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Radostaw Galicki

POSZANOWANIE GODNOSCI
| DOBR OSOBISTYCH PRACOWNIKA
JAKO JEDNA Z PODSTAWOWYCH ZASAD
PRAWA PRACY

RESPECT FOR THE DIGNITY AND PERSONAL RIGHTS
OF THE EMPLOYEE AS ONE OF THE BASIC PRINCIPLES
OF LABOR LAW

STRESZCZENIE

Celem niniejszego artykutu jest wskazanie nor-
matywnego pojecia ,godnosci cztowieka” oraz
jego ,débr osobistych” w relacji pomiedzy pra-
cownikiem i pracodawca. W zamiarze Autora
artykutu, analiza godnoéci ludzkiej i débr osobi-
stych, jako wartosci konstytucyjnych, ma dopro-
wadzi¢ do wtasciwego zrozumienia zasady posza-
nowania godnosci i dobr osobistych pracownika.

W opracowaniu wykorzystana zostata gtéwnie
dogmatyczno-prawna analiza prawa. W ustalaniu
zakreséw pojec ,godnosci cztowieka” oraz ,god-
nosci pracowniczej” postuzono sie teoretyczna
analiza prawa. Odwotano sie takze do dorobku i
wyktadni judykatury w tym zakresie.

Godnos¢ osoby ludzkiej w realiach demokratycz-
nego panstwa prawa stanowi jedna z fundamen-
talnych wolnosci osobistych kazdego cztowieka.
Godnos¢ ludzka jest przyrodzona, niezbywalna i
nienaruszalna. Stanowi Zrédto pozostatych wol-
nosci i praw cztowieka i obywatela. Zwiazana jest
cztowieczenstwem i z niego wynika. Kazdej wiec
istocie ludzkiej nalezy sie szacunek i odpowied-
nie traktowanie, bo kazdy ma swoja godnos¢.

SLOWA KLUCZOWE
godnos¢, dobra osobiste, prywatnos¢, zasada
prawa pracy

ABSTRACT

The aim of this article is to indicate the norma-
tive concept of human dignity and personal
rights in the relationship between the employee
and the employer. In the intention of the author
of the article, the analysis of human dignity and
personal rights as constitutional values is to lead
to a proper understanding of the principle of re-
specting the dignity and personal rights of the
employee.

The study uses mainly dogmatic and legal analy-
sis of the law. In determining the scopes of the
concepts of human dignity and workers’ dignity,
theoretical analysis of law was used. Reference
was also made to the achievements and inter-
pretations of the judicature in this regard.

The dignity of the human person in the reality
of a democratic state of law is one of the fun-
damental personal freedoms of every human
being. Human dignity is inherent, inalienable and
inviolable. It is the source of other freedoms and
human and civil rights. It is related to humanity
and results from it. Therefore, every human be-
ing should be respected and treated appropri-
ately, because everyone has their own dignity.

Translated by Radostaw Galicki

KEYWORDS
dignity, personal rights, privacy,
the principle of labor law

JEL J70, J71, K31
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WSTEP

Godnos¢ osoby ludzkiej w realiach demokratycznego panstwa prawa stanowi
jedna z fundamentalnych wolnosci osobistych kazdego cztowieka. Z godnosci ludz-
kiej wynikaja z kolei inne wolnosci i prawa osobiste oraz okreslone dobra osobiste
przynalezne kazdej istocie ludzkiej.

Stownik Jezyka Polskiego PWN podaje taka oto definicje godnoscit. Ot6z,godnosc
to ,poczucie wtasnej wartosci i szacunek dla samego siebie”, ,zaszczytne stanowisko, tytut,
zaszczytna funkcja’, a ,w zwrotach grzecznosciowych: nazwisko™. W ujeciu potocznym,
godnos¢ ludzka oznacza budowanie poczucia wtasnej wartosci i szacunku do wtas-
nego jestestwa. Owo popularne pojecie godnosci stanowi punkt wyjscia w konstruo-
waniu konwencjonalnego pojecia godnosci w prawie - jako podstawowej wolnosci
osobistej kazdego cztowieka, w tym pracownika.

Warto przy tym zauwazyc¢ pewna filozoficzng konotacje, pomocng we wtasciwym
rozumieniu pojecia godnosci ludzkiej na gruncie prawa. W rozwazaniach I. Kanta,
istoty ludzkie uzyskuja godnos¢, poniewaz posiadaja zdolnos¢ do stanowienia (dzieki
rozumowi) prawa uniwersalnego (imperatyw kategoryczny), ktéremu nastepnie same
sie podporzadkowuja (Sadowski 2007, s. 14). W swoim dziele ,Uzasadnienie metafizyki
moralnosci” Kant stwierdzit, ze w panstwie celéw wszystko ma jakas$ cene, albo god-
nosc. To,co ma ceng, mozna zastapic takze przez cos innego, jak jego rownowaznik, co
za$ cene przewyzsza, a wiec nie dopuszcza zadnego réwnowaznika, posiada godnos¢
(Sadowski 2007,s. 13-14).

,Godnos¢ ludzka” funkcjonuje w tekstach aktéw prawa miedzynarodowego.
W preambule Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka, uchwalonej przez Zgromadze-
nie Ogolne ONZ w dniu 10 grudnia 1948 r., uznaje sie, ze godnosc jest przyrodzona
oraz stanowi podstawe wolnosci, sprawiedliwosci i pokoju Swiata. Przepis art. 1
Deklaracji wskazuje, ze wszyscy ludzie rodza sie wolni i réwni pod wzgledem swej
godnosci i swych praw. Natomiast w art. 12 Deklaracji wpisany zostat swego rodzaju
katalog dobr osobistych wtasciwych kazdej osobie ludzkiej. Nie wolno zatem ingero-
wac samowolnie w czyjekolwiek zycie prywatne, rodzinne, domowe, ani w jego kore-
spondencje, ani tez uwtaczac jego honorowi lub dobremu imieniu. Kazdy cztowiek ma
prawo do ochrony prawnej przeciwko takiej ingerencji lub uwtaczaniu.

W Miedzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych, otwartym do
podpisu w Nowym Jorku dnia 16 grudnia 1966 r., w jego preambule zapisano, ze
prawa te wynikaja z przyrodzonej godnosci osoby ludzkiej. Identyczne sformutowanie
zawiera w swojej preambule takze Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych,
Spotecznych i Kulturalnych, otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 16 grudnia
1966 .

Wprost o godnosci ludzkiej wspomina Karta Praw Podstawowych Unii Europej-
skiej (Dz. Urz. UE 2016 C 202, s. 1). Zgodnie z art. 1 Karty, godnosc¢ cztowieka jest nie-
naruszalna. Musi by¢ szanowana i chroniona. Ponadto kazdy ma prawo do poszano-

1 https://sjp.pwn.pl/slowniki/godno%C5%9B%C4%87.html.
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wania zycia prywatnego i rodzinnego, domu i komunikowania sie (art. 7 Karty),
co jednoznacznie nalezy wigzac z pojeciem ,dobr osobistych cztowieka”.

Warto dodac,ze w preambule Konwencji o prawach dziecka, przyjetej przez Zgro-
madzenie Ogdlne Narodéw Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r., stwierdzono
wiare $wiatowej spotecznosci w podstawowe prawa cztowieka oraz w godnosc¢ i war-
tos¢ jednostki ludzkiej.

Wskazane wyzej zapisy aktéw prawa miedzynarodowego dowodza, ze poszano-
wanie godnosci oraz débr osobistych na state wpisane jest w praktyke funkcjonowa-
nia wspotczesnych demokratycznych panstw prawnych, co przektada sie na relacje
pracodawca-pracownik oraz na tresc stosunku pracy.

W niniejszym artykule wykorzystana zostata gtownie dogmatyczno-prawna ana-
liza prawa. W ustalaniu zakresow pojec ,godnosci cztowieka” oraz ,godnosci pracow-
niczej” postuzono sie teoretyczng analizg prawa. Odwotano sie takze do wybranych
orzeczen judykatury.

1 GODNOSC I DOBRA OSOBISTE W KONSTYTUCJI
RZECZPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Jesli rozwazac pojecia: ,godnosc” i ,dobra osobiste” w kontekscie prawa pracy,
analiza ta bytaby niepetna, gdyby rowniez nie skupic sie pod tym wzgledem na tresci
Preambuty oraz art. 30 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W Preambule znajduje
sie wezwanie do Narodu o dbatos¢ i zachowanie przyrodzonej godnosci cztowieka,
zas$ w przepisie art. 30 ustawodawca konstytucyjny wskazuje na przyrodzong i nie-
zbywalng godnosc¢ cztowieka jako zrodto wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Jest
ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem wtadz publicz-
nych.

W komentarzu do Konstytucji RP pod red. M. Safiana i L. Boska wprost stwierdza
sie,ze w Preambule przymiotnik ,przyrodzona” stuzy jasnemu odréznieniu godnosci
osobowej od innych typéw godnosci, do ktérych nalezy m.in. godnos¢ osobowosciowa
oparta na doskonatosci moralnej dziatajacego podmiotu, godnos¢ oparta na
zdolnosciach podmiotu, jak np. zdolno$¢ do autonomicznego decydowania o sobie,
godnos¢ oparta na aktualnych warunkach zycia, zwigzanych np. ze stanem zdrowia,
godnosc osobista - oparta na sposobie postrzegania przez otoczenie (wartosci, ktére
okreslaja podmiotowa pozycje jednostki w spoteczenstwie i ktore sktadaja sie,
wedtug powszechnej opinii, na szacunek nalezny kazdej osobie). Wskazac¢ jeszcze
mozna inne typy godnosci, ktéra to definicja nie jest dookreslana jako godnosc
cztowieka, jak: godnos¢ petnionego urzedu, godno$¢ petnionej funkcji, godnosc
wykonywanego zawodu (np. godnos¢ zawodu adwokackiego), godnos¢ narodu?.

2 Zob. M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016,
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentid=mjxw62zogizdkmjsha2tsmroobgxalrrgq3tg
mjt#tabs-metrical-info [dostep z dnia 21.04.2022].
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W tym miejscu nalezy zaznaczyc¢, ze godno$¢ pracownika, cho¢ wywodzi sie
z pojecia ,godnosci osobowej”, to jednak jest odrebnym typem godnosci, niedookre-
Slonym w przepisach prawa pracy. Interpretacja pojecia ,godnosci pracowniczej” przy-
padta w udziale nauce oraz judykaturze.

Przepis art. 30 Konstytucji RP stanowi, ze godnos¢ ludzka jest przyrodzona i nie-
zbywalna, a wszelkie prawa i wolnosci cztowieka i obywatela biorg z niej swoj pocza-
tek. T. Chauvin prezentuje poglad, ze ,nalezy uznac zasade godnosci za punkt wyjscia
i probierz w ustalaniu zakresu poszczegolnych praw: to godnosc cztowieka wyznacza
zakres ich dopuszczalnych prawem ograniczen. Bedac podmiotem godnosci przyro-
dzonej, cztowiek nabywa jednoczesnie prawa i wolnosci. Istotna jest jednokierunko-
wosc¢ tej relacji — godnos¢ osoby ludzkiej nie wynika z przystugujacych jej wolnosci
i praw, ale to wolnosci i prawa wynikaja z przyrodzonej godnosci (s3 jej konsekwen-
¢ja). To czyni jg wartoscig nadrzedng w ksztattowaniu sytuacji prawnej cztowieka,
zaréwno w sferze publiczno- jak i prywatnoprawnej” (Chauvin 2019,s.9).

Godnosc¢ jest przyrodzona, niezbywalna i nienaruszalna. Jesli przyja¢ cywili-
styczna konstrukcje osoby fizycznej, ktorg jest cztowiek od momentu urodzenia sie az
do smierci, to z catg pewnoscia cztowiek od chwili swoich narodzin po kres swojego
zycia ma jemu immamentng i wtasciwg godnos¢. Nie oznacza to jednak, ze takiej
godnosci pozbawiony jest ptéd w tonie matki od momentu zaptodnienia ludzkiej
komorki jajowej, czy tez ze ciatu ludzkiemu po $mierci nie nalezy sie cze$¢ i szacu-
nek3.

Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze poszanowanie godnosci cztowieka stanowi
zasade w ujeciu stricte normatywnym. Nie jest to jedynie deklaracja czy,zyczeniowe”
myslenie ustawodawcy konstytucyjnego. Przyktadowo, w uzasadnieniu wyroku z dnia
4 kwietnia 2001 r.,K 11/00 (OTK 2001 nr 3, poz. 54), stwierdzit bowiem, ze ustrojo-
dawca nadat godnosci cztowieka znaczenie konstytucyjne czyniac z niej ptaszczyzne
odniesienia dla systemu wartosci, wokot ktérego zbudowano Konstytucje a zarazem
fundament catego porzadku prawnego w Panstwie. W ocenie Trybunatu Konstytucyj-
nego, zakaz naruszania godnosci cztowieka ma charakter bezwzgledny i dotyczy
wszystkich. Natomiast obowigzek poszanowania i ochrony godnosci natozony zostat
na wtadze publiczne panstwa. W konsekwencji, wszelkie dziatania wtadz publicznych
powinny - z jednej strony uwzgledniac istnienie pewnej sfery autonomii, w ramach
ktdrej cztowiek moze sie w petni realizowac spotecznie, a z drugiej — dziatania te nie
moga prowadzi¢ do tworzenia sytuacji prawnych lub faktycznych odbierajacych jed-
nostce poczucie godnosci.

Godnos$¢ bowiem oznacza ,istnienie pewnego minimum materialnego,zapewnia-
jacego jednostce mozliwos¢ samodzielnego funkcjonowania w spoteczenstwie oraz
stworzenie kazdemu cztowiekowi szans na petny rozwoj osobowosci w otaczajacym
go srodowisku kulturowym i cywilizacyjnym”™.

3 Zob. szerzej komentarz do art. 30 Konstytucji, M. Safjan, L. Bosek, jw.
4 Tamze.
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Trybunat Konstytucyjny odréznia godnos$¢ od ,prawa osobistosci”. W ocenie
Trybunatu, mozliwe i celowe jest odrdznienie dwoch aspektéw godnosci cztowieka:
godnosci jako wartosci przyrodzonej i niezbywalnej, oraz godnosci rozumianej jako
~,prawo osobistosci’, ,obejmujgce wartosci zycia psychicznego kazdego cztowieka
oraz te wszystkie wartosci, ktére okreslajg podmiotowa pozycje jednostki w spote-
czenstwie i ktore sktadaja sie, wedtug powszechnej opinii, na szacunek nalezny kaz-
dej osobie”. Godnos¢ - w pierwszym znaczeniu - cztowiek zachowuje w kazdych
warunkach, natomiast godnos¢ rozumiana jako ,prawo osobistosci” moze by¢ w prak-
tyce przedmiotem naruszenia - moze byc ,dotknieta” przez zachowania innych osob
oraz regulacje prawne.

Podazajac za tokiem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego, mozna prawo osobi-
stosci uzna¢ za fundament cywilistycznej konstrukcji dobr osobistych kazdego czto-
wieka, czyli takich wartosci, ktére przynalezne sg osobie ludzkiej z racji jej cztowie-
czenstwa, urodzenia sie zywa istotg ludzka. Zgodnie z zawartym w art. 23 Kodeksu
cywilnego otwartym katalogiem dobr osobistych,zalicza sie do nich w szczego6lnosci:
zdrowie, wolnos¢, czes¢, swobode sumienia, nazwisko lub pseudonim, wizerunek,
tajemnice korespondencji, nietykalno$¢ mieszkania, tworczos¢ naukowa, artystyczna,
wynalazczg i racjonalizatorska.

Z prawem osobistosci koresponduje prawo prywatnosci. Wedle art. 47 Konstytucji
RP, kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego
imienia oraz do decydowania o swoim zyciu osobistym, natomiast, zgodnie z art. 50,
kazdemu zapewnia sie nienaruszalno$¢ mieszkania (tzw. mir domowy). W ramach
prawa prywatnosci, Konstytucja RP przewiduje rowniez: nietykalno$¢ osobistg i wol-
nosc osobistg (art. 41 ust. 1), wolnosc¢ i ochrone tajemnicy komunikowania sie (art.
49),ochrone informacji o sobie,bedaca podstawa ochrony danych osobowych (art. 51
ust. 1), wolnos¢ sumienia i religii (art. 53 ust. 1), a takze wolnos$¢ stowa, czyli wyraza-
nia swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji (art. 54
ust. 1). Mozna by rzec, ze z prawa osobistosci oraz prawa prywatnosci wywodzg sie
wolnosci i prawa osobiste, ustanowione w Konstytucji RP. Na gruncie zas prawa
cywilnego, wolnosci i prawa osobiste bedg uwazane i traktowane jak dobra osobiste
kazdej osoby ludzkiej.

Trybunat Konstytucyjny takze podkreslit,ze poszanowanie prywatnosci jest scisle
powigzane z konstytucyjnym nakazem ochrony godnosci ludzkiej (art. 30 Konstytu-
¢ji). Zachowanie przez cztowieka godnosci wymaga poszanowania jego sfery czysto
osobistej. Sfera prywatna jest zbudowana z réznych kregéw, w mniejszym lub wiek-
szym stopniu otwartych (prawnie) na oddziatywanie zewnetrzne i konstytucyjna
aprobata dla wtadczego wkroczenia przez wtadze nie jest jednakowa®.

5 Zob. wyrok TK z dnia 7 marca 2007 r., K 28/05, OTK Seria A 2007 nr 3, poz. 24.
6 Zob. wyrok TK z dnia 4 listopada 2014 r., SK 55/13, OTK Seria A 2014 nr 10, poz. 110.
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2 CYWILISTYCZNE POJECIE DOBR OSOBISTYCH

Wedle art. 23 Kodeksu cywilnego, dobrami osobistymi kazdego cztowieka s3
w szczegolnosci: zdrowie, wolnos¢, czes¢, swoboda sumienia, nazwisko lub pseudo-
nim, wizerunek, tajemnica korespondencji, nietykalno$¢ mieszkania, twdrczosc
naukowa, artystyczna, wynalazcza i racjonalizatorska. Tak rozumiane dobra osobiste
pozostajg pod ochrong prawa cywilnego niezaleznie od ochrony przewidzianej
w innych przepisach. Warto tez nadmienic, ze katalog débr osobistych zawartych
w tym przepisie jest otwarty, zas$ pod pojeciem czci nalezy rozumie¢ godnosc czto-
wieka i jego dobre imie.

W podjetej przez 7 sedzidw lzby Cywilnej uchwale Sadu Najwyzszego wskazano
na prawng nature débr osobistych’. W uzasadnieniu do uchwaty, Sad Najwyzszy przy-
jat, ze istota dobr osobistych jest ich nierozerwalny zwigzek z cztowieczenstwem
i naturg cztowieka, statos¢ i niezaleznos¢ od jego woli,a cechg - mozliwos¢ ich indy-
widualizacji oraz skonkretyzowania na podstawie kryteriéw obiektywnych. Zakwalifi-
kowanie skonkretyzowanej wartosci niemajatkowe] jako dobra osobistego wymaga
zatem spetnienia takich przestanek jak: immanentne ztgczenie z istotg cztowieczen-
stwa, charakter osobisty, a nie interpersonalny, niezmiennos$¢ w czasie, niezaleznos¢
od woli podmiotu uprawnionego, brak mozliwosci zrzeczenia sie prawa wyznacza-
nego przez dobro osobiste i indywidualne korzystanie z tego prawa.

Tym samym nalezy podzieli¢ poglad, wedle ktérego tresc art. 23 KC pozwala przy-
ja¢, ze dobrami osobistymi, pozostajacymi pod ochrong prawa cywilnego, s3 dobra
prawne wymienione w tym przepisie,a ponadto inne dobra (wartosci idealne) do nich
podobne, to jest odznaczajace sie zblizonym zespotem ceché.

Z tego tez wzgledu wyktadnia sadowa przyktadowo uznata za dobro osobiste
wiezi rodzinne cztowieka (wiez pomiedzy rodzicami a dzieckiem)®. Natomiast dobrem
osobistym nie moze by¢ np. moznos¢ kierowania samochodem, gdyz nie stanowi
cechy integralnie zwigzanej z cztowiekiem w sensie fizycznym i psychicznym?°.

3 POSZANOWANIE GODNOSCI I DOBR OSOBISTYCH
PRACOWNIKA

Przepis art. 11! Kodeksu pracy stanowi, ze pracodawca jest obowigzany szanowa¢
godnosc i inne dobra osobiste pracownika. Lakoniczny w swoim brzmieniu przepis
Kodeksu pracy nalezy zatem interpretowac w zgodzie z dorobkiem naukowym prawa

7 Uchwata SN (7) z dnia 27 marca 2018 r., Ill CZP 36/17, OSNC 2018 Nr 11, poz. 103.

8 Zob. K. Osajda (red. serii), W. Borysiak (red. tomu), Kodeks cywilny. Komentarz. Wyd. 30, Warszawa
2022, https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentld=mjxw62zogi3danbgggzdonzoobgxalrv
gu4dtcnbzgida&refSource=quide#tabs-metrical-info [dostep z dnia 03.10.2022].

9 Zob. wyrok SN z 25 maja 2011 r., Il CSK 537/10, https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documentl
d=mrswaglrsgiydimjwga4to&refSource=hypdec [dostep z dnia 03.10.2022].

10 Zob. wyrok SN z dnia 23 lutego 2022 r., Il CSKP 232/22, https://sip.legalis.pl/document-full.seam?d
ocumentld=mrswglrtgy3tmnbshe4do&refSource=guide [dostep z dnia 03.10.2022].
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konstytucyjnego, wypracowana wyktadnig orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego
oraz Sadu Najwyzszego, a takze podtug dorobku doktryny prawa pracy, a jesli mowa
o dobrach osobistych - réwniez dorobku nauki prawa cywilnego.

Rozwazajac godnosc¢ pracownika i ochrone jego dobr osobistych, nalezy mie¢ na
wzgledzie specyfike stosunku pracy jako wieloptaszczyznowej relacji tgczacej pra-
cownika z pracodawca. Zwraca na to stusznie uwage T. Liszcz!1, konstatujac, ze stosu-
nek pracy nie polega tylko na wymianie swiadczen majatkowych, jak w przypadku
cywilnoprawnych stosunkéw zobowigzaniowych, lecz z zasady stanowi ,trwata wiez
miedzy podmiotami, nasycong czynnikami o charakterze personalnym, co sprzyja
przenikaniu sie sfery ,prywatnej” i ,zawodowej’12. Jej zdaniem, pracodawca jako eko-
nomicznie i organizacyjnie mocniejsza strona stosunku pracy, moze tatwo naruszac
granice prawa osobistosci i prywatnosci pracownika.

Nie chodzi tutaj jedynie o caty katalog obowigzkéw pracowniczych, ale takze
0 pewne zwyczajowo przyjete i ustalone w zaktadzie pracy wymogi wzgledem pra-
cownika, np. tzw. dress code czy zasady wspotzycia spotecznego, wyznaczajace inter-
akcje miedzy pracownikami lub pracownikami a przetozonymi, chocby takie jak spo-
séb zwracania sie do siebie: z uzyciem formy grzecznosciowej ,pan’, ,pani” czy tez
bezposrednio ,po imieniu”. Mowa tu takze o monitorowaniu pracy pracownika z uzy-
ciem srodkow przetwarzajacych obraz badz dzwiek.

Charakter poszczegolnych obowiazkéw pracowniczych jest tej natury, ze praco-
dawca moze relatywnie tatwo wejs¢ w sfere godnosci pracownika, rozumiejac ,god-
nosc¢” jako prawo osobistosci i prawo prywatnosci pracownika. Wezmy przyktadowo
obowigzek dbania o dobro zaktadu pracy. Pracodawca moze bowiem na rézne spo-
soby, czy to w regulaminie pracy, czy w sposéb zwyczajowy starac sie okreslac, jakie
zachowania i postawy pracownika, nawet te wynikajace z jego ,prowadzenia sig”
W Zyciu, s3 wizerunkowo zgodne z dobrem zaktadu pracy, a jakie beda to dobro, sze-
roko rozumiane, naruszac.

Zwroci¢ nalezy uwage réwniez na pewne wymogi kwalifikacyjne przewidziane
w prawie urzedniczym, takie jak nieposzlakowana opinia i nieskazitelny charakter,
czy przestrzeganie podstawowych zasad moralnych. Zgodnie z art. 3 ustawy z dnia
16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzeddw panstwowych (Dz. U.z 2020 r., poz. 537)
urzednikiem panstwowym moze byc¢ osoba: 1) jest obywatelem polskim; 2) ukonczyta
osiemnascie lat zycia i ma petng zdolno$¢ do czynnosci prawnych oraz korzysta
z petni praw publicznych; 3) jest nieskazitelnego charakteru; 4) ma odpowiednie
wyksztatcenie i odbyta aplikacje administracyjng; 5) posiada stan zdrowia pozwala-
jacy na zatrudnienie na okreslonym stanowisku.

Wedle art. 4 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U.z 2021 r.,
poz. 1233) cztonkiem korpusu stuzby cywilnej moze by¢ osoba, ktéra: 1) jest obywate-
lem polskim; 2) korzysta z petni praw publicznych; 3) nie byta skazana prawomocnym

11 Zob. T. Liszcz, Ochrona prywatnosci pracownika w relacjach z pracodawcg, MOPR 2007, nr 1, https://
sip.legalis.pl/document-full.seam?documentid=mjxw62zogi2tamrxg43do&refSource=guide#tabs-
-metrical-info [dostep z dnia 24.04.2022].

12 Tamze.
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wyrokiem za umyslne przestepstwo lub umyslne przestepstwo skarbowe; 4) posiada
kwalifikacje wymagane na dane stanowisko pracy; 5) cieszy sie nieposzlakowang
opinia.

Przepis art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela (Dz. U.
z 2021 r., poz. 1762) stanowisko nauczyciela moze zajmowac osoba, ktdéra: 1) posiada
wyzsze wyksztatcenie z odpowiednim przygotowaniem pedagogicznym lub ukon-
czyta zaktad ksztatcenia nauczycieli i podejmuje prace na stanowisku, do ktérego sa
to wystarczajace kwalifikacje; 2) przestrzega podstawowych zasad moralnych;
3) spetnia warunki zdrowotne niezbedne do wykonywania zawodu.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 8 czerwca 2011 r.1® stwierdzit, ze
0 nieskazitelnosci charakteru swiadcza takie przymioty osobiste, jak: uczciwosc¢
W zyciu prywatnym i zawodowym, uczynnosc, pracowitos¢, poczucie odpowiedzialno-
$ci za wtasne stowa i czyny, stanowczos¢, odwaga cywilna, samokrytycyzm, umiejet-
nos¢ zgodnego wspotzycia z otoczeniem.

Wyrok ten wskazuje na fakt, ze pracodawca publiczny, przez wzglad na nieskazi-
telny charakter urzednika moze wymagac od niego p.. uczciwosci w zyciu prywatnym
i zawodowym, a to juz stanowi ingerencje w jego godno$¢ rozumiang poprzez pry-
zmat jego prawa osobistosci oraz prawa prywatnosci. Wida¢ zatem tutaj wyraznie,
ze ustawodawca, ustanawiajac zasade poszanowania godnosci i débr osobistych pra-
cownika, daje sui generis ,bufor bezpieczenstwa” przed arbitralnym wkraczaniem
pracodawcy w sfere godnosci pracowniczej i ,przykrywaniem” dziatan pracodawcy
przestanka badania w urzedniczej rzeczywistosci nieskazitelnosci charakteru pra-
cownika urzeddw panstwowych.

Mozna tez zaobserwowac zwigzek logiczny pomiedzy naruszeniem godnosci pra-
cowniczej i dobrami osobistymi pracownika.Zwykle naruszenie godnosci pracownika
implikuje naruszenie ktérego$ z jego débr osobistych, np. jego wizerunku, swobody
mysli czy tajemnicy korespondencji.

Pojecie ,godnosci pracowniczej” w prawie pracy nie zostato okreslone. Warto wiec
odwotac sie do wyktadni sadowej. Niezmiernie istotny w tym kontekscie jest wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 21 pazdziernika 2008 r.*4, w ktérym skonstruowane zostato
pojecie ,godnosci pracowniczej”, ktére powinno rzutowac na rozumienie poszanowa-
nia godnosci pracownika jako podstawowej zasady prawa pracy. Zdaniem Sadu Naj-
wyzszego, pracowniczg godnos¢ tworzy poczucie wtasnej wartosci, oparte na opinii
dobrego fachowca i sumiennego pracownika oraz na uznaniu zdolnosci, umiejetnosci
i wktadu pracy pracownika przez jego przetozonych. Naruszeniem tak rozumianej
godnosci pracowniczej sg wiec zachowania pracodawcy polegajace miedzy innymi na
stownej lub czynnej zniewadze, dopuszczaniu sie czyndw nieobyczajnych wobec pra-
cownika, krzywdzacych ocenach jego kwalifikacji, udzielaniu nieprawdziwych opinii

13 1l GSK 610/10; http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/ii-gsk-610-10/notariusze_i_aplikanci_notarial-
ni_zawody_prawnicze/353c8b.html [dostep z dnia 25.04.2022].

14 11 PK 71/08, https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documentid=mrswglrsgiydimrzguyde&refSo
urce=qguide [dostep z dnia 25.04.2022].
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o pracowniku, bezzasadnym wymierzaniu mu kar dyscyplinarnych, ujawnianiu bez
zgody pracownika informacji objetych ochrong danych osobowych.

R. Sadlik wyrazit poglad, ze ,przy ocenie, czy doszto do naruszenia dobra osobi-
stego, nie majg decydujacego znaczenia subiektywne odczucia poszkodowanego pra-
cownika, jego indywidualne przezycia i stan psychiczny, ale to, jaka reakcje wywotuje
dane zachowanie pracodawcy w spoteczenstwie”. Jego zdaniem, ,kryteria oceny, czy
doszto do naruszenia dobr osobistych, musza by¢ zatem poddane obiektywizacji,
a mianowicie muszg uwzglednia¢ uczucia szerszego grona uczestnikéw i powszech-
nie przyjmowane oraz zastugujace na akceptacje normy postepowania™>.

Tym samym, aprobujac taki poglad, nalezy a contrario stwierdzi¢, ze o naruszeniu
godnosci pracowniczej i débr osobistych pracownika wcale nie decyduje tylko
i wytacznie samo subiektywne odczucie pokrzywdzonego. Sad Najwyzszy takze
orzekt, ze dla oceny, ze doszto do naruszenia godnosci pracownika nie ma znaczenia
to, czy on sam potraktowat okreslone zachowanie osoby reprezentujgcej pracodawce
(np.wypowiedzi) jako godzace w jego wartosc. Reakcja pracownika na takie zachowa-
nie moze miec jednak znaczenie w procesie oceny, czy naruszenie godnosci obiektyw-
nie wystapito?.

Dla oceny naruszenia débr osobistych pracownika ma znaczenie, czy sam pracow-
nik upublicznit swoj konflikt z pracodawca. W tej bowiem sytuacji ochrona doébr oso-
bistych pracownika moze by¢ ograniczona, jesli pracodawca zdecyduje sie na pub-
liczng, merytoryczng ocene postawy pracownika. Potwierdza to Sad Najwyzszy'’,
orzekajac, ze publiczne wypowiedzi pracodawcy, kwestionujgce mozliwosci wykony-
wania okreslonego zawodu przez pracownika, obiektywnie niegodzace w jego god-
nosc¢, samoistnie nie stanowig naruszenia dobr osobistych pracownika, w sytuacji gdy
to pracownik przenosi konflikt z pracodawca na ptaszczyzne wychodzaca poza zaktad
pracy (art. 23 KQ).

~Kwalifikowanie okreslonego zachowania (pracodawcy) jako naruszenie dobr
osobistych (w tym czci i godnosci osobistej pracownika) nie moze sie odbywac
wedtug miary indywidualnej wrazliwosci (ocena subiektywna) zainteresowanego,
ktéry czuje sie dotkniety zachowaniem innej osoby, ale powinno uwzglednia¢ ele-
menty obiektywne, a wiec mie¢ na uwadze odczucia przecietnego odbiorcy — osoby
rozsadnej i racjonalnie oceniajacej, nieobcigzonej uprzedzeniami, niesktonnej do
wyrazania ekstremalnych sadow™8,

Zgodnie z art. 24 § 1 i 2 Kodeksu cywilnego, ten, czyje dobro osobiste zostaje
zagrozone cudzym dziataniem, moze zadac zaniechania tego dziatania, chyba ze nie
jest ono bezprawne. W razie dokonanego naruszenia, moze on takze zadac, azeby
osoba, ktdra dopuscita sie naruszenia, dopetnita czynnosci potrzebnych do usuniecia

15 Zob. R. Sadlik, Odpowiedzialno$¢ pracodawcy za naruszenie godnosci pracownika, MOPR 2018, nr
8,s.25.

16 Wyrok SN z dnia 8 pazdziernika 2009 r., Il PK 114/09, OSNP 2011 nr 9-10, poz. 127.

17 Wyrok SN z dnia 16 wrzeénia 2021 r., [l PSKP 44/21, MoPr 2022 nr 1, s. 45.

18 A. Sobczyk (red.), Kodeks pracy. Komentarz. Wyd. 5, Warszawa 2020, https://sip.legalis.pl/docu-
ment-view.seam?documentlid=mjxw62zogi3damrvguzdgmjoobgxalruhezdcmztgada#tabs-metrical-i
nfo [dostep z dnia 26.04.2022].
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jego skutkow, w szczegdlnosci azeby ztozyta oswiadczenie odpowiedniej tresci
i w odpowiedniej formie. Na zasadach przewidzianych w kodeksie moze on réwniez
zadac zadoscuczynienia pienieznego lub zaptaty odpowiedniej sumy pienieznej na
wskazany cel spoteczny. Jezeli wskutek naruszenia dobra osobistego zostata wyrza-
dzona szkoda majatkowa, poszkodowany moze zadac jej naprawienia na zasadach
ogdlnych.

Réwnolegle, powotawszy sie na brzmienie art. 183¢ Kodeksu pracy, osoba, wobec
ktérej pracodawca naruszyt zasade rownego traktowania w zatrudnieniu, ma prawo
do odszkodowania w wysokosci nie nizszej niz minimalne wynagrodzenie za prace,
ustalane na podstawie odrebnych przepiséw. Wypada tutaj zaznaczyc, ze kazdy prze-
jaw naruszenia godnosci oraz dobr osobistych pracownika trzeba traktowac jako
naruszenie rownego traktowania w zatrudnieniu.

Warto zwrdéci¢ uwage na wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 wrze$nia 1997 r.%9,
w ktérym wypowiedziat sie, ze nie stanowi dziatania bezprawnego w rozumieniu art.
24 § 1 KC podanie w pismie do zarzadu zaktadowej organizacji zwigzkowej (art. 38
KP), jako przyczyny zamierzonego wypowiedzenia umowy o prace, zachowania pra-
cownika ocenionego jako naruszajace obowiazki pracownicze, czy tez wskazanie jego
nieprzydatnosci do pracy na zajmowanym stanowisku, bez wzgledu na to, czy oceny
i stwierdzenia sformutowane przez pracodawce odpowiadaja rzeczywistosci.

W uzasadnieniu wyroku, Sad Najwyzszy ponadto wskazat, ze wypowiedzenie
umowy o prace jest szczegdlnym uprawnieniem (tzn. prawem do ksztattowania)
i wzwigzku z tym nie ma podstaw (poza przypadkami przekroczenia ram uprawnienia
lub jego naduzycia), do twierdzenia, ze korzystanie z niego jest dziataniem bezpraw-
nym. Wobec tego,zdaniem Sadu, oznacza to,ze o naruszeniu dobr osobistych pracow-
nika w rozumieniu art. 24 KC mozna by méwi¢ w przypadku, gdyby w pismie skiero-
wanym do organizacji zwigzkowej wskazano przyczyny, ktére nie maja zwiazku ze
stosunkiem pracy, wykonywaniem pracy okreslonego rodzaju w ramach tego sto-
sunku, czy ogolniej, przyczyny, ktére z gory nie mogtyby by¢ brane pod uwage
w ramach oceny, czy w danym przypadku wypowiedzenie umowy o prace jest uzasad-
nione, a jednoczesnie godzitoby to w dobra osobiste pracownika.

Aprobujac stanowisko Sadu Najwyzszego w tej sprawie, nalezy zatem zaznaczyg,
ze w prawie pracy ochrona godnosci i débr osobistych nie jest niczym nieograni-
czona, gdyz, w przeciwnym razie, pracownicy mogliby tatwo obejat. np. prawo praco-
dawcy do rozwigzania stosunku pracy, odwotujac sie do naruszenia przez pracodawce
zasady poszanowania godnosci i dobr osobistych pracownika. Pracownicy w takim
wypadku mogliby nie tylko podjac prébe pociagniecia pracodawcy do odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej za doznane krzywdy, ale takze dochodzi¢ sadownie uznania
wypowiedzenia umowy o prace za bezskuteczne lub przywroécenia do pracy, na pod-
stawie wytacznie ztamania przez pracodawce zasady poszanowania godnosci i dobr
osobistych pracownika. Stanowitoby to naduzycie ustanowionego w art. 45 § 1
Kodeksu pracy uprawnienia pracownika do skierowania sprawy do sadu pracy celem

191 PKN 287/97, OSNP 1998 nr 14, poz. 419.
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ustalenia, ze wypowiedzenie umowy o prace zawartej na czas nieokreslony, jest nie-
uzasadnione lub narusza przepisy o wypowiadaniu uméw o prace.

Moim zdaniem, jezeli pracodawca wypowiada pracownikowi umowe o prace lub
rozwigzuje j3 bez wypowiedzenia, to zasada poszanowania godnosci i dobr osobi-
stych pracownika, jej naruszenie przez pracodawce, nie powinna stanowic¢ samodziel-
nej podstawy dochodzenia przed sgdem pracy uznania bezskutecznosci wypowiedze-
nia, przywrocenia do pracy, czy odszkodowania z tego powodu. Decydujace znaczenie
ma bowiem przyczyna rozwigzania umowy 0 prace, zwigzana nierozerwalnie z okre-
Slonym zachowaniem pracownika, jego postawg w procesie pracy. Nie mozna tym
samym mowic, ze samo naruszenie godnosci i débr pracownika narusza przepisy
0 wypowiadaniu umow o prace.

PODSUMOWANIE

Godnosc ludzka jest przyrodzona, niezbywalna i nienaruszalna. Stanowi zrédto
pozostatych wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Zwigzana jest cztowieczenstwem
i zniego wynika. Kazdej wiec istocie ludzkiej nalezy sie szacunek i odpowiednie trak-
towanie, poniewaz kazdy ma swoja godnosc. Dlatego tez mozna moéwic¢ o godnosci
pracowniczej, jako ze wynika ona z godnosci cztowieka w rozumieniu Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Stanowiac o godnosci cztowieka, prawo nie okresla precyzyjnie tego pojecia. Tym
niemniej w nauce przyjeto sie oznacza¢ godnos$¢ jako pewne minimum materialne,
zapewniajace jednostce mozliwos¢ samodzielnego funkcjonowania w spoteczen-
stwie oraz stworzenie kazdemu cztowiekowi szans na petny rozwdj osobowosci
w otaczajgcym go srodowisku kulturowym i cywilizacyjnym.

Z owym rozumieniem godnosci koresponduje pojecie ,godnosci pracowniczej’,
za ktdérg uznaje sie poczucie wtasnej wartosci, oparte na opinii dobrego fachowca
i sumiennego pracownika oraz na uznaniu zdolnosci, umiejetnosci i wktadu pracy
pracownika przez jego przetozonych.

Dobra osobiste pracownika natomiast nie s3 zamknietym katalogiem. Kodeks
pracy jedynie o nich wspomina, totez positkujac sie, nalezy w tym wzgledzie odwotac
sie do dorobku prawa konstytucyjnego oraz prawa cywilnego. W pierwszym wypadku
niektdre konstytucyjne wolnosci i prawa osobiste bedg takze na gruncie cywilistycz-
nym traktowane jako dobra osobiste kazdego cztowieka, i takie rozumienie dobr oso-
bistych trzeba przyjac¢ w relacjach pracownik-pracodawca.

Dobrami osobistymi pracownikéw s3a: zycie prywatne i rodzinne, czes$¢ i dobre
imie, swoboda decydowania o swoim zyciu osobistym, nienaruszalnos¢ mieszkania
(tzw. mir domowy), nietykalno$¢ osobista i wolnos¢ osobista, wolno$¢ i ochrona
tajemnicy komunikowania sie, ochrona informacji o sobie, bedaca podstawa ochrony
danych osobowych, wolnos¢ sumienia i religii, wolno$¢ wyrazania swoich pogladdw
oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji. Ponadto dobrami osobistymi pra-
cownikdw s3: zdrowie, wolnos¢, nazwisko lub pseudonim, wizerunek, tajemnica kore-
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spondencji, tworczos¢ naukowa, artystyczna, wynalazcza i racjonalizatorska,z zastrze-
zeniem wszakze sytuacji, w ktérych pracownik w ramach stosunku pracy, przenosi na
pracodawce prawa autorskie lub prawa pokrewne do utworu.

Pracodawca ma generalny obowigzek szanowac tak rozumiane godnos$¢ i dobra
osobiste pracownikow. Kodeks pracy obowigzek ten czyni jedng z podstawowych
zasad prawa pracy.
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WPLYW PANDEMII COVID-19
NA PODATKOWE DOCHODY
BUDZETU POLSKI W 2020 ROKU

THE IMPACT OF COVID-19 FOR TAX REVENUES
IN STATE BUDGET IN 2020

STRESZCZENIE

Dochody budzetu panstwa dzieli sie na dwa ro-
dzaje: podatkowe i niepodatkowe. Dochody po-
datkowe, jak sama nazwa wskazuje, obejmuja po-
datki, ktérych wptywy zasilaja budzet panstwa.
Na ich wysokos$¢ wptywaja réznorodne czynniki.
Przyktadem takiego czynnika jest pandemia
COVID-19, ktéra miata niebagatelny wptyw na
sytuacje gospodarcza Polski i catego $wiata.
Podstawowym celem artykutu jest okreslenie
wptywu pandemii COVID-19 na podatkowe
dochody budzetu Polski w 2020 roku. W opra-
cowaniu postuzono sie metody opisowo-ana-
lityczna. Przedstawiono i scharakteryzowano
dochody podatkowe zasilajagce budzet panstwa.
Ponadto wyszczegélniono zmiany prawne i ich
konsekwencje w zakresie podatkdéw, ktére zo-
staty wprowadzone podczas trwania pandemii
COVID-19 w 2020 roku.
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ABSTRACT

There are two groups of revenues in state
budget: tax and non-tax. Tax revenues include
taxes which will subsidize the state budget. Their
amounts are depended on different factors. The
example is COVID-19 which had a strong influ-
ence on polish economy and the rest of world.
The main focus of the dissertation is directed on
impact of COVID-19 for tax revenues’ amounts
in state budget in 2020. The study used a de-
scriptive and analytical method. The dissertation
includes descriptions of polish tax revenues, the
changes in law and their consequences which
were introduced during a pandemic COVID-19
in 2020.
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1 RODZAJE DOCHODOW PODATKOWYCH W POLSCE

W Polsce, najwazniejszymi dochodami podatkowymi, s3: podatek od towarow
i ustug (VAT), podatek akcyzowy, podatek dochodowy od 0séb fizycznych (PIT), poda-
tek dochodowy od 0séb prawnych (CIT), podatek od gier oraz podatek od niektérych
instytucji finansowych.

Podatek od towarow i ustug (VAT, ang. Value Added Tax) zaliczany jest do grupy
podatkéw posrednich, a wptywy z tego podatku w catosci trafiajg do budzetu pan-
stwa. Podatek ten jest regulowany ustawg z dnia 11 marca 2004 roku o podatku od
towarow i ustug (Dz. U.z 2004 r. Nr 54, poz. 535 z p6zn.zm.). Podatnikiem staje sie kazdy,
kto wykonuje czynnosci bedace przedmiotem opodatkowania, bez wzgledu na forme
organizacyjno-prawng (Podstawka 2017, s. 256). Podatkiem VAT obcigzeni s3 finalni
konsumenci, ktdrzy nabywaja dany towar lub korzystaja z danej ustugi podlegajace
opodatkowaniu VAT. Przedmiotem owego podatku jest przede wszystkim: dostawa
towaréw oraz swiadczenie ustug za poniesiong nalezng optata, eksport i import
towaréw na terytorium kraju, a takze wewnatrzwspdlnotowa dostawa towardw.
W zaleznosci od przedmiotu opodatkowania, podstawe opodatkowania stanowi kon-
kretna transakcja lub dziatanie (najczesciej jest nim obrot). W podatku od towaréw
i ustug obowiazuja trzy stawki podatkowe. Podstawowa stawka wynosi 23% i obo-
wigzuje w wiekszosci przypadkéw sprzedazy. Natomiast dwie pozostate: 8% oraz 5%
to tzw. stawki obnizone i dotycza konkretnych towaréw czy ustug. Ponadto istnieje
réwniez stawka podatkowa w wysokosci 0%, oznaczajaca brak opodatkowania.
Wowczas sprzedaz traktowana jest jako opodatkowana, a tym samym podatnik ma
mozliwos¢ odliczenia podatku naliczonego.

Podatek akcyzowy jest podatkiem posrednim i w catosci stanowi dochdd budzetu
panstwa. Regulowany jest ustawg z dnia 6 grudnia 2008 roku o podatku akcyzowym
(Dz.U.z 2009 r. Nr 3, poz. 11 z p6zn.zm.). Podatek akcyzowy obejmuje konkretne wyroby
akcyzowe, do ktorych zalicza sie przede wszystkim: wyroby energetyczne, energie
elektryczna, napoje alkoholowe oraz wyroby tytoniowe. Stawki akcyzy s3 szczegd-
towo okreslone wzgledem poszczegdlnych wyrobow podlegajacych opodatkowaniu.
Podatnikami akcyzy sa m.in. producenci,sprzedawcy, jednostki wprowadzajace wyroby
akcyzowe do sktadoéw podatkowych, jak i jednostki wprowadzajace wyroby poza pro-
cedura zawieszenia poboru akcyzy,importerzy i podmioty zobowigzane do zaptaty cta,
przedstawiciele podatkowi czy tez podmioty dokonujgce nabycia wewnatrzwspélno-
towego (Gomutowicz i in., 2016, s. 672). Stawki akcyzy wyrazane sg kwotowo w przeli-
czeniu na jednostke miary badz w sposob procentowy. Kazdy wyrdb, ktéry podlega
opodatkowaniu akcyza, ma ustalong wtasna stawke.

Podatek dochodowy od oséb fizycznych (PIT, ang. Personal Income Tax) reguluje
ustawa o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych z dnia 26 lipca 1991 roku (Dz. U.
z 1991 r.Nr 80, poz. 350 z p6zn. zm.). Podatek ten nalezy do grupy podatkéw bezposred-
nich. Stanowi nie tylko dochdd budzetu panstwa, ale réwniez jednostek samorzaddw
terytorialnych. Ogolng grupa objeta tym podatkiem sa, jak sama nazwa wskazuje,
osoby fizyczne. Natomiast przedmiotem opodatkowania jest dochéd. Od lipca 2022
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roku w Polsce obowigzujg dwie stawki podatkowe: 12% oraz 32%.Zastosowanie kon-
kretnej stawki uzaleznione jest od wysokosci osiggnietego dochodu.

Podatek dochodowy od 0séb prawnych (CIT, ang. Corporate Income Tax) uregulo-
wany jest ustawa z dnia 15 lutego 1992 roku (Dz. U.z 1992 r.Nr 21, poz. 86 z pdzn. zm.).
Nalezy do grupy podatkéw bezposrednich. Wptywy z podatku CIT stanowig dochod
budzetu panstwa, a takze jednostek samorzadow terytorialnych. Podatnikami CIT sg
przede wszystkim osoby prawne, jednostki organizacyjne niemajgce osobowosci
prawnej, spotki kapitatowe, spétki komandytowe i spétki komandytowo-akcyjne oraz
spotki jawne. W podatku dochodowym od o0s6b prawnych, zrédtami przychodu sa
zyski kapitatowe i inne przychody, w tym z dziatalnos$ci operacyjnej, np. ze sprzedazy
towarow lub ustug. Gtdwnym zrédtem przychoddw opodatkowanych podatkiem CIT
jest dziatalnos¢ gospodarcza. Podatnicy podatku CIT maja mozliwosc¢ rozliczania sie
przy zastosowaniu jednej z dwdch mozliwych stawek podatkowych: 19% oraz 9%
podstawy opodatkowania.

Podatek od gier jest podatkiem posrednim. Regulowany jest ustawg z dnia
19 listopada 2009 roku o grach hazardowych (Dz.U.z 2009 r. Nr 201, poz. 1540). Przy-
chody z jego tytutu w catosci stanowig dochod panstwa. Podatek, jak sama nazwa
wskazuje, dotyczy opodatkowania gier losowych, zaktadéw wzajemnych, gry w karty
oraz gry na automatach. Podatnikiem jest m.in. osoba fizyczna, prawna lub jednostka
organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej, ktéra prowadzi dziatalnos¢ organizu-
jac gry hazardowe, w tym stanowigce monopol panstwa, czy tez uczestnik turnieju gry
w pokera. Stawki podatku od gier okreslone sg procentowo i réznig sie w zaleznosci
od rodzaju opodatkowanej gry, loterii czy zaktadu.

Podatek od niektorych instytucji finansowych jest podatkiem, ktory funkcjonuje
w polskim systemie fiskalnym od zaledwie 6 lat, co czyni go najkrdcej (jak do tej pory)
funkcjonujacym podatkiem stanowigcym dochody budzetu panstwa. Regulowany jest
ustawa z dnia 15 stycznia 2016 r. o podatku od niektorych instytucji finansowych
(Dz.U.z 2016 r., poz. 68). Podatnikami tegoz podatku sg m.in.: banki krajowe i oddziaty
bankéw zagranicznych, oddziaty instytucji kredytowych czy tez spoétdzielcze kasy
oszczednosciowo-kredytowe. Przedmiotem opodatkowania s3a aktywa posiadane
przez podmioty bedace podatnikami omawianego podatku. W podatku od niektdrych
instytucji finansowych istnieje tylko jedna stawka podatkowa i wynosi 0,0366% pod-
stawy opodatkowania.

2 ANALIZA WPLYWOW DOCHODOW PODATKOWYCH
W POLSCE W LATACH 2015-2020

Aby lepiej zobrazowac i przeanalizowac stopien zmian, ktore zaszty w wyniku
pierwszego roku trwania pandemii COVID-19 w zakresie wptywoéw dochodéw podat-
kowych, poréwnano wysokosci ich wptywow z latami wczesniejszymi, dlatego tez
okres analizy obejmuje lata 2015-2020. Wysokosci tych wptywow przedstawia tabela 1.
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Tabela 1. Wysoko$¢ wptywéw dochodéw podatkowych budzetu panstwa w latach
2015-2020 (w mld z4)

Table 1. The amount of tax revenues in state budget in 2015-2020

E:;::’fgwe 2015 2016 2017 2018 2019 2020
PIT 45,0 48,2 52,7 59,6 65,4 63,8
T 25,8 26,4 29,8 34,6 40,0 41,3
VAT 1231 126,6 156,8 174,9 180,9 184,6
Akcyza 62,8 65,7 68,2 72,1 72,4 71,8
Podatek od gier 1,3 1,4 1,6 1,9 2,3 2.3

oo~ S R P LR LR P

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdar z wykonania budzetu pafstwa w latach
2015-2020 opublikowanych przez Ministerstwo Finansow.

W latach 2015-2019 odnotowano w Polsce tendencje wzrostowg dochodow
z tytutu podatku PIT. Sredni roczny przyrost wynosit ok. 10%. Najnizszy poziom docho-
ddw z tytutu PIT zostat osiggniety w 2015 roku (ok.45 mld zt.), natomiast w 2019 roku
osiggnat blisko 65,4 mld zt, co przektada sie na wzrost o niemal 45%. Najnizszy wzrost
dochodéw nastapit w 2016 roku (niespetna 7% w poréwnaniu do 2015 roku), nato-
miast najwyzszy zostat odnotowany 2018 roku (ok. 13% wiecej niz w 2017 roku).
Co ciekawe, w 2019 roku dochody z PIT mimo, iz ulegty zwiekszeniu, to ich wzrost
wyniost ok. 10% (czyli mniej niz w poprzednim roku budzetowym). W 2020 roku
nastapit spadek o 3% w poréwnaniu z rokiem 2019 - wéwczas poziom dochoddéw
z tytutu PIT wynosit ok. 63,8 mld zt.

W latach 2015-2019 odnotowano w Polsce tendencje wzrostowg dochodow
z tytutu podatku CIT. Srednie roczne tempo wzrostu w ciggu analizowanych 6 lat
wynosito ok. 10%. Najnizszy poziom dochodow z tytutu CIT zostat osiggniety w 2015
roku (ok. 25,8 mld zt), natomiast w 2020 roku wynosit ok. 41,3 mld zt, co przektada sie
na wzrost o ok. 60%. Najnizszy wzrost dochoddéw nastapit w 2016 roku (ok. 2%
w poréwnaniu do 2015 roku), natomiast najwyzszy zostat odnotowany w 2018 roku
(o ok.16% wiecej niz w 2017 roku). W latach 2017-2019 wzrost wptywow z podatku
CIT utrzymywat sie na zblizonym poziomie (2017 r. - 13%, 2018 r. - 16%, 2019 r. -
15%).Jednakze w 2020 roku, pomimo wzrostu dochoddw o ok. 1,3 mld zt,ich procen-
towy wzrost w poréwnaniu do 2019 roku byt niewielki i wynosit 3%, co wobec lat
poprzednich stanowi wzrost na bardzo niskim poziomie.

W latach 2015-2020 zauwazalna byta rowniez tendencja wzrostowa dochodow
z tytutu podatku od towaréw i ustug. Sredni roczny przyrost wynosit ok. 9%. Najnizszy
poziom dochoddéw z tytutu omawianego podatku zostat osiggniety w 2015 roku
(ok.123,1 mld zt.), natomiast w 2020 roku wynosit ok. 184,6 mld zt., co przektada sie
na wzrost o niemalze 50%. Najmniejszy wzrost dochodow nastapit w 2020 roku
(ok. 2% w poréwnaniu do roku 2019), natomiast najwiekszy zostat odnotowany
w 2016 roku (ok. 24% wiecej nizw 2015 roku). Co ciekawe, wysoki wzrost dochodéw
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miat miejsce rowniez w 2018 roku (o 12%), podczas gdy w roku 2015 oraz 2019,
wzrost byt na niskim poziomie i wynosit zaledwie 3%.

Réwniez w przypadku dochoddw z tytutu podatku akcyzowego w latach 2015-
2019 odnotowano tendencje wzrostowa. Sredni roczny przyrost wynosit ok. 3%. Naj-
nizszy poziom dochoddw z tytutu podatku akcyzowego zostat osiggniety w 2015 roku
(ok. 62,8 mld zt), natomiast najwyzszy — w 2019 roku na poziomie ok. 72,4 mld z,
co przektada sie na wzrost o ok. 15%. Najmniejszy wzrost dochodéw nastgpit w 2019
roku (ok.0,4% w poréwnaniu do 2018 roku), natomiast najwiekszy zostat odnotowany
w 2018 roku (ok.6% wiecej nizw 2017 roku). W 2020 roku nastapit spadek dochodéw
z tytutu podatku akcyzowego o 0,8% w poréwnaniu do 2019 roku — woéwczas dochody
te wynosity ok. 71,8 mld zt.

W latach 2015-2020 tendencja wzrostowa zarejestrowana zostata w zakresie
dochodéw z tytutu podatku od gier. Srednie roczne tempo wzrostu w ciggu analizo-
wanych 6 lat wynosito ok. 12%. Najnizszy poziom dochodoéw z tytutu podatku od gier
zostat osiagniety w 2015 roku (ok. 1,3 mld zt), natomiast najwyzszy odnotowano
w 2020 roku i wynosit on 2,3 mld zt, co przektada sie na wzrost o ok. 75%. Najnizszy
wzrost dochodoéw nastgpit w 2020 roku (ok. 0,05% w poréwnaniu do 2019 roku),
natomiast najwyzszy miat miejsce w 2019 roku (ok. 23% w poréwnaniu z rokiem
2018). Co ciekawe, pomimo nominalnego wzrostu dochodéw w 2020 roku, procen-
towy wzrost w poréwnaniu do lat poprzednich byt na bardzo niskim poziomie (porow-
nujac do lat poprzedzajacych dane okresy budzetowe: 2016 r. - 5%, 2017 r. - 16,5%,
2018 .- 16%,2019 r.- 23%).

W latach 2016-2020 réwniez odnotowano tendencje wzrostowg dochodow
z tytutu podatku od niektérych instytucji finansowych. Srednie roczne tempo wzrostu
w ciggu analizowanych 5 lat wynosito ok. 9%. Najnizszy poziom dochoddw z tytutu
podatku od niektérych instytucji finansowych zostat osiggniety w 2016 roku (ok.
3,5 mld zt), natomiast w 2020 roku wynosit ok. 4,8 mld zt, co przektada sie na wzrost
0 ok.38%.Najnizszy wzrost dochodéw w tym obszarze nastgpit w 2020 roku (ok.,2,5%
w porownaniu do roku 2019), natomiast najwyzszy zostat odnotowany w 2017 roku
(o ok.24% wiecej niz w roku 2016).

3 PANDEMIA COVID-19 | JEJ KONSEKWENCJE W 2020 ROKU

Analizujgc dane w zakresie wysokos$ci wptywéw dochodéw podatkowych budzetu
panstwa, tatwo zauwazyc, iz w 2020 roku dochody byty zdecydowanie mniej zadowa-
lajace i mniej efektywne w pordwnaniu do lat poprzednich. Poszukujac przyczyn
takiego stanu nalezy zagtebi¢ sie w nowo wprowadzone uregulowania prawne oraz
zmiany w istniejacych juz przepisach prawa, ktére miaty na celu przeciwdziatac nega-
tywnym skutkom gospodarczym spowodowanym przez pandemie koronawirusa
SARS-CoV-2, a takze wesprzec¢ sytuacje przedsiebiorcow. Byty to regulacje zawarte
m.in. w:
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e ustawie z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegolnych rozwiaza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-
19 (Dz.U.,z 2020 ., poz. 568) - Tarcza 1.0.,

e ustawie z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegolnych instrumentach wsparcia
w zwiazku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U.z 2020 r., poz.
695) — Tarcza 2.0.,

e ustawie zdnia 14 maja 2020 r.o zmianie niektorych ustaw w zakresie dziatan
ostonowych w zwiazku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U.
22020 r.,poz.875) - Tarcza 3.0,

e ustawie z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytow
bankowych udzielanych przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19
oraz o0 uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigzku
z wystapieniem COVID-19 (Dz.U.z 2020 r., poz. 1086) — Tarcza 4.0.

W zakresie podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, regulacje te obejmowaty:
zwolnienie z podatku dochodowego od 0séb fizycznych swiadczen postojowych, dofi-
nansowania czesci kosztéw wynagrodzen pracownikdw przez staroste oraz czesci
kosztow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w przypadku spadku obrotéw gospo-
darczych w nastepstwie wystapienia COVID-19, dofinansowania wynagrodzen pra-
cownikéw objetych przestojem ekonomicznym albo obnizonym wymiarem czasu
pracy w nastepstwie wystgpienia COVID-19 z FGSP, mozliwo$¢ rezygnacji z uprosz-
czonych zaliczek w 2020 roku i obliczanie zaliczek miesiecznych od biezacych docho-
déw, mozliwos¢ preferencyjnego odliczenia od podstawy opodatkowania przez
podatnikéw podatku kwot darowizn przekazanych od 1 stycznia 2020 r.do 30 wrzes-
nia 2020 r.na cele zwigzane z przeciwdziataniem COVID-19, czy tez mozliwos¢ wydtu-
zenia terminu przekazania do urzedu skarbowego pobranych zaliczek PIT w pazdzier-
niku, listopadzie i grudniu 2020 roku na rok 2021.

W przypadku podatku dochodowego od 0s6b prawnych, funkcjonowanie instytu-
Cji i przedsiebiorstw rozliczajgcych sie z tego podatku zostato mocno ograniczone,
sytuacja przedsiebiorcow zaczeta sie destabilizowac. Dlatego tez, w celu ich ochrony
przed negatywnymi skutkami pandemii, przygotowano regulacje prawne majace
wspierac¢ firmy istniejace na rynku. Ustawy, tzw. tarcze wprowadzaty mozliwos¢:
rezygnacji z uproszczonych zaliczek w 2020 roku i odliczania zaliczek miesiecznych
od biezacych dochodéw, preferencyjnego odliczania darowizn przekazanych od
1 stycznia do 30 wrzesnia 2020 roku na przeciwdziatanie COVID-19, zaliczenia do
KUP kosztdw wytworzenia lub ceny nabycia rzeczy lub praw bedacych darowiznami
przekazanymi na przeciwdziatanie COVID-19, wytaczenia stosowania regulacji doty-
czacych tzw. ztych dtugéw, zwolnienia z podatku od przychodéw z budynkéw, ktérym
zastgpiono regulacje przedtuzenia terminu zaptaty podatku od tegoz przychodu, p6z-
niejszego ztozenia deklaracji CIT-8 o osiggnietym dochodzie i wptaty naleznego
podatku, termin wydtuzony do 31 maja 2020 roku, wydtuzenia terminu przekazania
do urzedu skarbowego pobranych zaliczek CIT w pazdzierniku, listopadzie i grudniu
2020 roku na rok 2021. Ponadto warto zwrdécic¢ rowniez uwage na sektor bankowy,
w ktérym,w czasie pandemii, sytuacja finansowa réwniez ulegta pogorszeniu.Zmniej-
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szenie aktywnosci klientéw bankéw oraz zwiekszanie sie kosztow ryzyka kredyto-
wego przyczynity sie do spadku wynikéw finansowych tychze jednostek.

Z kolei w zakresie odprowadzania podatku VAT przez podatnikéw, panstwo pol-
skie wprowadzito szereg regulacji majacych na celu prébe zniwelowania negatyw-
nych skutkdédw pandemii. Réwnoczesnie wszechobecna pandemia uniemozliwita
wprowadzenie zmian, ktére byty zaplanowane w poprzednich latach. Wérod tychze
modyfikacji mozna wymieni¢ m.in.: przesuniecie terminu wejscia w zycie nowych
obowigzkdéw zwigzanych z nowym JPK_VAT, ktére, zgodnie z zapowiedziami, miato
wejsc¢ 1 kwietnia 2020 roku; przesuniecie w pierwszej fazie trwania pandemii zakta-
dato termin 1 lipca 2020 roku, jednakze ze wzgledu na pogarszajaca sie wowczas
sytuacje pandemiczng, ustalono nowa date: 1 pazdziernika 2020 roku; zmiane
w zakresie kar za btedy w nowym pliku JPK_VAT (bioragc pod uwage okolicznosci zwia-
zane z pandemig, zmienit sie charakter naktadanych kar: z obligatoryjnego na fakul-
tatywny — kary miaty dotyczy¢ tylko tych podatnikéw, ktorzy w sposéb celowy beda
uniemozliwia¢ poprawnga weryfikacje prowadzonych przez nich transakgji, brak obo-
wigzku wykazywania na odrebnym nowym pliku JPK_VAT paragonoéw fiskalnych
uznawanych jako faktury uproszczone (czyli do kwoty 450 zt brutto oraz zawierajacy
NIP nabywcy), mozliwos¢ wydawania paragonu fiskalnego klientowi w postaci elek-
tronicznej (tzw. e-paragony), przedtuzenie terminu ztozenia zawiadomienia w przy-
padku rozliczenia transakcji na rachunek nieumieszczony w wykazie: z 3 dni na 14 dni,
zwolnienie przywozu z naleznosci celnych i VAT od towaroéw niezbednych w zwalcza-
niu skutkéw pandemii COVID-19 w 2020 roku (na podstawie decyzji 2020/491 z dnia
3 kwietnia 2020 r. Komisji Europejskiej), wprowadzenie zmian w stawkach VAT:
stawka 0% dla nieodptatnych dostaw (darowizn) sprzetu komputerowego przezna-
czonych w celu nauki, stawka 0% dla darowizn towaréw zwigzanych z ochrong zdro-
wia (np. wyroby medyczne, szkto laboratoryjne, produkty lecznicze), stawka 0% dla
dostaw produktdw leczniczych z zagranicy (finansowane ze $rodkow ze zbidrek pub-
licznych), stawka 8% dla dostaw produktéw biobdjczych o wtasciwosciach odkazaja-
cych, stawka 0% dla dostaw testéw i szczepionek w zakresie COVID-19, jak rowniez
przesuniecie terminu stosowania nowej matrycy stawek VAT z 1 kwietnia 2020 roku
na 1 lipca 2020 roku.

Niewatpliwie pandemia wptyneta rowniez na dochody z tytutu podatku akcyzo-
wego. Spadek dochoddw z akcyzy od paliw silnikowych byt skutkiem zmniejszenia
popytu na paliwa ciekte. Wigzato sie to z ograniczeniami wprowadzonymi w zwigzku
panujaca sytuacja pandemiczng, m.in. zakaz przemieszczania sie 0sob, ograniczenia
w ruchu miedzynarodowym, ograniczenie dziatalnosci instytucji o$wiatowych -
wprowadzenie nauki zdalnej), ograniczenie dziatalnosci, a w kofAcu - zamkniecie
lokali gastronomicznych, rozrywkowych, handlowych oraz ustugowych czy tez $wiad-
czenie pracy zdalnej. Wymienione restrykcje miaty znaczacy wptyw na ograniczenie
ruchu zaréwno drogowego, jak i lotniczego. Ta sama sytuacja wystapita w przypadku
konsumpcji gazu ptynnego LPG. Ponadto na wysokos¢ osiggnietych dochodéw
z tytutu podatku akcyzowego miato réwniez zuzycie energii elektrycznej, ktore ulegto
spadkowi ze wzgledu na zmniejszenie produkcji przemystowej wsréd przedsiebior-
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cdw oraz natozenie ograniczen na ich dziatalnos¢. Nie bez znaczenia byty wptywy
z akcyzy od samochodow osobowych. Ze wzgledu na panujaca sytuacje, klienci insty-
tucjonalni i prywatni odraczali w czasie zakup samochoddw, co wptyneto na wielkosc
ich sprzedazy. Warto réwniez zwrdéci¢ uwage na wptywy z akcyzy od alkoholu etylo-
wego, gdyz wprowadzono zwolnienie z podatku akcyzowego od tego towaru, wyko-
rzystywanego do produkcji produktéw biobojczych (dezynfekujacych). Zwolnienie to
obowigzywato od 4 marca do 30 kwietnia 2020 roku, czyli w poczatkowej fazie pan-
demii, kiedy popyt na srodki dezynfekujace byt wysoki. Ponadto wprowadzono zwol-
nienie w odniesieniu do piwa z zaptacona akcyza, ktére zostato wycofane z rynku
badz jego termin do spozycia minat. Na sprzedaz oraz konsumpcje alkoholu nie bez
znaczenia miaty roéwniez zamkniecia lokali gastronomicznych oraz wprowadzenie
zakazu organizowania imprez masowych (w tym wesel).

Pandemiczne pietno zauwazalne byto takze w zakresie dochodéw podatku od
gier. Na pewien czas zostata zamknieta dziatalnos¢ naziemna czy tez odwotywano
imprezy masowe, w tym wszelkiego rodzaju imprezy sportowe. W pewnej mierze
ograniczenia te miaty wptyw na sektor gier hazardowych, a tym samym na wptyw
dochodéw z ich tytutu do budzetu panstwa. W 2020 roku najwiekszy spadek wpty-
wow wsrod dziatalnosci opodatkowanych omawianym podatkiem zauwazono
w kasynach, ktére catkowicie prowadzone s3 w sposob stacjonarny. Z racji pandemii,
czesc istniejgcych na rynku kasyn zostata zmuszona do czasowego zamkniecia. Z kolei
w sektorze gier hazardowych prowadzonych w Internecie, odnotowano wzrost reali-
zacji podatku z tego tytutu (w poréwnaniu do roku 2019). Réwniez w tym przypadku
nie bez znaczenia byta panujaca sytuacja pandemiczna, poniewaz gracze szukali
alternatywy wobec mozliwosci korzystania z gier hazardowych prowadzonych stacjo-
narnie. Wzrosto znaczenie zaktadéw wzajemnych realizowanych droga internetowa,
przy czym odnotowano ich spadek w tzw. kanale naziemnym.

Pandemia COVID-19 miata rowniez wptyw na dochody z tytutu podatku od nie-
ktdérych instytucji finansowych. Nalezy w tym momencie wzig¢ pod uwage fakt, iz
sytuacja gospodarcza spowodowana pandemig miata wptyw na dziatalnos¢ bankow
i instytucji kredytowych. Sytuacja finansowa klientéw byta niepewna, dlatego tez
spadt popyt na kredyty bankowe; nie bez znaczenia byto réwniez wsparcie udzielone
przedsiebiorcom przez sektor publiczny w celu zniwelowania negatywnych skutkdw
pandemii. Coraz wiecej bankdw zaczeto zaostrza¢ swojg polityke kredytowa. Na éw
stan miaty rowniez wptyw stopy procentowe bedace na bardzo niskim poziomie,
a takze gwattowny naptyw depozytéw do sektora bankowego.

PODSUMOWANIE

Pandemia COVID-19 miata znaczacy wptyw na podatkowe dochody budzetu pan-
stwa polskiego w 2020 roku. Sytuacja epidemiologiczna wymusita wprowadzenie
nowych regulacji prawnych. Aktywno$¢ gospodarcza zaréwno przedsiebiorstw, jak
i zwyktych podatnikéw zostata spowolniona. Skutkowato to utrudnieniem osiggniecia
petnego wykonania zatozonych wczesniej dochoddw budzetowych.



2022 | NR1(10) EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 25

Tendencja wzrostowa dochoddw podatkowych utrzymywata sie do 2020 roku,
wraz z wybuchem pandemii COVID-19. Mimo, iz dochody te wzrosty o prawie 20 mld
zt,to w pordéwnaniu z latami poprzednimi, ogdlnie nie byt to satysfakcjonujacy wynik.
Zauwazalny byt spadek dochoddw z tytutu podatku dochodowego od 0séb fizycznych
oraz podatku akcyzowego, ktorych znaczenie dla budzetu panstwa ogétem jest bar-
dzo wysokie i odczuwalne. Réwniez w przypadku pozostatych analizowanych docho-
déw z podatkéw, zauwazalna byta réznica w wysokosci zasilania budzetu w poréwna-
niu do lat ubiegtych. Wzrosty wptywdw z tytutu tych podatkéw byty nizsze niz
zaktadano.

Zmiany we wptywach dochodéw podatkowych spowodowane zostaty zmieniaja-
cymi sie przepisami regulujacymi je oraz sytuacja gospodarczg panujaca w Europie
i na $wiecie. Trwajaca ponad dwa lata pandemia COVID-19, odcisneta swoje pietno
poprzez zahamowanie rozwoju sektora publicznego. Rzad nieustannie podejmuje
proby stabilizowania gospodarki panstwa, zaktadajac tym samym powrét do osiag-
niecia wynikéw poréwnywalnych jak w latach 2015-2019.

Warto réwniez wspomnie¢, iz nie tylko zmiany prawne, ktére weszty w zycie
w wyniku pandemii COVID-19 przyczynity sie do zmniejszenia wptywow do budzetu
panstwa w latach 2020-2021. W zwiazku z konfliktem zbrojnym rozpoczetym
24 lutego 2022 roku na Ukrainie,wprowadzono w Polsce ustawe o pomocy obywate-
lom Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa (Dz. U.
z 2022 r.,poz. 583). W wymienionej tzw. specustawie zostaty zawarte zmiany w prze-
pisach podatkéw dochodowych, ktére zaktadaja m.in.: brak opodatkowania $wiad-
czen pienieznych przyznanych obywatelom Ukrainy przebywajacym i zarejestrowa-
nym w Polsce czy tez mozliwosc¢ wliczenia w koszty podatkowe wydatkéw poniesionych
w ramach udzielanej pomocy obywatelom Ukrainy.Zmiany te réwniez moga wptynac
na wysokos$¢ wptywow podatkowych do budzetu panstwa w 2022 roku. Wéwczas
nalezy zauwazy¢, iz sytuacja budzetowa panstwa moze nie ulec poprawie.
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BEZPIECZENSTWO PRACY
W POWIATACH WOJEWODZTWA
PODLASKIEGO

SAFETY AT WORK IN THE DISTRICTS
OF PODLASKIE VOIVODSHIP

STRESZCZENIE

Celem niniejszego artykutu jest przeanalizowa-
nie bezpieczenstwa pracy w powiatach woje-
wddztwa podlaskiego (w oparciu, miedzy innymi,
o wskazniki dotyczace poziomu wypadkowosci)
oraz opracowanie rankingu wedle pieciostop-
niowej skali bezpieczefnstwa pracy. Autorzy po-
dejmuja prébe wyjasnienia oraz uzupetnienia
definicji ,wypadku przy pracy”, ktéra zawarta
jest w ustawie o ubezpieczeniu spotecznym z ty-
tutu wypadkdw przy pracy i choréb zawodowych.
Do gtéwnych metod badawczych zastosowanych
w artykule naleza: lektura pismiennictwa, analiza
regulacji prawnych, orzecznictwa, danych staty-
stycznych oraz metoda rangowania i klasyfikacji.
Wyniki badan wskazuja na nieréwny poziom bez-
pieczenstwa pracy w powiatach wojewddztwa
podlaskiego, co nalezy powigza¢ m.in. z odset-
kiem os6b pracujacych w przemysle oraz z cha-

rakterem dominujacych branz przemystu w po-

szczegoblnych powiatach.

SEtOWA KLUCZOWE
wypadek, wypadkowos¢, bezpieczenstwo,
przemyst, zagrozenie

ABSTRACT

The aim of this article is to examine occupational
safety in the districts of the Podlaskie Voivode-
ship and to develop a ranking on the basis of
which five groups corresponding to a five-point
occupational safety scale were identified. The
authors also explain and elaborate on the defini-
tion of an accident at work, which is contained in
the Act on Social Insurance for Accidents at Work
and Occupational Diseases. The main research
methods used in this thesis include the observa-
tional method of reading literature, legal regula-
tions, case law, publications with statistics, and
the rank and classification method. The results
of the survey indicate an uneven level of occu-
pational safety in the districts of the Podlaskie
Voivodeship, which should be associated, among
other things, with the percentage of people
working in industry.

Translated by Joanna Kanska, Dawid Kariski
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accident, accident rate, safety,
industry, hazard

JEL K310, K320, J810



2022 | NR1(10) EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 28

1 DEFINICJE: ,WYPADEK PRZY PRACY",
+NAGLE ZDARZENIE", ,PRZYCZYNA ZEWNETRZNA",
+URAZ", ,ZWIAZEK Z PRACA’

Definicja ,wypadku przy pracy” zawarta jest w art. 3 ustawy o ubezpieczeniu spo-
tecznym z tytutu wypadkow przy pracy i choréb zawodowych. Zgodnie z tym zapisem,
ustawa za wypadek przy pracy uznaje nagte zdarzenie wywotane przyczyna
zewnetrzng powodujace uraz lub $mier¢, ktdre nastapito w zwigzku z praca (Dz. U.
z 2002 r.Nr 199, poz. 1673). Ustawa nie doprecyzowuje pojec: ,nagtosci zdarzenia” oraz
,przyczyny zewnetrznej”, co moze powodowac trudnosci interpretacyjne podczas
ustalania tego, czy dane zdarzenie byto wypadkiem przy pracy czy tez nie. Dlatego tez,
w celu prawidtowej interpretacji definicji tych poje¢, nalezy wspomoc sie lektura pis-
miennictwa oraz orzecznictwa.

Wedtug orzecznictwa,za nagte zdarzenie nalezy uznac takie zdarzenie, ktore jest
zdarzeniem losowym i niezamierzonym (Il USK 89/21), oznaczajacym zjawisko nie-
przewidywalne biologicznie i nadzwyczajne w danym uktadzie (11l APa 25/20). Ponadto
nagte zdarzenie moze by¢ wywotane przez wiecej niz jedng przyczyne (Il AUa 804/18).
W przypadku okreslenia ram czasowych nagtosci zdarzenia, zazwyczaj stosuje sie
ustalenia Trybunatu Ubezpieczen Spotecznych z 1958 roku, wedtug ktérego zdarzenie
nagte, to takie zdarzenie, ktdre trwa nie dtuzej niz dniéwka robocza.Jednak jak wska-
zuje Sad Najwyzszy, judykatura nie zawsze stosuje sie do tej zasady (Il UK 422/16).
W orzecznictwie oraz piSmiennictwie przyjmuje sie, ze takie zdefiniowanie ram cza-
sowych nagtego zdarzenia utatwia odréznienie wypadkéw przy pracy od choréb
zawodowych (1l APa 8/14). Litowski,definiujac to pojecie podkresla, ze ,za nagte nalezy
uznac takie zdarzenie, ktére wystapito niespodziewanie i ktdrego nie dato sie przewi-
dzie¢” oraz akcentuje jego krotkotrwatosc, ktora ze wzgledu na swoéj dynamiczny cha-
rakter sprawia, ze ,ubezpieczony lub osoby z jego otoczenia zostaty zaskoczone
i czemu nie zdotaty w pore przeciwdziata¢” (Litowski 2018, s. 13).

Przyczyna zewnetrzna musi pochodzi¢ spoza organizmu cztowieka, a takze cha-
rakteryzowacd sie nieprzewidywalnoscig i mie¢ swoje zrédto w tych zagrozeniach,
ktére stwarza praca (lll USK 89/21), a co najwazniejsze, musi spowodowac uraz albo
Smierc (IV U 340/16). Orzecznictwo wskazuje na roznorodnosc przypadkow scharakte-
ryzowanych jako przyczyna zewnetrzna. Moga nig byc¢, m.in.: sity przyrody czy czynno-
$ci wykonywane przez poszkodowanego, a nawet dopuszczenie do pracy pracownika
bez aktualnego zaswiadczenia lekarskiego (IIl AUa 804/18), a takze narzedzia pracy,
maszyny, potkniecie sie, niefortunny odruch (Ill USK 89/21), incydentalne zaburzenie
réwnowagi (I UK 347/19), nadmierne przemeczenie spowodowane ponadnormatywna
praca (Il UK 422/16, 1l UK 362/14) oraz stres, czy uraz psychiczny spowodowany silnymi
emocjami powstatymi wskutek wykonywanej pracy, ale majacej charakter nietypowy
dla normalnych stosunkdéw pracowniczych (Il UK 362/14). Sadlik, powotujac sie na
orzecznictwo podkresla, ze ,przyczyna zewnetrzna wypadku nie musi by¢ wytaczna
(jedyna) przyczyna wypadku”, ale ,nie ma cech wypadku przy pracy nieszczesliwy
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wypadek wywotany wytacznie przyczyng wewnetrzng majaca swe zrédto w stanie
chorobowym poszkodowanego” (Sadlik 2007,s.191-192).

Definicja ,urazu” zawarta jest w art. 2 pkt 13 ustawy o ubezpieczeniu spotecznym
z tytutu wypadkdw przy pracy i chorob zawodowych. Wedtug niej, uraz to uszkodzenie
tkanek ciata lub narzadow cztowieka, do ktdrego doszto wskutek zadziatania czyn-
nika zewnetrznego (Dz.U.z 2002 r. Nr 199, poz. 1673). Wedtug Witoszko, definicje urazu
nalezy rozumiec¢ jako uraz polegajacy wytacznie na uszkodzeniu tkanek ciata lub
wytacznie na uszkodzeniu narzaddw cztowieka albo na jednoczesnym uszkodzeniu
tkanek ciata i narzadéw cztowieka. Ponadto autorka wymienia dwa rodzaje urazow:
fizyczny i psychiczny (Witoszko 2006, s. 304), co potwierdza Naczelny Sad Administra-
cyjny, ktory wskazuje, ze definicje urazu nalezy rozumiec¢ w szerszym ujeciu, poniewaz
,nie s3 wykluczone zaburzenia lub zmiany czynnosciowe u pracownika spowodo-
wane wypadkiem przy pracy, ktére nie beda polegaty na zmianach anatomicznych (np.
psychiczne)” (I OSK 1398/15). W pismiennictwie, jak i w orzecznictwie jednoznacznie
uwaza sie,ze zdarzanie, wskutek ktérego nie nastagpit uraz, nie moze by¢ zakwalifiko-
wane jako wypadek przy pracy. Natomiast definicje ,$mierci” nalezy rozumiec¢ jako
nieodwracalng zmiane w narzadach organizmu cztowieka, w tym przede wszystkim
zmiany w tkance mozgowej, ktére prowadza do smierci pnia mdzgu (Siemienkiewicz
2020,s.16).

ZWiazek z pracg” zostat zdefiniowany w art. 3 ust. 1 pkt 1-3 ustawy. Zgodnie
z zapisami, dane zdarzenie bedzie klasyfikowane jako wypadek przy pracy, kiedy
bedzie miato miejsce podczas lub w zwigzku z wykonywaniem przez pracownika zwy-
ktych czynnosci lub polecen przetozonych,w zwigzku z wykonywaniem przez pracow-
nika czynnosci na rzecz pracodawcy, nawet bez polecenia oraz w czasie pozostawania
pracownika w dyspozycji pracodawcy, w drodze miedzy siedzibg pracodawcy a miej-
scem wykonywania obowigzku wynikajacego ze stosunku pracy (Dz.U.z 2002 r. Nr 199,
poz. 1673). Zwykte czynnosci nalezy rozumiec jako te, wynikajace z aktu kreujacego
stosunek pracy, np. czynnosci okreslone w umowie o prace (I UK 400/10) czy jako czyn-
nosci zwigzane z przygotowaniem i zakonczeniem pracy (Il UK 518/13). Wiekszos$¢
czynnosci wykonywanych przez pracownika wynika wprost z przyjetej organizacji
pracy na danym stanowisku, wiec przy wykonywaniu tych czynnosci polecenia prze-
tozonych zazwyczaj nie s3 wymagane. Totez ustawa stusznie dopuszcza uznanie zda-
rzen bedacych wypadkiem przy pracy, ktére byty wynikiem wykonywania czynnosci
na rzecz pracodawcy, ale bez jego polecenia. Z kolei przez droge miedzy siedzibg
pracodawcy a miejscem wykonywania obowigzkéw pracowniczych nalezy rozumiec
moment, podczas ktérego pracownik przemieszcza sie z siedziby pracodawcy do miej-
sca $wiadczenia pracy lub odwrotnie (Il UK 101/06). Przyktadem drogi miedzy siedziba
pracodawcy a miejscem wykonywania obowigzkéw jest dojazd nauczyciela ze szkoty,
w ktorej jest zatrudniony do ucznia objetego nauczaniem indywidualnym, ktdre
odbywa sie w domu ucznia. Zdaniem Sadu Najwyzszego, dojazd do miejsca pobytu
ucznia nalezy traktowac ,jako element zwyktych czynnosci pracowniczych zwiaza-
nych z takg forma nauczania, realizowanych cyklicznie na polecenie pracodawcy
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majacych postac przypisanego nauczycielowi pensum” (I UK 131/16), a wiec wypadek,
ktéry bedzie miat miejsce w tym czasie, bedzie wypadkiem przy pracy.

Ustawa wyroznia smiertelny wypadek przy pracy, ciezki wypadek przy pracy, ktére
zostang umowione w dalszej czesci artykutu, a takze zbiorowy wypadek przy pracy.
Babinska-Gorecka (Babinska-Gorecka 2022, komentarz do art. 3, Legalis, nb 1-38), powotu-
jac sie na zapisy ustawy, wyroznia: wypadek przy pracy (pracowniczy), wypadek zrow-
nany z wypadkiem przy pracy oraz wypadek niepracowniczy.

2 WYPADKI PRZY PRACY W WOJEWODZTWIE PODLASKIM
NA TLE POZOSTALYCH WOJEWODZTW

W 2020 roku liczba poszkodowanych pracownikéw w wypadkach przy pracy 0go-
tem na 1000 pracujacych wynosita 4,54, co w odniesieniu do 2019 roku oznacza spa-
dek $rednio o 1,54 osoby. Zwazywszy na to, ze spadek ten jest najwyzszy od 2005
roku, nalezy przypuszczac, ze ma on zwigzek z trwajaca w 2020 roku pandemia
COVID-19, a konkretnie: z wynikajacymi z niej rzadowymi obostrzeniami, ktére pole-
gaty, m.in. na ograniczeniu lub zawieszeniu funkcjonowania duzej liczby przedsie-
biorstw oraz doprowadzity do upowszechnienia sie pracy zdalnej (telepracy). Zmiany
te sprawity, ze liczba osob przebywajacych w swoim miejscu pracy spadta, a wraz
Z nia, sitg rzeczy, spadta réwniez czestotliwos¢ wystepowania wypadkoéw przy pracy.
W celu potwierdzenia tych przypuszczen, nalezatoby przeprowadzi¢ badania, jednak
zagadnienie to nie jest przedmiotem niniejszego artykutu.

W 2020 roku w wojewodztwie podlaskim liczba poszkodowanych pracownikow
w wypadkach przy pracy ogétem na 1000 pracujacych wynosita 5,43. Jest to powyzej
$redniej dla Polski (4,54), co sprawia, ze wojewddztwo podlaskie znajduje sie w gro-
nie wojewodztw o najwyzszym wskazniku wypadkoéw przy pracy. Najnizszym wskaz-
nikiem pod tym wzgledem charakteryzuja sie wojewddztwa: mazowieckie (3,14)
i matopolskie (3,49). Do wojewddztw o wskazniku nizszym od $redniej dla kraju zali-
czaja sie: podkarpackie (4,06), lubelskie (4,42), lubuskie (4,52), natomiast do tych ze
$rednig wyzsza: todzkie (4,64), pomorskie (4,81), Swietokrzyskie (4,84), zachodniopo-
morskie (5,20), podlaskie (5,43), slaskie (5,45), warminsko-mazurskie (5,49), wielko-
polskie (5,51), kujawsko-pomorskie (5,58) oraz wojewodztwa z najwyzszym wskazni-
kiem (5,67), to: opolskie i dolnoslaskie.

W przypadku wypadkdw przy pracy ze skutkiem smiertelnym, wojewddztwo pod-
laskie charakteryzuje sie najwyzszym wskaznikiem poszkodowanych w wypadkach
$miertelnych na 100 tys. pracujacych, ktéry wynosi 2,78 - przy $redniej dla Polski
1,38. Najnizszy wskaznik dotyczy wojewodztw lubuskiego (0,92), zachodniopomor-
skiego (0,94). Pozostate wojewddztwa ze $Srednig nizsza od sredniej dla kraju, to:
warminsko-mazurskie (1,02), lubelskie (1,08), mazowieckie (1,08), tédzkie (1,18),
pomorskie (1,2), matopolskie (1,24), podkarpackie (1,3), slaskie (1,32). Natomiast do
wojewddztw ze Srednig wyzszg od sredniej dla kraju, naleza: kujawsko-pomorskie
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(1,7), opolskie (1,71), swietokrzyskie (1,78), wielkopolskie (1,8), dolnoslaskie (2,29)
i podlaskie (2,78).

Tabela 1. Poszkodowani w wypadkach przy pracy na 1000 pracujacych oraz poszkodowani
w wypadkach $miertelnych przy pracy na 100 tys. pracujgcych w 2020 roku

Table 1. Accidents at work per 1000 workers and fatalities at work per 10 0000 workers in 2020

Poszkodowani Poszkodowani w wypadkach
Wojewddztwo w wypadkach przy pracy $miertelnych przy pracy
na 1 000 pracujacych na 100 tys. pracujacych
Dolnoslaskie 5,67 2,29
Kujawsko-pomorskie 5,58 1,70
Lubelskie 4,42 1,08
Lubuskie 4,52 0,92
tédzkie 4,64 1,18
Matopolskie 3,49 1,24
Mazowieckie 3,14 1,08
Opolskie 5,67 1,71
Podkarpackie 4,06 1,30
Podlaskie 5,43 2,78
Pomorskie 4,81 1,20
Slaskie 5,45 1,32
Swietokrzyskie 4,84 1,78
Warminisko-mazurskie 5,49 1,02
Wielkopolskie 5,51 1,80
Zachodniopomorskie 5,20 0,94

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS: Bank Danych Lokalnych
(https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/podgrup/temat, dostep: 11.08.2022).

3 WYPADKI PRZY PRACY W WOJEWODZTWIE
PODLASKIM W LATACH 2016-2020 WED£UG WIELKOSCI
PRZEDSIEBIORSTW, MIERZONEJ LICZBA ZATRUDNIONYCH
PRACOWNIKOW

Okregowy Inspektorat Pracy (OIP) w Biatymstoku bada niewielki odsetek wypad-
kéw przy pracy majacych miejsce na obszarze wojewoddztwa podlaskiego. Jednak
z danych zebranych przez OIP wynika,ze najwiekszy odsetek wypadkow przy pracy ze
skutkiem $miertelnym przypada na przedsiebiorstwa zatrudniajace do 9 pracowni-
kéw. W latach 2016-2020 w matych przedsigbiorstwach doszto do 23 wypadkow przy
pracy ze skutkiem Smiertelnym, co stanowito 39% wszystkich wypadkdw tej kategorii
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zbadanych przez OIP. Najmniejszy odsetek wypadkow przy pracy ze skutkiem smier-
telnym przypada na przedsiebiorstwa zatrudniajace powyzej 250 pracownikéw
(7 wypadkodw, 11,9% ogotu wypadkdw). W przypadku ogdlnej liczby wypadkdw przy
pracy, ponownie wyrdzniaja sie duze przedsiebiorstwa zatrudniajgce 250 pracowni-
kéw i wiecej, gdzie liczba oraz odsetek wypadkow przy pracy osiggaja najnizsze war-
tosci (112 wypadkdw, 18,8% ogotu wypadkdw). A zatem mozna zauwazyc¢ zaleznosc
miedzy liczbg wypadkdéw przy pracy a wielkoscig zaktadu pracy, mierzong liczba
zatrudnionych pracownikdw. Zaleznos¢ ta wynika m.in. z mozliwosci finansowych
przedsiebiorstw, poniewaz im wieksze przedsiebiorstwo, tym wieksze przychody
i zyski, a zatem réwniez mozliwos¢ przeznaczenia wiekszych srodkoéw finansowych
na poprawe bezpieczenstwa pracy.

Tabela 2. Wypadki przy pracy ze skutkiem Smiertelnym w wojewddztwie podlaskim w latach
2016-2020

Table 2. Fatal accidents at work in Podlaskie Voivodeship in 2016-2020

Udziat wypadkéw przy pracy ze
Przedsiebiorstwa wedtug liczby Liczba wypadkéw przy pracy ze skutkiem $miertelnym w ogélnej

zatrudnionych pracownikéw skutkiem $miertelnym liczbie wypadkéw przy pracy ze
skutkiem $miertelnym

do9 23 39%

10-49 14 25,4%

50-249 15 23,7%

od 250 7 11,9%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Okregowego Inspektoratu Pracy w Biatymstoku:
Sprawozdanie Okregowego Inspektora Pracy w Biatymstoku za rok 2016, 2017, 2018, 2019, 2020.

Tabela 3. Wypadki przy pracy w wojewddztwie podlaskim w latach 2016-2020
Table 3. Accidents at work in the Podlaskie Voivodeship in 2016-2020

Przedsiebiorstwa wedtug liczby Liczba wypadkéw Udziat wypadkéw przy pracy w ogélnej
zatrudnionych pracownikéw przy pracy liczbie wypadkéw przy pracy

do9 173 28,9%

10-49 147 24,5%

50-249 167 27,8%

od 250 112 18,8%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Okregowego Inspektoratu Pracy w Biatymstoku:
Sprawozdanie Okregowego Inspektora Pracy w Biatymstoku za rok 2016, 2017, 2018, 2019, 2020.



2022 | NR1(10) EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 33

4 OCENA BEZPIECZENSTWA PRACY W POWIATACH
WOJEWODZTWA PODLASKIEGO - ZASADY TWORZENIA
RANKINGU

W celu okreslenia stopnia bezpieczenstwa pracy w powiatach wojewodztwa pod-
laskiego, zostanie opracowany ranking, na podstawie ktérego wydzielonych zostanie
pie¢ grup odpowiadajacych pieciostopniowej skali bezpieczenstwa: bardzo wysoki,
wysoki, sredni, niski, bardzo niski. Ranking zostanie oparty na szesciu wskaznikach.
Kazdy ze wskaznikow otrzymat wage. Najwyzsza waga zostata przypisana tym wskaz-
nikom, ktore w najwiekszym stopniu odzwierciedlajg poziom bezpieczenstwa: sred-
nia liczba wypadkdéw Smiertelnych na 10 000 pracujacych w latach 2002-2020 (waga
1,75), srednia liczba wypadkdw ciezkich na 10 000 pracujacych w latach 2002-2020
(waga 1,5), $rednia liczba poszkodowanych w wypadkach przy pracy na 1 000 pracu-
jacych w latach 2002-2020 (waga 1,0), $rednia liczba dni niezdolnosci do pracy beda-
cych skutkiem wypadku przy pracy na 1 pracujacego w latach 2002-2020 (waga 1,25),
zatrudnieni na stanowiskach pracy, dla ktérych dokonano oceny ryzyka zawodowego
na 1 000 zatrudnionych w zaktadach objetych badaniem w 2020 roku (waga 1,0),
$rednia liczba zatrudnieniowych w warunkach zagrozenia na 1 000 pracujacych
w latach 2002-2020 (waga 1,0). Kazdej pozycji w rankingu odpowiada liczba punktdw
réwna tej pozycji (p. 1 pozycja w rankingu = 1 pkt, 17 pozycja w rankingu = 17 pkt),
ktdra nastepnie jest mnozona przez przypisang do danego wskaznika wage. Im nizsza
liczba punktdw, tym wyzsza pozycja w rankingu.

5 WYPADKI PRZY PRACY W POWIATACH
WOJEWODZTWA PODLASKIEGO

Wedtug opinii autoréw niniejszego artykutu, bezpieczenstwo pracy w duzej mie-
rze odzwierciedla liczba wypadkow przy pracy. Nie podlega dyskusji fakt, ze im bez-
pieczniejsze srodowisko pracy, to tym mniejsza liczba wypadkdw przy pracy, w tym
liczba wypadkoéw ciezkich i sSmiertelnych. Dlatego tez wskazniki dotyczace wypadkdow
ciezkich oraz $miertelnych otrzymaty najwyzsze wagi. Wedtug ustawy, za smiertelny
wypadek przy pracy uwaza sie wypadek, w wyniku ktérego nastgpita Smierc¢ w okresie
nieprzekraczajagcym 6 miesiecy od dnia wypadku (Dz.U.z 2002 r. Nr 199, poz. 1673).

Najwyzszy wskaznik wypadkéw smiertelnych dotyczy powiatdw: grajewskiego,
wysokomazowieckiego oraz siemiatyckiego, z kolei w powiecie sejnenskim w latach
2002-2020 nie zanotowano ani jednego smiertelnego wypadku przy pracy. Oprocz
powiatu sejnenskiego, do powiatéw o najnizszym wskazniku wypadkéw smiertel-
nych, naleza: m. Biatystok, biatostocki, m. tomza oraz m. Suwatki.
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Tabela 4. Wypadki $miertelne na 10 000 pracujacych w powiatach wojewédztwa
podlaskiego. Srednia z lat 2002-2020

Table 4. Fatal accidents per 10 000 employees in the districts of Podlaskie Voivodeship.
Average from 2002-2020

Wypadki $miertelne

na 10 000 pracujacych Miejsce w rankingu Liczba punktéw
augustowski 0,688 13 22,75
biatostocki 0,440 3 5,25
bielski 0,541 7 12,25
grajewski 1,109 17 29,75
hajnowski 0,596 8 14
kolnenski 0,612 9 15,75
tomzynski 0,510 6 10,5
m. Biatystok 0,424 2 3,5
m. tomza 0,461 4 7
m. Suwatki 0,494 5 8,75
moniecki 0,863 14 24,5
sejnenski 0 1 1,75
siemiatycki 1,065 15 26,25
sokélski 0,626 10 17,5
suwalski 0,687 12 21
wysokomazowiecki 1,075 16 28
zambrowski 0,628 1M 19,25

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS: Bank Danych Lokalnych (https://bdl.stat.
gov.pl/bdl/dane/podgrup/temat, dostep: 11.08.2022).

Ustawa o wypadkach, za ,ciezki wypadek przy pracy” uznaje taki wypadek,
w wyniku ktérego nastapito ciezkie uszkodzenie ciata, do czego zalicza sie: utrate
wzroku, stuchu, mowy, zdolnosci rozrodczej, uszkodzenia i rozstroj zdrowia, narusza-
jace podstawowe funkcje organizmu oraz choroby nieuleczalne lub zagrazajace zyciu,
trwate choroby psychiczne, catkowita lub czesciowa niezdolnos¢ do pracy w zawo-
dzie, trwate i istotne zeszpecenie lub znieksztatcenie ciata (Dz.U.z 2002 r. Nr 199, poz.
1673). Jak podkresla Sad Najwyzszy, o kwalifikacji wypadku jako ciezkiego, oprocz
skutkéw powstatych bezposrednio po urazie, decyduja takze nastepstwa ujawnione
w pozniejszym czasie (Il UK 103/18), dlatego tez ,ocena dokonana przez pracodawce
wytacznie w bardzo krétkim odstepie czasu od wystapienia zdarzenia do dnia sporza-
dzenia protokotu wypadkowego moze by¢ nieprawidtowa” (Il AUa 326/17).
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Najwyzszy wskaznik wypadkoéw ciezkich dotyczy powiatow: hajnowskiego, tom-
zynskiego, biatostockiego i grajewskiego, natomiast najnizszym charakteryzuja sie
powiaty: moniecki, augustowski, sejnenski, m. Biatystok, wysokomazowiecki i kol-
nenski.

Tabela 5. Wypadki cigzkie na 10 000 pracujacych w powiatach wojewédztwa podlaskiego.
Srednia z lat 2002-2020

Table 5. Serious accidents per 10 000 employees in the districts of Podlaskie Voivodeship.
Average from 2002-2020

Wypadki ciezkie na

Powiat 10 000 pracujacych Miejsce w rankingu Liczba punktéw
augustowski 0,438 2 3
biatostocki 1,822 15 22,5
bielski 1,137 8 12
grajewski 1,664 14 21
hajnowski 2,087 17 25,5
kolnenski 0,918 6 9
tomzynski 1,914 16 24
m. Biatystok 0,784 4 6
m. tomza 1,539 13 19,5
m. Suwatki 1,220 9 13,5
moniecki 0,287 1 1,5
sejnenski 0,776 3 4,5
siemiatycki 1,259 10 15
sokélski 1,377 11 16,5
suwalski 1,031 7 10,5
wysokomazowiecki 0,806 5 7.5
zambrowski 1,414 12 18

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS: Bank Danych Lokalnych (https://bdL.stat.
gov.pl/bdl/dane/podgrup/temat, dostep: 11.08.2022).

Najwyzsza wypadkowoscia charakteryzujg sie powiaty: m. tomza, tomzynski,
m. Suwatki, grajewski, hajnowski i siemiatycki, gdzie $rednia liczba poszkodowanych
w wypadkach przy pracy na 1000 pracujacych z lat 2002-2020 wynosi powyzej
10 oso6b. Najnizsza wypadkowoscia charakteryzuja sie powiaty: sejnenski i sokolski,
gdzie srednia liczba poszkodowanych pracownikdw nie przekracza 5 o0sob.
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Tabela 6. Poszkodowani w wypadkach przy pracy na 1000 pracujacych ogbtem
w powiatach wojewddztwa podlaskiego. Srednia z lat 2002-2020

Table 6. Injured in accidents at work per 1000 total employees in the districts of Podlaskie
voivodeship. Average from 2002-2020

Powiat Poszkodowani w wypadkach przy pracy = Miejsce w rankingu/liczba

na 1000 pracujgcych ogétem punktéw
augustowski 5,92 4
biatostocki 9,10 11
bielski 8,28 7
grajewski 11,82 14
hajnowski 11,50 13
kolnenski 6,09 5
tomzynski 12,15 16
m. Biatystok 9,06 10
m. tomza 13,84 17
m. Suwatki 12,00 15
moniecki 6,14 6
sejnenski 3,80 1
siemiatycki 10,20 12
sokélski 535 2
suwalski 8,74 8
wysokomazowiecki 5,46 3
zambrowski 8,84 9

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS: Bank Danych Lokalnych (https://bdl.stat.
gov.pl/bdl/dane/podgrup/temat, dostep: 11.08.2022).

6 LICZBA DNINIEZDOLNOSCI DO PRACY BEDACYCH
SKUTKIEM WYPADKU PRZY PRACY W POWIATACH
WOJEWODZTWA PODLASKIEGO

Liczba dni niezdolnosci do pracy,bedacych skutkiem wypadku przy pracy, rowniez
nalezy do tych wskaznikdéw, ktére moga by¢ wykorzystywane do badania poziomu
bezpieczenstwa w pracy. W przypadku tego wskaznika nalezy przyjac¢, iz czym wieksza
liczba dni absencji przypadajaca na jednego pracownika, to tym bardziej negatywne
skutki zdrowotne oraz bardziej niebezpieczne srodowisko pracy.

Najwyzsza $rednig absencja z lat 2002-2020 charakteryzuja sie te powiaty, ktore
osiggaty najwyzsze wskazniki dotyczace wypadkéw przy pracy, czyli powiaty:
m. tomza, tomzynski, grajewski i hajnowski. Najnizsza srednia absencja wystepuje
w powiatach: sejnenskim, monieckim i sokdlskim.
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Tabela 7. Liczba dni niezdolnosci do pracy na 1 pracujacego w powiatach wojewéddztwa
podlaskiego. Srednia z lat 2002-2020

Table 7. Number of days of work incapacity per employee in the districts of Podlaskie voivodeship.
Average from 2002-2020

Liczba dni niezdolnosci

Powiat "
do pracy na 1 pracujacego

Miejsce w rankingu  Liczba punktéw

augustowski 0,3320 4 5
biatostocki 0,4900 10 12,5
bielski 0,4752 9 11,25
grajewski 0,6546 15 18,75
hajnowski 0,6271 14 17,5
kolnenski 0,3699 6 7.5
tomzynski 0,7584 16 20

m. Biatystok 0,3916 7 8,75
m.tomza 0,8283 17 21,25
m. Suwatki 0,5787 13 16,25
moniecki 0,2829 2 2,5
sejnerski 0,2343 1 1,25
siemiatycki 0,5198 12 15
sokolski 0,2849 3 3,75
suwalski 0,5021 1" 13,75
wysokomazowiecki 0,3640 5 6,25
zambrowski 0,4549 8 10

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS, Bank Danych Lokalnych (https://bdl.stat.
gov.pl/bdl/dane/podgrup/temat, dostep: 11.08.2022).

7 STAN OCENY RYZYKA ZAWODOWEGO W POWIATACH
WOJEWODZTWA PODLASKIEGO

Zgodnie z art. 226 pkt 1 i 2 ustawy Kodeks pracy (Dz.U.z 1974 r.Nr 24, poz. 141) oraz
§ 39a pkt 1 rozporzadzenia w sprawie ogélnych przepiséw bhp (Dz.U.z 1997 r. Nr 129,
poz. 844), pracodawca zobowigzany jest dokonac oceny ryzyka zawodowego na kaz-
dym z funkcjonujgcych u niego stanowisk pracy. Jednak z danych Banku Danych
Lokalnych GUS wynika, ze w wojewodztwie podlaskim nie wszyscy pracodawcy
wywigzuja sie z tego obowigzku. Zgodnie ze wspomnianymi regulacjami, ocenia sie
ryzyko zawodowe, ktére wystepuje przy wykonywanych pracach, a takze przy doborze
wyposazenia stanowisk i miejsc pracy czy zmianie organizacji pracy. Ponadto ocenie
podlegajg stosowane substancje i mieszaniny chemiczne, materiaty zawierajace
czynniki biologiczne, rakotworcze oraz mutagenne. Podczas oceny uwzglednia sie
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wszystkie czynniki srodowiska pracy wystepujace przy wykonywanych pracach oraz
sposoby wykonywania tych prac (Dz.U.z 1997 r. Nr 129, poz. 844). Jednak jak zauwaza
Wojewddzki Sad Administracyjny, kazdy przypadek oceny ryzyka zawodowego na
danym stanowisku pracy wymaga indywidualnej oceny, a od dokonanych przez pra-
codawce czynnosci zwigzanych z t3 oceng zaleza obowigzki pracownika na ocenia-
nym stanowisku pracy (Il SA/Lu 627/21). Ocena ryzyka zawodowego jest podstawa
ochrony zdrowia i zycia pracownikéw, a wiec prawidtowe jej wykonanie sprzyja zapo-
bieganiu wypadkom przy pracy i decyduje o poziomie bezpieczernstwa w miejscu
pracy - dlatego tez w rankingu uwzgledniono wskaznik dotyczacy oceny ryzyka zawo-
dowego.

Tabela 8. Zatrudnieni na stanowiskach pracy, dla ktérych dokonano oceny ryzyka zawodo-
wego na 1 000 zatrudnionych w zaktadach objetych badaniem w 2020 roku w powiatach
wojewddztwa podlaskiego

Table 8. Table 5. Employees in jobs for which occupational risk assessments have been carried out
per 1 000 employees in the establishments surveyed in 2020 in the districts of Podlaskie Voivodeship

Zatrudnieni na stanowiskach pracy, dla ktérych Miejsce w rankingu/

liczba punktéw

dokonano oceny ryzyka zawodowego na 1 000
zatrudnionych w zaktadach objetych badaniem

augustowski 497 6
biatostocki 323,4 12
bielski 539,4 5
grajewski 232,3 17
hajnowski 773,2 1
kolneriski 312,3 13
tomzynski 675,8 3
m. Biatystok 481,6 7
m. tomza 389 11
m. Suwatki 427,9 10
moniecki 310,3 14
sejnenski 604,6 4
siemiatycki 480,9 8
sokélski 441,9 9
suwalski 699 2
wysokomazowiecki 2351 16
zambrowski 238,5 15

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS: Bank Danych Lokalnych (https://bdL.stat.
gov.pl/bdl/dane/podgrup/temat, dostep: 11.08.2022).
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Najwyzszy wskaznik zatrudnionych na stanowiskach pracy,dla ktérych dokonano
oceny ryzyka zawodowego dotyczy powiatéw: hajnowskiego, suwalskiego, tomzyn-
skiego oraz sejnenskiego. Ogétem powiaty w rankingu z miejsc 1-8 charakteryzujg sie
wskaznikiem wyzszym od sredniej dla kraju, ktéra wynosi 470,5. Natomiast najnizszy
wskaznik zaobserwowano w powiatach: grajewskim, wysokomazowieckim i zamb-
rowskim, gdzie nie przekracza on 250 stanowisk pracy, dla ktorych zostata wykonana
ocena ryzyka zawodowego, co w odniesieniu do powiatow z czotéwki rankingu, jest
liczbg dwu-, trzykrotnie mniejsza.

8 ZATRUDNIENI W WARUNKACH ZAGROZENIA
W POWIATACH WOJEWODZTWA PODLASKIEGO

Dane obejmujg zatrudnionych w warunkach zagrozenia, zwigzanych ze srodowi-
skiem pracy, uciazliwoscig pracy oraz zwigzanych z czynnikami mechanicznymi.
Wedtug definicji GUS,zagrozenia zwigzane ze srodowiskiem pracy to szkodliwy wptyw
na pracownika czynnikow wystepujacych w procesie pracy, ktérych stezenie lub nate-
zenie przekracza obowigzujace najwyzsze dopuszczalne stezenie i/lub najwyzsze
dopuszczalne natezenie (GUS). Zagrozenia zwigzane z ucigzliwoscig pracy dotycza
czynnosci roboczych wykonywanych, np. w wymuszonej pozycji ciata, w warunkach
nadmiernego obcigzenia fizycznego lub w warunkach szczegdlnej ucigzliwosci (GUS).
Natomiast zagrozenia zwigzane z czynnikami mechanicznymi to te czynniki fizyczne,
ktédre moga byc¢ przyczyng urazéw powodowanych mechanicznym dziataniem na
cztowieka roznych elementéw. Do gtownych zagrozen mechanicznych zalicza sie
m.in.: zagrozenie zgnieceniem, zmiazdzeniem, przecieciem lub odcieciem, wplata-
niem, wciagnieciem, uderzeniem, przektuciem, przebiciem. (Centralny Instytut
Ochrony Pracy). W opracowanym rankingu przyjeto regute, wedtug ktorej: im wiecej
0s0b zatrudnionych w warunkach zagrozenia, tym bardziej niebezpieczne (nieprzewi-
dywalne) srodowisko pracy.

Najwyzszy wskaznik zatrudnionych w warunkach zagrozenia wystepuje w powia-
tach: augustowskim, zambrowskim, grajewskim, m. Suwatki, natomiast najnizszy
w: kolnenskim, monieckim, m. tomza, wysokomazowieckim i tomzyiskim. Trend ten
ma zwiazek z odsetkiem zatrudnionych w przemysle: im jest on wyzszy, to omawiany
wskaznik osigga wyzsze wartosci.
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Tabela 9. Zatrudnieni w warunkach zagrozenia na 1000 pracujacych
w powiatach wojewddztwa podlaskiego. Srednia z lat 2002-2020

Table 9. Employed in hazardous conditions per 1000 persons employed in the poviats
of Podlaskie voivodeship. Average from 2002-2020

Powiat Zatrut:]nigni w warunkach. Miejsce w rapkingu/
zagrozenia na 1000 pracujacych liczba punktow

augustowski 83,9 17

biatostocki 25,5 8

bielski 23,2 6

grajewski 54,2 15

hajnowski 34,0 11

kolnenski 8,0 1

tomzynski 15,0 5

m.Biatystok 43,6 13

m.tomza 13,5 3

m.Suwatki 50,7 14

moniecki 8,8 2

sejnenski 31,0 9

siemiatycki 31,8 10

sokdlski 25,5 7

suwalski 41,0 12
wysokomazowiecki 14,6 4

zambrowski 55,0 16

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS: Bank Danych Lokalnych (https://bdL.stat.
gov.pl/bdl/dane/podgrup/temat, dostep: 11.08.2022).

9 OCENA QEZPIECZENSTWA PRACY W POWIATACH
WOJEWODZTWA PODLASKIEGO - RANKING

Podstawa oceny bezpieczenstwa pracy w powiatach wojewddztwa podlaskiego
jest ranking, ktory zostat oparty na wczesniej omawianych wskaznikach. Pozycja
w rankingu zostata ustalona na podstawie rang sumarycznych. Ranking zostat pod-
dany kategoryzacji - kazdy z powiatow zostat przypisany do jednej z pieciu grup
(kategorii), ktére okreslajag poziom bezpieczenstwa pracy.

Bardzo niski poziom bezpieczenstwa - do tej grupy zostat zakwalifikowany
wytacznie powiat grajewski. Powiat ten cechuje sie najwyzszym wskaznikiem wypad-
kéw Smiertelnych przy pracy, jednym z najwyzszych wskaznikow ciezkich wypadkéw
przy pracy, liczby dni niezdolnosci do pracy, bedacych skutkiem wypadku przy pracy,
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liczby wypadkdéw ogétem na 1 000 pracujacych. Ponadto powiat grajewski charakte-
ryzuje sie jednym z najwyzszych wskaznikéw zatrudnionych w warunkach zagrozenia
na 1 000 pracujacych oraz najnizszym wskaznikiem zatrudnionych na stanowiskach
pracy, dla ktorych dokonano oceny ryzyka zawodowego.

Niski poziom bezpieczenstwa - do tej grupy zakwalifikowano nastepujace
powiaty:zambrowski,siemiatycki,hajnowski,m.Lomza,tomzynski,m. Suwatki. Powiaty
te charakteryzuja sie wysokimi wskaznikami wypadkéw $miertelnych przy pracy
(w szczegdblnosci powiat siemiatycki), wypadkdw ciezkich przy pracy (w szczegélnosci
powiat hajnowski), liczby dni niezdolnosci do pracy, bedacych skutkiem wypadku przy
pracy (w szczegélnosci: m. tomza i powiat tomzynski), liczby wypadkéw ogoétem na
1 000 pracujacych (w szczegdlnosci: m. tomza i powiat tomzynski), a takze wysokim
wskaznikiem zatrudnionych w warunkach zagrozenia.

Tabela 10. Ranking bezpieczenstwa pracy w wojewodztwie podlaskim
Table 10. Occupational safety ranking in the Podlaskie Voivodeship

Powiat Liczba punktéw Grupa

sejnerski 21,5 Bardzo wysoki poziom bezpieczenstwa
m. Biatystok 48,25

moniecki 50,5

kolnenski 51,25

bielski 53,5 Wysoki poziom bezpieczenstwa
sokdlski 55,75

augustowski 57,75

wysokomazowiecki 64,75

suwalski 67,25 Sredni poziom bezpieczenstwa
biatostocki 71,25

m. Suwatki 77,5

tomzynski 78,5

m. tomza 78,75

hajnowski P Niski poziom bezpieczenstwa
siemiatycki 86,25

zambrowski 87,25

grajewski 115,5 Bardzo niski poziom bezpieczeristwa

Zrédto: opracowanie wiasne.

Sredni poziom bezpieczenstwa - do tej grupy zakwalifikowano nastepujace
powiaty: biatostocki, suwalski, wysokomazowiecki. Grupa ta charakteryzuje sie wyz-
szymi wskaznikami wypadkdw Smiertelnych i ciezkich wypadkow przy pracy, liczby
dni niezdolnosci do pracy, bedacych skutkiem wypadku przy pracy, wypadkow przy



2022 | NR1(10) EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 42

pracy ogoétem niz powiaty zakwalifikowane do grupy o wysokim poziomie bezpie-
czenstwa, ale nizszymi wskaznikami (oprécz wypadkdéw S$miertelnych) od grup
0 poziomie niskim i bardzo niskim.

Wysoki poziom bezpieczenstwa - do tej grupy zakwalifikowano nastepujace
powiaty: augustowski, sokdlski, bielski, kolnenski, moniecki, m. Biatystok. Powiaty te
charakteryzuja sie najnizszymi wskaznikami wypadkéw smiertelnych i ciezkich
wypadkow przy pracy, wypadkow przy pracy ogétem oraz liczby dni niezdolnosci do
pracy bedacych skutkiem wypadku przy pracy.

Bardzo wysoki poziom bezpieczenstwa - do tej grupy zostat zakwalifikowany
wytacznie powiat sejnenski, o czym zadecydowaty: brak wypadkéw $miertelnych przy
pracy, jeden z najnizszych w wojewoddztwie wskaznikow wypadkdéw ciezkich przy
pracy oraz zatrudnionych na stanowiskach pracy, dla ktérych dokonano oceny ryzyka
zawodowego, a takze najnizsze wskazniki liczby dni niezdolnosci do pracy, bedacych
skutkiem wypadku przy pracy i wypadkdéw przy pracy ogotem.

Bezpieczefistwo warunkéw pacy

L Bardzo wysokie
I Wysokic

[ Srednie

M Niskic

M Bardzo niskie

Mapa 1. Poziom bezpieczefistwa pracy w powiatach wojewédztwa podlaskiego
Map 1. Level of occupational safety in the districts of Podlaskie voivodeship

Zrédto: opracowanie wtasne.
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PODSUMOWANIE

W kontekscie bezpieczenstwa pracy w powiatach wojewddztwa podlaskiego,
szczegolng uwage nalezy zwrdéci¢ na dwa samorzady: ostatni w rankingu - powiat
grajewski i pierwszy w rankingu - powiat sejnenski. Powiat sejnenski wyréznia sie
bardzo niskim rankingiem (nizszym o 26,75 pkt od powiatu znajdujacego sie na dru-
gim miejscu), natomiast powiat grajewski bardzo wysokim (wyzszym o 28,25 pkt od
powiatu znajdujacego sie na przedostatnim miejscu). Bardzo wysoki poziom bezpie-
czenstwa pracy w powiecie sejnenskim nalezy powigzac z najnizszym w wojewddz-
twie podlaskim odsetkiem 0s6b zatrudnionych w przemysle, ktory wynosi tylko 4%.
Przemyst jako taki charakteryzuje sie nieprzewidywalnos$cig srodowiska pracy oraz
nalezy do najbardziej niebezpiecznego pod wzgledem srodowiska pracy sektora
gospodarki, na co wskazuje najwyzsza liczba wypadkdw przy pracy sposrdd wszyst-
kich sektorow gospodarki. Wedtug danych GUS, w 2020 roku na przemyst przypadto
41,6% wypadkow ogdtem, 33,7 % wypadkdw Smiertelnych ogétem oraz 53,4% wypad-
kéw ciezkich ogdtem. A zatem nalezy zatozy¢, ze im nizszy odsetek pracujacych
w przemysle, tym zazwyczaj bezpieczniejsze Srodowisko pracy. Powiaty moniecki
i kolnenski, w ktérych odsetek zatrudnionych w przemysle nie przekracza 10%, réw-
niez znalazty sie wysoko w rankingu i zostaty zaliczone do grupy powiatéw o wyso-
kim bezpieczenstwie pracy. Natomiast w grupie powiatdéw o niskim i bardzo niskim
poziomie bezpieczenstwa dominuja te o wysokim odsetku zatrudnionych w przemy-
Sle — m. Suwatki (35%), hajnowski (30%),zambrowski (24%), m. Lomza (23%), grajew-
ski (22%).Zwigzek bezpieczenstwa pracy z odsetkiem zatrudnionych w przemysle jest
réwniez zauwazalny przekrojowo wedtug wydzielonych grup o okreslonym poziomie
bezpieczenstwa pracy. Z danych zawartych w tabeli 8 wynika, ze im wyzszy poziom
bezpieczenstwa, tym nizszy odsetek zatrudnionych w przemysle. Powiaty sklasyfiko-
wane w grupach o bardzo wysokim i wysokim poziomie bezpieczenstwa, charaktery-
zuja sie nizszym odsetkiem zatrudnionych w przemysle niz te sklasyfikowane w gru-
pach o $rednim, niskim i bardzo niskim poziomie bezpieczenstwa.

Tabela 11. Sredni odsetek zatrudnionych w przemyéle wedtug grup bezpieczefistwa pracy
Table 11. Average percentage of industrial employees by occupational safety group

$redni odsetek zatrudnionych

(e w przemysle
Bardzo wysoki i wysoki poziom bezpieczenstwa 16%
Sredni poziom bezpieczerstwa 20%
Niski i bardzo niski poziom bezpieczefstwa 249

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS: Bank Danych Lokalnych (https://bdL.stat.
gov.pl/bdl/dane/podgrup/temat, dostep: 11.08.2022).
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Podobnie jest z grupa powiatéw o srednim poziomie bezpieczenstwa. Na wysoka
wypadkowos¢ sektora przemystowego wskazuja réwniez dane Okregowego Inspek-
toratu Pracy w Biatymstoku. Wedtug danych OIP,w wojewoddztwie podlaskim w latach
2016-2020 na przemyst przypadto 55% wszystkich wypadkoéw zbadanych przez OIP.

Tabela 12. Wypadki przy pracy wedtug sekgcji i dziatbw gospodarki w wojew6dztwie
podlaskim w latach 2016-2020

Table 12. Accidents at work by sections and divisions of the economy in Podlaskie Voivodeship
in 2016-2020

Seke i diatygospoar
Przemyst 253 55,0%

Budownictwo 113 24,6%

Transport i magazynowanie 33 7,2%

Handel i naprawa 61 13,3%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Okregowego Inspektoratu Pracy w Biatymstoku:
Sprawozdanie Okregowego Inspektora Pracy w Biatymstoku za rok 2016, 2017, 2018, 2019, 2020.

Bardzo niski poziom bezpieczenstwa pracy w powiecie grajewskim wynika przede
wszystkim z charakteru dziatalnosci przemystowej w tym powiecie. Z danych staty-
stycznych GUS zawartych w Banku Danych Lokalnych wynika, ze w powiecie domi-
nuja te branze przemystu, ktére cechuja sie potencjalnie najbardziej niebezpiecznym
srodowiskiem pracy (44% zaktadow przemystowych stanowia zaktady zajmujace sie
produkcjg wyrobow z drewna oraz korka, z wytgczaniem mebli, produkcja mebli, pro-
dukcja metalowych wyrobdw gotowych,z wytgczeniem maszyn i urzadzen),a to wraz
z niskim wskaznikiem stanowisk pracy, dla ktérych dokonano oceny ryzyka zawodo-
wego sprawia, ze powiat grajewski jest najmniej bezpiecznym pod wzgledem srodo-
wiska pracy powiatem w wojewodztwie podlaskim.
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ONLINE FISCAL OPENNESS
AND TRANSPARENCY
IN THE BELARUSIAN LOCAL FINANCE

OTWARTOSC FISKALNA | PRZEJRZYSTOSC
W BIALORUSKICH FINANSACH LOKALNYCH

ABSTRACT

The article presents operational analysis of on-
line fiscal openness and transparency of the bud-
get process at the local level. The methodology
involves the use of two criteria: (1) the level of
transparency of local budget and (2) an assess-
ment of authority’s efforts in ensuring trans-
parency of local budgets. It is based on expert
assessments of the information importance of
individual elements of local government web-
sites in terms of finance and local budget.

Thanks to expert assessments of the significance
and actual availability of these information ele-
ments, the authors evaluate the integrated as-
sessment of the fiscal openness and transpar-
ency in the Belarusian local finance.

The resulting assessment of the information
content of the website with data regarding the
local budget and finances was interpreted as the
openness and transparency of local budgets on
the Internet (Online Local Budget Index of Trans-
parency— OLBIT).

KEYWORDS
budget transparency, open budget,
local budget, fiscal decentralization

STRESZCZENIE

W artykule przedstawiono analize operacyjna
internetowej otwartosci fiskalnej i przejrzystosci
procesu budzetowego na poziomie lokalnym.
W metodologii uwzgledniono dwa kryteria:
poziom przejrzystosci lokalnego budzetu, jak
réwniez wysitek wtadz w zachowaniu powyzszej
transparentnosci.

Metodyka jest oparta na ocenach eksperckich
istotnosci poszczegdlnych elementéw stron in-
ternetowych jednostek samorzadu terytorialne-
go w kwestiach finanséw i budzetu lokalnego.
Opierajac sie na ocenach eksperckich istotnosci
oraz aktualnej dostepnosci elementéw informa-
cyjnych autorzy dokonuja zintegrowanej oceny
otwartosci fiskalnej i transparentnosci biatoru-
skich finanséw lokalnych.

Wynikajaca z tego ocena zawartosci informa-
cyjnej serwisu z danymi o budzecie lokalnym
i finansach zostata zinterpretowana jako otwar-
tos¢ i przejrzystos¢ budzetéw lokalnych w inter-
necie (Online Local Budget Index of Transparency
—OLBIT).

StOWA KLUCZOWE
przejrzysto$¢ budzetu, otwarty budzet,
budzet lokalny, decentralizacja fiskalna
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INTRODUCTION

Fiscal openness and transparency are considered to be one of the core principles
of good governance. It refers to making information on how the government raises,
spends and administers its financial resources publically available. Fiscal transparency
is also considered an important instrument to reach effective public finance manage-
ment. It plays a significant role in building market confidence and underpinning eco-
nomic sustainability, fosters government accountability and credibility (Alt,2019).

In 1998 the IMF adopted The Code of Good Practice on Fiscal Transparency,which
delivers the benchmarks in transparency for the national public finance sector. Now-
adays its improved version, The Code of Fiscal Transparency as of 2012 (IMF, 2019),
presents international standards applied for transparency assessment in the national
budget system. 75 countries declared that they adhere to the Open Government Dec-
laration as of 2011 and have developed respective action plans which relate also to
local government budget issues.

Budget openness and transparency are especially important for transition coun-
tries with centralized traditions in public sector administration comparable to that in
countries with market economy and efficient democracy. Low transparency could lead
to lack of public control over appointed officials and elected politicians, to misuse of
public revenues; inefficient money spending may also occur. Thus, effective realiza-
tion of the transparency principle is one of the most important goals for nations
involved in reforming their public administration and public finance in order to reach
modern standards of governance.

Now Belarusian government faced on new event in public sector administration.
It realized that that new investments and loans from International Financial Institu-
tions will depend on good openness and transparency level which have to be reached.
Therefore, progress concerning budget transparency achieved could be associated
with the reforms promised by the Belarusian government in National Economics.

There are massive differences in amount and quality of information that is posted
in the national portals and in the local authority websites: in the most cases, a local
authority limits the uploaded budget information to the annual budget document
approved by a local council and a report on its execution. Consequently, an active
citizen faces significant barriers if he/she wants to be knowledgeable on local bud-
get transactions in his/her place of dwelling.

We assume that fiscal decentralization increases the need for making detailed
local budget information publically available, since nowadays local authorities
assume more spending responsibilities and dispose of significantly higher amounts
of public money. Such development, on the one hand, increases the need for local
authorities’ accountability; and this is impossible without having transparent bud-
gets. On the other hand, it often creates greater opportunities for citizens and local
legislature involvement. Last but, not least, being supported by transparency, decen-
tralization could minimize the level of corruption and increase community trust to
the local self-government bodies.



2022 | NR1(10) EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 48

Budget transparency is a product of interaction between economic agents
demanding and supplying budget information. As concerns demand, to these agents
belong members of respective communities, borrowers, investors, and civil society
organizations. From a supply side, the stakeholders are local politicians, self-govern-
ment bodies and utility providers operating with public moneys. Each of the agents
mentioned above has a specific motivation concerning claiming disclosure of the
budgetary information or hiding it. As the demand side looks here much less orga-
nized and the supply side seems to be reluctant to publicize respective information,
the national governmental regulations concerning transparency look very important
for a more or less sufficient realization of the transparency principle at the local level
of governance.

All of the above makes the analysis of local budget transparency trends very
relevant indeed.

This study intends to assess budget transparency at the grassroots level, i.e.
in the range of local budgets of the base territory level (district budgets, budgets
of cities of regional subordination). Such an assessment has not been carried out in
Belarus before.

The following research objectives are set in the work:

a) to access of transparency level of administrative territorial units — ATU budgets
in oblasts (regions) using a simplified methodology (‘snapshot assessment”),
covering 16 indicators (plus two qualitative criteria — the depth and relevance of
the information provided), all indicators united in the “transparency index”
(Online Local Budget Index of Transparency - (OLBIT);

b) to “‘grope” the factors that affect the level of budget transparency measured by
OLBIT;

c) to develop discussion issues concerning policy proposals for improving budget
transparency at the basic territorial level.

The initiative paper provided by the NGO ‘Lev Sapieha Foundation” is aimed on
eliminating the gap in the existing studies of openness and transparency in Belarus.

1 WHY LOCAL BUDGET OPENNESS AND TRANSPARENCY
ARE IMPORTANT?

The budget is the main policy tool of local authorities. The decision on how to
use the resources of a local authority is the most important political decision of the
fiscal year. Therefore, the budget process can be considered as a process of forming
the policy of the local administration. And here, the local budget appears in four
important aspects:

First,the local budget is a contract between the population and local authorities
to provide the public servants with financial resources for the implementation of
agreed development goals of local communities. The questions on how and in which
way this contract is implemented is of great importance to the local community and
to the assessment of the local authority’s effectiveness.
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Secondly, the local budget acts as a management tool. It is a statement of deci-
sions and responsibilities that is converted into specific programs and activities.
As a management tool, a well-designed budget allows us to ensure the efficiency of
the administration’s activities, economy and honesty through a business approach.
The budget allows increasing the level of responsibility and accountability of public
management.

Third, the local budget is the financial plan of the local government. In order to
solve the set of tasks, the budget ensures that various alternatives should be agreed
upon. And here the budget is a tool of coordination of actions of Executive and leg-
islative power. The budget should include the detailed description of tasks to be
solved using planned expenditures. As a planning tool, the budget can offer alterna-
tive methods for achieving your goals.

Finally,and fourthly, the local budget is an important tool in the financial control
mechanism. It can serve as means of defining and consolidating financial control
authority. The budget provides tight control over departmental spending, while
reducing the ability of their managers to take inconsistent actions.

Today local budgets accounts almost 50% of the total consolidated budget of the
Republic of Belarus. This circumstance makes the analysis of transparency trends in
local budgets of Belarus extremely relevant, especially in view of tight links of local
budgets spending and real people needs in communities.

2 RESEARCH METHODOLOGY

Approaches and methods of different countries in their assessments were inves-
tigated. Our approach to assessing the transparency of budget systems is based on
the Open Budget Index (OBI), which is compiled by the International Budget Partner-
ship (IBP) (IBP,2017. pp. 48-50). We tried to define indicators based on the information
blocks of the official OBl assessments, namely: () identification of key budget docu-
ments, (1) assessment of the draft budget and related information, (Il) assessment of
transparency at all four stages of the budget process, (IV) assessment of the influence
of the legislature on the executive during the budget process, (V) assessment of
public participation in the budget process.

We assessed not only the information directly related to the budget, but also the
issues related to the development of local territories, such as the presence of pro-
grams for socio-economic development of the territory, borrowing policy, implemen-
tation of investment projects and others.

The study of openness and transparency in Belarusian local financial manage-
ment includes three important results: a) assessment of openness and transparency
using the OLBIT index; b) assessment of local government efforts to improve open-
ness and transparency; c) possible ways of determining openness and transparency
factors.
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3 METHODS

The study by means of an online survey of all 128 sites of local authorities of the
basic territorial level of Belarus from November 20, 2019 to February 3, 2020 was
conducted.

Based on the results of the developed criteria for assessing the openness and
transparency of local budgets, 16 most important blocks of information (evaluation
indicators) sufficient to ensure an appropriate level of local budget transparency on
the official websites of local authorities were selected: 1) X1 — Economy section;
2) X2 - Separate Budget (and/or Finance) section; 3) X3 - Program for socio-eco-
nomic development of the territory; 4) X4 - Project Budget; 5) X5 - Citizens Budget;
6) X6 - Minutes of public hearings on budget formation; 7) X7 - Decisions made to
approve the current year budget; 8) X8 - Decisions to approve annual budget execu-
tion report; 9) X9 - Quarterly, (semiannual) reports on budget execution; 10) X10 -
Statement of borrowing policy; 11) X11 - Information on current borrowings and
repayments; 12) X12 - Information on ,Investment atlas” (,District investment pass-
port”); 13) X13 - Information on implementation of current investment projects;
14) X14 - Report on budget programs execution; 15) X15 - Feedback interface
(opportunity to write a request or appeal); 16) X16 - Articles (news reports) on local
budget in local media.

The availability of relevant information on the local government website was
rated 1 point, while its absence - 0 points. Thus, the OLBIT criterion for any adminis-
trative territorial entity can be in the range from 0 to 16.

As a result of collecting the above information, we obtained a general picture of
the situation with the availability of financial and economic information on the web-
sites of local governments in all 128 administrative-territorial entities (ATOs) (local
budgets of the basic level) covered by our study (see Table 1).

As the table above shows, majority of sites have section “Economics” - 99%.
Information about the budget of the citizens of the territorial unit is also very well
represented in the Internet. They belong to 84% of sites. Almost 80% of sites have the
section ,Investment atlas” or ,Investment passport” On the other hand, information
on the implementation of current investment projects can be found only in 5% of
cases. There is no information about budget hearings (minutes of such meetings) at
all, if they are held at all.
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Table 1. Structure of Information Content of Official Websites of ATU of the Republic

of Belarus, %

Tabela 1. Struktura zawartosci informacyjnej oficjalnych stron internetowych ATU Republiki Biatorusi, %

Feedback interface 100%
Section “Economics” 99%
Citizens budget 84%
“Investment Atlas” (“Investment passport of district”) 80%
Adopted decisions Approving budget for the current year 55%
Information about current borrowings and Repayments 53%
Quarterly or/and Semi-annual reports on the budget execution 52%
Report on execution of budget programs 50%
Decisions on approval of the Report on the annual budget execution 50%
Articles (Informational messages) on Local budget in Local Media 40%
Program of the Social — Economic development of the Territory 31%
Separate section “Budget” and/or “Finance” 13%
Projected Budget 9%
Information about implementation of the current investment projects 5%
Statement of borrowing policy 2%
Protocols of public hearings on Budgeting 0%

Source: Compiled by the authors.

Table 2. Budget Transparency Indicators Ranked by the Sum of Expert Assessment Points
Tabela 2. Wskazniki przejrzystosci budzetu uszeregowane wedtug sumy punktéw oceny ekspertéw

Citizens budget 136
Adopted decisions Approving budget for the current year 122
Decisions on approval of the Report on the annual budget execution 121
Feedback interface 116
Information about implementation of the current investment projects 115
Separate section “Budget” and/or “Finance” 112
Projected Budget 110
“Investment Atlas” (“Investment passport of district”) 101
Program of the Social — Economic development of the Territory 97
Protocols of public hearings on Budgeting 95
Report on execution of budget programs 90
Quarterly or/and Semi-annual reports on the budget execution 72
Section “Economics” 61
Information about current borrowings and Repayments 54
Articles (Informational messages) on Local budget in Local Media 53
Statement of borrowing policy 46

Source: Compiled by the authors.
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The following table presents data on the evaluation of the significance of the
information available on the site. This assessment is based on expert surveys and
ranking of their evaluations. Eleven experts participated in the survey and rated it on
a 10-point scale (from 1 - not significant to 10 - the most significant criterion). Based
on the results of the expert evaluation,a matrix of transformed evaluation ranks was
compiled and presented in the table 2.

We modeled two indicators to assess the openness and transparency of local
budgets:

¢ the level of transparency of local budgets (OLBIT)

e authorities’ efforts to ensure transparency of local budgets

The model for assessing local budgets transparency’s level is based on the use of
criteria for compliance information support (Ki) and the average value of the ranked
scores of expert evaluations (Bi), as follows:

16
Bmain :zBiXKi (1)
i=1
where:
B...in — the sum of points of the main rating of openness and transparency of local bud-

gets;
B, - scores of the openness and transparency rating of local budgets of factor i;
K; - existence of corresponding blocks of information (0 - absence, 1 - presence).

In addition to the main assessment of the availability of information, we also
assessed indirect parameters of the informative content and relevance of budget
information on the ATE sites. The data without the participation of experts was eval-
uated. Here, we evaluated the significance of the criteria on a 10-point scale (to
ensure the proportionality of the assessment ranks) based on the obvious usefulness
of the depth of presented information (the deeper reported data is better) where the
time range is: for 4 years or more get 10 points, for 3 years — 7.5 points,for 2 years - 5
points, for 1 year — 2.5 points. The degree of relevance of budget information (more
up-to-date and frequent publications is better) is evaluated according to the period-
icity and the latest publication was: less than 1 month - get 10 points, 2-3 months
- 7.5 points, 3-6 months - 5 points and more than 6 months - 2.5 points.

The model for estimating the depth of data representation has the following
format:

Bdepth = k4years x10+ kByears x7‘5+k2years x5+k1year x2.5 (2)
where,:
Bleptn — is the sum of points based on the depth of the time range of information provided,
K.ears — the factor of availability of information blocks (O - absence, 1 - presence).
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The model of relevance of information looks similar to the previous one:

B x10 + ZBmonthsx7'5+ Zémonths x5+2

relev = 21 month >6monthsx2‘5 (3)

where:
B...., — the sum of points based on the relevance of the information provided,
z - factor for the presence of information blocks (0 - absence, 1 - presence).

relev

*month

The final score of the transparency rating consists of all three elements:

B B + B + Brelev (4)

total = main depth

The model for assessing the authorities’ efforts to ensure the transparency of the
local budget is based on the use of the same criteria for compliance information
provision (Ki) and indicator of the weight of these criteria (Yi):

16
Ymain = z Yz X Ki
i=1
where:
Y .ain — @ssessment of authorities’ efforts to ensure transparency of local budgets;

Y, - indicator of the weight of openness and transparency of local budgets of factor i;
K; - existence of corresponding blocks of information (0 - absence, 1 - presence).

We assessed the indirect parameters of informative content and relevance of
budget information on the ATU sites by analogy with the score-based assessment of
local budget transparency. However instead of a 10-point scale, weighted values in
percentages were used, i.e. the time range: for 4 years or more get 10%, for 3 years
- 7.5%, for 2 years - 5%, for 1 year - 2.5%. The assessment of budget information
relevance was as follows: less than 1 month - 10%, 2-3 months - 7.5%, 3-6 months
-5%, and more than 6 months — 2.5%. The final value of the authorities’ efforts to
ensure the local budget transparency consists of all three elements:

Y

total = Ymain+ Ydepth+ Yrelev (6)
4 RESULTS

What the openness and transparency about the budget and local finance for the
local community have shown? Before proceeding to aggregate and regional evalua-
tion, the general information presented in figure 3 should be considered. It demon-
strates still insufficient level of fiscal transparency in all of Belarus’s ATU. According
to a number of criteria, the actual level of disclosure budget information provided by
local governments was quite low.
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There are some areas where budget information posted on ATU sites was abso-
lutely inadequate. Information on local authorities’ statements on borrowing policies,
implementation of current investment projects, budget drafts for discussion, and
budget hearings with the participation of citizen representatives, discussions regard-
ing the annual budget were especially scarce. The scarcity of information on the
forthcoming loans on the local authority’s websites could be partly explained by the
lack of acting in this sphere, but the Ministry of Finance’s bulletin about local budgets
execution, (Bulletin, 2020) evidenced the opposite situation — an active borrowing
policy of almost all local authorities, where each local government had the debt on
different budgetary credits, loans, bonds. Moreover, its size in some ATU tends to grow.

The most open and transparent local budgets in our study process were identi-
fied. Among the leaders were: Miorsky raion (Vitebsk oblast) - 86.1% out of 100%
(140.82 points), the Mstislavsky raion 76.6% (125.18 points), the Bobruisk city and
Mogilev one (Mogilevskaya oblast) 75% (122.64) and 74.2% (121.32). At the end of
list with transparency indicators less than 20% are: Chechersky raion (Gomelskaya
oblast), Pukhovichsky raion, Smolevichsky, Berezinsky raions (Minskaya oblast).
Grouping local budgets by transparency ranges showed that out of 128 local budgets,
23 get the maximum transparency range from 63.4% to 86.2%; 42 raions in the range
from 47.4% to 63.3%; 27 raions in the range from 31.5% to 47.3%; and finally, 26
raions get the minimal transparency range from 15.7% to 31.4%. Especially should be
mentioned specific results of assessments that the level of local budget transparency
in urban ATU was 10.6 percentage points higher than in rural ones. Thus, the average
value of the local budget transparency index in cities was 57.6%, and in rural areas
47.0%. Results of openness and transparency among the ATU are illustrated in the
following table 3.

Table 3. Results of openness and transparency among the ATUs (raions/districts and cities
of regional submission)

Tabela 3. Wyniki otwartosci i przejrzystosci wérdéd ATU (rejondw/dystryktéw i miast sktadania wnio-
skéw regionalnych)

Level of budgetary openness
and transparency, % (Y)

Name of administrative and territorial unit (municipality)

Baranovichski raion 39,7%
Berezovski raion 52,0%
Brestski raion 58,7%
Gantsevichski raion 23,4%
Drogichenski raion 50,7%
Zhabinkovski raion 22,6%
Ilvanovski raion 20,9%
Ivatsevichski raion 56,6%
Kamenetski raion 29,5%
Kobrinski raion 32,0%
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Name of administrative and territorial unit (municipality)

Level of budgetary openness
and transparency, % (Y)

Luninetski raion 27,8%
Layhovichski raion 33,7%
Maloritski raion 29,5%
Pinski raion 50,4%
Pruzhanski raion 55,7%
Stolinski raion 31,1%
Baranivichi city 58,6%
Brest city 72,3%
Pinsk city 46,9%
Beshenkovichski raion 54,0%
Braslavski raion 37,4%
Verhnedvnski raion 38,6%
Vitebski raion 51,4%
Vitebsk city 54,2%
Glubokski raion 32,4%
Gorodokski raion 46,1%
Dokshitski raion 46,2%
Dubrovenski raion 66,2%
Lepelski raion 43,6%
Lioznenski raion 40,2%
Miorski raion 86,1%
Novopolotsk city 63,6%
Orshanski raion 33,7%
Polotski raion 40,2%
Postavski raion 57,6%
Rossonski raion 52,6%
Sennenski raion 59,9%
Tolochinski raion 39%

Ushachski raion 56,9%
Chashnitski raion 54,8%
Sharkovschinski raion 54,5%
Shumilinski raion 54,8%
Braginski raion 27,8%
Buda-Koshelevski raion 34,7%
Vetkovski raion 38,6%
Gomel city 33,6%
Gomelski raion 33,4%
Dobrushski raion 36,3%
Elski raion 43,0%
Zhitkovichski raion 51,1%
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Level of budgetary openness
and transparency, % (Y)

Name of administrative and territorial unit (municipality)

Zhlobinski raion 27,0%
Kalinkovichski raion 31,7%
Kormianski raion 56,2%
Lelchetski raion 30,1%
Loevski raion 57,0%
Mozyrski raion 61,4%
Narovlianski raion 63,3%
Oktyabrski raion 61,3%
Petrikovski raion 37,1%
Rechitski raion 27,8%
Rogachevski raion 63,9%
Svetlogorski raion 66,5%
Hojnitski raion 68,7%
Checherski raion 19,6%
Berestovitski raion 69,1%
Volkovysski raion 36,9%
Voronovski raion 67,4%
Grodnenski raion 47,3%
Grodno city 61,6%
Daytlovski raion 58,9%
Zelvenski raion 57,4%
Iv'evski raion 65,0%
Korelichski raion 63,3%
Lidski raion 70,8%
Mostovski raion 49,2%
Novogrudski raion 48,7%
Ostrovetski raion 53,1%
Oshmianski raion 62,1%
Svislochski raion 49,1%
Slonimski raion 70,8%
Smorgonski raion 54,7%
Schuchinski raion 49,9%
Berezenski raion 17,1%
Borisovski raion 28,7%
Vilejski raion 33,6%
Volozhinski raion 24,3%
Dzerzhinski raion 27,8%
Zhodino city 36,2%
Kletski raion 44,5%
Kopylski raion 24,3%




2022 | NR1(10) EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 57

Level of budgetary openness
and transparency, % (Y)

Name of administrative and territorial unit (municipality)

Krupski raion 47,8%
Logoijski raion 51,5%
Lubanski raion 32,1%
Minski raion 44,7%
Molodechenski raion 33,4%
Mjadelski raion 26,0%
Nesvizhski raion 29,5%
Puhovichski raion 19.6%
Slutski raion 26,0%
Smolevichski raion 16,5%
Soligorski raion 64,8%
Starodorozhski raion 24,3%
Stobtsovski raion 19,2%
Uzdenski raion 24,3%
Chervenski raion 26,0%
Belynichski raion 65,0%
Bobrujski raion 74,3%
Bobrujsk city 75,0%
Byhovski raion 64,3%
Glusski raion 56,5%
Goretski raion 56,4%
Dribenski raion 68,7%
Kirovski raion 69,1%
Klimovichski raion 69,1%
Klichevski raion 61,7%
Kostukovichski raion 50,9%
Krasnopolski raion 58,1%
Krichevski raion 61,6%
Kruglianski raion 63,3%
Mogilevski raion 34,5%
Mogilev city 74,2%
Mstislavski raion 76,6%
Osipovichski raion 65,4%
Slavgorodski raion 48,7%
Hotimski raion 58,1%
Chausovski raion 52,9%
Cherikovski 58,8%
Shklovski raion 72,3%
Total (128 ATU)

Source: Compiled by the authors.
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We can also observe some (even small) investment projects initiated by the
population and local authorities, and financed by the local budget (for example, the
construction of local roads, building repairs, etc.), for which the local Council should
be accountable. At the same time, information about its expenditures should be made
public. The Ministry of Finance and regional executive committees also provide infor-
mation on current investment projects, but most often it remains undisclosed for the
citizens at the ATU sites where these projects are implemented. It appears that local
authorities are not willing to provide information on budget drafts and discussions
regarding the ATU annual budget. AlL ATU have a feedback interface and citizens can
appeal in the form of electronic request. The approved annual budget, the report on
the annual budget execution, quarterly and semi-annual reports in all ATUs are pre-
sented slightly better, however they are around middle score of openness and trans-
parency.

The aggregate index, that measures the disclosure of information about local
budgets shows that we get on average 43.7% of the expected information on local
budgets within the 100% possible. In our opinion it demonstrates insufficient level
of budgetary transparency of local budgets in all ATUs of Belarus. The highest OLBIT
index was reached by the budgets of the Mogilev region - 62.92%, the Grodno region
57.52%,and the Vitebsk region — 51.04%. The lowest value in openness and transpar-
ency were received by the budgets of Gomel region - 44.09%, Brest region 42.19%,
and Minsk region - 32.31% (see table 4).

Table 4. The level of transparency of the local budgets of ATU by the regions
Tabela 4. Poziom przejrzystosci budzetéw lokalnych ATU przez regiony

Number gf Local budget Potential local Transparency
Obtastsegions moichesin  Gnpareney  Cpdaetironspe fevelof oo

indicators, (Ki) score, (Bi) (Bmax) Bmax
Brestskaya oblast 109 1310.55 3106.5 42.19%
Vitebskaya oblast 174 1919.27 3760.5 51.04%
Gomelskaya oblast 143 1585.95 3597.0 44.09%
Grodnenskaya oblast 161 1692.86 2943.0 57.52%
Minskaya oblast 114 1214.95 3760.5 32.31%
Mogilevskaya oblast 223 2366.23 3760.5 62.92%
allATU 924 9147 20928 43.7%

Source: Data calculated by the authors on the base of research results.

The data provided on the overall state of local budgets openness and transpar-
ency and the leaders and laggards in this area does not yet answer the question
about the extent of local authorities’ efforts to achieve openness and transparency.

For this purpose, the degree of openness and transparency of online information
about the local budget, taking into account the weighting indicators (Vi) for all infor-
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mation blocks (evaluation criteria) we assessed. Thus, in contrast to the score-rating
assessment of experts, this indicator initially has a relative value and shows the
information saturation’s degree of the ATU sites on the local budget topic. Therefore,
we interpret this assessment as the authority’s efforts to ensure openness and trans-
parency of local budgets, since it takes into account only the presence/absence of the
relevant information factor,as well as its weight value,and does not take into account
the sum of experts estimated points.

The results of the authority’s assessment in their efforts to ensure the disclosure
of budget information are characterized by the following table 5. According to the
data received, the authority’s efforts, expressed in points, do not always correspond
to openness and transparency degree by the OLBIT index. The gap between the
authorities’ efforts and the level of openness achieved is greater in lagging regions.
So, the gap in the leader of the OLBIT index Mogilev region is 10%, while the Minsk
region exceeds 17%. It turns out that compliance with formal approaches in filling up
websites with budget information is cheaper or easier for local authorities, while
efforts to increase awareness do not bring the same increase in openness and trans-
parency indicators of local budgets. This situation certainly does not motivate the
local government to be more open.

Table 5. Authorities’ efforts coefficient to ensure transparency of local budgets
Tabela 5. Wspétczynnik wysitkow wtadz w celu zapewnienia przejrzystosci budzetéw lokalnych

Local authority’s

. Transparency contribution to An average Coefﬁcier.\t .
Local budgets of oblasts (regions) scores transparency by the oblasts ::le:_:lslonty s
(in per cent)

Budgets of Brestskaya oblast 73,56 13,70% 16,67% 0,822
Budgets of Vitebskaya oblast 132,88 24,74% 16,67% 1,485
Budgets of Gomelskaya oblast 67,62 12,59% 16,67% 0,755
Budgets of Grodnenskaya oblast 94,03 17,51% 16,67% 1,051
Budgets of Minskaya oblast 41,31 7,69% 16,67% 0,462
Budget of Mogilevskaya oblast 127,64 23,77% 16,67% 1,426

Total: 537,04 100,00% 16,67% 1,00

Source: Data calculated by the authors on the base of research results

The distribution of efforts for disclose budget information to ensure the open-
ness and transparency of local budgets for each of the regions is made relative to the
average republican value,which allowed ranking the coefficient of authorities’ efforts.
It essentially shows the relative transparent productivity of all ATU in each region, as
illustrated in table 5.

If we take an average coefficient of the authorities’ efforts as 1, then the leader
became Mogilev region - 1,3, slightly less is the coefficient of Grodno region - 1,19,
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Vitebsk region — 1,05. The efforts of the authorities in Gomel, Brest, and Minsk to
ensure openness and transparency of local budgets were less than average (1) -
0,92; 0,89; 0,66 accordingly, which may be considered as an insufficient effort.

4 IDENTIFICATION OF FACTORS FOR OPENNESS AND
TRANSPARENCY OF LOCAL BUDGETS IN BELARUS

The identification of factors affecting the transparency of budgetary information
is an important step in the research of many authors who devoted to the motivation
for financial information transparency (Guillamén,2011; Stanic, 2018; Ribeiro, 2017;
Tavares, 2014). Empirical studies show that there is a direct link between the level of
economic development and the profitability of countries and the degree of openness
and transparency of their financial information. Although exceptions of it happened.
A good example is the OECD countries, where the level of transparency of financial
information recorded by official surveys was high compared to underdeveloped and
developing countries. Taking into account this pattern, we tested the hypothesis
regarding the influence of financial and demographic factors on the degree of open-
ness and transparency of local budgets, namely: the share of own revenues in the
total local budget revenues; total local budget revenues, per capita revenues, per
capita own revenues, population size, area, and population density.

The results of correlation analysis showed the absence of any strong significant
links and dependencies with financial and demographic factors. Whole calculation
presented in following table 6.

Analysis of correlation coefficient matrix presented above has shown the follow-
ing outcomes.

First,the link between the level of transparency itself and the level of the author-
ities’ efforts should be excluded from consideration. Based on the calculation method
used, they are obviously dependent values. Therefore, this relationship is out of inter-
est. The main hypothesis under the study of correlation links is to assess the links
between the level of transparency and the share of own revenues in local budget.
Here we find a weak but significant (level 0.05) inverse link-0.185.So,in case of Belarus,
we get the more self-sufficient regions do not tend to be more open. Of course, the
correlation is very weak and can not be the basis for justifying this trend. It may be of
interest in future in-depth analysis.

It is noteworthy that all the correlations of level of budgetary openness with the
exception of the efforts of the authorities and the total budget revenues per capita
are inverse. We have significant correlations at the 0.01 level for the area (-0.273) and
for the budget’s own revenues per capita (-0.253). For the total local budget revenues,
the links is weak (-0.201) at the significance level of 0.05. The other links are insig-
nificant. The share of the budget’s own revenues also has weak inverse link (-0.179)
with the level of budget openness at the significance level of 0.05. The final results
of our study appeared somewhat paradoxical in relation to the prevailing hypothesis
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in theory about the positive impact of transparency of local budgets on the local
finances and economy. The discovered dependencies can be explained as the imper-
fection of the local finance itself, due to the fact that many processes are formal in
nature and do not present the true situation. The used methodology also suffers from
subjectivity in the evaluation of separate criteria. This weakness is not critical for the
whole methodology, but it brings the ,optimistic” and ,pessimistic” assessments.
In the future, for improvement of the methodology, it is proposed to use a scenario
approach. We are going to test the image of ,naive” user who does not know exactly
what he is looking for, but wants to learn more about local finances and budget. This
approach will obviously lead to lower estimates of transparency, since, as noted
above, much of the information on local sites is placed illogically and in an inap-
propriate format. This approach will allow us to build the transparency rating into
two scenarios one for ‘expert” and other for “philistine”. Further research in this direc-
tion will help us to improve the proposed methodology.

CONCLUSIONS

The conducted study of the level of openness and transparency of local budgets
in Belarus leads to the following conclusions:

1. This study is designed to fill a gap in the existing studies of openness and trans-
parency conducted in Belarus, and aims to assess the transparency of local bud-
gets in a wider range of basic local budgets, i.e. rural budgets and urban budgets
of regional subordination. This goal was achieved by applying a simplified meth-
odology to assess external budget transparency, which we call ,snapshot assess-
ment”. The advantage of this methodology compared to the aforementioned: we
do not need to fill out questionnaires or directly observe the activities of local
governments; the only thing needed is their website and the information posted
on it. The presented methodology is very easy to use and can be recommended
to both professional researchers and researchers of civil society representatives.

2. Theresearch based on to assessing the transparency of budget systems based on
the Open Budget Index (OBI), which is compiled by the International Budget
Partnership (IBP). We succeeded to identify the indicators based on the informa-
tion blocks of official OBI evaluations, namely: (I) identification of key budget
documents, (II) assessment of the draft budget and related information, (lII)
evaluation of transparency at all four stages of the budget process, (IV) assess-
ment of influence of the legislative power to the executive during the budget
process, (V) assessment of public participation in the budget process.

3. The main problem of the approach used was to choice of indicators participating
in the rating/assessment of openness and transparency of local budgets, which
should subsequently be combined into an ,index of transparency” (Online Local
Budget Index of Transparency — OLBIT); Moreover, not only information directly
related to the budget, but also issues related to the development of local territo-
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ries, such as the presence of programs for socio-economic development of the
territory, borrowing policies, implementation of investment projects and others,
were assessed as well.

4. Assessment of local budgets’ openness and transparency was not limited the
OLBIT rating only. It was supplemented by a rating/evaluation of the local
authorities’ efforts in achieving maximum fiscal disclosure. In the course of open-
ness and transparency assessment of local budgets, there were situations when
some ATUs rating positions were high, while the local authority contribution in
ensuring openness and transparency of local budgets was low. This situation
through the coefficient of local authorities’ efforts to ensure openness and trans-
parency of local budgets was assessed and the constant of which was 1.0.
As a result, in those ATUs where the coefficient was more than 1.0, the efforts of
the authorities were assessed as sufficient. Conversely, where the coefficient was
less than 1.0,the efforts were deemed as insufficient. According to our estimates,
the highest efforts were shown by the local authorities of the Mogilev Oblast
(1.4),Grodno Oblast (1.19),and Vitebsk Oblast (1.05). The authority’s efforts of the
ATEs of Minskaya, Gomelskaya and Brestskaya oblasts were less than 1.0 and
recognized as insufficient.

5. The study has touch on factors affecting the openness and transparency of local
budgets. Based on the totality of already known factors in developed countries
the hypothesis regarding the influence of financial and demographic factors on
the degree of openness and transparency of the Belarusian local budgets, namely
the share of own revenues in the total local budget revenues; total local budget
revenues, per capita revenues, per capita own revenues, population size,area and
population density were tested by the Spearman’s coefficient of correlation.
It turned out that none of the factors showed significant closeness of relations,
and therefore these factors did not have any significant impact on openness and
transparency of local budgets. Obviously, the factors underlying financial open-
ness and transparency should be sought in other planes, namely in the social,
cultural and educational spheres and new development thinking. A prerequisite
for this conclusion was that OLBIT index was higher in urban than in rural areas
and it may be our further study in the field of openness and transparency. Future
studies also will allow finding out the weaknesses and objectively assess the
quality and volume of the local budget and finance information presented online,
which is an important factor in public relations and the local community devel-
opment.

6. The aggregate OLBIT index, which measures the disclosure of information on
local budgets,showed an average of 43.7% of the presented information on local
budgets within 100% of the possible. In our opinion, this indicates an insufficient
level of budget openness and transparency of local budgets in all the ATUs of
Belarus. The main weakly disclosed informational positions on local budgets are:
minutes for the public budget hearings, draft budget for the current year; infor-
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mation on current borrowings and their clearing; borrowing policy statement
and information on implementation of the ongoing investment projects.
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Agnieszka Piekutowska

PODSTAWOWE FORMY WSPARCIA
BEZROBOTNYCH W WOJEWODZTWIE
PODLASKIM W LATACH 2018-2020

BASIC FORMS OF SUPPORT FOR THE UNEMPLOYED
IN THE PODLASKIE VOIVODSHIP IN 2018-2020

STRESZCZENIE

Urzedy Pracy podejmujg szereg dziatan maja-
cych na celu aktywizacje oséb pozostajacych bez
pracy. Analizujac poziom i strukture bezrobocia,
identyfikujg gtéwne problemy lokalnego rynku
i realizuja zadania w celu jego poprawy. Wyma-
ga to wykorzystania szeregu instrumentéw ak-
tywnej polityki rynku pracy. Celem artykutu jest
analiza podstawowych form wsparcia bezrobot-
nych w wojewdédztwie podlaskim. Do form tych
zalicza sie instrumenty, na ktére przeznacza sie
najwiecej srodkéw Funduszu Pracy. W artykule
szczegblng uwage zwrécono na wsparcie w po-
staci dofinansowania dziatalnosci gospodarczej,
ze wzgledu na coraz wieksze zainteresowanie
bezrobotnych taka forma aktywizacji zawodo-
wej. Dokonano przy tym oceny sytuacji na rynku
pracy w wojewodztwie podlaskim, a nastepnie
poddano analizie skuteczno$¢ tego instrumentu
poprzez okreslenie jego efektywnosci zatrudnie-
niowej. Rozwazania dotycza lat 2018-2020, kiedy
to na rynku pracy nastapity zmiany spowodowa-
ne pandemig COVID-19. Do realizacji zatozonego
celu postuzono sie metoda opisowa oraz analiza
danych statystycznych.
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ABSTRACT

Employment offices undertake a number of
activities aimed at activating the unemployed.
By analyzing the level and structure of unem-
ployment, they identify the main problems of
the local market and carry out tasks to improve
it. This requires the use of a number of instru-
ments of active labor market policy. The aim of
the article is analyze the basic forms of support
for the unemployed in Podlaskie Voivodeship.
They include instruments for which the most
funds from the Labor Fund are allocated. Par-
ticular attention was paid to support in the form
of financing business activity, due to the growing
interest of the unemployed in this form of pro-
fessional activation. At the same time, the situ-
ation on the labor market in Podlaskie Voivode-
ship was assessed, and then the effectiveness of
this instrument was analyzed by determining its
employment effectiveness. The considerations
concern the years 2018-2020, when the labor
market changed due to the COVID-19 pandemic.
The descriptive method and statistical data anal-
ysis were used to achieve the assumed goal.
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WSTEP

Na podstawie analizy poziomu i struktury bezrobocia na lokalnym rynku pracy,
Urzedy Pracy identyfikuje gtéwne problemy i podejmuja dziatania majace na celu
poprawe sytuacji 0sob bezrobotnych. Stuzg temu instrumenty aktywnej polityki rynku
pracy. Celem artykutu jest analiza podstawowych form wsparcia 0séb bezrobotnych
na podlaskim rynku pracy, czyli tych instrumentdw, na ktére przeznacza sie najwiecej
$rodkéw Funduszu Pracy. Szczegélng uwage zwrécono na wsparcie w postaci dofi-
nansowania dziatalnosci gospodarczej, ze wzgledu na coraz wieksze zainteresowanie
bezrobotnych taka forma aktywizacji zawodowej.Jest to jednoczesnie sposéb zatrud-
nienia, ktéry nie tylko daje mozliwos¢ powrotu do pracy, ale jest takze najprostsza
forma przedsiebiorczosci. W zwigzku z tym wazne jest, czy jest to skuteczny instru-
ment rynku pracy. Dlatego, w artykule zwrécono réwniez uwage na jego efektywnosc
zatrudnieniowa, ktora dostarcza informacji o trwatosci powstatych firm. Rozwazania
dotycza lat 2018-2020, kiedy to na rynku pracy nastapity zmiany spowodowane pan-
demig COVID-19. Do realizacji zatozonego celu postuzono sie metodg opisowa oraz
analizg danych statystycznych.

1 POZIOM | STRUKTURA BEZROBOCIA W WOJEWODZTWIE
PODLASKIM

Analizujgc dane statystyczne dotyczace bezrobocia mozna zauwazyc, ze w 2020
roku - w poréwnaniu do roku 2018, w wiekszosci wojewodztw w Polsce nastapit
wzrost stopy bezrobocia. Wyjatek stanowito wojewddztwo warminsko-mazurskie,
w przypadku ktdrego stopa bezrobocia spadta z 10,4% do 10,2%, chociaz nadal pozo-
stawata na bardzo wysokim poziomie (tabela 1). Wzrost udziatu bezrobotnych w zaso-
bach sity roboczej wigzat sie z istniejacg pandemig COVID-19. W efekcie,w 2020 roku
wsréd wojewddztw z najwyzsza stopa bezrobocia, obok wojewddztwa warminsko-
-mazurskiego, znalazto sie wojewddztwo podkarpackie (9,1%), kujawsko-pomorskie
(9,0%) oraz $wietokrzyskie (8,5%). W wojewodztwie podlaskim stopa bezrobocia
wyniosta 7,8% i byta wyzsza od $redniej dla kraju. Oznaczata rowniez wzrost odsetka
bezrobotnych w poréwnaniu do roku 2018 o 0,1 punktu procentowego, ale w poréw-
naniu do 2019 roku - juz 0 0,9 punktu procentowego (tabela 1).

W 2020 roku liczba bezrobotnych w wojewddztwie podlaskim wzrosta do 37 830
0s0b, czyli o ponad 4,5 tys. Nowo zarejestrowanych byto ponad 42 tys. i byt to wynik
nizszy niz w 2019 roku. Mniejsze byty réwniez odptywy z zasobu bezrobocia, co byto
spowodowane zaréwno odmowa przyjecia propozycji pracy, czy tez innej formy
pomocy przez osobe bezrobotng, a takze spadkiem liczby ofert pracy. W efekcie, liczba
zarejestrowanych bezrobotnych wzrosta o 13,7% (Sytuacja na rynku...(c), s. 24-36)
(tabela 2).



2022 | NR1(10) EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 68

Tabela 1. Stopa bezrobocia w latach 2018-2020 z podziatem na wojewddztwa (%)
Table 1. Unemployment rate in 2016-2020 by voivodship (%)

Obszar/jednostka administracyjna

Polska 5,8 52 6,3
Dolnoslaskie 52 4,6 5,6
Kujawsko-pomorskie 8,8 7,9 9,0
Lubelskie 8,0 7.5 8,2
Lubuskie 5,8 4,9 6,3
tédzkie 6,1 54 6,2
Matopolskie 4,7 41 53
Mazowieckie 4,9 4,4 5,2
Opolskie 6,3 5,8 6,9
Podkarpackie 8,7 7.9 9,1
Podlaskie 7,7 6,9 7.8
Pomorskie 4,9 4,5 59
Slaskie 43 3,6 49
Swietokrzyskie 8,3 8,0 8,5
Warminsko-mazurskie 10,4 9,1 10,2
Wielkopolskie 3,2 2,8 3,7
Zachodniopomorskie 7,4 6,8 8,4

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: (Bank Danych ...).

Tabela 2. Zmiany w poziomie bezrobocia w wojewddztwie podlaskim w latach 2018-2020
Table 2. Changes in the unemployment level in Podlaskie Voivodeship in 2018-2020

2018 2019 2020
Nowo zarejestrowani 54 491 47 789 42 602
wyrejestrowani 57702 51298 38 049
wzrost/spadek bezrobocia [w%] -8,0 -9,5 13,7

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: (Sytuacja na rynku ... (a), s. 26-28); (b), s. 25-27; (c),
s.24-27).

W wojewddztwie podlaskim, wsrod bezrobotnych przewazali mezczyzni, ktorzy
w 2020 roku stanowili 53,6% wszystkich bezrobotnych. W poréwnaniu do 2018 roku,
ich liczba wzrosta 0 1 013 os6b i 0 2 815 0séb w poréwnaniu do roku 2019. Wzrosta
réwniez liczba bezrobotnych kobiet oraz os6b do 30.roku zycia. Najwieksza przewaga
bezrobotnych mezczyzn wystepowata w grupie powyzej 50. roku zycia (w 2020 roku,
68,7% to mezczyzni), co oznacza, ze w wojewodztwie podlaskim bezrobotni mez-
czyzni s3 starsi od bezrobotnych kobiet. Problemem pozostaje réwniez bezrobocie
wsréd os6b mtodych. W 2020 roku, liczebnosc tej grupy w wojewodztwie podlaskim
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wzrosta 0 13,3% w stosunku do roku poprzedniego i stanowita 26,9% ogoétu zareje-
strowanych bezrobotnych. Liczng grupe stanowili rowniez dtugotrwale bezrobotni,
wsrdd ktorych przewazaty kobiety i osoby powyzej 50. roku zycia (tabela 3).

Tabela 3. Struktura bezrobocia w wojewédztwie podlaskim w latach 2018-2020
Table 3. Structure of unemployment in Podlaskie Voivodeship in 2016-2020

2018 2019 2020
ogdbtem 36786 33277 37830
kobiety 17 524 15817 17 555
mezczyzni 19262 17 460 20275
do 30. roku zycia 10012 8980 10178
w tym do 25. roku zycia 4655 4115 4799
powyzej 50. roku zycia 10324 9232 9971
dtugotrwale bezrobotni 21238 18 346 20674
kobiety 10485 8991 9836
do 30. roku zycia 4118 3468 4043
powyzej 50. roku zycia 7208 6272 6 605

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: (Bank Danych ...); (Sytuacja na rynku... (a), s. 32-34; (b),
s. 33-35; (), s. 45-49).

Dane statystyczne potwierdzaja,ze w 2020 roku pogorszyta sie sytuacja na pod-
laskim rynku pracy. Wzrosta liczba zarejestrowanych bezrobotnych i zmniejszyta sie
aktywnosc¢ zawodowa ludnosci. Wprawdzie w strukturze bezrobocia zaobserwowano
spadek udziatu poszczegdlnych kategorii bezrobotnych w ogolnej ich liczbie (powy-
zej 50. roku zycia - 0 1,3 punktu procentowego, kobiet — 0 1,1 punktu procentowego,
dtugotrwale bezrobotnych - 0 0,5 punktu procentowego), ale jednoczesnie zmniej-
szyta sie liczba zgtaszanych do urzedu wolnych miejsc pracy i aktywizacji zawodowej
(Sytuacja na rynku ... (a),s. 32-34; (b),s. 33-35; (c),s. 45-49). W grudniu 2020 roku na 1 oferte
pracy przypadato 49 bezrobotnych. (Komunikat o sytuacji ...2021,s.7).

2 FORMY WSPARCIA BEZROBOTNYCH

Analiza struktury bezrobocia umozliwia zidentyfikowanie gtéwnych problemow
lokalnego rynku pracy i realizacje zadan w celu jego poprawy. Osoby mtode, dtugo-
trwale bezrobotne, czy te powyzej 50. roku nalezg do grup najbardziej zagrozonych
bezrobociem, czyli s3 osobami w szczegdlnej sytuacji na rynku pracy (Ustawa z dnia...).
Wyodrebnienie takiej grupy wynika z faktu, ze stopien zagrozenia bezrobociem nie
jest jednakowy dla wszystkich. Wieksze trudnosci ze znalezieniem pracy maja osoby
bez kwalifikacji i doswiadczenia zawodowego, osoby, ktdre muszg taczy¢ obowiazki
zawodowe z rodzinnymi, czy tez te, ktdre zawiesity aktywnos¢ zawodowa i chca wro-
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ci¢ do pracy (Staszewska 2010, s. 233-235). Dlatego tez, maja one pierwszenstwo
w rekrutacji do udziatu w programach realizowanych przez Urzedy Pracy.

Wsrod podstawowych form wsparcia bezrobotnych znajduja sie: staze, szkolenia,
prace interwencyjne, roboty publiczne, refundacja kosztow wyposazenia lub doposa-
zenia stanowiska pracy oraz jednorazowe $rodki na podjecie dziatalnosci gospodar-
czejl. Sg to instrumenty majgce najwiekszy udziat w wydatkach Funduszu Pracy.
W 2019 roku, w wojewodztwie podlaskim byty to przede wszystkim staze (30,8%)
oraz dofinansowanie dziatalnosci gospodarczej (23,7%). W 2020 roku nastgpit
wyrazny wzrost wysokosci wydatkow na aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu.
W kwocie tej uwzgledniono bowiem $rodki na ochrone miejsc pracy w ramach tzw.
tarczy antykryzysowej. Stanowity one ponad 85% S$rodkéw przeznaczonych na
aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu (tabela 4).

Tabela 4. Wydatki na realizacje podstawowych form wsparcia w latach 2018-2020
w wojewddztwie podlaskim (tys. zt)

Table 4. Expenditure on the implementation of basic forms of supportin 2018-2020
in the Podlaskie Voivodeship (PLN thousand)

Podstawowe formy wsparcia oséb bezrobotnych 2018 2019 2020
staze 29175,4 22 783,6 214410
szkolenia 2 086,1 17031 1443,2
prace interwencyjne 10 088,6 6879,2 59215
roboty publiczne 10452,1 8586,4 7161,1
dofinansowanie dziatalnosci gospodarczej 18 697,5 17 522,0 20285,8
gigﬁgaaiiaa I;()rsé]zczéw wyposazenia lub doposazenia 85516 57410 6702,7
wydatki na aktywne formy ogétem 114 088,1 73957,2 457 173,6

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: (Sytuacja na rynku ... (b), s. 215-216; (c), s. 200-202).

W 2020 roku, w poréwnaniu do roku 2019, mimo wzrostu stopy bezrobocia
w wojewddztwie podlaskim (tabela 1),zmniejszyta sie liczba osob objetych aktywiza-
¢ja zawodowa. Byto ich rowniez znacznie mniej niz w 2018 roku, kiedy to stopa bez-
robocia byta nizsza. Nalezy ttumaczyc te sytuacje efektem pandemii COVID-19, ktéra
utrudniata Urzedom Pracy realizacje zadan w tym zakresie. W 2020 roku najwieksze
zainteresowanie dotyczyto: stazy, prac interwencyjnych oraz dofinansowania dziatal-
nosci gospodarczej (tabela 5).

Analiza struktury bezrobotnych uczestniczacych w danej formie aktywizacji
zawodowej w 2020 roku pokazuje, ze ze stazy korzystaty czesciej kobiety niz mez-
czyzni. Ta forma aktywizacji skierowana byta gtéwnie do osob mtodych (55,7 % korzy-

1 Katalog Podstawowych Form Aktywizacji Zawodowej opublikowany jest na stronie Ministerstwa
Rodziny i Polityki Spotecznej.
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stajacych z tej formy), podobnie jak szkolenia (56,1%) i prace interwencyjne (36%).
W grupie bezrobotnych skierowanych na roboty publiczne, najwiekszy udziat miaty
osoby powyzej 50. Roku zycia (28,7%) (tabela 6).

Tabela 5. Liczba 0séb uczestniczacych w danej formie aktywizacji zawodowej
w latach 2018-2020 w wojewddztwie podlaskim

Table 5. Number of people participating in a given form of professional activation
in 2018-2020 in the Podlaskie Voivodeship

Formy aktywizacji zawodowej 2018 2019 2020
staze 4224 3310 2911
szkolenia 496 432 371
prace interwencyjne 1538 1435 1153
roboty publiczne 937 758 631
dofinansowanie dziatalnosci gospodarczej 909 868 917
;(teaﬁ;ga/e;g(aa I;orzzctyéw wyposazenia lub doposazenia 668 469 427
ogdbtem 8772 7272 6410

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: (Sytuacja na rynku ... (c), s. 250-255).

Tabela 6. Struktura bezrobotnych uczestniczgcych w danej formie aktywizacji zawodowej
w 2020 roku w wojewddztwie podlaskim

Table 6. Structure of the unemployed participating in a given form of professional activation
in 2020 in the Podlaskie Voivodeship

Formy aktywizacji zawodowej kobiety ?oci(ioi.ycia ?:lm y;;éigo' gi‘;?_g;:)“t'ﬁ:e
staze 1982 1622 291 850
szkolenia 76 208 23 107

prace interwencyjne 654 414 261 243

roboty publiczne 358 163 181 140
refunda.qa _kosztow wyposazenia lub 166 181 46 9
doposazenia stanowiska pracy

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: (Sytuacja na rynku ... (c), s. 53-78).

Spadek stopy bezrobocia w 2019 roku w poréwnaniu do 2018, spowodowat spa-
dek zainteresowania wszystkimi formami aktywizacji zawodowej. W 2020 roku, mimo
wzrostu liczby bezrobotnych, réwniez zmniejszyto sie ich zainteresowanie podstawo-
wymi formami wsparcia. Najwiecej 0séb zrezygnowato ze szkolen oraz prac interwen-
cyjnych. Wzrosto natomiast zainteresowanie dofinansowaniem dziatalnosci gospo-
darczej (tabela 7).
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Tabela 7. Zmiany zainteresowania formami wsparcia w latach 2019-2020
w wojewddztwie podlaskim (liczba oséb)

Table 7. Changes in interest in forms of support in 2019-2020 in Podlaskie Voivodeship
(number of people)

Formy wsparcia 2019 2020
staze -914 -399
szkolenia -64 -61
prace interwencyjne -103 -282
roboty publiczne -179 -127
dofinansowanie dziatalnosci gospodarczej -41 +49
refundacja kosztéw wyposazenia lub doposazenia stanowiska 199 a2
pracy

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie tabeli 5.

Podobne wnioski mozna wyciggna¢ analizujac udziat osob uczestniczacych
w danej formie aktywizacji w ogolnej ich liczbie. Dane potwierdzaja rosnace zainte-
resowanie dofinansowaniem dziatalnosci gospodarczej. Odsetek chetnych wobec
takiej formy wsparcia systematycznie wzrasta. Mimo, ze w 2019 roku w poréwnaniu
do 2018, mniej 0séb zdecydowato sie na takie wsparcie, to ich udziat w ogdlnej licz-
bie aktywizowanych wzrost. Byt to efekt spadku liczby aktywizowanych oraz tego, ze
w 2019 roku najmniejsza ich liczba zrezygnowata z dofinansowania dziatalnosci
gospodarczej. W 2020 roku, wiekszy odsetek aktywizowanych oséb zdecydowat sie
réwniez na refundacje kosztéw wyposazenia lub doposazenia stanowiska pracy
(tabela 8).

Tabela 8. Udziat 0séb uczestniczacych w danej formie aktywizacji zawodowej w ogélnej
liczbie aktywizowanych latach 2018-2020 w wojewodztwie podlaskim (%)

Table 8. The share of people participating in a given form of professional activation

in the total number of activated people in 2018-2020 in Podlaskie Voivodeship (%)

Forma aktywizacji zawodowej 2018 2019 2020
staze 48,2 45,5 45,4
szkolenia 57 5,9 5,8
prace interwencyjne 17,5 19,7 18,00
roboty publiczne 10,7 10,4 9,8
dofinansowanie dziatalnosci gospodarczej 10,4 11,9 14,3
;&Fﬁgiﬁi&; kporzzctyéw wyposazenia lub doposazenia 76 6.4 6,7

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie tabeli 5.
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3 DOFINANSOWANIE DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Dofinansowanie dziatalnosci gospodarczej to jednorazowa i bezzwrotna pomoc,
ktérej wysoko$¢ moze osiagna¢ poziom nawet 6-krotnosci przecietnego wynagro-
dzenia, a wiec jest to kwota, o ktérg warto sie ubiegac. Osoba, ktéra chce skorzystac
z takiego wsparcia, musi spetnic¢ okreslone kryteria, ktérych lista zalezy od danego
Urzedu Pracy. Miedzy innymi, powinna by¢ to osoba, ktéra dotychczas nie otrzymata
srodkow na ow cel, nie ztozyta wniosku do innego urzedu, czy tez nie byta karana za
przestepstwa przeciwko obrotowi gospodarczemu (Jednorazowe srodki ...).

W latach 2018-2020 w wojewodztwie podlaskim, srodki na rozpoczecie dziatal-
nosci gospodarczej przyznano prawie 2700 bezrobotnym. Przy czym, w 2020 roku
w poréwnaniu do roku 2019, wzrosta liczba zainteresowanych taka forma wsparcia.
W grupie tej dominowali mezczyzni oraz osoby do 30. roku zycia, ktére w 2020 roku,
stanowity 47,8% wszystkich 0séb korzystajacych z tego typu dotacji. Osoby dtugo-
trwale bezrobotne stanowity 26,6% wszystkich osob, ktore otrzymaty srodki na zato-
zenie wtasnej firmy. Grupa najmniej zainteresowang prowadzeniem wtasnej firmy
byty osoby powyzej 50. roku zycia (zaledwie 4,7% wszystkich przyznanych dotacji
w 2020 roku) (tabela 8).S3 to osoby, ktore charakteryzuje raczej niska innowacyjnos¢,
nieche¢ do ryzyka i czesto niskie predyspozycje przedsiebiorcze (Richert-Kazmierska
2016, s. 327-328). Z danych statystycznych wynika réwniez, ze wzrasta odsetek kobiet
i osob dtugotrwale bezrobotnych decydujacych sie na zatozenie witasnej firmy.
Zmniejsza sie natomiast zainteresowanie taka forma aktywizacji wéréd oséb mto-
dych (tabela 9).

Tabela 9. Struktura oséb bezrobotnych, ktére otrzymaty srodki na rozpoczecie
dziatalnosci gospodarczej w latach 2018-2020 w wojewddztwie podlaskim

Table 9. Structure of the unemployed who received funds to start a business
in 2018-2020 in the Podlaskie voivodeship

2018 2019 2020
Wyszczegélnienie

Liczba Liczba Liczba
ogétem 909 100 868 100 917 100
kobiety 313 34,4 283 32,6 337 36,8
mezczyzni 596 65,6 585 67,4 580 63,2
do 30. roku zycia 496 54,6 445 51,3 438 47,8
w tym do 25. roku zycia 148 16,3 127 14,6 136 14,8
powyzej 50. roku zycia 60 6,6 43 5,0 43 4,7
dtugotrwale bezrobotni** 218 24,0 206 23,7 235 26,6

*udziat wyrejestrowanych z tytutu otrzymania dotacji na podjecie dziatalnosci gospodarczej w 0gol-
nej liczbie przyznanych dotagji
**pozostajg w rejestrze PUP przez ponad 12 miesiecy

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: (Sytuacja na rynku ... (c), s. 252).
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Mimo wielu pozytywnych zmian w zakresie zainteresowania bezrobotnych pro-
wadzeniem dziatalnosci gospodarczej, nieco mniej optymistycznie wygladaja dane
dotyczace udziatu tych oséb w ogdlnej liczbie bezrobotnych. W 2020 roku zaledwie
2,4% wszystkich bezrobotnych zdecydowato sie na taka forme wsparcia i byt to wynik
gorszy nizw 2018 i w 2019 roku (tabela 10). Mozliwos$¢ zatozenia wtasnej firmy przy
pomocy $rodkéw z Urzedu Pracy powinna w wiekszym stopniu mobilizowac osoby
bezrobotne do dziatan przedsiebiorczych. Tym bardziej, ze dla osoby niepracujacej,
podjecie takiej decyzji powinno by¢ duzo tatwiejsze, niz dla tej, ktéra juz pracuje
(Krasnicka 2002, s. 330-335). W analizowanym okresie systematycznie spada rowniez
udziat aktywizowanych w ogdlnej liczbie bezrobotnych, co ponownie potwierdza,
ze trudna sytuacja gospodarcza skutecznie zniechecata bezrobotnych do podjecia
dziatan w tym zakresie; czesc¢ z nich, z réznych przyczyn, nie byta zainteresowana
aktywizacja zawodowa.

Tabela 10. Udziat os6b, ktére otrzymaty srodki na dofinansowanie dziatalnosci
gospodarczej w liczbie bezrobotnych w latach 2018-2020 w wojewddztwie podlaskim

Table 10. Share of people who received funds for subsidizing economic activity in the number
of unemployed in 2018-2020 in Podlaskie Voivodeship

2018 2019 2020
Wyszczegblnienie Liczba Udziat  Liczba Udziat  Liczba Udziat

bezrobotnych (%) bezrobotnych (%) bezrobotnych (%)
ogdtem 36786 2,5 33277 2,6 37830 2,4
kobiety 17 524 1,8 15817 1,8 17 555 1,9
mezczyzni 19262 31 17 460 34 20275 2,9
do 30 roku zycia 10012 5,0 8980 5,0 10178 4,3
w tym do 25 roku zycia 4655 3,2 4115 3,1 4799 2,8
powyzej 50 roku zycia 10324 0,6 9232 0,5 9971 0,4
dtugotrwale bezrobotni 21238 1,0 18 346 1,1 20674 1,1

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie tabeli 3 i 8.

W celu okreslenia, na ile dany instrument rynku pracy jest skuteczny, bada sie
jego efektywnos¢ zatrudnieniowa2. W przypadku dziatalnosci gospodarczej sprawdza
sie, czy byta ona kontynuowana przez 3 miesigce po zakonczeniu umowy. W 2020
roku efektywnosc zatrudnieniowa dla takiej dziatalnosci w wojewddztwie podlaskim
wyniosta 96,8% i byta nizsza niz w 2019 roku. Biorgc pod uwage efektywnosc¢ zatrud-
nieniowa dofinansowania dziatalnosci gospodarczej w roéznych kategoriach bezro-

2 Efektywnos¢ zatrudnieniowa (wskaznik ponownego zatrudnienia)-liczba oséb, ktére w trakcie lub po
zakonczeniu udziatu w podstawowych formach aktywizacji zawodowej zostaty wykazane jako zatrud-
nione do liczby 0séb, ktére zakonczyty udziat w podstawowych formach aktywizacji zawodowej (%).
Por.: (Efektywnosc podstawowych...).
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botnych w wojewddztwie podlaskim, mozna zauwazyc, ze w 2020 roku najwyzsza
efektywnoscia wykazaty sie osoby do 30. roku zycia. W grupie tej az 97,4% oséb kon-
tynuowato dziatalnos¢ gospodarczg po zakonczeniu umowy. Najnizszg efektywnosc
uzyskaty osoby powyzej 50. roku zycia (94,6%) (tabela 11).

Tabela 11. EFektywno$¢ zatrudnieniowa dofinansowania dziatalnosci gospodarczej
w latach 2018-2020 w wojewddztwie podlaskim (%)

Table 11. Employment efficiency of co-financing economic activity in 2018-2020 in Podlaskie
voivodeship (%)

2018 2019 2020
ogdbtem 94,3 97,1 96,8
kobiety 93,4 97,8 95,9
do 30. roku zycia 93,9 97,6 97,4
w tym do 25. roku zycia 92,0 95,4 95,5
powyzej 50. roku zycia 92,2 95,8 94,6
dtugotrwale bezrobotni 93,7 95,8 94,8

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: (Sytuacja na rynku ... (a), s. 270; (b), s. 262; (c), s. 260).

ZAKONCZENIE

W latach 2018-2020 pogorszyta sie sytuacja na podlaskim rynku pracy. Wzrosta
liczba zarejestrowanych bezrobotnych oraz zmniejszyta sie liczba ofert pracy zgtasza-
nych przez przedsiebiorcéw. Poprawie tej sytuacji stuza réznorodne instrumenty
aktywizacji zawodowej wykorzystywane przez Urzad Pracy. Wsrdd podstawowych
form wsparcia bezrobotnych oferowanych przez Urzedy Pracy znalazty sie: staze,
szkolenia, roboty publiczne, prace interwencyjne, dofinansowanie dziatalnosci gospo-
darczej oraz doposazenie lub wyposazenie stanowiska pracy.W 2020 roku najwieksze
zainteresowanie bezrobotnych w wojewodztwie podlaskim dotyczyto stazy, prac
interwencyjnych oraz dofinansowania dziatalnosci gospodarczej. W poréwnaniu do
2019 roku,zmniejszyto sie zainteresowanie prawie wszystkimi analizowanymi form-
ami wsparcia. Najwiecej osob zrezygnowato ze szkolen oraz prac interwencyjnych.
Wzrosto natomiast zainteresowanie dofinansowaniem dziatalnosci gospodarcze;.

W analizowanym okresie,ws$rod osob ktdre otrzymaty srodki na rozpoczecie dzia-
talnosci gospodarczej, dominowali mezczyzni, osoby do 30. roku zycia oraz dtugo-
trwale bezrobotne. Wzrosto réwniez zainteresowanie kobiet ta formag aktywizacji
zawodowej. Grupg najmniej zainteresowang prowadzeniem witasnej firmy byty osoby
powyzej 50. roku zycia. W celu okreslenia efektywnosci zatrudnieniowej dofinanso-
wania dziatalnosci gospodarczej sprawdza sie, czy byta ona kontynuowana przez
3 miesigce po zakonczeniu umowy. Dane statystyczne potwierdzaja, ze w wojewodz-
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twie podlaskim efektywnos$¢ zatrudnieniowa tego instrumentu jest wysoka. Watpli-
wosci moze budzi¢ fakt, ze badania dotycza bardzo krétkiego okresu, czyli zaledwie
3 miesiecy od zakonczenia umowy, co moze znieksztatcac informacje dotyczace trwa-
tosci powstatych w ten sposéb firm.
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RADA NADZORCZA
JAKO ORGANY NADZORU | KONTROLI
NAD SPOtLKAMI KOMUNALNYMI

SUPERVISORY BOARDS AS A SUPERVISORY AND CONTROL
AUTHORITIES OVER COMMUNAL COMMUNITIES

STRESZCZENIE

Artykut omawia istotng dla jednostek samorzadu
terytorialnego kwestie nadzoru nad spétkami
komunalnymi przez rady nadzorcze. Celem arty-
kutu jest zdefiniowanie sprawnego i skuteczne-
go nadzoru sprawowanego przez rady nadzorcze
oraz omowienie jego znaczenia na tle gospoda-
rowania $rodkami publicznymi. W artykule zasto-
sowano metode analizy i krytyki literatury oraz
licznych, powiazanych ze soba aktéw prawnych
i raportéw NIK dotyczacych tematu — jako pod-
stawe przeprowadzonych badan. Pozwolity one
na sformutowanie wniosku teoretycznego doty-
czacego koniecznosci poszerzenia zadan i odpo-
wiedzialnosci cztonkéw rad nadzorczych spétek
komunalnych w zwiazku z faktem, ze Srodki, kté-
rymi dysponuja spétki komunalne, nie podlegaja
w petni ustawowemu rezimowi jasnosci i przej-
rzystosci finanséw publicznych. Poczynania takie
wptyna niewatpliwie na zapewnienie celowosci,
oszczednosci i racjonalnego wydatkowania $rod-
kéw publicznych przy jednoczesnym zapewnie-
niu dostepnosci do wysokiej jakosci ustug reali-
zowanych przez spotki.

SLOWA KLUCZOWE
spotka komunalna, rada nadzorcza,
nadzér wtascicielski, wydatki publiczne

ABSTRACT

The article is describing the important matter
for local government which is supervision of
communal communities by supervisory boards.
The main purpose of this article is to define ef-
ficient and effective supervision exercised by
supervisory boards and discussing its meaning
by looking at their ways of managing the public
finances. The base of the research made in the
article were: method of analysis and method
of criticism — used to compare literature and
many related legal acts regarding the subject
of research. All the actions taken let define the
theoretical conclusion concerning the need
of extending tasks and responsibilities for the
members of supervisory boards in communal
communities, because the resources they have
are not the subject to applicable law of regime
of clarity and transparency of public finances.
Those actions will affect the assurance of aim,
economy, and rational expenses of public re-
sources with parallel high standard services real-
ized by the community guarantee.

Translated by Urszula Stupatkowska
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communal community, supervisory board,
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WSTEP

Problematyka zwigzana z jawnoscia i przejrzystoscig sektora publicznego oraz
sprawowania nadzoru i kontroli nad nim nieustajaco zyskuje na znaczeniu w prze-
strzeni publicznej. Przyczyn tego upatrywa¢ mozna w duzej skali finansow, jakimi
dysponuje sektor publiczny oraz wcigz mato przejrzystymi procedurami dysponowa-
nia srodkami publicznymi. Jednostki samorzadu terytorialnego, wykonujac swoje
ustawowe zadania, winny dazy¢ do podnoszenia jakosci funkcjonowania sfery pub-
licznej z uwzglednieniem racjonalnosci wydatkowania $rodkéw publicznych, oraz
petnej przejrzystosci przeptywoéw srodkéw publicznych.

Ustawodawca natozyt na jednostki samorzadu terytorialnego, zwtaszcza na
gminy, szereg zadan stuzacych zaspakajaniu potrzeb wspoélnoty samorzadowej. Zada-
nia te obejmuja w szczegolnosci sprawy: tadu przestrzennego, gospodarki nierucho-
mosciami, ochrony srodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, gminnych drog,
wodociggdw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania sciekow
komunalnych, lokalnego transportu zbiorowego, ochrony zdrowia, pomocy spotecz-
nej, wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej, budownictwa mieszkaniowego,
edukacji publicznej, kultury, kultury fizycznej i turystyki, zieleni gminnej, cmentarzy
gminnych, porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciw-
pozarowej i przeciwpowodziowej (Dz. U.z 2022 r., poz. 559 ze zm., art. 7). W zwigzku
z ogromna rozpietoscig zadan natozonych na gminy,w celu podniesienia ich efektyw-
nosci i racjonalnosci,moga one czesc swoich zadan realizowac poprzez wtasne spotki
prawa handlowego. Samorzady realizujgce swoje zadania poprzez spétki komunalne,
muszg sprawowac nad nimi Scisle okreslony nadzor wiascicielski. Termin ,spoétka
komunalna” nie wystepuje w polskim porzadku prawnym, jest on okresleniem ogol-
nym, wskazujgcym na przynaleznos¢ spotki do sektora publicznego (Dolewka 2017).

Spétki komunalne posiadajg osobowos¢ prawng i samodzielno$¢ ekonomiczna.
Dziataja w formie spotek prawa handlowego (np. spétki z 0.0. lub spotki akcyjne), nie
s zaliczane do sektora finanséw publicznych, wiec nie obejmuje ich rezim jawnosci
i przejrzystosci finansow wynikajacy z ustawy o finansach publicznych, natomiast
wchodzg w sktad sektora publicznego, gdy dominuje w nich wtasno$¢ samorzadowa.
Zadtuzenie tych spotek nie podlega wprawdzie ograniczeniom ustawowym, jednak
moze istotnie rzutowac na sytuacje finansowa jednostek samorzadu terytorialnego?.

Celem niniejszego artykutu jest zdefiniowanie sprawnego i skutecznego procesu
nadzoru sprawowanego przez rady nadzorcze spotek komunalnych, i oméwienie jego
znaczenia na tle gospodarowania $rodkami publicznymi. Dla celéw badawczych,
postuzono sie metodg analizy i krytyki piSmiennictwa w oparciu o literature przed-
miotu i wybrane raporty NIK w zakresie kontroli spdtek komunalnych.

1 Informacja o wynikach kontroli NIK dotyczacej finasowania i wspieranie spotek z udziatem jednostek
samorzadu terytorialnego w wojewddztwie dolnoslaskim z dnia 12 pazdziernika 2021 r. [https://www.
nik.gov.pl/kontrole/P/20/088/LWR/: dostep na 31.03.2022].
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1 SP()I’.KA KOMUNALNA JAKO NARZEDZIE REALIZACJI
ZADAN PUBLICZNYCH

Spoétka komunalna jest to spotka prawa handlowego, przewidziana prawem do
prowadzenia gospodarki komunalnej. Zatem dbatos¢ gminy o interes spotki komu-
nalnej jest jednym z przejawow troski o interes wtasny. Powyzsze musi nastepowac
jednak w sposéb uwzgledniajacy relacje taczace gmine jako witasciciela ze spotka
prawa handlowego, ktérej przystuguje odrebna osobowos¢ prawna. Podkreslit to m.
in.Naczelny Sad Administracyjny w wydanym dnia 28 sierpnia 2019 r., postanowieniu
w sprawie o sygn.| GZ 293/19. Spétki komunalne w zdecydowanej wiekszosci zorga-
nizowane sg w formie spotek z ograniczong odpowiedzialnoscia (Byjoch, Klimek 2015).

Spotki komunalne moga by¢ powotywane tylko i wytacznie do wykonywania
zadan publicznych. Charakterystyczng cechg sfery uzytecznosci publicznej jest zaspo-
kajanie codziennych, powszechnych potrzeb uzytkownikéw zycia publicznego (Sadowy
2000). Gmina nie moze zatem ani tworzy¢ spotki, ani do niej przystepowac w innym
celu, jak tylko do realizacji zadan gminie powierzonych. Zadania publiczne, ktore
moze wykonywac¢ gmina, to zadania wtasne okreslone ustawowo, a wiec nalezace
wytacznie do jej wtasciwosci. Spétki komunalne zatem powinny petnic role stuzebng
wobec spotecznosci lokalnych - co czyni je z zatozenia firmami ,misyjnymi” (Trojanow-
ski 2013). Potwierdza to rowniez E. Wojciechowski wskazujac na ich stuzebna role
wzgledem mieszkancow (Wojciechowski 2012). Zadania wykraczajace poza sfere uzy-
tecznosci publicznej,zgodnie z zapisami ustawy o gospodarce komunalnej, jednostka
samorzadu terytorialnego moze prowadzi¢ w formie spotki komunalnej tylko pod
dwoma warunkami:

e istnieja niezaspokojone potrzeby wspdlnoty samorzadowej,

e wystepujace w gminie bezrobocie w znaczacym stopniu wptywa ujemnie na
poziom zycia wspolnoty samorzadowej, a zastosowane dziatania nie dopro-
wadzity do aktywizacji gospodarczej, m.in. ozywienia rynku lokalnego lub
trwatego ograniczenia bezrobocia.

Jednostka samorzadu terytorialnego, powotujac spotke komunalna, ktérej zakres
dziatalnosci wykracza poza sfere uzytecznosci publicznej, musi mie¢ na wzgledzie
zasady konkurencyjnosci. Powotanie takiej spotki nie zaktdca konkurencji tylko wtedy,
gdy wybor podmiotu $wiadczacego ustugi dokonywany jest w oparciu o Prawo zamé-
wien publicznych (Dz. U.z 2021 r,, poz. 1129 ze zm.). Potwierdzit to swoim wyrokiem
Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu nr z 15.04.2021 sygn. Il GSK 561/21.

Istotne jest zatem, by spétki komunalne nie byty tworzone w przestrzeni komer-
cyjnej, czyli takiej, w ktorej funkcjonujg lub moga funkcjonowac podmioty niepub-
liczne. Przedmiotem ich dziatalnosci jest bowiem realizacja zadan uzytecznosci pub-
licznej, a prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, wykraczajacej poza zadania o takim
charakterze, jest mozliwe wytgcznie w przypadkach wynikajacych z przepisow ustawy
0 gospodarce komunalnej2.

2 Informacja o wynikach kontroli NIK ..., op. cit.
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Komunalna spotka kapitatowa dziata poprzez swoje organy, do ktérych naleza:

e zgromadzenie wspdlnikow, ktérego role w spdétkach samorzadowych petni

jednoosobowo organ wykonawczy gminy (wdjt, burmistrz, prezydent),

e zarzad,

e rada nadzorcza.

Przepisy prawa definiujg kogo mozna powotac do zarzadu i rady nadzorczej spotki
komunalnej, a takze jakie warunki wspotpracy mozna mu zaproponowac, szczegoélnie
w odniesieniu do wysokosci wynagrodzenia. Wazne jest, ze w przypadku spétek
komunalnych, cztonkédw zarzadu powotuje rada nadzorcza i nie ma mozLliwosci prze-
kazania w tym zakresie kompetencji do zgromadzenia wspolnikdw.

Spétka komunalna powstaje w rzeczywistosci gospodarczej z chwilg wpisania jej
do Krajowego Rejestru Sadowego. Przed dokonaniem wpisu musi ona spetni¢ szereg
wymogoéw administracyjnoprawnych. Po dokonaniu wszelkich formalnosci, rozpo-
czyna swoja dziatalnos¢ w zakresie okreslonym w umowie spotki.

W przestrzeni gospodarczej w Polsce, funkcjonuje przeszto 3,5 tys. spétek komu-
nalnych zarejestrowanych w KRS, zatem kapitat jakim dysponuja, jest znaczacy na
rynku. W tabeli 1 zaprezentowano dane dotyczace liczby spotek komunalnych
w poszczegdlnych wojewddztwach wedtug stanu na dzien 2 lipca 2021 roku.

Tabela 1. Liczba spétek komunalnych w poszczegélnych wojewddztwach
Table 1. Number of municipal companies in individual voivodships

Wojewddztwo Liczba

DOLNOSLASKIE 352
KUJAWSKO-POMORSKIE 210
LUBELSKIE 178
LUBUSKIE 108
+tODZKIE 207
MAtOPOLSKIE 286
MAZOWIECKIE 349
OPOLSKIE 109
PODKARPACKIE 213
PODLASKIE 103
POMORSKIE 225
SLASKIE 360
SWIETOKRZYSKIE 146
WARMINSKO-MAZURSKIE 207
WIELKOPOLSKIE 313
ZACHODNIOPOMORSKIE 179
Razem: 3545

Zrédto:https://www.coig.com.pl/Lista_wykaz_spolek-komunalnych_miejskich_
gminnych_powiatowych.php [dostep na dzier 07.06.2022].


https://www.coig.com.pl/Lista_wykaz_spolek-komunalnych_miejskich_gminnych_powiatowych.php
https://www.coig.com.pl/Lista_wykaz_spolek-komunalnych_miejskich_gminnych_powiatowych.php
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Spotki te w przewazajacej czesci prowadzg dziatalnos¢ zwigzang z poborem
i uzdatnianiem wody, energia cieplna, odpadami i $ciekami oraz ochrong zdrowia.
Strukture profilu spétek komunalnych w Polsce zaprezentowano w tabeli 2.

Tabela 2. Gtéwny profil spétek komunalnych
Table 2. Number of municipal companies in individual voivodships

Gtéwny PKD \I;jcvzv'::aszpa?\t;r'; profilu
36.00.Z - POBOR, UZDATNIANIE | DOSTARCZANIE WODY 640
86.21.Z — PRAKTYKA LEKARSKA OGOLNA 529
86.10.Z — DZIALALNOSC SZPITALI 497

35.30.Z-WYTWARZANIE | ZAOPATRYWANIE W PARE WODNA,

GORACA WODE | POWIETRZE DO UKt ADOW KLIMATYZACYJNYCH 229

Zrédto:https://www.coig.com.pl/Lista_wykaz_spolek-komunalnych_miejskich_gminnych_
powiatowych.php [dostep na dzien 07.06.2022]

2 NADZOR WLASCICIELSKI

Skuteczny nadzér witascicielski to przede wszystkim dziatania o charakterze for-
malnym, zwigzane z przestrzeganiem obowigzujgcych przepiséw prawa i prowadze-
niem dokumentacji spraw dotyczgcych organdw spétek, nadzor merytoryczny (zakres
zadan realizowanych przez spotke) oraz nadzoér ekonomiczno-finansowy (wyniki
finansowe). Kazda jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra utworzyta spotke komu-
nalng lub do takowej przystapita, zobowigzana jest do sprawowania nadzoru wtasci-
cielskiego nad nia. Dla skutecznosci tych dziatan nalezy przygotowac odpowiednie
narzedzia kontroli i nadzoru oraz zorganizowac struktury owego nadzoru. Nadzor jako
instytucja prawna obejmuje odpowiedzialnos¢ nadzorujacego za dziatania podmiotu
nadzorowanego. Kontrola natomiast obejmuje szereg czynnosci sprawdzajgcych,
umozLliwiajacych wtasciwe sprawowanie nadzoru. W zwigzku z tym, czynnosci nadzor-
cze wywotuja bezposrednio skutki prawne polegajace na korygowaniu nieprawidto-
wosci zidentyfikowanych podczas kontroli, czynnosci kontrolne za$ s3 tylko dziata-
niami faktycznymi, nietworzacymi okreslonych skutkéw prawnych (Opalski 2006, s. 59).

Nadzér wiascicielski nad spétkami komunalnymi definiowany jest jako egzekwo-
wanie praw wtasnosciowych, w relacji pomiedzy gming a zarzadem, sprawowany
przez wtasciciela. Poprzez nadzdr wtascicielski rozumie sie pewien system organiza-
¢ji i odpowiadajacych im mechanizmoéw kontroli wykorzystywanych przez wtasci-
ciela; jest to zatem nic innego jak sposdb sprawowania czynnos$ci nadzorczych
i zarzadczych w spotce. W praktyce nadzér witascicielski to zbior requt dziatania
wszystkich zainteresowanych funkcjonowaniem spétki a w szczegdlnosci wtasciciela
spotki, ktdry zarzadzanie swoim mieniem powierzyt innym osobom (zarzadowi, radzie
nadzorczej). Nadzor wtascicielski powinien opierac sie na trzech filarach:


https://www.coig.com.pl/Lista_wykaz_spolek-komunalnych_miejskich_gminnych_powiatowych.php
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e nadzorze formalnym,
¢ nadzorze merytorycznym,
e nadzorze finansowo-ekonomicznym.

3 ROLAIZNACZENIE RADY NADZORCZEJ W PROCESIE
NADZORU | KONTROLI W SPOLCE KOMUNALNEJ

Prawne aspekty powotywania i dziatalnosci rad nadzorczych w spétkach komu-
nalnych zawarto w nastepujacych aktach prawnych:

¢ Ustawa z dnia 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U.z 2021 r., poz.

679 ze zm.),

e Ustawa z dnia 09.06.2016 r. o zasadach ksztattowania wynagrodzen osob

kierujacych niektorymi spotkami (Dz. U.z 2020 r., poz. 1907 ze zm.),

e Ustawa z dnia 15.09.2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz. U.z 2020 r., poz.

1526 ze zm.),

¢ Ustawa zdnia 08.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U.z 2022 r.,poz. 559

zezm.),

¢ Ustawa z dnia 16.12.2016 r. 0 zasadach zarzadzania mieniem panstwowym

(Dz.U.z 2020 r., poz. 735 ze zm.).

Poza wskazanymi aktami prawnymi, dziatalno$¢ spétek komunalnych, a tym
samym zakres dziatalnosci ich rad nadzorczych, opiera sie dodatkowo o przepisy
branzowe dla danej spotki komunalnej oraz o umowe lub statut regulujgcy organiza-
cje i dziatanie spotki komunalne;j.

Rada nadzorcza jest narzedziem nadzoru wtascicielskiego jednostek samorzadu
terytorialnego nad swoimi spétkami. Relacje rady nadzorczej z wtascicielem winny
opierac sie o0 zasady nadzoru wtascicielskiego okreslone przez organ uchwatodawczy.
Kadencja rady nadzorczej trwa trzy lata, a jej minimalny sktad to trzy osoby. Rada
nadzorcza sprawuje staty nadzor nad dziatalnosci spotki we wszystkich dziedzinach
jej aktywnosci. Umowa spotki (lub jej statut) moga rozszerzy¢ kompetencje rady nad-
zorczej o wydawanie zgody zarzadowi na okreslone czynnosci lub uprzednie opinio-
wanie wskazanych zadan.

Nadzér rady nadzorczej jest uprawnieniem do koordynowania decyzji w zakresie
dziatalnosci nadzorowanej spotki oraz do podejmowania dziatan zmierzajacych do
osiggniecia zatozonych celow (Kulesza 2002). Kontrola natomiast jest dziataniem,
ktérego gtédwny cel to regulowanie i koordynowanie czynnosci poprzez poréwnanie
stanu faktycznego z wzorcem okreslonym w szeroko rozumianych przepisach. Czyn-
nosci kontrolne winny zakonczy¢ sie informacja pisemna przekazang do zlecajgcego
kontrole (najczesciej wtasciciela).

Do podstawowych zadan rady nadzorczej w spétce komunalnej nalezy:

e realizowanie kontroli zgodnie z kodeksem spdtek handlowych i ustawa

o rachunkowosci;
e realizowanie nadzoru zwigzanego z prawidtowym dziataniem spotki;
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« weryfikacja celéw stawianych zarzadowi, przy czym powstaje kolizja pomie-
dzy osigganiem zysku przez spétke komunalng a wykonywaniem zadan uzy-
tecznosci publicznej;

e ocena sytuacji spotki komunalnej, ktéra z zatozenia nie jest nastawiona na
zysk tylko na wykonywanie odpowiedniej jakosci ustug i zadan o charakterze
publicznym.

Do podstawowych czynnosci kontrolnych rady nadzorczej w spotce komunalnej

nalezy:

e zapewnienie zgodnosci sprawozdania finansowego i sprawozdania z dziatal-
nosci spotki z przepisami prawa okreslonymi w artykule 4a ustawy o rachun-
kowosci (Dz. U.z 2021 r., poz. 217); cztonkowie rady nadzorczej odpowiadaja
w tej materii solidarnie z cztonkami zarzadu;

e ocena sprawozdania z dziatalnosci spotki oraz sprawozdania finansowego
w zakresie ich zgodnosci z ksiegami rachunkowymi, innymi dokumentami
i stanem faktycznym oraz przedtozenie pisemnej oceny zgromadzeniu wspol-
nikéw;

e ocena wnioskow zarzgdu dotyczacych podziatu zysku lub pokrycia straty oraz
przedtozenie pisemnej oceny zgromadzeniu wspolnikow.

Nadzér generalnie to proces, na ktérych sktadaja sie: obserwacja, kontrola i ocena
dziatalnosci spétki, potagczona z przygotowaniem sprawozdania zawierajacego zale-
cenia dotyczace kierunkdw i sposobow dziatania zarzadow spotek (Koch, Napierata 2011,
s. 331). Aby prawidtowo przeprowadzi¢ czynnosci kontrolne, rada nadzorcza powinna
bada¢ dokumenty spotki, zada¢ wyjasnien od zarzadu i pracownikéw spotki oraz
dokonywac rewizji stanu majatku spotki.

4 OBOWIAZKI RADY NADZORCZEJ W PROCESIE )
SPORZADZANIA SPRAWOZDANIA FINANSOWEGO SPOtKI
JAKO SZCZEGOLNY RODZAJ NADZORU

Uregulowania prawne w zakresie sprawozdan spoétek komunalnych zawarto
w ustawie o rachunkowosci (Dz. U.z 2021 r., poz. 217 ze zm.) oraz w Kodeksie spétek
handlowych (Dz. U z 2020 r., poz. 1526 ze zm.). Kazda spotka powinna dodatkowo,
w wewnetrznych dokumentach dotyczacych zasad nadzoru wtascicielskiego, dopre-
cyzowac zasady sporzadzania tychze sprawozdan.

Spétka komunalna, co do zasady, zobowigzana jest do sktadania nastepujacych
sprawozdan finansowych:

* bilans,

¢ rachunek zyskow i strat,

¢ informacja dodatkowa (sktadajaca sie z wprowadzenia do sprawozdania

finansowego oraz dodatkowych informacji i objasnien),
e zestawienie zmian w kapitale wtasnym,
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e rachunek przeptywow pienieznych,
e sprawozdanie z dziatalnosci jednostki.

Zgodnie z artykutem 4a ustawy o rachunkowosci (Dz. U.z 2021 r., poz. 217 ze zm.),
kierownik jednostki oraz witasnie cztonkowie rady nadzorczej, s3 zobowigzani do
zapewnienia, aby sprawozdanie finansowe spetniato wymagania przewidziane
w ustawie. Wskazany artykut jest implementacjg przepiséw Unii Europejskiej do pol-
skiego systemu prawnego. Na mocy jego zapiséw, rady nadzorcze z pozycji organu,
ktéry nastepczo dokonywat kontroli i oceny sprawozdania finansowego i nie miat
wptywu na jego tworzenie,awansowata do pozycji organu, ktérego obowigzkiem jest
aktywne uczestnictwo w procesie sporzadzania sprawozdania finansowego spotki.
Zatem cztonkowie rady nadzorczej sg odpowiedzialni za sporzadzone dokumenty
finansowe i odpowiadaja za ewentualne na tym gruncie szkody na rzecz spétki, jezeli
szkoda lezy w scistym zwiagzku dziatan i zaniechan cztonkdw rady nadzorczej. Powyz-
sze znajduje rowniez odzwierciedlenie w artykule 293 Kodeksu spotek handlowych
(Dz.U.z 2020 r.,poz. 1526 ze zm.).

Kolejnym obowigzkiem rad nadzorczych w procesie dotyczacym sprawozdania
finansowego jest wybor biegtego rewidenta do badania sprawozdania finansowego,
jezeli zgodnie z art. 64 ustawy o rachunkowosci (Dz. U.z 2021 r., poz. 217 ze zm.) ono
takiemu badaniu podlega. Obowigzek ten wynika z artykutu 66 ustawy o rachunko-
wosci. Niespetnienie go wigze sie z powaznymi konsekwencjami wynikajacymi z art.
79 przywotanej ustawy. Niepoddanie badaniu sprawozdania finansowego przez bie-
gtego rewidenta, podlega grzywnie lub karze ograniczenia wolnosci. W catym proce-
sie badania sprawozdania finansowego przez biegtego rewidenta rada nadzorcza
winna z nim scisle wspétpracowac. Zaréwno zarzad spoétki, jak i rada nadzorcza maja
obowigzek udziela¢ biegtemu rewidentowi wszelkich wyjasnier oraz umozliwi¢ mu
przegladanie ksigg i dokumentow spotki. Organy te majg rowniez obowigzek zezwolic
biegtemu rewidentowi na badania stanu kasy oraz dokonywanie inwentaryzacji akty-
wOw i pasywow, a takze udziela¢ mu w tym zakresie pomocy.

Szczegbtowe obowigzki rad nadzorczych zwigzane ze sporzadzeniem sprawo-
zdan finansowych uregulowane s3 w Kodeksie Spétek Handlowych (Dz.U.z 2020 r., poz.
1526 ze zm.). Do obowigzkdéw tych nalezy ocena sprawozdania zarzadu z dziatalnosci
spotki oraz sprawozdania finansowego, w zakresie ich zgodnosci z ksiegami rachun-
kowymi i innymi dokumentami oraz stanem faktycznym. Rada nadzorcza jest zobo-
wigzana do sktadania zgromadzeniu wspolnikdw corocznej pisemnej oceny w zakre-
sie wyzej wskazanych sprawozdan. Aby rzetelnie wykonac swoje obowigzki, rada
nadzorcza moze badac wszystkie dokumenty spotki, zada¢ od zarzadu i pracownikdw
sprawozdan i wyjasnien oraz dokonywac rewizji stanu majatku spétki. Rada nadzor-
cza wykonuje swoje obowigzki kolegialnie, moze jednak delegowac swoich cztonkdw
do samodzielnego petnienia okreslonych czynnosci nadzorczych. Nalezy jednak
pamietac, ze kazdy cztonek rady nadzorczej moze samodzielnie wykonywac prawa
nadzoru, chyba ze umowa spétki stanowi inaczej.
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Jak wynika z informacji Najwyzszej Izby Kontroli zawartych w jej informacjach
pokontrolnych?, do czestych uchybien w zakresie nadzoru i kontroli sprawowanego
przez rady nadzorcze spotek komunalnych dochodzi na skutek braku:

¢ odpowiednich kompetencji cztonkéw rad nadzorczych,

e precyzyjnych uregulowan wewnetrznych w zakresie kontroli i nadzoru,

¢ elementow kontroli efektywnosci wykonywania zadan przez spotki, w tym

nieustalanie miernikdw poszczegolnych zadan i oceny ich efektywnosci.

PODSUMOWANIE

Rady nadzorcze w systemie nadzoru witascicielskiego sg instrumentami organu
wykonawczego samorzadu, ktére monitorujg i kontrolujg procesy zachodzace w spot-
kach z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego. Sprawuja one staty nadzér nad
dziatalnoscia spétek komunalnych we wszystkich dziedzinach ich dziatalnosci. Zatem
nadzor ten musi by¢ sprawowany permanentnie,a za jego sprawowanie ad hoc czton-
kowie rady nadzorczej moga ponie$¢ odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg. Wachlarz
dziatan nadzorczych jest bardzo duzy i obejmuje, miedzy innymi: sprawy finansowe,
wykorzystanie zewnetrznych zrédet finasowania, sprawy zwigzane z udzielaniem
zamowien, sprawy kadrowe, wywigzywanie sie z obowigzkéw podatkowych, raporto-
wanie schematow podatkowych, itp., stad koniecznos¢ powotywania do rad nadzor-
czych oséb kompetentnych, a co za tym idzie: istotne znaczenie majg procedury i kry-
teria ich doboru. Wybor cztonkéw rad nadzorczych w drodze otwartego konkursu
i dobdr do nich specjalistow z réznych dziedzin (np. prawo, finanse, branza dziatalno-
$ci spotki, itp.) to gwarancja prawidtowego i skutecznego nadzoru - mino,ze obowig-
zek ten nie wynika z przepisow prawa. Niemniej taki postulat wyraznie brzmi z anali-
zowanych, na potrzeby niniejszego artykutu, informacji Najwyzszej Izby Kontroli.

W procesie nadzoru witascicielskiego, jak wskazaty badania, bardzo istotne jest
réwniez opracowania zasad pracy rad nadzorczych oraz dopracowanie sprawowa-
nego przez nie nadzoru w formie uregulowan wewnetrznych spétki (np. w umowie
lub statucie). Do najistotniejszych, z punktu widzenia prawidtowego nadzoru, a jed-
noczesnie nie dookreslonych w przepisach prawa obowigzkéw rad nadzorczych,
warto dodac:

e zatwierdzanie zasad sponsoringu oraz monitorowanie prowadzonej przez

zarzad spotki dziatalnosci sponsoringowej - na konieczno$¢ uregulowan
w tym zakresie zwracaja rowniez uwage autorzy Raportu Jawne spo6tki komu-
nalne (Sprawdzamyjakjest.pl 2022);

3 Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania wybranych spétek z udziatem samorzadu gminnego
na terenie Dolnego Slaska 168/2009/P09186/LWR, Funkcjonowanie spétek komunalnych w woje-
wodztwie tédzkim. Informacja o wynikach kontroli 162/2012/p/13/160/LLO, Realizacja zadan publicz-
nych przez spétki tworzone przez jednostki samorzadu terytorialnego P/14/019, Dziatalno$¢ spétek
komunalnych w wojewddztwie lubelskim 5/2021/P/20/068/LLU
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e biezaca ocena sytuacji ekonomiczno-finansowej spotki oraz efektéow pracy
zarzadu;

¢ egzekwowanie od zarzadu spotki terminowej realizacji obowigzkdw sprawo-
zdawczych i informacyjnych wobec wspélnika;

¢ dokonywanie cyklicznego przegladu istotnych zdarzen, ktére miaty miejsce
w spotce pomiedzy posiedzeniami rady nadzorczej;

e dokonywanie na kazdym posiedzeniu przegladu uchwat zarzadu podjetych
pomiedzy posiedzeniami;

e state monitorowanie wskaznikow ekonomiczno-finansowych (np. w okresach
kwartalnych);

e niezwtoczne pisemne informowanie wspolnika o wszelkich nieprawidtowos-
ciach oraz sprawach nagtych, istotnych i waznych z punktu widzenia funkcjo-
nowania spotki i wspdlnika, w tym m.in. majacych wptyw na sytuacje ekono-
miczno-finansowa spotki, zachowanie ptynnosci spotki, itp.

Tak opracowane zasady nadzoru nad spotkami komunalnymi przez rady nadzor-

cze, wykraczajace poza obowigzki ustawowe, dajg wspolnikowi gwarancje prawidto-
wosci jego sprawowania.
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