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Monika Bobrowicz * Anna Tomaszewska * Amanda Jaworowska

WYBRANE METODY | TECHNIKI
POBUDZAJACE KREATYWNOSC
PRACOWNIKOW

SELECTED METHODS AND TECHNIQUES
THAT STIMULATE THE CREATIVITY OF EMPLOYEES

STRESZCZENIE

Celem niniejszej pracy jest identyfikacja i przed-
stawienie wybranych metod i technik pobudza-
nia kreatywnosci pracownikéw. Nacisk zostat po-
tozony na techniki oraz metody przedstawiania
pomystéw, ktére moga zostaé wykorzystane przy
tworzeniu nowej jednostki gospodarczej czy no-
wej komorki. Proces ten réwniez jest niezbedny
w budowaniu firmy, tudziez w jej rozwoju, a wiec
tworzeniu nowych produktéw lub ustug. W arty-
kule zastosowano metode analizy i krytyki litera-
tury. W opracowaniu opisano tradycyjne sposoby
dziatania i motywowania, w tym réwniez te, pro-
wadzace ku innowacjom procesowym i produk-
towym, metody pobudzania i wspomagania kre-
atywnosci. Naleza do nich: burza modzgdw,
metoda morfologiczna, zwana inaczej ,skrzynka
wylegu ulepszen”, diagram Ishikawy, mapa mysli
oraz analiza scenariuszowa.

Podmioty gospodarcze, wystepujace na rynku,
dziatajg w réznorodnych branzach, zatem nie dla
kazdego jest mozliwe uzycie tej samej metody.
Metody i techniki heurystyczne stanowia przeci-
wienstwo metod i technik algorytmicznych, do
ktérych naleza modele matematyczne, procedu-
ry. Metody heurystyczne takich cech nie posiada-
ja, wprost przeciwnie — nie precyzuja doktadnie
krokéw prowadzacych do uzyskania poprawne-
go rozwigzania. Ich celem jest stworzenie opty-
malnych warunkéw do wygenerowania i rozwi-
niecia pomystu.

SLOWA KLUCZOWE
zarzadzanie personelem, prace zbiorowe,
kreatywne rozwigzywanie probleméw,
pomystowos¢

ABSTRACT

The purpose of this paper is to identify and pres-
ent selected methods and techniques for stimu-
lating employee creativity. The focus is on tech-
niques and methods of presenting ideas that can
be used in the creation of a new business unit or
a new cell. This process is also essential in build-
ing a company, or in its development, and there-
fore in the creation of new products or services.
The paper uses the method of literature analysis
and criticism. The paper describes traditional
methods of action and motivation, including
those leading towards process and product inno-
vation, methods of stimulating and supporting
creativity. These include brainstorming, the mor-
phological method, otherwise known as the “im-
provement hatching box,” the Ishikawa diagram,
the mind map and scenario analysis.

Business entities, found in the market, operate
in a variety of industries, so it is not possible to
use the same method for everyone. Heuristic
methods and techniques are the opposite of al-
gorithmic methods and techniques, which in-
clude mathematical models, procedures. Heuris-
tic methods do not have such characteristics, on
the contrary, they do not specify exactly the
steps leading to the correct solution. Their goal
is to create optimal conditions for generating
and developing an idea.

Translated by Monika Bobrowicz

KEYWORDS
personnel management, collective works,
creative problem solving, ingenuity

JEL M12, A1, B4



2022 | NR2(11) EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 5

WSTEP

Rozwiagzywanie problemow to zajecie, z ktérym kazdy codziennie ma do czynie-
nia. Wobec postepujacej kompilacji problemoéw w organizacjach, konieczne jest usy-
stematyzowane podejscie do analizy oraz projektowania rozwigzan, ktére charaktery-
zuja sie mnogoscig uzytych opcji. Prowadzac analizy, czestokro¢ nie s3 znane
ostateczne rozwigzania, gdyz nie byty one brane pod uwage na poczatku rozwazan.
Dlatego nalezy kreatywnie podchodzi¢ do rozwigzywania zadanych probleméw oraz
dochodzi¢ do nich réznymi metodami.

Kazda z metod tworczego myslenia ma swoje wady i zalety. Zatem, do danego
problemu skuteczna czy wtasciwa moze okazac sie jedna z catego spektrum.

Praktyka biznesu oraz $wiat nauki poszukuja wcigz nowych sposobdw radzenia
sobie z dynamicznymi i skokowymi zmianami, jakie zachodzg stale w $wiecie wspot-
czesnych organizacji. Niepewnosc¢, kolejne fale kryzysu gospodarczego, rosngca kon-
kurencyjnosc ustug i produktdw, rozwdj nowych technologii - to tylko nieliczne czyn-
niki wptywajace na koniecznosc¢ kreatywnego podejscia do zarzadzania.

Wtasciwe gospodarowanie zasobami pracy powinno by¢ stale doskonalone, gdyz
ich jakosc ulega deprecjacji, tj. starzeniu sie kwalifikacji i umiejetnosci,zmianie struk-
tury wymagan. Dziatania prowadzone w tym zakresie powinny uwzgledniac (Penc,

2007,s.18):
¢ dostosowanie kwalifikacji do aktualnych i przysztych wymagan rodzajowych
pracy,

e poszerzenie specjalizacji zawodowej zgodnie ze zmianami technologicznymi,
organizacyjnymi, ekonomicznymi,

e zwiekszenie elastycznosci i dyspozycyjnosci pracownikdw, ksztattowanie
umiejetnosci samokontroli i krytycznej samooceny, pobudzanie motywacji do
twadrczego myslenia i dziatan, rozwijanie checi i umiejetnosci pracy w rozma-
itych zmiennych strukturach (indywidualnie, grupowo, zespotowo),

e stosowanie integracyjnego stylu kierowania - zwigzanie ludzi z firma,

e tworzenie klimatu kultury pracy - akceptowanie zadan, ludzi (wspétpra-
cownikdw, kierownikow, klientow),

e zapewnienie warunkdw sprzyjajacych postawom i zachowaniom korzystnym
dla rozwoju osobowosci, atmosfery wspotdziatania oraz dla celéw danej
organizacji.
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1 PRZYCZYNY STOSOWANIA METOD KREATYWNEGO
WYTWARZANIA POMYSLOW

Czasy pandemii spowodowaty, iz praca zdalna byta coraz czesciej wykorzysty-
wana. Takie rozwigzanie sprawia, ze znikneto ograniczenie co do miejsca wykonywa-
nej pracy, a ta sytuacja, w konsekwencji,umozLliwita zatrudnienie sie niemal na catym
Swiecie. Przed nami pytania o najwieksze wyzwania organizacji i kierunki rozwoju.
Pytania zwigzane z tym, jak pozyska¢ nowe pomysty i zaangazowanie pracownikdw
na rzecz rozwoju firmy.

Przedsiebiorstwa majg coraz wieksza $Swiadomos¢ ré6znorodnosci kulturowej pra-
cownikdw, ktérzy moga potencjalnie zosta¢ w nich zatrudnieni. Wazne jest zatem, aby
stworzy¢ unikalny klimat i mozliwosci, by kazdy z nich czut sie komfortowo. Taka
atmosfera sprzyja rozwojowi firmy i sktania pracownikéw do tworzenia nowych
pomystéw. Przy czym w tym kontekscie nie nalezy pomijac¢ na przyktad roznic wieku
pracownikow, gdyz kazdy z nich moze wnies¢ unikalne rozwiazania, ktére postuza
rozwojowi danego podmiotu. Milenialsi przybywaja z nowym spojrzeniem, co jest
idealnym potaczeniem z doswiadczeniem pracownikéw z pokolenia Z.

Wspotczesne przedsiebiorstwa dziatajg w otoczeniu, w ktdrym zmiany zachodza
coraz szybciej i s3 coraz bardziej ztozone. Dotyczg one takze wnetrza organizacji,
ktéra — aby przetrwac i rozwijac sie w tak dynamicznie zmieniajacych sie warunkach,
musi dopasowac swoje funkcjonowanie do otoczenia.

Coraz trudniej jest planowac dziatalnos¢ dtugoterminowo. W takiej sytuacji nie
tylko nie maleje, lecz wzrasta przydatno$c¢ planowania strategicznego w przedsie-
biorstwie.Wynika to z faktu,ze wptywa ono na ryzyko zwigzane z prowadzeniem dzia-
talnosci, wymuszajac systematyczne stosowanie metod analizy otoczenia firmy i jej
potencjatu. Utatwia organizacji wykorzystanie szans oraz jej mocnych stron dla dal-
szego rozwoju i wzmocnienia pozycji na rynku. Kierownictwo przedsiebiorstwa jest
odpowiedzialne za zachecanie do generowania nowych, oryginalnych pomystow,
czyli kreatywnosci. Kreatywnosc¢ z kolei, poprzedza innowacyjnos$¢ - jest procesem
rozwijania i wyrazania nowatorskich pomystéw w celu rozwigzania danych proble-
moéw lub zaspokojenia okreslonych potrzeb (Richard 2005,s.123).

W procesie budowania kapitatu intelektualnego, efektywnos$¢ organizacji zalezy
w duzym stopniu od ksztattowania kapitatu ludzkiego.Jest wiele drég, ktérymi moga
podazac wspotczesne, uczace sie organizacje. Dostepnych jest tez wiele metod, tech-
nik oraz koncepcji zarzadzania tym najcenniejszym dobrem nowoczesnej firmy.

W innowacyjnym przedsiebiorstwie niezbedna jest wielotorowos¢ w poszukiwa-
niu okazji do innowacji, umiejetnos¢ rozwijania pomystow, ich wdrazania oraz dys-
kontowania korzysci, co pocigga za sobg koniecznos¢ posiadania pracownikdw ukie-
runkowanych na owe dziatania. W niewielkim stopniu jednak wiadomo, jak mozna to
zrobic. Jak wskazuja badania, orientacja zarzadzajacych na wykorzystanie innowacyj-
nosci pracownikow ma gtéwnie charakter deklaratywny i brakuje jasnych zasad,
dzieki ktorym pracownik bedzie wiedziat w jaki sposob zostanie wynagrodzony jego
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tworczy wysitek (Krasnicka, 2016, s. 53-66). Dlatego tez potrzebne jest nowe podejscie
do zarzadzania pracownikami, ukierunkowane na stwarzanie nowych kwalifikacji,
postaw i zachowan.

W tych okolicznosciach, nastepuja swoiste redefinicje koncepcji, technik i metod
zarzadczych, a w szczegdlnosci dotyczy to zarzadzania jednym z najcenniejszych
kapitatow - kapitatem ludzkim.

W innowacyjnych przedsiebiorstwach niezbedne jest stworzenie odpowiednich
warunkdéw organizacyjnych i praktyk ZZL (zarzadzanie zasobami ludzkimi), ktére beda
ukierunkowywaty pracownikéw na aktywne uczestniczenie w procesie innowacyjnym
danego podmiotu. Osiggniecie zamierzonych zachowan organizacyjnych przedsie-
biorstwa wymaga swiadomego kreowania indywidualnych zachowan pracownikow,
ktdre jest mozliwe przez stosowanie praktyk ZZL (Gableta, and Bodak, 2015, s. 95-101).
Ponadto, zaangazowanie pracownikdw w strategiczne dziatania podejmowane przez
przedsiebiorstwo, pozytywnie oddziatuje na ich postawy i podejmowane dziatania.
Dzieki temu, pracownicy majg mozliwosc lepszego poznania i rozwoju swoich kom-
petencji oraz ksztattowania odpowiednich zachowan i postaw. Praktyki ZZL umozli-
wiaja budowanie relacji miedzy pracownikami a pracodawca; celem jest ksztattowa-
nie pozadanych przez przedsiebiorstwo zachowan pracownikéw (Wright, and Nishii,
2013,s.14). Ponadto, w opinii P. Boselie, G. Dietza i C. Boona, umozliwiajg one uzyska-
nie pozadanej zmiany w postawach pracowniczych (Boselie et al., 2005, s. 67-94). Pra-
cownicy dzieki temu, ze wiedza, jakich zachowan sie od nich oczekuje, moga byc
bardziej sktonni do eksperymentowania.

Wiekszos¢ organizacji zaczyna zdawac sobie sprawe z rosnacej roli czynnika
ludzkiego w kreowaniu wartosci dodanej firmy. Coraz trudniejsze otoczenie, coraz
szybsze tempo przemian oraz coraz silniejsza konkurencja powoduja wzrost znacze-
nia wyszukanych strategii dbania o klienta oraz zapewnienie coraz wyzszej jakosci
produktu i ustugi. Takie zmiany powoduja réwniez szereg zmian o charakterze socjal-
nym, w tym: odejscie od dtugofalowego zatrudnienia, zmiany jego form, wiekszg
ruchliwosc¢ pracownikoéw na rynku pracy,zmiany struktur organizacyjnych w kierunku
projektowych i procesowych struktur,zmiany w kierunku wspélnoty interesow zamiast
wspdlnoty wartosci (Lewicka D. 2008, s. 134). Ponadto rozwdj technologiczny wymusza
niejako dostosowanie sie przedsiebiorstw do wymagan wspoétczesnego rynku i wdra-
zanie rozwigzan opartych o technologie informacyjne, czyniac je wsparciem opera-
cyjnym w realizacji zatozen na poziomie strategicznym.

W zwigzku z powyzszym, niniejszy artykut ma na celu zestawienie ré6znorodnych
metod i technik wytwarzania nowych pomystow. Istnieje ich wiele, a zarzadzajacy
przedsiebiorstwem powinni dobrac te, ktére beda najbardziej przydatne w danym
przedsiebiorstwie i dostosowane do jego wielkosci, struktury organizacyjnej, branzy
czy posiadanych zasobow ludzkich.

Wspotczesnie wykorzystywane metody i techniki pobudzania kreatywnosci maja
rézny stopien ztozonosci. Sg wsrdd nich metody, ktérych zadaniem jest stworzenie
okolicznosci sprzyjajacych wygenerowaniu pomystu, np. burza mézgoéw, analiza mor-
fologiczna czy wykres Ishikawy. Nazwane s3a metodami prostymi, poniewaz poza krét-
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kim instruktazem wprowadzajacym, nie wymagajg one specjalnego przygotowania
uczestnikéw. W odrdéznieniu od nich, metody ztozone charakteryzuja sie wieloetapo-
woscig, a takze koniecznoscia specjalnego wyselekcjonowania i przygotowania (prze-
szkolenia) grupy tworczej. Procedura poszukiwania nowatorskiego rozwigzania
w metodach ztozonych moze byc¢ realizowana z przerwami w okresie kilku tygodni
lub nawet miesiecy. Do metod ztozonych naleza: analiza wartosci, algorytm wyna-
lazku, a takze synektyka.

2 ANALIZA MORFOLOGICZNA | ANALIZA SCENARIUSZOWA

Analiza morfologiczna (skrzynka wylegu ulepszen) zaliczana jest do metod heu-
rystycznych, czyli twdrczego rozwigzywania problemow. £3czy ona w sobie pierwia-
stek intuicyjny oraz analityczny.Jest metoda z dziedziny kombinatoryki, ktéra stanowi
swoisty symulator wyobrazni.

Analize morfologiczng wykorzystuje sie gtownie jako stymulator twdrczosci oraz
do poszukiwania nowych pomystow, takich jak np. stworzenie nowego produktu czy
udoskonalenie juz istniejacego. Podstawowym zatozeniem tej metody jest fakt, ze
tworczos¢ nie jest utozsamiana z talentem, lecz mozna jg stosowac aktywnie i roz-
myslnie, monitorowac oraz nig kierowac. Twoérca analizy morfologicznej jest szwajcar
Fritz Zwicky. Opracowat on analize morfologiczng w latach 1938-1948, prowadzac
w Kalifornii badania rozwojowe w dziedzinie rakiet.

Dla efektywnego uzycia analizy, konieczne jest spetnienie kilku warunkdéw. Pod-
stawowym, jest stworzenie tablic (skrzynek) morfologicznych, ktére maja dwie gtdwne
cechy: nieduze wymiary oraz niewielka liczbe elementoéw, ktére zostaty wytworzone
podczas badan gtéwnych kategorii. Powyzszy warunek ma zastosowanie tylko wtedy,
gdy nie korzysta sie z jakichkolwiek innych narzedzi pomocniczych, ktére sg w stanie
utatwic¢ sprawng kombinacje oraz analize. Do takich narzedzi zalicza sie program
komputerowy, ktéry pozwala na identyfikowanie atrybutdw, bardzo szybka analize
i kombinacje, a na koricu wybor optymalnego rozwigzania, biorgc pod uwage zadane
kryteria oceny.

Analiza morfologiczna dzieli sie ze wzgledu na formy, na: mocna i staba. W stabej
- dokonuje sie analizy poprzez macierz odkrywczg Molesa. Do jej wykonania wybiera
sie dwa dowolne wymiary, a nastepnie zestawia sie ich atrybuty w dwuwejsciowej
macierzy wstepnej. W mocnej odmianie — wykonuje sie analizy wymienionych cech
danego wymiaru przez wszystkie pozostate cechy (kombinacja).Z jednej strony jest to
zaleta tej metody, poniewaz stwarza mozliwos¢ bardzo doktadnej analizy oraz zbada-
nie wszystkich mozliwych utworzonych iloczynéw morfologicznych, z drugiej strony
jest to wada, ze wzgledu na pracochtonnosc procesu, ktdry, przy zatozeniu duzej
wydajnosci, pochtania znaczny budzet czasu. Metody, ktére s3 oparte na kombinato-
ryce, posiadajg efekt uboczny, ktérym jest powstawanie duzej liczby iloczyndw, ktore
moga stac sie nieczytelne i w konsekwencji, niemozliwym staje sie pozniejsze wyko-
rzystanie realnych kryteriéw oceny.
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Analiza morfologiczna, wg Zwicky’ego, jest metoda logiczno-analityczna, stoso-
wang do poszukiwania i osiggania tworczych rozwigzan probleméw na drodze ana-
lizy wszystkich mozliwych rozwigzan. Przebiega w trzech fazach. Pierwsza faza - to
rozpoznanie problemu. Polega na wytyczeniu granic problemu oraz jego Sciste zdefi-
niowanie. Wyznaczenie granic ma na celu okreslenie catkowitego ksztattu, a Sciste
zdefiniowanie — ma nie zawezac rozwigzywanego problemu i ogranicza¢ rzeczywi-
stych rozmiaréw co do ram narzuconych przez rutyne. Faza druga,zwana inaczej ana-
liza problemu, polega na zidentyfikowaniu parametréw problemu i okresleniu mozli-
wie jak najwiekszej liczby standéw kazdego z parametrow. Trzecia faza polega na
syntezie problemu. W tym celu tworzy sie tablice (macierze, skrzynki) morfologiczne.
Kolejnym krokiem jest zredukowanie przestrzeni morfologicznej. Tworzac macierze,
do jej wierszy wpisuje sie parametry,a do kolumn - stany parametrow. Uzycie tablicy
morfologicznej umozliwia, poprzez zestawienie réznych stanéw, wyznaczy¢ mozliwe
warianty rozwigzania problemu. Okoto 95% wszystkich kombinacji zostaje odrzuco-
nych w czasie redukcji skrzynki morfologicznej, ze wzgledu na pospolite rozwigzania
Llub ich bezsensownosc¢. Wszystkie kryteria oceny, ktdre sg wyznaczone na etapie zde-
finiowania problemu, ukaza ktdry z pozostatych wariantéw jest rozwigzaniem opty-
malnym, na ktory nalezy zwrocic¢ szczeg6lng uwage.

Technike analizy morfologicznej wykorzystuje sie do tworzenia koncepcji o cha-
rakterze badawczym oraz koncepcji analizujagcych mozliwosci (Martyniak, 1999, s. 243).
W literaturze formy zastosowania analizy mozna podzieli¢ na:

¢ intuicyjne (stymulacja wyobrazni) - to twdrczos¢ artystyczna, literacka oraz

inspiracja do powstawania nowych ustug;

¢ techniczno-technologiczne - odnoszga sie do powstania nowych wynalazkéw

czy produktéw lub udoskonalania juz istniejacych;

¢ poszukiwanie nowych mozliwosci naukowo-badawczych, np. stworzenie kon-

cepcji w zakresie nowych aplikacji, segmentéw rynkowych lub sposobdéw
rozwoju przewagi konkurencyjnej czy analiza problemdw spotecznych.

Wedtug Majaro, analiza morfologiczna znalazta swoje zastosowanie w zakresie
(https://mfiles.pl/pl/index.php/Analiza_morfologiczna):

¢ nowych produktéw i ustug,

e zastosowania nowych materiatow,

¢ nowych segmentow rynkowych i aplikacji,

¢ nowych sposobdw rozwoju przewagi konkurencyjnej,

e tworzenia nowatorskich technik promocji produktéw,

e identyfikacji mozliwosci poszerzenia rynku o nowe lokalizacje.

Analiza morfologiczna stuzy do rozwazenia oraz rozwigzania ztozonego, rzeczy-
wistego problemu oraz znalezienia najlepszych rozwigzan sposrod wielu rozmaitych
mozliwosci. Jest najbardziej skuteczna w rozwigzywaniu stosowanych juz w praktyce
zagadnien czy proceséw i projektowaniu nowych produktéw, technologii, a takze
ustug. Pozwala odkry¢ nowe pomysty. Mimo tego, ze wiekszos¢ z nich prawdopodob-
nie okaze sie bezuzyteczna, to praca wtozona w tego typu analize moze przyniesc¢
korzysci, ktére okaza sie mozliwoscig odnotowania ponadprzecietnych przychodow.
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Analiza morfologiczna to technika stuzaca do rozwigzywania ztozonego, wielo-
wymiarowego zagadnienia. Jest to systemowa i ukierunkowana metoda, umozliwia-
jaca organizowanie istniejgcych informacji i generowanie nowych, kreatywnych
pomystdw na projektowanie nowych produktéw, technologii i ustug. Analiza morfolo-
giczna moze stuzyc jako wariant wspotpracy cztowieka i komputera. Metode te mozna
tatwo przeprowadzic¢ za pomoca narzedzi komputerowych i wykorzysta¢ w kreatyw-
nosci obliczeniowej, wspomaganiu komputerowego podejmowania decyzji projekto-
wych, modelach sztucznej inteligencji, syntezie tancuchowo-parametrycznej, archi-
tekturze parametrycznej i projektowaniu.

Przestrzen rozwigzania problemu zalezy przede wszystkim od granic skonstruo-
wanej macierzy, a proces tworzenia nowej, odbywa sie wewnatrz skrzynki morfolo-
gicznej. Mechaniczne zastosowanie metody prowadzi do powstania duzej liczby
alternatyw, z ktérych wiekszos¢ jest bez znaczenia i bezuzyteczna. Sukces zastosowa-
nia metody zalezy bezpos$rednio od subiektywnych proceséw oceny oraz wyboru klu-
czowych parametréw i réznorodnosci ich alternatyw, a ostatecznie - ich najbardziej
uzytecznej kombinacji. Brak kryteriéw wyboru uzytecznych kombinacji i opcji rozwia-
zan,generuje ich utrate. Analiza morfologiczna zwieksza mozliwosc uzyskania intere-
sujacego rozwigzania, ale go nie gwarantuje.

Wspotczesne problemy spoteczenstw charakteryzuja sie wysoka niestabilnoscia,
niepewnoscia oraz niejednoznacznoscia, a scenariusze rozwoju s3 czesto nieprzewi-
dywalne i wykraczajg poza okreslone granice przestrzeni morfologicznej. Wobec
postepujacej komplikacji zjawisk i probleméw we wspotczesnych organizacjach,
konieczne jest zachowanie usystematyzowanego podejscia do analizy i projektowa-
nia ich rozwigzan. Liczba mozliwych wariantéw i ich ztozonos¢ uniemozliwia intui-
cyjne poruszanie sie posrod mnogosci dostepnych opcji. Co istotne, podczas analiz,
czesto o wiekszosci z nich nie ma sie Swiadomosci, poniewaz nigdy nie byty one zgto-
szone do rozpatrzenia. Analiza morfologiczna jest prostym i skutecznym narzedziem,
ktdre wspiera zarowno kreatywne poszukiwanie rozwigzan, jak i proces porzadkowa-
nia zbiorow zjawisk czy probleméw. Dlatego tez nalezy dotozy¢ wszelkich staran
w celu jak najszerszego jej poznania i rozpropagowania oraz dalszej popularyzacji
wsréd praktykow i teoretykdw zagadnien zarzadzania i organizacji (Martyniak, 1999,
s. 242-244). Wada analizy morfologicznej jest dtugi okres wdrazania i zwigzane z tym
koszty, dlatego najczesciej nie jest wykorzystywana w matych i srednich przedsie-
biorstwach. Do wad mozna tez zaliczy¢ pracochtonnosc¢ jej wdrazania oraz to, ze
oparta jest na kombinatoryce, zatem posiada efekt uboczny, ktérym jest powstanie
duzej liczby iloczynow, ktére moga okazac sie nieczytelne i nie jest mozliwe pdzniej-
sze wykorzystanie realnych kryteriéw ich oceny.

Wykorzystanie analizy morfologicznej ma szerokie zastosowanie, gtéwnie
w przedsiewzieciach innowacyjnych. Zastosowanie tej metody, wystepujace w litera-
turze przedmiotu, pozwala podzieli¢ je na: intuicyjne (stymulacja wyobrazni) i tech-
niczno-technologiczne. Intuicyjne stosowanie analizy morfologicznej jest obecne
w twdrczosci artystycznej, tworczosci literackiej oraz jako proces inspirujacy do
powstania nowych ustug. Natomiast techniczno-technologiczna uzytecznos¢, odnosi
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sie do dziatalnosci innowacyjnej, generowania nowych wynalazkéw czy produktéw
lub udoskonalania juz istniejacych; przyktadowo, usprawnienie okreslonego pojazdu
komunikacji miejskiej, poszukiwanie nowych mozliwosci naukowo-badawczych, np.
stworzenie koncepcji w zakresie nowych aplikacji, segmentéw rynkowych lub sposo-
bdéw na rozwoj przewagi konkurencyjnej czy analiza problemdw spotecznych. (Ujwary-
-Gil, 2003, 5. 5-6)

Analiza scenariuszowa jest metoda kreowania wielu réznego rodzaju mozliwosci,
ktére moga pojawic sie w przysztosci (tzw. scenariuszy) wraz z okresleniem ich praw-
dopodobienstwa wystapienia, ktére ma na celu ograniczy¢ niepewnosc¢ zwigzang
z zaplanowanym przedsiewzieciem. Stuzy do dtugookresowego prognozowania.

Metoda analizy scenariuszowej wykorzystywana jest jako jedno z narzedzi komu-
nikacji spotecznej, pobudzaniu inicjatyw tworczych oraz w zarzadzaniu kryzysowym.
Stosuje sie ja do synchronizacji decyzji strategicznych.

W zarzadzaniu organizacja, scenariusze maja za zadanie:

e pobudzenie kadry zarzadzajacej do myslenia o srodowisku zewnetrznym

przedsiebiorstwa;

¢ umozliwi¢ lepsze zrozumienie szybkosci zmian;

e zwroci¢ uwage na kluczowe momenty w przysztosci;

e usprawnic rozpoznanie szans i zagrozen;

e umozliwi¢ odpowiedzi na pytania co stanie sie z organizacja, jesli wystapi

jeden z prognozowanych scenariuszy;

e umozliwiajg przemyslenie konsekwencji prawdopodobnych zmian w orga-

nizacji,

e poszerzyc zakres dziatan organizacji;

e ulepszyc strategie pod wzgledem odpornosci na niebezpieczenstwa i uela-

stycznienia w réznorodnych warunkach zewnetrznych;

e wspiera¢ obserwacje otoczenia organizacji oraz ocene realizowanych stra-

tegii;

¢ ukazywac informacje w procesie podejmowania decyzji.

W praktyce stosuje sie rozmaite podejscia, i w zaleznosci od nich, tworzone s3
rézne rodzaje scenariuszy. Stad, mozna wyodrebnic bardziej surowe i sformalizowane
analizy prospektywiczne, ktére sg z requty tworzone przez zewnetrznych obserwato-
réw, przeznaczone dla najwyzszej kadry zarzadzajacej. Jednakze cata kadra zarzadza-
jaca nizszego szczebla jest zaangazowana w proces w podejsciu kolektywnym. W tym
aspekcie dochodzi do najwiekszej mobilizacji wszystkich mozliwych sit oraz opraco-
wywany jest plan zmian w organizacji (Cabata 2012,s.17-21).

Rozréznia sie cztery rodzaje scenariuszy:

¢ scenariusze mozliwych zdarzen - oparte s3 na intuicji, ale réwniez wykorzy-

stujg doswiadczenie. Istota jest formutowanie list wydarzen waznych dla
organizacji, ktére moga wystapi¢ w przysztosci. Zestawienie to umozliwia
z wyprzedzeniem na identyfikacje przyczyn zaistniatych sytuacji oraz mozli-
wych ich kierunkéw zmian, sity oraz charakteru ich oddziatywania na organi-
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zacje. S3 przydatne do oceny stopnia ryzyka, przewidywania zmian oraz
wyboru celéw strategicznych organizacji;

scenariusze symulacyjne — wykorzystywane sg do dokonywania wyprzedza-
jacej oceny wartosci poszczegolnych operacji strategicznych organizacji,
w zaleznosci od oddziatywan otoczenia;

scenariusze stanéw otoczenia - posiadajg jakosciowy charakter: dotycza
oceny potencjalnej sity wptywu proceséw, ktore znajdujg sie w otoczeniu
organizacji wraz z szacunkowym prawdopodobienstwem ich zajscia. Oparte
s3 na wiedzy i doswiadczeniu analitykow;

scenariusze procesow w otoczeniu - s3 skoncentrowane na najbardziej istot-
nych procesach, kluczowych dla funkcjonowania organizacji w przysztosci,
o potencjalnie duzej sile wptywu.

Jak kazda metoda, analiza scenariuszowa ma swoje wady i zalety. Do wad zali-

czamy:
L]
L]

wysoka ceneg;

stworzone scenariusze mogg byc¢ inne niz ten, ktory faktycznie wystapi;
potrzeba zatrudnienia wielu doswiadczonych specjalistéw do tworzenia sce-
nariuszy, niejednokrotnie rowniez porad ekspertow z zewnatrz;

zespoty, ktore tworza scenariusze musza byc kreatywne; potrzeba, aby row-
niez miaty intuicje i niczym nieograniczong wyobraznie;

posiadanie gotowych scenariuszy nie daje gwarancji na skutecznosc strategii,
ktdéra na ich podstawie zostata opracowana - skutecznos$¢ strategii jest uwa-
runkowana wieloma czynnikami, np. wkasciwym momentem jej wdrazania.

Jezeli za$ chodzi o zalety analizy scenariuszowej, wymieni¢ mozna nastepujace:

scenariusze s3 pomocne przy wyznaczaniu celdw organizacji;

zwiekszaja szanse na skutecznos¢ podejmowanych decyzji strategicznych;
pokazuja dziatajagce mechanizmy dynamiki organizacji;

pobudzaja proces implementacji zmian;

s3 elementem wspomagajacym aktywne kreowanie przysztosci organizacji;
pozwalajg na wykorzystanie wyobrazni i kreatywnosci, myslenia nie tylko
utartymi schematami, ale takze tworzenia rozwigzan niekonwencjonalnych;
ujawniajg zagrozenia, ale tez szanse danej organizacji.

Analiza scenariuszowa jest jedng z metod w ekonomii, stuzaca do przewidywania
i prognozowania najblizszej przysztosci. Scenariusz stanowi potencjalng sciezke roz-
woju przedsiebiorstwa w przysztosci. Obejmuje ona swoim zakresem czynniki, ktére
maja wptyw na sytuacje firmy na danym rynku. Pozwala réwniez na identyfikacje
najwazniejszych tendencji. W biznesie znajduje zastosowanie na etapie analizy stra-
tegicznej - jako element tworzenia dtugoterminowej strategii. Zastosowanie analizy
scenariuszowej ma na celu w wiekszym stopniu zrozumienie otaczajacej rzeczywisto-
$ci oraz utatwienie podejmowania strategicznych decyzji. Z wieksza precyzja mozna
dobiera¢ odpowiednie narzedzia i szybciej reagowa¢ na zmieniajace sie realia.
W efekcie, w wiekszym stopniu uzyskuje sie kontrole nad przebiegiem wydarzen,
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co w konsekwencji przektada sie na jakosc i trafnosc¢ decyzji podejmowanych w przed-
siebiorstwie (por.Z. Penc-Pietrzak 2010, s. 13-41).

Zaréwno metoda morfologiczna jak i analiza scenariuszowa, z uwagi na praco-
chtonnos¢, dtugi okres wdrazania i zwigzane z tym koszty oraz czesto koniecznos¢
zatrudniania zewnetrznych ekspertow, wykorzystywane sa w duzych przedsiebior-
stwach wprowadzajacych innowacje.

3 BURZA MOzZGOW I BRAINWRITTING 635

Burza mdzgow (sesja pomystowosci) nalezy do metod heurystycznych, czyli twér-
czego rozwigzywania problemdw. Charakterystyczng jej cecha jest wykorzystanie
intuicji uczestnikéw procesu do rozwigzania danego problemu i praca w zespole.
Sesja pomystowosci jest bardzo przydatna w szukaniu rozwigzan danego problemu.

Tworca koncepcji burzy mézgow jest Alex Osborn, ktory opracowat jg w potowie
lat trzydziestych ubiegtego stulecia. Uwazat on, ze pomysty 0sdb, ktore nie sg zwia-
zane z dang dziedzing, tworza podstawe niekonwencjonalnych rozwigzan.

W metodzie burzy mézgdéw uczestnicza dwa zespoty:

e zespo6t pomystowosci - sktadajacy sie z reguty od 9 do 15 o0sdb, lecz opty-
malne jest 12 osob. Zadaniem zespotu jest opracowanie pomystow w celu
rozwigzania postawionego problemu. Kieruje nim przewodniczacy, a idee
zapisuje - sekretarz. Wazne, aby zespot byt heterogeniczny (sktadajacy sie
z 0s6b réznej ptci, w roznym wieku, na réznych stanowiskach i o rozmaitych
specjalnosciach);

» zadaniowy zesp6t oceniajacy - sktada sie z ok. 3 0s6b, jego zadaniem jest ocena
pomystow opracowanych przez zespot pomystowosci; cztonkami powinni by¢
specjalisci z dziedziny, ktorej problem dotyczy.

Do podstawowych zasad burzy mozgow zalicza sie:

¢ nieskrepowang wyobraznie;

¢ podawanie jak najwiekszej liczby mozliwych rozwigzan;

e bezkrytycznosc.

W procesie realizacji burzy moézgu rozréznia sie trzy etapy:

e przygotowanie do burzy mézgow - tworzenie zespotow;

e sesja pomystowosci - zwykle trwa nie dtuzej niz godzine; jej pora i miejsce
sg uzaleznione od cztonkdw grupy, ich wieku i predyspozycji;

e ocena pomystéw - powinna nastapi¢ dwie doby po zakonczeniu sesji pomy-
stowosci.

Burza mdzgdéw nazywana jest tez,gietda” lub ,fabryka” pomystow. W tej metodzie
intensywnie angazuje sie wszystkich uczestnikow, kazdemu dajac mozliwos¢ swo-
bodnej wypowiedzi oraz generowania niejednokrotnie nierealnych rozwigzan okre-
$lonego problemu. Technika ta polega na mozliwosci zgromadzenia w krotkim czasie
wielu odpowiedzi, hipotez, pomystéw czy rozwiazan ktopotliwego zagadnienia. Im
wiecej 0sOb bierze udziat w burzy mézgdow, tym wiecej pomystdw mozna zebrac.
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Dla zwiekszenia skutecznosci burzy mézgow, nalezy zastosowac odpowiedni rozdziat
pracy pomiedzy tworzeniem pomystéw a ich jakoscia (Gotas, Mazur 2010, s. 99).

Burze mdézgoéw mozna zastosowac w dowolnym czasie; przygotowanie sie do niej
nie wymaga duzych naktadow czasu i wysitku. Wedtug Osborna, burze mézgéw mozna
stosowac¢ w przypadku konkretnego pytania czy problemu; gdy pytan jest kilka,
metoda moze okazac sie nieskuteczna. Metoda ta jest szczegélnie zalecana m.in. do
szukania rozwigzan/probleméw, ktore powstaja przy wdrazaniu systemu jakosci.
Nalezy pamietac,ze rozwigzanie danego problemu za pomoca burzy mézgdéw wymaga
pomystowosci, intuicji oraz wyobrazni, a nie krytycyzmu.

Burze mozgéw mozna prowadzi¢ w réznorodny sposob - zalezy to od sytuacji
i potrzeb oraz specyfiki problemu.

Brainwritting 635 jest chyba najciekawsza z odmian burzy mozgdéw. Metoda ta
zostata opracowana w 1968 roku. przez Bernda Rohrbacha. Zasady s3 ukryte w liczbie
635, gdzie kazda z cyfr jest symbolem. Liczba 6 oznacza, ze w procesie bierze udziat
6 0s0b, ktdre maja za zadanie wymyslic 3 pomysty, w czasie 5 minut. Technike te
wyroznia fakt, ze pomysty nie s3 wypowiadane na gtos, lecz zapisywane na okreslo-
nych formularzach, ktére kraza pomiedzy wszystkimi uczestnikami. Przebieg metody
635 jest nastepujacy:

e sformutowanie problemu;

° wyznaczenie organizatora;

e wybor uczestnikdw;

¢ wybdr i przygotowanie miejsca dyskusji;

e przygotowanie formularzy;

e przeprowadzenie sesji;

e przekazanie pomystéw panelowi ekspertow, ktory weryfikuje zgtoszone idee

i wybiera najlepsze rozwiazanie.

Osoby biorgce udziat w Brainwritting 635, otrzymuja kartke wraz ze sprecyzowa-
nym problemem. Kazdy na swoim formularzu zapisuje 3 rozwigzania owego prob-
lemu, nastepnie przekazuje formularz osobie siedzacej po prawej stronie, otrzymujac
jednoczesnie formularz od innej osoby, na ktérym zndw zapisuje kolejne 3 pomysty;
wazne, by pomysty sie nie powtarzaty, moga by¢ zmodyfikowane juz istniejace rozwia-
zania. Gdy kazda osoba dopisze po 3 pomysty na 6 formularzach, sesje uwaza sie za
zakonczona. W jej wyniku powstaje okoto 105 réznych pomystéw, podczas 30-minu-
towej sesji (Boutanios 2015,s.1-7).

Ta technika pozostaje jednym z najlepszych sposobow generowania $wiezych
idei i angazowania pracownikow wszystkich szczebli. Sesje burzy mézgoéw powinny
byc¢ krotkie, lecz bardzo aktywne, powinny miec jasno okreslony cel i gromadzic duza
liczbe pomystéw. Prowadzacym powinna by¢ osoba entuzjastyczna, ktora potrafi
pobudzi¢ innych do dziatania oraz zapewnic¢ atmosfere pozbawiong krytycyzmu
i 0sgdzania nowych pomystow.

Przyktady tematow burzy mozgow, ktére mozna przeprowadzi¢ w miejscu pracy:

¢ Jak powinien wygladac nasz wyjazd integracyjny?

e Jaki jest najlepszy sposob na usprawnienie naszej pracy?
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¢ Do czego jeszcze mozna wykorzystac dane narzedzie?

e W jaki sposéb mozemy zwiekszy¢ nasz roczny przychod?

¢ W jaki sposéb mozemy ograniczy¢ koszty na reklame?

¢ W jakich obszarach mozemy poszukac oszczednosci?

¢ Jak moze brzmiec hasto reklamowe tego produktu?

¢ Do czego jeszcze mozna wykorzystac nasz produkt?

e W jaki sposob mozna usprawnic dziatanie tego programu?

e Gdzie znalez¢ najlepszych pracownikéw do naszego zespotu?

e Jakie inne benefity mozemy zaoferowac kandydatom do pracy?

Szczegblna wartos¢ metody 635 polega na tym, ze moga w niej uczestniczyc
osoby, ktére sg mniej komunikatywne, ktére w tradycyjnej burzy mézgédw mogtyby
zostac niewystuchane. Poza tym moga w procesie uczestniczy¢ jednoczesnie przeto-
zeni i podwtadni. Metoda wymaga zaledwie 6 0s6b zamiast 12,a wiec mozna jg prze-
prowadzi¢ samodzielnie w dziale.

Oprdécz oczywistych zalet burzy mozgow, jakimi sg dobre propozycje na rozwigza-
nie konkretnego problemu, istnieje jeszcze szereg innych aspektdw przemawiajacych
za t3 metoda. Spotkanie przy rozwigzywaniu problemu moze integrowac zespot.
Dobrze poprowadzona burza mézgéw powinna zblizy¢ do siebie uczestnikéw i zmu-
si¢ do interakcji. Rozwigzania problemu zaproponowane przez zespdt sprawia, ze
uczestnicy stang sie bardziej zaangazowani w ich wdrozenie. W pewien sposob decy-
duje zespot, nie przetozony. Burza mozgow to Swietne narzedzie dla managera. Dzieki
niemu moze on rozwigzac¢ naprawde zawite problemy. Jest to narzedzie, ktére daje
szanse niebycia osamotnionym w trudnym procesie decyzyjnym, przy okazji angazu-
jac i integrujac zespot. Burza mozgdéw moze byc bardzo skuteczna. Trzeba jednak
pamietac, ze istniejg czynniki, ktére moga negatywnie wptynac na jej skutecznosc.
Nalezg do nich m.in.:

¢ obecno$¢ dominujacej osobowosci w pierwszym etapie;

e zbyt duza ambicja niektorych uczestnikdw;

e uczestnicy, ktérzy nie pozwalajg dojs¢ innym do gtosu;

e niewielka otwartos¢ na pomysty ekspertow, ktérzy oceniajg pomysty;

e uczestnicy, ktérzy tatwo zmieniajg temat na niezwigzany z zadaniem.

Warto zwrécic¢ uwage, ze warunkiem skutecznosci burzy mézgow jest rozdziele-
nie tworzenia pomystow od ich jakosci. Aby w jak najlepszy sposob wykorzystac
umiejetnosci i kreatywnosc osob zaangazowanych w proces, nalezy tak zorganizowac
burze mozgdw, aby mozna byto zidentyfikowac indywidualny wktad kazdej z nich.
Mozna takze nasilic¢ identyfikacje przez przytozenie wiekszej wagi do wykonywanych
zadan i przekonania ludzi o niepowtarzalnosci ich wktadu pracy albo przez podwyz-
szenie atrakcyjnosci grupy w oczach jednostki.

Zdecydowanie najwieksza wada stosowania burzy moézgéw jest mozliwosc
spadku motywacji u pracownikéw. Z uwagi na to, ze sukces i rozwigzanie problemu
nie leza w gestii osobistej kazdego z nich, tylko od grupy jako catosci, pracownicy
moga niedostatecznie przyktadac sie do procesu burzy mozgdéw. Dodatkowo moze
powstac u uczestnikéw lek przed krytyczna oceng lub przed wysmianiem zapropono-
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wanych pomystoéw, co wptyna¢ moze na zablokowanie sie konkretnego pracownika
- cztonka grupy (https://upskill.net.pl/metoda-635-poznaj-technike-pisanej-burzy-mozgow/).

Metoda burzy mdézgdw moze byc¢ stosowana we wszystkich przedsiebiorstwach,
niezaleznie od ich wielkosci czy branzy.

4 WYKRES ISHIKAWY | MAPA MYSLI

Kaoru Ishikawa, profesor Uniwersytetu Tokijskiego, zaprojektowat metode roz-
wigzywania probleméw poprzez zastosowanie diagramu przyczynowo-skutkowego.
Jest to jedno z podstawowych narzedzi wykorzystywanych do zarzadzania jakoscia
w przedsiebiorstwach produkcyjnych. Budowa wykresu opiera sie na zdefiniowaniu
kategorii przyczyn oraz przyczyn nalezacych do poszczegolnych kategorii. Dogtebna
analiza problemu pozwal rozbudowac diagram Ishikawy o podprzyczyny nalezace do
zdefiniowanych wczesniej przyczyn. Kluczowa sprawa w prawidtowym zastosowaniu
diagramu jest przeprowadzenie burzy mézgéw w grupie interdyscyplinarnej, czego
efektem jest znalezienie wszystkich mozliwych przyczyn i podprzyczyn z punktu
widzenia kazdego obszaru przedsiebiorstwa. Nalezy pamieta¢,ze diagramu nie warto
stosowac w kazdej sytuacji,w szczegélnosci,gdy znana jest przyczyna zrédtowa prob-
lemu. Natomiast omawiany diagram przyczynowo-skutkowy swietnie sprawdzi sie
w sytuacjach, w ktorych problem dotyczy wiecej niz jednego obszaru dziatania firmy.
Zdefiniowane przyczyny powinny by¢ nastepnie poddane dziataniom korygujacym -
w celu usuniecia powstatego problemu.

Zalety diagramu przyczynowo-skutkowego Ishikawy to:

e pokazuje zaleznosc¢ przyczyn/przyczyny wobec problemu;

¢ idea budowy diagramu oparta jest na burzy mozgdéw zespotu pracownikow;

e zawiera w sobie wszystkie mozliwe przyczyny oraz podprzyczyny, i przedsta-

wia je w prostej wizualnie formie;

e wspiera analize istniejgcych problemoéw oraz odchylen proceséw;

e prowadzi do identyfikacji przyczyn i kluczowych obszaréw w celu wdrozenia

dziatan korygujacych;

e jest prostym do wdrozenia narzedziem zarzadzania jakoscia (https://leana-

ctionplan.pl/ishikawa/).

Mapa mysli (ang. mind mapping) - metoda notowania, opracowana przez brytyj-
skich naukowcéw: Tonyego i Barry'ego Buzanow, ktéra angazuje do pracy obie poét-
kule mézgu - lewa, odpowiedzialng za logiczne myslenie, analize, stowa i liczby oraz
prawa, odpowiedzialng za wyobraznie, rytm, kolory, postrzeganie przestrzenne
i Gestalt (obraz catosci). W procesie opracowywania mapy mysli, pracujg razem dwie
pétkule, w nieograniczony sposéb generujac nowe pomysty. Technika mind mappingu
opiera sie na skojarzeniach, ktére od gtdwnego hasta prowadza przez ogolne az do
najbardziej szczegotowych. Jej zadaniem jest podniesienie wydajnosci oraz tatwosci
nauki i zapamietywania (https://witalni.pl/baza_wiedzy/techniki-kreatywnego-myslenia/).
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Mapa mysli zaczyna sie od umieszczenia w centrum kartki kluczowej koncepcji,
wokot ktdérej prowadzi sie burze mdzgdw. Powigzane pomysty sg potgczone z centrum
za pomoca linii. Mapa pomaga zachowac swobodny przeptyw mysli i uporzadkowac
je na kartce w sposab, ktéry pozwala nastepnie odkry¢ nowe potgczenia, w rezultacie
czego, dochodzi sie do mozliwego rozwigzania. Poniewaz tgczy w catosc¢ zaréwno
tekst, jak i uktad wizualny, mind mapping pozwala na bardziej kreatywny styl myslenia.

PODSUMOWANIE

Istnieje wiele metod i technik pobudzania kreatywnosci pracownikéw. Przydat-
nos¢ poszczegodlnych z nich zalezy miedzy innymi od wielkosci i struktury organiza-
cyjnej przedsiebiorstwa, branzy w jakiej podmiot dziata oraz osob odpowiedzialnych
za ich wdrazanie. Barierg wykorzystania niektérych metod, szczegélnie w mniejszych
przedsiebiorstwach, moga byc¢ koszty ich implementacji. Zarzadzajacy przedsiebior-
stwem powinni wiec dobra¢ metode do konkretnej sytuacji oraz specyfiki prowadzo-
nego przez siebie podmiotu. Skuteczno$¢ przedstawionych w artykule technik zostata
juz wielokrotnie dowiedziona, natomiast efektywnosc, przektadajaca sie na udosko-
nalanie danej firmy, nie musi lub nie jest widoczna od zaraz. Istotng zmiang moze byc¢
natychmiastowe podniesienie komfortu pracy, wieksze zaangazowanie pracownikéw
i wiara w nowe mozliwosci.

Istnieje wiele sposobdw korzystania z technik oraz modyfikowania ich do party-
kularnych potrzeb. Niezbedna jest jednak wiedza o nich. Dostepno$¢ metod twor-
czych z catg pewnoscia przyczyni sie do osiggniecia poprawy wynikéw finansowych
oraz stabilnosci przedsiebiorstw w dtugim okresie.
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USTAWA O KARCIE POLAKA -
PRAWNOUSTROJOWY STATUS
JEJ BENEFICJENTOW I KIERUNEK
ZMIAN LEGISLACYJNYCH

POLE'S CARD ACT — LEGAL AND CONSTITUTIONAL STATUS
OF ITS BENEFICIARIES AND THE DIRECTION
OF LEGISLATIVE CHANGES

STRESZCZENIE

Czescia polityki zagranicznej panstwa polskiego
jest polityka wobec Polakéw zamieszkujgcych
poza granicami Polski. Obowiazkiem parnstwa
polskiego jest utrzymywanie tacznosci z rodaka-
mi z zagranicy, a takze dla pragnacych tego —
udzielanie im pomocy w udostepnianiu i korzy-
staniu z narodowego dziedzictwa kulturowego.
Niezwykle waznym elementem w tym zakresie
jest ustawa o Karcie Polaka. Autor w niniejszym
artykule skupia sie na prawnoustrojowym przed-
stawieniu beneficjentéw instytucji Karty Polaka,
a takze na wskazaniu $ciezki zmian legislacyjnych
w przedmiotowej ustawie. W artykule dokonano
analizy prawnej oraz siegnieto do piSmiennictwa
i zrédetinternetowych. Zastosowano metody ba-
dawcze analizy dokumentéw oraz analizy pis-
miennictwa. Na ich podstawie autor wysuwa
whnioski o charakterze prawnym i praktycznym.

SLOWA KLUCZOWE
Karta Polaka, Nardd Polski, nowelizacje

ABSTRACT

A part of the foreign policy of the Polish state is
the policy towards Poles living outside Poland. It
is the duty of the Polish state to maintain com-
munication with our compatriots from abroad,
and for those who wish to do so - to provide as-
sistance in making available and using the na-
tional cultural heritage. An extremely important
element in this regard is the Act on the Pole's
Card. In this article, the author focuses on the le-
gal and constitutional presentation of the bene-
ficiaries of the Card of the Pole institution, as
well as on indicating the path of legislative
changes in the act in question. The article con-
tains a legal analysis and references to literature
and Internet sources. The research methods of
document analysis and literatur analysis were
used. On their basis, the author draws legal and
practical conclusions.

Translated by Jarostaw Galicki
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WSTEP

Ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o Karcie Polaka (t.j. Dz. U.z 2023 r., poz. 192),
zwana dalej ustawg przedmiotowa lub nazywana skrétowo (UKP) jest wypetnieniem
luki quasi-moralnej w prawie, uzupetniajacej relacje panstwa polskiego do Polakdw
z zagranicy. W momencie jej uchwalenia, podobne akty prawne istniaty juz w innych
panstwach europejskich, np.: w Rumunii i Grecji - od 1998 roku, w Federacji Rosyj-
skiej — od 1999 roku, w Butgarii — od 2000 roku, na Wegrzech - od 2001 roku, w Ukra-
inie = od 2004 roku, na Stowacji - od 2005 roku (Jagielski, Pudziannowska 2008, https://
sip.lex.pl/komentarze-i-publikacje/komentarze/ustawa-o-karcie-polaka-komentarz-
587243978). Ustawa o Karcie Polaka, jak kazda inna, musi wpisywac sie i wspotgrac
z przepisami konstytucyjnymi i ustawowymi. Z biegiem czasu, podlega tez noweliza-
cjom. Celem niniejszego artykutu jest przyblizenie statusu prawnego beneficjentow
instytucji Karty Polaka, zwanej dalej réwniez Kartg, a takze przedstawienie zmian
legislacyjnych dotyczacych tejze instytucji wraz z ich ukierunkowaniem.

1 BENEFICJENCI KARTY POLAKA I ICH UPRAWNIENIA
W KONTEKSCIE KONSTYTUCJI RP, USTAWY O KRACIE
POLAKA | INNYCH USTAW ZWYKLYCH

Ustawa o Karcie Polaka jest ustawa osobliwa. Zgodnie z jej postanowieniami,
Karta Polaka nie oznacza nabycia obywatelstwa polskiego, ani stwierdzenia pol-
skiego pochodzenia w rozumieniu odrebnych przepiséw. Nie jest tez dokumentem
uprawniajgcym do przekraczania granicy, ani osiedlania sie na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej (art. 7). Jest zas dokumentem potwierdzajacym przynalezno$¢ do
Narodu Polskiego (art. 3 ust. 1). Preambuta ustawy o Karcie Polaka rzuca swiatto na
motywy jej uchwalenia. Ustawodawca stwierdza, ze ustawa ma ,realizowac postano-
wienia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie udzielania pomocy Polakom
zamieszkatym za granicq w zachowaniu ich zwigzkdéw z narodowym dziedzictwem kultu-
ralnym, wypetniac moralny obowigzek wobec Polakdw, ktdrzy zmiennych loséw naszej
Ojczyzny utracili obywatelstwo polskie, spetniac oczekiwania tych, ktorzy polskimi oby-
watelami nigdy wczesniej nie byli, lecz ze wzgledu na swoje poczucie tozsamosci narodo-
wej pragng uzyskac potwierdzenie przynaleznosci do Narodu Polskiego”. Koriczgc pream-
bute ustawodawca zaznacza, ze celem ustawy jest ,wzmocnienie wiezi tgczgcych Polakéw
z Macierzg oraz wsparcie ich starari o zachowanie jezyka polskiego oraz kultywowanie
tradycji narodowej”. Z tekstu preambuty i czesci artykutowanej przedmiotowej ustawy
jasno wynika, iz nalezy ja odczytywac w kontekscie przepisow ustawy zasadniczej
z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U.z 2009 r., nr 114, poz. 946). Konstytucja w dwdch
miejscach przejawia troske o Polakéw z zagranicy. Pierwsze, to preambuta, gdzie
wskazuje, iz ,my Nardd Polski - wszyscy obywatele Rzeczypospolitej” jestesmy ,ztgczeni
wiezami wspdlnoty z naszymi rodakami rozsianymi po swiecie”. Drugie, to art. 6 ust. 2,
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gdzie jest napisane, ze ,Rzeczpospolita Polska udziela pomocy Polakom zamieszkatym
za granicq w zachowaniu ich zwigzkdéw z narodowym dziedzictwem kulturalnym”.

W zwigzku z powyzszym, Konstytucja rozdzielnie traktuje ,Narod Polski” i ,Pola-
kow’, czy tez ,naszych rodakéw”.,,Nardd Polski” to podmiot w sensie politycznym, okre-
Slony jako wszyscy obywatele Rzeczpospolitej Polskiej (Piechowiak 2016, s. 141).
~Polacy” oraz ,rodacy” to pojecia odwotujace sie do narodu w sensie etnicznym, histo-
rycznym, kulturalnym - i nie sg to obywatele polscy. Co wiecej, w Konstytucji pojawia
sie pojecie ,narodu polskiego” pisane z matej litery. W mysl art. 6 ust. 1,,,Rzeczypospo-
lita Polska stwarza warunki upowszechniania i réownego dostepu do débr kultury, bedqcej
Zrédtem tozsamosci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju’. | w tym przypadku ,nardd
polski” to réwniez nardd w sensie etnicznym, historycznym i kulturalnym. Oznacza
wiec tyle samo co ,Polacy” i ,rodacy” (Florczak-Wator 2016, s. 299). W tym kontekscie
zwraca uwage fakt, iz ustawa o Karcie Polaka postuguje sie pojeciem ,Nardd Polski”
pisanym duza litera. Moze to sugerowac, iz chodzi o naréd w sensie politycznym, czyli
obywateli polskich, co nie odpowiadatoby literalnemu brzmieniu i wyktadni Konsty-
tucji.

Bez watpienia, ustawa o Karcie Polaka jest wyrazem zado$¢uczynienia panstwa
polskiego wobec Polakéw, ktorych losy historii rzucity na obce ziemie, jak tez tych,
ktérzy po zmianie granic, znalezli sie poza polskim organizmem panstwowym.
Dlatego ustawa ta nalezy do tych, ktére maja za zadanie spajac¢ cztonkéw polskiej
diaspory narodowej z polska Ojczyzna, a nade wszystko z narodem polskim (tym przez
mate ,n” - w sensie etnicznym, historycznym i kulturowym), ale takze Narodem
Polskim (tym przez duze ,N” - w sensie politycznym). To od beneficjentdw instytucji
Karty Polaka zalezy jaka obiorg oni strategie - czy beda korzystac z uprawnien wyni-
kajacych tylko z przedmiotowej ustawy, czy beda takze korzysta¢ z samego faktu jej
posiadania. Niektorzy bowiem ,nasi rodacy” przyjmuja strategie aktywna i daza do
maksymalnego zwigzania swoich perspektyw zyciowych i loséw z Polska. Inni przyj-
muja strategie zachowawczg, a Karta Polaka jest dla nich gtéwnie instrumentem
bedacym udogodnieniem indywidualnej aktywnosci zyciowej, zwtaszcza ekonomicz-
nej (Bartnicki, Gieorgica 2014, s. 115). Nalezy jednak zauwazyc, ze s3 i tacy, ktdrzy do
posiadania Karty Polaka podchodza czysto ideowo i traktuja ja jak gdyby za cel osta-
teczny,sam w sobie, gdyz jako Polacy na obczyznie chca urzedowo potwierdzi¢ swojg
polskosc i przynaleznosc¢ do narodu polskiego. Tak, czy inaczej, obowigzujace przepisy
prawa w Polsce pozwalajg posiadaczom Karty Polaka dazyc¢ do bycia czescig zaréwno
tego etnicznego, historycznego, kulturalnego, jak i tego politycznego.

Wprawdzie uprawnieniami wynikajgcymi z posiadania Karty Polaka s3 bezptatny
wstep do muzedw panstwowych i prawo do pomocy konsula w sytuacji zagrozenia
zycia lub bezpieczenstwa, lecz s to réwniez udogodnienia pobytowe: korzystanie ze
Swiadczen opieki zdrowotnej w stanach nagtych oraz ulgi 37% przy przejazdach $rod-
kami publicznego transportu zbiorowego kolejowego w pociggach osobowych,
pospiesznych i ekspresowych na podstawie biletdw jednorazowych. Pozostate upraw-
nienia sg wprost zwigzane z dtuzszym i ciggtym przebywaniem w Polsce. S3 to: zwol-
nienie z obowigzku posiadania zezwolenia na prace; podejmowanie i wykonywanie
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dziatalnosci gospodarczej na takich samych zasadach jak obywatele polscy; korzysta-
nie z form ksztatcenia i ksztatcenia w szkole doktorskiej, podejmowanie i odbywanie
studiéw oraz innych form ksztatcenia, uczestniczenie w dziatalnosci naukowej (art. 6
ust. 1 ukP).

Dodatkowe, istotne uprawnienia dla posiadaczy Karty Polaka wynikajg z ustawy
z dnia 12 grudnia 2013 r. 0 cudzoziemcach (t.j. Dz. U.z 2023 r., poz. 519). S oni zwol-
nieni z ewentualnego okazania srodkéw finansowych na pobyt i podréz powrotng do
panstwa pochodzenia lub zamieszkania, jesli poruszaja sie na podstawie wizy w celu
korzystania z uprawnien wynikajacych z posiadania Karty (art. 25 ust. 3 pkt 1 lit. g).
W zwigzku z tym, moga ubiegac sie o wize Schengen lub krajowa, w celu korzystania
z uprawnien wynikajacych z Karty, ale takze na podstawie zezwolenia na pobyt staty,
uzyskanego ,po Karcie Polaka” (art. 60 ust. 1 pkt 19a i 20). Dalej, moga oni ubiegac sie
o zezwolenie na pobyt staty na czas nieoznaczony, jesli zamierzajg osiedli¢ sie na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na state (art. 195 ust. 1 pkt 9). Woéwczas pobyt
staty jest nie do przecenienia.Z jednej strony,moga bowiem starac sie o Swiadczenie
pieniezne przeznaczone na czesciowe pokrycie kosztow zagospodarowania i bieza-
cego utrzymania w Polsce na okres do 9 miesiecy (art. 8a ust. 1 uKP). Co wazne, $wiad-
czenie przyznaje sie na wnioskodawce, jego matzonka i matoletnie, przebywajace
z nim dzieci (art. 8c ust. 1 uKP). Z drugiej za$ strony, zgodnie z art. 30 ust. 1 pkt 7
ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim (t.j. Dz. U. z 2022 r., poz.
2185), wojewoda moze uznac za obywatela polskiego cudzoziemca przebywajacego
nieprzerwanie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej co najmniej od roku, na pod-
stawie zezwolenia na pobyt staty, ktore uzyskat w zwigzku z polskim pochodzeniem
lub posiadang Kartg Polaka. Warunkiem jest tu tylko posiadanie znajomosci jezyka
polskiego, potwierdzone urzedowym poswiadczeniem na poziomie biegtosci jezyko-
wej co najmniej B1, Swiadectwem ukonczenia szkoty w Polsce lub $wiadectwem
ukonczenia szkoty za granicg z wyktadowym jezykiem polskim (art. 30 ust. 2). To ozna-
cza juz petne witaczenie do Narodu Polskiego w kazdym jego sensie — etnicznym,
historycznym, kulturalnym i politycznym.

2 NOWELIZACJE USTAWY O KARCIE POLAKA
W LATACH 2008-2019

Ustawa o Karcie Polaka, od chwili jej uchwalenia do chwili obecnej, byta noweli-
zowana wielokrotnie. Pierwsza nowela nastapita juz po niespetna pot roku od tego
momentu - za sprawg ustawy z dnia 29 lutego 2008 r.o0 zmianie ustawy o Karcie Polaka
oraz ustawy o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych
(Dz. U.z 2008 r. nr 52, poz. 305). Po pierwsze, posiadaczy Kart Polaka zwolniono od
optat za przyjecie i rozpatrzenie wniosku o wydanie wizy krajowej. Po drugie, wpro-
wadzono mozliwosc zwroécenia sie do Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego celem
sprawdzenia czy wnioskodawca spetnia przestanki do wydania decyzji odmownej na
podstawie art. 19 pkt 5 i 6. Po trzecie, posiadacze Karty Polaka mogli korzystac ze
$wiadczen publicznej opieki zdrowotnej w stanach nagtych bezptatnie.
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Kolejna zmiana miata miejsce jeszcze tego samego - 2008 roku. Ustawa z dnia
24 pazdziernika 2008 r. 0 zmianie ustawy o Karcie Polaka (Dz. U.z 2008 r.,nr 214, poz.
1348) po pierwsze, data wnioskodawcy mozliwos¢ wskazania jego narodowosci pol-
skiej lub posiadania przez niego obywatelstwa polskiego (co dotychczas odnosito sie
jedynie do przodkow wnioskodawcy). Po drugie, krag 0oséb uprawnionych do ubiega-
nia sie o Karte Polaka poszerzono o bezpanstwowcow zamieszkujacych na terenie
bytych republik radzieckich. Wielu naszych rodakéw w niegdysiejszych czasach nie
okres$lato swojej narodowosci w urzedowych dokumentach. Byty bowiem naciski, by
podawac narodowosc¢ rosyjska, biatoruska, czy ukrainska, natomiast podawanie naro-
dowosci polskiej byto niemile widziane. Po trzecie, Karty Polaka wydane osobom,
ktore ukonczyty 65 rok zycia, stawaty sie wazne na czas nieoznaczony.

Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy o Karcie Polaka oraz niektdrych
innych ustaw (Dz. U. z 2016 r., poz. 753) wprowadzita juz bardzo gruntowne zmiany.
Warto zaznaczyc¢ te najwazniejsze. Do tekstu ustawy dodano rozdziaty poswiecone
Swiadczeniom pienieznym dla posiadaczy Karty Polaka, osiedlajacych sie w Polsce
oraz finansowaniu wyptaty $wiadczen pienieznych z budzetu panstwa. Dalej, upetno-
mocniono rowniez wojewoddw do prowadzenia postepowan w ramach Karty Polaka.
Do warunkéw z art. 2 dodano oswiadczenie o braku repatriacji wnioskodawcéw oraz
ich wstepnych z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej albo Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej na podstawie umow repatriacyjnych zawartych w latach 1944-1957 przez
Rzeczpospolita Polska albo Polskg Rzeczpospolita Ludowa z Biatoruska Socjali-
styczna Republika Radziecka, Ukrainska Socjalistyczng Republika Radziecka, Litewska
Socjalistyczng Republika Radziecka i Zwigzkiem Socjalistycznych Republik Radzie-
ckich,do jednego z panstw bedacych strona tych umoéw. Zwolnienie z optat konsular-
nych w zwigzku z wydaniem wizy krajowej zawezono do przypadkéw korzystania
z uprawnien wynikajacych z Karty Polaka. Nie mniej jej posiadaczy uprawniono do
korzystania z pomocy konsula w sytuacji zagrozenia zycia lub bezpieczenstwa. Wobec
ograniczonego okresu waznosci Karty, wprowadzono postepowanie wnioskowe
o0 przedtuzenie go.Znaczacym utatwieniem proceduralnym byto wprowadzenie moz-
liwosci poswiadczenia znajomosci jezyka polskiego poprzez przedtozenie Swiade-
ctwa ukonczenia szkoty lub studiéw w Polsce lub $wiadectwa ukonczenia szkoty za
granicg z wyktadowym jezykiem polskim. Nadto, do przestanek odmownych dodano
uczestniczenie w tamaniu praw cztowieka.

Nastepnie,za sprawa ustawy z dnia 15 listopada 2016 r. 0 zmianie ustawy o Karcie
Polaka oraz ustawy o cudzoziemcach (Dz.U.z 2016 r., poz. 2066) zatatwianie wnioskow
o $wiadczenia pieniezne przeznaczono do prowadzenia przez wojewoddw (uprzednio
byli to starostowie), a takze wprowadzono terminy do ich sktadania. Kolejna noweli-
zacja, bedaca skutkiem ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy o repatriacji
oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U.z 2017 r., poz. 858), dawata repatriantom mozLli-
wos¢ ubiegania sie o Karte Polaka pod warunkiem wykazania sie znajomoscia jezyka
polskiego w stopniu co najmniej podstawowym.

Ponadto, w nawigzaniu do ustawy z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie ustawy
o repatriacji, ustawy o Karcie Polaka oraz ustawy o cudzoziemcach (Dz. U.z 2017 r., poz.
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2282), nade wszystko wnioskodawcy mogli juz sie powotywac na swoja polska naro-
dowos¢, a nie tylko swoich przodkéw. W 2019 roku poszerzono zakres podmiotowy
wnioskodawcow. W mysl ustawy z dnia 16 maja 2019 r. o zmianie ustawy o Karcie
Polaka (Dz.U.z 2019 r., poz. 1095) dokument ten mogt by¢ przyznany osobie: 1) nie-
posiadajacej w dniu ztozenia wniosku o wydanie Karty oraz w dniu przyznania Karty
obywatelstwa polskiego, lub 2) nieposiadajacej zezwolenia na pobyt staty na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej, lub 3) posiadajace]j status bezpanstwowca. Dotych-
czas Karta Polaka mogta by¢ przyznawana wytacznie osobie posiadajacej w dniu
ztozenia wniosku o jej wydanie obywatelstwo Republiki Armenii, Republiki Azerbej-
dzanskiej, Republiki Biatorus, Republiki Estonskiej, Gruzji, Republiki Kazachstanu,
Republiki Kirgiskiej, Republiki Litewskiej, Republiki totewskiej, Republiki Motdowy,
Federacji Rosyjskiej, Republiki Tadzykistanu, Turkmenistanu, Ukrainy, Republiki Uzbe-
kistanu.

3 OSTATNIE NOWELIZACJE USTAWY O KARCIE POLAKA
W LATACH 2021-2022

Mozna odnie$¢ uzasadnione wrazenie, ze instytucja Karty Polaka podlega nie-
ustannym przeobrazeniom. Rzecz naturalnie w tym, aby uwzgledniaty one cel i ducha
ustawy, a przy tym odpowiadaty potrzebom wynikajacym z otaczajacej rzeczywistosci.
Faktem jest, ze zainteresowanie Kartg sukcesywnie rosnie (Hut 2021, s. 213). Wpraw-
dzie w latach 2020-2021 odnotowano spadek wydanych dokumentdw, lecz nie jest to
efektem spadku zainteresowania Karta. Przyczyn tego mozna upatrywac w ogranicze-
niach funkcjonowania dotykajacych personel konsularny,jak i problemach w przekra-
czaniu granicy. Sumarycznie, do konca 2021 roku wydano 331 342 Karty Polaka.
W 2022 roku obserwowano wrecz masowe zainteresowanie dokumentem i mozna
sadzi¢, ze trend wzrostowy sie utrzyma. Ponizsza tabela obrazuje liczbe Kart Polaka
wydanych w latach 2010-2021 (https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/roczniki-staty-
styczne).

Jeszcze w 2015 roku, przy okazji pierwszego projektu badawczego, podsumowu-
jacego ,w duzej skali” obowigzywanie ustawy o Karcie Polaka, wysuwano nastepujace
propozycje zmian: zaostrzenie kryterium etnicznego, zaostrzenie kryterium jezyko-
wego, zréwnanie w prawach z obywatelami polskimi, utatwienia wizowe, utatwienia
w Polsce, na granicy i w konsulatach, bezterminowosc¢ Karty, utatwienia w uzyskiwa-
niu Karty (Kowalski 2015, s. 57). Ostatnia nowelizacja ustawy o Karcie Polaka poszta
w kierunku dalszego utatwiania dostepu do pozyskania tego dokumentu.
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Tabela 1. Liczba wydanych Kart Polaka w latach 2010-2021
Table 1. Number of Pole’s Cards issued in 2010-2021

Rok Liczba wydanych Kart Polaka
2010 19 366
2011 21659
2012 23220
2013 23683
2014 24459
2015 24105
2016 27 458
2017 30265
2018 34727
2019 33384
2020 19925
2021 22708

Zrédto: Ministerstwo Spraw Zagranicznych, https://www.gov.pl/web/
dyplomacja, data dostepu: 2.04.2023.

Nowe regulacje wprowadzita ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. o0 zmianie ustawy
0 cudzoziemcach oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U.z 2022 r., poz. 91). Po pierwsze,
wprowadzono mozliwosc ubiegania sie o Karte Polaka po rodzicu lub jednym z dziad-
kéw wnioskodawcy, posiadajacych juz te Karte (art. 13 ust. 3 pkt 9). Zgodnie z pragma-
tyka urzednicza wyksztatcong w Podlaskim Urzedzie Wojewddzkim w Biatymstoku,
nie wymaga sie od wnioskodawcy przedktadania oryginatu Karty przodka, jego decy-
zji 0 przyznaniu Karty, czy tez jego paszportu. Posiadanie dokumentu nalezy bowiem
sprawdzac¢ w systemie CRKP (Centralny Rejestr Karty Polaka). Co wiecej, liczy sie sam
fakt posiadania Karty, a nie jej waznosc¢. Bez znaczenia jest to, ze Karta zostata unie-
wazniona ze wzgledu cho¢by na uzyskanie prawa pobytu statego, nadanie polskiego
obywatelstwa, czy zgon przodka. Jeszcze raz nalezy podkreslic, ze posiadanie Karty
Polaka przez przodka stato sie wystarczajaca przestankg do sktadania wnioskéw o jej
wydanie. Ma to znaczacy wymiar praktyczny. Wnioskodawcy nie musza juz bowiem
w tym przypadku kompletowac¢ wielu dokumentéw (przede wszystkim aktow stanu
cywilnego) i ttumaczy¢ ich na jezyk polski. Jest to oszczednos¢ czasu i finansow. Po
drugie, dopuszczono mozliwos¢ dotgczenia wniosku o wydanie Karty Polaka matolet-
niemu do wniosku o wydanie Karty rodzica (art. 16 ust. 5). W takim wypadku, warun-
kiem wszczecia postepowania w sprawie matoletniego jest pozytywna decyzja ,na
rodzica”. Dzien wydania decyzji o przyznaniu Karty rodzicowi powinien by¢ rowniez
dniem wszczecia postepowania w sprawie matoletniego. Takie rozwigzanie pozwala
w trakcie jednej wizyty jak gdyby ,hurtowo”, w ramach jednej rodziny, zatatwic sprawy
Karty Polaka rodzicow i ich dzieci. Po trzecie, wprowadzono mozliwos¢ wyrazenia
zgody na wydanie Karty Polaka matoletniemu przez nieobecnego rodzica przed nota-
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riuszem. Dotychczas taka zgode zalezato o$wiadczyc¢ przed konsulem lub wojewoda,
co oznaczato koniecznosc stawienia sie osobiscie w urzedzie konsularnym lub woje-
wodzkim. Rzecz jest bardzo prosta, gdy chodzi o notariusza polskiego. Tu wystarcza
sam akt notarialny. Natomiast w przypadku notariusza z innego panstwa, akt ten
nalezy jeszcze przettumaczyc na jezyk polski i dotgczyc¢ klauzule apostille.

Duze zmiany,zwtaszcza organizacyjne, przyniosto rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 1 lipca 2022 r.zmieniajace rozporzadzenie w sprawie wyznaczania wojewody
wtasciwego w zakresie prowadzenia postepowan o przyznanie lub przedtuzenie waz-
nosci Karty Polaka (Dz.U.z 2022 r., poz. 1498). Od 2017 roku wnioski dotyczace Karty
Polaka mogli przyjmowac tylko wojewodowie podlaski i lubelski. Obecnie kazdy
wojewoda w Polsce ma obowigzek obstugi cudzoziemcédw ubiegajacych sie o Karte
Polaka. taczyto sie to z koniecznoscig utworzenia wyspecjalizowanych komérek orga-
nizacyjnych w urzedach wojewodzkich oraz wyszkolenia personelu urzedniczego.
Dodatkowo, poszerzono krag potencjalnych wnioskodawcow o obywateli Ukrainy
i Federacji Rosyjskiej oraz osoby posiadajgce status bezpanstwowca w tych pan-
stwach. Uprzednio przez wojewodoéw mogli by¢ obstugiwani wytacznie obywatele
Biatorusi. Obecnie jest to szczegdlnie wazne, gdyz wiele 0s6b decyduje sie migrowac
w okolicznos$ciach niestabilnej sytuacji miedzynarodowe;j.

PODSUMOWANIE

Ustawa o Karcie Polaka wypetnia dtug panstwa polskiego wobec Polakéw
z zagranicy, ktoérzy zazwyczaj wbrew swej woli znalezli sie poza swa Ojczyzna. Pan-
stwo polskie, z mocy samej Konstytucji RP, ma obowigzek troszczenia sie o rodakow
z zagranicy i zapewnienia im wszelkiej pomocy w zachowaniu ich tgcznosci z polskim
dziedzictwem kulturalnym. Zobowigzanym, na gruncie przedmiotowej ustawy i pol-
skiej konstytucji, jest wiec panstwo polskie. Uprawnieni - to Polacy zamieszkujacy
poza granicami naszego panstwa, ktérych nalezy postrzegac nie tylko jako petentdw
zatatwiajacych swa sprawe administracyjna w konsulacie lub urzedzie wojewodzkim,
lecz nade wszystko jako beneficjentow instytucji Karty Polaka.

Naturalnie, ich stosunek do instytucji Karty Polaka moze byc¢ zr6znicowany. Dla
niektorych samo uzyskanie Karty jest celem samym w sobie. Urzedowe potwierdze-
nie polskosci traktuja bardzo emocjonalnie i Karta jest dla nich swego rodzaju
nagroda za zachowanie jezyka polskiego, polskich tradycji i zwyczajow. Sa tez tacy,
ktérzy chca mniej lub bardziej skorzysta¢ z uprawnien posiadacza Karty Polaka.
Pewne uprawnienia wrecz zachecaja do pozostania w Polsce (korzystanie z systemu
ksztatcenia oraz zaktadanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na takich
samych zasadach jak obywatele polscy, jak rowniez korzystanie ze swiadczen opieki
zdrowotnej w stanach nagtych).

Ustawodawca bardzo wspaniatomyslnie przyjat, iz dokument Karty Polaka
potwierdza przynaleznosc¢ do Narodu Polskiego. Natomiast z konstytucyjnego punktu
widzenia, Nardd Polski to wszyscy obywatele Rzeczypospolitej. Samo uzyskanie Karty
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nie jest réwnoznaczne z inkluzja do narodu w sensie politycznym.Jednakze instytucja
Karty Polaka stanowi istotne utatwienie w dazeniach do tego. Posiadacze Karty moga
ubiegac sie o zezwolenie na pobyt staty na terytorium Polski. Wowczas, juz po roku
korzystania z prawa pobytu statego, mozna wnioskowac¢ do wojewody o uznanie
danej osoby za obywatela polskiego, pod warunkiem poswiadczenia znajomosci
jezyka polskiego. Stad tez w kontekscie petnego wejscia do Narodu Polskiego, ustawa
o Karcie Polaka stanowi wazne, pierwsze ogniwo. Obierajac droge ,poprzez Karte
Polka” kolejnymi s3: ustawa o cudzoziemcach i ustawa o obywatelstwie polskim.

Nieco ponad 10 lat obowigzywania ustawy o Karcie Polaka uptyneto pod znakiem
nowelizacji o charakterze proceduralnym, podmiotowym i bezpieczenstwa. Tak tez do
procedury wydawania Kart Polaka wtgczono Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego.
Poszerzono zakres uprawnien wynikajacych z posiadania Karty - zwolniono od optat
wniosek o wize krajowa, wprowadzono prawo do bezptatnej opieki zdrowotnej w sta-
nach nagtych, wprowadzono mozliwosc ubiegania sie o $wiadczenie pieniezne prze-
znaczone na czesciowe pokrycie kosztow zagospodarowania i biezgcego utrzymania
w Polsce, wprowadzono prawo do pomocy konsula w sytuacji zagrozenia zycia lub
bezpieczenstwa. Zaostrzono réwniez kryteria ubiegania sie o Karte Polaka, poniewaz
osoba zainteresowana nig lub jej wstepni nie mogli repatriowac sie do panstw pora-
dzieckich.Wprowadzono udogodnienie dla 0séb, ktére ukonczyty 65 rok zycia,bowiem
ich Karty wydaje sie na czas nieoznaczony, a wiec z nieograniczonym terminem waz-
nosci. Zapewne z racji wielu juz Kart wydanych i obowigzywania terminu ich wazno-
$ci postanowiono poprawic procedury i uzupetnic je o postepowanie w sprawie prze-
dtuzenia waznosci Karty Polaka. Poszerzono zakres podmiotowy beneficjentéw Karty.
Objeto nim bezpanstwowcow i osoby powracajace do Polski w ramach repatriacji.
Ponadto, mogli to by¢ nie tylko obywatele panstw poradzieckich, ale wszystkie osoby
nieposiadajace obywatelstwa polskiego oraz prawa pobytu statego w Polsce.

Ostatnia fala nowelizacji przyniosta zupetnie nowe zmiany proceduralne, pod-
miotowe i organizacyjne. Zmiany te idg w kierunku jeszcze wiekszego utatwienia
dostepu do Karty Polaka. Obecnie mozna ubiegac sie o Karte na podstawie jej posia-
dania przez rodzica lub jednego z dziadkéw wnioskodawcy. Wprowadzono mozliwos¢
tacznego sktadania wnioskdw ,na rodzica” oraz ich matoletnie dzieci. Zaczeto hono-
rowac zgode drugiego, nieobecnego rodzica na wydanie Karty dziecku, wyrazona
przed notariuszem. Do obstugi interesantow w sprawach Karty Polaka wprzegnieto
wszystkich wojewoddw z podlegajacymi im aparatami administracyjnymi — urzedami
wojewddzkimi. Powiekszono przy tym grono osob obstugiwanych w Polsce przez
wojewodow o obywateli Ukrainy i Federacji Rosyjskiej. Na pewno tematem na
odrebna, gteboka i ekspercka analize, jest poszerzenie katalogu uprawnien posiada-
czy Karty Polaka wymienionych w art. 6 przedmiotowej ustawy. Nie mniej ostatnie
nowelizacje utrwalaja przekonanie, iz to nie uprawnienia, a tatwos¢ dostepu do Karty
Polaka sg w centrum uwagi ustawodawcy.



2022 | NR2(11) EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 28

Literatura

Bartnicki S., Gieorgica J. P., (2014), Karta Polaka a tozsamos¢ narodowa. Przyktad Polakéw w Biatorusi,
.Pogranicze. Studia Spoteczne”, t. XXIII.

Florczak-Wator M., (2016), Komentarz do art. 6, [w:] red. M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja, t. I. Komen-
tarz. Art. 1-86, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa.

Hut P., (2021), Karta Polaka jako instrument polityki tqgcznosci z zagranicznymi rodakami w latach 2008-
2020, ,Przeglad Europejski”, nr 1.

Jagielski J., Pudziannowska D., Ustawa o Karcie Polaka. Komentarz, 2008, https://sip.lex.pl/komenta-
rze-i-publikacje/komentarze/ustawa-o-karcie-polaka-komentarz-587243978, data dostepu: 06.04.2023.

https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/roczniki-sttystyczne, data dostepu: 06.04.2023.

Kowalski M. (2015), Raport z badari na temat posiadaczy Kart Polaka, [w:] red. M. Dworczyk, Odkryte
karty historii. Podsumowanie ustawy o Karcie Polaka, Fundacja Wolnos$¢ i Demokracja, Warszawa.

Piechowiak M., (2016), Komentarz do Preambuty Konstytucji, [w:] red. M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja,
t. I. Komentarz. Art. 1-86, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz. U.z 2009 r., nr 114, poz. 946.
Ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o Karcie Polaka, t.j. Dz. U.z 2023 r., poz. 192.

Ustawa z dnia 29 lutego 2008 r. 0 zmianie ustawy o Karcie Polaka oraz ustawy o swiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych, Dz. U. z 2008 r., nr 52, poz. 305.

Ustawa z dnia 24 pazdziernika 2008 r. o zmianie ustawy o Karcie Polaka, Dz. U. z 2008 r., nr 214, poz.
1348.

Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim, t.j. Dz. U.z 2022 r., poz. 2185.

Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach, t.j. Dz. U. z 2023 r., poz. 519.

Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy o Karcie Polaka oraz niektérych innych ustaw, Dz. U.
z2016r., poz. 753.

Ustawa z dnia 15 listopada 2016 r. 0 zmianie ustawy o Karcie Polaka oraz ustawy o cudzoziemcach, Dz. U.
z2016r., poz. 2066.

Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy o repatriacji oraz niektérych innych ustaw, Dz. U.
22017 r., poz. 858.

Ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie ustawy o repatriacji, ustawy o Karcie Polaka oraz ustawy
o0 cudzoziemcach, Dz. U.z 2017 r., poz. 2282.

Ustawa z dnia 16 maja 2019 r. o zmianie ustawy o Karcie Polaka, Dz. U. z 2019 r., poz. 1095.

Ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. 0 zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz niektérych innych ustaw, Dz. U.
z2022r.,poz. 91.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 1 lipca 2022 r. zmieniajqce rozporzqdzenie w sprawie wyznacza-

nia wojewody wtasciwego w zakresie prowadzenia postepowari o przyznanie lub przedtuzenie waznosci
Karty Polaka, Dz. U.z 2022 r., poz. 1498.


https://sip.lex.pl/komentarze-i-publikacje/komentarze/ustawa-o-karcie-polaka-komentarz-587243978
https://sip.lex.pl/komentarze-i-publikacje/komentarze/ustawa-o-karcie-polaka-komentarz-587243978
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/roczniki-sttystyczne

2022 | NR2 (11)

EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 29

Radostaw Galicki

ZAWIERANIE UMOW CYWILNOPRAWNYCH
W MIEJSCE UMOW O PRACE

CONCLUSION OF CIVIL LAW CONTRACTS
IN PLACE OF EMPLOYMENT CONTRACTS

STRESZCZENIE

Celem artykutu jest wskazanie przedmiotowo
istotnych réznic pomiedzy umowa o prace
a umowami cywilnoprawnymi w kontekscie sank-
cjonowanej w prawie pracy praktyki pracodaw-
cbdw zawierania umow prawa cywilnego w miej-
sce umowy o prace. Takie dziatanie pracodawcy
stanowi wykroczenie przeciwko prawu pracowni-
ka do zawarcia stosunku pracy.

W opracowaniu wykorzystana zostata gtéwnie
metoda dogmatyczno-prawna analizy stanowio-
nego prawa. Przy omawianiu wybranych uméw
cywilnoprawnych postuzono sie metoda teore-
tyczno-prawna. Odwotano sie takze do dorobku
i wyktadni judykatury.

Zatrudnienie o charakterze pracowniczym, zgod-
nie z prawem, moze odbywac sie tylko na podsta-
wie stosunku pracy. Stosunek pracy charaktery-
zuje sie Swiadczeniem pracy przez pracownika na
rzecz i pod kierownictwem pracodawcy w miej-
SCU i Czasie przez niego wyznaczonym.

Zatrudnienie w warunkach podporzadkowania
i pracy skooperowanej jest zatrudnieniem na
podstawie stosunku pracy, bez wzgledu na na-
zwe zawartej przez strony umowy, i, przy zacho-
waniu tych warunkdw, nie jest dopuszczalne za-
stapienie umowy o prace umowa cywilnoprawna.
Takie dziatanie pracodawcy stanowi wykroczenie
przeciwko prawom pracownika.
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wykroczenie przeciwko prawom pracownika,
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ABSTRACT

The aim of the article is to indicate the material
differences between an employment contract
and civil law contracts in the context of employ-
ers’ practice sanctioned by labor law of conclud-
ing civil law contracts instead of an employment
contract. Such action by the employer consti-
tutes an offense against the employee’s right to
enter into an employment relationship.

The study mainly uses the dogmatic and legal
method of analyzing the law. When discussing se-
lected civil law contracts, the theoretical-legal
method was used. Reference was also made to the
achievements and interpretation of the judiciary.

According to the law, employment of an employ-
ee nature can only take place on the basis of an
employment relationship. The employment rela-
tionship is characterized by the performance of
work by the employee for and under the direc-
tion of the employer at the place and time speci-
fied by the employer.

Employment under the conditions of subordina-
tion and cooperative work is employment based
on an employment relationship, regardless of
the name of the contract concluded by the par-
ties and while maintaining these conditions, it is
not allowed to replace the employment contract
with a civil law contract. Such action by the em-
ployer constitutes an offense against the rights
of the employee.
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offense against employee rights,
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WSTEP

Zatrudnienie moze odbywac sie na réznych podstawach prawnych.Z reguty s3 to
umowne stosunki prawne. Jednym z nich jest stosunek pracy, ktéry nawiazuje sie
w wyniku zawarcia umowy o prace. Stosunek pracy jest podstawowym, kluczowym
weztem prawnym taczacym pracownika i pracodawce w procesie pracy. Osoby fizyczne
powinny wiec by¢ zatrudniane na podstawie umowy o prace. Pomimo to, pracownik
moze petnic¢ prace na rzecz pracodawcy na podstawie uméw cywilnoprawnych. Jed-
nak, kiedy maja wystapi¢ podczas wykonywania pracy przez pracownika warunki
wtasciwe dla nawigzania stosunku pracy, pracodawca musi zawrzec z pracownikiem
umowe o prace. W przeciwnym razie (np. zawierajagc w miejsce umowy 0O prace -
umowe zlecenia, umowe o dzieto czy umowe agencyjna), popetni wykroczenie.

Niniejsze opracowanie ma wskazac¢ Czytelnikom przedmiotowo istotne rdznice
pomiedzy umowa o prace a umowami cywilnoprawnymi w kontekscie sankcjonowa-
nej w polskim prawie pracy praktyki pracodawcéw zawierania uméw prawa cywil-
nego w miejsce umowy o prace. Zawarcie umowy cywilnoprawnej w warunkach,
w ktérych powinna by¢ zawarta umowa o prace, stanowi bowiem jeden z przyktadéw
wykroczen przeciwko prawom pracownika, penalizowany bezposrednio w Kodeksie

pracy.

1 POJECIE ,,UMOWY"

L,Umowa” - to zgodne porozumienie co najmniej dwdch stron, ustalajace ich wza-
jemne prawa i obowiazki. Zawarcie umowy polega na ztozeniu co najmniej dwodch
zgodnych o$wiadczen woli zmierzajacych do powstania, modyfikacji lub uchylenia
uprawnien i obowigzkéw podmiotow sktadajacych te oswiadczenia. Jezeli wiec
os$wiadczenie woli okresla istotne postanowienia umowy, to stanowi ztozong drugiej
stronie oferte zawarcia tej umowy. Adresat moze j3 przyjac, odrzucic¢ lub zapropono-
wac inne warunki. Do zawarcia umowy dochodzi, gdy ustalono zgodnie wszystkie
warunki bedace przedmiotem negocjacji. Pozycja kontrahentow jest bowiem wzgle-
dem siebie - z zasady - autonomiczna i rownorzedna.

Najwazniejszym elementem konstrukcji wszystkich umoéw cywilnoprawnych jest
zasada swobody umow, rozumiana jako swoboda ksztattowania tresci uméw oraz
swoboda zawierania (niezawierania) umdw, a co za tym idzie - swoboda zmiany lub
rozwigzania stosunku umownego. Swobode umow nalezy zatem okresli¢ jako kompe-
tencje do ksztattowania przez podmioty wigzacych je stosunkéw prawnych w drodze
dwu- lub wielostronnych oswiadczen woli (Radwanski, Olejniczak 2005, s. 124). Wynika
to z dyspozycji normy prawnej zawartej w art. 353! k.c., zgodnie z ktérym, strony
zawierajgce umowe, moga utozy¢ stosunek prawny wedtug swego uznania, byleby
jego tresc lub cel nie sprzeciwiaty sie wtasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani
zasadom wspotzycia spotecznego. W tresci przytoczonego przepisu ustawodawca
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zawart jednak znaczne ograniczenie zasady wolnosci uméw, majace zapobiegac nad-
uzywaniu tej wolnosci. Umowa prawa cywilnego jest zatem niewazna wéwczas, gdy
jest sprzeczna z ustawa albo ma na celu obejscie ustawy, sprzeciwia sie zasadom
wspoétzycia spotecznego (czyli akceptowanym przez uczestnikéw obrotu prawnego
dobrym obyczajom gwarantujgcym uczciwosc i rzetelnosc wszelkich dziatan praw-
nych), a takze nie odpowiada wtasciwosci (naturze) stosunku prawnego! wigzacego
strony umowy (art. 353 k.c. w zwiazku z art. 58 § 1 i 2 k.c.). Umowe taka nalezy uznac
za umowe pozorng (art. 83 k.c.).

2 POJECIE ,UMOWY O PRACE"

Do niedawna, umowa o prace byta jedna z uméw prawa cywilnego. Art. 441
Kodeksu zobowigzan z 1933 roku precyzowat essentialia negotii umowy o prace, sta-
nowiac,ze umowa o prace to umowa wzajemna, mocg ktdrej pracownik zobowiazuje
sie do petnienia na rzecz pracodawcy prace za wynagrodzeniem (Rozporzadzenie Pre-
zydenta RP, 1933, Dz. U.z 1933 r. Nr 82, poz. 598). Jednakze wraz z emancypacja prawa
pracy do odrebnej gatezi prawa oraz stosunku pracy do odrebnego od innych stosun-
kéw cywilnoprawnych stosunku prawnego, wyemancypowata sie réwniez umowa
o prace do odrebnej od pozostatych umoéw o $wiadczenie ustug podstawy zatrudnie-
nia pracownika przez pracodawce, aczkolwiek réwniez obecnie do umowy o prace
maja zazwyczaj odpowiednie zastosowanie przepisy kodeksu cywilnego o zawieraniu
umow i wadach oswiadczen woli.

Przepisy prawa pracy nie definiuja pojecia ,umowy o prace”. Za ,umowe o prace”
uznaje sie porozumienie pracownika i podmiotu zatrudniajacego, polegajace na zto-
zeniu zgodnych oswiadczen woli, na mocy ktorych pracownik zobowigzuje sie do
wykonywania pracy okreslonego rodzaju w oznaczonym miejscu i czasie na rzecz
oraz pod kierownictwem drugiej strony, a pracodawca do zaptaty wynagrodzenia za
prace. Definicja ta to takze wynik rozumowania a maiore ad minus, gdyz opiera sie na
zdefiniowanym w art. 22 § 1 k.p. stosunku pracy. Na podstawie tego przepisu mozna
wiec stosunek pracy okresli¢ jako stosunek prawny zachodzacy pomiedzy dwoma
podmiotami,z ktorych jeden,zwany pracownikiem, obowigzany jest $wiadczy¢ osobi-
Scie i w sposdb ciagty, powtarzajacy sie, na rzecz i pod kierownictwem drugiego pod-
miotu, zwanego pracodawca, prace okreslonego rodzaju oraz w miejscu i czasie
wyznaczonym przez pracodawce, a pracodawca zatrudniac¢ pracownika za wynagro-
dzeniem (Florek, Zielinski 2007, s. 43). Umowa za$ nie moze mie¢ mieszanego charak-
teru, taczacego elementy umowy o prace i umowy zlecenia (Wyrok SN z 23.01.2003 r.).
Prawo pracy nie dopuszcza bowiem do tworzenia hybrydowych umoéw stanowigcych
m to ustanowiona w przepisach prawnych wiez o charakterze powinnoéciowym po-
miedzy ludZzmi lub utworzonymi przez nich organizacjami, uznanymi przez norme prawng za podmioty
prawa, polegajaca na tym, ze podmioty te majg w okreslonej sytuacji wobec siebie wynikajace z dyspo-
zycji normy prawnej uprawnienia i obowigzki, ich realizacja za$ zagwarantowana jest przez panstwo

[w:] Wolter A., Ignatowicz J., Stefaniuk K., (2001), Prawo cywilne. Zarys czesci ogélnej, Warszawa, s. 107-
108.
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podstawe zatrudnienia. Takie umowy o prace sg dotkniete wada pozornosci i staja sie
niewazne ex tunc. Dlatego tez Sad Najwyzszy trafnie stwierdzit, ze pozornos¢ umowy
o prace (art. 83 k.c.wzwigzku z art. 300 k.p.) ma miejsce nie tylko wéwczas,gdy mimo
jej zawarcia praca w ogéle nie jest Swiadczona, ale rowniez wtedy, gdy jest faktycznie
$wiadczona, lecz na innej podstawie niz umowa o prace (Wyrok SN z 05.10.2006 r.).

Mimo braku definicji legalnej umowy o prace w kodeksie pracy, zostaty w jego
przepisach uregulowane elementy przedmiotowo istotne tej umowy.Zgodnie z art. 29
k.p. umowa o prace okre$la strony umowy, rodzaj umowy, date jej zawarcia oraz
warunki pracy i ptacy, a w szczegolnosci: 1) rodzaj pracy, 2) miejsce wykonywania
pracy, 3) wynagrodzenie za prace odpowiadajgce rodzajowi pracy, z wskazaniem
sktadnikdw wynagrodzenia, 4) wymiar czasu pracy, 5) termin rozpoczecia pracy.
Umowe o prace zawiera sie na pismie. Ustawodawca dopuszcza jednak mozliwos¢
zawarcia tej umowy w innej formie, np. w wyniku ustnych uzgodnien pomiedzy pra-
cownikiem a przysztym pracodawca.Jezeli zatem umowa o prace nie zostata zawarta
zzachowaniem formy pisemnej, pracodawca powinien, najpézniej w dniu rozpoczecia
pracy przez pracownika, potwierdzi¢ pracownikowi na piSmie ustalenia co do stron
umowy, rodzaju umowy oraz jej obiektywnie istotnych warunkéw. Kodeks pracy
zastrzega wiec forme pisemna, ale tylko dla celow dowodowych (ad probationem).
Zawarta bowiem w formie ustnej, spisana odrecznie na kartce papieru,a nie na odpo-
wiednim formularzu pracodawcy umowa o prace jest wazna, a wiec wywotuje okre-
Slone skutki prawne w sferze wzajemnych praw i obowigzkéw pracownika oraz pra-
codawcy.

Natomiast art. 18 k.p. formutuje dwie podstawowe zasady prawa pracy: zasade
uprzywilejowania pracownika i zasade automatyzmu prawnego. Postanowienia
umow nie moga by¢ wiec mniej korzystne dla pracownika niz przepisy prawa pracy,
a postanowienia mniej korzystne s3 niewazne z mocy prawa i zamiast nich stosuje sie
odpowiednie przepisy prawa pracy.

Istotna jest rowniez regulacja zawarta w art. 22 k.p., ktory stanowi, ze zatrudnie-
nie w warunkach typowych dla umowy o prace jest zatrudnieniem na podstawie sto-
sunku pracy,bez wzgledu na nazwe zawartej przez strony umowy. Nie jest tez dopusz-
czalne zastgpienie umowy o prace umowa cywilnoprawna przy zachowaniu warunkdéw
wykonania pracy typowych dla umowy o prace.W tym zakresie warto powotac orzecz-
nictwo Sadu Najwyzszego (Postanowienie SN z 23.02.2022 r.; Postanowienie SN z 17.03.
2021 r.; Wyrok SN z 10.07.2019 r.; Wyrok SN z 14.09.1998 r.; Wyrok SN z 18.06.1998 r.), z ktd-
rego wynika, ze wobec roznych cech charakterystycznych wykonywania zatrudnienia
na podstawie umowy o prace i uméw cywilnoprawnych, dla oceny rodzaju stosunku
prawnego decydujgce jest ustalenie, ktére z tych cech maja charakter przewazajacy
oraz,jezeli umowa wykazuje wspolne cechy dla umowy o prace i umowy prawa cywil-
nego z jednakowym ich nasileniem, o jej typie (rodzaju) decyduje zgodny zamiar stron
i cel umowy, ktory moze by¢ wyrazony takze w nazwie umowy. Co wiecej, sad pracy
moze ustalic istnienie stosunku pracy nawet wtedy, gdy strony w dobrej wierze zawie-
raja umowe cywilnoprawng, lecz jej tres¢ lub sposéb realizacji odpowiada cechom
stosunku pracy. Jezeli jednak umowa wykazuje wspélne cechy dla umowy o prace
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i umowy prawa cywilnego z jednakowym ich nasileniem, o jej typie (rodzaju) decy-
duje zgodny zamiar stron i cel umowy, ktéry moze by¢ wyrazony takze w nazwie
umowy.

W przypadku stosunku pracy, z zasady odbywa sie praca skooperowana. Pracow-
nik bowiem zobowigzany jest $wiadczyc¢ prace na rzecz i pod kierownictwem nie tylko
pracodawcy, lecz takze bezposrednich przetozonych. W procesie pracy, pracownik jako
cztonek zespotu, zatogi zostaje podporzadkowany poleceniom oséb reprezentujacych
pracodawce. Zasada scistego hierarchicznego podporzadkowania jednak ustepuje
miejsca tzw. podporzadkowaniu autonomicznemu, ktére polega na wyznaczeniu pra-
cownikowi przez pracodawce zadan bez ingerowania w sposéb wykonania tych zadan.
Pracodawca, stawiajac przed okreslonymi grupami pracownikéw same tylko cele i nie
wtracajac sie do metod i procesu pracy, upodabnia sie niewatpliwie do zlecenio-
dawcy, ustugobiorcy, np. w tzw. kontraktach menedzerskich, przy umowach pracowni-
kéw wykonujacych zawody tworcze, przy zatrudnieniu pracownikéw w formie pracy
zdalnej (zob. Wyrok SN z 07.03.2006 r.; Wyrok SN z 07.09.1999 r.). Tym samym umowa
0 prace staje sie podstawa do nawigzania ,nietypowego stosunku pracy” Jednakze
powstaje pytanie: jak traktowac takg umowe w kontekscie zakazu zawierania uméw
cywilnoprawnych w miejsce uméw o prace? Wydaje sie, iz odejscie od klasycznego
.kierowania” pracownikiem w procesie pracy nie narusza tresci umowy o prace.Jezeli
zatem zatrudnienie nadal odbywa sie przy zachowaniu warunkdéw pracy okreslonych
w art. 22 § 1 k.p., to zatrudnienie takie jest zatrudnieniem na podstawie stosunku
pracy, bez wzgledu na nazwe zawartej przez strony umowy i w tej sytuacji nie jest
mozliwe zastgpienie umowy o prace umowa prawa cywilnego.

Cecha charakterystyczng umowy o prace jest ponadto bezwzgledna zasada
odptatnosci, co odréznia jg od uméw cywilnoprawnych, bedacych podstawa zatrud-
nienia. Pracownik ma w stosunku do pracodawcy roszczenie o wyptate wynagrodze-
nia nawet wtedy, gdy nie wykonuje lub nie moze wykonywac pracy, i zostato to ure-
gulowane w przepisach prawa pracy (np. podczas urlopu wypoczynkowego, przestoju
niezawinionego przez pracownika czy w razie choroby). Ryzyko przedsiewziecia spo-
czywa bowiem na pracodawcy.

Umowa o prace jest zatem umowa odptatng, konsensualng i wzajemna (dwu-
stronnie zobowigzujaca), a takze umowa starannego dziatania. Konsensualna, ponie-
waz do jej zawarcia wystarczy ztozenie oswiadczen woli pracownika i pracodawcy,
a wzajemnga, gdyz odpowiednikiem Swiadczenia pracy przez pracownika jest bez-
wzgledny obowigzek wyptaty godziwego wynagrodzenia po stronie pracodawcy. Poza
tym pracownik ma obowigzek starannie wykonywac prace (czyli ,starannie dziatac”),
za jej rezultat (efekt) odpowiada zas przewaznie pracodawca.
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3 UMOWY CYWILNOPRAWNE

Umowy o $wiadczenie ustug, przewidziane w Kodeksie cywilnym, nieraz stanowia
podstawe do zatrudnienia konkurencyjng wobec umowy o prace. Potwierdza to orze-
czenie Sadu Najwyzszego, zgodnie z ktorym zatrudnienie nie musi mie¢ charakteru
pracowniczego, poniewaz praca moze by¢ $wiadczona takze na podstawie uméw
cywilnoprawnych (Wyrok SN z 09.12.1999 r.).

Z kolei sposrod tych umow zatrudnienie najczesciej odbywa sie na podstawie
umowy o dzieto, umowy zlecenia i umowy agencyjne;j.

Umowa o dzieto

Zgodnie z art. 627 k.c., przez umowe o dzieto przyjmujacy zamowienie zobowig-
zuje sie do wykonania oznaczonego dzieta, a zamawiajacy — do zaptaty wynagrodze-
nia. Wynagrodzenie nalezy sie przyjmujacemu zamodwienie w braku odmiennej
umowy w chwili oddania dzieta, a jezeli dzieto ma by¢ oddawane cze$ciami,a wyna-
grodzenie zostato obliczone za kazda cze$¢ z osobna, wynagrodzenie nalezy sie
z chwilg spetnienia kazdego ze swiadczen czesciowych.

Umowa o dzieto jest najmniej podobng umowa cywilng do umowy o prace. Roz-
nice s na tyle wyrazne i gtebokie, ze odrdznienie tych umdw nie sprawia zadnych
trudnosci. Jedynie odptatnosc¢ za prace (wykonanie dzieta) oraz sytuacja, w ktorej
wykonawca dzieta jest osoba fizyczng (wykonawca moze byc takze osoba prawna)
stanowig wspolne cechy obu umdw.Jednak nalezy zauwazyc, ze na wykonawcy dzieta
nie spoczywa obowigzek osobistego wykonania pracy.

Brak obowigzku osobistego Swiadczenia pracy pod kierownictwem w miejscu
i czasie wyznaczonym przez zamawiajacego dzieto wigze sie z faktem, ze umowa
o0 dzieto jest umowa rezultatu. Ryzyko jej wykonania (niewykonania) ponosi wyko-
nawca. Musi on osiggnac ustalony z géry, scisle okreslony efekt, bedacy celem umowy.
Dlatego tez jego swiadczenie ma charakter zobowigzania jednorazowego.

Umowa o dzieto, bedaca umowa rezultatu, rozni sie od umdw starannego dziata-
nia koniecznoscia osiggniecia oznaczonego rezultatu ludzkiej pracy, ktéry musi miec
charakter samoistny i musi by¢ ucielesniony, a wiec przybra¢ okreslong postac
w Swiecie zjawisk zewnetrznych. Rezultat ten musi by¢ przy tym sprawdzalny, czyli
zdatny do poddania sprawdzianowi na istnienie wad fizycznych (Wyrok SN z 27.03.
2013 1).

Umowa zlecenia
Przez umowe zlecenia przyjmujacy zlecenie zobowiazuje sie do dokonania okre-
$lonej czynnosci prawnej dla dajacego zlecenie (art. 734 § 1 k.c.). Natomiast jezeli ani
z umowy, ani z okolicznosci nie wynika, ze przyjmujacy zlecenie zobowigzat sie wyko-
nac je bez wynagrodzenia, za wykonanie zlecenia nalezy sie wynagrodzenie.
Umowa zlecenia oraz inne nienazwane umowy o swiadczenie ustug, do kto-
rych stosuje sie odpowiednio przepisy o zleceniu (art. 750 w zwigzku z art. 734 k.c.)
sprawiajg najwieksze trudnosci w ich odréznieniu od umowy o prace. Obejmuja one
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swoim przedmiotem zobowigzanie do dokonania okreslonej czynnosci prawnej lub
faktycznej, a takze zobowiazanie do wykonania wielu czynnosci sktadajacych sie na
okreslong ustuge. W pierwszym przypadku mamy do czynienia ze $wiadczeniem jed-
norazowym, ograniczonym do konkretnej czynnosci prawnej badz faktycznej. W dru-
gim przypadku jest to z reguty Swiadczenie ciagte, skutkujgce powstaniem pewnej
trwatej wiezi prawnej.

Poza tym umowa zlecenia, tak jak umowa o prace, jest umowa starannego dziata-
nia. Zleceniodawce obcigza ryzyko zwigzane z koncowym efektem realizacji umowy.

Ponadto, zleceniobiorca moze powierzy¢ wykonanie zlecenia osobie trzeciej, co
rézni ja od umowy o prace. Idac tym tropem, Sad Najwyzszy stwierdzit w trakcie roz-
wazan o umowie o prace, ze umowa zlecenia z reguty okresla rodzaj wykonywanych
czynnosci i w zasadzie nie moze polegac na pozostawaniu w dyspozycji zlecajacego
i wykonywaniu stosownie do jego potrzeb, czynnosci zlecanych na biezgco, w warun-
kach podporzadkowania (Wyrok SN z 15.10.1999 r.). Z kolei w innym orzeczeniu Sad
Najwyzszy skonstatowat, ze, wprawdzie, w zleceniu moga wystapic cechy kierowni-
ctwa i podporzadkowania, choc¢ nie takie same jak w zaleznosci wtasciwej dla sto-
sunku pracy. W umowie zlecenia zleceniodawca ma bowiem mozliwos¢ kontrolowa-
nia sposobu wykonywania zlecenia oraz wptywania na miejsce jego wykonywania.
Niemniej jednak wydawanie bezposrednich, wigzacych polecen dotyczacych bieza-
cego wykonywania zadan jest cecha charakterystyczng dla kierownictwa typowego
dla stosunku pracy (Wyrok SN z 23.06.2021 r.).

Wykonujacym zlecenie moze byc¢ osoba fizyczna lub prawna. Natomiast pracow-
nikiem, jak wiadomo, jest tylko osoba fizyczna.

Umowa agencyjna

Wedtug art. 758 & 1 k.c. przez umowe agencyjng przyjmujacy zlecenie (agent)
zobowiazuje sie, w zakresie dziatalnosci swego przedsiebiorstwa, do statego posred-
niczenia, za wynagrodzeniem, przy zawieraniu z klientami uméw na rzecz dajacego
zlecenie przedsiebiorcy albo do zawierania ich w jego imieniu.

Natomiast w przypadku prowizji del credere w umowie agencyjnej zawartej w for-
mie pisemnej agent moze,za odrebnym wynagrodzeniem i w uzgodnionym zakresie,
odpowiadac za wykonanie zobowigzania przez klienta, czyli za to, ze klient spetni
$wiadczenie.

Umowa agencyjna jest umowa o $wiadczenie ustug. Swiadczenie agenta ma cha-
rakter staty.,Statosc to wielokrotnos$¢, powtarzalnos¢ objetych obowigzkiem agenta
czynnosci prawnych lub faktycznych. Umowa, ktorej przedmiotem jest zobowigzanie
do dokonania jednorazowej czynnosci prawnej, powinna by¢ kwalifikowana jako
umowa zlecenia, zgodnie z art. 734" (P. Nazaruk 2023, https://sip.lex.pl/#/commen-
tary/587858606/714846/ciszewski-jerzy-red-nazaruk-piotr-red-kodeks-cywilny-komentarz-
-aktualizowany?pit=2023-03-30&cm=URELATIONS; data dostepu: 31.03.2023).

Z istoty umowy i przepiséw kodeksowych wynika, iz obie strony umowy agencyj-
nej powinny profesjonalnie zajmowac sie dziatalnoscia gospodarcza i moga to byc
zaréwno osoby fizyczne jak i prawne.


https://sip.lex.pl/#/commentary/587858606/714846/ciszewski-jerzy-red-nazaruk-piotr-red-kodeks-cywilny-komentarz-aktualizowany?pit=2023-03-30&cm=URELATIONS
https://sip.lex.pl/#/commentary/587858606/714846/ciszewski-jerzy-red-nazaruk-piotr-red-kodeks-cywilny-komentarz-aktualizowany?pit=2023-03-30&cm=URELATIONS
https://sip.lex.pl/#/commentary/587858606/714846/ciszewski-jerzy-red-nazaruk-piotr-red-kodeks-cywilny-komentarz-aktualizowany?pit=2023-03-30&cm=URELATIONS
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4 CHARAKTERYSTYKA ZNAMION WYKROCZENIA
Z ART. 281 PKT 1 K.P.

Ustawodawca, w art. 281 pkt 1 k.p. przewidziat, iz zawarcie umowy cywilnej
W miejsce umowy o prace jest wykroczeniem przeciwko prawu pracownika i podlega
karze grzywny od 1 000 zt do 30 000 zt.

Istote omawianego wykroczenia stanowi juz samo zawarcie umowy prawa cywil-
nego, w warunkach wtasciwych dla podpisania umowy o prace. Momentem dokona-
nia wykroczenia jest moment zawarcia umowy cywilnoprawnej.Jest to znamie szcze-
golne strony przedmiotowej tego wykroczenia, wskazujgce jednoczesnie na jego
formalny, bezskutkowy charakter.

Przedmiot rodzajowy ochrony stanowi praworzadnos$¢,zakaz jej naruszania, indy-
widualny natomiast - prawo pracownika do prawidtowego zawierania umdw o prace,
czyli zakaz zawierania umowy cywilnej w sytuacji, gdy powinna by¢ zawarta umowa
o prace (M. Natecz, 2021,s.939).

Wykroczenia te maja charakter indywidualny. Oznacza to, ze moze je popetnic
tylko okreslony w przepisie podmiot - pracodawca, bedacy osobg fizyczng albo osoba
dziatajaca w jego imieniu, gdy jest on jednostka organizacyjna. Odpowiedzialna jest
zawsze osoba, ktora osobiscie podejmowata dziatania wskazane w art. 281 p. 1 k.p.
Musi byc ona takze zdolna do ponoszenia winy za swdj czyn.

W doktrynie zwraca sie uwage na szczegdlng odpowiedzialnos¢ kolegialnego
organu zarzadzajacego, w imieniu pracodawcy, zaktadem pracy. Wowczas, za wykro-
czenia przeciwko prawom pracownika, w tym w razie zawarcia umowy prawa cywil-
nego w realiach pracy podporzadkowanej, odpowiedzialno$¢ ponosi¢ beda ,(...)
poszczegblne osoby wchodzgce w jego sktad - stosownie do zindywidualizowanego
czynu i stopnia zawinienia. Kto konkretnie ponosi odpowiedzialno$¢ za dokonanie
wykroczenia - ustali¢ musi inspektor pracy przeprowadzajacy kontrole” (Natecz, 2021,
5. 940).

Przepis nie wskazuje wyraznie na to, czy mozna wykroczenie to popetnic¢ tylko
umyslnie, czy tez nieumyslnie. Przyjmuje sie, ze omawiane wykroczenie moze byc
popetnione réwniez nieumyslnie (M. Natecz, 2021, s. 943).

Mozna zreszta odnies¢ wrazenie, ze dla ustawodawcy kwestia winy pracodawcy
(osoby lub organu dziatajagcego w jego imieniu) schodzi na dalszy plan. Istotna jest
obiektywna okolicznosc¢ strony przedmiotowe] tego wykroczenia, w postaci zawarcia
umowy cywilnoprawnej w warunkach, w ktérych zgodnie z art. 22 § 1 powinna byc¢
zawarta umowa o prace. Mniej zas$ liczy sie subiektywny zamiar podmiotu zatrudnia-
jacego, istniejacy po stronie podmiotowej wykroczenia.

W nauce prawa pracy wobec tego wyrazony zostat trafny poglad, ze przepis art.
281 & 1 pkt 1 k.p. obejmuje swoim zakresem zaréwno przypadki celowego zawierania
umow cywilnoprawnych w miejsce stosunku pracy, jak i przypadki, kiedy strony - nie-
Swiadome wystepowania pewnych cech - btednie kwalifikuja dang umowe jako
umowe cywilnoprawna (D. Ksiazek, 2022,s.2183-2184).
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Kodeks pracy nie przewiduje odpowiedzialnosci za formy zjawiskowe wykroczen
przeciwko prawom pracownika. Dlatego wspotsprawstwo, sprawstwo kierownicze,
podzeganie czy pomocnictwo przy popetnianiu tego wykroczenia nie bedzie karalne.

Natomiast z form stadialnych sankcjg objete jest tylko dokonanie, gdyz za zamiar
i przygotowanie nie mozna odpowiadac, a przepis z kolei nie penalizuje usitowania.

Sad Okregowy w Biatymstoku stusznie zauwazyt, ze nie kazde naruszenie przepi-
séw prawa pracy, w tym wskazane w art. 281 k.p. stanowi wykroczenie (Uzasadnienie
do wyroku SO w Biatymstoku z 26.09.2013 r.). Tylko wtedy mozemy méwic¢ o popetnieniu
wykroczenia, jezeli naruszenie ma ustawowe znamiona wykroczenia, okreslone
w przepisach czesci ogolnej kodeksu wykroczen. Przede wszystkim, aby dany czyn
mogt by¢ uznany za wykroczenie, konieczne jest uznanie, ze jest on spotecznie szkod-
liwy (art. 1 & 1 k.w.), co ocenia sie gtdwnie wedtug obiektywnych kryteriow. Ponadto
wykroczeniem jest tylko czyn zawiniony; mozna go popetni¢ zaréwno umyslnie, jak
i nieumyslnie, chyba ze ustawa przewiduje odpowiedzialnos¢ tylko za wykroczenie
umyslne (art. 5 k.w.).

5 POSTEPOWANIE W SPRAWACH O WYKROCZENIA
Z ART. 281 PKT 1 K.P.

Zawarcie umowy cywilnoprawnej, przy zachowaniu cech umowy o prace, moze
by¢ rozstrzygane w dwéch trybach: postepowania przed sagdem pracy o ustalenie ist-
nienia stosunku pracy oraz orzekania o popetnieniu wykroczenia z art. 281 pkt 1 k.p.
na podstawie kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia. Przepisy nie regu-
luja ich wzajemnego stosunku. Oznacza to,ze wszczecie postepowania o wykroczenie
nie jest zdeterminowane rozstrzygnieciem sadu pracy ustalajgcym istnienie stosunku
pracy. Inspektor pracy ma prawo wyboru trybu postepowania. Wydaje sie takze, iz
obydwa postepowania mogg toczy¢ sie rownolegle. Sad pracy wowczas orzeka
wytacznie o istnieniu stosunku pracy. Nie moze orzec o popetnieniu przez praco-
dawce wykroczenia i natozy¢ na niego kary grzywny, gdyz takie rozstrzygniecia nie
wchodzg w zakres pojecia ,sprawy cywilnej” (art. 1 k.p.c.).

W postepowaniu przed sgdem pracy stronami postepowania moga by¢ jedynie
pracownik - jako powod i pracodawca - jako pozwany, za$ inspektor pracy w spra-
wach o ustalenie istnienia stosunku pracy moze co najwyzej wytoczy¢ powoddztwo na
rzecz pracownika, a takze wstapi¢, za zgoda pracownika, do postepowania w kazdym
jego stadium?. Natomiast w postepowaniu w sprawie o wykroczenie przeciwko prawu
pracownika, do zawarcia umowy o prace zamiast umowy cywilnoprawnej inspektor
pracy petni role oskarzyciela publicznego?,a pracownik moze byc tylko oskarzycielem

2 Zgodnie z art. 631 k.p.c. w sprawach o ustalenie istnienia stosunku pracy inspektorzy pracy moga
wytacza¢ powddztwa na rzecz obywateli, a takze wstepowad, za zgoda powoda, do postepowania
w tych sprawach w kazdym jego stadium.

3 Zgodnie z art. 17 § 2 k.p.w., w sprawach o wykroczenia przeciwko prawom pracownika okreslonych
w Kodeksie pracy, w sprawach o wykroczenia okreslonych w art. 27-27b ustawy z dnia 9 lipca 2003
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positkowym. Obwinionym jest pracodawca. Prawo do reprezentowania pracownika
przed sgdem pracy w sprawach o ustalenie istnienia stosunku pracy oraz obowigzek
scigania wykroczen przeciwko prawom pracownika zostaty zatem wigczone przez
ustawodawce do zadan Panstwowej Inspekcji Pracy (art. 10 ust. 1 pkt 11 i 15 ustawy
z dnia 13 kwietnia 2007 roku o Paristwowej Inspekcji Pracy).

Zanim jednak sprawa znajdzie swoj finat w sadzie, inspektor PIP (art. 33 ust. 1 pkt
2 w zwiazku z art. 11 pkt 8 ustawy o PIP), w toku postepowania kontrolnego, moze,
w razie stwierdzenia naruszen przepiséw prawa pracy lub przepiséw dotyczacych
legalnosci zatrudnienia, skierowa¢ do pracodawcy wystgpienie o ich usuniecie,
a takze o wyciagniecie konsekwencji w stosunku do oséb winnych. Natomiast pod-
miot kontrolowany lub organ sprawujacy nad nim nadzor, do ktérego skierowano
wystapienie, jest obowigzany,w terminie okreslonym w wystapieniu, nie dtuzszym niz
30 dni, zawiadomi¢ odpowiedni organ Panstwowe] Inspekcji Pracy o terminie i spo-
sobie realizacji wnioskéw pokontrolnych (art. 36 ust. 2).

Wowczas, gdy pracodawca nie zastosuje sie do wystgpienia lub naruszenie jest
razace, inspektor pracy, jezeli uzna,ze kara ta bedzie wystarczajaca, ma prawo natozyc
grzywne w wysokosci do 2.000 zt w drodze mandatu karnego na pracodawce po prze-
prowadzeniu postepowania mandatowego, uregulowanego w kodeksie postepowa-
nia w sprawach o wykroczenia jako postepowanie szczegélne (art. 95 & 3 oraz art. 96
§ 1a k.p.w.). Jednakze zgodnie z § 1b przywotanego przepisu, gdy ukarany co najmniej
dwukrotnie za wykroczenie przeciwko prawom pracownika okreslone w Kodeksie
pracy, popetnia w ciaggu dwoch lat od dnia ostatniego ukarania takie wykroczenie,
wtasciwy organ Panstwowej Inspekcji Pracy moze, w postepowaniu mandatowym,
natozy¢ grzywne w wysokosci do 5 000 zt.

Poza tym warto zaznaczyc, ze, co do zasady, postepowanie przed sadem pracy
w | instancji jest wolne od kosztéw sadowych, takze w sprawach o ustalenie istnienia
stosunku pracy (Zob. art. 96 ust. 1 pkt 4 w zwigzku z art. 35 oraz art. 97 ustawy z dnia
28 lipca 2005 roku o kosztach sqdowych w sprawach cywilnych).

W Sprawozdaniu z dziatalnosci Paristwowej Inspekcji Pracy w 2021 roku wskazano,
ze w 2021 roku, w wyniku 861 kontroli (9,1% ogotu przeprowadzonych), inspektorzy
pracy zakwestionowali zawarcie umowy cywilnoprawnej jako zawartej w warunkach
charakterystycznych dla stosunku pracy, odpowiednio: w 2020 r.- 12,3%,w 2019 r. -
14,2%. Najwiecej takich przypadkdéw stwierdzono w branzach: handel i naprawy -
20%, przetworstwo przemystowe - 18,5% oraz budownictwo - 11% (Sprawozdanie
z dziatalnosci Panstwowej Inspekcji Pracy w 2021 roku,s. 92; https://www.pip.gov.pl/pl/f/v/269

roku o zatrudnianiu pracownikéw tymczasowych (Dz. U.z 2019 r., poz. 1563), w sprawach o wykroczenia
okreslonych w art. 119-123 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy (Dz. U.z 2022 r., poz. 690 i 830), w sprawach o wykroczenia okreslonych w art. 27-28b usta-
wy z dnia 10 czerwca 2016 roku o delegowaniu pracownikéw w ramach Swiadczenia ustug (Dz. U. z 2021
r., poz. 1140), w sprawach o wykroczenie okre$lone w art. 8e ustawy z dnia 10 pazdziernika 2002 roku
o minimalnym wynagrodzeniu za prace (Dz. U. z 2020 r., poz. 2207), w sprawach o wykroczenia okreslo-
nych w art. 10 ustawy z dnia 10 stycznia 2018 roku o ograniczeniu handlu w niedziele i Swieta oraz w nie-
ktére inne dni(Dz. U.z 2021 r., poz. 936 1891), a takze w sprawach o inne wykroczenia zwigzane z wy-
konywaniem pracy zarobkowej, jezeli ustawa tak stanowi, oskarzycielem publicznym jest inspektor
pracy.


http://newstudent.lex.pl/cgi-bin/student.cgi?id=c4939b60b2577&comm=met&akt=nr16799360
http://newstudent.lex.pl/cgi-bin/student.cgi?id=c4939b60b2577&comm=met&akt=nr16799360
https://www.pip.gov.pl/pl/f/v/269141/Sprawozdanie z dzialalnosci Panstwowej Inspekcji Pracy - 2021.pdf#page=80
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141/Sprawozdanie%20z%20dzialalnosci%20Panstwowej%20Inspekcji%20Pracy%20-%20
2021.pdf#page=80; data dostepu: 02.04.2023).

PIP takze wyraznie zauwaza, ze wciagz wiele oséb pracuje na podstawie umoéw
cywilno-prawnych, zgodnie ze Swiadomie dokonanym wyborem - studenci, emeryci
czy rencisci, osoby pozostajgce w zatrudnieniu w innym podmiocie, a takze prowa-
dzacy gospodarstwa rolne,w wielu przypadkach nie sg zainteresowani zatrudnieniem
pracowniczym, deklarujac przede wszystkim nieche¢ do optacania dodatkowo skta-
dek na ubezpieczenie spoteczne, a takze wskazujac na wieksza elastycznos¢ zatrud-
nienia na podstawie umoéw cywilno-prawnych, niz ma to miejsce w ramach stosunku
pracy (tamze,s. 93).

W sprawozdaniu niniejszym wskazuje sie, iz w praktyce najbardziej efektywnymi
formami dziatania inspektoréw pracy na rzecz tamania zakazu zastepowania umow
0 prace umowami cywilnoprawnymi, jest kierowanie do pracodawcow polecen
i wystapien o zmiane podstawy prawnej swiadczenia pracy.

Tym niemniej Panstwowa Inspekcja Pracy jest krytyczna wobec przyznanych jej
przez ustawodawce instrumentow prawnych stuzacych przeciwdziataniu zawierania
umow prawa cywilnego w miejsce umowy o prace. Uznaje je wrecz za niewystarcza-
jace, pozbawione sity sprawczej. Majg one charakter niewtadczy, sg czasochtonne
i obarczone ryzykiem nieuwzglednienia przez sad w przypadku braku wspotpracy ze
strony zainteresowanego pracownika (powodztwo o ustalenie istnienia stosunku
pracy) albo maja ograniczony zakres oddziatywania (srodki w postepowaniu o wykro-
czenie).

De lege ferenda PIP zatem postuluje, zeby ustawodawca przyznat inspektorom
pracy uprawnienie do nakazania, w drodze decyzji administracyjnej, potwierdzenia
zawarcia stosunku pracy w miejsce umowy cywilnoprawnej (zob. szerzej tamze, s. 94).

PODSUMOWANIE

Zatrudnienie o charakterze pracowniczym, zgodnie z prawem, moze odbywac sie
tylko na podstawie stosunku pracy. Nie przeczy to istnieniu odrebnych podstaw
zatrudnienia w postaci umow prawa cywilnego, takich jak: umowa zlecenia, umowa
agencyjna czy umowa o dzieto.

Stosunek pracy charakteryzuje sie Swiadczeniem pracy przez pracownika na rzecz
i pod kierownictwem pracodawcy w miejscu i czasie przez niego wyznaczonym. Pra-
codawca natomiast musi za prace wyptacac¢ godziwe wynagrodzenie. Stosunek pracy
moze zatem powsta¢ w dniu zawarcia umowy o prace lub w innym dniu wyznaczo-
nym w umowie jako dzien rozpoczecia pracy. Nie wyklucza to oczywiscie istnienia
innych stosunkdéw zatrudnienia, czy inaczej, petnienia pracy, powstatych w wyniku
zawarcia umow cywilnoprawnych.

Umowa o prace wywodzi sie z prawa prywatnego, jednak obecnie stanowi pod-
stawowa umowe prawa pracy. Istnieja zatem pewne podobieristwa pomiedzy ta
umowa a umowami cywilnymi o Swiadczenie ustug, pomimo ze umowy te réznig sie


https://www.pip.gov.pl/pl/f/v/269141/Sprawozdanie z dzialalnosci Panstwowej Inspekcji Pracy - 2021.pdf#page=80
https://www.pip.gov.pl/pl/f/v/269141/Sprawozdanie z dzialalnosci Panstwowej Inspekcji Pracy - 2021.pdf#page=80
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od umowy o prace. Wytacznie umowa o prace gwarantuje pracownikowi petnie jego
praw pracowniczych,okreslonych gtéwnie w Kodeksie pracy,a na pracodawce naktada
relatywnie najwiecej obowigzkdéw wzgledem pracownika.

Dlatego tez zatrudnienie w warunkach podporzadkowania i pracy skooperowa-
nej, jest zatrudnieniem na podstawie stosunku pracy, bez wzgledu na nazwe zawartej
przez strony umowy i przy zachowaniu tych warunkdéw nie jest dopuszczalne zasta-
pienie umowy o prace umowg cywilnoprawna. Takie dziatanie pracodawcy stanowi
wykroczenie zagrozone sankcja represyjng w postaci kara grzywny. Pracownik za$
moze dochodzi¢ przed sadem pracy ustalenia istnienia stosunku pracy. Ustawodawca
bowiem, penalizujac niezgodne z prawem zachowanie pracodawcy oraz przyznajac
poszkodowanemu pracownikowi prawo do wytoczenia powodztwa przed sadem
pracy, naktania pracodawce do zawierania w okreslonych warunkach uméw o prace
jako najbardziej korzystnych dla pracownika podstaw swiadczenia pracy.

Jezeli jednak strony umowy, korzystajac ze swobody zawierania umoéw, zgodnie
wyrazity che¢ nawigzania stosunku zatrudnienia na podstawie umowy cywilnopraw-
nej bez zachowania istotnych warunkéw okreslonych w art. 22 § 1 k.p., to takie
zatrudnienie nie moze byc¢ uznane za wykroczenie.
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SUBWENCJA ROZWOJOWA JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO JAKO
INSTRUMENT ROWNOWAZENIA DOCHODOW
W SWIETLE ZMIAN REGULACJI PRAWNYCH

DEVELOPMENT SUBSIDY FOR LOCAL GOVERNMENT UNITS
AS AN INCOME BALANCE INSTRUMENT IN THE LIGHT
OF CHANGES IN LEGAL REGULATIONS

STRESZCZENIE

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego
(JST) to dochody wtasne subwencje i dotacje.
Zmiany prawne, zwigzane z wprowadzeniem Pol-
skiego tadu, pandemia COVID-19, wojna na
Ukrainie i wysoka inflacja spowodowaty uszczu-
plenie dochodéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego w Polsce. Wtadze panstwowe, chcac
zrekompensowaé samorzadom zmniejszenie
wptywdw, wprowadzity do systemu ich finanso-
wania subwencje rozwojowa.

Celem artykutu jest przedstawienie przyczyn
wprowadzenia subwencji rozwojowej do syste-
mu finansowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego w Polsce, w kontekscie ostatnich zmian
prawnych, oraz wskazanie zalet i wad takiego
rozwigzania. W opracowaniu postuzono sie me-
toda kwerendy literatury, dotyczacej finansowa-
nia samorzadoéw i subwencji, oraz szczegétowej
analizy i przegladu przepiséw prawnych w Swiet-
le dokonanych ostatnio zmian.

SLOWA KLUCZOWE
subwencja, dochody transferowe jednostek
samorzadu terytorialnego, funkcje subwengji,
finanse samorzadowe

ABSTRACT

The income of local government units (LGUs) is
their own income, subsidies and conditional
grants. Legal changes related to the introduction
of the Polish Deal, the COVID-19 pandemic, the
war in Ukraine and high inflation resulted in a re-
duction in the income of local government units.
In order to compensate local governments for
the reduction in income, the state authorities in-
troduced a development subsidy to their financ-
ing system.

The aim of the article is to present the reasons
for the introduction of the development subsidy
to the system of financing local government
units in the context of recent legal changes and
to indicate the advantages and disadvantages of
such a solution. The study uses the method of
querying the literature on financing local gov-
ernments and subsidies, as well as a detailed
analysis and review of legal provisions in the light
of recent changes.
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subsidies, transfer revenues of local
government units, functions of subsidies,
local finances
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WSTEP

Do zrodet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego zalicza sie dochody
wtasne, subwencje i dotacje. Dochody wtasne pochodzg gtdwnie z podatkéw i optat
lokalnych oraz udziatéw we wptywach z podatkéw dochodowych. Subwencja stuzy
gtéwnie do wyréwnania roznic w poziomie dochodéw samorzaddw i ochrony jedno-
stek stabszych finansowo. Natomiast cze$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej, stuzy do
finansowania oswiaty.

Ostatnie zmiany prawne wprowadzone w podatkach w ramach Polskiego tadu,
dotyczyty miedzy innymi obnizenia stawki w podatku dochodowym od osob fizycz-
nych z 17% do 12% oraz podniesienia kwoty wolnej od podatku. Spowodowato to
uszczuplenie bazy dochodowej jednostek samorzadu terytorialnego, gdyz posiadaja
one udziaty we wptywach z tych podatkéw. Wtadze panstwowe, chcac to zrekompen-
sowac, wprowadzity do systemu finansowania samorzagdéw subwencje rozwojowa.
Rozwiazanie takie ma swoje zalety i wady. Subwencje i dotacje, jako transfery
z budzetu panstwa, ograniczaja samodzielnosc¢ finansowa jednostek samorzadu tery-
torialnego. Wtadze samorzadowe majg mozliwo$¢ wydatkowania srodkéw z subwen-
¢ji na dowolne cele, maja wiec samodzielnos¢ wydatkowa, nie moga jednak, przy
podejmowaniu wtasnych decyzji, zwiekszy¢ dochodow z tytutu subwencji. Ogranicza
wiec to ich samodzielno$¢ dochodowa.

1 CHARAKTERYSTYKA SUBWENCJI OGOLNEJ

W polskim prawie nie zdefiniowano pojecia,subwencji”.W doktrynie prawa finan-
séw publicznych przyjeto sie okresla¢ subwencje, jako $wiadczenia publicznoprawne
panstwa na rzecz innych podmiotéw publicznych o charakterze bezzwrotnym, ogol-
nym, bezwarunkowym i nieodptatnym (https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/BASLeksykon,
data dostepu: 30.12.2022).

Na mocy przepiséw ustawy 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
z 2019 r.,, poz. 869 ze zm.) wydatki budzetu panstwa przeznacza sie na subwencje
ogdlne dla jednostek samorzadu terytorialnego (art. 112 ust. 1 pkt 3) oraz na subwen-
cje dla partii politycznych (art. 112 ust. 1 pkt 6). Zgodnie z przepisami ustawy z dnia
13 listopada 2003 r.o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U.z 2022 r.
poz. 2267, z p6zn. zm.), subwencja ogolna dla jednostek samorzadu terytorialnego
sktada sie z:

e czesci wyrownawczej dla gmin, powiatow i wojewodztw,

e czesci oswiatowej dla gmin, powiatow i wojewodztw,

e czesci rownowazacej dla gmin i powiatow,

e czesci regionalnej dla wojewodztw,

e czesci rozwojowej dla gmin, powiatow i wojewddztw.


https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/BASLeksykon
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Subwencje przekazywane s3 najczesciej z budzetu centralnego do budzetow JST,
zgodnie z kryteriami majacymi zobiektywizowac sposéb przekazywania srodkdw.
Srodki, jakie otrzymuje jednostka samorzadu terytorialnego, s3 uzaleznione od spet-
nienia przez nig okreslonych kryteriow. Otrzymane przez samorzad terytorialny kwoty
subwencji nie majg z gory okreslonego celu. Wtadze samorzadowe samodzielnie
decyduja o sposobie ich wykorzystania. W literaturze przedmiotu wyodrebniane s3
cechy charakterystyczne subwencji, takie jak (Kotaczkowski, Ratajczak 2010, s. 115):

e ogolny charakter - subwencja przeznaczana jest na realizacje ogétu zadan

wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego;

e przymusowos¢ — kwota subwencji, ktéra nie zostata przekazana danej jed-
nostce samorzadu terytorialnego, powinna by¢ wyegzekwowana na drodze
przymusowej za pomocg egzekucji administracyjnej badz sadowej;

e uzupetnianie przez subwencje dochoddw wtasnych jednostki samorzadu
terytorialnego - nie moze ona stanowic¢ podstawowego zrédta dochoddw tej
jednostki;

¢ obligatoryjny charakter - oznacza to, ze w granicach okre$lonych ustawami,
subwencje ogolne s3 jednostce samorzadu terytorialnego gwarantowane.

Pozostate cechy subwencji to: bezzwrotnos¢, nieodptatnos¢, ztozonos¢ struktury
oraz to, ze stanowi forme dofinansowania kazdej jednostki samorzadu terytorialnego
(Smiechowicz 2021 s. 42). Dodatkowa, rownie istotng, cechg subwencji ogélnej jest to,
ze nie jest ona powigzana z celem, na ktéry maja by¢ wydatkowane srodki publiczne.
Ten rodzaj transferu z budzetu panstwa nie jest obwarowany zadnymi warunkami,
i w konsekwencji — w pewnym stopniu moze przyczyniac sie do niwelowania rozpie-
tosci w wielkosci dochoddéw osigganych z podatkdw przez konkretne jednostki samo-
rzadu terytorialnego (Patrzatek 2010, s. 193). Subwencje ogdlng w Polsce cechuje réw-
niez zobiektywizowana metoda przyznawania, zawarta w ustawie o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego. Jesli jednostka samorzadowa spetni kryteria
ustawowe, wowczas jest jej przekazywana subwencja. Do cech subwencji naleza tez:
scentralizowanie w sferze dochodowej i zdecentralizowanie w sferze wydatkowej.

Istnieje wiele funkcji, ktore spetnia subwencja ogdlna. Mozna do nich zaliczy¢
(Kornberger-Sokotowska 2012,s.110-113):

¢ funkcje finansowania zadan - polegajaca na przekazaniu jednostkom samo-
rzadu terytorialnego rozdzielanych centralnie srodkéw publicznych przezna-
czonych na realizacje ich zadan wtasnych;

e funkcje wyréwnawcza - zwigzang z kryteriami oceny dochodowosci konkret-
nej jednostki samorzadu terytorialnego. Prawnie wyznacza sie kryteria
pozwalajgce oceni¢, na podstawie poréwnania dochoddéw poszczegélnych
jednostek samorzadu terytorialnego, poziom dochoddéw budzetowych ze
wszystkich lub z wybranych zrédet. Podstawe wyréwnania moze stanowic
poréwnanie do jednostki o najwyzszym poziomie dochoddéw lub do okreslo-
nej w wyniku tych obliczen tzw. sredniej dochodowosci;

e funkcje motywacyjna - zgodnie z ktérg subwencja ogélna wyréwnuje poziom
dochodéw tylko do konkretnego poziomu i powinna wptywac na jednostki
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samorzadu terytorialnego w taki sposdb, zeby pozyskiwaty dochody we wtas-
nym zakresie. W przeciwnym razie, ostabitaby efektywno$¢ samorzadéw
w pozyskiwaniu innych dochodoéw budzetowych;

¢ funkcje rekompensujaca - zwigzang z dodaniem elementdw obliczeniowych,
pozwalajacych na dostarczenie dochodow jednostkom samorzadu terytorial-
nego, w przypadku gdy ich dochody wtasne zostaja ograniczane badz likwi-
dowane. Elementy te s3 wprowadzane, gdy zostaja uszczuplone dochody
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego bez ograniczenia zakresu ich
zadan. Funkcja rekompensujgca w sposéb Scisty taczy sie z realizacjg zasady
odpowiedniosci srodkéw do wykonywanych zadan.

Subwencjonowanie uwazane jest za podstawowa konsekwencje decentralizacji
panstwa i finansow publicznych oraz stosowania zasady pomocniczosci. Subwencje
zostaty wprowadzone do systemu finansowania samorzadow w Polsce w 1990 roku.
System finanséw samorzadu terytorialnego powinien zapewnic¢ jednostkom samo-
rzadowym wptywy wystarczajace do samodzielnego wykonywania zadan publicz-
nych. Gtéwnym zrédtem finansowania samorzadéw powinny by¢ dochody wtasne,
gtéwnie pochodzace z podatkow i optat. Im wyzsze dochody wtasne JST, tym wieksze
szanse na samodzielne finansowanie realizacji zadan (Sekuta 2016, s. 6).

Subwencja jest jedng z form wyréwnania réznic w dochodach, zaréwno bogatych,
jak i biedniejszych jednostek samorzadu terytorialnego. Réznice te wynikajg z wielu
czynnikow, takich jak zréznicowanie warunkéw geograficznych, zasobow surowco-
wych, zlokalizowania przemystu czy atrakcyjnosci przyrodniczej, co w konsekwencji
prowadzi do nieréwnomiernego zlokalizowania zrédet dochodow (Bukowski i in. 2003,
s.25).

System subwencjonowania niweluje nadmierne zréznicowanie dochodowe jed-
nostek, skutkujace nieakceptowanymi spotecznie réznicami w tworzeniu warunkdw
zycia ludnosci. Subwencje powinny zapewniac¢ adekwatno$¢ dochodéw w stosunku
do przypisanych zadan. To element systemu redystrybucji srodkéw publicznych, sta-
nowigcy zrédto wptywow uzupetniajgcych dochody wtasne. Uzupetnianie dochodéw
odbywa sie gtéwnie za pomoca srodkéw publicznych z budzetu panstwa, choc
dopuszcza sie, aby pochodzity one z innych jednostek samorzadu terytorialnego tego
samego szczebla. Przy czym, strumien srodkéw kierowany jest z jednostek o docho-
dach wyzszych do jednostek o dochodach nizszych. Od strony finansowej, catkowita
wielkos¢ subwencji zalezy od wielkosci oraz struktury dochoddw i wydatkéw publicz-
nych, deficytu i strategii jego ksztattowania (Sekuta 2016,s. 6). Nalezy jednak zauwazyc,
ze subwencje ograniczajg samodzielnosc¢ finansowa jednostek samorzadu terytorial-
nego.

Subwencja ogolna stanowi wiec skomplikowany, zobiektywizowany system zasi-
lania budzetow poszczegolnych szczebli samorzadu terytorialnego w srodki, ktorych
rolg jest zapewnienie wszystkim szczeblom, bez wzgledu na ich kondycje ekono-
miczng, funduszy na finansowanie podstawowych, okreslonych przepisami prawa
zadan (Ofiarski 2002, s. 160).
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Subwencja okreslana jest jako swiadczenie, ktére stanowi odrebng - od dotacji
celowych i udziatéw w podatku dochodowym od oséb fizycznych i podatku dochodo-
wym od 0séb prawnych - forme transferu sSrodkow:

¢z budzetu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, majac

na celu uzupetnienie srodkow wtasnych tych budzetéw lub,

¢ do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego o charakterze ogo6lnym,

bezzwrotnym, nieodptatnym, bezwarunkowym i obiektywnie okreslonym
(Ruskowski, Salachna 2004, s. 55).

2 PRZYCZYNY WPROWADZENIA SUBWENCJI ROZWOJOWEJ

System dochodow jednostek samorzadu terytorialnego zostat okreslony w art. 3
ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach samorzadu terytorialnego (Dz. U.
22022 r.,p0oz.2267).Do dochoddw tych zaliczamy dochody wtasne, subwencje ogolna,
i dotacje celowe z budzetu panstwa.

Dochody wtasne, wynikaja z wtasnych tytutdéw prawnych danej jednostki do ich
osiggania. To znaczy, ze moze je uzyskiwac ona sama, bez posrednictwa np. Skarbu
Panstwa. Dochody wtasne to gtéwnie podatki i optaty lokalne. Jednostki samorzadu
terytorialnego maja réwniez swoj udziat w podatku dochodowym od 0séb fizycznych
(PIT) oraz podatku dochodowym od oséb prawnych (CIT). Modelowy udziat, aktuali-
zowany o wskaznik z art. 89 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U.z 2022 r.,poz. 2267), przedstawia sie nastepujaco:

Tabela 1. Udziaty jednostek samorzadu terytorialnego w PIT i CIT
Table 1. Shares of local government units in PIT and CIT

Wyszczegélnienie Gmina Powiat Wojewddztwo
Podatek PIT 39,34 10,25% 1,60%
Podatek CIT 6,71 1.40% 14,75%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku
o dochodach samorzqdu terytorialnego (Dz. U. z 2022 r., poz. 2267).

Najwiekszy udziat we wptywach z podatkédw dochodowych majga gminy, przy czym
wieksze znaczenie ma podatek dochodowy od 0sob fizycznych. Nalezy rowniez wska-
zac, ze wysokos¢ wptywow z podatkéw dochodowych na danym terenie jest okre-
$lana na podstawie przestanek formalnych, czyli wazne jest, w jakim urzedzie podat-
kowym rozliczaja sie podatnicy. Dochody wtasne nie spetniatyby jednak wszystkich
potrzeb finansowych samorzadow, przez co musza byc¢ one uzupetniane innymi wpty-
wami, takimi jak subwencje i dotacje.

Jedna z przyczyn wprowadzenia subwencji rozwojowej do systemu finansowania
jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce, sg zmiany w podatku dochodowym od
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0s0b fizycznych (Dz. U. z 2022 r., poz. 2647, 2687, 2745) i od 0séb prawnych (Dz. U.
22022 r.,poz.2587,2640,2745) wprowadzone w ramach Polskiego tadu. Szczegolnie
dla gmin i miast na prawach powiatu istotne sg wptywy z podatku dochodowego od
0s0b fizycznych. Sg one jednak sukcesywnie ograniczane przez ustawodawce. W ciggu
ostatnich lat miaty miejsce zmiany w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, takie
jak (https://www.biznes.gov.pl/pl/portal/004173, data dostepu: 30.12.2022):

e wprowadzenie tak zwanego PIT-u dla mtodych,

¢ podwyzszenie drugiego progu podatkowego do 120 000 zt,

e kilkukrotne obnizenie stawki PIT — poczatkowo do 17%,a obecnie do 12%,

¢ podwyzszenie kwoty wolnej od podatku do 30 000 zt.

Efektem zmian w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych w latach 2019-2022,
zmniejszajacych obcigzenia podatkowe obywateli, jest ubytek biezgcych dochoddéw
witasnych jednostek samorzadu terytorialnego z tego tytutu. Zgodnie z rzadowymi
szacunkami, w ocenach skutkéw regulacji kolejnych projektéw nowelizacji ustawy
o PIT,w latach 2020-2031, ubytek dochodoéw wyniesie tacznie przeszto 208 mld zt; od
2023 r. - ponad 27 mld zt rocznie (https://www.podatki.biz/sn_autoryzacja/logowanie.
php5/artykuly/polski-lad-a-podatki-samorzady-boja-sie-spadku-wplywow-z-pit_16_48044.
htm, data dostepu: 30.12.2022).

Kolejna przyczyng wprowadzenia subwencji rozwojowej sg zmiany,cho¢ w mniej-
szym stopniu, we wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych. W ostatnich
latach zmiany w CIT, ktére spowodowaty ograniczenie dochodéw samorzadow, to m.in.:

e wprowadzenie instytucji tzw. estonskiego CIT-u oraz tzw. niemieckiego fun-

duszu inwestycyjnego,

¢ podwyzszenie limitu dla matego podatnika CIT do 2 mln euro.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze w 2022 roku jednostki samorzadu terytorialnego
otrzymaty, po raz pierwszy, srodki z udziatéw w PIT i CIT, nie zgodnie z wysokoscia
rzeczywistych wptywow podatkowych, lecz ryczattowo, na postawie prognoz, obliczo-
nych na 2021 rok i przy zatozeniu inflacji na poziomie 3,3%.

Kolejna przyczyna, zmniejszajaca baze podatkowa gmin, to zmiany w karcie
podatkowej,z ktorej wptywy zasilaty budzety gmin. Karta podatkowa zostata uregulo-
wana w ustawie z dnia 20 listopada 1998 roko o zryczattowanym podatku dochodo-
wym od niektérych przychoddw osigganych przez osoby fizyczne (Dz. U.z 2022 r., poz.
2540).0d 1 stycznia 2022 roku, podatnicy nie moga juz wybrac karty podatkowej jako
formy opodatkowania. Nie moga tez dokonac zmiany formy opodatkowania na karte
podatkowa. Opodatkowanie w tej formie przystuguje jedynie podatnikom, kt6rzy roz-
liczali sie w ten sposob na dzien 31 grudnia 2021 roku, a wiec mozliwa jest tylko
kontynuacja opodatkowania przez dotychczasowych podatnikéw. Wida¢ wiec wyraz-
nie,ze w znacznym stopniu zostata uszczuplona baza dochodowa polskich samorza-
dow, co w oczywisty sposdb musi przektadac sie na ich sytuacje finansowa.

Inne przyczyny pogorszenia sie sytuacji finansowej samorzagdéw to pandemia
COVID-19,wybuch wojny na Ukrainie i wysoka inflacja. Zjawiska te powoduja rosngce
koszty energii, pracy oraz materiatdw i ustug. Obecnie podstawowym czynnikiem
wzrostu kosztow wykonywania zadan publicznych sg ceny energii oraz surowcow
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energetycznych. Rdwnoczes$nie rosnie presja inflacyjna na wzrost wynagrodzen, ktory
bedzie tez dodatkowo wymuszony podwyzka wynagrodzenia minimalnego. Ponadto,
rosng koszty wykonywanych zadan przez samorzady.

Kolejnym czynnikiem zwiekszajacym wydatki samorzadow, jest obecnos$¢ uchodz-
cdw z Ukrainy, zwtaszcza w duzych miastach. W efekcie, jednostki samorzadu teryto-
rialnego musza zapewnic¢ podstawowe ustugi publiczne dla znaczaco zwiekszonej
liczby mieszkancow.

W celu zrekompensowania utraconych dochodéw przez jednostki samorzadu
terytorialnego, gtdwnie w wyniku zmian w podatkach, w tym zwtaszcza w podatku
dochodowym od o0séb fizycznych i od osdb prawnych, wprowadzono do systemu
finansowania dodatkowo czesc¢ rozwojowa subwencji ogolnej. Zgodnie z uchwalong
ustawa, samorzady od 2023 roku otrzymujg zwiekszona subwencje ogolna, o tzw.
czes¢ rozwojowa (samorzady mogty skorzysta¢ z tych srodkow juz w roku 2022).
0d 2023 roku cze$¢ rozwojowa zostata zwigzana z wptywami z podatku PIT, otrzymy-
wanymi przez jednostki samorzadu terytorialnego. Natomiast w latach pdzniejszych
bedzie ona okreslana na podstawie algorytmu bazujacego na czynnikach niezwigza-
nych bezposrednio z dochodami wtasnymi jednostek samorzadow terytorialnych.
Dodatkowo jednak, system finanséw samorzadowych zostat uzupetniony o regute
zapewniajaca dtugookresowaq stabilizacje w zakresie wptywéw podatkowych. Jesli
dochodyz PITi CIT wdanym roku spadng ponizej ustalonego, referencyjnego poziomu,
samorzady otrzymaja zwiekszong subwencje rozwojowa, ktdra bedzie kompensowac
ewentualne spadki. W kolejnych latach referencyjna kwota ma byc¢ indeksowana
wskaznikiem sredniookresowej dynamiki PKB w cenach biezacych, czyli bedzie
uwzgledniata wzrost gospodarczy oraz inflacje (https://ksiegowosc-budzetowa.infor.pl/
podatki/podatki-dochodowe/5527878,rekompensaty-dla-JST-po-obnizce-PIT-subwencja-roz-
wojowa-i-ogolna.html, data dostepu: 30.12.2022).

3 SUBWENCJA ROZWOJOWA

Od roku 2023 dochody JST zostaty uzupetnione o nowa czesc subwencji ogolnej
dla gmin, powiatow i wojewddztw, czyli czes¢ rozwojowa. Zasady ustalania globalnej
kwoty tej czesci subwencji, jak rowniez sposéb jej podziatu pomiedzy poszczegdlne
jednostki, bedzie nastepowat na podstawie obiektywnego algorytmu. Bedzie on
uwzgledniat kluczowe parametry, jakimi sa:

¢ liczba mieszkancow oraz

e poziom wydatkdw majatkowych JST.

Wysokos$¢ czesci rozwojowej subwencji ogolnej zostata okreslona w art 28a ust.
1-4 oraz art. 9b ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U.
22022 r.,poz. 2267). Wynika z nich, ze na te czesc¢ sktadaja sie trzy elementy. S3 to:

¢ Kwota podstawowa - 60%, ktorej podziat nastepuje pomiedzy poszczegdlne

JST proporcjonalnie do liczby mieszkancéw z limitami.Zgodnie z ar. 28 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, kwota podstawowa przy-


https://ksiegowosc-budzetowa.infor.pl/podatki/podatki-dochodowe/5527878,rekompensaty-dla-JST-po-obnizce-PIT-subwencja-rozwojowa-i-ogolna.html
https://ksiegowosc-budzetowa.infor.pl/podatki/podatki-dochodowe/5527878,rekompensaty-dla-JST-po-obnizce-PIT-subwencja-rozwojowa-i-ogolna.html
https://ksiegowosc-budzetowa.infor.pl/podatki/podatki-dochodowe/5527878,rekompensaty-dla-JST-po-obnizce-PIT-subwencja-rozwojowa-i-ogolna.html

2022 | NR2(11) EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 49

stuguje kazdej gminie, a jej podziat nastepuje proporcjonalnie do liczby
mieszkancéw gmin; z zastrzezeniem, ze kwota ta dla jednej gminy nie moze
by¢ mniejsza niz 0,01% i wieksza niz 3,0% kwoty podstawowej ustalonej dla
wszystkich gmin;

e Premia aktywizujgca - 20%, gdzie podziat premii aktywizujacej miedzy
uprawnione gminy nastepuje proporcjonalnie do udziatu srednich wydatkdw
majatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkarnca gminy w sumie $rednich
wydatkéw majatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca wszystkich
uprawnionych gmin. Zgodnie z art. 28 ustawy o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego, premia aktywizujgca przystuguje gminie,w ktérej dyna-
mika wydatkéw majatkowych, w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy,
przekracza dynamike wydatkdéw majatkowych wszystkich gmin w przelicze-
niu na jednego mieszkanca kraju. Dynamike ustala sie jako $rednig arytme-
tyczna z 3 lat obejmujacych: rok poprzedzajacy rok bazowy, rok poprzedzajacy
o0 2 lata rok bazowy i rok poprzedzajacy o 3 lata rok bazowy;

¢ Premia inwestycyjna - 20%; jej podziat miedzy uprawnione gminy nastepuje
proporcjonalnie do udziatu srednich wydatkéw majatkowych w przeliczeniu
na jednego mieszkanca gminy w sumie srednich wydatkow majatkowych
w przeliczeniu na jednego mieszkanca wszystkich uprawnionych gmin.Zgod-
nie z art. 28 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, premia
inwestycyjna przystuguje gminie, w ktorej srednie wydatki majatkowe
w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy sg wyzsze od $rednich wydat-
kéw majatkowych wszystkich gmin w przeliczeniu na jednego mieszkanca
kraju. Srednie wydatki majatkowe w przeliczeniu na jednego mieszkanca,
ustala sie jako $rednig arytmetyczng z 3 lat obejmujacych: rok poprzedzajacy
rok bazowy, rok poprzedzajacy o 2 lata rok bazowy i rok poprzedzajacy o 3 lata
rok bazowy.

W celu zapewnienia stabilnosci finanséw samorzadowych, ustawodawca wpro-
wadzit do systemu finansowania takze mechanizm uzupetniania dochodéw budzeto-
wych opartych na tzw. referencyjnej tacznej kwocie rocznego dochodu JST z tytutu
udziatu we wptywach z podatkéw dochodowych PIT i CIT.W 2023 roku, czyli w pierw-
szym roku obowigzywania reguty, za referencyjng kwote przyjeto planowang kwote
dochoddw z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego PIT i CIT przez
jednostki samorzadu terytorialnego w wieloletnich prognozach finansowych na 2022
rok. W kolejnych latach kwota ta bedzie indeksowana wskaznikiem Sredniookresowej
dynamiki PKB w cenach biezacych oraz, w zakresie PIT na poziomie gmin, wskazni-
kiem bedgcym ilorazem wysokosci udziatu w dochodach z PIT w roku budzetowym
i wysokosci udziatu w dochodach z PIT w roku bazowym. Indeksacja bedzie odbywata
sie z uwzglednieniem dynamiki nominalnego PKB, ktdry bierze pod uwage nie tylko
wzrost gospodarczy, ale rowniez inflacje (Wyszkowska, Wyszkowski 2022, s. 6-7).

Mechanizm zwiekszajacy subwencje rozwojowa zadziata, kiedy tgczne dochody
gmin, powiatdw lub wojewodztw z udziatow w PIT i CIT, powiekszone o subwencja
rozwojowa, beda nizsze od ustalonego na podstawie przepiséw ustawy poziomu kon-



2022 | NR2(11) EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 50

trolnego, tzw. kwoty referencyjnej - odpowiednio dla gmin, powiatow i wojewodztw.
Kwota zwiekszenia odpowiadata bedzie roznicy pomiedzy tymi wielkosciami (tj.
kwota referencyjng a suma dochodoéw z PIT, CIT oraz subwencji rozwojowej ustalo-
nych na rok budzetowy).

Kwota referencyjna jest jednym z podstawowych elementéw wprowadzanego
przez ustawe nowego systemu wyznaczania udziatéw JST we wptywach z panstwo-
wych podatkéw dochodowych.

Zgodnie art. 28a ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
kwota czesci rozwojowej jest dzielona miedzy poszczegdlne poziomy samorzadu
terytorialnego proporcjonalnie do udziatu danego poziomu samorzadu terytorial-
nego w wydatkach majatkowych wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego
w roku poprzedzajacym rok bazowy. Oznacza to, ze podziat kwoty 3 mld zt w 2023
roku (zwaloryzowanej wskaznikiem Sredniookresowej dynamiki wartosci produktu
krajowego brutto w cenach biezacych) nastepuje w oparciu o wykonanie wydatkéw
majatkowych w roku 2021. Natomiast w miastach na prawach powiatu,zgodnie z art.
28a ust. 14 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, wydatki majat-
kowe rozdziela sie na cze$¢ gminng i powiatowa proporcjonalnie, odpowiednio do
udziatu dochoddéw podatkowych stuzacych wyliczeniu wskaznika ,G” (art. 20 ust. 3
ustawy o dochodach JST) i stuzacych wyliczeniu wskaznika ,P” (art. 22 ust. 3 ustawy
o dochodach JST) w ogdlnych dochodach podatkowych (Kubalski, Czajkowski 2022, s. 3).

Przy zastosowaniu takiej metody, podziat czesci rozwojowej subwencji ogdlnej na
poszczegblne poziomy jednostek samorzadu terytorialnego bedzie nastepujacy:

Tabela 2. Podziat cze$ci rozwojowej subwencji ogélnej na poszczegélne poziomy jednostek
samorzadu terytorialnego

Table 2. Division of the development part of the general subsidy into individual levels of local go-
vernment units

Wyszcegoliene  epdlckpodsint B
Gminy 0,706839 2,1205
Powiaty 0,148265 0,4448
Wojewddztwa 0,144896 0,4347

Zrédto: G.P. Kubalski, J.M. Czajkowski, Skutecznosc¢ rekompensowania ubytku dochodéw z udziatu
w PIT przez czes¢ rozwojowq subwendji ogdlnej, ,Analizy samorzadowe”, nr 18/2022, s. 3.

Ponadto, istnieje mozliwos$¢ zwiekszenia wysokosci czesci rozwojowej w zakresie
wykraczajagcym ponad elementy obowigzkowe, jesli jest to uzasadnione potrzeba
realizacji zadan istotnych dla rozwoju panstwa.

Przyjete rozwigzania wskazuja,ze cze$¢ rozwojowa subwencji ogdlnej stanowi de
facto rekompensate utraconych dochodoéw z PIT. Z doktadnosciag co do trafnosci usta-
lenia referencyjnego poziomu dochodow, jest to mechanizm dokonujacy rekompen-
saty 1:1 (tzn. ponizej poziomu referencyjnego ubytek danej kwoty w udziale w PIT
powoduje wzrost o taka kwote czesci rozwojowej subwencji ogolnej). Zasada ta ma
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jednak zastosowanie jedynie na danym poziomie jednostek samorzadu terytorial-
nego sumarycznie - i niekoniecznie dziata identycznie w odniesieniu do konkretnych
jednostek samorzadu terytorialnego (Kubalski, Czajkowski 2022, s. 5).

4 OCENA WPROWADZENIA SUBWENCJI ROZWOJOWEJ -

ZALETY | WADY

Pozytywnie nalezy oceni¢ samo zrekompensowanie utraconej bazy dochodowe;j
jednostek samorzadu terytorialnego przez wprowadzenie subwencji rozwojowe;.
Poza tym,zaletg tego rozwigzania jest jej powigzanie z koniunkturg. System finanséw
samorzadowych zostat uzupetniony o regute zapewniajaca dtugookresowa stabiliza-
cje w zakresie wptywow podatkowych.Jesli dochody z PIT i CIT w danym roku spadna
ponizej ustalonego, referencyjnego poziomu, samorzady otrzymaja zwiekszona sub-
wencje rozwojowa, ktéra bedzie kompensowac ewentualne spadki. W kolejnych
latach referencyjna kwota ma by¢ indeksowana wskaznikiem sredniookresowej
dynamiki PKB w cenach biezacych, czyli bedzie uwzgledniata wzrost gospodarczy
oraz inflacje (https:/ksiegowosc-budzetowa.infor.pl/podatki/podatki-dochodowe/5527878,
rekompensaty-dla-JST-po-obnizce-PIT-subwencja-rozwojowa-i-ogolna.html, data dostepu:
30.12.2022). Nalezy jednak zauwazyc ze ustalony w 2003 roku system zasilania finan-
sowego JST réwniez zaktadat, ze znaczaca czesc ich dochoddw wtasnych - udziaty
w podatkach PIT i CIT - bedzie powigzana z koniunkturg gospodarcza. Zmiany
w systemie finanséw komunalnych w latach 2019-2022 obnizyty dochody z tych zro-
det, a takze zlikwidowaty ich zwigzek z wysokoscig wptywdw podatkowych, ktéry miat
zachecac JST do dziatan prorozwojowych,

Do zalet przyjetych rozwigzan mozna réwniez zaliczy statos¢ i pewnos¢ docho-
déw. Kazda jednostka samorzagdowa otrzyma je w 12 rownych ratach, a ich wysokos¢
znana bedzie przed poczatkiem roku budzetowego i w jego trakcie nie ulegnie zmia-
nie. Ma to szczegdlne znaczenie w sytuacjach, w ktérych — jak w 2020 roku - wskutek
nieprzewidywalnych okolicznosci, wptywy podatkowe byty nizsze od prognozowa-
nych. Trzeba jednak zwrdci¢ uwage, ze s to sytuacje wyjatkowe.

Wada wiaczenia do systemu finansowania samorzaddw subwencji rozwojowe;j
jest ograniczenie samodzielnosci finansowej samorzadow. Subwencja jest instru-
mentem wyréwnawczym, wprowadzonym w miejsce zmniejszonych dochodéw wias-
nych JST. Rozwigzanie takie spowoduje wigeksza centralizacje dochodowa jednostek
samorzadu terytorialnego. Wydaje sie, ze korzystniejsze bytoby zwiekszenie udziatow
samorzaddw w podatkach dochodowych, gdyz nie zmienitoby to w sposdb znaczacy
istniejgcego systemu finansowania. Innym rozwigzaniem mogtoby by¢ przekazanie
samorzadom podatku optacanego w formie ryczattu od przychodéw ewidencjonowa-
nych,zwtaszcza, ze wptywy z karty podatkowej sie zmniejsza, gdyz po zmianach usta-
wowych, podatnicy od 2022 roku nie moga juz wybrac tej formy opodatkowania
dochoddw.

Kolejng wada wprowadzenia subwencji rozwojowej jest to, ze moze ona nega-
tywnie wptynac na indywidualny wskaznik zadtuzenia. Przy czym starajac sie temu
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przeciwdziata¢, wprowadzono mozliwos¢ wyboru okresu, z ktérego liczony jest limit
sptaty zobowigzan JST, o ktérym mowa w art. 243 ustawy o finansach publicznych
(Dz. U.z 2019 r., poz. 869, ze zm). Jednostka samorzadu terytorialnego bedzie wiec
miata wybor miedzy obecna, ale przejsciowa 3-letnig srednig arytmetyczng a 7-letnig
Srednig arytmetyczna.

Wprowadzone rozwigzania moga rowniez spowodowac¢ zmiany we wptywach
z czesci wyrownawczej subwencji ogolnej, opartej na dochodach podatkowych na
jednego mieszkanca. Przy czym, w ustawie o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego wprowadzono ochrone mniej zamoznych jednostek przed spadkiem sub-
wencji wyrownawczej spowodowanej wprowadzaniem zmian prawnych pomniejsza-
jacych dochody JST z PIT lub CIT - jest to tak zwana kwota stabilizujgca. Ustawa
wprowadza przepis podwyzszajacy subwencje wyréwnawcza, w przypadku gdy jed-
noczesnie wystapi spadek dochoddw z PIT i CIT ponizej kwoty referencyjnej. Ponadto,
nalezy zauwazy¢,ze dotychczas kwote subwencji wyréwnawczej obliczano z uwzgled-
nieniem danych o dochodach JST sprzed 2 lat,a od 2022 roku - na podstawie danych
o dochodach, ktére samorzady otrzymaja w roku budzetowym, zatem sg to dane bie-
zace.

W wyniku przeprowadzonych zmian regulacji prawnych i wprowadzeniu do
systemu finansowania samorzadéw subwencji rozwojowej, zmianie ulegty relacje
miedzy dochodami wtasnymi a pochodzacymi z redystrybucji. Pomijajac szacunki
odnosnie do utraconych dochodéw z PIT i CIT, gdzie inne wyliczenia przedstawito
ministerstwo finansdw,a inne przedstawiciele samorzadow, nalezy wskazac,ze zmieni
sie catkowicie struktura dochodéw samorzadow. Zwieksza sie transfery z budzetu
panstwa kosztem dochoddw witasnych. Zwiekszy sie centralizacja finansowania jed-
nostek samorzadu terytorialnego, co nalezy ocenic¢ negatywnie.

Ponadto, zmiany te mogg okazac sie korzystniejsze dla matych gmin wiejskich,
ktére miaty niewielkie dochody z podatkéw dochodowych, a mniej korzystne dla
duzych miast.Jednak, na ostateczng ocene skutkow, trzeba poczekac az beda dostepne
aktualne dane ze sprawozdan.

PODSUMOWANIE

W wyniku zmian wprowadzonych przez wtadze panstwowe w ramach Polskiego
tadu, zwtaszcza w podatkach dochodowych, zostata uszczuplona baza dochodowa
jednostek samorzadu terytorialnego. Pogorszyta sie rowniez sytuacja finansowa
samorzaddw w wyniku pandemii COVID-19, wojny na Ukrainie i co sie z tym wigze -
wzrostem cen energii i gazu oraz wysokiej inflacji, ktéra powoduje wzrost kosztéw
wykonywanych przez JST zadan. W celu zrekompensowania mniejszych dochoddw,
zwtaszcza z podatku PIT i CIT, wprowadzono do systemu finansowania samorzaddw
subwencje rozwojowa.

O ile mozna pozytywnie oceni¢ sama decyzje wtadz panstwowych, dotyczaca
podjecia dziatan w celu poprawy sytuacji finansowej samorzaddw, to przyjete rozwia-
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zania powoduja zmiany w systemie finansowania samorzadow, polegajace na wiek-
szej centralizacji dochoddw. Subwencja jest instrumentem finansowym, gdzie srodki
sq przekazywane bezposrednio z budzetu panstwa i ogranicza samodzielnosc finan-
sowaq JST. Zmienia sie wiec struktura finansowania samorzadéw w tym kierunku, ze
coraz wieksze znaczenie bedg miaty subwencje i dotacje, czyli transfery z budzetu
panstwa, co jest zjawiskiem niekorzystnym. Lepszym rozwigzaniem bytoby zwieksze-
nie udziatow jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach dochodowych.
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BUDGETARY IMPALANCE AND DEBT AS FACTORS AFFECTING
THE ECONOMIC AND FINANCIAL SITUATION OF SUWALKI
(CITIES WITH POWIAT RIGHTS) IN THE YEARS 2011-2021

STRESZCZENIE

Niepewnos$¢ warunkéw dziatania i podwyzszone
ryzyko powoduja, ze samorzad terytorialny w
Polsce nie jest w stanie optymalnie realizowac
stawianych mu zadan. W opracowaniu, na wybra-
nym przyktadzie — Suwatk (miasta na prawach
powiatu), przedstawiono najwazniejsze proble-
my w tym wzgledzie, stojace przed JST w latach
2011-2021. W kontekscie ogdlnej sytuacji pol-
skich samorzadow, analizie i ocenie poddano sy-
tuacje ekonomiczno-finansowa i stan nieréwno-
wagi budzetowej tej podlaskiej jednostki, na
podstawie danych empirycznych jej budzetu. W
wyniku analiz, potwierdzono stopniowo pogte-
biajaca sie nierownowage budzetowa przedmio-
towej JST. Sytuacja taka czesto prowadzi do po-
wstawania stanu zadtuzenia i pogarszania sie
sytuacji ekonomiczno-finansowej podmiotu. Jed-
noczesnie istnieje koniecznos$¢ realizacji przez
samorzad coraz to wiekszych i/lub ambitniej-
szych zadan czy ustug publicznych. W takich uwa-
runkowaniach, wciaz aktualnym, nawet coraz
bardziej zyskujagcym na znaczeniu, staje sie po-
szukiwanie drég prowadzacych do racjonalizacji
gospodarowania w praktycznej dziatalnosci sa-
morzadu terytorialnego.
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ABSTRACT

Uncertainty of operating conditions and affects
the risk that the local government in Poland is
not able to optimally perform the tasks assigned
to it. In the study, by selecting one of Suwatki (a
city with poviat rights), the most important is-
sues related to the problems faced by local gov-
ernment units in 2011-2021 were taken into ac-
count. In the context of the situation of Polish
local governments, the economic and financial
as well as the state of budget imbalance have
been assessed and assessed on the basis of em-
pirical data from this Podlasie unit. The deepen-
ing of the budget imbalance was confirmed. As a
consequence, it often leads to a change in the
state and deterioration of the economic and fi-
nancial situation. On the other hand, there is
now task execution. In these circumstances, as it
resulted from the set objective of the study, still
valid and even more and more effective, through
the prism of arguments “for and against indebt-
edness”, it becomes a search for ways leading to
the rationalization of management within the
framework of local government activity.
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WSTEP

Problemem podjetym w opracowaniu jest, czesto podnoszona w literaturze,
pogarszajaca sie sytuacja ekonomiczno-finansowa samorzadu terytorialnego w Pol-
sce.Jest ona z pewnoscia rezultatem dziatania wielu czynnikdw - natury zewnetrznej
i wewnetrznej (makro- i mikroekonomicznych). Trudno jest jednoznacznie ustali¢: na
ile sg to czynniki obiektywne lub tez subiektywne? Nie ulega watpliwosci,ze w analizo-
wanym okresie (2011-2021) polskim samorzadom stawiane byty coraz to wieksze
zadania. Nie wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego (JST) byty w stanie zgro-
madzi¢ $rodki niezbedne do realizacji tych zadan. W dodatku, podobnie jak wiekszo$¢
polskich podmiotéw gospodarujacych, funkcjonowaty one w trudnych (w pewnych
okresach nawet pogarszajacych sie) warunkach spoteczno-gospodarczych i politycz-
nych.W tych uwarunkowaniach samorzad terytorialny w Polsce nie byt w stanie opty-
malnie realizowac stawianych mu zadan. Na tej podstawie, sformutowano cel opraco-
wania, ktérym stata sie préba zarysowania mozliwosci racjonalizacji gospodarowania
przez samorzady w Polsce . Przy realizacji tak sformutowanego celu odniesiono sie do
coraz bardziej rosnacych zadan stawianych JST w latach 2011-2021. Zaprezentowano
to na wybranym przyktadzie - Suwatk (miasta na prawach powiatu). Analizie i ocenie
poddano sytuacje ekonomiczno-finansowa jednostki oraz stan nieréwnowagi budze-
towej w badanym okresie, na podstawie danych empirycznych zawartych w budzecie
miasta. Wyniki wielu przytaczanych badan pokazuja stopniowo pogtebiajaca sie nie-
réownowage budzetowa. Rodzi to powstawanie problemu zadtuzenia i dalszego
pogarszania sie sytuacji ekonomiczno-finansowej podmiotéw publicznych, w tym
zwtaszcza samorzadow. Rdwnolegle istnieje koniecznos¢ (a nawet swego rodzaju
presja) realizacji stale rosnacych zadan. W tych okolicznosciach, wcigz aktualne,
a nawet coraz bardziej zyskujace na znaczeniu staje sie poszukiwanie drég prowa-
dzacych do racjonalizacji gospodarowania w praktycznej dziatalnosci samorzadu
terytorialnego. Mozliwosci racjonalizacji tego procesu uwidoczniono na podstawie
argumentow ,za i przeciw zadtuzaniu sie”,zaprezentowanych w Podsumowaniu i wnio-
skach niniejszego artkutu.

Tres¢ zasadnicza opracowania sktada sie z czesci teoretycznej (ogolnej) i empi-
rycznej (analitycznej). Czes¢ ogolna sktada sie z dwoch punktow, dotyczacych: 1. Poje-
cia i istoty samorzadu, 2. Zadan samorzadu, ze szczegélnym uwzglednieniem miasta
na prawach powiatu. Z kolei cze$¢ empiryczna dotyczy oceny sytuacji ekonomiczno-
-finansowej wybranej jednostki samorzadu terytorialnego (Suwatk — miasta na pra-
wach powiatu) w latach 2011-2021. Stosujac metode opisowa z elementami
analitycznej starano sie pokazac zaleznosci miedzy nieréwnowaga budzetowa
i zadtuzeniem badanej JST.W podsumowaniu wskazano,zdaniem autora, mozliwe do
praktycznego wykorzystywania argumenty (za i przeciw) dotyczace problemu zadtu-
zenia JST. Wskazano, ze w praktyce konkretnych JST argumentacja ta wymaga takze
uwzgledniania specyfiki ich funkcjonowania. Sformutowane w artykule wnioski maja
konkretng wymowe. S3 one nastepstwem zaistnienia w badanej JST okreslonych
przyczynowo-skutkowych zaleznosci; tym samym nie sg jedynie subiektywnym
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odczuciem autora, a odnoszg sie bezposrednio do sytuacji majacej miejsce w jed-
nostce objetej badaniem. Ich dalsze uogélnianie i antycypowanie na wieksza prébe,
wymaga prowadzenia dalszych przedmiotowych badan - zwtaszcza o charakterze
empirycznym.

1 JEDNOSTKA SAMORZADU TERYTORIALNEGO (JST) -
POJECIE | ISTOTA

Spotecznosc lokalna, zamieszkata na danym terenie i zorganizowana w teryto-
rialny zwigzek samorzadowy zwany gming, tworzy podmiot samorzadu terytorialnego.
Gmina jest w nim traktowana jako zwigzek mieszkancéw danego obszaru - korpora-
cja terenowa (Dolnicki 2009, s. 19). Dzieli sie je, przyjmujac roéznorodne kryteria.
W zaleznosci od liczby mieszkancow, wyodrebnia sie gminy: wiejskq, wiejsko-miejskq
i miejskq. Jest to najczesciej stosowany podziat. Gmina nie jest catkowicie niezalezna
jednostka administracyjna. Jak kazda jednostka samorzadu terytorialnego, podlega
okreslonym wtadzom panstwowym. Ma takze przyznane odpowiednie prawa do
decydowania o sprawach lokalnych. Jednostkami samorzadu terytorialnego s3 tez
miasta na prawach powiatu (tak jak analizowane w niniejszym artykule Suwatki),
powiaty oraz wojewodztwa.

W zakresie organizacyjnym i prawno-ustrojowym, wtadza lokalna jest zawsze
fragmentem ustroju panstwowego; jest swoistym przedtuzeniem witadzy panstwo-
wej. Perspektywa taka jest nastepstwem podejscia makroekonomicznego i dazenia
do powigzania wynikow ekonomicznych dziatalnosci JST (takze ich zadtuzenia) z PKB
(Poniatowicz 2012, s. 315). Przepisy obowigzujace dang spotecznos$¢ lokalng nie moga
by¢ sprzeczne z ogélnym kierunkiem prawno-rozwojowym panstwa (Dz.U. 1990 nr 16,
poz.95 ze zm.). Dlatego tez szczeg6lnie istotne jest rozstrzygniecie kwestii: czy wtadze
lokalne uznaje sie za instrument realizacji w terenie celéw paristwowych, czy tez zaktada
sie istnienie celow lokalnych, odrebnych od paristwowych? Miedzy innymi z tego wyni-
kaja okreslone wymogi dotyczace gospodarowania finansami JST (Kata 2009,s. 19). Nie
jest to tatwe zadanie.Jednakze w praktyce jest ono mozliwe do realizacji - oczywiscie
przy spetnieniu okreslonych warunkdw.

Decentralizacja wtadzy prowadzi do uzyskania przez jednostke samorzadu tery-
torialnego odrebnosci prawnej interesu lokalnego. Odbywa sie to z zachowaniem
odpowiednich regut nadzoru nad organami zdecentralizowanymi. Dokonuje sie tego
przy uzyciu srodkéw okreslonych przez ustawe i dozwolonych w konkretnej sytuacji.
Szczegbtowe rozwigzania w tym zakresie w latach 2011-2021 podlegaty nawet
daleko idacym zmianom: byty one dostosowywane do biezacych i perspektywicznych
wyzwan gospodarki narodowej i finanséw samorzadowych (Filipiak 2011,s. 16). Daje to
JST mozliwosc realizacji jej interesédw. Proces ten odbywa sie zawsze w oparciu o kon-
kretng norme prawnag, ktéra wyznacza granice samodzielnosci dziatania jednostki
samorzadu terytorialnego. Ta z kolei nie jest bezwzgledna; bezwzgledna jest ona
jedynie w ramach prawa - miedzy innymi w odniesieniu do gospodarki finansowej
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JST (Dolnicki 2009, s. 20). Przynaleznos¢ do spotecznosci samorzagdowej — zwanej tez
spotecznoscia lokalna - nie jest przymusowa. Dana osoba decyduje sama za siebie.
Podejmuje wybdér: czy chce dotgczyc do danej spotecznosci samorzgdowej? Nie mozna
wiec nikogo do tego zmusi¢ - zaprzeczatoby to miedzynarodowym prawom czto-
wieka, ktére gwarantujg m. in. wolno$¢ wyboru (Dz.U. 1993 nr 61, poz. 284 ze zm.).

Cztonkowie zwigzku samorzagdowego powotujg, w drodze wyboréw, organy, ktore
reprezentujg éw zwigzek (Dolnicki 2009, s. 21). S3 one odpowiedzialne za sumienne
i zgodne z przepisami prawa wykonanie, w imieniu zwigzku, wszystkich zadan. Jed-
nostki samorzadu terytorialnego moga samodzielnie zacigga¢ zobowigzania m.in.
finansowe oraz nabywac i sprzedawac réznego rodzaju majgtek trwaty (Bober i in.
2013,s.75). Samorzad jest jednostka o charakterze korporacyjnym. Posiada osobowos$¢
prawng o charakterze publicznym oraz prywatnym. Wypetnia - poprzez wytonione
w drodze wyboréw organy - zadania administracji publicznej na zasadach niezalez-
nosci okreslonej prawnie. Podlega przy tym nadzorowi panstwowemu (Dolnicki 2009,
s.22). Posiada tez okreslong samodzielnos¢ w podejmowaniu decyzji, o ile mieszcza
sie one w granicach prawa.

Wazna i godna odnotowania jest tutaj takze odpowiednio zastosowana w prak-
tyce ,subsydiarnosc”. Jest ona zasada podziatu wtadzy: ,od dotu do gdry”. Postuluje, ze:
Lhie nalezy powierzac jednostce wiekszej tego, co moze zrobic, réwnie wydajnie, jednostka
mniejsza”. Otwartg pozostaje jednak kwestia, kto miatby rozstrzygnac o tym, czy i kiedy
taka sytuacja zaistnieje (Dolnicki 2009, s. 25). Relacje miedzy jednostka a panstwem
przektadaja sie dalej na relacje miedzy spotecznosciami.Zasada pomocniczosci gtosi,
ze spoteczno$¢ wyzszego rzedu nie powinna nadmiernie ingerowa¢ w wewnetrzne
sprawy spotecznosci nizszego rzedu. Nie moze pozbawia¢ ich kompetencji. Powinna
wspierac, w razie koniecznosci, i pomaga¢ w koordynacji jej dziatan z dziataniami
innych grup spotecznych dla dobra wspélnego (Dolnicki 2009, s. 24). Istotg zasady sub-
sydiarnosci jest dazenie do racjonalnego podziatu wtadzy pomiedzy poszczegélne
szczeble jej struktury, opartego na kryterium efektywnosci. Dzieki subsydiarnosci,
funkcjonowanie panstwa i jemu podlegtych jednostek jest zharmonizowane. Umie-
jetny podziat miedzy instytucje panstwowe poprawia ich i panstwa funkcjonowanie
oraz zwieksza skuteczno$¢ podejmowanych dziatan.

2 ZADANIA JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
(JST) W ODNIESIENIU DO MIASTA NA PRAWACH POWIATU

Zadania jednostki samorzadu terytorialnego (JST) najogélniej mozna podzieli¢
na: wtasne i zlecone. Zadanie wtasne samorzadu to tez zadanie publiczne, ktére usta-
wodawca przypisat danemu szczeblowi samorzadu terytorialnego. Za jego realizacje
dana jednostka samodzielnie odpowiada. Realizacja zadan wtasnych powinna by¢
finansowana w znacznej czesci z dochodow witasnych podmiotu samorzadowego.
Samorzad jest wspolnota mieszkancow zamieszkujacych dane terytorium i tym
samym zadaniem witasnym jest zaspokajanie potrzeb tej wspolnoty (http://poradnik.
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ngo.pl/zadania-publiczne#,data dostepu: 02.12.2022).Jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja zadania w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢. Realizacja
tychze zadan nie moze jednak skutkowac¢ powstawaniem nieuzasadnionego zadtuze-
nia JST (Suréwka 2014, s. 5). Mieszkancy, zorganizowani we wspdélnote samorzagdowa,
zaspokajaja swoje podstawowe potrzeby sami. Dzieje sie to zgodnie z zasadg subsy-
diarnosci (pomocniczosci), tak aby zadania byty realizowane jak najblizej obywatela.

Zadania wtasne gminy dzielg sie réwniez na: obowigzkowe | dobrowolne. Zadania
o charakterze obowigzkowym muszg by¢ wykonywane. W przypadku uchylania sie od
nich, organy nadzorujace samorzad moga stosowac administracyjne srodki przymusu
w celu zmuszenia do ich realizacji. Zadania dobrowolne jednostka ma prawo realizo-
wac z zachowaniem w tym wzgledzie wymaganych regut fiskalnych (Marchewka-Boro-
wiak 2010, s. 6; Poniatowicz 2012, s. 315). Decyzja o podjeciu ich wypetnienia zalezy jed-
nak od lokalnych potrzeb i mozliwosci. Obejmujg one pogrupowane kategorie spraw
pod katem ich praktycznych potrzeb JST (Dz.U. 1990 nr 16, poz. 95 ze zm.). W cato-
ksztatcie zadan publicznych, znakomita wiekszos¢, z racji charakteru, powinna byc¢
realizowana na szczeblu lokalnym - blisko podmiotéw, do ktérych sg kierowane.
Jednak istnieje szereg zadan publicznych, ktére powinny by¢ w catym panstwie wyko-
nywane wedtug identycznych regut i standardow. Z kolei kwestie zadan zleconych
reguluje ustawa o samorzadzie gminy (Dz.U. 1990 nr 16, poz. 95 ze zm.).

Jedna z form administracyjnych jednostki samorzadu terytorialnego jest miasto
na prawach powiatu. Jest ono gming, ktéra wykonuje zadania powiatu okreslone
w ustawie 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U.1998 nr 91, poz. 578; t.j. Dz.U. 2016, poz.
814 ze zm.). Powodow do utworzenia jednostki samorzadu terytorialnego w formie
miasta na prawach powiatu (zwanego tez powiatem grodzkim) byto kilka. Jednym
z nich byta swoista forma rekompensaty na rzecz miast, ktére po reformie administra-
cyjnej, stracity status miast wojewodzkich. Powod ten zostat ujety w ustawie o samo-
rzadzie powiatowym i zapisany w nastepujacy sposob: ,Prawa powiatu przystugujq
miastom, ktére w dniu 31 grudnia 1998 r. liczyty wiecej niz 100 000 mieszkaricow, a takze
miastom, ktdre z tym dniem przestaty byc siedzibami wojewoddw, chyba ze na wniosek
wtasciwej rady miejskiej odstgpiono od nadania miastu praw powiatu, oraz tym, ktorym
nadano status miasta na prawach powiatu, przy dokonywaniu pierwszego podziatu admi-
nistracyjnego kraju na powiaty” (Dz.U. 1998 nr 91, poz. 578; t.j. Dz.U. 2016, poz. 814 ze
zm.). Drugim powodem przyjecia takiego rozwigzania byta struktura osadnicza kraju.
W przypadku Gérnego Slaska (badz Tréjmiasta) zmuszata ona do przyjecia dla tych
terendw rozwigzan odmiennych niz tworzenie klasycznych powiatow ztozonych
z kilku, do kilkunastu gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, skupionych wokaét wiek-
szego osrodka miejskiego. Nie bez znaczenia byto wczesniejsze przekazanie 46 mia-
stom szerszego, niz w przypadku innych gmin, katalogu zadan publicznych. Tutaj
takze, podobnie jak w odniesieniu do wczesniej wymienionych innych JST,zostaty one
pogrupowane pod katem praktycznej przydatnosci do sytuacji powiatéw grodzkich
(Dolnicki 2009, s.123).
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Do zadan publicznych miast na prawach powiatu, procz zadan wymienionych
uprzednio, nalezy réwniez zapewnienie wykonywania okreslonych w ustawach zadan
i kompetencji kierownikéw powiatowych stuzb, inspekgji i strazy. Ustawy moga takze
naktada¢ na owe samorzady obowigzek wykonywania zadan z zakresu organizacji
przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz referendéw. Moga
takze okreslac inne zadania miasta na prawach powiatu i wykazywac, ktére z nich
maja charakter obowigzkdw (Dolnicki 2009, s. 130).

W poczatkowej fazie funkcjonowania powiatéw grodzkich, kwestig najbardziej
sporng byto ustalenie: czy sqg one gminami, czyli podstawowymi jednostkami samorzqgdu
terytorialnego, czy tez stanowiq jednostki o charakterze ponadgminnym, czyli sq powia-
tami. Brak precyzji ustawodawcy w okresleniu pozycji miasta na prawach powiatu,
stworzyt warunki do powstania licznych sporéw. Doktryna tego okresu podzielita sie
bowiem na zwolennikéw teorii zaktadajacej, ze miasto na prawach powiatu jest
powiatem oraz zwolennikéw koncepcji uznania miasta na prawach powiatu za gmine.
Niekonsekwencja ustawodawcy dawata liczne argumenty zwolennikom pierwszego
ze stanowisk. Byto to szczegolnie widoczne zwtaszcza na etapie prac nad reforma
ustrojowa panstwa, w tym nad projektem ustawy o samorzadzie powiatowym. Prze-
widywano utworzenie miast na prawach powiatu jako odrebnych jednostek beda-
cych w istocie powiatami (Dolnicki 2009, s. 124). Zostata jednak stworzona regulacja
prawna, ktéra w koncu wyjasniata sytuacje miast na prawach powiatu.

Podsumowujac te czes$¢ rozwazan nalezy stwierdzi¢,ze miasta na prawach powiatu
sq przede wszystkim gminami. Odrdzniajg sie one od innych gmin zwtaszcza tym, ze
dodatkowo wykonuja zadania powiatu. Konsekwencjg takiego rozwigzania jest
przede wszystkim to,ze do miast na prawach powiatu w pierwszej kolejnosci stosuje
sie przepisy dotyczace gmin. Przepisy dotyczace powiatdw maja zastosowanie jedy-
nie w zakresie, w ktérym miasta te wykonujg zadania powiatu.

3 ANALIZA BUDZETU SUWALK - MIASTA NA PRAWACH
POWIATU W LATACH 2011-2021

Sytuacje ekonomiczno-finansowa jednostki samorzadu terytorialnego ocenia sie
przez analize jej dochodow i wydatkéw. Tym samym analizie podlega budzet jed-
nostki samorzadu terytorialnego (http://www.rp.pl/artykul/369789-Czym-jest-budzet-i-
-jak-prawidlowo-sporzadzic-jego-projekt.ntml#ap-1, data dostepu: 02.12.2022). Jest to roczny
plan dochodoéw i wydatkéw oraz przychoddw i rozchodow jednostki samorzadu tery-
torialnego. Pozwala on ocenic sprawnosc gospodarowania, polegajacego na realizacji
zadan realizowanych przez JST w warunkach niepewnosci i ryzyka (Kata 2015,s. 54-71).
Budzet sktada sie z réznorodnych kategorii przychodéw i dochodéw. Zalicza sie do
nich dochody wtasne, subwencje i dotacje. Obecnie dopuszczalng, dos¢ popularna
i rosnaca na znaczeniu forma finansowania inwestycji, staje sie zacigganie pozyczek
na ich zrealizowanie. Jednakze jest to instrument czesto takze ryzykowny.
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Dochody i wydatki jednostki samorzadu terytorialnego

W prawodawstwie polskim w zasadzie nie ma precyzyjnej definicji dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego. Doktadnie okreslone s3 tylko zrdédta, zasady
ustalania i gromadzenia dochodow oraz zasady ustalania i przekazywania subwencji.
Podobnie jest takze w odniesieniu do dotacji celowych pochodzacych z budzetu pan-
stwa (Dolnicki 2009,s.322). H. Sochacka-Krysiak, uwaza,ze dochodami jednostki samo-
rzadu terytorialnego sa: ,dochody zwigzane z budzetami lokalnymi w sposdb trwaty,
tj. bezterminowy, bez zadnych ograniczen i bez udziatu paristwa w czesci wptywdw odda-
nych we wtadanie zwigzkow samorzqdowych” (Sochacka-Krysiak 1993, s. 24). W praktyce
sq to: ,dochody publiczne, czyli przymusowe, bezzwrotne, ogdlne swiadczenia pieniezne
pobierane od podmiotéw zamieszkatych (lub majgcych siedzibe) na terenie danej jed-
nostki samorzqgdu terytorialnego, uiszczane w celu pokrycia jej wydatkow. Zalicza sie do
nich daniny publiczne (podatki, optaty) oraz inne swiadczenia pieniezne o charakterze
publicznoprawnym, pobierane od wyzej wymienionych podmiowj.w (np. grzywny, kary)”
(Dolnicki 2009, s. 322-323).

Prawodawstwo polskie dos¢ doktadnie okresla forme dochodéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego jak i ich zrédta. Dochodami tymi sg dochody wtasne, subwencje
0gdlne,dotacje celowe z budzetu panstwa (Dz.U. 2003 nr 203, poz.196; t.j. Dz.U. 2016,
poz. 1985 ze zm.). Warto zaznaczyc, ze subwencje ogolne wystepuja obok i niezalez-
nie od dotacji celowych. Przeznaczone sg one na finansowanie zadan wtasnych. Nato-
miast dotacje stuzg finansowaniu zaréwno zadan wtasnych, jak i zadan zleconych.
W systemie subwencji wystepuja tez te majgce charakter ogolny. Sg one skierowane
na finansowanie ogétu zadan wtasnych jednostki samorzadu. Dotacje natomiast sg
zwigzane z finansowaniem okreslonego celu lub grupy celéw (np. finansowanie zadan
zleconych gminie z zakresu administracji rzadowej, dofinansowanie okreslonych
zadan wiasnych gminy) (Dolnicki 2009, s.324). Dochodami jednostki samorzadu teryto-
rialnego moga byc: ,srodki pochodzqce ze Zrddet zagranicznych niepodlegajgce zwro-
towi, srodki pochodzqgce z budzetu Unii Europejskiej oraz inne Srodki okreslone w odreb-
nych przepisach” (Dz.U. 2003 nr 203, poz. 196; t.j. Dz.U. 2016, poz. 1985 ze zm.).

Ustawodawca zdecydowat sie tutaj na wewnetrzny podziat. Dla gmin, powiatéw
i wojewddztw ustalit odrebnie naliczane czesci sktadowe subwencji ogdlnej.Zastrzegt,
iz Srodki transferowane z budzetu panstwa do budzetu jednostek samorzadu teryto-
rialnego w postaci subwencji, nie moga miec przypisanego celu przeznaczenia; cha-
rakter taki zastrzezono wytgcznie dla dotacji z budzetu panstwa (Dolnicki 2009, s. 334).
Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego szczegdtowo okresla
zasady ustalania subwencji ogolnej. O przeznaczeniu srodkéw otrzymanych w formie
subwencji decyduje rada gminy (Dolnicki 2009, s. 334). Gmina otrzymuje z budzetu
subwencje ogdlna. Sktada sie ona z czesci oswiatowej, wyrdwnawczej i rownowaza-
cej (Dolnicki 2009, s. 334). Istotg zas dotacji celowych jest ich sciste powiagzanie z reali-
zacja okreslonych zadan gminy, powiatu lub wojewddztwa samorzadowego.
Obowiazkiem jednostki samorzadu terytorialnego jest sktadanie szczegoétowych
sprawozdan i rozliczania uzyskanych kwot. Celowy charakter tych dotacji ogranicza
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w pewnym stopniu swobode wykonywania zadan finansowanych w tej formie (Hanusz
iin.2015,s.361).

W zwigzku z tym nalezatoby zadac pytanie: co jest Zrddtem dochoddw jednostki
samorzqgdu terytorialnego i co jest sitqg napedowq kazdego samorzgdu lokalnego? Odpo-
wiedz na to pytanie znajduje sie w ustawie o dochodach JST, gdzie zostaty one szcze-
gétowo wymienione (Dz.U. 2003 nr 203, poz. 196; t.j. Dz.U. 2016, poz. 1985 ze zm.).

Samodzielnos¢ gminy w zakresie ksztattowania poziomu dochodéw witasnych
jest w sposéb istotny ograniczona do (Dolnicki 2009, s. 327):

e ustalania stawek podatkdw i wysokosci optat lokalnych oraz udzielania ulg

i zwolnien;

e wnoszenia wtasnych podatkow lokalnych (samoopodatkowanie);

e pozyskiwania srodkéw o charakterze zwrotnym (przychoddw);

e uzyskiwania dochodéw z gospodarowania mieniem;

e ustalania optat i cen za ustugi zwigzane z eksploatacja obiektéw i urzadzen

uzytecznosci publicznej.

Poza tzw. dochodami bezzwrotnymi, s3 tez dochody zwrotne. Nie chodzi tutaj
o dotacje celowe. Zalicza sie do nich: kredyty, pozyczki, przychody z emisji papieréw
wartosciowych. Przychody o charakterze zwrotnym sg gtdéwnym zrédtem finansowania
deficytu budzetowego JST, tj. wydatkéw nieznajdujacych pokrycia w dochodach gminy.
Wtasciwym do zaciggania tych zobowigzan jest organ stanowiacy, ktérego wola jest
realizowana przez wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta.

Z punktu widzenia zrédet finansowania deficytu budzetowego, szczegdlng role
odgrywa udziat jednostek samorzadu terytorialnego w rynku kapitatowym. Kredyty
i pozyczki staja sie coraz bardziej znaczacym elementem funkcjonowania tego rynku.
S3 to instrumenty, z ktérych jednostki samorzadu terytorialnego korzystaja najczes-
ciej. Zazwyczaj jest to takze dogodne zrodto pozyskiwania niezbednych $rodkdéw
finansowych,zwtaszcza na cele inwestycyjne (Dolnicki 2009,s.331). W wiekszosci przy-
padkdw, inwestycje samorzadowe nie generujg zyskow finansowych. W przysztosci
wiec czesto, w zwigzku ze zrealizowanymi przedsiewzieciami, w sposob nieunikniony
beda pojawiac sie koszty (Guziejewska 2008, s. 167).

Pozyskiwanie srodkow pienieznych ze zwrotnych zrodet finansowania zadan
przez gminy taczy sie jednak z obowigzkiem podzniejszej sptaty tych zobowigzan.
Dotyczy to nie tylko kwoty gtdwnej, ale rowniez odsetek i prowizji. Stad siegniecie do
zwrotnych przychodow JST jest uzasadnione tylko wtedy, kiedy w okresie ich sptaty
w budzecie samorzadu bedzie wystepowa¢ nadwyzka dochodoéw nad wydatkami.
W przeciwnym wypadku, zaciggniecie kredytu lub pozyczki (czy tez wyemitowanie
papieréw wartosciowych) moze narazi¢ gmine nie tylko na utrate ptynnosci finanso-
wej, moze tez doprowadzi¢ do koniecznosci drastycznego ograniczania wydatkéw
biezacych (Dolnicki 2009, s. 331). Warto przy tym podkresli¢, ze silna wtadza polityczna
w JST mniej sprzyja nadmiernym wydatkom budzetowym; mniej tez poddaje sie ona
naciskom roznych grup interesow. Waznym czynnikiem ograniczajgcym nadmierne
wydatki i deficyty budzetowe jest stabilizacja polityczna na szczeblu samorzadu tery-
torialnego (Guziejewska 2008, s.167).
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Wtadze lokalne, z jednej strony, ksztattujg rzeczywistos¢ gospodarcza, w ktorej
funkcjonuja przedsiebiorstwa i instytucje. Z drugiej — oddziatuja na lokalny uktad
gospodarczy poprzez wtasng dziatalnos¢ gospodarcza w sferze ustug publicznych.
Jako aktywny podmiot, dziatajacy w lokalnym uktadzie gospodarczym, samorzady
podejmujg liczne dziatania na rzecz tworzenia korzystnego klimatu do rozwoju
gospodarczego oraz spotecznego na swym terenie. W tym celu stosujg instrumenty
zwigzane m. in.z racjonalizacjg wydatkéw budzetu gminy (Brol i in. 2012, s. 27). Samo-
rzady lokalne, poprzez wydatki, moga oddziatywac na rozwdj gospodarczy. Przezna-
czaja przeciez srodki finansowe na racjonalnie uzasadnione zadania i wspierajg roz-
woj lokalny. W planowaniu wydatkéw na zadania wtasne gminy wtadze lokalne
opracowuja, z jednej strony,zadania przewidziane do realizacji. Z drugiej za$ przewi-
duja wydatki na ich sfinansowanie (Brol i in. 2012, s. 27). Dlatego tak wazne jest,
by umiejetnie rozplanowac wydatki jednostki samorzadu terytorialnego.

Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego dziela sie na:

a) Biezace wydatki jednostek budzetowych obejmujace réznego rodzaju koszty, do
ktérych zalicza sie (http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=5806646FE26AB
229C1257A61002B72A1 &litera=W, data dostepu: 02.12.2022):

e wynagrodzenia i uposazenia 0sob zatrudnionych w panstwowych jednost-
kach budzetowych oraz sktadki naliczane od tych wynagrodzen i uposazen;

e zakupy towardw i ustug;

e koszty utrzymania oraz inne wydatki zwigzane z funkcjonowaniem jednostek
budzetowych i realizacjg ich statutowych dziatan;

e koszty zadan zleconych do realizacji jednostkom zaliczanym i niezaliczanym
do sektora finanséw publicznych,z wytgczeniem organizacji pozarzagdowych.

b) Majatkowe wydatki, obejmujace (http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=
2D9033 17A08583ECC1257A6100432B4A&litera=W, data dostepu: 02.12.2022):

e wydatki na zakup i objecie akcji oraz wniesienie wktadéw do spétek prawa
handlowego;

e wydatki inwestycyjne panstwowych jednostek budzetowych oraz dotacje
celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztow inwestycji realizowa-
nych przez inne jednostki.

Wprawdzie samorzady nie maja zbyt duzej autonomii, to jednak maja spory
wachlarz mozliwosci w ksztattowaniu dochoddw i wydatkéw. Powinno to zachecac do
zastanowienia sie: dlaczego samorzqdy tak chetnie siegajg po dochody zwrotne, czyli
pozyczki i kredyty? Odpowiedz na to pytanie, w dalszej czesci artykuty, zostanie pod-
dana szczego6towszej analizie.
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4 OCENA SYTUACJI EKONOMICZNO-FINANSOWEJ SUWALK
- MIASTA NA PRAWACH POWIATU W LATACH 2011-2021

Znajomosc¢ sytuacji ekonomiczno-finansowej jednostki samorzadu terytorialnego
jest podstawa podejmowania wtasciwych decyzji. Tym samym wazne wydaje sie byc
pytanie: jaka wtasciwie jest sytuacja ekonomiczno-finansowa jednostki samorzgdu
terytorialnego? Istotna okazuje sie nie tylko sytuacja ekonomiczna na okreslonym
obszarze, na przyktad pod katem ptynnosci finansowej, ale réwniez catej jednostki
samorzadu terytorialnego (Wedzki 2009, s. 11). Narzedziem poznania sytuacji ekono-
miczno-finansowej jednostki samorzadu terytorialnego jest analiza finansowa jego
sprawozdan i raportow finansowych, czyli bilansu, dochodéw i wydatkéw ujetych
w budzecie itp. Z réznych jednak powodow zawartos¢ sprawozdania i raportu nie
wystarcza. Konieczna okazuje sie dalsza ,obrébka” - wtasnie za pomocg analizy finan-
sowej. Szczegblnie wazng jej czescia jest analiza wskaznikowa. Cieszy sie ona duza
popularnoscia wsrdd teoretykdw i praktykdw ekonomii oraz finansoéw, gdyz ma wiele
zastosowan (Wedzki 2009, s. 11).

Wskaznikami, ktore zostaty wykorzystane w niniejszej pracy do oceny sytuacji
ekonomiczno-finansowej Suwatk, s3 (http://gdansk.stat.gov.pl/gfx/gdansk/userfiles/_
shared/starszy_redaktor/edukacja_statystyczna/materialy_ed ukacyjne/statystyka_w_praktyce.
pdf, data dostepu: 02.12.2022):

¢ Wskazniki dynamiki:

- S . y
- wskaznik dynamiki tancuchowy: i,., ,=——%100%
' Year
L - . Vi
- wskaznik dynamiki jednopodstawowy: 1t+0=y— *100%
0
Y= to poziom zjawiska w okresie badanym,
Ve = to poziom zjawiska w okresie bezposrednio go poprzedzajacym,
Vo= to poziom zjawiska z dowolnego okresu przyjetego za podstawe poréwnania.
e Wskaznik struktury:
n. n
- udziat wzgledny: w,=—%100% lub wi:( ! )*100%
n Z n
1
=2 |« 100%
- stosunek wzgledny: W= n * °
0
n- to liczebnos$¢ catej zbiorowosci,
n; - to liczebno$¢ wyréznionej czesci zbiorowosci,
n, - to liczebnos$¢ wyrdznionej grupy zbiorowosci, ktéra ma stanowic¢ punkt odniesie-

nia dla pozostatych grup.
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W latach 2011-2021 dochody i wydatki Suwatk - badanego miasta na prawach
powiatu systematycznie zwiekszaty sie. Szczegétowe dane na ten temat znajduja sie
w raportach Urzedu Miasta Suwatki. W poréwnaniu do roku bazowego (t, -2011)
dochody wzrosty prawie dwukrotnie - 196,2% w roku 2021. Podobna tendencja
wystapita takze w zakresie wydatkéw: ich poziom w 2021 roku stanowit 181,7%
stanu z 2011 roku.

250,0

I

200,0
¢¥
150,0

% A

1000 |—i—r——l@Gg—

50,0

0,0
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

‘—O—Dochody 100,0 | 103,2 108,2 110,5 109,7 130,2 1377 1589 1843 | 1792 196,2
‘—I—Wydatki 1000 | 101,2 106,0 109,0 1115 1266 | 136,3 1644 | 1954 | 1784 | 1817

Wykres 1. Dynamika dochodéw i wydatkéw budzetu miasta Suwatki w latach 2011-2021
t0=2011

Figure 1. Dynamics of income and expenditure of the Suwatki city budget in 2011-2021 t0=2011
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie raportéw Urzedu Miasta Suwatki (Zarzadzenia

prezydenta Miasta Suwatk nry: 404/2012; 768/2013; 1157/2014; 129/2015; 98/2016; 95/2017;
114/2018; 144/2019; 148/2020; 111/2021; 157/2022).

W strukturze dochoddw najwiekszy udziat miaty trzy pozycje: rézne rozliczenia
(34,2% w roku 2011 i po 2012 roku stopniowo malejacy udziat - do 26,3% w 2021
roku), od oséb prawnych, fizycznych i od innych jednostek nieposiadajacych osobo-
wosci prawnej oraz wydatki zwigzane z ich pobieraniem (od okoto 30% w 2011 roku,
ze wzrostem do prawie 36% w latach 2014-2015 oraz stabilizacja na poziomie do
30% w koncu badanego okresu), pomoc spoteczna (od okoto 12% do 2015 roku, bli-
sko 20% w 2016 roku, i stabilizacji na poziomie okoto 3% od 2017 roku). Podobna
(wzrostowa) tendencja zmian daje sie zaobserwowac takze w podziale dochoddw na:
biezqce i majgtkowe. W catym analizowanym okresie dochody biezace miasta Suwatki
stanowity blisko (a w niektorych latach powyzej) 90% catosci uzyskiwanych docho-
dow.
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Tabela 1. Dochody w budzecie miasta Suwatki w latach 2011-2021 w mln zt
Table 1. Revenues in the budget of the city of Suwatkiin 2011-2021 in million PLN

mln zt
Dochody

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
* biezace 250,3 |1 268,6 | 279,8 1 291,9 | 297,0 | 360,0 | 374,5 | 402,1 | 447,7 | 465,6 | 509,4
» majatkowe 34,0 (248 |27,7 (223 |150 |10,2 |17,0 49,7 |76,5 439 |483
Razem 284,3 1293,4 |307,5 | 314,2 | 312,0 | 370,1 | 391,6 | 451,8 | 524,1 | 509,5 | 557,7

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie raportéw Urzedu Miasta Suwatki (Zarzadzenia
prezydenta Miasta Suwatk nry: 404/2012; 768/2013; 1157/2014; 129/2015; 98/2016; 95/2017;
114/2018; 144/2019; 148/2020; 111/2021; 157/2022).

Tabela 2. Struktura dochodéw budzetu miasta Suwatki w latach 2011-2021 [w %]
Table 2. Structure of budget revenues of the city of Suwatkiin 2011-2021 [in %]

%

Dochody

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
* biezace 88,1 |91,6 |91,0 |929 |952 |97,3 957 89,0 [854 (914 913
* majatkowe 11,9 |84 9,0 71 4,8 2,7 43 11,0 (146 |8,6 8,7
Razem 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie tabeli 1.

Tabela 3. Dynamika dochodéw budzetu miasta Suwatki w latach 2011-2021, t0=2011
Table 3. Dynamics of budget revenues of the city of Suwatkiin 2011-2021, t0=2011

%

Dochody

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
* biezace 100,0 |107,3 | 111,8 | 116,6 | 118,7 | 143,8 | 149,6 | 160,6 | 178,8 | 186,0 | 203,5
* majatkowe 100,0 | 73,0 81,6 |658 |44,1 299 |50,1 |146,3 2252|1293 |1421
Razem 100,0 | 103,2 1 108,2 | 110,5 | 109,7 | 130,2 | 137,7 | 158,9 | 184,3 | 179,2 | 196,2

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie tabeli 1.

Dynamika dochodéw biezacych i majatkowych miasta Suwatki w lata 2011-2021
byta rosnaca - przy czym dochody biezace prawie podwoity sie (203,5%) w 2021 roku
w poréwnaniu do 2011 roku. Dochody majatkowe w tym okresie wzrosty pottorakrot-
nie (142,1%), podczas gdy dochody ogétem prawie podwoity sie (196,2%). Dynamike
dochodow przedstawia tabela 3 i wykres 1.

W strukturze wydatkéw dominowata jedna pozycja: oSwiata i wychowanie (oscy-
lujaca na poziomie okoto 40% — oprécz 2019 roku przy poziomie okoto 20%). Struk-
tura, po stronie dochoddw, odzwierciedla kierunki i zrédta ich pozyskiwania. Z kolei
struktura wydatkow pokazuje najwazniejsze kierunki realizacji zadan badanej JST.
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Wykres 2. Dynamika dochod6w budzetu miasta Suwatki w latach 2011-2021, t0=2011
Figure 2. Dynamics of Suwatki city budget revenuesin 2011-2021, t0=2011

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie tabeli 3.

Istniejace w kazdej JST relacje miedzy dochodami i wydatkami mogg prowadzic
do zaistnienia stanu réwnowagi budzetowej lub tez by¢ przyczyna nieréwnowagi -
z dwoma jej mozliwymi przypadkami: deficytu lub nadwyzki.W poszczegélnych latach
z okresu 2011-2021 badanego miasta Suwatki mamy okresy wystepowania deficytu
i nadwyzki.
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2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021

—4— Dochody 2843 | 2934 | 307,5 | 3142 | 3120 | 370,1 | 3916 | 451,8 | 524,1 | 509,5 | 557,7
—— Wydatki 289,7 | 293,3 | 307,1 | 3159 | 3231 | 366,9 | 3949 | 4764 | 566,2 | 516,8 | 526,5

—#—Deficyt/Nadwyzka | -54 0,1 0,4 -1,7 -111 32 -33 -246 | -42,1 -7,3 31,2

Wykres 3. Dochody i wydatki oraz deficyt/nadwyzka budzetu miasta Suwatki w latach 2011-
2021 [mln z{]

Figure 3. Revenue and expenditure as well as budget deficit/surplus of Suwalki city in 2011-2021
[in PLN million]

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie raportéw Urzedu Miasta Suwatki (Zarzadzenia
prezydenta Miasta Suwatk nry: 404/2012; 768/2013; 1157/2014; 129/2015; 98/2016; 95/2017;
114/2018; 144/2019; 148/2020; 111/2021; 157/2022).
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Nastepstwem nieréwnowagi budzetowej danego podmiotu, w tym jednostki
samorzadowej, staje wzrastajace jej zadtuzenie. Suwatki - jako miasto na prawach
powiatu, jak wiekszos¢ polskich jednostek samorzadu terytorialnego, miaty pewne
problemy z utrzymaniem prawnie dopuszczalnego poziomu zadtuzenia.Jego wartosci
(wyrazone w mln zt i % udziat w dochodach) i dynamike zmian w latach 2011-2021
przedstawiajg ponizsze tabele 4 i 5 oraz wykres 3.

Tabela 4. Zadtuzenie [w %] w stosunku do dochod6w [w mln zt] miasta Suwatki w latach
2011-2021

Table 4. Debt [in %] in relation to income [in PLN million] of Suwalki city in 2011-2021

mln zt

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Dochody ogdtem 284,3 1293,4 |307,5 1 314,2 | 312,0 | 370,1 | 391,6 | 451,8 | 524,1 | 509,5 | 557,7
Zadtuzenie 119,3 1127,1 |127,1 | 128,6 | 134,2 | 134,1 | 145,7 | 167,3 | 212,2 | 219,6 | 219,8
Udziat procentowy |42,0 [43,3 |413 410 |430 362 |37,2 |37,0 |40,5 |43,1 [394

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie raportéw Urzedu Miasta Suwatki (Zarzadzenia
Prezydenta Miasta Suwatki nry: 404/2012; 768/2013; 1157/2014; 129/2015; 98/2016; 95/2017;
114/2018; 144/2019; 148/2020; 111/2021; 157/2022).

Tabela 5. Dynamika wysokosci zadtuzenia miasta Suwatki w latach 2011-2021, t0=2011
Table 5. Dynamics of the debt of the city of Suwatkiin 2011-2021, t0=2011

%

Zadtuzenie

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

z tytutu zaciagnie-
tych zobowiazan 100,0 | 106,5 | 106,5 | 107,8 | 112,51 112,4 | 122,1 1 140,3 | 177,9 1 184,2 | 184,3
finansowych

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie tabeli 4.

Poziom zadtuzenia badanej JST w analizowanym przedziale czasowym systema-
tycznie zwiekszat sie w wyrazeniu bezwzglednym. Tym samym mielismy do czynienia
ze zdecydowanie rosnaca dynamika. W 2021 roku, w poréwnaniu do roku 2011, ule-
gto ono niemal podwojeniu. Przypomnie¢ przy tym nalezy, ze wystapita w tym
wypadku podobna tendencja zmian, jak w odniesieniu do wczesniej prezentowanych
dochoddw i wydatkéw budzetowych. Sytuacje odnoszaca sie do zadtuzenia mozna
doktadniej oceni¢ po ustaleniu procentowanego udziatu tej kategorii w dochodach
ogotem - tzw. wskaznika zadtuzenia. Zostato to zaprezentowane w tabeli 4. Uogdlnia-
jac rozwazania mozna stwierdzi¢, ze wskaznik ten w catym analizowanym okresie
2011-2021 badanej JST oscylowat wokot (nieco powyzej i nieco ponizej) poziomu
bliskiego 40%. W zwiazku z tym Suwatki, jako jeden z nielicznych (w podregionie
suwalskim i w wojewddztwie podlaskim) samorzadow, nie kwalifikowat sie do kate-
gorii podmiotéw nadmiernie zadtuzonych.
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Zupetnie odmiennym przyktadem, takze z terenu analizowanego subregionu
suwalskiego (wojewddztwa podlaskiego), jest miasto Sejny. Wczesniej, teoretycznie
analizowane relacje miedzy dochodami i wydatkami,w kontekscie nasilajgcej sie nie-
réwnowagi budzetowej spowodowaty, ze wskaznik zadtuzenia miasta Sejny przekro-
czyt 60% (Dz.U. 2005 nr 249, poz. 2104 ze zm,; tj. Dz.U. 2009 nr 157, poz. 1240). Tym
samym powstata koniecznos¢ ustabilizowania budzetu i sptaty dtugu. Spowodowato
to potrzebe uruchomienia dziatan prowadzacych do:

e ograniczenia inwestycji do najwazniejszych w éwczesnej chwili;

e zamrozenia, a nawet obnizenia pensji i zlikwidowanie premii pracownikéw

JST;

e ograniczenia zatrudnienia w jednostkach administracyjnych i w spotkach

podlegtych miastu;

e ograniczenia do minimum imprez organizowanych przez urzad miejski;

e zmniejszenia $rodkow pienieznych przekazywanych na funkcjonowanie jed-

nostek administracyjnych i spotek podlegtych miastu.

W sytuacji, gdy wskaznik zadtuzenia oscyluje w granicach 40%, to uwaza sie, ze
dtug jest jeszcze na bezpiecznym poziomie. Nie oznacza to, ze w krotkim czasie nie
moze on przekroczy¢ 60% (Dz.U. 2005 nr 249, poz. 2104 ze zm,; tj. Dz.U. 2009 nr 157,
poz. 1240). Nalezy w tej sytuacji jak najszybciej podja¢ wszystkie kroki prowadzace do
sptaty naleznosci. W kazdej chwili bowiem dtug moze wymknac sie spod kontroli
i powaznie zagrozic¢ stabilnosci finansow JST.

PODSUMOWANIE
Argumenty (za i przeciw) wobec nierownowagi budzetowej
i zadtuzania sie JST

W teorii i praktyce gospodarczej na gruncie polskim, mozna spotkac réznorodne,
nawet kontrowersyjne, podejscia do wielu kwestii dotyczacych funkcjonowania
samorzadu terytorialnego. Z punktu widzenia rozwazan czynionych na karatach
niniejszego opracowania, najbardziej interesujgcymi sa argumenty (za i przeciw)
wobec nieréwnowagi budzetowej i zadtuzania sie JST. Nie ulega watpliwosci, ze
w analizowanym okresie (2011-2021) samorzad terytorialny i poszczegdlne jego
ogniwa (JST) w Polsce realizowat coraz bardziej ambitne oraz zwiekszajace rozmiar
i zakres zadania spoteczno-gospodarcze. Tym samym wymagato to odpowiedniego
- do stawianych celow - zwiekszenia srodkow umozliwiajacych ich realizacje.
W wielu przypadkach, srodki bedace w dyspozycji samorzadu, stawaty sie niewystar-
czajace do ich wykonania. W warunkach ograniczonych mozliwosci (a nawet wobec
niemoznosci) wzrostu dochoddw JST, sytuacja stawata sie coraz bardziej problema-
tyczna. Nie wszystkie zadania byty mozliwe do usuniecia, czy odtozenia w czasie.
W ramach regut racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi, pozostawato
wiec decydowanie sie na dopuszczalne prawem rozmiary zadtuzenia sie JST.
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Mozna w tej sytuacji przyjac, ze faktycznie: funkcjonowanie wiekszosci JST w Pol-
sce w analizowanym okresie odbywato sie w warunkach pogarszajacej sie sytuacji
ekonomiczno-finansowej. Widocznym tego przejawem byta nieréwnowaga budze-
towa i rosngcy poziom zadtuzenia. To z kolei wywotywato trudne do rozwigzania dyle-
maty dotyczace relacji miedzy terazniejszoscia i przysztoscig gospodarowania.

1. Réwnos¢ miedzypokoleniowa i geograficzna. Naktady inwestycyjne ponosi sie
w okresie realizacji danego przedsiewziecia. Natomiast korzysci z jego realizacji
sq mozliwe do czerpania po jego ukonczeniu. Najczesciej osigga sie je przez wiele
lat. W przypadku finansowania inwestycji z dochoddw biezacych, moze okazac sie,
ze kto inny sfinansowat inwestycje (ptacac podatki),a kto inny bedzie z niej korzy-
sta¢ w przysztosci. Finansowanie za pomoca kredytu umozliwia wiec miedzypo-
koleniowa redystrybucje kosztow. Kolejne pokolenia, korzystajace z danej inwe-
stycji, ponosza réwniez jej koszta: ptaca podatki, ktdrych czes$¢ przeznaczana jest
na sptate zadtuzenia. Kontrargument méwi, ze takie rozumowanie nie ma znacze-
nia. Uzasadnia to faktem, ze inwestowanie jest procesem ciagtym; kazdego roku
podatnicy ptaca za nowe projekty, jednoczesnie korzystajg oni z projektow ukon-
czonych wczesniej.

2. Bliskos¢ miedzy ptacacymi i korzystajacymi z inwestycji sprzyja efektywnej alo-
kacji $rodkow. Scislejsze powigzanie korzystania z inwestycji z koniecznoscia
ponoszenia jej kosztdw sprzyja racjonalizacji procesu decyzyjnego przy wyborze
kolejnych, przysztosciowych projektow inwestycyjnych. Moze byc réwniez racjo-
nalna refleksjg dotyczaca preferencji w wydatkowaniu Srodkdw.

3. Korzysci z przyspieszonego rozwoju gospodarczego zazwyczaj przewyzszaja
koszty obstugi kredytu; dotyczy to, przyktadowo, inwestycji w infrastrukture. Moga
one sprzyjac przycigganiu inwestoréw oferujgcych nowe miejsca pracy i wptywy
z podatkéw. W takich sytuacjach, korzysci z ozywienia gospodarczego w obsza-
rach danego samorzadu terytorialnego, moga znacznie przewyzsza¢ koszty
obstugi zadtuzenia.

4. Obnizenie biezacych kosztow funkcjonowania.Jako przyktad mozna podac sytua-
cje/przypadek,w ktorej JST dysponuje bardzo wystuzonym taborem komunikacyj-
nym. Tym samym musi ponosi¢ coraz wieksze koszty jego eksploatacji. W takiej
sytuacji moze okazac sie, ze oszczednosci wynikajace z zakupu catkiem nowego
taboru komunikacyjnego i jego eksploatowania, moga przekroczy¢ koszty obstugi
zadtuzenia.

5. Koszty dtugoterminowej inwestycji sg wyzsze. Stopniowe odktadanie $rodkéw
z dochoddéw biezacych zazwyczaj powoduje wydtuzenie cyklu inwestycyjnego.
W konsekwencji, prowadzi to do ponoszenia pewnych kosztéw statych. Ta sytuacji
z kolei wywotuje powiekszenie tacznej wysokosci potrzebnych naktaddw.

6. Stabilizacja wielkosci potrzebnych srodkéw budzetowych. Finansowanie inwe-
stycji z biezacych srodkéow witasnych zazwyczaj prowadzi do mocno zmieniaja-
cego sie zapotrzebowania na dochody. Wysokos¢ podatkéw lokalnych podlegac
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moze tym samym nieracjonalnym wahaniom. Mozna temu zapobiec poprzez
przygotowanie finanséw i budzetu jednostki samorzadu terytorialnego do pono-
szenia duzych naktadow inwestycyjnych. Dzieki wczesniejszemu przygotowaniu,
mozna uniknac¢ nieracjonalnych wahan w wysokosci podatkow.

7. Dostepnos¢ programéw pomocowych i sSrodkéw z Unii Europejskiej. Jest to specy-
ficzny argument odnoszacy sie do aktualnej sytuacji samorzadéw w Polsce
i w innych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej. W ramach instrumentéw UE,
samorzady terytorialne moga starac sie o wiele Zrédet finansowania. Warunkiem
jest jednak koniecznos¢ wniesienia odpowiedniego ,wktadu wtasnego” w finanso-
wanie projektu. W tej sytuacji,zaciggniecie dtugu na rynku finansowym moze by¢
jedynym sposobem zwiekszajagcym zdolno$¢ samorzadéw do aplikowania po
srodki Unii Europejskie;.

8. W literaturze z zakresu finansow samorzadowych zwraca sie uwage na wciaz
aktualne, nawet coraz bardziej rosnace na znaczeniu, argumenty za wykorzysta-
niem dtugu w polityce fiskalnej jednostek samorzadu terytorialnego.Jeden z nich
jest szczegdlny.Jest on zwigzany z tzw. dodatnim efektem dzwigni finansowej i jego
ograniczeniami (Guziejewska 2008, s. 166). Korzysci z zadtuzania sie JST najczes-
ciej nie majg wymiaru pienieznego.Jednakze niektore projekty komunalne gene-
ruja zyski. Jezeli, finansowana dochodami zwrotnymi, inwestycja bedzie przyno-
sita dochody z optat pobieranych od uzytkownikéw ustug, to w wielu wypadkach
moga one pokrywac koszty inwestycji. Wykorzystanie kredytu moze przyczynic
sie rowniez do oszczednosci. Przyktadowo, gdy samorzad ptaci kary za nieprzepi-
sowe wysypisko $mieci, bo nie sta¢ go na jego modernizacje z biezacych srodkéw,
powinien na ten cel zaciggnac kredyt. Oczekiwane w takich sytuacjach dochody
lub oszczednosci finansowe tatwo powigzac z kosztem kredytu i oceni¢ efektyw-
nosc¢ catego przedsiewziecia. Zasadne moze byc takze zaangazowanie firmy pry-
watnej, czyli szukanie mozliwosci wspotpracy publiczno-prywatnej. Dzieki temu
mozliwe jest unikniecie kosztéw dtugu oraz ryzyka z tym zwigzanego.

9. Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego. Polega ona na wspétpracy insty-
tucji publicznej z podmiotem prywatnym przy realizacji i finansowaniu dtugoter-
minowych i kapitatochtonnych przedsiewzie¢, ktére tradycyjnie byty zadaniem
sektora publicznego. W ramach tej wspotpracy, przy realizacji wiekszych przedsie-
wzie¢, moga byc¢ tworzone konsorcja. Pozyskuja one, w miare potrzeby, kapitat
gtéwnie w sektorze bankowym. Obok lepszego wywigzywania sie z zadan pub-
licznych, wazng cecha partnerstwa publiczno-prywatnego jest przyspieszenie
rozwoju infrastruktury i roztozenie ryzyka inwestycyjnego. W przysztosci,
w zwigzku ze zrealizowanym przedsiewzieciem, moga pojawic sie takze dodat-
kowe koszty.

Kazda decyzja JST o inwestycji komunalnej i finansowaniu jej z dochodéw zwrot-
nych, powinna tym samym by¢ dogtebnie przeanalizowana pod katem kosztéw
i korzysci, tj. wedtug zasad rachunku ekonomicznego. Analiza ta jest w sektorze pub-
licznym szczegolnie skomplikowana i bardziej abstrakcyjna od jej odpowiednikdw
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w sektorze komercyjnym. W praktyce dziatalnosci samorzadow, czesto nawet staje sie
ona niemozliwa do zrealizowania. Najwieksze trudnosci w sektorze publicznym spra-
wia wycena korzysci, jakie dany projekt (czy tez program) ma przyniesc.
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