zlecone. Rozwiazania prawne
gwarantuja materialne (finansowe) zabezpieczenie realizacji zadani przez j.s.t.
Konstytucja RB jako zrédta dochodéw j.s.t. wskazuje dochody wiasne oraz
subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu paristwa (art. 167 ust. 2). Podkre-
$lenia wymaga, ze nakazuje ona zapewnienie odpowiednich $rodkéw finanso-
wych (zwigkszenia) przy dokonywaniu zmian w zakresie zadari i kompetencji
wspolnot samorzadowych (ust. 4). Dostrzegajac wage finanséw samorzadu
terytorialnego, ustawodawca konstytucyjny zobowiazuje tzw. ustawodawce
zwyklego do okreslenia w ustawie Zrédet dochoddw j.s.t. Postulat ten zostat
zrealizowany przez Sejm RP przez uchwalenie w dniu 13 listopada 2003 r.
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego'®. Ustawa enumera-
tywnie wskazuje zrodla dochodéw poszczegdlnych szczebli tych jednostek'”.
Polskie rozwiazania prawne przewiduja réwniez udzial mieszkaricow w re-
alizacji zadari (np. ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym'®, ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum

12 Dz. U. Nr 84, poz. 426 z pin. zm.

13 Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

14 Szerzej na temat zgodnosci polskich rozwiazan prawnych z EKSL i EKSR zob. P. So-
snowski (w:) Z. Niewiadomski (red.), W. Sieminski, P. Sosnowski, M. Tetera, Samo-
rzad terytorialny. Ustréj i gospodarka, Oficyna Wydawnicza Branta, 2001, s. 256-283
a takze I. Lipowicz (w:) M. Kallas, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski (red.), G. Szpor, Pra-
wo administracyjne. Czg$¢ ustrojowa, Wyd. 1, LexisNexis 2002, s. 326-336; W. Kisiel,
Ustr6j samorzadu terytorialnego w Polsce, LexisNexis 2003, s. 26-28; H. Izdebski, Sa-
morzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Wyd. 3, LexisNexis 2004, s. 68-71,
I. Lipowicz (w:) Z. Niewiadomski (red.), Z. Cieslak, I. Lipowicz, G. Szpor, Prawo ad-
ministracyjne, Wyd. 1, LexisNexis 2005, s. 311-319; 1. Lipowicz, Samodzielno$¢ samo-
rzadu terytorialnego w $wietle Konstytucji, Przeglad Sejmowy 2007, nr 4, s. 175-193.

15 Zob. art. 7 i 8 ustawy o samorzadzie gminnym; art. 4, 4a i 5 ust. 11 2 o samorzadzie
powiatowym; art. 14 ust. 1-3 o samorzadzie wojew6dztwa.

16 Dz. U. Nr 203, poz. 1966 z pézn. zm., obecnie Dz. U. 2015, poz. 513 tj. z pézn. zm.

17 Zob. art. 3 ww. ustawy.

18 Dz U.z2015 r., poz. 199 z pézn. zm.
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lokalnym?, ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji
o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie $rodowiska
oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko®). Uwadze ustawodawcy nie
uszly réwniez kwestie zwigzane z zatrudnianiem w administracji samorzado-
wej 0s6b o odpowiednich kwalifikacjach zawodowych. Kwesti¢ t¢ reguluje
ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych?*'.

Mimo gwarangji ustawowych, w praktyce jednak, jednostki samorzadu
terytorialnego borykaja si¢ w swojej dziatalnosci z wieloma problemami.
Analiza ich dziatalnosci wskazuje na wieloé¢ barier w ich funkcjonowaniu
(w tym wady ustawodawstwa, jak: niestabilny i niespdjny system prawny,
mato elastyczne przepisy lub w niektérych przypadkach ich brak, a takze
niewystarczajace finanse, brak strategii dziatania wladz lokalnych, niewy-
starczajace kwalifikacje pracownikéw samorzadowych, niedostatecznie
rozwiniety system informacyjny, brak spofecznego zainteresowania)*.

Sposréd wskazanych powyzej barier na szczegdlng uwage zastuguja
trzy z nich, tj. stabe finanse samorzadowe, stabo$¢ aparatu urzedniczego
oraz ograniczony udzial mieszkaficéw w wykonywaniu zadad. Mozna je
zaliczy¢ do tzw. barier systemowych, uniemozliwiajacych, a w najlepszym
wypadku istotnie ograniczajacych sprawng i efektywng realizacje zadan,
a w konsekwencji rozwéj jednostek samorzadu terytorialnego.

Sa one przede wszystkim nastgpstwem braku odpowiednich regulacji
prawnych, bowiem realizacja zadan, ich wielo$¢, a takze rézne uwarunko-
wania ich realizacji przez poszczegélne jednostki terytorialne, wyprzedzaja
czesto regulacje prawne.

19 Dz U.z2013 r., poz. 706 z pézn. zm.

20 Dz U.z2013 ., poz. 1235 z pézn. zm.

21 Dz U.Nr 223, poz. 1458 z péin. zm. Obecnie Dz. U. 22014 1., poz. 1202 tj. z pézn. zm.

22 Rozbudowany katalog dysfunkgji i barier w funkcjonowaniu j.s.t. zostat przedstawiony
w opracowaniach bedacych wynikami badan kilku zespotéw, m.in. w: Szanse i bariery
rozwoju samorzadnosci. Raport opracowany przez Prof. J. Regulskiego przy wspétpracy
M. Wojdy i P. Modrzewskiego, Warszawa 2010 r., htep://funduszesoleckie. pl/wwwdane/
files/raport_szansy_i_bariery_rozwoju_jst_pnqa.pdf; J. Bober, J. Hauser, H. Izdebski,
W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Felicki, B. Nowotarski, W. Puzyna, K. Suréwka, I. Zacha-
riasz, M. Zawicki, Narastajace dysfunkeje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania.
Raport o stanie samorzadnosci terytorialnej w Polsce, T. I, Krakéw 2013, s. 81-82.

118 | WSGE



Bariery rozwoju samorzadu terytorialnego w Polsce z perspektywy 25 lat jego funkcjonowania

BARIERY W FUNKCJONOWANIU
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Niedostateczne finanse samorzagdowe

Podstawa funkcjonowania samorzadu terytorialnego i realizacji zadan
zmierzajacych do zaspokojenia zbiorowych potrzeb danej wspélnoty lokal-
nej, s3 jej dochody. O pozycji jednostek samorzadowych decyduja bowiem
nie tylko ustawowe gwarangje ich istnienia, czy przyznany ustawowo zakres
samodzielnosci w realizacji zadan, ale przede wszystkim ich samodzielnos¢
finansowa. Bez wystarczajacego zabezpieczenia materialnego nie jest moz-
liwe funkcjonowanie wspélnot samorzadowych. Niezbednym warunkiem
realizacji zadani przez samorzad jest zatem dysponowanie odpowiednimi
$rodkami finansowymi. Na wszystkie wydatki z tym zwigzane powinny
znalez¢ si¢ odpowiednie $rodki.

Wprowadzajac samorzad terytorialny w Polsce, a nastgpnie go refor-
mujac, ustawodawca nie zagwarantowal wystarczajacych srodkéw finanso-
wych na realizacjg zadan przekazanych wspélnotom samorzadowym, kedre
borykaly si¢ i obecnie réwniez borykaja si¢ z trudno$ciami finansowymi.

W minionym okresie spadat udziat dotacji celowych w budzetach jed-
nostek samorzadowych?. W szczegélnosci zauwazalny jest znaczny spadek
udziatu dotacji celowych, finansujacych realizacje istotnych zadan z zakre-
su administracji rzadowej i zadan wlasnych samorzadu. Warto wspomnie¢,
ze az 50% dochodéw j.s.t. stanowi udzial w podatku dochodowym od
os6b fizycznych i w podatku dochodowym od o0séb prawnych, i co istotne
— o wielkosci tego udziatu decyduja nie samorzady, a wladze paristwowe?.
Powyzsze prowadzi do wniosku, iz finanse samorzadowe s3 uzaleznione od
decyzji wladz centralnych.

Dostrzec mozna takie duze zrdznicowanie w zakresie zasobnosci
poszczegdlnych jednostek, przy czym powszechne jest zjawisko defi-
cytu budzetowego na wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego.

23 Z. Mikotajewicz, Finanse samorzadu terytorialnego bariera rozwoju regionalnego i lo-
kalnego (w:) W. Kamiriska (red.), K. Hefner (red.), Obszary wiejskie, wielofunkeyjnos¢,
migracje, nowe wizje rozwoju, Studia KPZK 2011, nr 140, s. 219-222

24 7. Mikotajewicz, Finanse samorzadu (...) s. 219.
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Swiadcza o tym chociazby znane powszechnie przyklady: gmina Brzozie
(woj. kujawsko-pomorskie)®’, gmina Rewal (wojewddztwo zachodnio-

-pomorskie)?®, gmina Ostrowice (wojewddztwo zachodnio-pomorskie)?,

powiat oraz miasto Stupsk?®, samorzad wojewoddztwa mazowieckiego®.

Brak wystarczajacych $rodkéw finansowych powoduje juz nie tylko niemoz-

no$¢, badz istotne ograniczenie realizacji na odpowiednim poziomie zadan wia-
snych j.s.t., ale takze stanowi bariere w pozyskiwaniu $rodkéw strukeuralnych

25

26

27

28

29

Bankructwo gminy, ,,Przeglad” — archiwum Przegladu 19 kwiecier 2004 r. — (hetp://www.
tygodnikprzeglad.pl/bankructwo-gminy/) - dostep z 21.09.2015 r.; Brzozie - jak trzyma si¢
gmina, ktéra miata zbankrutowa¢? ,,Gazeta Pomorska” (http://www.pomorska.pl/publicy-
styka/art/7378568.html) — dostep z 21.09.2015 r.; Znikneta kasa, zniknat wéjt, (htep://
polska.newsweek.pl/zniknela-kasa--zniknal-wojt,20165,1,1.html) — dostep 2 21.09.2015 1.
Polska bankrutuje po kawatku? Komornik zajal gming Rewal. Wpadnie tez do pre-
miera? (http://parezja.pl/polska-bankrutuje-po-kawalku-komornik-zajal-gmine-rewal-
-wpadnie-tez-do-premiera/) a takze (hetp://wpolityce.pl/polityka/173720-polska-ban-
krutuje-kawalek-po-kawalku-komornik-zajal-gmine-rewal-wpadnie-tez-do-premiera)
— dostep z dnia 21.09.2015 r.; Gmina Rewal na skraju bankructwa ? ,,Kurier Gryficki”
(http://gloszwybrzeza.pl/?p=14515) — dostep z dnia 21.09.2015 r.; Sprawdz, ktére z na-
szych gmin najwiccej wydaja na administracje i maja najwicksze dtugi (http://szczecin.
wyborcza.pl/szczecin/1,34959,16964686,Sprawdz__ktore_z_naszych_gmin_najwie-
cej_wydaja_na.html#ixzz3mMqGJCuT) — dostep z dnia 21.09.2015 r.

Czy dojdzie do bankructwa gminy, ,Rzeczpospolita” (http://prawo.rp.pl/arty-
kul/1223332.html) — dostep z dnia 21.09.2015 r.; Gmina Ostrowice moze zosta¢ zli-
kwidowana. Wszystko przez ogromne dtugi, ,Polska” http://www.polskatimes.pl/arty-
kul/3927899.html — dostegp 21.09.2015 r.

Stupsk znalazt si¢ w czoléwee najbardziej zadtuzonych (hetp://www.gp24.pl/wiadomosci/
slupsk/art/4817631,slupsk-znalazl-sie-w-czolowce-najbardziej-zadluzonych,id,. html — dostep
z dnia 21.09.2015 r; Zadiuzenie gmin i miast naszego regionu [Ranking] (http:/gryf24.
pl/2014/09/25/zadluzenie-gmin-miast-regionu-ranking/) — dostep z dnia 21.09.2015 r;
Stupsk na skraju bankructwa. Prezydent Biedron prosi premier Kopacz o pomoc finansowa,
(http://polska.newsweek. pl/ile-wynosi-zadluzenie-slupska-biedron-prosi-kopacz-o-pomoc, - ar-
tykuly,365365,1.html) — dostep z dnia 21.09.2015 r.; Kandydaci na bankrutéw — coraz ich wig-
cej. Watbrzych, Stupsk, Chelm..., niezalezna.pl 21.09.2015 r. (hetp://niezalezna.pl/71082-kan-
dydaci-na-bankrutow-coraz-ich-wiecej-walbrzych-slupsk-chelm) — dostgp z dnia 21.09.2015 .
Wojewodztwo mazowieckie na skraju bankructwa? (http://wiadomosci.onet.pl/warszawa/
wojewodztwo-mazowieckie-na-skraju-bankructwa/qnz99) — dostep z dnia 21.09.2015 r.; Re-
kordowy dtug Mazowsza: 2 miliardy ztotych (http://tvnwarszawa.tvn24.pl/informacje,new-
s,rekordowy-dlug-mazowsza-2-miliardy-zlotych,106248.html) — dostep z dnia 21.09.2015 r.;
Mazowsze z komornikiem na kontach. Marszatek Struzik: Paristwo doprowadza do bankruc-
twa najbogatszy region (http://wyborcza.pl/1,76842,15765606,Mazowsze_z_komornikiem_
na_kontach__Marszalek_Struzik_.html#ixzz3mMvZHeej) — dostep z dnia 21.09.2015 r.
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z funduszy UE. Ma to réwniez negatywny wplyw na mozliwo$¢ realizacji wha-
snych projektéw samorzadowych oraz projektdw zgtaszanych przez mieszkaicéw
poszczegblnych wspélnot samorzadowych, przyktadowo budzetéw partycypa-
cyjnych. Ponadto nalezy nadmieni¢, ze niewystarczajace srodki finansowe moga
uniemozliwi¢ wyodrebnienie w budzecie gminy (wiejskiej) funduszu soteckiego
w danym roku budzetowym, skutkiem czego nie bedzie mozliwe sfinansowanie
i realizacja przedsiewzieé istotnych z punktu widzenia mieszkaricow sotectwa. ¥
Warto tez poruszy¢ kwestie, bardzo istotng z punku widzenia miesz-
karicéw, a mianowicie zatrudnienia profesjonalnego korpusu urzedniczego.
Stabe finanse uniemozliwiaja, a w najlepszym wypadku ograniczaja, moz-
liwosci pozyskania odpowiednio przygotowanych pracownikéw, a takie
utrudniaja podnoszenie kwalifikacji zawodowych przez juz zatrudnionych
pracownikéw, co niewatpliwie wplywa na jako§¢ i sprawnoé¢ wykonywa-
nia zadan, ciazacych na poszczegélnych jednostkach samorzadowych. Stabi
urzednicy i niedostateczny poziom realizacji zadari przektadaja si¢ na ne-
gatywne postrzeganie organdw j.s.t. i na mala atrakcyjno$¢ danej jednost-
ki u mieszkaricéw i inwestoréw zewngtrznych, co w dalszej konsekwencji
moze wplywaé na dodatkowe zmniejszenia dochodéw samorzadowych.
Na stabos¢ finansowa j.s.t. ma wplyw takze:
* nieroztropna gospodarka finansowa tychze jednostek;
* nietrafione, drogie inwestycje;
* inwestycje generujace po ich zrealizowaniu
znaczace (nieoszacowane wezesniej) koszty;
* realizacja inwestycji nie wplywajacych na rozwdj
danej jednostki samorzadowej;
* niewielka skutecznos¢ w egzekucji srodkéw
finansowych naleznych danej jednostce samorzadowe;j
wynikajaca ze stabosci aparatu urzedniczego '.

30 Zob.art.2 ust. 416 ustawy z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim Dz. U.z 2014 r.,
poz. 301 z pézn. zm.
31 Informacja o wynikach kontroli NIK, Prawidlowos¢ i skuteczno$¢ realizacji przez

jednostki samorzadu terytorialnego podatkéw lokalnych oraz dochodéw z majatku,
(nr Ew. 206/2014/P/14/005/KAP), Warszawa 2015 r., s 9-10.
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Stabo przygotowany aparat urzedniczy

Polski ustawodawca wprowadzajac akty prawne, dotyczace pracowni-
kéw samorzadowych, zmierzal do profesjonalizacji wykonywania zadan
publicznych. Zgodnie z art. 1 ustawy o pracownikach samorzadowych
wprowadzenie przepiséw prawa ma na celu zapewnienie zawodowego,
rzetelnego i bezstronnego wykonywania zadan publicznych przez samo-
rzad terytorialny a w jego ramach przez pracownikéw samorzadowych.
Profesjonalne wykonywanie zadad przez urzednikéw, w szczegdlnosci
w gminach, powinno obejmowaé petna i rzetelng informacjg, terminowe
realizowanie zadan, jednolita interpretacje przepiséw prawa, a takze, jak si¢
wydaje, zyczliwe podejscie do mieszkaricéw, ktérzy nie powinni by¢ trak-
towani jak intruzi w urzedzie. Ponadto nalezy wskazad, iz odzwierciedle-
niem dobrego przygotowania organéw i urzednikéw samorzadowych jest
realizacja réznych przedsigwzigé i zadan w interesie mieszkaicéw, a szerzej
ujmujac — realizacja dobra wspdlnego, a nie intereséw whasnych czy tez
partii, do ktérych przynaleza oraz lokalnych grup interesu.

Doswiadczenia w funkcjonowaniu aparatu urzedniczego w jednost-
kach samorzadu terytorialnego wskazuja czgsto na brak profesjonalizmu
urzednikdéw, przejawiajacy sie m. in.:

* niewystarczajacym przygotowaniem oraz brakiem umiejetnosci

urzednikéw do pracy na zajmowanym stanowisku;

* brakiem wiedzy z zakresu prawa co powoduje niejednokrotnie

rézng interpretacje obowiazujacych przepiséw, a takze btedy
przy wydawaniu rozstrzygnie¢ administracyjnych;
¢ brakiem petnych informacji, dotyczacych procedur,
a w szczegblnosci wymaganych dokumentéw i zalacznikéw,
co skutkuje przedtuzaniem procedur administracyjnych;
* brakiem zaangazowania urz¢dnikéw w wykonywanie obowiazkdw,
a tym samym niewielka efektywnoscia w realizacji zadan.

Warto w tym miejscu powiedzie¢, ze na profesjonalizm urzednikéw
samorzadowych istotny wplyw moze mieé merytoryczne przygotowanie
o0s6b piastujacych funkcje organu wykonawczego i funkcj¢ radnego. Nie
jest tajemnica, ze polityka kadrowa, w tym polityka podnoszenia kwalifi-
kacji przez pracownikdéw (szkolenia, studia podyplomowe, studia wyzsze)
j-s.t., jest uzalezniona od postrzegania probleméw gminy oraz przygoto-
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wania merytorycznego wojta, burmistrza, prezydenta miasta i radnych,
ktérzy niechetnie widza wokét siebie osoby z lepszym przygotowaniem niz
oni sami, traktujac takie osoby jako zagrozenie.

Podkreslenia wymaga takze fakt, ze bardzo rzadko j.s.t. organizuja
szkolenia dla radnych, gdyz zgodnie z interpretacja sadéw administra-
cyjnych koszt nieodptatnego szkolenia stanowi przychéd osoby bioracej
udziat w szkoleniu, podlegajacy opodatkowaniu®?.

Réwnie waznym czynnikiem co finanse, wplywajacym na profesjona-
lizm urzednikéw samorzadowych, jest sposéb naboru (zatrudnienia) na
wolne stanowiska urzednicze. Doswiadczenia wskazuja, ze mimo istnie-
nia regulacji prawnych normujacych powyzsze kwestie, nie sa one wolne
od patologii, przejawiajacej si¢ tzw. ustawianiem naboru pod konkretna
osobe (zmniejszenie wymagari merytorycznych, wymagan co do doswiad-
czenia itp.). Czgsto zdarza si¢, ze niektdre z wymagan jak merytoryczne
przygotowanie, doswiadczenie zawodowe, znajomo$¢ jezykéw obeych czy
tez dodatkowe specyficzne kwalifikacje ustalane sg na bardzo wysokim
poziomie tak aby spetnialy je nieliczne osoby, wytypowane juz wezesniej
do zajmowania stanowiska co do obsady ktérego przeprowadzany jest
konkurs.

Jak wskazuje W. Mikutowski powyzsze zjawiska, zwane faworytyzmem
i protekgja, czgsto wystepuja i sa gleboko zakorzenione w kulturze poli-
tycznej i organizacyjnej administracji, a takze w $wiadomosci spotecznej.
Wystepuja one w praktyce naboru, promocji i obsadzania stanowisk w ad-
ministracji publicznej. Naruszaja normy prawne, zasady i system warto-
$ci demokratycznego rzadzenia i sa obiektywnie szkodliwe dla sprawnosci
funkcjonowania administracji publicznej®.

Prowadzi to bardzo cz¢sto do zatrudniania 0séb bez nalezytego me-
rytorycznego przygotowania, jak réwniez do budowania nieformalnych
uktadéw i powigzart pomiedzy osobg piastujaca funkcje organu a urzedni-
kami, kt6rzy zawdzigczajac mu prace, beda zawsze lojalni bez wzgledu na

32 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 19 pazdziernika 2012 r., sygn. akt I SA/kd 1038/12, CBOSA.

33 Faworytyzm i protekcja przy naborze i obsadzaniu stanowisk w polskiej administracji.
Przyczyny i konsekwencje (w:) Patrycja J. Suwaj (red.), Dariusz R. Kijowski (red.), Pa-
tologie w administracji publicznej, s. 441
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to, jak beda realizowane zadania przez jednostke samorzadows i jaki sto-
sunek bedzie on mial do swoich urzednikéw. Wystarczy w tym kontekscie
wspomnie¢ afere w Urzedzie Miasta Olsztyn sprzed kilku lat®.

Profesjonalizm aparatu urzedniczego jest istotny takze w aspekeie bu-
dowania wspélnoty samorzadowej i zaufania mieszkaficéw do wiladz j.s.t.,
co moze przekladad si¢ na wicksza aktywno$¢ mieszkaricéw i podejmowa-
nie réznych dziatan ukierunkowanych na rozwdj konkretnej spotecznosci
lokalnej, a takze budowanie spoteczeristwa obywatelskiego.

Jak sie wydaje konieczne jest stworzenie w administracji samorzado-
wej korpusu urzedniczego, gwarantujacego apolityczno$¢ i profesjonalizm
w wykonywaniu powierzonych zadan. Tworzac taki urzedniczy korpus
nalezy w szczegdlnosci zadba¢ o stalo$¢ (pewnos¢) zatrudnienia, co moze
zwickszy¢ efektywnos¢ pracy zatrudnionych oséb, a takze inicjatywe przy
wykonywaniu powierzonych im zadan i czynnosci.

Ograniczony udziat mieszkancéw w wykonywaniu zadan
Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. stanowi, ze samorzad te-
rytorialny tworzy ogét mieszkaicéw jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego. Samorzadowi terytorialnemu przystuguje istotna czes¢
zadari publicznych. Ustawodawca konstytucyjny stanowi ponadto, iz ten
uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej i realizuje zadania publicz-
ne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢, a gmina wykonuje
wszystkie zadania niezastrzezone dla innych jednostek samorzadowych®.
Dopetnieniem powyzszej regulacji sa ustawy samorzadowe, ktére nawia-
zuja do pojecia samorzadu terytorialnego wskazanego w Konstytucji RP.
Samorzad gminy, powiatu i wojewddztwa tworza mieszkaricy — mozna
zatem powiedzied, ze samorzad to my wszyscy. Realizuje on zadania w celu
zaspokojenia potrzeb swoich mieszkaricéw, dlatego kluczowe jest ustalenie
potrzeb mieszkaricéw i zoptymalizowanie dziatad w tym zakresie w ramach
posiadanych $rodkéw i mozliwosci. Aktywny udziat mieszkancéw w zyciu
wspdlnoty samorzadowej oraz wspétdzialanie organéw gminy z mieszkani-

34 Rzeczpospolita z 21 stycznia 2008 r., Skandal w magistracie (http://www.rp.pl/arty-
kul/85648.html — dostegp z 21.09.2015 r.)
35 Zob. art. 16 ust. 2 i art. 163 Konstytucji RP.
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cami jest wigc gwarantem poprawy jakosci realizowanych zadan.

Stad mieszkaricy maja nie tylko prawo, ale i obowiazek angazowania si¢
w zycie wspdlnoty samorzadowej, ktdrej sa cztonkami. W spoleczenistwie
obywatelskim wspétudziat obywateli w podejmowaniu decyzji waznych
dla funkcjonowania wspdlnot samorzadowych jest powszechng prakeyka
— standardem paristwa prawa. Pewne formy tego udziatu zapewnia prawo.
Moga one réwniez przybra¢ posta¢ dzialai spontanicznych i wtedy s3 naj-
czesciej protestami, kontestacjami itp.*® Aktywny udzial obywateli w zyciu
wspdlnoty samorzadowej sprzyjaé bedzie zatem identyfikacji ptaszczyzn
konfliktu oraz ich rozwigzywaniu.

Szereg aktéw prawnych przewiduje udziat mieszkaricéw w podejmo-
waniu decyzji i wydawaniu rozstrzygnie¢, dotyczacych danej wspélnoty
samorzadowej. Jako przyklad mozna tu wskaza¢ ustawe z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktéra przewi-
duje uczestnictwo obywateli w procedurze sporzadzania aktéw planistycz-
nych (studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego)”, czy tez
ustawe z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie oswiaty (rady szkoty lub pla-
coéwki oswiatowej, rady rodzicéw)*.

Analiza regulacji prawnych i doswiadczenia praktyczne, dotyczace
udzialu obywateli w realizowaniu przez jednostki samorzadowe zadan,
wskazuja jednakze na daleko idace braki w przedmiotowej materii.

Po pierwsze, ustawodawca nie przewiduje instrumentéw prawnych,
ktére umozliwityby organom samorzadowym petna identyfikacje potrzeb
i oczekiwan ze strony mieszkaricéw. Wielokrotnie prowadzi to do braku
spolecznego zrozumienia i akceptacji takich dziatari i poczynan oraz skut-
kuje negatywnymi ocenami, krytyka i niezadowoleniem mieszkanicow,
a w konsekwencji obnizeniem zaufania, nie tylko juz do oséb petniacych
funkcje organéw, ale tez do samych organdéw i instytucji samorzadu tery-
torialnego.

36 W. Sieminski (w:) Z. Niewiadomski (red.), W. Siemiriski, P. Sosnowski, M. Tetera,
Samorzad terytorialny. Ustréj i gospodarka, Oficyna Wydawnicza Branta 2001, s. 29.

37 Zobart. 11i17 (Dz. U.z2015 1, poz. 199 tj. z p6zn. zm.)

38 Zob. art. 51153 (Dz. U. 22004 r. Nr 256, poz. 2572 tj. z p6zn. zm.)
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Po drugie, sposéb praktycznego wykorzystania przewidzianych pra-
wem instrumentdw, czy tez zrealizowania uprawnieﬁ przez organy, po-
zostawia wiele do zyczenia, np. pozorno$¢ konsultacji z mieszkaricami
(konsultacje w godzinach przedpotudniowych gdy wiadomo, ze miesz-
kadcy pracuja, w dni przypadajace pomiedzy dniami ustawowo wolny-
mi od pracy gdy réwniez mozna przewidzied, ze wigkszo$¢ mieszkaricéw
wyjedzie poza miejsce zamieszkania, jedynie elektroniczny sposéb prze-
prowadzenia konsultacji), a takze brak analizy zgloszonych uwag i po-
stulatéw.

Po trzecie, niewiazacy charakter udziatu obywateli nie pozwala na
pelne zaangazowanie si¢ mieszkaficéw. Po co bowiem maja si¢ oni wy-
powiada¢ , gdy ich glos nie zostanie uwzgledniony przez organy j.s.t.,
a jednocze$nie nie beda mieli instrumentéw prawnych narzucenia swo-
jego stanowiska. Prowadzi to do sytuacji, w ktorej obywatele nie wierza
w skuteczno$¢ swoich dziatan i nie chea uczestniczy¢ w zyciu wspélnoty
samorzadowej.

Po czwarte, wprowadzone zostaly do systemu regulacje prawne (tzw.
specustawy), regulujace proces inwestycyjny przedsiewzie¢ o znaczeniu
krajowym, ograniczajace w znacznym stopniu mozliwo$¢ wspétdecydowa-
nia wspSlnot samorzadowych o lokalizacji tychze inwestycji. Trudno uzna¢
je za pobudzajace aktywno$¢ obywateli, jezeli nawet organy j.s.t. nie maja
wplywu na lokalizacj¢ tych inwestycji a tym samym na zagospodarowanie
przestrzeni w gminie.

Po piate, nalezy wskaza¢, ze sposéb komunikowania si¢ organéw j.s.t.
z mieszkaricami jest dalece niewystarczajacy. Zamieszczanie informacji
w formie obwieszczen, w prasie lokalnej, czy tez na stronie internetowej
urzedu lub jej komunikowanie w innej formie, np. zwyczajowo przyjetej,
skutkuje, ze informacja taka bardzo czgsto nie dociera do adresatow, tj.
mieszkaricéw. Do$wiadczenia praktyczne wskazuja, ze organy samorzado-
we bardzo rzadko i niechetnie korzystaja z innych form kontaktu z miesz-
kaficami i przekazywania im informagji.

Samorzad ma sens tylko wtedy, gdy istnieja spotecznosci zdolne do
samodzielnego wyznaczania celéw rozwoju i drég ich osiagniccia, a takze
do kontroli polityki prowadzonej przez wybrane przez siebie wladze. Stabe
zaangazowanie mieszkaricéw w dziatalno§¢ j.s.t. ogranicza tzw. kontrole
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spoteczna. Swiadomos¢ oséb odpowiedzialnych za prowadzenie spraw sa-
morzadowych (organy, urzednicy), dotyczaca ewentualnych negatywnych
konsekwencji spotecznych (utrata dobrego imienia, ostracyzm spoteczny
itp.), a takze presja wywierana przez mieszkaicéw niejednokrotnie sg bar-
dziej skutecznym narzedziem kontroli niz instrumenty przewidziane prze-
pisami prawa.

Gminy, powiaty i wojewddztwa sg zwiazkami swych mieszkadcéw,
ktére maja zarzadza¢ sprawami lokalnymi w ich interesie. Interes miesz-
kaficéw powinien wiec by¢ podstawowym celem dziatania tych jedno-
stek, dziatajacych oczywiscie w ramach obowiazujacego prawa. Realizacja
tego interesu wymaga zaangazowania mieszkaricéw w sprawy lokalne.
Doswiadczenia dwudziestu pigciu lat funkcjonowania samorzadu tery-
torialnego w Polsce wskazuja, iz rozwdj spoteczeristwa obywatelskiego
i samorzadnosci terytorialnej, obejmujacego udzial poszczegdlnych oséb
oraz grup spotecznych w zyciu wspdlnoty samorzadowej, jest u nas nie-
wystarczajacy 1 opdzniony, mimo ze w ostatnich kilkunastu latach moz-
na odnotowa¢ znaczny wzrost lokalnej aktywnosci spotecznej, dotyczacy
przede wszystkim dziatalnosci charytatywnej oraz zwiazanej z lokalng
tradycja i kultura®. Budowanie spoleczeristwa obywatelskiego i bra-
nie odpowiedzialnosci za tzw. male ojczyzny, nie moze odbywac¢ si¢ bez
udziatu mieszkaricéw, dlatego tez konieczne sq zmiany w tym zakresie.
Aby zachgci¢ cztonkéw wspélnot samorzadowych do czynnego udziat
w realizacji zadani niezbedne jest szersze otworzenie si¢ organéw samorza-
dowych na ich potrzeby. Otwarcia tego nie da si¢ zrealizowac ani poprzez
tworzenie prawa nakazujacego organom gminy wicksza aktywno$¢, ani
tez przymuszania mieszkaicow do whaczenia si¢ w dziatania wspSlnoty
samorzadowej. Droga do tego powinno by¢ uwzglednianie opinii i po-
trzeb 0séb zamieszkujacych na terytorium danej j.s.t. przy realizowaniu
zadan, a takze zwigkszanie ich zaufania do organéw samorzadowych, co
w przysztoéci moze skutkowad wigkszym zainteresowaniem i aktywnoscia
obywateli.

39 W. Borezyk, D. Jachimowicz, W. Nalepa, Gminne rady senioréw w praktyce. Wybrane
zagadnienia, Nowy Sacz 2014, s. 6-7
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WNIOSKI KONCOWE

Trudno oczekiwaé, ze wskazane powyzej bariery zostang z dnia na
dzien wyeliminowane, ale wydaje si¢, Ze moga one zostal istotnie ogra-
niczone nie tylko poprzez dziatania legislacyjne ustawodawcy, ale przede
wszystkim przez dziatania o charakterze edukacyjnym i organizacyjnym.

Dzialania legislacyjne powinny zmierza¢ do:

* zapewnienia bardziej sprawiedliwej, zaleznej od skali realizowanych

zadan dystrybucji srodkéw finansowych na rzecz j.s.t.;
* precyzyjnego okreslenia zasad i trybu przeprowadzania
konsultacji z mieszkadicami (spoteczno$cia samorzadows)
przy przyznaniu jednoczesnie tej spotecznosci skutecznych
instrumentéw oddzialywania na organy j.s.t. (tak; aby przymusi¢
je do dziatania) i podejmowane przez nie rozstrzygnigcia;
e wprowadzenia instrumentéw zachgcajacych radnych
do podnoszenia swojej wiedzy dotyczacej zagadnieni
zwiazanych z funkcjonowaniem j.s.t.;

* stworzenia zawodowego korpusu urzedniczego w samorzadzie
terytorialnym oraz jasnego okre§lenia minimalnych wymagan
na poszczegdlne stanowiska urzednicze, a takze zasad
podnoszenia kwalifikacji zawodowych przez urzednikéw.

W zakresie dziatari edukacyjnych konieczne wydaje sie polozenie
szczegblnego nacisku na przekazywanie wiedzy zaréwno teoretycznej, jak
i praktycznej, dotyczacej organizacji i zasad funkcjonowania j.s.t., a takze
mozliwosci udzialu mieszkadicéw w zyciu wspélnot samorzadowych juz
na etapie edukacji w szkole podstawowej i jej poszerzanie na nastgpnych
etapach edukagji.

W zakresie dzialan o charakterze organizacyjnym, w dobie spofeczeni-
stwa informacyjnego i spoleczenstwa obywatelskiego, konieczne jest za-
pewnienie efektywnych form informowania mieszkaicéw o podjetych
dzialaniach, a takze form komunikowania si¢ organéw samorzadowych
z mieszkaicami. Warto tez rozwazy¢ i wprowadzi¢ na wigksza skale rézne-
go rodzaju aktywne formy zbierania opinii od mieszkaricéw, akeywizujac
zaréwno mlodych, jak i starszych cztonkéw wspélnot samorzadowych, np.
wprowadzajac réznego rodzaju formy konsultacji spotecznych (elektro-
niczne ankiety i wywiady), czy tez organizujac mtodziezowe czy tez senior-
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skie rady gminy* jako forum zbierania opinii i uwag. Wydaje si¢ réwniez
konieczne zwigkszenie zaangazowania w realizacj¢ zadai publicznych or-
ganizacji pozytku publicznego, w szczeg6lnosci dzialajacych na obszarze
dziatania konkretnej jednostki samorzadowe;.

Aktywizacja mieszkaicéw w zyciu wspélnoty samorzadowej, a takze ich
dziatania w organizacjach pozytku publicznego, sprzyja¢ beda uwzglednia-
niu ich specyficznych potrzeb i oczekiwan oraz wykorzystaniu potencjatu
poszczegdlnych grup, a takze wypracowaniu instrumentéw, umozliwiaja-
cych mieszkaricom angazowanie si¢ w zycie j.s.t.

40 Na temat seniorskich rad samorzadowych zob. W. Borezyk, D. Jachimowicz, W. Nalepa,
Gminne rady senioréw w praktyce. Wybrane zagadnienia, Nowy Sacz 2014.
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Financial barriers of local development in Poland
Finansowe bariery rozwoju lokalnego w Polsce

dr Janusz Sarnowski

Wyzsza Szkota Biznesu i Zarzadzania w Ciechanowie

ABSTRACTS

The characteristic of Polish rural communes, in comparison with mu-
nicipalities, is the lower income of their inhabitants, higher unemploy-
ment rate, less developed technical and social infrastructure and, last but
not least, the lower quality of municipal services. In order to bridge that
gap, the investments in local development, e.g. infrastructure expenses,
are required. Unfortunately, the investment activities of communes are
hampered by their limited financial resources.

The aim of this article is to assess the investment potential of some typi-
cal Polish rural communes, situated in the Opoczno County, £6dz Voivode-
ship. The analysis uses the financial ratios from the 2007-2013 period, pro-
vided by the Polish Ministry of Finance and Central Statistical Office.

The analysis asserts that, in general, the communes of the named region
are in worse financial condition than the Polish average, with higher un-
employment rates and underdeveloped social and technical infrastructure.
There are also some substantial differences in the financial condition of the
analyzed communes. The communes of Opoczno and Mniszkéw have the
lowest investment potential, due to their excess indebtedness, high debt
service coverage ratio and limited operating surplus. The biggest invest-
ment opportunities exist in the richest communes of the region, Paradyz
and Stawno, due to their high per capita income, relatively small debts
and low debt service coverage ratio. These are also the communes with
the highest investment expenditures in comparison to their global income.
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Cecha charakterystyczna obszaréw wiejskich w Polsce, w poréwnaniu
z obszarami miejskimi, jest nizszy poziom dochodéw ludnosci, wyzszy
poziom bezrobocia, gorzej rozwinigta infrastruktura techniczna i spotecz-
na oraz nizsza jako$¢ ustug komunalnych. Aby zmniejszy¢ dystans migdzy
wsig a miastem, niezb¢dne s3 m.in. naklady inwestycyjne na rozwdj lo-
kalny, szczegblnie na rozwdj infrastrukeury. Niestety, podstawows barie-
ra aktywnosci gmin wiejskich w tym zakresie, s3 ich ograniczone $rodki
finansowe.

Celem niniejszego opracowania jest préba oceny mozliwosci finanso-
wania inwestycji przez wybrane gminy. Obiektem badari byly gminy po-
wiatu opoczynskiego w wojewddztwie tédzkim. Do analizy wykorzystano
wskazniki ekonomiczne, wyliczone dla lat 2007-2013 przez Ministerstwo
Finanséw oraz informacje Banku Danych Lokalnych Giéwnego Urzedu
Statystycznego.

Z przeprowadzonych badaii wynika, iz w poréwnaniu ze $rednia
w kraju, w gminach tych wystgpuje wyzszy poziom bezrobocia oraz gorzej
rozwinigta infrastrukeura spofeczno-techniczna. Przeprowadzona analiza
wskazuje na istnienie duzego zréznicowania w zakresie sytuacji finansowej
badanych gmin. Najmniejsze mozliwosci finansowania inwestycji maja gmi-
ny Opoczno i Mniszkéw ze wzgledu na bardzo wysoki poziom zadtuzenia
oraz kosztéw jego obstugi w relacji do dochodéw, a takze niski poziom nad-
wyzki operacyjnej. Natomiast najwicksze mozliwosci realizacji inwestycji
maja gminy Paradyz oraz Stawno ze wzgledu na relatywnie wysoki poziom
dochodéw per capita oraz niski poziom zadtuzenia i kosztéw jego obstugi
w stosunku do dochodéw. Potwierdza to fake, iz w analizowanym okresie,
udzial wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach tych gminach byt wysoki.

KEYWORDS:

rural commune, local development, barriers of the development, financing of
investment, assessment of financing possibilities, operating surplus, commune
debt, costs of the debr service.

gmina wiejska, rozwdj lokalny, bariery rozwoju, finansowanie inwestycji, oce-
na mozliwosci finansowania, nadwyzka operacyjna, zadtuzenie gmin, koszty
0bstugi zadtuzenia.

136 | WSGE



Finansowe bariery rozwoju lokalnego w Polsce

WPROWADZENIE
Jednym z podstawowych probleméw funkcjonowania gmin w Polsce
jest ograniczono$¢ $rodkéw finansowych w stosunku do zakresu realizo-
wanych zadani biezacych i zglaszanych potrzeb inwestycyjnych. Czgsto bo-
wiem, w §lad za przekazywanym gminom zadaniom, nie ida adekwatne do
tych zadan $rodki. Finanse stanowia podstawe realizacji zadari publicznych,
jak réwniez rozstrzygaja o warunkach lokalnego rozwoju spoteczno-gospo-
darczego. Ponadto migdzy finansami gminy a rozwojem lokalnym wyste-
puja wzajemne uwarunkowania. Najpierw bowiem trzeba ponies¢ wydat-
ki na rozbudowg i modernizacje infrastruktury, by mégt nastapi¢ rozwdj
spoteczno-gospodarczy, ktéry m.in. dostarczy gminie okreslonych docho-
déw. Realizacji dziatar wladz lokalnych na rzecz rozwoju towarzysza rézne
bariery, wéréd keérych, jednymi z najwazniejszych, sa bariery finansowe.
Celem opracowania jest préba okreslenia mozliwosci finansowania dzia-
talnosci rozwojowej w wybranych gminach woj. 16dzkiego. Ocenie podda-
no zdolno$¢ finansowania przez gminy wydatkéw na rozwdj infrastrukeury.
Za realizacja ponizszej publikacji przemawiato kilka wzgledéw:
* po pierwsze — stan wiedzy w tym zakresie. Powiat opoczynski,
a w szczegdlnosci gminy bedace na jego terytorium, do tej pory nie
stanowily obiektu specjalnych zainteresowan badaczy, zajmujacych
sie problematyka finanséw komunalnych. Niniejsze opracowanie
jest préba cze$ciowego uzupetnienia luki w tej dziedzinie wiedzy;
*  po drugie — szczegblna rola inwestycji w rozwoju gmin.
Inwestycje w zakresie infrastruktury technicznej i spoleczne;j
sa podstawowym czynnikiem rozwoju gmin. Jednakze
dziatania w tym zakresie wymagaja znacznych naktadéw
finansowych. Stad zachodzi konieczno$¢ oceny mozliwosci
finansowania dzialalno$ci inwestycyjnej gmin;
* po trzecie — do$wiadczenie i zainteresowanie autora.
Finanse publiczne, w tym finanse jednostek samorzadu
terytorialnego, stanowig od kilkunastu lat obszar zainteresowan
badawczych, naukowych i dydaktycznych autora.
Obiektem badari byly wszystkie gminy powiatu opoczyiiskiego w wo-
jewddztwie 16dzkim. Analizie poddano dane z lat 2007-2013, ze szczegdl-
nym uwzglednieniem ostatnich trzech lat.
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Do celéw analizy postawiono nastepujace pytania badawcze:

e Czy i w jakim zakresie wyst¢puje zréznicowanie badanych

gmin pod wzgledem mozliwosci finansowania ich rozwoju?
¢ Jak si¢ przedstawiaja mozliwosci finansowania inwestycji

w badanych gminach w poréwnaniu ze $rednig dla kraju?
* Syndrom jakich cech charakteryzuje gminy,

w ktorych wystepuja bariery finansowe?

* Jakie s przyczyny wystgpujacych ograniczeni finansowania rozwoju?

Sformutowano nastgpujace hipotezy robocze: po pierwsze — mozli-
wosci finansowania dziatalnosci inwestycyjnej w gminach powiatu opo-
czynskiego sa mniejsze niz przecigtnie w kraju; po drugie — najwicksze
ograniczenia w zakresie finansowania rozwoju w badanej populacji gmin
wystepuja w malych gminach wiejskich, a takze o bardzo niskim udziale
dochodéw wiasnych w dochodach ogétem.

Podstawowymi Zrédtami informacji byty: sprawozdania z realizacji bu-
dzetéw badanych gmin, zawarte na ich stronach internetowych, wskazniki
do oceny sytuacji finansowej gmin Ministerstwa Finanséw, dane Gtéwne-
go Urzedu Statystycznego i Urzedu Statystycznego w Lodzi, Sprawozdania
Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych, literatura przedmiotu
oraz obserwacja uczestniczaca autora publikacji w powiecie opoczyriskim.

BARIERY ROZWOJU LOKALNEGO

Pojecie i istota rozwoju lokalnego

Pojecie rozwoju lokalnego jest kategoria ztozona, co wynika bezposred-
nio z mnogosci czynnikéw go ksztaltujacych. W zwiazku z tym w litera-
turze przedmiotu nie jest jednoznaczne definiowane (Sobczyk, A., 2011
s. 126). Tres¢ tego pojecia miesci si¢ w przedziale wyznaczonym z jednej
strony przez pojmowanie rozwoju lokalnego jako tworzenie nowych miejsc
pracy dla danego, lokalnego systemu terytorialnego, a z drugiej — przez
pojmowanie tego rozwoju jako kompleksowego ksztaltowania mozliwie
najlepszych warunkéw zycia w lokalnym $rodowisku lub doskonalenie
organizagji, struktury i funkcjonowania lokalnego terytorialnego systemu
spolecznego, gléwnie przez wykorzystywanie lokalnych zasobéw rozwoju
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(Parysek J. J., 2001, s. 46). Rozwdj lokalny mozna tez definiowaé jako
zharmonizowane i systematyczne dziatanie spotecznosci lokalnej, wladzy
lokalnej oraz pozostalych podmiotéw funkcjonujacych w gminie, zmie-
rzajace do kreowania nowych i poprawy istniejacych waloréw uzytkowych
gminy, tworzenia korzystnych warunkéw dla lokalnej gospodarki oraz za-
pewnienia tadu przestrzennego i ekologicznego (Brol R., 1998, s. 11).

Cecha charakterystyczna prawidlowego rozwoju lokalnego jest to, iz
dokonuje si¢ on réwnoczesnie i harmonijnie w sferze gospodarczej, spo-
tecznej, kulturalnej, i ze towarzyszy mu poparcie i pomoc instytucji pu-
blicznych (Kosek-Wojnar 2006, s. 83). Rozwojowi gminy sprzyjaja takie
dzialania, jak: rozwéj infrastruktury technicznej i spotecznej, ochrona $ro-
dowiska naturalnego, zwalczanie bezrobocia czy umiejetne wykorzystanie
waloréw i uwarunkowan lokalnych.

Dla celéw niniejszej publikacji, przez rozwéj lokalny rozumie¢ be-
dziemy szereg ilosciowych i jakosciowych przeobrazes, dotyczqcych danego
terytorium, a odnoszqcych sig do poziomu zZycia mieszkarncéw i funkcjonowa-
nia podmiotéw gospodarczych. Oczywidcie zmiany te powinny nastgpowad
w kierunku pozadanym i akceptowanym spotecznie, zgodnie z wymogami
racjonalnego gospodarowania przestrzenia, ochrony $rodowiska przyrod-
niczego i dziedzictwa kulturowego.

Rozwdj lokalny powinien wynika¢ z konkretnej wizji, czyli pozadanego
stanu rzeczy, ktéry whadze lokalne pragna osiagna¢ w przysztosci. Natomiast
podstawa wszelkich konkretnych juz dziatan na rzecz rozwoju gminy powi-
nien by¢ strategiczny plan rozwoju, uwzgledniajacy potrzeby i uwarunkowania
lokalne. Kazda gming cechuje odr¢bna specyfika, w tym lokalizacja i walory
przyrodnicze, charakter gospodarczy, ludnos¢ i czynniki migracyjne oraz ini-
cjatywy lokalne. Dlatego tez, pierwszym etapem prac nad strategia rozwoju
jest doktadna i rzetelna ocena, waznych z punktu widzenia rozwoju lokalne-
go, wystepujacych probleméw spoleczno-gospodarczych. Dobrze przeprowa-
dzona diagnoza jest podstawa formutowania celéw programu i konkretnych
dziatad. Bledy i zaniechania w diagnozie mogg skutkowa¢ Zle sformutowa-
nymi celami (Dziemianowicz W., Kierzkowski T., Knopik R., 2003, s. 35).
Generalnie, strategie rozwoju rozumiane s3 przede wszystkim jako sekwencje
dziatan, zmierzajacych do osiagniccia perspektywicznych celéw, to jest po-
wszechnie akceptowanych i waznych dla dtugofalowego rozwoju gminy
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Podstawowym czynnikiem rozwoju lokalnego sa dziatania inwesty-
cyjne, podejmowane przez gming. Realizacja zadan zawartych w strategii
rozwoju gmin znajduje bowiem zawsze odzwierciedlenie w ich wydatkach
inwestycyjnych. Inwestycje realizowane przez gminy s3 instrumentem
bezposredniego oddzialywania na jej rozwdj. Finansowym wyrazem re-
alizowanych inwestycji przez gminy jest poziom ponoszonych przez nie
wydatkéw. Wielko$¢ naktadéw inwestycyjnych jest czesto traktowana w li-
teraturze przedmiotu jako wazny wskaznik zaréwno jej rozwoju, jak i sytu-
acji finansowej (Zygmunt A, 2012, s. 155, Smoleri 2009, s. 336, Gatuszka
2005, s. 150).

Bariery rozwoju gmin

Dla wiadz samorzadowych, jak i spotecznosci lokalnej, bardzo waz-
ne jest uswiadomienie sobie, a takze rozpoznanie barier (i ich Zrddet)
utrudniajacych opracowanie, jak i wykonywanie strategii rozwoju gminy.
Utrudnienia te moga mie¢ charakter zewngtrzny i wtedy nazywane s3 naj-
czgsciej zagrozeniami. Moga réwniez wynikad z cech samej gminy i wtedy
okreglane s3 jako stabe jej strony.

W literaturze przedmiotu mozna spotkaé bardzo wiele definigji i kla-
syfikacji barier rozwoju lokalnego. W Stowniku jezyka polskiego bariera
to rzecz, ktéra utrudnia powstanie jakiegos zjawiska lub sytuacji (Stownik
jezyka polskiego, 2001). Natomiast w jezyku potocznym, poprzez bariery
rozwoju gmin najczesciej rozumie si¢ uwarunkowania ograniczajace ten
rozwdj. Sa to innymi stowy zagrozenia, utrudniajace gminom kreacje i wy-
konywanie strategii rozwoju. Bariery rozwoju mozna interpretowal tak-
ze jako brak mozliwosci realizowania w okreslonych warunkach, miejscu
i czasie ustalonych czynnosci lub konieczno$¢ pokonania przy ich reali-
zacji dodatkowego oporu (Maik, W., Parysek, J., Wojtasiewicz L.,1978).
Bariery rozwoju lokalnego definiowane s tez jako systemowe, stosunkowo
trwale i wspdlne réznym kategoriom gmin powszechnie wystepujace czyn-
niki, utrudniajace, a nawet uniemozliwiajace, podejmowanie skutecznych
dziatari na rzecz rozwoju lokalnego, ostabiajace (hamujace) dynamikg roz-
woju lokalnego, zniechecajace do inicjowania dziatan na rzecz rozwoju
lokalnego lub — zniechgcajace do wspierania lokalnych proceséw rozwojo-

wych (Gilowska, Z., 1998).
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Bariery rozwoju gmin mozna podzieli¢ na zewngtrzne, wynikajace
z og6lnokrajowej sytuacji politycznej, gospodarczej, dziatari wladzy cen-
tralnej i wojewddzkiej, oraz wewngtrzne, znacznie tatwiej poddajace sig
wplywom wiadz lokalnych (Gorzelak G., Jatowiecki, B.,1998). Bariery
te moga utrudnia¢ badZ uniemozliwiaé rozwdj, spowalniaé procesy roz-
wojowe, wzglednie powstrzyma¢ od rozpoczynania i wspierania proceséw
rozwojowych. Bariery wewngtrzne mozna podzieli¢ na bezwarunkowe,
zawsze prowadzace do ograniczenia rozwoju, oraz warunkowe, ktérych
istnienie wiaze si¢ z ryzykiem rozwoju. Wielu barier wewnetrznych nie
da si¢ przedstawi¢ obiektywnie, tkwia one bowiem w sferze $wiadomosci
whadz lokalnych, a takze negatywnych i pasywnych postawach znaczacych
grup spotecznosci lokalnych. Zadaniem wtadz samorzadowych jest dazenie
do zapewnienia okreslonego poziomu zycia ludnosci lub odpowiedniego
tempa jego przyrostu (Sekuta, A., 2005).
Jak juz wspomniano, punktem wyjscia wszelkich dziatan zarzadczych,
podejmowanych przez wladze lokalne na rzecz rozwoju gminy, jest strate-
giczny plan jej rozwoju. W zwiazku z tym, za bariere zarzqdzania strategicz-
nego rozwojem lokalnym mozna uzna¢ kazdy czynnik, ktéry istotnie i jedno-
czenie negatywnie wplywa na procesy zarzadzania strategicznego rozwojem
lokalnym, co skutkuje ich nieprawidlowoscia, nieefektywnoscia, niesku-
tecznoscig lub nieobecnoscig (Sztando, A., 2011 5.107). Bariery zarzadzania
strategicznego rozwojem lokalnym, prowadzonego przez wladze gminne,
nie sa wylacznie barierami lokalnymi. Nie wszystkie z nich maja bowiem
swoje zrédlo we whasnosciach uktadu lokalnego lub lokalnych podmiotéw
jego rozwoju. Niektére maja pochodzenie w stosunku do nich egzogenicz-
ne. Do najwazniejszych barier, utrudniajacych prowadzenie dziatan na rzecz
rozwoju lokalnego, mozna zaliczy¢ (szerzej Sztando, A., 2011):
* bariery metodologiczne — roine wady koncepdji zarzadzania
rozwojem lokalnym, polegajace np. na ich niedostosowaniu
do mozliwosci i potrzeb samorzadéw lokalnych
(brak hierarchii celéw, koncert zyczer, zbyt ogdlne itp.);

* bariery prawne — niedoskonatosci samorzadowego
systemu prawnego, skonstruowanego przez wladze
paristwowe, dotyczace m.in. gospodarki finansowej gmin
(np. istnienie obowiazujacych gminy tzw. regut fiskalnych);
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*  bariery wspdtpracy — brak lub stabe wigzi wspétpracy
miedzy wladzami gminnymi a réznymi partnerami
wspdldziatania strategicznego, takimi jak np. przedstawiciele
spolecznosci lokalnej, podmioty gospodarcze, organizacje
pozarzadowe, zwiazki zawodowe czy inne samorzady;

* niedostatek lokalnego kapitatu ludzkiego i spotecznego;

* bariery finansowe — niewystarczajace $rodki na planowanie
strategiczne i organizacj¢ proceséw wdrazania strategii
rozwoju, trudnoéci w pozyskiwaniu §rodkéw ze zrédet
zewnetrznych, brak zdolnosci kredytowej itd.;

* bariery kadrowe — dysponowanie przez gminy bardzo
nieliczng grupa pracownikéw, posiadajacych wiedze
i doswiadczenie w zakresie zarzadzania strategicznego;

* bariery informacyjne — ograniczenia w dostgpie
do danych wykorzystywanych podczas
konceptualizacji i aplikacji strategii rozwoju;

*  bariery wzorcéw — czgste przekonanie, ze strategia rozwoju
lokalnego jest dokumentem, ktéry nalezy mie¢ co najwyzej
do osiagniecia niektdrych celéw promocyjnych lub jako
zatacznik do wniosku o udzielenie wsparcia finansowego,
pochodzacego z funduszy Unii Europejskiej lub innych Zrédet;

* bariery wsparcia merytorycznego — niska jakos¢ ustug $wiadczonych
na rzecz samorzadéw lokalnych przez podmioty konsultingowe
oraz stabosci powiazart miedzy sfera nauki a tymi samorzadami;

o cechy osobowe wladz lokalnych — niewiedza w zakresie
zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym, awersja do
ryzyka, nieufno$¢ wobec wszelkich planéw dtugoterminowych,
niska sktonno$¢ do delegowania kompetencji decyzyjnych
w sprawach o znaczeniu strategicznym itp.

Jak wynika z powyzszych rozwazan, bariery finansowe, choé¢ bardzo waz-
ne, sa jednymi z wielu barier lokalnych wystepujacych w obszarze zarzadza-
nia strategicznego rozwojem lokalnym, prowadzonym przez wladze gminne.

W niniejszym opracowaniu skoncentrujemy si¢ na analizie lokalnych,
wewngetrznych barier finansowych rozwoju. Poprzez bariery finansowe ro-
zumie¢ bedziemy ze cechy systemu finansowego gminy, ktdre utrudniajq lub
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uniemozliwiajq finansowanie realizacji projektéw na rzecz jej rozwoju, czyli
inaczej, bariery finansowe to brak lub ograniczona zdolno$¢ finansowa da-
nej gminy w kontekscie zadan na rzecz jej rozwoju.

Dla wladz gminnych, planujacych zrealizowa¢ okreslone zadania inwe-
stycyjne, sprawa podstawows jest znajomos¢ zdolnosci finansowej gminy.
Chodzi tutaj o ustalenie poziomu $rodkéw, ktére w poszezegélnych latach
realizacji strategii rozwoju beda mogly by¢ przeznaczone na wydatki in-
westycyjne. Cel ten jest realizowany m.in. przez okreslenie dopuszczalne-
go i bezpiecznego poziomu zadtuzenia czy ustalenie skutkéw zadtuzenia.
Ocena zdolnosci finansowej gminy ma podstawowe znaczenie z kilku waz-
nych powoddw, a mianowicie:

* po pierwsze, w dtuzszym okresie, podstawowym zrédtem
finansowania dziatari rozwojowych powinny by¢ wolne $rodki
finansowe, ktérymi gmina dysponuje. Srodki ze Zrédet zewnetrznych
stanowi¢ powinny jedynie uzupetnienie srodkéw whasnych;

* po drugie, aby uzyska¢ zewngtrzne $rodki zwrotne, gmina
musi posiada¢ zdolnos¢ do obstugi tych zobowiazan;

* po trzecie, istnieja ustawowe limity, dotyczace
zaréwno wysokosci zadtuzenia, jak réwniez wysokosci
obciazent dochodéw gminy obstuga zobowiazar.

CHARAKTERYSTYKA OBIEKTOW BADAN

Informacje ogdlne

Powiat opoczyniski lezy na Wyzynie Kielecko-Sandomierskiej, obejmu-
jac obszar Wzgérz Opoczynskich. Zajmuje teren o powierzchni 1039 km?
i liczy okoto 80 tys. mieszkaricéw. W sktad powiatu wchodza dwa mia-
sta: Opoczno i Drzewica oraz sze$¢ gmin wiejskich: Biataczéw, Mniszkéw,
Paradyz, Poswietne, Stawno i Zarnéw.

Niepowtarzalne walory przyrodnicze sprawiaja, ze Opoczyniskie zali-
czane jest do najcickawszych pod wzgledem krajobrazowym i przyrodni-
czym rejonéw Polski. Liczne wapienne i piaskowcowe pagérki, przepigkne
doliny rzek i urocze ustronia lesne ,to charakterystyczne elementy opo-
czynskiego krajobrazu.
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Opoczynskie to region o charakterystycznych cechach, rézniacy si¢
od innych grup etnicznych gwara, strojem oraz specyfika wielu elemen-
tow folkloru, a wszystkie cechy kultury ludowej skfadaja si¢ na odrgbnos¢
regionalng Opocznian. Folklor opoczyiiski jest rozpoznawalny nie tylko
w kraju, ale takze za granica. Badane gminy znacznie réznig si¢ migdzy
sobg jesli chodzi o liczbe ludnosci, sotectw czy powierzchni (tabela 1).
Sposréd 8 badanych gmin, 3 z nich to gminy mate (do 5 tys. mieszkan-
céw), 3 — $redniej wielkosci (5-10 tys. mieszkaricéw), a 2 — to gminy wick-
sze (powyzej. 10 tys. mieszkaricéw). Dwie pierwsze grupy stanowia gminy
wiejskie, natomiast ostatnia z nich to gminy miejsko-wiejskie. Wielko$¢
gminy nie réznicuje jej pod wzgledem cech spoleczno-demograficznych.

‘4

woj. Lodzkie

Warszawa 100 km
Radom 60 km

Konskie 30 km
Kielce 90 km

Skarzysko Kam.

Katowice =~ CMK Kielce
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Warszawa 120 km

£6dz 80 km
Poswietne

Kielce 75 km

Takie cechy badanych gmin, jak: powierzchnia, liczba sotectw, obciaze-
nie 0s6b w wieku produkcyjnym osobami w wieku nieprodukeyjnym nie
wykazuja zwiazku z wielko$ciag gminy. Poziom bezrobocia najnizszy jest
w gminach najmniejszych, a najwigkszy — w gminach srednich.

Infrastruktura techniczna

Badane gminy znacznie si¢ réznia pod wzgledem rozwoju infrastrukeu-
ry technicznej i spolecznej. Stosunkowo niezle przedstawia si¢ zaopatrzenie
ludnosci powiatu opoczynskiego w wodg. Odsetek ludnosci korzystajacej
z sieci wodociggowej, 7 wyjatkiem gminy Zarnéw, byt wigkszy w poréwna-
niu ze $rednig w kraju na terenach wiejskich, ktéra wynosita ok 77%.
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W przypadku instalacji odprowadzania $ciekéw, sytuacja gmin powia-
tu opoczynskiego przedstawia si¢ znaczne gorzej. Jedynie w potowie ba-
danych gmin, odsetek ludnosci korzystajacych z instalacji kanalizacyjne;j
byt wyzszy niz $rednia krajowa dla obszaréw wiejskich (wynoszaca 31%).
Najgorzej pod tym wzgledem wypada Poswigtne, gdzie jedynie co dziesiaty

mieszkaniec ma mozliwo$¢ odprowadzania $ciekéw do kanalizagji.

Tabela 1. Ogélna charakterystyka gmin powiatu opoczynskiego

anina ' ik , Powierzchnia| Liczba ;fedpnrsz Bezrobotni Ludnos¢ korzstajaca z instalacji

mieszkafcow km? sotectw /100 prod. | Ogétem w% woda | kanalizacja| gaz
Poswietne 3313 141 15 67,8 179 9,1 81,7 10,1 0
Paradyz 4432 81 27 65,3 284 10,6 86,6 21,2 0
Mniszkow 4705 124 29 64,7 246 8,6 82,7 26,7 0,3
Biataczow 5396 115 14 68,4 567 16,1 82,0 36,4 0,1
Zarnéw 6119 141 30 64,2 422 13 66,8 29 8,38
Stawno 7538 129 33 65,6 463 10,2 79,0 49,8 27,9
Drzewica 10815 118 17 64,9 856 13,0 84,7 66,5 0,1
Opoczno 35199 191 34 55,2 2333 10,3 86,4 62,1 26,8
pucn 7517 1040 199 60,7 5350 | 11,0 83,4 50,2 15,5
powiat

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Vademecum Samorzgdowca 2013,
Urzad statystyczny w todzi.

Najstabiej natomiast wypadaja badane gminy jesli chodzi o odsetek
ludnosci korzystajacej z sieci gazowej. W zasadzie, oprécz gmin Stawno
i Opoczno, w pozostatych albo w ogéle nie ma instalacji gazowej, albo
mozliwos$¢ korzystania z niej ma jedynie symboliczny odsetek mieszkan-
céw. Dla poréwnania, $rednio w kraju, na terenach wiejskich z instalacji
gazowych korzystalo prawie 22% oséb.

Najwickszy odsetek ludnosci korzystajacej z instalacji infrastrukeury
technicznej jest w gminie miejsko-wiejskiej Opoczno, a najmniejszy —
w gminie wiejskiej Poswigtne. W pozostatych jednostkach w zasadzie nie
ma zaleznosci migdzy wielkoscia gminy pod wzgledem ludnosci a pozio-
mem infrastrukeury techniczne;.
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Bezrobocie

Bezrobocie jest jednym z istotnych probleméw badanych gmin.
W roku 2013 zarejestrowanych bylo 5 350 bezrobotnych — bez pracy
byta wigc co dziewiata osoba w wieku produkeyjnym. Poziom bezrobocia
rejestrowanego w powiecie opoczyfiskim byt wyzszy niz w kraju (rys.1).
Jednakze pod tym wzgledem badane gminy si¢ bardzo réznity. Najnizszy
poziom bezrobocia odnotowano w gminach Powigtne i Mniszkéw (znacz-
nie ponizej Sredniej krajowej), a najwyzszy — w gminie Biataczéw.

Rys.1. Udziat bezrobotnych zarejestrowanych w roku 2013 w ogélnej liczbie
0s6b w wieku produkcyjnym (w %)

Kraj
Srednio
Biataczéw
Drzewica
Zarnéw
Paradyz
Opoczno
Stawno

Poswietne

Mniszkéw

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Vademecum Samorzqdowca 2013,
Urzad statystyczny w todzi.

W potowie badanych gmin, poziom bezrobocia byt wyzszy niz $rednia
dla kraju.

Istotny wplyw na sytuacj¢ finansowa gospodarstw domowych, oprécz
poziomu bezrobocia, ma obciazenie oséb pracujacych osobami w wieku
nieprodukcyjnym. Srednio, w badanych gminach, w roku 2013, na 100
o0s6b w wieku produkcyjnym przypadato 60,7 oséb w wieku nieproduk-
cyjnym (kraj 57,6). Poziom tego wskaznika w 7 na 8 badanych gmin byt
wyzszy niz w kraju. Najtrudniejsza sytuacja w tym zakresie wystapita w gmi-
nie Biataczéw (68,4), a najkorzystniejsza — w gminie Opoczno (55,2).
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Sytuacja finansowa

W powiecie opoczyriskim, w latach 2007-2013, podobnie jak w kraju,
przecigtnie wyzszy poziom dochodéw wystgpowat w gminach wiejskich
niz miejsko-wiejskich (rys.1). Dochody per capita charakteryzowaly si¢
duza zmiennoscig zaréwno w czasie, jak i w przestrzeni. Systematyczny
wzrost dochodéw w gminach wiejskich wystgpowat w okresie 2007-2011.
Natomiast w ostatnich dwdch latach widoczny jest odczuwalny spadek tej
wielkosci. Przecigtny, najwyzszy poziom dochodéw dla badanego okresu
wystepowal w gminach Stawno i Paradyz, a najnizszy — w gminach Drze-
wica i Opoczno. Generalnie nie zaobserwowano wyraznego zwiazku mie-
dzy wielkoscia gminy pod wzgledem liczby jej mieszkaricéw a wysokoscia
dochodéw per capita. Najwyzszy poziom dochodéw w analizowanym
okresie wystgpowat bowiem w gminach o $redniej wielkosci (5000-10 000
0s6b), a najnizszy — w gminach najwickszych (powyzej 10 000 oséb).

W roku 2013, w poréwnaniu do roku 2007, dochody per capita
w gminach powiatu opoczyniskiego byly wyzsze $rednio 0 33%. W poréw-
naniu ze $rednig dla kraju, w roku 2013, dochody per capita w badanych
gminach wiejskich byly wyzsze (odpowiednio 3 529 zt wobec 3 228 z}),
a w gminach miejsko-wiejskich — nizsze (odpowiednio 2 786 zt wobec

3 037 zh).

Rys.1. Dochody per capitaw badanych gminach wiejskich
i miejsko-wiejskich (w zt)
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e— GMiNy Wiejskie Gminy miejsko-wiejskie

Rys.2 Dochody i wydatki per capita w badanych gminach ogétem (w zt)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Bank Danych Lokalnych GUS.

W zasadzie poziom i kierunek zmian wydatkéw per capita byt podob-
ny, jak w przypadku dochodéw. Tutaj takze wystgpowato zjawisko zréz-
nicowania ich poziomu tak w czasie, jak i w przestrzeni. Z wyjatkiem lat
2010-2011, poziom wydatkéw badanych gmin byl nizszy od poziomu
dochodéw. Swiadczy¢ to moze o rozsadnej, dosé ostroznej polityce zarza-
dzania finansami badanych gmin (rys.2).

W poréwnaniu ze $rednig dla kraju, w roku 2013 wydatki per capita
w badanych gminach byly nizsze zaréwno w gminach wiejskich (3 048 zt
wobec 3 197 zt), jak réwniez w gminach miejsko-wiejskich (odpowiednio

2 667 zl wobec 3 027 zl).

OCENA MOZLIWOSCI FINANSOWANIA INWESTYCJI

Z perspektywy mozliwosci generowania proceséw rozwojowych,
gminy sa najwazniejszymi jednostkami samorzadu terytorialnego, a ich
zdolnos¢ inwestycyjna jest jednym z kluczowych czynnikéw stymulowa-
nia proceséw rozwoju lokalnego. Mozna wyodrgbni¢ pewna grupg pod-
stawowych wskaznikéw finansowych, ktére okreslaja mozliwosci finan-
sowania inwestycji przez gminy. Celem przeprowadzonej w opracowaniu
analizy jest okreglenie i ocena mozliwo$ci gmin powiatu opoczynskiego
w zakresie finansowania inwestycji. Chodzi tu o ustalenie, czy i w jakim
zakresie mozliwosci finansowania inwestycji sa barierami rozwoju gmin.
Analiza tego obszaru dzialalnosci gminy moze by¢ uzyteczna, w szcze-
gblnosci w przypadku ubiegania si¢ danej jednostki samorzadu teryto-
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rialnego o $rodki z unijnych funduszy strukeuralnych lub innych Zrédet
zewngetrznych. Do oceny zostaly wykorzystane nastgpujace wskazniki:

e W1 — Udziat dochodéw whasnych w dochodach ogétem gmin;

e W2 — Udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach ogétem;

e W3 — Wskaznik samofinansowania;

* W4 — Udziat zobowiazari w dochodach ogétem;

* W5 — Obciazenie dochodéw ogétem obstuga zadtuzenia;

* W6 — Udziat wydatkéw majatkowych w wydatkach ogétem.

Udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem

Posiadanie dochodéw whasnych zwicksza samodzielnos¢ wladz samo-
rzadowych. Ponadto, dochody te charakteryzuja si¢ stosunkowo najwyzsza
stabilno$cia, przewidywalnoscia, a przede wszystkim mozliwoscia bezpo-
sredniego oddziatywania na ich wysokos¢. Srodki pochodzace z transferéw
budzetowych, powinny stanowi¢ jedynie uzupetnienie wiasnych zZrédet
dochodéw. Tymczasem, zaréwno w badanych gminach, jak réwniez
w calej Polsce jest odwrotnie — to dochody wiasne sa jedynie dodatkiem do
transferéw budzetowych.

Generalnie nalezy stwierdzi¢, iz udziat dochodéw whasnych w dochodach
ogétem badanych gmin powiatu opoczyniskiego, w wickszosci przypadkéw
jest niski, a zarazem nizszy niz $rednia krajowa dla danego typu gmin.

Tabela 2. Udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem gmin

X W1 (Dw/Do) 2013-2007 | 2013:2007
Gmina 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Srednio | zmiana w pp
Poswigtne 22,3% 20,2% 18,1% 14,3% 20,4% 17,7% 22,3% 19,3% 0,0%
Paradyz 30,6% 28,5% 22,8% 14,4% 21,0% 23,7% 34,1% 25,0% 3,5%
Mniszkow 28,8% 31,9% 31,8% 49,4% 48,5% 44,1% 35,6% 38,6% 6,9%
Biataczow 24,4% 24,5% 20,6% 15,9% 18,7% 22,6% 22,8% 21,4% -1,6%
Zarnéw 18,5% 24,2% 25,1% 34,9% 19,7% 19,9% 23,3% 23,7% 4,8%
Stawno 46,1% 39,9% 29,4% 22,7% 18,7% 24,1% 33,3% 29,8% -12,8%
Badane gminy 28,4% 21,2% 24,6% 25,3% 24,5% 25,3% 28,6% 26,3% 0,2%
Kraj gminy wiejskie | 36,0% 35,7% 33,3% 32,9% 34,0% 33,8% 35,6% 26,4% 0,8%
Drzewica 24,7% 24,4% 23,6% 22,7% 22,7% 24,2% 23,1% 23,6% -1,6%
Opoczno 54,0% 51,3% 47,6% 37,0% 40,1% 43,4% 48,0% 45,9% -6,0%
Badane gminy 39,4% 37,9% 35,6% 29,9% 31,4% 33,8% 35,6% 34,8% -3,8%
Kraj gminy wiejskie | 45,4% 45,5% 42,8% 41,7% 42,7% 43,7% 45,6% 43,9% 0,2%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finanséw.
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W latach 2007-2013, $redni udzial dochodéw wiasnych w docho-
dach ogétem, w poréwnaniu ze $rednia dla kraju, byt nizszy w badanych
gminach wiejskich i miejsko-wiejskich. W analizowanym okresie, zmia-
ny w zakresie wysokosci tego wskaznika mialy rdznokierunkowy charak-
ter w zaleznosci od danej gminy i danego roku. W roku 2013, w poréw-
naniu do roku 2007, w polowie badanych gmin, jego wielko$¢ wzrosta,
a w drugiej polowie — zmalata. Wysoko$¢ wskaznika udziatu dochodéw
wlasnych najbardziej wzrosta w gminie Mniszkéw, natomiast najbardziej
spadta w gminie Stawno.

W roku 2013, warto$¢ wskaznika udziatu dochodéw wiasnych,
w poréwnaniu ze §rednia krajowa, byta nizsza zaréwno w gminach wiej-
skich, jak i miejsko-wiejskich. Badane gminy réznity si¢ miedzy soba
znacznie pod wzgledem wysokosci analizowanego wskaznika. I tak naj-
wyzszy jego poziom wystgpowal w miejsko-wiejskiej gminie Opoczno,
natomiast najnizszy — w wiejskiej gminie Poswigtne. Struktura bada-
nych gmin wg wysoko$ci wskaznika udziatu dochodéw wtasnych przed-
stawiata si¢ w roku 2013 nastepujaco: 20-25% — 4 gminy, 30-40% —
3 gminy, pow. 40% — 1 gmina. Potwierdza to tez¢ o bardzo niskim
udziale dochodéw wlasnych w dochodach ogétem wigkszoéci gmin po-
wiatu opoczytiskiego.

Udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach ogétem

Réznica migdzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi jest
okreslona jako wynik biezacy, ktéry w przypadku osiagania wartosci do-
datnich okredlany jest jako nadwyzka operacyjna (odpowiednio deficyt
operacyjny w przypadku ujemnego wyniku biezacego). Wynik budzetu
biezacego wskazuje, czy jednostka samorzadu terytorialnego jest w sta-
nie pokry¢ wydatki biezace dochodami biezacymi. Nadwyzka operacyjna
daje gminie mozliwo$¢ realizacji nowych przedsigwzigd majatkowych,
zaréwno bezposrednio, przeznaczajac t¢ kwote na inwestycje, lub posred-
nio, splacajac wezesniej zaciagnicte zobowigzania na cele inwestycyjne.
Nadwyzka operacyjna informuje o wystgpowaniu w gminie $rodkéw
finansowych mozliwych do przeznaczenia na finansowanie wydatkéw
inwestycyjnych, bez koniecznosci zmniejszenia stanu majatku czy zacia-
gania zobowiazan.
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Wskaznik W2 — udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach ogétem,
okresla stopieri w jakim jednostka mogtaby zaciagna¢ nowe zobowiazania
w stosunku do osiaganych dochodéw. Im wyisza jest warto$¢ tego wskaz-
nika, tym wicksze s3 mozliwosci inwestycyjne lub wigksza mozliwos¢
zwigkszenia wydatkéw biezacych. Ujemna warto$¢ wskaznika wskazuje
natomiast, iz gmina nie wypracowuje nadwyzki operacyjnej, tj. dochody
biezace nie wystarczaja na pokrycie wydatkéw biezacych. W takiej sytuacji
jednostka ta jest zmuszona do ich pokrycia za posrednictwem emisji dtugu
badz sprzedazy posiadanego majatku.

Sytuacja pod tym wzgledem w badanych gminach powiatu opoczyii-
skiego jest niezta. We wszystkich latach analizowanego okresu, warto$¢
tego wskaznika byla dodatnia (tab. 2). Ujemna warto$¢ tego wskaznika
wystapita w analizowanym okresie tylko jeden raz, w gminie miejsko-wiej-
skiej Opoczno. Spowodowane to byto w gléwnej mierze nizszym niz zakta-
dano wzrostem dochoddw tej jednostki.

Tabela 3. Udziat nadwyzki operacyjnej w stosunku do dochodéw ogdtem

o W2 (No/Do) 2013-2007 | 2013:2007
mina 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 srednio | zmiana w pp
Poswietne 14,5% 15,3% 15,2% 8,8% 7,6% 6,3% 8,3% 10,9% -6,2%
Paradyz 12,6% 15,3% 14,5% 5,9% 10,5% 13,2% 16,4% 12,6% 3,7%
Mniszkow 13,2% 13,1% 4,9% 8,6% 4,8% 8,3% 13,9% 9,5% 0,7%
Biataczéw 18,6% 21,1% 16,5% 6,0% 9,7% 9,8% 8,2% 12,8% -10,4%
Zarnéw 12,2% 18,5% 15,1% 8,9% 7,6% 9,8% 15,3% 12,5% 3,1%
Stawno 6,7% 15,2% 13,9% 10,8% 6,8% 7,7% 12,3% 10,5% 57%
Badane gminy 13,0% 16,4% 13,4% 8,2% 7,8% 9,2% 12,4% 11,5% -0,6%
Kraj gminy wiejskie | 11,6% 12,8% 10,8% 1,4% 1,2% 8,6% 9,8% 9,7% 1,8%
Drzewica 20,9% 22,9% 20,8% 12,4% 13,4% 14,6% 12,0% 16,7% -8,9%
Opoczno 12,5% 12,5% 4,4% -1,4% 1,7% 3,2% 7,4% 57% -5,1%
Badane gminy 16,7% 17,1% 12,6% 5,5% 7,5% 8,9% 9,7% 1,2% -1,0%
Kraj gminy wiejskie | 10,4% 10,9% 8,3% 4,9% 6,0% 6,9% 8,3% 8,0% 2,1%

2

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finanséw.

Ponadto, w latach 2007-2013, $rednio, udziat nadwyzki operacyjnej w do-
chodach ogétem, w poréwnaniu ze $rednig dla kraju, byt wyzszy w badanych
gminach wiejskich oraz miejsko-wiejskich. W analizowanym okresie, zmiany
w zakresie wysokosci tego wskaznika mialy réznokierunkowy charakter w zalez-
nosci od roku i gminy. W roku 2013, w poréwnaniu do roku 2007, w potowie
badanych gmin udziat nadwyzki operacyjnej byt wigkszy, natomiast w drugiej
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potowie — mniejszy. Wysokos¢ wskaznika udziatu nadwyzki operacyjnej naj-
bardziej wzrosta w gminie Stawno, a najbardziej spadta w gminie Biataczéw.

W roku 2013, warto$¢ wskaznika udzialu nadwyzki operacyjnej w do-
chodach ogétem, w porédwnaniu ze $rednig krajowa, byla wyzsza zaréw-
no w gminach wiejskich, jak réwniez miejsko-wiejskich. Badane gminy
réznily si¢ miedzy sobg znacznie pod wzgledem wysokosci analizowanego
wskaznika. I tak najwyzszy jego poziom wystepowal w gminie wiejskiej Pa-
radyz — zaliczanej do gmin matych, natomiast najnizszy — w gminie miej-
sko-wiejskiej Opoczno, zaliczanej do gmin duzych. Struktura badanych
gmin wg wysokosci wskaznika udzialu nadwyzki operacyjnej w docho-
dach ogétem, przedstawiata si¢ nastepujaco: do 10 % — 3 gminy, 10-15%
— 3 gminy, pow. 15% — 2 gminy.

Wskaznik samofinansowania

Wskaznik samofinansowania W3, wyliczany jest jako udziat nadwyzki
operacyjnej i dochoddéw ze sprzedazy majatku w wydatkach majatkowych
(W %). Jego warto$¢ obrazuje stopien, w jakim gmina finansuje inwestycje
$rodkami wlasnymi, czyli zdolno$¢ do samofinansowania. Jego poziom po-
winien by¢ wyzszy lub co najmniej réwny 100, poniewaz przyjmuje sig, ze
przewaga kapitatéw wlasnych nad obcymi zapewnia danej gminie nie tylko
niezalezno$¢ i plynnos¢ finansowa, ale jest takze objawem bezpiecznego
zarzadzania jej finansami. Nalezy zaznaczy¢, iz w przypadku sprzyjajacych
warunkéw do inwestowania, zachowawcze zarzadzanie strukeura kapitatu
powoduje utrate korzysci w zakresie jej rozwoju, ktére gmina mogtaby
osiagnad, inwestujac pozyskany kapitat obcy.

Generalnie, im wyzsza jest warto$¢ wskaznika W3, tym mniejsze jest ry-
zyko utraty ptynnosci finansowej w zwiazku z nadmiernymi kosztami obstu-
gi zadtuzenia, jednak jego wysoka warto$¢ moze réwniez $wiadczy¢ o niskim
poziomie realizowanych inwestycji w stosunku do wlasnych mozliwosci.

Sytuacja w tym zakresie w wigkszosci gmin powiatu opoczyriskiego jest
dobra, o czym $wiadczy do$¢ wysoka warto$¢ wskaznika samofinansowania.

Przecigtny poziom wskaznika samofinansowania w latach 2007-2013,
w poréwnaniu ze $rednia dla kraju, byt wyzszy zaréwno w badanych gmi-
nach wiejskich, jak i miejsko-wiejskich. W analizowanym okresie, zmiany
w zakresie wysokosci tego wskaznika mialy réznokierunkowy charaketer.
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Tabela 4. Wskaznik samofinansowania

- W3 (No+Dm/Wm) 2013-2007 | 2013:2007
mina 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 srednio | zmiana w pp

Poswietne 1208% | 113,7% | 923% 51,6% | 1015,5% | 660,0% | 122,7% | 311,1% 1,9%

Paradyz 257,4% | 98,6% | 266,6% | 88,4% | 1093% | 79,6% | 166,9% | 152,4% -90,5%
Mniszkéw 150,3% | 102,6% | 49,5% 69,8% 471% | 488,6% | 158,5% | 152,3% 8,2%

Biataczéw 94,9% | 128,4% | 89,0% 66,5% | 1758% | 264,7% | 68,6% | 126,8% -26,2%
Zarnéw 317,4% | 1545% | 116,7% | 63,6% 71,8% 66,5% | 289,7% | 154,4% 21,1%
Stawno 80,2% | 1563% | 129,6% | 67,1% | 100,0% | 91,6% | 1858% | 115:8% 105,6%
Badane gminy 1702% | 1257% | 124,1% | 67,8% | 2533% | 2752% | 1654% | 168,8% -4,8%

Kraj gminy wiejskie | 152,6% | 127,3% | 1093% | 67,8% 798% | 109,0% | 111,6% | 107,6% -41,0%
Drzewica 182,4% | 138,6% | 121,4% | 66,4% | 133,0% | 98,6% | 109,5% | 121,4% -12,9%
Opoczno 137,2% | 1423% | 29,5% 54,1% 52,2% 873% | 221,5% | 103,5% 84,4%
Badane gminy 159,8% | 140,4% | 755% 60,3% 92,6% 93,0% | 1655% | 112,4% 5,7%

Kraj gminy wiejskie | 134,0% | 1155% | 90,6% 60,6% 848% | 131,2% | 152,3% | 109,9% 18,3%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finanséw.

W roku 2013, w poréwnaniu do roku 2007, w potowie badanych
gmin jego wielko§¢ wzrosta, a w potowie badanych gmin zmalata. Najbar-
dziej wysokos$¢ wskaznika samofinansowania wzrosta w gminie Stawno,
natomiast najbardziej spadia w gminie Paradyz.

W roku 2013, wskaznik samofinansowania w poréwnaniu ze
$rednig krajows byl wyzszy zaréwno w gminach wiejskich, jak réwniez
miejsko-wiejskich. Badane gminy réznily si¢ miedzy soba znacznie
pod wzgledem wysokosci analizowanego wskaznika. I tak, najwyzszy
jego poziom wystepowal w gminach Zarnéw oraz Opoczno, natomiast
najnizszy w gminie Biataczéw. Struktura badanych gmin wg wysoko-
$ci wskaznika zadtuzenia w roku 2013, przedstawiala si¢ nastgpuja-
co: do 100% — 1 gmina, 100-150% — 2 gminy, 150-200 — 3 gminy,
pow. 200% — 2 gminy. Kilkakrotnie mialy miejsce ekstremalne sytu-
acje, w ktérych, w analizowanym okresie, wskaznik samofinansowania
znacznie przekraczal 200%. Sygnalizowaé to moze o niskim poziomie
realizowanych przez dane gminy inwestycji w stosunku do ich mozli-
wosci budzetowych. Natomiast relatywnie niski wskaznik samofinan-
sowania, ktéry kilkakrotnie odnotowano w badanym okresie, wyni-
kat w gtéwnej mierze z duzego zakresu inwestycji realizowanych przez
dane gminy. Uzupetnialy one swoje $rodki wlasne srodkami ze zZrédet
zewnetrznych.
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Udziat zobowiazan w dochodach ogétem

Duzy zakres zadani, wynikajacy ze strategii rozwoju gmin, przy jednocze-
snym ograniczonym zasobie finansowych $rodkéw do dyspozydji, powodu-
je konieczno$¢ korzystania ze zwrotnych zewngtrznych Zrédet finansowania.
W efekeie tych dziatan powstaja zobowiazania. Aby jednostki samorzadu tery-
torialnego nie mogly si¢ nadmiernie zadtuza¢ (co mogloby skutkowa¢ niemoz-
noscig biezacej obstugi zobowiazar) wprowadzono w tym zakresie tzw. regule
fiskalna. Zgodnie bowiem z przepisem art. 170 ust. 1 ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych, obowiazujacym do korica 2013 r., taczna
kwota dtugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec roku budzetowego
nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych dochodéw ogdtem tej jednostki.

Przecigtny poziom zadtuzenia w latach 2007-2013 byt nizszy w pordw-
naniu ze $rednia dla kraju w badanych gminach wiejskich, jak i miejsko-
-wiejskich. W analizowanym okresie, zmiany w zakresie obciazenia gmin
mialy réznokierunkowy charakter. W roku 2013, w porédwnaniu do roku
2007, w potowie badanych gmin poziom zadtuzenia wzrést, a w polowie
— zmalal. Najbardziej wzrosto zadtuzenie w gminie Mniszkéw, natomiast
najbardziej spadto w gminie Drzewica.

Tabela 5. Udziat zobowigzan w dochodach ogétem

. W3 (No+Dm/Wm) 2013-2007 | 2013:2007

Gmina 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 s$rednio | zmiana w pp
Poswigtne 10,8% 4,7% 10,4% 32,7% 32,0% 7.1% 6,7% 14,9% -4,1%
Paradyz 12,3% 10,3% 5,5% 6,7% 6,8% 15,2% 8,2% 9,3% -4,1%
Mniszkow 32,6% 28,0% 38,7% 48,1% 75,7% 54,2% 54,0% 47,3% 21,4%
Biataczow 23,7% 23,4% 15,0% 31,0% 16,2% 16,8% 20,3% 20,9% -3,4%
Zarnéw 16,7% 14,8% 1,1% 21,9% 30,5% 39,6% 24,8% 22,8% 8.2%
Stawno 18,2% 11,1% 1,7% 21,1% 13,9% 23,0% 19,1% 16,3% 0,9%
Badane gminy 19,0% 15,3% 14,7% 26,9% 29,2% 26,0% 22,2% 21,9% 3,1%
Kraj gminy wiejskie | 14,4% 13,8% 17,2% 26,9% 30,6% 28,8% 27,8% 22,8% 13,4%
Drzewica 21,2% 14,6% 9,9% 5,4% 3,1% 13,1% 9,6% 11,0% -11,6%
Opoczno 8,6% 6,3% 29,3% 40,4% 58,3% 62,8% 57,9% 37,7% 49,3%
Badane gminy 14,9% 10,4% 19,6% 22,9% 30,7% 38,0% 33,7% 243% 18,8%
Kraj gminy wiejskie | 19,5% 18,7% 23,9% 32,7% 21,1% 35,8% 34,6% 28,9% 15,1%

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finanséw.
W roku 20134, srednio, wskaznik zadtuzenia w poréwnaniu ze $rednig

krajowa byl nizszy zaréwno w gminach wiejskich, jak réwniez miejsko-
-wiejskich. Jednakze badane gminy réznity si¢ miedzy soba znacznie pod
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wzgledem wysokosci tego wskaznika. I tak najwyzszy poziom zadtuzenia
wystgpowal w gminach Mniszkéw oraz Opoczno, natomiast najnizszy —
w gminach Po$wigtne 6,7% oraz Paradyz. Struktura badanych gmin wg
wysokosci wskaznika zadtuzenia w roku 2013 przedstawiala si¢ nastgpuja-
co: 10,0 % — 3 gminy, 20 — 25% — 3 gminy, pow. 50% — 2 gminy.
Generalnie nalezy stwierdzi¢, iz oprécz dwéch gmin, w pozostatych ba-
danych jednostkach wskaznik zadtuzenia ksztaltuje si¢ na niskim poziomie.

Obciazenie dochodéw ogétem obstugg zadtuzenia

W analizowanym okresie mieliémy do czynienia z obowiazujaca JST tzw.
reguly fiskalna. Zgodnie bowiem z art. 169 ust. 1 ustawy o finansach publicz-
nych, taczna kwota przypadajacych w danym roku budzetowym sptat rat kredy-
tow i pozyczek, kosztéw obstugi dhugu itp., nie mogla przekroczy¢ 15% plano-
wanych na dany rok budzetowy dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego.

Tabela 6. Obcigzenie dochodéw ogétem obstugg zadtuzenia

o W3 (No+Dm/Wm) 2013-2007 | 2013:2007
mina 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 srednio | zmiana w pp
Poswietne 9,0% 8,1% 2,4% 5.4% 8,3% 19,3% 3,7% 8,0% -5,3%
Paradyz 12,8% 2,8% 4,4% 1,5% 3,2% 2,5% 8,5% 51% -4,3%
Mniszkéw 5,6% 5,0% 12,6% 5,5% 8,4% 28,9% 15,6% 1,7% 10,0%
Biataczow 4,8% 6,4% 4,2% 3,7% 11,9% 3,5% 12,6% 6,7% 7,8%
Zarnéw 29,6% 6,6% 4,6% 43% 6,8% 16,4% 16,5% 12,1% 13,1%
Stawno 6,8% 16,3% 12,3% 2,2% 5,2% 8,8% 10,8% 8,9% 3,9%
Badane gminy 11,4% 7,6% 6,8% 3,8% 13% 13,2% 11,3% 8,8% -0,2%
Kraj gminy wiejskie |  5,2% 4,4% 41% 4,9% 8,1% 9,2% 8,9% 6,4% 3,7%
Drzewica 3,8% 6,5% 3,3% 3,5% 1,6% 1,0% 3,0% 3,2% -0,8%
Opoczno 5,5% 2,3% 2,1% 7,9% 6,4% 10,3% 13,2% 6,8% 7,7%
Badane gminy 4,6% 4,8% 2,7% 57% 4,0% 5,7% 8,1% 5,0% 3,4%
Kraj gminy wiejskie |  6,2% 5,5% 5,0% 5,9% 8,0% 9,4% 9,7% 11% 3,5%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finanséw.

Przecigtnie, obciazenie obstuga zadtuzenia w latach 2007-2013, w po-
réwnaniu ze $rednia dla kraju, byto w badanych gminach wiejskich wyzsze,
a w gminach miejsko-wiejskich nizsze. W analizowanym okresie, zmiany
w zakresie obciazenia gmin mialy réznokierunkowy charakter. W roku
2013, w poréwnaniu do roku 2007, w potowie badanych gmin obciazenie
obstuga zadtuzenia zwigkszyto si¢, a w potowie gmin zmniejszyto. Najbar-
dziej wzrosto w gminie Mniszkéw, a najbardziej spadio w gminie Zarnéw.
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W roku 2013, $rednio, w badanych gminach wiejskich, poziom obcia-
zenia dochodéw obstugg zadtuzenia byt wyzszy niz w kraju, a gmin miej-
sko-wiejskich nizszy. Zréznicowanie badanych gmin w tym zakresie bylo
duze. Najwyzszy poziom obciazenia obstugg zadtuzenia wystgpowat w gmi-
nach Zarnéw oraz Mniszkéw, natomiast najnizszy w gminach Drzewica
oraz Po$wietne. Struktura badanych gmin wg poziomu obciazenia docho-
déw obstugg zadtuzenia przedstawiata si¢ nastgpujaco: do 5 % — 2 gminy,
5-10% — 1 gmina, 10-15% — 3 gminy, pow. 15% — 2 gminy (przekroczenie
kryterium fiskalnego). Po skorygowaniu wielkosci obcigzen o zobowiazania
gmin na projekty unijne, poziom obciazen ich dochodéw nieco si¢ obnizyt.
W tym przypadku wszystkie badane jednostki spetniaja kryterium fiskalne.

Udziat wydatkéw majatkowych w wydatkach ogétem

W gminach powiatu opoczyniskiego, w wydatkach majatkowych, prawie
wylacznie mialy udziat wydatki inwestycyjne, gdyz stanowity blisko 100%,
Podobna sytuacja wystgpowata w analizowanym okresie w calym kraju, gdzie
udziat wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach majatkowych gmin wiejskich
stanowit prawie 99%, natomiast gmin miejsko-wiejskich ok. 97%.

Stosunkowo korzystng sytuacje w zakresie mozliwosci wspétfinanso-
wania inwestycji ze $rodkéw budzetowych gmin potwierdza takze relacja
wydatkéw majatkowych do wydatkéw ogédtem (wskaznik W6). W analizo-
wanym okresie, udziat wydatkéw majatkowych w wydatkach ogétem cha-
rakeeryzowal si¢ duzym zréznicowaniem zaréwno w czasie, jak i przestrzeni.

Tabela 7. Udziat wydatkéw majatkowych w wydatkach ogétem

- W3 (No+Dm/Wm) 2013-2007 | 2013:2007

mina 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 srednio | zmiana w pp
Poswigtne 20,2% 20,2% 19,3% 45,0% 1,4% 0,5% 83% 16,4% -3,8%
Paradyz 10,5% 23,4% 6,6% 36,0% 25,3% 34,8% 16,4% 21,9% 11,3%
Mniszkéw 1,3% 16,9% 22,5% 41,2% 44,3% 6,6% 13,9% 22,4% 11,0%
Biataczéw 22,5% 19,1% 34,6% 36,5% 14,8% 4,4% 8,2% 20,0% -2,5%
Zarnéw 16,6% 16,0% 14,2% 37,0% 16,3% 33,7% 15,3% 21,3% 47%
Stawno 45,6% 19,8% 14,8% 43,2% 54,5% 37,4% 12,3% 32,5% -13,1%
Badane gminy 21,1% 19,2% 18,7% 39,8% 26,1% 19,6% 12,4% 22,4% 1,3%
Kraj gminy wiejskie | 16,1% 17,6% 21,1% 23,9% 21,6% 16,8% 15,3% 18,4% 2,8%
Drzewica 14,3% 20,6% 19,0% 24,5% 12,1% 17,8% 12,0% 17,2% 2,9%
Opoczno 13,3% 12,7% 26,3% 36,2% 30,7% 10,5% 7,4% 19,6% 6,3%
Badane gminy 13,8% 16,6% 22,6% 30,4% 21,4% 14,2% 9,7% 18,4% 4,6%
Kraj gminy wiejskie | 16,2% 17,4% 20,6% 24,9% 22,2% 17.2% 16,3% 19,3% 3,1%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finansow.
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Przecigtnie, udziat wydatkéw majatkowych w latach 2007-2013, w po-
réwnaniu ze $rednig dla kraju byt w badanych gminach wiejskich wyzszy,
a w gminach miejsko-wiejskich nizszy. Obciazenie budzetéw gmin wydat-
kami inwestycyjnymi okazato si¢ bardzo zréznicowane. Najwyzszy udziat
wydatkéw majatkowych w analizowanym okresie byl w gminie Stawno,
a najnizszy w gminie Poswigtne.

Najwigkszy udzial wydatkéw majatkowych w wydatkach ogdtem za-
réwno w kraju, jak i w badanej grupie gmin byl w roku 2010. Jednoczesnie
w roku tym, jako jedynym w calym okresie, zréznicowanie badanych gmin
w tym obszarze bylo najmniejsze. Natomiast od roku 2011, zaobserwowa¢
mozna systematyczny spadek wartosci analizowanego wskaznika zaréw-
no dla kraju, jak i badanych gmin powiatu opoczynskiego. Do gtéwnych
przyczyn powodujacych wystgpowanie tej tendengji zaliczy¢ mozna m.in.:
zmniejszenie bezzwrotnych $rodkéw ze Zrédet zagranicznych przekazywa-
nych gminom, zmniejszenie dotacji na inwestycje, ograniczone mozliwosci
zaciggania przez niektére gminy nowych kredytéw czy przedtuzajace si¢
procedury przetargowe.

W roku 2013, w poréwnaniu ze $rednig krajows, udziat wydatkéw ma-
jatkowych w wydatkach ogétem byl nizszy zaréwno w badanych gminach
wiejskich, jak i miejsko-wiejskich. Zréznicowanie badanych gmin w tym
zakresie bylo duze. Najwyzsza warto$¢ mial analizowany wskaznik w gmi-
nie Paradyz, a najnizsza w gminie Biataczéw. Struktura badanych gmin
wg udziatu wydatkéw majatkowych w wydatkach ogétem, w roku 2013,
przedstawiata si¢ nastgpujaco: do 10 % — 3 gminy, 10-15% — 3 gminy,
15% i wigcej — 2 gminy.

Mozna postawi¢ tezg, iz istnieje pewien minimalny poziom do-
chodéw wiasnych, ktéry jest warunkiem koniecznym systematycznego
inwestowania. Zaobserwowano bowiem, iz gminy w ktérych dochody
whasne w przeliczeniu na 1 mieszkarica nie przekraczaja $redniej dla ba-
danej populacji, nie s3 w stanie inwestowa¢ ani duzo, ani systematycz-
nie. W warunkach niewystarczajacego poziomu otrzymywanej z budzetu
panistwa subwencji ogélnej (przeznaczonej gléwnie na realizacje zadan
z dziedziny edukagji), wiekszo$¢ ich wydatkéw pochtaniaja potrzeby bie-
zace, a zwlaszcza dofinansowywane z dochodéw wiasnych szkolnictwo
podstawowe.
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Indywidualny wskaznik zadtuzenia - potencjalne zagrozenia

Do korica 2013 r. obowiazuja przepisy, zgodnie z ktérymi przypadajace
w danym roku raty kredytéw i pozyczek, wykup obligacji wraz z odsetkami
oraz koszty gwarangji i porgczen nie moga by¢ wyzsze niz 15% planowa-
nych w danym roku budzetowym dochodéw. Od 2014 r. limit ten bedzie
ustalany indywidualnie dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego, na
podstawie danych z budzetéw z trzech lat poprzedzajacych dany rok bu-
dzetowy. Nowe reguly limitowania zadluzenia samorzadu terytorialnego
zostaly ustanowione w art. 243 ustawy o finansach publicznych z 2009 r.
(Dz. U. nr 157, poz. 1240).

Indywidualny wskaznik zadtuzenia jednostek samorzadu terytorial-
nego stanowi, ze w danym roku budzetowym warto$¢ splaty zobowiazan
wraz z kosztami ich obstugi do dochodéw ogétem budzetu nie moze prze-
kroczy¢ $redniej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji
jej dochodéw biezacych, powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku
oraz pomniejszonych o wydatki biezace do dochodéw ogdlem budzetu.
Wprowadzenie nowej konstrukeji wskaznika miato zrealizowa¢ dwa pod-
stawowe cele (szerzej druk 1181, Sejm VI kadencji):

* znie$¢ ograniczenia wigzace do 2013 r. jednostki samorzadu
terytorialnego o znacznym potencjale rozwojowym, dla kedrych
zacigganie nawet do§¢ znacznych zobowiazan finansowych
moze by¢ instrumentem bezpiecznej polityki rozwojowej;

¢ zdyscyplinowac jednostki, ktérych wysokie obciazenie
dochodéw sptatami zobowiazani nakazuje duza ostrozno$é
przy zaciaganiu nowych kredytéw i pozyczek.

Warto$¢ indywidualnego wskaznika zadtuzenia bedzie zaleze¢ od: wiel-
kosci dochodéw osiaganych przez jednostke samorzadu terytorialnego,
kwoty uzyskiwanych przez nig dochodéw ze sprzedazy mienia, a takie od
skali wydatkéw ponoszonych na dzialalno$¢ biezaca. Oznacza to, ze tylko
wplywajac na te czynniki, gminy beda mogly oddziatywa¢ na dopuszczalny
prawem poziom wlasnego zadtuzenia.

Biorac to pod uwage nalezy stwierdzi¢, iz mozliwosci badanych gmin
w tym zakresie sq w zasadzie bardzo ograniczone. Swiadczy o tym bar-
dzo niski udziat w dochodach ogétem dochodéw wihasnych (na wysokos¢
ktérych w pewnym stopniu gmina ma wplyw), brak lub niewielkie moz-
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liwosci uzyskiwania dochodéw ze sprzedazy mienia, a takze wysoki udziat
w wydatkach biezacych wydatkéw na wynagrodzenia (ponad 50%), na
wysokos¢ ktérych czgsto gminy nie maja wptywu (np. wynagrodzenia na-
uczycieli). Nalezy wiec postawié tezg, iz indywidualny wskaznik zadtuzenia,
obowiazujacy od 2014 r., w zasadzie bgdzie nickorzystny dla wigkszosci gmin
powiatu opoczytiskiego.

Tezg t¢ potwierdzaja rézne analizy specjalistéw oraz instytucji pu-
blicznych. Wedtug nich, nowe limity zadtuzenia, w poréwnaniu do nadal
obowiazujacych, okazuja si¢ generalnie malto korzystnym rozwiazaniem
dla wigkszosci JST. I tak, wedtug Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji,
analiza danych finansowych za lata 2009-2011 wskazuje, iz nowy wskaznik
limitu zadtuzenia znacznie obnizy mozliwos$ci zadtuzania si¢ samorzaddw.
Jezeli wspomniany wskaznik obowiazywalby w 2012 r., to 75 gmin nie
mogloby w 2012 r. dokona¢ zadnych sptat zaciagnigtych juz zobowiazan,
gdyz ich indywidualne limity splat zadtuzenia sa réwne zeru lub ujemne.
Nowy wskaznik limitu zadtuzenia bedzie korzystniejszy jedynie dla 220
gmin (szerzej Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, 2012). Podobnego
zdania s3 specjalisci z Regionalnych Izb Obrachunkowych. Wedlug Kra-
jowej Rady RIO nowe rozwiazania, gdyby obowiazywaly juz w 2012 r.,
bytyby korzystniejsze wytacznie dla 227 JST, tj. 8,1% ogétu. Ponadto, jak
wynika z analiz przeprowadzonych przez tg instytucje, w 2012 roku 108
JST (3,8% ogétu) — 75 gmin, 31 powiatéw i 2 miasta na prawach powia-
tu, nie mogtoby dokonywa¢ splaty zaciagnietych zobowiazan z uwagi na
ujemng warto$¢ indywidualnego limitu zadtuzenia (szerzej Krajowa Rada
Regionalnych Izb Obrachunkowych, 2012).

Ponadto, wprowadzony wskaznik wywiera réwniez okreslony wptyw
na decyzje samorzadéw. Jego konstrukeja zachegca do wydtuzenia okresu
splaty dtugu. Moze réwniez utrudniaé wezesniejsza splatg zobowiazan,
nawet jezeli samorzad ma faktyczng zdolno$¢ finansowa i $rodki na ten
cel. Skrajnym przypadkiem, zasygnalizowanym wyzej, jest brak formal-
nej mozliwosci dokonania sptat mimo istnienia zobowiazan. Niemoznos¢
uchwalenia budzetéw przez organy stanowiace JST, spowodowana niespel-
nieniem relagji z art. 243, moze oznacza¢ wigksza liczbe tzw. zastgpezych
ustalert budzetéw samorzadéw przez regionalne izby obrachunkowe (Ko-
rolewska, M., Marchewka-Bartkowiak, K. , 2011).
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PODSUMOWANIE

Wyniki analizy wskazuja na konieczno$¢ kontynuowania naktadéw na
inwestycje w badanych gminach powiatu opoczynskiego. Przemawia za
tym m.in. nizszy poziom rozwoju infrastruktury technicznej i spoleczne;j
oraz relatywnie wysoki poziom bezrobocia w poréwnaniu ze $rednia dla
kraju. Aby jednak to moglo by¢ mozliwe, niezbedne sg $rodki finansowe
w odpowiedniej wysokosci.

Gminy powiatu opoczytiskiego charakteryzuje duze zréznicowanie
w czasie, jak i w przestrzeni pod wzgledem mozliwoéci finansowania in-
westycji. Syndrom takich cech finanséw gminnych, jak: niski udzial do-
chodéw wiasnych w relacji do dochodéw ogétem, niski poziom nadwyzki
operacyjnej, wysoki poziom zobowigzan, a takze wysokie obciazenie jed-
nostki kosztami obstugi dtugo powoduje, iz w jednostkach takich sa nie-
wielkie mozliwosci finansowania inwestycji. W badanych gminach finan-
sowe bariery rozwoju szczeg6lnie dotycza dwéch jednostek, a mianowicie
gminy wiejskiej Mniszkéw oraz gminy miejsko-wiejskiej Opoczno. Nato-
miast najwigksze mozliwosci realizacji inwestycji wystgpuja w gminach Pa-
radyz oraz Stawno ze wzgledu na relatywnie wysoki poziom dochodéw per
capita oraz niski poziom zadtuzenia i kosztéw jego obstugi w stosunku do
dochodéw. Potwierdza to fake, iz w gminach tych w analizowanym okresie
wystepowal wysoki udziat wydatkéw inwestycyjnych w ich wydatkach.

Generalnie, biorac pod uwagg oceng mozliwosci finansowania inwesty-
Gji, badane gminy mozna podzieli¢ na trzy grupy:

* gminy, z istniejacymi barierami finansowania — dwie jednostki;

* gminy o $rednich, przeci¢tnych mozliwo$ciach

inwestowania — cztery jednostki;

* gminy o potengjalnie duzych mozliwo$ciach

finansowania inwestycji — dwie jednostki.

Wyniki badani nie dajg jednoznacznej odpowiedzi na postawione na
wstepie hipotezy, ze wzgledu na bardzo duze zréznicowanie badanych jed-
nostek pod wzgledem ich sytuacji finansowej. Po pierwsze, gorsze mozli-
wodci finansowania inwestycji w poréwnaniu ze $rednia w kraju stwierdzo-
no jedynie w dwdch badanych jednostkach. Po drugie, z analizy wynika,
iz w badanych gminach nie ma bezposredniej zaleznosci pomiedzy wiel-
koscia gminy a jej zdolnoscia do finansowania inwestycji, natomiast ist-

WSCE | 161



dr Janusz Sarnowski

nieje tendencja — im wyzszy dochdd per capita, tym wyzsza sktonnosci
i mozliwoéci gminy w zakresie finansowania rozwoju lokalnego, w tym
szczegblnie inwestycji.

Z badan wynika, iz cz¢$¢ gmin, mimo obiektywnie do$¢ dobrej sytuacji
finansowej, realizuje inwestycje w znacznie mniejszym zakresie niz wynika
to z ich mozliwosci finansowych. Swiadezy o tym m.in. wysoki poziom
wskaznika samofinansowania inwestycji. Gminy te nie wykorzystuja tez
w pelni mozliwosci rozwoju lokalnego, jakie daje m.in. skorzystanie z do-
finansowania ze $rodkéw unijnych.

Aktualnie, potencjalnym zagrozeniem dla mozliwosci finansowania in-
westycji gminnych, w tym takze dla gmin powiatu opoczynskiego, moze
by¢ wprowadzenie obowiazujacego od roku 2014 indywidualnego wskaz-
nika zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego. Jak wynika z szacun-
kéw dokonywanych zaréwno przez jednostki rzadowe, jak i organizacje
pozarzadowe, stosowanie nowych, indywidualnych zasad w zakresie zadtu-
zenia, byloby niekorzystne dla znacznej czgsci jednostek samorzadu tery-
torialnego.
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Implementation of investment under public-private
partnership by local authorities.

The example of regional broadband networks
Realizacja inwestycji w ramach partnerstwa
publiczno-prywatneqo przez samorzady terytorialne
na przyktadzie regionalnych sieci szerokopasmowych

mgr Dariusz Wilczek
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ABSTRACTS

With the entry into force of the Act on public-private partnership in
December 2008, new possibilities for realization of joint investment by the
public and private sectors appeared. Public-private partnerships are a form
of joint realization of the investment, on the one hand, the public partner
performs the tasks included in the scope of its activities (meeting the needs
of society), on the other hand, the private partner is established, achieving
a profit. An example of such forms of realization by the government, is
the construction of the Regional Broadband Network Open in the Warm-
ia-Mazury, implemented under the Operational Programme Development
of Eastern Poland. This investment involves the construction of fiber-optic
networks, to facilitate the people of the province and institutions access to
the Internet with good performance. In addition, it is worth noting the
fact that it affects favorably on increasing employment among local entre-
preneurs, economic recovery, professional activity, linking the use of funds
from other operational programs and regional development of many areas
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of social life in local communities. The investment is due to the large area
is a kind of test of cooperation between local and individual levels.

Wraz z wejsciem w zycie Ustawy o partnerstwie publicznoprywatnym
w grudniu 2008 roku, pojawily si¢ nowe mozliwosci realizacji wspSlnych
inwestycji przez sektor publiczny i prywatny. Partnerstwo publicznopry-
watne to forma wspélnej realizacji inwestycji, w ktdrej z jednej strony
partner publiczny wykonuje zadania wpisane w zakres jego dziatalnosci
(zaspokajanie potrzeb spoleczeristwa), a z drugiej strony partner prywat-
ny prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza, osiagajac przy tym zysk. Przykla-
dem takiej formy realizacji przez samorzad, jest budowa Regionalnych
Otwartych Sieci Szerokopasmowych w wojewddztwie warmiriskomazur-
skim, realizowana w ramach Programu Operacyjnego Rozwoju Polski
Wschodniej. Inwestycja ta polega na budowie sieci $wiattowodowych,
ktére majg utatwi¢ mieszkaricom wojewddztwa oraz instytucjom dostgp
do Internetu o dobrych parametrach. Dodatkowo warto zwréci¢ uwage
na fakt, iz wplywa ona korzystnie na zwigkszenie zatrudnienia wéréd lo-
kalnych przedsi¢biorcéw, ozywienie gospodarcze, aktywizacje zawodowa,
powiazanie wykorzystania §rodkéw z innymi programami operacyjnymi
oraz rozwdj regionalny wielu obszaréw zycia spolecznego w $rodowiskach
lokalnych. Realizacja inwestycji ze wzgledu na duzy obszar jest swoistym
testem wsp6tpracy samorzadéw poszczegdlnych szczebli.

KEYWORDS:

public-private partnership, the public partner and the private partner, con-
struction of broadband networks, Operational Programme Development of
Eastern Polish, digitization,

partnerstwo publicznoprywatne, partner publiczny i prywatny, budowa sieci
szerokopasmowych, Program Operacyjny Rozwoju Polski Wschodniej, cyfryzacja.

WSTEP

Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego odnosi si¢ do projektéw in-
westycyjno-eksploatacyjnych, realizowanych najcz¢sciej w oparciu o umowe
dtugoterminowa, wspdlnie przez wladze publiczne oraz podmioty sektora
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prywatnego, lub inaczej, podmioty rynkowe, majace jako cel stworzenie nie-
zbednej infrastruktury rzeczowej, finansowej i organizacyjnej, umozliwiaja-
cej $wiadczenie ustug publicznych (Partnerstwo publiczno-prywatne, 2012).

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) to od wielu lat powszechnie
stosowana na $wiecie metoda wspétpracy administracji publicznej wszyst-
kich szczebli z partnerami prywatnymi. Partnerstwo to polega na przekaza-
niu podmiotowi prywatnemu realizacji zadania o charakeerze publicznym.
Istotng w tej definicji jest wspélnota dziatas sektora publicznego i pry-
watnego, tworzona po to, by partnerzy wspdlnego dziatania (zaréwno pu-
bliczny, jak i prywatny) mogli dobrze realizowaé cele, dla ktdrych istnieja:

e partner publiczny — §wiadczy ustugi publiczne,

do czego zobowiazuja go przepisy prawa;

* partner prywatny — prowadzi dziatalnos¢

gospodarcza i osiaga z tego tytutu zyski (Ustawa
o partnerstwie publiczno-prywatnym, 2008).

Najczgdciej wykonanie przez partnera prywatnego takiego zadania
wiaze si¢ z budowa lub remontem niezbednej infrastruktury, a nastgpnie
jej utrzymaniem i zarzadzaniem. Z tego tez wzgledu, partnerstwo nalezy
traktowaé z jednej strony jako,narzedzie wspomagajace rozwdj infrastruk-
tury, a drugiej — jako sposob dostarczania obywatelom okreslonych ustug.

W Polsce, przepisy regulujace kwestie zwiazane z partnerstwem pu-
bliczno-prywatnym, zostaly ujete w ustawie o partnerstwie publiczno-pry-
watnym z dnia 19 grudnia 2008 roku (Dz. U. Z 2015 roku poz. 696 j. t.).
Zgodnie z brzmieniem tejze ustawy, przedmiotem partnerstwa jest wsp6lna
realizacja przedsigwzigcia, oparta na podziale zadani oraz ponoszonego ry-
zyka pomiedzy podmiotem publicznym a partnerem prywatnym. Waznym
tutaj elementem jest zobowiazanie, iz zawierajac umowg o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym, partner prywatny podejmuje si¢ realizacji przedsie-
wzigcia za wynagrodzeniem, a takze do poniesienia w catosci, albo w czgsci
wydatkéw zwiazanych z jego realizacja. Podmiot publiczny zobowiazuje
si¢ natomiast do wspdldziatania w osiagnieciu celu tego przedsiewzigcia.

Wymienione wyzej definicje czy opisy, chociaz nieco inaczej rozkta-
daja poszczegdlne akcenty, posiadaja wazny wspélny mianownik, kedry
mozna uznac za sedno partnerstwa publiczno-prywatnego. Mianownik ten
mozna sprowadzi¢ do trzech ,,W”: wspétpracy, wspétdziatania i wspétod-
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powiedzialnosci. We wspomnianym modelu, sektor publiczny podejmuje
wspdlprace z sektorem prywatnym w celu wspdlnej realizacji, a cz¢sto takze
eksploatacji zadania publicznego, poprzez wspétdziatanie, polegajace na
podziale zadan z uwzglednieniem zasady wspétodpowiedzialnosci, wyraza-
jacej si¢ w podziale ryzyka, stosownie do kompetencji partneréw. Partner-
stwo publiczno-prywatne oznacza fundamentalng zmiang¢ w rozumieniu
interesu publicznego i prywatnego, ktdre we wspotczesnej rzeczywistosci
spoleczno-gospodarczej coraz czgiciej zaczynaja si¢ przecinaé. Ten punkt
stycznosci jest obszarem, w kedrym mozna z powodzeniem zastosowac for-
mute ,,PPP”. Partnerstwo publiczno-prywatne stanowi nowa filozofie funk-
cjonowania domeny publicznej, catkowicie odmienna od modelu trady-
cyjnego, w keérym sektor publiczny i prywatny komunikowaly si¢ ze soba
na poziomie urzad — petent, a nie na plaszczyznie partnerskiej. Takie part-
nerstwo jest sposobem na pogodzenie dwéch przeciwstawnych, a nawet
sprzecznych tendencji: malejacych, zwlaszcza w czasach kryzysu, $rodkéw
na cel, jakim s ustugi publiczne, a takze rosnacych w tym zakresie ocze-
kiwan spoleczedstwa. Partnerstwo publiczno-prywatne jest wigc efektem
dynamicznego rozwoju cywilizacyjnego, spofecznego i gospodarczego, po-
zwala sprosta¢ aktualnym wyzwaniom, przyczynia si¢ do budowania nowo-
czesnego panistwa, funkcjonujacego w oparciu o zasade transparentnosci,
poszanowania i wzajemnego zaufania sektoréw publicznego i prywatnego.

W ramach partnerstwa publiczno-prywatnego realizowano projekty
o bardzo réznorodnym charakterze. Mozna tu wymieni¢ najbardziej zna-
ne projekty w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, dotyczace in-
frastruktury transportowej, takie jak: Autostrada A2 na odcinku Swiecko
Konin, Autostrada Al na odcinku Gdarisk Torud. Trzeba tu zaznaczyé, ze
wbrew pozorom, to nie w tym sektorze, tj. modernizacji i budowy infra-
struktury transportowej, wspdtpraca podmiotéw publicznych z prywatny-
mi jest najczgstsza i najbardziej zaawansowana. Branzowym liderem w za-
kresie stosowania partnerstwa jest, ogdlnie ujmujac, ,Sport i rekreacja’.
Jednakze praktyka pokazuje, ze podobny model inwestycji sprawdza si¢
réwniez w innych obszarach, jak choéby ochrona srodowiska, budownic-
two czy tez dziatania rewitalizacyjne w miastach.

Z drugiej strony — jak zauwaza prof. Maciej Perkowski z Wydziatu Prawa
Uniwersytetu w Bialymstoku — partnerstwo publiczno-prywatne moze petni¢
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Sfunkecje interwencyjng” — niejako ratujgc sektor publiczny w obszarze nowych
wyzwarn narzuconych nowymi regulacjami krajowymi czy unijnymi. Tiu spek-
trum jest przeogromne. Od ,domowych przedszkoli” (w obliczu wigzqcego 0b-
nizenia wicku przedszkolaka), poprzez wybrane formy ochrony zdrowia, na
e-ustugach skoriczywszy. W kazdej sytuacji sektor prywatny ma do zaoferowania
szybszy proces decyzyjny, rynkowy charakter gospodarowania pienigdzmi, nienor-
mowany zakres zaangazowania. (PPP — innowacyjna forma inwestycji, 2012).
W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze partnerstwo publiczno-prywatne
nie stanowi przekazania obowiazkéw organéw administracji w rece sekto-
ra prywatnego. Obowiazki te spoczywaja na administracji, ktéra uzyskuje
mozliwo$¢ wykonywania ich z wykorzystaniem wiedzy i do$wiadczenia
partneréw prywatnych. Realizacja wynikajacych z tego obowiazkéw, po-
zwala na uzyskanie korzysci nie tylko w postaci zwigkszenia jakosci ustug
dostarczanych obywatelom przez podmioty publiczne, ale takze zaspoko-
jenia rosnacych wymagari spoleczenistwa. Co wazne, podmioty dziataja-
ce w sektorze prywatnym uzyskuja dostgp do nowych rynkdéw zbytu oraz
majg zagwarantowane stabilne zrédta sptaty zaangazowanego kapitatu.

Materiat (stan piSmiennictwa) i metody badawcze

Z uwagi na fakt, iz model partnerstwa publiczno-prywatnego poja-
wil sie w Polsce stosunkowo niedawno, temat ten nie doczekat sie wielu
opracowan. Wsréd publikacji, zwiazanych z ta tematyka, znajduja si¢ takie
pozycje, jak: Partnerstwo publiczno-prywatne. Komentarz do ustawy o part-
nerstwie publiczno-prywatnym autorstwa Katarzyny Plonki-Bielenin oraz
Tomasza Plonki, Partnerstwo publiczno-prywatne. 100 pytan, wyjasnien,
interpretacji Rafala Cieslaka, Parmerstwo publiczno-prywatne. Nowoczesna
Jforma realizacji inwestycji Damiana Michalaka, czy tez Ustawa o partner-
stwie publiczno-prywatnym. Praktyczny komentarz Tomasza Skoczynskiego.
Jednakze, te opracowania traktujg temat do$¢ ogélnikowo, skupiajac si¢
na kwestii warunkdw realizacji uméw publicznoprywatnych, tym samym
przybieraja bardziej forme poradnika.

Celem moich bada jest przyblizenie korzysci, plynacych z tego typu
inwestycji, w szczegélnosci ich wplywu na rozwdj regionalny, ozywienie
gospodarcze, a takze na caly system funkcjonowania struktur spoteczno-
gospodarczych.
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Budowa sieci szerokopasmowych w wojewédztwie
warminsko-mazurskim, jako przyktad inwestycji realizowanej
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego

Analizujac realizacje inwestycji przez samorzady w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego, chciatbym dokonaé analizy konkretnego przykta-
du, tj. budowy sieci szerokopasmowych w wojewddztwie warmirisko-ma-
zurskim, ktéry wedtug mnie jest swoistym modelem tego rodzaju przed-
siewzigcia.

Na oficjalnej stronie (2015) Komisji Europejskiej znajduje si¢ szereg
istotnych informacji, dotyczacych interesujacego mnie tematu, w tym
gléwnych priorytetéw Komisji Europejskiej, sformutowanych przez prze-
wodniczacego Jean-Claude’a Juncker’a: Moim najwazniejszym celem bedzie,
by Europa znowu si¢ rozwijata i by nie brakowato miejsc pracy. Musimy po-
laczyc nasze zasoby, powiqzac ze sobg infrastruktury i gjednoczyé sily podczas
negocjacji z krajami spoza UE. (...) Utworzenie jednolitego rynku cyfrowego
pomoze nam zwigkszy¢ wzrost gospodarczy nawet o 250 mld euro.

Jak wida¢, gtéwnym priorytetem Komisji jest szybki wzrost gospodar-
czy oraz zwigkszenie zatrudnienia, ktdre nie bedzie wiazalo si¢ z zaciaga-
niem dlugéw. Jak podaje oficjalna strona Komisji Europejskiej (2015):
Pakier Komisji na rzecz zatrudnienia, wzrostu i inwestycji bedzie obejmowat
przede wszystkim odchudzanie prawodawstwa, inteligentniejsze wydawanie
dostgpnych srodkéw finansowych oraz elastyczne korzystanie ze srodkéw pu-
blicznych. Ma to stuzyc zgromadzenin w ciggu najblizszych trzech lat kwoty
ragdu 300 mld euro na dodatkowe inwestycje publiczno-prywatne.

Gléwnymi obszarami alokacji $rodkéw finansowych bedzie w naj-
blizszych latach cyfryzacja, energetyka i budowa infrastruktury drogowej.
Jedna z takich inwestydji jest projekt pod nazwa; ,Sie¢ Szerokopasmowa
Polski Wschodniej — wojewddzewo warminsko-mazurskie” realizowana
przez samorzad wojewddztwa warmirisko-mazurskiego w ramach partner-
stwa publiczno-prywatnego.

Inwestycja ta polega na budowie sieci $wiattowodowych ktére maja
utatwi¢ mieszkaricom wojewddztwa oraz instytucjom, dostep do Internetu
o dobrych parametrach. Ma to szczeg6lne znaczenie ze wzgledu na fake, iz
daje mozliwo$¢ dostepu do ustug catemu spoteczeristwu, stwarzajac réwne
szanse rozwoju w tym zakresie, gdyz prywatnym operatorom niejedno-
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krotnie samodzielnie nie kalkuluje si¢ prowadzi¢ indywidualnych inwesty-
Gji, prowadzac sieci do matych odlegtych miejscowosci. Dodatkowo nalezy
zwrdci¢ uwagg, ze parametry budowanej kanalizacji umozliwia w przyszlo-
$ci wykorzystanie jej, poprzez dzierzawe, przez innych operatoréw mediéw
lub form cyfryzacji pozytku publicznego. Ponadto w ramach tego projek-
tu, kilka tysiecy mieszkaicéw powyzej 45 roku zycia bedzie miato mozli-
wo$¢ udziatu w szkoleniu z zakresu obstugi komputeréw i Internetu. Ze
wzgledu na wielko$¢ projekeu, jego koszty oraz dlugi czas realizacji, ideal-
nym rozwiazaniem stalo si¢ przyjecie formy publiczno-prywatnej.

Inwestycje realizuje szereg firm, sposréd ktérych nadrzedna jest spotka
o nazwie Otwarte Regionalne Sieci Szerokopasmowe Sp z o. 0., z siedziba
w Warszawie, wyloniona w wyniku prowadzonego przez 316 dni dialogu
konkurencyjnego, zakonczonego podpisaniem umowy o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym dnia 19 kwietnia 2013 roku. Ich zadanie polega na
zaprojektowaniu oraz wybudowaniu infrastruktury, a nastgpnie $wiadcze-
niu ustug przez operatora. W zakresie projektowania i wykonawstwa cze-
$ci liniowej, inwestycje t¢ realizujg takie firmy, jak: Hawe-Budownictwo,
TP Teltech, natomiast w zakresie projektowania i wybudowania czesci ak-
tywnej urzadzeni: firma Alcatel Lucent. Prawidtowy przebieg procesu inwe-
stycyjnego nadzoruje Biuro Inzyniera Kontraktu, zajmujace si¢ koordyna-
¢ja projektu oraz, poprzez zatrudnienie inspektoréw nadzoru, prawidtows
jego realizacja. Dodatkowo, zajmuje si¢ kontrola rozliczern wykonanych
etapow inwestycji.

Dzigki realizacji projektu powstanie 2241 km swiattowodowe sieci szkiele-
towo-dystrybucyjnej, 10 weztow szkieletowych oraz 216 weztow dystrybucyjnych.
Przepustowost sieci w szkielecie wyniesie 100 GB/s, co stanowic bedzie o tym, ze
sieé ta bedzie jedng z najnowoczesniejszych na swiecie i sprosta wymaganiom
dynamicznie rozwijajgcego sig spoleczeristwa informacyjnego przez okres najbliz-
szych kilkudziesigciu la. (Sie¢ Szerokopasmowa Polski Wschodniej, 2015).

Projekt jest realizowany w ramach Programu Operacyjnego Rozwdj
Polski Wschodniej na lata 20072013. Podzial finansowania wyglada w na-
stepujacy sposdb:

* dotacja UE — w wysokosci 85% ogétu wydatkéw kwalifikowanych;

* dofinansowanie z budzetu paristwa — w wysokosci

10% ogdtu wydatkéw kwalifikowanych;
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* wkiad wlasny samorzadu — w wysokosci 5%
ogdtu wydatkéw kwalifikowanych.
Warto$¢ inwestycji to 327 mln zt.
I etap realizacji polegajacy na wybudowaniu sieci szkieletowej oraz
przekazaniu go operatorowi, w celu eksploatacji oraz $wiadczenia ustug,
ma si¢ zakoriczy¢ 15 wrze$nia 2015 roku.

PODSUMOWANIE

Na koniec nalezatoby zwréci¢ uwagg na jeszcze inne aspekty, zwiazane
z tego typu inwestycjami w ramach PPP. Inwestycje te sprzyjaja rozwojowi
regionéw, maja ogromne znaczenie dla lokalnych firm, w kedérych tworzone
sa nowe miejsca pracy, stuza catemu systemowi spoteczno-gospodarczemu.
Dzigki tatwiejszemu dostgpowi do informacji i komunikacji, wiele oséb ma
szansg zaistnie¢ na rynku pracy, a dostgpno$¢ sieci telekomunikacyjnych
o dobrych parametrach umozliwi prowadzenie badan naukowych oraz
dzialalno$ci innowacyjnej. Dlatego tez, moim zdaniem, inwestycje tego
typu stanowig doskonaly mechanizm do walki z bezrobociem w Polsce.

Ponadto, sprzezenie cyfrowe calego systemu administracji i instytucji
utatwi jej funkcjonowanie, obnizy koszty, sprawi, iz stanie si¢ ona bardziej
przystgpna dla spoleczeristwa. Jednolity system cyfrowy w Unii Europej-
skiej wplynie korzystnie na jej spéjno$é, zréwnowazony rozwdj, a takze pel-
niejsza integracje na wszystkich obszarach wspétpracy miedzynarodowe;.

W przypadku inwestycji PPP mozna nawet méwi¢ o swoistym inter-
wencjonizmie pafistwowym, gdzie paristwo, a nawet Unia Europejska, po-
przez uruchomienie inwestydji i realizacjg¢ okreslonych celéw, dodatkowo
napedza lokalng koniunkture, zwigkszajac popyt na ustugi lokalnych pod-
miotéw gospodarczych. Nalezy podkresli¢, ze w trakcie realizacji inwesty-
Gji przedsigbiorcy niejednokrotnie korzystaja z dodatkowych programéw
pomocowych, takich jak szkolenie podnoszace kwalifikacje zawodowe pra-
cownikéw (np. kurs operatora koparki), czy tez ubiegaja si¢ o dotacje na
zakup niezbednego sprzetu

W ostatnim okresie powstaje wiele specjalnych stref ekonomicznych
i inkubatoréw przedsigbiorczosci, ktérych celem jest przyciagniccie in-
westoréw. Nie bedzie to mozliwe bez solidnej infrastruktury teleinforma-
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tycznej. Dlatego tez, tak wazne jest inwestowanie w infrastrukeure tele-
komunikacyjna, co umozliwiaja wlasnie regionalne sieci szerokopasmowe
budowane w ramach PPP.

Niewatpliwie, inwestycje PPP maja takie wady, jak cho¢by rozbiez-
noéci intereséw partneréw publicznych i prywatnych, a takze niewlasciwa
proporcja korzyci. Jednakze, biorac pod uwage catoksztalt modelu PPP,
uwazam, ze jest on jedng z najlepszych form realizacji dfugoplanowych
inwestycji o znacznym zasiggu i wielkosci.
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Fot. 1. Szafa dystrybucyjna i jej wyposazenie
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DZIAL 1l

Wyzwania i szanse stojace przed
samorzadem terytorialnym w Polsce






Principles of taxing conducted activity through
self-government units and budget units
Zasady opodatkowania podatkiem od towarow
i ustug dziatalnosci prowadzonej
przez samorzadowe jednostki i zaktady budzetowe

dr hab. Elzbieta Feret, prof. UR

Uniwersytet Rzeszowski

ABSTRACTS

According to the adopted subject, the study will be devoted to the very
complicated issue associated with the way of taxing of activity performed
on the self-government rung by individuals and budget units. This sub-
ject is against so much dragonfly, that with the ambiguous recommenda-
tion what subject effective laws and regulations didn’t advise themselves
he should be taxed in the event that self-government individuals are un-
dertaking taxable activities with value added tax. Into the aid they are
coming diversified (unfortunately) decisions taken on by courts what is
tantamount to the lack of the uniform court line in this respect. It is of
course inadmissible from a point of view of the everyday operations of
self-government units.

There will be a reading due to it, in order to draw up standard, doc-
trinal and court line of methods of individuals developed in relation to
taxing communes, districts and acting provinces both in the form, as well
as budget units. For that purpose the study will be based on regulations
being in force, the literature on the subject and the judicature.
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Zgodnie z przyjetym tematem, opracowanie zostanie poswigcone
bardzo zawitemu zagadnieniu zwigzanemu ze sposobem opodatkowywa-
nia dzialalno$ci wykonywanej na szczeblu samorzadowym przez jednostki
i zaktady budzetowe. Temat ten jest o tyle wazki, ze obowiazujace przepi-
sy prawa nie poradzily sobie z jednoznacznym wskazaniem jaki podmiot
powinien by¢ opodatkowany w przypadku gdy jednostki samorzadowe
podejmuja czynnosci podlegajace opodatkowaniu podatkiem od towa-
réw i ustug. W sukurs przychodza zréznicowane (niestety) rozstrzygniecia
przyjmowane przez sady, co jest réwnoznaczne z brakiem jednolitej linii
orzeczniczej w tym zakresie. Jest to oczywiscie niedopuszczalne z punktu
widzenia codziennej dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Z uwagi na to, celem opracowania bedzie wskazanie normatywnych,
doktrynalnych i orzeczniczych metod wypracowanych odnosnie opodat-
kowania gmin, powiatéw i wojew6dztw dziatajacych zaréwno w formie
jednostek, jak i zaktadéw budzetowych. W tym celu opracowanie zostanie
oparte na obowiazujacych regulacjach prawnych, literaturze przedmiotu
oraz orzecznictwie sadowym.

KEYWORDS:

self-government budgetary authorities, self-government budget units, taxation,
value added tax,

samorzqdowe jednostki budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe, opodat-
kowanie, podatek od towaréw i ustug.

WSTEP

Na mocy obowigzujacych przepiséw prawa, forme jednostki budzetowe;
nalezy uzna¢ za t3 najwazniejsza z punktu widzenia realizacji zadad publicz-
nych. Teza taka znajduje swoje ratio legis w unormowaniach ustawy o finansach
publicznych', ktdre jednoznacznie przewiduja, ze realizacja zadan publicznych
zaréwno paristwowych, jak i zastrzezonych na rzecz jednostek samorzadu tery-

1 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, tekst jedn. Dz. U.
22013 r. poz. 885 ze zm..
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torialnego opiera si¢ o §rodki publiczne, gwarantowane w corocznie uchwala-
nej odpowiednio ustawie budzetowej lub uchwale budzetowej?, ktére stanowia
podstawe dla funkcjonowania odpowiednio paristwowych lub samorzadowych
jednostek budzetowych. Stad nie bez przyczyny ustawodawca, wymieniajac
jednostki organizacyjne tworzace sektor finanséw publicznych (art. 9 ust.1,
ust.2, ust.3), obok organéw wiadzy publicznej, w tym organéw administracji
rzadowej, organéw kontroli paristwowej i ochrony prawa oraz sadéw i trybu-
natéw, jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazkéw, wskazuje takze
na jednostki budzetowe®.

Jako wyjatek w stosunku do przyjetego unormowania, majacego na
celu zabezpieczy¢ pelne i bezposrednie finansowanie dziatalnosci wymie-
nionych jednostek $rodkami pochodzacymi z budzetu® dla realizacji tzw.
samorzadowych zadan publicznych, przewiduje forme samofinansujacych
si¢, co do zasady, samorzadowych zaktadéw budzetowych, zamieszczajac je
w kolejnym punkcie 4 art. 9 powolanej ustawy.

Forma samorzadowego zakladu budzetowego zostata przewidziana
obecnie jedynie dla tego rodzaju samorzadowych zadari publicznych, ktére
enumeratywnie wylicza ustawa o finansach publicznych. Jej bowiem funk-
cjonowanie opiera si¢, odmiennie jak ma to miejsce w przypadku jedno-
stek budzetowych, na samodzielnie wypracowanych $rodkach finansowych
wspomaganych jedynie srodkami publicznymi, pochodzacymi z budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego’.

Przy tym jedna i druga forme organizacyjno-prawna faczy brak oso-
bowosci prawnej®, ktéra jest zagadnieniem kluczowym z punktu widzenia

2 Zaart. odpowiednio 109 ust.1 oraz 211 ust.4 ww. ustawy.

3 Szerzej na ten temat zob. T. D¢bowska — Romanowska, Arzykut 9 ustawy o finansach
publicznych — a art. 33 oraz 40 par. 1i 3 k. c. (w:) Finanse publiczne i Prawo finansowe —
Realia i perspektywy zmian, Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Eugeniuszowi
Ruskowskiemu pod red. C. Kosikowskiego, Biatystok 2012, s. 175-190.

4 Zob. art. 11-13 ww. ustawy.

5 Zgodnie z trescig art. 14 ww. ustawy.

6 Brak osobowosci prawnej wynika wprost z tresci art. 11 ust.1 ww. ustawy w przypadku
jednostek budzetowych, za$ w przypadku samorzadowych zaktadéw budzetowych z § 35
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 roku w sprawie sposobu pro-
wadzenia gospodarki finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw bu-
dzetowych, Dz. U. Nr 247, poz. 1616.
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analizowanej problematyki. Rodzi si¢ bowiem oczywiste pytanie: w jaki
sposob dokona¢ subsumcji prawnej przepiséw podatkowych zwiazanych
z dziatalnoscia podejmowang przez te formy organizacyjno-prawne — dzia-
talnoscia istotna, bo zwiazana z wykonywaniem zadari publicznych na
szczeblu samorzadowym?

Jak wynika z doktryny wskazana problematyka nie stanowi czestego
obszaru badawczego naukowcéw, co nalezy thumaczyé faktem licznych
watpliwosci zamiast oczywistych rozstrzygnieé. Stad zajecie si¢ nig i pod-
jecie proby zdefiniowania zasad opodatkowanie form organizacyjno-praw-
nych, realizujacych samorzadowe zadania publiczne, wydaje si¢ by¢ istotne
i wazkie nie tylko z punktu widzenia literatury przedmiotu i jej waloréw
poznawczych, ale przede wszystkim dla samorzadowcdw-prakeykdw, ktorzy
na co dzieri zmagaja si¢ z obowiazujacymi w tym zakresie przepisami prawa.

Status prawny samorzadowych jednostek budzetowych
w Swietle przepiséw podatku od towaréw i ustug
Rozpoczynajac od kwestii oczywistych nalezy przypomnieé¢ jedynie,
ze nie mozna mie¢ jakichkolwiek zastrzezer do regulacji prawych, wy-
nikajacych zaréwno z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (nazywane;j
dalej takze Konstytucja RP)’, Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
(nazywanej dalej takze EKSL)®, jak i ustaw ustrojowych’, ktére wyposa-
zyly jednostki samorzadu terytorialnego w tak potrzebng im do dziatania
osobowo$¢ prawna'®. Przyznanie jednostkom samorzadowym osobowo-
$ci prawnej potwierdzito de facto mozliwo$¢ realizacji przez nie ustawowo

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz. U. Nr 78,
poz. 483 ze zm..

8  Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika
1985 roku (Dz. U. z 25 listopada 1994 r.), Dz. U. Nr 124, poz. 607 ze sprost..

9  Mowa o ustawach: z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz. U. z 20151 poz. 1515), z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym
(tekst jedn. Dz. U. z 2015r. poz.1445), z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wo-
jewddztwa (tekst jedn. Dz. U. z 2015r. poz.1392).

10 Na mocy art. 165 ust.1 Konstytucji RP zdanie pierwsze ,Jednostki samorzadu
terytorialnego maja osobowo$¢ prawna’, co potwierdzajg takze art.: 2 ust.2, 2 ust.2 oraz
6 ust.2 odpowiednio ww. ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym,
o samorzadzie wojewddztwa.
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wskazanych zadan publicznych!'. Dodanie, iz realizacja tych zadan odbywa
si¢ w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno§¢'?, stanowi faktycznie
najlepsze potwierdzenie decentralizacji wladzy publicznej, wprowadzone;j
przepisami Konstytucji RP w drodze przekazania istotnej czgéci zadan pu-
blicznych na rzecz gmin, powiatéw i wojewddzew®.

Co do zasady zatem, jak podniesiono juz wyzej, te samorzadowe za-
dania publiczne, okre§lone wprawdzie enumeratywnie lecz w katalogu
otwartym w przepisach poszczegdlnych ustaw samorzadowych, maja by¢
realizowane w formie gminnych, powiatowych lub wojewddzkich jedno-
stek budzetowych, dziatajacych bezposrednio w oparciu o $rodki publicz-
ne, w kwotach uchwalonych w budzecie odpowiednio: gminy, powiatu,
wojewddztwa.

Wedtug NSA cechg charakteryzujaca gminne (ale takze powiatowe
i wojewddzkie) jednostki budzetowe jest brak wlasnego mienia i dyspono-
wanie jedynie wyodrebniong i przekazana w zarzad czg¢dcia majatku osoby
prawnej. Powoduje to, ze gminna, powiatowa, wojewddzka jednostka bu-
dzetowa dziata jako statio municipi'®, czyli jednostka organizacyjna gminy,
powiatu, wojewddztwa.

Na tym tle powstaje pytanie: jaka jest strona podmiotowa podatku od
towaréw i ustug' (dalej nazywanego takze podatkiem VAT lub VAT-em),
dotyczacego (dla przypomnienia) odptatnej dostawy towaréw i odptat-
nego $wiadczenia ustug na terytorium kraju; eksportu towaréw; importu
towaréw na terytorium kraju; wewnatrzwspdlnotowego nabycia towaréw
za wynagrodzeniem na terytorium kraju; wewnatrzwspélnotowej dostawy
towaréw'®, odnoszacego si¢ réwniez do oséb prawnych (gmin, powiatéw,
wojewddztw), jednostek organizacyjnych nie posiadajacych osobowosci

11 Zaart. 166 ust.1 i ust.2 Konstytucji RP.

12 Za art. 2 ust.] ustawy o samorzadzie gminnym, art. 2 ust.] ustawy o samorzadzie
powiatowym oraz art. 6 ust.1 pkt.1 ustawy o samorzadzie wojewdédztwa.

13 Zaart. 15 ust.1 w zwiazku z art. 16 ust.2, zdanie drugie Konstytucji RP.

14 Wyrok NSA z 5 grudnia 2013 r., sygn. ake I FSK 643/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/791D660B5C

15 Podatek regulowany ustawa z 11 marca 2004 roku o podatku od towaréw i ustug, tekst
jedn. Dz. U. 22011 r. Nr 177, poz. 1054 ze zm..

16 Zaart. 5 ust.1 ww. ustawy.

WSGE | 185



dr hab. Elzbieta Feret, prof. UR

prawnej oraz os6b fizycznych, wykonujacych samodzielnie dziatalnos¢ go-
spodarcza, (...) bez wzgledu na cel lub rezultat takiej dziatalnosci'”?

Polski ustawodawca, ustosunkowujac si¢ do tej problematyki, zwolnit
przepisami wynikajacymi z rozporzadzenia, czynnosci zwiazane z wykony-
waniem zadari publicznych, natozonych odr¢bnymi przepisami, w imieniu
whasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego, z wytaczeniem czynnosci wykonywanych na podstawie zawartych
umoéw cywilnoprawnych'®. Powotang regulacje, komentowang takze przez
judykature", nalezy traktowad jako lex specialis w stosunku do treéci art. 15
ust.6 ustawy o podatku od towaréw i ustug, zgodnie z ktérym ,nie uznaje
si¢ za podatnika organéw wladzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych
te organy w zakresie realizowanych zadan natozonych odr¢bnymi przepisa-
mi prawa, dla realizacji kedrych zostaly one powotane, z wytaczeniem czyn-
nosci wykonywanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych”.

Jednakze przyjecie takiego, sprzyjajacego niewatpliwie jednostkom
samorzadowym rozstrzygniccia, nie ulatwia odpowiedzi na pytanie czy
samorzadowa jednostka budzetowa albo samorzadowy zaktad budzetowy
to odrebne od gminy, powiatu i wojewddztwa strukeury, czy tez dzialajace
jedynie w imieniu tych jednostek i na ich rzecz?

W tym zakresie w orzecznictwie sadowym dos¢ mocno utrwalit si¢ po-
glad, ze ,urzedy gmin, magistraty, starostwa powiatowe sa jedynie apara-
tami pomocniczymi odpowiednio gmin i powiatéw, podobnie jak urzedy
marszatkowskie — wojew6dztw. Nie prowadza one zatem samodzielnie
dzialalno$ci gospodarczej, stad nie wyczerpuja znamion koniecznych do
ich opodatkowania. Urzad gminy to struktura, ktdrej jedynym celem
jest zapewnienie sprawnej realizacji zadari organu gminy (...)"%°. ,Urzad

17 Zaart. 15 ust.1 ww. ustawy.

18 Na podstawie § 13 ust.1 pkt 12 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 4 kwietnia
2011 roku w sprawie wykonywania niektérych przepiséw ustawy o podatku od towaréw
i ustug, tekst jedn. Dz. U. z 2013r. poz. 247.

19 Zob. na ten temat cho¢by wyrok WSA z Warszawie z 24 czerwca 2008 roku, sygn. akt III SA/
Wa 390/08 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/68DB6E0629), w ktérym sad stwierdzit, ze
jednostki samorzadu terytorialnego niewatpliwie mieszcza si¢ w pojeciu wladzy publicznej.

20 Wyrok WSA w Warszawie z 30 stycznia 2007 roku, sygn. ake I SA/Wa 1534/06, LEX
nr 294997.
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gminy nalezy bowiem rozumie¢ jako wydzielona cz¢$¢ gminy, realizujaca
zadania w jej imieniu i na jej rzecz. Kazde dzialanie podejmowane przez
urzad gminy w rzeczywistoéci nie bedzie jego dziataniem, lecz przynaj-
mniej z perspektywy ustawy o VAT — dzialaniem samej gminy”?..

W $wietle powolanej argumentacji orzeczniczej, status podatnika VAT
posiada jednostka samorzadu terytorialnego funkcjonujaca dzigki dane-
mu urzedowi®, realizujacemu okreslone przepisami prawa zadania. Tylko
w stosunku do nich, a nie dzialajacych na ich rzecz urzedéw, moina przy-
pisa¢ podmiotowos¢ podatkowa® w rozumieniu ustawy o podatku od to-
wardéw i ustug.

Takie rozumienie dziatalnosci urzedéw samorzadowych, bedacych
samorzadowymi jednostkami budzetowymi, potwierdzit takze WSA we
Wroctawiu w wydanym przez siebie wyroku z 5 marca 2009 roku (sygn.
akt I SA/Wr 1045/08), uznajac gming za rodzaj wladzy publicznej, sta-
jaca si¢ podatnikiem podatku od towaréw i ustug w przypadku realiza-
¢ji zadan publicznych innych niz natozone odr¢bnymi przepisami prawa.
Takze w wyroku NSA z 25 maja 2010 roku (sygn. akt I FSK 852/09)
zgodnie podniesiono, ,,(...) ze nie moze budzi¢ watpliwosci, to ze gmina
jako jednostka samorzadu terytorialnego jest organem wiadzy publicznej
(...), czyli podlega wytaczeniu podmiotowemu z regulacji ustawy o podat-
ku od towaréw i ustug”.

W tym miejscu warto zwréci¢ uwage na fake, ze interpretacje orga-
néw podatkowych, nie negujac wprawdzie przyjetych regulacji prawnych,
w celu zbadania istnienia podmiotowoséci podatku od towaréw i ustug
wskazuja takze na konieczno$¢ ustalenia progu podatkowego dziatalnosci
jednostki. Tak jak miato to miejsce w przypadku interpretacji Dyrektora
Izby Skarbowej w Katowicach, ktéry uznal, ze gminne jednostki organiza-
cyjne, bedace wyodrgbnionymi jednostkami organizacyjnymi niemajacymi

21 Interpretacja indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie z 9 kwietnia 2008
roku (IPPP1-443-157/08-21Z), SIP nr 179773.

22 Na ten temat zob. szerzej. S. Owczarczyk, Status podatmika VAT w samorzqdzie
terytorialnym po 1 stycznia 2010 r., Finanse Komunalne 2010, Nr 7-8, 5. 93-94.

23 Takim pojeciem postuguje si¢ W. Modzelewski, M. Rozbici, Podmi ¢ podatkowa jednostek
samorzqdu teryrorialnego i samorzqdowych jednostek budzetowych(w:) Finanse samorzqdowe po
25 latach samorzqdnosci. Diagnoza i perspektywy, Wolters Kluver 2015, 5.130-143.
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osobowosci prawnej, ktdre po przekroczeniu okreslonego progu* obrotu?
dla celéw podatku od towaréw i ustug, dziatajace w formie jednostek bu-
dzetowych oraz zaktadéw budzetowych, o ile beda spetnialy przestanki
dotyczace statusu podatnika podatku od towaréw i ustug, powinny dla
celéw rozliczenia podatku od towaréw i ustug rejestrowa si¢ jako odrebne
podmioty tego podatku i posiada¢ odrebne dla potrzeb podatku od towa-
réw i ustug Numery Identyfikacji Podatkowej?. Dlatego tez w momen-
cie wyodrebnienia samorzadowych jednostek budzetowych prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza samodzielnie oraz wykonujacych czynnosci podle-
gajace opodatkowaniu podatkiem od towaréw i ustug, powinny by¢ trak-
towane jako jednostki odrebne od gminy. W zakresie powierzonych zadan,
samorzadowe jednostki budzetowe dziata¢ beda jako niezalezni od gminy
podatnicy. Co za tym idzie to nie gmina powinna rozlicza¢ podatek nalez-
ny z tytutu $wiadczonych ustug, lecz samorzadowe jednostki budzetowe? .

Wydaje si¢, ze pewne rozbieznosci w analizowanej materii rozstrzy-
ga tre$¢ uchwaly NSA z 24 czerwca 2013 roku (sygn. ake I FPS 1/13).
Zgodnie z nig, organy podatkowe interpretujac przepisy ustawy o podatku
od towardéw i ustug nie powinny traktowa¢ gminnych jednostek budzeto-
wych jako podatnikéw podatku od towaréw i ustug. , W $wietle bowiem
art. 15 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw

24 Zgodnie z decyzja Rady Unii Europejskiej zostat utrzymany limit zwolnienia podmio-
towego w VAT, ktéry wynosi 150 000 zt, do korica 2018 roku. Dalsze przedtuzenie tego
terminu bedzie uwarunkowane od kwot podanych w dyrektywie 2006/112/WE w 2018
roku i ponownym ztozeniu przez Polske wniosku o przedtuzenie obecnego limitu.

25 Do korica 2013 r. podstawe opodatkowania utozsamiano z obrotem podatnika.
Zgodnie z trescig art. 29 ustawy o podatku od towaréw i ustug, obrotem byta kwota
nalezna z tytutu sprzedazy, pomniejszona o kwote naleznego podatku, przy czym kwota
nalezna obejmowata calos¢ §wiadczenia naleznego od nabywcy. Obecnie na mocy art.
29a ww. powolanej ustawy, podstawa opodatkowania jest wszystko, co stanowi zapfate,
ktéra dokonujacy dostawy towaréw lub ustugodawca otrzymat lub ma otrzymac z ty-
tutu sprzedazy od nabywcy, ustugobiorcy lub osoby trzeciej, wlacznie z otrzymanymi
dotacjami, subwencjami i innymi doptatami o podobnym charakterze majacymi bezpo-
$redni wplyw na ceng towardéw dostarczonych lub ustug $wiadczonych przez podatnika.

26 Interpretacja indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z 21 sierpnia 2013
roku, IBPP2/443-463/13/AMP.

27 W. Modzelewski, M. Rozbici, Op. cit., s. 142 oraz m.in.: W. Safin, http://www.isp-mo-
dzelewski.pl/images/pliki/studenci/01.12.2014/128-vat-2014-stu.pdf
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i ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535 ze zm.) gminne jednostki budzetowe nie
sa podatnikami podatku od towaréw i ustug”.

Status prawny samorzadowych zaktadéw budzetowych
w Swietle przepisow podatku od towaréw i ustug

Obok samorzadowych jednostek budzetowych, ustawodawca dopu-
§cil, 0 czym méwiono wyzej, dodatkowa postaé realizacji zadan publicz-
nych w formie samorzadowych zaktadéw budzetowych. Ich liczbe mocno
ograniczyl jedynie w stosunku do wskazanych przez ustawe o finansach
publicznych w art. 14 zadari whasnych jednostki samorzadu terytorialnego
w zakresie: 1) gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzyt-
kowymi, 2) drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego,
3) wodociagéw i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
$ciekéw komunalnych, utrzymania czystoéci i porzadku oraz urzadzen sani-
tarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia
w energie elektryczng i cieplng oraz gaz, 4) lokalnego transportu zbiorowe-
go, 5) targowisk i hal targowych, 6) zieleni gminnej i zadrzewien, 7) kultury
fizycznej i sportu, w tym utrzymywania terenéw rekreacyjnych i urzadzert
sportowych, 7a) pomocy spolecznej, reintegracji zawodowej i spotecznej
oraz rehabilitacji zawodowej i spolecznej 0séb niepelnosprawnych, 8) utrzy-
mywania réznych gatunkéw egzotycznych i krajowych zwierzat, w tym
w szczegdlnosci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginigciem,
w celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wystepowania, 9) cmentarzy.

Podobnie jak w przypadku samorzadowych jednostek budzetowych
forma ta nie zostala wyposazona w osobowos¢ prawna (na co zwrécono
uwage wezesniej). Co do zasady zatem, nie funkcjonuje jako odr¢bny pod-
miot, ale dziata na rzecz powolujacej ja jednostki samorzadowe;j.

Jednakze w odréznieniu od samorzadowych jednostek budzetowych,
samorzadowe zaklady budzetowe sa traktowane, bez powazniejszych
watpliwodci, jako formy posiadajace wlasng podmiotowos¢ podatkows.
Nie ma tu znaczenia przytoczona juz wyzej uchwata NSA z 24 czerwca
2013 roku, w ktérej uznano, ze gminne jednostki budzetowe nie sa po-
datnikami podatku od towaréw i ustug. Ta uchwata dotyczyta bowiem
podmiotowosci podatkowej gminnych jednostek budzetowych, a nie sa-
morzadowych zakladéw budzetowych.
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Nie oznacza to jednak, ze wszystkie czynno$ci wykonywane przez sa-
morzadowe zaklady budzetowe podlegaja opodatkowaniu podatkiem od
towardw i ustug. Aby wskazaé na czynnosci opodatkowane tym podat-
kiem musza by¢ wyodrebnione dwie strony transakcji, tj. ustugodawca
($wiadczacy ustuge) i ustugobiorca (konsument ustugi). Ten warunek
w przypadku czynnosci wykonywanych przez samorzadowe zaklady
budzetowe na rzecz jednostki samorzadowej nie jest spelniony. Dla
celé6w VAT nie mozna tu méwic¢ o $wiadczeniu ustugi, ani o wykony-
waniu czynnosci opodatkowanych28.

Dlatego tez NSA w ww. wyroku z 24 czerwca 2013 roku, odnosza-
cym si¢ do wykonywania przez samorzadowy zaktad budzetowy zadania
whasnego gminy, polegajacego na prowadzeniu targowiska i zwrotu przez
gming kosztéw inkasa optaty targowej wskazat, ze w tej sprawie wytacznym
ykonsumentem” ustugi jest gmina, w imieniu ktérej zaktad budzetowy wy-
konuje to zadanie. Nie mozna zatem méwic o $wiadezeniu ustugi w rozu-
mieniu przepiséw ustawy o podatku od towaréw i ustug.

Nadto NSA wskazal, ze ,,(...) mimo (...) wyodrebnienia zaktadu bu-
dzetowego ze struktury tworzqcej go jednostki samorzqdowe;j, ktdre pozwala
na uznanie go za odrebnego od tej jednostki podatnika VAT, realizacja zadar
wlasnych tej jednostki przez jego zaklad budzetowy nie tworzy pomiedzy tymi
podmiotami takiego stosunku prawnego, na podstawie ktdrego nastgpuje wy-
miana swiadczen wzajemnych, pozwalajgcych na ich opodatkowanie VAT em.
W takim bowiem przypadku samodzielny zaklad budzetowy nie wykonuje
ustug na rzecz jednostki samorzqdowej, lecz dziata w jej imieniu jako jej wy-
odrebniona jednostka organizacyjna, wykonujgc jej zadania wtasne, co po-
zostaje poza przedmiotem regulacji art. 8 ustawy o VAT Nie wyklucza to
(...) opodatkowania samodzielnego zakladu budzetowego z tytutu odptatnego
Swiadczenia na rzecz podmiotéw zewngtrznych zwigzanych z prowadzeniem

targowiska (...)"29.

28 Szerzej na ten temat zob. K. Arominski, Podmiotowos¢ podatkowa samorzqdowego
zakladu budzetowego, wykonujgcego zadania wlasne jednostki samorzqdu terytorialnego,
Przeglad Prawa Podatkowego 2012, Nr 9, s.41.

29  Tak uznat NSA w wyroku z 11 wrzesnia 2013 roku, sygn. ake I FSK 1385/12, htep://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/6273A3ADC6
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Z kolei WSA w Bydgoszczy w wyroku z 12 marca 2014 roku przyjat,
ze samorzadowy zaklad budzetowy wykonujac zadania wlasne jednostki
samorzadu terytorialnego o charakterze uzytecznosci publicznej w zakresie
gospodarki komunalnej, jest jednostka organizacyjna niemajaca osobo-
wodci prawnej, wykonujaca w tym zakresie samodzielnie dzialalno$¢ go-
spodarcza, a zatem ma podmiotowos¢ podatkowa w podatku od towaréw
i ustug, odrebng od jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra to tworzyta
jednostke budzetowa®. Podobnie NSA wyrokiem z 2 wrze$nia 2014 roku
potwierdzil, ze samorzadowy zaklad budzetowy, wykonujac zadania wlasne
jednostki samorzadu terytorialnego o charakterze uzytecznosci publicznej
w zakresie gospodarki komunalnej®, jest jednostka organizacyjna niemaja-
cg osobowosci prawnej, wykonujaca samodzielna dziatalno$¢ gospodarcza,
zatem posiada podmiotowos$¢ podatkowa w podatku od towardw i ustug
odrebna od jednostki samorzadu terytorialnego, przez ktéra zostat utwo-
rzony. Zaktad budzetowy w takim zakresie nie wykonuje ustug komunal-
nych®® na rzecz jednostki samorzadowej, lecz dziata w jej imieniu, jako jej
wyodrebniona jednostka organizacyjna, wykonujaca jej zadania wlasne®.

Z takimi pogladami godzi si¢ réwniez wyksztatcona linia orzeczni-
cza. Zgodnie z nig realizacja przez samorzadowy zaktad budzetowy zadan
wlasnych tworzacej go jednostki samorzadu terytorialnego o charakterze
uzytecznosci publicznej w zakresie gospodarki komunalnej nie stano-
wi $wiadczen ustug w rozumieniu art. 8 ustawy o podatku od towardéw

30  Wyrok WSA w Bydgoszczy z 12 marca 2014 roku, sygn. ake I SA/Bd 120/14, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/ASFD23E3E8

31 Na podstawie regulacji ustawy z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalnej,
tekst jedn. Dz. U. z 2011 . Nr 45, poz. 236 ze zm..

32 Na ten temat zob. szerzej. M. Kulesza, Gospodarka komunalna — podstawy i mechanizmy
prawne, Samorzad Terytorialny 2012, Nr 7- 8, s. 7-24.

33 Wyrok NSA z dnia 2 wrze$nia 2014 roku, sygn. akt I FSK 938/14, http://www.
orzeczenia-nsa.pl/wyrok/i-fsk-938-14/podatek_od_towarow_i_uslug/165369d.html
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i ustug®, stad tez nie podlega opodatkowaniu VAT-em sytuacja zachodzaca
miedzy tymi podmiotami. Nie wyklucza jednak ich opodatkowania z ty-
tutu odptatnego $wiadczenia na rzecz podmiotéw zewngtrznych — konsu-
mentéw czynnosci w zakresie gospodarki komunalnej®.

W praktyce jednak wystepuja odstgpstwa interpretacyjne, ktére burza
wyksztalcone orzecznictwo sadowe. Przyktadem moze by¢ interpretacja in-
dywidualna wydana przez Dyrektora Izby Skarbowej w Lodzi. Uznat on,
ze ,ustugi $wiadczone przez samorzadowy zaklad budzetowy jakim jest
Komunalny Ustugowy Zaktad Gospodarczy, $wiadczacy ustugi w zakresie
m.in.: budowy sieci wodociagowej i kanalizacyjnej na rzecz Gminy, lokal-
nego transportu zbiorowego na rzecz Gminy, zimowego utrzymanie drég
gminnych polegajace na realizacji zadari wtasnych gminy, podlegaja opodat-
kowaniu podatkiem od towaréw i ustug na zasadach ogélnych z zastosowa-
niem wihasciwej stawki”. Swoje stanowisko, co zaskakujace, opart o zupetnie
odmienng w tym zakresie literaturg przedmiotu i niektére interpretacje or-
ganéw podatkowych oraz wyrokéw sadowych uzasadniajac, ze mimo usta-

34 ,Przez $wiadczenie ustug (...), rozumie si¢ kazde $wiadczenie na rzecz osoby fizyczne;j,
osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej, ktére nie
stanowi dostawy towaréw (...) w tym réwniez: 1) przeniesienie praw do wartosci nie-
materialnych i prawnych, bez wzgledu na forme, w jakiej dokonano czynnosci praw-
nej; 2) zobowiazanie do powstrzymania si¢ od dokonania czynnosci lub do tolerowania
czynnosci lub sytuacji; 3) $wiadczenie ustug zgodnie z nakazem organu whadzy publicz-
nej lub podmiotu dziatajacego w jego imieniu lub nakazem wynikajacym z mocy prawa.
2. Za odptatne $wiadczenie ustug uznaje si¢ réwniez: 1) uzycie towaréw stanowiacych
czgé¢ przedsigbiorstwa podatnika do celéw innych niz dziatalnos¢ gospodarcza podatni-
ka, w tym w szczeg6lnosci do celéw osobistych podatnika lub jego pracownikéw, w tym
bylych pracownikéw, wspélnikéw, udziatowcéw, akcjonariuszy, cztonkéw spétdzielni
i ich domownikéw, cztonkéw organéw stanowiacych oséb prawnych, cztonkéw stowa-
rzyszenia, jezeli podatnikowi przystugiwato, w catosci lub w cz¢dci, prawo do obnizenia
kwoty podatku naleznego o kwote podatku naliczonego z tytutu nabycia, importu lub
wytworzenia tych towaréw lub ich czesci sktadowych; 2) nieodptatne $wiadczenie ustug
na cele osobiste podatnika lub jego pracownikéw, w tym bylych pracownikéw, wspél-
nikéw, udzialowcéw, akcjonariuszy, cztonkéw spétdzielni i ich domownikéw, cztonkéw
organéw stanowiacych oséb prawnych, czfonkéw stowarzyszenia, oraz wszelkie inne
nieodplatne swiadczenie ustug do celéw innych niz dziatalnos¢ gospodarcza podatnika”.

35 Zob. wyrok NSA z 18 pazdziernika 2011 roku, sygn. akt I FSK 1369/10, http://orze-
czenia.nsa.gov.pl oraz na ten temat glosa A. Bartosiewicz, Finanse Komunalne 2012,

Nr4,s. 64-73.
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wowego wylaczenia jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw
budzetowych od obowiazku uiszczania podatku od towaréw i ustug oraz
zwolnieri, wynikajacych z przepiséw wykonawczych, zaréwno ,gmina, jak
i jej zaklad budzetowy s3 dwoma odr¢bnymi od siebie podatnikami VAT,
mogacymi dokonywaé miedzy soba transakeji opodatkowanych VAT”*.

W $wietle przytoczonych, obowiazujacych regulacji prawnych oczy-
wiscie nie sposdb zgodzi¢ si¢ z przyjeta interpretacja, jednak warto ja
przedstawi¢, aby udowodni¢ brak jednolitosci dziatania organéw podat-
kowych w stosunku do analizowanej kwestii opodatkowania podatkiem
od towaréw i ustug samorzadowych jednostek i zakltadéw budzetowych.
Malo tego, na tym tle wydaje si¢, ze przyznane przepisami prawa organom
podatkowym uprawnienie do tworzenia whasnych interpretacji podatko-
wych pozwala na zbyt duza swobodg dziatania w zakresie uznania admi-
nistracyjnego, co ewidentnie narusza przyjete unormowania prawne oraz
wypracowywang przez sady lini¢ orzecznicza®.

PODSUMOWANIE

Jak wynika z przeprowadzonych, do$¢ krétkich rozwazan, poruszona
w opracowaniu kwestia zasad opodatkowywania dziatalnosci wykony-
wanej przez samorzadowe jednostki i zaktady budzetowe wzbudza ciagte
kontrowersje, rozstrzygane w trybie orzecznictwa sadowego i interpretacji
podatkowych. De lege lata oznacza, ie ustawodawca przez okres 25 lat od
momentu powstania samorzadu terytorialnego w Polsce, nie uregulowat
omawianego zagadnienia w sposdb dostatecznie jasny i wyczerpujacy, stad
w praktyce niezbedne jest sigganie do rozstrzygnie¢ wydawanych przez
sady i organy podatkowe.

Brak ujednoliconej linii orzeczniczej oraz zréznicowane interpretacje

36 Interpretacja Dyrektora Izby Skarbowej w Lodzi z 17 sierpnia 2012 roku, IPTPP1/443
—443/12 — 2/ MW, http://lex.onine.wolterskluwer.pl/ WKPLOnline/content.rpc?

37 Na ten temat por. takze m.in.: wyrok NSA z 6 stycznia 2015 roku, sygn. ake I FSK
2039/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5F7B2EF492; wyrok WSA w Gdarisku
z 23 czerwca 2015 roku, sygn. akt I SA/GD 1379/14 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/do-
c/0D3EEDA476F, ; wyrok WSA w Bydgoszczy z 2 listopada 2015 roku, sygn. akt SA/Bd
1260/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FB541D599C
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podatkowe, rodza liczne watpliwosci, rozwiazywane w zaleznosci od stanu
faktycznego, ktérego dotyczy dana sprawa. Prowadzi to do sytuacji, w kto-
rych samorzadowa jednostka budzetowa i samorzadowy zaktad budzetowy
jest, albo nie jest uznawany za odr¢bnego podatnika podatku od towaréw
i ustug, co niewatpliwie godzi w podstawowy cel dziatania samorzadowych
jednostek i zaktadéw budzetowych — form, w postaci ktérych gminy, po-
wiaty i wojewddztwa realizuja przystugujaca im istotng cz¢$¢ zadad pu-
blicznych.

Stan taki nalezy oceni¢ z cata mocg negatywnie, zwazywszy na fakt
wykazanych w opracowaniu zmieniajacych si¢ w tym zakresie orzeczed,
interpretacji podatkowych oraz braku opracowari literatury przedmiotu,
ktéra wydaje si¢ unika¢ tego problematycznego zagadnienia.

Taki stosunek do analizowanej problematyki nie tylko pozbawia moz-
liwoéci zapoznania si¢ ze sposobem wiasciwego stosowania przepiséw
prawa, pozostajacych na styku regulacji ustrojowych i podatkowych, ale
takze, co znacznie wazniejsze, powoduje liczne problemy dla prakeykéw —
samorzadowcow, ktdrzy na co dzied musza wykonywad zadania publiczne.
Stad postulat de lege ferenda, keéry moze by¢ tylko jeden, za to najwazniej-
szy, a mianowicie — ,wprowadzenie do przepiséw prawa zaréwno ustro-
jowego, jak i podatkowego takich regulacji prawnych, ktére pozwolilyby
bez zadnych watpliwosci okresli¢ doktadne warunki opodatkowywania
podatkiem od towaréw i ustug czynnosci realizowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego w formie samorzadowych jednostek i zaktadéw
budzetowych. Jednoznaczne regulacje prawne doprowadzityby do ujedno-
licenia interpretacji podatkowych wydawanych przez organy podatkowe.
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ABSTRACTS

The article presents the current problems of the organization mecha-
nism of administrative proceedings in matters of local government. It in-
dicates the specifics of building the system the authorities of that conduct,
including instances of administrative structures. It refers to the operational
problems of self-government appeal boards and other bodies responsible
for examining the legal means of decisions in matters of local government.
Its subject is also a discussion of the proposed directions of change.

Artykut przedstawia aktualne problemy organizacji aparatu postgpowa-
nia administracyjnego w sprawach samorzadowych. Wskazuje na specyfike
budowy systemu organéw tego postgpowania, w tym struktury admin-
istracyjnego toku instancji. Odnosi si¢ do probleméw funkcjonowania
samorzadowych kolegiéw odwotawczych i innych organéw, rozpatruja-
cych $rodki prawne od decyzji w sprawach samorzadowych. Jego przedmi-
otem jest réwniez oméwienie proponowanych kierunkéw zmian.
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torialnego, samorzqdowe kolegia odwolawcze.

Asumptem do podjecia rozwazan o ustroju organdéw postgpowania
administracyjnego w sprawach samorzadowych jest toczaca si¢ od paru
lat ozywiona dyskusja o potrzebie dalszego dziatania, powotanych ustawa
z dnia 12 pazdziernika 1994 r., samorzadowych kolegiéw odwotawczych'.
W ostatnim czasie biora udzial w tej polemice przedstawiciele $rodowisk
reformatorskich? oraz wybitni reprezentanci doktryny prawniczej z zakresu
nauki prawa administracyjnego®. Mimo uptywu 25. lat ich istnienia, nowa
rzeczywisto$¢ powyborcza nakazuje mie¢ réwniez w pamigci przygotowa-
nie glosnego projektu ustawy z dnia 20 marca 2007 r. o zmianie ustawy
— Kodeks postgpowania administracyjnego, zaktadajacego zupetna likwida-
cje samorzadowych kolegiéw odwotawczych. W ostatniej kampanii wybor-
czej — w wyborach do Sejmu i Senatu — postulat zniesienia kolegiéw byt
takze punktem programu jednej z pozaparlamentarnych partii politycznej.

1 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzqdowych kolegiach odwolawczych (tekst
jednolity: Dz. U. 2 2015 r., poz. 1659).

2 ]. Stepien, Samorzqdowe kolegia odwolawcze sq przezytkiem, ,Dziennik-Gazeta Prawna”
2015, e-wydanie numer 185/2015 z 23.09.2015 [dodatek: Gazeta Prawnal; idem,
Ustrojowe tapanie si¢ za lewe ucho, ,Dziennik-Gazeta Prawna” 2015, e-wydanie numer
205/2015 z 21.10.2015 [dodatek: ,,Gazeta Prawna”].

3 J.Zimmermann, M. Stec, Samorzqdowe kolegia odwolawcze sg niezbedne, ,Dziennik-Gazeta
Prawna” 2015, e-wydanie numer 190/2015 z 30.09.2015 [dodatek: Gazeta Prawnal,
przedruk: ,Casus” nr 78, jesieri 2015, s. 48 i n.; J. Zimmermann, Prof. Zimmermann
odpowiada  Jerzemu  Stgpniowi w  sprawie samorzqdowych  kolegiow  odwolawczych,
,Dziennik-Gazeta Prawna” 2015, e-wydanie numer 215/2015 z 04.11.2015 [dodatek:
»Gazeta Prawna”]. Zob. takze ]. Zimmermann, jurysdykcyjna ranga samorzqdowych
kolegiow odwolawczych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 3,
s. 131in.

4 Program Partii Koalicia Odnowy Rzeczypospolitej — Wolnos¢ i Nadzieja, Warszawa
2015, s. 15.
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Rozwazenie rozwiazania samorzadowych kolegiéw odwotawczych zaktada
réwniez przyjeta w 2013 r. rzadowa strategia ,,Sprawne Pafstwo 20207,
Problem funkcjonowania samorzadowych kolegiéw odwotawczych jest
istotny, nie moze jednak przystania¢ catosci zagadnienia prawnego ustroju
organéw postgpowania administracyjnego w sprawach samorzadowych,
w tym takze struktury toku instancji administracyjnych (samorzadowych).

Statyczny ksztalt tego postgpowania oraz odpowiednia jego budowa
pod wzgledem organizacyjnoprawnym warunkowane sa bowiem wieloma
czynnikami, w tym réwniez niewatpliwie przestankami racjonalizatorski-
mi, a takze trendami wystepujacymi w innych panstwach oraz w organiza-
¢jach miedzynarodowych i ponadnarodowych.

Analize zagadnienia zacza¢ wypada od stwierdzenia, ze przyjety w Polsce
model postgpowania administracyjnego jest nie tylko wypadkowa funkcjo-
nowania naszego paristwa w kregu kultury prawnej jezyka niemieckiego,
ale rowniez wynikiem wiasnych tendencji do kodyfikacji tego postgpowa-
nia. Jak pisat $wiatowej stawy uczony polskiego pochodzenia Jerzy Stefan
Langrod: ,[...] kraj majacy skodyfikowana procedur¢ administracyjng nie
zdecyduje si¢ nigdy potem wrdci¢ — z jakiejkolwiek racji — do dawnego sys-
temu unormowari fragmentarycznych, prawdziwej «wolnosci procesowej»
administracji publicznej”. Na tle réznych koncepcji regulacji postgpowania
administracyjnego wystepujacych w paristwach europejskich’, polski model
jest zupetnie nieporéwnywalny z rozwiazaniami francuskimi, w ktérych
drogg prawa przeciwstawia si¢ drodze administracji, a wlasciwe postgpowa-
nie rozpoczyna si¢ z chwila wniesienia §rodka zaskarzenia do sadu i przez
co sposdb procedowania administracji nazywa si¢ la procedure administra-
tive non contentieuse. Nie jest tez adekwatny do takich kodyfikacji poste-
powania administracyjnego, ktore polegaja na zwigzlej regulacji ramowej,
stanowiacej w istocie stownik podstawowych pojeé i instytucji prawnych za-

5 Uchwata Nr 17 Rady Ministréw z dnia 12 lutego 2013 r. w sprawie przyjecia strategii
»Sprawne Paristwo 2020” (M. P. poz. 136).

6 J. S. Langrod, Genése et lignes directrices de la réforme de la procédure administrative non
contentieuse en Pologne, « Revue Internationale des Sciences Administratives » 1960,
vol. 26, Nr 4, s. 399.

7 7. Kmieciak, Wisegp, (w:) Postgpowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak,
Warszawa 2010, s. 10 i n.
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wartych w przepisach ogdlnych prawa administracyjnego®. Nie jest réwniez
wspétmierny do regulacji bardziej ztozonych, a zaktadajacych wyréznienie
pewnych generalnych zasad procedowania w sprawach administracyjnych,
ktére sa wiazace dla wladzy publicznej w tym sensie, ze wyznaczaja reguly,
ktérymi majq kierowa¢ si¢ uprawnione podmioty przy zatatwianiu spraw’.

Przyjete w Polsce rozwiazania — niezaleznie od okresowych proceséw de-
kodyfikacji postgpowania administracyjnego — zaliczy¢ nalezy do systemu
rozwinietej kodyfikacji. Przepisy procesowe nie wyznaczajg przy tym ram
zachowart podmiotéw orzekajacych i nie realizuja sie jedynie przez prze-
strzeganie, ale stanowia takie normy prawne, ktére nalezy kazdorazowo sto-
sowac przy rozpatrywaniu spraw indywidualnych. Stad tez, zgodnie z art. 6
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego®,
organy administracji publicznej maja dziata¢ na podstawie prawa, co ozna-
cza, ze niedopuszczalne jest dziatanie jedynie w jego granicach. Przyjecie
w Polsce modelu rozwinietej kodyfikacji postgpowania administracyjnego
oznacza w istocie judycjalizacje tego postgpowania', przez przyjecie zatozen
proceduralnych charakterystycznych dla procesu sadowego. ,,Usadowienie”
nie jest przy tym zupelne. Ujecie postgpowania w k.p.a. nie odbywa si¢ na
zasadzie stworzenia wzorcowego agregatu czynnosci procesowych, ale przez
przypisanie poszczegdlnych czynnosci tego typu do okreslonych nastgpuja-
cych po sobie faz (stadidéw) postgpowania. Niemniej jednak, konsekwencja
judycjalizacji postgpowania administracyjnego jest réwniez przyjecie, fun-

8  Por. holenderskie Algemene wet bestuursrecht, po zmianach, ktére weszty w zycie z dniem
1 stycznia 2013 .

9  Por. zasady Europejskiego kodeksu dobrej prakeyki administracyjnej, przyjetego
przez Parlament Europejski w formie rezolucji w dniu 6 wrzesnia 2001 r. (Dz. Urz.
WE Nr C 72 E/331 z 21 marca 2002 r.) oraz zasady Kodeksu dobrej administragji,
stanowiacego zatacznik do Rekomendacji nr R (2007) 7 Komitetu Ministréw dla Paristw
Cztonkowskich dotyczacej dobrej administracji przyjetej w dniu 20 czerwca 2007 r.

10 Tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r. poz. 23; dalej jako k.p.a.

11 Szerzej: J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 6
i n.; idem, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 35 i n.; R. Suwaj,
Judycjalizacja postgpowania administracyjnego, Warszawa 2009, passim. Zob. takie
M. Zimmermann, Z rozwazan nad postgpowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony
w kodeksie postgpowania administracyjnego, (w:) Ksigga pamigtkowa ku czci Kamila
Stefki, Warszawa — Wroctaw 1967, s. 442, a takie E. Iserzon, Prawo administracyjne.
Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 271.
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damentalnej dla wymiaru sprawiedliwosci, zasady instancyjnosci (nadzoru
judykacyjnego) i postuzenie si¢, na potrzeby stworzenia realnych gwarancji
procesowych dla stron, konstrukcja administracyjnego toku instancji jako
podstawy organizacji przewodu (petnego toku czynnosci) administracyjne-
go. Pomijajac aspekt funkcjonalny, zwiazany z dopuszczalnodcia wnoszenia
$rodkéw prawnych od zapadlych rozstrzygnied, sprawa toku instangji ad-
ministracyjnych w znaczeniu organizacyjnym przybiera postaé klasycznie
rozumianej dwuinstancyjnosci. Instancja w znaczeniu ustrojowym oznacza
bowiem okreslony stopieni (szczebel, poziom) w systemie organéw poste-
powania administracyjnego. Uktad ten nie stanowi przy tym monolitu, ale
jest swoiscie rozcztonkowany. Cato$ciowo rozumiane postgpowanie sktada
si¢ zatem nie tylko z faz (stadiéw), ale dzieli si¢ tez wewngtrznie jeszcze na
pewne rozlaczne etapy (postgpowanie pierwszoinstancyjne oraz postgpowa-
nie drugoinstancyjne), prowadzone kolejno po sobie przez rézne podmioty
orzekajace po to, aby zapewnic lepsza kontrole instancji wyzszych nad roz-
strzygni¢ciami i innymi czynno$ciami instangji nizszych. Ewentualne pro-
ponowane ,splaszczenie toku instancji” przez wprowadzenie tzw. odwotania
niedewolutywnego (ktdrego nie mozna myli¢ z prawem remonstrangji), czy
innego pozahierarchicznego $rodka odwotawczego, ma zatem postad zabie-
gu o charakrterze funkcjonalnym, a nie ustrojowym. Tylko na tej plaszczyz-
nie wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez ten sam organ mozna
uzna¢ za surogat odwotania lub zazalenia, albowiem ten $rodek zaskarzenia
jest oderwany od klasycznie rozumianego administracyjnego toku instangji,
zakladajacego gradacje organéw postgpowania administracyjnego.

Innym problemem o charakterze ustrojowym jest kwestia samych pod-
miotéw orzekajacych. W Polsce pierwotnie przyjeto, ze bedzie to organ
administracji publicznej, a wigc do$¢ abstrakcyjna konstrukcja prawna,
oznaczajaca uprawniong jednostke organizacyjna, traktowana jednak
bezosobowo, jako pewne stanowisko lub ogniwo kolegialne w strukturze
whadzy publicznej albo wrecz pewna cato$¢ — ¢6z bowiem oznaczaé moze
kierownik organu, jak nie naczelne stanowisko kierownicze w urzedzie ad-
ministracji publicznej traktowanym jako organ?'? Nie ma znaczenia przy

12 Tak tez np. J. Starosciak, Postgpowanie administracyjne, (w:) J. Starosciak, E. Iserzon,,
Prawo administracyjne w zarysie, Warszawa 1959, s. 159.
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tym ewentualna zmiana w obsadzie personalnej. Nie wymaga si¢ tez, aby
sprawe prowadzily, czy dokonywaly czynnosci od wszczgcia do zakon-
czenia postgpowania, te same osoby. Innym rozwiazaniem w tym wzgle-
dzie moze by¢ — majaca zakorzenienie w prawie kanonicznym — przyje-
ta w niektérych paristwach majacych zupelnie skodyfikowana procedure
administracyjng oraz rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
22 marca 1928 r. o postgpowaniu administracyjnem'? koncepcja ,,wladzy”
i ,organu”¥. Mimo, ze na gruncie tego aktu rozréznienie tych instytu-
¢ji procesowych spotkalo si¢ z zasadna krytyka", jednakze obecnie takze
mozna podnie$¢ podobng argumentacj¢ w odniesieniu do kategorii orga-
nu administracji publicznej, albowiem na potrzeby wylaczenia organu od
postepowania — nie chodzi o okreslone stanowisko, ale konkretne osoby
wykonujace funkcje organu. Zachodzi zatem pewna wewngtrzna sprzecz-
no$¢ pomiedzy organem rozumianym jako pewna prawnie wyodr¢bniona
czg$¢ administracji publicznej, do ktdrej przypisany jest pewien ustawo-
wy zakres dziatania, a organem postrzeganym jako okreslony cztowiek lub
grupa ludzi, dzialajaca w ustalonym prawem obszarze zadan publicznych
i kompetencji administracyjnych, czy inaczej rzecz ujmujac: osoby fizyczne
faktycznie tworzace i urzeczywistniajace wole okreslonego podmiotu ad-
ministracji. Stad w doktrynie prawa administracyjnego wytworzono poje-
cie ,piastuna” organu administracji publicznej (organ-walter, organ-person,
organ-subjekt, organ-treager)'’, a wigc pojedynczej osoby lub grupy ludzi,
dzialajacych w charakterze organu administracji publicznej, za organ, ale

13 Dz. U. Nr 36, poz. 341.

14 Zob. w szczegdlnoscei: D. Kijowski, Austria, (w:) Postgpowanie administracyjne w Europie,
red. Z. Kmieciak, Warszawa 2010, s. 48 i n.

15 Zob. B. Graczyk, Postgpowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstéw
podstawowych prazepisow  prawnych, Warszawa 1953, s. 28 i n.; W. Chréscielewski,
Organ administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2002, s. 13.
Por. J. Pokrzywnicki, Postgpowanie administracyjne. Komentarz — podrecznik, Warszawa
1948, s. 14, gdzie autor traktuje organ jako potoczng nazwe whadzy, a takze E. Iserzon,
Postgpowanie administracyjne. Komentarz — Orzecznictwo — Okdlniki, Krakéw 1937,s. 5 in.

16 Szerzej: H. Maurer, Allgemeines Verwalungsrecht, Miinchen 2004, s. 522 i n. Zob. takie
E. Ochendowski, Prawo administracyjne — cz¢s¢ ogélna, Torun 2002, s. 217; Cz. Martysz,
Wiasciwos¢  organéw  samorzqdu  terytorialnego w  postgpowanin - administracyjnym,
Katowice 2000, s. 43;
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— co wazne — nie w jego imieniu. Przy takich szczegdlnych organach ad-
ministracyjnych, jak np. graniczni lekarze weterynarii czy organy Policji,
aktualnym piastunem funkeji pozostaje osoba $wiadczaca pracg lub pet-
niaca stuzbg¢ w okreslonych godzinach, albowiem organy te — cho¢ dziataja
stale — to maja zmienny substrat osobowy', zalezny od normowania czasu
pracy (stuzby), jednakze funkcjonuja one bez jakiejkolwiek przerwy — stad
tez celowe, na potrzeby stosowania prawodawstwa weterynaryjnego, prima
facie tautologiczne rozréznienie pomiedzy granicznym lekarzem weteryna-
rii a urzedujacym granicznym lekarzem weterynarii. Niemniej klasyczne
rozumienie wladzy administracyjnej (Verwaltungsbehorden) jako pewnego
zespotu praw i obowiazkéw o charakterze zewngtrznym i jurysdykeyjnym'®
byto pod wzgledem istoty podobne do przedmiotowo rozumianego urze-
du®, a odr¢bne od pojecia organu administracyjnego (Verwaltungsorgan),
ktére bardziej wiazano z podmiotem administracji (Verwaltungstriger)™.
Srodek prawny od orzeczen nizszej instancji nie byt wnoszony do instangji
wyzszej rozumianej jako wladza, ale traktowanej jako organ. Stad tez ad-
ministracyjny tok instancji czgsto zamykat si¢ w obrebie poszczegdlnych
urzedéw, rozumianych tym razem podmiotowo i nie wychodzit poza ramy
instytucjonalne danego aparatu administracyjnego. Obrazowo mozna to
opisa¢ w ten sposdb, ze wladza administracyjna byto ministerstwo, a orga-
nami dziatajacymi w pierwszej instancji byli kierownicy wyzszych komo-
rek organizacyjnych (dyrektorzy departamentéw), a instancja odwotawcza
za$ sam minister jako naczelny kierownik ministerstwa*. Niemniej jed-
nak w Polsce nie tylko przyjecie szerokiej koncepcji organu administra-
cyjnego, ale réwniez wspomniane ,usadowienie” spowodowato potrzebe

17 B. Adamiak, Uwagi o wspdlezesnej koncepcji organu administracji publicznej, (w:)
Jednostka, paistwo, administracja — nowy wymiar. Migdzynarodowa konferencja naukowa,
Olszanica 23-26 maja 2004, red. El. Ura, Rzeszéw 2004, s. 13 i n.

18 W. Brzezitiski, Nauka administracji i prawo administracyjne, Toruri 1950, s. 15; J. Filipek,
Prawo administracyjne — instytucje ogélne, cz. 1, Krakéw 2003, s. 310.

19 J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej,
Krakéw 2003 [reprint]], s. 192 in.

20 J. ketowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 52.

21 W. Zakrzewski, Na marginesie artykutu S. Rozmaryna: O rozszerzeniu uprawnier
ministréw w PRL, ,Pafistwo i Prawo” 1956, z. 5-6, s. 987 i n. Por. A. Merkl, Allgemeines
Verwaltungsrecht, Wieden - Berlin 1927, s. 305.
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wprowadzenia odrebnosci strukturalnej i pewnej separacji organizacyjnej
podmiotéw orzekajacych w réznych instancjach, aby zapewni¢ im okreslo-
ny poziom samodzielnosci prawnej w rozstrzyganiu spraw indywidualnych
z zakresu administracji publicznej. Stad tez w art. 133 k.p.a. jest mowa
o ,przestaniu” odwotania wraz z aktami sprawy organowi odwotawczemu,
a nie ich zwyklym ,,przekazaniu”. Samo odwolanie w tym wzgledzie przy-
pomina kanoniczny rekurs hierarchiczny, cho¢ ten ostatni byl pierwotnie
kierowany jedynie do nadrzednego organu tej samej wladzy administra-
cyjnej.

Zapewnienie powyzszej samodzielnosci jest jednak wrecz niezbed-
ne w tych sprawach, w ktérych krajowe organy administracyjne dziataja
w ramach europejskiej przestrzeni administracyjnej?. Mimo, ze paristwa
cztonkowskie Unii Europejskiej posiadaja tzw. autonomig instytucjonalna
(the principle of institutional autonomy) oraz tzw. autonomi¢ procedural-
ng (the principle of procedural autonomy), to jednak w przypadku bezpo-
$redniego stosowania rozporzadzen unijnych, krajowe organy administra-
cyjne stanowig w pewnym sensie organy wykonawcze Unii Europejskiej
(w znaczeniu funkcjonalnym) i w tym zakresie podlegaja tzw. nadzorowi
instruktazowemu i kontroli metodycznej Komisji Europejskiej. Uktad
taki przyjmuje w pewnym stopniu strukture sieciowa®, akcentujaca sa-
modzielno$¢ organéw krajowych, z wiodaca rola organu ponadnarodowe-
go. Paristwa czfonkowskie musza przy tym stworzy¢ we wlasnym zakre-
sie warunki do efektywnego stosowania prawa unijnego (the principle of
effectiveness), albowiem ponosza one odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza,
o ile ich zaniedbania w zapewnieniu efektywnosci tego prawa spowodo-

22 ]J. Supernat, Europejska przestrzeii administracyjna  (zagadnienia wybrane), (w:)
Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, red. Z. Janku, Z. Leoriski, M. Szewczyk,
M. Waligérski, K. Wojtczak, Kolonia Limited 2005, s. 78 i n.

23 Por. ]. Supernat, Koncepcja sieci organdw administracji publicznej, (w:) Koncepcja systemu
prawa administracyjnego, red. ]. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 207 i n.; J. Supernat,
Administrowanie przez sie¢, (w:) Administracja publiczna - obywatel, spoleczeristwo,
paristwo, red. A. M. Sosnowski, Wroctaw 2006, s. 129 i n.; A. Chrisidu-Budnik,
Administracja publiczna w strukturze sieciowej, (w:) Migdzy tradycjq a przyszlosciq
w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi
Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 69 i n.
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waly szkody u 0sdb fizycznych oraz 0séb prawnych. Wspétpraca admini-
stracyjna w Unii Europejskiej obejmuje zatem stosowanie prawa admini-
stracyjnego przez organy krajowe przy wykorzystaniu przystugujacych im
panstwowych instrumentéw prawnych — $rodkéw i procedur. Niemniej
decyzje stosowania wtdérnego (pochodnego) prawa unijnego podlegaé
muszg sita rzeczy ograniczonej kontroli instancyjnej, sprawowanej przez
organy krajowe wyzszego stopnia, albowiem istotne znaczenie odgrywa
kontrola zewnetrzna, odbywajaca si¢ przez wytyczne i instrukcje Komisji
Europejskiej. Problematyczne jest przy tym orzekanie przez organy admi-
nistracyjne paristw cztonkowskich na podstawie niewdrozonych (nieim-
plementowanych) dyrekeyw. By¢ moze powinno si¢ to odbywaé w Polsce
w wykonaniu wyrokéw sadowych.

Kolejna kwestia sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie: czy wydawa-
nie decyzji administracyjnych w sprawach indywidualnych jest przejawem
jurysdykcji paistwowej, czy raczej $rodkiem realizacji zadan publicznych?
Innymi stowy chodzi o ustalenie, czy akty administracyjne podejmowane
sa na tych samych zasadach co orzeczenia sadéw polskich. Z perspekty-
wy wyrdznianych w nauce prawa administracyjnego klasyfikacji prawnych
form dzialania administracji publicznej, akt administracyjny moze by¢
wydawany w celu wykonania zadania publicznego. Dotyczy¢ tak samo
moze whasnego zakresu dziatania jednostek samorzadu terytorialnego,
jak i zadan z zakresu administracji rzadowej. Nie ma przy tym istotnej
réznicy w orzekaniu w tych przedmiotach. W tych réznych jakosciowo
sprawach rozstrzygnigcia zapadaja w oparciu o te same zasady procedural-
ne. Z tej perspektywy decyzja administracyjna moze by¢ traktowana jako
$rodek realizacji zréznicowanych prawnie zadani publicznych. Jurysdykcja
administracyjna nie stanowi zatem wylacznie formy realizacji zadan pan-
stwowych, ale organy postgpowania administracyjnego dziataja w zakre-
sie przyznanej ustawami wlasciwosci. Kompetencja administracyjna do
dzialania wladczego w drodze decyzji administracyjnej nie jest réwniez
upowaznieniem do podejmowania rozstrzygnie¢ w sprawach indywidual-
nych na wzér delegacji ustawodawczej, wystepujacej w Wielkiej Brytanii.
Przypomnie¢ nalezy, ze uprawnienie tego typu jest tam rozumiane jako
wyjatkowe przekazanie czesci wladzy padstwowej, a podmioty realizujace
te tytuly dziataja w ramach i na rzecz Korony brytyjskiej. Ponadto, organy
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administracji publicznej nie dziataja — jak sady — na zasadzie jednolitosci
systemu organéw sadowych, a nadto pod wzgledem charakteru praw-
nego nie zawsze stanowia organy panstwowe i nie zawsze reprezentuja
paristwo w obrocie prawnym. System organdéw administracji publicznej,
jest przy tym na tyle zréznicowany rzeczowo, ze niemozliwe jest wykony-
wanie przez wszystkie organy administracyjne tego samego rodzaju zadan.
Stad tez w Polsce wydawanie decyzji administracyjnych nie odbywa si¢
w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej.

Oznacza to, ze stosowanie polskiego prawa administracyjnego odby-
wa si¢ sposob zdecentralizowany — kazdy organ postgpowania admini-
stracyjnego dziata w zakresie przyznanej ustawa wilasciwosci. Taki sposéb
realizacji kompetengji jurysdykeyjnych powoduje w istocie naturalny brak
jednorodnosci orzekania przez rézne organy administracji publicznej w ta-
kich samych sprawach. Polityka administracyjna w tym wzgledzie doty-
czy¢ moze jedynie skali mikro, albo tych sytuacji, w ktérych na whasci-
wo$¢ instancyjng naktadaja si¢ wigzi hierarchiczne i zaleznosci stuzbowe.
Na jednolitos¢ rozstrzygania spraw podobnych moga za to wplywaé swoim
orzecznictwem sady administracyjne, w tym Naczelny Sad Administra-
cyjny, choé judykaty same w sobie nie beda stanowily standardéw typu
case-law.

Z powyzszymi ustaleniami o samodzielnosci orzeczniczej organéw ad-
ministracji publicznej koresponduja takze okreslone zasady odpowiedzial-
nosci deliktowej za szkody wyrzadzone wydaniem decyzji, w tym decyzji
zgodnej z prawem. Przepisy art. 417 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
— Kodeks cywilny** dopuszczaja w szczegélnosci odpowiedzialnos$é Skarbu
Paristwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, wzglednie ich odpowie-
dzialno$¢ solidarna.

Istotna dla tematu jest réwniez perspektywa historyczna. Ograniczajac
dygresje w przeszto$¢ do nieodleglych dziejéw administracji nalezy przypo-
mnie¢, ze od potowy lat 80. dwudziestego wieku widoczne byto w ustawo-
dawstwie administracyjnym lokowanie kompetencji do wydawania decyzji
administracyjnych nie na organach wladzy pafstwowej, lecz na organach

24 Tekst jednolity: Dz. U. z 2014 r., poz. 121, z pézn. zm.

208 | WSGE



Ustréj prawny organéw postepowania administracyjnego w sprawach samorzadowych...

administracji paristwowej. Byly to organy monokratyczne, takie jak: na-
czelnicy miast i gmin, prezydenci miast oraz wojewodowie. Zauwazalne
byto takze waczanie w proces decyzyjny organéw wieloosobowych, jednak
jako organéw wspdldziatajacych w postgpowaniu administracyjnym. Or-
gany te, cho¢ nie mialy wlasnych uprawnien orzeczniczych, mogly jednak
w rézny sposb wplywaé na tok postepowania i podejmowane rozstrzy-
gniecia przez zajmowanie stanowisk w sprawach indywidualnych zatatwia-
nych przez wydanie decyzji administracyjnej. Posiadaly zatem ewentual-
nie swoistag wspétkompetencje do decydowania o prawach i obowiazkach
stron.

W tych warunkach, restytuujac samorzad terytorialny na poziomie
gminy na przetomie lat 80. i 90. ubieglego stulecia, brano pod uwagg réz-
ne koncepcje organu administracyjnego w gminie. Z jednej strony pro-
ponowano rozdzielenie funkeji politycznych i administracyjnych, czego
wynikiem miato by¢ strukturalne rozréznienie pomigdzy pochodzacym
z wyboru wéjtem a obsadzanym w drodze konkursu dyrektorem urzedu
gminy, keéry mial kierowa¢ administracjq samorzadowa w gminie. Roz-
patrywano réwniez pomyst utworzenia osobnego stanowiska gminnego
sinspektora ds. administracyjnych”, ktéry miatby prowadzi¢ postepo-
wania administracyjne w gminie oraz wydawaé decyzje i postanowienia
w sprawach indywidualnych. Rozwazano réwniez wprowadzenie trzech
organ6éw ustrojowych gminy: kolegialnych rady i zarzadu oraz jednooso-
bowego — odpowiednio: wéjta, burmistrza, prezydenta miasta®. Niemniej,
w senackim projekcie ustawy o samorzadzie terytorialnym® przyjeto, ze
organami gminy bedzie rada oraz zarzad, a decyzje administracyjne w spra-
wach indywidualnych z zakresu administracji publicznej bedzie wydawat
wojt (burmistrz, prezydent miasta) albo osoba przez niego upowazniona.
Od decyzji w sprawach nalezacych do zadai wlasnych gminy odwotanie
miato za$ stuzy¢ do ,kolegium odwolawczego”, a w sprawach zleconych —
do wojewody. Przyjeto réwniez wtedy, ze ,kolegium odwotawcze” bedzie
funkcjonowato przy radzie gminy i bedzie przez nig powolywane. Nie byta

25 Por. ]. Stepien, Ksztalt reaktywowanego samorzqdu terytorialnego w zamierzeniu jego
tworcdw, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 14.
26 Sejm PRL/RP: druk 195.
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to koncepcja obca doktrynie prawa administracyjnego, albowiem wyrdz-
niano tam model pionowego usytuowania organéw odwotawczych oraz
model poziomego usytuowania organéw odwotawczych?. W toku prac
parlamentarnych dyskutowano pozycj¢ prawnoustrojowa kolegium odwo-
tawczego i ostatecznie zdecydowano o utworzeniu tych organéw przy wo-
jewodzkich sejmikach samorzadowych. Uznano bowiem, ze w tym przy-
padku instancja odwotawcza nie powinna by¢ potozona na tym samym
poziomie administracji publiczne;.

Jak zauwazyl jeden z gléwnych twércédw reformy samorzadowej — prof.
Michat Kulesza: ,Kolegia odwotawcze powstaty dos¢ przypadkowo; gdy
byta pisana ustawa o samorzadzie terytorialnym, pojawit si¢ problem za-
pewnienia dwuinstancyjnosci w postgpowaniu administracyjnym. Wobec
braku drugiego szczebla samorzadu jedyna narzucajaca si¢ ewentualnoscia
byto ulokowanie instancji odwotawczej w urzedzie wojewody. Podporzad-
kowanie za$ instancyjne postgpowania administracyjnego w sprawach wia-
snych gminy wojewodzie oznaczaloby, ze majac uprawnienia reformacyjne
wojewoda mialby wplyw na sposéb wykonywania zadaii administracyj-
nych gmin. Nie bylo réwniez zgody ani ekspertéw, ani komisji parlamen-
tarnych na to, aby dwuinstancyjnos¢ byta pozorowana, tzn. by zamykata
si¢ w samej gminie. Dla uniknigcia takich sytuacji wypracowano koncep-
cj¢ kolegiéw odwotawezych™?.

W 1990 r. przyjeto ostatecznie ustrojowa koncepcje kolegialnych or-
ganéw samorzadowych w sprawach wynikajacych z zadan wlasnych gmi-
ny oraz monokratycznego organu administracyjnego w sprawach wyni-
kajacych z zadan zleconych gminie i w sprawach z zakresu administracji
publicznej zatatwianych w drodze decyzji administracyjnych. Niemniej,
formutujac poszczegdlne upowaznienia do rozstrzygania spraw indywi-

27  B. Adamiak, Usytuowanie organu odwotawczego w postgpowaniu administracyjnym, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis” nr 318, 1975, s. 32. Por. . Staro$ciak, Zagadnienia budowy
systemu postgpowania administracyjnego, (w:) E. Iserzon, J. Starosciak, W. Dawidowicz,
Podstawowe  zagadnienia  postgpowania administracyjnego, Warszawa 1955, s. 85;
J. Stuzewski, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1982, s. 98 i n.; J. Zimmermann,
Administracyjny tok instancji, Krakéw 1986, passim, a takze Z. Kmieciak, Odwotania
w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 44 i n.

28 M. Kulesza, Kolegia — administracyjne, ,Wspélnota” z 13 lipca 1991 r., nr 28, s. 6.
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dualnych przez wydanie decyzji w przepisach prawa administracyjne-
go materialnego ustawodawca nie zawsze przestrzegal powyzszych zasad
ustrojowych. Niejednokrotnie organem wiasciwym do zatatwienia sprawy
z zakresu administracji publicznej okazywat si¢ zarzad gminy. Dotyczylo to
jednak decyzji w sprawach nalezacych do zadai wtasnych gminy. Ponadto
czasem réwniez rada gminy uczestniczyla w podejmowaniu rozstrzygnieé
jako organ wspétdzialajacy z organem prowadzacym postepowanie, wyra-
zajac swoje stanowisko w procesowej formie postanowienia. Wytworzyta
sie zatem niepisana zasada swoistej struktury toku instancji administracyj-
nych w sprawach samorzadowych, w ktérych od decyzji wydanej w pierw-
szej instancji przez organ wieloosobowy lub jednoosobowy w sprawach
zadan wlasnych gminy przystugiwato odwotanie do kolegialnego organu
wyzszego stopnia, a w sprawach zadan zleconych gminie funkcjonowat tok
instancji na osi: monokratyczny organ pierwszej instancji — monokratycz-
ny organ wyzszego stopnia (wojewoda), ale nie odwrotnie. Bylo to zgodne
z reguly, ze organ jednoosobowy nie powinien rozpatrywac $rodkéw praw-
nych od orzeczen organéw kolegialnych. Niemniej, wprowadzono dualizm
organéw odwotawczych w sprawach samorzadowych. Kryterium rozgrani-
czenia wlasciwosci organdéw wyzszego stopnia stanowi¢ miat rodzaj spraw.
Wedy jeszcze nie przyjeto okreslonych zasad pierwszedistwa jednego z or-
ganéw odwotawczych przed drugim przez przyjecie techniki klauzuli gene-
ralnej i enumeracji pozytywnej.

Domniemanie wlasciwosci instancyjnej samorzadowych kolegiéw od-
wotawczych nastapito dopiero z dniem 1 stycznia 1999 r., kiedy to weszta
w zycie reforma ustrojowa paristwa. Same samorzadowe kolegia odwo-
tawcze zostaly powotane na mocy przywotanej na wstepie uszwy z dnia
12 pazdziernika 1994 r. Pod wzgledem organizacyjno-finansowym stano-
wig one paristwowe jednostki budzetowe, a zatem z tego punktu widzenia
ysamorzadowe” s tylko z nazwy. Stad tez niejednokrotnie byly postrzegane
nie tylko jako organy kontroli instancyjnej w zakresie wydawanych w sa-
morzadzie decyzji administracyjnych, ale moze nie tyle ustrojowe organy
nadzoru nad samorzadem terytorialnym, co — funkcjonalnie rozumiane —
organy nadzorujace w sprawach indywidualnych.

Wraz z rozbudowa samorzadu na poziomie powiatu i wojewddztwa nie
tylko dokonano wyrazniejszego rozréznienia pomigdzy organem ustrojo-
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wym a organem postgpowania administracyjnego w poszczegdlnych jed-
nostkach samorzadu terytorialnego, ale wprowadzono zmiany w k.p.a.,
majace na celu wzmocnienie samodzielnosci orzeczniczej i ograniczenie
zakresu kontroli instancyjnej samorzadowych kolegiéw odwotawczych.
Chodzi gtéwnie o whaczenie do kodeksu przepisu art. 138 § 3, kt6ry sta-
nowit: ,W sprawach nalezacych do wiasciwosci organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego organ odwotawczy uprawniony jest do wydania
decyzji uchylajacej i rozstrzygajacej sprawe co do istoty jedynie w przy-
padku, gdy przepisy prawa nie pozostawiaja sposobu jej rozstrzygniccia
uznaniu organu samorzadowego. W pozostalych przypadkach organ od-
wotawczy, uwzgledniajac odwotanie, ogranicza si¢ do uchylenia zaskar-
zonej decyzji i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi
pierwszej instancji”. W ideg t¢ wpisywala si¢ takze wezesniejsza regulacja
art. 154 § 3 k.p.a., zgodnie z ktéra: ,W sprawach nalezacych do zadan
whasnych gminy do zmiany lub uchylenia decyzji, o ktérej mowa w § 1
oraz w art. 155, wlasciwe sg organy gminy”.

Przyznanie samorzadowym kolegiom odwotawczym generalnej klau-
zuli kompetencyjnej w zakresie rozpatrywania srodkéw prawnych od
orzeczeli w sprawach samorzadowych moglo przyczyni¢ si¢ do powierza-
nia szczegétowej whasciwosci instancyjnej innym organom administracji
publicznej anizeli wojewoda. Zatracil si¢ w rozdziale kompetencji orzecz-
niczych wyzszej instancji podzial na zadania wiasne i zadania z zakresu
administracji rzadowej. W chwili obecnej zauwazalny jest nawet swoisty
trializm organéw odwotawczych, albowiem w niektérych sprawach zata-
twianych decyzjami marszatkéw wojewddztw organami wyzszego stopnia
sa whasciwi dzialowo ministrowie®.

Moze to by¢ zwiazane nie tylko z faktem, ze dotyczy to spraw dawniej
zatatwianych w pierwszej instancji przez wojewoddw, ale po czgsci wynika
takze z krytyki funkcjonowania organéw odwotawczych w sprawach samo-
rzadowych, a zwlaszcza samorzadowych kolegiéw odwotawezych. W tym

29 Zob. np. art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promogji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy (tekst jednolity: Dz. U. z 2015 r., poz. 149 z p6in. zm.); art.
2b ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ustugach turystycznych (tekst jednolity: Dz. U.
22014 r., poz. 196 z péin. zm.).
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ostatnim wzgledzie panuje duza dysproporcja pomiedzy poszczegdlnymi
kolegiami pod wzgledem ich wielkosci. W $wietle statystyk mniejsze ko-
legia s3 niewatpliwie szybsze, ale i mniej ekonomiczna jest ich dziatalno$¢
w przeliczeniu na przecigtny koszt zalatwienia indywidualnej sprawy ad-
ministracyjnej. Nie zawsze takze sprawno$¢ czy efektywnoé¢ funkcjonowa-
nia idzie w parze z jako$cia orzekania i zapewnieniem prawa do dobrej ad-
ministracji*’. Istotnym problemem jest réwniez natlok spraw w organach
odwotawczych, a zatem czas oczekiwania na ostateczne rozstrzygnigcie
pozostaje dos¢ zréznicowany®’. W srodowiskach samorzadowych panu-
je réwniez przekonanie, ze dziatalno$¢ samorzadowych kolegiéw odwo-
tawczych nie przyczynia si¢ do dynamicznego rozwoju gmin, powiatéw
i wojewddztw, a nadmierne korzystanie z uprawnien orzeczniczych o cha-
rakterze kasacyjnym wrecz tamuje podejmowane prace prorozwojowe oraz
ogranicza wzrost liczby inwestycji. Falszywa jest jednak lansowana teza,
ze samorzadowe kolegia odwotawcze jedynie utrudniajg funkcjonowanie
samorzadéw i przedsigbiorcéw.

Mimo ze poprzez uchylenie wspomnianego art. 138 § 3 k.p.a. kolegia
staly si¢ organami o pelnym zakresie kompetencji orzeczniczych, jednakze
w wielu przypadkach rozstrzyganie in meriti jest doé¢ ograniczone, zwlasz-
cza w odniesieniu do decyzji wydawanych w oparciu o upowaznienia do
uznania administracyjnego. Wartoscig samorzadowych kolegiéw odwo-
tawczych pozostaje jednak ich niezalezno$¢ organizacyjna oraz kierowanie
si¢ w toku postgpowari wylacznie przepisami prawa®’. Wplyw organéw

30 B. Dolnicki, Préby reformowania struktury i zasad dziatania samorzqdowych kolegiow
odwolawczych, (w:) Samorzgdowe kolegia odwolmweze —  praeszlosé i prayszlosé,
red. K. Sieniawska, Krakéw 2011, s. 108.

31 Por.T. Brzezicki, M. Zmuda, Szybkos¢ postgpowania a koszty zalatwienia sprawy na
praykladzie dziatalnosci samorzqdowych kolegiow odwolawczych, ,Studia z Zakresu Nauk
Prawnoustrojowych” T. 4, 2014, s. 9 i n.

32 Z. Kmieciak, W. Chréscielewski, Niezalezny organ kontroli w  postepowaniu
administracyjnym — raport badawczy, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 11, s. 5 i n.;
Cz. Martysz, A. Matan, G. taszczyca, Samorzqdowe Kolegium Odwolawcze jako
niezalezny organ kontroli instancyjnej, (w:) Miejsce i rola RIO i SKO w systemie samorzqeu
terytorialnego, Zielona Géra 2005, s. 43 i n.; Cz. Martysz, A. Matan, G. Laszczyca,
Samorzqdowe Kolegium Odwolawcze jako niezalezny organ kontroli instancyjnej, ,,Casus”

2006, nr 40, s. 30 i n.
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majacych legitymacje demokratyczng jest zatem znikomy. Dlatego tez
niska ocena dziatalnosci kolegiéw dyktowana jest czasem formutowanymi
na biezaco ocenami politycznymi.

W $wietle klasycznie pojmowanej dwuinstancyjnosci funkcjonowanie
samorzadowych kolegiéw odwotawczych ma oparcie w art. 78 Konstytugji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.? i jako takie stano-
wi jedna z instytucjonalnych gwarancji praworzadnosci. Nalezy jednak
odnotowaé, ze w sprawach karnych zasada sprawiedliwosci procedural-
nej nie jest juz rozumiana sztywno jako uprawnienie strony zaskarzenia
orzeczeni wydanych w pierwszej instancji do instancji wyiszej. Zauwazy¢
nawet mozna czg¢éciowe odchodzenie od modelu dewolutywnosci na rzecz
samokontroli organéw postgpowania karnego. Takze w administratywisty-
ce pojawiajg si¢ postulaty splaszczenia toku instancji przez wprowadzenie
w sprawach samorzadowych wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
przez organ, ktéry wydat decyzje lub postanowienie. Wszakze na tle art.
78 Konstytucji, Trybunal Konstytucyjny za dopuszczalne uznaje uksztat-
towanie zaskarzenia decyzji w spos6b odbiegajacy od modelowego — dewo-
lutywnego i suspensywnego — odwotania*. Niemniej jednak, jakkolwiek
postrzegane i nazwane odwotanie, nie moze sprowadzi¢ si¢ do uruchomie-
nia takiej procedury, ktérg mozna okredli¢ mianem przedsadu lub poste-
powania reklamacyjnego. Prawo do procesu obejmuje bowiem dwukrotne
merytoryczne rozpatrzenie sprawy. Zakres postgpowania uruchamianego
na skutek wniesienia §rodka zaskarzenia nie powinien by¢ mniejszy anizeli
postepowania pierwszoinstancyjnego.

W toku prac studialnych w ramach prezydenckiego Forum Debaty
Publicznej wypracowano takze koncepcje wkomponowania toku instan-
Gji w ustréj wewngtrzny poszczegélnych jednostek samorzadu terytorial-
nego, w szczegblnosci poprzez mozliwoéé upowaznienia do zalatwiania
indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej, nalezacych do
whasciwosci gminy, organéw wykonawczych jednostki pomocniczej albo
przewodniczacego organu wykonawczego jednostki pomocniczej oraz or-

33 Dz U.Nr78, poz. 483 z pdin. zm.
34  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 maja 2013 r., sygn. akt P 27/12 (Dz. U.
poz. 652).
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gany innych jednostek i podmiotéw administracji gminnej, ktére w tym
zakresie stawa¢ si¢ mialy organami wlasciwymi w rozumieniu k.p.a.* Or-
ganem wlasciwym, w szczegdlnosci do rozpatrywania odwotan od decyzji,
zazaleri na postanowienia, zadant wznowienia postgpowania lub do stwier-
dzania niewaznosci decyzji, miatby by¢ wtedy wéjt (burmistrz, prezydent
miasta)®.

Istotne s3 takie pewne rozwiazania plynace z innych procedur ad-
ministracyjnych. Odmiennie wyglada ochrona praw i intereséw, w po-
stgpowaniach, ktdrych celem jest wydanie aktu generalnego (rulemaking
procedures)®’, gdzie kladzie si¢ nacisk na dialog i partycypacje. Klasyczna
jurysdykcja administracyjna rézni si¢ takze od procedur trzeciej generacji
(public policy)®®.

Polowicznym rozwiazaniem usprawnienia instancji odwotawczej
w sprawach samorzadowych moze by¢ propozycja wprowadzenia orzeka-
nia jednoosobowego w samorzadowych kolegiach odwotawczych. Mozna
stara¢ si¢ takze odmiennie regulowa¢ w ustawodawstwie pozakodeksowym
postgpowania administracyjne w okre$lonych rodzajach spraw, jednakie
dekodyfikacja sitg rzeczy nie moze przybra¢ znacznych rozmiaréw i sama
w sobie nie stanowi rozwigzania systemowego. By¢ moze nalezy odejsé
w orzecznictwie sgdowym od domniemania formy decyzji w sprawach
indywidualnych®, a wiele dzialant administracji samorzadowej w przypad-

35  Projekt ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalne-
go i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw z 2013 r. (druk sejmowy VII/1699).

36  Projekt ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkacéw w dziataniach samorzadu teryto-
rialnego, o wspétdziataniu gmin, powiatéw i wojewSdztw oraz o zmianie niektérych
ustaw z 2012 1.

37 M. Szewczyk, E. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, s. 219 i n.;
A. Skoczylas, Decyzje generalne, (w:) Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym
(raport zespotu eksperckiego), Warszawa 2015, s. 115 i n.

38  Szerzej: Z. Kmieciak, Idea procedur administracyjnych trzeciej generacji (na praykladzie
postepowania w sprawach dofinansowania projektéw w ramach programéw operacyjnych),
Panistwo i Prawo” 2015, z. 5,s. 3 i n.

39 B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej, (w:) Podmioty
administracji publicznej i formy ich dziatania. Studia i materialy z Konferencji Naukowej
Poswigconej jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun
2005, s. 7-21. Por. tez postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
13 maja 2010 r., sygn. ake Il OSK 861/10, LEX nr 603143.
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ku braku jednoznacznego wskazania w obowiazujacych przepisach prawa
formy zatatwienia sprawy, traktowaé jako inne akty i czynnosci z zakre-
su administracji publicznej z art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 roku — Prawo o postgpowanin przed sqdami administracyjnymi®, ktére
réwniez moga stanowi¢ przedmiot zaskarzenia i przez to by¢ poddane kon-
troli sadu administracyjnego. Jest to istotne, albowiem zapadaja one lub
sa dokonywane w na innych zasadach, anizeli w ramach toku instangji
administracyjnych.

Nawiazujac do przytoczonej na wstepie mysli J. S. Langroda mozna
stwierdzi¢, iz skutkéw judycjalizacji postgpowania administracyjnego nie
mozna juz chyba odwrécié. Wszystkie zabiegi legislacyjne majace na celu
nadmierne uproszczenie lub istotne odformalizowanie postgpowania ad-
ministracyjnego jurysdykcyjnego moga by¢ bowiem traktowane jako ogra-
niczenia gwarancji procesowych praw jednostki. Niemniej jakie§ zmiany
W ustroju prawnym organdw postgpowania administracyjnego w sprawach
samorzadowych z pewnoscia nastapia. Wazne, zeby zostaly przemyslane
i poprzedzone wynikami kompleksowych analiz. Niektdre z uwarunkowan
byly przedmiotem niniejszego opracowania, jednakze przedstawione roz-
wazania nie wyczerpuja tematu, a jedynie sygnalizuja pewne jego aspekty.

40  Tekst jednolity: Dz. U. z 2012 r., poz. 270 z pézn. zm.
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ABSTRACTS

After World War II of the twentieth century, the three European Com-
munities, in order to eliminate the causes of conflicts, were established.
Already, in the founding treaties there are the first elements of regional
policy which was developed then in the late 60’s and 70’s. A new financ-
ing programs for regional activities were introduced and already exist-
ing programs were adjusted to the needs of regional policy. The break-
through, however, happened when this one of the youngest policy was
introduced to the Single European Acts and to the Treaty of Maastricht.
As a result, in 1994, the European Committee of the Regions was created.
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resolutions and reports on issues related to regional or local governments.
The European Committee of the Regions is a platform for discussion on
important regional issues. Thanks to the activities of CoR, other bodies,
such as the European Commission, can take more effective action.

Po II wojnie §wiatowej, celem wyeliminowania przyczyn konflikeéw,
powotlano do zycia trzy wspélnoty europejskie. Juz w traktatach zatozy-
cielskich wystepuja pierwsze elementy polityki regionalnej, kedra na do-
bre rozwingta si¢ dopiero na przetomie lat 60. i 70. Wprowadzono nowe
programy finansujace dzialania regionalne lub dostosowano na potrzeby
polityki regionalnej programy juz istniejace. Przelomem jednak w tej
jednej z najmlodszych polityk byto wprowadzenie jej do jednolitego Akeu
Europejskiego i do Traktatu z Maastricht. W konsekwencji, w 1994 r. do
zycia powolano Komitet Regiondéw. Jest to organ doradczy Komisji Eu-
ropejskiej, Parlamentu Europejskiego i Rady. Komitet Regionéw zostal
wyposazony w solidne podstawy prawne, w tym w regulamin wewngtrzny
oraz w odpowiednie organy. Gléwnym zadaniem Komitetu Regiondw jest
wypracowywanie opinii, rezolucji oraz raportéw, dotyczacych problema-
tyki zwiazanej z regionami czy samorzadami terytorialnymi. Komitet Re-
giondw jest to platforma dyskusji nad istotnymi kwestiami regionalnymi.
Dzigki dzialalnosci KR inne organy, jak np. Komisja Europejska, moga
podejmowa¢ bardziej skuteczne dziatania.

KEYWORDS:

European law, regional policy, the European Committee of the Regions, treaty
law, the European Commission,

prawo europejskie, polityka regionalna, Komitet Regiondw, prawo traktatowe,
Komisja Europejska.

WPROWADZENIE

Proces integracji europejskiej obejmuje coraz nowsze obszary zycia spo-
tecznego, politycznego, gospodarczego. Stopniowo dociera on réwniez do
samorzadéw lokalnych i regionalnych. Postawiony akcent na termin ,,stop-
niowo” wynika z faktu, ze struktura samorzadéw w Unii Europejskiej jest
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zréznicowana uwarunkowaniami historycznymi. W samych tylko Niem-
czech mozna wyrézni¢ az cztery systemy samorzaddw lokalnych (Sitek
2011, 5. 43 n.).

Samorzadom terytorialnym (lokalnym i regionalnym) zostata zagwa-
rantowana szeroka autonomia juz w preambule do Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego (Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego),
sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. oraz w Europejskiej
Karcie Samorzadu Regionalnego(Europejska Karta Samorzadu Regional-
nego), sporzadzonej 3-5 czerwca 1997 r. w Strasburgu. Obie Karty sporza-
dzita Rada Europy. W obu tych aktach podkreslono tez role samorzadéw
terytorialnych i regionalnych w procesie integracji europejskiej, mimo ist-
niejacego zréznicowania organizacyjnego i strukturalnego tych jednostek
podziatu terytorialnego w poszczegdlnych paristwach. Z tego tez powodu
w preambule do Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego jest mowa
o udziale samorzadéw w procesie decentralizacji pafistwa, zwlaszcza w pro-
cesach decyzyjnych. Decyzje bowiem na poziomie lokalnym czy regional-
nym powinny by¢ podejmowane przez osoby wybrane na urzedy przez
miejscowq spolecznosé.

Tworzenie jednolitych ram prawnych i instytucjonalnych do funk-
cjonowania Unii Europejskiej pozwala stwierdzi¢, ze to wlasnie w tej
réznorodnodci lezy sita jednoczaca Unie Europejska. Te sytuacje mozna
zobrazowa¢ poprzez ukazanie budowy znanego potudniowego owocu,
a mianowicie grantu. To skérka granatu, mimo rozdrobnienia czastek tego
jakze smacznego owocu, stanowi o catosci. Nie ma jednak granatu bez
skérki, ani bez jego poszczegdlnych czastek. Dlatego celem tego opracowa-
nia jest ukazanie mozliwosci wplywania samorzadéw na procesy integracji
europejskiej poprzez uczestniczenie w pracach Komitetu Regionéw. Pod-
stawowym zalozeniem za$ tej pracy jest domniemanie pozytywnej oceny
funkcjonowania samorzadéw i przyczynianie si¢ do poglebiania proceséw
integracyjnych, pomimo istniejacego ich zréznicowania.

Powstanie i struktura organizacyjna Komitetu Regionéw
Komitet Regionéw odgrywa wazna rolg¢ w procesie integracji euro-

pejskiej, zwlaszcza poprzez zniwelowanie istniejacych réznic pomiedzy

poszczegdlnymi regionami (Bielecka 2007, s. 15 n.). Organ ten zostat
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powotany do zycia w 1994 r. na podstawie postanowien Traktatu z Ma-
astricht z 1992 roku. Wéwczas wprowadzono do Traktatu ustanawiajace-
go Wspdlnote Europejska trzy nowe artykuly 198a i 198c, na podstawie
ktérych powotano do zycia nows instytucj¢ doradcza, jednoczesnie zakre-
$lajac ramy organizacyjne oraz zakres zadan jej powierzonych. Stosownie
do art. 300 ust. 1 Trakeatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej:
TfUE) zostal on pomyslany jako organ doradczy, obok m.in. Komitetu
Ekonomicznego-Spotecznego dla Parlamentu Europejskiego, Rady i Ko-
misji Europejskiej. Siedziba Komitetu Regionéw (dalej: KR) jest Bruksela.
KR posiada wlasny budzet (art. 75).

Podstawe prawna organizacji i funkcjonowania stanowia wspomniane
juz przepisy traktatowe oraz regulamin wewngtrzny (art. 306 TfUE). Naj-
nowsza wersja regulaminu wewnetrznego KR (dalej: RW) zostata przyjeta
w dniu 31 stycznia 2014 roku (Regulamin Wewngtrzny).

W sktad KR wchodzg przedstawiciele wszystkich 28 pafstw cztonkow-
skich UE. W sumie czlonkéw i ich zastgpcéw nie moze by¢ wigcej niz
350 (art. 305 akp. 1 TfUE). Jednak po przyjeciu Chorwacji do UE, od
1 lipca 2013 r. jest 353 cztonkéw. Stosownie do art. 2 RW cztonkowie
KR i ich zastepcy s3 przedstawicielami spotecznosci regionalnych i lokal-
nych, czyli majag mandat wyborczy od spotecznoéci samorzadowej kraju
swojego pochodzenia. Najczgsciej wybierani sa burmistrzowie czy radni.
Wyboru dokonuja zrzeszenia gminne i miejskie. W podejmowaniu decyzji
sq niezalezni i reprezentuja interes Unii. Nie moga kierowa¢ si¢ zadnymi
instrukcjami od swoich paristwa, wladz lokalnych czy regionalnych (Kien-
zler 2003, s. 134-135).

Kadencja cztonkéw i ich zastgpcoéw trwa pigé lat i rozpoczyna sig
z chwilg powolania. Mandat moze by¢ odnawialny. Koriczy si¢ on z uply-
wem kadengji, $mierci, rezygnacji lub utraty mandatu samorzadowca we
whasnym kraju. Funkeja ta nie jest potaczalna z byciem europostem w Par-
lamencie Europejskim (art. 205 akp. 3 TfUE i art. 3 RW). Na podstawie
art. 4 RW czlonkowie i ich zastgpcy korzystaja z przywilejéw i immunite-
tow, ktdre zostaly okreslone w Protokole w sprawie przywilejéw i immu-
nitetéw UE. Czlonkowie i ich zastgpcy sa uprawnieni do udziatu w po-
siedzeniach sesji plenarnych (art. 5 RW). Prawo to nie podlega delegacji
(art. 6 RW)).
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Na podstawie art. 1 KR organami KR sa:

* Zgromadzenie Plenarne;

* przewodniczacy;

* Prezydium;

* Konferencje Przewodniczacych;

* komisje.

Biezacymi pracami Komitetu Regionéw kieruje Sekretariat Generalny.

Zgromadzenie Plenarne
Zgromadzenie Plenarne jest najwazniejszym organem KR, ktérego po-
siedzenia odbywaja si¢ przynajmniej raz na kwartal. Zgromadzenia zwotu-
je przewodniczacy i sa one otwarte dla publicznosci (art. 16 RW). W posie-
dzeniach mogg bra¢ udziat przedstawiciele PE, KE i Rady, kt6rzy moga by¢
poproszeni o zabranie glosu w omawianych kwestiach. Wypowiedzi i dys-
kusje sa prowadzone wedtug limitu czasu ustalonego przez Zgromadzenie
Plenarne na wniosek Prezydium. Wypowiedzi nie moga by¢ zbyt dlugie
i odbiega¢ od przedmiotu posiedzenia. W art. 21 RW znalazly si¢ regu-
lacje, dotyczace stwierdzenia kworum podczas glosowania, ktére wynosi
przynajmniej ¥ uprawnionych. Jest zasada, ze nie sprawdza si¢ kworum,
chyba ze z takim wnioskiem wystapi grupa 15 cztonkéw. Zatem mozliwe
jest wazne glosowanie, gdy na sali posiedzenia Zgromadzenia Plenarnego
nie ma wymaganego kworum.
Wedtug art. 13 RW do zadari Zgromadzenia Plenarnego zalicza si¢
m.in.:
* przyjmowanie opinii, raportéw i rezolucji;
* zatwierdzanie projektu preliminarza
dochodéw i wydatkéw Komitetu;
* zatwierdzanie programu politycznego Komitetu
na poczatku kazdej kadencji;
* wybdr przewodniczacego, pierwszego wiceprzewodniczacego
i innych cztonkéw Prezydium;
* ustanawianie komisji;
* przyjmowanie i zmiana regulaminu wewngtrznego Komitetu.
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Przewodniczacy

Wedtug art. 39 RW przewodniczacy kieruje pracami Komitetu, zwo-
tuje Zgromadzenia Plenarne i im przewodniczy. Tym samym reprezentuje
Komitet na zewnatrz. Moze swoje uprawnienia delegowaé. W przypadku
jego nieobecnosci zastgpuje go pierwszy wiceprzewodniczacy, a gdyby i ten
byt nieobecny lub z innych przyczyn nie mdgtby tej funkcji w danym mo-
mencie pelni¢, przewodniczenie Komitetowi obejmuje jeden z pozostatych
wiceprzewodniczacych. Kadencja przewodniczacego trwa 2,5 roku. Od lu-
tego 2015 r. przewodniczacym jest Markku Markkula, polityk samorzado-
wy z Finlandii.

Na podstawie art. 33 RW przewodniczacy wybierany jest przez Zgro-
madzenie Plenarne. Podobnie wybierany jest pierwszy wiceprzewodniczacy.
Kandydaci przed wyborem moga wygtlosi¢ krotkie oswiadczenia. Glosowa-
nia nad wyborem przewodniczacego i pierwszego wiceprzewodniczacego
przeprowadza si¢ w odr¢bnych glosowaniach. Wybierani sa wigkszoscia od-
danych gloséw. Glosuje si¢ wylacznie za lub wstrzymuje si¢ od glosu. Nie ma
gloséw przeciwnych. Jedli zaden z kandydatéw nie zyskat wigkszosci gloséw
w pierwszej turze wyboréw, organizowana jest druga. W razie réwnosci glo-
séw wybor nastepuje na podstawie losowania (Barcz, Gérka 2009, s. 92-96).

Przewodniczacy kieruje pracami Komitetu, zwoluje i przewodniczy
Zgromadzaniu Plenarnemu i wyborom czlonkéw Prezydium. Jest infor-
mowany o utworzeniu si¢ grupy politycznej w KR. Otwiera i zatwierdza
porzadek obrad Zgromadzenia Plenarnego (art. 16 RW). Przewodniczacy
petni réwniez wiele innych funkcji i zadari zwiazanych z przestrzeganiem
procedur podczas glosowan czy wybordw.

Prezydium

Prezydium jest sila napgdowa KR, w sklad ktérego wchodza: przewod-
niczacy i pierwszy wiceprzewodniczacy, po jednym wiceprzewodniczacym
na kazde paristwo cztonkowskie, dwudziestu oémiu innych cztonkéw i prze-
wodniczacy grup politycznych (art. 30 RW). Polska, jako kraj nalezacy do
grupy wickszych paristwa, ma trzy stanowiska Iacznie. Kadencja Prezydium
trwa 2,5 roku (art. 32 RW). Na podstawie art. 300 TfEU Prezydium sktada
si¢ z 60 cztonkéw, tj. przewodniczacego, pierwszego wiceprzewodniczace-
go, 27 wiceprzewodniczacych, przewodniczacych grup politycznych i 27
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innych cztonkéw. Prezydium opracowuje program polityczny i sprawuje
nadzér nad jego realizacja (Barcik, Wentkowska 2008, s. 103).

Do zadan Prezydium nalezy:

* opracowywanie i przedstawianie Zgromadzeniu Plenarnemu
programu politycznego Prezydium na poczatku jego kadencji
i nadzorowanie jego wykonania. Na zakoriczenie swojej
kadencji Prezydium przedstawia Zgromadzeniu Plenarnemu
sprawozdanie z realizacji swojego programu politycznego;

* organizacja i koordynacja prac Zgromadzenia Plenarnego i komisji;

* przyjmowanie, na podstawie propozycji przedstawionych
przez komisje, rocznego programu prac;

* ogblne kompetencje w sprawach natury finansowej, organizacyjnej
i administracyjnej dotyczace cztonkéw i zastgpcdw, organizacja
wewngtrzna Komitetu i jego Sekretariatu Generalnego, wlaczajac
w to réwniez schemat organizacyjny i organy Komitetu;

* ustanawiania grup roboczych, kedre skladaja si¢ z cztonkéw
Prezydium lub innych cztonkéw Komitetu i petnig wobec
Prezydium funkcje doradcza w sprawach szczeg6towych.

Takie grupy robocze moga liczy¢ do 12 cztonkéw:

* zapraszanie do udzialu w posiedzeniach Prezydium innych
cztonkéw Komitetu z uwagi na ich wiedzg lub petniong
przez nich funkeje, oraz osobistosci z zewnatrz;

* zatrudnianie sekretarza generalnego oraz urzednikdéw i innych
pracownikéw, przedstawianie Zgromadzeniu Plenarnemu
projektu preliminarza dochodéw i wydatkéw Komitetu;

* zezwalanie na posiedzenia poza zwyczajowym miejscem pracy;

* podejmowanie decyzji co do skfadu i zasad funkcjonowania
grup roboczych, wspélnych komitetéw tworzonych z krajami
kandydujacymi do czlonkostwa w UE lub innych organéw
politycznych, w ktérych pracach uczestnicza cztonkowie Komitetu.

Konferencje przewodniczacych

Kolejnym organem Komitetu Regionéw jest Konferencja Przewodni-
czacych. W sktad Konferencji wchodza: przewodniczacy, pierwszy wice-
przewodniczacy i przewodniczacy grup politycznych. Poréwnujac te insty-
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tucje do polskiego parlamentu, mozna wskaza¢ na analogiczne cialo, tj. na
Konwent Senioréw (art. 47 RW).

Wedtug art. 48 RW Konferencja Przewodniczacych zbiera si¢ w celu
omoéwienia wszelkich spraw przedtozonych jej przez przewodniczacego.
Sa to sprawy zwiazane z osiagni¢ciem porozumienia politycznego z zakresu
kwestii, ktére maja by¢ rozpatrywane przez inne organy Komitetu. Prze-
wodniczacy zatem przedstawia Konferencji sprawe do dyskusji i relacjonu-
je przebieg dyskusji z posiedzenia Konferencji Przewodniczacych.

Wedtug art. 9 RW cztonkowie i zastgpcy w ramach KR moga tworzy¢
grupy odzwierciedlajace ich poglady polityczne. Do utworzenia grupy po-
litycznej wymaga si¢ minimalnie osiemnastu cztonkéw lub zastgpcéw Ko-
mitetu. Potowe musza jednak stanowi¢ cztonkowie. Cztonek moze naleze¢

tylko do jednej grupy politycznej.

Fachowe komisje
Wedtug art. 49 RW na poczatku kazdej pigcioletniej kadencji Zgroma-
dzenie Plenarne powoluje fachowe komisje, decydujac o ich nazwie i za-
kresie kompetencji. Zatem nazwy oraz zakres dziatania komisji jest zmien-
ny. Wedtug art. 50 RW na czele komisji stoi przewodniczacy i pierwszy
wiceprzewodniczacy oraz dwéch innych wiceprzewodniczacych. Wybiera-
ni s3 na dwa i pét roku. Zebrania komisji zwotywane sa przez przewodni-
czacego, ktéry okresla program posiedzenia.
W obecnej kadengji jest sze$¢ nastgpujacych komisji:
* Komisja ds. Polityki Spéjnosci Regionalnej
i Budzetu UE (COTER);
* Komisja ds. Polityki Gospodarczej (ECON);
* Komisja ds. Srodowiska, Zmian Klimatycznych i Energii (ENVE);
* Komisja ds. Zasobéw Naturalnych (NAT);
* Komisja ds. Spotecznych, Edukacji Zatrudnienia,
Badan i Kultury (SEDEC);
* Komisja ds. Obywateli, Zarzadzania (Governance),
Instytugji i Stosunkdéw Zewnetrznych (CIVEX).
Wedtug art. 51 akp. 1 gtéwnym zadaniem komisji jest opracowywanie
projektéw opinii, raportéw i rezolugji, ktdre sa nastgpnie przedkladane do
zatwierdzenia Zgromadzeniu Plenarnemu. Komisje zajmuja si¢ réznymi
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plaszczyznami polityki regionalnej, m.in. rozwojem regionalnym, plano-
waniem przestrzennym, ochrona $rodowiska, ochrong zasobéw natural-
nych, problemami spofecznymi, w tym edukacja i zdrowiem, rozwojem
transportu i energii, zwlaszcza energii odnawialnej. Posiedzenia komisji sa
otwarte.

Wedtug art. 40 zawsze powolywana jest Komisja ds. Finansowych
i Administracyjnych (CAFA), zadaniem ktdrej jest przygotowywanie pre-
liminarza wydatkéw KR oraz doradzanie we wszelkich decyzjach admini-
stracyjnych czy zarzadczych, podejmowanych przez przewodniczacego KR
czy sekretarza generalnego (Sitek 2010, s. 237 n.).

Sekretariat Generalny

Urzedem KR jest Sekretariat Generalny, ktérego zadaniem jest wspie-
ranie organéw w ich pracy. Wedtug art. 70 akp. 2 pracami Sekretariatu
kieruje sekretarz generalny. Sekretarz jest zatrudniany przez Prezydium
(art. 37 RW) na okres pigciu lat. Jego mandat moze by¢ ponowiony tylko
raz. Pracownicy zatrudnieni w Sekretariacie Generalnym sa angazowani
zgodnie z regulaminem pracy pracownikéw Unii Europejskiej. Inaczej mé-
wiac, maja te same grupy zaszeregowania co urzednicy, pracujacy w innych
urzedach unijnych, stosownie do petnionych funkgji (art. 73 RW).

Do jego zadan nalezy wprowadzanie w zycie decyzji podjetych przez
Prezydium lub przewodniczacego. Z glosem doradczym uczestniczy tez
w posiedzeniach Prezydium, ktdre jednoczesnie protokotuje. W swoich
dziataniach sekretarz generalny podlega przewodniczacemu KE.

Zadania Komitetu Regionéw

Komitet Regionéw jest organem doradczym Komisji Europejskiej,
Parlamentu Europejskiego i Rady, w zwiazku z tym wydaje opinie, rezolu-
cje i przygotowuje raporty, a wigc akty normatywne zaliczane do soft law,
czyli do aktédw prawnych, ktére nie majg charakteru norm bezwzglednie
wigzacych.

Opinie moga by¢ wydawane na wniosek lub z whasnej inicjatywy KR.
Stosownie do art. 41 RW Parlament, Komisja lub Rada zwraca si¢ do KR
o wydanie opinii wowczas, gdy taki obowiazek wynika z przepiséw trakea-
towych lub tez gdy uzna to za stosowne, np. gdy chodzi o kwestie o cha-
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rakterze transgranicznym. KR moze tez wyda¢ opini¢ z wlasnej inicjatywy,
gdy uzna to za stosowne. Taka sytuacja moze mie¢ miejsce wowczas, gdy
do KR zostanie przestany przez inng instytucjg lub przez patistwo czton-
kowskie, sprawujace rezydencj¢ w danym okresie, komunikat, sprawozda-
nie lub wniosek ustawodawczy. Ponadto KR moze wyda¢ opinie z wasnej
inicjatywy, jesli uzna to za stosowne, bez zadnego impulsu zewnetrznego.
W RW przewidziano jeszcze wydanie opinii na podstawie at. 304 TfUE,
tj. wowczas, gdy opini¢ ma wyda¢ Komitet Ekonomiczno-Spoteczny, a KR
uzna, ze w gr¢ wchodza okreslone interesy regionalne. Projekt opinii przy-
gotowywany jest zawsze przez Komisje wskazana przez przewodniczacego.

Drugim zadaniem i jednoczesnie forma dziatalnosci KR jest wyda-
wanie rezolucji, a wigc swego rodzaju uchwat wzywajacych odpowiednie
organy do okreslonego dziatania. Stosownie do art. 45 RW rezolucje po-
dejmowane sa przez KR wéweczas, gdy dotycza dziatalnosci UE w zakresie
waznych probleméw spolecznosci regionalnych lub lokalnych oraz spraw
aktualnych. Projekt rezolucji moze by¢ wniesiony przez grupe przynaj-
mniej 32 cztonkéw lub przez grupe polityczng i przedstawiony Prezydium.
Prezydium podejmuje decyzje o dalszym procedowaniu w sprawie przyje-
cia przez KR proponowanej rezolugji.

W koricu KR przygotowuje raporty, dotyczace problematyki z zakresu
polityki regionalnej UE. Sa to dokumenty zawierajace m.in. ekspertyzy,
sprawozdania, opracowania analityczne, opracowania koncepcyjne i stu-
dyjne, opracowania programowe, oferty czy propozycje techniczne.

Polityka regionalna
(Opracowane na podstawie Sitek 2011, s. 43-45)

Powotanie do zycia Komitetu Regionéw w 1994 roku byto nie tylko
nastgpstwem postanowienl Traktatu z Maastricht z 1992 r., ale tez efek-
tem duzo wczesniej rozwijanej polityki regionalnej, najpierw w ramach
Wspdlnot Europejskich, a od Jednolitego Aktu Europejskiego (1986)
w ramach Wspdlnoty Europejskiej. Poczatkéw takiej polityki mozna do-
szukiwa¢ si¢ juz w Traktacie Rzymskim z 1957 r. W preambule do tego
traktatu stwierdzono, ze patstwa czlonkowskie powinny dazy¢ do har-
monijnego rozwoju calej Wspoélnoty, zmniejszajac w ten sposéb istniejace
réznice w rozwoju poszczegdlnych regiondw. Juz wéwezas zauwazono, ze
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zréznicowanie poziomu rozwoju gospodarczego poszczegdlnych regiondw
kreuje powstawanie lub poglebianie konfliktéw spotecznych. W tym celu
w 1958 r. utworzono Europejski Bank Inwestycyjny, zadaniem ktérego
byto wspieranie harmonijnego rozwoju wszystkich padstw cztonkowskich
Wspdlnoty (Doliwa-Klepacki 2005, s. 545 n.).

Kolejnym, waznym etapem budowy europejskiej polityki regionalnej
byto utworzenie w 1968 r., w ramach Komisji Europejskiej, Dyrekcji Gene-
ralnej ds. Polityki Regionalnej (DG XVI), co uznaje si¢ za poczatek wspélno-
towej polityki regionalnej. W 1972 r. w Paryzu, podczas szczytu przywéodcow
panistw nalezacych do Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej, zdecydowano
o wyasygnowaniu odrebnych $rodkéw finansowych na realizacj¢ zadan z za-
kresu polityki regionalnej. W konsekwengji tej decyzji od 1 stycznia 1975 r.
zaczat funkcjonowad Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (European
Regional Develpment Fund — ERDF). Ponadto, dla rodzacej si¢ polityki re-
gionalnej, dostosowano jeszcze dwa inne juz istniejace programy, a mianowi-
cie: Europejski Fundusz Spoteczny (European Social Fund - EES) (Grewiriski
2001, s. 61 n) i Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej (European
Agriculture Guidance and Guarantee Fund — EAGGF) (Sitek 1998, s. 82).
W latach nastepnych, w polityce regionalnej, wykorzystywane byly jeszcze
takie programy, jak: RECITE (Regiony i miasta dla Europy), INTERREG
I-IIT i URBAN (Doliwa-Klepacki 2005, s. 550-551).

Pierwsza wzmianka w prawie traktatowym o polityce regionalnej zna-
lazta si¢ w Jednolitym Akcie Europejskim z 1986 r. Na potrzeby polityki
strukturalnej Europejskiej WspéSlnoty Gospodarczej, a przede wszystkim
jej polityki regionalnej, wprowadzono do Traktatu o WE Tytut V Spdjnosé
ekonomiczna i socjalna. Podstawowym zadaniem polityki regionalnej stato
si¢ zlikwidowanie dysproporcji i zacofania w rozwoju niektdrych regionéw
Wspdlnoty (art. 130a TWE). W konsekwencji tego zapisu dokonano sko-
ordynowania programéw wspierajacych polityke regionalng oraz zwigkszo-
no naktady finansowe. W ten sposdb chciano skoncentrowa¢ $rodki pod
wzgledem geograficznym i funkcjonalnym. Przyznano priorytet wielolet-
nim programom i dzialaniom strukturalnym. Wsparcie kwotowe paristw
cztonkowskich zastapiono zasada wspétfinansowania regionéw potrzebu-
jacych pomocy. Srodki wspélnotowe nie maja zatem zastepowaé dziatania
panstwa cztonkowskiego (zasada subsydiarnosci).
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Polityka regionalna wyraznie wystepuje w pézniejszych traktatach,
gdzie definiowano jej zreby. I tak w Traktacie z Maastricht w art. 76 ust. 2
jest mowa o wlasciwej regionalnej polityce gospodarczej. W art. 101 TWE
jest mowa o zakazie pokrywania deficytéw wiadz lokalnych czy regio-
nalnych ze $§rodkéw Europejskiego Banku Centralnego. Podobnie EBC
nie moze udziela¢ na ten cel jakichkolwiek kredytéw. W art. 102 TWE
wprowadzona zostata zasada ostroznosci, dzigki ktérej nie jest dozwolone
stosowanie jakichkolwiek form uprzywilejowania w dostepie do $rodkéw,
jakimi dysponuja wtadze regionalne czy lokalne. W art. 103 TWE stanowi
si¢ regute, wedtug ktérej Wspélnota nie ponosi odpowiedzialnosci za zo-
bowiazania wladz regionalnych czy lokalnych. W art. 154 TWE wskazano
na bardzo istotny element polityki regionalnej, a mianowicie na wspiera-
nie rozwoju komunikacji pomiedzy réznymi regionami Wspélnoty. W art.
160 TWE ponownie wyrazono wolg polityczna, aby przy pomocy Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego zniwelowaé istniejace zréz-
nicowanie w rozwoju gospodarczym i spotecznym w réznych regionach
Wspdlnoty.

Wazne jest réwniez podejmowanie dziatari, zmierzajacych do restruk-
turyzacji regionéw upadajacych, zwlaszcza wskutek przemian gospodar-
czych. Na tym skorzystal w Polsce Slask, ktéry po odejéciu od gospodarki
opartej na gornictwie staje si¢ zagtebiem rozwoju technologicznego. W art.
174 TWE zostata wyrazona wola Wspélnoty do rozwiazywania proble-
moéw w dziedzinie ochrony $rodowiska juz na poziomie lokalnym i regio-
nalnym. W art. 196 ust. 1a TWE Wspdlnota zobowiazata si¢ do wspiera-
nia i uzupetniania dziatari na poziomie regionalnym i lokalnym w zakresie
zapobiegania zagrozeniom i reagowania na kleski zywiotowe lub katastrofy
spowodowane przez cztowicka. Organy wladzy lokalnej i regionalnej maja
réwniez swoj udziat w organach wspdlnotowych, zwlaszcza w Komitecie
Regionéw (Naruszewicz 2004, s. 275).

Do zasad polityki regionalnej zalicza sig:

* ustalanie pomocy regionom zacofanym pod wzgledem

rozwoju, w ktorych PKB na jednego mieszkarica
nie przekracza 74% przecigtnego w UE;

* restrukturyzacj¢ regionéw, stref przygranicznych

terytoriéw dotknigtych regresja;
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* zwalczanie dtugotrwatego bezrobocia, ulatwienie

mtlodziezy zycia zawodowego;
* przystosowanie sit roboczych do proceséw przemian w przemysle;
* popieranie rozwoju regionéw wiejskich (Seidel 1966, s. 266).

WNIOSKI

Jedna z przyczyn niepokojow, a nawet wojen, jest istniejace zrézni-
cowanie w rozwoju gospodarczym, technologicznym i spotecznym po-
szczegblnych regionéw w pafstwie czy na arenie miedzynarodowej.
Po II wojnie $wiatowej powotano do zycia trzy wspdlnoty europejskie,
celem wyeliminowania przyczyn konfliktéw. Stad tez juz w traktatach za-
tozycielskich mozna odnalez¢ poczatkowe elementy polityki regionalnej,
ktéra rozwingta si¢ dopiero na przetomie lat 60. i 70. Wprowadzono nowe
programy finansujace dzialania regionalne lub dostosowano na potrzeby
polityki regionalnej programy juz istniejace.

Przetomem jednak w tej jednej z najmlodszych polityk byto wprowa-
dzenie jej do jednolitego Aktu Europejskiego i do Traktatu z Maastricht.
W konsekwencji w 1994 r. do zycia powotano Komitet Regionéw. Jest to
organ doradczy Komisji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego i Rady.
Sktada sie z 353 cztonkéw, ktérzy jednoczesnie sa czynnymi samorzadow-
cami we whasnych krajach. Utrata tego statusu we wlasnym kraju powo-
duje utrate stanowiska w Komitecie Regionéw. Kadencja KR trwa pig¢ lat.

Komitet Regionéw zostal wyposazony w solidne podstawy prawne,
w tym w regulamin wewngtrzny oraz w odpowiednie organy. Gléwnym
zadaniem Komitetu Regionéw jest wypracowywanie opinii, rezolucji oraz
raportéw, dotyczacych problematyki zwiazanej z regionami czy samorza-
dami terytorialnymi.

Komitet Regiondw, mimo ze jest tylko organem doradczym, to odgry-
wa znaczacg role w rozwoju polityki regionalnej. Jest to platforma dyskusji
nad istotnymi kwestiami regionalnymi. Dzi¢ki dziatalnosci KR inne or-
gany, jak np. Komisja Europejska, moga podejmowa¢ bardziej skuteczne
dziatania.
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The involvement of internal auditor in the
management of public tasks carried
out by local government units
Zaangazowanie audytora wewnetrznego
w zarzadzanie zadaniami publicznymi realizowanymi
przez jednostki samorzadu terytorialnego
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ABSTRACTS

Local government is a form of decentralized government, where usual-
ly residents of the units of basic territorial division shall form of commu-
nity self-government by law. The essence of self-government is the proper
management of public affairs by themselves. Local government units shall
endeavor to fulfill its mission servitude towards their citizens through their
bodies. Rounding out the way the management in local government is to
use the internal auditor, who with their knowledge and competence sup-
ports the management of local governments in decision-making.

The aim of the study analyzed area is to identify the essence of the
functioning of local self-government, which is increasingly effectively and
efficiently perform its duties. Author of the article, as a longtime practice
acting as an internal auditor, determines methods and ways of managing
public tasks of local authorities, referring both to the existing legislation
in this area.
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Samorzad terytorialny jest forma zdecentralizowanej wtadzy publicz-
nej, gdzie ogét mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialne-
go stanowi z mocy prawa wspdlnote samorzadowa. Istota samorzadu tery-
torialnego jest umiejgtne zarzadzanie sprawami publicznymi przez samych
zainteresowanych. Jednostki samorzadu terytorialnego daza do wypetniania
swojej misji stuzebnej wzgledem swoich mieszkaicéw poprzez swoje orga-
ny. Dopetnieniem sposobu zarzadczego w samorzadzie jest wykorzystanie
audytora wewnetrznego, ktéry swoja wiedza i kompetencjami wspiera kie-
rownictwo jednostki samorzadu terytorialnego w procesach decyzyjnych.

Celem badania analizowanego obszaru jest wskazanie istoty funkcjo-
nowania samorzadu terytorialnego, ktéry coraz skuteczniej i sprawniej wy-
konuje swoje obowiazki. Autor artykutu, jako wieloletni praktyk petniacy
rol¢ audytora wewngtrznego, okresli metody i sposoby zarzadzania zada-
niami publicznymi samorzadéw lokalnych, odwotujac si¢ jednoczesnie do
istniejacych przepiséw prawnych w tym zakresie.

KEYWORDS:
zarzqdzanie, audyt wewngtrzny, audytor, samorzqd, zadania publiczne,
management, internal audit, auditor, local government, public tasks.

WPROWADZENIE

Prawidtowe zarzadzanie zadaniami publicznymi dokonywane przez
jednostki samorzadu terytorialnego stalo si¢ waznym elementem polityki
opartej na procesach decyzyjnych i zarzadczych. Poprzez istotg samorzadu
terytorialnego nalezy zawsze rozumie¢ okreslong forme organizacji ludzi.
Na jej podstawie oraz w granicach obowiazujacego w tym zakresie prawa,
mieszkaricy danej wspdlnoty samorzadowej, za pomocg demokratycznych
metod - moga w sposdb wladczy rozstrzygad i decydowaé o kluczowych
dla siebie obszarach. Wspomniana grupa ludzi, objetych dziataniem samo-
rzadu lokalnego, tworzy wspélnote ludzi, ktdra najczesciej identyfikowana
jest jako organizacja, spotecznos¢ zwiazana ze wspélnym pochodzeniem,
wspolnym zyciem, wspélnymi problemami, czy wspdlng polityka realizacji
interesdw.
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Nalezy pamigtaé, iz decentralizacja wladzy publicznej data mozli-
wo$¢ przeniesienia katalogu zadan i kompetencji z centralnego poziomu
zarzadzania na jednostki samorzadu terytorialnego. Takie dziatanie przy-
czynifo si¢ do budowania spofeczeristwa obywatelskiego, opartego o re-
alizacj¢ zasad pomocniczosci i samorzadno$ci. Zatrudnieni w jednostkach
samorzadowych audytorzy wewnetrzni, swoim do$wiadczeniem i wiedza,
dostarczaja odpowiedniej informacji kierownictwu jednostki, ktére wyko-
rzystuje je w procesie decyzyjnym przy wykonywaniu zadad publicznych.

Idea samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny zostal przywrécony z mocy prawa w okresie
transformacji ustrojowej, ktdrej skutki obserwowa¢ mozna bylo przyje-
ciem ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie terytorialnym, obecnie
nazywang ustawg o samorzadzie gminnym (ustawa o samorzadzie gmin-
nym). Nastepnie z dniem 1 stycznia 1999 r. nastapifo rozszerzenie samo-
rzadu terytorialnego na nowo utworzone jednostki podziatu terytorialne-
go, czyli samorzady powiatéw i samorzady wojewddzew. W tym kontekscie
samorzad terytorialny zostal powolany do samodzielnego wykonywania
administracji publicznej, wyposazony w materialne §rodki umozliwiajace
realizacje nalozonych na nie zadan. Jest to forma zdecentralizowanej wta-
dzy publicznej, gdzie ogét mieszkanicéw jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnot¢ samorzadowa. Istota sa-
morzadu jest to, ze zarzadza sprawami publicznymi przez samych zainte-
resowanych. Nalezy tez dodad, iz pojecia samorzadu i decentralizacji sa ze
sobg bardzo $cisle powiazane. Samorzad jest wynikiem procesu decentra-
lizacji administracji publicznej. Kluczowym momentem w historycznym
rozwoju gminy, jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego,
byta wielka rewolucja francuska, a takze przejscie parstwa policyjnego
w panistwo w pelni konstytucyjne. Byt to wazny moment wyodrebnienia
si¢ spoleczeristwa obywatelskiego, ktory polegat w duzej mierze na przej-
$ciu od systemu autorytarnego do systemu demokracji obywatelskiej.

Samorzad terytorialny stanowi wyodrebniony w strukturze paristwa
aparat organizacyjny, ktory realizuje zadania publiczne na szczeblu lokal-
nym. Organizacja taka nie jest zdolna do wykonywania zadani iz pleno.
Dlatego tez kazda spotecznoé¢ lokalna (mieszkanicy) powotuje w drodze
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wyboréw organy wykonawcze i organy stanowiace, ktére w imieniu i na
rzecz wspomnianej spolecznosci lokalnej, wykonuja zadania publiczne.
W tym zakresie organy te, ktére wykonuja zadania administracji padistwo-
wej, pozostaja nieustannie pod $cista kontrolg i obserwacja wspdlnoty sa-
morzadowej. Przejawem takiego rozumowania w obrgbie wyodrebnienia
organizacyjnego jest przyznana samorzadom terytorialnym osobowos¢
prawna (Z. Niewiadomski, 2011, s. 129-141).

Podstawowym celem tworcéw obecnie funkcjonujacego porzadku
prawnego, dotyczacego samorzadu terytorialnego w Polsce, bylto rzeczy-
wiste przekazanie w rece mieszkaicéw zadan, ktére ich bezposrednio do-
tyczyly. Zastosowano w tej sytuagji realizacj¢ zasady pomocniczosci (sub-
sydiarnosci), kedra jednoznacznie wskazuje, iz wszelkie decyzje spoteczne
oraz administracyjne powinny by¢ podejmowane na szczeblu, ktdry jest
najblizej obywateli, czyli w gminach. W oparciu o zasad¢ pomocniczosci,
istnieje tzw. domniemanie kompetencji dla organéw podstawowej jed-
nostki samorzadowej. Oznacza to, ze gmina wykonuje wszelkie zadania
samorzadu terytorialnego o znaczeniu lokalnym, ktére nie sg zastrzezone
w ustawach dla innych jego jednostek. Taka zasade zawiera Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej w swoim artykule 163. Dyspozycja w nim zawar-
ta wskazuje jednoznacznie, iz samorzad terytorialny wykonuje zadania pu-
bliczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych
wiadz publicznych (art. 163 Konstytugji Rzeczypospolitej Polskiej).

Kazde zadanie publiczne, ktére stuzy do zaspokajania potrzeb wspdlno-
ty samorzadowej jest wykonywane przez jednostke samorzadu terytorial-
nego, jako tzw. zadanie wlasne. Jezeli natomiast wynika to z uzasadnionych
potrzeb paristwa, ustawa samorzadowa moze zleci¢ jednostkom samorzadu
terytorialnego wykonywanie innych zadari publicznych. W tym zakre-
sie ustawa okrela tryb przekazywania i sposéb wykonywania zadan zle-
conych. Wszelkie spory kompetencyjne pomigdzy organami samorzadu
terytorialnego a administracjg rzadowa rozstrzygaja sady administracyjne
(art. 166 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej).

Warto takze dodag, iz podmiotem samorzadu terytorialnego jest spotecz-
nos$¢ zamieszkata na okreslonym obszarze, ktéra jest formalnie zorganizowa-
na w terytorialny zwiazek samorzadowy. Wspélczesne zwiazki samorzadu te-
rytorialnego maja mozliwos¢ funkcjonowania tylko w sytuacji, gdy paristwo

238 | WSGE



Zaangazowanie audytora wewnetrznego w zarzadzanie zadaniami publicznymi realizowanymi...

naktada na nie obowiazek realizacji okreslonych zadan publicznych. Samo-
rzad terytorialny nie moze mie¢ whasnych niezaleznych praw, nazywanych
zadaniami. Suwerenem zawsze jest pafistwo, ktére moze przekazaé tylko
i wylacznie w drodze ustaw okreslone zadania tworzonym przez siebie zwiaz-
kom samorzadowym (Stawasz D., Sikora-Fernandez D., 2013. 5. 95-105).

Gmina, jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego

Dokonujac rozwazania zwigzanego z zadaniami realizowanymi przez
samorzad terytorialny, nalezy przyblizy¢ istote gminy, jako podstawowej
jednostki samorzadu terytorialnego. Gmina jest prawnie zorganizowanym
terytorialnym zwiazkiem pewnej grupy oséb, ktéry okreslony jest w usta-
wie o samorzadzie gminnym, jako tzw. wspdlnota samorzadowa. W opar-
ciu o caly art. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, gmina wykonuje zadania
publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢. Co wigcej,
kazda gmina posiada osobowos¢ prawna, by by¢ petnoprawnym podmio-
tem praw i obowiazkéw w znaczeniu cywilnoprawnym, za$ samodzielnos¢
gminy podlega ochronie sadowej (art. 2 ustawy o samorzadzie gminnym).
Nalezy tez wspomnieé, iz samodzielno$¢ gminy w realizacji tych zadan
publicznych jest jednak ograniczona poprzez instytucje obowiazkowych
zadari publicznych, od ktérych gmina nie moze w zaden sposéb si¢ uchyli¢.
Dziatania samorzadu terytorialnego sa takze badane pod katem zasady
legalnosci (zgodnosci z prawem). Gmina jest przy tym wyodrebnionym
podmiotem praw i obowiazkéw, ujeta w strukturze paristwa oraz bierze
aktywny udzial w sprawowaniu wtadzy publicznej na poziomie lokalnym.

Trzeba tez zaakcentowad, iz gminie przystuguje domniemanie kom-
petencji. Oznacza to przede wszystkim sytuacje, gdzie w przypadku bra-
ku jednoznacznego okredlenia organu administracji publicznej, ktéremu
przyporzadkowana jest kompetencja do wykonania okreslonego zadania,
organem whasciwym do takiego dziatania wlasciwym staje si¢ organ sa-
morzadowy. Kwestia ta jest zdefiniowana we wspomnianej juz dyspozycji
zawartej w art. 163 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, gdzie samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne, ktdre nie s3 zastrzezone przez
Konstytucjg lub ustawy dla organéw innych whadz publicznych. Dos¢ oso-
bliwym rodzajem domniemania kompetencji jest domniemanie kompe-
tencji przypisane gminie. Taka mozliwo$¢ wynika z zapisu konstytucyjne-
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go zawartego w art. 164 w ust. 3, gdzie gmina wykonuje wszystkie zadania
samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 163 i 164 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej).
Analizujac art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym mozna dostrzec,
iz gmina, jako filar jednostki terytorialnej w Polsce, wykonuje szereg zadan
whasnych, ktére skoncentrowane sa na zaspokojeniu zbiorowych potrzeb
wspdlnoty mieszkaricéw (ustawa o samorzadzie gminnym). Positkujac si¢
przywolanym przepisem prawa mozna wskaza¢ na kilkanascie obszaréw, za
ktére odpowiada gmina. Naleza do nich zadania, obejmujace m.in.:
* tad przestrzenny, gospodarke nieruchomosciami, ochrong
$rodowiska i przyrody oraz gospodarke wodna;
* gminne drogi, ulice, mosty, place oraz
organizacj¢ ruchu drogowego;
* wodociagi i zaopatrzenie w wodg, kanalizacj¢, usuwanie
i oczyszczanie $ciekéw komunalnych, utrzymanie
czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych,
zaopatrzenie w energie elektryczng i cieplng oraz gaz;
* lokalny transport zbiorowys;
* ochrone zdrowia;
* pomoc spofeczna, w tym osrodki i zaklady opiekuricze;
* edukacje publiczng;
¢ kulturg, w tym biblioteki gminne i inne instytucje kultury
oraz ochrony zabytkéw i opicki nad zabytkami;
* targowiska i hale targowe;
* zieled gminng i zadrzewienia;
* porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli oraz ochrong
przeciwpozarows i przeciwpowodziowa, w tym wyposazenie
i utrzymanie gminnego magazynu przeciwpowodziowego;
* utrzymanie gminnych obiektéw i urzadzeri uzytecznosci
publicznej oraz obiektéw administracyjnych;
* polityke prorodzinna, w tym zapewnienie kobietom
w ciazy opieki socjalnej, medycznej i prawnejs
* wspieranie i upowszechnianie idei samorzadowej, w tym tworzenie
warunkéw do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych
i wdrazanie programéw pobudzajacych aktywno$¢ mieszkaricéw;
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* wspdlprace i dzialalno$¢ na rzecz organizacji pozarzadowych
(ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie);
* wspdlpracg ze spoteczno$ciami lokalnymi
i regionalnymi innych panstw.

Ustawa o samorzadzie gminnym jest filarem prawidlowo rozumianego
samorzadu, wskazujac jego wiele charakterystycznych cech, ktére wyrédz-
niaja go na tle innych podmiotéw. Nalezy tutaj wspomnie¢, iz zgodnie
zart. 8 ust. 1 przedmiotowej ustawy, mozna nakfada¢ na gming obowiazek
wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej. Dziatania
takie dotycza réwniez zakresu organizacji przygotowarn i przeprowadzenia
wyboréw powszechnych oraz referendéw. Co wigcej, zadania z zakresu ad-
ministracji rzadowej gmina moze wykonywa¢ réwniez na podstawie poro-
zumienia z organami tej administracji. Gmina moze réwniez wykonywaé
zadania z zakresu whasciwosci powiatu oraz zadania z zakresu whasciwosci
wojewddztwa. Jest to mozliwe tylko i wylacznie w oparciu o porozumie-
nie z tymi jednostkami samorzadu terytorialnego (ustawa o samorzadzie
gminnym). Na realizacj¢ tych zadad gmina otrzymuje $rodki finansowe
w wysokosci koniecznej do wykonania zadar, o ktérych mowa w art. 8 ust.
1, 2 i 2a ustawy o samorzadzie gminnym.

Trzeba tez dodal, iz zgodnie z dyspozycja zawarta w art. 9 ust. 1
przedmiotowej ustawy , w celu wykonywania zadan publicznych, gmina
moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi
podmiotami, w tym z organizacjami pozarzadowymi. Gmina oraz inna
gminna osoba prawna moze takze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza,
wykraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznoéci publicznej, jedynie
w sytuacjach wskazanych w odr¢bnej ustawie. W tym przypadku zadania-
mi uzyteczno$ci publicznej, w rozumieniu tejze ustawy, sa zadania wlasne
gminy, okreslone w przywotanym juz art. 7 ust. 1, ke6rych celem jest bie-
z3ce 1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Natomiast gminy, zwiazki
miedzygminne oraz stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego
moga sobie wzajemnie, badZ innym jednostkom samorzadu terytorialnego
udziela¢ pomocy, w tym pomocy finansowej (ustawa o samorzadzie
gminnym).
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Idea funkcjonowania audytu wewnetrznego

Historia audytu wewngtrznego ma bardzo dluga tradycje, siggajaca
az do czaséw starozytnych. Wtedy Egipcjanie, czy Grecy przeprowadzali
dzialania zwiazane ze sprawdzaniem prawidlowosci zapiséw ksiggowych,
ktére musialy zgadza¢ si¢ z prowadzong rachunkowoscia. Taka kontrola
miala na celu wzmocnienie poprawy zarzadzania dang jednostka. Obecnie
audyt wewnetrzny jest utozsamiany jako fundamentalny obszar oceny i za-
rzadzania ryzykiem, wystgpujacym w kazdej organizacji, gdzie zarzadza
sie celami, zadaniami, decyzjami oraz finansami. Konieczno$¢ zastosowa-
nia audytu wewngtrznego dostrzezona zostata w Stanach Zjednoczonych,
gdzie najwicksze przedsigbiorstwa posiadajace wysoki poziom réznorod-
nosci wszystkich posiadanych strukeur, zmuszone zostaty do lepszego za-
rzadzania, a co za tym idzie i kontroli podejmowanych decyzji (Winiarska
K., Babuska E., 2005, s. 149-151).

Zgodnie z zapisami art. 272 ust. 1 ustawy o finansach publicznych — audyt
wewnetrzny jest dzialalnodcia niezalezng i obiektywna, ktdrej celem jest
wspieranie ministra kierujacego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji
celéw i zadan przez systematyczng oceng kontroli zarzadcezej oraz czynnosci
doradcze. Powyisza ocena dotyczy przede wszystkim odpowiedniej adekwat-
nosci, skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej, realizowanej w dziale
administracji rzadowej lub samorzadzie terytorialnym (ustawa o finansach
publicznych). Nalezy tez wskazaé, iz Minister Finanséw okrelil, w formie
komunikatu i oglosit w Dzienniku Urzedowym Ministra Finanséw standardy
audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych, zgodne
z powszechnie uznawanymi standardami audytu wewngtrznego (Komunikat
Nr 2 Ministra Finanséw z dnia 17 czerwca 2013r. w sprawie standardéw au-
dytu wewngtrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych).

Gléwnym celem przedmiotowych standardéw jest realizacja ponizszych
zatozen, tj.:

* wyznaczenie gtéwnych zasad prakeyki audytu wewnetrznego;

* okreslenie zasad wykonywania i upowszechniania

szerokiego zakresu audytu wewngetrznego, przysparzajacego
kazdej organizacji tzw. wartosci dodanej;

* wyznaczenie zasad niezbednych do oceny

dziatalnosci audytu wewngtrznego;
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* usprawnianie proceséw i dziatalnosci operacyjnej kazdej
organizagji (Standardy audytu wewngtrznego, s. 4).
Dodatkowo standardy sa obowiazkowymi zasadami, ktére sktadaja
si¢ ze stwierdzen, okreslajacych gtéwne wymogi w stosunku do prakeyki
zawodowej audytu wewngetrznego i oceny skutecznosci jej dziatan. Powyz-
sze wymogi maja charakter uniwersalny i sa stosowane na calym $wie-
cie, na poziomie organizacyjnym oraz indywidualnym. Analizujac zapisy
standardéw mozna zauwazy¢, iz dzielg si¢ one na standardy atrybutéw
i standardy dziatania. Standardy atrybutéw wyznaczaja gtéwne cechy or-
ganizagji i os6b zajmujacych si¢ audytem wewnetrznym. Standardy dzia-
tania wyznaczaja natomiast kierunek dziatalnosci audytu wewngtrznego
oraz wskazuja gtéwne kryteria jakosciowe, ktére wykorzystywane sa do ich
oceny. Zaréwno standardy atrybutéw, jak i standardy dzialania dotycza
wszystkich ustug realizowanych przez audyt wewngtrzny (Standardy audy-
tu wewngtrznego, s. 4).
Miejsca przeprowadzenia audytéw wewngtrznych sa bardzo urozma-
icone. W odniesieniu do zapiséw art. 274 ust. 1 i ust. 2 ustawy o finansach
publicznych, audyt wewnetrzny prowadzi si¢ migdzy innymi w:
* Kancelarii Prezesa Rady Ministréw;
* ministerstwach;
* urzedach wojewddzkich;
* izbach celnych i izbach skarbowych;
» Zaktadzie Ubezpieczen Spolecznych;
* Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego;
* Narodowym Funduszu Zdrowia;
* uczelniach publicznych, jezeli kwota ujetych
w planie rzeczowo-finansowym przychodéw lub
kosztéw przekroczyta wysoko$¢ 40 000 tys. zt;

e agencjach wykonawczych, jezeli kwota ujetych
w planie finansowym przychodéw lub kosztéw
przekroczyta wysokos¢ 40 000 tys. zt;

* jednostkach samorzadu terytorialnego, jezeli ujeta

w uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego
kwota dochodéw i przychodéw lub kwota wydatkéw
i rozchoddéw przekroczyta wysokosé 40 000 tys. zt.
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Audyt wewngtrzny prowadzi audytor wewnetrzny zatrudniony w jed-
nostce albo ustugodawca niezatrudniony w jednostce, zwany dalej ,,ustu-
godawca’.

W trakcie realizacji czynnosci audytowych, audytor wewngtrzny powi-
nien przeprowadza¢ okresowe spotkania z kierownictwem jednostki audyto-
wanej, ktdrej gléwnym celem bedzie informowanie o dotychczasowych wy-
nikach i zapoznanie z dalszym harmonogramem prac (Czerwinski K. 2002,
s. 66-71). Kierownictwo jednostki audytowanej jest zobligowane do zapew-
nienia odpowiednich warunkéw, ktére sa niezbedne do prawidtowego wyko-
nywania swoich prac. Takze w trakcie wykonywania czynnosci audytorskich,
audytor wewngtrzny ma wiele uprawnien, do kedrych naleza w szczegélnosci:

* wstep do wszystkich pomieszczeni jednostki audytowanej;

* mozliwo$¢ bezposredniego sprawdzenia stanu rzeczowego

i pieni¢znego skladnikéw majatkowych jednostki audytowanej;
* 7adanie okazania niezbednych dokumentéw
(umow, faktur, dokumentéw ksiggowych);

* 7adanie sporzadzenia niezbednych, kopii, odpiséw
i wyciagédw z badanych dokumentéw;

* zabezpieczenie dokumentdéw i innych dowodéw;

* odbieranie stosownych wyjasnien od kierownictwa
i pracownikéw jednostki audytowanej;

* zadanie informacji na temat polityki operacyjnej i finansowej

jednostki audytowanej (art. 282 ustawy o finansach publicznych).

Trzeba tez zaznaczy¢, iz zarzadzajacy i pracownicy jednostki audytowa-
nej sa zobligowani do udzielenia audytorom ustnych oraz pisemnych wy-
jasnient w sprawach obejmujacych przedmiotowe zadanie audytowe. Kazda
odmowa udzielenia jakichkolwick wyjasnien, wymaga pisemnego wskaza-
nia przyczyn takiej odmowy. Podpisane o$wiadczenie o odmowie zlozenia
wyjasnien, dotaczane jest jako zatacznik do dokumentacji roboczej z prze-
prowadzonego audytu wewnetrznego. Zebrany w trakcie czynnosci audyto-
wych material dowodowy, powinien dawa¢ catkowita pewnos¢, ze wszelkie
informacje zawarte w sprawozdaniu oddajg stan faktyczny. Musza by¢ wia-
rygodne, aby osoba trzecia, ktéra ma dostep do takich informacji, mogta
catkowicie doj$¢ do takich samych wnioskéw, keére poczynit w trakcie
swoich ustaleri audytor wewngtrzny (Czerwinski K. 2002, s. 68-70).
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Kompetencje audytora wewnetrznego
Dokonujac oceny funkcjonowania samorzadéw terytorialnych i realizacji
przez nie zadan publicznych, warto skupi¢ si¢ takze na dziataniach, ktére wspie-
raja kierownictwo jednostki w podejmowaniu decyzji i skutecznie pomagaja
w osiaganiu zamierzonych celéw. Takim instrumentem jest audyt wewngtrzny,
keory zostal wezesniej juz scharakteryzowany. Audyt wewngtrzny moze funk-
cjonowaé poprzez wykwalifikowanych pracownikéw, zatrudnionych w ko-
mérkach audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych.
Trzeba spetnia¢ pewne, okreslone ustawa wymagania, ktére daja audytorowi
prawo do wykonywania swoich stuzbowych obowiazkéw. Zgodnie z dyspo-
zycja zawarta w art. 286 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, audytorem
wewnetrznym moze by¢ osoba, ktéra spetnia ponizsze wymagania:
* posiada obywatelstwo panstwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej lub innego paristwa, ktérego obywatelom,
na podstawie uméw mig¢dzynarodowych lub przepiséw
prawa wspélnotowego, przystuguje prawo podjecia
zatrudnienia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;
* posiada pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych
oraz korzysta z pelni praw publicznych;
* nie byta karana za umyslne przestepstwo
lub umyslne przestepstwo skarbowe;
* posiada wyzsze wyksztatcenie;
* posiada nastgpujace kwalifikacje do
przeprowadzania audytu wewngtrznego:
a. jeden z certyfikatéw: Certified Internal Auditor (CIA),
Certified Government Auditing Professional (CGAP),
Certified Information Systems Auditor (CISA), Association
of Chartered Certified Accountants (ACCA), Certified
Fraud Examiner (CFE), Certification in Control Self
Assessment (CCSA), Certified Financial Services Auditor
(CFSA) lub Chartered Financial Analyst (CFA), lub
b. ztozyla, w latach 2003-2006, z wynikiem pozytywnym
egzamin na audytora wewngtrznego przed Komisja
Egzaminacyjna powotang przez Ministra Finanséw, lub
c. ma uprawnienia bieglego rewidenta, lub
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d. ma dwuletnia prakeyke w zakresie audytu wewnetrznego
i legitymuje si¢ dyplomem ukonczenia studiéw
podyplomowych w zakresie audytu wewngtrznego, wydanym
przez jednostke organizacyjna, ktéra w dniu wydania dyplomu
byla uprawniona, zgodnie z odrgbnymi ustawami, do
nadawania stopnia naukowego doktora nauk ekonomicznych
lub prawnych (ustawa o finansach publicznych).

Zgodnie z przedmiotowa ustawa, za praktyke w zakresie audytu we-
wngtrznego, o ktdrej mowa powyzej, uwaza si¢ udokumentowane przez
kierownika jednostki wykonywanie czynnosci, w wymiarze czasu pracy nie
mniejszym niz 1/2 etatu, zwiazanych z:

* przeprowadzaniem audytu wewnetrznego pod

nadzorem audytora wewngtrznego;
* realizacjg przez inspektoréw kontroli skarbowej czynnosci
z zakresu certyfikacji i wydawania deklaracji zamkniecia pomocy
finansowej ze $rodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej,
o ktdrych mowa w ustawie o kontroli skarbowej;
* nadzorowaniem lub wykonywaniem czynnosci kontrolnych,
o ktdérych mowa w ustawie o Najwyiszej Izbie Kontroli.

Trzeba tez zaznaczy¢, iz zgodnie z art. 287 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych — do przeprowadzania audytu wewnetrznego w jednost-
ce samorzadu terytorialnego, w tym w jej jednostkach organizacyjnych,
audytora wewngtrznego zatrudnionego w urzedzie jednostki samorzadu
terytorialnego upowaznia odpowiednio kierownik jednostki, tj. wéjt, bur-
mistrz, prezydent miasta lub przewodniczacy zarzadu jednostki samorzadu
terytorialnego (ustawa o finansach publicznych). Kierownictwo jednostki
przygotowujac upowaznienie dla audytora wewngtrznego do przeprowa-
dzenie czynnosci audytowych, daje legitymacj¢ do podejmowanych dzia-
tari w jego imieniu i na jego rzecz.

Zaangazowanie audytora wewnetrznego
w realizacje zadan publicznych

Wazna role w ksztattowaniu i realizacji zadan publicznych odgrywaja
audytorzy wewnetrzni, ktérzy swoja wiedza i niejednokrotnie do§wiadcze-
niem, dostarczaja kierownictwu jednostki sektora finanséw publicznych
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wiedzy, w jaki sposéb podejmowaé okreslone w konkretnych sytuacjach
decyzje. Audytor wewngtrzny, kt6ry poprzez swoje dziatania wyraza nie-
zalezne opinie o przedmiocie analizowanym przez siebie obszarze funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego, moze wplywaé na wzrost jakosci
zarzadzania wszelkimi procesami w organizacji. W takim postgpowaniu
doswiadczeni audytorzy potrafig réwniez wyodrebni¢ odpowiedni rozktad
kompetencji i odpowiedzialnosci za dziatania, ktére przypisane sa konkret-
nym odbiorcom (pracownikom).

Zatrudnieni w jednostce samorzadu terytorialnego audytorzy we-
wnetrzni poprzez swoje dziatania, przyczyniaja si¢ do zwigkszenia jakosci
realizacji zadani publicznych natozonych na samorzady. Przejawiad si¢ to
moze réznymi elementami wsparcia, do ktérych mozna zaliczy¢ przede
wszystkim:

* znaczacy wzrost poziomu samooceny, przejawiajacy si¢ wicksza
odpowiedzialnoécia pracownikéw i ich zaangazowaniem w
realizacj¢ wspdlnej polityk realizacji zadan publicznych;

* probe eliminowania wszelakich nieprawidtowosci pojawiajacych
si¢ w strukturach organizacyjnych i funkcjonalnych;

* ograniczanie ryzyka, ktdre obejmowad moze wszystkie
obszary zwigzane z realizacjg zadad publicznych;

* mozliwo$¢ wdrozenia dobrych prakeyk zwiazanych z nowa
kultura organizacyjna, wspierajaca wszelkie procedury, w tym
procedury kontroli zarzadczej (Winiarska K., 2012, s. 11-15).

Audytorzy wewnetrzni sg dzi§ pracownikami mocno zaangazowanymi
w procesy zarzadcze calej organizacji. Ich praca w duzej mierze skupiona
jest na zbieraniu i wnikliwej analizie posiadanych informacji. Audytor musi
takze na biezaco monitorowaé procesy zachodzace w samorzadzie teryto-
rialnym oraz okregla¢ mozliwe ryzyka, ktére moga pojawié si¢ w kazdym
momencie zwigzanym z wykonywaniem zadan publicznych. Co wigcej, au-
dytorzy wewnetrzni powinni wpieraé kierownictwo jednostki w osiaganiu
zamierzonych celéw. W swojej codziennej pracy $wiadcza ustugi zapewnia-
jace oraz doradcze. Wynika to w duzej mierze z koniecznoéci dokonywania
okresowej oceny wszystkich proceséw zwiazanych z zarzadzaniem ryzykiem.

Trzeba tez uwzgledni¢ do$¢ wazna kwesti¢ zwigzana z mozliwoscia
dostepu audytora wewnetrznego do wszystkich zasobéw organizacji. Taki
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przywilej jest niezbedny do whasciwej oceny sytuacji jednostki, obejmuja-
cej zardwno kwestie decyzyjne, finansowe czy czasowe. Dzigki takiej wie-
dzy, audytor dostarcza zarzadzajacym kazdej jednostki sektora finanséw
publicznych odpowiedniej informacji, ktéra bedzie pomocna do podjecia
whasciwych decyzji w umiejetnym planowaniu, organizowaniu, koordyno-
waniu i kontrolowaniu zadai publicznych. Dzigki tak zorganizowanym
cyklem dzialania, kierownictwo jednostki jest w stanie lepiej przygotowad
sie do podejmowania whasciwych i odpowiedzialnych decyzji w realizacji
zadan publicznych, ktére prawnie przyporzadkowane sa kazdej jednostce
samorzadu terytorialnego.

Podczas swojej pracy zawodowej, audytor wewnetrzny powinien takze
skupi¢ si¢ na dokonaniu wiasciwej analizy ryzyka, czyli wyznaczeniu ob-
szaréw tzw. czutych, ktdérych wystapienie podczas realizacji zaplanowanych
zadan, mogloby negatywnie wplyna¢ na jakos¢, terminowos¢ i oszczednosé
osiagniecia zamierzonych efektéw (celéw). W tym zakresie audytor we-
wnetrzny powinien wyznaczy¢ najbardziej wrazliwe obszary w funkcjono-
waniu danej organizacji wraz z prébg ograniczania zauwazonych stabosci.
Dlatego tez mozna wskaza¢ grupy czynnikéw ryzyka, keérych wyodreb-
nienie dostarcza kierownictwu jednostki odpowiedniej wiedzy, pomocne;j
w prawidlowym procesie realizacji zadan publicznych. Naleza do nich mie-
dzy innymi:

* czynniki zewnetrzne, mozna tutaj wskazaé

zmienno$¢ przepiséw krajowych i unijnych;

¢ czynniki finansowe, szczegdlnie widoczne podczas

realizacji inwestycji wspotfinansowanych ze srodkéw Unii
Europejskiej, dotyczace rézni¢ kursu euro, przekroczenia
zaplanowanych kosztéw czy realizacji wydatkéw
nieuwzglednionych we wezesniejszych planach;

* funkcjonalnos¢ kontroli zarzadezej, gdzie gléwnym jej przejawem

moze by¢ niewystarczajaca kompetencja pracownikéw,
staba znajomos¢ prawa, trudnosci w procesie zarzadzania
jednostka, czeste fluktuacje kadrowe, niewtasciwa strukeura
organizacyjna, niespéjny system przekazywania informacji;

* malo zrozumiale zasady dotyczace realizacji zadan, czy

bedy interpretacyjne przyjetych w organizacji procedur.
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Kolejnym wiasciwym krokiem audytora wewngtrznego staje si¢ po-
informowanie o takich spostrzezeniach zarzadzajacych jednostka sektora
finanséw publicznych. Kierownictwo jednostki, za pomoca odpowiednich
dziatan, jest wéwczas w stanie ogranicza¢ mozliwo$¢ pojawienia si¢ rézno-
rodnych zagrozen (np. ryzyka finansowego), a tym samym zapewnic jed-
nostce ciaglo$¢ wlasciwie podejmowanych dziatan.

Audytor wewnetrzny w swoich dziataniach nie moze dostosowywaé
ocen poczynionych ustalen do oczekiwan innych oséb, szczegélnie kierow-
nictwa jednostki. Zarzadzajacy musza pamietal, iz audytor wewnetrzny
nie moze by¢ stawiany w niezrecznych sytuacjach, w ktérych czulby sig
niezdolny do podjecia w petni obiektywnych ocen, zgodnych z jego wie-
dza i kompetencjami. Dlatego tez nalezy pamigta¢ o przewodniej zasadnie
w wykonywaniu czynnosci zawodowych, gdzie audytor wewngetrzny powi-
nien zachowad catkowity obiektywizm podczas przeprowadzania zadania
audytowego. W tym celu musi wlasciwie formutowac swoje oceny wytacz-
nie w oparciu o fakty i dowody, w spos6b catkowicie bezstronny, wolny od
uprzedzen i nie obarczony konfliktem intereséw.

Audytor wewnetrzny powinien realizowaé swoje zadania w sposéb rze-
telny oraz skuteczny. Powinien takze sumiennie wykonywa¢ swoje obowiaz-
ki stuzbowe, zmierzajac do osiagniecia najlepszych efektéw swojej pracy.
Musi tez mie¢ na wzgledzie szczegétowe i wnikliwe dokonywanie ustalen
audytowych, za§ w swoim postgpowaniu powinien by¢ tworczy, kreatyw-
ny, a powierzone mu zadania realizowa¢ z wielkim zaangazowaniem.

Gdy podczas ustalert audytowych, audytor wewnetrzny wykaze nie-
prawidfowosci, wtedy powinien powiadomi¢ o tym fakcie bezzwlocznie
kierownika jednostki, ktéry jest zobligowany do podjecia szybkich, czgsto
nietatwych decyzji, mogacych skutkowa¢ koniecznoscia wprowadzeniem
niezbednych dziatari zaradczych lub ochronnych.

PODSUMOWANIE

Mozna z calg odpowiedzialnoécia powiedzied, iz audyt wewngtrzny
i zatrudnieni w nim audytorzy, coraz czgéciej swoimi dziataniami wspie-
raja kierownictwo jednostki w prawidlowym zarzadzaniu i realizacji wy-
znaczonych celéw. Do$wiadczenia zwigzane z funkcjonowaniem audytu
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wewngtrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych pokazuja, iz
kierownictwo organizacji wykorzystuje audyt w dziatalnosci operacyjne;.
W takim zakresie, wiedza i umiej¢tnosci audytoréw wewngtrznych wy-
korzystywana jest do sprawowania wlasciwej kontroli nad wszelkimi pro-
cesami i procedurami, ktére w danej organizacji sa realizowane. Nalezy
przy tym pamietad, iz audytorzy wewnetrzni nie zwalniaja zarzadzajacych
z odpowiedzialnosci za podlegte im obszary.

Audytorzy wewngtrzni zawsze dokonuja niezaleznego monitorowa-
nia wraz z oceng skutecznosci wszystkich proceséw zarzadzania ryzykiem.
Audytor odpowiada za funkcjonowanie procedur kontroli. Dlatego tez
zarzadzajacy samorzadem terytorialnym wykorzystuja audytoréw we-
wnetrznych do wspierania funkcjonujacego w jednostce systemu kontroli
zarzadcezej. Odbywa si¢ to za posrednictwem rzetelnej analizy badanych
obszaréw.

Obecnie wykorzystywane systemy zarzadzania instytucjami publiczny-
mi, ze szczegdlnym uwzglednieniem jednostek samorzadu terytorialnego,
powoduja konieczno$¢ stosowania coraz bardziej przemyslanych rozwiazai
i narzedzi ochronnych. Sytuacja taka wymusza konieczno$¢ zmiany po-
dejscia zarzadzajacych jednostkami sektora finanséw publicznych, ktdrzy
coraz chetniej wykorzystuja instytucje audytu wewngtrznego do wspo-
magania systemu zarzadczego i decyzyjnego w organizacji. Takie dziata-
nie moze szczeg6lnie cieszy¢, tym bardziej, iz coraz wigcej pracownikéw
w organizacji angazowanych jest we wspdlna polityke, zwiazana z realizacja
ustalonych celéw wraz z wdrazaniem systeméw kontrolnych, wspomaga-
nych przez odpowiednio przygotowanych i zaangazowanych audytoréw
wewngtrznych.
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i 0 wolontariacie (Dz. U.z 2014 r., poz. 1118 ze zm.).
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(Dz. U. 22012 1. poz. 82 ze zm.).
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ABSTRACTS

The political changes after 1989 affected all major sectors of the econo-
my in Poland. The changes leading to the creation of the first level of local
government in Poland and to the creation of the first commercial banks are
specially worth mentioning.

The creation of local government in Poland took place with the adop-
tion of the Law of 8 March 1990. On the Local Government (Journal of
Laws No. 16, item. 95, with amendments) The proposed legislation is the
first essential step in the reform of local government in Poland. At the same
time in Poland, the banking system was reformed. The adoption of two
fundamental laws on 31 January 1989 was the fundament of this reform.
There were:

* the Act on Polish National Bank (Journal of

Laws No. 4, item. 22, with amendments)
¢ the Act on Banking Law (Journal of Laws
No. 4, item. 21, with amendments)
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For a period of 25 years, there have been important and lasting chang-
es in the local government system in Poland and in the banking system,
which has become an important link in the implementation of the tasks
set by the legislator to local government units.

Zmiany ustrojowe po 1989 roku dotyczyly wszystkich waznych
dzialéw gospodarki w Polsce. Warto wymieni¢ zmiany, doprowadzajace do
powstanie pierwszego stopnia samorzadu terytorialnego i wyodrebnienia
pierwszych bankéw komercyjnych.

Powstanie samorzadu gminnego w Polsce odbylo si¢ dzi¢ki uchwaleniu
w dnia 8 marca 1990 r. ustawy o samorzadzie gminnym (Dz. U. Nr 16,
poz. 95 z pézn.zm.). Wspomniana ustawa byta pierwszym w Polsce, zasad-
niczym krokiem w ramach reform samorzadu terytorialnego. Jednoczesnie
trwala reforma system bankowego. Podstawa tej reformy byto uchwalenie
w dniu 31 stycznia 1989 roku: dwéch fundamentalnych ustaw

* 0 Narodowym Banku Polskim (Dz. U. Nr 4, poz. 22 z pézn. zm.);

* prawo bankowe (Dz. U. Nr 4, poz. 21 z pézn. zm.).

W ciagu 25 lat nastapily wazne i trwale zmiany ustroju samorzadu teryto-
rialnego oraz w systemie bankowym, ktéry stat si¢ waznym ogniwem realizacji
zadari stawianych przez ustawodawce jednostkom samorzadu terytorialnego.

KEYWORDS:

the banking sector in Poland, bank, banking services, local government unir
Sektor bankowy w Polsce, bank, obstuga bankowa, jednostka samorzadu re-
rytorialnego

WSTEP

Banki konkuruja o obstugg okoto 14 mld zt $rodkéw biezacych insty-
tucji samorzadowych. W zdobywaniu zlecen na bankows obstuge matych
gmin i powiatéw przoduja banki spétdzielcze. Duze banki komercyjne sg
skuteczniejsze w duzych miastach i wojewédzewach.

Bankowa obstuga jednostek samorzadu terytorialnego jest wykony-
wana na podstawie art. 264 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych (Dz. U. z 2013, poz. 885 z pézn. zm.). Stosownie do
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art. 264 ust. 1 ww. ustawy, bankowa obstuge budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego wykonuje bank, wybrany na zasadach okreslonych w prze-
pisach ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwient publicznych
(Dz. U. 2007 Nr 223, poz. 1655 z pézn. zm.). SzczegSlowy zakres i zasady
wykonywania obstugi bankowej okresla umowa zawarta migdzy zarzadem
jednostki samorzadu terytorialnego a bankiem wytonionym w wyniku za-
moéwienia publicznego.

Podstawowy zakres obstugi bankowej, $wiadczonej na rzecz jednostek
samorzadu terytorialnego, zwigzany jest z dwoma czynno$ciami bankowy-
mi, wskazanymi odpowiednio w art. 264 ust. 3 i 4 ww. ustawy. Pierwsza
czynno$¢ obstugi bankowej to lokowanie wolnych §rodkéw budzetowych
na rachunkach bankowych, a druga — kredytowanie jednostek samorza-
du terytorialnego. Stosownie do art. 264 ust. 4 ww. ustawy, zarzad jed-
nostki samorzadu terytorialnego moze, w granicach upowaznien zawar-
tych w uchwale budzetowej, zaciaga¢ kredyty w wybranych przez siebie
bankach, w trybie okreslonym w przepisach o zaméwieniach publicznych.

Wskazane dwie czynnosci obstugi bankowej stanowia podstawe, kto-
ra we wspolczesnej praktyce zyskuje szereg uszczegélowien. Stad obstuga
bankowa JST musiala dostosowywa¢ si¢ do ewolucji wspétczesnych za-
dan realizowanych przez JST. Warto wspomnie¢ przyktadowo bankowos¢
elektroniczna, ktéra ok. 10 lat temu powszechnie byla wprowadzana przez
banki wobec wszystkich klientéw. Ze wzgledu na nowa formule zabezpie-
czeni, stanowito to duze wyzwanie dla mentalnosci decydentéw samorza-
dowych, jak réwniez dla procedur obowiazujacych w tym zakresie. Uptyw
lat udowodnit, ze JST w ramach codziennej obstugi bankowej (m.in. spro-
wadzajacej si¢ do prowadzenia codziennych rozliczen pienigznych) staly si¢
bardzo nowoczesnym i wymagajacym klientem.

Bankowa obstuga budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, poza
prowadzeniem rachunku $rodkéw budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego, obejmuje: dokonywanie lokat wolnych $rodkéw pienigznych,
udzielanie kredytéw, poreczeri i gwarancji. Zasady wykonywania obstugi
bankowej okresla umowa zawarta miedzy zarzadem jednostki samorzadu
terytorialnego a bankiem.

Celem niniejszego artykutu jest analiza podstaw prawnych i faktycznych
obstugi bankowej jednostek samorzadu terytorialnego. W tym kontekscie
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powstaja wazne pytania problemowe, zasadne wigc jest udzielenie odpowie-
dzi na pytania: Czy dzisiejsza obstuga bankowa w petni zaspokaja potrzeby
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie rozliczen finansowych? Czy
JST, jako jednostki podlegajace rygorom finanséw publicznych, wlasciwie
wykorzystujg dzisiejsza oferte bankéw? Czy JST moga prowadzié¢ rozlicze-
nia finansowe za po$rednictwem innej instytucji finansowej niz bank?

Decyzja w sprawie wyboru banku
wykonujgcego obstuge budzetu gminy

Zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy z 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdéwien
publicznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 223, poz. 1655 z pézn. zm.), za przy-
gotowanie i przeprowadzenie postgpowania o udzielenie zaméwienia od-
powiada kierownik zamawiajacego. Z przytoczonego przepisu wynika, ze
decyzje wiazaca i ostateczng podejmuja osoby, wchodzace w sktad zarzadu
JST, czyli wéjt, burmistrz lub prezydent. Warto przytoczy¢ brzmienie art.
60 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. Uz 2001
r. Nr 142, poz. 1591 z pdin. zm.), zgodnie z ktérym, za prawidlowg go-
spodarke finansows odpowiada wéjt. Obstuga bankowa we wspétczesnym
otoczeniu JST jest niezbedna dla prawidlowej gospodarki realizowane;j
przez samorzad terytorialny. Warto zauwazy¢, ze nie sa prawidlowe sytu-
acje, w ktérych rady gmin podejmuja uchwaty w sprawie wyboru banku
do obstugi budzetu gminy. Takie stanowisko zajat wojewoda 16dzki w roz-
strzygnigciach nadzorczych z 31 stycznia 2008 r., nr ON-1-0911/53/08
oraz 31 lipca 2008 r., nr ON.1-0911/382/2008.

Nalezy podkresli¢, ze w praktyce, poczatkowym dokumentem w pro-
cesie wytonienia banku jest specyfikacja istotnych warunkéw zaméwienia
(SIWZ), sporzadzana i udostgpniana oferentom przez zamawiajacy samo-
rzad terytorialny (Stachowiak M., Jerzykowski J., Dzierzanowski W., 2014).

1. Przedmiot zaméwienia, okreslany w STWZ,

obejmuje nast¢pujace dzialania:
1.1. Zalozenie i prowadzenie rachunkéw:
a. podstawowych,
b. pomocniczych,
c. walutowych,
d. Zakladowego Funduszu Swiadczed Socjalnych;
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1.2.

1.3.

1.4.

1.5.
1.6.

Obstuga bankowa jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce

Dokonywanie operacji bankowych (przelewy, przyjmowanie
wplat gotéwkowych, wyptaty gotéwkowe);

Udzielanie odnawialnego kredytu w rachunku biezacym (rachunek
biezacy budzetu), w przewidywanej wysokosci nie przekraczajacej
7 000 000 zt w roku. Zamawiajacy przeznacza kredyt na pokrycie
przejéciowego deficytu w trakcie roku budzetowego, a jego

splata nastepuje codziennie, z dochodéw wplywajacych na ten
rachunek. Zamawiajacy nie dopuszcza mozliwosci pobierania
optat i prowizji bankowych od salda niewykorzystanej czesci
kredytu. Oprocentowanie kredytu wg zmiennej stawki WIBOR
IM (ustalanej jako $rednia z notowari w okresie od pierwszego

do dwudziestego trzeciego dnia miesiaca), plus marza banku
(stata w okresie trwania umowy). Zabezpieczeniem kredytu

w rachunku biezacym bedzie weksel wiasny in blanco;
Automatyczne lokowanie $rodkéw finansowych, znajdujacych si¢
na rachunkach bankowych (w tym na lokaty typu overnight);
Przechowywanie depozytéw;

Zapewnienie systemu bankowosci elektronicznej

do obstugi rachunkéw bankowych.

2. Wykonawca zobowiazany jest do:

2.1.
2.2.

2.3.

Posiadania w mieécie X oddziatu banku lub filii;
Otwarcia dwéch punktéw kasowych w ratuszu (w nowo
utworzonym biurze obstugi interesanta) i biurowcu urzedu miasta
przy ul. Y. Zamawiajacy udost¢pni wykonawcy dwa pomieszczenia
pod stanowiska kasowe na warunkach, okreslonych w odrebnych
umowach, niestanowiacych przedmiotu niniejszego zamdwienia;
Niepobierania optat od:
a. przelew6éw do innych bankéw,
b. wplat gotéwkowych, dokonywanych na wszystkie
rachunki bankowe zamawiajacego przez osoby fizyczne
i prawne oraz jednostki nieposiadajace osobowosci
prawnej, w punktach kasowych, oddziatach i filiach
banku z tytutéw wymienionych w art.4 ustawy z dnia
13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. z 2014 roku, poz. 1115 ze zm.),
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c. operadji bezgotéwkowych wewnatrzbankowych
na rachunkach zamawiajacego,
d. salda niewykorzystanej cz¢éci kredytu w rachunku biezacym,

d

. przechowywania depozytéw,

f. udostepnienia i prowadzenia indywidualnych
numerdw rachunkdéw wirtualnych oraz od wydania
no$nikdéw pieniadza elektronicznego,

g. wplat gotéwkowych w formie zamknietej, z opcja konwoju,

h. wydawania na pisemne lub telefoniczne zlecenie
zamawiajacego zaswiadczen i opinii bankowych,

i. instalacji, doradztwa i eksploatacji systemu
bankowosci elektronicznej.

Warto doda¢, ze w zamdwieniu, ktérego przedmiotem jest bankowa
obstuga budzetu gminy oraz jej jednostek organizacyjnych, przedmiot za-
moéwienia powinien w SIWZ zosta¢ doktadnie przedstawiony. Wynika to
z rygoréw formalnych, narzuconych przez wspomniang ustawg Prawo za-
moéwient publicznych. Ustawodawca wymaga, aby przedmiot zaméwienia
zostal opisany w sposob jednoznaczny i wyczerpujacy, za pomoca dosta-
tecznie doktadnych i zrozumialych okredleri z uwzglednieniem wszystkich
wymagan i okolicznoéci, mogacych mie¢ wplyw na sporzadzenie oferty
(art. 29 ust. | pzp).

Oznacza to obowiazek precyzyjnego okreslenia wymagan, np. co do
obstugi budzetu. Ponadto nalezy doktadnie okredli¢ jednostki, ktére sa
powiazane z samorzadem terytorialnym, oglaszajacym przetarg. Zgodnie
z art. 16 ust. 1 ustawy Prawo zamdwieni publicznych, zamawiajacy moga
wspdlnie przeprowadzi¢ postgpowanie i udzieli¢ zamdwienia, wyznaczajac
sposrdd siebie zamawiajacego, upowaznionego do przeprowadzenia poste-
powania i udzielenia zamdwienia w ich imieniu i na ich rzecz. Oznacza to,
ze o ile przedmiot zamdwienia lezy w sferze zainteresowania kilku jedno-
stek, zamawiajacy moga wspolnie przeprowadzi¢ postgpowanie i udzieli¢
zamOwienia, wyznaczajac sposréd siebie zamawiajacego, upowaznionego
do przeprowadzenia postepowania i udzielenia zaméwienia w ich imieniu
i na ich rzecz.

Obstuga bankowa wykonywana przez bank wybrany w trybie blan-
kietowym, realizowana na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego, moze
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zosta¢ rozdzielona do obstugi stricte budzetowej i do obstugi zwiazanej
z budzetem jednostek organizacyjnych, ktéra moze zostaé powierzona
innym bankom — stosownie do postanowieri prawa zaméwieni publicznych
(Pismo Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie z 18 lutego 2009 r.,
nr K-0542/08/KG/09, Biul. RIOSzcz.2009.1.76).

Nowoczesne czy tradycyjne ustugi bankowe dla samorzadow

Nalezy zauwazy¢, iz stosunkowo wiele samorzadéw nadal korzysta z tra-
dycyjnych ustug bankowych, ktére wymagaja dokumentacji papierowej
i osobistych wizyt w bankach. W tym zakresie mozna stwierdzi¢, ze ciagle
trwa transformacja samorzad6w terytorialnych. Nie sa wykorzystywane no-
woczesne rozwiazania, ktére usprawniaja zarzadzanie finansami i zwigkszaja
bezpieczelistwo operacji finansowych. Bankowa obstuge budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego wykonuje bank, wybrany na zasadach okreslo-
nych w przepisach o zaméwieniach publicznych (art. 196 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych). Przetarg na wybdr banku oglasza i przeprowadza
wojt, burmistrz, prezydent miasta, zarzad powiatu lub zarzad wojewddz-
twa. Radni nie maja kompetencji do podejmowania uchwal w sprawie
oglaszania przetargu czy wyboru banku (art. 18 ust. 1 ww. ustawy).

Umowa z bankiem na obstugg budzetu samorzadowego nie moze by¢
zawarta na dtuzej niz 5 lat. Najczgsciej samorzady zawieraja z bankiem
umowy na 2-3 lata.

Standardowy zakres obstugi bankowej i produkty powigzane
Przetarg na obstuge bankowa budzetu samorzadowego dotyczy najcze-
$ciej ustugi kompleksowej, w sktad kedrej wchodzi:
* otwarcie i prowadzenie rachunku biezacego oraz rachunkéw
pomocniczych dla samorzadu oraz jednostek organizacyjnych;
* przyjmowanie wplat gotéwkowych wtasnych i obcych;
* dokonywanie wyptat;
* sporzadzanie i udostepnianie dziennych wyciagéw
bankowych papierowych i elektronicznych;
* dokonywanie przelewéw wewnetrznych i do innych bankéw;
* udostgpnianie systemu bankowosci elektronicznej
oraz ustug Home Banking.
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W ramach oferty rachunkéw biezacych, jednostki samorzadu teryto-
rialnego najczgéciej korzystaja ze standardowych rozwiazan, utatwiajacych
zarzadzanie $rodkami finansowymi. Nalezy do nich rachunek biezacy
w zlotych oraz rachunek w walutach wymienialnych (np. EUR i USD).
Ponadto, z rachunkiem biezacym moga by¢ powiazane ustugi dodatkowe,
m.in. automatyczna identyfikacja ptatnosci masowych (np. podatkowych),
platnosci na rzecz urzedéw skarbowych lub Zaktadu Ubezpieczeni Spotecz-
nych, karty przedplacone itd.

W ostatnich latach, banki wychodzac na przeciw specyfice podmiotéw
sektora publicznego, znaczaco rozwingly ofert¢ bankowosci transakeyjnej
dedykowana tym podmiotom, a mianowicie do oferty rachunku banko-
wego oferuje si¢ wiele komplementarnych produktéw i ustug bankowych,
ktére ufatwiaja stuzbom finansowym samorzadéw sprawne zarzadzanie
przeptywami finansowymi oraz plynnoscia finansowa tych podmiotéw.
Przyktadem moze by¢ bankowos¢ elektroniczna, ,wirtualna konsolidacja
sald”, system wirtualnych rachunkéw kontrahenckich, karty bankowe,
w tym karty przedplacone, lokaty typu overnight.

Ustuga bankowosci elektronicznej umozliwia sprawne zarzadzanie wszel-
kimi ptatnosciami jednostki, eliminujac koszty wizyt bankowych, papieru,
a jednoczesnie dajac petny i ciagly dostgp do $rodkéw biezacych i historii
transakcji. Ponadto jest ona bardzo czesto skorelowana z systemem finanso-
wo-ksiegowym, wykorzystywanym przez samorzady, co powoduje, ze kazda
operacja realizowana przez system bankowosci elektronicznej jest jednocze-
$nie rejestrowana ksiggowo w ramach wewngtrzych systeméw w JST.

Kolejnym waznym elementem obstugi bankowej, ulatwiajacym zarza-
dzanie naleznosciami, sa wirtualne rachunki kontrahenckie. Umozliwiaja
one automatyczng identyfikacj¢ kontrahenta i przetwarzaja wplywy na ra-
chunek samorzadu. Nowoczesng i efektywna z punkeu widzenia specyfiki
gmin, powiatéw i regionéw ustuga sa karty przedptacone, ktére umozli-
wiaja realizacje wyptlat wszelkiego rodzaju $wiadczen, premii, bonuséw czy
tez wydatkéw zwiazanych z delegacjami pracownikéw.

Kolejnym waznym instrumentem obstugi bankowej dla duzych orga-
nizacyjnie jednostek samorzadu terytorialnego, ktére charakteryzuja si¢
rozbudowang struktura organizacyjna, jest mozliwos¢ ,wirtualnej konso-
lidacji sald”. Dzigki tej ustudze jest mozliwe scentralizowane zarzadzanie
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$rodkami finansowymi zgromadzonymi na wielu rachunkach oraz wirtual-
ne bilansowanie dodatnich i ujemnych sald rachunkéw jednostek organi-
zacyjnych, nieb¢dacych oddzielnymi podmiotami gospodarczymi i prowa-
dzacych wspdlna polityke finansowa.

Warto podkresli¢, ze produkty dodatkowe, tworza wachlarz ustug ban-
kowych o charakterze kompleksowym, a jednoczesnie pozwalaja uwzgled-
ni¢ indywidualne warunki wskazane w SIWZ kazdej jednostki. Niektore
produkty bankowe o charakterze dodatkowym majg charakter jednorazowy
i moga by¢ zamykane albo otwierane w zaleznosci od potrzeb samorzadu

Kolejnym waznym instrumentem obstugi bankowej sa depozyty. Ko-
rzystanie z lokat i rachunkéw depozytowych w banku, ktéry prowadzi
rachunek biezacy JST, jest tatwiejsze, poniewaz nie wymaga zgody rad-
nych samorzadowych. Upowaznienia rady gminy, powiatu albo sejmiku
wojewddztwa wymaga jedynie lokowanie wolnych srodkéw samorzadu
w innych bankach (art. 195 ust. 2 ustawy o finansach publicznych). Usta-
wa o finansach publicznych dopuszcza mozliwoéé lokowania nadwyzek
finansowych poza bankiem, w ktérym samorzad posiada swdj rachunek
podstawowy. Wazna role w ofercie kazdej instytucji finansowej odgrywa-
ja produkty depozytowe. Oferty lokat sa bardzo elastycznie dopasowane
do oczekiwan tych podmiotéw. Jedna z najpopularniejszych form loko-
wania wolnych $rodkéw sa lokaty negocjowane, w tym przypadku stuzby
finansowe samorzadéw w sposéb bezposredni ustalajg z bankiem opro-
centowanie dla planowanych lokat. Waznym narzedziem, umozliwiajacym
podmiotom sektora publicznego zarzadzanie chwilowo wolnymi srodkami
finansowymi, sa lokaty typu overnight. Ustuga ta pozwala na krétkotermi-
nowe lokowanie pozostajacych na rachunkach nadwyzek finansowych na
noc, weekend lub dni $wiateczne.

Kolejnym newralgicznym produktem bankowym, $wiadczonym
na rzecz JST, jest kredyt w rachunku biezacym i kredyt inwestycyjny.
W zwiazku z ubieganiem si¢ przez polskie samorzady terytorialne o réz-
ne fundusze unijne, wazng role odgrywaja kredyty, zapewniajace udziat
whasny w planowanych inwestycjach.

W ramach obstugi biezacej budzetu samorzadowego banki oferuja
kredyt w rachunku, z ktérego korzysta obecnie wickszo$¢ samorzadéw.
Warunkiem korzystania z kredytu w rachunku biezacym jest uprzednia
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uchwata budzetowa, podjeta przez odpowiedni organ stanowiacy w gmi-
nie, powiecie lub wojewddztwie. W podejmowanych przez samorzady
uchwatach budzetowych, funkcjonuje pozycja ,kredyt — finansowanie
wystepujacego w ciagu roku przejéciowego deficytu budzetu”. Jest to ela-
styczna forma finansowania, ktéra daje mozliwo$¢ przyspieszenia realizacji
zadan publicznych, zanim wplyng oczekiwane $rodki. W konsekwencji
przewidzianego w uchwale budzetowej kredytu krétkoterminowego, a taki
charakter ma kredyt w rachunku biezacym, nie ma koniecznosci uzyskiwa-
nia dodatkowej zgody radnych.

Kwestia kontynuacji wspétpracy JST
z dotychczasowym bankiem w oparciu o art. 4
pkt 8 ustawy Prawo zaméwien publicznych

Przedmiotowe zagadnienie musi by¢ rozstrzygnigte w $wietle inter-
pretacji systemowej ustawy o finansach publicznych oraz ustawy Prawo
zaméwien publicznych. Zgodnie z brzmieniem art. 264 ufp, bankows
obstuge budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wykonuje bank, na
zasadach okreslonych w przepisach o zaméwieniach publicznych. Nato-
miast stosownie do art. 4 pkt 8 pzp, ustawy tej nie stosuje si¢ do zaméwient
i konkurséw, ktérych warto$¢ szacunkowa nie przekracza réwnowartosci
30 000 euro. W zwiazku z tym, ze ani ustawa o finansach publicznych, ani
ustawa Prawo zaméwieni publicznych nie wylaczaja stosowania tego prze-
pisu w przypadku obstugi bankowej budzetu JST, nalezy uznad, ze przepis
ten moze by¢ stosowany w takich przypadkach. Skoro warto$¢ zaméwienia
bedzie nizsza niz 30 000 euro nie stosuje si¢ przepiséw ustawy pzp.

Podkreslenia jednak wymaga fake, ze realizacja zadan o wartosci poni-
zej 30 000 euro nie zwalnia JST ze stosowania zasad udzielania zaméwien,
w szczeg6lnosci zasady zachowania uczciwej konkurencji, réwniez w przy-
padku wyboru banku prowadzacego obstuge tylko budietows. Warto
zwréci¢ uwage, ze wydatkowanie §rodkéw publicznych powinno by¢ do-
konywane w sposéb celowy i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskania
najlepszych efektéw z danych naktadéw finansowych.

Istotne jest réwniez to, ze zgodnie z art. 2 pkt 13 pzp, pod pojeciem
zamdwienl publicznych rozumie si¢ jedynie umowy odptatne, zawierane
mi¢dzy zamawiajacym a wykonawca, ktérych przedmiotem sa ustugi, do-
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stawy lub roboty budowlane. Dokonujac oceny, czy umowa z bankiem
ma charakter umowy odplatnej czy nieodptatnej, nalezy zwrdci¢ uwage na
kilka kwestii (Pier6g, 2014).

Z samego faktu niepobierania przez bank opfat za prowadzenie ra-
chunku bankowego JST nie wynika, ze $wiadczona przez niego ustuga
ma charakter catkowicie nieodptatny. Z obstuga rachunkéw bankowych
powiazane s3 najczeéciej ustugi rozliczeri pienieznych dokonywane na zle-
cenie zamawiajacego. Z tytutu ich realizacji bankowi przystuguj okreslone
prowizje, stanowiace jego wynagrodzenie za dokonywanie czynnosci ban-
kowych. W konsekwencji, niepobieranie optat za prowadzenie rachunku
bankowego bank moze rekompensowaé poprzez optaty za dokonywanie
rozliczeni finansowych, ponadto moze obraca¢ czasowo wolnymi $rodka-
mi pieni¢znymi, zgromadzonymi na rachunku bankowym pod tytutem
zwrotnym. W efekcie bank czerpie korzysci majatkowe z tytutu obracania
wspomnianymi $rodkami. Wobec czego, przy ocenie korzysci banku, na-
lezy bra¢ pod uwagg relacj¢ migdzy proponowang stopg oprocentowania
$rodkéw zgromadzonych na rachunku bankowym a stopa oprocentowania
stosowang przez inne banki w odniesieniu do kwot przechowywanych na
prowadzonych przez nie rachunkach bankowych instytucji publicznych.
Za wynagrodzenie banku nalezy w tej sytuacji uzna¢ korzysci, np. z tytutu
réznic miedzy oprocentowaniem proponowanym zamawiajacemu a opro-
centowaniem stosowanym przez inne banki. W praktyce powyzsza analiza
poréwnawcza moze odby¢ si¢ tylko i wylacznie w oparciu o oficjalne infor-
macje, wynikajace z oferty bankéw, gdzie czgsto ostateczna oferta banku
dla JST stanowi indywidualny przedmiot negocjacji i nie bedzie informacji
dla podmiotéw trzecich o szczegbtowych parametrach zastosowanych do
obstugi bankowe;j.

Mimo to nalezy zgodzi¢ si¢ z wnioskiem, ze umowa JST z bankiem
w przedmiocie obstugi rachunkéw bankowych jest jednak umowa odplat-
ng (jest zamoéwieniem publicznym), a tym samym jej zawarcie powinno
poprzedzal zastosowanie przepiséw pzp, jezeli szacunkowa warto$¢ zamo-
wienia przekroczy kwote 30 000 euro.

Gdy, teoretycznie szacujac, przedmiot zamodwienia wynosi 0 zi,
w zwiazku z rezygnacja banku z prowizji, optat itp., wéwczas zastosowanie
moze mie¢ art. 4 pke 8 pzp. Jednak tak szacowana wartos¢ zaméwienia
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w dalszym ciagu nie uwzglednia korzysci banku z tytulu obracania wol-
nymi §rodkami JST. W takiej sytuacji odptatno$¢ umowy determinuje
przyjecie stanowiska, ze posiada ona nadal cechy zaméwienia publicznego.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze nie nalezy stosowal przepiséw pzp
w przypadku, gdy warto$¢ zaméwienia na bankows obstuge budzetu JST
jest nizsza niz 30 000 euro. Podkresli¢ wszakze trzeba, ze nie nalezy upa-
trywac braku obowiazku wylonienia podmiotu $wiadczacego bankowa ob-
stuge budzetu JST w trybie pzp jedynie w tym, ze dany bank nie bedzie
pobierat optat za prowadzenie rachunku od tej jednostki.

PODSUMOWANIE

Samorzady musza niejednokrotnie dziata¢ jak mate, dynamiczne firmy,
to znaczy elastycznie zarzadza¢ $rodkami, blyskawicznie podejmowaé de-
cyzje zwigzane z finansami, zna¢ i umiejgtnie wykorzystywa¢ mozliwosci
pozyskiwania funduszy oraz produkty bankowosci internetowej. Dzisiaj
nowoczesne samorzady, poza ustugami tradycyjnego rachunku bankowe-
go, coraz czedciej interesuja si¢ takimi produktami, jak na przyktad identy-
fikacja ptatnosci masowych, ktéra w znacznym stopniu utatwia zarzadza-
nie naleznosciami. Powodzeniem ciesza si¢ tez ustugi depozytowe. Jedna
z nowszych form lokowania $rodkéw przez samorzady jest rachunek loka-
cyjny, w ktérym nie ma sprecyzowanego terminu lokaty, natomiast opro-
centowanie jest znacznie wyzsze niz na rachunku podstawowym — twierdzi
Radostaw Szewczak, Dyrektor ds. Sprzedazy — Sektor Publiczny, Departa-
ment Bankowosci Transakcyjnej w BRE Banku S.A.

Kryteria wyboru oferty

Zasadniczym kryterium, jakie musi uwzglednic zarzad jednostki samo-
rzadu terytorialnego, przy wyborze produktdéw bankowych, jest uwzgled-
nienie specyfiki wasnej jednostki. Samorzad o duzej i zlozonej strukeurze
organizacyjnej oraz wykonujacy szczegélnie duzo transakgji rozliczenio-
wych, potrzebuje rozbudowanej obstugi finansowej. Odpowiednim przy-
ktadem sa tu elektroniczne przekazy pocztowe, ktérych wysytka odbywa sie
automatycznie poprzez system bankowosci internetowej, co znacznie redu-
kuje zaréwno czas, jak i koszty czy karty przedptacone, ktére pozwalaja za-
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oszczedzi¢ nawet 70% kosztow zwigzanych z wyptatami zasitkéw — uwaza
Radostaw Szewczak, Dyrektor ds. Sprzedazy — Sektor Publiczny, Departa-
ment Bankowosci Transakcyjnej w BRE Banku S.A (Nowoczesne ustugi
bankowe dla samorzadéw, tekst dostgpny online:http://samorzad.infor.pl/
sektor/rozwoj_i_promocja/wspolpraca/387699,Nowoczesne-uslugi-ban-
kowe-dla-samorzadow.html)

Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem Krzysztofa Hoffmana, iz jednostki sa-
morzadowe coraz odwazniej siggaja po nowe rozwiazania, jednak nadal nie
w pelni wykorzystuja mozliwosci, jakie daja im banki. Niestety zauwazalny
procent samorzadéw w Polsce weiaz pozostaje wierny starszym rozwiaza-
niom i nadal korzysta z nich bardzo chetnie.
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Cooperation of Local Authorities with Churches
and Other Religious Organizations in the
Implementation of Pro-Family Policy on the
Example of the Warmian-Masurian Voivodeship
Wspotdziatanie samorzadow z kosciotami
i innymi zwigzkami wyznaniowymi
w realizacji polityki prorodzinnej na przyktadzie
wojewddztwa warminsko-mazurskiego
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ABSTRACTS

The Constitution of the Republic of Poland in Article 71 paragraph 1
states that “The State, in its social and economic policy, shall take into ac-
count the good of the family”. Furthermore, according to Article 18 of the
Polish Constitution “Marriage, being a union of a man and a woman, as
well as the family, motherhood and parenthood, shall be placed under the
protection and care of the Republic of Poland”. The aim of this article is
to present basic assumptions of pro-family public policy and cooperation
between local governments and churches and other religious organizations
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in the implementation of pro-family policy on the example of the Warm-
ian-Masurian Voivodeship. The authors present concrete actions and in-
itiatives in this respect and present the conclusions of the report of the
Supreme Chamber of Control on the coordination of pro-family policy
in Poland. The authors also pay attention to the bad economic situation
in Poland, which is not conductive to start a family. The authors suggest
instruments to improve the existing state of affairs.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 71 ust. 1 stanowi, ze ,,pari-
stwo w swojej polityce spolecznej i gospodarczej uwzglednia dobro rodzi-
ny”. Ponadto zgodnie z art. 18 ustawy zasadniczej ,matzefistwo jako zwia-
zek kobiety i me¢zczyzny, rodzina, macierzynistwo i rodzicielstwo znajduja
si¢ pod ochrong i opieka Rzeczypospolitej Polskiej”. Celem artykutu jest
przedstawienie podstawowych zatozen polityki prorodzinnej paristwa oraz
wspdlpracy pomigdzy samorzadami a kosciotami i innymi zwiazkami wy-
znaniowymi w realizacji polityki prorodzinnej, na przykladzie wojewddz-
twa warminsko-mazurskiego. Autorzy przedstawiaja konkretne dziatania
i inicjatywy w tym zakresie oraz prezentujg wnioski z raportu Najwyzszej
Izby Kontroli, dotyczacego koordynacji polityki rodzinnej w Polsce. Po-
nadto zwracaja uwage na zlg sytuacje ekonomiczna w Polsce, ktdra nie
sprzyja zakladaniu rodziny i wskazujga instrumenty, umozliwiajace popra-
we istniejacego stanu rzeczy.

KEYWORDS:

pro-family policy, churches and other religious organizations, local authorities,
economic situation, Warmian-Masurian Voivodship

polityka prorodzinna, koscioly i inne zwigzki wyznaniowe, samorzqdy lokal-
ne, sytuacja ekonomiczna, wojewddztwo warmiisko-mazurskie

WPROWADZENIE

Panistwo, uwzgledniajac w swojej polityce spolecznej i gospodarczej
dobro rodziny, powinno prowadzi¢ takze polityke prorodzinng, w realiza-
qji kedrej istotna rol¢ odgrywaja samorzady terytorialne. Celem artykutu
jest przedstawienie ogdlnych zalozeri polityki prorodzinnej pafistwa oraz
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wspdlpracy w tym zakresie pomigdzy samorzadem a ko$ciotami i innymi
zwiazkami wyznaniowymi, na przykladzie wojewddztwa warmirisko-ma-
zurskiego. W ramach realizacji Wojewddzkiego Programu Polityki Proro-
dzinnej na lata 2012-2016 zostana wskazane konkretne inicjatywy i dziata-
nia. Nalezy odnotowad, iz polityka prorodzinna z jednej strony skierowana
jest na pomoc osobom wychowujacym dzieci, a z drugiej — powinna wpty-
waé zachecajaco na zalozenie rodziny lub zwigkszenie liczby dzieci w juz
istniejacych rodzinach.

Pojecie rodziny i polityki prorodzinnej

Rodzing okresla si¢ jako ,(...) najwazniejsza, podstawowa grupe spo-
teczna, na ktérej opiera si¢ cale spoteczeristwo” (Tyszka, 2003, s. 137).
W Kosciele katolickim rodzina takze uznawana jest za podstawowa ko-
morke (Sztychmiler, 1999, s. 365). W polskim prawodawstwie nie ma de-
finicji rodziny. Tradycyjnie przez rodzing rozumiano ,nuklearny zwiazek
rodzinny oparty na malzefstwie i biologicznym rodzicielstwie”. Obecnie
dostrzegalna jest tendencja do postrzegania tradycyjnej rodziny jako jedne;j
z form rodziny, koegzystujacej z alternatywnymi formami zycia rodzinne-
go, jak np. zwiazki partnerskie, samotne rodzicielstwo, matzeristwa nie-
posiadajace dzieci z wyboru (Firlit-Fesnak, 2009, s. 188). W Narodowym
Spisie Powszechnym 2011 rodzina zostata zdefiniowana ,,(...) jako dwie
lub wigksza liczba os6b, ktdre sa zwiazane jako maz i zona, wspdlnie zyjacy
partnerzy (kohabitanci) — osoby plci przeciwnej lub jako rodzic i dziecko”.
W tym ujeciu rodzina obejmuje zatem pary z jednym dzieckiem lub ich
wigksza liczba, pary bezdzietne, a takze rodzicéw samotnie wychowujacych
jedno lub wigcej dzieci (GUS, 2014, s. 21).

W art. 18 Konstytucja RP stanowi: ,matzedistwo jako zwiazek kobie-
ty i mezczyzny, rodzina, macierzyristwo i rodzicielstwo znajduja si¢ pod
ochrong i opieka Rzeczypospolitej Polskiej”. W wyroku z dnia 12 kwietnia
2011 r., sygn. SK 62/08, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, iz ,w $wie-
tle przepiséw konstytucyjnych za »rodzing« nalezy zatem uzna¢ kazdy
trwaly zwiazek dwéch lub wigcej 0sdb, sktadajacy sie z co najmniej jednej
osoby dorostej i dziecka, oparty na wiezach emocjonalnych, prawnych,
a przewaznie takze i na wigzach krwi. Rodzina moze by¢ »petna«, w tym
»wielodzietna« lub »niepetna«. Rodzina »petna« sktada si¢ z dwojga oséb
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dorostych pozostajacych we wspdlnocie domowej i zwigzanych wigzami
uczuciowymi oraz wychowywanego przez nie wspdlnego dziecka (dzieci).
Rodzing »niepelna« tworzy natomiast jeden dorosty i wychowywane przez
niego dziecko (dzieci)”. W mysl powyzszego rodzing stanowia matzonko-
wie oraz ich dzieci, jak réwniez malzonkowie nieposiadajacy dzieci oraz
samotny rodzic, wychowujacy jedno lub wigcej dzieci. W ten sposéb moz-
na dokona¢ wyréznienia rodziny pelnej, tzn. ztozonej z rodzicéw i dzieci,
bezdzietnej (matzedstwo nieposiadajace dzieci) oraz niepetnej, tworzone;j
przez pozostajacego wraz z dzie¢mi jednego z rodzicéw (Dobrowolski,
1999, s. 23-24). Rodziny nie tworza zatem mezczyzna i kobieta zyjacy
w zwiagzku konkubenckim. Stang si¢ rodzina, jesli beda mie¢ dziecko.
Ustrojodawca nie wytacza jednak rozszerzonej wyktadni pojecia rodziny na
poziomie ustawodawstwa zwyklego, uwzgledniajacej miedzypokoleniowe
relacje, wynikajace z wigzéw krwi oraz stosunkéw przysposobienia (Bana-
szak, 2012, s. 149-150), a takze inne relagje.

Tytulem przyktadu mozna wskaza¢, iz zgodnie z art. 2 pke 12 ustawy
z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimen-
téw (Dz. U. 2015, poz. 859 j.t.) pojecie rodziny oznacza nastepujacych
jej cztonkéw: ,rodzicéw osoby uprawnionej, matzonka rodzica osoby
uprawnionej, osobe, z ktéra rodzic osoby uprawnionej wychowuje wspél-
ne dziecko, pozostajace na ich utrzymaniu dzieci w wieku do ukoriczenia
25. roku zycia oraz dziecko, ktére ukoriczyto 25. rok zycia, otrzymujace
$wiadczenia z funduszu alimentacyjnego lub legitymujace si¢ orzeczeniem
0 znacznym stopniu niepetnosprawnosci, jezeli w zwiazku z ta niepetno-
sprawnoscia przystuguje $wiadczenie pielegnacyjne lub specjalny zasitek
opiekuriczy (...) albo zasilek dla opickuna (...)”. Do rodziny nie zalicza si¢
natomiast dziecka, znajdujacego sie pod opieka opiekuna prawnego;
dziecka, ktére pozostaje w zwiazku matzenskim; rodzica osoby upraw-
nionej zobowigzanego tytutem wykonawczym pochodzacym lub zatwier-
dzonym przez sad do alimentéw na jej rzecz.

W rozumieniu art. 6 pke 14 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy
spolecznej (Dz. U. 2015 poz. 163 j.t.) rodzina oznacza zaréwno osoby
spokrewnione, jak i nie polaczone wiezami krwi, jesli pozostaja ze soba
w faktycznym zwiazku, tzn. wspélnie zamieszkuja i prowadza wspdlne go-
spodarstwo domowe.
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Art. 2 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy
w rodzinie (Dz. U. Nr 180, poz. 1493 z pézn. zm.) stanowi o cztonku
rodziny, przez kt6rego nalezy rozumie¢ osobg najblizsza, jak réwniez inng
osobg wspélnie zamieszkujaca i prowadzaca wspélne gospodarstwo domo-
we. Definicj¢ osoby najblizszej zawiera art. 115 § 11 ustawy z dnia 6 czerw-
ca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553 z pézn. zm.) , w mysl
ktérego jest nia ,,(...) matzonek, wstepny, zstepny, rodzerstwo, powinowa-
tyw tej samej linii lub stopniu, osoba pozostajaca w stosunku przysposo-
bienia oraz jej matzonek, a takie osoba pozostajaca we wspdlnym pozyciu”.

Polityka prorodzinna stanowi z zatozenia uporzadkowany zespét dzia-
tari paristwa, kt6re majg na celu chroni¢ dobro rodziny i ja wspiera¢. Obej-
muje bardzo szeroki zakres dzialat wladz paristwowych, a wiec nie tylko
prawo rodzinne sensu stricto, ale réwniez zwiazana z oddzialywaniem na
rodzing polityke fiskalna, polityke zabezpieczenia spolecznego, polityke
demograficzng itd. (Bosek, 2009, s. 99).

Polityka prorodzinna nie zostata zdefiniowana przez ustawodawcg, acz-
kolwiek jest terminem uzywanym w aktach prawnych, okreslajacych zada-
nia samorzadu terytorialnego. Art. 14 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. 2013, poz. 596 j.t.) obliguje
samorzad wojewddztwa do wykonywania zadad w zakresie polityki pro-
rodzinnej. W ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiato-
wym (Dz. U. 2013, poz. 595 j.t.) jest mowa o wykonywaniu przez powiat
okreslonych zadan publicznych o charakterze ponadgminnym w zakresie
wspierania rodziny i systemu pieczy zastgpczej (art. 4 ust. 1 pkt 3a) oraz
polityki prorodzinnej (art. 4 ust. 1 pkt 4). W ustawie z dnia 8 marca 1990
r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. 2013, poz. 594 j.t.) art. 7 ust. 1 stano-
wi, iz do zadari wlasnych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspdlnoty. Do zadan wlasnych gminy zostato zaliczone m. in. wspieranie
rodziny oraz systemu pieczy zastgpczej (art. 7 ust. 1 pke 6a), a takze polity-
ka prorodzinna, w tym zapewnienie kobietom ci¢zarnym opieki socjalnej,
medycznej i prawnej (art. 7 ust. 1 pke 16).

Zgodnie z art. 71 ust. 1 Konstytugji ,,Pafistwo w swojej polityce spo-
tecznej i gospodarczej uwzglednia dobro rodziny. Rodziny znajdujace si¢
w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej, zwlaszcza wielodzietne i nie-
petne, maja prawo do szczegdlnej pomocy ze strony wladz publicznych”.
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Przepis ten konkretyzuje obowiazki paristwa wzgledem rodzin w sferze eko-
nomicznej poprzez udzielenie niezb¢dnej pomocy materialnej i spoteczne;j
(Bosek, 2009, s. 98). Nalezy jednak zdecydowanie odrdzni¢ polityke socjal-
ng od polityki prorodzinnej (Krupska, 2009, s. 144). Wedtug Malgorzaty
Szyszki ,,podstawowa réznicy jest to, ze polityka rodzinna zorientowana
jest na umocnienie podmiotowosci rodzin, natomiast polityka spofeczna na
umocnienie podmiotowosci jednostki” (Szyszka, 2008, s. 10). Ta pierwsza
powinna stanowi¢ jedynie uzupetnienie tej drugiej i ingerowa¢ w zycie ro-
dzinne tylko w sytuacjach kryzysowych, jako reakcja na biede czy tez nie-
szczgscia w rodzinie, np. wypadek, utrata pracy, choroba, niepetnospraw-
no$¢ cztonka rodziny (Wierzbicka, 2010, s. 238). Polityka prorodzinna
i spoteczna musza si¢ wzajemnie uzupetnia¢ i mie¢ skoordynowany charak-
ter. Na marginesie nalezy wskaza¢, iz »w ztozonych i trudnych problemach
spolecznych, préby czastkowej poprawy sytuacji prowadza z reguly do jej
pogorszenia« (Wielowieyski, 2009, s. 114-115). Dorazne akcje, majace na
celu pomoc rodzinom, moga przynie$¢ odwrotne skutki od zamierzonych.
Przyktadowo, w 2004 r. na skutek wprowadzenia przepiséw o zasitkach ro-
dzinnych preferujacych rodzicéw samotnie wychowujacych dzieci, w krét-
kim czasie znacznie wzrosta liczba rozwodéw. W ten sposdb rodzice chcieli
poprawi¢ sytuacje materialng rodziny (Hrynkiewicz, 2009, s. 129).

Sytuacja demograficzna

W Polsce od ponad dwudziestu lat utrzymuje si¢ niski przyrost natu-
ralny, ktéry nie zapewnia prostej zastgpowalnosci pokoler. Wydtuza sie
dtugos¢ zycia, a jednoczesnie rodzi si¢ coraz mniej dzieci, co powoduje
zmniejszanie si¢ liczby ludnosci i starzenie si¢ spoteczeristwa. Zastgpowal-
no$¢ pokolen oznacza, ze w miejsce odchodzacego starszego pokolenia,
pojawia si¢ miodsze przynajmniej w takiej samej liczbie. Statystycznie kaz-
da kobieta powinna rodzi¢ zatem 2,1 dziecka (Sawczuk, s. 124). Wspét-
czynnik dzietnoéci w Polsce w 2014 r. wynidst 1,33. W $wiatowym ran-
kingu dzietnosci Polska zajmuje 212 miejsce w klasyfikacji 224 paristw
(The World Factbook, 2014, https://www.cia.gov). Skala tego zjawiska
wskazuje, iz stanowi ono niezwykle istotne zagrozenie dalszego rozwoju
i funkcjonowania paristwa. Jesli obecny trend utrzyma sig, to ludno$é¢ Pol-
ski w 2060 roku zmniejszy si¢ o ponad 6 milionéw i Polska bedzie liczy¢
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ok. 32 milionéw obywateli. Zmianie ulegnie takze struktura ludnosci, gdyz
znacznie wzro$nie liczba os6b starszych, w tym powyzej 80 lat (NIK, 2015,
s. 11). Szacuje sig, ze liczba emerytéw do roku 2030 podwoi si¢ (Mech,
2014, 5.108-109) przy jednoczesnym zmniejszeniu sig liczby dzieci.

W wojewddztwie warmirisko-mazurskim wspétezynnik dzietnosei
ksztaltowal si¢ w 2013 r. na poziomie 1,24 (NIK, 2015, s. 23). Wedtug
danych GUS-u z 2013 r. Polske zamieszkiwalo 38 495 659 oséb, w tym
24 422 146 oséb w wieku produkeyjnym (za wiek zdolnosci do pracy
przyjeto w stosunku do mezczyzn 18-64 lata, natomiast w odniesieniu do
kobiet 18-59 lat), 6 995 362 w wieku przedprodukcyjnym i 7 078 151
os6b w wieku poprodukeyjnym. Na 100 oséb w wieku produkcyjnym
przypadato 58 0séb w wieku nieprodukcyjnym. W wojewddztwie war-
mifisko-mazurskim $rednia wyniosta 55 0séb (GUS, 2014, s. 149). Liczba
os6b w wieku produkeyjnym bedzie zmniejszaé si¢ od 2021 r. Wspéiczyn-
nik obciazenia demograficznego oséb w wieku produkcyjnym osobami
w wieku nieprodukecyjnym zwigkszy si¢ w roku 2035 do 74 0séb (Rzadowa
Rada Ludnosciowa, 2013, s. 5).

W strategicznych dokumentach rzadowych, zachodzace w Polsce prze-
miany demograficzne zostaly scharakteryzowane jako niezwykle istotne za-
grozenie rozwoju kraju. Pomimo, ze poszczegélne strategie w réznym stop-
niu nawiazuja do tego obszaru, brakuje calosciowych dziatani i wizji w jaki
spos6b przeciwdziata¢ zidentyfikowanemu zagrozeniu. Zadania, dotyczace
polityki prorodzinnej pafistwa, zostaly rozproszone w licznych dokumen-
tach strategicznych. Wydaje si¢ konieczne opracowanie dtugofalowe;j stra-
tegii i przejrzystej wizji dziatan paristwa w tej materii (NIK, 2015, s. 34).

Realizacja polityki prorodzinnej na poziomie lokalnym

NIK przeprowadzita badania ankietowe w urzedach gmin, sposréd keo-
rych na pytania ankietowe odpowiedziato 66,6% respondentéw (1651 gmin).
Pytania zwiazane byly z identyfikacja potrzeb i probleméw, z jakimi borykaja
sie rodziny, efektywnoscia dostepnych srodkéw polityki prorodzinnej, przy-
ktadéw dziatant wspierajacych rodziny (NIK, 2015, s. 103).

Do najwazniejszych probleméw, pojawiajacych si¢ w obszarze realizacji
polityki prorodzinnej, gminy zaliczyly: biedg, bezrobocie, szybko wzra-
stajaca liczbe os6b starszych, rodziny dysfunkcyjne, emigracje mlodych
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ludzi, zta sytuacje mieszkaniowa. Samorzady gminne nie posiadaja wy-
starczajacych $rodkéw finansowych na kreowanie polityki prorodzinnej,
a nadmiernie skomplikowane przepisy utrudniaja korzystanie rodzinom
z oferowanych form wsparcia. Gminy, realizujac polityke prorodzinna,
koncentruja si¢ na zapewnieniu rodzinom bezpieczeristwa ekonomicznego
(praca zapewniajaca staly dochdd oraz mieszkanie) oraz zapewnieniu po-
mocy socjalnej. Niewielka uwaga gmin skoncentrowana jest na pomocy
rodzinom, stanowigcym tzw. rezerwe prokreacyjna (rodziny, kedre z réz-
nych powodéw nie decyduja si¢ na posiadanie potomstwa). Najwazniejsza
okazata si¢ pomoc socjalna. 90% gmin wskazato, ze pomoc powinna by¢
kierowana w szczegélnosci do wielodzietnych rodzin, 81% wskazato rodzi-
ny zyjace w ubdstwie, 80% rodziny dysfunkcyjne, 51% rodzicéw samotnie
wychowujacych dzieci, a jedynie 7% odpowiedzi dotyczylo rodzin stano-
wiacych rezerwg prokreacyjng (NIK, 2015, s. 39-40, 42).

Na poziomie wojewddztwa, podejscie do polityki prorodzinnej zostato
zdeterminowane specyfika regionu. Na obszarach dotknigtych wysokim
bezrobociem i duzg liczba 0séb, do ktérych kierowana jest pomoc spo-
teczna, wskazywano gléwnie pomoc socjalna, a w regionach cechujacych
si¢ dobrg sytuacja na rynku pracy — przede wszystkim zapewnienie bezpie-
czefistwa ekonomicznego rodzin (NIK, 2015, s. 40).

Wedtug marszatkéw wojewddztw i wojewoddw skutecznosé funkcjo-
nujacych, jak i zaplanowanych do wprowadzenia instrumentéw, zalezy
w duzym stopniu od okresu ich oddziatywania, stabilnosci czasowej zagwa-
rantowanej ustawowo oraz sposobéw stosowania. Instrumenty najbardziej
efektywne i skuteczne z perspektywy procesu zaktadania rodziny i zwigk-
szania liczby urodzen, to zdaniem marszatkéw i wojewoddw: sprzyjajace
rodzinom rozwiazania podatkowe (np. ulgi podatkowe); obnizka podatku
VAT na artykuly dla dzieci; pomoc pafistwowa w uzyskaniu odpowied-
nich warunkéw mieszkaniowych; rozwéj i wigkszy dostep do ztobkéw,
przedszkoli itp.; wydtuzenie platnych urlopéw rodzicielskich; wspieranie
rodzin o niskim statusie materialnym; wicksza dostepno$¢ do ustug osrod-
kéw umozliwiajacych wszechstronny rozwdj dziecka, w tym programéw
zdrowotnych, profilaktycznych i innych (Karta Duzej Rodziny); wyréwny-
wanie szans w zakresie edukacji dzieci i mtodziezy (np. darmowe podrecz-
niki); wprowadzenie regulacji powodujacych wzrost ptac, w szczeg6lnosci
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minimalnego wynagrodzenia, ograniczenie zawierania miedzy pracowni-
kami a pracodawcami tzw. uméw $mieciowych (NIK, 2015, s. 43).

Program polityki prorodzinnej w wojewodztwie
warminsko-mazurskim

W dniu 13 marca 2012 r. Zarzad Wojewoddztwa Warmirnsko-Ma-
zurskiego podjat Uchwale Nr 12/139/12/IV w sprawie uchwalenia Wo-
jewddzkiego Programu Polityki Prorodzinnej na lata 2012-2016, ktéry
stanowi kontynuacj¢ Wojewddzkiego Programu Polityki Prorodzinnej na
lata 2004-2007 i Wojewddzkiego Programu Polityki Prorodzinnej na lata
2008-2011 (Krzywkowska, Bitowt, 2014, s. 149).

Jako gléwny cel Programu wskazano ,Rodzina w wojewddzewie war-
minsko-mazurskim silniejsza ekonomicznie, spotecznie, kulturowo oraz
wydolniejsza w pelnieniu funkeji opiekuniczo-wychowawczych”. W celu
skutecznej realizacji Programu okreslono pig¢ celéw szczegétowych:

1. wazrost spolecznej swiadomosci roli trwalego matzenstwa jako
podstawy silnej i aktywnej rodziny (wskazano cztery dziatania:
wspieranie i promowanie wlasciwego przygotowania si¢ do
malzeristwa i rodzicielstwa; inicjowanie wdrazania nowych
form prowadzenia zajeé z przedmiotu ,, Wychowanie do zycia
w rodzinie” oraz doskonalenia w tym zakresie pedagogéw;
propagowanie wydawnictw, stron internetowych, przekazéw
medialnych, ukazujacych prawidtowy model zycia matzeriskiego;
badania dotyczace $wiadomosci przygotowania do matzeristwa);

2. wazrost spotecznej swiadomosci roli rodziny jako podstawowego
Srodowiska funkcjonowania czlowieka (wskazano nastgpujace
dziatania: inicjowanie opracowywania gminnych programéw
wspierania rodziny i realizacji polityki prorodzinnej, w powiecie
takze programéw wspierania systemu pieczy zastgpczej;
wspieranie rozwoju inicjatyw prorodzinnych w zakresie pomocy
w prawidlowym funkcjonowaniu rodziny i ukazywaniu
pozytywnych wzorcédw; promowanie i wspétorganizowanie
konkurséw dotyczacych rodziny, propagowanie przez Samorzad
Wojewddztwa wydawnictw, stron internetowych, przekazéw
medialnych ukazujacych prawidlowy model zycia rodzinnego);
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3. wazrost umiejetnosci rodzicow w procesie wychowania dzieci
i miodziezy (okreslono cztery dziatania: inicjowanie,
propagowanie i wspotudzial w tworzeniu ,,Szkét dla
rodzicéw i wychowawcéw”; propagowanie tworzenia
placéwek wsparcia dziennego prowadzonych w formie
opiekuriczej, np. kot zainteresowar, $wietlic, klub6éw i ognisk
wychowawczych, promowanie wspétpracy lokalnych
podmiotéw z rodzicami w sprawach wychowawczych, np.
przedszkoli, szkét, parafii, osrodkéw kultury, sportu itp.;
promowanie tworzenia klubéw i grup wsparcia rodzicéw);

4. rodzina bardziej samodzielna ekonomicznie oraz aktywniejsza
spolecznie i zawodowo (wskazano nast¢pujace dziatania:
promowanie aktywnosci mtodego pokolenia, m.in. w ramach
wolontariatu, np. Samorzadowy Konkurs ,,O$miu Wspaniatych”;
wspieranie rozwoju podmiotéw umozliwiajacych aktywne
spedzanie wolnego czasu, form aktywnos$ci w ramach dostgpnej
bazy oraz organizacji zaje¢ pozaszkolnych dla dzieci i mlodziezy,
zwlaszcza na terenach wiejskich; wspétprace Samorzadu
Wojewddztwa z jednostkami organizacyjnymi pomocy
spolecznej, dotyczaca form akeywizacji zawodowej rodzin oraz
ukazywania zagrozen zwiazanych z podejmowaniem pracy
w ,szarej strefie”; promowanie dobrych praktyk — organizowanie
konkurséw, dziatania finansowane z Europejskiego Funduszu
Spotecznego, firmy rodzinne, agroturystyka itp.; promowanie
wprowadzania przez przedsi¢biorcédw elastycznych form pracy
i czasu zatrudnienia, sprzyjajacych organizacji zycia rodzinnego);

5. rodzina objeta szerszym i bardziej dostepnym wsparciem w Srodowisku
zycia (okre$lono szesnascie dziatan: promowanie rozwiazan
w zakresie wspierania rodziny i sytemu pieczy zastgpczej;
upowszechnianie konieczno$ci wzmacniania rodzin poprzez
rozw6j poradnictwa rodzinnego oraz dostgpnosci do specjalistéw
pracujacych z rodzing, zwlaszcza na terenach wiejskich; wspieranie
wprowadzania nowych form i metod pracy z rodzing; promowanie
i wspieranie dziatai na rzecz wyréwnywania szans edukacyjnych
dzieci i mlodziezy oraz pomocy materialnej uczacym si¢ dzieciom
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i mtodziezy; tworzenie partnerstw i zespotéw interdyscyplinarnych
na rzecz wspierania i ochrony rodziny; rozwdj infrastrukeury
i ustug w zakresie wspierania rodziny, poradnictwa
specjalistycznego, systemu pieczy zastgpczej oraz przysposobienia
dzieci; inicjowanie wspétpracy jednostek samorzadu
terytorialnego, kosciotéw i zwigzkéw wyznaniowych oraz
organizacji pozarzadowych w zakresie wspierania rodziny i systemu
pieczy zastepczej; inspirowanie budowania systemu wsparcia
rodzin, zgodnie z ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastgpczej; profesjonalizacja kadr pomocy i integracji spotecznej
w ramach réznych form doksztatcania np. szkolenia, warsztaty,
kursy z zakresu pracy z rodzina; systematyczne promowanie
przysposobienia dzieci jako skutecznej formy pomocy dziecku
pozbawionemu opieki rodziny naturalnej; wspieranie wlasciwej
wspdlpracy osrodka adopcyjnego m.in. z: asystentami rodziny,
koordynatorami rodzinnej pieczy zastgpczej, organizatorami
rodzinnej pieczy zastgpezej, placdwkami opiekurczo-
wychowawczymi, podmiotami leczniczymi, placéwkami
o$wiatowymi, jednostkami organizacyjnymi pomocy spoteczne;j,
sadami i policja w zakresie sprawnego okreslania sytuacji prawnej
dziecka, umozliwiajacego skrécenie czasu przeprowadzenia
procedury przysposobienia; podejmowanie i wdrazanie
dziatari umozliwiajacych whasciwe i skuteczne prowadzenie
procedur przysposobienia; inspirowanie wsparcia dla dzieci
i mtodziezy z rodzin migrujacych zarobkowo; wspieranie rodziny
w przeciwdzialaniu demoralizacji, przestgpczosei i uzaleznieniom
wéréd dzieci, mtodziezy i dorostych; promowanie skutecznych
rozwigzai na rzecz poprawy warunkéw mieszkaniowych rodzin
oraz zapobiegania eksmisjom; wspieranie rodzinnej pieczy
zastepezej dla dzieci pozbawionych czgsciowo lub catkowicie
opieki rodzicielskiej oraz ich powrotu do rodziny naturalne;j).
Wojewddzki Program Polityki Prorodzinnej realizowany jest dzigki
zaangazowaniu m.in. jednostek samorzadowych, placéwek oswiatowych,
kosciotéw i zwiazkéw wyznaniowych, organizacji pozarzadowych, a takze
innych podmiotéw zajmujacych si¢ instytucja rodziny.

WSGE | 277



Justyna Krzywkowska, Dawid Daniluk

Koscioty i inne zwigzki wyznaniowe na terytorium
wojewddztwa warminsko-mazurskiego

Wedtug danych Urzedu Statystycznego w Olsztynie w roku 2011
wigkszo§¢ spoleczenistwa wojewddztwa warmirisko-mazurskiego (89,20%)
identyfikowala si¢ z instytucjami wyznaniowymi, w tym 87,25% zalicza-
ta si¢ do wiernych Kosciota rzymskokatolickiego. Najliczniejsza w pozo-
stalych rodzajach identyfikacji wyznaniowych byta spolecznos¢ wiernych
Kosciota katolickiego obrzadku bizantyjsko-ukrairiskiego (0,88%). Osoby
bezwyznaniowe stanowity 2,00% ogétu ludnosci.

Na terenie wojew6dztwa warmirisko-mazurskiego istnieje metropolia
warminiska Kosciota rzymskokatolickiego, ktéra powstata w dniu 25 marca
1992 r. w ramach reorganizacji Kosciota w Polsce. W ramach tej metro-
polii wyrdznia si¢ archidiecezj¢ warminska (tab. 1) oraz diecezje elblaska
(tab. 2) i efcka (tab. 3). Ponadto, w wojewddztwie warminsko-mazurskim
znajduje si¢ czg$¢ diecezji toruniskiej (tab. 4), jedna parafia diecezji fom-
zyniskiej (parafia $w. Jézefa Oblubierica w Dabrowach) oraz cztery parafie
diecezji plockiej (Dekanat Dzierzgowski — parafia p.w. $w. Jana Chrzci-
ciela w Janowcu Koscielnym, parafia p.w. $w. Rocha w Janowie; Dekanat
Zurominski — parafia p.w. Wszystkich Swietych w Niechtoninie, parafia
p-w. $w. Wawrzyrica w Starym Dtutowie).

Tab. 1 Archidiecezja warminska na obszarze
wojewddztwa warminsko-mazurskiego

Dekanat Liczba parafii
Barczewo 9
Bartoszyce 9
Biskupiec Reszelski 8
Braniewo 9
Dobre Miasto 7
Frombork 7
Gorowo Iaweckie 9
Grunwald 10
Jeziorany 7
Ketrzyn | - Potudniowy Zachéd 6
Ketrzyn I - Potnocny Wschéd 9
Koztowo 6
Lidzbark Warmifiski 12
tukta 5
Mragowo | 6
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Dekanat

Mragowo Il

Nidzica

Olsztyn | - Srédmiescie
Olsztyn Il - Zatorze
Olsztyn 111 - Gutkowo
Olsztyn IV - Jaroty
Olsztyn V- Kormoran
Olsztynek

Orneta

Ostrdda | - Wschéd
Ostroda Il - Zachéd
Pasym

Pieniezno

Reszel

Rozogi

Sepopol

Szczytno (bez Parafii p.w. Opieki Swietego Jozefa w Opalencu

Swiatki

Liczba parafii

© U1 N LV WV O N O

= g R )
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Tab. 2 Diecezja elblaska na obszarze wojewddztwa warminsko-mazurskiego

Dekanat
Dzierzgon

Elblag Potudnie
Elblag Pétnoc
Elblag Srodmiescie
Itawa - Wschod
Itawa - Zachod
Mitomtyn

Morag

Pastek |

Pastek Il

Susz

Liczba parafii

2 (Parafia p.w. Podwyzszenia Krzyza Swietego w Kwietniewie; Parafia
p.w. Swigtego Jana Apostota w Zalewie)

Tab. 3 Diecezja etcka na obszarze wojewddztwa warminsko-mazurskiego

Dekanat

Biata Piska

Etk - Matki Bozej Fatimskiej
Etk - Mitosierdzia Bozego
Etk - Swietej Rodziny
Filipow

Gizycko - Sw. Krzysztofa
Gizycko - $w. Szczepana Meczennika
Gotdap

Liczba parafii
8
8
7
8

2 (Parafia p.w. $w. Andrzeja Boboli w Dubeninkach; Parafia
p.w. $w. Michata Archaniota w Zytkiejmach)

9
8
7
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Dekanat Liczba parafii

Mikotajki 7

Olecko - Niepokalanego Poczecia NMP 8

Olecko - $w. Jana Apostota 6

Pisz 1

Rajgrod 2 (Parafia p.w. MB Nieustajacej Pomocy i $w. Antoniego
w Borzymach; Parafia p.w. MB Gromnicznej w Wisniowie
Etckim)

Wegorzewo 9

Tab. 4 Diecezja torunska na obszarze wojewddztwa warminsko-mazurskiego
Dekanat Liczba parafii
Dziatdowo
Nowe Miasto Lubawskie
Kurzetnik
Lidzbark Welski
Lubawa
Rybno Pomorskie

®© 0 ~ © ™ o

Oprécz wyznawcoéw Kosciota katolickiego obrzadku faciriskiego, na
terenie wojewodztwa warmirisko-mazurskiego mieszkaja takze wyznawcy
obrzadku bizantyjsko-ukraifskiego, ktdrzy naleza do archieparchii prze-
mysko-warszawskiej (tab. 5).

Tab. 5 Archieparchia przemysko-warszawska
na obszarze wojewddztwa warminsko-mazurskiego
Dekanat Liczba parafii

11 (Braniewo, Dzierzgof, Elblag, Godkowo, ltawa, Morag,

Dekanat elblaski Orneta, Ostrdda, Pastek, Peciszewo, Susz)

8 (Bartoszyce, Dobre Miasto, Gorowo Itaweckie, Lelkowo,
Lidzbark Warminski, Olsztyn, Ostre Bardo, Pienigzno)
11 (Asuny, Bajory Mate, Banie Mazurskie, Chrzanowo,

Dekanat wegorzewski Gizycko, Ketrzyn, Kruklanki, Mitki, Reszel, Wegorzewo,
Wydminy)

Dekanat olsztynski

Dziala takze Kosciét polskokatolicki (parafia Dobrego Pasterza w El-
blagu, parafia Matki Boskiej Wniebowzigtej w Olsztynie oraz parafia Matki
Bozej Anielskiej w Tolkmicku), jak réwniez Polski Autokefaliczny Kosciét
Prawostawny (diecezja biatostocko-gdariska: Braniewo, Elblag, Etk, Gizyc-
ko, Gérowo ltaweckie, Ketrzyn, Korsze, Kruklanki, Lidzbark Warminski,
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Mragowo, Olsztyn, Ortowo, Orneta, Orzysz, Pastek, Wegorzewo, Wojno-
wo) oraz inne wspélnoty religijne. Najwigcej staroobrzgdowcéw (Wschod-
ni Kosciét Staroobrzgdowy), oprécz wojewddztwa podlaskiego, mieszka na
terytorium wojewddztwa warmifisko-mazurskiego, w Wojnowie. Z kolei
Kosciét ewangelicko-augsburski (luteraniski) obejmuje parafi¢ w Elblagu
(wchodzaca w skiad diecezji pomorsko-wielkopolskiej) oraz znaczng czeé¢
diecezji mazurskiej (parafie: Dzialdowo, Gizycko, Ketrzyn, Mikotajki,
Mragowo, Nidzica, Ostréda, Pasym, Pisz, Ryn, Sorkwity, Szczytno oraz
filialy: Barciany, Bartoszyce, Biata Piska, Biskupiec, Brzeznica, Diwie-
rzuty, Gardyny, Goldap, lfawa, Jabtonka, Jedwabno, Koczarki, Lidzbark,
Leguty, Morag, Nawiady, Olsztyn, Olsztynek, Pastek, Pozezdrze, Rarisk,
Raszag, Rég, Rybno, Srokowo, Stertawki Wielkie, Wegorzewo, Wejsuny,
Wydminy, Ukta, Uzranki). Inne wyznania protestanckie, ktérych wierni
mieszkaja w wojewddztwie warmirisko-mazurskim, to: adwentysci, bap-
tysci, metodysci i zielonoswiatkowcy. Wsréd ludnosci zamieszkujacej te
tereny, istnieja takze mniejszoéci agnostyczne i ateistyczne, nie brakuje sekt
i innych ruchéw religijnych, kedre stanowia zagrozenie dla zycia duchowe-
go wiernych.

Dobre praktyki

Polski ustawodawca w ustawie o gwarancjach wolnosci sumienia i wy-
znania stanowi, iz koscioly i inne zwigzki wyznaniowe na zasadzie réw-
nouprawnienia moga prowadzi¢ dziatalno$¢ charytatywno-opickuricza
oraz tworzy¢ organizacje, majace na celu przeciwdziatanie patologiom
spolecznym i ich skutkom. Dodatkowo w art. 21 polskiego Konkordaru
(Dz. U. 1998 Nr 51, poz. 318 z pézn. zm.) czytamy, ze ,Odpowiednie
instytucje koscielne maja prawo prowadzenia, kazda zgodnie ze swa natu-
ra, dziatalnosci o charakterze misyjnym, charytatywnym i opiekuniczym”.
Faktycznie, zwiazki wyznaniowe w Polsce pelnig znaczaca role w zyciu
spofecznym, nie tylko w sferze religijnej, duchowej, ale takze w zakresie
dziatalno$ci naukowej, katechetycznej, edukacyjnej, ochrony débr kultury
i dziedzictwa narodowego oraz udzielajg réznych form pomocy dzieciom,
osobom starszym, niepetnosprawnym, ubogim i chorym. Coraz cz¢sciej
zajmuja si¢ ambulatoryjna pomoca medyczno-charytatywna, calodobowa
opieka nad osobami przewlekle chorymi, wypozyczalnia sprzetu rehabili-
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tacyjnego, zakupem lekéw dla 0séb w trudnej sytuacji materialnej, letnim
wypoczynkiem i zakupem podrgcznikéw szkolnych dla dzieci, $wietlicami
$rodowiskowymi i socjoterapeutycznymi, a takze punktami wydawania
odziezy uzywanej. Srodki na realizacje tej dziatalnosci moga pochodzié,
jak stanowi art. 24 ust. 2 pkt 1-6 wustawy o gwarancjach swobody sumienia
i wyznania (Dz. U. 1989 Nr 29, poz. 155 z pédzn. zm.), z takich zré-
det, jak: ofiary pieni¢zne i w naturze; spadki, zapisy i darowizny krajowe
i zagraniczne; dochody z imprez i zbidrek publicznych; dotacje i ofiary
pochodzace od krajowych instytucji i przedsiebiorstw pafstwowych, spo-
tecznych, wyznaniowych i prywatnych; odptatnos¢ za ustugi $wiadczone
przez instytucje charytatywno-opiekuricze kosciotéw i innych zwiazkéw
wyznaniowych; dochody instytugji kosciotéw i innych zwiazkéw wyzna-
niowych. Przepisy prawa polskiego, na drodze ustawowej, gwarantuja
ponadto zwigzkom wyznaniowym: pomoc finansowa w formie subwen-
Gji i grantéw z budzetu paristwa na realizacj¢ zadari publicznych; prawo
podatnikéw do odpisania dobrowolnych daréw na dziatalno$¢ instytucji
koscielnych, ktdre otrzymaly status organizacji pozytku publicznego; dofi-
nansowanie projektéw z Europejskiego Funduszu Spotecznego lub innych
funduszy europejskich; $rodki pozyskane w ramach 1-procentowego odpi-
su podatkowego; niektére zwolnienia instytucji koécielnych od powszech-
nie obowiazujacych podatkéw i optat celnych (Krukowski, 2009, s. 55).
Odpowiednie przepisy w tym zakresie znajdujemy zaréwno w wustawie
0 gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania, jak i w tzw. ustawach indy-
widualnych zwiazkéw wyznaniowych oraz odnosnie Kosciota katolickiego
dodatkowo w Konkordacie.

Na podstawie przepiséw ustawy o pomocy spofecznej organy administra-
Gji rzadowej i samorzadowej zlecaja podmiotowi niepublicznemu zadanie
z zakresu pomocy spolecznej oraz udzielaja dotacji na finansowanie lub
dofinansowanie realizacji zleconego zadania. Wspélnoty religijne czgsto
podejmuja dzialania, wspierajace prawidlowy rozwdj rodzin oraz wspét-
dzialajg z réznymi instytucjami w zakresie zapewnienia wlasciwej pomocy.
Koscioly i inne zwiazki wyznaniowe zostaly zaliczone do podmiotéw re-
alizujacych Wojewddzki Program Polityki Prorodzinnej na lata 2012-2016.
Wsrdd zleceniodawcdw zadan realizowanych przez zwiazki wyznaniowe,
a dofinansowanych ze $rodkéw samorzadu terytorialnego i administra-
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Gji paristwowej, nalezy wymieni¢: Ministra Pracy i Polityki Spotecznej,
Wojewode Warmirisko-Mazurskiego, Zarzad Wojewddztwa Warminisko-
-Mazurskiego, zarzad réznych powiatéw, Urzad Miejski, Gming Olsztyn,
Paristwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych, Warmirsko-
-Mazurskiego Kuratora O$wiaty czy Miejski Zespdt Profilakeyki i Terapii
Uzaleznient w Olsztynie. Ze wzgledu na liczbe wiernych oméwiona zosta-
nie zwlaszcza dziatalno$¢ Kosciota katolickiego.

Wskazany w Wojewddzkim Programie Polityki Prorodzinnej na lata
2012-2016 pierwszy cel szczegbtowy dotyczy wzrostu spotecznej swia-
domosci roli trwatego matzeristwa jako podstawy silnej i aktywnej rodziny.
Realizowany jest on zwlaszcza w poradniach rodzinnych, dziatajacych
przy parafiach, gdzie oprécz rozméw z narzeczonymi, celem wiasciwego
przygotowania ich do matzedistwa, prowadzone jest poradnictwo w zakre-
sie odpowiedzialnego rodzicielstwa. W Olsztynie, w ramach Chrzescijani-
skiego O$rodka Poradnictwa i Terapii ,,Persona Humana”, dziata Osrodek
Formacji Malzeriskiej, ktéry organizuje konferencje dla narzeczonych, aby
w przysztosci jako malzonkowie potrafili pokonywa¢ konflikty i nie trak-
towali rozwodu jako jedynego wyjécia z kryzysu. Na terenie wojewddzewa
organizowane s rekolekcje dla narzeczonych i malzedstw (Gietrzwald,
Glotowo, Dobre Miasto, Szczytno), ktére maja uswiadomi¢ jak prawidto-
wo wypeltnia¢ obowiazki matzedskie i rodzinne. W Metropolitalnej Kurii
Archidiecezji Warminskiej istnieje Referat Duszpasterstwa Rodzin, kedry
m.in. prowadzi szkolenia przygotowujace tzw. doradcéw rodzin. Wazne
jest okredlenie i analiza problemdw, wynikajacych z braku odpowiedniego
przygotowania do malzeristwa, a ujawniajacych si¢ w plaszczyZznie spotecz-
nej, psychologicznej, prawnej i ekonomicznej. W 2013 roku Regionalny
Oérodek Polityki Spotecznej Urzgdu Marszatkowskiego Wojewddzewa
Warminsko-Mazurskiego wspart finansowo organizacj¢ III Ogélnopol-
skiej Konferencji Prawa Matzeniskiego i Rodzinnego, zorganizowana pod
hastem ,Jak przygotowaé¢ do malzeistwa?”, ktdrej wspdtorganizatorem
byt m.in. Korpus Adwokatéw Koscielnych w Polsce. Zwiazki wyznaniowe
posiadajg wlasna prase, poprzez ktéra chey przekazywaé wiasciwy obraz
matzeristwa i rodziny.

Drugi szczegétowy cel omawianego Wojewddzkiego Programu Polity-
ki Prorodzinnej, dotyczy wzrostu spotecznej swiadomosci roli rodziny jako
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podstawowego Srodowiska funkcjonowania czlowicka. W trosce o prawidlo-
wy rozwdj rodzin na Warmii i Mazurach powotana zostala w 1999 roku
Rada ds. Rodzin. Pomystodawca powstania Rady byl ks. prof. dr hab.
Ryszard Sztychmiler oraz dyrekeja Poradni Psychologiczno-Pedagogiczne;j
nr 3 w Olsztynie. Rada ds. Rodzin ma charakter doradczy i opiniodawczy
w dziedzinie realizacji wojewddzkiej polityki prorodzinnej, a w jej sktad
wchodza réwniez przedstawiciele instytucji koscielnych. Nieprzerwanie,
od 1999 r. organizowane s3 Warmirisko-Mazurskie Dni Rodziny, a w ich
ramach liczne sympozja, warsztaty, festyny, spartakiady, wystawy, konkur-
sy literackie, plastyczne i grafiki komputerowej dla réznych grup wicko-
wych, uroczystosci religijne, rajdy oraz zbiérki na rzecz potrzebujacych.
Te wszystkie inicjatywy, w ktérych aktywnie biora udziat zwiazki wyzna-
niowe, maja ukazywad pozytywne wzorce panujace w rodzinach. Wydawa-
ny jest réwniez ,,Biuletyn” Rady ds. Rodzin (ISSN 1509-2607), dotyczacy
szeroko rozumianej problematyki rodzinnej.
Kolejny cel szczegbtowy, okreslony jako wzrost umiejetnosci rodzicéw
w procesie wychowania dzieci i mlodziezy, jest realizowany przez zwiazki
wyznaniowe, gféwnie poprzez utworzone placéwki opiekurcze, ktére sg
wspierane finansowo przez lokalne samorzady. Placoéwki te sa przeznaczone
m.in. dla dzieci i miodziezy niepetnosprawnej intelektualnie, i co wazne —
duzy nacisk ktadziony jest w nich na intensywna rehabilitacje podopiecz-
nych. Takimi placéwkami sa:
¢ Dom Pomocy Spotecznej w Elblagu prowadzony przez
Zgromadzenie Sidstr Franciszkanek Rodziny Maryi
z siedziba w Warszawie (data i numer zezwolenia
—20.12.2006 r., PS.I1.SK 9013-14/06);
¢ Dom Pomocy Spolecznej w Elblagu, prowadzony przez
Zgromadzenie Sidstr $w. Jadwigi, Prowincja Katowicka (data
i numer zezwolenia — 23.12.2008 r., PS.V.0913-3/08);
* Dom Pomocy Spolecznej , Teczowy Dom” w Elku, prowadzony
przez Zgromadzenie Sidstr Benedyktynek Misjonarek (data
i numer zezwolenia — 30.06.2008 r., PS.II. 9013-004/08).
Cel czwarty Programu, polega m.in. na promowaniu wolontariatu.
W 2002 1. we wsp6tpracy Diakonii Neuendettelsau (z Bawarii) z Diakonig
Mazurska Kosciota Ewangelicko-Augsburskiego w Polsce powstala Fun-
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dacja Laurentius w Olsztynie. Fundacja ta otworzyta Policealng Szkote
Laurentius dla opickunéw w domach pomocy spolecznej ze specjalizacja
geriatria i rehabilitacja, a w 2005 r. — Dom Opieki i Dom Pomocy Spotecz-
nej ,Laurentius” dla 0séb w podesztym wieku. ,Laurentius” w Olsztynie
otrzymuje dofinansowanie do swoich mieszkadcéw z Urzedu Miasta Olsz-
tyn, Urzedu Gminy Barczewo, Urzgdu Gminy Mragowo, Urzedu Gminy
Dywity, Urzedu Miejskiego Nidzica, Urzedu Gminy Lubomino. Zadanie
pod nazwa ,organizowanie i prowadzenie ustug w domu pomocy spotfecz-
nej dla mieszkaricéw Olsztyna” jest finansowane ze $rodkéw Gminy Olsz-
tyn na mocy umowy nr Z.8122.4.2013. Dzi¢ki takim inicjatywom mto-
dzi ludzie nie tylko moga zdoby¢ specjalistyczne wyksztalcenie, ale takze
pozniej pracowaé w zawodzie. W wielu przedsiewzieciach organizowanych
przez zwiazki wyznaniowe aktywnie uczestnicza wolontariusze, ktorzy
poswigcaja swéj czas innym. Fundacja Polskich Kawaleréw Maltariskich
w Warszawie — Pomoc Maltariska prowadzi Dom Pomocy Spotecznej ,Mi-
chata Archaniofa” w Szyldaku, ktéry przeznaczony jest dla 0séb przewlekle
psychicznie chorych. Dom ten dziala w oparciu o ,,umowg realizacji zada-
nia z zakresu pomocy spolecznej”, zawarta pomiedzy Fundacja Polskich
Kawaleréw Maltariskich w Warszawie — Pomoc Maltafiska a Powiatem
Ostrédzkim oraz na podstawie obowiazujacych przepiséw prawa. Ponadto
Fundacja prowadzi w Olsztynie Maltariski O$rodek Pomocy, wspétpracuje
z PFRON, realizujac projekty aktywizujace spotecznie i zawodowo osoby
niepetnosprawne. Wolontariusze stanowia takze jeden z gtéwnych filaréw
Caritas Archidiecezji Warminiskiej, majacej swoja siedzibg w Olsztynie. Jak
wynika ze Sprawozdania merytorycznego z dziatalnosci Caritas Archidiecezji
Warmiriskiej w 2014 roku, wolontariusze whaczyli si¢ w nastgpujace akeje
charytatywne (http://www.olsztyn.caritas.pl/roczne_sprawozdanie_mery-
to ryczne_2014.pdf, dostgp 30.08.2015):
s VI zbiérka zywnosci przed Swigtami Wielkanocnymi
(476 wolontariuszy zebrato ok. 6 ton zywnosci);
e VII zbi6rka zywnosci przed Swietami Bozego Narodzenia
(482 wolontariuszy zebrato prawie 12 ton zywnosci);
* przygotowywanie i wydawanie w Archidiecezjalnym
Centrum Charytatywnym codziennych positkéw
osobom bezdomnym i zagrozonym bezdomnoscia;
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¢ poradnia lekarska dla 0s6b bezdomnych i zagrozonych
bezdomnoscia, ktéra istnieje w Centrum Charytatywnym
(wolontariuszami sg lekarze i pielegniarki);
* odziezownia dla 0séb bezdomnych,
bezrobotnych, skrajnie ubogich;
* taznia dla bezdomnych.
Ostatni cel szczegdlowy Programu brzmi: rodzina objeta szerszym
i bardziej dostgpnym wsparciem w srodowisku. Wspétpraca wladz samorza-
dowych z Caritas Archidiecezji Warminskiej odbywa sie takze w zakresie
ochrony rodziny, m.in. Miasto Olsztyn dofinansowuje w ramach umowy
z Miejskim Zespotem Profilakeyki i Terapii Uzaleznieri w Olsztynie etat
pracownika socjalnego w Osrodku Interwencji Kryzysowej dla Kobiet
i ich Dzieci Ofiar Przemocy w Rodzinie (2014 r.). Ze $rodkéw powia-
téw nidzickiego i braniewskiego dofinansowywane sg istniejace Rodzinne
Domy Dziecka w Nidzicy i Braniewie, prowadzone przez Caritas Archi-
diecezji Warmiriskiej w porozumieniu z Powiatowymi Centrami Pomocy
Rodzinie. W Lidzbarku Warmiriskim Zgromadzenie Sidstr $w. Katarzyny
Dziewicy i Meczennicy prowadzi Dom Opieki ,Nasz Dom” im. Bl. Re-
ginny Protmann, ktéry zapewnia calodobowa opieke oraz rézne ustugi
opiekuricze osobom wymagajacym pomocy. Dom opieki wpisany jest do
rejestru prowadzonego przez Warmirisko-Mazurski Urzad Wojewddzki
w Olsztynie (rejestr placdwek zapewniajqcych catodobowg opicke osobom nie-
petnosprawnym, praewlekle chorym lub osobom w podesztym wieku, majacych
siedzibe na obszarze wojewddztwa warmirsko-mazurskiego). Z kolei w Bra-
niewie Siostry Katarzynki prowadza Punkt Interwencji Kryzysowej przy
Katolickim O$rodku Wsparcia dla Dzieci i Mtodziezy. Placéwka zapewnia
bezpieczny pobyt, nocleg, wyzywienie oraz poradnictwo specjalistyczne:
psychologiczne, pedagogiczne i prawne.

Podatki i rynek pracy a sytuacja ekonomiczna rodzin

W badaniu opinii publicznej, przeprowadzonym w listopadzie 2014 .
przez agencj¢ badawcza TNS Polska na zlecenie Najwyzszej Izby Kontro-
li, 69% spoteczenistwa negatywnie ocenito podejmowane przez paristwo
dziatania, ,majace na celu zachgcenie ludzi do posiadania dzieci. Zdaniem
respondentéw kluczowe znaczenie dla zwigkszania dzietnosci ma zapew-
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nienie bezpieczeristwa ekonomicznego rodzin i tworzenie miejsc pracy dla
ludzi mtodych” (NIK, 2015, s. 10, 19).

Obywatele wskazali dwa aspekty, na ktérych powinna koncentrowaé
si¢ polityka prorodzinna, a mianowicie: zwigkszenie i stabilno$¢ dochodéw
oraz zmniejszenie bezrobocia. Na szczeblu samorzadowym istnieje niewiele
instrumentdéw, poprzez ktére mozna wplywad na ww. aspekty. Najwicksze
mozliwosci w tej materii posiada rzad. Minimalne wynagrodzenie w Pol-
sce w 2015 r. wynosi 1750 zt brutto. Zatrudnienie pracownika kosztu-
je pracodawce 2112,95 zl. Pracownik otrzymuje netto kwote 1286,16 zt
(60,87%). Koszt opodatkowania pracy wynosi zatem 826,79 zt (39,13%).
Przecigtne wynagrodzenie w drugim kwartale 2015 r. wyniosto 3854,88 z1
brutto. Koszt zatrudnienia pracownika zarabiajacego ww. kwote wynosi
4649,37 zt. Po odliczeniu zaliczki na podatek dochodowy oraz skladek
pracownik otrzymuje ,na rek¢” wynagrodzenie w wysokosci 2752 7
(59,19%). W tym wypadku koszty pracy wynosza 1897,37 zt (40,81%).
Likwidacji podatku dochodowego i obowiazkowych sktadek umozliwitaby
wzrost ptacy minimalnej w kwocie netto o 64%, natomiast przecigtnego
wynagrodzenia o 59,19%. Ponadto kazdy pracownik jest konsumentem
i placi ze swojego wynagrodzenia netto podatki posrednie (gtéwnie poda-
tek akcyzowy i VAT), kedre wliczone sq w ceng nabywanych przez niego
débr i ustug (Gwiazdowski, 2012, s. 69). Wedtug wyliczeni Instytutu Glo-
balizacji w 2013 r. podatki wyniosty 53% wypracowanego wynagrodzenia
przecietnie zarabiajacego Polaka (Instytut Globalizacji, 2013, s. 10).

W pierwszym kwartale 2015 r. stopa bezrobocia (stosunek liczby zare-
jestrowanych 0séb bezrobotnych do liczby ludnosci aktywnej zawodowo)
wyniosta w skali kraju 11,7%. W wojewddztwie warminisko-mazurskim
odnotowano najwyzsza stopg bezrobocia — 18,8% (GUS, 2015, s. 13-14).
Zdaniem Andrzeja Sadowskiego, prezydenta Centrum im. Adama Smitha,
bezrobocie w Polsce jest sztucznym zjawiskiem, nie wynikajacym ze zlej
sytuagji gospodarczej, ale z wysokich kosztéw pozaplacowych (Sadowski,
2015, www.nf.pl) Redukcja opodatkowania pracy stanowilaby najskutecz-
niejsza forme promocji zatrudnienia (Sadowski, 2013, www.wprost.pl).

Zwiazek miedzy wynagrodzeniem pracownikéw a zwickszeniem dziet-
noéci i rozwojem gospodarczym dostrzegt juz w XVIII wieku szkocki filo-
zof Adam Smith: ,, Hojne wynagrodzenie pracy, tak z jednej strony zacheca
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do rozradzania sig, tak z drugiej strony wzmaga pracowito$¢ prostego ludu.
Place robocze sa zachgta do pilnosci, ktéra, podobnie jak inne przymioty
ludzkie, wzrasta w miarg zachety jaka otrzymuje” (Smith, 1954, s. 104).

PODSUMOWANIE

Najwazniejszy cel polityki prorodzinnej parstwa powinno stanowi¢
zwigkszenie dzietnosci i zapewnienie rodzinom stabilnej sytuacji ekono-
micznej. Samorzady terytorialne we wspéltpracy z kosciotami i innymi
zwiazkami wyznaniowymi podejmuja dziatania prorodzinne, ktére moga
jedynie uzupetnia¢ w tym zakresie polityke panistwa, ale jej nie zastapia.
Brak podejmowania dziatari prorodzinnych i zta polityka gospodarcza,
przejawiajaca si¢ w wysokich kosztach pracy, spowoduje, iz praca w Polsce
nie bedzie si¢ mtodym ludziom optacaé. W efekcie znaczna czgé¢ mtodego
pokolenia wyemigruje do paristw zachodnich, natomiast wzrost gospodar-
czy w Polsce bedzie spadal, co wywola skutek w postaci ograniczenia wy-
soko$ci emerytur i $wiadczen zdrowotnych przy wzrastajacej liczbie os6b
starszych (Mech, 2014, s. 114). Przysztos¢ Polski zalezy zatem od wzrostu
liczby dzieci, czyli poprawy sytuacji demograficznej, na ktdrg najwickszy
wplyw majg warunki ekonomiczne, niesprzyjajace obecnie zakladaniu
rodziny. W zakresie polityki prorodzinnej jest jeszcze wiele do zrobienia.
Moralnym obowiazkiem spofeczenistwa i jego struktur jest wsparcie rodzin
w potrzebie. Jednak pomoc nie powinna by¢ wyre¢czaniem, ale wzmoc-
nieniem osobistych mozliwosci i wysitkéw. Samorzad wojewédztwa war-
minsko-mazurskiego przywiazuje wage do wspomagania prawidtowego
funkcjonowania i rozwoju rodzin, co znajduje swoje odzwierciedlenie
w wojewodzkim programie polityki prorodzinnej. Bez watpienia wspot-
praca na linii samorzady lokalne — koscioly i inne zwiazki wyznaniowe
w wojewddztwie warmifisko-mazurskiego istnieje, ale warto ja nieustannie
rozszerzac.
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