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Wstep

Wydawanie aktéw administracyjnych jest podstawowa formg dziata-
nia administracji, w tym administracji samorzadowej. Zagadnieniem tym
zajmuja miedzy innymi specjalisci od prawa samorzadowego. Analizuja oni
aktualny stan prawny, orzecznictwo oraz poglady nauki w odniesieniu do
skutecznosci réinych form dzialania samorzadéw, w tym w zakresie wy-
dawania aktéw administracyjnych. W badaniach uwzglednia si¢ nie tylko
rozwiazania materialno-prawne czy proceduralne ale réwniez wyzwania
spoleczno-gospodarcze wspétczesnej Polski i Europy, takie jak absorpcja
$rodkéw europejskich, prywatyzacja zadari publicznych, outsourcing, no-
woczesne modele zarzadzania sprawami publicznymi.

W opracowaniu tym grupa wybitnych specjalistéw z zakresu prawa
samorzadowego poruszyli zagadnienia ustrojowe i organizacyjne, ktdre sa
determinantami sprawnego wydawania aktéw administracyjnych oraz sto-
sowania innych prawnych form dziatania administracji. Zalozeniem Re-
daktoréw tego dzieta zbiorowego byto podjecie dyskusji i dokonanie oce-
ny mozliwosci stosowania elastycznych form dziatania przez wspétczesna
administracje¢ samorzadowa, zwlaszcza poprzez partycypacje spoteczefistwa
w procesie stosowania prawa. Ponadto, dokonano analizy wplywu do-
tychczasowego orzecznictwa w sprawach administracyjnych na skuteczne



osiaganie celéw i zadan administracji samorzadowej. Problematyka opra-
cowania obejmie réwniez analiz¢ i oceng wplywu orzecznictwa sadowego
w sprawach administracyjnych na skuteczng realizacj¢ zadari publicznych
przez jednostki samorzadu terytorialnego.

W przedmiotowym opracowaniu poruszono w szczegdlnosci takie
kwestie jak: jako$¢ decyzji administracyjnych, zasady techniki prawodaw-
czej stosowne przez samorzady, ochrona danych osobowych, akty admini-
stracyjne jako fakultatywna forma zatatwiania spraw samorzadowych na
przyktadzie udzielania ulg w sptacie naleznosci cywilnoprawnych przystu-
gujacych jednostce samorzadu terytorialnego, prawne formy dziatania sa-
morzadu wojewddztwa w zakresie realizowania obowiazku organizowania
regionalnych kolejowych przewozéw pasazerskich na terenie wojewddztwa
w obliczu tworzenia jednolitego obszaru kolejowego w UE, jakos§¢ prawa
miejscowego jako warunek dobrze funkcjonujacego samorzadu czy rola
i zadania organéw administracji samorzadowej w systemie bezpieczeristwa
publicznego.

Autorzy opracowarii pochodza z wiodacych Wydzialéw prawa
w DPolsce, min. z Wydziatu Prawa Uniwersytetu Rzeszowskiego, Uniwersy-
tetu Warmirisko-Mazurskiego, Koszyc (Stowacja), Uniwersytetu Humani-
stycznospolecznego w Warszawie czy z WSGE w Jézefowie. Jednoczesnie
Redaktorzy dzigkuja Autorom za zaangazowanie w napisanie poszczegdl-
nych cze¢dci tego opracowania.

Redaktorzy

Elzbieta Feret

Uniwersytet Rzeszowski

Akty administracyjne wydawane przez wojta
w zakresie obcigzen podatkowych

STRESZCZENIE

Pozostajac w zgodnodci z tematem Konferencji ,, Wydawanie aktéw
administracyjnych jako forma prawna realizacji zadad samorzadu teryto-
rialnego”, przedmiotem niniejszych rozwazan bedzie okreslenie znaczenia
aktéw administracyjnych, wydawanych przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego, majacych zapewni¢ wykonanie tzw. zadari samorzadowych.
Wskazana problematyka jest niezwykle wazna tak z punktu widzenia
podmiotéw wydajacych rozstrzygnigcia administracyjne, jak i tych, do
ktérych s3 one kierowane w celu wykonania przekazanych im ustawo-
wo zadani. Wydanie aktu administracyjnego (ktéry moze przybraé zrdéz-
nicowane formy) determinuje realizacj¢ zadai publicznych przypisanych
poszczegélnym jednostkom samorzadowym. Dlatego obok stanowienia
aktéw normatywnych jest najczeéciej stosowang prawng forma dzialania
administracji, takze tej dziatajacej na szczeblu samorzadowym. Przyblize-
niu obszernej i do$¢ skomplikowanej materii zwiazanej z tg problematyka,
bedzie stuzy¢ przeprowadzenie charakterystyki zakresu i sposobu wydawa-
nia przez wojta, (burmistrza, prezydenta miasta) najpopularniejszego ro-
dzaju aktu administracyjnego przybierajacego postaé decyzji podatkowej



(ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego — decyzji wymiarowej)
lub decyzji w sprawie podatkowe;j. Jak sama nazwa wskazuje s to rodzaje
decyzji administracyjnych niezbednych, warunkujacych terminowe pozy-
skanie $rodkéw finansowych, koniecznych do realizacji zadad w gminie.

ABSTRACT

Staying in the relevance to the topic of the Conference, determining
the significance of administrative, issued acts by bodies of self-government
units being supposed to provide performing so-called tasks will be a subject
of this deliberations self-government. Shown issues are extremely important
this way from a point of view of entities giving administrative decisions, as
well as the ones to which they are directed. Issuing the administrative act
(which can assume diversified forms) is determining the execution of tasks
public assigned to individual self-government individuals. Therefore besides
constituting normative acts is most often applied legal form of action of ad-
ministration, also of the one acting on the self-government rung. Issuing the
administrative act (which can assume diversified forms) is determining the
execution of tasks public assigned to individual self-government individuals.
Therefore besides constituting normative acts is most often applied legal form
of action of administration, also of the one acting on the self-government
rung. For moving closer extensive and enough complicated matter associated
with these issues, will serve conducting characteristics of the scope and the
way of spending by the commune administrator, (mayor, president of the
city) of the most popular type of the administrative act assuming the form of
the tax decision (establishing the amount of the tax liability — of proper di-
mensions) or the decision in the tax matter. As the name itself indicates these
are kinds of administrative resolutions essential, conditioning timely recruit-
ing of Financial means, necessary for the execution of tasks in the commune.

SEOWA KLUCZOWE: wdjt, akt administracyjny, decyzja
administracyjna, zadanie samorzqdu terytorialnego
KEYWORDS: commune administrator, administrative act,
administrative resolution, setting the local self-government
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WPROWADZENIE

Pozostajac w zgodnosci z tematem Konferengji, brzmiagcym ,, Wydawa-
nie aktéw administracyjnych jako forma prawna realizacji zadai samorzadu
terytorialnego”, przedmiotem niniejszych rozwazan bedzie okreslenie znacze-
nia aktéw administracyjnych, wydawanych przez organy jednostek samorza-
du terytorialnego, majacych zapewni¢ wykonanie tzw. zadaf samorzadowych.
Wskazana problematyka jest niezwykle wazna tak z punktu widzenia pod-
miotéw wydajacych rozstrzygniecia administracyjne, jak i tych, do ktérych sa
one kierowane w celu wykonania przekazanych im ustawowo zadan'.

Wydanie aktu administracyjnego (ktéry moze przybraé zréznicowane
formy?) determinuje realizacj¢ zadan publicznych przypisanych poszcze-
gblnym jednostkom samorzadowym. Dlatego obok stanowienia aktéw
normatywnych jest najcze¢sciej stosowana prawng forma dzialania admini-
stracji, takze tej dziatajacej na szczeblu samorzadowym.

Przyblizeniu obszernej i do$¢ skomplikowanej materii zwiazanej z ta pro-
blematyka, bedzie stuzyé przeprowadzenie charakeerystyki zakresu i sposobu
wydawania przez wéjta, (burmistrza, prezydenta miasta) najpopularniejszego
rodzaju aktu administracyjnego® przybierajacego posta¢ tzw. decyzji podatko-

1 Zaart. 16 ust.2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ,Samorzad terytorialny uczestni-
czy w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czgé¢
zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzial-
no$¢”. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, Dz. U. Nr 78,
poz. 483 ze zm., dalej nazywana Konstytucja RP.

2 Za]. Staro$ciakiem wyréznia si¢ w ogdle sze$¢ podstawowych prawnych form dziatania
administracji: stanowienie przepiséw powszechnie obowiazujacych — stanowienie aktéw
normatywnych; wydawanie aktéw administracyjnych; zawieranie uméw; zawieranie
porozumient administracyjnych; prowadzenie dziatalnosci spofeczno-organizatorskiej;
wykonywanie czynnosci materialno-technicznych. J. Starosciak, Prawne formy i metody
dziatania administracji [w:] System Prawa Administracyjnego, Ossolineum 1978, t. III,
s. 45. Wsréd aktéw administracyjnych literatura przedmiotu wyréznia nastgpujace ich
formy: decyzje, zezwolenia, koncesje, licencje, a takze umowy tak cywilnoprawne, jak
i publicznoprawne. Za A. Btas, Prawne formy dziatania administracji publicznej [w:]
Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2000, s. 306-335.

3 Decyzja administracyjna nalezy do najwazniejszego rodzaju prawnej formy dziatania or-
ganéw administracji. Swiadczy o tym literatura przedmiotu, ktéra wymienia ja na pierw-
szym miejscu. Zob. przypis wyzej, a takie dalsze rozwazania zawarte w opracowaniu.

WSGE | 9



wej (ustalajacej wysokos¢ zobowiazania podatkowego — decyzji wymiarowej?)
lub decyzji w sprawie podatkowej’. Jak wskazujg przyjete nazwy s to rodzaje
decyzji administracyjnych niezbednych i warunkujacych terminowe pozyska-
nie $rodkéw finansowych, koniecznych do realizacji zadari w gminie.

Pozycja prawna wojta jako organu wydajacego akty administracyjne

Na poczatku rozwazan zwiazanych z dzialalno$cia wéjta (dalej rozu-
mianego takze jako burmistrza, prezydenta miasta), postugujacego si¢ ak-
tem administracyjnym jako prawna forma gwarantujaca wykonanie zadan
na obszarze gminy, warto podkresli¢, ze w stosunku do niego reguta wielo-
osobowych sktadéw organéw stanowiacych i wykonawezych® nie znajduje
potwierdzenia. W tej bowiem podstawowej jednostce samorzadowej role
organu wykonawczego wykonuje jednoosobowo, w zaleznosci od liczby
mieszkaricéw7 albo wéjt, albo burmistrz, albo prezydent miasta®.

4 Zgodnie z art. 21 § 1z 29 sierpnia 1997 roku Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz. U.
z 2015 r. poz. 613 ze zm. ,Zobowigzanie podatkowe powstaje z dniem: 1) zaistnienia
zdarzenia, z ktérym ustawa podatkowa wiaze powstanie takiego zobowiazania; 2) dore-
czenia decyzji organu podatkowego, ustalajacej wysoko$¢ tego zobowiazania.

5 Nazewnictwo wprowadzone przez Autora. Nie istnicja bowiem ustawowe definicje tych
pojeé. Decyzje podatkowa Autor utozsamia z decyzjq wydana w celu okreslenia wyso-
kosci terminu i miejsca wplaty §rodkéw pienigznych, podczas gdy decyzja w sprawie
podatkowej to ta wydawana m.in. w sprawie zabezpieczenia wykonania zobowiazania
podatkowego, odroczenia terminu platnosci podatku.

6 Potwierdzaja ja zaréwno przepisy art. 169 Konstytucji RP, jak i ustaw samorzadowych
w szczeg6lnosci art. 11a ust.1 pke 1 ustawy z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym,
tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 446; art. 8 ust. 2 ustawy z 5 czerwca 1998 roku o samo-
rzadzie powiatowym, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 814; art. 15 ustawy z 5 czerwca
1998 roku o samorzadzie wojewddztwa, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 486.

7 Zgodnie z brzmieniem art. 26 ust.3-4 ustawy o samorzadzie gminnym ,Burmistrz jest
organem wykonawczym w gminie, w ktérej siedziba wladz znajduje si¢ w miescie poto-
zonym na terytorium tej gminy. W miastach powyzej 100 000 mieszkarficow organem
wykonawczym jest prezydent Miasta”.

8 Jednoosobowos¢, a nie kolegialno$¢ organu wykonawczego przesadzily nieobowiazujace
juz przepisy wynikajace z ustawy z 20 czerwca 2002 roku o bezposrednim wyborze wojta,
burmistrza, prezydenta miasta, tekst jedn. Dz. U.z 2010 r. Nr 176, poz. 1191, zastapione
ustawa z 5 stycznia 2011 roku Kodeks wyborczy, Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm.
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Bedac organem monokratycznym, posiadajac uprawnienia organu
wykonawczego’, wydaje (o czym byla mowa wczesniej) przede wszystkim
decyzje administracyjne, ktére wywotuja skutki prawne wobec $cisle okre-
$lonego podmiotu zewngtrznego, czyli niezwiazanego stuzbowo!’. Ponad-
to sprawujac funkcje kierownika urzedu gminy jako zakladu pracy'! oraz
kierownika urzedu stanu cywilnego'?, ma mozliwo$¢ oddziatywania na
swoich podwladnych poprzez wydawanie poleceri stuzbowych jako aktéw
administracyjnych — wewnetrznych'.

Posiada takze kompetencje w zakresie reprezentacji gminy w obrocie
prawnym', cho¢ nie jest podmiotem, czy strong postgpowania’®, bo nig
pozostaje wylacznie gmina'®. To gmina, wyposazona zaréwno przez re-
gulacje konstytucyjne’, jak i ustawe zwykta'® w osobowo$¢ prawna, jest

Za art. 26 ust. 1 ustawy samorzadzie gminnym.

10 Cho¢ moze on takie postugiwac si¢, w ustawowo okreslonych przypadkach, zarzadze-
niami jako aktami prawa miejscowego, skierowanymi jednak do szerszej kategorii pod-
miotéw. Zgodnie z przepisami ustawy o samorzadzie gminnym, wéjt, w drodze zarza-
dzenia, powotuje oraz odwotuje swojego zastepce lub zastepcéw i okresla ich liczbe (za
art. 26a ust.1 ustawy). Takze w przypadku niecierpiacym zwloki moze w formie zarza-
dzenia wyda¢ przepisy porzadkowe (zgodnie z art. 41 ust.2 wyzej powotanej ustawy). Na
ten temat zob. takze wyrok WSA w Poznaniu z 27 wrze$nia 2009 roku, sygn. ake IV SA/
Po 576/12, http://edziennik.poznan.uw.gov.pl/ WDU_P/2012/6142/Oryginal/ake.pdf.

11 Zgodnie z art. 33 ust.3 ustawy o samorzadzie gminnym.

12 Zaart. 33 ust.3 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 6 ust.3 ustawy Prawo o aktach
stanu cywilnego z 28 listopada 2014 roku, Dz. U. poz. 1741.

13 Akty administracyjne mozna dzieli¢ biorac pod uwage zréznicowane kryteria, m.in.: ze
wzgledu na adresata, ktérym jest podmiot zewnetrzny, tak jak ma to miejsce w przypad-
ku decyzji administracyjnych i wewngtrzne, kedrych adresatami sa podmioty w ramach
whadztwa zakladowego. Szerzej na ten temat zob. E. Ura, Prawo administracyjne,
Wolters Kluwer 2015, Wyd. 3, s.114 i n.

14 A. Szewc, T. Szewc, Wojt, burmistrz, prezydent miasta, Warszawa 20006, s. 364 i n..

15  Strong jest zawsze jednostka samorzadu terytorialnego a nie organ. Tak K. Bandarzewski,
P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006, s. 67.
Nie mozna sprowadzi¢ bowiem administracji publicznej do organéw kolegialnych czy
jednoosobowych majacych ja reprezentowaé, bo organ administracyjny tylko reprezentuje
podmiot administracji w zasiggu tresci prawnej, politycznej i organizacyjnej. Za
M. Stahl, Podmioty administrujqce [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, W. Wrébel, t. 6, Warszawa 2011, s. 53.

16 M. Kasiiski, Monizm i pluralizm wiadzy lokalnej. Studivm prawno-polityczne, 1£.6d2 2009, s. 288.

17 Zgodnie z art. 165 ust.1 Konstytucji RP.

18 Zaart. 2 ust.2 ustawy o samorzadzie gminnym.
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podmiotem majacym realizowa¢ zadania publiczne, a co za tym idzie takze
odpowiedzialnym za ewentualne zaniechanie w tym zakresie.

Jednak najistotniejsza, z punktu widzenia prowadzonych rozwazan,
rolg wojta jest realizacja przystugujacych mu uprawnien w zakresie ustala-
nia podatkéw gminnych i rozstrzygania innych spraw podatkowych. Do
jego kompetengji, jak wynika z przepiséw odrebnych ustaw (o czym szerzej
bedzie mowa w dalszej czgdci rozwazan), nalezy zapewnienie wplywu do
budzetu gminnego podatkéw i optat, warunkujacych wykonanie zadan
gminnych. Wtasnie terminowy wplyw srodkéw pieni¢znych, ewentualne
przesunigcie terminu wplaty tych $rodkéw albo ustanowienie zabezpie-
czenia gwarantujacego pozyskanie dochodéw podatkowych przez budzet
gminy sa mozliwe dzigki ustawowo zastrzezonej kompetencji wydawania
przez niego rozstrzygnig¢ w formie akeéw administracyjnych — decyzji.

Zasada adekwatnosci posiadanych srodkéw
do realizacji zadan samorzadu terytorialnego

Odnoszac si¢ do przyjetego tematu Konferencji poswigconej realizacji
zadafl przez samorzad terytorialny nalezy podnie$é, ze ustawa zasadnicza
zapewnila jednostkom samorzadu terytorialnego udziat w dochodach pu-
blicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan®, co literatura przed-
miotu interpretuje jako zasade adekwatnosci $rodkéw finansowych do wy-
konywanych zadan®.

19 Zaart. 167 ust.1 Konstytucji RP. Szerzej na ten temat zob. E. Kornberger-Sokotowska,
Realizacja zasady adekwatnosci w procesach decentralizacji finanséw publicznych, Samo-
rzad Terytorialny 2001, nr 3, s. 3-14. Jednocze$nie powinna by¢ zapewniona stabilno$¢
zrédet dochodéw i zakaz ich modyfikacji. Bowiem to s3 warunki konieczne do faktycz-
nej realizacji powierzonych zadan. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, War-
szawa PWN 2004, s. 126-127, J. Gluminiska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek
samorzqdu terytorialnego w Polsce, Katowice 2003, s. 42; W. Miemiec, Finanse samorza-
du terytorialnego w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Finanse Komunalne
1997, nr 5, 5. 7-9.

20 Tak Z. Gilowska, Finansowanie samorzqdu terytorialnego wedtug ustaw o finansach
publicznych oraz dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny
1999, nr 3, s. 54-55; E. Kornberger-Sokotowska, Op. cit., s. 3-14.
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U podstaw jej wprowadzenia legto uznanie przez ustawodawce ko-
nieczno$ci wyposazenia jednostek samorzadowych w taka ilos¢ srodkéw
finansowych, ktére pozwolg zrealizowa¢ zadania stojace przed kazda jed-
nostka samorzadowa?. Przy tym istotne jest, ze te $rodki finansowe maja
wystarczy¢ na realizacj¢ zadan ,przypadajacych samorzadowi” na mocy
ustaw przekazujacych mu okreslone kompetencje?, a nie takich, kedre sa-
morzad sam uzna za lokalne zadania publiczne®.

W tym przypadku jednostce samorzadu terytorialnego nie pozosta-
wiono wyboru co do mozliwosci wykonania zadania**. Moze ona nato-
miast ustala¢ priorytety w kierunkach wydatkowania $rodkdw, ksztatto-
wacl ekonomiczng strukture wydatkéw, gospodarowaé przejetym mieniem,
ksztattowad saldo budzetu, zacigga¢ pozyczki komunalne®.

Jak wynika z powyzszego wydatkowanie $rodkéw finansowych przez
jednostki samorzadu terytorialnego nalezy wigzaé z co najmniej dwo-
ma czynnikami. Pierwszy, zalezy od rodzaju zadar, ktére maja podlegaé

21  Panstwo takze zasila jednostki samorzadu terytorialnego dwiema podstawowymi meto-
dami: 1) przykazujac tym jednostkom do statego i definitywnego wykorzystania okre-
$lone Zrédta dochodéw, z ktérych pozyskiwane srodki pienigzne nazywane sa dochoda-
mi wlasnymi, albo 2) przekazujac z budzetu centralnego srodki pieni¢zne w wysokosci
umozliwiajacej sfinansowanie zaplanowanych zadan jednostek samorzadowych. Tak
W. Miemiec, P. Pest, Normatywne kryteria wyréwnywania poziomego dochodéw gmin i po-
wiatéw [w:] Samorzqd — Finanse — Nadzdr i kontrola, red. R. P. Krawczyk, M. Stec, War-
szawa 2013, s. 105. W praktyce ma zastosowanie metoda trzecia poprzez uzupetnianie
transferami pienigznymi z budzetu pafstwa niewystarczajacych zazwyczaj dochodéw
wlasnych. M. Gintowt-Jankowicz, Finanse terenowe a decentralizacja [w:] Model wladzy
lokalnej w systemie reformy gospodarczej, red. M. Kulesza, t. 3, Warszawa 1984, s. 75-76.

22 W latach 90. Trybunat Konstytucyjny bardzo mocno akcentowat potrzebe rozréznia-
nia pojecia ,zadan” od pojecia ,kompetencji” jego organéw. Uchwata z 16 stycznia
1996 roku, sygn. akt W 12/94, OTK 1996, nr 1, poz. 4, s. 53. Ponadto przyjmowat
stanowisko, ze przy interpretacji przepiséw kompetencyjnych stosowaé trzeba, takze na
gruncie unormowan dotyczacych samorzadu, $cista wyktadnig literalna.

23 T. Dg¢bowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego pasistwa i samorzqdu tery-
torialnego wraz z czgscig 0gdlng prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 239.

24 Obowiazuje reguta, zgodnie z ktéra ,dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie prze-
widuje”. Por. wyrok NSA z 15 stycznia 1997 roku, sygn. ake III SAQ 534/96, Monitor
Podatkowy 1997, nr 12, poz. 374.

25 Co literatura przedmiotu utozsamia z niezaleznoscia samorzadu. Za M. Kosak-Wojnar,
K. Suréwka, Finanse samorzqdu terytorialnego, Akademia Ekonomiczna w Krakowie,

Krakéw 2002, s. 75 i n.

WSGE | 13



realizacji przez jednostke samorzadowa®. Drugi natomiast, to zalezno$é
dokonywania wydatkéw od posiadanych dochodéw. W tym przypadku
chodzi o zachowanie takiego poziomu dochodéw wtasnych i dochodéw
réwnowazacych?, ktéry umozliwi sfinansowanie zadan®.

Rodzaje zadan, podlegajace realizacji przez jednostki samorzadowe
w ramach posiadanych dochodéw, przybliza ustawa o finansach publicz-
nych?. Zgodnie z jej regulacjami wydatki budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego sa przeznaczone na realizacje zadan okreslonych w odreb-
nych przepisach, a w szczegélnosci na: zadania whasne jednostek samo-
rzadu terytorialnego; zadania z zakresu administracji rzadowej i inne za-
dania zlecone ustawami jednostkom samorzadu terytorialnego; zadania
przejete przez jednostki samorzadu terytorialnego do realizacji w drodze
umowy lub porozumienia; zadania realizowane wspélnie z innymi jed-
nostkami samorzadu terytorialnego; pomoc rzeczows lub finansowa dla
innych jednostek samorzadu terytorialnego, okreslong odr¢bng uchwa-
ta przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego®. Wéréd
nich, co oczywiste, za najwazniejsze nalezy uzna¢ zadania wlasne, kedre
obejmuja sprawy dotyczace m.in.: fadu przestrzennego® (np. w zakre-
sie planowania przestrzennego)®; gospodarki nieruchomosciami* (np.

w zakresie scalania i podzialu nieruchomosci)®’; pomocy spotecznej®

26 W tym zakresie mozna wskaza¢ na pewna zalezno$¢ polegajaca na tym, ze im wyzszy
poziom okreslonych ustawowo zadan obligatoryjnych, tym mniejsza samodzielnos¢ jed-
nostek samorzadowych w dokonywaniu wydatkéw.

27  Zaart. 167 ust.2 Konstytucji RP — subwencji ogdlnych i dotaji celowych z budzetu paristwa.

28 Na podstawie K. Suréwka, Samodzielno§¢ finansowa samorzadu terytorialnego
w Polsce, Warszawa 2013, s. 26.

29  Ustawa z 27 sierpnia 2009 roku, tekst jedn. Dz. U. z 2013 . poz. 885 ze zm.

30 Zaart. 216 ust.2 ustawy o finansach publicznych.

31 Art. 7 ust.1 pke 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

32 Na podstawie ustawy z 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 778.

33 Art. 7 ust.1 pke 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

34 Na podstawie ustawy z 30 pazdziernika 2015 roku o gospodarce nieruchomosciami,
tekst jedn. Dz. U. poz. 1774 ze zm.

35 Art. 7 ust.1 pkt 6 ustawy o samorzadzie gminnym.
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(np. w zakresie udzielania pomocy spolecznej)®®; lokalnego transportu
zbiorowego? (np. w zakresie organizowania publicznego transportu zbio-
rowego)®%; kultury® (np. w zakresie w zakresie organizowania dziatalno-
$ci kulturalnej)*.

Jak wynika z przytoczonej regulacji ustawodawca wprawdzie tworzy
katalog wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego z tym, ze
jest to katalog otwarty i to ze wskazaniem tylko przykladowych sposo-
béw rozdysponowania §rodkéw publicznych, a co najistotniejsze na jego
podstawie niemozliwe jest pelne zdefiniowanie zadan publicznych, ktére
majg realizowa¢ gminy, powiaty czy wojewddztwa. Sprawy nie ulatwia
takze ustawowe wskazanie art. 6 ust.1 ustawy o samorzadzie gminnym,
ktéry potwierdzajac regulacje Konstytucji RP*' potwierdza, ze do zakresu
dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw.

Uchwaty rady gminy a decyzje podatkowe
i decyzje w sprawach podatkowych

Jak juz zostalo wspomniane wczesniej sposréd wymienionych, praw-
nych form wladczego oddzialywania wéjta na poszczegélne podmioty
tworzace spolecznos¢ lokalng za najwazniejsza nalezy uzna¢ decyzje ad-
ministracyjng. Uzasadnienie postawionej tezy znajduje odzwierciedle-
nie w regulacjach ustawy ustrojowej dotyczacej gminy, z ktdrej tresci
(art. 39 ust. 1) wynika, ze decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu

36 Na podstawie art. 16 ust.lustawy z 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej, tekst
jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 930.

37 Zaart. 1 ust.1 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym.

38 Na podstawie ustawy z 16 grudnia 2010 roku o publicznym transporcie zbiorowym,
tekst jedn. Dz. U. z 2015 1. poz. 1440 ze zm.

39 Za podstawie art. art. 1 ust.1 pkt 9 ustawy o samorzadzie gminnym.

40 Na podstawie ustawy z 25 pazdziernika 1991 roku o organizowaniu i prowadzeniu
dzialalnosci kulturalnej, tekst jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 406 ze zm.

41 Za art. 164 ust.3 ,Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie
zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego”.

WSGE | 15



administracji publicznej rozstrzyga wéjt wydana decyzja administracyjna,
o ile przepisy szczegélne nie stanowia inaczej*.

Powotanym unormowaniem prawnym ustawodawca potwierdzit jed-
noznacznie konieczno$¢ dzialania wéjta w kazdej indywidualnie okreslone;j
sprawie, co jest bardzo istotne z punktu widzenia podmiotu, w stosunku
do ktdrego rozstrzygniecie ma zastosowanie. W takim przypadku bowiem
wydanie decyzji administracyjnej tworzy mozliwo$¢ ,zareagowania” pod-
miotu uzyskujacego decyzj¢ — ustosunkowania si¢ do jej postanowieni
i albo przyjecia jej do wiadomosci (pogodzenia si¢ z jej postanowieniami),
albo ztozenia odwotania. Odwotanie od decyzji administracyjnej, sktadane
w trybie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego®, daje pod-
miotowi poczucie wplywu na przyjete przez wéjta rozstrzygniecie, tworzac
jednoczesnie podstawe ewentualnej zmiany albo uchylenia decyzji, zgod-
nie z uzasadnionymi argumentami przedstawionymi przez podmiot.

Wskazana rola odwotania wynika z jej oczywistej roli jaka jest mozliwos¢
wejécia w spdr z organem administracyjnym i nalezy traktowac ja jako odpo-
wiedZ na ustawowo zagwarantowane uprawnienie kazdego podmiotu do zakwe-
stionowania rozwiazania przyjetego takze w drodze decyzji administracyjnej®.

Nie kwestionujac przyjetych regulacji administracyjnych, decyzje po-
datkowe lub decyzje dotyczace spraw podatkowych wydawane na szczeblu
samorzadowym przez wojta, bedacego organem podatkowym®, nalezy

42 Zgodnie z trescig ust.2 tegoz artykutu, wéjt moze upowaznic¢ swoich zastgpcéw lub in-
nych pracownikéw urzedu gminy do wydawania decyzji administracyjnych. Regulacja
ta znajduje réwniez potwierdzenie w przepisach Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego (dalej nazywanego Kpa), gdzie art. 104 § 1 stanowi, ze ,Organ administracji
publicznej zatatwia sprawe przez wydanie decyzji, chyba ze przepisy kodeksu stanowia
inaczej” — ustawa z 14 czerwca 1960 roku, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 23.

43 Zgodnie z art. 127 do art. 140 Kpa.

44  Zaart. 15 Kpa, ,Postgpowanie administracyjne jest dwuinstancyjne”.

45 Woéjt (burmistrz, prezydent miasta) jest organem podatkowym co potwierdzaja expresis verbis
przepisy: art. 13 § 1 pke 1 ww. ustawy Ordynacja podatkowa; art. 1c ustawy z 12 stycznia
1991 roku o podatkach i optatach lokalnych, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 716; art. 6a
ust. 4a ustawy z 15 listopada 1984 roku o podatku rolnym, tekst jedn. Dz. U z 2016 1. poz.
617; art. 6 ust.1 ustawy z 30 pazdziernika 2002 roku, tekst jedn. Dz. U. z 2016 . poz.374;
art. 12 ust.1 ustawy z 16 listopada 2006 roku o optacie skarbowej, tekst jedn. Dz. U. z 2015
r. poz. 783 ze zm. w zwiazku z art. 14 ust.2 ustawy z 13 listopada 2003 roku o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 198.
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uzna¢ za wyjatkowy rodzaj decyzji administracyjnych. Ich wyjatkowosci
nalezy upatrywa¢ przede wszystkim w tym, jakie znaczenie majg z punktu
widzenia calej spolecznosci lokalnej. Wydanie pojedynczego rozstrzygnie-
ciaw formie decyzji podatkowej lub w sprawie podatkowej, paradoksalnie
rzutuje bowiem na sytuacj¢ finansowa wszystkich mieszkaficéw gminy.
Takie znaczenie decyzji wydawanych przez wéjta nalezy wywodzi¢
z regulacji prawnych, ktére za najwazniejsze zrédlo pozyskiwania docho-
déw przez gming uznaly zrédta podatkowe, determinowane przede wszyst-
kim wysokoscia podatkéw i optat lokalnych®, tych okreslonych w usta-
wie?, a takze innych (o czym bedzie mowa w dalszej cz¢sci opracowania).
W stosunku do nich, przepisy prawa przewidzialy znaczacg rolg nie tylko
wojta, wydajacego przedmiotowe decyzje podatkowe, ale przede wszystkim
uchwat rady gminy*®, ktéra nie bedac organem podatkowym wplywa na
ksztattowanie si¢ rzeczywistego wptywu podatkowego do budzetu gminy®.
Przyjeta regulacja wynika wprost z przepiséw Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego (dalej nazywanej Karta)®, ktéra w art. 9 poswie-

46 Za art. 168 Konstytucji RP. Literatura przedmiotu uznaje te podatki i optaty za sa-
morzadowe, gminne, przeciwstawiajac powotane okreslenia podatkom i optatom cen-
tralnym, tj. paistwowym. Zob. na ten temat m.in. A. Hanusz, Podatki samorzqdowe.
Przepisy i komentarz, Warszawa 1995, s. 3; L. Etel, E. Ruskowski, Komentarz do ustawy
0 podatkach i oplatach lokalnych, Warszawa 1996, s. 47; W. Nykiel, Podatki lokalne —
aspekty prawnopordwnawcze, Acta Universitatis Lodziensi, Folia Juridica 1992, s. 54.

47 Zgodnie z obowiazujacym stanem prawnym ta okre§lona przez Konstytucje RP
yustawa’ to wyzej powotana ustawa o podatkach i optatach lokalnych.

48 Nalezy przyjaé, ze w takim przypadku rada gminy dziata na podstawie uznania admi-
nistracyjnego. Bowiem ustawa nie determinuje w sposéb jednoznaczny skutku praw-
nego, lecz pozostawia organowi administracyjnemu dokonanie wyboru nastgpstwa
prawnego pomigdzy dwiema lub wigcej mozliwosciami rozstrzygnigé. E. Ochendowski,
Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 1999, s. 184. Szerzej na ten temat por. takze
W. Miemiec, Przestanki stosowania ulg w splacie zobowigzai podatkowych [w:] Podatkowe
i niepodatkowe Zrédla finansowania zadan publicznych, red. J. Gluchowski, A. Pomorska,
J. Szotno-Koguc, Wydawnictwo KUL Lublin 2007, s. 110-112.

49 ,Bez majatku gminy i statych wplywéw podatkowych, optat lokalnych nie ma samo-
rzadu w najlepszym tego stowa znaczeniu. Bowiem bez materialnego zabezpieczenia
samorzad pozostaje martwa instytucjq’. G. L. Seidler, H. Groszyk, J. Malarczyk, A. Pie-
niazek, Witgp do nauki o parstwie i prawie, Lublin 2001, s. 88.

50 Sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 25 listopada 1994 r.),
Dz. U. Nr 124, poz. 607 ze sprost.
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conym zasadom finansowym spotecznosci lokalnych®!, uznaje za pod-
stawowg to, ze ,Spolecznosci lokalne maja prawo, w ramach narodowej
polityki gospodarczej, do posiadania whasnych wystarczajacych zasobéw
finansowych, ktérymi mogg swobodnie dysponowa¢ w ramach wykony-
wania swych uprawnied”™. Jednoczesnie przyznaje spotecznosciom lokal-
nym prawo by przynajmniej czg$¢ ich zasobéw finansowych pochodzita
z oplat i podatkéw lokalnych, ktérych wysoko$¢ spotecznosci te ustalajg
samodzielnie, w zakresie okreslonym ustawa*.

W przypadku analizowanych podatkéw i opfat lokalnych wysokos¢
realnego wptywu $rodkéw finansowych zalezy od wysokosci tych podatkéw
i optat, ustalonych przez rade gminy, w ramach przystugujacego jej pewne-
go’* wladztwa podatkowego™. Uprawnienie rady gminy w tym zakresie po-
zwala na ksztattowanie dochodéw budzetowych®, w szczegdlnosci poprzez

51 Tytutare. 9 Karty.

52 Zgodniez art. 9 ust.1 Karty.

53 Zgodniez art. 9 ust.3 Karty.

54  Szerzej na ten temat por. A. Hanusz, Samodzielnos¢ finansowa gmin a system podatkowy
w Polsce, Roczniki Nauk Prawnych KUL Lublin 1998, T. VIII, z. specjalny, s. 49.
Przyznanie kompetencji podatkowych radzie gminy oznacza ,scedowanie” przez
ustawodawce uprawnieni na organy gminy. Zgodnie z treécia wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 6 lutego 2001 roku, sygn. akt SA/Rz 1070/00, POP 2002, Nr 2,
s. 224. Literatura przedmiotu ocenia, ze przyznanie kompetencji podatkowych radom
gmin wywiera dodatni wplyw na efektywnos¢ gospodarowania $rodkami finansowymi.
Tak W. Nykiel, Rola dochodéw w réwnowazeniu budzetéw lokalnych, £6dz 1993, s.53.

55 Zrédta pozyskania tych uprawnied nalezy upatrywaé we wiadzewie podatkowym
paristwa, ktére oznacza prawo do nakladania podatkéw, ktore wynika z suwerennosci
paristwowej. R. Mastalski, Autonomia prawa podatkowego a spdjnosé i zupetnos¢ systemu
prawa, Przeglad Podatkowy 2003, nr 10, s. 13. Zrédlem tego wadztwa sa regulacje
Konstytucji RP. Zgodnie z art. 168 Konstytugji RP, ,,jednostki samorzadu terytorialnego
maja prawo ustalania wysokoséci podatkéw i opfat lokalnych w zakresie okreslonym
w ustawie”. Zob. takie wyrok NSA z 24 maja 1993 roku, sygn. akt III SA 2017/92,
Wokanda 1993, nr 11, s. 23 oraz uchwata NSA z 13 pazdziernika 1997 roku, sygn. akt
FPK 15/97, Prawo i Zycie 1998, nr 7, s. 30.

56 Zob. A. Hanusz, P Czerski, Gminne podatki i oplaty budzetowe, Zakamycze 2004,
s. 11 oraz P. Borszowski, R. Kowalczyk, Kompetencje rady gminy w regulacji podatku
od nieruchomosci, z wwzglednieniem orzecznictwa sqdéw administracyjnych [w:] 20 lat

Samorzqdu terytorialnego w 11i III Rzeczypospolitej, red. J. Korczak, Wroctaw 2010, s. 269.
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uchwalanie wysokosci stawek podatkowych”; podejmowanie uchwat
w sprawie zastosowania innych niz przewiduje ustawa podatkowa zwol-
nieri podatkowych®; pobieranie podatku od nieruchomosci od 0séb fizycz-
nych i oplat lokalnych w drodze inkasa®’; podejmowanie uchwat odnosnie
wprowadzania oplat: miejscowej, reklamowej, uzdrowiskowej, targowej, od
posiadania pséw®, adiacenckiej®'; wprowadzanie obowiazku skladania or-
ganowi podatkowemu wlasciwemu ze wzgledu na miejsce potozenia tablic
reklamowych lub urzadzen reklamowych deklaracji na optate reklamowa®.
Podobne uprawnienia uchwatodawcze, z wyjatkiem ustalania wysokosci po-
datku, maja takze rady gmin, np.: w przypadku podatku rolnego i lesnego,
w stosunku do ktérych moga m.in.: wprowadza¢ takze inne niz ustawowo
wskazane zwolnienia podatkowe® oraz pobiera¢ podatki w drodze inkasa®.

57  Regulacje w tym zakresie wprowadzaja, nastepujace przepisy ustawy o podatkach i optatach
lokalnych: art. 5 ust.1 podatku od nieruchomosci, art. 10 ust.1 podatku od $rodkéw
transportowych, art.19 pke 1 oplat lokalnych. Wysoko§¢ nowych, gérnych stawek
podatkowych wynika z treci obwieszczenia Ministra Finanséw z 5 sierpnia 2015 r. w sprawie
gérnych granic stawek kwotowych podatkéw i optat lokalnych w 2016 1., M. P. 735.

58 Odpowiednio za art. 7 ust. 3, art. 12 ust. 4 oraz art. 19 pke 3 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych.

59  Art. 19 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Zgodnie z art. 19 ust. 2 ustawy
o podatkach i optatach lokalnych okreslenie osoby inkasenta, uprawnionego do pobo-
ru oplaty targowej, powinno nastapi¢ po pierwsze — przez rad¢ gminy. W tym samym
trybie okresla si¢ wynagrodzenie za inkaso. Szerzej zob. takze wyrok NSA z 3 listopada
1998 roku, sygn. akt III SA 1615/98.

60 Zgodnie z art. 17, art. 17a-17b, art. art.18a ustawy o podatkach i optatach lokalnych,
jest to obecnie opfata fakultatywna.

61  Moze by¢ wprowadzana na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 8 oraz art. 40 ust.1 ustawy o sa-
morzadzie gminnym oraz art. 98a ust.1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospo-
darce nieruchomosciami, tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 1774 ze zm., jezeli w wyniku
podziatu nieruchomosci dokonanego na wniosek wiasciciela lub uzytkownika wieczy-
stego, ktéry wnidst oplaty roczne za caly okres uzytkowania tego prawa, wzrosnie jej
warto$¢, wojt, burmistrz albo prezydent miasta. Wysokos¢ stawki procentowej optaty
adiacenckiej ustala rada gminy, w drodze uchwaly, w wysokosci nie wigkszej niz 30%
réznicy wartosci nieruchomosci.

62 Zaart. 19 pkt 5-6 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

63 Zaart. 13 e ustawy o podatku rolnym, ,Rada gminy, w drodze uchwaty, moze wprowa-
dzi¢ inne zwolnienia i ulgi przedmiotowe niz okreslone w ustawie, z uwzglednieniem
przepiséw dotyczacych pomocy publicznej” oraz za art. 7 ust.3 ustawy o podatku lesnym.

64 Odpowiednio zaz art. 6b ustawy o podatku rolnym i art. 6 ust.8 ustawy o podatku lesnym.
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Na tej podstawie wytaniajg si¢, bedace przedmiotem rozwazar, kom-
petencje wéjta jako organu podatkowego na szczeblu gminnym. W kon-
sekwencji bowiem na gminnym organie podatkowym spoczywa cigzar fak-
tycznego okredlenia i nalozenia obcigzenia podatkowego na podatnikéw
zamieszkujacych teren gminy. Jego uprawnienie w tym zakresie wynika
wprost z przepiséw powolanych wyzej ustaw: o podatkach i optatach lo-
kalnych, o podatku rolnym, o podatku le$nym oraz o gospodarce nieru-
chomo$ciami i dotyczy ustalenia wysokosci podatku od nieruchomo$ci®
oraz podatku rolnego® i le$nego®” w stosunku do oséb fizycznych oraz
ustalania optaty adiacenckiej®®.

To wydana przez niego decyzja podatkowa, bedaca skutkiem dziatania
organu stanowiacego, realnie pozwala wymierzy¢ konkretnemu podatni-
kowi konkretny podatek (optatg), za§ w przypadku jego (jej) nieuiszczenia
stanowi podstawe obowiazkowego wyegzekwowania oczekiwanego $wiad-
czenia pienieznego w drodze postepowania egzekucyjnego®”. Egzekucje
administracyjng stosuje si¢ do obowiazkéw takze podatkowych, gdy wy-
nikaja one z decyzji”.

Trzymajac si¢ przyjetego w opracowaniu rozréznienia decyzji i stoso-
wanej nomenklatury nie mozna pomina¢ drugiej grupy decyzji, a miano-
wicie decyzji wydawanych w sprawach podatkowych. Do woéjta bowiem
jako organu podatkowego nalezy takze podjecie decyzji odnosnie mozli-
wosci przesuniecia terminu platnosci podatku na zasadach ogélnych, prze-
widzianych przepisami Ordynacji podatkowej. Zgodnie z trescig art. 48

65 Zaart. 1c ustawy.

66  Zaart. 6a ust.6 ustawy o podatku rolnym ustala na rok podatkowy od oséb fizycznych,
w drodze decyzji, organ podatkowy, ktérym jest wojt — na mocy powotanego wyzej art.
6a ust 4a ustawy whasciwy ze wzgledu na miejsce potozenia gruntéw.

67 Analogicznie w podatku lesnym, za art. 6 ust 3 ustawy o podatku lesnym.

68 Wéjt, burmistrz albo prezydent miasta moze ustali¢, w drodze decyzji, optatg adiacenc-
ka w przypadku gdy w wyniku podzialu nieruchomosci dokonanego na wniosek wha-
$ciciela lub uzytkownika wieczystego, ktéry wnidst oplaty roczne za caly okres uzytko-
wania tego prawa, wzrosnie jej warto$¢ (za art. 18 ust. 2 pke 8 oraz art. 40 ust.1 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz art. 98a ust.1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami).

69  Zgodnie z przepisami ustawy z 17 czerwca 1966 roku, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r.
poz. 599.

70 Zaart. 3 wyzej powotanej ustawy.
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§ 1 moze on, na wniosek podatnika, w przypadkach uzasadnionych
waznym interesem podatnika lub interesem publicznym odraczaé terminy
przewidziane w przepisach prawa podatkowego”.

W jego gestii spoczywa réwniez mozliwo$¢ ustanowienia w drodze
indywidualnego rozstrzygnigcia decyzji o zabezpieczeniu wykonania zo-
bowiazania podatkowego, jezeli zachodzi uzasadniona obawa, ze nie zo-
stanie ono wykonane, a w szczegélnosci, gdy podatnik trwale nie uiszcza
wymagalnych zobowiazan o charakterze publicznoprawnym lub dokonuje
czynnosci polegajacych na zbywaniu majatku, ktére moga utrudni¢ lub
udaremnid egzekucje’>. W takich przypadkach wéjt jako organ podatkowy
zostal uprawniony do ustanowienia hipoteki przymusowej’ lub zastawu
skarbowego’™ odpowiednio na nieruchomosciach albo rzeczach lub pra-
wach majatkowych, co do zasady, bedacych wlasnoscia podatnika™.

Oczywiscie, nie zwazajac na interes ogétu spotecznosci lokalnej, po-
datnik ma prawo zlozy¢ odwotanie zgodnie z trescig art. 210 § 1 pke 7
przepiséw Ordynacji podatkowej, w trybie pouczenia zamieszczonego
w decyzji. Odwolanie od decyzji powinno zawieraé zarzuty przeciwko tej
decyzji, okresla¢ istote i zakres zadania bedacego przedmiotem odwolania
oraz wskazywa¢ dowody uzasadniajace to zadanie’. Jezeli organ podatko-
wy, ktéry wydal decyzj¢, uzna, ze odwolanie wniesione przez strong za-
stuguje na uwzglednienie w catosci, wyda nowa decyzje, ktéra uchyli lub
zmieni zaskarzona decyzje (art. 226 § 1 Ordynacji podatkowej).

71 W wyjatkiem termindw zwiazanych z przedawnieniem, nadptaty i innych wskazanych
powolanym przepisem.

72 Zaart. 33 § 1 Ordynacji podatkowej.

73 Na ten temat zob. takie postanowienie SN z 8 pazdziernika 2014 r., sygn. ake II CSK
54/14, http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenia3/11%20CSK%2054-14-1.pdf

74 Por. szerzej R. Dowgier, M. Poptawski [w:] Wymiar i pobér podatkéw i oplat lokalnych,
red. M. Poptawski, Bialystok 2009, s. 125.

75 Dokladnie na ten temat zob. przepisy Rozdziatu 3 Ordynacji podatkowej.

76  Zaart. 222 Ordynacji podatkowej.
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Umowa cywilnoprawna jako forma rozstrzygania spraw
podatkowychna szczeblu samorzagdowym

W tym miejscu, badajac rolg aktéw administracyjnych jako prawnej
formy realizacji zadari samorzadu terytorialnego, warto wspomnieé o jesz-
cze jednym przypadku wydawania takiego aktu przez organ podatkowy na
szczeblu samorzadowym, a zwigzanym ze sprawami podatkowymi. Mowa
tu o umowie cywilnoprawnej, ktéra dochodzi do skutku jedynie w szcze-
gblnie uzasadnionym przypadku. Stanowi ona, co oczywiste, odmienny
sposob rozstrzygania spraw podatkowych — w miejsce bowiem jednostron-
nej decyzji organu podatkowego — stanowi przejaw zgodnej umowy dwéch
stron wyrazonej wspolna wola kazdej z nich.

Umowa cywilnoprawna, cho¢ wprowadzona i regulowana zasadni-
czo przepisami Kodeksu cywilnego”, znajduje zastosowanie réwniez na
gruncie analizowanych przepiséw podatkowych. W interesujacej kwestii,
zwiazanej z pozyskiwaniem $rodkéw finansowych (w tym przypadku rze-
czy lub praw majatkowych, ktére moga by¢ ,spieni¢zone” lub wykorzysta-
ne wprost do realizacji zadan na szczeblu samorzadowym), nalezy powo-
ta¢ tres¢ art. 66 § 1 Ordynacji podatkowej, zgodnie z ktérg szczegdlnym
przypadkiem wygasniecia zobowigzania podatkowego jest przeniesienie
wlasnoéci rzeczy lub praw majatkowych na rzecz gminy (takze powiatu lub
wojewddztwa)’®,

W takiej sytuacji przeniesienie nastgpuje na wniosek podatnika na
podstawie umowy zawartej migdzy wojtem (burmistrzem, prezydentem
miasta, starosta albo marszatkiem wojewddztwa) a podatnikiem i dla
swojej waznosci wymaga formy pisemnej. Ponadto, organ podatkowy
pierwszej instangji jest zobowiazany wydac decyzje stwierdzajaca wygasnie-
cie zobowiazania podatkowego”.

77  Dzial Il ustawy z 23 kwietnia 1964 roku, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 380 ze zm.

78 Mozliwos¢ zastosowania umowy w tej sprawie jest incydentalna bo $cisle zwiazana
z wystapieniem zaleglosci podatkowej z tytutu podatkéw stanowiacych, w tym przy-
padku, dochody budzetu gminy.

79 Zaart. 66 § 2 pke 2, § 3, § 5 Ordynacji podatkowej.
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Sposoby postepowania organu odwotawczego
w stosunku do zaskarzonej decyz;ji

Zgodnie z przepisami Ordynacji podatkowej w przypadku wniesie-
nia odwotania w stosunku do decyzji podatkowej do organu II instancji,
ten moze 1) utrzymaé ja w mocy albo 2) uchyli¢ decyzje organu pierw-
szej instangji: a) w catosci lub w czedci — i w tym zakresie i orzec co do
istoty sprawy lub uchyli¢ t¢ decyzj¢ — umarzajac postgpowanie w sprawie,
b) w calosci i sprawe przekazaé do rozpatrzenia wlasciwemu organowi
pierwszej instangji, jezeli decyzja ta zostala wydana z naruszeniem przepi-
s6w o wlhasciwosci, albo 3) umorzy¢ postgpowanie odwotawcze.

Ponadto organ odwolawczy moze uchyli¢ w catoéci decyzje organu
pierwszej instancji i przekazaé sprawe¢ do ponownego rozpatrzenia przez
ten organ, jezeli rozstrzygnigcie sprawy wymaga uprzedniego przeprowa-
dzenia postgpowania dowodowego w caloéci lub w znacznej czgsci. Prze-
kazujac sprawg, organ odwotawczy wskazuje okolicznosci faktyczne, ktédre
nalezy zbada¢ przy ponownym rozpatrzeniu sprawy. W przypadku decyzji
wydanej przez wojta, Samorzadowe kolegium odwotawcze® uprawnione
jest do wydania decyzji uchylajacej i rozstrzygajacej sprawe co do istoty
jedynie w przypadku, gdy przepisy prawa nie pozostawiaja sposobu jej roz-
strzygnigcia uznaniu organu podatkowego pierwszej instancji. W pozosta-
tych przypadkach samorzadowe kolegium odwotawcze uwzgledniajac od-
wolanie, ogranicza si¢ do uchylenia zaskarzonej decyzji. Co istotne, organ
odwotawczy nie moze wyda¢ decyzji na niekorzy$¢ strony odwotujacej sie,
chyba ze zaskarzona decyzja razaco narusza prawo lub interes publiczny®'.

80 Na mocy art.1 ust.1 ustawy z 12 pazdziernika 1994 roku o samorzadowych kolegiach
odwotawczych, tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 1659 ze zm., Samorzadowe kolegia od-
wolawcze sg organami wyzszego stopnia, w rozumieniu przepiséw Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego i Ordynacji podatkowej w indywidualnych sprawach z zakresu
administracji publicznej nalezacych do whasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego,
jezeli przepisy szczeg6lne nie stanowia inaczej.

81 Wynika z tresci art. 233 § 1-3 oraz art. 234 Ordynacji podatkowej.
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PODSUMOWANIE

Przeprowadzone w opracowaniu bardzo krétkie rozwazania dowiodly
tego, ze akt administracyjny jest obecny w codziennej dziatalnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Na przykladzie podstawowej jednostki
samorzadu terytorialnego — gminy — mozna dostrzec ich ogromny walor
porzadkujacy funkcjonowanie wspdlnoty lokalnej.

Oczywidcie nie mozna zapomina¢, co udowodniono, ze najistotniejsze
kwestie dotyczace ogétu mieszkaricéw gminy reguluja akty normatywne
w postaci uchwalanego prawa miejscowego, a dopiero ich skutkiem sa in-
dywidualne rozstrzygniecia podejmowane przez, dziatajacego na szczeblu
samorzadu gminnego, wojta. W $wietle obowiazujacych przepiséw prawa
to on wlasnie podejmuje decyzje, rozstrzygajac we wszystkich sprawach
obywateli, takze w sprawach dotyczacych podatkéw i optat. Wydawane
przez niego decyzje maja wplyw na pozyskiwane $rodki finansowe przez
gming, kedra dzigki nim moze realizowal ustawowo wskazane zadania.
Stad jako wnioski de lege lata nalezy przyjaé, ze dzialanie wojta, w formie
wydawanych przez niego decyzji podatkowych i decyzji w sprawach po-
datkowych, jest pochodng uchwat podejmowanych przez organ stanowia-
cy. A contrario brak takich decyzji, obok naruszenia obowiazujacych unor-
mowari prawnych, skutkowalby niemozliwoscia realizacji zadari gminnych.

Obowiazujace przepisy prawa w oczywisty sposéb okreslaja kompe-
tencje wéjta w tym zakresie, tacznie z mozliwo$cia zawierania przez niego
uméw cywilnoprawnych, potwierdzonych wydang decyzja. Co wazne tak-
ze czekajacy projekt ustawy z 31 maja 2016 roku Przepisy wprowadzajace
ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej w art. 37 pkt 2 przewiduje
nadal kompetencje podatkowe wéjta do wydawania indywidualnych roz-
strzygnigé, przyjmujac, ze pozostanie on jednym z organéw podatkowych
funkcjonujacym obok naczelnika urzedu skarbowego, naczelnika urzedu
celno-skarbowego, starosty, marszatka wojewddzewa.

Jako wnioski de lege ferenda moina postulowaé uporzadkowanie przez
ustawodawce nazewnictwa zwiazanego z rodzajami wydawanych decyzji.
Kwestia ta jest do$¢ istotna i warta rozstrzygniecia dla lepszego zrozumienia nie
tylko kompetencji podatkowych zastrzezonych na rzecz wéjta, ale wszystkich
organéw podatkowych, takze tych przewidzianych w projekcie nowej ustawy.
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Akt administracyjny fakultatywng forma zafatwiania
spraw samorzadowych na przykfadzie udzielania ulg
w splacie naleznosci cywilnoprawnych przystugujacych
jednostce samorzadu terytorialnego

STRESZCZENIE

W artykule przedstawiono genez¢ i ksztatltowanie si¢ regulacji
prawnej w zakresie udzielania ulg w splacie naleznosci cywilnoprawnych
przystugujacych jednostce samorzadu terytorialnego. Oméwiono réwniez
zagadnienie drogi administracyjnej i drogi cywilnej w sprawach udziela-
nia ulg w splacie tych naleznosci oraz kwestie ewentualnego domniemania
formy decyzji administracyjnej w tego typu sprawach. Zajeto si¢ rowniez
problemem tzw. wladztwa jurysdykeyjnego i potraktowano je jako prze-
jaw samodzielnodci jednostek samorzadu terytorialnego w gospodarowa-
niu przypadajacymi im lub jednostkom podleglym naleznosciom pienigz-
nym, majacym charakter cywilnoprawny.



ABSTRACT

The article presents the genesis and formation of the legal regulation
on the award of relief in the repayment of debts civil law enjoyed by the
local government unit. It also discusses the issue of administrative proce-
dures and the way in civil matters for granting relief in the repayment of
these debts and the matter of a possible presumption forms of admini-
strative decisions in such cases. It addressed the problem of so-called. the
power to impose proceedings. Treated it as a manifestation of the indepen-
dence of local governments in the management of their cash receivables
having a civil or attributable to entities subordinate to them.

SLOWA KLUCZOWE: naleznosci cywilnoprawne, jednostka samorzqdu
terytorialnego, samorzqd , ulga w splacie, wladztwo jurysdykcyjne
KEYWORDS: civil law enjoyed, local government unit, local
government unit, local government, the relief of payments

Geneza i ksztattowanie sie regulacji prawnej w zakresie
udzielania ulg w sptacie naleznosci cywilnoprawnych
przystugujacych jednostce samorzadu terytorialnego

Moca ustawy z dnia 7 maja 1999 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych' do systemu prawnego finanséw publicznych wprowadzono
w art. 34a ustawy o finansach publicznych? nast¢pujace unormowanie:
Organ stanowiqcy jednostki samorzqdu terytorialnego moze okreslic szcze-
z tytutu naleznosci pienigznych, do kidrych nie stosuje sig przepiséw ustawy
— Ordynacja podatkowa, udzielania innych ulg w splacaniu tych nalezno-
sci oraz wskazac organy do tego uprawnione. Wprowadzenie takiej regulacji
w ocenie inicjatywnego Senatu RP miato usunaé bariery w prowadzeniu

1 Dz U. Nr49, poz. 485.
2 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 . o finansach publicznych (Dz. U. Nr 155, poz. 1014,

z péin. zm.).
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gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego®. Przez wierzy-
telnosci rozumiano naleznosci cywilnoprawne?. Mimo ze do tego typu na-
leznosci maja zastosowanie przepisy prawa cywilnego, nie zawsze umorze-
nie naleznosci oraz odroczenie terminu splaty catosci lub cz¢sci naleznosci
albo rozlozenie ptatnosci catosci lub czescei naleznodci na raty nastgpowato
na podstawie przepiséw prawa cywilnego. Byla bowiem nickiedy stosowa-
na forma decyzji administracyjnej. Decyzja taka musiata mie¢ jednak opar-
cie w normie prawnej zawartej w akcie prawa miejscowego — uchwale or-
ganu stanowiacego, okreslajacej zasady i tryb tego umarzania i udzielania
innych ulg w sptacaniu naleznosci. Sam przepis art. 34a ustawy o finan-
sach publicznych nie stanowit wystarczajacej podstawy prawnej decyzji ad-
ministracyjnej w tym przedmiocie. Takze uchwala organu stanowiacego,
okreslajaca zasady i tryb tego umarzania i udzielania innych ulg w sptaca-
niu naleznosci, nie mogta wywolywa¢ skutkéw z mocy prawa. Nie mogla
ona odnosi¢ si¢ tez do imiennie wskazanych zainteresowanych lub ich
adresatem nie mogly by¢ wyraznie okre$lone grupy oséb, np. mieszkan-
cy okreslnego domu lub ulicy zalegajacy z platnosciami czynszu za lokale
komunalne. Uchwata miata regulowa¢ jedynie szczegétowe zasady i tryb
odstepowania od dochodzenia naleznosci cywilnoprawnych w catosci lub
w czegdei albo udzielania innych udogodnieri w splacie zobowiazan tego
typu. Jej wykonanie mogto odbywa¢ si¢ w drodze decyzji administracyj-
nej organu monokratycznego administracji samorzadowej. W prakeyce
administracyjnej podnoszono niekiedy, ze postgpowanie dotyczace umo-
rzenia naleznosci niepodlegajacych ustawie Ordynacja podatkowa nie jest
postgpowaniem w sprawach z zakresu administracji publicznej, lecz ma
charakter czynnoéci cywilnoprawnej. Nie nalezy jednak zapominaé, ze
powyzsza teza pochodzi z uzasadnienia uchwaty Regionalnej Izby Obra-
chunkowej w Rzeszowie z dnia 19 stycznia 2000 r. w sprawie pod sygn.
akt IV/972/00°, gdzie badano uchwale, w ktérej tresci wyraznie wskazano,

3 Druk senacki nr 1081 z dnia 23 kwietnia 1999 r.

4 W. Miemiec, Zakres uprawnienia rady gminy do ustalenia zasad i trybu udzielania ulg
w splacaniu naleznosci do ktdrych nie stosuje si¢ ordynacji podatkowej, ,Nowe Zeszyty Sa-
morzadowe — Opinie Prawne”, 2003, nr 6, s. 63 i n.

5 ,Finanse Komunalne” 2000, nr 3, s. 29 i n.
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ze rozstrzygniecie w sprawie umorzenia naleznosci nie jest decyzja admini-
stracyjna, lecz o§wiadczeniem woli wierzyciela skierowanym do dtuznika.
Podobne co do istoty rozwigzanie znalazto si¢ w uchwalonej dnia
30 czerwca 2005 r. ustawie o finansach publicznych®. Zgodnie z art. 43
ust. 1 tej ustawy w brzmieniu pierwotnym: W przypadkach uzasadnionych
waznym interesem diuznika lub interesem publicznym naleznosci pienigzne,
do ktdrych nie stosuje si¢ przepiséw ustawy — Ordynacja podatkowa, przy-
padajqce jednostce samorzqdu terytorialnego lub jej jednostkom organizacyj-
nym mogq by¢ umarzane, a ich splata odraczana lub rozkladana na raty,
na zasadach okreslonych przez organ stanowigcy. Przepis ust. 2 stanowit na-
tomiast, ze organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego okresli
szczegblowe zasady i tryb udzielania ulg oraz wskaze organ lub osobe do
tego uprawniong. Istotg tej zmiany — w pordéwnaniu z dotychczas obowia-
zujacy regulacja z 1999 r. — bylo wprowadzenie ustawowych przestanek
stosowania ulg w splacie nalezno$ci, enumeratywne wyliczenie rodzajéw
dopuszczalnych ulg, zamiast dotychczas uzywanych przez ustawodawce
nieprecyzyjnych okreslen: ,,umarzanie wierzytelnoéci” oraz ,,udzielanie in-
nych ulg w splacie”. Wazna modyfikacja byto réwniez wprowadzenie obli-
gatoryjnosci podjecia uchwaly przez organ stanowiacy jednostki samorza-
du terytorialnego w przedmiocie szczegétowych zasad i trybu udzielania
ulg przez organy lub osoby do tego uprawnione. Doprecyzowanie przepi-
séw niewatpliwie ograniczalo dowolno$¢ jednostki samorzadu terytorial-
nego w okreslaniu przestanek stosowania ulg w splacie oraz ich rodzajéw.
Niemniej obok wskazania wtasciwych organéw mogly zostaé okreslone
w takiej uchwale réwniez osoby uprawnione do udzielania ulg. Mogtoby
to sugerowa¢ odejscie od formy decyzji administracyjnej w tych sprawach.
Niemniej na kanwie tego przepisu zapadlo istotne orzeczenie. W wyroku
z dnia 29 stycznia 2009 r. Wojew6dzki Sad Administracyjny we Wrocta-
wiu w sprawie pod sygn. akt IIT SA/Wr 614/08” orzekl, ze w granicach
ustawowego upowaznienia do okreslenia ,szczegdlowych zasad, sposobu
i trybu udzielania ulg” miesci si¢ wskazanie odrebnych trybéw umarza-
nia naleznosci, odraczania ich splaty i rozkladania $wiadczenia na czesci

6 Dz. U. Nr 249, poz. 2104 z péin. zm.
7 Dz. Urz. Woj. Dolnodl. z 2009 r. Nr 125, poz. 2607.
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oraz aktéw korniczacych ten proces (decyzja administracyjna lub czynnos¢
cywilnoprawna). Oznaczato to, ze dopuszczalna byta zaréwno droga admi-
nistracyjna, jak i droga cywilna w tego typu sprawach. Wszystko zalezato
od tresci podjetej uchwaly.

Podobne rozwiazanie zostalo recypowane w przepisach art. 59 obo-
wigzujacej ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?®.
Zasadnicze unormowanie brzmi: W przypadkach uzasadnionych waznym
interesem diuznika lub interesem publicznym naleznosci pieniggne majgce
charakter cywilnoprawny, przypadajgce jednostce samorzqdu terytorialnego
lub jej jednostkom podleglym, mogq by¢ umarzane albo ich splata moze by¢
odraczana lub rozgktadana na raty, na zasadach okreslonych przez organ stano-
wiqey jednostki samorzqdy terytorialnego (ust. 1). Organ stanowigcy jednostki
samorzqdu terytorialnego okresli szczegdtowe zasady, sposéb i tryb udzielania
ulg, warunki dopuszczalnosci pomocy publicznej w praypadkach, w kidrych
ulga stanowic bedzie pomoc publiczng, oraz wskaze organ lub osobg upraw-
niong do udzielania tych ulg (ust. 2). Organ stanowiqcy jednostki samorzqdu
terytorialnego moze, w drodze uchwaty, postanowic¢ o stosowaniu z urzgdu
ulg w przypadku wystgpienia okolicznosci wymienionych w art. 56 wust. 1
(ust. 3). Do naleznosci cywilnoprawnych powstatych w zwiqzku z realizacjg
zadan z zakresu administracji rzqdowej oraz innych zadat zleconych jednost-
kom samorzqdu terytorialnego ustawami stosuje si¢ odrebne przepisy, z tym ze
uprawnienia kierownika paristwowej jednostki budzetowej przystugujq zarzq-
dowi jednostki samorzqdu terytorialnego (ust. 4). Mimo, ze regulacja zawar-
ta w art. 43 ustawy z 2005 r. dotyczyta wszelkich naleznosci pienigznych,
do ktdrych nie stosuje si¢ przepiséw Ordynacji podatkowej, natomiast
regulacja zawarta w art. 59 ustawy z 2009 r. dotyczy tylko naleznosci pie-
ni¢znych majacych charakter cywilnoprawny, to mozna stwierdzi¢, ze du-
alizm drogi postgpowania w sprawach udzielania ulg w sptacie naleznosci
cywilnoprawnych przystugujacych jednostkom samorzadu terytorialnego
zostal podtrzymany w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym. Dat temu
wyraz Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z dnia 16 maja
2013 r. w sprawie pod sygn. akt IT GZ 210/13°, kt6ry zwrécit uwage na

8 Tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r. poz. 885 z pézn. zm.
9 LEXnr1318991.
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niemozno$¢ podjecia aktu administracyjnego w sprawie dotyczacej udzie-
lania ulgi w splacie naleznosci cywilnoprawnych tylko wtedy, gdy uchwa-
ta organu stanowiacego wskazuje, ze umorzenie naleznosci, rozlozenie na
raty lub odroczenie terminu platnosci nastgpuje na podstawie przepiséw
prawa cywilnego. Oznacza to, ze droga administracyjna jest dopuszczalna,
jesli przewidziano taki tryb w uchwale organu stanowiacego. Nie mozna
z gory zalozy¢, ze w tego typu sprawach nie mogg by¢ wydawane decyzje
administracyjne.

Droga administracyjna i droga cywilna w sprawach udzielania
ulg w sptacie naleznosci cywilnoprawnych przystugujacych
jednostce samorzadu terytorialnego

Dopuszczalnoéé drogi administracyjnej w sprawach udzielania ulg
w splacie naleznosci cywilnoprawnych przystugujacych jednostce samo-
rzadu terytorialnego nalezy widzie¢ nie tylko przez pryzmat ogélnej zdol-
noéci pewnych podmiotéw do prowadzenia postgpowania administracyj-
nego, ale przede wszystkim poprzez styk drogi administracyjnej z droga
sadowg. Sprawy indywidualne s3 bowiem w Polsce zatatwiane zaréwno
na drodze sadowej, jak i na drodze administracyjnej. Jurysdykcja sadowa
i jurysdykcja administracyjna nie sa jednak obecnie wobec siebie kon-
kurencyjne i nie moze doj$¢ do sporéw o whasciwos¢ migdzy organami
administracji publicznej i sadami powszechnymi. Wbrew wszystkiemu
jako zasadg ustrojowa nalezy traktowaé drogg sadowa'® z domniemaniem
sprawy cywilnej'!, co oznacza, ze droga administracyjna jest dopuszczal-
na o tyle, o ile wynika to ze szczeg6lnych przepiséw prawa powszechnie
obowiazujacego, upowazniajacych do rozpoznania i rozstrzygnigcia dane;j
kategorii spraw. Organy administracji publicznej nie majg zatem wyltacz-
nosci kompetencyjnej w sprawach indywidualnych. Stad tez zgodnie z art.

10 Przepisart. 177 w zw. z art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z péén. zm.).

11 Z mocy art. 1991 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego
(tekst jednolity: Dz. U. z 2014 r, poz. 101 z pézn. zm.; dalej jako: K.p.c.).
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199! K.p.c. sad powszechny nie moze odrzuci¢ pozwu z tego powodu, ze
do rozpoznania sprawy wlasciwy jest organ administracji publicznej lub
sad administracyjny, jezeli organ administracji publicznej lub sad admini-
stracyjny uznaly si¢ w tej sprawie za niewlasciwe. Nie ma zatem potrzeby
funkcjonowania Kolegium Kompetencyjnego przy Sadzie Najwyzszym,
ktére do korica 2003 r. rozstrzygato spory o whasciwos¢ miedzy organa-
mi administracji publicznej a sadami powszechnymi'?. Istnieje jedynie
konieczno$¢ orzekania o zwrocie podania z tej przyczyny, ze wilasciwy
w sprawie jest sad w drodze weryfikowalnego aktu wpadkowego'®. Nie-
mniej jednak organ administracji publicznej nie moze zwréci¢ podania
z tej przyczyny, ze wlasciwym w sprawie jest sad powszechny, jezeli w tej
sprawie sad uznat si¢ juz za niewtasciwy'.

W interesujacym nas tu zakresie oznacza to, ze organy monokra-
tyczne administracji samorzadowej moga zatatwiaé sprawy udzielania ulg
w splacie naleznosci cywilnoprawnych przystugujacych jednostce samo-
rzadu terytorialnego na drodze administracyjnej o tyle, o ile w stosownej
uchwale organu stanowiacego bedzie wyrazne wskazanie, ze ich umarzanie
albo odraczanie terminu splaty naleznosci lub rozktadanie na raty splaty
nalezno$ci odbywa si¢ na podstawie przepiséw prawa administracyjnego.
W innym przypadku nalezy przyja¢ — z uwagi na domniemanie sprawy
cywilnej — ze stosowanie ulg odbywa si¢ na podstawie przepiséw prawa
cywilnego. W tym zakresie moze zosta¢ zawarta umowa lub nastapi to na
podstawie skierowanego do dluznika jednostronnego o$wiadczenia woli
organu uprawnionego do udzielania ulg, kedry dziata jako wierzyciel.

12 Dzial V ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego
(tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r., poz. 23, z p6ézn. zm.): Rozstrzyganie sporéw o wia-
$ciwo$¢ migdzy organami administracji publicznej a sadami powszechnymi, zostat skre-
Slony przez art. 4 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawg — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawg — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1271).

13 Zob. art. 66 § 3 ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego.

14 Zob. art. 66 § 3 ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego
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Domniemanie formy decyzji administracyjnej w sprawach
udzielania ulg w sptacie naleznosci cywilnoprawnych
przystugujacych jednostce samorzadu terytorialnego

Nie ulega watpliwosci, ze decyzja administracyjna wydana w sprawie
udzielenia konkretnej ulgi w sptacie naleznosci cywilnoprawnych przystu-
gujacych jednostce samorzadu terytorialnego powinna mie¢ swoje oparcie
w uchwale organu stanowiacego. Uchwata bowiem generuje jej bezposred-
nia podstawe prawna. Zachodzi jednak pytanie, czyw przypadku wskazania
w uchwale organu stanowiacego, ze udzielenie ulgi nast¢puje na podstawie
przepiséw prawa administracyjnego, ale bez dodatkowego okreslenia for-
my decyzji administracyjnej jako wlasciwej do zatatwiania tego typu spraw,
mozliwe jest wydawanie takich decyzji w indywidualnych przypadkach,
czy raczej nalezatoby przyjaé, ze beda to inne niz decyzje i postanowienia
akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien
lub obowiazkdéw wynikajacych z przepiséw prawa, o keérych mowa w art.
3§ 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi'®, lub mimo wskazania drogi administra-
cyjnej udzielenie ulgi ma si¢ odby¢ w drodze czynnosci cywilnoprawne;j.
Jak juz zauwazono na poczatku, uchwata organu stanowiacego nie wywo-
tuje wzgledem zobowiazanych do uiszczenia naleznosci cywilnoprawnych
skutkéw ex lege. Niemniej, uchwata taka moze postanawia¢ o stosowaniu
z urzedu okre§lonych ulg. Nie zmienia to faktu, ze zalatwienie sprawy
udzielenia ulgi nie moze przybra¢ formy czynnosci materialno-techniczne;j
lub aktu innego niz decyzja.administracyjna lub postanowienie admini-
stracyjne. Mimo pierwszefistwa sprawy cywilnej nie wydaje si¢ réwniez,
aby wbrew wskazaniu, ze udzielanie ulg odbywa si¢ na podstawie przepiséw
prawa administracyjnego, mogly by¢ zawierane umowy lub dopuszczalne
bylo skiadanie jednostronnych o$wiadczen woli. Wynika to z koncepdji
domniemania formy decyzji w indywidualnych sprawach administracyj-
nych. Abstrahujac od krytycznego stanowiska Wactawa Dawidowicza'®

15 Tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r. poz. 718 z péin. zm.
16 W. Dawidowicz, Z problematyki decyzji organdw administracji parstwowej w swietle
orzecznictwa NSA, ,Pafistwo i Prawo” 1984, Nr 10, s. 51i n.
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w tej materii oraz tolerancyjnego pogladu wyrazonego w wyroku Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 31 sierpnia 1984 r. w sprawie pod
sygn. akt SA/Wr 430/84", za Barbarag Adamiak nalezy przyjaé, ze domnie-
mana forma decyzji administracyjnej zachodzi po kumulatywnym spetnie-
niu nast¢pujacych przestanek:

a. w systemie prawa powszechnie obowiazujacego sa

normy materialnego prawa administracyjnego, a zatem
normy prawne, ktére okreslaja tres¢ dziatania whasciwego
organu wykonujacego administracj¢ publiczna wobec
jednostki w zakresie jej praw i obowiazkéw;

b. domniemanie formy decyzji administracyjnej nalezy stosowaé
do wyktadni norm prawa materialnego, ktéra nie ksztattuje
stosunku materialnoprawnego bezposrednio bez potrzeby
autorytatywnej konkretyzacji praw i obowiazkéw jednostki przez
wlasciwy organ wykonujacy administracj¢ publiczng oraz norm,
ktére ustanawiaja expressis verbis inne formy ich konkretyzacj,
np. przez wydanie zaswiadczenia lub formy cywilnoprawnej;

c. oparcie wykladni norm prawa materialnego wymagajacej

autorytatywnej konkretyzacji na zalozeniu, ze wladcze
dziatania organu wykonujacego administracj¢ publiczna
musza by¢ dokonywane w formach, ktére otwieraja
przed jednostka prawo do obrony na drodze regulowane;j
przepisami prawa, co wymaga uwzglednienia rozwiazan
prawnych obowiazujacych w danym systemie prawa'®.

Wydaje si¢, ze powyzsze warunki zostaly spetnione, a zatem w braku
wyraznego wskazania, ze zalatwienie sprawy udzielenia ulgi nastgpuje
w drodze decyzji administracyjnej przy jednoczesnym okresleniu, ze od-
bywa si¢ to na podstawie przepiséw prawa administracyjnego, whasciwa

17 ,Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych” 1986, z. 9-10, poz. 176.

18  B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej, w: Podmioty ad-
ministracji publicznej i prawne formy ich dgiatania, [w:] Studia i materialy z konferencji
naukowej poswigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin profesora Eugeniusza Ochendowskiego,
Torun 2005, s. 7 i n. Zob. takie J. Jendroska, B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z dnia
27 kwietnia 1981 r., SA767/81, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazo-
wych” 1983, z. 5, poz. 10.

WSGE | 35



forma bedzie decyzja administracyjna. Biorac pod uwagg zasad¢ wyrazona
w art. 5§ 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania ad-
ministracyjnego w zwiazku z art. 2 § 4 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa®, bedzie to decyzja wydawana na podstawie prze-

piséw tej pierwszej ustawy.

Tzw. wtadztwo jurysdykcyjne jako przejaw samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego w gospodarowaniu
przypadajacymi im lub jednostkom podlegtym naleznosciom
pienieznym majacym charakter cywilnoprawny

Z perspektywy finanséw publicznych, przepisy art. 59 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych statuujg jako zasadg samo-
dzielno$¢ w gospodarowaniu przypadajacymi im lub jednostkom podle-
glym nalezno$ciom pienigznym, majacym charakter cywilnoprawny. Wy-
razem tej samodzielnodci jest m.in. zw. wladztwo jurysdykcyjne w tego
typu sprawach samorzadowych. W obowiazujacym porzadku prawnym
nie zdarza si¢ to zbyt czesto. Podstawa prawna decyzji administracyjnej
z reguly objeta jest oddzialywaniem zasady wylacznosci ustawy. Materia
ustawowg obejmuje sie przy tym zaréwno kwestie proceduralne, jak i ma-
terialnoprawne. W omawianym tu przypadku, aktem prawa miejscowego
ksztattuje si¢ zaréwno droge postgpowania, jak i forme zatatwienia sprawy.
Akt administracyjny jako taki nie jest przy tym obligatoryjny. Na kanwie
tego przypadku mozna skonstatowaé, ze ksztaltowanie jurysdykeji admi-
nistracyjnej przestalo zatem by¢ domeng wiladzy panstwowej i podlega
procesom decentralizacji w ramach ustroju terytorialnego. Wykracza to
réwniez poza niezbedng samodzielno$¢ jurysdykcyjna przystugujaca orga-
nom administracji publicznej procedujacym konkretne sprawy, albowiem
nie dotyczy rozstrzygania zagadnierd faktycznych i prawnych bedacych
przedmiotem postgpowania administracyjnego. Jurysdykcja krajowa prze-
staje by¢ zatem domeng paristwa. Nie wiadomo jednak czy jest to celowe

19 Tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r. poz. 23 z pézn. zm.
20 Tekst jednolity: Dz. U. z 2015 1, poz. 613 z péin. zm.
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dziatanie ustawodawcy, czy raczej jeden z wielu ,,ciekawych przypadkéw”.
Jesli bylo to zamierzone dziatanie legislacyjne, to przyznanie organom sta-
nowiacym jednostek samorzadu terytorialnego tzw. wladztwa jurysdykcyj-
nego stanowi pewne odstgpstwo od zasady pafistwa unitarnego. W mojej
ocenie nie miedci si¢ to bowiem w formule decentralizacji administracji
i upodmiotowienia politycznego wspdlnot terytorialnych, okreslonych
w Konstytucji RP. Nie do pogodzenia z zasadg ochrony prawowitego za-
ufania wobec wiladzy publicznej jest réwniez sytuacja, ze na terenie dzia-
tania sasiednich organéw samorzadu terytorialnego tego samego rodzaju
sprawy indywidualne sa zatatwiane w rézny pod wzgledem formy sposéb.
Takze organy wyzszego stopnia rozpoznajac srodki zaskarzenia, uznajg do-
puszczalno$¢ odwolan i rozpatruja sprawy merytorycznie, albo stwierdza-
jac brak przedmiotu zaskarzenia nie prowadza postepowania odwotawcze-
go, stwierdzajac niedopuszczalno$¢ odwotan lub tez wystapienia w tych
sprawach traktuja jako skargi powszechne i przekazuja je wedlug wiasci-
wosci organom kompetentnym do ich rozpatrzenia. Takze sady powszech-
ne, rozpoznajace sprawy cywilne, kieruj si¢ zazwyczaj jedynie przepisami
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny*, czesto nie majac
zupelnie wiedzy co do obowigzywania takiego aktu prawa miejscowego.

Wszystkie te komplikacje praktyczne s3 bowiem konsekwencja przy-
jecia okreslonych regulacji w stosownej uchwale organu stanowiacego jed-
nostki samorzadu terytorialnego. By¢ moze jest to jednak jedynie nieza-
mierzony wynik prakeyki organéw nadzoru, ktére nieumyslnie dopuscity
do funkcjonowania tego typu rozwiazari w aktach prawa miejscowego. By¢
moze réwniez sadom administracyjnym skupiajacym si¢ na konkretnych
sprawach umkneta uwadze kwestia ogdlniejsza. Niemniej, ingerencja usta-
wodawcy, majaca na celu doprecyzowanie drogi postgpowania w sprawach
udzielania ulg w splacie nalezno$ci cywilnoprawnych przystugujacych jed-
nostce samorzadu terytorialnego, wydaje si¢ by¢ whasciwy sposobem roz-
wigzania problemu.

21 Tekst jednolity: Dz. u. z 2016 ., poz. 380 z pozn. zm.
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Mata ustawa reprywatyzacyjna.
Rozwazania miedzy polityka
a potrzebami spotecznymi

ABSTRACT

Based on the Bierut Decree of 1945 were created the legal basis for
the reconstruction the Polish Capital. However, from the very beginning,
the ideological premises caused that even though, this legislation made
possible the reconstruction of the Capital, it has become a spark of future
legal, political and social problem. After 1989, the former owner or their
legal successors began to apply for reimbursement of the property taken
away from them (article 156, paragraph. 1 of the Code of Administrative
Proceedings.) or the payment of compensation (article 160 of the Code of
Administrative Proceedings. — repealed in 2004.). No time limit to rely on
those provisions meant that society of Warsaw bear the enormous costs of
this situation. The small property restitution law of 25 June was a solution
to this situation. Unfortunately, the exogenous factors have caused that
this law has not entered into force yet until today.



STRESZCZENIE

Na podstawie dekretu Bieruta z 1945 r. stworzono podstawy praw-
ne do odbudowy Stolicy Polski. Jednak od samego poczatku przestanki
ideologiczne sprawily, ze chociaz ten akt prawny pozwolil na odbudowe
Stolicy, to jednak stal si¢ on zarzewiem przyszlego problemu prawnego,
politycznego i spotecznego. Po 1989 r. dawni whasciciele lub ich nastep-
cy prawni zaczeli wystepowaé o zwrot zabranych im nieruchomodci (art.
156 ust. 1 k.p.a.) lub wyptate odszkodowania (art. 160 k.p.a. - uchylony
w 2004 r.). Brak ograniczenia czasowego mozliwo$ci powolywania si¢ na
te przepisy sprawit, ze spofeczeristwo warszawskie ponosi ogromne koszty
tej sytuacji. Jakim§ wyjsciem byla tzw. mata ustawa reprywatyzacyjna
z 25 czerwca 2015 r. Niestety czynniki egzogenne spowodowaly, ze ustawa
ta do dnia dzisiejszego nie weszta w zycie.

KEYWORDS: reprivatisation, nationalization, small property
restitution law, the compensation to property, Bierut Decree

SEOWA KLUCZOWE: reprywatyzacja, nacjonalizacja, mala ustawa
reprywatyzacyjna, odkodowania majqtkowe, dekret Bieruta

WPROWADZENIE

Rok 2015 przynidst Polsce nie tylko do§¢ radykalne zmiany politycz-
ne. ale réwniez moze mniej zauwazalne przeobrazenia w systemie prawa
w powigzaniu z waznymi kwestiami spolecznymi. Jedna z nieudanych
préb legislacyjnych podjgtych w 2015 roku byla kwestia przynajmniej
czg$ciowego uregulowania nabrzmialej kwestii zwrotu nieruchomosci
warszawskich, znacjonalizowanych na podstawie tzw. dekretu Bieruta,
o ke6rym bedzie jeszcze mowa w dalszej czgéci opracowania.

Jak drazliwa jest sytuacja zwigzana ze zwrotami zabranych nierucho-
mosci §wiadczy o tym m.in. wysoko$¢ srodkéw koniecznych na reparacje
wéwezas wyrzadzonych krzywd. W roku 2015 r. m.st. Warszawa miato
zabezpieczone w swoim budzecie az 276 mln PLN na wyptate odszkodo-
wan. Dodatkowo na odszkodowania przeznaczono 200 mln PLN z bu-
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dzetu centralnego. (Dekret Bieruta 2015), a dodatkowo wiele obiektéw
przeszto do rak bylych wiascicieli, ich spadkobiercéw lub tez oséb, ktére
weszly w prawa spadkobiercéw, nierzadko w drodze nieuczciwych trans-
akgji, o czym media wielokrotnie donosily. Nadal toczy si¢ ok. 8 tysiecy
postepowan z dekretu Bieruta. W wigkszosci s to sprawy o zwrot nie-
ruchomogci, ale niemato jest tez postgpowan odszkodowawczych (milio-
ny na odszkodowania w 2013 r.). Do tych liczb dochodzi jeszcze kwestia
zwrotu dziatek czy nieruchomosci, ktére obecnie dla Warszawy s szczegél-
nie wazne, jak np. zwrot obiektéw szkolnych, obiektéw Akademii Sztuk
Pieknych, dziatki na Placu Defilad itp. Wiele z nieruchomosci nalezacych
do instytucji publicznych jest ciagle zagrozonych roszczeniami o ich zwrot,
m.in. obiekty bedace we wladaniu Uniwersytetu Warszawskiego, np. Patac
CzetwertyniskichUruskich czy Politechniki Warszawskiej, np. niektore
obiekty potozone przy ul. Polne;.

Przedstawiona powyzej statystyka i opis problemu pokazuje wadliwo-
§ci systemu prawnego i orzecznictwa w Polsce. Naktada si¢ na to wadliwe
rozumienie historii Polski i zbyt duze oddzialywanie na decyzje politykéw
$rodowisk lobbistycznych powiazanych ze stowarzyszeniami dawnych wha-
$cicieli. Ponadto, wsrdd sedzidw orzekajacych, niektérzy wyrokujac kierujg
si¢ poczuciem sprawiedliwosci dziejowej, czyli oddania kazdemu co mu
niestusznie zostato zabrane, czyli kazdemu kto zostal skrzywdzony dekre-
tem Bieruta. Rozwigzaniem tego swoistego wezta gordyjskiego byta propo-
zycja zawarta w senackim projekcie ustawy o zmianie ustawy o gospodar-
ce nieruchomosciami oraz ustawy - Kodeks rodzinny i opiekuriczy, ktéry
wplynat do Sejmu w dniu 10 lutego 2015 r. (druk nr 3195) oraz Wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 maja 2015 P46/13.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest przedstawienie tla histo-
rycznego tzw. dekretu Bieruta wraz z jego trescig oraz los tzw. malej ustawy
reprywatyzacyjnej, zaproponowanej przez Senat RP.

WSGE | 41



Dekret Bieruta — tto historyczne i ideologiczne

Tzw. dekret Bieruta jest nazwa potoczng, stosowang zamiennie na
okredlenie dekretu o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st.
Warszawy (Dz. U. 1945 Nr 50 poz. 279), wydanego w dniu 26 sierpnia
1945 r. przez Krajowa Rade Narodowa, ktdrej prezydentem byt Bolestaw
Bierut. Zrozumienie rozwiazan prawnych zawartych w tym dekrecie wy-
maga krétkiego naswietlenia tta historycznego i ideologicznego powojen-
nej Polski.

W wyniku wojny, a zwlaszcza niemieckich zniszczern dokonanych
w odwecie za Powstanie Warszawskie, Warszawa byla jednym z najbar-
dziej zburzonych miast dziataniami wojennymi. Lewobrzezna Warszawa
zostala zrujnowana az w 84%, a dodajac do tego zniszczenia dokonane
na terenie Warszawy prawobrzeznej, to w calosci Stolica byla zburzona
w 64% (Davies 1991, s. 592-593).

Powyzsze dane pokazuja, ze lezaca w gruzach Warszawa wymaga-
ta dos¢ zdecydowanych dziata powojennych wladz centralnych i wladz
samej Warszawy w celu jej odbudowy. Chodzito przy tym nie tylko o za-
bezpieczenie odpowiednich srodkéw finansowych, ale réwniez i o koncep-
cje uktadu architektonicznego - inaczej méwiac, czy odbudowa Warszawy
powinna zmierza¢ do odtworzenia przedwojennego ukfadu architekto-
nicznego, czy tez nalezatoby nada¢ miastu nowy ksztalt? Ostatecznie prze-
wazylo drugie rozwiazania.

Przy tej okazji powstat jednak nowy problem, a mianowicie: jak
ma w praktyce wyglada¢ nowa koncepcja Warszawy? W art. 1 Dekretu
ustawodawca Swezesny stwierdzil, ze przejecie gruntéw na wlasno$é m.st.
Warszawy dokonuje si¢ W celu umozliwienia racjonalnego przeprowadze-
nia odbudowy stolicy i dalszej jej rozbudowy zgodnie z potrzebami Narodu,
w szczegdinosci zas szybkiego dysponowania terenami i szybkiego ich wykorzy-
stania... Argumentacja ta jest do$¢ logicznie uzasadniona wobec rozmiaru
zniszczenia Warszawy i potrzeby jej odbudowy.

Tej argumentacji zawartej w art. 1 Dekretu nie mozna jednak czyta¢
w oderwaniu od zmian ustrojowych wéwczas zachodzacych, a mianowicie
wprowadzenia do Polski nowego systemu politycznego, tj. socjalizmu, dla
ktérego wlasno$¢ prywatna byta forma wtadania rzeczami typowa dla od-

42 | WSGE

chodzacego do historii kapitalizmu. Wprawdzie w Manifescie Lipcowym
z 22 lipca 1944 r. (Zatacznik do Dz. U. 1944 Nr 1) nowa wtadza ludowa
obiecata przywrécenie wlasnosci, zwlaszcza zrabowanej przez Niemcéw, to
jednak dla ideologii socjalistycznej najwazniejsze znaczenie miata wlasnosé
spoleczna. Wyrazem tego byl nieco pézniejszy zapis w art. 3 ust. 3 Kon-
stytucji PRL z 22 lipca 1952 r. (Dz. U. 1952 Nr 33, poz. 232), w kt6rym
stwierdzono, ze gospodarka planowa opiera si¢ na przedsi¢biorcach beda-
cych wlasnoscig spoleczng. Kazdy obywatel zobowiazany byt do strzeze-
nia tej wlasnoéci. W przypadku whasnosci prywatnej byta mowa jedynie
o wiasnosci indywidualnej, a paristwo tylko deklarowato wolg jej ochrony
(art. 12 Konstytucji z 1952 r.).

Przedstawiona powyzej historia oraz przestanki ideologiczne towarzy-
szace wydaniu tzw. dekretu Bieruta pozwalajg sformulowaé nastgpujace
twierdzenie: to nie tyle potrzeba odbudowy Warszawy stata si¢ przyczyna
nacjonalizacji gruntéw warszawskich, lecz przestanki ideologiczne, stuzace
budowaniu nowego ustroju politycznego w Polsce, legly u podstaw wyda-
nia dekretu tak brzemiennego w negatywne skutki dla kolejnych pokolen.

W konsekwengji silne przekonanie wtadz komunistycznych w po-
wojennej Polski o dlugim panowaniu przyczynily sic do podejmowania
decyzji o nacjonalizacji nie tylko gruntéw warszawskich, nie liczac si¢ przy
tym ze skutkami prawnymi i finansowymi. W Warszawie, na podstawie
dekretu Bieruta, zabrano od 20 do 40 tysiecy nieruchomosci o wartosci
szacunkowej na wspétczesny czas ok. 40 mld PLN. Stanowi to prawie 1/10
budzetu Polski z 2016 r. lub trzykrotnos¢ budzetu Warszawy na 2016 roku
(Budzet 2016).

Wyptacenie odszkodowania lub zwrot nieruchomosci po tylu latach
musi jednak rodzi¢ szereg watpliwosci. Pierwsza z nich ma charakter for-
malno-procesowy, a dotyczy interpretacji przedawniania roszczenia spad-
kobiercéw. Czy po 70. latach powinno by¢ mozliwe dochodzenie roszczert
majatkowych? Zwlaszcza, ze w prawie karnym nawet karalno$¢ zbrodni
zabdjstwa przedawnia si¢ po 30. latach (art. 101 k.k.). Nie przedawnia-
ja si¢ jedynie czyny zaliczane do kategorii ,zbrodnie przeciwko ludzko-
$ci”. Nie moze by¢ zatem wlasciwe nieprzedawnianie roszcze cywilnych
z wykorzystaniem niejasnych przepiséw procedury administracyjnej. Wraz
z uplywem czasu zmieniaja si¢ stosunki spoteczne na tyle, ze trudno jest
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juz méwi¢ o mozliwosci rekompensaty szkody majatkowej czy niema-
jatkowej. Ta pierwsza bowiem z uptywem dlugiego czasu rekompensuje
si¢ pokrzywdzonym w inny sposéb, jak np. udzial w podziale débr po-
wszechnie dostgpnych (o$wiata, stuzba zdrowia, dotacje i inne), ta druga
za$ najczesciej gasnie wraz z dang osoba. Uplyw 70. lat sprawia, ze os6b
bezposrednio skrzywdzonych dekretem Bieruta jest juz niewiele, a takze
i prawa spadkobiercéw ulegaja wygaszeniu.

Ta do$¢ kuriozalna sytuacja obecnie istniejaca, polegajaca na nie-
koriczacej si¢ mozliwosci realizacji roszczen cywilnoprawnych bez ograni-
czeni czasowych, wynika z braku cezury czasowej w przypadku stosowa-
nia art. 156 i 160 k.p.a., chociaz ten ostatni artykul zostat juz uchylony
w 2004 roku. Podstawe dla stwierdzenia przez sad niewaznosci decyzji
wydanej na podstawie dekretu Bieruta stanowi art. 156 § 1 pkt. 2) k.p.a.
Tym samym otwiera si¢ dawnym wiascicielom lub ich prawnym nastep-
com drogg do zwrotu nieruchomosci lub wyptaty odszkodowania.

Z kolei na podstawie art. 156 § 2 k.p.a. mozna dochodzi¢ sadowe-
go stwierdzenia, ze decyzja nacjonalizujaca zostata wydana w sprzecznosci
z prawem. Taka sytuacja ma miejsce wowczas, gdy byli whasciciele stosow-
nie do art. 7 ust. 1 dekretu wystapili w ciagu sze$ciu miesiecy od zabra-
nia im nieruchomosci o ustanowienie dzierzawy wieczystej czy pdzniej
whasnosci czasowej. Podstawa do roszczenia spadkobiercéw lub ich praw-
nych nastgpcoéw byla odmowa ustanowienia tego prawa. W orzecznictwie
i doktrynie uwaza sie, ze taka decyzja administracyjna zostata wydana bez
podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa.

Ponadto, zwolennicy zwracania nieruchomosci spadkobiercom lub
ich prawnym nast¢gpcom wychodza z zalozenia, ze wtadze komunistyczne
byly wladzami okupacyjnymi, nie mogly zatem wydawa¢ decyzji admini-
stracyjnych prawnie skutecznych. W konsekwencji mozna wzruszaé de-
cyzje tamtej wladzy nawet po 70. latach. Analogiczna sytuacja byta z art.
160 k.p.a., ke6ry stanowit do 2004 r. podstawe do dochodzenia odszkodo-
wania, gdy zwrot nieruchomosci stawat si¢ niemozliwy. Ta ostatnia mozli-
wo$¢ odpadla, kiedy to 1 wrze$nia 2004 r. art. 160 k.p.a. zostat uchylony.
Po tej dacie roszczenia dekretowe sg wnoszone w trybie art. 156 § 1 pke 1)
i § 2 k.p.a. Brak czasowego ograniczenia mozliwosci wystgpowania z rosz-
czeniami odszkodowawczymi powoduje niekoriczace si¢ wyptacanie od-
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szkodowari (Ciepla, Sarbiiski, Sobczyk-Sarbiriska 2013, s. 18-22; Trebec-
ka 2011, s. 44-45; Wos 2004).

Druga watpliwo$¢ jest natury moralnej, a mianowicie: dlaczego wy-
plata odszkodowarn za szkody wygenerowane przez dekret Bieruta objete
sa pokolenia, ktdre nie maja nic wspélnego z podejmowanymi decyzja-
mi przez wladze komunistyczne? Czy tez, ktdre rodzily sie po 1989 roku?
Jednoczesnie do odpowiedzialnosci regresowej nie zostali pociagnieci ci,
ktérzy decyzje polityczne w tym zakresie podejmowali. Obecny stan fak-
tyczny jest zatem sui generis forma odpowiedzialnosci zbiorowe;.

Nie sposéb nie odnies¢ si¢ do analogicznego innego historycznego
wydarzenia, a mianowicie konfiskaty mienia koscielnego i szlacheckiego
podczas rewolugji francuskiej. W dniu 10 czerwca 1793 r. Konwent Naro-
dowy wydat pierwszy z tzw. dekretéw chlopskich, bedacy czgécia reformy
rolnej rewolucji francuskiej. Na mocy tego dekretu chlopi otrzymali na
wlasno$¢ uzytkowang przez siebie ziemig. Dopelnieniem tej decyzji byto
wydanie 17 lipca 1793 r. drugiego dekretu chlopskiego, na mocy ktérego
zezwolono chlopom na spalenie wszelkich dokumentéw, ktére zawiera-
ly wykaz praw i przywilejéw feudalnych. W ten sposéb nie tylko zostat
zniszczony stary system wlasnosciowy, ale réwniez uniemozliwiono do-
chodzenie jakichkolwiek roszczent odszkodowawczych. Dekrety chlopskie
byly formg uwlaszczenia bez odszkodowania. W tym okresie istniat jednak
jeszcze inny sposob uwlaszczenia, a mianowicie za odszkodowaniem.
W praktyce jednak ten sposéb byt niezwykle rzadko stosowany przez chto-
péw, a osoby poszkodowane nie mogly uzyskaé rekompensaty. Dzialania
rewolugji zmierzaty do ugruntowania nowego systemu politycznego, tj. ka-
pitalizmu. Rozwigzania te mialy wplyw na inne kraje europejskie, w tym
na Ksiestwo Warszawskie (Mencel 1993, s. 5-41).

Konfiskata byta zjawiskiem wyst¢pujacym réwniez w antycznym
Rzymie. Mogta by¢ dokonywana na podstawie represji politycznych, jak
i przy okazji realizacji inwestycji celu publicznego, jak np. budowa $wia-
tyn, akweduktéw czy aren cyrkowych. Pod koniec okresu republikariskiego
do$¢ czgsta metoda pozbawiania wlasnosci byly proskrypcje, ktdre polegaly
na uktadaniu listy przeciwnikéw padstwowych, w praktyce przeciwnikéw
grupy rzadzacej, ktdra stuzyla do pozbawienia ich zycia i konfiskaty ich
majatku, pozbawiajac jednoczesnie spadkobiercéw jakichkolwiek praw.
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W okresie wezesniejszym stosowano ryt okreslany tacidskim terminem
consecratio bonorum, czyli dedykowanie sprawcy przestgpstwa, a takim
mogt by¢ przeciwnik polityczny, bogom (homo sacer), tym samym wy-
taczenie go z kategorii bytéw podlegajacych ius humanum. Konfiskacie
podlegat tez majatek skazanego (Salerno 1990, s. 12-15). W okresie p6z-
niejszym konfiskata majatku byta kara dodatkows przy okazji wymierzania
kary $mierci (Litewski 2003, s. 99-100).

Powracajac do oceny obecnych zwrotéw czy wyptat odszkodowan
z tytulu wdrozenia tzw. dekretu Bieruta, to pewne moralne dywagacje wy-
nikaja réwniez z faktu, ze na tej bazie powstat do$¢ duzy rynek spekulacyj-
ny. Polega on na tym, ze nierzadko niektére duze kancelarie prawne, ale nie
tylko, skupuja za niewielkie pieniadze roszczenia, a nastgpnie windykuja
nieruchomosci lub zadaja odszkodowania od Skarbu Paristwa. Takim naj-
glo$niejszym przyktadem z ostatnich lat jest dziatka zbyta przez spadkobier-
cg z Danii jednej z bardziej znanych kancelarii prawniczych w Warszawie.
M.st. Warszawa nie musiata podejmowacd decyzji o zwrocie lub odszkodo-
waniu, bowiem Polska zaptacita Danii odszkodowanie z tytutu zaboru nie-
ruchomosci zaraz po wojnie na podstawie tzw. uméw indemnizacyjnych.
Dania otrzymata 5,7 mln koron dunskich od rzadu PRL. Na podstawie
tych uméw w aspekcie prawnomiedzynarodowym zwolnita si¢ od wyptaty
odszkodowan za zabrane mienie po II wojnie $wiatowej. Tym bardziej nie-
zrozumiata jest decyzja wtadz m.st. Warszawy o zwrocie tej nieruchomosci.

Projekt senacki — mata ustawa reprywatyzacyjna

Projekt ustawy zmieniajacej przepisy ustawy o gospodarce i ustawy
Kodeks rodzinny i opiekuriczy zostat przygotowany i wniesiony pod obra-
dy Sejmu przez grupe senatoréw jako projekt senacki. Projeke ten wplynat
do Sejmu RP w dniu 10 lutego 2015, druk nr 3195. Nabrzmiata sytuacja
spowodowana przez rosnacg liczbe roszczeri odszkodowawczych czy rosz-
czefi o zwrot nieruchomosci w Warszawie spowodowal, ze nalezato wdro-
zy¢ szybka Sciezke legislacyjna. Pospiechowi towarzyszyta réwniez perspek-
tywa wyboréw na jesieni 2015 r. i spodziewana zmiana rzadu. Chociaz
niewielu wtedy przypuszczato, ze dojdzie réwniez do zmiany Prezydenta
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RP. Na te czynniki naktadat si¢ bardzo silny lobbing wtascicieli nierucho-
moéci warszawskich, widoczny zreszta w mediach (Szpala, Zubik 2015).

Po pierwszym czytaniu projektu w dniu 19 marca 2015 r. i poczy-
nionych poprawkach projekt zostat skierowany do pracy w Komisji Samo-
rzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej oraz Komisji Skarbu Paristwa.
Drugie czytanie mialo miejsce 23 czerwca 2015 r., po czym przystapiono
natychmiast do trzeciego czytania, ktére odbylo si¢ 25 czerwca 2015 .
Za przyjeciem ustawy glosowato 283 postéw, 1 byt przeciw, a 153 postéw
wstrzymalo si¢. Za przyjeciem ustawy glosowat caty klub PO, PSL i SLD.
Glos wytrzymujacy oddali prawie wszyscy postowie PIS, z wyjatkiem
dwoch, ktérzy glosowali za przyjeciem przez Sejm RP projekeu ustawy.
W sumie 23 postéw nie brato udziatu w glosowaniu, najwiecej z klub po-
selskiego PIS, ktérych byto 8.

W dniu 26 czerwca projekt przyjety przez Sejm RP zostat skierowany
do Marszatka Senatu RP i Prezydenta RP. Senat w dniu 10 lipca 2015 r.
przyjat projekt bez poprawek. Juz 13 lipca 2015 r. projeke zostat przekaza-
ny do Prezydenta RP w celu jego podpisania. W dniu 3 sierpnia 2015 r.
urzedujacy wéwezas Prezydent RP Bronistaw Komorowski, pod wplywem
nacisku lobbingu ze strony dawnych wiascicieli, nie podpisat go i odestat
projekt do Trybunatu Konstytucyjnego, aby ten orzekt o konstytucyjnosci
lub niekonstytucyjnosci tego aktu prawnego.

Szybkie tempo uchwalenia ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmia-
nie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz ustawy — Kodeks rodzin-
ny i opiekuriczy zostato spowolnione juz przez fakt, ze dwezesny prezydent
RP przez 21 dni zastanawiat si¢ co dalej zrobi¢ z tym tekstem.

Kolejnym elementem spowalniajacym proces legislacyjny tak po-
trzebnego aktu prawnego byly ,perturbacje” polityczne zwiazane z Try-
bunalem Konstytucyjnym. Sprawa zostata zarejestrowana pod Sygn. akt
Kp 3/15, a wyrok zapadl dopiero 19 lipca 2016 r. TK orzekal w petnym
sktadzie i postanowil, ze:

1. art. 1 pkt. ustawy z dnia 25 czerwea 2015 r. 0 zmianie ustawy

0 gospodarce nieruchomosciami oraz ustawy — Kodeks rodzinny
i opickuriczy, w czesci dotycaqeej dodawanego do ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami

(Dz. U. 2 2015 . poz. 17751 1777 oraz z 2016 r. poz. 65)
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art. 214a w zwiqzku z art. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwea
2015 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz ustawy — Kodeks rodzinny i opiekuriczy:
a. jest zgodny z art. 64 ust. 11 2 w zwiqzku z art. 32 ust. 1
i art. 31 ust. 3 oraz z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

b. nie jest zgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

2. Art. 1 pkt 3 ustawy z 25 czerwea 2015 . 0 zmianie ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami oraz ustawy - Kodeks rodzinny
i opickuriczy, w czgsci dotyczqeej dodanego do ustawy z 21
sierpnia 1997 . o gospodarce nieruchomosciami art. 214a
w zwiqzku z art. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwea 2015 r. 0 zmianie
ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz ustawy - Kodeks
rodzinny i opiekusiczy, jest zgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwiqzku
z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji (strona internetowa TK).

Ostatecznie ustawa ta zostala podpisana przez Prezydenta RP w dniu
16 sierpnia 2016 r. i dzied pdzniej opublikowana w Dzienniku Ustaw
z 2016 r. poz. 1271. Uplynat prawie miesigc od momentu, gdy prezydent
RP mégt podpisa¢ ustawe i zaoszczedzi¢ publiczne $rodki wyptacane z ty-
tuly dysfunkcyjnosci prawa. Zgodnie z art. 4 tejze ustawy, ten akt praw-
ny wchodzi w zycie po 30 dniach od jego opublikowania, tzn. z dniem
16 wrzesnia 2016 roku.

Nalezy tez wskaza¢ na wspomniany juz wyrok Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 12 maja 2015 r. P46/13. Wowczas TK postanowil, ze zapis art.
156 § 2 nie jest konstytucyjny, wlasnie ze wzgledu na brak ograniczenia
czasu mozliwosci wystgpowania o zwrot nieruchomosci lub wyptaty od-
szkodowania. TK nie wskazal Zadnego okresu, lecz jedynie zalecit, aby
parlament dokonat wskazania konkretniej cezury czasowej dla dopuszczal-
nosci wystgpowania o stwierdzenie niewaznosci decyzji wydanej z naru-
szeniem prawa.

Przedstawiona powyzej sytuacja prawna i faktyczna losu tzw. matej
ustawy reprywatyzacyjnej pokazuje, ze interesy polityczne poszczegdlnych
partii politycznych, interesy grup lobbingowych czy tez interesy jednost-
kowe przewazaja nie tylko nad interesem spotecznym, ale réwniez nad ko-
niecznoscia wdrazania zasad dobrej legislacji. Dobra legislacja dazy miedzy
innymi do sprawnego i zgodnego z zasadami systemowymi rozstrzygania
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waznych spotecznie probleméw. A whasnie los nieruchomosci warszaw-
skich, waznych dla spoteczefistwa Warszawy, jest zagrozony. Obecna sytu-
acja prawna uwlacza réwniez zasadom sprawiedliwosci spolecznej, bowiem
konsekwencje tzw. dekretu Bieruta ponosi pokolenie, ktére nie miato nic
wspdlnego z decyzjami politycznymi z 1945 roku.

Ponadto jest jeszcze jedna kwestia z tym zwiazana, a mianowicie pro-
blem przedawnienia roszczen odszkodowawczych. Najdiuzszy okres prze-
dawnienia roszczeli majatkowych, zgodnie z art. 118 ke wynosi 10 lat. Nie
moze by¢ tez tak, ze okres ten jest znoszony przez konstrukgje nielegalnego
dziatania wladz PRL, co daje podstawe do wzruszenia whasciwie kazdej
decyzji administracyjnej sprzed 1989 r. Jest to absolutna aberracja prawa.
Idac tym tokiem rozumowania, mozna by wzrusza¢ nawet decyzje wladz
carskich z okresu zaboréw, czy nawet z okreséw wezesniejszych. Art. 417
ust 1 ke nie moze tez by¢ podstawa do niekoriczacej si¢ odpowiedzialnosci
Skarbu Parstwa.

Istotne zatozenia projektu matej ustawy reprywatyzacyjnej

Projeke dotyczy uregulowania stanu prawnego nieruchomosci objgtych
dekretem z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu grun-
téw na obszarze m. st. Warszawy przez m.in. przyznanie Skarbowi Pafistwa
i miastu stolecznemu Warszawie prawa pierwokupu niektdrych praw i rosz-
czeni okreslonych w dekrecie oraz ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
Ustawodawca postanowit, aby do ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2015 r. poz. 782) wprowadzi¢
nowy artykut, tj. 111a. W artykule tym zastalo zastrzezone prawo pierwo-
kupu Skarbu Paristwa lub m.st. Warszawie w przypadku sprzedazy:
1. praw i roszczeri okre$lonych w dekrecie z dnia
26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu
gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50,
poz. 279 oraz z 1985 r. Nr 22, poz. 99);

2. roszczen okreSlonych w art. 214;

3. prawa uzytkowania wieczystego ustanowionego na skutek
realizacji roszczen, o ktérych mowa w pke 11 2.
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Przeniesienie praw i roszczeti, o ktdrych mowa wezesniej, moze do-
kona¢ si¢ jedynie na podstawie aktu notarialnego. Wymog ten jest oczy-
wisty z tej racji, ze prawo wlasnoéci na nieruchomosci w $wietle prawa
polskiego moze by¢ przeniesione wylacznie w formie aktu notarialnego.
Prawo pierwokupu wykonuje prezydent m.st. Warszawy. W przypadku,
gdy prawa i roszczenia, o keérych mowa w ust. 1, dotycza nieruchomosci
Skarbu Panstwa, ktérymi gospodaruje minister wtasciwy do spraw Skarbu
Paristwa lub w stosunku do ktérych prawa wiascicielskie wykonuje Agen-
cja Nieruchomosci Rolnych, Agencja Mienia Wojskowego albo Wojskowa
Agencja Mieszkaniowa, prawo pierwokupu wykonuje wlasciwy minister
lub agencja.

Dos¢ istotna zmiana zostata wprowadzonaw art. 241 ust. 1 w u.o.g.n.,
a mianowicie postanowiono, ze poprzednim wiascicielom, ktérych przeje-
te przez paristwo grunty, budynki i inne czgéci sktadowe nieruchomosci
na podstawie art. 7 ust. 4 i 5 dekretu Bieruta moga zostaé zwrécone, jesli
w terminie do 31 grudnia 1998 r. zglosili oni lub ich nastgpcy prawni
wniosek o oddanie gruntéw w uzytkowanie wieczyste. W obowiazujacym
obecnie jeszcze zapisie jest mowa o mozliwosci zwrotu jedynie jednej nie-
ruchomosci. Ten zapis w projekcie zmieniono na mozliwo$¢ zwrdcenia
dawnej wlasnosci niezaleznie od liczby. W tym przypadku zatem ustawo-
dawca proponuje rozszerzenie przedmiotowe roszczenia poszkodowanych
dekretem Bieruta.

Ponadto, zostaly dodane dwa kolejne artykuly, tj. 214a i 214b. W art.
214a wprowadzono mozliwosci odméwienia ustanowienia prawa uzyt-
kowania wieczystego na rzecz poprzedniego whasciciela, za$§ w art. 214b
ustanowiono mozliwo$¢ umorzenia postgpowania, jezeli nie jest mozliwe
ustalenie stron postgpowania lub ich adreséw. Decyzja o umorzeniu poste-
powania stanowi podstawe do ujawnienia tytutu wlasnoéci do nierucho-
mosci Skarbu paristwa lub jednostki samorzadu terytorialnego w ksiggach
wieczystych prowadzonych dla budynku i dla lokali wydzielonych z tego
budynku jako odrebnych nieruchomosci oraz do zamkniecia powyzszych
ksiag.

Ustawg z 25 czerwca 2015 r. wprowadzone zostaly zmiany do ustawy
z dnia 25 lutego 1964 r. (Dz. U. 2015, poz. 583). Do art. 184 zostat doda-
ny § 3, w mysl ktérego nie ustanawia si¢ kuratora dla ochrony praw osoby,
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jesli istnieja przestanki uznania jej za zmarla. Przepis ten jest ze wszech
miar potrzebny i rozsadny, bowiem wiele nieruchomosci warszawskich
posiada whasnie kuratoréw, ktérzy de facto utrzymuyja sig przez dtugie lata,
wlasciwie nic nie robiac lub tez na koricu wyludzaja nierzadko tytut wla-
snosci nie zawsze legalnie. Proceder z kuratorami zostal wielokrotnie opi-
sywany w mediach (Szpala, Zubik 2015).

Waznym rozstrzygnieciem jest postanowienie zawarte w art. 3 ust.
1 ustawy z 25 czerwca 2015 r., a mianowicie postanowienia tej ustawy
powinny by¢ stosowane w odniesieniu do spraw wszczgtych i niezakon-
czonych.

WNIOSKI

Spory polityczne, lobbing réznych grup nacisku, transponowanie do
aktéw normatywnych, a nierzadko i do orzecznictwa zalozeri ideologicz-
nych poszczegdlnych partii politycznych, moze powodowaé marginalizo-
wanie woli duzych grup spotecznych, a przede wszystkim moze prowadzi¢
do przedkiadania interesu grupy trzymajacej wladze nad dobrem ogétu.
Przykladem takiej sytuacji jest ustawa z 25 czerwca 1015 r., zwana matg
ustawg reprywatyzacyjng. Kwestia gruntéw warszawskich, majaca swo-
ja przyczyng w tzw. dekrecie Bieruta z 1945 r., nie zostala jak na razie
rozwigzana. W konsekwencji m.st. Warszawa i Skarb Paristwa, a przede
wszystkim spoleczefistwo, ponosi olbrzymi cigzar kosztéw zwrotu nieru-
chomosci lub wyptaty odszkodowania nierzadko osobom, ktére weszty
w posiadanie roszczenia w sposéb niegodziwy. Odpowiedzialnoscia od-
szkodowawcza obcigzane jest pokolenie, ktére nie ponosi zadnej winy za
obecny stan rzeczy.

Okazja do czgdciowego rozwiazania kwestii reprywatyzacji, a przynaj-
mniej ograniczenie tego zjawiska opierajacego si¢ na art. 156 ust. 1 k.p.a.,
byla wlasnie tzw. mata ustawa reprywatyzacyjna. Niestety, ustepujacy Pre-
zydent RP Bronistaw Komorowski w dniu 3 sierpnia 2015 r. tekst ustawy
skierowat do Trybunatu Konstytucyjnego. Zamieszanie polityczne wokét
TK spowodowalo, ze wyrok w tej sprawie zapadt dopiero w dniu 19 lipca
2016 r. Do dzisiaj, tj 6 sierpnia 2016 r. nie zostal opublikowany.

WSGE | 51



Ta sytuagja jest przyktadem psucia prawa przez politykéw niezalez-
nie od opgji politycznej. Wyplacanie duzych odszkodowari, a takze zwrot
obiektéw publicznych, odbudowanych czy wybudowanych przez spote-
czetistwo po 1I wojnie §wiatowej jest przejawem lekcewazenia spoteczen-
stwa przez elity polityczne, obecne i minione. Kazdy dzied niewejscia
ustawy z 25 czerwca 2015 r. jest niesprawiedliwym obcigzeniem obecnych
i przysztych pokolen. Jest to tez przestroga dla wladz samorzadowych, aby
interesy indywidualne, cz¢sto waskich grup spotecznych, nie przestaniaty
prawdziwych intereséw lokalnych spotecznosci.
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Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet Warminisko-Mazurski w Olsztynie

Prawne aspekty jakosci decyzji administracyjnych

STRESZCZENIE

Jako$¢ dziatan administracji publicznej zalezy od szeregu czynnikéw
o charakterze prawnym i pozaprawnym. Wyznacznikami takiej jakosci, ze
wzgledu na zasady paristwa prawnego, beda przede wszystkim normy praw-
ne, na podstawie kt6rych organy administracji realizuja funkcje administracji
oraz przypisane im zadania. Jako$¢ administracji publicznej dzieli sa na jako$¢
zewnetrzng i jako$¢ wewnetrzna, a miernikami tej jakosci bedzie gléwnie
kryterium legalnosci. Pozostate kryteria oceny jakosci sa zwiazane ze stylem
administrowania. Mozna do nich zaliczy¢, np. sposéb zatatwienia spraw oby-
wateli i rozstrzygania sporéw oraz wykonywania czynno$ci materialno-tech-
nicznych, poziom wyszkolenia kadr administracji i sposéb obstugi peten-
tow, poziom $wiadczonych ustug, dziatalnoé¢ informacyjna. Standardy ujete
w przepisach prawa w odpowiedni sposdb zabezpieczaja prawa jednostek do
zapewnienia praworzadnosci dziatan administracji. Wprowadzone w polskim
prawie administracyjnym rozwiazania i instytucje determinujg osiagniecie ja-
kosci dziatalt administracji zaréwno na etapie postgpowania, jak i rozstrzy-
gnie¢ administracji. Elementem wplywajacym na jakos¢ decyzji administracji
jest oprécz zasad postgpowania administracyjnego, niewatpliwie wprowadze-
nie odpowiedzialnoéci funkcjonariuszy publicznych. Niemniej dalsze zwiek-
szanie zakresu tej odpowiedzialno$ci moze obnizy¢ sprawno$¢ dziatania admi-
nistracji poprzez rezygnacj¢ z uproszczonych form zatatwiania spraw.



ABSTRACT

The quality of public administration activities depends on a number
of legal and non-legal factors. Determinants of quality, due to the rule of
law will be primarily legal standards on the basis of which the authori-
ties carry out administrative functions and tasks assigned to them. The
quality of public administration can be external and internal and meas-
ures of this quality is legality criteria. Other quality criteria are associated
with the style of administration. They include, for example the way for
resolving the cases of citizens and settlement of disputes and performing
material-technical activities, level of training of administrative personnel
and level of services, information activities. The standards included in the
law in an appropriate way protects the rights of individuals to ensure the
rule of law of administrative actions. Introduced in Polish administrative
law solutions and institutions determine the achievement of quality of
administrative operations both at the stage of the proceedings and settle-
ments. The element affecting the quality of the administration’s decision is
in addition to the principles of administrative proceedings, undoubtedly
the introduction of responsibility of public officials, but further increase of
this responsibility can reduce the efficiency of administration by abandon-
ing the simplified forms of settling matters.

SEOWA KLUCZOWE: jakosé, decygja, prawo, organizacja
KEYWORDS: quality, decision, law, organization

WSTEP

Jakos$¢ dziatari administracji publicznej zalezy od szeregu czynnikéw
o charakterze prawnym i pozaprawnym'. Wyznacznikami takiej jakosci, ze
wzgledu na zasady paristwa prawnego, beda przede wszystkim normy praw-
ne, na podstawie ktérych organy administragji realizuja funkcje administra-

1 Z. Leoriski, Nauka administracji, Warszawa 1999, s. 21, 26-27.
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qji oraz przypisane im zadania®. Jako$¢ administracji publicznej dzieli sa na
jako$¢ zewngtrzng i jako$¢ wewngtrzna, a miernikami tej jakosci sa m.in.
kryteria zwigzane ze stylem administrowania, np. sposéb zatatwiania spraw
obywateli i rozstrzygania sporéw oraz wykonywania czynnosci materialno-
-technicznych, poziom wyszkolenia kadr administracji i sposéb obstugi pe-
tentéw, poziom $wiadczonych ustug, dziatalnos¢ informacyjna’. Konkret-
nym miernikiem jako$ci prawnych form dziatania administracji jest z kolei
liczba odwota od decyzji administracyjnych, liczba spraw przekazanych
przez organ drugiej instancji do ponownego rozpatrzenia ze wzgledu na nie-
prawidlowe prowadzenie post¢powania, liczba uwzglednionych odwotari
oraz skarg ztozonych przez strong postgpowania do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego. Poziom jakosci dziatan administracji wyznacza réwniez
liczba i rodzaj skarg kierowanych na dziatalno$¢ organéw oraz rozstrzygnie-
cia organéw nadzorczych niekorzystne dla organéw nadzorowanych.

Prawne formy dziatania administracji
w kontekscie jako$ci administracji

Jako$¢ administracji mozna réwniez oceni¢ ze wzgledu na skuteczno$é
postugiwania sie przez administracje prawnymi formami‘. Z istotny poje-
cia jakosci wynika réwniez, ze niezbednym elementem oceny jakosci admi-
nistracji, dzialajacej za pomoca prawnych form, jest ustalenie stopnia spet-

2 Zagadnienie jakoéci administracji publicznej byto przedmiotem badari i analiz autora
przedstawionych w niepublikowanej pracy doktorskiej S. Bentkowski, ,Normatywne
wyznaczniki jakosci administracji publicznej”, 2006 r. Katolicki Uniwersytet Lubelski
w Lublinie. Poglady i ustalenia autora w tym temacie oraz fragmenty rozprawy doktor-
skiej zostaly wykorzystane w niniejszej publikacji.

3 M. Kruk-Olpisiski: Kryteria oceny dziatalnosci administracji parstwowej, Instytut Organizacji
i Zarzadzania Politechniki Wroctawskiej, raport serii PPE, nr 20, Wroctaw 1983. s. 63-64.

4  Szerzej na temat prawnych form dziatania administracji. E. Ochendowski: Prawo Ad-
ministracyjne — cze¢s¢ ogdlna, Torun 2002, s. 159 i nast.; M. Jaroszyniski, M. Zimmer-
mann, W. Brzezinski: Polskie prawo administracyjne, czesé ogolna, Warszawa 1956, s. 3205
J. Starosciak: Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1970; K. Ziemski: Formy
prawne dziatania administracji publicznej [w:] Aktualne problemy administracji i prawa
administracyjnego, (red.) J. Postuszny, Przemysl 2003, s. 150 i nast.
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nienia oczekiwan adresatéw dziatari administracji oraz poziom spotecznej
akceptacji dziatan administracji. W nauce przyjmuje si¢, ze wybér formy
dzialania administracji determinowany jest wzgledami prawnymi, celowo-
$ciowymi oraz ekonomicznymi, przy czym administracja realizuje swoje
zadania, postugujac si¢ tylko formami wskazanymi i dozwolonymi przez
prawo. Zachowanie $cisle okreslonej formy stanowi bowiem niezbedng
przestanke do uznania waznosci dziatad administracji, a takze nadaje tym
czynno$ciom charakter jednostronny oraz forme im przypisang. Oznacza
to, ze jako$¢ decyzji administracyjnych nalezy mierzy¢ stopniem zgodno-
$ci rozstrzygniecia z przepisami prawa materialnego oraz przestrzeganiem
przepiséw regulujacych postgpowanie przy wydaniu aktu prawnego. Ob-
szar, w ktérym organy administracji moga wplywac na jako$¢ rozumiang
jako spetnienie oczekiwari adresatéw, to sfera przyznanej organom admi-
nistracji publicznej swobody dziatania, pozwalajacej w ciéle okreslonych
sytuacjach decydowaé o podjeciu dziatania w odpowiedniej formie, badz
wydania rozstrzygniecia w ramach ,,uznania™.

Zagadnienie jakosci w polskiej administracji publicznej bylo przed-
miotem szczegStowych badan i analiz naukowych w ostatnich 25. latach.
Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze znacznie wezedniej nauka prawa administra-
cyjnego i nauki o administracji zajmowaly si¢ efektywnoscia administracji
publicznej. Znaczacy wktad wniosly m.in. prace F. Lonchampsa, J. Staro-
$ciaka, M. Jetowickiego, J. Szreniawskiego, J. Supernata i J. Lukasiewicza.
Skutkiem prowadzonych badan i analiz bylo nie tylko rozpropagowanie
idei i wytycznych jakosci w administracji publicznej, ale réwniez wdro-
zenie systemow zarzadzania jakosci w kilkuset urzgdach administracji pu-
bliczne;.

Obecnie zagadnienie jakosci dzialania administracji nie jest juz
wprawdzie przedmiotem szerokich dyskusji naukowych, niemniej zagad-
nienie jakosci postugiwania si¢ prawnymi formami jest nadal aktualne,
zwlaszcza ze wzgledu na zmieniajaca si¢ role administracji, ktdra coraz cze-
$ciej traktuje obywatela jako klienta — odbiorce ustug.

5  Szerzej na temat uznania administracyjnego J. Filipek: W sprawie uznania administra-
cyjnego, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 2018, ,Przeglad Prawa i Administracji”
XXXVIII, Wroctaw 1997, s. 45-51.
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Rozwazania na temat jakosci decyzji administracyjnych zostana w ni-
niejszym artykule ograniczone do decyzji wydanych po przeprowadzeniu
postgpowania uregulowanego w Kodeksie postgpowania administracyjnego.

Uwarunkowania jakosci decyzji administracyjnych

Podstawowg forma dziatania administracji publicznej jest decyzja
administracyjna, stanowiaca instrument realizacji funkcji administracji®.
Decyzja administracyjna umozliwia réwniez realizacje programu dziatan
administracji’. Decyzja administracyjna jest niejako ,produktem” stoso-
wania prawa przez administracj¢ i jej jako$¢ zalezy zaréwno od stopnia
przestrzegania przepisébw prawa materialnego i postgpowania, jak i od
zorganizowania administracji, w szczegdlnosci wyszkolenia kadr admini-
stracji, podziatu i obciazenia praca, przeptywu informacji, wyposazenia
technicznego. Powyisze stanowisko znajduje potwierdzenie m.in. w po-
gladach W. Dawidowicza, wedtug ktérego normy prawne maja nadrzedny
charakter w oddzialywaniu na proces podejmowania decyzji, keéry moze
by¢ zgodny lub niesprzeczny z tymi normami. Autor ten nie zgadza si¢
natomiast z pogladem, ze czynniki, takie jak dyrektywy polityczne, nor-
my etyki, zalozenia ,stylu pracy”, determinuja proces podejmowania de-
cyzji réwnorzednie z normami prawnymi®. Inni przedstawiciele dokeryny
— E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, podkreslajg za J. Borkowskim, ze
gléwnym czynnikiem warunkujacym proces podejmowania decyzji ad-
ministracyjnych sa normy ogdlnego postgpowania administracyjnego’.
Mozna zatem stwierdzié, ze jako$¢ decyzji administracyjnych determino-
wana jest przede wszystkim czynnikami prawnymi, do ktérych mozna za-
liczy¢ zasady prawa i postgpowania administracyjnego, a takze przepisy re-

6 T. Kuta: Funkcje wspdtczesnej administracji i sposoby jej realizacji, Wroctaw 1992., s. 12.

7 J. ketowski, S. Strachowski, J. Szreniawski, W. Taras, A. Wrébel: Nauka administracji —
wybrane zagadnienia, Lublin 1993, s. 50.

8 W. Dawidowicz: Whszgp do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1984, s. 83.

9 J. Borkowski: Decygja administracyjna, Warszawa 1970, s. 139-141, cyt. za E. Knosala,
L. Zacharko, A. Matan: Nauka administracji, Zakamycze 2000, s. 39.
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gulujace procedure administracyjna'®. Nalezy zaznaczy¢, ze przepisami lex
specialis w stosunku do kodeksu postgpowania administracyjnego wpro-
wadza si¢ rozwiazania prawne, czgsto zabezpieczone sankcja administracyj-
na w formie kary pieni¢znej, majacej determinowad organy administracji
do dbatosci o jako$¢ procesu administracyjnego oraz rozstrzygnieé, zwlasz-
cza w celu zapewnienia przestrzegania zasady szybkosci postgpowania.

Zasady w teorii prawa definiuje si¢ jako wspélne reguly dla rozwiazan
prawnych badz dla catego systemu prawa. Sa to grupy norm okreslonego
systemu prawa pozytywnego, bedace regutami postgpowania, charaktery-
zujacymi si¢ niesprzecznoscia z obowiazujacym porzadkiem prawnym!!.
Sposréd wielu prezentowanych w literaturze przedmiotu klasyfikacji zasad
prawa nalezy wymieni¢ sformutowane przez S. Wronkowska, M. Zielini-
skiego, Z. Ziembinskiego i ]J. Wroblewskiego dwa ujecia zasad: szerokie
i wezsze.

W szerszym ujeciu wyrdznia si¢ nastgpujace zasady:

* w znaczeniu dyrektywalnym — traktowane s3 jako

nakaz lub zakaz danego postgpowania,
* w znaczeniu opisowym — okreslajace wzorzec
wskazujacy sposdb rozstrzygniecia danej kwestii,

* w znaczeniu rejestrujacym — sg to reguly stuzace do

okreglania prawidlowosci obserwowanych lub oczekiwanych
unormowan danej instytucji lub zespotu instytucji.

Wedtug drugiej koncepcji nalezy odrézni¢ zasady prawa od postula-
téw, zasadami prawa sa bowiem jedynie normy obowiazujacego prawa po-
zytywnego, majace zasadniczy charakter, oraz normy bedace ich logiczny-
mi konsekwencjami'2. Podobny poglad na temat wezszej koncepcji zasad
prezentuje W. Dawidowicz w odniesieniu do ogélnych zasad prawa admi-

10 Z. Leotiski, op. cit 21-45

11 T. Gérzyriska: Rola zasad ogélnych w dziataniu administracji, ,Organizacja — Metody —
Technika”, nr 4/1978, s. 30, cyt. za J. Lukasiewicz: Prawne wwarunkowania skutecznosci
administracji publicznej, Lublin 1990, s. 168.

12 J. Wréblewski: Prawo obowiqzujgce a ogélne zasady prawa, ,Zeszyty Naukowe Uniwersy-
tetu Lédzkiego”, ,Nauki Humanistyczno-Spoteczne”, Seria I Zeszyt 42, ,Prawo”, £édZ
1965, s. 24.
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nistracyjnego®. Poza kryterium mocy obowiazujacej zasad prawa mozna
stosowa¢ réwniez kryterium zasiggu zasady. J. Zimmerman wyréznia na
przyktad zasady majace znaczenie w calym systemie prawa (ponaddyscy-
plinarne), ogdlne zasady postgpowania administracyjnego oraz zasady
ustaw szczeg6towych'.

Do zasad og6lnych o charakterze jakosciowym, ktére ksztattujg praw-
ne formy dziatalnosci administracji, w tym decyzje administracyjne, moz-
na zaliczy¢ konstytucyjng zasad¢ rownosci oraz praworzadnosci.

Sformutowana w art. 32 Konstytucji zasada réwnosci obywateli wobec
prawa oraz obowiazek jednakowego traktowania przez organy paristwowe
obywateli w poréwnywalnych sprawach, wymaga przy wydawaniu przez
te organy rozstrzygnie, powodujacych skutki prawne lub faktyczne u od-
biorcéw, prawidtowego stosowania przez organy obowiazujacych unor-
mowani prawnych, rzetelnego prowadzenia postgpowan wyjasniajacych
oraz szczegdlowego uzasadniania decyzji, zwlaszcza niezgodnych z oczeki-
waniami odbiorcéw'. Zestawienie tych przepiséw z wyrazajacym zasadg
praworzadnodci art. 7 Konstytucji bedzie zatem stanowi¢ wyznacznik ja-
kosci zewnetrznej administracji. Przepisy te wskazuja obowiazek realiza-
Gji dziataii celéw paristwa na podstawie i w granicach prawa, w spos6b
pozwalajacy zaspokoi¢ potrzeby i oczekiwania obywateli, przy zachowaniu
swobdd obywatelskich i stuzebnej roli administracji publicznej wobec spo-
teczedistwa'®.

13 W. Dawidowicz: Nauka prawa administracyjnego, Zarys wyktadu t. I, Warszawa 1965,
s. 141-146.

14 ]. Zimmermann: Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa 1981, s. 60
i nast.

15 Dz U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483. Zob. tez J. Buczkowski: Podstawowe zasady prawa
wyborczego [w:] Prawo konstytucyjne — Wybrane zagadnienia, (red.). H. Zigba-Zatucka,
Rzeszéw 1999, s. 43.

16 Por. o zasadzie praworzadnosci Z. Witkowski: Prawo konstytucyjne, Toruri 2000 r., s. 73.
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Zasady postepowania administracyjnego
a jakosc decyzji administracyjnych

Zasady, ktérych wymoég przestrzegania bezposrednio determinuje
jako$¢ decyzji administracyjnych, to zawarte w Kodeksie postgpowania ad-
ministracyjnego zasady: praworzadnosci i prawdy obiektywnej (art. 7 Ko-
deksu postgpowania administracyjnego), prostoty i szybkosci (art. 12 Kpa)
oraz jawnosci postgpowania (art. 9 Kpa)'’. Istotne znaczenie w osiagnieciu
jakosci rozumianej jako stopieri spetnienia oczekiwan adresatéw prawnych
form dzialania administracji, ma zasada ogélna wywazenia racji interesu
publicznego i stusznych intereséw jednostki. Zasada ta nabiera szczegdl-
nego znaczenia w sprawach, w ktérych organ administracji rozstrzyga
o prawach lub obowiazkach strony, korzystajac ze swobody wyboru roz-
strzygnigcia spraw, danej przez uznanie administracyjne's.

Mozna zatem stwierdzié, ze umieszczenie powyzszych zasad w obo-
wiazujacych normach prawnych oraz wymdg ich stosowania przez organy
administracji publicznej stanowi czynnik determinujacy pozyskiwanie ja-
kosci w tej sferze dziatania.

Istotg jakoéci decyzji administracji wprawdzie nie bedzie zawsze
uzyskanie satysfakcji obywatela ze sposobu zalatwienia jego sprawy lub
rozstrzygnigcia sporu, niemniej sposob przeprowadzenia postgpowania,
w wyniku ktdrego zostanie wydana decyzja administracyjna, wplywa na
oceng calej administracji publicznej. Dlatego tak waznym czynnikiem ja-
kosci decyzji administracyjnych jest wnikliwo$¢ postgpowania wyjasnia-
jacego, rzetelne przeprowadzenie dowoddéw, informowanie strony o pla-
nowanych czynnosciach niezb¢dnych do wyjasnienia sprawy, a nawet
zachowanie urzgdnikéw prowadzacych sprawe.

Jako$¢ w paistwie prawa sprowadzac si¢ bedzie zatem do praworzad-
noéci dziatat administracji oraz uwzglednienia praw obywatelskich i zasad

17 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (j.t. Dz. U.
z 2016 r., poz. 23).

18 Wyrok NSA z dnia 11 czerwca 1981 r. SA 820/81, ONSA 1981r. Nr 1, poz. 57,
»Odstgpienie od ochrony stusznych intereséw stron moze nastqpic jedynie pray wyraznej ich
sprazecznosci z interesem publicznym”
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sprawiedliwosci spofecznej. Jako$¢ mozna w tym wypadku rozpatrywac ze
wzgledu na sposéb wykonania wymienionych czynnosci oraz jakosci samej
decyzji lub rozstrzygnigcia.

Przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego okredlaja standardy
jakodci postgpowania administracyjnego oraz rozstrzygnie¢ administra-
¢ji w formie ogdlnych zasad postgpowania oraz bardziej szczegétowych
przepiséw. Do takich standardéw niewatpliwie mozna zaliczy¢ zasade
wywazenia racji interesu publicznego i stusznych intereséw jednostki, za-
sade praworzadnosci i prawdy obiektywnej (art. 7 Kodeksu postgpowania
administracyjnego), zasade poglebiania zaufania obywateli (art. 8), zasade
informowania stron postgpowania (art. 9), zasade czynnego udziatu strony
(art. 10), jawnosci postgpowania (art. 9), prostoty i szybkosci (art. 12)
oraz pisemnosci (art. 14)*. Przepisy te nie stanowig jedynie postulatéw, ale
maja takq sama rangg i charakeer, jak inne przepisy proceduralne. Podkre-
§la to wyraznie orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego, traktu-
jac naruszenie tych zasad jako podstawe uchylenia zaskarzonych decyzji®.
Tre$¢ tych zasad wyraznie wskazuje na ich jakosciowy charakter, z zasady
praworzadnosci wynika bowiem, ze organ administracji w postgpowa-
niu administracyjnym nie moze podejmowaé czynnosci lub tez wymagaé
od stron wykonania obowiazkéw innych niz przewiduja przepisy prawa.
Zasada poglebiania zaufania obywateli do organéw administracji zobo-
wiazuje do prowadzenia postgpowania w sposéb budzacy zaufanie jego
uczestnikéw do wladzy publicznej. Zasada prawdy obiektywnej wymaga
z kolei, aby organy wnikliwie i calo$ciowo analizowaly fakty, na podsta-
wie ktérych wydaja rozstrzygniecia. Prawo strony do aktywnego udziatu
we wszystkich etapach postgpowania jest nastgpnym standardem jakosci
dziatari, nakladajacym na organy administracji obowiazek umozliwienia
stronie skorzystania z tego prawa, na przyklad poprzez uprawnienie do
zapoznania i ustosunkowania si¢ do zebranego w danej sprawie materiatu
dowodowego. Zasada ta $cidle jest zwigzana z zasadg jawnosci poniewaz
zapewnienie informowania stron o okoliczno$ciach prawnych i fakeycz-
nych mogacych wplywa¢ na ich prawa i obowiazki, a takze powiadamianie

19 j.t. Dz. U.z 2016 r., poz. 23.
20  Wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1982 r. I SA 258/82, ONSA 1982 Nr 1, poz. 54.
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stron o mozliwosci zaistnienia szkody wskutek nieznajomosci prawa, sta-
nowi istotny wyznacznik, ktérego spetnienie potwierdza dbato$¢ organéw
administracji o prawidlowe rozpatrywanie spraw obywateli.

Zasada szybkosci i prostoty postgpowania stanowi z kolei zaréwno
standard jakosci zewngtrznej, jak i wewnetrznej. Z jednej strony oznacza
obowiazek zachowania terminéw rozpatrywania spraw obywateli, przy rze-
telnym ustaleniu stanu faktycznego na podstawie przejrzystych procedur
dowodowych. Z drugiej strony determinuje ograniczenie sformalizowania
postgpowania do granicy jego skutecznosci.

Ostatnia z wymienionych zasad wiaze si¢ z dokumentowaniem prze-
biegu czynnosci postgpowania, co z punktu widzenia mozliwosci pozyska-
nia jakosci zatatwiania spraw gwarantuje stronom pewno$¢ dokonywanych
zdarzeri prawnych oraz umotzliwia mierzenie jakosci poprzez poréwnanie
i kontrolg podejmowanych w trakcie postgpowania czynnosci, pod wzgle-
dem legalnosci i rzetelno$ci®'. Pozytywnie nalezy oceni¢ objecie ustawowymi
regulacjami wymoég odnotowania faktu wykonania czynnosci poprzez pro-
wadzenie w aktach spraw w formie pisemnej lub elektronicznej metryk spra-
wy. W mysl art. 66a § 2 Kodeksu postepowania administracyjnego w tresci
metryki sprawy wskazuje si¢ wszystkie osoby, ktdre uczestniczyly w podej-
mowaniu czynno$ci w postepowaniu administracyjnym oraz okresla sie
wszystkie podejmowane przez te osoby czynnosci wraz z odpowiednim ode-
staniem do dokumentéw zachowanych w formie pisemnej lub elektronicz-
nej, okrelajacych te czynnosci. Powyzsze rozwiazanie bezposrednio nawia-
zuje do standardéw systeméw zarzadzania jakoécia w organizacji, w ktérych
dokumentowanie proceséw jest jednym z gtéwnych elementéw pozwalaja-
cych monitorowa¢ i oceni¢ prawidlowos¢ funkcjonowania systemu jakosci®.

21 Szerzej na temat zasad postgpowania administracyjnego L. Zukowski, R. Sawuta: Poste-
powanie administracyjne, Warszawa 2004, s. 51-66.; zob. tez art. 66a ustawy z dnia 14
czerwea 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2016 r., poz. 23).

22 M. Moszoro, A. Obtuski, M. Posern-Zielifiska, B. Turowski, M. Wojcik, S. Wysocki:
Efektywne Metody Zarzqdzania w Administracji Publicznej, Warszawa 2002, s. 14-18.
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Standardy jakosci postepowania administracyjnego

Stosowanie wymienionych zasad wymaga jednak positkowania sig
przepisami bardziej szczegdtowymi, ktére w sposdb bardziej jednoznaczny
okreslaja standardy zewnetrznej jakosci organéw administracji publicznej.
Do takich szczeg6towych unormowan postgpowania administracyjnego
nalezatoby zaliczy¢ przepisy regulujace wszczecie postgpowania, przestrze-
ganie wlasciwosci organéw w danej sprawie, zapewnienie obiektywizmu
przy rozpatrywaniu spraw oraz termindw, trybéw i form ich zatatwiania
oraz wzruszenie wadliwych rozstrzygniec.

Zgodnie z teza, ze pozyskiwanie jako$ci musi odbywac si¢ we wszyst-
kich etapach dziatania danej instytucji, standardy obstugi spraw obywate-
li powinny obejmowaé postgpowanie administracyjne od momentu jego
wszczgcia do zakoriczenia prawomocng decyzja lub czynnoscig material-
no-techniczna. Standardy wszczgcia postgpowania administracyjnego re-
guluja t¢ materi¢ w zaleznosci od rodzaju sprawy i formy rozstrzygnigcia.
Pierwszy sposdb wszczgcia postgpowania, zwiazany z zatatwieniem spraw,
takich jak ewidencja, rejestracja, wydanie zaswiadczenia, nie jest $cisle
unormowany i zwykle koriczy si¢ czynnoscig zaliczana do grupy material-
no-technicznych, przy czym czasami czynnosci te wynikaja z wezedniej
wydanej decyzji (na przyklad rejestracja pojazdéw)®. Drugi sposéb
wszczecia postgpowania obejmuje zatatwianie spraw w formie wydania in-
dywidualnego aktu administracyjnego (w formie decyzji), podlegajacego
zaskarzeniu w postgpowaniu odwolawczym i sadowo-administracyjnym.
Postgpowanie to charakteryzuje si¢ wigkszym stopniem sformalizowania,
a przypisane organom administracji obowiazki, majace gwarantowac reali-
zacje uprawniefi stron, sa bardziej sprecyzowane®.

Standardy procedury wszczynania ,,prostych” spraw stanowia, ze wnie-
sienie sprawy kwalifikujacej si¢ do zatatwienia pozytywnego moze zostaé
przez organ od razu przyjete, jezeli zostang spetnione wymagania formalne
do dokonania danej czynnosci. Spelnienie oczekiwan strony w zakresie
realizacji tych czynnosci bedzie zatem zalezato od stopnia przygotowania

23 E. Bojanowski, J. Lang: Postgpowanie administracyjne, Warszawa 2001, s. 83-84.
24 Por. L. Zukowski, R. Sawula: op. cit., s. 94-95.
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organizacyjnego i kadrowego oraz posiadanych zasobéw informacyjnych,
umozliwiajacych terminowe zalatwienie sprawy bez zbytniego obciaze-
nia strony. Objete takq procedura czynnoséci maja czgsto charakeer ustug
$wiadczonych na rzecz obywateli (na przykiad ewidencja ludnosci, ewi-
dencja dziatalnosci gospodarczej) i w celu spetnienia ich oczekiwan po-
winny by¢ tatwo dostgpne. Przepisy procedury administracyjne bardziej
szczegblowo standaryzuja natomiast wszczecie postgpowan zatatwianych
w drodze decyzji administracyjnej. Wszczgcie postgpowania moze nastg-
pi¢ na zadanie strony lub z urzedu, przy czym jezeli przepisy przewiduja
wylacznie inicjatywe strony w tym zakresie, nie mozna wszczaé takiego
postepowania z urzgdu®. Poszanowanie interesu indywidualnego zapew-
niaja na tym etapie przepisy dotyczace uprawnienia stron do potwierdze-
nia czynnosci ztozenia podania, a takze obowiazek skutecznego zawiado-
mienia wszystkich stron o wszczgciu postgpowania. Precyzyjne okreslenie
terminu wszczgcia postgpowania, ktéry w sprawach wnioskowanych przez
strong przypada na datg dorgczenia takiego zadania strony, za§ w wypadku
spraw rozpatrywanych z urzedu — na pierwsza czynno$¢ procesowa organu
administracji, moze z kolei determinowa¢ szybko$¢ zatatwiania spraw oraz
zapobiega przewleklosci postgpowan®. Z obowiazujacej w postgpowaniu
zasady ograniczonego formalizmu oraz szczegétowych przepiséw Kodek-
su postgpowania administracyjnego, dotyczacych wymagan formalnych
podan kierowanych do organéw oraz sposob6éw ich wniesienia, wynika po-
nadto zakaz naktadania na stron¢ obowiazkéw utrudniajacych wniesienie
sprawy lub udziat w czynnosciach procesowych. Nalezy zwréci¢ uwagg,
ze ustawodawca wprowadzit szereg utatwien dla uczestnikéw postgpowa-
nia administracyjnych w zakresie chociazby wszczgcia postgpowania oraz
doreczen przy zastosowaniu §rodkéw komunikacji elektronicznej. W art.
63 Kodeksu postgpowania administracyjnego, oprécz tradycyjnych form
wnoszenia podania, dodano mozliwo$¢ wniesienia podania za pomocsy
innych $rodkéw komunikacji elektronicznej przez elektroniczng skrzynke

25 Ibidem, s. 94.

26 Por. R. Hauser: Terminy zatatwiania spraw w k.p.a, w doktrynie i orzecznictwie sqdo-
wym, ,RPEiS”, nr 1/1997, s. 2 i nast. Zob. tez postanowienie NSA z dnia 22 kwietnia
1981 . SA 1089/81, ONSA 1981r. Nr 1 poz. 34.
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podawcza organu administracji publicznej. Stosownie do art. 391 Kodeksu
postgpowania administracyjnego dopuszczono mozliwo$¢ dorgczenia pism
w postgpowaniu administracyjnych za pomoca $rodkéw komunikacji
elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r.
o $wiadczeniu ustug drogg elekeroniczng (Dz. U. z 2013 r. poz. 1422 oraz
z 2015 r. poz. 1844), ograniczajac przy tym warunki do skorzystania przez
strong z tej formy komunikowania z organem administracji jedynie do
zlozenia podania w formie dokumentu elektronicznego przez elektronicz-
ng skrzynke podawcza organu administracji publicznej, wystapienia do
organu administracji publicznej o takie doreczenie (ze wskazaniem adre-
su elektronicznego), a takze wyrazeniem zgody na taka forme doreczania
pism?. Powyzsze utatwienia wnoszenia podari i pism w postgpowaniu ad-
ministracyjnym niewatpliwie podnosza standardy jakosciowe zatatwiania
spraw obywateli w erze spoteczeristwa informacyjnego.

Prawidtowa i zgodna z idea jakosci dziatalno$¢ administracji wymaga
réwniez stosowania przepiséw rozdziatu 7 Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego regulujgcych sposébh zatatwiania spraw. Jednym z waznych ele-
mentéw warunkujacych jako$¢ zewnetrzng administracji publicznej jest
terminowo$¢ zatatwiania spraw obywateli®®. Przepisy dotyczace terminéw
ich zatatwiania, w zaleznosci od skomplikowania sprawy i koniecznosci
prowadzenia postgpowania dowodowego, moga wydawad si¢ wystarcza-
jace, niemniej w powiazaniu z uregulowaniami, wytaczajacymi obowiazek
niezwlocznego rozpatrzenia sprawy w wypadku koniecznosci prowadzenia
postgpowania wyjasniajacego, moga powodowac nieuzasadnione wydtuze-
nie terminu zatatwienia sprawy do jednego lub dwéch miesiecy, jesli organ
uzna postgpowanie za skomplikowane. Sytuacja taka moze mie¢ miejsce,
gdy organ, przed ktérym toczy si¢ postgpowanie, mimo mozliwosci usta-
lenia niezb¢dnych dowodéw, nie czyni tego samodzielnie, co skutkowato-
by wynikajacym z art. 35 § 2 Kodeksu postgpowania administracyjnego
obowiazkiem niezwlocznego zatatwienia sprawy, tylko wymaga bezpo-
$rednio od strony ustalenia faktéw i dostarczenia dowodéw. Powoduje to

27 Art. 39" ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego
(Dz. U. z 2016 ., poz. 23)
28 L. Zukowski, R. Sawuta: op. cit., s. 62-63.
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przeniesienie na strong cigzaru braku sprawnosci organu rozpatrujacego
sprawe, przez co obnizona zostaje jako$¢ zewngtrzna. Nalezy jednak za-
uwazy¢, ze art. 36 Kodeksu postgpowania administracyjnego przewiduje
obowiazek poinformowania strony o kazdym przypadku niezatatwienia
sprawy w terminie, z podaniem przyczyn zwloki i wskazaniem dodatko-
wego terminu, a stronie przyznano mozliwos$¢ egzekwowania terminowo-
$ci zatatwienia sprawy poprzez prawo zlozenia zazalenia do organu admi-
nistracji wyzszego stopnia. W razie uwzglednienia zazalenia organ ten ma
z kolei obowiazek wyznaczenia dodatkowego terminu oraz wyjasnienia
przyczyn i ustalenia winnych nieterminowego dziatania, a takzie podjecia
dzialan organizacyjnych w celu ich zapobiezenia®. Dodatkowym zabez-
pieczeniem determinujacym terminowo$¢ zalatwienia sprawy jest obliga-
toryjna odpowiedzialno$¢ pracownika organu administracji (porzadkowa
lub dyscyplinarna albo inna okreslona przepisami prawa) w wypadku nie-
uzasadnionego naruszenia terminéw zatatwienia sprawy lub braku powia-
domienia strony o przyczynach jej niezatatwienia w terminie®.

Ze wzgledu na brak konkurencji administracji w zakresie wydawania
decyzji administracyjnych, zachowanie standardéw jakosciowych poste-
powania administracyjnego niekiedy wymaga zastosowania szczegélnych
rozwigzan dopuszczalnych prawem, w szczegélnosci sankcji administra-
cyjnych wobec organéw administracji. Przykladem takiego uregulowania
jest art. 51 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. (Dz.,U. z 2016 r., poz. 778),
ktéry przewiduje obligatoryjne wymierzenie kary pieni¢znej w przypadku
niewydania przez wlasciwy organ decyzji w sprawie ustalenia lokalizacji
inwestycji celu publicznego w terminie 65 dni od dnia ztozenia wniosku
o wydanie takiej decyzji w wysokosci 500 zt za kazdy dzieri zwloki.

Podkredli¢ réwniez trzeba, ze przekroczenie terminéw zatatwienia
sprawy stwarza podstawe do wniesienia skargi na bezczynno$¢ lub prze-
wleklo$¢ dziatania administracji, przy czym wydanie decyzji po uplywie
terminéw stwarza podstawe do jej uchylenia jesli mogto mie¢ to wplyw

29 Art. 36 orazart. 37 § 11 2 (Dz. U. z 2016 r., poz. 23)
30 Szerzej na temat odpowiedzialno$ci pracowniczej w administracji publicznej Z.Du-
niewska (red.) Odpowiedzialnosci administracji i w administracji, LEX 2013
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na wynik sprawy®'. Zachowanie zasady szybkosci postgpowania. rozumia-
nej jako prawo do rozpoznania sprawy w rozsadnym terminie. nie powin-
no jednak przewaza¢ nad obowiazkiem organéw rzetelnego rozpatrzenia
sprawy i oceny dowodéw na zasadach prawdy obiektywnej*2. Podobny
poglad wyrazit réwniez ]. Egtowski, twierdzac, ze w demokratycznym
paristwie prawa uproszczenie procedur spowodowatoby koniecznos¢ zre-
zygnowania ze stosowania niektérych zasad dotyczacych podejmowania
decyzji indywidualnych, bedacych ,$wiadectwem pryncypialnej legalnosci
systemu administrowania”, wskutek czego postgpowanie staloby si¢ mato
demokratyczne i mniej jawne®.

Kolejnym waznym czynnikiem determinujacym jako$¢ decyzji, beda-
cej wynikiem prawidlowo przeprowadzonego post¢powania zgodnie z za-
sada pogtebiania zaufania obywateli do organéw administracji, jest rozpra-
wa administracyjna, ktéra umozliwia konfrontacj¢ materialu dowodowego
pochodzacego z réznych Zrédel w jednym miejscu i czasie. W praktyce
organy administracji rzadko korzystaja z tej instytucji, mimo ze przepro-
wadzenie rozprawy pozwala nie tylko poznaé stanowisko strony przed
wydaniem rozstrzygniecia, ale réwniez wyjasni¢ rozbieznosci wynikajace
z materiatu dowodowego. Nalezy zgodzi¢ si¢ z wyrokiem Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 18 listopada 2015 r.
sygn. I SA/Sz 909/15, ktéry orzekt, ze organ administracji publicznej jest
obowiazany przeprowadzi¢ rozprawe, gdy zapewni to przyspieszenie lub
uproszczenie postgpowania. Ocena, czy przeprowadzenie rozprawy przy-
czyni si¢ do przyspieszenia lub uproszczenia postgpowania, nalezy do pro-
wadzacego je organu. W ramach tej oceny organ powinien uwzglednid,
ze koncentracja materialtu dowodowego w jednym miejscu i czasie jest
z reguly czynnikiem upraszczajacym i przyspieszajacym postgpowanie
administracyjne’’. Zazwyczaj jednak organy rezygnuja z rozprawy admi-

31 J. Borkowski: Moja sprawa w urzgdzie, Zielona Géra 1998, s. 87. Szerzej o orzecznic-
twie w zakresie bezczynnosci administracji R. Hauser: op. cit., s. 3. Zob. tez Uchwata
SN z dnia 28 wrze$nia 1990 r. III CZP 33/90, OSNCP 1991 r., Nr 1 poz. 3.

32 P Kornacki, Skarga na przewleklosé¢ postgpowania administracyjnego, Lex 2014

33 J. ketowski: Uproszczenie procedur w administracji, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”
No 1183, ,Prawo” CLXXXIX, Wroctaw 1992, s. 180-181.

34  Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 18 listopada 2015 r., sygn. I SA/Sz 909/15.

WSGE | 69



nistracyjnej, zwlaszcza kiedy zamierzaja wyda¢ decyzje niekorzystna dla
strony. Nieprzeprowadzenie rozprawy, mimo takiej potrzeby i mozliwosci,
niewatpliwie obniza jako$¢ postgpowania administracyjnego i w konse-
kwengji jakos¢ decyzji administracyjnej.

Forma i tres¢ decyzji jako standard jakosci
decyzji administracyjnej

Prawne standardy decyzji, odnoszace si¢ do jej formy zewngtrznej
oraz tresci, do$¢ szczegdtowo reguluja t¢ materie, przez co pozwalaja za-
pewnié jako$¢ w tej sferze dziata administracji. Prakeycznie kazdy z wy-
mienionych w art. 107 obligatoryjnych elementéw decyzji, takich jak
oznaczenie organu wydajacego decyzje, data wydania decyzji, oznaczenie
strony lub stron, powolanie podstawy prawnej, rozstrzygnigcie, uzasad-
nienie faktyczne i prawne, pouczenie, poinformowanie o prawie i trybie
ztozenia odwotania oraz podpis osoby upowaznionej do wydania decyzji
(imi¢ i nazwisko, stanowisko stuzbowe) stanowi standard niezbedny do
poszanowania intereséw stron bioracych udzial w kontaktach z organami
administracji®®. Waznym standardem w wypadku rozstrzygniecia sprawy
na niekorzy$¢ strony jest obowiazek zamieszczania w decyzji uzasadnienia
faktycznego, zawierajacego wskazanie faktéw i dowodéw stanowiacych
podstawe decyzji, oraz uzasadnienia prawnego z przytoczeniem konkret-
nych przepiséw. Strona postgpowania moze dzigki tym wymogom oceni¢
legalno$¢ i rzetelno$¢ dziatari organéw administracji podczas zatatwie-
nia jej sprawy, a w konsekwencji moze to wplynaé na skorzystanie przez
strone ze $rodkéw zaskarzenia decyz;ji**.

Przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego przewidujg réw-
niez w sprawach toczacych si¢ przed organami administracji mozliwos¢
zawarcia przez strony ugody. Uprawnienie to, stanowigce forme rozstrzy-

35 j.t. Dz.U.z 2016 1., poz. 23.

36 L. Zukowski, R. Sawuta: op. cit., s. 156-160. Por. tez wyrok NSA z dnia 10 lipca 1985
r. SA/Kr 579/85, ONSA 1985 1. Nr 2, poz. 14, wyrok NSA z dnia 30 czerwca 1983 r.
1 SA 178/83, ONSA 1983 r. Nr 1, poz. 51.
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gania sporéw na drodze porozumienia stron, moze by¢ o wiele skutecz-
niejszym sposobem zatatwienia danej sprawy, niz odgérne rozstrzygniecie
decyzja administracyjna. Prawne standardy w tym zakresie, ujgte w prze-
pisach rozdziatu 8 Kodeksu postgpowania administracyjnego, szczegélo-
wo okreslaja zasady i procedur¢ zawierania ugody, przypisujac organowi
administracji obowiazek czuwania nad prawidtowym przebiegiem i legal-
noscia tych porozumien®’. Taka forma zalatwiania spraw §wiadczy o posza-
nowaniu przez wladze publiczna interesu indywidualnego stron postgpo-
wania oraz powoduje, ze strony porozumienia rzadziej beda kwestionowaé
wynegocjowane przez siebie rozstrzygniecie.

Ustawodawca coraz czgsciej wprowadza standardy majace dodatko-
wo zabezpiecza¢ jako$¢ decyzji administracyjnych poprzez wprowadzenie
dodatkowych obowiazkowych elementéw decyzji, majacych gwarantowaé
osiagniecie celu regulacji prawnych. Przyktadem takich rozwiazan jest obo-
wigzek zamieszczenia w decyzjach odmawiajacych udzielenia informacji
publicznej informacji dotyczacej imion, nazwisk i funkcji os6b, ktdre zajety
stanowisko w toku postgpowania o udostepnienie informacji, stosownie do
art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostgpie do informa-
qji publicznej (Dz. U. z 2016 1., poz. 1764). W tym przypadku czynnikiem
majacym determinowad jako$¢ decyzji administracyjnej jest indywiduali-
zacja odpowiedzialnosci za wydanie wadliwego rozstrzygniecia, zwlaszcza
ze nieudostepnienie informacji publicznej podlega odpowiedzialnosci kar-
nej*® Jak trafnie wskazuje M. Haczkowska ,istnienie skutecznego rezimu
odpowiedzialnosci urzedniczej, kidry jest adekwatny do szerokiego zakresu
kompetencji organéw administracji publicznej, to fundament sprawnego
funkcjonowania paristwa™. Zindywidualizowang odpowiedzialno$¢ za wy-
danie rozstrzygniecia z razacym naruszeniem przepiséw prawa wprowadza

37 W. Dawidowicz: Ugoda w postgpowaniu administracyjnym, ,Pafistwo i Prawo” nr 3/1980.
Zob. tez A. Wiktorowska: Ugoda administracyjna w k.p.a, Organizacja — Metody — Tech-
nika, nr 8-9/1980, s. 19 i nast.

38 Art. 16 ust. 2 pkt 2 oraz art. 23 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001r. o dostepie do informa-
Gji publicznej (Dz..U. z 2016 1., poz. 1764).

39 M. Haczkowska [w:] Odpowiedzialnosé majatkowa funkcjonariusza publicznego za ra-
z3ce naruszenie prawa, Odpowiedzialnos¢ administracji i w administracji (red. Z. Du-

niewska) LEX 2013.

WSGE | 71



przede wszystkim ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa, przy
czym odpowiedzialno$¢ uregulowana w tej ustawie dotyczy jedynie raza-
cego naruszenia prawa spowodowanego zawinionym dziataniem lub zanie-
chaniem funkcjonariusza publicznego™. Ogranicza to znacznie osiagniecie
celu regulacji, jakim byto stworzenia dla administragji silnych bodzcéw do
dziatania zgodnego z prawem?!. Dotychczas jedynie w nielicznych spra-
wach skutecznie udalo sie przypisaé odpowiedzialnos¢ za zawinione razace
naruszenie prawa, co uzasadnia stanowisko o po$rednim, a nie bezposred-
nim wplywie powyzszych regulacji na zapewnienie jakosci rozstrzygniec
administracji publicznej w indywidualnych sprawach administracyjnych.
Rozwazania na temat jakosci, a raczej braku jakosci decyzji administra-
cyjnych powinny réwniez uwzgledniaé zjawisko $wiadomego wydawania
decyzji administracyjnych niezgodnych z prawem, ale zgodnych z intencja
strony i organu wydajacego decyzj¢. Dotyczy to najczeéciej decyzji o warun-
kach zabudowy, decyzji o pozwoleniu na budowg, czy tez tzw. decyzji o uwa-
runkowaniach $rodowiskowych, wydawanych w przypadku inwestycji, ktdre
wedlug inwestora lub organu pilnie nalezy zrealizowad, np. ze wzgledu na
ryzyko zwrotu niewykorzystanych $rodkéw zewnetrznych. Wprawdzie tego
rodzaju decyzje spelniaja oczekiwania adresatéw, niemniej o jakosci decyzji
administracji nie przesadza wydanie rozstrzygniccia korzystnego dla strony
lub organu, ale rozstrzygniccie zgodne z prawem. Wyeliminowanie takich
decyzji jest przy tym znacznie utrudnione, ze wzgledu na zasadg trwatosci de-
cyzji administracyjnych okreslonej w art. 16 Kodeksu postgpowania admi-
nistracyjnego. Decyzje takie obowiazuja bowiem do czasu ich uchylenia lub
zmiany nowa decyzja, ktdrej wydanie jest jedynym sposobem catkowitego
lub czedciowego pozbawienia decyzji ostatecznej jej mocy obowiazujacej*.
Osiagniccie odpowiedniej jako$ci wymaga zatem skorzystania ze zwyczaj-
nych lub nadzwyczajnych trybéw weryfikacji decyzji administracyjnych.

40 Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy pu-
blicznych za razace naruszenie prawa (Dz.U. z 2016 r., poz. 1169).

41 Uzasadnienie do Poselskiego projekt ustawy o szczegélnych zasadach odpowiedzialno$ci
funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa zgloszonego 7 pazdziernika
2008 r., druk sejmowy nr 1407.

42 Wyrok WSA w Kielcach z 28 maja 2010 r., sygn. akt II SA/Ke 166/10
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PODSUMOWANIE

Przedstawione w niniejszym artykule wyznaczniki jakosci to tylko
czgé¢ standardéw zawartych w przepisach obowiazujacego prawa, maja-
cych zapewni¢ prawidlowos¢ wydanych decyzji zgodnie z oczekiwaniami
stron postgpowania. Analiza poszczegélnych unormowan procedury admi-
nistracyjnej pod katem zapewnienia jakosci zewngtrznej dziatar organéw
administracji wykazata, ze standardy ujete w przepisach prawa w odpo-
wiedni sposdb zabezpieczajg prawa jednostek do zapewnienia praworzad-
nosci dziatat administracji. Wprowadzone w polskim prawie administra-
cyjnym rozwiazania i instytucje determinuja osiagniccie jakosci dziatari
administracji zaréwno na etapie postgpowania, jak i rozstrzygnie¢ admi-
nistracji. Elementem wplywajacym na jako$¢ decyzji administracji, oprécz
zasad postgpowania administracyjnego, jest niewatpliwie wprowadzenie
odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych, niemniej dalsze zwigksza-
nie zakresu tej odpowiedzialno$ci moze obnizy¢ sprawnos¢ dziatania admi-
nistracji poprzez np. rezygnacje z uproszczonych form zatatwiania spraw.
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Zasady techniki prawodawczej a wydawanie uchwat
przez jednostki samorzadu terytorialnego
- zagadnienia wybrane

STRESZCZENIE

W ramach niniejszego artykutu, analizie poddano wybrane zasady
techniki prawodawczej w kontekscie uchwat podejmowanych przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego. Po wyjasnieniu podstawowych réznic
pomiedzy aktami prawa miejscowego a uchwatami majacymi charakter
wewngtrznie obowigzujacy, swoja uwage skupitem na przedstawieniu spo-
réw doktrynalnych w zakresie przyjecia badZ odrzucenia tezy, iz rozporza-
dzenie w sprawie zasad techniki prawodawczej powinno by¢ bezwzglednie
przestrzegane podczas stanowienia aktéw prawa miejscowego. Moje zdanie
w tej kwestii jest tozsame z tymi pogladami doktryny, ktére owg obliga-
toryjno$¢ stosowania tego aktu odrzucaja, co jednoczesnie nie kiéci sig
z uznaniem zasadnosci stosowania przez organy samorzadu terytorialne-
go regul ujetych w tym rozporzadzeniu, jako zasad stanowienia ,dobrego
prawa’. Nastepnie przechodze do opisania ostatnich istotnych zmian, jakie
wystapily w tresci interesujacego nas rozporzadzenia. W podsumowaniu



zwracam uwagg na konieczno$¢ bezwzglednego uregulowania w ustawie
zasad i trybu wydawania aktéw prawa miejscowego, co w konsekwengji
wyeliminuje znaczng czg$¢ bledéw, jakie popelniaja prawodawcy lokalni
nie tylko podczas przygotowywania uchwat o charakterze powszechnie
obowiazujacych, ale i uchwal, ktdre takiej cechy nie posiadaja.

W niniejszym artykule postaram si¢ krétko scharakteryzowad kwestie
zwiazane z zasadami techniki prawodawczej w kontekscie zasad i trybu
wydawania uchwal w jednostkach samorzadu terytorialnego. Analizie zo-
stang poddane m.in. wybrane paragrafy Obwieszczenia Prezesa Rady Mi-
nistréw z dnia 29 lutego 2016 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie ,,Zasad techniki pra-
wodawczej (Dz. U. z 2016 1., poz. 283). W odrebnym podpunkcie krétko
przedstawi¢ zmiany, jakie w 2016 r. zostaly wprowadzone do owego roz-
porzadzenia i sprébuje odpowiedzie¢ na pytanie, czy maja one istotny
wplyw na samorzadows legislacje.

W tytule celowo uzytem wyrazenia ,wydawanie uchwat”, a nie ,wy-
dawanie aktéw prawa miejscowego”. Uwazam bowiem, ze uregulowane
w powyzszym rozporzadzeniu ,Zasady techniki prawodawczej” powinny
by¢ wykorzystywane przez prawodawcéw lokalnych nie tylko do przygoto-
wywania uchwat, ktdre aktami prawa miejscowego sa, ale i do tych aktéw,
ktére takiego przymiotu nie posiadaja. Nie mozemy bowiem zapomnie¢,
iz analizowane rozporzadzenie zawiera réwniez regulacje odnoszace si¢ do
zasad prawodawczych wykorzystywanych w aktach wewnetrznie obowia-
zujacych.

ABSTRACT

The article presents an analysis of selected principles of legislative
techniques in the context of resolutions promulgated by local and regional
government bodies. In the first part of the article, the basic differences
between acts of local law and resolutions that are internally applicable are
explained; later, the article focuses on presentation of doctrine disputes
related to the proposition that a resolution on the principles of the legisla-
tive technique should be absolutely observed when making local laws. My
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opinion in this regard matches those views of the doctrine that reject oblig-
atory nature of such resolutions, which is not in conflict with acceptance
of reasonability of application by local and regional government bodies of
rules set forth in such resolutions as rules of “good law-making” rules. The
next part of the article describes the most recent changes in the context
of regulations in question. The conclusion of the article emphasizes the
need for absolute statutory regulation of the principles and procedure of
promulgation of acts of local law, which will eliminate a significant part of
the errors made by local law-makers when preparing not only universally
applicable resolutions but also other types of resolutions.

SEOWA KLUCZOWE: uchwata, akt, techniki
prawodawcze, samorzqd terytorialny, prawo miejscowe
KEYWORDS: resolution, act, legislative techniques,

local and regional government, local law

ZAGADNIENIA WSTEPNE

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.). w art. 87 ust. 2 wskazuje, iz akty pra-
wa miejscowego s zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa w Polsce.
Oczywiscie akty te obowiazuja na obszarze dziatania organéw, ktére je usta-
nowily. Co wigcej, na obszarze nie tylko powiatu, ale takze gminy lub wo-
jewodztwa ich moc prawna jest taka, jak moc ustaw czy tez rozporzadzen
(Prazmo-Nowomiejska, Stobiecki, 2001, s. 6). Przypomng, iz obok aktéw
prawa miejscowego do Zrédet powszechnie obowiazujacego prawa w Pol-
sce zaliczamy: konstytucje, ustawy, ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe
oraz rozporzadzenia (Bataban, 1997, s. 33-43; Rymarz, 1999, s. 3).

Podstawa do stanowienia prawa w gminie, powiecie i wojewddztwie
jest przede wszystkim art. 94 Konstytucji RP, ktdry stanowi: ,,Organy sa-
morzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na
podstawie i w granicach upowazniei zawartych w ustawie, ustanawiaja
akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dzialania tych organéw.
Zasady i tryb wydawania prawa miejscowego okresla ustawa’. Jak wida¢,
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cytowany przepis nie odnosi si¢ do wszystkich uchwat podejmowanych
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego na wszystkich szcze-
blach, a jedynie do tych, ktére sq aktami powszechnie obowigzujacymi.
Tym samym inne uchwaly podejmowane przez te organy (a jest ich powy-
zej 80%) s3 jedynie aktami wewngtrznie obowigzujacymi i odnosza si¢ do
jednostek podporzadkowanych i funkcjonujacych w ramach konkretnej
jednostki samorzadu terytorialnego.

Jak wiec odrézni¢ tzw. zwykla uchwale od uchwaly, ktdra jest aktem
powszechnie obowiazujacym? Okazuje sie, ze czesto nie jest to proste zada-
nie. Dzieje si¢ tak dlatego, iz w Zadnym dotad wydanym akcie prawnym
nie zamieszczono definicji aktu prawa miejscowego. Mozemy jedynie pod-
ja¢ probe jego zdefiniowania przede wszystkim poprzez wskazanie cech
charakterystycznych, dzigki ktérym bedziemy mogli odrézni¢ prawo miej-
scowe od innych aktéw prawotworczych, od tzw. zwyklych uchwat. Sa to
cechy nastgpujace:

1. Dziatanie prawa miejscowego ogranicza si¢ do obszaru,

na ktérym organem uprawnionym do stanowienia
prawa miejscowego jest gléwnie rada lub sejmik.

2. Adresat norm prawa miejscowego nie tylko nie jest, ale
i nie moze by¢ konkretnie okreslony, co stwarza mozliwos¢
normowania postgpowania réznych i nieokreslonych
kategorii adresatéw. Sa to m.in. mieszkaricy danego powiatu
(gminy), przedsi¢biorcy dzialajacy na jego terenie oraz osoby,
ktére nie s cztonkami danej wspélnoty samorzadowej, ale
czasowo znajduja si¢ na danym terytorium (np. turysci).

3. Akty prawa miejscowego sa $cisle powiazane z ustawa.

Nie mozemy przeciez zapomnie¢, Ze prawo miejscowe to prawo
podustawowe, ktdre jest stanowione na podstawie i w granicach
upowaznieri zawartych w ustawie (art. 94 Konstytucji RP).

4. Sa to normy wielokrotnego zastosowania,
co odréznia je od aktéw administracyjnych.

5. Akty prawa miejscowego moga, ale nie musza by¢ poparte
przymusem patistwa. Oczywiscie $rodki przymusu,
charakteryzujace si¢ réznym stopniem dolegliwosci, zostaty
okreslone przez ustawodawce w ustawach szczegélnych.

80 | WSGE

6. W aspekcie podmiotowym prawem miejscowym mozemy
nazwac tylko takie prawo, ktére jest stanowione przez podmioty
niebgdace organami centralnymi, pochodzacymi od organéw
samorzadu terytorialnego (np. od rady gminy, powiatu),
wojewoddéw i organéw administracji rzadowej niezespolone;.

7. Akty prawa miejscowego, jak stanowi Konstytucja
w art. 88 ust. 1 i 2, wchodza w zycie po ich ogloszeniu.
Dziennikiem urzgdowym, w ktérym oglasza sig te
akty, jest Wojewddzki Dziennik Urzedowy.

8. Wszystkie akty prawa miejscowego po ich uchwaleniu musza
by¢ przekazane organowi nadzoru wlasciwemu ze wzgledu
na przedmiot regulacji danego aktu (Prazmo-Nowomiejska,
Stobiecki, 2001, s. 9-10; Dabek, 2004, s. 31; Ciapata, 2000,

s. 35-39; Cz. Malisz, 2001, s. 20-23; Jagielski, 1986, s. 7-13).

Jak mozna wigc zdefiniowaé uchwate?

Uchwata organu stanowiacego jest forma dziatania organu kolegialne-
go, ktdrego wynikiem jest akt woli rady podjety w trakcie jego posiedzenia
(sesji), w drodze glosowania, zmierzajacy z reguly do rozstrzygniecia okreslo-
nej sprawy publicznej bedacej przedmiotem obrad, najczeéciej ze skutkiem
wiazacym (Szewc, Szewc, 1999, s. 48-49; Butajewski, 2012, s. 112-120).

Oczywidcie takze zwykla uchwata niebedaca aktem prawa miejscowe-
go posiada wigkszo$¢ cech charakterystycznych dla uchwaty bedacej aktem
prawa miejscowego. Musimy pamigtaé, ze zaréwno uchwata wewnetrznie,
jak i powszechnie obowiazujaca jest aktem normatywnym.

Zasady techniki prawodawczej w procesie tworzenia uchwat
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego

Punktem wyjécia prowadzonych w tym miejscu rozwazan jest stwier-
dzenie, ze w obecnym stanie prawnym nie obowiazuje jakakolwiek regulacja
ustalajaca precyzyjnie i kompleksowo zasady i tryb podejmowania uchwat
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Uregulowanie tej materii
w ustawach samorzadowych jest na tyle fragmentaryczne, ze nie daje dosta-
tecznego obrazu zasad tworzenia prawa przez samorzad terytorialny.

WSGE | 81



Jezeli wigc chcemy okredli¢ zasady techniki uchwatodawczej, jakie
powinny mie¢ zastosowanie w jednostkach samorzadu terytorialnego, po-
winni§my positkowad si¢ aktami prawnymi rangi podustawowej, a gtéwnie
przepisami Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie ,,Zasad tech-
niki prawodawczej”. Niestety i to rozporzadzenie nie rozwiewa wszystkich
watpliwosci, albowiem nie zawiera odrebnego uregulowania, kedre dotyczy-
toby zasad techniki prawodawczej stanowienia aktéw prawa miejscowego,
a jedynie ogdlne sformutowania odsytajace do rozdziatéw, kedre odnosza sig
do aktéw wewnetrznych, wykonawczych czy tez ustaw. Tre$¢ tego sformu-
fowania wyrazona w § 143 ww. rozporzadzenia jest nastgpujaca: ,Do pro-
jektoéw aktéw prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone
w dziale VI, z wyjatkiem § 141, w dziale V, z wyjatkiem § 132, w dziale
I w rozdziatach 1-7 i w dziale II, a do przepiséw porzadkowych — réwniez
w dziale I w rozdziale 9, chyba ze odrgbne przepisy stanowia inaczej”.

Oczywiscie — jak to juz wskazalem we wstgpie — zasady uregulowane
w powyzszym rozporzadzeniu (cho¢ bardzo niedoskonatym) powinny by¢
stosowane przez prawodawcéw lokalnych przy przygotowywaniu wszyst-
kich uchwal, a nie tylko tych, ktére sg uchwatami powszechnie obowia-
zujacymi. Sformulowanie ,powinny by¢ stosowane” nie oznacza jednak
obowiazku, od ktdrego uzalezniona jest legalnos¢ aktu normatywnego sta-
nowionego przez organ jednostki samorzadu terytorialnego.

Takze Stawomira Wronkowska zastanawia si¢ m.in., czy zasady tech-
niki prawodawczej sa wiazace we wszystkich stadiach procesu prawodaw-
czego. Po dhugich rozwazaniach udziela odpowiedzi pozytywnej (Wron-
kowska, 2004, s. 16-17).

Rézne s3 takze poglady na temat sankgji, jakie groza prawodawcy
(w naszym wypadku prawodawcy lokalnemu) za naruszenie w trakcie
procesu uchwatodawczego wyzej wymienionych zasad. I tak, orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego sprowadza si¢ najczesciej do wniosku, iz naru-
szenie zasad techniki prawodawczej nie powoduje zazwyczaj sankcji w po-
staci niewaznosci aktu, a jedynie prowadzi do sytuacji, w ktdrej mamy do
czynienia z aktem gorszej jakosci. Przyktadowo, Trybunat w wyroku z dnia
21 stycznia 1997 r., stwierdzil, iz ,naruszenie Zasad techniki prawodawczej
(ktére nie sa aktem o randze ustawowej) tylko w wyjatkowych wypadkach
moze uzasadniaé uznanie niekonstytucyjnosci badanej normy z uwagi na
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naruszenie procedury jej stanowienia” (sygn. K 18/96). Przeciwne stanowi-
sko wyraza w licznych orzeczeniach Naczelny Sad Administracyjny, ktdry
stwierdzil, iz ,Zasady techniki prawodawczej” s aktem prawnie wiazacym,
a ponadto maja zastosowanie do aktéw prawa miejscowego. Tym samym
naruszenie podstawowych zasad techniki prawodawczej prowadzi zdaniem
Naczelnego Sadu Administracyjnego do uznania aktu prawa miejscowe-
go za akt nielegalny (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
11 wrzesnia 2001 r., sygn. akt V SA 150/01 — Lex nr 78960).

Zdaniem Wojciecha Bialoriczyka, omawiane tu zasady wiaza prawo-
dawce lokalnego w kwestii przygotowania aktu prawa miejscowego. Twier-
dzi on, iz decyzja ustawodawcy o upowaznieniu i zobligowaniu Prezesa
Rady Ministréw do ustalenia zasad techniki prawodawczej i uregulowa-
nia w nich réwniez zasad tworzenia przepiséw aktéw prawa miejscowego
znajduje uzasadnienie w tresci art. 171 ust. 1 i 2 Konstytugji RB, zgodnie
z keérym dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega kontroli z punktu
widzenia legalnosci i to m.in. wojewoda sprawuje nadzor nad dziatalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego. Jednym z przejawéw owej dziatalno-
§ci jest wlasnie stanowienie aktéw prawa miejscowego, a przepisy rozpo-
rzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” s3 jednym z narzedzi
pozwalajacym na sprawowanie nadzoru (Biatoriczyk, 2015, s. 33).

Tak jak juz wspomniatem, analizowane rozporzadzenie nie jest aktem
idealnym i budzi obecnie wiele zastrzezen, takze w kontekscie jego stoso-
wania podczas procesu tworzenia aktéw prawa miejscowego. Przykladowo
D. Dabek zauwazyla, ze samo umiejscowienie dzialu VII rozporzadzenia
zaraz po aktach wewngtrznych nie jest wynikiem logicznego rozumowania,
gdyz sugeruje nam, iz akty prawa miejscowego nalezy traktowac jak akty pra-
wa wewngtrznego, co takze moim zdaniem jest wielkim nieporozumieniem
(Dabek, 2007, s. 205-206). Co wigcej, § 143 rozporzadzenia zobowiazuje
wprost prawodawcéw lokalnych do odpowiedniego stosowania w pierwszym
rzedzie zasad dotyczacych aktéw wewnetrznych, a dopiero w dalszej kolejno-
$ci zasad dotyczacych akeéw wykonawczych oraz ustaw. Ponadto — zgodnie
z analizowanym rozporzadzeniem — prawodawca lokalny, tworzac prawo
miejscowe powszechnie obowiazujace, powinien positkowa¢ si¢ regulacjami
czastkowymi i to zaréwno tymi, keére odnoszg si¢ do prawa wewngtrznie
obowiazujacego, jak i do prawa powszechnie obowiazujacego. Takie postepo-
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wanie prowadzi czgsto do sytuacji, w keérej prawodawca lokalny jest zmuszo-
ny zastosowa¢ dwa wykluczajace si¢ paragrafy tego, moim zdaniem, niezbyt
udanego rozporzadzenia. Przykladowo § 143 rozstrzyga, jakie przepisy maja
zastosowanie do aktéw prawa miejscowego, przy czym nie wskazuje dziatu
III , Tekst jednolity”, chociaz § 110 zawarty w tym dziale stanowi: ,,Zasady
wyrazone w niniejszym dziale stosuje si¢ odpowiednio do tekstéw jednoli-
tych aktéw normatywnych innych niz ustawa”. Tym samym nalezy przyja¢,
iz na podstawie tego paragrafu takze organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego uprawnione sa do wydania tekstu jednolitego uchwaly.

Osobiscie uwazam, iz rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw w spra-
wie ,,Zasad techniki prawodawczej” nie jest dla prawodawcéw lokalnych
aktem wiazacym, a jedynie aktem o charakterze pomocniczym wykorzy-
stywanym przy konstruowaniu aktéw prawa miejscowego. Jak juz wspo-
mniatem, nie jest rozporzadzeniem idealnym, jednakze jak dotad jedynym
w miar¢ kompleksowym, w ktérym zawarty zostat zbiér regul, jakie po-
winny by¢ przestrzegane podczas stanowienia réwniez aktéw prawa miej-
scowego. Analiza jego przepiséw pozwala uchwycié podstawowe kwestie
niezbedne do prawidlowego sformutowania projektu uchwaty.

Na co wigc chciatbym zwrdcié¢ szczegblng uwage, analizujac to rozpo-
rzadzenie i jakie reguly zawarte w tym akcie s3 moim zdaniem niezb¢dne
do zastosowania, aby$my mieli do czynienia z prawidlowo skonstruowang
i sformutowana uchwata?

Akty prawa miejscowego nalezy opracowywac wedtug tych samych re-
gul, co inne akty normatywne o charakterze powszechnie obowiazujacym.
W szczegdlnosci z przepiséw rozporzadzenia wynikaja: wymagania, jakie
musza spetniaé tytuly aktéw prawa miejscowego, zasady budowy norm
miejscowych, umiejscowienie przepiséw merytorycznych oraz ich systema-
tyzacja, rozstrzygniecia probleméw intertemporalnych, uktad i postano-
wienia przepiséw przejéciowych, dostosowujacych i kodcowych. Ponadto
w stosunku do aktéw prawa miejscowego o charakterze porzadkowym,
ktére zawierajg przepisy karne, nalezy stosowa¢ reguly zgodnie z przepisa-
mi zawartymi w rozdziale 9 rozporzadzenia.

Oczywiscie ogromna wickszo$¢ regut zawartych w tym akcie wyko-
nawczym powinna moim zdaniem mie¢ zastosowanie réwniez do uchwat,
ktére aktami prawa miejscowego nie sa.
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Najwazniejsze reguly co do tresci uchwaty:
1. Przystgpujac do opracowania projektu uchwaly, nalezy na

wstepie zastanowic sie, czy istnieje rzeczywista potrzeba wydania
nowego przepisu oraz czy dana kwestia nie jest juz uregulowana
we wezesniejszej uchwale lub akcie prawnym o randze ustawy.

. Formutujac tres¢ uchwaly, musimy pamietad o przestrzeganiu

pewnych zasad redagowania aktéw prawnych:

a. redakcja przepiséw uchwaly powinna by¢ zwiezta,
syntetyczna, poprawna pod wzgledem jezykowym;

b. konieczne jest stosowanie jednakowych wyrazéw
i terminéw prawnych na oznaczenie jednakowych pojeé;

c. w uchwale nalezy postugiwaé si¢ przede wszystkim
pojeciami, ktdre zostaly przyjete w aktach o charakterze
zasadniczym, np. kodeksach czy ustawach;

d. warto unika¢ okreslen specjalistycznych niebedacych
w powszechnym uzyciu, zapozyczeni obcojgzycznych,
nowo utworzonych poje¢ lub struktur jezykowych,
chyba ze w dotychczasowym stownictwie polskim nie
ma odpowiedniego okreslenia (Korczak, 2000, s. 64);

e. jezeli istnieje niebezpieczeristwo réznego pojmowania
danego wyrazu, to nalezy go objasni¢;

f. zdania w tekscie aktu prawnego powinny by¢ budowane
zgodnie z powszechnie przyjetymi regutami sktadni
jezyka polskiego, niewskazane sa dtugie zdania
ztozone z kilkoma zdaniami podrz¢dnymi.

. Opracowujac uchwale, nalezaloby w sposéb wyczerpujacy

uregulowa¢ dang dziedzing. Niedopuszczalne jest
pozostawianie poza jej zakresem istotnych fragmentéw.

. Rozstrzygniecia zawarte w uchwale powinny by¢ tak

skonstruowane, aby od przyjetych w niej zasad regulacji nie
trzeba bylo wprowadza¢ licznych wyjatkéw. Nalezy $cidle trzymad
si¢ zakresu przedmiotowego i podmiotowego uchwaly po to,

by nie regulowaé spraw niemieszczacych si¢ w owym zakresie.

. Uchwala nie powinna powtarza¢ przepiséw zamieszczonych juz

w innych uchwatach lub ustawach. Uchwatodawca jest wigc
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zobowiazany do wczesniejszego ustalenia, w jakim zakresie i na
jakich zasadach sprawa jest juz uregulowana i czy jest jeszcze mozliwa
i dopuszczalna zmiana obowiazujacych przepiséw. Dlatego uchwata
organu stanowiacego nie moze zmienia¢ przepiséw normujacych
sprawy, ktdre nie naleza do jej zakresu przedmiotowego. Nie
ma ona takze prawa do zmiany norm w sytuacji, gdy nie jest
upowaznionym do tego organem (por. np.: wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego — Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu
z dnia 26 sierpnia 1993 r., SA/Wr 780/93, ONSA 1994, nr 3,
poz. 124; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — Osrodek
Zamiejscowy we Wroclawiu z dnia 21 wrze$nia 1993 r., SA/Wr
1058/93, ONSA 1995, nr 1, poz. 8; Wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego — Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia
19 kwietnia 1994 r., SA/Wr 155/94, ONSA 1995, nr 2, poz. 76).
Najwazniejsze reguly, co do formy uchwaly
Z prawidtowo sporzadzona uchwala mamy do czynienia wtedy, gdy
czyni ona zado$¢ okreslonym wymaganiom formalnym. Na bazie prze-
piséw rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” mozemy
wskaza¢, iz uchwata organu stanowiaco-kontrolnego jednostki samorzadu
terytorialnego powinna zawiera¢ nastgpujace elementy:
1. czg$¢ nagléwkowa;
. podstawe prawna uchwaty;

[SSIN WS

. wskazanie projektodawcy;

[\

. przepisy merytoryczne;

N

. okredlenie organu odpowiedzialnego za wykonanie
uchwaly i zlozenie sprawozdania po jej wykonaniu;

6. przepisy przejéciowe, dostosowujace i konicowe;

7. podpis przewodniczacego rady;

8. uzasadnienie.

Formatowanie przepiséw uchwaly

Podstawows jednostka redakcyjna uchwaly jest paragraf (§). Paragrafy
mozna dzieli¢ na ustgpy, ustgpy na punkey, punkey na litery, litery na tiret,
a tiret na podwojne tiret. W celu systematyzacji przepiséw uchwaly para-
grafy mozna grupowal w jednostki systematyzacyjne. Paragrafy grupuje
si¢ w rozdzialy, a rozdzialy grupuje si¢ w dzialy. W uchwale wyjatkowo

86 | WSGE

mozna wprowadzi¢ dodatkowo oddzialy — jako jednostki systematyzacyjne
nizszego stopnia niz rozdzial.

Typowe srodki techniki prawodawczej

Przyktadowe $rodki techniki prawodawczej, ktére maja zastosowanie
réwniez podczas przygotowywania uchwal przez organy stanowiace jed-
nostki samorzadu terytorialnego:

a. redakcja przepiséw uchwaly powinna by¢:

zwiezla, syntetyczna, poprawna;
b. jezeli adresatem normy jest osoba fizyczna,

to okreslamy ja zwrotem ,kto”;
c. jezeli zakres okreslenia osoby fizycznej jest wezszy,

to uzywamy odpowiedniego okreslenia rodzajowego,

np. ,pracownik samorzadowy”, ,wlasciciel nieruchomosci”;
d. jezeli norma skierowana jest do innej osoby niz fizyczna,

to wskazujemy nazwe wlasna lub rodzajowas;

e. jezeli w uchwale uzywamy wielokrotnie danego sformutowania,

mozemy stosowaé skréty tych sformutowan.

Oczywiscie powyzsze reguly stanowia jedynie skromny wycinek
wszystkich regul, jakie zostaly unormowane w rozporzadzeniu Prezesa
Rady Ministréw w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, majacych za-
stosowanie podczas przygotowywania tak aktéw prawa miejscowego, jak
i innych aktéw normatywnych, ktére aktami prawa miejscowego nie sa.

Nowelizacja rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw
w sprawie ,zasad techniki prawodawczej"

W ramach tego punktu, chciatbym krétko odnies¢ si¢ do ostatniej
nowelizacji rozporzadzenia, jaka miata miejsce 5 listopada 2015 r. Nowe
przepisy weszly w zycie 1 marca 2016 r. Oczywiscie przedmiotem mojego
zainteresowania beda jedynie te paragrafy, ktdry maja wickszy wplyw na
techniki prawodawcze podczas przygotowywania aktéw prawa miejscowe-
go czy tez zwyklych uchwat.

Rozporzadzenie modyfikuje niektére dyrektywy techniki prawodaw-
czej, gtéwnie w zakresie przepisow karnych, przej$ciowych, dostosowu-
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jacych i koricowych projektu ustawy, zmiany ustawy, typowych $rodkéw
techniki prawodawczej, a takze tekstu jednolitego aktu normatywnego.
Wprowadza tez nowa kategori¢ przepiséw ustawowych — przepisy epi-
zodyczne oraz nowy rodzaj przepiséw merytorycznych ustawy — przepisy
o karach pieni¢znych. Dokonuje takze niewielkich zmian zasad techniki
prawodawczej w zwiazku z wprowadzeniem od dnia 1 stycznia 2012 r.
nowych zasad oglaszania aktéw normatywnych (chodzi przede wszystkim
o wprowadzenie zasady oglaszania aktu normatywnego w formie doku-
mentu elektronicznego).

Zmiany wprowadzone przez powyisza nowelizacje analizowanego
rozporzadzenia, obejmujg m.in.:

»wprowadzenie zasady, zgodnie z ktéra unika¢ nalezy postugiwania
si¢ okresleniami specjalistycznymi, o ile ich uzycie nie jest powodowane
zapewnieniem nalezytej precyzji tekstu (§ 8 ust. 2 pke 1 ZTP);

* wskazanie, jakie wymagania powinno spetnia¢

uzasadnienie projektu ustawy (§ 12 ZTP);

¢ uporzadkowanie sposobu zamieszczania odnosnikéw
w ustawach wdrazajacych postanowienia aktéw
normatywnych ustanowionych przez instytucje
Unii Europejskiej (§ 19ai § 19b ZTP);

* rezygnacj¢ z postugiwania si¢ podwéjnym nazewnictwem
odnoszacym si¢ do przepiséw ustrojowych oraz przepiséw
proceduralnych (§ 24 ZTP) oraz uzupetnienie zakresu regulagji
przepiséw ustrojowych oraz proceduralnych (§ 26 i 27 ZTP);

* dodanie rozdziatu 4a w dziale I ZTD, okreslajacego
przedmiot regulacji nowej kategorii przepiséw — przepiséw
epizodycznych oraz dokonanie umiejscowienia tych przepiséw
w systematyce ustawy (przepisy epizodyczne zamieszczaé
nalezy po przepisach zmieniajacych, a przed przepisami
przejsciowymi i dostosowujacymi, § 15 pkt 3a ZTP);

¢ modyfikacj¢ brzmienia przepiséw zachowujacych w mocy
dotychczasowy akt wykonawczy, m.in. zastapiono sformutowania
»do czasu wydania” sformutowaniem ,do dnia wejscia
w zycie” przepiséw wykonawczych (§ 33 ust. 1 ZTP);

* wskazanie, ze w przepisach dostosowujacych reguluje si¢ sprawy
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zwiazane z dostosowaniem do nowej albo znowelizowanej ustawy
jej adresatéw, w tym organéw lub instytugji (§ 35 ust. 1 ZTP);
zmiang brzmienia § 41 ust. 2 ZTD, ktéry obecnie wskazuje,
ze jezeli wyjatkowo zachowuje si¢ moc obowiazujaca
niektdrych przepiséw uchylanej ustawy, wyraza si¢ to
zwrotem: ,, Traci moc ustawa... (tytul ustawy)”, a nastepnie
wyczerpujaco wymienia sie przepisy, ktdre pozostaja w mocy;
nowe brzmienie § 41 ust. 2 ZTP wskazuje, ze w takiej
sytuacji w ustawie zamieszcza si¢ przepis zmieniajacy,

w ktérym wyczerpujaco wymienia si¢ uchylane jednostki
systematyzacyjne ustawy lub jej przepisy, wyrazajac to
zwrotem: , W ustawie... (tytul ustawy) uchyla sic...”;
dopuszczenie odstgpstwa od zasady, zgodnie z kt6ra ustawa
powinna wchodzi¢ w zycie w catosci w jednym terminie, gdy
réznicowanie terminéw wejscia w zycie poszczegdlnych przepiséw
ustawy bedzie niezbedne do zrealizowania celu ustawy oraz

nie narusza jej spojnosci; mozliwe bedzie réwniez wyrazenie

w odrebnym przepisie nakazu stosowania danej instytucji
prawnej do okreslonych zdarzen lub stanéw rzeczy zaistniatych
lub powstatych od okreslonego dnia (§ 41 ust. 2 i 3 ZTP);
wprowadzenie nowych schematéw przepiséw o wejsciu w zycie
ustawy, w tym m.in. przepisu o wejsciu w zycie ustawy przy
jednoczesnym wystgpowaniu sytuacji réznicowania terminu
wejscia w zycie jej niektérych przepiséw (§ 45 ust. 1 ZTP);
wprowadzenie zasady, zgodnie z ktdra wejscia w zycie

ustawy albo jej poszczegdlnych przepiséw nie uzaleznia

si¢ od wystapienia zdarzenia przyszlego, chyba ze jest to
konieczne ze wzglgdu na zakres regulacji ustawy albo jej
poszczegdlnych przepiséw, a termin wystapienia zdarzenia
przysztego mozna ustali¢ w spos6b niebudzacy watpliwosci

i zostanie on urzedowo podany do wiadomosci publicznej;
ustawa powinna okresla¢ forme urzgdowego podania do
wiadomosci publicznej wskazanego terminu (§ 46 ZTP);
wprowadzenie podwdjnego tiret jako najnizszej

jednostki redakcyjnej ustawy (§ 56 ust. 4 ZTP);
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wprowadzenie zasady, zgodnie z ktéra w przypadku innych niz
opinia form wspétuczestniczenia w wydawaniu rozporzadzen,
podmiotem wspétuczestniczacym moze by¢ jedynie organ
posiadajacy prawo wydawania rozporzadzeri (§ 74 ust. 2 ZTP);
dopuszczenie odsylania w przepisie karnym do nakazéw

albo zakazéw zawartych w dajacych si¢ bezposrednio

stosowaé postanowieniach aktéw normatywnych
ustanowionych przez organizacje mig¢dzynarodowe

lub organy mi¢dzynarodowe (§ 75 ZTP);

wprowadzenie przepiséw o karach pieni¢znych jako odrebnego
rodzaju przepiséw merytorycznych ustawy oraz okreslenie
przedmiotu regulagji tych przepiséw, jak réwniez zasad
umiejscawiania ich w akcie; ponadto okreslono dyrektywy
formulowania przepisu o karze pienigznej (§ 81a ZTD).
utrzymanie zasady, zgodnie z ktdra zmieniany przepis ustawy
przytacza si¢ w pelnym nowym brzmieniu, przy jednoczesnym
zastrzezeniu, ze jezeli zmiana przepisu ustawy polega na
zastapieniu w nim, dodaniu lub skresleniu niekt6rych wyrazéw
lub znakéw interpunkcyjnych, a sprzyja to wyrazeniu intencji
prawodawcy w sposéb zrozumialy dla adresatéw, mozna nie
przytaczaé jego petnego nowego brzmienia, lecz wéwczas nalezy
jednoznacznie wskaza¢ dokonana zmiang (§ 87 ust. 1 ZTP);
wprowadzenie zasady, zgodnie z ktéra w celu systematyzagji
przepiséw rozporzadzenia paragrafy mozna grupowac

w jednostki systematyzacyjne (§ 124a ust. 1 ZTP); zgodnie

z nowymi przepisami paragrafy grupuje si¢ w rozdzialy,

a rozdzialy grupuje si¢ w dzialy, a ponadto wprowadzi¢

mozna dodatkowo oddzialy jako jednostki systematyzacyjne
nizszego stopnia niz rozdziat (§ 124a ust. 2 i 3 ZTP);
wprowadzenie zmian do zasad odnoszacych si¢ do projektéw
aktéw normatywnych o charakterze wewnetrznym (m.in.
wprowadzenie zasady odpowiedniego stosowania do projekeéw
uchwat i zarzadzes, podobnie jak w przypadku projektéw
rozporzadzen, zasad wyrazonych w rozdz. 1 dziatku I ZTP);
wprowadzenie zasady odpowiedniego stosowania do projektéw
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aktéw prawa miejscowego zasad wyrazonych w rozdz. 1 dzialu
I, a do przepiséw porzadkowych — réwniez w rozdz. 9 dzialu
I, chyba ze odr¢bne przepisy stanowia inaczej (§ 143 ZTP);

* wprowadzenie mozliwosci znowelizowania, w razie potrzeby,
odnosnika do tytutu albo przepisu (stosowad nalezy przy
tym odpowiednio zasady wyrazone w dziale II ZTP);

* ustanowienie skrétéw dla Dziennika Urzedowego Unii
Europejskiej (,Dz. Urz. UE”), Dziennika Urzgdowego
Unii Europejskiej Polskie wydanie specjalne (,Dz. Urz. UE
Polskie wydanie specjalne”) oraz Dziennika Urzedowego
Wspdlnot Europejskich (,Dz. Urz. WE”)” (podajg za
Bochentyn, 2016, [online] <www.lex.pl/czytaj/-/artykul/
wazne-zmiany-w-zasadach-techniki-prawodawczej).

Oczywiscie nawet ta dosy¢ obszerna nowelizacja nie zmienia zbyt wie-
le, jezeli chodzi o techniki prawodawcze wykorzystywane przez prawodaw-
céw lokalnych, ktérzy jak mieli, tak maja ogromne problemy z przygoto-
wywaniem nie tylko aktéw prawa miejscowego, ale i zwyklych uchwat.

PROBA PODSUMOWANIA

W ramach niniejszego artykutu zostaly krétko scharakteryzowane
wybrane reguty prawodawcze w kontekscie uchwat podejmowanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Moim zdaniem rozporzadzenie Preze-
sa Rady Ministréw w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” jest aktem
niewigZzacym w sensie normatywnym organy samorzadu terytorialnego
w procesie stanowienia prawa, zaréwno jezeli chodzi o stanowienie aktéw
o mocy powszechnie obowiazujacej, jak i prawa wewngtrznego. Oczywi-
$cie takie stwierdzenie nie kldci si¢ z uznaniem zasadnosci stosowania przez
organy samorzadu terytorialnego regut ujetych w tym rozporzadzeniu jako
zasad stanowienia ,,dobrego prawa” (Stebelski, 2016, [online] <https://ad-
ministracja.mac.gov.pl/download/58/15655/90DOR.doc).

Duza cze$¢ doktryny ma zdanie odrgbne i nie zgadza si¢ z pogladem
kwestionujacym obowiazek stosowania analizowanego w niniejszym arty-
kule rozporzadzenia (Biatoriczyk, 2015, s. 29-40).
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Moim zdaniem Zrédlem wielu nieporozumien jest fakt zignorowania
przez ustawodawcg tresci art. 94 Konstytucji RP, ktéry to zobowiazuje go
do bezwzglednego okreslenia w formie ustawy zasad i trybu wydawania
aktéw prawa miejscowego. Regulacje zawarte m.in. w samorzadowych
ustawach ustrojowych nie sg w tym wzgledzie wystarczajace. Akty te re-
guluja w sposdb ogdlny podstawowe zasady stanowienia przez organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego Zrédet prawa powszechnie obowiazujace-
go, okreslajac podstawe prawna tworzenia tych akeéw, ich rodzaje, forme,
organy wiaéciwe do ich wydawania oraz zasady ich oglaszania. Niestety,
ogélne przepisy, z ktérych niewiele wynika, zawarte w wyodrebnionych
rozdziatach samorzadowych ustaw ustrojowych, by mogly by¢ prawidlowo
zinterpretowane, niemal zawsze zmuszaja do skonfrontowania ich z orze-
czeniami sadéw administracyjnych. Co wigcej, dziatalno$¢ uchwatodawcza
jednostek samorzadu terytorialnego w chwili obecnej nie jest oparta na
jednolitych zasadach. Nie powinno by¢ zgody na réznicowanie zasad two-
rzenia prawa miejscowego w zaleznosci od tego, z jaka jednostka samorza-
du terytorialnego mamy do czynienia.

Brak kompleksowej i wyczerpujacej regulacji problematyki samorza-
dowego prawa miejscowego zmusza lokalnego prawodawce do czgstego
odwotywania si¢ do norm zamieszczonych zaréwno w samej Konstytugji
RP jak i w innych aktach prawnych, np. w statutach jednostek samorzadu
terytorialnego. Uwazam, ze takie dziatania sa nie do przyjecia (Butajewski,
2010, s. 69-72).
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Ochrona danych osobowych w $wietle uprawnien
Koordynatora Stuzb Specjalnych
i zapisOw ustawy antyterrorystycznej

ABSTRACT

The Personal Data Protection has been guaranteed in Polish Constitu-
tion in article number 47 — everyone has the right to protection of private
and family life, honour and good reputation and to make decisions about
his personal life. In addition, art. 51 in Polish Constitution guarantees the
rights of others, in particular, that no one may be obliged, except on the
basis of statute, to disclose information concerning his person. Public au-
thorities shall not acquire, collect and share information on citizens other
than necessary in a democratic state ruled by law.

Protection of personal data is always in conflict with the activities
of the authorities responsible for national security. The greater and more
effective is to protect the greater must be the interference with personal
data. They take into account the increase of threats of terrorist attacks in
Europe, the rulers must take appropriate action, in particular by creating
an effective service at the same time giving them the right tools in the form
of rights guaranteed in the legislation.



As part of these actions, the government decided to implement the
anti-terror law and the strengthening of the powers of the Internal Security
Agency, and in order to coordinate the activities of the special services was
appointed Coordinator of Special Services.

STRESZCZENIE

Ochrona danych osobowych zostala zagwarantowana w Konstytugji
Rzeczypospolitej Polskiej w art. 47 — kazdy ma prawo do ochrony zycia
prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania
o swoim zyciu osobistym. Ponadto w art. 51 Konstytucja gwarantuje po-
zostale prawa, w szczegdlnosci to, iz nike nie moze by¢ obowiazany inaczej
niz na podstawie ustawy do ujawniania informacji dotyczacych jego osoby.
Wtadze publiczne nie moga pozyskiwaé, gromadzi¢ i udostepnia¢ innych
informacji o obywatelach niz niezb¢dne w demokratycznym paristwie
prawnym.

Ochrona danych osobowych zawsze stoi w konflikcie z dzialalnodcig
organéw odpowiedzialnych za bezpieczedstwo paristwa. Im wicksza i bar-
dziej skuteczna ma by¢ ochrona, tym wigksza musi by¢ ingerencja w dane
osobowe. Biorac pod uwagg wzrost zagrozel atakami terrorystycznymi
w Europie, rzadzacy musza podejmowa¢ odpowiednie dziatania, w szcze-
gblnosci tworzac skuteczne stuzby, dajac im jednoczesnie odpowiednie na-
rzedzia w postaci uprawnienl zagwarantowanych w przepisach.

W ramach tych dziatari, rzad podjat decyzj¢ o wdrozeniu ustawy an-
tyterrorystycznej i umocnieniu uprawnien Agencji Bezpieczenistwa We-
wnetrznego, natomiast w celu skoordynowania dziatari stuzb specjalnych
powotano Koordynatora Stuzb Specjalnych.

SEOWA KLUCZOWE: bezpieczeristwo, dane osobowe, terroryzm,
Agencja Bezpieczeristwa Wewngtrznego, stuzby specjalne,

wspdtdziatanie, koordynacja, Koordynator Stuzb Specjalnych
KEYWORDS: security, personal data, terrorism, Internal Security Agency,

special services, cooperation, coordinating, coordinator of Special Services
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Dane osobowe

Zgodnie z zapisami art. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochro-
nie danych osobowych, kazdy ma prawo do ochrony dotyczacych go da-
nych osobowych, a przetwarzanie danych osobowych moze mie¢ miejsce
ze wzgledu na dobro publiczne, dobro osoby, ktérej dane dotycza, lub do-
bro os6b trzecich w zakresie i trybie okreslonym ustawa.

Co to s dane osobowe?

W rozumieniu ustawy za dane osobowe uwaza si¢ wszelkie informa-
¢je dotyczace zidentyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowania osoby
fizycznej. Osoba mozliwg do zidentyfikowania jest osoba, ktérej tozsa-
mo$¢ mozna okresli¢ bezposrednio lub posrednio, w szczegdlnosci przez
powotanie si¢ na numer identyfikacyjny albo jeden lub kilka specyficz-
nych czynnikéw okreslajacych jej cechy fizyczne, fizjologiczne, umystowe,
ckonomiczne, kulturowe lub spoteczne. Najbardziej pozadany jest numer
ewidencyjny PESEL, poniewaz jest to niepowtarzalny numer przypisany
do osoby. Jezeli posiadamy zbyt ogélne dane, a wigc okreslenie tozsamosci
osoby wymagatoby nadmiernych kosztéw, czasu lub dziatas, to dane te nie
uwaza si¢ za dane umozliwiajace okrelenie tozsamosci.

Ustawe o ochronie danych osobowych stosuje si¢ do organéw pan-
stwowych, organéw samorzadu terytorialnego oraz do paristwowych i ko-
munalnych jednostek organizacyjnych. Ustawe stosuje si¢ réwniez do
podmiotéw niepublicznych, realizujacych zadania publiczne, oséb fizycz-
nych i 0s6b prawnych oraz jednostek organizacyjnych niebedacych osoba-
mi prawnymi pod warunkiem, ze przetwarzaja dane osobowe w zwiazku
z dziatalnoscia zarobkowa, zawodowa lub do realizacji celéw statutowych.

Zapiséw ustawy o ochronie danych osobowych nie stosuje sig, jezeli
umowa miedzynarodowa, ktdrej strona jest Rzeczpospolita Polska, stanowi
inaczej. Dodatkowo bardzo waznym wylaczeniem od zasady niestosowania
ustawy jest zagwarantowanie przez inng ustawe odpowiedniego poziomu
ochrony danych osobowych.

Kolejnym waznym elementem odnoszacym si¢ do danych osobowych
jest przetwarzanie. Przetwarzanie danych to jakiekolwiek operacje wy-
konywane na danych osobowych, w szczeg6lnosci zbieranie, utrwalanie,
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przechowywanie, opracowywanie, zmienianie, udostgpnianie i usuwanie,
a zwlaszcza te, ktére wykonuje si¢ w systemach informatycznych. Przetwa-
rzanie konsumuje wszystkie inne okreslenia i stanowi najszerszy katalog
dziatat wykonywanych na danych osobowych.

Przetwarzanie danych osobowych mozna generalnie podzieli¢ na dwie
kategorie w zakresie formy danych: dane przetwarzane w formie papiero-
wej i dane przetwarzane w formie elektronicznej z wykorzystaniem syste-
moéw informatycznych. System informatyczny to zespdt wspétpracujacych
ze soba urzadzen, programéw, procedur przetwarzania informacji i narze-
dzi programowych zastosowanych w celu przetwarzania danych. Przetwa-
rzanie danych w systemach informatycznych wymaga odpowiedniego ich
zabezpieczenia. Zabezpieczenie danych w systemie informatycznym to
wdrozenie i eksploatacja stosownych $rodkéw technicznych i organizacyj-
nych, zapewniajacych ochron¢ danych przed ich nieuprawnionym prze-
twarzaniem. Istotnym elementem jest mozliwo$¢ usuwania danych, ktéra
polega na zniszczeniu danych osobowych lub takiej ich modyfikacji, ktéra
nie pozwoli na ustalenie tozsamosci osoby, ktdrej dane dotycza.

Dane osobowe przetwarzane s3 przez administratoréw danych. Ad-
ministrator danych to organ, jednostka organizacyjna, podmiot lub osoba,
decydujace o celach i $rodkach przetwarzania danych osobowych. Admi-
nistrator danych przetwarzajacy dane powinien dotozy¢ szczegdlnej staran-
noséci w celu ochrony intereséw oséb, ktérych dane dotycza, a w szczegél-
nosci jest obowiazany zapewnié, aby dane te byly: merytorycznie poprawne
i adekwatne w stosunku do celéw, w jakich sa przetwarzane oraz przecho-
wywane w postaci umozliwiajacej identyfikacj¢ oséb, ktérych dotycza, nie
dtuzej niz jest to niezbedne do osiagnigcia celu przetwarzania.

W ustawie o ochronie danych osobowych w art. 27 wskazane zostaty
dane wrazliwe (sensytywne). Zabrania si¢ przetwarzania danych ujawnia-
jacych pochodzenie rasowe lub etniczne, poglady polityczne, przekonania
religijne lub filozoficzne, przynalezno$¢ wyznaniowa, partyjng lub zwiaz-
kowa, jak réwniez danych o stanie zdrowia, kodzie genetycznym, natogach
lub zyciu seksualnym oraz danych dotyczacych skazan, orzeczen o ukara-
niu i mandatéw karnych, a takze innych orzeczed wydanych w postepo-
waniu sadowym lub administracyjnym. Oczywiscie sa wyjatki w zakresie
stosowania tych przepiséw. Dotyczy to m.in. uprawnieni stuzb policyjnych
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i specjalnych, ktére posiadaja odpowiednie zapisy w ustawach, na podsta-
wie keérych dziataja.

Poziomy zabezpieczenia danych osobowych
Administrator zobowiazany jest zabezpieczy¢ dane przed ich udostep-
nieniem osobom nieupowaznionym, zabraniem przez osobg¢ nieuprawnio-
na, przetwarzaniem z naruszeniem ustawy oraz zmiana, utrata, uszkodze-
niem lub zniszczeniem. Wprowadzono podziat na 3 poziomy wymaganych
zabezpieczen:
* podstawowy: w systemie brak jest danych wrazliwych. System
nie jest potaczony z publiczna siecig telekomunikacyjna;
* podwyzszony: w systemie przetwarzane sg dane wrazliwe. System
nie jest polaczony z publiczng siecig telekomunikacyjna;
* wysoki: w systemie przetwarzane sg dane wrazliwe. System
jest potaczony z publiczng siecia telekomunikacyjna.
Na ponizszym schemacie pokazane zostaly zaleznoéci pomigdzy po-
szczegdlnymi poziomami zabezpieczeri.

Rys.1 Zaleznosci pomiedzy poziomami zabezpieczer danych osobowych

System, w ktérym brak jest
danych wrazliwych

PODSTAWOWY
System nie potaczony
z publiczng siecia telekomunikacyjna
PODWYZSZONY
System, w ktérym wystepuja
dane wrazliwe
WYSOKI \

System potaczony
z publiczng siecia telekomunikacyjna

Zrédto: opracowanie wasne
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Terroryzm

Stowo terroryzm wywodzi si¢ z jezyka greckiego tpéw/treo — ,drzed,
ba¢ si¢”; ,stchdrzy¢, uciec” oraz tacinskiego terror, — oris — ,strach, trwoga,
przerazenie”, lub ,straszne stowo, straszna wie$¢” i pochodnego czasowni-
ka taciniskiego terreo — ,wywotywaé przerazenie, straszy¢”.

Z kolei oksfordzki stownik jezyka angielskiego podaje na ten temat:
extreme fear, the use of such fear to intimidate people, especially for polit-
ical reason. Pod hastem The Terror znajduje sie za$ wyjasnienie, ze stowem
tym nazywany jest okres rzadéw Jakobinéw w czasach Wielkiej Rewolugji
Francuskiej; natomiast terrorism to the use of violence and intimidation in
the pursuit of political aim.

We wszystkich jezykach europejskich, fonetycznie, stowo ,terroryzm”
brzmi prawie identycznie: franc. terrorisme, ang. terrorism, ros. terrorizm,
hiszp. terrorismo, dlatego tez jest dla wszystkich zrozumiate. Jezykoznawcy
znalezli réwniez zwiazek z jezykiem tacinskim i sanskrytem.

W literaturze przedmiotu wystgpuje ponad 200 definicji terroryzmu.
Brak jednej uniwersalnej i powszechnie akceptowanej definicji terroryzmu
jest powaznym utrudnieniem natury prawnej w miedzynarodowej wspot-
pracy instytucjonalnej w zakresie zwalczania terroryzmu oraz osadzania
i przekazywania schwytanych organizatoréw i sprawcéw zamachdéw terro-
rystycznych. Terroryzm bowiem jest podobny do walki narodowowyzwo-
lericzej, ktdra prawo migdzynarodowe uznaje za legalng forme realizacji pra-
wa narodéw do samostanowienia. Bez obowiazujacej definicji terroryzmu
nie mozna jednoznacznie okresli¢, jakie dziatania nalezy uzna¢ za nielegalne
i zwalczad je, a jakie stanowia dopuszczalng formg walki polityczne;.

Przyczynami nieprzyjecia powszechnej definicji terroryzmu na grun-
cie prawa migdzynarodowego sa:

* swobodne i zalezne od swych intereséw interpretowanie

przez panstwa pojecia terroryzmus

* rozbiezno$¢ stanowisk pafstw rozwijajacych si¢ i rozwinietych

na kwesti¢ oceny dziatai grup stosujacych metody
terrorystyczne w walce narodowowyzwolericzej;

* rozbiezno$¢ paristw w ocenie stopnia zagrozenia

tym zjawiskiem dla swojego bezpieczeristwa;
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* prowadzenie przez paristwa polityki podejmowania bardziej
zdecydowanych dziatant wobec terroryzmu dopiero po
spektakularnych aktach terroru (polityka last outrage).

Problemy z okre$leniem co jest, a co nie jest terroryzmem, wynikaja

w duzej mierze z silnych zwiazkéw tego zjawiska z polityka. Weigz aktu-
alne i nierozstrzygnigte pozostaja nastgpujace pytania: czy terroryzmem
jest zbrojne atakowanie politykéw, wojska lub funkcjonariuszy policji?,
czy w niektérych sytuacjach mozna usprawiedliwi¢ terroryzm?, czy mozna
méwid o terroryzmie stosowanym przez pafistwo? Opinie wyrazane w tych
kwestiach sa zawsze uzaleznione od przekonan moralnych oraz pogladéw
politycznych obywateli, zazwyczaj ksztaltowanych przez media.

Analiza dorobku naukowego w zakresie zjawiska terroryzmu pozwala
na stwierdzenie, ze terroryzm jest:

* nieodlacznie polityczny, jezeli chodzi o cele i motywacje;

* tak zaplanowany, by nie$¢ dalekosigzne reperkusje

psychologiczne, wykraczajace poza bezposrednia ofiarg czy cel;

* stosowany przez organizacje o dajacej si¢ zidentyfikowad
hierarchii przywddczej, czy o konspiracyjnej
strukturze komorek, ktdrej czlonkowie nie nosza
mundurdéw ani znaczkéw identyfikacyjnych;

* dokonywany przez ugrupowanie subnarodowe
albo twor nieparistwowys;

* stosuje przemoc, albo — co réwnie wazne
— grozi jej zastosowaniem.

Pierwsze uzycie stowa ,terroryzm” miato miejsce podczas trzeciej
Konferencji Migdzynarodowego Stowarzyszenia Prawa Karnego w Bruk-
seli w 1930 r., kiedy to przyjeto sktadajacy si¢ z pieciu artykutéw tekst,
odnoszacy si¢ do zagadnienia terroryzmu.

W celu zobrazowania wielosci i réznorodnosci stosowanych poje¢ w de-
finiowaniu zjawiska terroryzmu, stuszne wydaje si¢ przywolanie kilku definicji
stosowanych w wybranych paristwach i organizacjach migdzynarodowych.

Wedtug Federalnego Biura gledczego yterroryzmem mozna nazwaé
bezprawne uzycie sily i przemocy, ktére na celu ma zastraszenie oséb lub
wywarcie presji na rzadzie, ludnosci cywilnej, a takze innych segmentach
systemu panstwa, aby popierali cele polityczne i spoteczne”.
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Departament Obrony Stanéw Zjednoczonych, jako terroryzm uznaje
»bezprawne uzycie lub grozbg uzycia sily czy przemocy wobec osoby lub
mienia, by wymusza¢ lub zastrasza¢ rzady czy spoleczeristwa, czgsto dla
osiagniecia celéw politycznych, religijnych czy ideologicznych”.

Definicja stosowana w strukturach NATO: za terroryzm uznawane
jest bezprawne uzycie przemocy lub sity przeciwko jednostce lub whasno-
§ci, a jego celem jest wymuszenie lub zastraszenie spoleczeristwa albo rzadu
i osiagnigcie zamierzonych celéw politycznych.

Na gruncie nauki Polskiej wypracowano wiele definicji terroryzmu.
Wedtug Akademii Obrony Narodowej, terroryzm to: ,forma przemocy
polegajaca na przemyslanej akcji wymuszenia badZ zastraszenia rzadéw lub
okreslonych grup spotecznych w celach politycznych, ekonomicznych lub
innych”.

Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. 0 dziataniach
antyterrorystycznych

W uzasadnienia do ustawy antyterrorystycznej jako najwazniejsze za-
grozenie dla bezpieczeristwa narodowego uznano zagrozenie terroryzmem.

Terroryzm stanowi jedno z najwiekszych wyzwan w kontekscie za-
pewnienia bezpieczefistwa zaréwno z perspektywy globalnej — bezpieczeni-
stwo miedzynarodowe, jak i regionalnej czy krajowej — bezpieczeristwo
narodowe. Jako zagrozenie migdzynarodowe terroryzm wykracza poza
ramy tradycyjnie rozumianych konfliktéw zbrojnych. Wzrost poziomu
zagrozenia terrorystycznego obserwowany w ostatnim okresie, w szcze-
gdlnosci w Europie, czego przyktad stanowia zamachy we Francji i Belgii,
skutkuje podejmowaniem zaréwno przez poszczeglne padistwa, jak i or-
ganizacje migdzynarodowe dzialali zmierzajacych do dostosowania prze-
piséw, w celu wzmocnienia mozliwosci rozpoznawania, przeciwdzialania
i zwalczania zagrozen terrorystycznych.

Zmienno$¢ metod wykorzystywanych przez terrorystéw oraz nieprze-
widywalno$¢ powoduje, ze Polska musi budowaé odpowiednie narzedzia,
stuzace przeciwdzialaniu ewentualnym zdarzeniom. W przypadku ataku
terrorystycznego w Polsce, wlasciwe stuzby musza by¢ przygotowane do
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podjecia natychmiastowych i adekwatnych dziatan. Osiagnigcie tych ce-
16w wymaga zapewnienia wspétdziatania i koordynacji wszystkich stuzb,
organéw i instytucji zaangazowanych w szeroko rozumiane dziatania an-
tyterrorystyczne. Dotyczy to réwniez funkcjonowania wladz samorzado-
wych oraz sektora prywatnego.
W uzasadnieniu do ustawy o dzialaniach antyterrorystycznych wska-
zano najwazniejszy cel, tj. zwickszenie bezpieczeristwa wszystkich obywa-
teli RP, ktéry zostanie uzyskany poprzez:
* wzmocnienie mechanizméw koordynacji dziatar;
* doprecyzowanie zadari poszczegdlnych stuzb
i organéw oraz zasad wspdtpracy migdzy nimi;

* zapewnienie mozliwosci skutecznych dziataii w przypadku
podejrzenia przestgpstwa o charakterze terrorystycznym,
w tym w zakresie postgpowania przygotowawczego;

* zapewnienie mechanizméw reagowania adekwatnych

do rodzaju wystgpujacych zagrozen;

* dostosowanie przepiséw karnych do nowych typéw

zagrozen o charakterze terrorystycznym.

Obecnie obowiazujace przepisy w tym zakresie nie sa spéjne i dlatego
nie gwarantujg skutecznego dziatania i przeciwdzialania zdarzeniom ter-
rorystycznym.

Ustawodawca wskazuje, iz ustawa ma charakter integrujacy dzialania
podmiotéw polskiego systemu antyterrorystycznego z jasnym wskazaniem
odpowiedzialno$ci w poszczegdlnych obszarach. Zastosowanie w ustawie
systemowego podejécia do problematyki zagrozeni o charakterze terrory-
stycznym pozwoli na wykorzystanie potencjatu wszystkich stuzb, organéw
i instytucji posiadajacych ustawowe kompetencje do realizowania dziatari
antyterrorystycznych.

Niezaleznie od korzysci jakie niewatpliwie przyniesie ustawa o dziala-
niach antyterrorystycznych i zmianie niektdrych innych ustaw, pojawiaja
si¢ glosy sprzeciwu, w szczegélnosci w obszarze ograniczenia swobdd oby-
watelskich. Ten temat zostanie poruszony w dalszej czedci artykutu.

Ustawa antyterrorystyczna definiuje wiele waznych poje¢ i dziatai
usprawniajacych koordynowanie dziatari w przypadku uzyskania informa-
¢ji na temat 0s6b podejrzanych o przygotowywanie aktow terrorystycznych.
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Ustawa okresla réwniez obowiazki stuzb i podmiotéw zaangazowanych Minister Koordynator Stuzb Specjalnych to minister

W proces ujawniania, przeciwdziatania oraz neutralizacji skutkéw atakéw — cztonek Rady Ministréw, ktérego zakres dziatania
terrorystycznych. Ponizej przedstawione zostaly najwazniejsze zapisy ustawy. obejmuje zadania zwiazane z dziatalnoscia stuzb specjalnych
Dziatania antyterrorystyczne wedtug ustawy to dziatania organéw w rozumieniu ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji
administracji publicznej, polegajace na zapobieganiu zdarzeniom Bezpieczenistwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu.
o charakterze terrorystycznym, przygotowaniu do przejmowania nad Miejsce zdarzenia o charakterze terrorystycznym to przestrzen
nimi kontroli w drodze zaplanowanych przedsiewzig¢, reagowaniu otwarta lub zamknieta, w ktérej nastapito zdarzenie o charakterze
w przypadku wystapienia takich zdarzeri oraz usuwaniu ich skutkéw, terrorystycznym lub w kedrej wystapit lub mial wystapi¢

w tym odtwarzaniu zasobéw przeznaczonych do reagowania na nie.
Dziatania kontrterrorystyczne wedtug ustawy to
dziatania wobec sprawcéw, oséb przygotowujacych
lub pomagajacych w dokonaniu przestgpstwa.
Infrastruktura administracji publicznej wedtug ustawy to
systemy oraz obiekty niezbedne do zapewnienia bezpiecznego
i ciaglego funkcjonowania organéw administracji publicznej.
Infrastruktura krytyczna wedtug ustawy to systemy oraz
wchodzace w ich sktad powiazane ze soba funkcjonalnie
obiekty, w tym obiekty budowlane, urzadzenia, instalagje,
ustugi kluczowe dla bezpieczeristwa pafistwa i jego obywateli
oraz stuzace zapewnieniu sprawnego funkcjonowania organéw
administracji publicznej, a takze instytucji i przedsiebiorcéw.
Infrastruktura krytyczna obejmuje systemy:
* zaopatrzenia w energie, surowce energetyczne i paliwa;
¢ facznodci;
* sieci teleinformatycznych;
¢ finansowe;
* zaopatrzenia w Zywnosé;
* zaopatrzenia w wodg;
¢ ochrony zdrowia;
* transportowe;
* ratownicze;
* zapewniajace ciagtos¢ dzialania administracji publicznej;
¢ produkgji, sktadowania, przechowywania i stosowania
substancji chemicznych i promieniotwérezych,
w tym rurociagi substancji niebezpiecznych.
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jego skutek, oraz przestrzeni, w ktdrej wystepuja zagrozenia

zwigzane ze zdarzeniem o charakterze terrorystycznym.

Zdarzenie o charakterze terrorystycznym to sytuacja,

co do ktérej istnieje podejrzenie, ze powstata na skutek

przestgpstwa o charakterze terrorystycznym, ktérym jest czyn

zabroniony zagrozony kara pozbawienia wolnosci, ktdrej gérna

granica wynosi co najmniej 5 lat, popetniony w celu:

* powaznego zastraszenia wielu os6b;

* zmuszenia organu wladzy publicznej Rzeczypospolitej Polskiej
lub innego paristwa albo organu organizacji miedzynarodowej
do podjecia lub zaniechania okreslonych czynnosci;

* wywolania powaznych zakléceri w ustroju lub gospodarce
Rzeczypospolitej Polskiej, innego paristwa lub organizacji
miedzynarodowej — a takze grozba popetnienia takiego
czynu lub zagrozenie zaistnienia takiego czynu.

*  Szef Agengji Bezpieczeristwa Wewngtrznego jest odpowiedzialny
za zapobieganie zdarzeniom o charakterze terrorystycznym.

Minister wlasciwy do spraw wewngtrznych jest odpowiedzialny za
przygotowanie do przejmowania kontroli nad zdarzeniami o charak-
terze terrorystycznym w drodze zaplanowanych przedsigwzig¢, reagowa-
nie w przypadku wystapienia takich zdarzen oraz odtwarzanie zasobéw
przeznaczonych do reagowania na te zdarzenia.

Szef Agencji Bezpieczeristwa Wewnegtrznego koordynuje czynnosci ana-
lityczno-informacyjne podejmowane przez stuzby specjalne: Agencje Bezpie-
czefistwa Wewnetrznego, Agencje Wywiadu, Stuzbe Kontrwywiadu Wojsko-
wego, Stuzbe Wywiadu Wojskowego oraz Centralne Biuro Antykorupcyjne
oraz wymiang informacji przekazywanych przez Policje, Straz Graniczna,
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Biuro Ochrony Rzadu, Pafistwowa Straz Pozarna, Stuzbe Celna, Generalnego
Inspektora Informacji Finansowej, Generalnego Inspektora Kontroli Skarbo-
wej, Zandarmerie Wojskowa i Rzadowe Centrum Bezpieczeistwa, dotyczace
zagrozeni o charakterze terrorystycznym oraz danych o osobach, o ktérych
mowa w art. 6 ust. 1, przez ich gromadzenie, przetwarzanie i analizowanie.

Szef Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, z zachowaniem wymo-

géw dotyczacych ochrony informacji niejawnych, prowadzi wykaz zawie-
rajacy informacje o:

* osobach podejmujacych dziatalno$¢ na rzecz organizacji
terrorystycznych lub organizacji zwiazanych z dziatalnoscia
terrorystyczng lub czlonkach tych organizacji;

* poszukiwanych osobach prowadzacych dzialalno$¢ terrorystyczna
lub osobach podejrzewanych o popetnienie przestgpstw
o charakterze terrorystycznym, wobec ktérych w Rzeczypospolitej
Polskiej zostato wydane zarzadzenie o zatrzymaniu, poszukiwaniu
lub postanowienie o poszukiwaniu listem goriczym, a takze
poszukiwanych na podstawie europejskiego nakazu aresztowania;

* osobach, wobec ktérych istnieje uzasadnione podejrzenie,
ze mogg prowadzi¢ dziatania zmierzajace do popetnienia
przestepstwa o charakterze terrorystycznym, w tym o osobach
stanowiacych zagrozenie bezpieczenistwa lotnictwa cywilnego;

* osobach uczestniczacych w szkoleniach terrorystycznych
lub podejmujacych podréz w celu popetnienia
przestepstwa o charakterze terrorystycznym.

Szef Agencji Bezpieczenistwa Wewngtrznego koordynuje:

* czynnosci operacyjno-rozpoznawcze podejmowane
przez Agencje Bezpieczenistwa Wewngtrznego, Agencje
Wywiadu, Stuzbg Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzbg
Wywiadu Wojskowego, Centralne Biuro Antykorupcyjne,

Policje, Straz Graniczna, Generalnego Inspektora
Kontroli Skarbowej i Zandarmerie Wojskowa;

* czynnosci obserwowania i rejestrowania przy uzyciu
$rodkéw technicznych, obrazu zdarzed w miejscach
publicznych oraz dZwicku towarzyszacego tym zdarzeniom,
podejmowane przez funkcjonariuszy celnych.
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W celu rozpoznawania, zapobiegania lub zwalczania przestgpstw
o charakterze terrorystycznym Szef ABW moze zarzadzi¢ wobec osoby
niebgdacej obywatelem Rzeczypospolitej Polskiej, w stosunku do ktdrej
istnieje obawa co do mozliwoéci prowadzenia przez nig dziatalnosci ter-
rorystycznej, na okres nie dtuzszy niz 3 miesiace, niejawne prowadzenie
czynnosci polegajace w szczegdlnosci na:
* uzyskiwaniu i utrwalaniu tresci rozméw;
* uzyskiwaniu i utrwalaniu obrazu lub dZzwieku
0s6b z pomieszczen, rodkéw transportu lub
miejsc innych niz miejsca publiczne;
* uzyskiwaniu i utrwalaniu tresci korespondencgji;
* uzyskiwaniu i utrwalaniu danych zawartych
w informatycznych no$nikach danych;
* uzyskiwaniu dostgpu i kontroli zawartosci przesytek.
Funkcjonariusze Agencji Bezpieczeristwa Wewngetrznego, Policji
i Strazy Granicznej s3 uprawnieni do pobierania obrazu linii papilarnych
lub utrwalania wizerunku twarzy osoby nieb¢dacej obywatelem Rzeczypo-
spolitej Polskiej, w okreslonych przepisami przypadkach.

PODSUMOWANIE

Stawiajac naprzeciwko siebie dane osobowe i ochrong spoteczeristwa
przed terroryzmem musimy zdawa¢ sobie sprawe z bezposrednich zalezno-
§ci jakie zachodza pomiedzy tymi dwoma zagadnieniami. Faktem jest, iz
zjawisko terroryzmu jest jednym z najwigkszych zagrozen dla bezpieczen-
stwa i suwerennosci Rzeczypospolitej Polskiej.

W prowadzeniu skutecznych dziatan przeciwdziatajacych terrory-
zmowi nalezy stosowaé wszelkie dostgpne metody, srodki i formy dzia-
tania wszystkich stuzb w Polsce. Dziatania te daleko ingeruja w pry-
watnoé¢ czlowieka. Pojawiajace si¢ w mediach informacje na temat
permanentnej inwigilacji spoleczedstwa w zwiazku z wejsciem w zycie
ustawy antyterrorystycznej s przedstawiane w sposéb jednostronny
i prezentuja nieprawdziwy obraz dziatalnodci stuzb w zwiazku z ustawa
antyrrorystyczna.
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Analiza stanu prawnego, dziatalnosci stuzb specjalnych w kontekscie

danych osobowych, pozwala na sformufowanie nastgpujacych wnioskéw:

* Ustawa antyterrorystyczna pozwala na skuteczniejsza
walke z zagrozeniami terrorystycznymi;

* Ustawa antyterrorystyczna pomimo szerokich uprawniend
jakie uzyskata Agencja Bezpieczeristwa Wewnetrznego nie
daje pelnej mozliwosci uzyskiwania danych w tym danych
osobowych z dostepnych baz danych administrowanych
przez instytucje finansowe, w szczeg6lnosci banki;

* Koordynator Stuzb Specjalnych sprawuje kontrole
i nadzér nad dziatalnoscia stuzb specjalnych cywilnych
— nadzér nad Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego
i Stuzby Wywiadu Wojskowego jest iluzoryczny;

* Nalezy wzmocni¢ pozycje Koordynatora dajac mu
uprawnienia stawiajace go w hierarchii rzadu ponad
Ministrem Obrony Narodowej — zapewni to pelng
kontrolg i wspétdziatanie stuzb specjalnych;

* Dane osobowe przetwarzane przez stuzby specjalne
maja daleko wigksza ochrone niz wymaga tego
ustawa o ochronie danych osobowych;

* Zapewnienie bezpieczefistwa wymaga kompromisu
i wejécia w sfere prywatnosci — im wigcej dasz mi
prywatnosci tym wieksza zapewnig ci ochrong;

* Mitem s3 informacje jakoby stuzby inwigilowaty
wszystkich obywateli — jest to technologicznie niemozliwe,
natomiast mit ten dobrze jest sprzedawany przez
media, politykéw oraz organizacje pozarzadowe.
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dr Barbara Mroz

Wyzsza Szkota Gospodarki Euroregionalnej im. Alcide De Gasperi w Jozefowie

Rola i zadania organdw administracji samorzadowe;j
w systemie bezpieczenstwa publicznego

STRESZCZENIE

Bezpieczeristwo jest naczelng potrzeba cztowieka. Jego publiczny wy-
miar jest $cidle zwigzany z niezaktéconym funkcjonowaniem i rozwojem
panistwa oraz zamieszkujacego je spoleczenistwa. Dziatania na rzecz bez-
pieczeistwa sg wynikiem odpowiedzialnosci pafistwa za swoich obywate-
li. Zadania administracji samorzadowej w sferze ochrony bezpieczeristwa
i porzadku publicznego zostaly zawarte w wielu regulacjach prawnych. Ich
analiza potwierdza, ze rola administracji samorzadowej w tej plaszczyZnie
jest bardzo wazna. Administracja samorzadowa ma istotny wplyw na ksz-
tattowanie bezpieczeristwa lokalnego.

ABSTRACT

The security is a principal need of the man. Public security is closely
related to the proper functioning and development of the state and the
society in which they reside. Security Action are the result of state re-
sponsibility for its citizens. The tasks of local government administration



in the field of safety and public order have been included in a number of
regulations. Analysis is confirming them that the role of the local govern-
ment in this plain is very important. The local authorities has a significant
influence on the forming of the local safety.

SEOWA KLUCZOWE: bezpieczeristwo publiczne, porzqdek
publiczny, samorzqd, administracja samorzqdowa
KEYWORDS: public security, public order, municipal

Government, local government administration

WPROWADZENIE

Zapewnienie bezpieczenistwa, bedacego naczelng potrzebg cztowieka,
grup spotecznych i narodu, to bardzo odpowiedzialne zadanie spoczywaja-
ce na wszystkich szczeblach administracji publicznej. Szczegélnym dobrem
chronionym jest zycie i zdrowia ludzkie, ktérego ochrona miesci si¢ w za-
daniach z zakresu bezpieczeristwa i porzadku publicznego. W znaczeniu
terminologicznym, bezpieczeristwo publiczne to stan istniejacy w pan-
stwie, w ktérym cztowiekowi i ogétowi spoleczenistwa nie grozi zadne
niebezpieczeristwo, niezaleznie od Zrédel, z ktérego mialoby pochodzi¢
(Pieprzny, 2012, s. 32). Bezpieczenistwo publiczne przejawia si¢ zapew-
nieniem normalnego funkcjonowania paristwa i jego obywateli, zgodnie
z panujacym w nim ustrojem spofeczno-administracyjnym oraz porzad-
kiem prawnym (Kitler i Skrabacz, 2010, s. 53).

Ochrona bezpieczeristwa publicznego jest jednym z najstarszych obo-
wiazkéw administracji publicznej w padstwie. Prawo jednostek do bez-
pieczeristwa zagwarantowane zostalo juz w Ustawie Zasadniczej. W mysl
art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku
(Dz. U. 1997 r. nr 78 poz. 483 ze zm.): ,Rzeczpospolita Polska strzeze
niepodlegtoéci i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolno-
$ci i prawa czlowieka i obywatela oraz bezpieczeristwo obywateli, strzeze
dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrong $rodowiska, kierujac si¢
zasada zréwnowazonego rozwoju’. Zatem prawo do bezpieczeristwa jest
konstytucyjnym przywilejem kazdego obywatela. Paristwo, poprzez dzia-

112 | WSGE

tania instytucjonalne i formalne, jest zobowiazane to bezpieczenistwo za-
pewnié. Aspekt instytucjonalny dotyczy okreslonych podmiotéw, keérym
powierzono wykonywanie zadadi w zakresie bezpieczeristwa i porzadku
publicznego, natomiast ujgcie formalne odnosi si¢ do ustanowienia zadari
i kompetencji dla podmiotéw odpowiedzialnych za ochrong bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego (Szelag, 2012, 5.170). Zadania publiczne
w tym zakresie wykonuja naczelne, centralne i terenowe organy admini-
stracji rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego.

Analiza kompetencji samorzadéw gminnych, powiatowych i wojewddz-
kich w obszarze bezpieczeristwa wskazuje, ze samorzady bezposrednio wply-
waja na ksztattowanie bezpieczeristwa publicznego na swoim terenie. Roz-
proszenie przedmiotowej problematyki w wielu aktach prawnych stanowito
przestanke do podjecia badani dotyczacych wskazania roli i najwazniejszych
zadari samorzadu terytorialnego w systemie bezpieczeristwa publicznego.

Zadania samorzadu terytorialnego
z zakresu bezpieczenstwa publicznego

Reforma administracji publicznej z lat dziewigédziesiatych ubiegte-
go stulecia doprowadzita do decentralizacji pafistwa i scedowania czeéci
zadan na organy samorzadu terytorialnego. Wynikajaca z Konstytucji za-
sada decentralizacji wladzy publicznej (art. 15) i idace za tym ustawowe
uregulowania w tym zakresie, wskazaly administracji samorzadowej obszar
dziatania, w ramach ktérego zostaly zawarte zréznicowane kompetencje
i zadania, w strukturze organéw publicznych. Jak stanowi art. 16 Konsty-
tucji: samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicz-
nej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotna czgé¢ zadai publicznych,
samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnogé.

Dodatkowo, Konstytucja wprowadzita podzial zadad publicznych
samorzadu terytorialnego na zadania wlasne i zadania zlecone. Zada-
nia publiczne, stuzace zaspokajaniu potrzeb wspélnoty samorzadowej,
sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania
wlasne, natomiast zadania zlecone jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja jezeli wynika to wprost z przepisu ustawy.
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SzczegStowe rozwinigcie konstytucyjnych postanowieri znalazlo si¢
w ustawach o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2016 r. poz. 446 j.t.), sa-
morzadzie powiatowym (Dz. U. 2016 r. poz. 814 j.t.) oraz o samorzadzie
wojewddztwa (Dz. U.2016 r. poz. 486 j.t.), jednakze zakres aktywnosci
poszczegdlnych szczebli tych jednostek terytorialnych zostat zréznicowa-
ny. Samorzady zostaly zobowiazane do wykonywania zadai publicznych,
w tym tych, ktdre w sposéb bezposredni lub posredni sg zwigzane z bez-
pieczeistwem. Poza zadaniami z zakresu bezpieczeristwa publicznego,
jednostki samorzadowe otrzymaly takze szereg kompetencji zwiazanych
z kreowaniem polityki bezpieczefistwa, w tym obronnosci, zarzadzania
kryzysowego, ochrony infrastruktury krytycznej, ochrony ludnosci i obro-
ny cywilnej (Kuliczkowski, 2016, s. 56).

Zadania samorzadu gminnego

Gmina, jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, od-
powiada za zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancéw. Kompetencje
gminy dotycza wszystkich spraw lokalnych, ktdre nie zostaly zastrzezone
dla innych jednostek samorzadu terytorialnego. Gmina wykonuje swoje
zadania we wlasnym zakresie oraz na wlasna odpowiedzialnos¢. Moze tez
wykonywac¢ zadania zlecone jej przez organy rzadowej administracji.

Organami gminy sa rada gminy — organ stanowiacy i kontrolny —
oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta), stanowiacy organ wykonawczy.
Jednym z zadan wlasnych gminy jest utrzymywanie porzadku publicznego
i bezpieczeristwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpo-
wodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu prze-
ciwpowodziowego (art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym). Ponadto do kompetencji organéw gminy w za-
kresie bezpieczeristwa i ochrony przeciwpowodziowej nalezy opracowanie
przez wojta planu operacyjnego ochrony przed powodzig (art. 31a ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym). Wéjt takze oglasza i od-
woluje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy, a nadto kompetencja woj-
ta w analizowanym zakresie jest mozliwo$¢ zarzadzenia ewakuacji z ob-
szaréw bezposrednio zagrozonych, jezeli w inny sposéb nie mozna usunaé
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bezposredniego zagrozenia zycia ludzi lub mienia (art. 31b ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym).

Bezpieczenstwo publiczne jest ponadto przestanka uzasadniajaca
wydanie przepiséw porzadkowych, bedacych aktami prawa miejscowego
(Filaber, 2009, s. 252). Jak stanowi art. 40 ustawy o samorzadzie gmin-
nym: w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych
przepisach powszechnie obowiazujacych rada gminy moze wydawa¢ prze-
pisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia
obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczefistwa pu-
blicznego.

Wojt (burmistrz lub prezydent miasta), jako organ wykonawczy gminy,
realizuje uchwaly rady dotyczace spraw utrzymania porzadku publicznego
w zakresie gminy. Do zadani wéjta (burmistrza lub prezydenta miasta) w tej
sferze nalezy: wydawanie decyzji administracyjnych; wydawanie przepisow
porzadkowych gdy zaistnieje sytuacja wyjatkowa, wymagajaca natychmia-
stowego dziatania; opracowywanie planu operacyjnego ochrony przed po-
wodzig wraz z oglaszaniem i odwolywaniem pogotowia i alarmu przeciw-
powodziowego. W braku mozliwosci usunigcia bezposredniego zagrozenia
organ ten oglasza ewakuacje ludnosci z terenéw objetych zagrozeniem.

Kompetencje wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) w zakresie utrzy-
mywania bezpieczeristwa publicznego znalazty réwniez odzwierciedlenie
w ustawie o Policji. W mysl art. 11 ust. 1 ustawy o Policji, (Dz. U. 2015 r.
poz. 355 j.t. ze zm.) moze on zadaé¢ od wlasciwego komendanta Policji
przywrécenia stanu zgodnego z porzadkiem prawnym lub podjecia dzia-
tari zapobiegajacych naruszeniu prawa, a takze zmierzajacych do usuniecia
zagrozenia bezpieczefistwa i porzadku publicznego. Wéjt (burmistrz, pre-
zydent miasta) powinien sklada¢ swoje Zadania na pismie, a w przypadku
przekazania ustnego koniecznie je potwierdzi¢ na pi§mie. Ponosi on takze
wylaczng odpowiedzialno$¢ za tre$¢ przekazanych zadan.

Do ochrony porzadku publicznego na terenie gminy moze zostaé
utworzona samorzadowa umundurowana formacja — straz gminna, Zgod-
nie z art. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (Dz. U.
z 1997 r. Nr 123, poz. 779, ze zm.,), straz gminng powoluje uchwal
rada gminy, po wczesniejszym zasiggnieciu opinii wlasciwego terytorialnie
komendanta wojewddzkiego Policji. Finansowanie powstatych jednostek
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odbywa si¢ z budzetéw gmin, ktére je powotaty. Nadzér nad ta forma-
cja sprawuje wojt (burmistrz, prezydent miasta), a w zakresie fachowym
Komendant Gléwny Policji poprzez wlasciwego terytorialnie komendanta
wojewddzkiego Policji.

Problematyka bezpieczeristwa publicznego znalazla si¢ takze w usta-
wie o stanie kleski zywiotowej. W przypadku ogloszenia stanu kleski
zywiolowej na terenie gminy, wéjt bierze odpowiedzialnos¢ za bezpie-
czefistwo i porzadek publiczny, miedzy innymi poprzez kierowanie dziata-
niami majacymi na celu zapobieganie i usuwanie jej skutkéw (art. 8 Usta-
wy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, Dz. U. Nr 62,
poz. 558, ze zm.).

Niewatpliwie, szereg istotnych zadari z zakresu bezpieczefistwa pu-
blicznego, odnoszacy si¢ do samorzadéw zawarty zostal w ustawie o zarza-
dzaniu kryzysowym (Dz.U.2013 r. poz. 1166 j.t.). Wiasciwym organem
w sprawach zarzadzania kryzysowego na terenie gminy jest wéjt (bur-
mistrz, prezydent miasta). Do zadan tego organu w sprawach zarzadzania
kryzysowego nalezy (art. 19 ust. 2 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o za-
rzadzaniu kryzysowym, Dz. U. 2013 r. poz. 1166 j.t).:

¢ kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem

i usuwaniem skutkéw zagrozeri na terenie gminy;

* realizacja zadan z zakresu planowania cywilnego, w tym:

a. realizacja zaleceni do gminnego planu zarzadzania kryzysowego,
b. opracowywanie i przedkladanie staroécie do zatwierdzenia
gminnego planu zarzadzania kryzysowego;

* zarzadzanie, organizowanie i prowadzenie szkolen, ¢wiczeld

i trening6éw z zakresu zarzadzania kryzysowego;

* wykonywanie przedsigwzig¢ wynikajacych z planu operacyjnego

funkcjonowania gmin i gmin o statusie miasta;

* zapobieganie, przeciwdzialanie i usuwanie skutkéw

zdarzen o charakterze terrorystycznym;
e wspdldziatanie z Szefem Agencji Bezpieczeristwa Wewngtrznego
w zakresie przeciwdziatania, zapobiegania i usuwania
skutkéw zdarzeri o charakterze terrorystycznym;
* organizacja i realizacja zadani z zakresu
ochrony infrastruktury krytyczne;j.
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Wskazane zadania, wojt, (burmistrz, prezydent miasta) wykonuje
przy pomocy komérki organizacyjnej urzedu gminy (miasta) whasciwej
w sprawach zarzadzania kryzysowego. Organem pomocniczym wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) w zapewnieniu wykonywania zadai za-
rzadzania kryzysowego jest gminny zespdt zarzadzania kryzysowego, wy-
konujacy zadania przewidziane dla zespotu wojewddzkiego. Pracami ze-
spolu gminnego kieruje wojt (burmistrz, prezydent miasta), a w jego skiad
wchodzg osoby powotane sposrdd (art. 19 ust. 6 ustawy z dnia 26 kwietnia
2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym):

* 0s6b zatrudnionych w urzedzie gminy, gminnych jednostkach

organizacyjnych lub jednostkach pomocniczych,

* pracownikéw zespolonych stuzb, inspekeji i strazy, skierowanych

przez przelozonych do wykonywania zadari w tym zespole
na wniosek wojta (burmistrza, prezydenta miasta),

* przedstawicieli spotecznych organizacji ratowniczych.

Woéijt, burmistrz, prezydent miasta nie maja obowiazku tworzenia
gminnego (miejskiego) centrum zarzadzania kryzysowego, jednakie zo-
bligowani zostali do zapewnienia na obszarze gminy (miasta) realizacji
nastepujacych zadan (art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym): calodobowego alarmowania cztonkéw
gminnego zespolu zarzadzania kryzysowego, a w sytuacjach kryzyso-
wych zapewnienia catlodobowego dyzuru w celu zapewnienia przeptywu
informacji oraz dokumentowania prowadzonych czynnosci; wspétdzia-
tania z centrami zarzadzania kryzysowego organéw administracji publicz-
nej; wykonywania nadzoru nad funkcjonowaniem systemu wykrywania
i alarmowania oraz systemu wczesnego ostrzegania ludnosci; wspétpra-
cy z podmiotami realizujacymi monitoring $rodowiska; wspétdziatania
z podmiotami prowadzacymi akcje ratownicze, poszukiwawcze i huma-
nitarne; realizacji zadan statego dyzuru na potrzeby podwyzszania goto-
woéci obronnej paristwa.
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Zadania samorzadu powiatowego

Ustawa o samorzadzie powiatowym definiuje zadania publicz-
ne o charakterze ponadgminnym, ktére wykonuje powiat. Do zakresu
dzialania powiatu nalezq zadania publiczne zwigzane z wykonywaniem
zadan w zakresie (art. 4 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym, Dz. U. 2016 r. poz. 814 j.t) : ochrony $rodowiska i przy-
rody, porzadku publicznego i bezpieczeristwa obywateli, ochrony przeciw-
powodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania powiatowego magazynu
przeciwpowodziowego, przeciwpozarowej i zapobiegania innym nadzwy-
czajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz $rodowiska, obronnosci.
Starosta takze opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzia oraz
oglasza i odwotuje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy. W sprawach
niecierpiacych zwloki, zwiazanych z zagrozeniem interesu publicznego, za-
grazajacych bezposrednio zdrowiu i zyciu oraz w sprawach mogacych spo-
wodowac znaczne straty materialne starosta podejmuje niezb¢dne czynno-
$ci nalezace do whasciwosci zarzadu powiatu.

Poza starosta, takie rada powiatu, bedaca organem stanowigcym
i kontrolnym, posiada pewien wkiad w realizacj¢ zadai z zakresu bez-
pieczefistwa na terenie powiatu. Jak stanowi ustawa o samorzadzie po-
wiatowym (art. 12), do wylacznej wlasciwosci rady powiatu nalezy m.in.:
uchwalanie powiatowego programu zapobiegania przestgpczoéci oraz
ochrony bezpieczeristwa obywateli i porzadku publicznego, dokonywanie
oceny stanu bezpieczeristwa przeciwpozarowego i zabezpieczenia przeciw-
powodziowego powiatu.

Dodatkowo, samorzad powiatowy, w przypadkach okreslonych
ustawowo, moze wykonywac¢ zadania zlecone z zakresu administracji rza-
dowej, powierzone szczeg6lnymi ustawami, zwiazane z usuwaniem bez-
posrednich zagrozeri migdzy innymi dla bezpieczedistwa i porzadku pu-
blicznego. Powiat wykonuje te zadania przy pomocy wlasnych organéw
lub jednostek organizacyjnych. Moga by¢ one réwniez wykonywane przez
wyspecjalizowane stuzby powiatowej administracji zespolonej, nad ktéry-
mi zwierzchnictwo sprawuje starosta.

Konkludujac, czgé¢ zadart odnoszacy si¢ do bezpieczeristwa publicz-
nego na szczeblu powiatu, nalezy traktowaé jako zadania whasne, z drugiej
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strony, zadania w tym zakresie mogg takze zosta¢ natozone przez admini-
stracj¢ rzadowa.

Starosta jako zwierzchnik powiatowych stuzb, inspekgjii strazy posia-
da kompetencje w zakresie (art. 30 ust. 3. Ustawy z dnia 5 czerwca 1998
r. o samorzadzie powiatowym): powolania i odwotania kierownikéw
tych jednostek, w uzgodnieniu z wojewods, zatwierdzania programéw
ich dziatania, uzgadniania wspdlnych dziatan tych jednostek na obszarze
powiatu, kierowania wspdlnymi dzialaniami tych jednostek w sytuacjach
szczegblnych, zlecania w uzasadnionych przypadkach przeprowadzenie
kontroli.

W celu realizacji zadan starosty w zakresie zwierzchnictwa nad po-
wiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami oraz zadarii okreslonych
w ustawach w zakresie porzadku publicznego i bezpieczeistwa obywateli
— zgodnie z zapisami Ustawy o samorzadzie powiatowym (art. 38a): two-
rzy si¢ komisj¢ bezpieczeistwa i porzadku. Do zadan tej komisji nalezy
m.in.: ocena zagroze porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli
na terenie powiatu; opiniowanie pracy policji i innych powiatowych stuzb,
inspekciji i strazy, a takze jednostek organizacyjnych wykonujacych na te-
renie powiatu zadania z zakresu porzadku publicznego i bezpieczeristwa
obywateli; przygotowywanie projektu powiatowego programu zapobiega-
nia przestgpczosci oraz porzadku publicznego i bezpieczeristwa obywateli;
opiniowanie projektéw innych programéw wspétdziatania policji i innych
powiatowych stuzb, inspekji i strazy oraz jednostek organizacyjnych wy-
konujacych na terenie powiatu zadania z zakresu porzadku publicznego
i bezpieczeristwa obywateli; opiniowanie projektu budzetu powiatu —
w zakresie bezpieczeristwa obywateli.

W przypadku ogloszenia stanu klgski zywiotowej na obszarze wigcej
niz jednej gminy wchodzacej w sklad powiatu, starosta bierze odpowie-
dzialnos¢ za bezpieczedistwo i porzadek publiczny, migdzy innymi poprzez
kierowanie dziataniami majacymi na celu zapobieganie i usuwanie jej skut-
kéw (art. 8 Ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej).

Na staroécie spoczywa takze odpowiedzialnos¢ za zarzadzanie kryzy-
sowe na obszarze powiatu. W $wietle zapiséw ustawowych, do jego zadari
w sprawach zarzadzania kryzysowego nalezy (art. 17 ust. 2 Ustawy z dnia
26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym):
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* kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem
i usuwaniem skutkéw zagrozen na terenie powiatu,

* realizacja zadan z zakresu planowania cywilnego
(w tym: opracowywanie i przedktadanie wojewodzie do
zatwierdzenia powiatowego planu zarzadzania kryzysowego,
realizacja zalecent do powiatowych planéw zarzadzania
kryzysowego, wydawanie organom gminy zalecert do
gminnego planu zarzadzania kryzysowego, zatwierdzanie
gminnego planu zarzadzania kryzysowego),
* zarzadzanie, organizowanie i prowadzenie szkolen,
¢wiczen i treningéw z zakresu zarzadzania kryzysowego,
wykonywanie przedsiewzig¢ wynikajacych z planu
operacyjnego funkcjonowania powiatéw i miast na prawach
powiatu, zapobieganie, przeciwdziatanie i usuwanie
skutkdéw zdarzen o charakterze terrorystycznym,

* wspdldziatanie z szefem Agencji Bezpieczeristwa Wewngtrznego
w zakresie przeciwdziatania, zapobiegania i usuwania
skutkdéw zdarzen o charakterze terrorystycznym,

* organizacja i realizacja zadari z zakresu
ochrony infrastruktury krytycznej.

Starosta do pomocy przy wykonywaniu zadan zarzadzania kryzysowe-
go powotuje powiatowy zespdt zarzadzania kryzysowego, ktéry wykonuje
na obszarze powiatu zadania przewidziane dla zespotu wojewddzkiego.
Pracami zespotu kieruje starosta. W skfad zespotu wchodza osoby powo-
tane sposréd os6b zatrudnionych w starostwie powiatowym, powiatowych
jednostkach organizacyjnych lub jednostkach organizacyjnych stanowia-
cych aparat pomocniczy kierownikéw zespolonych stuzb, inspekeji i strazy
powiatowych, przedstawicieli spotecznych organizacji ratowniczych. Dla
zapewnienia przeplywu informacji na potrzeby zarzadzania kryzysowego
oraz wykonywania innych zadal w tym zakresie starosta powotuje powia-
towe centrum zarzadzania kryzysowego, okreslajac jego organizacje, sie-
dzibg oraz tryb pracy. Obowiazek zorganizowania powiatowego centrum
zarzadzania kryzysowego starosta realizuje poprzez powiatowa administra-
cj¢ zespolona, ktéra tworza: starostwo powiatowe, powiatowy urzad pracy
(bedacy jednostka organizacyjna powiatu) oraz jednostki organizacyjne
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stanowiace wsparcie kierownikéw powiatowych stuzb, inspekdji i strazy.
W efekcie starosta moze umiejscowié¢ siedzibg powiatowego centrum za-
rzadzania kryzysoweg m.in. w Komendzie Powiatowej Paristwowej Strazy
Pozarnej, Komendzie Powiatowej Policji czy tez w starostwie powiatowym.
W miejscowosciach bedacych jednoczesnie siedzibami powiatéw i miast
na prawach powiatu, na podstawie porozumienia zawartego miedzy tymi
jednostkami samorzadu terytorialnego, moze by¢ tworzone wspélne cen-
trum zarzadzania kryzysowego, obejmujace zasiggiem dzialania obszar obu
jednostek samorzadu terytorialnego.

Zadania samorzadu wojewddzkiego

Problematyczny charakter wykonywania zadan samorzadu woje-
wodzkiego w zakresie bezpieczeristwa wynika z dualizmu wladzy publicz-
nej w wojewddztwie. Odnosi si¢ on do wspétistnienia dwéch odrebnych
struktur zarzadzajacych: zarzadu wojewddzewa z marszatkiem wojewddz-
twa jako organem wykonawczym oraz administracji rzadowej z wojewoda
na czele.

Z analizy kompetencji wojewody i samorzadu wojewddzkiego
w obszarze bezpieczeristwa publicznego wynika, iz w sferze kompetencji
wojewody pozostaje w szczegblnosci reagowanie na stan zagrozenia bez-
pieczeristwa i usuwania jego skutkéw, jak tez wigkszo$¢ zadan z zakresu
zarzadzania kryzysowego. Samorzad wojewddzki natomiast odpowiada
przede wszystkim za dzialania prewencyjne (Mroczko, 2012, s. 259).

Samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze wojewddz-
kim, m.in. w zakresie (art. 14 ust.1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o sa-
morzadzie wojewddzewa, Dz. U. 2016 r. poz. 486 j.t): ochrony $rodowiska,
gospodarki wodnej, w tym ochrony przeciwpowodziowej, a w szczegdl-
nosci wyposazenia i utrzymania wojewddzkich magazynéw przeciwpowo-
dziowych, obronnoéci, bezpieczeristwa publicznego.

Samorzad wojewddztwa wykonuje okreslone ustawami zadania pu-
bliczne o charakterze wojewddzkim w imieniu wlasnym i na wlasng
odpowiedzialno$¢. Najwazniejsze zadania realizowane przez samorzad
wojew6dzki w obszarze bezpieczeristwa publicznego, to: wspétpraca

WSGE | 121



z Wydzialem Zarzadzania Kryzysowego Urzedu Wojewddzkiego podczas
stanéw nadzwyczajnych i zwalczania klgsk zywiotowych; realizowanie po-
lecert wojewody wydawanych w stanach nadzwyczajnych; ustalanie zadan
dla poszczegélnych jednostek Urzedu w przypadku wystapienia zagroze-
nia oraz kontrola ich realizacji; uczestnictwo w planowaniu operacyjnym
i obronnym na obszarze wojewdédzewa.

Organy samorzadu wojewddzkiego tworzone sg przez sejmik woje-
wodztwa oraz zarzad wojewddztwa. Sejmik wojewddzewa — organ o cha-
rakterze kontrolnym i stanowiacym — sktada si¢ z radnych wybieranych
w wyborach bezposrednich, z kolei zarzad wojewddztwa to kolegialny
organ, w sklad ktérego wchodzi pig¢ oséb, w tym marszalek wojewddz-
twa jako przewodniczacy zarzadu, wiceprzewodniczacy oraz czlonkowie.
W sprawach niecierpiacych zwloki, zwiazanych z bezposrednim zagroze-
niem interesu publicznego, zagrazajacych bezposrednio zdrowiu i zyciu
oraz w sprawach mogacych spowodowa¢ znaczne straty materialne, mar-
szatek wojewddzewa, ktory kieruje biezacymi sprawami wojewddztwa,
podejmuje niezbedne czynnosci nalezace do whasciwosci zarzadu woje-
wédztwa. Czynnosei podjete w tym trybie wymagaja przedstawienia do
zatwierdzenia na najblizszym posiedzeniu zarzadu wojewddztwa. Marsza-
tek wojewddztwa jest poza systemem organdéw zarzadzania kryzysowego.
Mimo to udzial samorzadu wojewddzkiego w dziataniach z zakresu zarza-
dzania kryzysowego zostal nalozony ustawowo. Jednakze poza zobowia-
zaniem zarzadu wojewdédztwa do ,(...) uczestniczenia w realizacji zadan
z zakresu zarzadzania kryzysowego, w tym planowania cywilnego, wyni-
kajacych z jego kompetencji” ustawodawca nie sprecyzowat blizej zakresu
dzialania (art. 15 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzy-
sowym). Marszatek wojewddztwa wyznacza takze swojego przedstawiciela
do sktadu wojewddzkiego zespotu zarzadzania kryzysowego.

Samorzad wojewddztwa — na zasadzie powszechnego obowiazku
— moze uczestniczy¢ w dziataniach na rzecz bezpieczeristwa poprzez wy-
korzystanie istniejacych instrumentéw finansowo-prawnych. Dotyczy to
dotowania dziatania stuzb strazy i inspekeji na podstawie ustaw statuuja-
cych te stuzby oraz udzielania pomocy finansowej nizszym jednostkom
samorzadu terytorialnego, do zadani ktérych naleza sprawy z zakresu bez-
pieczenstwa.
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PODSUMOWANIE

Rola jednostek samorzadu terytorialnego w realizacji zadan z zakresu
zapewnienia bezpieczeristwa spolecznosci lokalnych nie powinna sig spro-
wadza¢ tylko do realizacji ustawowych zobowiazan. Niezwykle istotna role
w ksztattowaniu bezpieczeristwa publicznego odgrywa takze profilaktyka
zagrozen. Proces ten moze obejmowaé miedzy innymi: organizacje zycia
spolecznego, zwlaszcza dla dzieci i mlodziezy, propagowanie postaw i za-
chowan probezpiecznych, edukacje dla bezpieczeristwa, aktywizacje spo-
tecznosci lokalne;.

Zaangazowanie samorzadéw w proces ksztaltowania bezpieczeristwa
publicznego i wspéldziatanie w tym zakresie z podmiotami wykonawczy-
mi w obszarze bezpieczeristwa, tj. Policja, Straza Gminna, Straza Pozar-
ng oraz innymi shuzbami, inspekcjami i strazami, stanowi wazny element
wplywajacy na poziom bezpieczeristwa na administrowanym terenie oraz
pozwala na skuteczniejsze rozwiazywanie probleméw spotecznych.

WSGE | 123



BIBLIOGRAFIA

Literatura

Filaber J. (2009). Pojecie bezpieczeristwa publicznego w prawie administracyjnym
(wybrane uwagi). W: Wroctawskie Studia Erazmianiskie. Zeszyty Studenckie.
Prace prawnicze, administratywistyczne i historyczne (s. 244-262).
Wroctaw: Katedra Doktryn Politycznych i Prawnych WPAIE UW.

Kitler, W. i Skrabacz, A (2010). Bezpieczeristwo ludnosci cywilnej.

Warszawa: Towarzystwo Wiedzy Obronnej.

Kuliczkowski, M. (2016). Administracja publiczna w procesie przygotowan
obronnych panstwa. W: Wisniewski, B., Osierda, A. i Babiriski, A. (red.).
Administracja bezpieczefistwa. Wybrane problemy: Tom II (s. 53-65).
Bielsko Biata: Wyisza Szkota Administracji w Bielsku Biatej.

Mroczko F. (2012). Zarzadzanie kryzysowe w sytuacjach zagrozen
niemilitarnych. Zarys probleméw regionu dolnoslaskiego. Watbrzych:
Watbrzyska Wyzsza Szkota Zarzadzania i Przedsigbiorczosci.

Pieprzny S. (2007). Ochrona bezpieczeristwa i porzadku publicznego w prawie
administracyjnym. Rzeszéw: Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego.

Szelag 1. (2012) Ochrona porzadku i bezpieczeristwa publicznego jako zadanie
wlasne samorzadu lokalnego, e-Politikon nr 6/2013, (s.162-186).

Warszawa: Uniwersytet Warszawski Osrodek Analiz Politologicznych.

Akty prawne i dokumenty normatywne
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. 1997 r. nr 78 poz. 483 ze zm.
Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym.

Dz..U..2013 1. poz. 1166 j.t., ze zm.
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie powiatowym. Dz. U. 2016 r. poz. 814 j.t
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie wojewddztwa. Dz. U. 2016 r. poz. 486 j.t
Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji. Dz.U.2015 r. poz. 355 j.t., ze zm.
Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Dz. U. 2016 r. poz. 446 j.t
Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klgski zywiotowe;.

Dz. U. Nr 62, poz. 558, ze zm.
Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych, Dz.

U.z 1997 r., Nr 123, poz. 779, ze zm.

Marta Sagan

Zaktad Prawa Finansowego
Wydziat Prawa i Administragji
Uniwersytet Rzeszowski

Kompetencje organéw gminnych w przedmiocie
okreslania stawek i ustalania optaty adiacenckiej

ABSTRACT

The aim of this article is to characterize the competence of the com-
mune authorities in relation to the calculation and determining adjacency
levy as public levy, from which income is included in commune revenues.
It considers both the sources of these rights and their legal basis. Referring
to the institution of adjacency levy there are described its types and the
group of entities required to pay it, depending on the cause of the obli-
gation to pay. In the study there is also used a number of examples from
the jurisdiction in order to indicate the practical application of aforemen-
tioned regulations.
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WPROWADZENIE

Wptywy pochodzace z oplaty adiacenckiej stanowia jeden ze sposo-
béw zasilania budzetu gminy, o czym wprawdzie jedynie w sposéb po-
$redni, ale stanowia przepisy ustawy z 13 listopada 2003 roku o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego’. Art. 3 ust. 1 powolanej ustawy
okregla (za art. 167 ust.2 i 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?) zrédia
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego jako: dochody whasne, sub-
wencje ogblng i dotacje celowe z budzetu padstwa, art. 3 ust. 2 - takze
jako udzialy we wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych
oraz z podatku dochodowego od 0séb prawnych, a art. 3 ust. 3 stanowi,
ze dochodami jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ $rodki po-
chodzace ze Zrédet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi, $rodki pocho-
dzace z budzetu Unii Europejskiej oraz wskazuje, ze do zrédet dochodéw
whasnych gminy naleza takze wptywy z optat innych niz te enumeratywnie
wyliczone, ktére uiszczane sg na podstawie odrgbnych przepiséw?.

Przyjeta regulacja uzasadnia powierzenie kompetencji organom gminy
w przedmiocie okre§lania stawek i ustalania oplaty adiacenckiej na
podstawie art. 18 ust. 1 oraz ust. 2 pkt 8 ustawy z 8 marca 1990 roku

o samorzadzie gminnym?*

stanowiacego, ze do wlasciwosci rady gmi-
ny naleza wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy, o ile
ustawy nie stanowia inaczej, a do wylacznej wlasciwosci rady gminy na-
lezy podejmowanie uchwat w sprawach podatkéw i optat w granicach
okreslonych w odrebnych ustawach. Wojt (burmistrz, prezydent miasta)
wykonuje uchwaly rady gminy i zadania gminy okreslone przepisami
prawa’. Jest takze organem administracji publicznej uprawnionym do
wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
publicznej®. Takie uksztattowanie przepiséw prawa umozliwia organom

Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 198, dalej UoDST.

Ustawa z 2 kwietnia 1997 roku, Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej Konstytugja.
Za art. 4 ust. 1 pke 2 lit. f UoDST.

Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 446, dalej UoSG.

Art. 30 ust. 1 UoSG.

E.Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 213.
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gminy - radzie gminy jako organowi stanowigcemu i kontrolnemu’ oraz
wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) jako organowi wykonaw-
czemu® i podatkowemu’ - realizacj¢ jej polityki finansowej', jednakze
w praktyce dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego znaczenie fi-
skalne opfat adiacenckich nie jest duze, a organy gmin nie w pelni reali-
zuja swoje uprawnienia odnos$nie ich naktadania''. Warto mie¢ przy tym
na uwadze, iz jednym z czynnikéw warunkujacych rozwéj, zaréwno spo-
teczny, jak i gospodarczy danego terenu jest efekcywnie dziatajacy na jego
terytorium sektor finansowy, majacy za zadanie realizacje potrzeb lokalnej
spolecznosci?, a misja samorzadéw lokalnych jest zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb spolecznosci zamieszkujacej na obszarze ich dziatania'®.

Ze wzgledu na duza liczbe aktéw prawnych, zawierajacych regulacje
odnoszace si¢ do poruszanej problematyki, zasadna wydaje si¢ by¢ préba
przedstawienia zagadnienia kompetencji organéw gminy w przedmio-
cie optaty adiacenckiej w sposéb kompleksowy, a takze zwrdcenia uwagi
na réznice zachodzace pomiedzy poszczegdlnymi rodzajami omawianej
oplaty, a co za tym idzie takze dotyczace zakresu kompetencji organéw
gminy w toku jej nakladania.

7 S. Bulajewski, Rada gminy jako organ stanowiqcy [w:] Status prawny rady gminy, red.
M. Chmaj, Warszawa 2012, 5.88.

8 L. Bielecki, M. Pazdzior, Samorzqd terytorialny [w:] Ustrojowe prawo administracyjne, red.
L. Bielecki, P. Ruczkowski, Warszawa 2011, 5.255.

9 Art. 2 § 1 pkt. 1 ustawy z 29 sierpnia 1997 roku Ordynacja podatkowa, tekst jedn.
Dz. U. z 2015 r. poz. 613 ze zm., dalej OP.

10 P Borszowski, Ustawa o podatkach i optatach lokalnych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 9.

11 S. Kanduta, Oplata adiacencka jako Zrédto dochodéw gmin, Finanse Komunalne 2008,
nr 4, s. 49.

12 D. Korenik, Formy oddziatywania samorzqdu terytorialnego na regionalny sektor finan-
sowy [w:] Gospodarka i przestrzen, red. S. Korenik, N. Derlukiewicz, Prace naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 341, Wroctaw 2014, 5.72.

13 M. Kusterka-Jefmanska, jakos¢ zycia a jakosé ustug publicznych w praktyce badan na po-
giomie lokalnym [w:] Gospodarka przestrzenna. Akrualne aspekty polityki spoteczno-go-
spodarczej i przestrzennej, red. J. Potocki, J. Eadysz, Prace naukowe Uniwersytetu Eko-
nomicznego we Wroctawiu nr 367, Wroclaw 2014, s. 171.
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Optata adiacencka - zasady jej ustalania

Na mocy przepiséw ustawy z 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce
nieruchomosciami'* wysoko$¢ stawki optaty adiacenckiej ustala rada gmi-
ny w drodze uchwaly', a decyzj¢ o ustaleniu oplaty adiacenckiej wydaje
wojt (burmistrz, prezydent miasta)'® kazdorazowo po wybudowaniu lub
modernizacji drogi czy umozliwieniu podiaczenia si¢ do poszczegdlnych
urzadzen infrastruktury technicznej'”.

Petne wykorzystywanie przez organy gmin ustawowych uprawnien do
wymierzenia oplaty adiacenckiej wskazanych powyzej, pozwala gminom na
pozyskanie dodatkowych srodkéw finansowych z tytutu tych optat, jako
dochody wtasne'®. Stanowi ona daning publiczng w rozumieniu art. 217
Konstytugji, poniewaz dla jej ustalenia istnieje obowiazek uregulowania
ustawa wszystkich istotnych elementdéw, takich jak w przypadku podatkéw,
tj.: okreslenia jej podmiotu oraz przedmiotu, stawek czy tez zasad przyzna-
wania ulg i umorzen. Takze ustawa z 27 sierpnia 2009 roku o finansach
publicznych! w art. 5 ust. 2 pkt 1 zalicza do danin publicznych m.in. po-
datki, sktadki i oplaty, ktérych obowiazek ponoszenia na rzecz patstwa,
jednostek samorzadu terytorialnego, padstwowych funduszy celowych oraz
innych jednostek sektora finanséw publicznych wynika z odrebnych ustaw.

Tylko niektére zagadnienia mogg zostaé uregulowane przez akty wy-
konawcze wydawane w ramach upowaznienia ustawowego, o ile nie maja
one charakteru zasadniczego, stanowiac jedynie dopelnienie regulacji
ustawowej i tylko w zakresie nie przesadzajacym o istotnych elementach
konstrukeji daniny®, poniewaz na mocy art. 84 Konstytucji kazdy jest

14 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 65, dalej UoGN.

15 Art. 98a ust. 1, art. 107 ust. 2, art. 146 ust. 2 UoGN.

16 Art. 98a ust. 1, art. 107 ust. 3, art. 145 ust. 1 UoGN.

17 http://www.gazetapodatnika.pl/artykuly/oplata_adiacencka-a_2735-3.htm.

18 Informacja NIK o wynikach kontroli Ustalanie i egzekwowanie przez gminy woje-
woédztwa warminisko-mazurskiego optaty adiacenckiej oraz optaty planistycznej. Nr ew.
5/2013/12/156/LOL, https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/12/156/LOL/.

19 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 1. poz.885 ze zm., dalej UoFP.

20 Wyrok TK z 6 marca 2002 roku, sygn. akt P 7/00, OTK 2002, nr 2, poz. 13 oraz z 9
lutego 1999 roku, sygn. Akt U 4/98, OTK 1999, nr 1, poz. 4.
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obowiazany do ponoszenia cigzaréw i $wiadczeni publicznych okreslonych
w ustawie, a jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania
wysokosci podatkéw i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie,
o czym stanowi art. 168 Konstytugji.

Podstawowym aktem prawnym regulujacym kwestie zwigzane z oplatg
adiacencka jest ustawa z 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomo-
$ciami, ktora zakresem przedmiotowym obejmuje zagadnienia dotyczace
zasad: gospodarowania nieruchomosciami stanowiacymi wlasnos¢ Skarbu
Paristwa oraz wlasnosci jednostek samorzadu terytorialnego; podziatu nie-
ruchomosci; scalania i podziatu nieruchomosci; pierwokupu nierucho-
moéci; wywlaszczania nieruchomosci i zwrotu wywlaszczonych nierucho-
moéci; udziatu w kosztach budowy urzadzen infrastruktury technicznej;
wyceny nieruchomosci; dzialalnosci zawodowej, ktdrej przedmiotem jest
gospodarowanie nieruchomosciami.

Definicja legalna

Ustawowa definicja oplaty adiacenckiej zostata zawarta w art. 4 pkt
10 UoGN, zgodnie z ktéra znaczenie powyzszego terminu nalezy utozsa-
miaé z trzema rodzajami optat: ustalonej w zwigzku ze wzrostem wartosci
nieruchomosci spowodowanym budowa urzadzeni infrastrukeury technicz-
nej z udzialem $rodkéw Skarbu Panistwa, jednostek samorzadu terytorial-
nego, $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub ze Zrédet
zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi; ustalonej w zwiazku ze scale-
niem i podzialem nieruchomosci; podzialem nieruchomosci.

Tak szerokie rozumienie tego pojecia wymusza doprecyzowanie jego fak-
tycznego znaczenia. I tak w pierwszym przypadku, w ktérym ustawodawca
powiazat oplate adiacencka z pojeciem budowy urzadzen infrastrukeury tech-
nicznej nalezy ja, na gruncie art. 143 pkt 2 UoGn, rozumied jako t¢ uiszczang
ze wzgledu na wzrost wartoéci nieruchomosci wskutek budowy drogi oraz
wybudowanie pod ziemia, na ziemi albo nad ziemia przewodéw lub urzadzen
wodociagowych, kanalizacyjnych, cieptowniczych, elektrycznych, gazowych
i telekomunikacyjnych. W drugim przypadku wnoszona jest na rzecz gminy
przez osoby, ktdre otrzymaty nowe nieruchomosci wydzielone w wyniku sca-
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lenia i podziatu nieruchomosci na mocy uchwaty rady gminy, o czym stano-
wiart. 107 ust. 1 UoGN, w trzecim za$, na podstawie art. 98a ust. 1 UoGN,
jezeli w wyniku podziatu nieruchomosci dokonanego na wniosek whasciciela
lub uzytkownika wieczystego wzrosnie jej wartos¢, wéjt (burmistrz, prezy-
dent miasta) moze ustali¢, w drodze decyzji, optate adiacencks z tego tytutu.

Istota oplaty adiacenckiej sprowadza si¢ do tego, ze ten, kto uzyskuje
korzy$¢ na skutek wzrostu wartosci nieruchomosci spowodowanego okre-
$lonymi zdarzeniami, przekazuje czg$¢ tej korzysci gminie?'.

Zasady egzekwowania optaty adiacenckiej

Charakter optaty adiacenckiej jest przymusowy, o czym $wiadczy na-
tozenie jej w drodze decyzji administracyjnej wydanej w postgpowaniu
administracyjnym, na zasadach okreslonych w przepisach Kodeksu po-
stgpowania administracyjnego®. Wykonanie decyzji ksztattujacej prawa
i obowiazki adresata tego aktu? zagwarantowane jest przymusem pafistwo-
wym?*. Egzekwowanie naleznych gminie optat nastepuje w trybie przewi-
dzianym w ustawie z 17 czerwca 1966 roku o postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji”, a tytulem egzekucyjnym jest decyzja administracyjna®.

Warto zwréci¢ uwagg na fakt, ze mimo przymusowego charakteru
optaty adiacenckiej zawiera ona jednak element wzajemnosci po stronie
podmiotu publicznego. Wzrost wartosci nieruchomosci nastgpuje bowiem
ze wzgledu na skutek czynnosci organéw gminy lub przez nia podjetych

21 M. Czochariski, J. Dziubinska, Wplyw optat adiacenckich zwigzanych z podziatem nieru-
chomosci na budget gminy na prazykladzie Lodzi, Czasopismo Techniczne Wydawnictwo
Politechniki Krakowskiej 2008, nr 2, s. 59.

22 Ustawa z 14 czerwca 1960 roku (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 23), dalej KPA.

23 P. Ruczkowski, Prawne formy dziatania w postgpowaniu administracyjnym [w:] Postgpo-
wanie administracyjne, red. L. Bielecki, P. Ruczkowski, Warszawa 2011, s. 173.

24 L. Bielecki, Prawne formy dziatania administracji [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ 0gol-
na, red. L. Bielecki, P. Ruczkowski, Warszawa 2011, s. 331.

25 Ustawa z 17 czerwca 1966 roku o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst
jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 599), dalej UoPEA.

26 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, War-
szawa 2014, s. 493.
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dziatari inwestycyjnych?. Powinna w cz¢sci lub w calosci pokryé¢ kosz-
ty, jakie ponidst Skarb Paristwa lub jednostka samorzadu terytorialnego
w zwigzku z wykonywaniem zadari wlasnych®. Jej istota polega na tym,
ze ten kto uzyskuje korzy$¢ na skutek wzrostu wartoéci nieruchomosci
spowodowanego wymienionymi przez ustawodawcg zdarzeniami, przeka-
zuje cze$¢ tej korzysci na rzecz gminy w postaci optlaty adiacenckiej”’. Ma
takze charakter $wiadczenia pienieznego, a tym samym jest §wiadczeniem
podzielnym. Oznacza to, ze obowiazek zaplaty obciaza wspétwiascicie-
li w czgdci odpowiadajacej udziatowi we wspdtwlasnosei i wlasciwe jest
ustalenie tej oplaty w odniesieniu do tychze wspétwlascicieli jedna decy-
zja w odniesieniu do kazdego z nich, w kwocie odpowiadajacej udziatowi
tego wspélwlasciciela w prawie wlasnosci nieruchomosci®®.

Wylaczenie stosowania przepisow o podziatach nieruchomosci

Art. 92 ust.1 UoGN wylacza pewne kategorie gruntéw z zakresu
stosowania regulacji dotyczacych podziatu nieruchomosci, w tym takze
optat adiacenckich. Co za tym idzie, nalezace do nich nieruchomosci nie
moga stanowi¢ zrédta dochodéw gminy w omawianym zakresie. Mowa tu
o nieruchomosci przeznaczonej w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego na cele rolne i lesne, a w przypadku braku planu miejsco-
wego — do nieruchomosci wykorzystywanych na cele rolne i lesne, chyba
ze dokonanie podziatu spowodowatoby konieczno$é¢ wydzielenia nowych
drég niebedacych niezbednymi drogami dojazdowymi do nieruchomosci,
wchodzacych w sklad gospodarstw rolnych albo spowodowatoby wydzie-
lenie dziatek gruntu o powierzchni mniejszej niz 0,3000 ha.

27  B. Wierzbowski, Gospodarka nieruchomosciami. Podstawy prawne., Warszawa 2010, s. 246.

28  Por. uchwata NSA z 9 pazdziernika 2000 roku, sygn. akt OPK 8/00, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/2531ED102F i wyrok WSA w Poznaniu z 21 lutego 2013 roku, sygn.
akt IV SA/Po 1110/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2178EB17D3.

29  E. Sleszytiska, Optata adiacencka przy podziale nieruchomosci a wycena nieruchomosci,
Krakowski Rynek Nieruchomosci 2014, nr 3, s. 4-6.

30 Wyrok WSA w Gdarisku z 11 stycznia 2012 roku, sygn. ake. II SA/Gd 849/11, http://

www.orzeczenia.com.pl/orzeczenie/ax5ea/wsa,II-SA-Gd-849.
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Prawidtowa interpretacja powyzszego przepisu wymaga odestania do
tresci ust. 2 art. 92 UoGN. Zawiera on definicjg legalng nieruchomosci
rolnych lub lesnych, ktdra uznaje za tego rodzaju nieruchomosci te, kto-
re w ewidencji gruntéw zostaly zakwalifikowane jako uzytki rolne - czyli
grunty orne, sady, iaki trwale, pastwiska trwate, grunty rolne zabudowa-
ne, grunty pod stawami, rowy’' lub grunty lesne oraz zadrzewione i za-
krzewione - tj. lasy, grunty zadrzewione i zakrzewione®, a takze wcho-
dzace w skiad nieruchomosci rolnych uzytki kopalne, nieuzytki i drogi.
W przypadku ich wylaczenia z koniecznosci uiszczania oplaty adiacenc-
kiej niezbedne jest odwotanie si¢ do przepiséw ustawy z 27 marca 2003
roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?®. Nieruchomosci
bowiem moga zosta¢ uznane za wykorzystywane na cele rolne i lesne tylko
wéwezas, jezeli nie ustalono dla nich warunkéw zabudowy i zagospo-
darowania terenu, a zatem gdy dla danej nieruchomosci wydana zostala
decyzja o warunkach zabudowy lub decyzja o lokalizacji inwestycji celu
publicznego (art. 4 ust. 2 UoPZP), to nieruchomo$¢ taka nie moze by¢
uznana za wykorzystywana na cele rolne lub lesne, nawet gdy w ewidencji
gruntéw zostala zakwalifikowana jako uzytki rolne albo grunty lesne oraz
zadrzewione i zakrzewione. W powyiszej sytuacji do takiej nieruchomosci
zastosowanie maja przepisy UoGN, dotyczace optaty adiacenckiej*.

Sposoby powstania obowiazku uiszczenia optaty adiacenckiej

Krag podmiotéw zobowiazanych do uiszczenia optaty adiacenckiej
ksztattuje si¢ odmiennie w zaleznosci od zdarzenia warunkujacego powsta-
nie takiego obowiazku. Pewne réznice wystepuja takze w odniesieniu do
jej stawki oraz procedury nakladania.

Uzalezniajac od przedmiotu podlegajacego analizowanej optacie na-

31 §68 ust.1 rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwaz 29 marca 2001
roku w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz.1034.

32§ 68 ust. 2 wyzej powoltanego rozporzadzenia.

33 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz.778, dalej UoPZP.

34  htep://www.skarbiec.biz/prawo/prawnik-radzi/17_11_11.htm.
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lezy je odnie$¢ w pierwszej kolejnosci do budowy urzadzen infrastruktury
technicznej. W tym przypadku obowiazek uiszczenia optaty adiacenckiej
obejmuje wlascicieli nieruchomosci (zaréwno osoby fizyczne, jak i praw-
ne) i uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci gruntowych, ktérzy na
podstawie odrgbnych przepiséw nie majg obowiazku wnoszenia oplat
rocznych za uzytkowanie wieczyste lub wniedli, za zgoda whasciwego or-
ganu, jednorazowo oplaty roczne za caly okres uzytkowania wieczystego .

Art. 146 ust.]1 UoGN stanowi, ze ustalenie i wysoko$¢ optaty adia-
cenckiej zaleza od wzrostu wartoéci nieruchomosci spowodowanego bu-
dowa urzadzen infrastruktury technicznej, podczas gdy orzecznictwo Na-
czelnego Sadu Administracyjnego oraz Sadu Najwyzszego konsekwentnie
przyjmowato, ze w zakresie ustalania zasad i trybu korzystaniaz gminnych
obiektéw i urzadzeni uzytecznosci publicznych nie miesci si¢ mozliwo$é
wprowadzania optat za umozliwienie korzystania z nich*®.

Ustalenie optaty adiacenckiej nastgpuje po uzyskaniu opinii rze-
czoznawcy majatkowego, okreslajacej wartosci nieruchomosci. W oma-
wianym przypadku wysokos$¢ optaty adiacenckiej wynosi nie wigcej niz
50% réznicy miedzy wartoécia, jaka nieruchomo$é miata przed wybudo-
waniem urzadzeri infrastruktury technicznej a wartocia, jaka nierucho-
mo$¢ ma po ich wybudowaniu. Wysokos¢ stawki procentowej optaty adia-
cenckiej ustala rada gminy w drodze uchwaty ¥.

Warto podkredli¢ w tym miejscu, ze stawka oplaty jest wyzsza w od-
niesieniu do nieruchomosci potozonych na obszarze Specjalnej Strefy Re-

35 Art. 144 ust. 11 2 UoGN.

36 Por. wyrok NSA z 16 grudnia 1996 roku, sygn. akt II SA/Kr 1377/96, http://orzecze-
nia.nsa.gov.pl/doc/11058661E7 i uchwata SN z 26 wrze$nia 1995 roku, sygn. ake III
AZP 22/95, https://www.saos.org.pl/judgments/76939 oraz wyroki: WSA w Krakowie
z 31 pazdziernika 2014 roku, sygn. ake II SA/Kr 1000/14, http://www.orzeczenia-nsa.pl/
wyrok/ii-sa-kr-1000-14/czystosc_i_porzadek/2a045a.html, wyrok WSA w Krakowie z 8
maja 2014 roku, sygn. akt II SA/Kr 407/14, http://www.orzeczenia.com.pl/orzeczenie/5j-
wmv/wsa,II-SA-Kr-407-14/5/, wyrok WSA w Krakowie z 13 grudnia 2011 roku, sygn.
ake II SA/Kr 1567/11, http://www.orzeczenia.com.pl/orzeczenie/t7qir/wsa,II-SA-Kr-
1567-11,samorzad_terytorialny/, wyrok WSA w Gdarisku z 1 pazdziernika 2014 roku,
sygn. akt II SA/Gd 574/14,http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/ii-sa-gd-594-14/spra-
wy_z_zakresu_informacji_publicznej_i_prawa_prasowego_dostep_do/256853c.html.

37 Art. 146 ust 1ai 2 UoGN.
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witalizacji, o ktdrej mowa w rozdziale 5 ustawy z 9 pazdziernika 2015
roku o rewitalizacji®® i wynosi nie wigcej niz 75% réznicy migdzy warto-
$cia, jaka nieruchomo$¢ miata przed wybudowaniem urzadzen infrastruk-
tury technicznej a wartoscia, jaka nieruchomo$¢ ma po ich wybudowaniu.
Warto$¢ nieruchomoéci wedtug stanu przed wybudowaniem urzadzen in-
frastrukeury technicznej i po ich wybudowaniu okresla si¢ wedtug cen na
dzien wydania decyzji o ustaleniu optaty adiacenckiej®. Decyzja taka jest
jedyng prawna mozliwoscig obcigzenia wiasciciela nieruchomosci kosz-
tami z tytutlu wybudowania urzadzenia infrastruktury technicznej, jezeli
wskutek budowy wzrosta wartos¢ nieruchomosci®® .

W orzecznictwie zwrécono uwage na to, ze obowiazek uiszczenia optaty
adiacenckiej cigzy réwniez na whascicielu nieruchomosci, ktdry nie zamierza
korzysta¢ z danego urzadzenia. Poglad taki uzasadnia fake, ze poprzez budo-
we np. sieci gazowej na terenie osiedla domkéw jednorodzinnych wartosé
nieruchomosci pofozonych na tym osiedlu wzrosta*!, jednakie wobec wia-
$ciciela nieruchomosci, ktéra jest juz wyposazona w okreslone urzadzenia
komunalne, energetyczne lub gazowe i w ktérej sasiedztwie zostalo pobudo-
wane drugie takie samo urzadzenie, nie moze by¢ ustalona optata adiacencka
zwiazana z kosztami budowy drugiego takiego samego urzadzenia®.

Udogodnieniem dla zobowiazanego do zapfaty jest mozliwo$¢, na
wniosek wlasciciela nieruchomosci, rozlozenia optaty adiacenckiej na raty
roczne platne w okresie do 10 lat. Warunki rozlozenia na raty okresla si¢
w decyzji o ustaleniu optaty. Nalezno$¢ gminy z tego tytutu podlega za-
bezpieczeniu, w tym przez ustanowienie hipoteki. Decyzja o ustaleniu
optaty adiacenckiej stanowi podstawe wpisu do ksiegi wieczystej. Obowia-
zek wnoszenia oplaty adiacenckiej powstaje po uptywie 14 dni od dnia,
w ktdrym decyzja o ustaleniu oplaty stala si¢ ostateczna. W przypadku
roztozenia oplaty na raty obowiazek ten dotyczy wplacenia pierwszej raty.

38 Tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz.1777.

39  Art. 98a ust. 1 UoGN.

40  Wyrok WSA w Kielcach z 16 czerwca 2016 roku, sygn. ake II SA/Ke/379/16, htep://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/04209E0138.

41  Wyrok NSA z 13 grudnia 1994 roku, sygn. akt SA/Lu 514/94, http://prawo.legeo.pl/
prawo/sa-lu-514-94/.

42 Wyrok NSA z 19 marca 1991roku, sygn. akt SA/Lu 79/91, ONSA 1991 nr 2, 5. 41.
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Do skutkéw zwloki lub opéZnienia w zaplacie optaty adiacenckiej stosuje
si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu cywilnego. Wysoko$¢ optaty adiacenc-
kiej ustalona w decyzji podlega waloryzacji poczawszy od pierwszego dnia
miesigca nastgpujacego po miesigcu, w ktérym wydana zostata decyzja, do
pierwszego dnia miesiaca, w ktérym powstat obowiazek zaptaty®.

Z kolei w przypadku podziatu nieruchomosci na wniosek wiasciciela
badz uziytkownika wieczystego nalezy powolaé¢ si¢ na regulacje wynika-
jace z art. 98a UoGN, zgodnie z keérymi w przypadku podziatu nieru-
chomosci podmiotem zobowiazanym do wniesienia optaty adiacenckiej
jest jej wiasciciel lub uzytkownik wieczysty, ktéry wnidst oplaty roczne
za caly okres uzytkowania tego prawa - jezeli podziat zostat dokonany na
ich wniosek. Wéwczas wojt (burmistrz, prezydent miasta) moze ustalié,
w drodze decyzji, oplat¢ adiacencka z tego tytutu.

Wprowadzona regulacja ,moze ustali¢” wskazuje na fakultatywny cha-
rakter oplaty w tym przypadku, obligatoryjne jest natomiast ustalenie jej staw-
ki przez radg gminy - wysoko$¢ stawki procentowej optaty adiacenckiej ustala
rada gminy, w drodze uchwaly, w wysokosci nie wigkszej niz 30% réznicy
wartoéci nieruchomosci®. Ustalenie optaty adiacenckiej moze nastapi¢ w ter-
minie 3 lat od dnia, w ktérym decyzja zatwierdzajaca podziat nieruchomosci
stafa si¢ ostateczna albo orzeczenie o podziale stalo si¢ prawomocne. W sy-
tuagji gdy miedzy dniem ustalenia optaty przez wéjta a uptywem terminu 3.
lat zmianie ulegta uchwata rady gminy w sprawie wysokosci stawki omawia-
nej oplaty, do ustalenia oplaty przyjmuje si¢ stawke procentows obowiazuja-
c3 w dniu, w ktérym decyzja zatwierdzajaca podziat nieruchomosci stata si¢
ostateczna albo orzeczenie o podziale nieruchomosci stato si¢ prawomocne®.

Naczelny Sad Administracyjny w uchwale siedmiu sedzidéw z 25 li-
stopada 2013 roku podkreslit, iz ustalenie opfaty adiacenckiej z tytulu
wzrostu wartoéci nieruchomosci na skutek jej podzialu ma nastapi¢ de-
cyzja ostateczng przed uplywem terminu przedawnienia, o ktérym mowa
w art. 98a ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami. W przypadku
zakoriczenia postgpowania decyzjg organu pierwszej instangji, termin ten

43 Art. 147 ust. 1, 2i 3 UoGN.
44 Art. 98a ust. 1 zd. 2 UoGN.
45  Art. 98a ust. 1 zd. 3 UoGN.
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jest zachowany, jezeli przed jego uptywem decyzja zostanie wydana, do-
r¢czona stronie i uplynie termin do wniesienia odwotania od tej decyzji.
Natomiast w przypadku zakonczenia postgpowania decyzja organu odwo-
tawczego, datg ostatecznosci decyzji organu odwotawczego wyznacza dziert
wydania decyzji pod warunkiem, ze decyzja ta zostata doreczona stronie®.

Jak wynika z art. 98a ust. 1 zd. 4 UoGN, warto$¢ nieruchomodci
przed podziatem i po podziale okresla si¢ wedlug cen na dzied wydania
decyzji o ustaleniu opfaty adiacenckiej. Stan nieruchomosci przed po-
dzialem przyjmuje si¢ na dzied wydania decyzji zatwierdzajacej podzial
nieruchomosci, a stan nieruchomosci po podziale przyjmuje si¢ na dzien,
w ktérym decyzja zatwierdzajaca podzial nieruchomosci stala si¢ osta-
teczna albo orzeczenie o podziale stato si¢ prawomocne, przy czym nie
uwzglednia si¢ czedei sktadowych nieruchomosci.

Przepisu art. 98a ust. 1 UoGN nie stosuje si¢ przy podziale nieru-
chomosci dokonywanym niezaleznie od ustaleri planu miejscowego. Jezeli
w wyniku podziatu nieruchomosci wydzielono dziatki gruntu pod drogi
publiczne lub pod poszerzenie istniejacych drég publicznych, do okresle-
nia wartosci nieruchomosci, zaréwno wedlug stanu przed podziatem, jak
i po podziale, powierzchnie nieruchomosci pomniejsza si¢ o powierzch-
ni¢ dziatek gruntu wydzielonych pod te drogi lub pod ich poszerzenie?.
W rozliczeniu oplaty adiacenckiej lub zaleglosci z tego tytutu, osoba zo-
bowiazana do jej wniesienia moze przenies¢ na rzecz gminy, za jej zgoda,
prawa do dziatki gruntu wydzielonej w wyniku podziatu. Réznice migdzy
warto$cia dziatki gruntu wydzielonej w wyniku podziatu a naleznoscia
wynikajaca z oplaty adiacenckiej pokrywane sa w formie doptat.

Podstawa do wymierzenia oplaty adiacenckiej jest wycena rzeczoznawcy
majatkowego, okreslajaca warto$¢ dzielonej nieruchomosci przed i po po-
dziale. Wycena ta zawarta jest w operacie szacunkowym sporzadzonym zgod-
nie z przepisami rozporzadzenia Rady Ministréw z 21 wrze$nia 2004 roku
w sprawie wyceny nieruchomodci i sporzadzania operatu szacunkowego®.

46 Uchwata NSA z 25 listopada 2013 roku, sygn. ake I OPS/13, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/6130DCF550.

47 Art. 98aust. 21 3 UoGN.

48 Dz.U.z 2004 r. Nr 6, poz. 39 ze zm.
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Dokument ten powinien zawiera¢ wszystkie niezbedne elementy wskazane
w § 56 ust. 1 ww. rozporzadzenia, takie jak: okreslenie przedmiotu i zakresu
wyceny, okrelenie celu wyceny, podstawg formalng wyceny nieruchomosci
oraz zrédla danych o nieruchomosci, ustalenie dat istotnych dla okreslenia
wartoéci nieruchomosci, opis stanu nieruchomosci, wskazanie przeznaczenia
wycenianej nieruchomosci, analiz¢ i charakterystyke rynku nieruchomosci
w zakresie dotyczacym celu i sposobu wyceny, wskazanie rodzaju okreslanej
wartoéci, wyboru podejécia, metody i techniki szacowania, przedstawienie
obliczen warto$ci nieruchomosci oraz wyniku wyceny wraz z uzasadnieniem.
W operacie powinny by¢ zawarte takze klauzule wskazujace na szczegdl-
ne okolicznosci dotyczace wyceny nieruchomosci. Ponadto dotacza si¢ do nie-
go réwniez inne istotne dokumenty wykorzystane przy jego sporzadzaniu®.
Operat szacunkowy stanowi w postgpowaniu o ustalenie optaty dow6d
tego, jaka warto$¢ przedstawiata nieruchomos$¢ przed i po podziale, wedtug
cen na dzien ustalania oplaty, a réznica tych wartosci jest podstawa okreslenia
oplaty. Jest to podstawowy dokument umozliwiajacy ustalenie oplaty adia-
cenckiej. Organ rozstrzygajacy sprawe zobligowany jest zatem ocenié war-
to$¢ dowodowa operatu szacunkowego - dotyczy to zaréwno podejscia, jak
i metody oraz techniki szacowania przyjetej przez rzeczoznawce majatkowe-
go. Okolicznos¢, ze ich wybér nalezy do rzeczoznawcy, nie oznacza jeszcze,
ze moze on dziala¢ w sposéb dowolny. Takze w tym zakresie rzeczoznawca
obowiazany jest uzasadni¢ swoje stanowisko. Organ rozpoznajacy sprawe
ma obowiazek zbada¢, czy przedlozony operat jest zgodny ze stosownym
przepisem oraz czy jest logiczny i zupetny®. Organ administracji publicz-
nej powinien takze umozliwi¢ stronie wypowiedzenie si¢ co do zebranych
w sprawie dowod6éw, materiatéw oraz zgloszonych zadan na podstawie art.
10 § 1 oraz art. 81 KPA. Na organie spoczywa wigc obowiazek doktadnego
wyjasnienia sprawy oraz podjecia niezbednych dziatan zmierzajacych do pra-
widlowego ustalenia warto$ci nieruchomosci i wysokosci oplaty™.

49 htep://www.pit.pl/aktualnosci-podatkowe/0310-oplata-adiacencka-przy-podziale-
-nieruchomosci--czym-jest-i-jak-sie-przed-nia-bronic-13074/.

50 Wyrok NSA z 24 stycznia 2012 roku, sygn. akt I OSK 172/11, LEX nr 1124070.

51 Por. wyroki: NSA z 4 pazdziernika 2006 roku, sygn. ake I OSK 417/06, http://orze-
czenia.nsa.gov.pl/doc/7F01FAB248 oraz wyrok NSA z 4 czerwca 2009 roku, sygn. akt
I OSK 860/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/ C38FFAF364.
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Wreszcie w przypadku scalenia i podziatu nieruchomosci, na pod-
stawie art. 107 UoGN, obowiazek uiszczenia oplaty adiacenckiej dotyczy
os6b, ktére otrzymaty nowe nieruchomosci w wyniku scalenia i podzia-
tu. Maksymalnie moze ona wynie$¢ do 50% wzrostu wartosci tych nie-
ruchomosci, w stosunku do wartoéci nieruchomosci dotychczas posia-
danych. Przy ustalaniu wartoéci dotychczas posiadanych nieruchomosci
nie uwzglednia si¢ wartoéci urzadzen, drzew i krzewéw, o ktdrych mowa
w art. 106 ust. 1 UoGN, jezeli zostalo za nie wyptacone odszkodowa-
nie. Wysoko$¢ stawki procentowej oplaty adiacenckiej ustala rada gminy
w uchwale o scaleniu i podziale nieruchomosci. Czynnosci organéw gmi-
ny w procesie scalania i podziatu nieruchomosci sa szczegétowo uregulo-
wane w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 4 maja 2005 roku w sprawie
scalania i podziatu nieruchomosci®>. Zgodnie z przyjetymi tam unor-
mowaniami, terminy i sposéb wnoszenia optat adiacenckich ustala wéjt
(burmistrz, prezydent miasta) w drodze ugody z osobami zobowiazanymi
do ich zaptaty, przez podpisanie protokotu uzgodnied. W braku ugody,
o terminie i sposobie zaptaty rozstrzyga rada gminy, podejmujac uchwale
o scaleniu i podziale nieruchomogci. Termin ustalony w uchwale nie moze
by¢ krétszy niz termin wybudowania urzadzen infrastruktury technicznej.
Oplate adiacencks ustala wéjt (burmistrz, prezydent miasta) w drodze de-
cyzji, zgodnie z ugoda lub uchwata o scaleniu i podziale nieruchomosci.
W razie ustanowienia na nieruchomosci ograniczonych praw rzeczowych,
decyzja o ustaleniu optaty adiacenckiej stanowi podstawe wpisu do ksiegi
wieczystej.

W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na zwrot ,ustala’, uzyty przez
ustawodawce w przypadku omawianej optaty. Oznacza on, ze odmiennie
niz w przypadku dwéch pozostalych rodzajéw optat adiacenckich organ
gminy ma obowiazek jej nalozenia. Na podstawie § 12 powolanego wyzej
rozporzadzenia Rady Ministréw, niezbedne jest skorzystanie z ustug rze-
czoznawcy majatkowego, ktory okresla: warto§¢ nieruchomosci przed
scaleniem i podzialem wedlug stanu na dzied wejscia w zycie uchwaly
o przystapieniu do scalenia i podziatu nieruchomosci; warto$¢ nierucho-

52 Dz U.z 2005 r. Nr 86, poz. 736.
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moéci przyznanych w wyniku scalenia i podziatlu wedlug stanu na dzieri
wejscia w zycie uchwaly o scaleniu i podziale nieruchomosci®.

PODSUMOWANIE

Wybér tematu uzasadniony byl faktem, ze nieliczne z dostepnych
opracowan w calosci poswigcone sa zagadnieniom prawnoadministracyj-
nym oplat adiacenckich i dlatego tez artykut powstat gtéwnie w oparciu
o literatur¢ odnoszaca si¢ do tej dziedziny prawa oraz teksty aktdw praw-
nych i orzeczenia sgdowe.

Jak wykazano w opracowaniu de lege lata kompetencje organéw
gminy, zwiazane z procedura ustalania stawek oraz nakladania optaty adia-
cenckiej, sa do$¢ szerokie, tacznie z przyznaniem wéjtowi (burmistrzowi,
prezydentowi miasta) uprawnienia do uznaniowego decydowania, czy
w dwéch z trzech przypadkéw mozliwosci poboru opfaty adiacenckiej
z tego uprawnienia skorzystaé.

Wsréd postulatéw de lege ferenda nalezy wymieni¢ przede wszystkim
odnoszacy si¢ do kwestii nadania optacie adiacenckiej we wszystkich przy-
padkach charakteru zwiazanego. Takie uksztaltowanie stanu prawnego
przyczynitoby si¢ do wzrostu wplywéw do budzetéw gmin, a posrednio
ich efektywnosci w zakresie wykonywanych zadan ze wzgledu na dyspo-
nowanie wigkszymi $rodkéw finansowych.

Warto zauwazy¢, ze problemem réwniez wymagajacym przeana-
lizowania jest postulat dotyczacy zmian w obowiazujacych przepisach,
zapobiegajacych niejednolitemu traktowaniu przez organy administracji
publicznej podmiotéw, znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji prawnej, bo-
wiem na mocy obowiazujacych obecnie jest to mozliwe.

53 Przy okre$laniu wartosci nieruchomosci uwzglednia si¢ planowane do wybudowania urza-
dzenia infrastruktury technicznej, okreslone w uchwale rady gminy o scaleniu i podziale
nieruchomosci. W przypadkach dotyczacych scalenia i podziatu nieruchomosci, przyj-
muje si¢ za$ ceny na dzien wejécia w zycie uchwaly o scaleniu i podziale nieruchomosci.
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Prawne formy dziatania samorzadu wojewédztwa
w zakresie realizowania obowigzku organizowania
regionalnych kolejowych przewozdéw pasazerskich
na terenie wojewddztwa w obliczu tworzenia
jednolitego obszaru kolejowego w UE

STRESZCZENIE

Dazenie do stworzenia jednolitego europejskiego rynku przewozéw
pasazerskich bylo i jest jednym ze strategicznych celéw Unii Europej-
skiej. Podstawowym problemem funkcjonowania przewozéw regional-
nych w Polsce jest kwestia niestabilnej sytuacji w zakresie ich struktury
podmiotowej i wlasnosciowej. Mechanizmem wspétpracy pomiedzy
samorzadem terytorialnym a lokalnym przewoznikiem ma by¢ nowy in-
strument prawny, wprowadzony z dniem 1 marca 2011 roku, okreslony
w ustawie z dnia 16 grudnia 2010 roku o publicznym transporcie zbio-
rowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13), jakim jest plan transportowy.
Plan transportowy po przyjeciu przez sejmik wojewddzewa stanowi ake
prawa miejscowego. Nalezy podkreslié, iz jest to pierwszy dokument tego



typu dla wojewddzewa. Zasadniczym celem Planu transportowego jest za-
planowanie organizacji przewozéw o charakterze uzytecznosci publicznej
na terenie wojewddztwa w sposéb prowadzacy do poprawy dostgpnosci
i spéjnosci terytorialnej wojewddztwa.

Plan transportowy jest zgodny z celem gtéwnym strategii rozwoju
danego wojewddztwa, kedry zostal zdefiniowany, jako zmniejszenie dys-
proporcji rozwoju w wojewddztwie oraz wzrost znaczenia danego obszaru
Polski w Europie, a takze z celem strategicznym dla obszaru Przestrzen
i Transport, jakim jest poprawa dostgpnosci i spéjnosci terytorialnej re-
gionu oraz ksztaltowanie fadu przestrzennego.

W artykule znalazta si¢ analiza planu transportowego, jako specyficz-
nego aktu prawa miejscowego oraz jego wplywu na tworzenie si¢ jedno-
litego obszaru kolejowego w UE, wprowadzanego zgodnie z IV pakietem
kolejowym.

ABSTRACT

Striving to create a single European passenger market was and is one
of the strategic objectives of the European Union. The main problem in
the functioning of regional transport in Poland is the issue of instability of
their qualitative structure and ownership. The mechanism of cooperation
between local government and the local carrier is to be introduced on
1 March 2011, a new legal instrument, as defined in the Act of 16 De-
cember 2010 on the public transport (Journal of Laws of 2011. No. 5,
item. 13), which is the Transport Plan. Transport Plan after approval by
the Regional Assembly is an act of local law and it should be noted that
this is the first document of this kind for the province. The primary objec-
tive of the Transport Plan is to plan the organization of services of a gen-
eral interest in the Province in a manner leading to improved accessibility
and territorial cohesion.

Transport Plan is consistent with the main objective of the Strategy
for the Development of the Region, which was defined as a reduction in
disparities of development in the region and the growing importance of
the Polish territory in Europe, as well as the strategic objective for the area
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of Space and Transport, which is to improve the accessibility and territorial
cohesion of the region and shaping the spatial.

The article was an analysis of the Transport Plan as a specific act of
local law and its impact on the formation of a single railway area within
the EU, in accordance with the Fourth Railway Package.

SELOWA KLUCZOWE: akt prawa miejscowego, plan
transportowy, transport kolejowy, jednolity obszar kolejowy
KEYWORDS: act of local law, Transport Plan,

rail transport, single railway area

WPROWADZENIE

Od poczatku lat dziewigédziesigtych trwa w Europie burzliwa dys-
kusja nad wypracowaniem najbardziej efektywnego sposobu organizacji
kolejowych przewozdw pasazerskich, w tym ich podstawowej czgéci, jaka
sa lokalne przewozy aglomeracyjne, zwane przewozami regionalnymi.
Realizacja kolejowego transportu 0séb jest dla Unii Europejskiej priory-
tetem. Celowi temu postuzylo sukcesywne zastgpowanie dominacji pas-
stwa w sektorze kolejowym, postepujace uwolnienie rynku przewozéw,
a przede wszystkim planowanie i przemys$lane whaczenie w regionalne
przewozy pasazerskie struktur samorzadu terytorialnego.

Reformy w kolejach europejskich, w tym w kolejach polskich, zbie-
gly si¢ w czasie z reforma ustroju paristwa w Polsce, wprowadzong ustawa
z dnia 24 lipca 1998 roku o wprowadzeniu tréjstopniowego, zasadnicze-
go podziatu terytorialnego (Dz. U. 1998 Nr 96 poz. 603 z pézn. zm),
a wplywajaca na system i zrédla prawa administracji publicznej w terenie.
Najwicksza jednostka samorzadu terytorialnego w Polsce jest wojewddz-
two. Na mocy ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku samorzad wojewddzewa
(Dz. U. 1998 Nr 91 poz. 576 z pézn. zm) jest odpowiedzialny za kreowa-
nie i prowadzenie polityki rozwoju regionalnego na obszarze wojewédztwa
oraz miedzy innymi za organizacj¢ zbiorowego transportu publicznego.

Dla petnego zobrazowania powyiszego zagadnienia istotne jest
zrozumienie proceséw zmian zachodzacych w organizacji pasazerskich

WSGE | 143



przewozéw regionalnych, wynikajacych z reformy kolei, przedstawio-
nych na tle proceséw decentralizacji wladzy publicznej w Polsce. Aktywny
udziat samorzadu terytorialnego w budowaniu nowego systemu funkcjo-
nowania regionalnych kolejowych przewozéw pasazerskich ma podstawo-
we znaczenie dla ich gruntownej przebudowy. Regionalizacja zbiorowego
transportu publicznego 0séb w przypadku transportu kolejowego oraz
decentralizacja wladzy, zakladajaca przekazanie kompetencji i uprawnien
do struktur wladzy lokalnej, nie s3 pojeciami i procesami przeciwstawny-
mi. Problemy pojawiajg si¢ oczywiscie przy synchronizacji wyzej wspo-
mnianych proceséw. Sg one nastgpstwem koniecznosei restrukturyzacji
dziatalnosci kolei i brakiem doswiadczern w wypracowaniu nowych me-
chanizméw wsp6tpracy pomigdzy samorzadem terytorialnym a lokalnym
przewoznikiem.

Wyzwania spoteczno-gospodarcze samorzadu wojewédztwa
wobec realizowania obowigzku organizowania regionalnych
kolejowych przewozéw pasazerskich na terenie wojewédztwa
w obliczu tworzenia jednolitego obszaru kolejowego

Zmiany, kt6re zaszly na przestrzeni ostatnich 10. lat, doprowadzily
do zbudowania nowego modelu funkcjonowania kolejowych przewozéw
pasazerskich z silnym centrum ich organizacji zlokalizowanym w struktu-
rach samorzadu wojewddzkiego. Jest to jedyna droga do efektywnego wha-
czenia kolejowego transportu 0séb w caly system zbiorowego transportu
publicznego i przygotowania w ten sposdb nowej jakosciowej oferty dla
mieszkaricéw poszczegdlnych regiondw.

Obecnie ksztattujaca si¢ rzeczywisto$¢ stawia przed samorzadem wo-
jewddztwa zardwno nowe szanse, jak i wyzwania zwigzane z tworzeniem
i wdrazaniem w ramach Unii Europejskiej jednolitego obszaru kolejo-
wego. Nalezy przy tym pamietal, iz nadrzednym celem, ktéremu stuzy¢
powinny wszystkie dzialania, jest stworzenie atrakcyjnej oferty zbiorowej
komunikacji wobec indywidualnej motoryzacji, poprzez integracje ustug
przewozowych kolei i innych gatezi transportu pasazerskiego. Bardzo istot-
ne dla powodzenia regionalizacji przewozéw pasazerskich jest wlaczenie
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transportu kolejowego w caly system przewozéw pasazerskich w regionie,
z jednoczesng bardzo wyrazng poprawa jakosci oferowanych ustug. Orga-
nem decydujacym o catoksztalcie oferty transportu zbiorowego powinien
by¢ organ wladz samorzadowych wojewddzewa.

W ostatnim okresie obserwujemy w krajach Unii Europejskiej re-
nesans pasazerskiego transportu szynowego. Odkryto na nowo zale-
ty i korzyéci ekonomiczne plynace ze sprawnie dziatajacych systeméw
transportowych. Rozwijajace si¢ dynamicznie duze aglomeracje i osrodki
przemystowe odczuwaja w coraz to wiekszym stopniu uciazliwo$é i nie-
wydolno$¢ transportu samochodowego. W miejskich aglomeracjach prym
wioda metro, tramwaje, w tym tramwaje dwusystemowe, kolej miejska,
natomiast pomig¢dzy duzymi osrodkami rozwijaja si¢ przewozy regionalne.
Wladze paristwowe i samorzadowe krajéow Unii Europejskiej zdaty sobie
sprawe, ze sie¢ transportowa w regionie nalezy do najwazniejszych sieci
infrastrukturalnych, na ktérych bazuja inne sieci, takie jak: sie¢ handlowa,
edukacyjna i dostawcza. Istotne znaczenie dla rozwoju transportu kolejo-
wego w krajach unijnych ma pomoc finansowa z budzetu padistwa.

Rozwdj gospodarczy, spoteczny i kulturalny regionéw wiaze si¢ nie-
watpliwie ze sprawnie dzialajacymi systemami przeptywu osdb, informaciji,
towaréw i ustug. Sprawna logistyka jest we wspétczesnej dobie warunkiem
utrzymania konkurencyjnosci gospodarki i stanowi czesto czynnik prze-
sadzajacy o wyborze miejsca nowych inwestycji. Zapewne najwigkszym
problemem jest fake, iz przewozy regionalne sg i niestety beda deficytowe.
Tak jest nie tylko w Polsce, ale takze w wigkszosci krajéw Unii Europej-
skiej. Wynika to z ich spoteczno-cywilizacyjnej, a nie wylacznie komercyj-
nej funkgji. Oznacza to konieczno$¢ statego zasilania ze $rodkéw publicz-
nych. Sprawna, wygodna i bezpieczna komunikacja w obrebie aglomeracji
i w regionie jest codzienng potrzeba kazdego mieszkarica i wplywa przez
to na jako$¢ zycia wspétczesnego cztowiek.

Oddzielenie funkeji operatorskich od zarzadzania infrastrukturg to-
rowg stworzylo jednoczesnie warunki do podziatu calej czeéci przewozéw
pasazerskich na kilka podmiotéw, w tym wyodrebnienia spétek $wiadcza-
cych regionalne przewozy pasazerskie. Byt to najczedciej stawiany przez
samorzady warunek, od spetnienia ktérego uzaleznialy one aktywne wta-
czenie si¢ w finansowanie transportu pasazerskiego.
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Dazenie do stworzenia jednolitego europejskiego rynku przewozéw
pasazerskich bylo i jest jednym ze strategicznych celéw Unii Europejskiej.
Przy czym o ile w przypadku transportu drogowego czy lotniczego cel ten
zostal praktycznie osiagnicty, o tyle w transporcie kolejowym caly czas
mamy do czynienia z czg§ciowym otwarciem (mig¢dzynarodowe przewozy
pasazerskie) i koniecznoscia rozpoczecia takiego procesu (krajowe rynki
przewozdw pasazerskich).

Przyczyny takiego stanu rzeczy wynikaja z jednej strony z uwarunko-
wanl natury technologiczno-organizacyjnych, a z drugiej — ekonomicznych.
Pierwsze wiaza si¢ z faktem wystgpowania w poszczegdlnych paristwach réz-
nic zwigzanych z organizacja i prowadzeniem ruchu pociagéw, co wiaze si¢
z koniecznoscia posiadania odpowiednio przeszkolonego personelu majacego
kwalifikacje w zakresie zasad realizacji kolejowego procesu przewozéw pasa-
zerskich w danym kraju, jak i odpowiedniego taboru, zwlaszcza korzystaja-
cego z sieci trakcyjnej o innym systemie zasilania. Z drugiej strony, wobec
deficytowosci kolejowych przewozéw pasazerskich (zwlaszcza w ruchu regio-
nalnym) i zwigzanej z tym koniecznosci ich dotowania, wystgpuje naturalna
niecheé poszezegélnych paristw do dopuszczenia na terytorium swojego pan-
stwa w przewozach miedzynarodowych (a zwlaszcza krajowych) operatoréw
z innych panstw. Zachodzi tutaj obawa, ze ich wejécie moze oznaczaé uszczu-
plenie dochodéw przewoznikéw z wlasnego paristwa (szczegdlnie na najbar-
dziej dochodowych trasach), co moze poglebi¢ ich deficytowos¢ i w konse-
kwencji da¢ efeke w postaci wzrostu obciazeni budzetu (zwigkszonych dotagji).

Pomimo tych probleméw proces tworzenia jednolitego europejskiego
rynku przewozdw pasazerskich transportem kolejowym jest caly czas po-
glebiany, przy czym w pierwszej kolejnosci dotyczy to przewozéw miedzy-
narodowych, a w przysztosci obejmie réwniez krajowe rynki przewozéw
pasazerskich.

IV pakiet kolejowy ma by¢ swego rodzaju zwiericzeniem reform w tej
galezi transportu, zakonczonych utworzeniem jednolitego unijnego rynku
transportu kolejowego.

Podjeto prébe rozwazan, czy polski rynek przewozéw pasazerskich re-
alizowanych transportem kolejowym (zaréwno w segmentach przewozéw
miedzyregionalnych, jak i regionalnych) bedzie w stanie skutecznie stawi¢
czota konkurencji operatoréw zagranicznych?
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W odréznieniu od kolejowych przewozéw towarowych wewngtrzne
rynki kolejowych przewozdw pasazerskich w paristwach wspélnoty nadal
pozostaja zamkniete dla przewoznikéw z zagranicy. Sytuacja ta ma przede
wszystkim Zrédlo w deficytowosci kolejowych przewozéw pasazerskich
i w ochronie swoich przewoznikéw przez poszczegélne paristwa wspélnoty.

Niemniej, jak wspomniano weczesniej, zamierzenia Unii Europejskiej
ida w kierunku doprowadzenia do konkurencji o kontrakty na $wiadczenie
kolejowych pasazerskich przewozéw regionalnych w padstwach UE dla do-
wolnych operatoréw pasazerskich z pafstw wspdlnoty. W ramach przyjete-
go IV pakietu kolejowego przewiduje si¢ zmiany w zapisach rozporzadzenia
(WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 paZdzier-
nika 2007 r. dotyczacego ustug publicznych w zakresie kolejowego i dro-
gowego transportu pasazerskiego oraz uchylajacego rozporzadzenia Rady
(EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/701370/2007 (dalej ,rozporzadze-
nie 1370/2007”) i wprowadzenie obowiazku przeprowadzania przetargéw
o $wiadczenie tego rodzaju ustug od 3 grudnia 2019 r., co oznacza otwarcie
rynku krajowych ustug kolejowego transportu pasazerskiego. I cho¢ przewi-
dziany jest okres przejsciowy, to jednak trzeba pamigtal, ze w sektorze trans-
portu kolejowego wszelkie zmiany dokonuja si¢ stopniowo ze wzgledu na duzg
majatkochtonnos¢ i kapitatochtonnos¢ inwestycji zwiazanych z zaangazowa-
nymi czynnikami produkcji. Celowe wydaje sie stanowisko, w ktérym nalezy
ten czas wykorzysta¢ efektywnie na wzmocnienie podmiotéw krajowych.

Trudniejsza sytuacja dotyczy przewozéw regionalnych. Przez wiele lat
podstawowymi problemami zwigzanymi z ich funkcjonowaniem byt brak
kompleksowych regulacji prawnych oraz stabilnych zasad finansowania.
Obecnie sytuacja w tym wzgledzie jest lepsza. Przyjecie rozporzadzenia
1370/2007 ujednolicito w ramach UE zasady dotyczace m.in. kwestii za-
wierania uméw o $wiadczenie ustug publicznych w przewozach pasazer-
skich, procedur udzielania zamdwieri oraz rekompensat dla podmiotéw
za $wiadczenie tych ustug. W Polsce uszczegdtowieniem przyjetego rozpo-
rzadzenia jest ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie
zbiorowym (Dz. U. 2011 Nr 5 poz. 13 ) (zwana dalej ,,ustawa o publicz-
nym transporcie zbiorowym”). Mozna stwierdzi¢, ze obecne regulacje trak-
tuja kompleksowo powyzsze zagadnienia, co oczywiscie nie oznacza, ze nie
powinno si¢ podejmowa¢ dalszych dziatani na rzecz ich doskonalenia.
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Podstawowym problemem funkcjonowania przewozéw regionalnych
jest kwestia niestabilnej sytuacji w zakresie ich struktury podmiotowej
i wlasnoéciowej. Niewatpliwie obecna struktura podmiotowa i wiasno-
$ciowa podmiotéw na rynku regionalnych przewozéw pasazerskich trans-
portem kolejowym w Polsce rdzni si¢ od sytuacji z roku 2001, gdy do-
minujacym podmiotem byla pafistwowa spétka PKP PR. To oznacza, ze
proces regionalizacji post¢puje. Niemniej nie mozna réwniez stwierdzié,
ze proces ten jest zakoriczony, a raczej, ze ma nadal charakter dynamiczny.

Warto w tym miejscu rozwazy¢, czy rzeczywiscie powolanie osob-
nych podmiotéw dla kazdego z wojewddztw jest dobrym rozwiazaniem?
Wydaje si¢, iz podzial na 16 podmiotéw odpowiadajacych liczbie woje-
wodztw, ktdrych obszar dziatania pokrywalby si¢ z obszarem wojewddz-
twa jest zbyt daleko idacy i niewskazany. Nie wszystkie wojewddziwa
bylyby w stanie udZwignaé cigzar utrzymania takiej spétki. Przyktad
spotki Koleje Mazowieckie pokazuje, ze co prawda spétka ta odniosta
sukces (wzrost liczby polaczen i wielkosci przewozéw), ale dziata ona na
specyficznym obszarze (obstuga aglomeracji warszawskiej), jak i nie bez
znaczenia jest fakt, ze od czasu jej powotania $rodki przekazywane na
jej dziatalnos¢ przez samorzad wojewddztwa mazowieckiego znaczaco
wzrosly. Trudno wyobrazi¢ sobie analogiczna sytuacje np. w przypadku
wojewddzewa podkarpackiego. Nie chodzi zresztg tylko o samo powota-
nie i utrzymanie takiego podmiotu, ale przede wszystkim o mozliwosci
dalszego rozwoju. Trudno jednak obecnie precyzyjnie okresli¢ ostatecz-
na liczbe podmiotéw powolanych czy wylonionych z PR po dalszych
przeksztalceniach. By¢ moze powotane podmioty powinny by¢ oparte na
obszarach ciazenia potokéw podréznych i obejmowaé obszarem swojego
dziatania czgéci réinych wojewddztw. Wazne jest przede wszystkim to,
aby pamictaé, ze celem powotania i funkcjonowania takiego podmiotu
musi by¢ rzeczywista poprawa organizacji i wzrost przewozéw transpor-
tem kolejowym w regionie, a nie tylko tworzenie intratnych miejsc pracy
z politycznego nadania w radach nadzorczych, zarzadzie czy administra-
cji spétki. Jedynym jak dotad podmiotem prywatnym, obstugujacym ko-
lejowe przewozy regionalne w Polsce, jest Arriva RP sp. z 0.0. W czerwcu
2007 r. spétka wygrata przetarg ogloszony przez Urzad Marszatkowski
Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego na wykonywanie regionalnych pa-
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sazerskich przewozéw kolejowych na wszystkich liniach niezelekeryfiko-
wanych tego wojewddztwa

Warto skoncentrowaé si¢ na stabilizacji sytuacji w zakresie struktu-
ry podmiotowej i wlasnosciowej przewoznikéw regionalnych, aby czas,
ktéry pozostal, wykorzystaé efektywnie przede wszystkim na wdrozenie
i dokoriczenie niezbednych reform oraz na konieczne inwestycje w tabor,
zaplecze i infrastrukture handlowa w przewozach pasazerskich. Dzialania
te sg niezbedne, aby regionalni operatorzy kolejowych przewozéw pasazer-
skich w Polsce mogli skutecznie konkurowa¢ o kontrakty z operatorami
zagranicznymi, ktérzy po otwarciu rynku w 2019 r. niewatpliwie pojawia
si¢ w naszym kraju. Brak koniecznych dziatan skutkowa¢ moze przegra-
nymi przetargami o $wiadczenie ustug, co moze doprowadzi¢ nawet do
upadtosci i idacymi za tym zwolnieniami pracownikéw tych podmiotéw.
Z powyzszych faktéw wiladze rzadowe i samorzadowe powinny juz dzis
zdawad sobie sprawe i nie odwleka¢ z podejmowaniem koniecznych de-
cyzji i dziatar.

Rozpatrujac kwestie wejscia operatoréw zagranicznych na rynek prze-
wozdw pasazerskich w Polsce nalezy jednak spojrzeé szerzej na ta kwestie,
z punktu widzenia innych uczestnikéw i instytucji rynku kolejowych
przewozéw pasazerskich, w tym przede wszystkim klientéw. Z tego punk-
tu widzenia mamy réwniez do czynienia z korzysciami, jakie moga poja-
wi¢ si¢ w wyniku wejécia zagranicznych kolejowych operatoréw przewo-
zéw pasazerskich do Polski. Do uczestnikéw osiagajacych korzysci z tego
tytutu mozna zaliczyé:

* pasazeréw — wicksza konkurencja, lepsza jako$¢, nizsze ceny;

* zarzadcg infrastruktury kolejowej (PKP PLK SA)

— wigcej przewoznikéw obcych to wigksza praca
pociagowa i wigksze przychody spéiki;

* firmy zaplecza technicznego taboru (obstuga taboru

przewoznika) — przychody z obstugi biezacej taboru;

* PKP Energetyke — przychody ze sprzedazy pradu trakcyjnego;

* rynek pracy — przewoznik zagraniczny zatrudnia pracownikéw

z Polski na szczeblach podstawowym i $rednim (szczebel wyzszy
moze by¢ obsadzony przez menedzeréw ze swojego kraju);

*» Skarb Paristwa — przewoznik ptaci podatki w Polsce (VAT, CIT);
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* gospodarke — wejscie przewoznikéw zagranicznych moze zmusi¢
przewoznikéw polskich do podjecia walki konkurencyjnej,
co moze gospodarce w ostatecznym rozrachunku wyjs¢ tylko
na dobre, gdyz albo zmusi przewoznikéw polskich do podjecia
dzialad na rzecz sprostania konkurendji (restrukturyzacja
wewnetrzna, nowe oferty itp.) albo niektérzy upadna,
ale na ich bazie pojawia si¢ nowi, a uwolnione zasoby
(np. nadmierne zatrudnienie) wréca do gospodarki.

Z powyzszego zestawienia wida¢ wyraznie, ze wejscie potencjalnych
zagranicznych przewoznikéw moze stanowi¢ nie tylko zagrozenie, ale
réwniez mie¢ pozytywny wplyw na rynek przewozéw pasazerskich trans-
portem kolejowym w Polsce.

Plan transportowy — akt prawa miejscowego,

jako forma prawna realizacji zadar samorzadu terytorialnego
zwigzanych z organizowaniem regionalnych kolejowych
przewozéw pasazerskich

Dnia 1 marca 2011 roku weszla w zycie ustawa z dnia 16 grudnia
2010 roku o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 5,
poz. 13). Rozdzial 2 wspomnianej ustawy zostal w calosci poswigcony
planowi zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego.
W art. 9 ust. 3 ustawodawca wyraznie okredlil, iz plan transportowy jest
aktem prawa miejscowego, zgodnie za$ z art. 18 ust. 1 ustawy o samorza-
dzie wojewddztwa do wyltacznej whasciwosci sejmiku wojewddzewa nalezy
stanowienie aktéw prawa miejscowego.

Zgodnie z zasada legalizmu, wyrazona w art. 7 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej, organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w gra-
nicach prawa. W porzadku prawnym réwnie wazna jak sam przepis jest
norma prawna dekodowana w drodze wyktadni, to jest operacji myslowej,
w ktérej dokonuje si¢ przektadu zbioru przepiséw ogloszonych w akeach
prawodawczych na zbiér norm postgpowania rownoznaczny, jako catosé
z danym zbiorem przepiséw. Zgodnie z tak rozumiana wyktadnia, art.
7 Konstytucji zawiera norme zakazujaca domniemywania kompetencji
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organu wladzy publicznej, a tym samym nakazuje, by wszelkie dzialania
tego organu byly oparte na wyraznie okre§lonej normie kompetencyjnej.
Upraszczajac, wszelkie dziatania podejmowane przez organy wiladzy pu-
blicznej, musza by¢ $cisle okreslone w przepisach, keére jednoczesnie wy-
znaczajg granice ich aktywnosci.

Artykut 9 ust. 1 pke 5 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym
powierza opracowanie planu transportowego wojewddztwu w zakresie
linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w wojewédzkich przewo-
zach pasazerskich, a wojew6dztwu, ktéremu powierzono zadanie organi-
zacji publicznego transportu zbiorowego na mocy porozumienia migdzy
wojewddztwami whasciwymi ze wzgledu na planowany przebieg linii ko-
munikacyjnej albo sieci komunikacyjnej — w zakresie linii komunikacyjnej
albo sieci komunikacyjnej na danym obszarze.

W celu przyblizenia instytucji aktu prawa miejscowego, jakim jest
plan transportowy, postuze si¢ przyktadem planu opracowanego dla wo-
jewodztwa mazowieckiego. Podstawa prawna opracowania planu zréwno-
wazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego dla wojewddztwa
mazowieckiego (zwanego dalej Planem transportowym lub Planem) jest:

* Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie

zbiorowym (Dz. U. z 2011r. Nr 5, poz. 13),

* Rozporzadzenie Ministra Infrascrukeury z dnia 25
maja 2011 r. w sprawie szczegbtowego zakresu planu
zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu
zbiorowego (Dz. U. z 2011 r. Nr 117, poz. 684).

Plan transportowy po przyjeciu przez Sejmik Wojewddztwa Mazo-
wieckiego stanowi akt prawa miejscowego i nalezy podkreslié, iz jest to
pierwszy dokument tego typu dla wojewddztwa mazowieckiego. W hierar-
chicznym systemie planéw transportowych zajmuje drugie miejsce, wraz
z planami pozostatych wojewddztw, po planie transportowym opracowa-
nym przez ministra wlaciwego do spraw transportu. Plan transportowy
opracowany przez marszatka wojewddztwa mazowieckiego jest uwzgled-
niany przez pozostatych organizatoréw wskazanych w ustawie o transpo-
rcie publicznym, w tym powiatéw, gmin, zwigzkéw miedzygminnych.

Ustalenia Planu dotycza ustug uzytecznosci publicznej, wykonywa-
nych przez operatoréw publicznego transportu zbiorowego, ktérych or-
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ganizatorem jest marszalek wojewddztwa mazowieckiego, na podstawie
uméw z samorzadem wojewddztwa mazowieckiego. Plan transportowy
nie obejmuje swoim zakresem przewozéw komercyjnych realizowanych na
terenie wojewddztwa mazowieckiego, jak réwniez przewozdw w transpo-
rcie innym szynowym, linowym, linowo-terenowym oraz zegludze $rédla-
dowe;j.
Plan transportowy bazuje na rozstrzygnieciach strategicznych doku-
mentéw rzadowych oraz wojewddzkich, programujacych rozwdj kraju
oraz wojew6dztwa mazowieckiego, a takie dokumentéw wojewddzkich,
okreslajacych kierunki rozwoju Mazowsza. Jest z nimi komplementarny
i spéjny. Ma charakter wtérny wobec zamierzeni inwestycyjnych, nie wy-
znacza ram pozniejszej realizacji przedsigwzigé mogacych mieé znaczacy
wplyw na $rodowisko, lecz stanowi narzedzie do efektywnego planowania,
organizowania i zarzadzania publicznym transportem zbiorowym z wyko-
rzystaniem istniejacej infrastrukeury transportowe;.
W Planie transportowym uwzgledniono nast¢pujace dokumenty:
* Plan zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu
zbiorowego w zakresie sieci komunikacyjnej
w miedzywojewddzkich i miedzynarodowych
przewozach pasazerskich w transporcie
kolejowym (Dz. U.z 2012 r. poz. 1151);

* Strategia Rozwoju Transportu do 2020 roku
(z perspektywa do 2030 roku) przyjeta uchwata
Rady Ministréw z dnia 22 stycznia 2013 r;

* Projekt Dokumentu Implementacyjnego do Strategii Rozwoju
Transportu do 2020 r. (z perspektywa do 2030 r.) — wersja
z dnia 12 marca 2014 r. (dokument w trakcie opracowania);

* Master Plan dla transportu kolejowego w Polsce do 2030 roku
przyjety uchwata Rady Ministréw z dnia 19 grudnia 2008 r.;

* Wieloletni Program Inwestycji Kolejowych do roku
2015 z dnia 5 listopada 2013 r. przyjety uchwaty
Rady Ministréw z dnia 29 lipca 2014 r.;

* Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojew6dztwa
Mazowieckiego przyjety uchwata Sejmiku Wojewddztwa
Mazowieckiego dnia 7 lipca 2014 r.;
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* Strategia Rozwoju Wojewddztwa Mazowieckiego
do 2030 . przyjeta Uchwala Sejmiku Wojewddztwa
Mazowieckiego z dnia 28 pazdziernika 2013 r.;

* Wieloletnia Prognoza Finansowa Wojewddztwa
Mazowieckiego na lata 2014-2039;

* Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju (KPZK
2030) przyjeta przez Rade Ministréw dnia 13 grudnia 2011 r.

Plan transportowy dla wojewddztwa mazowieckiego jest dokumen-
tem $redniookresowym, opracowanym na lata 2014-2030.

Plan transportowy jest zgodny z celem gléwnym Strategii Rozwoju
Wojewddztwa Mazowieckiego, ktéry zostal zdefiniowany jako zmniej-
szenie dysproporcji rozwoju w wojew6dztwie mazowieckim oraz wzrost
znaczenia Obszaru Metropolitalnego Warszawy w Europie, a takze z ce-
lem strategicznym dla obszaru Przestrzeni i Transport, jakim jest poprawa
dostgpnosci i spdjnosci terytorialnej regionu oraz ksztattowanie tadu prze-
strzennego.

Zasadniczym celem Planu transportowego jest zaplanowanie organi-
zacji przewozéw o charakterze uzytecznosci publicznej na terenie Mazow-
szaw spos6b prowadzacy do poprawy dostgpnosci i spdjnoscei terytorialnej
wojewddztwa. W ramach tej poprawy, Plan transportowy przyczyni si¢ do
realizacji wyzwari transportowych okreslonych w Strategii Rozwoju Woje-
wodztwa Mazowieckiego, w tym do wzrostu znaczenia transportu zbioro-
wego, wzrostu integracji systeméw transportowych oraz poprawy jakosci
taboru kolejowego.

Plan transportowy przewiduje utrzymanie ustug uzytecznosci publicz-
nej co najmniej na obecnym poziomie oraz ksztattowanie rozwoju publicz-
nego transportu zbiorowego wedlug zasady zréwnowazonego rozwoju.
W sytuacji wystapienia niekorzystnych uwarunkowan zewngtrznych, na
ktére marszatek wojewoddztwa nie ma bezposredniego wplywu (np. niedo-
trzymywanie przez partnerdéw zapiséw uméw, kryzys gospodarczy, koniecz-
no$¢ ponoszenia wydatkéw z tytutu zapiséw ustawy z dnia 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego ( Dz. U. 2003
Nr 203 poz. 1966 z pézn. zm.), moze nastapic¢ ograniczenie oferty przewo-
zowej. Wojewddztwo mazowieckie bedzie dazy¢ do minimalizacji negatyw-
nych skutkéw ograniczenia oferty przewozowej oraz podejmowaé dziatania
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zmierzajace do utrzymania poziomu ustug, mogacych zaspokoi¢ potrzeby
przewozowe w gtéwnych korytarzach transportowych, charakteryzujacych
si¢ najwickszym popytem, z perspektywa rozwoju ustug uzytecznosci pu-
blicznej. Ponadto Plan transportowy wskazuje na konieczno$¢ integracji
systemu regionalnego transportu zbiorowego z systemami lokalnego trans-
portu poprzez tworzenie zintegrowanych systeméw taryfowo-biletowych,
jak réwniez zintegrowanych weztéw przesiadkowych, w tym w uzasadnio-
nych przypadkach z systemami parkingéw typu P+R, B+R, K+R.

Zréwnowazony rozwéj transportu, prowadzacy do zmniejszenia ne-
gatywnych skutkéw oddziatywania transportu na $rodowisko naturalne
oraz zapewnienia wysokiej jakosci ustug transportowych, w tym poprawy
dostepnosci transportu dla oséb niepetnosprawnych oraz o ograniczone;j
mobilnodci, jest mozliwy poprzez preferowanie transportu zbiorowego,
w tym gléwnie kolejowego, jako realnej alternatywy dla podrdzy realizo-
wanych transportem indywidualnym.

Zgodnie z artykutem 12 ustawy o publicznym transporcie Plan trans-
portowy okresla:

* sie¢ komunikacyjna, na ktérej jest planowane wykonywanie

przewozéw o charakterze uzytecznosci publicznej;

* oceng i prognozy potrzeb przewozowych;

* przewidywane finansowanie ustug przewozowych;

e preferencje dotyczace wyboru rodzaju $rodkéw transportu;

* zasady organizacji rynku przewozdw;

* pozadany standard ustug przewozowych w przewozach

o charakterze uzytecznosci publicznej;

* przewidywany sposob organizowania

systemu informacji dla pasazera.

W Planie zostala przedstawiona miedzy innymi charakeerystyka
kolejowej sieci transportowej wojewddztwa, zgodnie z ktdra na terenie
wojewddztwa mazowieckiego w eksploatacji znajduje si¢ 1712 km linii
kolejowych normalnotorowych, z czego 1418 km (83 %) stanowig linie
zelektryfikowane oraz 1013 km (59 %) linii kolejowych dwu- i wiecej to-
rowych. W roku 2012 gesto$¢ sieci kolejowej wynosita 4,8 km/100km?,
co plasowalo Mazowsze na 14 miejscu wéréd wszystkich wojewddzew
w Polsce. W przeliczeniu na 10 tys. mieszkaricéw dtugos¢ linii kolejowych
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wynosita 3,2 km, co z kolei stanowi najnizsza wartosci wskaznika wéréd
polskich wojew6dztw. Scentralizowany ukfad linii kolejowych pomimo
matej gestodci sieci powoduje, ze kolej stanowi atrakcyjna oferte dla oséb
dojezdzajacych do Warszawy. Podkresla si¢, iz wzrastajace zatloczenie na
drogach dojazdowych do stolicy powoduje koniecznos¢ poszukiwania al-
ternatywnych $rodkéw transportu, zapewniajacych wysoka niezawodnos¢
podrézy oraz pewno$¢ dotarcia do celu. Wysoka czestotliwos¢ kursowa-
nia pociggéw oraz wzrastajaca jako$¢ oferowanych ustug wplywa na ciagly
wzrost liczby pasazeréw.

Gléwnym weztem kolejowym na terenie wojewddztwa i zarazem naj-
wigkszym w Polsce jest Warszawa. Na jej terenie krzyzuja si¢ linie o zna-
czeniu migdzynarodowym (na kierunkach pétnoc — potudnie i wschéd
— zachéd). W wezle warszawskim zbiega si¢ 7 linii kolejowych magistral-
nych i pierwszorzgdnych oraz Warszawska Kolej Dojazdowa, stanowiaca
niezalezny element systemu kolei metropolitalnej. Warszawa charaktery-
zuje si¢ najwickszym wskaznikiem $redniej gestosci eksploatowanych nor-
malnotorowych linii kolejowych w wojewddzewie. Przez tereny powiatéw
zuromiriskiego, makowskiego, zwoleriskiego oraz lipskiego nie przebiegaja
zadne linie kolejowe.

Na terenie wojewédztwa mazowieckiego jest dwéch zarzadcédw in-
frastrukeury kolejowej. Ponad 99% toréw zarzadzanych jest przez PKP
Polskie Linie Kolejowe S.A., pozostaly niewielki odsetek - przez spéike
Warszawska Kolej Dojazdowa sp. z 0.0. Plan okre§la réwniez $rednie pred-
kosci wystepujace na tacznicach kolejowych.

Jednym z najistotniejszych czgsci planu transportowego jest tworzenie
zasad finansowania transportu na terenie wojewddztwa, w tym transpor-
tu kolejowego. W przypadku omawianego planu dla wojewddztwa ma-
zowieckiego, uwzgledniajac kluczowg role transportu kolejowego w wo-
jewodzkich przewozach pasazerskich, podstawows forma finansowania
kolejowych przewozdéw uzytecznosci publicznej jest rekompensata z tytutu
utraconych przychodéw w zwiazku z wykonywaniem ustug uzytecznosci
publiczne;j.

Rekompensata przekazywana operatorom na podstawie uméw
o $wiadczenie ustug publicznych, zawiera rozsadny zysk w wysokosci nie
przekraczajacej 6% kapitatu wlasnego operatora zaangazowanego w $wiad-
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czenie ustug uzytecznosci publicznej. Wysokos¢ rekompensaty przekazy-
wanej operatorom nie moze przekroczy¢ kwoty odpowiadajacej wynikowi
finansowemu netto, ktéry réwnowazny jest sumie wplywdéw pozytywnych
czy negatywnych, jakie wypelnianie zobowiazania z tytulu $wiadczenia
ustug publicznych wywiera na koszty i przychody podmiotu $wiadczacego
ustugi publiczne. Nalezy przy tym uwzgledni¢ przychody uzyskane dzigki
nim oraz rozsadny zysk.

Gléwnym zrédtem finansowania przewozéw sa $rodki wlasne organi-
zatora. Srodki te moga by¢ uzupetniane srodkami pochodzacymi z budze-
tu panistwa lub innych jednostek samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z planem transportowym finansowanie w transporcie kole-
jowym pochodzi¢ bedzie z nastgpujacych zrédet:

¢ ze §rodkéw budzetu wojewddztwa mazowieckiego:

* w formie rekompensaty do przewozéw kolejowych
realizowanych przez przewoznikéw kolejowych;

* w formie dotacji celowej przekazywanej wojewddztwom
oéciennym w zwigzku z powierzeniem do realizacji
zadania organizacji publicznego transportu zbiorowego
na terenie wojewddztwa mazowieckiego;

¢ ze $rodkdéw budzetu paristwa:

* jako dotacje przedmiotowe z tytutu realizowania ulg
ustawowych przez operatoréw. Dotacje na podstawie
wnioskéw przekazywane sa bezposrednio do operatordw;

* w formie dotacji przedmiotowej na zakup,
modernizacj¢ i naprawy pojazdéw kolejowych;

* ze §rodkéw pochodzacych z programéw operacyjnych
finansowanych z budzetu Unii Europejskiej oraz innych
programdéw wspdlpracy — na finansowanie napraw,
zakupdéw oraz modernizacje pojazdéw kolejowych;

* ze §rodkdéw innych jednostek samorzadu terytorialnego:

e w formie dotacji celowej — finansowanie na podstawie
porozumien dotyczy przewozéw na liniach wychodzacych
poza granice wojewddztwa mazowieckiego,

— w zakresie wspétfinansowania rozwiazan
dotyczacych integracji taryfowo-biletowej.
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Przekazywanie rekompensaty operatorom publicznego transportu
zbiorowego w transporcie kolejowym bedzie odbywato si¢ na obecnych
zasadach do czasu zakoriczenia obowiazywania uméw o §wiadczenie ustug
publicznych, tj. do roku 2024. Od 2025 do 2030 r. zaktada si¢ utrzymanie
obecnego systemu finansowania kolejowych przewozéw regionalnych.

Zaktada sig, ze przychody ze sprzedazy biletéw oraz innych ustug zwia-
zanych ze §wiadczeniem ustug uzytecznosci publicznej bedg stanowity przy-
chéd operatora i bedg pomniejszaly przekazywang rekompensate, stanowia-
cg réznice pomiedzy poniesionymi kosztami a uzyskanymi przychodami.

Szczegbtowe zasady rozliczeri beda okreslone w umowach o $wiadcze-
niu ustug publicznych. Rozliczenia beda dokonywane w oparciu o algo-
rytm zawierajacy m.in. przychody i koszty, zgodnie z zasadami okreslony-
mi przepisami prawa.

Zgodnie z Wieloletnia Prognoza Finansowa Wojewddztwa Mazo-
wieckiego rekompensata dla operatoréw w trakcie trwania uméw ramo-
wych, tj. w latach 2014-2024, co do zasady zakiada utrzymanie na obec-
nym poziomie wielko$¢ wykonywanych przewozéw (zwigkszenie pracy
przewozowej mozliwe jest w wyniku realizacji planéw inwestycyjnych
w tabor oraz infrastrukeure), a réznice wysokosci rekompensaty w po-
szczegdlnych latach wynikaja m.in. z kosztéw amortyzacji zwiazanych
z zakupem i modernizacjg pojazdéw kolejowych. Zakladany wzrost re-
kompensaty w latach 2025-2030 umozliwi finansowanie wzrostu pracy
eksploatacyjnej, skutkujacej zwickszeniem oferty przewozowej.

Tworzenie przez samorzady wojewddztw
kolejowych spétek prawa handlowego

Zgodnie z art. 13 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wo-
jewodztwa (Dz. U. 2016.0.486 t.j.), w sferze uzytecznosci publicznej wo-
jewoddztwo moze tworzy¢ spétki z ograniczong odpowiedzialnoscia, spotki
akcyjne lub spéldzielnie, a takze moze przystepowad do takich spétek lub
spétdzielni. Poza sferg uzytecznosci publicznej wojewddztwo moze tworzyé
spélki z ograniczona odpowiedzialnoscia i spétki akeyjne oraz przystepo-
waé do nich, jezeli dzialalno$¢ spétek polega na wykonywaniu czynnosci
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promocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych oraz na wykonywaniu dzia-
talnosci w zakresie telekomunikacji stuzacych rozwojowi wojewddztwa.
O utworzeniu spdlek prawa handlowego decyduje zgodnie z art. 18 pkt.
19 lit. e sejmik wojewddztwa w drodze uchwaly.

Aktualnie dominujacym podmiotem na rynku przewozéw regio-
nalnych jest spétka samorzadowa Przewozy Regionalne, ktdra z dniem
1 stycznia 2009 roku stata si¢ (wlasnosciowo i organizacyjnie) przewoz-
nikiem samorzadowym funkcjonujacym poza Grupa PKP S.A. Jednakze
jej sytuacja finansowa nie jest zadowalajaca, a ponadto obserwowany jest
staly spadek jej udziatu w przewozach regionalnych, co zwiazane jest z ist-
niejaca tendencja do tworzenia spétek samorzadowych przez samorzady
wojewddzkie. Wsréd tego rodzaju podmiotéw aktualnie funkcjonujacych
w Polsce wymieni¢ mozna m.in.:

* Koleje Mazowieckie;

* Koleje Dolnoslaskie;

* Koleje Wielkopolskie;

* Koleje Slaskie;

* Koleje Matopolskie;

* Lédzka Kolej Aglomeracyjna.

Na terenie wojewddztwa mazowieckiego regularny przewdz oséb na
liniach wojewddzkich i/lub miedzywojewddzkich wykonuja;:

* Koleje Mazowieckie — KM sp. z 0.0.;

* Warszawska Kolej Dojazdowa sp. z 0.0.;

* Szybka Kolej Miejska sp. z 0.0.;

* Arriva RP sp. z o.0.

* PKP Intercity S.A.;

* Przewozy Regionalne sp. z o.o.

Koleje Mazowieckie sp. z 0.0. zostala powotana przez samorzad wo-
jewddztwa mazowieckiego (51% udzialéw) i dwezesng spétke PKP Prze-
wozy Regionalne sp. z 0.0. (49% udzialéw) w 2004 r. Byt to pierwszy tego
typu projekt w kraju. W roku 2008 samorzad wojewddztwa mazowieckie-
go stat si¢ jedynym wiascicielem spétki.

W roku 2012 Spétka Koleje Mazowieckie $wiadczyta ustugi o cha-
rakterze uzyteczno$ci publicznej w zakresie regionalnych przewozéw pa-
sazerskich na obszarze wojewddztwa mazowieckiego oraz wojewddztw

158 | WSGE

oéciennych (przew6z do najblizszej stacji, umozliwiajacy przesiadke w celu
odbycia dalszej podrdzy lub techniczne odwrécenie biegu pociagu): t6dz-
kiego, podlaskiego, $wigtokrzyskiego i warminsko-mazurskiego. Eacznie
obstugiwata 15 linii kolejowych, ktérych dtugos¢ wynosita 1342 km,
w tym 1176 km na terenie Mazowsza. Uruchamiata ponad 800 pociagéw
dziennie, ktére w ciagu calego roku wykonaly prace eksploatacyjng w wy-
sokosci 16 571 919 pociagokilometréw.

W roku 2012 z ustug Spétki skorzystato 59 106 665 pasazeréw. Od
poczatku dziatalnosci Koleje Mazowieckie charakteryzuja sie corocznym
wzrostem liczby obstugiwanych pasazeréw. W poréwnaniu do roku 2005
ogdlna liczba pasazeréw wzrosta o 48%, przy jednoczesnym 34% wzroscie
wielkosci pracy eksploatacyjnej.

Spoétka Koleje Dolnoslaskie S.A. zostata powotana w grudniu 2007 r.,
a dziatalno$¢ przewozowsa rozpoczgta wraz z wejsciem w zycie nowego
rozkladu jazdy pociagéw w dn. 14 grudnia 2008 r. Obstuguje wybrane
polaczenia regionalne w tym wojewddztwie.

Koleje Wielkopolskie sp. z 0.0. powolano we wrzesniu 2009 r.,
a pierwszy pociag tej spotki wyruszyt na tras¢ 1 czerwca 2011 r. W obec-
nym rozkladzie (2013/14) spétka obstuguje nastepujace polaczenia: Po-
znant Gl. — Gotadcz, Pozna Gl — Wolsztyn, Leszno — Ostréw Wlkp.,
Leszno — Zbaszynek, Leszno — Gostyri oraz Wagrowiec — Rogozno Wlkp.
Wedtug planéw do 2015 r. spétka ma obstugiwa¢ 50% kolejowego ruchu
regionalnego w wojewddztwie.

Koleje Slaskie sp. z 0.0. powotane zostaly 8 kwietnia 2010 r., a 1 paz-
dziernika 2011 r. uruchomiono pierwsze potaczenia kolejowe. W rozktadzie
2011/12 pociagi spétki kursowaly na trasach: Katowice — Gliwice, Katowi-
ce — Tychy — Wista oraz Katowice — Sosnowiec — Zawiercie — Czgstochowa.
Poczawszy od rozkladu jazdy 2012/13 spétka planowata przejecie catosci
przewozéw na terenie wojewodztwa $laskiego. Podjeta préba zakoriczyta
si¢ jednak spektakularng porazka, szeroko opisywana i przedstawiang przez
media. Spétka byta Zle przygotowana do tego przedsiewzigcia pod wzgle-
dem organizacyjnym, taborowym, kadrowym oraz finansowym. Efektem
byt paraliz kolejowych przewozéw regionalnych w poczatkowym okresie
obowiazywania rozktadu i koniecznos¢ ograniczenia oferty w pézniejszym
okresie i poddanie sp6tki procesowi glebokiej restrukturyzagji.
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Lédzka Kolej Aglomeracyjna, podmiot, w ktérym 100% udziatéw
posiada samorzad wojewddzewa tédzkiego, rozpoczgta przewozy z dniem
15 czerwca 2014 r. Obstugiwacd ona bedzie réwniez potaczenia regionalne
z Lodzi do Sieradza, Lowicza, Kutna i Koluszek

Mozna zauwazy¢, ze trend do tworzenia wlasnych spétek samorzado-
wych moze by¢ nadal podtrzymany, gdyz powotanie swoich spétek rozwa-
zaja kolejne samorzady wojewddztw.

PODSUMOWANIE

Regionalizacja zbiorowego transportu publicznego oséb w przypadku
transportu kolejowego oraz decentralizacja wladzy, zakladajaca przekazanie
kompetencji i uprawniert do struktur wladzy lokalnej, nie s3 pojeciami
i procesami przeciwstawnymi. Problemy pojawiaja si¢ oczywiscie przy syn-
chronizacji wyzej wspomnianych proceséw. Sg one nastgpstwem koniecz-
noéci restrukturyzacji dziatalnoéci kolei i wzbogacania do$wiadczeniami
wypracowywanie nowych mechanizméw wspdipracy pomiedzy samorza-
dem terytorialnym a lokalnym przewoznikiem.

Takim wtasnie mechanizmem wspdipracy pomiedzy samorzadem te-
rytorialnym a lokalnym przewoznikiem ma by¢ Plan transportowy, kté-
remu ustawodawca nadal range prawna. Plan transportowy po przyjeciu
przez sejmik wojewddztwa stanowi akt prawa miejscowego. Nalezy pod-
kregli¢, iz jest to pierwszy dokument tego typu dla wojewddztwa. W hie-
rarchicznym systemie planéw transportowych zajmuje drugie miejsce,
wraz z planami pozostatych wojewédztw, po planie transportowym opra-
cowanym przez ministra wlasciwego do spraw transportu. Plan transpor-
towy opracowany przez marszatka wojewddztwa jest uwzgledniany przez
pozostalych organizatoréw wskazanych w ustawie o transporcie publicz-
nym, w tym powiatoéw, gmin, zwigzkéw miedzygminnych.

Ustalenia Planu dotycza ustug uzytecznosci publicznej, wykonywa-
nych przez operatoréw publicznego transportu zbiorowego, ktérych or-
ganizatorem jest marszatek wojewddztwa, na podstawie uméw z samorza-
dem wojewddztwa. Réwnoczesnie nalezy pamictad, iz Plan transportowy
nie obejmuje swoim zakresem przewozéw komercyjnych realizowanych na
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terenie wojewddztwa. jak réwniez przewozéw w transporcie innym szyno-
wym, linowym, linowo-terenowym oraz zegludze srédladowe;j.

Plan transportowy bazuje na rozstrzygnigciach strategicznych doku-
mentéw rzadowych oraz wojewddzkich programujacych rozwdj kraju oraz
danego wojewddztwa, a takie dokumentéw wojewddzkich, okreslajacych
kierunki rozwoju Mazowsza. Jest z nimi komplementarny i spéjny. Ma
charakter wtérny wobec zamierzeri inwestycyjnych, nie wyznacza ram p6z-
niejszej realizacji przedsigwzie¢ mogacych mie¢ znaczacy wptyw na srodo-
wisko, lecz stanowi narzedzie do efektywnego planowania, organizowania
i zarzadzania publicznym transportem zbiorowym z wykorzystaniem ist-
niejacej infrastruktury transportowej.

Niewatpliwie, zaréwno fakt, iz to wojewddztwo tworzy regionalny
plan transportowy dla kolejowych przewozéw pasazerskich, jak i jest trend
do tworzenia wlasnych przewozowych spétek samorzadowych, przyczynia-
ja si¢ do wzmocnienia pozycji regionéw Polski i polskich przewoznikéw
w procesie tworzenia jednolitego obszaru kolejowego w Unii Europejskiej.
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Wydziat Prawa i Administragji
Uniwersytet Warmifisko-Mazurski w Olsztynie

|dea Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public
Management) w realizacji zadan publicznych

STRESZCZENIE

Celem artykutu jest wskazanie menedzerskiego podejscia do admi-
nistracji publicznej, a w szczegblnosci do przedstawianej w latach osiem-
dziesiatych i dziewigé¢dziesiatych XX wieku jego obecnej wersji, znanej pod
nazwa New Public Management (NPM), nazywanego Nowym Zarzadza-
niem Publicznym. Wprawdzie Nowe Publiczne Zarzadzanie rozwijato si¢
wielu krajach, to jednak jego recepcje mozna dostrzec niemal w kazdym
kraju europejskim, w tym réwniez i w Polsce. Oznacza to, ze ma ono cha-
rakter do$¢ uniwersalny, bardzo mig¢dzynarodowy. Nowoscia tego modelu
zarzadzania jest adaptacja metod i technik zarzadzania stosowanych w sek-
torze prywatnym do warunkéw zarzadzania organizacjami publicznymi.

Autor, w oparciu o obowiazujacy literature przedmiotu, wskaze kie-
runki dzialania NPM realizowane w sektorze publicznym. W osiaggnieciu
zatozonego celu pomoze systematyka zagadnien zwigzanych z Nowym Za-
rzadzaniem Publicznym, a takze wskazanie narzedzi niezbednych do zasto-
sowania takiego zarzadzania w organach administracji publicznej.



ABSTRACT

The aim of this article is to identify managerial approach to public ad-
ministration, and in particular presented in the eighties and nineties of the
twentieth century its current version known as the New Public Management
(NPM). You will notice that the New Public Management has developed
a number of countries, however, the reception can be seen in almost every
European country, including and Poland. This means that the character
is thus quite versatile, very international. The novelty of this management
model is an adaptation of management methods and techniques used in
the private sector to the conditions of management of public organizations.

The author indicates, based on the current literature course of action
NPM implemented in the public sector. In order to help reach its scheme
of issues related to the New Public Management and an indication of the
tools needed to apply such management encountered in the public sector.

SEOWA KLUCZOWE: zarzqdzanie publiczne, nowe zarzqdzanie
publiczne, administracja publiczna, zadania, sektor publiczny
KEYWORDS: public management, new public management,
public administration, tasks, the public sector

WPROWADZENIE

Analiza funkcjonowania administracji rzadowej i samorzadowej naj-
czgsciej dokonywana jest przez pryzmat ich skutecznosci i efektywnosci
zarzadzania. Waznym elementem wplywajacym na poprawe funkcjono-
wania administracji publicznej jest jej modernizacja i zmiany, gdyz wiele
tradycyjnych i popularnych juz technik zarzadzania staje si¢ we wsp6tcze-
snym $wiecie malo skuteczne. Stad tez tradycyjny model biurokratycznego
dzialania administracji zostal w wigkszosci krajéw europejskich zrewido-
wany oraz zastapiony nowym podej$ciem, zwanym Nowym Zarzadzaniem
Publicznym (ang. New Public Management - NPM).

Nowoczesne modele zarzadzania publicznego musialy pojawi¢ si¢
w odpowiedzi na oczekiwania, jakie przyniosly reformy zarzadzania pu-
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blicznego. Procesy te spowodowaly, iz widoczny byt wickszy nacisk na
ckonomiczne obszary zarzadzania $rodkami finansowymi. Obserwowano
réwniez nacisk skierowany na poprawe jakosci §wiadczonych ustug pu-
blicznych, zwigkszenie satysfakeji obywateli oraz wzrost skutecznosci funk-
cjonowania organéw administracji publicznej (B. Kozuch, 2004, s. 70-72).
Nowe Zarzadzanie Publiczne wprowadza do systeméw zarzadczych insty-
tugji publicznych wiele metod i technik zarzadzania, ktére od wielu lat
z powodzeniem widoczne sa w sektorze prywatnym. Tutaj mozna wskazaé
chociazby inne nastawienie podmiotéw prywatnych na osiaganie zaplano-
wanych wynikéw, zdecentralizowany spos6b zarzadzania takimi wynikami,
czy zastosowanie w swojej codziennej pracy mechanizméw rynkowych.
Wykorzystanie takiego modelu zarzadzania ma zapewni¢ przede wszystkim
gospodarno$¢, rzetelno$é, skutecznoéé instytucji publicznych, zwickszajac
przy tym poziom spotecznego zaufania (A. Zalewski, 2005, s. 65-67).

Celem artykutu jest wskazanie menedzerskiego podejécia do admi-
nistracji publicznej, wykorzystujac w ten proces zalozenia Nowego Za-
rzadzania Publicznego. W osiagnigciu wskazanego celu ma pomdc syste-
matyka zagadnien zwigzanych z nowym sposobem zarzadzania w oparciu
o literaturg przedmiotu.

Istota Nowego Zarzadzania Publicznego

Nowe Zarzadzanie Publiczne pojawito si¢ w momencie do$¢ cieka-
wym, bedacym niejako odpowiedzig na pojawiajaca si¢ widoczna stagnacje
oraz niewydolnoé¢ sektora publicznego. Taka nieporadnos¢ byta efektem
stosowania w sektorze publicznym przewidywalnego administrowania,
bedacego dominujacym stylem kierowania. Nowe Zarzadzanie Publiczne
skupione jest w duzej mierze na reformie funkcjonowania administracji
publicznej, ktéra powinna zwickszy¢ odpowiedzialno$¢ zarzadzajacych
instytucjami publicznymi. Nurt ten zajmuje si¢ promowaniem i piele-
gnowaniem etyki w stuzbie publicznej oraz daje mozliwo$¢ obnizenia
kosztéw funkcjonowania administracji publicznej, zapewniajac przy tym
zwickszenie jakosci $wiadczonych ustug. To jest niewatpliwie potrzebne,
gdyz administracja publiczna wkracza w system elektronicznej admini-
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stracji, zwanej e-administracja. Podstawowym atrybutem e-administracji
jest niezwykle cenna dostgpnos¢, ktéra powiazana jest z mozliwoscia nie-
ograniczonego internetowego dostgpu. W tym przypadku kazda instytucja
publiczna ,pracuje” dla obywatela 24 godziny na dobg i 7 dni w tygodniu.
Co wigcej, zgodzid si¢ tutaj niewatpliwie nalezy z faktem, iz e-administra-
cja coraz odwazniej i coraz czesciej stanowi otwarty i zrozumialy mecha-
nizm, ktérego gléwnym celem jest zapewnienie wspéidziatanie pracow-
nikéw réznych szczebli w celu zalatwienia indywidualnych i zbiorowych
spraw obywateli (J. Jankowski, 2009, s. 47-52). Zastosowanie e-admi-
nistracji daje wyrazne korzysci, mieszkaricy bowiem moga zalatwi¢ wiele
spraw nie wychodzac z domu, oszczedzajac przy tym swéj i pracownikéw
administracji czas. E-administracja pomaga réwniez w zmniejszaniu kole-
jek w urzgdach. Wykorzystanie $wiadczonych przez Internet ustug, takich
jak wymiana dokumentéw czy wykorzystanie e-PUAP (Platforma Ustug
Administracji Publicznej) ma na celu usprawnienie zalatwienia spraw
publicznych. Wiadomo jest, ze nie wszystkie platformy cyfrowe dziatajg
jeszcze w sposdb zadowalajacy mieszkaricéw zamieszkujacych wspélnoty
samorzadowe, nalezy jednak wierzy¢, iz z czasem to si¢ bedzie zmieniato
i przynosito zamierzone rezultaty.

Omawiane tutaj Nowe Zarzadzanie Publiczne skoncentrowane jest
w duzej mierze na decentralizacji wprowadzania w sektorze publicznym
narzedzi rynkowych, ktérych celem jest zorientowanie organéw admini-
stracji publicznej na osiaganie planowanych wynikéw (A. Fraczkiewicz-
-Wronka, 2009, s. 46-48). Nalezy niewatpliwie wskaza¢, iz tendencja za-
stgpowania do§¢ tradycyjnej administracji publicznej poprzez zarzadzanie
publiczne, widoczna jest w wielu krajach na calym $wiecie, a takze prze-
jawia si¢ w réznych formach. Dosy¢ klasyczng forme klasyfikacji systemu
zarzadzania publicznego przedstawil w 1996 roku B. G. Peters , ktdry wy-
odrebnit jego cztery podstawowe modele (B. G. Peters, 1996), tj. :

1. Rzadzenie rynkowe (ang. market government);

2. Rzadzenie partycypacyjne (ang. participative government);

3. Rzadzenie elastyczne (ang. flexible government);

4. Rzadzenie zderagulowane (ang. deregulated government).

Wskazane powyzej modele coraz czgéciej dostrzec mozna w systemach
zarzadcezych instytucji publicznych. Jednak jednym z najbardziej prakeycz-
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nych modeli, z racji swoich cech i mozliwosci zastosowania, jest wezesniej
wspomniane juz zarzadzanie rynkowe, nazywane Nowym Zarzadzaniem
Publicznym. Model ten charakteryzowany jest rowniez za pomoca wielu
innych opiséw, wéréd kedrych mozna wyodrebni¢ np.:
* menedzeryzm (managerialism) (Pollitt 1990);
* administracja publiczna oparta ma mechanizmach rynkowych
(market-based public administration) (LAN, Rosenbloom 1992);
* whadze przedsigbiorcze (entrepreneurial
government) (Osborne, Gaebler 1992);
* zarzadzanie oparte na zasadach biznesowych
(business - like management) (Kickert1997);
* menedzeryzm publiczny (public managerialism) (Kickert 1997).

Glowne zatozenia NPM

Filozofia Nowego Zarzadzania Publicznego w zakresie systemu za-
rzadzania publicznego zaklada, iz wykorzystanie rozwiazai zwigzanych
z wdrozeniem nowoczesnych koncepcji zarzadzania wplynie pozytywnie
na podejscie do calej misji publicznej. Wykorzystanie tego nurtu spowo-
duje efektywniejszy sposéb realizacji zadaid publicznych, skierowanych
przede wszystkim na wlasnych obywateli (A. Zalewski, 2007, s. 64-67).

Wprowadzenie mechanizméw rynkowych w funkcjonowanie pod-
miotéw sektora publicznego, przyczynia si¢ do lepszego wykorzystania
posiadanych zasobéw, co w konsekwencji powoduje wzrost efektywnosci
finansowej kazdej jednostki. Takie dziatanie spowodowane jest zastosowa-
niem mechanizméw zwigzanych z dyscypling w zarzadzaniu posiadany-
mi dobrami. Tutaj niewatpliwie cenne okazuje si¢ dokonanie wnikliwej
analizy posiadanych zasobéw, powodujac tym samym wzrost kontroli nad
procesami decyzyjnymi podejmowanymi przez zarzadzajacych. Uwzgled-
nienie powyzszej analizy dostarcza zapewniania otrzymania lepszych re-
zultatéw przy ponoszeniu relatywnie najnizszych naktadéw. Osiagniecie
zadowalajacych wynikéw mozna uzyskaé za pomoca wzbogacenia systemu
motywacji pracownikéw w sektorze publicznym. Jednak ten proces jest
do$¢ trudny, gdyz $ciezki rozwoju i awansu zawodowego w instytucjach
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publicznych raczej nie istnieja. Kierujacy instytucjami publicznymi po-
winni jednak staraé si¢ o zapewnie odpowiednich bodZcéw dla pracow-
nikéw, dajac im np. nagrody za osiggane wyniki w postaci darmowych
kurséw i szkoleni czy innych niematerialnych form zachet do pracy.

Koncepcja Nowego Zarzadzania Publicznego wskazuje na cztery dos¢
wazne aspekty zarzadzania w sektorze publicznym. Mozna zatem wskazaé:

1. Zarzadzanie w sektorze publicznym, jako

odpowiedni spos6b administrowania;

2. Zarzadzanie w sektorze publicznym,

obejmujacym zarzadzanie biznesem;

3. Zarzadzanie w sektorze publicznym, bedace

pomocne we wdrazaniu polityki rozwoju;

4. Zarzadzanie w sektorze publicznym dzialaniem wspierajacym

zarzadzanie ludzmi, jako podstawowym kapitatem
w kazdej organizacji (K. Opolski, 2004, s. 36-40).

Dos¢ ciekaws koncepcje podejscia do spraw finansowych reprezentu-
je Nowe Zarzadzanie Publiczne, ktdrego stanowisko jest nieco odmienne
niz obserwowane w tradycyjnie funkcjonujacej administracji publicznej.
Filozofia ta wyraza poglad, iz warto skupi¢ si¢ na wdrazaniu budzetu za-
daniowego oraz wieloletniego planowania wydatkéw. Takie podejscie
w DPolsce jest realizowane w wyniku realizacji postanowienl ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, ktéra wprowadzita juz te dwa
rozwigzania - opiera budzety jednostek sektora finanséw publicznych na
budzetach zadaniowych oraz wykorzystuje do planowania tzw. wieloletnie
prognozy zarzadzania wydatkami (ustawa o finansach publicznych). Reali-
zacja budzetéw zadaniowych jest efektywna i skuteczna, gdyz faczy ze sobg
og6t wydatkéw podmiotéw sektora publicznego, a takze ulatwia powiaza-
nie takich wydatkéw z precyzyjnie zdefiniowanymi zadaniami (T. Lubin-
ska, T. Strak, A.L. Platonoff, M. Bedzieszak, M. Grodek, 2009, s. 44-47).
Natomiast wieloletnie planowanie wydatkéw daje mozliwo$é, co wydaje
si¢ mato realne, odpolitycznienia i kontynuowania waznych przedsiewzigé
w sytuacji zmian zarzadzajacych. Taki mechanizm zarzadzania finansami
powoduje, ze nowo wybrane wladze nie rezygnuja z wczesniej zaplano-
wanych inwestycji, co przede wszystkim daje gwarancje ciaglo$ci rozwoju
podmiotéw administracji publicznej.
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Powyzej wskazane bardzo ogdlnie postulaty odnajduja swoje odbicie
w podejsciu Ch. Hood’a, wedtug ktérego koncepcja Nowego Zarzadzania
Publicznego moze obejmowad siedem kluczowych fundamentéw, tj.:

* zastosowanie w systemie funkcjonowania sektora

publicznego menedzerskiego zarzadzania;

* precyzyjne zdefiniowanie standardéw i miernikéw

dziatalnosci jednostek sektora finanséw publicznych;

* zdecydowanie wigksza koncentracja na kontroli wydatkéw

i wynikéw organéw administracji publicznej;

* nastawienie na podziat jednostek sektora publicznego;

* wprowadzenie niezbednej konkurencji do sektora publicznego

celem zwigkszenie jakosci $wiadczonych ustug;

* wykorzystanie technik i metod zarzadzania

stosowanych w sektorze prywatnym;

* odpowiednia koncentracja na wigksza dyscypling

oraz oszczgdno$é w wykorzystaniu posiadanych przez
instytucje publiczne zasobéw (Ch. Hood, 1991).

Natomiast, jak zauwazyt S. J. Bailey (A. Zalewski 2007, s. 28-30),
aby przeprowadzi¢ reforme administracji publicznej zgodnie z koncepcja
Nowego Zarzadzania Publicznego, nalezy zastosowaé przyktadowe poniz-
sze narzedzia:

* prywatyzacj¢ przedsi¢biorstw publicznych, ktére dziataja

dzis zgodnie z przepisami prawa handlowego;

* kontraktowanie ustug publicznych na podstawie
przetargdw. W Polsce obserwujemy realizacje tego
postulatu korzystajac z przepiséw prawa o zaméwieniach
publicznych (ustawa prawo zaméwieri publicznych);

* stwarzanie warunkéw do tworzenia si¢ rynkéw wewngtrznych;

* pobieranie oplat za $wiadczenie ustug (obserwujemy,

ze np. samorzady terytorialne pobieraja optaty za
$wiadczenie okreslonych w ustawach samorzadowych
ustug na rzecz spotecznosci lokalnych).

Wszelkie reformy administracji publicznej, ktére mozna byto dostrzec
w ostatnim czasie, zdecydowanie zmieniaja akcent samego zarzadzania.
Byta juz mowa o tym, ze celem dziatania administracji publicznej staje
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si¢, co bardzo cieszy, osiaganie wymiernych wynikéw. W tym kontekscie
przeobrazeniom ulegaja réwniez same kryteria oceny funkcjonowania in-
stytucji publicznych. Zmiana orientacji takiego stylu zarzadzania wymaga-
ta zastosowania menedzerskich metod zarzadzania zaréwno dziatalnoscia
organizacyjna, jak i finansami administracji publicznej. Nurt Nowego Za-
rzadzania Publicznego polega na zastosowaniu okreslonych modeli w za-
kresie zarzadzania, ktdre zaimplementowane s3 z organizacji prywatnych
do sektora publicznego. Réznice pomiedzy modelami w sektorze publicz-
nym przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Poréwnanie modeli zarzadzania w administracji publicznej

Nowe Zarzadzanie

Wyszczegdlnienie

Model biurokratyczny

Dobre zarzadzanie

Publiczne
Sposéb zarzadzania Hierarchia Rynek Sie¢
Podstawa normatywna Prawo administracyjne Kontakty Konwencje
Styl kierowania Styl b|yrpkratyczpy Zanqd;anle. Konsultowanie

- administrowanie menadzerskie
Charakter relacji Podporzadkowanie Konkurencja ROWNG&E
! L S dwnosc

i dominacja i wspotpraca

Cel dziatania

Utrwalanie porzadku

Wywotywanie
pozadanych zmian

Porozumienie spoteczne

Kierunek dziatan

Przyjete procedury

Efekty i zmiany

Potrzeby

Organizacja pafistwa

Uktady monocentryczne

Uktady autonomiczne

Spoteczeristwo
obywatelskie

Zrédto: opracowanie whasne za: J. Czaputowicz, Zarzadzanie w administracji publicznej w dobie
globalizacji, ,Stuzba Cywilna" nr 11/2005, s. 25.

Nowe Zarzadzanie Publiczne koncentruje réwniez swojg uwagg na
prawidfowym wyznaczeniu celéw i analizie osiaganych wynikéw, efekeyw-
nym zarzadzaniu finansami, podnoszeniu jakosci $wiadczacych ustug oraz
zastosowaniu nowoczesnych form zarzadzania zasobami ludzkimi. Wska-
zane dzialania sa niezbgdne do wzrostu zaufania spotecznego do admini-
stracji publicznej, bez tego bowiem nie tworza si¢ pozadane prawidtowe
relacje pomigdzy tymi podmiotami.
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Dalsza dociekliwo$¢ autora, za podejsciem M. Zawickiego, dowiodta,
iz filozofia Nowego Zarzadzania Publicznego powinna réwniez skupiad si¢
na ponizszych procesach:

* odejéciu od tradycyjnej administracji publicznej

w kierunku modelu akcentujacego nacisk na
wicksza odpowiedzialnos¢ zarzadzajacych;

* stworzeniu zdecydowanie bardziej elastycznych
formy zatrudnienia, pracy i calej organizacji
funkcjonowania administracji publicznej;

* wyznaczeniu jasno opracowanych planéw dzialania, ke6rych
zakres wykonania jest mozliwy do osiagnigcia za pomoca trzech
wskaznikéw, tj. oszczednosci, efektywnosci, skutecznosci (ang.
economy, efficienc, effectiveness) (M. Zawicki, 2002, s. 77-82).

Korzysci zwigzane z wdrazaniem Nowego Zarzadzania Publicznego

Zmiany w podejsciu do systemu zarzadzania w sektorze publicz-
nym, zwiekszajac poziom jako$ci §wiadczonych ustug, mozna juz odna-
lez¢ na poczatku lat 90. poprzedniego wieku. Wtedy to éwczesna Rada
Ministréw razem z Organizacja Narodéw Zjednoczonych zapoczatkowa-
ty tzw. projekt Umbrella, ktéry obejmowat doradztwo w zakresie jakosci
oferowanych przez sektor publiczny ustug. Pierwsze dostrzegalne reformy
administracji publicznej, wprowadzajace zalozenia Nowego Zarzadzania
Publicznego, przeprowadzono w Wielkiej Brytanii, Australii oraz Nowe;j
Zelandii. Pézniej nowa koncepcja zarzadzania przeniesiona zostala na fun-
dament innych krajéw, ktére czgsto decydowaly si¢ na bardzo odwazne
zmiany gospodarcze i organizacyjne. Przykladem pardstw realizujacych
takie dziafania sg np. Stany Zjednoczone, Szwecja, Irlandia, Francja, Ho-
landia, Kanada oraz daleki Singapur czy Hongkong. Te zmiany dodarty
réwniez do Polski, jednak ich wdrazanie przebiega wciaz niesymetrycznie.

Zastosowanie rozwigzan koncepcji Nowego Zarzadzania Publiczne-
go w strukturze funkcjonujacych podmiotéw sektora publicznego jest
zjawiskiem bardzo korzystnym, ktérego efekty widoczne sa zaréwno dla
pracownikéw zatrudnionych w tych podmiotach, jak i dla spoteczenistwa.
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Takie podejscie powoduje, ze zwigksza si¢ skutecznos¢ w realizacji zadan
publicznych. Korzysci dotkna¢ moga réwniez samych funkcjonariuszy
publicznych. Moga by¢ oni inaczej postrzegani przez swoich przetozo-
nych, gdzie coraz cz¢dciej kierownictwo organéw administracji publiczne;j
bedzie siggato po ich wiedzg, doswiadczenia, umiejetnodei rozwigzywania
trudnych spraw. Co wigcej, kazdy z pracownikéw otrzyma réwne szanse
rozwoju swego potencjatu oraz kariery zawodowej. Warunkiem tego jest
wytrwalo§¢ w dazeniu do osiagniecia zamierzonych celéw, pracowito$é,
sumiennosé, rzetelnos¢ i staranno$é przy wykonywaniu swojej pracy.

Realizowana w tym duchu reforma sektora publicznego, otrzymata
aprobateg ze strony spoleczeristwa, ktéremu najbardziej zalezy na profe-
sjonalnej obstudze, kompetencji urzednikéw i szybkosci w zatatwianiu
spraw. Kazda z obstugiwanych oséb liczy przede wszystkim na przyjaznosé
i dostgpnoé¢ do instytucji publicznych. Jak wiemy, nie zawsze si¢ to uda-
je 1 nie zawsze niestety jest to mozliwe. Trzeba budowaé, co juz zostato
w tym opracowaniu poruszone, zaufanie obywateli do samej administracji
publicznej. Styszy si¢ o glosach ograniczenia zatrudnienia w sektorze pu-
blicznym, w zwiazku z wprowadzeniem elektronicznej administracji. Jest
nadzieja, ze nurt Nowego Zarzadzania Publicznego bedzie w tym proce-
sie pomocny i co najwazniejsze skuteczny, bo kazdemu zalezy na dobrej
i otwartej administracji. Réwniez kwestie zastosowania elementéw etycz-
nego postepowania przez pracownikéw sektora publicznego sa akcentowa-
ne coraz mocniej, a to przyczynia si¢ do sukcesywnego odbudowywania
wizerunku calej administracji (J. Kisielnicki, 2010, s. 57-61).

Pojawily si¢ réwniez obszary krytycznego spojrzenia na zastosowanie
nowego nurtu zarzadzania, ktére dotyczyly odpowiedzi na dwa podsta-
wowe pytania: jak oceni¢ skuteczno$¢ administracji, nie tylko w aspekcie
ekonomicznym, ale przede wszystkim w kontekscie zaspokajania potrzeb
spolecznych oraz kto bedzie odpowiedzialny za te zmiany? Negatywna
koncepcja rozumienia idei Nowego Zarzadzania Publicznego przyczy-
nita si¢ do intensyfikacji prac nad tg idea, w efekcie czego wykorzystuje
si¢ mechanizmy wspétzarzadzania (public governance), cisle powiazane
z rozwojem spoleczeristwa obywatelskiego. Public governance skupia si¢
obecnie na przejrzystosci, réwnym traktowaniu, etycznym postgpowaniu
oraz solidarnej odpowiedzialnosci. Elementy zarzadzania publicznego

172 | WSGE

odnalez¢ mozna w administracji publicznej (K. Marchewka-Bartkowiak,
2011). Efektem tych prac, bedacych jednym z wazniejszych instrumen-
téw nowego nurtu zarzadzania, ostatnio coraz bardziej popularnego, jest
budzet obywatelski, ktdry zostat zapoczatkowany przez samorzady lokal-
ne. W tym przypadku, mieszkaficy wspSlnoty samorzadowej majg istotny
udzial w procesie decyzyjnym, polegajacym na wyborze obywatelskiego
przedsiewzigcia finansowanego ze srodkéw publicznych. Wzrost zaangazo-
wania obywateli w takie dziatania, przyczynia sie do lepszej transparentno-
$ci i budowy wzajemnego, jakze potrzebnego poziomu zaufania do sektora
publicznego. Przyktadem takiej inicjatywy jest realizacja budzetu obywa-
telskiego w miescie Olsztyn. Przewidziana kwota w ramach Olszyniskiego
Budzetu Obywatelskiego IV edycji w roku 2016 wynosi 3 730 000 zi.
W ramach pewnego uporzadkowania prac, wskazano okreslone rygory, tj.:

* limit finansowy projektu osiedlowego wynosi 110 000 zt;

* limit finansowy projektu zintegrowanego wynosi 300 000 zi;

* w 2017 roku zrealizowanych bedzie minimum

23 projekty osiedlowe i 4 projekty zintegrowane;

* projekty zgloszone w 2016 roku moga dotyczy¢

wszystkich spraw, ktdre mieszcza si¢ w katalogu
zadan whasnych i zleconych gminy i powiatu;

* glosowanie odbywa si¢ za pomocg kart do

glosowania oraz elektronicznie.

Wykorzystanie zasad Nowego Zarzadzania Publicznego w funkcjono-
waniu administracji publicznej wptyneto réwniez na jawnoé¢ informacji
publicznej. Wprowadzenie 6 wrzesnia 2001 r. ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej, pozwolito na odejécie od stosowania praktyk, ktére byty
utozsamiane z poprzednim ustrojem (ustawa o dostgpie do informacji
publicznej), gdzie decyzje zapadaly za zamknigtymi drzwiami, za$ zasady
transparentnosci i przejrzystoéci funkcjonowania administracji publicznej
nie byly respektowane. Obecnie wigkszo$¢ spraw publicznych publikowa-
nych jest w Biuletynach Informacji Publicznej oraz w innych, powszech-
nie stosowanych i dostepnych formach przekazu. Dzi$ kazda informacja
o sprawach publicznych stanowi informacje publiczna w rozumieniu
powyzszej ustawy i podlega udostgpnieniu oraz ponownemu wykorzysty-
waniu. To z kolei pokazuje, czym jest przejrzysto$¢ informacji, niezbedna
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w budowaniu spoleczeistwa informacyjnego, opartego na wzajemnym za-
ufaniu. A obywatele s3 najwazniejszymi cenzorami zmian, ktére odbywaja
si¢ w administracji publicznej i to oni s3 najbardziej decyzyjni w swoich
dzialaniach, decydujac o zmianie, badZ tez nie przedstawicieli reprezen-
tujacych ich interesy w administracji rzadowej i samorzadowej. W tym
kontekscie mozna zdecydowanie stwierdzié, iz koncepcja zmian w admini-
stracji publicznej, wykorzystujaca nowe spojrzenie na zarzadzanie, zapew-
nita zdecydowanie wigksza elastyczno$¢ funkcjonowania dzialania sektora
publicznego oraz zwickszyla jego skutecznosé w realizacji zadan.
Obserwacja autora, a takze badania w kontekscie realizacji zadari pu-
blicznych przez wybrane jednostki samorzadu terytorialnego dowiodly, iz
reformy zwiazane z nowa koncepcja zarzadzania w administracji publicz-
nej przebiegaja wieloplaszczyznowo. W tabeli 2 przedstawione sa obszary
wplywu Nowego Zarzadzania Publicznego na administracj¢ samorzadowa.

Tabela 2: Najwazniejsze przyktady obszaréw reform zwiazanych z NPM

Obszar Krétka charakterystyka
Decentralizacja polityczna Przekazanie zadan nizszym szczeblom administracji publicznej
i podmiotom prywatnym (partnerstwo publiczno-prywatne)
Decentralizacja zadaniowa Wprowadzenie przepiséw przyznajacych kompetencje
zdecentralizowanych organéw administracji publicznej
Poprawa jakosci ustug publicznych Wykorzystanie mechanizméw rynkowych
Zorientowanie na rezultaty Wyznaczenie celow i 0sob odpowiedzialnych za ich realizacje

Imiany w strukturze i kulturze
organizacyjnej

Zastosowanie wdrazania zarzadzania
poprzez jakos¢ Swiadczonych ustug

Menedzerski sposob zarzadzania

Wzmocnienie pozycji zarzadzajacego (kierownika)

Dos¢ elastyczne zarzadzanie zespotem

Elastyczne formy zatrudnienia (jednak oparte
0 obowiazujace w tym zakresie prawo)

Zmiana zasad finansowania
zadan publicznych

Zastosowanie budzetéw zadaniowych
(to juz jest wdrazane)

Akcentowanie etycznego postepowania
w administracji publicznej

Wdrazanie etycznych kodekséw
dobrej administracji

Wigkszy akcent na obecnos¢
klienta (mieszkanca)

Uwzglednianie opinii publicznej podczas np.
debat czy konsultacji spotecznych

Zrédto: opracowanie wiasne (adaptowane za: M. Zawicki, Nowe zarzadzanie publiczne, PWE,

Warszawa 2011, s. 49-55).
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Mozna przyjaé, iz do$¢ kluczowym okresem zastosowanie koncepcji
Nowego Zarzadzania Publicznego na fundament polskiej administracji
publicznej bylo niewatpliwie wejscie Polski w strukeury Unii Europej-
skiej. Udziat Polski w ksztattowaniu budzetu Unii Europejskiej przyczynit
si¢ do wdrozenia (zgodnie z wytycznymi unijnymi) wielu wymaganych
rozwigzan ponadnarodowych, niezbednych w zakresie przede wszystkim
absorpgji $rodkéw unijnych. Przyktadem takiego dziatania s3 zamdéwienia
publiczne, system ewaluacji czy pojawienie si¢ w ustawie o finansach pu-
blicznych audytu wewngtrznego (ustawa o finansach publicznych). Wick-
sz0$¢ bardzo praktycznych instrumentéw zwigzanych z Nowym Zarzadza-
niem Publicznym mozna odnalezé w wielu ogélnokrajowych programach
rOZWOju.

Na szczegblna uwagg zastuguje jednak dokument niezwykle cenny dla
omawianego nurtu zarzadzania, a mianowicie ,Strategia Rozwoju Kraju
do 2020 roku” z wrze$nia 2012 roku. W latach 2012-2015 realizowano
priorytet pt. , Wprowadzenie menedzerskiego modelu zarzqdzania w ad-
ministracji publicznej oraz prayjecie dialogu jako metody wypracowywania
rozwiqzarn w zakresie istotnych elementéw zycia spoleczno-gospodarczego (na-
stawienie na obywatela i dialog, okresowa sprawozdawczosé i rozliczanie z re-
alizowanych projektéw, podejscie zadaniowe). Natomiast na lata 2016-2020
przewidziany jest do wdrazania priorytet pt. ,, Wprowadzenie menedzerskie-
g0 modelu zarzqdzania w administracji publicznej (zmiana funkcjonowania
organdw kontrolnych)” (Strategia rozwoju kraju do 2020 roku, 2012, s. 43).

W zakresie realizacji powyzszej strategii, efektywno$¢ administracji
publicznej wzmocni niewatpliwie zastosowanie menedzerskiego modelu
zarzadzania publicznego. Jego celem bedzie przede wszystkim orientacja
na obywatela, koncentracja na kontrol¢ wynikéw, a nie procedur, a takze
zaangazowanie podmiotéw prywatnych w realizacj¢ zadan publicznych.
W tym celu niezwykle cennym stanie si¢ zagwarantowanie stabilizacji
personalnej kadr zatrudnionych w sektorze publicznym oraz podnoszenie
ich wiedzy i umiejetnosci. Takze pozadana wartoécig bedzie budowa sys-
temu motywacji. Pomocne w tym procesie bedzie przygotowanie inno-
wacyjnego programu szkolenia dla przysztych, ale réwniez i dla obecnych
pracownikéw oraz popularyzacja zasad etycznego postgpowania (kodeksy
etyczne). Nalezy wzmocni¢ takze system komunikacji taczacy obywatela
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z instytucjami publicznymi. Bedzie to mozliwe dzigki stworzeniu cen-
tralnej platformy przeptywu informacji. Instytucje publiczne tworza, co
juz obserwujemy, nowe formy wtaczania obywateli w proces konsultacji
spolecznych, ktére facza szeroko rozumiane dzialania informacyjno-edu-
kacyjne z debata publiczng. To wszystko jest mozliwe whasnie dzigki wy-
korzystaniu nowego modelu zarzadzania, kt6ry réwniez ma na celu prze-
ciwdziatanie oszustwom i dziataniom na szkod¢ administracji publicznej.

PODSUMOWANIE

XXI wiek stawia przed cata administracja publiczng i zatrudnionymi
w niej pracownikami wiele zadan, wyzwan oraz oczekiwan. W celu nada-
zania za nieustannymi zmianami musi ona wcigz si¢ zmienia¢. Nurt Nowe-
go Zarzadzania Publicznego dostrzega te wszelkie problemy i zagrozenia,
starajac si¢ jednoczesnie je rozwigzywal. Jest to mozliwie dzigki przeno-
szeniu dobrych praktyk z powodzeniem funkcjonujacych w organizacjach
prywatnych. A taki sposéb myslenia zwigksza takze skutecznos$¢ procesu
wykonywania misji spolecznej, jakim jest sprawowanie wladzy, co wplywa
w spos6b pozytywny na lepsze funkcjonowanie catej administracji.

Zastosowanie w sferze publicznej koncepcji plynacej z Nowego Za-
rzadzania Publicznego, pomimo zapewne realnych i wymiernych korzysci,
niesie takze hipotetyczne niebezpieczeristwa. Stad jego wprowadzanie musi
odbywac¢ si¢ w spos6éb przemyslany i rozsadny. Nie mozna od razu calej
administracji reformowac¢. Jednak od pewnego czasu dostrzec mozna pozy-
tywne zmiany w dziatalnosci organéw administracji publicznej, w postaci
chociazby sposobu realizacji zaplanowanych zadani. Zmiany dotycza takze
samego potencjatu spotecznego, majacego duzy wplyw na sposéb wykony-
wania misji publiczne;j.
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