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Wspolczesne zarzadzanie publiczne
jako wynik procesu zmian w podejsciu
do administracji publicznej

1. WPROWADZENIE

Termin ,zarzadzanie publiczne” pojawia sie w procesie rozwoju podejs¢
do administracji publicznej, a w przedstawionej wypowiedzi ma znaczenie
kluczowe. Natomiast ,wspolczesne zarzadzanie publiczne” odnosze do te-
razniejszosci, czyli do poczatku XXI wieku, i adresuje do administracji pu-
blicznej (rowniez sektora publicznego).

Na pytanie: jakie jest wspolczesne zarzadzanie publiczne? Scislej — jaka
jest wspoélczesna administracja publiczna? — nie moze by¢ jednoznacznej
odpowiedzi. Nie moze by¢ jednoznacznej odpowiedzi tak w odniesieniu do
praktyki, jak réwniez w odniesieniu do podstawowych zalozen teoretycz-
nych. Pozostawiajac stan praktyki do oceny wynikajacej z poglebionych
badan, zajmijmy sie zalozeniami i procesem zmian tych zalozen.

H. Izdebski — charakterystyke procesu zmian w podejsciach do admini-
stracji publicznej, poprzedza wyjasnieniem istoty kluczowego terminu ,ad-
ministracja publiczna”, wskazujac, ze ,(...) administracja zawsze oznacza
stuzbe lub dzialalno$¢ wykonawcza, wykonywana w stosunku do kogos lub
czegos wazniejszego, zwierzchniego, decydujacego. Jest instrumentem stu-
zacym do osiagania celu, ktéry w zalozeniu nie jest jej wlasnym celem lub
wykonywania woli zwierzchnika. Ow zwierzchnik nalezy przy tym, w calosci
albo w czesci, do innego porzadku — porzadku politycznego, porzadku wia-
dzy politycznej instytucjonalnie usytuowanej w systemie wladz publicznych
(panstwie — w znaczeniu szerszym, panstwo w Scistym znaczeniu - nie obej-
muje bowiem instytucji samorzadu). Administracja jako operacyjny instru-
ment wladzy wykonawczej (scentralizowanej w ramach panstwa w Scistym
znaczeniu oraz zdecentralizowanej przede wszystkim poprzez samorzad)
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moze byé¢, w rezultacie, okreslona jako egzekutywa wtadzy wykonawczej
(moje wyroznienie)”!. Okreslenie to mozna traktowac jako odniesienie, ktore
nie traci na znaczeniu w procesie zmian w podejsSciu do administracji pu-
blicznej.

Na umownej skali procesu zmian dotyczacych administracji publiczne;j,
w duzym uproszczeniu i przy pelnej swiadomosci niejednoznacznosci po-
gladéw odnosnie do podejs¢ (zatozen), mozna wyréoznic2:

e administracje publiczna klasyczna, tradycyjna, réwniez okreslana

jako stara administracja (old public administration, OPA);

e zarzadzanie publiczne (public management), PM);
e nowe zarzadzanie publiczne (New public management, NPM);
e _wspolzarzadzanie publiczne” (public governance, PG).

Uzytecznym odniesieniem do opisu procesu zmian administracji pu-
blicznej we wspoélczesnym panstwie demokratycznym i réwniez liberalnym,
jest system organizacji spoleczenistwa przedstawiony przez H. Izdebskiego.
Administracja publiczna w tym systemie wystepuje w relacjach z podsyste-
mami: prawnym, politycznym i gospodarki rynkowej oraz w relacji ze spote-
czenstwem obywatelskim3. Powyzsze relacje, poprzedzone zasygnalizowa-
niem uwarunkowan procesu zmian w podejsciach do administracji publicz-
nej, stanowig podstawe struktury artykutu.

Istotng inspiracje do niniejszej wypowiedzi stanowil nowy kwartalnik
~Zarzadzanie Publiczne”, a jej potrzebe okresla proces ksztalcenia w Wat-
brzyskiej Wyzszej Szkole Zarzadzania i Przedsiebiorczosci na studiach li-
cencjacki i magisterskich.

2. UWARUNKOWANIA PROCESU ZMIAN W PODEJSCIACH DO ADMINI-
STRACJI PUBLICZNEJ

Administracja publiczna, jako cze$¢ skladowa sektora publicznego,
funkcjonuje w warunkach zaleznosci, ktére w odniesieniu do tego sektora
J. Kleer* objasnia w oparciu cztery zatozenia:

1. Cele sektora publicznego nie maja charakteru samodzielnego;

2. Sektor publiczny funkcjonuje w powiazaniu ze spoteczenstwem;

1 Zob. Izdebski H., Od administracji publicznej do public goverance, ,Zarzadzanie Publiczne”
01/2007, s. 8.

2 Wynik syntezy: Izdebski H., Od administracji publicznej do public goverance, ,Zarzadzanie
Publiczne” 01/2007. Réwniez: Wojciechowski E., Zarzadzanie w sektorze publicznym - od
modelu tradycyjnego do goverance. W: Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce,
redakcja naukowa D. Strahl, Prace Naukowe AE we Wroclawiu nr 1161, Wydawnictwo AE,
Wroctaw 2007.

3 Zob. Izdebski H., op. cit., s. 9 i dalsze.

4 Rozwiniecie, zob. Klerr J., Identyfilcacja rodzajéw débr wytwarzanych przez sektor publiczny.
W: Sektor publiczny w Polsce i na $wiecie, praca zbiorowa pod redakcja J. Klerra, wyd. Cede-
tu, Warszawa 2005, s. 9 — 54.
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3. Uwarunkowania funkcjonowania sektora publicznego nie maja cha-
rakteru czysto ekonomicznego;

4. Efektywnos¢ funkcjonowania sektora publicznego powinno sie oce-
nia¢ na poziomie makroekonomicznym i makrospotecznym.

Z analizy sektora publicznego w swietle przyjetych zalozen wynika, ze
jego funkcjonowanie zalezy od:
e panstwa;

e podazy dobr publicznych;
e powiazan zewnetrznych;

e okresowych przesilen okreslanych jako transformacje (cywilizacyjne,
integracyjne, systemowe).

Zasygnalizowane za J. Klerem zaleznosci sektora publicznego, moim
zdaniem, dotycza réwniez administracji publicznej i wskazuja na jej zna-
czenie oraz potrzebe zmian w jej funkcjonowaniu uwzgledniajacych zmiany
w skladnikach okreslajacych zaleznosci. Podejscia (zalozenia) stanowiace
podstawe jej funkcjonowania — z jednej strony sa czynnikiem wyznaczaja-
cym kierunki reform w sektorze publicznym, z drugiej za§ strony — same
rowniez podlegaja procesowi zmian zachodzacych w srodowisku funkcjo-
nowania administracji publiczne;j.

Wyjasniajac proces zmian w administracji publicznej i droge do wspo6t-
czesnego zarzadzania publicznego, nalezy uwzgledni¢ elementy teorii wyni-
kajace z liberalnych koncepcji ekonomicznych oraz zarzadzania w warun-
kach rozproszenia tytuléw wlasnosci odniesionych do sektora publicznego.
Dotyczy to szczegolnie teorii wyboru publicznego i teorii agencji®.

Do analizy zachowan na arenie politycznej zastosowano metode eko-
nomiczna dotyczaca podobienstwa z rynkiem. Arena rynku to relacje: kon-
sumenci — przedsiebiorcy — menedzerowie. Na arenie politycznej wystepuja
relacje: wyborcy — politycy — urzednicy. Istota teorii wyboru publicznego jest
postulat interesu wlasnego (maksymalizacja wlasnych korzysci).

Z teorii wyboru publicznego, odniesionej do areny politycznej, wynika,
ze brak mechanizméw rynkowych w sektorze publicznym przeciwdzialaja-
cych negatywnym skutkom podstawowego postulatu tej teorii, ktorym jest
interes wlasny, powoduje dazenie politykow i administracji do zwiekszenia
wlasnej wladzy, prestizu i dochodu. Laczy sie to w spos6b oczywisty z daze-
niem do wzrostu budzetu i rozbudowy administracji, co nie musi jednak
skutkowa¢ pozytywnie w interesie spotecznym, z korzyscia dla obywateli.
Synteza tej teorii odniesiona do administracji publicznej wskazuje kierunek
zmian w podejSciu do administracji — orientacja na rynek i konkurencje
stanowi szanse na ograniczenie negatywnych skutkow teorii wyboru pu-
blicznego.

5 Poglad ten przytacza A. Zalewski za: J.D. Gwartney, E.R. Wagner, Public Choice and the
Kondukt of Representative Government, ...Zob. A. Zalewski, Reformy sektora publicznego
w duchu nowego zarzadzania publicznego. W: Nowe zarzadzanie publiczne w polskim sa-
morzadzie terytorialnym, pod redakcja A. Zalewskiego, SGH, Warszawa 2005, s. 13 - 16.
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Teoria agencji taczy sie z oddzieleniem wlasnosci od zarzadzania przed-
siebiorstwem (przy rozproszeniu tytulow wlasnosci) i dotyczy:

1/ rozbieznosci pomiedzy celami wlasciciela/mocodawcy i menedze-
ra/agenta — potrzeba wyjasniania rozbieznosci i poszukiwania bodzcow dla
menedzeréw, sklaniajacych do dzialania w interesie wiasciciela;

2/ asymetrii informacji — fagodzi rada nadzorcza;

W sektorze publicznym problem jest bardziej zlozony i zostaje wy-
ostrzona asymetria informacji w relacji: wyborca/mocodawca - poli-
tyk/agent/mocodawca — administrator/agent.

Polityk wystepuje w podwoéjnej roli: 1/ jako mocodawca wytycza polity-
ke i kontroluje administratora/wykonawce, przy mniejszej wiedzy o prze-
biegu procesé6w od administratora, ktéry ukrywa zly przebieg procesow
przed politykiem; 2/ jako agent, ktérego mocodawca jest wyborca, ukrywa
zly przebieg procesow przed wyborca. Stad wynikaja wnioski:

1/ ograniczone mozliwosci weryfikacji i oceny stanu proceséw przez po-
lityka i wyborce;

2/ rozmyty proces decyzyjny, odpowiedzialnosci, oceny efektow przez
mocodawcow;

3/ tagodzenie ostrosci problemu agencji wymaga zmniejszenia udzialu
panstwa w gospodarce oraz wprowadzenia do sektora publicznego rozwia-
zan kontraktowych, oddzialujacych na pracownikéw calej organizacji.

Zasygnalizowane zaledwie teorie pozwolily wielu ekonomistom wskazac
na odpowiedni klimat intelektualny, wyznaczajacy kierunek zmian w sekto-
rze publicznym (wspierajacy powszechna krytyke sektora publicznego).

3. ADMINISTRACJA PUBLICZNA W RELACJI Z SYSTEMAMI PRAWNYM
I POLITYCZNYM: ADMINISTRACJA PUBLICZNA KLASYCZNA

Administracja publiczna w relacji z podsystemem prawa oznacza pod-
porzadkowanie wladzy wykonawczej, w tym administracji, prawu. W tym
ujeciu rola administracji polega na wykonywaniu przepisow ustaw i innych
zrodel prawa i z tym zwiazanych interwencji administracyjnych, wydawania
decyzji administracyjnych oraz kontroli ich legalnosci. W tej relacji admini-
stracja publiczna, zdaniem H. Izdebskiego, nie jest aktywnym dostawca
ustug publicznych.

Relacje administracji publicznej z polityka w panstwie demokratycznym
i réwniez liberalnym, maja charakter dos¢ naturalny; prawo jest wynikiem
konstytucyjnej wladzy politycznej. Administracja pelniaca stuzebna role
wobec prawa, stuzy réwniez wladzy politycznej. Prawo administracyjne po-
zostaje we wspolzaleznosci z prawem konstytucyjnym, tworzac ,rdzen pra-
wa publicznego”s.

Administracja publiczna, laczaca podejscia oparte na relacjach z sys-
temami: politycznym i prawnym, ma jednak cechy ,biurokracji” z rodowo-
dem pochodzacym od Maxa Webera. Jest to weberowski model biurokracji,
ktéremu przypisuje sie, miedzy innymi, takie cechy, jak: niezaleznos¢ od

6 Tamze.
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otoczenia, zaleznos¢ od silnego osrodka wladzy, stabilne stosunki wiadzy,
dominacja pracy rutynowej wedlug Scisle okreslonych procedur, mata zdol-
nos¢ reagowania na niepewnos¢. Trudno uznac te cechy jako odpowiadaja-
ce wspélczesnym warunkom opisujacym zaleznos¢ sektora publicznego

i prywatnego.

4. ADMINISTRACJA PUBLICZNA W RELACJI Z GOSPODARKA RYNKOWA:
ZARZADZANIE PUBLICZNE I NOWE ZARZADZANIE PUBLICZNE

Administracja publiczna w relacji z gospodarka rynkowa, zachowujac
podstawe wynikajaca z relacji prawnej i politycznej jako klasycznego podej-
Scia, laczy sie w domena nauki zarzadzania i jej dorobkiem w dzialaniu
podmiotéw gospodarki rynkowej. Zreby tych relacji stworzyt Henri Fayol
(1917) w ramach administracyjnej szkoly zarzadzania. Opisujac funkcje
(czynnosci) przedsiebiorstwa, wyodrebnit funkcje administracyjna (obejmu-
jaca: przewidywanie, organizowanie, rozkazodawstwo, koordynacje i kontro-
le), obok funkcji (czynnosci) technicznych, handlowych, finansowych, ubez-
pieczeniowych i rachunkowosciowych. W drodze do wspoélczesnego zarza-
dzania publicznego nalezy wspomnie¢ o dorobku L. Gulicka i L. Urwika,
zorientowanym na modernizacje administracji centralnej w celu jej uela-
stycznienia. Rozwiniecie mys$li wspomnianych autoréw nastepuje w latach
osiemdziesiatych XX wieku w odpowiedzi na wyzwania procesow reform
w obszarze administracji publicznej. Wowczas klasyczne podejscie zostaje
zastgpione ujeciem okreslonym jako zarzadzanie publiczne, public mana-
gement. Stanowi ono potaczenie dwoch orientacji w zawiadywaniu sprawa-
mi publicznymi, przy nastawieniu na wyniki, to jest:

¢ normatywnej charakterystycznej dla administracji publicznej;

¢ instrumentalnej — charakterystycznej dla zarzadzania og6lnego,
obejmujacego procesy decyzyjne i stosowanie odpowiednich instru-
mentow (koncepcji, metod) zarzadzania.

Oznacza to rowniez otwarcie administracji publicznej na nowe techniki
komunikacji, przetwarzania zorientowane na interes publiczny zgodnie
Z prawem.

W koncu lat osiemdziesiatych i w latach dziewiecdziesiatych nasila sie
presja na sektor publiczny, zorientowana na osiaganie efektéow ekonomicz-
nych i spotecznych przy ograniczonym nastawieniu na naktady. Orientacja
ta uzyskuje wsparcie organizacji miedzynarodowych (Miedzynarodowego
Funduszu Walutowego, Banku Swiatowego, OECD). Zwiazany z ta orienta-
cja termin - ,nowe zarzadzanie publiczne” (new public management) stano-
wi ,probe zblizenia administracji publicznej do gospodarki rynkowej w celu
zapewnienia jej sprawnosci w kategoriach nalezytego wykorzystania srod-
kow publicznych dla osiggania zaprogramowanych celow”?. Jest to ujecie

7 Tamze, s. 12.
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wymagajace uwzglednienia kategorii ekonomicznej jako rodzaju odpowie-
dzialnosci jednostek administracyjnych.
Ch. Hood® nowe zarzadzanie publiczne przedstawia za pomoca siedmiu
glownych elementow:
1) profesjonalne zarzadzanie w sektorze publicznym /wzmocnienie
uprawnien zarzadczych/;
2) precyzowanie standardow i wskaznikéw pomiaru efektywnosci /cele
jasno okreslone i dajace sie mierzyc¢/;
3) kontrola wynikéw /alokacje Srodkéw i nagrod okreslaja wyniki/;
4) podzial instytucji /niezaleznos$¢, autonomia finansowa/;

5) promowanie konkurencyjnosci /umowy na czas okreslony, przetar-
gi, mechanizmy rynkowe/;

6) wykorzystanie koncepcji, technik zarzadzania z sektora prywatnego
/w tym: elastycznego modelu zatrudnienia, ptac/;

7) racjonalizacja wydatkéw /redukcja wydatkéw, dyscyplina budzeto-
wa/.

Administracja publiczna w relacji z gospodarka rynkowa laczy sie
z ujeciem menedzerskim, ktore przedstawia J. Supernat®. W tym ujeciu
model administracji publicznej, okreslony jako ,nowe publiczne zarzadza-
nie”, uwzglednia takie zalozenia, jak: orientacja na wyniki, wprowadzanie
mechanizméw rynkowych, orientacja na konsumenta, koncentracja uwagi
na kierowaniu zamiast na bezposrednim $wiadczeniu uslug, deregulacja,
tworzenie warunkéw dla inicjatywy pracownikéw, zmniejszanie kosztow
Swiadczenia ustug, rozszerzenie rél kierowniczych zorientowanych na stuz-
be publiczna, orientacja na elastycznosé, innowacyjnosé, przedsiebiorczosé,
apolitycznosé.

5. ADMINISTRACJA PUBLICZNA W RELACJI ZE SPOLECZENSTWEM

OBYWATELSKIM: WSPOLZARZADZANIE PUBLICZNE

Termin ,wspolzarzadzanie” zostaje uzyty za polska wersja jezykowa ar-
tykulu Boba Jessopal® jako rownowaznik pojecia governance. W artykule

8 Hood Ch., A Public Management for All Seasons?, “Public Administratin” 1991, Vol. 69 (1),
s. 4 — b. Przytacza réwniez A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego
zarzadzania publicznego. W: Nowe zarzadzanie publiczne w polskim samorzadzie terytorial-
nym, pod redakcja A. Zalewskiego, SGH, Warszawa 2005, s. 27 — 28.

9 Supernat J., Administracja publiczna w Swietle koncepcji New Public Management, w: ,Admi-
nistracja Publiczna. Studia Krajowe i Miedzynarodowe”. Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly
Administracji Publicznej w Bialymstoku 2003, nr 2, s. 28 — 46.

10 Jessop B., Promowanie ,dobrego rzadzenia” i ukrywanie jego stabosci: refleksja nad poli-
tycznymi paradygmatami i politycznymi narracjami w sferze rzadzenia, ,Zarzadzanie
Publiczne” 2 (2)/2007. W wyjasnieniu dotyczacym uzycia terminu ,wspoélzarzadzanie” czyta-
my: ,Zar6wno w tytule artykulu jak i konsekwentnie w calym tekscie autor posluguje sie
pojeciem governance, ktére nie ma bezposredniego polskiego odpowiednika i na razie nie
wyksztalcila sie powszechnie przyjeta w polskiej literaturze konwencja translacyjna i termi-
nologiczna, zwiazana z uzyciem tego pojecia”.
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wskazuje sie, ze wzrost zainteresowania wspoélzarzadzaniem wynika z po-
trzeby wzmocnienia zdolnosci panstwa wobec rosnacej kompleksowosci;
panstwo i rynek, taczone w ramach nowego zarzadzania publicznego, nie sa
w stanie sprostac¢ oczekiwaniom zlozonych sit spolecznych (,rosnaca kom-
pleksowos¢”).

Wspélzarzadzanie jest postrzegane jako mozliwos¢ nowoczesnej koor-
dynacji dzialan zbiorowych (governance), w odréznieniu od tradycyjnej for-
my rzadu (government), i ,dokonuje sie na wszystkich poziomach - od lo-
kalnego, poprzez metropolitalny i regionalny, do narodowego. Dotyczy takze
wielu miedzyrzadowych rozwiazan na poziomie miedzynarodowym, transna-
rodowym, ponadnarodowym i globalnym”!l. Laczy sie z tym pojecie ,wielo-
poziomowego wspoblzarzadzania” jako nowa forma wiadzy publicznej, obej-
mujaca rozne poziomy terytorialne oraz mobilizujaca aktoréw funkcjonal-
nych i terytorialnych poprzez partnerstwo, negocjacje i powiazania horyzon-
talne — wzmacniajac ich mozliwosci radzenia sobie w warunkach rosnacych
oczekiwan i zlozonosci sil spolecznych. Jest to otwarcie na modyfikacje re-
lacji pomiedzy sfera publiczng i prywatna. Wspoélzarzadzanie wzmacnia
zdolnos¢ koordynacji wewnatrz wyodrebnionych systeméw i miedzy nimi.
Stowem kluczowym staja sie relacje w powiazaniu ze sterowaniem, sieciami
koordynacji, uczestnictwem interesariuszy, partnerstwem, aliansami stra-
tegicznymi, gospodarka sieciowa, spoleczenstwem sieciowym oraz spole-
czenstwem obywatelskim ,(...) jako owoc nowych form koordynacji”12.

Wspolzarzadzanie objasniane przez koordynacje dziatlan zbiorowych do-
tyczy wielu zagadnien spolecznych i zarzadzania, stad, zdaniem Boba
Jessopa, rodzi to prawdopodobienstwo nieporozumien. Aby tego uniknac,
proponuje uscislenie tego terminu, wyrézniajac typ koordynacji poprzez
refleksyjna samoorganizacjels. Polega ona na wynegocjowaniu porozumie-
nia w sprawach zlozonych probleméw, w ramach okreslonych ukladéow
i sieci, umozliwiajac koordynacje kompleksowego podzialu pracy; istota jest
dialog i wynegocjowanie porozumienia. Pozwala to odrézni¢ koordynacje
poprzez samoorganizacje jako istoty wasko rozumianego wspoélzarzadzania,
od koordynacji rynkowej, ktorej podstawag jest wymiana oraz koordynacji
imperatywnej — poprzez panstwo i hierarchie.

Wspélzarzadzanie jako forma samoorganizacji nie wymaga od uczestni-
kow przedsiewzie¢, organizacji, systemow akceptacji odgoérnych celow. Za-
sadnicze znaczenie natomiast maja systematyczne negocjacje przy ustala-
niu celéw!4 i mobilizacji zasob6éw. Samoorganizacja polega na wspoélpracy
w oparciu o nieformalne i osobiste wiezi, negocjacje, strategiczne sojusze,
partycypacyjne rzadzenie przy zaangazowaniu w trwaly dialog réznych sit
spotecznych. Wymaga to réwniez, ,(..Jaby zakres rynkowych mechanizmoéw

11 Jessop B., op. cit., s. 6.

12 Tamze, s. 7.

13 Autor wyréznia trzy glowne formy koordynacji zlozonych wzajemnie wspétzaleznosci: koor-
dynacja ex post poprzez wymiane (anarchia rynku), koordynacja ex ante poprzez imperatyw-
ne wladztwo (hierarchiczna organizacja, panstwo), koordynacja poprzez refleksyjna samoor-
ganizacje (heterarchia, ktora nie jest tozsama ani z anarchia, ani z hierarchia), zob. tamze,
s. 9.

14 Takie podejscie nawiazuje do znanej w zarzadzaniu, opracowanej przez P. Druckera, metody
zarzadzania przez wyznaczanie celow i samokontrole.
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i uzycia formalnej wladzy byl podporzadkowany - jak to tylko mozliwe —
formom wspoélzarzadzania zorientowanym na réwnowazenie efektywnosci,
skutecznosci i demokratycznej odpowiedzialnosci, w ramach autorefleksyj-
nej deliberacji i dzieki niej ... minimalizacje spotecznego wykluczenia”!5.

H. Izdebskil® w odniesieniu do pojecia governance nie uzywa terminu
~wspolzarzadzanie”, jednak nie dostrzega sie roznicy w rozumieniu istoty
tych terminéw.

Public governancel? (w syntetycznym ujeciu):

e Odnosi sie do spoteczenstwa obywatelskiego, rozumianego jako sie¢
organizacji spotecznych. Rola wladzy publicznej jest zarzadzanie sie-
ciami, tworzenie warunkow i ulatwianie proceséw interakcyjnych
w sieciach sluzacych rozwiazywaniu problemoéw; zadaniem jest za-
rzadzanie zlozonymi spolecznosciami poprzez koordynowanie dzia-
lan podmiotéw nalezacych do réznych sektorow.

e Tworzy nowe ramy rozwoju demokracji; odchodzenie od demokracji
wyborczej i przechodzenie do spoleczenstwa demokratycznego, oby-
watele to nie tylko wyborcy, ale wspétdecydenci i wspolkreatorzy
wspolnego dobra.

e Skupia sie na kwestiach zaangazowania obywateli jako interesariu-
szy, zamiast obywateli jako konsumentéw oraz na zapewnieniu
przejrzystosci, rownym traktowaniu.

e Stanowi demokracje uczestniczaca, partnerska, interaktywna, cha-
rakteryzujaca sie dialogiem spotecznym i akcentuje role etyki.

e Zdania publiczne, gdzie tylko mozliwe, powierza sie podmiotom na-
lezacym do sfery spoteczenstwa obywatelskiego, wladza zachowuje
odpowiedzialnos¢ za dostarczanie usltug publicznych.

6. ZAMIAST ZAKONCZENIA

1. Wspolczesne zarzadzanie publiczne ma charakter mieszany, laczac
podejscie klasycznej administracji z rynkowym i samoorganizacja. Preferen-
cje dla okreslonego podejscia w praktyce wspétczesnej administracji sa wy-
razem stopnia dojrzalosci intelektualnej wladzy i administracji oraz srodo-
wiska spoteczno-gospodarczego. W odniesieniu do Polski, moim zdaniem,
dyskusyjne jest stwierdzenie H. Izdebskiego i M. Kuleszy, ktére z akceptacja
przywoluje E. Wojciechowski!8, Zze w Polsce: ,nie mozna od razu wprowadzi¢
nowoczesnych rozwiagzan, lecz najpierw nalezy wprowadzi¢ rozwiazania ty-
pu klasycznego”. Sadze, ze wprowadzenie rozwigazan typu klasycznego rodzi
niebezpieczenstwo ich utrwalenia i w konsekwencji moze utrudnia¢ wpro-
wadzanie nowoczesnych rozwiazan ze wzgledu na podatnosé¢ sektora pu-
blicznego na tendencje do ,przystosowywania sie¢” i ,ochrony” status quo

15 Jessop B., op. cit., s. 22.

16 Jzdebski H., op. cit.

17 Jest to syntetyczne i bardzo skrétowe ujecie z publikacji: Izdebski H., op. cit. s. 14 - 18.
18 Zob. Wojciechowski E., op. cit. s. 596.
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(.-tyrania status quo”)1°. Nie negujac znaczenia klasycznej administracji,
sadze, ze wprowadzanie jej podstaw w warunkach wspétczesnych powinno
obejmowac elementy niezbedne, stanowiace plaszczyzne odniesienia z zalo-
zeniem otwartosci na proces ciaglych zmian w stosowaniu nowoczesnych
podejsé. Zasadne jest przy tym zalozenie, ze wspélczesne zarzadzanie pu-
bliczne kumuluje podejscia klasyczne, rynkowe i samoorganizujace.

2. Wspoblczesne zarzadzanie publiczne musi sprosta¢ wyzwaniom
wspoélczesnosci, zachowujac cenne wartosci klasycznego podejscia. Stad
wspolczesnej administracji publicznej nie powinno by¢ obce najwazniejsze
wyzwanie, przed ktorym staja dzi§ organizacje i ich menedzerowie — ,zdol-
nos¢ do przetrwania, rozwoju i skutecznego dzialania w warunkach uogodl-
nionej niepewnosci (moje wyro6znienie), czyli nieprzewidywalnosci zewnetrz-
nego i wewnetrznego otoczenia biznesu’20. Przywolanie wyzwania adreso-
wanego do sektora biznesowego uwazam za réwniez stuszne w odniesieniu
do administracji publicznej, ze wzgledu na (wczesniej okreslone) ogdlne
zalozenia funkcjonowania i zaleznosci sektora publicznego (ktérego sklad-
nikiem jest administracja publiczna), a takze ze wzgledu na orientacje po-
dejscia rynkowego i samoorganizacji. Odpowiedzi na to wyzwanie wymie-
niane przez A.K. Kozminskiego?2!, to miedzy innymi:

e potencjalizacja, ktérej zrodlem jest kapital spoteczny (dostrzegam tu
zwiazek z zalozeniami samoorganizacji)?2, obejmujacy zdolnosci in-
nowacyjne, szybkos¢ reakcji, zdolnosci transformacyjne, wielofunk-
cyjnosé, elastycznosé struktur;

e szybkos¢ dzialania jako odpowiedZ na duza dynamike zmian otocze-
nia;

e praca po nowemu, a w tym zmiennosc¢ i nieokreslonos¢ zadan, sze-
roki profil kompetencji, ograniczenie hierarchii, orientacja na proce-
sy i czas reakcji, improwizacja;

e menedzerowie jutra — posiadajacy nie tylko umiejetnosé¢ i zdolnosé
do analizy pozwalajacej na przewidywanie i programowanie dziatan
w przyszlosci, ale sa proaktywni, potrafia prowadzi¢ dialog, nawia-
zywacé¢ kontakty, wplywa¢ na zmiane wizji (opartej na trwalej pod-
stawie misji) i jej urzeczywistnianie.

Sa to niektore sktadowe odpowiedzi na wyzwania wspotczesnosci, ktore nie
moga nie dotyczy¢ wspoélczesnej administracji i wspoélczesnego zarzadzania
publicznego.

3. Wspolczesne zarzadzanie publiczne stawia nowe wymagania przed
misja administracji publicznej, w ktorej, moim zdaniem, nalezaloby
uwzglednic¢:

e zapobieganie powstawania problemoéw zamiast ich rozwiazywaniu;

19 Przywolano za: Starczewska-Krzysztoszek M., Sektor publiczny a sektor prywatny — kierunki
i sita zmian, w: Sektor publiczny w Polsce i na Swiecie, praca zbiorowa pod redakcja Jerzego
Kleera, wyd. CEDEWU, Warszawa 2005, s. 123 — 125.

20 Zob. Kozminski A.K., Zarzadzanie w warunikach niepewnosci, PWN, Warszawa 2004, s. 65.

21 Tamze, s. 65 — 85.

22 Jest to problem wymagajacy oddzielnego oméwienia.
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e wspieranie obywateli w rozwiazywaniu problemow;

e tworzenie szans i okazji osiggania sukcesu;

e inspirowanie do rozwijania aktywnosci gospodarczej i spoleczne;j.

4. Wspolczesne zarzadzanie publiczne poprzez misje inspiruje do orien-

tacji na:

e aktywnosc¢ i zaangazowanie pracownikoéw administracji2s;
e wspoblzarzadzanie publiczne, czyli public governance (z takimi ele-
mentami, jak: ,demokracja uczestniczaca”, ,demokracja partner-

ska”, ,demokracja interaktywna” i inne skladniki wymieniane przez
H. Izdebskiego)24);

e sprawne zarzadzanie, ktorego podstawe stanowia wartosci organiza-
cji stuzacej otoczeniu, (jak: przedsiebiorczos¢ i innowacyjnosé, pro-
fesjonalizm, zaufanie), podejscie strategiczno — operacyjne, wspiera-
ne przez nowoczesne koncepcje zarzadzania i technologie informa-
cyjne2s,
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Zarzadzanie publiczne, swiatlo
w tunelu czy nastepna Sciana
dla sektora publicznego

1. WYZWANIA DLA ORGANIZACJI PUBLICZNYCH WYNIKAJACE
ZE ZMIENNOSCI OTOCZENIA

W koncu XX wieku, na poziomie ponadnarodowym jednym z wazniej-
szych wskaznikéw obrazujacych przeobrazanie sie warunkéw funkcjono-
wania spoleczenstw stalo sie zaangazowanie panstwa jako organizacji
sprawujacej wladze, okreslajacej normy funkcjonowania i kontrolujacej ich
wykonanie w ksztaltowanie zasad spoleczno-gospodarczego rozwoju i reali-
zacje uslug uzytecznosci publicznych!. Trend ten, ktory jest odpowiedzia na
zmiany spoleczne, gospodarcze i technologiczne przebiegajace z wysoka
dynamika w gospodarkach wielu krajow, szczegdlnie wysoko rozwinietych
stawia przed organizacjami publicznymi wiele wyzwan. Wynikaja one z du-
zej ztozonosci obecnego Swiata, a szczeg6lnie z:

— globalizacji, ktora powoduje koniecznos¢ wykorzystania pojawiajacych
sie szans ekonomicznych jak i minimalizowania negatywnych skutkow
potencjalnych zagrozenn (np. migracja pracobiorcow i konieczne
w zwiazku z tym zmiany w systemie ubezpieczen);

— zmian demograficznych, ktére powoduja reorientacje hierarchii potrzeb
uznawanych za wazne dla ksztaltowania zasad rozwoju spotecznego
(np. wzrost ilosci os6b w wieku 65+ w populacji ogolnej i wynikajaca

1 Zobacz: D.F. Kettl., The Global Public Management Revolution. A Report on the Transformation
of Governance. Brookings Institution Press. Washington 2000 oraz Ch. Pollitt i G. Bouckaert,
Public Management Reform. A Comparative Analysis. Oxford University Press. Oxford 2000
oraz Public Management Reform and Innovation red. G. Fredericson and J.M. Johnston., The
University of Alabama Press 1999 oraz Market-Based Governance J.D. Donahue and
J.S. Nye.( red)., Brookings Institution Press Washington 2002.
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z tego faktu presje na zwieckszenie wolumenu ustug opiekunczych, re-
habilitacyjnych i leczniczych dla tej grupy),

— zmian w strukturze sily roboczej (np. zmiany organizacji rynku pracy
w kierunku aktywizacji grupy 50+ tak aby zwieksza¢ wplywy do budze-
tu panstwa w postaci podatkéw od pracujacej czesci spoleczenstwa,
jednoczesnie obnizajac grupe oséb pozostajacych tylko na swiadcze-
niach - emerytalnych, rentowych, opiekunczych etc.

— nacisku ze strony spoteczenstwa na zwieckszenie jakosci i wolumenu
ustug finansowanych ze srodkéw publicznych (np. szerszy dostep do
bezplatnej oswiaty, zwiekszona podaz bezptatnych ustug rehabilitacyj-
nych, leczniczych, opiekunczych etc)

— rozwoju technik komunikacyjnych co stwarza z jednej strony mozliwo-
Sci lepszego zarzadzania informacja i wiedza, jednak z drugiej strony
wiaze sie z ogromnymi kosztamiZ2.

Wymienione trendy sa mocno widoczne w otoczeniu organizacji pu-
blicznych i powinny znalez¢ przelozenie na wdrazanie adekwatnego do moz-
liwosci i potrzeb procesu podejmowania decyzji oraz dazeniu do wypraco-
wania takich metod i technik zarzadzania, ktére przyczynia sie do zwiek-
szenia efektywnosci zarzadzania sfera uslug uzytecznosci publiczne;js.

Na poziomie panstwa przebiegajace zmiany decyduja o fundamentalne;j
rewolucji sposobu w jaki rzad wybiera cele i alokuje na ich realizacje pu-
bliczne zasoby. Na poziomie organizacji te wptywy mozna zidentyfikowac
w innym niz dotychczasowym sposobie realizowania funkcji rekrutacji, sty-
lu zarzadzania czy dbania o zapewnienie efektywnosci i jakosci ustug4.

2. CELE DZIALANIA PANSTWA JAKO ORGANIZACJI

W potocznym rozumieniu zarzadzanie czesto sprowadza sie do uznania,
ze konkretna jednostka ma zdolno$¢ powodowania zachowaniami innych
tak, aby osigga¢ wlasne cele. Zatem mozna zaryzykowac stwierdzenie, Ze
istota zarzadzania jest posiadanie wladzy i mozliwosé jej uzywania. W od-
niesieniu do obszaru subdyscypliny zarzadzanie publiczne jednostka jest
panstwo jako takie, a zdolnos¢ powodowania zachowaniami innych to pro-
ces polityczny, ktorego sensem jest podejmowanie decyzji co do hierarchii
celow spotecznie uznanych za tak wazne by ich zaspokojenie odbywalo sie
w strumieniu §rodkéw publicznych.

2 Na podstawie: S.S. Philippidou, K.E. Soderquist, G.P. Prastacos; Towards New Public Man-
agement in Greek Public Organizations: Leadership versus Management, and the Path to Im-
plementation [w] “Public Organization Review: A global Journal® nr 4/ 2004, s. 318-319

3 Green Paper on Services of General Interest Brussels, 21.5.2003. COM(2003) 270 final Biata
Ksiega nt. ustug uzytecznosci publicznej. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego,
Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw. Bruksela, 12.5.2004.
COM (2004) 374 final.

4 I. Worthington: The social and economic context [w] (red..) A. Rose, A. Lawton, Public services
management. Redwood Books Ltd. Trowbridge 1999, s.32-35
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Zatem mozna zaryzykowac¢ stwierdzenie, iz istota zarzadzania (sprawo-
wania wladzy) jest mozliwo§¢ podejmowania decyzji. Ze wzgledu na fakt, iz
decyzje sa wyznacznikami dzialania, a ich rezultatem sa odnoszone sukcesy
badz porazki, ktére de facto wpisuja sie w ocene efektywnosci aktywnosci
podejmowanych przez organizacje zagadnieniu temu poswiecano w literatu-
rze dotyczacej zarzadzania wiele uwagi.

Podejmowanie decyzji co do zakresu i hierarchii celow spotecznych oraz
wybranie takich metod zarzadzania, aby realizacja zadan wyznaczonych
przez panstwo jako podmiot wladzy odbywala sie zgodnie z zasadami efek-
tywnosci ekonomicznej, efektywnosci organizacyjnej i sprawiedliwosci spo-
lecznej> - jawi sie jako jeden podstawowych probleméw w obszarze zarza-
dzania publicznego. Stad tez — ze wzgledu na role jaka ma satysfakcja
z poziomu zaspokojenia przez podmioty panstwowe potrzeb obywateli — spo-
lecznie uznanych za wazne dla dalszego rozwoju panstwa - efektywnoscé
sektora publicznego ma niezwykle istotne znaczenie dla zapewnienia ladu
spotecznego i gospodarczegob.

Wyroézniajaca cecha organizacji publicznych poza forma ich wtasnosci,
finansowania i rodzaju kontroli sa ich cele dzialania?. Zadaniem organizacji
publicznych zaréwno w szerokim (panstwo, gospodarka narodowa) jak
i waskim ujeciu (organizacje utworzone w celu realizacji interesu publicz-
nego np. ochrona zdrowia, edukacja) jest dzialalnie w obszarze zaspokaja-
nia potrzeb spoleczenistwa poprzez dostarczanie dobr i ustug, ktore zostaty
okreslone przez panstwo jako wazne dla rozwoju spoleczno-gospodarczego
iw zwiazku z tym finansowane ze strumienia srodkéw publicznych, przez
co nie moga by¢ wylacznym obszarem dzialania sektora prywatnego. Mimo
mnogosci organizacji publicznych i réznorakich rél przez nie spelnianych
oraz wlasnych celow wewnatrzorganizacyjnych kazdej z nich, mozna powie-
dzie¢, iz podejmowane w nich decyzje maja na celu jak najlepsze zaspoko-
jenie interesu publicznego.

Podkresla sie, ze wspolczesne demokratyczne panstwo jako organizacja
ma szczeg6lna role do spelnienia w procesie ksztaltowania zasad rozwoju
spoleczno-gospodarczego. Praktycznie od potowy lat 70 XX wieku rozmiar,
liczba pelnionych funkcji i zakres wtadzy panstwowej rosly, stymulujac
potrzebe efektywnego zarzadzania powiekszajacym sie strumieniem $rod-
koéw publicznych przeznaczonych na zaspokojenie potrzeb spotecznych.
Wprowadzanie mechanizméw rynkowych czy prywatyzacja swiadczenio-
dawcow nie oznacza zmniejszenia roli panstwa lecz zmiane jego funkcji.
Pomiedzy panstwem totalitarnym zawlaszczajacym wszelkie dziedziny zycia
prywatnego, spolecznego i gospodarczego a anarchia jest olbrzymia prze-
strzen, ktéra doskonale wypelniaja panstwa republikanskie, prowadzace
skuteczna polityke gospodarcza i spoteczna. Zatem o ile tendencja europej-

5 F. Fukuyama, Budowanie panstwa. Wtadza i tad miedzynarodowy w XXI wieku. Dom Wy-
dawniczy REBIS. Poznan 2005, s. 21

6 Polityka zdrowia publicznego w krajach Unii Europejskiej. (red.) Holland W., Mossialos E.,
Belcher P., Berkel B., Wydawnictwo Ignis, Warszawa 2002

7 S.M. Goldsterin, M. Naor, 2005. Linking publicness to operations management practices: a
study of quality management practices in hospitals, “Journal of Operations Management”, nr
23, s. 209-228.
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ska jest wycofywanie sie z roli bezposredniego organizatora i ptatnika, o tyle
wzrasta rola panstwa jako podmiotu okreslajacego ogélne zasady funkcjo-
nowania sektora publicznego stad w mojej opinii szczegolne znaczenie ma
rozwoj teorii i praktyki subdyscypliny zarzadzanie publiczne.

3. OGRANICZENIA PROCESU PODEJMOWANIA DECYZJI W ORGANIZA-
CJACH PUBLICZNYCH

Proces rozdzialu dobr zgromadzonych przez sektor publiczny z uwagi
na rézny poziom rozwoju poszczegéolnych panstw nastepuje na bardzo zroz-
nicowanych zasadach, co oczywiscie jest trudne i niesatysfakcjonujace
podmioty w nim uczestniczace. Rozdzial ten jest dokonywany zasadniczo
przez administracje panstwowa (stad tez méwi sie o administracyjnym me-
chanizmie rozdzialu débr publicznych)8. Panstwo spelnia funkcje alokacyj-
na dzielac posiadane zasoby pomiedzy dobra prywatne i publiczne oraz
ustalajac strukture débr publicznych. Giéwny problem, ktéry powstaje
w procesie alokacji tych zasobow to sprecyzowanie kryterium wyboru, ja-
kim postugiwaloby sie panstwo przy podejmowaniu decyzji o rodzajach
iilosci wytwarzanych doébr publicznych oraz sposobie ich dystrybucji na
pojedynczych czlonkéw spoleczenstwa®. Na tym terenie spotyka sie to, co
niepolityczne czyli zasady ekonomii i zarzadzania (i co mozna w miare
sprawnie i jednoznacznie rozstrzygnaé¢ przez odwolanie sie do kryteriow
obiektywnych - wiedzy), z tym co polityczne (co wymaga dokonywania wy-
boréw poprzez odwolanie sie do konkurencyjnych wartosci ideologicznych).
W tym drugim wymiarze podejmowanie decyzji — prawdopodobnie nigdy
(dopoki istnie¢ bedzie polityka) nie bedzie poddane rezimowi naukowemu.

Wiadze publiczne realizujac swoje funkcje zwigzane z zaspokajaniem
potrzeb spolecznie uznanych za wazne napotykaja na wiele problemow
irozstrzygaja wiele dylematéw. Wynika to m.in. z faktu, iz dokonywana
przez panstwo i wladze samorzadowe alokacja zasobow w celu tworzenia
dobr publicznych i dobr spolecznych ogranicza swobode dysponowania do-
chodami przez osoby prywatne oraz nie uwzglednia wszystkich preferencji
reprezentowanych — nawet nie przez poszczegbdlne osoby, lecz grupy spo-
leczne (wiekowe, zawodowe, terytorialne itp.) — ktére moga zdecydowanie
rozni¢ sie od preferencji reprezentowanych przez wiladze publicznel©. Przy
podejmowaniu decyzji o dostepie do tych débr wladze publiczne powinny
zatem rozpatrzy¢ nastepujace kwestie: kogo reprezentowac i w czyim inte-
resie pelni¢ swoje funkcje oraz jakimi kryteriami kierowac sie dokonujac

8 D.H., Rosenbloom, R.S., Kravchuk, Public administration. Understanding management, poli-
tics, and law in the puclic sector. McGraw Hill, Boston 2005, s. 436-476

9 Zaspokajanie potrzeb socjalnych spoteczenstwa to jedno z zadan stawianych przez panstwem
i wladzami samorzadowymi. Istnieje pewien rodzaj potrzeb, ktére nie moga by¢ zaspokajane
w inny sposéb niz w spos6b zbiorowy miedzy innymi: obrona narodowa, edukacja, ochrona
zdrowia. Cecha charakterystyczna tych potrzeb jest to, ze ich odbiorca jest spoleczenstwo.
Zaspokojenie ich wymaga tak wielu srodkéw finansowych, ze mozliwos¢ ich zgromadzenia
posiadaja jedynie wladze publiczne.

10 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2001, s. 71
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alokacji doébr publicznych i spolecznych. Co za tym idzie prawidlowe wytwa-
rzanie dobr i uslug oraz ich podzial wymaga sprawnego aparatu wiladzy,
poprawnie dzialajacego systemu finanséw publicznych oraz czytelnych me-
tod podzialu srodkéw publicznych.

Biorac pod uwage roéznice miedzy organizacjami sektora prywatnego
a publicznego, mozna dojs¢ do wniosku, ze w tych pierwszych proces po-
dejmowania decyzji przebiega bardziej plynnie, podczas gdy organizacje
sektora publicznego doswiadczaja wiecej turbulencji, przeszkod i konflik-
téwll. Nalezy jednak pamietaé, ze kazde z wyzwan jakie moze by¢ zidentyfi-
kowane w sektorze prywatnym, moze dotyczy¢ takze sektora publicznego,
z tym ze w sektorze publicznym wyzwan wynikajacych z jego politycznej
niedookreslonosci jest wiecej!2. Jest to spowodowane przede wszystkim
odmiennoscia rol, jakie pelnia organizacje w réznych sektorach, inne sa
bowiem cele, metody finansowania i sposob zarzadzania w kazdym z nich.
W organizacji prywatnej nadrzednym celem dzialania jest osigganie zysku
finansowego, w organizacji publicznej spelnienie oczekiwan tych ktérzy
w akcie wyborczym powierzyli okreslonej grupie wladze (oczywiscie zgodnie
z akceptowanymi w danym panstwie zasadami sprawiedliwosci spolecznej
i mozliwosciami gospodarki, chociaz ten ostatni paradygmat czesto z uwagi
na krotkoterminowe potrzeby sukcesu politycznego jest pomijany), w orga-
nizacji spolecznej celem jest satysfakcja tych ktorzy przeznaczaja srodki na
dzialanie tych organizacji np. w ramach odpisu z podstawy opodatkowania
czy innych darowizn.

Proces decyzyjny w organizacji publicznej jest niezwykle trudny bo po-
dejmujac decyzje dysponent srodkéw publicznych staje przed koniecznoscia
Swiadomego wyboru jednego z wielu sposobow dzialania, ktore warunko-
wane sa kontekstem otoczenia zewnetrznego a nie sprowadzaja sie tylko do
finansowego wyniku. Im wiecej jest zmiennych w otoczeniu, tym sytuacja
decyzyjna staje sie bardziej skomplikowanal3. W konsekwencji duzej ztozo-
nosci otoczenia zaré6wno podjecie konkretnej decyzji jak i jej zaniechanie
moze — paradoksalnie — by¢ zaréwno nagrodzone jak i ukarane. Wszystko
zalezy od oceny podjetego dzialania przez interesariuszy czyli najczesciej
sprawujacego wladze w danym otoczeniu ugrupowania politycznego.

4. REFORMY SEKTORA PUBLICZNEGO I ICH GEOWNE ZASADY

Rozne drogi reformowania sektora publicznego zapoczatkowane w kon-
cu XX wieku w panstwach opierajacych wlasny rozw6j na réznych odmia-
nach liberalnej doktryny ekonomicznej sa obecnie implementowane réwniez
w postsocjalistycznych krajach Europy Srodkowej i Wschodniej. W krajach
tych — mimo szczegblnej przez wiele lat roli panstwa jako podmiotu w peini
odpowiedzialnego za wspieranie rozwoju spoleczno-ekonomicznego — nie da

11 P.C. Nutt, Comparing Public and Private Sector Decision-Making Practices, Journal of Public
Administration Research and Theory, JPART 16, s. 289-318

12 M.S. Feldman, Management and Public Management, Academy of Management Journal
2005, Vol. 48, No. 6, s. 958-960.

13 K. Bolesta-Kukulka, Decyzje menedzerskie, PWE Warszawa 2003,
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sie obecnie — z uwagi na ekonomiczne ograniczenia — unikna¢ radykalnych
zmian w dzialalnos§ci organizacji publicznych realizujacych dotychczas sze-
roki pakiet ustug socjalnych. Rozmiary i glebokos¢ wprowadzonych inno-
wacji sa bezprecedensowe, a ich istota nie sprowadza sie li tylko do restruk-
turyzacji wladzy i przetasowan dokonywanych w celu objecia nowych funk-
cji i odpowiedzialnosci, ale do calkowicie innej koncepcji fundamentalnych
funkcji panstwa w rozwoju nowoczesnego spoleczenstwal4. W waznej dla
rozwoju teorii zarzadzania publicznego pracy Innovation and Entrepre-
neurship: Practice and Principles pracy P.F. Drucker!®> zestawil i skomento-
wal kilka najczesciej stosowanych sposob6éw reformowania organizacji sek-
tora publicznego.

Po pierwsze, proponuje sie zwiekszy¢ iloS¢ pieniedzy przeznaczanych
np. na administracje oraz rozszerzy¢ zakres jej zadan, by osiagnac zatozone
cele.

Po drugie, mozna zastosowac¢ podejscie odmienne, ograniczajac srodki
i funkcje oraz wymuszajac zmiany. Oba te podejscia nie zakladaja, ze prze-
prowadzi sie zmiany w samej organizacji instytucji publicznych. A bez tego
proponowane srodki moga przynies¢ skutki odwrotne od zamierzonych.

Po trzecie, wprowadzenie bezposrednio do sektora publicznego metod
zarzadzania dajacych efekty w biznesie.

Po czwarte, panuje przekonanie, ze sektor publiczny uzdrowia mene-
dzerowie sprawdzeni w przedsiebiorstwach, ktorzy zagwarantuja podejscie
do zarzadzania wolne od biurokratycznych obciazen.

Te dwa ostatnie sposoby wykorzystywane w reformowaniu sektora pu-
blicznego a wskazane przez P.F. Druckera pozwalaja na stwierdzenie, ze od
wiedzy i checi wprowadzenia innowacyjnych metod zarzadzania do organi-
zacji publicznej w duzej mierze zalezy jej sukces.

Silnie rysuje sie zatem potrzeba radykalnego odejscia od filozofii gospo-
darki nakazowo-rozdzielczej w strone koncepcji aktywnych organizacji pu-
blicznych dzialajacych adekwatnie do wyzwan jakie stawia gospodarka ryn-
kowa i demokratyczne spoleczenistwo. Nie umniejszajac roli zmian struktu-
ralnych jak i proceduralnych to jednak strategiczne znaczenie dla powo-
dzenia procesu odnowy ma nabywanie nowych umiejetnosci oraz ksztalto-
wanie proaktywnych postaw i zachowan wsrod zarzadzajacych organiza-
cjami w sektorze publicznym.

Mozliwos¢ ciaglego ulepszania uslug sektora publicznego wymaga nie-
ustannej kontroli realizacji ustalonych celow i podejmowania ewentualnych
dziatan korygujacych. Oznacza to oparcie decyzji o kontrole wynikow oraz
wiaze sie z koniecznoscia stosowania jego pomiaru. Konieczne jest przede
wszystkim stosowanie jasnych i przejrzystych miar dla mozliwosci oceny
podejmowanych decyzji w kategoriach sukcesu badz porazki, aby moc oce-
ni¢ czy dzialania organizacji publicznych, w tym panstwa, spelniaja oczeki-
wania obywateli. Tego typu konstatacja jest konsekwencja analizy efektow
reform prowadzonych w sektorze publicznym w wielu krajach. Korzenie

14 F. Fukuyama., Budowanie panstwa. Wtadza i tad miedzynarodowy w XXI wieku. Dom Wy-
dawniczy REBIS. Poznan 2005, s. 17-22.
15 P.F. Drucker, Innovation and Entrepreneurship: Practice and Principles, New York 1985.
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tych reform siegaja lat 80-tych ubieglego stulecia, kiedy to w Wielkiej Bry-
tanii, Nowej Zelandii, Australii oraz p6zniej w Stanach Zjednoczonych na-
rodzit sie¢ nurt Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public Management —
NPM)!6. Obecnie zgodnie z ta koncepcja reformowane sa szpitale, szkolnic-
two oraz jednostki administracji publicznej w wiekszosci rozwinietych kra-
jow Swiatal?.

NPM mozna okresli¢ jako eufemizm opisujacy zbiér reform i innowacji
sektora publicznego!8. Dominujaca idea reorientacji zasad funkcjonowania
panstwa i jego podmiotow zgodnie z NPM stalo sie wprowadzenie zachowan
efektywnych ekonomicznie i organizacyjnie w sektor publiczny i spolecz-
ny!9. Reformowanie sektora publicznego w nurcie NPM podkresla zmiane
dotychczasowego paradygmatu administracji publicznej, gdzie zadania or-
ganizacyjne byly rozumiane jako postepowanie zgodnie z zasadami zrutyni-
zowanego rezimu. Zgodnie z NPM powinno zmierza¢ sie¢ w kierunku inno-
wacyjnosci, dynamizmu, przedsiebiorczosci, oczekuje sie takze rozwoju ela-
stycznych umiejetnosci.

NPM powstalo w oparciu o zalozenia ekonomii neoklasycznej (teoria
niedoskonalosci rynku), teorii agencji, teorii racjonalnego wyboru (teoria
norm), teorii k z menedzeryzmem wywodzacym sie z tradycji miedzynaro-
dowego zarzadzania naukowego20. Ekonomia neoklasyczna jest utozsamia-
na z alokacja rynkowa. Jej normatywna strona, ekonomia dobrobytu, ma
swoje podstawy w teorii efektywnosci Pareto, zgodnie z ktéra zadna realo-
kacja nie moze by¢ dokonana w taki sposob, zeby zyskaly obie strony. Efek-
tywnosciowe implikacje spowodowane tym brakiem réwnowagi maja szcze-
golne znaczenie dla polityki publicznej. Niedoskonalosé rynku stanowi uza-
sadnienie dla wprowadzenia korekcyjnej polityki rzadu, ktéra ma za zada-
nie doprowadzi¢ do wzrostu efektywnosci. Mozna wskazaé¢ na cztery obsza-
ry niedoskonalosci rynku: dobra publiczne, efekty zewnetrzne, monopole
naturalne oraz asymetrie informacji. Menedzerowie organizacji publicznych
moga uznac¢ koncepcje niedoskonatosci rynku za przydatna dla ksztaltowa-
nia i rozwigzywania probleméw wewnatrzorganizacyjnych. niedoskonatosé
rynku objawiajaca sie w postaci asymetrii informacyjnej lezy w sercu eko-
nomii neoistytucjonalnej, a w szczegolnosci teorii agencji. Kluczowa dla
NPM jest teoria wyboru publicznego, zgodnie z ktéra wyborcy kieruja sie
wlasnym interesem ekonomicznym, grupy interesu poszukuja renty, polity-
cy sa przedsiebiorcami zainteresowanymi zdobywaniem i utrzymywaniem

16 A. Dunsire, Administrative Theory in the 1980s: A Viewpoint, “Public Administration”, 1995,
nr 73.

17 T. Catlaw, J. Chapman, S. Page, A Comment on Stephen Page's "What's New about the New
Public Management"/Gurus, Theory, and Practice: A Reply to Catlaw and Chapman. [w]
“Public Administration Review” 2007, nr 67(2), s. 341-342.

18 Z. Hogue, S. Arends, R. Alexander, Policing the police service: A case study of the rise of "new
public management” within an Australian police service. [w] “Accounting, Auditing & Ac-
countability Journal” 2004 nr 17(1), s. 59.

19 J. Kleer, Identyfikacja débr wytwarzanych przez sektor publiczny [w] (red.) J. Kleer, Sektor
publiczny w Polsce i na Swiecie. Miedzy upadkiem a rozkwitem. CeDeWu Sp. z 0.0. Warszawa
2005, s. 9-53.

20 C. Hood, A Public Management for all Seasons [w] “Public Administration”, 1991, Vol.69,
No.1, s. 3-20.
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wladzy oraz przywilejami, urzednicy wierza w maksymalizacje budzetu
i ekspansje urzedu. To sprawia, ze politycy i urzednicy uzywaja swojej wila-
dzy w celu oferowania przywilejow i ustug wyborcom i grupom interesu
w zamian za ich glosy i poparcie, co zakloca efektywna alokacje2!. Obywate-
le oczekuja ustug dobrej jakosci, konieczne jest wiec zagwarantowanie im
pozadanej jakosSci oraz takie zarzadzanie systemem doskonalenia organiza-
cji, by byla zdolna takie ustugi dostarczyc?2. A. Zalewski pisze, ze (...) nowe
zarzqdzanie publiczne jest lansowane jako rewolucja menedzerska, wpro-
wadzajaca nowy paradygmat zarzgdzania sektorem publicznym(...). Powo-
lujac sie na J.M. Bryson'a2? podkresla znaczenie dla efektywnego zarzadza-
nia publicznego gromadzenia szerokiego zakresu informacji, badania alter-
natywnych mozliwosci i polozenia nacisku na przyszie implikacje bieza-
cych decyzji w rzeczywistoS¢ spoleczna jak réwniez na potrzebe dbania
o dobor kadr kierowniczych.

Literatura tematu nie oferuje jednego powszechnie akceptowanego wy-
jasnienia dlaczego NPM jest wskazywany jako podstawa reformowania sfery
publicznej znacznej czesci krajow sSwiata. Wielu utozsamia to zjawisko
z powstaniem ruchu New Right, ale taka interpretacja nie wyjasnia dlacze-
go NPM zostalo przyjete przez rzady nie podzielajace pogladow New Right,
szczegOlnie w Australii i Nowej Zelandii. Dlatego tez probuje sie znalez¢ in-
ne wyjasnienia. Dla tych, ktoérzy traktuja reformy administracyjne jako
kwestie przejsciowej mody, NPM moze by¢ postrzegane wlasnie jako chwi-
lowy trend. Inne wyjasnienie jest zwigzane z wystepowaniem warunkow
spotecznych w rozwinietych krajach podczas wielu lat pokoju po II wojnie
i unikalnego okresu rozwoju ekonomicznego, ktéry im towarzyszyl. Warun-
ki jakie przyspieszyly rozwoj NPM to przede wszystkim: zmiany w poziomie
i dystrybucji dochodow, przejscie w kierunku nowej maszyny politycznej,
zmiana w kierunku wiekszej ilosci pracownikéw umystowych, socjalnie he-
terogenicznej populacji mniej tolerancyjnej dla politykéw i jednolitego po-
dejscia w polityce publicznej?4. Uwaza sie takze, iz powstanie NPM jest po-
laczone z czterema innymi administracyjnymi megatrendami: proby zwol-
nienia lub odwrécenia rozwoju sfery rzadowej, skierowania sie w strone
prywatyzacji i quasi-prywatyzacji, rozwoju technologii informatycznych
w produkgcji i dystrybucji ustug publicznych i globalizacji zarzadzania pu-
blicznego25. Koncepcja NPM jest realizowana za pomoca szeregu zasad zna-
nych z obszaru sektora prywatnego. Przeglad literatury tematu uwypukla

21 M.S. Haque, Revisiting the New Public Management. [w] “Public Administration Review”
2007, nr 67(1), s. 179-183; P. Dibben, G. Wood, I. Roper (red). Contesting Public Sector
Reforms: Critical Perspectives, International Debates, Palgrave 2004.

22 S. Wysoki., Menedzerskie zarzadzanie publiczne, [w] ,Gazeta Samorzadu i Administracji”,
1-14 lipca 2002, opublikowana na http://www.umbrella.org.pl/onas/sia_0702.asp

23 J.M. Bryson., Strategic Planning for Public and Nonprofit Organization, Jossey-Bass
Publishers, San Francisco 1988, s. 48 za A. Zalewski., Reformy selktora publicznego w duchu
nowego zarzadzania publicznego [w] (red.) A. Zalewski, Nowe zarzqdzanie publiczne
w polskim samorzqdzie terytorialnym, Szkota Gléwna Handlowa, Warszawa 2005, s. 39-41.

24 C. Hood, A Public Management for all Seasons [w] “Public Administration”, 1991, Vol. 69,
No. 1, pp. 3-20.

25 C. Hood, A Public Management for all Seasons [w] “Public Administration”, 1991, Vol. 69,
No. 1, pp. 3-20.
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niespojnos¢ w nazewnictwie. Czesto ogolne cele NPM okreslane sa mianem
strategii czy modeli, a szczegélowe sposoby ich realizacji przedstawiane sa
jako metody, narzedzia czy instrumenty. Jest to rezultat dowolnosci inter-
pretacji pojeé, ktora jest powszechna praktyka w naukach o zarzadzaniu26.
Kolthoff i inni2” wskazuja na dwie zasady NPM: menedzeryzm oraz posred-
nia kontrole. Menedzeryzm przejawia sie w nastepujacych zasadach: nie-
ustajace zwiekszanie efektywnosci, zastosowanie nowoczesnych technologii,
podporzadkowanie zasadom efektywnosci, jasna implementacja profesjo-
nalnego zarzgadzania, umozliwienie menedzerom wykonywania funkcji za-
rzadzania. Z kolei druga perspektywa oznacza odejScie od sprawowania
wladzy, ktérej zrodlem jest autorytet formalny na rzecz implementacji pro-
cesOw zarzadzania opartych o wlasciwe bodzce i wartosci. Mozna wskazaé
na nastepujace zasady tej perspektywy: nieustajace zwiekszanie jakosci,
nacisk na decentralizacje, tworzenie systeméw informacji, nacisk na kon-
traktowanie i rynek, pomiar wynikow.

W szczegolnosci, wskazuje sie na nastepujace sposoby realizacji zato-
zen NPM: downsizing, dezagregacja, zwiekszenie autonomii menedzerow,
partnerstwo publiczno-prywatne, prywatyzacja, planowanie strategiczne,
benchmarking, business process reengineering, kontraktowanie, empowe-
rment, kontrola kosztéw i efektywnosci, budzetowanie wynikéw, zarzadza-
nie wynikami, zarzadzanie jakoscig, eksperymentowanie, zarzadzanie
przedsiebiorcze, optaty za ustugi, best practices, zarzadzanie przez cele2s.

Wymienione wyzej praktyki mozna przyporzadkowaé glownym zasa-
dom, w jakich przejawia sie NPM czyli problemom restrukturyzacji, wyko-
rzystaniu mechanizméw rynkowych, koncentracji na wynikach, zapewnie-
niu wysokiej jakosci oraz satysfakcji klientow.

5. BARIERY WPROWADZENIA NMP

Stosowanie zasad NPM oznacza w praktyce szereg zmian miedzy inny-
mi, zmiane postaw ludzkich, nacisk na efektywnosc¢, szerokie wykorzysty-
wanie w zarzadzaniu danych finansowych dla zwiekszenia stopnia odpo-
wiedzialnosci organizacji. Co oznacza reorientacje w kierunku stymulowa-
nia uwarunkowan ekonomicznych a ograniczania uwarunkowan politycz-

26 K. Zimniewicz, Zasada intersubiektywnosci w naukach o zarzadzaniu [w] ,Wspoélczesne
zarzadzanie”, 2006, nr 3, s. 5-13.

27 E. Kolthoff, L. Huberts, H van den Heuvel, The ethics of new public management: is integrity
at stake? [w] “Public Administration Quarterly®, 2000, nr 30(4), s. 399-440.

28 R. Batley, G.A. Larbi, The Changing Role of Government: The Reform of Public Services in
Developing Countries, Palgrave Macmillan 2004; R. Blair, Policy implementation networks.:
The impact of economic development on new public management. [w] “International Journal of
Economic Development”, 2000, nr 2(4); R. O'Neill Jr., Moving from performance measurement
to performance management [w] “Public Management”, 2006 nr 88(3); M. Power, The theory of
audit explosion [w] (red.) E. Ferlie, L.E. Lynn i Ch. Pollitt, The Oxford handboolk of public ma-
nagement. Oxford University Press. Oxford 2005; C. Skelcher, Public — private partnerships
and hybridity. [w] (red.) E. Ferlie, L.E. Lynn i Ch. Pollitt, The Oxford handbook of public ma-
nagement. Oxford University Press. Oxford 2005, s. 350; A. Zalewski (red.) Nowe zarzadzanie
publiczne w polskim samorzqgdzie terytorialnym. SHG, Warszawa 2005.
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nych w zarzadzaniu. Zatem wprowadzenie zasad NPM w praktyke dzialania
organizacji publicznych nie zawsze musi sie¢ spotkac¢ sie z akceptacja glow-
nych grup interesariuszy. Na przyklad wielu polskich lekarzy postrzega
zasade transparentnosci finansowej jako atak na ich profesje. Taka posta-
wa moze doprowadzi¢ do braku zaufania i ograniczonej partycypacji w no-
wych strukturach organizacyjnych, a nawet defensywnej postawy wobec
zmian, stad potrzeba budowania zaufania miedzy wszystkimi aktorami
zmiany. Budowanie zaufania jest procesem dlugotrwalym i wymaga wiasci-
wej komunikacji, pewnosci zatrudnienia, wsparcia, poczucia sprawiedliwo-
Sci odnosnie traktowania pracownikow a te trudno znalez¢ w sektorze pu-
blicznym. Co wydaje sie by¢ jednym z powodoéw braku spektakularnych
sukcesow w reformowaniu sektora publicznego jak réwniez powodem oka-
zywania przez jego pracownikéw cynizmu wobec mozliwosci powodzenia
zmian29.

Praktyka reformowania sektora publicznego w Polsce pokazuje, ze za-
rowno na poziomie makro jak i poszczegdlnych organizacji (np. sektor
ochrony zdrowia, JST, szkoly) stosowane sa gléwne zasady, metody i narze-
dzia zarzadzania charakterystyczne dla NPM. Nie jest natomiast okreslony
zakres ich implementacji, co wiecej, nie jest znana percepcja wartosci NPM.
Kluczowa wartoscia dla sektora publicznego jest prawosé, ktéora oznacza
postepowanie zgodne z wartosciami, standardami, normami i regutami mo-
ralnymi, ale rzeczywistos¢ czesto pokazuje inne oblicze. Czego przykladem
sa identyfikowane wsrod menedzeréw sektora publicznego istniejace pato-
logie. Klasyfikacja zagrozen prawosci zaproponowana przez Hubertsa®
rozroznia:

1. korupcje, rozumiana jako tapéwkarstwo, nepotyzm, patronat w celu

osiagniecia korzysci dla sienie, rodziny czy grupy znajomych

2. defraudacja i kradziez zasob6éw, w tym manipulowanie informacja

aby zatrze¢ slady defraudacji

3. niejasne obietnice, podarunki, upusty

4. konflikt intereséw poprzez wykonywanie pracy i zadan na zewnatrz
organizacji, np. ,dorabianie po godzinach”

5. nieuzasadnione zastosowanie przemocy wobec obywateli, podejrza-
nych

6. niewlasciwe metody utrzymywania porzadku zgodnie z zasada ,cel
uswieca Srodki”

7. naduzycia i manipulowanie informacjami, np. nieprzestrzeganie za-
sady poufnosci danych

8. dyskryminacja i napastowanie, w tym molestowanie seksualne

29 G. Robbins, 2007, Obstacles to implementation of new public management in an. Irish
hospital, Financial Accountability and Management, nr 23(1), s. 55-71.

30 E. Kolthoff, L.W.J.C. Huberts, H. van den Heuvel. 2006. The ethics of new public manage-
ment: Is integrity at stake? Public Administration Quarterly, nr 30 (4), s. 397-436.

31 LW.J.C. Huberts1998. Blinde vlekken in de politiepraktijic en de politiewetenschap; Gouda
Quint/Vrije Universiteit: Amsterdam.
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9. marnowanie zasobow organizacji

10. nieprofesjonalne zachowanie w wolnym czasie (przemoc domowa,
zazywanie narkotykow)

6. PODSUMOWANIE

Wiekszos¢ reform sektora publicznego ma nature przejsciowa i ulega
zmieniajacym sie modom. Stad tez to co kiedy$s wydawalo sie najnowocze-
$niejszym rozwigzaniem jutro moze sie okazac¢ problemem, ktérego rozwia-
zanie wymaga zastosowania nowego podejscia. W sferze publicznej zmiany
dzieja sie stale, sa bowiem konsekwencja przewartosciowan w strukturze
i hierarchii wartosci. Wartosci ewoluuja wraz z rozwojem spoleczenstwa
i poglebianiem sie publicznej debaty ogniskujacej sie wokol interes6w spo-
lecznych i politycznych. Generalna kwestia wszystkich reform jest ich frag-
mentarycznos§¢ co oznacza, ze dotycza jednego lub kilku obszaréw, rzadko,
a wlasciwie nigdy nie sa rozwiazaniem caloSciowym problemow, z ktorymi
stykaja sie reformatorzy. Fragmentaryczna sanacja oznacza nierzadko
stworzenie nastepnego dysfunkcjonalnego obszaru i koniecznosci poszuki-
wania narzedzi i instrumentéw jego rozwiazywania.

Pytaniem, ktore powinni§my sobie zadac¢ to nie jakie reformy sag odpo-
wiednie, ale jakie reformy sa najlepsze w danych okolicznosciach i jakie
problemy moga te reformy wygenerowaé¢ w przyszlosci w niestabilnym oto-
czeniu. Pojawianie sie nowych wartosci spolecznych, dominacja rzadzacych
opcji politycznych oraz negowanie decyzji poprzednich wladz czasami
uniemozliwia przeprowadzenie oceny, bo zanim nastapi zmiana jakosciowa,
wynikajaca z wprowadzenia reformy wprowadza sie nastepne nowe reformy.
Czesto ich jedynym powodem zaistnienia sa wzgledy polityczne, pomijajace
racjonalnos¢ i skutecznosS¢ ekonomiczna i spolecznag. Zatem turbulentne
otocznie, typowe dla obszaru spolecznych i politycznych wyboréw w znacz-
nym stopniu uniemozliwia konstruktywna recenzje efektéw prowadzonych
reform.

Reasumujac prowadzone rozwazania nalezy stwierdzi¢, ze w ostatnim
dziesiecioleciu XX wieku doszlo do zmiany dzialania organizacji sektora
publicznego, od administrowania w kierunku zastosowania narzedzi typo-
wych dla zarzadzania w sektorze prywatnym. Definicyjnie zarzadzanie pu-
bliczne jest dziedzina wiedzy, wyeksponowana na praktyczna i publiczna
weryfikacje, o teoretycznych odniesieniach, zaréwno w sferze nauk ekono-
micznych, jak i humanistycznych. Z uwagi na glebokie wiezi ze sfera prak-
tyczna mozemy zarzadzanie publiczne rozumie¢ réwniez dynamicznie, co
oznacza efektywna organizacje procesu realizacji programéw publicznych,
czyli dzialan zaspokajajacych istotne potrzeby spoteczne. Z punktu widze-
nia teorii nauk o zarzadzaniu mozemy, moéwié¢ o zaistnialej innowacji spo-
lecznej, czyli o intencjonalnej zmianie wprowadzonej w obrebie systemu
spolecznego, majaca dla tego systemu charakter nowosci, bedaca rezulta-
tem procesu decyzyjnego, zmierzajacego do rozwiazania problemu zrodzo-
nego w toku funkcjonowania tego systemu i pociagajaca za soba zmiane
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istniejacej struktury systemu. Praktyczna realizacja zasad scharakteryzo-
wanego powyzej nurtu badawczego powinna oznaczac¢ odejscie od tworzenia
mitycznych opowiesci, ze wszystkie potrzeby zglaszane przez obywateli da-
nego panstwa sa mozliwe do zaspokojenia ze sSrodkéw budzetowych
i podazenie w kierunku systematycznej implementacji zasad rynkowych
w sfere spoteczna. Co oznacza okreslanie zar6wno czytelnych zasady doste-
pu do publicznych beneficjow jak i zwiekszony nacisk na efektywnos¢ eko-
nomiczna i organizacyjna procesu zarzadzania.
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Budzet zadaniowy w gospodarce
finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego

WPROWADZENIE

Demokratyczna procedura wylaniania organéw samorzadu terytorial-
nego spowodowala, iz ocena skutecznosci dzialan, zmierzajacych do zaspo-
kajania potrzeb spolecznosci lokalnych, stala sie szczegdlnie istotna. Za
kluczowe zagadnienie nalezy uznaé¢ spelnianie wymogu zaspokajania po-
trzeb w sposob akceptowany przez spoteczenstwo (wyborcow), czyli uzna-
wany za uczciwy, korzystny i skuteczny.

Wyodrebnienie w ramach sektora finanséw publicznych sektora samo-
rzadowego oraz wyposazenie gmin, powiatow i wojewodztw samorzadowych
w gwarantowane konstytucyjnie zrédia dochodéw publicznych oznaczaja, ze
stworzone zostaly warunki do prowadzenia przez te podmioty gospodarki
finansowej, ktorej podstawe stanowi uchwala budzetowa. Budzet jednostki
samorzadu terytorialnego (JST) jest rocznym planem dochodéw i wydatkow
oraz przychodow i rozchodoéw, a takze przychodow i wydatkow zakladow
budzetowych, gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych, srodkéw
specjalnych i funduszy celowych jednostki samorzadu terytorialnego!.

Budzet ten, bedac zespolem narzedzi i Srodkoéw sluzacych do realizacji
lokalnych zadan publicznych, jest wykorzystywany przez organy gminy
w celu stymulowania procesu rozwoju lokalnego, jego dynamiki i struktu-
ry2. W budzecie JST ogodlne cele spoleczne, ekonomiczne i ekologiczne zo-
staja przeksztalcone w konkretne, wyrazone liczbowo zamierzenia realiza-

1 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. 2005 nr 249 poz. 2104)
2 L. Patrzalek, Finanse lokalne, Warszawa 1999. s. 94
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cyjned. Proces budzetowania odnosi si¢ do ustalenia wielkoSci wplywow
i wydatkow danego podmiotu w okreslonym czasie i mozna pokusi¢ sie
o stwierdzenie, iz budzet JST stanowi takze pewna prezentacje programu
dzialania wladz samorzadowych.

Najczesciej JST wykorzystuja budzet w ujeciu ,tradycyjnym”, ktoéry
skupia sie wokét pozycji budzetowych, wykorzystujac podejscie przedmiot-
wydatek, a dominujacym celem gospodarki finansowej pozostaje nadal kon-
trola rozporzadzania srodkami majacymi charakter dobra wspélnego. Ob-
serwujemy wiec rozdzwick pomiedzy koniecznoscia podniesienia efektywno-
Sci zarzadzania Srodkami publicznymi, a posiadanymi do tego celu narze-
dziami.

U podstaw wyboru tematu opracowania lezalo przekonanie autora, iz
gospodarka finansowa samorzadu terytorialnego wymaga modyfikacji
i usprawnien, a z punku widzenia efektywnosci realizowanych dzialan
(Swiadczonych uslug) w JST, szczegblne znaczenie moze zaja¢ budzet zada-

niowy.

SPECYFIKA BUDZETU ZADANIOWEGO

Ze wzgledu na pelnione przez budzet gminy funkcje, wyrédznia sie kilka
rodzajow budzetow traktowanych jako metody budzetowania. Najbardziej
rozpowszechniona posta¢ budzetu JST - to budzet w ukladzie ,tradycyj-
nym”, zgodnie z istniejaca w finansach publicznych klasyfikacja budzetowa.
Budzet jednostki samorzadu terytorialnego uchwalany jest w formie uchwa-
ly na rok budzetowy. Procedura budzetowa to catoksztalt prawnie okreslo-
nych zasad postepowania, odnoszacych sie do przygotowania projektu
i uchwalenia budzetu, jego wykonania oraz kontroli. Opracowanie projektu
budzetu oraz przyjecie uchwaly budzetowej jest procesem zlozonym anga-
zujacym wiele jednostek organizacyjnych, nalezy pamietac, iz konieczne jest
réowniez opracowanie ukladu wykonawczego budzetu wedlug klasyfikacji
budzetowej. Wydatki ujete w ukladzie opartym na klasyfikacji budzetowej
powoduja czesto brak przejrzystosci w zakresie dokonywanych wydatkow.
Roéwniez po stronie dochodow brak jest jasnosci, co do charakteru docho-
dow, ktore moglyby by¢ odniesione do okreslonych kategorii wydatkow.
Wspomniane problemy moga zosta¢ rozwiazane poprzez zastosowanie tzw.
budzetowania zadaniowego.

Budzetowanie i finansowe planowanie zadaniowe stosowane jest w wie-
Iu krajach Unii Europejskiej, a takze w kilku polskich jednostkach samo-
rzadu terytorialnego (miastach) i obowiazuje takze w wielu procedurach
budzetowych Unii Europejskiej. Jest ono proba przeniesienia praktyk pla-
nowania i budzetowania finansowego sektora przedsigbiorstw na grunt wy-

3 Dochody i wydatki budzetowe, dajac wladzom gminy mozliwosé oddzialywania dla otoczenia,
pelnia funkcje instrumentéw polityki finansowej. Po stronie dochodowej ma miejsce ksztal-
towanie wplywow poprzez wysokos¢ stawek, udzielanie ulg i zwolnien podatkowych, pozy-
skiwanie zewnetrznych zrodet finansowania.
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datk6éw publicznych#. Teoretyczna podstawa dla budzetu zadaniowego jest
koncepcja tzw. New Public Management, ktora traktuje jednostki admini-
stracji publicznej jako dostawcow specyficznych ustug, a nie jako sformali-
zowane urzedy, wykonujace prawem przypisane, biurokratyczne dziatania.
Podstawowe funkcje urzedéw sa analizowane prawie wylacznie z punktu
widzenia klienta, badz zewnetrznego (obywatela), badz wewnatrzadmini-
stracyjnego (innej jednostki publicznej, innego urzedu, jednostki nadrzed-
nej). Przy tego typu koncepcjach pojecie klienta i pojecie uslugi sa pojeciami
fundamentalnymi. Dzialania administracji zorientowane sa wtedy na oby-
watela jako na odbiorce ustug i klienta, a wladza publiczna postrzegana jest
jako odpowiedzialna za dostarczenie tych uslug, ktére sg niezbedne dla
spoleczenstwa. Zarzadzanie zorientowane na rezultaty wymaga wyboru ce-
low, ekonomicznych sposob6w ich realizacji oraz zdolnosci jednostki do
wykonywania przyjetych planow. Niezbednym narzedziem wydaje sie¢ wdro-
zenie przez JST tzw. budzetowania zadaniowego.

W literaturze przedmiotu nie ma powszechnie przyjetej definicji budze-
tu zadaniowego, ale wiekszo§¢ autoréw, zajmujacych sie powyzsza proble-
matyka, za budzet zadaniowy uznaje plan finansowo-rzeczowy, w ktérym:

— plan dzialan ujety jest w postaci zestawu zadan,

— dla kazdego zadania okreslono jednostke odpowiedzialna za jego wyko-
nanie,

— dla zadan o charakterze projektu okreslono termin ich wykonania,
— wskazano mierniki wykonania zadania5,
— okreslono naklady przyznane na realizacje zadania.

Mozna wiec stwierdzié¢, iz budzet zadaniowy to plan finansowy jednost-
ki samorzadu terytorialnego, przygotowany w taki sposob, ze zanim zarzad
opracuje uchwale budzetowa, zgodnie z obowiazujaca w calej administracji
klasyfikacja, zostana opisane w postaci zadan szczegélowe rzeczowo-
finansowe zamierzenia, jakie dysponenci srodké6w maja zamiar zrealizowac.
Budzet zadaniowy pozwala racjonalizowac¢ wydatki biezace i usprawnic¢ za-
rzadzanie finansami gminie. Zrywa on z jednostronna ocena — tylko od
strony finansowej — wykonywania planu budzetowego, nakazujac poréwny-
wanie poniesionych nakladéw z uzyskanymi efektami®.

4 Pomijajac ograniczenia takiego przeniesienia zwiazane z odmiennoscia zadan sektora pu-
blicznego i sektora prywatnego, niewatpliwie mozliwie jak najszersze wykorzystanie zadanio-
wego planowania i budzetowania w skali budzetu panstwa i calego sektora finanséw pu-
blicznych moze prowadzi¢ do lepszej efektywnosci wydawania srodkéw publicznych, a przede
wszystkim do wiekszej czytelnosci budzetu i dokonywanych wyboréw politycznych stojacych
za struktura dochodow i wydatkéw, a przez to ich racjonalizacji.

Szerzej w: J. Osiatynski, Opinia w sprawie przejscia do budzetowania zadaniowego, materiaty
Biura Informacji i Dokumentacji Kancelarii Senatu nr OE 52, Warszawa 2006

5 Miernikami (albo wskaznikami) wykonania zadania okresla sie §cisle zdefiniowane wielko$ci,
ktorych osiggniecie bedzie uznawane za wykonanie zadania.

6 Budzet zadaniowy stanowi wiec alternatywny spos6b opracowania i wykonywania budzetu,
ktory wiaze poszczegolne dochody i wydatki z konkretnymi zadaniami realizowanymi w celu
osiagniecia zadan publicznych. Umozliwia on definicje programow, zadan oraz dokonywanie
kalkulacji kosztow uslug. Za pomoca budzetu zadaniowego mozliwe jest okreslenie wskazni-
kow wykonania zadan oraz efektywnosci.
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Istota budzetu zadaniowego sprowadza si¢ do tego, by:

— od planowania wydatkéw niezbednych do funkcjonowania poszczegol-
nych instytucji przejs¢ do planowania niezbednych kosztéw wykonania
zadan,

— okresli¢ wymagane wielkoSci wskaznikoéw iloSciowych i jakosciowych,
ktorych osiagniecie jest uwazane za warunek uznania za wykonane za-
dania, na ktére zaplanowano w budzecie odpowiednie Srodki,

— podporzadkowa¢ mysleniu zadaniowemu kryteria oceny instytucji
i 0s6b odpowiedzialnych za gospodarowanie srodkami publicznymi.

BUDZET ZADANIOWY JAKO ALTERNATYWNY SPOSOB PROWADZENIA
GOSPODARKI BUDZETOWEJ

Budzet JST nalezy postrzegac nie tylko jako akt normatywny, ale przede
wszystkim jako instrument efektywnego zarzadzania finansami oraz efek-
tywnoscia podejmowanych dzialan. Staje sie to mozliwe, gdy jest on wlasci-
wie skonstruowany, poprzez powiazanie celéw i sSrodkoéw finansowych oraz
gdy istnieja obiektywne metody oceny dzialalnosci wladz lokalnych. Aby
budzet JST stuzy! racjonalizacji oraz podniesieniu efektywnosci gospodaro-
wania (a w konsekwencji poprawie jakosci swiadczonych ustug publicz-
nych), niezbednym wydaje sie przeorientowanie podejscia kadry zarzadzaja-
cej gmina, powiatem czy wojewodztwem samorzadowym do gospodarki bu-
dzetowej, ktorej nieodzownym elementem winno stac¢ sie wdrozenie budze-
towania zadaniowego.

Budzet zadaniowy jest mocno zintegrowany z wieloletnim planem inwe-
stycyjnym oraz tradycyjnym systemem budzetowym i rachunkowym. Umoz-
liwia on definicje programéw, zadan oraz dokonywanie kalkulacji kosztow
uslug. Za pomocg budzetu zadaniowego mozliwe jest okreslenie wskazni-
kéw wykonania zadan oraz efektywnosci. W procesie budzetowania zada-
niowego mozemy wyroznic etapy:

— okreslenia celéow i Srodkoéw do realizacji (rozpoczyna sie od wyznaczenia
priorytetow dla danej JST z rownoleglym oszacowaniem potencjalnych
dochod6éw budzetowych oraz ustaleniem obligatoryjnych ptatnosci
gminy),

— zdefiniowania i planowania zadan przez koordynatora (nastepuje po-
przez analize potrzeb gminy i okreslenie sposobéw ich realizacji oraz
wyznaczeniu oso6b odpowiedzialnych za ich realizacje),

— zatwierdzenia zadan (odbywa sie po weryfikacji wnioskéw budzeto-
wych),

— realizacje zatwierdzonych zadan (ma charakter realizacji czynnosci za-
pisanych w planie dzialania, a dla wlasciwego przebiegu procesu nie-
zbedne jest biezace odnotowywanie zrealizowanych czynnosci na karcie
zadania, z mozliwoscia dokonywania zmian w planowanych dziala-
niach),
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— ocena zrealizowanych dzialan i analiza osiagnietych wskaznikéw efek-
tywnosci.

Podstawe struktury budzetu zadaniowego stanowia programy i zadania
(realizacja ustug). Przez program rozumie sie spos6b kwalifikowania wydat-
kow wedlug celow i dziedzin np. edukacja, infrastruktura, kultura, promo-
cja. Stad programy, generujace wszystkie wydatki na dany cel, moga skla-
da¢ sie z wiecej niz jednego zadania. Zadania (realizowane ustugi) sa pod-
stawowa jednostka rozliczeniowa w strukturze budzetu zadaniowego, cha-
rakteryzujac w miare jednorodna dzialalnosé?. Budzet zadaniowy — w prze-
ciwienstwie do budzetowania ,tradycyjnego” — ukazuje wszystkie zadania
(uslugi) realizowane JST. Wskazuje, co ma by¢ osiagniete oraz w jaki spo-
sob. Koszty zadan oraz pracochlonnos¢ sa kalkulowane wedlug jednolitej
metody i przez to poréwnywalne. Planowanie realizowanych zadan umozli-
wia podejmowanie ewentualnych decyzji o zlecaniu wykonania ich na ,ze-
wnatrz”. Kwoty planowanych wydatkow w obrebie zadan sag rowniez przypi-
sywane do podzialek klasyfikacji budzetowej. Budzet zadaniowy pozwala
takze na ustalenie jednoosobowej odpowiedzialnosci za wykonywanie po-
szczegblnych dziatan, ktore na biezaco uczestnicza w procesie powstawania
budzetu. Niewatpliwa zaleta budzetu zadaniowego jest mozliwos¢ biezacego
monitorowania realizacji zadan i szybszego reagowania na niekorzystne
zjawiska. Ze wzgledu na fakt, iz budzet zadaniowy w sposéb precyzyjny
pozwala na okreslenie sSrodkow niezbednych do osiagniecia zamierzonych
celow, coraz czesciej siegaja po niego roznorodne instytucje. Tworzenie stra-
tegii rozwoju oraz dokumentowanie realizacji jej zadan, poprzez wdrozenie
budzetu zadaniowego, szczegblnie finansowych ze srodkéw unijnych, jest
obecnie postrzegane jako konieczny i nieodwotalny element ewolucji zarza-
dzania JST.

PODSUMOWANIE

Budzet JST musi by¢ postrzegany nie tylko jako akt normatywny, ale
rowniez (a moze przede wszystkim) jako instrument efektywnego zarzadza-
nia finansami oraz efektywnoscig podejmowanych dzialan. Cel ten mozna
osiagnac¢ poprzez zachecenie decydentow lokalnych do skorzystania ze
sprawdzonego narzedzia, za jaki niewatpliwie mozna uznaé¢ budzet zada-
niowy. Ten rodzaj budzetu wymaga uruchomienia mechanizméw monitoro-
wania, dostosowania rachunkowosci oraz wprowadzenia instrumentéow stu-
zacych ocenie stopnia realizacji zadan, wynikajacych z przyjetych planéw.
Wszystkie te narzedzia zarzadzania moga by¢ wdrazane na réznym pozio-
mie zaawansowania, w zaleznosci od zdolnosci organizacyjnych i zasobow
kadrowych danej jednostki.

Przygotowanie budzetu w ukladzie zadan pozwala sporzadzi¢ roczny
plan finansowy, ktéry daje menedzerom (jakimi niewatpliwie dzisiaj musza

7 Zadanie budzetowe (usluga) ma nazwe, cel, produkt okreslony jakosciowo i ilosciowo, koszt
wykonania oraz wskaznik efektywnosci.
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by¢ osoby zarzadzajace jednostkami samorzadu terytorialnego) nastepujace
korzysci:

— przyszli wykonawcy zadan przygotowuja plany w celu osiggniecia okre-
Slonych efektéw rzeczowych, ktore wyznacza zarzad (woéjt, burmistrz
lub prezydent) na podstawie przyjetej strategii,

— zarzad posiada nieporéwnywalnie wieksza kontrole nad tym, jakie dzia-
lania i w jakim zakresie maja by¢ i sg wykonywane, na skutek wydat-
kowania srodkoéw publicznych,

— rosnie liczba pracownikéw w administracji i jednostkach gminy, kt6-
rym zalezy na osiagnieciu zamierzonych efektow.

LITERATURA:
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2] Patrzalek L, Finanse lokalne, Warszawa 1999,

[3] Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. 2005
nr 249 poz. 2104)
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Planowanie strategiczne rozwoju
regionalnego i lokalnego

1. POJECIE, CZYNNIKI I CECHY ROZWOJU TERYTORIALNEGO

Rozwoju terytorialnego nie mozna zdefiniowa¢ w sposob jednoznaczny.
Pojecie rozwdj terytorialny jest skréotem myslowym, obejmujacym szerokie
spektrum procesé6w gospodarczych, spotecznych i przestrzennych, zacho-
dzacych na okreslonym terytorium. Jesli przyja¢, ze rozwoj to proces pozy-
tywnych zmian wzrostu iloSciowego i postepu jakosciowego, to rozwdj tery-
torialny jest procesem takich zmian zachodzacych w zdelimitowanej jedno-
stce terytorialnej. Jednostke terytorialna stanowi wyodrebniony regionalny
lub lokalny uklad spoleczno-terytorialny, identyfikujacy sie specjalnymi
cechami przestrzeni, gospodarki, kultury a takze lokalna preferencja po-
trzeb i hierarchig wartosci [5]. Rozwoj terytorialny jest zatem pojeciem zlo-
zonym. Stopien tej zlozonosci jest pochodna wielorakosci celow, ktorym
rozwo6j ma sluzyé oraz réznorodnosci dzialan, ktére go ksztaltuja. Zaréwno
w skali regionalnej, jak i lokalnej, identyfikacja pola rozwoju spolecznego,
gospodarczego i przestrzennego staje sie szczegélnie skomplikowana, po-
niewaz jednostka terytorialna funkcjonuje i rozwija sie jako integralna czesé
wickszej calosci i korzysta z dobr i ustug powstalych na innych terenach
i jednoczesnie dostarcza swe produkty na rzecz otoczenia; wchiania fundu-
sze pochodzace z zewnatrz i przekazuje wlasne srodki na inne obszary [5].
W rezultacie trudno w sposéb pelny sprecyzowac pojecie rozwoju terytorial-
nego. Potrzebne sa tu pewne uproszczenia, ograniczajace to pojecie do pod-
stawowych sfer danego terytorium tj.: spoteczenstwa, gospodarki oraz prze-
strzeni. W takim ujeciu — o rozwoju terytorialnym mowimy wtedy, gdy
zharmonizowane i systematyczne dzialanie spolecznosci, wladzy samorza-
dowej oraz pozostalych podmiotéw funkcjonujacych na danym obszarze,
zmierza do kreowania nowych i poprawy istniejacych waloréow uzytkowych,
tworzenia korzystnych warunkéw dla gospodarki oraz zapewnienia tadu
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przestrzennego i ekologicznego regionalnej lub lokalnej jednostki terytorial-
nej.

Proces rozwoju terytorialnego, rozumiany jako przebiegajaca w okre-
Slonej (regionalnej, subregionalnej, lokalnej) przestrzeni transformacja spo-
teczna i ekonomiczna, jest konsekwencja dzialania trzech grup czynnikoéw,
sa to: czynniki endogeniczne, czynniki egzogeniczne oraz czynniki okresla-
jace endogeniczna zdolnosé reagowania na zmiany w makrootoczeniu.

Czynniki endogeniczne stanowia gléwna sile sprawcza rozwoju regio-
nalnego. Do grupy tej zaliczy¢ nalezy czynniki okreslajace potencjal rozwo-
jowy zasobow: demograficznych; infrastrukturalnych, gospodarki regional-
nej, regionalnego (lokalnego) ekosystemu. Czynniki egzogeniczne obejmuja
zmiany w makrootoczeniu. Zmiany takie, stanowiace negatywny lub pozy-
tywny impuls dla poszczegélnych pol rozwoju terytorialnego, sa konse-
kwencja m.in. procesow globalizacji, integracji europejskiej, zmieniajacych
sie warunkow makroekonomicznych, zmian ustrojowych (np. decentraliza-
cja panstwa), konkurencyjnosci innych jednostek terytorialnych itp. Proro-
zwojowy impuls czynnikow egzogenicznych stymuluje rozwo6j endogenicz-
nych potencjalow oraz ich innowacyjne przeksztalcenia. Endogeniczna —
regionalna (lokalna) reakcja na zmiany zachodzace pod wplywem czynni-
kow egzogenicznych zalezy m.in. od nastepujacych czynnikéw: elastyczno-
Sci struktury gospodarczej regionu, wewnetrznych zasob6éw kapitalowych,
aktywnosci i statosci polityki regionalnej (lokalnej), zasobow intelektual-
nych a takze aktywnosci, kompetencji i kwalifikacji wladz samorzadowych.

Przedstawiona definicja rozwoju terytorialnego oraz klasyfikacja grupu-
jaca czynniki tego rozwoju pozwala na identyfikacje nastepujacych, kluczo-
wych cech rozwoju jednostek terytorialnych:

— rozwoj terytorialny jest przykladem autonomicznego modelu rozwoju,
tzn., rozwoju opierajacego sie na wewnetrznym potencjale tkwiacym w
danej jednostce; rozwoj terytorialny w sposob istotny rézni sie od roz-
woju sektorowego, obejmuje on bowiem tworzenie sSrodowiska regional-
nego (lokalnego), obejmujacego zaréwno elementy materialne jak i nie-
materialne, np.: zagospodarowanie infrastrukturalne i przedsiebior-
czos¢ — ale takze kulture, zwyczaje, tradycje itp. [3];

— rozwoj terytorialny jest procesem zaleznym od stopnia uswiadomienia
przez spolecznosé¢ regionalna (lokalna) swoich mozliwosci w zakresie
formulowania i rozwiazywania bliskich jej probleméw rozwoju; rozwoj
terytorialny jest zatem wyrazem poszukiwania autonomii, wyrazajacej
wole spotecznosci okreslonej jednostki terytorialnej do decydowania o
wlasnym losie;

— istotna cecha rozwoju terytorialnego jest elastycznos¢ regionalnych, lo-
kalnych podmiotéw, przejawiajaca sie w zdolnosci ich adaptacji do
zmieniajacych sie zaréwno egzogenicznych, jak i endogenicznych wa-
runkow rozwoju;

— trwalos¢ proceséw rozwoju na szczeblu jednostki terytorialnej jest po-
chodna zdolnosci podmiotéw regionalnych (lokalnych) do porozumienia
sie stymulujacego powstawanie réznorodnych terytorialnych instytucji
oraz organizacji, ktére sprawiaja, ze rozwdj terytorialny nie jest jedynie
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funkcja réznorodnych dzialan rozproszonych podmiotéw, ale efektem
ich wspoétpracy w ramach akceptowanego i zrozumialego programu;

— rozwoj terytorialny jest przykladem nowej logiki w polityce rozwoju go-
spodarczego, spolecznego i przestrzennego, polegajacej bardziej na mo-
bilizowaniu endogenicznych potencjaléw niz na polityce wspierajacej
poszczegdlne rodzaje dzialalnosci (sektory, branze) lub wybrane pod-
mioty gospodarcze.

Mobilizacja zasob6éw endogenicznych w celu kreowania rozwoju lokal-
nego jest istotnym czynnikiem stymulujacym odwrocenie logiki rozwoju
sektorowego, na rzecz inicjatyw samorzadowych prowadzacych do kom-
pleksowego rozwoju jednostek terytorialnych.

Swego rodzaju mapq drogowaq, wyznaczajaca dzialania samorzadu tery-
torialnego zmierzajace do spolecznego, gospodarczego i przestrzennego
rozwoju, jest strategiczny plan rozwoju regionalnego lub lokalnego ukiadu
terytorialnego.

Stosowane w nauce organizacji i zarzadzania, cybernetyce oraz ekono-
mii pojecie strategii rozwoju jest rozumiane — w najbardziej syntetycznym
ujeciu - jako polityka wyznaczania celow. Strategia jest zatem kategoria
odnoszaca sie do sfery polityki rozwoju, natomiast taktyka — do sfery zarza-
dzania rozwojem.

Rozpowszechniona w teorii planowania terytorialnego kategoria plano-
wania strategicznego obejmuje zaré6wno polityke formutowania celéw rozwo-
ju, jak i procedure oraz instrumenty zarzadzania rozwojem [1,4,6].

2. PLANOWANIE STRATEGICZNE W REGIONIE

Ustawowo okreslone! kompetencje wojewodztwa wydaja sie by¢é mocno
ograniczone. Z jednej bowiem strony, obowigzujace zasady wolnosci gospo-
darczej minimalizuja mozliwos¢ oddzialywania organéw samorzadu woje-
wodztwa na podmioty gospodarki w regionie; z drugiej zas, ograniczona
mozliwo§¢ kreowania polityki gospodarczej, spolecznej i przestrzennej
w regionie jest konsekwencja okreslonego — zgodnie z zasada pomocniczos$ci
— podzialu zadan pomiedzy samorzad wojewddzki, powiatowy i gminny. Po-
nadto, ograniczenia kompetencji organéw samorzadu wojewédzkiego wyni-
kaja z funkcji sprawowanych przez panstwo. Realizacja biezacych funkcji
samorzadu wojewodzkiego ogranicza sie do gospodarowania w sferze infra-
struktury spolecznej i technicznej o znaczeniu regionalnym oraz dzialan
promocyjnych na rzecz regionu.

Kluczowe zadania regionalnego samorzadu odnosza sie natomiast do
sfery wytyczania kierunkéw rozwoju spotecznego, gospodarczego i prze-
strzennego w regionie. Rola tego samorzadu jest zatem wypracowanie stra-
tegii rozwoju regionalnego oraz kreowanie polityki regionalnej, realizujacej
cele w niej wytyczone.

Cele strategii rozwoju wojewodztwa sa okreslone w ustawie i obejmuja;:

1 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodzkim. Dz. U. nr 142/2001
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— pielegnowanie polskosci oraz rozw¢j i ksztaltowanie Swiadomosci naro-
dowej, obywatelskiej i kulturowej mieszkancow;

— pobudzanie aktywnos$ci gospodarczej;

— podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki
wojewodztwa;

— zachowanie wartosSci Srodowiska kulturowego i przyrodniczego przy
uwzglednieniu potrzeb przyszlych pokolen;

— ksztaltowanie i utrzymywanie ladu przestrzennego.

Prezentowane cele maja charakter ogolnej, kierunkowej wytycznej, wo-
kot ktorej w praktyce planowania strategicznego powinny by¢ formulowane
cele i dzialania, uwzgledniajace uwarunkowania regionalne. Ustawa o sa-
morzadzie wojewodzkim, okreslajaca wymienione wyzej cele strategii rozwo-
ju wojewodztwa, nie jest jedyna podstawa prawna inspirujaca merytoryczne
ustalenia tego rodzaju dokumentu planistycznego. Strategia rozwoju regio-
nalnego jest bowiem elementem — wynikajacego z obowiazujacej w polityce
regionalnej UE zasady programowania — systemu planéw i programow roz-
woju.

Zgodnie z Rozporzqgdzeniem Rady Europejskiej? procedura respektowa-
nia zasady programowania w okresie budzetowym 2007-2013, obejmuje
nastepujace dokumenty:

— Strategiczne Wytyczne Wspdlnoty, dokument opracowany przez Komisje
Europejska — okresla cele, zasady i procedury interwencji funduszy
strukturalnych w kreowanie polityki spojnosci spolecznej, gospodarczej
i terytorialne;.

— Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia, dokument - opracowany
przez poszczeg6lne kraje w UE — ktory taczy polityki wspélnotowe z po-
litykami krajowymi.

— Narodowy Plan Rozwoju, dokument ten, sporzadzony przez Minister-
stwo Rozwoju Regionalnego — zgodnie z Ustawqg o Narodowym Planie
Rozwoju z dnia 20.IV.2004 - uwzglednia ustalenia zawarte w: narodo-
wej strategii rozwoju regionalnego, strategiach rozwoju wojewodztw,
programach wieloletnich, koncepcji przestrzennego zagospodarowania
kraju, zalozeniach polityki naukowej oraz polityki innowacyjnej.

— Strategia Rozwoju Wojewddztwa, giowny uchwalony przez Sejmik Wo-
jewodzki dokument regionalny, na podstawie ktorego wojewodztwo
opracowuje Zintegrowany Program Wojewodzki na lata 2007-2013,
w oparciu o ktory Zarzad Wojewodztwa przygotowuje i przedstawia Ra-
dzie Ministrow projekt Regionalnego Programu Operacyjnego na lata
2007-2013; gtéwnym zrodlem finansowania tego programu beda srodki
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fun-
duszu Spolecznego oraz Funduszu Spéjnosci.

2 Wstepny projekt Zintegrowanego Programu Wojewodzkiego oraz Regionalnego Programu
Operacyjnego dla Wojewodztwa Dolnoslaskiego na lata 2007- 2013. www.umwd.pl
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Nowa procedura programowania polityki spojnosci, ktéra obowiazywac
bedzie w latach 2007-2013 utrzymuje istotna role planowania strategiczne-
go na szczeblu regionalnym. Strategia rozwoju regionalnego — podobnie jak
w procedurze obowiazujacej w latach 2004-2006 — pozostaje gléwnym do-
kumentem regionalnym, stanowiacym podstawe do konstruowania regio-
nalnych programéw operacyjnych — te z kolei realizowane sa w ramach Na-
rodowego Planu Rozwoju.

Dotychczasowa praktyka planowania strategicznego na szczeblu regio-
nalnym wskazuje, ze nie wypracowano jednego obowiazujacego lub tylko
rekomendowanego zakresu merytorycznego takiego planowania, a takze
jednolitej procedury formulowania strategii rozwoju regionalnego. Analiza
tego typu dokumentéw planistycznych, opracowanych w polskich woje-
wodztwach, umozliwia jednak identyfikacje cech wspdlnych zaréwno w za-
wartosci merytorycznej, jak i procedurze opracowania regionalnych strategii
rozwoju. Prawidlowoscia jest, Ze wersje strategii opracowane w pierwszych
latach (1999-2000) obowiazywania Ustawy o samorzqdzie wojewoédziim
roznia sie istotnie od dokumentow znowelizowanych po akcesji Polski do
Unii Europejskiej.

Pierwsze wersje tych dokumentéow — w sposob mniej lub bardziej do-
slowny — bazowaly na sformulowanych w ustawie celach strategii rozwoju
wojewodztwa. W opracowanych na tej podstawie dokumentach rézniacych
sie objetoscia, liczba rozdzialow — a przede wszystkim — zakresem meryto-
rycznym i szczegolowoscia zapisu, wyrozni¢ mozna dwie zasadnicze czesci
skladowe. Czes¢ diagnostyczna oraz planistyczna.

Diagnoza — w przypadku wiekszosci wojewodztw, zawierala charaktery-
styke warunkow fizjograficznych, sieci osadniczej, dostepnosci komunika-
cyjnej, sytuacji demograficznej, struktury gospodarczej, zagospodarowania
infrastrukturalnego. Wszystkie opracowane w tym czasie strategie rozwoju
regionalnego, w zakonczeniu czesci diagnostycznej, prezentowaly, zwykle
w uproszczonej formule, analize SWOT.

W czesci planistycznej analizowanych dokumentéw prezentowana byla
projekcja — w perspektywie roku 2015: misji i wizji regionu, kierunkow
(priorytetéw, osi) rozwoju regionu, nadrzednego celu rozwoju, celow strate-
gicznych oraz zadan (dziatar) strategicznych.

Wiekszosé opracowanych w tym okresie strategii rozwoju regionalnego
mialo wiec charakter studiow regionalnych analizujacych i oceniajacych
endogeniczne regionalne potencjaly rozwojowe. Studia tego rodzaju stano-
wily gléwna podstawe formulowania czeSci prospektywnej. Tylko spora-
dycznie omawiane strategie nawiazywaly do przewidywanych zmian w ma-
krootoczeniu, wynikajacych z akcesji do UE, proceséw globalizacji oraz
przewidywanej ewolucji paradygmatu rozwoju spolecznego, gospodarczego
i zagospodarowania przestrzeni w wymiarze krajowym, europejskim i swia-
towym.

Omawiane dokumenty, w niewielkim tylko stopniu, uwzglednialy uwa-
runkowania — wplywajace na strukture tresci oraz procedure formulowania
strategii — bedace konsekwencja koniecznosci przestrzegania zasad polityki
regionalnej Unii Europejskiej — w szczegélnosci zasad: programowania,
partnerstwa, koordynacji, spojnosci i monitorowania. Kontekst europejski
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oraz kontekst zmian w makrootoczeniu calkowicie zostal pominiety w opra-
cowanej w 1999 roku (przyjetej w 2000 r.) Strategii rozwoju wojewddztwa
dolnoslgskiego. Dokument ten wyro6znial sie skrajna lakonicznoscia zarow-
no czesci diagnostycznej jak i planistycznej. Diagnoza ograniczala sie bo-
wiem do opisu tzw. pasm rozwoju wzdluz giéwnych szlakow komunikacyj-
nych. Czes¢ planistyczna do formulowania bardzo ogélnych celéw rozwoju
izadan strategicznych. Przykladowo, cel zasadniczy rozwoju regionu sfor-
mulowany byl nastepujaco: stworzenie kompleksu uwarunkowan sprawia-
jacych, ze na Dolnym Slgsku da sie zyé w spokoju ducha zgodnie z ludzmi
i harmonii z naturq. Dokument ten, jest raczej esejem o przyszlosci regionu
niz dokumentem planistycznym. Ro6zni sie on zasadniczo od — majacych
charakter badawczo-rozwojowy, regionalnych studiow planistycznych,
opracowanych w innych regionach, w szczeg6lnosci wojewodztwach: $§la-
skim, opolskim, wielkopolskim i lubuskim.

Przeprowadzona w latach 2004-2005 nowelizacja wojewodzkich strate-
gii rozwoju polegata gléwnie na uwzglednieniu uwarunkowan wynikajacych
z nowej regulacji prawnej — w szczegolnosci Ustawy o Narodowym Planie
Rozwoju — a takze uwarunkowan bedacych konsekwencja koniecznosci do-
stosowania strategii do celow, procedur i zasad polityki regionalnej UE.
W szczegolnosci gruntownie zmieniona zostata koncepcja, tres¢ oraz proce-
dura opracowania Strategii rozwoju wojewddztwa dolnoslgskiego do roku
20203. Nowy dokument opracowany w 2005 roku laczy procedure plano-
wania partycypacyjnego — przewidujaca szeroki udzial r6znych regionalnych
podmiotéow w formulowaniu strategii — z procedura badawcza eksperckich
studiow regionalnych. W konsekwencji uwzglednienie nowych, prawnych
i europejskich przestanek a takze, uzyskanych w procedurze planowania
partycypacyjnego, opinii samorzadow terytorialnych oraz innych instytucji
regionalnych, zakres merytoryczny strategii zostal znacznie poszerzony.
Strategia rozwoju wojewddztwa dolnoslgskiego do roku 2020 zawiera naste-
pujace czesci:

— charakterystyke regionalnych, krajowych i europejskich dokumentow
(m.in. strategii lizboriskiej) wykorzystywanych w procesie budowy
strategii;

— diagnoze spoleczno-gospodarcza regionu, obejmujaca studia prze-
strzeni i Srodowiska, zasob6w demograficznych, rozwoju gospodarcze-
go; infrastruktury technicznej oraz infrastruktury spoteczne;j

— oceny efektow realizacji dotychczasowej strategii;
— analize SWOT, zawierajaca bilans analizy strategicznej w regionie;

- wizje, cele, priorytety i dzialania w sferze gospodarczej, przestrzennej
i spotecznej regionu; tzw. celem nadrzednym jest podniesienie pozio-
mu zycia mieszkarncéw Dolnego Slgska oraz poprawa konkurencyjno-
Sci regionu przy respektowaniu zasad zréwnowazonego rozwoju;

— system wdrazania, monitoringu i ewaluacji strategii; zgodnie z zasa-
dami polityki regionalnej w tej czesci opracowania przedstawiono

3 Strategia Rozwoju Wojewodztwa Dolnoslaskiego do roku 2020. www.umwd.pl
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identyfikacje i funkcje podmiotu koordynujacego wdrazanie strategii;
opis celu, metodyki, przedmiotu i narzedzi monitoringu realizacji stra-
tegii; wskazniki monitoringu i ewaluacji w sferze spolecznej, gospo-
darczej i przestrzennej;

— instrumenty finansowe i prawne realizacji strategii.

W sposob podobny do przedstawionego wyzej, zmieniona zostata lub
jest w toku nowelizacji tres¢ strategii rozwoju w innych wojewodztwach.
Opracowane dla poszczegélnych regionow strategie rozwoju terytorialnego,
zawierajace przedstawione wyzej czesSci skladowe, gwarantowaé powinny
spojnos¢ strategii regionalnych z odpowiednimi dokumentami planistycz-
nymi, opracowanymi na szczeblu kraju oraz Unii Europejskiej. Stanowic
powinny takze podstawowy punkt odniesienia dla opracowania — zgodnie
z zasada programowania - regionalnych dokumentow planistycznych na
lata 2007-2013.

3. PLANOWANIE STRATEGICZNE NA SZCZEBLU LOKALNYM

Efektem planowania strategicznego na szczeblu gminy lub powiatu jest
strategiczny plan rozwoju lokalnego, w praktyce okreslany skrotowo jako
strategia rozwoju lokalnego. Strategia taka jest zatem planem perspekty-
wicznym rozwoju gminy (powiatu), okreslajacym docelowa wizje rozwoju,
strategiczne cele rozwoju, cele operacyjne, zadania strategiczne oraz spos6b
ich wdrazania a takze monitorowania. Podmiotem tak rozumianej strategii
rozwoju lokalnego jest lokalna spotecznosc¢, ktéra — z jednej strony uczest-
niczy w okreslaniu i realizacji zadan strategicznych poprzez swoja aktyw-
nosc¢ spoleczna i gospodarcza; z drugiej zas — jest odbiorca powstajacych w
efekcie rozwoju lokalnego nowego pakietu korzysci zewnetrznych poprawia-
jacych warunki prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w gminie oraz pakie-
tu waloréw uzytkowych gminy, decydujacych o jakosci zycia. Przedmiotem
strategii jest lokalna rzeczywistoS¢ okreslona w wymiarach: ekologiczno-
przestrzennym, gospodarczym i spolecznym.

W zaleznosci od skali i struktury przestrzennej gminy, jej potencjalu
demograficznego oraz skali i struktury dzialalnosci egzogenicznych oraz
endogenicznych, réznie moga by¢ definiowane funkcje, zasady i procedury
planowania strategicznego. Skala gminy (powiatu) umozliwia — w wiekszym
zakresie niz w regionie — identyfikacje i pomiar endogenicznych potencjalow
w drodze badan bezposrednich, a takze gwarantuje uzyskanie szerszej par-
tycypacji spotecznej w wytyczaniu celow i zadan strategicznych oraz w mo-
nitorowaniu ich realizacji. Fakt ten umozliwia identyfikacje charaktery-
stycznych dla lokalnych ukladéw terytorialnych funkcji i zasad planowania
strategicznego a takze okreslenie procedury konstruowania strategii rozwo-
ju lokalnego.

Cecha charakterystyczna wiekszosci gmin i powiatéw jest znaczacy
niedobor srodkéw na finansowanie rozwoju. W tej sytuacji istotna funkcja
strategicznego planu rozwoju lokalnego jest wybor priorytetow rozwoju,
a takze metod i instrumentow lokalnej polityki gospodarczej, spolecznej
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i przestrzennej, sluzacych realizacji zidentyfikowanych priorytetéw. Realiza-
cja funkcji wyboru priorytetéw wymaga uwzglednienia kryteriéw ekono-
micznych, spolecznych i ekologiczno-przestrzennych. Podstawowym eko-
nomicznym kryterium wyboru jest zapewnienie konkurencyjnosci lokalnego
ukladu terytorialnego w ponadlokalnym otoczeniu, poprzez zatrzymanie
istniejacych i pozyskanie nowych podmiotéw gospodarczych. Podstawowymi
wyznacznikami w gospodarczej lokalnej konkurencyjnosci sa: skala, struk-
tura oraz jakos¢ oferty korzysci zewnetrznych oferowanych przez gmine
miejscowym podmiotom gospodarczym oraz potencjalnym inwestorom. Spo-
leczne kryterium wyboru odnosi sie do zapewnienia odpowiedniego poziomu
walorow uzytkowych, tj. adresowanych do spotecznosci lokalnej warunkow
decydujacych o wygodzie codziennego zycia w miescie (gminie).

Rownie istotna funkcja planowania strategicznego na szczeblu lokal-
nym jest racjonalizacja biezacych decyzji podejmowanych przez lokalne
wladze samorzadowe. Okreslenie strategicznych celow rozwoju oraz per-
spektywicznego scenariusza ich realizacji sprawia, ze rozwdj lokalny nie jest
efektem posrednim krétkowzrocznych, kadencyjnych czesto nieefektywnych
decyzji biezacych. Przyjeta uchwala rady lokalnego samorzadu strategia
rozwoju lokalnego wymusza ukierunkowanie biezacych decyzji gospodar-
czych, spotecznych i przestrzennych na osiaganie dlugookresowych celow
strategicznych rozwoju miasta.

Funkcja planowania strategicznego na szczeblu lokalnym jest rowniez
przewidywanie potencjalnych momentéw krytycznych w rozwoju miasta
(gminy) oraz skuteczne dzialanie na rzecz ich wyeliminowania lub tagodze-
nia ich skutkéw. Rozwdj miasta jest procesem przeksztalcen w strukturze
funkcjonalnej i zagospodarowaniu przestrzeni, a takze zmieniajacych sie
relacji miedzy procesem sukcesji funkcji miasta a wydolnoscia jego zago-
spodarowania. Przerwanie uksztaltowanej harmonii w strukturze funkcji
egzo- i endogenicznych oraz w relacji miedzy potrzebami funkcji miasta
a wydolnoscia zagospodarowania stwarza sytuacje kryzysowa — tzw. mo-
ment krytyczny w rozwoju miasta. Identyfikacja — ex ante - zagrozen wyni-
kajacych z mozliwosci zaistnienia momentu krytycznego a takze ich likwi-
dacja lub minimalizacja skutkéw sa mozliwe, gdy zarzadzanie miastem jest
podporzadkowane strategii rozwoju lokalnego.

W procedurze konstruowania strategii rozwoju lokalnego powinny by¢
respektowane nastepujace zasady:

— zasada partycypacji spolecznosci lokalnej

— zasada consensusu

— zasada otwarcia strategii w wymiarze egzogenicznym

zasada ekorozwoju

zasada zgodnosci dokumentow planistycznych.

Pierwsza z wymienionych zasad wymaga wspétuczestnictwa przedsta-
wicieli spolecznosci lokalnej w pracach nad formowaniem strategii. Repre-
zentacja tej spolecznosci powinna obejmowaé przedstawicieli r6znych sro-
dowisk i grup interesé6w. Jest to konieczne z tego wzgledu, ze strategia roz-
woju lokalnego ma zaproponowac — akceptowane przez lokalna spolecznosé
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— formy, $rodki i narzedzia, okreslajace wzajemne relacje miedzy podmio-
tami gospodarki lokalnej, w dzialaniach na rzecz rozwoju terytorialnego.
Strategiczny plan rozwoju ma réwniez stymulowaé¢ koherencje lub komple-
mentarnos¢ miedzy dzialaniami sektorowo-branzowymi a dzialaniami tery-
torialnymi w gminie. Metoda gwarantujaca szeroka partycypacje spoteczno-
Sci lokalnej w pracach na strategia rozwoju miasta jest formula collabora-
tive planning, przewidujaca procedure grupowego planowania i podejmowa-
nia decyzji przez reprezentantéw wszystkich zainteresowanych stron.

Zgodnie z zasada consensusu, w sytuacji rozbieznosci stanowisk stron
uczestniczacych w procedurze planowania partycypacyjnego, nalezy dazyc¢ —
poprzez dyskusje i argumentacje — do osiagniecia rozwiagzan lepszych niz
mechaniczny kompromis. Koncowy wynik prac uczestnikow planowania
grupowego powinien by¢ rozwigzaniem nowym, twérczym — mniej oczywi-
stym, ale lepszym niz te, ktére proponowali uczestnicy procedury collabora-
tive planning, zaczynajac prace. Zasada consensusu wyklucza natomiast
mozliwos¢ glosowania, ktore dzielitoby uczestnikéw planowania grupowego
na wygranych i przegranych.

Zasada otwarcia strategii rozwoju lokalnego na otoczenie wymaga ta-
kiego formulowania celéow i zadan strategicznych, aby znaczaca czesé efek-
tow ich realizacji przekraczala skale lokalna. Skala, struktura oraz zasieg
przestrzenny - z jednej strony - okreslaja specjalizacje lokalnego ukladu
terytorialnego w sieci osadniczej regionu i kraju; z drugiej zas, powiekszajac
skale efektywnego popytu (ponad popyt lokalny) na efekty dzialalnosci lo-
kalnych podmiotéw gospodarczych, decyduja o skali dochodéw tych pod-
miotéw, a takze dochodow lokalnej spotecznosci oraz dochodéw samorzadu
lokalnego.

Zgodnie z zasada ekorozwoju, strategia rozwoju lokalnego wytyczac
powinna cele i zadania strategiczne stymulujace proces rozwoju spoteczno-
gospodarczego z poszanowaniem zasobow Srodowiska. Zachowanie zasady
ekorozwoju w praktyce planowania strategicznego na szczeblu lokalnym
sprowadza sie do integracji trzech tadow: ekologiczno-przestrzennego, spo-
lecznego i gospodarczego. Oznacza to — po pierwsze, ze zgodnie z zalozenia-
mi ekorozwoju gospodarka na obszarze o specjalnych walorach przyrodni-
czych nie moze stwarzac istotnego zagrozenia dla lokalnego ekosystemu. W
tym przypadku strategia rozwoju lokalnego musi gwarantowac¢ odpowiednie
zharmonizowanie doraznych i perspektywicznych wartosci i korzysci przy-
rodniczych z wartoSciami i korzySciami spolecznymi i gospodarczymi. Po
drugie, zasada powyzsza przewiduje, ze wlasnie zasoby i walory srodowiska
przyrodniczego powinny naleze¢ do istotnych czynnikéw stymulujacych
rozwdj lokalny. Oznacza to, ze pelne wykorzystanie naturalnych cech i war-
tosci lokalnego ekosystemu powinno by¢ podstawowym kryterium wyboru
celow i zadan strategicznych okreslajacych strategie rozwoju lokalnego.
Gmina jest elementem systemu wladzy publicznej w Polsce. W systemie tym
rowniez inne jednostki sporzadzaja strategie rozwoju oraz wynikajace z nich
programy o charakterze operacyjnym. Zasada zgodnosci wymusza spojnosc
zapisow strategii rozwoju lokalnego z dokumentami planistycznymi sporza-
dzanymi na szczeblu powiatu, regionu, kraju a takze Unii Europejskie;j.
Respektowanie zasady zgodnosci dokumentéw planistycznych jest warun-
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kiem wstepnym uczestnictwa powiatu lub gminy w regionalnych, krajowych
i europejskich programach rozwoju.

Przedstawione w niniejszej publikacji: definicja planowania strategicz-
nego ukladéw osadniczych, funkcje planowania strategicznego a takze za-
sady formulowania strategii rozwoju lokalnego — w duzej mierze narzucaja
organizacje i procedure formulowania tego dokumentu planistycznego.
W procedurze tej wyr6zni¢ mozna — cztery etapy formulowania strategii
rozwoju lokalnego.

Celem pierwszego etapu jest zainteresowanie réznych grup lokalnej
spolecznosci udzialem w wytyczaniu perspektyw rozwojowych swojego tery-
torium a takze tworzenie instytucjonalnych warunkéw, umozliwiajacych
zastosowanie formuly planowania partycypacyjnego. Prezentowana proce-
dura opracowania strategii rozwoju lokalnego wymaga bowiem zintegrowa-
nia merytorycznych i metodycznych umiejetnosci interdyscyplinarnego ze-
spolu ekspertow oraz praktycznych doswiadczen spotecznosci lokalnej re-
prezentowanej przez tzw. liderow lokalnych. Cecha charakterystyczna pro-
cesu planowania na szczeblu lokalnym jest wieksza — niz w regionach -
mozliwos¢ uzyskania szerokiej partycypacji spolecznej w procedurze formu-
lowania strategii, co gwarantuje wieksza jej adekwatnos¢ w stosunku do
lokalnych realiow, a takze zapewnia szersze wsparcie spoleczne przy jej
wdrazaniu.

Drugi etap opisywanej procedury planowania strategicznego na szcze-
blu lokalnym obejmuje:

— badania bezposrednie, efektem ktorych jest opracowanie tzw. diagnozy
prospektywnej, bedacej proba odczytania przyszlosci ukladu lokalnego
na podstawie analizy dotychczasowych tendencji w procesie jego rozwo-
ju a takze w oparciu o wyniki zasobowego studium mozliwosci rozwoju
lokalnego;

— identyfikacje i pomiar (w procedurze badan bezposrednich) funkcji en-
do- i egzogenicznych oraz okreslenie relacji miedzy potrzebami funkcji
gminy a wydolnoscia jej zagospodarowania;

— benchmarking, tj analize porownawcza z konkurencyjnym ukladem te-
rytorialnym przyjetym jako benchmark, obejmujaca wybor uktadu-
wzorca, doboér cech do analizy poréwnawczej, okreslenie Sciezki dojscia
do wybranego wzorca;

— analize SWOT przeprowadzana na podstawie algorytmu wzbogaconego
o nowe elementy w stosunku do klasycznej biznesowej procedury
SWOT [2]; analiza taka laczy¢ powinna zrédla informacji i ocen pocho-
dzacych z badan bezposrednich oraz procedury planowania partycypa-
cyjnego.

Celem trzeciego etapu opisywanej procedury jest budowa hierarchicz-
nej struktury celow i zadan strategicznych. W etapie tym niezwykle istotne
staje sie przestrzeganie podstawowej reguly collaborative planning, tj. regu-
ly osiagania spolecznego consensusu w sprawie podejmowania ustalen,
czyli identyfikacji celéw strategicznych, celéow operacyjnych, zadan strate-
gicznych a takze okreslenie kolejnosci oraz wspoétzaleznosci ich realizacji.



PLANOWANIE STRATEGICZNE ROZWOJU REGIONALNEGO I LOKALNEGO 43

W koncowym etapie budowy strategii rozwoju lokalnego opracowywane
sa projekty realizacyjne zadan strategicznych. Projekty te zawieraja m.in.:
opis i sformutowanie celu projektu oraz odniesienie do celé6w strategicznych
i operacyjnych zawartych w strategii rozwoju lokalnego i innych dokumen-
tow planistycznych, np. strategii rozwoju regionalnego. Istotnym elementem
prac w omawianym etapie formulowania strategii jest opracowanie i przyje-
cie w procedurze planowania partycypacyjnego koncepcji i harmonogramu
zarzadzania strategia, tj. okreslanie podmiotéw zasad, procedur obowigzu-
jacych w procesie wdrazania i monitoringu.

Przedstawiona procedura formulowania strategii rozwoju lokalnego zo-
stala — przy udziale autora niniejszej publikacji — zastosowana w praktyce
planowania strategicznego m.in. w nastepujacych miastach: Lubawka, No-
wogrodziec, Polkowice, Wronki, Ladek Zdrdj, Ztotoryja, Swierzawa, Wojcie-
szow, SzKklarska Poreba, Bolkow Starachowice, Dzierzoniéw i Jelenia Gora.

W odroznieniu od szczebla wojewodzkiego, konstruowanie strategii
rozwoju lokalnego nie jest ustawowym, obligatoryjnym zadaniem gminy
i powiatu. Mimo to, wiekszos¢ gmin w Polsce zdecydowalo si¢ na opracowa-
nie takiego dokumentu. Pierwsze strategie rozwoju lokalnego opracowane
zostaly w pierwszych latach transformacji ustrojowej w Polsce. Badania
przeprowadzone w wymienionych miastach pozwalaja na identyfikacje réz-
nych motywoéw podjecia decyzji o sporzadzeniu strategii rozwoju lokalnego.
Gmina Lubawka poszukiwala zrédet finansowania przedsiewzieé¢ prorozwo-
jowych, stymulujacych rozwo6j gospodarki lokalnej, ktéra mialaby zmniej-
szy¢ skale bezrobocia. W tym celu zglositla — w 1993 roku - swo6j udziat do
Programu Inicjatyw Lokalnych PHARE. Warunkiem uczestnictwa w tym
programie bylo posiadanie strategii rozwoju lokalnego miasta i gminy. Lu-
bawka wykorzystala swoja szanse, wygrywajac konkurs i okolo 650 tys.
euro na realizacje — okreslonych w strategii — pieciu kluczowych zadan stra-
tegicznych.

O podjeciu prac zwiazanych z konstruowaniem strategii rozwoju lokal-
nego w gminie Nowogrodziec (1996) zdecydowalo przeswiadczenie wladz
lokalnych o mozliwosci pozyskania renty lokalizacyjnej wynikajacej z przy-
granicznego polozenia gminy oraz przebiegu autostrady A4. Strategia roz-
woju lokalnego, wykorzystujac atut dogodnej lokalizacji, byla impulsem do
odpowiedniego zagospodarowania infrastrukturalnego i skutecznej promocji
gospodarczej gminy. CzeS¢ zadan strategicznych zrealizowanych zostato
w ciagu pieciu lat wdrazania strategii. Dokonana w roku 2001 roku jej ak-
tualizacja wytyczyla nowe zadania strategiczne, bazujac na korzystnej loka-
lizacji gminy.

Polkowice - dzieki zasobom miedzi — sa jedna z najbogatszych gmin
w Polsce. Wiadze lokalne, podejmujac w 1995 r. decyzje o rozpoczeciu pro-
cedury planowania strategicznego, a w 2001 r. o jej uaktualnieniu, oczeki-
waly, ze strategia rozwoju Polkowic udzieli odpowiedzi na pytanie: jak wy-
datkowac pozyskiwane aktualnie dochody, by przeksztalci¢ ,goérnicza mon-
okulture” w strukture polifunkcyjna? Dzialalnos¢ spolecznosci lokalnej
w Polkowicach byla doskonalym przykladem aktywnego wyprzedzania po-
tencjalnych momentéw krytycznych w rozwoju miasta. W tym przypadku
funkcja strategii byla identyfikacja potencjalnych zagrozen wynikajacych
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z monofunkcyjnego charakteru gospodarki gminy oraz wskazanie scenariu-
sza rozwoju, ktory by minimalizowal potencjalne ich skutki.

Odwrotna sytuacja zaistniatla w Starachowicach i Dzierzoniowie a takze
w Jeleniej Goérze. Opracowane dla Starachowic i Dzierzoniowa strategie
rozwoju lokalnego mialy wskazac¢ sposéb na zlagodzenie skutkoéw zaistnia-
lego juz momentu Kkrytycznego w rozwoju tych miast, bedacego skutkiem -
wymuszonego przez transformacje ustrojowa panstwa i gospodarki — upad-
ku nierentownych duzych zakladéw przemystowych lub drastycznego ogra-
niczenia skali ich produkcji i zatrudnienia. W przypadku Jeleniej Gory sy-
tuacja kryzysowa byla skutkiem utraty statusu miasta wojewodzkiego oraz
likwidacji duzego garnizonu wojskowego. W tym przypadku nowelizowana w
2004 r. strategia rozwoju miasta ma wskaza¢ kierunki rozwoju innych
funkcji o charakterze egzogenicznym, dla ktérych baza moze by¢ pozosta-
wiony po zlikwidowanych funkcjach potencjal intelektualny i materialny.

Swego rodzaju echem transformacji systemowej panstwa i gospodarki
byly zmiany zachodzace w malych miastach - osrodkach turystycznych
i uzdrowiskowych — m.in. Ladku Zdroju i Szklarskiej Porebie. W miastach
tych — w efekcie restrukturyzacji, komercjalizacji i prywatyzacji duzych
podmiotow gospodarczych sektora panstwowego — likwidowane byly osrodki
wczasowe i uzdrowiskowe, bedace wlasnoscia tych podmiotow oraz Fundu-
szu Wczasow Pracowniczych. Sytuacje Ladka Zdroju dodatkowo kompliko-
wal fakt likwidacji kompleksu uzdrowiskowego przeznaczonego dla stacjo-
nujacych w Polsce i krajach sasiednich wojsk radzieckich. Utrata przez te
miasta giéwnych podmiotéw realizujacych funkcje turystyczne i uzdrowi-
skowe stwarzala konieczno$é¢ okreslenia strategii rozwoju Ladka Zdroju
i Szklarskiej Poreby w nowych, zmienionych warunkach funkcjonowania
podmiotow gospodarczych sektora turystyczno-uzdrowiskowego.

Pozostate miasta, ktérych praktyka planowania strategicznego jest opi-
sywana w niniejszym referacie, tj.: Wronki, Zlotoryja, Swierzawa, Wojcie-
szow i Bolkéw podjely decyzje dotyczace formulowania strategii rozwoju
z dwoch powodow. Po pierwsze, koniecznosci aktywizacji sektora matych
podmiotéow gospodarczych réznych branz, ktére mialy zastapi¢ na rynku
pracy likwidowane przemyslowe i rolnicze przedsiebiorstwa panstwowe. Po
drugie, powodem tym bylo wypelnienie formalnych warunkéw do ubiegania
sie o wspétfinansowanie gminnych projektéw z funduszy przedakcesyjnych
(Wronki, Zlotoryja) oraz przede wszystkim poprzez usytuowanie tych pro-
jektow w programie operacyjnym rozwoju regionalnego.

Cecha strategii — opracowanych w latach 2002-2004 dla Bolkowa,
Swierzawy, Wojcieszowa, Jeleniej Gory oraz aktualizowane w tym czasie
strategie rozwoju Lubawki, Polkowic i Nowogrodzca — jest szczegolowy opis
wdrazania calosci ustalen strategii. Opis ten okresla podmioty realizujace,
zakres ich kompetencji, procedury i harmonogram wdrazania, a takze ze-
staw wskaznikow oceniajacych stopien realizacji celow operacyjnych i me-
todologie ich stosowania. Poszerzenie czesci poSwieconej okresleniu zasad,
warunkow i procedur wdrazania oraz monitowania efektéw realizacji zadan
strategicznych jest konsekwencja powstatej — w zwigzku z akcesja do UE -
koniecznosci formutowania dokumentéw planistycznych, zgodnych z przy-
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jeta w polityce regionalnej Unii Europejskiej procedura wymuszajaca zgod-
nos¢ dokumentow planistycznych opracowywanych na réznych szczeblach.
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STRESZCZENIE

Publikacja sklada sie z trzech czeSci. W pierwszej przedstawione zosta-
ly teoretyczne aspekty rozwoju jednostek terytorialnych. Zaprezentowano
m.in. definicje rozwoju terytorialnego, czynniki tego rozwoju oraz cechy
odrozniajace rozwdj terytorialny od rozwoju sektorowego. W drugiej czesci
zaprezentowano doswiadczenia polskich wojewodztw w zakresie realizacji
obligatoryjnego — z mocy ustawy — zadania, jakim jest opracowanie strategii
rozwoju regionalnego. Trzecia cze$¢ zawiera opinie i wnioski odnoszace sie
do praktyki planowania rozwoju lokalnego.

SUMMARY

This paper consists of three parts. First shows theoretical aspects of
local governments growth process. In this part the author introduces the
meaning of local development, its factors and differences between local de-
velopment and sector development. The second part shows the experiences
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of polish regions in strategic planning. In the last part can be found some
opinions and conclusions that applies to practice of local development
planning.
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Adam Sulikowski

Pozytywistyczne pojecie konstytuciji
a kontrola konstytucyjnosci prawa

Celem niniejszego, w znacznej mierze ,podrecznikowego”, opracowania
jest prezentacja zwiazkéw miedzy tradycyjnym (przedpozytywistycznym)
pojeciem konstytucji, procesem pozytywizacji tego pojecia oraz wyksztalce-
niem sie sadowej kontroli konstytucyjnosci prawa.

Zrodtostowem pojecia konstytucji jest niewatpliwie taciriski termin con-
stitutio, oznaczajacy ustroj, pierwotnie w biologicznym, z czasem w prawno-
politycznym, kontekscie. Badania naukowe i filozoficzne dysputy nad ustro-
jami panstw upowszechnione — zwlaszcza w czasach nowozytnych — dopro-
wadzily do uksztaltowania sie ruchu okreslanego mianem konstytucjonali-
zmu. Konstytucjonalizm byl kierunkiem w filozofii politycznej postulujacym
ustalenie i zebranie praw, dotyczacych organizacji politycznej panstwa, ce-
lem zapewnienia im adekwatnej ochrony. Konstytucjonalizm upowszechnit
sie w wieku XVII i XVIII, aczkolwiek byl obecny juz w wieku XVI.! Poczat-
kowo konstytucjonalizm rozwijal sie w ramach doktryn prawa natury, mi-
mo iz, jak zauwaza, A. Esmein, jusnaturaliSci niechetnie uzywali terminu
+konstytucja”, postugujac sie¢ wyrazeniem ,prawa fundamentalne”.?2 Zwiaz-
kom z jusnaturalizmem zawdziecza konstytucjonalizm poglad, iz prawa
konstytucyjne sa odwieczne i wazniejsze, ze wladza ustawodawcza ,nie mo-
gac ich cofnaé¢ ani zmienié, moze stanowi¢ ustawy tylko w zakreslonych
przez te prawa granicach”.3 W koncu XVIII wieku w wsrod konstytucjonali-
stow (zwolennikéw konstytucjonalizmu) zaczal dominowac poglad, iz prawa
fundamentalne zawrze¢ nalezy w specjalnej ustawie. U zZrodet tego pogladu
— obok modernizacji spoleczenstwa i zwigzanego z tym wzrostu zapotrzebo-
wania na nowoczesne instytucje prawne (wzrost szacunku dla prawa pisa-
nego ponad szacunek dla zwyczaju) — nalezy upatrywacé takze znacznej po-

1 Por. Przewodnik po wspétczesnej filozofii politycznej, pod red. R. Goodina i F. Pettita, Wars-
zawa 2002, s. 508 i n.

2 A. Esmein, Prawo konstytucyjne, Warszawa 221, s. 446 i n.

3 Tamze.
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pularyzacji idei suwerennosci ludu-narodu oraz zwiazanej z nia koncepcji
umowy spolecznej*. Ujecie praw panstwa w akcie pisanym kojarzone bylo
na gruncie pojeciowym z zawarciem nowego kontraktu z wladza, w sytuacji,
gdy stary, pojmowany abstrakcyjnie i symbolicznie, kontrakt, wedlug opinii
radykalnych elit, zostal przez dzialania monarchéw absolutnych razaco
naruszony.5 Pomysl ustawowego ujecia konstytucji wiazatl sie takze z prze-
konaniem, iz w ten sposéb, ten szczegélny akt prawny, stanie sie instru-
mentem politycznego wychowania, ktéry upowszechni poparcie dla refor-
matorskich pradow OsSwiecenia. Rozpowszechnienie pogladu o potrzebie
ujecia konstytucji w formie ustawy nie oznaczalo oderwania konstytucjona-
lizmu od jusnaturalizmu. Pierwsze konstytucje pisane definiowaly siebie
jako deklaracje praw (zbiory klauzul odsylajacych do praw naturalnych),
a nie zbiory praw tworzonych przez konstytuante, jak stusznie zauwaza
R. Ludwikowski, piszac o samookresleniu konstytucyjnym, czyli ksztalto-
waniu pojecia konstytucji przez pierwsze konstytucje.®

Pozytywizacja pojecia konstytucji, czyli proces przeksztalcania sie poje-
cia konstytucji pod wplywem pozytywizmu prawnego byla zjawiskiem
w duzej mierze zréznicowanym geograficznie i kulturowo, co wynika zreszta
ze zroznicowania wewnatrz pozytywizmu jako nurtu ogoélnej refleksji o pra-
wie. Pozytywizm bowiem, jako kierunek ubogi w zalozenia filozoficzne, spo-
leczne i ideologiczne stosunkowo latwo asymilowal doktryny i koncepcje
prawa, funkcjonujace w réoznych panstwach, co sprzyjalo jego szybkiej eks-
pansji.” J. Wroblewski, dokonujac typologii pozytywizmu, zauwazyl, ze
mozna wyréozni¢ w jego ramach trzy nurty — nurt niemiecki, ktérego elemen-
tem byl normatywizm Kelsena, francuski ze slynna szkola egzegezy oraz
upowszechniony w krajach anglosaskich nurt jurysprudencji oparty w
znacznej mierze na pogladach J. Austina.8

Pozytywizm niemiecki, inkorporujac pojecie konstytucji stosunkowo
poézno (w kulturach prawnych frankofoniskiej i anglosaskiej pozytywistyczne
pojecie konstytucji funkcjonowato juz na przelomie XVIII i XIX w., podczas
gdy w kulturze niemieckiej ksztaltowalo sie ono poczawszy od lat dwudzie-
stych XIX w.), wywarl najwiekszy wplyw na rozpowszechnione w dogmatyce
prawa konstytucyjnego jej rozumienie. Byl to jednak proces diugotrwaty.
Silna wladza panstwowa w panstwach niemieckich o monarchicznej struk-
turze opierala sie na patrymonialnej teorii suwerennosci monarchy. Stad
wplywy konstytucjonalizmu, jako idei spetania wladzy nieprzekraczalnym
prawem byly w Niemczech nieznaczne. Szybko jednak dostrzezono, iz kon-
stytucja moze by¢ zapisem regul politycznej gry i usprawnia¢ przez to za-
rzadzanie panstwem. Pierwsze konstytucje niemieckie byly oktrojowane,
czyli nadawane przez monarche, co spowodowalo, iz stanowily one, zgodnie

4 Do Foucaulta, wladzy Baszkiewicza, Sobolewskiego, Pieniazka

5 Poglady z Esmeina i mojej pracy s. 16

6 R. Ludwikowski, Prawo konstytucyjne poréwnawcze, Toruni 2000, s. 59.

7 Por. L. Morawski, Gtéwne problemy wspédtczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian,
Warszawa 2000 s. 15-16 oraz tego samego autora Co moze daé nauce prawa postmodernizm,
Torun 2001, s.21-22.

8 Por. J. Wroblewski, Aksjologia a dylemat pozytywizmu i prawa natury, [w:] K. Opalek,
J. Wroblewski, Prawo — metodologia, filozofia, teoria prawa, Warszawa 1991, s. 130-132.
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z niemiecka koncepcja ustawy, szczegélny rodzaj rozkazu - aktu prawa
stanowionego, ktorego cecha bylo to, iz wladca dokonywal w nich zasadni-
czo odwracalnych ustepstw na rzecz obywateli. Charakterystyczne jest przy
tym to, iz prawa jednostki okreslane byly terminem prawa obywatelskie
(staatsbuergerlicher Rechte) i jako element wiezi monarchy z poddanym byly
uznawane za efekt stanowienia kompetentnych organéw panstwa, nie zas
jakichkolwiek immanentnych cech cztowieka. Konstytucja zatem, zwlaszcza
w pierwszej polowie wieku XIX, byla w kregu niemieckiej kultury prawnej
pojmowana jako ustawa okreslajaca forme i ustréj panstwa. Charakteryzo-
wala ja szczegdlna forma i tresé, jednakze do czasu popularyzacji pogladow
wiedenskiej szkoly — w teorii prawa — nie przyznawano konstytucji szczegol-
nej mocy prawnej. Kolizje norm konstytucyjnych i ustawowych rozstrzyga-
no na podstawie uznawanych na kontynencie europejskim od dawna regut
opartych na kryterium temporalnym albo kryterium szczegétowosci regula-
cji. Szczegolna moc prawna posiadaly natomiast en globe normy ustawowe,
ktorych przestrzeganie gwarantowane bylo przez sadownictwo kontrolujace
legalnos¢ aktoéw zawierajacych normy o randze podustawowe;j.

Uznanie szczegblnej mocy prawnej konstytucji i uczynienie zen elemen-
tu pojecia konstytucji wiaze sie z popularyzacja pogladéw teoretykow wie-
deniskich (zwlaszcza Merkla i Kelsena) i ich koncepcja systemu prawa jako
zorganizowanego ukladu norm powiazanych ze soba hierarchicznie i tre-
Sciowo. Dla owej koncepcji odpowiednie pojecie konstytucji jest niezwykle
istotne. Podkresle, pojecie odpowiednie, gdyz pozbawione jusnaturalistycz-
nych elementéw, uznanych za metafizyczne. Konstytucja, jako akt stano-
wienia, jest rezultatem zastosowania reguly podstawowej? (postanowienia
konstytucji sa takze w pewnym sensie nosnikiem i konceptualizacja tej re-
guly) a jednoczesnie stanowi zrédlo kompetencji do wydawania ustaw, ktore
z kolei stosowane sa przez ustawodawce w podejmowanych przez niego ak-
tach stanowienia. Ustawy zas stosowane sa przez sady, ktore w ten sposob
stanowia normy indywidualne. Konstytucja jako zesp6t norm — zZrédio kom-
petencji ustawodawczych - zajmuje w systemie prawa pozycje nadrzedna
wzgledem norm ustawowych, determinujac ich tres¢ i funkcjonowanie
w systemie.10 Konsekwencja tej zaleznosci w pogladach Kelsena i teorety-
kow wiedenskich jest koniecznosé kontroli zgodnosci norm nizszego rzedu
z normami konstytucyjnymi, przy czym kontrola ta powinna by¢ sprawo-
wana przez specjalny organ o charakterze sgdowym — szczegélnego prawo-
dawce negatywnego, ktory, Kklasyfikujac normy podlegajace kontroli na
konstytucyjne i niekonstytucyjne, dokonywalby wykladni (rekonstrukcji
znaczenia) tak przepisow konstytucji, jak i ustaw przy pomocy takich sa-
mych regul wykladni opartych m.in. na zasadach logiki formalne;j.

Pod wplywem pozytywizmu w jego dojrzalej, sformalizowanej, niemiec-
kiej wersji konstytucje zaczeto pojmowac jako ustawe o szczegolnej nazwie,
formie i tresci (zesp6l norm o szczegélnych cechach). Prawa czlowieka —

9 M. Granat, Legitymacja sqdu konstytucyjnego na gruncie czystej teorii prawa Hansa Kelsena,
Przeglad Sejmowy 4(33)/1999, s. 10.

10 Teoretyczna analize pogladéw pozytywistycznych na istote zaleznosci hierarchicznych
w systemie prawa przedstawil K. Pleszka, Moc prawna a hierarchia w systemie prawa, [w:]
Prawo i polityka, Warszawa 1988, s. 56 i n.
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element tresci konstytucji uznano za pojeciowo tozsame z prawami obywa-
tela (poddanego) a tym samym za wynik aktu stanowienia.!! Umieszczenie
konstytucji, jako zespolu norm w systemie prawa, a konstytucji jako aktu
prawnego w systemie zrodel prawa, determinowalo metode wykladni kon-
stytucji. Wykladnia ta nie réznila si¢ zasadniczo od wykladni ustaw (wy-
kladnia prawa jest bowiem, w mysl zalozen pozytywizmu niemieckiego, co
do istoty jedna).!2 Interpretator winien byl dazy¢ do odtworzenia woli histo-
rycznego prawodawcy, stosujac metode formalno-dogmatyczna. Nie powi-
nien w zwiazku z tym tworczo interpretowac¢ przepisow konstytucyjnych,
lecz w mozliwie najwiekszym stopniu Scisle je wykonywac. Nie mogl przez
interpretacje zmienia¢ woli historycznego prawodawcy, ani tym bardziej
manipulowac jego wola w osigganiu jakichs celow spotecznych.!3

Francuski pozytywizm, mimo iz rdzeniem pojecia konstytucji uczynit
takze teze o jej ustawowym charakterze, oddziatywal na to pojecie inaczej
niz pozytywizm niemiecki. Czeste zmiany ustrojowe sprzyjaly instrumenta-
lizacji prawa. W konsekwencji uznano prawo ustrojowe za wytwor i instru-
ment dzialalnosci podmiotéw wladzy. Nalezy jednakze podkresli¢, iz po-
czatkowo uznanie przepisé6w konstytucji za wyraz norm tworzonych przez
wladze panstwowa dotyczylo wylacznie materii ustrojowo-organizacyjnych.
Nie mozna bylo bowiem wciaz uznawac¢ prawnonaturalnego charakteru
konkurencyjnych koncepcji ustrojowych, ktére dominowaly krotkotrwale
w zaleznosci od ukladu sit w konstytuantach.14 Deklaracje praw, dolaczane
do tekstow konstytucji, byly jednak w dalszym ciagu pojmowane jako tek-
stowe odeslania do wyzszego porzadku normatywnego. Co ciekawe, uza-
sadniona na gruncie dominujacych koncepcji filozoficznych, dyferencjacja
charakteru normatywnego konstytucji i deklaracji praw spowodowala, iz
przestano uznawac konstytucje za akty o szczeg6lnej mocy prawnej. Usta-
wa konstytucyjna, zawierajaca ustalenia co do organizacji ustrojowej pan-
stwa, byla traktowana z formalnego punktu widzenia jak ustawa — pierwsza
wsrod rownych sobie ustaw. Ponadto pozytywizm francuski — mniej sforma-
lizowany jak niemiecki — nie doprowadzil do uksztaltowania sie¢ przekona-
nia, iz normy konstytucyjne nalezy uja¢ w jednym akcie prawnym o szcze-
g6lnej nazwie, formie i tresci. We Francji i w panstwach, gdzie francuska
wersja pozytywizmu przyjela sie bardziej niz niemiecka, normy konstytu-
cyjne mogly stanowi¢ tres¢ kilku ustaw. Co wiecej, niezwykle istotna dla
pozytywizmu francuskiego a majaca swe zrédlo w koncepcjach Rousseau
i Sieyesa, idea suwerennosci ustawy uniemozliwiatla kontrole konstytucyj-
nosci ustaw, w szczegolnosci przez organy o charakterze sadowym, co wy-
nikalo z zalozenia, iz podmioty podlegajace ustawie, ,usta ustawy”, jak pi-
sal Monteskiusz o sedziach, nie byly uznawane za legitymowane do pozba-

11 O. Jouanjan, La théorie allemande des droits fondamentaux, AJDA 1998, numer specjalny,
s. 44 -46.

12 Por. J. Wroblewski, Rozumienie prawa i jego wyktadnia, Wroctaw 1990, s. 111 i n.

13 Por. J. Stelmach, Wspétczesna filozofia interpretacji prawniczej, Krakow 1995, s. 35.

14 Pisalem o tym w pracy, Konstytucja w systemie zrédet prawa V Republiki Francuskiej,
Wroctaw 2003, w rozdziale I.
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wienia bytu prawnego aktu - wyrazu woli powszechnej.!> W tym duchu
dekret z dnia 16 sierpnia 1790 w sprawie kompetencji wladzy sadowej sta-
nowil, iz sady ani bezposrednio, ani posrednio nie moga braé¢ udziat
w sprawowaniu wladzy prawodawczej, ani wstrzymywac lub zawieszaé wy-
konania dekretow wladzy prawodawczej. Jak trafnie zauwazyl A. Esmein,
francuska pozytywistyczna teoria konstytucji oparta byla na zalozeniu
o materialnym (treSciowym) prymacie norm konstytucji w systemie prawa,
nie za$ na prymacie formalnym (hierarchicznym).

Pozytywizm w panstwach kregu common law oddzialywal na pojecie
konstytucji jeszcze inaczej. W zasadzie bardziej niz termin ,pozytywizacja”
dla okreslenia zmian w pojmowaniu konstytucji w panstwach anglosaskich
adekwatnym terminem jest, w moim przekonaniu, ,dejusnaturalizacja”. Nie
uznawano tam bowiem tak silnie jak w Europie relacji pojecia konstytucji
z pojeciem ustawy. Zwlaszcza w Wielkiej Brytanii konstytucje pojmowano
materialnie, jako pewien zbior regul dotyczacych organizacji panstwa. Zbior
czesciowo niepisany i tresciowo otwarty. Stwierdzono jednakze niezaleznosc¢
walidacyjna tak pojmowanej konstytucji od jakiegokolwiek niestanowionego
porzadku normatywnego. Tradycyjnie bowiem w systemie common law akty
prawa stanowionego mogly by¢ niestosowane przez sady jezeli stwierdzily
one, iz istnieje kolizja miedzy norma prawa stanowionego a norma niesta-
nowionego porzadku normatywnego. Pozytywizm prawniczy w jego anglosa-
skim nurcie spowodowal odrzucenie pojeciowych relacji konstytucji z pra-
wem naturalnym, jednakze nie z prawem zwyczajowym, ktére pojmowano
jako zmienny pod wzgledem geograficznym, historycznym i spolecznym ze-
spol regul. Prawo zwyczajowe moglo stanowi¢ uzupelnienie pisanych kom-
ponentow konstytucji, badz zrodlo przyszlych przepisow i precedensow
konstytucyjnych. Prawo zwyczajowe okreslalo takze ius interpretandi, czyli
zasady przeprowadzania wykladni prawa stanowionego i modele rozumo-
wan prawniczych.16

W Stanach Zjednoczonych przejeto — co do zasady - z brytyjskiej kultu-
ry prawnej teze o otwartosci tresciowej konstytucji, mimo iz terminu kon-
stytucja uzywano przede wszystkim dla okreslenia aktu prawa stanowione-
go o specyficznej formie, ktéry w pierwotnym brzmieniu dotyczyl jedynie
formy organizacyjno-ustrojowej panstwa. Znaczny wplyw na pojmowanie
konstytucji miato pierwsze dziesie¢ poprawek do aktu z roku 1787 wpro-
wadzonych jednoczesnie w formie Karty Praw (w roku 1791). Przedmiotem
poprawek byly prawa i wolnosci jednostki. Szczeg6lna istote dla problemu
otwartosci tresciowej konstytucji miala poprawka IX, ktora zabraniala
wnioskowania, iz z katalogu praw czlowieka, powolanych w tekscie konsty-
tucyjnym, wynika, ze prawa tam niewymienione nie stanowia praw konsty-
tucyjnych!?.

Ogolnie rzecz biorac, konstytucja w kulturze anglosaskiej pod wplywem
pozytywizmu w jego szczegblnym nurcie byla pojmowana jako akt prawa

15 Por., A. Kubiak, Francuska koncepcja kontroli konstytucyjnosci ustaw, Gdansk 1991, s. 19
in.

16 Por. W. Zakrzewski, Ustawa i delegacja ustawodawcza w Anglii, Krakow 1960, s. 33 i n.

17 M. Janis, La notion de droits fondamentaux aux Etats-Unis d’Amérique, AJDA 1998, numer
specjalny Les droits fondamentaux. Une nouvelle catégorie juridique. s. 52 i n.
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stanowionego (akty prawa stanowionego) o zasadniczo otwartej strukturze,
ktérego normatywna tres¢ mogla by¢ uzupelniana w drodze orzecznictwa,
przy czym podstawa decyzji orzeczniczych mogly by¢ normy niestanowione-
go porzadku prawnego. W zwiazku z powyzszym wykladnia konstytucji byta
co do istoty odmienna niz wykltadnia ustaw. Nie stosowano bowiem zasady
strict constitution, czyli nie uznawano prymatu wykladni jezykowej nad in-
nymi rodzajami wykladni. W szerokim zakresie wykorzystywano wykladnie
systemowa oraz funkcjonalna, ktérej wynikom przyznawano w konkretnych
przypadkach wartos¢ wieksza niz rezultatom wykladni jezykowej.18

Podsumowujac, nurt niemiecki, ktéry okazal sie najbardziej wplywowy
na kontynencie, suponowal najpelniej oderwanie pojecia konstytucji od
niestanowionego porzadku normatywnego. Nurt francuski doprowadzil do
pojeciowego rozwarstwienia konstytucji i deklaracji praw, przy czym dekla-
racje pojmowano jako zespoly odestan poza prawo pozytywne. Nurt anglo-
saski z kolei zanegowal pojeciowe zwiazki konstytucji i prawa naturalnego,
nie wylaczajac jednakze tezy o otwarciu konstytucji na niestanowiony po-
rzadek normatywny.

Pozytywizacja pojecia konstytucji miata decydujacy wplyw na powsta-
nie i rozwoj instytucji kontroli konstytucyjnosci prawa, a w szczegolnosci
sadownictwa konstytucyjnego, pojmowanego funkcjonalnie.!® Rézne, geo-
graficznie zr6znicowane nurty pozytywizmu i zwiazane z nimi rézne warian-
ty pozytywistycznego pojecia konstytucji, doprowadzily do wyksztalcenia sie
roznych koncepcji kontroli konstytucyjnosci prawa, cho¢ ich instytucjonali-
zacja i rozw6j zatarly zasadnicze rozbieznosci, wynikajace z teoretycznych
podstaw, o czym szerzej w dalszych rozwazaniach.

Jak napisalem wczesniej, pierwszym panstwem, w ktérym koncepcja
kontroli konstytucyjnosci prawa, wynikajaca z przyjecia pozytywistycznego
pojecia konstytucji, zostala zinstytucjonalizowana, sa Stany Zjednoczone,
przy czym doswiadczenia amerykanskie wplynely w znacznym stopniu na
koncepcje kontroli konstytucyjnosci prawa w kregu kultury civil law. Kom-
petencje do sprawowania kontroli konstytucyjnosci prawa w USA przyjely
na siebie sady, czego wyrazem bylo stynne orzeczenie Sadu Najwyzszego
w sprawie Marbury przeciw Madisonowi z roku 1803. Podstaw takiego roz-
wigzania upatrywaé trzeba w zakorzenionej w anglosaskiej tradycji jurys-
dykcyjnej kompetencji sadéow do rozstrzygania kolizji miedzy normami za
pomoca Kkryterium hierarchicznego. Takiej sadowej kontroli w konkretnych
sprawach poddawane byly przykladowo normy zawarte w aktach prawnych,
wydawanych w koloniach brytyjskich, ktére sady stosowaly tylko wtedy,
gdy byly one zgodne z normami wyzszego rzedu zawartymi w aktach wyda-
wanych przez Korone.20

Kiedy prawo anglosaskie recypowalo pozytywistyczne pojecie konstytu-
¢ji i uznato akt konstytucyjny za najwyzszy akt prawa stanowionego (klau-

18 L. Garlicki, Sad najwyzszy Stanéw Zjednoczonych Ameryki, Warszawa 1982, s. 97.

19 Z funkcjonalnego punktu widzenia sadem konstytucyjnym jest kazdy sad przed ktéorym
mozna dochodzi¢, w ramach szczegolnego postepowania, egzekwowania lub ochrony konsty-
tucji, por. B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspétczesnych paristw demokra-
tycznych, Krakow 2004, s. 592.

20 Por. W. Szyszkowski, Sad najwyzszy Stanéw Zjednoczonych, Warszawa 1969, s. 119 i n.
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zula supremacyjna stanowila element tresci Konstytucji z roku 1787), sta-
tuujacy normy nadrzedne wzgledem wszelkich innych norm. Naturalna tego
konsekwencja bylo rozszerzenie kompetencji sadéw do rozstrzygania kolizji
norm konstytucyjnych z innymi normami, na korzy$¢ tych pierwszych.
Amerykanska koncepcja kontroli konstytucyjnosci prawa charakteryzuje
sie nastepujacymi podstawowymi zalozeniami instytucjonalnymi:

Po pierwsze, kontrola ma charakter uniwersalny. Moze by¢ podjeta za-
sadniczo przez kazdy sad odnosnie norm prawnych zawartych w kazdym
akcie prawnym.

Po drugie, jako akt stosowania regul kolizyjnych uznanie danej normy
za niekonstytucyjna powoduje w konsekwencji jej niestosowanie w kon-
kretnej sprawie, nie za$ eliminacje z obrotu prawnego.

Po trzecie, w konicu kontrola konstytucyjnosci normy stanowi jedynie
element postepowania sadowego w sprawie, nie zas zasadniczy przedmiot
postepowania. Kontrola ta jest wiec konkretna i nastepcza.

Powyzsze zalozenia nie sa w pelni realizowane w praktyce. Jezeli kwe-
stie konstytucyjnosci rozstrzyga Sad Najwyzszy i uzna niekonstytucyjnosé
norm zawartych w wielu przepisach ustawy, badz ogélnych podstaw regu-
lacji, to praktycznie powoduje to zaprzestanie stosowania ustawy, mimo iz
formalnie niezgodne z konstytucja normy ustawowe w dalszym ciagu funk-
cjonujg w systemie. Specyfika konstytucji amerykanskiej, a zwlaszcza jej
otwartos¢ potwierdzona IX poprawka, sprawia, iz sedziowie w konkretnych
sprawach moga i musza ,poszukiwaé¢” norm konstytucyjnych poza tekstem
aktu konstytucyjnego.2! Pozytywizacja — a w zasadzie dejusnaturalizacja —
pojecia konstytucji, o ktérej pisalem wczesniej, spowodowala, iZ owo poszu-
kiwanie uznawane jest przez pozytywistyczna jurysprudencje za akt prawo-
tworczy — transpozycje na grunt prawa stanowionego reguly niestanowione-
go porzadku normatywnego. Jednakze 6w niestanowiony porzadek norma-
tywny nie ma charakteru niezmiennego, lecz podlega ciaglej ewolucji, stad
Sad Najwyzszy moze ,przelamywac¢” wlasne orzeczenia, czyli w sprawach
podobnych, rozstrzyganych w innych okolicznosciach, moze rozstrzygac
odmiennie. Nie moze natomiast, zakladajac, iz stosuje pozytywistycznie
pojmowana konstytucje, orzec contra legem , czyli wylaczy¢ stosowania wy-
razonej w tekscie aktu konstytucyjnego normy konstytucyjnej, z jakiego-
kolwiek powodu, przykladowo z uwagi na jej niezgodnos¢ z jakakolwiek
norma niestanowionego porzadku normatywnego. Moze konstytucje twor-
czo uzupelniaé, lecz granice dla jego ingerencji stanowi tekst. Wyjscie Sadu
poza akceptowalne rozumienie przepisu byloby traktowane jako naduzycie
wladzy.22

Pozytywizm francuski oparty na idei ,suwerennosci ustawy” nie stano-
wil koncepciji sprzyjajacej ksztaltowaniu sie instytucji kontroli konstytucyj-
nosci ustaw. Ustawy byly uznawane za wyraz woli suwerena, stad stanowi-
ly kategorie jednolita pod wzgledem rangi. Konstytucja byla zwykle zbiorem
ustaw, wyjatkowym pod wzgledem materialnym - treSciowym, ale w hierar-

21 Por. United States code annotated. Constitution. Amendments 7 to 12, St. Paul 1984, s. 183
in.
22 Por. A. Ludwikowska, System prawa Stanéw Zjednoczonych., Torun 1999, s. 215 i n.
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chii aktow prawnych réwnym innym ustawom. Instytucje kontroli konsty-
tucyjnosci ustaw pojawialy sie w momentach wzmocnienia egzekutywy,
jako element walki z wszechwladza parlamentu.28 Organy te nie mialy
i mie¢ nie mogly — sadowego charakteru, co wiaze sie, jak slusznie zauwaza
L. Morawski, z doswiadczeniami historycznymi i doktrynalnym przywiaza-
niem do zasady tréjpodzialu wladzy.2¢ Stad nie powiodly sie ani podejmo-
wane w koncu wieku XIX proby ustanowienia w kregu francuskiej kultury
prawnej kontroli konstytucyjnosci na wzér amerykanski ani proby utwo-
rzenia sadu konstytucyjnego na bazie istniejacych organéw (np. francuskiej
Rady Stanu). Co z punktu widzenia niniejszych rozwazan szczeg6lnie inte-
resujace, w argumentacji przeciwnikow kontroli konstytucyjnosci czesto
pojawialy sie tezy, iz powierzenie kompetencji do badania zgodnosci ustaw
z konstytucja organowi usytuowanemu poza struktura legislatywy, stano-
wi¢ musi naruszenie zasady tréjpodzialu wiladzy, gdyz dzialalnos¢ organu
kontrolnego bylaby ze swej istoty prawotworcza, poprzez praktyczny wplyw
na ustawodawstwo i swobode parlamentu.25

Ustanowienie - wzglednie efektywnego - scentralizowanego organu
kontroli konstytucyjnosci musiatla poprzedza¢ reforma instytucji ustawy,
ktorej dokonano we Francji dopiero w roku 1958. Jednakze, co nalezy pod-
kresli¢, nawet po reformach, kontrola konstytucyjnosci uksztaltowana pod
wplywem pozytywizmu francuskiego mogla mieé charakter wylacznie abs-
trakcyjny i prewencyjny. Po promulgacji ustawa nie mogla by¢é w zaden
spos6b badana. Wykladnia konstytucji w procesie kontroli nie roznita sie
zasadniczo od wykladni ustaw, tym bardziej, ze wzorcem kontroli byly po-
czatkowo jedynie postanowienia konstytucji o charakterze organizacyjno-
ustrojowym.

Pozytywizm niemiecki, ktorego reprezentatywna koncepcja byl norma-
tywizm Hansa Kelsena zakladal, iz normy konstytucyjne w zhierarchizowa-
nym systemie prawa zajmuja pozycje nadrzedna wzgledem innych kategorii
norm. Wynika to z ich szczegolnej mocy prawnej, ktora pozostaje w silnej
relacji ze sfera kompetencji prawotworczych. Moc prawna normy wyzszej
(oraz w zwiazku z nig tres¢ tej normy) determinuje bezposrednio badZz po-
Srednio legalno$¢ norm usytuowanych na nizszych szczeblach systemu.
Zalozenie, iz obowigzywanie normy pozostaje w silnej relacji z jej zgodnoscia
z norma wyzszego rzedu, rodzi koniecznos§é¢ istnienia kontroli zaleznosci
miedzy normami. Koniecznos¢ ta wynika bezposrednio z pojecia konstytucji
uksztaltowanego pod wplywem pozytywizmu w jego niemieckim nurcie,
ktore determinuje takze koncepcje kontroli. Kontrola konstytucyjnosci
norm nizszego rzedu przy zalozeniu, iz konstytucja jest ustawa o szczegol-

23 Szerzej na ten temat pisalem w pracy Konstytucja w systemie zrédet prawa V Republiki
Francuskiej, Wroclaw 2003, w rozdziale 1.

24 L. Morawski, Precedens a wyktadnia, PiP 1996/10, s. 3in.

25 Spor wokot kontroli konstytucyjnosci prawa pozostawal w silnej relacji ze sporem wokot
charakteru prawnego Deklaracji Praw, ktora strony sporu uznawaly badz za odeslanie do
niestanowionego i nie bedacego czescia systemu prawa porzadku normatywnego, badz za
czes¢ konstytucji, a zatem element systemu prawa, nadrzedna wzgledem ustaw. Ostatecznie
zwyciezyla opcja pierwsza reprezentowana przez Carré de Malberga, Hauriou i Esmeina. Por.
M. Morabito, D. Bourmaud, Historia konstytucyjna i polityczna Francji, Bialystok 1996,
s. 389 - 390.



POZYTYWISTYCZNE POJECIE KONSTYTUCJI A KONTROLA KONSTYTUCYJNOSCI PRAWA 55

nych cechach formalnych, a przy tym zrédlem norm o szczegdlnej mocy
prawnej, powinna byé sprawowana przez specjalny organ, specyficzny tak
pod wzgledem kompetencyjnym, jak i pod wzgledem usytuowania w syste-
mie organéw panstwa. Organ ten bowiem ze swej natury ma charakter tak
sadowy, jak i prawotwérczy, jednakze prawotwoérczy w znaczeniu negatyw-
nym, posiada bowiem kompetencje do derogacji norm sprzecznych z kon-
stytucja.26

Podsumowujac, wypada stwierdzi¢, iz przyjecie pozytywistycznego poje-
cia konstytucji zdeterminowalo ksztalt i uzasadnianie kontroli konstytucyj-
nosci prawa, zwlaszcza w jej europejskim scentralizowanym modelu. Mimo
iz uksztaltowalo sie¢ wiele odmian takiej kontroli (najwickszy wplyw mial na
ksztalt poszczegolnych instytucji pozytywizm w jego niemieckim nurcie),
analiza pryncypiow ich konstrukcji normatywnych prowadzi do nastepuja-
cych wnioskéw: Po pierwsze idea kontroli wynika z nadrzednej pozycji kon-
stytucji w pozytywistycznie pojmowanym systemie prawa, ktérego to syste-
mu konstytucja stanowi niezbedny element. Po drugie kontrola ma charak-
ter walidacyjny, czyli przede wszystkim formalny. Po trzecie, stwierdzenie
niekonstytucyjnosci normy/przepisu/aktu skutkuje jego eliminacja z obro-
tu prawnego.

26 Praktyka zmodyfikowala jednakze to teoretyczne zalozenie, Por. S. Wronkowska, O wadli-
wych aktach normatywnych w ujeciu wiederiskiej szkoty teorii prawa, [w:] Studia z filozofii
prawa, pod red. J. Stelmacha, Krakéw 2001, s. 211 - 212.
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~Spoleczenstwo — najwieksze
niebezpieczenstwo”. Krytyka

spoleczenstwa i zycia spolecznego
w filozofii polskiej XX wieku.

Filozofia spoleczna w rozwazaniach polskich filozofow ubieglego wieku
nie zajmowala waznego miejsca. Istnieje jednak kilka ciekawych koncepcji
spotecznych, ktérym warto poswieci¢ uwage. Wiekszos¢ tych teorii taczy
wiara w postep cywilizacyjny i spoleczny oraz wiara w czlowieka, ktory ow
postep realizuje. Jednak zdarzaly sie rowniez filozofie potepiajace zycie spo-
leczne, spoleczenstwo, cywilizacje i agresje plynaca ze spolecznego stanu
rzeczy. I na tych wlasnie koncepcjach chcialabym skupi¢ swoja uwage.

Filozofem, ktory o spoleczenstwie i zyciu spolecznym napisal najbar-
dziej gorzkie slowa, byl Henryk Elzenberg. Na omoéwieniu jego antyspotecz-
nych pogladéw opre swoje rozwazania.

Henryk Elzenberg w swojej filozofii rowniez zasadniczo nie zajmowat sie
problemami spolecznymi. Pisze nawet, ze juz podczas studiéw ujawnil sie
jego niechetny stosunek do spoteczenstwa i probleméw spolecznych: na
wykladzie Durkheima, ,ojca socjologii”, pojawil sie tylko raz, wyszed! z nie-
go zniechecony, wrecz oburzony i wiecej do tej nauki nie powrocil. Jednak
na kartach jego Dziennika Filozoficznego — Klopotu z istnieniem odnajduje-
my wiele przemyslen i uwag dotyczacych spoteczenstwa; sa to zawsze uwagi
krytyczne, gorzkie, badz pelne ironii. Elzenberg jako wnikliwy obserwator
wszystkich dziedzin zycia, nie moégl przejs¢ obojetnie nad faktem istnienia
zbiorowosci i grup spotecznych. Tylko, ze dla niego byla to sfera negatywna,
bezwartosciowa, wrecz szkodliwa. ,Spoteczenstwo, panstwo, ludzkoscé
i dzieje podpadaja pod méj indywidualny, niezalezny sad o wartosci (...) moj
sad o wszystkich owych przedmiotach wypada zdecydowanie ujemnie”!.

! Henryk Elzenberg, Z filozofii kultury, wyd., opr. i wpr. Michal Woroniecki, Wydawnictwo
Znak, Krakow 1991, s. 355.
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Spoleczenstwo bylo dla Elzenberga ,tworem szatana” i wrogiem ducha.
~Jako wspolnota jest tym swiatem, ktéry w ,zlem lezy” i od ktorego oderwac
sie jest nakazem”2. Absolutnie przeciwny jest filozof pogladowi, ze jakakol-
wiek wartosciowa tres¢ moze naplynac ze spoleczenstwa, nie stuzy bowiem
ono zadnym wyzszym wartosciom. Nie ma zadnych podstaw, by spoteczen-
stwo moglo uwazac siebie za zrodlo jakichkolwiek norm moralnych i nie
moze nic jednostce narzucaé. Nawet podziwiane przez mysliciela cele
Gandhiego, nie byly akceptowane bezkrytycznie. Cele godnosci, wolnosci
ludzkiej — owszem, ale cel spoleczny przyswiecajacy Gandhiemu - nie.
Elzenberg uwaza, ze wszystkie tresci spoleczne nalezy zanegowac i odrzu-
ci¢. ,To, co bierzemy ,ze spoleczenstwa”, to wylacznie gotowe formuly na
stosunki ludzkie, rzeczy martwe i bez wartosci; i rzecza kazdego zycia jest
to rozsadzac”3. Spoleczenstwo w swojej masie moze zawierac¢ jednostki do-
bre i wartosciowe, ale nie zmienia to faktu, ze samo jest zawsze zle. Jest
amoralne, egoistyczne, tyranskie wobec swoich czlonkéw. Aspiracje ma
niskie, wierzenia plaskie, jest nieskonczenie gorsze od przecietnie przyzwo-
itej jednostki. Jako krancowemu indywidualiscie, spoteczenstwo przedsta-
wia sie myslicielowi jako ,bezduszna masa”, krepujaca tworcza, oryginalna
mysl czlowieka: ,to organizacja dla podtrzymania plaskosci i bezsensowno-
§ci zycia ludzkiego oraz dla ttumienia wszelkich w jego obrebie préb podcia-
gniecia sie wyzej”4. Etyce spolecznej réwniez wyznacza filozof bardzo
skromna role: ma ona byc¢ tylko regulatorem stosunkow miedzyludzkich,
a wszelkie jej ingerowanie w problemy dobra czy obowiazku, zmienia ja
w narzedzie do niszczenia wartosci.

Elzenberg byl konsekwentnym przeciwnikiem utylitaryzmu i myslenia
w kategoriach grupy. Sfera spoteczna to miejsce, gdzie rzadzi nawyk, oby-
czaj, przymus jednolitosci. To, co spoleczne, jest odwréceniem sie od dobra
i wartosci, jest zaprzeczeniem, zniszczeniem i tym, co ogranicza ducha in-
dywidualnosci i samodzielnosci. Spoteczenstwo stuzac zyciu, obniza je
i wgniata w ziemie. ,Jezeli kto§ ma idee, wlasna, tworcza, umilowana, to
jedyna dla niego forma wspolzycia ze spoteczenstwem jest walka o te idee.
Wszystkie proby dogadania sie, porozumienial(...), zawodza: prowadza do
odstepstwa od siebie, a do tamtej strony zblizaja pozornie tylko, prawie
klamliwie. Przepas¢, przestonieta kltamstwem, zostaje”s.

Wedlug Elzenberga Zycie zbiorowe musi polega¢ na ,wiernosci grupie”,
uznaniu tej grupy za rodzaj bozka, ktéremu nalezy oddac¢ sie i catkowicie
zawierzy¢. Spoleczenstwo paralizuje twoérczego ducha, chce, aby czlowiek
sluzyl mu calym soba, aby wyparl sie swoich celéw i swojej prawdy. Uza-
leznienie od otoczenia sprawia, ze czlowiek spoleczny najbardziej boi sie
odtracenia, odrebnosci, indywidualnosci. Osobowo$¢ spoteczna zmuszana
jest do wielu konformizmoéw i ustepstw, co doprowadza do sprzeniewierze-
nia sie samemu sobie, swojemu powolaniu i wierze. W konsekwencji pro-
wadzi to do tego, ze czlowiek zyje zyciem grupy, wiaze swoje wartosci z war-
tosciami otoczenia i Srodowiska, akceptuje swoje poddanstwo. Godzac sie

2 H. Elzenberg, Ktopot z istnieniem, Torun 2002, s. 322.
3 H. Elzenberg, Pisma etyczne, Lublin 2001, s. 206.

4 Tamze, s. 409.

5 H. Elzenberg, Klopot z istnieniem, s. 457.
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na zewnetrzny przymus, jednostka rezygnuje z posiadania i dazenia do wia-
snych idealéw. Czlowiek staje sie wtedy ograniczony w swoim mysleniu
wartosciujacym. Osobowos¢ spoteczna jest osobowoscia zdeformowana,
zyjaca w pozorach i falszu, a przede wszystkim w bezsensie. Elzenberg szu-
kal wlasnej drogi, bez swiata i grup spotecznych. ,(...) ludziom, ktérzy maja
co$ do powiedzenia, spoteczenstwo lubi wtykaé robétki, ktore ich od tego
odwioda. Tym gorzej dla nich; tym lepiej dla niego, jesli dadza sie nabrac”e.
Zalozeniem jego filozofii staje sie wiec odwrécenie od dziejow, przyjecie sa-
motnosci i budowanie na tych podstawach szczescia i pelni zycia. Droga do
doskonatosci etycznej wymaga bowiem oderwania sie od wspoélnoty. Absolu-
tem dla filozofa jest jednostka, osobowosé¢, duch, indywidualnosé. Dusza
jest wolnoscia, rozkwitem, uczuciem, natomiast spoleczenstwo odbiera jej
to wszystko, co najcenniejsze, zakuwa w kajdany zycia zbiorowego i z czlo-
wieka robi niewolnika i sluge. Walka przeciw spoleczenstwu jest dazeniem
do wolnosci, do indywidualnosci i duchowosci cztowieka.

W rekopisie z lat piecdziesiatych Elzenberg pisze o idealach, jakie
w spoleczenstwie moga istnie¢. Celem kazdego spoleczenstwa jest usuniecie
albo przynajmniej zlagodzenie konfliktéw miedzy ludzmi. Poniewaz zas kon-
flikty pochodza ze sprzecznosci intereséw, wiec trzeba, na ile mozna, usu-
wac te wlasnie sprzecznosci. Tu otwieraja sie¢ dwie drogi: mozna probowac
tak zaspokoi¢ dazenia kazdego, aby o nic cudzego nie musial zabiega¢. Albo
mozna stworzy¢ dla wszystkich wspoélne interesy i cele. Droga pierwsza jest,
niestety, nierealna, bo pragnienia czlowieka sa nieskoriczone i nigdy nie
uda sie ich zaspokoi¢. Druga droga bedzie dazyla do tego, aby pragnienia
wszystkich nastawi¢ réwnolegle, w jednym kierunku. Co wazne, wspoélny
cel nie moze by¢ czyms$ skonczonym, co by mozna raz na zawsze osiagnac,
bo po takim osiagnieciu spoleczenstwo by sie rozpadlo. Musi to by¢ wiec cel
idealny, bo nieskoriczone pragnienia ludzkie, ktére moga miec¢ zte skutki
w Swiecie materialnym, w idealnym wyjda na dobre: ,cel idealny - pan-
stwowy, narodowy, religijny ma to do siebie, ze do niego trzeba dazy¢ bez
konca. I przez caly czas dazenia do celu, wszystkie wysilki czlonkéw spote-
czenstwa sa skierowane gdzie§ na zewnatrz, a nie jedne przeciw drugim””.

Istnienie spoleczenstwa jest wiec usprawiedliwione tylko wtedy, kiedy
stwarza jednostce wlasciwe i odpowiednie warunki bytu i rozwoju. Niestety,
w rzeczywistosci spoteczenstwo takich idealéw nie stawia. Przewaznie jest
tak, ze obraca sie ono przeciw jednostce i prébuje jej narzuci¢ swoje zasady
i nakazy. Co gorsza, w pewnym momencie przestaje zbiorowosci wystar-
czaé, ze jednostka wypelnia narzucone jej obowiazki i ,ponosi ofiary”. Teraz
juz zada ona od czlowieka, aby byl dumny i szczesliwy z tego, ze ma mozli-
wos¢ poswiecacd sie dla jej ,idealow”: Pierwsza zasada w zyciu spotecznym,
wedlug filozofa, brzmi: ,Spolecznosci twojej, choéby najgorszej i ze wszyst-
kich lepszych dazen wyzutej, bedziesz stuzyl ze wszystkich sil twoich, catym
soba, z wyparciem sie siebie, swej powagi, swych idealow, swej prawdy

6 Zbigniew Herbert, Henryk Elzenberg, Korespondencja, Zeszyty Literackie 2002, s. 72.

7 Materialy Henryka Elzenberga, (dalej cytowane MHE), Archiwum PAN, Warszawa, Indywidua-
lizm, teczka 46 (37). Oryginalny uklad spuscizny stworzony przez Elzenberga nie istnieje, 80
teczek zostalo podzielone na nowe 224 teczki. W nawiasach podaje numery ukladu stworzo-
nego przez Elzenberga.
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i swego Boga. Bedziesz naszym psem, a my ci w nagrode przebaczymy, zes
osSmielil sie istnie¢”8. Zdaniem Elzenberga spoleczenstwa nie mozna napra-
wi¢ i chociaz konkretne przejawy zla czy niesprawiedliwosci mozna usuwac,
to spoleczenstwo jest z natury rzeczy uwiklane w tworzenie zla. A najwiek-
szym jego niebezpieczenstwem, twierdzi filozof, jest to, ze nie uznaje ono
czlowieka samodzielnego.

Wszelka préba uczynienia swiata spotecznego czy stosunkoéw miedzy-
ludzkich lepszymi jest wiec zadaniem pustym i bezprzedmiotowym. Sto-
sunki ludzkie, pisal z gorycza filozof w swoim Dzienniku, zwykle maja to do
siebie, ze jakby sie nie postapilo, zawsze bedzie Zle: ,,Chce byé powsciagli-
wy? zieje chlodem; ujmujacy? robie z siebie pajaca; chce sie przysluzyc?
mieszam sie niepotrzebnie do spraw nie swoich; kogos o czym$ rozsadnym
przekonac? a moze tamtemu jego dawne nierozsadne przekonania wycho-
dzily bardziej na zdrowie? grzesze czynem i bezczynnoscia, mowsa i milcze-
niem, miloscia i brakiem milosci”®. Ale najgorsze jest to, ze wszelkie proby
ulepszenia spoleczenstwa, wszelkie proby dazenia do wspoélzycia z nim, sa
ucieczka przed zadaniem najwazniejszym: udoskonalaniem samego siebie.

Elzenbeg chce, aby jednostka byla jak najmniej wlaczona w grupe i jak
najmniej z nia zwiazana. Filozof wierzy (co rozwinal w swoich koncepcjach
mistycznych), ze czlowiek jest gleboko wkorzeniony w rzeczywisty byt, do-
bro i piekno. A samotnos§¢ potrzebna jest do realizowania owych wartosci;
w koncepcjach mistycznych samotnos¢ byla juz nie tylko czyms$ natural-
nym, ale wrecz koniecznym. Dlatego, pisal filozof, zachowanie i utrzymywa-
nie odrebnosci staje sie podstawowym obowiazkiem jednostki wartosciowej
i tworczej. Wlasnie indywidualizm jest czyms, co laczy czlowieka z bytem,
z wartosciami. Bez wlasnej indywidualnosci i odrebnosci czlowiek traci kon-
takt, ,zrywa nici” taczace go z Rzeczywistoscia prawdziwa, co wiecej, jezeli
czlowiek zerwie ten kontakt, to innego moze juz nie nawiazaé. I tu po raz
kolejny wyraznie wida¢ niebezpieczenistwo spoteczenstwa, ktére ma wilasne
~idealy”, wlasny, przecietny typ, odpowiadajacy wiekszosci, i ktéry chce
narzuci¢ wszystkim swoim czlonkom. I tym samym zrywa wszelkie wiezi
laczace czlowieka z RzeczywistoScia i zamyka go w prozni aksjologiczne;j.
Celem spoleczenstwa jest wiec zastapienie Swiata soba. ,Nie w Swiat badz-
cie wkorzenieni, tylko we mnie i nie z niego czerpcie soki tylko ze mnie. Ale
spoleczenstwo samo nie jest wkorzenione, i soki, ktére z niego czerpaé
mozna, nie sa sokami istotnymi”10. I w ten sposéb, w miejsce odrebnej rze-
czywistosci spoteczenstwo proponuje cos czysto konwencjonalnego, bo tylko
tym moze by¢ jego norma i typ. Z wiekiem Elzenberg sklanial sie coraz sil-
niej ku mistycyzmowi, ku §wiatu transcendentnemu, wartosciom, ktore sa
poza empiria. I tym samym coraz wigkszy nacisk ktadl na samotnos¢ i in-
dywidualnos$é. Indywidualizm nabral nawet z czasem charakteru quasi reli-
gijnego, a indywidualista, broniacy swej istoty, spelnial obowigzek niemal
Swiety. ,Mowi sie czasem, ze indywidualista w sobie widzi Boga, siebie czci

8 H. Elzenberg, Ktopot z istnieniem, s. 479.
9 Tamze, s. 430.
10 MHE, Indywidualizm, teczka 46 (37).
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(...) Tymczasem nie: on walczy o zachowanie kontaktu z najwyzszymi dob-
rami poza nim, a spoleczenstwo chce mu ten kontakt przerwac”11.

Jednostka dopiero w oderwaniu od kontekstéw spolecznych moze na-
bra¢ cech prawdziwego, wartosciowego czlowieczenstwa, bo warunkiem
tworczosci i realizacji idealéw jest swoboda, autonomia i niezaleznos¢. ,Tyl-
ko jednostce oderwanej od grupy zdarza sie mie¢ idealy aspiracje i pragnie-
nia pieckna, wzniostosci moralnej, sprawiedliwosci. Stuzy¢ spoleczenstwu to
sluzy¢ sprawom matym, kruchym wartosciom, to utraci¢ wolnos¢ i dostep
do tych wszelkich zdobyczy wyzszych”!2. I co najwazniejsze, dopiero poza
obrebem spoleczenstwa, w sytuacji niezaleznosci i wolnosci, moga rozwinac
sie w swoim bogactwie i subtelnosci, uczucia prawdziwie religijnej kultury:
~stosunek do przyrody, do stonca, gwiazd, nocy, wod, roslin stalby sie
czyms$ rownie zlozonym i bujnym, jak dzis stosunek czlowieka do czlowieka;
to wszystko, co tkwilo w pierwotnym, poganskim naturalizmie, rozrostoby
sie w olbrzymie drzewo samotnej, glebokiej, religijnej kultury”13.

Elzenberg byl elitarysta, wierzyl, ze jest jakas grupa ludzi wartoscio-
wych, realizujacych wartosci perfekcyjne, dobro i piekno. Poczatkowo, po
platonsku, wierzyl, ze takich ludzi mozna skupi¢ i zapewni¢ im witadze -
L,program arystokratycznej organizacji ludzkosci, zapewniajacy przewage
temu, co wyzsze, nad tym — co nizsze”14. Z czasem, wraz z doswiadczeniami
zyciowymi, zrozumial, ze takie idee sa nierealne i doszed! do wniosku prak-
tycznego, ze zamiast ,zawladniecia Zycia przez dobrych - ucieczka dobrych
od zycia”. ,Moje gléwne rozczarowanie: nie co do cztowieka w ogble, tylko co
do ,elit” srod ludzi. Brak materialu na madra, arystokratyczna wspoélnote,
ktora by umiata zy¢ pieknie. O takiej wspolnocie Snitem w mlodosci; ze og6t
jest mierny, wiedzialem”15. Kiedy wiec ta arystokratyczna koncepcja zawio-
dia, Elzenberg zdecydowanie odrzucil sfere spoteczna wraz z jej zasadami
i tej problematyki do swojego systemu myslowego nie zaliczal. Zdecydowat
sie na odejscie od zycia zbiorowego. ,Zobojetnienie na panstwo, zerwanie
solidarnosci ze spoteczenstwem, wylaczenie sie z dziejow, wyparcie sie¢ sa-
mej nawet ludzkosci, - odmoéwienie pozytywnego znaczenia faktowi, ze sie
jest czlowiekiem. (...) Jestem sam w moim Swiecie wartosci, musze zatem
czynié, jak gdybym byl sam w bycie”16. Wsp6lzycie miedzy jednostkami mo-
ze by¢ czyms$ twoérczym, moze wzbogacaé nasza osobowos¢, choc¢ jak zazna-
cza filozof, mozliwosci i instynkty musza najpierw istnie¢ w jednostce,
a wspo6lzycie moze tylko modyfikowaé ich jakos¢ i nadawaé im kierunek.

Samotnos¢ jest warunkiem doskonalenia sie¢ - ,kto pracuje nad
uksztaltowaniem siebie, ten jest sam; to jest regula stala. Robi rzecz o ktora
nikt sie nie troszczy i przy ktérej w warunkach normalnych nie moze sie
spodziewa¢ pomocy”l7. Ktos, kto podejmuje trud pracy nad soba, zawsze

11 Tamze.

12 Andrzej Lezon, Opozycja wobec spoteczeristwa i zycia zbiorowego. ,Spoteczeristwo — naj-
wieksze niebezpieczeristwo” (W kregu mysli spotecznej Henryka Elzenberga) w: Biuletyn
Kwartalny Radomskiego Towarzystwa Naukowego 23, 1987, z. 2, s. 71.

13 H. Elzenberg, Pisma etyczne, s. 206.

14 H. Elzenberg, Z filozofii kultury, s. 359.

15 H. Elzenberg, Ktopot z istnieniem, s. 426.

16 H. Elzenberg, Z filozofii kultury, s. 360.

17 H. Elzenberg, Klopot z istnieniem, s. 256.
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naraza sie na osamotnienie i nigdy nie moze liczy¢ na pomoc innych. Wielu
usprawiedliwi kazde potkniecie, a o sprzymierzefica w sprawach najwyzszej
wagi, o czlowieka dobrej woli, znajacego ludzi, w rzeczywistosci jest bardzo
trudno. W roku 1955 pisze z gorycza: ,Dla pustyni pracowali samotni; dla
piaskow sie trudzili, ktérzy mysleli.” I dalej: , Tam, gdzie zaczyna sie prawda
zycia, nikt juz z nikim sie nie spotyka”18. Dlatego mozna by¢ sprzymierzen-
cem tylko tych ludzi, ktérzy swiat widza inaczej, a nie tych, ktérzy go oce-
niaja inaczej, maja inna miare oceny.

Wazna cecha osobowosci Elzenberga jest kult indywidualnosci. ,Praw-
dziwa, mocna indywidualno§é¢ ludzka jest jak gwozdz diamentowy wbity
w kosmos na wieki wiekow”19. Indywidualizm, najbardziej ogélnie, to taki
poglad, przy ktorym mysli sie przychylnie o jednostce, nadaje jej sie prawa,
wartosci, doniostos¢ i waznos¢ powszechna, niekwestionowang przez in-
nych. Indywidualista jest natomiast czlowiek, ktory pozytywnie odnosi sie
nie tylko do wlasnej indywidualnosci, ale réwniez do innych. Co istotne,
podkresla Elzenberg, mozna by¢ indywidualista i dazy¢ do celéow warto-
Sciowych, innych niz przyjemnos¢, jak na przyklad doskonatosé czy zba-
wienie.

I wlasnie stad, z poczucia indywidualizmu, wlasnego i nie tylko, czerpie
filozof optymizm i wiare w czlowieka, i nature ludzka. Dzieje ludzkie,
w glownej swej masie, przepojone sa zlem i co gorsze — Slepota i tepota
w rzeczach wartosci; trudno sie¢ w nich dopatrzy¢, pisze filozof, jakiegos
sensu, ktory moglby je jako catos¢ usprawiedliwi¢. Jednak pocieche stano-
wi fakt, ze ,na tym tle mrocznym, pojawiaja sie nie tylko luzne, mniej lub
wiecej jednostkowe przeblyski, ale mniejsze lub wieksze, liczebnie zawsze
oczywiscie ograniczone, niemniej przeciez nie tak juz znikome, nie tak cal-
kiem pozbawione jutra, ruchy zbiorowe, §wiadczace o wysitku czlowieka, by
sie etapami wznies¢ ponad siebie”20. Takim przykladem, ,Swiatlem w ciem-
nosciach”, byl dla mysliciela Mahatma Gandhi, ktérego okreslal mianem
etycznego geniusza. Elzenberg podziwial cele Gandhiego, zalozenia walki
bez przemocy, gwaltu i podstepu, jego uparte dazenie o rownouprawnienie
uposledzonych warstw w Indiach; ten wysilek Gandhiego, jak i jego osia-
gniecia, sprawiaja, ze mozna uznac go za postac¢ historyczna pierwszej wiel-
kosci.

Przystosowanie, ktére w naukach przyrodniczych jest terminem pozy-
tywnym, w aksjologii staje sie czym$ godnym potepienia, napietnowanym,
bo kto sie przystosowuje, ten jednoczesnie sprzeniewierza sie sobie i zatraca
siebie. Cytujac slowa Connoly’ego, Elzenberg pisze: ,Nigdy [...] nie czyncie
zadnych ustepstw tym dziewiecdziesieciu dziewieciu czeSciom siebie sa-
mych, ktore sa takie jak u wszystkich, kosztem tej jednej, ktora jest jedy-
na”2l. W zyciu jak i w moralnosci nalezy postepowac tak, aby to postepo-
wanie przez nikogo nie moglo by¢ uwazane za obowiazujacy precedens.
Wartosé perfekcyjna moze by¢ realizowana tylko w jednostkach i do tego,
w niektorych jednostkach. I tylko te istoty i stany SwiadomosSci sg warto-

18 Tamze, s. 454, 433.

19 Tamze, s. 318.

20 H. Elzenberg, Pisma etyczne, s. 77.

21 H. Elzenberg, Ktopot z istnieniem, s. 435.
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Sciowe wartoscia perfekcyjna. Cele zbiorowe, takie jak: ulzenie cierpieniom
ludzi czy przedluzenie ich Zycia, sa zawsze zwyklym egoizmem zbiorowym
i gatunkowym (kiedy wyzej stawiamy wlasny interes niz moralnos¢), a nie
zadng wyzsza wartoscia.

Warto dodaé, ze problem indywidualnosci, osamotnienia, niecheci do
spoleczenstwa byl obecny nie tylko w filozofii Elzenberga, ale i w jego zyciu
osobistym. Filozof z trudem odnajdowat sie¢ w zyciu spotecznym, a poglebia-
jacy sie pesymizm i poczucie osamotnienia, coraz bardziej odsuwaly go na
obrzeza zycia realnego. Wymownie $wiadczy o tym jeden z fragmentéw
w Dzienniku filozofa, ktory chcialabym przytoczy¢ w calosci, poniewaz sta-
nowi co§ w rodzaju osobistego wyznania filozofa i jego pogladu na zycie
praktyczne: ,Najgorsza egzotyka bylo dla mnie po wsze czasy zycie realne.
Jak sie w nim obracaé¢, nie mam pojecia; jakie w nim panuja zwyczaje, ko-
niecznosci, prawa, reguly, tego dla kazdej nowej sytuacji musze sie uczyc;
gdy sie w jakiej§ sprawie realnej natkne na réznice zdan, raz na dziesiec¢ sie
zdarzy, bym z punktu i instynktownie moégl rozstrzygna¢ ja po swojemu:
musze rzecz rozpatrze¢ od podstaw. Bez wielkiej zreszta nadziei, ze dojde do
wyniku pewnego: wszystko ma swe za i swe przeciw. A inni sie decyduja tak
latwo i tak pewnie wala przed siebie! I w mniejsze sie na ogét pakuja tara-
paty niz ja, ktory sie przed decyzja namyslam az do otepienia”?2. Wedlug
Mieczystawa Wallisa, Elzenberg byl czlowiekiem zyjacym przede wszystkim
swoim bogatym Zyciem wewnetrznym, zyciem o surowej dyscyplinie i wyjat-
kowym harcie ducha. We wszystkich swoich dzialaniach dazyl do perfek-
cjonizmu. I chociaz nie byl odludkiem ani mizantropem, to jednak prowa-
dzil zycie raczej samotne2s.

Filozof mial bowiem poczucie wlasnej odrebnosci i indywidualnosci. Nie
znosit wszelkiego konformizmu i naginania sie do okolicznosci. W swoim
Dzienniku napisal, ze ciagle odczuwa jakas niewspoélmiernosé¢ z wlasnym
pokoleniem, poczucie ,wejscia jak Pitat w credo, jak s6jka miedzy sroki, jak
pies do kregielni”24¢. A w jednym z listéw do Zbigniewa Herberta pisal z go-
rycza, ze wlasnie wszedl ,w okres ostrego przeciwstawiania sie, moze zresz-
ta takze dlatego, ze ostatecznie stracilem nadzieje znalezienia wspoélnego
jezyka z kimkolwiek w Polsce i pozostala mi juz tylko wojna”25. Dotyczy to
rowniez sfery intelektualnej, bo i w tej dziedzinie byl filozof osamotniony
wsrod przedstawicieli swojej epoki. W filozofii polskiej dominowaly wplywy
szkoly Iwowsko-warszawskiej, a po drugiej wojnie swiatowej — marksistow-
skiego materializmu dialektycznego. Elzenberg nie sympatyzowal z zadna
wspélczesna mu tendencja myslowa. Filozofowie szkoly Iwowsko-
warszawskiej sa dla niego zaprzeczeniem filozofii, ich racjonalizm pozosta-
wia poza siecia poje¢ to, co najwazniejsze: prawdziwa rzeczywistoscé.
O marksistach i heglistach ma jak najgorsze zdanie, podobnie jak o mod-
nych wéwczas egzystencjalistach; o neopozytywistach zas pisal, ze stanowia
system terroru, by ,natury od nich bogatsze zmusi¢ do milczenia o spra-

22 H. Elzenberg, Ktopot z istnieniem, s. 380.

23 Mieczystaw Wallis, Henryk Elzenberg (Wspomnienie posmiertne), ,Ruch Filozoficzny” 2/1967,
s. 107.

24 H Elzenberg, Ktopot z istnieniem, s. 240.

25 Zbigniew Herbert, Henryk Elzenberg, Korespondencja, s. 85.
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wach dla ich mizeractwa niemilych”. W tworczosci Elzenberga nie odnaj-
dziemy réwniez wptywow Romana Ingardena. Chociaz filozofowie znali sie
osobiscie, poza niewielkimi wzmiankami, nazwisko Ingardena nie pojawia
sie w pismach torunskiego filozofa. Pod tym wzgledem réwniez jest Elzen-
berg pisarzem na wskro$§ samotnym. Jego mysl nie szuka nowosci i orygi-
nalnosci, przeciwnie, potrzebuje obecnosci wielkich mistrzéw, dlatego cze-
zycia duchowego.

Poglady Elzenberga na temat zorganizowanej ludzkiej wspolnoty, opo-
zycji i przepasci, jaka istnieje, i zawsze istniala, miedzy jednostka a swia-
tem spolecznym, sa, jak wida¢, jednoznacznie negatywne: ,Jeden czlowiek
jest lepszy niz dwoéch, dwoéch niz gromada, gromada niz spoleczenstwo”26,
pisat filozof.

To wszystko jednak to tylko poczatek drogi. Jak pokazuja fakty, zycie
spoleczne jest mocno zwiazane z agresja, walka, konfliktem, a to w natu-
ralny sposéb rodzi problem istnienia i mechanizméw wojny. Herbert Mar-
cuse nazwal wszelka cywilizacje wysoko rozwinieta spoleczenstwem dobro-
bytu i spoleczernstwem wojny. Tym samym dal wyraz determinacji przesa-
dzajacej istnienie konfliktéw, bez wzgledu na istniejace struktury spoteczne
i polityczne. Od zakorniczenia drugiej wojny swiatowej, ktora — jak na ironie —
zwyciezcy alianci okreslili, jako konflikt majacy polozyé kres wszystkim
wojnom, na Ziemi nie bylo ani chwili prawdziwego pokoju. Wedlug szacun-
kowych danych, w ciagu 30 lat od zakoniczenia drugiej wojny swiatowej, na
Swiecie toczyto sie 120 wojen, w ktorych poniosto smier¢ okoto 20 milionow
ludzi. W okresie tym bylo zaledwie 30 dni powszechnego pokoju2?. Obecnie
Azja i Afryka sa miejscem nieustajacych konfliktéw zbrojnych, w ktérych
wiele panstw jest bezposrednim uczestnikiem. Do najwazniejszych mecha-
nizméw prowadzacych do spolecznej agresji naleza: negacja uznawanych
w spoleczenstwie wartosci, brak poszanowania lub nawet pogarda dla zycia
ludzkiego, osobista desperacja, brak poczucia odpowiedzialnosci za skutek
wlasnych dzialan.

W polskiej filozofii problem ten poruszal miedzy innymi Bolestaw Mi-
cinski, uwazany za jednego z pierwszych diagnostéw drugiej wojny Swiato-
wej. W 1939 roku przedostat sie do Francji i tam probowat intelektualnie
stawi¢ czola wojennej rzeczywistosci. Wojna, wedlug filozofa, nie toczy sie
nigdy ani o nafte ani o Helene, ale o poglad na s$wiat?s. Nafta to tylko potez-
ny srodek w wojnie, ktoéra toczy sie o koncepcje zycia, o koncepcje, ktore
chce sie narzucié¢, ktérych chce sie broni¢. Wartosci gospodarcze sa pozo-
rem, tak naprawde wlasciwym powodem wojen sa zle wytyczone granice
moralne. Wojny rozgrywaja sie o wartosci fundamentalne, o wolnosé¢, inte-
lekt, o kulture i godnosé¢, o mozliwosé optymistycznego spojrzenia na natu-
re ludzka.

Konflikty tocza sie¢ miedzy rzeczywistoscia a abstrakcja, miedzy jed-
nostka a zbiorowoscia. Totalitaryzm opowiada sie za zbiorowoscia i instynk-

26 H. Elzenberg, Ktopot z istnieniem, s. 457.
27 Bolestaw Chocha, Julian Kaczmarek, Wojna i doktryna wojenna, Warszawa 1980, s. 5.
28 Bolestaw Micinski, Podréze do piekiet i inne eseje, Znak, Krakow 1994, s. 130.
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tem jako zrédlem sily. A przeciez, pisze filozof, tylko jednostka jest tak na-
prawde rzeczywista i tak naprawde tylko jednostka moze by¢ nieSmiertel-
na2°. Dlatego wojna, toczaca sie w imie¢ idealéw, jest tak okrutna i zarazem
tak wazna.

Najwiekszym zagrozeniem jakie niesie wojna i totalitaryzm jest, wedlug
Micinskiego, znieksztalcenie i zatrucie nienawiscia nie tylko swoich wy-
znawcow, ale takze tych, ktérzy im sie przeciwstawiaja. Nie ma usprawie-
dliwionej sytuacji, w ktoérej wolno byloby wznieca¢ nienawisé¢. Gandhi, na
przykiad, traktowal ja juz jako pewna forme gwaltu. Tadeusz Kronski na-
tomiast pisal, ze nienawis¢ ideowa, tak jak kazda nienawis¢, zagarnia ca-
los¢ zycia psychicznego czlowieka i wykorzystuje wszystko jako materiat
palny?°.

Jeden jest — twierdzi Micinski — wartosciowy aspekt wojny — heroizm.
Wojna zada poswiecenia zycia w imie wartosci najwyzszych. Bez umiejetno-
Sci tego poswiecenia zycie staje sie ubogie i traci swéj sens. Przez cierpienie
i walke czlowiek zyskuje szacunek we wlasnych oczach i wytycza granice
miedzy zyciem prawdziwego czlowieka a zyciem niewolnika.

Mysl innego polskiego filozofa, Mariana Zdziechowskiego, réwniez do-
tykata konfliktéw spolecznych, a przede wszystkim rewolucji, jako ze Zdzie-
chowski byl zdecydowanym przeciwnikiem rewolucji rosyjskiej i dazen ko-
munistycznych. Ogromnym zagrozeniem dla bezpieczenstwa Swiata jest,
wedlug filozofa, wzrost militaryzmu przenikajacego wszystkie dziedziny zy-
cia i prowadzacego do mysli o wojnie ,absolutnej”. Militaryzm rodzi zwykle
wzrost tendencji etatystycznych i centralistycznych, co w konsekwencji mo-
ze prowadzi¢ do ,zimnej wojny”.

Ocena rewolucji w oczach Zdziechowskiego jest jednoznaczna — Nigdy
nie byto i byé¢ nie mogto rewolucji dobrej, kazda byta bowiem dzietem gwat-
tu, a zatem wielkkim ztem3!. Wedlug filozofa, to wszystko, co ludzie zawdzie-
czaja rewolucjom, moglo by¢ osiagniete na drodze powolnych przemian,
a cze$¢ zdobyczy, ktére przynosza, byly juz w posiadaniu spoteczenstwa.
Jednak rewolucje wybuchaja ciagle, a ludzie nie ucza sie na bledach. Od-
powiedz, zdaniem Zdziechowskiego lezy w glebokiej naturze czlowieka. Re-
wolucje rodza sie z nienawisci kilku szalencow, ktorzy umieja rozszerzyc¢ ja
na tlumy. Nigdy nie sa poczatkiem nowego zycia, ale po prostu koncem
starego, niszcza tradycyjne wartosci, a na ich miejsce probuja wstawi¢ wla-
sne. Nie przynosza wolnosci, a tylko jeszcze wieksza niewole i nie wydoby-
waja z czlowieka tego, co w nim najlepsze, lecz daja ujscie jego najgorszym
instynktom. Rewolucjonisci sprawuja wladze za pomoca terroru, ktéry dla
Zdziechowskiego jest przejawem zla obecnego w swiecie od jego poczatkow.
Terror probuja uzasadnic¢ ideologicznie i w ten sposoéb, jak pokazuje przy-
ktad Sowieckiej Rosji, z narzedzia wladzy terror staje sie systemem. Zgodnie
z duchem swojej pesymistycznej filozofii, mysliciel pisze w pracy Od Peters-
burga do Leningrada: Dzi$ widzimy, ze cztowiek nie jest dobry, rozum nie-
omylny, natura zas jest obojetna, nauka réwniez przydatna do rzeczy do-

29 Tamze.
30 Tadeusz Kronski, Rozwazania wokét Hegla, Warszawa 1960, s. 302.
31 Marian Zdziechowski, Chateaubriand i Napoleon, Wino 1932, s.20.
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brych jak i ztych32. Wedlug Zdziechowskiego, w XX wieku nastapit rozklad
demokracji; prowadzi to do oglupienia ludzi i obnizenia poziomu moralno-
§ci. Idea demokracji ulegajac zwyrodnieniu, przeistoczyla sie w tyranie,
zniszczyta wolnos¢ i godnosé. Ttumem manipuluja jednostki i grupy, wyko-
rzystujac mechanizmy demokracji. A wyczerpanie si¢ idei demokratycznych
wraz z rewolucja, to czynniki prowadzace do zaniku duchowosci w kulturze
europejskiej.

Podsumowujac te rozwazania, warto zauwazy¢, ze spoteczne koncepcje,
relacje czlowieka do spoleczenstwa wigza sie z pesymistyczna ocena natury
ludzkiej. Czlowiek wtloczony w ramy systemu spolecznego uwalnia swoje
najgorsze instynkty, co prowadzi do dramatycznych konfliktéw w obrebie
zycia jednostek jak i catych narodow. Czlowiek jest z natury istota ,zlej wo-
li”, nie tylko nie ma potrzeby dazenia do wartosci, ale rowniez potepia tych,
dla ktorych wartosci sa czyms istotnym. Jezeli nawet pojawia sie jakas idea
majaca czlowieka podniesé¢, wydzwignaé, zostaje ona wypaczona i skiero-
wana na dazenia niskie, malo wartosciowe, nieistotne i w konsekwencji
sprzeczne z pierwotnymi zalozeniami.

»,Kto chce co$ zrobi¢ dla swiata, nie powinien si¢ z nim spoufala¢”3s —
pisal Goethe. Samotnos¢ moze sta¢ sie czyms$ pieknym, wartosciowym, je-
zeli czlowiek jest w zgodzie z samym soba i robi, nawet wbrew swiatu, to do
czego jest powolany i co miesci sie¢ w jego naturze. Filozofowie swiadomie
akcentowali prawo wolnej i niezaleznej osobowosci, ich podstawowym na-
stawieniem byla postawa wewnetrznej aktywnosci, celem - zdobycie du-
chowej niezaleznosci. I chociaz pesymizm jest bardzo waznym elementem
mys$li polskich filozofow XX wieku, to nie prowadzi on do bezsilnosci i bez-
czynnosci, ale staje sie wyzwaniem i droga do samodzielnego wypracowania
sensu, dla zycia niezaleznie od struktury swiata, a nawet jej na przekor.
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STRESZCZENIE

Artykul porusza problem spoteczenstwa w filozofii polskiej XX wieku.
Filozofowie 6wczesni przewaznie wierzyli w wartos¢ czlowieka jako istoty
spotecznej. Ale zdarzaly sie réwniez teorie przeczace takim zalozeniom, teo-
rie krytykujace spoleczenstwo i Zycie spoleczne. Najbardziej jaskrawym
przykladem niechetnego stosunku do spoleczenstwa jest mysl Henryka
Elzenberga.

Elzenberg byt przeciwnikiem wtlaczania czlowieka w grupy i zycie spo-
leczne; uwazal, ze wszelkie zlo ptynie ze spoleczenistwa, poniewaz zwraca
sie ono przeciw jednostce i probuje jej narzuci¢ swoje zasady i nakazy. To,
co spoteczne, jest odwroceniem sie od dobra i wartosci, jest zaprzeczeniem,
zniszczeniem i tym, co ogranicza ducha indywidualnosci i samodzielnosci.

Najwiekszym zlem, ktore plynie z zycia spolecznego, sa przede wszyst-
kim agresja i konflikty, ktére w swojej konsekwencji prowadza do wojen.
Wsréd polskich filozofow problem ten poruszyl miedzy innymi Marian
Zdziechowski i Boleslaw Micinski. Filozofowie ci prébowali wyjasni¢ me-
chanizmy wojny i pokazaé, jak wiele zlego dla natury czlowieka moze nies¢
nienawis¢ i totalitaryzm. Koncepcje filozoféw prowadza do pesymistycznej
wizji cztowieka wtloczonego w ramy i konflikty zycia spotecznego.

SUMMARY

This article touches on problem of society of Polish philosophy XX cen-
tury. Those philosophers usually believed in humane value as social being,
but there were also theories in opposite these assumptions. The thought of
Henryk Elzenberg is the clearest example of criticism to society. Elzenberg
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was very reluctant as to the society and social living — solitude is in his sys-
tem of values a favorable condition - in the world of values a human is
lonely.

The most evil of social living are aggression and conflicts because they
lead to wars. Among Polish philosophers the problem touches on Marian
Zdziechowski and Bolestaw Micinski. They tried to explain mechanism of
war and to show how much evil hatred and totalitarism bring into human
nature.

Conceptions of the philosophers lead to pessimistic vision of human
framed into routines and conflicts of social living.
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Cele wspélpracy transgranicznej
samorzadow na obszarze Puszczy
Bialowieskiej i ich realizacja

WPROWADZENIE

Na granicy wschodniej Polski od poczatku lat 90 powstalo szes¢ struk-
tur wspoélpracy transgranicznej: Euroregion Karpacki, Euroregion Bug, Eu-
roregion Niemen, Euroregion Baltyk, Euroregion Lyna-Lawa oraz Eurore-
gion Puszcza Bialowieska. Z wyzej wymienionych — do euroregion6w na po-
graniczu polsko-bialoruskim zalicza sie:

— Euroregion Bug - chronologicznie pierwszy na tym pograniczu;

— Euroregion Niemen - najbardziej interesujacy z naukowo-badawczego
punktu widzenia w aspekcie integracji europejskiej; w jego sktad obec-
nie wchodza duze obszary przygraniczne Polski, Biatorusi, Litwy i Rosji
(czes¢ obwodu kaliningradzkiego);

— powstaly w 2005 roku Euroregion Puszcza Bialowieska, ktéry nalezy do
grupy tzw. euroregionéw ekologicznych.

Wspétpraca Polski z Bialorusia przebiega w réznych dziedzinach. Od
dnia 25 listopada 2005 r. weszla w Zycie umowa o wspolpracy gospodarczej
miedzy Polska i Bialorusia. Nie zostala natomiast zawarta umowa o granicy
panstwowej, co utrudnia wprowadzenie wspoélnych odpraw na polsko-
biatoruskich przejsciach granicznych. Przestala dziala¢ dwustronna Komi-
sja do spraw wspoélpracy transgranicznej. Wspolpraca wojskowa zakonczyla
sie na poczatku 2002 r.

Polska jest piatym partnerem handlowym Bialorusi w eksporcie po:
Rosji, Lotwie, Ukrainie i Litwie i czwartym partnerem handlowym w impor-
cie po Rosji, Niemczech i Ukrainie. Na Bialorusi dziala 250 polsko-
biatoruskich spolek produkcyjno-handlowych oraz ponad 130 przedsie-



CELE WSPOEPRACY TRANSGRANICZNEJ SAMORZADOW NA OBSZARZE 69
PUSZCZY BIALOWIESKIEJ I ICH REALIZACJA

biorstw ze 100% udzialem polskiego kapitalu. Pod wzgledem ilosci spoétek
Polska jest liderem przed Niemcami, Wlochami i Austria, zas pod wzgledem
wartosci zaangazowanego kapitalu zajmuje trzecie miejsce. Wymiane towa-
row i uslug Polski z Bialorusia skomplikowalo wstapienie Polski do Unii
Europejskiej. Mimo tego obroty handlowe miedzy Polska i Bialorusia wyka-
zuja tendencje wzrostowa.

Z 90-ciu umoéw partnerskich podpisanych miedzy biatoruskimi i pol-
skimi miastami, powiatami i wojewédztwami najbardziej aktywna wspo6t-
prace gospodarcza prowadza miasta partnerskie: Lublin i Bialystok z Brze-
Sciem, Bialystok z Grodnem oraz powiaty Euroregionu Puszcza Bialowie-
ska: hajnowski, kamieniecki, pruzanski. Pozostala czes¢ ogranicza sie do
krotkich kilkuosobowych wizyt oficjalnych.

Jak wskazuje sie w Praktycznym podreczniku wspoélpracy transgra-
nicznej [Practical guide...], wspoélpraca ta na pograniczach Europy Srodko-
wo-Wschodniej powinna dazy¢ do realizacji takich celéw, jak:

— przeksztalcenie granicy z elementu dzielacego w miejsce pelniace role
spotkan,

— przezwyciezenie wzajemnych uprzedzen i animozji miedzy mieszkan-
cami obszaréw przygranicznych, wynikajacych z dziedzictwa historycz-
nego,

— rozw6j demokracji i funkcjonalnych administracji na szczeblu regional-
nym i lokalnym,

— przezwyciezenie peryferyjnego polozenia i izolacji w odniesieniu do resz-
ty kraju,

— wzrost gospodarczy i podniesienie poziomu zycia,

— szybkie zblizenie oraz zintegrowanie z Unia Europejska.

Euroregiony, jako zinstytucjonalizowana forma wspéipracy transgra-
nicznej, powinny natomiast dazy¢ do [Practical guide...]:
— okreslenia obszaréw wspélnych zainteresowan (np. infrastruktura, na-
uka, kultura),

— rozwoju wspolpracy we wszystkich dziedzinach zycia codziennego:
mieszkanie, praca, czas wolny, kultura itd.,

— rozwoju wspolpracy kulturalnej, gospodarczej i w dziedzinie infrastruk-
tury,

— realizacji miedzyrzadowych umow, porozumien i ukladow zawartych na
szczeblu europejskim,

— wspierania i koordynacji wspotpracy transgranicznej, szczegolnie w na-
stepujacych dziedzinach: rozwo6j gospodarczy, transport i komunikacja,
planowanie przestrzenne, ochrona Srodowiska i przyrody, kultura
i sport, ochrona zdrowia, energia, gospodarka odpadami, turystyka
i rekreacja, rozw6j rolnictwa, innowacje i transfer technologii, szkolnic-
two i edukacja, wspélpraca w sferze socjalnej, ratownictwo i zapobie-
ganie katastrofom, telekomunikacja, bezpieczenstwo publiczne.
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Istotnym zadaniem euroregionoéw jest takze budowanie potencjatu ab-
sorpcyjnego Srodkow Unii Europejskie;j.

Zamierzeniem badawczym bylo ukazanie celow wspolpracy transgra-
nicznej samorzadéw na obszarze Puszczy Bialowieskiej oraz ocena poziomu
ich realizacji.

UWARUNKOWANIA POWOLANIA I FUNKCJONOWANIA STOWARZYSZENIA
GMIN Puszczy BIALOWIESKIEJ

Poczatki rozwoju samorzadnosci lokalnej na obszarze Euroregionu
Puszcza Bialowieska wiaza sie z zalozeniem Stowarzyszenia Gmin Puszczy
Bialowieskiej. Zostalo ono zarejestrowane przez Sad Wojewodzki w Biatym-
stoku I Wydzial Cywilny, w dniu 29 kwietnia 1996 roku. Organizacja po-
wstala z inicjatywy gminy miejskiej Hajnéwka, gminy miejsko-wiejskiej
Kleszczele oraz gmin wiejskich: Narew, Narewka, Dubicze Cerkiewne, Haj-
noéwka i rozszerzona w okresie jej dzialalnosci o gmine Bialowieza, gmine
Czyze, gmine Czeremcha, powiat hajnowski i gmine wiejska Bielsk Podla-
ski.

W uzasadnieniu wniosku o rejestracje stowarzyszenia napisano: ,Gmi-
ny z rejonu Puszczy Bialowieskiej postanowily rozpocza¢ wspélne inicjatywy
i dzialania na rzecz promocji regionu w kraju i za granica, podjecie inicja-
tyw w zakresie dzialan proekologicznych ulatwiajacych podjecie i realizacje
inwestycji komunalnych majacych zasadniczy wplyw na ochrone Srodowi-
ska naturalnego. Podejmowanie wspolnych inicjatyw na rzecz ozywienia
gospodarczego jest koniecznoscia wynikajaca ze zmieniajacych sie¢ warun-
kow dziatalnosci gospodarczej w branzy drzewnej. Wspoélnie gminy widza
potrzebe poszukiwania inwestoréw z branz turystycznej i innych, ktérych
dzialalnos¢ nie bedzie stanowila zagrozenia dla Srodowiska Puszczy Bialo-
wieskiej...” [Wniosek do KRS 1996].

O powolaniu stowarzyszenia zdecydowalo potozenie gmin przy granicy
z Bialorusia, spora odlegtos¢ od osrodkéw metropolitalnych, wspolne cechy
Srodowiska przyrodniczego oraz zblizone problemy spoleczno-gospodarcze,
wystepujace na ich obszarach. Jednostki administracyjne, wchodzace
w sklad stowarzyszenia, znajduja sie w obrebie powiatu hajnowskiego i
zajmuja powierzchnie okolo 1624 km? oraz czesciowo powiatu bielskiego
i zajmuja powierzchnie 590 km?2, co razem stanowi 2214 km? (tab.l).
Wszystkie gminy czlonkowskie stowarzyszenia leza w wojewodztwie podla-
skim. Obszar stowarzyszonych gmin znajduje si¢ w dorzeczu rzek Bugu
i Narwi, w poludniowo-wschodniej czesci wojewodztwa podlaskiego. Dwa
gléowne miasta regionu — Hajnowka i Bielsk Podlaski polozone sg w odleglo-
Sci 50-60 km od stolicy wojewodztwa — Biategostoku.

Lasy zajmuja znaczna cze$S¢ powierzchni regionu. Gtéwnym komplek-
sem lesnym jest Puszcza Bialowieska — najlepiej zachowany las nizowy Eu-
ropy w strefie laséw lisSciastych i mieszanych. Gminy - czlonkowie stowa-
rzyszenia — naleza do relatywnie duzych pod wzgledem obszaru. W polacze-
niu ze stosunkowo malg liczba mieszkancow daje to niski wskaznik gesto-
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§ci zaludnienia obszaréw wiejskich na poziomie 17 oséb na km2. Najnizsza
gestoscia zaludnienia cechuja sie gminy puszczanskie Bialowieza i Narew-
ka, najwyzsza -miasto Hajnéwka, gdzie zlokalizowane sa gléwne zaklady
przemyslowe regionu.

Migracja mlodziezy, a szczegdlnie dziewczat, doprowadzila do zdefor-
mowania struktury demograficznej populacji, w odniesieniu do wieku i plci.
Charakteryzuje ja maly odsetek ludzi mlodych w wieku przedprodukcyjnym
oraz wysoki — w wieku poprodukcyjnym. Gléwna przyczyna migracji jest —
z jednej strony — cheé¢ awansu spolecznego, z drugiej zas trudne warunki
zycia i prowadzenia gospodarstw rolnych z powodu oddalenia od osrodkow
ustugowych, wysokich kosztow produkcji, stabych gleb, szk6éd wyrzadza-
nych przez zwierzyne lesng, niskich dochodéw oraz wadliwie funkcjonuja-
cych elementéw infrastruktury.

Gminy stowarzyszenia laczy wiele kwestii spoleczno-gospodarczych,
ktére staly sie waznym elementem spajajacym samorzady. Sposrod wspol-
nych obszaréw problemowych mozna wyréznié: niski stopienn wykorzystania
zrodet energii odnawialnej; brak gazyfikacji gmin; wzrastajacy wskaznik
zanieczyszczenn komunikacyjnych; pogarszanie sie klimatu akustycznego,
gléwnie na terenach zurbanizowanych spowodowane wzrostem natezenia
ruchu, w tym udzialu samochodow ciezarowych w ruchu drogowym; nie-
wielka liczba gospodarstw rolnych produkujacych ,zdrowa zywnos¢" — tzw.
ekologicznych; wysoki udzial gleb niskoprodukcyjnych; istnienie zakladow
bazujacych na przestarzalych technologiach; brak w peini rozwinietego sys-
temu selektywnej zbiorki surowcéw wtoérnych; brak systemu zagospodaro-
wania odpadoéw komunalnych, opakowaniowych, biodegradowalnych i bu-
dowlanych; zbyt niski stopien skanalizowania obszarow wiejskich; niedo-
stateczna infrastruktura w zakresie gospodarki Sciekowej — kanalizacja,
oczyszczalnie Sciekéw; niedostateczna jakos¢ drog asfaltowych oraz zbyt
duza ilos¢ nawierzchni Zwirowych; niski poziom swiadczonych ustug prze-
wozowych w transporcie drogowym i kolejowym; niedoinwestowanie obiek-
tow stanowiacych dziedzictwo kulturowe i eksponujacych elementy dzie-
dzictwa kulturowego regionu; niewystarczajaca sie¢ szlakow rowerowych
z towarzyszaca im tzw. mala infrastrukturg (wiaty, tablice informacyjne,
stojaki na rowery wykonane z drewna w jednolitym stylu); brak dostatecz-
nej liczby instytucji wsparcia biznesu; brak ostatecznie uporzadkowanej
struktury i sieci szkol, dostosowujacej strukture szkolnictwa do wystepuja-
cych tendencji demograficznych (stale zmniejszanie sie liczby dzieci i mlo-
dziezy) oraz dostosowania struktury szkolnictwa do potrzeb lokalnego ryn-
ku pracy; niewystarczajaca liczba obiektéw sportowych w poszczegélnych
gminach, a w szczegolnosci brak krytej plywalni w Hajnéwce; brak pelnej
ewidencji i archiwizacji zabytkéw kultury materialnej znajdujacych sie
w regionie; ubozenie czesci rodzin, wzrost liczby rodzin patologicznych, kry-
zys w rodzinach i inne. Poszukiwanie rozwigzan tych probleméw powoduje
zacieSnianie wspoélnych dzialan i wspélpracy przez samorzady — czlonkow
stowarzyszenia.

Misja stowarzyszenia jest wspieranie idei samorzadnosci i reprezento-
wanie interesé6w stowarzyszonych samorzadoéw. Stowarzyszenie zajmuje sie
przede wszystkim: organizowaniem spotkan problemowych czlonkow sto-
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warzyszenia; prowadzeniem dzialalnosci szkoleniowej i promocyjnej, stuza-
cej ochronie srodowiska naturalnego, wspolpracy miedzynarodowej i akty-
wizacji zawodowej mieszkancoéw rejonu; zarzadzaniem srodkami na wspo6i-
prace transgraniczna.

Zasadniczym zadaniem stowarzyszenia jest reprezentowanie intereséw
zrzeszonych jednostek na szczeblu regionu, panstwa i organizacji wspélno-
towych i wspieranie rozwoju jednostek stowarzyszonych poprzez podejmo-
wanie wspoélnych dzialan na rzecz [Statut Euroregionu ...]:

— aktywizacji gospodarczej regionu i poprawy poziomu zycia mieszkan-
cow;

— ochrony srodowiska i racjonalnego wykorzystywania zasob6éw natural-
nych;

— rozwoju rolnictwa ze szczegbélnym uwzglednieniem gospodarstw ekolo-
gicznych i produkcji zdrowej Zywnosci;

— budowy zintegrowanego systemu zagospodarowania turystycznego re-
gionu oraz rozwoju uslug turystycznych i agroturystycznych;

— promocji regionu oraz zachowania wartosci przyrodniczych i kulturo-
wych regionu;

— rozwijania wszechstronnej, wzajemnie korzystnej wspoétpracy transgra-
nicznej z sasiednimi rejonami Republiki Biatorusi w ramach Eurore-
gionu Puszcza Biatowieska;

— pozyskiwania zewnetrznych srodkéw finansowych (ze szczegélnym
uwzglednieniem funduszy Unii Europejskiej), wspomagajacych realiza-
cje statutowych celow stowarzyszenia.

Stowarzyszenie Gmin Puszczy Bialowieskiej realizuje wyznaczone cele
poprzez: podejmowanie przedsiewzie¢ gospodarczych i kulturalnych maja-
cych znaczenie dla stowarzyszonych jednostek; organizowanie dyskusiji,
odczytéw, zebran, sympozjow i konkursow; wspolprace i wzajemna pomoc
czlonkom stowarzyszenia; wspolprace z osobami fizycznymi, szkolami wyz-
szymi, instytucjami naukowymi, stowarzyszeniami, organami administracji
rzadowej, samorzadami terytorialnymi, instytucjami pozarzadowymi oraz
podmiotami gospodarczymi w kraju i za granica w zakresie zbierania infor-
macji i wymiany doswiadczen w dziedzinie ekonomii i dzialalnosci gospo-
darczej; prowadzenie studiow i badan naukowych; wykonywanie ekspertyz
projektow i uslug doradczych w zakresie inwestycji gospodarczych i kapita-
lowych, finans6éw, ekonomii, prawa gospodarczego, zarzadzania i marketin-
gu, doradztwa i obslugi prawnej; posrednictwo w udzielaniu poreczen
i gwarancji kredytowych, zabieganie o Srodki finansowe w instytucjach,
fundacjach i organizacjach finansowych w kraju i za granica oraz prowa-
dzenie dzialalnosci leasingowej; przedkladanie wladzom rzadowym i samo-
rzadowym wnioskow, postulatow, wystapien oraz projektow ustaw, wynika-
jacych z dzialalnosci stowarzyszenia; prowadzenie dziatalnosci integrujacej
czlonkow stowarzyszenia poprzez aktywnosé kulturalna rekreacyjna i spor-
towa; wspieranie inicjatyw na rzecz rozwoju lokalnego podejmowanych
przez instytucje i organizacje funkcjonujace na obszarze dziatalnosci stowa-
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rzyszenia oraz inne dzialania, sprzyjajace rozwojowi statutowych celow or-
ganizacji.

Dotychczas stowarzyszenie na swoja statutowsa dzialalnosé¢ pozyskiwato
Srodki z réznych zrédel: Funduszu Malych Projektéw Phare 2001 zarzadza-
nego przez Euroregion Niemen, Funduszu Malych Projektéw Phare 2002
Polska Granica Wschodnia, Funduszu Matych Projektéw Phare 2003, Eu-
ropejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa w ramach Programu
Wspétpracy Przygranicznej PL-BY-UA, Inicjatywy Wspolnotowej Interreg III
A, Schematu I Leadera+, Fundacji im. Stefana Batorego, Programu Naro-
dow Zjednoczonych do spraw Rozwoju — Program Malych Dotacji GEF-
UNDP w Warszawie, Komisji Demokracji przy Ambasadzie Amerykanskiej
i Ecolincs i innych.

Pierwszym programem wspolpracy przygranicznej Unii Europejskiej,
zarzadzanie ktorym Wladza Wdrazajaca Program Wspolpracy Przygranicz-
nej PHARE przekazala Stowarzyszeniu Samorzadow Euroregionu Puszcza
Bialowieska, byl Fundusz Maltych Projektow Phare 2002 o numerze linii
budzetowej PL2002/000-580.03.04. Catkowita wielkos¢ transzy w ramach
Narodowego Programu dla Polski, Polska Granica Wschodnia edycja Phare
2002 wynositla 2.000.000 EUR, z czego 50.000 EUR przekazane zostalo
Euroregionowi Puszcza Bialowieska. Fundusz Malych Projektow Phare
2002 byl pierwsza edycja, ktorej zarzadzanie zostalo zlecone Euroregionowi
Puszcza Bialowieska [Raport koricowy 2002...]. Przekazanie ostatniej ptat-
nosci beneficjentowi z programu nastapito 28.11.2005 r.. Sposrod 8 projek-
tow rekomendowanych przez Komisje Oceniajaca, decyzja Reprezentacji
Komisji Europejskiej z dnia 07.06.2004 r., zatwierdzonych do dofinansowa-
nia zostalo 5 projektéow na laczna kwote 47.701,39 EUR. Stowarzyszenie
podpisato umowy grantowe z 5 beneficjentami. Realizacja projektéw rozpo-
czela sie: 15.06.2004 r., 01.07.2004r., 01.08.2004r., 01.09.2004r.,
09.04.2005 r., ostatni realizowany projekt zakonczyl sie 08.07.2005 r.
Wszystkie projekty, na ktorych realizacje zostala podpisana umowa gran-
towa zostaly zrealizowane. Projekty dotyczyly przede wszystkim rozwoju
zasobow ludzkich, rozumianemu jako spotkania partnerow, ktore mialy sie
przyczyni¢ do zaciesnienia wspoélpracy transgranicznej. Wnioski skladane
byly przede wszystkim przez jednostki samorzadu terytorialnego lub przez
nadzorowane przez nich instytucje (szkoly, osrodki kultury). Wsrod 12 zlo-
zonych wniosk6éw organizacje pozarzadowe zlozyly 3 projekty, ktore nie
uzyskaly jednak rekomendacji Komisji Oceniajacej [Raport koricowy
2002...].

Partnerami w zrealizowanych projektach byly przede wszystkim jed-
nostki administracji rejonowej i instytucje z nimi zwiazane (szkoty, osrodki
kultury). W projekcie Komendy Powiatowej Panstwowej Strazy Pozarnej
w Hajnoéwce partnerem wystepowala jednostka ds. sytuacji nadzwyczaj-
nych. Wszyscy partnerzy pochodzili z biatoruskiej czesci Euroregionu Pusz-
cza Bialowieska i nie wnosili wkladu finansowego w realizacje dzialan. Ich
wklad w realizacje projektéow mial zwykle charakter niefinansowy, brali oni
udzial w przygotowaniu i organizacji poszczegélnych przedsiewzieé, jak
rowniez czynnie brali udzial w organizowanych - w ramach projektow —
imprezach, warsztatach. Partner zagraniczny pokrywatl koszty dojazdu swo-
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ich grup do granicy biatorusko-polskiej, ale te wydatki nie byly uwzglednia-
ne w budzetach.
Sposrod 5 zrealizowanych przedsiewzie¢ mozna wyréznic¢ projekty:

— Starostwa Powiatowego w Hajnowce ,Wiedzie¢ wiecej o sobie — wiedzie¢
wiecej o regionie” — komunikacja i promocja w Euroregionie Puszcza
Bialowieska, ktorego dzialania doprowadzily do wydania publikacji
promujacych region Puszczy Bialowieskiej po obu stronach granicy, co
z kolei przyczynitlo sie¢ do rozpropagowania informacji o Euroregionie
i atrakcjach turystycznych po obu stronach granicy;

- Komendy Powiatowej Panstwowej Strazy Pozarnej w Hajnowce
~-Chronmy jedna puszcze — edukacja strazakéw polskich i biatoruskich
oraz spotkanie mlodziezy pozarniczej z regionu Puszczy Bialowieskiej”,
ktory przyczynil sie do zaciesnienia wspolpracy stuzb ratowniczych po
obu stronach granicy, a ponadto skutecznie promowal idee ochrony za-
sobow lesnych wsrod mlodziezy z obu krajow, poprzez organizacje
wspo6lnego obozu i zawodéw pozarniczych.

W realizacji projektow udzial wzieto tacznie 11 réznego rodzaju organi-
zacji partnerskich, w tym 6 z Polski i 5 z zagranicy. Wiekszos$¢ organizacji
partnerskich to samorzady. W realizacji projektéow bezposredni udzial wzie-
lo 425 oso6b, a réznego rodzaju imprezy organizowane w ramach projektow
zgromadzily prawie ponad 4000 widownie.

W kolejnej edycji Narodowego Programu Phare Wladza Wdrazajaca Pro-
gram Wspolpracy Przygranicznej PHARE przekazala Stowarzyszeniu Samo-
rzadoéw Euroregionu Puszcza Bialowieska zarzadzanie na szczeblu lokalnym
Funduszem Matlych Projektow Phare 2003 o numerze linii budzetowej
PL2003/005-710.06.02. Calkowita wielko§¢ transzy na dofinansowanie
realizacji Funduszu Malych Projektow Phare 2003 wynosila 4.281.783,00
EUR, z czego 245.869,04 EUR przekazane zostalo Euroregionowi Puszcza
Bialowieska [Raport koricowy 2003...].

Przekazanie ostatniej ptatnosci beneficjentowi z tego programu nastapi-
1o 07.12.2006 r.. Lacznie ztozono 30 wnioskow o dofinansowanie w ramach
Funduszu Malych Projektéw PL2003/005-710.06.02, w tym 18 wnioskow
w grudniu 2004 roku i 12 w trakcie dogrywki. Sposréd 22 projektéow reko-
mendowanych przez Komisje Oceniajace, decyzjami Reprezentacji Komisji
Europejskiej z dnia 22.12.2004 r. i 05.05.2005 r., zatwierdzonych do dofi-
nansowania zostalo 17 projektow na laczna kwote 200.000,00 EUR. Stowa-
rzyszenie podpisalo umowy grantowe z 17 beneficjentami. Dodatkowo,
w zwiazku z realokacja srodkéw, Euroregion Puszcza Bialowieska otrzymat
do dyspozycji pule w wysokosci 45.869,04 EUR, ktoéra zostata przeznaczona
na projekty rekomendowane przez Komisje Oceniajaca w trakcie dogrywki.
W zwiazku z czym, euroregion podpisal 5 dodatkowych umoéw grantowych.
Lacznie w edycji Phare 2003 podpisano 22 umowy.

Projekty dotyczyly przede wszystkim rozwoju kontaktow i wspolpracy
w sferze kultury (organizacja transgranicznych imprez lub cyklu przedsie-
wzieé¢ kulturalnych), zasob6éw ludzkich, rozumianych jako spotkania part-
nerow, ktore mialy sie przyczyni¢ do zaciesnienia wspoélpracy transgranicz-
nej i projekty z dziedziny turystyki mialy na celu wypromowanie turystycz-
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nego regionu transgranicznego. Wnioski skladane byly przede wszystkim
przez jednostki samorzadu terytorialnego lub przez nadzorowane przez nie
instytucje (szkoly, osrodki kultury i sportu). Wsréd 22 beneficjentow 7 - to
organizacje pozarzadowe. W poréwnaniu z edycja Phare 2002 FMP nastgpit
duzy wzrost zainteresowania wsréd tej grupy wnioskodawcéw nawiazywa-
niem wspolpracy transgraniczne;j.

Sposrod zrealizowanych przedsiewzie¢ mozna wyr6zni¢ pod wzgledem
rodzaju dzialan trzy grupy projektow. Pierwsza grupe stanowia projekty,
ktorych innowacyjnos$é polega na wydaniu publikacji, wzbogacajacych re-
gionalng bibliografie, m.in.:

.Obyczaje i obrzedy pogranicza Euroregionu Puszcza Bialowieska” Ze-

spotu Szkot nr 1 w Hajnowece,

- ,Zapomnianych tajemnic czar” Stowarzyszenia Muzeum i Osrodka Kul-
tury Bialoruskiej w Hajnowce,

— ,Tratwa przez puszcze, czyli krotka historia osadnictwa i eksploatacji
Puszczy Bialowieskiej” Stowarzyszenia Dziedzictwa Podlasia.

Druga grupe stanowia projekty, w ramach ktorych zorganizowano wy-
darzenia kulturalno-artystyczne o znaczeniu miedzynarodowym i ponadlo-
kalnym, m.in.:

- ,Promocja muzyki cerkiewnej i chéralnej w kulturze europejskiej” Sto-
warzyszenia Mitosnicy Muzyki Cerkiewnej,
- I Biesiada Weselna — Wspélne Tradycje” Hajnowskiego Domu Kultury,

- LLaczy nas Puszcza i Piesn - program artystyczno-edukacyjny, ukazu-
jacy muzyczne dziedzictwo regionu w twoérczosci kompozytorow Polski
i Bialorusi” Fundacji Muzyki Cerkiewnej w Hajnowce.

Trzecia grupe stanowia projekty, wplywajace na wzmocnienie znaczenia
turystyki w regionie Puszczy Bialowieskiej:
- ,Otwarta Puszcza - system oznakowania atrakcji turystycznych w Eu-
roregionie Puszcza Bialowieska” Starostwa Powiatowego w Hajnoéwce,

- .,Wiejskie Goscince — Wspdlne Dziedzictwo” Towarzystwa Haj w Hac-
kach.

W realizacji projektow lacznie wzielo udzial 55 organizacji partner-
skich, w tym 33 - z Polski i 22 - z zagranicy. W niektoérych przypadkach
partner zagraniczny uczestniczyl w kilku realizowanych projektach, a czte-
rech wnioskodawcow uzyskalo dofinansowanie dwoch projektow. Wiekszosé
zagranicznych organizacji partnerskich stanowily samorzady (rejonowe ko-
mitety wykonawcze, rady deputowanych, wydzialy kultury, szkoty z bialo-
ruskiej czesci euroregionu, a takze parafia prawostawna, rejonowe oddzialy
ds. sytuacji nadzwyczajnych). W realizacji projektow bezposredni udzial
wzielo 4190 oso6b, a réznego rodzaju imprezy organizowane w ramach pro-
jektow zgromadzily 52 650 posrednich odbiorcow.

Doswiadczenie nabyte przez beneficjentéw programéw przedakcesyj-
nych zaowocowalo ich aktywnoscia w pozyskiwaniu funduszy miedzy in-
nymi z Programu Sasiedztwa Polska-Bialorus-Ukraina INTERREG
IIIA/Tacis CBC 2004-2006. W ramach Euroregionu Puszcza Bialowieska
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kwota dofinansowania z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego na
lata 2004-2005 wynosila 466 010,00 EUR, a na 2006 r. — 265 907,89 EUR.
Wszystkie Srodki na wspoélfinansowanie mikroprojektow zostalty wykorzy-
stane [Serwis informacyjny...]. Najwiekszym projektem w euroregionie dofi-
nansowanym z tego programu jest ,Rozwdj turystyki transgranicznej w re-
gionie Puszczy Bialowieskiej”. Wartos¢ projektu 160 382,75 z1.

Euroregion Puszcza Bialowieska zarzadzal mikroprojektami Programu
Sasiedztwa Polska-Bialorus-Ukraina INTERREG IIIA/Tacis CBC z czeSci
uprawnionego obszaru obejmujacej: czeS¢ podregionu biatostocko-
suwalskiego (powiaty: hajnowski, bielski, siemiatycki) oraz cze§¢ podregio-
nu ostrotecko-siedleckiego (powiaty: tosicki, siedlecki, sokolowski, wegrow-
ski). Obszar kwalifikowany na terenie Bialorusi obejmowal obwod grodzien-
ski (facznie z rejonami: Grodno, Szczuchin, Lida, Woronowo, Iwje, Nowo-
grudok, Korelichi, Djatlowo, Slonim, Zelwa, Wolkowysk, Mosty, Oszmiany,
Smorgon, Ostrovets, Bolszaja Berestovitsa, Svisloch), obwdd brzeski (lacz-
nie z okregami: Brest, Kamenetes, Malorita, Kobrin, Zhabinka, Pruzhany,
Beresa, Ivanovo, Ivatsevichi, Baranovichi, Lijanovichi, Gantsevichi, Pinsk,
Luninets, Stolin, Drogichin) oraz obwéd minski (okregi zachodnie: Miadel,
Vileika, Molodechno, Volozhin, Stolbtsy, Niesvizh, Kletsk).

Pozyskane srodki z innych zrédet pozwolily na podjecie szeregu inicja-
tyw zmierzajacych do rozwoju regionu. Najwazniejsze z nich to:

— Przeprowadzenie specjalistycznych badan sily wiatru i okreslenie za-
sadnosci budowy silowni wiatrowej w sasiedztwie zbiornika Siemia-
noéwka, w celu pozyskiwania ekologicznych zrédet energii. Badania
prowadzone byly w ramach realizacji projektu ,Wykorzystanie energii
odnawialnej na skraju Puszczy Bialowieskiej”. Opinie w tej kwestii wy-
dal Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej, Oddziat w Warszawie;
projekt zostat sfinansowany ze srodkéw Programu Narodéw Zjednoczo-
nych do spraw Rozwoju — Program Malych Dotacji GEF-UNDP w War-
szawie i sSrodkow stowarzyszenia.

— Przeprowadzenie specjalistycznych badan geologicznych gruntu dla po-
trzeb budowy zbiornika retencyjnego w okolicy miasta Hajnoéwka. Ba-
dania prowadzone byly w ramach realizacji projektu ,Sprawdzenie
mozliwosci zastosowania amerykanskich technologii w budowie
sztucznego zbiornika wodnego, jako rezerwuaru wody pitnej dla miasta
Hajnoéwka”. Ekspertyza zostala wykonana przez amerykanska firme
Geophex, Ltd. z Péinocnej Karoliny we wspélpracy z polska firma Rolex
Sp. z o.0. z Bialegostoku. Projekt byl finansowany ze srodkéw Komisji
Demokracji przy Ambasadzie Amerykanskiej i Ecolincs oraz srodkow
stowarzyszenia. Dotacja z Komisji Demokracji przy Ambasadzie Amery-
kanskiej zostala przeznaczona réwniez na wyposazenie biura sekreta-
riatu Stowarzyszenia Gmin Puszczy Bialowieskiej, opracowanie strony
internetowej stowarzyszenia oraz organizacje seminariow.

— Podjecie dzialan zwiazanych z upowszechnianiem informacji o integra-
cji europejskiej, o strukturach, agendach i dzialalnosci Unii Europej-
skiej w srodowisku lokalnym. Dzialania byly prowadzone w ramach re-
alizacji projektu ,Regionalne Centrum Informacji Europejskiej w powie-
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cie hajnowskim”. Dotacja zostala przyznana przez EFICOM (pokryla
w 100% koszty projektu). W ramach projektu przygotowano stanowisko
wyposazone w komputer z dostepem do Internetu. Korzystanie z ustug
Centrum jest nieodplatne, a jego dziatalnos¢ jest kontynuowana.

— Przygotowanie pracownikéow samorzadowych do sporzadzania wnio-
skow zgodnie z wymaganiami funduszy przedakcesyjnych Unii Euro-
pejskiej w ramach projektu ,Praktyczne zasady przygotowania wnio-
skow przy ubieganiu sie o fundusze przedakcesyjne Unii Europejskiej”.
Dotacje przyznala fundacja ,Fundusz Wspétpracy”.

— Wydanie pierwszego z zaplanowanego cyklu ,Przewodnika po Hajnow-
ce” w wersji angielsko- i niemieckojezycznej z wykorzystaniem dotacji
w wysokosci 2000 PLN z Urzedu Marszalkowskiego w Bialymstoku na
projekt pn. ,Turystyczna wedréwka po najpiekniejszych miejscach re-
gionu Puszczy Bialowieskiej”. Celem projektu byla promocja turystycz-
na regionu Puszczy Bialowieskiej oraz zwiekszenie ruchu turystyczne-
go.

— Przygotowanie koncepcji oraz makiety zagospodarowania turystycznego
czesci obszaru miasta Hajnéwka w ramach projektu wspoétfinansowa-
nego przez Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spolecznej oraz
Urzad Miasta Hajnowka pn. ,Koncepcja zagospodarowania terenu prze-
znaczonego pod budowe Centralnego Bialowieskiego Kompleksu Wypo-
czynkowo-Turystycznego w Hajnowce i sporzadzenie jego makiety”.

— Umocnienie wspoélpracy pomiedzy samorzadami i organizacjami z Pol-
ski i Biatorusi oraz wypracowanie wspolnych dzialan w ramach Euro-
regionu Puszcza Bialowieska przy realizacji projektu ,Laczy nas Pusz-
cza Bialowieska”. Projekt realizowano w ramach programu ,RITA II -
Przemiany w regionie” oraz z dotacji uzyskanej z Polsko-Amerykanskiej
Fundacji Wolnosci. Podczas projektu podzielono sie doswiadczeniami
z funkcjonowania w Polsce samorzadéw gminnych i powiatowych oraz
doswiadczeniami z funkcjonowania w regionie organizacji obywatel-
skich: samorzadéw gospodarczych, ekologicznych, opieki spoteczne;j.

Wspomniane dzialania byly podejmowane zaréwno przez instytucje
samorzadowe stowarzyszenia — gminy i ich jednostki organizacyjne, jak
rowniez przez instytucje i organizacje dzialajace w obszarze dzialalnosci
stowarzyszenia. Réznorodny przekroj dzialann podejmowanych na rzecz roz-
woju zbudowal solidne podwaliny pod rozszerzenie dzialalnosci w aspekcie
transgranicznym pomiedzy strona polska a bialoruska. Rozwo6j wspotpracy
transgranicznej byl konsekwencja wieloletnich kontaktow lokalnych samo-
rzadow po obu stronach granicy. Dzialania, zmierzajace do utworzenia Eu-
roregionu Puszcza Bialowieska, zapoczatkowalo podpisanie oficjalnej umo-
wy zamierzen wspolpracy transgranicznej pomiedzy wladzami powiatu haj-
nowskiego w Polsce i rejono6w w Republice Biatorus 18 stycznia 2002 roku.
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CELE EUROREGIONU PUSZCZA BIALOWIESKA I ICH REALIZACJA

Euroregion Puszcza Bialowieska nalezy do najmlodszych w Polsce.
Rozcigga sie po obu stronach granicy polsko-biatoruskiej, bedacej jedno-
czesnie wschodnia granica zewnetrzna Unii Europejskiej. Euroregion utwo-
rzono 25 maja 2002 roku. Dokument o jego powstaniu podpisali ze strony
polskiej przedstawiciele samorzadow: starosta, burmistrzowie, wojtowie
i przewodniczacy rad. Bialoruskie rejony reprezentowane byly przez prze-
wodniczacych rejonowych komitetow wykonawczych oraz przewodniczacych
rad.

Euroregion Puszcza Bialowieska jest miedzynarodowym zrzeszeniem
spotecznosci lokalnych po polskiej i bialoruskiej stronie granicy. W sktad
euroregionu wchodza po stronie polskiej: powiat hajnowski, gmina miejska
Hajnowka, gmina wiejsko-miejska Kleszczele oraz gminy wiejskie: Bialowie-
za, Bielsk Podlaski, Czeremcha, Czyze, Dubicze Cerkiewne, Hajnowka, Na-
rew, Narewka i Orla; natomiast po stronie bialoruskiej rejony: pruzanski,
kamieniecki i swistocki (rys. 1). Oprocz rejonowych komitetéw wykonaw-
czych, w wymienionych rejonach, waznym partnerem po stronie bialoru-
skiej jest lokalna organizacja ekologiczna Euroregion Puszcza Bialowieska
z siedzibg w Minsku.

Rys. 1. Mapa Euroregionu Puszcza Bialowieska
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [Statut Euroregionit...]

Obszar euroregionu sklada sie z regionow znajdujacych sie na réznym
etapie transformacji gospodarczej, a co wiecej — podazajacych réznymi tra-
jektoriami rozwoju. Tym niemniej, mimo oczywistych ro6znic, mozna zaob-
serwowac¢ pewne cechy wspélne, takie jak: niski poziom rozwoju gospo-



CELE WSPOEPRACY TRANSGRANICZNEJ SAMORZADOW NA OBSZARZE 79
PUSZCZY BIALOWIESKIEJ I ICH REALIZACJA

darczego, niedorozw¢j i stabos¢ przemystowej bazy ekonomicznej, wolne
tempo zmian strukturalnych, czy slabo rozwinieta infrastruktura technicz-
na. Struktura gospodarcza regionéw wskazuje na istotne niedopasowanie
lokalnej gospodarki do wspoélczesnych wymogow. Polski obszar przygra-
niczny w ujeciu rynku pracy jest zdominowany przez rolnictwo (ok. 40%).

Na skutek splotu szeregu czynnikéw obszar euroregionu nie jest atrak-
cyjnym miejscem do lokowania inwestycji, w tym zagranicznych, a poziom
innowacyjnosci i zaawansowania technologicznego przedsiebiorstw pozosta-
je niski m.in. z powodu niewielkich nakladéw na badania i rozwéj. Rozwo-
jowi gospodarczemu nie sprzyja rowniez stabo rozwinieta infrastruktura
techniczna, w tym zwlaszcza transportowa (gléwnie w wymiarze jakoscio-
wym). Brak odpowiedniej bazy noclegowej jest rowniez jedna z przyczyn
slabego rozwoju turystyki na tym obszarze.

Tabela 1. Powierzchnia i ludnosé Euroregionu Puszcza Bialowieska

Lp. Nazwa jednostki administracyjno-terytorialnej Powx;::lzl:hma Lu;l;;osc
Czlonkowie euroregionu po stronie polskiej
1. Gmina wiejska Narewka 339,48 4,57
2. Gmina wiejska Narew 241,79 4,62
3. Gmina wiejska Hajnéwka 293,15 4,58
4. Gmina wiejska Dubicze Cerkiewne 151,19 2,18
5. Gmina wiejska Czyze 134,20 2,98
6. Gmina wiejska Czeremcha 96,73 3,91
7. Gmina wiejska Bialowieza 203,00 2,51
8. Gmina i miasto Kleszczele 142,62 3,20
9. Gmina miejska Hajnowka 21,29 23,98
10. Powiat Hajnowski 1 624,00 54,00
Czlonkowie euroregionu po stronie bialoruskiej
11. Rejon kamieniecki - 42,80
12. Rejon pruzanski 2 800,00 62,10
13. Rejon swisloczski 1 400,00 28,80

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie [Umowy o utworzeniu...] oraz zebranych ma-
terialow statystycznych.

Jak wskazano w statucie [Statut Euroregionu...] oraz umowie o utwo-
rzeniu [Umowa o utworzeniu...], nadrzednym celem wspoélpracy w eurore-
gionie jest podejmowanie wspolnych dzialan, zmierzajacych do wspierania
rozwoju gospodarczego, zblizania jego mieszkancéw i instytucji po obu
stronach granicy oraz podejmowanie wspélnych dzialan, a w szczeg6lnosci
w zakresie:

— ochrony srodowiska naturalnego i racjonalnego wykorzystania zasobow
naturalnych w ramach euroregionu;

— zblizenia narodéw obu panstw na podstawie zachowania korzystnego
sSrodowiska dla zycia przysztych pokolen;

— zachowanie w Europie unikalnego kompleksu przyrodniczego w zna-
czacej mierze wpltywajacego na klimat kontynentu, ktérym jest Puszcza
Bialowieska;



80 Jerzy Ladysz

— podnoszenie poziomu zycia mieszkancow euroregionu droga pozyski-
wania inwestycji i realizacji transgranicznych programoéw gospodar-
czych;

— wspélprace i wymiane grup spotecznych, naukowych, zawodowych,
kulturalnych, sportowych, srodowisk mlodziezowych, a w szczegdlnosci
tych jej form, ktore sprzyjaja lepszemu wzajemnemu poznaniu spolecz-
nosci, zamieszkujacych regiony przygraniczne;

— tworzenie pomostu pomiedzy krajami ulatwiajacego wspolprace gospo-
darcza;

— zagospodarowanie przestrzenne obszaréw przygranicznych, w tym roz-
budowe infrastruktury transgraniczne;j;

— utrzymanie oraz dazenie do poprawy stanu zasobu $rodowiska natu-
ralnego a takze poprawe gospodarki odpadami komunalnymi;

— wspolprace w zakresie zapobiegania i likwidacji nastepstw klesk zywio-
lowych i stanéw zagrozenia;

— utworzenia nowoczesnego, jednolitego systemu utylizacji odpadéw ko-
munalnych i przemystowych.

Spektakularnym sukcesem dzialalnosci euroregionu byto otwarcie tu-
rystycznego polsko-biatoruskiego przejscia granicznego w Puszczy Bialowie-
skiej, w 2003 roku. Prace nad przejsciem stanowily kontynuacje staran
o otwarcie przejscia turystycznego w Puszczy Bialowieskiej, zainicjowanych
w latach osiemdziesiatych przez samorzad Gminy Bialowieza.

Projekty realizowane ze Srodkéw unijnych pomogly w realizacji celu,
dla ktérego byl zakladany euroregion, - integracji samorzadéw po stronie
polskiej i administracji rejonowej po stronie bialoruskiej. Nie udato sie na-
tomiast zrealizowanie wniosku zwigzanego z transgranicznym turystycznym
zagospodarowaniem puszczy. W 2000 roku strona przygotowala i zlozyla do
programu Tacis projekt dotyczacy turystycznego zagospodarowania regio-
nu. Mimo ze uzyskal on akceptacje Komisji Europejskiej i wladz biatoru-
skich, zbyt dlugo trwaly formalnosci i zabraklo czasu na jego wdrozenie.
Projekt zakladal wytyczenie tras i stworzenie infrastruktury turystyczne;j,
m.in. budowe parkingéw, miejsc do odpoczynku itp. Bialoruskie rejony
nadal sa zainteresowane wspélpraca w tym projekcie. Istotna réznica
w kompetencjach po obu stronach granicy polega na tym, ze na Bialorusi
puszcza zarzadza niezalezna od wiadz lokalnych instytucja kierowana przez
prezydenta panstwa. Polska strona wskazuje takze na mala wiare partne-
row biatoruskich w korzysci z rozwoju turystyki.

Puszcza Bialowieska jest osia euroregionu. Obecnie polska czes¢ pusz-
czy to w 85 % las gospodarczy, a tylko 15 % to park narodowy. Ponadto,
polska czes¢ puszczy nie ma jednego gospodarza i pozostaje podzielona
miedzy cztery rozne jednostki organizacyjne. Cel statutowy stowarzyszenia,
zwigzany z ochrona puszczy, obecnie wlasciwie nie jest realizowany. Jak
dotychczas, stowarzyszenie nie przedstawilo zadnej wizji ochrony puszczy
jako jednego przyrodniczego organizmu, lezacego na terytorium dwoéch
panstw i objetego w Polsce Natura 2000. Zdaniem miedzynarodowej koalicji
BISON - Bialowieza International Solidarity Network [Miedzynarodowy
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apel...], docelowo nalezy obja¢ ochrona wszystkie ponad stuletnie drzewa
i drzewostany, gdyz stanowia one o wyjatkowym charakterze puszczy,
a takze drzewostany mlodsze powstale w wyniku naturalnej sukcesji. Nale-
zy takze opracowac plan przestrzenny dla calego obszaru puszczy, w opar-
ciu o waloryzacje przyrodnicza i kulturowa przy szerokiej konsultacji po-
nadregionalnej. Nalezy zaprzestac ingerencji w naturalne procesy na obsza-
rach objetych ochrona. Nalezy stworzy¢ plan objecia calej polskiej czesci
puszczy parkiem narodowym. Nalezy w porozumieniu ze strong bialoruska
dazy¢ do utworzenia ponadnarodowego rezerwatu Puszczy Bialowieskiej,
z calosciowym strefowaniem, jako dziedzictwa ludzkosci.

BARIERY WSPOLPRACY TRANSGRANICZNEJ W EUROREGIONIE Puszcza
BIALOWIESKA

Przewodniczacy trzech Rejonowych Komitetéw Wykonawczych - sa to
odpowiedniki polskich powiatéw — aby wziaé¢ udzial w odbywajacych sie
w Hajnéwce posiedzeniach Rady Euroregionu, musza dysponowac zezwole-
niem, ktére wydaja im bialoruskie wladze obwodowe. Po stronie biatoru-
skiej nie funkcjonuje biuro euroregionu, a wiceprzewodniczaca Rady Euro-
regionu pracuje w Minsku, co ma swoje zalety w postaci szybkosci zala-
twiania spraw euroregionalnych na szczeblu centralnym. Ostateczne decy-
zje o udziale strony bialoruskiej w projektach euroregionalnych sa podej-
mowane przez Rade Ministrow Bialorusi. Bialoruscy partnerzy rzadko wy-
chodza z inicjatywa, nie skladaja wnioskéw o dofinansowanie wlasnych
projektow, wystepuja wylacznie jako partner w projektach realizowanych
przez strone polska. Wynika to m.in. z braku informacji o mozliwosciach
wspierania wspolpracy transgranicznej w programach wspolpracy przygra-
nicznej UE.

Realizacja przez Polske postanowien z Schengen spowodowala dodat-
kowe utrudnienia w rozwoju wspolpracy transgranicznej polskich samorza-
dow z tworzacymi euroregion rejonami przygranicznymi Republiki Bialorus.
Po wprowadzeniu nowych zasad przekraczania granicy nastapil wyrazny
spadek o ok. 40% ruchu osobowego na granicy polsko-bialoruskiej. W po-
réownaniu z przetomem lat 2006-2007 niemal zupelnie zamart ruch na, wy-
budowanym ze srodkéw Unii Europejskiej, przejSciu granicznym Grudki-
Piererow w Puszczy Bialowieskiej [Interpelacja...]. Tak drastyczne zahamo-
wanie ruchu granicznego powoduje trudne do oszacowania straty ekono-
miczne i spoteczne w rejonach przygranicznych.

W tej sytuacji konieczne jest jak najszybsze negocjowanie i wprowadze-
nie w zZycie umowy o tzw. matym ruchu granicznym. Obowigzujaca umowa
o ruchu osobowym - zawarta miedzy rzadami Rzeczypospolitej Polskiej
i Republika Bialorus - nie przewiduje mozliwosci wydawania wielokrotnych
wiz dlugoterminowych i zwolnienia z optat konsularnych - zaréwno dla
osOb zasiadajacych we wladzach euroregionu i organizujacych wspolprace
transgraniczna, jak i dla os6b zarzadzajacych wspolnymi projektami trans-
granicznymi realizowanymi w ramach programow Unii Europejskiej. Sytu-
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acja ta dalece utrudnia, a czesto wrecz uniemozliwia, realizacje podstawo-
wych zadan wszystkich euroregionow, dzialajacych na polsko-biatoruskiej
granicy.

PODSUMOWANIE

W kontekscie europejskich proceséw integracyjnych znaczenie wspo6t-
pracy euroregionalnej na pograniczu polsko-biatoruskim w ramach Eurore-
gionu Puszcza Bialowieska, w chwili obecnej nalezy okresli¢ jako malo
istotne. W badanym euroregionie procesy integracji ekonomicznej nie zosta-
ly rozpoczete, mechanizm wspélpracy transgranicznej znajduje sie w sta-
dium rozwoju. Wskazujac na role euroregionu Puszcza Bialowieska w roz-
woju stosunkoéw miedzy Bialorusia a UE rozszerzona o Polske, warto pod-
kresli¢, ze ogodlnie euroregiony moga umozliwi¢ wladzom biatoruskim do-
strzezenie ewentualnych korzysci ze statusu panstwa graniczacego z UE
i wykorzystanie mozliwosci wynikajacych z rozwoju wspolpracy transgra-
niczne;j.

Omowione projekty i inicjatywy sa zgodne ze statutowymi celami Sto-
warzyszenia Gmin Puszczy Bialowieskiej i Euroregionu Puszcza Biatowie-
ska. Podejmowane dzialania prowadza do rozwijania przyjaznej i wzajemnie
korzystnej wspolpracy transgranicznej bezposrednio sasiadujacych obsza-
row w Republice Biatorusi i Rzeczypospolitej Polskiej na poziomie instytucji
samorzadowych, oswiatowych, sportowych i kulturalnych, zblizenia lokal-
nych spolecznosci oraz wspierania rozwoju gospodarczego, spolecznego
i kulturalnego.

Na podkreslenie zastuguje innowacyjnos¢ euroregionu dla pogranicza
polsko-biatoruskiego, a przede wszystkim jego wyraznie samorzadowy cha-
rakter. Sam fakt, ze do euroregionu formalnie przystapily rejony po stronie
bialoruskiej, jest kolejnym krokiem w ewolucji polsko-biatoruskiej wspot-
pracy transgranicznej. Euroregion wyroznia sie takze swoimi matymi roz-
miarami, co zapewnia autentycznie transgraniczny charakter realizowanych
przedsiewzie¢ [Ladysz J., 2004].
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STRESZCZENIE

Wspélpraca transgraniczna jest prowadzona na wszystkich pograni-

czach narodowych Polski. Specyfika poszczegdlnych pograniczy decyduje
o celach wspoélpracy transgranicznej i sposobach ich realizacji. Puszcza
Bialowieska jest unikalnym w skali swiatowej, przyrodniczo cennym, obsza-
rem transgranicznym, na ktoérym wspélpracuja polskie samorzady i insty-
tucje bialoruskie. W artykule zostaly przeanalizowane cele wspoélpracy
transgranicznej na tym obszarze i ich realizacja.
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SUMMARY

AIMS OF LOCAL AUTHORITIES CROSSBORDER COOPERATION AT

THE AREA OF BELAVESKAYA PUSHCHA

Crossborder cooperation is running at all of Polish national border-
lands. Specificity of each borderland determines the aims of crossborder
cooperation and the ways of their realization. Belaveskaya Pushcha is the
unique in the world scale crossborder area of great natural value. This is a
place of cooperation of Polish local governments and Belarusian institu-
tions. In the article have been analyzed the aims of crossborder cooperation
on this area and their realization.
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Francuska koncepcja ustawy
i jej ewolucja

1. Pojecie ustawy uksztaltowane we Francji pod wpltywem ideologii
Rewolucji oraz pozytywizmu prawnego jest niewatpliwie specyficzne. Rozni
sie niewatpliwie od poje¢ rozpowszechnionych w innych kulturach praw-
nych i pozostaje jednym z podstawowych filarow francuskiej koncepcji Re-
publiki. Teoretyczne zrédio pojecia tkwi w doktrynach Rousseau i Sieyésa,
w mys$l ktérych ustawa to akt stanowiacy wyraz woli powszechnej, czyli woli
suwerena, ktoéry bezposrednio ustanawia obowiazujace prawo. Rozwoj par-
lamentaryzmu spowodowal, ze ustawe zaczeto utozsamiaé z aktem organu
przedstawicielskiego, przy czym - reprezentujacy suwerena parlament -
posiadal wszystkie jego atrybuty. Wola powszechna mogla by¢ przyczyna
zmian w kazdej materii, totez ustawa pod wzgledem przedmiotowym nie
byla w zaden sposéb ograniczona. Nie mogly takze istnie¢ zadne wymogi, co
do tresci czy stopnia ogélnosci ustawy, a adresatem zawartych w niej norm
mogl byé¢ kazdy. Tak wiec ustawa byla aktem zawierajacym normy pocho-
dzace od suwerena, generalne, obligatoryjne, jasne i niepodwazalne.! Tak
pojmowana posiadala w systemie zrodet prawa range najwyzsza.2 Nawet
konstytucja, uznana juz przez Deklaracje Praw Czlowieka i Obywatela
z 1789 roku za warunek konieczny istnienia nowoczesnego i sprawiedliwego
panstwa, nie byla formalnie nadrzedna wobec ustawy.3 Zamachu na ,Swie-
tos¢ ustawy”, poprzez ograniczenie materii ustawowych oraz wprowadzenie
instytucji kontroli konstytucyjnosci dokonywano jedynie w okresach I i II

1 Por. J.P Camby, P. Servent Parlament V Republiki Francuskiej, Warszawa 1999, s. 14.

2 Jak stanowi przepis ustawy konstytucyjnej z 3 wrzesnia 1791 ,nie ma we Francji wladzy,
ktéra stalaby wyzej niz ustawa”.

3 Zasadniczo we Francji nigdy nie funkcjonowaly organy wyposazone w kompetencje do realnej
i efektywnej kontroli ustawodawstwa, czego przyczyna byl wlasnie szczegolny stosunek
Francuzow do instytucji ustawy, okreslany mianem ,koncepcji suwerennosci ustawy”, szer-
zej na ten temat A. Kubiak, Francuska koncepcja kontroli konstytucyjnosci ustaw, s. 11 i n.,
J. de Soto, La loi et réglement dans la Constitution du 4 octobre 1958, RDP 1959, s.245. Por.
takze tezy pracy L. Lustacza, Ustawa i rozporzadzenie w klasycznej doktrynie francuskiej
i niemieckiej, Warszawa 1968.
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Cesarstwa, gdy stalo sie to niezbedne dla przejecia pelni wladzy przez egze-
kutywe.

Z koncepcja ,ustawy suwerennej’ nie zerwala natomiast powojenna
Konstytucja IV Republiki, ktéra — mimo iz wprowadzita organ kontroli kon-
stytucyjnosci prawa — Komitet Konstytucyjny, to poprzez system kompeten-
cyjnych ograniczen pozbawila go efektywnosci.4

Kiedy to, wobec kryzysu IV Republiki na scene polityczng po ponad
dziesieciu latach nieobecnosci wkroczyl general de Gaulle, ktérego stron-
nictwo niosto na sztandarach postulat budowy ustroju opartego na uprzy-
wilejowanej pozycji egzekutywy, wydawalo sie, ze w koncepcji zrodet prawa
zaistnieje prawdziwa rewolucja, ze pojecie ustawy, jak to bywalo w czasach
Cesarstwa zostanie poddane redefinicji.

Analiza przepisow ustawy zasadniczej z 4 pazdziernika 1958 roku, sta-
nowi, jak sie wydaje, argument na poparcie tezy, iz rewolucja rzeczywiscie
sie dokonata. Jednakze, przy aktywnym udziale nauki prawa oraz przede
wszystkim Rady Konstytucyjnej, pewne elementy tradycyjnego pojecia
ustawy zostaly przywrocone, co jest dowodem trwalosci i pewnej autonomii
ugruntowanych w kulturze prawnej poje¢ a takze tworczego wplywu na
porzadek prawny sadu konstytucyjnego. Starcie nowej koncepcji z koncep-
cja klasyczna wywolalo ponadto istotne problemy teoretyczne. Niektore
z nich stanowi¢ bedg przedmiot niniejszych rozwazan.

Zmiang w stosunku do klasycznej koncepcji ustawy, ktéra wydaje sie
by¢ najdalej idaca, jest niewatpliwie ograniczenie materii ustawowych. Ele-
mentem pojecia tradycyjnego, bylo zalozenie o nieograniczonosci ustawy
pod wzgledem przedmiotowym.5 Natomiast artykul 34 Konstytucji V RF
wymienia wprost materie, ktére moga by¢ regulowane za pomoca ustawy,
a art. 37 pozostale kwestie rezerwuje dla prawotworczej dziatalnosci rzadu.
Nalezy jednak podkresli¢, ze enumeracja z art. 34 nie ma charakteru zam-
knietego, gdyz pozostawia mozliwos¢ uzupelnienia katalogu materii usta-
wowych za pomoca odpowiedniej ustawy organicznej.® Jak dotad nie
uchwalono takiej ustawy, akt taki, ze wzgledu na swa wage i potencjalne
skutki, moglby prowadzi¢ do naruszenia rownowagi wladz. Nie oznacza to
bynajmniej, ze aktywnos¢ parlamentu zostala rzeczywiScie ograniczona
wylacznie do kwestii przewidzianych w konstytucji. Istotna role odegralo
tutaj orzecznictwo Rady Konstytucyjnej oraz Rady Stanu. Organy te, bez
koniecznosci dokonywania zmian w tresci artykulu 34 ani wydawania od-
rebnej ustawy, zmodyfikowaly de facto katalog materii ustawowych na ko-
rzys¢ parlamentu.?

4 Szerzej na ten temat pisala J. Zakrzewska, Spér o parlament w konstytuantach Francji
i Wtoch po drugiej wojnie swiatowej, Warszawa 1961, s. 199 i n.

5 Pod rzadami IV Republiki wprowadzono co prawda ograniczenie materii ustawowych poprzez
okreslenie przedmiotu prawodawstwa rzadowego poprzez ustawe z 17 sierpnia 1948 na-
dajaca rzadowi prawo do wydawania tzw. ,loi-cadre”, niemniej jednak nastapilo to wbrew
wyraznemu zakazowi zawartemu w konstytucji.

6 Por. M.Prelot, J.Boulois, Institutions politiques et droit constitutionnel, Paris 1990, s. 615.

7 Por. E. Gdulewicz, Parlament a rzad w V Republice Francuskiej. Sfera ustawodawcza, Lublin
1990 s. 49 oraz L. Garlicki, Ustawa a rozporzagdzenie w V Republice Francuskiej (Konstytucja
z 4 X 1958 r. po 30 latach stosowania), Paastwo i Prawo 1988 nr 9, s. 60 i n.
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Rozszerzenie materii ustawowych bylo konieczne w zwiazku z formal-
nym uznaniem istnienia bloku konstytucyjnego. Niektére bowiem postano-
wienia aktéw uznanych, za sprawa orzeczenia Rady Konstytucyjnej, za
czes¢ konstytucji przewidywaly pole dla dzialalnosci ustawodawczej w do-
menach innych niz artykut 34.8 Ponadto regulacje pewnych materii w for-
mie ustawy przewidywaly — wydane tuz po wejsciu w zycie ustawy zasadni-
czej z 4 pazdziernika 1958 — rozwijajace bezposrednio jej postanowienia
ordonanse organiczne.® W konicu orzecznictwo samej Rady nadawalo par-
lamentowi prawo uchwalania ustaw w domenach dotychczas dlan nieprze-
widzianych, jak na przyklad w kwestii ustanowienia generalnych zasad
prawa. Orzecznictwo Rady, rozszerzajac nadane ustawodawcy za sprawa
artykulu 34 prawo okreslania zasad fundamentalnych w pieciu enumero-
wanych domenach, przyznalo mu takze uprawnienie do stanowienia norm
bardziej szczegolowych.l© Rada zmienila czeSciowo na korzysé parlamentu
tzw. pionowy podzial kompetencji prawotwoérczych, oparty na kryterium
szczegotowosci regulacji, wedlug ktérego ustawa, co, zdaniem sedziéw kon-
stytucyjnych i znacznej czesci nauki prawa, wynika z jej funkcjonalnej isto-
ty, ustala ,zasady fundamentalne oraz niektére zwigzane z nimi reguly”,
natomiast domena rzadu jest uszczegétawianie prawa.ll Tym samym wpro-
wadzony w konstytucji V RF przedmiotowy podzial materii prawotwoérczych,
ze wzgledu na pojmowana tradycyjnie przez Rade istote ustawy, zostat
ograniczony do tego stopnia, iz zdaniem czeSci doktryny, utracit praktycz-
nie znaczenie. 12

Zmiana w zakresie podzialu materii prawotwoérczych miedzy rzad a par-
lament zmienila takze zakres kompetencji rzadu wynikajacej z art. 37 ust.
2 konstytucji. W mysl tego przepisu, akt parlamentu, ktory swym zakresem
wykraczalby poza domene ustawy, jesli zostaloby to potwierdzone przez
Rade Konstytucyjna, méglby zosta¢ uznany za ,tekst w formie ustawy”
i zmieniony przez akty prawotworcze rzadu. Rekonstrukcja ograniczen dla
ustawy sprawila, iz wzmiankowana norma kompetencyjna stala sie w prak-
tyce trudna do zastosowania. 13 Moznaby rzec, iz ustrojodawca, podejmujac
probe reformy ustawy, przegral z ugruntowanym w nauce prawa i lansowa-
nym przez sedziow konstytucyjnych pojeciem.

Istotne problemy wywotlaly takze proby wprowadzenia nowych rodzajow
ustaw - przedefiniowanych ustaw organicznych oraz ustaw ustanawianych
bez udzialu parlamentu w referendalnym trybie okreslonym w art. 11. Kwe-
stiom tym poswieci¢ wypada wiecej miejsca.

8 Przykladowo ustep 7 Preambuly do konstytucji z 1946 roku stanowi, ze ,prawo do strajku
realizuje sie w ramach obowiazujacych ustaw”, co wrecz nakazuje ustawowa regulacje prawa
do strajku.

9 Ordonans organiczny dotyczacy ustaw finansowych w artykule 1 przewiduje przykladowo
projekty ustaw okreslajacych plan finansowy.

10 H.Roussillon, Le Conseil Constitutionnel, Paris 2001, s. 139.

11 Por. E. Gdulewicz, System zZrédet prawa pod rzadami konstytucji V Republiki, [w:] Studia
Prawnicze 2-3/ 1989, s. 100.

12 E. Gdulewicz, Parlament a rzad w V Republice..., s. 61 i n. oraz przytoczona tam literatura.

13 Por. L. Garlicki, Ustawa a rozporzadzenie w V Republice Francuskiej (Konstytucja z 4 X 1958
po 30 latach obowiqzywania), Panstwo i Prawo 1988, z. 9 s. 60 i n.
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Instytucja ustaw organicznych ma we Francji stosunkowo dluga trady-
cje. Po raz pierwszy akty prawne tego typu przewidziane zostaly w konsty-
tucji z 4 listopada 1848 roku. Przepis artykulu 115 wspomnianej ustawy
stanowi, ze po uchwaleniu konstytucji konstytuanta opracuje i uchwali
ustawy organiczne, ktorych liste zawiera¢ bedzie specjalnie w tym celu wy-
dana ustawa zwykla.!4 Ustrojodawcy nie opracowali jednak legalnej definicji
ustawy organicznej. W doktrynie definiowano ustawy organiczne jako usta-
wy, ktore zawieraja dyspozycje w materii swej konstytucyjne, lecz nie za-
warte w ustawie zasadniczej. Tak rozumiane ustawy organiczne uchwalane
byly takze pod rzadami konstytucji III i IV Republikil5. Ustawa zasadnicza
z 4 pazdziernika 1958 roku przewiduje regulacje w formie ustaw organicz-
nych szczegélowej organizacji i zasad funkcjonowania organéw panstwo-
wych oraz innych kluczowych kwestii natury ustrojowej, ktorych podstawy
okreslone sa konstytucyjnie. Do materii, w ktérych wydane zostaly (badz
moga by¢ w przyszlosci wydane) ustawy organiczne naleza m.in.: organiza-
cja trybu wyboru prezydenta Republiki (upowaznienie w artykule 6 konsty-
tucji), enumeracja stanowisk obsadzanych na posiedzeniu rady ministrow
(art. 13), zasady zastepstwa oraz granice zasady incompatibilitas, dotyczacej
czlonkéw rzadu (art. 23), organizacja izb parlamentarnych (art. 25), wyjatki
od zasady glosowania osobistego (art. 27), rozszerzenie katalogu materii
ustawowych (art. 34), warunki uchwalania ustaw finansowych (art. 47),
gwarancje niezawislosci czlonkéw Rady Konstytucyjnej (art. 57), organiza-
cja Rady, zasady jej funkcjonowania i procedury (art. 63), status sedziow
(art. 64), organizacja i zasady funkcjonowania Najwyzszej Rady Sadownic-
twa (art. 65), podstawowe zalozenia organizacyjne i proceduralne dotyczace
Najwyzszego Trybunalu Sprawiedliwosci (art. 67) a takze pryncypia organi-
zacji i funkcjonowania Rady Ekonomicznej i Spotecznej (art. 71). Uchwale-
nie ustaw organicznych przewiduja takze artykuly 77 (kwestia terytoriow
zamorskich) oraz 88-3 (prawa wyborcze dla cudzoziemcéw-obywateli
Wspélnot Europejskich). Wydanie ustaw organicznych mozliwe jest jedynie
w powyzszych materiach!6 i w specjalnym trybie. Jak wynika z powyzszego,
ustawy organiczne uchwalane sa jako bezposrednie rozwiniecie postano-
wien konstytucji i na podstawie wyraznego upowaznienia zawartego
w ustawie zasadniczej.1”

Konstytucja V Republiki, mimo iz nie zdefiniowala ustaw organicznych,
wprowadzila daleko idace zmiany w ich tradycyjnej koncepcji, poddajac je
obligatoryjnej kontroli z punktu widzenia zgodnosci z konstytucja. Jak sta-
nowi art. 46, ustawy organiczne moga by¢ promulgowane tylko po stwier-

14 Na podstawie tego artykulu ustawa z 11 grudnia 1848 przewidywala uchwalenie 10 ustaw
organicznych.

15 Por. E. Gdulewicz, Kilka uwag w sprawie ustaw organicznych w V Republice Francuskiej.
Ksiega pamiatkowa prof. J. Ziembinskiego, Annales UMCS, vol. XXXVII. Sectio G, Lublin
1990.

16 Rada Konstytucyjna w decyzji z 20 stycznia 1972 uznala, ze materie w ktorych konstytucja
przewiduje uchwalenie ustaw organicznych moga by¢ calosciowo regulowane wylacznie przez
akty tego typu. Regulacja materii organicznych w ustawach zwyklych oraz innych aktach
prawnych (regulaminach izb parlamentarnych) stanowi przestanke do stwierdzenia ich nie-
konstytucyjnosci.

17 M. Prélot, J.Boulois, Institutions politiques et droit constitutionnel, Paris 1990, s. 614.
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dzeniu przez Rade Konstytucyjna ich zgodnosci z konstytucja. Swiadczy to
prima facie o pozbawieniu ich quasi-konstytucyjnego charakteru, jednakze
praktyka i orzecznictwo Rady Konstytucyjnej zdaje sie komplikowaé nieco
te kwestie.

Niemal wszystkie ustawy organiczne przewidziane w tekscie pierwot-
nym konstytucji (z wyjatkiem ustawy przewidzianej w artykule 34 in fine)
wydane zostaly przez organy wladzy wykonawczej w pierwszych miesiacach
obowiazywania ustawy zasadniczej w formie ordonanséw, na podstawie
czasowego upowaznienia z artykulu 92. Praktyczne oderwanie ustaw orga-
nicznych od parlamentu stanowilo dodatkowe wzmocnienie zmian w trady-
cyjnej koncepcji ustawy organicznej. Ponadto szybkie wydanie ordonansow
sprawilo, iz Rada Konstytucyjna, bedaca dopiero w stadium organizacji, nie
mogla zbada¢ ich zgodnosci z konstytucja. Co wiecej — Rada, w orzeczeniu
60-8 DC, odrzucila mozliwos¢ pozniejszej kontroli tychze ordonansow
w przypadku ich nowelizacji, stwierdzajac, Ze nie tylko nie bedzie badac
konstytucyjnosci dotychczas przyjetych ordonanséw organicznych, lecz
takze skontroluje zgodnos¢ ustaw nowelizacyjnych z ,duchem” aktéw nowe-
lizowanych, by uniemozliwi¢ zbyt daleko idace zmiany. Pierwsze zatem akty
o charakterze ustaw organicznych nie tylko nie moga by¢ przedmiotem kon-
troli z punktu widzenia zgodnosci z konstytucja, lecz takze zostaly zabez-
pieczone przed powazniejszymi zmianami, tak jakby stanowily czes¢ kon-
stytucji V Republiki.18

Ponadto, ustawy organiczne stanowia wzorzec kontroli dokonywanej
przez Rade Konstytucyjna w stosunku do ustaw zwyklych. W orzeczeniu
z 11 sierpnia 1960 Rada Konstytucyjna stwierdzila, ze ustawa zwykla,
sprzeczna z ustawa organiczna (w tym konkretnym przypadku z ordonan-
sem organicznym z 2 stycznia 1959 w sprawie opracowywania ustaw finan-
sowych), nie moze by¢ promulgowana, jak gdyby byla sprzeczna z konsty-
tucja. W dalszych orzeczeniach Rada potwierdzala ponadustawowa range
ordonansu organicznego w sprawie przygotowywania i uchwalania ustaw
finansowych.19

Teza o ponadustawowej randze ustaw organicznych zostala powszech-
nie zaakceptowana w doktrynie. W zwiazku z powyzszym, nalezy postawic
pytanie, czy ustawy organiczne, skoro w hierarchii aktow normatywnych
usytuowane sa wyzej niz ustawy zwykle, nie stanowia elementu bloku kon-
stytucyjnego? Pytanie to jest tym bardziej zasadne, iz ustawy organiczne
w czasach, gdy wszelkie ustawy (takze konstytucyjne) byly pod wzgledem
formalnym aktami réwnorzednymi, byly pod wzgledem materialnym trak-
towane szczegdblnie.

W przypadku wspomnianej wyzej decyzji z 15 stycznia 1960 Rada wy-
dala orzeczenie, przyjmujac postanowienia aktow o charakterze organicz-
nym za punkt odniesienia dla czynnosci kontrolnych, co nalezy uznac za
argument za przyznaniem normom zawartym w ustawach organicznych
rangi konstytucyjnej. Roéwniez wspomniana wyzej decyzja z 11 sierpnia

18 Decyzje te szeroko komentuje Pierre le Mire [w:] F.Luchaire, G.Conac, La constitution de la
République Frangaise, Paris 1979, s. 605.

19 Por. orzeczenia 61-96 L z 18 pazdziernika 1961, 71-51 DC z 27 grudnia 1973, 79-110 DC
z 24 grudnia 1979.
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1960 uznajaca konieczno$é zgodnosci ustaw zwyklych z organicznymi za
warunek konstytucyjnosci tych pierwszych zdaje sie potwierdzac¢ konstytu-
cyjny charakter ustaw organicznych. Wér6d argumentéw, ktére przytoczyc
mozna na poparcie tezy o konstytucyjnym charakterze ustaw organicznych,
wymieni¢ nalezy takze wyrok Sadu Kasacyjnego z 2 czerwca 2000. W orze-
czeniu tym, w celu ograniczenia mozliwosci stosowania niektérych posta-
nowien Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z roku
1966, sad stwierdzil niezgodnos¢ kwestionowanych przepisé6w z unormo-
waniami ustaw organicznych, podkreslajac tym samym ich konstytucyjna
range.20

Przeciwnicy uznania ustaw organicznych za element bloku konstytu-
cyjnego podnosza, ze interpretujac postanowienia ustawy zasadniczej
(art. 46) zgodnie z intencja ustrojodawcy, nalezaloby przyjaé, ze ustawy
organiczne, przez fakt, iz podlegaja obligatoryjnej kontroli Rady Konstytu-
cyjnej, czescia konstytucji nie sa.2!

Ponadto fakt, ze Rada Konstytucyjna za punkt odniesienia dla kontroli
konstytucyjnosci ustaw zwyklych brala jedynie ordonans organiczny
w sprawie procedur uchwalania ustaw finansowych, umozliwia obrone tezy,
ze celem Rady nie bylo nadanie konstytucyjnego waloru ustawom organicz-
nym, lecz zapewnienie przestrzegania w sposob mozliwie najpelniejszy wy-
mogoéw dotyczacych tworzenia niezwykle waznych dla funkcjonowania pan-
stwa norm prawno-finansowych. Zreszta dazenie Rady do zapewnienia
zgodnosci ustaw zwyklych z organicznymi nie stanowi dowodu na konsty-
tucyjny charakter tych ostatnich. Mozna bowiem uznaé, ze ustawy orga-
niczne zajmuja w systemie Zrodel prawa miejsce pomiedzy konstytucja
a ustawodawstwem zwyklym.22

Argumentoéw przeciw uznaniu konstytucyjnego charakteru ustaw orga-
nicznych dostarczyla takze Rada Konstytucyjna, ktéra w decyzji 77-80/81
DC z 5 lipca 1977 nie dopuscila do promulgacji dwéch ustaw organicznych
regulujacych kwestie zastepstwa parlamentarzystéow powotanych na stano-
wiska ministrow (kwestia incompatibilitas) ze wzgledu na ich niezgodnosc¢
z postanowieniami ustawy zasadniczej. Skoro zatem mozna stwierdzi¢ nie-
konstytucyjnos¢ ustawy organicznej, wyklucza to jej konstytucyjna range.

20 Por. H.Roussillon, Le Conseil Constitutionnel, Paris 2001, s. 66

21 Niejako na marginesie rozwazan o charakterze ustaw organicznych, pojawilo sie w doktrynie
pytanie o zakres kontroli konstytucyjnosci, ktérej podlegaja obligatoryjnie te ustawy, a kon-
kretnie, czy wzorcem dla tej kontroli moga by¢ wyltacznie przepisy ustawy zasadniczej, czy
takze postanowienia innych aktéw - elementéw bloku konstytucyjnego. Dotychczas Rada nie
stwierdzila sprzecznosci pomiedzy tekstem ustawy organicznej, a Deklaracja Praw Czlowieka
i Obywatela, czy zasadami wynikajacymi (sensu largissimo) z Preambuly do konstytucji IV
Republiki, cho¢ ustawa organiczna regulujaca kwestie powolywania sedziéw, uznana za
zgodna z konstytucja, zdaniem czesci doktryny narusza konstytucyjna zasade réwnosci wo-
bec prawa, przewidujac odmienne regulacje dla sedziow muzulmanskich. Por. J.P Camby, La
loi organique..., s. 1435. Zdaniem L. Favoreu pomimo braku dowodéw w postaci konkretnych
orzeczen nalezy uznaé, ze ustawodawca organiczny winien przestrzega¢ wszelkich norm za-
wartych w bloku konstytucyjnym. Por. L.Favoreu, Principe de constitutionnalité [w] Mélanges
Eisenmann, Paris 1975, s. 46 i n.

22 Por. komentarz Pierre’a le Mire’a do art.46 ustawy zasadniczej [w:] La Constitution de la
République Francaise, s. 603.
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W doktrynie spotyka sie takze poglady kompromisowe, wmysl ktorych
walor konstytucyjny posiadaja jedynie te akty o charakterze organicznym,
ktoérych kontrola przez Rade Konstytucyjna nie jest mozliwa. Pozostale zas
ustawy organiczne rangi norm konstytucyjnych nie posiadaja.23

Nalezy jednakze stwierdzi¢, ze brak jest orzeczen, ktére pozwolityby
okresli¢ kompleksowo pozycje ustaw i ordonanséw organicznych w syste-
mie zrodel prawa, a przez to jednoznacznie potwierdzi¢, badz obalié¢, teze
o ich przynaleznosci do ,bloku konstytucyjnego”.24

Problemy woko6! koncepcji ustaw organicznych doskonale ilustruja teze
o trwalosci i pewnej niezaleznosci od ustawodawcy/ustrojodawcy ugrunto-
wanych w jezyku prawniczym poje¢ i konstrukcji teoretycznych. Sa takze
egzemplifikacja twoérczego wplywu sadu konstytucyjnego na porzadek
prawny.

Wiele probleméw spowodowaly takze zmiany w koncepcji ustawy zwia-
zane ze zlamaniem ugruntowanego we francuskiej kulturze prawnej mono-
polu parlamentu w zakresie uchwalania ustaw (wprowadzenie procedury
uchwalania ustaw w trybie referendum). Wprawdzie procedura tworzenia
prawa, z wykorzystaniem instytucji referendum, ma we Francji dluga tra-
dycje. Zakorzeniona w teorii umowy spolecznej J.J. Rousseau koncepcja
tworzenia norm prawnych przez suwerena przeciwstawiana byla jednak
pryncypiom parlamentaryzmu, wynikajacym z teorii przedstawicielstwa
inie byla zasadniczo wykorzystywana w czasach dominacji parlamentu.
W pogladach generala de Gaulle’a referendum, jako metoda tworzenia pra-
wa, zajmowalo miejsce poczesne. Odwolywanie sie do narodu za sprawa
instytucji demokracji bezposredniej wedlug gaullistow miato trzy zasadnicze
zalety: po pierwsze, ograniczalo wplyw partii na konkretne posuniecia legi-
slacyjne. Po drugie, dawalo prezydentowi skuteczny sSrodek zaradczy prze-
ciw kryzysom politycznym, utrudniajacym uchwalanie ustaw. Po trzecie,
w koncu wzmacnialo autorytet panstwa, ktére w tworzeniu powszechnie
obowiazujacego prawa odwolywalo sie bezposrednio do suwerennego naro-
du. Z powyzszych przyczyn ustrojodawcy V Republiki wprowadzili do usta-
wy zasadniczej — z 4 pazdziernika 1958 roku — artykut 11, ktory stanowi:
.Na podstawie propozycji rzadu zgloszonej w czasie trwania sesji lub wspol-
nej propozycji obu izb, ogloszonych w dzienniku urzedowym, prezydent
Republiki moze poddaé pod referendum kazdy projekt ustawy odnoszacy
sie do organizacji wladz publicznych, reform dotyczacych polityki gospodar-
czej lub spolecznej narodu oraz stuzb publicznych uczestniczacych w jej
realizacji, albo przewidujacy upowaznienie do ratyfikacji traktatu, ktory nie
bedac sprzeczny z konstytucja, mialby wplyw na funkcjonowanie instytucji.
Jezeli referendum jest organizowane na wniosek rzadu przedstawia on w
kazdej z izb odpowiednia deklaracje polaczona z debatg. Gdy w referendum
nastapi przyjecie projektu ustawy prezydent promulguje ustawe w ciagu
pietnastu dni od ogloszenia wynikow glosowania.” Przepis powyzszy stwo-
rzyl de facto nowa kategorie ustaw, ktorej cechami wyrézniajacymi sa za-

23 Por. E. Gdulewicz, System Zrédet prawa..., s. 108. [za] L. Queremonne, Le gouvernement de
la France sous la Vme République, Paris 1983, s. 352.
24 J.P. Camby, La loi organique..., s. 1440.
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rowno szczegdlna materia regulacji, jak i sposoéb uchwalania. Praktyka
funkcjonowania tej nowej kategorii ustaw wywolala znaczne problemy.

W poczatkach wrzesnia 1962 roku prezydent Charles de Gaulle przed-
stawil na forum Rady Ministréw propozycje reformy wprowadzajacej nowy
system elekcji glowy panstwa, oparty na glosowaniu powszechnym i bezpo-
Srednim.25 Zmiana systemu wyboru dawataby prezydentowi, ktéry pod rza-
dami V Republiki stal sie organem - z politycznego punktu widzenia — na-
der silnym, pelna legitymizacje jego dzialan, czyniac z glowy panstwa
przedstawiciela suwerennego narodu bezposrednio przez ten narod wybra-
nego. General de Gaulle przewidywal, ze przeprowadzenie rewizji zgodnie
z okreslona w art. 89 konstytucji procedura nie bedzie mozliwe, gdyz po-
parcie parlamentarzystow dla reformy bylo nieznaczne. Jak juz wczesniej
wspomniatem, przepis artykulu 11 ustawy zasadniczej pozwalal jednak na
poddanie pod referendum kazdego projektu ustawy, dotyczacego organizacji
wladz publicznych. Mimo iZ unormowanie, wynikajace z cytowanego wyzej
przepisu, ma charakter nad wyraz ogolny i przewidziane bylo jako procedu-
ra uchwalania ustaw zwyklych ewentualnie organicznych, (specjalna pro-
cedure zmiany konstytucji okreslaja przepisy artykulu 89, przewidujace
w tym procesie udzial parlamentu), prezydent de Gaulle postanowil prze-
prowadzi¢ reforme bez udzialu parlamentu.. Argumenty przywolywane na
poparcie stanowiska glowy panstwa dotyczyly trzech zasadniczych kwestii.
Po pierwsze, zmiana miala by¢ zatwierdzona w referendum, co stanowi roz-
wiazanie nader demokratyczne. Po drugie, w mysl artykulu 3 konstytucji
suwerenna wiladza we Francji (a wiec takze wladza ustrojodawcza — wladza
uchwalania i zmiany konstytucji) nalezy do ludu, ktéry ja wykonuje miedzy
innymi wlasnie poprzez referendum. Po trzecie, artykul 11 pozwala podda-
waé pod referendum, z pominieciem organu przedstawicielskiego, projekty
ustaw dotyczacych organizacji wladz publicznych, a rewizje ustawy zasad-
niczej, ktora jest aktem nad wyraz lakonicznym i okresla w zasadzie wy-
lacznie organizacje wladz Republiki, mozna niewatpliwie zaliczy¢ do ustaw
tego typu.26

W referendum z dnia 28 X 1962 roku 62 % glosujacych poparlo refor-
me. Jej idea byla z politycznego punktu widzenia stuszna, niemniej jednak
sposoOb przeprowadzenia budzil kontrowersje.2?

Przyjeta w referendum ustawe skierowal do Rady Konstytucyjnej przy
ogromnym poparciu parlamentarzystow owczesny przewodniczacy senatu
Gaston Monnerville, podnoszac zarzut jej niezgodnosci z powodéw procedu-
ralnych z postanowieniami ustawy zasadniczej. Ku oburzeniu skarzacego
i zdziwieniu wiekszosci doktryny — Rada w swej decyzji 62-20 DC28 odmowi-
la uznania ustawy rewizyjnej za niekonstytucyjna, stwierdzajac jednocze-
$nie brak wlasciwosci rzeczowej do kontroli ustaw przyjetych w drodze refe-

25 Przed reforma glowa panstwa wybierana byla przez kolegium elektorow. Szerzej na ten temat
E. Poplawska, Instytucja prezydenta w V Republice Francuskiej, Warszawa 1995, s. 25 in.

26 Szerzej na ten temat pisalem w artykule: Procedury rewizji konstytucji w V Republice Fran-
cuslkiej, Panstwo i Prawo 2001, z.11 s. 86.

27 Por. E. Poplawska, Instytucja prezydenta w systemie politycznym V Republiki, s. 34.

28 Zob. L. Favoreu, L. Philip, Les grandes décisions du Conseil Constitutionnel, Paris 1991
s. 185.
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rendum, jako stanowiacych bezposredni wyraz suwerennosci narodowej
(Uexpression directe de la souveraineté nationale). Rada podjela to kontro-
wersyjne rozstrzygniecie, mimo iz przepis artykutu 61 czyni ja kompetentna
do przeprowadzania kontroli konstytucyjnosci ustaw, nie wspominajac,
jakoby uprawnienie to miato dotyczy¢ jedynie aktéow uchwalanych przez
parlament.2® Orzeczenie Rady usankcjonowalo odrebny rezim prawny dla
ustaw przyjetych w referendum. Obok czynnikéw politycznych, ktére wy-
warly niewatpliwie wplyw na rozstrzygniecie, mozna szukac¢ podstaw do
jego wydania takze w dokonanej przez ustrojodawce dekonstrukeji utrwalo-
nego w nauce i kulturze prawnej pojecia ustawy. Ustawy przyjete z bezpo-
Srednim udzialem suwerena nie miescily sie w ramach tradycyjnej koncep-
¢ji ustawy, co usprawiedliwia w pewnym stopniu przyznanie im innego sta-
tusu prawnego.30

Kolejna, daleko idaca, zmiana w koncepcji ustawy, dokonana przez
ustrojodawce w koncepcji ustawy, jest poddanie ustaw zwyklych fakulta-
tywnej kontroli zgodnosci z konstytucja dokonywanej na wniosek upraw-
nionych podmiotéw przez Rade Konstytucyjna. Rada Konstytucyjna jest
zasadniczo pierwszym efektywnym sadem konstytucyjnym w dziejach Fran-
¢ji, jednakze sita tradycyjnej koncepcji ustawy jako aktu suwerennego
sprawila, iz jej kompetencje kontrolne sa mocno ograniczone. Rada moze
poddawac¢ ustawy kontroli wylacznie prewencyjnej i abstrakcyjnej. Z wyjat-
kiem kontroli okreslonej w art. 37 ust. 2 ustawy zasadniczej, ktora polega
na badaniu obowiazujacych ustaw, czy nie wykraczaja one swym zakresem
poza materie zarezerwowane dla legislatywy, kontrola Rady przeprowadzona
by¢ moze jedynie przed promulgacja ustawy, czyli przed jej wejSciem w zy-
cie. Kontrola materialna ustawy po jej wejSciu w Zycie mozliwa jest tylko
przy okazji jej nowelizacji, badz w razie uchwalenia ustawy, opartej w swej
tresci normatywnej na postanowieniach aktu funkcjonujacego juz w obro-
cie.3! Mozliwos¢ dokonywania w ograniczonym zakresie represyjnej kontroli
ustawodawstwa nie wynika jednakze wprost z przepisow prawa. Zostala
ona stwierdzona przez Rade Konstytucyjna w orzeczeniu Rady z 25 stycznia
1985 niejako z koniecznosci. Rada — przy okazji badania ustawy przedtuza-
jacej stan nadzwyczajny w Nowej Kaledonii — zdecydowala podda¢ kontroli
konstytucyjnosci akt, w oparciu o ktory stan wyjatkowy wprowadzono, czyli
ustawe o stanie wyjatkowym z 1955 roku. Badanie konstytucyjnosci wy-
Iacznie bardzo lakonicznych postanowien aktu promulgujacego stan wyjat-
kowy nie mialoby bowiem wiekszego sensu bez rozpatrzenia konstytucyjno-
Sci ustawy okreslajacej w sposob szczegolowy zasady wprowadzania takiego
stanu. Ustawa ta jednak z uwagi na fakt, ze uchwalona zostala przed po-
wstaniem Rady, nie mogla by¢ przedmiotem kontroli w normalnym trybie.
Aby umozliwi¢ sobie wydanie orzeczenia, Rada stwierdzila, ze w przypadku
kontroli konstytucyjnosci ustawy w czasie, kiedy jest ona mozliwa, a wiec
od momentu jej uchwalenia do promulgacji, mozna takze przeprowadzié¢

29 D. Rousseau, Droit du contentieux constitutionnel, Paris 1990, s. 57.

30 Por. B. Prévost, Le droit referendaire dans la constitution de 1958, RDP 1977 z. 1, s. 17.

31 Na temat granic kontroli formalnej i materialnej pisze L. Garlicki, Rada Konstytucyjna
a ochrona praw jednostki we Francji, s. 56 i n.
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badanie zgodnosci z unormowaniami bloku konstytucyjnego ustawy juz
funkcjonujacej w obrocie, jezeli przepisy ustawy nowej (badanej w przepi-
sanym trybie) sa nierozerwalnie zwiazane z ustawa promulgowana np.
ustawa nowa stanowi nowelizacje funkcjonujacej juz w obrocie ustawy, jest
jej dopelnieniem, badz pozostaje ze starsza ustawa w zwiazku tak silnym,
ze jej stosowanie, bez powolywania sie na przepisy ustawy starszej, nie jest
mozliwe.32

Kompetencja do represyjnej kontroli ustaw zostala stworzona przez
sama Rade. W tym zakresie sedziowie konstytucyjni w reformie koncepcji
ustawy poszli krok dalej niz ustrojodawca, ktory usilowal stworzy¢ dosc
sztuczny kompromis miedzy silna w kulturze prawnej tradycja a gaulli-
zmem - z jego idea silnej egzekutywy.

Problemy wokot reform koncepcji ustawy pod rzadami V Republiki po-
zwalaja wysnuc¢ interesujace wnioski odnos$nie relacji miedzy prawem
W rozumieniu pozytywnym, czyli zakleta w tekst wola ustrojodaw-
cy/ustawodawcy a kultura prawna, a w szczegélnosci ugruntowana narra-
cja — siatka pojeciowa. Mimo iz autorzy konstytucji francuskiej z roku 1958
pragneli przedefiniowaé¢ pojecie ustawy, okazalo sie, iz pojecie tradycyjne
jest niezwykle trwate i oddzialuje na prawo (w procesie interpretacji przepi-
sow) bardzo silnie. Dzisiejsze prawne pojecie ustawy jest stosunkowo dale-
kie od woli ustrojodawcy, cho¢ dalekie jest takze od pojecia tradycyjnego.
Swiadczy to o istnieniu wzajemnych oddzialywan miedzy litera prawa
a otoczeniem prawa, ktorego wypadkowa jest prawo w dzialaniu. Problemy
rozpatrywane w niniejszym artykule moga postuzy¢ jako argument w teore-
tycznej dyskusji na temat istoty prawa i jego pozatekstowych determinan-
tow.

52 Taka specyficzna mozliwosé kontroli ustaw promulgowanych potwierdzila Rada takze
w nowszych orzeczeniach — m.in. w sprawie TGV Nord z 1989 roku oraz w decyzji z 15 marca
1999 Por. L. Favoreu, L. Philip, Les grandes décisions du Conseil Constitutionnel, s. 623 oraz
H. Roussillon, Le Conseil Constitutionnel, s. 34-35.
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Stanistaw Dolata*

Harmonizacja podatkéw dochodowych
od os6b prawnych w panstwach
Czlonkowskich Unii Europejskiej

WPROWADZENIE

Ze znacznym opoOznieniem — w stosunku do dzialan zmierzajacych do
harmonizacji podatkow posrednich — podjeto dzialania w zakresie harmoni-
zacji w odniesieniu do podatkéw bezposrednich. Podstawa prawna tych
dzialan jest art. 94 Traktatu o Wspoélnocie Europejskiej o trescil:

Rada, stanowiac jednomyslnie na wniosek Komisji i po konsultacji
z Parlamentem Europejskim i Komitetem Ekonomiczno-Spolecznym,
uchwala dyrektywy w celu zblizenia przepiséw ustawowych, wykonawczych
i administracyjnych Panstw Czlonkowskich, ktére maja bezposredni wplyw
na ustanowienie lub funkcjonowanie wspoélnego rynku.

Postepy w zakresie harmonizacji podatkéw bezposrednich sa znacznie
mniejsze niz w zakresie podatkow posrednich i to nie tylko z powodu tego
opOznienia, ale przede wszystkim z tego powodu, iZ w procesie tworzenia
jednolitego rynku uznano, ze podatki te nie zaklocaja bezposrednio konku-
rencji2. Ponadto kraje czlonkowskie, nie byly zgodne, co do wspoélnego dzia-
lania na rzecz prawnej harmonizacji tych podatkows.

* profesor doktor habilitowany, Akademia Polonijna w Czestochowie, profesor zwyczajny;
Watbrzyska Wyzsza Szkota Zarzadzania i Przedsiebiorczosci, profesor zwyczajny.

1 Traktat ustanawiajgcy Wspélnote Europejskq, Wersja skonsolidowana, uwzgledniajaca nowa
numeracje artykulow, tytulow i czesci, zgodnie z artykulem 12 Traktatu z Amsterdamu.

2 S. Dolata: Problemy harmonizacji podatkéw i systeméw podaticowych, w: Gospodarka Polski
po akcesji do Unii Europejskiej, Wybrane problemy, red. S. Dolata, Wydawnictwo Akademii
Polonijnej w Czestochowie ,Educator”, Czestochowa 2007, s. 130.

3 M. H. Grafowski: Zblizenie systeméw podatkowych w Unii Europejskiej — stan i perspektywy,
w: Zielona Ksiega Polskie forum Strategii Lizboniskiej nr 2, Polska wobec polityki gospodarc-
zej Unii Europejskiej, Instytut Badan Nad Gospodarka Rynkowa, red. M.J. Radlo, Warsza-
wa-Gdansk 2005, s. 49.



96 Stanistaw Dolata

Tak wiec sfera podatkéw bezposrednich nalezy nadal w zasadzie do wy-
lacznej kompetencji panstw czlonkowskich. Mimo tej swobody w zakresie
ksztaltowania podatkéw bezposrednich, ich konstrukcja musi by¢ zgodna
z czterema formami wolnosci, wskazanymi w Traktacie WE - swobodny
przeplyw towarow, osob, uslug i kapitatu oraz prawo do przedsiebiorczosci
dla os6b fizycznych i prawnych - a wiec nie moze zaklécaé¢ bezposrednio
konkurencji. Instytucje wspélnotowe moga jednak ingerowaé¢ w krajowe
regulacje tych podatkéw w zakresie, w jakim rozwigzania te naruszaja te
wolnosci.

Mimo wielu inicjatyw i prob przeprowadzenia harmonizacji podatkow
dochodowych od przedsiebiorstw, podejmowanych od lat 60. (m.in. raport
komisji Neumarka z 1962 r., memoranda Komisji Europejskiej z 1967
i 1969 r., raport Rudinga z 1992 r.) przepisy, dotyczace podatkéw docho-
dowych, pozostaja nadal w bardzo niewielkim stopniu zharmonizowane?.
Realne jednak dzialania w tym zakresie podjete zostaly z poczatkiem lat
dziewiecédziesigtych XX wieku.

Inicjatywy i proby przeprowadzenia harmonizacji podatkéw dochodo-
wych od przedsiebiorstw przybraly posta¢ koncepcji opodatkowania wedlug;:

e ujednoliconych stawek podatkéw dochodowych,

e wspolnej podstawy opodatkowania a w jej ramach skonsolidowanej
podstawy opodatkowania i opodatkowania malych i srednich przed-
siebiorstw wedlug zasady panstwa macierzystego.

Inicjatywy te koncentrowaly sie réwniez na problemach dotyczacych
rozwiazywania biezacych problemoéw zapobiegajacych naruszaniu zagwa-
rantowanych traktatem WE form wolnosci, a w szczegolnosci — na zapobie-
ganiu zjawisku podwoéjnego opodatkowania. Te dzialania znalazly wyraz
w formie dyrektyw Rady obowiazujacych panstwa czlonkowskie.

Niektore z biezacych problemow w zakresie podatkow dochodowych
rozstrzygane sa wyrokami Trybunalu Sprawiedliwosci Wspolnot Europej-
skichb5.

KONCEPCJA UJEDNOLICONYCH STAWEK PODATKOW DOCHODOWYCH
OD 0SOB PRAWNYCH

Koncepcja ujednoliconych stawek podatkéw dochodowych w ramach
Panstw czlonkowskich powstala réwnolegle z koncepcja ustanowienia
wspolnych przepiséw, dotyczacych podstawy wymiaru opodatkowania, kto-
ra zawarta zostata w raporcie Rudinga z 1992 r. W raporcie tym wyrazono

4 Podatki bezposrednie, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, www.ukie.gov.pl.

5 Trybunal Sprawiedliwosci Wspoélnot Europejskich pelni funkcje sadu miedzynarodowego,
konstytucyjnego i administracyjnego, jego kompetencje obejmuja m.in. orzekanie o legalnos-
ci aktow prawnych wydawanych przez inne organy UE oraz ich zgodnosci z traktatami, do-
konywanie obowiazujacej wykladni aktow prawnych, na wniosek Komisji Europejskiej, po-
dejmowanie decyzji wobec panstw nie wypelniajacych zobowiazan traktatowych, rozpozna-
wanie sporé6w miedzy panstwami czlonkowskimi lub miedzy tymi panstwami a Komisja Eu-
ropejska. Orzeczenia Trybunalu maja charakter ostateczny.
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chec¢ poszerzenia tego projektu o minimalne i maksymalne progi stawek
podatkowychS.

Niemniej idea ta nie znalazla zwolennikéw, zostala zapomniana i w za-
sadzie mozna stwierdzi¢, ze zostala odrzucona. Powr6t do tej koncepcji na-
stapil w okresie bezposrednio poprzedzajacym poszerzenie Unii Europej-
skiej o nowych 10 panstw?. Szczegdlnie ozywione dyskusje nad ta koncep-
cja mialy miejsce w 2004 r.

Zgodnie z zasada, iz sfera podatkéw bezposrednich nalezy do wylacznej
kompetencji Panstw Czlonkowskich panstwa Unii Europejskiej, stosowaly
rozne stawki podatku dochodowego od os6b prawnych. Réznice te, w tzw.
panstwach ,starej” (15) Unii Europejskiej w 2004 r., a wiec w roku akcesji
do Unii dziesieciu nowych panstw, byly niewielkie. Srednia arytmetyczna
stawka w tych panstwach wynosita 31,4 %, najwyzsza stawka obowiazywa-
la w Niemczech i wynosita 38,3 %, a najnizsza w Irlandii 12,5 %. Przy czym
nalezy zaznaczy¢, iz tak niska stawke stosowalo jedynie to panstwo. W Por-
tugalii, ktora wsrod tej grupy panstw zajmowala w 2004 r. 14 miejsce obo-
wiazywala stawka - 27,5 %. Przyjecie do Unii nowych panstw radykalne
zmienilo sytuacje w tym zakresie. Jezeli nie uwzglednia¢ w tej analizie Ir-
landii, to jedynie stawki podatku obowiazujace na Malcie i w Czechach byly
na poziomie zbliZzonym do stawek obowiazujacych w panstwach ,starej“
Unii. Srednia arytmetyczna stawka w ,nowych” panstwach wynosita
21,5 %, a wiec byla nizsza od sredniej w ,starych” panstwach Unii o 9,9 %.
W tej grupie panstw najwyzsza stawka obowigzywala na Malcie i wynosila
35 %, a najnizsza na Litwie, Lotwie i Cyprze — po 15 %. W efekcie Srednia
stawka w ramach Unii Europejskiej uksztaltowala sie na poziomie 27,4.

Szczegolowo sytuacje w zakresie ksztaltowania sie stawek podatkow
dochodowych w panstwach Unii Europejskiej w 2004 r. przedstawia tabe-
la 1. i wykres 1.

Zdaniem wielu ekonomistow, szczegolnie z panstw ,starej” Unii, poziom
stawek obowiazujacych w ,nowych” stawial je w sytuacji uprzywilejowanej,
a zapowiedzi dalszego obnizania tych stawek wywoluja uzasadnione podej-
rzenie o dumping podatkowy.

Poglady te bardzo szybko znalazly wyraz w stanowiskach niektérych
rzadow panstw ,starej” Unii, a w szczegolnosci Niemiec i Francji, ktore
przedlozyly propozycje wprowadzenia minimalnych stawek podatku docho-
dowego w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej, badz widelek,
w ramach ktorych poszczegélne panstwa beda mogly sie w tym zakresie
poruszaé¢. Najpelniejszy wyraz dazenie do ujednolicenia stawek podatku
dochodowego od oséb prawnych znalazlo w propozycji francuskiego mini-

6 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego w sprawie stworzenia wspolnej
skonsolidowanej podstawy wymiaru opodatkowania przedsiebiorstw w UE (opinia rozpoz-
nawcza), Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny, Bruksela, 16 lutego 2006 r., s. 2,

7 Po czesci mialo to zwiazek z podjeciem w 2001 r. przez Europejski Komitet Ekonomiczno-
Spolecznego prac koncepcyjnych nad stworzenia wspoélnej skonsolidowanej podstawy wymia-
ru opodatkowania przedsiebiorstw w UE.
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stra gospodarki i finanséw8, ktéry proponowal uzaleznienie wysokosci fun-
duszy strukturalnych przyznawanych poszczegélnym krajom UE - od wy-
sokosci stawek tych podatkéw w nich obowiazujacych®. Propozycje te spo-
tkaly sie z stanowczym sprzeciwem ,nowych” panstw Unii, tak w trakcie
spotkann nieoficjalnych, roboczych a takze w oficjalnych stanowiskach
i ostatecznie zostaly odrzucone.

Sprzeciw ten znalazl szczegélny wyraz w projekcie uchwaly sejmu
Rzeczpospolitej Polskiej z 2004 r., dotyczacej wezwania ministra spraw za-
granicznych do zlozenia stanowczego protestu w odniesieniu do niedopusz-
czalnych naciskéw ze strony niemieckich politykow, wzywajacych Polske
i inne kraje UE do podniesienia podatkow!C i stanowisku rzadu z tegoz roku
w tej sprawie, proponujace przyjecie uchwaly wyrazajacej negatywne sta-
nowisko wobec koncepcji harmonizacji stawek podatkowych, w tym usta-
nowienia minimalnego poziomu tych stawek, jak réwniez zdecydowanie
odpierajacej zarzuty o stosowanie rzekomego dumpingu podatkowego przez
nowe panstwa czlonkowskie, jednak bez wyraznego wyré6zniania konkret-
nych panstw!l. Stanowisko to — bez wiekszych zmian - utrzymywane jest
nadal. Znajduje ono wsparcie w kolejnych dokumentach Unii Europejskiej
oraz w rezolucji Parlamentu Europejskiego z 2007 r. w sprawie wkiadu poli-
tyki podatkowej i celnej do strategii lizbonskiej, w ktorej znajduje sie zapis:

....odpowiednia koordynacja podatkowa na szczeblu UE, niemajaca na
celu harmonizacji stawek podatkowych, moze sprawié¢, ze korzysci plynace
z konkurencji podatkowej beda w wiekszym stopniu udzialem przedsie-
biorstw, ich pracownikéw i konsumentow” oraz ze ,wspoélna jednolita pod-
stawa opodatkowania os6b prawnych (CCCTB) bedzie sie wiazaé¢ ze wspol-
nymi zasadami dotyczacymi podstawy opodatkowania i w zaden sposo6b nie
oddziatuje na przystugujaca panstwom czlonkowskim swobode ustanawia-
nia wlasnych stawek podatku”!2. Takie stanowisko jest w pelni uzasadnio-
ne, gdyz o poziomie ciezaru podatkowego nie decyduje jedynie nominalna
stawka podatku, ale ré6wniez podstawa opodatkowania, a w zasadzie sposéb
jej ustalania i zakres ulg odliczanych od podatku, a wiec tzw. realna (efek-
tywna) stawka podatkowa. W konsekwencji operujac nominalna stawka
podatkowa nie mozna dokonac¢ jednoznacznej oceny rzeczywistych ciezarow
podatkowych w poszczegolnych panstwach cztonkowskich.

Niemniej w swej rezolucji Parlament Europejski zauwaza!s:

¢ tendencje malejacych stawek podatku dochodowego od oséb praw-
nych w Unii Europejskiej oraz w innych panstwach OECD, co
Swiadczy o rosnacej globalnej konkurencji, zmianie strukturalnej
i rozwoju rynkoéw finansowych;

8 W 2004 r. ministrem gospodarki i finanséw Francji byt Nicolas Sarkozy'e obecny prezydent
Francji.

9 Pomyst jednolitych stawek CIT w UE ,powoli umrze”, money.pl, portal finansowy,
http://www.money.pl

10 Druk sejmowy 3165.

11 Komunikat po posiedzeniu Rady Ministrow w dniu 19 pazdziernika 2004 r.

12 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 24 pazdziernika 2007 r. w sprawie wkladu poli-
tyki podatkowej i celnej do strategii lizboniskiej (2007 /2097(INI)), pkt. D i pkt. 24.

13 Tamze, zmiana pkt 2.
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Tabela 1. Stawki podatkéw dochodowych w ,,starych” (15) i ,,no-
wych” (10) Painstwach Czlonkowskich Unii Europejskiej

w2004 r. w%

Lp. Paistwo | i howa w 2004 1
1. Niemcy 38,3
2. Wtochy 37,3
3. Francja 35,4
4. Grecja 35.0
5. Hiszpania 35,0
6. Holandia 34,5
7. Austria 34,0
8. Belgia 34,0
9. Luksemburg 30,4
10. Wielka Brytania 30,0
11. Dania 30,0
12. Finlandia 29,0
13. Szwecja 28,0
14. Portugalia 27,5
15. Irlandia 12,5

Srednia (15) 31,4
16. Malta 35,0
17. Czechy 28,0
18. Estonia 2 26,0
19. Stowenia 25,0
20. Polska 19,0
21. Stowacja 19,0
22. Wegry 17,6
23. Cypr 15,0
24. Lotwa 15,0
25. Litwa 15,0

Srednia (10) 21,5

Srednia (25) 27,4

Zrodlo: Structures of taxation in the European Union”, European Commission 2005

Edition.
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slawka
podatkowa
w 2004 r.

—— Najwyzsza

Stawki podatkéw dochodowych w ,starych” (15) i ,nowych” (10) Paistwach Czlonkowskich
g
CQ

Unii Europejskiej w 2004 r. w %
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@

&
Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie tabeli 1.

Wykres 1.
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e Ze ogl6lny poziom opodatkowania w Europie jest wyzszy niz w innych
panstwach OECD;

e ze calkowite dochody publiczne wzrosly, mimo spadajacych efek-
tywnych stawek podatku od os6b prawnych;

e oraz podkresla,

e Ze na ogo6l systemy podatkowe Panstw Czlonkowskich sa zbyt pro-
gresywne, poniewaz stosuja stosunkowo wysokie stawki przy niskim
poziomie dochodéw, co zniecheca do podejmowania ryzyka i rozpo-
czynania dzialalnoscil4.

Sygnalizowane w rezolucji Parlamentu Europejskiego zjawisko maleja-
cych stawek podatku dochodowego od oséb prawnych zaprezentowano
w tabeli 2. i wykresie 2.

Jak wynika z danych w zawartych w tabeli 2. Srednia stawka podatku
dochodowego od os6b prawnych — w panstwach bedacych obecnie czlon-
kami Unii Europejskiej — w 1999 r. wynosit 32,65 %. W tym roku najwyzsza
stawka obowiazywala w Niemczech i wynosila 51,6 %, a najnizsza obowia-
zywata na Wegrzech i wynosita 19,6 %. Srednio stawka podatkowa byla
nizsza od najwyzszej o 18,95 % i wyzsza od najnizszej o 13,05 %.

Natomiast w 2007 r. Srednia stawka podatku dochodowego od os6b
prawnych — w panstwach bedacych obecnie czlonkami Unii Europejskiej —
wynosita 24,40 %. W tym roku najwyzsza stawka obowiazywala w Hiszpa-
nii, Holandii i Malcie i wynosila 35 %, a najnizsza stawka obowiazywala w
Bulgarii i na Cyprze i wynosita 10 %. Srednio stawka podatkowa byta niz-
sza od najwyzszej o 10,6 % i wyzsza od najnizszej o 14,4 %.

W okresie tym, w najwiekszym stopniu, obnizono stawke podatku w Ir-
landii, bo az 0 15,5 % (z 28 do 12,5 %), a nie zmieniono stawek, utrzymujac
je na wzglednie wysokim poziomie w Austrii (34 %), Hiszpanii (35 %), Ho-
landii (35 %), na Malcie (35 %) i w Szwecji (30 %).

Nalezy podkresli¢, ze zmiany te nastapily, mimo iz w Unii Europejskiej
nie wprowadzono w tym okresie obowigazku obnizenia stawek podatkowych,
a wiec nastepowala harmonizacja tych podatkéw o charakterze dobrowol-
nym.

Mimo formalnego odrzucenia koncepcji nalezy przyjac¢, iz problemy,
ktore ja zrodzily, spowoduja koniecznos¢ powrotu do niej, by¢ moze w
zmienionej nieco formule, po przyjeciu wspoélnej podstawy opodatkowania
podatkiem dochodowym od os6b prawnych!5.

14 Tamze, zmiana pkt 4.

15 S. Dolata, Harmonizacja podatkow i systemow podatkowych jako wyraz zblizenia przepisow
ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej,
w: Europejski Przeglad Naukowy, Tom I Wspoéliczesne problemy Europy, red. J. Koperek, R.
Kupczyk, M. Wilinski, W. Bokajlo, Wydawnictwo Akademii Polonijnej w Czestochowie ,Edu-
cator”, Czestochowa 2008, s. 166.
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KONCEPCJA WSPOLNEJ PODSTAWY OPODATKOWANIA PODATKIEM
DOCHODOWYM OD OSOB PRAWNYCH

Jak juz wspomniano, zrédel inicjatywy ustanowienia wspélnych prze-
pisow dotyczacych podstawy wymiaru opodatkowania w zakresie podatkow
dochodowych w panstwach Unii Europejskiej nalezy poszukiwa¢ w dziala-
niach podejmowanych od lat 60 (m.in. raport komisji Neumarka z 1962 r.,
memoranda Komisji Europejskiej z 1967 i 1969 r.), a w szczeg6lnosci w tzw.
raporcie Rudinga z 1992 r., w ktérym stwierdzono potrzebe ustanowienia
wspoélnych unormowan w tym zakresie.

Idea ta wzglednie szybko, bo juz 2001 r., zmaterializowala sie. W tym
roku prace nad nia rozpoczeta komisja dzialajaca w ramach Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznegolé. Prace te w poczatkowej fazie mialy
charakter studialny, roboczy!?. Od 2001 roku Komisja przediozyla liczne
informacje i sprawozdania na temat podatku od os6b prawnych.

Aktualnie trwaja prace nad przygotowywaniem projektu wspolnej pod-
stawy opodatkowania, podatkiem dochodowym od os6b prawnych, czyli
wspolnego dla wszystkich Panstw Czlonkowskich schematu obliczania po-
datku dochodowego od os6b prawnych. Podstawowy problem, ktory w tym
projekcie winien zostaé¢ rozstrzygniety, dotyczy ujednolicenia podstawy wy-
miaru podatku, a w zasadzie sposobu jej obliczania na wzoér regulacji doty-
czacych podatku od wartosci dodanej zawartych w szoéstej dyrektywie!s.
Obowiazujace obecnie w poszczegolnych panstwach czlonkowskich rézne
sposoby ustalania podstawy opodatkowania, zamazuja réznice w poziomie
opodatkowania, wyrazone w stawkach podatku i w zasadzie uniemozliwiaja
ich poréwnanie. Ich ujednolicenie jednoznacznie wykazaloby wystepujace
roznice w zakresie ciezaru tych podatkéw w poszczegélnych panstwach
cztonkowskich!9.

Najwieksze roznice wsrod Panstw Czlonkowskich przy obliczaniu pod-
stawy wymiaru podatku tkwia w postanowieniach dotyczacych kwot wol-
nych od podatku:

e koszty te mozna klasyfikowa¢ bardzo roznie, w zaleznosci od tego,
czy traktowane sa jako wydatki zwyczajne, a nastepnie wlaczone do
podstawy wymiaru, czy tez mozna je odlicza¢ od zysku dopiero po
okresleniu podstawy wymiaru;

16 Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoleczny (EKES, ang. EESC) jest organem doradczym
reprezentujacym pracodawcow, zwiazki zawodowe, rolnikow, konsumentow i pozostate grupy
interesow, ktoére razem tworza zorganizowane spoleczenstwo obywatelskie. Komitet
przedstawia ich poglady i broni ich intereséw w politycznych debatach z Komisja, Rada i Par-
lamentem Europejskim.

17 Prace te prowadzi komisja robocza przedstawiajac wyniki swych prac Komitetowi, obecnie
prace te prowadzone sa w ramach Sekcji ds. Unii Gospodarczej i Walutowej oraz Spojnosci
Gospodarczej i Spolecznej.

18 Szosta dyrektywa Rady z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw
Panstw Czlonkowskich w odniesieniu do podatkéw obrotowych — wspélny system podatku od
wartosci dodanej: ujednolicona podstawa wymiaru podatku, (77/388/EWG).

19 S. Dolata: Harmonizacja podatkéw i systeméw podatkowych w paristwach cztonkowskich
Unii Europejskiej, [w:] Refleksje spoteczno-gospodarcze, Zeszyty Naukowe WWSZiP nr 10,
Walbrzych 2007, s. 82.
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e najwieksza roznica pomiedzy Panstwami Czlonkowskimi polega na
tym, ze albo kazdy rodzaj inwestycji jest amortyzowany odrebnie, al-
bo sumuje sie wszystkie inwestycje, stosujac amortyzacje globalna.

Zréznicowane krajowe systemy podatkowe stanowia problem dla przed-
siebiorstw prowadzacych dzialalnos$é¢ transgraniczna ze wzgledu na réznice
wystepujace w ramach tego samego przedsiebiorstwa. Transgraniczne dzia-
lania gospodarcze prowadzone sa dzi§ w gléwnej mierze przez duze przed-
siebiorstwa. Z tego powodu zréznicowane opodatkowanie stanowi dla tych
przedsiebiorstw problem. Jednak najwieksze skutki zréznicowania syste-
mow podatkowych powstaja dla matych i Srednich przedsiebiorstw, ktore
rozwazaja dzialanie za granica. Wspoélne przepisy moglyby znaczaco zmniej-
szy¢ przeszkody w podejmowaniu dzialalnosci gospodarczej w kilku krajach
i stworzy¢ duze pole manewru dla zwiekszonej integracji i silniejszej konku-
rencji, co stanowi prawdopodobnie jedna z najwiekszych zalet wspoélnego
systemu obliczania podstawy wymiaru opodatkowania.

Wprowadzenia wspoélnej podstawy wymiaru podatku od os6b prawnych:

e ograniczy lub wrecz zlikwiduje wiekszos¢ barier, stojacych na drodze

dzialan transgranicznych wewnatrz Unii Europejskiej, do ktérych
nalezy zaliczy¢ przede wszystkim:

o podwojne opodatkowanie,
o wewnetrzne ceny w przypadku dziatan transgranicznych,

o zréznicowane podejscie do rozmaitych rezerw w przypadku trans-
granicznych konsolidacji przedsiebiorstw,

o wybor miejsca opodatkowania zyskéw lub strat kapitalowych
w przypadku transgranicznych restrukturyzacji przedsiebiorstw,

o wyrownywanie strat w przedsiebiorstwie dzialajacym w kilku
panstwach czionkowskich,

o zroéznicowanie przepis6w dotyczacych opodatkowania inwestycji;

e uprosci zasady prowadzenia ksiegowosci i umozliwi prowadzenie
jednolitej ksiegowosci przez rozne czesci przedsiebiorstwa, w miejsce
odrebnej dla kazdej z nich;

e moze prowadzi¢ do wzrostu efektywnosci nie tylko przedsiebiorstw,
ale réwniez urzedéw podatkowych;

e jest korzystne nie tylko dla przedsiebiorstw prowadzacych interesy
w skali miedzynarodowej, ale takze tych dzialajacych wylacznie na
terenie wlasnego kraju;

o zwieckszy przejrzystos¢ systemu a tym samym ulatwi kontrole uisz-
czania podatkéw, wymiane informacji, przyczyni sie do zmniejszenia
ilosci oszustw podatkowych.

Budowa projektu wspoélnej podstawy wymiaru opodatkowania podat-
kiem dochodowym oséb prawnych rodzi wiele probleméw i watpliwosci,
ktore przed jej wprowadzeniem nalezy rozstrzygnac¢. W warunkach polskich
wspélna podstawa objetaby spétki akcyjne, spétki z ograniczona odpowie-
dzialnoscia, przedsiebiorstwa panstwowe oraz spoéldzielnie. Jednak
w dziatalnosci gospodarczej obok tych podmiotéw i to w znacznej przewadze
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liczbowej uczestnicza inne formy organizacyjno-prawne. Nieobjecie tych
form wspélna podstawa opodatkowania moze doprowadzi¢ do naruszenia
zasady rownosci podmiotéw gospodarczych, a tym samym warunkéw kon-
kurencji pomiedzy podmiotami posiadajacymi osobowos§¢ prawna a podmio-
tami nie zaliczonymi do tej grupy. W konsekwencji koniecznym bedzie
opracowanie, jezeli nie zasad to przynajmniej wytycznych, dotyczacych do-
stosowania podstawy opodatkowania obowigzujacej te podmioty — do regul
wynikajacych z wspoélnej podstawy opodatkowania.

Aby potencjalne korzysci z wprowadzenia wspolnej podstawy wymiaru
opodatkowania mogly sie w pelnym zakresie ujawni¢, nowa, wspolna pod-
stawa wymiaru podatku od os6b prawnych musi by¢ obligatoryjna20. Zacho-
wanie mozliwosci wyboru miedzy wspdlna podstawa wymiaru, a dotychcza-
sowymi krajowymi metodami obliczenn dla przedsiebiorstw dzialajacych wy-
lacznie na rynku krajowym, prowadzilaby do sytuacji, w ktorej panstwa — nie
przedsiebiorstwa — musialyby operowac kilkoma systemami podatkowymi.

Podstawowe wymogi pod adresem wspoélnej podstawy opodatkowania
mozna okresli¢ nastepujaco:

e system podatkowy nie moze wywiera¢ wplywu na to, jakiego rodzaju

i w ktérym z Panstw Czlonkowskich inwestycje beda dokonywane;

e wyrazne odgraniczenie od podatku dochodowego os6b prawnych
problemu opodatkowania dywidend, ktoéry nie ma specjalnego zna-
czenia dla dyskusji o opodatkowaniu zyskéw spétek jako takich i dla
decyzji dotyczacych lokalizacji przedsiebiorstwa;

e uwzglednienie specyfiki branz;

e unikanie wptywania na wybor formy finansowania przedsiebiorstwa
poprzez podatek od os6b prawnych.

o finansowanie przedsiebiorstw bazuje na kredytach i na srodkach
wlasnych. Jesli mozna odpisa¢ odsetki od kredytu, to wowczas
opodatkowaniu podlega tylko niewielka cze§¢ dochodu przedsie-
biorstwa w formie zysku, w przypadku niekorzystania z kredytu
i pelnego pokrycia finansowania ze Srodkoéw wlasnych wszystko
podlega opodatkowaniu jako zysk;

o uczestnicy rynku nie moga otrzymywac rekompensaty niedosta-
tecznej produktywnosci nizszymi podatkami2!.

Istotnym rozwinieciem idei wspélnej podstawy wymiaru opodatkowania
jest jej poszerzenie o idee stworzenia wspélnej, skonsolidowanej podstawy
wymiaru opodatkowania przedsiebiorstw, prowadzacych dziatlalnos¢ w kil-
ku Panstwach Czlonkowskich. W tych przedsiebiorstwach wspoélna podsta-
wa wymiaru opodatkowania moze w optymalny spos6b spelnia¢ swoja role,
tylko wtedy, gdy grupa tych przedsiebiorstw ma mozliwosé wspoélnego obli-
czenia wszystkich zyskéw dla calej grupy, wedlug jednolitej podstawy opo-
datkowania, a wiec skonsolidowane;j.

20 Tamze.

21 Opinia EKES w sprawie ,Polityka podatkowa w UE: wspdlne zasady, konwergencja prawa
podatkowego i mozliwo§¢ podejmowania decyzji kwalifikowana wiekszoscia glosow” —
Dz. U. C 80/33 z 30.3.2004, s. 139.
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Wprowadzenie skonsolidowanej podstawy wymiaru opodatkowania dla
ustalenia podstawy opodatkowania calej grupy przedsiebiorstw, wymaga
sformulowania definicji grupy przedsiebiorstw na wzér obowiazujacej
w Polsce definicji kapitalowej grupy podatkowej22.

Okreslenie zasad skonsolidowanej podstawy opodatkowania wymaga
rownoczesnego okreslenia zasad podzialu zysku przedsiebiorstw dzialaja-
cych w kilku krajach pomiedzy te kraje, w sytuacji obowiazywania w nich
réznych stawek podatkowych. W przeciwnym przypadku wystapi znane
obecnie juz zjawisko przemieszczania zyskow pomiedzy poszczegolnymi
podmiotami wchodzacymi w sklad grupy. Nalezy wiec stworzy¢ prosty
ilogiczny system dzielenia zyskow przedsiebiorstwa pomiedzy Panstwa
Czlonkowskie (a tym samym pomiedzy kraje stosujace rozne stawki podat-
kowe). Jezeli zyski osiagane przez rozne czesci jednego przedsiebiorstwa,
w roznych krajach, beda w ten sposob laczone, potrzeba bedzie Scislejszej
wspolpracy pomiedzy wladzami podatkowymi.

Centralne zadanie, jakim jest stworzenie warunkow uczciwej konku-
rencji dla przedsiebiorstw prowadzacych dzialania transgraniczne, nie moze
prowadzi¢ do powstawania nowych réznic pomiedzy tymi przedsiebior-
stwami a firmami dzialajacymi wylacznie na arenie krajowej. Wprowadzenia
prostych i jasnych przepisow podatkowych ma ogromne znaczenie réwniez
w tym kontekscie23.

Znalazlo to wyraz w propozycji zastosowania koncepcji opodatkowania
wedlug zasad panstwa macierzystego (Home State Taxation) do matych
i Srednich przedsiebiorstw (MSP) w formie projektu pilotazowego24.

Zasadniczy cel tego projektu to usuniecie przeszkéd podatkowych, ja-
kie mate i srednie przedsiebiorstwa napotykaja — poza rodzimymi utrudnie-
niami — prowadzac dziatalno$¢ w innych panstwach cztonkowskich poprzez
umozliwienie im stosowania zasad, obowigzujacych w panstwie macierzy-
stym, w zakresie opodatkowania oséb prawnych podatkiem dochodowym.
MSP moglyby wylicza¢ podlegajace opodatkowaniu zyski spétki dominujacej
oraz kwalifikujacych sie spolek zaleznych i zakladéw w innych Panstwach
Czlonkowskich, uczestniczacych w projekcie zgodnie z zasadami wyliczania

22 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od os6b prawnych (Dz. U. z 2000 r.
nr 54, poz. 654, nr 60, poz. 700 i 703, nr 86, poz. 958, nr 103, poz. 1100, nr 117, poz. 1228,
nr 122, poz. 1315 i 1324, z 2001 r. nr 106, poz. 1150, nr 110, poz. 1190, nr 125, poz. 1363,
z 2002 r. nr 25, poz. 253, nr 74, poz. 676, nr 93, poz. 820, nr 141, poz. 1179, nr 169, poz.
1384, nr 199, poz. 1672, nr 200, poz. 1684, nr 230, poz. 1922, 2003 r. nr 7, poz. 79, nr 45,
poz. 391, nr 96, poz. 874, nr 137, poz. 1302, nr 180, poz. 1759, nr 202, poz. 1957, nr 217,
poz. 2124, nr 223, poz. 2218, z 2004 r. nr 6, poz. 39, nr 29, poz. 257, nr 54, poz. 535, nr 93,
poz. 894, nr 116, poz. 1203, nr 121, poz. 1262, nr 123, poz. 1291, nr 146, poz. 1546, nr
171, poz. 1800, nr 210, poz. 2135, nr 254, poz. 2533, z 2005 r. nr 25, poz. 202, nr 57, poz.
491, nr 78, poz. 684, nr 143, poz. 1199, nr 155, poz. 1298, nr 169, poz. 1419 i 1420, nr
179, poz. 1484, nr 180, poz. 1495, nr 183, poz. 1538, z 2006 r. nr 94, poz. 651, nr 107, poz.
723, nr 136, poz. 970, nr 157, poz. 1119, nr 183, poz. 1353, nr 217, poz. 1589, nr 251, poz.
1847, z 2007 r. nr 165, poz. 1169, nr 171, poz. 1208, nr 176, poz. 1238.), art. la.

23 Tamze.

24 Zarys mozliwego eksperymentalnego zastosowania koncepcji opodatkowania wedlug zasad
panstwa macierzystego do malych i srednich przedsiebiorstw, Komisja Europejska Dyrekcja
Generalna XXI ds. Podatkow i Unii Celnej, Polityka Podatkowa, Koordynacja spraw podatko-
wych Bruksela, 24 czerwca 2004 r. Dot.: TAXUD C.1/DOC (04) 1410 Oryginal: angielski, s. 1.
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podstawy opodatkowania, jakie obowiazuja w ich panstwie macierzystym.
Ustalona w ten sposob podstawa opodatkowania bylaby nastepnie rozdzie-
lana pomiedzy poszczeg6lne Panstwa Czlonkowskie stosownie do ich udzia-
Iu w ogb6lnych dochodach. Kazde Panstwo Czlonkowskie nakladaloby na-
stepnie odpowiednia krajowa stawke podatku.

Swoistym podsumowaniem tych prac jest rezolucja Parlamentu Euro-
pejskiego z 2007 r. w sprawie wkladu polityki podatkowej i celnej do strate-
gii lizbonskiej. W rezolucji tej w czesci zatytulowanej: Wspélna skonsolido-
wana podstawa opodatkowania przedsiebiorstw Parlament Europejski25:

e wspiera utworzenie ogélnoeuropejskiej i jednolitej podstawy opodat-

kowania os6b prawnych;

e zauwaza, ze wspolna jednolita podstawa opodatkowania os6b praw-
nych doprowadzi do wiekszego stopnia przejrzystosci, umozliwiajac
przedsiebiorstwom dzialalnosé, oparta na tych samych zasadach za-
rowno w kraju jak i zagranica, zwickszy handel transgraniczny
i transgraniczne inwestycje, a takze znacznie zmniejszy koszty ad-
ministracyjne oraz niebezpieczenstwo uchylania si¢ od podatkow
i popelniania oszustw;

e uwaza, ze konieczne jest wprowadzenie $rodkéw nastawionych
w szczegOlnosci na obnizenie kosztéow, ponoszonych przez male
i Srednie przedsiebiorstwa w, celu zachowania zgodnosci z przepi-
sami podatkowymi, takimi jak np.: przepisy podatkowe kraju, w kto-
rym maja siedzibe;

e zauwaza, ze wspolna jednolita podstawa opodatkowania oséb praw-
nych jest czescia polityki, ktora mozna prowadzi¢c w ramach mechani-
zmu $cislejszej wspolpracy?6, tak jak to juz przewidziano w traktatach;

e przypomina, ze wspoélna jednolita podstawa opodatkowania osob
prawnych bedzie sie wiaza¢ ze wspolnymi zasadami dotyczacymi
podstawy opodatkowania i w zaden spos6b nie oddzialuje na przy-
slugujaca panstwom czlonkowskim swobode ustanawiania wla-
snych stawek podatku;

e z zadowoleniem przyjmuje zamiar ustanowienia wspoélnej jednolitej
podstawy opodatkowania oséb prawnych nawet w ramach Scislejszej
wspolpracy; zaznacza jednak, ze jest to najlepsze rozwiazanie za-
stepcze, jako ze brak wszechstronnego systemu, obejmujacego cala
Wspolnote, moze czesSciowo ograniczy¢ korzysci wynikajace z przej-
rzystosci i nizszych kosztow administracyjnych;

25 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 24 pazdziernika 2007 r. w sprawie wkladu poli-
tyki podatkowej i celnej do strategii lizboniskiej (2007 /2097 (INI)).

26 Scislejsza wspolpraca” (closer cooperation), wczesniej okreslana takze mianem ,elastycz-
nosci” (flexibility). Po spelnieniu pewnych przeslanek, istnieje mozliwos¢ zaciesniania in-
tegracji pomiedzy poszczeg6lnymi panstwami czlonkowskimi Unii Europejskiej w okreslo-
nych dziedzinach, jezeli panstwa te uznaja tego rodzaju blizsza wspolprace za wskazana
lub konieczna i jesli sobie jej zycza. Jednocze$nie inne panstwa czlonkowskie nie zaintere-
sowane S$cislejsza integracja w tej dziedzinie nie sa zobowiazane w niej uczestniczyé¢, ale
z zasady takze nie moga jej blokowac.
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e z zadowoleniem przyjmuje podejsScie polegajace na tym, ze nowa
podstawa opodatkowania powinna by¢ jednolita i musi oznaczac
uproszczenie oraz zaleca, wraz z okresleniem wspélnych ramowych
norm, opracowanie mechanizmu podzialu dochodéw pomiedzy da-
nymi panstwami czlonkowskimi;

e uwaza, ze dla ustanowienia rzeczywiscie wspolnej, jednolitej pod-
stawy opodatkowania, istotne jest réwniez stworzenie poréwnywal-
nej lub — w najlepszym razie — wspoélnej dokumentacji rejestrowej,
dotyczacej transgranicznej dzialalnosci gospodarczej.

DYREKTYWY UNII EUROPEJSKIEJ W ZAKRESIE PODATKOW DOCHODO-
WYCH OD OSOB PRAWNYCH I ICH IMPLEMENTACJA DO POLSKIEGO
PRAWA PODATKOWEGO

W okresie swego istnienia Unia Europejska przyjeta trzy dyrektywy
o charakterze merytorycznym regulujace wybrane zagadnienia w zakresie
podatku dochodowego od os6b prawnych:

e w sprawie wspoOlnego systemu opodatkowania majacego zastosowa-
nie w przypadku taczenia, podzialéw, wnoszenia aktywo6w i wymiany
udziatéw, dotyczacych spétek réznych Panstw Czlonkowskich (Pa-
rent-Subsidiary Directive)27;

e w sprawie wspolnego systemu opodatkowania stosowanego w przy-
padku spoélek dominujacych i spoétek zaleznych réznych Panstw
Cztonkowskich (Merger Directive)28;

e w sprawie wspolnego systemu opodatkowania stosowanego do odse-
tek oraz naleznosci licencyjnych miedzy powiazanymi spotkami roz-
nych panstw czlonkowskich(Interest-Royalties Directive)2°.

27 Dyrektywa Rady 90/434/EWG z dnia 23 lipca 1990 r. w sprawie wspoélnego systemu opo-
datkowania majacego zastosowanie w przypadku laczenia, podzialéw, wnoszenia aktywow
i wymiany udzialéw, dotyczacych spolek roznych panstw czlonkowskich (Dz. Urz. UE L 225
2 20.08.1990 r., s. 1; Polskie wydanie specjalne rozdz. 09, t. 1 s.142), dyrektywa Rady
2005/19/WE z dnia 17 lutego 2005 r. zmieniajacej dyrektywe Rady 90/434/EWG w sprawie
wspoélnego systemu opodatkowania majacego zastosowanie w przypadku taczenia, podzialow,
wnoszenia aktywow i wymiany udzialow, dotyczacych spoélek roznych Panstw Czlonkowskich
(Dz. Urz. UE L 058 z 04.03.2005 r. s. 19).

28 Dyrektywa Rady 90/435/EWG z dnia 23 lipca 1990 r. w sprawie wspolnego systemu opodat-
kowania stosowanego w przypadku spéiek dominujacych i spélek zaleznych réznych panstw
czlonkowskich (Dz. Urz. UE L 225 z 20.08.1990 r., s. 6; Polskie wydanie specjalne rozdz. 09, t.
1 s. 147), dyrektywa Rady 2003/123/WE z dnia 22 grudnia 2003 r. zmieniajacej dyrektywe
90/435/EWG w sprawie wspélnego systemu opodatkowania stosowanego w przypadku spélek
dominujacych i spolek zaleznych réznych Panstw Czlonkowskich (Dz.Urz. UEL 7
z 13.01.2004 r., s. 41; Polskie wydanie specjalne rozdz. 09, t. 2, s. 3).

29 Dyrektywa Rady 2003/49/WE z dnia 3 czerwca 2003 r. w sprawie wspolnego systemu opo-
datkowania stosowanego do odsetek oraz naleznosci licencyjnych miedzy powiazanymi
sp6tkami roéznych panstw czlonkowskich (Dz. Urz. UE L 157 z 26.06.2003 r., s. 49; Polskie
wydanie specjalne rozdz. 09, t. 1, s. 380).
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Pierwsze dwie z tych dyrektyw przyjete zostaly w 1990 r. a nastepna,
trzecia, dopiero w 2003 r.. Dyrektywy te zostaly transponowane do polskich
przepiséw z dniem akcesji Polski do Unii Europejskiej i w latach nastep-
nych.

Uzupelniajaca role w stosunku do dyrektyw odgrywaja orzeczenia Try-
bunalu Sprawiedliwosci Wspé6lnot Europejskich, ktore sa czescia wiazacego
dorobku prawnego Wspoélnot i w praktyce ksztaltuja dopuszczalny zakres
swobody Panstw Czlonkowskich w niektérych kwestiach podatkowych,
w zwiazku z wystepowaniem réznic miedzy systemami podatkowymi Panstw
Czlonkowskich. Systemy podatkowe Panstw Czlonkowskich beda sukce-
sywnie zmieniane na rynku wewnetrznym w wyniku orzecznictwa Trybuna-
hu Sprawiedliwosci i bez udzialu decyzji politycznych3°. Skutkiem ubocz-
nym braku porozumienia w kwestiach wspoélnej podstawy wymiaru opodat-
kowania przedsiebiorstw moze by¢ to, iz niezbedne decyzje zostana osta-
tecznie podjete przez Trybunals!.

Ustawa o podatku dochodowym od o0s6b prawnych, obowiazujaca przed
akcesja Polski do Unii Europejskiej, zawierala regulacje podatkowe doty-
czace zagadnien regulowanych dyrektywami. Obejmowaly one jednak wy-
lacznie rezydentéw polskich.

I tak, przykladowo pierwsze regulacje w ustawie o podatku dochodo-
wym od os6b prawnych — w zakresie objetym dyrektywa w sprawie opodat-
kowania w przypadku laczenia, podzialow, wnoszenia aktywoéw i wymiany
udzialow spolek (dotyczace wylacznie podmiotéw polskich), dokonane zo-
staty 2000 r. w zakresie:

e przesuniecia momentu opodatkowania czynnosci wniesienia aportu,

gdy jego przedmiotem jest przedsiebiorstwo lub jego zorganizowana
czesé, na dzien zbycia udzialéw (akcji) objetych za ten aports?;

e przy laczeniu sie spétek (w tym przy laczeniu przez zawigzanie nowej
spotki) — wylaczenia z opodatkowania nadwyzki wartosci majatku,
otrzymywanego przez spotke przejmujaca, ponad nominalna wartos¢
udziatow (akcji), przyznanych przy laczeniu sie spoétek (w tym przy
laczeniu przez zawiazanie nowej spoélki) udzialowcom spoiki przej-
mowane;j33;

Wprowadzone w 2003 r. zmiany rozciagnely istniejace juz regulacje
takze na podzial spoélek krajowych3¢ jednak w ograniczonym zakresie.
W sytuacji polaczenia lub podzialu spoétek, gdy udzial w kapitale spotki
przejmowanej lub dzielonej wynosil nie mniej niz 25 % przepisy ustawy nie

30 Opinia EKES w sprawie ,Rynek wewnetrzny bez podatkowych utrudnien dla przedsiebiorstw
- wyniki, inicjatywy, wyzwania" - Dz. U. C 117/10 z 30.4.2004, s. 41.

31 W latach 2003 - 2004 ETS wydal wyroki w 25 sprawach zwiazanych z podatkami bezpos-
rednimi.

32 Ustawa z 9 czerwca 2000 r. o zmianie ustawy podatku dochodowym od os6b prawnych
(Dz. U. z 2000 r. nr 60, poz. 700)., zmiana art. 12 ust. 1 pkt 7.

33 Tamze, zmiana art. 10 ust. 2.

34 Ustawa z dnia 12 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb praw-
nych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2003 r. nr 202, poz. 1957, z 2004 r. nr 254,
poz. 2533), zmiana np. art. 10 ust. 1 pkt 6, ust. 2, art. 12 ust. 1 pkt 9 i ust. 4 pkt 12 i art.
16 ust. 1 pkt 8c.
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nakazywaly ustalenie dochodu podatkowego. W przypadku, gdy udziat
w kapitale osiagnal poziom ponizej 25 %, przepisy nakazywaly ustalenie
dochodu podatkowego i okreslaly zobowigzanie podatkowe w postaci zry-
czaltowanego podatku dochodowego3>. W tymze roku wprowadzono réwniez
rozwiazania dotyczace dochodéw z udzialu w zyskach osoby prawnej,
z tytulu doptat w gotowce, otrzymywanych w wyniku laczenia lub podziatu
spolek, przez udzialowcow spotki przejmowane;jss.

Harmonizacja przepiséw — dotyczacych opodatkowania podatkiem do-
chodowym od os6b prawnych w 2004 r. — z rozwiazaniami wynikajacymi
z dyrektyw Unii Europejskiej wynikala z zobowiazan, jakie Polska przyjeta
w zwiazku z akcesja do Unii, ktora nastapita 1 maja 2004 r..

Celem dyrektywy Rady z 1990 r. w sprawie wspélnego systemu opo-
datkowania majacego zastosowanie w przypadku taczenia, podzialéw, wno-
szenia aktywoéw i wymiany udzialéw, dotyczacych spétek réznych Panstw
Czlonkowskich37 jest wyeliminowanie podwdéjnego opodatkowania przycho-
du z tytulu laczenia, podzialéw, wnoszenia aktywoéw i wymiany udzialow,
dotyczacych spoétek réznych Panstw Czlonkowskich. Dyrektywa definiuje
pojecia stanowiace jej przedmiot3s:

o fuzja:

o przekazanie calosci aktywoéw i pasywow przez jedna lub wiecej
spotek, ktore ulegaja rozwiazaniu, ale bez przechodzenia w stan
likwidacji — innej istniejacej juz spolce lub spoéice przez nie two-
rzonej, w zamian za przyznanie akcjonariuszom spoélek wymie-
nionych na poczatku — udzialéow w kapitale spoiki istniejacej lub
tworzonej oraz tam, gdzie jest to mozliwe, doplaty gotowkowej
nieprzekraczajacej 10 % wartosci nominalnej lub odpowiednio
ksiegowej wartosci nominalnej tych udziatow;

e podzial:

o przekazanie calosci aktywow i pasywow przez jedna spolke, ktora
ulega rozwiazaniu, ale bez przechodzenia w stan likwidacji -
dwoém lub wiecej istniejacym lub nowo tworzonym spoéikom,
w zamian za przyznanie akcjonariuszom wspomnianej na poczat-
ku spotki na zasadzie proporcjonalnosci — udzialow kapitalowych
spolek istniejacych lub nowo tworzonych oraz, tam, gdzie to moz-
liwe, doplaty gotéwkowej nieprzekraczajacej 10 % wartosci nomi-
nalnej lub odpowiednio ksiegowej wartosci nominalnej tych
udziatow,

e przekazywanie aktywow:
o przekazanie przez spotke bez przechodzenia w stan likwidacji —
calego jej przedsiebiorstwa, zakladu lub jego czesci innej spoéice,
w zamian za udzialy w kapitale spétki otrzymujacej;

35 Tamze, zmiana art. 25a.

36 Tamze, zmiana art. 10 ust. 1 pkt 5.

37 Dyrektywa 90/434/EWG ... .

38 Akt prawny Unii Europejskiej,
eulex.parp.gov.pl/eulexii/dokumenty?akcja=wyszukaj&idKategorii=25154&idWersjiJezykowej=1-13k
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wymiana akcji:

o wymiane udzialéw w kapitale pomiedzy spotkami, przy czym jed-
na z nich uzyskuje w ten sposob wiekszos¢ praw glosu w drugiej
spolce, druga natomiast dodatkowo doplate gotowkowa nieprze-
kraczajaca 10 % warto$ci nominalnej lub odpowiednio ksiegowej
wartosci nominalnej udziatow;

spotka panstwa czlonkowskiego:

o kazda spétka, ktéra ma jedna z form prawnych wymienionych
w aneksie, podlega okreslonemu dla danego panstwa czlonkow-
skiego podatkowi, dla celow podatkowych uwazana jest za pod-
miot krajowy w danym panstwie czlonkowskim, natomiast na
podstawie umowy o unikaniu podwdéjnego opodatkowania z pan-
stwem trzecim - za taki podmiot uwazana nie jest.

Dyrektywa ustanawia nastepujace zasady dotyczace fuzji, podziatu,
przekazania aktywow oraz wymiany akcji:

fuzja lub podzial nie moze prowadzié¢ do opodatkowania zyskéw ka-
pitalowych, stanowigacych roéznice miedzy wartoscia rzeczywista
przekazanych aktywow i pasywow a ich wartoscia dla celow podat-
kowych, przy czym spoétka przejmujaca /przejmuje aktywa i pasywa
lub jedna badz kilka czesci zakladow innej sp6tki/ powinna obliczac
odpisy amortyzacyjne, pozniejsze zyski lub starty tak, jak robilaby to
spotka przekazujaca, gdyby do fuzji lub podziatu nie doszlo;

zasada ta nie ma zastosowania w przypadku, gdy spétka przejmuja-
ca bylaby uprawniona wedlug prawa panstwa, w ktorym znajduje
sie siedziba spotki przekazujacej, do innego obliczania odpisow
amortyzacyjnych, pézniejszych zyskow lub strat;

jesli fundusze i rezerwy spétki przekazujacej nie pochodzg z zagrani-
cy i sa catkowicie lub czeSciowo zwolnione z podatku, moga one
z zachowaniem tego zwolnienia — by¢ dalej przekazane przez zaklady
spolki przejmujacej, jesli ma ona swa siedzibe w panstwie spotki
przekazujacej, wiaze sie to jednoczesnie z przejeciem przez spotke
przejmujaca praw i obowiazkéw spolki przekazujacej; zyski spotki
przejmujacej powstale przy wycofaniu sie z udzialu w kapitale spotki
przekazujacej nie podlegaja opodatkowaniu, chyba ze wielko§¢
udziatu nie przekracza 25 %;

przyznanie akcjonariuszowi udzialow w kapitale spotki przejmujacej
lub nabywajacej /nabywa udzialy przez ich wymiane/ w zamian za
udzialy w spétce przekazujacej lub nabywanej nie powoduje opodat-
kowania zyskow z tego powstalych. Natomiast moga podlegac¢ opo-
datkowaniu zyski, wynikajace z dalszego przekazania udzialow uzy-
skanych w taki sam sposoéb, jak zyski z przekazania udzialéw istnie-
jacych przed nabyciem;

zasada ta nie ma zastosowania w sytuacji, gdy prawo panstwa
czlonkowskiego, w ktérym akcjonariusz ma stale miejsce zamiesz-
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kania/siedzibe, przyznaje mu mozliwo§¢ wyboru innego sposobu
opodatkowania.

Dyrektywa okresla roéwniez konsekwencje podatkowe przekazywania
aktywow stalego zakladu spoiki. Staly zaklad spoéiki nie podlega juz opo-
datkowaniu przez panstwo, w ktorym siedzibe ma spoétka przekazujaca, gdy
w momencie fuzji, podzialu lub przeniesienia aktywoéw, ktére go dotycza,
znajduje sie on na terytorium innego panstwa czlonkowskiego niz spoétka
przekazujaca.

Zasada ta nie ma zastosowania, gdy w panstwie czlonkowskim, w kt6-
rym siedzibe ma spétka przekazujaca, stosowany jest system podatkowy
dotyczacy zyskow osiaganych w transakcjach na catym sSwiecie. Wtedy po-
datek zastosowany wobec zyskow stalego zakladu spotki wynikajacych
z fuzji, potaczenia lub przeniesienia aktywoéw — przez to panstwo czionkow-
skie — musi by¢ w takiej wysokosci, w jakiej bylby naliczony w panstwie,
w ktérym znajduje sie ten zaklad.

Przedstawione zasady moga zosta¢ wylaczone ze stosowania w przy-
padkach dotyczacych oszustw podatkowych czy niespelnienia warunkow
wlasciwej reprezentacji pracownikéw w organach spoétki zgodnych z wcze-
$niejszymi ustaleniami, ktore obowiazywaly przed fuzja, podzialem, prze-
niesieniem aktywoéw i wymiana udzialow.

Dyrektywa zmieniajaca dyrektywe w sprawie wspoélnego systemu opo-
datkowania, majacego zastosowanie w przypadku laczenia, podziatéw, wno-
szenia aktywow i wymiany udzialow, dotyczacych spoélek réznych Panstw
Czlonkowskich, stanowi, iz laczenie, podzial lub wydzielenie nie stanowi
podstawy opodatkowania zyskow kapitalowych obliczonych poprzez odnie-
sienie do roéznicy miedzy wartosScia rzeczywista przekazanych aktywow
i pasywow, a ich wartoscia do celow podatkowych. Jezeli operacje te zostaly
dokonane pomiedzy spoétkami z Panstwa Czlonkowskiego spotki przekazu-
jacej, w zakresie, w jakim Panstwo Czlonkowskie mogloby zastosowac prze-
pisy, ktore umozliwiaja spoéice przejmujacej przejecie strat spotki przekazu-
jacej, ktore nie zostaly jeszcze wykorzystane do celéw podatkowych, to Pan-
stwo Czlonkowskie rozszerza te przepisy, aby obja¢ nimi przejmowanie ta-
kich strat przez stale zaklady spolki przejmujacej, znajdujace sie na jego
terytorium. Panstwa Czlonkowskie moga wprowadzi¢ odstepstwo od tej za-
sady w przypadku, gdy udzialy spétki przekazujacej nie przekraczaja
20 %39,

Zasady te obejmuja takze opodatkowania przydzialu papierow warto-
Sciowych reprezentujacych kapital spolki przejmujacej lub nabywajacej
w czasie taczenia, podziatu lub wymiany.

Dyrektywa definiuje zasady opodatkowania podczas laczenia, podziatu,
wydzielenia lub przekazania aktywéw obejmujacych staly zaklad spétki
przekazujacej oraz reguluje réwniez szczeg6lny przypadek spolek fiskalnie
przejrzystych i przypadku przeniesienia statutowej siedziby spoélek europej-
skich (SE) lub spoéldzielni europejskich (SCE).

39 Od dnia 1 stycznia 2007 r. minimalny udzial wynosi 15 %, od dnia 1 stycznia 2009 r. mini-
malny udzial wynosi 10 %.
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Dyrektywa stanowi, iz jej postanowienia maja zastosowanie w kazdym
z Panstw Czlonkowskich do:
e laczenia, podzialéw, wydzielen, wnoszenia aktywéw oraz wymiany
udzialow, w ktore sa zaangazowane spotki z dwoéch lub wiecej
Panstw Czlonkowskich,

e przeniesienia statutowej siedziby spétek europejskich (SE) oraz
spoldzielni europejskich (SCE).

W celu zapewnienia zgodnosci systemu opodatkowania majacego za-
stosowanie w przypadku taczenia, podzial6w, wnoszenia aktywéw i wymia-
ny udzialéw, dotyczacych spoélek roznych Panstw Czlonkowskich w 2004 r.
ustawe o podatku dochodowym od os6b prawnych uzupelniono o norme
zwalniajaca z opodatkowania dochéd powstajacy z operacji wymiany udzia-
Iow (akcji)40, a w szczeg6lnosci okreslono w niej:

e przypadki, w ktérych podatnicy dokonujacych zbycia udzialow (ak-
cji) jednej spolki kapitalowej innej spolce kapitalowej, nie zaliczaja
do przychodéw wartosci otrzymanych udziatéw (akcji) w spoétce zby-
wajacej i w spolce nabywajacej4!,

e ze przychodem z udzialu w zyskach os6b prawnych jest doptata go-
towkowa na rzecz podatnika zbywajacego udzialy (akcje) jednej
spolki innej spolce w wysokosci nie wyzszej niz 10% wartosci bilan-
sowej otrzymanych udzialow (akcji)*2,

e ze podlegaja wylaczeniu z kosztéow uzyskania przychodéw wydatki
na nabycie lub objecie udzialow (akcji) powstajacych na skutek ope-
racji wymiany akcji oraz ze zostaja one uznane za koszty uzyskania
przychodu dopiero w chwili dalszego odptatnego ich zbycia%s.

W 2005 r. Rada dokonala zmiany dyrektywy z 1990 r. w sprawie
wspoélnego systemu opodatkowania, majacego zastosowanie w przypadku
Iaczenia, podzialow, wnoszenia aktywow i wymiany udzialow dotyczacych
spolek roznych Panstw Czlonkowskich.

W zwigzku z tym 2006 r. w ustawie w podatku dochodowym od os6b
prawnych wprowadzono44:

e zmiany procentowego udzialu spétki przejmujacej w kapitale spotki

przekazujacej z 25 do 10%45;

e rozszerzenie kategorii dochodéw o ustalona na dzien podzialu nad-
wyzke nominalnej wartosci udzialow (akcji) przydzielonych w spolce
przejmujacej lub nowo zawiazanej nad kosztami nabycia lub objecia
udziatow (akcji) w spolce dzielonej, jezeli majatek przejmowany na

40 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy ... . Pozostale regulacje dotyczace za-
gadnien regulowanych dyrektywa 90/434/EWG zawarte zostaly w Ustawa z dnia 12 listopa-
da 2003 r. o zmianie....

41 Tamze, zmiana art. 12 ust. 4d.

42 Tamze, zmiana art. 10 w ust. 1 pkt 7.

43 Tamze, zmiana art. 16 w ust. 1 pkt 8d.

44 Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb praw-
nych (Dz. U. z 2006, nr 217, poz. 1589).

45 Tamze, zmiana art. 10 ust. 1 pkt 6 i 7, zmiany uwzgledniaja zasady jednakowego traktowa-
nia panstw UE i EOG.
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skutek podzialu lub majatek pozostajacy w spoélce nie stanowia zor-
ganizowanej czesci przedsiebiorstwa4é;

e rozszerzenie wylaczenia z kategorii przychodéw otrzymanych udzia-
16w (akcji) o dalsze nabywanie udzialow (akcji) oraz doprecyzowanie
kwestii ustalania wartosci udzialow (akcji)47;

e rozszerzenie kategorii przychodow o wartosé¢ rynkowa skladnikow
majatkowych przeniesionych przy podziale przez wydzielenie na
spolki przejmujace lub nowo zawigzane, jezeli majatek przejmowany
na skutek podzialu lub majatek pozostajacy w spoélce nie stanowia
zorganizowanej czesci przedsiebiorstwa?s;

e objecie mozliwoscia szacowania dochodéw podatnikéw krajowych,
ktorzy w wyniku zawieranych przez nich transakcji z podmiotami
majacymi miejsce zamieszkania, siedzibe lub zarzad na terytorium
lub w kraju stosujacym szkodliwa konkurencje podatkowa zanizaja
swoje dochody*°.

W wraz z tymi implikacjami w ustawie wyjasniono pojecia z zakresu
terminologii, w dotyczacej rezydencji spélek z panstwa czlonkowskiego3°,
definiujac je nastepujaco:

e zagraniczny zaklad>5!:

o stala placoéwka, poprzez ktora podmiot, majacy siedzibe lub za-
rzad na terytorium jednego panstwa, wykonuje calkowicie lub
czeSciowo dziatalno$¢ na terytorium innego panstwa, a w szcze-
g6lnosci oddzial, przedstawicielstwo, biuro, fabryke, warsztat al-
bo miejsce wydobywania bogactw naturalnych;

o plac budowy, budowe, montaz lub instalacje, prowadzone na te-
rytorium jednego panstwa, przez podmiot majacy siedzibe lub za-
rzad na terytorium innego panstwa;

o osoba, ktéra w imieniu i na rzecz podmiotu majacego siedzibe lub
zarzad na terytorium jednego panstwa, dziala na terytorium in-
nego panstwa, jezeli osoba ta ma pelnomocnictwo do zawierania
W jego imieniu umoéw i pelnomocnictwo to faktycznie wykonuje —
chyba ze umowa o unikaniu podwéjnego opodatkowania, ktorej
strong jest Rzeczpospolita Polska, stanowi inaczej;

e certyfikat rezydencji®2:

o zaswiadczenie o miejscu siedziby podatnika dla celéw podatko-
wych wydane przez wlasciwy organ administracji podatkowe;j
panstwa miejsca siedziby podatnika.

46 Tamze, zmiana zmiany uwzgledniajg zasady jednakowego traktowania panstw UE i EOG.
47 Trze, art. 12, ust. 1 ust. 4d.

48 Tamze, zmiana art. 12 ust. 1 pkt 9.

49 Tamze, zmiana art. 11 ust. 4a i 8a.

50 Dyrektywa 90/434/EWG ..., art. 3.

51 Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ... , zmiana art. 4a ust.11.

52 Tamze, zmiana art. 4a ust.12.
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Celem dyrektywy Rady z 1990 r. w sprawie wspoélnego opodatkowania
stosowanego w przypadku spoélek dominujacych i spolek zaleznych w roz-
nych panstwach czlonkowskich jest ujednolicenie zasad opodatkowania
dywidend lub innych form podziatu zysku, wyptacanych przez spotke zalez-
na, majaca siedzibe w jednym panstwie czlonkowskim, na rzecz spétki do-
minujacej, majacej siedzibe w innym panstwie czlonkowskim?53. Podstawo-
wa kwestia rozstrzygana przez dyrektywe jest wyeliminowanie podwoéjnego
opodatkowania tych dywidend, zar6wno w sensie prawnym (ten sam do-
chod opodatkowany dwukrotnie u tego samego podmiotu) jak i ekonomicz-
nym (ten sam dochéd opodatkowany dwukrotnie u réznych podmiotow)54.

Dyrektywa ma zastosowanie do sytuacji odprowadzania zyskow ze
spotki zaleznej do spo6tki dominujacej, znajdujacych sie w réznych pan-
stwach cztonkowskich, przy czym spotki te musza miec¢ okreslong forme
prawna wskazana zgodna z prawem wewnetrznym kazdego z panstw czlon-
kowskich, podlegaja okreslonemu opodatkowaniu w danym panstwie
czlonkowskim, ponadto spétka dominujaca musi mie¢ co najmniej 25 %
udzialow w kapitale sp6tki zaleznej. Od tej zasady moga by¢ stosowane od-
stepstwa:

e zamiast udzialu w kapitale na mocy umowy dwustronnej moze by¢

zastosowane kryterium prawa glosow,

e dyrektywa moze nie mie¢ zastosowania do spélek dominujacych,
ktore przez co najmniej 3 lata nie maja nieprzerwanego udzialu
w innych spoétkach lub do spélek zaleznych, w ktérych inne nie maja
udzialu nieprzerwanie przez co najmniej dwa lata.

Panstwo czlonkowskie spoétki dominujacej nie opodatkowuje zyskow
otrzymanych od spo6lki zaleznej, w ktorej ta pierwsza ma swe udzialy. Do-
konuje tego jednak, gdy spoélka zalezna ulega likwidacji; a takze w innych
sytuacjach, ale wtedy spétka dominujaca jest upowazniona do pomniejsze-
nia podatku o kwote zaptacona przez spétke zalezna od tych zyskéw lub
zwigzang z podatkiem krajowym ptaconym u zrédia dochodéow55.

Panstwa czlonkowskie moga ustali¢, iz koszty zarzadzania zyskami
spolki zaleznej nie moga zostac odliczone od zysku spétki dominujacej, pod-
legajacego opodatkowaniu; moga jednak zostaé¢ ustalone wg ryczaltu nie-
przekraczajacego 5 % wplaconych zyskow netto spotki zaleznej.

Zyski przekazywane spoéice dominujacej sa zwolnione z podatku potra-
canego u zrodla, gdy posiada ona co najmniej 25 % udzialu w kapitale
spolki zaleznej. Panstwo czlonkowskie spolki dominujacej moze stosowac
podatek potracany u zZrédia dochodu od zyskow otrzymanych od spoétki za-
leznej.

Dyrektywa nie dotyczy stosowania krajowych lub opartych na umo-
wach przepisoOw majacych na celu unikniecie podwojnego opodatkowania
dywidend, a w szczegolnosci przepisé6w dotyczacych wyptat odpowiadaja-

53 Dyrektywa Rady 90/435/EWG... .

54 Akt prawny Unii Europejskiej,...

55 Termin podatek potracany u zZrédia nie obejmuje przedptat podatku dochodowego od oséb
prawnych na rzecz Panstwa Czlonkowskiego UE, w ktérym znajduje sie siedziba spotki za-
leznej, w zwiazku z przekazaniem udzialu w zyskach spéice dominujace;j.



118 Stanistaw Dolata

cych zobowiazaniom podatkowym z tytulu dywidend na rzecz tych, ktorzy
otrzymuja dywidendy.

Zgodnie z dyrektywa zmieniajaca dyrektywe w sprawie wspolnego sys-
temu opodatkowania stosowanego w przypadku spoélek dominujacych
i spotek zaleznych réznych Panstw Czlonkowskich3¢ — dotychczasowe prze-
pisy stosuje sie réwniez do:

e podzialu zyskoéw, ktore stale zaklady spoéiek innych Panstw Czlon-
kowskich, usytuowane w tym panstwie otrzymuja od spoélek zalez-
nych innego Panstwa Czlonkowskiego niz to, w ktérym usytuowany
jest staly zaklad;

e podzialu zyskow spoélek danego panstwa na rzecz statych zakladow
spolek tego samego Panistwa Czlonkowskiego, w ktorym sa spotkami
zaleznymi, usytuowanych w innym Panstwie Czlonkowskim.

Ponadto dyrektywa zmieniajaca definiuje:
e staly zaklad”

o stale miejsce wykonywania dzialalnosci gospodarczej usytuowane
w Panstwie Czlonkowskim, poprzez ktory prowadzona jest catko-
wicie, badz czeSciowo, dzialalnos¢ gospodarcza spoélki innego
Panstwa Czlonkowskiego. Dochody osiagane przez ten staly za-
ktad w danym miejscu wykonywania dzialalnosci gospodarczej
muszg by¢ przedmiotem opodatkowania w Panstwie Czlonkow-
skim, w ktorym jest on usytuowany, na mocy odpowiedniej, dwu-
stronnej umowy przeciw podwoéjnemu opodatkowaniu lub w
przypadku braku takiej umowy, na mocy ustawodawstwa krajo-
wego.
e _spoétka dominujaca”
o kazda spotka w Panstwie Czlonkowskim, ktéra podlega opodat-
kowaniu i posiada co najmniej 20 % udzialu w kapitale spotki
w innym Panstwie Czlonkowskim; Na tych samych warunkach,
za spotke dominujaca uchodzi réwniez spéltka Panstwa Czlon-
kowskiego, ktéra posiada co najmniej 20 % udzialu w kapitale
spotki tego samego Panstwa Czlonkowskiego, ktoéry w caloSci,
badz czesSciowo, utrzymywany jest w stalym zakladzie spoiki usy-
tuowanej w innym Panstwie Czlonkowskim. Minimalny udzial
w kapitale innej spoiki bedzie ulegal zmniejszeniu i od 1 stycznia
2007 roku wynosi¢ bedzie 15 %, a od 1 stycznia 2009 roku 10 %.
e _spolka zalezna”
o spolka, w ktorej kapitale posiada okreslony udzial inna spoétka.
Jesli spotka dominujaca lub jej staly zaklad, poprzez powiazanie spotki
dominujacej ze spoétka zalezna, otrzymuje zyski podzielone, to Panstwo
spolki dominujacej i Panstwo jej statego zakladu (z wyjatkiem sytuacji, gdy
spotka zalezna ulega likwidacji) powstrzymuje sie od opodatkowania takich
zyskow albo opodatkowuje te zyski.

56 Dyrektywa Rady 2003/123/WE z dnia 22 grudnia 2003 r. zmieniajaca dyrektywe
90/435/EWG.



HARMONIZACJA PODATKOW DOCHODOWYCH OD OSOB PRAWNYCH 119
W PANSTWACH CZEONKOWSKICH UNII EUROPEJSKIEJ

W tym wypadku jednoczesnie upowaznia spotke dominujaca i staly za-
ktad do odliczenia od kwoty podatku naleznego tej czesci podatku docho-
dowego od os6b prawnych, ptaconego przez spotke zalezna, ktéra odnosi sie
do tych zyskow.

Zasady te nie stanowia przeszkody dla Panstwa spo6ilki dominujacej
w uznaniu spoétki zaleznej za spolke fiskalnie przejrzysta, na podstawie
oceny charakterystyki prawnej tej spolki zaleznej, wynikajacej z prawa,
wedlug ktorego zostala ona utworzona i w zwigzku z tym w opodatkowaniu
udziatu spotki dominujacej w zyskach jej spotki zaleznej. W tym przypadku
Panstwo spotki dominujacej powstrzymuje sie od opodatkowania podzielo-
nych zyskow spotki zaleznej.

Ponadto zyski, ktore spotka zalezna wyplaca swojej spolce dominujacej,
sa zwolnione z podatku potracanego u zrodta dochodu.

W celu zapewnienia zgodnosci zasad opodatkowania spoélek dominuja-
cych i spolek zaleznych — w réznych panstwach czlonkowskich z wymogami
dyrektywy w ustawie o podatku dochodowym od os6b prawnych - ustano-
wiono zwolnienia od podatku dochodowego dochodéw (przychody) uzyski-
wanych przez podatnikéw z tytulu dywidend oraz innych przychodéw z ty-
tutu udzialu w zyskach os6b prawnych, majacych siedzibe lub zarzad poza
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jezeli spelnione sa lacznie okreslone
warunki®?.

Celem dyrektywy Rady Unii Europejskiej z 2003 r. w sprawie wspolne-
go systemu opodatkowania stosowanego do odsetek oraz naleznosci licen-
cyjnych, wyplacanych miedzy powiazanymi spoétkami réznych Panstw
Czlonkowskich, jest wyeliminowanie podwoéjnego opodatkowania przychodu
z tytulu odsetek i naleznosci licencyjnych wyplacanych miedzy spétkami
powiazanymi przez ustalenie jednolitych zasad opodatkowania tego docho-
du w jednym z Panstw Czlonkowskich UE.

Zgodnie z dyrektywa odsetki lub naleznosci licencyjne powstajace
w jednym panstwie czlonkowskim wyplacane na rzecz spolki majacej sie-
dzibe w drugim panstwie czlonkowskim sa zwolnione od opodatkowania
w panstwie, z ktorego sa wyplacane (w panstwie zrédla) i podlegaja opodat-
kowaniu wylacznie w panstwie rezydencji faktycznego odbiorcy tego przy-
chodu58.

Przychod ten podlega tym zasadom opodatkowania wylacznie w przy-
padku, gdy odsetki i naleznosci licencyjne wyplacane sa miedzy spétkami
powiazanymi. Spolka jest spotka powiazana z druga spétka, jezeli posiada
bezposrednio przynajmniej 25 % udzialow w kapitale jej sp6tki lub gdy dru-
ga spotka posiada bezposrednio przynajmniej 25 % udzialéow w kapitale
pierwszej spoliki, lub gdy trzecia spotka posiada bezposrednio 25 % udzia-
16w zaréwno w kapitale pierwszej jak i drugiej sp6tki®®. Kryterium powigza-
nia musi wystepowaé¢ w sposOb nieprzerwany przez okres nie krotszy niz
dwa lata. Zasady te dotycza spoétek bedacych rezydentami Panstw Czlon-

57 Ustawa z dnia 12 listopada 2003 r. o zmianie..., zmiana art. 20 ust. 2, 2a i art. 22 ust. 1, 2,
41ib5.

58 Dyrektywa Rady Unii Europejskiej nr 2003/48/WE, art. 1.

59 Tamze, zmiana art. 3 pkt b.
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kowskich Unii Europejskiej i ich zagranicznych zakladow®?, ktore maja sie-
dzibe w jednym z Panstw Czlonkowskich UE. Tak wiec, te zasady opodat-
kowania stosuje sie do wszelkich transakcji polegajacych na wyptacie odse-
tek lub naleznosci licencyjnych na rzecz spétek lub ich zagranicznych za-
ktadéw, przez powiazane z nimi spoétki lub ich zagraniczne zaklady potozone
na terytorium Panstw Czlonkowskich UE. Zakres przedmiotowy zwolnienia
od opodatkowania przychodéw z odsetek i naleznosci licencyjnych nie
obejmuje okreslonych rodzajoéw przychodows!.

Dyrektywa, pozostawiajac panstwom czlonkowskim swobode wyboru
procedury przyznawania zwolnienia, zezwala jednak na wprowadzenie sys-
temu certyfikacji, obejmujacego przedstawianie przez podatnika specjalne-
go zaswiadczenia oraz wydawanie przez organy podatkowe panstwa decyzji
przyznajacej zwolnienie®2. System certyfikacji ma na celu wyeliminowanie
sytuacji, zadania przez nieuprawnione podmioty zwolnienia od opodatko-
wania w panstwie zZroédla odsetek i naleznosci licencyjnych, mimo ze nie
spelniaja wymogow okreslonych dyrektywa®3. Wprowadzenie do prawa kra-
jowego systemu certyfikacji stanowi suwerenna decyzje kazdego panstwa
czlonkowskiego.

W celu zapewnienia zgodnosci zasad opodatkowania przychodéw z od-
setek oraz praw autorskich i praw pokrewnych z postanowieniami dyrekty-
wy, w 2004 r. w przeddzien akcesji Polski do Unii Europejskiej ustawie o
podatku dochodowym od o0s6b prawnych64:

e okreslono warunki zwolnienia od opodatkowania w Polsce przycho-
dow z tytulu odsetek i praw autorskich lub praw pokrewnych wy-
placanych na rzecz spolki lub zagranicznego zakladu spoéiki polozo-
nych w innym niz Polska panstwie czlonkowskim UE. Zwolnienie to
dotyczy transakcji realizowanych zaré6wno miedzy spotkami, jak i ich
zagranicznymi zakladami potozonymi na terytorium Panstw Czlon-
kowskich UE, w przypadku gdy spotki uczestniczace w transakcji sa
spotkami powigzanymi65;

¢ okreslono rodzaje przychodoéw, ktorych nie obejmuje zakres przed-
miotowy zwolnienia od opodatkowania przychodéw z odsetek i na-
leznosci licencyjnych®é;

e wprowadzono wymog, aby zwolnienie moglo by¢ stosowane wylacz-
nie pod warunkiem przedstawienia przez spolke uzyskujaca ten
przychéd certyfikatu rezydencji potwierdzajacego, ze miejsce jej sie-
dziby znajduje sie w jednym z Panstw Czlonkowskich UE lub za-

60 Tamze, zmiana art. 3 pkt c precyzuje pojecie zakladu.

61 Tamze, zmiana art. 4.

62Tamze, zmiana art. 1 pkt 11-13.

63 Wiekszos¢ panstw czlonkowskich implikujac dyrektywe do prawa krajowego nie wprowadzita
wymogu przedstawiania specjalnego zaswiadczenia i wydawania decyzji.

64 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycz-
nych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. z 2004 r. nr 93, poz. 894, nr 254, poz. 2533, nr 263, poz. 2619).

65 Tamze, zmiana art. 21, ust. 3,4, 5, 71 8.

66 Tamze, zmiana art. 21 ust. 6.
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Swiadczenia potwierdzajacego, ze posiada ona zagraniczny zaklad
polozony na terytorium jednego z Panstw Czlonkowskich UES7.

Przykladem zmian wprowadzonych do ustawy o podatku dochodowym
od os6b prawnych pod wplywem dzialan Trybunalu Sprawiedliwosci
Wspoélnot Europejskich sa zmiany dokonane w 2006 r. i to nie pod wply-
wem orzeczen trybunalu, a w zwiazku z prowadzeniem przez Trybunal
przeciwko Polsce postepowania w trybie artykulu 226 Traktatu Wspoélnot
Europejskich®8.

I tak zmiana

¢ modyfikujaca przedmiot opodatkowania, w czesci dotyczacej przy-

chodéw w postaci m.in. naleznosci licencyjnych i odsetek uzyskiwa-
nych przez funkcjonujacy w Polsce zaklad zagraniczny w celu umoz-
liwienia prawidlowego rozliczenia przez podatnika zagranicznego,
dzialajacego przez zaklad, tego typu dochodéw®?, usuwajaca naru-
szenie w zakresie dywidend, w ktérego sprawie toczylo sie postepo-
wanie;

e objeto zakresem zwolnienia od podatku takze dywidendy wyplacane
przez podmioty podlegajace w Konfederacji Szwajcarskiej opodatko-
waniu podatkiem dochodowym od calosci swoich dochodéw, bez
wzgledu na miejsce ich osiggania70. Wynika to z postanowien umo-
wy zawartej miedzy Wspdlnota Europejska a Konfederacja Szwajcar-
ska, ustanawiajacej Ssrodki réwnowazne srodkom ustanowionym
w dyrektywie Rady 2003/48/WE w sprawie opodatkowania docho-
dow z oszczednosci, w formie wyptacanych odsetek. Zmiana zostata
dokonana w wyniku prowadzonego przez Komisje Europejska poste-
powania o naruszenie przepisow TWE w stosunku do Polski,
w odniesieniu do dywidend otrzymywanych przez sp6tki polskie?!;

e dokonano kompleksowej zmiany systemu opodatkowania dywi-
dend”2. Zmiana zostala dokonana w wyniku prowadzonego przez
Komisje Europejska postepowania o naruszenie przepisow TWE
w stosunku do Polski, w odniesieniu do dywidend wyptacanych
przez spotki polskie;

e wykreslono artykul, ktéry umozliwial odliczenie zaptaconego podat-
ku, jednoczes$nie dla zachowania ochrony praw slusznie nabytych
i wprowadzono przepis przejSciowy zapewniajacy podatnikom
ochrone tych praw7s.

67 Tamze, zmiana art. 26 ust. lc.

68 Druk sejmowy 1854, uzasadnienie do ustawy.

69 Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie .., zmiana art. 7.

70 Tamze, zmiana art. 20.

71 W odpowiedzi na formalne zarzuty, skierowanej do Komisji Europejskiej w zwiazku z proce-
dura dotyczaca dywidend wyplacanych przez spotki polskie (pismo znak IE-
3/9003/44/0S/05/PZDY/250), Rzad RP zobowiazal sie dokona¢ zmiany przepisow.

72 Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie .., zmiana art. 22.

78 Tamze, zmiana ar. 23 i nowy art. 7, zmiana w zwiazku ze zmiana art. 20 i art. 22.



122

Stanistaw Dolata

LITERATURA:

(1]

(2]

(3]

(4]

(5]
(6]

(7]

(8]

9]

(10]

Akt prawny Unii Europejskiej,
eulex.parp.gov.pl/eulexii/dokumenty?akcja=wyszukaj&idKategorii=25154-
&idWersjidJezykowej=1-13Kk.

Dolata S., Harmonizacja podatiéw i systemoéw podatkowych jako wyraz zbli-
Zenia przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych paristw
cztonkowskich Unii Europejskiej, w: Europejski Przeglad Naukowy, Tom I
Wspoélczesne problemy Europy, red. J. Koperek, R. Kupczyk, M. Wiliniski,
W. Bokajlo, Wydawnictwo Akademii Polonijnej w Czestochowie ,Educator”,
Czestochowa 2008.

Dolata S.: Harmonizacja podatkéw i systeméw podatkowych w paristwach
cztonkowskich Unii Europejskiej, [w:] Refleksje spoteczno-gospodarcze, Zeszy-
ty Naukowe WWSZiP nr 10, Walbrzych 2007.

Dolata S.: Problemy harmonizacji podatkéw i systeméw podatkowych, w: Go-
spodarka Polski po akcesji do Unii Europejskiej, Wybrane problemy, red.
S. Dolata, Wydawnictwo Akademii Polonijnej w Czestochowie ,Educator”,
Czestochowa 2007.

Druk sejmowy 1854, uzasadnienie do ustawy.
Druk sejmowy 3165.

Dyrektywa Rady 2003/123/WE z dnia 22 grudnia 2003 r. zmieniajacej dy-
rektywe 90/435/EWG w sprawie wspolnego systemu opodatkowania stoso-
wanego w przypadku spoétek dominujacych i spétek zaleznych réznych
Panstw Czlonkowskich (Dz. Urz. UE L 7 z 13.01.2004 r., s. 41; Polskie wy-
danie specjalne rozdz. 09, t. 2, s. 3).

Dyrektywa Rady 2003/49/WE z dnia 3 czerwca 2003 r. w sprawie wspolnego
systemu opodatkowania stosowanego do odsetek oraz naleznosci licencyj-
nych miedzy powiazanymi spotkami roznych panstw cztonkowskich (Dz. Urz.
UE L 157 z 26.06.2003 r., s. 49; Polskie wydanie specjalne rozdz. 09, t. 1,
s. 380).

Dyrektywa Rady 2005/19/WE z dnia 17 lutego 2005 r. zmieniajacej dyrek-
tywe Rady 90/434/EWG w sprawie wspolnego systemu opodatkowania ma-
jacego zastosowanie w przypadku laczenia, podzialow, wnoszenia aktywow
I wymiany udzialéw, dotyczacych spoélek roznych Panstw Czlonkowskich
(Dz. Urz. UE L 058 z 04.03.2005 r. s. 19).

Dyrektywa Rady 90/434/EWG z dnia 23 lipca 1990 r. w sprawie wspolnego
systemu opodatkowania majacego zastosowanie w przypadku laczenia, po-
dzialé6w, wnoszenia aktywéw i wymiany udzialéw, dotyczacych spoélek roz-
nych panstw czlonkowskich (Dz. Urz. UE L 225 z 20.08.1990 r., s. 1; Polskie
wydanie specjalne rozdz. 09, t. 1 s. 142).



HARMONIZACJA PODATKOW DOCHODOWYCH OD OSOB PRAWNYCH 123
W PANSTWACH CZEONKOWSKICH UNII EUROPEJSKIEJ

(11]

(12]

[13]

(14]

[15]

[16]

(17]

(18]

[19]

[20]

[21]

[22]

(23]

Dyrektywa Rady 90/435/EWG z dnia 23 lipca 1990 r. w sprawie wspoélnego
systemu opodatkowania stosowanego w przypadku spoélek dominujacych
i spolek zaleznych réznych panstw czlonkowskich (Dz. Urz. UE L 225
z 20.08.1990 r., s. 6; Polskie wydanie specjalne rozdz. 09, t. 1 s. 147).

Grafowski M. H.: Zblizenie systemow podatkowych w Unii Europejskiej — stan
i perspektywy, w: Zielona Ksiega Polskie forum Strategii Lizbonskiej nr 2,
Polska wobec polityki gospodarczej Unii Europejskiej, Instytut Badan Nad
Gospodarka Rynkowa, red. M.J. Radlo, Warszawa—-Gdansk 2005.

Komunikat po posiedzeniu Rady Ministrow w dniu 19 pazdziernika 2004 r..

Opinia EKES w sprawie ,,Polityka podatkowa w UE: wspélne zasady, konwer-
gencja prawa podatkowego i mozliwos¢ podejmowania decyzji kwalifikowana
wiekszosciag glosow” — Dz. U. C 80/33 z 30.3.2004.

Opinia EKES w sprawie ,,Rynek wewnetrzny bez podatkowych utrudnien dla
przedsiebiorstw - wyniki, inicjatywy, wyzwania® - Dz. U.C 117/10
z 30.4.2004.

Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie
stworzenia wspodlnej skonsolidowanej podstawy wymiaru opodatkowania
przedsiebiorstw w UE (opinia rozpoznawcza), Europejski Komitet Elkonomicz-
no-Spoteczny, Bruksela, 16 lutego 2006 r..

Podatki bezposrednie, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej,
www.ukie.gov.pl.

Pomyst jednolitych stawek CIT w UE ,powoli umrze”, money.pl, portal finan-
sowy, http://www.money.pl

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 24 pazdziernika 2007 r. w spra-
wie wkladu polityki podatkowej i celnej do strategii lizbonskiej
(2007/2097(INI)), pkt. D i pkt. 24.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 24 pazdziernika 2007 r. w spra-
wie wkladu polityki podatkowej i celnej do strategii lizbonskiej
(2007 /2097(INT)).

Szosta dyrektywa Rady z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji
ustawodawstw Panstw Czlonkowskich w odniesieniu do podatkéw obroto-
wych — wspolny system podatku od wartosci dodanej: ujednolicona podstawa
wymiaru podatku, (77/388/EWG).

Traktat ustanawiajacy Wspoélnote Europejska, Wersja skonsolidowana,
uwzgledniajaca nowa numeracje artykutow, tytulow i czesci, zgodnie z arty-
kutem 12 Traktatu z Amsterdamu.

Ustawa z 9 czerwca 2000 r. o zmianie ustawy podatku dochodowym od os6b
prawnych (Dz. U. z 2000 r. nr 60, poz. 700).



124 Stanistaw Dolata

[24] Ustawa z dnia 12 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o podatku dochodo-
wym od osO6b prawnych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2003 r.
nr 202, poz. 1957, z 2004 r. nr 254, poz. 2533).

[25] Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych
(Dz. U. z 2000 r. nr 54, poz. 654, nr 60, poz. 700 i 703, nr 86, poz. 958, nr
103, poz. 1100, nr 117, poz. 1228, nr 122, poz. 1315 i 1324, z 2001 r. nr
106, poz. 1150, nr 110, poz. 1190, nr 125, poz. 1363, z 2002 r. nr 25, poz.
253, nr 74, poz. 676, nr 93, poz. 820, nr 141, poz. 1179, nr 169, poz. 1384,
nr 199, poz. 1672, nr 200, poz. 1684, nr 230, poz. 1922, 2003 r. nr 7, poz.
79, nr 45, poz. 391, nr 96, poz. 874, nr 137, poz. 1302, nr 180, poz. 1759,
nr 202, poz. 1957, nr 217, poz. 2124, nr 223, poz. 2218, z 2004 r. nr 6, poz.
39, nr 29, poz. 257, nr 54, poz. 535, nr 93, poz. 894, nr 116, poz. 1203, nr
121, poz. 1262, nr 123, poz. 1291, nr 146, poz. 1546, nr 171, poz. 1800, nr
210, poz. 2135, nr 254, poz. 2533, z 2005 r. nr 25, poz. 202, nr 57, poz.
491, nr 78, poz. 684, nr 143, poz. 1199, nr 155, poz. 1298, nr 169, poz.
1419 i 1420, nr 179, poz. 1484, nr 180, poz. 1495, nr 183, poz. 1538,
z 2006 r. nr 94, poz. 651, nr 107, poz. 723, nr 136, poz. 970, nr 157, poz.
1119, nr 183, poz. 1353, nr 217, poz. 1589, nr 251, poz. 1847, z 2007 r.
nr 165, poz. 1169, nr 171, poz. 1208, nr 176, poz. 1238.).

[26] Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy o podatku dochodo-
wym od oso6b prawnych (Dz. U. z 2006, nr 217, poz. 1589).

[27] Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od os6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od os6b prawnych oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. nr 93, poz. 894, nr 254, poz.
2533, nr 263, poz. 2619).

[28] Zarys mozliwego eksperymentalnego zastosowania koncepcji opodatkowania
wedlug zasad panstwa macierzystego do matych i srednich przedsiebiorstw,
Komisja Europejska Dyrekcja Generalna XXI ds. Podatkow i Unii Celnej, Po-
lityka Podatkowa, Koordynacja spraw podatkowych Bruksela, 24 czerwca
2004 r. Dot.: TAXUD C.1/DOC (04) 1410.

STRESZCZENIE

Problematyka harmonizacji podatkéw dochodowych od oséb prawnych
w Panstwach Czlonkowskich Unii Europejskiej stala sie przedmiotem zain-
teresowania z poczatkiem lat 90 XX wieku. Efektem tych rozwazan bylo
wypracowanie koncepcji ujednoliconych stawek podatkéw dochodowych od
os6b prawnych oraz koncepcji wspolnej podstawy opodatkowania, a w ra-
mach tej ostatniej — skonsolidowanej podstawy opodatkowania i opodatko-
wania malych i Srednich przedsiebiorstw wedlug zasady panstwa macierzy-
stego. Koncepcja ujednoliconych stawek zostala odrzucona. Aktywne prace
trwaja nad koncepcja wspoélnej podstawy opodatkowania oraz jej mutacji.
Rownolegle z tymi pracami do regulacji prawnych w Panstwach Czlonkow-
skich Unii, a tym samym do praktyki gospodarczej, zostaly wdrozone trzy
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dyrektywy ograniczajace mozliwos¢ podwoéjnego opodatkowania w przypad-
ku:
e laczenia, podzialéw, wnoszenia aktywow i wymiany udzialow, doty-
czacych spoélek roznych Panstw Czlonkowskich (Parent-Subsidiary
Directive),

e spoétek dominujacych i spoétek zaleznych réznych Panstw Czlonkow-
skich (Merger Directive),

e uzyskiwania odsetek oraz naleznosci licencyjnych przez powiazane
spolki réznych panstw czlonkowskich (Interest-Royalties Directive).

Wkilad w proces harmonizacji tych podatkéw ma réwniez Trybunal
Sprawiedliwosci Wspoélnot Europejskich.

W artykule przedstawione zostaly te zagadnienia, jak i zakres imple-
mentacji do polskiego prawa podatkowego wspomnianych dyrektyw i orze-
czen Trybunatu.

SUMMARY

Corporate taxes harmonization in Member States of European

Union

Issue of corporate taxes harmonization in Member States of European
Union had become intrested in early ninety’s of XX century. The effect of
that was conception of simillar corporate taxes rates and conception of
common tax base. Within the confines of the last one common tax base and
taxation of small and medium companies applicable in case of parent coun-
try. The conception of common tax rates was dismissed. Activ works keeps
on conception of common tax base and their mutation. Simultaneously
with that researches to law regulations in Member States of European Un-
ion, it means to economy practices were initiated three directives which
limits possibility of double taxation in case of:

e mergers, divisions, transfer of assets and exchange of shares con-

cerning companies of different Member State

e parent companies and subsydiares of different Member States

e getting interest and royalty payments made between associated
companies of different Member States

Input to harmonization process of that taxes has also Court of Justice
of the European Communities. In article were shown issues and range of
implementation of mentioned directives and Court of Justice laws to polish
tax law.
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Ekologiczne reformy podatkowe
w krajach europejskich

WPROWADZENIE

Koncepcja ekologicznej reformy podatkowej opiera sie na takich zmia-
nach w systemie podatkowym, ktore mialyby sklania¢ producentow
i konsumentéw do oszczedniejszego gospodarowania zasobami naturalny-
mi. Zwiekszeniu opodatkowania tych zasobéw oraz produktéow z nich po-
wstajacych (np. paliw, energii) towarzyszy réwnoczesne zmniejszanie sta-
wek innych, istniejacych juz, podatkow.

Ekologiczna reforme podatkowa mozna zdefiniowaé¢ jako reforme sys-
temu podatkowego, w wyniku ktérej nastepuje zastapienie calosci lub cze-
$ci funkcjonujacych podatkéw (a takze skladek na ubezpieczenia spoteczne)
podatkami majacymi na celu poprawe stanu Srodowiskal. W ramach takiej
zmiany systemu podatkowego dokonuje sie pewnego przesuniecia punktu
ciezkosci w dochodach podatkowych z podatkéw nakladanych na prace (np.
podatki od dochodéw osobistych), kapital (np. podatki dochodowe od osé6b
prawnych) czy konsumpcje (VAT i inne podatki posrednie) w kierunku po-
datkéw nakladanych na zuzycie zasobow, emisje zanieczyszczen itd.

Dzieki wprowadzaniu podatkéw ekologicznych mozna wplynaé¢ na ra-
cjonalniejsze korzystanie z zasobéw naturalnych w gospodarce, zwiekszenie
popytu na produkty mniej szkodliwe dla srodowiska czy tez wzrost zainte-
resowania przemystu ,czystymi”® technologiami. Zastosowanie podatkow
ekologicznych w ramach reform systeméw podatkowych moze by¢ jednak
(przynajmniej teoretycznie) zrédtem innych, dodatkowych korzysci.

1 N. Wallart, The Political Economy of Environmental Taxes, Edward Elgar Publishing Limited,
Cheltenham 1999, s. 147.
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Mozliwos¢é jednoczesnego osiagniecia dwojakiego rodzaju korzysci —
dzieki przeprowadzeniu reformy podatkowej o orientacji proekologicznej —
stanowi podstawe hipotezy ,podwoéjnej dywidendy”. Dywidende pierwsza
stanowi w tym ujeciu ekologiczny skutek podatkéw srodowiskowych, mie-
rzony np. spadkiem emisji okreslonego zanieczyszczenia. Druga dywidenda
odnosi sie zazwyczaj do ekonomicznej efektywnosci podatku ekologicznego,
badz tez do skutkéw jakie moze przynies¢ odpowiednie wykorzystanie do-
chodéw zgromadzonych dzieki podatkom ekologicznym.

W literaturze przedmiotu wyréznia sie ,silng” i ,slaba” hipoteze po-
dwodjnej dywidendy. Zgodnie z ,silna” hipoteza zastapienie niektérych obec-
nych podatkéow podatkami srodowiskowymi spowoduje zmniejszenie kosz-
tow ekonomicznych zwiazanych z realizacja przychodéw budzetowych.
~Staba” wersja hipotezy podwdjnej dywidendy odnosi sie z kolei do kwestii
wykorzystania dochodow zgromadzonych dzieki podatkom ekologicznym.
Wynika z niej, Ze spozytkowanie dochodow z podatkoéw ekologicznych do
obnizenia stawek podatkow szkodliwych dla gospodarki jest rozwigzaniem
efektywniejszym, niz przekazanie tych dochodéw obywatelom w formie wy-
platy ryczaltowej2.

W niektérych publikacjach, zwlaszcza autorstwa europejskich badaczy,
wymienia sie takze inna, dodatkowsa korzys¢, jaka moze przynies¢ wykorzy-
stanie wplywow budzetowych, zgromadzonych za posrednictwem podatkow
ekologicznych do obnizenia kosztéow pracy (np. skladek na ubezpieczenia
spoteczne). Potencjalna korzyscia takiego rozwigzania moze by¢ mianowicie
wzrost zatrudnienia, stanowiacy istote wyréznianej niekiedy trzeciej dywi-
dendy uzyskiwanej w wyniku ekologicznych reform podatkowych.

KRAJE O NAJBARDZIEJ ZAAWANSOWANYCH EKOLOGICZNYCH REFOR-
MACH PODATKOWYCH

Pierwsze ekologiczne reformy podatkowe, nazywane czasami ,zielony-
mi” reformami podatkowymi, przeprowadzono juz kilkanascie lat temu (ta-
bela 1.). Takie proekologiczne zmiany w systemach podatkowych prowadzily
najczesciej do ,przesuwania” czesci ciezaru podatkowego z pracy na zasoby
Srodowiska. Dodatkowe dochody publiczne, uzyskiwane za posrednictwem
podatkéw ekologicznych (z reguly byly to podatki energetyczne lub weglo-
we), przeznaczano zwykle na obnizanie stawek podatkéw dochodowych lub
skladek na ubezpieczenia spoteczne.

2 A. Markandya, Teoretyczne podstawy ekologicznej reformy podatiowej, [w:] Sleszynski J.
(red.), Ekologiczna reforma podatkowa. Wyzwanie dla polskiej polityki ochrony srodowiska,
Wydawnictwo Ekonomia i Srodowisko, Bialystok 2004, s. 42.
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Tabela 1. Ekologiczne reformy podatkowe w krajach europejskich

. Rok Podatek wprowadzony Rozwiazanie na rzecz
Kraj przeprowa- lub podwyzszon, odatnikow
dzenia podwy. y P
Szwecja 1990 podatki weglowy obnizenie podatku dochodowego od
podatek od SO2 0s6b fizycznych
2001-2010 podatek weglowy obnizenie podatku dochodowego od
podatek od energii elektrycznej 0§6b fizycznych oraz skladek na ubez-
podatek od pestycydow pieczenia spoleczne
Dania 1994-1998 podatki od benzyny, oleju nape- obnizenie podatku dochodowego od
dowego i wegla 0s6b fizycznych
podatek od energii elektrycznej
1996-2000 podatki od nosnikéw energii obnizenie skladek na ubezpieczenia
(w tym podatek od SO2) spolteczne
1999-2002 podatki energetyczne obnizenie podatku dochodowego od
0s6b fizycznych
Holandia | 1996 bodzcowy podatek energetyczny obnizenie podatkéw dochodowych od
(podatek mieszany — weglowo- 0s6b fizycznych i od os6b prawnych
energetyczny) oraz skladek na ubezpieczenia spolecz-
ne finansowanych przez pracodawcow
Wielka 1996 podatek od sktadowania odpa- obnizenie skladek na ubezpieczenia
Brytania dow spoleczne
2001 podatek przeciwdzialajacy zmia- obnizenie skladek na ubezpieczenia
nom klimatycznym spoleczne
2002 podatek od kruszywa obnizenie skladek na ubezpieczenia
spolteczne
Finlandia | 1997 podatek od CO2 obnizenie podatku dochodowego od
podatek od sktadowania odpa- oso6b fizycznych i skladek na ubezpie-
dow czenia spoleczne ptaconych przez pra-
codawcow
Norwegia | 1999 podatek od CO2 obnizenie podatku dochodowego od
0s6b fizycznych
Wiochy 1999 podatek od CO2 obnizenie skladek na ubezpieczenia
spoleczne
kompensaty dla okreslonych grup
podatnikéw
Niemcy 1999-2003 podatki od olejéw mineralnych, obnizenie skladek na ubezpieczenia
gazu ziemnego, energii elek- spoleczne ptaconych przez pracodawcow
trycznej i pracownikéw
Rosja 2001 podatki energetyczne (od benzy- obnizenie podatku dochodowego od
ny, oleju napedowego itd.) oso6b fizycznych, podatku na fundusz
drogowy oraz podatku od wynagrodzen
Austria 2004 podatki energetyczne obnizenie podatkéw dochodowych od

0s6b fizycznych i od 0séb prawnych

Zrédlo: A. Hoerner, B. Bosquet, Environmental Tax Reform: The European Experience,
Center For A Sustainable Economy, Washington 2001, s. 3; S. Speck, P. Ekins,
Evaluating Environmental Taxes: Recent Experiences and Proposals for the Fu-
ture, [w:] Clinch J. P., Schlegelmilch K., Sprenger R-U., Triebswetter U. (red.),
Greening the Budget. Budgetary Policies for Environmental Improvement, Ed-
ward Elgar Publishing Limited, Cheltenham 2002, s. 96-97; National Report on
Economic Reform of the Product and Capital Markets, Swedish Ministry of Fi-
nance, Stockholm 2003, s. 19; Market-Based Instruments for Environmental
Policy in Europe, European Environmental Agency, Copenhagen 2005, s. 85-
86; H. Larsen, Comments on the Discussion Paper, [w:] Implementing Envi-
ronmental Fiscal Reform: Income Distribution and Sectoral Competitiveness Is-
sues, OECD, Paris 2002, s. 76-80.
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Doswiadczenia niektorych z wymienionych w tabeli 1. krajow sa intere-
sujace z co najmniej kilku wzgledow. Rozwiazania zastosowane w tych kra-
jach ukazuja bowiem realizacje teoretycznej koncepcji ekologicznej reformy
podatkowej w praktyce. Pozwalaja zaobserwowac, w jaki spos6b poszcze-
golne kraje zapobiegaly takim problemom wskazywanym przez autoréow
prac z zakresu ekonomii Srodowiska jak: spadek konkurencyjnosci krajo-
wego przemyslu, nadmierne obciazanie gospodarstw domowych podatkami
ekologicznymi, problem aprobaty podatkéw ekologicznych przez podatni-
kow. Doswiadczenia tych krajow moga réwniez wskazywac kierunek ewen-
tualnej proekologicznej modyfikacji polskiego systemu podatkowego.

Szwecja

Szwecja byla pierwszym krajem na Swiecie, ktory wdrozyl program eko-
logicznej reformy podatkowej. Przeprowadzone ,przesuniecie” podatkowe
bylo elementem szerszej reformy, w wyniku ktérej mialo nastapi¢ obnizenie
podatkow bezposrednich. Utrzymanie wplywow podatkowych na dotychcza-
sowym poziomie wymagalo przeprowadzenia istotnych zmian w systemie
opodatkowania energii.

Zasadniczym zrodlem dodatkowych dochodow budzetowych byly wpty-
wy z podatku weglowego, ktory mial przyczyni¢ sie do zmniejszenia emisji
dwutlenku wegla z procesé6w energetycznego spalania paliw kopalnych.
Zmianami objeto takze podatek VAT, ktorego podstawe rozszerzono na
wszystkie formy i nosniki energii (paliwa, energie cieplna i elektryczna).
System instrumentéw ochrony srodowiska powiekszono jednoczesnie o in-
ne, interesujace instrumenty (podatek siarkowy, oplata za emisje tlenkow
azotu).

W wyniku reformy udalo si¢ obnizy¢ stawki podatku dochodowego do
poziomu 30% dla oséb o przecietnych dochodach oraz do 50 % dla os6b
zarabiajacych najwiecej. Reforma nie byla w pelni neutralna - z punktu
widzenia budzetu — nastgpilo obnizenie tacznych wplywow z podatkows.

W latach 2001-2010 realizowany jest kolejny etap proekologicznej re-
formy podatkowej, okreslanej mianem ,zielonego przesuniecia podatkowe-
go” (green tax shift). Planuje sie, ze w calym tym okresie podatki ekologiczne
dostarcza ok. 30 mld koron (ponad 3 mld euro) wptywow, ktére wykorzysta
sie na obnizenie innych podatkéw i skladek na ubezpieczenia spoteczne.
Skala tego ,przesuniecia” podatkowego jest jednak dos¢ ograniczona -
przyktadowo wplywy podatkowe, jakie uzyskano w 2004 r., stanowily jedy-
nie ok. 0,08 % PKB.

Dania

Dania jest krajem o jednym z najwyzszych w Unii Europejskiej wskaz-
nikow udzialu wplywow z podatkow ekologicznych w catkowitych docho-
dach podatkowych. W 2005 r. wskaznik ten ksztaltowal sie na poziomie
11,6%, podczas gdy Sredni poziom w 25 panstwach czlonkowskich wynosit

3 A. Hoerner, B. Bosquet, Environmental Tax Reform: The European Experience, wyd.cyt., s. 24.
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6,9 %*. Dania ma jednoczesnie duze doswiadczenia w zakresie ekologicz-
nych reform podatkowych — w latach dziewiecdziesiatych dwudziestego wie-
ku przeprowadzone zostaly w tym kraju trzy reformy o proekologicznym
charakterze.

W ramach pierwszej z reform, przeprowadzanej w latach 1994-1998,
podwyzszono podatki od paliw, energii elektrycznej i odpadéw, a takze
wprowadzono nowe podatki (od Sciekéw oraz od plastikowych workéow).
Dzieki dochodom zgromadzonym za pomoca tych instrumentéw udalo sie
obnizy¢ podatki dochodowe. Gléwny ciezar sfinansowania tego etapu re-
formy spadl na gospodarstwa domowe. Zastosowano jednak pewne rozwia-
zania lagodzace wplyw nowych podatkéw na niektéore grupy podatnikow
(podwyzszono np. Swiadczenia spoleczne na rzecz emerytow, studentow
oraz rodzin z dzieé¢mi).

Gloéwnym celem kolejnej reformy ekologicznej (1996-2000) bylo zmniej-
szenie zuzycia energii w przemysle. Mial temu stuzy¢ podatek weglowy (ist-
niejacy w Danii juz od 1992 r.), ktérego stawki uzaleznione zostaly od ty-
pow proceséw produkceyjnych (najwyzsza stawka objeto tzw. ciezkie procesy
produkcyjne, takie jak rafinacja ropy naftowej). Srodki finansowe zgroma-
dzone dzieki podatkowi weglowemu oraz nowo wprowadzonemu podatkowi
siarkowemu kierowane byly z powrotem do sektora przemyslowego w formie
obnizonych skladek na ubezpieczenia spoleczne. Uzyskiwane Srodki prze-
znaczano takze na dodatkowe Swiadczenia spoleczne oraz subsydia skla-
niajace do oszczedzania energii.

W ramach trzeciej reformy, przeprowadzanej w latach 1999-2002 pod-
wyzszone zostaly podatki energetyczne. Uzyskane w ten sposéb wplywy
pozwolily obnizy¢ stawki podatkow dochodowych dla najmniej- i Srednio
zarabiajacych. Przewidziane byly takZze rekompensaty dla emerytow i in-
nych odbiorcow swiadczen spotecznychb®.

Holandia

Pierwszym holenderskim podatkiem ekologicznym, wprowadzonym
z zachowaniem zasady neutralnosci budzetowej, byl obowiazujacy od po-
czatku 1996 roku podatek od olejow opalowych, gazu i energii elektrycznej
(tzw. regulacyjny podatek energetyczny). Podatkiem tym obciazono glownie
niewielkich konsumentow energii, takich jak: gospodarstwa domowe, re-
stauracje, sklepy, biurowce itp. Dochody uzyskiwane za posrednictwem
podatku energetycznego wykorzystano, w ramach szerszej reformy podat-
kowej, do obnizenia innych obciazen (m.in. stawki podatku dochodowego
od osob prawnych oraz skladek na ubezpieczenia spoleczne ptaconych
przez pracodawcow). Czes¢ zgromadzonych srodkéw finansowych pozwolito
takze wprowadzi¢ pewne zachety podatkowe dla oszczedzajacych energie.

4 Taxation Trends in the European Union, Eurostat, Luxemburg 2007, s. 298.
5 Implementing Environmental Fiscal Reform: Income Distribution and Sectoral Competitiveness
Issues, OECD Paris 2002, s. 78.
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Finlandia

Wdrazanie proekologicznej reformy podatkowej, zmniejszajacej obcia-
zenia fiskalne pracy, zainicjowano w Finlandii w 1997 r.. Do sfinansowania
obnizek stawek podatku dochodowego od osob fizycznych oraz skladek na
ubezpieczenia spoleczne wykorzystano w ramach tej reformy m.in. wptywy
z podwyzszonego podatku weglowego (obowiazujacego w Finlandii juz od
1990 r.) oraz podatkéw za skladowanie odpadéw. W wyniku tych zmian
nastapil niewielki spadek tacznych obciazen podatkowych®.

Proekologiczne modyfikacje finskiego systemu podatkowego przepro-
wadzane byly takze w poézniejszych latach. Zmiany te uwarunkowane byly
dwoma czynnikami: dazeniem do obnizenia podatkow dochodowych oraz
potrzeba spelnienia wymagan Protokotu z Kioto.

Wiochy

W ramach wloskiej ekologicznej reformy podatkowej, ktérej wdrazanie
rozpoczeto w 1999 r., dokonano modyfikacji podatkéw akcyzowych od ole-
jow mineralnych, polegajacej na uzaleznieniu wysokosci akcyzy od sposo-
bow uzytkowania paliw oraz od zawartosci wegla. Druga czescia skladowa
nowego systemu obcigzen o charakterze ekologicznym stanowil podatek od
wegla, koksu naftowego i innych paliw wykorzystywanych w obiektach
energetycznego spalania’. Zastosowane rozwigzania mialy zachecac¢ kon-
sumentoéw i producentéw do wybierania paliw o najnizszej zawartosci we-
gla, promowac efektywnos¢ energetyczna oraz sklania¢ do poszukiwania
alternatyw dla paliw kopalnych.

Stawki podatkowe mialy by¢ corocznie podwyzszane w latach 1999-
2005, az do osiggniecia zaplanowanego, docelowego poziomu. Zakladano,
ze nowe podatki dostarcza w tym okresie ok. 11500 mld liréw wplywoéw oraz
przyczynia sie do zmniejszenia wloskich emisji CO2 o 12 min ton.

Wdrazanie reformy podatkowej napotkalo jednak na liczne przeszkody.
Juz w listopadzie 1999 roku, a wiec jedenascie miesiecy od wejScia w zycie
nowych przepiséw, podatek weglowy od oleju napedowego i benzyny zostat
zawieszony8. Podatek przywrocono dopiero w czerwcu 2000 r., ustalajac
jego stawki na poziomie nieco wyzszym od tego z 1999 roku. W ciagu na-
stepnych kilku lat stawki podatkowe pozostaly na niezmienionym pozio-
mie®.

Dochody zgromadzone w pierwszym roku trwania reformy (2180 mld li-
row) wykorzystano w nastepujacy sposob:

e 60,5 % wplywow przeznaczono na obnizenie skladek na ubezpiecze-

nie spoteczne,

6 A. Hoerner, B. Bosquet, Environmental Tax Reform: The European Experience, Center For
A Sustainable Economy, Washington 2001, s. 16.

7 Majocchi A., Greening Tax Mixes in OECD countries: a Preliminary Assessment, OECD, Paris
2000, s. 21.

8 M. Giergiczny, J. Sleszyniski, Ekologiczna reforma podaticowa w krajach Unii Europejskiej, [w:]
Sleszyniski J. (red.), Ekologiczna reforma podatkowa. Wyzwanie dla polskiej polityki ochrony
$rodowiska, Wydawnictwo Ekonomia i Srodowisko, Bialystok 2004, s. 81.

9 S. Tiezzi, The Welfare Effects of Carbon Taxation on Italian Households, Dipartimento di Eco-
nomia Politica, Universita di Siena, 2004, s. 12.
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e 31,1 % wplywow przeznaczono na rozmaite mechanizmy kompensa-
cyjne (kredyty podatkowe dla transportu ciezarowego, obnizenie po-
datku od paliw opalowych w najbiedniejszych i najchtodniejszych
regionach kraju),

¢ 8,4 % wplywoéw przeznaczono na dzialania promujace efektywne wy-
korzystywanie energii.

Niemcy

Niemiecka reforma podatkowa przeprowadzona w latach 1999-2003
jest interesujacym przykladem kilkuetapowej ,zielonej” reformy podatkowej.
Pierwszym etapem tej reformy bylo wprowadzenie w kwietniu 1999 r. po-
datku od energii elektrycznej oraz podwyzszenie stawek niektérych istnieja-
cych juz podatkéw akcyzowych (tabela 2.). Kolejne, coroczne podwyzki tych
podatkéw nastepowaly w latach 2000-2003. Z tabeli 2. wynika, ze po za-
konczeniu reformy stawki podatkéw od benzyny i oleju napedowego wzrosly
odpowiednio o 31 i 48 % w stosunku do poziomu obowiazujacego na po-
czatku 1999 r.

Tabela 2. Harmonogram podwyzek stawek podatkowych
w ramach niemieckiej ekologicznej reformy
podatkowej (w eurocentach)

Stawki Coroczne Stawka po podwyzkach
ob owia‘:u} ce | Podwyzka podwyzki | Jednorazowa
Nosénik energii | j.m. prze djq od w latach | podwyzka od w cen- w w
euro
1001909 | 1041999 | 5000. | 01.01.2003 | -0 | euro

2003 /GJ | /tCO.
Benzyna 1 50,10 3,07 3,07 - 65,45 20,22 | 280,85
Olej napedowy 1 31,69 3,07 3,07 - 47,04 13,14 | 177,63
Gaz ziemny kWh 0,186 0,164 - 0,20 0,55 1,53 | 27,28
Lekki olej opalowy 1 4,09 2,05 - - 6,14 1,73 | 238,32

Ciezki olej opalowy | kg 1,79 - - 0,71 2,50 0,64 | 8,12
Energia elektryczna | kWh - 1,02 0,26 - 2,05 5,69 | 36,61

Zrédlo: S. Bach, Belastungswirkungen der ékologischen Steuerreform in den Produlcti-
onsbereichen: Steuervergtinstigungen reduzieren ékologische Anreize, “Zeitschrift
fur Umweltpolitik und Umweltrecht” 2007, nr 1, s. 53.

Dodatkowe dochody podatkowe, jakie uzyskano w pierwszym roku
wdrazania niemieckiej ekologicznej reformy podatkowej, a wiec dochody
wynikajace z podwyzek obowiazujacych wezesniej podatkéw energetycznych
i dochody z tytulu nowego podatku od energii elektrycznej, wyniosty 4,3
mld euro (tabela 3.). Poczawszy o 2003 r., a zatem juz po ostatnich pod-
wyzkach stawek podatkowych, dochody te ksztaltuja sie na wzglednie sta-
lym poziomie 18-19 mld euro rocznie.

Z tabeli 3. wynika, ze niemiecka reforma nie byla w pelni neutralna
z punktu widzenia budzetu panstwa — nastapil niewielki wzrost ogélnych
dochodow podatkowych. Skladki na ubezpieczenie rentowe zostaly obnizo-
ne o 1,7 punktu procentowego.




EKOLOGICZNE REFORMY PODATKOWE W KRAJACH EUROPEJSKICH 133

Tabela 3. Wplywy z tytulu zmian podatkowych przeprowadzo-
nych w Niemczech na podstawie przepisow ustawowych
dotyczacych ekologicznej reformy podatkowej oraz
rozdysponowanie tych wplywow w latach 1999-20092

Wyszczegolnienie 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

w mld euro

Dodatkowe wptywy z tytulu
zmian w opodatkowaniu ener- | 4,3 | 8,8 |11,8|14,3|18,7|18,1|17,8/18,0({18,7|18,8|18,9
getycznym
w tym: wplywy wynikajace
z ustawy o dalszym wdrazaniu
ekologicznej reformy podatko-
wej
Dodatkowe swiadczenia 46]85(11,4{139|16,6/16,5/16,4|16,1|16,2|16,0/16,3
w tym: wspieranie rozwoju
odnawialnych Zrédet energii
SaldoV -0,3/03/04/04(08[05/]03[/08[12]15]|1,3
w punktach procentowych

Obnizka skladki rentowej |0,6°] 1.0 1.3]15] 17| 1.7] 17| 1.7]1.7] 17| 1.7
a) Dla lat 2006-2009 dane szacunkowe. b) Nie uwzgledniono wplywéw wynikajacych ze zmian
w opodatkowaniu energii okreslonych w ustawie o dalszym wdrazaniu ekologicznej reformy
podatkowej. Wplywy te, zgodnie z wczesSniejszymi zalozeniami, mialy przyczyni¢ sie do zmniej-
szenia deficytu budzetu panstwa. c) Srednia dla calego roku (od 1 kwietnia 1999 r. do 31
grudnia 1999 r. sktadki obnizono z 20,3 % do 19,5 %, a wiec o 0,8 punktu procentowego).

- - - - (13|1,1{1,1|1,11,3|13]|13

01/0102(02|01(0,1]0,1(0,2]|02]0,2|0,2

Zrédto: S. Bach, Belastungswirkungen der 6kologischen Steuerreform in den Produlcti-
onsbereichen: Steuervergtinstigungen reduzieren 6kologische Anreize, wyd. cyt.,
s. 60; dane niemieckiego Ministerstwa Finansow. Witryna internetowa.

http://www.bundesfinanzministerium.de, stan z 20.08.2007 r.

Istotna cecha niemieckiej reformy podatkowej byly liczne ulgi i zwol-
nienia podatkowe dla niektoérych dzialéw gospodarki, podyktowane glownie
potrzebami ochrony srodowiska, wzgledami spotecznymi, a takze koniecz-
noscia ochrony konkurencyjnosci krajowego przemystu. Mozna tu wymienic
takie rozwiazania jak:

e obnizona o 40% stawke podatkow od energii elektrycznej, od oleju

opatowego oraz od gazu ziemnego dla sektora produkcyjnego, lesnic-
twa i rolnictwa;

o zwrot 95% kwoty bedacej roznica miedzy uiszczonymi podatkami
ekologicznym a ulga wynikajaca z obnizonych skladek ubezpiecze-
niowych;

e obnizona o 40% stawke podatku od energii elektrycznej wykorzysty
wanej do ogrzewania mieszkan w oparciu o taryfe nocna,

e zwolnienia od podatkéw dla elektrowni gazowo-parowych o spraw-
nosci co najmniej 57,5% na okres 5 lat od daty uruchomienia elek-
trowni.
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CECHY CHARAKTERYSTYCZNE EKOLOGICZNYCH REFORM PODATKO-
WYCH PRZEPROWADZONYCH W KRAJACH EUROPEJSKICH

Ekologiczne reformy systeméw podatkowych sa zazwyczaj neutralne
z punktu widzenia dochodéw budzetu panstwa. Oznacza to, ze obnizone
wplywy budzetowe z dotychczasowych podatkow sa w pelni rekompenso-
wane dodatkowymi wplywami pochodzacymi z obciazen o charakterze pro-
ekologicznym.

Reforma podatkowa — opierajaca sie¢ na zasadzie neutralnosci budzeto-
wej — ma wieksza szanse uzyskania odpowiedniej akceptacji spoleczenstwa
i podmiotéw gospodarczych. Takie rozwigzanie postrzegane jest rowniez
czesto jako forma ochrony konkurencyjnosci krajowego przemystu. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze w niektorych przypadkach odchodzi sie od tej zasady.
Tak bylo m.in. w przypadku pierwszej dunskiej ekologicznej reformy podat-
kowej, w wyniku ktoérej nastgpilo zmniejszenie lacznych dochodéw budze-
towych. W tym przypadku odejscie od zasady neutralnosci budzetowej po-
dyktowane bylo checig pobudzenia gospodarki. Warto doda¢, ze w poézniej-
szych latach obnizka dochod6éw budzetowych (wynikajaca ze zmniejszonych
wplywow z podatkéw dochodowych) zostala juz w pelni pokryta dochodami
z podatkow ekologicznych, a takze sSrodkami uzyskanymi dzieki wyelimino-
waniu ulg i zwolnienn podatkowych.

Badajac dotychczasowe doswiadczenia krajow europejskich, mozna wy-
rozni¢ takze inny, ,niebezposredni” wariant ekologicznej reformy podatko-
wej, w przypadku ktérego wpltywy z nowych podatkéw ekologicznych wyko-
rzystywane sa do pokrycia pewnych wydatkéw publicznych, ktére w innej
sytuacji musialyby zosta¢ sfinansowane np. z podwyzek podatkéw docho-
dowych. Takie ,ukryte” przesuniecie podatkowe mialo miejsce w Norwegii
w 1998 r., a wiec na rok przed przeprowadzeniem w 1999 r. wlasciwej re-
formy podatkowej!o. Podobna sytuacja miata miejsce w Holandii - dzieki
wplywom uzyskiwanym z podatku paliwowego nie bylo potrzeby podwyz-
szania stawek podatkow dochodowych. Nalezy zauwazy¢, ze taki wariant
reformy podatkowej prowadzi zawsze do wzrostu ogélnych dochodéw po-
datkowych. Skutkiem takiej reformy jest jednak zwiekszenie udzialu wpty-
wow z podatkéw ekologicznych w tacznych wptywach z podatkow!!l.

Wiekszos¢ krajow, wdrazajacych mniej lub bardziej rozbudowane pro-
gramy ekologicznych reform podatkowych, zachowuje zasade stopniowej
implementacji nowych, bardziej rygorystycznych przepisow w dziedzinie
ochrony srodowiska. Oznacza to, ze taryfy podatkowe konstruowane sa
zazwyczaj ze znacznym wyprzedzeniem czasowym, pozwalajacym podmio-
tom na dokonanie kalkulacji kosztow prowadzonej dzialalnosci i podjecie
ewentualnych dziatlan dostosowawczych. Podwyzki stawek podatkowych

10 A. Hoerner, B. Bosquet, Environmental Tax Reform: The European Experience, wyd. cyt.,
s. 23.

11 S, Speck, P. Ekins, Evaluating Environmental Taxes: Recent Experiences and Proposals for
the Future, wyd. cyt., s. 92.
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przeprowadzane w ramach tych reform nastepuja zwykle corocznie, w ciagu
kilkuletniego okresu, az do osiagniecia zalozonego wczesniej poziomu. Takie
~ewolucyjne” wprowadzanie podatkéw energetycznych miato miejsce m.in.
w Niemczech, Finlandii i Wielkiej Brytanii.

W wielu przypadkach gléwny ciezar finansowania ekologicznych reform
podatkowych spada na gospodarstwa domowe. Wynika to najczesciej z che-
ci ochrony konkurencyjnosci krajowego przemystu, a w szczegé6lnosci firm
narazonych na ostra konkurencje na rynku miedzynarodowym. Firmy te
nie moga zazwyczaj pozwoli¢ sobie na podejmowanie kosztownych inwesty-
cji proekologicznych, maja takze ograniczone mozliwosci w zakresie prze-
rzucania skutkéw podatkéw na konsumentow.

W niektoérych przypadkach wzgledy spoteczne oraz polityczne decyduja
jednak o tym, ze glowny ciezar opodatkowania ekologicznego spoczywa na
sektorze przemyslowym. Taka sytuacja miata miejsce np. w Wielkiej Bryta-
nii, gdzie proby zwiekszania podatkow ekologicznych spotkaly sie z licznymi
niepowodzeniami.

Ekologiczne reformy podatkowe przeprowadzone do tej w Wielkiej Bry-
tanii sg interesujace takze ze wzgledu na stosowane w ich ramach podatki
ekologiczne. W odré6znieniu od innych reform opieraly sie one bowiem nie
tylko na podatkach weglowych czy energetycznych, ale takze na podatku od
skladowania odpadéw (reforma z 1996 r.) oraz na podatku od kruszywa
naturalnego (reforma z 2002 r.).

Warto zauwazyé, ze proby wykorzystania podatkow energetycznych
w ramach ekologicznych reform podatkowych spotykaly sie z pewnymi nie-
powodzeniami. Taka sytuacja miata miejsce w 2000 r. we Francji, gdy pro-
jekt rozszerzenia podatku od dziatalnosci szkodliwych ekologicznie (TGAP)
o podatek energetyczny od paliw kopalnych i energii elektrycznej zostal
uznany za niezgodny z konstytucja. Uznano, Zze wprowadzenie takiego po-
datku naruszyloby zasade sprawiedliwosci, gdyz poszczegolni konsumenci
energii zostaliby obciazeni nim w réznym stopniu. Ponadto wykorzystanie
dochodéw podatkowych do obnizania innych obciazen (szczegélnie skladek
na ubezpieczenia spoleczne) pogwalciloby zasade odrebnosci budzetow
panstwa i systemu ubezpieczen spolecznych!2.

ZAKONCZENIE

Uznaje sie dos¢ powszechnie, ze podatki srodowiskowe, zastosowane
w ramach omoéwionych reform podatkowych, przyniosly istotne korzysci
ekologiczne. Spowodowaly, ze oplacalna stala sie instalacja urzadzen
ochronnych, wzréslt stopien wykorzystania paliw mniej uciazliwych dla sro-
dowiska, zwiekszyl sie stan swiadomosci ekologicznej spoteczenstwa. Nie-
ktore badania (np. przeprowadzone w Szwecji i Norwegii) potwierdzaja spa-
dek emisji dwutlenku wegla czy dwutlenku siarki wywolany wprowadzony-

12 J. Hontelez (red.), Environmental Fiscal Reform. Making Prices Work for the Environment,
Campaign Newsletter 7, European Environmental Bureau, Brussels 2003, s. 7.
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mi zmianami w zakresie opodatkowania energii'3. W Niemczech z kolei ob-
serwuje sie wyrazny wzrost liczby pasazeréw korzystajacych z transportu
publicznego!4.

Doswiadczenia panstw, ktére wprowadzily w zycie rozwiazania zawiera-
jace elementy ekologicznych reform podatkowych nie daja natomiast jedno-
znacznych odpowiedzi na pytanie o ekonomiczne i spoleczne skutki tego
typu zmian. Wynika to m.in. z faktu, ze nie mozna precyzyjnie okresli¢ jak
funkcjonowatyby obecnie gospodarki tych krajow, gdyby te proekologiczne
restrukturyzacje systemow podatkowych nie mialy miejsca. Dodatkowo we
wszystkich analizowanych przypadkach ekologicznym reformom podatko-
wym towarzyszyly liczne rozwiazania lagodzace czy tez kompensujace
wplyw nowych obciazen na pewne grupy podatnikow (gospodarstwa domo-
we, energochlonne galezie przemystu). Takie rozwiazania, uzasadniane cze-
sto kwestiami spolecznymi czy tez potrzeba ochrony konkurencyjnosci kra-
jowego przemyslu, zmniejszaja nie tylko bodZcowe oddzialywanie opodat-
kowania ekologicznego, ale takze zakres potencjalnych korzysci o charakte-
rze ekonomicznym i spolecznym.
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STRESZCZENIE

W artykule przedstawiono dotychczasowe doswiadczenia niektorych

krajéw europejskich w zakresie ekologicznych reform podatkowych. Ekolo-
giczne reformy podatkowe opieraja sie na wprowadzaniu nowych, czy tez
podwyzszaniu juz istniejacych podatkéw, sklaniajacych opodatkowane
podmioty do dziatan bardziej przyjaznych dla srodowiska. Zgromadzone za
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posrednictwem tych podatkéw dochody wykorzystuje sie do obnizania sta-
wek innych podatkéw lub skladek na ubezpieczenia spoleczne. Reformy o
takim charakterze, nazywane czasami ,zielonymi” reformami podatkowymi,
zostaly przeprowadzone do tej pory w niektérych panstwach europejskich -
na przyklad: w Szwecji, Danii, Holandii, Finlandii, Wloszech oraz w Niem-
czech.

SUMMARY

The experience in environmental tax reforms in European

The article reviews the experience in environmental tax reforms in
some European countries. The essence of environmental tax reform is in-
creasing taxes on environmentally damaging goods and environmentally
damaging activities. The revenues from environmental taxes are used to
finance reductions in existing taxes or social security contributions. Such
reforms, also sometimes called green tax reforms or ecological tax reforms,
have been implemented in a number of European counties, for example,
Sweden, Denmark, the Netherlands, Finland, Italy and Germany.
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Technologia informacyjna a przewaga
konkurencyjna w zakresie kosztow
i wyréznienia

1. WPROWADZENIE

Ocena wplywu technologii informacyjnej! na budowanie przewagi kon-
kurencyjnej przedsiebiorstw wzbudza liczne dyskusje i kontrowersje. Oczy-
wiscie, nikt juz dzisiaj nie neguje koniecznosci jej stosowania i zmian w
warunkach funkcjonowania przedsiebiorstw, ktérych stala sie przyczyna.
Pojawiaja sie natomiast opinie, ze technologia informacyjna staje si¢ tech-
nologia infrastrukturalna, z funkcjonalnoscia dostepna dla wszystkich i
jako taka - traci swoje strategiczne znaczenie, a wiec nie przyczynia sie do
tworzenia wartosci dodanej. Celem artykutu jest wykazanie, ze technologia
informacyjna ma znacznie szersze i bardziej zréznicowane zastosowania niz
inne technologie stosowane w przedsiebiorstwach i stad, z punktu widzenia
tworzenia przewagi konkurencyjnej, nalezy traktowac¢ ja w odmienny spo-
s6b. Aby jednak uzyskaé¢ korzysci, wynikajace z zastosowania informatyki,
nalezy dokonac¢ wnikliwej oceny jej mozliwosci w konteksScie stosowanej
strategii i doprowadzi¢ do pelnej spdjnosci modelu informacyjnego z mode-
lem biznesowym firmy. Odpowiednia metoda analizy i wlasciwe wdrozenie
technologii informacyjnej w przedsiebiorstwie moze by¢, jesli nie podstawa,
to doskonalym wsparciem w procesach tworzenia przewagi konkurencyjne;j.

1 W opracowaniu proponuje sie traktowaé technologie informacyjna, jako metody i techniki
tworzenia, gromadzenia, przechowywania, przetwarzania, prezentacji i udostepniania infor-
macji z wykorzystaniem Srodkow i narzedzi techniki komputerowej i telekomunikacyjnej dla
potrzeb zarzadzania organizacja (Switalski 2005, s. 152).
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Analiza laiicucha wartosci? wskazuje, ze technologia informacyjna jest
elementem kazdego dzialania wartosciowego. Wplywa rowniez na tworzenie
i doskonalenie zaleznosci miedzy nimi oraz w calym systemie wartosci.
Tiumaczy¢ to nalezy nasileniem informacji w produktach i procesach -
kazde bowiem dzialanie wartosciowe wykorzystuje informacje i jednoczesnie
je generuje. Jednak ocena znaczenia technologii informacyjnej dla budowa-
nia przewagi konkurencyjnej nie moze wynikac¢ z samej jej obecnosci w tan-
cuchu wartosci. Kazda technologia, a wiec informacyjna réwniez, jest istot-
na dla przewagi konkurencyjnej woéwczas, gdy odgrywa znaczaca role w
wyznaczaniu wzglednej pozycji kosztowej i zréznicowaniu. Pozycja kosztowa
oraz mozliwosé wyroznienia oferty zaleza od charakteru prawidlowosci, kté-
rych natura wynika z wplywu okreslonych czynnikéw. Czynniki te zostaly
scharakteryzowane w kolejnych dwoch rozdzialach® i postuzyly jako pod-
stawa analizy wplywu technologii informacyjnej¢ na ich istote i idac dalej,
na mozliwosci ksztaltowania przewagi konkurencyjnej, tak w zakresie kosz-
tow jak i wyr6znienia.

2. TECHNOLOGIA INFORMACYJNA A KOSZTY DZIALAN WARTOSCIO-
WYCH

Wyré6znia sie dziesie¢ czynnikoéw regulujacych prawidlowosci zwiazane
z kosztami w obszarach dzialan wartosciowych?: korzysci skali, uczenie sie,
model wykorzystywania potencjalu produkcyjnego, zaleznosci, wewnetrzne
zwigzki, integracja, wyb6r momentu, wlasne zalozenia strategiczne, lokali-
zacja, czynniki instytucjonalne.

Wymienione czynniki maja charakter strukturalny i jako takie, moga
by¢ w mniejszym lub wiekszym stopniu kontrolowane przez przedsiebior-
stwo. Zwykle na koszty realizacji konkretnego dzialania w tancuchu warto-
Sci wptywa kilka réznych czynnikéw, chociaz wzgledne ich znaczenie moze
by¢ odmienne w zaleznosci od natury tego dzialania. Stad nie mozna
przyjmowac, ze ktorykolwiek z czynnikow jest jedyna determinanta pozycji
kosztowej przedsiebiorstwa. Wnikliwa analiza poszczegélnych czynnikow
zwigzanych z kosztami dzialan wartosciowych, pozwala zrozumie¢ pocho-
dzenie zrodel wzglednej pozycji kosztowej przedsiebiorstwa oraz pozadanych
zmian w tym zakresie. Jednym z istotnych elementéw korygowania stanu

2 Model tancucha wartosci to narzedzie zarzadzania, umozliwiajace analize wewnetrzna przed-
sigbiorstwa. Istota lancucha wartosci polega na wyodrebnieniu za pomoca analizy calosci
dziatan firmy, zadan o znaczeniu strategicznym. Pozwala to zrozumie¢ zasady rzadzace kosz-
tami i wskaza¢ istniejace oraz potencjalne zZrodla zréznicowania. Wiecej na ten temat: Porter
(2006, s. 61-90).

3 Charakterystyke czynnikow przeprowadzono w oparciu o: Porter (2006, s. 102-123, 160-
168).

4 Przyklady rozwiazan technologii informacyjnej opracowano na podstawie: Obl16j (2004), Porter
(2001, s. 91-119), Szymura-Tyc (2007), Szapiro, Ciemniak (1999, s. 74-98), Mroczko, Stan-
kowska (2006, s. 341), Mroczko, Stankowska (2007, s. 207-212) oraz wynikéw badan wlas-
nych.

5 Porter 2005, s. 102
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W ZAKRESIE KOSZTOW I WYROZNIENIA

tych czynnikéw jest technologia informacyjna, czego przyklady zostaly za-

prezentowane w tabeli 1.

Tabela 1. Wplyw technologii informacyjnej na czynniki determinu-

jace koszty

Charakterystyka czynnika

Wybrane aspekty wplywu technologii informa-
cyjnej na istote czynnika

Korzysci i niekorzysci skali

- korzysci skali w tradycyjnym ujeciu to
jeden z najwazniejszych  czynnikow
ksztaltujacych koszty;

korzysci skali wynikaja z mozliwosci
wykonywania okreslonych dzialan w spo-
s6b odmienny i bardziej efektywny na
wieksza skale lub mozliwosci roztozenia
kosztow débr niematerialnych (np. mar-
ketingu, czy B+R) na wiekszy wolumen
sprzedazy;

niekorzysci maja swoje zrédlo w rosnacej
ztozonosci koordynacji dzialan i wzroscie
jej kosztow, co wynika z rozszerzenia ska-
li dzialan, w mniejszej podatnosci reago-
wania na zmiany, mniejszej elastycznosci;

zjawisko skali oddzialuje praktycznie na
wszystkie dzialania wartosciowe, ale
z réznym natezeniem — wiekszym na sfere
rozwoju produktu, reklamy, infrastruktu-
ry firmy; mniejszym na dzialania zwiaza-
ne ze sprzedaza i zaopatrzeniem;

odpowiedni wymiar skali (globalna, kra-
jowa, regionalna, lokalna, projektu,
sprzedazy jednemu nabywcy) jest rozny
dla réznych dzialan i réznych branz, dla-
tego korzysci skali nie sg réwnorzedne;
dla dzialan z zakresu badan i rozwoju
produktu wlasciwym wymiarem skali be-
dzie np. skala globalna lub krajowa, na-
tomiast dla organizacji transportu zwykle
odpowiednim zakresem bedzie zakres re-
gionalny lub lokalny, co uwarunkowane
jest liczba odbiorcow na danym terenie.

- technologia informacyjna zmienia istote
korzysci skali. Istniejacym liderom pozwala
na zmniejszanie kosztow dzieki lepszemu
przeplywowi informacji i zmianie podejscia
do zarzadzania — wsparcie wiazki procesow
odpowiednimi rozwiazaniami IT skutkuje ich
lepsza efektywnoscia. W mniejszych firmach,
atakujacych lideréw, rozwigzania informa-
tyczne roéwniez staja sie integralna czescia
zarzadzania — dzieki szybkosci przetwarzania
informacji i skréceniu czasu - daje im to
szanse na zmniejszanie znaczenia ekonomii
skali. W efekcie mniejsze firmy moga sku-
tecznie konkurowa¢ z duzymi i zajmowac
nisze rynkowe;

niekorzysci skali moga by¢ niwelowane po-
przez pelne wykorzystanie zintegrowanych
systeméw informatycznych, pozwalajacych
koordynowac nawet najbardziej zlozone dzia-
lania, a systemy komputerowego wspoma-
gania zarzadzania i produkcji pozwalaja przy
duzym wolumenie i automatyzacji jednocze-
$nie zachowac elastycznosé;

- w nowych formach biznesu tzw. e-biznesie
Internet pozwala dowolnie zwieksza¢ korzy-
Sci skali np. w zakresie sprzedazy (sklepy
i gieldy internetowe, szczeg6lnie przy dystry-
bucji produktéw cyfrowych);

informatyczne systemy logistyczne pozwalaja
przedsiebiorstwom wlaczac¢ sie do lancuchow
operatorow logistycznych i w ten sposob
optymalizowaé formy i zakres dostaw, ogra-
niczajac koszty transportu, co daje to wiek-
sze mozliwosci wyboru wymiaru skali dzia-
lania.

Proces uczenia sie i upowszechnianie jego skutkéw

- w rezultacie procesu uczenia sie ulega
zwiekszeniu efektywnos¢ realizacji zadan,
a co za tym idzie koszty zwiazane z wyko-
nywaniem dzialan wartosciowych moga
sie z czasem obnizagd;

- do obnizenia kosztéw, w wyniku uczenia

- komputerowe systemy wspomagania zarza-
dzania, poprzez wbudowane w nie procedu-
ry, pozwalaja odpowiednio ksztaltowac
i udoskonala¢ dzialania w zakresie projek-
towania wyrobéw, planowania i harmono-
gramowania, sterowania procesami wytwor-
czymi, wspierania kontroli jakosci, co
W znaczny sposob skraca czas i wzmacnia
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sie, moga prowadzi¢ nastepujace czynni-
ki: zmiana organizacji pracy, poprawa
w zakresie planowania dzialan, poprawa
efektywnosci pracy, zmiany w technologii
wytwarzania produktu, doskonalenie pro-
cedur zwigzanych z podnoszeniem pozio-
mu wykorzystania zasob6w oraz doboru
surowcow do procesu wytwarzania;

efekty uczenia sie czesto upowszechniaja
sie i przenosza na dzialania firm w calej
branzy; przewaga kosztowa przedsiebior-
stwa wynika jedynie z tych efektéw proce-
su uczenia sie, na ktore ma ono wylacz-
nos¢ (chociaz czesto przewaga wynikaé
moze z faktu, ze przedsiebiorstwo jako
pierwsze opracowalo i wdrozyto skutecz-
nie dane usprawnienie);

wskaznik uczenia sie moze by¢ funkcja
uplywu czasu lub poziomu nakladéw na
zmiany dokonane w zakresie danego dzia-
lania, w tym: zmiany technologiczne;
w pewnych sytuacjach wskaznik jest po-
wiazany z szersza skala dzialania.

efekty procesu uczenia sig;

na istote procesow uczenia sie maja znacza-
cy (stymulujacy) wplyw takie rozwiazania
technologii  informacyjnej jak: systemy
wspomagania pracy zespolowej, systemy za-
rzadzania przeplywem pracy (workflow), sys-
temy obiegu dokumentoéw, systemy eksperc-
kie czy wreszcie portale korporacyjne;

przenoszenie efektéw uczenia sie w warun-
kach Internetu i ogélnej dostepnosci do in-
formacji jest zjawiskiem powszechnym, co
z jednej strony, w przypadku kooperantow

jest zjawiskiem korzystnym, z drugiej zas

niekorzystnym, jesli efekty uczenia sie orga-
nizacji zostana wykorzystane przez konku-
rentéw; wymaga to wiec od firm szczegolnej
dbalosci o bezpieczenstwo strategicznych
informacji.

Model wykorzystania potencjalu produkcyjnego

ma istotne znaczenie w aspekcie realizacji
tych dziatan, w ktérych ponoszone sa
znaczne koszty stale — niepelne wykorzy-
stanie potencjalu produkcyjnego pociaga
za sobg straty zwiazane z poziomem kosz-
tow stalych;

poziom wykorzystania potencjalu pro-
dukceyjnego zalezy od sezonowych lub cy-
klicznych réznic popytu lub podazy; kaz-
da zmiana w jego poziomie wywoluje
koszty zwiazane ze zwiekszaniem, czy
zmniejszaniem intensywnosci dziatan,
stad w miare staly poziom jest najbardziej
pozadany;

zalezny jest w pewnym stopniu od cha-
rakterystyki otoczenia firmy i posunieé¢
konkurentoéw, ale w duzej mierze moze
by¢ regulowany przez sama firme, po-
przez odpowiednie dzialania w zakresie
marketingu i zestawu produktow.

systemy informacji menedzerskiej, na pod-
stawie danych z systemoéw transakcyjnych,
pozwalaja na biezaca analize kosztéw (w tym
kosztow stalych), zwiazanych z realizacja
poszczegb6lnych dziatan;

systemy informatyczne marketingu umozli-
wiaja wnikliwe badania rynku, dotyczace
zmian w popycie oraz pozwalaja ksztaltowac
asortyment wyrobow, w sposo6b, zapewniaja-
cy ciaglos¢ produkcji; komputerowo wspo-
magane projektowanie i skomputeryzowane
linie produkcyjne pozwalaja na elastyczne
dopasowanie produkcji do popytu;

Internet stwarza mozliwosci dotarcia do
klientéw z réznych obszaréw geograficznych
poprzez promocje i reklame oraz pozyskiwa-
nie nowych odbiorcow na gietdach interne-
towych.

Zaleznosci

na koszty konkretnego dzialania moze
wplywaé spos6b realizacji innego dziala-
nia; zaleznosci wymagaja koordynacji
i optymalizacji;

mozna je rozpatrywa¢ w kontekscie lan-
cucha wartosci firmy, jak rowniez calego
systemu wartosci; zwykle maja unikalny
charakter, co utrudnia ich identyfikacje

zintegrowane systemy informatyczne zarza-
dzania pozwalaja analizowa¢ wspoétzaleznosci
miedzy dzialaniami realizowanymi w przed-
siebiorstwie, a co za tym idzie mozliwa staje
sie prowadzona na biezaco koordynacja
i optymalizacja dzialalnosci we wszystkich
ogniwach lancucha wartosci;

polaczone informatyczne systemy logistyczne
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i skopiowanie, stad przewaga powstajaca
na ich bazie ma trwaly charakter;

w obszarze lancucha wartosci wystepuje
wiele zaleznosci, np. miedzy obrébka ma-
szynowa a konserwacja urzadzen, miedzy
kontrola jakosci a serwisem gwarancyj-
nym, miedzy logistyka wewnetrzna a dzia-
laniami operacyjnymi;

zaleznosci istniejace pomiedzy firma
a dostawca wynikaja glownie z charakte-
rystyki wzoru produktu, serwisu, proce-
dur z zakresu kontroli jakosci i sposobu
realizacji zamoéwien (czestotliwosé, punk-
tualno$¢, rodzaj opakowania);

typowe zaleznosci miedzy firma a dystry-
butorem beda zwiazane z lokalizacja ma-
gazynoéw dystrybutora, technika rozla-
dunku produktéw, sposobem prowadze-
nia dzialan marketingowych i sprzedazy.

przedsiebiorstwa, jego dostawcéw i dystry-
butoréw oraz mozliwosci ekstranetu pozwa-
laja zglebi¢ charakter calego systemu warto-
Sci i wplywa¢ na zachowania kooperantow
w celu obnizenia kosztow;

rozwiazania technologii komunikacyjnej,
multimedia, wlaczenie dostawcow i dystry-
butoréw do ekstranetu pozwalaja firmie na
biezaco wspoluczestniczy¢ w pracach doty-
czacych cech produktu, jego rozwoju, kon-
troli jakosci, pomocy technicznej;

intranet jest doskonalym narzedziem roz-
przestrzeniania nowych rozwiazan technolo-
gicznych, know-how oraz kultury organiza-
cyjnej w zwiazkach przedsiebiorstw, ktore
zorganizowane sg wokol proceséw dostarcza-
jacych okreslona wartos¢ dla klienta.

Wewnetrzne zwiazki

sa to zwiazki istniejace pomiedzy jednost-
kami biznesowymi, dzialajacymi w ra-
mach jednej firmy;

podstawowa forma wewnetrznych zwiaz-
kow polega na uwspélnieniu pewnych
dziatan, co pozwala obnizy¢ koszty pono-
szone przez poszczegbdlne jednostki w ob-
szarze takiego dzialania, np. wspélna or-
ganizacja dystrybucji czy marketingu;

druga forma wewnetrznych zwiazkow jest
uwspolnienie know-how miedzy odrebnymi,
a podobnymi dzialaniami wartosciowymi;
polega na przekazywaniu wynikoéw procesu
uczenia sie w ramach jednego dzialania
osobom realizujacym inne dzialania;

wlaczenie nowej jednostki biznesowej do
dzialan  marketingowych, realizowanych
z wykorzystaniem Internetu i og6lnie do-
stepnych baz wiedzy (badanie rynku, prefe-
rencji klientéw, promocja, reklama, dostep
do informacji o klientach, produktach, da-
nych zamoéwienia) wymaga niewielkiego na-
kladu pracy i kosztow;

uwspolnienie know-how zyskuje nowy wy-
miar dzieki zastosowaniu baz wiedzy, syste-
mow eksperckich, systeméw wnioskowania
na podstawie podobnych przypadkéw, ko-
munikatoréw, poczty elektronicznej, grup
dyskusyjnych, wideokonferencji, e-learnin-
gu, portali korporacyjnych;

Integracja

poziom integracji pionowej w zakresie
danego dzialania wartoSciowego moze
miec¢ znaczenie z punktu widzenia kosz-
téw jego realizacji;

o poziomie integracji (lub dezintegracji)
decyduje charakter konkretnego dzialania
wartosciowego oraz wykorzystywanych do
jego realizacji czynnikow wytworczych;

systemy informacji menedzerskiej i systemy
wspomagania decyzji pozwalaja na wielokry-
terialna analize i symulacje zmian kosztow
zwiazanych z integracja lub dezintegracja
okreslonych dzialan;

rozwiazania informatyczne zmieniaja w zna-
czacy sposob istote tego czynnika — w du-
zych, zintegrowanych firmach umozliwiaja
polaczenie poszczegélnych funkcji w spraw-
nie dziatajaca calo§¢ i zmniejszenie opéznien
W reagowaniu na zmiany, w przedsiebior-
stwach decydujacych sie na dezintegracje
lancucha wartosci pozwalaja na koordynacje
dzialalnosci rozproszonych na inne organi-
zacje biznesowe;




144

Franciszek Mroczko, Maria Starikowska

Wybér momentu

koszty realizacji dzialania wartosciowego
zaleza od wyboru momentu;

z punktu widzenia kosztéw duze znacze-
nie ma wyb6ér momentu zwiazany z cy-
klem koniunkturalnym i warunkami pa-
nujacymi na rynku;

odpowiedni wyb6ér momentu moze byc¢
zrodtem trwalej lub krétkoterminowej
przewagi konkurencyjnej, np. wzgledna
pozycja kosztowa firmy moze wzrosnac
w chwili zakupu aktywow po niskiej ce-
nie, a pogorszy¢ sie w momencie, gdy be-
dzie zmuszona zastapi¢ te aktywa innymi
zakupionymi mniej korzystnie;

korzysci wynikajace z bycia pierwszym -
mniejsze koszty zwiazane z wypracowa-
niem i utrzymaniem wizerunku marki
oraz szybciej rozpoczety proces uczenia
sie;

korzysci pozniejszego wejscia - firmy
wchodzace po6zniej opieraja swoja dzialal-
nos¢ na nowszych technologiach i now-
szym sprzecie, dostepnym w danym mo-
mencie, unikaja kosztow wynikajacych
z rozwoju produktu i rynku;

- pozyskiwanie i odpowiednia analiza informa-
¢ji rynkowych dostepnych w Internecie, ob-
serwacja w sieci poczynan konkurentow,
sprawne systemy informacji marketingowej
moga wplywaé¢ na odpowiedni wyboér mo-
mentu;

- wlasciwe wykorzystanie informacji dotycza-
cych warunkéw makroekonomicznych do-
stepnych na stronach www instytucji rzado-
wych, czasopism ekonomicznych, dostep-
nych w wersji on-line, publikowanych w cza-
sie rzeczywistym notowan gieldowych, in-
formacji dotyczacych rozwoju branzy (portale
branzowe) oraz technologii sa doskonalym
wsparciem podejmowania decyzji zwigza-
nych z wyborem momentu;

mozliwos¢  §Sledzenia kosztow  aktywow
i dokonywania transakcji on-line bez ograni-
czen geograficznych i czasowych pozwala
nabywac je w najlepszym momencie;

Wlasne zalozenia strategiczne

niezalezne od innych czynnikéw

zalozenia strategiczne wynikaja czesto
z wykorzystania mechanizmu kompromi-
su w celu pogodzenia polityki nastawionej
na koszty i polityki nastawionej na zréz-
nicowanie;

najwieksze znaczenie przypisuje sie zalo-
zeniom dotyczacym: konfiguracji i cech
produktu, asortymentu i odmian produk-
tow, uslug serwisowych, poziomu wydat-
kow na marketing i rozw6j technologii,
polityki kadrowej, kanalow dystrybucji,
wymagan odnosnie surowcéw i innych
nabywanych czynnikéw wytworczych,
stosowanej technologii.

- rozbudowane bazy i hurtownie danych,
prezentujace dane w wielu réznych przekro-
jach, dostarczajace wyselekcjonowanej in-
formacji, systemy informacji menedzerskiej,
systemy wspomagania decyzji, systemy eks-
perckie, poprzez tworzenie mozliwosci wni-
kliwej analizy i symulacji rezultatow, umoz-
liwiaja ocene ré6znych posunie¢ strategicz-
nych;

Lokalizacja

geograficzna lokalizacja dzialania warto-
Sciowego lub lokalizacja wzgledem innych
dzialan moze mie¢ wplyw na koszty jego
realizacji;

wybor lokalizacji wplywa istotnie na kosz-
ty, wyznacza: rozny poziom kosztow pra-
cy, zarzadzania, surowcow, energii, za-

- decyzje o wyborze lokalizacji powinny by¢
podejmowane (ksztaltowane) w oparciu
o gruntowna znajomos¢ specyfiki okreslone-
go obszaru geograficznego, w czym istotna
pomoca sa informacje publikowane w Inter-
necie;

- decyzje o rozproszeniu geograficznym moga
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trudnienia kadry naukowej; okresla:
strukture podatkéw, dostepna infrastruk-
ture, warunki klimatyczne, normy kultu-
rowe, gusty i potrzeby klientow;

- okreslona lokalizacja wzgledem odbiorcow
i dostawcow decyduje o kosztach zwiaza-
nych z logistyka wewnetrzna i zewnetrzna
oraz marketingiem;

- przy lokalizacji cechujacej sie rozprosze-
niem istotna role w ksztaltowaniu kosz-
tow odgrywa wlasciwa koordynacja;

wynikaé¢ z mozliwosci koordynacji dzialalno-
$ci z wykorzystaniem odpowiednich narzedzi
informatycznych;

Czynniki instytucjonalne

dotycza przede wszystkim regulacji praw-
nych, okresu zwolnienia od podatku i in-
nych finansowych form zachety, uwarun-
kowan w zakresie tendencji do tworzenia
organizacji zwiazkowych, przepisé6w okre-
Slajacych zawartos¢ produktu, ochrony
Srodowiska, wysokosci oplat itp.;

- uwarunkowania instytucjonalne pozosta-
ja zwykle poza kontrola firmy.

- przedsiebiorstwo ma niewielki wplyw na

ksztaltowanie tego czynnika, jednak warto-
Sciowe informacje, pozyskiwane ze stron
www instytucji rzadowych i samorzadowych,
portali tematycznych i branzowych, ulatwia-
ja w istotny sposéb usytuowanie sie firmy
w okreslonych warunkach.

Zroédlo: opracowanie wiasne

3. TECHNOLOGIA INFORMACYJNA A WYJATKOWOSC OFERTY

Przyjmuje sie, ze firma odré6znia sie konkurentow, kiedy moze zaofero-
wac¢ nabywcy produkt o wyjatkowych cechach - Produkt, ktéry bedzie

przedstawial dla

nabywcy pewna

wartos¢, wynikajaca bardziej

z wlasciwosci niz ceny. Zréznicowanie moze by¢ dla firmy®:
e podstawg do tego, aby oczekiwaé wyzszej ceny stanowiacej gratyfi-

kacje za wyjatkowos¢;

e szansa na wzrost prawdopodobienstwa sprzedania wiekszej ilosci
produktéw o ustalonej na rynku cenie;

e zrodlem innych korzysci, na przyklad w postaci zwiekszonej lojalno-
Sci klientow w okresach cyklicznych lub sezonowych spadkéw obro-

tow.

Strategia zréznicowania pozwala osiagna¢ ponadprzecietne wyniki, je-

zeli wyzsza cena, jakiej mozna zazadac za produkt pokryje koszty, zwiazane
z wytworzeniem wyjatkowej oferty. Efekty zréznicowania moga zaspakajac
potrzeby przedstawicieli réznych grup nabywcoéw lub tylko pewnej waskiej
grupy nabywcoéw o wyrafinowanych potrzebach.

6 Porter 2006, s. 160
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Zrozumienie istoty zr6znicowania nie jest mozliwe, jesli firme traktuje
sie jako calo§¢. Zr6znicowanie bowiem wynika z tego, jak realizowane sa
poszczegdlne dzialania wartosciowe w tancuchu wartosci oraz z tego, jak
rezultaty tych dzialan sa postrzegane przez klienta. W zasadzie kazde dzia-
lanie moze stanowi¢ potencjalne zrédio wyjatkowosci. Przy czym, w odroz-
nieniu od strategii niskich kosztow, w strategii zréznicowania przyjmuje sie,
ze nawet dzialania, ktérych koszty stanowia niewielki ulamek kosztéw
ogoblnych, moga mie¢ istotne znaczenie.

Wyjatkowy charakter dzialan wartosciowych determinowany jest
w wiekszoSci przez te same czynniki, ktoére wplywaja na koszty tych dzia-
lan. Przy czym moc ich oddzialywania i hierarchia waznosci sa odmienne.
Najwazniejszym bodaj z czynnikow, z punktu widzenia zréznicowania, sa
zalozenia strategiczne. Kolejne to: zaleznosci, wyb6r momentu, lokalizacja,
wewnetrzne zwiazki, proces uczenia sie i upowszechnianie sie jego rezulta-
tow, integracja, korzysci skali i czynniki instytucjonalne. I podobnie jak
w przypadku czynnikow ksztaltujacych koszty dzialan wartosciowych,
technologia informacyjna w istotny spos6éb moze wplywaé¢ na nature czyn-
nikéw z punktu widzenia zréznicowania.

W tabeli 2. zaprezentowano najwazniejsze cechy czynnikéw decyduja-
cych o wyjatkowosci dzialan wartosciowych i rozwigzania technologii infor-
macyjnej, ktore moga zmieniac¢ istote tych czynnikow.

Tabela 2. Wplyw technologii informacyjnej na czynniki determinu-
jace wyréznienie

Wybrane aspekty wplywu technologii informacyjne;j

Charakterystyka czynnika na istote czynnika
Zalozenia strategiczne

Typowe zalozenia strategiczne, umoz- | - Internet i systemy informacyjne marketingu stwa-

liwiajace wypracowanie wyjatkowosci rzaja nieograniczone mozliwosci prowadzenia ba-

dotycza: dan, dotyczacych preferencji klientéw odnosnie

- wlasciwosci produktu i jakosci cech wyrobu i zakresu oczekiwanych ustug;
Swiadczonych ustug, - rézne, tatwo dostepne, niedrogie formy reklamy

- uslug w zakresie kredytowania, i promocji w postaci banneréw, billboardow, but-
dostaw czy napraw, tonow, wyskakujacych okien, sponsoringu, artyku-

- intensywnosci realizacji wybranych 6w sponsorowanych, umieszczanych na stronach
dzialan, szczegolnie w zakresie re- www portali, wortali branzowych, tematycznych,
klamy, mailing, multimedialne CD-ROM-y z folderami re-

- charakterystyki dzialania i zasto- klamowymi, odpowiednie pozycjonowanie wla-
sowanej technologii np. ilosci in- snych stron www, daja firmom mozliwo§¢ swobod-
formacji udzielanych w trakcie re- nego regulowania intensywnosci i zakresu rekla-
alizacji zamoéwienia, my;

- jakosci nabywanych czynnikow | - wlaczenie odbiorcy do ekstranetu pozwala mu
wytworczych, Sledzi¢ na biezaco postep realizacji zamoéwienia;

- procedur decydujacych o sposobie | - rozwiazania informatyczne, wspomagajace zarza-
postepowania pracownikéw w trak- dzania wiedza tj. systemy obiegu dokumentow,
cie realizacji dzialania, systemy zarzadzania przeplywem pracy, portale

- poziomu umiejetnosci i doswiad- korporacyjne, intranet pozwalaja na upowszech-
czenia pracownikow realizujacych nianie zdefiniowanych i przyjetych procedur poste-
dane dzialanie oraz zakresu szko- powania;
len; - portal korporacyjny, e-learning, multimedia, bazy

wiedzy, systemy eksperckie rozwijajg formy organi-
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zacyjnego uczenia sie i pozytywnie wplywaja na
poziom wiedzy i umiejetnosci pracownikow;

Zaleznosci

- zaleznosci moga przyczyniac sie do
wypracowania wyjatkowego pro-
duktu, jezeli spos6b realizacji jed-
nego dzialania ma wplyw na spos6b
wykonywania innego;

zaleznosci obejmuja nie tylko dzia-
lania w lancuchu wartosci firmy,
ale rowniez dzialania wykonywane
poza firma — u dostawcow i dystry-
butorow;

- zintegrowane systemy informatyczne zarzadzania
oraz rozwiazania technologii komunikacyjnej po-
zwalaja skoordynowac zadania z zakresu logistyki
zewnetrznej, realizacji zamoéwien i sprzedazy,
wplywajac na czas dostawy;

technologia komunikacyjna, ekstranet, multime-
dia, wideokonferencje pozwalaja na jakosé wspét-
pracy z dostawca czesci, pélproduktéw, co moze
przyczynia¢ sie do skrécenia czasu potrzebnego do
opracowania nowego produktu;

wlaczenie dystrybutoréw do ekstranetu, mozliwosé
korzystania z baz danych i wiedzy, szkolenia on-
line moga wplywac na wyrozniajaca jakos¢ praktyk
zwiazanych ze sprzedaza;

Wybér momentu

zrodlem wyjatkowosci moze by¢
fakt, ze firma podejmuje sie realiza-
cji pewnego nowego dzialania;

w zaleznosci od sytuacji, tak wcze-
sne wejscie, jak i wejscie p6zne mo-
ze stac sie zrédlem przewagi wyni-
kajacej ze zroznicowania;

- firmy wchodzace jako pierwsze tworza bariere
w postaci utrwalonego wizerunku produktu - ia-
twiej go ksztaltowac¢, wykorzystujac mozliwosci
promocji i reklamy w Internecie;

firmy wchodzace pozniej korzystaja z najnowszych
technologii i doswiadczen poprzednikow — uzyski-
wanie cennych informacji z tym zwiazanych czesto
wynika z umiejetnosci penetracji zasobow Interne-
tu

Lokalizacja

lokalizacja moze stanowi¢ rowniez
zrodlo wyr6znienia, na przyklad
dogodne rozmieszczenie punktow
sprzedazy czesto stanowi dla klien-
ta dodatkowa wartosc.

- przeprowadzenie analiz dotyczacych najbardziej
dogodnej lokalizacji i gestosci punktow sprzedazy
jest bardziej precyzyjne z wykorzystaniem syste-
moéw informacji marketingowej i komputerowym
systemom, umozliwiajacym symulacje roznych wa-
riantow rozwiazan

We

wnetrzne zwiazki

zrodlem wyjatkowosci moze byc
fakt, ze firma uwspodlnia pewne
dzialania z siostrzana jednostka
biznesowa;

dzieki uwspodlnieniu dziatan firma
moze zapewni¢ Kklientowi bardziej
kompleksowa ustuge;

- systemy klasy CRM (systemy zarzadzania relacjami
z klientem) pozwalaja gromadzi¢ i przetwarza¢ da-
ne dotyczace klientéw — historii zamoéwien, prefe-
rencji, obecnych i przyszlych potrzeb - i czerpac
z nich wiedze, umozliwiajaca konfigurowanie 1a-
czonych, kompleksowych ustug,

Proces uczenia sie

i upowszechniania jego rezultatow

firma moze realizowa¢ dane dziala-
nie w sposob wyjatkowy, jezeli na-
uczy sie, jak mozna wykonywac je

- podobnie jak w przypadku wplywu na koszty,
proces uczenia si¢ w kontekscie wyr6znienia daje
lepsze efekty, jesli zostana wykorzystane odpo-
wiednie narzedzia technologii informacyjnej: kom-
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lepiej;

upowszechnienie rezultatéw ucze-
nia sie wsréd konkurentéow ostabia
ich znaczenie z punktu widzenia
zroznicowania;

puterowe systemy wspomagania zarzadzania i pro-
dukcji, systemy wspomagania pracy zespolowej,
systemy zarzadzania przeptywem pracy (workflow),
systemy obiegu dokumentow, systemy eksperckie,
portale korporacyjne, e-learning, technologie mul-
timedialne, wideokonferencje;

- utrzymanie przewagi konkurencyjnej w zakresie
wyroznienia (w zakresie kosztow réwniez) wymaga
od firm szczeg6lnej dbalosci o bezpieczenstwo stra-
tegicznych informacji.

Integracja

stopien integracji moze decydowac
o wyjatkowosci firmy;

firmy zintegrowane moga wykorzy-
stywac¢ wieksza liczbe dziatan jako
zrédla zroznicowania, lepiej koor-
dynowac¢ dzialania ze soba, dodat-
kowo przejmujac zupelna nad nimi
kontrole;

w niektorych przypadkach dezinte-
gracja moze rowniez stac sie zro-
dlem wyroznienia, poprzez wyko-
rzystanie potencjalu produkcyjnego
dostawcow i dystrybutorow;

- posiadane lub bedace w zasiegu mozliwosci finan-
sowych firmy, rozwiazania technologii informacyj-
nej moga by¢ czynnikiem determinujacym integra-
cje lub dezintegracje;

Korzysci skali

w zasadzie w tradycyjnym ujeciu
przyjmuje sie, ze skala raczej nega-
tywnie wplywa na wyjatkowy cha-
rakter danego dzialania;

w niektorych jednak przypadkach,
np. skala powiazana z szeroka sie-
cia sprzedazy, ogélna dostepnoscia
wyrobu, jak rowniez latwy dostep
do uslug serwisowych — moga two-
rzy¢ warunki do postrzegania oferty
jako wyjatkowej;

- wplyw technologii informacyjnej w tym zakresie
jest ograniczony, chociaz dostep do baz danych,
sieciowe systemy komunikacji laczace punkty
sprzedazy lub serwisantow z firma, moga zapewnic
ciaglos¢ dostaw towarow, czeSci zamiennych,
a przede wszystkim niezbednych informacji;

Czynniki instytucjonalne

czynniki instytucjonalne moga nie-
kiedy mie¢ pewne znaczenie dla
firmy realizujacej strategie zrézni-
cowania;

dobre stosunki z organizacjami
zwiazkowymi moga przyczynia¢ sie
do takiego zdefiniowania zakresu
obowiazkéw pracownikow, ze stana
sie one zrodlem wyro6znienia;

dopasowanie produktu do przepi-
s6w okreslajacych zawarto§é pro-

- umiejetnos¢ pozyskiwania ze stron www wlasci-
wych organizacji i instytucji informacji, okreslaja-
cych uwarunkowania prawne, pozwalaja firmie
odpowiednio usytuowacé sie w okreslonej rzeczywi-
stosci i szybko reagowac¢ na zmiany.
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duktu i ochrony srodowiska, szcze-
golnie kiedy sa one rygorystyczne
i jednoczesnie istotne dla klientow,
moze rowniez decydowac o wyjat-
kowosci oferty.

Zrédlo: opracowanie wiasne

4. PODSUMOWANIE

Zaprezentowane rozwazania dotycza bardzo waznego zagadnienia,
a mianowicie wykorzystania technologii informacyjnej w sposéb, ktéry po-
zwoli budowac¢ skuteczniej i efektywniej przewage konkurencyjna. Jest to
problem wart uwagi z tego wzgledu, ze w zasadzie wszystkie przedsiebior-
stwa zmuszone zostaly do wdrozenia mniej lub bardziej zaawansowanych
rozwigzan technologii informacyjnej. Chodzi jednak o to, aby nie byla ona
tylko metoda usprawniania dzialan operacyjnych, ale pozwalala firmie robié¢
okreslone rzeczy lepiej, niz robig to konkurenci. Mozliwe to bedzie jedynie
wowczas, gdy odpowiednie rozwiazania informatyczne zostana zaimplemen-
towane w oparciu o wnikliwa ocene ich mozliwosci realizacji wybranej stra-
tegii oraz przy uwzglednieniu specyfiki lancucha wartosci firmy. Sposo6b
postrzegania technologii informacyjnej jako zrédla przewagi konkurencyjnej
w zakresie kosztow i wyroznienia zaproponowany zostal w niniejszym arty-
kule.
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STRESZCZENIE

Budowanie trwalej przewagi konkurencyjnej — w warunkach zmiennego
charakteru otoczenia, staje sie dla przedsiebiorstw najwiekszym wyzwa-
niem. Poszukiwanie zrodet tej przewagi powinno i§¢ w kierunku wykorzy-
stania technologii informacyjnej. Wynika to z jej wieloaspektowego wplywu
na ksztaltowanie czynnikéw determinujacych koszty i wyréznienie dzialan
wartosciowych w tancuchu wartosci firmy. W artykule dokonano przegladu
form oddzialywania technologii informacyjnej na te wlasnie czynniki.

SUMMARY

INFORMATION TECHNOLOGY AND COMPETITIVE ADVANTAGE IN RANGE OF COST

AND DIFFERENTIATION

In conditions of variable characters of environment, creation of sus-
tainable competitive advantage, become of biggest challenge for enterprises.
It is obliged to go in direction of use of information technology as source of
these advantage. It results from its multiaspect influence on forming of
factors, which determine cost and differentiation of valuable operation in
chain of value of enterprise. It perform review of form of interaction of in-
formation technology in article on these factors exactly.
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Tadeusz Lewandowski

Wybrane elementy bezpieczenstwa
informatycznego w aspekcie
bezpieczenstwa w Internecie!

ZAMIAST WPROWADZENIA

Oko sieci

,Internet nigdy nie byt anonimowy. Nasze ruchy w sieci sq podgladane,
a wszystko zapisywane. Wchodzagc na strony WWW odstaniamy sie.
Pot biedy, gdy Swiadomie, gorzej, gdy bezwiednie”
tytut i fragment artykutu
Piotra Stasiaka z Polityki nr 38/2006

W 2006 r. jeden z najwiekszych w USA portali internetowych - AOL
opublikowal liste haset wpisywanych przez kazdego z losowo wybranej pro-
by 658 tys. abonentow.

Przyktady wpisywanych hasel:

e imie i nazwisko abonenta - aby sprawdzi¢, co tez o nim jest w necie,

e adres zamieszkania - aby sprawdzi¢, czy w poblizu jest pizzeria,

kwiaciarnia, czy klub ze striptizem,

e intymne pytania — aby ???

e mieszkancy prestizowych dzielnic szukali leku na depresje, psycho-

analityka i detektywa, ktory wysledzi podejrzanego o zdrade meza,

e pytania o bezbolesne samobodjstwo, trucizny, kare za morderstwo

1 Material prezentowany przez autora w formie referatu na I Powiatowej Konferencji ,Bezpiec-
zenstwo dzieci i mlodziezy w Internecie”, Walbrzych 28.02.2008 r.
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Cho¢ dane byly anonimowe — zamiast imion i nazwisk uczestnikow ankiety
byly numery — w tatwy spos6éb mozna bylo powigza¢ wyszukiwane informa-
cje z konkretnymi osobami.
Sprawa AOL doprowadzila w USA do ogélnonarodowej debaty na temat
granic prywatnosci w Internecie.

Problem jest rowniez aktualny w Polsce. Wedlug badan CBOS:

e co trzeci Polak uzywa Internetu,

¢ co dziesiaty robi w nim zakupy,
e co dziesiaty korzysta z ustug bankowosci.

Komputery osobiste staja sie osobiste coraz bardziej — przechowuja o nas
mnostwo informacji. Wchodzac do Internetu, zostawiamy po sobie mnostwo
Sladoéw. Pokazujemy siebie jak na dloni.

Dowad:

e gdy skoncze pisa¢ ten artykul, wlacze sie do Internetu, aby go wy-
sla¢ do redakcji. W momencie wejscia w globalna sie¢ do mojego
komputera zostanie przypisany unikatowy numer identyfikacyjny,
tzw. numer IP, ktory jest jak internetowy dowdd tozsamosci. Wygla-
da on na przyklad tak: 205.143.131.236.

o Serwer w firmie, ktéry swiadczy mi ustuge dostepu do sieci, odnotu-
je: ,uzytkownik Tadeusz Lewandowski polaczy! sie z Internetem
o danej godzinie i zostal mu nadany nastepujacy numer IP”.

¢ Wysle e-mail do redakcji. Komputery w redakcji tez maja swoje nie-
powtarzalne IP. Serwer w firmie telekomunikacyjnej odnotuje:
»0 danej godzinie Tadeusz Lewandowski wyslal e-maila do nastepu-
jacego adresata”.

Zapis polaczen pomiedzy numerami IP jest jak biling w tradycyjnej tele-
fonii. To slad, kto, kiedy i z kim sie kontaktowal. Jesli z domowego kompu-
tera wysle komus$ list z pogrozkami, to tak, jakbym zadzwonil do niego
z domowego telefonu. W przypadku numeru IP odkrywamy sie niejako na
wlasne zyczenie (Swiadomie lub nie). Jest to jednak konieczne — bez udo-
stepnienia tej informacji, uzywanie sieci byloby utrudnione. Bardziej nie-
bezpieczne sa te przypadki, gdy ktos celowo wlamuje sie do naszego kom-
putera, aby wyciagnaé¢ cenne dane. W sieci pelno jest réznego rodzaju tzw.
pelzaczy — programéw wedrujacych po sieci, w poszukiwaniu niezabezpie-
czonych komputeréw. Réwniez w naszym codziennym zyciu jest wielu ta-
kich, ktérzy chcieliby zajrzeé, co tez cennego lub ciekawego ma w swoim
komputerze konkurencja, czy tez nasz kolega, wspolpracownik lub nasz
szef.

Parafrazujac powiedzenie:
»~Pokaz mi twéj komputer, a powiem ci, kim jestes”.



WYBRANE ELEMENTY BEZPIECZENSTWA INFORMATYCZNEGO 153
W ASPEKCIE BEZPIECZENSTWA W INTERNECIE

1. PODSTAWOWE POJECIA BEZPIECZENSTWA INFORMATYCZNEGO

Bezpieczenstwo okreslane jest jako miara zaufania co do niepodatnosci
na zagrozenia. Pojecie to jest rowniez uzywane w kontekscie informatycz-
nym.

W specjalistycznej literaturze informatycznej mozna spotkac¢ szereg okre-
Slen wystepujacych w tytulach opracowan:
e bezpieczenstwo teleinformatyczne ,

e bezpieczenstwo systemo6w informatycznych
e bezpieczenstwo informacji ,

e bezpieczenstwo danych ,

e niebezpieczenstwo komputerowe.

Zblizonym pojeciem jest ochrona, czesto blednie stosowana zamiennie
z bezpieczenstwem, a nawet jedno pojecie jest definiowane za pomoca
drugiego.

Jezeli jako bezpieczenstwo informatyczne okreslimy miare zaufania, ze
system informatyczny (komputer) pozostanie nienaruszony, to ochrona jest
Srodkiem do osiagniecia bezpieczenstwa.

Jezeli system (komputer) chronimy, to wcale nie musi oznaczaé, ze jest
on bezpieczny. Bezpieczenstwo jest wiec pojeciem nadrzednym w stosunku
do ochrony. Nie ma tez jednego uniwersalnego srodka ochrony, gdyz do
przeciwdzialania réznym zagrozeniom konieczne jest stosowanie réznych
metod.

Z punktu widzenia bezpieczenstwa nie chronimy komputera, lecz zawarte
w nim okreslone dane lub dlatego, ze do tych danych umozliwia nam do-
step.

Powyzsze wnioski nie oznaczaja, ze nie nalezy chroni¢ wartosci mate-
rialnych sprzetu komputerowego, ale pod tym wzgledem ochrona ta nie
rozni sie od ochrony innych débr materialnych.

Nie wszystkie dane trzeba i nalezy chronié, stad podzial na informacje
wrazliwe i niewrazliwe.

Informacje wrazliwe dla okreslonego podmiotu sa to wszelkie informa-
cje, ktore moga zosta¢ wykorzystane przeciwko interesom tego podmiotu
przez ujawnienie, nieudostepnienie oraz zmanipulowanie jawne lub skryte.

Wrazliwosé informacji tez nie jest jednorodna. Mozna wiec wyr6znic
trzy podstawowe rodzaje wrazliwosci danych a tym samym trzy aspekty
bezpieczenstwa danych (wrazliwych):

o poufnosd,
o integralnosc,
o dostepnosc.

Kazdy z tych elementéw podatny jest na inne zagrozenia. Trzy najwazniej-
sze filary bezpieczenstwa informacji to:
o poufnosé (Confidentiality),
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o nienaruszalnosé (Integrity),
o dostepnos¢ (Availability).

e poufnosé jest to prawo jednostki do decydowania o tym, jakimi in-
formacjami chce sie podzieli¢ z innymi ludzmi i jakie informacje jest
sklonna od nich przyjaé,

¢ nienaruszalnosé (integralnosé) danych to cecha okreslajaca, ze da-
ne nie réznia sie od danych Zrédlowych i nie zostaly przypadkowo
lub umys$lnie zmienione, ujawnione lub zniszczone,

e dostepnosé jest to atrybut danych opisujacych stopierr ochrony, ja-
kiej one moga podlega¢, uzgodniony przez osoby lub organizacje
otrzymujace te dane.

2. ZAGROZENIA SYSTEMOW INFORMATYCZNYCH

Mozna wymieni¢ nastepujace najwazniejsze zagrozenia systemu infor-
matycznego:
¢ przechwycenie danych

¢ modyfikacja danych,

e zniszczenie danych,

e czasowe blokowanie dostepu do danych,

e celowe lub przypadkowe przerwy w pracy systemu (sabotaz, awarie).

Wymienione zagrozenia moga wystepowac¢ pojedynczo lub w grupie.
System informatyczny moze by¢ podatny na szereg réznorodnych zagrozen.
Mozna je podzieli¢ na dwie podstawowe grupy:

e zagrozenia informatyczne - oddzialywaja na system informatyczny

srodkami informatycznymi (wirusy, hakerzy, itp.),

e zagrozenia nieinformatyczne - oddzialywaja na sprzet komputerowy

i oprogramowanie przez otoczenie i infrastrukture (np. awaria zasi-
lania, kradziez wyposazenia informatycznego, itp.).

Zagrozenia nieinformatyczne wystepuja czesSciej i stanowia
wieksze zagrozenie.

Statystyka typowych zagrozen

Typy zagrozen. Przyblizona czestoS¢ wystepowania podstawowych typow
zagrozen (wg FBI):
e 55% pomytki ludzi,
e 20% problemy fizycznych zabezpieczen (np. katastrofy, awarie zasi-
lania),

e 10% nieuczciwy personel,
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9% niezadowolony personel (majacy korzysci z defektu systemu),
4% wirusy,
2% ataki z zewnatrz.

Przykladowe metody stosowane przez intruzéow:

zmowa kilku sprawcow (dobrowolna lub wymuszona);

celowe powodowanie awarii w momentach, gdy trzeba wykonac
wazne i terminowe prace, aby np. wymusic¢ zatrudnianie podstawio-
nych oséb do jej usuniecia;

wywotywanie falszywych alarméw, aby ,uspi¢" czujnos¢ os6b odpo-
wiedzialnych za bezpieczenstwo przed rzeczywistym atakiem;
oferowanie na korzystnych warunkach ,interesujacego" oprogramo-
wania, zawierajacego robaki, bomby, konie trojanskie i wirusy;
techniki typu sniffing i spoofing w celu zdobycia hasla zezwalajacego
na dostep;

Swiadome szyfrowanie przez intruza plikéw uzytkownika, aby zosta-
ly one uznane za bezwartosciowe lub uszkodzone;

stara, prosta metoda poszukiwania na $mietnikach zlokalizowanych
w poblizu firmy (banki, zaklady ubezpieczen) wyrzuconych tabulo-
gramow (dyskietek, tasm magnetycznych), w celu pozyskania z nich
informacji;

rozmowy towarzyskie z osobami, ktére maja sklonnosci do chwale-
nia sie swoja pozycja w firmie; jesli kilka malo znaczacych z osobna
faktow zostanie dobrze skojarzonych i zinterpretowanych, moze dac
bezcennag informacj e intruzowi;

podszywanie sie pod kontrolera legalnosci oprogramowania (,policja
softwareowa"), co pozwala na dostep do komputera;

penetracja systemu poprzez poczte elektroniczna;

rozmaite techniki podstuchu poczawszy od podlaczania sie do prze-
wodow sygnalowych, a skonczywszy na emisji ujawniajacej;

zbieranie wywiadu od niezadowolonych pracownikéw firmy lub swie-
z0 zwolnionych;

szantaz, korupcja;

~wyludzanie" informacji pod pozorem zawierania uméw, oferowania
ustug, wspolpracy;

tzw. ,ankietowanie", czyli rozsylanie do firm ,niewinnych" ankiet,
zapytan, propozycji.
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3. PODSTAWOWE SRODKI OCHRONY DANYCH

1. Kontrola dostepu do systemu informatycznego — polega na ograni-
czeniu dostepu do systemu informatycznego lub niektérych jego zasobow.
Tylko wybrane osoby maja dostep na podstawie: hasla, karty lub klucza
elektronicznego lub cech biometrycznych. W ten sposéb chronimy pouf-
nos¢, integralnosé i dostepnos¢ danych.

2. Ochrona kryptograficzna — polega na takim przeksztalceniu danych,
ze odczytanie ich jest mozliwe jedynie przy wykorzystaniu specjalnego opro-
gramowania lub urzadzen. Jest to obecnie powszechnie stosowana metoda
ochrony poufnosci danych. Nawet jesli intruzowi uda sie przechwyci¢ dane,
beda one dla niego bezuzyteczne.

3. Podpis elektroniczny - jest technologia informatyczna stuzaca do po-
twierdzania autentycznosci i integralnosci dokumentéw elektronicznych.

4. Sieciowe systemy zaporowe — przez blokowanie niepozadanego ru-
chu sieciowego chronia komputer lub sie¢ przed zewnetrzna ingerencja.
W ten sposéb przez ograniczanie dostepu do danych chronimy ich pouf-
nos¢, integralnosé i dostepnosé.

5. Tworzenie kopii zapasowych — przez wytworzenie dodatkowej kopii
danych i umieszczenie jej na bezpiecznym nosniku, chronimy sie przed
utrata dostepu do danych.

6. Ochrona przed oprogramowaniem destrukcyjnym — stosujac opro-
gramowanie antywirusowe, chronimy sie przed atakiem programoéow szko-
dliwych na integralnosé, poufnosé
i dostgpnos¢ danych.

7. Regulacje prawne dotyczace bezpieczenstwa danych - znajomoscé
przepiséw prawa zwiazanych z bezpieczenstwem informatycznym i uzytko-
waniem oprogramowania jest konieczna, by spelni¢ prawne wymogi ochro-
ny danych (np. dane osobowe, informacje niejawne), zna¢ prawne mozliwo-
Sci Scigania przestepstw informatycznych, jak réwniez, zeby samemu nie
popelnia¢ nieswiadomie przestepstw (prawo licencyjne programéw kompu-
terowych, prawo autorskie). Dobrze opracowane prawo jest rowniez Srod-
kiem ochrony danych.

4. BEZPIECZENSTWO SYSTEMOW OPERACYJNYCH

Bezpieczenstwo systemu operacyjnego jest waznym, aczkolwiek czesto nie-
docenianym elementem bezpieczenstwa informatycznego. Mozna je podzie-
li¢ na:
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A. Bezpieczenstwo funkcjonalne systemu operacyjnego

W zakresie bezpieczenstwa funkcjonalnego (strukturalnego), czyli tego,
ktére zapewnia producent, moga sie znalez¢ nastepujace srodki ochrony:

bezpieczny system plikéw, umozliwiajacy przydzielanie uprawnien
do zasobow oraz szyfrowanie danych,

mechanizmy szyfrowania danych,
zarzadzanie Kluczami prywatnymi i publicznymi,

zarzadzanie dostepem do zasobéw (hasta, zabezpieczenia przy po-
mocy kart elektronicznych i urzadzen biometrycznych),

zapora sieciowa,

centrum zabezpieczen koordynujace wspoétdzialanie zabezpieczen in-
tegralnych systemu operacyjnego i zewnetrznych (np. programow
antywirusowych, zapor sieciowych).

Po systemie operacyjnym mozemy sie spodziewaé¢ co najwyzej
tylko takiego poziomu bezpieczefistwa, jaki zaprojektowat dla
niego producent i przedstawil w jego parametrach.

B. Bezpieczenstwo skonfisurowane przez uzytkownika

Po instalacji systemu operacyjnego, Service Pack-6w i poprawek ko-
nieczne jest wykonanie miedzy innymi nastepujacych czynnosci:

skonfigurowanie konta administratora — zmieni¢ nazwe, ustali¢ bez-
pieczne haslo, praca powinna odbywac¢ sie na koncie, ktére nie ma
uprawnien administratora,

utworzenie i skonfigurowanie kont uzytkownikow,
zainstalowanie bezpiecznego systemu plikéw np. NTFS,
ustalenie praw dostepu do plikéw i katalogow,
niedopuszczanie os6b postronnych,

zabezpieczenie dostepu do rejestru i plikow konfiguracyjnych,
stosowanie zabezpieczen sprzetowych,

pozostawienie tylko niezbednych protokoléw sieciowych,
wylaczenie ustug, ktore nie sa wykorzystywane,
skonfigurowanie zapory sieciowej.

System operacyjny, w ktérym nie dokonano wlaczenia
zabezpieczen i ich odpowiedniej konfiguracji jest tak
samo malo bezpieczny, jak system ktoéry, nie ma
zadnych zabezpieczei.
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5. WYBRANE METODY KONTROLI DOSTEPU DO SYSTEMU

5.1. Kontrola dostepu na podstawie hasel

Hasta sa integralna czescia zabezpieczen systemow informatycznych.
Pomimo wielu wad tej metody kontroli dostepu do elementéw systemu, jest
ona wybierana najczesciej jako podstawowe zabezpieczenie. Gléwna zaleta
stosowania haset jest latwos¢ ich stosowania dla przecietnego uzytkownika,
w przeciwienstwie do metod skomplikowanych, wymagajacych pewnej
wprawy i czasu potrzebnego do pokonania wymagan dostepu.

Matematyczne podstawy wyliczenia ilosci mozliwych hasetl:
(ilos¢ hasel) = (ilos¢ znakow)dtugose hasta
gdyz z matematycznego punktu widzenia sa to wariacje z powtérzeniami.
Przykiad 1 — hasto silne
Przyjmujac w przyblizeniu:

¢ ilo$¢ znakoéw na klawiaturze = 100
e dlugosc¢ hasta = 8,

otrzymujemy:
* ilos¢ hasel = 1008 = 1016
* czas lamania hasla = 1016 : (1000 hasel na sekunde) = 2,77 101° godzin

Przyklad 2 — hasto Srednie
Przyjmujac:
* ilo$¢ uzywanych znakow = 24 (podstawowe litery duze lub mate)
» dlugosé hasla =6,
otrzymujemy:
+ ilos¢ haset = 246 = 191 102 976
e czas lamania hasta = 246 : (1000 hasel na sekunde) = 53 godziny

Przykiad 3 — haslo slabe
Przyjmujac:

e ilo§¢ uzywanych znakéw = 10 (cyfry)
e dlugosc¢ hasta = 6,
otrzymujemy:
¢ ilos¢ haset = 106 = 1.000.000
¢ czas lamania hasta = 106 : (1000 haset na sekunde) = 16,7 min.

Warto zatem pamietaé, aby nie ulatwiaé¢ zycia potencjalnym
Intruzom, tworzac latwe do przelamania hasta.
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Lista wskazowek, ktore powinno sie uwzglednié¢ przy wyborze haset

Nie wybieraj jako hasla:

nazwiska (imienia, pseudonimu, przezwiska) twojego lub twojej zo-
ny, rodzicow, dzieci, przyjaciol, wspotpracownikoéw, ulubionych po-
staci (aktorow, sportowcow itp.) — w ogdle nie stosuj zadnych na-
zwisk i imion, nazwy uzywanego systemu operacyjnego, nazwy two-
jego komputera, numeru twojego telefonu,

numeru rejestracyjnego i marki twojego samochodu,

numeru twojego ubezpieczenia, prawa jazdy, dowodu osobistego,
paszportu, zadnej informacji, ktéra tatwo o tobie uzyskaé¢ (np. nazwy
ulicy), czyjejkolwiek daty urodzenia lub w ogdle daty,

nazwy kontynentu, kraju, miejscowosci i w ogbéle nazw geograficz-
nych (rzek, morz, gor),
slow ze slownikow,

ciagu zlozonego z identycznych znakoéw, liter lub cyfr (np. aaaaaaaa,
99999999, ########),

ciagow kolejnych znakéw na klawiaturze (np. qwerty, asdfgh), cia-
gow liczacych mniej niz osiem znakow,

niczego, co wymieniono wyzej, w jakiejkolwiek formie (wspak, du-
blowanie, wytacznie duze litery),

przeklenstw i wulgaryzmow.

Wybieraj hasta, ktére:

zawieraja mate i duze litery,

zawieraja cyfry i znaki specjalne, takie jak: znaki interpunkcyjne,
nawiasy, symbole #@ %$* itp.,

maja minimum osiem znakéw (niektérzy preferuja system 4x2 czyli
dwie duze litery i dwie mate, dwie cyfry, dwa znaki specjalne),

sa latwe do zapamietania (aby nie trzeba bylo ich zapisywacd), lecz
trudne do odgadniecia, np. pierwsze litery wybranego wersu wiersza,
piosenki, aforyzmu,

mozna latwo i szybko wprowadzi¢ z klawiatury (wskazane nie jed-
nym palcem ani jedna reka), aby utrudnié¢ podgladanie

sa zlozone z dwoch wyrazéw zlaczonych znakiem specjalnym (np.
okocim&lech)

sa tworzone na podstawie waznej tylko dla Ciebie daty, np.
14.02.2001 (Sroda) w ten sposéb, ze bierzemy dwie pierwsze litery
nazw cyfr koicowych: dnia, miesiaca, roku oraz nazwy dnia tygo-
dnia (czdwjesr),

sa tworzone losowo i podpowiadane przez system.

Dobre haslo - to haslo latwe do zapamietania przez wilasciciela,
a trudne do odgadniecia przez intruza.
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5.2. Specyficzne formy kontroli dostepu do systemu:

Prostota metody dostepu na podstawie hasel ma jednak powazna wade
— mozna ja szybko zlamac. Czas niezbedny do tego zalezy od wielu czynni-
koéw, w tym od zastosowanego systemu operacyjnego, sposobu przechowy-
wania hasel, algorytmu szyfrowania, sposobu tworzenia i zmieniania haset.

Istnieje jednak wiele sposobéw, aby nie wymienia¢ tylko haset lub ca-
lych hasel, lecz podawaé¢ wynik obliczony na podstawie specjalnej funkcji
lub losowo wybrane znaki z hasla:

e jednorazowe hasta wedlug listy,

e hasta uwarunkowane zegarem procesora,

e kontrola typu challenge-response (hasto-odzew),
e Kkontrola typu dialogowego.

e metoda wybranych znakéw (maskowanie hasta).

5.3. Biometryczne sposoby kontroli dostepu

Biometria oznacza identyfikacje ludzi poprzez ich niepowtarzalne cechy
charakterystyczne. Takimi cechami sa np. wielkos¢ i ksztalt dloni, odciski
palcow, glos, a takze budowa oka. Systemy biometryczne zapewniaja wyso-
ki poziom bezpieczenstwa oraz wygody. Osoby podlegajace autoryzacji nie
musza nosi¢ z soba zadnych specjalnych kart, pamieta¢ skomplikowanych
hasel.

W weryfikacji biometrycznej uzywane sa zazwyczaj:

. odciski palcow,

° obraz teczowki oka,
° geometria dioni,

o glos,

e obraz twarzy.

Prowadzone sa takze prace nad innymi metodami, m.in.:
e chod

e mimika twarzy
e siatkéwka oka
e asymetria twarzy
e  portrety pamieciowe
e rozklad temperatury ciata
e  sposo6b pisania na klawiaturze
e  ksztalt ucha
e identyfikacja DNA
Wrazliwosé na zaklocenia:
1. Analiza linii papilarnych - skaleczenie, brud
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Analiza ksztaltu dloni — opuchniecie dioni

Analiza teczowki — okulary

Analiza siatké6wki — okulary, pekniecie naczynia krwionosnego oka
Analiza ksztaltu twarzy — wasy, broda, okulary, opuchniecie twarzy

o gk W N

Podpis odreczny, analiza pisania na klawiaturze — naderwanie Scie-
gna

7. Analiza glosu - chrypka, hatas

Najwazniejsza kwestia zwiazang z dzialaniem systemoéw biometrycz-
nych jest akceptacja uzytkownika przez czytnik. Niestety, zadne urzadzenie
nie jest doskonale, a wiec i czytnik biometryczny moze popelniaé¢ bledy.
Obecne systemy biometryczne maja wskazniki btednej akceptacji lub bted-
nego odrzucenia na poziomie 0,001% do 0,1%.

Zbyt silne procedury kontroli dostepu powoduja, iz uzytkownicy sys-
temu szukaja metod na ich obejsScie np. blokowanie pewnych zabez-
pieczen.

6. OCHRONA KRYPTOGRAFICZNA

Jednym 2z najefektywniejszych sposob6éw zabezpieczenia informacji
przed dostepem oséb nieupowaznionych jest jej szyfrowanie. Proces szyfro-
wania danych polega na takim ich przeksztalceniu, aby mogly by¢ odczy-
tane tylko przez osoby upowaznione.

Szyfrowanie odbywa sie zgodnie z pewnym przyjetym przez zaintereso-
wanych algorytmem matematycznym, a efektywnos$é szyfrowania, zalezy
zarowno od samej metody, jak i zastosowanego tzw. klucza. Z punktu wi-
dzenia liczby uzywanych kluczy mamy:

e jesli nadawca i odbiorca uzywaja tego samego klucza, system nazy-

wamy szyfrowaniem symetrycznym lub szyfrowaniem konwencjo-
nalnym;

e jesli nadawca i odbiorca uzywaja réznych kluczy, system nazywamy
szyfrowaniem asymetrycznym lub szyfrowaniem z kluczem jawnym.

6.1. Standard dla szyfrowania konwencjonalnego

Algorytm dla standardu szyfrowania danych DES (ang. Data Encryption
Standard) zostal utworzony przez IBM, jako kontynuacja prac nad syste-
mem szyfrowania LUCIFER.

W 1977 roku DES zostal zatwierdzony i wprowadzony przez Narodowe
Biuro Normalizacji do ochrony informacji (,nieutajnionych, ale waznych”)
podczas przesylania ich pomiedzy agendami rzadowymi USA.
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Informacje ogélne o algorytmie DES:
e DES jest algorytmem szyfrujacym symetrycznym, tzn. ten sam klucz
sluzy szyfrowania, jak i do deszyfrowania;

e DES jest szyfrem przestawieniowo- podstawieniowym o 64-bitowej
diugosci blokéw danych, co odpowiada 8 znakom wiadomosci w ko-
dzie ASCII, natomiast klucz szyfrujacy ma diugosé¢ 56 bitéw, uzu-
petnionych 8 bitami parzystosci;

e DES moze by¢ implementowany zaré6wno sprzetowo (hardwareowo),
jak i programowo (softwareowo);

e DES zostal uznany w USA za standard do celéow pozamilitarnych;

e dotychczas nie zostaly opublikowane zadne prace dajace metodzie
solidne podstawy matematyczne;

¢ algorytm DES nie jest odporny na tzw. zmasowany atak, polegajacy
na poszukiwaniu wlasciwego z jego wszystkich 256 kluczy.

Obecnie nie zaleca sie stosowania tego algorytmu w wersji podstawo-
wej. W jego miejsce proponuje sie najczesciej uzycie potrojnego DES-a
(3DES lub Triple DES).

Istnieje kilka innych algorytméw z kluczem prywatnym, ktére sa do-
stepne dla roznych systemow bezpieczenstwa. Wsrod nich mozna wymienié:
Skipjack, Idea, RC2, RC4, RC5.

6.2. Przyklady szyfrowania asymetrycznego

RSA to obecnie jeden z dwdéch najpopularniejszych (obok algorytmu
ElGamala) algorytmoéw kryptografii asymetrycznej. Stworzony zostal przez
zespol Ronald Rivest, Adi Shamir i Leonard Adelman. RSA jest akronimem
utworzonym z pierwszych liter nazwisk jego tworcow. Idea algorytmu opiera
sie na trudnosci (zlozonosci obliczeniowej) rozkladu liczb na czynniki
pierwsze.

Inne algorytmy z kluczem publicznym:

e system szyfrowania z kluczem publicznym W. Diffiego i M. Hellmana

— bezpieczna metoda do wspolnego ustalania klucza prywatnego bez
potrzeby wysylania klucza innym  sposobem.

e DSA - od 1994 roku jest standardem podpisu dla administracji rza-
dowej USA.
e PGP - to jedno z najpopularniejszych narzedzi do szyfrowania poczty
elektronicznej.
Techniki kryptograficzne znalazly szerokie zastosowanie w zabezpie-
czeniu informacji.
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7. OCHRONA PRZED OPROGRAMOWANIEM DESTRUKCYJNYM

7. 1. Klasyfikacja oprogramowania destrukcyjnego (zrédlo: [4]).

| OPROGRAMOWANIE DESTRUKCYJNE I

Replikatywne

Niereplikatywne

Wykorzystujace Konie Narzedzia
plik trojanskie hakerskie
nosiciela

Wykorzystujace
protokoty
sieciowe

Destrukcyjne
dane

Autonomiczne Nieautonomicz-

7.2. Wirusy

Destrukcyjne programy replikatywne, ktére do powielania swojego
kodu potrzebuja pliku nosiciela, powszechnie nazywane sa wirusami
komputerowymi.

Wirusy, nawet te o niewielkich rozmiarach, sa na tyle rozbudowane,
ze mozemy w nich wyrézni¢ kilka funkcjonalnych moduléw realizu-
jacych: infekcje, aktywacje, destrukcje (ladunek) a nawet obrone
przed wykryciem.

Modut tadunku w zaleznosci od intencji tworcy wirusa moze byc¢
roznorodny. Ladunkiem moze by¢ komunikat wizualny, dzwiekowy
lub nawet zniszczenie danych. Ladunku moze nie by¢, wtedy sam
fakt rozprzestrzeniania wirusa i absorbowanie zasob6éw systemu jest
ladunkiem.
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7.3. Robaki

e Destrukcyjne programy replikatywne, ktére do powielania swojego
kodu wykorzystuja protokoly sieciowe, nazywa sie robakami siecio-

wymi.

e Roéwniez w robakach sieciowych mozna dostrzec kilka funkcjonal-
nych czesci sluzacych do: wykrywania celu ataku, realizacji propa-
gacji kodu, aktywacji, realizacji destrukcji (fadunek).

¢ Do wykrywania ofiar robaki moga wykorzystywac¢ nastepujace meto-

dy:

skanowanie adresé6w — sekwencyjne lub losowe w okre-
Slonym zakresie,

wykorzystanie wczesniej przygotowanej listy ofiar,
wedlug zewnetrznie przygotowanych list — robak wyko-
rzystuje w tym przypadku listy dostepne na zewnetrz-
nych serwerach np. wyszukiwarkach, serwerach gier,
itp.,

wewnetrzna lista — na podstawie informacji z juz zaata-
kowanych komputerow,

metoda pasywna — robak nie poszukuje celow, lecz czeka
na dziatlanie uzytkownika, to jest uruchomienie aplika-
cji, ktora zawiera btad lub liste celow.

e Modul tadunku moze zawierac:

O

konia trojanskiego - zdalna administracja, rozsylanie
spamu, serwer rozproszonego ataku DoS, serwer open
proxy nielegalnych stron internetowych, kradziez da-
nych,

procedury niszczenia danych,

wplyw na obiekty nieinformatyczne — zdalne zarzadzanie
urzadzeniami, DoS rzeczywistych obiektéw, zniszczenie
urzadzen,

sam fakt masowego rozprzestrzeniania sie robaka i blo-
kowania sieci jest ladunkiem.

7.4. Destrukcyjne programy niereplikatywne

e Kkonie trojanskie:

O

kradnace dane: hasla, wpisywane znaki na klawiaturze
(keyloggery),
narzedzia zdalnego dostepu,

dialery — dokonujace przetaczenia modemu na drozsze
polaczenie na korzysc atakujacego,
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o spyware — programy szpiegowskie rejestrujace dzialania
uzytkownika,

o serwer rozproszonego ataku odmowy wykonania ustugi
(DoS - Denial of Service),

o bomby logiczne - realizuja jednorazowe dzialanie po
spelnieniu okreslonych warunkow,

o zarty — wytwarzaja jedynie efekty dzwiekowe i wizualne:
sygnalizuja nieprawidlowe dzialanie komputera, istnie-
nie wirusa itp.

e narzedzia hakerskie:

o lamacze hasel oraz generatory hasel,

o Sniffery — programy sluzace do podsiuchiwania i reje-
stracji pakietéw danych w sieci,

o Exploity — specjalistyczne programy do wykorzystywania
wad ukrytych (dziur) w systemach operacyjnych

o programy do spoofingu - umozliwiaja podszywanie sie
pod legalnego uzytkownika systemu.

o skanery - skanuja sie¢ w poszukiwaniu aktywnych
komputerow,

e destrukcyjne dane.

o Hoax - falszywe alarmy o zagrozeniach, szczegélnie o wi-
rusach,

o Spam - przesylanie niezamoéwionych materialow rekla-
mowych na skrzynke e-maliowa. Spim - rodzaj spamu
wykorzystujacy jako medium komunikatory internetowe,

o Lancuszki szczescia — namawiaja uzytkownika do wysy-
lania identycznej przesylki zawierajacej jakies przestanie
do kilku innych uzytkownikéw, aby zapewni¢ komus$s
pomoc lub szczescie osobie wysylajace;.

7.5. Zwalczanie oprogramowania destrukcyjnego

Techniki walki z programami destrukcyjnymi

Do wykrywania i unieszkodliwiania programéw destrukcyjnych wyko-
rzystuje sie roznorodne techniki, najczesciej stosuje sie:

e skanowanie plikow,

e monitorowanie systemu,

e tworzenie sum kontrolnych plikow.

Techniki te sa wykorzystywane w specjalistycznych aplikacjach: skane-
rach, monitorach, szczepionkach, programach autoweryfikujacych, pro-
gramach sprawdzajacych sumy kontrolne.
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Oprogramowanie komercyjne

Profesjonalne programy zwalczajace programy destrukcyjne, tzw. pro-
gramy antywirusowe najczesciej skladaja sie z dwoch podstawowych modu-
16w: skanera i monitora. Podstawa dzialania takich programoéw jest mozli-
wos¢ czestego uaktualniania bazy sygnatur wirusow przez Internet. Wiek-
szo$¢ tych programoéw nastawiona jest na wykrywanie wszystkich zidentyfi-
kowanych wiruséw i robakéw, a oprocz tego wykrywaja konie trojanskie,
narzedzia hakerskie, spam, pishing. Niektore firmy udostepniaja na swoich
stronach bezptatnie tzw. skanery on-line.

Do likwidacji koni trojanskich, spyware’éw i spamu stosowane sa réwniez
specjalistyczne aplikacje, ale tendencje rozwojowe programow antywiruso-
wych zmierzaja do tworzenia uniwersalnych narzedzi.

Obecnie wiekszos¢ firm wytwarza pakiety Internet Security zawierajace
rowniez zintegrowana z modulami antywirusowymi zapore sieciowa.

8. SIECIOWE SYSTEMY ZAPOROWE

Sieciowy system zaporowy (popularnie zwany firewallem) jest systemem
lub grupa systemoéw, ktore dzialaja na styku chronionej sieci wewnetrznej
(lokalnej) z siecig zewnetrzna (np. Internet). Jest to najczesciej sprzetowo —
programowe rozwigzanie blokujace niepozadane transmisje do lub z sieci
chronione;j.

W zaleznosci od wielkosci chronionego systemu (pojedynczy komputer, sieé¢
lokalna, mata firma, duza firma) stosuje sie rézne realizacje Scian ognio-
wych.

Moze to by¢:

a) system operacyjny z wbudowanymi funkcjami $cian ogniowych,

b) aplikacja instalowana lokalnie,

¢) osobne urzadzenie (lub nawet grupa urzadzen), stanowiace element

sieci.

Sieciowe systemy zaporowe dzialaja w oparciu o trzy podstawowe mechani-
Zmy:
e filtrowanie pakietéw — polega na odrzucaniu pakietéw pochodzacych
z zabronionych adresow lub portow, dziala w warstwie sieciowej
i transportowej,

e translacja adres6w sieciowych - polega na dokonywaniu zamiany
adresu IP komputera w celu ukrycia go przed zewnetrznym monito-
rowaniem, mechanizm ten jest rowniez nazywany maskowaniem ad-
resu i sluzy takze do zwiekszenia puli adres6w w routerach umozli-
wiajacych dostep do Internetu,

e uslugi proxy - Sciana ogniowa dokonuje polaczenia na poziomie
aplikacji w imieniu komputera w sieci lokalnej (klient — serwer).
Przez potaczenie filtréw pakietéw, serweroéw proxy i translacji adreséw moz-
na uzyskac rézne konfiguracje zapor sieciowych.
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9. TWORZENIE KOPII ZAPASOWYCH

Do momentu pierwszej powazniej utraty danych wielu uzytkownikow
podchodzi do problemu tworzenia kopii rezerwowych w spos6b lekcewaza-
¢y, jezeli juz wykonuje kopie rezerwowe, to robi je rzadko i spontanicznie.
Backup wykonywany jest wiec przez reczne kopiowanie plikéw i katalogow,
nieregularnie, w przypadkowych momentach, na jakie$ ,bezpieczne” miej-
sce przypadkowo dobrane i dostepne w danym momencie, np. katalog na
innym dysku czy akurat dostepny nosnik zewnetrzny (CD, DVD, pendrive).

Wady: po pewnym czasie, w przypadku wystapienia awarii, nie pamie-
tamy, co i gdzie zapisaliSmy, a jezeli nawet wiemy, gdzie sa przechowywane
dane, to kopia byla robiona tak dawno, ze wykorzystanie jej niewiele daje.

Kopie rezerwowe nalezy wiec wykonywac¢ regularnie w Scisle okreslo-
nych odstepach czasu. Cykl wykonywania kopii rezerwowych zalezny jest
od ilosci przechowywanych danych.

10. PODSUMOWANIE

Bezpieczenstwo jest pojeciem, powszechnie funkcjonujacym w swiecie,
ktory podatny jest na tak wiele zagrozen. Dlatego tez pojecie to wystepuje
na gruncie wielu nauk i w wielu dziedzinach zycia czlowieka, w tym oczywi-
Scie takze i w informatyce.

Zapewnienie bezpieczenstwa nie jest procesem tatwym. Wynika to z wielu
przyczyn, jedna z wazniejszych jest to, ze wymaga on wielu nakladow:

e finansowych - $rodki ochrony - zaréwno fachowy personel, jak

i sprzet - kosztuja,

e czasowych - implementacja i stosowanie srodké6w ochrony angazuje

czas pracownikow i urzadzen,

e utraty funkcjonalnosci systemu - dla ochrony trzeba stosowac¢ do-
datkowe procedury (np. logowanie do systemu i potwierdzanie ha-
stem lub karta).

Nie jest tez mozliwe zapewnienie catkowitego bezpieczenstwa, implikuja to
nastepujace ograniczenia:

e pojawiaja sie coraz to nowe zagrozenia,

e koszt ochrony przekroczylby wartos¢ chronionego systemu.

Konieczne jest wiec przeprowadzenie analizy strat i kosztow, analizy ryzyka
przed zastosowaniem Srodkéw ochrony.

ZAMIAST ZAKONCZENIA — CIEMNA STRONA INTERNETU?
Internet ze swoimi zasobami to kopalnia cennych informacji. Wielu

z nas nie wyobraza juz sobie zycia bez niego. To optymistyczne spojrzenie
na Internet. To jego jasna strona.
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Ale tez Internet to brutalna przemoc, twarda pornografia, polujacy na swe
ofiary pedofile, zdumiewajaco bezradne organy sprawiedliwosci — to ponury
obraz Internetu, jego ciemna strona. Jak broni¢ sie przed ciemna strona
Internetu.

Pokazane w artykule narzedzia pozwalaja chroni¢ nasze komputery,
nasze dane. Technika pozwala filtrowaé¢ niechciane tresci. Filtry sa dostep-
ne w wiekszosci portali, mozna je réwniez zainstalowa¢ w komputerach
domowych lub w szkolnych pracowniach. Ale to tylko pétsrodek.

Z ciemna strona Internetu trzeba nauczy¢ sie zy¢. Internet to nie rajska
przestrzen, do ktérej mozna beztrosko wpuscié¢ dzieci. Wiekszos¢ rodzicow
nie ma pojecia, co ich dzieci robia w Internecie. Nie wiedza o pisanych przez
dzieci blogach, o odwiedzanych przez nie czatach, o ogladanych witrynach.
Tylko 19 % gimnazjalistow mialo okreslony przez rodzicow zakres korzysta-
nia z Internetu. 79 % dzieci i mtodziezy korzysta z sieci bez zadnego nadzo-
ru rodzicielskiego (na podstawie wynikéw badan dr Lucyny Kirwil z Uniwer-
sytetu Warszawskiego). Niewiele wieksze pojecie o internetowych zagroze-
niach maja nauczyciele. W ramach zaje¢ z informatyki zachecaja dzieci do
robienia osobistych witryn WWW, zawierajacych nierzadko dane personalne
i fotografie. Idealny cel dla pedofilow.

Co nalezy wiec robi¢ — nieustannie szkoli¢ dorostych rodzicow, nauczy-
cieli, policjantow, prokuratorow i sedziow, czym jest Internet. Ciemna stro-
na Internetu, cho¢ wyjatkowo obrzydliwa i agresywna, jest tylko malym
fragmentem cybernetycznej przestrzeni, nad ktérym mozna zapanowac.

LITERATURA:

[1] Barczak A., Sydoruk T., Bezpieczeristwo systeméw informatycznych zarzq-
dzania, Dom Wydawniczy Belona, Warszawa 2003.

[2] Czarny P., PGP. Szyfrowanie informacji, Cwiczenia praktyczne. Helion 2002.
[3] Ferguson N., Schneider B., Kryptografia w praktyce, Helion 2004.

[4] Januszewicz J., Lewandowski T., Bezpieczeristwo systeméw informatycznych
Skrypt WWSZiP, Walbrzych 2008 (w druku).

[5] Kutylowski M., Strothmastron W., Kryptografia. Teoria i praktyka zabezpie-
czania systemow komputerowych. Wyd. Read Me 1997.

[6] Molski M., Opala S., Elementarz bezpieczeristwa systemow informatycznych,
Mikom, 2002.

[7] Stallings W., Ochrona danych w sieci i intersieci, WNT, Warszawa 1997.

[8] Stinson D.R., Kryptografia, WNT, Warszawa 2005.



WYBRANE ELEMENTY BEZPIECZENSTWA INFORMATYCZNEGO 169
W ASPEKCIE BEZPIECZENSTWA W INTERNECIE

STRESZCZENIE

W artykule przedstawiono zagrozenia, jakie wystepuja przy korzystaniu
z Internetu ze szczegélnym uwzglednieniem dzieci i mlodziezy. Za szczegol-
nie wazne, z punktu widzenia bezpieczenstwa informatycznego, uznano
dane przechowywane w komputerze. W dalszej czesci artykulu oméwiono
podstawowe Srodki ochrony danych. W zakonczeniu zaproponowano kilka
rad dla nauczycieli i rodzicow, jak korzystac¢ bezpiecznie z Internetu.

SUMMARY

Selected problems of computer security related to Internet safety

Threats which occur during using Internet are presented in the paper.
Special attention was paid for threats connected with children and young-
sters. The author especially appreciates the importance of stored data for
the computer’s security. Basic means of data protection are presented in
the next part of article as well. Some advices how to use the Internet in the
safe way are proposed for teachers and parents in the paper summary.
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Numeryczne obliczenia calki
oznaczonej funkcji zlozonej

1. WPROWADZENIE

W najprostszych zagadnieniach zwiazanych z optymalizacja parame-
trow ukladoéw anten dipolowych zachodzi potrzeba obliczenia olbrzymiej
ilosci calek z funkcji zlozonych dla réznych parametréw [1]. Podprogramy
roznych jezykow programowania do obliczania numerycznego calek, oparte
na ogo6l na metodzie Simsona, sg nieprzydatne, dlatego ze obliczanie ich
trwa za dlugo. Zatem przy obliczeniach natezenia pola elektrycznego wy-
twarzanego w strefie dalekiej od anteny zachodzi koniecznos¢ znalezienia
specjalnych algorytméw do obliczania calek w postaci szybko zbieznych
szeregow, niewymagajacych duzej mocy obliczeniowej maszyny.

Na przykladzie funkcji

(1)

Ismﬁy +M? y
0

y +M2

pokazany zostanie algorytm obliczenia takiej calki [2].

2. ALGORYTM OBLICZENIA FUNKCJI

Na podstawie rozwiniecia w szereg funkcji sin(u)

2 5
u

u
sin(u)=u —?+;

otrzymujemy
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Sin(u)—1_£+£....
u 31 5!
Dla
u=~x*+M?
kladac
t
w2+ M?
= 1 @)
0 2n 1

na podstawie (1) otrzymujemy

=34, ©
n=1

Stosujac metode calkowania przez czesci otrzymujemy

- 2n]ﬁ (x2 +M? )n_l x*dx =

0 0

x—I—M dx xx+M)

o!—.x

x +M2 2nj[x +M )(x +M2) dx—Mz(x2+M2)n_l]ix:
0

X

x+M 2nIx+M " dx — 2nMIx-I—M)d
0

skad
n—1

2n+1jix +M? dx x[x +M ] +2nM Ix +M ] dx lub
0

-1

[x +M* 2nM2j-[ +M
2n+1 2n+1

x+M

dx

o'—.x

Na podstawie (2)
[+ a2 ae=[-1]" 20 -1 4,
0

oraz

(4)
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I[ﬁ +M? | dx=[-1]"[2n+1]14,,,
0

co po podstawieniu do (4) daje

2 2 1 2
1] [2n+1]1 A, = ale em2f A -t My
2n+1 2n+1
skad
2 2 2 It
g M g et

[2n+1] [2n+1]2n+1]!

Podstawiajac do (5) n+1 zamiast n otrzymujemy
2 2 2 |+l
An+2 + M B An+l = [_ ! X[x M ] (6)
[2n+1] [2n+3]2n+3]!
Dzielac (6) przez (5) otrzymamy
M 2
+—A
2n+3 2n+1|x"+ M |2n+1]!
" a3 T Laila? M2 Jon+1]
- -
" M 4 [2n+3]2n+3]!

[2n+1]

Skad ostatecznie otrzymujemy
A __[2n+2]1\42+[2n+1][x2+M2]A ~ M+ M2
"2 [2n+2]2n+3]2 " a+1]2n+2]2n+3]

(M

Przyjmujac w zaleznosci (2) n=1 otrzymamy
A =x 8)
X M?x

oraz n=2 otrzymamy Ay =—~— 9

18 6
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Zaleznosci (7), (8) i (9) daja mozliwos¢ obliczenia kolejnych wyrazow rozwi-
niecia. Przy zadanym stopniu dokladnosci obliczen ¢ otrzymamy wyrazenie

na szukang calke

przy czym ilos¢ wyrazéw rozwiniecia dobieramy tak, aby (Aj:1)< €. Wyrazy A
i A obliczamy ze wzorow (8) i (9) a wyrazy A; dla j>2 ze wzoru rekurencyjne-

go (7).

s[M.x]=3 4,

Jj=1

(10)

2. PRZYKLADOWY PROGRAM FUNKCJI OBLICZAJACEJ WARTOSC

CALKI

Algorytm obliczen przedstawiono na rysunku nr 1.

Start

M,X

A

n=1

v

Al1=X
A2=-X*X*X/18-M*M*X/6
SUMA=A1+A2

A 4

A

A3=-((2*n+2) *MFM+(2*n+1) (X FX+M*M))*A2/((2¥n+2)*(2*n+3)*(2*n+3))-
(VEVES(X#XA+MEM))* A 1/((2#0+1)#(2#0+2)*(2*n+3)*(2*n+3))

Suma=Suma+A3
Al1=A2 A2=A3 n:=n+1

ABS(A3)<eps
or
n=40

warto$¢_funk cji=SUMA

Rysunek 1.Schemat funkcjonalny algorytmu obliczen
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Komputer wykonuje proste sumowanie i mnozenie, realizujac zaleznosci
przedstawione we wzorze rekurencyjnym (7) oraz zaleznosci (8), (9) i (10).
Mozna takze opracowac wersje rekurencyjna przedstawionego algorytmu.
Kod programu obliczajacego wartos¢ calki (1) z wykorzystaniem przed-
stawionego algorytmu jest bardzo prosty. Ponizej przedstawiono przyklado-
wa wersje programu realizujacego opisany algorytm. Przedstawiona funkcja
jest elementem pelnego programu obliczajacego pole elektryczne wytwarza-
ne przez antene w tzw. strefie dalekiej. Program byl napisany w jezyku Del-
phi i realizowal wiele innych obliczen, lecz przedstawienie calego programu
wykracza poza mozliwosci niniejszego opracowania.
function TDataModulel.FunkcjaSMX(M,X: double):double;
var A1,A2,A3,Suma: double;

n: byte;
begin
n:=1;
Al:=X; {pierwszy wyraz rozwiniecia}
A2:=-X*X*X/18-M*M*X/6; {drugi wyraz rozwiniecia}
Suma:=A1+A2;
Repeat {obliczanie kolejnego wyrazu}

A3:=-((2*n+2)*M*M+(2*n+1)*(X*X+M*M))*A2 /((2*n+2)*(2*n+3)*(2*n+3))-
(M*M*(X*X+M*M))*Al/((2*n+1)*(2*n+2)*(2*n+3)*(2*n+3));
Suma:=Suma+A3;
Al:=A2; A2:=A3; n:=n+1; {przepisywanie kolejnych wyrazéw sumy}
until (ABS(A3)<eps) or (n=40);
{eps — doktadnos$é obliczeri oraz ograniczenie liczby wyrazéw n do 40}
FunkcjaSMX:=Suma;
end;

Kod funkcji umieszczony byt w module standardowym o nazwie DataModu-
lel, obok szeregu innych funkcji. O skali trudnosci obliczen moze swiad-
czy¢ fakt, ze podobne calki sg obliczane dla funkcji o zmiennych zespolo-
nych.

3. WNIOSKI KONCOWE

e Przedstawiony algorytm obliczajacy zlozona funkcje catkowa pozwa-
la w bardzo skuteczny sposéb obliczy¢ wartos¢ funkcji w zaleznosci
od jej argumentow, wykorzystujac prosty wzor rekurencyjny, ktory
stanowi w zasadzie sumowanie i mnozenie argumentéw funkcji przy
znajomosci dwu poprzednich wyrazéw funkcji.

e Przy ustaleniu dokladnosci obliczen € =10-6 , ilo§¢ wyrazéw szeregu
nie przekraczala 20, cho¢ dla bezpieczenstwa ustalono maksymalna
liczbe wyrazéw rozwiniecia réwna 40.

e Poszukiwanie algorytméw rozwiazujacych zlozone funkcje calkowe
jest klopotliwe, ale znalezienie ich znacznie przyspiesza obliczenia.
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STRESZCZENIE

W artykule opisano algorytm rozwigzania calki oznaczonej funkcji zto-
zonej wykorzystywanej w obliczeniach natezenia pola elektromagnetycznego
w przestrzeni dalekiej.

Slowa kluczowe: programowanie, algorytmy, rozwigzanie calki oznaczonej
funkcji ztozone;.
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Ubezpieczenia jako forma ograniczenia
ryzyka w dzialalnosci podmiotow
gospodarczych

RYZYKO W DZIALALNOSCI PODMIOTOW GOSPODARCZYCH

W miare rozwoju gospodarki rynkowej procesy zarzadzania przedsie-
biorstwem komplikuja sie ze wzgledu na znaczna zmiennos¢ warunkow jego
dzialania oraz wzrastajaca konkurencje. W zwiazku z tym, wszelkie decyzje
dotyczace zarzadzania ryzykiem przez przedsiebiorstwo, staja sie coraz bar-
dziej istotne i skomplikowane.

Jedng z mozliwych metod zarzadzania ryzykiem sa ubezpieczenia, kto-
re oferuja ochrone ubezpieczeniowa za cene skladki ubezpieczeniowej. Me-
toda ta polega na tym, ze przedsiebiorstwo zabezpiecza sie¢ przed ryzykiem
poprzez transfer tego ryzyka na zaklad ubezpieczen!.

Gloéwnym celem kazdego przedsiebiorstwa i decyzji w nim podejmowa-
nych jest maksymalizacja jego wartosci rynkowej, a co za tym idzie — zwiek-
szenia stanu posiadania jego wlascicieli2. Jest to mozliwe dzieki odpowied-
niemu zarzadzaniu finansami firmy, ktére polega na pozyskiwaniu nie-
zbednych do funkcjonowania firmy kapitaléw, tj. zrodel finansowania jej
dziatalnosci oraz na ich racjonalnym lokowaniu w skladnikach majatko-
wych. Wszelkie decyzje, jak i sama dzialalno$¢ przedsiebiorstwa, zwiazane

*

magister ekonomii, magister filologii — jezyk biznesu, wspoélpracuje z Walbrzyska Wyzsza

Szkola Zarzadzania i Przedsiebiorczosci, Wydzial Zarzadzania, Administracji i Informatyki;

SC. ,ANNA” Biuro Rachunkowe w Opolu, A. Sitarczyk-Czajkowska i C. Czajkowski, samo-

dzielny ksiegowy.

1 A. P. Dolata, Ubezpieczenia finansowe jako czynnik wspomagajacy rozwoj przedsiebiorstw,
[w:] Gospodarka Polski po akcesji do Unii Europejskiej, Wybrane problemy, red. S. Dolata,
Wydawnictwo Akademii Polonijnej w Czestochowie ,Educator”, Czestochowa 2007.

2 J. Czekaj, Z. Dresler, Podstawy zarzgdzania finansami firm, Wydawnictwo Naukowe PWN,

Warszawa 1995, s. 12.
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sg Scisle z wystepowaniem niepewnosci i ryzyka. Ryzyko mozna zdefiniowac
nie tylko jako niebezpieczenstwo poniesienia strat, ale przede wszystkim
w kategoriach prawdopodobienstwa uzyskania rezultatéw odmiennych niz
oczekiwane3.

W przypadku ryzyka najczesciej ujawnia sie okreslona zaleznos¢: im
wicksza oczekiwana skala zyskéow w stosunku do zaangazowanego kapita-
Iu, tym wieksza skala ryzyka, tj. niepewnos¢ sprawdzenia sie prognozowa-
nych korzysci i na odwr6t — im wieksza skala pewnosci sprawdzenia sie
przewidywanych korzysci, czyli mniejszego ryzyka, konieczne jest usatys-
fakcjonowanie sie mniejsza skala korzysci, poniewaz towarzyszacy im
,koszt ryzyka” jest nizszy4 Zrodlem ryzyka sa zmiany przyszlych uwarun-
kowan zewnetrznych, ktore charakteryzuja sie ogromna trudnoscia trafnego
okreslenia, jak rowniez niedoskonalosci zarzadzania przedsiebiorstwem np.
btedna polityka personalna, inwestycyjna itp.. Ze wzgledu na rodzaj jak
i rozmiar powadzonej dzialalnosci przez przedsiebiorstwo oraz ze wzgledu
na jakos¢ zarzadzania finansami przedsiebiorstwa (np. strategicznych
i biezacych decyzji finansowych) wyré6znia sie dwa gléowne rodzaje ryzyka,
zwigzane ze zmiang uwarunkowan zewnetrznych:

e ryzyko gospodarcze

¢ ryzyko finansowe.

Ryzyko gospodarcze polega na tym, iz przedsiebiorstwo przy zatozeniu,
ze caly majatek firmy finansowany jest wylacznie kapitalami wlasnymi od-
nosi gorsze wyniki od zamierzonych lub ponosi (wszelkiego rodzaju) straty
(np. wzrost konkurencji, spadek sprzedazy itp.)5.

Ryzyko finansowe ma miejsce tedy, gdy czes¢ majatku przedsiebiorstwa
pokryta jest obcymi kapitalami (zobowiazaniami) i jest w pewien sposob
uzalezniona od jej kredytodawcow. Wraz ze wzrostem zadluzenia w struktu-
rze kapitalu wzrasta ryzyko finansowe. Jednak racjonalne wykorzystanie
kapitaléw obcych (jezeli ich koszt pozyskania jest nizszy od stopy zyskow-
nosci majatku) sprzyja wzrostowi zyskownosci kapitaléw wilasnych, co
sklania do ponoszenia tego ryzyka®. Zmiany zewnetrznych uwarunkowan
maja istotny wplyw na decyzje i dziatalnos¢ przedsiebiorstwa.

Do najwazniejszych uwarunkowan zewnetrznych decyzji finansowych
przedsiebiorstwa zalicza sie koniunkture gospodarcza, inflacje, polityke
fiskalng i monetarna panstwa, interwencjonizm panstwowy. Brak reakcji ze
strony kierownictwa firmy na wystepowanie i zmiane uwarunkowan ze-
wnetrznych lub op6znione decyzje dostosowawcze moga prowadzi¢ do obni-
zenia potencjalnych zyskow, powstania strat, a nierzadko do zaostrzonego
ryzyka niewyptacalnosci. Konieczna jest zatem dostateczna znajomos¢ tych
uwarunkowan nie tylko aktualnych, ale réwniez trafna ich prognoza przy-
szlosciowa?”.

3 Poréwnaj: tamze, s. 38.

4 W. Bien, Zarzadzanie finansami przedsiebiorstw, Difin, Warszawa 2002, s. 18.

5 Eugene F. Brigham, Podstawy zarzadzania finansami 2, PWE, Warszawa 1996, s. 169-170.

6 D. Redel, Ryzylo i niepewnos$é w dziatalnosci przedsiebiorstw, [w:] Finanse przedsiebiorstwa,
red. L. Szyszko, J. Szczepanski, PWE 2003, s. 33.

7 W. Bien, Zarzqdzanie finansami..., s. 20-22.
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W przypadku przedsiebiorstw prowadzacych dzialalnosS¢ z zagranica
moga wystapi¢ dodatkowo innego rodzaju ryzyka, miedzy innymi: ryzyko
polityczne, kulturowe, kursowe.

KLASYFIKACJA RYZYKA UBEZPIECZENIOWEGO

Zdefiniowanie ryzyka jest zadaniem niezwykle trudnym, a podanie
uniwersalnej jednoznacznej definicji jest wrecz niemozliwe. Jednak pojecie
ryzyka izrozumienie jego istoty ma podstawowe znaczenie, zaréwno dla
teorii, jak i praktyki ubezpieczen?.

Prace nad zdefiniowaniem ryzyka ubezpieczeniowego ciagle trwaja
i wzbogacaja wspolczesna teorie ubezpieczen. Uswiadomily one, Ze ryzyko
nie jest czyms$ jednorodnym i ze wobec tego nie ma mozliwosci skonstru-
owania uniwersalnej ijednoznacznej definicji. Ryzyko moze by¢ badane
w réznych aspektach i w zwigzku z r6znymi okolicznosciami. Ponadto ryzy-
ko jest czym$ zmiennym, uzaleznionym od czasu, stad ma charakter dy-
namiczny, czyli powinno by¢ traktowane jako pewien proces, a nie stan
Swiata zewnetrznego®.

Ryzyko mozna podzielic na obiektywne i subiektywne. Ryzyko
w znaczeniu obiektywnym ogranicza sie jedynie do oszacowania prawdopo-
dobienstwa ryzyka. Ryzyko subiektywne uwzglednia osobiste uwarunkowa-
nia psychologiczne lub nastréj duchowy. W zwiazku z tym ryzyko subiek-
tywne mozna okresli¢ jako indywidualna ocene szansy wystapienia okre-
Slonego rezultatu!.

Ryzyko mozna klasyfikowaé¢ na rozne sposoby, biorac pod uwage rozne
kryteria i cele. Do najbardziej istotnych i najczesciej spotykanych klasyfika-
¢ji zalicza sie:

¢ ryzyka finansowe i niefinansowe,

¢ ryzyka fundamentalne i partykularne,

¢ ryzyka czyste i spekulatywne,

¢ ryzyka estymacyjne i probabilistyczne,

¢ ryzyka przyrodnicze i spoleczne,

¢ ryzyka ubezpieczalne i nieubezpieczalne.

Podzial ryzyka na finansowe i niefinansowe dokonywany jest wedlug
kryterium charakteru strat. Straty w ryzyku finansowym mozna uja¢ finan-
sowo natomiast, w niefinansowych - jest to niemozliwell.

8 W. Ronka-Chmielowiec, Ryzyko jako przedmiot ubezpieczenia, [w:] Ubezpieczenia rynek
i ryzyko, red. W. Ronka-Chmielowiec, PWE, Warszawa 2002, s. 129.

9 Tamze, s. 130.

10 Tamze, s. 134-135.

11 T. Michalski, Teoria ryzyka ubezpieczeniowego czesé 1 (Podstawowe pojecia i metody), Ka-
tedra metod iloSciowych, Wyzsza Szkola Ekonomiczno-Informatyczna w Warszawie, Warsza-
wa 1999, s. 23.
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W ryzyku statycznym i dynamicznym jako kryterium podziatu przyjmu-
je sie wplyw czasu na dane ryzyko. Zatem ryzyko dzieli sie na takie, ktore
wystepuje niezaleznie od czasu oraz na takie, ktore jest funkcja czasu.

Pierwsza grupa to ryzyko statyczne, ktére wystepuje niezaleznie od
zmian zwiazanych z postepem ekonomicznym, technologicznym i cywiliza-
cyjnym (wszelkiego rodzaju zywioly przyrodnicze oraz starzenie sie materia-
16w i srodowiska geologicznego). Druga grupa, to ryzyko dynamiczne zwia-
zane $cisle ze zmianami ekonomicznymi, organizacyjnymi i technologicz-
nymi. Sa to zmiany cen, moda, gusty konsumenckie, kryzysy gospodarcze
itp.12.

Ryzyko: fundamentalne i partykularne — réznig sie od siebie ze wzgledu
na zrodlo ryzyka, masowos¢ oddzialywania oraz rozmiary ich nastepstw.
Ryzyko fundamentalne jest przykladem ryzyka bezosobowego, wywierajace-
go wplyw na duza ilos¢ osob lub nawet cale spoteczenistwo. Jego zrodltami
sa przyczyny ekonomiczne, spoleczne, polityczne, a takze sily przyrody.
Przyktadem ryzyk fundamentalnych sa trzesienia ziemi, katastrofalne po-
wodzie, huragany, wojny, niepokoje spoteczne, inflacja, bezrobocie. Nato-
miast ryzyko partykularne powoduje straty w interesach indywidualnych.
Zrodlem tego ryzyka jest aktywnosc poszczegolnych jednostek, jednakze
czasami wynika z przyczyn niezaleznych od tych jednostek. Przykladem
ryzyka zaleznego od jednostek jest np. rabunek, podpalenie, a ryzyka wyni-
kajacego z czynnikéw niezaleznych od jednostek: uderzenie pioruna, pozar
w wyniku samozapalenials.

Podzial na ryzyko czyste i spekulatywne jest niezmiernie waznym,
istotnym elementem w praktyce ubezpieczeniowej. Ryzyko czyste wiaze sie
z tym, iz jego spelnienie wywoluje strate, a niezrealizowanie — nie przynosi
zadnych korzysci. Natomiast wystapienie ryzyka spekulatywnego moze
spowodowaé¢ powstanie straty, zysku lub brak straty i zysku. Przykladem
ryzyka spekulatywnego moga by¢ réoznego rodzaju inwestycjel4. W praktyce
ubezpieczeniowej ubezpieczeniu podlegaja w zasadzie jedynie ryzyka czyste
(z matymi wyjatkami), bowiem charakteryzuja sie wieksza mierzalnoscia
i wieksza przewidywalnoscia od ryzyka spekulatywnego.

Kryterium podzialu w przypadku ryzyka probabilistycznego i estyma-
cyjnego sa mozliwosci i rézne metody kwantyfikacji ryzyka. Ryzyko probabi-
listyczne moze by¢ okreslone poprzez metody matematyczne, tzw. ryzyko
aprioryczne lub poprzez dane statystyczne, tzw. ryzyko statystyczne. Nato-
miast ryzyko estymacyjne ze wzgledu na duza niepewnos¢ w jego doklad-
nym okresleniu, moze zawiera¢ wiele btedow, co sprawia, ze czesto nalezy
do ryzyk nieubezpieczalnych. Podzial ten jest podobnie uzyteczny dla prak-
tyki ubezpieczeniowej, jak podzial na ryzyko czyste i spekulatywne, bowiem
pozwala na rozdzielenie ryzyka na podlegajace i niepodlegajace ubezpiecze-
niu.

12 Ubezpieczenia gospodarcze Ryzyko imetodologia oceny, red. T. Michalski, Wydawnictwo
C. H. BECK, Warszawa 2004, s. 62.

13 T. Michalski, Ryzyko w dziatalnosci cztowieka, [w:] Podstawy ubezpieczeri tom I — mechaniz-
my i funkcje, red. J. Monkiewicz, Poltext, Warszawa 2002, s. 35.

14 W. Ronka-Chmielowiec, Ryzyko w ubezpieczeniach — metody oceny, Wydawnictwo A.E. im.
O. Langego, Wroctaw 1997, s. 18.
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Kryterium podzialu ryzyka na przyrodnicze i spoleczne jest Zzrodlo nie-
bezpieczenstwa. Przyczyna ryzyka przyrodniczego sa dzialania samej przy-
rody, dzialan naturalnych, natomiast ryzyko spoteczne - jest to ryzyko
sztucznie wykreowane przez czlowieka jako jednostki badz przez spoteczen-
stwo.

Ubezpieczenie nie jest w stanie wyeliminowac¢ — badz w istotny sposob
zredukowac¢ kazdego rodzaju ryzyka, gdyz nie wszystkie ryzyka sa ryzykami
ubepieczalnymi. Przyjmuje sie, iz ryzyko, aby moglo by¢ niwelowane po-
przez ubezpieczenie, a wiec aby bylo ubezpieczalne, musi spelnia¢ nastepu-
jace warunki!s:

e istnienie wystarczajacej liczby i wielkosci obiektow, aby skalkulowaé

prawdopodobne szkody,

e ewentualne zdarzenia musza by¢ incydentalne i niezamierzone
z punktu widzenia ubezpieczonego,

e szkody musza by¢ mozliwe do ustalenia i oceny,

e interes majatkowy bedacy przedmiotem ochrony byl ubezpieczalny,
tj. byl legalny i mozliwy do wyrazenia w pieniadzu.

UBEZPIECZENIA JAKO INSTRUMENTY OGRANICZANIA POZIOMU RYZYKA

Dzialalnos¢ przedsiebiorstw jest Scisle zwiazana z wystepowaniem nie-
pewnosci iryzyka, dlatego, tez przedsiebiorstwa w celu maksymalnego
ograniczenia ryzyka oraz zabezpieczenia przed jego skutkami powinno za-
rzadzac ryzykiem tzn. identyfikowac, mierzy¢ i kontrolowac ryzyko. Podsta-
wowym elementem zarzadzania ryzykiem jest zabezpieczenie przed skut-
kami ryzyka. Podmiot gospodarczy moze wybraé¢ w tym zakresie postawe
aktywna badz pasywna.

Postawa pasywna polega na biernym ponoszeniu ryzyka, bez podejmo-
wania prob wyeliminowania go lub ograniczenia. Moze ona wynikaé z faktu
nieSwiadomosci wystepowania ryzyka, nieumiejetnosci oszacowania jego
rozmiarow lub braku znajomosci technik zabezpieczajacych. Przykladem
postawy pasywnej jest tworzenie funduszy rezerwowych w celu zamortyzo-
wania wplywu ewentualnych strat przez inwestorow instytucjonalnych!6.

Postawa aktywna natomiast charakteryzuje sie proba eliminacji lub
ograniczenia strat, jakie moglyby sie pojawi¢ w skutek przeprowadzonych
transakcji, poprzez odpowiednie dzialanie podejmowane przez podmiot.

Wyroéznia sie fizyczna i finansowa kontrole ryzyka. Fizyczna kontrola
ryzyka zawiera w sobie wszelkie mozliwe dzialanie, majace na celu redukcje
wielkosci i iloSci strat. Finansowa kontrola ryzyka sprowadza sie do samo-
dzielnego zarzadzania ryzykiem przez podmiot, badz transferze tego ryzyka
na inny podmiot.

15 ]. Kwiecien, Istota irola ubezpieczen, [w:] Ubezpieczenia rynek iryzyko, red. W. Ronka-
Chmielowiec, PWE, Warszawa 2002, s. 38.

16 D. Dziawgo, Credit — rating, Ryzyko i obligacje na miedzynarodowym rynku finansowym,
PWN, Warszawa 1998, s. 32.
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Jedna z najbardziej popularnych i najczesciej stosowanych metod
transferu ryzyka jest ubezpieczenie. Posiadanie polisy ubezpieczeniowej jest
jedna z mozliwosci kontroli finansowych aspektéw nieznanej przyszlosci
w pewnych Scisle okreslonych przypadkach. Oplacenie sktadki ubezpiecze-
niowej daje mozliwos¢ przesuniecia, przeniesienia ryzyka poniesienia szko-
dy z ubezpieczajacego na ubezpieczyciela. Posiadacz polisy, ktéry wykupil
ubezpieczenie pelne, zastepuje za pomoca ubezpieczenia nieznana wielkos¢
straty znanym kosztem tj. kosztem polisyl?. Oprécz polis pelnych firmy
ubezpieczeniowe oferuja rowniez polisy czesciowe, ktore charakteryzuja sie
tym, iz posiadacz polisy zachowuje czes¢ ryzyka.

Ubezpieczenia to umowa pomiedzy dwoma stronami, ubezpieczycielem
i posiadaczem polisy. W umowie tej ubezpieczyciel zobowiazany jest do wy-
platy okreslonej sumy pieniedzy drugiej stronie (ubezpieczonemu) w mo-
mencie poniesienia przez niego finansowej straty. W skutek tego firma
ubezpieczeniowa przejmuje odpowiedzialnos§é¢ za pokrycie strat posiadacza
polisy. Natomiast ubezpieczony — w zamian za zaakceptowanie ciezaru po-
krycia ewentualnych strat finansowych przez ubezpieczyciela — zobowigzany
jest uisci¢ oplate w postaci sktadki ubezpieczeniowej na rzecz ubezpieczy-
ciela.

Ubezpieczenie, jako metoda transferu ryzyka, ma zaréwno zalety, jak
i wady. Do zalet ubezpieczenia zalicza sie!8:

e posiadacz polisy moze transferowac¢ ryzyko nieoczekiwanie duzych

albo czestych strat na firme ubezpieczeniowa;

e osoba ubezpieczona moze zastapi¢ nieznany koszt kosztem znanym,
tj. wysokoscia skladki, ktéra jest dla firm kosztem, przez co obniza
sie ptacony przez nie podatek dochodowy od oséb prawnych;

e w danym roku placona skladka reprezentuje tylko czes¢ mozliwej do
wystapienia straty;

e ubezpieczenie moze pokrywac¢ nawet bardzo duze szkody, ktéore bez
posiadania polisy moglyby doprowadzi¢ firme do bankructwa;

e ubezpieczony moze korzysta¢ z dodatkowych funkcji ubezpieczycie-
la, jak np. korzystac¢ z rad specjalistow, dotyczacych sposoboéw obni-
zenia ryzyka wystapienia straty.

Natomiast do wad ubezpieczenia zalicza sig!®:

¢ nie kazde ryzyko jest mozliwe do ubezpieczenia,

e ubezpieczenie pokrywa straty jedynie do okreslonej kwoty,

e ubezpieczyciel nie pokrywa pelnej, rzeczywistej wysokosci straty,

e umowa o ubezpieczenie moze nie przewidywac¢ wystapienia jakiegos
zdarzenia, przez co nie nastapi wyplata odszkodowania,

¢ nie wszystkie skladki sa stale co do kwoty i czasu, na jaki opiewaja,

17 A. P. Dolata, Ubezpieczenia finansowe iich rozwdéj w Polsce w latach 1994-2004, [w:] Re-
fleksje spoleczno-gospodarcze, Zeszyty Naukowe WWSZiP nr 10, Walbrzych 2007, s. 126.

18 D. Dziawgo, Credit - rating, Ryzyko iobligacje ..., s. 35.

19 Tamze, s. 36.
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e w dlugim okresie ubezpieczony moze zaplaci¢ wiecej w postaci skla-
dek, niz otrzyma w przypadku powstania szkody.

Ubezpieczenie — jako podstawowe pojecie w dziatlalnosci ubezpieczenio-
wej — jest trudne do zdefiniowania, bowiem inaczej na ubezpieczenie patrzy
ekonomista, statystyk, teoretyk podejmowania decyzji, prawnik i wreszcie
praktyk ubezpieczen.

Istnieje wiele definicji okreslajacych ubezpieczenie, z uwagi na aspekt
praktyczny warto przytoczy¢ definicje ubezpieczenia w sensie prawnym.
Jest ona przydatna, bowiem na bazie kodeksu cywilnego, bedacego zrodiem
przepisow prawnych, konstruowane sa umowy ubezpieczeniowe (miedzy
ubezpieczajacym, ubezpieczonym a ubezpieczycielem). Kodeks cywilny
okresla ubezpieczenie jako umowe miedzy zakladem ubezpieczen (ubezpie-
czycielem) a ubezpieczajacym, w ktorej ten pierwszy zobowigzuje sie do
spelnienia okreslonego Swiadczenia w postaci umoéwionej sumy pienieznej,
renty lub innego swiadczenia w razie zajScia przewidzianego w umowie wy-
padku, a ubezpieczajacy zobowiazuje sie do zaplacenia sktadki2°.

Na podstawie tej definicji jak i innych mozna wysnué¢ wniosek, ze pod-
stawowym zadaniem ubezpieczenia jest ochrona przed skutkami zdarzen
losowych, polegajaca gléwnie na dostarczeniu Srodkéw finansowych oso-
bom prawnym i fizycznym, ktére zostaly dotkniete dzialaniem zdarzen lo-
sowych, okreslonych w umowie ubezpieczeniowej. Tak wiec — rola ubezpie-
czenia polega na kompensacji szkod, tzn. na wyréwnywaniu skutkoéw zda-
rzen losowych?1.

Kazdy podmiot, czyli cztowiek badz podmiot gospodarczy, jest zawsze
i wszedzie narazony na utrate majatku, praw, spodziewanych korzysci lub
na nagle poniesienie nakladéw, na ktére go nie stac. Tylko polaczenie Srod-
kow dostatecznej liczby podmiotéw daje mozliwosé wystarczajacej kompen-
saty strat lub pokrycia potrzeb losowych. Taka solidarnos¢ jest znana od
zarania ludzkosci i miala posta¢ wspélnot ludzkich (solidarnosé wspélnoty).
Formy wspolnoty kompensujacej straty jednostek ewaluowaly poprzez ty-
sigclecia. Doprowadzilo to do wyksztalcenia sie instytucji gospodarczych,
Swiadczacych ustugi w zakresie kompensowania skutkéw losowych strat,
czyli zakltadow ubezpieczen22.

Warunkiem koniecznym do funkcjonowania ochrony ubezpieczeniowej
jest zgromadzenie odpowiednich srodkéw tworzacych fundusz ubezpiecze-
niowy, z ktérego moga by¢ wypltacone swiadczenia.

Do tego celu stuzy przede wszystkim skladka, czyli swiadczenie pie-
niezne realizowane przez ubezpieczajacego na rzecz zakladu ubezpieczen,
w zamian za ochrone ubezpieczeniowa. Podstawowa funkcja skiladki jest
gromadzenie funduszu ubezpieczeniowego23.

Swiadczenie ubezpieczeniowe jest to wyptata, w wysokosci wynikajacej
z umowy ubezpieczenia, do ktérej ubezpieczyciel jest zobowiazany w przy-
padku zajScia zdarzenia losowego okreslonego w umowie ubezpieczeniowej

20 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. nr 16, poz. 93).

21 Tamze.

22 B. Hadyniak, Ubezpieczenie jako urzadzenie gospodarcze, [w:] Podstawy ubezpieczen tom I -
mechanizmy i funkcje, red. J. Monkiewicz, Poltext, Warszawa 2002, s. 53, 54.

23 B. Hadyniak, Ubezpieczenie jako..., s. 57
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(wypadku ubezpieczeniowego). Gdy swiadczenie stuzy kompensacie strat
majatkowych, najczesciej nazywane jest odszkodowaniem. Zadaniem
Swiadczenia jest finansowa kompensata (calkowita lub czesciowa) strat
w mieniu, utraty praw, szkod osobistych lub brakéw finansowych. Swiad-
czenie z zasady nie moze przekracza¢ poniesionych strat, czyli przekraczac
kwot wynikajacych z interesu ubezpieczeniowego24.

Ubezpieczenie obecnie jest zwiazane z wyspecjalizowanym podmiotem,
ktory swiadczy tego typu uslugi. Jest to spowodowane tym, iz dzialalnosé
ubezpieczeniowa moga prowadzi¢ wylacznie podmioty o okreslonej formie
prawnej, odpowiedniej nazwie i posiadajacy zezwolenie na prowadzenie
dzialalnosci ubezpieczeniowej. Podmioty te nazywane sa zakladami ubez-
pieczen. Zaklad ubezpieczen (ubezpieczyciel) jest podmiotem prowadzacym
dziatalnos¢ ubezpieczeniowa, na podstawie zezwolenia, bedaca dziatalno-
Scig gospodarcza, prowadzona dla zysku lub bezdochodowo.

Dzialalnos¢ ubezpieczeniowa jest to dzialalnos¢ prowadzona na pod-
stawie zezwolenia, przez zaklad ubezpieczen, ktora polega na zobowiazywa-
niu si¢ zakladu (w umowie ubezpieczenia) do udzielenia, w zamian za
skladke, ochrony ubezpieczeniowej, polegajacej na wyptacaniu przez zaklad
Swiadczenia w razie zajScia wypadku ubezpieczeniowego?25.

Podczas udzielania ochrony ubezpieczeniowej wywiazuje sie miedzy
podmiotami stosunek ubezpieczenia. Podmiotami mogacymi by¢ strona
w umowie ubezpieczeniowej zawieranej z zakladem ubezpieczen sa: ubez-
pieczajacy, ubezpieczony, uprawniony.

Ubezpieczajacy to osoba, ktora zawiera z zakladem ubezpieczenn umowe
ubezpieczenia izobowigzana jest do placenia skladki ubezpieczeniowe;j.
Natomiast ubezpieczony jest to osoba, ktérej mienie albo zycie, albo zdrowie
jest przedmiotem ubezpieczenia26. W praktyce bywa tak, iz ubezpieczajacy
i ubezpieczony nie musza by¢ zawsze ta sama osoba prawna lub fizyczna.
Jednakze w przypadku ubezpieczen majatkowych, ubezpieczajacy
i ubezpieczony w wickszosci wypadkow to te same osoby fizyczne lub praw-
ne.

Osoba wskazujaca, wybierajaca osobe uprawniona do pobrania swiad-
czenia jest ubezpieczony. W praktyce jednak bywa inaczej i zaklady ubez-
pieczen niekiedy nadaja to prawo ubezpieczajacemu. Uprawniony — w ubez-
pieczeniach na wypadek Smierci — jest to osoba wskazana (przez ubezpie-
czonego) jako uprawniona do pobrania sumy ubezpieczenia??. Zwyczajowo,
osoba, ktorej wyptaca sie sume ubezpieczenia nazywana jest ,,uposazonym”
lub ,beneficjentem”.

Aby moglo wystepowac ubezpieczenie, musi ono dotyczy¢ okreslonego
przedmiotu, ktory moze zosta¢ utracony lub uszkodzony, prawo, ktére mo-
ze by¢ utracone albo osoby, ktére moga doznaé¢ uszczerbku lub rozstac¢ sie
z zyciem. Przedmiot ubezpieczenia jest to interes ubezpieczeniowy chronio-
ny w ramach stosunku ubezpieczenia. Jednakze ochrona ta nie polega na

24 Tamze, s. 57.
25 Tamze, s. 57.
26 Tamze, s. 8.

27 Tamze, s.16.
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przeciwdzialaniu wypadkowi ubezpieczeniowemu, lecz na gotowosci do
kompensowania jego skutkow?2s.

Interes ubezpieczeniowy jest to ,rodzaj finansowego interesu”, ktory
jednostka musi posiada¢, aby mie¢ prawo do §wiadczenia. Jednostka ma
interes ubezpieczeniowy, jesli zajscie wypadku ubezpieczeniowego moze
powodowac np. strate finansowa lub szkode osobista. Z interesem ubezpie-
czeniowym wiaze sie pojecie wypadku ubezpieczeniowego, ktérego pojawie-
nie sie rodzi prawo do realizacji swiadczen do wysokosci interesu ubezpie-
czeniowego29.

Wypadkiem ubezpieczeniowym jest zdarzenie losowe objete dzialalno-
Scia ubezpieczeniowa, z nastgpieniem ktorego zaklad ubezpieczen jest zo-
bowiazany spelni¢ okreslone, w nawiazanym stosunku ubezpieczeniowym,
Swiadczenie ubezpieczeniowe. O tym, jakie zdarzenie losowe jest jednocze-
$nie wypadkiem ubezpieczeniowym, decyduja czynniki ksztaltujace tresé
prawnego stosunku ubezpieczenia, a w szczegblnosci tres¢ ztozonych zgod-
nie os§wiadczen woli30.

Ubezpieczenie jest metoda zarzadzania ryzykiem poprzez transfer ryzy-
ka z jednostki - w drodze umowy — na wyspecjalizowany podmiot (zaklad
ubezpieczen), ktory organizuje dystrybucje tego ryzyka pomiedzy wieksza
liczbe podmiotéw, ktéorym podobne ryzyko zagraza. Organizacja ta polega
na stworzeniu scentralizowanego funduszu z wplat odpowiednio duzej gru-
py podmiotéow (sktadek ubezpieczeniowych) i pokrywaniu z niego strat do-
znanych przez wplacajacych. Wysokos¢ tych wplat zaklad ubezpieczen tak
kalkuluje na wlasne ryzyko, aby zapewnié¢ pokrycie ewentualnych strat
grupie, jak i stosowne wynagrodzenie dla siebie3!.

PODSTAWOWE CHARAKTERYSTYKI UBEZPIECZENIA

Cecha podstawowsa nowoczesnych systemoéw ubezpieczen jest umow-
nos¢. Zrodtem ochrony ubezpieczeniowej moze by¢ jedynie umowa ubezpie-
czenia zawarta z zakladem ubezpieczen. Nawet jezeli w systemie istnieja
ubezpieczenia obowiazkowe, realizacja tego obowiazku nastepuje poprzez
zawarcie umowy ubezpieczenia. W obecnym stanie prawnym wszystkie
ubezpieczenia w Polsce sa umowne32.

Ubezpieczenie powinno zapewniac¢ nie tylko pelna, ale i realng ochrone.
Kontrakt ubezpieczeniowy (transfer ryzyka na inny podmiot) jest kontrak-
tem zaufania. Ubezpieczony musi mie¢ pewnos$é, ze w razie nastapienia
okreslonego wypadku, doznane przez niego straty (badz powstate potrzeby)
zostana przez ubezpieczyciela zaspokojone. Bowiem realnos¢ ochrony
ubezpieczeniowej polega na tym, ze ubezpieczony moze liczy¢, iz strata lo-
sowa zostanie mu wyréwnana przez ubezpieczyciela, jezeli nie popelnit ble-
du. Granice realnosci ochrony zakreslone sa postanowieniami umowy

28 A. Banasinski, ubezpieczenia gospodarcze, s. 86 — 88.
29 B. Hadyniak, Ubezpieczenie jako..., s. 60.

30 A. Banasinski, Ubezpieczenia gospodarcze, s. 77.

31 1. Kwiecien, Istota i rola ubezpieczeni, s. 36.

32 Tamze, s. 38.
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ubezpieczenia, ogélnych warunkoéw i przepisow prawa ubezpieczeniowego.
Ocena tych postanowien ciazy na ubezpieczajacym, podobnie jak ocena
kondycji finansowej zakladu ubezpieczen, ktoéry zostal wybrany na partnera
kontraktu. Jednak kazdy system ubezpieczenn zapewnia pewne gwarancje
realnosci ochrony ubezpieczeniowe;j33.

W zwigzku z tym, ze kontrakt ubezpieczeniowy jest kontraktem zaufa-
nia, zobowiazuje to takze ubezpieczajacego do dzialania w dobrej wierze,
bowiem istnieje wiele sankcji prawnych za nierzetelne poinformowanie
ubezpieczyciela o ryzyku lub jego zmianach.

Ubezpieczenie moze by¢ rowniez postrzegane jako produkt lub jako
usluga, ktora sluzy zaspokojeniu pewnych okreslonych potrzeb. Jest to
jednak usluga specyficzna z uwagi na swo6j niematerialny charakter. To
powoduje problemy i trudnosci w ocenie jej jakosci przy zakupie. Klient
otrzymuje dokument ubezpieczenia (polise), ktory stanowi¢ ma materialny
wyraz (dowod) ubezpieczenia. Dopiero po zrealizowaniu sie¢ wypadku ubez-
pieczeniowego i wystapieniu szkody (powstania potrzeby) mozliwe jest do-
konanie oceny produktu, na podstawie efektéw postepowania likwidacyjne-
go, przeprowadzonego przez zaklad ubezpieczen. Jednak wypadek ubezpie-
czeniowy moze wystapi¢ po stosunkowo dlugim czasie od zawarcia umowy
lub w ogdle nie wystapic.

Szczegolne cechy ubezpieczenia sprawiaja, ze ubezpieczyciel w celu
sprzedazy swojego produktu musi wzbudzi¢ w kliencie potrzebe ubezpie-
czenia, zwlaszcza w odniesieniu do ubezpieczen na zycie, bowiem ochronna
sklonnos¢ do zabezpieczania majatku jest nieco bardziej naturalna. Ogoélnie
okresla sie, ze sklonnos¢ do ubezpieczenia34:

e jest oznaka poziomu cywilizacyjnego obywateli — swiadomosci ubez-

pieczeniowej;

e zalezy od zamoznosci spoleczenstwa — relacji kosztow ubezpieczenia

do dochodu;

e zalezy od stopnia zagrozenia mienia, majatku i bogactwa przez dzia-
lania przestepcze, przewroty polityczne, wojny — ten element wydaje
sie tlumaczy¢ wiekszy popyt na ubezpieczenia zyciowe i oszczedno-
Sciowe w niektorych krajach.

W zwiazku z tym, ze klient nie jest w stanie dokladnie oceni¢ jakosci
produktu ubezpieczeniowego na podstawie ogélnych warunkéw ubezpie-
czenia, ubezpieczyciele staraja sie w jak najlepszy sposéb sprzedaé¢ swoj
wizerunek jako gwaranta bezpieczenstwa finansowego a czasem nawet jako
~pPrzyjaciela rodziny”.

Ubezpieczenia dzieli sie na dwie glowne grupy, a mianowicie: ubezpie-
czenia spoleczne i ubezpieczenia gospodarcze. Podzial ten jest typowym
podzialem wyodrebniajacym dwa, jak dotad, wylaczajace sie¢ wzajemnie
systemy ubezpieczens5. Umozliwia ich lepsze poznanie z uwzglednieniem

33 Tamze, s. 50 — 51.

34 I. Kwiecien, Istota i rola..., s.40 — 41.

35 A. Kufel-Sieminska, Podziat ubezpieczen, [w:] Ubezpieczenia gospodarcze, red. T. Sangowski,
Poltext, Warszawa 2000, s. 143 - 144.
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podobienstw i uwypukleniem roznic pomiedzy poszczegdlnymi ubezpiecze-
niami oraz obrazuje funkcje i znaczenie ubezpieczen jako instrumentu poli-
tyki spolecznej i gospodarcze;j.

Ubezpieczenie spoleczne jest jedna z technik zabezpieczenia spoleczne-
go, rozumianego jako caloksztalt urzadzen publicznych chroniacych przed
niedostatkiems36. Ubezpieczenie spoteczne jest wiec instrumentem polityki
socjalnej panstwa. Poniewaz techniki zabezpieczenia spotecznego coraz rza-
dziej stosowane sa w czystej postaci, dlatego tez obecnie ubezpieczenie spo-
leczne powiazane jest czesto z technika zaopatrzenia i uzupelniane jest
opieka (pomoca) spoteczna3”.

Mimo tego, ze ubezpieczenia spoleczne istotnie réznia sie od ubezpie-
czen gospodarczych, to obie grupy ubezpieczen taczy wiele cech wspolnych.
Ubezpieczenia spoleczne, podobnie jak ubezpieczenia gospodarcze, pelnia
funkcje ochrony ubezpieczeniowej. Oznacza to, ze umozliwiaja one kom-
pensowanie skutkéw zdarzen losowych zaréwno o charakterze negatywnym
jak i pozytywnym, jednakze pociagajacych za soba okreslone potrzeby ma-
jatkowe. Nastepstwa tychze zdarzen kompensowane sa z funduszu ubez-
pieczeniowego, jaki powstaje z zebranych skladek ubezpieczeniowych.
W ubezpieczeniach spotecznych oraz ubezpieczeniach gospodarczych jest to
fundusz sensu stricto. Fundusz ten jest tworzony w sposéb zdecentralizo-
wany, jednakze gromadzony i rozdzielany jest w sposob scentralizowany.

Obok podobienstwa celow i funkcji spoteczno-gospodarczych dostrze-
galny jest Scisly zwiazek miedzy ubezpieczeniami spotecznymi a osobowymi
ubezpieczeniami gospodarczymi. Ubezpieczenia spoleczne i osobowe ubez-
pieczenia gospodarcze cechuje ten sam przedmiot ubezpieczenia. Poza tym
~ubezpieczenia spoteczne jako prawna forma koncepcji zabezpieczenia spo-
lecznego wywodzi sie z ubezpieczen gospodarczych, zwlaszcza réznorodnych
form ubezpieczenn osobowych”38. Jest to wynikiem tego, iz instytucja ubez-
pieczen spolecznych jest stosunkowo mloda instytucja, ktéra pojawila sie
w drugiej potowie XIX w. i zostala stworzona przez ustawodawce. Natomiast
ubezpieczenia gospodarcze znane juz byly w sredniowieczu i funkcjonowaly
przez wiele stuleci, a dopiero pézniej zostaly uregulowane przez prawo.

Kazda z przedstawionych grup ubezpieczen regulowana jest odrebnymi
przepisami prawnymi. W Polsce podstawowym aktem prawnym reguluja-
cym instytucje ubezpieczen gospodarczych do 2004 r. byta ustawa z 1990 r.
o dziatalnosci ubezpieczeniowej3® a obecnie ustawa z 2003 r. o dziatalnosci

36 J. Piotrkowski, Zabezpieczenie spoteczne. Problematyka i metody, Ksiazka i Wiedza, Warsza-
wa 1996, s. 13.

37 A. Kufel-Sieminska, Podziat..., s. 144

38 W. Muszalski, Prawo socjalne, PWN, Warszawa 1996, s. 96.

39 Ustawa z 28 lipca 1990 r. o dzialalnosci ubezpieczeniowej, (Dz. U. z 1996 r. nr 11, poz. 62,
z 1997 r. nr 43, poz. 272, nr 88, poz. 554, nr 107, poz. 685, nr 121, poz. 769 i 770, nr 139,
poz. 934, z 1998 r. nr 155, poz. 1015, z 1999 r. nr 49, poz. 483, nr 101, poz. 1178, nr 110,
poz. 1255, z 2000 r. nr 43, poz. 483, nr 48, poz. 552, nr 70, poz. 819, nr 114, poz. 1193,
nr 116, poz. 1216, z 2001 r. nr 37, poz. 424, nr 88, poz. 961, nr 100, poz. 1084, nr 110,
poz. 1189, z 2002 r. nr 25, poz. 253, nr 41, poz. 365, nr 153, poz. 1271, z2003 r. nr 50,
poz. 424, nr 60, poz. 535).
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ubezpieczeniowej*0. Ubezpieczenia spoleczne regulowane sa przez wiele ak-
tow normatywnych w randze ustawy4!.

Kolejna réznica pomiedzy tymi ubezpieczeniami sprowadza sie do in-
stytucji prowadzacych poszczegolne grupy ubezpieczen. Zadania z zakresu
ubezpieczen spotecznych realizowane sg przez instytucje publiczne. W Pol-
sce sa nimi: Zaklad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS), Kasa Rolniczych
Ubezpieczen Spotecznych (KRUS) oraz specjalne organy kolejowe, wojskowe
i Ministerstwa Spraw Wewnetrznych. Z kolei ubezpieczenia gospodarcze
oferowane sa przez zaklady ubezpieczen, ktére moga prowadzi¢ dzialalnosé
ubezpieczeniowa wylacznie w formie spotki akcyjnej lub towarzystwa ubez-
pieczen wzajemnych42.

Ubezpieczenia spoteczne — ze wzgledu na przedmiot ubezpieczenia — sa
ubezpieczeniami osobowymi. Z tytulu ubezpieczenn spotecznych wyplacane
sa Swiadczenia przybierajace forme pieniezna lub rzeczowa. Ubezpieczenia
spoleczne obejmuja $wiadczenia pieniezne w postaci zasilkéw, emerytur
irent. Do $wiadczen rzeczowych z tytulu tych ubezpieczen zaliczane sa
Swiadczenia lecznicze, poloznicze, rehabilitacyjne, zaopatrzenie w leki,
przedmioty ortopedyczne, protezy, srodki opatrunkowe i pomocnicze oraz
pobyt w domu pomocy spolecznej. Ubezpieczenia spoteczne réznia sie row-
niez od ubezpieczen gospodarczych zakresem swiadczonej ochrony ubezpie-
czeniowej. Swiadczenia ubezpieczen spotecznych sa zazwyczaj mniejsze od
Swiadczen ubezpieczen gospodarczych a wynika to z tego, iz ubezpieczenia
spoleczne zapewniaja jedynie niezbedne minimum ochrony ubezpieczenio-
wej43,

Ubezpieczenia gospodarcze obejmuja szerszy zasieg ryzyk niz ubezpie-
czenia spoteczne, bowiem oferuja one zaré6wno ubezpieczenia osobowe, jak
i majatkowe. W przypadku ubezpieczenn majatkowych zaklady ubezpieczen
wyplacaja kompensate w postaci odszkodowania. Natomiast w przypadku
ubezpieczen osobowych kompensata wyplacana jest w postaci §wiadczenia.

40 Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o dziatalnosci ubezpieczeniowej (Dz. U. z 2003 r. Nr 124, poz.
1151, 22004 r. Nr 91, poz. 870, Nr 96, poz. 959, z 2005 r. Nr 48, poz. 447, Nr 83, poz. 19,
Nr 143, poz. 1204, Nr 167, poz. 1396, Nr 183, poz. 1538, Nr 184, poz. 1539, z 2006 r. Nr
157, poz. 1119, z 2007 r. Nr 50, poz. 331, Nr 82, poz. 557, Nr 102, poz. 691, Nr 112, poz.
769).

41 Wsrod ktorych do wazniejszych zalicza sie: Ustawa zdnia 13 pazdziernika 1998r.
o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 11, poz. 74, Nr 17, poz. 95, Nr 21,
poz. 125, Nr 112, poz. 769, Nr 115, poz. 791, 792 i 793), Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r.
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2004 r., nr 39, poz.
353, 22004 r., nr 64, poz. 593, z 2004 r., nr 99, poz. 1001, z 2004 r., nr 120, poz. 1252,
22004 r., nr 121, poz. 1264, z 2004 r., nr 144, poz. 1530, z 2004 r., nr 191, poz. 1954,
22004 r., nr 210, poz. 2135, 22004 r., nr 236, poz. 2355, z 2005 r.,, nr 167, poz. 1397,
z 2005 r., nr 169, poz. 1412 i 1421, 22006 r., nr 104, poz. 708 i 711, Nr 208,poz. 1534,
z 2007 r. Nr 17, poz. 95, Nr 82, poz. 558), Ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu
spolecznym rolnikéw (Dz. U. z 1998 r., nr 7, poz. 25, z 1998 r. Nr 106, poz. 668, Nr 117, poz.
756, z 1999 r. Nr 60, poz. 636, z 2000 r. Nr 45, poz. 531, z 2001 r. Nr 73, poz. 764, z 2002 r.
Nr 113, poz. 984, z 2003 r. Nr 45, poz. 391, Nr 228, poz. 2255, Nr 229, poz. 2273, z 2004 r.
Nr 91, poz. 873, Nr 146, poz. 1546, Nr 236, poz. 2355, z 2005 r. Nr 94, poz. 788, Nr 132,
poz. 1110, Nr 150, poz. 1248, Nr 163, poz. 1362, z 2006 r. Nr 75, poz. 519, Nr 170, poz.
1217, Nr 195, poz. 1437, z 2007 r. Nr 64, poz. 427, Nr 115, poz. 791).

42 A. Kufel-Sieminska, Podziat..., s. 145.

43 A. Banasinski, Ubezpieczenia gospodarcze, s. 110.
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Obie formy kompensaty (tj. odszkodowania i swiadczenia) w przypadku
ubezpieczen gospodarczych przybieraja forme pieniezna*4.

Charakterystyczna cecha ubezpieczen gospodarczych jest to, ze
w wiekszosci przypadkéw sa one ubezpieczeniami dobrowolnymi, polegaja-
cymi na tym, ze ubezpieczajacy sam decyduje o swoich potrzebach zwigza-
nych z ubezpieczeniem poszczegolnych przedmiotéow ryzyka. Natomiast
ubezpieczenia spoleczne sg ubezpieczeniami powszechnymi, bowiem nawia-
zanie stosunku ubezpieczeniowego nastepuje z mocy ustawy lub — w nie-
ktérych prawem okreslonych przypadkach — poprzez zgloszenie. Ubezpie-
czeniu spotecznemu podlegaja wszyscy pracownicy, z pewnymi wyjatkami
wymienionymi w ustawie45.

W przypadku ubezpieczen gospodarczych nawigzanie stosunku ubez-
pieczeniowego jest mozliwe jedynie poprzez zawarcie umowy ubezpieczenia
pomiedzy zakladem ubezpieczenn a ubezpieczajacym.

Cena uslugi ubezpieczeniowej jest skladka ubezpieczeniowa placona
przez ubezpieczajacego. Jest ona dos¢ waznym elementem, bowiem z finan-
sowaniem ubezpieczenn wigze sie kwestia ustalania wysokosci skladek
i Swiadczen. W przeciwienstwie do ubezpieczen gospodarczych — w przy-
padku ubezpieczenn spolecznych — naruszana jest zasada réwnowagi skla-
dek i swiadczen, czego wyrazem jest stosowanie doplat z budzetu panstwa.
W ubezpieczeniach spotecznych nieprzestrzegane sa rowniez zasady row-
nowartosci oraz proporcjonalnosci skladek i swiadczen, co usprawiedliwia
sie celem, jakiemu stuza te ubezpieczenia%6.

Gwarantem wyplat swiadczen, przystugujacych z ubezpieczenia spo-
lecznego, jest panstwo. Jezeli chodzi o ubezpieczenia gospodarcze to za zo-
bowigzania instytucji oferujacych je odpowiadaja zaklady ubezpieczen.
W przypadku ogloszenia upadlosci zakladu ubezpieczen, prowadzacego
ubezpieczenia gospodarcze, ubezpieczeni generalnie nie moga liczy¢ na za-
spokojenie swoich roszczen. Wyjatkiem sa umowy niektérych ubezpieczen
obowigzkowych oraz umowy ubezpieczenia na zycie, z tytulu ktérych -
w przypadku ogloszenia upadlosci zakladu ubezpieczen — roszczenia osob
uprawnionych do otrzymania odszkodowania lub Swiadczenia zaspokaja,
w catosci lub czesci, Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny. Podobienstwa
iréznice miedzy ubezpieczeniami gospodarczymi i spolecznymi przedsta-
wione zostaly w tabeli 1.

Podstawowym podzialem ubezpieczenn gospodarczych jest podzial ze
wzgledu na przedmiot ubezpieczenia. W ramach tego podzialu wyréznia sie
ubezpieczenia osobowe i ubezpieczenia majatkowe.

Ubezpieczenia osobowe sg ubezpieczeniami zycia, zdrowia i zdolnosci
do pracy, a wubezpieczenia majatkowe sa ubezpieczeniami majatku
w postaci rzeczy lub ubezpieczeniami sytuacji majatkowej (interesu majat-
kowego) ubezpieczonego. W przypadku ubezpieczen majatkowych przedmio-

44 T. Michalski, R. Pajewska, Ubezpieczenia gospodarcze, s. 63 — 64.

45 Z. Salwa, Prawo pracy i ubezpieczeri spotecznych, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa
1996, s. 321.

46 T. Michalski, r. Pajewska: Ubezpieczenia gospodarcze, s. 64.
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tem ubezpieczenia moga by¢ wiec nie tylko konkretne dobra materialne,
lecz takze biezace lub przyszie aktywa i pasywa podmiotu ubezpieczenia®’.

Tabela 1. Podobiefistwa i r6znice miedzy ubezpieczeniami go-
spodarczymi i spolecznymi

Podobienstwa Réznice

Pelnia funkcje ochrony ubezpieczeniowej Regulacje prawne

Kompensata pobierana z funduszu ubezpie- | Instytucje prowadzace — publiczne (ZUS, KRUS)

czeniowego (skladki ubezpieczonych) . .
e w przypadku ubezpieczen spotecznych.

Zaklady ubezpieczen (w postaci S.A. i TUW, itp.)

e w przypadku ubezpieczen gospodarczych.

Ubezpieczenia spoteczne wywodza sie Zakres swiadczonej ustugi ubezpieczeniowej

z osobowych ubezpieczen gospodarczych e wiekszy w ubezpieczeniach gospodarczych

Zakres ubezpieczanych ryzyk

e  szerszy w ubezpieczeniach gospodarczych —
osobowe i majatkowe

W zakresie obowiazku nawigzywania stosunku
ubezpieczeniowego:

e ubezpieczenia spoleczne — powszechne,

e ubezpieczenia gospodarcze — dobrowolne

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

Ubezpieczenia osobowe charakteryzuja sie tym, iz dotycza ryzyk oso-
bowych, w wyniku ktérych moze dojs¢ do szkody, niedajacej sie ujac
w pieniadzu. Ponadto, w ubezpieczeniach osobowych wypadek ubezpiecze-
niowy nie musi by¢ negatywnym zdarzeniem losowym. Ubezpieczenia oso-
bowe oraz ochrona ubezpieczeniowa z nimi zwiazana moze dotyczy¢ réwniez
pozytywnych zdarzen losowych, czyli takich, ktére nie pociagaja za soba
szkod, lecz powoduja powstanie okreslonych potrzeb majatkowych. Poja-
wienie sie tych potrzeb moze byé¢ zwiazane z osiagnieciem wieku emerytal-
nego, ktérego konsekwencja jest wygasniecie aktywnosci zawodowej, pogor-
szenie stanu zdrowia itp., a takze np. z osiagnieciem pelnoletnosci, naro-
dzinami dziecka*s.

Natomiast przedmiotem ubezpieczen majatkowych sa prawa
i obowiazki majatkowe osoby objetej ochrona ubezpieczeniowa, a nie — jak
w przypadku ubezpieczenn osobowych — okreslone dobra osobiste czlowieka.
Kolejna réznica polega na tym, ze ubezpieczenia majatkowe dotycza wy-
lacznie negatywnych zdarzen losowych, czyli takich, ktére pociagaja za so-
ba szkode wymierna w pienigdzu.

Suma ubezpieczenia w przypadku ubezpieczenr osobowych jest umow-
na, czyli uwarunkowana od decyzji stron umowy (zakladu ubezpieczen

47 E. Kowalewski, Wprowadzenie do teorii interesu ubezpieczeniowego, [w:] Ubezpieczenia
w gospodarce rynkowej, red. A. Wasiewicz, tom III, Oficyna wydawnicza ,Branta”, Bydgoszcz
1994, s. 77 - 79.

48 A. Kufel-Sieminska, Podziat..., s. 149.
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i ubezpieczajacego) oraz od mozliwosci finansowych ubezpieczajacego, bo-
wiem wysokos¢ skladki ubezpieczeniowej zalezna jest przede wszystkim
(wprost proporcjonalnie) od wysokosci sumy ubezpieczenia, bedacej mak-
symalna granica spodziewanego swiadczenia (zasada proporcjonalnosci
skladek i swiadczen)49.

Suma ubezpieczenia, w przypadku ubezpieczenn majatkowych, ustalana
jest na podstawie wartosci przedmiotu ubezpieczenia®°.

Wyplaty w przypadku realizacji zdarzen losowych zwigzanych z ubez-
pieczeniami osobowymi nosza miano swiadczen, natomiast wyplaty z tytutu
ubezpieczen majatkowych to odszkodowania.

Ochrona ubezpieczeniowa z tytulu ubezpieczen osobowych dotyczy wy-
lacznie oséb fizycznych, natomiast ochrona ubezpieczeniowa z tytulu ubez-
pieczenr majatkowych dotyczy zaréwno oséb fizycznych, jak i os6b prawnych
oraz innych jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci praw-
nej.

Ubezpieczenia osobowe mozna podzielic na: ubezpieczenia zyciowe
i ubezpieczenia wypadkowe. Podzial ten wynika z rodzaju zdarzen losowych
objetych ochrona ubezpieczeniowa5l. W ramach ubezpieczerr majatkowych,
ze wzgledu na przedmiot ubezpieczenia, mozna wyrézni¢ ubezpieczenia rze-
czowe i ubezpieczenia majatkowe sensu stricto. Ubezpieczenia rzeczowe sa
ubezpieczeniami majatku w postaci rzeczy (dobr materialnych), a ubezpie-
czenia majatkowe sensu stricto dotycza wartosci majatkowych nalezacych
do ubezpieczonego, ktére moga mie¢ postaé wierzytelnosci (np. naleznosci
kredytowe), wartosci, ktérych uzyskania oczekuje ubezpieczony w przyszlo-
Sci (np. zysk) oraz wartosci, ktére moga pomniejszy¢ majatek osoby objetej
ochrona ubezpieczeniows (np. zobowigzania). Ubezpieczeniami majatkowy-
mi sensu stricto sa w szczegolnosci ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywil-
nej oraz ubezpieczenia réznych ryzyk finansowych?2.

Natomiast ze wzgledu na rodzaj zdarzen losowych, objetych ochrona
ubezpieczeniowa w ramach ubezpieczen majatkowych, wyréznia sie wiele
grup ubezpieczenn majatkowych np.: ubezpieczenia od ognia, ubezpieczenia
od rabunku, ubezpieczenia nieosiagniecia (utraty) zyskow, ubezpieczenia
strat finansowych itp33.

Ubezpieczenia spelniajg wiele funkcji, wéréd ktorych do najwazniejszych
nalezy zaliczy¢:

¢ funkcje ochronna,

¢ funkcje prewencyjna,

¢ funkcje finansowa,

¢ funkcje kontrolna.

49 Tamze, s. 149.

50 Tamze, s. 149-150.

51 Tamze, s. 150.

52 T. Sangowski, Charakterystyka podstawowych produktéw na polskim rynku ubezpieczenio-
wym, [w:] Vademecum ubezpieczeri gospodarczych (posrednilkka ubezpieczeniowego), SAGA,
Poznan 2000, s. 200-201.

53 T. Michalski, R. Pajewska, Ubezpieczenia gospodarcze, s. 69-70.
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Gloéwna zasada ubezpieczenia jest zapewnienie ubezpieczonemu bez-
pieczenstwa, ochrony na wypadek pewnych zdarzen. Ochrona ta ma naj-
czeSciej charakter finansowy, polegajacy na tym, ze swiadczenie ubezpie-
czyciela ma pomoéc w zaspokojeniu zwiekszonych nagle potrzeb, zrekom-
pensowacé nieoczekiwane szkody. Jednakze ochrona ubezpieczeniowa nie
ogranicza sie jedynie do kwestii finansowych, bowiem umozliwia ona réw-
niez rozwigzanie probleméw w sposéb organizacyjny, czyli poprzez np.
przekazanie informacji, blokowanie utraconych kart kredytowych, ustuge
zastepczego kierowcy, zapewnienie noclegu54.

Jak juz wspomniano, ubezpieczenie zwigzane jest Scisle z pojeciem ry-
zyka, dlatego tez, aby ustuga ubezpieczenia miala sens, konieczna jest kon-
trola ryzyka i przeprowadzanie dzialan prewencyjnych. Odpowiednie dzia-
lania prewencyjne, wszelkie proby zapobiegania szkodzie, umozliwiaja
funkcjonowanie instytucji ubezpieczeniowych. Ubezpieczony zobowiazany
jest zapobiega¢ szkodzie, bowiem w momencie spowodowania jej umys$lnie
badz w skutek wyraznego niedbalstwa, zaklad ubezpieczen ma prawo od-
mowi¢ sSwiadczenia. Jest to konieczne, bowiem $wiadomo$¢é posiadania
ubezpieczenia prowadzi do podswiadomej sklonnosci do wypadkow, bar-
dziej nonszalanckiego zachowania wobec ewentualnych szkod. Dzialania
prewencyjne moga przybiera¢ forme dzialania samych zakladéw ubezpie-
czen w celu zmniejszenia czestotliwosci wystepowania szkod oraz ich wiel-
kosci®5.

Funkcje finansowe ubezpieczenn gospodarczych polegaja przede wszyst-
kim na gromadzeniu srodkéw w postaci funduszy i rezerw, oraz na spetnia-
niu funkcji finansowych jak: funkcje redystrybucyjna, fiskalna, lokacyjna,
interwencyjna i kontrolng5.

Funkcja interwencyjna — zwana takze stymulacyjna - charakteryzuje
sie tym, ze ubezpieczenia poprzez pewne bodzce zmniejszaja stopienn zagro-
zenia ubezpieczonego przedmiotu. Ubezpieczenia moga by¢ réwniez wyko-
rzystane jako narzedzie sklaniajace ubezpieczajacych do lepszej dbalosci
o ubezpieczone przedmioty5?. Funkcja kontrolna sprowadza sie gtéwnie do
kontroli postepowania ubezpieczonego z ubezpieczonym przedmiotem, bo-
wiem w przypadku zlego postepowania zaklad ubezpieczenn moze interwe-
niowaé¢ za pomoca réznych instrumentéw techniczno — ubezpieczeniowych.
Wraz ze wzrostem znaczenia ubezpieczen gospodarczych wzrasta znaczenie
funkcji finansowych w systemie finansowym panstwa. Nalezy pamietaé, ze
funkcje finansowe sa funkcjami uzupelniajacymi funkcje ochronna, dlatego
tez nalezy je traktowaé¢ w spos6b komplementarny a nie substytucyjny.
Koniecznos¢ wystepowania zjawiska komplementarnosci miedzy funkcjami
ubezpieczen wynika z tego faktu, iz spelnienie przez ubezpieczenia swojego
nadrzednego celu, czyli ochrony ubezpieczeniowej wymaga olbrzymich
Srodkow stuzacych zaspokajaniu zobowiazan. Olbrzymie srodki finansowe
sa wynikiem dobrze prowadzonej polityki finansowej zakladu ubezpieczen,
czyli prawidlowego procesu akumulacji kapitatowe;j.

54 J. Lancucki, Finanse ubezpieczer gospodarczych, Poltext, Warszawa 1993, s. 15.
55 ]. Kwiecien, Istota i rola..., s. 49.

56 J. Handschke, Gospodarcze i spoteczne..., s. 59.

57 Tamze, s. 59-60.
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W ramach ubezpieczen majatkowych szczegdlne miejsce zajmuja ubez-
pieczenia finansowe. W ustawie o dzialalnosci ubezpieczeniowej wyodreb-
niono ubezpieczenia finansowe jako szczegélna grupe ubezpieczen dzialu II
- ,pozostale ubezpieczenia osobowe oraz ubezpieczenia majatkowe”, ze
wzgledu na wysoki stopien zlozonosci oraz wielo$¢ procesé6w zaré6wno go-
spodarczych, jak i politycznych, majacych bezposredni badz posredni
wplyw na nie. Do ubezpieczen finansowych zalicza sie58:

e ubezpieczenie kredytu, w tym:

o ogoélnej niewyplacalnosci,
o kredytu eksportowego,
o splaty rat,
o kredytu hipotecznego,
o kredytu rolniczego,
e gwarancje ubezpieczeniowa, w tym:
o bezposrednia,
o posrednia,
e ubezpieczenie roznych ryzyk finansowych, w tym:
o ryzyka zatrudnienia,
niewystarczajacego dochodu,
zlych warunkéw atmosferycznych,
utraty zyskow,
stalych wydatkow ogoélnych,
nieprzewidzianych wydatkéw handlowych,
utraty wartosci rynkowej,
utraty stalego zrodta dochodu,
posrednich strat handlowych (poza wymienionymi),

O O 0O 0O 0O 0O 0O 0O O

innych strat finansowych.

Ubezpieczenia finansowe

Poczatki ubezpieczen finansowych siegaja czaséw starozytnych. Pewne
informacje dotyczace gwarantowania przyjetych zobowiazan pojawily sie juz
w Mezopotamii okolo 2750 r. p.n.e., gdzie pewien rolnik na skutek powola-
nia do shluzby u kroéla wyrazil zgode na uprawe swojej ziemi przez sasiada,
za ktora zadal polowe zyskow. Rolnik stuzacy u kroéla, aby mie¢ pewnosé, iz
sasiad rzeczywiscie spelni przyjete zobowiagzanie i podzieli sie z nim osia-
gnietymi zyskami, zazadal, aby lokalny bogaty kupiec zagwarantowal spet-
nienie tych obietnic. Podobne sytuacje mialy miejsce w 1750 r. p.n.e. i do-
tyczyly Imperium Rzymskiego i Kartaginy, w ktorych to przy realizacji
transakcji kupna - sprzedazy wykorzystywano gwarancjes°.

58 A. P. Dolata, Ubezpieczenia finansowe ..., s. 128-129.
59 Ubezpieczenia finansowe igwarancje ubezpieczeniowe, red.r. Holly, Poltext, Warszawa
2003, s. 17.
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Pewne elementy wspoélczesnych ubezpieczen finansowych mozna odno-
towac¢ takze w powstalej w starozytnosci instytucji pozyczki morskiej (fo-
enus nauticum), ktora byla udzielana najczesciej przez bankierow wiasci-
cielom statkéw. Zwrot pozyczki wraz z wyzszymi niz zwykle odsetkami na-
stepowal wowczas, gdy statek wraz z ladunkiem zawijal szczesliwie do kon-
cowego portu. W niesprzyjajacych sytuacjach, gdy statek ulegl uszkodzeniu
czy zniszczeniu, wlasciciel statku nie zwracal pozyczki w ogole badz jedynie
czes¢. Bankier, udzielajac kredytu, byl jednoczesnie Kkredytodawca
i ubezpieczycielem kredytu, ponoszac ryzyko utraty kapitalu za cene pod-
wyzszonych odsetek, stanowigcych forme sktadki ubezpieczeniowej6o.

W zwiazku ze wzrastajaca liczba transakcji opartych na kredytowaniu,
pojawila sie konieczno§é¢ poszukiwania réznych form zabezpieczania kon-
traktow handlowych, co sprzyjalo szybkiemu rozwojowi ubezpieczen kredy-
tu. Szczegdlnie w XIX wieku dynamiczny rozwo6j gospodarki kapitalistycznej
przyczynit sie do wyodrebnienia instytucji zajmujacej sie zawodowo zabez-
pieczaniem transakcji handlowych z wykorzystaniem metod ubezpieczenio-
wych. Pierwsze tego typu firmy, proponujace ubezpieczenie kredytu, utwo-
rzono wilasnie na poczatku XIX wieku. W 1820 r. zatozono British Commer-
cial Insurance Company, w 1831 r. we Wloszech powstal Banco Adriatico
Assicurazioni prowadzacy podobng dziatalnos¢ (tam réwniez powstal pierw-
szy podrecznik o ubezpieczeniach kredytu napisany przez Paulo Saugunet-
tiego)6l.

W latach dziewieédziesiatych ubieglego stulecia powstawaly w Anglii
i Stanach Zjednoczonych zaklady udzielajace ochrony przed niewyptacalno-
Scia kontrahentéw. W tym wlasnie okresie powstaly istniejace do dzisiaj
Credit Indemnity Company in Baltimore oraz Fidelity and Deposit Company
of Maryland. Byt to jednak okres ,préb i bledéw”, bowiem wiele firm - ofe-
rujacych ochrone przed niewypltacalnoscia odbiorcéw - zbankrutowalo.
Bylo to wynikiem ubezpieczania bardzo ryzykownych pojedynczych trans-
akcji, a takze pokrywania przez ubezpieczyciela 100% ryzyka. Jednakze
zaklady ubezpieczen powstajace na poczatku XX wieku wyciagnely wnioski
z tych zdarzen i zaczely wprowadzac¢ w zycie zasady ubezpieczania kredytu,
ktore obowiazuja do dzisiaj, np.: wykluczenie antyselekcji ryzyka oraz sto-
sowanie udziatu wlasnego kredytodawcy (dostawcy towarow i ustug). Ciagly
wzrost zainteresowania w gospodarce tymi ubezpieczeniami spowodowal, ze
instytucja  ,ubezpieczenia kredytu” zostala prawnie uregulowana
w kodeksach handlowych: w 1872 r. w belgijskim, w 1882 r. we wloskim,
natomiast w 1908 r. w niemieckim (wprowadzono okreslenie asekuracji
kredytu jako jednego z rodzajow ubezpieczen). W 1918 r. w Londynie po-
wstal jeden z najwiekszych zakladéw ubezpieczen kredytu Trade Indemnity
Company (obecnie Euler Trade Indemnity). W 1917 r. w Niemczech rozpo-
czal dzialalnos¢ istniejacy do dzis ,Hermes” Kreditversicherung Aktienge-
sellschaft62.

60 L. Michalik, D. Seliga, Ubezpieczenia finansowe, [w:] Podstawy ubezpieczeri tom II — produk-
ty, red. J. Monkiewicz, Poltext, Warszawa 2002, s. 281.

61 Ubezpieczenia finansowe i gwarancje..., s. 17 — 18.

62 Tamze, s. 18.
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Obecnie ubezpieczyciele kredytu zrzeszeni sa w dwoch miedzynarodo-
wych instytucjach. W 1924 r. w Zurichu powstalo Miedzynarodowe Stowa-
rzyszenie Ubezpieczenia Kredytu (International Credit Insurance Associia-
tion - ICIA), zrzeszajace gléwnie prywatne towarzystwa oraz w 1934 r. Mie-
dzynarodowa Unia Ubezpieczycieli Kredytu i Inwestycji z siedziba w Paryzu,
skupiajaca panstwowe firmy ubezpieczajace gléownie kredyt eksportowy.
Zadaniem pierwszej z nich jest prowadzenie centrum informacji o ubezpie-
czanych operacjach, badanie rynku oraz rozwijanie wspoélpracy miedzy
zrzeszonymi czlonkami w celu podnoszenia konkurencyjnosci w stosunku
do innych niezrzeszonych ubezpieczycieli. Natomiast celem drugiej jest
prowadzenie wymiany doswiadczen iinformacji pomiedzy poszczegdlnymi
czlonkami oraz analiza biezacych probleméw ubezpieczania kredytu eks-
portowego®3.

Juz w okresie miedzywojennym starano sie wprowadzi¢ w Polsce insty-
tucje ubezpieczenia kredytu eksportowego. Jednakze prowadzone prace
komisji, ktéra przygotowala projekt utworzenia zakladu ubezpieczajacego
kredyty eksportowe, zakonczyly sie fiaskiem. Pozadanego wyniku nie przy-
niosty takze rozmowy prowadzone z niemieckim zakladem ubezpieczajacym
kredyty eksportowe ,Hermes” AGS¢. Dopiero w okresie powojennym
w 1957 r. Towarzystwo Ubezpieczen i Reasekuracji ,Warta” wprowadzilo na
polski rynek ubezpieczenia kredytu eksportowego, ktérego zadaniem bylo
zagwarantowanie krajowym przedsiebiorcom, podpisujacym kontrakty
z firmami zagranicznymi, wyréwnywanie strat poniesionych wskutek nie-
wyplacalnosci zagranicznych kontrahentéw. Do konca lat osiemdziesiatych
dziatalnos¢ ta byla prowadzona pod patronatem i $cisla kontrola panstwa
gwarantujacego realizacje udzielonej ochrony ubezpieczeniowej. Poczatkowo
kontrakty eksportowe byly ubezpieczane wylacznie od ryzyk handlowych,
jednakze po 1974 r. ,Warta” rozszerzyla zakres ochrony o asekuracje ryzy-
ka niehandlowego (politycznego, katastroficznego i kursowego)6s.

Dzieki ustawie z 20 wrzesnia 1984 r. o ubezpieczeniach majatkowych
i osobowych (wraz ze zmiang z 17 maja 1989 r.) powstala mozliwos¢ prze-
lamywania monopolu panstwa w zakresie dzialalnosci ubezpieczeniowe;j.
Nowo powstale zaklady ubezpieczen tworzyly swoja oferte w odpowiedzi na
popyt zglaszany z rynku, wprowadzajac coraz odwazniej niewykorzystywane
do tej pory instrumenty finansowe®6.

Przykladem przelamania monopolu panstwa bylo wprowadzenie
w 1988 r. przez 16dzkie towarzystwo ubezpieczeniowe ,Westa” ubezpieczen
chroniacych wierzycieli. Jednym z takich ubezpieczenr bylo ubezpieczenie
splaty kredytu zaciagnietego przez krajowe osoby fizyczne. Odpowiedzial-
nos¢ odszkodowawcza zakladu ubezpieczen obejmowala $mier¢ kredyto-
biorcy lub niezdolnos¢ do zarobkowania na skutek nastepstw nieszczesli-
wego wypadku. Podobna oferte wprowadzil Panstwowy Zaklad Ubezpieczen

63 L. Michalik, D. Seliga, Ubezpieczenia finansowe, s. 282.

64 K. Secomski, Ubezpieczenie kredytow eksportowych, 1zba Przemyslowo-Handlowa, Warszawa
1995, s. 25.

65 A. Tonderska, Rozwdj ubezpieczeri finansowych w Polsce, ,Wiadomosci Ubezpieczeniowe”
1999, nr 1-2, s. 19.

66 Ubezpieczenia finansowe i gwarancje..., s. 19.
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poprzez produkt zapewniajacy ochrone ubezpieczeniowa kredytobiorcow —
oso6b fizycznych, ktory gwarantowal bankowi odszkodowanie w przypadku
niemoznosci splaty kredytu przez kredytobiorce. Oferty te jednak na tak
wczesnym etapie rozwoju rynku nie zostaly mnalezycie docenione
i wykorzystane®?. Niemniej mozna przyjaé, iz do 1990 r. ubezpieczenia fi-
nansowe w Polsce byly zjawiskiem praktycznie nieznanym.

Bardzo duzy wplyw na rozw6j rynku ubezpieczen finansowych mialo
ujecie w 1990 r., w zalaczniku do Ustawy o dzialalnosci ubezpieczeniowej,
gwarancji ubezpieczeniowej (bezposredniej i posredniej). Przyczynilo sie to
do oferowania przez zaklady ubezpieczen réwniez gwarancji. Jednakze ofer-
ta ta byla skierowana wylacznie do podmiotéw gospodarczych®8. To wszyst-
ko spowodowalo, ze dzialajace na polskim rynku zaklady - Towarzystwo
Ubezpieczen i Reasekuracji ,Warta” S.A., Powszechny Zaklad Ubezpieczen
S.A. i inne - zaczely stopniowo wprowadzaé¢ coraz bogatsza oferte ubezpie-
czen, w tym takze finansowych, jak np.: ubezpieczenie krajowego kredytu
kupieckiego, kredytu eksportowego oraz gwarancje ubezpieczeniowe.

W 1991 r. zostala utworzona - specjalizujaca sie w ubezpieczeniach
kredytu eksportowego — Korporacja Ubezpieczenn Kredytéw Eksportowych
S.A. (KUKE S.A.). Poczatkowo korporacja ta miata bardzo ograniczona moz-
liwos¢ dzialania, natomiast teraz — obok ochrony ubezpieczeniowej zabez-
pieczajacej wierzyciela przed skutkami ryzyka kredytowego, KUKE zapew-
nia takze eksporterom sprawdzanie wiarygodnosci zagranicznych kontra-
hentéw. Jest to mozliwe dzieki Scistej wspolpracy z siecia Credit Alliance,
a dzieki wspolpracy z COFACE (Compagnie Francaise Assurance pour le
Commerce Exterieur), najwiekszym francuskim ubezpieczycielem w zakre-
sie asekuracji kredytu, uzyskala mozliwos¢ korzystania z bazy danych
o podmiotach gospodarczych z niemal calego swiata%°.

W 1992 r., oprocz ubezpieczenia kredytu, na polskim rynku pojawily
sie nowe, dotad nieznane, produkty asekurujace przed ryzykiem niewyplta-
calnosci, takie jak70:

e ubezpieczenie naleznosci ratalnych,

e ubezpieczenie naleznosci leasingowych,
e ubezpieczenie faktoringu.

Przetomem bylo pojawienie sie w 1999 r. firmy Hermes Serwis Ubezpie-
czen Kredytowych Sp. z o. 0., poczatkowo prowadzacej dzialalnos¢ jako
agent TU Allianz Polska S.A, a od maja 2003 r., na podstawie licencji wy-
danej przez ministra finanséw, samodzielnie jako TU Euler Hermes S.A.
W czerwcu 2003 r. zezwolenie na prowadzenie dzialalnosci ubezpieczenio-

67 Tamze, s. 20.

68 S. Wieteska, R. Pastusiak, Ubezpieczenia kredytu jako sposob zabezpieczania jego sptaty,
,Wiadomosci Ubezpieczeniowe” 1997, nr 5-6, s. 8.

69 M. Wynimko, Ubezpieczenia kontraktéow eksportowych, Prawo, Ubezpieczenia, Reasekuracja
1997, s. 8.

70 Ubezpieczenia finansowe i gwarancje..., s. 21.
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wej w Polsce otrzymal, drugi po firmie Euler Hermes $swiatowy ubezpieczy-
ciel kredytu, austriacki OKV Coface AG7!.

Nalezy podkresli¢, ze obecnie ubezpieczeniami finansowymi — poza tra-
dycyjnie dzialajacymi na rynku polskim zakladami ubezpieczeniowymi -
zajmuje sie wiele prywatnych instytucji finansowych.

W ostatnich latach ubezpieczenia finansowe staly sie alternatywnym
rozwiazaniem dla produktéw bankowych. Dzieje sie tak, gdyz koszty ubez-
pieczen finansowych sa mniejsze niz produktéw bankowych oraz dlatego, ze
produkt ubezpieczeniowy jest latwiejszy do uzyskania.

Ubezpieczenia finansowe sa ciggle malo znanym sposobem zabezpie-
czenia ryzyk wsrod managerow zarzadzajacych podmiotami gospodarczy-
mi72.

Perspektywy rozwoju ubezpieczen finansowych na polskim rynku sa
bardzo obiecujace. Spowodowane jest to dojrzaloscia przedsiebiorcéow do-
strzegajacych zalety plynace z zawierania takich umoéw, a takze czasami
koniecznoscia ich zawierania w celu prowadzenia okreslonej dziatalnosci.
Ubezpieczenia finansowe beda sie preznie rozwija¢ w zwiazku z powstawa-
niem nowych zagrozen oraz nowych okolicznosci, wymagajacych zabezpie-
czen. Wzrosnie wiec popyt na nowe produkty ubezpieczen finansowych73.

Nalezy jednak zaznaczy¢, iz ze wzgledu na to, ze sa to ubezpieczenia
skomplikowane, znacznie rézniace si¢ od klasycznych ubezpieczenn majat-
kowych, nie osiagna one takiej powszechnosci, jak inne produkty ubezpie-
czeniowe (np. ubezpieczenie od ognia, autocasco)?4, a ich popularnos¢ jest
i bedzie znacznie zréznicowana.
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STRESZCZENIE

Kazda dzialalno$§¢ gospodarcza obarczona jest ryzykiem. Jedna
z mozliwych metod zarzadzania ryzykiem sa ubezpieczenia.

Wychodzac z tych zalozen, w artykule przedstawione zostaly zagadnie-
nia dotyczace ryzyka w dzialalnosci podmiotéw gospodarczych oraz klasyfi-
kacja ryzyka ubezpieczeniowego. Przedstawiono nim ubezpieczenia jako
jeden z waznych instrumentéw ograniczania poziomu ryzyka. Zaprezento-
wano zakres, zalety i wady ubezpieczen, ich definicje oraz warunki koniecz-
ne do funkcjonowania ochrony ubezpieczeniowej. W dalszej czesci artykutu
przedstawiono podstawowe charakterystyki ubezpieczenia, koncentrujac sie
na ukazaniu réznic pomiedzy ubezpieczeniami spolecznymi i gospodarczy-
mi oraz prezentacji ich funkcji i roli w dzialalnosci podmiotéw gospodar-
czych. Na tym tle przedstawiono ogdlna charakterystyke ubezpieczen finan-
sowych w Polsce — ich rozw6j w latach 1900 — 2007 oraz gléwne ich rodzaje
i znaczenie.

SUMMARY

Insurance as a form of limitation risk in activity of entreprenur

Every business is risky, one of the method to manage a risk are insur-
ances. In article was shown issue of risk in activity of entrepreneurs and
classification of risk insurance. The article presents insurance as one of the
important element of limitation risk level.

In article was presented range, advantages, disadvantages of insur-
ance, their definition and obligatory conditions to insurance protection
function.

In further part of article was shown basic profile of insurance, espe-
cially differences between social and economy insurances and presentation
of their functions and role in business.

On that background was presented general profile of finacial insur-
ances in Poland - their progress in 1990-2007 and their main types and
importance.
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Quasi adaptatywne zarzadzanie
teatrem

WSTEP

Zarzadzanie adaptatywne (agile management)! oraz jego wersja scrum
management?, zwiazane sa gléwnie ze skomplikowanymi projektami infor-
matycznymi. Jednak atrakcyjnos¢ koncepcji oraz prostota i logika wdroze-
nia sklaniaja ku probom wykorzystania praktycznego w systemach ekono-
micznych opartych na wiedzy. W szczeg6lnosci takim obiektem jest teatr.
Jest bardzo mato publikacji na temat zarzadzania teatrami, poniewaz kul-
tura nie jest szczegélnie eksponowanym przedsiewzieciem biznesowym,
a tematyka wydaje sie by¢ trudna juz na poziomie ontologicznym, bo nie
wiadomo, czy teatr jest typowa organizacja biznesows, czy raczej jednostka
budzetowa z elementami samofinansowania. Ale i tak problem zarzadzania
teatrem jest zagadnieniem bardzo interesujacym z punktu widzenia teorii
nauk o zarzadzaniu, poniewaz zadna ze znanych koncepcji nie da sie tu
zastosowaé w czystej formie. Konieczne jest zastosowanie modeli miesza-
nych, a strategie rozwoju musza by¢ budowane w dwéch warstwach wza-
jemnie sprzezonych: rozwoju artystycznego oraz finanséw i zaplecza.

CHARAKTERYSTYKA ORGANIZACJI

Teatr jest organizacja biznesowa, w ktorej:
1. Zyk nie jest najwazniejszym kryterium wyniku.

1 Highsmith J., APM Agile Project Management. Jak tworzyé innowacyjne produkty, Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, ISBN: 9788301152307

2 Schwaber K., Sprawne zarzqdzanie projektami metodq Scrum, Microsoft Press A.P.N. Promise
Warszawa, 2005 ISBN: 83-88440-68-3
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Przetrwanie w czasie stanowi nadrzedny cel strategiczny.
Zasadnicze procesy biznesowe stanowi oryginalna tworczosé.
Podstawa funkcjonalnosci jest zespo6t artystyczny.

Teatr jest instytucja biznesowa oparta o wiedze.

Teatr stanowi organizacje wysoko elastyczna.

N o a s N

Teatr jest jednostka o wysokim poziomie innowacyjnosci.

Juz z powyzszych punktow wynika, Ze z jednej strony mamy do czynie-
nia z organizacja o wysokim poziomie kultury wewnetrznej, innowacyjnosci
oraz poziomie humanizacji proces6w biznesowych, ale trudnym do oszaco-
wania wynikiem mierzalnym. Z drugiej zas wystepuja zagadnienia klasycz-
nego, sformalizowanego zarzadzania finansami, majatkiem trwalym oraz
zasobami materialnymi, bez ktérych powazny teatr nie bedzie moégl funk-
cjonowacé. A zatem, z teoretycznego punktu widzenia, podejscie systemowe
(holistyczne) do zarzadzania w teatrze nie ma uzasadnienia, za to model
redukcjonistyczny, z malymi elementami holizmu, w odniesieniu do jego
wybranych podstruktur oraz proceséw — tak. W dodatku mozliwe jest wy-
znaczenie wyraznej granicy pomiedzy sfera humanistyczna (tworcza),
a sformalizowang (ekonomicznag) teatru. Istnieje zatem linia podzialu sfery
biznesowej na czesé formalna, zasobowo-finansowa, nadajaca sie do kom-
puteryzacji i przewidywalna w czasie (przynajmniej w prognozach rocznych)
oraz czes¢ procesowa, zwiazang z produkcja spektakli lub wartosci niema-
terialnych oraz ich eksploatacja, trudna repertuarowo do przewidzenia
i bazujaca bardziej na okazjach oraz chwilowych preferencjach otoczenia,
anizeli na planowym dzialaniu strategicznym. Wystepuje tu réwniez zagad-
nienie przywodztwa przez osobowos¢ dyrektora artystycznego, ktorego de-
cyzje maja czesto charakter mocno ograniczonej racjonalnosci. W niewielu
teatrach istnieje organ typu rady repertuarowej lub rady programowej, mo-
gacy ingerowa¢ w nieomylnos¢ dyrektora. I w ten sposob zarysowuja sie
w dwa nurty strategii rozwoju teatru, a dotyczace:

e planowanego rozwoju w sferze materialnej, mozliwy do oszacowania

z przyzwoita dokladnoscia w sredniookresowym horyzoncie czaso-
wym,

e rozwoju artystycznego, trudno przewidywalnego, nawet w ujeciu
rocznym, a zwiazanego z aktualna wizja dyrektora artystycznego
i/lub rady artystyczne;j.

Oba te nurty powinny pozostac¢ zbiezne w jakims przedziale czasu, po-
niewaz sfera materialna musi sfinansowac¢ dzialalnosé¢ artystyczng w okre-
Slonym momencie, np. sktadania bilansu rocznego, a dodatkowo sfera ma-
terialna odpowiada za spelnienie norm prawnych oraz ekonomicznych,
obowiazujacych w otoczeniu. Poniewaz wspomniana zbieznos¢ przebiega
dwoma wzglednie niezaleznymi od siebie torami, co wynika z faktu, ze fi-
nansowanie dzialalnosci nie jest zwiazane wylacznie z produkcja artystycz-
na, mamy do czynienia z procesem zarzadzania adaptatywnego, polegaja-
cym na dopasowaniu produkcji do finanséw i zasoboéw oraz relacje zwrotna
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— wplywu finanséw pochodzacych z dotacji i grantéow wskutek realizacji
repertuaru oraz sprzedazy biletow, praw autorskich i produktéw ubocznych
(np. nagrania, dekoracje, ustugi swiadczone na zewnatrz) na zmiennoscé
oferty repertuarowej i programowej. Wymaga to wdrozenia swoistego proce-
su samouzgodnienia finansowo-repertuarowego, silnie zaleznego od sytuacji
zewnetrznej oraz okazji pojawiajacych sie w otoczeniu. Jest to wlasnie
pierwszy i najwazniejszy element typu agile w zarzadzaniu teatrem - do-
prowadzi¢ do ré6wnowagi bilansu ekonomicznego i artystycznego w okreslo-
nym czasie.

Drugim elementem globalnym jest strategia rozwoju artystycznego,
ktéra powinna stanowi¢ proces adaptatywny w czasie, prowadzony metoda
kolejnych przyblizen pomiedzy wizja dyrektora artystycznego, a akceptacja
spoteczna grupy docelowej (widza standardowego? dla danego typu widowi-
ska). Juz po dwuletniej dzialalnosci teatru — przy zdefiniowanych kryteriach
akceptacji oraz ustalonym modelu widza standardowego dla repertuaru,
osiagniety moze zosta¢ kompromis pomiedzy wizja dyrektora artystycznego,
ktora zwykle lezy poza zasiegiem intelektualnym przecietnego widza (ale
niekoniecznie widza standardowego), a potrzebami spotecznosci lokalnej,
ktora poprzez liczny udzial w spektaklach zaglosuje za teatrem. Taka kon-
strukcja strategii rozwoju artystycznego wydaje sie by¢ optymalnym podej-
Sciem do problemu, poniewaz w jej wyniku tworzy sie trwaly konsens spo-
leczny, warunkujacy stabilnos¢ i zrownowazony rozw6j. Tym samym zarza-
dzanie strategiczne, oparte o koncepcje agile management, gwarantuje sta-
bilny, sredni poziom artystyczny, umozliwiajacy od czasu do czasu wyjScie
do spoteczenstwa z jakim$§ ponadprzecietnym utworem. Przedstawiona re-
cepta wydaje sie¢ by¢ tak oczywista, ze az dziw, ze jest wyjatkowo rzadko
stosowana.

Proces polegajacy na dostosowaniu repertuaru i standardowego widza
jest doskonalym przykladem zarzadzania adaptatywnego, ktoére — nie tylko
latwo wdrozy¢, ale réowniez kontynuowacé. A poprzez coraz lepsze przyblize-
nie modelu widza standardowego do zalozen rozwoju kulturalnego jednost-
ki, osiaga sie kolejne cele stawiane przed teatrem.

ZARZADZANIE PROCESAMI GEOWNYMI

W teatrze mamy do czynienia z trzema procesami giéwnymi. Sa to:
¢ produkcja spektakli i widowisk

¢ produkcja do rozpowszechniania lub zwielokrotniania

¢ cksploatacja spektakli

3 Widz standardowy jest umownym modelem. Pojecie to nalezy rozumieé¢ w kategoriach socjo-
logicznych, jako grupa spoleczna, spelniajaca okreslone wymagania rozumienia lub posia-
dajaca okreslone kwalifikacje dla prawidlowej oceny dziela. Okreslajac widza standardowego,
mozliwy jest wyb6r grupy docelowej dla badania opinii publicznej i tym samym dopasowanie
repertuaru nie do poziomu dyletanta ale do Sredniego poziomu oglady kulturalnej, ustalone-
go na drodze badawczej nauk spolecznych.
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Pozostale procesy maja charakter pomocniczych. Zarzadzanie proce-
sami produkcji, i eksploatacji jest zwykle rozlaczne na poziomie operacyj-
nym, ale posiada jeden obszar wspoélny — planowanie repertuaru, co stano-
wi element kluczowy w zarzadzaniu dzialalnoscia teatru. Sklada sie nan
harmonogram czasowo zadaniowy oraz obsada kadrowa spektakli, prob
iinnych zaje¢ z udzialem zespotéw twdérczych. W tym miejscu pojawia sie
kolejny element zarzadzania adaptatywnego teatrem, zwigzany z produkcja
zespolow artystycznych.

Stworzenie nowego spektaklu mozna uznac za projekt w ontologii nauk
o zarzadzaniu. Ma on jednak pewne specyficzne wlasciwosci. Pracuje na
niego caly teatr, ale bezposrednim uczestnikiem i kluczowym wykonawca sa
zespoly artystyczne, w szczegdlnosci: zesp6t aktorski, zespél muzyczny
i zespdt scenograficzny. Zespoly te wnosza wklad twoérczy do finalnego pro-
duktu. Ale zeby efekt twoérczy mogl zosta¢ wdrozony w formie premiery
spektaklu, konieczne sa dzialania wspomagajace zaplecza sceny oraz zespo-
I6w inzynieryjno-technicznych. To powoduje, ze projekt ma dwa elementy
zarzadzania: cze$¢ aktorska oraz czesé¢ technologiczna. Najbardziej efek-
tywnym dzialaniem operacyjnym jest zatem stworzenie grupy zespotéw typu
~scrum”™ stanowiacych kolejno: obsade aktorska, muzyczng oraz scenogra-
ficzno-choreograficzng danego widowiska. Dobor oséb do danego zespotu
jest procesem zarzadzania repertuarem i jest typu adaptatywnego (osoby
niepasujace lub zajete w danym momencie, sa zastepowane dla kolejnych
produkcji — innymi). W czasie tworzenia danego spektaklu zasada niedoko-
nywania zmian w obrebie zespolu scrum zostaje zachowana z dokladnoscia
do dubleréw. Moze nastepowaé¢ pewna rotacja aktoré6w w zespole, zaklada-
jac z gory nadmiar obsady.

System zarzadzania dzialalnoscia operacyjna tworcow w oparciu o two-
rzone zadaniowo zespoly scrum jest najbardziej wyraznym przykladem agile
management w teatrze. Zespol wykonujacy okreslona czes¢ spektaklu jest
nadzorowany przez rezysera, scenarzyste, choreografa lub scenografa, kté-
rzy stanowia jednoczesnie odbiorcéw produktu finalnego w imieniu sfery
zarzadzania na poziomie dyrektoriatu. Terminami prezentacji wyniku sa
kolejne proby aktorow, muzykow, tancerzy, odstony dekoracji sceny wraz ze
strojami, koniczace sie zawsze proba generalna skonsolidowanego spekta-
klu. W czasie trwania produkcji kazdy zesp6t czastkowy scrum wykonuje
swoje zadania tworcze, pozostajac pod nadzorem okreslonego lidera-tworcy
(scenografa, choreografa, kompozytora lub dyrygenta, rezysera). Z chwilg
stworzenia produktu czesciowego przez dany zespét w wersji finalnej, nada-
jacego sie do integracji z pozostatymi, nastepuje polaczenie wszystkich wy-
nikéw w formie préby generalnej spektaklu.

Taki algorytm powoduje, ze premiera powstaje metoda kolejnych przyblizen,
a kazdy zespol scrum zarzadza sie samodzielnie z dokladnoscig do ograni-

4 Scrum oznacza pojecie miyna w grze w rugby i uzywane jest do okreslenia specyficznego typu
zarzadzania projektami, zwanego scrum management.
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czen formalnych, czasu préb, regulaminu pracy w teatrze oraz budzetu. Co
zyskuje teatr w procesie zarzadzania typu agile na poziomie tworzenia spek-
taklu:

¢ Ograniczenie probleméw miedzyludzkich do relacji w matym zespole.

e Brak koniecznosci definiowania szczegolowych relacji oraz zadan,
ktore sa tworzone online przez zespél scrum w warunkach zblizo-
nych do rzeczywistych.

¢ Obnizenie kosztéow tworzenia dokumentacji oraz analiz sytuacyj-
nych.

e Przyspieszenie procesu tworzenia i skrocenie czasu realizacji zada-
nia.

e Mozliwos¢ improwizacji tworczej zespotu i wprowadzenie blizej nie-
okreslonych modyfikacji lub inowacji.

e Wyzsza odpornos$é¢ projektu na nieprzewidziane sytuacje, ktére ze-
spol scrum potrafi najczesciej rozwiazaé samodzielnie.

e Brak koniecznosci uzywania systemow informatycznych, wspomaga-
jacych zarzadzanie w obrebie dzialania zespolu scrum i na poziomie
integracji produktu finalnego.

o Efektywny proces uczenia si¢ zespotu i innowacyjnosé¢ produkcji.

Jednak, aby zespol scrum mogl zajmowaé sie wylacznie tworzeniem
produktu, musi by¢ wspomagany na warunkach priorytetowych przez ze-
spoly otoczenia sceny, logistow oraz administracje. Pozostaja oni na ze-
wnatrz zespolow scrum, a zarzadzanie ich dzialalnoscia operacyjna jest
zdeterminowane biezacymi potrzebami zespotu twoérczych. Stad tez z racji
koniecznosci elastycznych reakcji na zapotrzebowanie zespoléw scrum,
konieczne jest stosowanie metod agile management w stosunku do tych
grup zasobowych teatru. To powoduje, ze tworzenie planéw i budzetéow dla
poszczegdlnych dzialéw i pracowni obszaru otoczenia sceny, jest mocno
utrudnione i bardziej polega na ekstrapolacji wynikow lat ubieglych, anizeli
na Scistym planowaniu zadan. Stad tez, wychodzac z danych szacunko-
wych, zarzadzanie sfera otoczenia sceny polega na comiesiecznej weryfikacji
harmonogramoéw czasowo-zadaniowych oraz budzetu, stosujac np. harmo-
nogramy Gantta. Takie podejScie umozliwia oszacowanie biezacych mozli-
wosci produkcyjnych oraz planowanie operacyjne kosztéw takich jednostek
otoczenia sceny, jak:

o zespo6l elektrykow,

e zespol inzynierii sceny,

e zespol akustykow,

e zespol oswietlenia,

e pracownia kostiumoéw,

e pracownia fryzjersko-perukarska,

e pracownia wizazystow.
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Generalnie optymalnym podzialem zaplecza otoczenia sceny dla mode-
lu agile management w teatrze jest:
e dzial przygotowania sceny,

dzial przygotowania postaci

dzial techniczny

dzial administracji (w tym ksiegowos¢)
e marketing i PR.

Stanowia one pie¢ wspoldzialajacych grup ustugowych w stosunku do
zespoléw scrum. Poniewaz model zarzadzania agile przygotowaniem spek-
taklu w teatrze sklada sie z kilku elementéw, ktére sobie formalnie nie pod-
legaja, a ich relacje ograniczaja sie do swiadczenia ustug, musi istnie¢ ko-
ordynator dzialan zespoléw otoczenia sceny oraz obieg dokumentow, wy-
peiniajacych relacje miedzy nimi (np. zapotrzebowanie na wykonanie ele-
mentu dekoracji, przygotowanie aktora do wyjscia na scene, zuzycie mate-
rialéow, zamoéwienie zakupu materialow, itp.). Dokumentacja taka stanowi
precyzyjna informacje o kosztach i wykorzystaniu kazdego zasobu. Takie
dane sa gromadzone w systemie finasowo-ksiegowym i przetwarzane na
raporty operacyjne oraz sprawozdania kontrolingowe.

Druga grupe proceséw tworczych stanowi produkcja wartosci niemate-
rialnych i prawnych, stanowiacych wlasnos¢ intelektualng teatru oraz pro-
dukcja drukéw, multimediéw oraz innych form edytorskich. Ta dzialalnosé
ma charakter wspomagajacy produkcje nowych spektakli oraz ich eksplo-
atacje. Jest to mozliwos¢ zapisu audio-video spektaklu, prezentacja online
w Internecie, wydawnictwo okazjonalne, materialy dla marketingu, zapis
archiwalny do zbiorow wlasnosci intelektualnej teatru. Zarzadzanie ta gru-
pa zwiazane jest przede wszystkim z klasycznym ujeciem redukcjonistycz-
nym, ograniczonym do poszczegbélnych komorek organizacyjnych, zwiaza-
nych z eksploatacja unikalnych zasobéw, gléwnie sprzetu multimedialnego.
Komorki stanowia samodzielne jednostki, dzialajace na zlecenie dyrekcji.
Maja jednak znaczaca swobode podejmowania decyzji merytorycznych. Stad
tez mozna mowi¢ o znaczacej innowacyjnosci tych jednostek. Nie ma bo-
wiem identycznych rozwiazan dla wszystkich spektakli oraz produkcji. Stad
wymagana jest znaczna elastycznosé¢ dzialania i twoércze podejscie. Ograni-
czeniem jest zawsze budzet oraz uregulowania prawne (prawo autorskie,
regulamin pracy, itp.).

Trzecia grupa proceséw — to eksploatacja wytworzonych spektakli oraz
wartosci niematerialnych i prawnych. Dzieli sie ona na trzy kategorie:
e Powtorzenia widowisk i spektakli (repertuar).
e Sprzedaz produktéow wytworzonych (ptyty, druki, gadzety, elementy
dekoracji).

e Uslugi materialne i niematerialne Sswiadczone na zewnatrz (wynajem
strojow, dekoracji, pomieszczer)
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Rysunek 1.Funkcjonowanie zarzadzania adaptatywnego w teatrze

W przypadku powtorzen widowisk zarzadzanie adaptatywne ma ograni-
czone zastosowanie i o ile zesp6l artystyczny podlega mu w sensie dostar-
czenia gotowego widowiska na okreslony dzien, o tyle nie jest to proces wy-
tworzenia nowego produktu. Jednak ze wzgledu na mozliwe zmiany obsady
oraz cykl przygotowawczy, polegajacy na uczestniczeniu w probach, kazde
powtodrzenie spektaklu mozna okresli¢ jako modyfikacje produktu. W tym
sensie metoda scrum w dalszym ciggu moze stanowi¢ model ontologiczny
i ma zastosowanie.
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STRATEGIA ADAPTATYWNA ROZWOJU TEATRU

Jak juz wykazano wczesniej strategia teatru sklada sie z dwoéch pod-
stawowych elementow:
e Strategia rozwoju zasobow (finanse, logistyka, zaplecze otoczenia
sceny)

e Strategia rozwoju artystycznego (zespot, repertuar, tworczosc)

Strategia rozwoju zasob6w jest planowym dokumentem o sztywnych
ramach, zwigzana z realizacja budzetu teatru oraz rozliczeniem dotacji. Jej
budowa wynika z przesztych okreséw i istnieje waski margines odchylen od
istniejacego stanu réwnowagi finansowej. Ten element planowania strate-
gicznego jest kwantyfikowalny i mierzalny w wymiarze finansowym. Podlega
Scislej kontroli w czasie, co pozwala na jego komputeryzacje i w miare do-
bre przewidywanie w czasie. Ewentualne dzialania ponadprogramowe,
zwiazane z: wykorzystaniem okazji, z dotacjami celowymi oraz projektami
wspoétfinansowanymi ze sSrodkéw zewnetrznych, np. Unii Europejskiej, ktore
teatr moze pozyskac, biorac udzial w konkursach. Najbardziej odpowiednim
modelem tworzenia strategii rozwoju zasobéw jest sformalizowana metoda
LFA (macierzy logicznej) 5-6. Umozliwia ona logiczny podzial na logiczne
i kwantyfikowalne programy czastkowe, co ma w tym przypadku znaczenie
kluczowe.

Drugi element strategii to rozw6j artystyczny. W tym miejscu strategia
ma charakter wylaniajacy sie, co mozna uznac¢ za model adaptatywny
w czasie. Adaptacja repertuaru do sytuacji zewnetrznej ma wyraznie oka-
zjonalny charakter, zwiazany z mozliwoscia zaangazowania rezysera ze-
wnetrznego o uznanej pozycji, powstania interesujacego scenariusza, zapo-
trzebowania na konkretne przedstawienie. Nie da sie tego zaplanowaé
w perspektywie rocznej. Poniewaz cykl produkcji nowego spektaklu nie
przekracza trzech miesiecy, a liczba premier moze wynosi¢ 6-10 przy okre-
Slonym poziomie zasob6w oraz finansowania, strategia rozwoju artystycz-
nego moze zosta¢ ograniczona wlasnie przez te czynniki. Dopasowanie re-
pertuarowe ma charakter biezacy do sytuacji ekonomicznej oraz wydolnosci
zespoltu. Nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, ze zesp6t ten réwnolegle realizuje
proces eksploatacji istniejacych spektakli. Tym samym planowanie reper-
tuarowe jest mozliwe z wyprzedzeniem maksymalnie 3-miesiecznym, a new-
ralgicznym elementem tego procesu jest system informatyczny planowania,
wspomagajacy optymalizacje wykorzystania zasob6w i likwidacji efektow
~waskich gardel”. Tym sposobem mozna wskazaé¢ istniejace sprzezenie
zwrotne pomiedzy rozwojem artystycznym i rozwojem ekonomicznym te-
atru. Oba elementy sa wspoélzalezne. Kazdy z nich warunkuje rozwo6j dru-
giego, przy czym wazniejszym elementem jest utrzymanie stanu produk-

5 Logical Frame Approach (metoda macierzy logicznej), znana rowniez pod innymi nazwami
w zmodyfikowanych wersjach: GOPP (Goal Oriented Project Planning) oraz ZOPP (niemiecki
wariant — Zielorientierte Projectplanung).

6 Gospodarek T., Metoda LFA przy tworzeniu strategii powiatu, ,Samorzad terytorialny”, 2007,
No 12, str. 20-31



208 Tadeusz Gospodarelk

tywnosci zespolu nad zasobami materialnymi. Zesp6t bowiem moze zostac
przeniesiony do innego otoczenia (teatru), wykonujac poprawnie swoje za-
dania. Mozna postawi¢ pytanie: czy strategia scenariuszowa moze mie¢ w
tym przypadku zastosowanie? Odpowiedz wydaje si¢ by¢ twierdzaca. Majac
bowiem okreslone perspektywy w kréotkoterminowym okresie planowania
repertuaru, najczesciej pozostaje do wyboru kilka wariantéw ukladajacych
sie w sensowny scenariusz czasowy. A zatem, adaptatywny charakter stra-
tegii rozwoju artystycznego zostaje uzupelniony o ceche scenariuszowosci
ze sprzezeniem zwrotnym do strategii rozwoju zasobow.

PODSUMOWANIE

Przedstawiony model funkcjonalny adaptatywnego zarzadzania teatrem
Swiadczy o jego funkcjonalnosci w obszarze réwnowagi typu Nasha? ze
znacznym poziomem zdolnosci jej utrzymania w diugim okresie czasu. To
sugeruje rowniez, ze na dzialanie teatru turbulencja otoczenia ma stosun-
kowo maly wplyw, a wykorzystywanie kazdej, nadarzajacej sie okazji, nie
stanowi celu strategicznego.

Pewnym problemem strategicznym oraz metrycznym jest ocena funkcji
celu. Zgodnie z twierdzeniem Debreu® powinna by¢ to funkcja ciagla. Jed-
nak wielokryterialnos¢ oceny wyniku w kategoriach jakosciowo-ilosciowych
wskazuje na koniecznosé zbudowania takiego modelu syntaktycznego, spe-
cyficznego dla teatru.

Stosowalnos¢ zasady Simona, ograniczonej racjonalnosci decyzji®,
w przypadku przedstawionego modelu jest zredukowane, poniewaz z jednej
strony, zastosowano w modelu zarzadzanie adaptatywne w czesci trudnej
do formalizacji, z drugiej zas ograniczono mozliwos¢ nieracjonalnych decyzji
poprzez sztywny pancerz ustaw i prawa wewnatrzorganizacyjnego. W rezul-
tacie model jest dobrym systemem kontrolnym, umozliwiajacym monitoring
wspomagany komputerowo.

Przedstawiony model semantyczny zarzadzania teatrem umozliwil
stworzenie reprezentacji numerycznej. Dzieki temu mozliwe jest wdrozenie
zintegrowanego systemu informatycznego, wspomagajacego zarzadzanie.
System ten bazuje na systemie obiegu dokumentéw oraz wymiany informa-
cji w sieci LAN/WAN w polaczeniu z przetwarzaniem hierarchicznym rapor-
tow o coraz wyzszym poziomie ogolnosci. W konsekwencji dyrekcja otrzy-
muje wystarczajace dane dla oceny ryzyka, podejmowania racjonalnych
decyzji oraz monitoringu na poziomie operacyjnym i strategicznym.

7 Strafin P. D, ,Teoria gier” wydanie II, Wydawnictwo naukowe Scholar Warszawa 2004, s. 83-
93

8 Klima G., Programowanie dynamiczne i modele rekursywne w ekonomii, w Materialy i studia,
Nr 201, Narodowy Bank Polski Departament Komunikacji Spotecznej Warszawa 2005.

9 Simon H.A., Administrative Behavior, Free Press, New York 1957. Polskie wydanie: Dzialanie
administracji. Proces podejmowania decyzji w organizacjach administracyjnych, przeki.
K. Poznanski, PWN, Warszawa 1976
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STRESZCZENIE

W pracy przedstawiono model zarzadzania quasi adaptatywnego te-
atrem. Pokazano zastosowanie podejScia scrum w strukturze organizacji
oraz procesie tworzenia widowiska. Oméwiono dwutorowo$§¢ planowania
strategicznego oraz adaptatywnego dopasowania wersji finalnej. Wprowa-
dzono pojecie standardowego widza, umozliwiajace kwantyfikacje aksjolo-
giczna. Wskazano zalety zarzadzania adaptatywnego jako najbardziej ela-
stycznego oraz dopasowanego do typu organizacji.

SUMMARY

Quasiadaptative model of theater managing was presented in this pa-
per. Scrum approach was introduced into the organization structure and
its functionality in the performance creation was discussed. It was pointed
that there were two parallel ways of strategic planning in theatre, which
had been fitted together with adaptative process. Standard observer was
defined what allowed axiological quantification of theatre production. From
the above discussion it follows that adaptative management was the most
elastic and the best fitted one to type of organization.
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