UNIWERSYTET SZCZECINSKI
ZESZYTY NAUKOWE NR 845

STUDIA ADMINISTRACYJNE
NR 6

SZCZECIN 2014



Rada Wydawnicza
Adam Bechler, Tomasz Bernat, Anna Cedro, Pawet Cigszczyk
Piotr Michatowski, Matgorzata Ofiarska, Aleksander Panasiuk
Grzegorz Wejman, Dariusz Wysocki, Renata Zieminska
Marek Goérski — przewodniczacy Rady Wydawniczej
Radostaw Gazinski — redaktor naczelny Wydawnictwa Naukowego

Rada Naukowa
Mieczystaw Staniszewski (US)
Marek Suchanek (US)
Ignacy Dziedziczak (US)
Henryk Haak (US)
Tadeusz Smolinski (US)
Kinga Flaga-Gieruszynska (US)
Antoni Rost (UAM)

Lista recenzentéw znajduje si¢ na stronie internetowej Zeszytu Naukowego
http://zwaj.univ.szczecin.pl/zeszyt

Redaktorzy naukowi
dr hab. Marek Suchanek prof. US, dr Karol Sroka, dr Wiestaw Siecinski

Redaktorzy tematyczni
Antoni Rost

Redaktor jezykowy
Izabela Krupa

Sklad komputerowy
Iwona Mazurkiewicz

Korektor
Renata Bacik

Wersja papierowa jest wersja pierwotna

Adres redakcji
Sekretariat Zamiejscowego Wydzialu Administracji US
63-300 Jarocin, ul. Przemystowa 3

Streszczenia opublikowanych artykutéw sa dostepne online:
w migdzynarodowej bazie danych The Central European Journal of Social Sciences
and Humanities http://cejsh.icm.edu.pl
oraz w CEEOL

© Copyright by Uniwersytet Szczecinski 2014

ISSN 1640-6818
ISSN 2080-5209

WYDAWNICTWO NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO

Wydanie 1. Ark. wyd. 14,0. Ark. druk. 16,6. Format B5. Naktad 52 egz.



SPIS TRESCI

Mieczystaw Staniszewski

Komorki wierzycielskie w urzedach skarbowych
a poprawa skutecznosci poboru podatkOw ...........ccoecvevevevveiiiencienciesnenen.

Pawel Gorecki
Postepowanie uproszczone przed sagdem administracyjnym ...................

Pawel Gorecki

Wybrane zagadnienia stosowania zwolnienia od kosztow sadowych
w postepowaniu sagdowoadministracyjnym w swietle orzecznictwa
$3dOW administracyjnyCh .......ccccociieiiieiiiecieece e

Karol Sroka, Wojciech Rost

Przetwarzanie danych osobowych w Internecie .........ccccoeceveveveneeienenne.

Slawomir Kosmalski

Wplywy z podatkéw w strukturze dochodow budzetowych
gmin powiatu 1€SZCZYNSKIEZO ....ecvveruveriieiiieiieeie e

Slawomir Kosmalski

Empiryczna weryfikacja pozafiskalnych funkcji
podatkow na przyktadzie gmin powiatu leszczynskiego........ccceeeveeeneenn.

Michal Ginter

Wyzwania zwigzane z pomiarem skutecznosci
udzielonej pomocCy PUDLICZNEG] .....ccveeiieiieiieiieie e e ae e ees

Piotr Sukienniczak

Fikcja doreczenia a obowigzek zachowania termindéw maksymalnych
W postepowaniu administraCyjiyMe.......ccoecveecveerreerieerieeieeieeeeeeeeseeeeeenns



Arkadiusz Ptak

Ewolucja systemu wyborczego
Rzeczypospolitej Polskiej (1989-2011) ...ooveeieierieieieiieieeeeeee, 161

Bogdan Slusarz, Dariusz Stankiewicz

Réznorodnos¢ kulturowa a proces budowania mikrokultury
na przyktadzie relacji polsko-rosyjskich .........cccceeiriiiciinciniiiiieieee, 181

Mieczystaw Staniszewski

Zasada pewnosci opodatkowania
oraz zasada dogodnosci a uznanie administracyjne .........cccceeeeveveneeennen. 197

Marek Stawecki

Czynnosci, ktore nie wymagajg uzyskania zezwolenia
ministra wlasciwego do spraw wewngtrznych

na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcow w Polsce....................... 215
Marek Suchanek
Normy etyczne pracownikdéw administracji publicznej.........cccceeeeeenee. 233

Tadeusz Jasiuwian, Marek Suchanek

Promocja gmin na przyktadzie udziatu w projekcie
»Gospodarczo-Samorzadowy HIT Regionow” .........cccceveevievieniennennen. 253



ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
NR 845 STUDIA ADMINISTRACYJNE NR 6 2014

Mieczystaw Staniszewski"

Uniwersytet Szczecinski

KOMORKI WIERZYCIELSKIE W URZEDACH SKARBOWYCH
A POPRAWA SKUTECZNOSCI POBORU PODATKOW

Streszczenie

Niska efektywno$¢ administracji skarbowej dostrzegana jest nie tylko w kraju, lecz
takze za granica. Komisja Europejska 29 maja 2013 roku opublikowata Zalecenia Rady
Unii Europejskiej, w ktorych stwierdza migdzy innymi, ze funkcjonowanie polskiej ad-
ministracji publicznej ocenia si¢ ponizej $redniej unijnej. Problemu tego zdaje si¢ nie
zauwazaé jedynie polski Minister Finansow. Dowodem na to sa podejmowane dziatania
zmierzajgce rzekomo do poprawy istniejacego stanu rzeczy. Przyktadem takiego dziata-
nia jest decyzja Ministra Finanséw w reakcji na Zalecenia ograniczajaca si¢ do zmiany
struktury organizacyjnej urzedéw skarbowych i izb skarbowych, polegajacej na powota-
niu nowych pionéw i komoérek wierzycielskich.

Zwickszenie efektywnosci administracji skarbowej jest potrzebg chwili. Mozna to
jednak osiagnac nie poprzez proponowane przez Ministra Finanséw zmiany, lecz przede
wszystkim przez zmiany zasad poboru podatkéw i kompetencji urzednikéw oraz zlikwi-
dowanie dublowania si¢ kompetencji organow podatkowych. Nalezy ponadto uprosci¢
system podatkowy, poniewaz skuteczno$¢ administracji podatkowej jest wprost propor-
cjonalna do prostoty i stabilnosci przepisow prawa podatkowego.

Stowa kluczowe: skuteczno$¢ administracji podatkowej, komorki wierzycielskie, pobor
podatkéw, kompetencje i kwalifikacje pracownikow, optymalna struktura organizacyjna

Wprowadzenie

Zbudowanie sprawniejszej i efektywniejszej administracji skarbowej jest
warunkiem sine qua non uzdrowienia poboru podatkow. Wydaje si¢ jednak, ze

* e-mail: mietek1947@go2.pl
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niektore $rodki, jakimi chce si¢ zbudowaé skutecznie dziatajaca, silng i profesjo-
nalng stuzbe skarbowa, sa albo niewlasciwe, albo niewystarczajace. Trudno begdzie
poprawi¢ efektywnos¢ poboru podatkéw wyltgcznie poprzez zmiang struktury
organizacyjnej urzgdow i izb skarbowych. Wplyw na niska efektywnos$¢ poboru
podatkdéw majg przede wszystkim zasady poboru podatkéw oraz zasady wyna-
gradzania pracownikow stuzby egzekucyjnej.

Niska efektywnos¢ administracji skarbowej dostrzegana jest nie tylko
w kraju, lecz takze za granica. Komisja Europejska 29 maja 2013 opublikowata
Zalecenia Rady Unii Europejskiej w sprawie krajowego programu reform Polski
z 2013 roku oraz opini¢ Rady na temat przedstawionego przez Polske programu
konwergencji na lata 2012-2016. W zaleceniu tym Rada UE stwierdza miedzy
innymi, ze funkcjonowanie polskiej administracji publicznej ocenia si¢ ponizej
unijnej $redniej, a do najwazniejszych problemow nalezg: przejrzystos¢, skom-
plikowany system podatkowy, a takze koszty przestrzegania przepisoOw prawa
podatkowego. Rada Unii Europejskiej dostrzega zatem to, na co w Polsce zwraca
si¢ uwage od dtuzszego czasu. Wielokrotnie w dyskusjach publicznych oraz opra-
cowaniach naukowych podnoszono, Ze polski system podatkowy jest nieszczelny
i nieefektywny'.

Problemu zdaje si¢ nie zauwaza¢ jedynie Minister Finansow. Dowodem na
to jest nie tylko brak dziatan pozwalajacych zmieni¢ ten stan rzeczy, lecz takze
podejmowane dziatania zmierzajace rzekomo do poprawy istniejacego stanu rze-
czy. Przykladem takiego dzialania jest decyzja Ministra Finanséw na Zalecenia
Rady Unii Europejskiej ograniczajaca si¢ do zmiany struktury organizacyjnej
urzedow skarbowych i izb skarbowych polegajacej na powotaniu nowych pionow
1 komorek wierzycielskich oraz na:

— rozszerzeniu formuty nadzoru izb skarbowych nad zadaniami realizowa-

nymi przez urzedy skarbowe,

— wzmocnieniu roli koordynacyjnej izby skarbowej w zakresie zarzadza-
nia oraz zwigkszeniu kompetencji izby skarbowej w zakresie procesow
pomocniczych,

— modyfikacji i standaryzacji zasad funkcjonowania, organizacji i prowa-
dzenia kontroli wewngtrznej w izbach i urzgdach skarbowych,

— wzmocnieniu i ujednoliceniu nadzoru nad kontrolg podatkows,

' Zob. M. Staniszewski, Zasada efektywnosci opodatkowania w dzialalnosci administracji
podatkowej w Polsce, Wielkopolska Wyzsza Szkota Humanistyczno-Ekonomiczna w Jarocinie,
Jarocin 2007.
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— wzmocnieniu procesu poboru nalezno$ci podatkowych w urzedach skar-
bowych oraz zwigkszeniu i ujednoliceniu nadzoru nad tym procesem
w izbach skarbowych.

Tym samym w stylu PRL-owskim wzmacnia si¢ nadzor i kontrolg, nie ana-
lizujac, czy wykonanie zadan i osiggnigcie zamierzonego celu w obowigzujacym
stanie prawnym jest w ogole mozliwe. Watpliwe jest rowniez to, czy zwigkszo-
ne kompetencje nadzorcze i kontrolne oraz wprowadzone zmiany organizacyjne
mogg mie¢ jakikolwiek wplyw na usprawnienie procesu poboru naleznosci po-
datkowych i efektywnos$¢ funkcjonowania administracji podatkowej, co wynika
miedzy innymi z rekomendacji Rady dla Polski oraz zatozonego celu wprowa-
dzanych zmian. Poprzez proponowane przez Ministra Finansé6w zmiany organi-
zacyjne i zwigkszenia nadzoru i kontroli nie uda si¢ osiggna¢ zalecen Rady, tzn.
osiggna¢ poprawe przestrzegania przepisow prawa podatkowego, szczegodlnie
przez zwigkszenie skuteczno$ci administracji skarbowe;.

Zwiekszenie efektywnosci administracji skarbowej jest potrzebg chwili.
Mozna to jednak osiagna¢ nie poprzez proponowane przez Ministra Finansow
zmiany, lecz przez zmiany, ktore mozna ujaé¢ w kilka zasadniczych punktow.

Po pierwsze, potrzebna jest doglgbna zmiana struktury organizacyj-
nej administracji skarbowej. Wprowadzone zarzadzeniem Ministra Finansow
z 27 stycznia 2014 roku zmiany dotyczace organizacji urzedow i izb skarbowych
oraz nadanie im statutow? polega w zasadzie na powotaniu dodatkowej komor-
ki organizacyjnej. Zgodnie z tym zarzadzeniem 1 lipca 2014 roku w urzedach
skarbowych zaczely dziala¢ komorki do spraw wierzycielskich. Do ich zadan
naleza te dotychczas realizowane, tyle ze byty rozproszone dotychczas w réznych
komoérkach organizacyjnych urzedu. Zaktada si¢ wigc, ze wystarczy przesungc
zadania z jednej komorki do innej i ci sami pracownicy przy tym samym oprzy-
rzadowaniu prawnym i technicznym, majacy te same kwalifikacje beda osiggac
zadawalajace wyniki pracy. Jest to rozumowanie ztudne, jezeli si¢ zwazy, ze
przyczyny stabej efektywnosci sg glebsze niz zle umiejscowienie realizowanych
zadan.

Jeszcze wigkszy niepokdj budzi zapowiedz kolejnych zmian w funkcjono-
waniu administracji skarbowej. Do konsultacji spotecznych trafit projekt nowe-
go modelu administracji skarbowej. Zgodnie z nim izby skarbowe i podlegte im
urzedy skarbowe majg by¢ przeksztatcone w jedng jednostke budzetowa, ktora

2 Dziennik Urz¢dowy Ministra Finanséw 2014, poz. 3.
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stanowitaby urzad. Konieczno$¢ proponowanych rozwiazan jest uzasadniana
potrzeba wzmocnienia organizacyjnego administracji skarbowej poprzez pod-
niesienie sprawnosci jej dziatania. Identycznie zatem jak w przypadku komorek
wierzycielskich zakltada sie, ze wystarczy przesuna¢ zadania z jednej komor-
ki do innej i ci sami pracownicy przy tym samym oprzyrzadowaniu prawnym
i technicznym beda lepiej pracowac i osiaga¢ zadawalajace wyniki pracy. Jest
to btedne zatozenie. Od ponad pigédziesigciu lat reforma administracji skarbo-
wej sprowadza si¢ do taczenia i dzielenia, bez zmiany zasad poboru i wymiaru
podatkéw. Nie ma bowiem znaczenia, czy organem podatkowym jest wydziat
finansowy (kierownik tego wydziatu), czy urzad skarbowy (naczelnik tego urze-
du), jezeli wezeséniej 1 obecnie obowigzuja podobne lub identyczne zasady poboru
i wymiaru podatku. Innymi stowy, jezeli wcigz w postgpowaniu podatkowym
powszechnie jest stosowana zasada uznania administracyjnego, a o podmiocie
wytypowanym do kontroli nie decyduja jednolite kryteria obowigzujace w ca-
tym kraju, tylko widzimisi¢ urzednika, to nie ma znaczenia, czy uprawnienia
te przystuguja kierownikowi wydziatu finansowego, wojtowi czy naczelnikowi
urzedu skarbowego (urzgdu celnego) lub dyrektorowi izby skarbowej. Poprawa
efektywnosci funkcjonowania administracji skarbowej jest konieczna. Wymaga
to jednak doglebnych zmian.

Po drugie, potrzebna jest zmiana zasad dobrowolnego i przymusowego po-
boru podatkow, obecne zasady sg bowiem nieskuteczne w stosunku do oszustow
podatkowych i bardzo dokuczliwe dla uczciwych podatnikow.

Po trzecie, poprawa efektywnosci poboru podatkéw wymaga zmiany zasad
wynagradzania pracownikow egzekucyjnych oraz wigkszej dostepnosci uzyska-
nia mozliwo$ci ptacenia zaleglosci podatkowych w ratach. Obowigzujacy obec-
nie system wynagradzania pracownikow egzekucyjnych oparty na wynagrodze-
niu prowizyjnym, zwigzanym z wielkoscig Sciggnietych egzekucyjnie zalegtosci
podatkowych sprawia, Ze ci pracownicy nie s3 w ogole zainteresowani dobrowol-
nym regulowaniem podatkdéw. Wrecz przeciwnie — im wigksza grupa podatni-
kéw ma zalegtosci podatkowe, tym wigksze sa szanse na wysokie wynagrodzenie
prowizyjne. Taki stan rzeczy jest réwniez mozliwy z tego powodu, Ze roztozenie
sptaty zobowigzan podatkowych na raty jest ulga przyznawang w ramach uzna-
nia administracyjnego.

Po czwarte, konieczna jest zmiana zasad realizacji zadan przez poszczegol-
nych pracownikéw. W obecnym stanie prawnym referent przygotowuje projekt
decyzji, kierownicy referatu i dziatu wstgpnie aprobuja go, a ostateczny podpis
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sktada naczelnik lub upowazniony pracownik. Przy takim zakresie obowigzkow
i kompetencji nikt nie czuje si¢ odpowiedzialny za wydana decyzje.

Przedstawione zmiany nie sa jedynymi, jakie powinny by¢ podjete, aby po-
prawity sie skuteczno$¢ administracji skarbowej oraz przestrzeganie przepisow
prawa podatkowego w Polsce, a tego wymaga Rada Unii Europejskiej od Polski.
Wszystkie konieczne zmiany zostang omowione szczegotowo w dalszej czesci
artykutu.

1. Optymalna struktura organizacyjna administracji podatkowej

Administracja finanséw publicznych (administracja skarbowa) okreslana
jest przez doktryne jako zespot organdw, 0sob i jednostek organizacyjnych, kto-
rych glownym zadaniem jest realizacja funkcji administracji w sferze finansow
publicznych?®. Podkresla si¢ przy tym, Ze ,,zadaniem administracji skarbowe;j jest
obliczanie $rodkow materialnych, rozporzadzalnych i niezbednych dla zaspa-
kajania potrzeb publicznych, zebranie tych srodkéw, czuwanie nad ich catoscia
i obrotem, nad prawidtowym podziatem i zuzyciem™. Administracja skarbowa
jest réwniez definiowana jako ogot instytucji i organdéw zajmujacych si¢ tworze-
niem prawa podatkowego, kontrolg, wymiarem, poborem, w tym poprzez stoso-
wanie Srodkow egzekucyjnych itd.> Mowigc o administracji skarbowej, mozna
mie¢ na mysli zarowno organy finansowe, ktore zarzadzaja wladczo finansami
publicznymi (np. wymierzajac i pobierajac podatki), jak i stuzby pomocnicze (np.
stuzby przygotowujace projekty decyzji)®. Nalezy jednoczesnie podkreslic, ze za-
kres pojecia administracji skarbowej jest szerszy niz administracji podatkowej,
poniewaz obejmuje organy administracji zajmujacej si¢ nie tylko gromadzeniem
publicznych §rodkow pienigznych, lecz takze ich rozdysponowywaniem. W ni-
niejszym opracowaniu mowa jest zatem tylko o wycinku administracji skarbo-
wej, a mianowicie o administracji podatkowe;.

Administracja podatkowa powotana jest do wykonywania szczego6lnego ro-
dzaju czynnosci, poniewaz bez nich nie mogltyby dziata¢ inne stuzby, np. wojsko,
policja. To uzasadnia jej istnienie od zarania panstwowos$ci. W okresie tysigclecia

* Zob. E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Wydawnictwo Lexis-
Nexis, Warszawa 2004, s. 47.

4 B. Markowski, Administracja skarbowa w Polsce, Wyzsza Szkota Handlowa w Kielcach,
Kielce 2001, s. 3.

5 Zob. J. Rulicki, Kontrola skarbowa, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2000, s. 13.

¢ Zob. E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe..., s. 47.
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przybieralo ono rézne formy. Zmiana ustroju panstwowego taczy sie ze zmiang
struktur organizacyjnych administracji podatkowej. Im bardziej jest rozbudowa-
ne panstwo, im bardziej ztozony system podatkowy — tym bardziej rozbudowana
administracja podatkowa. O jej skutecznosci nie decyduje jednak to, czy admi-
nistracja jest mniej lub bardziej rozbudowana, lecz czy dysponuje instrumentami
prawnymi i technicznymi adekwatnymi do technik opodatkowania.

W Polsce nieustannie mnozy si¢ stuzby, nie zwazajac w ogole na to, czy
przyznane im uprawnienia, kwalifikacje i morale pracownikéw pozwola osiag-
na¢ zamierzone cele. Identycznie jest obecnie w zatozeniach proponowanych
zmian. Z uzasadnienia koniecznos$ci zmian wynika bowiem, ze liczba urzedow
skarbowych nie ulegnie zmianie. Nadal zatem w sktad administracji podatkowej
bedzie wchodzi¢ szesnascie izb skarbowych i czterysta urzedéw skarbowych,
w tym dwadzie$cia wyspecjalizowanych urzedéw skarbowych do spraw obstugi
duzych podatnikow, utworzonych przez Ministra Finansow 1 stycznia 2004 roku.
Warto w zwigzku z tym zaznaczy¢, ze we Francji, kraju o potencjale gospodar-
czym zdecydowanie wigkszym niz polski, jest tylko jeden urzad ,,duzy”, tzn. dla
duzych podmiotéw, a w Holandii nie ma ani jednego wyodrebnionego urzedu dla
obstugi takich podatnikow, lecz w niektorych urzedach sa wyodrebnione jedy-
nie wydziaty, ktorym przypisano takie zadania. Nie przeszkadza to administracji
podatkowej w efektywnym dziataniu, poniewaz wedtug danych Komisji Euro-
pejskiej w 2012 roku najnizszy ubytek dochodéw z VAT odnotowano w Holandii
(jedynie 5% oczekiwanych dochodow)’. W Polsce trudno ten ubytek doktadnie
ustali¢, poniewaz brakuje odpowiednich instrumentéw prawnych i technicznych,
a administracja podatkowa skupia si¢ przede wszystkim na drobnych uchybie-
niach matych podatnikow, prawdziwych oszustw i wytudzen nie zauwaza czy
wrecz nie chce zauwazy¢. Przyktad spotki Amber Gold jest tu najlepszy.

Paradoksalnie wigc duza liczba urzedow skarbowych i wyodrgbniona admi-
nistracja celna wcale nie przyczyniaja si¢ do poprawy skutecznosci jej dziatania.
Mozna postawi¢ teze, ze wlasnie duza liczba urzeddéw skarbowych, a tym sa-
mym maty terytorialny zasieg ich dzialania oraz istniejacy dualizm kompetencji
administracji, ulatwia przestepczg dziatalnos¢ i umozliwia ukrywanie majatku.
W oszustwach karuzelowych trudno wykry¢ tzw. stupy, poniewaz praktycznie
kazdy podmiot bedgcy w tancuchu karuzelowym jest kontrolowany przez inny
organ podatkowy z uwagi na rézna wiasciwo$¢ miejscows. Ponadto oszusci

7 System informacji prawnych Lex na podstawie www.europa.eu/rapid [dostep 13.11.2013].
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czesto fikcyjnie zmieniajg miejsce zamieszkania lub siedzib¢ (niekiedy tylko do
sasiedniej miejscowosci) po to, aby z uwagi na zmiang organu podatkowego wtas-
ciwego miejscowo ukry¢ oszustwa dokonane w poprzednich okresach. Whasciwy
po zmianie miejsca zamieszkania lub siedziby organ podatkowy najczesciej nie
interesuje si¢ zdarzeniami, ktore mialy miejsce przed przejeciem danego podat-
nika. Zdarza si¢ w zwiazku z tym, ze podatnik przez kilka, a niekiedy kilkana-
$cie miesi¢gcy nadwyzke podatku naliczonego nad naleznym wykazuje jako zwrot
posredni, tzn. do rozliczenia w nastepnych miesigcach, a w kilka miesiecy po
zmianie wlasciwo$ci miejscowej wykazuje t¢ nadwyzke jako zwrot bezposred-
ni. Naczelnik wlasciwy po zmianie miejsca zamieszkania kontroluje (przewaz-
nie sg to wylacznie czynnosci sprawdzajace) jedynie okres, w ktérym podatnik
wykazat zwrot bezposredni (ewentualnie pozostaty okres, ktory nalezy do jego
wlasciwosci miejscowej) i tym samym nie znajduje nieprawidtowos$ci, poniewaz
transakcja, ktora wygenerowala niestuszny zwrot, byta dokonana zdecydowanie
wczesniej. Wezesniej natomiast inny naczelnik (wlasciwy miejscowo) kontroli
nie przeprowadzil, poniewaz podatnik wykazywat jedynie zwrot posredni, tzn.
nie zadatl zwrotu nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym na swoj rachu-
nek bankowy. W konsekwencji znaczna cz¢$¢ zalegtosci jest trwale nie$ciggalna.
Wedtug nomenklatury Ministerstwa Finanséw zaleglosci te nazwane ,,pozostate
naleznosci podatkowe™ na koniec 2013 roku z tytutu podatku od towaréw i ustug
wynosilty 4 635 993 tys. zl. Lacznie wedtug danych Ministerstwa Finansow ,,po-
zostate nalezno$ci podatkowe” wynosity 8 515 743 tys. zt. Nalezy przypuszczac,
ze kwot takich zaleglosci jest zdecydowanie wigcej, poniewaz ostatecznie za-
legto$ciami stang si¢ te wykazywane w sprawozdaniu jako objete tytutami itp.
— skoro rocznie egzekucyjnie $ciaga si¢ nie wiecej niz 10% zalegltosci objetych
tytutami wykonawczymi.

Inny sposéb oszustw zwigzanych z tak duza liczba urzgddéw skarbowych jest
spowodowany fikcyjng zmiang siedziby przez spotki. Spotka zawiadamia organ
podatkowy o podjeciu uchwaty o zmianie siedziby, ale jednocze$nie nie wyste-
puje o ujawnienie tego faktu w rejestrze sadowym. Wiasciwy miejscowo dotych-
czasowy naczelnik przygotowuje akta do przestania naczelnikowi wlasciwemu
wedtug nowej siedziby, ale przez dtugie miesigce (czasami wcale) akt nie przeka-
zuje, poniewaz w rejestrze sgdowym faktu zmiany siedziby nie ujawniono. Sad
najczesciej nie egzekwuje tego obowiazku i nie stosuje sankcji i w rezultacie po-
datnik nie sktada deklaracji ani do starego, ani do nowego organu podatkowego.
Sytuacja, ktora wydaje si¢ niemozliwa, w rzeczywistosci wystepuje. Kuriozalne
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przy tym jest to, ze wpis do rejestru nie ma charakteru konstytutywnego, ale
wiasciwos$¢ organu podatkowego zmienia si¢ dopiero wtedy, gdy wpis jest rze-
czywiscie dokonany. Najlepszym przyktadem jest spotka Amber Gold, ktora
zmieniata siedzibe i nie rozliczala si¢ w zadnym urzedzie skarbowym. Nie moze
w zwigzku z tym dziwi¢ fakt, ze wptywy z tytutu niektoérych podatkow maleja.
Najbardziej niepokojacy jest spadek wptywéw z podatku od towardéw i ustug.
Wpltywy te w 2011 roku wynosity 126 mld zt, w 2012 — 121 mld zt, a w 2013 — 113
mld zl. Drastycznie natomiast wzrosta kwota zwrotow VAT-owskich (nadwyzki
podatku naliczonego nad naleznym) z 40 mld zt do 80 mld zt.

Innym negatywnym przykladem rozdrobnionej administracji skarbowej
jest ukrywanie majatku podlegajacego egzekucji. Terytorialny zasieg dziatania
wiekszosci naczelnikow urzedow skarbowych jest tak maty, ze wiekszos$¢ najpo-
wazniejszych dtuznikow podatkowych posiada majgtek na terenie dziatania kilku
organow egzekucyjnych. Z uwagi na wynagrodzenie prowizyjne pracownicy da-
nego urzedu niechetnie przekazuja tytuty kolegom z innych urzedow, jezeli dtuz-
nik wptaca im jakiekolwiek kwoty, poniewaz od kwot $ciagnigtych majg wypta-
cane wynagrodzenie prowizyjne. Innymi stowy, pracownicy egzekucji, kierujac
si¢ wlasnym partykularnym interesem, stosuja niedopuszczalne inkaso zalegtosci
podatkowych (niekwestionowane w ramach nadzoru, mimo ze maja obowiazek
dokonac¢ zajgcia ruchomosci w przypadku dokonywania czesciowych wplat, a na-
stepnie dokona¢ ich zwozki i sprzedazy), co powoduje, ze zalegtosci podatkowe
tych podatnikoéw z roku na rok rosng. W konsekwencji z roku na rok rosng kwoty
Sciggane egzekucyjnie (chociaz coraz wolniej), ale jeszcze szybciej rosng kwo-
ty nowych zalegtosci. Dla przyktadu zaleglosci podatkowe na koniec 2013 roku
byty wyzsze od zalegtosci na koniec 2011 roku o ponad 10 mld ztotych®. Najbar-
dziej niepokojacy jest wzrost zalegtosci podatkowych w podatkach posrednich,
np. w podatku VAT w okresie ostatnich trzech lat, ktory wyniést ponad 7 mld zt
(z 13,3 mld zt do 20,9 mld zt). Niepokojacy jest rowniez stan zalegtosci w podatku
akcyzowym, ktéry na koniec 2013 roku wynosit 6,6 mld zt. W obu tych podat-
kach zaleglosci na koniec 2013 roku wynosity ponad 27,5 mld zt. Przypomnie¢
nalezy, ze ekonomiczny ci¢zar podatkéw posrednich obcigza nie formalnego po-
datnika, lecz konsumentéw towaréw i ustug. W rezultacie wiec spoleczenstwu
przewltaszczono cz¢$¢ ich dochodow na poczet tych podatkéw, ktore jednak nie
zasility panstwowej kasy, lecz pozostaty w kasie formalnego podatnika.

8 www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/1490165 [dostep 13.11.2014].
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Nie moze wiec dziwi¢ fakt, ze mimo nieustannych zmian (lgczenie, dziele-
nie) polska administracja podatkowa jest wcigz nieskuteczna. Wynika to nie tyl-
ko z przyczyn wyzej wskazanych, lecz takze ze ztych sposoboéw zarzadzania oraz
dublowania si¢ kompetencji (np. pokrywaja si¢ kompetencje dyrektorow urzedow
kontroli skarbowej i naczelnikow urzedow skarbowych dotyczace kontroli podat-
nikow).

Konieczno$¢ zmian zauwaza Ministerstwo Finansow. Nieefektywna ad-
ministracja podatkowa, szczegdlnie w zakresie poboru podatkéw, narusza jed-
ng z podstawowych zasad podatkowych, a mianowicie zasade¢ sprawiedliwos$ci
(czes¢ podatnikow realizuje premi¢ dochodowa w zwiazku z niesprawnie dzia-
tajaca administracja)’. Prawo w ogole, a prawo podatkowe w szczegdlnosci, po-
winno by¢ przede wszystkim sprawiedliwe'’. Niesprawiedliwe prawo podatkowe
nie pozwala bowiem osiggna¢ celu opodatkowania. Nieefektywna administracja
powoduje ponadto zwigkszenie kosztow poboru podatkow''. Juz w 2004 roku
Ministerstwo Finanséw podnosito, ze modernizacja administracji podatkowej
powinna si¢ zarowno opiera¢ na doswiadczeniach polskich urzedow skarbowych,
jak i korzysta¢ z rozwigzan wdrozonych przez inne administracje podatkowe'2.
Ostatnie dziesig¢ lat pokazato jednak, ze Ministerstwo Finansow jak zawsze
ograniczyto si¢ do stow, poniewaz zadnej modernizacji pozwalajacej poprawi¢
skuteczno$¢ administracji jak nie bylo, tak nie ma. Co wigcej, jej skuteczno$¢ jest
coraz mniejsza. Na przyktad mimo podniesienia stawek podatkowych 1 wzrostu
gospodarczego wpltywy z tytutu podatkow posrednich (gtownie w podatku od
towarow 1 ustug) spadty ze 181,8 mld zt w 2012 roku do 175,3 mld zt w 2013 roku.

Zmiany sg zatem konieczne, poniewaz obecne regulacje prawne ani nie
gwarantujg wystarczajacej ochrony uczciwym podatnikom, ani nie pozwalajg or-
ganom podatkowym skutecznie walczy¢ z szarg strefa.

Nalezy zatem tak przebudowaé administracj¢ podatkowa, aby byta pomocna
podatnikom rzetelnie wykonujacym swoje obowiazki, a jednocze$nie potrafita
skutecznie walczy¢ z przestepczoscig podatkowa. W zwigzku z tym przecietny

> Zob. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2002, s. 299.

10" Zob. A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej, Dom Wydawniczy ABC,
Warszawa 2001, s. 10.

' Szerzej: W. Matuszewski, Koszty zaplaty podatku, w: Regulacje prawno-podatkowe
i rozwigzania finansowe Pro publico bono, Ksigga jubileuszowa Profesora Jana Gluchowskiego,
Dom Organizatora, Torun 2002, s. 165-173.

12 Zob. ,,Biuletyn Informacyjny” 2004 Ministerstwa Finansow..., s. 39.
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podatnik powinien by¢ objety wytacznie kontrolg formalng (czynno$ciami spraw-
dzajacymi), a typowa kontrola podatkowa (kompleksowa) powinna by¢ pro-
wadzona wylacznie u oszustow podatkowych. Spowodowaloby to, ze kontrole
podatkowe, tak jak w USA, bylyby w 100% pozytywne (w Polsce kontrole pozy-
tywne to zaledwie trzydziesci kilka procent). Jak to osiagna¢? Nalezy skorzystac
z rozwigzan stosowanych w innych panstwach.

Nalezy wigc przede wszystkim zlikwidowa¢ dualizm w strukturach admi-
nistracji. Na przyktad w zadnym z panstw Unii Europejskiej nie wystgpuje taka
sytuacja, aby dwa organy byly uprawnione do kontroli tych samych podatnikow.
W Polsce natomiast tego samego podatnika moze kontrolowa¢ zaréwno naczel-
nik urzedu skarbowego, jak i dyrektor urzedu kontroli skarbowej. Co wigcej,
obydwa te organy moga decyzja ustali¢ (okresli¢) zobowiazanie podatkowe tego
samego podatnika. Taka organizacja administracji skarbowej powoduje nie tylko
to, ze koszty jej funkcjonowania sg wysokie, lecz takze to, ze jej skuteczno$¢ jest
staba. Skoro bowiem tzw. policja skarbowa moze si¢ zajmowac¢ dowolnym podat-
nikiem, wybiera sprawy fatwiejsze (drobne), czyli wymierza mandat pracownicy
kwiaciarni, a zostawia w spokoju duzy podmiot bedacy elementem karuzeli po-
datkowe;j.

Nalezatoby zlikwidowaé rowniez krzyzujace si¢ kompetencje samorzgdowe;j
irzadowej administracji podatkowej. Na przyktad wlasciwym rzeczowo organem
podatkowym w zakresie wymiaru i poboru podatkéw od spadkéw i darowizn jest
naczelnik urzedu skarbowego, ale roztozenie sptaty tego podatku na raty wyma-
ga zgody (wyrazonej w formie postanowienia) wojta (burmistrza, prezydenta).
Rozwiazanie takie, chociaz wynika z przyjetego modelu dochodow wlasnych
gmin i ich wladztwa podatkowego, jest sprzeczne z zasadg taniosci opodatkowa-
nia i mogtoby by¢ wyeliminowane poprzez stworzenie jednej struktury organow
podatkowych.

Najkorzystniejszym rozwigzaniem bytoby, gdyby administracja podatkowa
(potaczona z administracja celng) byta zbudowana z trzech rodzajéw organow
podatkowych. Najnizej usytuowanych powinno by¢ 100—120 urzgdéw obejmuja-
cych zakresem dzialania 3—4 powiaty, w ktorych kompetencjach pozostawaliby
najmniejsi podatnicy. Na srednim szczeblu bytoby usytuowanych 10-20 urzg-
dow, do ktorych whasciwosci nalezeliby podatnicy osiggajacy wyzsze przychody
(1-3 na trzy wojewddztwa). Wreszcie jeden urzad z siedzibg w Warszawie, ktory
bytby wiasciwy dla najwigkszych podatnikow. Jednoczes$nie urzedy srednie spra-
wowatyby nadzor nad 3—4 urzgdami obstugujacymi najmniejszych podatnikow,
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a urzad dla najwigkszych podatnikéw sprawowatby nadzor nad wszystkimi urze-
dami $rednimi (mdglby funkcjonowac jako generalna dyrekcja administracji po-
datkowe;j).

Do zakresu wiasciwosci rzeczowej najmniejszych urzedow skarbowych
mozna by wigczy¢ wymiar i pobor sktadki na ubezpieczenie spoteczne (ZUS zaj-
mowatby sie tylko wyplata swiadczen, co taczytoby si¢ z likwidacja niektorych
oddzialow) oraz podatkow i optat lokalnych.

Szkodliwa z punktu widzenia skutecznos$ci dziatania jest ponadto wszel-
kiego rodzaju akcyjnos$¢ rozumiana jako metoda pracy. Z akcyjnoscig w polskiej
administracji podatkowej mamy do czynienia na co dzien, np. akcja wystawiania
mandatow w zwigzku z niewydawaniem paragonow z kas fiskalnych, akcja kon-
troli prawidtowosci opodatkowania umow o dzielo, akcja telefonicznego wzy-
wania podatnikéw do regulowania cigzacych na nich zaleglos$ci podatkowych
itp. Cierpi na tym skuteczno$¢ dzialania, poniewaz akcyjno$¢ wymaga ciaglego
dostosowywania si¢ do zmian. Kazdy czlowiek ma za$ ograniczone mozliwos$ci
(zdeterminowane stanem wlasnego umystu) rozumienia i przyswajania otrzymy-
wanych informacji i dlatego rezultaty niektorych akcji sg odlegte od zamierzo-
nych". Wszystkie tego rodzaju skutki sa kosztowne dla panstwa, poniewaz po-
chtaniaja $rodki, nie powodujac osiagniecia zaktadanych rezultatow. Co wigcej,
niektoére z tych dziatan sa przeciwskuteczne. Na przyktad stan zaleglosci podat-
kowych (mimo dwukrotnie przeprowadzonej akcji oddtuzeniowej) z roku na rok
si¢ zwieksza. Na koniec 2011 roku wynosit ponad 25 mld z1, z tytutu VAT 13 mld
zt, na koniec 2013 roku zaleglosci te wynosity 36 mld zt, w tym z tytutu VAT —
prawie 21 mld zt (w jednym i drugim przypadku bez odsetek za zwtoke).

Stan zaleglosci podatkowych nieustannie ro$nie migdzy innymi dlatego, ze
niska jest $ciagalnos$¢ egzekucyjna tych zaleglosci. Przecietnie wynosi mniej niz
10% zalegtosci. Dzieje si¢ tak, mimo ze administracja podatkowa w Polsce jest
bardzo rozbudowana. W Polsce jest czterysta urz¢dow, podczas gdy w Hiszpanii,
majacej podobng liczbe ludnosci, jest ich tylko dwiescie — w tym pigédziesiat
wigkszych 1 sto pigcdziesiagt mniejszych, nadzorowanych przez te wigksze. W Pol-
sce w tym zakresie panuje catkowity chaos. Sie¢ urzedow skarbowych i celnych
nie ma uzasadnienia merytorycznego, tylko polityczny. Mozna wigc powiedziec,
ze kosztowna i wplywajaca negatywnie na skutecznos¢ dziatania jest liczba
i zréznicowana wielkos¢ urzedow skarbowych. Nalezatoby zatem, kierujac si¢

13 Zob. S. Kowalewski, Teoria struktury administracji panstwowej, PWE, Warszawa 1973,
s. 180.
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wylacznie wzgledami merytorycznymi, tak rozmiesci¢ urzedy skarbowe i urzedy
celne, aby ich zakres dziatania byt podobny. W pierwszej kolejnosci nalezatoby
dokona¢ likwidacji najmniejszych urzgdow skarbowych (niektore urzedy sa tak
mate, ze liczba etatéw planistycznych nie przekracza 30). Mozna w ten sposob
zaoszczedzic¢ kilkaset etatow zarzadzajacych i pomocniczych (kazdy urzad nie-
zaleznie od wielko$ci ma naczelnika, gldowna ksiegowa, kadrowca itd.). Nalezato-
by rowniez rozwazy¢, czy z pragmatycznego punktu widzenie nie byloby lepiej,
aby czes$¢ urzedoéw skarbowych byta wigksza i sprawowata nadzor (zamiast izby
skarbowej) nad trzema (czterema) urzgdami mniejszymi. W takim przypadku
izby skarbowe bytyby zbedne, poniewaz organami odwolawczymi mogltyby by¢
przeksztatcone kolegia odwotawcze.

Skuteczno$¢ mozna by rowniez poprawi¢ poprzez potaczenie urzedow skar-
bowych z urzedami celnymi (w przypadku utrzymania izb skarbowych réwniez
poprzez ich potagczenie z izbami celnymi). Prowadzone swego czasu badania wy-
kazaty, ze mozna by w ten sposdb zaoszczgdzi¢ od dwustu do trzystu etatow
(zarzadzajacych i pomocniczych) oraz lepiej wykorzysta¢ substancje lokalowa,
a takze usprawni¢ wymiang (obieg) informacji (dokumentéw). Na wygospoda-
rowanych w ten sposob etatach (wykorzystywanych dotychczas na stanowiskach
zarzadzajacych 1 pomocniczych) mozna by zatrudnié¢ osoby zajmujace si¢ pobo-
rem i wymiarem podatkow. Nalezatoby ponadto zlikwidowa¢ lub ograniczy¢ do
1-2 urzedow skarbowych dla tzw. duzych podmiotéw. Réwniez w ten sposob
zaoszczedzone etaty mozna by racjonalniej wykorzystaé, np. przesuwajac je do
urzedow kontroli skarbowe;.

Wada polskiej administracji podatkowej sg ponadto rozbiezno$ci pomigdzy
zakresem zadan i odpowiedzialnosci, a zakresem uprawnien. Rozbieznosci te wi-
doczne sg na kazdym kroku. Na przyktad oczekuje si¢ od organow podatkowych
duzej skutecznos$ci w walce z szarg strefa, ale niechetnie lub w ogdle nie wypo-
saza si¢ ich w instrumenty umozliwiajace skuteczng walke. Co wigcej, kazde
nieudolne nawet dziatanie pozwalajace monitorowac zdarzenia zwigzane z po-
wstaniem obowigzkoéw podatkowych przedstawia si¢ jako dziatanie szkodzace
polskiej gospodarce, a przede wszystkim jako sprzeczne z zasadami moralnymi
itd. Bez wlasciwej organizacji i wyposazenia prawno-technicznego nie moze by¢
mowy o skutecznym dziataniu administracji podatkowej. Nie osiagnie si¢ jednak
tego poprzez stworzenie komorek wierzycielskich 1 polaczenie urzeddéw skarbo-
wych 1 izby skarbowej w jedna jednostke budzetows. Dzialanie takie zamiast
poprawy skuteczno$ci dziatania administracji podatkowej spowodowatoby chaos
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i jeszcze wigkszy zakres zadan, za ktorych realizacje nikt nie czulby si¢ odpo-
wiedzialny.

2. Zasady poboru podatkéow

Regulacje zwigzane z dobrowolnym i przymusowym dochodzeniem podat-
kow sg w Polsce bardzo kosztowne zarowno pod wzgledem ekonomicznym, jak
i spotecznym. Polski system podatkowy zaklada bowiem, ze kazdy podatnik,
ktory osiggnal dochdd, ma mozliwo$¢ zaptaty podatku w ustawowym terminie.
Jest to zalozenie fatszywe, poniewaz bardzo czgsto dochod podatkowy to jedy-
nie dochdd osiagniety na papierze. Zaliczanie do dochodu kwot naleznych, cho¢
nieotrzymanych, brak mozliwo$ci potracenia strat z jednego zrédta dochodem
z innego zrodia, liczne wylaczenia z kosztow uzyskania przychodow wydatkow,
ktore w sensie ekonomicznym stanowig koszt itd., powoduje, ze niekiedy nawet
najuczciwsi podatnicy stajg si¢ dtuznikami podatkowymi. Dzieje si¢ tak miedzy
innymi dlatego, ze odroczenie terminu ptatnosci podatku oraz roztozenie jego
sptaty na raty jest ulga w zaptacie podatku, w dodatku przyznawang w ramach
uznania administracyjnego. W zwigzku z tym nie moze dziwi¢ fakt, ze tylko
nieliczni podatnicy majacy zalegtosci podatkowe moga liczy¢ na pozytywne de-
cyzje. Na koniec 2013 roku na ogdlng kwote 36 078 641 tys. zt zaleglosci, ptatne
w ratach bylo tylko 578 149 tys. zt, czyli zaledwie 1,6%. Nie inaczej byto w po-
przednich latach. Na koniec 2012 roku na ogélna kwote zalegtosci 30 076 635 tys.
zt platne w ratach byto 426 917 tys. zt (1,4% ogoélnej kwoty zaleglosci). Natomiast
na koniec 2011 roku ptatne w ratach bylo 428 486 tys. zl, czyli 1,65% ogolnej
kwoty zalegto$ci.

Jak wynika z przedstawionych danych liczbowych, organy podatkowe sg
co prawda umocowane do udzielania ulg w zaptacie podatkow (raty, odrocze-
nie terminu platnosci), ale z uwagi na ich uznaniowos¢ udzielane sg niechetnie.
Przepisy dotyczace rat i odroczen terminu ptatnosci budza bowiem bardzo duzo
kontrowersji i nie zawsze sg, zdaniem opinii publicznej i NIK-u, wykorzystywane
w sposob wlasciwy. Wynika to z faktu, ze z jednej strony przyznaje si¢ daleko
idgce uprawnienia, a z drugiej — podwaza kompetencje i uczciwos¢ osob, ktorym
uprawnienia przyznano. Powodem tego jest brak fachowej kadry w administracji
podatkowej, a przede wszystkim fakt, ze administracja nie jest rozliczana z rezul-
tatow, lecz z dziatania. Zgodnie z zasadami organizacji pracy ludzi powinno si¢
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rozlicza¢ jedynie z rezultatow, natomiast prawidtowe funkcjonowanie odnosic si¢
moze do maszyn i urzadzen'.

Uprawnienia przyznane organom podatkowym czynig je z jednej strony or-
ganami bardzo surowymi i rygorystycznymi, a z drugiej — dla wybranych — bar-
dzo tagodnymi. Znane sg powszechnie przypadki podatnikéw, ktérym wymierza
si¢ na podstawie watpliwej podstawy prawnej podatek (np. sprawa Romana Klus-
ki) oraz z drugiej strony wyjatkowo tagodnego traktowania innych podatnikow
(np. umorzenie milionowych kwot zalegtosci podatkowych znanemu senatorowi).

Dzieje si¢ tak dlatego, ze w polskim systemie podatkowym brak regulacji
prawnych umozliwiajacych (w ramach zwiazania administracyjnego, a nie swo-
bodnego uznania) ochrone zroédta opodatkowania (np. postgpowania uktadowe-
go'®, w ramach ktorego tagodzone bytyby ciezary podatkowe). Ustawodawca nie
moze bowiem zaktada¢, ze kazda zaleglo$¢ podatkowa jest $ciggalna, a tylko
nieudolna administracja podatkowa nie potrafi jej wyegzekwowac (np. z uwagi
na brak odpowiedniego nadzoru, co lezy u podstaw wprowadzenia komorek wie-
rzycielskich).

Prawidlowo$¢ dziatania administracji skarbowej wymaga ponadto jasnych
i precyzyjnych przepiséw, a w przypadku nieuniknionych watpliwosci interpreta-
cyjnych—jasnych i statych interpretacji udzielanych przez Ministerstwo Finansow.
W dotychczasowej praktyce urzedy badz unikajg jednoznacznych odpowiedzi,
badZ przezornie nie zgadzajg sie ze stanowiskiem podatnika'®. W konsekwencji
moze to prowadzi¢ do nietrafnych decyzji gospodarczych i niepotrzebnych ban-
kructw, a tym samym do likwidacji zrodta opodatkowania.

Wadliwa, a w zasadzie szkodliwa dla panstwa i podatnika jest rowniez re-
gulacja prawna dotyczaca przymusowego dochodzenia zalegtosci podatkowych.
Przepisy obowigzujace w tym zakresie pozwalaja bowiem w dniu wystawienia
tytulu wykonawczego zastosowa¢ wszystkie mozliwe srodki egzekucyjne, przy
czym moga by¢ one zastosowane jednoczesnie. Dotyczy¢ to moze rowniez tych
podatnikéw, ktorzy nie uchylaja si¢ od opodatkowania, ale nie ptaca podatkow,
poniewaz uzyskali przychod jedynie na papierze, tzn. nie otrzymali nalezno$ci
wynikajacej z wystawionej faktury. W praktyce podatnicy tacy sa nicustannie
nekani przez poborcow, ktorzy zadaja cyklicznych wptat na kwitariusz. Dzieje si¢

4 S. Kowalewski, Nauka administracji, Uniwersytet L.odzki, £.6dz 1971, s. 30.
15 Szerzej: M. Staniszewski, Zasada efektywnosci...

16 Zob. Teoretyczne podstawy reformy podatkow w Polsce, red. J. Ostaszewski, Z. Fedoro-
wicz, T. Kierczynski, Difin, Warszawa 2004, s. 327.
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tak miedzy innymi dlatego, ze w egzekucji obowigzuje prowizyjny system wy-
nagradzania pracownikéw egzekucyjnych. Najkorzystniejsze z punktu widzenia
pracownika jest pobieranie takich wptat (chociazby czg¢sciowo), poniewaz prowi-
zja wynosi wtedy 6,15% pobranych kwot. Nie naleza do rzadkosci przypadki, gdy
podatnik otrzymuje od naczelnika urzgdu skarbowego odmowna decyzje na jego
whniosek o raty, ale jednoczes$nie nieformalnych rat udziela mu pracownik egze-
kucji, ograniczajac czynnosci egzekucyjne, niekiedy przez kilka lat, do czgscio-
wego pobierania zalegtosci podatkowych, na kwitariusz (1-2 razy w miesiacu).

Poprawa skuteczno$ci poboru zalegtosci podatkowych wymaga zatem z jed-
nej strony likwidacji wynagrodzenia prowizyjnego od kwot $ciggnigtych egze-
kucyjnie, a z drugiej zdecydowanie wigkszej dostepnosci uzyskania legalnego
zezwolenia na splate zaleglosci podatkowej w ratach (wydawanego w ramach
zwigzania administracyjnego). Uzyskanie takiej zgody nie powinno mie¢ zad-
nego wpltywu na zasady naliczania odsetek. Innymi stowy, udzielenie rat nie
powinno by¢ ulga, lecz dopuszczalng forma zaptaty podatku (opdzniona wpta-
ta rekompensowana bytaby zwickszeniem zobowigzania podatnika o odsetki za
zwloke). Z kolei pracownicy egzekucji zamiast prowizji mogliby otrzymywaé
dodatki lub premie zwigzane bezposrednio ze skutecznym dziataniem. Dodatko-
we wynagrodzenie powinno 1gczy¢ si¢ nie z samym dziataniem, lecz rezultatem
takiego dziatania. Od dziesigtkéw lat Ministerstwo Finansow zapowiada dokona-
nie zmian, ktore spowoduja, ze pobor podatkow bedzie efektywny, tzn. skuteczny
i tani. Ostatnie zapowiedziata to [zabela Leszczyna, wiceminister finanséw'”.

Kompetencje i kwalifikacje pracownikow

Z punktu widzenia prakseologii zastrzezenia budzi zakres kompetencji
poszczegodlnych pracownikéw administracji podatkowej. Zakres uprawnien po-
szczeg6lnych pracownikow, a $cislej mowiac, skala trudnosci powierzonych im
zadan, powinien by¢ uzalezniony od sumy wilasciwosci osobniczych, tzn. kwa-
lifikacji, wiedzy, umiejetnosci, zdolnosci, doswiadczenia, niezawodnosci itp."®
Dziatanie pracownika moze by¢ skuteczne wylacznie w przypadku, gdy suma
jego wilasciwosci osobniczych jest adekwatna do zlozonos$ci przydzielonych za-

7 www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow [dostep 13.11.2014].

18 Zob. S. Kowalewski, Przydatnos¢ prakseologicznej procedury pojeciowej dla nauki ad-
ministracji, w: Przydatnos¢ prakseologicznej aparatury pojeciowej dla poszczegolnych dyscyplin
naukowych, red. T. Kotarbinski, J. Kordaszewski, H. Kowalewska, PAN, Wroctaw 1964, s. 17.
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dan. Jedynie w takim przypadku moga by¢ wyeliminowane dziatania jatowe.
Sprawne dzialanie wymaga przy tym praktycznych doswiadczen (robienia tego,
czego chcemy si¢ nauczy¢). Czego za§ moze si¢ nauczy¢ poborca, ktorego dzia-
fanie w 99% polega na wystawianiu pokwitowania z kwitariusza, ewentualnie
dodatkowo do sporzadzenia protokotu zajecia (czesciej protokotu o stanie majat-
kowym, gdy stwierdza, ze zaden skladnik majatkowy nie kwalifikuje si¢ do za-
jecia), do ktorego wpisuje ruchomosci znajdujace si¢ w mieszkaniu lub przedsie-
biorstwie. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze dziatanie ograniczajace si¢ wytacznie
do czgsciowych pobran zaleglosci objetych tytutami jest dziataniem bezprawnym
(niedozwolonym inkasem). Powtorzy¢ zatem trzeba za Arystotelesem: ,,Tego, co
winni$my robié, uprzednio si¢ nauczywszy, uczymy si¢ robi¢ dopiero robigc to
wilasnie””. Nie mozna wiec ani ubezwiasnowolni¢ pracownikow, ani tolerowad
i usprawiedliwia¢ ich niewiedzy i braku kompetencji, a przede wszystkim tolero-
wac nieprzestrzegania obowiazujacych przepisow.

Podstawa polityki personalnej powinna by¢ zatem zasada powotywania do
zespotow urzedniczych ludzi wszechstronnie przygotowanych. Wymaga to jed-
nak godziwego wynagradzania urzednikéw organoéw podatkowych oraz wpro-
wadzenia obiektywnych i czytelnych kryteriow oceny ich pracy na wszystkich
szczeblach administracji podatkowe;.

Wykonywanie zadan z zakresu administracji podatkowej przez osoby, kto-
rych ani predyspozycje, ani poziom intelektualny nie pozwala osiggnaé zamie-
rzonego celu, jest marnotrawieniem publicznych pieniedzy i tym samym pod-
wyzsza koszty poboru podatkow. Dowodem na to, ze takich osob w administracji
podatkowej nie brakuje, niech bedzie wypowiedz jednego z naczelnikow urze-
du skarbowego, ktory na seminarium eksperckim w Kancelarii Prezydenta RP
stwierdzil migdzy innymi, ze podatnik nigdy nie be¢dzie dla niego partnerem,
poniewaz on moze kontrolowa¢ podatnika. Ponadto naczelnik ten, wypowiadajac
si¢ na temat uznania administracyjnego, zglosit postulat, aby przepisow opartych
na uznaniu administracyjnym byto zdecydowanie wiecej, niz przewiduje to obec-
ny stan prawny.

W zwiazku z tym nalezy podkresli¢, ze poprawa skutecznosci dziatania ad-
ministracji podatkowej zalezy rowniez od tego, czy osoby zatrudnione na stano-
wiskach kierowniczych w administracji podatkowej maja odpowiednie kwalifi-
kacje. Kadra kierownicza powinna odznaczaé¢ si¢ minimum dwoma walorami,

19" Zob. T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Zaktad Narodowy Imienia Ossolinskich
Wydawnictwo, Wroctaw—Warszawa 1982, s. 8-9.
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a mianowicie: wiedzg organizacyjno-ekonomiczng oraz umiej¢tnosciami oddzia-
tywania psychologicznego i socjologicznego na podwtadnych i podatnikow?’.

Podsumowanie

Glownym celem dziatania organéw podatkowych powinno by¢ dazenie
do tego, aby podatnicy najpeiniej wykonywali swoje zobowigzania podatkowe.
Osiggniecie tego celu nie jest mozliwe, jezeli nie stworzy si¢ systemu mecha-
nizméw, po pierwsze, gwarantujacych dobrowolne wykonanie zobowigzan po-
datkowych przez jak najwieksza grupe podatnikéw oraz po drugie, chroniacych
zrodta podatku.

Motywowanie podatnikéw do dobrowolnego wykonywania obowiazku po-
datkowego ma gleboki sens pod warunkiem, ze kazdy przypadek niewykonania
tego obowigzku spotka si¢ z wlasciwg reakcja ze strony organéw podatkowych.
Obowiagzujaca aktualnie zasada wysylania upomnienia bezposrednio po upty-
wie terminu platnosci z zagrozeniem wszczecia postepowania egzekucyjnego po
uptywie 7 dni od dorgczenia tego upomnienia nie jest jednak reakcja adekwatna,
szczego6lnie w stosunku do podatnikow, ktdrzy nie maja mozliwosci uregulowania
zobowigzan podatkowych w pierwotnym terminie ptatnosci. Adekwatna reakcja
w stosunku do takiej grupy podatnikéow bytoby np. udzielenie rat (odroczenia ter-
minu ptatno$ci), przy stosownym zabezpieczeniu (np. porgczeniem bankowym)
zobowiazan podatkowych. Aby reakcja organow podatkowych byta adekwatna
do zaniedbania obowigzku, organ podatkowy musi dostosowaé wywigzanie si¢
z zobowigzan do faktycznych mozliwosci platniczych. Praktyka jednak jest taka,
ze organ podatkowy odmawia odroczenia terminu ptatnosci na przyktad na dwa
miesigce, uzasadniajgc to szybszym wyegzekwowaniem zaleglo$ci przez stoso-
wanie Ssrodkoéw egzekucyjnych, a nastgpnie nie potrafi wyegzekwowac tej zale-
glos$ci przez kilkanascie miesigecy. Co gorsza, niekiedy takim dziataniem dopro-
wadza podatnika do likwidacji dziatalnos$ci gospodarcze;.

Istnieje przy tym $cista wspolzaleznos¢ pomiedzy dobrowolnym wykony-
waniem obowigzkéw a szybka i skuteczng reakcjg na kazdy przypadek niewyko-
nania obowiazku.

Restrykcyjnos$¢ instytucji prawnych wymuszajacych wykonanie zobowia-
zan podatkowych powinna zatem wzrasta¢ wraz z uptywem okresu zwloki,

20 Zob. W. Stelmach, Obrazy kierowania. Teoria, opinie o zarzqdzaniu zasobami ludzkimi,
Wydawnictwo Placet, Warszawa 2004, s. 63.
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a przerwanie dziatan egzekucyjnych poprzez dobrowolng wplate powinno by¢
premiowane tagodzeniem juz zastosowanych sankcji.

W panstwie demokratycznym administracja podatkowa powinna przede
wszystkim stuzy¢ podatnikowi pomoca przy wykonywaniu ciazacych na nim
obowigzkow?!. Powinna to by¢ gléwnie pomoc udzielana za posrednictwem nos-
nikéw elektronicznych i telekomunikacyjnych. Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze
skuteczno$¢ administracji podatkowej jest wprost proporcjonalna do prostoty
i stabilnosci przepisow prawa podatkowego oraz odwrotnie proporcjonalna do
liczby instytucji prawnych opartych na uznaniu administracyjnym. W przypad-
ku niespdjnych, czesto zmienianych przepisow prawa podatkowego, w systemie
prawnym zawierajagcym ulgi uznaniowe — realizacja zadan, mimo Ze angazuje
duze $rodki finansowe i osobowe, i tak nie bgdzie nigdy w pelni zadawalajaca.
Pojawia si¢ w zwiazku z tym coraz cze¢sciej poglad o koniecznosci zaprojektowa-
nia nowego systemu podatkowego zgodnie z regutami poprawne;j legislacji, a nie
tylko ograniczania si¢ do zmiany struktury organizacyjnej*.

Wysoka jakos$¢ ustug $wiadczonych przez administracje podatkowa ponad-
to jest $cisle zwigzana z jakos$cig pracy parlamentu, a takze z jasnym okresle-
niem przez rzad kierunkow aktywnosci stuzb skarbowych. Nie bedzie skutecznie
dziata¢ administracja podatkowa, jezeli przy takim samym stanie faktycznym,
w zaleznosci od koniunktury, raz oczekiwac si¢ bedzie dziatania organdéw podat-
kowych, a raz ich zaniechania (np. przypadek Romana Kluski).

Podniesienie skuteczno$ci dziatania administracji podatkowej wymaga za-
tem z jednej strony jasnych i precyzyjnych przepisow podatkowych, z drugiej
— jasnej 1 stabilnej polityki podatkowej. W ostatnich latach nacisk ktadzie si¢
przede wszystkim na ilo§¢ uchwalanych ustaw, a nie na ich jakos¢. Zapowiedz
zwigkszenia nadzoru nad organami podatkowymi sama w sobie nie zwigkszy
efektywnosci, skoro gtownym powodem matej skutecznosci tej administracji jest
zty system poboru podatkéw, zarowno dobrowolny, jak i przymusowy. Nie bedzie
to rowniez mozliwe, jezeli nie wprowadzi si¢ opartego na zasadzie racjonalnos$ci
podziatu zadan pomigdzy poszczegélne jednostki organizacyjne administracji
podatkowej. Niezwykle wazne jest rowniez wyeliminowanie dualizmu w realiza-
cji zadan naktadanych na organy podatkowe.

2l Zob. Strategia relacji z podatnikami, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2003, s. 4-35.

22 Zob. B. Brzezinski, W. Nykiel, Tezy przedstawione na konferencji w 2003 roku w War-
szawie, za: P. Jakubczak, J. Wisniewski, Jak zreformowac polski system podatkowy, ,,Przeglad
Podatkowy” 2003, nr 8, s. 9-10.
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DEBT UNITS IN TAX OFFICES AND IMPROVEMENT OF THE EFFICIENCY
OF TAX COLLECTION

Summary

Low efficiency of tax administration is observed not only in the country, but also
abroad. On the 29" of May, the European Commission published the European Union’s
Council Recommendations in which it states that the functioning of the Polish public ad-
ministration system is below the EU’s average. It seems that the problem is not acknowl-
edged only by the Minister of Finance. An example of such behaviour is the decision of
the Minster of Finance made in a response to the Recommendations, which was limited
only to changes of the organisational structure of tax offices and tax chambers which
required appointment of new divisions and debts units.

Increasing the efficiency of tax administration is a pressing need. However, it can
be achieved not by changes proposed by the Minister of Finance, but mainly by changing
the regulations concerning tax collection and competences of officers and liquidation of
duplication of competences of tax authorities. In addition, the taxation system should be
simplified, as the efficiency of tax administration is directly proportional to the simplic-
ity and stability of regulations of the taxation law.

Translated by J. Lempicz mLingua Centrum Tlumaczen

Keywords: taxation system, taxes, tax administration
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POSTEPOWANIE UPROSZCZONE
PRZED SADEM ADMINISTRACYJNYM

Streszczenie

Celem wprowadzenia trybu uproszczonego do postepowania sgdowoadmini-
stracyjnego bylo w szczegolnosci przyspieszenie postepowania przed sgdami admini-
stracyjnymi. Postgpowanie uproszczone jest merytorycznym rozpoznawaniem skargi
przez sad w okreslonych sytuacjach, gdy zaskarzona decyzja lub postanowienie dotknig-
te s3 wada niewaznosci w rozumieniu art. 156 § 1 k.p.a. lub w innych przepisach albo
wydane zostaly z naruszeniem dajacym podstawe do wznowienia postepowania, a takze
gdy strona zglosi wniosek o rozpoznanie skargi w tym trybie przy braku sprzeciwu po-
zostatych stron postepowania. Rozpoznanie skargi w trybie uproszczonym jest rowniez
mozliwe w przypadku, o ktorym mowa w art. 55 § 2 p.p.s.a. Zacheta do uregulowania
trybu uproszczonego w postepowaniu przed sadami administracyjnymi byly wyniki
obserwacji orzecznictwa sgdowego wskazujacego, ze duza liczba wyrokéw uwzgled-
niajgcych skargi na decyzje i postanowienia zapadata z powodu wady niewaznos$ci lub
naruszenia prawa dajacego podstawe do wznowienia postepowania administracyjnego.
Jednak z perspektywy dziesieciu lat funkcjonowania ustawy Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi post¢powanie uproszczone, ze wzglgdu na sposob re-
gulacji, nie spetnito poktadanych w nim oczekiwan ustawodawcy.

Stowa kluczowe: sagdownictwa administracyjne, postepowanie uproszczone

Postepowanie rozpoznawcze przed sagdem administracyjnym moze by¢ pro-
wadzone w dwoch formach: rozprawy lub posiedzenia niejawnego. To, czy usta-
wodawca daje mozliwo$¢ sadowi rozpoznania sprawy badz to na posiedzeniu

* e-mail: pawelgorecki@op.pl
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jawnym, badz to na posiedzeniu niejawnym, nie jest obojetne dla uczestnikow
postgpowania, a takze ma znaczenie dla samej konstrukcji postepowania
sadowego.

Pomyst ustawodawcy wprowadzenia do postepowania sagdowoadministra-
cyjnego mozliwosci rozpoznania skargi na posiedzeniu niejawnym nie jest za-
mystem nowym. Juz w aktach prawnych regulujacych postgpowanie przed Naj-
wyzszym Trybunalem Administracyjnym (NTA) mozna znalez¢ tego rodzaju
rozwigzanie'. NTA mogt rozpoznaé skarge na posiedzeniu niejawnym i uchyli¢
wyrokiem zaskarzone orzeczenie lub zarzadzenie z powodu wad postgpowania
administracyjnego polegajacych na konieczno$ci uzupetnienia stanu faktyczne-
g0, przyjecia tego stanu sprzecznie z aktami sprawy oraz gdy naruszono for-
my postgpowania ze szkoda dla skarzacego. NTA mogl takze rozstrzygnac inna
sprawe¢ na posiedzeniu niejawnym, o ile strony si¢ na to zgodzity — wedtug re-
gulacji prawnej z 1922 roku badz gdy strony nie zgtaszaly wyraznego wniosku
o przeprowadzenie rozprawy — zgodnie z regulacja prawng z 1932 roku.

W okresie powojennym istnienia sgdownictwa administracyjnego podobne
rozwigzanie prawne ustawodawca powotat do zycia na podstawie ustawy o NSA
z 1995 roku?®. Ustawa ta w art. 47 dopuszczata wyjatek od reguly rozpoznania
sprawy na rozprawie, umozliwiajac przeprowadzenie postgpowania rozpoznaw-
czego na posiedzeniu niejawnym. Celem ustanowienia takiej ewentualnos$ci byto
przyspieszenie postepowania®. Bylo ono forma szczegolng, gdyz w wyniku jego
zastosowania doznawata ograniczenia zasada jawno$ci. Sad administracyjny
zgodnie z art. 152 k.p.c. w zwiazku z art. 59 ustawy o NSA z 1995 roku dokony-
wal wszystkich czynnos$ci procesowych tylko w obecnos$ci 0sob wezwanych na
posiedzenie niejawne. Oznaczato to, ze NSA mogt przeprowadzi¢ postgpowanie
rozpoznawcze bez udziatu skarzacego.

Prawodawca, majac na wzgledzie wyjatkowosé tego trybu, doktadnie
okreslit warunki jego uruchomienia. Kazde przekroczenie prawa w tym wzgle-
dzie mogto by¢ uwazane za naruszenie zasady jawnosci i mogto by¢ podstawa

! Artykut 18 i art. 19 Ustawy z 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyj-
nym (DzU nr 67, poz. 600), dalej ustawa o NTA z 1922 r., art. 72, art. 73, art. 84 Rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczpospolitej z 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyj-
nym (DzU nr 94, poz. 806), dalej rozporzadzenie o NTA z 1932 r.

2 Ustawa z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (DzU nr 74, poz. 368),
dalej ustawa o NSA.

3 1. Swiatkiewicz, Komentarz do ustawy o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym, Warszawa
1995, s. 81.
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wznowienia postgpowania. Artykut 401 pkt 2 k.p.c. w zwigzku z art. 59 usta-
wy o NSA z 1995 roku stwierdzal, Zze mozna zada¢ wznowienia postepowania
z powodu niewaznosci, jezeli wskutek naruszenia przepisow prawa skarzacy
byt pozbawiony mozliwosci dziatania. Z tego wzgledu ustawodawca precyzyj-
nie okreslat przypadki rozpoznania skargi w tym trybie. Ten aspekt, nieprze-
strzegania zasady jawno$ci, mozna byto rozpatrywac takze szerzej, tzn. traktujac
jako obiektywne, razace naruszenie przepisOw prawa procesowego, skutkujace
uruchomieniem innego $rodka obalania prawomocnos$ci orzeczen NSA, tj. rewi-
zji nadzwyczajnej. Ta druga ewentualnos¢ byta konieczna z tego wzgledu, ze
wznowienie postepowania bylo oparte na zasadzie skargowosci, a wiec mogt je
uruchomic¢ tylko podmiot uprawniony, jakim byl np. skarzacy. Nieprzestrzeganie
przez NSA przepisow dotyczacych przeprowadzenia postgpowania rozpoznaw-
czego w odpowiedniej formie — rozprawy lub posiedzenia niejawnego — mogto
by¢ zakwalifikowane jako naruszenie przepisow prawa skutkujgce niewaznoscia
i moglo spowodowa¢ uruchomienie $srodkéw prawnych przez skarzgcego badz
podjecie odpowiednich krokéw przez podmioty legitymowane do wniesienia re-
wizji nadzwyczajnej.

Ustawa o NSA z 1995 roku zawierata tylko jeden przypadek odstgpstwa od
reguty, ze pod wzgledem merytorycznym sprawy byly rozstrzygane na rozprawie.
Wyjatek ten zostat zawarty w przepisie art. 47 ust. 2 ustawy o NSA. Stanowit on,
ze przewodniczacy wydziatu lub prezes osrodka zamiejscowego moze skierowac
sprawe do rozpoznania na posiedzeniu niejawnym co do jej istoty, jezeli w sposob
oczywisty decyzja byta dotknieta wadami, o ktorych mowa w art. 156 § 1 pkt 1, 3
14 k.p.a. Cytowany przepis byl wzorowany na podobnej regulacji zawartej w pro-
cedurze cywilnej (art. 374 k.p.c.). Pozwalal on na rozstrzygniecie sprawy co do
jej istoty na posiedzeniu niejawnym, jezeli zachodzita niewaznos¢ postepowania.
Trzeba zwréci¢ uwage, ze norma prawna z art. 47 ust. 2 ustawy o NSA byla
kazuistyczna w zakresie przyczyn zezwalajacych na jej uruchomienie. Do rozpo-
znania na posiedzenie niejawne mogty by¢ skierowane tylko decyzje i tylko te,
ktore sg dotkniete wadami niewazno$ci wyliczonymi w art. 156 § 1 pkt 1, 3, 4,
tj. gdy: decyzja zostala wydana z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci, decyzja
dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzja ostateczng oraz gdy
decyzja zostata skierowana do osoby niebedacej strona w sprawie. I co rownie
wazne, decyzja musiala by¢ dotknigta wadg w sposdb oczywisty. Zgodnie z ust. 2
art. 47 ustawy o NSA uprawnienie do skierowania skargi na posiedzenie nie-
jawne przystugiwato tylko przewodniczacemu wydziatu lub prezesowi osrodka
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zamiejscowego, ale juz nie wyznaczonemu s¢dziemu, mimo ze posiadat kom-
petencje wyznaczenia terminu posiedzenia niejawnego lub rozprawy, w ktérym
sprawa miala by¢ rozpoznana. Zaréwno w stosunku do art. 45 § 1 pkt 4, jak i art.
47 ust. 2 ustawy o NSA nie mozna byto moéwi¢ o istnieniu luki w prawie czy tez
zwyklym przeoczeniu ustawodawcy, gdyz normy obu przepisoOw nie nastreczaly
problemdw interpretacyjnych i byly w tym wzgledzie jednoznaczne.

W powyzszej sytuacji sad administracyjny poddawatl ocenie jedynie oko-
licznos$ci uzasadniajace wystapienie wad skutkujacych niewaznos$cia, natomiast
nie byt upowazniony do rozpoznania sprawy w dalszej jej czesci. Jednakze jezeli
zaskarzona decyzja nie kwalifikowata si¢ do stwierdzenia niewaznos$ci w trybie
posiedzenia niejawnego, sad kierowat zaskarzony akt na rozprawe w celu mery-
torycznego rozstrzygnigcia zgodnie z ogdlnymi zasadami postgpowania przed
sagdem administracyjnym®*.

NSA uznajac, ze decyzja zostata dotknieta wadami powodujacymi jej nie-
wazno$¢, zawartymi w art. 156 § 1 pkt 1, 3, 4, wydawat wyrok, od ktérego kazde-
mu uczestnikowi postepowania sagdowoadministracyjnego, a wiec i skarzacemu,
przystugiwat srodek zaskarzenia w postaci sprzeciwu. Zasada bylo, Ze orzeczenia
sadu administracyjnego byty prawomocne, ale ustawa o NSA regulowata wytom
w tej regule wlasnie w postaci prawa wniesienia sprzeciwu. Ta konstrukcja byta
o tyle oryginalna, ze nawigzywala w swej istocie do wniosku o ponowne rozpa-
trzenie sprawy zawartego w przepisach procedury administracyjnej. Sprzeciw
whnosito si¢ do tego samego sadu, ktoéry wydal wyrok w sprawie stwierdzenia nie-
waznos$ci decyzji, czyli byt on srodkiem zaskarzenia niedewolutywnym, jednak-
ze powodujacym autokontrolg sagdu swego rozstrzygniecia, ale juz na rozprawie.

Obowigzujgca ustawa dotyczaca postgpowania sgdowoadministracyjnego’
kontynuuje zatozenia poprzednich zasygnalizowanych wyzej aktow prawnych.
Jednak aktualne rozwigzania prawne sg bardziej ztozone.

Nadal postgpowanie rozpoznawcze mozna rozumie¢ jako cigg czynnosci
umozliwiajacych sadowi administracyjnemu rozstrzygnigcie danej sprawy zawi-
stej w postepowaniu sadowoadministracyjnym. Na podstawie rozwiazan praw-
nych przyjetych w p.p.s.a. mozna wyrézni¢ dwa tryby rozpoznania sprawy sa-
dowoadministracyjnej: podstawowy (zwykty) i uproszczony. Tryb uproszczony
w p.p.s.a. jest wynikiem ewolucji pogladéw ustawodawcy. Zarowno konstrukcja

4 T. Wos$, Postepowanie sqgdowoadministracyjne, Warszawa 1996, s. 137.

> Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi
(tj. DzU 2012, nr 270), dalej p.p.s.a.
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rozpoznania sprawy sagdowej na posiedzeniu niejawnym przed NTA, jak i poste-
powanie prowadzone przez NSA na podstawie przepisu art. 47 ustawy o NSA
z 1995 roku wykazuja tendencje do wyodrebnienia dodatkowego trybu obok pod-
stawowego. W systematyce tych aktow jeszcze nie jest to wskazane wprost, ale
juz p.p.s.a. w rozdziale 8 nazywa si¢ ten tryb oraz reguluje jego przebieg — jest
to postepowanie uproszczone. Przy tym nalezy pamigtac, ze ustawodawca prze-
widziat takZze mozliwo$¢ rozpoznania spraw na posiedzeniu niejawnym w trybie
zwyktym.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku nie pozo-
stawia watpliwos$ci, ze zgodnie z art. 45 ustawodawca naktada na sadownictwo
obowigzek stosowania zasady jawnosci, czego implikacja jest koniecznos¢ roz-
poznania sprawy na rozprawie i traktowanie jej jako podstawowej formy postg-
powania wyjasniajacego (art. 90 § 1 p.p.s.a.). Przepis art. 90 § 2 p.p.s.a. pozwala
sadowi administracyjnemu na odstgpienie od generalnego zatozenia ustawowe-
g0 na rzecz mozliwosci rozpoznania sprawy na posiedzeniu niejawnym w trybie
zwyklym, z tym jednak zastrzezeniem, ze musza by¢ to przypadki przewidziane
przez przepisy szczegdlne. Przyktadami takich wyjatkéw sg np. art. 32 ust. 3
Ustawy z 18 grudnia 1998 roku o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Sci-
gania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (t.j. DzU 2007, nr 63, poz. 424
z pézn. zm.), art. 38 ust. 2 Ustawy z 5 sierpnia 2010 roku o ochronie informacji
niejawnych (DzU 2010, nr 182, poz. 1228)°.

Tryb postepowania uproszczonego zostat przewidziany w rozdziale 8 od art.
119 do art. 122 p.p.s.a. Ten rodzaj postepowania wykazuje wicle podobienstw
do rozwigzan prawnych okresu miedzywojennego i ustawy o NSA z 1995 roku,
np. wskazanie w przepisach prawa przypadkéw pozwalajacych na jego zastoso-
wanie, czynno$ci rozpoznania sg prowadzone w formie posiedzenia niejawnego
oraz wynik postepowania odpowiada w petni zatozeniom ustawowym sprawo-
wanej kontroli przez sad administracyjny. Wydaje sig, ze podobienstwo zachodzi
rowniez w powodach ustanowienia tego trybu, ktorym byta cheé przyspieszenia
postgpowania sadowego.

W momencie wpltywu skargi do sadu administracyjnego maja miejsce czyn-
nos$ci przygotowawcze, umozliwiajace rozpoznanie skargi co do istoty na kolej-
nych etapach postgpowania. W zwigzku z tym, ze ustawodawca pozwala na skie-
rowanie skargi do trybu podstawowego lub uproszczonego, istnieje koniecznos¢

¢ Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyyj-
nych, Warszawa 2009, s. 193.
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dokonania wyboru w tym zakresie. Podstawa prawng dla sformutowania stano-
wiska sadu co do wyboru trybu beda przepisy art. 119 i art. 121 p.p.s.a. Natomiast
podmiotem, ktéry wykona czynnos¢ kwalifikacji, bedzie, w mysl przepisu § 36
ust. 1 Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 18 wrzesnia 2003
roku — Regulamin wewngtrznego urzedowania wojewddzkich sagdow administra-
cyjnych (DzU 2003, nr 169, poz. 1646), sedzia sprawozdawca’, a forma proceso-
wa bedzie niezaskarzalne zarzadzenie. Jezeli na podstawie zarzadzenia sprawa
zostata skierowana do rozpoznania na posiedzenie jawne, nie jest mozliwa juz
wowczas zmiana trybu i skierowanie skargi do rozpoznania w postepowaniu
uproszczonym. Nie bedzie rowniez mozliwe uruchomienie trybu uproszczonego,
jezeli zostaty dokonane czynnosci procesowe na rozprawie®.

Postanowienia p.p.s.a. dopuszczaja rozpoznanie sprawy w postgpowaniu
uproszczonym w kilku przypadkach. Po pierwsze, gdy decyzja lub postano-
wienie sa dotkniete wadami niewaznosci, o ktorych mowa w art. 156 § 1 k.p.a.
lub w innych przepisach, albo wydane zostaly z naruszeniem prawa dajacym
podstawe do wznowienia postgpowania. W tym przypadku, jezeli skarga bedzie
dopuszczalna i mozliwe bedzie jej rozpoznanie co do istoty, to sad administra-
cyjny moze samodzielnie zdecydowac na skierowanie jej do rozpoznania w try-
bie uproszczonym. Przepis art. 119 pkt 1 p.p.s.a. wskazuje na wiele ograniczen,
ktore sad administracyjny musi wzia¢ pod uwage. Ot6z przedmiotem zaskarzenia
moga by¢ tylko decyzje i postanowienia. Pozostale akty i czynno$ci wymienione
w art. 3 § 2 p.p.s.a. nie lezg w zasiggu przepisu art. 119 pkt 1 p.p.s.a. Sad admi-
nistracyjny, w zakresie orzekania, bedzie musial si¢ ograniczy¢ do oceny czy

7 ,Ustawa nie okresla, kto kieruje sprawe do rozpoznania w trybie uproszczonym. Ponie-
waz wstepne badanie skargi zastrzezono dla przewodniczacego wydziatu, on bedzie zapewne wy-
dawat stosowne zarzadzenie w tej kwestii” (Z. Kmieciak, Postgpowanie mediacyjne i uproszczone
przed sqdem administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2003, nr 10, s. 18—44). ,,Ustawa nie precyzuje
wyraznie, w czyjej gestii lezy uprawnienie do kierowania sprawy do rozpoznania na posiedzeniu
niejawnym. Biorac jednak pod uwage fakt, ze wstepne badanie skargi (art. 49 p.p.s.) bedzie z regu-
ty dokonywane przez przewodniczacego wydziatu, on bgdzie podejmowal stosowne zarzadzenia
w tej kwestii. Nie ma jednak przeszkod, aby o rozpoznaniu sprawy w tym trybie zdecydowat prze-
wodniczacy posiedzenia albo sedzia sprawozdawca” (W. Chroscielewski, Reforma sgdownictwa
administracyjnego a standardy ochrony praw jednostki, ,,Panstwo i Prawo” 2002, nr 12, s. 32—44).

8 ,Skoro sprawa byta juz rozpatrywana na rozprawie i nie zostata dostatecznie wyjasniona,
to brak bylo podstaw, aby rozpoznac ja w trybie uproszczonym na posiedzeniu niejawnym, w skta-
dzie jednego sedziego i z pominigciem zasady jawno$ci. Decyzja o skierowaniu przedmiotowe;j
sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym zostata podjeta wadliwie, z naruszeniem art. 119
pkt 1 p.p.s.a.” (wyrok NSA z 3 lipca 2003 11 OSK 754/07, LEX nr 477404). ,,Rozpatrywanie przez
WSA sprawy na rozprawie w sytuacji, gdy nastepnie rozprawe odroczono, nie pozwala temu Sa-
dowi na skierowanie sprawy celem jej rozpatrzenia w trybie uproszczonym” (R. Sawuta, Glosa do
wyroku NSA z dnia 3 lipca 2008 r., I OSK 754/07, ,,Casus” 2008, nr 3, s. 34-38).
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zaskarzona decyzja lub postanowienie sg dotknigte wadg niewaznosci albo czy
zostaly wydane z naruszeniem prawa dajacym podstawe do wznowienia postepo-
wania’. Skutkiem tego sad uchyli lub stwierdzi niewazno$¢ zaskarzonej decyzji
lub postanowienia odpowiednio na podstawie art. 145 § 1 pkt lit. b i art. 145 § 1
pkt 2 p.p.s.a. W pozostatym zakresie wyznaczonym przez przepis art. 145 p.p.s.a.
sad nie moze podejmowac czynnos$ci kontrolnych ani oddali¢ skargi na podstawie
art. 151 p.p.s.a.l?

Po drugie, gdy strona zglosi wniosek o skierowanie sprawy do rozpozna-
nia w trybie uproszczonym, a zadna z pozostatych stron w terminie 14 dni od
dnia zawiadomienia o ztozeniu wniosku nie zazada przeprowadzenia rozprawy.
W odroznieniu od przepisu art. 119 pkt 1 p.p.s.a. przepis art. 119 pkt 2 p.p.s.a.
zostal oparty na zasadzie dyspozycyjnosci. Wnioskodawca moze by¢ skarzacy,
strona przeciwna, uczestnik postgpowania sagdowoadministracyjnego w rozu-
mieniu art. 33 p.p.s.a. w zwiazku z art. 12 p.p.s.a. Wniosek powinien spetniac
wymagania stawiane pismom procesowym oraz zosta¢ wniesiony bezposred-
nio do sadu w formie odrebnego pisma, chyba ze jego sformutowanie nastapito
juz w skardze, wowczas nic nie stoi na przeszkodzie, aby jego wniesienie miato
miejsce w trybie posrednim (art. 54 § 1 p.p.s.a.). Strona przeciwna moze takze
wnioskowaé o przeprowadzenie postgpowania uproszczonego w odpowiedzi na
skarge. Ustawodawca nie wskazat terminu wniesienia wniosku. Wydaje sie, ze
momentem granicznym bedzie dzien wyznaczenia rozprawy. Po tej czynnosci
wniosek o przeprowadzenie postgpowania uproszczonego stanie si¢ bezprzed-
miotowy!!. Warunkiem umozliwiajacym przeprowadzenie rozpoznania sprawy
w trybie art. 119 pkt 2 p.p.s.a. jest konieczno$¢ uzyskania zgody pozostalych
stron. Po zapoznaniu si¢ z trescig wniosku o skierowanie sprawy do postgpo-
wania uproszczonego strona powinna wyrazi¢ swoje stanowisko. Jej sprzeciw,
whiesiony z zachowaniem ustawowego terminu, tj. dni od dnia zawiadomienia
o wniesieniu wniosku, spowoduje powstanie, po stronie sadu administracyjnego,
obowiazku przekazania sprawy na rozprawe. Podobnie bedzie w przypadku jed-
nostronnej oceny sadu wynikajacej z analizy skargi, odpowiedzi na skarge oraz
akt sprawy administracyjnej. Sad administracyjny, po wstepnym zapoznaniu si¢

° T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postgpowaniu przed sqdami admi-
nistracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2005, s. 381.

1" T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postgpowanie sqdowoadministracyjne,
Warszawa 2009, s. 206.

1" Zob. B. Dauter, Postgpowanie uproszczone w sprawach podatkowych, ,,Przeglad Podat-
kowy” 2004, nr 2, s. 59.
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z aktami sprawy, przekaze ja na posiedzenie jawne, gdy zachodzi konieczno$¢
udziatu stron, przeprowadzenia dowoddéw uzupelniajacych z dokumentow lub
sprawa wymaga rozpoznania na rozprawie z uwagi na jej skomplikowany cha-
rakter. Brak sprzeciwu strony powinien skutkowaé przeprowadzeniem postepo-
wania uproszczonego.

Zakresem rozpoznania beda objete skargi na wszystkie akty i czynnosci
oraz bezczynnos¢ i przewlektos$¢ postepowania organow administracji publicznej
mogace stanowi¢ przedmiot kontroli sadu administracyjnego na podstawie prze-
pisu art. 3 § 21 § 3 p.p.s.a. bez wzgledu na to, jakimi wadami sg one dotknigte.
Nadto, inaczej niz na podstawie przepisu art. 119 pkt 1 p.p.s.a., sad administra-
cyjny nie bedzie ograniczony w zakresie orzekania, czyli bedzie mogt zar6wno
uwzgledni¢ skargg, jak i ja oddali¢™.

Po trzecie, gdy organ administracji publicznej nie przekazat sadowi skargi
mimo wymierzenia grzywny, a skarzacy zazadat rozpoznania sprawy na pod-
stawie nadestanego odpisu skargi oraz jezeli stan faktyczny i prawny przed-
stawiony w skardze nie budzi uzasadnionych watpliwosci sadu. Zgodnie z art.
54 § 2 p.p.s.a. ustawodawca nalozyl na organ administracji publicznej, ktorego
dziatanie, bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania zaskarzono,
obowigzek w postaci przekazania skargi, akt sprawy administracyjnej i odpo-
wiedzi na skarge w terminie 30 dni od dnia doreczenia skargi organowi admini-
stracyjnemu. Jezeli organ administracji publicznej uchybi temu obowigzkowi, to
sad administracyjny, w wyniku wszczecia postepowania na wniosek skarzacego,
moze orzec, na posiedzeniu niejawnym, o wymierzeniu organowi kary grzyw-
ny. Jezeli mimo natozenia kary grzywny w dalszym ciggu organ administracji
publicznej nie wywiaze si¢ z obowiazku przekazania sgdowi administracyjnemu
skargi, spowoduje to powstanie po stronie skarzacego uprawnienia do zadania
przeprowadzenia przez sad rozpoznania sprawy wylacznie na podstawie odpisu
skargi. W tym celu podmiot legitymowany powinien ztozy¢ odpowiedni wniosek
wraz z dolagczonym do niego odpisem skargi. Sad bedzie mogt niezwtocznie, po
jego dorgczeniu, rozpozna¢ wniosek i dokonac jego oceny, a nastepnie moze skie-
rowac sprawe do trybu zwyklego lub uproszczonego. Aby zablokowaé powyzsze
uprawnienie skarzgcego, wystarczy, ze organ dor¢czy sagdowi administracyjnemu
skarge bez akt sprawy administracyjnej i wlasnego stanowiska zawartego w od-
powiedzi na skarge.

12 T. Wo$ H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postgpowanie..., s. 382.
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Zgodnie z trescig art. 121 p.p.s.a. inicjatorem skierowania sprawy do try-
bu uproszczonego moze by¢ sad administracyjny, dziatajac z urzedu, lub strona
postgpowania sadowoadministracyjnego, wnioskujac o zastosowanie tego nie-
standardowego rozwigzania prawnego®. Inne stanowisko prezentuje Bogustaw
Dauter, ktory stwierdza: ,,nie do konca przekonujacy jest poglad, ze rozpatrzenie
skargi w postgpowaniu uproszczonym w trybie art. 121 p.p.s.a. moze nastgpic¢
z urzedu. Skoro bowiem rozpoznanie sprawy w trybie art. 55 § 2 p.p.s.a. jest
mozliwe wylacznie na zadanie skarzacego, to nalezy przyjac, iz tylko on jest
uprawniony do zadania rozpoznania sprawy w trybie uproszczonym. W innej
sytuacji skarzacy nie tylko zostatby pozbawiony mozliwo$ci rozpoznania sprawy
na podstawie akt administracyjnych, ale takze zostalby wbrew swej woli pozba-
wiony mozliwosci osobistego udzialu w rozpoznaniu sprawy. Nalezy zwazy¢, ze
rozstrzygniecie wydane w trybie art. 121 p.p.s.a. moze by¢ réwniez niekorzystne
dla skarzacego, inaczej niz ma to miejsce w wypadku rozstrzygnigcia na podsta-
wie art. 119 pkt 1 p.p.s.a.”

Wydaje sig, ze stanowisko Tadeusza Wosia jest bardziej przekonywujace.
Przepis art. 121 p.p.s.a. wyraznie wskazuje, ze WSA moze rozpoznac sprawe
na podstawie odpisu skargi w trybie uproszczonym. Uzycie stlowa ,,moze” daje
sposobnos¢ poruszania si¢ w zakresie luzu decyzyjnego i jest rownoznaczne
z tym, ze sad administracyjny rownie dobrze jest w stanie rozpoznac taka sprawe
na posiedzeniu jawnym. Wniosek strony, o ktérym mowa w art. 55 § 2 p.p.s.a.,
bedzie dotyczyt tylko rozpoznania sprawy na podstawie odpisu skargi i na tym
etapie nie mozna przesadzic, ze nastapi to na posiedzeniu niejawnym w trybie art.
121 p.p.s.a. Dopiero wtedy, gdy WSA dojdzie do przekonania, Ze zostaty spet-
nione ustawowe przestanki w postaci: wymierzenia organowi grzywny, organ
w dalszym ciggu uchybia obowigzkowi przestania do sadu skargi, stan faktyczny
1 prawny przedstawiony w skardze nie budzi uzasadnionych watpliwosci, skarzg-
cy skierowal do sadu wniosek o zastosowanie trybu z art. 55 § 2 p.p.s.a., bedzie
mozliwe dokonanie wyboru trybu rozpoznania sprawy. I tak, jak rozpoznanie
sprawy na podstawie przepisu art. 55 § 2 p.p.s.a. mozliwe jest tylko na podstawie
zadania skarzacego, tak inicjatywa przeprowadzenia postgpowania uproszczone-
go moze naleze¢ zardwno do sadu administracyjnego, jak i do strony postepowa-
nia (skarzacego, strony przeciwnej). Dodatkowym argumentem za powyzszym

13 Podobnie T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., s. 386.
14 B. Dauter, w: B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgutka-Medek, Prawo o po-
stepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Wyd. LEX, komentarz do art. 121.
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stanowiskiem jest to, ze sad administracyjny nie bedzie zwigzany ani wnioskiem
0 rozpoznanie sprawy na podstawie odpisu skargi, ani wnioskiem o skierowanie
sprawy do rozpoznania na posiedzenie nicjawne w trybie uproszczonym. Jednym
podmiotem, ktory jest w tym zakresie wladny podja¢ wiazaca decyzje, bedzie
wojewodzki sad administracyjny wtasciwy do rozpoznania sprawy, po przepro-
wadzeniu wnikliwego badania tresci skargi co do spetnienia przestanek z art. 55
§ 2 p.p.s.a. oraz zasadnosci skierowania sprawy do postgpowania uproszczonego.

WSA na podstawie przepisu art. 121 p.p.s.a. moze rozpoznaé skarge na
wszystkie akty i czynnos$ci oraz bezczynnos¢ i przewlektos¢ postepowania or-
ganow administracji publicznej mogace stanowi¢ przedmiot kontroli sagdu admi-
nistracyjnego na podstawie przepisu art. 3 § 2 i § 3 p.p.s.a. bez wzgledu na to,
jakimi wadami sg one dotknigte. WSA ma réwniez kompetencje, aby uwzgledni¢
skargg lub ja oddali¢.

Zaréwno w ustawodawstwie przedwojennym, jak i powojennym dotycza-
cym postgpowania uproszczonego, badz postgpowania zblizonego konstrukcja
do trybu uproszczonego z p.p.s.a., prawodawca nie zmienit formy rozstrzygnie-
cia. Niezaleznie od wyniku oceny sprawy sgdowoadministracyjnej sad admini-
stracyjny wydaje wyrok uwzgledniajacy badz oddalajacy skarge ze wszystkimi
konsekwencjami charakterystycznymi dla tego rodzaju merytorycznego roz-
strzygnigcia. Wyrok w postgpowaniu uproszczonym ma t¢ samag moc, co wy-
rok wydany w trybie podstawowym przy uwzglgednieniu rodzaju posiedzenia, na
ktorym orzeczenie zapadto. Nalezy wiec stosowac te same przepisy regulujace
kwestie dorgczania, uzasadnienia, zwigzania sadu administracyjnego wydanym
orzeczeniem. Roznice zaznaczaja si¢ w mozliwosci zastosowania srodkoéw praw-
nych pozwalajagcych na wzruszenie wyroku sagdu administracyjnego. W okresie
migdzywojennym Owczesny ustawodawca w ogole nie przewidywat mozliwosci
wyeliminowania orzeczenia NTA z obrotu prawnego, nawet na podstawie srod-
ka prawnego w postaci wznowienia postepowania sagdowego. Artykut 2 ustawy
o NTA z 1922 roku oraz art. 91 ust. 1 rozporzadzenia o NTA z 1932 roku stwier-
dzatly, ze wyroki NTA sg ostateczne. Z kolei ustawa o NSA z 1995 roku dawata
mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu od wyroku wydanego w trybie art. 47 ust. 2
tej ustawy, co obligowato NSA do rozpoznania sprawy ponownie juz tylko na
rozprawie. Obowiazujaca regulacja prawna postepowania przed sadami admi-
nistracyjnymi pozwala na zastosowanie srodka odwotawczego w postaci skargi
kasacyjnej od wyroku zapadlego zar6wno w postepowaniu podstawowym, jak
1 postgpowaniu uproszczonym.
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Wsrod autoréw komentujacych przepisy postepowania sadowoadministra-
cyjnego raczej nie ma sporu co do zasadnos$ci wprowadzenia konstrukeji trybu
uproszczonego do p.p.s.a., co wigcej — niektorzy stwierdzaja, ze jest ona nieod-
zowna. Jednak i na tej plaszczyznie mozna znalez¢ glosy sprzeciwu. Polaryzacje
pogladow na gruncie doktryny wprowadza dopiero analiza szczegbtowych zapi-
sOW p.p.s.a. dotyczacych postepowania uproszczonego. Badajac literature w tym
zakresie, mozna odnie$¢ wrazenie, ze przeciwnicy obowigzujacego rozwigzania
sa bardziej widoczni niz jego zwolennicy. Moze dlatego, ze moga wskazac wiecej
argumentow przemawiajacych za rekontrukcjg tego rozwigzania prawnego. Kry-
tyka oparta jest na argumentach zarowno o charakterze ogolnym, jak i szczego-
lowym, odnoszacych si¢ do trybu uproszczonego jako instytucji procesowej oraz
do poszczegolnych rozwigzan prawnych determinujgcych jego charakter. Juz
w pierwszych latach obowigzywania p.p.s.a. wyrazane byto stanowisko, Ze postg-
powanie uproszczone nie spowoduje przyspieszenia zalatwiania spraw sagdowych,
gdyz jest ono mato znaczgcym elementem procedury sadowoadministracyjne;j.
Juz doswiadczenia zebrane pod rzadami ustawy o NSA pokazywaty, ze tryb
unormowany w art. 47 ust. 2 ma znaczenie marginalne. Na tej podstawie w latach
1999-2000 tylko cztery sprawy zostaty zakonczone prawomocnym wyrokiem®.
W pierwszych dwoch latach funkcjonowania p.p.s.a. zaznaczyl si¢ znaczny
wzrost, w porownaniu z okresem obowigzywania ustawy o NSA, w przypadkach
rozpoznania spraw w trybie postepowania uproszczonego. W informacjach Pre-
zesa Naczelnego Sadu Administracyjnego o rocznej dziatalnosci sadéw admini-
stracyjnych za lata 2004— 2005 mozna zaobserwowac¢ pewng doz¢ optymizmu co
do popularnosci wyboru tego trybu. Stwierdza on, zZe ,,ze statystyki wynika, ze
postgpowanie uproszczone zaistnialo w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym
i mozna mie¢ nadzieje na korzystanie z tej instytucji w przysztosci™'®.

Poczatkowa faza dziatalnosci WSA zaowocowata wigksza liczba spraw roz-
poznawanych w trybie uproszczonym, jednak z perspektywy 2013 roku twier-
dzenie, ze mogtoby to mie¢ wplyw na szybko$¢ zatatwiania spraw przez sady
administracyjne, jest dalece nieuprawnione. W tabeli 1 jednoznacznie wskazano
na brak zainteresowania zalatwianiem spraw w trybie innym niz podstawowy.

15 Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakow 2004, s. 115.

¢ Informacje Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego o rocznej dziatalnosci sa-
déw administracyjnych za lata 2004-2005, www.nsa.gov.pl/index.php/pol/Media/Files [dostep
4.01.2015].
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Tabela 1

Zainteresowanie zatatwianiem spraw w trybie innym niz podstawowy

Rok 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Liczba spraw zatatwionych
w trybie uproszczonym 839 | 1390 | 603 | 358 | 155 36 146 | 440 | 411

Procent ogo6tu zatatwionych
spraw przez wojewodzkie
sady administracyjne 1,08 | 1,59 | 0,87 | 0,53 | 0,26 | 0,06 | 0,24 | 0,64 | 0,57

Zrédto: Informacja Prezesa NSA o rocznej dziatalnosci sadow administracyjnych za 2012 rok,
www.nsa.gov.pl/index.php/pol/Media/Files/ [dost¢p 4.01.2015].

Po znaczacym spadku spraw rozpoznawanych w trybie uproszczonym
w 2006 roku Prezes NSA w tresciach informacji o rocznej dziatalnosci sagdéw ad-
ministracyjnych za lata 20072009 dokonuje analizy powodow tego stanu rzeczy.
Na tej podstawie dochodzi do wnioskdw, ze przyczynami malej popularnosci try-
bu uproszczonego s3: przywiazanie stron do jawnosci postgpowania, mozliwos¢
zajecia stanowiska podczas rozprawy, prze§wiadczenie o doglebnym zbadaniu
sprawy rozpoznawanej na rozprawie w skladzie trzech sedziow, niedostatecz-
na wiedza stron na temat mozliwo$ci skorzystania z tego trybu postepowania,
zwigkszenie sprawnos$ci rozpoznawania spraw w trybie zwyktym oraz ograni-
czone mozliwo$ci stosowania trybu uproszczonego przez wojewodzkie sady ad-
ministracyjne z urzedu'’. Natomiast w informacji za okres sprawozdawczy 2010
roku Prezes NSA formutuje nastepujaca konkluzje: ,,instytucja ta [postepowanie
uproszczone — przyp. P.G.] nie sprawdzita si¢ w dotychczasowej praktyce orzecz-
niczej wojewodzkich sagdoéw administracyjnych™®. Nalezy si¢ zgodzi¢ z tym
stwierdzeniem, bo skoro w dwoch pierwszych latach, tj. w 2004 i 2005 roku,
liczba spraw rozpoznanych w trybie uproszczonym nieznacznie przekroczyta
1% ogoétu zatatwianych spraw przez WSA, a byty to wyniki najlepsze w catym
dotychczasowym okresie obowigzywania p.p.s.a, trudno jest mowi¢ o znacza-
cym wplywie trybu uproszczonego na sposob rozpoznania skarg. Tym bardziej

17 Informacje Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego o rocznej dziatalnosci sg-
dow administracyjnych za lata 2007-2009, www.nsa.gov.pl/index.php/pol/Media/Files [dostep
4.01.2015].

8 Informacje Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego o rocznej dziatalnosci sa-
doéw administracyjnych za rok 2010, www.nsa.gov.pl/index.php/pol/Media/Files/informacja-za-
-rok-2010 [dostep 4.01.2015].
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ze w pozostatych latach (2006-2012) mozemy obserwowac¢ zdecydowany regres
w liczbie spraw objetych postepowaniem uproszczonym.

Wiele zastrzezen jest zglaszanych takze do strony merytorycznej regula-
cji trybu uproszczonego. Negatywnie ocenia si¢ rozwigzanie zawarte w art. 119
§ 1 p.p.s.a., pozwalajgce rozpatrzy¢ skargi na decyzje i postanowienia dotknigte
najciezszymi, kwalifikowanymi wadami, o ktérych mowa w art. 156 § 1 k.p.a.
lub innych przepisach, oraz wadami wyliczonymi w art. 145 § 1, art. 145a i art.
145b k.p.a.” Czg$¢ autordw zwraca uwage, ze ocena, czy wystepuja tego typu
wady, wymaga wnikliwego rozeznania sprawy i zazwyczaj beda to sprawy trud-
ne i skomplikowane?®. W przypadku drugiej ewentualnosci wskazanej w art. 119
pkt 2 p.p.s.a. przewidywania sceptykow wprowadzenia trybu uproszczonego
w obowiazujacym ksztalcie w pelni si¢ sprawdzity. Strony postepowania sado-
woadministracyjnego nie sa zainteresowane kierowaniem skarg do trybu innego
niz zwykty?'. Podobne spostrzezenia zostaty zawarte w sprawozdaniach Prezesa
NSA z dziatalno$ci sadéw administracyjnych z lat 20042012, w ktdérych infor-
muje, ze czesto strony zawiadamiane przez sad o ztozeniu wniosku o rozpoznanie
sprawy w trybie uproszczonym zadaty przeprowadzenia rozprawy.

Krytyce zostal poddany takze przepis art. 121 p.p.s.a. Komentatorzy stwier-
dzili, ze stworzenie mozliwosci rozpoznania skargi w trybie art. 121 p.p.s.a.
w przypadku okreslonym w art. 55 § 2 p.p.s.a. jest nieuzasadnione. W sytuacji
niewywigzywania si¢ organu administracji z natozonego na niego obowigzku
przekazania petnej dokumentacji sprawy administracyjnej wraz ze skargg oraz
odpowiedzia na nig sad administracyjny nie powinien podejmowac rozstrzygnie-
cia, odstepujac od zasady jawnos$ci postepowania, rozpoznania sprawy na roz-
prawie i rozpatrywania jej w skladzie trzyosobowym?:. Nie ma powodow, aby
sad pogarszat swoja zdolnos$¢ doglebnej analizy sprawy sadowoadministracyjnej,
opierajac si¢ jedynie na odpisie skargi, nawet jezeli skarga zostata sporzadzona
przez podmiot profesjonalny.

1 T. Wo$ H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postgpowanie..., s. 208.

20 R. Sawuta, Sgdy administracyjne w IIl Rzeczpospolitej (wybrane uwagi), w: Polski model
sqgdownictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003,
s. 284; J. Swiatkiewicz, Kilka uwag w sprawie reformy sqdownictwa administracyjnego, w: Polski
model..., s. 340.

2L T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postgpowaniu..., s. 384, zob. wska-
zang tam literaturg.

2 Tamze, s. 387.
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Postepowanie uproszczone zostalo wprowadzone we wszystkich procedu-
rach sadowych polskiego systemu prawa. Oprdocz procedury sagdowoadministra-
cyjnej mozna je znalez¢ takze w procedurze karnej (art. 468 — art. 484 k.p.k.)
i w procedurze cywilnej (art. 505' — art. 505" k.p.c.). Cho¢ wskazane akty norma-
tywne roznig si¢ od siebie, ustawodawcy przy tworzeniu regulacji postgpowania
uproszczonego przys$wiecal ten sam cel — przyspieszenia rozpatrywania spraw
sadowych. Niestety, postepowanie uproszczone przewidziane w p.p.s.a. nie spel-
nito poktadanych w nim nadziei. Analizujac tylko dane statyczne, mozna mowic
o porazce normodawcy. Sredni procentowy wynik spraw rozpoznawanych w tym
trybie ksztattuje si¢ ponizej 1% ogdtu spraw rozpoznanych przez WSA. Sa to
sladowe ilosci. Do tego dochodzi jeszcze wiele problemow zwigzanych ze stoso-
waniem regulujacych te procedure przepisow, ktore nastreczaja wiele trudnosci
zaréwno sadom, jak i stronom postgpowania. Problematycznos¢ zapiséw ustawy
zauwaza takze sama doktryna, zalecajac daleko idaca ostroznos¢ w korzystaniu
Z postepowania uproszczonego.
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SMALL CLAIMS TRACK DURING ADMINISTRATIVE COURT PROCEEDINGS
Summary

The aim of the implementation of a small claims track into administrative court
proceedings was, above all, fastening of proceedings in administrative courts. The small
claims track is recognition of a claim by a court in specific situations: when the contested
decision is void within the meaning of art. 156 § 1 of the Administrative Procedure Code
or other regulations or if a decision was issued with a defect which constitutes a basis
for revision of the judgement, as well as when a party applies for recognition of a claim
in such a track, unopposed by other parties. Recognition of a claim in a small claims
track is also possible in a case referred to in art. 55 § 2 of the Law of the Administra-
tive Courts Procedure. Observation of judicial jurisdictions indicates that a great amount
of judgements concerning appeals against decisions and statements was made due to
their voidness or an infringement of law which constituted a basis for re-opening of the
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administration proceedings. It was the reason for regulation of small claims tracks con-
ducted in administration courts. However, after ten years of functioning of the act on the
Law of the Administrative Courts Procedure, the small claims track, due to the manner
of its regulation, have not fulfilled the expectation of the legislator.

Translated by J. Lempicz mLingua Centrum Ttumaczen

Keywords: administrative court proceedings, small claims track



ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
NR 845 STUDIA ADMINISTRACYJNE NR 6 2014

Pawel Gorecki’

Uniwersytet Szczecinski

WYBRANE ZAGADNIENIA STOSOWANIA ZWOLNIENIA OD KOSZ-
TOW SADOWYCH W POSTEPOWANIU SADOWOADMINISTRACYJNYM
W SWIETLE ORZECZNICTWA SADOW ADMINISTRACYJNYCH

Streszczenie

Zwolnienie od kosztéw sadowych utatwia podmiotom udzial w postgpowaniu
sadowym, co w zasadniczy spos6b wptywa na ich sytuacj¢ prawna. Z drugiej strony zbyt
liberalne podejscie do instytucji zwolnienia od kosztow sadowych moze spowodowaé
wszczynanie zbednych postepowan i uszczuplenia dochodéw Skarbu Panstwa, a co za
tym idzie — zwickszenia jego wydatkow na finansowanie wymiaru sprawiedliwosci.
Z tych powodéw ustawodawca, tworzac podstawy do zwolnien od kosztoéw sadowych
z mocy ustawy lub na wniosek podmiotu zainteresowanego, powinien wykaza¢ si¢
ostrozno$cig 1 rozwagg, aby cele wymiaru sprawiedliwosci nie doznaty uszczerbku
z powodu nadmiernego fiskalizmu.

Stowa kluczowe: sagdownictwa administracyjne, zwolnienie od kosztéw sagdowych

W systemie prawa polskiego ustanowiono generalng zasade odplatnosci
wymiaru sprawiedliwosci. W ramach postgpowan sadowych jego uczestnicy po-
dejmujg czynnosci, ktore moga generowaé obowigzek zaptaty na rzecz panstwa
okreslonych ustawowo kwot pieniedzy. Ustawodawca moze przewidzie¢ rowniez
i takie czynnosci, ktorych zainicjowanie nie bedzie obtozone zadnymi optatami.
Powyzsze rozroznienie jest istotne z uwagi na tres¢ przepisu art. 220 § 1 ustawy

* e-mail: pawelgorecki@op.pl
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z 30 sierpnia 2002 roku — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyj-
nymi', ktory stanowi, ze ,,sad nie podejmie zadnej czynno$ci na skutek pisma,
od ktdrego nie zostanie uiszczona nalezna optata”. Czynnosci procesowe, ktore
w kazdej konfiguracji podmiotowej nie beda podlegaly obowiazkowi optaty, to
miedzy innymi te wskazane w art. 220 § 4, art. 227 § 2, art. 243 § 1 p.p.s.a. Wolne
od optat sg rowniez $rodki odwolawcze od zarzadzen i postanowien sadow ad-
ministracyjnych w sprawach kosztow i przyznania prawa pomocy. Zgodnie z art.
234 § 3 p.p.s.a. nie pobiera si¢ rowniez oplaty kancelaryjnej za odpis orzeczenia
z uzasadnieniem, podlegajacy doreczeniu z urzedu. Jak mozna zauwazy¢, p.p.s.a.
zawiera stosunkowo nieliczny katalog nieodptatnych z mocy prawa czynnosci
sadu administracyjnego. Tym samym ustawodawca, przewidujac obowigzek
uiszczania optat od czynnosci sadowych, musi wzig¢ pod uwage to, aby wysi-
tek finansowy, do ktdrego strona jest zmuszana przez panstwo, nie byt barierg
uniemozliwiajaca realizacje ochrony jej stusznych praw. Nie chodzi tu wytacznie
o ustalenie takich stawek optat, ktore bytyby mozliwe do zaptaty przez podmiot
o przecigtnych czy niskich dochodach, ale o uwzglednienie sytuacji zyciowych
i gospodarczych, ktore moga spowodowaé niemoznos¢ poniesienia wydatkow
pienigznych zwigzanych z kosztami postgpowania sadowego w danej chwili. Ideg
panstwa prawa jest zagwarantowanie jednostce jak najszerszego dostepu do dro-
gi sadowej, dlatego z uwagi na charakter niektorych spraw i sytuacje material-
ng strony postepowania sagdowego konieczne bylo wprowadzenie zwolnienia od
kosztow sadowych i instytucji prawa pomocy?.

Ideg prawa pomocy jest eliminowanie przeszkod, ktére moga uniemozliwi¢
lub utrudni¢ ochrone praw podmiotom stabym ekonomicznie. Tej zasadzie Pol-
ska hotduje od pierwszych lat swojego istnienia po restytucji bytu panstwowego
na poczatku XX wieku. Zaré6wno Ustawa z 3 sierpnia 1922 roku o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym® w art. 20, jak i Rozporzadzenie Prezydenta Rze-
czypospolitej z 27 pazdziernika 1932 roku* w art. od 101 do 104 przewidywa-
ty prawng mozliwos¢ zwolnienia z oplat sadowych oraz ustanowienia adwokata

! Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi
(tj. DzU 2012, nr 270, z p6zn. zm.), dalej p.p.s.a.

2 K. Korzan, Koszty postepowania cywilnego a naklady panstwa na utrzymanie wymiaru
sprawiedliwosci, Gdansk 1992, s. 31.

3 Ustawa z 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (DzU 1922,
nr 67, poz. 1188).

4 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym (DzU 1932, nr 94, poz. 806).
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z urzedu. Jak mozna si¢ zorientowac po lekturze wspomnianych wyzej aktow,
instytucja ta, w okresie miedzywojennym nazywana prawem ubogich, w za-
lozeniach nie odbiegata od tej, z ktora mozemy si¢ spotka¢ wspotczesnie. Za-
rowno obecnemu, jak i 6wczesnemu ustawodawcy zalezato na tym, aby kazdy,
niezaleznie od posiadanych $§rodkow finansowych, mial mozliwos¢ dochodzenia
swych usprawiedliwionych roszczen przed sadami.

Prawo pomocy uregulowane w p.p.s.a. zostato zawarte w art. 243-263. Po-
wyzsze jednostki podziatu tekstu prawnego znajduja si¢ w rozdziale 3 dziatu
V p.p.s.a. zatytulowanym ,,Zwolnienie od kosztow sadowych”, ktéry sktada sie
z dwoch oddzialow. Pierwszy poprzedzony tytutem ,,Przepisy ogolne”, a drugi
pod tytutem ,,Prawo pomocy”. Taka budowa tej czesci p.p.s.a. sugeruje, ze insty-
tucja prawa pomocy jest sktadowsg instytucji zwolnienia od kosztow sadowych.
Natomiast tres¢ przepisu art. 244 § 1 p.p.s.a. Swiadczy o czyms$ odwrotnym. Nie
pozostawia on watpliwo$ci, ze prawo pomocy obejmuje zarowno zwolnienie od
kosztéw sadowych, jak i ustanowienie adwokata, radcy prawnego, doradcy po-
datkowego lub rzecznika patentowego. Zgodnie z trescig art. 244 § 1 p.p.s.a. in-
stytucja ,,prawa pomocy” jest pojeciem szerszym niz ,,zwolnienie od kosztow”.
Wydaje si¢ jednak, ze nie jest mozliwa taka prosta kwalifikacja tych instytucji.
Konieczne jest bowiem zestawienie dwoch przepisow, tj. art. 239 p.p.s.a. i art. 244
§ 1 p.p.s.a. Artykut 239 p.p.s.a. jest przepisem, ktorego tres¢ wskazuje na przy-
padki zwolnienia od kosztéw sagdowych opartych na ré6znym zamysle ustawo-
dawcy co do podstaw uruchomienia instytucji zwolnienia od kosztéw sadowych.
Otéz przypadki zawarte w art. 239 pkt 1-3 nie wymagaja zadnej inicjatywy ze
strony podmiotu zwalnianego od kosztow sadowych do uzyskania tego przywi-
leju. Natomiast sad administracyjny, stosujac te przepisy, nie ma obowigzku pro-
wadzenia odrgbnego postgpowania i wydania orzeczenia w tej sprawie. Jednak,
jak mozna zauwazy¢ w art. 239 pkt 4 p.p.s.a., zostat przewidziany inny przypadek
zwolnienia od kosztow sagdowych. Jego zrédtem sa przepisy oddziatu 2 rozdzia-
hu 3 dziatu V p.p.s.a. pod tytutem ,,Prawo pomocy”. Na ich podstawie podmiot
zainteresowany uzyskaniem zwolnienia musi zainicjowaé postgpowanie sado-
we. Sad administracyjny ma obowiazek dokonania wszelkich przewidzianych
prawem czynnosci, ktorych koncowym efektem bedzie dojscie organu wymia-
ru sprawiedliwos$ci do przekonania o zwolnieniu wnioskodawcy od poniesienia
kosztéw sadowych badz odmowy takiego zwolnienia. Stanowisko sagdu admini-
stracyjnego zostanie zmaterializowane w postaci jego orzeczenia, ktore przyjmie
forme procesowa postanowienia (art. 252 § 3 p.p.s.a.). Na tej podstawie mozna
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wysnu¢ wniosek, ze instytucje ,,prawa pomocy” i ,,zwolnienia od kosztow” sa
rownorzedne. Zadna z nich w caltosci nie zawiera sie w drugiej. Tym, co je taczy,
bedzie przypadek zwolnienia od kosztow sadowych ujety w art. 239 pkt 4 p.p.s.a.,
stanowiacy swoista czes¢ wspolng obu pojec.

Zwolnienie od kosztow sadowych to wynikajace z zastosowania aktualnej
normy prawnej badz prawomocnego orzeczenia sagdu ograniczenie obowiazku
oplacenia postgpowania sgdowego przez jego uczestnikéw przy zachowaniu sku-
teczno$ci zainicjowanej czynnosci.

Instytucje ,,zwolnienia od kosztéw sadowych” mozna omawiaé z pozy-
cji r6znych kryteriow. Pierwsze moze by¢ kryterium regulacji prawnej. Jak to
juz zostato wczesniej napisane, p.p.s.a. w rozdziale 3 dziatu V zawiera przepi-
sy o charakterze ogélnym dotyczace zwolnienia od kosztow sadowych. Nie jest
to regulacja wyczerpujaca, gdyz caty szereg przepisow dotyczacych tej kwestii
mozna znalez¢ takze w innych aktach normatywnych, np. w ustawach o samo-
rzadach terytorialnych®. Kolejnym kryterium jest zakres zwolnienia. Tu mozna
wyrozni¢ zwolnienie od kosztéw w catosci lub w czesci. Podmiotami zwolniony-
mi w cato$ci z ponoszenia kosztow sadowych, tj. zarowno z optat sadowych, jak
iz wydatkow, beda strona skarzaca dziatanie, bezczynno$¢ organu lub przewlekte
prowadzenie postgpowania w sze$ciu wymienionych w punkcie 1 art. 239 p.p.s.a.
rodzajach spraw, ponadto prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik
Praw Dziecka, kurator strony zgodnie z art. 239 pkt 3 p.p.s.a., organy samorza-
dow terytorialnych na akty nadzoru (art. 100 u.s.g., art. 86 u.s.p., art. 87 u.s.w.)
i strona, ktdra uzyskata zwolnienie od kosztow w cato$ci w ramach przyznanego
prawa pomocy. Podmiotami zwolnionymi od kosztéw sadowych w czesci beda
ci, ktérym przyznano prawo pomocy, ale w ograniczonym zakresie, tj. uzyskali
zwolnienie w catosci od optat sadowych lub tylko od poniesienia cato$ci wydat-
kéw, albo otrzymali zwolnienie od czesci optat sadowych lub wydatkdéw tacznie
badz osobno.

Nastepnym kryterium jest oparcie instytucji zwolnienia od kosztéw sado-
wych na zasadzie oficjalnosci lub dyspozycyjnosci. Sad administracyjny bie-
rze z urzedu pod uwage zwolnienie od kosztow sadowych, gdy strona skarzaca
whniesie skarge na dziatanie, bezczynno$¢ organu lub przewlekte prowadzenie

> Artykut 100 Ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. DzU 2013, nr 594,
z pozn. zm.), dalej u.s.g.; art. 86 Ustawy z 5 marca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. DzU
2013, nr 595, z pézn. zm.), dalej u.s.p.; art. 87 Ustawy z 5 marca 1998 r. o samorzadzie wojewodz-
twa (t.j. DzU 2013, nr 596, z p6zn. zm.), dalej u.s.w.
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postgpowania w sprawach z zakresu pomocy i opieki spotecznej, dotyczacych sta-
tusu bezrobotnego, zasitkow oraz innych naleznosci i uprawnien przystugujacych
osobie bezrobotnej, dotyczacych chordéb zawodowych, swiadczen leczniczych
oraz §wiadczen rehabilitacyjnych, ze stosunkéw pracy i stosunkow stuzbowych,
z zakresu ubezpieczen spotecznych, z zakresu powszechnego obowigzku obrony
(art. 239 pkt 1 p.p.s.a.). Podobnie sad administracyjny nie zazada uiszczenia optat
od prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka (art.
239 pkt 2 p.p.s.a.) oraz od kuratora strony wyznaczonego przez sad orzekajacy lub
przez sad opiekunczy dla danej sprawy (art. 239 pkt 3 p.p.s.a.). Przypadek opisa-
ny w art. 239 pkt 4 p.p.s.a. w zwiazku z art. 243 § 11244 § 1 p.p.s.a. niewatpliwie
jest oparty na zasadzie dyspozycyjno$ci. Przepisy te stanowia, ze osoba, ktorej
przyznano prawo pomocy, moze skorzysta¢ ze zwolnienia od kosztow w zakresie
okreslonym w prawomocnym postanowieniu o przyznaniu tego prawa.

Ostatnie to kryterium podstawy przyznania uprawnienia zwolnienia od
kosztéw sagdowych. Na jego podstawie mozna wyrdzni¢ dwa rodzaje zwolnien:
Z mocy ustawy 1 przyznane na podstawie orzeczenia sagdu administracyjnego.
Do pierwszego bedg nalezaty zwolnienia okre$lone w art. 239 pkt 1-3 p.p.s.a.,
a takze w art. 114 ust. 4 Ustawy z 13 pazdziernika 1998 roku o systemie ubez-
pieczen spotecznych (t.j. DzU 2013, nr 1442) i art. 100 u.s.g., art. 86 u.s.p., art. 87
u.s.w oraz w art. 3 ust. 1 Ustawy z 17 lipca 1997 roku o szczeg6élnych zasadach
postepowania administracyjnego i sadowego w zwigzku z usuwaniem skutkow
powodzi z lipca 1997 (DzU 1997, nr 80, poz. 494). Do drugiego rodzaju bg¢dg na-
lezaly zwolnienia wskazane w art. 239 pkt 4 p.p.s.a.

W literaturze przedmiotu zostat utrwalony poglad, ze art. 239 p.p.s.a. wpro-
wadza podmiotowo-przedmiotowe przestanki zwolnienia od kosztow sgdowych.
Przepis ten nie pozostawia watpliwosci, ze zwolnienie obejmuje cato$¢ kosztow
sadowych. Potwierdzeniem tego jest tre$¢ art. 241 p.p.s.a., ktory stwierdza, ze
,Zwolnienie od obowigzku uiszczenia kosztow sadowych w przepisie prawa bez
okreslenia zakresu tego zwolnienia — oznacza catkowite zwolnienie z obowigzku
wnoszenia zarowno optat sagdowych, jak i ponoszenia wydatkow”. To stanowisko
ustawodawcy zostato zastosowane przez sady administracyjne w ich orzeczni-
ctwie w stosunku do podmiotéw wystepujacych konkretnych sprawach®.

¢ Postanowienie NSA z 7 maja 2013, IT FZ 267/13, strona skarzaca dziatanie organu w ka-
tegorii spraw wymienionych w art. 239 pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a. nie ma obowiazku uiszczania kosz-
tow sadowych juz od momentu wszczecia postepowania sadowoadministracyjnego (wniesienia
skargi) poprzez caty tok tego postgpowania zaréwno przed sadem pierwszej instancji — woje-
wodzkim sadem administracyjnym — jak i przed sadem drugiej instancji — Naczelnym Sadem
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Na podstawie tej regulacji, a konkretnie punktdéw 2 i 3 powotanego przepisu,
mozna wskaza¢ takie podmioty, jak prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich
i Rzecznik Praw Dziecka, kurator strony wyznaczony przez sad orzekajacy lub
przez sad opiekunczy dla danej sprawy, ktore zostaty objete zwolnieniem z mocy
prawa w kazdej sprawie niezaleznie od jej przedmiotu. Uprzywilejowanie po-
wyzszych podmiotéw wydaje si¢ usprawiedliwione i jest podyktowane funkcja-
mi, jakie pelnig w demokratycznym panstwie prawnym, zwigzanymi z ochrong
praworzadnosci, praw cztowieka i obywatela oraz ochrong praw dziecka’.

Nie tylko przepis w art. 239 pkt 1-3 p.p.s.a. przewiduje zwolnienia od kosz-
tow z mocy prawa, lecz takze mozna je odnalez¢ w ustawach zawierajacych prze-
pisy szczegdlne, jak chocby wymienione juz wczesniej ustawy o samorzadach
terytorialnych badz w ustawie o systemie ubezpieczen spotecznych. Znajduja sie
tam wprost sformutowane zwolnienia od obowigzku uiszczania kosztow sado-
wych skierowane do okreslonych podmiotow lub kategorii spraw®.

Punkt 1 art. 239 p.p.s.a. zasadniczo r6zni si¢ od punktdéw 2 i 3 art. 239 p.p.s.a.
w zakresie wskazania przestanek dopuszczalnosci zastosowania zwolnienia od
kosztéw sagdowych. Ot6z w punktach 2 i 3 art. 239 p.p.s.a. ustawodawca postuzyt
si¢ kryterium podmiotowym, tworzac katalog podmiotow uprzywilejowanych.
Natomiast w punkcie 1 art. 239 ustawodawca postuzyt si¢ kryterium przedmio-
towym do tego, aby wskaza¢ osoby zwolnione z obowiazku ponoszenia kosztow.
Tres¢ przepisu art. 239 pkt 1 znosi obowigzek poniesienia kosztow sgdowych
kazdej strony, niezaleznie od tego, czy jest osoba fizyczna, czy jednostka orga-
nizacyjng prawa prywatnego czy publicznego, o ile przedmiot sprawy sadowej
mies$ci si¢ w zbiorze przestawionym w art. 239 pkt 1 p.p.s.a. Z powyzszego wyni-
ka, ze rodzaj sprawy jest bezwzglednie dominujacg przestanka kwalifikujaca do
zwolnienia od kosztéw sadowych.

Administracyjnym, bez konieczno$ci wydawania w tym zakresie odrgbnego orzeczenia. LEX
nr 1318922. Postanowienie NSA z 7 maja 2013, I FZ 269/13, jezeli okre$lajac wysokos¢ podatku,
organ ocenia, czy skarzacemu przystuguje ulga podatkowa zwiazana z dojazdem na niezbgdne
zabiegi rehabilitacyjne, to skarga nie dotyczy zadnego z aktow administracyjnych, ktorych przed-
miotem jest $wiadczenie rehabilitacyjne (jego przyznanie, odmowa przyznania czy pozbawienie),
a tylko takich skarg dotyczy zwolnienie, o ktorym mowa w art. 239 pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a. LEX nr
1318924. Postanowienie NSA z 8 lutego 2013, I OZ 74/13, sprawa dotyczaca wydania zaswiad-
czenia poswiadczajacego prace w gospodarstwie rolnym korzysta ze zwolnienia od obowigzku
uiszczenia kosztow sadowych, o ktorym mowa w art. art. 239 pkt 1 lit. d p.p.s.a. LEX nr 1323404.

7 B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Prawo o postgpowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, LEX 2013, komentarz do art. 239.

8 Postanowienie NSA z 11 sierpnia 2011, I1 OZ 653/11, LEX nr 1069111.
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Zgodnie z art. 239 pkt 1 tymi sprawami sg sprawy: z zakresu pomocy i opie-
ki spotecznej, dotyczace statusu bezrobotnego, zasitkéw oraz innych naleznos$ci
i uprawnien przystugujacych osobie bezrobotnej, dotyczace choréb zawodowych,
$wiadczen leczniczych oraz §wiadczen rehabilitacyjnych, ze stosunkéw pracy
1 stosunkow stuzbowych, z zakresu ubezpieczen spotecznych, z zakresu po-
wszechnego obowigzku obrony. Wydaje sie, ze wybodr ustawodawcy spraw beda-
cych podstawg do zastosowania z mocy prawa zwolnienia od kosztow sagdowych
nie zostat skonstruowany w sposob przypadkowy. Zdecydowana wigkszo$¢ z nich
jest zwigzana z podstawowymi potrzebami skarzacych, co pozwala domniemy-
wac, ze osoby bedace inicjatorami postgpowania sgdowego nie beda dysponowa-
ty wystarczajacymi srodkami na pokrycie kosztow sadowych’. Jak podkresla Jan
Pawet Tarno, ta kategoria skarzacych i tak bylaby beneficjentami instytucji zwol-
nienia od kosztow, tyle Ze nie z mocy prawa, ale na podstawie prawomocnego
orzeczenia sadu. Z tego wzgledu objgcie ustawowym zwolnieniem wskazanych
wyzej 0sOb jest rozwigzaniem lepszym, bo usprawniajacym postepowanie sagdo-
woadministracyjne, niz angazowanie sadu i osiggnigcie tego samego rezultatu'’.
W literaturze przedmiotu oraz na plaszczyznie praktyki dyskutowano, czy kata-
log zwolnien nie jest nazbyt waski. Z wypowiedzi autoréw oraz sadéw admini-
stracyjnych wyptywa postulat poszerzenia zbioru spraw objetych dyspozycja art.
239 pkt 1 p.p.s.a. Jednak orzecznictwo nawet z powodu szlachetnych pobudek
nie moze by¢ sprzeczne z intencjg ustawodawcy'. Zostalo to wprost wyrazo-
ne w krytycznych stanowiskach autoréw co do mozliwosci stosowania wyktadni

° A. Majzner, Instytucja ustawowego zwolnienia od kosztow sgdowych w postgpowaniu
przed sqgdami administracyjnymi. Wybrane zagadnienia, Zeszyty Naukowe Sadu Administracyj-
nego 2009, nr 2, s. 37-47.

10" J.P. Tarno, Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warsza-
wa 2004, s. 312.

"' Przyktadami takich kontrowersyjnych orzeczen sadow administracyjng sa: postanowie-
nie NSA z 16 grudnia 2005, I OZ 1417/05, w ktérych NSA podnidst, ze ,,co prawda przepis ten
nie przewiduje wprost zwolnienia od kosztéw strony w sprawie, ktorej przedmiotem jest dodatek
mieszkaniowy, jednakze z uwagi na rodzaj $wiadczenia nalezy przyja¢ wyktadnig¢ celowosciowa
i przyja¢, ze rowniez strony skarzace dziatania lub bezczynno$¢ organéw w sprawach z zakresu
dodatkow mieszkaniowych korzystajg z ustawowego zwolnienia od kosztow sadowych na podsta-
wie art. 239 pkt 1 lit. a). I podobnie orzekt WSA w Gdansku w postanowieniu z 9 wrzesnia 2005,
III SO/Gd 113/05, w ktorym stwierdzit, ze przy wniesieniu skargi na decyzje w sprawie dodatku
mieszkaniowego skarzacy korzysta z ustawowego zwolnienia od kosztow sadowych na podstawie
przepisu art. 239 § 1 pkt 1 lit. a) p.p.s.a. LEX nr 235289.
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rozszerzajacej przez organy wymiaru sprawiedliwosci w stosowaniu przepisu art.
239 p.p.s.a.?

Przepis art. 239 pkt 4 p.p.s.a. jest dopelnieniem instytucji zwolnienia od
kosztéw sadowych. Stoi on w zrozumialej tgcznosci z przepisami p.p.s.a. od-
noszacymi si¢ do instytucji prawa pomocy. Celem ustawodawcy przewidujace-
go mozliwo$¢ zwolnienia od kosztow w wyniku wniosku strony jest realizacja
konstytucyjnej zasady prawa do sadu, a tym samym umozliwienie dostepnosci
do sadu podmiotom, ktore nie sa w stanie pokry¢ calosci kosztow postepowa-
nia sgdowego. W mysl postanowien: ,,Naruszenie tego prawa moze polegac¢ tez
na kosztownos$ci wymiaru sprawiedliwosci przez stawianie obywatelowi takich
wymogow sprostania kosztom, ktdre obiektywnie uniemozliwiaja mu dostgp do
sadu™®. W literaturze podkresla si¢, ze ,,prawo do sagdu nie moze by¢ prawem
«papierowymy. Oznacza to, ze w kazdym uzasadnionym przypadku, jezeli kosz-
ty sagdowe miatyby stanowi¢ tame do sagdowego rozpatrzenia sprawy, sad jest obo-
wigzany do takiego rozstrzygniecia o kosztach, ktore umozliwi stronie (realnie)
whniesienie sprawy”'®. Artykut 32 Konstytucji RP stanowi, Ze ,,wszyscy sg rowni
wobec prawa” i w ,,ramach owej rowno$ci praw nie mozna wprowadzaé ogra-
niczenia dostepnosci do sadu wylacznie dla stron majacych odpowiednie $rod-
ki materialne’. Przy tym nie mozna zapominaé, ze przyznanie zwolnienia od
kosztéw sadowych jest odstepstwem od zasady, iz strony samodzielnie ponosza
koszty postepowania ze swym udziatem w sprawie. Przerzucenie kosztéw tego
postgpowania na ogot spoleczenstwa powinno mie¢ miejsce tylko w wypad-
kach wyjatkowych, przewidzianych w ustawie i po spetnieniu warunkow w niej

12 Zob. glosa K. Kaszubowskiego, Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa
2007, nr 3, poz. 3. Mozna réwniez wskazaé stanowiska przeciwne, jednak sa one w mniejszosci.
Zob. A. Majzner, Instytucja ustawowego zwolnienia..., s. 39-40.

13- Zob. postanowienie NSA z 22 maja 2014, I1 FZ 466/14, LEX nr 1467646. Celem instytucji
prawa pomocy jest zapewnienie prawa do sadu i mozliwos$ci obrony swoich racji osobom, ktére
znajdujg si¢ w sytuacji finansowej uniemozliwiajacej im poniesienie kosztow z tym zwigzanych.
Postanowienie NSA z 11 kwietnia 2014, 1 OZ 273/14, LEX nr 1461338. Instytucja ,,prawa pomocy”
ma na celu utatwienie najubozszym dochodzenia swych stusznych praw w sprawach dotyczacych
ich zywotnych interesow, przy czym to na wnioskodawcy spoczywa obowigzek przedstawiania
wszelkich istotnych okolicznos$ci dotyczacych jego sytuacji materialnej, ktorej analiza umozliwia
rozpatrzenie wniosku o przyznanie prawa pomocy.

14" Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Bialymstoku z 23 maja 1996, I ACz 186/96, ,,Moni-
tor Prawniczy” 1996, nr 12, poz. 454.

5" A. Zielinski, Glosa do postanowienia SN z 11 stycznia 1995 r., IIl ARN 75/95, ,,Palestra”
1995, nr 9-10, s. 204.

16 Tamze.
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wskazanych!', poniewaz ,,obowigzek zagwarantowania skutecznego dostepu do
sadu nie oznacza konieczno$ci zagwarantowania stronom bezwarunkowego pra-
wa do zwolnienia od kosztow sadowych czy tez prawa do uzyskania bezptatnej
pomocy prawnej. Wymadg ponoszenia kosztéw postepowania nie stanowi ograni-
czenia prawa do sadu i jest usprawiedliwiony koniecznos$cig zapewnienia wias-
ciwego funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci”®. Podazajac dalej za pogla-
dami orzecznictwa, ,,zwolnienie od kosztow sadowych stanowi w istocie pomoc
panstwa dla osob, ktore z uwagi na trudng sytuacje materialng nie moga uisci¢
kosztow bez wywotania uszczerbku w koniecznych kosztach utrzymania siebie
i rodziny”".

Artykut 239 pkt 4 p.p.s.a. obejmuje cala rzesze tych podmiotow, ktore aby
uzyska¢ pomoc finansowa panstwa, musza si¢ o nig ubiega¢. Waznym elemen-
tem jest okreslenie podmiotow uprawnionych do wnioskowania o wspomniang
pomoc. Na podstawie przepisow art. 239 pkt 4 i art. 243 § 1 w zwiazku z art. 32
p.p.s.a. nalezy stwierdzi¢, ze podmiotem uprawnionym bedzie strona postgpowa-
nia sgdowoadministracyjnego, a wigc zarowno skarzacy, jak i organ administracji
publicznej, ktorego dziatanie, bezczynnosé lub przewlekte prowadzenie postepo-
wania zostalo zaskarzone. W tym zbiorze zostanie ujgty takze uczestnik poste-
powania sgdowego, a to z uwagi na przepis art. 33 w zwigzku z art. 12 p.p.s.a.
Wydaje si¢ uprawnione stwierdzenie, ze o zwolnienie od kosztow moze skutecz-
nie ubiega¢ si¢ kazdy, kto jest strong lub uczestnikiem postgpowania sgdowego
pod warunkiem, Ze nie jest podmiotem uprawnionym do zwolnien z mocy prawa.

Strona moze wnioskowac¢ o zwolnienie z catosci kosztow sadowych (art. 245
§ 1 p.p.s.a.) badz ich czgsci, tzn. tylko od optat sadowych w catosci lub w czesci
albo tylko od wydatkow lub utamkowej ich czesci, albo okreslonej ich kwoty
pieni¢znej (art. 245 § 3 i 4 p.p.s.a.). To, ktory z wariantow bedzie odpowiedni,
rozwazy sad, uwzgledniajac rzeczywista potrzebe. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze
zwolnienie od kosztow nawet w pelnym zakresie nie zwalnia strony od zwrotu
kosztow postepowania pomigdzy stronami, jezeli obowigzek taki wynika z in-
nych przepiséw (art. 248 p.p.s.a.). Oznacza to, ze strona nadal ponosi odpowie-
dzialno$¢ finansowa za wynik postepowania i sad w swoim orzeczeniu moze

17 Postanowienie NSA z 11 lipca 2014, IT FZ 719/14, LEX nr 1492963; postanowienie NSA
z 14 lipca 2014, 11 FZ 685/14, LEX nr 1486799.

18 Postanowienie NSA z 9 czerwca 2014, I1 OZ 561/14, LEX nr 1470078.

19 Postanowienie SN z 24 wrze$nia 1984, I1 CZ 104/84 (niepublikowane).
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zobowiaza¢ ja do zwrotu przeciwnikowi procesowemu chocby kosztéw zastgp-
stwa procesowego.

Ustawodawca w art. 246 p.p.s.a. wskazat na wiele przestanek, ktorymi po-
winien si¢ kierowa¢ sad administracyjny, orzekajac o zwolnieniu od kosztow
sadowych. Od spelnienia lub niespetnienia tych warunkéw uzalezniony jest sku-
tek procesowy w postaci uwolnienia strony od obowiazku finansowego party-
cypowania w kosztach sprawowania wymiaru sprawiedliwosci. W odniesieniu
do omawianej tematyki przepis art. 246 p.p.s.a. w osobnych paragrafach opisuje
odrebne przestanki uprawniajgce do zwolnienia od kosztéw osob fizycznych (§ 1)
oraz 0sob prawnych i innych jednostek organizacyjnych niemajacych osobowo-
$ci prawnej (§ 2). Zaprezentowana konstrukcja powyzszego przepisu wydaje si¢
stuszna z uwagi na oczywiste ro6znice miedzy osobami fizycznymi i jednostkami
organizacyjnymi jako tymi, ktore charakteryzuja odmienne relacje z innymi pod-
miotami. W przypadku osob fizycznych beda to nie tylko powigzania wynikajace
z prawa cywilnego czy prawa pracy, lecz takze prawa rodzinnego, ktore dla jed-
nostek organizacyjnych nie sg osiggalne. Jednak wobec wszystkich podmiotow
ubiegajacych si¢ o prawo zwolnienia od kosztow stosowane bedzie jednakowe
kryterium — finansowe®.

Osoby fizyczne moga skutecznie ubiegac si¢ o zwolnienie catkowite od kosz-
tow sadowych, gdy wykaza, ze nie sa w stanie ponies¢ jakichkolwiek kosztow po-
stepowania. Natomiast warunkiem uzyskania cze¢$ciowego zwolnienia od kosz-
tow jest niemozno$¢ poniesienia petnych kosztow postepowania, bez uszczerbku
utrzymania koniecznego dla siebie i rodziny. Na podstawie analizy materiatu
normatywnego oraz orzecznictwa sadow nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca
i organy wymiaru sprawiedliwo$ci zobowigzuja strong do zapobiegliwosci na
wypadek koniecznosci poniesienia obcigzen finansowych zwigzanych z procesem
sadowym. Zgodnie z powyzszym pogladem, ,,0soba ubiegajaca si¢ 0 prawo po-
mocy powinna wczesniej poczyni¢ oszczednosci we wilasnych wydatkach do
granic zabezpieczenia koniecznego do swojego utrzymania. Dopiero gdyby oka-
zato sig, ze zgromadzenie w ten sposob jakiejkolwiek kwoty nie jest mozliwe
albo oszczednos$ci poczynione w ten sposob okazatly si¢ niewystarczajgce, moze
zwréci€ si¢ o przeniesienie cigzaru kosztow postgpowania na wspotobywateli

20" Zob. postanowienie NSA z 29 kwietnia 2014, IT GZ 188/14, LEX nr 1454897. Strona
wystepujaca na droge postepowania sagdowego winna mie¢ §wiadomos$é obowigzku ponoszenia
kosztow tego postgpowania i wnoszac o zwolnienie z tego obowiazku, powinna uprawdopodobnié¢
W sposob wiarygodny i rzetelny, ze zaistniaty przestanki do uwzglgdnienia wniosku. Jedynym
kryterium oceny wniosku o przyznanie prawa pomocy jest bowiem kryterium finansowe.



Wybrane zagadnienia stosowania zwolnienia od kosztéw sgdowych... 5

— zaleznie od sytuacji — w zakresie catkowitym badz tez cze$ciowym”. W lite-
raturze mozna odnalez¢ takze przeciwne stanowisko. Zgodnie z nim nie ma uza-
sadnienia poglad, ze osoba fizyczna powinna przewidywac i czyni¢ oszczgdnosci
na wypadek ewentualnych kosztow przysziego procesu sadowego?. Ten punkt
widzenia podziela czgs¢ orzecznictwa sagdow administracyjnych w odniesieniu
do przedsigbiorcy. Otoz NSA, podpierajac si¢ wypowiedziami Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka, stwierdzil, ze nie mozna naktada¢ na osobe pro-
wadzaca dziatalno$¢ gospodarcza obowiazku czynienia oszczedno$ci na poczet
ewentualnych kosztow sgdowych?.

Doktryna i praktyka zgadzaja sie, ze zasadno$¢ wniosku o zwolnienie od
kosztéw powinno by¢ rozpatrywana w dwoéch kierunkach, tj. wysokosci ob-
cigzen finansowych, jakie uprawniony musi ponies¢ w zwigzku ze wszczetym
procesem sadowym, oraz jego mozliwosciami finansowymi. Dysponujac odpo-
wiednimi aktami normatywnymi i dos§wiadczeniem, sad jest w stanie w miare
precyzyjnie ustali¢ dane dotyczace pierwszego aspektu. Drugi element jest
bardziej kontrowersyjny, a to z tego powodu, ze wymaga si¢ od sadu badania
realnych mozliwoséci finansowych wnioskodawcy oraz przyczyny tego stanu
rzeczy*. Z tego powodu sad administracyjny musi oceni¢ nie tylko fakty, ktore
$wiadczg o braku mozliwo$ci poniesienia catosci lub czgsci wydatkow zwigza-
nych z prowadzonym postepowaniem, lecz takze ma obowiazek uwzglednienia
przyczyn i intencji strony, ktore sg powodem tej sytuacji. Te problematyke poru-
szyl w swym postanowieniu SN w stosunku do przypadkow wywodzacych sie
z postgpowania cywilnego, ale na gruncie postgpowania sgdowoadministracyj-
nego réwniez zachowuje ono aktualnos$¢. Ot6z SN stwierdzil, ze ,,jezeli strona,
ktora mogta liczy¢ si¢ z obowigzkiem poniesienia kosztow sagdowych, bez wazne-
go powodu nie wykorzystata w catosci lub w czesci swoich mozliwosci zarobko-
wych, to przy rozpoznawaniu wniosku o zwolnienie od kosztéw sadowych nale-

21 Postanowienie NSA z 10 lutego 2014, 11 FZ 114/14, LEX nr 1450399. Zob. takze postano-
wienie NSA z 9 pazdziernika 2013, I OZ 862/13, LEX nr 1461345; postanowieniec NSA z 14 marca
2013, I1 OZ 177/13, LEX nr 1447292; postanowienie NSA z 11 grudnia 2012, I1 OZ 1096/12, LEX
nr 1240802; postanowienie NSA z 4 grudnia 2012, I1 OZ 1060/12, LEX nr 1240778.

22 H. Knysiak-Molczyk, Przestanki przyznania prawa pomocy w postgpowaniu sgdowo-
administracyjnym, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2007, nr 4, s. 27.

# Postanowienie NSA z 6 grudnia 2012, I FZ 437/12, LEX nr 1239202 i wskazywane w nim
orzecznictwo NSA.

2 T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu przed sqdami ad-
ministracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2005, s 632. Zob. takze postanowienie NSA z 12 marca
2014, 11 GZ 96/14, LEX nr 1450831.
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Zy przyjacé, ze stan majatkowy i dochody strony sg takie, jakie miataby ona, gdyby
w pelni wykorzystata swoje mozliwosci zarobkowe”. Sad administracyjny przy
rozpatrywaniu zasadnosci wniosku o zwolnienie od kosztow bierze pod uwage
takze relacje rodzinne, jakie tacza strone z innymi osobami. Ustawodawca ocze-
kuje, ze skoro wnioskodawca pozostaje w zwigzku matzenskim lub partnerskim
albo w relacjach obligujacych do wzajemnej pomocy finansowej, sad orzeknie za
zasadne zwolnienie od kosztow sadowych w catosci lub w czesci dopiero wtedy,
gdy ani samodzielnie, ani przy pomocy rodziny strona nie jest w stanie ponies¢
kosztow postepowania®.

Na gruncie praktyki sad administracyjny stoi na stanowisku, ze oceniajac
zasadno$¢ wniosku, nalezy rozwazy¢ z jednej strony interes panstwa w pobie-
raniu optat za rozstrzyganie sprawy, a z drugiej — interes strony w dochodze-
niu swych praw przed sadem i zachowaé odpowiednig proporcje migdzy nimi®.
Ten poglad przejawia si¢ choc¢by w tym, ze sad nie moze dopusci¢ do sytuacji,
w ktorej stosujac prawo do zwolnienia od kosztow sadowych, chroni lub doko-
nuje przysporzenia w majatku podmiotow prywatnych, gdyz jedynym celem
instytucji zwolnienia od kosztéow sadowych jest zapewnienie dostepu do sadu
osobom, ktorym brak $rodkow finansowych ten dost¢p uniemozliwia®’. Mimo
ze orzecznictwo traktuje koszty sadowe jak wydatki biezace, na rowni z innymi
podstawowymi wydatkami oraz ze osobiste zobowigzania nie maja pierwszen-
stwa przed naleznosciami publicznoprawnymi, a takze ze o owym pierwszen-
stwie nie decyduje podmiot ubiegajacy si¢ o zwolnienie od kosztow?® — ocena

% Postanowienie NSA z 23 czerwca 2014, IT FZ 900/14, LEX nr 1476401. Dopiero stwier-
dzenie, ze ani samodzielnie, ani przy pomocy rodziny strona nie jest w stanie ponie$¢ petnych
kosztow postepowania, pozwala rozstrzygnaé o mozliwosci przyznania pomocy z budzetu pan-
stwa. W przypadku osob pozostajacych w zwigzku matzenskim, niezaleznie od istniejacego mie-
dzy malzonkami ustroju majgtkowego, istotny jest takze stan majatkowy i mozliwosci platnicze
matzonka osoby ubiegajacej si¢ o przyznanie prawa pomocy. Wskutek zawartego zwigzku mat-
zenskiego matzonkowie sg zobligowani do udzielania sobie wzajemnej pomocy, takze finansowe;j.
Postanowienie NSA z 11 czerwca 2014, I1 FZ 566/14, LEX nr 1481612. Wnioskodawca zobowigza-
ny jest do doktadnego i zgodnego z prawdg przedstawienia wlasnej sytuacji majatkowej oraz wy-
kazania, ze spelnia przestanki do przyznania prawa pomocy we wnioskowanym zakresie. W sytu-
acji gdy wnioskodawca pozostaje we wspolnym gospodarstwie domowym z inng osoba, powinien
podac¢ réwniez szczegdtowe dane o stanie majatkowym i dochodach tej osoby. Informacje te nie
pozostaja bez wptywu na oceng rzeczywistego stanu majatkowego i mozliwosci ptatniczych wnio-
skodawcy, poniewaz pozwalaja na ustalenie, w jakiej czesci kazda z tych osob przyczynia si¢ do
zaspakajania wspolnych potrzeb oséb wchodzacych w sktad gospodarstwa domowego.

26 Postanowienie NSA z 12 marca 2009, IT FZ 80/09, LEX nr 550323.

27 Postanowienie NSA z 10 lutego 2014, II FZ 114/14, LEX nr 1450399.

28 Postanowienie NSA z 8 lipca 2014, IT OZ 671/14, LEX nr 1481973.
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intencji i subiektywnych wyborow strony?, ktorych implikacjag moze by¢ stan
finanséw wnioskujacego niepozwalajacy na poniesienie optat i wydatkéw proce-
sowych, musi by¢ dokonywana przez sad z rozwaga i bez mechanicznej preferen-
cji interesu panstwa.

Przepis art. 246 przewiduje takze mozliwo$¢ ubiegania si¢ o zwolnienie od
kosztéw przez jednostki organizacyjne niezaleznie od tego, czy sa wyposazone
w osobowos$¢ prawng, czy nie. Zgodnie z art. 246 § 2 p.p.s.a. jednostce organi-
zacyjnej moze by¢ przyznane zwolnienie od kosztow w zakresie catkowitym,
gdy wykaze, ze nie ma zadnych $rodkdéw na poniesienie jakichkolwiek kosztow
postgpowania. Zwolnienie od kosztow w zakresie czesciowym zostanie takie-
mu wnioskodawcy przyznane, gdy wykaze, ze nie ma dostatecznych $rodkow
na poniesienie petnych kosztow postgpowania. Jednak i tu, jak w przypadku
osoby fizycznej, sad jest zobowigzany do badania i oceny catego szeregu zda-
rzen $wiadczacych o sytuacji majatkowej jednostki organizacyjnej. Sad bedzie
zainteresowany na przyktad strukturg wydatkow wnioskodawcy, gdyz wydatki
zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej o charakterze cywilno-
prawnym (np. z tytulu najmu, wyptaty dywidend) nie moga mie¢ pierwszenstwa
zaspokojenia przed zobowigzaniami publicznoprawnymi, a do takich zalicza si¢
koszty sadowe®. Ocenie sagdu bedzie podlegata szeroko rozumiana sytuacja ma-
jatkowa jednostki. Nie tylko wigc stan gotowki na rachunkach bankowych, lecz
takze wartos$¢ srodkow trwatych bedacych jej wlasnoscig czy rozmiar prowadzo-
nej dziatalnosci gospodarczej. Tym samym brak gotowki, zajecie kont banko-
wych lub uyjemny wynik dochodu rocznego nie jest wystarczajacy dla uznania,
ze jednostka organizacyjna spetnia przestanki do przyznania jej prawa pomocy
w zakresie zwolnienia od kosztow sagdowych?®'. Wnioskodawca musi wykazac, ze
nie ma zadnego majatku, ktoéry podlegalby spienig¢znieniu, aby sprosta¢ wyma-
ganiom ustawodawcy w zakresie odptatnosci wymiaru sprawiedliwosci, czyli ze
uzyskanie srodkéw finansowych na optaty sadowe jest obiektywnie niemozliwe.

¥ Postanowienie NSA z 10 lutego 2014, 1T FZ 114/14, LEX nr 1450399. Strona, ktora reali-
zuje swoje zobowigzania w taki sposob, ze wyzbywa si¢ zdolnosci do zaptaty kosztow sadowych
— preferencyjnie traktujac inne zobowiazania — nie moze prawnie skutecznie podnie$¢ zarzutu,
iz odmowa zwolnienia jej od kosztow sadowych jest ograniczeniem dostepnosci do realizacji jej
praw przed sagdami.

30 Postanowienie NSA z 4 lipca 2014, 1T FZ 931/14, LEX nr 1485472; postanowienie NSA
z 1 lipca 2014, II FZ 976/14, LEX nr 1479215.

31 Zob. postanowienie NSA z 30 czerwca 2014, 11 FZ 695/14, LEX nr 1481623; postanowie-
nie NSA z 11 lutego 2014, I GZ 27/14, LEX nr 1422586; postanowienie NSA z 7 lipca 2014, I1 FZ
811/14, LEX nr 1481695.
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Przy tym ustawodawca nie dokonuje preponderancji podmiotéw z uwagi na cha-
rakter prowadzonej dziatalnosci. Nie jest dla ustawodawcy istotne, czy jednostka
organizacyjna prowadzi dzialalno$¢ nastawiong na zysk, czy jest organizacjg non
profit, chyba ze Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia zwolni organizacjg
spoleczna od obowigzku uiszczania wpisu w ich wlasnych sprawach prowadzo-
nych w zwigzku z dziatalno$cig naukowa, oswiatowa, kulturalng, dobroczynna
oraz pomocy i opieki spotecznej (art. 240 p.p.s.a.)*.

Osoba fizyczna ubiegajaca si¢ o zwolnienie od kosztow sadowych musi
wnie$¢ do whasciwego sadu administracyjnego wniosek wraz z oswiadczeniem
o doktadnym stanie majatkowym, rodzinnym i o dochodach. Wniosek osoby
prawnej, jak réwniez organizacji niemajacej osobowosci prawnej powinien za-
wiera¢ dane o stanie majatkowym i dochodach. Wniosek oraz oswiadczenie musi
by¢ ztozone na urzedowym formularzu wedtug ustalonego wzoru. W przeciw-
nym wypadku po bezskutecznym wezwaniu do uzupetnienia brakow formalnych
w okreslonym terminie sgd pozostawi wniosek bez rozpoznania. Pozostawienie
wniosku bez rozpoznania nastepuje w drodze zarzadzenia referendarza albo
przewodniczacego lub innego sedziego. Zarzadzenia wymagaja uzasadnienia,
gdyz przystuguje na nie srodek prawny w postaci sprzeciwu, jesli zostaly wy-
dane przez referendarza albo zazalenia, jesli wydat je przewodniczacy lub inny
sedzia®. Brakiem formalnym wniosku o zwolnienie od kosztow nie bgdzie nie-
ztozenie na wezwanie sgdu dodatkowych dokumentow dotyczacych stanu majat-
kowego, rodzinnego lub dochoddw strony. Ta ewentualnos¢ nie pozwala na pozo-
stawienie wniosku bez rozpoznania, lecz moze oznaczac, ze strona nie wykazata
podstaw do przyznania jej prawa pomocy i moze uzasadnia¢ odmowne zatatwie-
nie wniosku. Formularz zawierajacy wniosek i o§wiadczenia, o ktorych mowa
w art. 257, moze by¢ ztozony w kazdym czasie az do zamknigcia toku postepowa-
nia**. Zgodnie z art. 254 § 1 p.p.s.a., sgdem wlasciwym do rozpoznania wnioskow
o zwolnienie od kosztéow sadowych jest wojewddzki sad administracyjny,
w ktorym sprawa ma si¢ toczy¢ lub juz si¢ toczy. Wiasciwos¢ WSA nie zmieni
sig, mimo ze wniosek o zwolnienie od kosztow wplynal na etapie postgpowania

32 Zob. postanowienie NSA z 7 maja 2014, 11 OZ 413/14, LEX nr 1467719.

3 Postanowienie NSA z 1 wrzes$nia 2011, T OZ 624/11, LEX nr 1068633. Postgpowanie
sadowe, wigc rowniez postepowanie w przedmiocie prawa pomocy, jest postgpowaniem sforma-
lizowanym, a ustawodawca uzaleznil mozliwo$¢ rozpoznania wniosku w tym przedmiocie od
sporzadzenia go we wskazanej przepisami formie.

3 Postanowienie NSA z 13 czerwca 2008, I FZ 161/08, LEX nr 479135.
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przed NSA%. Na podstawie przepisu art. 258 p.p.s.a. czynnosci dotyczace rozpo-
znania wniosku o zwolnienie od kosztow sadowych moga wykonywac referen-
darze. O tym, ktory ze wskazanych podmiotow, tj. sklad orzekajacy WSA czy
referendarz, bedzie podejmowal czynnosci w zakresie prawa pomocy, zdecyduje
przewodniczacy wydziatu.

Wydaje sie, ze w orzecznictwie zaznacza si¢ pewna niespdjnos¢. Oto6z zgod-
nie z postanowieniem NSA z 16 kwietnia 2009 roku sad ten wypowiedziat sie, ze
w przypadku rozstrzygania sporow o kompetencje i wlasciwos¢ na podstawie art.
15 § 2 przystuguja mu uprawnienia charakterystyczne dla sadu I instancji, jed-
nakze, jak zaznaczyl, nie w pelnym zakresie. Wtasciwoscig NSA nie jest objete
rozpoznanie wniosku o zwolnienie od kosztéw sagdowych, ktora to kompetencja
takze 1 w tym przypadku nalezy do WSA. Odmienne stanowisko NSA mozna
odnalez¢ w postanowieniu z 12 pazdziernika 2012 roku oraz w postanowieniu
z 22 sierpnia 2012 roku, w ktorych NSA wychodzi z zatozZenia, ze skoro poste-
powanie w sprawie wszczetej ze skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia moze si¢ toczy¢ jedynie przed NSA, to i rozpoznanie
w zakresie wniosku o przyznanie prawa pomocy, w tym takze zwolnienia od
kosztow sadowych, nalezy do tego sadu®.

Sad administracyjny na podstawie dokumentow i o§wiadczen strony bedzie
rozwazal jej zdolno$¢ do poniesienia kosztoéw procesu. Cigzar dowodu bedzie
spoczywal na wnioskodawcy. Niedopetnienie przez niego obowigzku zlozenia
dostatecznych informacji o stanie majatkowym lub rodzinnym albo zaniedba-
nie obowigzku przedtozenia dodatkowych o§wiadczen lub dokumentow bedzie
w konsekwencji skutkowato odmowg zwolnienia od kosztow sadowych z powo-
du niewykazania, ze strona nie moze ich ponie$¢. Fakt niemoznosci poniesienia

3 Zob. postanowienie NSA z 16 kwietnia 2009, T OW 43/09, LEX nr 564257.

3 Postanowienie NSA z 12 pazdziernika 2012, TOW 125/12, LEX nr 1264995. W przypad-
ku wnioskéw o przyznanie prawa pomocy w zwiazku z wniesieniem lub zamiarem wniesienia
skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia, z uwagi na specyfi-
ke postepowania wszczetego ta skarga, ktore moze toczy¢ si¢ jedynie przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym, rozpoznanie tych wnioskéw nalezy do NSA. Postgpowanie w tym zakresie
jest jednoinstancyjne, co nie narusza gwarantowanego konstytucyjnie prawa do sadu oraz zasady
dwuinstancyjno$ci postgpowania sadowego, albowiem dotyczy sprawy, ktora byta lub mogta by¢
rozpoznana w postgpowaniu dwuinstancyjnym. Postgpowanie w przedmiocie przyznania prawa
pomocy w zwiazku z wniesieniem skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego
orzeczenia nie ma charakteru samodzielnego post¢powania, a jedynie pochodny w stosunku do
sprawy o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia, ktora rowniez nie ma
charakteru samodzielnego, albowiem dotyczy sprawy, w ktorej dokonuje si¢ oceny, czy kwestio-
nowane orzeczenie jest niezgodne z prawem, przez co stronie zostata wyrzadzona szkoda. Podob-
nie NSA w postanowieniu z 22 sierpnia 2012, I OW 125/12, LEX nr 1334601.
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czesci kosztdw procesu przez strong musi zosta¢ udowodniony w toku postepo-
wania incydentalnego. Sad nie moze oprze¢ swojego stanowiska na ustaleniach
faktycznych o charakterze fragmentarycznym lub hipotetycznym. Brak wspot-
pracy strony z sadem administracyjnym moze zaowocowac tylko odmowa uzna-
nia zadania®’.

Sad administracyjny po rozpoznaniu wniosku moze wydac¢ orzeczenie za-
wierajace rozstrzygnigcie pozytywne lub negatywne dla wnioskodawcy. Sad
przyzna zwolnienie od kosztoéw w zakresie wnioskowanym, jezeli strona udowo-
dni spelnienie ustawowych przestanek wskazanych w art. 246 § 11 § 2 p.p.s.a.
Sad odmowi uznania zadania strony, gdy wedlug jego prze§wiadczenia strona nie
spetnita warunkow ustawowych, poniewaz posiadany przez nia majatek, uzyski-
wane dochody, stan rodzinny pozwalajg stronie wygospodarowa¢ odpowiednie
srodki finansowe na pokrycie prowadzonego procesu. Dodatkowa przyczyna po-
zwalajaca sadowi wydacé postanowienie odmowne jest oczywista bezzasadnos¢
skargi skierowanej do sadu. Stanowi o tym art. 247 p.p.s.a. Oczywista bezza-
sadnos¢ skargi nie moze budzi¢ watpliwosci, musi by¢ natychmiast poznawal-
na. W ramach tego postgpowania badanie bezzasadnosci nie moze prowadzi¢ do
wszczecia skomplikowanego procesu decyzyjnego wiasciwego dla etapu rozpo-
znawczego prowadzonego sporu o zgodnos¢ z prawem.

WSA orzeka o przyznaniu lub odmowie zwolnienia od kosztéw sadowych
w formie postanowienia wydanego na posiedzeniu niejawnym. Orzeczenie sadu
dorgcza si¢ tylko wnioskodawcy i tylko jemu przystuguje srodek odwotawczy
W postaci zazalenia. W sytuacji powierzenia rozpoznania wniosku referendarzo-
wi wydaje on postanowienie o przyznaniu lub odmowie przyznania zwolnienia
od kosztow. Wowczas wnioskodawca moze wnies¢ sprzeciw do wiasciwego sadu
administracyjnego w terminie siedmiu dni od dnia dorgczenia postanowienia.
Gdy sprzeciw zostanie wniesiony skutecznie, traci moc postanowienie wydane
przez referendarza i sprawa podlega rozpoznaniu przez sad administracyjny na
posiedzeniu niejawnym.

Niezwykle wazne dla strony sg skutki powstate w wyniku wydania postano-
wienia o zwolnieniu jej od kosztow sadowych. Ot6z ,,wniosek o przyznanie pra-
wa pomocy jest skuteczny od momentu jego wniesienia i nie obejmuje zwolnienia

37 Postanowienie NSA z 11 kwietnia 2014, I FZ 75/14, LEX nr 1461281. Skoro strona uchy-
lita si¢ od wspotpracy z sadem w celu uzyskania przez ten sad petni obrazu jej sytuacji rodzinne;j
i majatkowej, nie mozna uzna¢, ze odmowa przyznania jej prawa pomocy skutkuje naruszeniem
jej prawa do sadu. To skarzacg obcigzal obowigzek wykazania zaistnienia przestanek z art. 246
§ 1 pkt 2 p.p.s.a., z ktorego w rzetelny sposob si¢ nie wywiazata, nie odpowiadajac na wezwanie.
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od kosztoéw, do ktorych uiszczenia strona obowigzana jest przed jego ztozeniem.
Postanowienie o przyznaniu prawa pomocy ma charakter konstytutywny i wy-
wotuje skutki ex nunc, tzn. od daty wniesienia wniosku. Nie dziata ono z moca
wsteczng, lecz obejmuje zakresem wszelkie przyszte i potencjalne koszty sado-
we, w tym rowniez optaty sadowe. Sad nie moze zwolni¢ skarzacego od kosztow,
ktorych obowiazek uiszczenia powstal jeszcze przed rozpoznaniem przez sad
wniosku o przyznanie prawa pomocy”*®,

Zwolnienie od kosztéw sadowych jest osobistym prawem strony. Sad admi-
nistracyjny jest zobowigzany do kontroli korzystania z tego przywileju i czuwa-
nia na kazdym etapie postepowania, czy postanowienie o przyznaniu zwolnienia
od kosztow zostato wydane zgodnie z wymaganiami ustawy oraz czy nie zaszly
zmiany powodujace cofnigcie prawa pomocy lub jego wygasnigcie.

Zmiana wydanego postanowienia zawierajacego zwolnienie od kosztéw sa-
dowych moze mie¢ miejsce na korzysc¢ lub na niekorzys¢ wnioskodawcy. W przy-
padku pierwszej ewentualno$ci strona moze ponownie ztozy¢ wniosek, w kto-
rym wskazuje nowe fakty podlegajace ocenie, a sad na jej podstawie zdecyduje,
czy nastgpila istotna zmiana okoliczno$ci i czy zmiana ta uzasadnia ponowne
ustalenie uprawnienia wnioskodawcy. W przypadku negatywnego rozwigzania,
tj. cofnigcia zwolnienia od kosztow ze wzgledu na korzystne zmiany zdolnosci
platniczych strony lub wcze$niejszego wprowadzenia organu wymiaru sprawied-
liwosci w btad, sad administracyjny na posiedzeniu niejawnym moze pozbawié¢
stron¢ prawa do niepartycypowania w kosztach sadowych. Implikacjg tej sytua-
cji bedzie wezwanie strony do uiszczenia lub uzupetnienia optaty pod rygorem
zwrotu skargi w terminie siedmiu dni od dnia dor¢czenia wezwania.

Ustawodawca do$¢ precyzyjnie odnosi si¢ do przyczyny wygasnigcia
zwolnienia od kosztow w stosunku do osoby fizycznej. Nie ma watpliwosci, ze
z chwilg jej $mierci prawo to przestaje by¢ aktualne, gdyz nie przechodzi ono na
nastepcow prawnych. Ustawodawca nie objat regulacja wygasniecia prawa po-
mocy w stosunku do przypadku ustania bytu prawnego jednostki organizacyjne;.
Jednak na gruncie doktryny przyjeto, ze ustanie osoby prawnej lub likwidacja
jednostki organizacyjnej powodujg wygasnigcie przyznanego takim podmiotom
prawa pomocy*’.

3% Postanowienie NSA z 7 maja 2014, T OZ 334/14, LEX nr 1467272; postanowienie NSA
z 1 lutego 2011, II FSK 2664/10, LEX nr 742370.
3 T. Wos$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postgpowaniu..., s. 645.
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Problematyka begdaca tematem niniejszego artykutu jest bardzo doniosta
z punktu widzenia prawa do sadu, gdyz ustalenie zbyt wysokich barier finan-
sowych lub ustanowienie wygérowanych wymagan albo nazbyt formalistyczne
podejscie do spetnienia przestanek uprawniajacych do uzyskania prawa pomocy
moze skutecznie pozbawi¢ jednostki ochrony sadowej. Dlatego rzecza ustawo-
dawcy jest, aby przepisy w zakresie kosztow sadowych byly umiarkowane i nie
stwarzaty sytuacji, w ktorych jednostka nie bedzie mogta realizowaé przyznane-
go jej prawa do sadu i pozostawata w poczuciu doznanej krzywdy.
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CHOSEN ISSUES OF EXEMPTION FROM COURT COSTS IN COURT
AND ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS IN CONNECTION TO CASE-LAW
OF ADMINISTRATION COURTS

Summary

Exemption from court costs facilitates participation in court proceedings for enti-
ties and significantly influences their legal situation. On the other hand, if an approach
towards exemption from court fees is too liberal, it may result in opening of redundant
proceedings and in a decrease of revenues of the State Treasury, and, what follows, in an
increase of its expenditure on the system of justice. Due to those reason, the legislator,
when creating the basis for exemptions from court fees pursuant to an act or on applica-
tion of an interested entity, should show caution and common sense so that the aim of the
system of justice would not suffer from excessive fiscalism.

Translated by J. Lempicz mLingua Centrum Tlumaczen

Keywords: administrative judiciary, exemption from court costs
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PRZETWARZANIE DANYCH OSOBOWYCH W INTERNECIE

Streszczenie

W artykule analizowano problem bezpieczenstwa danych osobowych przetwarza-
nych w Internecie. Podjeto probe odpowiedzi na pytanie: Czy w Internecie jest mozliwa
realizacja zasad przetwarzania danych osobowych wynikajacych z przepisow polskiego
prawa?

Stowa kluczowe: zasady przetwarzania danych osobowych, bezpieczenstwo informacji,
Internet

Wprowadzenie

Wspotczesny Internet jest obszarem, w ktorym intensywnie i dynamicznie
jest realizowana bardzo zrdéznicowana aktywno$¢ spoteczna, gospodarcza i poli-
tyczna!. Kazda aktywnos$¢ w sieci generuje cyfrowe $lady, ktore raz wprowadzo-
ne — praktycznie nie mogg by¢ z niej usunigte w sposob definitywny i pozostaja
dostepne przez trudny do ustalenia czas. Nieustannie rosngce obszary zastoso-
wan Internetu, w tym powszechna cyfryzacja dokumentéw, komplikuja zadania
zwigzane z zachowaniem bezpieczenstwa informacji. Problem ochrony danych
osobowych w Internecie jest zasadniczo podobny do problemu ochrony wszelkie-

* e-mail: karol.sroka@univ.szczecin.pl
* e-mail: rost@amu.edu.pl

U'S. Juszezyk, Internet — wspélczesne medium komunikacji spotecznej, www.ktime.
up.krakow.pl/symp2011/referaty2011/juszczyk.pdf [dostep 1.11.2014].
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go typu danych przechowywanych, udostepnianych czy przesytanych przez sieci
rozlegte.

W Internecie istnieja specjalne wyszukiwarki pozwalajace na zebranie do-
stepnych danych o uzytkownikach — o ich wpisach na portalach, wzmiankach na
ich temat, zdjeciach z ich udziatem czy prywatnych blogach.

Obecno$¢ réznego rodzaju portali spoteczno$ciowych coraz mocniej odci-
ska pigtno w codziennym zyciu — jednym kliknigciem uzytkownik moze wyra-
zi¢ aprobate dla danych tresci, istnieje mozliwo$¢ wyszukiwania ,,znajomych” na
podstawie numerdéw telefonicznych, adreséw e-mail czy identyfikatorow w ko-
munikatorach oraz integrowania tych danych w ,,chmurze”, jak czesto nazywany
jest Internet?.

Takze panstwa $ledza dziatalno$¢ w Internecie, a niektére moga uznac pub-
licystyke obywateli za dzialalno$¢ antypanstwowsa i na tej podstawie skazaé na
kar¢ pozbawienia wolnosci’. Przyktadowo Chiny i Singapur jednoczesnie roz-
wijaja sie¢ i ja ograniczaja, stosujac bardzo wyszukany system zabezpieczen
prawnych i technicznych?. Nie oznacza to bynajmniej, by byly to jedyne panstwa
kontrolujgce Internet, o czym $wiadczg kolejne rewelacje z Iranu, Turcji, a nawet
Stanéw Zjednoczonych czy Wielkiej Brytanii®.

Czgsto rowniez sami uzytkownicy naktadajg sobie ,.elektroniczne kajda-
ny” poprzez funkcje automatycznego meldowania w réznych miejscach. Oparte
jest to na ustudze tzw. geolokalizacji, a wiec informacji o fizycznym potozeniu
uzytkownika sieci. Z jednej strony pozwala to na znaczne udostepnianie infor-
macji ze wzgledu na taczenie z potozonymi blizej uzytkownika serwerami (krot-
szy ,.kanal informacyjny”), z drugiej jednak strony trzeba mie¢ $wiadomos¢, ze
mozna by¢ §ledzonym. Ustuge ,,Sledzenia znajomych” na mapie umozliwiaja juz
nie tylko portale spotecznosciowe (z Facebookiem na czele), lecz takze telefony

2 Zob. m.in. A. Golanski, Das gefillt mir nicht: w niemieckim kraju przycisk ,,lubie to”
uznano za nielegalny, www.webhosting.pl/Das.gefllt.mir.nicht.w.niemieckim.kraju.przycisk.lu-
bie.to.uznano.za.nielegalny [dostep 25.03.2015].

> N. Gough, Chinese Democracy Advocate Is Freed After 8 Years in Prison,
www.nytimes.com/2013/09/08/world/asia/shi-tao-chinese-democracy-advocate-is-released-from-
pris on.html [dostep 25.03.2015].

* J. Kulesza, Migdzynarodowe prawo Internetu, Ars boni et aequi, Poznan 2010, s. 248 i n.

5 Zob. m.in. J. Noch, Cenzura to za malo. Iran wylgcza internet, www.nate-
mat.pl/834,cenzura-to-za-malo-iran-wylacza-internet; A. Rostkowska, Turcja wprowadza cenzu-
re internetu i tumi protesty, www.wyborcza.pl/1,76842,15425354, Turcja_wprowadza cenzure
internetu_i_tlumi_protesty.html; A. Golanski, Cenzura w UK: na celowniku policji teraz nawet
operatorzy serwerow proxy, www.dobreprogramy.pl/Cenzura-w-UK-na-celowniku-policji-teraz-
-nawet-operatorzy-serwerow-proxy,News,56977.html [dostep 25.03.2015].
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z mobilnymi systemami operacyjnymi (smartfony). Wzigwszy pod uwage silne
powiazanie Internetu ze smartfonami — mozna podac kolejne zagrozenia. Obec-
nie te urzadzenia majg wbudowane odbiorniki GPS, ktére mogg zosta¢ zdalnie
aktywowane, a samo potozenie telefonu w danej lokalizacji rowniez jest zapisy-
wane. Wlasnie w potaczeniu z mozliwosciami smartfonéw ustuga geolokalizacji
doprowadzila do pojawienia si¢ trzech istotnych trendow: checkingu (meldowania
si¢), geofencingu (brak polskiego odpowiednika, w wolnym ttumaczeniu — opto-
towania) czy gamification (,,grywalizacji”’). Meldowanie si¢ pozwala w prosty
sposob poinformowaé znajomych z portali spotecznosciowych badz innych ustug
o aktualnej lokalizacji. Grywalizacja to oparta na zasadach z gier komputero-
wych rywalizacja w realnym $wiecie.

Osoby trzecie (przewaznie znajomi) takze majg duzy wplyw na naruszenie
prawa do prywatnosci w Internecie — istotng cecha portali spoteczno$ciowych
(ale nie tylko ich) jest mozliwos¢ tzw. tagowania, a wigc oznaczania osob. Popu-
larng praktyka jest oznaczanie znajomych na zdj¢ciach bez pytania ich o zgode na
takie dziatanie, nawet bez informowania ich o takim fakcie. Zgodnie z orzecze-
niem Naczelnego Sadu Administracyjnego® do danych osobowych nalezg takze
zdjecia z przesztosci (nawet sprzed 30 lat), opatrzone podpisem badz mozliwe do
zidentyfikowania osob.

Korzystajac z poczty elektronicznej, portali spolecznosciowych czy ustug
handlu elektronicznego, wprowadza si¢ do sieci wiele istotnych danych. Z prze-
prowadzonego badania dotyczacego stosunku internautow do kwestii prywatno-
sci w Internecie, przeprowadzonego przez IAB Polska wynika, ze 76,7% inter-
nautéw udostgpnito swoj adres e-mail, niewiele mniej, czyli 76,1% swoje imig,
a 69% nazwisko. Zdjecie udostepnito w sieci 60,9% uzytkownikow, a 55,1% zo-
stawito w niej swoj numer telefonu. Z kolei 25,6% internautow zostawito infor-
macje o swoich cechach fizycznych, 21,7% opis swojego wygladu, 17,5% zosta-
wilo w sieci informacje o przyzwyczajeniach, a 13,9% numer PESEL. Informacja
0 wysokosci zarobkow podzielito si¢ 12%’. Ponadto rdéznego rodzaju instytucje
pozyskuja z sieci dane osobowe, ktore byty zebrane zgodnie z prawem dla okre-
slonego celu, 1 dotaczajg je do innych danych o klientach, tworzac tzw. profil
osobowos$ciowy, na podstawie ktorego wyciagaja okreslone wnioski. Z przepro-
wadzonego badania wynika, ze 60% internautéw wie o tym, ze strony interne-

¢ Wyrok NSA z 18 listopada 2009, I OSK 667/09, LEX nr 588798.

7 1AB Polska, Prywatnosé w sieci. Komunikacja marketingowa online z perspektywy inter-
nautow, Raport 06-2013.
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towe zbierajg dane o ich dziatalnosci w sieci, co ma wiasnie stuzy¢ dopasowaniu
wyswietlanych materiatow i reklam.

Od wielu lat wiadomo o funkcjonowaniu wywiadu elektronicznego w sie-
ciach telekomunikacyjnych, o czym wspomniano réwniez powyzej, a co w szcze-
golnosci stato si¢ przedmiotem licznych dyskus;ji i analiz po rewelacjach ame-
rykanskiego informatyka pracujacego dla amerykanskiej stuzby bezpieczenstwa
(NSA) — Edwarda Snowdena, ktory stat si¢ juz wrecz symbolem whistleblowera?®.

Celowe wydaje si¢ zatem postawienie pytania: Czy biorgc pod uwage struk-
ture techniczng, zasady i praktyke funkcjonowania Internetu, mozliwa jest reali-
zacja unormowan prawnych dotyczacych obowiazujacych w Polsce zasad ochro-
ny danych osobowych?

1. Dane osobowe oraz podstawowe zasady ich przetwarzania

Zgodnie z art. 6 ust. 1 Ustawy z 29 sierpnia 1997 roku o ochronie da-
nych osobowych (DzU 1997, nr 133, poz. 883), powotywanej dalej jako ustawa
o ochronie danych osobowych, za dane osobowe uwaza si¢ wszelkie informacje
dotyczace zidentyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowania osoby fizyczne;.
Posrednia mozliwo$¢ identyfikacji osoby, ktorej dane dotycza, ma zasadnicze
znaczenie w odniesieniu do danych przetwarzanych w systemach teleinforma-
tycznych, szczegolnie do tych danych, ktére stuzg rozpoznawaniu i uwierzytel-
nianiu uzytkownikdw, takich jak adres e-mail, nick, login czy wszelkiego rodzaju
oznaczenia urzadzen koncowych w sieciach teleinformatycznych, jak adresy IP
komputerow czy numery telefonow.

Charakter danych osobowych moga mie¢ takze inne informacje, jak pli-
ki cookies, numer MAC karty sieciowej, rejestr odwiedzanych stron czy numer
IMETI telefonu komorkowego. Informacje w postaci adresow e-mail moga, ale nie
muszg, by¢ danymi osobowymi, poniewaz nie zawsze dotycza zidentyfikowa-
nych lub mozliwych do zidentyfikowania osob’. Informacje takie, zgodnie z art.
6 ust. 3 ustawy o ochronie danych osobowych, nalezy klasyfikowa¢ jako dane

8 Szerzej m.in. www.biography.com/people/edward-snowden-21262897#blowing-the-
-whistle; www.theguardian.com/us-news/edward-snowden; www.snowdenarchive.cjfe.org/green-
stone/cgi-bin/library.cgi [dostep 25.03.2015].

® M. Matyszko, Jak dziala Internet i co z tego wynika dla prob jego regulacji?, www.wolny-
internet.panoptykon.org/sites/default/files/malyszko.pdf, s. 1-2 [dostep 1.11.2014].
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osobowe, jezeli mozliwe jest okreslenie tozsamosci osoby, ktorej dane dotycza
bez angazowania w ten proces nadmiernych kosztéw, czasu lub dziatan.

Glowne zasady postgpowania przy przetwarzaniu danych osobowych wy-
znacza art. 26 ust. 1 ustawy o ochronie danych osobowych, ujmujac je w forme
podstawowych obowigzkéw administratora danych. Z tresci art. 24 i 25 omawia-
nej ustawy wynika, ze administrator danych (ADO) przetwarzajacy dane powi-
nien dotozy¢ szczegolnej starannos$ci w celu ochrony interesow 0sob, ktorych
dane dotycza. Najistotniejszy jest obowigzek informacyjny wobec osoby, ktorej
zbierane i przetwarzane dane dotyczg. Stanowi podstawowa forme kontroli prze-
twarzania danych przez te osoby. Konieczne jest takze wskazanie celu zbierania
danych, a takze przewidywanych odbiorcow.

Pierwszym obowiazkiem wymienionym w art. 26 ust. 1 ustawy o ochro-
nie danych osobowych jest obowigzek przetwarzania danych zgodnie z prawem,
okreslany takze jako zasada legalnosci. Przetwarzanie danych osobowych przez
administratora danych powinno odbywac¢ si¢ z zachowaniem przynajmniej jed-
nej z przestanek legalnosci przetwarzania okreslonych w ustawie. W przypadku
danych ,,zwyktych” przestanki te wymienia enumeratywnie art. 23 ustawy i sa
nimi:

a) zgoda osoby, ktorej dane dotycza, chyba ze chodzi o usunig¢cie dotycza-

cych jej danych;

b) niezbednos$¢ przetwarzania danych dla zrealizowania uprawnienia lub
spelnienia obowigzku wynikajacego z przepisu prawa;

¢) koniecznos$¢ realizacji umowy, gdy osoba, ktorej dane dotycza, jest jej
strong lub gdy przetwarzanie jest niezbedne do podjecia dziatan przed
zawarciem umowy na zadanie osoby, ktorej dane dotycza;

d) przetwarzanie danych niezbedne do wykonania okreslonych prawem za-
dan realizowanych dla dobra publicznego;

e) przetwarzanie danych niezb¢dne dla wypetnienia prawnie usprawiedli-
wionych celow realizowanych przez administratoréw danych albo odbior-
cow danych, a przetwarzanie nie narusza praw i wolnosci osoby, ktorej
dane dotycza.

Oznacza to, ze zbierajacy dane nie moze poming¢ ani zatai¢ tego celu, nie
moze okresla¢ celu przetwarzania danych w sposéb ogolnikowy, cel ten powi-
nien by¢ zakomunikowany zainteresowanemu przed tym zebraniem danych oso-
bowych, niedopuszczalne jest uzaleznianie zawarcia umowy od wyrazenia zgody
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na przetwarzanie danych w zupetnie innych celach (np. marketingu produktow
i ustug podmiotow trzecich).

Administrator danych jest obowigzany zapewni¢ poprawnos¢ (zasada mery-
torycznej poprawnosci), co oznacza, ze dane powinny by¢ zgodne z prawda, pet-
ne (kompletne) i aktualne. Ponadto zgodnie z zasadg adekwatno$ci administrator
powinien przetwarzac¢ tylko takiego rodzaju dane i tylko o takiej tresci, ktore sa
niezbedne ze wzgledu na cel zbierania danych. Relewantno$¢ danych powinna
by¢ oceniania najpézniej w momencie ich zbierania. Ustawa o ochronie danych
osobowych naktada takze na administratora danych obowigzek ich przechowy-
wania w postaci umozliwiajacej identyfikacje osob, ktorych dotycza, nie dtuzej
niz to jest niezbedne do osiggniecia celu.

Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na wzmozong ochrone danych wrazliwych,
tzw. danych szczegolnie chronionych, ktorych katalog wraz z zasadami przetwa-
rzania zostat okreslony w art. 27 omawianej ustawy. Tym samym co do zasady
zabronione jest przetwarzanie danych ujawniajacych pochodzenie rasowe lub
etniczne, poglady polityczne, przekonania religijne lub filozoficzne, przynalez-
nos¢ wyznaniows, partyjng lub zwigzkowa, jak rowniez danych o stanie zdrowia,
kodzie genetycznym, natogach lub zyciu seksualnym oraz danych dotyczacych
skazan, orzeczen o ukaraniu i mandatoéw karnych, a takze innych orzeczen wyda-
nych w postepowaniu sgdowym. Wyjatki od tej zasady okreslone w ust. 2 wska-
zanego artykutu obejmujg m.in. wyrazong na pismie zgod¢ osoby, ktérej dane
dotycza, niezbednych do dochodzenia praw przed sadem, zwigzanych z zatrud-
nieniem czy gdy przetwarzanie prowadzone jest w celu ochrony stanu zdrowia,
$wiadczenia ustug medycznych lub leczenia pacjentdow przez osoby trudnigce si¢
zawodowo leczeniem lub $wiadczeniem innych ustug medycznych, zarzadzania
udzielaniem ustug medycznych i sa stworzone petne gwarancje ochrony danych
osobowych, przetwarzanie dotyczy danych podanych do wiadomosci publicznej
przez osobg, ktorej dane dotycza itd.

W tym konteks$cie nalezatoby si¢ zastanowi¢ chociazby nad mozliwoscia
ustalenia, czy do wiadomosci publicznej dane podata osoba, ktorej dane doty-
cza — co w zwiazku z wykazanymi wcze$niej zagrozeniami moze by¢ trudnym
zadaniem.

W rozdziale 6 ustawy o ochronie danych osobowych zostat uregulowany
obowiazek rejestracji zbiorow danych osobowych oraz, od 1 marca 2015 roku
w zwiazku z Ustawg o utatwieniu wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, Admi-
nistratoréw Bezpieczenstwa Informacji. Administratorzy danych sg obowigzani
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zglosi¢ zbior danych specjalnie do tego celu powotanemu organowi — Generalne-
mu Inspektorowi Ochrony Danych Osobowych, a takze wszelkie zmiany w zbio-
rze. Z obowiazku tego sg zwolnieni administratorzy danych okresleni w art. 43
ustawy, w tym m.in. zawierajacych dane niejawne, dotyczace osob korzystaja-
cych z ich ustug medycznych, obstugi notarialnej, adwokackiej, radcy prawnego,
rzecznika patentowego, doradcy podatkowego lub bieglego rewidenta, a takze
spetniajacych szereg innych przestanek wskazanych w tym przepisie. Ponadto,
co stanowi novum, z obowigzku tego sg zwolnieni administratorzy danych, kto-
rzy powotali administratora bezpieczenstwa informacji i zgtosili to Generalnemu
Inspektorowi Danych Osobowych do rejestracji.

Zasady przetwarzania danych, w szczegdlnosci obowigzki informacyjne,
omowione we wczesniejszej czesci artykutu, stanowig zaledwie fundament, na
podstawie ktoérego mozna stwierdzié¢, czy przetwarzanie tych danych odbywa si¢
legalnie. Odr¢bna kwestia jest jednak zabezpieczenie danych osobowych, uregu-
lowane w art. 36 i n. ustawy oraz wydanym na podstawie art. 39a Rozporzadze-
niu w sprawie dokumentacji przetwarzania danych osobowych oraz warunkow
technicznych i organizacyjnych, jakim powinny odpowiada¢ urzadzenia i syste-
my informatyczne stuzace do przetwarzania danych osobowych, zwanym dalej
rozporzadzeniem'. Jak jednak wskazano powyzej, wykracza to poza ramy ni-
niejszego artykutu.

Dodatkowych watpliwosci w zakresie ochrony danych osobowych w In-
ternecie przysparza mozliwos¢ powierzenia przez administratora przetwarzania
danych w drodze umowy innemu podmiotowi, uregulowana w art. 31 i 31a usta-
wy o ochronie danych osobowych, a takze przekazywania danych osobowych do
panstwa trzeciego, okre$lona w art. 47 1 48 omawianej ustawy, co rowniez nie
stanowi przedmiotu wigkszych rozwazan w niniejszym artykule.

Niewatpliwie na wage omowionych powyzej zasad przetwarzania danych
wskazuja przepisy karne w rozdziale 8 ustawy, zwigzane z nieuprawnionym
przetwarzaniem danych czy udostepnianiem badz umozliwianiem dost¢pu oso-
bom nieupowaznionym — nawet nieumyslnie, a takze z naruszeniem obowiazku
zabezpieczenia przed zabraniem, uszkodzeniem lub zniszczeniem tych danych.
Karane jest rowniez niezgloszenie zbioru danych do rejestracji wbrew cigzacemu

1" Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie dokumentacji przetwarzania danych osobowych oraz warunkoéw technicznych i organi-
zacyjnych, jakim powinny odpowiada¢ urzadzenia i systemy informatyczne stuzace do przetwa-
rzania danych osobowych (DzU 2004, nr 100, poz. 1024).
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obowigzkowi czy niepoinformowanie osoby, ktorej dane dotycza, o jej prawach
oraz utrudnianie kontroli.

Analiza problemu przestrzegania zasad ochrony danych osobowych prze-
twarzanych w Internecie wymaga zatem podjecia proby odpowiedzi na nastepu-
jace pytania:

— Czy udostgpniajacy dane osobowe jest jednoznacznie informowany, jaki

jest cel przetwarzania danych?

— Czy administrator realizuje prawo do wgladu w dane?

— Czy administrator zapewnia mozliwos$¢ poprawiania danych i udostepnia
skuteczna procedure zapewniajaca usuniecie danych po osiagnieciu celu
ich przetwarzania?

— Czy administrator przestrzega zasady adekwatno$ci?

2. Podatnos¢ Internetu na zagrozenia dla bezpieczenstwa informacji

Bezpieczenstwo informacji wigze si¢ z zapewnieniem nastepujacych prio-
rytetow:

— poufnos$ci — definiowanej jako zapewnienie, ze chroniona informacja do-

stepna jest jedynie dla 0sob upowaznionych,
— integralno$ci — oznaczajacej zapewnienie, ze informacje sa kompletne
i doktadne oraz ze sg przetwarzane w kontrolowany sposob,

— dostepnosci — gwarantujacej, ze osoby, ktére sg upowaznione i ktorym
informacje sa potrzebne, maja do nich dostep w odpowiednim miejscu
1 czasie.

Podatnos$¢ (vulnerability) interpretuje si¢ jako stabos¢ lub luke w systemie
przetwarzania danych, ktora moze by¢ wykorzystana przez zagrozenia, prowa-
dzac do strat'!,

Wspolczesny Internet jest siecig globalng o strukturze rozproszonej, bez
wyroznionego punktu centralnego'?. Zbudowany na zasadzie laczenia ze soba
poszczegolnych sieci lokalnych, a taka wlasnie budowa Internetu umozliwia jego
dynamiczny rozwoj. Przytaczenie nowego odcinka sieci jest bowiem przy ta-
kiej topologii bardzo proste i wymaga uzgodnien w zasadzie jedynie z osobami

" A. Bialas, Bezpieczenstwo informacji i ustug w nowoczesnej instytucji i firmie, Wydaw-
nictwo WNT, Warszawa 2007, s. 12.
12 B. Eager, Internet od A do Z, Poznah 2000, s. 20-21.
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zarzadzajacymi bezposrednio podsiecig’. Na marginesic mozna wskazac, ze
obecnie, wraz z rozpowszechnieniem si¢ Internetu, dazy sie do jego centralizacji
— zwlaszcza poprzez uzaleznianie od amerykanskich korporacji i ich wyszuki-
warek (w szczegolnosci Google, ktory stanowi podstawowa wyszukiwarke tresci
w Internecie' z 75% udziatem w rynku), a takze poprzez system domen inter-
netowych, obslugiwany przez organizacje ICANN, formalnie niezalezna, ktorej
USA tymczasowo przekazato prawo nadzoru nad systemem DNS oraz przydzia-
fem puli adresow IP — nie stanowi to jednak przedmiotu analizy w niniejszym
artykule.

Podstawowymi urzadzeniami taczacymi poszczegolne podsieci sa routery,
ktore wytyczaja droge pakietow danych migdzy sieciami, zapewniajac mozli-
wosc¢ polaczenia sie ze soba dowolnych komputerow, niezaleznie od ich fizycznej
lokalizacji.

Podstawowy protokot internetowy to IP (Internet Protocol). Jest to proto-
kot sieciowy odpowiadajacy za przesylanie danych do roznych sieci komputerow.
Adres IP nie jest fizycznie przypisany do danego komputera i moze si¢ zmieniac,
przy kazdym wejsciu do Internetu. Moze rowniez dzieli¢ go migdzy sobg kil-
ka urzadzen. Struktura Internetu zawiera jeszcze takie protokoty, jak protokoty
transportowe TCP (Transmission Control Protocol) 1 UDP (User Datagram Pro-
tocol).

Najpopularniejsze protokoty aplikacji to: poczta elektroniczna, WWW
(World Wide Web), FTP (File Transfer Protocol), IRC (Internet Relay Chat), ktore
majg za zadanie formatowanie danych zadanych przez uzytkownikéw sieci kom-
puterow.

Podstawowym standardem wymiany danych w Internecie jest uzywany do
dzi$ standard TCP/IP (Transmission Control Protocol/Internet Protocol) nazy-
wany réwniez protokotem TCP/IP. Jego gtowna zaletg jest otwartos¢, tj. moz-
liwo$¢ komunikacji migdzy dowolnymi typami urzadzen, bez wzgledu na ich
fizyczng réznorodnosé.

Protokoty TCP/IP nie zawieraja mechanizmow zabezpieczenia przesytanych
w sieci pakietdow danych przed podgladem oséb nieupowaznionych. Dane prze-
sylane zgodnie z protokotem IP sg zapisane w przekazywanym pakiecie danych

13 P. Adamczewski, Internet w praktyce biznesu, Poznan 2001, s.10.

4 M. Madziag, Google traci udzialy w rynku wyszukiwarek. Co na to konkurencja?,
www.bankier.pl/wiadomosc/Google-traci-udzialy-w-rynku-wyszukiwarek-Co-na-to-konkuren-
cja-7234942.html [dostep 25.03.2015].
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w postaci jawnej (nieszyfrowanej). Mechanizmy adresacji, stuzace kontroli na-
dawcy i odbiorcy, nie sg odporne na ataki. Wlasciwosci te sprawiaja, ze przesylta-
ne informacje sg narazone na niebezpieczenstwo utraty poufnosci.

Jawno$¢ transportu danych w protokole TCP/IP skutkuje przenoszeniem tej
cechy do innych protokotow komunikacyjnych, ktorych funkcjonowanie bazuje
na protokole TCP/IP, np. takich jak protokoét SMTP (Simple Mail Transfer Pro-
tocol) do obstugi poczty elektronicznej, HTTP (Hypertext Transfer Protocol) do
przesyltania i udostepniania dokumentéw hipertekstowych w procesie komuni-
kowania si¢ ze stronami internetowymi czy protokot SNMT (Simple Network
Management Protocol) stuzacy do zdalnego sterowania komputerami, routerami
1 innymi urzgdzeniami w sieciach telekomunikacyjnych.

Odpowiednie mechanizmy stuzace ochronie poufnosci transportu danych
w sieci Internet opracowano w terminie pozniejszym na bazie algorytmow kryp-
tografii asymetrycznej. Protokoty SSL/TSL nie sg jednak powszechnie stosowa-
ne, co sprawia, ze poufnos¢ danych transportowanych poprzez sie¢ publiczng nie
zawsze jest zapewniona. Ponadto niektore algorytmy szyfrujace nie zapewniajg
bezpieczenstwa ze wzgledu na wzrost mocy obliczeniowych komputerow, poste-
py kryptologii i stosowanie zbyt krotkich haset'.

Gléwnymi czynnikami stwarzajacymi zagrozenie dla poufnosci i integral-
no$ci danych przetwarzanych w sieci Internet sa zatem jawno$¢ przesytanych da-
nych oraz tatwos¢ dostepu do nich przez osoby nieuprawnione. Jest to spowodo-
wane publicznym charakterem wykorzystywanej infrastruktury (tacza kablowe
1 $wiattowodowe) oraz publiczng dostepnoscig medium (w przypadku wykorzy-
stywania tgcznosci radiowe;j).

Publiczna dostgpno$¢ ustug telekomunikacyjnych, a gtownie fakt wspot-
dzielenia tych samych urzadzen przesylowych (laczy telekomunikacyjnych,
urzadzen sieciowych typu routery, przetaczniki) przez rézne podmioty, to staby
punkt bezpieczenstwa ustug sieciowych.

W sieci jest udostepnianych wiele informacji, a takze narzedzi programo-
wych, ktore moga by¢ wykorzystane w réznych celach. Przyktadowo narzedzia
do skanowania sieci i $ledzenia przeplywu danych mogg by¢ wykorzystywane
zarowno przez ich administratorow dla identyfikacji stabych punktéw zabezpie-
czenia w celu ich wzmocnienia, jak rowniez przez przestepcoOw w celu uzyskania
nieuprawnionego dostegpu.

15 Szerzej: J. Korn, Prawo do prywatnosci, ,,Chip” 2015, nr 6, s. 73.
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Dodatkowym czynnikiem zwigkszajagcym zagrozenia dla bezpieczenstwa
systemow informatycznych i sieci telekomunikacyjnych jest coraz powszechniej
stosowana tacznos¢ bezprzewodowa. Jej charakterystyczng cecha jest to, ze prze-
sylane przy uzyciu tego medium dane moga by¢ odczytane na urzadzeniu znaj-
dujacym si¢ w okreslonej odleglosci od zrodta sygnatu bez koniecznos$ci taczenia
go z tym zrodtem przy uzyciu przewodow. W przypadku braku zabezpieczen
kryptograficznych korzystanie z takich sieci stwarza powazne zagrozenie utraty
poufnosci danych.

Szczegdlnym przypadkiem tacznosci bezprzewodowej sg sieci wykorzy-
stujace fale radiowe do przesylania danych w standardzie WiFi, umozliwiajg-
ce nieodptatny dostep do ustug sieci Internet bez koniecznosci jakiegokolwiek
uwierzytelniania si¢ uzytkownikow. Obszar zasi¢gu fal radiowych, gdzie mozna
uzyskac taki dostep do sieci, nazywa si¢ hotspotem. Podstawowym elementem
hotspotu jest urzadzenie o nazwie Punkt Dostepu (Access Point), ktore zapewnia
stacjom komputerowym wyposazonym w bezprzewodowy interfejs sieciowy do-
step do zasobow sieci za pomoca bezprzewodowego medium transmisyjnego'®.

Zagrozenia zwigzane z przetwarzaniem danych osobowych przy uzyciu sy-
stemow informatycznych w duzej mierze zaleza od srodowiska, w ktorym dany
system funkcjonuje. Przy czym najwigksze ryzyko utraty poufnosci wystepuje
wtedy, gdy komputery polaczone sa ze sobg przy uzyciu sieci publicznej. W prak-
tyce mozna wowczas mowi¢ nie o potaczeniu danego komputera z innym lub
innymi komputerami, lecz o potaczeniu danego komputera z siecia publiczna,
do ktorej podigczone sg rowniez miliony innych komputeréw. Potaczenie takie
sprawia, ze jezeli dostep do zgromadzonych na danym komputerze informacji nie
bedzie odpowiednio ograniczony, to moga by¢ one narazone na utrate poufnosci,
nieupowazniong zmiang lub zniszczenie. Ponadto w przypadku zdalnego korzy-
stania z takiego komputera (odczytywanie, zmiana lub zapis zgromadzonych tam
informacji) odpowiednich zabezpieczen wymagaja kanaly komunikacyjne mie-
dzy urzadzeniem dostgpowym (stacja komputerowa uzytkownika) a kompute-
rem, na ktoérego nos$nikach informacje te sa przechowywane.

System informatyczny pracujacy w §rodowisku sieciowym, zwtaszcza w §ro-
dowisku sieci publicznej, jaka jest Internet, musi by¢ chroniony zaréwno przed
atakami pochodzacymi od wewnatrz, tj. od nielojalnych wspotpracownikow, jak

16 Annual RSA® Wireless Security Survey: with Encrypted Wi-Fi Vulnerable, How Com-
panies and Individuals Are Risking Their Assets and Reputations, www.emc.com/about/news/
press/2008/20081027-03.htm [dostep 7.05.2015].
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i z zewnatrz. Ochronie muszg podlega¢ nie tylko przetwarzane w nim dane oso-
bowe i inne informacje podlegajace ochronie, lecz takze system uzyty do ich
przetwarzania. Dane w systemie informatycznym moga by¢ bowiem przetwarza-
ne albo przy uzyciu specjalnych programéw, albo innych, uniwersalnych narzg-
dzi programowych, takich jak edytor tekstu, edytor bazy danych itp.

Utrzymanie bezpieczenstwa systemu pracujacego w srodowisku sieciowym
jest szczegodlnie trudne. Wynika to stad, ze administrator odpowiedzialny za za-
bezpieczenie danych w takim $rodowisku jest — w poréwnaniu z atakujacymi
— w duzo trudniejszej sytuacji. Zeby skutecznie zabezpieczyé system, nalezy
usung¢ wszystkie podatnosci na znane rodzaje atakdw, jak rowniez ataki, ktore
moga pojawi¢ si¢ w najblizszej przysztosci. Natomiast do przeprowadzenia sku-
tecznego ataku — wystarczy znalez¢ jedna stabo$¢ danego systemu i stosownie ja
wykorzystac.

Ponadto analizujac ochron¢ sytemu potaczonego z siecig publicznag, trzeba
zwroci¢ uwage na fakt, ze system 6w jest widoczny dla milionéw uzytkowni-
kéw z calego $wiata. Potrzeba potaczenia z Internetem wynika bardzo czesto
z potrzeb dostepnosci danego systemu dla wielu uzytkownikéw, niezaleznie od
miejsca, w ktorym si¢ znajduja. Nie oznacza to jednak, ze system taki ma by¢
dostepny dla wszystkich, ktorzy go widza. System i przetwarzane w nim infor-
macje powinny by¢ dostgpne tylko dla osob, ktore maja stosowne uprawnienia.
Dla pozostalych 0séb (uzytkownikoéw sieci Internet), ktére nie maja upowaznien,
system ten powinien by¢ niedostepny. Biorac pod uwagg proporcje liczby osob,
dla ktérych system i przetwarzane w nim dane powinny by¢ niedostgpne, do
liczby o0sob, ktorym powinny by¢ udostepnione, nalezy podkresli¢, ze znaczenie
wlasciwych zabezpieczen jest szczegdlne.

Nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze przy potaczeniu systemu z siecig publiczng
nad zabezpieczeniem systemu w sieci czuwa najczesciej jedna, a najwyzej kilka
0s0b, podczas gdy nad ztamaniem zastosowanych zabezpieczen moga pracowaé
tysigce osob w réznych miejscach na swiecie.

3. Zagrozenia danych osobowych w Internecie

W artykule przyjeto, ze zagrozenie (threat) to potencjalna przyczyna niepo-
zadanego incydentu, ktorego skutkiem moze by¢ szkoda systemu teleinformatycz-
nego, a w dalszej konsekwencji dla instytucji. Incydent bezpieczenstwa (security
incident) to niekorzystne zdarzenie zwigzane z systemem teleinformatycznym,
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ktore wedtug obowiazujacych regut lub zalecen moze by¢ uznane za awarig, fak-
tyczne lub domniemane naruszenie zasad ochrony informacji lub prawa wilasno-
sci'’.

Aktualne, szczegdlowe zestawienia i podstawowg analize zagrozen danych
przetwarzanych w Internecie opublikowano w raporcie CERT Polska'® oraz Fun-
dacji Bezpieczna Cyberprzestrzen'®. W opinii ekspertow najwigksze ryzyko do-
tyczy nastepujacych kategorii zagrozen:

— phishing z wykorzystaniem poczty elektronicznej i serwisow WWW,

— ataki DDoS na podmioty komercyjne,

— zagrozenia dla platformy Android,

— wycieki z baz danych zawierajacych dane osobowe?.

Zagrozenia zwiagzane z danymi osobowymi w Internecie sa podobne do za-
grozen, na jakie narazone sg wszelkiego typu dane przechowywane, udostepnia-
ne czy przesylane przez sieci rozlegle:

— dane mogg nie trafi¢ do uprawnionej osoby,

— dane mogga trafi¢ do nieuprawnionej osoby lub organizacji,

— dostep do danych moze uzyskaé¢ nieuprawniona osoba lub organizacja,

— w trakcie transmisji danych ich zawarto$¢ moze zosta¢ zmieniona,

— informacja moze dotrze¢ do uprawnionej osoby, lecz jest to informacja

nieprawdziwa,

— nadawca moze zaprzeczy¢, ze wystat dane,

— odbiorca moze zaprzeczy¢, ze odebrat dane.

Zagrozenia zwigzane z pozostawianiem $ladow aktywnosci w sieci:

— pozostawianie ewidencji dotyczacej wysylania i otrzymywania poczty,

— pozostawianie ewidencji dotyczacej odwiedzanych stron internetowych,

— pozostawianie ewidencji aktywnosci zwigzanej z uzywaniem takich ser-

wisow, jak FTP, Telnet, IRC, MUD, video-phones, video-conferences.

Zagrozenia zwigzane z tworzeniem profilu osobowego uzytkownika sg
w duzej mierze konsekwencja zagrozen zwigzanych z pozostawieniem §ladow
w sieci oraz analizg dziatan pozwalajacg na zebranie informacji o naszych pre-
ferencjach i1 zainteresowaniach. Catos¢ informacji, jaka jest zbierana, moze by¢

7" A. Biatas, Bezpieczenstwo informacji..., s.12.

18 CERT Polska, Raport 2014, www.cert.pl/PDF/Raport_CP_2014.pdf [doste¢p 25.03.2015].

19 Raport Fundacji Bezpieczna Cyberprzestrzen, Najwigksze zagrozenia dla bezpieczen-
stwa w internecie w 2015 roku. Gtos polskich ekspertow, Raport 2015.

20 Tamze, s. 9.
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wykorzystana do stworzenia profilu osobowego, ktory w dosy¢ precyzyjny spo-
sob opisuje zachowanie w sieci. Ponadto wystepuja zagrozenia zwiazane ze zwy-
ktym atakiem na zasoby informatyczne, w ktorych sa przechowywane dane oso-
bowe, oraz zagrozenia zwigzane z nieumys$lnym udostepnieniem tych danych,
np. poprzez bledne procedury zarzadzania srodowiskiem IT, ich brak czy nie-
wiasciwe ich stosowanie.

Wystepujace w sieci zagrozenia przetwarzanych danych osobowych maja
zatem trzy podstawowe zrodla: nieostroznos$¢ i brak wyobrazni samych uzyt-
kownikow, dziatania podmiotow przetwarzajacych dane osobowe oraz dziatania
0soOb trzecich. Podstawowym zagrozeniem, ktore stwarzaja sami uzytkownicy,
jest publiczne podawanie danych osobowych oraz innych informacji prywatnych.
Najczestsza przyczyna tego rodzaju zagrozen jest awersja internautéw do zapo-
znawania si¢ z tre$cig regulaminow i tzw. polityk prywatnos$ci ustug, z ktorych
korzystaja. W dokumentach tych czgsto sa zawarte postanowienia, co do ktorych
z pewnoscig mogliby mie¢ zastrzezenia, jednak najczesciej akceptujg przepisy
ograniczajgce ich prawa, nawet si¢ z nimi nie zapoznajgc. Wiele sposrod porta-
li spotecznosciowych zastrzega sobie w politykach prywatnosci prawo do prze-
twarzania danych osobowych na rézne cele i w réznym zakresie, w tym prze-
kazywanie tych danych osobom trzecim. Zgodnie z ustawa o ochronie danych
osobowych — przestanka dopuszczalno$ci takiego przetwarzania danych jest zgo-
da osoby, ktorej dotycza, a wigc w znaczacej wigkszosci przypadkdéw — samego
uzytkownika portalu. Zgoda jest wyrazana wlasnie przez akceptacj¢ regulaminu
swiadczenia ustug oraz polityki prywatnosci.

Jak wczeéniej wspomniano, praktycznie kazda wykonywana czynno$é
w sieci pozostawia $lady, np. w wysylanych wiadomos$ciach e-mail znajduje si¢
informacja o adresie IP komputera, z ktérego zostata wystana, serwery udo-
stepniajace strony internetowe dostajg informacje, z jakiego IP tacza si¢ z nimi
komputery, informacje o konfiguracji przegladarki i innego oprogramowania czy
sprzetu. Uzytkownik Internetu jest takze narazony na utrate innych poufnych
danych (np. ostatnio odwiedzane strony, wyszukiwane hasta, imi¢, nazwisko,
adresy e-mail) ze wzgledu na mechanizmy rozszerzajace mozliwosci przeglada-
rek, takie jak Cookies, ActiveX i inne aktywne elementy stron WWW. Poza tym
zagrozeniem dla prywatnosci w sieci jest przede wszystkim wszelki niepozadany
ruch naptywajacy do komputera (nielegalne i szkodliwe tre$ci, w tym spam) oraz
inny, spowodowany gtownie zto§liwym oprogramowaniem.
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Ponadto zagrozenia dla prywatnosci w sieci to wszelkie ataki na zasoby
komputerowe (czy wltamania do nich) oraz hakerzy (szpiedzy) i organizacje, ktore
moga zaklocaé prywatnosé. Sledzenie poczynan w sieci czy wykradanie pouf-
nych danych moze nastapi¢ rowniez poprzez atak polegajacy na przechwytywa-
niu transmisji (podstuchiwanie, tzw. sniffing) — analizowanie ruchu sieciowego.
Wysylane dane (nie tylko wiadomosci, lecz takze hasta dostgpu i inne poufne
dane) moga zosta¢ podejrzane, gdyz wigkszo$¢ danych przesytanych w sieci jest
w postaci czystego tekstu (a wigc zupelnie niezaszyfrowanej). Wystarczy, ze oso-
ba postronna (szpieg) bedzie miata dostgp do jednego z komputerdw, przez ktory
przechodza dane, lub bedzie on podtaczony do tej same;j sieci lokalnej co nadaw-
ca lub odbiorca.

Ponadto dane w wyniku roznych atakow moga by¢ nawet modyfikowane
(m.in. modyfikacja tozsamos$ci). Zagrozenie dla utraty prywatnosci to rowniez
specjalistyczne programy, w szczegolnosci te, ktore rejestrujg 1 umozliwiajg ana-
lize aktywnos$ci w sieci 1 umozliwiaja dostep do poufnych danych (spyware).

Potencjalna utrata anonimowosci jest zwiazana takze z dostepnoscia adre-
su URL (Uniform Resource Locator) wpisywanego w pole adresu przegladarki
i wysylanego tekstem otwartym. Zapis ten jest dostepny dla stron posrednicza-
cych w transakcji HTTP badz dla 0s6b o uprawnieniach administratora sieci lo-
kalnej danego komputera.

Wiedze o przegladanych przez uzytkownika stronach (URL oraz inne dane
przesytane pomiedzy klientem a serwerem HTTP) mogg takze uzyskac dostawcy
ushug internetowych (ISP — Internet Service Provider), ogdlnie administratorzy
sieci. Na podstawie adresow URL jest mozliwe nie tylko okreslenie, jakie strony
przegladatl uzytkownik, lecz takze jakie dane zostaty wprowadzane przez niego
do formularzy.

Istota dziatania systemu WWW powoduje, ze adres IP komputera jest do-
stepny dla serwerow WWW. Serwer uzyskuje go juz podczas nawigzywania
potaczenia. Serwer zna wiec pochodzenie poszczegdlnych zadan i kojarzy je
z konkretnym komputerem w sieci Internet. Serwer WWW tworzy plik z logami
(log file) dostepny dla 0sob zarzadzajacych. Poza adresami IP klientow moga by¢
tam zapisywane rowniez inne informacje, np. czas nadej$cia ustugi, zadany adres
URL oraz czas przestania. Zakres rejestrowania informacji zalezy od konfigura-
cji oraz typu serwera WWW. Zapis wymienionych powyzej parametrow opisu-
jacych wystepujace zdarzenia jest stosowany powszechnie. Zagrozenie stwarza
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takze przekazywanie do serwera WWW adresu URL poprzednio odwiedzanej
strony.

Kolejnym narzedziem stwarzajagcym zagrozenie jest mechanizm cookies,
ktory znalazt zastosowanie do tworzenia szczegdétowych profili zainteresowan
internautéw. Cookies mozna sobie wyobrazi¢ jako notatki dokonywane przez ser-
wer HTTP na komputerze klienta podczas przegladania stron. Przy ponownym
potaczeniu si¢ z danym serwisem internetowym serwer przypomina sobie z tych
notatek informacje w nich zawarte. Technologia ta pozwala wigc na spersonali-
zowanie po stronie uzytkownika prezentowanych informacji.

Nalezy takze wspomnie¢ o tzw. metadanych, czyli informacjach na temat
lokalizacji, czasu spedzanego w konkretnych miejscach i podejmowanych czyn-
no$ciach, ktore sa ujawniane juz przez sam fakt wysytania komunikatu cyfro-
wego. Na podstawie kompletu takich danych mozna z duzym prawdopodobien-
stwem przewidzie¢ zachowania — nie tylko jako uzytkownikow sieci, lecz przede
wszystkim jednostek spolecznych.

Zagrozeniem sg tez wszystkie programy pochodzace z Internetu. Urucha-
miane na komputerze klienta mogg mie¢ dodatkowa, ukrytg funkcjonalno$é —
stanowi¢ tzw. konie trojanskie. Programy takie, popularnie okreslane mianem
spyware, w sposob niewidoczny dla uzytkownika przesytaja informacje o jego
aktywnosci i1 dziataniach podejmowanych za posrednictwem komputera i stoso-
wanych aplikacji?'.

Popularne przegladarki WWW to obecnie bardzo rozbudowane aplikacje.
Domyslne ustawienia przegladarek nie sg ukierunkowane na zapewnianie bez-
pieczenstwa uzytkownika, ale na atrakcyjnos¢ i przystgpnos$¢ prezentowanych
stron WW W, Taki stan rzeczy negatywnie wptywa na ochrone prywatnosci uzyt-
kownikow. Technologie umozliwiajace tworzenie wyrafinowanych i dynamicz-
nych stron WWW sg czgsto stosowane jako narzgdzia atakow.

Odrebna kategoria zagrozen zwigzanych z wykorzystywaniem nowych
technologii informacyjnych wynika z nie§wiadomosci uzytkownikéw co do ist-
niejacych zagrozen i nieprzestrzegania przez nich zalecen dotyczacych bezpiecz-
nego korzystania z systemow informatycznych. Skutkuje to podatnoscig na wy-
konywanie zagrazajacych bezpieczenstwu operacji, do czego uzytkownik moze
by¢ naktaniany poprzez pocztg elektroniczng, zamieszczenie linkow na stronach

21 T. Margasinski, K. Szczypiorski, VAST — metoda zapewnienia wszechstronnej anonimo-
wosci dla uzytkownikow systemu WWW, ENIGMA 2003, VII Krajowa Konferencja Zastosowan
Kryptografii, Warszawa 12—14 maja 2003.
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internetowych lub inne formy komunikacji, takie jak komunikatory internetowe,
portale spotecznosciowe itp.

Rozwazajac zagrozenia dla bezpieczenstwa informacji, szczegolng uwage
nalezy zwrdci¢ na zagrozenia zewngtrzne wynikajace z potaczen telekomunika-
cyjnych systemu informatycznego uzytkownika czy administratora z innymi sy-
stemami i sieciami zewnetrznymi. Mozna je podzieli¢ na trzy nastgpujace grupy:
podstuch, manipulacja, podstawienie oraz ich kombinacje, np. podstuch, podsta-
wienie i inne.

Technologia Deep Packet Inspection (DPI) to jedno z najwigkszych zagrozen
dla prywatnos$ci uzytkownikow sieci Internet. Polega na analizie danych przesy-
tanych od nadawcy do odbiorcy, ktora wykracza poza potrzeby technologiczne
niezbedne do prawidtowego dostarczenia nadanej informacji. W analizie tej siega
si¢ nie tylko do nagltéwkow wiadomosci, ktore wskazujg adresatdw i sa potrzebne
do wykonania transmisji, lecz takze do tresci przesytanych informacji*?

Wigkszo$¢ obecnych stron informacyjnych i aplikacji internetowych wy-
korzystuje jezyki programowania oraz bazy danych do generowania tzw. dyna-
micznych stron informacyjnych. Podstawowym jezykiem komunikacji takiego
systemu z informacjami zapisanymi w bazie danych jest jezyk SQL. Jego funk-
cje stosuje si¢ w praktyce do zarzadzania i wyszukiwania informacji w bazach
danych, na ktoérych oparte sa serwisy internetowe. Wszelkie operacje na bazach
w tym aspekcie sprowadzaja si¢ gldwnie do tego, aby tresci zawarte w bazie ser-
wisu zaprezentowa¢ w odpowiedni sposob na stronie internetowe;.

Oprocz ogromnych mozliwosci, jakie stwarza technologia baz danych opar-
ta na jezyku zapytan SQL, generuje takze zagrozenia. Umiej¢tnie dobrany ciag
znakéw wprowadzony na przyktad do formularza logowania lub wymuszenie
wyszukiwania i wy$wietlania w serwisie informacji, ktore nie sa jawnie w nim
wys$wietlane, stanowig sposob na potencjalny atak. Powyzszy cigg znakdéw prze-
kazywany w danych wejsciowych modyfikuje zapytania przewidziane przez
programistéw tak, aby przekaza¢ w nich dodatkowe parametry, co powoduje
w konsekwencji umozliwienie nieautoryzowanego dost¢pu do kont uzytkowni-
kéw danego serwisu, a w skrajnych przypadkach do przejecia uprawnien pozwa-
lajgcych na administrowanie danym systemem lub calym serwerem.

Do wspomagania ataku na bezpieczenstwo danych moze by¢ uzytych
wiele roznych metod i narzedzi. Do najbardziej znanych i typowych narzedzi

22 A. Champagne, Kto i jak kontroluje internet, ,,Le Monde Diplomatique” edycja polska,
luty 2012.
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wykorzystywanych do dzialan na szkodg bezpieczenstwa informacji mozna za-
liczy¢ takie narzedzia programowe, jak wirusy komputerowe, robaki, trojany,
backdory, rootkity, keyloggery programowe, spyware, exploity, dialery oraz na-
rzedzia sprzetowe, np. keyloggery sprzgtowe, czytniki kart, kamery, urzadzenia
podstuchowe.

ZYozonos$¢ systemow teleinformatycznych, ogromna ilos¢ informacji zawar-
tych w sieci oraz ciagle rosngca liczba zagrozen zwigzanych z wykorzystywa-
niem Internetu sktaniaja producentéw oprogramowania do tworzenia wyspecja-
lizowanych narzedzi wykorzystywanych do wyszukiwania okre$lonego rodzaju
informacji, zarzadzania okreslonymi zasobami w sieci, a nawet narzedzi umoz-
liwiajacych rejestracje aktywnosci poszczegolnych uzytkownikow. Stosowanie
przez administratorow tych rozwigzan technologicznych jest czgsto uzasadniane
konieczno$cig optymalizacji kosztow administrowania oraz przede wszystkim
potrzebami prowadzenia cigglego monitoringu dla zapewnienia bezpieczenstwa
administrowane;j sieci.

Wiekszos$¢ narzedzi tworzonych i stosowanych w wymienionych wyzej ce-
lach moze by¢ wykorzystywana rowniez dla prowadzenie dzialan nielegalnych
lub wreez przestepczych. Jesli narzedzia takie znajda si¢ w rekach niewtasciwych
0s0b, moga by¢ wykorzystane na przyktad do Sledzenia dziatalnosci pracowni-
kow czy ogdlnie uzytkownikéw monitorowanej sieci. Ze wzgledu na mozliwo-
$ci mogg by¢ uzyte nie tylko do oceny czasu, jaki pracownik spedza przy kom-
puterze, wykonujac zadania stuzbowe, lecz takze do §ledzenia jego prywatnej
korespondenciji i innych dziatan niezwigzanych z wykonywaniem powierzonych
zadan, takich jak przegladanie stron internetowych, korzystanie z komunikato-
row czy udzial w grach internetowych. Narzedzia te mozna podzieli¢ na lokal-
ne, przeznaczone do stosowania przez administratora danej sieci, lub globalne,
migdzy innymi pliki cookies stosowane przez administratoréw serwerow WWWwW
w sieci Internet.

W celu skutecznego zapewnienia bezpieczenstwa informacji przesytanych
migdzy nadawcg i odbiorca w sieciach teleinformatycznych stosuje si¢ skompli-
kowane algorytmy kryptograficzne oraz mechanizmy kontroli dostepu w duzej
mierze bazujace na systemach uwierzytelniania wykorzystujacych jedynie iden-
tyfikator i hasto uzytkownika.

Problem skutecznosci tych mechanizméw tkwi jednak nie tylko w ich ja-
kosci, lecz takze w praktyce stosowania przez uzytkownikow. Czesto zdarzaja
si¢ sytuacje, w ktorych dochodzi do utraty poufnosci nie z powodu ztamania
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zabezpieczen, a z powodu nieswiadomego ich ujawnienia przez uzytkownikow.
Metody stosowane do wytudzania takich informacji od uzytkownikéw nazywa-
ne sg socjotechnika. Polegaja na wykorzystaniu wiedzy z dziedziny psychologii
oraz podstawowych danych personalnych oséb zatrudnionych w miejscu beda-
cym obiektem ataku.

Phishing jest jednym z popularniejszych w ostatnim okresie sposobow kra-
dziezy danych, w ktérym stosuje si¢ elementy socjotechniki — metoda polega na
przestaniu do uzytkownika konta wiadomosci e-mail z prosba o zalogowanie si¢
na okreslong strong i uaktualnienie swoich danych czy np. zmiane¢ hasta. Cecha
charakterystyczna phisingu jest to, ze po kliknigciu linku przekierowujacego na
okreslong witryng otwiera si¢ strona do ztudzenia przypominajaca wygladem te¢
witryne, na ktorg zamierzaliSmy si¢ dostac.

Wysublimowang forma phishingu jest tzw. spear-phishing, skierowany na
$cisle okreslone ofiary i korzystajacy z mozliwie wielkiej puli informacji o tych
osobach, aby jak najbardziej uprawdopodobni¢ podjecie okreslonego dziatania
przez ofiarg ataku. Moze to by¢ np. zwrdcenie si¢ do ofiary ataku droga e-mai-
lowg bezposrednio po imieniu i nazwisku, ze wskazaniem adresu zamieszkania,
a takze numeru konta bankowego przypisanego do rachunku posiadanego przez
ofiar¢ ataku, z adresu tudzaco przypominajgcego wlasciwy adres internetowy do
kontaktow z bankiem, o aktualizacj¢ hasta badzZ jakiekolwiek inne dziatanie®.

Pharming jest specyficzng odmiang phishingu. Polega na modyfikowaniu
zawartosci serwera nazw domenowych DNS (Domain Name Server) w celu prze-
kierowania uzytkownika na sfalszowang strong, mimo prawidlowego wpisania
adresu strony, ktora rzeczywiscie zamierzat on odwiedzi¢. Uzytkownik, otwiera-
jac zadang strong, moze nie by¢ swiadomy, zZe jest to inna strona niz ta, za ktorej
posrednictwem zamierzal wykonac okreslone operacje. Wykonujac na tej stronie
probe logowania, wprowadza dane, ktore sg przechwytywane przez przestgpcow.
Jezeli uzytkownik korzysta z serwera proxy, atak taki moze zosta¢ przeprowa-
dzony podczas okreslania nazwy DNS serwera. W wyniku ataku wszyscy uzyt-
kownicy korzystajacy z danego proxy zostang przekierowani na fatszywy serwer.

2 Zob. m.in. K. Jasiotek, Spear phishing, czyli ataki spersonalizowane, www.komputer-
swiat.pl/nowosci/bezpieczenstwo/2013/33/spear-phishing-czyli-ataki-spersonalizowane.aspx;
K. Zetter, Hacker lexicon: what are phishing and spear phishing?, www.wired.com/2015/04/hack-
er-lexicon-spear-phishing [dostep 7.05.2015].
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Podsumowanie

Czy wobec przytoczonych w artykule uwarunkowan i praktyki funkcjono-
wania Internetu przestrzeganie zasad przetwarzania danych osobowych w tej sie-
ci jest mozliwe?

W zasadzie legalnosci szczeg6lng role odgrywa przestanka zgody osoby,
ktorej dane dotycza. Zgodnie z art. 7 pkt 5 ustawy o ochronie danych osobo-
wych przez zgode osoby, ktorej dane dotycza, rozumie si¢ o§wiadczenie woli,
ktorego trescia jest zgoda na przetwarzanie danych osobowych tego, kto sktada
oswiadczenie. Zgoda moze by¢ odwotana w kazdym czasie. Wyrazajacy zgode
musi mie¢ petng swiadomos¢ tego, na co si¢ godzi. Wiekszos$¢ sklepow interne-
towych umieszcza zgode na przetwarzanie danych osobowych w regulaminie.
Tym samym konsument nie ma szansy na swobodne udzielenie zgody i nie moze
wyrazi¢ sprzeciwu do przetwarzania danych osobowych lub ograniczenia zakre-
su przetwarzanych danych. Zgodnie z zasada celowos$ci zbieranie danych oso-
bowych powinno by¢ dokonywane dla oznaczonych, zgodnych z prawem celow
i niepoddawane dalszemu przetwarzaniu niezgodnemu z tymi celami. Realizacja
tej zasady wymagataby precyzyjnego i1 zrozumiatego formutowania zasad prze-
twarzania danych osobowych, ktorych podanie jest niezbedne do korzystania
z wielu ustug internetowych.

Administrator danych jest obowigzany rowniez zapewni¢ poprawnos$¢ i ak-
tualno$¢ danych osobowych. W celu zapewnienia merytorycznej poprawnosci
danych jest konieczne, aby w procesie przetwarzania administrator danych kaz-
dorazowo oceniatl wiarygodno$¢ zrédta pozyskania danych, wypracowat tryb
weryfikowania ich prawdziwosci (w zaleznos$ci od tego, czy dane sg zwykte, czy
szczegdlnie chronione) oraz ustalit zasady postepowania w przypadku stwier-
dzenia nieprawdziwosci danych — o dokonanym uaktualnieniu lub sprostowaniu
danych. Prawo do wgladu i poprawiania danych osobowych, jak i obowigzku
poinformowania wlasciciela danych o tym fakcie, ujete jest w art. 24 ustawy
o ochronie danych osobowych.

Zgodnie z zasadg adekwatnosci administrator powinien przetwarzac¢ tylko
takiego rodzaju dane i tylko o takiej tresci, ktore sa niezbedne ze wzgledu na
cel zbierania danych. Relewantnos¢ danych powinna by¢ oceniania najpdzniej
w momencie ich zbierania. Zatem administrator danych ma obowiazek dokonania
w tym wzgledzie oceny. Praktyka wskazuje na co$ zupehie innego. Przyktadowo
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przy zaktadaniu konta e-mail standardowo wymagane jest podanie danych, ktore
nie s niezbedne do $wiadczenia tej ustugi.

Ustawa naktada na administratora danych obowigzek przechowywania da-
nych w postaci umozliwiajacej identyfikacje osob, ktorych dotycza, nie diuzej
niz to jest niezbgdne do osiagniecia celu przetwarzania. Usunigcie raz wprowa-
dzonych do sieci danych jest bardzo trudne. Jak wynika z badan CERT Polska,
rezygnacja z ustug dostawcy kont pocztowych nie gwarantuje kontrolowanego
usuniecia danych osobowych wtasciciela konta. Ponadto istota funkcjonowania
Internetu bardzo utrudnia realizacje¢ tej zasady.

Istotnym obowigzkiem, jaki z mocy ustawy spoczywa na administratorze
danych, jest obowigzek informacyjny. Funkcjg tych przepisow jest to, aby na
podstawie uzyskanych informacji zainteresowany miat mozliwos¢ wiasciwego
ocenienia sytuacji 1 podjecia decyzji co do udost¢pnienia danych, a takze aby
mogl wykonywac prawa przyznane mu w art. 32 ustawy o ochronie danych oso-
bowych. Celem tych przepisow jest umozliwienie zainteresowanemu wtasciwego
ocenienia sytuacji 1 podjecia decyzji co do udost¢pnienia danych na podstawie
uzyskanych informacji, a takze aby mogt on wykonywaé prawa przyznane mu
w art. 32 ustawy.

Artykut 24 ust. 1 ustawy o ochronie danych osobowych stanowi, ze w przy-
padku zbierania danych osobowych od osoby, ktorej one dotycza, administrator
danych jest obowigzany poinformowac¢ t¢ osobg o adresie swojej siedziby i pelnej
nazwie, a w przypadku gdy administratorem danych jest osoba fizyczna — o miej-
scu zamieszkania oraz imieniu i nazwisku, celu zbierania danych, a w szczegol-
nosci o znanych mu w czasie udzielania informacji lub przewidywanych odbior-
cach lub kategoriach odbiorcéw danych, prawie dostepu do tresci danych oraz
ich poprawiania, dobrowolnosci albo obowigzku podania danych, a jezeli taki
obowigzek istnieje, o jego podstawie prawnej. Od pewnego czasu, w szczegol-
nosci dotyczy to Stanéw Zjednoczonych i Europy Zachodniej, administratorzy
danych osobowych, ktérzy pozyskuja i przetwarzaja dane w Internecie, postuguja
si¢ czyms, co okreslane jest jako ochrona prywatnosci (Privacy policy). Jest to
dokument, w ktorym podmiot pozyskujacy i w przysztosci przetwarzajacy dane
osobowe w sposob mozliwie jasny i przystepny dla whasciciela danych osobo-
wych informuje go, jakie dane bedzie na jego temat zbierat, w jaki sposob bedzie
je przetwarzal, jakie bedzie stosowat $rodki ochrony tych danych. Polityka pry-
watno$ci powinna réwniez zawiera¢ informacje na temat pozyskiwania danych
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w sposob, ktory moze by¢ niewidoczny dla uzytkownika sieci, np. poprzez insta-
lacje tzw. cookies.

Zamieszczanie polityki prywatnosci nie jest rownowazne podaniu podsta-
wowych informacji dotyczacych ochrony danych osobowych, ktére sg zazwyczaj
umieszczane w regulaminie. Polityka prywatnosci jest dokumentem fakultatyw-
nym i moze by¢ traktowana jako wyraz szczegolnej troski administratora o po-
wierzone mu dane, a tym samym jej istnienie nalezy potraktowac jako plus dla
dostarczycieli ustugi.

Wiele zagrozen, ktore zostaty przedstawione we wstepnej czgsci tego arty-
kutu, nie jest rozpoznawalnych dla tzw. statystycznego uzytkownika sieci Inter-
net, od ktérego nie mozna oczekiwaé specjalistycznej wiedzy dotyczacej technik
komputerowych, a tym bardziej technik i zasad zwigzanych z bezpieczenstwem
teleinformatycznym.

Mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Generalnego Inspektora Ochrony Da-
nych Osobowych, ze przepisy o ochronie prywatnosci nie nadazaja za Interne-
tem?*. Wydaje sig, ze sytuacja ta nie zmieni si¢ tak dtugo, jak dtugo ta niezwykle
szybko zmieniajaca si¢ sfera zycia spotecznego bedzie nadal traktowana jako
statyczna, a organy odpowiedzialne za spdjnos¢ i kompletno$¢ systemu prawne-
go w tej dziedzinie nie beda jej systematycznie monitorowac i wyciggac z tego
wnioskOw w postaci inicjatyw prawotworczych. Ochrona prywatnosci w Inter-
necie wymaga jednak takze odpowiedzialnosci i wyobrazni ze strony jego uzyt-
kownikow.

Dodatkowych watpliwosci w zakresie ochrony danych osobowych w In-
ternecie przysparza mozliwos¢ powierzenia przez administratora przetwarzania
danych w drodze umowy innemu podmiotowi, uregulowana w art. 31 i 31a usta-
wy o ochronie danych osobowych, a takze przekazywania danych osobowych do
panstwa trzeciego, okre§lona w art. 47 i 48 omawianej ustawy.

Jak wskazano wcze$niej, ustawa o utatwieniu wykonywania dzialalno$ci
gospodarczej zostata zdecydowanie zaznaczona nowa rola administratora bez-
pieczenstwa informacji. Uprzednio administrator danych mogt powota¢ admini-
stratora bezpieczenstwa informacji nadzorujacego przestrzeganie zasad ochrony
danych osobowych, o ile sam nie wykonywat tych czynno$ci. Obecnie admi-
nistrator danych wykonuje okreslone zadania, o ile nie powotat administratora

2 Przepisy o ochronie prywatnosci nie nadgzajq za internetem, ,,Gazeta Prawna” [online]
27.01.2011, www.prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/481855,przepisy o ochronie prywatnosci_nie
_nadazaja_za_i nternetem.html [dostgp 1.11.2014].
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bezpieczenstwa informacji — stanowi to pewne odwrocenie rol. Podkresli¢ jednak
nalezy, ze w dalszym ciagu odpowiedzialno$¢ cigzy na administratorze danych
osobowych. Administrator bezpieczenstwa informacji docelowo powinien staé
si¢ DPO (Data Protection Officer) — urzednikiem ds. ochrony danych, niezalez-
nym od przedsiebiorcy, cho¢ przez niego optacanym, dokonujacym audytu w za-
kresie przestrzegania przepisow dotyczacych przetwarzania danych osobowych.
Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy o ulatwieniu wykonywania
dziatalnos$ci gospodarczej, Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych —
ze wzgledu na niezalezng kompetencj¢ administratora bezpieczenstwa informacji
— mogltby powierzy¢ mu wykonywanie czynnosci polegajacych na sprawdzeniu
zgodnosci przetwarzania danych osobowych z przepisami o ochronie danych
osobowych, co stanowitoby istotne odciazenie administratorow danych (w tym
przedsicbiorcow), ktorzy podlegaja kontroli Generalnego Inspektora. Jednoczes-
nie kontrola administratora bezpieczenstwa informacji nie narusza w zaden spo-
sob kompetencji Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych i stanowi
jedynie uproszczong kontrole. Do zadan administratora bezpieczenstwa infor-
macji na podstawie art. 36a ust. 2 omawianej ustawy nalezy zapewnianie prze-
strzegania przepisow o ochronie danych osobowych, w szczegdlnosci sprawdze-
nie zgodnosci przetwarzania danych osobowych z przepisami o ochronie danych
osobowych oraz opracowanie w tym zakresie sprawozdania da administratora
danych, nadzorowanie opracowania i aktualizowania dokumentacji opisujace;j
sposob przetwarzania danych oraz $rodki techniczne i organizacyjne zapewnia-
jace ochrong przetwarzanych danych osobowych odpowiednig do zagrozen oraz
kategorii danych objetych ochrong, a takze zapewnienie zapoznania os6b upo-
waznionych do przetwarzania danych osobowych z przepisami o ochronie danych
osobowych, a takze prowadzenie rejestru zbiorow danych przetwarzanych przez
administratora danych. Administrator danych moze ponadto powierzy¢ admini-
stratorowi bezpieczenstwa informacji wykonywanie innych obowiazkow. Gene-
ralny Inspektor, dziatajac na podstawie art. 19 ustawy, moze natomiast zwro-
ci¢ si¢ do administratora bezpieczenstwa informacji o dokonanie sprawdzenia,
wskazujac zakres i termin, a po jego dokonaniu administrator bezpieczenstwa za
posrednictwem administratora danych przedstawia Generalnemu Inspektorowi
sprawozdanie. Ze wzgledu jednak na niewielki upltyw czasu od wejscia w zycie
nowelizacji — trudno jest jeszcze jednoznacznie wskaza¢ skutki praktyczne ta-
kich zmian.
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PRACTICE OF PERSONAL DATA PROTECTION ON THE INTERNET
Summary

In the article, the issue of security of personal data processed on the Internet was
analysed. An attempt was made to answer the following question: is it possible to imple-
ment regulations concerning processing of personal data referred to in the provisions of
the Polish law on the Internet?
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WPLYWY Z PODATKOW W STRUKTURZE DOCHODOW BUDZETO-
WYCH GMIN POWIATU LESZCZYNSKIEGO

Streszczenie

W artykule przedstawiono struktur¢ dochodow podatkowych gmin powiatu lesz-
czynskiego. W tym powiecie przecigtny udzial dochodow wtasnych w dochodach ogo-
tem ksztattowatl si¢ na poziomie 43% dochodow ogdtem.

Podatki lokalne jako najwazniejsza pozycja wsrod dochodéw wihasnych samorzg-
dow odgrywaja w ich budzetach szczeg6lna rolg. Uprawnienia jednostek samorzadu te-
rytorialnego do ksztattowania konstrukeji podatkowych umozliwiajg lokalnym wtadzom
prowadzenie swobodnej polityki podatkowej na danym terenie i sa zasadniczym elemen-
tem wyznaczajacym zakres samodzielnosci finansowej danej jednostki.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, finanse samorzadowe, struktura dochodow,
dochody wiasne, samodzielno$¢ finansowa

Wprowadzenie

W artykule przedstawiono struktur¢ dochodéw budzetowych gmin powiatu
leszczynskiego. Duzg wage przywigzano do wielkosci udziatow wpltywow z wy-
branych podatkéw w dochodach budzetowych ogotem badanych gmin oraz ich dy-
namiki w kolejnych latach. Dla wszystkich badanych gmin zastosowano wspolny
sposob prezentowania struktury dochodow budzetowych, w ktérej dodatkowo wy-
odrebniono dochody wtasne, co utatwito ich zestawienie 1 poréwnywanie, a w kon-
sekwencji formulowanie wnioskow. Wystepowanie zrodet dochodow wiasnych na
terenie dziatania samorzadu terytorialnego zapewnia mu mozliwos¢ bezposrednie-
go lub posredniego oddziatywania na wysoko$¢ wptywdéw pochodzacych z tych

* e-mail: slawek ko@interia.pl
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zrodet. Dochody te pozwalaja w pewien sposob na uniezaleznienie si¢ od sytuacji
wystepujacej w budzecie panstwa. Sprzyja to ustalaniu wlasciwej hierarchii po-
trzeb w dtuzszych okresach i dokonywaniu wydatkéw prorozwojowych.

1. Powiat leszczynski

Powiat leszczynski zostal utworzony 1999 roku w ramach reformy admi-
nistracyjnej. Potozony jest w potudniowo-zachodniej czesci wojewddztwa wiel-
kopolskiego, graniczy z powiatami: koscianskim, gostynskim, rawickim i wol-
sztynskim; jego zachodnimi sgsiadami sg wojewodztwa dolnoslaskie i lubuskie'.
Teren powiatu zamieszkujg 52 194 osoby, powierzchnia liczy 804,65 km?. Powiat
leszczynski tworza gminy Krzemieniewo, Lipno, Osieczna, Rydzyna, Swiecie-
chowa, Wijewo, Wioszakowice®. Urozmaicona rzezba terenu jest szansa dla roz-
woju turystyki, poniewaz teren powiatu leszczynskiego to obszar staroglacjalny
— dziatania powiatu sprowadzaja si¢ zatem do wspierania branzy turystycznej®.

2. Poziom i struktura dochodéw budzetowych gmin
powiatu leszczynskiego

Z punktu widzenia samodzielnosci dochodowej oraz mozliwosci stymu-
lowania rozwoju gminy za pomoca podatkow nie moze by¢ obojetna struktura
dochodow budzetu samorzadowego, ktory jest podstawowym funduszem finan-
sujacym zadania samorzadu terytorialnego. Istotne jest przy tym wyodrebnienie
dochodow wilasnych ze szczegdlnym uwzglednieniem tych ich kategorii, ktore
moga by¢ wykorzystane przez wladze samorzadowe jako instrumenty stymulo-
wania rozwoju gminy. Na potrzeby niniejszego opracowania przedmiotem zain-
teresowania bedg dochody pozyskiwane ze zrodet zlokalizowanych na terenie
gminy, a w szczeg6lnosci tylko wybrane dochody podatkowe.

W tabeli 1 przedstawiono struktur¢ wybranych dochodow podatkowych
gmin powiatu leszczynskiego w podziale na dochody ogotem i wybrane kategorie
dochodéw wiasnych w latach 2009-2012%. Glownym kryterium doboru rodzajow

S. Jedra$, Gmina Osieczna, Leszno 2012, s. 12.
www?2.powiat-leszczynski.pl/Powiat/Rys-historyczny.aspx [dostep 8.04.2014].

J. Glapiak, D. Furmanczak, Powiat leszczynski, Leszno 2008, s. 1.

Taki sam sposob prezentowania danych bedzie zastosowany w odniesieniu do wszystkich
badanych gmin, co utatwi ich porownywanie oraz formutowanie wnioskow.

1
2
3
4
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wplywow podatkowych byta lokalizacja ich zrédet lub mozliwo$¢ ich wykorzy-
stania przez wladze lokalne jako instrumentéw stymulowania rozwoju gminy.

Tabela 1

Poziom i struktura wybranych dochodéw podatkowych gmin powiatu leszczynskiego®

w latach 2009-2012

2009 2010 2011 2012 | Zmiana
Wyszczegolnienie w latach
y g 2009—
wtys. zt | wtys. zt | wtys. zt | wtys. zt 2012 (%)
Dochody ogétem 125 889,8 | 131 928,7 | 153 400,3 | 161 514,9 28,0
%o* 100,0 100,0 100,0 100,0
Dochody wiasne, w tym: 55312,3 | 56653,3 | 62 111,5 | 69421,4 26,0
% 439 42,9 40,5 43,0
Udziaty w podatkach panstwowych | 16 801,0 | 18 452,8 | 20 194,6 | 22 695,6 35,0
% 13,3 14,0 13,2 14,1
— od 0s6b prawnych 1 550,1 1926,5 1432,5 1761,3 14,0
% 1,2 1,5 0,9 1,1
— od 0s6b fizycznych 152509 | 16526,3 | 18 762,1 | 20934,4 37,0
% 12,1 12,5 12,2 13,0
Podatek od nieruchomosci 17 262,3 | 18 546,6 | 22 198,2 | 23 958,2 39,0
% 14,0 14,0 14,0 15,0
Podatek od $rodkéw transportowych | 1 057,9 1076,6 1192,8 14542 37,0
% 0,8 0,8 0,8 0,9
Podatek rolny 3060,8 2461,3 2 743,6 3 658,4 20,0
% 2,4 1,9 1,8 2,3
Podatek le$ny 325,2 295,0 333,2 402,5 24,0
% 0,3 0,2 0,2 0,2

“Dochody wiasne jako procent dochodéw budzetowych ogdtem.

Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw gmin powiatu lesz-
czynskiego w latach 2009-2012.

W 2009 roku dochody ogdtem wynosity 125 889,8 tys. zt, w tym dochody
wlasne ksztattowaty si¢ na poziomie 55 312,3 tys. zt, co stanowito 43,9% docho-
doéw ogdlem gmin w rozpatrywanym roku. W kolejnych badanych latach naste-
powatl systematyczny wzrost dochodow ogdétem gmin powiatu leszczynskiego,
ktore w 2012 roku wyniosty juz 161 514.9 tys. zt. Wzrostowi dochodow ogotem
towarzyszyt wolniejszy wzrost dochodéw wiasnych, w rezultacie ich relatywny

> W artykule jako dochody budzetowe powiatu leszczynskiego nalezy rozumie¢ sume do-
chodow wszystkich gmin nalezacych do powiatu leszczynskiego.
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udziat w strukturze dochodéw budzetowych zmniejszyt si¢ w badanym okre-
sie z 43,9% w 2009 do 43% w 2012 roku. Z punktu widzenia samodzielnosci
finansowej samorzadu gminnego zmniejszajacy si¢ udziat dochodéw wiasnych
w strukturze dochodow budzetowych nalezy oceni¢ negatywnie. To dochody
wlasne, a wiec dochody ze zrodet zlokalizowanych na terenie dziatania danego
samorzadu, ich wielko$¢ i wydajno$¢ — pozwalajg wladzom samorzadowym unie-
zalezni¢ si¢ od sytuacji wystgpujacej w budzecie panstwa. Najwydajniejszym fi-
skalnie podatkiem lokalnym w badanym okresie byl podatek od nieruchomosci,
ktorego udzial w dochodach ogotem w 2012 roku wyniost 15%. Waznym zrodlem
dochodow budzetowych gmin powiatu leszczynskiego w latach 2009-2012 byty
takze udziaty w podatkach panstwowych — dostarczaty okoto 14% dochodow
ogblem, przy czym w zdecydowanej wickszosci byty to wptywy z udziatlow gmin
w podatku od 0séb fizycznych, ktore stanowity blisko 13% dochodéw ogdtem.

3. Gmina Krzemieniewo

Gmina Krzemieniewo lezy w powiecie leszczynskim i jest cze$cia ma-
kroregionu Niziny Potudniowo-Wielkopolskiej. Na jej obszarze mozna wyrdz-
ni¢ tereny Wysoczyzny Leszczynskiej, Pojezierza Krzywinskiego oraz Rowu
Polskiego. Gmina usytuowana jest przy drodze krajowej nr 12, zajmuje obszar
113 km?, a zamieszkuje ja 8500 mieszkancoéw. Na jej terenie znajduje si¢ 18 wsi
soteckich. Sgsiaduje z gminami: Gostyn, Krzywin, Osieczna, Poniec i Rydzyna.
Od siedziby wojewodztwa — Poznania — jest oddalona o 83 kilometry. Gmina
ma charakter rolniczy, a wszelka prowadzona dzialalno$¢ gospodarcza to ustugi
zwigzane z rolnictwem?®. Istotnym atutem Krzemieniewa jest rozwinigta baza tu-
rystyczna — zwiedzajacych przyciagaja liczne zabytki, z palacem Mielzynskich
w Pawlowicach na czele’. Dochody budzetowe ogotem na mieszkanca gminy
Krzemieniewo w 2012 roku wyniosty 2,56 tys. zt, co stanowito 85% przecigtnych
dochodéw budzetowych ogdtem na mieszkanca w powiecie leszczynskim®.

¢ T. Mulczynski, E. Chudzinska, K. Olender, Gmina Krzemieniewo wczoraj i dzis, Krze-
mieniewo 1997, s. 143.

7 J. Rulik, Gmina Krzemieniewo turystykq stoi..., Krzemieniewo 1997, s. 6.

8 www.krzemieniewo.pl/2594.html [dostep 5.04.2014].
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Tabela 2
Poziom i struktura wybranych dochodéw podatkowych
gminy Krzemieniewo w latach 20092012
2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Zmiana
s w latach
Wyszczegodlnienie 2009—
wtys. zt | wtys. zt | w tys. zt | w tys. zt 2012 (%)
Dochody ogdtem 19022,9 |19 348,6 |20 609,4 |21 590,5 13,0
% 100,0 100,0 100,0 100,0
Dochody wiasne, w tym: 6217,5 | 6300,1 | 6564,1 | 6974,9 12,0
% 32,7 32,6 31,9 32,3
Udziaty w podatkach panstwowych: 2469,8 | 2611,7 | 2980,6 | 30194 22,0
% 13,0 13,5 14,5 14,0
— od 0s6b prawnych 2574 2383 220,9 50,2 | —80,0
% 14 1,2 1,1 0,2
—od 0s06b fizycznych 2212,5 | 23734 | 27597 | 2969,2 34,0
% 11,6 12,3 13,4 13,8
Podatek od nieruchomosci 20089 | 2038,0 | 2053,1 | 22307 11,0
% 11,0 11,0 10,0 10,0
Podatek od $rodkéw transportowych 58,8 69,1 74,8 85,4 45,0
% 0,3 0,4 0,4 0,4
Podatek rolny 4239 292,1 322,2 423,1 -0,2
% 2,2 1,5 16 2,0
Podatek le$ny 34,5 30,4 34,5 41,1 19,0
% 0,2 0,2 0,2 0,2

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw gminy Krzemie-
niewo w latach 2009-2012.

Udzial dochodéw wtasnych w dochodach ogotem gminy Krzemieniewo
w catym badanym okresie ksztattowat si¢ okoto 32%. Gtéwnym zréddtem docho-
dow wihasnych gminy byty wptywy z udziatow w podatku dochodowym od 0sob
fizycznych, ktore w 2009 roku dostarczaty 11,6% dochoddéw ogotem, a w 2012
roku — 13,8%. Drugim najbardziej wydajnym zrodtem dochodow wiasnych gminy
byt podatek od nieruchomosci, zapewnit on w 2012 roku 10% dochodow ogotem
badanej gmin, a byt nizszy o 5 punktow procentowych od udziatu tego podatku
w dochodach ogoétem dla calego powiatu leszczynskiego. Znaczenie fiskalne po-
datku od $rodkéw transportowych i podatku lesnego w gminie Krzemieniewo
nalezy oceni¢ jako niewielki, poniewaz podatki te zapewniaty odpowiednio 0,4%
oraz 0,2% dochodéw ogdtem.
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Struktura dochodéw budzetowych Procentowy udziadziat dochodéw wiasnych
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Rysunek 1. Wielko$¢ i struktura dochodow budzetowych gminy Krzemieniewo w po-
dziale na dochody ogotem i dochody wtasne w latach 2009-2012 (w tys. zt)

Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie tabeli 2.

Dochody budzetowe ogdétem gminy Krzemieniewo w 2009 roku wyniosty
19 022,9 tys. zl, w tym dochody wtasne 6217,5 tys. Natomiast juz w 2012 roku
dochody ogotem ksztattowaty si¢ na poziomie 21 590,5 tys. z1, a dochody wlasne
— 69749 tys. zt. W calym badanym okresie udziat dochodow witasnych w do-
chodach ogotem oscylowat w graniach 32% 1 byt nizszy od tego wskaznika dla
powiatu leszczynskiego, w ktérym udziat dochodéw wihasnych w dochodach ogo-
lem w tym okresie ksztattowat si¢ na poziomie 43%.

4. Gmina Lipno

Gmina Lipno lezy w potudniowo-zachodniej czesci wojewodztwa wiel-
kopolskiego, w powiecie leszczynskim. Jest usytuowana przy drodze krajowe;j
taczacej Poznan i Wroctaw oraz przy linii kolejowej, ktora réwniez taczy te
dwie aglomeracje’. Jej atutem jest blisko§¢ Leszna. Lipno graniczy z gminami:
Smigiel, Osieczna, Swieciechowa, Wloszakowice i miastem Leszno. Zamiesz-
kuja tu 6692 osoby, gmina zajmuje obszar 103,43 km?, liczy 18 miejscowosci,
w tym 15 soleckich. Gmina ma charakter typowo rolniczy, uzytki rolne zajmuja
69% powierzchni. Jedng piata terenu stanowia lasy. W Lipnie prosperuje okoto
550 indywidualnych gospodarstw rolnych o §rednim areale 9 ha oraz 14 spotek

% S. Jedra$, Gmina Lipno, Leszno 2008, s. 10.
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gospodarujacych!®. Najbardziej rozwiniete przedsigbiorstwa to Astromal — wy-
twornia artykutéw z tworzyw sztucznych, Rodon sprzedajacy czesci samocho-
dowe oraz Profiloplast zajmujacy si¢ produkcjg okien PCV!!. Na terenie gminy
znajduja sie ztoza kredy jeziornej Blotkowo, a takze gazu ziemnego Zakowo'2.
Dochody budzetowe w gminie Lipno w 2009 roku wynosity 2,61 tys. zt w prze-
liczeniu na mieszkanca. W 2012 roku wyniosty one 3,23 tys. zt i stanowity 107%
dochodéw budzetowych powiatu leszczynskiego w przeliczeniu na mieszkanca'®.

Tabela 3

Poziom i struktura wybranych dochodéw podatkowych gminy Lipno
w latach 2009-2012

Zmiana
o 2009 | 2010 | 2011 2012 | o latach
Wyszczegolnienie 2009—
wtys. zt | witys. zt | witys.zt | witys. z | 2012 (%)
Dochody ogtem 163 81,0 | 17938,5 | 19371,2 [22608,8 | 38,0
% 100,0 100,0 100,0 100,0
Dochody wtasne, w tym: 87024 | 9345,6 | 10 129,7 | 13 588,2 56,0
% 53,1 52,1 52,3 60,1
Udzialy w podatkach panstwowych 21978 | 24384 | 2827,0 | 3505,5 59,0
% 13,4 13,6 14,6 15,5
— od 0s6b prawnych 2145 1434 171,4 594,0 177,0
% 1,3 0,8 0,9 2,6
— od os6b fizycznych 19833 | 22950 | 26556 | 20911,5 47,0
% 12,1 12,8 13,7 12,9
Podatek od nieruchomosci 34488 | 3856,2 | 4171,7 | 43912 27,0
% 21,0 21,0 22,0 19,0
Podatek od §rodkow transportowych 169,0 152,0 152,9 1397 | -17,0
% 1,0 0,8 0,8 0,6
Podatek rolny 5453 449.6 476,6 507,8 -7,0
% 3,3 2,5 2,5 2,2
Podatek lesny 30,9 27,8 31,7 38,3 24,0
% 0,2 0,2 0,2 0,2

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw gminy Lipno w la-
tach 2009-2012.

10 J. Kulik Gmina Lipno, Lipno 1997, s. 1.
1S, Jedra$, Gmina Lipno..., s. 159.
Tamze, s. 19.

B www.lipno.pl/asp/pl_start.asp?typ=14&submenu=26&menu=26&strona=1 [dostep 4.04.
2014].
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Glownym zrédtem podatkowych dochodow wiasnych gminy Lipno w bada-
nym okresie byty wptywy z podatku od nieruchomosci. Stanowity w 2011 roku
22%, a w 2012 roku niewiele mniej, bo 19% dochodow ogoétem i byly wyzsze
o okoto 4 punkty procentowe od udziatu tego podatku w dochodach ogotem
dla catego powiatu tacznie'. W badanym okresie dochody wiasne gminy Lipno
wzrosly o 56%. Dynamika ich wzrostu byta wigksza od dynamiki wzrostu do-
chodow ogotem, ktéra w tym okresie wyniosta 36%. Istotnym zrodtem docho-
dow wiasnych byly takze udzialy w podatkach panstwowych, zwlaszcza wpltywy
z podatku od 0s6b fizycznych. W 2012 roku stanowilty 12,9% dochodow ogotem
gminy Lipno. Fiskalne znaczenie podatku od $rodkéw transportowych i podatku
lesnego nalezy oceni¢ jako mate, gdyz wptywy z tych zrodet nie przekraczaja 1%
odchodow ogotem gminy.

Struktura dochodow budzetowych Procentowy udziat dochodow wiasnych
« w dochodach ogotem
“ g o
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Rysunek 2. Wielko$¢ i struktura dochodéw budzetowych gminy Lipno w podziale na
dochody ogotem i dochody wiasne w latach 2009-2012

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 3.

W 2009 roku dochody ogétem w gminie Lipno wyniosty 16 381 tys. z1, a do-
chody wiasne 8702,4 tys. zt, co stanowito 53% dochodéw ogdétem w tym roku.
Natomiast w 2012 roku dochody wtasne w gminie uksztattowaty sie na poziomie
13 588,2 tys. zt, co w omawianym roku stanowito juz 60% dochodow budzeto-
wych ogotem. Wskaznik ten w gminie Lipno byt wyzszy od udziatu dochodow
wiasnych w dochodach ogoétem dla catego powiatu w 2012 roku az o 18 punktow

14 Zob. tabela 1.
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procentowych, co nalezy oceni¢ pozytywnie. Wysoki udziat dochodéw wiasnych
w strukturze dochodow budzetowych zapewnia wigksza ich stabilnos¢, przewi-
dywalnos¢, a takze mozliwos¢ oddziatywania na ich wydajnos¢ ze wzgledu na
zlokalizowanie zrddet na terenie danej gminy.

5. Gmina Osieczna

Gmina Osieczna lezy w poétnocno-wschodniej czesci powiatu leszczyn-
skiego, na potudniowym krancu Pojezierza Krzywinskiego. Przez gming prze-
biega droga krajowa nr 12 oraz droga wojewoddzka nr 432. Osieczna sasiaduje
z gminami: Krzemieniewo, Lipno, Rydzyna, Krzywin i miastem Leszno'>. Gmi-
na ma dobry uktad komunikacyjny, przebiega przez niag linia kolejowa Lesz-
no—Ostrow, droga krajowa oraz droga wojewodzka. Bezposrednie sasiedztwo
z Lesznem dodatkowo wzbogaca atrakcyjnos¢ komunikacyjng terenu'®. Gming
zamieszkuje 9025 mieszkancow, najwicksza miejscowoscia jest Kakolewo licza-
ce 2576 mieszkancow. W gminie znajduje si¢ 17 sotectw i miasto Osieczna z 2236
mieszkancami. Cechuje jg charakter rolniczy, jednak coraz bardziej zauwazalny
jest wptyw turystyki’. Dochody na mieszkanca gminy w 2012 roku wyniosty
3,33 tys. zt i stanowity 110% dochodoéw budzetowych ogdlem na mieszkanca tg-
czenie we wszystkich gminach powiatu leszczynskiego's.

Tabela 4

Poziom i struktura wybranych dochodow podatkowych gminy Osieczna
w latach 2009-2012

Zmiana
o 2009 2010 2011 2012 w latach
Wyszczegodlnienie 2009—
wtys. zt | witys.zt | witys.zt | witys.zt | 2012 (%)
1 2 3 4 5 6
Dochody ogétem 19372,1 |21840,7 |30706,3 |29 741,0 54,0
% 100,0 100,0 100,0 100,0
Dochody wiasne, w tym: 7966,2 | 9562,0 |12641,3 |13 095,6 64,0
% 41,1 43,8 41,2 44,0

58S, Jedras, Osieczna i jej dzieje, Poznan—Osieczna 2013, s. 13.

¢ S. Jedras, Gmina Osieczna, Osieczna—Leszno 1994, s. 15.

17 J. Glapiak, D. Furmanczak, Powiat leszczynski..., s. 6.

8 www.osieczna.pl/asp/pl_start.asp?typ=l4&menu=11&strona=I [dostep 2.02.2014].
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1 2 3 4 5 6
Udziaty w podatkach panstwowych 2639,7 | 2818,1 | 3042,3 | 3488,5 32,0
% 13,6 12,9 9,9 11,7
— od 0s6b prawnych 47,9 115,1 23,8 99,6 108,0
% 0,2 0,5 0,1 0,3
— od o0s6b fizycznych 2591,9 | 2703,0 3018,5 | 33889 31,0
% 13,4 12,4 9,8 11,4
Podatek od nieruchomosci 2409,0 2911,2 | 42653 45514 89,0
% 12,0 13,0 14,0 15,0
Podatek od srodkow transportowych 146,1 146,1 109,1 178,5 22,0
% 0,8 0,7 0,4 0,6
Podatek rolny 523,2 412,2 4547 605,2 16,0
% 2,7 1,9 1,5 2,0
Podatek lesny 43,6 42,2 46,7 57,1 31,0
% 0,2 0,2 0,2 0,2

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow gminy Osieczna
w latach 2009-2012.

W tabeli 4 podano poziom i strukturg wybranych dochodéw podatkowych
gminy Osieczna w latach 2009-2012. Rok 2012 przyniost 54% wzrost docho-
doéw budzetowych ogotem w omawianej gminie wzglgdem 2009 roku. Wsrod
dochodow wiasnych najwazniejsza pozycje zajmuje podatek od nieruchomosci.
Wplywy z tego podatku w 2009 roku wyniosty 2409 tys. zt, co stanowito 12%
dochodéw budzetowych ogdlem gminy Osieczna. Juz w 2012 roku gmina uzy-
skala z tego zrodta 4551 tys. zt.

Struktura dochodow budzetowych Procentowy udziat dochodéw wiasnych
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Rysunek 3. Wielkos¢ i struktura dochodow budzetowych gminy Osieczna w podziale na
dochody ogotem i dochody wiasne w latach 2009-2012

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie tabeli 4.
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Udziat dochodéw wiasnych gminy Osieczna w dochodach ogotem wzrost
z41% w 2009 do 44% w 2012 roku. Nalezy zauwazy¢, ze pod tym wzgledem roz-
patrywana gmina nie odbiega od $redniej warto$ci tego wskaznika dla wszyst-
kich gmin powiatu leszczynskiego, ktora ksztattuje si¢ w granicach 43%.

6. Gmina Rydzyna

Gmina Rydzyna jest potozona w potudniowej czgsci wojewddztwa wielko-
polskiego, w bezposrednim sasiedztwie Leszna (okoto 10 km), w powiecie lesz-
czynskim. Zajmuje powierzchni¢ 135,56 km? i sgsiaduje z piecioma gminami wo-
jewodztwa wielkopolskiego: Swieciechowa, Osieczng, Krzemieniewem, Pofnicem,
Bojanowem, i miastem Leszno oraz gming Gora (wojewodztwo dolnoslaskie)™.
Przez gming przebiega droga krajowa nr 5 Poznan—Wroclaw. Zamieszkuje ja
8797 0s6b, w tym miasto Rydzyna — 2777 os6b. System osadniczy tworza 22
jednostki osadnicze, z czego 17 ma status sotectw. Gmina Rydzyna jest centrum
turystycznym powiatu leszczynskiego. Na jej terenie znajduje sie¢ miedzy innymi
rokokowy zamek — pierwotna siedziba rodu Rydzynskich, wzniesiony na pod-
stawie projektu wloskiego architekta Pompeo Ferariego®. Dochody budzetowe
gminy Rydzyna w przeliczeniu na mieszkanca w 2012 roku wyniosty 2,83 tys. zt.
W omawianym roku byty nizsze od przecigtnej wartosci tej kategorii ekonomicz-
nej dla wszystkich gmin powiatu leszczynskiego o 7%?.

Tabela 5

Poziom i struktura wybranych dochodéw podatkowych gminy Rydzyna
w latach 2009-2012

Zmiana
o 2009 2010 2011 2012 w latach
Wyszczegodlnienie 2009—
wtys. zt | wtys. zt | wtys.zt | wtys.zt | 2012 (%)
1 2 3 4 5 6
Dochody ogétem 18 948,0 | 21410,7 | 22852,1 | 243 12,6 28,0
% 100,0 100,0 100,0 100,0
Dochody wtasne, w tym: 8926,8| 103534 | 10333,6| 11280,8 26,0
% 47,1 48,4 452 46,4

1" J. Glapiak, D. Furmanczak, Powiat leszczynski..., s. 9.
2 Rydzyna jedyna taka gmina, Rydzyna 2010, s. 10.
2 www.rydzyna.pl/10.gmina-rydzyna [dostep 3.04.2014].



98 Stawomir Kosmalski

1 2 3 4 5 6
Udziaty w podatkach panstwowych 2656,2| 35458| 4107,6| 45135 70,0
% 14,0 16,6 18,0 18,6
— od 0s6b prawnych 186,0 718.5 545,2 4244 128.0
% 1,0 3,4 2.4 1,7
— od o0s6b fizycznych 24702 282773 3562,4 40891 66,0
% 13,0 13,2 15,6 16,8
Podatek od nieruchomosci 30070 3189,5| 3684,0| 3824,6 27,0
% 16,0 15,0 16,0 16,0
Podatek od srodkow transportowych 91,8 100,1 115,7 192,7 110,0
% 0,5 0,5 0,5 0,8
Podatek rolny 786,0 607,6 626,9 936,9 19,0
% 4,1 2,8 2,7 3,9
Podatek lesny 43,5 39,2 44,6 54,2 25,0
% 0,2 0,2 0,2 0,2

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw gminy Rydzyna
w latach 2009-2012.

W tabeli 5 przedstawiono poziom i udziaty wybranych dochodow podat-
kowych budzetu gminy Rydzyna w latach 2009-2012. Analizujac tabele, nalezy
zauwazyc, ze glownym zroédtem dochodow wiasnych byly udziaty w podatkach
panstwowych, sposrod ktorych dominujacg role odegrat podatek od osob fizycz-
nych zapewniajacy w 2012 roku 16,8% dochodow ogdtem. Z grupy podatkow
lokalnych na uwage zastuguje, podobnie jak w pozostatych gminach powiatu

Struktura dochodéw budzetowych Procentowy udziat dochodéw whasnych
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Rysunek 4. Wielkos¢ i struktura dochodoéw budzetowych gminy Rydzyna w podziale na
dochody ogotem i dochody wtasne w latach 2009-2012

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie tabeli 5.
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leszczynskiego, podatek od nieruchomosci. Udziat wptywu z tego podatku w do-
chodach ogdétem w badanym okresie ksztattowat si¢ na poziomie 16%. Relatyw-
nie duze, na tle pozostatych badanych gmin, udziaty wptywéw budzetowych na
poziomie okoto 4% dochodow ogdtem zapewnial w 2009 i1 2012 roku podatek
rolny.

W calym badanym okresie zaobserwowano systematyczny wzrost docho-
dow ogotem w budzecie gminy Rydzyna, ktérych dynamika wzrostu wyniosta
28%. Wzrostowi dochodéw ogolem towarzyszyl wolniejszy wzrost dochodow
wlasnych — w omawianym okresie 26%, w rezultacie relatywny udzial dochodow
wlasnych w dochodach ogotem obnizyt si¢ z 47% w 2009 do 46% w 2012 roku.
Pomimo niewielkiego spadku tego wskaznika dla gminy Rydzyna w catym ba-
danym okresie ksztattowat si¢ on powyzej sredniej dla wszystkich gmin powiatu
leszczynskiego.

7. Gmina Swieciechowa

Gmina Swieciechowa lezy w powiecie leszczynskim, w potudniowej czesci
wojewodztwa wielkopolskiego. Od zachodu graniczy z gming Wschowa w po-
wiecie nowosolskim wojewodztwa lubuskiego, od poinocy z gming Wtoszako-
wice i Lipnem, od wschodu z miastem Lesznem i gming Rydzyna, a od potu-
dnia z gming Géra w powiecie gorowskim w wojewddztwie dolnoslaskim??. Jej
powierzchnia wynosi 135 km?, liczba mieszkancéw — 7466, z czego 2640 jest
zameldowanych w Swieciechowie. Gmina liczy 16 miejscowosci, w tym 12 sole-
ckich?. Ma ona charakter rolniczy, dysponuje do$¢ dobrymi glebami — 62% ziem
nalezy do II-1V klasy. Najwazniejszym zrodlem utrzymania miejscowej ludno-
sci jest rolnictwo — w tym sektorze zatrudnionych jest okoto 40% mieszkancow
gminy. Poza tym spory odsetek ludnosci (52,3%) zajmuje si¢ handlem i ustugami.
Na terenie gminy Swieciechowa dziata okoto 468 podmiotéw gospodarczych?.
Dochody budzetowe w gminie w 2009 roku wynosity 2,74 tys. zt w przelicze-
niu na mieszkanca. Z kolei w 2012 roku wyniosty 2,79 tys. zl i stanowity 92%
przecietnych dochodéw budzetowych powiatu leszczynskiego w przeliczeniu na
mieszkanca®.

22 ]. Glapiak, D. Furmanczak, Powiat leszczynski..., s. 14.

% Gmina Swieciechowa, folder, Swigciechowa 2007, s. 2.
2 M. Podgorny, Gmina Swieciechowa Poradnik dla wszystkich, Swigciechowa 1995, s. 3.
3 www.swieciechowa.pl/122.html [dostep 1.04.2014].
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Tabela 6
Poziom i struktura wybranych dochodéw podatkowych
gminy Swigciechowa w latach 2009-2012
2000 | 2010 | 2011 | 2012 | Zmiana
Wyszczegodlnienie 230?3%1;2
w tys. zt | wtys. zt | wtys. zt | wtys. zt (%)
Dochody ogétem 19959,2 | 17 059,5 | 18 530,1 | 21 031,8 5,0
% 100,0 100,0 100,0 100,0
Dochody wiasne, w tym: 12464,1 | 9648,5| 99624 | 10532,5 -15,0
% 62,4 56,6 53,8 50,1
Udziaty w podatkach panstwowych 2941,5 | 30973 29375 | 3506,5 19,0
% 14,7 18,2 15,9 16,7
—od 0s6b prawnych 203,8 147,8 102,8 175,1 -14,0
% 1,0 0,9 0,6 0,8
— od 0s06b fizycznych 27378 | 29494 | 2834,7 | 33315 22,0
% 13,7 17,3 15,3 15,8
Podatek od nieruchomosci 35333 | 36946 | 3953,1 | 42357 20,0
% 18,0 22,0 21,0 20,0
Podatek od $rodkéw transportowych 186,7 196,2 323,0 364,2 95,0
% 0,9 1,1 1,7 1,7
Podatek rolny 328,2 321,0 450,8 594,2 81,0
% 1,6 1,9 2,4 2,8
Podatek lesny 59,0 52,2 59,4 71,5 21,0
% 0,3 0,3 0,3 0,3

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw gminy Swieciecho-
wa w latach 2009-2012.

Dochody budzetowe ogétem gminy Swieciechowa w 2009 roku wynio-
sty 199 959,2 tys. zt, w tym dochody whasne 12 464,1 tys. zt. W 2012 roku do-
chody ogotem ksztattowaty si¢ na poziomie 21 031,8 tys. zt, a dochody wtasne
10 535,5%. W badanym okresie miat miejsce niewielki (5%) wzrost dochodow
ogblem, przy jednoczesnym spadku dochodow wiasnych o 15%. Analizujac ta-
belg 6, nalezy zauwazy¢ relatywnie wysoki udziat wptywoéw budzetowych z po-
datku od nieruchomosci. Podatek ten dostarczal 18% w 2009 i 20% w 2012 roku
dochodéw ogotem. Gmina Swieciechowa odznacza sie takze wzglednie wysokim
na tle pozostatych gmin powiatu leszczynskiego udzialem wptywow z podatku
transportowego. Odpowiadat on w 2012 roku za 1,7% dochodéw budzetowych
ogblem.
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Struktura dochodéw buzetowych Procentowy udziadziat dochodow wtasnych
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Rysunek 5. Wielko$é i struktura dochodéw budzetowych gminy Swieciechowa w po-
dziale na dochody ogotem i dochody wiasne w latach 2009-2012

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie tabeli 6.

W calym badanym okresie w gminie wystepowatl systematyczny spadek
udziatu dochodéw wiasnych w dochodach ogétem z 62% w 2009 do 50% w 2012
roku. Pomimo znacznego i systematycznego spadku udziatu dochodéw wtasnych
w dochodach budzetowych ogdtem gminy Swieciechowa wskaznik ten nadal
ksztattuje si¢ powyzej $redniej jego wartosci dla wszystkich gmin powiatu lesz-
czynskiego, ktora dla przyktadu w 2012 roku wyniosta 43%.

8. Gmina Wijewo

Gmina Wijewo to najmniejsza i najbardziej wysuni¢ta na zachdd gmina po-
wiatu leszczynskiego. Lezy w sasiedztwie gmin: Przemet, Wschowa, Wtoszako-
wice i Stawa. Zajmuje powierzchni¢ 61,84 km?, zamieszkiwana jest przez ponad
3800 mieszkancow. W gminie jest 11 miejscowosci, w tym 7 wsi soteckich. Sie-
dziba gminy jest Wijewo liczace 1374 mieszkancow?. Okoto 70% jej powierzch-
ni zajmujg tereny rolnicze, a 16% uzytki lesne. Caty obszar gminy Wijewo jest
objety Dyrektywa ,,Ptasia” programu Natura 2000, na jej terenie znajduja si¢ licz-
ne pomniki przyrody. Duzg cze$¢ terenu zajmuje Przemecki Park Krajobrazowy
utworzony w 1991 roku, ktéry ma na celu ochrong krajobrazu powstatego po
ostatnim zlodowaceniu. O jego szczegolnej atrakcyjnosci stanowig liczne jeziora

26 J. Glapiak, D. Furmanczak, Powiat leszczynski..., s. 16.
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i lasy?”. Dochody budzetowe ogotem w gminie Wijewo w przeliczeniu na miesz-
kanca tej gminy w 2012 roku wyniosty 3,03 tys. zt i byly réwne przecietnym
dochodom budzetowym na mieszkanca tgczenie we wszystkich gminach powiatu
leszczynskiego®.

Tabela 7

Poziom i struktura wybranych dochodéw podatkowych gminy Wijewo
w latach 2009-2012

Zmiana
e 2009 2010 2011 2012 w latach
Wyszczegolnienie 2009-2012
wtys. zt | wtys.zt | wtys.zt | wtys. zt (%)
Dochody ogétem 10 016,60 | 10 854,70 | 10 845,30 | 11 242,50 12,00
% 100,00 100,00 100,00 100,00
Dochody wtasne, w tym: 2532,10 | 2849,10 | 2668,80 | 2770,80 9,00
% 25,30 26,20 24,60 24,60
Udziaty w podatkach panstwowych 725,10 776,60 877,60 837,50 15,00
% 7,20 7,20 8,10 7,40
— od 0s6b prawnych 0,60 2,40 2,30 3,40 470,00
% 0,01 0,02 0,02 0,03
— od 0s06b fizycznych 724,60 774,20 875,30 834,10 15,00
% 7,20 7,10 8,10 7,40
Podatek od nieruchomosci 759,60 762,10 804,60 866,90 14,00
% 8,00 7,00 7,00 8,00
Podatek od $§rodkéw transportowych 153,50 158,10 157,00 179,00 17,00
% 1,50 1,50 1,40 1,60
Podatek rolny 124,00 101,00 110,50 168,80 36,00
% 1,20 0,90 1,00 1,50
Podatek lesny 19,60 17,80 20,10 24,80 26,00
% 0,20 0,20 0,20 0,20

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéow gminy Wijewo
w latach 2009 — 2012.

Analizujac wielkos¢ wptywow budzetowych gminy Wijewo, mozna za-
uwazy¢ wzglednie niskie wpltywy budzetowe, migdzy innymi z podatku od
nieruchomosci na poziomie 8% dochodéw budzetowych ogotem i z udziatow
w podatkach panstwowych na poziomie 7,4% dochodéw ogdétem w 2012 roku.
Na uwage zastuguje takze wielko§¢ wpltywow z udziatow gminy w podatku od

" H. Sobierajski, Gmina Wijewo, Koscian 2003, s. 3—4.
2 www.strona.wijewo.pl/gmina-wijewol.html [dost¢p 1.04.2014].
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0sOb prawnych. W calym badanym okresie nie przekroczyt on 0,03% docho-
doéw budzetowych ogdtem. Z punktu widzenia samodzielnosci dochodowej oraz
mozliwosci wykorzystania podatkow jako instrumentéw stymulowania rozwoju
strukture dochodow, zwlaszcza dochodow wilasnych gminy Wijewo, nalezy oce-
ni¢ jako niekorzystng. Wzglednie mate udziaty wptywow budzetowych ze zrodet
zlokalizowanych na terenie gminy nie sprzyjajg stabilnosci i przewidywalnos$ci
dochodow, a takze znacznie ograniczaja mozliwosci prowadzenia wlasnej polity-

ki podatkowe;j.
Struktura dochodéw buzetowych o Procentowy udziadziat dochodow wiasnych
o 2 s w dochodach ogotem
by s ay &
12000 ; £ z z = 0% 9 o
= — — ] 45% — 429 40,5 8.0
10000 { — 40% | e
350 4
8 000 - OA’
30% 1 250 26,0 25,0 25,0
6000 - - « s o 25% 1
: gf % S 20% -
4000 A @ < g S 15% A
2000 - 10% 1
i
0 0%
2009 2010 2011 2012 2009 2010 2011 2012
O Dochody ogotem O Dochody wiasne O Gmina Wijewo O Powiat leszczynski
a) gmina Wijewo b) gmina Wijewo na tle powiatu

Rysunek 6. Wielko$¢ i struktura dochodéw budzetowych gminy Wijewo w podziale na
dochody ogotem i dochody wiasne w latach 2009-2012

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie tabeli 7.

Gmine Wijewo pod wzgledem struktury dochodéw nalezy oceni¢ jako bar-
dzo charakterystyczng i jak juz wspomniano wcze$niej — niekorzystng. Udzial
dochodow wtasnych w dochodach ogdtem w calym badanym okresie nie prze-
kraczat 25%. Dla przyktadu w 2012 roku udziat ten byt o 18 punktéw procento-
wych nizszy od przecietnego udziatu dochodéw wtasnych w dochodach ogotem
we wszystkich gminach powiatu leszczynskiego.

9. Gmina Wioszakowice

Gmina Wtoszakowice lezy w potudniowo-zachodniej czgsci Wielkopolski
na terenie powiatu leszczynskiego i zajmuje obszar 130 km?. Siedzibg gminy jest
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liczgca 3172 mieszkancow wies Wloszakowice. Catg gmine, w ktorej sktad wcho-
dza Wtoszakowice, 12 wsi soteckich oraz Boszkowo-Letnisko, zamieszkuje 8845
0s0b¥. W sezonie letnim, ze wzgledu na walory turystyczne, liczba przebywaja-
cych w gminie zwigksza si¢ o okolo 10 tys. osdb. Rejon ten przyciaga turystow
dzigki licznym lasom i jeziorom, gtéwna atrakcja jest liczace 384 ha Jezioro Do-
minickie o wyjatkowo czystej wodzie*’. Uzytki rolne obejmuja 50% powierzchni
gminy. Istniejagce gospodarstwa rolne zatrudniaja 9% ludnosci. Gmina Wtosza-
kowice nieustannie si¢ rozwija. Na jej terenie funkcjonuje okoto 700 podmiotow
gospodarczych, ktore powoduja, ze poziom bezrobocia nie przekracza 6%. Naj-
wiekszym zaktadem pracy jest firma Werner Kenkel sp. z 0.0. w Krzycku Wiel-
kim zatrudniajaca ponad 600 os6b*'. Dochody budzetowe w gminie Wtoszako-
wice w 2009 roku wynosity 2,52 tys. zt w przeliczeniu na mieszkanca. Natomiast
w 2012 roku wyniosty 3,42 tys. zl, co stanowito 113% przecietnych dochodow
budzetowych wszystkich gmin powiatu leszczynskiego na mieszkanca®.

Tabela 8

Poziom i struktura wybranych dochodéw podatkowych gminy Wtoszakowice
w latach 2009-2012

Zmiana
L 2009 2010 2011 2012 w latach
Wyszczegolnienie 2009-2012
wtys. zl | wtys.zt | wtys.zt | wtys. zt (%)
1 2 3 4 5 6
Dochody ogotem 22190,0 | 23476,1 | 304859 | 30987,6 40,0
% 100,0 100,0 100,0 100,0
Dochody wtasne, w tym: 8503,2 8 594,6 9811,6 | 11178,6 31,0
% 38,3 36,6 32,2 36,1
Udziatly w podatkach panstwowych 3170,7 31649 34220 3824,7 21,0
% 14,3 13,5 11,2 12,3
— od 0s6b prawnych 640,0 561,1 366,0 414,6 -35,0
% 2,9 2,4 1,2 1,3
— od 0s6b fizycznych 2 530,7 2603,8 3056,0 3410,1 35,0
% 11,4 11,1 10,0 11,0

2 J. Glapiak, D. Furmanczak, Powiat leszczynski..., s. 18.

30 S. Malepszak, Gmina Wioszakowice 800 lat dziejow, Whoszakowice 2010, s. 15.

31 Tamze, s. 28.

2 www.wloszakowice.pl/index.php?option=com_content&task=view&id=13&Itemid=26
[dostep 1.04.2014].
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1 2 3 4 5 6
Podatek od nieruchomosci 2 095,7 2095,1 3266,5 3 857,7 84,0
% 9,0 9,0 11,0 12,0
Podatek od $rodkéw transportowych 251,9 255,2 260,2 314,7 25,0
% 1,1 L1 0,9 1,0
Podatek rolny 330,2 2779 301,9 4223 28,0
% 1,5 1,2 1,0 14
Podatek le$ny 94,1 85,4 96,2 115,5 23,0
% 0,4 0,4 0,3 0,4

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw gminy Wioszako-
wice w latach 2009-2012.

Gloéwnymi sktadowymi dochodow wiasnych w badanym okresie byty udzia-
ty w podatkach panstwowych, stanowity 14,3% w 2009 i 12,3% w 2012 roku do-
chodoéw ogotem. Sposrod tej grupy dochoddéw najwicksze wpltywy zapewniaty
udzialty gminy Wtoszakowice w podatkach od osob fizycznych, ktére w 2012
roku wyniosty 11% dochodéw ogdtem. Z kolei z grupy podatkéw lokalnych gtow-
na role odegral, podobnie jak w pozostatych gminach, podatek od nieruchomosci,
dostarczajacy 9% dochodow ogdtem gminy w 2009, a w 2012 roku juz 12%. Naj-
wigkszy (35%) spadek wpltywow budzetowych w badanym okresie miat miejsce
w podatku od 0s6b prawnych, a najwicksza dynamika wzrostu odznaczat si¢ po-
datek od nieruchomosci.

Procentowy udziadzial dochodow wiasnych
w dochodach ogotem
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Rysunek 7. Wielko$¢ i struktura dochodéow budzetowych gminy Witoszakowice w po-
dziale na dochody ogoétem i dochody wtasne w latach 2009-2012

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 8.
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W 2009 roku dochody ogdtem gminy Wtoszakowice wynosity 22 190
tys. zt, w tym dochody wiasne ksztaltowaty si¢ na poziomie 8503 tys. zl, co sta-
nowilo 38% dochodow ogotem gminy w tym roku. W kolejnych latach nastg-
powat systematyczny wzrost dochodéw ogotem, ktore w 2012 roku wyniosty
juz 30 988 tys. zt. Wzrostowi dochoddéw ogdtem gminy towarzyszyl wolniejszy
wzrost dochodoéw wlasnych, w rezultacie ich relatywny udziat w strukturze do-
chodow budzetowych zmniejszyt si¢ w badanym okresie z 38% w 2009 do 36%
w 2012 roku.

Podsumowanie

W badanym okresie struktura podatkowych dochodéw budzetowych gmin
powiatu leszczynskiego byta w miare stabilna. Na og6t dominowaty udziaty gmin
w podatkach panstwowych. Wérdd podatkow lokalnych najwickszg role odegraty
wptyw z podatku od nieruchomosci. Niewielkie znaczenie fiskalne nalezy przy-
pisa¢ podatkom od $rodkéw transportowych, podatkowi leSnemu, nieznacznie
wieksze w przypadku podatku rolnego, ktory na ogét dostarczat kilku procent
dochodow budzetowych.

Na podstawie przeprowadzonej analizy struktury dochodow gmin powia-
tu leszczynskiego mozna stwierdzi¢, ze w latach 2009-2012 nie nastapity duze
zmiany w znaczeniu poszczegolnych dochodow budzetowych. Przecigtny udziat
dochodow wiasnych w dochodach ogotem dla wszystkich gmin rozpatrywanych
lacznie ksztattowat si¢ na poziomie 43% dochoddéw ogodtem. Najwyzszy udziat
tego wskaznika (60%) miat miejsce w gminie Lipno w 2012 roku. Z kolei naj-
nizszy w gminie Wijewo, ktory w 2012 roku wynidst zaledwie 25%. Wzglednie
maty udzial dochodéw wiasnych w strukturze dochodéw budzetowych nalezy
ocenic¢ negatywnie.

W nauce finanséw publicznych przewaza poglad, ze dochody wtasne cha-
rakteryzuja si¢ nastgpujacymi cechami: pochodza ze zrddet znajdujacych sie
na terenie dzialania samorzadu terytorialnego, sa oddane do dyspozycji sa-
morzadu bezterminowo i w calosci. Fakt wystgpowania zrodet wymienionych
dochoddéw na terenie dziatania samorzadu terytorialnego zapewnia mozliwos¢
bezposredniego lub posredniego oddzialywania samorzadu na ksztaltowanie si¢
dochodow pochodzacych z tych zrodel. Z kolei bezterminowe oddanie omawia-
nych zroédel dochodéw do dyspozycji samorzadu terytorialnego jest niezbedne
przy ustalaniu wlasciwej hierarchii potrzeb w dtuzszych okresach niz rok, co
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sprzyja racjonalnosci dokonywania wydatkow, podejmowaniu inwestycji czy de-
cyzji o zacigganiu kredytow itp.

Wystepowania dochodow wilasnych w strukturze budzetow samorzadowych
nie mozna nie doceni¢ szczegolnie w Polsce. Dochody te pozwalaja w pewien
sposob na uniezaleznienie si¢ od organoéw panstwowych, a w szczegdlnosci od
sytuacji wystepujacej w budzecie panstwa. Jest to niezwykle wazne w warunkach
ogromnych, niezaspokojonych potrzeb zwigzanych z zadaniami finansowanymi
z budzetu panstwa oraz czesto duzego deficytu wystgpujacego w tym budzecie.
Gdy nie mozna liczy¢ na znaczace finansowanie zadan samorzadowych z bud-
zetu panstwa, warto dostrzec jeszcze jedna korzys$¢ wystgpowania dochodow
wiasnych — bodZzcowo wptywajg one na aktywno$¢ organdw samorzgdowych,
by pomnazaty liczbe i wydajnos¢ zrodet dochodow zlokalizowanych na terenie
dziatania samorzadu, np. poprzez ksztattowanie konstrukcji podatkéw lokalnych,
a w konsekwencji stymulowanie rozwoju gminy.

Literatura

Glapiak J., Furmanczak D., Powiat leszczynski, Leszno 2008.

Gmina Swieciechowa, folder, Swigciechowa 2007.

Jedras S., Gmina Lipno, Leszno 2008.

Jedras S., Gmina Osieczna, Leszno 2012.

Jedras S., Gmina Osieczna, Osieczna—Leszno 1994,

Jedras S., Osieczna i jej dzieje, Poznan—Osieczna 2013.

Kulik J., Gmina Krzemieniewo turystykq stoi..., Krzemieniewo 1997.
Kulik J., Gmina Lipno, Lipno 1997.

Malepszak T., Gmina Wioszakowice 800 lat dziejow, Wtoszakowice 2010.

Mulczynski T., Chudzinska E., Olender K., Gmina Krzemieniewo wczoraj i dzis, Krze-
mieniewo 1997.

Podgorny M., Gmina Swieciechowa. Poradnik dla wszystkich, Swieciechowa 1995,
Rydzyna jedyna taka gmina, Rydzyna 2010.
Sobierajski H., Gmina Wijewo, Koscian 2003.



108 Stawomir Kosmalski

Zrédla internetowe
www.krzemieniewo.pl.
www.lipno.pl.
www.osieczna.pl.
www2.powiat-leszczynski.pl.
www.rydzyna.pl.
www.swieciechowa.pl.
www.strona.wijewo.pl.

www.wloszakowice.pl.

TAXATION REVENUES IN THE STRUCTURE OF BUDGET REVENUES
OF COMMUNES OF LESZNO COUNTY

Summary

In the article, the structure of taxation revenues of communes of Leszno County
was presented. In the county, the average ratio of own revenues in the total revenues was
at the level of 43%.

Local taxes, as the most significant item among own revenues of self-governments,
play a special role in budgets. The authorisation of units of self-governments to create tax
constructions allow local authorities to conduct free taxation policy on a given area and
are a vital element showing the scope of financial self-dependence of a given unit.

Translated by J. Lempicz mLingua Centrum Tlumaczen

Keywords: public administration, self-government’s funds, structure of revenues, own
revenues, financial self-dependence
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EMPIRYCZNA WERYFIKACJA POZAFISKALNYCH FUNKCJI
PODATKOW NA PRZYKLADZIE GMIN POWIATU LESZCZYNSKIEGO

Streszczenie

Podstawowym celem artykutu byta empiryczna weryfikacja wykorzystania podat-
kéw lokalnych przez samorzady jako instrumentéw wspierania rozwoju gmin powiatu
leszczynskiego. Zbadano, czy wladze samorzadowe w latach 2009-2012 w ramach przy-
stugujacego im witadztwa podatkowego korzystaty z podatkow lokalnych jako instru-
mentoéw stymulowania rozwoju gmin.

Najwazniejszym instrumentem wykorzystywanym do celéw prorozwojowych byt
podatek od nieruchomosci. Gming, ktéra w najmniejszym stopniu wykorzystywata ten
podatek, byto Wijewo. Stawki podatku od nieruchomos$ci w tej gminie byly w bada-
nym okresie najwyzsze sposrod badanych gmin. Z kolei gming o najnizszych stawkach
tego podatku i zarazem najlepiej rozwinigta byly Wtoszakowice. Mozna przypuszczac,
ze uchwalanie niskich stawek w podatku od nieruchomosci byto przejawem dazenia tej
gminy do rozwoju przedsigbiorczosci na jej terenie, a w nastgpstwie do rozwoju catej
gminy.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, finanse samorzadowe, podatki lokalne, do-
chody wtasne, rozwoj gminy

Wprowadzenie

Reformie samorzadu terytorialnego (zainicjowanej 1 stycznia 1999 r.), two-
rzacej jego trdjszczeblowy podzial, przy$wiecata idea decentralizacji wtadzy,
ktorej efektem bylo przypisanie wielu zadan dotad realizowanych na szczeblu
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centralnym jednostkom samorzagdowym bedacym najblizej obywatela i najlepiej
potrafiacym rozpozna¢ potrzeby lokalnej spotecznos$ci, a wiec gminom. Przy-
znaniu tych zadan towarzyszyt przydzial srodkow finansowych na ich realizacje
oraz pewnego zakresu wladztwa podatkowego.

W artykule przedstawiono empiryczng weryfikacje wykorzystania podat-
kéw lokalnych przez samorzady jako instrumentéw wspierania rozwoju gmin
powiatu leszczynskiego. Zbadano, czy wladze samorzagdowe w rozpatrywanym
okresie w ramach przystugujacego im wiadztwa podatkowego wykorzystywaty
podatki lokalne do celow pozafiskalnych. W szczegdlno$ci przedmiotem zainte-
resowania byla odpowiedz na pytanie, czy samorzady powiatu leszczynskiego
podejmowaly proby stymulowania rozwoju gmin, postugujac si¢ do tego celu
stawkami podatkow lokalnych. Ze wzgledu na ograniczona objetos¢ artykutu
przedstawiono jedynie wybrane stawki podatkowe.

1. Podatkowe instrumenty stymulowania rozwoju samorzadow
terytorialnych

Prawna konstrukcja podatkdéw, zwlaszcza lokalnych, a takze przyshuguja-
ce wladzom samorzagdowym wladztwo podatkowe stwarzaja mozliwosci wy-
korzystania podatkéw lokalnych do celow pozafiskalnych, w szczegolnosci do
stymulowania rozwoju spoteczno-gospodarczego gminy. W odniesieniu do po-
zafiskalnych funkcji podatkéw, w obszarze oddzialtywania za posrednictwem
podatkéw na aktywno$¢ gospodarcza regionu, mozna przyjaé, ze podstawowym
celem wykorzystania przez wtadze samorzadowe instrumentéw podatkowych, na
0go61 o charakterze stymulacyjnym, sporadycznie hamujacym, jest podniesienie
finansowej efektywnosci lokalnych przedsiebiorstw, a w konsekwencji aktywi-
zacji lokalnego rynku pracy. Obnizenie stawek podatkowych, wprowadzenie ulg
czy zwolnien podatkowych moze zacheci¢ potencjalnych inwestorow do uloko-
wania przedsigbiorstw na terenie samorzadu. Z kolei w sferze spotecznej chodzi
przede wszystkim o pomoc pewnym grupom spotecznym. Katalog ustawowych
zwolnien podmiotowych jest bardzo szeroki: od mozliwo$ci umarzania, odracza-
nia do rozktadania na raty zobowigzan podatkowych oraz zalegtosci podatko-
wych z uwagi na wazny interes podatnika uwzglgedniony przez organ podatkowy,
w tym gtownie wdjta, burmistrza, prezydenta miasta. Zwolnienia w podatkach
lokalnych mogg takze dotyczy¢, i czesto dotyczg, dzialalnosci edukacyjnej, na-
ukowej, pozytku publicznego, funkcjonowania komunikacji publicznej, ochrony
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zdrowia i wielu innych, ktére maja na celu zaspokojenie najwazniejszych potrzeb
lokalnej spotecznosci i realizacji dobra wspdlnego.

Wiadztwo podatkowe gminy przystuguje zwlaszcza w odniesieniu do po-
datku od nieruchomosci, podatku rolnego, lesnego oraz podatku od $rodkow
transportowych, stad wlasnie one bedg przedmiotem zainteresowania. Natomiast
w stosunku do trzech podatkow lokalnych, a mianowicie: podatku od czynnosci
cywilnoprawnych, podatku od spadku i darowizn oraz karty podatkowej — wtadze
gminne nie maja mozliwosci ksztattowania poszczegdlnych elementow prawnej
ich konstrukcji, a tym samym nie mogg ich wykorzystywac w roli instrumentow
stymulowania rozwoju gminy. Wptywy z tych podatkéw pobierane sa przez urze-
dy skarbowe, ktore moga umarzac¢, odraczac, rozktada¢ na raty ptatnosci, i na-
stepnie przekazywane samorzadom terytorialnym. Podobnie w odniesieniu do
udziatow samorzadow terytorialnych w podatkach panstwowych gminy nie maja
zadnego wplywu na ksztattowanie poszczego6lnych elementow ich konstrukeji.

2. Gmina Krzemieniewo

Najistotniejsze znaczenie z punktu widzenia wptywu na rozwoj spoteczno-
-gospodarczy nalezy przypisa¢ podatkowi od nieruchomosci. W gminie Krze-
mieniewo stanowil on w badanym okresie 10% dochodéw ogodtem. Warto za-
uwazy¢, ze sposrod podatkow lokalnych to witasnie podatek od nieruchomosci
dostarcza najwigkszej czesci dochoddéw budzetowych we wszystkich gminach
powiatu leszczynskiego.

W odniesieniu do stawek podatku od budynkow mieszkalnych lub ich cze$ci
Rada Gminy w Krzemieniewie tylko raz w badanym okresie (w 2011 r.) skorzy-
stala z przystugujacego jej prawa do obnizenia stawek i uchwalita stawki prefe-
rencyjne nizsze od ustawowych maksymalnych. Stawki podatku od budynkow
lub ich czeséci zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej oraz od
budynkéw mieszkalnych lub ich czesci zajgtych na prowadzenie dziatalnosci go-
spodarczej w calym badanym okresie Rada Gminy uchwalata na poziomie niz-
szym w stosunku do maksymalnych ustawowych.

Wtadztwo podatkowe gmin w podatku rolnym sprowadza si¢ glownie do
mozliwosci obnizenia przez rad¢ gminy $redniej ceny skupu 1 kwintala zyta
obowigzujacej na terenie gminy. Gmina Krzemieniewo z tego prawa skorzystala
dwa razy w 2009 roku, obnizajac ceng skupu zyta z 55,8 zt do 50 zt, drugi raz
w 2012 roku, obnizajac cen¢ skupu zyta z 74,2 zt do 50 zt. W odniesieniu do
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stawek podatku leSnego gmina nie zmieniala stawek ustawowych. Natomiast

w podatku od §rodkow transportowych stawki obowiazujace w gminie Krzemie-

niewo uchwalono na poziomie obnizonym w stosunku do stawek ustawowych.

Tabela 1

Ustawowe oraz uchwalone przez Rad¢ Gminy w Krzemieniewie stawki podatkowe
podatkéw lokalnych w latach 2009-2012

Zmiana
o 2009 2010 2011 2012 w latach
Wyszczegolnienie 2009-2012
w zt w zt w zt w zt (%)
Stawki podatku od nieruchomosci
Stawka maksymalna ustawowa od budynkow
mieszkalnych lub ich czgsci 0,62 0,65 0,67 0,70 12,90
Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy 0,62 0,65 0,65 0,70 12,90
Stawka maksymalna ustawowa od budynkow
lub ich cz¢$ci zwiazanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej oraz od budynkow
mieszkalnych lub ich czgsci zajetych na prowa-
dzenie dziatalno$ci gospodarczej 19,81 20,51 21,05 21,24 7,20
Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy 15,50 16,40 16,40 17,60 13,40
Stawki podatku rolnego
Cena 1 kwintala zyta wedlug GUS 55,80 | 34,10 37,60 74,20 33,00
Cena uchwalona przez Rade Gminy 50,00 34,10 37,60 50,00 0
Stawki podatku lesnego
Cena 1 m® drewna wedtug GUS 152,50 | 136,50 | 154,70 | 186,70 22,00
Cena uchwalona przez Rade Gminy 152,50 | 136,50 | 154,70 | 186,70 22,00
Stawki podatku od $§rodkow transportowych
Od samochodu cigzarowego, o ktorym mowa w art. 8 pkt 1,
w zalezno$ci od dopuszczalnej masy catkowitej pojazdu
Stawka maksymalna ustawowa a) powyzej
3,5 tony do 5,5 tony wlacznie 704,60 | 729,30 | 748,30 | 779,70 11,00
Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy a) powy-
zej 3,5 tony do 5,5 tony wiacznie 646,00 | 670,00 | 670,00 | 700,00 8,00
Stawka maksymalna ustawowa b) powyzej
5,5 tony do 9 ton wiacznie 1176,00 | 1217,00 | 1248,00 | 1300,70 11,00
Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy b) powy-
zej 5,5 tony do 9 ton wlacznie 694,00 | 718,00 | 718,00 | 750,00 8,00
Stawka maksymalna ustawowa c) powyzej 9 ton | 1411,00 | 1460,00 | 1498,00 | 1560,80 11,00
Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy c) powy-
zej 9 ton 732,00 | 758,00 | 758,00 | 794,00 8,00

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie uchwal Rady Gminy w Krzemieniewie z lat 2009—

2012,www.bip.krzemieniewo.pl/dokumenty/12 [dostep 15.04.2014].
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Na podstawie tabeli 1 zawierajacej szczegotowy wykaz stawek obowigzuja-
cych w gminie Krzemieniewo nalezy stwierdzi¢, ze gmina korzystata z przystu-
gujacego jej wladztwa podatkowego, w wigkszosci przypadkow obnizajac stawki
podatkowe oraz réznicujac je dla réznych rodzajow dziatalnosci.

Stawki podatkowe w podatku od budynkow Stawki podatkowe w podatku od budynkow
mieszkalnych lub ich czgsci lub ich czgéci zwigzanych z prowadzaniem
dzialalno$ci gospodarczej
0,74 ~
’ 1 1
070 oo 17,88 -
0,70 4 ] 17,6. B
18,00 1 173, 05 17,56
0.6 0,65 0,65 065 1700 |
0,62 0,62 > 16,40 16,40
0,61
0,62 - 16,00 - 15,48
0,58
0,58 15,00 |
0,54 - 14,00 -
0,50 13,00
2009 2010 2011 2012 2009 2010 2011 2012
O Stawka §r. dla powiatu @ Stawka obowiazujaca w gminie O Stawka ér. dla powiatu @ Stawka obowigzujaca w gminie

Rysunek 1. Stawki podatkowe w podatku od nieruchomos$ci w gminie Krzemieniewo na
tle powiatu w latach 2009-2012

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie uchwat rad gmin powiatu leszczynskiego z lat 2009—
2012.

W odniesieniu do stawek podatku od budynkéw mieszkalnych lub ich czesci
w rozpatrywanym okresie stawki uchwalone przez Rade Gminy Krzemieniewo
byty o kilka groszy wyzsze od $rednich dla wszystkich gmin powiatu leszczyn-
skiego. Mozna zatem uznaé, ze gmina nie wykorzystywala podatku od budyn-
kow mieszkalnych lub ich czgsci do realizacji celow pozafiskalnych.

Stawki podatku od budynkéw lub ich czg¢$ci zwigzanych z prowadzeniem
dziatalno$ci gospodarczej oraz od budynkéw mieszkalnych lub ich czegsci zaje-
tych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w gminie Krzemieniewo byty
w badanym okresie nizsze od przecigtnych dla catego powiatu leszczynskiego.
Prawdopodobnie rozwigzanie to miato na celu z jednej strony poprawe efektyw-
nosci finansowej przedsigbiorstw zlokalizowanych na jej terenie, z drugiej mogto
stanowi¢ zachete dla nowych przedsigbiorstw do wyboru tej gminy jako miejsca
lokalizacji przysztej dziatalnosci.
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3. Gmina Lipno

Sposrod podatkow lokalnych najbardziej wydajne fiskalnie zrédto docho-
doéw budzetowych w latach 2009-2012 w gminie Lipno zapewniat podatek od
nieruchomosci. Wptywy z niego w badanych latach stanowity przecigtnie 20%
dochodow ogodlem tej gminy, co dla przyktadu w 2012 roku dawato 4391,2 tys. zt.

Podane w tabeli 2 stawki podatku od budynkow mieszkalnych Iub ich cze-
$ci uchwalane przez Rade Gminy w Lipnie we wszystkich badanych latach byty
nizsze od ustawowych maksymalnych. Takze preferencyjne, obnizone stawki
podatku od budynkéw lub ich czgéci zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci
gospodarczej oraz od budynkéw mieszkalnych lub ich czesci zajetych na prowa-
dzenie dzialalno$ci gospodarczej uchwalala Rada Gminy w Lipnie. Na tej podsta-
wie mozna uznac, ze w tej gminie w badanym okresie podatek od nieruchomosci
byt wykorzystywany takze do celéw pozafiskalnych, a w szczegdlnosci obnizone
stawki podatkéw mogty stanowi¢ swoisty system zachet od osiedlania si¢ w Lip-
nie i zaktadania tu przedsigbiorstw. Ale takze w juz istniejacych przedsigbior-
stwach 1 gospodarstwach domowych preferencyjne stawki przyczyniaty si¢ od
poprawy ich efektywnosci finansowe;.

Tabela 2

Ustawowe oraz uchwalone przez Rad¢ Gminy w Lipnie stawki podatkowe
podatkow lokalnych w latach 20092012

Zmiana
o 2009 2010 2011 2012 w latach
Wyszczegodlnienie 2009-2012
w zt w zt w zt w zt (%)
1 2 3 4 5 6
Stawki podatku od nieruchomosci
Stawka maksymalna ustawowa od budynkow
mieszkalnych lub ich czesci 0,62 0,65 0,65 0,70 12,90
Stawka uchwalona przez Rade Gminy 0,60 0,62 0,64 0,67 11,70
Stawka maksymalna ustawowa od budynkow
lub ich cze¢sci zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej oraz od budynkow
mieszkalnych lub ich czgsci zajetych na prowa-
dzenie dziatalno$ci gospodarczej 19,81 20,51 21,05 21,24 7,20
Stawka uchwalona przez Rade Gminy 18,00 18,00 18,20 19,00 5,40
Stawki podatku rolnego

Cena 1 kwintala zyta wedtug GUS 55,80 34,10 37,60 74,20 330,00
Cena uchwalona przez Rad¢ Gminy 45,00 34,10 37,60 40,00 —11,00
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1 [ 2 | 3 [ 4 | 5 | 6
Stawki podatku lesnego
Cena 1 m® drewna wedtug GUS 152,50 | 136,50 | 154,70 | 186,70 22,00
Cena uchwalona przez Rad¢ Gminy 152,50 | 136,50 | 154,70 | 186,70 22,00

Stawki podatku od §rodkéw transportowych

Od samochodu cigzarowego, o ktorym mowa w art. 8 pkt 1,
w zaleznosci od dopuszczalnej masy catkowitej pojazdu

Stawka maksymalna ustawowa a) powyzej
3,5 tony do 5,5 tony wlacznie 704,60 | 729,30 | 748,30 | 779,70 11,00

Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy
Bez urzadzen ograniczajacych emisj¢ spalin 540,00 | 540,00 | 540,00 | 540,00 0
Z urzadzeniami stuzgcymi ograniczeniu emisji

spalin 510,00 | 510,00 | 510,00 | 510,00 0
Stawka maksymalna ustawowa b) powyzej
5,5 tony do 9 ton wiacznie 1176,00 | 1216,60 | 1248,00 | 1301,00 11,00

Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy
Bez urzadzen ograniczajacych emisj¢ spalin 900,00 | 900,00 | 900,00 | 900,00 0
Z urzadzeniami stuzacymi ograniczeniu emisji
spalin 850,00 | 850,00 | 850,00 | 850,00 0
Stawka maksymalna ustawowa c) powyzej 9 ton | 1411,00 | 1460,00 | 1498,00 | 1561,00 11,00

Stawka uchwalona przez Rade Gminy

Bez urzadzen stuzacych ograniczeniu emisji

spalin 1080,00 | 1080,00 | 1080,00 | 1080,00 0
Z urzadzeniami stuzacymi ograniczeniu emisji
spalin 1020,00 | 1020,00 | 1020,00 | 1020,00 0

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie uchwal Rady Gminy w Lipnie z lat 20092012,
www.biuletyn.net/ntbin/start.asp?podmiot=lipno/&strona=13&typ=podmenu&typmenu
=13&menu=>52&podmenu=52&str=1 [dostep 12.04.2014].

W podatku rolnym podstawe wyliczenia stawki stanowi cena 1 kwintala
zyta ogloszona przez Gtéwny Urzad Statystyczny, a radzie gminy na podstawie
wladztwa podatkowego przystuguje prawo do obnizenia tej ceny. W badanym
okresie Rada Gminy w Lipnie obnizyla ceny zyta w 2009 i 2012 roku. Podobnie
w podatku lesnym radzie przystuguje prawo do obnizenia $redniej ceny skupu me-
tra sze$ciennego drewna. W badanym okresie Rada Gminy w Lipnie nie podejmo-
wala uchwat obnizajacych $rednig cene¢ skupu drewna ogloszong przez GUS.

Rada Gminy w Lipnie w latach 2009-2012 korzystata z przystugujacego
jej wiadztwa do ksztaltowania stawek podatku od $rodkow transportowych,
uchwalajgc je na poziomie obnizonym w stosunku do ustawowego i co cickawe,
w calym badanym okresie na statym poziomie z 2009 roku. Stawki podatkowe od
srodkow transportowych dodatkowo réznicowano w zaleznosci od tego, czy po-
jazd ma urzadzenie do ograniczania emisji spalin. Dla pojazdéw wyposazonych
w takie urzadzenia uchwalone stawki podatkowe zostaty dodatkowo obnizone.
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Stawki podatkowe w podatku od budynkow Stawki podatkowe w podatku od budynkéw
mieszkalnych Tub ich czesci lub ich czgsci zwigzanych z prowadzaniem
dziatalnosci gospodarczej
0,70 19,5 4
0,67 18,98
19,0
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Rysunek 2. Stawki podatkowe w podatku od nieruchomos$ci w gminie Lipno na tle po-
wiatu w latach 2009-2012

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie uchwat rad gmin powiatu leszczynskiego z lat 2009—
2012.

O ile gmina Lipno korzysta z przystugujacego jej prawa do obnizania usta-
wowych stawek maksymalnych, o tyle na uwage zastuguje fakt, ze obnizki te sg
relatywnie niewielkie. Zarowno w podatku od budynkéw mieszkalnych lub ich
czesced, jak 1 w podatku od budynkow lub ich czesci zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnos$ci gospodarczej stawki uchwalane przez Rade Gminy w Lipnie sg wyz-
sze od przecigtnych dla wszystkich gmin powiatu.

4. Gmina Osieczna

Najwazniejsza pozycj¢ wsrdod podatkow lokalnych w strukturze dochodow
gminy Osieczna zajmuje podatek od nieruchomosci. Wptywy z tego podatku od-
powiadaja za 12% w 2009 i 15% w 2012 roku dochodéw ogotem, co w 2012 roku
stanowito 4551,4 tys. zt. Na uwage zastuguje rosnacy udziat wptywow z podatku
od nieruchomos$ci w dochodach ogétem gminy Osieczna, a co za tym idzie — ros-
ngca rola tego podatku jako instrumentu realizacji celow pozafiskalnych.

W podatku od nieruchomosci dla przedstawionych w tabeli 3 rodzajow tego
podatku Rada Gminy w Osiecznej uchwalala w catym badanym okresie stawki
obnizone w stosunku do stawek maksymalnych okreslonych w ustawie. Co cieka-
we, dynamika wzrostu stawek maksymalnych ustawowych od budynkéw lub ich
czesci zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej oraz od budynkow
mieszkalnych lub ich czesci zajetych na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej
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w badanym okresie wyniosta 7,2% 1 byta wyzsza od dynamiki wzrostu stawek
dla tego podatku uchwalanych w kolejnych latach przez gming.

W podatku rolnym gmina obnizyta dwukrotnie cen¢ 1 kwintala zyta oglo-
szong przez GUS, bedaca podstawa wyznaczenia stawki podatkowej w podatku
rolnym. W 2009 roku z 55,8 zt do 45 zt za 1 kwintal i drugi raz w roku 2012
7 74,2 7t do 50 zt za 1 kwintal zyta. Natomiast stawki w podatku le§nym w rozpa-
trywanych latach ksztattujg si¢ na poziomie maksymalnym ustawowym.

Podane w tabeli 3 stawki podatku od §rodkow transportowych Rada Gminy
w Osiecznej uchwalata na poziomie obnizonym w stosunku do stawek maksy-
malnych wynikajacych z ustawy. Na uwage zastuguje fakt, ze stawki podatku
transportowego w gminie Osieczna w latach 2009-2012 byty uchwalane w ko-
lejnych latach przez rade na poziomie nizszym w stosunku do lat poprzednich.
W rezultacie dynamika stawek uchwalanych przez rade w rozpatrywanych latach
byta ujemna, zwtaszcza w odniesieniu do stawek od pojazdéw o dopuszczalnej
masie catkowitej pojazdu powyzej 9 ton, ktore w tym okresie zostaty obnizo-
ne az o 10%, przy jednoczesnym wzroscie stawek maksymalnych ustawowych
o 11%. Podobnie pozostale rozpatrywane w tabeli 3 stawki podatkowe podatku
od $rodkow transportowych uchwalane przez Rad¢ Gminy w Osiecznej zostaty
obnizone w stosunku do 2009 roku, cho¢ w mniejszym zakresie.

Tabela 3

Ustawowe oraz uchwalone przez Rad¢ Gminy w Osiecznej stawki podatkowe
podatkéw lokalnych w latach 2009-2012

Zmiana
Wessereadinicn 2009 2010 2011 2012 w latach
ysrezegomienie 2009-2012
w zt w zt w zt w zt (%)
1 2 3 4 5 6
Stawki podatku od nieruchomosci
Stawka maksymalna ustawowa od budynkow 0.62 0.65 0.65 0.70 12.90

mieszkalnych lub ich czesci
Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy 0,58 0,61 0,63 0,65 12,10
Stawka maksymalna ustawowa od budynkow
lub ich cze¢sci zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej oraz od budynkow 19,81 20,51 21,05 21,24 7,20
mieszkalnych lub ich czgséci zajgtych na prowa-
dzenie dziatalno$ci gospodarcze;j

Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy 18,40 18,40 18,60 19,00 3,20
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1 [ 2 [ 3 ] 4 | 5 | 6
Stawki podatku rolnego
Cena 1 kwintala zyta wedtug GUS 55,80 34,10 37,60 74,20 33,00
Cena uchwalona przez Rad¢ Gminy 45,00 34,10 37,60 50,00 11,00
Stawki podatku lesnego
Cena 1 m* drewna wedtug GUS 152,50 | 136,50 | 154,70 | 186,70 22,00
Cena uchwalona przez Rade Gminy 152,50 | 136,50 | 154,70 | 186,70 22,00

Stawki podatku od $rodkéw transportowych

Od samochodu cigzarowego, o ktorym mowa w art. 8 pkt 1,
w zalezno$ci od dopuszczalnej masy catkowitej pojazdu

Stawka maksymalna ustawowa a) powyzej

3,5 tony do 5,5 tony wlacznie

Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy a) powy-
zej 3,5 tony do 5,5 tony wiacznie

Stawka maksymalna ustawowa b) powyzej

5,5 tony do 9 ton wiacznie

Stawka uchwalona przez Rade Gminy b) powy-
zej 5,5 tony do 9 ton wlgcznie

Stawka maksymalna ustawowa c) powyzej 9 ton | 1410,60 | 1460,00 | 1497,60 | 1560,80 11,00
Stawka uchwalona przez Rade Gminy c) powy-
zej 9 ton

704,60 | 729,30 | 748,30 | 779,70 11,00

676,00 | 606,00 | 636,00 | 662,00 -2,00

1175,50 | 1216,60 | 1248,30 | 1300,70 11,00

926,00 | 823,00 | 840,00 | 899,00 -3,00

1145,00 | 946,00 | 993,00 | 1033,00 | —10,00

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie uchwat Rady Gminy w Osiecznej z lat 2009-2012,
www.bip.osieczna.pl/dokumenty/12 [dostep 10.04.2014].

Rada Gminy w Osiecznej w analizowanym okresie nie korzystata z przy-
shugujacego jej wladztwa podatkowego w podatku le§nym. Przypuszczalnie wy-
nikato to z niewielkiego znaczenia fiskalnego tego podatku i matych mozliwosci
oddziatywania za jego posrednictwem na rozwoj gminy.

Stawki podatkowe w podatku od budynkow Stawki podatkowe w podatku od budynkow
mieszkalnych lub ich czgéci lub ich czgsci zwigzanych z prowadzaniem
. 0,65 065 dziatalno$ci gospodarczej
0,66 19,5 4
T ’ 19,00
0.61 061 ez 19.09 1859 1855
2 . X 18,41 18,41 ’ 8
06 18,5 1
oss | O 058 18,0 4 17,65 17,88
’ 17,5 17,32
0,54 1 17,0 A
16,5 1
0,50 16,0
2009 2010 2011 2012 2009 2010 2011 2012
O Stawka ér. dla powiatu @ Stawka obowigzujaca w gminie O Stawka ér. dla powiatu B Stawka obowigzujaca w gminie

Rysunek 3. Stawki podatkowe w podatku od nieruchomos$ci w gminie Osieczna na tle
powiatu w latach 2009-2012

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie uchwat rad gmin powiatu leszczynskiego z lat 2009-2012.
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W badanym okresie stawki podatku od budynkéw mieszkalnych Iub ich cze-
$ci obowigzujace w gminie Osieczna ksztattowaly sie na poziomie zblizonym
do $redniego poziomu dla wszystkich gmin powiatu leszczynskiego. Natomiast
stawki w podatku od budynkow lub ich czesci zwiazanych z prowadzeniem dzia-
alnosci gospodarczej uchwalane przez Radg Gminy w Osiecznej byty wyzsze od
przecietnych dla powiatu leszczynskiego. Reasumujac, podatek od nieruchomo-
$ci byt w latach 2009-2012 w umiarkowanym zakresie wykorzystywany przez
gmine w Osiecznej do celow pozafiskalnych.

5. Gmina Rydzyna

Sposrod podatkow lokalnych w gminie Rydzyna najwicksze znaczenie fi-
skalne nalezy przypisa¢ podatkowi od nieruchomosci, ktory w 2012 roku dostar-
czyl 16% dochodow budzetowych ogotem w tej gminie. Pozostate podatki lokal-
ne rozpatrywane w pracy w 2012 roku tacznie odpowiadaly za 5% dochodow
budzetowych ogdlem gminy, w tym wptywy z podatku rolnego wyniosty 3,9%
dochodow ogodtem, z podatku od srodkéow transportowych 0,8% i z podatku les-
nego zaledwie 0,2%. Stad wynika, ze instrumentem podatkowym o najwigkszym
znaczeniu dla rozwoju gminy wydaje si¢ podatek od nieruchomosci.

Tabela 4
Ustawowe oraz uchwalone przez Rade Gminy w Rydzynie
stawki podatkowe podatkow lokalnych w latach 2009-2012
Zmiana
- 2009 | 2010 2011 | 2012 | iatach
Wyszczegblnienie 2009-2012
w zt w zt w zt w zt (%)
1 2 3 4 5 6
Stawki podatku od nieruchomosci
Stawka maksymalna ustawowa od budynkow 0.62 0.65 0.65 0.70 12.90

mieszkalnych lub ich czesci
Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy 0,50 0,60 0,61 0,63 26,00
Stawka maksymalna ustawowa od budynkow
lub ich cze¢sci zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej oraz od budynkow | 19,81 20,51 21,05 21,24 7,20
mieszkalnych lub ich czgsci zajgtych na pro-
wadzenie dziatalnosci gospodarczej

Stawka uchwalona przez Rade Gminy 17,50 18,00 18,50 19,20 9,90
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1 [ 2 [ 3 [ 4 T 5 ] 6
Stawki podatku rolnego
Cena 1 kwintala zyta wedtug GUS 55,80 34,10 37,60 74,20 33,00
Cena uchwalona przez Rade Gminy 49,00 34,10 37,60 59,00 20,00
Stawki podatku lesnego
Cena 1 m* drewna wedtug GUS 152,50 136,50 | 154,70 | 186,70 22,00
Cena uchwalona przez Rad¢ Gminy 152,50 136,50 | 154,70 | 186,70 22,00

Stawki podatku od $rodkéw transportowych

Od samochodu cigzarowego, o ktorym mowa w art. 8 pkt 1,
w zalezno$ci od dopuszczalnej masy catkowitej pojazdu

Stawka maksymalna ustawowa a) powyzej
3,5 tony do 5,5 tony wlacznie

Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy

a) powyzej 3,5 tony do 5,5 tony wlacznie
Stawka maksymalna ustawowa

b) powyzej 5,5 tony do 9 ton wiacznie
Stawka uchwalona przez Rade Gminy

b) powyzej 5,5 tony do 9 ton wiacznie
Stawka maksymalna ustawowa

¢) powyzej 9 ton

Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy

¢) powyzej 9 ton

704,60 | 72930 | 748,30| 779,70 11,00

641,00 663,00 680,00 708,00 10,00

1 175,50 116,60 | 1 248,30 | 1 300,70 11,00

710,00 735,00 754,00 785,00 11,00

1 410,60 | 14 600,00 | 1 497,60 | 1 560,80 11,00

748,00 774,00 794,00 827,00 11,00

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie uchwat Rady Gminy w Rydzynie z lat 2009-2012,
www.bip2-rydzyna.065.pl/dokumenty/12 [dostep 10.04.2014].

Rozpatrywane stawki podatkowe w podatku od nieruchomosci i cena zyta
bedaca podstawg wyznaczenia stawki podatkowej w podatku rolnym uchwala-
ne przez Rade Gming w Rydzynie w catym badanym okresie byly nizsze od
maksymalnych ustawowych. Podobnie w odniesieniu do stawek podatkowych
w podatku od srodkow transportowych. Inaczej ksztattowata sie cena drewna,
bedaca podstawg wyznaczenia stawki podatkowej w podatku leSnym, ktorej gmi-
na nie obnizata w badanych latach. Na uwage zastuguje takze dynamika zmian
stawek podatkowych uchwalanych przez gming Rydzyna na tle zmian stawek
ustawowych. W podatku od nieruchomos$ci dynamika stawek podatkowych usta-
lonych przez radg, zwlaszcza podatku od budynkow mieszkalnych lub ich czescei,
byta wigksza od wzrostu stawek ustawowych. Mozna zatem przypuszczac, ze
w latach 2009-2012 w gminie Rydzyna przewazala tendencja do traktowania
podatku od nieruchomosci bardziej jako zrodta dochodow budzetowych, a mniej
jako instrumentu wykorzystywanego do celow pozafiskalnych, w tym prorozwo-
jowych.
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Stawki podatkowe w podatku od I?qdynkéw Stawki podatkowe w podatku od budynkow
mieszkalnych lub ich czesci lub ich czgéci zwigzanych z prowadzaniem
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Rysunek 4. Stawki podatkowe w podatku od nieruchomos$ci w gminie Rydzyna na tle
powiatu w latach 2009-2012

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie uchwat rad gmin powiatu leszczynskiego z lat 2009—
2012.

Obowiazujace w gminie Rydzyna stawki podatku od budynkéw mieszkal-
nych lub ich czegsci byly nizsze od $rednich dla calego powiatu leszczynskiego.
Zupetnie inaczej prowadzono polityke podatkowg wiladz gminy w stosunku do
przedsigbiorcéw. Stawki podatkowe podatku od budynkéw lub ich czesci zwig-
zanych z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej oraz budynkéw mieszkalnych
lub ich czgscei zajetych na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej obowiazujace
w gminie Rydzyna w calym badanym okresie byly wyzsze od przecigtnych dla
powiatu leszczynskiego.

6. Gmina Swigciechowa

Znaczenie podatku od nieruchomosci w gminie Swieciechowa na tle pozo-
stalych gmin powiatu leszczynskiego bylo relatywnie duze. Podatek ten w latach
2009-2012 zapewniat 20% dochodéw ogdtem gminy i1 byl wydajnym fiskalnie
podatkiem lokalnym.

Rada Gminy w Swieciechowie w badanym okresie w odniesieniu do podat-
ku od nieruchomosci uchwalata stawki na poziomie obnizonym w stosunku do
stawek ustawowych. Natomiast w podatku rolnym rada dwukrotnie zdecydowata
si¢ obnizy¢ cen¢ 1 kwintala zyta, bedaca postawa wyznaczenia stawki podat-
kowej tego podatku. Pierwszy raz w 2009, drugi raz w 2012 roku. W podatku
lesnym rada nie podejmowata uchwat zmieniajacych ceny drewna. W podatku od
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srodkow transportowych dodatkowo zréznicowano stawki obowigzujace w za-

leznosci od roku produkcji pojazdu.

Tabela 5

Ustawowe oraz uchwalone przez Rade Gminy w Swigciechowie stawki podatkowe
podatkow lokalnych w latach 20092012

Zmiana
o 2009 2010 2011 2012 w latach
Wyszczegolnienie 2009-2012
w zt w zt w zt w zt (%)
1 2 3 4 5 6
Stawki podatku od nieruchomosci
Stawka maksymalna ustawowa od bu-
dynkow miesszlkalnych lub ich czgsci 0.62 0.65 0.65 0,70 12,90
Stawka uchwalona przez Rade Gminy 0,50 0,52 0,53 0,55 10,00
Stawka maksymalna ustawowa od
budynkow lub ich czesci zwiazanych
z prowadzeniem dziatalno$ci gospodar-
czpej oraz od budynkow mieszl%alr?ych 19.81 20,51 21,05 21,24 7.20
lub ich czgéci zajgtych na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej
Stawka uchwalona przez Rade Gminy 17,10 17,70 18,00 18,50 8,20
Stawki podatku rolnego
Cena 1 kwintala zyta wedtug GUS 55,80 34,10 37,60 74,20 33,00
Cena uchwalona przez Rad¢ Gminy 35,00 34,10 37,60 50,00 43,00
Stawki podatku lesnego
Cena 1 m drewna wedtug GUS 152,50 136,50 154,70 186,70 22,00
Cena uchwalona przez Rade Gminy 152,50 136,50 154,70 186,70 22,00
Stawki podatku od $rodkéw transportowych
Od samochodu cigzarowego, o ktérym mowa w art. 8 pkt 1,
w zaleznos$ci od dopuszczalnej masy catkowitej pojazdu
Stawka maksymalna ustawowa a) po- 704,60 729.30 74830 77970 11,00

wyzej 3,5 tony do 5,5 tony wlacznie

Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy dla samochodéw wyprodukowanych przed 1991 rokiem

Bez urzadzen ograniczajacych emisje
spalin

520,00

520,00

546,00

546,00

5,00

Z urzadzeniami ograniczajacymi emisj¢
spalin

500,00

500,00

510,00

525,00

5,00

Stawka uchwalona przez Rade Gminy dla samochodéw wyprodukowanych po 1991 roku

Bez urzadzen ograniczajacych emisje

. 500,00 500,00
spalin
Z urzadzeniami ograniczajagcymi emisje
spalin 450,00 450,00
Stawka maksymalna ustawowa b) po- | 1175 50 | 121660 | 124830 | 1300,70 11,00

wyzej 5,5 tony do 9 ton wlacznie
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1 | 2 | 3 | 4 T 5 ] 6
Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy dla samochodéw wyprodukowanych przed 1991 rokiem

Bez urzadzen ograniczajacych emisjg 840.00 840.00 880.00 880.00 5.00
Spalin b 2 H H H
Z urzadzeniami ograniczajacymi emisj¢ 77700 77700 314.00 314.00 5.00
spalin i ’ ’ ’ ’

Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy dla samochodéw wyprodukowanych po 1991 roku

Bez urzadzen ograniczajacych emisje 77700 77700

spalin

Z urzadzeniami ograniczajacymi emisj¢ 735.00 735.00

spalin ’ ’

Stawka maksymalna ustawowa ) po- | 1419 60 | 1460,00 | 149760 | 1560,80 11,00
wyzej 9 ton

Stawka uchwalona przez Rade Gminy dla samochodéw wyprodukowanych przed 1991 rokiem
Bez urzadzen ograniczajacych emisje

. 945,00 945,00 965,00 994,00 5,00
spalin
Z urzadzeniami ograniczajacymi emisje¢ 913.00 913.00 958.00 958.00 5.00
spalin ’ ’ ’ ’ ’

Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy dla samochodéw wyprodukowanych po 1991 roku
Bez urzadzen ograniczajacych emisje
spalin

913,00 913,00

Z urzadzeniami ograniczajacymi emisje¢

. 840,00 840,00
spalin

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie uchwat Rady Gminy w Swieciechowie z lat 2009—
2012, www.bip.swieciechowa.pl/dokumenty/12 [dostep 10.04.2014].

Stawki podatkowe w podatku od budynkéw Stawki podatkowe w podatku od budynkéw
mieszkalnych lub ich czesci lub ich czgsci zwigzanych z prowadzaniem
0.68 - 0.65 19.0 - dziatalno$ci gospodarczej
o ’ 18,55 18,54
0,64 1 0,61 062 185 | R
0,60 1 0,58 18,00
0.55 18,0 4 17.65 1773 1788
0,56 1 0,53 . ’
0,52 : 175 | 1732
0,52 0,50 ’ 17,13
048 1 17,01
0,44 16,5 -
0,40 . 16,0
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O Stawka $r. dla powiatu @ Stawka obowigzujaca w gminie O Stawka $r. dla powiatu @ Stawka obowiazujaca w gminie

Rysunek 5. Stawki podatkowe w podatku od nieruchomosci w gminie Swieciechowa na
tle powiatu w latach 2009-2012

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie uchwat rad gmin powiatu leszczynskiego z lat 2009—
2012.
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Polityka podatkowa w gminie Swieciechowa w zakresie podatku od nieru-
chomosci w wigkszym stopnie preferuje nieruchomosci zajete na cele mieszka-
niowe, stawki podatku od budynkéw mieszkalnych ksztattuja si¢ ponizej $redniej
dla wszystkich gmin powiatu leszczynskiego. Natomiast polityka podatkowa, po-
lityka stawek podatkowych omawianej gminy w odniesieniu do przedsi¢biorcow
wpisuje si¢ w poziom przecietny dla powiatu.

7. Gmina Wijewo

Wijewo pod wzgledem struktury dochodow budzetowych jest bardzo cha-
rakterystyczng gming powiatu leszczynskiego. Udziat dochodow wiasnych w do-
chodach ogodtem ksztattuje si¢ w granicach zaledwie 24%. Natomiast najbardziej
wydajnym podatkiem lokalnym w tej gminie jest podatek od nieruchomosci, kto-
ry dostarcza tylko 7% dochoddéw budzetowych ogotem.

Tabela 6

Ustawowe oraz uchwalone przez Rade Gminy w Wijewie stawki podatkowe
podatkow lokalnych w latach 20092012

Zmiana
(ieni 2009 2010 2011 2012 w latach
Wyszczegolnienie 2009-2012
w zt w zt w zt w zt (%)
1 2 3 4 5 6

Stawki podatku od nieruchomosci

Stawka maksymalna ustawowa od budynkow
mieszkalnych lub ich czgsci

Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy 0,62 0,65 0,65 0,70 12,90
Stawka maksymalna ustawowa od budynkow
lub ich czgséci zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej oraz od budynkow 19,81 20,51 21,05 21,24 7,20
mieszkalnych lub ich czg¢$ci zajetych na prowa-
dzenie dziatalno$ci gospodarczej

0,62 0,65 0,65 0,70 12,90

Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy 18,80 19,00 19,00 20,00 6,70
Stawki podatku rolnego

Cena 1 kwintala zyta wedtug GUS 55,80 34,10 37,60 74,20 33,00

Cena uchwalona przez Rade Gminy 45,00 34,10 37,60 60,00 33,00
Stawki podatku lesnego

Cena | m® drewna wedtug GUS 152,50 | 136,50 | 154,70 | 186,70 22,00

Cena uchwalona przez Rad¢ Gminy 152,50 | 136,50 | 154,70 | 186,70 22,00
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1 | 2 | 3 [ 4 | 5 6
Stawki podatku od $§rodkoéw transportowych

Od samochodu ci¢zarowego, o ktorym mowa w art. 8 pkt 1,
w zalezno$ci od dopuszczalnej masy catkowitej pojazdu

Stawka maksymalna ustawowa a) powyzej
3,5 tony do 5,5 tony wlacznie

Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy 630,00 | 650,00 | 670,00 | 698,00 11,00
Stawka maksymalna ustawowa b) powyzej
5,5 tony do 9 ton wiacznie

704,60 | 729,30 | 748,30 | 779,70 11,00

1175,50 | 1217,00 | 1248,30 | 1300,70 11,00

Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy 780,00 | 800,00 | 820,00 | 854,00 9,00
Stawka maksymalna ustawowa c) powyzej 9 ton | 1410,60 | 1460,00 | 1497,60 | 1560,80 11,00
Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy 890,00 | 920,00 | 950,00 | 990,00 11,00

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie uchwat Rady Gminy w Wijewie z lat 2009-2012,
www.bip.wijewo.pl/dokumenty/12 [dostep 15.04.2014].

Analizujg tabelg 6, mozna zauwazy¢, ze polityka podatkowa prowadzona
w gminie Wijewo jest ukierunkowana na dostarczenie jak najwigkszych docho-
dow budzetowych, w szczegdlnosci w odniesieniu do stawek podatku od budyn-
kéw mieszkalnych lub ich czgsci. Stawki te w Wijewie w calym badanym okresie
byty uchwalane na poziomie maksymalnym ustawowym. Stawki w podatku od
srodkow transportowych w gminie uchwalano w badanych latach na poziomie
obnizonym w stosunku do maksymalnych. Na uwage zastuguje takze dynami-
ka wzrostu stawek podatkowych obowigzujacych w gminie Wijewo w badanym
okresie, ktora jest zblizona do dynamiki wzrostu stawek ustawowych.

Stawki podatkowe w podatku od budynkow Stawki podatkowe w podatku od budynkéw
mieszkalnych lub ich czgsci lub ich czgsci zwigzanych z prowadzaniem
072 0.70 . dziatalnosci gospodarczej
0,68 0,65 0,65 0,65 20 | 20,00
0,64 1 062 g61 062 19,00 19,00
i 18,75 . 1855
0,60 { 0,58 19 }
17,88
0,56 - 18 11732 17,65
0,52 - 17 4
0,48 -
0,44 | 16 1
0,40 15 .
2009 2010 2011 2012 2009 2010 2011 2012

O Stawka $r. dla powiatu B Stawka obowiazujaca w gminie O Stawka $r. dla powiatu @ Stawka obowiazujaca w gminie

Rysunek 6. Stawki podatkowe w podatku od nieruchomos$ci w gminie Wijewo na tle po-
wiatu w latach 20092012

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie uchwat rad gmin powiatu leszczynskiego z lat 2009—
2012.
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Stawki podatkowe w podatku od nieruchomosci w catym badanym okresie
ksztattowaly sie¢ w gminie Wijewo na poziomie wyzszym od przecietnego dla
wszystkich gmin powiatu leszczynskiego. Mozna zatem przypuszczac, ze polity-
ka podatkowa gminy jest przede wszystkim ukierunkowana na dostarczanie jak
najwickszych dochodow budzetowych. Tym samym Wijewo nie tworzy zachet
podatkowych do osiedlania si¢ na jej terenie i rozwijania przedsigbiorczosci.

8. Gmina Wioszakowice

W grupie dochodow budzetowych, ktérych zrodla sg zlokalizowane na tere-
nie gminy, podatkiem lokalnym najbardziej wydajnym fiskalnie jest podatek od
nieruchomos$ci. Wptywy z tego podatku w 2012 roku w gminie Wloszakowice
wyniosty 3857,7 tys. zl, co dawato 12% dochodow ogdtem. Dla poréwnania pozo-
stale rozpatrywane podatki lokalne tacznie dostarczaty niespetna 3% dochodéw
budzetowych ogdtem w tej gminie.

Tabela 7

Ustawowe oraz uchwalone przez Rade Gminy we Wloszakowicach stawki podatkowe
podatkéw lokalnych w latach 2009-2012

Zmiana
W (e 2009 2010 2011 2012 w latach
yszczegolnienie 2009-2012
w zt w zt w zt w zt (%)
1 2 3 4 5 6

Stawki podatku od nieruchomosci

Stawka maksymalna ustawowa od budynkow
mieszkalnych lub ich czgsci

Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy 0,62 0,63 0,65 0,66 6,50
Stawka maksymalna ustawowa od budynkow
lub ich czeg$ci zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej oraz od budynkow 19,81 20,51 21,05 21,24 7,20
mieszkalnych lub ich czg¢$ci zajetych na prowa-
dzenie dziatalno$ci gospodarczej

0,62 0,65 0,65 0,70 12,90

Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy 16,00 16,00 16,50 16,50 3,10
Stawki podatku rolnego

Cena 1 kwintala zyta wedtug GUS 55,80 34,10 37,60 74,20 33,00

Cena uchwalona przez Rade Gminy 42,00 34,10 37,60 50,00 19,00
Stawki podatku lesnego

Cena 1 m® drewna wedtug GUS 152,50 | 136,50 | 154,70 | 186,70 22,00

Cena uchwalona przez Rad¢ Gminy 152,50 | 136,50 | 154,70 | 186,70 22,00




Empiryczna weryfikacja pozafiskalnych funkcji podatkow... 127

1 | 2 | 3 [ a4 | s 6
Stawki podatku od $rodkéw transportowych

Od samochodu cigzarowego, o ktorym mowa w art. 8 pkt 1,
w zalezno$ci od dopuszczalnej masy catkowitej pojazdu

Stawka maksymalna ustawowa a) powyzej

3.5 tony do 5.5 tony wigeznic 704,60 | 729,30 | 748,30| 779,70 | 11,00

Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy
Bez urzadzen ograniczajacych emisj¢ spalin 520,00 | 520,00| 520,00| 520,00 0
Z urzadzeniami ograniczajacymi emisj¢ spalin 420,00 | 420,00 | 420,00 | 420,00 0

Stawka maksymalna ustawowa b) powyzej

5.5 tony do 9 ton wlacznic 1175,50 | 1216,60 | 1248,30 | 1300,70 11,00

Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy
Bez urzadzen ograniczajacych emisj¢ spalin 930,00 | 930,00 | 930,00 | 930,00 0
Z urzadzeniami ograniczajacymi emisj¢ spalin 850,00 | 850,00 | 850,00| 850,00 0
Stawka maksymalna ustawowa c) powyzej 9 ton | 1410,60 | 1460,00 | 1497,60 | 1560,80 11,00
Stawka uchwalona przez Rad¢ Gminy
Bez urzadzen ograniczajacych emisj¢ spalin 1030,00 | 1030,00 | 1030,00 | 1030,00 0
Z urzadzeniami ograniczajacymi emisj¢ spalin 920,00 | 920,00 | 920,00 | 920,00 0

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie uchwat Rady Gminy we Wioszakowicach z lat 2009—
2012, www.bip.wloszakowice.pl/dokumenty/12 [dostep 16.04.2014].

Gmina Wtoszakowice jest przyktadem gminy, ktéora w duzym stopniu
wykorzystuje przystugujace jej wladztwo podatkowe do prowadzenia polityki
podatkowej ukierunkowanej na stymulowanie jej rozwoju. Przyktadem tego sa
relatywnie niskie stawki podatkowe, w szczegolno$ci podatku od nieruchomosci,
oraz ich wolniejszy wzrost w latach 2009—-2012 na tle wzrostu stawek ustawowych.
Na uwage zastuguja stawki podatkowe w podatku od budynkéw Iub ich czgsci
zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej oraz budynkéw mieszkal-
nych zajetych na prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej, ktore w badanym okresie
wzrosty o 3,1%, przy wzro$cie ustawowych maksymalnych stawek o 7,2%.

W podatku lesnym i rolnym podobnie jak w pozostalych analizowanych
gminach cena drewna nie zostata zmieniona przez Rad¢ Gminy we Wtoszako-
wicach, natomiast cena zyta w podatku rolnym zostala obnizona dwukrotnie,
pierwszy raz w 2009, drugi w 2012 roku.

Stawki podatku od $rodkéw transportowych uchwalono na poziomie ob-
nizanym w stosunku do stawek maksymalnych, réznicujac je dodatkowo w za-
leznosci od tego, czy pojazd zostal wyposazony w urzadzenie do ograniczania
emisji spalin. Co ciekawe, w calym badanym okresie w gminie Wloszakowice
w podatku od $rodkéw transportowych obowigzywaty stawki podatkowe uchwa-
lone dla 2009 roku.
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Stawki podatkowe w podatku od budynkow Stawki podatkowe w podatku od budynkow
mieszkalnych lub ich czesci lub ich czgsci zwigzanych z prowadzaniem
dziatalno$ci gospodarczej
0.68 1 0,65 0,65 @ 19 4 18,55
0,63 — —
0,64 - 0,62 ? 0,62
0,61 18 4 17,65 1788
0,60 1 0.8 17,32
0,56 4 177 16,50 16,50
0.52 | 6 16,00 16,00
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15 4
0,44 -
0,40 14
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O Stawka ér. dla powiatu & Stawka obowigzujaca w gminie O Stawka $ér. dla powiatu B Stawka obowigzujaca w gminie

Rysunek 7. Stawki podatkowe w podatku od nieruchomosci w gminie Wloszakowice na
tle powiatu w latach 2009-2012

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie uchwat rad gmin powiatu leszczynskiego z lat 2009—
2012.

Polityka podatkowa realizowana w gminie Wtoszakowice ma na celu popra-
we sytuacji finansowej przedsigbiorstw juz dziatajacych na obszarze tej gminy.
Ponadto nizsze od przecigetnych dla powiatu leszczynskiego stawki podatkowe
w tej gminie w podatku od budynkow lub ich czgsci zwiazanych z prowadzeniem
dziatalno$ci gospodarczej oraz budynkow mieszkalnych lub ich czesci zajetych
na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej moga stanowi¢ zachete dla lokalizacji
nowych przedsi¢biorstw na terenie gminy przyjaznej dla przedsiebiorczosci.

Podsumowanie

W artykule szczegdlng uwage przywigzano do wysokosci uchwalanych
przez samorzady terytorialne stawek podatkowych obowigzujacych na ich te-
renie. Organy samorzadowe na mocy nadanego wladztwa podatkowego moga
ustala¢, jako obowigzujace na ich terenie, nizsze stawki podatkoéw niz ustalone
w przepisach. Dzialania te maja na celu stymulowanie rozwoju gminy za pomoca
podatkow.

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna stwierdzié, ze najwazniej-
szym instrumentem wykorzystywanym do celéw prorozwojowych jest podatek
od nieruchomosci. W ustawowych granicach rada gminy jest uprawniona do ob-
nizania goérnych stawek podatkowych, np. w odniesieniu do gruntow i budynkow
zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, réznicujac je dodatkowo ze
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wzgledu na rodzaj prowadzonej dziatalnosci. W powiecie leszczynskim prak-
tycznie wszystkie gminy korzystaty z tego przywileju. Gmina, ktéra w najmniej-
szym stopniu wykorzystywala podatek od nieruchomosci jako instrument majacy
stanowi¢ zachgty prorozwojowe, byto Wijewo. Stawki podatku od nieruchomosci
byty tu w badanym okresie najwyzsze sposrod badanych gmin. Z kolei najniz-
sze stawki tego podatku byly w gminie Wtoszakowice. Mozna przypuszczac, ze
wynikalo to z dgzenia tej gminy do rozwoju przedsicbiorczosci na jej terenie,
a w nastepstwie do rozwoju calej gminy.

Kolejnym podatkiem lokalnym, ktéry moze odgrywac pewna role jako in-
strument wspierania rozwoju gospodarczego, jest podatek rolny. Wiadztwo podat-
kowe gminy sprowadza si¢ przede wszystkim do obnizania ceny skupu zyta obo-
wigzujacej na terytorium gminy, zaliczania wsi do innego okregu podatkowego
oraz wprowadzania zwolnien i ulg podatkowych. Korzystajac z tych uprawnien,
organy gminy w pewnym stopniu moga oddziatywa¢ na kondycj¢ podmiotow
zajmujacych si¢ dziatalno$cig rolniczg oraz tych z branzy przetworstwa spozyw-
czego. Z przeprowadzonej analizy cen zyta uchwalanych przez gminy powiatu
leszczynskiego w latach 2009-2012 wynika, Ze organy badanych gmin obnizaly
ceny zyta gtéwnie w 2009 i 2012 roku, przy czym najwyzsze ceny w catym ba-
danym okresie uchwalata Rada Gminy w Wijewie.

Oddziatywanie podatku lesnego na rozwoj spoteczno-gospodarczy mozna
oceni¢ jako niewielki. Udziat wptywow z tego tytutu w dochodach ogdtem bud-
zetow badanych gmin w interesujacych nas latach ksztattowat si¢ na poziomie
ponizej procenta. W odniesieniu do podatku le$nego rada gminy jest uprawniona
przede wszystkim do obnizenia $redniej ceny skupu drewna obowigzujacej na jej
obszarze. Na podstawie przeprowadzonej analizy uchwal stwierdzono, ze gminy
nie korzystaja z przystugujacego im wiadztwa podatkowego w zakresie podatku
lesnego 1 w praktyce nie wykorzystuja go jako instrumentu wspierania rozwo-
ju gmin. Rady gmin powiatu leszczynskiego w latach 2009-2012 nie zmienialy
cen drewna stanowigcych podstawe wyznaczenia stawki podatkowej w podatku
lesnym. W tym sensie podatek lesny nie byt wykorzystywany przez gminy jako
instrument do realizacji celéw pozafiskalnych.

Podatek od srodkéw transportowych moze by¢ rowniez w pewnym stopniu
wykorzystywany jako instrument oddzialywania na rozwdj spoteczno-gospodar-
czy. Obecnie rady gmin w ustawowych granicach moga obnizy¢ wysokos$¢ gor-
nych stawek podatkowych oraz wprowadzi¢ zwolnienia przedmiotowe. Nizsze
stawki w podatku od $rodkow transportowych moga dotyczy¢ np. samochodoéw
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cigzarowych oraz autobuséw i w ten sposob oddziatywac na przedsigbiorcow zaj-
mujacych si¢ ustugami transportowymi. Wszystkie badane gminy obnizaty stawki
podatkowe obowigzujace w podatku od $rodkéw transportowych w stosunku do
stawek maksymalnych. Co ciekawe, stawki podatkowe w gminie Osieczna wyka-
zywatly w latach 2009-2012 ujemng dynamike wzrostu. Kilka gmin, a zwlaszcza
gmina Swigciechowa, dodatkowo réznicowaty stawki podatkowe w podatku od
srodkow transportowych w zaleznosci od roku produkeji i wyposazenia pojazdu
w urzadzenie ograniczajace emisj¢ spalin.
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EMPIRICAL VERIFICATION OF NON-FISCAL FUNCTIONS
OF TAXES ILLUSTRATED WITH AN EXAMPLE OF COMMUNES
OF LESZNO COUNTY

Summary

The main aim of the articles was to verify empirically the use of local taxes by self-
governments as a tool of supporting the development of communes of Leszno County.
A study was conducted to determine if self-government authorities used local taxes as
instruments of stimulating development of communes between 2009-2012 within the
scope of the power to tax granted to them.

The most important instrument used for pro-developmental aims is the property
tax. A commune that benefited from this tax at the lowest level was Wijewo. The rates
of the property tax in this commune in the period studied were the highest among the
communes studied. In contrast, the commune of the lowest rates of the tax and at the
same time, the most well-developed one, was Wtoszakowice. It may be presumed that
adopting low rates of property tax was an indication of actions of this commune taken
towards development of entrepreneurship on its territory and, as a result, development of
the whole commune.

Translated by J. Lempicz mLingua Centrum Tlumaczen

Keywords: public administration, self-government funds, local taxes, own revenues, de-
velopment of communes






ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
NR 845 STUDIA ADMINISTRACYJNE NR 6 2014

Michal Ginter”

Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu

WYZWANIA ZWIAZANE Z POMIAREM SKUTECZNOSCI
UDZIELONEJ POMOCY PUBLICZNEJ

Streszczenie

W artykule przedstawiono podstawowe informacje dotyczace pomocy publicznej
w Unii Europejskiej oraz analizowano procesy zwigzane z jej udzielaniem na tle obcia-
zen podatkowych krajow nalezacych do OECD. Wskazano takze istotne bariery zwigza-
ne z pomiarem skutecznosci udzielonej pomocy publicznej.

Stowa kluczowe: pomoc publiczna, podatki

Wprowadzenie

Przedsigbiorca musi optymalnie wykorzystywaé wtasne zasoby materialne
1 niematerialne, jak rowniez dazy¢ do wykorzystania mozliwie szerokiej gamy
dostgpnych §rodkéw, aby rozwijaé si¢ i utrzymaé na rynku. Musi odznaczaé si¢
szeroko pojeta przedsigbiorczoscig. Do przejawow przedsigbiorczosci mozna za-
liczy¢ dazenie do pozyskania srodkow budzetowych i odpowiedniego ich zago-
spodarowania. Okresla si¢ je jako pomoc publiczng (State Aid). Moga stanowic
wazne zrodto przysztej przewagi konkurencyjne;.

Natomiast ze strony ,,inwestora”, czyli podatnikow, ktérych srodkami dys-
ponuje rzad, istotne jest dokonanie stosownej ewaluacji, ktora przyczyni si¢ do
mozliwie najlepszego nakierowania srodkow, i uzyskanie najlepszych efektow za
mozliwie niskg ceng.

* e-mail: michal.ginter@ue.poznan.pl
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Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie skali oraz tendencji zwia-
zanych z udzielaniem pomocy publicznej w Unii Europejskiej na tle obcigzen
podatkowych krajow nalezacych do OECD, a takze wskazanie istotnych barier
zwigzanych z pomiarem skuteczno$ci udzielonej pomocy publiczne;.

1. Skala i tendencje udzielania pomocy publicznej w Unii Europejskiej
na tle obcigzen podatkowych w krajach OECD

Oczekiwania spoteczenstwa wobec sektora publicznego rosna, a staje si¢ to
szczegdlnie widoczne w czasach recesji. Na skutek wad kapitalizmu wycofano
si¢ z bezkrytycznego podejscia do doktryny leseferyzmu!, ktora jeszcze sto lat
temu byla dominujgca. Wspodtczesnie oczekiwania stawiane przed rzagdem ulegly
rozszerzeniu i obliguja do zaspokajania liczniejszych potrzeb obywateli. Wywia-
zanie si¢ ze stawianych zadan wymaga odnalezienia odpowiedniego zrdodta fi-
nansowania. Warunkiem udzielenia pomocy publicznej sg wpltywy do budzetu
zalezne od obcigzen podatkowych obywateli. Zaprezentowano to w tabeli 1. Nie-
mal wszystkie kraje, ktorych warto$¢ obcigzenia podatkowego (liczona jako pro-
cent PKB) byta wyzsza niz §rednia OECD, nalezaty do Unii Europejskiej, wyja-
tek stanowita Islandia z wynikiem 37,2%. Najwyzszy poziom obcigzen (powyzej
44%) odnotowano w Danii, Belgii, Francji, we Wtoszech i Szwecji oraz Finlandii
(wszystkie kraje sa cztonkami UE). Polska natomiast z wynikiem 32,3% plasuje
si¢ na 23 pozycji’ i jest to wartos¢ nizsza od $redniej wartosci dla krajow OECD.
Nizsze obcigzenia odnotowano (wsrdd cztonkow UE bedacych cztonkami OECD)
tylko w Stowacji (28,5%) i Irlandii (28,3%). Dla kontrastu w USA, gdzie — jak
pisza Paul A. Samuelson i William D. Nordhause — system gospodarczy w XIX
wieku byt najblizszy czystemu leseferyzmowi®, wspomniany wskaznik ksztattuje
si¢ na poziomie 24,3% (33 miejsce i nalezy do jednych z najnizszych). Niemal we
wszystkich wspomnianych krajach obcigzenia ulegaly wzrostowi w odniesieniu
do roku poprzedniego, wyjatek stanowilta Norwegia, tu nastapit spadek obcigzen
0 0,3 punktu procentowego.

' P.A. Samuelson, W.D. Nordhause, Ekonomia, Dom Wydawniczy Rebis, Poznan 2012,
s. 40.

2 Kolejnos¢ panstw nalezgcych do OECD zostata ustalona na podstawie wartosci catkowi-
tego obcigzenia podatkowego wyrazonego jako % PKB dla 2012 r. (w przypadku braku danych dla
danego kraju dla 2012 r. wykorzystano dane z 2011 r.).

3 P.A. Samuelson, W.D. Nordhause, Ekonomia..., s. 309.
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Tabela 1

Calkowite obcigzenia podatkowe przedstawione jako procent PKB danego panstwa

Zmiana
Lp. Panstwo 2010 2011 2012 w punktach procentowych
z roku 2011 na 2012
1 |Dania 474 47,7 48,0 0,3
2 |Belgia 43,5 441 453 1,2
3 |Francja 42,9 441 453 1,2
4 | Wtochy 43,0 43,0 444 1,4
5 | Szwecja 454 442 443 0,1
6 |Finlandia 42,5 43,7 44,1 0,4
7 | Austria 42,2 42,3 43,2 0,9
8 |Norwegia 42,6 42,5 42,2 -0,3
17 | Srednia warto$¢ OECD 33,8 34,1 34,1* b.d.**
23 |Polska 31,7 32,3 32,3* 0,0
32 | Australia 25,6 26,5 26,5 0,0
33 |USA 23,8 24,0 24,3 0,3
34 | Chile 19,5 21,2 20,8 -0,4
35 | Meksyk 18,9 19,7 19,7 0,0

* b.d. dla 2012, dane umieszczone w polu odnosza si¢ do 2011 roku.

** b.d. dla 2012 uniemozliwia okreslenie wartosci zmiany z roku 2011 na 2012, zmiana w okresie
poprzednim wynosita +0,5 punktu procentowego.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych OECD, Revenue Statistics — Comparative tab-
les, http:/stats.oecd.org/index.aspx?DataSetCode=REV [dostep 26.09.2014].

Na rysunku 1 przedstawiono zmiany catkowitego obcigzenia podatkowego

(przedstawionego jako procent PKB) dla wszystkich cztonkéw OECD. Na pod-

stawie danych statystycznych mozna zaobserwowa¢ tendencj¢ do wzrostu ob-
cigzen w latach 1965-2000. Nastepne lata to okresy wzrostow (2005-2007,
2010-2011) oraz spadkéw (2001-2004, 2008—-2009) catkowitych obcigzen podat-
kowych. W 2011 roku $rednia wartos¢ dla OECD wynosita 34,1% i byta nizsza

o 1,1 punktu procentowego w stosunku do poziomu z 2000 roku.
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Rysunek 1. Srednia warto§¢ catkowitego obciazenia podatkowego (jako procent PKB)
dla krajow OECD w latach 1965-2011

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych OECD Revenue Statistics — Comparative tab-
les, http://stats.oecd.org/index.aspx?DatasetCode=REV [dost¢p 26.09.2014].

Jednym z narze¢dzi wykorzystywanych do realizacji zadan stawianych przed
poszczegdlnymi rzadami jest stosunkowo silnie rozwinigty w krajach Unii Eu-
ropejskiej 1 jednoczesnie kontrowersyjny w swietle artykutu 107 TWE (dawny
art. 87) system pomocy publicznej*. Jest to instytucja stosowana obecnie w spo-
sob powszechny przez panstwa cztonkowskie, rownoczesnie wymagajaca znale-
zienia zrodla finansowania.

Pomoc publiczna w Unii Europejskiej co do zasady jest zabroniona, jednak
jak podkresla Piotr Marquardt, wsparcie rynku z budzetu panstw cztonkowskich
jest obecnie na tyle duze, ze nalezy mowic¢ raczej o prowadzeniu nadzoru nad
udzielaniem pomocy niz kontroli przestrzegania zakazu jej przyznawania’.

Oprocz wyjatkdw od generalnego zakazu udzielania pomocy publicznej,
ktore zostalty wymienione w TWE (Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europej-
skg), Komisja Europejska ma prawo do uznania przyznawanych $rodkéw pomo-
cowych przez dane panstwo za zgodne z TWE.

Pomoc publiczna o dowolnym charakterze i przeznaczeniu moze wy-
wotywac nie tylko pozytywne, lecz takze negatywne skutki w sferze realnej

* P. Kubera, Ocena skutecznosci i efektywnosci instrumentow pomocy publicznej, w: Stu-
dia Ekonomiczne, Zeszyty Naukowe Wydzialowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach,
nr 168, 2013, s. 96.

> P. Marquardt, Pomoc publiczna dla malych i srednich przedsigbiorstw, LexisNexis, War-
szawa 2007, s. 60.
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gospodarki. W zwigzku z tym pojawia si¢ wiele opinii gloszacych potrzebe ogra-
niczenia wydatkow zwiazanych z jej udzielaniem oraz skuteczniejsze wykorzy-
stanie pozostatych srodkow. Takie opinie wynikajg zar6wno z potrzeby redukcji
deficytu budzetowego poszczegdlnych panstw, jak i ze wzgledu na upowszech-
niajgca si¢ opinie o braku efektywnosci stosowania wysokich proporcji pomocy
publicznej, a nawet jej szkodliwosci.

Postulaty dotyczace zmniejszenia udzielanej pomocy publicznej pojawiaty
si¢ juz w latach osiemdziesigtych XX wieku®, jednak bez wyraznie okreslonego
poziomu ich redukcji. Mimo to, jak wynika z danych Komisji Europejskiej (ta-
bela 2), warto$¢ udzielanej pomocy publicznej w krajach UE charakteryzowata
si¢ w latach 1992-2011 trendem malejacym, a jej najwigkszy spadek jako procent
PKB miat miejsce w latach 1997-1999, gdy warto$¢ ulegla zmniejszeniu niemal
0 polowe wartosci punktow procentowych z 1,1 do 0,6% GDP. Na przetomie
2006/2007 nastapil spadek z 0,8 do 0,6%, natomiast w pdzniejszym okresie
(2007-2011) wartos¢ pomocy ustabilizowata si¢ na poziomie 0,5-0,6% PKB.

Tabela 2

Catkowita wartos$¢ niekryzysowej pomocy publicznej’ udzielonej w UE
jako procent PKB w latach 1992-2011

Lata 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
EU-27 L1 L1 1,0 1,0 0,9 1,1 0,8 0,6 0,7 0,7
Lata 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
EU-27 0,8 0,7 0,6 0,6 0,8 0,5 0,6 0,6 0,6 0,5

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/com-
petition/state_aid/studies_reports/stat_tables.htmI#III [dostep 25.09. 2014].

¢ Report from The Comission, State Aid Scoreboard, Brussels 2008, s. 4, http:/eur-lex.
europa.eu/legal-content/ EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52008DC0751&rid=1 [dostep 14.08.2014].

7 Niekryzysowa pomoc publiczna obejmuje wydatki ponoszone przez panstwa cztonkow-
skie, przeznaczone zaré6wno na cele horyzontalne bedace przedmiotem wspolnego zainteresowa-
nia, jak i pomoc dedykowang sektorom gospodarki, np. rolnictwo, rybotowstwo, sektor weglowy,
transport, a takze pomoc przeznaczong na konkretny cel, np. na ratowanie i restrukturyzacje,
zamknigcie. Do niekryzysowej pomocy publicznej nie wlicza si¢ dotacji dla kolei. Kryzysowa
pomoc publiczna obejmuje pomoc dla sektora finansowego i zostata wprowadzona na skutek kry-
zysu finansowego, ktory wywotat zamieszanie na rynkach finansowych w 2008 r. Spowodowato
to potrzebe ogromnej interwencji rzadéw europejskich w celu zmniejszenia negatywnych skut-
kow. W latach 20082012 ogolna wielkos¢ kryzysowej pomocy publicznej przekroczyta 4 bln
euro. Zrodto: http://ec.europa.eu/competition/state_aid/scoreboard/financial economic_crisis
aid_en.html, http://ec.europa.eu/competition/state aid/scoreboard/non_crisis_en.html [dostep
14.10.2014].
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Spadek poziomu pomocy publicznej wyrazonej jako udzial procentowy
w PKB nastapil przy jednoczesnym spadku wartosci bezwzglednych (zmiany
przedstawiono na rysunku 2 oraz w tabeli 3). Zmiany te moga wynika¢ nie tyl-
ko z polityki zaciskania pasa czy wysokich wydatkow na pomoc o charakterze
kryzysowym, lecz takze z powodu spadku pozyskiwania pomocy publicznej ze
strony przedsigbiorcow, wywotanego miedzy innymi niepewnoscia powstalg na
skutek kryzysu finansowego oraz konfliktéw zbrojnych na potudnie i wschod od
granic Unii Europejskiej. Czy zatem polityka oszczednosci zostata zrealizowana
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Rysunek 2. Wartos¢ udzielonej pomocy publicznej w mld euro w UE (prawa o$) oraz jej
udziat procentowy w PKB UE (lewa 0§$) w latach 1992-2011

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/com-
petition/state_aid/studies_reports/stat tables.html#I11 [dostep 25.09. 2014].

Tabela 3

Warto$¢ udzielonej pomocy publicznej w mld euro w UE w latach 1992-2011

Lata 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
EU-27 | 878,0 | 915,7 | 888,5 | 9074 | 8859 | 1102,9 | 770,9 | 6373 | 730,9 | 789,5
Lata 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
EU-27 | 893,7 | 792,0 | 7204 | 674,6 | 926,3 | 667,2 | 739,2 | 758,3 | 713,3 | 643,0

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/com-
petition/state_aid/studies _reports/stat tables.html#I1I [dostep 25.09.2014].
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zgodnie z planem, czy jako pochodna innych zdarzen? Trend, ktory rysuje sie
od 1992 roku, kaze sadzi¢, ze jest to przynajmniej w czesci zastuga dtugoletnich
planow Unii Europejskiej.

Wydatki przeznaczone na pomoc publiczng w Unii Europejskiej ulegty ob-
nizeniu, jej warto$¢ nominalna w 2011 roku byta najnizsza (za wyjatkiem 1999
roku) w catym okresie 1992-2011. Zmiany te jednak nie powodujg zmniejszenia
oczekiwan co do roli, jakg odgrywa wspotczesne panstwo. Racjonalnym sposo-
bem sprostania tej sytuacji wydaje si¢ skuteczniejsze wykorzystanie zredukowa-
nych $rodkow. Jednak aby tego dokonaé, nalezy podjac¢ dziatania, ktore zmierzaja
do ewaluacji skutecznosci wydanych srodkéw i wykorzystanie tej wiedzy w ko-
lejnych perspektywach finansowych.

2. Bariery zwigzane z oceng skutecznosci wydatkowania sSrodkéw pomocy
publicznej

Podejmujac si¢ trudu analizy i oceny skuteczno$ci udzielonej pomocy pub-
licznej, wskazuje si¢ na istnienie licznych barier, ktore dewaluujg warto$¢ osta-
tecznych wynikéw i wnioskéw. Wazne jest zaobserwowanie ich istnienia, a takze
podjecie proby ich zdefiniowania. Niektore trudnosci mozna przy odpowiednio
duzym wysitku zmniejszy¢, a nawet wyeliminowac, niestety, zniesienie pozosta-
tych wymaga podjecia dziatan odpowiednich instytucji panstwowych. Na pod-
stawie przegladu literaturowego mozna dokonac¢ klasyfikacji barier na trzy glow-
ne rodzaje:

1. Brak dostepu do szczegdétowych danych.

2. Pomijanie etapu pomiaru realizacji przyjetych celow.

3. Niekonsekwentne stosowanie wdrazanych procedur.

Dostep do danych dotyczacych pomocy publicznej o odpowiednim stopniu
szczegbtowosci nalezy do czesciej podnoszonych zarzutow. Jarostaw M. Nazar-
czuk podkresla w artykutach dotyczacych pomocy publicznej udzielanej przedsie-
biorstwom w ramach SSE (Specjalnych Stref Ekonomicznych) ze: ,,Zakres prze-
prowadzenia analizy jest warunkowany dostgpnoscig danych, co w przypadku
oceny efektywnosci pomocy publicznej jest zadaniem dodatkowo utrudnionym
z uwagi na charakter potrzebnych informacji (dane podatkowe i finansowe)”.

8 JM. Nazarczuk, Efektywnos¢ pomocy publicznej udzielonej w specjalnych strefach eko-
nomicznych w Polsce, w: Efektywnos¢ pomocy publicznej w specjalnych strefach ekonomicznych
w Polsce, red. R. Kisiel, W. Lizinska, UWM w Olsztynie, Olsztyn 2012, s. 113—128.
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Dane tego pokroju sg tak wazne, gdyz niezmiernie istotne jest okreslenie wielko-
$ci alokowanych naktadow i osiggnigtych efektow’. Dane o charakterze bardziej
szczegblowym (z gtbwnym podzialem na przedsigbiorstwa, ktore otrzymaty i nie
otrzymaty pomocy publicznej, oraz w ramach tych grup podziat bardziej szczego-
towy), ktore pozwolityby na rzetelniejsza i wiarygodniejszg ocen¢ wykorzystania
konkretnych §rodkéw pomocowych.

Problemem zwigzanym, chociaz nie bezposrednio, jest niewiarygodnosc¢
analiz przeprowadzonych na bazie ankiet kierowanych do beneficjentéw pomo-
cy (w szczegodlnosci prowadzonych przez organy panstwowe). Do momentu wej-
$cia Polski w struktury Unii Europejskiej badania byty ograniczone do pomocy
udzielanej na podstawie wybranych aktow prawnych, a dane, ktore odnosily si¢
do skutecznosci i efektywnos$ci ekonomicznej pomocy publicznej, pozyskiwano
w duzej mierze na podstawie ankiet, ktore odzwierciedlaty subiektywng ocene
beneficjenta!’. Dodatkowo z raportow UOKiK-u wynika, ze wielu respondentow
probuje udziela¢ odpowiedzi, ktére maja w ich mniemaniu spetni¢ oczekiwania
ankieterow, lecz takie intencjonalne dziatanie pozbawia wartosci zebranych da-
nych.

Kolejna powazng bariere stanowia, jak podkresla Paulina Kubera!', krajowe
przepisy prawa pomocy publicznej, ktoére w sposob niedostateczny regulujg kwe-
stie zwigzane z badaniami efektywnosci i skuteczno$ci udzielanego wsparcia,
brak bowiem stosownych metod oraz sposobow weryfikacji zamierzonych ce-
low kierowanej pomocy publicznej. Brakuje zatem nie tylko szczegotowych da-
nych, na podstawie ktorych badacz moglby opracowac rekomendacje, lecz takze
wypracowanych narzedzi, ktore mogtyby postuzy¢ za pewien punkt wyjscia dla
opracowan, a co wazniejsze — podstawe oceny skuteczno$ci udzielonej pomocy
publicznej. Taka ocena jest wskazana, aby dziata¢ zgodnie z zaleceniami Komisji
Europejskiej w sprawie ograniczania i lepszego nakierowania srodkow.

Z punktu widzenia pomocy publicznej wazny jest proces wdrazanego od
siedmiu lat budzetu zadaniowego. Zgodnie z przepisami ustawy o finansach pub-
licznych budzet zadaniowy obejmuje wydatki objete zarowno budzetem panstwa,
jak 1 budzetem $rodkéw europejskich (w tym omawianej pomocy publicznej).
Budzet zadaniowy polega na podporzadkowaniu alokacji §rodkow publicznych

° B. Filipiak, Efektywnos¢ w zarzqdzaniu finansami samorzgdowymi. Skutek kryzysu czy
obiektywna koniecznosc¢?, Zeszyty Naukowe PTE 2011, nr 10, s. 223-236.

10" P, Kubera, Ocena skutecznosci i efektywnosci..., s. 99.

' Tamze, s. 96-110.
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realizacji precyzyjnie wskazanych celéw spotecznych i gospodarczych przedsta-
wionych w postaci zestawu zadan. Dla kazdego z zadan precyzyjnie okresla sie:

jednostke odpowiedzialng za wykonanie zadania,

termin wykonania — dla zadan o charakterze projektu,

— mierniki wykonania zadania i ich planowane wartosci,

— naklady przeznaczone na realizacje zadania.

Jednym z najpowazniejszych bledow, ktory wskazat Wojciech Misiag, jest
pominigcie pomiaru stopnia realizacji przyjetych celow, czyli metod wyznacza-
nia wartosci miernikow ujetych w budzecie zadaniowym: ,,W warunkach budze-
towania zadaniowego nowego znaczenia nabieraja takze takie, czesto uzywane
i naduzywane, terminy, jak «efektywnos¢ wykorzystania srodkoéw publicznychy
czy «oszczedno$é» — maja one bowiem sens tylko wtedy, gdy poniesione wydatki
mozemy zestawi¢ z efektami tych wydatkoéw™!2. Mimo ze jednym z wazniejszych
zatozen budzetu zadaniowego (wdrazanego juz od siedmiu lat) jest przygotowa-
nie odpowiednich miernikéw stuzacych ocenie wykonanych zadan, brakuje kon-
sekwencji w ich wprowadzeniu. Mozna wigc powiedziec¢, ze bariera wymieniona
jako druga wynika w niektérych sytuacjach z trzeciej.

Jak zauwaza Piotr Marquardt, wsrod duzej czesci srodowiska naukowego
wystepuje nieproporcjonalnie wysoki stopien zainteresowania problematyka pra-
wa wspolnotowego, jednak bez szczegoélnego zainteresowania catos$cia doktryny
pomocy publicznej. Ma to konsekwencje w postaci powaznej luki w literaturze
przedmiotu, a w szczegdlnosci tej zwigzanej z pomocg publiczng udzielang sek-
torowi MSP w Polsce'®. Luka, o ktorej wspomina Marquardt, nie jest bynajmniej
spowodowana brakiem wykrycia problemu badawczego ani brakiem jego aktu-
alno$ci, wrecz przeciwnie. Takiego stanu rzeczy nalezy doszukiwac si¢ raczej
w barierach w dostgpie do odpowiednich danych i miernikéw, ktére mogtyby
doprowadzi¢ do opracowania wiarygodnych rekomendacji.

Podsumowanie

Komisja Europejska porusza kwesti¢ trudnosci oszacowania zaréwno po-
zytywnego wplywu pomocy publicznej, jak i kosztow niejawnych, np. kosztow
opodatkowania i redystrybucji. Trudno rowniez z pozycji KE ustali¢, czy dana

12 W. Misiag, Siedem lat wdrazania budzetu zadaniowego — refleksje i prognozy, w: Budzet
zadaniowy, red. K. Marchewka-Bartkowiak, Z. Szpringer, Studia BAS 2013, nr 1 (33), s. 85-102.
13 P. Marquardt, Pomoc publiczna..., s. 13.
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nieprawidtowo$¢ rynku powinna zosta¢ korygowana udzieleniem wsparcia po-
przez stosowna pomoc publiczna, stad apel komisarzy do cztonkéw UE o ich
wieksze zaangazowanie w weryfikacji tych watpliwosci oraz aktywny udzial
w dokonywaniu stosownych pomiardow i ocen. Wynika to migdzy innymi z faktu,
ze panstwa cztonkowskie majg dostgp do bardziej relewantnych danych oraz lep-
szg znajomo$¢ specyfiki rynku'.

Dostrzega si¢ jednak istnienie licznych barier w zakresie pomocy publicz-
nej, utrudniajacych przeprowadzenie rzetelnych badan i wyciaggnigcie na ich pod-
stawie wnioskow i rekomendacji. Udzielanie wsparcia ze srodkéw budzetowych
w sposob skuteczny stanowi aktualny problem, a weryfikacja oddzialywania na
gospodarke konkretnych sposobow jej nakierowania wymaga dalszych badan
pod katem uzyskiwanych pozytywnych i negatywnych efektow.

Aby to jednak stato si¢ mozliwe, konieczne jest nicograniczone udostgpnienie
danych o pomocy publicznej, tacznie z danymi odnoszacymi si¢ do poszczegol-
nych jej beneficjentow. Konieczne jest rowniez podjgcie prac nad opracowaniem
narzedzi i metod oceny skutecznosci wykorzystania §rodkow publicznych. Bez
spetnienia tych warunkéw mozna jedynie méwic¢ o przypadkowych zwigzkach
pomiegdzy wielko$cig udzielanej pomocy publicznej a ocenianymi zjawiskami.
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CHALLENGES RELATED TO MEASURING THE EFFICIENCY
OF PUBLIC AID PROVIDED

Summary

In the article, basic information on public aid provided in the European Union was
presented together with an analysis of processes related to its provision in connection
with taxation burdens of countries belonging to OECD. The article also points out to
significant limitations related to the measuring of the efficiency of public aid provided.
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Streszczenie

W artykule analizowano istotne problemy zwigzane z realizacja obowigz-
ku zachowania terminéw maksymalnych w postepowaniu administracyjnym.
Podstawowe znaczenie dla poruszanego tu problemu ma tzw. fikcja dorgczenia
pozwalajaca na prowadzenie postgpowania mimo przeszkod w skorzystaniu z do-
reczenia wlasciwego lub zastepczego. Interesujacym przejawem tej instytucji jest
mozliwo$¢ ztozenia pisma na okres 14 dni w urzedzie pocztowym lub urzedzie
gminy, a adresat jest o tym powiadamiany dwukrotnie informacjg pozostawiong
w skrzynce oddawczej, a gdy nie jest to mozliwe, informacj¢ pozostawia si¢ na
drzwiach mieszkania, w miejscu pracy, w nieruchomosci, ktorej dotyczy poste-
powanie.

Stowa kluczowe: postgpowanie administracyjne, terminy zatatwienia spraw, dorgczenia,
bezczynno$¢ organéw administracyjnych

Wprowadzenie

Istota postgpowania administracyjnego jurysdykcyjnego polega na tym, ze
wlasciwy organ administracji publicznej, realizujac przypisang mu norm¢ kom-
petencyjna, wydaje rozstrzygniecie w drodze subsumpcji wtasciwych norm pra-
wa administracyjnego materialnego i ustalonego w granicach tego postgpowa-
nia stanu faktycznego badanej sprawy. Rozstrzygnigcie przybiera posta¢ decyzji
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konczacej to postgpowanie, skierowanej do podmiotu zewngtrznego (wzglednie
podmiotdw zewnetrznych), regulujac tym samym ich sfere praw i obowigzkow.
Podmioty te w postepowaniu administracyjnym wstepuja w stosunek administra-
cyjnoprawny materialny na prawach strony. Jak trafnie dostrzega Zbigniew R.
Kmiecik, decyzja administracyjna jest ,,produktem finalnym” procesu stosowa-
nia norm materialnego prawa administracyjnego'.

Istotne z punktu widzenia dalszych rozwazan jest podkreslenie, ze strona
zajmuje kluczowa pozycje w postepowaniu administracyjnym, poniewaz majac
na wzgledzie wskazany wyzej cel tego postgpowania, nalezy podkresli¢, ze nie
moze si¢ ono toczy¢ bez udziatu strony, ktorej rozstrzygniecie (decyzja) doty-
czy?. Szczegollnie donioste znaczenie dla dalszych refleksji maja takze niektore
zasady® postepowania administracyjnego. Pierwszoplanowa funkcj¢ petnig dwie
naczelne zasady wyrazone w art. 6 i 7 k.p.a.*: zasada praworzadnosci i zasa-
da prawdy obiektywnej. Pierwsza z nich, zwerbalizowana w art. 6 k.p.a., stano-
wi, ze organy administracji publicznej dziatajg na podstawie przepisow prawa’.
Pamigta¢ wiec nalezy, ze czynnosci organu administracyjnego w postepowaniu
administracyjnym sg zasadniczo wtadcze, jednostronne, co oznacza, ze ich adre-
saci maja prawny obowigzek podporzadkowania si¢ im. Za istotny element tak
rozumianej wladczosci uznaje si¢ domniemanie waznos$ci (legalnosci) dziatan
(czynno$ci) organu administracyjnego. Wprawdzie element ten jest szczeg6lnie
eksponowany w odniesieniu do aktu administracyjnego, jednak nie moze by¢

' Z.R. Kmiecik, Postepowanie administracyjne, postepowanie egzekucyjne w administra-
¢ji i postepowanie sqdowoadministracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 52.

2 W. Chroécielewski, J.P. Tarno, Post¢powanie administracyjne i postepowanie przed sqda-
mi administracyjnymi, LexisNexis, Warszawa 2011, s. 85.

3 W doktrynie dostrzec mozna swoista prawidlowo$¢ (wyroznienie) w postaci adiectivum
(zastosowanej formy przymiotnikowej): ,,naczelna zasada”, ,,podstawowa zasada”, ,,ogolna za-
sada”, ktora wydaje si¢ ksztalttowa¢ odmienne, ale zarazem ciekawe aspekty nadrzednosci zasa-
dy prawdy obiektywnej w stosunku do innych norm post¢gpowania administracyjnego. W takim
ujeciu przymiotnik ,,naczelna” dotyczytby odniesien rozwazanej zasady do celu postepowania
administracyjnego, ,,podstawowa” nawiazywalby do jej relacji z innymi zasadami post¢gpowania
administracyjnego, natomiast poprzez przymiotnik ,,0g6lna” odnositby si¢ do zakresu zastosowa-
nia zasady prawdy obiektywnej. Szerzej na ten temat w: P. Sukienniczak: Aspekty nadrzednosci
zasady prawdy obiektywnej w relacji do innych norm postgpowania administracyjnego w Swietle
orzecznictwa NSA, ,,Wiedza Prawnicza” 2009, nr 4, s. 15-16.

4 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. DzU 2013,
poz. 267 z p6zn. zm.).

5 Wyrok NSA z 1 sierpnia 1985, sygn. akt SAB/Gd 21/85 (niepublikowany), w: Kodeks po-
stepowania administracyjnego z orzecznictwem Naczelnego Sqdu Administracyjnego i Trybunatu
Konstytucyjnego, red. R. Hauser, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1995, s. 126.
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ograniczany tylko do tego rodzaju przejawow dziatalnosci administracji®. Z kolei
naczelna zasada prawdy obiektywnej, wyrazona w art. 7 k.p.a., wigze pozostate
zasady w pewien transparentny system zasad postgpowania administracyjnego,
gwarantujacy osiggnigcie stanu prawdy obiektywnej (materialnej) wsparty ure-
gulowaniami dotyczacymi cigzaru dowodowego, sposoboéw eliminowania zna-
mion dowolnosci rozstrzygnie¢ administracyjnych oraz warunkéw harmonizo-
wania interesu spotecznego ze stusznym interesem strony. Spogladajac szerzej na
istote wspolzaleznosci miedzy zasadg prawdy obiektywnej a innymi uregulowa-
niami kodeksu postepowania administracyjnego, nalezy takze dostrzec, ze obok
podstawowych zasad postgpowania administracyjnego przebieg tego postepowa-
nia regulujg przepisy o mniejszej doniostosci, niemajace charakteru zasad prawa,
cho¢ bedace wyrazeniami normatywnymi. Wspotksztattuja one procedure admi-
nistracyjng w zakresie przeprowadzenia dowodu i stanowig rozwinigcie zasady
nakazujacej dazenie do osiagnigcia prawdy obiektywnej. NajczeSciej przepisami
tymi sg: art. 75, art. 77 i art. 107 k.p.a.’

W kontekscie przywotanych wyzej zasad docelowo (z uwagi na sedno oma-
wianego zagadnienia) nalezy wskazaé ogolng zasade czynnego udziatu strony
w postepowaniu administracyjnym. Zasada ta polega na tym, ze organ admini-
stracji ma obowiazek zapewni¢ mozliwos$¢ czynnego udziatu strony w postepo-
waniu oraz wyrazenia swojego stanowiska wobec zebranego materiatu dowodo-
wego (art. 10 k.p.a.). Warto podkresli¢, ze czynny udziat nie oznacza obowiazku
aktywnosci strony w postepowaniu, ale jedynie obowigzek organu administracji
umozliwienia jej skorzystania z przewidzianych prawem uprawnien. Podobnie
rzecz si¢ ma z mozliwo$cig wypowiedzenia si¢ strony do zebranego materiatu
dowodowego, ktore jest uprawnieniem, a nie obowigzkiem®. Oznacza to, ze wy-
Iacznie strona ma prawo zdecydowac, czy bedzie brata czynny lub bierny udziat
w postepowaniu administracyjnym. Rola organu administracyjnego jest stworze-
nie takich warunkow, ktore beda gwarantowac stronie mozliwos¢ podejmowania
czynnosci procesowych w toku postgpowania administracyjnego, jednak organ
nie moze zmusi¢ strony do podjecia jakichkolwiek czynnosci, gdyz nie dysponuje

¢ G. Laszczyca, A. Matan, Doreczenie w postgpowaniu administracyjnym ogolnym i podat-
kowym, Monografie przy art. 44 k.p.a., Lex/el., 2014, s. 10—11.

7 P. Sukienniczak, Zasada prawdy obiektywnej a inne zasady postgpowania administra-
cyjnego — w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,,Administracja. Teoria.
Dydaktyka. Praktyka” nr 1 (14), Rzeszow 20009, s. 76.

8 K. Celinska-Grzegorczyk, R. Hauser, W. Pigtek, W. Sawczyn, A. Skoczylas, Postgpowa-
nie administracyjne, sqdowoadministracyjne i egzekucyjne, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 62.
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w stosunku do niej odpowiednimi srodkami przymusu. Ponadto zasada czynne-
go udziatu strony w postepowaniu powinna by¢ realizowana w kazdym stadium
postepowania, to jest od momentu jego wszczecia do zakonczenia’ i przejawia
si¢ w licznych przepisach k.p.a., naktadajacych obowigzek zawiadomienia strony
0 wszczeciu postepowania, przyznajacych stronie prawo dostgpu do akt sprawy,
prawo zglaszania dowodow, prawo zadawania pytan swiadkom, biegtym, obo-
wigzek zawiadamiania strony o terminie i miejscu przeprowadzenia dowodu,
prawo strony do wypowiedzenia si¢ przed wydaniem decyzji, prawo do zaskar-
zania postanowien i decyzji. Wszystkie te przepisy (rozsiane niemal po catym
k.p.a.) zapewniajg stronie mozliwo$¢ aktywnego udziatu w postepowaniu'’.

1. Relacje administracja publiczna — obywatel

Jak dostrzegajg Grzegorz Laszczyca i Andrzej Matan'!, utrwalanie syste-
mu demokratycznego oraz zasady panstwa prawnego zwigzane sg ze zmianami
relacji panstwo—obywatel, w tym réwniez stosunkow, jakie tacza administracje
publiczng z podmiotami niepozostajacymi wobec niej w uktadzie podporzadko-
wania. Dazy si¢ do osiagnigcia takiego stanu, w ktérym granice ingerencji admi-
nistracji w sfer¢ praw i wolnosci obywatelskich $cisle wyznaczaja normy prawa
powszechnie obowigzujacego, a podejmowanie rozstrzygniec¢ o charakterze whad-
czym przebiega wedle precyzyjnie okreslonych regut proceduralnych. Nowego
znaczenia ich zdaniem zaczynaja nabiera¢ miedzy innymi procesowe czynnos$ci
materialnotechniczne (wezwania, protokoty, dorgeczenia). Sa to czynnosci o du-
zej doniostosci prawnej, poniewaz bedac czynnosciami faktycznymi, powoduja
powstanie okreslonych skutkow prawnych. Skupiajac uwage na tych trzecich, za
szczego6lnie traftha nalezy uzna¢ konkluzje, ze pozornie doreczenie jest czynnoscia
tak prostg i zrozumiata, iz yymowanie jej w normy prawne jest zbedng kazuistyka,
obciagzajaca niepotrzebnie przepisy prawne. Takie zapatrywanie byloby jednak
powierzchownym ustosunkowaniem si¢ do istotnej i doniostej w skutkach czesci
postgpowania administracyjnego. Wyodrebnienie tego zagadnienia w osobnym
rozdziale kodeksu uzasadnione jest rozlegtoscia skutkéw prawnych tej czynnosci.
Prawidtowe dorgczenie adresatom pism urzedowych, zawierajagcych oswiadczenia

° Postgpowanie administracyjne, red. T. Wo$, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 115-116.

10" Postegpowanie administracyjne — ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami admini-
stracyjnymi, red. M. Wierzbowski, C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 30.

' G. Laszczyca, A. Matan, Doreczenie w postegpowaniu administracyjnym..., s. 2.
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organdéw panstwowych, wigze si¢ integralnie z domniemaniem przyjecia ich do
wiadomosci przez zainteresowanych. To z kolei warunkuje powstanie skutkow
prawnych, jakie majg nastapi¢ w wyniku wydanych decyzji. Najog6lniej mozna
zatem powiedzie¢, ze od zgodnego z prawem wykonania tej czynnosci zalezy
niejednokrotnie prawidlowos$¢ calego postgpowania administracyjnego, a co si¢
z tym wigze — prawidlowos¢ w uksztattowaniu tresci stosunku materialnopraw-
nego'2.

Przepisy o doreczeniach urzeczywistniajg takze zasade czynnego udziatu
strony w postepowaniu (art. 10 k.p.a.) oraz gwarantuja od technicznej strony reali-
zacj¢ zasady udzielania informacji faktycznej i prawnej (art. 9 k.p.a.), zasady pra-
worzadnosci (art. 6 k.p.a.) oraz zasady prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.), a takze
zasady pisemnosci wyrazonej w art. 14 k.p.a. Nalezy takze wyeksponowac, ze
normy regulujgce instytucje doreczenia maja na celu zapewnienie ochrony jed-
nostce przed naduzyciami ze strony administracji, a negatywne skutki zwigzane
z nieprawidtowa realizacjg obowigzkow doreczen obcigzajg organ'®. Trzeba pod-
kresli¢, ze przepis art. 40 k.p.a. nie dopuszcza zadnych wyjatkow, obarczajac or-
gany administracyjne obowiazkiem doreczania wszystkich pism procesowych'.
Ponadto przepis art. 42 reguluje doreczanie pism adresatom, ktorymi sg osoby
fizyczne, a zatem nie tylko strony bedace osobami fizycznymi, lecz takze np.
swiadkowie czy biegli®.

Mimo ze doreczenie stanowi czynno$¢ procesowa duzej doniostosci, prze-
pisy normuja t¢ kwestie, nie odnoszac si¢ wcale do zagadnienia dotarcia tresci
pisma do adresata. Dla biegu postgpowania nie ma znaczenia, czy adresat zapo-
znat si¢ z trescia pisma i kiedy to zrobil. Znaczenie procesowe ma tylko sam fakt
doreczenia i jego potwierdzenia, z nim sg zwigzane skutki procesowe. Z tego tez
wzgledu mozna wyr6zni¢ doreczenie wlasciwe (zwykle, ktore stosuje si¢ do osob
fizycznych, jednostek organizacyjnych i organizacji spolecznych, oraz dorgcze-
nie zastgpcze, ktdore mozna obecnie zastosowac takze do 0osob prawnych i innych
jednostek organizacyjnych. Dorgczenie wlasciwe ma miejsce wtedy, gdy pismo
dorgcza sie adresatowi do jego rak, korzystajac z ustug pocztowych, pracownikow
organu administracyjnego lub innych osob lub organdéw do tego upowaznionych.

12 Tamze, s. 4.

13 Postgpowanie administracyjne..., red. T. Wos.

4 Wyrok NSA z 4 kwietnia 2012, sygn. akt IT OSK 98/11, LEX nr 1219180.

15" A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do art. 42 Kodeksu postegpowania administracyjne-
go, stan prawny na 11.05.2014, Lex/el. 2014.
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Dorgczenie zastepcze z kolei polega na oddaniu pisma osobie, ktéra przyjmuje
na siebie zobowigzanie dorgeczenia pisma adresatowi. Tymi osobami moga byc¢:
petnoletni domownik, sgsiad lub dozorca domu. O dorgczeniu zastepczym nalezy
powiadomic¢ adresata poprzez zawiadomienie zostawione w pocztowej skrzynce
oddawczej, a gdy nie jest to mozliwe — w drzwiach mieszkania (art. 43 k.p.a.).

2. Fikcja doreczenia w postepowaniu administracyjnym

Kapitalne jednak znaczenie dla poruszanego tu problemu ma tzw. fikcja do-
reczenia pozwalajaca na prowadzenie postepowania mimo przeszkod w skorzy-
staniu z dorgczenia wiasciwego lub zastepczego. Interesujacym przejawem tej
instytucji jest mozliwo$¢ zlozenia pisma na okres 14 dni w urzedzie pocztowym
lub urzedzie gminy, a adresat jest o tym powiadamiany dwukrotnie informacja
pozostawiong w skrzynce oddawczej, a gdy nie jest to mozliwe, informacje po-
zostawia si¢ na drzwiach mieszkania, w miejscu pracy, w nieruchomosci, ktorej
dotyczy postepowanie. Po uptywie 14 dni pismo uznaje si¢ za dorgczone (art. 44
§ 4kp.a)s.

Przestanka zastosowania komentowanego przepisu jest ,,niemoznos¢ dore-
czenia pisma w sposob wskazany w art. 42 i 43”. Niemoznos¢ ta obejmuje sytua-
cje, w ktorych adresatowi bedacemu osobg fizyczna nie dorgczono pisma w zad-
nym z miejsc przewidzianych w art. 42 lub tez nie dor¢czono pisma zadnej z 0s6b
wymienionych w art. 43. Nalezy przyjac, ze niemozno$¢ dorgczenia w sposob
wskazany w art. 42 dotyczy przypadkow, w ktérych podmiot dorgczajacy nie
zastat adresata pisma (adresat byl nieobecny w miejscach wymienionych w tym

16 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
LexisNexis, Warszawa 2009, s. 181-183. W razie gdy adresat pisma nie podjat przesytki w ter-
minie siedmiu dni, liczac od dnia pozostawienia zawiadomienia w miejscu okreslonym w art. 44
§ 1 k.p.a., dorgczajacy jest obowigzany pozostawi¢ powtornie zawiadomienie o mozliwosci od-
bioru przesytki w terminie nie dluzszym niz czternascie dni od daty pisemnego zawiadomie-
nia. Dorgczajacy umieszcza powtdrne zawiadomienie zgodnie z art. 44 § 2 k.p.a. Zlozenie przez
doreczajacego pisma w jednym z miejsc wskazanych w art. 44 oraz umieszczenie zawiadomienia
o ztozeniu pisma w miejscu okre§lonym w tym przepisie nalezy uwaza¢ za dorgczenie dokonane
z uptywem ostatniego dnia okresu czternastu dni liczonego od nast¢pnego dnia od dnia ztozenia
pisma w placowce pocztowej lub w urzedzie gminy. Domniemanie to moze zostac¢ obalone, gdy
adresat udowodni, ze mimo zastosowania zastgpczej formy dorgczenia pismo nie zostato mu do-
reczone z przyczyn od niego niezaleznych. Do takich przyczyn mozna m.in. zaliczy¢ nieobec-
no$¢ z powodu choroby i spowodowang tym niemoznos¢ odebrania przesytki ztozonej w urzedzie
pocztowym. Obalenie domniemania o dorgczeniu pisma rodzi prawo do przywrdcenia stronie
terminu do dokonania okreslonej czynno$ci prawnej, zob. A. Wrobel, Komentarz aktualizowany
do art. 42...,s. 2-3.
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przepisie). Niemoznos$¢ doreczenia w sposob wskazany w art. 43 obejmuje zarow-
no sytuacje, w ktorych doreczajacy nie zastat dorostego domownika strony, jego
sasiada lub dozorcy, jak i sytuacje, w ktorych te osoby nie podjety si¢ oddania pis-
ma adresatowi. Warunkiem zastosowania tego przepisu jest to, aby adresat pisma
istotnie mieszkat pod wskazanym adresem, a jedynie nie jest mozliwe dorgczenie
mu pisma w sposob przewidziany w przepisach art. 42 i 437,

Za szczegodlnie trafng nalezy uwaza¢ uwage Marka Wierzbowskiego spro-
wadzajaca si¢ do stwierdzenia, ze doreczenie, bedac pozornie btahg czynno$cia
materialnotechniczng, odgrywa znaczaca rolg w postgpowaniu administracyj-
nym. Tenze autor dostrzega przy tym, ze ,,wiele spraw nie moze by¢ efektyw-
nie zatatwionych na skutek niemozliwosci doreczenia pisma, np. w zwiazku
z trudno$ciami w ustaleniu miejsca zamieszkania osoby, do ktorej pismo jest
kierowane™s. Tym samym koherentne mozna uczyni¢ dwie plaszczyzny, jedna
jest zwigzana z problematyka doreczen, a druga z terminowoS$cia zatatwianych
spraw. Patrzac przez ten pryzmat, za punkt wyjscia do dalszych rozwazan mozna
obra¢ jeden z wyrokow Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie,
ktory odnosi kwestie terminowosci do wagi praworzadnosci i legalizmu dziata-
nia administracji: ,,Zasada sformutowana w art. 6 k.p.a., zgodnie z ktéra organy
administracji publicznej dziataja na podstawie przepisoOw prawa, odnosi si¢ row-
niez do Scistego przestrzegania terminéw wyznaczonych do zalatwienia spraw
okreslonych w art. 35 i 36 k.p.a.”? Jak dostrzega Zbigniew Janowicz, zrodtem
tych uregulowan normatywnych sa do§wiadczenia bedace owocem niemal dwu-
dziestoletniego obowigzywania k.p.a., zwerbalizowane w znaczeniu znowelizo-
wanych w 1980 roku przepiséw rozdziatu 7 podejmujacych probe przyspieszenia
tempa zalatwiania spraw w postepowaniu administracyjnym?’.

Przewidziane w art. 35 k.p.a. terminy zatatwiania spraw sg terminami mak-
symalnymi — chwilg wydania w danej instancji decyzji administracyjnej. Pod-
stawowa funkcja tych termindéw jest dyscyplinowanie organéw prowadzacych to
postgpowanie, co ma $cisty zwigzek takze z wyrazong w art. 12 k.p.a. zasada
szybkosci postepowania, a takze zasada budzenia zaufania do wladzy publicznej
— art. 8 k.p.a.?! Dla organéw I instancji sg wyznaczone trzy rodzaje terminow.

17" A. Wrobel, Komentarz aktualizowany do art. 42..., s. 1.

Postgpowanie administracyjne..., red. M. Wierzbowski, s. 67.
19 Wyrok WSA w Warszawie z 10 marca 2011, sygn. akt I SAB/Wa 328/10, LEX nr 992175.

20 7. Janowicz, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz, Wydawnictwa Praw-
nicze PWN, Warszawa 1999, s. 153—154.

2 W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne..., s. 110.
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Pierwszy z nich okre§lony mianem niezwlocznie, co oznacza ,,0d reki”. W tym
terminie majg by¢ zalatwione sprawy niewymagajace przeprowadzenia poste-
powania wyjasniajacego poza badaniem dokumentéw dotaczonych do podania,
ewentualnie sprawdzenia rejestrow i innych dokumentéw bedacych w posiadaniu
organu. Drugi — miesi¢gczny — dotyczy normalnego toku postgpowania, to znaczy
takiego, w ktorym niezbedne jest przeprowadzenie postgpowania wyjasniajacego
w formie gabinetowej lub w formie rozprawy. Wreszcie — dwumiesigczny, kto-
ry ma zastosowanie w przypadku spraw o szczeg6lnie skomplikowanym stanie
prawnym lub faktycznym albo tez takich, ktore moga by¢ rozpoznane w wyniku
wspotdziatania z innymi organami administracji?.

Termin ,,bez zb¢dnej zwtoki” oznacza, ze organ powinien prowadzi¢ poste-
powanie bez nieuzasadnionego wstrzymywania i przewlekania czynno$ci proce-
sowych dokonywanych w toku postgpowania, tak by zakonczenie postgpowania
nastapito w najkrotszym mozliwym terminie, w tym zgodnym z zapisami k.p.a.
badz krétszym. Niezwlocznie powinny by¢ zatatwiane sprawy, ktoére moga by¢
zatatwione na podstawie dowodow przedstawionych przez strone tacznie z zada-
niem wszczgcia postepowania lub na podstawie faktow i dowodow powszechnie
znanych albo znanych z urzedu organowi, przed ktéorym toczy si¢ postepowanie.
Nalezy wyraznie podkresli¢, ze niezwlocznemu zatatwieniu podlegaja nie tylko
sprawy proste, lecz takze sprawy zawile i skomplikowane, w ktorych nie trzeba
prowadzi¢ postgpowania wyjasniajgcego. Sprawy wymagajace takiego postepo-
wania to te, ktorych zatatwienie wiaze si¢ z koniecznos$cig zbierania dowodow,
informacji 1 wyjasnien, a w szczegolno$ci przeprowadzenia rozprawy. O szcze-
golnie skomplikowanym charakterze sprawy mozna natomiast mowi¢, gdy ma si¢
do czynienia zaréwno ze ztozonym stanem faktycznym sprawy wymagajacym
przeprowadzenia licznych czynno$ci dowodowych, jak i zawitym stanem praw-
nym, wymagajagcym starannej wyktadni przepisow prawa®.

Niezalatwienie sprawy we wlasciwym terminie wywotuje wigc stan nie-
zgodnosci z prawem zwigzany z pojeciem bezczynnosci organu. Jak konkluduje
Anna Krawiec*, o bezczynno$ci mozna mowi¢ wtedy, gdy w terminie nie zo-
stanie wydane rozstrzygnigcie administracyjne, jak rowniez gdy organ bezpod-
stawnie pozostawia wniosek bez rozpoznania w trybie art. 64 § 2 k.p.a. Zdaniem
Zbigniewa R. Kmieciaka: ,,przewlekto$¢ postepowania oznacza stan, w ktdérym

2 Tamze, s. 111.
3 Postgpowanie administracyjne..., red. T. Wos$, s. 237.
2 Tamze, s. 239.
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organ administracyjny w sposob nicuzasadniony «przedtuzay» termin zalatwienia
sprawy w trybie art. 36 § 2 k.p.a., powolujac si¢ na niezalezne od niego przyczyny
uniemozliwiajace dotrzymanie terminu podstawowego”?. Podobne stanowisko
odzwierciedla doktryna ksztaltowana linig orzecznictwa sagdowodministracyjne-
go: ,,Przewlekto$¢ obejmowac bedzie opieszate, niesprawne i nieskuteczne dzia-
lanie organu, w sytuacji gdy sprawa mogta by¢ zatatwiona w terminie krotszym,
a takze przy nieuzasadnionym obiektywnie przedtuzaniu terminu zalatwienia
sprawy”?® czy tez ,,Gromadzenie materiatu dowodowego po uptywie terminow
przewidzianych dla zatatwiania spraw nie stanowi przestanki usprawiedliwia-
jacej bezczynno$¢ organu, a podnoszone przez organ, istniejace jego zdaniem
problemy z uzyskaniem informacji nie moga zwalnia¢ organu z obowigzku prze-

strzegania terminow okreslonych w k.p.a.”*’

3. Termin zalatwienia sprawy przez organ administracji publicznej

W przekonaniu Wojciecha Chroscielewskiego i Jana Pawla Tarny swoiste
przedtuzanie sprawy nie jest jedynym przypadkiem, kiedy organowi prowadza-
cemu postepowanie mozna postawi¢ zarzut bezprawnosci zachowania. Obok
czynnosci pozorujacych prowadzenie postgpowania taki zarzut mozna postawic
wtedy, gdy organ nie zatatwia sprawy niezwlocznie, mimo ze jej zalatwienie nie
wymaga przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego albo jezeli organ nie
dotrzyma terminu jednego miesigca, mimo ze sprawa nie jest szczeg6lnie skom-
plikowana?.

Wspomniani autorzy dostrzegajg przy tym, ze w praktyce czas na zatatwie-
nie przez organ sprawy moze znacznie si¢ wydtuzy¢. Zwigzane jest to z trescig
art. 35 §3 k.p.a., zgodnie z ktérym do termindéw zatatwiania spraw nie wlicza
si¢ okreséw przewidzianych na dokonanie okreslonych czynnosci zwigzanych
z przekazaniem odwotania do II instancji, zawieszenia postepowania, a takze
opdznien zawinionych przez strong czy tez przyczyn niezaleznych od organu®.

Poruszane dotychczas zagadnienia wydaja si¢ oczywiste i uzasadnione
z punktu widzenia prawodawcy zmierzajacego do zdyscyplinowania czynnos$ci

2 W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne..., s. 113.

26 Wyrok WSA w Opolu z 26 wrzes$nia 2013, sygn. akt IT SAB/Op 23/13, LEX nr 1393376.
27 Wyrok WSA w Warszawie z 20 maja 2010, sygn. akt IV SAB/Wa 41/10, LEX nr 675540.
2 W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne..., s. 113.

2 Tamze, s. 111.



154 Piotr Sukienniczak

organu administracyjnego przy zatatwieniu sprawy. Wskazane wyzej przepisy
art. 35-38 k.p.a. stanowia wlasnie taki instrument dyscyplinujacy, rozpinajac tym
samym parasol ochronny nad obywatelami, chronigc ich przed zjawiskiem bez-
czynnosci organow w materii rozstrzygnig¢ administracyjnych. Pewne watpliwo-
$ci mogg jednak wzbudza¢ refleksje dokonywane w ptaszczyznie domniemania
dorgczenia. O wadze i znaczeniu tej instytucji swiadczy¢ moze wypowiedz Ser-
giusza Szustera: ,,Unormowanie instytucji dorgczenia zastepczego stwarzajgcego
domniemanie dorgczenia w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego powinno w pelni
gwarantowac¢ realizacje konstytucyjnej zasady prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji RP). W jej $wietle odpowiednie uksztattowanie procedury sadowej ozna-
cza zapewnienie w pierwszej kolejnosci, iz adresat danego pisma bedzie miat
mozliwo$¢ zapoznania si¢ z jego tresciag w sposob umozliwiajacy mu podjecie
stosownych srodkoéw prawnych, przy rownoczesnej realizacji funkcji usprawnia-
jacej prowadzenie postgpowania™. Wypowiedz ta jest zbiezna z przywotanym
tu wezesniej pogladem Hanny Krysiak-Molczyk gloszacej, ze rolg organu admi-
nistracyjnego jest stworzenie takich warunkoéw, ktore beda gwarantowac stronie
mozliwos$¢ podejmowania czynnos$ci procesowych w toku postepowania admini-
stracyjnego’.

Majac wiec $wiadomos¢ znaczenia tych dziatan dyscyplinujacych i wycho-
dzac naprzeciw oczekiwaniom z nimi zwigzanymi, nalezy si¢ liczy¢, ze boga-
ctwo sytuacji zyciowych, czesto nieprzewidywalnych zaréwno dla samych stron
postgpowania administracyjnego, jak i dla pracownikéw administracji prowa-
dzacych postgpowania wyjasniajace, niec pozwalajg z gory przewidzie¢ nie tylko
stopnia skomplikowania sprawy, lecz takze formy dorgczenia pism procesowych.
Przy wszczeciu postepowania nigdy wiec nie wiadomo, jakg postac obierze dore-
czenie, czy bedzie to doreczenie zwykle, zastepcze, czy by¢ moze dojdzie do fik-
cji dorgczenia. Watpliwosci te z przyczyn oczywistych najmniej dotycza strony
w ujeciu czynnym (dotyczy osob, ktore wystapity z zadaniem wszczecia poste-
powania), najwigcej natomiast niepewnosci rodzi si¢ po stronie innych uczestni-
koéw postepowania, takich jak strony w ujeciu biernym (dotyczy osob, ktore organ

30 S. Szuster, Komentarz do zmiany art. 44 Kodeksu postgpowania administracyjnego
wprowadzonej przez Dz.U. z 2005 r. Nr 78 poz. 682, Lex/el., 2014.
31 Postepowanie administracyjne..., red. T. Wos, s. 115.
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zawiadamia o wszczeciu postgpowania z urzedu lub na zgdanie innej strony)®,
swiadkow lub biegtych.

Nadto sytuacje komplikuja inne wymogi legalnosci dziatania administra-
cji publicznej nakreslone w orzecznictwie sadowoadministracyjnym, np. ,,Nie
znajduje uzasadnienia ograniczenie czynnosci podmiotu dorgczajacego jedynie
do «powtérnego pozostawienia zawiadomienia o mozliwosci odbioru przesyitki
w terminie nie dtuzszym niz czternascie dni od daty pierwszego zawiadomie-
nia». Sadzi¢ nalezy, ze w przypadku niepodjecia pisma w terminie siedmiu dni
obowigzkiem podmiotu dorgczajacego jest w pierwszej kolejnosci wykonanie
wszelkich czynno$ci zmierzajacych do dokonania dorgeczenia wlasciwego (art.
42) lub zastgpczego (art. 43). Dopiero gdy dorgczenie w ten sposob jest niemozli-
we, pozostawia si¢ powtorne zawiadomienie®; ,,Przeszkody w terminowym zata-
twieniu sprawy nie zwalniaja organu od podejmowania czynnosci procesowych,
w szczegolnosci stosowania obligatoryjnych instytucji procesowych przewidzia-
nych w k.p.a.”3*

Patrzac z tej perspektywy na problem terminowosci zatatwiania spraw, na-
lezy wzia¢ pod uwage dwie istotne kwestie. Po pierwsze, postepowanie admi-
nistracyjne wymagajace przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego, nawet
w najprostszej, najmniej skomplikowanej postaci, musi zawiera¢ pewne podsta-
wowe elementy stanowigce warunek konieczny, bez ktorych realizacji nie moze
by¢ mowy o legalnosci dziatania danego organu administracji publicznej. Tymi
elementami sa z pewno$cia instytucje: wszczecia postepowania, wezwania stron
i $wiadkow, zawiadomienia stron o mozliwosci zapoznania si¢ z cato$cig mate-
rialu dowodowego i umozliwienie stronom wypowiedzenia si¢ przed wydaniem
rozstrzygniecia administracyjnego czy wreszcie dorgczenie tego rozstrzygniecia.
Do tego mozna doda¢ takze inne czynnosci, jak wezwanie bieglego czy zawia-
domienie stron o terminach przestuchania swiadkow lub biegtych. Po wtore, be-
dac swiadomym doniostosci instytucji dorgczenia, nalezy przyjac, ze podczas
realizacji kazdej z wymienionych wyzej instytucji proceduralnych moze dojs¢
do fikcji dorgczenia z uwagi na niemozno$¢ realizacji dorgczenia w sposob zwy-
kty lub zastgpczy. Z uwagi na to zasadne wydaje si¢ planowanie przez osobe

32 Podziatu stron na czynng i bierng dokonat Zbigniew R. Kmiecik w swojej ksiazce: Poste-
powanie administracyjne..., s. 87.

3 G. Laszczyca, Komentarz do art. 44 Kodeksu postgpowania administracyjnego, Lex/el.,
2014.

3 Wyrok WSA w Lodzi z 18 listopada 2010, sygn. akt Il SAB/Ld 23/10, LEX nr 756256.



156 Piotr Sukienniczak

prowadzaca postepowanie administracyjne termindw poszczegolnych czynnosci
W postepowaniu wyjasniajagcym tak, aby uwzglednialty mozliwo$¢ zaistnienia
fikcji doreczenia. Oznacza to, ze kazda czynno$¢ dokonywana nawet w najmnigj
skomplikowanym postepowaniu wyjasniajacym powinna przewidywac termin
jej realizacji wybiegajacy w granicach rozsadku ponad 14 dni od dnia sporzadze-
nia i przygotowania pisma urzedowego do wysylki, aby zapewni¢ w ten sposob
wszystkim uczestnikom postgpowania mozliwo$¢ skutecznego zapoznania si¢
z trescia skierowanej do nich korespondencji. W konsekwencji oznaczaé to be-
dzie przekroczenie terminéw wskazanych w art. 35 k.p.a., ktore — jak podkresla
orzecznictwo sadowoadministracyjne poprzez uzycie w art. 35 § 3 k.p.a. wyraze-
nia ,,nie pozniej” — nalezy rozumieé, ze okreslone w tym przepisie terminy trze-
ba traktowac¢ jako terminy maksymalne®. Same chociazby czynno$ci wszczgcia
postgpowania, wezwania stron, $wiadkéw 1 zawiadomienia stron o mozliwos$ci
zapoznania si¢ z calo$ciag materiatu dowodowego w celu umozliwienia stronom
wypowiedzenia si¢ przed wydaniem rozstrzygnigcia administracyjnego, a takze
dorgczenie skuteczne tego rozstrzygniecia przekrocza maksymalny termin jedne-
go miesigca przewidziany dla normalnego toku postepowania, to znaczy takiego,
w ktérym niezbegdne jest przeprowadzenie postgpowania wyjasniajacego w for-
mie gabinetowej lub w formie rozprawy.

Stawiajac w tym §wietle problem terminowosci zalatwianych spraw, mozna
za zbyt surowe w ocenie uzna¢ stanowiska sadow administracyjnych wyrazaja-
cych poglad, ze ,,Bezczynno$¢ organu istnieje zaraz po uptywie ustawowych ter-
mindw zalatwienia sprawy, niezaleznie od tego, jakie byty jej powody 1 w jakim
stopniu organ wykazywat si¢ aktywnos$cia podczas prowadzonego postepowania,
(..., ,,Skarga na bezczynno$¢ organu administracji jest zasadna, jezeli organ
nie wydaje decyzji lub innego aktu w ustawowym terminie lub w sytuacji, gdy
z roéznych przyczyn w tym takze przyczyn obiektywnych (niezaleznych od tego
organu) terminu tego nie jest w stanie dotrzymac (...)” . Wydaje si¢ wigc, ze oce-
na taka nie pozostawia szans organom administracji publicznej na uchylenie si¢
od zarzutu bezczynnosci w sytuacji, kiedy organ ten doktada jak najdalej idace;j
troski w przedmiocie prawidtowego dorgczenia pism urzgdowych uczestnikom
postgpowania (W szczegdlnosci stronom), majac na wzgledzie zarowno wage

3 Wyrok WSA w Warszawie z 9 wrzesnia 2010, sygn. akt VII SA/Wa 931/10, LEX
nr 760171.

3¢ Wyrok WSA we Wroctawiu z 26 kwietnia 2010, sygn. akt I SAB/Wr 2/10, LEX nr 674733.
37 Wyrok WSA w Krakowie z 29 grudnia 2010, sygn. akt [ SAB/Kr 145/10, LEX nr 756087.
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i znaczenie mozliwych w przysztosci skutkéw prawnych, jak i zados¢uczynienie
zasadom postepowania administracyjnego.

W rezultacie sposobem rozwigzania tego problemu mogloby by¢ wyraz-
ne zlagodzenie stanowiska doktryny zakreslanego linig orzecznictwa sagdowo-
administracyjnego, przyjmujacego, ze z bezczynno$cig organu administracji
publicznej mamy do czynienia jedynie wtedy, gdy ,,w ustalonym terminie organ
ten nie podjat zadnych czynnosci w sprawie lub wprawdzie prowadzit postepo-
wanie, ale nie zakonczyt go wydaniem decyzji, postanowienia, jak tez innego
aktu lub tez nie podjat stosownej czynnosci™®. ,,Przewlektos¢ obejmowaé be-
dzie opieszale, niesprawne i nieskuteczne dzialanie organu, w sytuacji gdy spra-
wa mogla by¢ zalatwiona w terminie krotszym, a takze przy nieuzasadnionym
obiektywnie przedtuzaniu terminu zatatwienia sprawy. Przewlekte prowadzenie
postgpowania przez organ zaistnieje zatem wowczas, gdy bedzie mu mozna sku-
tecznie przedstawi¢ zarzut niedochowania nalezytej staranno$ci w takim zorga-
nizowaniu postgpowania administracyjnego, by zakonczylo si¢ ono w rozsagdnym
terminie, wzglednie zarzut prowadzenia czynnosci (w tym dowodowych) pozba-
wionych dla sprawy jakiegokolwiek znaczenia™.

W konsekwencji mozna postawic teze, ze przewleklo$¢ postepowania po-
winny determinowac¢ takie czynniki, jak zaniechanie w post¢powaniu podjecia
stosownych czynno$ci lub podejmowanie czynno$ci zbytecznych, nieracjonal-
nych, nieistotnych dla sprawy lub nieskutecznych. Idac dalej, o przewlektosci
bedzie takze §wiadczy¢ opieszato$¢, niesprawnosc, brak starannos$ci, chaos i dez-
organizacja przebiegu postgpowania wywolujace niczym nieuzasadnione wydtu-
zanie terminu zalatwienia. Natomiast zarzut bezczynnosci jedynie ze wzgledu na
uchybienie ustawowych terminow zalatwienia sprawy, niezaleznie od tego, jakie
byty jej powody i w jakim stopniu organ wykazywat si¢ aktywnos$cig podczas
prowadzonego postgpowania, moze sprawia¢ poczucie dychotomicznych relacji
na styku trzech ptaszczyzn instytucjonalnych: terminowos$ci zatatwiania spraw,
domniemania dorgczenia oraz realizacji w szczegdlnosci zasad praworzadno-
$ci, prawdy obiektywnej czy czynnego udziatu strony w postgpowaniu admini-
stracyjnym. W rezultacie przy tak rygorystycznym podej$ciu bez trudu mozna
uwikta¢ w zarzut bezczynnosci kazdy organ administracji publicznej, ktory pla-
nujac przebieg sprawy, przewiduje mozliwos¢ konsekwencji wystapienia fikcji
dorgczenia w odniesieniu do obligatoryjnych elementow kazdego postepowania

¥ Wyrok WSA we Wroctawiu z 28 kwietnia 2011, sygn. akt SAB/Wr 6/11, LEX nr 994286.
¥ Wyrok NSA z 26 pazdziernika 2012, sygn. akt IT OSK 1956/12, LEX nr 1233717.
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administracyjnego. W tym $wietle zasadne i szczegdlnie trafne wydaje sie wy-
wazenie z jednej strony terminow ustawowych, z drugiej — rozsadnych terminow
uwzgledniajacych przynajmniej mozliwe do przewidzenia instytucje i procedury
postgpowania administracyjnego.

Podsumowanie

Przygladajac si¢ zagadnieniu terminowos$ci zalatwiania spraw, nalezy wziac
pod uwage dwie istotne kwestie. Po pierwsze, postgpowanie administracyjne
wymagajace przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego, nawet w najmniej
skomplikowanej postaci, musi zawiera¢ pewne podstawowe elementy stanowigce
warunek konieczny, bez ktorych realizacji nie moze by¢ mowy o legalno$ci dzia-
tania danego organu administracji publicznej. Po wtore, bedac swiadomym do-
niosto$ci instytucji dorgczenia, nalezy przyjac, ze w kazdej ze wszczetych spraw
moze doj$¢ do ,.fikcji dorgczenia”. Ze wzgledu na powyzsze, zasadne wydaje
si¢ planowanie przez osobe prowadzaca postepowanie administracyjne terminéw
poszczegodlnych czynnosci w postegpowaniu wyjasniajacym tak, aby uwzgledniaty
one mozliwos$¢ zaistnienia tej instytucji prawnej. Oznacza to, ze kazda czynnos¢
dokonywana nawet w najmniej skomplikowanym postgpowaniu wyjasniajacym
powinna przewidywac¢ termin jej realizacji, by zapewni¢ w ten sposob wszyst-
kim uczestnikom postepowania mozliwo$¢ skutecznego zapoznania si¢ z trescig
skierowanej do nich korespondencji. W konsekwencji te z pozoru proste dziatania
moga przyczynic¢ si¢ do uwiklania organu administracji publicznej w zarzut bez-
czynnosci na gruncie maksymalnych terminéw do zalatwiania spraw.
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SERVICE BY DEFAULT AND OBLIGATION MAINTAIN MAXIMUM DEADLINES
IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS

Summary

In the article, important issues related to the implementation of the obligation
maintain maximum deadlines in an administrative proceeding were presented. The key
meaning for the issue has the so-called service by default which allow for a proceeding
to be conducted even though some obstacles occurred during accomplishment of service
or substituted service. An interesting display of such case is a possibility of submitting
a document for a period of 14 days to a postal office or to a when it is not possible, by
leaving into the door of the apartment, the workplace or the real estate being the subject
of the given proceedings.

Translated by J. Lempicz mLingua Centrum Tlumaczen

Keywords: administrative proceedings, deadlines of handling issues, deliveries, inactiv-
ity of administrative authorities



ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
NR 845 STUDIA ADMINISTRACYJNE NR 6 2014

Arkadiusz Ptak”

Uniwersytet Szczecinski

EWOLUCJA SYSTEMU WYBORCZEGO
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ (1989-2011)

Streszczenie

Jednym z istotniejszych elementow kazdego systemu politycznego jest zbior regut
okreslajacych charakter i przebieg rywalizacji wyborczej. Szczegélnego znaczenia
nabierajg niektore elementy majace wptyw na ksztatt systemu wyborczego. Analiza tego
zjawiska jest tym bardziej interesujaca, kiedy dotyczy kraju, w ktérym dokonuje si¢ pro-
ces demokratyzacji systemu politycznego i trwa poszukiwanie optymalnych rozwigzan.
Doswiadczenia polskie wskazujg, jak trudne jest to zadanie. Pomimo tego udalo si¢
w Polsce stworzy¢ system wyborczy, ktory nie tylko spetnia wszystkie kryteria charak-
terystyczne dla systemow demokratycznych, lecz takze ustabilizowatl i skonsolidowat
sceng partyjna. Wystepujace stabosci polskiej demokracji, w tym niski stopien partycy-
pacji wyborczej, nalezy upatrywaé w innych czynnikach niz w podstawowych elemen-
tach systemu wyborczego.

Stowa kluczowe: system wyborczy, wybory, prawo wyborcze, ordynacja wyborcza, ry-
walizacja wyborcza

Wprowadzenie

W literaturze przedmiotu mozna spotkac si¢ z réznymi definicjami terminu
,»System wyborczy”. W naukach prawnych system wyborczy okresla si¢ bardzo
szeroko, to: ,,(...) zbior norm prawnych ustanawiajacych prawo wyborcze oby-
wateli oraz regulujacych organizacje i tryb przeprowadzania wyborow, a takze

* e-mail: arekp@pleszew.pl



162 Arkadiusz Ptak

wzajemne stosunki migdzy deputowanymi a wyborcami™'. Z kolei w naukach po-
litycznych system wyborczy obejmuje wezszy zakres i jest nim: ,.(...) zbior regut
okreslajacych charakter i przebieg procesu, w ktérym indywidualne preferencje
obywateli zostaja przeksztatcone w glosy, a nastgpnie przetworzone w decyzje
dotyczace wyboru reprezentantow — uczestnikow panstwowego procesu decyzyj-
nego — piastujacych funkcje w organach obieralnych’?.

Podjeta w artykule problematyka obejmuje politologiczne ujecie systemu
wyborczego, a w szczegdlnosci nastepujace elementy: 1) formute wyborcza;
2) rozmiar i strukture okrggu; 3) strukture glosow?’. Wskazane elementy systemu
wyborczego sa ze sobg §cisle zwigzane, a bardzo czesto zmiana jednego elementu
determinuje korekte drugiego.

Pierwszy element systemu wyborczego — formuta — przyjmuje przede
wszystkim postac¢ wigkszosciowej badz proporcjonalnej. W formule wigkszoscio-
wej mandat zdobywa kandydat, ktory otrzymat najwicksza liczbe gtoséw (wigk-
szo$¢ wzgledna badz absolutna), a nazwiska kandydatow na licie wyborczej sg
umieszczone w porzadku alfabetycznym. Z kolei w formule proporcjonalnej roz-
dziatu mandatow dokonuje si¢ pomigdzy poszczegdlne ugrupowania (komitety
wyborcze) biorace udziat w elekcji proporcjonalnie do liczby uzyskanych przez
nie gtoséw. W pierwszej kolejnosci uwzglednia si¢ liczbe glosow uzyskang przez
ugrupowanie (komitet wyborczy), a nastepnie przez poszczegolnych kandydatow.
O ich kolejnosci na liscie decyduja wtadze ugrupowania. Elementem charaktery-
stycznym formutly proporcjonalnej jest stosowanie progéw wyborczych (klauzuli
zaporowej). Przyjecie progdw powoduje okreslenie, jaki odsetek gtoséw waznych
musi uzyska¢ komitet wyborczy, by mogt uczestniczy¢ w podziale mandatow.

W praktyce wystepuja rowniez systemy mieszane (posrednie, quasi-propor-
cjonalne), taczace niektore elementy systemu wiekszosciowego (np. wyeliminowa-
nie list komitetow wyborczych) badz proporcjonalnego (okreg wielomandatowy)*.

Z kolei rozmiar okregu wyborczego sprowadza si¢ do rozstrzygnigcia, ile
mandatow jest rozdzielanych w okregu wyborczym. W tym przypadku rozwig-
zanie moze przybrac¢ posta¢ okregu jednomandatowego oraz wielomandatowego.

1 A. Zukowski, Systemy wyborcze, Olsztyn 1997, s. 43.

2 Leksykon politologii, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw 1999, s. 586.

3 Szerzej zob. J. Haman, Demokracje, decyzje, wybory, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 2003, s. 71 i n.

4 Czesto jednak system wyborczy, w ktorym sg stosowane wiclomandatowe okregi, na-
zwiska kandydatéw umieszczone na liscie wyborczej alfabetycznie, a o wyborze decyduje liczba
zdobytych glosow, okresla si¢ mianem wigkszo$ciowego (a nie systemem mieszanym).
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Pierwsze z rozwiazan jest stosowane przy formule wigkszosciowej, drugie gtow-
nie przy proporcjonalnej.

Ostatni analizowany element systemu wyborczego wigze si¢ ze strukturg
gtosu, czyli na ilu kandydatéw moze jednoczesnie oddac glos wyborca.

Zakres czasowy badan obejmuje lata 1989-2011. Dolna cezura czasowa roz-
poczyna oczywiscie proces transformacji systemowej, a przede wszystkim w tym
roku odbyly sie¢ w czeséci rywalizacyjne wybory do sejmu oraz w catosci rywali-
zacyjne do senatu. Gorna cezura czasowa to przyjecie przez Sejm RP Kodeksu
wyborczego — pierwszego aktu prawnego, ktory okresla zasady i tryb zgltaszania
kandydatow, przeprowadzania oraz warunki wazno$ci wyborow do Sejmu i Se-
natu RP, Prezydenta RP, Parlamentu Europejskiego oraz do organdéw stanowia-
cych jednostki samorzadu terytorialnego i na wojtow (burmistrzéw i prezyden-
tow miast)’. Do 2011 roku osobne akty prawne regulowaty systemy wyborcze
poszczegodlnych elekcji.

Celem artykutu jest nie tylko analiza ewolucji systemu wyborczego, lecz
takze udzielenie odpowiedzi na nastgpujace pytania badawcze:

1. Czy system wyborczy, w zakresie objetym analizg, mogt mie¢ wptyw na

wynik wyborczy poszczegdlnych elekc;ji?

2. Na ile wyniki wyboréw oraz przebieg kadencji sejmu miaty wplyw na

dokonywane zmiany w systemie wyborczym?

3. Na ile partie polityczne wykorzystywaly mozliwos¢ stanowienia prawa,

by wptywac na wynik kolejnych elekcji?

W analizowanym okresie odbyto si¢ osiem elekcji do sejmu i senatu (1989°,
1991, 1993, 1997, 2001, 2005, 2007, 2011), pig¢ elekeji prezydenckich (19907,
19958, 2000, 2005°, 2010"), szes¢ elekcji do organow samorzadu terytorialne-
2o (1990, 1994, 1998, 2002", 2006, 2010") oraz dwie elekcje do Parlamentu

5

Ustawa z 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (DzU 2011, nr 21, poz. 112 ze zm.).
Elekcja z ponownym glosowaniem.
Elekcja z ponownym gltosowaniem.
Elekcja z ponownym glosowaniem.
Elekcja z ponownym glosowaniem.
Elekcja z ponownym glosowaniem.

"W czeéci gmin wybory na wojtow (burmistrzow, prezydentow miast) z ponownym gto-
sowaniem.

12°W czgéci gmin wybory na wojtow (burmistrzow, prezydentow miast) z ponownym gto-
sowaniem.

B3 W czgéci gmin wybory na wojtow (burmistrzow, prezydentow miast) z ponownym gto-
sowaniem.

6

7

8

9

10
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Europejskiego. Tak wigc w bardzo krotkim okresie transformacji odbylo si¢ az
21 aktow wyborczych oraz dwa ogolnopolskie referenda. Wszystkie wybory,
poza wspominanymi juz z 1989 roku, byty w pelni rywalizacyjne i odpowiadaty
powszechnie obowigzujacym standardom w systemach demokratycznych. Polska
spetnita zatem podstawowe kryterium uznania danego systemu za demokratycz-
ny, a mianowicie wybory byly wolne, rywalizacyjne i cykliczne.

1. System wyborczy do sejmu i senatu

Przyjete w 1989 roku rozwigzania' byty efektem uzgodnien podczas obrad
Okraglego Stotu. Juz sama nazwa pierwszej ordynacji ,,do Sejmu Polskiej Rze-
czypospolitej Ludowej X kadencji, na lata 1989—-1993” wskazywata na tymczaso-
wosc¢ rozwigzan (okres kadencji). Nie byta to jedyna osobliwos¢ ordynacji z 1989
roku. Przede wszystkim Rada Panstwa, ktora byla wowczas formalnie kolegial-
nym organem naczelnej wladzy panstwowej, ustalita dla poszczegdlnych okre-
gow wyborczych liczby mandatow przeznaczonych dla kandydatéow czlonkow
Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej, Zjednoczonego Stronnictwa Ludowego
i Stronnictwa Demokratycznego, a takze kandydatéw cztonkéw Stowarzyszenia
»PAX”, Unii Chrze$cijansko-Spotecznej i Polskiego Zwiagzku Katolicko-Spo-
fecznego (art. 39). W sumie 65% mandatow przyznano éwczesnej stronie koa-
licyjno-rzadowej. Tym samym zaktadano, ze bez wzglgdu na wynik wyborczy
i poparcie spoteczne dotychczasowy uktad wtadzy nie straci wplywu na proces
zapowiadanych przemian ustrojowych. Pozostate 35% mandatow przeznaczono
dla kandydatow bezpartyjnych (w kazdym okregu wyborczym przynajmniej je-
den mandat) i to tylko w tych okrggach mozna bylo méwi¢ o konkurencyjnosci
wyboréw. W tych okregach kandydatow na postow mogty zglasza¢ organizacje
oraz indywidualni kandydaci, ktérzy w swoim okregu wyborczym zdotali ze-
bra¢ co najmniej trzy tysigce podpisow. Oczywiscie nie zdefiniowano kategorii
,kandydat bezpartyjny”, cho¢ logika éwczesnych przemian wskazywala, ze for-
mutle taka stworzono przede wszystkim dla kandydatow ,,Solidarnosci” (Komite-
tu Obywatelskiego przy Przewodniczacym NSZZ ,,Solidarnos¢”).

Postow wybierano z okregéw wyborczych (w kazdym od dwodch do pie-
ciu) oraz z tzw. listy krajowej. Zgloszenie kandydatéw nastgpowato nie tylko ze
wskazaniem okrggu wyborczego, lecz takze samego mandatu, o ktory kandydat

14 Ustawa z 7 kwietnia 1989 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej X kadencji, na lata 1989—1993 (DzU 1989, nr 19, poz. 102).
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zamierzal rywalizowaé (oczywiscie z wylaczeniem 65% mandatow, gdzie prawo
takie przystugiwalo wytacznie partiom i stowarzyszeniom koalicyjno-rzadowym).
Takze karty wyborcze byty drukowane odrebnie dla kazdego mandatu (art. 53).

Nazwiska kandydatéw na postow w okrggach wyborczych byty umieszczo-
ne w kolejnosci alfabetycznej. Wyborcy przystugiwat tylko jeden glos, jednak
przyjeto zupetnie inng metode wyrazajaca poparcie dla danego kandydata anizeli
stosowane w okresie pdzniejszym. Otoz na karcie do glosowania wyborca pozo-
stawial nieskreslone nazwisko kandydata, na ktorego glosuje. Pozostawienie na
karcie do glosowania wigcej niz jednego nieskreslonego nazwiska kandydata po-
wodowato niewaznos¢ glosu (art. 65). Jako wybranych traktowano kandydatow,
ktorzy w ramach mandatu otrzymali wigcej niz potowe waznych glosow. W prze-
ciwnym razie przeprowadzano ponowne gltosowanie w 14 dni po pierwszym glo-
sowaniu (art. 78). Przyje¢to wigec wigkszosciowa formute wyborcza.

Zarowno ordynacja, jak i Uchwata Rady Panstwa z 9 maja 1989 roku ustala-
jaca wzory kart do glosowania nie przewidziata sytuacji, w ktorej bezwzglednej
liczby glosow nie uzyskaja kandydaci umieszczeni na tzw. liscie krajowej, 1 nie
przewidziala potrzeby przeprowadzenia ponownego gtosowania (a ponowne glo-
sowanie mialo miejsce).

Jednym z porozumien Okragtego Stotu bylo utworzenie drugiej izby parla-
mentu — senatu. Wybory do senatu przeprowadzono przy zastosowaniu ordynacji
wyborczej do sejmu, cho¢ pewne rozwigzania dotyczyly wytacznie senatu, co
znalazto odzwierciedlenie w bardzo krotkiej, bo liczacej zaledwie 17 artykutow
ordynacji ,,senackiej”". Glowne rozwigzania dotyczylty przede wszystkim prze-
prowadzenia w petni rywalizacyjnych wyborow. Przyjeto rowniez wigkszoscio-
wa formule wyborczg, a okregiem wyborczym byto wojewodztwo, w ktdrym
wybierano dwoch senatoréw. Wyjatek stanowity wojewddztwa — stoleczne war-
szawskie i katowickie — w ktorych wybierano trzech senatorow. W kazdym okre-
gu wyborczym byla jedna karta wyborcza, a nazwiska kandydatow umieszczone
w kolejnosci alfabetycznej. Wyborca na karcie wyborczej pozostawiat nieskre-
slone nazwiska tych kandydatow, na ktérych glosowat (maksymalnie mogt zosta-
wi¢ nieskreslone dwa nazwiska kandydatéw, a w wojewodztwach warszawskim
i katowickim — trzy). Jako wybrani do senatu zostali dwaj (trzej) kandydaci z naj-
wiekszg liczbg glosow, ale kazdy z nich musial otrzymac bezwzgledna liczbe tych
glosow. W przeciwnym wypadku przeprowadzano réwniez wybory ponowne.

15 Ustawa z 7 kwietnia 1989 r. — Ordynacja wyborcza do Senatu Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (DzU 1989, nr 19, poz. 103).
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Polityczne konsekwencje czerwcowych wybordow wraz z innymi uwarunko-
waniami, takze migdzynarodowymi, doprowadzity do sytuacji, w ktorej podjeto
prace nad nowymi rozwigzaniami okreslajacymi system wyborczy. Bynajmniej
nie chodzito wylacznie o wyeliminowanie tych rozwiazan ordynacji z 1989 roku,
ktore ograniczaty konkurencyjnos¢ wyboréw. Kadencje parlamentu skrocono,
a nowe wybory przeprowadzono w 1991 roku.

Drugi akt prawny okreslajacy system wyborczy zostal przyjety przez Sejm
RP 28 czerwca 1991 roku's. W sposob istotny dokonano zmian w tych obsza-
rach systemu wyborczego, ktore sg przedmiotem analizy, a wigc formuty wy-
borczej oraz wielkos$ci okrggu. Przede wszystkim w wyborach do sejmu przyjeto
proporcjonalng formule wyborczg, ktora zostata juz w 1990 roku zastosowana
w wyborach do rad gmin w miejscowosciach powyzej 40 tysiecy mieszkancow.
Wprowadzono wielomandatowe okregi wyborcze. Ustalono dolng granice liczby
wybieranych postow na co najmniej siedmiu, rezygnujac z ustalenia jej gornej
granicy. Utworzono w skali kraju 37 okregdw wyborczych — najwigkszy w War-
szawie oraz Katowicach, z ktorych wybierano po siedemnastu postow'”.

Przy przektadaniu gtosd6w na mandaty zastosowano metode najwigkszych
reszt z kwotg prosta (Hare’a—Niemeyera)'s. Metoda Hare’a—Niemeyera niewatpli-
wie sprzyjata proporcjonalnemu podziatowi. Ponadto nie wprowadzono progow
wyborczych, ktore dos¢ czesto sa stosowane przy formule proporcjonalnej. Na-
zwiska kandydatow na postéw byly umieszczone na listach wyborczych, o kolej-
no$ci kandydatéw decydowaty juz same komitety wyborcze.

Wprowadzono rowniez mozliwos¢ blokowania list kandydatow, czyli sumo-
wania glosow oddanych w okregu wyborczym na listy wyborcze jako podstawy
Tacznego uczestniczenia tych list w podziale kandydatow (art. 75)".

Juz na etapie zglaszania list wyborczych pojawit si¢ problem fragmentary-
zacji sceny politycznej. Do udziatu w wyborach zglosito si¢ az 111 ugrupowan,

16 Ustawa z 28 czerwca 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(DzU 1991, nr 59, poz. 252).

17 Zob. Zatacznik ,,Wykaz okrggdow wyborczych” do ustawy z 28 czerwea 1991 r. — Ordyna-
cja do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (DzU 1991, nr 59, poz. 252).

18 Przy ustalaniu liczby mandatéw przypadajacych dla poszczegdlnych list okrggowych
liczbe waznie oddanych gltosow w okregu na dang liste wyborcza mnozono przez liczbg postow
wybieranych w okregu, a nastepnie tak uzyskany iloczyn dzielono przez liczb¢ oddanych gltosow
na wszystkie listy okrggowe. Otrzymany w ten sposob iloczyn oznaczat liczbe mandatow przypa-
dajacych w okregu danej okregowej liscie kandydatow.

1" Z tej mozliwosci skorzystali np. Konfederacja Polski Niepodlegtej z Blokiem Ludowo-
-Chrzescijanskim, Polskim Zwigzkiem Zachodnim i Polska Partig Ekologiczng — Zieloni oraz Po-
rozumienie Obywatelskie Centrum z NSZZ ,,Solidarno$¢”.
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w tym 47 krajowych i 64 lokalnych. Zarejestrowano az 27 ogodlnopolskich list
kandydatéw na postow, z czego 15 brato udziat w podziale mandatéw w ramach
listy krajowe;j?.

Przyjety system wyborczy w znacznej czesci doprowadzil do fragmenta-
ryzacji wybranego w 1991 roku Sejmu. Mandaty zdobyli przedstawiciele 24 ko-
mitetow wyborczych, w tym siedem uzyskato zaledwie po jednym mandacie.
O skali fragmentaryzacji sejmu §wiadczy rowniez wynik wyborczy zwyciezcow
wyborow — Unii Demokratycznej, ktora zdobyla ponad 12% glosow (zblizony
wynik miat Sojusz Lewicy Demokratycznej)*'. Z drugiej jednak strony sporza-
dzona przez Stanistawa Gebethnera symulacja rozktadow mandatow, przy zato-
zeniu, ze wprowadzono by piecioprocentowy prog wyborczy w skali kraju, wy-
kazata, ze w podziale mandatow i tak uczestniczytoby az dziewig¢ komitetow
wyborczych?.

W poréwnaniu z ordynacja wyborcza z 1989 roku zmienita si¢ lista pod-
miotow uprawnionych do zglaszania kandydatéw na postow. W wyniku dalszej
demokratyzacji systemu politycznego odstgpiono od wskazania konkretnych
ugrupowan, gwarantujac im okreslong liczbe mandatoéw poselskich. Artykut 63
wskazywal, ze prawo zglaszania okregowych list kandydatow na postow przystu-
guje wyborcom, partiom i organizacjom politycznym oraz organizacjom spotecz-
nym tworzacym komitety wyborcze. Wybory byty wiec w petni konkurencyjne.

Wyborca caty czas dysponowat tylko jednym glosem. Zmienita si¢ jednak
sama technika glosowania. Wyeliminowano element skreslania nazwisk kandy-
datéw na rzecz postawienia znaku ,,x” w kratce z lewej strony obok nazwiska
kandydata, ktorego popierat wyborca.

Nie zmieniono systemu wyborczego do senatu — wybierano nadal z wyko-
rzystaniem formuty wigkszosciowej, a wyborca dysponowat maksymalnie dwo-
ma glosami (poza wojewodztwami warszawskim i katowickim).

W wyniku kryzysow rzadowych, w znacznej cze$ci spowodowanych frag-
mentaryzacjg parlamentu, ta kadencja Sejmu RP zostata skrocona. Tuz przed

20 A. Antoszewski, Wzorce rywalizacji politycznej we wspotczesnych demokracjach euro-
pejskich, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2004, s. 171.

2l Tamze, s. 172.

22 S. Gebethner, Sejm rozczlonkowany. Wytwor ordynacji wyborczej czy polaryzacji na
polskiej scenie politycznej?, w: Wybory "91 a polska scena polityczna, red. S. Gebethner, J. Raci-
borski, Wydawnictwo Fundacji Inicjatyw Spotecznych ,,Polska w Europie”, Warszawa 1992, s. 61.
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rozwigzaniem przez Prezydenta Sejm uchwalit nowa ordynacje wyborcza®. Po-
zostawiono formute proporcjonalna, ale nastgpita istotna korekta systemu wybor-
czego. Przede wszystkim wprowadzono juz progi wyborcze na poziomie kraju
— 5% dla komitetéw wyborczych, 8% dla koalicyjnych komitetow wyborczych
oraz 7% uprawniajgcych do udzialu w podziale mandatow z tzw. listy krajowe;j,
w ramach ktorej wybierano 69 postoéw (art. 3).

Zmieniono rowniez metode przektadania glosow na mandaty z najwigkszych
reszt (Hare’a—Niemeyera) na metod¢ dzielnikowg (D’Hondta)*, a w ramach tzw.
listy krajowej z wykorzystaniem innej metody dzielnikowej okreslanej w litera-
turze przedmiotu mianem zmodyfikowanej metody Sainte-Legué®.

Zmniejszono réwniez okrggi wyborcze, ustalajac ich dolna 1 gorng granice
— od trzech do siedemnastu. O ile w 1991 roku bylo 37 okregow, o tyle w 1993
roku az 52%.

Zmiany systemu wyborczego przedstawione powyzej, a wigc zastosowanie
progow wyborczych, zmiana sposobu przeliczania glos6w na mandaty i zmniej-
szenie okrggow wyborczych wraz z fragmentaryzacja obozu postsolidarnoscio-
wego na etapie udziatu w rywalizacji wyborczej, doprowadzity do sytuacji zgota
odmiennej od tej z 1991 roku. W sejmie zasiadto tylko sze$¢ ugrupowan, ktore
zdobyly zaledwie 50,86% glosow, a tworzace parlamentarng oraz rzadowa wigk-
szo$¢ SLD i PSL, uzyskujac w wyborach tacznie nieco ponad 35% glosow, zdo-
byly az 66% mandatow. Porazke wyborcza poniosty ugrupowania prawicowe.
Biorac udziat w wyborach samodzielnie, nie przekroczyly wymaganego pigcio-
procentowego (8%) progu wyborczego (np. Katolicki Komitet Wyborczy ,,0j-
czyzna” — 6,37%; NSZZ ,,Solidarnos¢ — 4,9%; Porozumienie Centrum — 4,42%;

2 Ustawa z 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(DzU 1993, nr 45, poz. 205).

2 Liczbe glosow oddanych na kazda z list komitetoéw wyborczych dzielono kolejno przez
1; 2; 3; 4 i dalej, az do chwili, gdy z otrzymanych w ten sposob ilorazow dato si¢ uszeregowac tyle
kolejno najwigkszych liczb, ile wynosita liczba mandatéw do rozdzielenia migdzy listy. Kazdej
z list komitetow wyborczych przyznawano tyle mandatow, ile sposrdd ustalonego szeregu ilora-
z6w przypadalo jej liczb kolejno najwigkszych.

% Liczbe gloséw oddanych na kazda z list komitetow wyborczych dzielono kolejno przez
1,4; 3; 5; 7 i dalsze liczby nieparzyste, az do chwili, gdy z otrzymanych w ten sposob ilorazéw dato
si¢ uszeregowac tyle kolejno najwigkszych liczb, ile wynosita liczba mandatéw do rozdzielenia
migdzy listy. Kazdej z list komitetoéw wyborczych przyznawano tyle mandatéw, ile sposrdod usta-
lonego szeregu ilorazow przypadato jej liczb kolejno najwigkszych.

26 Zob. Zatacznik ,,Wykaz okrggdw wyborczych” do ustawy z 28 maja 1993 r. — Ordynacja
wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskie;j.
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Kongres Liberalno-Demokratyczny — 3,99%; Unia Polityki Realnej — 3,18%; Ko-
alicja dla Rzeczypospolitej — 2,7%; PSL ,,Porozumienie Ludowe” — 2,37%)?".

Na podstawie ordynacji z 1993 roku przeprowadzono jeszcze wybory
w 1997 roku, ktére wygraly partie i ugrupowania postsolidarnosciowe — Akcja
Wyborcza Solidarno$¢ oraz Unia Wolnosci. Nie wystapita juz sytuacja znacza-
cych znieksztatcen przy przeliczaniu gloséw na mandaty. Pig¢ ugrupowan, ktore
braty udziat w podziale mandatow w sejmie, zdobyly w sumie 87,23% glosow.

Nie zmieniono zasad wyboréw do Senatu RP — wybory nadal byly wiek-
szosciowe, w wojewodztwach wybierano po dwdch senatoréw i taka sama licz-
ba glosow dysponowat wyborca. Wyjatek stanowily wojewodztwa warszawskie
oraz katowickie.

Proporcjonalng ordynacj¢ wyborcza do Sejmu RP usankcjonowano w Kon-
stytucji RP%, ktora w artykule 96 stanowi: ,,Wybory do Sejmu sg powszechne,
rowne, bezposrednie i proporcjonalne oraz odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym”.
Tym samym, z uwagi na szczeg6lny tryb wymagajacy zmiany konstytucji, roz-
strzygnieto na dtugi czas ksztalt polskiego systemu wyborczego do sejmu w za-
kresie formuty wyborcze;.

Kolejna ordynacje wyborcza, tym razem wspolna dla sejmu i senatu, uchwa-
lono w 2001 roku®. Nie zmieniono formuty wyborczej, ktora nadal byta propor-
cjonalna, jednak zmianie ulegl sposéb przeliczania gtoséw na mandaty — z meto-
dy D’Hondta na zmodyfikowang metod¢ Sainte-Legué.

Zniesiono rowniez tzw. liste krajowa i wszyscy postowie byli wybierani
w okregach wyborczych, ale zachowano progi wyborcze (5% dla komitetow wy-
borczych oraz 8% dla koalicyjnych komitetow wyborczych). Po raz kolejny zmie-
niono okregi wyborcze, ustalajac, ze w okregu wybiera si¢ co najmniej siedmiu
postéw, bez wyznaczania maksymalnej liczby (art. 136). Liczbe okregéw zmniej-
szono z 52 do 41. W najwigkszym okregu wyborczym, z siedzibg w Warszawie,
wybierano az dziewigtnastu postow.

Wskazane powyzej zmiany doprowadzity do zwickszenia proporcjonalno-
$ci wybordéw, co bylo w interesie dwczesnej wigkszosci parlamentarnej, ktorej

27 Zob. Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z 23 wrzesnie 1993 r. o wynikach
wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych 19 wrzesnia 1993 r. (MP 1993,
nr 50, poz. 470).

28 Ustawa z 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (DzU 1997, nr 78,
poz. 483).

¥ Ustawa z 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
i do Senatu Rzeczypospolitej Polskie;j.
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sondaze przedwyborcze wskazywaty na porazke w najblizszej elekcji. Na uwage
zwraca fakt, ze uchwalenie ordynacji w tym ksztalcie nastapilo w roku wybor-
czym. Szacuje si¢, ze bez zmiany ordynacji wyborczej koalicja SLD—UP uzy-
skataby 245 mandatow, wobec 216 jakie zdobyta w wyborach®’. Majac na wzgle-
dzie, ze przy ,,starych” rozwigzaniach SLD—UP miataby wigkszo$¢ bezwzgledna
w sejmie, wprowadzenie zmian istotnie wplyneto nie tylko na wynik wyborczy,
lecz takze by¢ moze rowniez na proces tworzenia koalicji rzadowe;.

Po wygranych wyborach przez koalicje SLD—UP dokonano zmian w zakre-
sie metody podziatu mandatow, przywracajac metode D’Hondta™.

W takim ksztalcie systemu wyborczego przeprowadzono elekcje w 2005,
2007 oraz 2013 roku. Nie zmienitly si¢ rowniez zasady wyborow do Senatu RP.

Obowiazujacy obecnie Kodeks wyborczy nie wnosi zasadniczych zmian
w systemie wyborczym do sejmu. Wybory sg proporcjonalne, obowigzuja pigcio-
i o§mioprocentowe progi wyborcze (art. 196), okregi sa wielomandatowe, wybie-
ra si¢ w nich co najmniej siedmiu postow (art. 201), a przy podziale mandatow
stosuje metode D’Hondta (art. 232).

Zmienity si¢ jednak zasady wyboru senatorow. Wprowadzono jednomanda-
towe okregi wyborcze, wskazujac jednoczesnie, ze okreg obejmuje cze$¢ obszaru
wojewoOdztwa i nie moze naruszaé granic okregow wyborczych utworzonych dla
wyborow do sejmu. Jedynie miasto na prawach powiatu liczace ponad 500 ty-
sigcy mieszkancéw moze by¢ podzielone na dwa lub wigcej okregi wyborcze
(art. 260). Wyborca dysponuje tylko jednym glosem, nazwiska kandydatow na
senatoréw na karcie do gtosowania sg umieszczone w kolejnosci alfabetyczne;.
Za wybranego na senatora w danym okregu wyborczym uwaza si¢ tego kan-
dydata, ktory otrzymat najwigcej oddanych gltoséw waznych. Natomiast jezeli
dwoch lub wigcej kandydatow otrzymato liczbe gloséw uprawniajacg do uzyska-
nia mandatu, nie przeprowadza si¢ ponownego gltosowania. O pierwszenstwie
rozstrzyga wicksza liczba obwodow gltosowania, w ktorych jeden z kandydatow
uzyskal wiecej gtosow, a jezeli liczba tych obwodoéw bytaby réwna, o pierwszen-
stwie rozstrzyga losowanie przeprowadzone przez przewodniczacego okrggowej
komisji wyborczej (art. 273).

30 J. Raciborski, Obywatel czasu transformacji — niespetnione nadzieje, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, z. 2, s. 400—401.

31 Ustawa z 26 lipca 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad po-
wiatow i sejmikow wojewodztw oraz o zmianie niektorych innych ustaw (DzU 2002, nr 127.1089).
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2. System wyborczy w wyborach na Prezydenta Rzeczypospolitej

Efektem porozumien przy Okragltym Stole byt rowniez wybor 19 lipca 1989
roku przez Zgromadzenie Narodowe na urzad Prezydenta Wojciecha Jaruzelskie-
go. Przystapiono rowniez do uchwalenia aktu prawnego, wybierajac rozwigzanie,
w ktorym prezydenta wybierano w glosowaniu powszechnym i bezposrednim?2.
W obszarze objetym analizg, a mianowicie formuty wyborczej 1 struktury gto-
sow, przyjeto dos¢ czytelne rozwigzania, ktore przez caly czas nie podlegaty
zmianie. Prezydent RP jest wybierany w wyborach wigkszo$ciowych, nazwiska
kandydatéw sa umieszczone na liscie w kolejnosci alfabetycznej, a wyborca dys-
ponuje tylko jednym glosem. Za wybranego uwaza si¢ kandydata, ktory otrzymat
wiecej niz polowe waznych glosow (wiekszo$¢ absolutna). W przeciwnym wypad-
ku po uptywie 14 dni przeprowadza si¢ glosowanie ponowne z udziatem dwoch
kandydatow, ktorzy otrzymali najwieksza liczbe glosoéw w pierwszym glosowaniu.
Pierwsze wybory przeprowadzone wedtug tych zasad przeprowadzono juz w 1990
roku na skutek rezygnacji z urzgdu Wojciecha Jaruzelskiego. Kolejne elekcje pre-
zydenckie odbywaty si¢ wedtug podobnych zasad okreslonych w 1990 roku.

Przyjety w Polsce model jest hybrydowy i do$¢ rzadko wystepuje we wspot-
czesnych demokracjach. Z jednej strony nie przyjeto przeciez ustroju prezyden-
ckiego lub semiprezydenckiego charakterystycznego dla Stanow Zjednoczonych
czy Francji, z bezposrednio wybieranym prezydentem, z drugiej — zachowano sy-
stem parlamentarno-gabinetowy, w ktorym glowa panstwa jest wybierana przez
parlament.

3. System wyborczy do Parlamentu Europejskiego

Wstapienie Polski do Unii Europejskiej stworzylo mozliwos¢ wyboru po-
stow do Parlamentu Europejskiego. W wyborach tych Polska i pozostate kraje
cztonkowskie sg zobligowane do stosowania czg$ci rozwigzan wspolnotowych.
Przede wszystkim postowie musza by¢ wybierani w wyborach powszechnych,
bezposrednich, wolnych, tajnych oraz proporcjonalnych. Panstwa cztonkowskie
moga ustanowi¢ maksymalnie pigcioprocentowy prog wyborczy?*.

32 Ustawa z 27 wrzesnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (DzU
1990, nr 67, poz. 398).

3 Zob. Decyzja Rady z 25 czerwca i 23 wrzesnia 2002 r. zmieniajaca Akt dotyczacy wy-
boroéw przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach bezposrednich,
dotaczony do decyzji Rady 76/787/EWWiS, EWG, Euratom.
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Uzupelnieniem rozwigzan europejskich byly zapisy ordynacji przyjete;
przez Sejm RP w 2004 roku**. Utworzono trzynascie wielomandatowych okre-
gow wyborczych, w ktorych kazda z okrggowych list wyborczych moze zawieraé¢
od pieciu do dziesigciu kandydatow. W siedmiu przypadkach okrgg wyborczy
pokrywa si¢ z granicami administracyjnymi wojewodztwa. W skali kraju wy-
bieranych jest pie¢dziesieciu postow. Wiecej niz w Polsce postow do Parlamentu
Europejskiego maja tylko Niemcy, Francja, Wlochy oraz Wielka Brytania. Tyle
samo miejsc ma Hiszpania.

Podzial mandatéw odbywa si¢ na poziomie krajowym. W pierwszym etapie
Panstwowa Komisja Wyborcza na podstawie wynikow ze wszystkich okrggow
ustala, ktore komitety wyborcze sg uprawnione do wzigcia udzialu w podziale
mandatow, w tym czy otrzymaty w skali kraju 5% waznie oddanych glosow.
Podzialu mandatow dokonuje si¢ migdzy komitety wyborcze z wykorzystaniem
metody D’Hondta. Drugi etap podzialu glosow na mandaty obejmuje ustalenie,
w ktorych okregach (i ilu) komitet wyborczy uzyska mandaty. Dopiero w ostat-
niej fazie mandaty przyznaje si¢ poszczegélnym kandydatom.

Kodeks wyborczy nie wnosi w zakresie objetym analizg zadnych istotnych
zmian.

4. System wyborczy do organow samorzadu terytorialnego

Samorzadowy system wyborczy jest z kilku wzgledow wyjatkowy na
tle przedstawionych wczes$niej. Przede wszystkim najszybciej przeprowa-
dzono w pelni rywalizacyjne wybory. Wszystkie dotychczasowe elekcje byly
cykliczne i odbywaty si¢ systematycznie co cztery lata. Samorzadowy system
wyborczy podlegal réwniez najwigkszym zmianom i jest najbardziej zawity
i skomplikowany. Swiadczy o tym chociazby fakt, ze wyborca w dniu wyboréw
otrzymuje cztery karty do glosowania (poza miastami na prawach powiatu) do
organow wladzy publicznej, w ktorych stosuje si¢ rozne formuty wyborcze.

Mozna wyrdzni¢ kilka etapow ksztattowania si¢ samorzadowego systemu
wyborczego. W wyborach do organow stanowigcych jednostki samorzadu te-
rytorialnego to okresy: 1990-1998, 1998-2010 oraz po 2010 roku. Z kolei gdy
analizuje si¢ jedynie organ wykonawczy samorzadu gminnego, wyrazng cezure
czasowq stanowi 2002 rok.

3 Ustawa z 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (DzU
2004, nr 25, poz. 219).
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Pierwszym aktem prawnym okreslajacym zasady i tryb przeprowadzania
wyborow samorzgdowych byta Ordynacja wyborcza do rad gmin®. W momencie
jej tworzenia w 1990 roku trwata dyskusja, jaki charakter ma mie¢ formuta wy-
borcza. Proponowano trzy rozwigzania: przeprowadzenie wyborow na podstawie
jednolitej zasady wigkszosciowej, na podstawie jednolitej zasady proporcjonal-
nej lub przy zastosowaniu systemu mieszanego®. Zdecydowano si¢ jednak na
zroéznicowanie gmin i w zaleznosci od wielkosci jednostki zastosowano system
wiekszosciowy lub proporcjonalny. Wybory wigkszosciowe przeprowadzano
w gminach do 40 tysiecy mieszkancoéw. Okregi byly jednomandatowe, a mandat
zdobywat kandydat, ktory otrzymal najwiecej waznie oddanych gloséw. Na kar-
tach wyborczych nazwiska kandydatow byly umieszczone w porzadku alfabe-
tycznym. W gminach tych utworzono tyle okregow, ilu wybierano radnych, tj.
w 1990 roku — 47 254, a w 1994 roku — 46 569. W gminach powyzej 40 tysiecy
mieszkancow wybory przeprowadzano na podstawie formuly proporcjonalnej
przy zastosowaniu zmodyfikowanej metody Sainte-Legu€. W okrggu wybor-
czym wybierano od pigciu do dziesigciu radnych. Wyborca dysponowat tylko
jednym glosem.

Drugi etap w samorzadowym systemie wyborczym rozpoczat si¢ w 1998
roku. W wyniku przeprowadzonej reformy administracyjnej kraju nastapita dal-
sza decentralizacja wtadzy. Przeprowadzona reforma wymusita podjecie prac
oraz przyjecie nowego aktu prawnego uwzgledniajacego fakt, ze polskie spo-
feczenstwo otrzymato prawo do wyboru swoich przedstawicieli w kolejnych or-
ganach stanowigcych samorzadu — rady powiatu i sejmiku wojewodztw. Ustawe
przyjeto 16 lipca 1998 roku?’.

W nowej ordynacji dokonano zmian rowniez w stosunku do samorzadu
gminnego, gdzie w wyborach do rad wybory wigkszosciowe odbywaty si¢ juz
w gminach do 20 tysiecy mieszkancéw. Jednoczesnie odstgpiono tu od podziatu
gminy wylacznie na jednomandatowe okregi. Wprowadzono okregi wielomanda-
towe, w ktorych wybierano od jednego do pigciu radnych. Zmienita si¢ rowniez
struktura gtoséw. Wyborca dysponowat tyloma glosami, ilu radnych wybierano

¥ Ustawa z 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin (DzU 1990, nr 16, poz. 96).

% J. Mordwitko, Ewolucja prawa wyborczego i wyboréw do samorzqdu terytorialnego
w latach 1990-2000, w: 10 lat demokratycznego prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej
(1990-2000), red. F. Rymarz, Warszawa 2000, s. 156.

37 Ustawa z 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow, sejmikow
wojewodztw (DzU 1998, nr 95, poz. 602 — tekst pierwotny).
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w okregu. Nazwiska kandydatow na radnych umieszczano na liscie wyborcze;j
w kolejnosci alfabetyczne;j.

Zmian dokonano réwniez w gminach, gdzie stosowano formut¢ proporcjo-
nalng. Podobnie jak na szczeblu powiatu i wojewodztwa wybory do organow
stanowigcych byly przeprowadzane z wykorzystaniem metody D’Hondta i pig-
cioprocentowym progiem wyborczym. W 1998 roku okregi do rady gmin oraz
w miastach na prawach powiatu liczyly od pigciu do dziesigciu mandatow, a w ko-
lejnych elekcjach od pigciu do o$miu. Z kolei do rad powiatow okregi miaty od
trzech do dziesigciu mandatow, a nastepnie pig¢ do dziesigciu mandatow. Zmia-
nom nie ulegata wielko$¢ okregu do sejmikow wojewddztw (5—15 mandatow).

Eksperymentem w elekcjach samorzgdowych bylo wprowadzenie w 2006
roku instytucji blokowania list wyborczych?®®. Dwa komitety wyborcze (lub wig-
cej), w drodze umowy, mogly stworzy¢ jedna grupe list kandydatéw w danej
jednostce samorzadu terytorialnego w celu wspolnego udziatu w podziale man-
datéw migdzy listy kandydatow. W pierwszym etapie, przy zastosowaniu metody
D’Hondta, dzielono mandaty miedzy poszczego6lne listy lub grupy list. Podziatu
mandatéow w ramach grupy list dokonywano, wykorzystujac metodg Sainte-Le-
gué (bez wspotczynnika 1,4)*. Podobne rozwigzanie zastosowano w wyborach
do rad powiatow i sejmikow wojewodztw*’. Zwolennikiem wprowadzenia insty-
tucji blokowania list byt klub parlamentarny Prawo i Sprawiedliwos¢, ktérego ce-
lem byto przejecie gtosdéw mniejszych ugrupowan politycznych, zwlaszcza Ligii
Polskich Rodzin oraz Samoobrony. Oficjalnym uzasadnieniem proponowanych
rozwigzan bylo utatwienie zawierania powyborczych koalicji, a tym samym two-
rzenie silnych wigkszo$ci. Wnioskodawcy wskazywali rowniez, ze blokowanie
list ograniczy rozwoj klientelizmu politycznego w trakcie kadencji samorzadu.
Instytucje blokowania list zlikwidowano po kolejnych wyborach parlamentar-
nych, ktére odbyty si¢ 21 pazdziernika 2007 roku. W dniu 11 kwietnia 2008 roku
znowelizowano ordynacj¢ wyborcza®!.

Kodeks wyborczy istotnie zmienit sposéb wyborow radnych do rad gmi-
ny (z wylaczeniem miast na prawach powiatu). We wszystkich gminach, bez
wzgledu na wielkos¢, wybory sa wickszosciowe, z jednomandatowymi okregami

¥ Mozliwos¢ taka istniata juz w 1991 r. w wyborach do Sejmu RP.

¥ Liczbe waznie oddanych na listy wchodzace w sktad grupy kolejno dzielono przez 1; 3;
5; 7 itd.

40 Zob. Ustawa z 6 wrze$nia 2006 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatow i sejmikéw wojewodztw (DzU 2006, nr 159, poz. 1127).

4 Zob. DzU 2008, nr 96, poz. 607.
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wyborczymi. Natomiast w wyborach do rad gmin w miastach na prawach powia-
tow nadal stosuje si¢ formule proporcjonalng z wielomandatowymi okregami wy-
borczymi, w ktorych bedzie wybieranych od pigciu do dziesigciu radnych. Z kolei
w wyborach do rad powiatow w okregach wyborczych bedzie wybieranych od
trzech do dziesigciu radnych, a do sejmikow wojewodztw od pigciu do pigtnastu
radnych. W podziale gloséw na mandaty, na wszystkich szczeblach wtadzy samo-
rzadowe;j, stosuje si¢ metode D’Hondta.

Najistotniejsze zmiany dokonaty si¢ jednak w sposobie wyboru organu wy-
konawczego samorzadu gminnego. Natura i zakres tych modyfikacji upowaznia
do traktowania ich jako zmian majacych charakter ustrojowy. W latach 1990—
2002 organem wykonawczym samorzadu gminnego byt zarzad majacy postaé
kolegialna. Jego przewodniczacym w gminach wiejskich byl wojt, w miejsko-
-wiejskich lub miejskich — burmistrz. W miastach powyzej stu tysiecy mieszkan-
cow przewodniczacym zarzadu byl prezydent*”. Do zarzadu wchodzili réwniez
zastepca wojta (burmistrza, prezydenta) oraz pozostali cztonkowie.

Zmiany wprowadzone w 2002 roku radykalnie wzmocnity pozycje organu
wykonawczego. Rada utracita kompetencje do wyboru wojta na rzecz lokalnej
spoteczno$ci. Podstawowe zasady wyboru wojta wprowadzone w 2002 roku*
nie zmienity si¢ do dzi$, takze po przyjeciu Kodeksu wyborczego. Sa przepro-
wadzane na podstawie formuly wickszo$ciowej. Nazwiska kandydatow na wojta
umieszcza si¢ na liScie wyborczej w porzadku alfabetycznym. Wybrany jest ten
kandydat, ktory uzyskat wiekszo$¢ bezwzgledng. W przeciwnym wypadku prze-
prowadza si¢ gtosowanie ponowne. Okrggiem wyborczym jest gmina, a wyborca
dysponuje tylko jednym glosem.

Podsumowanie

System wyborczy, tworzony w wyniku prac legislacyjnych w parlamencie,
czyli de facto przez politykow majacych wigkszo$¢, jest jednym z najlatwiejszych
narzedzi, dzieki ktorym mozna wptywaé na wynik wyborczy i ksztaltowac sceng
polityczng. Kilkakrotnie juz w historii Rzeczypospolitej, zarowno na szczeblu

2 Prezydent byt przewodniczacym organu wykonawczego gminy rowniez w tych miastach,
w ktorych przed wejsciem w zycie ustawy o samorzadzie terytorialnym prezydent miasta byl or-
ganem wykonawczo-zarzadzajacym.

4 Zob. Ustawa z 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezyden-
ta miasta (DzU 2002, nr 113, poz. 984).
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krajowym, jak i lokalnym, system wyborczy byt wykorzystywany do doraznych
interesow politycznych. Naganny jest przede wszystkim tryb i okres wprowa-
dzania zmian do ordynacji wyborczej — najcze¢sciej w roku wyborczym i przy
niesprzyjajacych sondazach.

Oczywiscie nie wszystkie zmiany w polskim systemie wyborczym wigzaty
si¢ z doraznym interesem partyjnym. Cze$¢ z nich byla konieczna i oczekiwana,
pozytywnie wplywajac na polski system polityczny, zwlaszcza konsolidujac sy-
stem partyjny.

W opinii autora zasadnicze znacznie miato podjecie decyzji o wyborze
proporcjonalnej formuty wyborczej w wyborach do Sejmu RP i usankcjonowa-
nie tego rozwigzania w Konstytucji RP. Wydaje si¢, ze wbrew populistycznym
propozycjom pojawiajacym si¢ niekiedy w debacie publicznej o wprowadzeniu
systemu wigkszosciowego, elity polityczne akceptuja wprowadzong ponad dwa-
dziescia lat temu proporcjonalng formute wyborcza. Trudno zgodzi¢ si¢ z lanso-
wanym pogladem, ze formuta wigkszosciowa do Sejmu RP poprawi stan polskiej
demokracji i odpartyjni sejm. Juz samo zatozenie wyeliminowania (ograniczenia)
partii politycznych z rywalizacji wyborczej na szczeblu centralnym jest abbera-
cja. Podstawa funkcjonowania wspotczesnych systemow politycznych sg partie
polityczne. Nawet jezeli przyjac, ze formula wigkszosciowa pozwoli ztama¢ mo-
nopol partii politycznych na zasiadanie w parlamencie, mozna wskaza¢ przyktad
ostatnich wyboréw do Senatu RP, ktory byt wybierany w jednomandatowych
okregach wyborczych. Otdz na stu senatorow kandydaci partii politycznych zdo-
byli 96 miejsc (z tego PO — 63 mandaty, PiS — 31, PSL — 2). Na uwagg zashuguje
trzech bezpartyjnych, ktorzy uzyskali mandat senatora: Wiodzimierz Cimosze-
wicz, Marek Borowski oraz Kazimierz Kutz. Trudno jednak w tej sytuacji okre-
$li¢ tych kandydatow mianem bezpartyjnych. Z drugiej strony nalezy zwroci¢
uwage, ze w okregach, w ktorych zostali wybrani Cimoszewicz, Borowski i Kutz,
Platforma Obywatelska nie wystawita swoich kandydatow**.

Ewolucja systemu wyborczego w Polsce wskazuje, ze w ciaggu dwudziestu
lat dos¢ czgsto dokonywano korekt, a nawet ustrojowych zmian prawa wyborcze-
g0, ktore wptywaty nie tylko na samg rywalizacj¢ wyborcza, lecz takze na wynik
wyboréw i ksztattowanie si¢ sceny politycznej. Jest to zjawisko zupetnie nor-
malne, gdy przyja¢ fakt, ze Polska byta na etapie budowy systemu demokratycz-
nego i poszukiwata optymalnych rozwigzan uwzgledniajacych uwarunkowania

4 Zob. okregi do Senatu RP nr 42, 61, 80.
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spoleczne, gospodarcze, historyczne oraz kulturowe. Bez wzgledu jednak na oce-
n¢ poszczegolnych rozwigzan, a zwlaszcza tryb wprowadzania niektorych zmian
do systemu wyborczego, jednak przez caly czas wybory spelnialy podstawowe
kryteria charakterystyczne dla systemow demokratycznych.
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EVOLUTION OF THE ELECTORAL SYSTEM OF THE REPUBLIC OF POLAND
(1989-2011)

Summary

One of the most important elements of each political system is a set of rules which
describe the character and course of electoral competition. Some elements which influ-
ence the shape of the electoral system have special meaning. An analysis of this phe-
nomenon is even more interesting when it concerns a country in which the process of
democratisation of the electoral system is still occurring and in which optimal solutions
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are being sought. Polish experiences in such matter show how hard this task is. However,
an electoral system was indeed created in Poland, and what is more, it complies with all
criteria characteristic for democratic systems and it was able to stabilise and consolidate
the political space. The reasons for existing drawbacks of the Polish democracy, includ-
ing low participation in elections, should be sought in factors different than the key ele-
ments of the electoral system.

Translated by J. Lempicz mLingua Centrum Tlumaczen

Keywords: clectoral system in Poland, public administration
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Streszczenie

W artykule skoncentrowano si¢ na kwestii wspotpracy miedzy Polska a Rosja.
Przestanka do jego napisania byto anulowanie przez polski rzad obchodéw Roku Rosji
w Polsce zaplanowanych na 2015 rok. Celem uroczystosci miato by¢ rozwijanie dialogu
kulturowego mi¢dzy Polakami i Rosjanami. Rezygnujac z tego przedsiewzigcia, stracono
szans¢ zacie$nienia kontaktow pomiedzy osrodkami regionalnymi i co najistotniejsze
— zbudowania ptaszczyzny wspoipracy. Mimo napigtej sytuacji w stosunkach polsko-
-rosyjskich autorzy artykutu postanowili uchwyci¢ podobienstwa i roznice w kulturze
obu narodéw, probujac zaproponowac rozwigzania dla budowania wspotpracy. W tym
celu postuzyli si¢ istniejacymi typologiami kultury i wiedza z zakresu zarzadzania, hi-
storii, politologii i socjologii.

Stowa kluczowe: kultura, kultura organizacyjna, typologie kultury, zarzadzanie rézno-
rodnoscig, mikrokultura, mikrokultura stosunkow polsko-rosyjskich

Wprowadzenie

Wiladze centralne administracji publicznej Polski i Rosji zaplanowaty na
2015 rok obchody Roku Polski w Rosji i Roku Rosji w Polsce. Celem tych dzia-
fan miata by¢ miedzy innymi wspotpraca kulturalna oraz wzmozenie kontaktow
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pomiedzy polskimi samorzadami i ich rosyjskimi partnerami, poszerzanie dialo-
gu miedzykulturowego miedzy Polakami a Rosjanami. W $wietle wydarzen na
Ukrainie pojawity si¢ jednak glosy apelujace o wycofanie si¢ Polski z organiza-
cji tych uroczystosci w imig protestu przeciwko polityce Rosji i aneksji Krymu.
Ostatecznie rzad polski podjat decyzje o wycofaniu si¢ z obchodow.

Autorzy artykutu uwazaja, ze warto bylo przynajmniej w wezszej formie
utrzymacé to przedsiewzigcie, aby z jednej strony mdc pokaza¢ Rosjanom pol-
ski punkt widzenia na sprawy ogodlnoludzkie, z drugiej da¢ obu stronom szanse
wzajemnego uczenia si¢. Jednak warunkiem powodzenia procesu uczenia sig jest
wystapienie po obu stronach zaréwno intencji komunikacyjnej (czego w tym wy-
padku zabraklo), jak i kompetencji kulturowych (czego zazwyczaj brakuje). Spet-
nienie obu tych przestanek stwarza szans¢ na zbudowanie swoistej mikrokultury,
bedacej wypadkowa wartosci, ktérym hotdujg obie strony dialogu. W procesie jej
tworzenia opowiadamy si¢ za niektérymi z naszych warto$ci, pozostajac otwarci
na argumenty strony rosyjskie;.

Celem artykutu jest wskazanie na potrzebg podejmowania i podtrzymywa-
nia wspolpracy wynikajacej z podpisanych umow migedzynarodowych gtownie
samorzadow i rosyjskich obwodow, wspotpracy migdzykulturowej migdzy Pol-
ska 1 Rosja. Podjecie wspotpracy jest latwiejsze dzieki znajomosci roznic kulturo-
wych na podstawie zewnetrznych typologii kultur. Typologie sa punktem wyjscia
do diagnozy kultury dotyczacej jej otwartosci na inne wartosci oraz pozwalaja na
podjecie negocjacji zwigzanych z ksztattowaniem kultury czerpiacej z r6znorod-
nosci (mikrokultury). Budowa mikrokultury to aktualne i wazne wyzwanie dla
zarzadzania r6znorodnoscia.

1. Wielos¢ kultur a kultura organizacyjna

Gtowna réznica miedzy tradycyjnym a nowoczesnym sposobem mowienia
o kulturze wiaze si¢ z przejsciem od monizmu kulturowego (jednosci kultury ludz-
kiej) do pluralizmu (wielokulturowosci). Dawni autorzy uwazali kulturg za jedna,
wspoélczesnie czesto uzywamy stowa kultura w liczbie mnogiej. Clifford Geertz
stwierdza: ,,zjawisko wielo$ci kultur, niezaleznie od jego przyczyn utrzymuje si¢
i rozprzestrzenia wsrod przechodzacych proces konsolidacji sit nowoczesnej pro-
dukcji, finansow, podroézy i handlu, a $cisle mowiac w reakceji na nig™'. Jak z kolei

' C. Geertz, Zastane Swiatlo. Antropologiczne refleksje na tematy filozoficzne, Universitas,
Krakow 2003, s. 309.
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zauwaza Wojciech J. Burszta: , kultury wzajemnie si¢ od siebie uzaleznity, na-
wzajem si¢ przenikaja, zadna nie jest Swiatem samym dla siebie, wszystkie maja
status hybrydalny i heterogeniczny, nie monolityczny i jawnie zroznicowany?.

Wielokulturowos$¢ przyczynia si¢ do wzajemnego dostrzegania odmienno-
$ci czy réznorodnosci z roznymi tego skutkami. Monizm bywa utozsamiany z et-
nocentryzmem i ksenofobig oraz czystoscig kulturowa, pluralizm moze oznaczac
niebezpieczenstwo utraty tozsamosci kulturowej, jak rowniez szans¢ na czerpa-
nie z r6znic kulturowych.

Z punktu widzenia nauk o zarzadzaniu kultura bywa definiowana czg¢sto
jako: ,,niepisane, postrzegane czesto zasady, ktore wypetniaja luke miedzy tym,
co formalnie obowigzujace, a tym, co sie faktycznie dzieje™. Autorzy tych stow,
Deshapande i Parasurman, podkreslaja ré6znice pomigdzy formalng strong funk-
cjonowania organizacji (warto§ciami deklarowanymi) a jej nieformalnym cha-
rakterem (warto$ciami przestrzeganymi). Dostrzezenie tej roznicy stanowi istot-
ny przyczynek do dyskusji na temat inicjowania procesu planowej, ewolucyjnej
zmiany kultury w organizacji.

Dla celow niniejszego artykutu najbardziej przydatna wydaje si¢ definicja
Fonsa Trompenaarsa i Charlesa Hampden-Turnera. Kultura to: ,,schemat, za po-
moca ktorego grupa nawykowo dokonuje mediacji w wypadku roéznic migdzy
wartosciami — na przyktad pomiedzy regutami a wyjatkami, technologia a ludz-
mi, konfliktem czy konsensusem. Kultury moga uczy¢ si¢ uzgadniania takich
wartos$ci na coraz wyzszych poziomach, totez poznanie licznych wyjatkéw pro-
wadzi do formutowania lepszych regut™.

Autorzy podkreslaja, ze kultura pozwala na podejmowanie wspoipracy na-
wet w sytuacjach wystepowania ztozonych odmiennosci pomiedzy preferencjami
wystepujacymi w zroznicowanym zespole. Zrozumienie licznych réznic stwarza
$zans¢ na wypracowanie rozwigzan, usprawniajacych prace w grupie i podnoszg-
cych skutecznos$¢ organizacji.

Rozwigzania moga dotyczy¢ wielu aspektow odmiennosci kulturowych
zwigzanych z relacjami miedzynarodowymi, miedzyregionalnymi, relacjami
przetozony—podwtadny, ponadto sposobu komunikowania sig, traktowania czasu
czy podejscia do robienia interesow.

2 W.I. Burszta, Czytanie kultury, Lodart, £.6dZ 1996, s. 67-68.

3 Za: C. Sikorski, Kultura organizacyjna, C.H. Beck, Warszawa 2002, s. 3.

4 F. Trompenaars, Ch. Hampden-Turner, Zarzqdzanie personelem w organizacjach zrézni-
cowanych kulturowo, Oficyna Ekonomiczna, Krakow 2005, s. 24.
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2. Istota i znaczenie zewnetrznych typologii kultur

Uchwycenie istoty i funkcji kultury, a w konsekwencji réwniez ztozonosci
postaw i zachowan ludzkich umozliwiaja istniejace typologie. Stanowia probe
uporzadkowania wielosci istniejgcych w organizacjach wzorow i wartosci kultu-
rowych na podstawie akcentowanej cechy uznanej za istotna.

Zwykle rozroznia si¢ typologie wewngtrzne, migdzy innymi popularng ty-
pologie Deala i Kennedy’ego, oraz zewnetrzne. Ze wzglgdu na temat pracy auto-
rzy przyjrzg si¢ wybranym typologiom zewnetrznym.

U podstaw wyodrebniania wymiaréw zewnetrznych tkwi zatozenie, ze kul-
tura otoczenia determinuje kultur¢ w organizacji. Kultura jest traktowana jako
zmienna niezalezna (zewnetrzna). Badacze zajmuja si¢ tym, jak poszczegdlne
cechy i warto$ci wprowadzane do organizacji warunkuja jej funkcjonowanie.
To ujecie jest charakterystyczne dla zarzadzania miedzykulturowego (wielokul-
turowoscig). Dotyczy narodowych stylow zarzadzania, stara si¢ uchwyci¢ podo-
bienstwa i réznice w sposobie zarzadzania w roznych krajach oraz zwigzek efek-
tywnosci i kultury narodowe;j’.

Edward T. Hall w latach siedemdziesiatych XX wieku zaproponowat tzw.
koncepcje¢ kontekstu komunikacyjnego w badaniach migdzykulturowych. Pisat:
,komunikacja na poziomie wysokiego kontekstu charakteryzuje si¢ tym, ze badz
zawiera si¢ w fizycznym konteks$cie, badz jest zinternalizowana w cztowieku,
a tylko nieznaczna jej cze$¢ miesci si¢ w zakodowanej bezposrednio nadawa-
nej czescei przekazu. Komunikacja wlasciwa niskiemu kontekstowi jest zgota od-
mienna, tzn. wigkszo$¢ informacji miesci si¢ w kodzie bezposrednim™. Wedtug
Halla w r6znych kulturach wystepuje preferencja dla jednego lub drugiego konca
wymiaru komunikowania sie.

Jedng z bardziej znanych typologii zewngtrznych opracowat Geert Hofste-
de. Zdaniem autora, kulture danego narodu opisuja:

— dystans wladzy: wymiar rozrdéznia kraje, w ktorych dazy si¢ do ograni-
czenia nierownosci pomiedzy ludzmi, i te, w ktorych akceptuje si¢ i pod-
trzymuje nierdéwnos¢ spotecznag,

— indywidualizm i kolektywizm: miarg sa tu dziatania o charakterze jed-
nostkowym lub zespotowym,

5 M. Kostera, Postmodernizm w zarzqdzaniu, PWE, Warszawa 1996, s. 63—64.
¢ E.T. Hall, Beyond Culture, Anchor/Doubleday, New York 1976, s. 91.
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meskos¢ 1 kobiecosé: wymiar rozréznia kraje, w ktérych dominuje nasta-
wienie na rywalizacje i wyniki, i te, w ktorych istotne sg dobra atmosfera,
troska o innych i jako$¢ zycia,

tolerancja niepewnos$ci: w kulturze ludzie tatwo akceptuja zmiany lub
bronig si¢ przed nimi, starajac si¢ ograniczac ryzyko,

dtugo- i krotkookresowe nastawienie w zyciu: sktadowe orientacji dtugo-
terminowej to wytrwatos¢ i zapobiegliwos¢, krotkookresowej — rozwaga,
stabilno$¢ i szybkie wyniki’.

Jedna z najnowszych typologii zewngtrznych opracowali Fons Trompenaars

i Charles Hampden-Turner. Wyodrebnili siedem wymiaréw kultury:

uniwersalizm — partykularyzm, w kulturze przewazaja powszechnie obo-
wigzujace reguly lub dopuszcza sie wyjatki,

analiza — synteza, w kulturze dominuje wydzielanie z okreslonej calosci
sktadnikow konstytutywnych lub wigzanie réznych elementow w catosc,
indywidualizm — kolektywizm, w kulturze jednostka lub grupa to podsta-
wowa komorka spoteczna,

wewnatrzsterownos¢ — zewnatrzsterownos¢, dominuje przekonanie, ze
cztowiek powinien kierowac¢ si¢ wewnetrznymi ocenami lub ze powinien
gléwnie reagowaé na wyzwania $wiata zewngetrznego,

status nadany — status zdobyty, pozycja cztowieka zalezy od jego osobi-
stego wktadu pracy lub od spotecznego statusu,

réwnos¢ — hierarchia, zréznicowanie pozycji pracownikow nie jest lub
jest istotne w relacjach spotecznych,

sekwencyjno$¢ — synchronia, dziatania podejmuje si¢ po kolei lub row-
noczes$nie®.

Systematyczna klasyfikacje kultur proponuja Iris Varner i Linda Beamer.

Na te typologie sktada sie pig¢ zagadnien, ktore nalezatoby uwzgledniaé¢ w celu

rozpoznania okreslonej kultury narodowej. Naleza do nich:

1) sposob myslenia i organizacji wiedzy;

2) postrzeganie aktywnosci ludzkiej i osiggania rezultatow;

3) postrzeganie wszechswiata;

4) postrzeganie jednostki;

5) organizacja spoteczenstwa.

" G. Hofstede, Kultury i organizacje, PWE, Warszawa 2002, s. 61-211, 249.

8 F. Trompenaars, Ch. Hampden-Turner, Siedem kultur kapitalizmu, Oficyna Ekonomiczna,
Krakow 2003, s. 19-21.
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W ramach pierwszego zagadnienia mozna wyr6zni¢ kilka zasadniczych
problemdéw dotyczacych: zrodet pochodzenia wiedzy (definicje i pojecia czy do-
$wiadczenie? zadawanie pytan czy poglebianie przekazanej wiedzy?), czy i jak
ewentualnie wiedza jest redukowana? jaki wzorzec myslenia dominuje: przyczy-
nowo-skutkowy czy starajacy si¢ godzi¢ kontrasty?

W ramach drugiego zagadnienia problemy koncentrujg si¢ wokot dylematu:
dziata¢ czy by¢? czynnosci wykonuje si¢ po kolei czy jednoczesnie? co jest istot-
niejsze: wyniki czy relacje miedzy ludzmi? jaki jest stopien tolerancji niepewno-
$ci? jak traktowana jest wiara w sity nadprzyrodzone?

Trzecie zagadnienie obejmuje takie kwestie, jak kto dominuje: natura czy
cztowiek? kto jest w centrum: cztowiek, Bog czy osoba nadprzyrodzona? jaki jest
stosunek do czasu, zmian czy $mierci?

Z kolei czwarte zagadnienie pozwala przyjrze¢ si¢ nastgpujacym proble-
mom: podstawowa komorka spoleczna to jednostka czy grupa? przystuga, zo-
bowigzanie to obcigzenie czy sposob na biznes? jak postrzegane sg wiek i ple¢?

Ostatnie zagadnienie zwigzane jest takimi dylematami: przynalezno$¢ do
grupy jest tymczasowa czy stata? jak podtrzymuje si¢ wlasciwe relacje w grupie?
czy okazujemy uczucia? oddzielamy czy taczymy zycie zawodowe z prywatnym?’

Z kolei Richard Gesteland proponuje typologi¢ oparta na czterech wymia-
rach. Rozréznia kultury:

— protransakcyjne i propartnerskie: pierwsze koncentrujg si¢ na wykonaniu

zadania, drugie skupiaja si¢ na ludziach,

— monochroniczne i polichroniczne: w pierwszej kulturze punktualnos¢ jest
czynnikiem rozstrzygajacym, w drugiej istnieje swobodniejsze podejscie
do czasu i harmonogramow,

— nieceremonialne i ceremonialne: pierwsze dopuszczaja male roznice
w statusie spolecznym, drugie natomiast je eksponuja,

— ekspresyjne i powsciagliwe: pierwsze charakteryzuja si¢ swobodnym
ujawnianiem uczué, drugie nakazujg uczucia i emocje skrywac'.

Podsumowujac prezentacje wybranych typologii kultur, mozna sformuto-
wac¢ nastgpujace wnioski dotyczace ich funkeji i ustalen:

® Za: A. Murdoch, Wspélpraca z cudzoziemcami w firmie, Wydawnictwo Poltext, Warsza-
wa 1999, s. 57-71.

10" R. Gesteland, Roznice kulturowe a zachowania w biznesie, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2000, s. 17.
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— typologie uczg umiejetnosci traktowania roznic kulturowych jako katego-
rii ,,naturalnych”,

— typologie dotycza wiclu istotnych kwestii zwigzanych z funkcjonowa-
niem spoteczenstw i organizacji, np. sposobu poznania podmiotu, relacji
przetozony—podwladny, traktowania czasu, relacji pomigdzy pracowni-
kami, stosunku do zmian czy natury ludzkiej aktywnosci,

— kultury réznig si¢ miedzy sobg pod wzgledem wszystkich omawianych
tu, jak rowniez innych, nieuwzglednionych w opracowaniu wymiarow;
jednoczes$nie oznacza to, ze analizowana kultura moze by¢ przykladowo
sekwencyjna, indywidualistyczna, o wysokiej tolerancji niepewnosci, jak
rowniez monochroniczna i ceremonialna,

— typologie porzadkuja wielo§¢ wystepujacych w spoteczenstwach i orga-
nizacjach wzordéw i warto$ci kulturowych,

— pozwalaja na zrozumienie wlasnych wartosci kulturowych, ich mocnych
i stabych stron, zgodnie z zasadg umiarkowanego relatywizmu kulturowe-
go gloszaca, ze aby poznac i analizowac inne kultury, powinno si¢ odkry¢
i zrozumie¢ zrodta wlasnych zachowan, swojg kulturowg rzeczywistos¢,

— typologie pozwalaja na rozpoznanie i analiz¢ wartosci jednostek czy
grup, z ktorymi chce si¢ wspotpracowaé, roznice pomiedzy krajami moz-
na przedstawi¢ za pomocg przeciwstawnych kategorii: indywidualizm
— kolektywizm, status osiggniety czy przypisany, koncentrowanie si¢ na
przesztosci, terazniejszosci czy przysztosci,

— stwarzaja warunki do diagnozy kultury organizacyjnej dotyczacej jej
dostosowania do réznorodnosci, w konsekwencji umozliwiaja podjecie
dziatan zwigzanych z ksztattowaniem kultury czerpigcej z roznorodnosci
(mikrokultury).

3. Zarzadzanie roznorodnoscia jako proces budowania mikrokultury

Zarzadzanie roznorodnoscia jest koncepcja zarzadzania, w ktoérej kultu-
ra petni wiele funkcji. Jako zmienna zewngtrzna pozwala na opis i porownanie
narodowych stylow zarzadzania, jako zmienna wewngetrzna — na podejmowanie
dziatan w zakresie dostosowania kultury organizacyjnej do roznorodnosci.

Sposrod wystepujacych definicji zarzadzania roznorodno$cia za reprezenta-
tywne mozna uznaé¢ nastepujace:
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— zarzadzanie réznorodno$cig to wszystkie dziatania organizacji, ktore
zmierzaja do uwzgledniania i optymalnego wykorzystania réznorodnosci
W miejscu pracy'!,

— zarzadzanie roznorodnoscia jest podejsciem, w ktorym réznorodnosc¢ jest
postrzegana przede wszystkim jako zroédto konkurencyjnej przewagi, ale
tez jako stuszna sprawa do zrealizowania'?,

— zarzadzanie réznorodnoscig jest procesem kierowania i komunikacji po-
legajacym na aktywnym i §wiadomym, skierowanym w przyszto$¢ roz-
wijaniu organizacji opartej na warto$ciach, wychodzacej od zaakcepto-
wania istniejacych roznic, traktujacej je jako potencjat rozwojowy; jest
procesem, ktory tworzy warto$¢ dodang dla firmy, nie moze jednak ist-
nie¢ poza kontekstem prawnym i moralnym. Jak podaja Keil, Amershi
i Holms: ,,Etyka i prawo dotyczace przeciwdzialaniu dyskryminacji nie sg
tylko czescig srodowiska firmy — tozsamos$¢ firmy musi odzwierciedlaé
tradycje praw cztowieka?.

Analiza definicji wskazuje, ze zadaniem zarzadzania réznorodno$cig jest
zapobieganie takim barierom komunikacji migdzykulturowej, jak dyskrymina-
cja, stereotypy czy uprzedzenia, zgodnie z zatozeniami ,,polityki réwnych szans”,
oraz zarzadzanie réznorodnoscig, ktorego zasadniczym celem jest ksztattowa-
nie kultury wspdlnotowej. Przy czym ,,polityka rownych szans” jest wstepem
do opracowania i stosowania rozwigzan doceniajgcych wartosci, jakie powstaja
w wyniku laczenia przeciwienstw. Przy takim podejsciu zarzadzanie réznorod-
noscig staje si¢ jednym z zasadniczych elementow strategii zarzadzania zasobami
ludzkimi.

Zdaniem autoréw, zarzadzanie réznorodno$cig oznacza, ze kultura danej
organizacji charakteryzuje si¢ dostosowaniem do réznorodnosci przez zastoso-
wanie spojnego systemu polityki rownosciowej, metod, modeli i treningow. Takie
podejscie pozwala na ciagle przezwyciezanie barier spotecznych i organizacyj-
nych bedacych wynikiem oddziatywania kultury dominujacej, homogeniczne;.

' Zarzqdzanie roznorodnosciq w Polsce. Forum odpowiedzialnego biznesu, Warszawa
29 pazdziernika 2010, www.witrynawiejska.org. pl/data/warsztaty ,,Zarzadzanie réznorodnos-
cig”, s. 8.

12 S. Waszczak, Postawy wobec roznorodnosé¢ — uwarunkowania, proba typologii, implika-
cje, w: Kulturowe uwarunkowania zarzqdzania kapitatem ludzkim, red. M. Jachnowicz, Wolters
Kluwer, Krakow 20009, s. 81.

13 Keil, Amershi, Holms za: B. Jamka B., Czynnik ludzki we wspélczesnym przedsiebior-
stwie: zasob czy kapitat?, Oficyna, Warszawa 2001, s. 7.
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Warto zatem spojrze¢ na zarzadzanie réznorodnoscia jako proces ksztattowania
mikrokultury taczacej rozne wartosci organizacyjne, np. meskie i kobiece, re-
prezentowane przez starszych i mltodszych pracownikéow czy bedace wynikiem
oddziatywania wzoréw kultury narodowe;.

Ksztaltowanie mikrokultury powinno by¢ dziataniem celowym i realizo-
wanym w sposob metodyczny. W ramach trwajacego procesu obie strony, re-
prezentujace rozne kultury, opowiadaja si¢ za niektérymi ze swoich wartosci,
a jednoczes$nie pozostaja otwarte na odmienne idee i przekonania'. Percepcja
stron zmienia si¢ stopniowo z ,,my” i ,,oni nie nasi’’/ ,,obcy” na ,,my”. Powstala
w wyniku procesu mikrokultura w zalozeniu ma przynosi¢ korzysci obu stronom
1 samej organizacji, a zarazem pozwala na ciaggla eksploracje migdzykulturowa.

Proces budowania mikrokultury moze obejmowac nastepujace etapy poste-
powania:

— wnikliwe rozpoznanie wartosci charakterystycznych dla wlasnej kultury,

poznanie jej mocnych stron i ograniczen,

— opis réznic kulturowych wystepujacych wsérod uczestnikéw procesu, na

podstawie wymiardw wystepujacych w typologiach,

— wskazanie mocnych i stabych stron danego wymiaru, z punktu widzenia

organizacji, okreslonego problemu czy zadania,

— mediacje pomigdzy odmiennymi wzorami zachowan prowadzace do wy-

pracowania kompromisu.

Warunkiem powodzenia procesu budowania mikrokultury jest przekra-
czanie granic wlasnej kultury przy zachowaniu $wiadomos$ci swojej tozsamosci,
z jednoczesnym otwarciem na innych. Zdajemy sobie sprawe z wtasnej odrebno-
$ci, ale dzieki jej czgsciowemu zniesieniu mozemy zbudowac to, co ma charakter
transgraniczny. Powstata mikrokultura to wynik przejmowania innych wzorcow
kulturowych do kultury wtasnej, do wlasnego systemu wartosci. Jest to kultu-
ra z jednej strony otwarta na wartos$ci wnoszone przez réoznorodnych uczestni-
kéw organizacji, z drugiej zamknigta, w rozumieniu chronienia tozsamosci oraz
budowania jednoS$ci na bazie roznic, a takie w relacjach polsko-rosyjskich maja
miejsce.

4 P. Kimmel, Konflikt a kultura, w: Rozwigzywanie konfliktow, red. M. Deutsch, P. Cole-
man, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2005, s. 466.
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4. Dziatania na rzecz ksztaltowanie mikrokultury
— przyktad polsko-rosyjski

Wspolpraca organizacyjna w warunkach poglebiajacej si¢ roznorodnosci
1 towarzyszacym tym procesom napigciom wymaga empatii, zrozumienia i ot-
warcia na wartosci kulturowe partneréw oraz podjecia dziatan na rzecz uksztal-
towania kultury wspoétpracy.

Warto przyjrzec si¢ spoteczenstwu polskiemu i rosyjskiemu, probujac okre-
sli¢, jakie wartosci kulturowe powinny sprzyja¢ wzajemnej wspotpracy, a jakie
moga ja utrudniac.

Oba spoteczenstwa w przeszlosci wiele dzielito, te podziaty do dzis daja
zna¢ o sobie i sitg rzeczy wplywaja na stosunki polsko-rosyjskie. Negatywne
relacje podtrzymywane sg przez stereotypy i uprzedzenia, np. Polacy nienawidzg
Ruskich. Badania CBOS z czerwca 2014 roku pokazuja, ze tylko trzech na stu
Polakow twierdzi, ze miedzy naszymi narodami jest dobrze'®, dlatego podjecie
dziatan na rzecz uksztattowania w tych okolicznos$ciach kultury czerpiacej z roz-
norodnosci stanowi duze wyzwanie.

Na poczatek wartosci charakteryzujace kulture polska. Postawy i zacho-
wania strony polskiej beda determinowane gtownie przechodzeniem od wspol-
notowosci do umiarkowanego indywidualizmu, wysoka tolerancja niepewnosci,
zmniejszajacym si¢ dystansem wiadzy'®, dominacja pierwiastka meskiego w za-
rzadzaniu oraz umiarkowanym propartnerstwem, ceremonialnoscia, polichro-
nicznoscia 1 zmieniajaca si¢ ekspresyjnoscia’, a takze posrednim kontekstem
komunikacyjnym.

Interesujace sg przyczyny wystepowania niektérych orientacji. Zrodet za-
rowno wspolnotowosci, jak i wysokiej tolerancji niepewno$ci mozna doszukiwac
si¢ w skomplikowanej i tragicznej czesto historii Polski kolejnych okresow znie-
wolenia: rozbioréw badz lat 1939-1989, kiedy Polacy funkcjonowali jako narod
bez struktur panstwowych, obywatelskich, a protesty spoteczne przeciwstawia-
jace si¢ znienawidzonej wiadzy opieraly si¢ w znacznym stopniu na zbiorowej
solidarnos$ci. Musieli nauczy¢ si¢ rowniez radzi¢ sobie i podejmowaé wyzwania
w okolicznos$ciach burzliwych i czesto nieprzewidywalnych.

15 M. Swiechowicz, E. Lis, Gdy mysle — Rosjanin, ,Newsweek” 2014, nr 36, s. 31.
16 L. Sutkowski, Kulturowa zmiennos¢ organizacji, PWE, Warszawa 2002, s. 125-130.
7" R. Gesteland, Roznice kulturowe..., s. 210.
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Z kolei Rosjanie cechuja si¢ dos¢ wysoka wspolnotowoscia, niska tolerancja
niepewnosci, silng hierarchiczno$cia'®, meskoscig, ceremonialnoscig, polichro-
micznos$cig i ekspresyjnoscia" oraz wysokim kontekstem komunikacyjnym.

Tabela 1

Warto$ci typologiczne opisujace kulture polska i rosyjska’

Polska Rosja
Od wspolnotowosci do indywidualizmu Dos$¢ wysoka wspolnotowos¢
Wysoka tolerancja niepewnoSci Niska tolerancja niepewnos$ci
Megskosé Megskosé
Umiarkowanie Propartnerskos$¢
Zmniejszajacy sie dystans wladzy Duzy dystans wladzy
Polichromiczna Polichromiczna
Ceremonialnos¢ Ceremonialnos¢
Zmieniajaca si¢ ekspresyjnosé Ekspresyjna
Posredni kontekst komunikacyjny Wysoki kontekst komunikacyjny

* Wyrdznione boldem wartos$ci wskazuja zasadnicze réznice w analizowanych wymiarach wyste-
pujacych pomiedzy Polska a Rosja.

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie E.T. Hall, Beyond Culture, New York, Anchor/Double-
day 1976, s. 123; R. Gesteland, Roznice kulturowe a zachowania w biznesie, Wydawni-
ctwo Naukowe PWN, Warszawa 2000, s. 58; G. Hofstede, Kultury i organizacje, PWE,
Warszawa 2002, s. 181.

Okazuje si¢ jednak po blizszej analizie, ze warto$ci kulturowe Polakéw i Ro-
sjan nie sg od siebie tak odlegle, jak mogtoby sie to wydawac w pierwszej chwili,
gdy ocenia si¢ te relacje poprzez pryzmat trudnych doswiadczen historycznych
i wspolczesnych problemow (to by¢ moze zaskakujace spostrzezenie podkresla
znaczenie tego typu analiz). Mamy tu do czynienia zaréwno z podobienstwami,
jak i réznicami w sferze wyznawanych wartosci.

Megskosé, propartnerskos¢, polichromicznos¢, ceremonialnosé czy ekspre-
syjnos¢ nie powinny by¢ barierami w procesie komunikacji i zrodtem destrukcyj-
nych sporow w czasie wspotpracy polsko-rosyjskiej.

Konflikty moga pojawiac si¢ gtownie na skutek réoznic w wymiarach: indy-
widualizm — wspolnotowos¢, stosunek do zmian, dystans wtadzy oraz kontekst

8 L. Sutkowski, Kulturowa zmiennosé..., s. 119.
19" R. Gesteland, Réznice kulturowe..., s. 224.
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komunikacyjny. Podejmujac wspotprace, obie strony powinny przywiazaé szcze-
g0lna wage do tych wymiarow.

Polacy, chcac udanie wspdtpracowac z Rosjanami, powinni starac si¢ zwe-
ryfikowa¢ nadmiernie chwilami optymistyczne podejscie do indywidualizmu,
szczegolnie podpartego egocentryzmem, co utrudnia budowanie sieci spotecz-
nych, podejmowanie prac w zespole, budowanie zaufania czy dostrzeganie inte-
resu grupy.

Dodatkowo polski indywidualizm jest skorelowany ze stabym kontekstem
komunikacyjnym. Oznacza postugiwanie si¢ gtownie komunikacja werbalng
kosztem komunikacji niewerbalnej. Ten sposob komunikowania si¢ moze wzbu-
dzac u rosyjskiego partnera pewien niepokdj. Rosjanie bedg dazyli do szerszego
stosowania komunikacji niewerbalnej, wzmacniajac jej ekspresj¢ za pomoca rak
1 mimiki.

Rosjanie sg narodem, ktory dazy do ograniczania niepewnosci w dziata-
niach. Cecha ta uzewngtrznia si¢ konserwatyzmem w mysleniu i dgzeniem do za-
chowania istniejgcego stanu rzeczy. Zmiany odbierane sg jako zagrozenie, dazy
si¢ do ich unikania. Rosjanie stosunkowo tatwo poddaja si¢ losowi, sktonni sg
przyznac, ze opatrzno$¢ tak chce, a mogto by¢ jeszcze gorze;.

Z kolei Polacy coraz czesciej biorg sprawy we wlasne rece, starajac sie byc
kowalami wlasnego losu. W Polsce tolerancja niepewnosci wzrasta, co daje pol-
skim organizacjom mozliwo$¢ skutecznego dziatania nie tylko w warunkach
szybko post¢pujacych zmian w otoczeniu, lecz takze w sytuacjach kryzysowych.

Podstawowa jednak réznica, stanowigca gléwng bariere w stosunkach
polsko-rosyjskich, to dystans wtadzy. W Polsce obserwujemy tendencje do jego
zmniejszania, co jest zrozumiate w panstwie, ktore ma juz 25 lat doswiadczen
na polu demokracji. W Rosji z kolei utrzymuje si¢ silny autorytet wtadzy, wspar-
ty despotycznym stylem zarzadzania. Cenieni sg przywddcy, ktérzy wymaga-
ja bezwzglednego postuszenstwa poddanych. Wladza wydaje si¢ czgsto stawac
poza regutami prawa, a nawet te reguty ustanawia, dostosowujac je do swoich
potrzeb. Kierownicy podejmuja indywidualnie decyzje, rzadko postugujac sie
stylem interaktywnym?’. Niektorzy sadza, ze Rosjanie wrecz potrzebuja rzadow
silnej reki. Przyktadowo Andriej Konczalowski, wybitny rosyjski rezyser, stwier-
dza: ,,...ze Putin przykreca teraz $ruby, to tez dobrze. Do czego prowadzi w Rosji
catkowita wolnos¢, pokazalo dziesigciolecie Jelcyna, uznawanego za demokrate

20 L. Sutkowski, Kulturowa zmiennosé..., s. 122—-123.
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i wyzwoliciela. Kraj stracil pozycje na arenie migdzynarodowej, rozpanoszyty
si¢ korupcja i przestepczo$é. Bez silnej reki w Rosji nie uda si¢ zadna reforma™!.

Trudno zatozy¢, Zze Rosja nagle stanie si¢ panstwem hotdujagcym zasadom
demokracji, cho¢ i taki scenariusz, gdy sledzi¢ wydarzenia na §wiecie, nie jest
wykluczony. Nalezy jednak pamigtac, ze kultury uczy si¢ czesto w sposob nie-
formalny i ze nauka ta w znacznym stopniu jest procesem nieu§wiadomionym.
Warto zrozumie¢ to zjawisko i skoncentrowa¢ na nim uwagg. Planowe dziatania
zmian kultury powinny dotyczy¢ prowadzenia formalnych szkolen w obrebie
glownych, wskazanych réznic. Celem szkolen jest przetamywanie barier w ko-
munikowaniu si¢ oraz uruchomienie procesu wzajemnego uczenia si¢. Od Ro-
sjan mozna przeja¢ przyktadowo umiejetnos¢é pracy w zespole czy stwarzania
szerszego kontekstu komunikacyjnego. Z kolei polskie dos§wiadczenia dotyczace
partycypacji w zarzadzaniu czy radzenia sobie w sytuacjach niepewnosci moga
okaza¢ si¢ cenne dla rosyjskich partnerow.

Wazne, aby obie strony zdawaty sobie sprawe zarowno z podobienstw, jak
i roznic kulturowych, nie dokonywaty pochopnych sadow, a przede wszystkim
poszukiwaty rozwigzan kompromisowych, wykorzystujac kazda szanse na po-
prawe wzajemnych relacji. Na polu tak pojetej wspotpracy bedzie to wymagac
wzajemnych ustgpstw.

Podsumowanie

Prowadzenie dziatalnosci kulturalnej, politycznej czy gospodarczej wyma-
ga skutecznego zarzadzania roznorodnoscia, ktore warunkowane jest potrzeba
godzenia warto$ci charakterystycznych dla roznych kultur, w tym narodowych.
Realizacja tych zadan jest mozliwa dzieki podpisanym porozumieniom pomie-
dzy polskimi samorzadami i ich rosyjskimi partnerami oraz — mimo napigtych
stosunkow pomiedzy Unia Europejska a Rosja — realizowanym wspdlnym pro-
jektom na pograniczu, o czym dyskutowano w Swiettogorsku 5—6 czerwca 2014
roku podczas VI Miedzynarodowego Forum Regionow Partneréw Obwodu Ka-
liningradzkiego. Jednak proces budowania mikrokultury wydaje si¢ mozliwy
jedynie wtedy, gdy zdobedzie si¢ rzetelng wiedze na temat postaw i zachowan
charakterystycznych dla danej kultury, odrzuci uprzedzenia oraz zaangazuje
w konstruktywne dziatanie.

2l Za: E. Lewandowski, Pejzaz etniczny Europy, Wydawnictwo Muza, Warszawa 2004,
s. 316.
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Zaprezentowane w artykule zewnetrzne typologie kultur utatwiajg identyfi-
kacje glownych cech kulturowych Polski i Rosji. Pozwalaja na dostrzezenie podo-
bienstw i roznic w wyznawanych przez strony systemach wartos$ci, obnizajg lek
i obawe przed nieznanym, tym samym tworzg warunki do ksztattowania kultury
wspotpracy, a eliminowania kultury dominacji.

Warto jednak pamigtaé, ze wykorzystywanie typologii powinno by¢ popar-
te rzetelng wiedzg dotyczaca pozostatych elementow sktadajacych sie na kulture,
takich jak historia, filozofia, sztuka czy religia. W innym wypadku stosowanie
typologii moze prowadzi¢ do nadmiernych uproszczen w postrzeganiu przedsta-
wicieli innych spoteczenstw, a to bedzie utrudniac¢ proces budowania mikrokul-
tury.
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CULTURAL DIVERSITY AND THE PROCESS OF BUILDING RELATIONSHIPS
MICROCULTURES FOR EXAMPLE POLISH-RUSSIAN

Summary

The article is concentrated on the issue of the cooperation in relations between
Poland and Russia. Cancelling by the Polish government the celebration of Year of Rus-
sia which was planned for 2015 to be held in Poland was a pretext to write this article.
The target of this celebration was to widely understand culture and expand the cultural
dialogue between ordinary Poles and Russian. By cancelling this celebrations we lost
a chance of the mutual cognition and understanding cultures, establishing contact among
regional centers and what most significant building the culture of the cooperation.

Maybe just because this tense situation in Polish-Russian relations the authors of
this article decided to watch values subjugated by Poles and Russians. This allowed to
grab hold of resemblances and differences in values and what most essential to suggest
solutions to both cultures on building the cooperation. It is combining cultural values of
both sides at keeping a separate identity. To this purpose the authors used existing outside
typologies of cultures and the knowledge of management and history, political science
and sociology.

Translated by Bogdan Slusarz

Keywords: culture, organizational culture, outside typologies of culture, diversity man-
aging, micro-culture, micro-culture in Polish-Russian relations
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ZASADA PEWNOSCI OPODATKOWANIA
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Streszczenie

Zgodnie z zasada pewnos$ci opodatkowania wszystkie elementy konstrukeji podat-
ku powinny by¢ okreslone jasno, a nie dowolnie. Z kolei w my$l zasady dogodnosci
opodatkowania, ktora jest ukierunkowana na skuteczno$¢ opodatkowania, podatek na-
lezy $ciagaé w taki sposob i w takim czasie, aby podatnikowi byto jak najdogodniej go
zaplaci¢. Sposob zaptaty podatkéw i termin ich platnosci nie powinny by¢ pozostawiane
uznaniu administracyjnemu, poniewaz polega ono na przyznaniu organom podatkowym
moznos$ci dokonania wyboru rozstrzygnigcia. W celu realizacji powyzszych zasad po-
datkowych lepiej byltoby, gdyby instytucja roztozenia sptaty zaleglosci podatkowej na
raty przestata by¢ ulga w zaplacie przyznawang w ramach uznania administracyjnego.
Realizacja postulatéw wynikajacych z tych zasad bytaby mozliwa, gdyby przestanka
udzielenia rat (odroczenia) byto zabezpieczenie wykonania zobowigzania w formie gwa-
rancji bankowej lub ubezpieczeniowe;j.

Stowa kluczowe: zasada pewnos$ci opodatkowania, zasada dogodno$ci, uznanie admini-
stracyjne, klauzule generalne

Wprowadzenie

Zasady okres$laja na ogot regute (mysl) o doniostym znaczeniu spotecznym
i prawnym. Reguta postepowania zawarta w zasadzie jest poparta szeroko roz-
galezionymi badaniami oraz gigboka analizg przeprowadzong przez wybitne je-
dnostki z danej dziedziny nauki. Z kolei zasada prawa rozumiana jest przede
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wszystkim jako zespdt norm (powigzanych funkcjonalnie) odnoszacy si¢ do
okreslonej dziedziny spraw'. Zasady, identycznie jak szczegdlowe normy prawa,
sa uwazane jednak przede wszystkim za zbior pewnych regul, ktérym podlega
(chetnie lub niechgtnie) spoteczenstwo?. Odwotywanie si¢ do zasad prawa ma
ponadto na celu ustalenie pewnych ogdlnych konstrukeji prawnych®. Z punktu
widzenia praktyki prawniczej najistotniejsze jest jednak ustalenie konsekwencji
prawnych w zwigzku ze sformutowaniem danej zasady, niezaleznie od tego, czy
wynika ona z prawa pozytywnego, czy jest formulowana przez doktryng i wyni-
ka z niespornej tradycji‘.

Zasady podatkowe sg natomiast definiowane bardzo réznie — chociaz po-
dobnie. Z uwagi na omawiany temat nalezy zwroci¢ uwagg na trzy z nich’.
Po pierwsze, zasady podatkowe sa rozumiane jako postulaty doktryny wobec po-
datkow 1 systemu podatkowego, niemajace jednak charakteru norm prawnych,
chociaz tre$¢ niektorych zasad mozna odnalez¢ w obowiazujacych przepisach®.
Po drugie, jako postulaty nauki precyzujace warunki, jakim powinien odpowia-
da¢ kazdy podatek, a w konsekwencji system podatkowy’. Po trzecie, zasady
podatkowe to postulaty teorii kierowane pod adresem ustawodawcy podatkowe-
go w celu prawidlowego opodatkowania®. Niezaleznie od definicyjnego ujecia
postulatéw zawartych w zasadach podatkowych rozumiane sg one zawsze jako
stworzone dla lepszego funkcjonowania systemu podatkowego’. Postulaty wy-
nikajace z zasad podatkowych nie powinny by¢ zatem pomijane przy konstru-
owaniu systemu podatkowego oraz poszczegdlnych elementow podatku. Wyni-
ka to z faktu, ze zasady formutowane przez doktryne sa poprzedzone pracami

' S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe,
Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1974, s. 25.

2 Zob. S. Grzybowski, Dzieje prawa. Opowiesé, refleksje, rozwazania, Zaktad Narodowy
Imienia Ossolinskich, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1981, s. 11.

3 Zob. Z. Kmieciak, Ogolne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Wydawni-
ctwo Naukowe PWN, Warszawa 2000, s. 36.

4 S. Wronkowska, M. Zieliniski, Z. Ziembinski, Zasady prawa..., s. 6.

5 Szerzej: M. Staniszewski, Zasada efektywnosci opodatkowania w dziatalnosci admini-
stracji podatkowej w Polsce, Wielkopolska Wyzsza Szkota Humanistyczno-Ekonomiczna w Ja-
rocinie, Jarocin 2007, s. 11 i n.

¢ Zob. B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Toruf 2000,
s. 22.

7 Zob. S. Dolata, Podstawy wiedzy o podatkach i polskim systemie podatkowym, Uniwersy-
tet Opolski, Studia i Monografie nr 274, Opole 1999, s. 62.

§ Zob. J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, PWE Warszawa 1977, s. 125.

° R. Wolanski, System podatkowy Polsce, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Zakamycze
2004, s. 56.
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badawczymi dotyczgcymi réznorodnych zjawisk spotecznych, miedzy innymi
oddziatywania norm prawnych i spelniania przez nie réoznych funkcji w zyciu
spoteczenstwa i organéw panstwa'’. Maja one charakter postulatéw o charakte-
rze spotecznym i prakseologicznym'!. Wyznaczajg zatem kierunek racjonalnego
dziatania ustawodawcy z uwzglednieniem polityki spotecznej realizowanej przez
panstwo. Mimo ze od momentu sformutowania ich przez Adama Smitha mingto
wiele lat, nadal takie zasady, jak zasada pewnos$ci, rownosci, sprawiedliwosci
oraz tanio$ci podatkow, stanowia istotne wskazowki dla budowy racjonalnego
systemu podatkowego. Wsrod zasad sformutowanych przez tego wybitnego eko-
nomiste szczegolnie pomijane przez polskiego ustawodawce sg zasady: pewnosci
opodatkowania oraz dogodnosci.

1. Zasada pewnosci opodatkowania i zasada dogodnosci opodatkowania

Zasada pewnosci opodatkowania zawiera postulat dotyczacy elementow
konstrukeji podatkéw. W mysl tej zasady wszystkie elementy konstrukeji po-
datku powinny by¢ okreslone jasno, a nie dowolnie. Dotyczy to réwniez takich
dodatkowych elementdéw konstrukcji podatkow, jak termin ptatnosci i sposob za-
platy'?. Postulat kierowany do ustawodawcy jest zatem taki, aby konstrukcja po-
datku nie dawata jakichkolwiek watpliwos$ci nie tylko co do wysokos$ci podatku,
lecz takze co do zasad jego zaptaty. Zasada ta ma zapobiega¢ dowolnosci dzia-
tania organow podatkowych'. Jakakolwiek dowolno$¢ przy konstrukeji podatku
prowadzi do samowoli urzgdniczej. Autor tej zasady stwierdza wprost, ze brak
pewnosci w tym wzgledzie prowadzi do korupcji i naduzy¢ i dlatego postulat wy-
nikajacy z tej zasady jest bardziej doniosty niz rownomierne roztozenie ci¢zarow
podatkowych™.

Z kolei zasada dogodnosci opodatkowania ukierunkowana jest na skutecz-
nos$¢ opodatkowania. Postulat z niej wynikajacy dotyczy czasu i sposobu zaptaty
podatku. Dotyczy wigc takich elementéw, jak termin poboru i sposéb poboru

10 7. Ziembinski, Logika praktyczna, PWN, Warszawa 1984, s. 252.

M. Weralski, Finanse publiczne i prawo finansowe, PWN, Warszawa 1984, s. 256.

12 Zob. A Smith, Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodow, t. 2, przet. B. Ja-
sinska, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 501.

13- Zob. A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, LexisNexis, Warszawa
2008, s. 41.

14 Zob. A Smith, Badania nad naturq..., s. 501.



200 Mieczystaw Staniszewski

podatku'., Wedtug Adama Smitha kazdy podatek nalezy $ciaga¢ w taki sposob
i w takim czasie, aby podatnikowi bylo jak najdogodniej go zaptaci¢'®. Kwestie
te nalezy zatem uwzglednia¢ nie tylko w samej konstrukeji podatkow, lecz takze
w regulacjach prawnych dotyczacych sptaty podatkow w ratach oraz zwigzanych
z przymusowym ich dochodzeniem.

2. Uznanie administracyjne a klauzule generalne

Uznanie administracyjne jest od kilkudziesi¢ciu lat odroézniane od klauzul
generalnych. Polega na przyznaniu organom podatkowym moznosci dokonania
wyboru rozstrzygnigcia. Uznanie administracyjne nie dotyczy zatem ustalenia
rzeczywistego stanu rzeczy, lecz jedynie o§wiadczenia woli organu wydajacego
indywidualny akt administracyjny'.

Uznanie administracyjne ma umozliwi¢ elastyczne zachowanie si¢ organu,
poniewaz umozliwia i zobowigzuje do zbadania w danym przypadku wszyst-
kich okolicznos$ci sprawy, aby w ten sposob podja¢ optymalne rozstrzygniecie,
z uwzglednieniem zasady prawdy materialnej oraz celem danej instytucji praw-
nej'®. Istotne jednak jest to, ze organ, podejmujac negatywna dla strony decy-
zje, jest jedynie zobowigzany do wskazania w uzasadnieniu, jakie byly motywy
takiego, a nie innego rozstrzygnigcia. W orzecznictwie takie postepowanie jest
uznawane za zgodne z wymogami panstwa prawnego'’.

Wyboru rozstrzygnigcia dokonuje si¢ miedzy dwoma réwnowarto$ciowy-
mi rozwigzaniami®*’. Wprowadzenie instytucji uznania administracyjnego bylo
spowodowane umozliwieniem wydawania racjonalnych decyzji w przypadkach,
gdy ustawodawca nie moze normatywnie szczegotowo okresli¢ przestanek roz-
strzygnigcia z uwagi na nieprzewidywalno$¢ niektorych sytuacji’'. Jednoczesnie
podkresla si¢, ze uznanie jest jedynie okreslong formg wykonywania przepisow

15 Zob. A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe..., s. 40.

16 Zob. A Smith, Badania nad naturq..., s. 501.

7" 1. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, cz. 2, Kantor Wydawniczy Zaka-
mycze, Zakamycze 2001, s. 81.

8 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 29 wrzesnia 1993, K 17/92, OTK 1993/2/33.

19" Zob. wyrok NSA z 27 lutego 2013, sygn. akt IT FSK 2013/11, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

20 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 23 stycznia 2014, sygn. ITI SA/Kr 601/13.

2l Zob. Z. Duniewska i in., Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, Difin, Warszawa 2002, s. 70.
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prawa i w zwigzku z tym podlega kontroli z uwagi na konstytucyjng zasade legal-
nosci dziatania administracji®.

Z czasem instytucje uznania administracyjnego stosowano coraz czesciej,
niekoniecznie w sytuacjach, ktorych nie mozna byto normatywnie przewidziec.
Ponadto uznanie administracyjne zaczgto taczy¢ z klauzulami generalnymi.
Przyktadem takiej regulacji jest art. 67a § 1 ustawy Ordynacja podatkowa, kto-
ry z jednej strony jest oparty na kryterium uznania (organ podatkowy m o Z e),
a z drugiej jest zobowigzany skonkretyzowaé uzyte w tym przepisie pojecia:
,wazny interes podatnika” i ,,interes publiczny”. Zakres uznania administracyj-
nego jest zatem w tym przypadku ograniczony, poniewaz uznanie nie dotyczy
klauzul generalnych: ,,wazny interes podatnika” i ,,interes publiczny”. Z uwagi
na taka a nie inng konstrukcje tego przepisu dowolnos¢ w rozpoznawaniu wnio-
skow o udzielenie ulgi w zaptacie podatku jest zatem niedopuszczalna®. Jaki
jest w zwigzku z tym sens faczenia uznania administracyjnego z klauzulami ge-
neralnymi? Rozsadniej, a przede wszystkim racjonalniej, bytoby swobode¢ roz-
strzygnigcia organu oprze¢ wylacznie na klauzulach generalnych. Watpliwosci
wynikajg miedzy innymi z tego, ze kontroli Sadu Administracyjnego nie podlega
uznanie, lecz jedynie zebrany material dowodowy i sposob jego oceny przez or-
gan, ktory wydat decyzjg. Jezeli zatem rozstrzygnigcie podejmowane w ramach
uznania administracyjnego jest wyczerpujaco, przekonujaco i jasno uzasadnione
zaréwno co do faktow, jak i co do prawa, to sad nie jest uprawniony do uchylenia
decyzji**. Jak bowiem stwierdza w orzeczeniach sad administracyjny: ,wyda-
nie decyzji o charakterze uznaniowym powoduje, ze kontroli sadowej w takiej
sprawie podlega w rzeczywisto$ci jedynie poprawnos¢ postepowania dowodowo-
-wyjasniajacego i wynikajacych z niego konkluzji”*.

Innymi stowy, rozstrzygniecia nie mozna zakwestionowac, jezeli z uzasad-
nienia faktycznego i prawnego wynika, ze wszystkie okolicznosci sprawy zo-
staly prawidfowo ustalone i ocenione, a postepowanie byto prowadzone zgodnie
z zasadami ogolnymi. W orzecznictwie podnosi si¢ dodatkowo, ze rozstrzygnie-
cie w ramach uznania administracyjnego powinno by¢ logiczng konsekwencja

22 QOrzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 29 wrzesnia 1993, K 17/92, OTK 1993/2/33.

3 Zob. wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z 16 stycznia 2014, sygn. 11 SA/Go 835/13,
WWww.orzeczenia.nsa.gov.pl/.

2 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z 16 stycznia 2014, sygn. IT SA/Go 835/13, www.orze-
czenia.nsa.gov.pl/.

2 Wyrok WSA w Rzeszowie z 4 lipca 2013, sygn. I SA/Rz 392/13, www.orzeczenia.nsa.
gov.pl/.
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zebranego i ocenionego materiatu dowodowego, a nie efektem cho¢by ograniczo-
nego woluntaryzmu?.

W przypadku uznania administracyjnego kontrola sadu sprowadza si¢ za-
tem do tego, czy postgpowanie byto prowadzone niewadliwie i czy organ dokonat
rzetelnej (obiektywnej, a nie dowolnej) analizy wszelkich okolicznosci sprawy.
Problem jednak w tym, Ze przepisy powszechnie obowiazujacego prawa nie okre-
$laja regul postugiwania si¢ uznaniem administracyjnym. Powoduje to, ze kazdy
organ postuguje sie¢ wlasnymi regutami, mimo ze dziatajac w ramach uznania, jest
zobowiazany do wydania decyzji zgodnej z wolg ustawodawcy. Problem jednak
w tym, ze wola ustawodawcy nie jest jednoznacznie wyartykutowana. Powoduje
to, ze kontrola tej dziatalnosci organu jest ograniczona do formalnej poprawnosci
przeprowadzonego postepowania, w szczegdlnosci do tego, czy w ramach postg-
powania byty przestrzegane zasady ogdlne. Na taki zakres kontroli zwrocit uwa-
ge Sad Najwyzszy w Uchwale 7 s¢dziow z 1983 roku, w ktorej mozna przeczytac:
,Ostateczna decyzja wydana przez organ administracji panstwowej w granicach
przystugujacego mu z mocy konkretnego przepisu prawa uznania moze by¢ uchy-
lona przez Naczelny Sad Administracyjny w razie stwierdzenia naruszen przepi-
sOW postepowania, ktore miaty istotny wptyw na wynik sprawy”?’.

W konsekwencji w orzecznictwie sadowym przewaza poglad, ze nawet gdy
organ ustali istnienie przestanki okre$lonej w formie klauzuli generalnej — i tak
moze rozstrzygac¢ na niekorzy$¢ wnioskodawcy. Innymi stowy, organ ma w ta-
kim przypadku prawo, a nie obowigzek zatatwi¢ wniosek pozytywnie. Uznanie
administracyjne sprowadza si¢ zatem do tego, ze rezultat stosowania prawa nie
jest jednoznacznie okreslony.

Odmiennie wyglada sytuacja w przypadku klauzul generalnych. W tym
przypadku, inaczej niz w przypadku uznania administracyjnego, decyzja podej-
mowana przez organ na podstawie klauzuli generalnej, nie sprowadza si¢ do do-
konania wyboru miedzy dwoma rownowarto§ciowymi rozwigzaniami, poniewaz
prawidtowe rozstrzygnigcie moze by¢ tylko jedno. Istota klauzuli generalnej po-
lega jedynie na tym, ze stosujacy prawo ma ustali¢ znaczenie tego zwrotu.

Przestanki okreslone w formie klauzuli generalnej, tak jak kazde pojecie
nieostre, maja charakter norm prawnych i w zwiazku z tym podlegaja wyktadni

2 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z 16 stycznia 2014, sygn. IT SA/Go 835/13, www.orze-
czenia.nsa.gov.pl/.

27 Uchwata Sadu Najwyzszego 7 sedziow — zasada prawna z 25 pazdziernika 1984, sygn.
IIT AZP 9/83, OSNC 1985/5-6/63.
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prawa. Tym samym kontrola sagdu administracyjnego jest tu daleko szersza niz
w przypadku uznania administracyjnego. Prawidlowos$¢ dziatan organu jest kon-
trolowana nie tylko pod katem prawidtowosci zgromadzenia i oceny materiatu
dowodowego, lecz takze w zakresie prawidtowosci ustalenia, czy w konkretnym
przypadku istniejg lub nie istniejg przestanki okreslone w formie klauzuli gene-
ralnej, a takze czy wnioski wynikajace z oceny materiatu dowodowego sa pra-
widlowe zaréwno pod wzglgdem logicznym, jak i pod wzgledem prawnym.

W orzecznictwie sagdowym podkresla sie, ze w przypadku wyrazen nie-
ostrych kontrola legalno$ci decyzji poza ocena, czy dokonana przez organ ocena
okolicznos$ci sprawy nie jest dowolna, obejmuje rowniez ustalenie, czy nie na-
stapito ,,przekroczenie dopuszczalnej granicy swobody interpretacji poje¢ nie-
ostrych na tle konkretnego stanu faktycznego™*®. Uzycie przez prawodawce wy-
razen nieostrych powoduje, ze organ kontrolujacy legalnos¢ decyzji wydanych na
ich podstawie jest zobowiazany ustali¢, czy nie przekroczono wyznaczonej przez
ustawodawce, swobody interpretacji tych okreslen w konkretnym stanie faktycz-
nym. Innymi stowy, w tym przypadku sad jest obowigzany dokonac oceny, czy
organ prawidtowo ustalil, ze przestanki zostaty spetnione lub ze w danym stanie
faktycznym one nie wystepuja®.

W orzecznictwie sgdowym podkresla si¢ ponadto, ze zakres swobody or-
ganu, wynikajacy z przepisOw prawa materialnego, jest ograniczony zasadami
ogblnymi prawa formalnego®’. Postugiwanie si¢ przez ustawodawce klauzulg ge-
neralng powoduje zatem, Ze stosowanie prawa ma charakter ocenny i indywidual-
ny, tzn. organ stosujgcy prawo ma pewng swobodg przy ustalaniu, czy dany stan
faktyczny miesci si¢ w zakresie pojecia stanowiacego owa klauzule (np. w zakre-
sie pojecia ,,interes publiczny”). Zakres tej swobody nie moze jednak wykraczac
poza cel danej regulacji prawnej*’.

Z drugiej strony z regulacji skonstruowanej przy uzyciu klauzuli generalne;j
nie powstaja dla strony zadne konkretne prawa®. Dziatania organu administra-
cyjnego maja bowiem zawsze charakter wladczy i jednostronny. Nalezy jednak

2 Wyrok NSA w Warszawie z 26 maja 1981, sygn. SA 974/81, ONSA 1981/1/49.

2 Zob. wyrok WSA w Opolu z 9 stycznia 2014, sygn. I SA/Op 735/13, www.orzeczenia.
nsa.gov.pl.

30 Zob. wyrok NSA z 11 czerwca 1981, sygn. SA 820/81, ONSA 1981/1/57; wyrok z 19 grud-
nia 1984, sygn. I1I SA 872/84, ONSA 1984/2/120.

31 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 16 grudnia 2013, sygn. IT SA/Wa 1473/13, www.orze-
czenia.nsa.gov.pl.

32 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 13 grudnia 2013, sygn. IT SA/Kr 1032/13, www.orzecze-
nia.nsa.gov.pl.
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zauwazy¢, ze klauzule generalne, majace zastosowanie w prawie podatkowym,
odznaczajg si¢ walorem aksjologicznym, stusznosciowym lub celowosciowym.
Dlatego ich zastosowanie nie daje organowi prawa do dowolnosci dziatania.
W przypadku uzycia klauzuli generalnej ustawodawca odwotuje si¢ zatem do
ocen pozaprawnych organu stosujacego prawo. Zawsze zatem rozstrzygnigcie
oparte na klauzuli generalnej przyznaje wicksza lub mniejsza swobode organo-
Wi stosujgcemu prawo. Stanowi wiec to zawsze niebezpieczenstwo dziatan poza-
prawnych lub powstrzymywanie si¢ od wydawania decyzji pozytywnych z uwagi
na obawe podejrzenia o nieuzasadnione sprzyjanie stronie. Na przyktad organy
podatkowe obecnie s3 umocowane do udzielania ulg w zaptacie podatkow (raty,
umorzenie), ale z uwagi na ich konstrukcj¢ (uznaniowo$¢ i klauzule generalne)
czynia to niechetnie.

3. Stosowanie przepisow w praktyce

Przepisy art. 67a § 1 Ordynacji podatkowej przewiduja mozliwos¢ odro-
czenia terminu platno$ci podatku oraz roztozenia sptaty podatku oraz zalegtosci
podatkowych e na raty w przypadkach uzasadnionych waznym interesem
podatnika lub interesem publicznym. Wydanie decyzji pozytywnej
w przedmiocie roztozenia sptaty podatku lub zalegtosci podatkowej na raty, kto-
ry ma wptyw na indywidualng sytuacje podatnika, jest ponadto uzaleznione od
uznania organu podatkowego. Ustawodawca dodatkowo bowiem zaznacza, ze
w przypadku zaistnienia powyzszej przestanki organ podatkowy moze odro-
czy¢ termin platnosci podatku lub roztozy¢ zaptate podatku na raty, a takze od-
roczy¢ lub roztozy¢ na raty zaptate zaleglosci podatkowej wraz z odsetkami za
zwloke.

Ograniczone wykorzystanie instytucji rat i odroczen nalezy oceni¢ bardzo
krytycznie. Jest to szkodliwe przede wszystkim dla podatnikow, poniewaz insty-
tucja rat i odroczen, po pierwsze, umozliwia podatnikowi (ptatnikowi itd.) zapta-
te zaleglego podatku z uniknieciem zastosowania $rodkéw egzekucyjnych; po
drugie, pozwala unikna¢ ptacenia odsetek za zwloke*. Organy podatkowe nie-
chetnie udzielaja rat lub odraczajg termin ptatnosci rowniez z uwagi na specyficz-
ne odczytywanie tresci poje¢ uzytych przez ustawodawce. W rozstrzygnieciach

3 W przypadku udzielenia rat lub odroczenia terminu ptatnosci odsetki nalicza si¢ jedynie
do wniesienia podania, natomiast za okres splaty w ratach lub odroczenia pobiera si¢ optate pro-
longacyjna, ktora wynosi 50% stawki odsetek za zwlokeg.
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podkresla si¢ przede wszystkim, ze instytucja roztozenia sptaty podatku na raty
jest ulga i nie moze by¢ naduzywana*. W orzecznictwie sagdowym podnosi si¢
ponadto, ze ulga taka nie moze mie¢ charakteru powtarzajacego®. Co wiecej,
podkresdla sig, ze odraczanie platnosci podatku lub rozlozenie na raty ma charak-
ter zupelnie wyjatkowy?.

W konsekwencji instytucja roztozenia na raty splaty podatku lub zalegtosci
podatkowej nie jest w zasadzie wykorzystywana w celu realizacji postulatow wy-
nikajacych z takich zasad podatkowych, jak zasada dogodno$ci opodatkowania
oraz pewnosci opodatkowania. Wynika to miedzy innymi z tego, ze organ podat-
kowy nie ma co prawda peinej swobody co do ustalenia, czy istnieja przestanki
zastosowania ulgi, ale pozostawiono mu duzg swobode w zakresie rozstrzygnie-
cia w przypadku ich stwierdzenia.

W przepisie upowazniajagcym organy podatkowe do udzielenia ulgi w zapta-
cie podatkéw poza uznaniem administracyjnym (organ podatkowy moze) za-
mieszczone sg pojecia nieokreslone (klauzule generalne: wazny interes podatnika
lub interes publiczny). W zwiazku z tym nalezy wyraznie podkresli¢, ze klauzule
generalne dotycza hipotetycznego stanu faktycznego, a uznanie administracyjne
dotyczy skutkow, jakie z tego stanu faktycznego (zdaniem organu, ktéremu to
uprawnienie przyznano) wynikajag. W tym drugim przypadku swoboda organu
podatkowego jest bardzo duza, poniewaz kontrola jego dzialania ogranicza si¢
jedynie do przestrzegania zasady prawdy obiektywnej, a wigc wyczerpujacego
zebrania materialu dowodowego. Wybor rozstrzygnigcia nalezy zatem wylgcznie
do organu podatkowego. Musi on jedynie wyczerpujaco zebrac i przeanalizowac
materiat dowodowy i odpowiednio uzasadni¢ swoja decyzj¢’.

Oparcie instytucji rat i odroczenia terminu ptatnosci podatkéw na uznaniu
administracyjnym powoduje, ze kontrola rozstrzygnie¢ przez sad administracyj-
ny dotyczy jedynie przepisow postepowania podatkowego®®. W dodatku uchyle-
nie decyzji nastapi wytacznie wtedy, gdy uchybienia proceduralne mialy istotny
wptyw na wynik sprawy. Ponadto w orzecznictwie sgdowym podkresla sig, ze

34 Zob. wyrok NSA z 9 kwietnia 2002, sygn. IIT SA 3640/00, ,,Przeglad Podatkowy” 2002,
nr7,s. 63.

35 Zob. S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgoédka-Medek,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2005, s. 188.

ynacja p

3¢ Zob. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 17 listopada 1998, sygn. III SA
1311/97 (niepublikowany).

37 Zob. wyrok WSA z 16.06.2004, sygn. ITI SA 444/03, ,,Monitor Podatkowy” 2004, nr 8,
s. 4.

3% Zob. S. Babiarz i in., Ordynacja podatkowa..., s. 186.
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rozstrzygniecie podejmowane w ramach uznania administracyjnego nie zmu-
sza do pozytywnego zatatwienia kazdej prosby obywatela®. Tym samym szer-
sze uprawnienia kontrolne sadu co do ustalenia przestanek okreslonych w for-
mie klauzul generalnych (niz w przypadku uznania) nie ma zadnego znaczenia.
Co wigcej, zgodnie z linig orzecznictwa sadu administracyjnego, dokonujac oce-
ny waznego interesu podatnika, nalezy mie¢ na uwadze caloksztatt sytuacji po-
datnika, a wigc takze analizowac zasadno$¢ wniosku o raty w aspekcie rzetelno-
$ci w wypelnianiu wczesniej zobowigzan wobec panstwa*’. Nie moze w zwigzku
z tym dziwi¢ fakt, ze wickszo$¢ wnioskow o raty lub odroczenie jest zatatwiana
odmownie.

By¢ moze sytuacja taka nie miataby miejsca, gdyby granice dowolnosci
w rozstrzyganiu tych spraw stanowily pewne og6lne wytyczne naczelnych or-
ganéw administracyjnych wydawane w formie przepisoOw interpretacyjnych
okreslajacych blizej zdarzenia i zjawiska stanowigce podstawy takiego uznania.
Zasadniczo brakuje jednak w aktualnym stanie prawnym tego rodzaju przepi-
sow. Granice stanowia wiec zalozenia polityki podatkowej oraz tres¢ zadan na-
lozonych przez jednostki nadrzedne. Od wielu lat organy podatkowe w swojej
polityce kierujg si¢ wylacznie celem fiskalnym, zapominajac o ochronie zrodet
opodatkowania. Generalnie, nawet w przypadku gdy w sposdb bezsporny za roz-
lozeniem na raty przemawia wazny interes podatnika lub interes publiczny, organ
podatkowy nie udziela ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych?..

Ponadto w orzecznictwie sagdu administracyjnego mozna spotkac poglad, ze
,,Sposob, w jaki podatnik gospodaruje swym majatkiem i swymi przychodami,
nie jest i nie moze by¢ nigdy podstawa do ulgowego traktowania zobowigzania
podatkowego, a straty poniesione przez podatnika w jego dziatalnosci gospodar-
czej nie moga obcigzac¢ ogotu i uzasadniac traktowania — jako przewazajacego
— interesu podatnika’™2. Tak wigc rowniez sady administracyjne stojg na stanowi-
sku, ze ulgi w zaptacie podatku w postaci roztozenia splaty na raty nie moga by¢
przyznawane zbyt czesto 1 pochopnie. W konsekwencji rosng zalegtosci objete
tytutami wykonawczymi, co na pewno nie jest uzasadnione ani interesem podat-
nika, ani interesem publicznym.

¥ Wyrok WSA w Krakowie z 23 stycznia 2014, sygn. II SA/Kr 613/13, www.orzeczenia.
nsa.gov.pl.

40" Zob. wyrok NSA z 30 maja 2001, sygn. ITI SA 830/00, LEX 54007.

4 Zob. wyrok NSA z 19 wrzesnia 2001, sygn. I SA/Gd 197/99, LEX 76073.

42 Zob. wyrok NSA z 16 stycznia 1998, sygn. I SA/Po 855/97, niepublikowany.
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Decyzja organu podatkowego dotyczaca modyfikacji ustawowego terminu
platnosci poprzez roztozenie splaty podatku na raty nie jest wiec determinowana
zadnymi wskazaniami ustawy poza ogdlnymi klauzulami®. Klauzule te nie za-
wierajg jednak zadnych zobiektywizowanych kryteriow stanowiacych o zasad-
nos$ci zadania strony**. Wystarczy wiec, ze organ podatkowy uzasadni, dlaczego
udzielit tylu a tylu rat lub odmowit ich udzielenia, a nie bedzie mozna zakwestio-
nowac¢ legalnosci takiej decyzji®.

Zuwagi na fakt, ze ustawodawca postuguje sie klauzulg generalna jako prze-
stanka roztozenia na raty zobowiazan podatkowych, nie mozna jednoznacznie
okresli¢, jakie argumenty podatnik powinien podnosi¢ w podaniu, aby mogt li-
czy¢ na pozytywna decyzje. Wskazowka moga tu by¢ jedynie urzedowe interpre-
tacje oraz wytyczne Ministra Finansow, do ktorych jednak nie ma dostepu strona,
poniewaz sg to przepisy prawa wewngtrznego. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢,
ze formalnie wytyczne Ministra Finansow nie wigza co prawda organéw podat-
kowych, ale w praktyce majg decydujacy wptyw na ich rozstrzygniecia.

W konsekwencji nawet podatnicy podejmujacy czynnos$ci majace na celu
poprawe ich sytuacji ekonomicznej nie maja pewnosci, ze ich prosba bedzie
uwzgledniona. Wystarczy bowiem, ze organ podatkowy uzna, iz w jego ocenie
dziatania podj¢te przez podatnika nie zagwarantujg splaty zalegtych zobowia-
zafh w terminach okreslonych przez ten urzad. Uprawnienia organu podatkowego
przy wydawaniu decyzji w tej sprawie sg zatem podobne do uprawnien wierzy-
ciela naleznosci cywilnoprawnych, tym bardziej ze decyzja ta podejmowana jest
na podstawie ogolnego kryterium, jakim jest wazny interes podatnika lub interes
publiczny*. Nie oznacza to jednak, ze takie decyzje sa racjonalne i zgodne z za-
sadami dogodnosci i pewnos$ci opodatkowania.

Podjecie decyzji nieracjonalnych z punktu widzenia finanséw publicznych
jest mozliwe migdzy innymi dlatego, ze przepisy Ordynacji podatkowe] sta-
nowigce podstawe rozlozenia na raty zaleglosci podatkowej zawieraja jedynie
kierunkowe dyrektywy wyboru*. Gdyby natomiast decyzja ratalna byta decy-
zja zwigzang, organ podatkowy, stwierdziwszy wystgpowanie przestanek okre-
slonych przez ustawodawce, mialby obowigzek wydania decyzji o okreslonej

4 Zob. wyrok NSA z 22 wrzesnia 1999, sygn. I SA/Wr 1052/97, LEX nr 38090.
4 Zob. wyrok NSA z 10 marca 2000, sygn. I SA/Kr. 110/98, LEX nr 40743.

4 Zob. wyrok NSA z 21 marca 2000, sygn. I SA/Wr 682/99, LEX nr 40675.

4 Zob. wyrok NSA z 5 lipca 2000, sygn. I SA/Ka 128/99, ABC nr 64785.

47 Zob. wyrok NSA z 8 wrzeénia 2000, sygn. I SA 1836, ABC nr 68399.
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tresci®®. Wprowadzenie takiej zasady nie tylko potaniatoby pobor podatkow, lecz
takze pozwolitoby lepiej realizowac jedna z podstawowych zasad podatkowych,
jakimi sa zasada pewnosci 1 zasada dogodno$ci opodatkowania. Stan faktycz-
ny jest natomiast taki, ze organy dokonuja samodzielnie oceny, czy w danym
przypadku udzieli¢ rat, czy nie na podstawie nieostrego kryterium, jakim jest
pojecie ,,wazny interes podatnika™’. W sprawach tych przedmiotem oceny orga-
néw podatkowych jest w konsekwencji sytuacja finansowa, rodzinna i zyciowa
podatnika®, a wiec kryteria, ktore mogtyby by¢ przez ustawodawce zobiektywi-
zowane. Wprowadzenie zwigzania administracyjnego do instytucji rat nie tylko
potaniatoby pobdr podatkow, lecz takze zagwarantowatoby realizacje postulatow
wynikajacych z zasad pewnosci opodatkowania i dogodnosci.

4. Roztozenie sptaty zobowigzan podatkowych na raty lub odroczenie
terminu ptatnosci zobowigzan podatkowych na wniosek podatnika
prowadzacego dziatalnos¢ gospodarcza

Konstrukcja instytucji rat i odroczenia terminu ptatnosci sprawia, ze wnio-
ski podatnikow sa najczesciej zalatwiane odmownie. Jeszcze gorzej wyglada
sytuacja w przypadku przedsigbiorcow, poniewaz zgodnie z art. 67b Ordynacji
podatkowej organ podatkowy na wniosek podatnika prowadzacego dziatalnosc¢
gospodarcza moze udziela¢ ulg w sptacie zobowigzan podatkowych, okreslonych
w art. 67a powyzszej ustawy, ktore:

— nie stanowig pomocy publicznej,

— stanowig pomoc de minimis w zakresie i na zasadach okreslonych w bez-
posrednio obowigzujacych aktach prawa wspolnotowego dotyczacych
pomocy w ramach zasady de minimis, a takze stanowia inng pomoc pub-
liczng wymieniong w pkt 3 art. 67b § 1 Ordynacji podatkowe;j*'.

4 Zob. wyrok NSA z 24 pazdziernika 2000, sygn. I SA/Ka 1144/99, LEX nr 45531.
4 Zob. wyrok NSA z 10 listopada 2000, sygn. ITI SA 1584/99, LEX nr 47470; wyrok NSA
z 7 marca 2001, sygn. I SA/Sz 2125/99, LEX nr 48961.
30 Zob. wyrok NSA z 28 listopada 2000, sygn. I SA/Ka 1458/99, LEX nr 47122; wyrok NSA
z 21 marca 2001, sygn. I SA/Ka 577/00, LEX nr 47500; wyrok NSA z 12 kwietnia 2001, sygn. 111
SA 202/00, LEX nr 47482; wyrok NSA z 27 sierpnia 1999, sygn. III SA 8162/98, POP 2001/4/91.
Sl 'W przepisie tym wymieniono nastgpujace rodzaje pomocy:
a) udzielang w celu naprawienia szkod wyrzadzonych przez kleski zywiotowe lub inne nadzwy-
czajne zdarzenia;
b) udzielang w celu zapobiezenia lub likwidacji powaznych zaktocen w gospodarce o charakterze
ponadsektorowym;
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W przypadku przedsigbiorcow mozliwo$¢ udzielenia ulgi jest uzalezniona
zatem nie tylko od spelnienia przestanek okreslonych w art. 67a Ordynacji po-
datkowej, lecz takze od tego, czy w danym przypadku ulga w zaptacie nie bgdzie
uznana za pomoc publiczng lub bedzie jedng z form pomocy dopuszczalne;j. Tyl-
ko wtedy, gdy ulga nie bedzie uznana za pomoc publiczng lub gdy bedzie uznana
za pomoc dopuszczalng, organ podatkowy bedzie rozwazat, czy wystepuja prze-
stanki okreslone w art. 67a § 1 Ordynacji podatkowej. Innymi stowy, dopiero po
ustaleniu, ze sg spetnione wyzej wymienione wymogi, organ podatkowy ustala,
czy za udzieleniem ulgi w zaptacie podatkéw przemawia wazny interes publiczny
lub wazny interes podatnika.

W konsekwencji przedsigbiorcy rzadko moga liczy¢ na to, ze terminy za-
platy ciazacych na nich zobowiagzan podatkowych beda adekwatne do ich moz-
liwosci ptatniczych. Dzieje si¢ tak migdzy innymi dlatego, ze organy podatkowe
w orzeczeniach (oraz niestety czgsto sady w wyrokach) kazdy przypadek udziele-
nia ulgi w zaptacie podatkdéw traktujg jako pomoc publiczng. Jest to zaskakujace,
szczegolnie jesli si¢ zwazy, ze pomoc publiczna nie zostata zdefiniowana w Or-
dynacji podatkowej. Zgodnie natomiast z art. 107 ust. 1 TFUE: ,,Z zastrzezeniem
innych postanowien przewidzianych w Traktatach, wszelka pomoc przyznawa-
na przez Panstwo Cztonkowskie lub przy uzyciu zasobow panstwowych w ja-
kiejkolwiek formie, ktora zaktoca lub grozi zaktéceniem konkurencji poprzez
sprzyjanie niektérym przedsi¢gbiorstwom lub produkcji niektérych towarow, jest
niezgodna z rynkiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wptywa na wymiang
handlowa miedzy Panstwami Cztonkowskimi” 3.

Jak z powyzszego wynika, kazda pomoc, ktora nie zakloca lub grozi zakto-
ceniem konkurencji, nie jest pomoca publiczna, o ktérej mowa w art. 67b Ordy-
nacji podatkowej. W zwigzku z tym nalezy z zadowoleniem odnotowac fakt, ze

¢) udzielang w celu wsparcia krajowych przedsigbiorcow dziatajacych w ramach przedsigwzigcia
gospodarczego podejmowanego w interesie europejskim;

d) udzielang w celu promowania i wspierania kultury, dziedzictwa narodowego, nauki i o§wiaty;

e) bedaca rekompensatg za realizacj¢ ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym
powierzonych na podstawie odrebnych przepisow;

f) na szkolenia;

g) na zatrudnienie;

h) na rozwdj matych i $rednich przedsigbiorstw;

i) narestrukturyzacje;

j) naochrong srodowiska;

k) na prace badawczo-rozwojowe;

1) regionalng.

52 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, DzU 2004.90.864/2.
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pojawiaja si¢ orzeczenia, w ktorych odmiennie niz w poprzednich orzeczeniach
interpretuje si¢ pomoc publiczng. Nalezy zatem mie¢ nadzieje, ze w orzeczni-
ctwie powszechnie bedzie przyjmowany poglad, Zze nie kazda ulga w sptacie po-
datkow udzielona podmiotowi prowadzacemu dziatalno$¢ gospodarcza powinna
by¢ traktowana jako pomoc publiczna. Warto wigc powtdrzy¢ za WSA w War-
szawie®, ze traktowanie kazdej takiej ulgi jako pomoc publiczng jest btedne
i ,,dopiero stwierdzenie przez organy podatkowe, ze udzielenie ulgi w sptacie
zobowiazan podatkowych podmiotowi gospodarczemu (przedsigbiorcy) zaktoca
lub grozi zaktoceniem konkurencji wykluczy¢ moze stosowanie art. 67b § 1 pkt 1
Ordynacji podatkowej. Ocena tego kryterium powinna by¢ dokonana przez anali-
z¢ rzeczywistej, aktualnej 1 potencjalnej dziatalnosci podatnika — przedsiebiorcy,
z uwzglednieniem rodzaju jego dziatalnosci, jej zakresu i wptywu na konkuren-
cje. W szczegolnoscei na konkurencjg na rynku Unii Europejskie;”.

Taka interpretacja pojecia ,,pomoc publiczna” spowodowataby, ze uzyska-
nie ulgi w zaptacie podatkow przez przedsigbiorcow bytoby czestsze. Nie nalezy
jednak liczy¢, ze wydawanie pozytywnych decyzji stanie si¢ powszechne, ponie-
waz rozstrzygnigcie jest oparte na uznaniu administracyjnym, a kontrola takich
rozstrzygnie¢ ogranicza si¢ do prawidtowosci przeprowadzonego postepowania
podatkowego.

Podsumowanie

Nagminne odmawianie udzielenia ulgi w zaptacie podatkow nalezy oceni¢
negatywnie, szczegolnie gdy odmowa jest uzasadniona mozliwoscig szybkiego
egzekucyjnego $ciagniecia zalegto$ci podatkowej, a w rzeczywistosci dtugo po
okresie, w ktorym wnioskodawca zamierzat splaci¢ zalegtos¢, prowadzi si¢ egze-
kucje tej zalegtosci podatkowej. Pamietac¢ nalezy, ze roztozenie ptatnosci podatku
na raty pozwala podatnikowi unikng¢ egzekucji administracyjnej. Podatnik, kto-
remu organ podatkowy udzielil ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych, moze
spokojnie planowa¢ swoje przedsigwziecia gospodarcze. Nalezy zatem postulo-
wac, aby dostepnos¢ uzyskania zgody na splate zalegtosci podatkowych na raty
byta tatwiejsza. Byloby to zgodne z postulatami wynikajacymi z zasad podatko-
wych: dogodnosci i pewnosci opodatkowania.

53 Wyrok WSA w Warszawie z 13 marca 2013, sygn. VIII SA/Wa 872/12, LEX nr 1303190.
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W celu realizacji powyzszych zasad podatkowych lepiej bytoby, gdyby in-
stytucja roztozenia splaty zalegtosci podatkowej na raty przestata by¢ ulga w za-
placie, lecz raty (odroczenie) bylyby przyznawane, gdyby podatnik gwarantowat
zabezpieczenia wykonania zobowigzania, np. w formie gwarancji bankowej lub
ubezpieczeniowej. Taka konstrukcja rat bytaby mozliwa oczywiscie pod warun-
kiem, ze za caty okres sptaty zaleglo$ci w ratach naliczano by odsetki za zwlo-
ke. W takim przypadku nalezatoby jednoczesnie rozwazyé mozliwo$¢ wprowa-
dzenia dwoch rodzajow odsetek za zwioke: zwyktych (niskich, na poziomie np.
105-110% podstawowej stopy oprocentowania kredytu lombardowego) i karnych
naliczanych dodatkowo za okres prowadzenia egzekucji. Ustanawiajac taka kon-
strukcje rat, nalezatoby jednocze$nie uzalezni¢ liczbe dopuszczalnych rat od sy-
tuacji finansowej i majatkowej dtuznika, tzn. ustawodawca okreslatby minimalna
i maksymalng liczbe rat (uzalezniong od dochodu osigganego przez podatnika
1 wartosci jego majatku).

Zmiana dotyczgca dobrowolnego wykonania zobowigzan podatkowych
poprzez zmiang przepisow dotyczacych rozktadania splaty podatkow na raty
oraz odraczania terminéw platnosci jest potrzebag chwili. Zbyt czgsto dochodzi
bowiem do wszczecia egzekucji skierowanej do uczciwych podatnikow, ktorzy
maja przejsciowe klopoty finansowe. Regulacje zwigzane z przymusowym do-
chodzeniem podatkow sa w Polsce bardzo kosztowne zaréwno pod wzgledem
ekonomicznym, jak i spotecznym.

Teoretycznie wigc w zgodzie z obowigzujacym prawem w ciggu 14 dni od
uptywu terminu platnosci moze doj$¢ do fizycznej likwidacji przedsigbiorstwa
poprzez egzekucyjng sprzedaz maszyn i urzadzen.

Dzieje si¢ tak miedzy innymi dlatego, ze instytucja roztozenie splaty po-
datku na raty jest ulga, a ulga podatkowa, stanowigc odstepstwo od powszech-
nos$ci opodatkowania, nie moze by¢ naduzywana*. W konsekwencji instytucje
rozlozenia na raty splaty podatku lub zalegtosci podatkowej w ograniczonym
zakresie wykorzystuje si¢ przy wykonywaniu zobowigzan podatkowych. Jest to
niezrozumiate, poniewaz w wigkszos$ci systemow podatkowych, np. francuskim,
hiszpanskim, niemieckim, holenderskim, sptata podatku w ratach jest prawem
podatnika. Warunkiem uzyskania uktadu ratalnego (odroczenia) jest jedynie
przedstawienie zabezpieczenia. Istotne jest rdwniez to, ze w panstwach tych
udzielenie uktadu ratalnego nie wstrzymuje biegu odsetek za zwloke. Nie ma

3 Zob. wyrok NSA z 9 kwietnia 2002, sygn. IIT SA 3640/00, ,,Przeglad Podatkowy” 2002,
nr7,s. 63.
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zadnych racjonalnych przestanek, ktore sprzeciwiatyby sie wprowadzeniu takich
regulacji rowniez w Polsce.
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TAXATION CERTAINTY AND CONVENIENCE PRINCIPLES
AND ADMINISTRATIVE DISCRETION

Summary

In accordance with the certainty principle, all elements of a tax should be defined
clearly, not freely, while according to the convenience principle, aimed at efficiency of
taxation, a tax should be collected in such a way and in such time that are the most con-
venient for the taxpayer. The manner of paying taxes and their term of payment should
not be left to administrative discretion as it grants taxation authorities a possibility of
choosing the manner of settlement. In order to apply the aforementioned taxation princi-
ples, it would be best if the institution of dividing taxation arrears into settlements would
stop to exist as a payment relief awarded within the scope of administrative discretion.
Application of postulates resulting from those principles would be possible if the premise
for division of payment into settlements (postponement) would require securing of the
fulfilment of the obligation in a form of a bank or insurance guarantee.

Translated by J. Lempicz mLingua Centrum Ttumaczen

Keywords: taxation certainty principle, convenience principle, administrative discretion,
general clauses
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CZYNNOSCI, KTORE NIE WYMAGAJA UZYSKANIA ZEZWOLENIA
MINISTRA WLASCIWEGO DO SPRAW WEWNETRZNYCH
NA NABYCIE NIERUCHOMOSCI PRZEZ CUDZOZIEMCOW W POLSCE

Streszczenie

Wystepujacy w Polsce system reglamentacji obrotu nieruchomo$ciami — chociaz
przewidujacy wyjatki i rozne stopnie ograniczen — w dalszym ciggu jest uzasadniony
potrzeba kontroli zakupu przez cudzoziemcoéw tak waznych z punktu widzenia spotecz-
no-gospodarczego dobr, jak nieruchomosci. Catkowita swoboda nabycia nieruchomosci
przez cudzoziemcow na podstawie tylko przepisoéw Kodeksu cywilnego na zasadzie row-
norze¢dnosci podmiotéw polskich i cudzoziemskich jest nie do pogodzenia z nastrojami
polskich rolnikéw oraz stanem polskiej gospodarki.

Przyjete przez nasz kraj postgpowanie w sprawie usunig¢cia ograniczen dotycza-
cych nabywania nieruchomosci przez cudzoziemcoéw odpowiada warunkom Traktatu
Akcesyjnego.

W mysl obowiazujacych przepisow w Polsce nie ma zakazu nabywania nierucho-
mosci przez cudzoziemcow, ale — podobnie do ograniczen i uwarunkowan wystepujacych
w wielu panstwach Unii Europejskiej — nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca musi
by¢ poprzedzone zezwoleniem ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych, w drodze
decyzji administracyjne;j.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, cudzoziemiec, nieruchomosé, reglamentacja, zezwo-
lenie

* e-mail: marekstawecki@op.pl
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1. Ustawowe zwolnienia z obowigzku uzyskania zezwolenia

Zgodnie z generalng zasadg zawartg w art. 1 ust. 1 Ustawy z 24 marca 1920
roku o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw przedmiotowe nabycie
wymaga zezwolenia, ktore jest wydawane przez Ministra Spraw Wewnetrznych,
jezeli sprzeciwu nie wniesie Minister Obrony Narodowej, a w przypadku nie-
ruchomosci rolnych, jezeli sprzeciwu nie wniesie rowniez Minister Rolnictwa
i Rozwoju Wsi'. Zezwolenia Ministra Spraw Wewnetrznych wymaga takze naby-
cie lub objecie przez cudzoziemca udziatéw lub akcji w spotce handlowej z sie-
dziba na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, bedacej wiascicielem lub wieczy-
stym uzytkownikiem nieruchomosci w Polsce, w przypadkach, ktore okresla art.
3e ust. 112 ustawy?.

Ustawa przewiduje szereg zwolnien z obowigzku uzyskania zezwolenia.
Dotyczy to przypadkow wylaczonych spod rezimu prawnego ustawy na podsta-
wie art. 7 oraz wyjatkow w stosowaniu przepisOw ustawy, wymienionych w art.
8 ust. 1 oraz wymienionych w art. 8 ust. 2 i 2a ustawy.

Z punktu widzenia koniecznos$ci uzyskiwania zezwolenia na nabycie nieru-
chomosci cudzoziemcy sa podzieleni na dwie grupy:

Pierwsza stanowia cudzoziemcy, ktorych obowiazujg zliberalizowane zasa-
dy obrotu nieruchomog$ciami. Z art. 8 ust. 2 u.n.n.c. wynika, ze grupa ta obejmu-
je cudzoziemcow bedacych obywatelami badz przedsigbiorcami panstw — stron
umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym oraz Konfederacji Szwajcar-
skiej.

Druga stanowia cudzoziemcy, do ktorych stosuje si¢ cato$¢ uregulowan
u.n.n.c. Grupa ta obejmuje cudzoziemcow bedacych obywatelami lub przedsig-
biorcami wszystkich innych panstw niz panstwa wskazane wyzej.

Przepisy ustawy sa dostosowane do wymogow prawa europejskiego,
a w szczegblnosci swobdd europejskich przystugujacych obywatelom i przed-
sigbiorcom panstw — stron umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym oraz
Konfederacji Szwajcarskiej, z zastrzezeniem wyjatkow ustanowionych w okre-
sach przejsciowych, dotyczacych aktualnie wytacznie nabywania nieruchomosci
rolnych i lesnych. Od 1 maja 2009 roku nie obowigzuje juz bowiem pigcioletni
okres przejsciowy dotyczacy nabywania tzw. drugich domow.

I Ustawa z 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow (t.j. DzU
2004, nr 167, poz. 1758), dalej u.n.n.c.

2 F. Hartwich, Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcow, C.H. Beck, Warszawa 2004,
s. 71-82.
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Przepisow ustawy nie stosuje si¢ w sytuacjach okreslonych w art. 7 ustawy:

1. Przeksztatcenie spotki handlowej, w rozumieniu przepisow tytutu IV
dziatu IIT ustawy z 15 wrzesnia 2000 roku — Kodeks spotek handlowych?.

2. Nabycie nieruchomosci w drodze dziedziczenia lub zapisu windykacyjne-
go przez osoby uprawnione do dziedziczenia ustawowego. Jezeli prawo ojczyste
spadkodawcy nie przewiduje dziedziczenia ustawowego, w tym zakresie stosuje
si¢ prawo polskie.

3. Fundusz inwestycyjny zamkniety oraz specjalistyczny fundusz inwesty-
cyjny otwarty stosujacy zasady i ograniczenia inwestycyjne okreslone dla fun-
duszu inwestycyjnego zamknigtego w rozumieniu przepisow Ustawy z 27 maja
2004 roku o funduszach inwestycyjnych®.

Ustawodawca przewidziat réwniez w art. 8 ust. 1 wyjatki, na podstawie kto-
rych cudzoziemiec jest zwolniony z obowigzku uzyskania zezwolenia, przy czym
wyjatki te nie maja zastosowania, jezeli nieruchomos¢ jest potozona w strefie
nadgranicznej lub przekracza powierzchnie 1 ha.

Ustawa o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow reglamentuje
takze obrot (z udziatem cudzoziemcdw) akcjami i udziatami spotek handlowych
z siedziba w Polsce bedacych wlascicielami lub uzytkownikami wieczystymi nie-
ruchomosci w Polsce w dwoch przypadkach, wskazanych w art. 3e ustawy:

1. Nabycie lub objecie przez cudzoziemca udziatow lub akcji w spotce han-
dlowej z siedzibg na terytorium RP, a takze kazda inna czynno$¢ prawna doty-
czaca udziatow lub akcji wymaga zezwolenia Ministra Spraw Wewngtrznych,
jezeli w ich wyniku spotka, bedgca wilascicielem lub wieczystym uzytkownikiem
nieruchomosci na terytorium RP stanie si¢ spotka kontrolowana.

2. Nabycie lub objecie przez cudzoziemca udziatow lub akcji w spolce
handlowej z siedzibg na terytorium RP, bedacej wlascicielem lub wieczystym
uzytkownikiem nieruchomosci na terytorium RP, wymaga zezwolenia Ministra
Spraw Wewngetrznych, jezeli spotka ta jest spotka kontrolowana, a udziaty lub
akcje nabywa lub obejmuje cudzoziemiec niebedacy udzialowcem lub akcjona-
riuszem spotki.

Ta generalna zasada nie dotyczy przypadkow, gdy akcje spotki sg dopusz-
czone do obrotu na rynku regulowanym albo spotka jest wtascicielem lub wie-
czystym uzytkownikiem nieruchomos$ci wytaczonej spod obowigzku uzyskania
zezwolenia.

* Ustawa z 15 wrzeénia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (t.j. DzU 2013, poz. 1030).
4 Ustawa z 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych (DzU 2004, nr 146, poz. 1546).
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Nalezy podkresli¢, ze na podstawie art. 8 ust 2 ustawy, cudzoziemcy, oby-
watele i przedsigbiorcy panstw — stron umowy o Europejskim Obszarze Gospo-
darczym albo Konfederacji Szwajcarskiej, nie maja obowiazku uzyskania zezwo-
lenia Ministra na nabycie lub objecie udziatéw lub akcji w spotkach z siedziba na
terytorium RP, bedacych wilascicielami lub wieczystymi uzytkownikami nieru-
chomosci. Na podstawie art. 8 ust. 4 Ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcoé6w Minister Spraw Wewngtrznych prowadzi rejestr nieruchomosci,
udziatéw i akcji nabytych lub objetych przez cudzoziemcow bez zezwolenia,
o ktorych mowa w art. 8 ust. 1, 2 i 2a, oraz rejestr nieruchomosci, udziatéw i ak-
cji nabytych lub objetych przez cudzoziemcoéw na podstawie wymaganych ze-
zwolen, o ktorych mowa w art. 1 ust. 1 oraz w art. 3¢ ust. 1 i 2. Rejestry te sg
prowadzone w sposdb okreslony przepisami Rozporzadzenia Rady Ministrow
z 23 listopada 2004 roku w sprawie trybu postgpowania i szczegotowych zasad
prowadzenia rejestrow nieruchomosci, udziatow i akcji nabytych lub objetych
przez cudzoziemcow®.

Glownym celem prowadzenia powyzszych rejestrow jest nadzor w zakresie
obrotu nieruchomosciami dokonywanego z udziatem cudzoziemcow.

Przystapienie Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej na warun-
kach zapisanych w Traktacie Akcesyjnym i zwigzana z nimi swoboda nabywania
nieruchomosci przez obywateli i przedsigbiorcow Europejskiego Obszaru Go-
spodarczego oraz przez podmioty z Konfederacji Szwajcarskiej spowodowaty
rozszerzenie kregu podmiotéw zwolnionych z obowiazku uzyskania zezwolenia
Ministra Spraw Wewngtrznych na nabycie nieruchomosci, udziatow lub akcji.
W tej sytuacji wzrosta roéwniez rola prowadzonych rejestrow, ktére umozliwiaja
kontrolg panstwa w zakresie nabywania nieruchomosci przez cudzoziemcow.

Prowadzenie przez Ministra Spraw Wewnetrznych rejestrow stanowi istot-
ny instrument prawny umozliwiajacy monitorowanie obrotu nieruchomosciami
z udziatem cudzoziemcow.

2. Wylaczenia spod reglamentacji uzyskiwania zezwolen

Zwolnienia z obowigzku uzyskania zezwolenia MSW na nabycie nierucho-
mosci zostaly przedstawione w art. 8 ust. 1 Ustawy o nabywaniu nieruchomosci

> Rozporzadzenie Rady Ministrow z 23 listopada 2004 r. w sprawie trybu postgpowania
i szczegdtowych zasad prowadzenia rejestrow nieruchomosci, udziatéw i akeji nabytych lub obje-
tych przez cudzoziemcow (DzU 2004, nr 255, poz. 2556).
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przez cudzoziemcoéw. Zgodnie z przywotanym przepisem nie wymaga uzyskania
zezwolenia:

1. Nabycie samodzielnego lokalu mieszkalnego w rozumieniu Ustawy
z 24 czerwca 1994 roku o wilasnosci lokali oraz nabycie samodzielnego lokalu
uzytkowego o przeznaczeniu garazowym lub udziatu w takim lokalu, jezeli jest
to zwigzane z zaspokojeniem potrzeb mieszkaniowych nabywcy lub wlasciciela
nieruchomosci lub samodzielnego lokalu mieszkalnego®.

2. Nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca zamieszkujacego w Rzeczy-
pospolitej Polskiej co najmniej pig¢ lat od udzielenia mu zezwolenia na osiedlenie
si¢ lub zezwolenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego Wspolnot Europejskich.

3. Nabycie przez cudzoziemca, bedacego matzonkiem obywatela polskiego
i zamieszkujacego w Rzeczypospolitej Polskiej co najmniej dwa lata od udziele-
nia mu zezwolenia na osiedlenie si¢ lub zezwolenia na pobyt rezydenta dtugoter-
minowego Wspdlnot Europejskich, nieruchomosci, ktore w wyniku nabycia beda
stanowi¢ wspdlno$¢ ustawowa matzonkow.

4. Nabycie przez cudzoziemca nieruchomosci w drodze umowy ze zbywca,
jezeli w dniu nabycia cudzoziemiec jest uprawniony do dziedziczenia ustawowe-
go po zbywcy nieruchomosci, a zbywca nieruchomosci jest jej wlascicielem lub
wieczystym uzytkownikiem co najmniej pigc lat.

5. Nabycie przez osob¢ prawng lub spotke handlowg nieposiadajacg osobo-
wosci prawnej, majgca siedzibe w Polsce 1 kontrolowang przez cudzoziemcow, na
cele statutowe, nieruchomos$ci niezabudowanych, ktérych laczna powierzchnia
w catym kraju nie przekracza 0,4 ha na obszarze miast.

6. Nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca, bedacego bankiem i jedno-
cze$nie wierzycielem hipotecznym, w trybie przej¢cia nieruchomosci na wias-
no$¢ w wyniku bezskutecznej licytacji w postgpowaniu egzekucyjnym.

7. Nabycie lub objecie przez bank z siedzibg na terytorium Polski kontrolo-
wany przez cudzoziemcow, w zwiazku z dochodzeniem przez ten bank roszczen
wynikajacych z dokonanych czynno$ci bankowych akcji lub udzialéw w spotce,
ktora jest lub stanie si¢ w wyniku nabycia jej udziatow lub akcji cudzoziemcem
1 jest jednoczesnie wiascicielem lub uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci
potozonych w Polsce.

Ustawodawca przewidzial w art. 8 ust. 1 u.n.n.c. wiele wyjatkéow, na pod-
stawie ktorych cudzoziemiec jest zwolniony z obowiazku uzyskania zezwolenia,

¢ Ustawa z 24 czerwca 1994 r. o whasnosci lokali (DzU, 2000, nr 80, poz. 903 z pdzn. zm.).
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przy czym wyjatki te w zakresie ust. 1 nie majg zastosowania, jezeli nierucho-
mos$¢ lezy w strefie nadgranicznej lub przekracza powierzchnie 1 ha (art. 8 ust. 3
u.n.n.c.).

Wyjatek od uzyskiwania zezwolenia na nabycie lokalu mieszkalnego obe-
jmuje zarowno przypadki nabywania lokali mieszkalnych, ktore prowadza do
ustanowienia odrebnej wlasnosci lokalu, jak i przypadki nabywania lokali miesz-
kalnych juz wyodrebnionych. Lokal mieszkalny powinien spetnia¢ przestanke
samodzielno$ci w rozumieniu art. 2 ust. 2 Ustawy z 24 czerwca 1994 roku o wlas-
nosci lokali, tj. ma stanowi¢ wydzielong trwatymi $cianami izbg lub zespodt izb
przeznaczona na staty pobyt ludzi, ktoére wraz z pomieszczeniami pomocniczymi
stuzg zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych. Jako potwierdzenie samodzielno-
$ci danego lokalu wlasciwy w sprawach architektonicznych organ wydaje odpo-
wiednie zaswiadczenie (zaswiadczenie o samodzielnosci lokalu). Nabycie udzia-
tu w gruncie zwigzanego z prawem wiasnosci lokalu mieszkalnego nie wymaga
uzyskania zezwolenia, gdyz jest to prawo $cisle 1 nierozerwalnie zwigzane z lo-
kalem zgodnie z art. 3 ust. 1 Ustawy z 24 czerwca 1994 roku o wlasnosci lokali.

Nie jest wykluczone nabycie przez cudzoziemca wigcej niz jednego lokalu
mieszkalnego. Komentowana ustawa réwniez nie wyklucza nabycia w trybie art.
8 ust. 1 pkt 1 lokalu mieszkalnego przez osob¢ prawng. Wniosek taki wyptywa
stad, ze w tym punkcie nie jest wskazane, jakoby nabycie lokalu mieszkalnego
mialoby si¢ wigza¢ z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych.

Zbedne jest zezwolenie na nabycie odrebnej wlasnosci lokalu przez czton-
ka spotdzielni bedacego cudzoziemcem, ktéremu przystugiwato lokatorskie albo
wlasnosciowe prawo do lokalu spotdzielczego, w trybie przewidzianym w Usta-
wie o spotdzielniach mieszkaniowych. Z braku ograniczen nalezy przyjac, ze
zwolnienie to nie jest ograniczone do jednego lokalu mieszkalnego i przystuguje
w stosunku do kazdego nabywanego lokalu, zaréwno juz wyodrgbnionego, jak
i dopiero wyodrgbnianego. Zezwolenia nie wymaga takze nabycie udziatu w nie-
ruchomosci lokalowe;.

Nalezy jednak stwierdzi¢, ze tre$¢ tego przepisu nie jest w petni bezpieczna
dla obrotu nieruchomos$ciami Polsce, gdyz nie wyklucza nabycia przez cudzo-
ziemca wigcej niz jednego lokalu mieszkalnego. Dlatego moze dojs¢ do sytuacii,
ze podmiot, nabywajac wszystkie lokale w budynku, stalby si¢ wytacznym wtas-
cicielem budynku bez spelnienia obowigzku uzyskania zezwolenia. Wydaje sig,
ze czynno$¢ prawna, ktorej rezultatem statby si¢ wskazany stan stan faktyczny
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i prawny, mogtaby zosta¢ uznana za bezwzglednie niewazng jako prowadzaca do
obejscia ustawy w rozumieniu ar. 58 k.c.’

Z kolei pkt 1a ust. 1 komentowanego artykutu stanowi, ze nie ma obowigzku
uzyskiwania zezwolenia na nabycie samodzielnego lokalu uzytkowego o prze-
znaczeniu garazowym lub udziatu w takim lokalu, jezeli jest to zwiazane z za-
spokojeniem potrzeb mieszkaniowych nabywcy lub wtasciciela nieruchomosci
lub samodzielnego lokalu mieszkalnego. Z brzmienia tego punktu wynika, ze
nabycie garazu lub udziatu w nim bez koniecznosci uzyskiwania zezwolenia do-
tyczy tylko tych cudzoziemcow, ktorzy nabywaja lub sg juz wtascicielami nieru-
chomosci lub samodzielnego lokalu mieszkalnego zwigzanego z zaspokojeniem
ich potrzeb mieszkaniowych.

Natomiast nabywanie przez cudzoziemcow spoza Europejskiego Obszaru
Gospodarczego lokali uzytkowych o charakterze ustugowym, tzn. lokali prze-
znaczonych na inne cele niz garaz nabywany w celu zaspokojenia potrzeb miesz-
kaniowych nabywcy lub wlasciciela nieruchomosci lub samodzielnego lokalu
mieszkalnego, generalnie wymaga uzyskania zezwolenia MSW bez wzgledu na
fakt, czy lokal jest potozony w strefie nadgranicznej, czy poza obszarem strefy.

Nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca zamieszkujacego w Rzeczypo-
spolitej Polskiej co najmniej pig¢ lat od udzielenia mu zezwolenia na osiedlenie
si¢ lub zezwolenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego Wspodlnot Europej-
skich nie powoduje obowigzku uzyskiwania zezwolenia na nabycie nieruchomo-
$ci. Okres ten liczony jest od dnia uzyskania ostatecznej i prawomocnej decyzji
o udzieleniu zezwolenia na osiedlenie si¢ lub pobyt i musi uptynaé najpozniej
w dniu nabycia nieruchomosci. Na notariuszu cigzy obowigzek udokumentowa-
nia faktu zamieszkania cudzoziemca w Polsce przez co najmniej pie¢ lat przez
powotanie w akcie notarialnym udzielonego zezwolenia na osiedlenie si¢ lub ze-
zwolenia na pobyt rezydenta dlugoterminowego Wspoélnot Europejskich®.

Mozliwos$¢ wydania cudzoziemcowi zezwolenia na osiedlenie si¢ przewidu-
je art. 64 Ustawy z 13 czerwca 2003 roku o cudzoziemcach, ktory okresla warun-
ki, jakie musi spetni¢ cudzoziemiec, oraz art. 55 odnoszacy si¢ do cudzoziemcow
bedacych matzonkami polskich obywateli’.

7 1.J. Skoczylas, Cywilnoprawny obroét nieruchomosciami, LexisNexis, Warszawa 2010,
s. 136.

8 R. Sztyk, Nowe zasady nabywania nieruchomosci przez cudzoziemcow, ,,Rejent” 1996,
nr7-8,s. 77 in.
 Ustawa z 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (t.j. DzU 2011, nr 264, poz. 1573).
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Instytucja zezwolenia na pobyt rezydenta dlugoterminowego Wspolnot
Europejskich zostata wprowadzona do Ustawy o cudzoziemcach nowelizacja
z 22 kwietnia 2005 roku. Stosownie do art. 65 powyzszej ustawy zezwolenia ta-
kiego udziela si¢ cudzoziemcowi przebywajacemu na terytorium Polski w sposob
legalny i nieprzerwany co najmniej przez piec lat (bezposrednio przed ztozeniem
wniosku). Cudzoziemiec musi ponadto mie¢ stabilne i regularne zrédto dochodu,
wystarczajace do pokrycia kosztow utrzymania siebie i cztonkoéw rodziny pozo-
stajacych na jego utrzymaniu, oraz ubezpieczenie zdrowotne lub potwierdzenie
pokrycia kosztow leczenia w Polsce'”.

Z obowiazku posiadania zezwolenia zwolnione jest tez nabycie przez cu-
dzoziemca bedacego matzonkiem obywatela polskiego i mieszkajacego w Polsce
co najmniej dwa lata od dnia udzielenia mu zezwolenia na pobyt rezydenta dtu-
goterminowego Wspolnot Europejskich nieruchomosci, ktora w wyniku naby-
cia bedzie stanowi¢ wspolno$¢ ustawowa malzonkow. Zatem nie ma znaczenia
czas trwania matzenstwa, lecz musza wystapi¢ dwie przestanki: cudzoziemiec
ma zezwolenie na pobyt rezydenta dtugoterminowego Wspolnot Europejskich od
co najmniej dwoch lat i nabyta nieruchomos$¢ jest objeta wspolnoscig majatkowa
z malzonkiem, obywatelem Polski. Wyjatek ten nie dotyczy zatem takich zwiaz-
kéw matzenskich, w ktorych ustrdj majatkowy ma charakter umowny — usta-
nowiono umownie rozdzielno$s¢ majatkowa lub rozdzielnos¢ majatkowa z wy-
rownaniem dorobkow (tzw. intercyza) lub ustanowiono rozdzielno$¢ majatkowa
w drodze wyroku sagdowego.

Zniesienie wymogu uzyskania zezwolenia jest uzaleznione od tacznego
spelnienia nastgpujacych przestanek w chwili nabycia nieruchomosci:

— cudzoziemiec pozostaje w zwigzku malzenskim z obywatelem polskim,

— cudzoziemiec zamieszkuje w Rzeczypospolitej Polskiej co najmniej dwa

lata od udzielenia mu zezwolenia na osiedlenie si¢ lub zezwolenia na po-
byt rezydenta dlugoterminowego Wspodlnot Europejskich,

— nabyta nieruchomo$¢ bedzie objgta wspolnoscig ustawowa matzonkow,

— nabyta nieruchomos¢ nie jest potozona w strefie nadgranicznej ani nie

obejmuje gruntéw rolnych o powierzchni przekraczajacej 1 ha (art. 8
ust. 3 u.n.n.c.).

Nabycie przez cudzoziemca nieruchomosci, jezeli w dniu nabycia jest
uprawniony do dziedziczenia ustawowego po zbywcy nieruchomosci, a zbywca

10 1.J. Skoczylas, Cywilnoprawny obrét..., s. 138.
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nieruchomosci jest jej whascicielem lub wieczystym uzytkownikiem co najmniej
pie¢ lat, zgodnie z art. 8 ust. 1 pkt 4 u.n.n.c. rowniez nie wymaga uzyskania
zezwolenia. Jezeli zbywcag nieruchomosci begdzie polski obywatel, zastosowanie
znajda tu przepisy art. 931-934 ustawy z 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywil-
ny, ktore okreslaja krag spadkobiercow ustawowych'!. Zatem uprawnieni do dzie-
dziczenia sg: zstepni spadkodawcy (dzieci, wnuki, prawnuki), matzonek, rodzice,
rodzenstwo, zstepni rodzenstwa, dziadkowie, zstepni dziadkow oraz dzieci mat-
zonka spadkodawcy. Osoby te moga skorzysta¢ ze zwolnienia od koniecznos$ci
uzyskania zezwolenia na nabycie nieruchomosci. Jednocze$nie warunkiem sko-
rzystania z przedmiotowego zwolnienia jest wymog, aby zbywca nieruchomo-
sci byl jej whascicielem badz uzytkownikiem wieczystym co najmniej pigc lat.
Termin ten nalezy liczy¢ od dnia nabycia nieruchomosci przez zbywce i musi
on uptywac najp6zniej w dniu nabywania nieruchomosci przez cudzoziemca od
tego zbywcy w drodze spadkobrania. Nalezy przy tym pamigtac, ze w przypad-
ku uzytkowania wieczystego termin zaczyna biec od chwili ztozenia wniosku
0 wpis tego prawa w ksiedze wieczystej, jezeli wniosek ten zostanie rozstrzyg-
nigty pozytywnie.

Zezwolenia nie wymaga nabycie nieruchomosci przez osob¢ prawng, ma-
jaca siedzibe w Polsce, kontrolowang posrednio lub bezposrednio przez osoby
fizyczne niemajace obywatelstwa polskiego lub osoby prawne majace siedzibe
za granicg, na cele statutowe, nieruchomosci niezabudowanych, ktorych tgczna
powierzchnia w calym kraju nie przekracza 0,4 ha na obszarze miast. Przepis
ten zostat pomyslany jako regulacja ulatwiajaca proces inwestycji w przypad-
kach, gdy dotyczy to niewielkich nieruchomosci'>. Nabycie na cele statutowe
sprowadza si¢ do bezposredniego zwigzku pomigdzy zakresem dziatalnosci oso-
by prawnej a nabywang nieruchomoscia. W tym celu nalezy przede wszystkim
sprawdzi¢ akt zatozycielski danej osoby prawnej, ktérym moze by¢ wlasnie sta-
tut, jak rowniez umowa zatozycielska czy inny wtasciwy dokument. Cele dzia-
fania osoby prawnej najczesciej okreslone sg zarazem ogdlnie (np. prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej) i bardziej szczegdétowo poprzez podanie tzw. przed-
miotu dziatalnos$ci zgodnego z Polska Klasyfikacjg Dziatalnosci (tzw. PKD). No-
tariusz powinien ustala¢ ten zwiazek na podstawie o§wiadczen nabywecy, ktore
weryfikuje, badajac tre$¢ statutu/umowy oraz wypis z planu zagospodarowania

I Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (DzU 1964, nr 16, poz. 93).

12 R. Taradejna, Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcow. Komentarz poradnik, Zie-
lona Goéra 1996, s. 56.
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przestrzennego dla danej nieruchomosci. Jesli stwierdzi brak takiego zwigzku,
powinien odmowi¢ dokonania czynno$ci. Nalezy podkresli¢, ze jest to wymog
formalny, gdyz cudzoziemiec moze doprowadzi¢ do zmiany swojego statutu czy
umowy zatozycielskiej przed przystapieniem do aktu. Zmiana ta jednak musi by¢
do tego czasu zarejestrowana i skuteczna.

Warunkiem zwolnienia z obowigzku uzyskania zezwolenia jest nabycie nie-
ruchomosci na cele statutowe. Nie oznacza to jednak, ze z tej mozliwosci moga
skorzysta¢ tylko osoby prawne dzialajace na podstawie statutow, gdyz chodzi tu
o wszelkiego rodzaju akty regulujace funkcjonowanie 0séb prawnych.

Nabycie na cele statutowe sprowadza si¢ do bezposredniego zwigzku mie-
dzy zakresem dziatalnos$ci osoby prawnej a nabywang nieruchomoscia. Jezeli ten
zwigzek nie wystepuje, to zezwolenie jest konieczne, a dokonanie transakcji bez
niego czyni ja niewazna".

Nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca bedacego bankiem i jednoczes-
nie wierzycielem hipotecznym w trybie przejgcia nieruchomosci na wiasnos¢
w wyniku bezskutecznej licytacji w postgpowaniu egzekucyjnym takze nie wy-
maga uzyskania zezwolenia. W razie braku sptaty wymagalnej wierzytelnosci
prowadzi si¢ postepowanie egzekucyjne z nieruchomosci obcigzonej hipoteka.
Jezeli w wyniku przeprowadzonej w tym postgpowaniu licytacji nie znajdzie si¢
nabywca przedmiotowej nieruchomosci, bank — wierzyciel — uzyskuje prawo do
nabycia tej nieruchomosci bez zezwolenia.

Drugie zwolnienie dotyczace wylacznie bankéw zostato zawarte w art. 8
ust. 1 pkt 7 u.n.n.c. i dotyczy nabycia lub obje¢cia bez zezwolenia udziatéw lub
akcji w spotce, o ktorej mowa w art. 3e u.n.n.c., czyli w spotce z siedzibag w Pol-
sce bedacej wihascicielem lub wieczystym uzytkownikiem nieruchomosci poto-
zonych na terytorium Polski. Ze zwolnienia tego moze skorzystac¢ jedynie bank
bedacy cudzoziemcem, majacy siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j.
Warunkiem skorzystania ze zwolnienia jest to, aby nabycie lub objecie udziatow
lub akcji byto zwigzane z dochodzeniem przez ten bank roszczen wynikajacych
z dokonanych czynnos$ci bankowych.

W praktyce banki unikajg przejmowania na wtasnos$¢ aktywow dawanych
na zabezpieczenie przy czynnosciach bankowych i dazg do alternatywnych roz-
wigzan w przypadku przeterminowanych zobowigzan (konsolidacja kredytow,
restrukturyzacja zadluzenia itd.).

13 1.J. Skoczylas, Cywilnoprawny obrdét..., s.141.
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Nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca bedacego bankiem hipotecznym
w sadowym postgpowaniu egzekucyjnym jest konsekwencja realizacji hipoteki
ustanowionej dla zabezpieczenia wierzytelnosci tego banku. Nabycie nierucho-
mosci nastgpuje na podstawie prawomocnego postanowienia sadu o przysadzeniu
wlasnosci nieruchomosci. Konieczny jest takze akt notarialny potwierdzajacy na-
bycie wtasnosci nieruchomosci.

Wylaczenia z art. 8 ust. 1 pkt 6 i 7 nie maja wigkszego zastosowania. Jak
pokazuje praktyka, przepisy te nie sg wykorzystywane w obrocie nieruchomos-
ciami przez cudzoziemcow'.

Zgodnie z art. 8 ust. 3 u.n.n.c. wymienionych w ust. 1 zwolnien nie stosuje
si¢ do nieruchomosci potozonych w strefie nadgranicznej oraz gruntéw rolnych
o powierzchni przekraczajacej 1 ha. Ograniczenia te nie dotycza nieruchomosci
lesnych, zatem nieruchomosci lesne niepotozone w strefie nadgranicznej moga
by¢ nabywane bez zezwolenia bez zadnych ograniczen, jezeli cudzoziemiec
spetnia warunki uprawniajgce go do skorzystania ze zwolnienia przewidzianego
w ust. 1. art. 8§ u.n.n.c., chyba ze zajdzie jeden z wyjatkéw dotyczacych nierucho-
mosci lesnych wskazanych w ust. 2 tego przepisu.

Strefa nadgraniczna, w rozumieniu art. 12 ust. 1 Ustawy z 12 pazdziernika
1990 roku o ochronie granicy panstwowej, obejmuje caty obszar gmin przyle-
gltych do granicy panstwowej, a na odcinku morskim — do brzegu morskiego. Je-
zeli natomiast okreslona w ten sposob szerokos¢ strefy nadgranicznej nie osiaga
15 kilometrow, wlacza si¢ do strefy nadgranicznej réwniez obszar gmin bezpo-
srednio sgsiadujgcych z gminami przylegtymi do granicy panstwowej lub brzegu
morskiego'.

Zwazywszy jednak, ze granica panstwowa ciagnie si¢ takze wzdtuz linii
wybrzeza, cudzoziemcy napotkaja przeszkode w postaci koniecznosci uzyska-
nia zezwolenia wlasciwego ministra, gdyby chcieli naby¢ nieruchomo$¢ w tych
atrakcyjnych turystycznie regionach Polski. Podobnie rzecz ma si¢ z potudniowa
granicg gorska'®.

4 Tamze, s. 143.

15 Ustawa z 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej (DzU 1990, nr 78,
poz. 461).

16 J.J. Skoczylas, Cywilnoprawny obrét..., s. 153.
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3. Wylaczenia spod reglamentacji uzyskiwania zezwolen

Zgodnie z art. 8 ust. 2 Ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziem-
cow osoby z Europejskiego Obszaru Gospodarczego i Konfederacji Szwajcarskiej
majg aktualnie obowiazek uzyskaé zezwolenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji tylko w przypadku nabywania nieruchomosci rolnych i lesnych,
przez okres dwunastu lat od dnia przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii
Europejskiej, tj. do 1 maja 2016 roku. Nabycie nieruchomosci innych niz rolne
i le$ne nie wymaga zezwolenia. Z przytoczonego przepisu wynika rowniez, ze
nie wymaga zezwolenia nabywanie lub obejmowanie przez cudzoziemcow z Eu-
ropejskiego Obszaru Gospodarczego i Konfederacji Szwajcarskiej udziatéw lub
akcji w spotkach bedacych wiascicielami lub uzytkownikami wieczystymi nie-
ruchomosci potozonych w Polsce, takze w przypadku gdy sa to nieruchomosci
rolne lub lesne.

Od 1 maja 2009 roku cudzoziemcy bedacy obywatelami panstw cztonkow-
skich Europejskiego Obszaru Gospodarczego albo Konfederacji Szwajcarskiej
moga nabywac bez zezwolenia nieruchomosci stanowiace tzw. drugie domy.
Obowiazek uzyskania zezwolenia na nabycie drugiego domu funkcjonowat
w ciggu pigciu lat od dnia przystgpienia Polski do Unii Europejskiej, tj. w okresie
od 1 maja 2004 do 1 maja 2009 roku.

Ustawa o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow — w mys$l zasady
swobody przeptywu kapitalu — wylacza obowigzek uzyskania zezwolenia przez
obywateli lub przedsigbiorcow panstw cztonkowskich Europejskiego Obszaru
Gospodarczego 1 Konfederacji Szwajcarskiej, poza wyjatkami wynikajacymi
z wynegocjowanych okreséw przejsciowych na nabycie niektorych nieruchomo-
$ci.

Cudzoziemcy — obywatele lub przedsigbiorcy panstw cztonkowskich Euro-
pejskiego Obszaru Gospodarczego albo Konfederacji Szwajcarskiej — sg zwolnie-
ni od uzyskania zezwolenia, z wyjatkiem:

a) nabycia nieruchomosci rolnych i lesnych przez okres dwunastu lat od

dnia przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej;

b) nabycia drugiego domu przez okres pi¢ciu lat od dnia przystapienia Rze-

czypospolitej Polskiej do Unii Europejskie;.

Przez nabycie drugiego domu rozumie si¢ nabycie przez cudzoziemca bg-
dacego osoba fizyczng nieruchomosci przeznaczonej pod zabudowe mieszkanio-
wa lub na cele rekreacyjno-wypoczynkowe, ktéra nie bedzie stanowié¢ statego
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miejsca zamieszkania cudzoziemca. Nie dotyczy to nabycia samodzielnego loka-
lu mieszkalnego w rozumieniu ustawy o wtasnosci lokali, ograniczenie to wyga-
sto 1 maja 2009 roku i zezwolenie na nabycie przez cudzoziemca drugiego domu
stato si¢ zbedne.

Jednakze wyjatek ten nie dotyczy nabycia przez cudzoziemcow bedacych
obywatelami panstw cztonkowskich Europejskiego Obszaru Gospodarczego albo
Konfederacji Szwajcarskiej nieruchomosci rolnych, bez wzgledu na obszar, po-
lozonych:

a) w wojewodztwach dolnoslaskim, kujawsko-pomorskim, lubuskim, opol-
skim, pomorskim, warminsko-mazurskim, wielkopolskim, zachodniopo-
morskim — po uptywie siedmiu lat od dnia zawarcia umowy dzierzawy
z data pewna, jezeli przez ten okres osobiscie prowadzili na tej nieru-
chomosci dziatalno$¢ rolniczg oraz legalnie zamieszkiwali na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej;

b) w wojewddztwach lubelskim, t6dzkim, matopolskim, mazowieckim,
podkarpackim, podlaskim, $laskim, $wigtokrzyskim — po uptywie trzech
lat od dnia zawarcia umowy dzierzawy z data pewna, jezeli przez ten
okres osobiscie prowadzili na tej nieruchomosci dziatalno$¢ rolniczg oraz
legalnie zamieszkiwali na terytorium Polski.

Obywatele panstw cztonkowskich Europejskiego Obszaru Gospodarczego
albo Konfederacji Szwajcarskiej, bedacy w dniu uzyskania przez Polske cztonko-
stwa w Unii Europejskiej udziatowcami lub akcjonariuszami spotek handlowych
z siedzibg na terytorium Polski, mogg zaliczy¢ do okresoéw dzierzawy okreslo-
nych w pkt 1 — okres dzierzawy nieruchomosci rolnej przez spoltke, jezeli przez
ten okres, bedac udziatowcami lub akcjonariuszami spotki, osobiscie prowadzili
na tej nieruchomosci dziatalno$¢ rolnicza oraz legalnie zamieszkiwali na teryto-
rium Polski’.

Oznacza to, ze obecnie kazde nabycie przez wskazane podmioty nierucho-
mosci nierolnej i nielesnej nie wymaga zezwolenia.

Gruntem le$nym (lasem) jest grunt odpowiadajacy kryteriom okreslonym
w Ustawie z 28 wrzesnia 1991 roku o lasach. Powyzszy akt jest materialnoprawng
regulacja prawa administracyjnego zawierajacg przepisy ograniczajace, w intere-
sie zachowania i ochrony lasow, uprawnienia wilasciciela nieruchomosci (lasoéw)
wynikajace z prawa wlasnos$ci przez nalozenie na nich okreslonych obowigzkow,

17" @G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, LexisNexis, Warszawa
2011, s. 196.
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majacych na celu utrzymanie lasu w stanie odpowiadajacym prawidtowej gospo-
darce lesnej. Ustawa okresla takze sposdb gospodarowania lasami stanowiacymi
wlasnos¢ Skarbu Panstwa'®.

Ustawa nie zawiera definicji nieruchomosci lesnej, jednak pomocne moze
by¢ orzeczenie Sadu Najwyzszego z 28 stycznia 2010 roku, w ktérym mowa:
,Nieruchomoscia le§na w rozumieniu art. 8 ust. 2 pkt 1 Ustawy z 1920 roku
o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcoéw jest nieruchomo$¢ o zwartej
powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryta ros§linnoscia lesna (uprawami lesnymi)
— drzewami 1 krzewami oraz runem lesnym i faktycznie wykorzystywana jako
las w chwili zawarcia umowy sprzedazy. Kryterium dodatkowe przeznaczenia do
produkcji lesne jest konieczne tylko przy ocenie, czy jest gruntem lesnym grunt
przej$ciowo pozbawiony roslinnosci lesnej, pozwala bowiem odréznic¢ taki grunt
od innych nie pokrytych roslinnoscig lesna, a bedacych, np. gruntami rolnymi.
Natomiast kryterium to nie ma znaczenia w odniesieniu do gruntu o zwartej po-
wierzchni co najmniej 0,10 ha, pokrytego roslinnoscia lesng, bowiem taki grunt
z istoty rzeczy jest lub moze by¢ przeznaczony do produkcji lesnej. Decydujace
jest zatem, w jaki sposob byl rzeczywiscie wykorzystywany w chwili zawarcia
umowy”".

Dodatkowo Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku
z 10 maja 2006 roku orzekt: ,,zakwalifikowanie nieruchomosci jako rolnej lub
lesnej nastepuje w oparciu o miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
a w razie braku aktualnie obowiazujacego planu pod uwage brane sg informacje
zawarte w rejestrze gruntow’?.

W postepowaniu administracyjnym o wydanie cudzoziemcowi zezwolenia
na nabycie nieruchomo$ci Minister Spraw Wewnetrznych ustala charakter rol-
ny nieruchomosci na podstawie dokumentow przedktadanych wraz z wnioskiem
o wydanie zezwolenia, tj. zaswiadczenia z wlasciwego urzgdu gminy o przezna-
czeniu nieruchomos$ci we wlasciwym planie zagospodarowania przestrzennego,
decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego
stosownie do zapisow Ustawy z 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym?!, decyzji o wytgczeniu gruntow z produkcji rolniczej

18 S. Rudnicki, Wiasnos¢ nieruchomosci, LexisNexis, Warszawa 2007, s. 70.

19 TCSK 258/09 (LexPolonica nr 2299851).

20V SA/Wa 2183/05 (Lex nr 283279).

2l Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (DzU 2003,
nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.).
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stosownie do zapisow Ustawy z 3 lutego 1995 roku o ochronie gruntéw rolnych
i le$nych?? oraz klasyfikacji ujawnionej w ewidencji gruntéw i budynkow stosow-
nie do ustawy z 17 maja 1989 roku — Prawo geodezyjne i kartograficzne®.

W odniesieniu do nieruchomosci rolnych, w zaleznos$ci od ich potozenia,
w przypadkach gdy nabywana nieruchomos¢ jest dzierzawiona siedem lat albo
trzy lata (w zalezno$ci od wojewodztwa, w ktorym lezy nieruchomo$¢), a umowe
dzierzawy zawarto z datg pewna, cudzoziemiec — obywatel panstwa cztonkow-
skiego Europejskiego Obszaru Gospodarczego lub obywatel Szwajcarii — dzier-
zawiacy taka nieruchomo$¢ moze naby¢ ja bez zezwolenia, ale pod warunkiem,
ze we wskazanym okresie prowadzit na niej osobiscie dziatalno$¢ rolnicza oraz
legalnie zamieszkiwal na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 8 ust. 2a
pkt 1 u.n.n.c.). Zgodnie z art. 81 § 1 k.c. przez pojecie daty pewnej nalezy rozu-
mie¢ urzedowe poswiadczenie daty. Urzgdowe poswiadczenie daty jest dowodem
tego, kiedy czynno$¢ zostata dokonana. Najczes$ciej poswiadczenia daty dokonuje
notariusz. Zgodnie z art. 99 § 1 ustawy z 14 lutego 1991 roku — Prawo o notaria-
cie notariusz poswiadcza na okazanym mu dokumencie datg, a na zgdanie stron
takze godzing i minutg okazania tego dokumentu?®*.
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ACTIONS WHICH DO NOT REQUIRE THE PERMISSION
OF MINISTER OF INTERNAL AFFAIRS TO PURCHASE REAL ESTATE
BY A FOREIGNER IN POLAND

Summary

Although the administrative regulation system for purchase and sale of real estate
applied in Poland takes into account exceptions and a varied scale of limitations it is still
determined by the necessity to control the purchase of real estate by foreigners. It is due
to the fact that real estate is considered as a valuable good from the social and economic
point of view.

Total freedom in purchasing property by foreigners prescribed by the regulations
of the Civic Code that guarantee the equality of Polish and foreign entities is, along with
Poland’s accession to EU, not well received by all Polish famers who perceive these regu-
lations as a threat to Polish economy.
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The proceeding applied in Poland aiming at eliminating the limitations in purchas-
ing the real estate by foreigners complies with the requirements of the Accession Treaty.
Pursuant to the regulations of the discussed act there is no ban in Poland on purchase
the real estate by foreigners, but — similarly to limitations and local conditions existing
in other EU countries — purchasing the real estate by a foreigner must be preceded by
acquiring the permission of the minister for internal affairs by way of administrative
decision.

Translated by Marek Stawecki

Keywords: European Union, foreigner, real estate, permission, administrative regulation
and control
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NORMY ETYCZNE PRACOWNIKOW ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Streszczenie

Urzad to instytucja zaufania publicznego, odgrywajaca stuzebng role w stosunku
do obywateli — petentow, dlatego na pracownikach administracji publicznej spoczywa
ogromna odpowiedzialno$¢ za prawidtowa realizacje powierzonych zadan. Nie bez zna-
czenia sg cechy, osobowos¢ pracownika i wlasciwe pojmowanie roli decyzyjnej dotycza-
cej czesto istotnych zyciowych problemoéw innych oséb. Do oceny etycznej okreslonego
zachowania urz¢dnika, nieujgtego wyraznie w zadnej szczegotowej normie etycznej, sto-
sowane sa ogélne normy prawa moralnego, migdzy innymi sprawiedliwos¢, uczciwosc,
rzetelno$é, prawdomownos¢, ofiarnosé, cierpliwosé, pomoc drugiemu, stuzenie rada,
ochrona wtasnej i cudzej godnosci, nieponizanie drugiej osoby, dzialanie na korzysé
drugiego cztowieka, szanowanie cudzej prywatnosci, dbanie o prestiz wlasnej organi-
zacji. Kazdy pracownik administracji powinien kierowa¢ si¢ tymi normami i warto$-
ciami etycznymi, pamigtajac, ze jego praca to stuzba publiczna, a wlasciwe zachowanie
w miejscu pracy wzglgdem interesantow czy wspotpracownikow ma stuzyé zwickszeniu
zaufania obywateli do urzednikéw, poprawie stosunkéw miedzy pracownikami, a tym
samym stworzeniu lepszego wizerunku urzedu.

Stowa kluczowe: wartosci, moralno$¢, normy etyczne, zasady postgpowania w admini-
stracji publicznej

Wprowadzenie

Normy etyczne wywodzg si¢ z norm moralnych. Normy moralne to impe-
ratywne sktadniki systemow etycznych i moralno$ci, wystepujace jako nakazy

* e-mail: mareksuchanek@pro.onet.pl
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i zakazy. Sa formutowane najczesciej w formie rozkazujacej lub jako zdania za-
wierajgce specyficzne dla nich stowa: powinien, jest zobowiazany, nalezy, trzeba
itp.! W Polsce brakuje jednak jednego dokumentu, ktory okreslatby w sposob
bezposredni normy etyczne pracownika administracji publicznej. Sa one wy-
mienione w ustawach regulujacych status pracownikow administracji publiczne;j:
w Ustawie o stuzbie cywilnej, Ustawie o pracownikach urzedow panstwowych
oraz Ustawie o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby
petniace funkcje publiczne.

W Ustawie o pracownikach samorzadowych zawarte sg tylko pewne stan-
dardy postgpowania, jak przestrzeganie prawa, wykonywanie zadan urzedu
sumiennie, sprawnie i bezstronnie; informowanie organéw, instytucji i osob fi-
zycznych oraz udostepnianie dokumentow znajdujacych si¢ w posiadaniu urze-
du; zachowanie tajemnicy panstwowej i stuzbowej czy zachowanie uprzejmosci
i zyczliwo$ci w kontaktach ze zwierzchnikami, podwladnymi, wspotpracowni-
kami oraz w kontaktach z obywatelami. We wspotczesnej administracji znacze-
nie maja rowniez normy techniczne. Nie sg to juz normy spoteczne, lecz te regu-
lujace stosunek cztowieka do przyrody, procesy korzystania z maszyn i urzadzen
itp. Chodzi tu o racjonalne wykorzystanie na podstawie istniejacego poziomu
wiedzy i techniki sit przyrody i narzedzi pracy®. Techniczne sposoby postepo-
wania dotyczace sytuacji typowych wystepujacych w administracji publicznej
sa standardami zawodowymi obowigzujacymi pracownikow administracji. Stan-
dardy zawodowe z kolei powinny wspomagac postepowanie zgodne ze standar-
dami etycznymi.

Stosowanie przez administracje norm moralnych taczy si¢ zazwyczaj z pew-
nym stylem dziatania administracji, z problematyka, ktorg okresla si¢ czgsto mia-
nem kultury administrowania czy etyki administracji. Nie ulega bowiem watpli-
wosci, ze miarg zaufania do panstwa jest zaufanie do jego urzgdnikow. To wlasnie
za posrednictwem pracownikow instytucji samorzadowych i panstwowych oby-
watel na co dzien kontaktuje si¢ ze swoim panstwem. Petent spodziewa si¢, ze
jego sprawa zostanie pomyslnie i rzetelnie rozpatrzona, ze urzgdnik w sposob
bezstronny podejdzie do jego problemu, pozna sytuacje prawng dotyczaca kon-
kretnej kwestii oraz zechce znalez¢ dobre rozwigzanie. Zatem oprocz wiedzy
wykaze takze dobra wole. Wszelkie deklaracje dotyczace przyjaznej, sprawnej

' Maly stownik etyczny, red. S. Jedynak, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz 1994,
s. 155.
2 Z. Leonski, Nauka administracji, C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 56—60.
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i skutecznej administracji sg weryfikowane w urzgdach. To tu obywatel do§wiad-
cza w praktyce, czy zyje mu si¢ lepiej, czy jego prawa sa nalezycie chronione.
Oczywiste jest wige, ze niemal kazde dziatanie administracyjne ma wymiar
etyczny. Etyka administracji moze by¢ zatem przedstawiona jako zespo6t norm
pozadanego postgpowania funkcjonariuszy publicznych i jako ich wrazliwos$¢ na
podstawowe wartosci postepowania etycznego. W tym zakresie etyka oznacza
normy moralne, ktére przektadaja ogolne idealy i wartosci przyjete przez spo-
leczenstwo na praktyke dnia codziennego, a jej istota polega na ustaleniu norm,
wzorow dziatania, wprowadzeniu mechanizmow ich realizacji oraz kryteriow
oceny.

Podjete rozwazania stuzg osiggnigciu dwoch celow: zidentyfikowaniu norm
etycznych pracownikow administracji w perspektywie teoretycznej, tj. ogdlnych
kwestii 1 poje¢ zwigzanych z normami etycznymi i etykg, oraz dokonaniu analizy
zasad i norm w administracji, tj. w perspektywie praktycznej, przedstawiajace;
analize przestrzegania norm etycznych w administracji publiczne;.

1. Normy etyczne pracownikéw administracji
w perspektywie teoretycznej

Jakie sa normy etyczne pracownika administracji? Jakie powinny by¢? Jaka
jest rzeczywistos¢?

Jak wspomniano wczesniej, przez normy etyczne rozumie si¢ pewne reguty
postgpowania, ktore w okreslonej grupie spotecznej sa wymagane i akceptowa-
ne. Zawieraja w sobie pewna powinno$¢ postepowania, czyli takie zwroty, jak
»powinno si¢”, ,,nalezy” lub ,trzeba”. Normy etyczne (moralne) wskazuja, jak
cztowiek powinien postepowaé wobec innych ludzi, a takze wobec samego siebie.
Jedne z nich maja form¢ zakazu, a wigc zabraniajg pewnych czynow, np. ,.trze-
ba by¢ uczciwym”, inne nakazu, a wigc zobowigzuja do okreslonych dziatan,
np. ,,nalezy postepowac sprawiedliwie”. Przestrzeganie tych norm jest wymu-
szone przez opini¢ spoleczng badz wilasne sumienie. Pracownik administracji
publicznej zobowigzany jest, co oczywiste, do przestrzegania przepisow prawa,
gdyz elementem konstytuujacym dziatania administracji publicznej sa przede
wszystkim normy prawa. Inaczej mowigc, dzialalno$¢ administracji w panstwie
prawa jest wykonywaniem prawa.

Nalezy podkresli¢, ze w demokratycznym panstwie prawa powszechnie obo-
wigzujace prawo, w mniejszym lub wiekszym zakresie, wyraza prawo moralne.
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Prawo stanowione przez organy wtadz publicznych jest bowiem oparte na prawie
moralnym. Trzeba jednak zwrdci¢ uwage na fakt, ze prawo moralne nie wyma-
ga wyrazenia w normach prawa stanowionego®. Dziatalno$¢ administracyjna ma
wobec tego wymiar moralny. Postawy, decyzje, zachowania urzednikow podle-
gaja ocenom moralnym. Skutki ich decyzji moga mie¢ wptyw na wielu ludzi.
Sposoby administrowania i jego efekty sa moralnie nieobojetne, poniewaz moga
rodzi¢ cierpienia, krzywdy i niesprawiedliwo$¢®. Prawo stanowione moze wie-
lorako interpretowa¢ czy modyfikowaé prawo moralne, rozszerzac¢ je, zwezac,
wypetnia¢ lub ograniczaé, lecz uchyli¢ lub znie$§¢ prawa moralnego nie moze.
Prawo powszechnie obowigzujace zawsze jest w jaki$ sposob uzaleznione i po-
taczone z prawem moralnym. Prawo moralne za$ nie zalezy od prawa stanowio-
nego, powszechnie obowiazujacego. Prawo moralne nie wymaga dla swego obo-
wigzywania zadnego wyrazenia w normach prawa stanowionego, chociaz moze
by¢ w tych normach wyrazone. Prawo powszechnie obowigzujace, stanowione
przez organy wiadz publicznych nie jest niezalezne od prawa moralnego. Wyra-
za bowiem, mniej lub bardziej wyraznie, podstawowe normy prawa moralnego,
takie jak nakaz poszanowania godnosci osoby ludzkiej, cztowieka i obywatela,
rownego traktowania wszystkich; zakaz dyskryminowania kogokolwiek z jakiej-
kolwiek przyczyny; obowigzek ochrony zycia cztowieka, jego praw i wolnos$ci;
obowigzek kierowania si¢ dobrem wspolnym i dazeniem do sprawiedliwos$ci spo-
lecznej.

Prawo moralne jest zrodtem norm etycznych pracownika administracji pub-
licznej. Normy te zawieraja nakazy i zakazy okre§lonego zachowania si¢ pracow-
nika administracji publicznej, formutowane z punktu widzenia prawa moralnego.
Wiazg pracownika administracji niezaleznie od tego, czy sa ujete w normach
prawa stanowionego, czy nie. Gdy normy etyczne nie s3 wyrazone w normach
prawa stanowionego, wigzg pracownika administracji publicznej w sumieniu,
a naruszenie tych norm pociaga za sobg odpowiedzialno$¢ moralng. Naruszenie
natomiast norm etycznych wyrazonych w normach prawa stanowionego pociaga
za sobg odpowiedzialno$¢ prawng pracownika administracji publiczne;j. Istnieje
bowiem prawny obowigzek przestrzegania norm etycznych ujetych w normach
prawa stanowionego’.

3 A. Bla$, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited 2003, s. 277-278.

4 1. Los, Swoistos¢ etyki zawodowej urzednika, w: Etos urzednika, red. D. Bagk, Wydawni-
ctwa Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2007, s. 74.

> A.Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja..., s. 275.
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Normy etyczne odniesione do charakterystycznych dla pracownikéw admi-
nistracji zachowan sa standardami etycznymi obowigzujacymi tych pracowni-
kow. Sa to reguly okreslajace, jakie dziatania sg poprawne, a jakie niewlasciwe
z etycznego punktu widzenia. Normy etyczne odniesione do charakterystycznych
dla dziatalnosci organizacji zachowan sa standardami etycznymi obowigzujacy-
mi pracownikoéw tej organizacji. Normy prawne ro6znig si¢ od norm moralnych
tym, ze wigza si¢ z nimi sankcje przymusu panstwowego wobec jednostki. Mozna
zasadnie stwierdzi¢, ze kultura administrowania czy etyki administracji wymaga
od pracownika podjecia refleksji etycznej. Celem tej refleks;ji jest doprowadze-
nie do tego, by kazde jego dziatanie bylo zgodne z prawem i moralnoscia, czyli
legalne i etyczne. W ten wlasnie sposob etyka staje si¢ regulatorem stosunkow
w pracy zawodowej, a $wiat jej wartosci i celow (tego, co powinno by¢) staje sie
nakazem postgpowania.

Mozna wigc skonstatowaé, ze podstawowa obowigzujaca tu zasada jest
zwykla codzienna przyzwoito$¢. Polega ona na bezstronnos$ci i uczciwos$ci oraz
na powstrzymaniu si¢ od uzywania przymusu, sity i przemocy psychicznej badz
fizycznej. W pojeciu przyzwoito$ci mieszczg si¢ takze: odwaga, odpowiedzial-
no$¢ i wierno$¢ zasadom. Odnosza si¢ one do sposobow dazenia do realizacji
innych wartosci bardziej fundamentalnych. Odwaga w dziataniu i podejmowa-
niu decyzji ma gltéwnie charakter moralny i najczesciej przejawia si¢ w wier-
nosci fundamentalnym zasadom sprawiedliwos$ci, uczciwosci 1 bezstronnosci.
Podobnie jest z odpowiedzialno$cig. Odpowiedzialna jednostka administracji
publicznej to taka, ktora bierze pod uwage konsekwencje swych dziatan, decyzji
1 zawsze jest gotowa za nie rzetelnie odpowiada¢. Wiernos¢ zasadom wigze si¢
rowniez ze sposobami realizacji innych celow. Organy wykonawcze ujawniaja
wierno$¢ zasadom wtedy, gdy przejawiane wartosci nie przecza sobie i kiedy ich
dziatania odzwierciedlajg promowane warto$ci®. W panstwie demokratycznym
administracj¢ publiczng powinna zatem cechowaé zasada, ze stuzba publiczna
oznacza zaufanie publiczne. O zaufaniu publicznym mozna mowi¢ wtedy, gdy
urzednicy wszystkich szczebli wykonuja stuzbe publiczng najlepiej jak potrafia’.

Wysoki poziom norm etycznych pracownikow administracji jest nieod-
zownym warunkiem uznanego spolecznie ich funkcjonowania oraz warunkiem

¢ S. Ciula, Etyczne aspekty zarzgdzania w administracji publicznej, Zeszyty Naukowe
Akademii Ekonomicznej w Krakowie nr 715, Krakow 2006, s. 132.

7 L. Habuda, Administracja i polityka. Proces decyzyjny w administracji publicznej, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2000, s. 85-86.
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dobrego wizerunku urzegdu, ktory reprezentuja. Kazdy urzednik, niezaleznie od
trudnos$ci w interpretacji i niedoskonatosci przepisow, uciazliwo$ci w podejmo-
waniu decyzji, prawidtowos$ci czy wadliwosci struktury, musi w pracy kierowaé
si¢ zasadami etycznymi i normami moralnymi, a jego refleksja etyczna powinna
obejmowac takie elementy, jak cel dzialania — powdd dla ktorego angazuje si¢
sity i $srodki; rezultat — bierze pod uwage zarowno efekty zamierzone jak i niepla-
nowane konsekwencje; tres¢ — co konkretnie ma by¢ wykonywane, jaka jest dro-
ga do rezultatu; metodg — w jaki sposob dziatanie bedzie realizowane; czas — jak
dtugo dziatanie musi by¢ i bedzie wykonywane; warunki — w jakiej atmosferze,
w jakim kontek$cie sytuacyjnym dziatanie bedzie realizowane®.

Normy i oceny moralne zwigzane z wykonywaniem okreslonej pracy za-
wodowej, ktore w danej spotecznosci zawodowej uznawane sg za obowiazujace,
cho¢ nie zawsze przybieraja postac¢ skodyfikowana, jak np. kodeks etyki lekar-
skiej, to nic innego jak etyka zawodowa. Niemozliwe jest tworzenie warunkow
pracy godnych aspiracji wspotczesnego obywatela bez etyki zawodowej’. Po-
szczeg6lne zawody maja rdzng hierarchie spotecznych wartosci, umieszczajac na
tych samych pozycjach niekoniecznie te same normy etyczne. Normy etyczne
dotycza: 1) stosunku czlowieka do wykonywanego zawodu, jakosci wykonywa-
nej pracy, kwalifikacji merytorycznych, dyscypliny pracy, efektywnosci pracy;
2) stosunkow w obrebie okreslonego zawodu, ktore maja ksztattowaé: zawodowa
solidarno$¢, potrzebe wzajemnej pomocy, etos stuzby publicznej'.

Podstawowe funkcje etyki w organizacji, jaka jest administracja publiczna,
sa nastepujace: stanowi podstawe dobrych rzadow, gdyz etycznie umotywowani
funkcjonariusze z reguty podejmuja decyzje, kierujac si¢ kryteriami merytorycz-
nymi, dzigki temu dziatania administracji sg bardziej efektywne; legitymizuje
dziatania administracji publicznej i tym samym warunkuje zaufanie do instytu-
cji panstwa; zapobiega patologiom organizacyjnym, przede wszystkim korupcji;
ksztattuje pozytywne warto$ci w zyciu publicznym; utatwia podejmowanie przez
urzednikow decyzji trudnych, rozstrzygajacych rozne sytuacje'l.

8 P. Fenrych, Etyka w dziataniu urzednika publicznego, w: Przejrzysty samorzqd. Podrecz-
nik dobrych praktyk, red. C. Trutkowski, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2006, s. 101.

° S. Kowalewski, Etyka zawodowa w administracji, Instytut Wydawniczy Zwiazkow Za-
wodowych, Warszawa 1984, s. 3.

10 B. Bittner, J. Stepien, Wprowadzenie do etyki zawodowej, Wydawnictwo eMPi?, Poznan
2000, s. 47.

" J. Hausner, Administracja publiczna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005,
s. 253.
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Wedtug definicji Komitetu Zarzadzania Publicznego Organizacji Wspot-
pracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), ktérego Polska jest cztonkiem od 1996
roku, warto$ci to zbiorowo wyznawane zasady, ktére wyznaczajg to, co dobre
i wlasciwe, a normy zachowania to kryteria dziatan pracownikow/urzednikow
sektora publicznego. W analizowanym obszarze waznymi kategoriami sg wlasnie
wartos$ci oraz normy zachowania.

2. Zasady i normy w administracji w perspektywie praktycznej

Poszukujac klucza dla prawidtowej organizacji panstwa pod katem standar-
dow etyki, w wielu panstwach zaczegto formutowacé zasady zycia publicznego,
ktore powinny stanowi¢ wskazowki praktycznego postepowania urzgdnikow. Za-
sady takie sformutowano w szczegdélnosci w Wielkiej Brytanii. W 1994 roku, pod
wplywem wielu skandali w zyciu publicznym, powotano tam Komisje ds. Stan-
dardéw Zycia Publicznego (The Committee on Standards in Public Life), ktore;
celem bylo zbadanie wszelkich obaw zwiazanych z normami etycznymi urzed-
nikow panstwowych, weryfikacja kwestii finansowania partii politycznych oraz
przedstawianie propozycji zmian gwarantujacych najwyzszy standard zachowan
w zyciu publicznym. Komisja ta, znana pod nazwg Komisji Lorda Nolana, przed-
stawila w 1995 roku sprawozdanie, w ktorym stwierdzita, ze wiekszos$¢ uczest-
nikow zycia publicznego (parlamentarzystéw, cztonkow rzadu, urzednikow ad-
ministracji panstwowej) ,,to ludzie uczciwi i pracowici, przestrzegajacy wysokich
norm etycznych”. Jednak uznata za konieczne state przypominanie o podstawo-
wych zasadach obowiazujacych w zyciu publicznym. Za zasady takie komisja
uznata:

Bezinteresownos$¢: osoby piastujace urzad publiczny powinny podejmowac
rozstrzygniecia wylgcznie w imi¢ interesu publicznego, nie czynigc tego dla ja-
kichkolwiek korzysci finansowych czy materialnych dla nich samych, ich rodzin
czy przyjaciot.

Prawos¢é: osoby piastujgce urzad publiczny nie powinny znalez¢ si¢ w za-
leznosci finansowej lub materialnej od 0sob i1 organizacji, co mogloby wywieraé
wplyw na wykonywane przez nie obowigzki urzedowe.

Obiektywizm: prowadzac sprawy publiczne — wlaczajac w to powotywanie
na stanowiska publiczne, zawieranie kontraktow, przedstawianie do nagrod —
osoby piastujace urzad publiczny powinny dokonywaé wyboru wedtug kryteriow
merytorycznych.
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Odpowiedzialnos¢: osoby piastujgce urzad publiczny powinny by¢ odpo-
wiedzialne przed spoteczenstwem za swe rozstrzygnigcia i dzialania, muszg pod-
da¢ si¢ kazdej procedurze wyjasniajacej, wlasciwej dla ich urzedu.

Jawnos¢ (otwarto$¢): osoby piastujace urzad publiczny powinny podejmo-
wacé rozstrzygnigcia w sposob jawny, na ile jest to mozliwe, jak réwniez uzasad-
nia¢ swoje rozstrzygniecia, a przekazywanie informacji ograniczac¢ tylko wtedy,
gdy wyraznie wymaga tego interes publiczny.

Uczciwosé: osoby piastujace urzad publiczny maja obowiazek zglosi¢ wszel-
kie prywatne interesy, ktore mogg mie¢ zwigzek z ich obowigzkami publicznymi.

Przyklad z gory: osoby piastujace urzad publiczny powinny upowszech-
nia¢ i wspiera¢ powyzsze zasady wlasnym zachowaniem'?.

Katalog zasad urzednika zawarty jest rowniez w Europejskim Kodeksie
Dobrej Administracji, ktory zostal opracowany przez europejskiego rzecznika
praw obywatelskich Jacoba Sodermana i uchwalony we wrzesniu 2001 roku przez
Parlament Europejski, z zaleceniem stosowania w organach i instytucjach Unii.
Normy ujete w jego postanowieniach, mimo ze majg forme zalecen, wyznaczaja
standardy wtasciwego postepowania pracownikoéw administracji w relacji z oby-
watelami. Kodeks ten zawiera ogolne zasady dobrej praktyki administracji, znaj-
duje zastosowanie w kontaktach instytucji administracji z obywatelami, jest zbio-
rem standardow przydatnych do oceny funkcjonowania administracji. Tres¢ tego
kodeksu ma charakter zalecen, tworzacych zbior standardow okreslajacych zasa-
dy wzorowych stosunkow petentow z urzedami publicznymi Unii Europejskie;.
Przede wszystkim tworzy normatywng podstawe dla petentow oczekujacych
niezwlocznego, legalnego, rzetelnego, bezstronnego zatatwiania wnoszonych do
urzedow Unii Europejskiej ich spraw.

W Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji zawarte sg ogolne 1 bardzo
szczegdtowe zasady etyki urzedniczej, niekiedy trudne do wyraznego odgrani-
czenia od ogdlnych zasad systemu prawnego albo zasad pragmatyki urzednicze;.

Wsrod zasad ogdlnych prymat przypisano zasadzie praworzadnosci, zobo-
wigzujacej urzednikow Unii Europejskiej do postepowania zgodnego z prawem,
opierania decyzji na podstawach prawnych.

Zasada rownego traktowania wszystkich petentow wyraza zakaz dyskry-
minowania ktoregokolwiek z nich, jakkolwiek, kiedykolwiek i gdziekolwiek
ze wzgledu na narodowo$¢, pleé, rase, kolor skory, pochodzenie etniczne lub

12 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Liber, Warszawa
2004, s. 241-242.
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spoteczne, cechy genetyczne, jezyk, religie lub wyznanie, poglady polityczne Iub
inne, przynalezno$¢ do mniejszosci narodowej, majatek, urodzenie, uposledze-
nie, wiek albo orientacj¢ seksualna.

Zasada wspotmiernosci, inaczej stosunkowosci albo adekwatnosci, zobo-
wigzuje urzednika do zachowania proporcjonalnosci srodkow urzedowych do
realizowania celow urzgdowych.

Zasada kompetencji wyraza si¢ dopuszczalno$cig tych zakresow dziatan
urzednikow, ktore nie sa naduzyciami urzedu.

Zasada bezstronnosci i niezalezno$ci nakazuje urzednikom realizacjg inte-
resu publicznego poprzez powstrzymywanie si¢ od samowoli, uprzywilejowania
kogokolwiek i wyltaczenie si¢ od decyzji w sprawach, w ktorych oni sami albo
cztonkowie ich rodziny byliby zainteresowani materialnie, preferujac interes pry-
watny.

Zasada obiektywizmu polega na uwzglednianiu przez urz¢dnika wszystkich
okoliczno$ci rozpatrywanej sprawy'>.

W dokumencie tym podkreslono wiec, ze dzialania urzednikéw powinny
by¢ zgodne z prawem, bezstronne, niezalezne, podejmowane bez zbgdnej zwlo-
ki. Wskazano na uprzejmos¢ urzednika w relacjach z petentami oraz gotowos¢
$wiadczenia pomocy i udzielanie wszechstronnej informacji. Urzednik powinien
zawsze dziata¢ bezstronnie i niezaleznie, nie ulega¢ wptywom srodowiskowym,
politycznym, towarzyskim czy rodzinnym. Powinien wytaczy¢ si¢ z postepowa-
nia, jezeli moze tym wywola¢ nawet posrednie podejrzenie o jego prywatny in-
teres w danej sprawie'.

Reguty okreslajace zachowanie urzednika zostaly okreslone réwniez
w ustawie z 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego®.
Wynika z niej, ze organy administracji, a zatem i pracownicy tam zatrudnieni,
majg dziata¢ na podstawie przepiséw prawa, a urzednik ma mie¢ na wzglgdzie
interes spoleczny i stuszny interes obywateli, postepowanie powinien prowadzi¢
W sposob, ktory poglebi zaufanie obywateli do organow panstwa. Wykonujac
wiec powierzone zadania, urzednik powinien dziata¢ tak, by swoja praca wzbu-
dzac¢ zaufanie, wzmacniac prestiz i rangg urzedu. W dziataniu powinien kierowaé

13 ). Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji. Tekst i komentarz o zastoso-
waniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych, Warszawa 2002.

14 J. Lo$, Swoistos¢ etyki..., s. 72-73.

15 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (DzU 1960,
2013, poz. 267 z pozn. zm.).
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si¢ nastepujacymi zasadami: uczciwoscia, obiektywizmem, profesjonalizmem,
uprzejmoscia i kultura osobista wobec obywateli i wspotpracownikow, zasada
godnej reprezentacji urzedu (jego postawa wplywa na wizerunek urzedu, w kto-
rym pracuje), odpowiedzialnoscia, lojalnoscia wobec urzedu i przetozonych, rze-
telnoscia, przejrzystoscia.

Obok wyzej wymienionych zasad szczegdlnego znaczenia nabiera zasada
stuzebnosci, wedtug ktorej urzednik powinien traktowac swoja prace jako stuzbe
publiczna. Fakt, ze praca urzednika jest stuzba, wynika z samej misji administra-
cji publicznej. Kazdy pracownik administracji powinien by¢ swiadomy, co jest
misja administracji publicznej, a wiec, ze jest to prowadzona przez urzednikow
dziatalno$¢ celowa, konkretna, oparta na prawie, kontrolowana, twdrcza, majaca
na celu ciaggla realizacje zadan publicznych i dbato$¢ o interesy obywateli. Ma-
jac $wiadomos¢ misji administracji publicznej, bedzie on traktowaé swojg prace
jako stuzbe. Jednoczesnie bedzie kierowaé si¢ w tej stuzbie opisanymi wyzej
zasadami.

Obecnie opracowuje si¢ ogdlne zasady i dyrektywy etyki zawodowej pra-
cownikéw administracji publicznej na podstawie uogélnienia i podsumowania
kanonéw wynikajacych z r6znych dokumentoéw oraz upowszechniania dobrych
praktyk. Efektem takich dziatan jest wyrdznienie pieciu podstawowych zasad
postepowania pracownikéw administracji:

Traktowanie urzedu publicznego jako stuzby w interesie publicznym.
Zasada stanowi o tym, ze urzednik powinien traktowaé swoj urzad jako urzad
zaufania publicznego, uzywajac nadanej mu wtadzy jedynie dla ochrony interesu
publicznego, a nie dla uzyskiwania zyskow dla siebie i osiggania celow prywat-
nych bedacych sprzecznymi z dobrem panstwa.

Obiektywne i niezalezne zalatwianie spraw. Pracownik administracji po-
winien postepowac obiektywnie oraz by¢ niezawisty, aby jego rozstrzygnigcia
byty zgodne z prawem. Powinien rozstrzyga¢ wszystkie zatatwiane przez sie-
bie sprawy zgodnie z kryteriami merytorycznym, unikajac konfliktu interesow,
a takze realnych i pozornych wptywdéw nieformalnych.

Ponoszenie odpowiedzialnosci przed spoleczenstwem. Postepowanie
urzgdnika wyznaczone ta zasadg powinno by¢ jawne, sprawiedliwe, skuteczne
i godne. Urzednik powinien administrowa¢ metodami, ktore pozwalaja spote-
czenstwu informowac si¢ o rozstrzygnigciach podejmowanych przez urzednika
i pociggac¢ go do odpowiedzialnosci.
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Uwzglednianie demokratycznego przywoédztwa. Urzednik powinien braé¢
pod uwage i przestrzega¢ regut ducha przedstawicielskiej demokracji oraz dawac
pozytywny przyktad dobrych stosunkow z obywatelami poprzez doktadne stoso-
wanie przepisow i ducha prawa oraz demokratycznych zasad.

Poglebianie zaufania do urzedu publicznego'.

Te pig¢ ogdlnych zasad to przede wszystkim zatozenia teoretyczne!’, ktore
moga by¢ podstawg dla przyktadowych norm etycznych obowigzujacych pracow-
nikéw administracji publiczne;:

— praca na stanowisku publicznym jest stuzeniem ludziom, a nie panowa-

niem nad ludzmi,

— przestrzeganie obowigzujacego prawa stanowionego i moralnego,

— kierowanie si¢ na stanowisku publicznym zasadg realizacji dobra wspol-

nego,

— szacunek dla przyrodzonej godnosci wszystkich ludzi,

— godne zachowanie si¢ zaroOwno w miejscu pracy, jak i poza nim,

— niesprzeniewierzanie si¢ piastowanemu urzedowi,

— niedemoralizowanie innych wlasnym postgpowaniem,

— eliminowanie despotyzmu i bezwzglednosci w kontaktach z ludZmi,

— przyczynianie si¢ do wzrostu zaufania obywateli do panstwa,

— traktowanie wszystkich sprawiedliwie,

— brak jakiejkolwiek dyskryminacji,

— ochrona zycia kazdego cztowieka,

— ochrona kazdego obywatela, jego prawa i wolnosci,

— tworzenie wspolnoty z innymi,

— ochrona tradycji, kultury, dziedzictwa wtasnego narodu i jego tozsamosci,

— nienaduzywanie piastowanego stanowiska publicznego dla wiasnych lub

cudzych korzysci,

— bezinteresownos¢, bezstronnos¢,

— lojalnos¢ wobec przetozonych i podwtadnych,

— skromnos$¢, prawdoméwnosé, unikanie zachowan wyrézniajacych jakas

osobe lub grupe,

— zachowanie umiaru i oglgdnosci w wypowiedziach publicznych,

16 Z. Knecht, Problemy etyki na tle dziatalnosci administracji publicznej i samorzqdowej,
w: Etyczne i psychospoleczne aspekty badan rynkowych, red. J. Kowal, K. Wegtowska-Rzepa,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Zarzadzania ,,Edukacja” we Wroctawiu, Wroctaw 2002, s. 62—63.
7 Tamze, s. 39-40.
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— dyskrecja, niedemonstrowanie osobistego stosunku do zatatwianych
spraw, opanowanie, taktownos¢, zachowanie powagi koniecznej do spra-
wowania urzgdu publicznego,

— sprawowanie urzedu publicznego zgodnie z najlepsza wiedza i wolg, z na-
lezyta uczciwoscia, sumiennoscia i gorliwoscia'®.

Nalezy pamietac, ze urzednik pelni jednoczesnie dwie funkcje spoteczne.
Sprawuje wladze w stosunku do petenta oraz podlega wtadzy wzgledem swojego
przetozonego. W pierwszej sytuacji odpowiedni bedzie cztowiek, ktory wykazu-
je dojrzatosc i ma wyksztatcony system przekonan i wartosci moralnych, znajacy
techniki spolecznego zachowania si¢. Wartosci moralne sg ksztattowane na pod-
stawie norm zachowan przekazanych przez szkote, rodzine, wspolnoty sasiedz-
kie, zawodowe czy koscielne.

Stabilny system warto$ci bedzie pozytywnie wptywat na postawy, zacho-
wania i podejmowane decyzje przez urz¢dnika. Skutki tych decyzji oraz skut-
ki administrowania mogg mie¢ wptyw na wielu ludzi. Moga prowadzi¢ do po-
gwalcenia praw cztowieka badz minimalizowaé ludzkie cierpienia, zwigkszac
zakres wolnosci 1 sprawiedliwosci. Normy etyczne i moralne pomogg wskazac,
jak postgpowaé zgodnie z wlasnymi przekonaniami i przyjetymi zasadami wy-
konywanego zawodu. Niezbedne wydaje si¢, aby osoby pracujace w administracji
publicznej charakteryzowaty si¢ odpowiednimi cechami. Wsrdd nich wymieni¢
mozna: lojalnos¢, roztropno$é, cierpliwos¢, konsekwencje w dziataniu, dotrzy-
mywanie stowa, wiernos¢ wyznawanym zasadom i wartosciom, elastycznosc¢
1 zdolno$¢ do zawierania kompromisdéw i porozumien, niekierowanie si¢ przy
podejmowaniu decyzji pobudkami egoistycznymi, otwartos¢ na krytyke, toleran-
cje wobec innych stanowisk i punktéw widzenia oraz niepodatnos¢ na korupcje
i inne pokusy.

Urzednik musi by¢ §wiadomy faktu, ze jego dziatania beda zagrozone sy-
tuacjami trudnymi. Za takie nalezy uzna¢ oferte wregczenia tapowki, ktéra moze
wywola¢ dysonans moralny. Z jednej stronie moze nastgpi¢ zachwianie poczucia
wlasnej warto$ci 1 godnosci urzednika, z drugiej przeswiadczenie, ze mozna go
kupi¢. Wyjscie z tej sytuacji wymaga dojrzatosci emocjonalnej oraz umiejetno-
$ci niepoddawania si¢ i nieulegania wptywom innych. Urzgdnik powinien umiec
analizowa¢ niemoralne propozycje i jednocze$nie dzieki przyjetym zasadom
etycznym zawodu postgpowac zgodnie z wlasnym sumieniem'.

18 J. Bo¢, Kadry, w: A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja..., s. 275-276.
19 J. Lo$, Swoistos¢ etyki..., s. T4.
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I tak, etyczny pracownik administracji powinien by¢:

Bezstronny, czyli powinien podejmowac decyzje, kierujac si¢ dobrem pub-
licznym, nie powinien kierowa¢ si¢ checig odniesienia jakichkolwiek korzysci
finansowych dla siebie, 0sob sobie bliskich czy przyjaciot.

Obiektywny, czyli podczas wypelniania zadan publicznych, takich jak ob-
sadzanie stanowisk publicznych, zawieranie kontraktow, rekomendowanie 0sob
do nagrdd i innych korzysci powinien kierowac si¢ wytacznie kryteriami me-
rytorycznymi — obiektywizm jako zasada wyklucza motywy polityczne (np. ze
dana decyzja przyniesie korzy$¢ partii) i wyznaniowe (np. odméwienie komus
stanowiska z powodu, ze wyznaje on inng religi¢), nie mowiac juz o motywach
finansowych czy rasistowskich.

Niezawisly, podejmujac decyzje, nie powinien by¢ w jakikolwiek sposob
1 jakimkolwiek wymiarze zalezny od 0sob trzecich lub od organizacji, ktorych ta
decyzja moze dotyczy¢.

Przejrzysty, wszelkie decyzje powinien podejmowac¢ tak jawnie, jak to tyl-
ko jest mozliwe, kazda decyzja powinna mie¢ jawne uzasadnienie, a ograniczenie
tej zasady musi stanowi¢ wyjatek motywowany dobrem publicznym, np. przy
oglaszaniu roznego typu przetargow, pracownik administracji powinien dbac
o zachowanie przejrzystosci w relacjach z obywatelami oraz wspélpracowni-
kami.

Rzetelny, czyli realizujacy wszystkie zadania, takze bardziej odlegle od
jego pogladow, z najwigksza staranno$cia, troska, wykorzystujac w petni swoja
wiedze 1 umiejetnosci.

Odpowiedzialny, a wigc $wiadomy, ze dziata w interesie spotecznym i od-
powiada przed spoteczenstwem za swoje decyzje oraz dziatania, co w konse-
kwencji oznacza jego statg gotowo$¢ do poddania si¢ spotecznej kontroli’.

Spoteczne oczekiwania wobec administracji publicznej sa coraz wyzsze.
Dotyczy to sprawnosci w wykonywaniu zadan, szybko$ci i rzetelnosci w ich
realizacji czy wprowadzaniu nowoczesnych metod zarzadzaniu i technologii.
Oczekiwania te i ich realizacja wiazg si¢ wiec nie tylko z zakresem zdan wyko-
nywanych przez administracj¢ publiczna, lecz takze, a moze przede wszystkim,
z ludzmi, ktorzy ja sprawuja. Znajomos$¢ tych i innych norm przez pracownika
administracji nie zawsze oznacza uznanie ich za ,,wtasne”.

20 Przejrzysty samorzqd. Podrecznik dobrych praktyk, red. C. Trutkowski, Wydawnictwo
Naukowe Scholar, Warszawa 2006, s. 99.
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Definiowanie norm i warto$ci moralnych jest jednak krokiem na drodze do
zagwarantowania etycznych zachowan funkcjonariuszy publicznych. Kolejny
krok to stworzenie szerszego systemu rozwigzan gwarantujacych etyczne dziata-
nie administracji publicznej. System taki czesto okres$la si¢ mianem ,,infrastruk-
tury etycznej”.

Dla jego skuteczno$ci niezbedne jest, aby na infrastrukture etyczng sktadaty
sig:

— silne, polityczne wsparcie dla realizacji celu, jakim jest etyczne dziala-
nie administracji poprzez przywodztwo polityczne i bezposredni etyczny
przyktad politykow,

— dobre, egzekwowane prawo regulujgce potencjalne standardy wtasciwego
zachowania, np. regulacje karne i urzednicze, ktore powinny by¢ wspie-
rane przez regulacje dajace prawo dostgpu do informacji o dzialaniach
administracji, dajace obywatelom, a takze mediom, bezposrednie narze-
dzie kontroli nad administracja,

— zintegrowane z systemem zarzadzania mechanizmy egzekucji odpowie-
dzialnosci, jak kodeksy etyczne, procedury, kontrola administracyjna
i parlamentarna i wspierania zachowan etycznych przez instytucje $wiad-
czace urzgdnikom pomoc,

— dziatania na rzecz socjalizacji zawodowej urzgdnikow poprzez dziatania
edukacyjne i szkoleniowe, promowanie pozytywnych przyktadéw,

— odpowiednie warunki wykonywania stuzby, ktora daje bezpieczenstwo
zatrudnienia, odpowiednie ptace oraz prawo do odmowy wykonania nie-
legalnych i nieetycznych dziatan?'.

W praktyce obszar etyki zawodowej w administracji publicznej obejmuje
takie elementy, jak normy etyczne pracownikdéw administracji, standardy zacho-
wan etycznych wpisane w katalogi zasad 1 warto$ci etycznych zwane kodeksami
etycznymi. Ujecie norm etycznych pracownika administracji w kodeksy etyczne
spetnia trzy cele: okresla standardy uczciwosci 1 zachowania urzednikdéw, poma-
ga urzednikom sprosta¢ powyzszym standardom oraz informuje opini¢ publiczna
na temat postepowania, jakiego nalezy oczekiwa¢ od urzednikow?.

2l D. Dtugosz, Kadry w administracji publicznej, w: Administracja publiczna, red. J. Haus-
ner, Warszawa 2003, s. 253-254.

2 Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, red. J. Czaputowicz,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 371.
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Kodeksy sa stosunkowo najprostszym sposobem przekazu pracownikom
informacji o obowigzujacych normach i akceptowanych sposobach postgpowania
w gtéwnych obszarach dzialania administracji publicznej. Kodeks etyczny to ka-
talog standardow zachowan petnigcych funkcje zarowno doradcza, jak i kontrol-
ng w systemie infrastruktury etycznej. Zgodnie z nim pracownik administracji
publicznej jest powotany do stuzby publicznej, ma zawsze na wzgledzie dobro
Rzeczypospolitej Polskiej, jej ustroj demokratyczny, oraz chroni uzasadnione in-
teresy kazdej osoby, a w szczegolnosci dazy do tego, by jego dziatania mogty by¢
wzorem praworzadnos$ci i prowadzily do poglebienia zaufania obywateli do pan-
stwa i jego organow. Ponadto pamigtajac o stuzebnym charakterze wtasnej pracy,
wykonuje ja z poszanowaniem godnos$ci innych i poczuciem godnosci wiasnej>.

Kodeks jest zbiorem zasad i warto$ci etycznych wyznaczajacych standardy
postepowania urz¢dnikow publicznych na rzecz realizacji interesu publicznego?.
Stanowi uporzadkowany logicznie zbior zasad etycznych, jego celem nie jest
tworzenie nowych norm, tlumaczenie odstepstw od etyki ogélnej, zastepowa-
nie wlasnych etycznych odczué, lecz konkretyzowanie, uszczegotawianie norm
etyki ogolnej do specyfiki danego zawodu. Zebrane i zapisane w nim normy nie
wyczerpuja wszystkich mozliwych sytuacji i towarzyszacych im zachowan, nie
stanowi zatem katalogu zamknigtego, prostej recepty postepowania. Kodeks
etyczny to deklaracja warto$ci i zasad, ktéorymi powinien kierowac si¢ uczciwy
urzgdnik w konkretnych sytuacjach, oraz zestaw procedur i konsekwencji w sy-
tuacjach naruszenia tych zasad.

Istnieje wiele motywow tworzenia kodeksoéw etyki pracownikéw admini-
stracji, a co za tym idzie — norm etycznych tychze pracownikéw. Wsrod nich
mozna wyrdzni¢ mi¢dzy innymi ochrong interesu publicznego, ksztattowanie za-
ufania spoteczenstwa do administracji, uktadanie wtasciwych stosunkow urzed-
nikéw z petentami, wladzami i migdzy samymi pracownikami administracji, jak
réwniez pobudzanie samodyscypliny urzednikow i sklanianie ich do dyscypliny,
doskonalenie jakosci administrowania.

Jak wida¢, motywow takich jest bardzo duzo i nie sposob je wyliczy¢. Usta-
nowione normy etyczne pozwalaja réwniez kontrolowac prace urzednikow, prze-
ciwdziatajg roznym sposobom niemoralnego lub bezprawnego naduzywania urze-
déw publicznych, pomagaja zwalczaé stronniczo$¢, nepotyzm, korupcje 1 wiele

2 K. Krajewski, Etyka jako filozofia pierwsza, Wydawnictwo KUL, Lublin 2006, s. 25.
2 Etyczne aspekty dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, red. J. Filek, Matopolska Szkota
Administracji Publicznej w Krakowie, Krakow 2004, s. 85.
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innych niemoralnych zachowan pracownikéw administracji. Jasne jest jednak, ze
stworzenie i funkcjonowanie kodeksow etyki nie spowoduje natychmiastowej po-
prawy postepowania urzednikow, nie wyeliminuje nieetycznych postaw pracow-
nikéw administracji. Celem funkcjonowania takich dokumentow jest przestrze-
ganie zawartych norm etycznych i wdrazanie ich w codzienng dziatalno$¢. Samo
skodyfikowanie nie gwarantuje, ze zawarte w nich normy beda przestrzegane, ale
samo zaangazowanie zainteresowanych w ich realizacj¢ znacznie wzmocni nie
tylko zaufanie do pracy urzednika, lecz takze range catego urzedu czy instytucji.

Kodeksy etyczne nie stanowiag prawa i nie moga stuzy¢ do jego egzekwo-
wania. Sg instrumentem sluzacym harmonizacji postgpowania pracownikow
administracji publicznej z powszechnie uznawanymi warto$ciami i standardami
etycznymi. Nie wszyscy podzielajg taki poglad. Mozna spotkaé si¢ z opiniami,
ze kodeksy etyczne sa przejawem kryzysu moralnosci indywidualnej, ze maja
niewielkie praktyczne zastosowanie w wyniku niepewnego czgsto uregulowa-
nia prawnego oraz braku sankcji lub ze sg dzialaniem zast¢pczym, grozacym
zwolnieniem jednostki z odpowiedzialnosci®. Rzeczywiscie, trudno nie zgodzi¢
si¢ z pogladem, ze nieodpowiednio skonstruowane kodeksy moga poprzez swoje
wady prowadzi¢ do nieuzyskania pozytywnych zmian lub umozliwi¢ nasilenie
negatywnych.

Sformutowanie kodeksu jako wyliczanki zakazow ogranicza integracj¢ oto-
czenia z jego zasadami, prowadzi do ksztaltowania postawy minimalistycznej, to
znaczy skupienia si¢ pracownikéw tylko na wypetnianiu przepiséw, ograniczajac
ich samodzielne myslenie oraz prowadzac do nieetycznych zachowan w zakre-
sie nieobjetym przepisami kodeksu. Brak restrykcji za nieprzestrzeganie zasad
zawartych w kodeksach etycznych jest tez przez przeciwnikow etyki zawodowej
traktowany jako przejaw stabosci, nalezy jednak pamictaé, ze celem kodeksow
nie jest stworzenie kolejnych ograniczen w pracy, zwiekszanie obcigzen i stre-
su dla pracownikéw. Prawidtowo opracowany kodeks zawiera przede wszystkim
nie zakazy, lecz wyszczegolnione wlasciwe sposoby postepowania z podanym
uzasadnieniem prawnym i moralnym, jest polgczeniem kodeksu wartosci, norm
etycznych oraz postgpowania. Kodeksy etyczne petnig przede wszystkim funkcje
doradcza w systemie infrastruktury etycznej. Pelnig rowniez funkcje kontrolna,
poniewaz formutujg i upowszechniajg standardy zachowan etycznych.

2 Tamze, s. 34.
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Z kodeksem etycznym jest $cisle zwigzany kodeks postepowania. Precy-
zuje on zadania urzednikéw publicznych, ich odpowiedzialnos¢, kompetencje,
prawa i obowigzki, odwotlujac si¢ do zasad etycznych wyrazonych w kodeksie
etycznym. Kodeksy postepowania uszczegotowiaja i interpretuja zapisy kodek-
sow etycznych oraz przedstawiaja je w praktycznej formie. Kodeks postgpowania
to zbior procedur postgpowania bazujacy na zasadach i wartosciach etycznych
zawartych w kodeksie etycznym. Wyznacza standardy postepowania pracowni-
kéw organizacji i powinien pomagac im w rozwigzywaniu dylematéw etycznych,
z jakimi spotykaja si¢ w pracy.

Kodeks etyczny moze sktada¢ si¢ z trzech zasadniczych czgsci, reguluja-
cych gtéwne obszary dziatan urzednikow.

Pierwsza reguluje podstawowe zasady postgpowania. Majg one charakter
uniwersalny, tzn. ich przestrzeganie jest konieczne w kazdej sytuacji, z ktorg
spotyka si¢ pracownik podczas wykonywania obowigzkow stuzbowych. Jak juz
wczesniej stwierdzono, fundamentalna jest tutaj zasada stuzby publicznej 1 dba-
tosci o dobre imi¢ urzedu administracji publicznej. Praca urzgdnika traktowana
jako stuzba na rzecz mieszkancéw to koniecznos$¢ wykazywania si¢ nie tylko
umiej¢tnosciami z zakresu administracji, lecz takze umiejetnosciami o charakte-
rze spotecznym. Dostrzeganie, analizowanie 1 konfrontowanie biezacych proble-
mow spolecznosci lokalnych w przypadku podejmowania akceptowalnych spo-
lecznie decyzji prowadzi do wzrostu prestizu zawodu, od ktoérego coraz wiecej
nalezy wymagac, szczegolnie w dziedzinie moralnosci i etyki.

Druga cz¢$¢ to okreslenie sposobu postepowania tychze pracownikow.
Moga sie tu znajdowac zapisy odnoszace si¢ do bezwzglednego przestrzegania
norm prawnych przy realizacji obowigzkéw shuzbowych i co za tym idzie — cig-
gtego doskonalenia zawodowego nie tylko w dziedzinie znajomos$ci stosowa-
nych procedur przy zalatwianiu spraw. Dotyczy to rzetelnosci podejmowanych
dziatan, sumienno$ci w pracy i przede wszystkim terminowego rozpatrywania
i analizowania powierzonych zadan. Waznym zapisem w tej czgsci powinno by¢
odniesienie si¢ do bezwzglednego zakazu wykorzystywania zajmowanego stano-
wiska do celow wlasnych lub okreslonych grup, np. politycznych.

Trzecia czgs$¢ moze regulowac sposob kontaktow w relacji: urzednik—klient,
urzgdnik—urzednik, ma stuzy¢ lepszemu wizerunkowi urzedu, poprawie relacji
pomigdzy wspodtpracownikami, a przez to poprawie jakosci pracy. Kodeks ma
bowiem na celu poprawe jakosci funkcjonowania urzedu w szerokim tego stowa
znaczeniu, powinien wspierac¢ i promowac postepowanie pracownikow oparte na
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wartosciach i zasadach. Przestrzeganie norm etycznych zawartych w tym kodek-
sie ulatwi urzednikowi wykonywanie powierzonych mu zadan, przez co swoja
praca i postawa bedzie wzbudzatl zaufanie wspotpracownikow i petentow, co na-
stepnie bedzie skutkowa¢ wzmocnieniem prestizu i rangi urzedu.

Podsumowanie

Fundamentem kazdego demokratycznego porzadku prawnego jest prawo
moralne. Na strazy norm etycznych stoi wylacznie sumienie ludzkie, ktore we-
ryfikuje dziatanie ludzi?. Normy etyczne rodzg si¢ pod wptywem oceny dobra
i zla i sg przestrzegane dobrowolnie, pod wptywem wewngtrznego przekonania.
Niekiedy normy etyczne pokrywaja si¢ z prawem, niekiedy sa od niego niezalez-
ne, a czasem s3 nawet sprzeczne. Najwazniejszym celem wprowadzania norm
etycznych dla pracownikoéw administracji jest doprowadzenie do tego, by kazde
dziatanie urzgdnika bylto zgodne z prawem i1 moralnoscig, zatem legalne i etycz-
ne. Jak zostato wcze$niej wspomniane, nie jest mozliwe skodyfikowanie wszyst-
kich norm etycznych pracownika administracji publicznej. Dlatego do oceny
zachowan urzednika, ktore nie zostaly ujete wyraznie w zadnej szczegdtowej
normie etycznej, stosowane sg ogolne normy prawa moralnego: czyn dobro, uni-
kaj czynienia zta, badz prawdomowny, cierpliwy, szlachetny, stuz rada, chron
swa godnos¢ 1 nie naruszaj godnosci drugiego czlowieka, nie obrazaj nikogo,
nie zniestawiaj nikogo, nie badz chciwy, nie gromadz dobr z uszczerbkiem dla
interesu publicznego, unikaj checi panowania nad drugim, nie ktam, nie kieruj
si¢ gniewem, dbaj mocniej o prestiz organizacji niz o wlasny, badz sprawiedliwy.
Urzednik, tak jak inni, jest moralnie zobowigzany do przestrzegania okreslonych
wartosci etycznych. Najwazniejsze jest jednak to, by normy etyczne byly nie
tylko spisane, lecz takze przestrzegane, gdyz dzieki faktycznej realizacji norm
etycznych przy wykonywaniu obowigzkow mozliwe jest odbudowanie utracone-
go zaufania publicznego. Nie da si¢ zbudowac¢ demokratycznego panstwa prawa
bez pozyskania zaufania spoleczenstwa, a tym samym bez odwotania do porzad-
ku etycznego.

2 1. Kant, Uzasadnienie metafizyki moralnosci, za: A. Strzelecki, Aspekty normatywne
wzorca osobowego urzednika publicznego, w: Etos urzednika, red. D. Bak, Warszawa 2007, s. 95.
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ETHICAL STANDARDS OF PUBLIC ADMINISTRATION EMPLOYEES
Summary

An office is an institution of public trust which plays a servient role for the citizens
— petitioners and that is why public administration employees are greatly responsible
for correct implementation of tasks assigned to them. What is important are traits and
personalities of employees and their correct understanding of a decisive role they have,
which frequently concerns significant life issues of other persons. To evaluate ethics of
a given behaviour of an employee, which are not clearly described in any ethical stand-
ards, general moral standards should be applied, including justice, honesty, reliability,
devotion, patience, being helpful to others, giving advices, protection of one’s own dig-
nity and dignity of others, being respectful to privacy of others, protection of the pres-
tige of one’s own organisation. Each public administration employee should apply those
standards and ethical values, remembering that his/her work is a part of civil service and
appropriate behaviour at work towards petitioners or co-workers is supposed to increase
trust of citizens towards officers, improve relations between employees, and, as a result,
build a better image of the office.

Translated by J. Lempicz mLingua Centrum Tlumaczen

Keywords: ethics, public administration
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Streszczenie

Dziatania marketingowe jednostek samorzadu terytorialnego odgrywaja istotng
role w budowaniu wizerunku gminy, ktéry jest identyfikatorem danej jednostki. To nie-
bagatelny wyroznik w procesie budowania przewagi konkurencyjnej. Pozytywny wize-
runek jednostki osadniczej stanowi przede wszystkim warunek realizacji misji i zatozo-
nych celow.

W artykule przyblizono podstawowe zalozenia koncepcji marketingowych budo-
wania wizerunku poprzez uczestnictwo w konkursach, w ktorych niezalezni eksperci
wskazujg 1 nagradzaja najcickawsze dokonania gmin w réznych dziedzinach zycia spo-
fecznosci. Natomiast udziat w projekcie ,,Gospodarczo-Samorzadowy HIT Regionow”,
ktory przez wiele lat funkcjonowania uzyskat znaczaca rozpoznawalno$¢ marki, moze
by¢ narzedziem do wykorzystania w dziataniach promocyjnych jednostek osadniczych.
Autorzy uzasadniajg, ze uczestnictwo w projekcie jest istotnym elementem budowania
wizerunku miejsca, ktore w zdecydowany sposdb wptynie na postrzeganie potencjatu
i waloréw spoteczno-gospodarczych gminy.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, marketing terytorialny, budowa-
nie wizerunku gminy, konkurs ,,Gospodarczo-Samorzadowy HIT Regionow”
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Wprowadzenie

Poczatek lat dziewiecdziesiatych ubieglego stulecia, po transformacji poli-
tyczno-gospodarczej, wniost wiele zmian w strategiach zarzadzania organizacja-
mi. Centralistyczne zarzadzanie praktycznie na kazdym obszarze dziatalno$ci
gospodarczej stato si¢ historia, a konkurencyjno$¢ zaczeta odgrywac coraz wigk-
sza role w funkcjonowaniu przedsiebiorstw, jak rowniez w dziataniach jednostek
samorzadowych.

Dzisiaj konkurencyjnosc jest charakterystyczna cecha wspotczesnego swia-
ta zarowno dla biznesu, jak i sektora publicznego. Jednostki terytorialne (regio-
ny, miasta, gminy) rywalizujag miedzy soba o réznorodne korzysci materialne
i niematerialne. Najbardziej konkurencyjne samorzady zapewniaja sobie dostep
do réznych zasobow kapitalowych, naturalnych, ludzkich, czego wynikiem jest
niewatpliwy ich rozwoj w réznych dziedzinach, takich jak gospodarka, turysty-
ka, ochrona $srodowiska.

Aby sprosta¢ wyzwaniom konkurencji, jednostki terytorialne muszg po-
zytywnie wyrdzni¢ si¢ sposrod innych uczestnikéw gry rynkowej oraz utrwali¢
w $wiadomosci réznych podmiotow wlasng wyjatkowa pozycje. Moga to osiggnaé
dzigki odpowiedniemu uksztattowaniu wizerunku zbudowanego na przemyslanej
i efektywnej strategii, czgsto opracowanej i realizowanej przez wyspecjalizowa-
ne agencje marketingowe'. Kreowanie wizerunku stanowi obszar zainteresowa-
nia nie tylko wladz samorzadowych, lecz takze mieszkancow, wywotujac w nich
dumeg pochodzenia, angazowanie si¢ w dziatania lokalnej spotecznosci, utozsa-
mianie si¢ 1 pozyskiwanie wigkszego poczucia wigzi z miejscem zamieszkania.
Istnieje zatem rosnace zapotrzebowanie na wiedze teoretyczna, jak i praktyczne
wskazowki oraz propozycje dziatan stuzacych zbudowaniu pozytywnego wize-
runku jednostki osadniczej. Wymiana doswiadczen na réznych szczeblach sa-
morzadow pozwala na wskazanie tych o charakterze uniwersalnym, ktoére moga
by¢ z powodzeniem stosowane w praktyce w ramach marketingu terytorialnego?,
rozumianego jako catoksztatt skoordynowanych dziatan podmiotéw lokalnych,
regionalnych lub ogolnokrajowych zmierzajacych do wykreowania procesow

' S. Anholt, Sprawiedliwos¢ marek, Instytut Marki Polskiej, Warszawa 2006, s. 7-8.

2 A. Dewalska-Opitek, Budowanie wizerunku jednostki terytorialnej, Zeszyty Naukowe
Instytutu Spraw Publicznych UJ nr 4 (12), Krakow 2010, s. 84.
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wymiany i oddziatywania poprzez rozpoznanie, ksztattowanie i zaspokojenie
potrzeb oraz pragnien mieszkancow’.

Poglebiajaca sie¢ konkurencja migdzyregionalna sprawita, ze najistotniej-
szym problemem dla wspolnoty lokalnej stata si¢ mozliwo$¢ tworzenia przewagi
konkurencyjnej. U podstaw tej przewagi lezy oferowana nabywcom uzytecz-
no$¢ (funkcji, miejsca, czasu). Stworzylo to ptaszczyzne dla wykorzystania do-
swiadczen marketingu przedsigbiorstw w regionalistyce. Uzyskiwanie przewa-
gi konkurencyjnej polega na wykorzystywaniu zasobow regionu w kreowaniu
uzyteczno$ci dla nabywcow. Uzyskanie przewagi konkurencyjnej ma wigksze
szanse powodzenia, jesli zasoby sa rzadkie, a umiejgtnosci trudne do zastgpienia,
co ogranicza substytuowanie uzytecznosci oraz nasladownictwo. Przydatnos¢
wykorzystania narzedzi i zasad marketingu terytorialnego w tworzeniu przewa-
gi konkurencyjnej wynika z samej jego istoty*, ale chociaz nikt w §rodowisku
specjalistow z zakresu tej dziedziny wiedzy nie kwestionuje jego potrzeby, nie
zawsze wlasciwie rozumie si¢ jego istote, cele oraz podstawowe formy i grupy
odniesienia’. Stwierdzi¢ jednak mozna, ze marketing terytorialny gtéwnie kon-
centruje si¢ na polityce i strategii komunikowania si¢ jednostki administracji sa-
morzadowej z otoczeniem i przyciaganiu potencjalnych inwestoréw lub klientow,
ktorzy pozytywnie wpltyna na szeroko rozumiany rozwdj jednostki osadniczej.
Gtownym kryterium wyodrgbnienia marketingu terytorialnego jest zatem kry-
terium produktowe (przedmiotowe) i zwigzana z nim oferta potencjalnych ko-
rzysci, ktore w tym wypadku wiaza si¢ z miejscem, a konkretnie z okreslonymi
cechami jednostek administracyjnych®. Najwazniejszy jego cel to wptywanie na
opinie, postawy i sposoby zachowania si¢ ,,zewnetrznych” (adresaci poza grani-
cami okreslonej spotecznosci lokalnej) 1 ,,wewnetrznych” (adresaci w granicach
okreslonej spotecznosci lokalnej) grup zainteresowanych klientéw przez modelo-
wanie stosownego zestawu Srodkow oraz instrumentéow aktywizujacych kontak-
ty wymienne. Inaczej mowiac, sa to podmioty marketingu terytorialnego, czyli

3 Szromnik A., Marketing terytorialny — geneza, rynki docelowe i podmioty oddzialywanie,
w: Marketing terytorialny. Strategiczne wyzwania dla miast i regionow, red. T. Domanski, Uni-
wersytet Lodzki, £odz 1997, s. 36.

4 A. Zagorowska, K. Malik, M. Miszewski, Rozwdj regionalny w perspektywie integracji
europejskiej, Politechnika Opolska w Opolu, Bytom 2001, s. 71.

5 A. Szromnik, Marketing terytorialny jako atrybut rynkowej orientacji miast oraz regio-
now, w: Kreowanie wizerunku miast, red. A. Grzegorczyk, A. Kochaniec, Wyzsza Szkota Promo-
cji, Warszawa 2010, s. 19.

¢ A. Szromnik, Marketing terytorialny. Miasto i region na rynku, Wolters Kluwer, Krakow
2008, s. 15.
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organy administracji samorzadowej, przedsigbiorstwa komunalne i firmy pry-
watne (dziatajace na zlecenie wtadz samorzadowych) oraz specjalnie powotane
instytucje.

Istnieje wiele instrumentéw dziatan marketingowych majacych na celu po-
prawe jakosci zycia mieszkancow gmin, ich postrzegania oraz wplywania na wi-
zerunek. Jednym z narzedzi takich dziatan jest promocja majaca ogromny wptyw
na zachowania interesariuszy zewnetrznych i wewnetrznych. Dziatania o wymia-
rze wewnetrznym majg na celu stworzenie struktury spoteczenstwa obywatel-
skiego, budowanie wigzi, tozsamosci cztonkow spotecznosci lokalnej z obszarem
zamieszkania. Zewngtrzne dziatania promocyjne powinny utrwala¢ pozytywny
obraz rozwoju danej jednostki’.

W Polsce, w przypadku jednostek terytorialnych, najczesciej wystepuja-
ce formy promocji to reklama (gadzety, foldery i ulotki), ilustrowane albumy,
przewodniki danego obszaru oraz szeroko rozumiana oferta informacyjna (biura,
stanowiska ds. promocji). Czgsto spotykang forma dziatan promocyjnych admi-
nistracji — zwlaszcza lokalnej — sg imprezy okoliczno$ciowe: pikniki, ,,dni miasta/
gminy” itp.

Jedna z form dziatan promocyjnych taczacych elementy oddziatywania ze-
wnetrznego i wewnetrznego, jednoczes$nie wywierajacych ogromny wpltyw na wi-
zerunek obszaru jest uczestnictwo w roznego rodzaju konkursach lub projektach
majacych na celu wylonienie i upowszechnienie najlepszych przyktadéw wspot-
dziatania gmin, powiatéw, regionéw z lokalnym spoteczenstwem, biznesem czy
wspotpracy migdzy samorzadami. W ostatnich latach propozycja uczestnictwa
w tego typu projektach jest bardzo zréznicowana i dotyczy roznych obszarow
dziatalnos$ci, a uzyskane laury i certyfikaty sg nieckwestionowang formag podsu-
mowania istotnych dokonan samorzadow w roéznych dziedzinach dziatalnosci,
ktore znaczaco wptywaja na wizerunek podmiotéw terytorialnych i z tego po-
wodu powinny by¢ szczegdlnie wykorzystywane w dziataniach marketingowych.

Wiele jest konkurséw i projektow oferujacych promocje jednostek teryto-
rialnych poprzez ocen¢ samorzadow w roznych dziedzinach ich funkcjonowania.
Prezentacja wybranych inicjatyw nie ma na celu prowadzenia analiz zasadno$ci
uczestnictwa w rzeczonych projektach, dokonywania poréwnan czy poszukiwa-
nia efektywnosci ich oddziatywania, gdyz nie jest to przedmiotem rozwazan te-
oretycznych niniejszego artykutu. Ma ona jedynie zasygnalizowac, jakie istniejg

7 A. Kotomycew, Promocja w dzialalnosci publicznej, ,,Polityka i Spoteczenstwo” 2010,
nr7,s.92.
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formy, mozliwosci i cele wyrdzniania najciekawszych dokonan samorzadéw. Na-
lezy jednak stwierdzi¢, ze ich cel, przestanie i efekty promocyjne sa podobne.

I tak, na przyktad Fundacja Polskiego Godla Promocyjnego ,,Teraz Polska”
jest organizatorem konkursu dla gmin pod nazwg TERAZ POLSKA. Jego cele
to wylonienie oraz wyrdznienie godtem ,,Teraz Polska” najlepszych pod wzgle-
dem gospodarnosci oraz atrakcyjnosci dla mieszkancéw i przedsiebiorcoéw gmin
w Polsce. Nagroda promuje gming, podkreslajac jej wszechstronng atrakcyjnosc,
i spetnia funkcje magnesu przyciagajacego do wyroznionej gminy mieszkancow
oraz inwestorow. Jest takze gwarantem solidnosci i wzorowej pracy urzedu. Cy-
klicznos¢ przedsiewzigcia powoduje, ze wykorzystujac doswiadczenie uzyskane
przy promocji produktéw i ustug dotychczas nagradzanych w konkursie TERAZ
POLSKA, godlo ,,Teraz Polska” staje si¢ dla gmin swego rodzaju $wiadectwem
potwierdzajacym ich nowoczesno$¢ oraz podkreslajacym szczegdlne walory.
Dzi¢ki temu godto ,,Teraz Polska” stanowi oryginalne narz¢dzie budujace marke
gminy i jej prestiz. Kryteria stosowanych ocen sg dostosowane do charakteru ad-
ministracyjnego oraz wielkosci gminy. Odmienne wymagania obowiazuja gminy
wiejskie, a odpowiednio wyzsze wymagania gminy o charakterze wiejsko-miej-
skim czy miejskim. Ocenie podlegajg zagadnienia dotyczace polityki inwesty-
cyjnej gminy, dostepnosci do infrastruktury technicznej, sposobow realizacji po-
lityki spotecznej, organizacji i form zarzadzania urzedu, zakres dzialan urzedu
zwigzanych z promocjg gminy®. Gminy najwyzej ocenione przez ekspertow zo-
staja nominowane do otrzymania godta. Sposrod nich kapituta wytania laureatow.

Kolejnym przyktadem moze by¢ konkurs GMINA FAIR PLAY, ktorego or-
ganizatorem jest Instytut Badan nad Demokracja i Przedsigbiorstwem Prywat-
nym.

Ten konkurs z kolei ma na celu wyrdznienie i promocje¢ gmin przyjaznych
dla inwestorow, zwickszenie zainteresowania inwestorow i mediow gmina, pro-
mowanie przejrzystych relacji z przedsiebiorcami i spotecznoscia lokalna, promo-
wanie wspolpracy pomiedzy biznesem a gminami przyjaznymi dla inwestorow.
Zacheca gminy do wypracowania odpowiednich standardéw obstugi przedsig-
biorcow poprzez wprowadzenie stosownych zmian w wewnetrznej organizacji
pracy. Waznym celem jest promowanie inwestycji przyjaznych srodowisku i oso-
bom niepetnosprawnym, pomoc w wymianie informacji pomi¢dzy gminami na
temat efektywnych metod promocji inwestycji, jak rowniez zachgcanie wszystkich

8 Regulamin uczestnictwa w Konkursie TERAZ POLSKA dla Gmin, www.terazpolska.pl/
upload/File/konkurs-teraz-polska/regulamin_konkursu Teraz Polska(1).pdf [dostep 3.11.2014].
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gmin w Polsce do rzetelno$ci i uczciwosci w relacjach z przedsigbiorcami’®. Tak
szeroki zakres dzialan objetych oceng stuzy wylonieniu regionow o najwigkszym
potencjale przedsigbiorczo$ci i innowacyjnosci, a przede wszystkim przyjaznym
srodowisku i osobom niepetnosprawnym.

Ekonomia i finanse sa przedmiotem oceny organizowanego przez Wolters
Kluwer SA konkursu pn. MARKOWY SAMORZAD. Celem konkursu jest na-
gradzanie polskich jednostek samorzadu terytorialnego (gmin, powiatow 1 woje-
wodztw) wyrozniajacych sie pod wzgledem dobrze zaplanowanych oraz skutecz-
nie realizowanych dzialan zorientowanych na budowe i promocj¢ marki jednostki
samorzadu terytorialnego, a takze wysokimi wynikami ekonomiczno-finanso-
wymi. Konkurs ma ponadto na celu upowszechnianie wiedzy na temat zasad-
nos$ci, warunkow skutecznosci oraz ekonomicznej efektywnosci dziatan marke-
tingowych i brandingowych samorzadow prowadzonych w celu przyspieszania
rozwoju spoteczno-gospodarczego, jak rowniez promocj¢ najlepszych praktyk
w zakresie marketingu terytorialnego, w tym w obszarze planowania, finansowa-
nia oraz kontroli skutecznos$ci i efektywnosci dziatan'. Uczestnikami konkursu
moga by¢ jednostki samorzadu terytorialnego z obszaru catej Polski, gminy wiej-
skie, wiejsko-miejskie, miejskie (wlacznie z miastami na prawach powiatu), po-
wiaty oraz wojewodztwa, reprezentowane przez wlasciwe organy samorzadowe.

Z kolei konkurs EKOINNOWACJE W GMINIE, organizowany przez
Fundacj¢ Promocji Gmin Polskich, adresowany jest wylacznie do samorzadow
gminnych. Samorzady te przygotowuja, na wiasnym przyktadzie, opis dobrej
praktyki tworzenia warunkow, korzystnego klimatu inwestycyjnego, wspierania
i wprowadzania przedsigwzie¢ inwestycyjnych i organizacyjnych w gospodarce
komunalnej i polityce samorzadowej ukierunkowanej na tworzenie ekoinnowacji.
Zglaszane do konkursu opisy dobrych przyktadow przedsiewzie¢ ekoinnowacyj-
nych dotycza praktyk, przy ktorych powstaniu samorzad lokalny odegrat istotng
rolg. Opis dobrej praktyki moze by¢ wykonany nie tylko przez urzad gminy i jego
jednostki, lecz takze we wspodtpracy z innymi instytucjami i organizacjami pub-
licznymi, prywatnymi i spotecznymi, jak inwestorzy, przedsigbiorstwa, pozarza-
dowe organizacje ekologiczne i spoteczne, lokalne i regionalne agencje rozwoju,
instytucje otoczenia biznesu, regionalne i branzowe organizacje gospodarcze,

° Regulamin konkursu ,,Gmina Fair Play”, www.gmina.fairplay.pl/pliki/dokumenty/2014/
gfp regulamin 2014.pdf [dostep 3.11.2014].

1" Regulamin konkursu pod nazwg ,,Markowy Samorzad”, www.markowysamorzad.pl/
regulamin,8,p.html [dostep 3.11.2014].
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osrodki naukowo-badawcze, instytuty naukowe, placowki oswiatowe, parafie.
Najwazniejsze cele konkursu to identyfikowanie dobrych przykladéw przed-
siewzig¢ ekoinnowacyjnych w gminach w obszarze gospodarki komunalnej
i polityki samorzadowej, uhonorowanie i upowszechnienie najlepszych przykta-
dow tworzenia warunkow do wdrazania i rozwoju innowacyjnosci ekologicznej
i wspierania przez samorzad gminny lokalnych przedsigwzie¢ ekorozwojowych.
Efektem jest tez pomoc w skutecznej wymianie informacji i do§wiadczen pomie-
dzy gminami w zakresie podejmowanych inicjatyw i przedsiewzie¢ innowacyj-
nosci ekologicznej'.

O roznorodnos$ci dziedzin begdacych przedmiotem ocen $wiadczy kolejny
konkurs, ktorym interesuja si¢ osoby starsze. Organizowany przez Parlamentar-
ny Zespo6t ds. Osob Starszych, Zwigzek Regionow, Zwiazek Powiatow Polskich,
Zwigzek Miast Polskich, Zwiazek Gmin Wiejskich oraz pras¢ samorzadowa to
konkurs pn. SAMORZAD PRZYJAZNY SENIOROM. Celem konkursu jest pro-
mowanie tworzenia zintegrowanych programow przeciwdziatania wykluczeniu
spotecznemu senioréw we wspolnotach lokalnych i regionalnych, polegajacych
na uwzglednieniu w sposobie dzialania administracji uwarunkowan zyciowych
i wynikajacych z nich potrzeb oséb starszych. Cel ten organizatorzy realizuja
poprzez zebranie informacji o programach realizowanych przez samorzady w za-
kresie uwzglednienia w sposobie dziatania administracji specyfiki potrzeb osob
starszych, wybdr rozwigzan, ktore najpetniej przeciwdziatajg wykluczeniu osob
starszych poprzez uwzglednienie w sposobie dziatania lokalnej administracji
publicznej specyfiki potrzeb tej grupy spolecznej oraz upowszechnienie najlep-
szych praktyk w zakresie objetym konkursem. W konkursie moga uczestniczy¢
samorzady wszystkich szczebli, ktore w latach 20122014 realizowaly programy
lub projekty uwrazliwiajace administracj¢ na potrzeby osob starszych i przewi-
dujgce w tym zakresie konkretne rozwigzania dotyczace sposobu jej dziatania'®.

I wreszcie kierowany do najszerszej grupy odbiorcéw Gospodarczo-Samo-
rzadowy HIT Regiondéw organizowany przez Instytut Certyfikacji i Jakosci —
Gospodarczo-Samorzadowy HIT dzialajacy w strukturze Agencji Promocyjnej
PUNKT S.

1" Konkurs dobrych praktyk wspierania rozwoju ekoinnowacji w gminach ,,Gmina Ekoin-
nowacji”’, www.eko-gminy.pl/konkurs-dla-gmin [dostep 3.11.2014].

12 www.senat.gov.pl/sklad/senatorowie/zespoly/informacje-o-konkursie-samorzad-przyja-
zny-seniorom-2014--przyja/ [dostep 3.11.2014].
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Pomyst na stworzenie przedsiegwziecia powstatl w pilskim oddziale ,,Gazety
Poznanskiej” w 1994 roku, kiedy w nowej rzeczywisto$ci politycznej i gospo-
darczej cheiano pobudzi¢ wzrost §wiadomosci przynaleznosci spoteczenstwa do
odrebnych wspdlnot lokalnych i regionalnych. W tym konkretnym przypadku
chodzito o integracje mieszkancow, firm i jednostek samorzadu terytorialnego
owczesnego wojewodztwa pilskiego. Tak powstata inicjatywa o nazwie Konkurs
Promocyjny HIT.

Sam pomyst nie wystarczyt, nalezato pozyskac¢ sojusznikow, opracowac re-
gulamin, zasady uczestnictwa, powota¢ kapitute, zredagowaé statut. Do wspot-
organizowania konkursu zaproszono owczesnego wojewode pilskiego, ktorego
poproszono migdzy innymi o ufundowanie statuetek oraz podniesienie rangi
przedsiewziecia. Informacje o rozpoczeciu Konkursu HIT pojawity si¢ na ta-
mach ,,Gazety Poznanskiej”. Do oceny zgloszen zaproszono ekspertdw z Woje-
wodzkiego Osrodka Doradztwa Rolniczego, Naczelnej Organizacji Technicznej,
wojtow, burmistrzow, przedstawicieli wojewody, dziennikarzy ,,.Gazety Poznan-
skiej”. Ocena polegata na zapoznaniu si¢ z nadestanymi zgtoszeniami, wlasnymi
informacjami i wyrazeniu wlasnej opinii o podmiotach. Jak wynika z powyzsze-
go, w pierwszym okresie ocena byta malo obiektywna. Mimo tego projekt HIT
stopniowo zaczat pozyskiwac coraz wigcej zwolennikdéw i uczestnikow. W trzy
lata pozniej, czyli w 1997 roku, zasi¢g oddziatywania konkursu gospodarczego
o nazwie HIT obejmowal juz wojewddztwa: pilskie, koninskie, kaliskie i lesz-
czynskie. Wowczas zmieniono nazwe i zastrzezono w Urzedzie Patentowym
znak stowno-graficzny Konkurs Gospodarczo-Samorzadowy HIT. Organizato-
rzy zadbali o wspotudziat wojewodow przy organizowaniu tego przedsiewzigcia
w poszczegbdlnych wojewodztwach oraz uczestnictwo przedstawicieli prestizo-
wych organizacji w pracach kapituly. Propagowano konkurs poprzez informo-
wanie czytelnikow ,,Gazety Poznanskiej” o uczestniczacych podmiotach oraz
samym przedsigwzieciu. Organizowanie na wysokim poziomie gali finatowej
w poszczegdlnych wojewodztwach, gdzie réwniez uczestniczyli przedstawiciele
innych mediow, oraz oznaczanie zastrzezonym godtem HIT kazdej o nim infor-
macji przyczynito si¢ do rozpoznawalno$ci marki konkursu HIT.

W 2000 roku, po nowym podziale administracyjnym kraju, rozszerzono
zasieg projektu na cata Wielkopolske, wojewodztwa kujawsko-pomorskie, po-
morskie oraz ziemi¢ lubuska. Zadbano tez o nowy wizerunek marki. Zaangazo-
wano artyste plastyka, aby zaprojektowal nowa statuetke na podstawie zastrze-
zonego logo. Ustandaryzowano wzory dokumentoéw, regulaminéw, dyplomow,
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materiatow graficznych, zasady uczestnictwa i oceny we wszystkich woje-
wodztwach oddzialywania przedsiewziecia. Informacje o konkursie potencjalni
uczestnicy mogli juz pozyskiwac ze strony internetowej. Aby zwickszy¢ prestiz
marki — konkursu, zadbano o patronaty marszatkow i wojewodow, zaproszono do
wspoélorganizowania takie organizacje pozarzadowe, jak zwigzki miast i gmin,
konwenty starostow, izby gospodarcze.

W zatozeniach tej inicjatywy, ktora od dwudziestu lat funkcjonuje na ryn-
ku, jest wylonienie i nagrodzenie tych dokonan gospodarczych, samorzadowych,
ekologicznych i organizacyjnych, ktore stanowig wizytéwke rzeczywistego po-
tencjatu przedsiebiorczosci i samorzadnoSci regionu, prezentuja najwyzszy po-
ziom innowacyjnosci, jakosci, techniki i technologii. W odbiorze spotecznym
(konsumenckim) nagrody konkursowe majg by¢ dowodem wysokiej jakosci dzia-
tania laureatow. Sojusznikami przedsigwzigcia sg instytucje 1 organizacje statu-
towo zaangazowane w promowanie lokalnej 1 regionalnej przedsigbiorczosci i sa-
morzadnosci. Sg to: marszatkowie i wojewodowie poszczegolnych wojewodztw,
starostwa powiatowe i urzedy gmin oraz ich komorki promocyjne, agencje roz-
woju regionalnego i lokalnego, izby gospodarcze i rolnicze, redakcje lokalnych
czasopism.

Uczestnikami konkursu moga by¢ podmioty gospodarcze, urzgdy gmin,
zwigzki miedzygminne, starostwa powiatowe, stowarzyszenia i instytucje spet-
niajgce wymagania regulaminu konkursu. Formuta konkursu wyréwnuje szanse
podmiotéw gospodarczych i instytucjonalnych o zrdéznicowanej skali dziatania
i fizycznych rozmiarach, ktére nie sg i nie moga by¢ przedmiotem oceny po-
rownawczej. Przedmiotem oceny jest zawsze dziedzina zgloszona do konkursu,
dlatego uczestnicy moga zgtaszaé swoje osiagni¢cia w wielu edycjach.

Przyktadem roznorodnosci dziatan podlegajacych ocenie sa wybrane tema-
ty zgloszen do konkursu przez samorzady. I tak, Urzad Miasta i Gminy w Kep-
nie zglosil temat ,,Modernizacja ratusza kepinskiego”; Gmina Drawsko poddata
ocenie ,,0siagni¢cia inwestycyjne w zakresie infrastruktury komunikacyjnej,
ekologii i bezpieczenstwa z efektywnym wykorzystaniem funduszy unijnych’;
Urzad Miejski w Nowym Tomyslu zglosit temat pn. ,,Walory edukacyjno-promo-
cyjne programu «Osadnictwo olgderskie perlg ziemi nowotomyskiej»”, a Urzad
Miejski w Sulechowie prezentowat ,,Modelowe dziatania podnoszace jako$¢ zy-
cia spotecznosci lokalnej i turystyczng atrakcyjnos¢ Sulechowa na przyktadach
adaptacji zboru kalwinskiego oraz budowy portu turystycznego na Odrze w Ci-
gacicach”. Kolejne przyktady to ,,Wiclofunkcyjna hala widowiskowo-sportowa
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z salg rehabilitacyjng” zgloszony przez Urzad Miejski w Turku, ,,Efekt ekologicz-
ny i ekonomiczny termomodernizacji budynkow wchodzacych w sktad majatku
powiatu koninskiego” zgloszony przez Starostwo Powiatowe w Koninie czy za-
prezentowany przez Urzad Gminy Stare Miasto temat, by podda¢ ocenie ,,Wyso-
ka efektywnos$¢ dziatan samorzadu w zakresie przyciggania inwestycji i rozwoju
przedsiebiorczosci”.

Jak widag¢, zroznicowanie tematdw jest ogromne i zawiera dokonania z r6z-
nych obszarow dziatalno$ci samorzadow. Otwiera to wiele mozliwosci przedsta-
wienia kapitule konkursowej zrealizowanych pomystéw na rozwdj ocenianych
podmiotow. Ich zakres wynika oczywiscie z wielkoSci obszaru, liczebnos$ci
mieszkancow, mozliwosci budzetowych. Podczas oceny czynniki te sg brane pod
uwagg, gdyz rozmiar dokonan nie jest i nie moze by¢ rowny dla wszystkich.

Oceny zgtoszen konkursowych dokonuje kapituta, ktérg tworza starosto-
wie regionu, zaproszeni wojtowie i burmistrzowie lub ich upowaznieni przed-
stawiciele, reprezentanci urzedu marszatkowskiego, uczelni wyzszych, agencji
rozwoju regionalnego i lokalnego, izb gospodarczych i rolniczych, redakcji lokal-
nych czasopism i — w szczegolnych przypadkach — eksperci z roznych dziedzin
gospodarki, samorzadnosci i ekologii. Formutujac werdykt, cztonkowie kapituty
uwzgledniaja dokumentacje konkursowg dostarczong przez uczestnikow, czyli
opis zgloszenia, $wiadectwa jakoSciowe, certyfikaty, ekspertyzy, listy referencyj-
ne, zapisy audiowizualne. Po weryfikacji tych materiatlow wytypowani cztonko-
wie komisji konkursowych dokonujg bezposredniej oceny, wykorzystujac wlasng
wiedze w zakresie dotyczacym zgloszenia. Kapituta przyjmuje zestaw kryteriow,
ktory umozliwia obiektywizacje ocen. Wszystkie dokumenty, prezentacje musza
skupia¢ si¢ wokot zgloszonego tematu podlegajacego ocenie.

Techniczng obstuga konkursu zajmuje si¢ Biuro Konkursu HIT, ktore jest
wylacznym dysponentem praw do znaku stowno-graficznego ,,HIT” (zastrzeze-
nie patentowe) oraz regulaminu konkursowego, stanowiac profesjonalne zaplecze
imprezy. Nagrodami w konkursie sa dyplomy i statuetki wreczane podczas gali
finatlowej w poszczegodlnych wojewodztwach. Wzor statuetki zostat opracowany
przez poznanskiego artyste plastyka Pawta Sobeckiego, ktory wkomponowat gra-
fike z logo konkursu. Dyplomy, logo i statuetka zostaty zastrzezone w Urzedzie
Patentowym®.

13 Materiaty promocyjne Agencji Promocyjnej PUNKT S w Pile.
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Przyznanie tytutu HIT stato si¢ wyktadnikiem wysokiej jakosci 1 rzetelno-
$ci, o ktory ubiega si¢ wiele organizacji. Gala finalowa kolejnych edycji odbywa
si¢ w prestizowych miejscach, takich jak Aula Uniwersytetu im. Adama Mickie-
wicza w Poznaniu, Dwor Artusa w Toruniu, Zamek w Gniewie, Zamek w Kro-
kowej czy Zielonogorska Palmiarnia. Oprocz laureatow oraz VIP-6w zapraszane
sa rowniez media regionalne i lokalne. Pozwala to na szersza promocje¢ nie tylko
wyroznionych, lecz takze samego przedsigwziecia (marki). Wojtowie 1 burmi-
strzowie czesto sami zabieraja ze soba przedstawicieli lokalnych mediow, aby ci
informowali o walorach przedsiebiorczo$ci na ich terenie. Ma to ogromne znacz-
nie wewnetrzne i zewnetrzne w budowaniu wizerunku samorzadu terytorialnego

Projekt ,,Gospodarczo-Samorzadowy HIT Regionu” nie jest produktem ryn-
kowym i trudno jest go wypromowaé w taki sposob, jak produkty trafiajace do
szeregowego klienta. Funkcjonuje w pewnym segmencie rynku i tylko tam moze
znalez¢ swoje miejsce. Niezmiernie wazne s3 tu czynniki marketingowe wpty-
wajace na budowanie wizerunku samorzadu terytorialnego wynikajace z uczest-
nictwa w projekcie ,,Gospodarczo-Samorzadowy HIT Regionu”.

Laureatom uczestniczacym w konkursie organizatorzy zapewniajg wiele
narzedzi mozliwych do wlasciwego wykorzystania w strategii marketingowe;.
Zakres 1 forma wplecenia w strategie promocyjng gminy jest uzalezniona od po-
mystowosci 1 kreatywnosci samorzadow. Zgloszone do przedsigwzigcia tematy
dajg szeroki zakres przedstawienia dokonan z réznych dziedzin zycia gospo-
darczo-samorzadowego obszaru, podsumowujacych dokonania pracownikow,
mieszkancow i lokalnego biznesu. Laureaci moga wykorzysta¢ promocj¢ samo-
rzadu terytorialnego poprzez umieszczanie godta ,,Gospodarczo-Samorzadowy
HIT Regionow” wraz z informacja we wszelkich materiatach i drukach informa-
cyjno-reklamowych dotyczacych urzedu oraz wykorzystywania w kampaniach
informacyjnych prowadzonych w mediach, umieszczenia godta ,,Gospodarczo-
-Samorzadowy HIT Regionow” obok nazwy gminy (miasta) na tablicach dro-
gowych informujacych o wjezdzie na teren nagrodzonej gminy (miasta). Lau-
reaci konkursu promujg si¢ takze poprzez udziat w kampaniach reklamowych
organizowanych przez organizatorow wspoélnie z innymi laureatami, korzystaja
z promocji w publikacjach, drukach reklamowych i tekstach promocyjnych orga-
nizatorow, z prezentacji na imprezach gospodarczych tematycznie zwigzanych
z projektem, cyklicznego informowania o nagrodzonych gminach na konferen-
cjach prasowych oraz spotkaniach z mediami.
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Podsumowanie

Przeobrazenia spoteczno-gospodarczo-polityczne, zwlaszcza reformy
i cztonkostwo w Unii Europejskiej, wymusity na obecnym systemie konieczno$¢
aktywizacji dziatan nie tylko podmiotéw komercyjnych, lecz takze jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Celem dziatan jest podniesienie ich pozycji na wszyst-
kich ptaszczyznach zaré6wno wewnetrznych, jak i wewngtrznych'.

Przedmiotem dziatan promocyjnych jest produkt gminy, jakim sa dokona-
nia wyrastajace ponad przecigtnos¢. Mozna by rzec, ze wszelkie dzialania sg re-
gulowane aktami prawnymi i gmina ma obowigzek je realizowa¢. Podejmujac
si¢ promocji wlasnej gminy, nalezy mysle¢, odczuwac i dziata¢ jak sprzedawca.
Najwazniejszym jest odpowiedz na pytanie: Co w gminie moze zainteresowac
potencjalnych odbiorcéw §wiadczen gminy? W wyniku rosnacej konkurencji po-
miedzy gminami i regionami coraz wigcej osrodkow jest zmuszonych traktowaé
siebie jako produkt i dazy¢ do sprzedania si¢ na rynku. To znaczy, ze w coraz
wigkszym stopniu muszg si¢ one ocenia¢ wedtug tych samych kryteriow.

Odbiorcy produktu gminy to mieszkancy gminy i podmioty gospodarcze
zlokalizowane na terenie gminy. Sg nimi réwniez podmioty gospodarcze, insty-
tucje, organizacje i mieszkancy innych gmin, a takze specjalnie wyodrebnione
grupy adresatow istotne dla realizacji przyjetych kierunkdéw rozwoju gminy, do
ktorych zalicza si¢ migdzy innymi inwestorow i turystow. Z punktu widzenia
realizacji planowanych dziatan prorozwojowych gminy mozna rowniez wskazaé
na inne, wazne grupy docelowe®.

Prowadzenie dziatan promocyjnych jest nie tylko obowigzkiem gmin, lecz
takze warunkiem kreowania przewagi konkurencyjnej oraz budowy atrakcyjno-
$ci inwestycyjnej jednostek. W dobie rywalizacji o kapital zewnetrzny istotne
jest umiejetne wykorzystanie przez lokalnych decydentow wszelkich mozliwych
srodkow, dzigki ktorym mozna pozyskac przedsiebiorcoéw, inwestorow, a takze
przychylnos$c¢ i akceptacje lokalnej spotecznosci dla podejmowanych dziatan.

4 E. Glinska, Zarzgdzanie procesem ksztaltowania wizerunku miasta wsrod jego miesz-
kancow na przyktadzie Zambrowa, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2008, s. 7.
5 B. Gajdzik, Marketing w gminie. Wybrane zagadnienia, Bytom 2002, s. 25.
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PROMOTION OF COMMUNES ILLUSTRATED
WITH AN EXAMPLE OF PARTICIPATION IN “ECONOMICAL
AND SELF-GOVERNMENTAL LEADER OF REGIONS”

Summary

Marketing activities of self-governments play an important role in building an im-
age of a commune, which should become an identifier of a given unit. It is a substantial
distinguishing feature during the process of building up competitive advantage. A posi-
tive image of a settlement constitutes, above all, a condition for implementation of its
mission and aims adopted.

In the article, we presented basic assumptions of marketing concepts of building
image by participation in competitions in which independent experts choose and reward
the most interesting achievements of communes in various branches of life of a given
society. However, participation in the “Economical and self-governmental leader of re-
gions”, a project n that has gained recognisability over the years, may be a tool which can
be used in marketing activities of settlements. The authors justify this theory by the fact
that participation in the project is an important element of building an image of a loca-
tion which will significantly influence the view on its potential and social and economic
values.

Translated by J. Lempicz mLingua Centrum Tlumaczen

Keywords: self-government units, territorial marketing, building of a commune’s image,
“Economical and self-governmental leader of regions” competition



