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Wstep

Decydowanie w administracji publicznej jest elementem szerszego zagadnie-
nia — decydowania publicznego, ktore w literaturze ujmuje si¢ jako aktywnos¢é
decyzyjna ,tych podmiotéw, ktdre poprzez swoje rozstrzygniecia uczestnicza
w programowaniu, organizowaniu i ukierunkowaniu dzialan panstwa, teryto-
rialnych wspoélnot regionalnych i lokalnych w panstwie oraz w ksztaltowaniu
relacji publicznych z podmiotami instytucjonalnymi funkcjonujacymi w prze-
strzeni ponadpanstwowej i migdzynarodowej”. Wobec tego trafnie zauwaza sie,
iz ,decydowanie publiczne koncentruje si¢ na kwestiach zwigzanych z koegzy-
stencjg wladzy, prawa i polityki, dystrybucjg dobr oraz ustug materialnych i nie-
materialnych, a takze zarzadzaniem zasobami publicznymi”'. Decydowanie pu-
bliczne jest przedmiotem badan prowadzonych z perspektywy réznych dyscyplin
i nurtéw badawczych. W ramach nowej ekonomii instytucjonalnej rozwijana jest
teoria wyboru publicznego (public choice theory), ktéra probuje wyjasni¢ wy-
bory publiczne z perspektywy wlasciwego dla wspdlczesnej ekonomii indywi-
dualizmu metodologicznego i przy zalozeniu racjonalnosci podmiotéw (0sob)
uczestniczacych w dokonywaniu tych wyboréw. Podmioty te maja jednak swoje
interesy i cechuje je tzw. polityczna pogon za rentg (political rent-seeking), czyli
dazenie do osiagniecia zysku w zwiazku z okreslonymi zabiegami politycznymi,
powodujacymi transfery srodkéw budzetowych lub — w wyniku przyjmowanych
regulacji — takze prywatnych. Jednakze - jak twierdzit James Buchanan, jeden
z gléwnych przedstawicieli tego nurtu - fad polityczno-prawny jest szczegdlnym
dobrem publicznym, wigc potrzebny jest fundament porzadku spoleczno-gospo-
darczego, nazywany przez uczonego kontraktem konstytucyjnym (constitutional
contract), ktérego znaczenie polega na obnizeniu kosztow transakcyjnych, a wiec
kosztow korzystania z mechanizmu rynkowego. Z teorig wyboru publicznego
wspolistnieje z kolei teoria wyboru spolecznego (social choice theory) majaca

! G. Rydlewski, Wstep, [w:] G. Rydlewski (red.), Decydowanie publiczne. Polska na tle innych
paristw cztonkowskich Unii Europejskiej, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2011, s. 10-11.
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zdecydowanie normatywny charakter, pokazujgc wybory optymalne, spelniajace
zakladane warunki’.

Na gruncie nowej ekonomii instytucjonalnej wyrosta tez ekonomia regulacji,
ktorej zadaniem jest okreslenie, w jakich sytuacjach regulacja gospodarki za pomo-
cg prawa ma uzasadnienie, a takze jaki jest optymalny charakter tej regulacji oraz
jakie wywota skutki. Konieczno$¢ wprowadzenia regulacji prawnych w gospodar-
ce uzasadnia si¢, odwolujac si¢ do koniecznosci dostarczenia dobr publicznych,
a takze — negatywnego z punktu widzenia efektywnosci — zjawiska monopolizacji
rynkéw, wystepowania tzw. asymetrii informacji i efektow zewnetrznych (externa-
lities), ktérych przykladem moze by¢ chociazby zanieczyszczenie srodowiska beda-
ce skutkiem dzialalnosci okreslonych podmiotéw gospodarczych, a prowadzace do
zwiekszenia kosztow dziatania innych przedsigbiorstw?.

Podejmowanie decyzji w sferze administracji publicznej jest przedmiotem
refleksji na gruncie zaréwno nowego zarzadzania publicznego, jak i nurtu go-
vernance. Nowe zarzadzanie publiczne podkresla ekonomiczne determinanty
podejmowania dziatan administracji publicznej tak, aby wykorzystanie zasobow
bedacych w gestii administracji byto nie tylko skuteczne®, ale réwniez efektywne.
Przy tym poniewaz administracja publiczna nie jest i nie moze by¢ nastawio-
na na wypracowanie zysku, jest mozliwe przede wszystkim dokonanie pomiaru
efektywnosci kosztowej, nie za$ efektywnosci zysku®. Nalezy jeszcze podkreslic,
ze postuluje sie rozwigzania quasi-rynkowe, takie jak konkurowanie o $rodki pu-
bliczne na realizacj¢ okres§lonych zadan publicznych przez organizacje trzeciego
sektora, gdyz uwaza sig, Ze generujg one mniejsze koszty niz samodzielne wyko-
nanie tych zadan przez administracj¢ publiczng. Przedstawiciele teorii governan-
ce uwazajg z kolei, ze nowe zarzadzanie publiczne nadmiernie koncentruje si¢
na zagadnieniu kosztéw (jakkolwiek jest ono wazne), a wobec w obliczu ,,nie-
sprawnosci rynku” i zarazem ,,niesprawnosci rzadu™ proces podejmowania de-

2 Zob. J. Wilkin, Teoria wyboru publicznego — homo oeconomicus w sferze polityki, [w:] J. Wilkin
(red.), Teoria wyboru publicznego. Glowne nurty i zastosowania, Wydawnictwo Naukowe Scho-
lar, Warszawa 2012, s. 9-30. Zob. takze: ].M. Buchanan, Ograniczenia dziatan politycznych, [w:]
J.M. Buchanan, R.A. Musgrave, Finanse publiczne a wybor publiczny. Dwie odmienne wizje patistwa,
przekiad: H. Jelonkiewicz, T. Opalinska, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 88-105.

* Zob. K. Metelska-Szaniawska, M. Olender-Skorek, Ekonomia i polityka regulacji, [w:] J. Wilkin
(red.), Teoria wyboru publicznego..., s. 238-272.

* Pomiaru skutecznosci instytucji administracji publicznej mozna dokonaé chociazby na podsta-
wie zbilansowanej karty wynikow.

* Zob. K. Opolski, P. Modzelewski, Pomiar skutecznosci i efektywnosci w urzedach administracji
samorzgdowej — podejscie metodologiczne, ,Mazowsze. Studia Regionalne” 2009, nr 2, s. 33-52.

¢ Zob. B.E. Dollery, ].L. Wallis, Niesprawnos¢ rynku, niesprawnos¢ rzqdu, przywédztwo i polityka
publiczna, [w:] ]. Hausner, B. Jessop. S. Mazur (red.), Governance. Wybér tekstow klasycznych,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2016, s. 203-220.
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cyzji w sferze administracji powinien by¢ zorganizowany w sposéb, ktory bedzie
wlacza¢ cztonkow wspolnot, ktorych te decyzje dotycza.

Zarysowawszy szkicowo ramy teoretyczne problemoéw poruszanych w niniej-
szym tomie, mozemy przej$¢ do ukazania jego zalozen i tresci. Podzielony on zo-
stal na trzy czesci, z ktérych pierwsza poswigcona jest zagadnieniom instytucjo-
nalnym i prawnym oraz politykom publicznym, znajdujacym odzwierciedlenie
w przepisach prawa. Pokazano w niej mozliwosci decyzyjne, wyznaczone przez
uregulowania prawne w obszarze wybranych polityk publicznych, a mianowicie
— polityki mieszkaniowej, polityki migracyjnej oraz polityki edukacyjnej. Druga
cze$¢ odnosi sie do organizacji i zarzadzania w sferze administracji publicznej,
za$ trzecia poswigcona jest zagadnieniom przedsiebiorczosci i przykladom wpty-
wu, jaki wywiera na nig administracja publiczna.

Pierwsza czg$¢ otwiera rozdzial Stawomira Czetwertynskiego i Jakuba Su-
kiennika omawiajgcy znaczenie harmonizacji instytucji w kontekscie skuteczno-
$ci systemu instytucjonalnego. Autorzy zajeli sie wyjasnieniem - z punktu wi-
dzenia ekonomii instytucjonalnej - takich poje¢, jak ,,system instytucjonalny’,
»harmonizacja instytucji’ oraz ,skuteczno$¢ systemu instytucjonalnego” Okre-
slenie ich znaczenia jest niezbedne do dalszych badan nad skutecznoscig insty-
tucji i procesu decyzyjnego w nich podejmowanego. Jak zaznaczaja autorzy, spo-
sob okreslenia celu (celéw) systemu instytucjonalnego $wiadczy o charakterze
spoleczenstwa, w ktérym ten system obowiazuje. Cel 6w moze by¢ wyznaczony
autorytarnie, jesli taka jest wladza nad instytucjami formalnymi, moze by¢ tez
wynikiem dlugiego procesu ewolugcji.

W kolejnym rozdziale Lech Kurowski i Piotr Szymaniec podejmujg problem
realizacji prawa do mieszkania w Polsce. Podkreslajg przy tym, ze jakkolwiek po-
lityka mieszkaniowa moze by¢ realizowana za pomocg réznych narzedzi praw-
nych, to od lat 90. ubieglego wieku wdrazane w Polsce jej programy i instrumen-
ty koncentruja si¢ na wspieraniu prywatnego budownictwa mieszkaniowego,
w tym zwlaszcza utatwianiu otrzymania kredytu hipotecznego. W pracy pokaza-
no - jako alternatywne w stosunku do dotychczasowych programéw -mozliwo-
$ci i uwarunkowania prawne zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych za pomoca
zasobu mieszkan na wynajem.

Rozdzial autorstwa Joanny Filaber dotyczy ochrony prawej cudzoziemcéw
na terytorium RP i pokazuje, Zze wybory ustawodawcy dotyczace tego, w jakich
obszarach nada¢ cudzoziemcom status rowny obywatelom RP, jest wypadkowa
z jednej strony wigzacych Polske uméw miedzynarodowych i regulacji prawa
unijnego, z drugiej zas przyjetej polityki migracyjnej oraz wyboréw uzasadnia-
nych kwestiami bezpieczenstwa. Ostatecznie status cudzoziemca jest rezultatem
procesu decyzyjnego dokonywanego na podstawie wielu czynnikéw — w tym sta-
nowisk wyrazanych w danym momencie przez opini¢ publiczng - przez ustawo-
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dawce, a wigc w duzej mierze wyboru politycznego, i dlatego pozostaje miedzy
~bezpieczenstwem i rownoscig a (nie)bezpieczenstwem i dyskryminacjg”

Malgorzata Radynska i Grzegorz Kamienski zajeli si¢ zagadnieniem wypowie-
dzenia umowy o $wiadczenie ustug edukacyjnych w szkole niepublicznej i decy-
zja administracyjng o skresleniu z listy uczniéw. Stosunek panstwa do szkolnic-
twa prywatnego wynika z przyjetego modelu szkolnictwa w ogdle oraz polityki
edukacyjnej wladz publicznej. Autorzy zasadnie podkreslaja, ze obowigzujgca
w Polsce ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. - Prawo o$wiatowe’ dos¢ pobocznie re-
guluje funkcjonowanie szkdt prywatnych (niepublicznych), co pewnie wigze si¢
z ich postrzeganiem przez opini¢ publiczng jako elitarnych, a takze z podrzedna
rolg, jakg w sumie odgrywaja w systemie o$wiaty. Jednoczesnie ustawodawca na-
tozyl na szkoly niepubliczne szereg obowigzkow majacych charakter administra-
cyjny. Wobec tego nie moga one dowolnie podejmowac decyzji o przyjmowa-
niu i skreslaniu uczniéw, a skreslenie ucznia z listy nie jest prostg konsekwencja
rozwigzania umowy cywilnoprawnej miedzy szkolg a rodzicami czy opiekunami
prawnymi dziecka, lecz rdwniez wymaga podjecia decyzji administracyjnej. Po-
niewaz wydanie decyzji administracyjnej wymaga odpowiedniego postepowania
dowodowego, a strony postepowania wyposazone zostaly w uprawnienia proce-
sowe, obejmujgce m.in. mozliwos¢ wypowiadania si¢ w kwestii zebranego mate-
rialu dowodowego i faktéw przyjetych przez organ prowadzacy postgpowanie,
dziecko chronione jest przed arbitralnym usunig¢ciem ze szkoly prywatne;j.

Drugg cze¢$¢ niniejszego tomu — po$wigcong organizacji i zarzadzaniu w ad-
ministracji publicznej — otwiera rozdzial Malgorzaty Florczak-Stramy dotyczacy
podejmowania decyzji inwestycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialne-
go przy uwzglednieniu specyfiki korzystania z funduszy europejskich. Praca ta
pokazuje, ze decyzje inwestycyjne jednostek samorzadu terytorialnego powin-
ny uwzglednia¢ szeroki kontekst uwarunkowan spolecznych i ekonomicznych,
a takze priorytety okreslone w strategii rozwoju danej jednostki. Jednoczesnie
ubieganie si¢ o finansowanie z funduszy UE wymusza zastosowanie okreslonych
metod oceny inwestycji juz na etapie jej projektowania. Wlasciwe dokonanie tej
oceny pozwoli okresli¢, czy inwestycja moze by¢ oplacalna w tym sensie, Ze jest
w stanie wygenerowac takie korzysci, ktore przewaza koszty zwigzane z jej reali-
zacja. Inwestycje takie opierajg si¢ na montazu finansowym.

W kolejnej pracy w tej czgsci niniejszego tomu Joanna Nowicka skupita sie
na wykorzystaniu biznesowych kompetencji matematycznych w administracji
publicznej. Autorka wskazala, w jaki sposob narzedzia matematyczne pomagaja
w nowoczesnym zarzadzaniu i podejmowaniu decyzji biznesowych, a takze jakie
jest ich mozliwe zastosowanie w sferze nowego zarzadzania publicznego. Rozwa-

7'Tj.z 2023 1., poz. 900 ze zm.
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zania teoretyczne autorki sa uzupelnione prezentacjg jej badan, ktére mozna by
nazwac pilotazowymi, poniewaz wykonane zostaly na matej probie pracownikéw
samorzadowych i tylko w jednym urzedzie. Pokazuja one jednak, ze kompeten-
cje matematyczne s3 niedoceniane przez samych pracownikéw samorzadowych,
ktérzy uwazaja, Ze ,czyste” umiejetnosci matematyczne nie majg zastosowania
w ich pracy, cho¢ jednoczes$nie wskazujg szereg zadan - zwlaszcza w zakresie
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego — w ktérych kompetencje te mimo
wszystko sg przydatne. Pracownicy samorzadowi podkreslajg, ze kompetencje
matematyczne nie majg zadnego znaczenia w procesie rekrutacyjnym do pracy
w urzedzie.

Organizacja stuzby zdrowia zalezy od podjetych wyboréw w zakresie polityki
zdrowotnej panstwa, ktéra nastepnie przybiera posta¢ wielu szczegdélowych re-
gulacji prawnych. W ramach przyjetego systemu stuzby zdrowia mozna jednak
poprawiac zarzadzanie poszczegolnych jednostek organizacyjnych tego systemu.
W swoim rozdziale Beata Detyna przeanalizowala czynniki warunkujace przej-
$cie od podejscia procesowego do zarzadzania procesowego na przyktadzie pol-
skich szpitali, proponujac ewolucyjne podejicie do zmiany, ktéra powinna by¢
poprzedzona wlasciwg diagnoza stanu obecnego, nie tylko w zakresie potrzeb,
lecz réwniez kadrowych, finansowych oraz organizacyjnych mozliwosci szpitala.

Decyzje podejmowane przez organy administracji publicznej, a takze okreslo-
ne polityki publiczne przez nie realizowane oddziatujg na przedsi¢biorcow. Re-
alizacja polityk publicznych powoduje czesto nakladanie pewnych obowigzkow
na przedsigbiorcéw, ktore wptywaja z kolei na ich wewnetrzne procesy decyzyjne.
Dwie prace skladajace sie na trzecig cze$¢ prezentowanego tomu ukazujg przy-
kiady takiego oddzialywania oraz to, jak ograniczenia administracyjne w dzia-
talnosci gospodarczej sg postrzegane przez spoteczenstwo. Katarzyna Szwedziak,
Beata Detyna, Marcin Pieczynski i Adam Bustawski zajeli sie problematyka obo-
wigzkéw nakladanych na przedsigbiorcéw w zakresie certyfikowania jakosci
i bezpieczenstwa produkcji zywnosci, omawiajac wdrozenie systemu HACCP
na przykladzie dolnoslaskiego malego przedsiebiorstwa produkujacego napoje
weganskie. Autorzy podkreslili, ze system HACCP opiera si¢ na prostych zalo-
zeniach i polega na zaréwno identyfikacji tych czynnosci w procesie produkeji
zywnosci lub obrotu nig, podczas ktérych moga powsta¢ zagrozenia dla zdrowia
ludzkiego, jak i sprawowaniu wlasciwego nadzoru nad tymi czynnosciami dzigki
przestrzeganiu zalozonych parametréw.

W zamykajgcej niniejszy tom pracy Agata Krycia-Chominska i Agnieszka
Kazun przedstawity wyniki badan dotyczacych postrzegania barier prowadze-
nia dzialalnosci gospodarczej przez studentéw uczelni publicznej w Watbrzychu.
Wiréd barier zakladania i prowadzenia takiej dzialalnosci respondenci wymieni-
li zaréwno czynniki lezace po stronie wladz publicznych, takie jak nagle zmiany
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prawa oraz komplikacja systemu podatkowe, jak i czynniki psychologiczne, takie
jak obawa przed brakiem odpowiedniego przychodu i spodziewanego zwrotu
z inwestycji, a takze czynnik zwigzany z deficytem innowacyjnosci, a mianowi-
cie brak odpowiedniego pomystu dotyczacego zakresu dziatalnosci. Nawet jezeli
badania te ukazuja bardziej postrzeganie barier przedsiebiorczoéci niz to, jak te
bariery rzeczywiscie funkcjonuja, moga by¢ wskazéwka dla wtadz publicznych
réznych szczebli co do dziatan i kampanii informacyjnych, jakie nalezatoby pod-
ja¢, aby zmniejszy¢ obawy mlodych ludzi odnosnie do rozpoczynania wtasnej
dzialalnosci gospodarczej.

Redaktorzy niniejszego tomu majg nadzieje, ze zgromadzone w nim prace
beda wykorzystane w dyskusji na temat procesu decyzyjnego w administracji pu-
blicznej, w tym odpowiedniego ksztaltu wspomnianych polityk publicznych, jak
réwniez oddzialywania administracji publicznej na podmioty prywatne. Temu
tez stuzy umieszczenie niniejszego tomu w otwartym dostepie w Internecie. Jed-
noczes$nie chcieliby$my zaanonsowa¢ wydanie przez Akademie Nauk Stosowa-
nych Angelusa Silesiusa kolejnych prac poswieconych zagadnieniom prawnym,
instytucjonalnym i koncepcjom zarzadzania w ramach administracji publiczne;j.
Na koniec chcemy podziekowaé Recenzentkom — Paniom Profesor Kindze Ma-
chowicz i Aleksandrze Syryt - za uwagi, ktére pozwolily udoskonali¢ zamiesz-
czone tu teksty.

Beata Detyna i Piotr Szymaniec
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Czesc 1
Zagadnienia instytucjonalne i prawne
oraz polityki publiczne



Stawomir Czetwertynski', Jakub Sukiennik?

Znaczenie harmonizacji instytucji
w kontekscie skutecznosci systemu instytucjonalnego

Wprowadzenie

Ekonomia instytucjonalna znana jest ze swojego pluralizmu pojeciowego, co
w duzej mierze zwigzane jest z wieloaspektowym ogladem rzeczywistosci spo-
tecznej’. W efekcie podstawowe pojecia, ktdre — jak wydawac by sie moglo - sa
ogolnie rozumiane, moga by¢ réznie interpretowane. O problemie tym pisze sze-
roko B. Brozek, ktéry wskazuje na dysonans miedzy tym, co zawiera indywidual-
na my$l danej osoby, w tym przypadku badacza, a tym, jaki jest wymiar spoteczny
pewnych pojec*. Nie inaczej jest w odniesieniu do aparatu pojeciowego ekonomii
instytucjonalnej, ktora z samej tylko racji swoich odmian, nurtéw czy tez dok-
tryn rozni si¢ wewnetrznie i nie stanowi jednolitego kolektywu myslowego. Dla
precyzji wypowiedzi nalezy nadmieni¢, ze chodzi tu o kolektyw myslowy zgod-
ny z teorig L. Flecka, definiowany jako: ,wspdlnota ludzi, zwigzanych wymiang
mysli lub wzajemnym oddzialywaniem intelektualnym™. Kolektyw myslowy jest
nos$nikiem stylu myslowego, ktdry jest wlasciwy tylko i wylacznie danemu kolek-
tywowi. W efekcie kolektywy nawet zblizone, lecz nie te same, beda nosnikami

! Dr hab.,, prof. uczelni, Uniwersytet Ekonomiczny we Wroclawiu, ORCID: 0000-0003-4078-
-0104, e-mail: slawomir.czetwertynski@ue.wroc.pl.

? Dr, Uniwersytet Ekonomiczny we Wroclawiu, ORCID: 0000-0002-1289-7009, e-mail: jakub.
sukiennik@ue.wroc.pl.

> J. Godtéw-Legiedz, Wspdtczesna ekonomia: ku nowemu paradygmatowi, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 65.

* B. Brozek, Granice interpretacji, Copernicus Center Press, Krakéw 2018, s. 98-99.

> L. Fleck, Powstanie i rozwéj faktu naukowego: wprowadzenie do nauki o stylu myslowym i kolek-
tywie myslowym, Wydawnictwo Lubelskie, Lublin 1986, s. 68.
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innych styléow myslowych. Moga one posiada¢ nawet zbliZone pojecia lub te same
terminy, lecz ich precyzyjne definicje moga okaza¢ si¢ niejednolite. To wlasnie
wykazuje Brozek, ktory zostawia miejsce na niuanse interpretacyjne poszczegol-
nych poje¢, terminéw lub nawet stow.

Ekonomia instytucjonalna wlasnie ze wzgledu na swéj wielowymiarowy i plu-
ralistyczny mechanizm poznawczy jest szczegolnie obfita w przypadku przeni-
kania si¢ — czy tez konfrontowania si¢ — réznych kolektywéw myslowych, ktore
wymieniajac sie myslami, de facto nie do konca sg w stanie wypracowac jednolity
aparat pojeciowy. W konsekwencji nawet tak powszechne pojecia, jak ,,instytucja’,
s3 réznie definiowane, a co do ich obiektywnej natury tocza si¢ ciagte dyskusje®.

Oczywiscie, taki sam problem dotyczy takich poje¢, jak ,,system instytucjo-
nalny’, ,harmonizacja instytucji” czy tez ,skuteczno$¢ systemu instytucjonalne-
go’, ktore sg roznie rozumiane, bardzo czesto w sposdb intuicyjny lub po prostu
niejawny. Tego rodzaju rozumienie niejako pozwala zapozna¢ czytelnika z po-
szczegdlnymi pojeciami ad hoc, a bazuje ono na prébie uchwycenia ulotnej natu-
ry tych poje¢. Ma ono z pewnoscia walory poznawcze, lecz w toku prac badaw-
czych opartych na formach kwantyfikacyjnych wymagane jest tworzenie definicji
operacyjnych. Stanowi to swoiste wyzwanie dla badaczy, ktorzy procz ogdlnego,
czasem intuicyjnego, rozumienia tych poje¢ muszg budowac struktury teoretycz-
ne o wysokim stopniu spdjnosci logicznej. Dodatkowym utrudnieniem jest tu
fakt, ze w ekonomii instytucjonalnej stroni si¢ od metod opartych na opisie je-
zykiem algebraicznym i kwantyfikacji, ktéra moze zdaniem instytucjonalistow
prowadzi¢ na manowce poznania.

Celem niniejszego tekstu jest skonstruowanie aparatu pojeciowego oraz okre-
Slenie struktury zaleznosci miedzy poszczegdlnymi elementami tego aparatu.
Chodzi tu dokladniej o konceptualizacje aparatu pojeciowego, na ktory skladaja
sie ,system instytucjonalny”, ,harmonizacja instytucji” oraz ,,skutecznos¢ syste-
mu instytucjonalnego” Przedstawione rozwazania i propozycje s3 jedynie wste-
pem do debaty nad relacjami poszczegdlnych instytucji w ujeciu systemizmu,
ktory do wspotczesnej mysli wprowadzil M. Bunge’.

System instytucjonalny

System instytucjonalny zwykl by¢ ukazywany w dwdch kategoriach. Pierw-
sza dotyczy zbioru instytucji, najczesciej szeroko rozumianych, Iacznie z insty-
tucjami ujmowanymi jako organizacje, co nie jest stricte ujeciem nalezacym do
ekonomii instytucjonalnej. Druga kategoria dotyczy raczej probleméw organi-

¢]. Godtéw-Legiedz, op. cit., s. 65.
” M. Bunge, Finding philosophy in social science, Yale University Press, New Haven 1996.
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zacyjnych, w ktérych podnosi sie¢ kwestie sposobu realizacji pewnych celéw lub
zadan. W zasadzie z tych dwdch podejs¢ wylania sie idea systemu instytucjonal-
nego, ktérag mozna znalez¢ juz posrednio w mysli Webera zajmujacego si¢ sta-
bilnymi wzorcami postepowan z réznorodnych zakresow aktywnosci ludzkie;.
Badajac aspekty biurokracji, dotykal kwestii nie tylko samych wzorcéw, ale i ich
form koordynacji spotecznej®. Dokonujac redukcji tej idei, zaznaczy¢ nalezy, ze
na system skladajq si¢ instytucje, ktore wspolnie, a nie pojedynczo, tworzg ramy
dziafan ludzkich’®. A zatem system instytucjonalny mozna zdefiniowac jako zbidr
instytucji, ktore wspolnie wyznaczaja pole wyboréw poszczegdlnych aktoréw
dzialan spoleczno-gospodarczych'. Zaproponowana tu definicja w znacznej
mierze opiera si¢ na propozycji E. Gruszewskiej, ktéra pisze, ze: ,,(s)ystemy insty-
tucjonalne okreslaja ramy dzialania ludzi we wszystkich przekrojach czy aspek-
tach oddzialywania na gospodarke™!. Nalezy tu jeszcze zauwazy¢, ze instytucje
réwniez posiadaja szereg uje¢, z ktdrych najlepiej przyja¢ definicje D.C. Northa
gloszaca, ze instytucje sa to zasady gry w spoteczenstwie lub bardziej formalnie,
tworzone przez cztowieka ograniczenia, ktore ksztattujg ludzkie dziatania'?. Przy
tym instytucje moga by¢ formalne i nieformalne. Instytucje formalne s3 to reguty
zapisane w dokumentach, na przyktad prawnych, takich jak konstytucje, nor-
my prawne czy prawa wlasnosci. Zwykle rozumie sig¢ je jako ograniczenia usta-
nowione przez wladze panstwowe lub inne instytucje odpowiedzialne za two-
rzenie prawa. Przyjmujac za Northem kryterium kodyfikacji, ktére niejako jest
wyznacznikiem formalizacji, mozna stwierdzi¢, Ze normami formalnymi moga
by¢ tez reguly opisane w ksiegach religijnych, co czgsto umyka, poniewaz wspoét-
cze$nie na Zachodzie oddzielenie systemdw religijnych od systeméw prawnych
jest powszechne. Nie zmienia to jednak faktu, ze system instytucjonalny sensu
largo zawiera zakres instytucji formalnych wykraczajacy poza tylko i wylacznie
normy prawne. Z kolei instytucje nieformalne to niepisane zasady i normy, ktére
ksztaltuja sie w spoleczenstwie na podstawie tradycji, zwyczajow, tabu, (jeszcze
niesformalizowanej) religii oraz dziedzictwa kulturowego. Nieformalne instytu-
cje sg czesto przekazywane z pokolenia na pokolenie i wptywaja na sposob poste-
powania jednostek oraz funkcjonowanie spoteczenstwa jako calosci.

8 M. Weber, Gospodarka i spoleczeristwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2002.

° E. Gruszewska, Instytucje formalne i nieformalne. Skutki antynomii, ,,Prace Naukowe Uniwersy-
tetu Ekonomicznego we Wroclawiu” 2017, nr 493, s. 39.

' Por. J. Sukiennik, Z. Dokurno, B. Fiedor, System instytucjonalnej réwnowagi a proces zmian
instytucjonalnych z perspektywy zrownowazonego rozwoju, ,,Ekonomista” 2017, nr 2, s. 121-125.

! Ibidem.

2D.C. North, Institutions, institutional change and economic performance, Cambridge University
Press, Cambridge-New York—Port Chester-Melbourne-Sydney 1990, s. 3.
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Tak zdefiniowany system instytucjonalny jest zatem bardzo rozleglym bytem,
ktérego poziom skomplikowania bedzie raczej klasyfikowal go do grupy syste-
mow chaotycznych. Gdyby byl to faktycznie system w pelni chaotyczny, jego
rozwdj bytby w zasadzie niemozliwy do przewidzenia i trudno bytoby tu méwic
o stacjonarnych punktach, ktére mozna okresli¢ mianem tadu. Chaotyczno$¢
tego systemu w pewnym sensie tonuje jednak struktura dynamiki zmian, kto-
ra zaobserwowal O.E. Williamson, a ktora zwigzana jest z podzialem poszcze-
gblnych skltadowych systemu instytucjonalnego. Uczony zauwazyl, ze instytu-
cje nieformalne zmieniaja si¢ zdecydowanie wolniej od instytucji formalnych®.
Chociaz nalezy by¢ tu ostroznym, gdyz Williamson nie postugiwat si¢ kryterium
kodyfikacji jako wyrazu formalizacji. Nalezy tu raczej zalozy¢, ze réznica mie-
dzy instytucjami formalnymi i nieformalnymi lezy w spontanicznos$ci tworzenia
instytucji. Dla Williamsona instytucje nieformalne to gléwnie religie, a trudno
twierdzi¢, Ze nakazy religijnie nie majg formy skodyfikowanej. Dobrym przykta-
dem tego sa chociazby nakazy i zakazy zawarte w pismach religijnych'. Tradycje
i religie s3 jednak najtrwalsza forma instytucji, ktora w jakis sposob rzutuje na
dynamike systemu instytucjonalnego. Mechanizm ten od zawsze byt szeroko wy-
korzystywany przy tworzeniu struktur panstwowych, kiedy wiara byta podstawa
wyksztalcania si¢ trwalych tradycji. Z kolei dopiero struktura panstwa wytwarza
system prawny oparty na ,monopolu do przemocy” czy tez w jezyku bardziej
naukowym - na mozliwosci uzycia przymusu bezposredniego.

Skutecznos¢ systemu instytucjonalnego

Skuteczno$¢ jest pojeciem z zakresu czysto instrumentalnego nurtu w ekono-
mii. Dotyczy ona ogdlnie relacji miedzy celem a efektem. W ujeciu racjonalnosci
rzeczowej dobdr srodkéw musi by¢ adekwatny do realizowanego celu, aby ten cel
mogl by¢ zrealizowany optymalnie’. Tak rozumiana skuteczno$¢ nie jest moz-
liwa do osiggniecia, poniewaz do tego konieczna jest pelna i prawdziwa wiedza.
A zatem skutecznos¢, ktorg mozna okresli¢ mianem ,czystej” lub ,,doskonatej’,
jest z zasady niemozliwa do uzyskania. Tym samym skutecznos¢ bedzie niemoz-
liwa do zastosowania przy wykorzystaniu koncepcji kardynalnej i nalezy si¢ po-
sitlkowa¢ koncepcja ordynalng, czyli skutecznos¢ bedzie wigksza lub mniejsza,
w zaleznosci od tego, jaka posta¢ ma system instytucjonalny.

B O.E. Williamson, The new institutional economics: Taking stock, looking ahead, ,,Journal of Eco-
nomic Literature” 2000, vol. 38, no. 3, s. 597.

14 T. Sedlacek, Ekonomia dobra i zta: w poszukiwaniu istoty ekonomii od Gilgamesza do Wall Street,
Wydawnictwo Studio EMKA, Warszawa 2015, s. 57-106.

1> T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robicie, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wroclaw-Warsza-
wa-Krakdéw 1982, s. 123-124.
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Zanim jednak bedzie mozna przej$¢ do prob okreslenia réznych pozioméw
skutecznosci, nalezy okresli¢ cel i efekt, jaki jest transponowany przez system
instytucjonalny. Faktycznie okreslenie celu i efektu, ktéry ma by¢ osiagniety przy
udziale systemu instytucjonalnego, okresli nie tylko istote badania systemu, ale
réwniez pozwoli na jego ksztaltowanie. Poniewaz system instytucjonalny jest
rozlegly i wieloaspektowy, zakres celéw réwniez dotyczy wielu obszaréw. Kon-
centrujac sie jedynie na wymiarze gospodarczym, zalozy¢ mozna, ze celem jest
uzyskanie jakiego$ rodzaju optymalnego rozwigzania gry ekonomicznej. Jednak
nawet w tym zakresie ekonomia nie jest spdjna i trudno méwic¢ o jednym celu
wlasciwym calej nauce, ktéra rzutuje na praktyczne rozwigzania polityki gospo-
darczej. Inny bedzie zatem cel wlasciwy gospodarce socjalistycznej, a inny go-
spodarce opartej na paradygmacie wolnego rynku. Inny cel bedzie brany pod
uwage w gospodarce zaktadajacej rozwdj zréownowazony, a inny w gospodarce
opartej na dawnych idealach merkantylistow. Ekonomia instytucjonalna nie daje
na to jednoznacznej odpowiedzi, gtéwnie ze wzgledu na silne zwiazki z ujeciem
normatywnym.

Poniewaz dalsze rozwazania wymagaja przyjecia jakiej$ perspektywy, to moz-
na postuzy¢ sie roboczo ujeciem wlasciwym dla nowej ekonomii instytucjonalne;j,
zgodnie z ktérym - wedlug E.G. Furubotna i R. Richtera — ramy neoklasycznej
ekonomii zostaly rozszerzone o wymiar instytucjonalny'®. W tym stwierdzeniu
zawarli oni sedno idei syntezy dwdch nurtéw ekonomii, czyli ekonomii neokla-
sycznej oraz instytucjonalnej. Ekonomia neoklasyczna jest ekonomia rozwigzan
optymalnych, a zatem i punktéw réwnowagi. Tym samym celem jest uzyskanie
rozwigzan optymalnych, czego ostateczng postacig jest rOwnowaga ogdlna wyni-
kajaca z modelu Arrowa-Debreu'’. Model ten przestawia rozwigzanie doskonate,
niemozliwe do praktycznego zaistnienia, co jednak nie zmienia faktu, ze stanowi
ono punkt odniesienia dla okreslenia stopnia skuteczno$ci systemu instytucjo-
nalnego. Istotne jest, ze ta konkretna skutecznos¢ dotyczy zestawienia jej z tym
konkretnym modelem. I chociaz ekonomia neoklasyczna bedzie ujmowala go
jako rozwigzanie doskonate, ktore prowadzi do najlepszego rozwigzania w ra-
mach teorii rownowagi ogolnej, w ktérej najwigksza liczba potrzeb zostanie za-
spokojona, przy jednoczesnej maksymalizacji uzytecznosci, to faktycznie takie
optimum jest mozliwe jedynie teoretycznie. Niemniej takie okreslenie celu, czyli
dazenie do réwnowagi ogélnej oraz efektu, tj. osiggniecia maksymalizacji uzy-
teczno$ci, moze stanowi¢ podstawe ordynalnej skutecznosci systemu instytucjo-
nalnego.

16 E.G. Furubotn, R. Richter, Institutions and economic theory: The contribution of the new institu-
tional economics, University of Michigan Press, Ann Arbor 2005, s. 505-506.

7K.J. Arrow, G. Debreu, Existence of an equilibrium for a competitive economy, ,Econometrica”
1954, vol. 22, no. 3, s. 278-290.
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Harmonizacja systemu instytucjonalnego

Zasadniczo harmonizacja instytucji polega na tym, Ze relacje miedzy po-
szczego6lnymi instytucjami w danym systemie instytucjonalnym sg ze sobg zgod-
ne, spojne i komplementarne'®. Biorac pod uwage ujecie systemiczne, trzeba
wskaza¢, ze badanie harmonizacji wymagaloby ogladu zewnetrznego na caly
system i stwierdzenia, czy kategorie zgodnosci, spojnosci i komplementarnosci
sg spelnione w zestawieniu z relacja cel—efekt, ktéra prowadzi do przyblizenia si¢
realnej sytuacji do optymalnego rozwigzania réwnowagi ogdlne;j.

Jak wida¢, okreslenie harmonizacji systemu instytucjonalnego wymaga ba-
dania dynamicznego. Wynika to z tego, ze stabilna rzeczywisto$¢ nie pozwala
w ujeciu ordynalnym na stwierdzenie poziomu harmonizacji. Nie wiadomo, czy
system instytucjonalny, jako ze posiada walor chaotycznosci, jest w stanie wy-
generowac¢ bardziej skuteczne przejscie od celu do efektu, a wiec czy mozliwe
jest takie zmodyfikowanie poszczegdlnych instytucji, aby w ujeciu systemicz-
nym dawaly rozwigzanie rzeczywistej rownowagi bardziej zblizone do modelu
Arrowa-Debreu. Jednak jezeli dokona sie przeformulowania kierunku badania,
to zamiast prébowac stwierdzi¢, czy instytucje zachowuja zgodno$¢, spojnosé
i komplementarnos¢, mozna ex post stwierdzié, czy rozwigzanie modelu Arrowa-
-Debreu jest bardziej optymalne na skutek wprowadzenia pewnych modyfikacji
w systemie instytucjonalnym. Zatem bedzie to rdwnoznaczne ze zwigkszeniem
stopnia harmonizacji systemu instytucjonalnego.

Podsumowanie

Celem niniejszego tekstu byla proba skonstruowania aparatu pojeciowego
oraz struktury zaleznosci miedzy pojeciami skladajacymi sie na ten aparat. Cho-
dzilo tu o rozwazenie takich poje¢, jak ,,system instytucjonalny”, ,harmoniza-
cja instytucji” oraz ,,skutecznos¢ systemu instytucjonalnego”. Efektem podjetych
rozwazan jest model myslowy, ktéry prowadzi od celu do efektu dzialan za po-
$rednictwem systemu instytucjonalnego.

Model ten zawiera nastepujace zalozenia. Po pierwsze, badanie skutecznos$ci
systemu instytucjonalnego wymaga przyjecia celu. Implikuje to fakt, ze cel moze
dotyczy¢ réznego rodzaju dziatan ludzkich, nie tylko tych z zakresu ekonomii.
Po drugie, nalezy przyja¢, jakie efekty majg by¢ konsekwencja przyjetego celu.

18 S. Czetwertynski, J. Sukiennik, Skutecznos¢ formalnych mechanizmow ochrony systemu instytu-
cjonalnego w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego w Zielonej Go-
rze” 2023, nr 18, s. 73; S. Pejovich, The effects of the interaction of formal and informal institutions
on social stability and economic development, ,,Journal of Markets & Morality” 1999, vol. 2, no. 2,
s. 168-170.
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W prowadzonych rozwazaniach skupiono si¢ na rozwigzaniu neoklasycznym
opierajacym si¢ na modelu Arrowa-Debreu. I o ile jest to wlasciwe dla mysli no-
wej ekonomii instytucjonalnej, o tyle nie musi wcale by¢ uznane za wigzace w in-
nych nurtach ekonomicznych lub tym bardziej w innych naukach spolecznych.
Po trzecie, problem harmonizacji badan mozna rozwigza¢ poprzez stwierdze-
nie ex post relacji cel-efekt, dzieki czemu unika si¢ préb okreslenia trudnych do
uchwycenia stanéw miedzy zgodnoscia, spdjnoscig i komplementarnoscig po-
szczegolnych instytucji.

Proponowany model mys$lowy jest mocno zwiazany z faktem, ze ujecie syste-
miczne nie pozwala w sposob bezposredni na przejscie od poziomu indywidu-
alnego do poziomu calosciowego. System instytucjonalny jest tego doskonatym
przykladem, poniewaz jego silna chaotyczno$¢ nie pozwala na przewidywanie,
jak pojedyncza modyfikacja wplynie na caly system. Oznacza to, ze wydawac by
sie moglo, ze zmiana spelniajgca postulaty zgodnosci, spdjnosci i komplementar-
nosci miedzy instytucjami w dynamice systemu poskutkuje pogorszeniem jego
skutecznosci na osi cel—efekt.

Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze przestawiony przez autoréw model myslowy
wskazuje na mozliwos¢ realizacji przez system instytucjonalny wiecej niz jednej
funkcji, co oznacza, ze jego zdolnos¢ do wyznaczania granic wyboréw jest kwe-
stig ruchoma. To, jaki cel bedzie realizowany za pomoca systemu instytucjonal-
nego, stanowic¢ bedzie o naturze danego spoteczenstwa. Po czesci cel mozne by¢
wyznaczany autorytarnie, jako ze autorytarna moze by¢ wladza nad instytucjami
formalnymi, szczegdélnie powstajacymi na drodze legislacji prawa. Po czesci cel
bedzie formulowal si¢ historycznie w pewnym sensie w sposéb spontaniczny,
jako efekt silniejszego oddzialywania instytucji nieformalnych oraz instytucji
formalnych zawartych w skodyfikowanych kodeksach moralnych.

W niniejszym opracowaniu pokazano mozliwe kierunki badan nad sku-
tecznos$cia systemu instytucjonalnego oparta na harmonizacji instytucji w nim
zawartych. De facto ukazano poniekad, jak trudno bada¢ system tak rozlegly
i chaotyczny, ktéry wymaga ogladu systemicznego. Pewng nadzieje¢ daje tu mo-
delowanie ekonometryczne, szczegélnie w ujeciu teorii rownowagi ogélnej, ktéra
z powodzeniem moze by¢ stosowana do wyznaczania rozwigzan optymalnych.
Niemniej zawsze s3 to jedynie uproszczenia rzeczywistosci, ktére nawet w bada-
niach ex post moga nie ujawni¢ niezamierzonych skutkdw racjonalnych dzialan.
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Streszczenie: W opracowanie podjeto probe skonstruowania aparatu pojeciowego oraz
struktury zaleznosci miedzy poszczegélnymi pojeciami, ktore stanowig ,,system instytucjo-
nalnym”, ,,harmonizacja instytucji” oraz ,,skutecznos¢ systemu instytucjonalnego”. Aparat
pojeciowy ekonomii instytucjonalnej jest ztozony i réznorodny ze wzgledu na pluralizm po-
jeciowy tej dziedziny. Istnieje wiele roznych nurtow i doktryn w ramach ekonomii instytucjo-
nalnej, co prowadzi do réznych interpretacji pojeé. Konsekwencjg rozwazan jest stworzenie
modelu myslowego bedgcego propozycjg ujecia ordynalnej skutecznosci wynikajgcej z har-
monizacji instytucji. W tekscie zaproponowano odwrécenie tradycyjnej Sciezki badawczej
nad harmonizacjg. Zamiast okreslania zgodnosci, spéjnosci i komplementarnosci wzajem-
nych instytucji w ramach systemu instytucjonalnego, zaproponowano badanie relacji cel—
efekt i uznanie poziomu harmonizacji jako pozytywnie skorelowanego z wynikiem skutecz-
nosci tej relacji.

Stowa kluczowe: system instytucjonalny, skutecznos¢, ekonomia instytucjonalna
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The Importance of Institutional Harmonization in the Context
of the Effectiveness of the Institutional System

Abstract: This chapter attempts to construct a conceptual framework and present the structure
of relationships between various terms, namely “institutional system,” “institutional harmoni-
zation,” and ‘effectiveness of the institutional system.” The conceptual apparatus of institutional
economics is complex and diverse due to the terminological pluralism in this field. There are
many different currents and concepts within institutional economics, leading to various inter-
pretations of these terms. The consequence of our considerations is the creation of a conceptual
model that proposes an ordinal approach to understanding the effectiveness resulting from the
harmonization of institutions. The chapter suggests a reversal of the traditional research path
on harmonization. Instead of assessing the compatibility, coherence, and complementarity of
mutual institutions within the institutional system, an approach focusing on the examination
of goal/effect relationships is adopted, recognizing the level of harmonization as positively cor-
related with the effectiveness of this relationship.

Keywords: institutional system, effectiveness, institutional economics
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Problemy praktyczne realizacji prawa
do mieszkania w Polsce

Wprowadzenie

Problem braku mieszkan jest powszechny i dotyczy wszystkich panstw.
W jednych jest ogélnie zauwazany, w innych pojawia si¢ tylko lokalnie. Moze
sie on uwidacznia¢ w postaci bardzo wysokich czynszéw, na ktére nie moze so-
bie pozwoli¢ wiekszos¢ osob pracujacych w danej miejscowosci. Zatem sektor
publiczny musi podejmowa¢ odpowiednie kroki w celu zapewnienia dostep-
nosci mieszkan dla oséb niezbednych do funkcjonowania lokalnej gospodarki.
W Polsce zagadnienie braku mieszkan jest tematem aktualnym przynajmniej od
czasOw zniszczen drugiej wojny $wiatowej az do dzisiaj. W okresie gospodarki
centralnie planowanej panstwo i jego organy bezposrednio zaangazowane byly
w budownictwo mieszkaniowe. Jednakze mimo nawet rekordowo duzej liczby
mieszkan oddawanych do uzytku w latach 70. (przeszto 280 tys. w 1978 r.) nie
udalo si¢ zapewni¢ wszystkim potrzebujacym odpowiednich mieszkan, a pan-
stwo delegowalo zadania z tego zakresu na inne podmioty, w tym na spé6idzielnie
mieszkaniowe, ktore - jak si¢ okazalo juz w polowie lat 60. — czesto stawaly si¢
biurokratycznymi molochami, w sposobie dzialania bardzo odlegtymi od mie-
dzywojennych wzorcéw spoéldzielczosci®. W okresie transformacji systemowe;j

! Dr hab., prof. uczelni, Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa, ORCID: 0000-0002-
-3667-3974, e-mail: lkurowski@wp.pl.

2 Dr hab., prof. uczelni, Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa, ORCID: 0000-0002-
-5415-9215, e-mail: pszymaniec@ans.edu.pl.

’ Na temat budownictwa mieszkaniowego w PRL - zob.: A. Andrzejewski, Polityka mieszkaniowa,
Panstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1987, zwlaszcza rozdziat V; E. Ochendowski,
Prawo mieszkaniowe i polityka mieszkaniowa, Wydawnictwo Uniwersytetu Mikotaja Kopernika,
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panstwo wycofalo si¢ z bezposredniego uczestnictwa w budownictwie mieszka-
niowym, ktére odtad miato by¢ realizowane przez podmioty prywatne.

Polityka mieszkaniowa jest tematem czg¢sto podejmowanym w polskiej li-
teraturze przedmiotu i w publicystyce. Jednakze dominujg w niej publikacje,
w ktorych analizowano realizowane od lat 90. programy i instrumenty wspiera-
jace prywatne budownictwo mieszkaniowe?, natomiast brakuje prac pokazuja-
cych mozliwosci urzeczywistnienia prawa do mieszkania, ktore sg alternatywne
do dotychczas wykorzystywanych w Polsce’. Celem badawczym niniejszej pracy
jest analiza mozliwosci i uwarunkowan zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
za pomocg zasobu mieszkan na wynajem. Hipoteza, ktérg autorzy poddaja wery-
fikacji, wskazuje, ze na gruncie polskich regulacji prawnych najem lokali miesz-
kaniowych nie jest traktowany jako istotny sposdb permanentnego zaspokajania

Torun 1980; A. Fermus-Bobowiec, Prawne instrumenty polityki mieszkaniowej w Polsce w latach
1944-1956, ,Miscellanea Historico-Iuridica” 2019, t. XVIIL, z. 2, s. 241-266; D. Jarosz, Mieszkanie
sig nalezy. Studium z peerelowskich praktyk spotecznych, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, War-
szawa 2010, rozdzial IV; D. Jarosz, Polakéw drogi do wlasnego mieszkania w latach osiemdziesig-
tych XX w., ,,Roczniki Dziejéow Spolecznych i Gospodarczych” 2007, t. LXVII, s. 73-100; M. Jar-
muz, D. Jarosz, Housing demand in the Polish Peoples’ Republic, ,,Studia Historiae Oeconomicae”
2013, vol. 31, nr 1, s. 57-68; S. Ciok, D. Ilnicki, Przestrzenne i czasowe zréznicowanie budownic-
twa mieszkaniowego w Polsce, ,,Studia Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN”
2018, vol. 183, s. 334-335; W. Nieciunski, Czterdziesci pigc i dziewig lat polityki mieszkaniowej
w Polsce, [w:] L. Frackiewicz (red.), Przesztos¢ i przysztos¢ polskiej polityki mieszkaniowej, Instytut
Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2005, s. 113-121; ]. Zapart, Polityka mieszkaniowa w Polsce.
Zarys przemian, Wydanictwo Akademii Ekonomicznej, Wroctaw 1999, s. 28-45. Na temat sp6t-
dzielni mieszkaniowych i ich obrazu - zob. M.J. Jarmuz, Problemy mieszkaniowe w Polsce w latach
siedemdziesigtych XX wieku w Swietle dokumentow osobistych, Instytut Historii PAN, Warszawa
2020, s. 78-82; K. Madej, Przeobrazenia struktur i zadan spéldzielczosci mieszkaniowej w latach
1956-1965, ,,Przeglad Historyczny” 2000, t. 91, z. 2, s. 247-265.

* Z nowszych publikacji nalezy przywolaé: A. Szelagowska, Wyzwania wspétczesnej polskiej po-
lityki mieszkaniowej, ,Studia BAS” 2021, nr 2 (66), s. 9-33 (jest to rzetelne opracowanie na te-
mat zmian polityki mieszkaniowej dokonanych po 2015 r.); K. Nowak, Krajowy i lokalny wymiar
polityki mieszkaniowej, Instytut Rozwoju Miast i Regionéw, Warszawa-Krakow-Gdansk 2021;
M. Cesarski, Sytuacja i polityka mieszkaniowa w Polsce - miejsce sektora publicznego w latach
2002--2011, ,Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spolecznego. Studia i Prace” 2015, nr 2,
s. 205-227; A. Kubdw, Zmiany w polityce mieszkaniowej w Polsce — wybrane problemy, ,,Nauki
Spoteczne. Social Sciences” 2012, nr 1(5), 40-53; K. Burak, D. Grodzka, Rola gmin w zaspokaja-
niu potrzeb mieszkaniowych, [w:] E. Karpowicz (red.), Studia BAS. Polityka mieszkaniowa, Biuro
Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, Warszawa 2007, s. 49-54; H. Augustyniak, J. Laszek, K. Ol-
szewski, M. Widtak, Polityka mieszkaniowa i otoczenie regulacyjne sektora mieszkaniowego, ,,Bank
i Kredyt” 2013, nr 4 (53), s. 100-123; M. Bryx, I. Rudzka, Alternatywny model kredytowania hipo-
tecznego na cele mieszkaniowe, Fundacja Warszawski Instytut Bankowosci, Warszawa 2020.

* Dla polskiej literatury charakterystyczne jest stanowisko, ktore Marek Bryx rozwija w swojej
najnowszej monografii. Badacz ten podaje argumenty majace przemawia¢ za modelem polity-
ki mieszkaniowej opierajacym sie na nabywaniu wtasno$ci mieszkan. Zob. M. Bryx, Mieszkanie
dostepne w zrownowazonym miescie, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2021, s. 31-34.
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potrzeb mieszkaniowych. W tekscie wskazano rozwiazania instytucjonalne funk-
cjonujgce w innych systemach prawnych, ktére moglyby by¢ - chocby w czesci
— wzorcem dla polskiego ustawodawcy.

Prawo do mieszkania

Przyjmujac znang klasyfikacje praw czlowieka Karela Vaséka, prawo do od-
powiedniego mieszkania (right to adequate housing) nalezy zakwalifikowa¢ do
IT generacji tych praw, faczacej sie ideowo z mysla lewicowa®. Wspomniane zo-
stalo ono juz w art. 25 Powszechnej deklaracji praw cztowieka przyjetej w Paryzu
10 grudnia 1948 r., w ktérej mowi si¢ o prawie kazdej osoby ,,do poziomu zycia
(right to a standard of living) odpowiadajacego potrzebom zdrowia i dobroby-
tu jej samej i jej rodziny, wlaczajac wyzywienie, ubranie, mieszkanie (housing),
opieke medyczng i niezbedne swiadczenia spoteczne™. Deklaracja jest swoistym
programem, ktéry jednak nie ma znaczenia $cisle normatywnego.

Prawo do mieszkania uzyskalo podstawe normatywng na poziomie systemu
prawnego ONZ wraz z wejsciem w zycie Miedzynarodowego Paktu Praw Go-
spodarczych, Spotecznych i Kulturalnych, przyjetego w Nowym Jorku 19 grud-
nia 1966 r.! Artykut 11 ust. 1 zdanie pierwsze powtarza sformulowanie z art. 25
Powszechnej deklaracji dotyczace prawa do odpowiedniego standardu Zycia, do
ktorego przynalezy zapewnienie wyzywienia, odziezy i mieszkania, a takze wska-
zuje na prawo do ,stalego polepszania warunkéw bytowych” (to the continuous
improvement of living conditions). Przy tym kazde z panstw - stron — zobowig-
zalo si¢ do podejmowania krokéw zmierzajacych do pelnej realizacji praw okre-
$lonych w Pakcie przy maksymalnym wykorzystaniu dostgpnych mu $rodkow
(art. 2 ust. 1), a wigc proporcjonalnie do poziomu rozwoju gospodarczego i po-
siadanych zasobow. Realizacja tego prawa bedzie zatem odmienna w panstwach
o réznych systemach gospodarczych, jak réwniez w panstwach rozwinigtych
i tzw. rozwijajacych si¢. Z tego wzgledu wedlug Komitetu Praw Ekonomicznych,
Socjalnych i Kulturalnych ONZ prawo do mieszkania powinno by¢ rozumia-
ne wasko - jako prawo do miejsca (przestrzeni) odpowiadajacego przyrodzo-
nej godnosci czlowieka, gdzie mozna zy¢ w pokoju i bezpieczenstwie. Blizsza

¢ M. Nowak, Trzy generacje praw cztowieka, ich znaczenie w swietle przestanek ideowych i histo-
rycznych oraz w $wietle ich genezy, [w:] B. Banaszak (red.), Prawa cztowieka - geneza, koncepcje,
ochrona, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroclawskiego, Wroctaw 1993, s. 106; K. Vasak, A 30-years
struggle. The sustained efforts to give force of law to the Universal Declaration of Human Rights,
LUNESCO Courier”, 1977, vol. 30, no. 11, s. 29-32.

7 Tlumaczenie z: Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka, https://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/
onz/1948.html (30.12.2023).

8Dz.U. 2 1977 ., nr 38, poz. 169.
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charakterystyke tego prawa Komitet podal w uwagach ogdlnych nr 4 z 1991 r.
dotyczacych prawa do mieszkania i ogélnych uwagach nr 7 z 1997 r. na temat
przymusowych wysiedlen. Zdaniem tego organu prawo to implikuje ochrone
przed arbitralnym zniszczeniem domu i przymusowym wysiedleniem, arbitralng
ingerencja w prywatno$¢ w swoim domu (miejscu zamieszkania), a takze mozli-
wos¢ zadecydowania o swoim miejscu zycia. Komitet wskazal réwniez minimal-
ne standardy, jakie ma spelnia¢ miejsce zamieszkania. Ot6z ma ono mie¢ przy-
najmniej dach i cztery $ciany (materiaty, z ktérych sg zbudowane, moga zaleze¢
od miejscowych warunkéw klimatycznych), zapewnia¢ ochrone przed zimnem,
wiatrem i deszczem, by¢ wyposazone w dostep do wody pitnej i $wiatla, urzadze-
nia sanitarne, a takze dawa¢ mozliwo$¢ gotowania positkéw. Miejsce to nie moze
powodowac zagrozen dla zdrowia mieszkancow. Pod wzgledem lokalizacji (loca-
tion) mieszkanie nie moze by¢ uznane za odpowiednie, jesli - np. w przypadku
przesiedlen - odcina od dostepu do rynku pracy, opieki zdrowotnej czy szkolnic-
twa. Z kolei pod wzgledem dostgpnosci finansowej (affordability) nie bedzie ono
odpowiednie, jesli jego koszty sg takie, Ze uniemozliwiajg korzystanie z innych
praw czlowieka. Komitet zwrdcit tez uwage na kwestie bezpieczenstwa najemcow
jako elementu prawa do mieszkania’.

W systemie prawnym Rady Europy obowigzuje Europejska Karta Spoleczna
sporzadzona w Turynie 18 pazdziernika 1961 r.® W jej art. 16 strony zobowigzaty
sie do zapewnienia mieszkan rodzinnych (provision of family housing)", a w art. 4
ust. 2 Protokotu dodatkowego z 5 maja 1988 r. wskazano na zapewnienie osobom
w podesztym wieku ,,mieszkan dostosowanych do ich potrzeb i ich stanu zdro-
wia”. Europejska Karta Spoleczna w stopniu marginalnym odnosi si¢ do prawa
do mieszkania.

W polskiej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. w czesci odnoszacej sie do wol-
nosci i praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych znalazl sie przepis art. 75
ust. 1 nakladajacy na wladze publiczne obowigzek prowadzenia polityki sprzyja-
jacej ,,zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli’, a w szczegdlnosci prze-
ciwdziatania bezdomnosci, wspierania rozwoju budownictwa socjalnego, a takze
popierania dzialan obywateli ,zmierzajacych do uzyskania wlasnego mieszka-

® The right to adequate housing, UN Habitat — Office of the United Nations High Commissioner
for Human Rights, Geneva, s. 3-6, https://www.ohchr.org/sites/default/files/Documents/Publi-
cations/FS21_rev_1_Housing en.pdf (30.12.2023).

' Dz.U.z 1999 1., nr 8, poz. 67.

"W wersji ogloszonej w ,,Dzienniku Ustaw” te cze$¢ przepisu przettumaczono nieadekwatnie,
jako ,,zachecanie do budowania mieszkan dostosowanych do potrzeb rodziny”. Co ciekawe, na
stronie Internetowego Systemu Aktéw Prawnych umieszczono takze - bez Zadnego komenta-
rza — wersje tego aktu w tlumaczeniu odbiegajacym od opublikowanego w ,,Dzienniku Ustaw”,
por. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19990080067/T/D19990067L.pdf
(30.12.2023).
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nia”. Przepis ten — cho¢ zamieszczony zostat w rozdziale IT Konstytucji RP w cze-
$ci poswieconej wolnoéciom i prawom ekonomicznym, socjalnym i kulturalnym
- nie zawiera jednak Zadnego prawa podmiotowego, a jedynie adresowang do
wladz publicznych norme programowa, tzn. z przepisu tego nie wynika zadne
roszczenie w stosunku do wladz publicznych, a jedynie cele, ktdre maja te wladze
realizowa¢ w sposéb najbardziej optymalny'. Jednakze Trybunal Konstytucyj-
ny, facznie stosujgc art. 75 i art. 76 Konstytucji®, wyprowadzil z nich w wyroku
z 17 maja 2006 r. nakaz kierowany do wladz publicznych prowadzenia dzialan za-
pewniajacych trwalos¢ stosunku prawnego bedacego podstawg korzystania z lo-
kalu mieszkaniowego, jak tez ochrone przed ponoszeniem wygdérowanych optat
za to korzystanie'. Nalezy jeszcze doda¢, ze zawarte w art. 75 Konstytucji pojecie
~wlasne mieszkanie” Trybunal Konstytucyjny interpretuje szeroko, rozumiejac
przez nie lokal mieszkaniowy, do ktérego zajmowania okreslona osoba nabyta
uprawnienie odznaczajace si¢ trwaloscig pod wzgledem czasowym, a zarazem
W sposob realny chronione prawnie”. Wlasne mieszkanie nie oznacza zatem
wylacznie wlasnosci lokalu badz innego prawa rzeczowego do lokalu, ale moze
réwniez oznaczaé uprawnienia do lokalu wynikajace z trwalego w czasie najmu.

12 Zob. P. Miklaszewicz, Komentarz do art. 75, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP.
Tom I. Komentarz. Art. 1-86, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 1711-1715. Przepis
ten wskazuje na obywateli, ale - jak podaje si¢ w pi$miennictwie — uznaje sig, ze obowigzek w nim
wskazany odnosi sie w pewnym zakresie do cudzoziemcéw, poniewaz unormowane w nim wska-
zane sluzy ochronie godnosci cztowieka, ktora zgodnie z art. 30 Konstytucji jest konceptualng
podstawa konstytucyjnych praw i wolnosci. Na temat powigzania zaspokojenia potrzeb mieszka-
niowych z godnoscig cztowieka zob. L. Garlicki, Artykut 75, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. III, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003, s. 3—4.

13 Przepis ten ustanawia kierowany do wladz publicznych nakaz ochrony ,konsumentéw, uzyt-
kownikéw i najemcéw” m.in. przed ,przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi” Przy tym
»konsumenci’, ,uzytkownicy” i ,najemcy” to autonomiczne pojecia konstytucyjne, wobec czego
nie mozna dokonywa¢ ich wykladni wylacznie przez pryzmat uregulowan ustawowych. Stad tez
Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze przepis ten obejmuje réwniez cztonkéw spotdzielni mieszka-
niowych, nakladajac obowigzek przyznania im ochrony - jako stronie stabszej stosunku praw-
nego; zob. wyroki TK: z 20 kwietnia 2005 r., sygn. akt: K 42/02, oraz z 15 lipca 2009 r., sygn. akt:
K 64/07. Wedlug Trybunatu przepis ten jest podstawa okreslenia sankcji wobec sprawcow takich
praktyk, cho¢ sam w sobie nie daje mozliwosci przyznania jakichs korzy$ci pokrzywdzonym tymi
praktykami; zob. Wyrok TK z 17 maja 2006 r., sygn. akt: K 33/05, pkt IIL.3.

" Wyrok TK z 17 maja 2006 r., sygn. akt: K 33/05; P. Miklaszewicz, op. cit., s. 1711. W doktry-
nie niekiedy formulowane sg tezy o ,konstytucjonalizacji prawa do mieszkania” (zob. M. Bed-
narek, Prawo do mieszkania w konstytucji i ustawodawstwie, Wolters Kluwer, Warszawa 2007,
s. 231-254), cho¢ wydaja si¢ one nieco na wyrost.

1> Zob. wyroki TK: z 20 kwietnia 2005 r., sygn. akt: K 42/02, oraz z 5 wrzeénia 2006 r., sygn. akt:
K 51/05.

'¢ Por. tez: L. Garlicki, op. cit., s. 3.
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Kontekst polityki mieszkaniowej w Polsce:
mozliwosci lepszego wykorzystania zasobu mieszkan

Od ponad 30 lat w Polsce prébuje si¢ znalez¢ najlepsze rozwigzanie problemu
zapewnienia prawa do mieszkania w istniejacych warunkach instytucjonalnych,
przy czym odnotowac nalezy rosngca zamozno$¢ spoteczenstwa. Sposobow na
to jest wiele, ale zZaden nie jest idealny. Jedne s3 tatwiejsze do realizacji i mniej
kosztowne, inne, takie jak prawo do mieszkania, o ktérym czg¢sto méwi si¢ w Pol-
sce, jest trudne do realizacji w krétkim czy nawet srednim okresie. Budowa od-
powiedniej liczby mieszkan spelniajacych standardy odpowiadajace poziomowi
rozwoju kraju jest bardzo kosztowna i moze si¢ odbywac na rézne sposoby. Na-
wet gdyby rzad podjat taki program budowry, nie zakonczyloby to sporéw o spra-
wiedliwos$¢ pdzniejszego podzialu tych mieszkan'.

Obecnie spofeczenstwo polskie, tak jak ma to miejsce w panstwach rozwi-
nietych, staje si¢ coraz bardziej mobilne. Dlatego wyludniaja si¢ niektére miej-
scowosci i regiony (do niedawna przykladem tego trendu byl Walbrzych i cata
potudniowa cze$¢ Dolnego Slgska'*). Dynamiczne osoby poszukuja pracy w du-
zych osrodkach miejskich, gdzie sa lepsze zarobki i tatwiej znalez¢ prace. Do-
$wiadczenia z czasu epidemii COVID pokazaly, ze mozliwa jest praca zdalna,
z ktdrej korzysta coraz wigksza liczba przedsigbiorstw. Pracownik wykonujacy
prace zdalnie nie musi codziennie dojezdza¢ do pracy, zatem nie ma potrzeby
zakwaterowania w miejscu zatrudnienia. Otwiera to mozliwosci wykorzystania
opuszczonych lokali w miejscowos$ciach dotychczas wyludniajacych sie. W kon-
sekwencji moze si¢ zmniejszy¢ presja na poszukiwanie nowych mieszkan w me-
tropoliach i nastgpi¢ spadek wysokosci czynszow i cen mieszkan. Ponadto lepsza
infrastruktura transportowa (transport publiczny) zmniejszy presje na rynku
mieszkaniowym przez pelniejsze wykorzystanie zasobu mieszkaniowego w wy-
ludniajacych si¢ obecnie okolicach wielkich miast petnigcych funkcje — by uzy¢

17 Na temat kontrowersji wokot sprawiedliwo$ci dystrybucyjnej i jej powigzania z okreslonymi
doktrynami spolecznymi - zob. A. Sen, The idea of justice, The Belknap Press of Harvard Univer-
sity Press, Cambridge, Massachusetts 2009, s. 10-27, passim; T. Kowalik, Sprawiedliwos¢ dystry-
butywna jako wyzwanie transformacyjne, [w:] G.W. Kolodko (red.), Rozwdj polskiej gospodarki;
perspektywy i uwarunkowania, WSPiZ im. L. Kozminskiego, Warszawa 2002, s. 129-154; B. Szo-
pa, Kontrowersje wokét problemow podziatu, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2005, t. LXVII, z. 4, s. 239-252.

'8 W roku 1989 r. Walbrzych miat 141 tys. mieszkancéw, natomiast w potowie roku 2023 r. oficjal-
nie liczba ludnosci miasta wynosita 101 tys. Zob. Watbrzych w statystyce, https://um.walbrzych.
pl/pl/page/walbrzych-w-statystyce-0 (20.12.2023). Podobne zjawisko wystgpowalo w Jeleniej
Gorze — w 1995 r. miasto zamieszkiwato 93 tys. os6b, w 2013 r. — prawie 82 tys., a w 2022 1. -
75 tys.; zob. M. Maciejuk, Suburbanizacja miast sredniej wielkosci w Polsce na przyktadzie regionu
jeleniogorskiego w latach 1995-2013, ,,Studia Miejskie” 2015, t. 20, s. 146; Ludnos¢ Jeleniej Gory,
https://stat.jeleniagora.pl/statobr_A.htm (20.12.2023).
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okreslenia Frangoisa Perroux — biegunéw wzrostu®”. Dobra infrastruktura trans-
portowa moze takze znaczgco zmniejszy¢ koszty spoteczne zwigzane z wydluzo-
nym czasem dojazdu do pracy czy na inne zajecia, np. szkolne.

Obserwowane na rynku braki mieszkan s3 zjawiskiem lokalnym. Prowadzo-
ne w skali kraju obliczenia, ktére polegaja na dodawaniu do siebie pustych, nie-
zajetych mieszkan do brakujacych i robieniu w ten sposéb bilansu pokazujacego
skale braku mieszkan, nie przynoszg istotnych informacji o tym problemie®. Na
popyt na mieszkania sklada sie liczba 0séb poszukujacych zaréwno samodziel-
nego mieszkania, jak i mozliwo$ci poprawienia sytuacji mieszkaniowej ze wzgle-
du na powigkszenie si¢ rodziny, zmiane miejsca pracy czy placowki edukacyjnej
dla dzieci.

Ocena proponowanych przez panstwo rozwigzan zaspokojenia popytu na
mieszkanie bedzie przeprowadzona z punktu widzenia realizacji intereséw stron
i odczuwalnej sprawiedliwosci spolecznej danego rozwigzania. Sposréd wszyst-
kich dostepnych mozliwosci ,,zdobycia” nowego mieszkania poszukujacy beda
wybiera¢ wariant, ktory jest dla nich najbardziej korzystny przy ich obiektyw-
nych ograniczeniach budzetowych. Rzad (panstwo), bedacy gwarantem prawa
do mieszkania, moze w r6zny sposéb motywowa¢ poszukujacych do wyboru
metody zapewnienia sobie mieszkania lub bezposrednio finansowo angazowac
sie w budownictwo mieszkaniowe. To ostatnie rozwigzanie wydaje sie z punktu
widzenia sprawiedliwosci spotecznej najmniej korzystne ze wzgledu na odczu-
walng niesprawiedliwo$¢ wigkszosci tych, ktorzy takiego mieszkania potrzebuja,
ale go nie otrzymaja, oraz tych, ktdrzy juz byli zmuszeni do zaplaty za wlasne
lokum.

Zwigkszenie podazy mieszkan na rynku moze si¢ odbywa¢ dwoma sposoba-
mi. Pierwszy stanowi lepsze wykorzystanie istniejacych, lecz niezamieszkanych
nieruchomosci. Jest to rozwigzanie przynoszace wyniki w krétkim czasie przy
wzglednie niewysokich kosztach. Zakres tego rozwigzania jest uwarunkowany
lepszym wykorzystaniem istniejgcej infrastruktury transportowej i wprowadze-
niem odpowiednich regulacji zabezpieczajacych interesy stron (wynajmujacy-

' Gdyby np. podréz pociaggiem z Wroctawia do Walbrzycha trwata 40 minut, a polaczenia bylyby
dostepne co godzineg az do péznego wieczoru, zmniejszyloby to presje na poszukiwanie mieszkan
we Wroctawiu.

2 GUS obliczyt, ze w 2019 r. nadwyzka zasoboéw mieszkaniowych (mierzonych liczbg wszyst-
kich istniejacych lokali mieszkaniowych) nad liczba gospodarstw domowych wynosita 424 tys.
mieszkan, a pustostanami bylo 54 tys. lokali mieszkaniowych; zob. Gléwny Urzad Statystyczny,
Gospodarka mieszkaniowa i infrastruktura komunalna w 2019 r., Warszawa 2020, s. 10. Jednocze-
$nie Ministerstwo Rozwoju wskazywalo, ze w tym samym roku deficyt mieszkaniowy wynosit
641 tys. mieszkan, a wiec ok. 4,5% gospodarstw domowych nie mialo do dyspozycji samodziel-
nego lokalu mieszkaniowego. Poza tym odsetek os6b w wieku od 25 do 34 lat zamieszkujacych
razem z rodzicami wynosil 45,1%; zob. A. Szelagowska, op. cit., s. 16-18.

27



Lech Kurowski, Piotr Szymaniec

najemcy). Drugim — podstawowym — sposobem zwigkszenia podazy s3 oczywi-
$cie inwestycje w budowe domoéw i mieszkan. Stosowane od 30 lat rozwigzania
nie dajg zadowalajacych efektow mierzonych liczbg mieszkan wybudowanych
w kraju. Niezaspokojony popyt na lokale mieszkalne prowadzi do wzrostu cen
zaréwno mieszkan, jak i czynszéw, co wynika nie tylko ze wzrostu kosztow in-
westycji (inflacja), ale tez w duzej mierze z faktycznego niedoboru podazy w sto-
sunku do zjawisk gospodarczych i migracji mlodych ludzi do centréw oferuja-
cych atrakcyjne miejsca pracy.

Polityka panstwa

Transformacja systemowa i powszechne procesy prywatyzacji z nig zwigzane
doprowadzily do prywatyzacji substancji mieszkaniowej. Dotychczasowi lokato-
rzy uzyskali mozliwo$¢ kupowania zajmowanych przez siebie lokali za utamek
jego ceny na wolnym rynku. Rdwnocze$nie instytucje finansowe wspierane przez
panstwo stworzyty mozliwosci zaciggania kredytow hipotecznych na zakup no-
wych mieszkan budowanych przez firmy deweloperskie wedlug niepisanej za-
sady wyznawanej przez politykow: ,kazdy powinien co$ posiada¢” Przy braku
kapitalu na rynku i niekorzystnym dla kredytobiorcéw sposobie oferowania kre-
dytéw przez banki doprowadzilo to do duzego zadluzenia dlugoterminowego
znacznej cze$ci spoleczenstwa.

W mieszkaniowe procesy inwestycyjne zaangazowane sg rézne grupy ludnosci
i instytucje. Osoby indywidualne sg tutaj inwestorami, rzadziej budujacymi wta-
sne domy, najczesciej — kupujacymi mieszkania od deweloperéw (stanowigcych
odrebna od inwestoréw grupe)*. Celem inwestora (kupujacego mieszkanie) jest
zapewnienie sobie korzysci w postaci pewnosci dysponowania tym mieszkaniem
w przysztosci i czgsto ponoszenia nizszych wydatkéw miesiecznych niz czynsz,
ktoéry musialby on placi¢, wynajmujac mieszkanie na rynku. Kazda inwestycja ma
dwie strony - z jednej jest koszt inwestycji, ktory jest rownowazony oczekiwany-
mi przysztymi korzys$ciami (powinny by¢ wyzsze niz ponoszony dzisiejszy koszt).
Z drugiej za$ strony kazda inwestycja jest zwigzana z ryzykiem: zaciaggajacy kredyt
hipoteczny musi si¢ liczy¢ z tym, ze moze straci¢ prace, nie by¢ w stanie regulowac
rat kredytu i by¢ zmuszonym do zmiany miejsca zamieszkania.

Inwestor przy braku srodkow wlasnych musi mie¢ kontakt z instytucja-
mi finansowymi udzielajagcymi kredytéw hipotecznych. Banki dbajg o bezpie-

2! Deweloper takze moze by¢ inwestorem, kiedy inwestuje wtasne $rodki, ale w jego przypadku
zwrot inwestycji nastepuje po bardzo krétkim czasie. W procesie budowy i sprzedazy mieszkan
przypomina raczej producenta samochodéw oferujacego swdj produkt na rynku niz inwestora.
W praktyce deweloperskiej zdarza sig, ze kupujacy mieszkanie wptaca swoje srodki bardzo czesto
wowczas, kiedy budowa jeszcze trwa, co finansuje sam proces budowy bez zaangazowania $rod-
kow dewelopera.
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czenstwo udzielanych kredytéw, poniewaz oznacza ono takze bezpieczenstwo
depozytéw ich klientéw. W kontaktach bankéw z klientami wystepuje zjawisko
asymetrii informacji. Banki znajg doskonale dzialanie rynkéw finansowych, lecz
takich informacji nie ma wigkszos¢ kredytobiorcéw. Przyjete przez polskie banki
zasady udzielania kredytéw o zmiennej stopie oprocentowania®, a takze kredy-
tow w walutach zagranicznych zachgcily inwestoréw, a w tym przypadku osoby
ubiegajace sie o kredyty hipoteczne (sptacane przez okres 20-30 lat), do zaciaga-
nia kredytéw, ktére poczatkowo gwarantowaly nizszg rat¢ w poréwnaniu z rata-
mi kredytéw w polskiej walucie i przy stalej stopie oprocentowania. Banki w ten
sposob nie ponosity Zadnego ryzyka kursowego i ryzyka zwigzanego z inflacja
(za ktdra podazaja stopy procentowe). Cale ryzyko zwigzane z kredytem przeno-
szone bylo na kredytobiorcow, zwykle stabych finansowo.

Kryzys finansowy w gospodarce §wiatowej, ktéry rozpoczal sie w 2008 r.»,
wyraznie pokazal, ze polska polityka panstwa, promujaca wlasnos¢ mieszkan
finansowanych gtéwnie kredytem, przy braku kapitalu wlasnego kredytobior-

22 Kredyty o zmiennej stopie oprocentowania rozpowszechnily sie szczegdlnie w panstwach post-
komunistycznych. W Europie Zachodniej nie zdobyly one szczegélnej popularnosci. We Francji
ich udzial w ogélnej liczbie nowo zawartych kredytéw w 2022 r. wynosil 5%, w Belgii - 8%,
a w Irlandii - okoto 15%. Srednie oprocentowanie kredytéw hipotecznych we wrze$niu 2022 r.
w Polsce wynosilo 9,07%, a wigc wigcej niz w USA, wobec czego nalezy je uznaé za najwyzsze
w Europie. Zob. K. Dygaszewicz, Oprocentowanie kredytow hipotecznych w Europie, Instytut Wy-
miaru Sprawiedliwoéci, Warszawa 2022, s. 11-13.

» W USA przyczyng kryzysu byto udzielanie przez banki kredytéw hipotecznych zabezpieczo-
nych domami osobom, ktére nie miaty wystarczajacej zdolnosci kredytowej. Zmiany warunkow
rynkowych doprowadzily do spadku wartosci nieruchomosci ponizej wysokosci hipoteki. W ta-
kiej sytuacji banki mogty si¢ domagac (co tez robily) natychmiastowego uzupelnienia zabezpie-
czenia kredytu do pelnej wysokosci zadluzenia (margin call). Zob. B.A. Wigmore, The financial
crisis of 2008. A history of US financial markets 2000-2012, Cambridge University Press, Cam-
bridge - New York 2021, s. 223-240; J.R. Barth i in., The rise and fall of U.S. Mortgage and credit
markets. A comprehensive analysis of the market meltdown, Wiley, Hoboken NJ 2009, s. 41-100.
W Polsce w tym samym czasie zmiana warunkéw rynkowych doprowadzita do wzrostu stopy
procentowej. W wyniku tego, przy dominujacym zmiennym oprocentowaniu kredytu, wzrosty
raty jego obstugi. Ponadto dodatkowo w przypadku kredytéw walutach zagranicznych zmiana
kursu walutowego doprowadzila do znacznego wzrostu dtugu do splacenia mierzonego w zto-
towkach. Obu przypadkach kredytobiorcy musieli dodatkowo zaplaci¢: jednorazowo (w USA)
na skutek spadku warto$ci przedmiotu, na ktory wziety byl kredyt lub w postaci zwiekszonych
rat obstugi (w Polsce), poniewaz wzrést dlug mierzony w walucie krajowej (i lub stopa procento-
wa). Konieczno$¢ wyréwnania zabezpieczenia do rynkowej wartosci nieruchomosci w USA przy
stabej sytuacji finansowej wigkszosci kredytobiorcéw doprowadzita do utraty domdéw/mieszkan
przez tysiace kredytobiorcéw. Rzad w celu unikniecia bankructwa bankéw w zdecydowat o ich
wsparciu finansowym. W Polsce banki nie wymagaty wsparcia, caly cigzar skutkéw kryzysu zo-
stat przeniesiony na kredytobiorcéw i na rzady, ktore raczej staraja sie¢ dawaé dobre rady i wspar-
cie psychologiczne osobom zadtuzonym. Problem nie zostal rozwigzany do dzi$ (2023), brakuje
réwniez wnioskow dla ksztattu kredytéw hipotecznych w przysztosci.

29



Lech Kurowski, Piotr Szymaniec

cow, nie przyniosta dobrych wynikéw. Wladze publiczne w naszym kraju zostaty
zmuszone do réznych form interwencji w obronie kredytobiorcéw kosztem sek-
tora bankowego.

Jednostki samorzadu terytorialnego dysponujjce mieszkaniami
na wynajem

Po dosy¢ chaotycznie i niezbyt konsekwentnie przeprowadzonych procesach
prywatyzacji doméw i mieszkan w ostatnich 30 latach** samorzady nadal admini-
strujg sporg liczba mieszkan zajmowanych przez osoby (lub ich spadkobiercéw),
ktore kiedys otrzymaly tzw. przydzialy kwaterunkowe na te mieszkania. Czynsze
placone przez lokatoréw takich mieszkan sg nizsze od czynszéw wynajmu miesz-
kan na wolnym rynku. Z tego wzgledu ich lokatorzy niechetnie opuszczajg takie
lokale, szczegdlnie gdy ich metraz, liczony na gtowe lokatora, jest wigkszy od
przecigtnego. Niskie czynsze nie pozwalajg wlascicielowi - w tym wypadku gmi-
nie - na odpowiednie utrzymywanie substancji mieszkaniowej i stad proby prze-
noszenia obowigzku utrzymania i biezacych remontéw na lokatoréw. Ta sytu-
acja powoduje, ze lokatorzy s3 w malym stopniu zainteresowani nabyciem prawa
wlasnosci takich mieszkan, nawet za utamek ich szacowanej wartosci rynkowej,
co prowadzi do degradacji komunalnego majatku mieszkaniowego. W skrajnych
sytuacjach lokatorzy sami oprdzniaja takie mieszkania i pozostawiajg je do dys-
pozycji wlasciciela, ktdry po remoncie moze je przeznaczy¢, zgodnie z obowigz-
kami nalozonymi na gminy przez przepisy ustawowe, na zakwaterowanie os6b
potrzebujacych pomocy, zwykle umieszczanych na tzw. listach kolejkowych.

O ile realizacja polityki spolecznej na rzecz mniej zamoznych jest w pelni uza-
sadniona, o tyle brak kryteriéw dochodowych dotyczacych zajmowania mieszkan
komunalnych o stalej wysokosci czynszéw uniemozliwia racjonalng polityke przy-
dzialu mieszkan. Czgsto osoby o wysokich dochodach zajmujg mieszkania, ktore
moglyby by¢ przeznaczone dla potrzebujacych. Od oséb zamozniejszych mozna
bytoby wymaga¢ czynszéw na poziomie zblizonym do rynkowego (w danej okoli-
cy). Takie rozwigzanie stanowitoby zachete do ewentualnej zamiany mieszkania na
lepiej zaspokajajace oczekiwania oséb zajmujacych takie lokale. Bardziej sprawie-
dliwa polityka dysponowania komunalnym majatkiem mieszkaniowym moglaby
sprzyja¢ lepszym nim zarzadzaniem (przede wszystkim pozwolitaby na genero-
wanie srodkéw publicznych przeznaczonych na utrzymanie tego majatku, a takze
przeznaczenie czgsci z nich na budowe nowych mieszkan na wynajem).

# Na temat przejecia przez gminy wiasnosci mieszkan zakladowych nalezacych wczesniej do
przedsigbiorstw panstwowych — zob. J. Jacyszyn, Znowelizowana ustawa, ,Rejent” 1997, r. 7,
nr 3 (71), s. 37-43.
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Jednostki sektora prywatnego i ich oferta mieszkan na wynajem

Do grupy podmiotéw prywatnych dostarczajacych podaz mieszkan zaliczymy
osoby indywidualne, ktére dysponujg dwoma mieszkaniami lub ich wigkszg licz-
ba, a takze wladcicieli doméw, nazwiemy ich tutaj ,kamienicznikami” - na podo-
bienstwo systemu wtasnosci istniejagcego w Polsce przed II wojng $wiatowg. Ten
system dzialal jeszcze w latach gospodarki centralnie planowanej. Wprowadzony
jednak wéwczas system kwaterunku i kontroli wysokosci czynszéw bardzo ogra-
niczyl prawa wlascicieli doméw wielorodzinnych oraz ich mozliwosci do utrzy-
mywania wlasciwego stanu budynkéw. Prowadzilo to stopniowo do niszczenia
substancji mieszkaniowej i calkowitego spadku zainteresowania inwestorow pry-
watnych tym rodzajem budownictwa. W wyniku proceséw reprywatyzacji, wy-
przedazy tzw. mieszkan zaktadowych, komunalnych i tych pozostajacych w gestii
administracji panstwowej po roku 1989 zwigkszyta si¢ na rynku podaz mieszkan
na wynajem. Dzialalno$¢ ta zaczeta interesowac inwestoréw prywatnych.

Obecnie na omawianym rynku dominuje wynajem krotkoterminowy (zwa-
ny okazjonalnym)®. Z jednej strony dotyczy on przede wszystkim duzych miast
uniwersyteckich, gdzie mieszkania wynajmowane s3 przyjezdnym studentom
lub osobom poszukujgcym tanszego niz hotel miejsca zakwaterowania na krotki
pobyt. Dominacja wynajmu krétkoterminowego wynika z braku zaufania mie-
dzy wynajmujacym i najemca, bedacego skutkiem obowigzujacych przepisow
prawa chronigcych przede wszystkim najemcéw, czgsto naduzywajacych tego
prawa. Nie obawiajac sie szybkiej eksmisji, najemcy nawet przez wiele miesiecy
mog3 nie regulowa¢ uzgodnionej wysokosci czynszu wiascicielowi mieszkania®.

» W przypadku najmu okazjonalnego wlasciciel nie jest podmiotem profesjonalnym, tzn. nie
prowadzi dzialalno$ci gospodarczej w zakresie wynajmu lokali, a sama umowa nie moze by¢
zawarta na okres dtuzszy niz 10 lat. Najemca sklada tez o$wiadczenie w formie aktu notarialnego
o poddaniu si¢ egzekucji i zobowiazaniu si¢ do oproéznienia i wydania lokalu. Tym samym na-
jemca nie korzysta z ochrony przed tzw. eksmisjg na bruk. Zob. art. 19a Ustawy z dnia 21 czerwca
2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilne-
go (t.j. Dz.U. 22023 r,, poz. 725).

% Jako reakcja na patologie w postaci przejmowania przez inwestoréw budynkéw z lokatorami
wprowadzone zostaly przepisy utrudniajgce eksmisje, a zwlaszcza tzw. eksmisje na bruk. Zgod-
nie z obowigzujaca regulacja wlasciciel moze wypowiedzie¢ umowe najmu (z jednomiesiecznym
okresem wypowiedzenia), jezeli lokator jest w zwloce ,,z zaptata czynszu, innych optat za uzy-
wanie lokalu (...) co najmniej za trzy pelne okresy platnoéci pomimo uprzedzenia go na pismie
o zamiarze wypowiedzenia stosunku prawnego i wyznaczenia dodatkowego, miesiecznego ter-
minu do zaplaty zaleglych i biezacych naleznoéci” (art. 11 ust. 2 pkt 2 Ustawy z dnia 21 czerwca
2001 r. o ochronie praw lokatoréw). W tym celu sklada do sadu wniosek o nadanie klauzuli
wykonalnosci o$wiadczeniu najemcy o poddaniu si¢ egzekucji. Jednakze w okresie epidemii
COVID-19 wykonywanie eksmisji byto zawieszone przez diuzszy czas. Latwiej usung¢ lokatoréow
z lokalu wynajmowanego na podstawie umowy najmu okazjonalnego lokalu, w ktérej przypad-
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W tych warunkach przewleklo$¢ procedur sadowych skutecznie zniecheca wia-
Scicieli do wynajmowania mieszkan na okresy dtuzsze niz rok i zmusza ich do
znajdowania rozwigzan alternatywnych zabezpieczajacych ich interesy.

Podobnie jak w innych panstwach, tak i w Polsce mozna byloby zidentyfi-
kowa¢ wielu potencjalnych inwestoréow zainteresowanych budowa mieszkan
na wynajem. W Niemczech do takich inwestoréw zalicza si¢ osoby wykonujace
wolne zawody, np. lekarzy czy prawnikow, ktére nie maja stalego zabezpiecze-
nia emerytalnego i poszukuja bezpiecznych mozliwosci zainwestowania pienig-
dzy w przedsigwziecia obiecujace staly i w miare pewny dochdd zabezpieczajacy
odpowiedni poziom Zycia po zakonczeniu aktywnoséci zawodowej. Do tego ko-
nieczne jest jednak uregulowanie prawne chronigce wtascicieli mieszkan. Takie
rozwigzanie powinno jednoczesnie chroni¢ najemcéw (jak to obecnie ma miejsce
w Polsce) znajdujacych si¢ zwykle w mniej dogodnej sytuacji finansowej i wia-
Scicieli, gwarantujgc tym ostatnim zaréwno mozliwo$¢ podnoszenia czynszow
w miare zmieniajacej sie wartosci pienigdza (inflacja), jak i mozliwo$¢ zmiany
najemcy, kiedy ten nie wywigzuje sie z umowy najmu. Zobowigzanie wynajmuja-
cego do zapewnienia odpowiedniego standardu mieszkania i jego utrzymywanie
w czasie trwania umowy najmu mogloby takze sprzyjac¢ poprawie jakosci budo-
wanych mieszkan. Obecnie deweloper, kierujac si¢ motywem zysku, stara si¢ je
zbudowac¢ najnizszym kosztem. Nie musi bra¢ pod uwage calego okresu eksplo-
atacji nieruchomosci. Wiasciciel (moze nim by¢ firma czy fundusz emerytalny)
odpowiada takze za utrzymanie i pozniejszy stan swojego majatku, ktéry bedzie
przynosit mu dochody stuzace mu potem réwniez do odzyskania poniesionego
kosztu odpowiedniej stopy zwrotu z inwestycji.

Inwestycje typu ,,buduj i eksploatuj” (rozwigzanie typu BOT) w tym wypad-
ku stanowig male ryzyko, poniewaz eksploatacja budynkéw mieszkalnych przy-
nosi staly dochdd w postaci czynszéw. Doktadny rachunek optacalnosci takich
inwestycji moze by¢ wykonany tylko wéwczas, kiedy znane sa dokladne koszty
inwestycji i mozna je poréwnac z dzisiejszag wysokoscig czynszow, ktore kamie-
nicznik bedzie pobieral przez wiele lat. Okres zwrotu takich inwestycji z pew-
noscig bedzie dluzszy od zwrotu kosztéw z budowy domoéw przez deweloperow.
Srodki na takie inwestycje mogltyby jednak pochodzi¢ np. z funduszy emery-
talnych, gwarantujac ich staly roczny bezpieczny dochdd, czego nie zapewniaja
lokaty w akcje spdtek gietdowych. Takie rozwigzanie mogloby by¢ korzystne dla
inwestycji mieszkaniowych samorzadow lokalnych, ktére jako zachety dla inwe-
storow mogtyby oferowa¢ dzialki budowlane, ktorymi dysponujg. Mieszkania
wybudowane w takim systemie wspdtpracy sektora prywatnego z sektorem pu-

ku minimalny termin na opréznienie lokalu w niektérych przypadkach moze wynosi¢ 7 dni;
zob. art. 19a-19e ustawy o ochronie praw lokatoréw; A. Mréz, Zakoticzenie najmu okazjonalnego
i oproznienie lokalu, ,,Zeszyty Prawnicze (UKSW)” 2019, nr 19.2, s. 137-161.
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blicznym moglyby by¢ przeznaczone czesciowo na mieszkania dla oséb gorzej
sytuowanych, a w pewnej okreslonej czgsci — na mieszkania na wynajem dla oséb
mogacych zaplaci¢ rynkowa wysokos¢ czynszu?. Inwestycje w budowe mieszkan
realizowane przy udziale samorzadow i inwestoréw prywatnych, takich jak fun-
dusze emerytalne (partnerstwo publiczno-prywatne), moga cechowac si¢ nizsza
oplacalnoscia, ale tez ryzyko z nimi zwigzane bedzie male.

Budownictwo mieszkaniowe — jak kazda inwestycja — wymaga odpowiednie-
go kapitatu, ktorego w Polsce nie ma wigkszo$¢ 0séb poszukujacych mieszkan.
Przy braku mieszkan na wynajem nabycie mieszkania wymaga zaciagniecia kre-
dytu hipotecznego. Rozwigzaniem moglby by¢ odpowiedni fundusz stworzony
przez wladze centralne, finansujacy budownictwo socjalne samorzagdéw wnosza-
cych do tej wspolpracy odpowiednio dobrane dziatki, co bytoby rozwigzaniem
podobnym do stosowanego we Francji do budowy tak zwanych HLM (habitation
a loyer modéré), czyli mieszkan o czynszach regulowanych. Wyznaczona maksy-
malna wysokos¢ rocznego dochodu kandydatéw na lokatoréw takiego mieszka-
nia okresla, kto moze si¢ ubiegac o przydzial takiego mieszkania, a takze wyso-
kos¢ miesigcznych optat czynszowych. Lokatorzy zobowigzani sa do corocznego
sktadania deklaracji o wysokosci uzyskanych dochodéw w roku poprzednim, na
podstawie czego modyfikowana jest wysokos$¢ czynszu (w gore lub w dot). Przy
osiggnieciu maksymalnego dochodu uprawniajacego do mieszkania w budynku
HLM czynsz zréwnuje si¢ z czynszem rynkowym?.

Z'W literaturze Wieden bywa nazywany stolicg mieszkan socjalnych, poniewaz w latach 70. i 80.
ubieglego stulecia przeszto 80% budownictwa mieszkaniowego stanowily budynki wielorodzin-
ne budowane przy wykorzystaniu dotacji publicznej, przy czym wiekszo$¢ mieszkan byta prze-
znaczona na wynajem, a cze$¢ stawala sie wlasnoscig w formie kondominium. Zob. M. Bryx,
op. cit., s. 27 (i przywolana tam literatura). Cze¢$¢ mieszkan byla oddawana przez deweloperéw do
dyspozycji wltadz miejskich, a kwaterowanie w nich 0séb o niskich dochodach mialo zapobiegaé
gentryfikacji.

8 Zob. 10 idees recus sur les Hlm, LUnion Sociale Pour Lhabitat, Paris 2013, gdzie zawarto zwig-
zty opis funkcjonowania system HLM. System ten byl tworzony od lat 50. ubiegtego wieku, cho¢
jego poczatki siegaja schytku XIX stulecia. Od potowy XX w. system mieszkan socjalnych w co-
raz wigkszym stopniu zaczat obejmowa¢ takze klase $rednig, a sektor prywatny zostal wigczony
w inwestycje w tym zakresie. W latach 80. nastgpila decentralizacja polityki dotyczacej mieszkal-
nictwa socjalnego, ktéra stala siec domeng samorzadéw. Wsréd wspotczesnych problemdéw tego
systemu wymienia si¢ nieréwnomierne rozmieszczenie terytorialne zasobu mieszkaniowego, ni-
ska jako$¢ czedci zasobu mieszkaniowego oraz konieczno$¢ zapobiegania gettoizacji, w zwigzku
z czym wprowadzono m.in. instrumenty zachecajace przedstawicieli klasy $redniej do osiedlania
sie w dzielnicach zamieszkanych gléwnie przez rodziny o niskich dochodach. Zob. T.-C. Wong,
C. Goldblum, Social housing in France: A permanent and multifaceted challenge for public poli-
cies, ,Land Use Policy” 2016, vol. 54, s. 95-102. Wedlug dostepnych oficjalnych danych obec-
nie we Francji na 37,7 mln mieszkan 5,3 mln stanowig mieszkania socjalne, co stanowi 15,9%
wszystkich podstawowych miejsc zamieszkania (résidence principale) — bez wliczania drugich
czy kolejnych mieszkan w posiadaniu zamozniejszych oséb. Na 1 stycznia 2023 r. redni czynsz
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Prywatne budownictwo mieszkaniowe na wynajem w Polsce mogloby si¢
opiera¢ na kredytach hipotecznych zabezpieczonych wartoscig budynkéw wybu-
dowanych dzigki nim. Réznica miedzy takim kredytem hipotecznym a kredyta-
mi hipotecznymi udzielanymi obecnie (opierajacymi sie na regularnych sptatach
rat obejmujacych zaréwno splate kredytu, jak i odsetki) polegataby na tym, ze
kredyt hipoteczny méglby by¢ obstugiwany regularnie ptaconymi odsetkami, za$
sama wysoko$¢ zadluzenia i jej splata bylyby regulowane przez porozumienie
miedzy bankiem i dtuznikiem.

Zakonczenie

W niniejszym tekscie potwierdzono hipoteze, ze rodzime regulacje prawne
nie sprzyjaja traktowaniu najmu lokalu mieszkaniowego jako sposobu stalego
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych danej osoby lub rodziny. Przepisy chro-
nigce lokatorow — bez wlasciwego zabezpieczenia interesow wiascicieli mieszkan
- powoduja, ze dominujaca formg najmu stal si¢ najem okazjonalny. W ostat-
nich 30 latach, od samego poczatku transformacji, obserwowana jest w Polsce
presja, wspierana takze przez rzad, na kupowanie wlasnych mieszkan gléwnie
przez osoby dopiero wchodzace na rynek pracy. Z punktu widzenia uzytkownika
mieszkania gwarantowane posiadanie wynajetego mieszkania (przy spetnieniu
warunkow jego eksploatacji i regularnym wnoszeniu oplat) moze by¢ réwnowaz-
ne jego wlasnosci. Jednoczes$nie wynajem lokali mieszkalnych sprzyja mobilnosci
zasobOw ludzkich w znacznie wigkszym stopniu niz nabycie wlasnosci mieszka-
nia za pomocg kredytu hipotecznego, dzigki wynajmowi unika si¢ réwniez wielu
komplikacji w razie koniecznosci zmiany miejsca pracy i przeprowadzki do innej
miejscowosci.

Wszystkie analizowane w niniejszym teks$cie mozliwosci zwiekszenia poda-
zy mieszkan na wynajem zalezg od rozwigzan prawnych chronigcych interesy
wszystkich zainteresowanych stron. Takim rozwigzaniom powinna sprzyja¢ od-
powiednia polityka rzadu, promujgca zabezpieczone odpowiednimi regulacjami
i trwale posiadanie lokalu mieszkalnego w miejsce dawania pierwszenstwa na-
bywaniu wlasnosci lokalu. Dzigki takiemu podejsciu instytucje panstwowe beda
mogly zaangazowac si¢ w promocje¢ budowy mieszkan na wynajem, tworzonych
przez sektor zardwno prywatny, jak i publiczny (w tym komunalny). Pewnym
wzorcem dla polskiego ustawodawcy moze by¢, jak wspomniano, francuska in-
stytucja mieszkan o czynszach regulowanych (HLM).

w mieszkaniach socjalnych wynosil 6,27 euro/m?. Pomoc rzadu dla mieszkalnictwa socjalnego
w 2022 r. wynosita 42 mld euro, co stanowito 1,6% PKB. Zob. Dossier Les chiffres du logement
social, https://www.union-habitat.org/centre-de-ressources/economie-financement/dossier-les-
chiftres-du-logement-social (20.12.2023).
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Streszczenie: W polskiej literaturze dotyczgcej polityki mieszkaniowej przewazajg pra-
ce analizujgce programy i instrumenty wspierajgce prywatne budownictwo mieszkaniowe
realizowane od okresu transformacji ustrojowej. Opisujg one i czgsto rekomendujg model
polityki mieszkaniowej opierajgcy sie na wspieraniu nabywania wilasnosci mieszkan. Celem
niniejszej pracy jest pokazanie mozliwosci i uwarunkowat zaspokojenia potrzeb mieszka-
niowych za pomocg zasobu mieszkati na wynajem. W tekscie zwrécono uwage na lepsze
wykorzystanie dostgpnego zasobu mieszkaniowego, m.in. w wyniku zwiekszajgcych sig moz-
liwosci pracy zdalnej. Wymaga¢ to bedzie poprawy jakosci transportu publicznego migdzy
duzymi miastami bedgcymi biegunami wzrostu a osrodkami peryferyjnymi (miastami sSred-
nimi i matymi). Zmiana uregulowania najmu lokalu, nakierowana na lepszg ochrong inte-
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resow zardwno wyjmujgcego, jak i najemcy dlugoterminowego, przyczynitaby si¢ réwniez
do lepszego wykorzystania zasobu mieszkaniowego, a takze bytaby zachetg dla inwestoréw
do tworzenia nowych mieszkan na wynajem. Podaz takich mieszka#i moze by¢ zwigkszona
dzieki wspotpracy sektora prywatnego z sektorem publicznym (inwestycje typu BOT), a takze
wprowadzeniu instytucji mieszkan o czynszach regulowanych wzorowanej na francuskim
HLM (habitation a loyer modéré).

Stowa kluczowe: polityka mieszkaniowa, Polska, mieszkania na wynajem, regulacje prawne

Practical Problems of Implementing the Right to Housing in Poland

Abstract: The Polish literature on housing policy is dominated by works analyzing programs
and instruments supporting private housing construction implemented since the transition
period. They describe and often recommend a housing policy model based on supporting the
housing ownership. In contrast to this position, the aim of this chapter is to show the possibilities
and conditions of meeting housing needs using the stock of apartments for rent. Attention is also
paid to better use of the existing housing stock. This is possible, e.g., due to increasing opportuni-
ties for remote work, but it will require improving the quality of public transport between large
cities that are “growth poles” and peripheral centers (medium-sized and small towns). A change
in the regulations on the rental of premises, aimed at better protection of the interests of both the
owners and the long-term tenants of apartments, would contribute to better use of the housing
stock and encourage investors to create new apartments for rent. The supply of such apartments
can be increased thanks to cooperation between the private sector and the public sector (BOT
investments), as well as the introduction of the institution of rent-regulated apartments, mod-
eled on the French HLM (habitation a loyer modéré).

Keywords: housing policy, Poland, apartments for rent, legal regulations
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Ochrona prawna cudzoziemcow na terytorium RP,
czyli miedzy bezpieczenstwem i réwnoscia
a (nie)bezpieczenstwem i dyskryminacja
w Swietle wybranych przepiséw prawa

Wprowadzenie

Podejscie do cudzoziemcéw w prawie administracyjnym panstw Europy Za-
chodniej ulega przemianom, co ma niewatpliwy zwiazek z tzw. kryzysem mi-
gracyjnym z drugiej dekady obecnego wieku. Przemiany te polegaja na przyj-
mowaniu rozwigzan o charakterze tymczasowym czy ograniczeniu dostepu do
ochrony miedzynarodowej’. Nalezy w zwigzku z tym rozwazy¢, czy taka tenden-
cja réwniez wystepuje w polskim systemie prawnym. Analizujac sytuacje prawna
cudzoziemcéw w RP, wyj$¢ nalezy od kwestii terminologicznych, czyli pojecia
cudzoziemca w polskim prawie, a nastepnie wskazac jego prawa i obowiazki,
ktére w sposob bezposredni korelujg z podstawowym obowigzkiem udzielania
ochrony cudzoziemcom na terytorium RP. Przestanki udzielania ochrony cu-
dzoziemcom oraz formy tej ochrony ksztaltuja sytuacje administracyjnopraw-
ng cudzoziemca i wplywaja szerzej na jego bezpieczenstwo w zyciu spofecznym,
bo przeciez prawne aspekty podejmowania pracy przez cudzoziemcéw, po ich
edukacje i ochrong zdrowia, prawa polityczne i udzial w wyborach, az do m.in.
nabywania nieruchomosci bezposrednio oddziatujg na sytuacje zycia spoteczne-

! Doktor nauk prawnych, adiunkt, Uniwersytet WSB Merito we Wroctawiu, ORCID: 0000-0002-
-3731-2679, e-mail: joanna.filaber@wroclaw.merito.pl.

? Na przykladzie Niemiec, Szwecji oraz Danii - zob. J. Markiewicz-Stanny, The paradigm of the
migration crisis and its influence on national legislation on irregular migration, ,,Studia Prawnicze
KUL” 2021, nr 4 (88), s. 107-125.
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go cudzoziemcdw przebywajacych na terytorium RP i ksztaltujg bezpieczenstwo
jednostki — konkretnego cudzoziemca, a szerzej — zapewniaja bezpieczenstwo
publiczne catemu spoleczenstwu RP.

Praktyka stosowania wymienionych form prawnych ochrony cudzoziemcéw
zostanie w dalszej czesci rozdzialu omoéwiona w kontekscie wybranych krajo-
wych orzeczen sadow administracyjnych. Mozliwa stanie sie wigc ocena regula-
cji prawnych zmierzajacych do zapewnienia bezpieczenstwa cudzoziemcédw na
terytorium RP.

Pytanie badawcze, na ktdre zostanie udzielona odpowiedz, brzmi nastepu-
jaco: ,Czy status cudzoziemca zasadniczo zapewnia réwnos$¢ sytuacji prawnej
w stosunku do obywateli polskich?”. W tekscie bedzie weryfikowana hipoteza ba-
dawcza, wedlug ktorej status prawny cudzoziemcow jest rowny wzgledem statusu
obywateli RP. W tym celu zastosowano rézne metody badawcze - poczawszy od
analizy orzecznictwa, po regulacje ustaw krajowych, do ktérych zaimplemento-
wano tresci dyrektyw czy uméw miedzynarodowych, na wyktadni doktrynalnej
z obszaru nauki prawa administracyjnego, przy wykorzystaniu metody dogma-
tycznoprawnej skonczywszy.

Zakres znaczeniowy pojecia ,cudzoziemiec”
w prawie administracyjnym i doktrynie

W doktrynie prawa administracyjnego podnosi sie, ze ,,regula jest, ze za cu-
dzoziemca uznaje si¢ kazdego, kto nie jest obywatelem konkretnego panstwa,
na terenie ktorego przebywa”?. W najbardziej podstawowym ujeciu cudzoziemca
charakteryzuje fakt, ze ,jest on pozbawiony tych szczegdlnych i specyficznych
stosunkow i wiezi prawnych (prawa i obowiazki) z panstwem, ktore wiasnie sta-
nowi obywatelstwo™.

W literaturze prawa administracyjnego podkresla sie, ze omawiany termin jest
pojeciem jezyka prawnego’ i wystepuje w roznych gateziach prawa. Koncentrujac
sie chociazby na regulacjach prawnych prawa administracyjnego, wskaza¢ nalezy,
ze przez termin ,,cudzoziemiec” rozumie¢ nalezy osoby posiadajace inne obywa-

telstwo niz polskie®. W tym rozumieniu ustawodawca odnosi si¢ do definicyjnego

* A. Hadata, Zakres podmiotowy ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow, ,,Zeszy-
ty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego. Seria Prawnicza” 2017, t. 20, z. 95/2017, s. 151.

* M. Kumela-Romanska, Administracyjnoprawny status cudzoziemca w Polsce, Wolters Kluwer,
Warszawa 2017, s. 19.

* M. Konarski, Status cudzoziemca w swietle prawa polskiego, [w:] M. Konarski, M. Woch. (red.),
Z zagadnien nadzoru i kontroli organdéw wladzy publicznej w Polsce, t. II, Marek Woch, Warszawa
2013, s. 297.

¢ Tak tez: . Wilk, Administracyjne prawo osobowe, [w:] M. Miemiec (red.), Materialne prawo ad-
ministracyjne, Warszawa 2019, s. 35.
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rozumienia omawianego terminu, odnoszac si¢ do réznych zakresoéw jego zastoso-
wania. Odkodowujac normy z przepisow, np. z art. 7 Ustawy z dnia 17 maja 1989 r.
o gwarancjach wolnoéci sumienia i wyznania’, nalezy stwierdzi¢, ze cudzoziemcy
to osoby posiadajace obywatelstwo inne niz polskie, tak tez w art. 3 pkt 2 Ustawy
z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach® formulowana jest jednolicie definicja
i tym samym pozycja cudzoziemca w polskich regulacjach prawnych. Odnies¢ si¢
mozna tez do terminéw pokrewnych wystepujacych w innych przepisach prawa
przedstawiajacych szersze rozumienie pojecia ,cudzoziemiec™. Jednak ze wzgle-
du na objetos¢ rozdzialu nalezy od tego odstapic.

Ochrona prawna cudzoziemcow w RP i ich klasyfikacja

W regulacjach polskiego prawa pojecie ,,cudzoziemiec” zostalo wprowadzo-
ne w ustawie zasadniczej. I tak w mysl art. 37 Konstytucji RP', kto znajduje si¢
pod wladzg Rzeczypospolitej Polskiej, korzysta z wolnosci i praw zapewnionych
w Konstytucji. Wyjatki zas od tej zasady, odnoszace sie do cudzoziemcow, okresla
ustawa. Z powyzszej regulacji prawnej wynika wprost powszechnos¢ ochrony
gwarantowanej przez prawo konstytucyjne dla kazdego cudzoziemca przebywa-
jacego na terytorium RP i jednoczesne rozstrzyganie watpliwosci dotyczacych
zakresu tej ochrony na rzecz jego rozszerzenia, do ktérego odnosza si¢ odpo-
wiednie regulacje rangi ustawowej. Zgodnie z art. 37 ust. 2 Konstytucji regulacje,
ktdre ograniczajg korzystanie cudzoziemcow z konstytucyjnych praw i wolnosci,
maja charakter wyjatkow, a jako takie muszg by¢ zakreslone i interpretowane wa-
sko. Ponadto regulacje te muszg spelnia¢ wymogi stawiane przez zasad¢ propor-
cjonalnosci, zawartg w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, jakkolwiek z orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego mozna wywies¢, ze ze wzgledu na brzmienie art. 37

7Tj. Dz.U. z 2023 ., poz. 265. Cudzoziemcy przebywajacy na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej korzystaja z wolnoéci sumienia i wyznania na réwni z obywatelami polskimi.

8Tj. Dz.U. 22023 1., poz. 519 ze zm.

9 Zob. szerzej definicje prawne dotyczace 0s6b zagranicznych czy nierezydentdw, m.in. art. 2 pkt 3
Ustawy z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz
wyjezdzie z tego terytorium obywateli panistw czlonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich
rodzin (Dz.U. z 2021 r,, poz. 1697 ze zm.), art. 3 pkt 5i 7 Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. o zasadach
uczestnictwa przedsiebiorcéw zagranicznych i innych oséb zagranicznych w obrocie gospodar-
czym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 470), zastepujace art. 5
pkt 2 i 3 nieobowiazujgcej juz Ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnoéci gospodarczej
(tj. Dz.U. 2 2017 r,, poz. 2168 ze zm.), art. 2 pkt 2-3 ustawy z dnia 27 lipca 2002 r. - Prawo de-
wizowe. (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 309 ze zm.) oraz definicje prawng cudzoziemcdw w kontekscie
zakupu nieruchomosci w art. 1 ust. 2 pkt 1-4 Ustawy dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieru-
chomof$ci przez cudzoziemcéw (t.j. Dz.U. z 2017 1., poz. 2278).

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483
ze zm.).

41


http://m.in

Joanna Filaber

ust. 2 Konstytucji poszczegdlne wynikajace z niej postulaty: niezbednosci, przy-
datnosci i tzw. proporcjonalnosci w $cistym sensie — moga by¢ interpretowane
nieco bardziej elastycznie niz w przypadku oséb niebedacych cudzoziemcami''.

W celu okreslenia statusu cudzoziemca w Polsce niezbedne jest odwolanie
do wskazanego art. 37 Konstytucji RP, ale przede wszystkim do aktéw wykonaw-
czych, ktére tworza wyjatki od zasad wolnosci i praw gwarantowanych w Kon-
stytucji. Tym samym ustawodawca przyjal klauzule generalng bedaca podstawa
ustalenia statusu prawnego cudzoziemca.

Sami jednak cudzoziemcy nie stanowig jednolitej grupy. Dlatego tez za E. Ura
mozemy podzieli¢ ich wedlug szesciu kategorii zaproponowanych w doktrynie
prawa administracyjnego na: 1) cudzoziemcow, ktorych status zostat okreslony
w ustawie o cudzoziemcach, i sg to tzw. cudzoziemcy ogélni; 2) cudzoziemcow
unijnych, do ktérych zalicza si¢ obywateli Unii Europejskiej, obywateli Europej-
skiego Obszaru Gospodarczego, jak rowniez obywateli panstw nienalezacych do
Unii Europejskiej, ale ktérzy maja prawo do korzystania ze swobody przeptywu
0s6b i czlonkow ich rodzin na podstawie zawartych uméw z Unig Europejska;
3) cudzoziemcéw bedacych szefami i czlonkami personelu misji dyplomatycz-
nych, jak rowniez cztonkéw personelu konsulatu obcych panstw'’; 4) cudzo-
ziemcow, ktorzy posiadajg Karte Polaka; 5) cudzoziemcdw bedacych repatrianta-
mi i 6) cudzoziemcow, ktorzy na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej poszukuja
ochrony".

Zauwazy¢ nalezy, ze cudzoziemcy, ktdrzy s3 obywatelami panstw Unii Euro-
pejskiej, maja zblizony status do obywateli polskich. Prawo unijne determinuje
réwnowazenie praw obywateli UE. Nalezy podkresli¢, Ze uprawnienia tej grupy
obcokrajowcow wkraczajg rdwniez w tradycyjnie zarezerwowang sfere praw poli-
tycznych dla obywateli RP, a wigc majg oni np. prawa wyborcze w wyborach samo-
rzagdowych do organéw gmin, a takze w wyborach do Parlamentu Europejskiego.
Warto tez wskazac, ze Polska gwarantuje cudzoziemcowi, ktory jest w szczegdlnej
sytuacji prawnej badz faktycznej w swoim kraju czy na obszarze kraju, ktéry za-
mieszkuje, prawo do ubiegania si¢ o ochrong na terytorium Polski'.

WA, Syryt, Issues relating to migration and refugees in the constitution of the Republic of Poland and
the jurisprudence of the Constitutional Tribunal, ,,Law, Identity and Values (Budapest — Miskolc)”
2023, vol. 3, no. 2, s. 283-306.

2'W przypadku statusu dyplomatycznego podkredla sie, Ze jest on wyznaczany normami prawa
miedzynarodowego. Zasadniczym aktem w tym zakresie jest Konwencja wiedeniska o stosun-
kach dyplomatycznych sporzadzona w Wiedniu dnia 18 kwietnia 1961 r. (Dz.U. z 1965 r., nr 37,
poz. 232), ktoéra reguluje m.in. sytuacje prawng szeféw oraz czlonkéw personelu misji dyplo-
matycznych, kierownikéw urzedéw konsularnych, a takze czlonkéw personelu konsularnego
panstw obcych.

B E. Ura, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 302-303.

" M. Miemiec (red.), op. cit., s. 35.
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Na podstawie art. 3 ust. 1 pkt 1-4 Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzie-
laniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej'> pojecie
ochrony cudzoziemca nalezy definiowac jako zakres praw obejmujacych udzie-
lenie ochrony miedzynarodowej, ktora przybiera cztery formy, ktére stanowia:
nadanie statusu uchodzcy, udzielenie ochrony uzupetniajacej, udzielenie azylu
badz udzielenie ochrony czasowe;j.

Dodac¢ jeszcze trzeba w kontekscie toczacego sie od 24 lutego 2022 r. na pelng
skale konfliktu w Ukrainie, ze narze¢dzia prawne pomocy obywatelom Ukrainy
nie zmienily systemu ochrony cudzoziemcéw, gdyz wprowadzono jedynie ma-
jacy temporalne zastosowanie mechanizm legalizacji pobytu uciekinieréw z tego
panstwa. Artykutl 2 ust. 1 Ustawy z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom
Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa'® uznawat
za legalny przez okres 18 miesiecy liczonych od 24 lutego 2022 r. pobyt obywateli
Ukrainy, ktorzy legalnie wjechali na terytorium RP i deklarujg pobyt na tym tery-
torium. Nastepnie nowelizacjg z 14 kwietnia 2023 r."” termin ten przedluzono do
4 marca 2024 r. Sposdb regulacji legalizacji pobytu uciekinieréw wybrany przez
ustawodawce wymusza ciaggle zmiany ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy, co
podkresla tymczasowy charakter przyjetego rozwigzania. Konflikt zbrojny nadal
twa i nic nie wskazuje na jego szybkie zakonczenie.

Warto wskazad, ze ustawodawca polski wprowadzil w 2015 r. zmiany do tej
ustawy, a byly one nastepstwem implementowania dyrektyw UE, ktére oglaszane
zostaly w kierunku ujednolicenia systemu azylowego panstw cztonkowskich UE
przez dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE'® oraz 2013/33/
UEY. Do przepisow krajowych zaimplementowano takze rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady 604/2013/UE®. Cele przyjete w tych aktach sg na-
stepstwem zobowigzan panstw cztonkowskich UE i orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka dla ochrony cudzoziemcéw.

5Tj. Dz.U. 2 2023 ., poz. 1504 ze zm.

16 Tekst pierwotny: Dz.U. poz. 583; t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 103 ze zm.

17 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2023 r. o zmianie nazw uczelni stuzb panstwowych nadzorowanych
przez ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych, o zmianie ustawy o Policji, ustawy o Strazy
Granicznej, ustawy o Panstwowej Strazy Pozarnej oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1088).
'8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
ustanowienia minimalnych norm dotyczacych procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy
w panstwach cztonkowskich (Dz.Urz. UE L 180/60 z 29.06.2013 r.).

! Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w spra-
wie ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania wnioskodawcéw ubiegajacych sie o ochrone
miedzynarodows (Dz.Urz. L 180/96 z 29.06.2013 r.).

2 Rozporzadzenie PE i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia
kryteriéw i mechanizméw ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie
wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej zfozonego w jednym z panstw cztonkowskich
przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca (Dz.Urz. UE L 180/31 z 29.06.2013 1.).
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Uchodzca i status uchodzcy

W prawie migdzynarodowym status uchodzcy zostat okreslony przez Kon-
wencje genewska z 1951 r.2! i Protokoét nowojorski z 1967 r.* Zgodnie z definicja
zawartg w art. 1A Konwencji uchodzca to osoba, ktéra ,w rezultacie zdarzen,
jakie nastgpily przed dniem 1 stycznia 1951 r., oraz na skutek uzasadnionej
obawy przed przesladowaniem z powodu rasy, religii, narodowosci, przyna-
leznos$ci do okreslonej grupy spotecznej lub z powodu pogladéw politycznych
przebywa poza granicami panstwa, ktdrego jest obywatelem, oraz nie moze lub
nie chce z powodu tych obaw skorzysta¢ z ochrony tego panstwa, albo ktéra
nie ma zadnego obywatelstwa i znajdujac si¢ na skutek podobnych zdarzen
poza panstwem swojego stalego zamieszkania, nie moze lub nie chce z powodu
tych obaw powrdcié¢ do tego panstwa”. Osoba jest wiec uchodzcg w rozumieniu
Konwencji z 1951 r., jesli spelnia kryteria okreslone w zawartej definicji. Musi
sie tak sta¢ przed przyznaniem jej statusu uchodzcy. Uznanie statusu uchodz-
cy nie powoduje zatem, ze kto$ staje si¢ uchodzcy, lecz stwierdza, ze nim jest.
Okreslenie statusu uchodzcy jest wiec procesem, ktoéry odbywa si¢ w dwoch
etapach. Po pierwsze, konieczne jest ustalenie - istotnych - w kazdym przy-
padku faktéw. Po drugie, do tak ustalonych faktéw nalezy zastosowac definicje
z Konwencji z 1951 r. i Protokotu z 1967 r.** Postanowienia Konwencji z 1951 r.
definiujace, kto jest uchodzca, skladaja si¢ z trzech czgsci, ktére nazwano klau-
zulami ,wlaczenia’, ,ustania” i ,wylaczenia”.

Azyliazylant

Azyl nie jest zdefiniowany w aktach prawa krajowego, nie doczekal si¢ defini-
cji w aktach prawnych o charakterze miedzynarodowym. W doktrynie wystepuja
rozbiezno$ci wzgledem konkretnego wskazania tresci tego terminu. Mozna przy-
jac, ze azyl stanowi wyjatkowa forme zezwolenia na wjazd i pobyt cudzoziemca
lub bezpanstwowca na teren panstwa i udzielenia mu bezpiecznego schronienia

! Konwencja Genewska dotyczaca statusu uchodzcéw sporzadzona w Genewie w dniu 28 lipca
1951 r. (Dz.U. z 1991, nr 119, poz. 515).

22 Protokot dotyczacy statusu uchodzcéw sporzadzony w Nowym Jorku dnia 31 stycznia 1967 r.
(Protokét Nowojorski; Dz.U. z 1991, nr 119, poz. 517).

» Biuro Wysokiego Komisarza do spraw Uchodzcéw, Zasady i tryb ustalania statusu uchodzcy.
Zgodnie z Konwencjg dotyczacg statusu uchodzcy z 1951 r. oraz Protokotem dodatkowym do niej
z 1967 r., Genewa, styczen 1992, IT wydanie wersji polskiej, Warszawa, listopad 2007, s. 32-33.
 Ibidem, s. 32-162. Wigcej w tej materii zob. m.in. J.C. Hathaway, The evolution of refugee status
in international law: 1920-1950, ,International and Comparative Law Quarterly” 1984, vol. 33,
no. 2, s. 350-380, https://repository.law.umich.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=3360&conte-
xt=articles (30.12.2023).
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przed przesladowaniem lub dyskryminacja np. ze wzgledow politycznych, religij-
nych czy naukowych®. W pismiennictwie uwaza sie, ze pojecie azylu obejmuje
lacznie status uchodzcy, ochrong uzupelniajaca, ochrone subsydiarng i ochrone
czasowa. Twierdzi si¢ jednoczesnie, ze w takim wlasnie rozumieniu pojecie azylu
wystepuje w prawie unijnym?.

W Powszechnej deklaracji praw czlowieka z dnia 10 grudnia 1948 r. w art. 14
podkreslono, ze kazdemu przesladowanemu cztowiekowi przystuguje prawo do
ubiegania si¢ o azyl i korzystania z niego w innych krajach, zastrzegajac, ze pra-
wo to nie obejmuje 0s6b Sciganych za popelnienie przestepstwa niepolitycznego
lub czynéw sprzecznych z celami i zasadami ONZ¥. Dzialanie w kierunku azylu
znalazlo rowniez odzwierciedlenie w uchwalonej w dniu 14 grudnia 1967 r. przez
Zgromadzenie Ogélne ONZ Deklaracji o azylu terytorialnym, ktéra wart. 1 § 1
wskazuje, ze azyl jest udzielany przez panstwo w wykonywaniu jego suwerenno-
$ci, a zatem to panstwo ustala warunki, na podstawie ktérych dyskrecjonalnie
decyduje o przyznaniu badz odmowie jego przyznania.

Podstawy prawne obowigzku udzielania ochrony cudzoziemcom
w RP

Wskazujac na ramy prawne dotyczace ochrony miedzynarodowej cudzoziem-
cow, czyli nadanie statusu uchodzcy badz przyznanie ochrony uzupetniajacej na
terytorium RP czy tez udzielenie azylu badz ochrony czasowej, stwierdzi¢ nalezy,
ze zostaly one okreslone postanowieniami prawa miedzynarodowego, a przede
wszystkim Konwencji genewskiej*, a takze jej Protokotem nowojorskim*, nadto
aktami prawa unijnego i przepisami prawa wewnetrznego.

» Zob. J. Jagielski, Status prawny cudzoziemca w Polsce (problematyka prawnoadministracyjna),
Wydawnictwo Prawnicze, s. 85; L. Gelberg, Zarys prawa miedzynarodowego, Paristwowe Wydaw-
nictwo Naukowe, Warszawa 1967, s. 127.

% B. Tokarz, Ewolucja acquis communautaire w sferze azylu, ,Biatostockie Studia Prawnicze”
2007, z. 2: Status prawny cudzoziemca w Polsce, s. 51-69.

?” https://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1948.html (30.12.2023).

8 T. Pezacka-Groblewska, Deklaracja ONZ o azylu terytorialnym, [w:] A. Lopatka, M. Szcze-
paniak (red.), Prawa i obowigzki obywatelskie w Polsce i Swiecie, Panistwowe Wydawnictwo Na-
ukowe, Warszawa 1974, s. 446; P. Kuczma, Prawo cudzoziemcéw do ubiegania si¢ o udzielenie
azylu terytorialnego, [w:] M. Jablonski (red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw
jednostki w polskim porzgdku prawnym, Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroclawskiego, Wroctaw 2014, s. 284.

» Konwencja genewska.

% Protokot nowojorski.

45


https://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1948.html

Joanna Filaber

Istotne znaczenie w tym zakresie przypisuje si¢ art. 13 i art. 14 Powszechnej
deklaracji praw czlowieka’. Nie bez znaczenia pozostaje art. 2 ust. 3 pkt 1 Miedzy-
narodowego paktu praw obywatelskich i politycznych®, ktory wskazuje, ze ,,kazde
z Panstw-Stron niniejszego Paktu zobowiazuje si¢ zapewni¢ kazdej osobie, ktdrej
prawa lub wolnosci uznane w niniejszym Pakcie zostaly naruszone, skuteczny $ro-
dek ochrony prawnej, nawet gdy naruszenie to zostalo dokonane przez osoby dzia-
tajace w charakterze urzedowym’, co réwnoznaczne jest ze zwrdceniem szczegélnej
uwagi na ochrone cudzoziemcéw w aspekcie ponadnarodowym.

Réwnie istotny jest art. 5 ust. 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka i pod-
stawowych wolnosci*’, ktéry w swej tresci gwarantuje kazdemu obywatelowi pra-
wo do wolnosci i bezpieczenstwa osobistego. Przy tym art. 5 ust. 1 lit. f Konwencji
ustanawia wyjatek w postaci zgodnego z prawem danego panstwa zatrzymania
lub aresztowania ,,0soby w celu zapobiezenia jej nielegalnemu wkroczeniu na
terytorium panstwa albo osoby, przeciwko ktdrej toczy si¢ postepowanie w celu
wydalenia lub ekstradycji”. Europejski Trybunal Praw Czlowieka nakazuje stoso-
wac ten przepis w zgodzie z innymi normami prawa miedzynarodowego, w tym
dotyczacymi statusu uchodzcy. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu wjazd oso-
by poszukujacej ochrony miedzynarodowej nie jest nielegalny, jesli prawo pan-
stwa bedacego strong konwencji dopuszcza wjazd oraz pobyt takiej osoby w celu
obiegania si¢ o ochrone miedzynarodows, a warunki przewidziane w prawie
tego panstwa sg przez t¢ osobe spelniane. Ponadto aresztowanie lub zatrzymanie,
o ktérym mowa w tym przepisie, nie moze mie¢ charakteru represyjnego, a stan-
dardowo formulowane i uzasadniane decyzje o zatrzymaniu osoby poszukuja-
cej ochrony miedzynarodowej, niezawierajace odniesienia do sytuacji tej osoby;,
moga by¢ uznane za naruszenie Konwencji*. Kwestie ochrony i wolnosci zostaty

3 W art. 13 zagwarantowano wolnos$¢ przemieszczania sie oraz prawo swobodnego opuszczenia
kazdego kraju, facznie z wtasnym. Z kolei art. 14 Powszechnej deklaracji praw cztowieka przewiduje
prawo do ubiegania si¢ w razie prze$ladowania o azyl oraz korzystania z niego w innych krajach.

32 Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych podpisany w Nowym Jorku w dniu
16 grudnia 1966 r., a wobec RP przyjety i obowiazujacy od dnia 18 czerwca 1977 r. (Dz.U.
21977 r., nr 38, poz. 167).

3 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci podpisana w Rzymie w dniu
4 listopada 1950 r., przyjeta przez RP, ratyfikowana i obowigzujaca od dnia 19 wrze$nia 1993 r.
(Dz.U. 21993 1., nr 61, poz. 284).

3 J. Markiewicz-Stanny, Interpretacja Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka a miedzynarodowe
prawo uchodZcze - kilka uwag na tle pozbawienia wolnosci w zwigzku z migracyjnym statusem,
»Studia Prawnoustrojowe” 2020, t. 47, s. 133-156. Autorka zaznacza jednak, Ze interpretacja Eu-
ropejskiego Trybunalu Praw Czlowieka nie jest jednoznaczna i daje znaczny zakres swobody
panstwom-stronom Konwencji. Zob. tez: J. Markiewicz-Stanny, Wolnos¢ i bezpieczeristwo oso-
biste 0s6b ubiegajgcych sie o ochrong miedzynarodowq - refleksje na tle przeksztafconej dyrektywy
recepcyjnej, ,Problemy Wspoltczesnego Prawa Miedzynarodowego, Europejskiego i Poréwnaw-
czego” 2015, vol. XIII, s. 66-67.
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poruszone wraz z przyjeciem Karty praw podstawowych Unii Europejskiej. I tak
w art. 18 zaznaczono, ze gwarantuje si¢ prawo do azylu z poszanowaniem za-
sad Konwencji genewskiej i Protokolu nowojorskiego oraz zgodnie z Traktatem
o Unii Europejskiej i Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®.

Normy zawarte w Konwencji genewskiej zostaly zaimplementowane w pol-
skim prawie tak, aby mozliwa byla realizacja zaciggnietych zobowigzan. Adre-
satem norm zawartych w Konwencji jest panstwo, ktére ma obowigzek okresli¢
w prawodawstwie wewnetrznym prawa uchodzcow przy zachowaniu standar-
déw okreslonych w umowie.

Polska, przystepujac do Unii Europejskiej, zobowiazala si¢ do implemento-
wania do swojego porzadku prawnego dyrektyw oraz rozporzadzen unijnych,
ktére zostaly wydane w celu zharmonizowania systeméw azylowych panstw
czlonkowskich?. Najistotniejszymi dyrektywami unijnymi w odniesieniu do da-
nego zagadnienia sg: dyrektywa recepcyjna, ktéra dotyczy warunkéw przyjmo-
wania 0s6b ubiegajacych sie o nadanie statusu uchodzcy®, dyrektywa procedu-
ralna, ktéra okresla minimalne normy procedur nadawania statusu uchodzcy?,
dyrektywa kwalifikacyjna, ktéra w pierwotnej wersji ustanowita ochrone uzupet-
niajaca®.

Biorac pod uwagg art. 56 Konstytucji RP w ust. 1, nalezy stwierdzi¢, ze cudzo-
ziemcy maja mozliwo$¢ korzystania z prawa azylu w Rzeczypospolitej Polskiej
na zasadach, ktdre zostaly okreslone w ustawie. Natomiast w jej ust. 2 wskazano,
ze cudzoziemcowi, ktéry w Rzeczypospolitej Polskiej poszukuje ochrony przed
przesladowaniem, moze zosta¢ przyznany status uchodzcy zgodnie z umowami
miedzynarodowymi, ktére wigzg RP. Prawo azylu z art. 56 ust. 1 ustawy zasad-
niczej jest zatem w polskim porzadku prawnym pojeciem konstytucyjnym*, co
oznacza, zZe nie mozna go interpretowac przez pryzmat poje¢ ustawowych, jak-
kolwiek Konstytucja odsyla do ustawy zwyklej.

3 B. Kowalczyk, Polski system azylowy, Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroclawskiego, Wroctaw 2014, s. 21.

36 Ibidem, s. 23.

7 A. Grzymala-Kazlowska, R. Stefanska, Cudzoziemcy korzystajgcy w ochrony w Polsce, ,,Studia
BAS” 2014, nr 4 (40), s. 199-200.

3 Dyrektywa Rady 2003/9/WE z 27 stycznia 2003 r. ustanawiajaca minimalne normy dotyczace
przyjmowania osob ubiegajacych sie o azyl.

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
ustanowienia minimalnych norm dotyczacych procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy
w panstwach cztonkowskich.

0 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z 13 grudnia 2011 r. w sprawie norm
dotyczacych kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcéw jako beneficjentow
ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcéw lub oséb kwalifikujacych si¢ do otrzy-
mania ochrony uzupelniajacej oraz zakresu udzielanej ochrony.

* Por. A. Syryt, op. cit., s. 299-303.
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Wedlug przedstawicieli doktryny wspomniany przepis z jednej strony okresla
gwarancje wolnosci, a takze praw czlowieka oraz obywatela, ktore wigzg sie z ko-
rzystaniem z prawa azylu, jak réwniez ze statusem uchodzcy, za$ z drugiej strony
wskazuje na zrodla prawa krajowego i migdzynarodowego, ktdre dotycza kwestii
azylowych*. Dlatego tez aktem prawnym o znaczeniu podstawowym, ktory re-
guluje zagadnienie ochrony cudzoziemcéw na terytorium RP, jest Ustawa z dnia
13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej (dalej: u.o.u.c.o.t.).

Wskazana ustawa okresla zasady, warunki oraz tryb udzielania ochrony cu-
dzoziemcom. Zostaly w niej réwniez wskazane organy, ktdre posiadajg wlasciwosé
w danych sprawach. Przedmiotowa ustawa stanowi jeden z najistotniejszych ele-
mentéw polskiego prawodawstwa, ktdry reguluje sprawy obcokrajowcow na tery-
torium RP*.

Przestanki udzielenia ochrony cudzoziemcom

Zgodnie z brzmieniem art. 3 u.o.u.c.o.t. cudzoziemcowi moze zosta¢ nadany
status uchodzcy, jesli na skutek uzasadnionej obawy przed przesladowaniem*
w kraju pochodzenia z powodu rasy, religii, narodowosci, przekonan politycz-
nych badz przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej nie moze on badz nie
chce korzysta¢ z ochrony tego kraju.

Przesladowanie musi stanowi¢ kumulacje réznych dzialan czy tez zaniechan,
w tym tez stanowigcych naruszenie praw cztowieka, ktérych oddziatywanie jest
tak samo dotkliwe, jak same przesladowania®. Warto wskaza¢, ze wedtug WSA
w Warszawie obawa przed przesladowaniem badz zagrozeniem przesladowania

42 B Nita-Swiattowska, Art. 56, [w:] N. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz
do art. 1-86, C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 1339.

¥ D. Sowinska, Geneza wprowadzenia przepiséw regulujgcych formy ochrony cudzoziemcéw na
terytorium RP, ,Przeglad Bezpieczenstwa Wewnetrznego” 2012, t. 4, nr 6, s. 24.

# Zgodnie z trescig art. 13 ust. 4 pkt 1-6 u.o.u.c.o.t. przesladowanie moze polegaé w szczegolnosci
na: uzyciu przemocy fizycznej lub psychicznej, w tym przemocy seksualnej; zastosowaniu $rodkéw
prawnych, administracyjnych, policyjnych lub sagdowych w sposéb dyskryminujacy lub o charakte-
rze dyskryminujgcym; wszczeciu lub prowadzeniu postepowania karnego albo ukaraniu w sposéb,
ktory ma charakter nieproporcjonalny lub dyskryminujacy; braku prawa odwotania sie do sadu od
kary o charakterze nieproporcjonalnym lub dyskryminujacym; wszczeciu lub prowadzeniu poste-
powania karnego albo ukaraniu z powodu odmowy odbycia stuzby wojskowej podczas konfliktu,
jezeli odbywanie stuzby wojskowej stanowitoby zbrodnie lub dziatania, o ktérych mowa w art. 19
ust. 1 pkt 3; czynach skierowanych przeciwko osobom ze wzgledu na ich pte¢ lub matoletnios¢.

* R. Hryszkiewicz, Prawno-administracyjne uregulowania udzielania ochrony cudzoziemcom na
terytorium a stan faktyczny, [w:] J. Helios, W. Jedlecka, A. Kwiecinski (red.), Prawo wobec wyzwati
wspotczesnosci. Wybrane problemy teoretycznoprawne i dogmatycznoprawne, Wydziat Prawa, Ad-
ministracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroclaw 2019, s. 96, https://www.bibliote-
kacyfrowa.pl/dlibra/publication/103015/edition/95876 (30.12.2023).
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to odczucie subiektywne i bezposrednio nierozpoznawalne. W zwigzku z tym,
jesli cudzoziemiec twierdzi, ze taka obawa jest przez niego odczuwana, to na
nim spoczywa ciezar wykazania istnienia takiej obawy**. W ocenie sagdownic-
twa administracyjnego wielokrotnie podnoszono, ze przestanka nadania statusu
uchodzcy moga by¢ wyltacznie konkretne powody przesladowania badz upraw-
dopodobnienie istnienia okolicznosci, ktére moga stworzy¢ uzasadniong obawe
przed przesladowaniem®.

Odnoszac si¢ do ochrony uzupetniajacej, wskazuje sie, ze jest ona udzielana
cudzoziemcom, ktdrzy z jednej strony nie spelniaja przestanek nadania statusu
uchodzcy, a z drugiej strony nie mogg zosta¢ wydaleni do kraju ich pochodzenia
bez ryzyka naruszenia ich praw. W odrdznieniu od statusu uchodzcy ochrone
uzupelniajacg wprowadzilo prawo unijne, a nie migdzynarodowe*.

Zgodnie z art. 90 ust. 1 w.u.o.c.t. cudzoziemcowi moze zosta¢ udzielony azyl
w RP na jego wniosek, jesli jest to niezbedne do zapewnienia mu ochrony, a tak-
ze, gdy przemawia za tym wazny interes Polski. Przedstawione przestanki udzie-
lenia azylu wigzg si¢ z dos¢ istotnymi problemami interpretacyjnymi, poniewaz
w obu przypadkach wystepuja pojecia, ktdre sg klauzulami generalnymi, i ich
interpretacja jest procesem ztozonym. Warto podkresli¢ tez, ze obie przestanki
dotyczace udzielenia azylu musza wystapic tacznie.

Prawa i obowiazki cudzoziemca na terytorium RP

Stosownie do brzmienia art. 37 Konstytucji RP kazdy cudzoziemiec znajdu-
jacy sie pod jurysdykcja panstwa polskiego ma takie same prawa jak obywate-
le polscy, jesli przepisy ustaw nie stanowig inaczej. Odwolanie w tym zakresie
odnajdziemy m.in. w ustawie o cudzoziemcach, w ktdrej wprost ustawodawca

¢ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 grudnia 2005 roku, V SA/Wa 1719/05, LEX nr 190867.

¥ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 pazdziernika 2010, VSA/Wa 900/10, LEX nr 759440. Tak
tez m.in. wyrok NSA w Warszawie z dnia 24 stycznia 2002 roku, LEX nr 109244. Nota bene
stwierdzenie przesladowania w rozumieniu Konwencji genewskiej wymaga nie tylko ustalenia,
czy wprowadzone ograniczenia byly zgodne z powotanymi standardami, ale takze oceny zakresu
ograniczen oraz charakteru dolegliwosci w przypadku ich naruszenia, ktére muszg mie¢ wystar-
czajaco powazny charakter — teza wyroku NSA z dnia 25 lipca 2007 roku, IT OSK 736/06, LEX
nr 369545. Nadto NSA w wyroku z dnia 24 stycznia 2022 r., V SA 1579/01, podnosi, Ze w sprawie
ustanowienia minimalnych norm dotyczacych procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy
w panstwach czlonkowskich, w tym w RP, merytoryczne rozstrzygniecie sprawy wszczetej na
skutek wniesienia kolejnego wniosku o nadanie statusu uchodzcy jest uzasadnione w sytuacji,
gdy po wstepnym rozpatrzeniu tego wniosku zaistnialy lub zostaly przedstawione przez wnio-
skodawce nowe elementy lub informacje, znacznie zwiekszajace prawdopodobienstwo spelnienia
przez wnioskodawce warunkéw statusu uchodzey — LEX nr 109244.

4 Zob. art. 15 w.u.o.c.t i m.in.: E. Ostaszewska-Zuk (red.), Cudzoziemcy w Polsce, Helsinska Fun-
dacja Praw Czlowieka, Warszawa 2016, s. 88, https://pl.boell.org/sites/default/files/cudzoziemcy-
_w_polsce_podrecznik.pdf.
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okresla zasady i warunki wjazdu cudzoziemcow na terytorium RP, ich przejazdu
przez to terytorium, pobytu na nim i wyjazdu z niego, tryb postgpowania oraz
organy wlasciwe w tych sprawach. Tak wskazany zakres uprawnien, ktory przy-
stuguje cudzoziemcom, jest jednak wezszy niz prawa, z ktorych korzystaja polscy
obywatele. Tym samym mimo faktu, ze wiele uméw miedzynarodowych, w tym
przede wszystkim te dotyczace ochrony praw czlowieka, zmierza do niedyskry-
minacji, czyli rownego traktowania cudzoziemcéw i obywateli danego kraju,
réznice te wystepuja® i literalnie samo prawo tworzy przejawy braku réwnosci
i (nie)bezpieczenstwa dla cudzoziemcow.

Cudzoziemcy maja wprawdzie réwny dostep do sadéw oraz innych orga-
néw publicznych, korzystaja w tej materii z takiej samej ochrony prawnej jak
obywatele polscy. Jedng z istotnych kwestii wprost obejmujacg to (nie)bezpie-
czenstwo sg wybory parlamentarne. I tak obywatele UE moga glosowa¢ i kandy-
dowa¢ w wyborach lokalnych w miejscu statego zamieszkania na terenie kraju
czlonkowskiego, w ktérym przebywaja, a ktérego nie sa obywatelami, zgodnie
trescig art. 22 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*. Wybory lo-
kalne w tym rozumieniu oznaczaja mozliwos¢ glosowania i kandydowania do
rad gmin oraz glosowania w wyborach na wéjtéw, burmistrzéw i prezydentow
miast. Warunkiem przystapienia do glosowania jest wpisanie na liste wyborczg.

Sytuacja odmienna dotyczy obywateli krajow trzecich, niemajacych mozliwo-
$ci uczestnictwa w wyborach, bez wzgledu na czas, w jakim pozostaja w Polsce,
co w swej naturze powoduje pozostawienie ich w stanie (nie)réwnosci i ,,praw-
nego milczenia” do czasu uzyskania obywatelstwa polskiego. Samo za$ uzyskanie
obywatelstwa obwarowane jest przestankami czasowymi okreslonymi w tresci
art. 30 ust. 1 Ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim®', w ktorej
jednym z wymaganych warunkéw jest czas stalego pobytu na terenie Polski i sg
to kolejno trzy lata dla osoby fizycznej na podstawie zezwolenia na pobyt staly,
zezwolenia na pobyt rezydenta dlugoterminowego Unii Europejskiej lub prawa
stalego pobytu, ktéry posiada w Rzeczypospolitej Polskiej stabilne i regularne
zrodio dochodu oraz tytul prawny do zajmowania lokalu mieszkalnego, oraz dwa
lata dla osoby fizycznej pozostajacej w zwigzku matzenskim z obywatelem RP,
pod warunkiem spetnienia dodatkowych kryteriéw z art. 30 ust. 1 pkt 2 lit. aib
ustawy o obywatelstwie polskim.

¥ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 lutego 2001 roku, V SA 2531/00, niepu-
blikowany, https://inforfk.pl/list?gr%5B0%5D=0r&is%5B0%5D=nsa&iy%5B0%5D=2001&ps%5
B0%5D=010&mnuid=5&page=9 (30.12.2023).

>0 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana 2016) (Dz.Urz. UE C 202
27.6.2016).

' Tj. Dz.U. 2 2023 1., poz. 1989.
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Element braku réwnosci cudzoziemcéw wynika wprost z braku udziatu m.in.
w wyborach parlamentarnych, udzialu w referendum, wyboru na stanowisko
Prezydenta RP, w ktérych nie moga uczestniczy¢ cudzoziemcy, bedacych oby-
watelami UE oraz krajéw trzecich, zgodnie z art. 62 ust. 1 Konstytucji RP. Pra-
wo udzialu w wyborach majg bowiem tylko obywatele polscy, ktérzy najpozniej
w dniu glosowania konczg 18 lat. Przepis ten nalezy interpretowa¢ w sposéb $ci-
sty, bez mozliwosci przeprowadzenia wykladni rozszerzajace;.

Do tresci art. 62 Konstytucji RP ustawodawca nie przewidzial w Konstytucji
wyjatkow, a szeroka interpretacja w stosunku do zawartej tam tresci jest niepra-
widlowa. Jedyny wyjatek od omawianego przepisu stanowi, dodany w wyniku
nowelizacji obowiazujacej od dnia 24 kwietnia 2010 r.*%, art. 6a ustawy Ordynacja
wyborcza®, ktory umozliwil obywatelom UE kandydowanie do rady gmin pod
warunkiem ukonczenia 18 lat oraz stalego zamieszkiwania na obszarze dziatania
rady>*. W mysl za$ art. 10 par. 1 pkt 3, obowigzujacego od dnia 1 sierpnia 2011 r.,
ustawy Kodeks wyborczy> czynne prawo wyborcze — prawo wybierania w wybo-
rach do rady gminy — majg takze obywatele UE niebedacy obywatelami polskimi,
ktérzy najpdzniej w dniu glosowania koncza 18 lat oraz stale zamieszkuja na ob-
szarze tej gminy.

Cudzoziemcy - tak samo jak obywatele polscy — wykonujac prace, zobowigzani
s3 do ponoszenia obowigzkéw publicznoprawnych z tytutu ubezpieczenia spotecz-
nego oraz systemu podatkowego, ktore wynikaja z zawartego stosunku pracy dla
wybranej formy zatrudnienia lub samozatrudnienia. Przy $wiadczeniu pracy istot-
ne s3 rodzaj umowy miedzy stronami (umowa o prace lub umowy z zakresu prawa
cywilnego) regulowany prawem oraz jej forma, na ktérej podstawie wyliczane s
odpowiednie sktadki przekazywane do Zakladu Ubezpieczen Spolecznych wraz
z podatkiem dochodowym odprowadzanym do urzedu skarbowego.

Przepisy prawa daja tez mozliwo$¢ podejmowania dzialalnosci gospodarczej
przez cudzoziemcow w mysl przepiséw Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. o zasadach
uczestnictwa przedsigbiorcéw zagranicznych i innych oséb zagranicznych w ob-
rocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Przedsigbiorcy
z krajow UE moga podejmowac i prowadzi¢ dzialalnos¢ gospodarczg na takich
samych zasadach jak obywatele polscy.

>2 Ustawa z dnia 19 lutego 2010 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad po-
wiatow i sejmikéw wojewddztw (Dz.U. nr 57, poz. 356).

>3 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewodztw (Dz.U. z 2010 r., nr 176, poz. 1190 ze zm.).

> Ustawa - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw zostata
uchylona na podstawie art. 10 pkt 2 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Przepisy wprowadzajace
ustawe — Kodeks wyborczy (Dz.U. nr 21, poz. 113 ze zm.), ktéra zaczeta obowigzywad od 1 sierp-
nia 2011 r.

> Dz.U. 22023 r., poz. 2408 ze zm.
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Kluczowym i podstawowym obowigzkiem kazdego cudzoziemca przeby-
wajgcego na terytorium RP jest bez watpienia przestrzeganie prawa polskiego.
W przepisach ustawy o cudzoziemcach okreslona zostata ich sytuacja prawna
w takich przypadkach, jak m.in. zatrzymanie, umieszczenie w osrodku strzezo-
nym czy areszcie, w celu wydalenia badz pozbawiania wolno$ci w wykonaniu
orzeczenn wydanych na podstawie ustaw, a przepisy te stanowig wylacznie o le-
galnosci ich pobytu w okresie obowigzywania stosownych decyzji czy orzeczen.

Uwagi koncowe

Po dokonanej analizie, w odniesieniu do postawionego na wstepie pytania
badawczego, nalezy wskazac, ze:

1. Poczawszy od regulacji prawnych, status cudzoziemcy, ktéry jest przeciez
co do zasady wewnetrzng kompetencjg kazdego panstwa, w tym Rzeczpospo-
litej Polskiej, gwarantuje cudzoziemcom w Polsce standardy miedzynarodowej
ochrony.

2. Bezsporny jest fakt, ze cudzoziemcy musza zy¢ w Polsce bez dyskryminacji,
w poczuciu bezpieczenstwa i réwnosci. Zatem czy Polska jest gotowa na przyj-
mowanie cudzoziemcéw w kontekscie administracyjnej procedury i czy owa
procedura jest wystarczajaca do zapewnienia ochrony prawnej cudzoziemcow
w RP, a szerzej — bezpieczenstwa publicznego w Rzeczypospolitej Polskiej? Co
do zasady polskie regulacje prawne gwarantujg rownos$¢ i sprawiedliwos¢ admi-
nistracyjnoprawng cudzoziemcom, cho¢ niestety z wyjatkami.

2a. Ochrona prawna cudzoziemcéw spelnia standardy miedzynarodowe
w granicach prawa mig¢dzynarodowego, ktérego strona jest Polska, wylacznie
w ujeciu cudzoziemcow bedacych obywatelami Unii Europejskiej. Cudzoziemcy
niebedacy obywatelami Unii Europejskiej nie maja mozliwosci udzialu w wy-
borach lokalnym, podczas gdy obywatele UE, niebedacy obywatelami RP, maja
czynne prawo wyborcze w wyborach do organéw gminy.

2b. Ograniczenia dotyczace cudzoziemcéw z krajow trzecich obejmuja takze
udzial w referendum i prawo do zrzeszania si¢ — ich udzial jest wylaczony do
momentu uzyskania obywatelstwa RP.

3. Odnoszac si¢ do praktyki stosowania regulacji prawa administracyjnego
i po dokonanej analizie orzecznictwa, mozna uznag, ze status cudzoziemcdédw od-
powiada standardom mig¢dzynarodowym w obszarze administracyjnych proce-
dur, gdyz formy ochrony i instytucje zabezpieczajace prawa cudzoziemcow s3
implikowane z miedzynarodowego prawa. Praktyka stosowania i wydane wyro-

* D. Dragan, Status prawny cudzoziemcow w Polsce, ,,Rynek — Spoleczefistwo — Kultura” 2017,
nr 2, s. 23.
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ki miedzynarodowe wobec RP wskazujg jednak na rozbieznosci wystepujace na
poziomie interpretacyjnym miedzy krajowym a miedzynarodowym wymiarem
sprawiedliwosci UE, czego przyktadem moze by¢ chociazby obligatoryjnos¢ wy-
platy odszkodowania przez panstwo polskie dla cudzoziemca w sprawie skargi
nr 23685/14%. Ze wzgledu na ograniczenia objetosciowe niniejszego opracowa-
nia problem ten moze by¢ jedynie wspomniany i wymaga poglebionych badan
w tym zakresie.

4. Celem wzmocnienia poczucia bezpieczenstwa i — szerzej — réwnosci nale-

zy dokonac¢ unifikacji przepisow polskiego prawa administracyjnego w obszarze:

— ubiegania si¢ o wszelkie formy ochrony miedzynarodowej (azyl) na zasa-
dach zblizonych do procedury uchodzcy, czyli odejscie od uznaniowosci
decyzji administracyjnej przez wykorzystanie wzoru decyzji o nadaniu
statusu uchodzcy, bedacej decyzja o charakterze deklaratoryjnym, czyli
od wladczego dzialania panstwa do zwigkszenia ochrony jednostki — cu-
dzoziemca;

— praw politycznych cudzoziemcéw przez zréwnanie pozycji obywatela UE
wraz z obywatelem kraju trzeciego w obszarze decydowania o organach
wladzy samorzadowej, ktdra najblizej jednostki ksztaltuje i zapewnia bez-
pieczenstwo w wielowymiarowym aspekcie.
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Streszczenie: Rozdzial poswiecono zagadnieniu weryfikacji regulacji prawnych dotyczgcych
sytuacji administracyjnoprawnej na terytorium RP tych cudzoziemcow, ktérych pobyt wy-
nika z wszechobecnie postgpujgcego zjawiska migracji. Ta sytuacja powoduje koniecznosé
dostosowania stanu prawnego RP w celu zapewnienia bezpieczeristwa prawnego cudzoziem-
com. Przemiany w zyciu spolecznym wplywajg na potrzebe dostosowania polskich regulacji
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prawnych zwigzanych bezposrednio ze statusem cudzoziemcow i — szerzej — z ich ochrong
prawng na terytorium RP do regulacji prawa miedzynarodowego. Hipoteza glowna opraco-
wania stanowi, Ze status prawny cudzoziemcéw w Polsce jest rowny wzgledem obywateli RP.
Hipoteza ta jest weryfikowana na podstawie analizy teoretyczno-prawnej regulacji aktow
prawnych.

Stowa kluczowe: cudzoziemiec, uchodzca, azyl, prawa polityczne, Rzeczpospolita Polska

Legal Protection of Foreigners on the Territory
of the Republic of Poland, i.e. between Security and Equality
and (In)Security and Discrimination in the Light
of Selected Legal Provisions

Abstract: The chapter concerns the need to reconsider the legal regulations concerning the legal
situation on the territory of the Republic of Poland of those foreigners whose stay results from
the omnipresent phenomenon of migration. This situation makes it necessary to adjust the legal
status of the Republic of Poland in order to ensure legal security for foreigners. Changes in social
life affect the need to adjust Polish legal regulations directly related to the status of foreigners
and, more broadly, to their legal protection in the territory of the Republic of Poland to the reg-
ulations of international law. The main hypothesis of the study is the assumption that the legal
status of foreigners in Poland is equal to that of Polish citizens. This hypothesis is verified on the
basis of analysis of the regulations of Polish administrative law.

Keywords: foreigner, refugee, asylum, political rights, Republic of Poland
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4

Wypowiedzenie umowy
o $wiadczenie ustug edukacyjnych w szkole niepublicznej
a decyzja administracyjna o skresleniu z listy uczniow

Wprowadzenie

Dopuszczalnos¢ realizowania obowigzku szkolnego w szkolach niepublicz-
nych wynika wyraznie z art. 70 Konstytucji RP. Zasadny wydaje si¢ poglad, iz
w relacjach miedzy szkolg a uczniem (jego rodzicami, opiekunami prawnymi)
powstaja dwa réwnolegte stosunki prawne - cywilnoprawny oraz administracyj-
noprawny. Celem niniejszego tekstu jest ustalenie przestanek pozwalajacych na
usuniecie ucznia ze szkoly niepublicznej z przyczyn lezgcych po stronie ucznia
(jego rodzicow, opiekunéw prawnych). Pojawia si¢ bowiem watpliwos¢, czy by
dopuszczalne stalo si¢ usuniecie ucznia szkoly niepublicznej z takiej placow-
ki, konieczne sg rozwigzanie umowy cywilnoprawnej kreujacej cywilnoprawny
stosunek zobowigzaniowy oraz wydanie decyzji administracyjnej o skresleniu
ucznia z listy uczniéw, zgodnie z wymogami uregulowanymi w prawie admi-
nistracyjnym, czy tez samo rozwigzanie stosunku zobowigzaniowego implikuje
zakonczenie stosunku administracyjnoprawnego. Autorzy przyjeli hipoteze, ze
sytuacja prawna uczniéw szkot niepublicznych w Polsce jest pochodng wiaczenia
tych szkot do jednego systemu oswiaty, obejmujacego zaréwno szkoly publicz-
ne, jak i niepubliczne. Komponent administracyjnoprawny tej sytuacji prawne;j
jest zatem istotny. Rozwazania prowadzone w niniejszym rozdziale opieraja sie

! Doktor nauk spofecznych w dyscyplinie pedagogika, Akademia Nauk Stosowanych Angelusa
Silesiusa, e-mail: mradynska@ans.edu.pl.

? Doktor nauk prawnych, Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa, ORCID: 0000-0002-
-1278-7950, e-mail: gkamienski@ans.edu.pl.
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na zastosowaniu metody dogmatycznoprawnej, ktéra ma podstawowe znaczenie
w badaniu tekstéw prawnych.

Swiadczenie ustug edukacyjnych przez szkoly niepubliczne

Przepis art. 70 ust. 3 Konstytucji RP? stanowi, Ze rodzice ,,majg wolnos$¢ wy-
boru dla swoich dzieci szkét innych niz publiczne. Obywatele i instytucje maja
prawo zakladania szkét podstawowych, ponadpodstawowych i wyzszych oraz
zaktadow wychowawczych. Warunki zakladania i dzialalnosci szkél niepu-
blicznych oraz udzialu wiadz publicznych w ich finansowaniu, a takze zasady
nadzoru pedagogicznego nad szkotami i zakladami wychowawczymi, okresla
ustawa”.

Artykut 70 Konstytucji dotyczy prawa do nauki nie tylko przez jego ustano-
wienie (ust. 1), ale réwniez wskazanie podstawowych gwarancji jego realizacji, do
ktdrych zaliczy¢ trzeba przede wszystkim: wolno$¢ wyboru rodzaju szkoty (ust.
3 zd. 1), wolnos¢ zaktadania szkét roznych typow (ust. 3 zd. 2-3), a takze okre-
slenie pewnych elementéw ustroju szkolnictwa, takich jak: zasada bezptatnosci
nauki w szkotach publicznych (ust. 2), zasade powszechnego i réwnego dostepu
obywateli do wyksztalcenia (ust. 4 zd. 1), zasade pomocy wladz publicznych dla
uczniéw i studentow (ust. 4 zd. 2), zasade trojszczeblowosci ustroju szkolnictwa
(ust. 3 zd. 2), zasad¢ dwusektorowosci szkolnictwa mogacego przybierac posta¢
szkolnictwa publicznego i niepublicznego (ust. 3) oraz zasade autonomii szko6t
wyzszych (ust. 5).

Z prawem do nauki wigze si¢ wolnos¢ wyboru typu szkoly. Przywolany prze-
pis art. 70 ust. 3 Konstytucji statuuje wolnos$¢ pobierania nauki w szkole niepu-
blicznej. Jak wskazuje si¢ w piSmiennictwie, uksztaltowanie wyboru typu szkoty
jako ,wolnosci” (a nie ,,prawa’) oznacza, zZe na wtadzach publicznych cigzy jedy-
nie zakaz utrudniania czy uniemozliwiania dokonywania wyboru typu szkoty
- z jednej wiec strony musi istnie¢ swoboda tworzenia i dziatania szkét niepu-
blicznych (dwusektorowos¢ systemu szkolnego), a z drugiej — szkoty niepublicz-
ne (i wydawane przez nie dyplomy) musza mie¢ mozliwo$¢ uzyskania takiego sa-
mego statusu jak szkoty publiczne*. W ocenie L. Garlickiego z art. 70 ust. 3 zdanie
pierwsze Konstytucji mozna wyprowadzi¢ zakaz dyskryminowania zaréwno sa-
mych szkol niepublicznych, jak tez ich uczniow (studentéw). Nie jest natomiast
obowigzkiem wladz publicznych tworzenie dla kazdego mozliwosci pobierania
nauki w szkole niepublicznej, niezaleznie od sytuacji materialnej zainteresowa-

*Dz.U. 21997 r., nr 78, poz. 483 ze zm.
* L. Garlicki, M. Derlatka, Art. 70, nb 16, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. II, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016.
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nego’. ,Podmiotem omawianej wolnosci s3 «rodzice» (wigc takze opiekunowie
prawni), co wydaje sie sugerowac, ze chodzi o wybor szkoty w ramach obowigz-
ku szkolnego. Wydaje si¢ jednak, ze art. 70 ust. 3 zdanie pierwsze trzeba odczy-
tywac szerzej i — zwlaszcza wobec wymienienia w zdaniu drugim takze szkot
wyzszych — mozna z niego wydobywac¢ tez wolno$¢ oséb dorostych do wyboru
publicznego badz niepublicznego zakladu ksztalcenia™. Prawo decyzji o wybo-
rze typu szkoly powierzone zostato rodzicom, co koresponduje z ogdlniejszym
prawem rodzicéw do wychowywania dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami,
ale z jednoczesnym poszanowaniem dobra dziecka i jego stusznych interesow.
Adresatami obowigzkéw, wynikajacych z omawianej wolnosci sa wladze publicz-
ne; nie ma ona natomiast bezposrednio horyzontalnego oddziatywania, co ozna-
cza, ze szkola niepubliczna moze wprowadzac szczegdlne kryteria dostepu, np.
wynikajace z jej afiliacji wyznaniowej czy z innych przestanek sktadajacych sie
na specyfike charakteru szkoly’. Zgodnie z pogladem wyrazonym przez Trybu-
nat Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 grudnia 2008 r.?, z art. 70 Konstytucji RP
wywie$¢ mozna, Ze wolno$¢ wyboru rodzaju szkoly, wolnos¢ zakladania szkét
réznych typow oraz zasada dwusektorowosci szkolnictwa, mogacego przybieraé
postac szkolnictwa publicznego i niepublicznego, naleza do podstawowych gwa-
rancji realizacji prawa do nauki.

Funkcjonowaniu szkét i placéwek niepublicznych poswiecony jest rozdziat 8
ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. - Prawo o$wiatowe’. Uzasadnione wydaje si¢
twierdzenie, ze ustawodawca w sposob zdecydowanie marginalny potraktowat
zagadnienie szkolnictwa niepublicznego. Brakuje racjonalnego wytlumaczenia
tego typu dziatan, jako ze szkolnictwo niepubliczne cieszy sie¢ duzym zaintere-
sowaniem uczniéw i ich rodzicéw, gtéwnie z powodu dobrze pojetej elitarnosci
tych szkol, mozliwosci skupienia si¢ na indywidualnych potrzebach dzieci oraz
zapewnienia im ciekawych zajec'’.

Organem prowadzacym szkole lub placéwke niepubliczng moze by¢ tylko
osoba fizyczna lub osoba prawna w rozumieniu Kodeksu cywilnego, co sprawia,
ze dla tego typu szkoél organem prowadzacym nie moze by¢ tzw. utomna osoba
prawna. Nalezy zatem zwazy¢, ze tak popularne formy prowadzenia dziatalnosci,
jak np. spotka cywilna lub spotki osobowe (w tym jawna, partnerska, komandy-
towa czy komandytowo-akcyjna), s3 odsuniete od mozliwosci zaktadania i pro-

* L. Garlicki, M. Derlatka, op. cit.

¢ Ibidem.

7 Ibidem.

8 Sygn. akt: K 19/07, OTK-A 2008, nr 10, poz. 182.

°T,j. Dz.U. 2 2021 r. poz. 1082 ze zm.; dalej jako pr. o$w.

10 M. Pyter, Skreslenie ucznia z listy uczniéw a obowigzek szkolny, ,, Acta Universitatis Wratisla-
viensis, no. 3833. Przeglad Prawa i Administracji” 2018, t. CXIV, s. 213.
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wadzenia szkoly badz placowki oswiatowej. Zalozenie szkoly niepublicznej moze
nastapi¢ po uzyskaniu wpisu do ewidencji prowadzonej przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego. Jak przyjal Wojewddzki Sad Administracyjny we Wrocta-
wiu w wyroku z dnia 20 stycznia 2010 r.11, ,wykladnia literalna przedstawione-
go uregulowania wskazuje wprost, ze warunkiem sine qua non zalozenia szkoty
niepublicznej jest wczesniejsze uzyskanie wpisu do ewidencji prowadzonej przez
wlasciwg jednostke samorzadu terytorialnego. Do czasu uzyskania wpisu w ewi-
dencji nikt nie ma prawa zaklada¢ szkoty niepubliczne;j”.

Zasady funkcjonowania szkdt niepublicznych sg $cisle dookreslone przez
panstwo. Dotycza one zwlaszcza: warunkéw ich tworzenia, nadzoru pedagogicz-
nego, sposobu zatrudniania nauczycieli i ich finansowania. Programy nauczania
okreslane s3 w podstawach programowych takich samych dla szkét publicznych
i niepublicznych.

Szkota niepubliczna dziala na podstawie statutu nadanego przez osobe pro-
wadzacg. Statut szkoty lub placowki powinien okresla¢ (art. 7 ust. 2 Prawa o$wia-
towego):

»1) nazwe, typ szkoty lub rodzaj placéwki, cel placéwki oraz ich siedzibe i za-
dania;

2) osobe prowadzgca szkote lub placowke;

3) organy szkoty lub placéwki oraz zakres ich zadan;

4) organizacje szkoly lub placowki;

4a) w przypadku szkol prowadzacych ksztalcenie zawodowe, z wyjatkiem
szkot artystycznych:

a) nazwe zawodu lub zawodoéw, w ktérych ksztalci szkola,

b) organizacje¢ zaje¢ edukacyjnych w ramach ksztalcenia zawodowego, w tym
organizacje praktycznej nauki zawodu,

c) organizacje ksztalcenia ogélnego i zawodowego dla pracownikéw mtodo-
cianych - jezeli szkola takie ksztalcenie prowadzi;

4b) w przypadku szkot artystycznych:

a) nazwy zawodow oraz nazwy specjalnosci lub specjalizacji, w ktérych
ksztalci szkota,

b) organizacj¢ zaje¢ edukacyjnych;

4c) szczegolowe warunki i sposob oceniania wewnatrzszkolnego uczniow;

4d) forme ksztalcenia — w przypadku szkoty dla dorostych, branzowej szkoty
IT stopnia, szkoly policealnej;

4e) poszczegolne formy pozaszkolne, o ktérych mowa w art. 117 ust. 1a [for-
my ksztalcenia ustawicznego: kwalifikacyjny kurs zawodowy, kurs umiejetno-
$ci zawodowych, kurs kompetencji ogdlnych, turnus doksztalcania teoretycz-

1 Sygn. akt: IV SA/Wr 398/09, Legalis.
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nego mlodocianych pracownikéw, branzowe szkolenie zawodowe, inne kursy]
- w przypadku placéwki i centrum, o ktérych mowa w art. 2 pkt 4 [placowki
ksztalcenia ustawicznego, centra ksztalcenia zawodowego oraz branzowe cen-
tra umiejetnosci, umozliwiajace uzyskanie i uzupelnienie wiedzy, umiejetnosci
i kwalifikacji zawodowych lub zmiane kwalifikacji zawodowych], oraz szkoty
prowadzacej ksztalcenie zawodowe, z wyjatkiem szkoty artystycznej;

5) prawa i obowigzki pracownikow oraz uczniéw szkoty lub placéwki, w tym
przypadki, w ktérych uczen moze zosta¢ skreslony z listy uczniéw szkoty lub
placéwki, a takze tryb sktadania skarg w przypadku naruszenia praw uczniow;

6) sposob uzyskiwania srodkéw finansowych na dziatalno$¢ szkoly lub pla-
cowki;

7) zasady przyjmowania uczniéw do szkoly lub placowki (...)

7a) zasady przyjmowania stuchaczy na kwalifikacyjne kursy zawodowe (...)

8) w przypadku niepublicznej szkoly artystycznej o uprawnieniach publicz-
nej szkoly artystycznej - takze zasady przeprowadzania sprawdzianu uzdolnien,
predyspozycji lub praktycznych umiejetnosci niezbednych do podjecia ksztalce-
nia w danej szkole artystycznej, danym zawodzie, specjalnosci lub specjalizacji,
o ktérym mowa w art. 14 ust. 4 pkt 3 [przyjmowani moga by¢ kandydaci uzy-
skujacy pozytywny wynik z tego sprawdzianu z uwzglednieniem limitéw wieku];

9) w przypadku osrodkéw, o ktérych mowa w art. 2 pkt 7 [mlodziezowych
osrodkéw wychowawczych, miodziezowych osrodkéw socjoterapii, specjalnych
o$rodkéow szkolno-wychowawczych, specjalnych os$rodkéw wychowawczych
oraz o$rodkéw rewalidacyjno-wychowawczych] — wysokos¢ oplat wnoszonych
przez wychowanka osrodka za pobyt i wyzywienie, termin i sposéb wnoszenia
tych opfat, jezeli osrodek pobiera optaty”.

Jesli chodzi o finansowanie szkdt niepublicznych, to Wojewodzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 27 kwietnia 2017 r."? podkreslil, ze
z art. 70 ust. 3 Konstytucji ,,nie wynika prawo podmiotowe szkot niepublicznych
do uzyskania §rodkéw na cato$¢ ich dzialalnosci: w zalozeniu szkoty niepublicz-
ne maja by¢ finansowane w mniejszym stopniu ze srodkéw budzetu panstwa
niz szkoty publiczne (podstawa odpowiedzialnosci za ich gospodarke finansowg
spoczywa bowiem na ich zalozycielach, a nie na wladzy publiczne;j)”.

Szkotg lub placéwka niepubliczng jest kazda szkota lub placowka, ktéra nie
jest publiczna w rozumieniu art. 14 ust. 1 Prawa o$wiatowego. W pismiennic-
twie podnosi sig, ze ,istota szkoly (placowki) niepublicznej sprowadza si¢ do
braku wymagania zapewnienia jej powszechnej dostepnosci dla obywateli oraz
braku ustawowej gwarancji bezplatnosci ksztalcenia, wychowania lub opieki.
Szkota lub placéwka niepubliczna jest bowiem tworzona i istnieje w interesie

12 Sygn. akt: V SA/Wa 829/16, Legalis.
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0s0b prywatnych, nie za$§ ogdtu™?. ,\W sensie za$ prawnym sam fakt wpisania do
ewidencji szkot i placowek niepublicznych nadaje szkole lub placowce charakter
niepublicznej, bez wzgledu na to, czy i w jakim zakresie prowadzi ona dziatalno$¢

nieodplatng i powszechnie dostepng™*.

Stosunek cywilnoprawny i stosunek administracyjnoprawny
bedacy podstawa pobierania nauki przez ucznia
szkoly niepublicznej

Podjecie nauki w szkole niepublicznej wigze si¢ z zawarciem umowy cywil-
noprawnej, uregulowanej przepisami ustawy z 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cy-
wilny15. Z chwilg podpisania przez strony umowy o nauke powstaje stosunek
zobowigzaniowy, obejmujacy swym zakresem zobowigzanie do $wiadczenia na-
uki z jednej strony, a z drugiej obowigzek uiszczania wynagrodzenia za pobiera-
ng nauke (czesne) oraz obowigzek podporzadkowania si¢ zasadom panujacym
w placowce, opisanym w dokumentach wewnatrzszkolnych, w tym w szczegol-
nosci w statucie szkoly niepublicznej. Umowa o nauke podlega regutom zawar-
tym w Kodeksie cywilnym, w tym przepisom dotyczagcym uméw dwustronnie
zobowiazujacych. Zgodnie z zasadg swobody uméw (art. 3531 k.c.), strony majg
wolna wole w kwestii zawarcia umowy, wyboru kontrahenta, ksztaltowania tresci
umowy oraz formy zawarcia umowy.

Strony zawierajagce umowe moga - co do zasady - ulozy¢ stosunek prawny
wedlug swojego uznania. Swoboda stron przy zawieraniu umodw nie jest jednak
nieograniczona, gdyz o jej granicach stanowi: wlasciwo$¢ (natura) stosunku
prawnego, ustawa oraz zasady wspodlzycia spolecznego. ,,Oznacza to, ze strony
sa zobligowane do przestrzegania zasadniczych elementéw stosunku zobowigza-
niowego, czyli jego czesci sktadowych, ktore decyduja o istocie tworzonego wezta
prawnego’. Przepis art. 3531 k.c. wskazuje na podstawowy element, jaki dla swo-
body umdw obligacyjnych ma kompetencja stron w zakresie ksztaltowania tresci
zobowigzania: ,,(...) moga ulozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania, byleby
jego tres¢ lub cel nie sprzeciwialy si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani
zasadom wspolzycia spotecznego’16.

Z zasady swobody uméw wyprowadza si¢ takze uprawnienie stron stosun-
ku zobowigzaniowego do podjecia decyzji o rozwigzaniu umowy aczacej strony.

1 M. Pilich (red.), A. Olszewski, Prawo oswiatowe. Komentarz, wyd. 3, Wydawnictwo Wolters
Kluwer, Warszawa 2022, s. 892.

Y Ibidem.

1 T,j. Dz.U. 2 2022 r,, poz. 1360; dalej: k.c.

' Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 9 pazdziernika 1991 r., sygn. akt: IIT CZP 94/91, LEX
nr 9067.
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Rozwigzanie stosunku zobowigzaniowego nastepuje albo na podstawie zgodnych
o$wiadczen stron, albo na podstawie postanowien zawartych w umowie, albo tez
zgodnie z regutami ogélnymi zawartymi w k.c.

Zgodnie z art. 35 Prawa o$wiatowego: ,,Nauka jest obowigzkowa do ukon-
czenia 18. roku Zycia” (ust. 1). Natomiast ramy czasowe obowigzku szkolnego
wyznacza z jednej strony poczatek roku szkolnego ,w roku kalendarzowym,
w ktérym dziecko konczy 7 lat”, z drugiej zas strony moment ukonczenia szko-
ly podstawowej, maksymalnie bedzie to moment ukonczenia przez dang osobe
18 roku zycia (ust. 2). M. Pyter dostrzega, ze artykul 35 ust. 1 Prawa o$wiatowe-
go jest odniesieniem (a w zasadzie powtoérzeniem) przepisu zawartego w art. 70
ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym nauka do 18 roku zycia jest obowigz-
kowa'. ,,Zgodnie z powyzszym, ustawodawca wprowadza tu pojecie «obowigz-
ku nauki». Konsumuje on przytoczony ponizej termin «obowigzku szkolnego»,
chociaz w art. 35 ust. 1 zakreslony jest jedynie koniec tego obowigzku. Dopiero
art. 35 ust. 2, odnoszac si¢ do pojecia «obowiazku szkolnego», zakresla poczat-
kowa granice zaréwno «obowiazku szkolnego«, jak tez jednoczesnie «obowigzku
nauki». Doprecyzowanie w ust. 2 komentowanego artykutu, ze obowigzek szkol-
ny dziecka rozpoczyna si¢ z poczatkiem roku szkolnego w roku kalendarzowym,
w ktorym dziecko konczy 7 lat, oraz trwa do ukonczenia szkoly podstawowej, nie
dluzej jednak niz do ukonczenia 18 roku zycia, powoduje jednoczes$nie dookre-
Slenie, zgodnie z ktérym po ukonczeniu obowigzku szkolnego obowigzek nauki
moze by¢ realizowany przez ucznia w formie zaje¢ szkolnych, lub - co wazne -
pozaszkolnych. Jedna i druga forma obowigzku ma charakter ciggly i polega na
periodycznym spetnianiu okres§lonych czynnosci™*.

W pi$miennictwie stusznie zauwazono, ze obowiazki edukacyjne, niezaleznie
od roznic w ich tresci, stanowig obowigzki administracyjnoprawne o charakte-
rze ciagtym, co oznacza, ze ich spelnianie trwa przez oznaczony okres i nie wy-
czerpuje sie w jednorazowym podjeciu okreslonej czynnosci (jak np. zgloszenie
dziecka podlegajacego obowigzkowi szkolnemu do szkoly), zachowanie za$, do
jakiego zobowiazane s3 podmioty bedace adresatami komentowanych norm, po-
lega na powtarzajacym si¢ zachowaniu jego podmiotéw, a przede wszystkim na
uczeszczaniu na zajecia w szkole okreslonego typu i zdobywaniu kwalifikacji na
skutek ukonczenia kolejnych pozioméw edukacji, a po uzyskaniu wyksztalcenia
podstawowego - przez kontynuowanie nauki w szkole ponadpodstawowej lub
w odpowiednich formach pozaszkolnych.

7 M. Pyter, A. Balicki, Prawo oswiatowe. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2017,
art. 35, Nb 1.

18 Ibidem.

¥ M. Pilich (red.), A. Olszewski, op. cit., s. 238-239.
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»Podmiotem realizujacym obowiazek (nauki i szkolny) i zobowigzanym
jest w zasadzie uczen, chociaz podmiotami, do ktérych kierowane sg czynnosci
i srodki egzekucyjne w zwigzku z nierealizowaniem obowiazku, sg jego rodzice -
tak dlugo, jak uczen nie ma pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych i musi by¢
reprezentowany. Takie okreslenie adresatéow przepiséw regulujacych obowiazek
szkolny i nauki ma istotne znaczenie dla skierowania $srodkéw podejmowanych
przez wlasciwe organy w ramach egzekucji administracyjnej. Niektdre powin-
nosci w ramach obowigzku szkolnego cigzg zreszta wprost na rodzicach niepet-
noletniego ucznia, tak wigc okreslenie w ramach omawianego obowigzku strony
zobowiazanej bywa rzeczg nieprostg™.

Realizacja przez ucznia obowiazku szkolnego jest niezwykle wazna z punktu
widzenia pedagogicznego, psychologicznego i ksztaltowania wlasciwych postaw
dzieci i mlodziezy, czyli rozwoju spolecznego, stad tez ustawodawca wprost na-
kazuje, aby nauka odbywata sie do 18 roku zycia. W praktyce brak realizacji obo-
wigzku szkolnego lub (i) obowigzku nauki moze skutkowa¢ réznymi sankcjami:
poczawszy od wydania odpowiednich zarzadzen opiekunczych przez sad rodzin-
ny, poprzez nadzér kuratorski nad nieletnim uczniem albo nadzér kuratorski
nad rodzing czy nawet — w skrajnych przypadkach — umieszczenie nieletniego
ucznia w placdwece resocjalizacyjnej (rozstrzygniecia sagdow sa zawsze indywidu-
alne, adekwatne do konkretnej sytuacji nieletniego i sytuacji rodzinnej).

Funkcjg edukacji jako podsystemu spolecznego jest zapewnienie utrzymania,
przekazywania i internalizacji tzw. zbiorowego sumienia. Szkota uczy specjal-
nych i znaczacych form socjalizacji, ktérych nie moga dostarczy¢ inne instytu-
cje, przygotowuje mtodego czlowieka do obowigzkéw i powinnosci spotecznych.
Dziecko ksztaltuje swoja postawe w szkole; dzialania szkoly to nie tylko rozwdj
intelektualny, ale rowniez ksztaltowanie odpowiednich postaw spotecznych, ta-
kich jak chocby: konsekwencja w dziataniu, obowigzkowos¢, otwartos¢, wspot-
odpowiedzialnos¢ za grupe. Obowiazek szkolny powinien by¢ postrzegany nie
jako ,,obowigzek” w pejoratywnym tego stowa znaczeniu i postrzeganiu spotecz-
nym, ale jako mozliwos¢ i sposobnos¢ zdobycia wiedzy oraz indywidualnego
rozwoju charakteru i osobowosci, przy jednoczesnej nauce wspdtegzystowania
w grupie réwiesnicze;j.

Zakonczenie ksztalcenia ucznia w szkole niepublicznej
z przyczyn lezacych po stronie ucznia (opiekunéw prawnych)

W sytuacjach, w ktorych z jakiego$ powodu nastepuje koniecznos¢ zakon-
czenia nauczania ucznia w szkole niepublicznej z przyczyn lezacych po stronie

2 M. Pilich (red.), A. Olszewski, op. cit., s. 238-239
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ucznia lub jego opiekunéw prawnych, pojawia si¢ pytanie o wlasciwe rozwigza-
nie stosunkéw prawnych taczacych ucznia (jego opiekundéw prawnych) ze szkota
niepubliczng.

Analizujac administracyjnoprawne uprawnienia dyrektora szkoly niepublicz-
nej, w pierwszej kolejnosci wskazac¢ nalezy, iz jest on upowazniony do stosowania
wladczych rozstrzygnie¢ w indywidualnych sprawach administracyjnych?'. Kon-
cepcja zlecania funkcji administracji polega na przekazywaniu wykonywania pew-
nych funkcji administracji — stowarzyszeniom, instytucjom gospodarczym lub na-
wet poszczegolnym obywatelom przy dopuszczeniu stosowania w tych wypadkach
$rodkéw dziatania wladczego®. Szkola niepubliczna, wykonujac zlecone funkcje
administracji, podlega ustalonym prawnie formom kontroli i nadzoru panistwowe-
go — w tym nadzoru pedagogicznego, ze zlecaniem za$ funkcji administracji pu-
blicznej mamy do czynienia w sytuacji, gdy dyrektor szkoly niepublicznej, a wiec
podmiot niebedacy czgscig aparatu panstwa, obdarzony jest kompetencjami do sto-
sowania jednostronnych rozstrzygnie¢ administracyjnych w formach wlasciwych
organom administracji*. ,,Ilustracjg takich uprawnien jest mozliwos¢ wydawania
przez dyrektora szkoty niepublicznej decyzji administracyjnej w sprawie skreslenia
ucznia z listy. Przestanki tego dzialania zawarte sg w statucie szkoty niepublicznej,
a przeprowadzane jest to na zasadach okreslonych w Kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego i ustawie — Prawo o$wiatowe™**.

Poglad ten znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie. Sad Najwyzszy
w uchwale z 18 pazdziernika 1995 r.** wskazal jednoznacznie, ze skreslenie
ucznia z listy uczniéw zaréwno szkoty publicznej, jak i niepublicznej powinno
nastepowac w drodze decyzji administracyjnej, ktérg podejmuje dyrektor szkoty
na podstawie zapisow zawartych w statucie szkoty. Naczelny Sad Administracyj-
ny w uzasadnieniu postanowienia z 19 maja 1995 r. dostrzegl, ze szkoty niepu-
bliczne, niejako ze swej istoty, s inne pod wzgledem struktury organizacyjnej
i systemu zarzadzania od szkdt publicznych. ,,Spostrzezenie to, aczkolwiek traf-
ne, nie prowadzi jednakze do wniosku, iz w szkole podstawowej niepublicznej,
inaczej niz w szkole publicznej, wydalenie ucznia ze szkoty nastepuje w drodze
czynnosci cywilnoprawnej. Rozstrzyganie bowiem w drodze decyzji administra-
cyjnych - jak to wynika z art. 1 § 2 pkt 2 ustawy z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks

! G. Kamienski, Dyrektor szkoly jako organ administracji publicznej, [w:] B. Detyna, P. Szymaniec
(red.), Administracja publiczna - zagadnienia prawne i koncepcje zarzgdzania, Instytut Naukowo-
-Wydawniczy ,,Spatium’, Radom 2021, s. 91 i n.

22 . Starosciak, Decentralizacja administracji, Panistwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa
1960, s. 66.

» D. Kurzyna-Chmiel, Funkcjonowanie szkolnictwa niepublicznego w Polsce w oparciu o aktualnie
obowigzujgcy stan prawny, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 7-8, s. 169.

# Ibidem.

» Sygn. akt: IIT AZP 28/95, OSNP 1996/11/149.
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postepowania administracyjnego®® - nie jest domeng zastrzezona do wylacznej
kompetencji organdéw administracji panstwowej lub samorzadowej sensu stricto,
tj. tych, o ktérych jest mowa wart. 1 § 1 k.p.a. Stosownie do wymienionych wyzej
przepiséw takze inne organy, w tym organy organizacji spotecznych, moga by¢
powolane z mocy prawa do rozstrzygania spraw indywidualnych w drodze de-
cyzji administracyjnych. Szkofa niepubliczna nie jest z racji swej «prywatnosci»
pozbawiona mozliwosci wyposazenia jej przez ustawe w kompetencje rozstrzy-
gania indywidualnych spraw w drodze decyzji administracyjnych (por. art. 5§ 2
pkt 3 k.p.a.)”. Z powyzszych wzgledow Sad Najwyzszy uznal, iz skreslenie ucznia
z listy uczniéw szkoty niepublicznej nastepuje w drodze decyzji administracyj-
nej. Konsekwencja takiego ujecia problemu jest uznanie, ze odwolanie od decyzji
dyrektora szkoty niepublicznej o skresleniu z listy uczniéw nastepuje na drodze
administracyjnej, ze wszystkimi skutkami odnoszacymi si¢ do uprawomocnienia
takiej decyzji administracyjnej. W orzecznictwie sgdéw administracyjnych i s3-
dow powszechnych poglad o koniecznosci wydania odrebnej decyzji administra-
cyjnej o skresleniu ucznia z listy uczniow szkoly niepublicznej jest bezsporny?.

W przestrzeni publicznej pojawiajg si¢ w ostatnim czasie poglady kwestionu-
jace konieczno$¢ wydania decyzji administracyjnej o skresleniu z listy uczniow.
Przykladowo w opinii prawnej Ordo Iuris czytamy: ,W szkotach niepublicz-
nych relacja administracyjnoprawna szkoly z uczniem ma charakter akcesoryj-
ny wzgledem stosunku cywilnoprawnego aczacego strony umowy o pobieranie
nauki. Stan taki implikuje stwierdzenie, Ze w przypadku tego typu szkoét skutecz-
ne rozwigzanie stosunku cywilnoprawnego oznacza nie tylko brak potrzeby, ale
i brak mozliwosci wydania decyzji administracyjnej o skresleniu z listy uczniow.
Formulowanie zatem jakichkolwiek zarzutéw na gruncie kodeksu postepowania
administracyjnego w tym zakresie w stosunku do szkoty niepublicznej jest catko-
wicie nieuprawnione”?. Wyrazanie takich zapatrywan $wiadczy tylko i wylacz-
nie o brakach ich autorow w podstawowej wiedzy prawniczej.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych pojawiaja sie judykaty, w ktérych
przyjmuje sig, ze rodzice ucznia szkoly niepublicznej nawiazujg ,dwa réwnolegle
i wewnetrznie sprz¢zone stosunki prawne: cywilnoprawny (ktéry opiera si¢ na

% Tj. Dz.U. 2 2022 r., poz. 2000 ze zm.; dalej: k.p.a.

7 Tak np. wyrok Sadu Najwyzszego z 9 listopada 2001 r., sygn. akt: III RN 149/00, OSNP
2002/7/153; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 pazdziernika 2010 r., sygn. akt:
I OSK 1061/10, LEX nr 744921; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach
z 17 lutego 2021 ., sygn. akt: IIT SA/GI 539/20, LEX nr 3168296.

# Rozwigzanie umowy o ksztalcenie w szkole niepublicznej, a skreslenie z listy uczniéw -
Opinia prawna stowarzyszenia Ordo Iuris sporzgdzona na kanwie sprawy relegowania z Zespo-
tu Szkoét Katolickich w Bialymstoku uczennicy publicznie nieprzestrzegajqgcej statutu szkoly z dnia
17 maja 2021 r., https://ordoiuris.pl/edukacja/rozwiazanie-umowy-o-ksztalcenie-w-szkole-
niepublicznej-skreslenie-z-listy-uczniow-opinia (23.03.2023).
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umowie o nauke t3aczacej go z osobg prowadzacy placowke) i administracyjno-
prawny (faczacy go bezposrednio ze szkola)”, co powoduje, ze stosunek admini-
stracyjny jest niejako stosunkiem wtérnym w odniesieniu do kontraktu cywilne-
go zawartego przez strony, a jego istnienie ,,uzaleznione jest od waznej umowy
laczacej strony”. W sytuacji skutecznego rozwigzania umowy cywilnej relacja
administracyjna (przejawiajaca si¢ podlegtoscig ucznia w stosunku do szkoty)
ulega przerwaniu, co oznacza, ze od tej chwili stuchacz nie ma obowigzku pod-
dania si¢ regulacjom wewnetrznym szkoly, przede wszystkim statutowi’ (posta-
nowienie NSA z 14 pazdziernika 2015 r.*°). Nie sposéb sie jednak zgodzi¢ z tym,
ze ustanie stosunku cywilnoprawnego z mocy prawa powoduje ustanie stosunku
administracyjnoprawnego. W takiej sytuacji konieczne jest skreslenie ucznia z li-
sty uczniéw. ,,Osobg uprawniong do wszczecia postepowania administracyjnego
zmierzajacego do skreslenia z listy uczniow jest dyrektor szkoty. Istotne jest, ze
po podjeciu decyzji o skresleniu dyrektor szkoly niepublicznej obowigzany jest
poinformowac o tym dyrektora szkoly publicznej, w ktérej obwodzie dziecko
mieszka, w celu umozliwienia skutecznego sprawowania kontroli dopetnienia
przez rodzicéw obowigzku zapewnienia dalszej realizacji obowigzku szkolnego
dziecka. Obowiazek ten wynika z faktu, iz dyrektor szkoly niepublicznej pelni
zarazem funkcje¢ urzednika panstwowego, ktéry musi partycypowaé w sprawo-
waniu kontroli dopelnienia przez rodzicéw obowigzku zapewnienia realizacji
obowiazku szkolnego dziecka™".

Niezaleznie od koniecznosci wydania decyzji administracyjnej o skresleniu
z listy uczniow, dyrektor szkoly rozwiazuje stosunek zobowigzaniowy w postaci
umowy o $wiadczenie ustug ksztalcenia w szkole niepublicznej, zawarty pomie-
dzy szkolg a opiekunami prawnymi ucznia. Przestanki zakonczenia takiej umo-
wy zawarte powinny by¢ w konkretnej umowie albo tez rozwigzanie takiej umo-
wy nastepuje na zasadach ogdlnych uregulowanych przepisami prawa cywilnego.

Podsumowanie

Przedstawiona analiza wskazuje, iz w szkolach niepublicznych w relacjach
pomiedzy szkolg a uczniem (jego opiekunami prawnymi) powstaja dwa réwnole-
gle stosunki prawne - cywilnoprawny oraz administracyjnoprawny. Aby dopusz-
czalne stalo si¢ usuniecie ucznia szkoly niepublicznej z takiej placowki, koniecz-

** Tak np.: postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 14 pazdziernika 2015 r. sygn.
akt: T OSK 2098/15, LEX nr 1985806; postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 28 grudnia 2022 r., sygn. akt: Il SAB/Wa 249/22, LEX nr 3460388.

3 Sygn. akt: T OSK 2098/15.

3! M. Pyter, op. cit., s. 214; wyrok Sadu Najwyzszego z 9 listopada 2001 r., sygn. akt: IIT RN
149/2000, OSNAPiUS 2002, nr 7, poz. 153.
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ne jest rozwigzanie umowy cywilnoprawnej kreujacej cywilnoprawny stosunek
zobowigzaniowy oraz wydanie decyzji administracyjnej o skresleniu ucznia z li-
sty uczniéw, zgodnie z wymogami uregulowanymi w prawie administracyjnym.
Tym samym przyjeta we wprowadzeniu hipoteza zostata potwierdzona.
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Termination of the Contract for the Provision of Educational Services
in a Non-Public School and the Administrative Decision to Remove
Students from the List

Abstract: The Constitution gives citizens and institutions the right to establish primary, second-
ary and higher schools as well as educational institutions (Article 70(3) of the Constitution of
the Republic of Poland). Such institutions are not obliged to provide universal and equal access
to education, and thus they are not subject to the obligation laid down in Art. 70 (4) sentence
1 of the Constitution of the Republic of Poland. In their considerations, authors discuss the
grounds for removing a student from a private school from such an institution. The authors
indicate that in non-public schools in the relationship between the school and the student (their
legal guardians) two parallel legal relationships arise: under civil law and under administrative
law. In order for the removal of a student from a non-public school from such an institution to
be admissible, it is necessary to terminate the civil law contract creating the civil law obligation
relationship and to issue an administrative decision to remove the student from the list, in ac-
cordance with the requirements regulated in administrative law.

Keywords: non-public schools, administrative decision, civil law contract, student, school
principal
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Podejmowanie decyzji inwestycyjnych
przez jednostki samorzadu terytorialnego
przy uwzglednieniu specyfiki korzystania

z funduszy europejskich

Wprowadzenie

Obecnie coraz wigkszy wplyw na rozwoj regionéw wywieraja decyzje i przed-
siewzigcia podejmowane przez wladze szczebla samorzagdowego. Wraz z reforma
administracji w 1999 r.? stworzono spdjny system samorzgdnosci terytorialnej
na trzech poziomach zarzadzania. Zostal on oparty na pelnej autonomii jedno-
stek samorzadowych, co spowodowalo podejmowanie samodzielnych decyzji
dotyczacych regionu. W Polsce istnieje trojstopniowy podzial administracyjny.
Oznacza to, ze jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.) zostaly podzielo-
ne na samorzady wojewodzkie, powiatowe oraz gminne.

Zgodnie z Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej® podstawowa jednostka sa-
morzadu terytorialnego jest gmina, ktérej gtéownym zadaniem jest zaspokaja-
nie zbiorowych potrzeb jej mieszkancéw. Gminy, by mogly wywiazywac sie ze
swojego podstawowego zadania, muszg stale inwestowa¢ w infrastrukture na ich
terenie, poniewaz ta z biegiem lat starzeje si¢ i ulega degradacji. Ogromnych na-
kfadéw finansowych wymagaja budowa lub remonty elementéw infrastruktury
gminnej, takich jak mosty i drogi. Budzet gminy nierzadko nie jest w stanie spro-

! Dr inz., Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa, ORCID: 0009-0000-8709-9979,
e-mail: mflorczak-strama@ans.edu.pl.

?J. Kra$, Reforma administracji publicznej w III RP - od koncepcji do realizacji, ,,Resovia Sacra.
Studia Teologiczno-Filozoficzne Diecezji Rzeszowskiej” 2005, t. 12, s. 305-318.

? Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 ., nr 78, poz. 483
ze zm.).
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sta¢ takim wymaganiom. W konsekwencji przystapienia Polski do Unii Europej-
skiej gminy otrzymaly mozliwo$¢ pozyskiwania dotacji z budzetu UE.

Inwestycje jednostek samorzadu terytorialnego stanowig istotng cze¢s$¢ calosci
wydatkow kapitalowych realizowanych w polskiej gospodarce. Ich rola, w zwigzku
ze znajomoscig lokalnych realiéw i potrzeb, w budowaniu potencjatu gospodar-
czego na poziomie regionalnym jest ogromna, czego wyznacznikiem s3 znaczace
udzialy w wykorzystaniu dostgpnych $rodkéw w ramach funduszy unijnych®. Ze
wzgledu na mozliwosci finansowe oraz zakres dziatan realizowanych w obszarze
ustawowych kompetencji warto$¢ ponoszonych nakladéw inwestycyjnych rézni
sie znaczgco pomiedzy poszczegdlnymi formami prawnymi j.s.t.>

W strukturze inwestycji samorzadowych dominuja wydatki ponoszone przez
gminy. W 2021 r. stanowily one 46,7% inwestycji j.s.t. ogétem i nominalnie wy-
niosty 21,8 mld zI. Za 29,8% inwestycji samorzadowych odpowiadajg miasta na
prawach powiatu, ktére w roku 2021 wydaly na ten cel 13,9 mld zl. Pozostale
formy jednostek, tj. samorzad wojewoddzki oraz powiatowy, z nakladami na po-
ziomie odpowiednio 7,1 mld z} oraz 5,3 mld zi, odpowiadaty za 15,2% oraz 11,4%
inwestycji j.s.t. ogotem. Diugookresowo struktura inwestycji samorzagdowych nie
ulega zmianie. Dominujgca pozycja gmin, bedaca efektem relatywnie wyzszych
udzialow w zakresie realizowanych zadan publicznych, a zatem i w dochodach
oraz wydatkach publicznych ogdtem, skutkuje utrzymaniem w ostatnich latach
udzialéw bliskich warto$ciom maksymalnym z okresu 2010-2021 (rys. 1).

Identyfikacja grup intereséw, wywierajacych najwiekszy wplyw na proces
planowania, jest niezbedna, aby zrozumie¢ polityke inwestycyjng w regionie,
ktdra stanowi faktyczng polityke rozwoju’. Na przebieg proceséw przestrzennych
duzy wplyw wywiera sposob percepcji przestrzeni przez osoby zajmujace wyso-
kie stanowiska spoteczno-gospodarcze i z tego tytulu przygotowujace i podej-
mujace decyzje. Wobec tego szczegdlne znaczenie ma grupa oséb zatrudnionych
w administracji, bezposrednio wptywajacych na proces planowania miejscowego

* Zob. D. Wyszkowska, A. Wyszkowski, Fundusze Unii Europejskiej a wydatki inwestycyjne gmin
w Polsce w latach 2010-2020, ,,Studia BAS” 2021, nr 4 (68), s. 67-84. Z piSmiennictwa wynika,
ze spo$rod wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego gminy wiejskie najgorzej radzga sobie
z pozykiwaniem $rodkéw unijnych. W odniesieniu do prognoz dotyczacych inwestycji jednostek
samorzadu terytorialnego w okresie realizowanej obecnie unijnej perspektywy finansowej — zob.
M. Bitner, J. Sierak, Ocena zdolnosci jednostek samorzqdu terytorialnego do finansowania projek-
tow inwestycyjnych w perspektywie finansowej 2021-2027, ,Optimum. Economic Studies” 2022,
nr 4, s. 81-99.

* Raport — inwestycje w Polsce, okres: I kw. 2020 r.-I kw. 2022, Wydziat Analiz (KOT) DSR, War-
szawa 2022, s. 34, https://www.ewaluacja.gov.pl/media/111456/DSR_Raport_Inwestycje_12020-
12022-web.pdf (20.12.2023).

¢ RW. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
1999, s. 18.
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Rys. 1. Struktura inwestycji samorzadowych wedlug formy prawnej w latach 2010-2021

Zroédlo: Raport — inwestycje w Polsce, okres: I kw. 2020 r.—I kw. 2022, Wydzial Analiz (KOT) DSR, Warszawa
2022, s. 34.

oraz wydajacych decyzje lokalizacyjne. Wtadza lokalna stara si¢ ksztaltowac za-
tem zachowania podmiotéow gospodarujacych pod katem osiggania celow stra-
tegii rozwoju.

Z punktu widzenia wladzy wazne s3 uprawnienia, jakimi dysponuje samo-
rzad, gdyz podejmowanie decyzji musi by¢ zgodne z przepisami prawa. Dla ra-
cjonalnego wykorzystania $srodkéw publicznych wazne sg kwestie, ile srodkow
mozna wyda¢, jaki jest cel wydatkowania tych srodkéw oraz w jaki sposdb sa
wydatkowane te $rodki’. Samorzad, ktéry wylacznie administruje, nie spelnia
swych zadan, a tym bardziej oczekiwan spotecznych. Jednak zapat i dobra wola
pracownikow samorzadowych, ktorzy chcg, aby mieszkancom zyto sie lepiej,
stanowig tylko potowe sukcesu. Druga polowa to inwestycje na przyszlos¢ i ich
efektywno$¢. Miasto, ktére pragnie si¢ rozwija¢, musi inwestowaé — w drogi,
sprawny system komunikacyjny, wodociagi, oczyszczalnie, szkoty. Urzedy stara-
jace sie o dofinansowanie swych inwestycji w infrastrukture musza w stosowne;j
dokumentacji przedstawi¢ szacunkowe obliczenia ukazujace korzysci finansowe
badz spoteczne. W praktyce wykonanie stosownych obliczen wywoluje wiele
problemow, poniewaz czysto finansowe metody badania efektywnosci sg niewy-
starczajace, a metody ekonomiczne - trudne do wykorzystania.

Celem niniejszego rozdzialu jest odpowiedZ na pytanie badawcze, ktére ze
znanych modeli oceny decyzji inwestycyjnych daja mozliwos¢ zastosowania

7 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999,
s. 181.
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i najlepsze rezultaty oraz pozwalaja podja¢ samorzadom stuszne decyzje inwe-
stycyjne przy uwzglednieniu specyfiki projektéw europejskich.

Montaz finansowy projektu europejskiego

Zgodnie z podstawowymi zasadami funkcjonowania funduszy europejskich
wsparcie finansowe udzielane przez UE beneficjentom koncowym zawsze polega
na montazu finansowym $rodkéw wilasnych oraz srodkéw publicznych. Obrazuje
to schematycznie rys. 2. Zalecane jest postugiwanie si¢ srodkami pochodzgcymi
z mozliwie zréznicowanych zrédel publicznych i niepublicznych. Wéréd $rod-
kow publicznych - obok wktadu z funduszy europejskich - moga wystepowac
$rodki z budzetu panstwa oraz z budzetu jednej lub wielu jednostek samorzadu
terytorialnego roznych szczebli (wojewddztwa, powiatu, miasta, gminy). Z ko-
lei wéréd $rodkéw niepublicznych moga to by¢ srodki stanowiace wktad wlasny
przedsigbiorstwa i (lub) organizacji pozarzadowych.

KOSZT KWALIFIKOWANY
PROJEKTU
100%
Sr.odki ze Zrédel Srodki publiczne
niepublicznych 50%
50%
Przedsigbiorstwa | Budzet panstwa
40% 5%
Organizacje Budzet jednostek
L pozarzadowe — samorzadu terytorialnego
10% 10%
|| Fundusze europejskie
35%

Rys. 2. Przyklad montazu finansowego projektu europejskiego

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: T. Grzeszczyk, Metody oceny projektéw z dofinansowaniem Unii
Europejskiej, Wydawnictwo Placet, Warszawa 2006.

Unia Europejska popiera tworzenie konsorcjow miedzynarodowych obej-
mujacych mozliwie duzg liczbe podmiotéw, takich jak: jednostki samorzadu

terytorialnego, przedsiebiorstwa, instytucje naukowe i edukacyjne, organizacje
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pozarzadowe. Wielko$¢ podmiotéw sprzyja bowiem realizacji pozadanej zasady
partnerstwa publiczno-prawnego. Wystepujace w montazu finansowym koszty
kwalifikowane to naktady w projekcie, ktére moga w catosci pochodzi¢ z do-
finansowania funduszy UE oraz ze $rodkéw stanowiacych wspoétfinansowanie
krajowe (z budzetu panstwa lub z budzetu jednostek samorzadu terytorialnego,
a takze ze srodkéw innych podmiotéw publicznych lub prywatnych). Poniesienie
tych kosztéw powinno by¢ merytorycznie uzasadnione i spetnia¢ kryteria za-
sadnos$ci wyznaczone przez instytucje zarzadzajaca (np. Ministerstwo Funduszy
i Polityki Regionalnej). Koszty kwalifikowane powinny by¢ poniesione (udoku-
mentowane) i niezbedne do realizacji projektu. Szczegélowe zasady uznawania
wydatkow za kwalifikowane zaprezentowane s3 w Wytycznych dotyczacych kwa-
lifikowalno$ci wydatkéow na lata 2021-20278.

Z praktycznego punktu widzenia istotne jest, od ktérego momentu mozna
zalicza¢ wydatki zwigzane z projektem do kosztéw kwalifikowanych, gdyz tylko
koszty uznane za kwalifikowane moga by¢ zwrdécone w ramach dofinansowania
UE. Maksymalny poziom tego dofinansowania okresla si¢ takze, biorac pod uwa-
ge koszty kwalifikowane projektu. Mozliwe sg zatem nastgpujace trzy warianty
uznawania ponoszenia kosztéw kwalifikowanych:

1) przed ztozeniem wniosku aplikacyjnego,

2) po ztozeniu wniosku o dofinansowanie,

3) po pozytywnej ocenie wniosku i zaakceptowaniu go do dofinansowania.

Samorzady samodzielnie przygotowujace dokumentacje powinny dokonac
wyceny wlasnej pracy. Kosztem kwalifikowanym moze by¢ wklad nie tylko finan-
sowy, ale takze rzeczowy. Ten ostatni takze moze by¢ (pod pewnymi warunkami)
uwzgledniany w montazu finansowym projektu.

Metody pomiaru efektywnosci inwestycji publicznych

W literaturze przedmiotu mozna si¢ spotka¢ z wieloma metodami oceny
efektywnosci przedsiewzie¢ inwestycyjnych, ktore podlegaja réznym klasyfika-
cjom’. Metody pomiaru efektywnosci dzieli si¢ ze wzgledu na:

— zakres przedmiotowy przedsiewzig¢ inwestycyjnych, wyrézniajac: poje-

dyncze przedsigwziecia oraz programy inwestycyjne;

— zalozone warunki - pozwalajace rdéznic przedsiewzigcia inwestycyjne

w warunkach deterministycznych (pewnosci) i niedeterministycznych.

8 Minister Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne dotyczgce kwalifikowalnosci wydatkéw na
lata 2021-2027, Warszawa 2022, https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/112343/Wy-
tyczne_dotyczace_kwalifikowalnosci_2021_2027.pdf (20.12.2023).

° L. Martan, Rachunek efektywnosci rzeczowych przedsiewziec inwestycyjnych, Oficyna Wydawni-
cza Politechniki Wroctawskiej, Wroctaw 2002, s. 10-12.
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Metody statyczne stuzg do wstepnej selekcji projektow, dostarczajac szybkich,
lecz uproszczonych ocen, gdyz nie uwzgledniajg wplywu czasu na ocene efektyw-
nosci. Ich zastosowanie moze by¢ podwazane, szczeg6lnie w warunkach wysokiej
inflacji, dlatego zaleca si¢, aby stanowily one jedynie narzedzie pomocnicze™.

Metody dynamiczne, w przeciwienstwie do statycznych metod oceny, uwzgled-
niajg roztozenie w czasie przewidywanych wplywow i wydatkéw zwigzanych z bada-
ng inwestycjg. Do tych metod wykorzystuje si¢ rachunek dyskontowy i procentowy.

Przy ocenie projektow uzytecznosci publicznej (inwestycji publicznych) ko-
nieczne jest uwzglednienie czynnikéw (np. wptywu na $rodowisko), ktoére trud-
no przelicza¢ na wskazniki finansowe. W takich przypadkach uzyteczne stajg si¢
inne miary analizy ekonomicznej, do ktérych mozna zaliczy¢ ekonomiczng war-
tos¢ zaktualizowang netto ENPV (Economic Net Present Value) - wprowadzo-
ng jako rozwiniecie tradycyjnej miary NPV nieuwzgledniajacej wielu istotnych
czynnikéw zewnetrznych projektu zwigzanych ze spolecznym odbiorem inwe-
stycji (np. wptyw budowy drogi szybkiego ruchu na okoliczng przyrode, nasi-
lenie hatasu powodujace ucigzliwos¢ dla mieszkancow i zmniejszanie sie liczby
zwierzat lesnych). ENPV to suma zdyskontowanych przeplywéw kosztéw i ko-
rzysci spoleczno-ekonomicznych uwzgledniajaca bezposrednich i posrednich
beneficjentow projektu. Ten wskaznik wyraza si¢ w wartosciach pienieznych.
ENPV uwzglednia koszty i korzysci niematerialne zwigzane np. ze zmianami
w $rodowisku naturalnym, wywolanymi efektami i oddzialywaniem projektu.
Przy analizowaniu kosztéw wynikajacych z pogorszenia lub poprawienia si¢ sta-
nu $rodowiska naturalnego mozna uwzglednic¢ tzw. koszty utraconych (lub uzy-
skanych) korzysci (opportunity costs). Koszty takie sg wyrazone ilo§ciowo warto-
$cig pogorszenia lub poprawy srodowiska naturalnego.

Dla przedsiewzie¢ niedochodowych w przypadku inwestycji publicznych wy-
znacza si¢ ERR (Economic Rate of Return) — jest to warto$¢ stopy procentowe;j 7,
dla ktérej ENPV jest réwna zeru. Ten wskaznik stosuje si¢ dla projektéw, w od-
niesieniu do ktorych sg trudnosci z wyznaczeniem IRR.

Przy wyznaczeniu ENPV uwzglednia si¢ social discount rate rézniacy sie od
finansowej stopy dyskontowej, poniewaz przy jej doborze bierze si¢ pod uwage
aspekty spoleczne. Dokonuje si¢ modyfikacji finansowej stopy dyskontowej na
podstawie jakosciowej prognozy wartosci stanu przysztego w odniesieniu do sta-
nu biezacego.

W projektach inwestycji publicznych sprawdza si¢ réwniez CBA — Cost-Benefit
Analysis''. Wykorzystuje si¢ ja przede wszystkim w trakcie ewaluacji ex ante. Nie-

1 T. Grzeszczyk, Metody oceny projektow z dofinansowaniem Unii Europejskiej, Wydawnictwo
Placet, Warszawa 2006, s. 85.

U'D. Sartori, M. Marra i in., Analiza ekonomiczna, Vademecum 2021-2027. Zasady ogdlne i zasto-
sowania w sektorach, Urzad Publikacji Unii Europejskiej, Bruksela 2021.
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stety wielu pracownikow gminy ocenia ja jako metode trudng i skomplikowana.
Jednakze wobec wymogdéw unijnych CBA jest najczesciej stosowana przy wyborze
jednej z wielu wersji projektu. Ocenie podlegaja w niej potencjalne korzysci wyni-
kajace z jego wdrozenia (w okreslonej wersji) ujmowane z perspektywy koniecz-
nych do poniesienia nakladéw (kosztéw). W wyniku zastosowania tej metody
wybiera sie najkorzystniejsza wersje projektu, tzn. zapewniajaca najwigksze efekty
(korzysci) przy najmniejszych naktadach (kosztach) narealizacje projektu. Analiza
potencjalnych efektéw projektu pozwala na wybdr najkorzystniejszego wariantu
z punktu widzenia interesow réznych grup spotecznych (interesariuszy projek-
tu). Te pozytywne (korzysci) i negatywne (koszty) efekty projektu sg analizowane
po przypisaniu im wartos$ci finansowych.

W przypadku finansowania inwestycji ze Srodkéw Unii Europejskiej, co
wsrod samorzadow staje sie coraz bardziej powszechne, nalezy dostosowywac sie
do uregulowan Komisji Europejskiej w sprawie oceny takich projektow. Zgodnie
z nimi metode¢ CBA nalezy stosowa¢ przy ocenie stosunkowo duzych projektow
infrastrukturalnych. Rozrdznia si¢ nastgpujace dwa rodzaje duzych projektow,
dla ktérych jest obowiazek przeprowadzenia CBA:

1) projekty zwiazane z rozwojem infrastruktury o wartosci wigkszej niz
25 mln euro; w ich przypadku nalezy przeprowadzi¢ analiz¢ kosztéw i korzysci
spoleczno-ekonomicznych;

2) projekty dotyczace inwestycji w sektorze produkcyjnym o wartosci prze-
kraczajacej 15 mln euro; dla takich projektéw, oprdcz analizy kosztow i korzysci,
konieczne s3 badania rynkowe (np. zachowan konsumentéw), analiza dochodo-
wosci, oddziatywania na rynek pracy itp.

W odniesieniu do duzych projektéw istnieje obowiagzek przeprowadzania
analizy CBA i wysylania szczegélowych sprawozdan do Komisji Europejskiej,
ktéra dokonuje ich oceny'?. Komisja Europejska zaleca, aby w miar¢ mozliwo-
$ci dla mniejszych projektéw takze przeprowadzono stosowne analizy. Za wy-
konanie analizy CBA i przygotowanie odpowiedniej dokumentacji odpowiadaja
wnioskodawcy projektu. Oceny wynikéw analizy CBA dokonujg uprawnieni do
tego urzednicy Komisji Europejskiej lub powotani przez nich niezalezni eksperci
- ewaluatorzy.

Zastosowanie metody CBA jest czasochlonne i stosunkowo kosztowne, co
ogranicza liczbe projektow, dla ktérych sie ja przeprowadza. Korzysci spofeczno-
-ekonomiczne (uwzgledniane w metodzie CBA) stanowig wszystkie pozytywne
skutki zwigzane z planowanym do wdrozZenia projektem (podlegajacym ocenie
ex ante). Z kolei koszty tego projektu sg przeciwienstwem korzysci i uosabiaja

12 Przewodnik po analizie kosztéw i korzysci projektow inwestycyjnych. Narzedzie analizy ekono-
micznej polityki spojnosci 2014-2020, Warszawa 2015.
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wszelkie negatywne efekty i oddziatywanie (wewnetrzne i zewnetrzne) planowa-
nego projektu. Analizujgc korzysci spoleczno-ekonomiczne projektu, ocenia si¢
jego efektywnos$¢ ekonomiczna, a badajac (przeciwnie do nich) koszty, okresla
sie tzw. wykonalno$¢ finansowg projektu.

Wykonalno$¢ finansowa oznacza zdolno$¢ potencjalnego beneficjenta do
zapewnienia finansowania kosztéow inwestycyjnych. Saldo $rodkéw pieniez-
nych w okresie realizacji i eksploatacji efektéw projektu powinno by¢ dodatnie.
Beneficjent powinien mie¢ zdolnos¢ do trwalej obstugi wszelkich zobowiazan
(zwiazanych z projektem i niepozostajacych z nimw bezposrednim zwigzku).
Plan finansowy projektu powinien charakteryzowac sie¢ trwaloscia, tzn. przez
caly okres realizacji projektu nalezy zapewni¢ odpowiednie $rodki finansowe
i ptynnos¢ finansowa.

Prawidlowe oszacowanie calkowitych (zewnetrznych i wewnetrznych) kosz-
tow i korzysci ma kluczowe znaczenie dla sformulowania oceny projektu. Znajo-
mos$¢ relacji migdzy kosztami i korzy$ciami projektu pozwala na ocene efektyw-
nosci planowanych (lub podejmowanych) dziatan oraz wlasciwe sklasyfikowanie
projektu, co ukazuje tabela 1.

Tabela 1. Klasyfikacja projektow przy wykorzystaniu analizy kosztow i korzysci

Efektywnos¢ ekonomiczna

(korzysci spoleczno-ekonomiczne projektu)
g DUZA MALA
§ = 7
gz = Wdrozenie projektu przyniesie Projekt moze by¢ oplacalny, ale nie
) znaczne korzysci dla spoleczenstwa | powinien by¢ wdrozony z powodu
‘é ;: oraz samowystarczalno$¢ finansowa |spodziewanych matych korzysci
—= N
g é’ Zaleca si¢ wdrozenie projektu i jego |Projekt nie powinien zostaé
< = E dofinansowanie, bez ktérego nie wdrozony, poniewaz jest
= moze by¢ wdrozony nieoplacalny i nieefektywny

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: K. Choromanski, Ewaluacja duzych projektow - ewaluacja ex
ante, 2005, fundusze strukturalne.gov.pl (30.12.2005).

Przy zastosowaniu CBA wzglednie tatwiej okresli¢ koszty (np. zwigzane
z projektami infrastrukturalnymi), a znacznie trudniej szacowac potencjal-
ne korzysci spoleczno-ekonomiczne projektu. Problemy te wynikaja przede
wszystkim ze wspomnianych juz (najtrudniejszych do uwzgledniania) kosztow
zewnetrznych. Oznacza to, ze niektore decyzje inwestycyjne wygladaja korzyst-
nie wylacznie w analizach biznesowych, a moga nie by¢ prawidlowe z punk-
tu widzenia czynnikdw zewnetrznych (spolecznych). Nalezy zatem dazy¢ do
identyfikowania negatywnych spotecznie decyzji i modyfikowac je pod katem
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zapewnienia tzw. internalizacji kosztéw zewnetrznych. Istota tego podejscia
jest obcigzenie odpowiedzialnosciag sprawcy spotecznie negatywnie odbiera-
nych decyzji inwestycyjnych'.

Metoda CBA bazuje na znanych w naukach o zarzadzaniu analizach efek-
tywnosci projektéw inwestycyjnych. Podstawows cecha rézniaca te analizy jest
uwzglednienie w CBA interesu spotecznego. W przypadku prostych analiz efek-
tywnosci projektow bierze si¢ pod uwage tylko interes przedsiebiorcy.

Zaroéwno koszty, jak i korzysci sa wyrazane ilosciowo w jednostkach finan-
sowych. Wyliczanie optacalnosci projektu przez analiz¢ przeptywéw finanso-
wych (cash flow) za pomoca wskaznikéw NPV, IRR i innych jest bardzo fatwe
z wykorzystaniem arkuszy kalkulacyjnych (np. najpopularniejszego Excela)'.
Po kliknieciu lewym przyciskiem myszki ikony oznaczonej jako fx nastepuje
otwarcie okna z mozliwoscig wyboru wielu kategorii funkcji. Jezeli wybierze
sie kategorie ,,finansowe”, to wsrod wielu dostepnych wskaznikow sg takze te
tu wymienione.

Opisang analize kosztow i efektywnos$ci stosuje si¢ przede wszystkim
w ocenach ex ante. Analize kosztéw i efektywnosci (CEA — Cost-Effectiveness
Analysis) najczesciej wykorzystuje si¢ przy ocenie koncowej projektu (chociaz
niekiedy tego typu analizy stosuje si¢ w ocenie ex ante). Okresla si¢ ja tez jako
analize efektywnosci kosztowej. Analiza CEA jest znacznie prostsza od CBA.
Ta ostatnia jest bardzo kosztowna i czasochlonna, w zwigzku z tym, jezeli to
mozliwe, zamiast CBA stosuje si¢ poréwnawcza analize CEA, ktdrej zasadni-
czym celem jest wybdr wariantu inwestycji o najmniejszych kosztach. Nalezy
pamietaé, ze obu metod analizy (CBA i CEA) nie mozna stosowaé zamiennie.
W analizie CEA dokonuje si¢ poréwnania uzyskanych efektéw netto zrealizo-
wanego projektu z jego calkowitymi kosztami wyrazonymi w postaci $rodkow
finansowych. Wskaznik efektywnosci kosztowej (WEK) pozwala na zestawie-
nie efektéw programu (np. zbudowanej drogi, zmodernizowanej oczyszczalni
$ciekow) ze Srodkami wydatkowanymi na realizacj¢ projektu. Na przykiad, wy-
znaczajac iloraz liczby kilometrow nowej drogi oraz wydatkowanych $rodkow,
mozna okresli¢ wskaznik efektywnosci kosztowej danego projektu. Mozna
réwniez okredli¢ WEK dla projektu zmniejszenia bezrobocia (przez wyznacze-
nie ilorazu liczby nowo stworzonych miejsc pracy oraz sredniorocznego kosztu
kapitalu tego przedsiewzigcia).

BT, Zylicz, Ekonomia wobec probleméw $rodowiska naturalnego, PWN, Warszawa 1989, s. 11.

!4 Permanent International Association of Road Congresses (PIARC), Committee C9: Economic
and financial evaluation. Economic evaluation methods for road projects in PIARC member coun-
tries—summary and comparison of framework, PIARC, 2003.
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Metodyka postepowania przez j.s.t. przed podjeciem decyzji
inwestycyjnej na podstawie dostepnych metod oceny inwestycji

Inwestycje dokonywane przez samorzady odgrywaja istotng role w wykony-
waniu zadan wlasnych i $wiadczeniu ustug. Do inwestycji istotnych z tego punk-
tu widzenia zaliczamy: inwestycje infrastrukturalne, inwestycje w infrastrukture
spoleczna, inwestycje poprawiajace ustugi komunalne i obstuge ludnosci. Samo-
rzad powinien okresli¢ priorytety w dzialaniu i na tej podstawie rozpoczac prace,
aby mogt by¢ dobrym inwestorem i partnerem w inwestowaniu.

Znajomo$¢ zagadnien zwigzanych z projektami europejskimi staje si¢ coraz
bardziej potrzebna ze wzgledu na skale zaangazowanych srodkéw finansowych
w realizacj¢ wielu, niekiedy bardzo zréznicowanych projektow. Powoduje to, ze
jednym z wazniejszych probleméw stojacych przed Komisja Europejska jest do-
bér wlasciwej metodyki zarzadzania projektami europejskim'.

Pewne metody wykorzystywane w ocenie projektéw europejskich mogga sta¢
sie pomocne w ocenie inwestycji publicznych - samorzadowych. Samorzady po-
winny postepowac zgodnie z ponizszymi sze§cioma punktami, ktére modelowo
przedstawiajg proces postepowania:

1. Przedstawienie i oméwienie kontekstu spoteczno-gospodarczego oraz
celéw. Pierwszym logicznym krokiem w ramach oceny jest dyskusja jakosciowa
dotyczaca kontekstu spoleczno-gospodarczego oraz przewidywanych celow, kto-
re maja by¢ osiggniete w wyniku inwestycji, zardwno w sposéb bezposredni, jak
i posredni. Dyskusja ta powinna uwzglednia¢ zwigzki miedzy celami a prioryte-
tami ustanowionymi w strategiach rozwoju zaréwno wojewodztw, jak i powiatow
oraz gmin, w tym miast, a takze ich planach rozwojéw lokalnych.

2. Czytelna identyfikacja projektu. Identyfikacja oznacza, ze dany przed-
miot stanowi samowystarczalng jednostke poddawang analizie, tj. Zadna istotna
cecha ani element nie sg wykluczone z zakresu oceny (np. polowa mostu nie
jest mostem); stosownie uwzglednione zostang efekty posrednie i sieciowe (np.
zmiany w modelach urbanistycznych, zmiany w sposobach wykorzystania in-
nych $rodkéw transportu) oraz podmioty, ktérych koszty i korzysci maja by¢
poddane analizie (,,kto si¢ kwalifikuje?”).

3. Studium wykonalnosci projektu i rozwigzan alternatywnych. Wynikiem
typowej analizy wykonalno$ci powinno by¢ ustalenie, czy kontekst lokalny jest
sprzyjajacy dla projektu (np. czy nie ma ograniczen fizycznych, spolecznych
lub wigzacych ograniczen instytucjonalnych), czy zapotrzebowanie na ustugi
w przyszlosci bedzie odpowiednie (prognozy dtugoterminowe), czy dostepne sa
wlasciwe technologie, czy stopa wykorzystania infrastruktury lub zakladu prze-
mystowego nie ujawni nadmiernych niewykorzystanych mocy, czy dostepne

> M. Trocki, B. Grucza, K. Ogonek, Zarzgdzanie projektami, PWE, Warszawa 2003, s. 22-25.
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beda zasoby pracownicze i menedzerskie, a takze uzasadnienie szkicu projektu
(skala, lokalizacja itd.) w kontekscie scenariuszy alternatywnych (,,pracowac jak
zwykle”, ,minimum’, ,,zrobi¢ co§” i ,,zrobi¢ co$ innego”).

4. Analiza finansowa. Powinna by¢ przeprowadzona zgodnie z metoda
zdyskontowanych przeptywow pienieznych. W ukladzie tabel rachunkowych na-
lezy przedstawi¢ wplywy i wydatki pieniezne zwigzane:

- z calkowitymi kosztami inwestycji,

-z calkowitymi kosztami i przychodami operacyjnymi,

-z finansowym zwrotem z inwestycji: FNPV(C) i FRR(C),

- ze zrédtami finansowania,

-z trwaloécig finansowg,

-z finansowym zwrotem z kapitalu krajowego: FNPV(K) i FRR(K).

Horyzont czasowy musi by¢ spojny z okresem ekonomicznej uzytecznosci
gltéwnych aktywow. Odpowiednia wartos¢ rezydualna musi by¢ przedstawiona
w rachunkach na rok koncowy. Ogoélna inflacja i zmiany cen relatywnych musza
by¢ uwzglednione w sposoéb spdjny. W zasadzie wartos¢ FRR(C) moze by¢ bar-
dzo niska lub ujemna w przypadku projektow sektora publicznego, ale warto$¢
FRR(K) w przypadku inwestoréw prywatnych lub partnerstwa publiczno-pry-
watnego (PPP) zazwyczaj powinna by¢ dodatnia.

5. Analiza ekonomiczna. Nalezy zbada¢ wplyw projektu netto na dobrobyt
gospodarczy. Badanie to przeprowadza si¢ w pieciu krokach:

— przeliczenie faktycznych stawek optat publicznych na ceny dualne, ktére

lepiej odzwierciedlaja spoleczny koszt alternatywny danego dobra;

- uwzglednienie efektéw zewnetrznych i przypisanie im wartosci pienieznej;

— wlaczenie efektéw posrednich, jesli sg istotne (o ile nie zostaly juz ujete

w cenach dualnych);

- zdyskontowanie kosztéw i korzysci za pomoca realnej spotecznej stopy

dyskontowej;

— obliczenie wskaznikéw efektywnosci ekonomicznej: ekonomicznej zak-

tualizowanej wartosci netto (ENPV), ekonomicznej stopy zwrotu (ERR)
oraz wskaznika korzysci/koszty (K/K).

Decydujace czynniki przeliczeniowe stanowia: standardowy wspoiczynnik
przeliczeniowy; sektorowe wspotczynniki przeliczeniowe (czasami prowadzace
do wystgpienia cen granicznych w przypadku okreslonych débr podlegajacych
wymianie miedzynarodowej, np. produktéw rolnych) i koszty marginalne lub
gotowos¢ do zaplaty za dobra niepodlegajace wymianie migdzynarodowej (np.
unieszkodliwianie odpadéw); wspolczynnik przeliczeniowy kosztéw pracy (za-
lezny od charakteru i wielkosci bezrobocia w regionie).

6. Ocena ryzyka. W dokumencie zawierajgcym ocen¢ projektu musi si¢
znalez¢ ocena czynnikéw ryzyka projektu. W tym przypadku ponownie propo-
nuje sie pig¢ krokow:
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- analize wrazliwosci (identyfikacje zmiennych decydujacych, eliminacje
zmiennych w pelni zaleznych, analize elastycznosci, wybdr zmiennych
decydujacych, analize scenariuszows);

- przyjecie rozkltadu prawdopodobienstwa dla kazdej zmiennej decydujacej;

— obliczenie rozkladu wskaznika efektywnosci (na ogdt wartosci FNPV
i ENPV);

- omowienie wynikow i akceptowalnych pozioméw ryzyka;

- omowienie sposobow tagodzenia ryzyka.

Samorzadowcy moga réwniez skorzysta¢ z alternatywnej metody - anali-
zy wielokryterialnej, tj. analizy wieloobiektowej. Moze by¢ ona pomocna, gdy
niektdre obiekty trudno poddac¢ analizie innymi metodami. Nalezy traktowac ja
jako komplementarng wzgledem analizy finansowej oraz analizy ekonomicznej,
jezeli z okreslonych powodéw projekt nie wykazuje odpowiedniej stopy ERR, ale
samorzad mimo wszystko chce zrealizowa¢ inwestycje.

Podsumowanie

Samorzad terytorialny, chcac stwarza¢ warunki do polepszania jakosci zy-
cia mieszkancow, powinien cze$¢ srodkow publicznych, ktére ma w dyspozycji,
przeznacza¢ na wydatki inwestycyjne. Odpowie w ten sposéb na oczekiwania
obywateli wynikajace z ich aspiracji i potrzeb spolecznych. Te nowe potrzeby
sg skutkiem podnoszenia standardow zycia. Od wielu lat panstwo prowadzi
stalg polityke, w mysl ktdrej przekazuje ono samorzadom nowe zadania, ale
niekoniecznie przekazuje im odpowiednie fundusze. Niewykorzystana jest rola
gmin, dzigki ktérym $rodki sa wydatkowane na zaspokojenie najwazniejszych
potrzeb mieszkancéw. Dazac do racjonalizacji gospodarki budzetowej gminy,
nalezy ustali¢ priorytety gospodarowania srodkami biezacymi oraz finansowa-
nia inwestycji. Wyznacznikiem powinna by¢ przyjeta strategia rozwoju gminy
oraz prognoza finansowa budzetu, przyjeta w dluzszym okresie. Dokonujac
wyboru, nalezy uwzglednia¢ uwarunkowania o charakterze ekonomicznym,
spotecznym i politycznym'. Wtadze gmin nie mogg dokonywa¢ w sposéb
nieograniczony cie¢ w swoich budzetach, co moze prowadzi¢ do obnizenia ja-
kosci, a nawet zaniechania realizacji czgsci przypisanych im ustawowo zadan,
a powszechne wykorzystanie analizy kosztéw i korzysci mozna traktowac jako
instrument poprawy efektywnosci gospodarowania samorzadu terytorialne-

16 A. Zalewski, Efektywnos¢ gospodarowania samorzqdu terytorialnego w Polsce i mozliwos¢ jej
poprawy, [w:] A. Zalewski (red.), Aktualne problemy gospodarki lokalnej. Referaty na konferenc-
je naukowg zorganizowang przez Katedre Samorzgdu Terytorialnego i Gospodarki Lokalnej SGH
w dniach 8-9 grudnia 1994 r., Szkota Géwna Handlowa, Warszawa 1996, s. 121.
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go'’. Nalezy podkresli¢, ze teoria efektywnosci w odniesieniu do podmiotow
sektora publicznego nalezy do najtrudniejszych i najbardziej kontrowersyjnych,
poniewaz czynniki ekonomiczne tylko w czgsci determinujg podejmowane decy-
zje, czesto pozostajac pod presja czynnikow politycznych, spolecznych i kulturo-
wych, facznie ze specyficznym, historycznie uksztaltowanym systemem wartosci,
wlasciwym dla danego spoleczenstwa. Wskazane trudno$ci w ocenie efektyw-
nosci dziatan podejmowanych w sektorze publicznym nie mogg by¢ jednak po-
wodem zaniechania badania gospodarnosci podmiotéw tego sektora, ale raczej
stanowig wyzwanie do usprawniania stosowanych metod zarzadzania oraz po-
szukiwania rozwigzan nowych, majacych czesto swe zrodta w doswiadczeniach
sektora prywatnego.
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Streszczenie: Decyzje inwestycyjne sq jedng z najtrudniejszych kwestii w zarzgdzaniu fi-
nansami jednostek samorzgdowych, poniewaz wigzg one znaczng czgs¢ srodkow na dzia-
tania, ktore majg charakter diugoterminowy i najczesciej sq nieodwracalne. Wynika z tego
potrzeba poznania i wykorzystania w praktyce decyzyjnej zasad racjonalnego zarzgdzania
inwestycjami oraz umiejetnosci wyboru najlepszego projektu inwestycyjnego. W rozdziale
przedstawiono zagadnienie podejmowania decyzji przez jednostki samorzgdu terytorialne-
g0, ukazano specyfike korzystania z funduszy europejskich, omowiono montaz finansowy
projektu europejskiego, a takze dokonano oceny poszczegélnych metod stosowanych w ocenie
inwestycji.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, inwestycje publiczne, fundusze euro-
pejskie, ocena efektywnosci, projekty unijne
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Application of the methodology by local governments before making
public investment decisions co-financed by European Funds

Abstract: Decisions are one of the most important problems of financial management of local
government units, which are included in one of the funds for activities that are long-term and
most often irreversible. It results from the need to learn and use in decision-making practice the
principles of rational investment management and the selection of the best investment project.
The chapter presents the problem of decision-making by local government. It shows the spec-
ificity of using the European Funds and discusses financial montage of the European project.
It assesses the usefulness of different methods used in the evaluation of public investments.

Keywords: local government units, public investments, European Funds, efficiency asses-
sment, EU projects
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Wykorzystanie biznesowych kompetencji
matematycznych w administracji publicznej

Wprowadzenie

Wspolczesnosé stawia przed sektorem publicznym szereg wyzwan, wérdd
ktérych wymieni¢ mozna sztuczng inteligencje, zarzadzanie ogromng iloscig
danych, cyberbezpieczenstwo i nowe modele pracy, a przysztos¢ administracji
publicznej cechuje zmienno$¢, innowacyjnos¢ i niepewnos¢®. Celem rozdziatu
jest analiza i ocena roli biznesowych kompetencji matematycznych w zarzadza-
niu publicznym.

Od dluzszego czasu matematyka i jej narzedzia znajdujg zastosowanie w biz-
nesie. Na przyklad J. Bezos, zalozyciel Amazon, jednego z najwiekszych $wiato-
wych przedsigbiorstw zajmujacych si¢ handlem internetowym, uzyskal stopien
z matematyki i informatyki na Uniwersytecie Princeton, a w praktyce firma
Amazon korzysta z zaawansowanych algorytméw matematycznych w takich ob-
szarach, jak rekomendacje produktow czy optymalizacja logistyki’. Kompetencje
matematyczne s3 nieodzowne takze w nowoczesnym zarzadzaniu publicznym.
W.D. Eggers, B. McGrath, J. Salzetti w raporcie Goverment trends 2023 Deloitte
Insights, wskazali, ze ,w erze nieciggtosci, przy przejsciu od wladzy hierarchicz-

! Dr inz., Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa, ORCID: 0000-0002-2826-6244,
e-mail: jnowicka@ans.edu.pl.

2 Zob. W.D. Eggers, B. McGrath, J. Salzetti, The nine trends reshaping government in 2023.
Governments are tearing down walls to deliver solutions, https://www.deloitte.com/global/en/our-
thinking/insights/industry/government-public-services/government-trends/2023/cross-agency-
collaboration.html (19.12.2023).

> How Amazon uses machine learning?, https://www.geeksforgeeks.org/how-amazon-uses-
machine-learning/ (19.12.2023).
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nej do sieciowej obecnie trwajg zamiany paradygmatdéw, a koniecznoscig jest nie
tylko zbieranie ogromnych ilosci danych, ale i ich wykorzystanie do §wiadczenia
lepszych ustug publicznych i poprawy jakosci zycia obywateli”™. Matematyka sta-
nowi podstawe zaawansowanej analizy danych, modelowania zlozonych syste-
mow i przewidywania skutkdéw decyzji publicznych i jest kluczowa w kontekscie
technologicznej transformacji sektora publicznego oraz dynamicznych zmian
spotecznych. W.V. Quine podaje, ze w przestrzeni spotecznej i gospodarczej ,,za-
interesowanie podstawami matematyki powstaje najczesciej w chwilach niebez-
pieczenstwa, kiedy wydaje si¢, Ze podstawowe pojecia sg niepewne, wskutek cze-
go matematycy s3 zmuszeni do ich zbadania’, a ,proces podejmowania decyzji
mozna w znacznym stopniu sformulowac i przeanalizowa¢ metodami matema-
tycznymi™.

Obecnie zdania wykonywane przez pracownikéw sektora publicznego wy-
magaja umiejetnosci analizy danych, podejmowania decyzji opartych na licz-
bach oraz zrozumienia podstawowych poje¢ matematycznych, statystycznych
lub ekonomicznych. Potwierdzajg to m.in. badania prowadzone przez takich
badaczy, jak F. Kreuter, R. Ghani oraz J. Lane®, a takze A. Ghia, M. Langstaff,
D. Ware i R. Wavra dla McKinsey & Company’. N. Hart, A. Karkera, V. Logan
z Deloitte podkreslaja, Ze umiejetnos¢ korzystania z danych jest coraz bardziej
istotna w sektorze publicznym, za$ budowanie kompetencji w zakresie analizy
danych oraz wspieranie programéw zwiekszajacych wiedze o danych wséréd pra-
cownikow publicznych stajg si¢ kluczowymi aspektami efektywnego zarzadzania
i podejmowania decyzji®.

Uznaje si¢ powszechnie, Zze matematyka w czystej postaci nalezy do obszaru
wiedzy traktowanej przez wielu pracownikéw jako niepraktyczna, trudna i moc-
no abstrahujaca od rzeczywistosci. Takie postrzeganie matematyki ma wiele
przyczyn, wérdd ktorych sa szkolne doswiadczenia edukacyjne oraz indywidu-
alne preferencje i zdolnosci. Jednak, jak wskazuje m.in. A. Griffiths, ,,0soba po-
siadajaca umiejetnosci matematyczne jest czgsto lepiej przygotowana do kariery

* W.D. Eggers, B. McGrath, J. Salzetti, op. cit.

> W.V. Quine, Podstawy matematyki. Matematyka we wspofczesnym swiecie, PWN, Warszawa
1966, s. 148.

¢ E Kreuter, R. Ghani, J. Lane, Change through data: A data analytics training program for gov-
ernment employees, ,Harvard Data Science Review” 2019, no. 1.2, https://hdsr.mitpress.mit.edu/
pub/0mb0zzlc/release/7 (5.10.2023).

7 A. Ghia, M. Langstaff, D. Ware, R. Wavra, Accelerating data and analytics transformations in the
public sector, McKinsey & Company 2021, https://www.mckinsey.com/industries/public-sector/
our-insights/accelerating-data-and-analytics-transformations-in-the-public-sector (5.10.2023).

8 N. Hart, A. Karkera, V. Logan, Data literacy for the public sector: Lessons from early pioneers
in the United States, Deloitte, https://www2.deloitte.com/us/en/pages/public-sector/articles/da-
ta-literacy-for-the-public-sector.html (5.10.2023).
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w biznesie i przemysle, a w rzeczywistosci biznesowej to matematyka jest po-
trzebna, aby rozwigzac problemy i zapewni¢ ogdlny sukces firmy™.

Powyzsza diagnoza sprowokowala pytanie badawcze: ,Czy pracownicy
stuzb publicznych sa $wiadomi roli matematyki w swojej pracy, a takze w jakim
stopniu wplywa ona na efektywnos$¢ ich pracy?”. Hipoteza badawcza zaktadata,
ze kompetencje matematyczne s3 niezbedne pracownikom sektora publiczne-
go, aby mogli oni sprosta¢ wyzwaniom XXI wieku. W badaniach autorka zasto-
sowala analize literatury i pilotazowe badania ankietowe wéréd pracownikow
samorzadowych, przeprowadzone w okresie listopad-grudzien 2023 r. Wybor
przyjetej metodologii motywowany byl m.in. oceng jakosci i rzetelno$ci na-
rzedzia badawczego i wstgpnej interpretacji danych. W niniejszym rozdziale
opisano nature wspolczesnego zarzadzania publicznego - jego zadan, wyzwan
i cech charakterystycznych, zdefiniowano biznesowe kompetencje matema-
tyczne oraz poddano weryfikacji zaproponowane do oceny biznesowe kompe-
tencje matematyczne.

Zarzadzanie publiczne

Administracja publiczna dziala na rzecz spoleczenstwa, co wywoluje odpo-
wiedzialno$¢ za efektywne i uczciwe zarzadzanie publiczne. Wedlug B. Kozuch
istotg tego zarzadzania jest ,wyjasnianie relacji migedzy cechami zorganizowa-
nego zbiorowego dzialania ludzi i ich zmianami w organizacjach publicznych
(niezaleznie od skali dziatania) poprzez ukazywanie prawidlowosci identyfiko-
wanych zmian, ich funkcjonalnych, strukturalnych i przyczynowo-skutkowych
zaleznosci, jak réwniez wykrywanie tendencji tych zmian, ktére moga by¢ wyko-
rzystane w przeksztalcaniu rzeczywistosci”*’.

Zarzadzanie publiczne zajmuje si¢ badaniem sposobdéw i zakresu harmo-
nizowania dziatan zapewniajacych prawidlowe wyznaczanie celéw organizacji
sektora publicznego oraz tworzenie i wykorzystywanie mozliwosci zorgani-
zowanego dzialania ludzi, ukierunkowanego na sterowanie publicznych war-
tosci i na realizacje interesu publicznego. Obejmuje zatem sume dzialan in-
dywidualnych o0séb, instytucji publicznych i prywatnych, ktére wspdtpracuja
w celu osiaggniecia zamierzonych celéw. Zarzadzanie publiczne to szczegétowa
dyscyplina nauk o zarzadzaniu, zajmujgca si¢ badaniem sposobow i zakresu
harmonizowania dzialan zarzadczych zapewniajacych sprawne zarzadzanie

° A. Grifliths, Why is math important in the workplace?, https://blog.hirenest.com/why-is-math-
important-in-the-workplace/ (19.12.2023).

12 B. Kozuch, Wdrazanie innowacji organizacyjnych w administracji samorzgdowej, [w:] J. Cza-
putowicz (red.), Zarzgdzanie zmiang w administracji publicznej, Krajowa Szkola Administracji
Publicznej, Warszawa 2012, s. 85-86.

90


http://m.in
https://blog.hirenest.com/why-is-math-important-in-the-workplace/
https://blog.hirenest.com/why-is-math-important-in-the-workplace/

Wykorzystanie biznesowych kompetencji matematycznych w administracji publicznej

zorganizowanym dzialaniem ludzi, nakierowanym na kreowanie publicznych
wartosci i na realizacje interesu publicznego w procesach $wiadczenia ustug
publicznych'’.

Obserwatorzy rynku pracy wyrazaja opinie, ze sektor publiczny stanowi
istotny element tego rynku. Redaktorzy Indeed, najwigkszej na swiecie platfor-
my rekrutacyjnej, wskazuja, zZe zarzadzanie w sektorze publicznym to przywodz-
two, ktore odnosi sie do intereséw spolecznych'?. Natomiast wedlug doradcow
Glomacs, firmy szkoleniowej i doradczej, sektor publiczny jest najwazniejszym
sektorem kazdego rzadu - kontroluje stuzby krajowe i tzw. kryzysowe, takie jak
policja, stuzby ratunkowe, urbanistyka, bezpieczenstwo, podatki oraz opieka
spoleczna®, a takze nimi zarzadza.

Na podstawie przeprowadzonej analizy literatury mozna stwierdzic, ze zarza-
dzanie w sektorze publicznym ma nastepujace cechy wyrdzniajace:

- jego celem gtéwnym jest dostarczanie ustug publicznych i realizacja dzia-

tan, ktére stuzg dobru spoteczenstwa;

— dazy do zapewnienia réwnego dostepu do ustug i zasobéw publicznych
oraz promuje sprawiedliwos$¢ spoleczng; decyzje administracji publicznej
powinny by¢ przejrzyste i zrozumiate dla spoteczenstwa, co sprzyja zaufa-
niu obywateli do instytucji publicznych;

- musi by¢ efektywne w osigganiu celéw publicznych, przy jednoczesnym
efektywnym wykorzystaniu zasobéw, a odpowiedzialnos$¢, uczciwosé
i skutecznos¢ sa niezwykle wazne w zarzadzaniu publicznym;

— jest w duzej mierze formalne, administracja publiczna dziala zgodnie
z obowigzujacym prawem, respektuje prawa jednostek, co pozwala na
utrzymanie stabilnosci spotecznej; zarzadzanie publiczne obejmuje ra-
cjonalne planowanie, w tym prognozowanie, analiz¢ trendéw i skutkow
dzialan na przyszlos¢,

- znaczacy czescig zrzadzania publicznego sg zadania zwigzane z zarzadza-
niem kryzysowym, obejmujacym zdolnos¢ do skutecznego zarzadzania
kryzysami i sytuacjami nadzwyczajnymi, takimi jak katastrofy naturalne
i sytuacje awaryjne.

1 E. Bogacz-Wojtanowska, S. Jung-Konstanty, A. Kozuch, B. Kozuch, M. Lewandowski, £. Sul-
kowski, A. Szczudlinska-Kanos, K. Sienkiewicz, Obszary zarzgdzania publicznego, Instytut Spraw
Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2016, s. 9.

12 Public vs. private sector management: What's the difference?, https://www.indeed.com/career-
advice/finding-a-job/public-vs-private-sector-management (19.12.2023).

B Why you need strong public sector management?, https://glomacs.com/need-strong-public-
sector-management (19.12.2023); Managing in public sector organizations, https://www.
mindtools.com/a0qcwo3/managing-in-public-sector-organizations (19.12.2023).
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Wikazane cechy $wiadcza o ztozonosci i istotnosci zarzadzania publiczne-
go, bedacego wspolczesnie dziedzing dostosowujaca sie do zmian otoczenia,
takich jak miedzy innymi potrzeby spoleczenstw, postep technologiczny czy
globalizacja.

W literaturze przedmiotu podaje si¢ nastepujace cechy zarzadzania publicznego:

orientacja na obywateli — celem zarzadzania publicznego jest nacisk na
zaspokojenie potrzeb obywateli i dostarczenie ustug publicznych, ktére sg
efektywne, dostgpne i zorientowane na klienta;

partycypacja spoteczna — umozliwienie obywatelom aktywnego udziatu
w procesach demokratycznych, np. przez budzety obywatelskie; spote-
czenstwo jest wlgczane do proceséw decyzyjnych i planowania polityk
publicznych;

efektywno$¢ ekonomiczna - stosowany jest system pomiaru wynikow
i efektéw realizowanych zadan publicznych;

wykorzystywanie nowoczesnych technologii informatycznych w celu po-
prawy efektywnosci, dostgpnosci informacji, komunikacji z obywatelami
i realizacji zadan publicznych;

zrownowazone zarzadzanie publiczne — w obrebie zarzadzania publicz-
nego do proceséw decyzyjnych i planowania dzialan administracji pu-
blicznej wlaczane s zasady zréwnowazonego rozwoju, co oznacza dbanie
o rébwnowage miedzy roznymi aspektami ekonomicznymi, spotecznymi
i Srodowiskowymi;

globalizacja — wspdlczesne zarzadzanie w sektorze publicznym nie moze
by¢ obojetne wobec globalnych trendéw i wyzwan, takich jak migracje,
zdrowie publiczne, i innych kwestii o wymiarze miedzy- i ponadnaro-
dowym;

transparentno$¢ dzialan administracyjnych i dostepnos¢ do danych pu-
blicznych — ma na celu zapewnienie przejrzystosci w zarzadzaniu finan-
sami publicznymi, odpowiedzialne planowanie budzetowe i kontrole wy-
datkow;

zarzadzanie ryzykiem - wprowadzenie strategii zarzadzania ryzykiem
w celu przewidywania, minimalizowania i zarzadzania potencjalnymi za-
grozeniami dla funkcjonowania sektora publicznego;

innowacyjnos$¢ i przedsigbiorczo$¢ w zarzadzaniu finansami publicznymi,
polegajaca na promowaniu przedsigbiorczego podejscia w dostarczaniu
ustug, nowatorskich rozwigzan;

wspolczesne zarzadzanie publiczne to dynamiczna dziedzina, ktéra do-
stosowuje sie do zmieniajgcego sie do otoczenia, dbajac o efektywne
i zréwnowazone dostarczenie ustug publicznych oraz zaspokojenie po-
trzeb spoleczenstwa.
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W zarzadzaniu publicznym, jak wskazuje MindTools, sama natura sektora
publicznego stwarza wyjatkowe wyzwania dla jego menedzeréw. Stanowig je
m.in. budzety i zarzadzanie budzetami. Budzety ustalane sa z wyprzedzeniem,
a poniewaz sektor publiczny finansowany jest z wptywéw podatkowych, czesto
s tworzone rok wczesniej i zazwyczaj sa rygorystyczne — poza tym nie sg tak
powiazane z przychodami, jak w sektorze prywatnym'.

Zarzadzanie
zmiang

Zarzadzanie Analiza danych

zmiang, ryzykiem

Zréwnowazony

Strategia
i planowanie

Zadania, ktore realizuje wspdlczesne ad
rozwoj

zarzadzanie sektorem publicznym

Partycypacja

Elastyczno$é

spoleczna 7 4z q .
E E-administracja Przejrzystosc i wspotpraca

innowacyjnos¢ i odpowiedzialno$¢

Zarzadzanie

kryzysowe

i nowe technologie

Wspdlpraca
miedzysektorowa

Przywdédztwo

Rozwdj regionalny

wartosciowe

Rys. 1. Obszary zadaniowe zarzadzania publicznego

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie: Managing in public sector organizations, https://www.mindtools.
com/a0qcwo3/managing-in-public-sector-organizations (19.12.2023); Province of British Columbia, Public
sector management: Roles, responsibilities ¢ citizen accountability, https://www?2.gov.bc.ca/gov/content/go-
vernments/services-for-government/public-sector-management/pso-government/public-sector-manage-
ment-roles-responsibilities (19.12.2023).

Jednym z zasadniczych zadan wspodlczesnego strategicznego zarzadzania
sektorem publicznym jest opracowywanie dlugoterminowych strategii uwzgled-
niajacych aktualne i przyszte wyzwania. Planowanie strategiczne w sektorze pu-
blicznym obejmuje elastyczne podejscie, pozwalajace na dostosowywanie sie do
nowych sytuacji z uwzglednieniem celéw spotecznych, gospodarczych i srodo-
wiskowych. Opracowywane s3 dokumenty strategiczne, chociazby na poziomie
gminy (np. strategia rozwoju gminy, plan zagospodarowania przestrzennego,
budzet gminy), wojewddztwa (np. strategia rozwoju wojewodztwa, program

4 Managing in public sector organizations, https://www.mindtools.com/a0qcwo3/managing-in-
public-sector-organizations (19.12.2023).
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ochrony $rodowiska), ministerstwa (np. strategia informatyzacji pafistwa, inno-
wacyjnosci i efektywnosci gospodarki ,,Dynamiczna Polska”) lub inne ogdlno-
krajowe, np. strategia ,,Czysty przemyst”. Bardziej ztozone decyzje publiczne oraz
prognozowanie trendow (np. prognoza ludnosci, prognoza zmian demograficz-
nych), monitorowanie wynikéw dzialan publicznych (np. monitoring i badanie
sektora ekonomii spolecznej) wymagajg analizy danych i stosowania rozwigzan
z zakresu big data. Planowanie budzetu, alokacja zasobow, kontrola wydatkéw
i sprawozdawczo$¢ finansowa realizowane sg w ramach zarzadzania finansami
publicznymi. Wymieni¢ tez trzeba opracowywanie budzetu gminy i zarzadza-
nie nim, okredlanie priorytetéw finansowych oraz alokacj¢ $rodkéw na rézne
obszary, takie jak edukacja, zdrowie, infrastruktura, zarzadzanie optatami lokal-
nymi, zarzgdzanie zadluzeniem gminy, prowadzenie rachunkowosci budzetowej
i analiz ekonomiczno-finansowych, zarzadzanie inwestycjami publicznymi, jak
réwniez tworzenie i realizacje planow zagospodarowania przestrzennego. Pod-
sumowujac, trzeba zaznaczy¢, ze zasoby publiczne sg ograniczone, wobec czego
ich planowanie i wykorzystanie powinny by¢ odpowiednie, a optymalizacja ich
alokacji jest niezbedna, aby zaspokoi¢ rézne potrzeby spolecznosci.

Biznesowe kompetencje matematyczne

Stowo ,,matematyka” pochodzi od greckiego mathematike, w wolnym ttuma-
czeniu oznaczajgcego ,poznanie” czy ,,umiejetno$¢”. Zgodnie z encyklopedycz-
ng definicja ,jest to nauka dedukcyjna, galaz wiedzy, ktorej cel mozna okresli¢
jako badanie konsekwencji przyjetych zalozen””. Matematyka wedlug szkolnej
podstawy programowej to ,nauka, ktéra stanowi wsparcie istotne dla innych
dziedzin (...) nauczanie matematyki w szkole opera si¢ na trzech fundamentach:
nauce rozumowania matematycznego, ksztalcenia sprawnosci rachunkowej
i przekazywania wiedzy o wlasnoséciach obiektéw matematycznych™®. Na pro-
ces edukacji matematycznej sktadajg si¢ studiowanie wybranych teorii formal-
nych i ¢wiczenie umiejetnosci rozwigzywania zadan. Dzieki znajomosci teorii
matematycznych ksztaltuje si¢ wiedzg o sposobie formulowania i rozwigzywania
zadan zaréwno z dziedziny czystej matematyki, jak zastosowan matematyki do
rozstrzygania realnych problemow"’.

H. Krynski i A. Badach wskazali, ze w wielu dziedzinach dziatalnosci ludz-
kiej, zwlaszcza za$§ w dzialalnosci gospodarczej, jest wykorzystywana matema-
tyka, a co za tym idzie — zasada racjonalnego gospodarowania, w ktérych maja

* Matematyka, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/matematyka;3938552.html (19.12.2023).

16 Matematyka, https://podstawaprogramowa.pl/Liceum-technikum/Matematyka (19.12.2023).
17 K. Piasecki (red.), Matematyka wspomagajgca zarzqdzanie w zadaniach, Wydawnictwo Aka-
demii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2006, s. 5.
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zastosowanie rachunek optymalizacyjny, z funkcja celu czy tez zmiennymi de-
cyzyjnymi'®. Matematyka jest takze niezwykle przydatna w zyciu codziennym
— moze ona pomodc m.in. w takich sferach, jak:

- mysSlenie analityczne i krytyczna analiza dokumentow, sytuacji,

- zarzadzanie finansami (wybdr najlepszej strategii oszczedzania i inwesto-

wania pieniedzy),

- réwnowazenie wlasnego budzetu,

- zarzadzanie czasem,

— przygotowywanie positkéw (miary, przeliczanie skladnikéw przepisu, ob-

liczenie kalorii itp.),

— obliczanie odlegtosci, czasu i kosztéw podrozy,

- szycie,

- ogrodnictwo i architektura krajobrazu.

W biznesie matematyka, jak wskazuje N. Mahr, jest stosowana przy podejmo-
waniu lepszych decyzji, w analizie danych, umozliwia dokladniejsze zrozumienie
problemow i dostrzeganie dtugoterminowego skutku wlasnych wyboréw, a takze
przewidywanie przy podejmowaniu decyzji dotyczacych cen, produkcji i inwesty-
cji'’®. Matematyka stanowi wazng czgs$¢ zarzadzania w przedsigbiorstwach komer-
cyjnych. Wedlug EDUCBA biznes i matematyka idg w parze, poniewaz istnieje
potrzeba zarzadzania i podejmowania decyzji przez osoby znajace matematyke.
Matematyka biznesowa (z ang. business mathematics) jest wykorzystywana przez
przedsiebiorstwa do rejestrowania operacji biznesowych i zarzadzania nimi*. Do
przykladowych sytuacji, w ktérych matematyka biznesowa znajduje zastosowa-
nie, mozna zaliczy¢ m.in.: kalkulacje kosztow produkcji, pomiar zysku, zarzadza-
nie zapasami, prognozowanie przychodow czy kosztéw, okreslenie, w jaki sposéb
pracownik wnosi wklad w organizacje¢ i w konsekwencji pomaga w jej rozwoju.
Podstawowym celem matematyki biznesowej jest adaptacja wiedzy z réznych
narzedzi i technik matematycznych oraz modeli w rzeczywistych sytuacjach biz-
nesowych?®'. Enterprise League wskazuje, ze wykorzystanie matematyki w bizne-
sie jest powszechne, chociaz niedoceniane, a takze, ze prawie wszystkie obszary
dzialalnosci przedsigbiorstw wykorzystujg jakis rodzaj matematyki®.

Jak podaje J. Zacarias, zrozumienie zasad matematycznych wyposaza kierow-
nikéw projektéw w umiejetnosci radzenia sobie ze zltozonosciami, fagodzenia

'® H. Krynski, A. Badach, Zastosowania matematyki do podejmowania decyzji ekonomicznych,
PWN, Warszawa 1976, s. 13.

9 A. Saini, Business mathematics: Course, topics, importance, https://leverageedu.com/learn/
business-mathematics/ (19.12.2023).

2 Business mathematics, https://www.educba.com/what-is-business-mathematics/ (11.12.2023).
2! Business mathematics, https://www.vedantu.com/maths/business-mathematics (19.12.2023).
22 Importance of mathematics in business, https://enterpriseleague.com/blog/importance-of-
math-in-business/ (19.01.2023).
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ryzyka i oddzialuje na powodzenie projektu, a wykorzystujac matematyke, moga
oni zwiekszy¢ swoja skuteczno$¢, pewniej stawi¢ czota wyzwaniom oraz zapew-
ni¢ plynng realizacje projektéw?. Na podstawie rankingdw i klasyfikacji zawo-
déw mozna wskaza¢ grupe zawodow obejmujaca szeroki zakres dziedzin, w kto-
rych matematyka odgrywa kluczows role. Ich przyklady prezentuje tabela 1.

Tabela 1. Zawody matematyczne - charakterystyka

Nazwa zawodu Charakterystyka

Matematyk pracuje nad rozwijaniem teorii matematycznych,
prowadzi badania i zajmuje sie rozwigzywaniem probleméw
matematycznych

Statystyk analizuje dane liczbowe, opracowuje statystyki i pomaga
w podejmowaniu decyzji na podstawie danych

Inzynier matematyk wykorzystuje matematyke do projektowania, analizy
i optymalizacji systeméw inzynieryjnych

Analityk finansowy ocenia ryzyko finansowe, analizuje rynek i wykorzystuje modele
matematyczne do prognozowania zachowan finansowych

Nauczyciel matematyki nauczyciel w szkotach réznych szczebli

Analityk danych przekazuje wiedze dotyczacg matematyki, pracuje nad

analizg duzych zbioréw danych

Aktuariusz ocenia ryzyko i ustala cen¢ ubezpieczen, korzystajac
z matematyki finansowej i statystyki

Programista tworzy algorytmy, rozwigzuje problemy matematyczne
i implementuje je w kodzie komputerowym

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie: K. Burnham, Best math careers, https://graduate.northeastern.
edu/resources/best-math-careers/ (19.12.2023).

Matematyka biznesowa stanowi istotne zrédto wiedzy i kompetencji. Przy-
ktadem s3 narzedzia do precyzyjnej analizy danych — skomplikowane dane sg
przeksztalcane i interpretowane, co umozliwia podejmowanie trafnych decyzji,
prognozowanie trendéw, planowanie zasobéw, alokacje budzetéw, przewidywa-
nie skutkdw roznych dzialan, a zatem dokladne, logiczne i skuteczne podejscie
do zarzadzania. Matematyka pomaga réwniez w racjonalnym planowaniu, alo-
kowaniu i wykorzystywaniu zasobéw publicznych, minimalizujagc marnotraw-
stwo i umozliwiajac efektywnie zarzadzanie srodkami. Jest uzywana do optyma-
lizacji proceséw, zarzadzania zasobami i doskonalenia efektywnosci operacyjnej,
pozwalajac na opracowanie nowych algorytméw, modeli i rozwigzan.

» Role of business mathematics, https://assignmentpoint.com/role-of-business-mathematics/
(19.12.2023).
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Matematyka biznesowa umozliwia stosowanie podejscia opartego na fak-
tach, co jest niezbedne do skutecznego funkcjonowania administracji publicz-
nej. W zarzadzaniu projektami publicznymi wymagana jest umiej¢tno$¢ analizy
kosztow korzysci czy tez wskaznikow. W planowaniu projektowaniu infrastruk-
tury publicznej, takiej jak sieci transportowe, systemy zaopatrzenia w wode,
przeptywdéw ruchu lub optymalizacji transportu publicznego, opieki zdrowot-
nej, edukacji czy przestrzenni miejskiej, kluczowe znaczenie majg matematyczne
modele ryzyka. Pozwalaja one na precyzyjng analiz¢ potencjalnych skutkéw de-
cyzji publicznych, wspierajac podejmowanie swiadomych i opartych na danych
dziafan. S one istotne np. w analizie scenariuszy zwigzanych z bezpieczenstwem
publicznym, zarzadzaniem kryzysowym, planowaniem zasobdéw oraz minima-
lizacja skutkow klesk zywiolowych, co pomaga w budowaniu odpornosci infra-
struktury i spotecznosci na nieprzewidziane zdarzenia. Wobec tego za biznesowe
kompetencje matematyczne, ktére moga mie¢ zastosowanie w zarzadzaniu pu-
blicznym, uznaje si¢ nastgpujace:

- umiejetnos¢ liczenia (wykonywanie podstawowych operacji arytmetycz-

nych, takich jak dodawanie, odejmowanie, mnozenie i dzielenie),

— zrozumienie hierarchii liczb, identyfikacje relacji liczbowych,

- rozwigzywanie problemow (umiejetno$¢ analizy sytuacji, identyfikowa-
nie probleméw matematycznych i opracowywanie skutecznych strategii
rozwigzania),

— analize i interpretacje danych liczbowych, graféw i wykresow,

— wykorzystywanie matematyki do codziennych sytuacji, takich jak zakupy,
budzetowanie, planowanie czasu,

— krytyczne myslenie matematyczne (ocena poprawnosci wynikéw mate-
matycznych, rozumienie i analiza dowodéw matematycznych),

— wykorzystywanie kalkulatoréw, arkuszy kalkulacyjnych, oprogramowa-
nia matematycznego do rozwigzywania problemodw,

- znajomo$¢ podstawowych koncepcji geometrycznych,

- wykorzystywanie danych liczbowych do podejmowania informowanych
decyzji,

— rozumienie podstawowych koncepcji prawdopodobienstwa i ich zastoso-
wanie w ocenie sytuacji,

- umiejetnos¢ przedstawiania argumentéw matematycznych,

- rozumienie abstrakcyjnych koncepcji matematycznych i ich zastosowanie
w rozwigzywaniu problemow,

- rozwijanie umiejetnosci samodzielnego uczenia si¢ matematyki, poszuki-
wanie dodatkowych zrédet informacji,

— skuteczne komunikowanie si¢ z innymi w kontekécie matematycznym,
dzielenie si¢ rozumieniem i ideami matematycznymi,
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— kreatywno$¢ w rozwigzywaniu probleméw (znajdowanie kreatywnych
i nietypowych rozwigzan probleméw matematycznych).

Zakres prac wykonywanych w administracji publicznej jest bardzo zréznico-
wany. Ich wspélnym mianownikiem jest jednak fakt, ze w dobie ogromnej ilosci
informacji umiejetnosci matematyczne sg kluczowe do analizy petnego wyko-
rzystania potencjatu informacji, podejmowania swiadomych decyzji oraz dosko-
nalenia jakosci ustug publicznych. Omawiane w rozdziale umiejetnosci powinny
by¢ zatem wysoko cenione w administracji publiczne;.

Zastosowanie kompetencji matematycznych
w zadaniach administracji publicznej - analiza i ocena wynikow
badan pilotazowych

Na podstawie przeprowadzonej analizy literatury autorka przygotowata
i w okresie listopad-grudzien 2023 r. przeprowadzila pilotazowa ankiete badaw-
cz3. Ocena i analiza kompetencji matematycznych w zadaniach administracji
stanowi zadanie rozlegle ze wzgledu na szeroki zakres badanych kompetenciji,
réznorodno$¢ struktur administracyjnych, duza liczbe pracownikoéw, zréznico-
wane zadania i funkcje, a takze koniecznos¢ uwzglednia kontekstu prawnego,
regionalnych réznic oraz kompleksowosci metod badawczych. Badanie pilotazo-
we mialo na celu przygotowanie metodologii badania gtéwnego przez wstepna
weryfikacje narzedzia badawczego, ocene procedur zbierania danych oraz iden-
tyfikacje potencjalnych problemoéw, ktére moga pojawic¢ sie w trakcie realizacji
pelnego badania. Autorka planuje realizacj¢ badania wlasciwego jako badania
ankietowego wsrod pracownikéw i wywiadéw badawczych wéréd kadry kierow-
niczej kilku gmin i poréwnanie ich wynikéw. W badaniu pilotazowym zostalty
zdefiniowane nastepujace pytania badawcze:

- Jakie kompetencje matematyczne sg uwazane za kluczowe w codziennych

obowigzkach pracownikéw administracji samorzadowe;j?

- Czy poziom kompetencji matematycznych wptywa na efektywnos¢ wyko-

nywanych zadan?

- Czy kompetencje matematyczne brane s3 pod uwage w procesie rekruta-

cjiiawansu?

Zalozenie badawcze przyjete w badaniu mialo nastepujace brzmienie: ,,Pra-
cownicy administracji samorzagdowej o silnych kompetencjach matematycznych
sg bardziej efektywni w wykonywaniu zadan zwigzanych z budzetowaniem zadan
strategicznych gminy, a ich kompetencje matematyczne przekladaja si¢ na lepsze
rozumienie i interpretacje¢ danych wynikajacych z m.in. dokumentdéw, przepiséow
prawnych, a takze statystyk zwigzanych z pracg administracyjng”.
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Badanie pilotazowe wykonano wsréd 15 pracownikéw samorzadowych,
w tym 12 kobiet i 3 mezczyzn, ktdrzy z réznych wzgleddw pozostali anonimowi.
Staz pracy badanych wynosi od 2 do 22 lat. Badani s3 zatrudnieni na stanowi-
skach specjalisty (referenta lub wyzszym) w réznych urzedach, majg wyksztalce-
nie wyzsze (kierunki ukonczonych studiéw: 5 oséb — magister ekonomii, 6 oséb
— magister administracji i prawa, 2 osoby — magister pedagogiki, 1 osoba — ma-
gister geografii, 1 osoba — magister zarzadzania), realizujg obowiazki o zr6zni-
cowanym stopniu ztozonosci, a ich praca wymaga elastycznosci w adaptowaniu
sie do zmieniajacych si¢ standardow i poziomu powtarzalnosci, co pozwala na
rozwdj kompetencji w obszarach wymagajacych innowacyjnego podejscia oraz
stalego doskonalenia procedur. Respondenci wyraznie wskazali, ze majg zgode
i wsparcie przetozonych w podejmowaniu dzialan na rzecz podnoszenia swoich
kompetencji zawodowych, a popularyzacja szkolen on-line przyczynita si¢ do ich
dostepnosci. Jednym warunkiem zgody na udzial w szkoleniach jest uzgodnienie
z przelozonym ich trybu i formy i utrzymanie kosztu szkolenia w ramach przeje-
tego budzetu. Badani podkreslali wage dostepnosci i réznorodnosci bezplatnych
kurséw skierowanych do pracownikéw samorzadowych.

Nalezy za charakterystyczne uznac to, ze w odpowiedziach respondentéw
na pytania o tzw. czyste kompetencje matematyczne najczesciej badani albo mi-
nimalizowali ich znaczenie lub wprost zaprzeczali, jakoby ten typ kompetencji
byt w ich pracy byl stosowany. Taka sytuacja wystgpila w odpowiedzi na pytanie
»Jak czesto w swojej codziennej pracy korzystasz z umiejetnosci matematycz-
nych?” (rysunek 2).

12

10

0 .

Bardzo czesto Czesto Rzadko Bardzo rzadko Nigdy
Rys. 2. Odpowiedzi respondentow na pytanie ,,Jak czesto w swojej codziennej pracy

korzystasz z umiejetnosci matematycznych?”

Zr6dlo: opracowanie wlasne.
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Na pytanie: ,,Czy kompetencje matematyczne byly wazne w rekrutacji na sta-
nowisko lub w awansie zawodowym?”, wszyscy respondenci udzieli odpowiedzi
negatywnych. Taka tendencje mozna wytlumaczy¢ tym, ze wiekszos¢ spoteczen-
stwa podziela opinig, ze matematyka to nauka stricte teoretyczna - i jesli sie poja-
wia, to tylko w postaci zadan typowych — wymagajacych przede wszystkim umie-
jetnosci liczenia. Niedoceniane jest zastosowanie matematyki w rozwigzywaniu
zadan ztozonych, niestandardowych czy tez prognostycznych.

Kreatywnos¢ w rozwigzywaniu probleméw (znajdowanie
kreatywnych i nietypowych rozwigzan probleméw
matematycznych)

Skuteczne komunikowanie si¢ z innymi w kontekscie
matematycznym, dzielenie si¢ rozumieniem i ideami
matematycznymi

Rozwijanie umiejetnosci samodzielnego uczenia si¢
matematyki, poszukiwanie dodatkowych zrédet informacji

Rozumienie abstrakcyjnych koncepcji matematycznych i ich
zastosowanie w rozwigzywaniu probleméw

Umiejetno$¢ przedstawiania argumentéw matematycznych

Rozumienie podstawowych koncepcji prawdopodobienstwa
i ich zastosowanie w ocenie sytuacji

Wrykorzystywanie danych liczbowych do podejmowania
informowanych decyzji

Znajomo$¢ podstawowych koncepcji geometrii, takich jak
ksztalty, wielkosci, relacje przestrzenne

Wykorzystywanie kalkulatoréw, arkuszy kalkulacyjnych,
oprogramowania matematycznego do rozwigzywania
probleméw

Krytyczne myslenie matematyczne (Ocena poprawnosci
wynikéw matematycznych, rozumienie i analiza dowodéw
matematycznych)

Wrykorzystywanie matematyki do codziennych sytuacji,
takich jak zakupy, budzetowanie, planowanie czasu

Analiza i interpretacja danych liczbowych, graféw

i wykresow

Rozwigzywanie probleméw (umiejetnos¢ analizy sytuacji,
identyfikowanie probleméw matematycznych

i opracowywanie skutecznych strategii rozwigzania)

Zrozumienie hierarchii liczb, identyfikacja relacji liczbowych
Umiejetnoé¢ liczenia (wykonywanie podstawowych operacji

arytmetycznych, takich jak dodawanie, odejmowanie,
mnozenie i dzielenie)

0 2 4 6 8§ 10 12 14 16

Rys. 3. Odpowiedzi respondentow na pytanie ,,Samoocena kompetencji matematycznych,
czyli ktore kompetencje matematyczne oceniam wysoko”

Zr6dto: opracowanie whasne.
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Analizujac odpowiedzi respondentéw na pytanie ,,Samoocena kompetencji
matematycznych, czyli ktére kompetencje matematyczne oceniam wysoko?,
nalezy zaznaczy¢, ze respondenci, majac wybdr wielokrotny, wskazywali kazdy
z typow kompetencji lub umiejetnosci matematycznych - Zaden nie uzyskat noty
0 i byl wskazywany przez respondentéw przynajmniej raz. Najwyzej badani oce-
nili kreatywnos$¢ w rozwigzywaniu problemow, wykorzystywanie kalkulatorow,
arkuszy kalkulacyjnych i umiejetnos¢ liczenia (rysunek 3).

Zarzadzanie projektami na terenie gminy

Monitorowanie efektywnosci programéw
samorzadowych

Planowanie rozwoju lokalnego

Planowanie przestrzenne i rozwdj lokalny

Przygotowywanie raportéw finansowych
Analiza efektywnosci wydatkow
Monitorowanie realizacji budzetu
Obliczanie przychodéw

Planowanie wydatkéw

Udzial w pracach nad tworzeniem i analiza
budzetu

0 2 4 6 8 10 12

Rys. 4. Odpowiedzi respondentéw na pytanie ,,Moje zadania, czyli zadania, w ktorych sa
wykorzystywane kompetencje matematyczne”

Zr6dto: opracowanie whasne.

Przygotowujac mozliwosci odpowiedzi na pytanie ,,Moje zadania, czyli zada-
nia, w ktérych sg wykorzystywane kompetencje matematyczne’, autorka do wy-
boru zaproponowata zadania pracownikéw administracji samorzadowej o cha-
rakterze matematycznym. Analizujac odpowiedzi i rysunek 4, mozna zauwazyc,
ze wlasciwie kazdy wariant uzyskal wskazania respondentéw, a najwieksza liczba
badanych zaznaczyla udzial w pracach nad tworzeniem i analizg budzetu, co
moze ttumaczy¢ kompleksowos¢ tego zadania.

Podsumowujac, zauwazy¢ trzeba, ze przeprowadzone badania pilotazowe
pozwolily na pozytywna weryfikacje zalozen badawczych i pokazujg wyraznie,
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ze wprawdzie kompetencje matematyczne w ,,czystej postaci” nie s3 poddawane
weryfikacji w trakcie rekrutacji, selekcji lub awansu pracownikéw administracji
samorzadowej, jednak w codziennych zadaniach administracji samorzadowej
szerokie i powszechne zastosowanie majg matematyka biznesowa i jej narzedzia.
Proponowany formularz ankiety byt zrozumialy dla respondentéw, jednak czte-
ry osoby mialy trudnosci z interpretacjg pytania nr 3. W rezultacie pytanie to
zostanie zmodyfikowane w badaniu gléwnym. Analizujagc wyniki poszczegdl-
nych ankiet, mozna zauwazy¢, ze niektorzy respondenci, wybierajac spolecznie
akceptowalne odpowiedzi, nie podawali rzeczywistych opinii, co poskutkowato
zbyt szybkim i bezrefleksyjnym udzielaniem odpowiedzi. Potrzebna jest zatem
dodatkowa kontrola jakos$ci badan poprzez wprowadzenie pytan sprawdzajacych
uwazno$¢ respondentdw, np. poprzez zastosowanie w badaniu wlasciwym tzw.

pytan w petli.

Podsumowanie

Wspolczesne srodowisko sektora publicznego jest nasycone danymi. Posia-
danie kompetencji matematycznych pozwala pracownikom nie tylko na skutecz-
ne analizowanie i interpretowanie danych, ale takze na dobér metod i technik do
problemdéw w zarzadzaniu ogétem, kryzysowym, zmiang lub projektami. Wie-
dza matematyczna pomaga w rozumieniu i interpretacji wynikéw i miernikow.
Wzmocnienie kompetencji matematycznych moze mie¢ znaczacy wplyw na sku-
teczno$¢ zawodowa pracownikéw sektora publicznego.

Przeprowadzone badania pilotazowe okazaly si¢ cenne do planowanych ba-
dan wlasciwych, wskazujac na koniecznosé¢ uszczegétowienia lub zmiany niekto-
rych pytan, a takze rozszerzenia ich o kwestie dotyczace m.in. potrzeb szkole-
niowych i doskonalenia kompetencji matematycznych, relacji warunkéw pracy
i ich wplywu na kompetencje matematyczne. Wyniki badan pilotazowych po-
twierdzily, ze w sektorze administracji publicznej wymagane sg umiejetnosci
zwigzane z analizg danych, interpretacjg raportéw finansowych i podstawowa
matematyka. Pracownicy posiadajacy wyzszy poziom kompetencji matematycz-
nych sg w stanie szybciej analizowa¢ dane i podejmowac stuszniejsze decyzje, co
wplywa na skrocenie czasu realizacji zadan i podniesienie jakosci ich pracy. Po-
ziom kompetencji matematycznych wsréd pracownikéw stuzb publicznych jest
zroznicowany. Dane zebrane w badaniu pilotazowym pokazaly wstepne trendy,
zweryfikowaly pozytywnie sformulowang hipoteze badawcza, a takze wskazaty
na konieczno$¢ poszerzenia proby w okreslonych grupach w badaniu gtéwnym.

Osoby z umiejetnosciami matematycznymi mogg sie przyczynia¢ do procesu
wprowadzania innowacji, zwlaszcza w dziedzinach, w ktérych matematyka od-
grywa kluczowa role, takich jak statystyka czy analiza ryzyka. Nalezy pamigtac,
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ze kompetencje matematyczne nalezg do zespotu kompetencji podstawowych —
aby je wzmocni¢, warto nie tylko wdraza¢ system szkolen, lecz takze wskazac,
w jaki sposéb te umiejetnosci przekladaja sie na efektywnos¢ i skutecznos¢ po-
szczegolnych dziatan.

Przykltadowe zakresy tematyczne szkolen mogacych rozwija¢ kompetencje,
w tym matematyczne, obejmuja:

— finanse publiczne - szkolenia w zakresie prognozowania finansowego,
raportowania finansowego, ale takze efektywnego zarzadzania $rodkami
finansowymi w sektorze publicznym;

— analize danych, statystyke i informatyke — zakladajace zwigkszenie umie-
jetnosci korzystania z zaawansowanych narzedzi do analizy danych, ich
interpretacji oraz przygotowania raportéw; w obszarze technologii infor-
macyjnej dotyczy to poniesienia umiejetnosci zarzadzania bazami danych
oraz analizy danych;

- zarzadzanie projektami - w tym umiejetno$¢ tworzenia budzetdw, analizy
kosztow i korzysci — moze by¢ ona przydatna w zarzadzaniu projektami
w administracji publiczne;.

Oproécz szkolen waznym elementem dzialan zaréwno formalnych, jak i nie-
formalnych moze by¢ np. angazowanie si¢ w zadania wymagajace analizy da-
nych, modelowania czy prognozowania. Nauka w praktyce to m.in. praca nad
rozwijaniem umiejetnos$ci analitycznych poprzez analize danych, statystyki czy
budzetow.

Jak wskazuje N. Zenkevich, by menedzer wykorzystywal narzedzia matema-
tyczne i rzetelnie postugiwal si¢ narzedziami analitycznymi i matematycznymi,
musi je zrozumie¢ - i to doglebnie. Dzieki temu bedzie z pelng $wiadomosciag
stosowac narzedzia, prowadzi¢ badania empiryczne, analizowa¢ techniki, podej-
$cia i metody, prowadzi¢ modelowanie ilo$ciowe, analizowa¢ wyniki, a takze wy-
ciaga¢ wnioski. Matematyka ma zastosowanie do zadan menedzerskich niestan-
dardowych, lecz powtarzalnych, do ktérych wykonania najskuteczniejsze moze
by¢ zastosowanie modelowania matematycznego i modelowania ilosciowego,
a w dobie technologii informatycznej modelowanie w 95% przypadkéw oznacza
modelowanie ilo§ciowe*.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze jako kontynuacje badan autorka wska-
zuje w ramach badan wtasciwych ocene wplywu kompetencji matematycznych
na wyniki dzialan administracyjnych, a takze poréwnanie praktyk zwigzanych
z kompetencjami matematycznymi w réznych jednostkach samorzadu lokalnego.

# Why do managers need advanced mathematics?, https://english.spbu.ru/news-events/news/
why-do-managers-need-advanced-mathematics (19.12.2023).
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Streszczenie: Dynamika, ztozonosé i niepewnos¢ wspétczesnego swiata powodujg, ze podej-
mowanie decyzji w administracji publicznej wymaga poszukiwania narzedzi, ktore nie tylko
zlagodzg ryzyko popetnienia bledow, ale takze pozwolg racjonalnie si¢ do niego przygoto-
wac. Rozdziat ma charakter przeglgdowy i empiryczny. Jego celem byta weryfikacja tezy, ze
skuteczne wykorzystanie biznesowych kompetencji matematycznych wzmocni skutecznosé
i efektywnos¢ zarzgdzania publicznego. Autorka scharakteryzowata nature wspotczesnego
zarzgdzania publicznego, biznesowe kompetencje matematyczne oraz przeprowadzita ana-
lize i oceng ich implementacji w administracji publicznej na podstawie wynikéw badan an-
kietowych wsrod pracownikéow samorzgdowych. Zastosowane metody badawcze obejmujg
analizg literatury i badania sondazowe z ankietq badawczq. W efekcie autorka zdefiniowata
biznesowe kompetencje matematyczne, ktore sqg wykorzystywane w podejmowaniu decyzji
w administracji publicznej, a takze zadania publiczne, w ktérych majq zastosowanie zdol-
nosci matematyczne.

Stowa kluczowe: matematyka, racjonalno$¢, zarzadzanie, administracja publiczna
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The Use of Business Mathematical Competences
in Public Administration

Abstract: The dynamics, complexity and uncertainty of the modern world mean that deci-
sion-making in public administration requires searching for tools that will not only mitigate
the risk of error, but also allow for rational preparation for them. The article is of a review
and empirical nature. The aim of the article was to verify the thesis that the effective use of
business mathematical competences will strengthen the effectiveness and efficiency of public
management. The article consists of three parts, in which the author characterizes the nature of
contemporary public management, business mathematical competences, and the analysis and
assessment of their implementation in public administration based on the results of the surveys
among local government employees. The research methods used in the article are literature
analysis and survey research with a questionnaire. As a result, the author defined business
mathematical competences that are used in decision-making in public administration, as well
as public tasks in which mathematical skills are used.

Keywords: mathematics, rationality, management, public administration
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3

Od podejscia procesowego do zarzadzania procesowego
— propozycja ewolucyjnego podejscia do zmiany
na przykladzie szpitali

Wprowadzenie

Bez wzgledu na sposdb organizacji i finansowania ustug medycznych, a takze
przyjete w danym kraju rozwigzania systemowe, domeng i pojeciem przewodnim
sektora opieki zdrowotnej jest zdrowie. Przy tym sposoby interpretacji i przyj-
mowane wymiary definiowania zdrowia opieraja si¢ czesto na réznych plasz-
czyznach - biologicznych, psychologicznych, spotecznych itp. Juz kilkanascie
lat temu, jak zauwazyli M. Kowalski i A. Gawel, istnialo okolo stu dwudziestu
definicji tego ztozonego pojecia’. Wplyw na rozumienie terminu ,,zdrowie” maja
osiggnig¢cia naukowe, czynniki spofeczno-kulturowe, ideologiczne czy systemy
polityczno-ekonomiczne. Wsrdd autoréw definicji zdrowia i choroby znajduja
sie nie tylko lekarze, ale réwniez filozofowie, socjologowie, psychologowie czy
ekonomisci®’. Jedno z najbardziej znanych uje¢ zdrowia przyjete zostalo w 1946
roku przez Swiatowg Organizacje Zdrowia (World Health Organization - WHO),
ktora uznatla, ze jest to ,stan dobrego samopoczucia fizycznego, psychicznego
i spotecznego, a nie tylko nieobecnos¢ choroby lub niepelnosprawnosci™. W uje-

! Dr hab., profesor uczelni, Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa, ORCID: 0000-
-0002-4854-8433, e-mail: bdetyna@ans.edu.pl.

2 M. Kowalski, A. Gawel, Zdrowie. Wartos¢. Edukacja, Wydawnictwo Impuls, Krakéw 2007.

*J. Domaradzki, O definicjach zdrowia i choroby, ,,Folia Medica Lodziensia” 2013, nr 40, s. 5-28.
* Definicja zawarta w preambule do Konstytucji WHO, przyjeta 22 lipca 1946 roku, weszta w zy-
cie 7 kwietnia 1948 roku i nie zostala zmieniona od roku 1948. Zob. Konstytucja Swiatowej Or-
ganizacji Zdrowia - Porozumienie zawarte przez Rzady reprezentowane na Miedzynarodowej
Konferencji Zdrowia i Protokot dotyczacy Migdzynarodowego Urzedu Higieny Publicznej, pod-
pisane w Nowym Jorku dnia 22 lipca 1946 roku (Dz.U. z 1948 r., nr 61, poz. 477).
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ciu spolecznym zdrowie zdefiniowal m.in. G. Mooney, wedlug ktérego jest ono
»szczegdlnym dobrem ekonomicznym, ktére ma dla pacjenta znaczacg warto$c,
wynikajaca z jego bezposredniego, jak i posredniego wplywu na osiagany (...)
poziom zadowolenia, a takze na wartos¢ jego funkcji uzytecznosci’. Podobnie
ujmuje to J. Leowski, wskazujac, ze dobre zdrowie to ,,jedna z podstaw gospoda-
rek, a miejsce i rola opieki zdrowotnej sa podstawowym miernikiem obowiazu-
jacego w danym spoleczenstwie systemu wartosci’.

Szczegblne miejsce i znaczenie w kazdym systemie opieki zdrowotnej, bez
wzgledu na przyjety w danym kraju system finansowania §$wiadczen medycznych,
zajmuja szpitale, ktére tworza podstawowy system zabezpieczenia $wiadczen
opieki zdrowotnej, potocznie zwany systemem podstawowej opieki zdrowotnej
(POZ) lub siecig szpitali’. Istota i znaczenie tego systemu zwigzane sg z jego kom-
pleksowoscia, ktéra wynika z zapewnienia powszechnego dostepu do swiadczen
w zakresie: leczenia szpitalnego, swiadczen wysokospecjalistycznych, ambulato-
ryjnej opieki specjalistycznej realizowanej w poradniach przyszpitalnych, reha-
bilitacji leczniczej, programoéw lekowych, lekow stosowanych w chemioterapii,
a takze nocnej i $wigtecznej opieki zdrowotnej. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
kluczowg rolg funkcjonowania krajowych systemdow opieki zdrowotnej jest za-
gwarantowanie obywatelom dostepu do ustug medycznych - dla ochrony ich
zdrowia i zycia. W tym konteks$cie niezwykle istotne sg jakos$¢ ustug medycznych
oraz efektywno$¢ placéwek ochrony zdrowia, w tym szpitali®.

Wzrost zainteresowania wielu organizacji, w tym szpitali, wdrazaniem stan-
dardéw zarzadzania jakoscig, w tym normy ISO 9001:2015, spowodowal, ze
wsrod obszaréw badawczych dotyczacych organizacji i zarzadzania placowkami
medycznymi coraz czeséciej pojawia si¢ problematyka dotyczaca podejscia proce-
sowego, zarzadzania procesowego czy dojrzatosci procesowej’. W literaturze spo-

> G. Mooney, The economics of health care, Routledge & Kegan Paul, London 1988, s. 42.

¢J. Leowski, Czy zdrowie jest towarem, czy dobrem publicznym? [w:] J. Putz (red.), Procesy prze-
ksztatcer w ochronie zdrowia - bariery i mozliwosci, Instytut Przedsiebiorczoéci i Samorzadnosci,
Warszawa 2002, s. 11.

7 Ustawa z dnia 23 marca 2017 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze srodkéw publicznych (Dz.U. poz. 844) wprowadzila pojecie Podstawowego Zabezpiecze-
nia Swiadczen Opieki Zdrowotnej — zwanego tez podstawowym systemem zabezpieczenia (PSZ),
a potocznie — siecig szpitali. Aktualnie w polskiej sieci szpitali znajduje sie 585 placéwek, a ich
lista obowiazuje od 1 stycznia 2023 roku do 30 czerwca 2027 roku.

8 J. Guzy, Praktyczne aspekty funkcjonowania systemu zarzgdzania jakoscig w podmiotach lecz-
niczych — wybrane obszary, ,,Gospodarka Materiatowa & Logistyka” 2016, nr 10 (CD), s. 85-98;
K. Lisiecka, E. Czyz-Gwiazda, M. Lisiecka-Bietanowicz, Projakosciowe zarzqdzanie w organiza-
cjach ochrony zdrowia: diagnoza i kierunki doskonalenia, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekono-
micznego w Katowicach, Katowice 2017.

° U. Kobylinska, Ewolucja czy rewolucja? Zmiany w standardzie ISO 9001:2015, ,,Economics and
Management” 2014, nr 1, s. 205-216; A. Ludwiczak, Pozyskiwanie informacji od klienta w ksztat-
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tykamy mnogo$¢ definicji opisujacych pojecia: ,,dojrzalos¢ organizacji’, ,,dojrza-
to§¢ procesowa’, ,,podejicie procesowe”, ,,organizacja procesowa’, ,zarzadzanie
procesowe” itp. Réznorodnos¢ i ztozonos$¢ tych uje¢ niewatpliwie wskazujg na
ich wielowymiarowos¢. Liczba publikacji odnoszacych sie do tych kwestii wska-
zuje takze, jak wazne sg to tematy z naukowego i praktycznego punktu widzenia.

Istotg podejscia procesowego wedlug S. Nowosielskiego jest calosciowe my-
slenie o procesach jako powigzanych ze sobg czynnosciach, poniewaz kazda or-
ganizacja jest zbiorem wzajemnie przeplatajacych si¢ proceséw. Ich identyfikacja
pozwala na lepsze zrozumienie tworzenia warto$ci, a ich usprawnienie i stale
doskonalenie korzystnie wpltywaja na efektywno$¢ funkcjonowania organizacji
oraz stopien zadowolenia klientow wewnetrznych i zewnetrznych'. Podobne-
go zdania jest P. Grajewski, ktéry podkresla, ze podejscie procesowe powinno
opiera¢ si¢ na zalozeniu optymalizacji dzialan, majacych na uwadze procesy,
a nie funkgcje. To proces jest bowiem naturalng determinantg osiggania wzrostu
efektywnosci wspodlczesnej organizacji''. Wedlug A. Bitkowskiej natomiast po-
dejscie procesowe to filozofia dziatania, ktéra stanowi podstawe do wprowadze-
nia zarzadzania procesowego'’. Spojrzenie na organizacj¢ przez procesy w niej
zachodzace pozwala zrozumie¢ pracownikom i kierownictwu, ze praca w kazdej
komorce organizacyjnej wplywa na przekazywany klientowi wynik koncowy i ze
tylko $wiadoma wspdlpraca pozwala osiagna¢ cel i wypracowa¢ zadowalajacy
efekt". Zdaniem M. Romanowskiej i M. Trockiego podejscie procesowe to obec-
nie jedno z uje¢ najszerzej i najczesciej stosowanych zaréwno w praktyce, jak
i teorii zarzadzania. Wystepuje ono m.in. w zarzadzaniu strategicznym, opera-
cyjnym, zarzadzaniu kadrami, jakoscia, projektami'. Jego przestanki widoczne
sa rowniez w kontekscie zarzadzania logistycznego™.

towaniu jakosci ustug zdrowotnych w ujeciu procesowym, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wroctawiu” 2017, nr 463, s. 204-215; M. Dudek-Burlikowska, Kompleksowe za-
rzgdzanie jakoscig w nowoczesnej organizacji — wyniki badan, ,,Problemy Jakoéci” 2018, nr 11,
s. 16-22; B. Detyna, Dojrzatos¢ procesowa szpitali a jakos¢ ustug medycznych, Wydawnictwo Poli-
techniki Czestochowskiej, Czestochowa 2020.

12 S. Nowosielski, Dojrzatos¢ procesowa a wyniki ekonomiczne organizacji, ,Prace Naukowe Uni-
wersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2012, nr 264, s. 354-369.

"' P. Grajewski, Organizacja procesowa, PWE, Warszawa 2016.

2 A. Bitkowska, Zarzgdzanie procesowe we wspotczesnych organizacjach, Wydawnictwo Difin,
Warszawa 2013.

7. Auksztol, M. Chomuszko (red.), Modelowanie organizacji procesowej, Wydawnictwo Nauko-
we PWN, Warszawa 2012.

' M. Romanowska, M. Trocki, Podejscie procesowe w zarzgdzaniu, Oficyna Wydawnicza SGH,
Warszawa 2004.

1> E. Golembska, Zarzgdzanie logistyczne ustugami, [w:] E. Gotembska (red.), Kompendium wie-
dzy o logistyce, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa—Poznan 2001, s. 236-262.
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Bardziej szczegdtowe definicje odnosza si¢ do zarzadzania procesowego,
ktdre stanowi konwergencje technologii i teorii zarzadzania procesami, a takze
umozliwia projektowanie nowych procesow i realizacje idei organizacji proceso-
wej's. W 1995 roku D.J. Elzinga, T. Horak, L. Chung-Lee oraz C. Bruner wskazali,
ze istotg tego zarzadzania jest systematyczne, zrestrukturyzowane podejscie do
analizy, doskonalenia kontroli oraz takiego oddzialywania na procesy, ktérego
celem jest wzrost jakosci towardw i ustug'. Przy tym stanowi ono konwergen-
cje technologii i teorii zarzadzania procesami, ktora umozliwia projektowanie
nowych proceséw i realizacj¢ idei organizacji procesowe;j'®. Wedlug S. Nowo-
sielskiego zarzadzanie procesowe polega na planowaniu zmian usprawniajacych
procesy zachodzace w organizacji oraz kontrolowaniu stopnia ich realizacji.
Oznacza przy tym kompleksowe, ciggle i usystematyzowane stosowanie odpo-
wiednich koncepcji, metod i narzedzi oddzialywania na procesy zachodzace
w organizacji, tak aby w pelni zrealizowac jej cele oraz jak najlepiej zaspokoi¢
potrzeby klientéw zewnetrznych i wewnetrznych'®. Mozna takze powiedzie¢, za
A. Stabryla, ze zarzadzanie procesowe oznacza horyzontalng koordynacje reali-
zowanych w danej organizacji proceséw, polegajaca na poszukiwaniu lepszych
(nowych) zrédet konkurowania na rynku przez jakos$ciows i ilosciowq realizacje
procesow (podstawowych i wspomagajacych), ktore zostaly wyodrebnione w ca-
lym fanicuchu warto$ci®. Zdaniem Grajewskiego istota zarzadzania procesowego
opiera si¢ na dzialaniu polegajacym na optymalizacji struktury elementéw or-
ganizacji w kontekscie ich wplywu na kreowanie wartosci ostatecznego efektu
wyodrebnionych proceséw. W tym rozumieniu jest to dazenie do maksymalnego
udzialu w tej strukturze elementéw dodajacych warto$¢ i minimalizacji udziatu
operacji nieefektywnych. W praktyce oznacza to poszukiwanie struktury organi-
zacyjnej, czyli skladowych procesu, ktéra bytaby maksymalnie ukierunkowana
na tworzenie wartosci dodanej dla catego systemu organizacyjnego, a wiec i jego
poszczegolnych czesci*'. Istotnym elementem zarzgdzania procesowego jest przy
tym dokonywanie systematycznej oceny efektéw proceséw, podtrzymywanie ich
funkcjonowania i wprowadzanie niezbednych korekt (gdy osiggane rezultaty od-

!¢ 1.F. Chang, Business process management systems. Strategy and implementation, Auerbach Pub-
lications, New York 2006.

7 D.J. Elzinga, T. Horak, C.Y. Lee, C. Bruner, Business process management: Survey and methodol-
0gy, »IEEE Transactions on Engineering Management” 1995, vol. 24, no. 2, s. 120-121.

8 J.E Chang, op. cit.

1S, Nowosielski (red.), Procesy i projekty logistyczne, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomiczne-
go we Wroctawiu, Wroctaw 2008, s. 4-6.

20 A. Stabryla, Zarzgdzanie projektami ekonomicznymi i organizacyjnymi, Wydawnictwo Nauko-
we PWN, Warszawa 2006.

2! P. Grajewski, op. cit.
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biegajg od zakladanych norm, celé6w)?. Na istote funkcji zarzadzania procesowe-
go wskazali m.in. E. Skrzypek i M. Hofman, wedlug ktérych jest nig planowanie,
organizowanie, kontrolowanie systemu proceséw, a takze motywowanie zaanga-
zowanych w realizacje poszczegolnych proceséw osob. Celem zarzadzania pro-
cesowego jest zapewnienie skutecznosci i efektywnosci dzialania danej organi-
zacji — przez ciaggle poszukiwanie optymalnego sposobu funkcjonowania catego
systemu procesow>. W nieco innej odslonie przedstawil zarzadzanie procesowe
K. Perechuda, dla ktérego polega ono na opisie przebiegu proceséw w organizacji
w ukladzie dynamicznym (uwzgledniajagcym czynnik czasu) oraz zrezygnowaniu
w opisie organizacji z narzedzia stanowiska pracy na rzecz rol organizacyjnych.
W tym kontekscie autor proponuje réwniez strukturyzacje dziatan przez zdefi-
niowanie czynnosci, decyzji, dokumentacji, ich przeptywdw, dziatan i zachowan,
splaszczenie struktury organizacyjnej, interaktywna wymiane z otoczeniem,
uelastycznienie struktury, wyznaczenie odpowiedzialnosci za kazdy element
procesdw, a takze wskazanie dominujacej roli klienta*. Zarzadzanie procesowe
powinno obejmowac calg organizacje, a takze mie¢ charakter wielowymiarowy
w plaszczyznie: organizacyjnej, finansowej, spotecznej, informatycznej oraz wie-
dzy. Zdaniem Bitkowskiej powinno ono wynika¢ z zalozen i plandw strategicz-
nych, co zwigksza mozliwo$¢ dopasowania si¢ do zmian w otoczeniu. Na pod-
stawie strategii powinno si¢ zatem wyznacza¢ cele dla realizacji poszczegoélnych
procesow”. Podsumowujac ten watek, mozna stwierdzi¢, ze zarzadzanie proce-
sami powinno dokonywac si¢ na wszystkich szczeblach decyzyjnych organizacji
- od operacyjnego po strategiczny, obejmujac pelng sekwencje proceséw zarza-
dzania, przez planowanie (identyfikacje i analiz¢ proceséw), organizacje i stero-
wanie (wdrozenie i doskonalenie) proceséw, a takze ich kontrolg?.

Organizacja procesowa to zatem taka, ktéra w pelni koncentruje si¢ na po-
prawie (doskonaleniu) swoich proceséw. Jej tworzenie stanowi wyzwanie dla
wspolczesnych organizacji, w tym szpitali i innych zakladéw opieki zdrowotne;.
Przy tym transformacja podejscia procesowego w kierunku zarzadzania proce-
sowego czesto wymaga zmian w dotychczasowych sposobach dzialania, w tym
wykorzystania nowych (skuteczniejszych i efektywniejszych) koncepcji oraz me-
tod zarzadzania - czyli wiekszej elastycznosci zarzadzania w odniesieniu do wy-
stepujacych zmian w otoczeniu (np. zmieniajgcych sie potrzeb pacjentéw).

22]. Brilman, Nowoczesne koncepcja i metody zarzgdzania, PWE, Warszawa 2002.

2 K. Skrzypek, M. Hofman, Zarzgdzanie procesami w przedsigbiorstwie. Identyfikowanie, pomiar,
usprawnianie, Wolters Kluwer, Warszawa 2010.

2 K. Perechuda, Metody zarzqdzania przedsigbiorstwem, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
we Wroclawiu, Wroclaw 1998.

> A. Bitkowska, op. cit.

2 T. Pokusa, Proces i zarzgdzanie procesowe w taricuchu dostaw, [w:] M. Romanowska, M. Trocki
(red.), Podejscie procesowe w zarzgdzaniu, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2004, s. 137-142.
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Liczba publikacji odnoszacych si¢ do tych kwestii wskazuje, jak wazne s3 to
tematy z naukowego i praktycznego punktu widzenia. Z badan empirycznych
przeprowadzonych przez autorke w $rodowisku polskich szpitali wynika, ze po-
dejscie procesowe (deklarowane np. w dokumentacji ISO 9001:2015) - bez ida-
cych za tym rozwigzan doskonalacych (systemowych) — nie ma bezposredniego
zwiazku z jakos$cig ustug medycznych. Istotne zaleznosci potwierdzone zostaly
natomiast miedzy dojrzaloscig procesows szpitali a jako$cig oferowanych ustug?®.
Warto podkresli¢, ze dojrzalos¢ ta ro$nie wraz z rozwojem zarzadzania proceso-
wego, ktére powinno by¢ nastawione na ciggle doskonalenie proceséw, w tym ich
systematyczne monitorowanie (pomiar i oceneg).

W tym kontekscie celem rozdziatu jest przedstawienie propozycji ewolucyj-
nej zmiany podejscia procesowego szpitali w kierunku zarzadzania procesowego
w placdwkach. Strategie wdrazania zmian zaprezentowano na tle specyfiki i uwa-
runkowan zarzadzania procesowego w szpitalach. W publikacji wskazano m.in.
na najwazniejsze przepisy prawne regulujace rynek ustug medycznych, a takze
cechy szpitali, wérdd ktorych trzeba wymieni¢ ich dominujacg strukture organi-
zacyjna. Wérdd czynnikéw determinujacych zarzadzanie procesowe podkreslo-
no znaczenie i specyfike proceséw szpitalnych, w tym proceséw logistycznych.
Kroétko scharakteryzowano przeptywy materiatow i wyrobéw medycznych oraz
towarzyszace im przeplywy informacji. Wskazano réwniez na swoisty dualizm
zarzadzania szpitalami oraz istot¢ i znaczenie aspektu spolecznego zwigzanego
z zarzadzaniem zasobami ludzkimi. Rekomendujac ewolucyjne podejscie do
zmiany, autorka przedstawila czynniki, ktére moga zadecydowac o skutecznosci
wdrazania zarzadzania procesowego w szpitalach.

Specyfika i uwarunkowania zarzadzania procesowego
w szpitalach

Skutecznos$¢ i efektywnos¢ zarzadzania procesowego w szpitalach uzalez-
niona jest od znajomos$ci uwarunkowan srodowiskowych (znajomosci specyfiki
rynku medycznego i samych szpitali). Wazne jest bowiem zrozumienie obowig-
zujacych na rynku ustug medycznych zasad, warunkéw dziatalnosci szpitali, zto-
zonosci ich struktur organizacyjnych, a takze specyfiki procesow (wewnetrznych
i zewnetrznych), jakie sg przez nie realizowane. Na zlozonos¢ i wielowymiaro-
wos¢ prowadzonej w szpitalach dziatalnosci sklada sie wiele elementéw mikro-
i makrootoczenia. Wérdd nich znajdujg sie ryzyko i niepewno$¢, ktore nieustan-
nie towarzysza pojawianiu si¢ potrzeb zdrowotnych, a ktére K.J. Arrow (laureat
Nagrody Nobla) uznal za najwazniejsze zrédlo specyfiki rynku ustug medycz-

7 B. Detyna, op. cit.
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nych*. W tym kontekscie problemem staje si¢ niezwykle trudne dostosowywanie
oferty ustug medycznych do niepewnosci w wystepowaniu choréb, co w praktyce
przejawia si¢ w gotowosci do leczenia i w jego skutecznosci. Do elementéw, ktére
ograniczajg efektywne dzialania mechanizméw rynkowych w sektorze zdrowot-
nym, zalicza si¢ m.in.: trudno$ci w dostepie do informacji, normy postepowania
medycznego, rodzaje ryzyka trudne do ubezpieczenia, nieregularny i nieprze-
widywalny popyt, brak konkurencji cenowej, dominacje profesjonalng, a takze
czesto nieodpowiednie, nieadekwatne do potrzeb pacjentéw rozmieszczenie
przestrzenne placowek®. Wsérod opisywanych w literaturze czynnikéw najsilniej
wplywajacych na skutecznos¢ i efektywnos¢ zarzadzania procesowego znajduje-
my takie elementy, jak:

- $wiadomos$¢ potrzeb i oczekiwan (wymagan) klientéw zewnetrznych
i wewnetrznych,

— identyfikacja (w tym zdefiniowanie i wizualizacja) procesow,

— elastyczno$¢ organizacji (w tym realizowanych proceséw),

— kultura organizacyjna, w tym §wiadomos¢ procesowa wszystkich pracow-
nikéw,

- rozwoj pracownikow (system szkolen),

- praca zespolowa,

- system motywacyjny pracownikéw,

- struktura organizacyjna,

- wykorzystywane narzedzia (metody, techniki) doskonalenia prowadzone;j
dziatalno$ci,

— pomiar rezultatéw proceséw, w tym dobdr miernikéw i wskaznikow do
badania (systematyczna analiza i ocena efektywnosci i skutecznosci pro-
cesow),

- standaryzacja i ciagle doskonalenie proceséw,

- funkcje wlascicieli procesow,

- system zarzadzania jakoscia,

- zarzadzanie wiedzg, w tym dotyczaca procesow.

2 K.J. Arrow, Eseje z teorii ryzyka, PWN, Warszawa 1979, s. 188-210.

» R.B. Saltman, C. von Ottev, Planned markets and public competition. Strategic reform in Nor-
thern European health systems, Open University Press, London 1992, s. 16; S. Sikorski, E. Noj-
szewska, W. Malinowski, Komercyjne Swiadczenie ustug medycznych przez szpitale publiczne, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2017, s. 7—45.

0 J.M. Lichtarski, Struktury procesowe i zadaniowe, [w:] S. Nowosielski (red.), Podejscie proceso-
we w organizacjach, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2009,
s.404-412; P. Grajewski, Procesowe zarzgdzanie organizacjg, PWE, Warszawa 2012; A. Kucinska-
-Landwoéjtowicz, M. Kotosowski, Determinanty dojrzatosci procesowej organizacji, [w:] R. Knosala
(red.), Innowacje w zarzqdzaniu i inZynierii produkcji, Oficyna Wydawnicza Polskiego Towarzy-
stwa Zarzadzania Produkcja, Opole 2012, s. 655-663, http://www.ptzp.org.pl/files/konferencje/
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Syntetyczne wyniki przegladu obszarowych uwarunkowan zarzadzania pro-
cesowego w szpitalach przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Wyniki przegladu obszarowych uwarunkowan zarzadzania procesowego
w szpitalach

PRZEGLAD UWARUNKOWAN Z PODZIALEM NA OBSZARY

— Ustawa z dnia 16 czerwca 2023 r. o jako$ci w opiece zdrowotnej i bezpieczenstwie pacjenta*,

— Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
$rodkéw publicznych,

— Ustawa z dnia 23 marca 2017 r. o zmianie ustawy o §wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkéw publicznych,

— Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnoéci leczniczej,

— Ustawa z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie informacji w ochronie zdrowia,

— Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. - Prawo farmaceutyczne,

— Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o stuzbie medycyny pracy,

— Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowe]j Inspekgji Sanitarnej,

— Ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczefistwie zywnosci i Zywienia,

— Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chor6b zakaznych
u ludzi,

— Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. - Prawo zamdwien publicznych,

— Ustawa z dnia 8 czerwca 2017 r. o sposobie ustalania najnizszego wynagrodzenia
zasadniczego niektorych pracownikéw zatrudnionych w podmiotach leczniczych,

— Ustawa z dnia 26 maja 2022 r. o zmianie ustawy o sposobie ustalania najnizszego

wynagrodzenia zasadniczego niektorych pracownikéw zatrudnionych w podmiotach

leczniczych oraz niektérych innych ustaw,

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 22 wrze$nia 2017 r. w sprawie sposobu ustalania

ryczaltu systemu podstawowego szpitalnego zabezpieczenia §wiadczen opieki zdrowotnej,

— Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 28 czerwca 2023 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie sposobu ustalania ryczattu systemu podstawowego szpitalnego zabezpieczenia
$wiadczen opieki zdrowotnej,

— Ustawa z dnia 8 wrze$nia 2006 r. o Paiistwowym Ratownictwie Medycznym,

— Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 27 czerwca 2019 r. w sprawie szpitalnego oddziatu
ratunkowego,

— Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 28 czerwca 2023 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie szpitalnego oddzialu ratunkowego,

— Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 23 grudnia 2011 r. w sprawie listy czynnikéw
alarmowych, rejestrow zakazen szpitalnych i czynnikéw alarmowych oraz raportéw
o biezacej sytuacji epidemiologicznej szpitala,

— Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 25 maja 2023 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie listy czynnikéw alarmowych, rejestrow zakazen szpitalnych i czynnikow
alarmowych oraz raportéw o biezacej sytuacji epidemiologiczne;j szpitala,

— Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 22 listopada 2013 r. w sprawie $wiadczen
gwarantowanych z zakresu leczenia szpitalnego,

— Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 3 stycznia 2023 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie $wiadczen gwarantowanych z zakresu leczenia szpitalnego,

Przepisy prawne
|

kzz/artyk_pdf_2012/p059.pdf (9.09.2023); A. Wasowska, Zarzgdzanie wiedzg w organizacjach
pozytku publicznego czynnikiem ich sukcesu, ,Zeszyty Naukowe Politechniki Czgstochowskie;j.
Zarzadzanie” 2018, nr 31, s. 282-293; B. Detyna, op. cit.
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Przepisy prawne

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 czerwca 2017 r. w sprawie okreslenia
szczegotowych kryteriéw kwalifikacji $wiadczeniodawcéw do poszczegdlnych pozioméw
systemu podstawowego szpitalnego zabezpieczenia $wiadczen opieki zdrowotnej,
Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 2 wrzeénia 2022 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie okre$lenia szczegotowych kryteriéw kwalifikacji $wiadczeniodawcédw do
poszczegdlnych pozioméw systemu podstawowego szpitalnego zabezpieczenia $wiadczen
opieki zdrowotnej,

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 5 pazdziernika 2017 r. w sprawie szczegélowego
sposobu postepowania z odpadami medycznymi,

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 10 lipca 2023 r. w sprawie kwalifikacji wymaganych
od pracownikéw na poszczegdlnych rodzajach stanowisk pracy w podmiotach leczniczych
niebedacych przedsigbiorcami,

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 6 kwietnia 2020 r. w sprawie rodzajow, zakresu

i wzoréw dokumentacji medycznej oraz sposobu jej przetwarzania.

Cechy rynku ustug medycznych

w przeciwienistwie do wigkszosci produktéw i ustug, ktére nabywamy celem zaspokojenia
wlasnych potrzeb, ustugi medycznej potrzebujemy w przypadku zagrozenia zdrowia badz
zycia,

zakup procesu $wiadczenia ustugi, a nie efektu,

quasi-rynkowe otoczenie podmiotdw sektora ochrony zdrowia, w tym nieréwnowaga miedzy
platnikiem a $wiadczeniodawcami,

nieréwnowaga miedzy organem zalozycielskim i samodzielnym publicznym zaktadem opieki
zdrowotnej, w tym dysfunkcje dotyczace praw wlasnoéci publicznych placowek medycznych,
brak mozliwo$ci sprawdzenia zakresu i jakosci ustugi przez jej skonsumowaniem,

asymetria informacji miedzy wykonawca a ustugobiorca (lekarz dysponuje zazwyczaj
odpowiednig informacja fachowa, ktdra pozwala postawi¢ diagnoze i zleci¢ najlepsza terapie,
natomiast pacjent nie posiada wiedzy umozliwiajacej dokonanie racjonalnego wyboru),

brak reklamy i jawnej konkurencji cenowej,

przeciwstawianie si¢ optatom za $wiadczenia z gory i nieche¢ wobec nich,

dazenie do tego, aby nie ogranicza¢ zaspokajania potrzeb zdrowotnych ze wzgledu na
ograniczenia finansowe,

licencjonowanie i ograniczanie wejécia do zawodu lekarza,

regulacje przeciwdzialajace zroznicowaniu jakosci ustug medycznych.

Cechy szpitali

zysk nie stanowi nadrzednego celu funkcjonowania placowki medycznej,

celem nie jest maksymalizacja zysku, lecz maksymalizacja budzetu,

wystepuja wysokie ryzyko i niepewno$¢ w okresleniu potrzeb zdrowotnych i skutkdw dziatan
na rzecz zdrowia,

$wiadczenia zdrowotne maja charakter personalny (osobisty),

brak substytucyjnych débr i ustug w stosunku do débr i ustug dostarczanych przez
$wiadczeniodawce,

zwiekszone ograniczenia dotyczace celow i strategii,

mniejsza zalezno$¢ finansowa placéwki od pacjentéw korzystajacych z jej ustug,
znaczenie wplywow politycznych w placéwkach publicznych,

tradycja nieodpowiedniej kontroli zarzadzania,

asymetria informacji miedzy ustugodawcy a ustugobiorca.

najczesciej funkcjonujacg w szpitalach strukturg organizacyjna jest struktura macierzowa,
trudno$ci w zarzadzaniu personelem - rozproszenie wptywéw i kontroli, niejasne
podleglosci,

brak zasady jednoosobowego kierowania — podwdjna zaleznos¢ stuzbowa personelu,
polegajaca na tym, ze kierownik (przelozony) zarzadzajacy okreslonym obszarem podlega
zaréwno dzialowi funkcjonalnemu, jak i menedzerowi placéwki, np. pielegniarka na
danym oddziale podlega stuzbowo: ordynatorowi, pielegniarce oddzialowej, pielegniarce
przelozonej, pielegniarce naczelnej, lekarzom dyzurnym, a takze dyrektorowi szpitala,
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Struktura organizacyjna

szpitali

czesto sztywna zbiurokratyzowana struktura, w ktorej ramach trudno realizowa¢
spontaniczne formy zespolowe,

problemy na plaszczyznie miedzy komérkami organizacyjnymi, w ktérych brakuje
uzgodnien, koordynacji oraz wlasciwego informowania,

bariery miedzyfunkcyjne wystepujace rowniez miedzy placéwkami, ktére docelowo mialyby
tworzy¢ tancuch wartoéci dla pacjentéw - trudnos¢ polega na integracji, koordynacji, a takze
optymalizacji wartoéci dodanej przez wszystkie ogniwa taficucha, poczawszy od dostawcéow
lekéw, materiatow i sprzetu medycznego, na ustugach oferowanych pacjentom skonczywszy.

Specyfika procesow szpitalnych

wysoki poziom dywersyfikacji zrodel zaopatrzenia materiatowego i wielko$ci zapaséw — co
bezposrednio wynika ze skali $wiadczonych ustug, z liczby miejsc obstugi pacjenta, a takze
wielko$ci posiadanego zaplecza,

zadania zwigzane z realizacja przeplyw6w materialow, lekéw czy informacji sa podzielone
miedzy rézne komoérki organizacyjne,

wystepuja trudnoéci w koordynacji i kontroli efektéw dzialan réznych komérek,

trudno$ci w standaryzacji dziatan dotyczacych zarzadzania procesami, w tym

w implementacji metod i technik zarzadzania z innych branz,

zwiekszone wymagania wzgledem zachowania bezpieczenstwa podczas realizacji zadan
(specjalne warunki $wiadczenia ustug medycznych, np. obowiazek sterylizacji narzedzi,
materialéw opatrunkowych, pomieszczen, specyficzne warunki przechowywania lekow,
krwi, ztozona gospodarka odpadami medycznymi),

efektywnos¢ ekonomiczna jest podrzedna w stosunku do wymagan wzgledem
bezpieczenstwa pacjentow,

procesy szpitalne obejmuja projektowanie, planowanie i czynnosci operacyjne, zakupy,
zarzadzanie inwentarzem oraz uzupelnianiem dobr i ustug zwigzanych z zapewnieniem
opieki zdrowotnej.

Przeptywy materialow

i wyrobéw medycznych

w celu zapewnienia pacjentom wlasciwej opieki istotne jest efektywne zarzadzanie
procesami, w tym dotyczacymi przeptywdw ludzi, lekoéw, materialéw oraz zintegrowanej

z nimi informacji,

szpital musi organizowaé przeplyw dla wielu grup towarowych, ktore roznig si¢ cechami
fizycznymi, przeznaczeniem, wartoscig, terminem przydatnosci; mozna wyrézni¢

wéréd nich: produkty lecznicze (leki, farmaceutyki, produkty krwiopochodne), wyroby
medyczne (artykuty medyczne, urzadzenia medyczne i laboratoryjne, srodki chemiczne
wykorzystywane w laboratoriach, gazy medyczne), zywnos¢, artykuly sanitarne

i kosmetyczne, artykuly hotelowe (posciel, 16zka, materace), artykuly i urzadzenia biurowe
oraz remontowe,

w celu identyfikacji przeptywu strumieni fizycznych w szpitalach konieczne jest pozyskanie
informacji dotyczacych: istniejacych grup towarowych, natezenia strumieni, procedur
zarzadzania poszczeg6lnymi procesami, wykorzystywanych srodkéw technicznych,
posiadanej infrastruktury,

w szpitalach funkcjonujg podlegle bezposrednio dyrektorowi sekcje planowania i gospodarki
materiatowej,

podstawowym kryterium branym pod uwage w trakcie planowania zakup6w jest kontrola
zuzycia lekdw i réznego typu wyrobow.

gtéwnym uzytkownikiem informacji w szpitalu jest kadra kierownicza, ktéra steruje
przebiegiem procesu $wiadczenia ustug na podstawie informacji pozyskiwanych z zewnatrz
i z wewnatrz placowki,

celem informacji jest przekazywanie faktow z réznych odcinkéw dzialalnosci dotyczacych
np. procesu diagnozowania i leczenia pacjentéw, zatrudnienia kadr medycznych,
zaopatrzenia w leki, sprzet medyczny, zawartych kontaktéw na ustugi medyczne, cen tych
ustug, zakresu i rodzaju realizowanych ustug, organizacji proceséw §wiadczenia ustug,
poniesionych kosztow,
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— jednym z aspektéw doskonalenia proceséw w szpitalu jest dostep we wlasciwym czasie
i miejscu do zasoboéw informacyjnych - tymczasem procesy zaopatrzenia obstugiwane sg
najczesciej za pomocg systemow finansowo-ksiegowych oraz materialowych,

— wdrazane sa ewidencyjne systemy informatyczne do obstugi ruchu chorych i apteki,

— relatywnie czesto brakuje monitorowania zapotrzebowania i optymalizacji wielkosci

utrzymywania zapasow, a intuicja oraz do§wiadczenia kierownika apteki centralnej

i pielegniarek oddzialowych stanowig gtéwna przestanke w zarzadzaniu zapasami,

— wdrazane systemy informatyczne nastawiane sg na ewidencj¢ danych, rzadko za$ na analize

pod katem optymalizacji proceséw zachodzacych w szpitalach i sledzenie kosztow,

przeplywy informacji charakteryzuja si¢ duza iloécig i réznorodnoscia informacji (korzystaja

z nich m.in. personel medyczny, administracyjny, oddziaty NFZ, inne szpitale), a takze

zwiekszonymi wymaganiami pod wzgledem bezpieczenstwa dotyczacego dostepu do

informacji oraz jej precyzji (jako$ci, niezawodnosci),

— w przeplywach informacji czesto brakuje koordynacji, co wiaze si¢ z brakiem wspolnych
standardéw gromadzenia i wymiany informacji w szpitalach, brakiem wspdlnych platform
informatycznych w réznych jednostkach ochrony zdrowia, duza liczbg informacji
przechowywanych w tradycyjnej (papierowej) formie.

Przeplywy informacji
|

— dysponujac ograniczonymi zasobami, zarzadzajacy placowkami medycznymi zmuszeni sg
racjonalizowa¢ wydatki, a wigc podejmowac decyzje, dzigki ktérym ustugi medyczne beda
najlepsze z punktu widzenia optymalnego wykorzystania posiadanych $rodkéw - to wiaze
sie z koniecznoscig ustalania priorytetéw, a w konsekwencji z faworyzowaniem jednego typu
dzialan kosztem innego, czasem z catkowita rezygnacja z okreélonych swiadczen,

— konflikty wartoéci — dylematy i wyzwania stojace przez zarzadzajacymi.

Dualizm
zarzadzania

* Ustawa z dnia 16 czerwca 2023 r. o jakoéci w opiece zdrowotnej i bezpieczenstwie pacjenta (Dz.U.
poz. 1692) dotyczaca poprawy skutecznoéci diagnostyki i leczenia przez systematyczng ocene klinicznych
wskaznikow jako$ci wprowadza obowigzek posiadania przez szpital wewnetrznego systemu zarzadzania
jakoscig i bezpieczenstwem. To orientacja na zapobieganie powstawania bledéw medycznych przy zaanga-
zowaniu wszystkich pracownikéw z wewnetrznym systemem monitorowania zdarzen niepozadanych.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: B. Detyna, J. Detyna, Jakos¢ ustug medycznych. Ocena staty-
styczna. Podstawy metodyczne, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2011; J. Klich, Dualne otoczenie organiza-
cji opieki zdrowotnej, [w:] M. Kautsch (red.), Zarzgdzanie w opiece zdrowotnej. Nowe wyzwania, Wolters
Kluwer, Warszawa 2015, s. 68-78; M. Kautsch, Charakterystyka zarzqdzania zaktadem opieki zdrowotnej,
[w:] M. Kautsch (red.), Zarzgdzanie w opiece zdrowotnej. Nowe wyzwania, Wolters Kluwer, Warszawa 2015,
s. 88-105; M. Kautsch, Wyzwania i przyszle zmiany: co czeka system ochrony zdrowia, [w:] M. Kautsch (red.),
Zarzgdzanie w opiece zdrowotnej. Nowe wyzwania, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 551-571; B. Detyna,
Dojrzatos¢ procesowa szpitali a jakos¢ ustug medycznych, Wydawnictwo Politechniki Czgstochowskiej, Cze-
stochowa 2020, s. 87-89.

Wsrod charakteryzujacych szpitale cech i uwarunkowan zarzadzania proce-
sowego A. Jodejko i P. Czaja wyrdznili: réznorodnos¢ i specjalistyczny charakter
ustug, skale dziatalnosci, uwarunkowania prawne, a takze relatywnie matg $wia-
domos¢ pracownikow dotyczacy znaczenia proceséw wewnetrznych i zewnetrz-
nych dla prawidlowego funkcjonowania catej placowki*. Wielu autoréw podkre-
Sla takze niewystarczajaca $wiadomos$¢ pracownikéw medycznych na temat
roli zarzadzania procesowego oraz integracji dzialan na rzecz poprawy jakosci

' A. Jodejko, P. Czaja, Metodyka badan procesow logistycznych w szpitalach, ,,Systems”, vol. 8,
no. 1, 2003, s. 152-154.
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ustug medycznych. Taki poglad wyrazajg m.in.: A. Ortenblad®, P. Karniej®, a tak-
ze K.K. Boyer, J.W. Gardner i S. Schweikhart, ktérzy swoje wnioski oparli na
badaniu ankietowym przeprowadzonym w 272 amerykanskich szpitalach wéréd
pielegniarek naczelnych i dyrektorow ds. poprawy jakosci*. Badacze wskazuja
takze, ze uwarunkowania oraz mnogos¢ i ztozonos¢ czynnikéw determinujacych
zarzadzanie szpitalami wplywaja na dosy¢ powszechne problemy z opracowa-
niem i realizacjg strategii szpitali, szczegolnie tych publicznych®.

Proces ewoluowania szpitala w kierunku
zarzadzania procesowego - rekomendacje

Proces ewaluowania organizacji w kierunku zarzadzania procesowego (pro-
ces wzrostu jego dojrzatosci procesowej) najczesciej odbywa sie poprzez wlasciwe
ksztaltowanie struktury organizacyjnej. Wedlug P. Grajewskiego transformacja
struktury funkcjonalnej w procesowa powinna si¢ odbywaé w obszarze zaréw-
no specjalizacji, hierarchii, centralizacji, jak i formalizacji*. Podstawowe réznice
miedzy organizacjg procesowsq a funkcjonalng zaprezentowano na rys. 1-2.

Na rysunkach 1-2 widoczne s3 zasadnicze réznice miedzy elementami struk-
tur organizacji funkcjonalnej i procesowej. W tej pierwszej podstawg grupowa-
nia komorek lub jednostek sa funkcje, natomiast w drugiej — procesy. To one s3
punktem odniesienia do wszystkich planowanych i realizowanych dziatan, w tym
tworzonych strategii rozwoju. Schemat ewolucyjnego podejscia do przeksztalca-
nia organizacji funkcjonalnej w procesowg zaprezentowano na rys. 3.

W poczatkowym, pierwszym etapie organizacja, chociaz uwzglednia w swo-
ich dzialaniach logike proceséw, bazuje jednak na funkcjach i specjalnosciach
zawodowych. Poszczegolne zadania przydzielane sg komérkom funkcjonalnym
zgodnie z ich specjalizacja. Na etapie dojrzewania procesowego dochodzi do
ustanowienia struktury macierzowej i przypisania poszczegdlnym procesom od-
powiedzialnych za nie wlascicieli proceséw oraz lideréw (kierownikéw) proce-
séw. W tym przypadku charakterystyczna jest kooperacja dwdch przetozonych,

32 7Zob. A. Ortenblad, C. Abrahamson Lofstrom, R. Sheaff (eds.), Management Innovations for
healthcare organizations. Adopt, abandon or adapt?, Routledge, New York 2015.

33 P. Karniej, The application of the process-oriented management concept in improving the produc-
tivity of hospital operation, [w:] ]. Stepniewski, M. Bugdol (eds.), Costs, organization and manage-
ment of hospitals, Jagiellonian University Press, Krakow, 2010, s. 126-133.

3 K.K. Boyer, ].W. Gardner, S. Schweikhart, Process quality improvement: An examination of gen-
eral vs. outcome-specific climate and practices inhospitals, ,,Journal of Operations Management”
2012, vol. 30, no. 4, 2012, s. 325-339.

V. Zovko, Strategic management process in hospitals, ;,World Hospitals and Health Services. The
Official Journal of the International Hospital Federation” 2001, vol. 37, no. 1, s. 2-5.

% P. Grajewski, Organizacja procesowa...
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Dominacja wladzy Delegow?m’l €
. uprawnien
formalnej nad na zarzadzajacych
wspotdzialaniem aczajacy
procesami

Pracownicy dzialajg

Funkgje jako e
podstawa grupowania g '
komérek z ustalonymi
procedurami

ORGANIZACJA
FUNKCJONALNA

Rys. 1. Elementy struktury organizacji procesowej

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: P. Grajewski, Organizacja procesowa, PWE, Warszawa 201,
s. 168.

Dominacja relacji Decyzyjne zwigzane
horyzontalnych nad z formalna pozycja
hierarchicznymi hierarchiczng

Pracownicy
Procesy jako podstawa poszukuja
tworzenia zespolow skutecznych
procedur

ORGANIZACJA
PROCESOWA

Rys. 2. Elementy struktury organizacji procesowej

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: P. Grajewski, Organizacja procesowa, PWE, Warszawa 2016, s. 169.
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Rys. 3. Schemat ewolucyjnego przeksztalcenia organizacji funkcjonalnej w procesowa

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: J. Brilman, Nowoczesne koncepcja i metody zarzqdzania, PWE,
Warszawa 2002, s. 291-292; B. Detyna, Dojrzatos¢ procesowa szpitali a jakos¢ ustug medycznych, Wydawnic-
two Politechniki Czestochowskiej, Czgstochowa 2020, s. 31.

4

Czysta organizacja
procesowa

4

Powotanie stalych

zespolow,
Powotanie kierownikdw
zespotow z wlascicielami
Powstanie nowych 0 ograniczonym procesow
rozwigzan czasie trwania
strukturalnych

Rys. 4. Cztery etapy transformacji organizacji funkcjonalnej w procesowa

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie: P. Grajewski, Organizacja procesowa, PWE, Warszawa 2016,
s. 163-169; B. Detyna, Dojrzatos¢ procesowa szpitali a jakos¢ ustug medycznych, Wydawnictwo Politechniki
Czgstochowskiej, Czestochowa 2020, s. 32-33.

z ktérych jeden odpowiada za dang komdrke funkcjonalng (np. oddzial szpital-
ny), a drugi — za proces. W tym kontekscie nalezy oddzieli¢ kompetencje wta-
Scicieli procesow, ktorzy odpowiadaja za wykonanie konkretnych czynnosci (za-

120



Od podejscia procesowego do zarzgdzania procesowego — propozycja ewolucyjnego podejscia...

dan w ramach procesu), od kompetencji kierownikéw, ktorzy wydaja polecenia
pracownikom i odpowiadajg za realizacj¢ procesow w calosci. A.]. Blikle wyraza
poglad, ze wlasciciele proceséw to ,,0soby, ktérym powierzono twdércze zadanie
stalego doskonalenia (...) proceséw od strony organizacyjnej, technologicznej
i sprzetowej’, natomiast kierownicy zespoléw odpowiadajg za state doskonalenie
»Zespolu pracowniczego, panujacych w nim stosunkéw miedzyludzkich i (...)
srodowiska pracy””. Przeksztalcenie organizacji macierzowej, jako hybrydowego
modelu przejsciowego, w organizacj¢ procesowa wiaze sie z przejsciem do tzw.
poziomej struktury procesowej. W organizacji zorganizowanej wedlug procesow
wigkszos$¢ pracownikow (czlonkéw zespoldéw) przypisana jest do okreslonych
procesow, a dawni kierownicy funkcjonalni stajg si¢ ekspertami lub szkoleniow-
cami. Zamiast operacyjnego zarzadzania pracownikami monitorowany i wspie-
rany powinien by¢ rozwoj kompetencji*. Podobne podejscie przedstawit P. Gra-
jewski, wyrdzniajac cztery etapy transformacji (rys. 4).

Na etapy transformacji skladaja sie:

1) faza przeksztalcenia organizacji typu funkcjonalnego — a w niej powstanie
nowych rozwigzan strukturalnych, ktére umozliwiajg reagowanie na pojawiajace
sie problemy o zlozonym charakterze, niemozliwe do rozwigzania przez pracow-
nikéw funkcjonalnych w wyspecjalizowanych komoérkach organizacyjnych;

2) faza implementacji do struktury organizacyjnej elementu stalego, jakim
jest zespdt ds. realizacji np. projektu o ograniczonym czasie realizacji (trwania),
przy tym za realizacje przedsigwzigcia odpowiada kierownik projektu z kierow-
nikami poszczegdlnych obszaréw funkcjonalnych;

3) faza uksztaltowania sie organizacji o charakterze procesowo-macierzo-
wym, ktora powstaje po identyfikacji i zinstytucjonalizowaniu stalego zestawu
procesow; w tym przypadku zostaja one utrwalone przez nadanie rangi staltym
zespolom procesowym z wyznaczonymi wlascicielami proceséw i kierownikami;

4) faza konfiguracji struktury organizacyjnej opierajaca si¢ gléwnie na usta-
leniu jednego procesowego obszaru dziatania - to powstanie tzw. czystej organi-
zacji procesowej®.

W kontekscie rekomendowanego ewolucyjnego podejscia warto zaprezento-
wa¢ kilka innych strategii, ktére moga by¢ wdrazane w zaleznosci od potrzeb
i mozliwosci organizacji (rys. 5). Na przyklad szpital moze zastosowac podejsécie
zachowawcze, adaptacyjne, rozwojowe lub dynamiczne.

37 A.J. Blikle, Doktryna jakosci. Rzecz o turkusowej samoorganizacji, Wydawnictwo Helion, Gliwi-
ce2017,s.335-337.

3 ]. Brilman, op. cit., s. 192.

3 P. Grajewski, Organizacja procesowa..., s. 163-169.
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Proces ksztaltowania
kompetencji wyprzedza
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Rys. 5. Strategie wdrazania zmian w kierunku dojrzalo$ci procesowej szpitala

Zroédlo: opracowanie wlasne na podstawie: P. Grajewski, Organizacja procesowa, PWE, Warszawa 2016,
s. 197-200; B. Detyna, Dojrzatos¢ procesowa szpitali a jakos¢ ustug medycznych, Wydawnictwo Politechniki
Czestochowskiej, Czestochowa 2020, s. 204.

Najbardziej zblizona do ewolucyjnego podejécia jest strategia rozwojowa,
w ktérej dochodzi do sekwencyjnego dostosowywania struktury organizacyjnej
do wymagan zarzadzania procesowego, a takze systematycznego dostosowy-
wania kultury organizacyjnej do rozwigzan procesowych. Warto podkresli¢, ze
proces ksztaltowania kompetencji pracownikéw szpitala powinien wyprzedzaé
wdrazanie kolejnych etapow strategii rozwojowe;.

W celu praktycznej realizacji ewolucyjnego podejscia na rzecz przeksztal-
cania szpitala w organizacje procesowg autorka proponuje powotlanie zespotéw
wdrozeniowych. Ich liczba powinna odpowiada¢ procesom, ktdre zostaly zdefi-
niowane i opisane np. w dokumentacji ISO 9001:2015. Przykltadowo proponuje
sie, aby bylo to 14 zespoléw obszarowych, adekwatnie do opisywanych procesow
zarzadzania, proceséw gléwnych i pomocniczych. Szpital moglby powotaé ze-
spoly do spraw:

— doskonalenia Systemu Zarzadzania Jakoscia (SZ]),

- zarzadzania ogolnego,

- zarzadzania zasobami finansowymi,
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$wiadczenia ustug medycznych - leczenia,
diagnostyki,

nadzoru nad stanem sanitarno-higienicznym,
nadzoru nad bezpieczenstwem i higieng pracy,
zarzadzania zasobami ludzkimi (rozwoju pracownikéw),
zarzadzania infrastrukturs,

zakupdw i zaopatrzenia,

nadzoru nad aparaturg medyczna,

nadzoru nad zywieniem,

analizy danych,

nadzoru nad udokumentowang informacja.

Rekomenduje sie, aby dzialania poszczegdlnych zespoléw koncentrowaly sie

m.in.

na:
stalym monitorowaniu poziomu zarzadzania procesowego w obszarach
(wymiarach) wlasciwych dla danego zespotu,
analizie i ocenie kryteriow, wedlug ktorych oceniany jest poziom zarzg-
dzania procesowego (rekomendowanie zmian w kierunku wigkszej doj-
rzalosci procesowej),
analizie i ocenie dynamizmu zarzgdzania procesami w danym obszarze,
analizie i ocenie potencjalu i praktycznego wykorzystania czynnikow
wplywajacych na rozwdj procesow i calego szpitala przy uwzglednieniu
czynnikéw technicznych, systemowych, kulturowych i kompetencyjnych,
analizie i ocenie, na ile praktyki realizowane w danym obszarze s3 spdjne
z misjg szpitala i jego celami strategicznymi, w tym jakoscig ustug me-
dycznych,
wskazywaniu wystepujacych problemdw i deficytéw stanowigcych czyn-
niki spowalniajace rozwdj zarzadzania procesowego w danych obszarach,
a w efekcie w calym szpitalu,
proponowaniu dziatan dynamizujacych podejicie procesowe na rzecz roz-
woju zarzadzania procesowego, w tym koncepcji ciggtego doskonalenia,
opracowywaniu cyklicznych raportéw z ewaluacji dojrzatosci procesowe;j,
wymianie wiedzy i doswiadczen z pozostalymi zespolami, a takze tzw.
zespotem koordynujacym, odpowiedzialnym za podsumowanie wynikéw
badan wszystkich zespotow.

Realizacja ewolucyjnego podejscia do zmiany wymaga dobrej komunikacji
i wspolpracy pracownikéw szpitala (réznych komérek organizacyjnych). Nowa
idea pracy zespolowej powinna negowac konkurowanie oddzialéw szpitalnych,
ambulatoriow, zakladéw diagnostycznych, komoérek administracyjnych czy po-

0 B. Detyna, Dojrzatos¢ procesowa szpitali..., s. 205.
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mocniczych. Powszechne powinno sta¢ si¢ wzajemne wspieranie (stanowisk,
komoérek) w osigganiu efektéw synergii odczuwanych przez pacjentéw, pra-
cownikow i pozostale grupy interesariuszy placowki. Warto w tym kontekscie
podkresli¢, ze celem powotlania zespoldw powinna by¢ z jednej strony realizacja
powtarzalnych czynnosdci, a z drugiej — elastyczne reagowanie na zmiany zacho-
dzace wewnatrz szpitala i w jego otoczeniu. Nie oznacza to, ze same powinny
okresla¢ granice (zakresy) swojego dziatania — stanowig przeciez element w calej
sieci powigzan ze wszystkimi realizowanymi w szpitalu procesami. W propo-
nowanej przez autorke koncepcji implementacji zarzadzania procesowego role
swoistego ogniwa, laczacego poszczegdlne zespoly procesowe, moze odgrywac
zespol koordynujacy, na ktérego czele stanie np. menedzer ds. procesow.

Podsumowanie

Proponuje sig¢, aby dojrzato$¢ procesows szpitali rozumie¢ jako ich zdolnos¢
do odpowiedzialnego, elastycznego i efektywnego zarzadzania procesami, wyra-
zajacy si¢ w osigganiu coraz lepszych wynikéw prowadzonej dzialalnosci (celow
strategicznych, taktycznych i operacyjnych), w tym zaspokajaniu potrzeb i ocze-
kiwan klientéw zewnetrznych (pacjentéw i pozostalych interesariuszy) oraz
klientéw wewnetrznych (pracownikéw szpitala). To takze zorientowanie szpita-
la na przyszto$¢ i kompleksowy, staty rozwdj (ciagte doskonalenie), stanowiace
swoisty wyznacznik dojrzalosci calej organizacji*'.

Wyniki przegladu literaturowego wskazuja na bardzo liczne czynniki, ktére
determinujg skutecznos¢ wdrazania i funkcjonowania zarzadzania procesowe-
go (wzrostu dojrzatosci procesowej). Najczgs$ciej wymieniane sg takie elementy,
jak: zaangazowanie $cistego kierownictwa, odpowiednia komunikacja, $wiado-
mo$¢ wlascicieli proceséw, powigzanie celéw proceséw z celami personalnymi,
poziom innowacyjnosci w organizacji, follow-up zgtaszanych akcji naprawczych
i usprawniajgcych, przyjazna i dostepna dokumentacja procesowa, stopien zlozo-
nosci procesow, powigzanie celéw procesdéw z celami strategicznymi czy wspar-
cie narzedziowe®”. Wérdd wielu metod i systemoéw, ktdre moga wspieraé szpi-
tale wdrazajace idee¢ organizacji zarzadzanej procesowo, wymieni¢ mozna m.in.:
TQM (Total Quality Management), ERP (Enterprise Resource Planning), CRM
(Customer Relationship Management), SCM (Supply Chain Management), BPR
(Business Process Reengineering), BPI (Business Process Improvement), ABC (Ac-
tivity Based Costing), BSC (Balanced Scorecard,) TBM (Time Based Management),

' B. Detyna, Dojrzatos¢ procesowa szpitali..., s. 205.

2 Dojrzatos¢ procesowa polskich organizacji. Podsumowanie III edycji badania dojrzatosci proce-
sowej polskich organizacji, raport opracowany przez portal internetowy procesowcy.pl, http://do-
mdata.pl/wp-content/uploads/2017/07/Badanie-dojrzalosci-procesowej-2016.pdf (9.09.2023).
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JiT (Just in Time), LO (Learning Organizations), PERT (Program Evaluation and
Review Technique), CPM (Critical Path Method), koncepcje ciagltego doskonale-
nia Kaizen, systemy kart Kanban, benchmarking, e-business i wiele innych®.
Zwykle jednak, jak pisze Grajewski, wdrazanie rozwigzan organizacji procesowej
ogranicza si¢ do opracowywania zbioru zidentyfikowanych proceséw i projekto-
wania ich przebiegu. Rzadziej projektowane sa mierniki i wskazniki proceséw,
struktura dostosowywana jest do procesowego charakteru organizacji, a takze
wprowadzane sg zasady wewnetrznych relacji rynkowych*.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze wprowadzanie zmian dotyczacych uproceso-
wienia szpitali wiaze si¢ takze z pewnymi zagrozeniami. Naleza do nich m.in.:
wyodrebnienie zbyt duzej liczby proceséw, pozostawienie funkcjonalnego ukfa-
du organizacji w niezmienionym stanie (zwlaszcza w sferze kompetencji pra-
cownikow), a takze brak pomiaru efektywnosci prowadzonych w ramach pro-
cesow dzialan. Powazne bledy w implementacji procesowych rozwigzan moga
spowodowac odwrotny do zamierzonego skutek. Warto zatem, by zmiana zostata
poprzedzona dokladng diagnoza stanu obecnego — nie tylko potrzeb, ale takze
mozliwosci (kadrowych, finansowych, organizacyjnych) szpitala. W tym kontek-
$cie widoczny jest swoisty dualizm zarzadzania szpitalami. Ograniczone zasoby
finansowe nakladajg si¢ bowiem na priorytetowe znaczenie aspektu spotecznego,
w tym koniecznos¢ zabezpieczenia potrzeb (bezpieczenstwa, zdrowia i zycia) pa-
cjentdw, a takze potrzeb pracownikow i szpitala jako organizacji (catosci).
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go oddzialu ratunkowego (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1225 ze zm.).
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Ustawa z dnia 26 maja 2022 r. o zmianie ustawy o sposobie ustalania najniz-
szego wynagrodzenia zasadniczego niektérych pracownikéw zatrudnionych
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Streszczenie: Celem rozdziatu jest przedstawienie propozycji ewolucyjnej zmiany podejscia
procesowego szpitali w kierunku zarzgdzania procesowego. Strategie wdrazania zmian za-
prezentowano na tle specyfiki i uwarunkowan zarzgdzania procesowego, w tym: uwarunko-
wan prawnych, specyfiki rynku medycznego, cech szpitali, a takze specyfiki procesow szpital-
nych (w tym przeplywéw materiatow, wyrobow medycznych, informacji). W opracowaniu
wskazano na swoisty dualizm zarzgdzania, wynikajgcy z wystepujgcych konfliktow wartosci
oraz koniecznosci ustalania priorytetéw - realizacji misji szpitala przy ograniczonych za-
sobach finansowych. Cel pracy zrealizowano na podstawie przeglgdu literaturowego oraz
badan prowadzonych przez autorke w srodowisku szpitali (2018-2023). W ramach badan
dokonano m.in. analizy kluczowych przepisow prawnych regulujgcych rynek ustug medycz-
nych, a takze dokumentéw o znaczeniu strategicznym dla szpitali, w tym opiséw systemow
zarzgdzania jakoscig, map procesow, a takze schematow organizacyjnych. Rekomendujgc
ewolucyjne podejscie do zmiany, przedstawiono czynniki, ktére mogq zadecydowac o sku-
tecznosci wdrazania zarzqdzania procesowego w szpitalach. W rozdziale zaprezentowano
m.in. etapy stopniowego przeksztatcania organizacji funkcjonalnej w procesowq.

Stowa kluczowe: szpital, zarzadzanie procesowe, podejscie procesowe, organizacja proceso-
wa, procesy logistyczne

From a Process Approach to Process Management: A Proposal
for an Evolutionary Approach to Change on the Example of Hospitals

Abstract: The aim of the chapter is to present a proposal for an evolutionary change in the pro-
cess approach of hospitals towards process management. The change implementation strategy
was presented against the background of the specificity and conditions of process management,
including: legal conditions, the specificity of the medical market, characteristics of hospitals,
as well as the specificity of hospital processes (including the flow of materials, medical devices,
information). The study indicates a specific dualism of management, resulting from the conflicts
of values and the need to set priorities - implementing the hospital’s mission with limited finan-
cial resources. The aim of the work was achieved on the basis of a literature review and research
conducted by the author in Polish hospital environment (2018-2023). The research included,
among others: analysis of key legal provisions regulating the medical services market, as well as
documents of strategic importance for hospitals, including descriptions of quality management
systems, process maps, and organizational charts. Recommending an evolutionary approach to
change, the factors that may determine the effectiveness of implementing process management
in hospitals are presented. The chapter presents, among others: stages of gradual transformation
of functional organization into process organization.

Keywords: hospital, process management, process approach, process organization, logistic
processes
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Katarzyna Szwedziak', Beata Detyna?, Marcin Pieczynski’, Adam Bustawski*

Wymagania higieniczne i instytucje nadzorujace
produkcje Zzywnosci w Polsce

Wprowadzenie

Od chwili przystgpienia Polski do Unii Europejskiej (1.05.2004 r.) na
przedsigbiorstwa zaliczane do sektora spozywczego (zajmujace si¢ produkcja
i dystrybucja zywnosci) natozony zostal obowigzek wdrazania i stosowania za-
sad systemu Hazard Analysis and Critical Control Point (HACCP) lub innych
zapewniajgcych bezpieczenstwo zywnosci, jak np. Good Manufacturing Practice
(GMP) lub Good Hygienic Practice (GHP). Wymienione systemy bezpieczenstwa
produkeji Zzywnosci (GMP, GHP) stanowiag podwaliny dla HACCPs, ktory jest
systemem samokontroli, stosowanym jako pomoc przy zapewnieniu produkcji
bezpiecznych produktéw zywnosciowyche. Zaklada on systematyczng kontrole
wszystkich etapéw procesu produkcyjnego zywnosci, aby przede wszystkim za-

! Dr hab. inz., prof. uczelni, Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa, ORCID: 0000-
-0003-1104-5143, e-mail: kszwedziak@ans.edu.pl.

2 Dr hab., prof. uczelni, Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa, ORCID 0000-0002-
-4854-8433, e-mail: bdetyna@ans.edu.pl.

> Mgr, Uniwersytet WSB Merito we Wroclawiu, ORCID: 0009-0007-8745-0133, e-mail: marcin.
pieczynski@wroctaw.merito.pl.

* Dr inz., Uniwersytet WSB Merito w Opolu, ORCID: 0000-0002-6329-278X, e-mail: adam.bu-
slawski@opole.merito.pl.

> 8.0. Akhmetova, L.K. Baibolova, M.S. Serikkyzy, Integrated quality management system for
food production: A case of dairy products’ enterprise, ,Entrepreneurship and Sustainability Issues”
2019, vol. 6 (4), s. 1807-1822.

¢ P. Maziarz, Zapewnienie bezpieczetistwa zywnosci w oparciu o proces wdrazania systemu HACCP
w wybranych zaktadach przemystu spozywczego, ,Wspolczesne Problemy Zarzadzania® 2019,
nr 7(2), s. 121-130, doi: 10.52934/wpz.43.
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pobiegac zagrozeniom, jakie moga sie¢ w tym procesie pojawi¢’. Przedsigbiorstwo
produkujgce zywnos¢ samo decyduje, ktore momenty w produkeji, magazyno-
waniu, transporcie czy sprzedazy wiaza sie z zagrozeniem dla zywnosci i ktore
z nich moga by¢ skutecznie wyeliminowane®. Okredla, jak zamierza nadzoro-
wa¢ (obserwowac) miejsca zagrozenia, i wskazuje, co zrobié, gdy zagrozenie sie
pojawi®. Ustalenia przyjete przez przedsigbiorstwo zostaja opisane, a czynnosci
kontrolne, sprawdzajgce, czy wszystko jest w porzadku w miejscach zwigzanych
z zagrozeniami, za kazdym razem sg zapisywane’. Koncepcja systemu HACCP
zrodzila si¢ na przelomie lat 60. i 70. w Stanach Zjednoczonych. Tworcy syste-
mu dzialajacy w amerykanskiej Panstwowej Agencji ds. Aeronautyki i Przestrze-
ni Kosmicznej (NASA) oraz laboratoriach wojskowych zadali sobie pytanie, jak
mozna wytworzy¢ zywnos¢, ktora bytaby catkowicie bezpieczna. Wprowadzono
wowczas tzw. programy zero-defects przy produkeji zywnosci, w ktérych poto-
zono nacisk na kontrole calego procesu wytwarzania, a nie tylko badanie efek-
tu, czyli gotowego produktu. W 1975 r. system zostal oficjalnie zaaprobowany
przez Swiatowg Organizacje Zdrowia (WHO) i w 1980 r. przedstawiono jego
ogolne zasady i definicje. W 1993 r. system zostal przyjety przez komisje Ko-
deksu zywnosciowego — Codex alimentarius". W tym samym roku na mocy Dy-
rektywy 93/43/EEC" zobowigzano wszystkie kraje czlonkowskie Unii Europej-
skiej do sukcesywnego wprowadzania systemu HACCP w branzy spozywczej®.
W Polsce, w ramach dostosowywania do wymagan Unii Europejskiej, nastapilo

7 S. Sikorska, Systemy zapewniania jakosci i bezpieczeristwa zywnosci, Podlaski O$rodek Doradz-
twa Rolniczego w Szepietowie, Szczepietowo 2017, s. 9-12.

8 C.O.R. Okpala, M. Korzeniowska, Understanding the relevance of quality management in
agro-food product industry: From ethical considerations to assuring food hygiene quality safety
standards and its associated processes, ,Food Reviews International” 2023, vol. 39, s. 1879-
-1952; E.R.B. Prata, ].B.P. Chaves, S.G.S. Gomes, EJ.V. Passos, Statistical quality control in the
food industry: A risk-based approach, ,International Journal of Quality & Reliability Manage-
ment” 2021, vol. 38, no. 2, s. 437-452.

° G. Morkis, Systemy zarzgdzania bezpieczeristwem i jakoscig Zywnosci w przemysle spozywczym
w Polsce, ,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistéw Rolnictwa i Agrobiznesu” 2014,
t. 16, z. 6, s. 366-370.

1 C.G. Awuchi, HACCE quality, and food safety management in food and agricultural systems,
»Cogent Food and Agriculture” 2023, vol. 9, s. 1-29.

11 K. Cwiek-Ludwicka, HACCP system analizy zagrozeti krytycznych punktéw kontrolnych dla za-
pewnienia bezpieczetistwa Zywnosci, ,Rocznik PZH” 1995, nr 1, s. 39-51.

2 Dyrektywa Rady 93/43/EWG z dnia 14 czerwca 1993 r. w sprawie higieny srodkow spozyw-
czych (Dz.Urz. UEL 1752 19.07.1993), s. 1-11. Ten akt unijnego prawa wtdrnego zostat zastapio-
ny przez Rozporzadzenie (WE) nr 852/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia
2004 r. w sprawie higieny srodkéw spozywczych (Dz.Urz. UE L 139 z 30.04.2004), ktore obowia-
zuje bezposrednio w systemach prawnych panstw cztonkowskich UE.

1 J. Rosak-Szyrocka, A.A. Abbase, Quality management and safety of food in HACCP system
aspect, ,Production Engineering Archives” 2020, vol. 26, no. 2, s. 50-53.
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przeniesienie Dyrektywy 93/43/EEC do polskiego prawa. Ustawa z dnia 11 maja
2001 r. o warunkach zdrowotnych zywnosci i zywienia™ definiowala pojecia Do-
brej Praktyki Higienicznej (GHP) oraz Dobrej Praktyki Produkcyjnej (GMP)®.
Obecnie te kwestie ujete zostalty w Ustawie z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpie-
czenstwie zywnosci i zywienia. Dla specyficznych rodzajéow produktéw lub
czynnosci obowigzuja przepisy okreslajace zasady GHP/GMP dla np. zywnosci
sprzedawanej luzem, sypkiej i nieopakowanej, handlu obwoznego i transportu
zywnosci. Juz w ustawie o warunkach zdrowotnych zywnosci i zywienia przewi-
dziano obowigzek wdrozenia systemu HACCP w zakladach prowadzacych dzia-
talno$¢ gospodarcza w zakresie produkeji i obrotu zywnoscia.

System HACCP tworzy si¢ indywidualnie dla kazdego zakladu (linii pro-
dukeyjnej), uwzgledniajac specyfike prowadzonej tam dzialalno$ci. Wdrazanie
systemu HACCP w zakladach powinno by¢ poprzedzone wprowadzeniem za-
sad zaréwno Dobrej Praktyki Higienicznej (GHP), jak i Dobrej Praktyki Pro-
dukcyjnej (GMP)V. Pozwoli to na uporzadkowanie wszystkich spraw zwigzanych
z higienizacjg zakladu i przestrzeganiem podstawowych, uznanych zasad pro-
dukcji wyrobow zywnosciowych®.

W tym kontekscie gléwnym celem rozdzialu jest przedstawienie etapow
wdrazania systemu certyfikowania bezpieczenstwa produkcji zywnosci w postaci
systemu HACCP w przedsigbiorstwie produkujagcym fermentowane napoje we-
ganskie. Implementacj¢ systemu zaprezentowano w $wietle roli instytucji pan-
stwowych w certyfikowaniu jakosci i bezpieczenstwa produkeji zywnosci.

Elementy systemu kontroli bezpieczenstwa zywnosci

Organizacja ds. Zywnosci i Rolnictwa (FAO) i Swiatowa Organizacja Zdro-
wia (WHO) ze wzgledu na stopien instytucjonalnego zintegrowania systemu pu-
blicznego nadzoru nad bezpieczenstwem zywnosci wyrdznily trzy podstawowe
modele takiego systemu:

- system wieloinstytucjonalny (Multiple Agency System),

- system monoinstytucjonalny (Single Agency System),

- system zintegrowany (Integrated System).

!4 Ustawa z dnia 11 maja 2001 r. 0 warunkach zdrowotnych zZywnosci i Zywienia (Dz.U. z 2001 r.
nr 31, poz. 265 z pézn. zm.), art. 3 pkt 33 i 34.

5 Dz.U. nr 31, poz. 265 ze zm.

' T,j. Dz.U. 22023 r., poz. 1448.

7 E. Radu i in., Global trends and research hotspots on HACCP and modern quality management
systems in the food industry, ,Heliyon” 2023, vol. 9, no. 7, e18232.

'8 A. Piotrowska-Puchala, Quality assurance management based on the HACCP system in food
service enterprises, ,Scientific Papers of Silesian University of Technology — Organization and
Management Series” 2020, no. 148, 2020, s. 647-659.
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Istniejacy w Polsce system bezpieczenstwa zywnosci jest przyktadem syste-
mu wieloinstytucjonalnego. Organami urz¢dowej kontroli zywnosci dotyczacej
bezpieczenstwa zywnosci sa organy Panstwowej Inspekeji Sanitarnej i Inspekcji
Weterynaryjnej oraz inne organy w zakresie posiadanych kompetencji®.

Kontrole i ocen¢ funkcjonowania wdrozonego systemu HACCP przepro-
wadzajg organy urzedowej kontroli zywnosci, tj. Paiistwowa Inspekcja Sanitar-
na oraz Inspekcja Weterynaryjna. Ta pierwsza prowadzi nadzoér nad jakosciag
zdrowotng zywnosci, dozwolonych substancji dodatkowych i innych sktadnikow
zywnosci, przestrzeganiem warunkdéw sanitarnych w procesie produkcji i w ob-
rocie tymi artykulami, z uwzglednieniem zasad systemu HACCP, oraz materiata-
mi i wyrobami przeznaczonymi do kontaktu z zywnoscig, nastepnie nad jakoscia
zdrowotng wymienionych artykuléw przywozonych z zagranicy, przewozonych
lub wywozonych za granice z wyjatkiem artykuléw pochodzenia zwierzecego®.
Panstwowa Inspekcja Sanitarna lub Inspekcja Weterynaryjna, znajac warunki,
mozliwosci, rodzaj produkeji danego zakladu, w porozumieniu z nim okresla
czas, w jakim dany podmiot musi uporac si¢ z opracowaniem i wdrozeniem sys-
temu zapewniajacego jako$¢ i bezpieczenstwo produkcji zywnosci. Spetnienie
wymagan zawartych w wydanych decyzjach (opisane w protokole sprawdzaja-
cym z wykonania decyzji) jest jednoznaczne z wdrozeniem systemu zapewniaja-
cego jakos¢ i bezpieczenstwo produkeji zywnosci?'.

Do zakresu dzialania Panstwowej Inspekecji Sanitarnej nalezy przede wszyst-
kim kontrola przestrzegania przepiséw okreslajacych wymagania higieniczne
i zdrowotne, ktore dotycza jakosci mikrobiologicznej wody przeznaczonej do
spozycia przez ludzi, warunkéow produkgcji, transportu, przechowywania i sprze-
dazy zywnosci oraz warunkow zywienia zbiorowego, nadzoru nad jakoscia zdro-
wotng zywnosci oraz warunkow zdrowotnych produkcji materiatéw i obrotu
materiatami i wyrobami przeznaczonymi do kontaktu z Zywnoscig®. Inspekcja
Weterynaryjna natomiast w celu zapewnienia ochrony zdrowia publicznego re-
alizuje zadania z zakresu ochrony zdrowia zwierzat oraz bezpieczenstwa produk-
tow pochodzenia zwierzecego. Inspekeja ta sprawuje nadzér nad wymaganiami
weterynaryjnymi przy produkeji produktéw pochodzenia zwierzecego, umiesz-
czaniu ich na rynku oraz sprzedazy bezposredniej. Jednocze$nie kontroluje

1 Naleza do nich: Wojskowa Inspekcja Sanitarna, Wojskowa Inspekcja Sanitarna, a takze m.in.
Inspekcja Jakosci Handlowej Artykuléw Rolno-Spozywczych. Zob. art. 73 ustawy o bezpieczen-
stwie Zywnosci i Zywienia.

» Najwyzsza Izba Kontroli, System kontroli bezpieczetistwa zZywnosci w Polsce - stan obecny i po-
zgdane kierunki zmian, znak: LLO.034.001.2020, Warszawa 2021, s. 15-45, https://www.nik.gov.
pl/plik/id,25232,vp,27982.pdf (20.12.2023).

2 Ibidem, s. 17.

22 P. Wojciechowski, Struktura, kompetencje i zakres dziatania. Organy urzedowej kontroli Zywno-
$ci w Polsce, ,,Kontrola Pafistwowa” 2014, nr 1, s. 49-65.
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wprowadzanie na rynek zwierzat i ubocznych produktéw pochodzenia zwierze-
cego, wytwarzanie, a takze obrot i stosowanie srodkow zywienia zwierzat. Czu-
wa rowniez nad przestrzeganiem wymagan weterynaryjnych w gospodarstwach
utrzymujacych zwierzeta gospodarskie oraz nad prowadzeniem monitorowania
substancji niedozwolonych, pozostalosci chemicznych, biologicznych, produk-
tow leczniczych i skazen promieniotwdrczych u zwierzat, w produktach pocho-
dzenia zwierzecego, w wodzie przeznaczonej do pojenia zwierzat i srodkach zy-
wienia zwierzat. Inspekcja Weterynaryjna zajmuje si¢ takze zwalczaniem choréb
zakaznych zwierzat, zapobiega ich wystepowaniu oraz wykrywa i likwiduje ogni-
ska tych choréb®.

Obok Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz Inspekcji Weterynaryjnej istotna
role odgrywaja takie instytucje, jak: Inspekcja Handlowa (IH), Inspekcja Jako-
$ci Handlowej Artykuléw Rolno-Spozywczych (IJHARS) i Panstwowa Inspekcja
Ochrony Roélin i Nasiennictwa (PIORIN). Do 30 czerwca 2020 r. do zadan IH
nalezala kontrola produktéw znajdujacych sie w obrocie handlowym lub prze-
znaczonych do wprowadzenia do takiego obrotu (takze dotyczaca oznakowania
i zafalszowan oraz kontrola ustug)*. Od 1 lipca 2020 r. zadania te przejeta Inspek-
cja Jakosci Handlowej Artykuléw Rolno-Spozywczych (IJHARS). Do zadan tej
Inspekeji nalezy nadzér nad jakoscig handlowg artykutéw rolno-spozywczych,
a w szczegolnosci kontrola jakosci handlowej artykuléw rolno-spozywczych
w produkgji i obrocie, w tym wywozonych za granice®. Panstwowa Inspekcja
Ochrony Roslin i Nasiennictwa (PIORIN) sprawuje natomiast nadzér nad zapo-
bieganiem zagrozeniom zwigzanym z produkcjg srodkéw ochrony roslin, obro-
tem tymi $rodkami i stosowaniem ich w zakresie okreslonym w Ustawie z dnia
8 marca 2013 r. o $Srodkach ochrony roslin* oraz realizuje zadania dotyczace mo-
nitorowania zuzycia tych srodkow?.

Zasady i etapy implementacji systemu jakosci HACCP

System HACCP ma charakter prewencyjny i jest stosowany we wszystkich
sektorach przemystu spozywczego. Jego podstawowym celem jest zminimalizo-
wanie lub catkowite wyeliminowanie wszelkich mozliwych zagrozen - fizycz-

# Najwyzsza Izba Kontroli, op. cit., s. 18.

# Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej (t.j. Dz.U. z 2020 1., poz. 1706 ze zm.),
art. 3 ust. 1 pkt 2.

» Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o jako$ci handlowej artykuléw rolno-spozywczych (t.j. Dz.U.
22023 r., poz. 1980), art. 17 ust. 1 pkt 1.

% Tj. Dz.U. 22023 r., poz. 340 ze zm.

7 Ustawa z dnia 13 lutego 2020 r. o Pafistwowej Inspekcji Ochrony Roslin i Nasiennictwa (t.j.
Dz.U. 2 2023 ., poz. 1992), art. 2, pkt 2 i 5.
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nych, chemicznych i mikrobiologicznych*. Podstawowym dokumentem regu-
lujacym zasady funkcjonowania systemu jest Codex alimentarius. Food hygiene,
w ktorym zawarto zasady i etapy wprowadzania HACCP. W tym tekscie zde-
finiowano takze pojecia odnoszace si¢ do systemu®. Wedlug niego HACCP to
»System, ktéry definiuje, ocenia i kontroluje (opanowuje) zagrozenia istotne dla
bezpieczenstwa zywnosci*.

Dokument opiera si¢ na siedmiu podstawowych zasadach, okreslajacych
logiczng sekwencje postepowania majgcego na celu zagwarantowanie catkowite-
go bezpieczenstwa i wysokiej jakosci zdrowotnej produkowanej Zzywnosci*. Za-
sady systemu HACCP obejmuja: 1) analize zagrozen, 2) ustalenie krytycznych
punktéw kontroli, 3) ustalenie wymagan dla kazdego krytycznego punktu kon-
troli, 4) ustalenie i wprowadzenie systemu monitorowania krytycznych punktow
kontroli, 5) ustalenie dziatan korygujacych, 6) ustalenie procedur weryfikacji
w celu potwierdzenia, ze system jest skuteczny, 7) opracowanie i prowadzenie
dokumentacji HACCP=.

Widrazanie systemu HACCP opiera si¢ na 12 punktach, z ktérych wybrane
odnoszg si¢ do podstawowych zasad systemu HACCP: 1) utworzenie zespotu
HACCP, 2) opisanie produktu, 3) okreslenie przewidywanego sposobu wyko-
rzystania produktu, 4) opracowanie schematu procesu technologicznego, 5) we-
ryfikacja schematu procesu technologicznego, 6) sporzadzenie listy wszystkich
ewentualnych zagrozen (zasada 1), 7) okredlenie krytycznych punktéw kontro-
li (zasada 2), 8) okreslenie celéw i granic tolerancji dla kazdego krytycznego
punktu kontroli (zasada 3), 9) opracowanie systemu monitorowania dla kazdego
punktu krytycznego (zasada 4), 10) ustalenie dzialan korygujacych (zasada 5),
11) ustalenie procedury weryfikacji (zasada 6), 12) prowadzenie dokumentacji
(zasada 7)®.

» D.A. Susanto, M. Suef, P.D. Karningsih, Effectiveness of hazard control through HACCP critical
control points in the wet noodle production process on product quality, ,International Journal of
Applied Science and Engineering” 2022, vol. 19, no. 2, s. 1-11.

¥ B. Detyna, Zarzgdzanie jakoscig w logistyce. Koncepcje, metody i narzedzia wspomagajgce.
Ujecie praktyczne, Wydawnictwo Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej im. Angelusa Silesiusa
w Walbrzychu, Watbrzych 2015, s. 138.

% Codex alimentarius. Food hygiene. Basic texts, World Health Organization Food and Agricul-
ture Organization of the United Nations, Rome 2009, s. 6.

3 R.A. Dominguez, M. del Mar Espinosa, M. Dominguez, L. Romero, Lean 6S in food produc-
tion: HACCP as a benchmark for the sixth S “Safety”, ,,Sustainability” 2021, vol. 13, no. 22, 12577.
https://doi.org/10.3390/su132212577.

2 F Liu i in., HACCP certification in food industry: Trade-offs in product safety and firm perfor-
mance, ,International Journal of Production Economics” 2021, vol. 231, 107838.

3 Wdrazanie HACCP/ ISO 22000, https://www.bhpex.pl/haccp/wdrazanie-systemow/wdraza-
nie-haccp/ (10.07.2023).
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Wdrazanie systemu HACCP w zakladzie produkujacym
weganskie napoje fermentowane

Obiektem badan byto przedsigbiorstwo produkujace weganskie napoje fer-
mentowane, ktére powstalo w roku 2019 we Wroctawiu. Firma zatrudnia cztery
osoby, z ktorych dwie sg bezposrednio zwigzane z produkcja, a dwie pozostale
zajmujg sie¢ badaniami w laboratorium. Praca odbywa si¢ w systemie zadanio-
wym. Przedmiotem dzialalnosci jest produkcja roslinnego napoju fermentowa-
nego na podstawie opracowanych receptur, w ktérych wykorzystane sa materiaty
rodlinne, takie jak: siemi¢ Iniane, nasiona konopi, mleczko kokosowe. Przedsig-
biorstwo w roku 2020 rozpoczeto proces wdrazania systemu HACCP, ktéry byt
nadzorowany przez Panstwowga Inspekcje Sanitarng.

W pierwszej kolejnosci organizacja przystapita do opracowania ksiegi jako-
$ci, ktdra sktadata si¢ z trzech cze$ci. W pierwszej zawarto informacje podsta-
wowe: profil zakladu, schemat organizacyjny, polityke jakosci i bezpieczenstwa
zywieniowego, zarzadzenie powolania zespotu HACCP, zakres systemu HACCP,
szkolenia i zakres $wiadomosci personelu oraz plan pomieszczen. Druga cze§é
dotyczyta opisu systemu HACCP wedlug 12 krokéw wdrazania, wytycznych Ko-
deksu zywieniowego na podstawie siedmiu zasad HACCP. W tym kontekscie
warto podkresli¢, ze druga czes¢ ksiegi jakosci jest fundamentem wdrazania sys-
temu, poniewaz w tej czesci:

— opisano produkty,

- opracowano schemat procesu technologicznego (rys. 1),

- opisano poszczegolne etapy produkeji,

— przygotowano liste zagrozen,

— okreslono krytyczne punkty kontroli (CCP), ktére opracowano na pod-

stawie drzewa decyzyjnego (rys. 2),

— ustalono wartosci parametréw CCP,

— okreslono dziatania korygujace,

- opisano system weryfikujacy,

- opracowano dokumentacje,

- wskazano sposoby przechowywania zapisow.

Na rysunku 1 przedstawiono schemat procesu produkcji weganskich napo-
jow fermentowanych. Na schemacie uwzgledniono wszystkie etapy produkcji —
od przyjecia i oceny surowcéw do produkcji az po pakowanie. Uwzgledniono
na nim réwniez najwazniejszy etap, do ktorego odnosi si¢ ustalenie krytycznych
punktéw kontroli — etap fermentacji. Na podstawie opracowanego schematu re-
latywnie fatwo opisac i scharakteryzowac kazdy z etapdw, co utatwia dalsze przy-
gotowanie dokumentacji HACCP.

Dodatkowo kazda osoba zatrudniona w badanym przedsigbiorstwie prze-
szfa szkolenie z wdrazania systemu HACCP, ktére zostalo przeprowadzone
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Pyt. 1. Czy istnieja $rodki

Nalezy zmodyfikowa¢ dany etap,
proces lub produkt

zapobiegawcze?
TAK NIE

I

Pyt. 2. Czy etap ten ma
wyeliminowa¢ zagrozenie lub
ograniczy¢ jego wystepowanie do
akceptowalnego poziomu?

Czy kontrola na tym etapie jest
konieczna do zapewnienia
bezpieczenstwa produkgji?

: :

NIE TAK

v

Pyt. 3. Czy na tym etapie moze
doj$¢ do zanieczyszczenia lub do
zwigkszenia mozliwo$ci wystapienia
zagrozenia do nieakceptowalnego
poziomu lub czy juz do tego doszlo
na wczeéniejszych etapach i nie ma
wezesniejszych krytycznych
punktéw kontroli lub operacyjnych
programéw warunkow wstepnych?

s

NIE

\A KRYTYCZNY PUNKT KONTROLI

STOP, brak
krytycznego

punktu kontroli

| STOP, brak krytycznego punktu

TAK NIE

kontroli

A4

Pyt. 4. Czy jeden dalszy etap
wyeliminuje zagrozenie lub
ograniczy jego wystepowanie do
akceptowalnego poziomu?

TAK NIE

Operacyjny program warunkow

A

STOP, brak krytycznego punktu
kontroli

Rys. 1. Schemat procesu technologicznego w badanym przedsiebiorstwie

Zrédlo: opracowanie wlasne.

wstepnych lub krytyczny punkt
kontroli
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1. PRZYJECIE SUROWCOW
DO PRODUKCJI
v
2. MAGAZYNOWANIE
SUROWCOW
DO PRODUKCJI
v
DODAWANIE SKROBI 3. WYDANIE SUROWCOW OCENA MLEKA
* Z MAGAZYNU ROSLINNEGO
MIESZANIE SKEADNIKOW \ 4
<«
4. PRODUKCJA
HOMOGENIZACJA -
A y
OGRZEWANIE 5. ROZLEWANIE PRODUKTU ¥ 6. ZNAKOWANIE
v
CHELODZENIE — 7. MAGAZYNOWANIE
2
DODAWANIE BAKTERII  |€— 8. PAKOWANIE
FERMENTACJA [ 9. DYSTRYBUCJA
DODAWANIE WSADU  ¢—
v

KONIEC

Rys. 2. Drzewo decyzyjne dla badanego przedsi¢biorstwa

Zr6dlo: opracowanie whasne.

przez uprawniong do tego osobe. Wszyscy otrzymali certyfikat audytora i po-
mocnika audytora zewnetrznego systemu HACCP. Poniewaz organizacja nalezy
do malych przedsiebiorstw i zatrudnia cztery osoby, wszyscy pracownicy weszli
w skiad zespolu HACCP. Po ustaleniu kolejnosci poszczegdlnych etapéw pro-
dukcji zespét HACCP opracowat ich szczegélowy opis.

140



Katarzyna Szwedziak, Beata Detyna, Marcin Pieczynski, Adam Bustawski

Na podstawie stworzonego schematu produkcji opracowano drzewo decyzyj-
ne (rys. 2), za pomocg ktorego, odpowiadajac na sformutowane pytania, okreslo-
no krytyczne punkty kontroli (CCP). Opracowane pytania zastosowane zostalty
do kazdego etapu produkcji.

W tabeli 1 przedstawiono fragment formularza arkusza identyfikacji zagro-
zen, w ktérym szczegdtowo opisane zostaly etapy produkcji oraz odpowiedzi na
pytania z drzewa decyzyjnego. W celu ulatwienia odpowiedzi na pytania w ta-
beli zawarto rowniez rodzaje zanieczyszczen, jakie moga si¢ pojawi¢ w trakcie
produkgji na kazdym z etapow, okreslajac przyczyne zagrozenia oraz dzialania
zapobiegawcze. Zanieczyszczenia — w celu ulatwienia identyfikacji — podzielono
na fizyczne i biologiczne.

Podczas analizy produkcji napojow w badanym przedsiebiorstwie na etapach
4,5, 617 w pytaniu nr 2 udzielono odpowiedzi twierdzacej, poniewaz ten etap
dotyczy procesu produkcji (mieszanie, homogenizacja, chlodzenie, dodawanie
bakterii, fermentacja, dodawanie wsadu owocowego). W tym przypadku para-
metrem krytycznym jest temperatura, ktérej jakiekolwiek zachwianie spowodo-
wa¢ moze brak stabilnosci produkcji. Ustalono, ze w tym wlasnie momencie pro-
dukeji wystepuje krytyczny punkt kontrolny - CCP. W tabeli 2 przedstawiono
formularz arkusza kontroli CCP. Opisano w nim rodzaj zagrozenia oraz dzialania
zapobiegawcze. Okres§lono réwniez parametry krytyczne (w tym przypadku jest
to temperatura), podajac zakres. W arkuszu wskazano sposéb monitorowania
i korygowania stwierdzonych nieprawidfowosci, a takze osobe¢ odpowiedzialng
za ten etap.

Trzecia czes¢ ksiegi jakosci zawiera informacje uzupetniajace, czyli wszystkie
dokumenty zwigzane z ksiega HACCP oraz zalgczniki. Przykladem takich za-
tacznikdéw mogg by¢: formularze indywidualnego rejestru szkolen pracownikow,
formularz arkusza identyfikacji zagrozen, formularz arkusza kontroli CCP, for-
mularz raportu z przegladu systemu HACCP i inne.

Zespol HACCP po opracowaniu calej ksiegi HACCP wraz z instrukcjami
i procedurami zglosil che¢ wdrozenia systemu zapewniajacego bezpieczenstwo
i jakos¢ produkcji do Panstwowej Inspekgcji Sanitarnej. Wraz z deklaracjg zlozo-
na zostata ksiega HACCP. Po zapoznaniu si¢ inspektora instytucji wdrazajacej
z ksiega HACCP nastapita tzw. wizja lokalna. Wyznaczony inspektor z instytu-
cji wdrazajacej sprawdzil zaklad produkcyjny pod katem zawartych informacji,
ktére maja wplyw na bezpieczenstwo i jakos¢ produkcji. Po przeanalizowaniu
wszystkich prawnych aspektéw Panstwowa Inspekcja Sanitarna jako instytu-
cja wdrazajaca wydata pozytywny certyfikat jakosci i bezpieczenstwa produk-
cji weganskich napojow fermentowanych. Od momentu wdrozenia certyfikatu
HACCP zaklad produkcyjny zobowigzany zostal do przestrzegania zawartych
procedur i wypelniania instrukcji, ktére stanowig zalacznik do ksiegi HACCP.
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Tabela 1. Fragment formularza arkusza identyfikacji zagrozen

Drzewo decyzyjne

Eshcherichia coli, Salmonella, Shigella)

przyjecia, brak higieny pracownikéw
przy odbiorze

Nr | Nazwa Zagrozenia ) )
etapu | etapu Dzialania zapobiegawcze nr
.1 L2 .3 .4
rodzaj (F, B, Ch) i charakter zrédto/przyczyna pyt- 1] pyt. 21 pyt. 3 pyt CCP
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Fizyczne F
Py, brud, kurz, kamienie, piach Zanieczyszczenia ze srodkow I,(ontrola stanu higienicznego 1Ak INE |TAK |TAK
transportu $rodka transportu
iSznurk1, dr,obne czgdciz urza(.dzen Zanieczyszczenia mechz,imczne Kontrola ,stanu szczelno$ci TAK INIE |TAK |TAK | -
i opakowan (zszywki, sznurki) pochodzace z opakowan opakowan
£ |Drobne przedmioty osobiste Noszenie przedmiotéw osobistych Instrukcje GMP/GHP TAK |NIE |TAK |TAK
S podczas pracy
<
é‘o Biologiczne B
S | Bakterie z rodzaju Bacillus subtillis, Sprawdzony dostawca, audyt
| % Bacillus megaterium, laseczniki, Zka jakos¢ surowca, zakazenia u dostawcy, kontrola stanu
£ | bakterie gnilne i chorobotwoércze, surowcow wywolane opakowan i warunkéw
g bakterie z grupy coli, gronkowce nieprzestrzeganiem przez transportu, kontrola TAK |NIE |TAK |TAK
o | chorobotwércze, Salmonella, Listeria | pracownikow podstawowych zasad | przestrzegania przez
& | monocytogenes, bakterie z rodzaju higieny pracownikéw podstawowych
LE‘ micrococcus, Favobacterium zasad higieny
~ -
- . e Z1a jako$¢ surowca, uszkodzone
iﬁi{l:il(frfszl; i;g illus, Penicilliurm, opakowania, przekroczony termin TAK [NIE |TAK |TAK
waznodci Sprawdzony dostawca, atest,
— kontrola stanu higieniczno-
) Brak WlaSCIW?J hlg}efly $rodka ) sanitarnego $rodka transportu,
Bakterie (Staphylococcus aureus, transportu, niewta$ciwe warunki kontrola surowca przy przyjeciu | TAK |NIE | TAK | TAK
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1 2 3 | 4 | 5 |l 6 [ 7] 8] 9]0
° Fizyczne F
g
Z I . Kontrola stanu higieniczno-
2 g Zly stan higieniczno-sanitarny sanitarneso pomieszczen/
§ Pyl, brud, kurz, kamienie, piach pomieszczen/szafek, w ktérych g0 P TAK | NIE | TAK | TAK | -
g szafek przeznaczonych do
3 przechowywane sg surowce )
s magazynowania
Zr6dto: opracowanie whasne.
Tabela 2. Formularz arkusza kontrolnego CCP
Nr Rodzaj Dziatania |Parametry krytyczne Monitoring Dzialania Odpowie- | Dokument/
Nr etapu| Nazwa etapu .. . . . .
CCP zagrozenia |zapobiegawcze| wartoé¢ tolerancja metoda jak czesto korygujace dzialny zapis
1 |4,5,6,7 | Produkcja Bakterie Pomiar 95°C +/-5°C Spisywanie Podczas kazdej | Regulacja Pracownik | Arkusz
(mieszanie, rodzaju temperatury z wy$wietlacza| produkowanej | temperatury obstugujacy | monitoro-
homogenizacja, | enterobac- | w urzadzeniu partii napoju | przy uzyciu urzadzenie |wania CCP1
ogrzewanie, teriaceae, | do produkgji - fermento- potencjometru
chlodzenie, gronkowece, | fermentator wanego na wys$wietlaczu
dodawanie paleczki szafy
bakterii, salmonelli sterowniczej
fermentacja, (panel
dodawanie sterowania)
wsadu
owocowego)

Zr6do: opracowanie whasne.
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Wszystkie zmiany, np. produkcji, surowcéw, produktu koncowego, musza by¢
natychmiast odnotowywane w dokumentacji, co jednoznacznie wskazuje, ze
nadzér nad dokumentacja w systemie HACCP jest nieodzowny.

Podsumowanie

Glowny cel pracy zostal osiagniety. Stanowi go przedstawienie etapéw wdra-
zania systemu certyfikowania bezpieczenstwa produkcji zywnosci w ramach
systemu HACCP. Studium przypadku dotyczylo przedsiebiorstwa produkuja-
cego fermentowane napoje weganskie. Implementacje systemu zaprezentowano
w $wietle roli instytucji panstwowych w certyfikowaniu jakosci i bezpieczenstwa
produkeji zywnosci. Instytucja przeprowadzajaca certyfikacje w badanej organi-
zacji byta Panstwowa Inspekcja Sanitarna. Zaproponowane dzialania w zakre-
sie wdrazania systemu HACCP dotycza nie tylko matych przedsi¢biorstw, lecz
mozna je odnosi¢ do wszystkich zakladéw produkgji, przetwérstwa i obrotu
zywnos$cig. W matych zakladach lub w takich, w ktérych brakuje doswiadczonej
i odpowiednio przygotowanej kadry pracownikéw, istotny jest swobodny dostep
do przewodnikoéw z zakresu wdrazania systemu HACCP. Relatywnie trudne jest
postugiwanie sie drzewem decyzyjnym przy identyfikacji punktéw krytycznych
CCP, a takze okreslanie wartosci krytycznych i docelowych dla poszczegdlnych
CCP. Dlatego tez kwestie te powinny by¢ szczegétowo opisywane w przewodni-
kach oraz przez inspektoréw urzedowej kontroli zywnosci. Niemniej jednak na-
lezy podkresli¢, ze przy wdrazaniu systemu HACCP przedsigbiorstwa powinny
kierowac si¢ swoimi wlasnymi dos§wiadczeniami i wiedzg na temat prowadzonej
przez siebie dzielnosci.

System HACCP, wbrew dosy¢ powszechnym opiniom, jest bardzo prosty
w swoich zalozeniach. Polega bowiem na zidentyfikowaniu najbardziej newral-
gicznych z punktu widzenia bezpieczenstwa zywnos$ci miejsc w procesie produk-
cji lub obrotu i sprawowaniu w tych miejscach odpowiedniego nadzoru wskutek
przestrzegania zalozonych parametréw, dzigki ktérym mozna wyeliminowaé
zagrozenia zdrowotne. Niezmiernie istotny jest takze fakt, ze system generuje
wprowadzanie dziatan korygujacych, ktére pozwalajg na doprowadzenie i utrzy-
mywanie zalozonych parametréw technologicznych. Przy tym niezwykle istotne
w procesie certyfikowania jakosci i bezpieczenstwa produkcji Zzywnosci sg pan-
stwowe instytucje, zwlaszcza Pafistwowa Inspekcja Sanitarna.
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poz. 1706 ze zm.).

Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o jako$ci handlowej artykuléw rolno-spozyw-
czych (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1980).

Ustawa z dnia 11 maja 2001 r. o warunkach zdrowotnych zywnosci i zywienia
(Dz.U. nr 31, poz. 265 ze zm.).

Ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywnosci i Zywienia (t.j.
Dz.U. z 2023 r., poz. 1448).

Ustawa z dnia 8 marca 2013 r. o $rodkach ochrony roslin (t.j. Dz.U. z 2023 r.,
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Dokumenty urzedowe

Najwyzsza Izba Kontroli, System kontroli bezpieczeristwa Zywnosci w Polsce - stan
obecny i pozgdane kierunki zmian, znak: LL0O.034.001.2020, Warszawa 2021,
s. 15-45, https://www.nik.gov.pl/plik/id,25232,vp,27982.pdf (20.12.2023).
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Zr6dla internetowe

Wdrazanie HACCP/ ISO 22000, https://www.bhpex.pl/haccp/wdrazanie-syste-
mow/wdrazanie-haccp/ (10.07.2023).

Streszczenie: Zagwarantowanie bezpieczernistwa i wysokiej jakosci zdrowotnej Zywnosci pro-
dukowanej, a takze serwowanej w postaci gotowych positkow jest mozliwe przy wdrozeniu do
codziennej praktyki tzw. systemow zarzgdzania i zapewnienia jakosci. Systemy te odnoszg
sig do réznych obszarow dziatan na rzecz bezpieczeristwa i jakosci zywnosci. Stanowig one
pewne sformalizowane narzedzia stosowane przy produkcji zywnosci, ktére dajg gwarancje
uzyskania mozliwie najwyzszej jakosci zdrowotnej zywnosci i bezpieczeristwa, a tym samym
spetnienia oczekiwan konsumentéw. W tym kontekscie glownym celem rozdziatu jest przed-
stawienie etapéw wdrazania systemu certyfikowania bezpieczeristwa produkcji Zywnosci
w postaci systemu Hazard Analysis and Critical Control Point (HACCP) w przedsigbiorstwie
produkujgcym fermentowane napoje wegatiskie. Implementacje systemu zaprezentowano
w Swietle roli instytucji panistwowych w certyfikowaniu jakosci i bezpieczeristwa produkcji
Zywnosci. W niniejszej pracy przedstawiono sposob certyfikowania produkcji Zywnosci przez
Panstwowg Instytucje Sanitarng.

Slowa kluczowe: instytucje panstwowe, jako$¢ Zywnosci, bezpieczenstwo zywnosci, HACCP

The Role of State Institutions in Certifying the Quality and Safety
of Food Production - an Example of Implementing
the HACCP System

Abstract: Guaranteeing the safety and high health quality of food produced and served in the
form of ready meals is possible by implementing the so-called management and quality assur-
ance systems. These systems refer to various areas of food safety and quality activities. They are
certain formalized tools used in food production that guarantee the highest possible health and
safety quality of food, and thus meet consumer expectations. In this context, the main goal of
the chapter is to present the stages of implementation of the food production safety certification
system, using the example of the Hazard Analysis and Critical Control Point (HACCP) sys-
tem in a company producing fermented vegan drinks. The implementation of the system was
presented in the light of the role of state institutions in certifying the quality and safety of food
production. The chapter presents the method of certifying food production in Poland by the
State Sanitary Institution.

Keywords: state institutions, food quality, food safety, HACCP
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Przedsiebiorczos¢ a bariery prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej w opiniach studentéw ANS AS
w Walbrzychu

Wprowadzenie

Celem artykulu jest poznanie opinii studentéw odnosnie do prowadzenia
wlasnej dzialalnosci gospodarczej. Zagadnienie potencjalu przedsigbiorczosci
wraz z okres$leniem gtéwnych barier jest szczegélnie istotne w Walbrzychu, gdzie
wsréd oséb do 30. roku zycia bezrobocie wynosi niemal 20%, a mimo to ponad
potowa badanych studentéw Akademii Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa
(ANS AS) nie planuje podejmowac¢ wlasnej dzialalnosci gospodarczej. Roznice
wystepujace w opiniach o0sdb, ktdre planuja lub wykluczaja prowadzenie swojego
biznesu, moglyby wskazac¢, ktére postrzegane bariery istotnie ograniczajg zamiar
prowadzenia biznesu. Poznanie barier moze z kolei by¢ podstawa modyfikacji
planéw ksztalcenia w zakresie przedsigbiorczosci lub realizacji dodatkowych
szkolen utatwiajacych podjecie decyzji o stworzeniu wlasnego biznesu.

Definicje i warunki przedsi¢biorczosci i dzialalnosci
gospodarczej w Polsce

Pojecie przedsiebiorczosci jest analizowane z punktu widzenia organiza-
cji, zachowan oséb i ich sposobu dzialania oraz radzenia sobie w kazdej sytu-

! Dr, Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa, ORCID: 0000-0003-2411-5497, e-mail:
akrycia-chominska@ans.edu.pl.

? Dr, Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa, ORCID: 0009-0001-2998-0693, e-mail:
akazun@ans.edu.pl.
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acji’. W ujeciu biznesowym przedsiebiorczo$¢ wiaze si¢ z prowadzeniem for-
malnej dzialalnosci gospodarczej. Zgodnie z przyjeta w prawie polskim defini-
cja legalna dziatalnos$¢ gospodarcza to ,zorganizowana dziatalno$¢ zarobkowa,
wykonywana we wlasnym imieniu i w sposob ciggly”. Na podejmowanie i pro-
wadzenie dzialalnosci wptyw ma wiele czynnikéw, zaréwno sprzyjajacych, jak
i blokujacych dzialania. Bariery rozwoju przedsiebiorczosci to wszystkie te
czynniki, ktére utrudniajg lub uniemozliwiajg zakladanie, prowadzenie i roz-
woj dziatalnosci gospodarcze;j.

Ponad 70% polskiego PKB tworzg prywatne przedsiebiorstwa®, a ponad
13% dorostych Polakéw rozpoczynato lub prowadzito dziatalnos¢ gospodarcza
w 2021 roku®. Nie dziwi wigc, ze przedsigbiorczos¢ oraz bariery i utrudnienia
w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej sg przedmiotem zainteresowania wie-
lu instytucji i organizacji. Wyniki badan wskazuja na podobne trudnosci, gtéw-
nie takie, jak biurokracja, brak pracownikow, niepewnos¢ sytuacji gospodarczej
i zmieniajace si¢ przepisy prawne.

Przedsigbiorcy badani przez Zwigzek Przedsigbiorcow i Pracodawcéw (63%
z nich to mikroprzedsi¢biorstwa)” w 2023 roku wskazali, ze najwiekszg barierg sa

* Zob. Z.]. Makiela, Przedsigbiorczos¢ i innowacje — wprowadzenie, [w:] Z.]. Makiela, M. Stuss
(red.), Przedsiebiorczos¢ i zarzgdzanie innowacjami. Wiedza, technologia, konkurencja, przedsie-
biorstwo, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 15-28.

* Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsigbiorcow (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 221 ze zm.),
art. 3. Podobna definicja, akcentujgca te same cechy dziatalnosci gospodarczej, cho¢ wyrazo-
ne w bardziej ztozony sposob, zawarta byla w art. 2 poprzednio obowigzujacej Ustawy z dnia
2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnoéci gospodarczej (Dz.U. nr 173, poz. 1807 ze zm.). Wedlug
tego przepisu dziatalno$¢ gospodarcza byla rozumiana jako ,,zarobkowa dziatalno$¢ wytworcza,
budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze
216z, a takze dziatalno$¢ zawodowa, wykonywana w sposob zorganizowany i ciaglty”. Podobnie
ujmowano dziatalno$¢ gospodarcza w art. 2 ust. 1 weze$niejszej ustawy z dnia 19 listopada 1999 r.
- Prawo dzialalnosci gospodarczej (Dz.U. nr 101, poz. 1178 ze zm.). Pierwsza legalna definicja
dziatalnosci gospodarczej przyjeta w okresie transformacji gospodarczej w tzw. ustawie Wilcz-
ka byta zdecydowanie bardziej kazuistyczna, wymieniajac dziatalnos¢ wytwdrcza, budowlang
i handlows i uslugows, a takze wskazujac jedynie dwie cechy takiej dziatalnosci: prowadzenie
jej w celach zarobkowych i prowadzenie jej na wlasny rachunek okre§lonego podmiotu; zob. art.
2 Ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. nr 41, poz. 324 ze zm.).

* Dane za 2019 rok; zob. Raport o stanie sektora matych i Srednich przedsigbiorstw w Polsce, Pol-
ska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Warszawa 2022, s. 6, https://www.parp.gov.pl/storage/
publications/pdf/Raport-o-stanie-sektora-maych-i-rednich-przedsibiorstw_13_10_2022.pdf
(2.08.2023).

¢ A.Tarnawa (red.), Raport z badania przedsigbiorczosci. Global Entrepreneurship Monitor. Polska
2022, Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Warszawa 2022, https://www.parp.gov.pl/sto-
rage/publications/pdf/Raport-GEM-Polska-2022.pdf (2.08.2023).

7 Bariery prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w Polsce, Maison & Partners, Warszawa 2023,
https://zpp.net.pl/wp-content/uploads/2023/03/MP_Bariery-prowadzenia-dzialalnosci-
gospodarczej-w-Polsce_2023.pdf (2.08.2023).
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przepisy prawne i biurokracja, stanowigce problem dla 36% z nich, a takze wyso-
kie koszty pracy (29%), brak kwalifikowanej sily roboczej (27%) oraz nieuczciwa
konkurencja (25%)® Na potrzeby raportu GEM Polska 2022, opublikowanego
przez Polska Agencje Rozwoju Przedsiebiorczodci (PARP)®, badanie przeprowa-
dzono na reprezentatywnej ogdlnokrajowej probie dorostych (18-64 lat) w Polsce
w 2021 roku. 60% Polakéw uwazalo, ze ma wystarczajace umiejetnosci i wiedze
do prowadzenia firmy, co przewyzsza $rednia europejska wynoszaca 50%, jed-
nak tylko 3% o0s6b niezaangazowanych w prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
planuje zalozenie firmy w ciggu najblizszych trzech lat, co jest znacznie nizszym
wynikiem od $redniej europejskiej wynoszacej 13%. 43% dorostych Polakéw
obawia si¢ ryzyka nieosiggniecia sukcesu w prowadzeniu firmy, a osoby rozwa-
zajace zalozenie start-upu wskazujg na wysokie obcigzenia podatkowe i nadmiar
biurokracji jako gtéwne przeszkody w rozwoju. Ponadto wymieniajg brak ka-
pitalu, pomystu na firme oraz umiejetnosci zarzadzania jako gtéwne czynniki
powstrzymujace ich od rozpoczecia dzialalnosci.

Wyniki badania przeprowadzonego przez Grant Thornton - Bariery w biz-
nesie. Edycja 2023 — zawierajg opinie wlascicieli i cztonkéw zarzadu 100 $red-
nich i duzych przedsiebiorstw, ktdrzy wskazali, zZe aktualnie najbardziej dotkliwe
przeszkody w prowadzeniu biznesu w Polsce to wysokie ceny energii (wskazalo
na nie 85% badanych), wysokie koszty pracy (82%), niepewnos¢ ekonomiczna
(74%) oraz biurokracja i brak odpowiednich pracownikow (49%)'. Miesigczny
Indeks Koniunktury'' w lipcu 2023 roku wskazywal, ze gtéwne bariery utrud-
niajace dzialalnos¢ firmom stanowig niepewnos$¢ sytuacji gospodarczej (72%),
wzrost kosztéw pracowniczych (71%) oraz wzrost kosztow energii (61%), a takze
problemy zwigzane z niedostepnoscia pracownikow (51%).

Z badan ankietowych z 2016 roku przeprowadzonych przez Ministerstwo
Rozwoju wéréd przedsiebiorstw z sektora MSP'? wynika, ze najwazniejszy-
mi przeszkodami w rozwoju przedsiebiorczosci sa: wysokos¢ podatkéw i optat
przewidzianych prawem, korupcja, warunki lokalowe (wysoko$¢ czynszu, zakup
lokalu), brak odpowiednich kwalifikacji sity roboczej, koszt sily roboczej, biu-

8 Bariery prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w Polsce - state problemy bez zmian, https://zpp.
net.pl/bariery-prowadzenia-dzialalnosci-gospodarczej-w-polsce-stale-problemy-bez-zmian/
(2.08.2023).

® A. Tarnawa (red.), op. cit.

' Bariery w biznesie. Edycja 2023. Wyniki badania International Business Report prowadzonego
przez Grant Thornton, Warszawa 2023, https://grantthornton.pl/wp-content/uploads/2023/01/
Bariery-w-biznesie-badanie-Grant-Thornton-2023.pdf (2.08.2023).

W Miesigczny Indeks Koniunktury. Lipiec 2023, https://mik.pie.net.pl/ (2.08.2023).

2 Ministerstwo Przedsiebiorczoéci i Technologii, Raport ,Przedsigbiorczos¢ w Polsce” 2017,
https://www.mpit.gov.pl/strony/zadania/analiza-i-ocena-polskiejgospodarki/przedsiebiorczosc
(2.08.2023).
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rokracja, czas oczekiwania na zaptate od kontrahenta, skomplikowane przepi-
sy prawne, konkurencja innych matych i srednich przedsigbiorstw, konkurencja
duzych przedsiebiorstw oraz mate obroty. Od wielu lat kluczowym problemem,
przed ktérym stoja polscy przedsigbiorcy, jest wysokos¢ podatkéw i innych opfat.
Jak wynika z raportu Przedsiebiorczos¢ w Polsce 2017, kwestie te s3 dotkliwe gtow-
nie dla mikroprzedsiebiorcéw - zwlaszcza tych samozatrudnionych.

Raporty oparte na opiniach przedsigbiorcow pokazuja, ze gtéwne trudnosci
w prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej w Polsce stanowia biurokracja, brak
pracownikow, niepewno$¢ sytuacji gospodarczej i zmieniajgce si¢ przepisy praw-
ne. Mimo ze wielu Polakéw uwaza, iz ma odpowiednie umiej¢tnosci do prowa-
dzenia firmy, niewielki odsetek oséb planuje rozpoczecie dzialalnosci, czesto
z powodu obaw zwigzanych z ryzykiem i obcigzeniami podatkowymi.

Przeglad literatury i piSmiennictwa

Uznajac znaczenie przedsiebiorczosci i podejmowania dziatalnosci gospodar-
czej, powyzszg tematyke podejmuja takze naukowcy, zarowno w artykulach, jak
i raportach. D. Kobus-Ostrowska wskazuje i klasyfikuje przeszkody funkcjono-
wania firm, do ktorych nalezg bariery": rynkowe, prawne, finansowe, stanowigce
efekt nieskutecznej polityki panstwa wobec matlych i $rednich przedsiebiorstw
oraz wynikajace z dostepu do informacji. £.. Sutkowski wymienia nastepujace ba-
riery rozwoju rodzinnych, matych firm, w tym firm produkcyjnych'*: kapitatowe,
konkurencyjne, prawne, kosztowe, kompetencyjne, psychologiczne, spoteczno-
-kulturowe. Wedlug W. Kaminskiej mozna za§ wyrézni¢ bariery’: naturalne,
demograficzne, ekonomiczno-techniczne, spoleczne i organizacyjno-instytucjo-
nalne. W odniesieniu do przedsiebiorczosci akademickiej M. Klimczuk-Kochan-
ska grupuje bariery: mentalno-kulturowe, kompetencyjne, organizacyjne, praw-
ne, finansowe i popytowe'®.

1 D. Kobus-Ostrowska, Identyfikator barier rozwoju matych i srednich przedsiebiorstw oraz sposo-
by ich przezwycigzania, ,Gospodarka w Teorii i Praktyce” 2003, nr 2 (13), s. 43-52.

4 1. Sutkowski, Bariery rozwoju przedsiebiorstw rodzinnych, [w:] H. Bieniok (red.), Przedsigbior-
cz0$¢, konkurencyjnos¢ oraz kondycja matych i srednich przedsigbiorstw w obliczu integracji z Unig
Europejskg, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2003, s. 444.

> W. Kaminska, Pozarolnicza indywidualna dziatalnosé gospodarcza w Polsce w latach 1988-2003,
Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN, Warszawa 2006, s. 33-39.

¢ M. Klimczuk-Kochanska, Bariery rozwoju przedsigbiorczosci akademickiej na przyktadzie pod-
laskich uczelni, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Ekonomii i Innowacji W Lublinie. Seria: Eko-
nomia” 2011, vol. 3, s. 73-97.
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Przeszto 30 lat temu Z. Dmowski i in.'” na podstawie badan przeprowadzo-
nych przez Deutsche Bank AG przedstawili gtéwne bariery rozwoju matych firm
(w tym produkcyjnych): brak kapitalu oraz nieodpowiednie planowanie finan-
sowe, niedostateczne kwalifikacje, niedobdr informacji, przecenienie mozliwo-
$ci zysku. W. Pigtkowski'®, opierajac sie na opiniach przedsigbiorcéw, za gléwne
utrudnienia w rozwoju matych firm, w tym produkcyjnych, uznaje: brak kapita-
tu, wysokie podatki, ograniczenia prawno-administracyjne, brak srodkéw po-
mocowych, brak pomocy ze strony lobby, niedostateczny popyt, brak wykwalifi-
kowanych pracownikéw, problemy z kontrahentami oraz nie$ciggalno$¢ diugéw.
Natomiast M. Starczewska-Krzysztoszek'® wskazuje na: pozaplacowe koszty
pracy, brak przejrzystosci i jednoznacznosci podatkéw posrednich (VAT), brak
przejrzystosci systemu podatku dochodowego od dziatalnosci gospodarczej, nie-
elastyczne prawo pracy, brak wykwalifikowanych pracownikéw, procedury ad-
ministracyjne oraz konkurencje ze strony uprzywilejowanych przedsigbiorstw.

A. Rzepka i in.** uwazaja, ze male firmy produkcyjne, pomimo istotnego zna-
czenia dla polskiej gospodarki, borykaja si¢ z wieloma problemami. Najistotniej-
sze to: niemozno$¢ sprostania konkurencji ze strony duzych firm produkcyjnych,
brak $rodkéw finansowych na dalszy rozwoj, przestarzate technologie, tak wazne
dla wlasciwego i nowoczesnego procesu produkgji, jak réwniez niedostatecznie
wykwalifikowany personel firm.

M. Kuzmicki®' przedstawil wyniki badan wiascicieli zakltadéw i punktéow
gastronomicznych oraz obiektéw noclegowych na lubelskim rynku ustug tury-
stycznych. W 2013 roku 52% badanych za duzy problem przy rozpoczynaniu
dzialalno$ci uznato ograniczenia natury finansowej zwigzane z brakiem wlasnego
kapitalu, malg dostepnoscig kredytoéw, wysokimi stopami procentowymi, a takze
brakiem dostepu do srodkéw pomocowych. Na etapie dojrzalej dziatalnosci 52%
badanych bylo niezadowolonych z istniejacych rozwiazan administracyjnych,
ktére utozsamiano ze skomplikowanymi procedurami oraz trudno$ciami w uzy-
skaniu pozwolen na inwestycje.

17 Z. Dmowski, E. Gostomski, L. Sledz, Mafe i srednie firmy we Wspdlnocie Europejskiej i mozli-
wosci ich wspélpracy z Polskg, [w:] Prace i materialy Instytutu Gospodarki Swiatowej, nr 60, Wy-
dawnictwo Szkoty Gtéwnej Handlowej, Warszawa 1992, s. 5-30.

'8 W. Pigtkowski, Bariery rozwoju matych i srednich przedsigbiorstw, [w:] K. Piech (red.), Prze-
miany i perspektywy polityki gospodarczej. Konferencja naukowa mtodych pracownikéw nauki
i studentéw, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Warszawa 2001, s. 146-158.

9 M. Starczewska-Krzysztoszek, Bariery rozwoju matych przedsiebiorstw w Polsce, ,,Infos — Za-
gadnienia Spoleczno-Gospodarcze. Biuro Analiz Sejmowych” 2008, nr 2, s. 1-4.

20 A.Rzepka, E. Bojar, Z. Olesinski, Analiza sposobow ograniczania barier determinujgcych rozwéj ma-
tej firmy produkcyjnej, ,Modern Management Review” 2018, vol. XXIII, nr 25 (1/2018), s. 141-155.
2 M. Kuzmicki, Instytucjonalno-systemowe bariery rozwoju przedsigbiorstw gastronomicznych
i noclegowych w wojewddztwie lubelskim, ,, Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sec-
tio H — Oeconomia” 2015, vol. 49, nr 1, s. 53-61.
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Przedmiotem badan s3 takze postawy przedsigbiorcze studentow. E. Gano
i T. Luczka®* wséréd barier utrudniajgcych studentom z Wielkopolski otwieranie
wlasnej dzialalnosci gospodarczej wymienili brak dostatecznej wiedzy o dziatal-
nosci gospodarczej. Tylko 20% badanych stwierdzito, Ze ma niezbedne kompe-
tencje, aby ja rozpoczac, a ponad 43% uwazalo, ze w ogoéle ich nie ma. Wiecej niz
co trzeci badany student nie potrafil sprecyzowa¢ poziomu swoich umiejetnosci
w tym obszarze. Dodatkowo kobiety oceniaty swoje przygotowanie o 13,1% nizej
od mezczyzn. W zakresie intencji przedsigbiorczych 11,8% respondentéw zde-
cydowanie planowato zatozenie wlasnej firmy, 20,2% raczej to planowalo, 42,1%
nie potrafilo sprecyzowac swoich planéw w tym zakresie, natomiast ponad 25%
deklarowatlo, ze nie planuje otwiera¢ wlasnego przedsiebiorstwa. Wsrod osob,
ktére wysoko ocenity swoje kompetencje w tym zakresie, zaledwie 29% plano-
walo podja¢ dzialalno$¢ gospodarcza. Gano i Luczka wskazujg wyrazny trend:
im gorzej studenci oceniajg swojg wiedzg, tym mniej sg zainteresowani zaklada-
niem wlasnej firmy. Wedtug tych badan kluczowq bariera dziatalnosci gospodar-
czej jest brak srodkéw finansowych (wskazalo ja 51,5% badanych, uwzglednia-
jac zaréwno wysokie koszty zwigzane z prowadzeniem wlasnej firmy, jak i brak
srodkéw finansowych potrzebnych na start), ryzyko zwigzane z prowadzeniem
wlasnego biznesu (37,8%), stres zwigzany z prowadzeniem firmy (kobiety 27,1%,
mezczyzni 13,8%) oraz strach przed porazka (kobiety 27,1%, mezczyzni 13,8%).
Strach i stres byly zdecydowanie cze$ciej wskazywane przez kobiety, natomiast
mezczyzni bardziej obawiali sie braku pomystu (21,9%, kobiety 17,4%) i kompli-
kacji przy zalozeniu rodziny i wychowywaniu dzieci (7,1%, kobiety 4,8%).

M. Suchodolski* zebral opinie 60 losowo wybranych przedsigbiorstw z po-
wiatow brzozowskiego i kro$nienskiego. Przedsiebiorcy oceniali waznos¢ barier
w skali od 0 do 5 i za najistotniejsze uznali: zbyt wysokie sktadki ZUS (4,60),
wysokie podatki lokalne (3,68), zbyt rozbudowany i skomplikowany system po-
datkowy (3,88) oraz brak dzialan promujacych lokalng gospodarke ze strony lo-
kalnych wiladz (3,08).

W réznych badaniach nad przeszkodami w rozwoju firm w Polsce czgsto wy-
mieniane sg podobne utrudnienia, takie jak: brak kapitatu, wysokie koszty pracy,
bariery prawne, biurokracja, niedostateczne kwalifikacje pracownikéw oraz brak
dostepu do informacji. W badaniach dotyczacych studentéw widac, ze brak wy-
starczajacej wiedzy o dzialalnosci gospodarczej oraz obawy zwigzane z finansa-
mi, ryzykiem i stresem stanowig kluczowe bariery dla mtodych ludzi planujacych
zalozenie wlasnej firmy.

22 E. Gano, T. Luczka, Determinanty intencji przedsigbiorczych studentéw, ,Przedsiebiorczo$é —
Edukacja. Entrepreneurship — Education” 2020, t. 16, nr 1, s. 31-44.

» M. Suchodolski, Bariery rozwoju przedsigbiorczosci lokalnej w powiecie krosnietiskim i brzozow-
skim, ,,Przedsiebiorczo$¢ — Edukacja. Entrepreneurship - Education” 2019, t. 15, nr 1, s. 205-213.
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Niewiele jest jeszcze publikacji, ktore powstaty po 2021 roku i uwzgledniaja
aktualng sytuacje, tj. zakonczenie pandemii COVID-19 oraz wojne za wschodnia
granica Polski. Jak dotad, nie wykonano takze badan odnoszacych si¢ do mlo-
dziezy i dorostych z regionu Walbrzycha. Dodatkowym utrudnieniem jest fakt,
ze analizy dotyczace sytuacji przedsigbiorcéw pojawiajg sie z kilkumiesiecznym
lub kilkuletnim opéznieniem, co uniemozliwia podejmowanie dziatan adekwat-
nych do istniejgcej sytuacji. Dane i opinie sprzed pandemii i wojny pokazuja
zupelnie inng sytuacje i inne postawy badanych. Opieranie na nich biezacych
dzialan wydaje sie obarczone ryzykiem nieskutecznosci.

Walbrzyska przedsiebiorczos¢ w statystykach na tle wojewodztwa
i kraju

W Polsce w calym 2022 roku zanotowano 366 803 rejestracje firm — o 4,7%
wiecej niz w roku 2021 (wtedy byto ich 350 471)*. Osoby fizyczne prowadzace
dzialalno$¢ gospodarcza stanowily 83,1% wszystkich rejestracji przedsiebiorstw.
Z danych GUS wynika, ze liczba upadiosci przedsigbiorstw w IV kwartale 2022
roku wyniosta 112 i byta o 28,7% wigksza niz w analogicznym okresie roku po-
przedniego. Liczba upadlosci przedsigbiorstw w I kwartale 2023 roku wyniosta
122 i byla o 38,6% wigksza niz w analogicznym okresie roku poprzedniego®.

Walbrzych jest $redniej wielkoéci miastem z liczba mieszkancéw wynoszaca
w 2022 roku 101 857, z czego 53,1% stanowig kobiety, a 46,9% — mezczyzni.
W latach 2002-2022 liczba mieszkanicéw zmalata o 21,5%2°. Osoby w wieku pro-
dukcyjnym (od lat 17 do 59 w przypadku kobiet i do ukoniczenia 65. roku Zycia
w odniesieniu do me¢zczyzn) w roku 2022 to 57 113%.

Stopa bezrobocia rejestrowanego w Walbrzychu wynosita w grudniu 2022
roku 4,2% (4,2% wsrdd kobiet i 4,2% wéréd mezczyzn). Jest to wartos¢ porow-
nywalna do stopy bezrobocia rejestrowanego dla wojewddztwa dolnoslaskiego
(4,5%) oraz znacznie mniejsza od stopy bezrobocia rejestrowanego dla catej Pol-
ski (5,4%). Natomiast w samym miescie w czerwcu 2023 roku stopa bezrobocia
wynosita 4,4%, ale dla powiatu walbrzyskiego bylo to 12,1%; srednia dla Polski
w tym czasie wynosifa 5%. Niemal 20% bezrobotnych stanowity osoby do 30.

* Rejestracje i upadtosci przedsigbiorstw w 1 kwartale 2023 roku, https://stat.gov.pl/obszary-tema-
tyczne/podmioty-gospodarcze-wyniki-finansowe/przedsiebiorstwa-niefinansowe/rejestracje-i-
upadlosci-przedsiebiorstw-w-1-kwartale-2023-roku,29,17.html (2.08.2023).

> Ibidem.

* Watbrzych - dane demograficzne, https://www.polskawliczbach.pl/Walbrzych#dane-demogra-
ficzne (2.08.2023).

77 Bank Danych Lokalnych, https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/podgrup/tablica (2.08.2023).

2 Watbrzych - rynek pracy, https://[www.polskawliczbach.pl/Walbrzych#rynek-pracy (2.08.2023).
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roku zycia®. Liczba pracujacych w Walbrzychu od kilku lat oscyluje w granicach
30 000 oséb. W 2021 roku bylo 27 774 0séb pracujacych, w tym 14014 mezczyzn
i 13 760 kobiet. Liczba oséb pracujacych w miescie na 1000 mieszkancéw wynio-
sta 269, w wojewddztwie wynosita ona 279, a we Wroclawiu — 434°°.

Walbrzych jest drugim miastem po Wroctawiu w wojewddztwie z najwigksza
liczbg dzialajacych podmiotéw gospodarczych na swoim terenie. W Walbrzychu
w roku 2022 w rejestrze REGON znajdowaly sie 14 293 podmioty gospodarki
narodowej, z czego 8364 stanowily osoby fizyczne prowadzace dzialalnos¢ go-
spodarczg®. W 2022 roku nastgpit wzrost zarejestrowanych podmiotéw gospo-
darczych w miescie o 195 firm w stosunku do roku poprzedniego®>. W poréwna-
niu z innym miastami na prawach powiatu w wojewodztwie dolnoslaskim liczba
podmiotéw wpisanych do rejestru REGON na 10 tys. ludnosci byla najnizsza
— wyniosla 1365, a takze nizsza od $redniej dla calego wojewodztwa w 2021 roku
(ktéra wyniosta 1418)*. Jednak wojewddztwo dolnoslaskie w 2021 roku bylo na
3 miejscu pod wzgledem liczby podmiotéw wpisanych do rejestru REGON na
10 tys. ludnosci, po wojewddztwach mazowieckim (1683) i zachodniopomor-
skim (1454)*. Mimo wszystko jest to poziom wysoki w skali calego kraju ($red-
nia dla Polski wynosila 1276).

Kolejnym z miernikéw poziomu przedsigbiorczosci jest wskaznik osob fi-
zycznych prowadzacych dzialalnos$¢ gospodarcza na 1000 mieszkancéw miasta.
Wartos¢ wskaznika dla Watbrzycha byta najnizsza sposréd najwiekszych miast
na prawach powiatu w wojewddztwie dolnoslaskim i w latach 2018-2021 oscy-
lowata w przedziale 68-79 0s6b*®. Dla wojewddztwa dolnoslaskiego jest to 85-
-94. Zaréwno dla Walbrzycha, jak i wojewddztwa wskaznik wykazuje tendencje
wzrostows, cho¢ stabg (14%). Wéréd podmiotéw gospodarczych w Watbrzychu
ponad 97% stanowig mikroprzedsi¢biorcy zatrudniajacy do 9 pracownikow?.

¥ Powiatowy Urzgd Pracy w Watbrzychu - rynek pracy, https://walbrzych.praca.gov.pl/rynek-
-pracy/statystyki-i-analizy (2.08.2023).

3% Raport o stanie gminy Watbrzych za rok 2022, Urzad Miejski w Walbrzychu, maj 2023, https://
bip.um.walbrzych.pl/attachments/download/43863 (2.08.2023).

3" Watbrzych - rynek...

32 Raport o stanie gminy Watbrzych za rok 2022...

3 Ibidem.

3 Bank Danych Lokalnych, Instytucje otoczenia biznesu na 10 tys. podmiotéw gospodarki narodo-
wej, https://bdLstat.gov.pl/bdl/dane/podgrup/tablica (2.08.2023).

* Ibidem.

3 Raport o stanie gminy Watbrzych za rok 2022...

7 Ibidem.
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Plany biznesowe studentow ANS AS — wyniki badan wlasnych

W celu zbadania potencjatu przedsigbiorczosci wérdd studentow ANS AS
w Walbrzychu przeprowadzono badanie ankietowe. 68 studentéw uczacych si¢
w trybie stacjonarnym i niestacjonarnym odpowiedzialo w lutym 2023 r. na py-
tania zamkniete i otwarte dotyczace ich zamiaréw uruchomienia swojej firmy,
problemow, jakie widza, a takze pozytywnych i negatywnych stron prowadzenia
wlasnego biznesu.

Zmiennymi zaleznymi w badaniu byly opinie studentéw na temat urucha-
miania i prowadzenia wlasnej firmy, zmienng niezalezng jest zamiar albo brak
zamiaru rozpoczecia dziatalnosci gospodarczej (P - planujacy, N - nieplanuja-
cy). Niemal 56% badanych zadeklarowalo, ze w ogéle nie planuje zaktada¢ swojej
firmy. Plany uruchomienia wlasnej dzialalnosci ma prawie 43% badanych, w tym
7,4% deklaruje rozpoczecie biznesu w ciggu 5 lat. Jedna osoba (1,5% badanych)
juz prowadzi swoja dzialalnos¢. Nikt z badanych nie planuje zalozenia firmy
w ciagu roku, nikt nie prowadzi dzialalnos$ci nierejestrowanej. Wyniki przedsta-
wia wykres na rys. 1

Czy planuje lub prowadzi Pani/Pan dziatalno$é gospodarcza?
68 odpowiedzi

@ Prowadze swojg dziatalno$é
gospodarczg / spotke
@ Prowadze dziatalnos¢ nierejestrowang
D Nie planuje nigdy zaktada¢ swojej firmy
@ Planuje zatozyé firme w ciagu roku
@ Planuje zatozyé firme w ciggu 5 lat
@ Planuje zatozy¢ firme w przysZosci

Rys. 1. Deklarowane plany dotyczace planowanej dzialalnosci gospodarczej

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Sposrdd badanych, ktdrzy zadeklarowali prowadzenie dziatalnosci gospodar-
czej lub ja planuja, 70% wybralo ustugi, 23,3% - dziatalnos¢ handlowa, po 13,3%
produkcje lub e-biznes, a 3,3% — e-handel. Wyniki przedstawia rys. 2.

40% badanych okreslifo charakter swojej planowanej dziatalnosci jako beda-
cy pomiedzy typowa a unikalng dzialalnoscia. 33,3% badanych planuje dzialal-
nos$¢ typows, a niemal 27% widzi w przedmiocie planowanej dziatalnosci cechy
unikalne. Nikt z badanych nie zadeklarowal posiadania unikalnego lub oryginal-
nego pomystu na biznes.
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Jaki rodzaj dziatalnosci Pani/Pan planuje lub prowadzi?
30 odpowiedzi

Produkcja

Handel 7(23,3%)

Ustugi 21 (70%)
E-biznes 4(13,3%)
Franczyza/ajencja 0(0%)
e-handel —1 (3,3%)
0 5 10 15 20 25

Rys. 2. Planowane rodzaje dzialalnos$ci

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Nastepnie badani zostali poproszeni o ocene 44 stwierdzen dotyczacych ty-
powych probleméw zwigzanych z rozpoczynaniem i prowadzeniem dziatalnosci.
Stwierdzenia zostaly wybrane na podstawie rozmoéw ze studentami podczas zajec¢
z przedmiotdw ,,przedsiebiorczo$¢” oraz ,,dziatalnos$¢ gospodarcza® i zgrupowa-
ne wokot takich zagadnien, jak:

- problemy z wyborem dziatalnosci,

— proces zakladania przedsi¢biorstwa,

— prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,

— zasoby ludzkie,

- finanse i zasoby materialne,

- pozycja na rynku i otoczenie konkurencyjne,

- relacje miedzy dzialalno$cia gospodarcza i zobowigzaniami prywatnymi,

— formy i zakres wsparcia przedsiebiorcow.

Badani okreslali, na ile kolejne stwierdzenia sg zgodne z ich odczuciami i sy-
tuacjg w skali 1-6 (gdzie: 1 oznaczalo, ze tres¢ stwierdzenia zupelnie nie pasuje
do ich sytuacji lub ich nie dotyczy, a 6 — tre$¢ stwierdzenia dokladnie pasuje do
ich sytuacji lub jest dla nich istotna). Z ocen zostaly wyliczone srednie w dwoch
grupach: badanych planujacych rozpoczecie dzialalnosci (P) i badanych niepla-
nujacych rozpoczynania dzialalnosci (N).

W usrednionych ocenach zagadnien wida¢ rozbieznosci miedzy ocenami
trudnosci dokonanymi przez badanych planujacych dziatalno$¢ gospodarcza i jej
nieplanujgcych. Planujacy dzialalnos¢ (P) wyrazali wigksze obawy w odniesieniu
do wyboru dzialalnosci, prowadzenia dzialalno$ci i procesu zakladania przed-
siebiorstwa. Natomiast nieplanujacy dziatalnosci (N) wigksze problemy widzieli
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w finansach, zasobach materialnych i ludzkich, we wspieraniu przedsiebiorcow
oraz w pozycji na rynku i konkurencji. Najwigksza rozbieznos$¢ wystapita w oce-
nach relacji miedzy dzialalno$cia gospodarcza a zobowigzaniami prywatnymi,
ktdre planujacy dzialalno$¢ ocenili jako najmniej na nich wplywajace. Spora roz-
nica wystapila takze w ocenach problemoéw z wyborem dziatalno$ci, ktore z kolei
planujacy dziatalno$¢ ocenili jako najbardziej istotne. Szczeg6élowe $rednie oceny
przedstawia tab. 1.

Tabela 1. Srednie oceny trudnosci w odniesieniu do grup zagadnien

Ogolnie Planujacy Nieplanujacy
Tvov zasadnier SREDNIA SREDNIA SREDNIA
Py zag OCENA OCENA OCENA
TRUDNOSCI | TRUDNOSCI | TRUDNOSCI
Prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej 4,04 4,14 3,95
Problemy z wyborem dziatalnosci 3,89 4,15 3,70
Finanse i zasoby materialne 3,70 3,60 3,78
Zasoby ludzkie 3,65 3,48 3,78
Proces zaktadania przedsiebiorstwa 3,63 3,76 3,53
Formy i zakres wsparcia przedsiebiorcow 3,50 3,48 3,52
Relacje miedzy dziatalno$cia
gospodarczg i zobowigzaniami 3,45 3,16 3,68
prywatnymi
Pozycja na r}rnku i otoczenie 341 322 356
konkurencyjne

Zré6dto: opracowanie wlasne.

Najwigkszym problemem wskazanym przez badanych przy wyborze dziatal-
nosci byt brak pomystu na zakres dzialalnosci i w tym przypadku nie byto prak-
tycznie zadnej réznicy w opiniach os6b planujacych dziatalnos¢ gospodarcza i jej
nieplanujacych ($rednio 4,11/6). Dla oséb planujacych dziatalnos¢ wiekszym
problemem niz dla 0séb wykluczajacych dzialalnos¢ jest brak wiedzy zaréwno
o kosztach inwestycji (P 4,38 vs. N 3,82), jak i o prawnych formach dzialalnosci
(P 3,93 vs. N 3,18). Szczegdtowe wyniki przedstawia rys. 3.

Zagadnienia zwigzane z procesem zakladania przedsigbiorstwa w wigkszo-
$ci stanowily wiekszy problem dla 0séb planujacych dziatalno$¢ niz dla oséb ja
wykluczajacych - trudnosdci w tym wzgledzie stanowily: brak wiedzy o prawach
przedsigbiorcow (P 3,50 vs. N 3,93), o reglamentacji dziatalnosci gospodarczej
(P 3,53 vs. N 3,72) i o wymaganych dokumentach (P 3,26 vs. N 4,00). Bardziej
ogolne stwierdzenia dotyczace obaw o biurokracje zostaly ocenione jako wiekszy
problem przez osoby nieplanujace dzialalnosci (P 3,38 vs. N 3,84). Szczegdtowe
wyniki przedstawia rys. 4.
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Nie wiem, czym moge si¢ zajac

Nie wiem, ile moze kosztowa¢ inwestycja

Nie wiem, jakie sa prawne formy dziatalnosci

1,00 1,50 2,00 2,50 3,00 3,50 4,00 4,50 5,00 5,50 6,00

Srednio W Nieplanujacy M Planujacy

Rys. 3. Problemy z wyborem dzialalno$ci

Zr6dto: opracowanie whasne.

Boje si¢ biurokracji

Nie znam prawa przedsigbiorcow

Nie wiem, czy musialabym/musiatbym zdoby¢
pozwolenie, licencj¢ lub koncesje na
dziatalno$¢

Nie wiem, jakie dokumenty przygotowac, zeby

zalozy¢ firme

1,00 1,50 2,00 2,50 3,00 3,50 4,00 4,50 5,00 5,50 6,00
Srednio  m Nieplanujagcy M Planujacy

Rys. 4. Proces zakladania przedsi¢biorstwa

Zr6dto: opracowanie whasne.

W odniesieniu do trudnosci wystepujacych na etapie prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej uznanych srednio za najwieksze bariery tylko dwa zagadnienia
zostaly ocenione wyzej przez nieplanujacych dzialalnosci gospodarczej: strach
przed kontrolami (P 3,62 vs. N 3,79) i przed kosztami dziatalnosci (P 4,21 vs.
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N 4,27). Pozostale zagadnienia planujacy dziatalno$¢ ocenili wyzej niz jej niepla-
nujacy. Najsilniejsza byla obawa respondentéw, ze nie bedg zarabia¢ (P 4,90 vs.
N 4,55), nastepnie strach przed podatkami (P 4,83 vs. N 4,13) oraz przed zmiana-
mi prawa (P 4,55 vs. N 4,08). W opiniach dotyczacych strachu przed podatkami
wystapila najwieksza rozbieznos¢ miedzy planujacymi dzialalnos¢ gospodarcza
a jej nieplanujagcymi. Najmniejszym problemem w ocenie badanych byl brak
wiedzy o obowigzkach przedsiebiorcy (P 3,07 vs. N 2,97). Szczegétowe wyniki
przedstawia rys. 5.

Nie wiem, jakie obowiazki ma przedsiebiorca N — — 3,01
2,9
307
Boje si¢ konkurencji 363
3,47
3,83
Boje sie, ze kto§ mi nie zaptaci i strace 44()13 2
plynnos¢ finansowg 124
Boje sig, ze kto§ mnie oszuka

Boje sie, ze nie bede zarabiac

Boje si¢ kontroli z réznych instytucji

Boje sie naglych zmian prawa

Nie wiem, czy bedzie mnie sta¢ na oplacenie

sktadek ZUS
Boje si¢ podatkow 4.43
13’
4,83
Boje si¢ kosztoéw dzialalnosci 436
4,47
4, 1
Boje si¢ tych wszystkich formalnosci m 3.93
urzedowych 330

1,00 1,50 2,00 2,50 3,00 3,50 4,00 4,50 5,00 5,50 6,00

Rys. 5. Prowadzenie dzialalnos$ci gospodarczej

Zr6dlo: opracowanie wlasne.
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W zakresie zasobow ludzkich 3 na 5 zagadnien zostalo ocenionych wyzej
przez nieplanujacych dzialalno$ci: obawy o koszty zatrudniania pracownikow
(P 3,14 vs. N 4,16), o odpowiedzialnos¢ za nich (P 3,34 vs. N 3,74) oraz wlas-
na wiedza specjalistyczna (P 3,48 vs. N 3,76). Pozostale zagadnienia stanowily
wigkszy problem dla planujacych dzialalnos¢, ale nie byty to znaczace réznice:
brak wsparcia ze strony bardziej doswiadczonych oséb (P 3,86 vs. N 3,79) i brak
wiedzy o prowadzeniu firmy (P 3,55 vs. N 3,47). Szczegdtowe wyniki przedstawia
rys. 6.

Boje si¢ kosztow zatrudniania pracownikéw

Boje sie odpowiedzialnoéci za zatrudnionych
pracownikow

Nie znam niczego na tyle dobrze, Zeby na tym
zarabia¢

Nie mam nikogo, kto méglby mi poméc

Nie mam wiedzy o prowadzeniu firmy

1,00 1,50 2,00 2,50 3,00 3,50 4,00 4,50 5,00 5,50 6,00

Srednio W Nieplanujacy M Planujacy

Rys. 6. Zasoby ludzkie

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Trudnosci zwigzane z finansami i zasobami materialnymi budzg spore oba-
wy, ale dla planujacych dziatalnos$¢ s to mniej istotne problemy. Znacznie nizej
badani ocenili brak wiedzy o zrédtach pozyskania maszyn i urzadzen (P 2,79 vs.
N 3,37), obawy o brak dostepnosci finansowania (P 3,07 vs. N 3,29) oraz obawy
o brak zysku z inwestycji (P 4,14 vs. N 4,89). Wigksze obawy planujgcych dzia-
talno$¢ niz jej nieplanujacych budzg natomiast brak wiedzy o formach finan-
sowania inwestycji (P 3,59 vs. N 3,37), o mozliwo$ciach zdobycia srodkéw na
inwestycje (P 3,76 vs. N 3,66) oraz brak pienigdzy na rozpoczecie dziatalnosci
(P 4,24 vs. N 4,08). Szczegdtowe wyniki przedstawia rys. 7.
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Nie wiem, jak zdoby¢ maszyny i urzadzenia
potrzebne do prowadzenia dzialalnosci

Boje sig, ze moja inwestycja nie przyniesie
zysku

Nie wiem, z jakich form finansowania mogg
skorzystaé

Nie kwalifikuje sie do dostgpnych form
finansowania

Nie wiem, skad zdoby¢ $rodki

Nie mam pieniedzy, zeby zacza¢ swoja
dziatalnoé¢

1,00 1,50 2,00 2,50 3,00 3,50 4,00 4,50 5,00 5,50 6,00

Srednio W Nieplanujagcy M Planujacy

Rys. 7. Finanse i zasoby materialne

Zr6dlo: opracowanie wlasne.

W zakresie pozycji na rynku i otoczenia konkurencyjnego planujacy dziatal-
no$¢ oceniajg problemy jako mniejsze w porownaniu z ocenami dokonywanymi
przez jej nieplanujacych. Najwicksze obawy budzi brak zainteresowania oferta
firmy (P 3,79 vs. N 4,24). Spore rozbieznosci w ocenach dotyczg braku wiedzy
o lokalnym rynku (P 2,79 vs. N 3,61), o potrzebach klientéw (P 2,97 vs. N 3,45)
oraz o planowaniu budzetu (P 3,34 vs. N 3,55). Natomiast na podobnym pozio-
mie oceniane s3 obawy o wysokie naklady inwestycyjne, relacje migdzy dzialal-
noscig gospodarcza i zobowigzaniami prywatnymi oraz o skomplikowanie for-
my prawnej (P 2,86 vs. N 2,89), chociaz forma prawna budzi najmniejsze obawy
w tej grupie zagadnien. Szczeg6élowe wyniki przedstawia rys. 8.

Zdecydowanie najnizej oceniane byly przez planujacych dziatalno$¢ obawy do-
tyczace relacji miedzy dziatalno$cig gospodarcza i zobowigzaniami prywatnymi.
W tej grupie zagadnien planujacy dziatalno$¢ oszacowali swoje obawy w kazdym
pytaniu nizej niz jej nieplanujacy. Najwieksze obawy wzbudzajg mozliwa nieopla-
calno$¢ dzialalnosci (P 3,9 vs. N 4,61) oraz strata prywatnego majatku z powodu
diugéw (P 4,03 vs. N 4,18), odpowiedzialno$¢ za firme (P 2,97 vs. N 3,87) czy moz-
liwy brak czasu dla rodziny (P 3,41 vs. N 3,84). Zdecydowanie nizej zostaly oce-
nione utrudniajgca prowadzenie dzialalnosci sytuacja rodzinna (P 2,48 vs. N 3,29)
oraz zdrowie (P 2,14 vs. N 2,26). Szczeg6lowe wyniki przedstawia rys. 9.
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Boje sie, ze klienci nie bedg zainteresowani
moja oferta

Dzialalnos¢, ktéra mogtabym/mogltbym
prowadzi¢, wymaga duzej inwestycji

Nie umiem zaplanowa¢ budzetu

Nie mam wiedzy o lokalnym rynku

Nie wiem, jakie potrzeby maja klienci

Dzialalnos¢, ktéra mogtabym/méglbym
prowadzi¢, wymaga skomplikowanej formy
prawnej

1,00 1,50 2,00 2,50 3,00 3,50 4,00 4,50 5,00 5,50 6,00

Srednio W Nieplanujacy M Planujacy

Rys. 8. Pozycja na rynku i otoczenie konkurencyjne

Zr6dlo: opracowanie wlasne.

Boje sig, ze dzialalnoé¢ bedzie nieoptacalna

Boje si¢, ze wpadne w dlugi i strace prywatny
majatek

Nie chce odpowiedzialnosci za firme

Boje sig, ze nie bede mie¢ czasu dla rodziny

Moja sytuacja rodzinna nie pozwala mi na
prowadzenie dzialalno$ci

Moje zdrowie nie pozwala mi na prowadzenie
dzialalnosci

1,00 1,50 2,00 2,50 3,00 3,50 4,00 4,50 5,00 5,50 6,00

Srednio M Nieplanujacy M Planujacy

Rys. 9. Relacje miedzy dzialalno$cia gospodarcza i zobowiazaniami prywatnymi

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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W odniesieniu do obaw o formy i zakres wsparcia przedsiebiorcéw grupy pla-
nujacych dzialalno$¢ i nieplanujgcych dziatalnosci byty zgodne. W odczuciu ba-
danych brakuje wsparcia dla poczatkujacych przedsiebiorcow (P 3,69 vs. N 3,68)
i zrédel wiedzy (P 3,45 vs. N 3,50). Badani nie wiedzieli, kogo zapyta¢ o rade
(P 3,31 vs. N 3,37). Poziom tych obaw w odniesieniu do 6-stopniowej skali nie
jest jednak wysoki. Szczegdtowe wyniki przedstawia rys. 10.

3,34

Nie wiem, kogo zapytac o rade _ 3,37
3,31
3,48

Nie ma Zrédet wiedzy dla przedsiebiorcow _ 3,50
3,45

Nie ma wsparcia dla poczatkujgcych 3,69

precdsigbiorciv | o
1,00 200 300 400 500 600

Srednio M Nieplanujagcy W Planujacy

Rys. 10. Formy i zakres wsparcia przedsiebiorcow

Zr6dto: opracowanie whasne

Tabela 2. Oceny z réznicami istotnymi statystycznie

Lp. Pytanie Srednia | Planujacy Nie- Istotnose
planujacy statystyczna
1 |Nie wiem, jakie dokumenty 3,52 4,11 3,26 | P-value = 0,0027
przygotowacd, zeby zalozy¢ firme
2 | Boje sie kosztow dziatalno$ci 4,29 4,25 4,47 | P-value = 0,0493
Boje si¢ kosztow zatrudniania 3,68 3,21 4,16 P-value = 0,0329
pracownikow
4 |Nie wiem, jak zdoby¢ maszyny 3,06 2,86 3,37 | P-value = 0,0023
i urzadzenia potrzebne do
prowadzenia dziatalno$ci
5 | Nie mam wiedzy o lokalnym 3,23 2,86 3,61 P-value = 0,0503
rynku
6 |Nie chce odpowiedzialnosci za 3,45 3,04 3,87 | P-value=0,0112
firme

Zr6dto: opracowanie whasne.

Statystycznie istotne réznice miedzy ocenami dokonanymi przez planujacych
dzialalno$¢ i jej nieplanujacych wystapily jedynie w szesciu przypadkach. Pla-
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nujacy dzialalnoé¢ wigksze obawy maja w zwigzku z dokumentami do zaloze-
nia dzialalno$ci. W pozostatych pieciu przypadkach to nieplanujacy dzialalnosci
bardziej obawiajg si¢ kosztéw samej dzialalnosci i zatrudnienia pracownikow
oraz brakuje im wiedzy o zZrédtach pozyskania maszyn i urzadzen, lokalnym ryn-
ku, a takze nie chcag ponosi¢ odpowiedzialnosci za firme (zob. tab. 2).

Uznanie przez planujacych dzialalno$¢ za bardziej problematyczne badz
istotne wielu zagadnien i w rezultacie nadanie im wyzszych ocen na skali moze
wynika¢ z wigkszej $wiadomosci i glebszego przemyslenia tych zagadnien przez
osoby planujace dziatalnos¢. Co wazne, mimo tych wyzszych ocen, osoby te pla-
nuja rozpoczecie dziatalnosci, czyli zakladajg, ze poradza sobie z problemami.

Podsumowanie

W Polsce prywatna przedsiebiorczos¢ stanowi kluczowy sektor gospodar-
ki, jednak istniejg liczne bariery, ktére moga utrudniac jej rozwijanie. Badania
wykazuja, ze najwigkszymi problemami dla przedsigbiorcow sg przepisy prawne
i biurokracja, a takze koszty pracy i brak kwalifikowanej sity roboczej. Niemniej
jednak, pomimo tych trudnosci, istnieje che¢ inwestowania i rozwijania biznesu
w Polsce, co pokazujg statystyki dotyczace uruchamiania nowych firm.

Srednie oceny typ6éw barier wskazuja, ze planujacy dziatalno$¢ najwiekszy
problem widzg na poczatku dzialalnosci. Wigkszym problemem niz dla niepla-
nujacych dzialalnosci sg dla nich te aspekty, ktére dotycza poczatkdw, czyli wy-
boru dzialalnosci i procesu zakladania przedsiebiorstwa. Prowadzenie dzialal-
nosci stanowi najwigkszy problem dla obu grup. Rozbieznosci w ocenach moga
wynika¢ z tego, ze osoby planujace dzialalno$¢ gospodarcza wydaja sie bardziej
swiadome trudnosci, jakie mogg napotka¢, i sa bardziej gotowe na wyzwania.
Roéznice w obawach mogga takze odzwierciedla¢ rézne priorytety i poziom wiedzy
miedzy tymi dwiema grupami osob.

Najwigksze obawy badani wyrazili wobec braku zarobkéw, braku spodziewane-
go zwrotu z inwestycji i podatkéw. Zaniepokojenie planujacych dziatalnos¢ budza
takze nagte zmiany prawa i podatki. Na podstawie danych zebranych w tab. 3 trud-
no uznag, ze s3 czynniki, ktére jednoznacznie odro6zniaja oceny planujacych dzia-
talnos¢ i jej nieplanujacych. W obu przypadkach jedno z wyzszych wskazan - i naj-
wyzsze ogélnie — dotyczy strachu przed brakiem zarobku. Jednak mimo to jedni
studenci deklarujg che¢ uruchomienia dziatalnosci, a inni zdecydowanie to wyklu-
czaja. Wskazuje to na prawdopodobne dziatanie innych czynnikéw warunkujacych
zamiar lub brak zamiaru rozpoczecia dzialalno$ci. Mozliwe, ze $wiadomos¢ ryzy-
ka sprawia, iz planujacy dziatalno$¢ maja w zanadrzu sposoby poradzenia sobie
z mozliwymi problemami. Kwestia ta wymaga dalszych badan. Swiadomos¢ po-
tencjalnych zmian w prawie moze skloni¢ osoby planujace dzialalnos¢ do doktad-
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niejszego przygotowania i rozwazenia skomplikowanych kwestii prawnych przed
rozpoczeciem dzialalnosci. Obawa przed podatkami moze wplyna¢ na doklad-
niejsze planowanie finansowe i podatkowe przedsiewzigcia. Osoby majace takie
obawy mogga szuka¢ sposobow na minimalizowanie podatkéw i zachowanie wigk-
szej kontroli nad finansami firmy. Opinie studentéw moga by¢ podstawa korekt
planéw nauczania, zaréwno aby ulatwic start osobom planujacym dzialalnosé, jak
i aby rozwia¢ obawy i osmieli¢ osoby deklarujgce brak planéw przedsigbiorczych.
Osoby nieplanujace dzialalno$ci boja sie braku zysku i nieoplacalnosci inwestycji,
co moze sugerowac, ze mogg by¢ bardziej ostrozne i sklonne do unikania ryzyka
zwigzanego z prowadzeniem firmy. Obawa przed nieoptacalnoscig moze je sktoni¢
do poszukiwania bardziej stabilnych opcji zawodowych.

Najmniej adekwatne do sytuacji badanych okazaly sie ograniczenia zdrowot-
ne, rodzinne oraz obawy o skomplikowanie formy prawnej dziatalnosci. Ogra-
niczenia zdrowotne i rodzinne sg tymi, na ktére nie majg wplywu studenci oraz
wykladowcy. Inne obawy mozna zminimalizowa¢, np. przez poszerzenie zakresu
przekazywanej wiedzy. Szczegélowe zestawienie najwyzej i najnizej ocenianych
czynnikoéw przedstawia tab. 3.

Tabela 3. Najwieksze i najmniejsze obawy wyrazone przez badanych

Ogolem
Najwigksze obawy Najmniejsze obawy
Tresc Ocena Tresc Ocena
Boje sie, ze nie bede zarabiaé 4,64 |Moje zdrowie nie pozwala mi na 2,19

prowadzenie dziatalno$ci

Boje sie, ze moja inwestycjanie | 4,46 |Dzialalno$¢, ktérg moglabym/mogtbym 2,86

przyniesie zysku prowadzi¢, wymaga skomplikowane;
formy prawnej
Boje si¢ podatkow 4,41 |Moja sytuacja rodzinna nie pozwalamina | 2,93

prowadzenie dziatalnosci

Planujacy dziatalno$¢

Najwicksze obawy Najmniejsze obawy
Tres¢ Ocena Tres¢ Ocena
Boje sie, ze nie bede zarabia¢ 4,86 | Moje zdrowie nie pozwala mi na 2,18

prowadzenie dziatalno$ci

Boje sie naglych zmian prawa 4,54 | Moja sytuacja rodzinna nie pozwala mina | 2,54
prowadzenie dziatalnosci

Boje sie podatkéw 4,89 | Nie mam wiedzy o lokalnym rynku 2,86
Nie wiem, jak zdoby¢ maszyny

i urzadzenia potrzebne do prowadzenia
dziatalnosci
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Nieplanujacy dziatalnosci

Najwigksze obawy Najmniejsze obawy
Tresc Ocena Tresc Ocena
Boje sig, Ze moja inwestycja nie |4,89 Moje zdrowie nie pozwala mi na 2,26
przyniesie zysku prowadzenie dziatalno$ci
Boje sie, ze dziatalno$¢ bedzie | 4,61 Dziatalnoé¢, ktéra moglabym/maogibym 2,89
nieoptacalna prowadzi¢, wymaga skomplikowane;
formy prawnej
Boje sie, ze nie bede zarabia¢ 4,55 Nie wiem, jakie obowigzki ma 2,97
przedsiebiorca

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Sporym problemem wskazanym przez badanych przy wyborze dziatalnosci
gospodarczej jest brak pomystu na jej zakres, co nie rdzni si¢ istotnie w opiniach
0s0b planujacych dzialalnos¢ gospodarczej i jej nieplanujacych, jednak osoby
ja planujace czesciej niz te, ktére jej nie planuja, wskazujg brak wiedzy zaréw-
no o kosztach inwestycji, jak i o prawnych formach dziatalnosci jako wigkszy
problem. Zagadnienia zwigzane z procesem zakladania przedsiebiorstwa dla
0s0b planujacych dzialalno$¢ gospodarcza stanowily wigksze utrudnienie niz
dla oséb ja wykluczajacych, dotyczylo to zwlaszcza braku wiedzy o prawach
przedsiebiorcow, reglamentacji dziatalnosci gospodarczej i wymaganych doku-
mentach. Moze to by¢ zwigzane z faktem, Ze osoby planujace rozpoczecie dzia-
lalnosci gospodarczej zdaja sobie sprawe z koniecznosci zrozumienia procesu
otwierania dzialalnosci gospodarczej i s3 bardziej swiadome wymagan oraz
obowiazkow prawnych. Natomiast osoby, ktére nie planujg prowadzenia wlasnej
dzialalnosci, moga nie poswigcac takiej samej uwagi szczegétowym kwestiom
zwigzanym z zakladaniem firmy, co moze wptywac na ich postrzeganie bardziej
ogdlnych obaw zwigzanych z biurokracja. Osoby planujace dziatalno$¢ gospo-
darczg cz¢sciej niz osoby jej nieplanujace martwig si¢ o brak zarobkow, podatki
i zmiany prawa, przy czym obawa przed podatkami wykazywata najwiekszg réz-
nice miedzy grupami. Osoby planujace rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej
s3 bardziej zaniepokojone aspektami finansowymi, takimi jak podatki i brak
zarobkow, a takze ewentualnymi zmianami prawodawstwa, co moze wynikac
z wiekszej wrazliwosci na ryzyko zwigzane z prowadzeniem firmy. Osoby niepla-
nujace dzialalnosci bardziej obawiaja sie kontroli i kosztéw, co moze by¢ zwia-
zane z mniejsza znajomoscia tych aspektéw lub mniejszg sktonnoscig do ryzyka
zwigzanego z wlasnym przedsigbiorstwem. Osoby nieplanujgce dziatalnosci go-
spodarczej bardziej obawiajg si¢ kosztéw zatrudniania pracownikow, odpowie-
dzialnosci za nich i swojego braku wiedzy specjalistycznej, podczas gdy osoby
planujace dzialalno$¢ bardziej martwig si¢ brakiem wsparcia ze strony do$wiad-
czonych o0s6b i wiedzy o prowadzeniu firmy. Osoby planujace dziatalno$¢ bar-
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dziej obawiajg si¢ braku wiedzy o formach finansowania inwestycji i dostepno-
$ci srodkow na inwestycje, podczas gdy osoby nieplanujace dzialalnosci bardziej
martwig si¢ brakiem zrédel pozyskania maszyn i urzadzen, brakiem dostepu do
finansowania oraz brakiem potencjalnych zyskow z inwestycji. To sugeruje, ze
przyszli przedsigbiorcy sg bardziej zainteresowani rozwazeniem réznych opcji
finansowania i zdobywaniem srodkéw na rozpoczegcie dziatalnosci, podczas gdy
osoby nieplanujgce dziatalnos$ci bardziej skupiajg si¢ na ogélnych trudnosciach
finansowych. Osoby planujace dzialalno$¢ s3 mniej zaniepokojone problema-
mi zwigzanymi z pozycja na rynku i konkurencyjnoscia niz osoby nieplanujace
prowadzenia wlasnej dziatalnosci. Najwigksze obawy to brak zainteresowania
oferta firmy. Zaréwno osoby planujace dziatalnos¢, jak i jej nieplanujace wy-
razajg podobne obawy dotyczace braku wsparcia dla poczatkujacych przedsie-
biorcéw i trudnosci w znalezieniu zrédel wiedzy, jednak te obawy nie s silnie
akcentowane. Swiadczy to o potrzebie poprawy dostepnosci i jasnosci zrodet
informacji i wsparcia dla przyszlych przedsiebiorcow.

Poréwnujac bariery i trudnosci zglaszane przez przedsigbiorcéw zaréwno w ra-
portach, jak i badaniach akademickich z barierami wskazywanymi przez badanych
studentéw ANS AS w Walbrzychu, mozna zauwazy¢, ze brak pomystu na rodzaj
dziatalnosci wymieniany jest jako jedna z gléwnych trudnosci. Wskazywali na nig
zaréwno studenci planujacy rozpoczgcie whasnej dziatalnosci gospodarczej, jak
i tego nieplanujacy. Jako istotne bariery przedsigbiorcy i studenci wskazywali takze
wysokie koszty inwestycji, dzialalnosci i pracy oraz biurokracje i konieczno$¢ na-
dazania za przepisami prawa. Obie grupy podkreslaly potrzebe zdobywania wiedzy
i wsparcia w zakresie prowadzenia biznesu, zarzadzania finansami i inwestycji. To
sugeruje, ze istnieje ogdlna potrzeba edukacji i wsparcia dla obecnych i przysztych
przedsiebiorcow. Studenci czgsciej niz przedsigbiorcy obawiajg si¢ ryzyka zwigza-
nego z prowadzeniem firmy i wyrazaja obawy zwigzane z brakiem zainteresowania
klientéw i konkurencjg na rynku. Przedsigbiorcy sg bardziej pewni siebie w za-
kresie konkurencji i maja wiedze o lokalnym rynku, ale wyrazaja wigksze obawy
dotyczace przepiséw prawnych i nieuczciwej konkurencji niz badani studenci.

Ograniczenia i dalsze badania

Respondenci zostali podzieleni na dwie grupy na podstawie deklaracji tego,
czy planuja, czy wykluczaja rozpoczecie dzialalnosci. By¢ moze istotne mogty-
by okaza¢ si¢ inne czynniki, takie jak ple¢ lub kontakty z przedsiebiorcami, np.
w rodzinie. Wpltyw plci i do§wiadczenia przedsigbiorczosci rodzinnej na intencje
przedsigbiorcze zostal potwierdzony wieloma badaniami®®. Kontekst przedsie-

% E. Gano, T. Luczka, Determinanty intencji przedsigbiorczych studentow..., s. 31-44.
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biorczosci w rodzinie lub wsréd znajomych mogltby zosta¢ rozwiniety w kolej-
nych badaniach, np. o pytania dotyczace kontynuowania dzialalnosci w znanej
branzy lub wplywu na podejmowanie dziatalnosci w innych branzach. Istotna
moze okazac si¢ ocena doswiadczen z przedsigbiorczoscig - to, czy wsrdd ro-
dziny lub znajomych posiadajacych wtasny biznes dominujg sukcesy czy po-
razki. Rdznice w ocenach tylko 6 z 44 stwierdzen okazaly si¢ istotne statystycz-
nie. Powodem mogla by¢ zbyt mata grupa badanych, co dodatkowo utrudniato
wyodrebnienie grup demograficznych. By¢ moze w celu zwigkszenia istotnosci
statystycznej nalezaloby obja¢ badaniami takze studentéw z innych uczelni oraz
uzupelni¢ metryczke kwestionariusza o zmienne, takie jak miejsce zamieszkania
(miasto, wie$) lub kierunek studiow.

Badane stwierdzenia koncentrowaly sie na negatywnych aspektach i proble-
mach zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci. Uzupelnienie pytan o pozytyw-
ne aspekty mogloby umozliwi¢ wskazanie istotnych réznic w punktach widzenia
0s6b planujacych wilasng dzialalno$¢ i jej nieplanujacych.

Whioski

Rdéznice wystepujace w opiniach planujacych prowadzenie swojego biznesu
i tego nieplanujacych moglyby wskazaé, ktore bariery sg istotnymi powodami
braku zamiaru prowadzenia wlasnej dzialalnosci gospodarczej. Na podstawie
wynikow niniejszego badania nie mozna jednak jednoznacznie wskazac, ze ist-
niejg czynniki determinujace lub wykluczajace che¢ podejmowania dziatalnosci
gospodarczej przez studentow ANS AS w Walbrzychu. Te same czynniki, np. oba-
wy o brak zarobku, wskazywane byly jako budzace duze obawy przez obie grupy
badanych. Jednoczesnie obie grupy jako najmniej istotne ograniczenia wskazaty
sytuacje zdrowotng i rodzinng. Chociaz obie grupy respondentéw wskazaly te
same kwestie jako zrédto obaw i podobnie je sklasyfikowaly na skali spodziewa-
nych trudnosci, to jednak osoby planujace dzialalno$¢ gospodarcza nie postrze-
galy ich jako powaznych przeszkdd. Istotne statystycznie rdznice wystapity tylko
w szesciu przypadkach, wigc przyczyna braku zainteresowania moze by¢ zwigza-
na z innymi zmiennymi, nieujetymi w niniejszym badaniu, np. osobowoscig lub
cechami psychicznymi.

Jednoczesnie, mimo braku wyjasnienia powodéw podejmowania lub wyklu-
czania dzialalnosci gospodarczej, zidentyfikowane obawy studentéw moga by¢
wskazowka dla prowadzacych zajecia z takich przedmiotéw, jak ,,przedsigbior-
czo$¢” czy ,podstawy dzialalno$ci gospodarczej” dotyczaca dostosowania pro-
gramu nauczania i przekazywanych na zajeciach tresci, aby obie grupy studentéw
uzyskaly z nich najwigksze korzysci.
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Bez wzgledu na plany dotyczace prowadzenia dzialalnosci gospodarczej du-
zym problemem dla badanych jest brak pomystu na jej zakres. Jest to kwestia,
ktéra nie rozni si¢ znaczaco migdzy grupami i moze by¢ kluczowym obszarem
do rozwazenia w programach edukacyjnych. Mogloby to pomdc studentom roz-
wija¢ kreatywne podejscie do biznesu, tym bardziej ze w innych badaniach i ra-
portach ten problem zglaszajg takze aktywni przedsigbiorcy.

Osoby planujace wlasny biznes wyrazaja obawy zwigzane z wiedzg o kosz-
tach inwestycji i formach prawnych dziatalnosci. To podkresla znaczenie eduka-
cji przedsiebiorczej, ktora moze dostarczy¢ niezbednych narzedzi i informacji,
aby pomoc przyszlym przedsiebiorcom poczuc si¢ pewniej. Studenci planujacy
dzialalno$¢ martwig si¢ aspektami finansowymi, takimi jak podatki i brak zarob-
kéw, podczas gdy osoby nieplanujace dziatalnosci obawiajg si¢ kontroli i kosz-
tow. Zaréwno osoby planujace dziatalnos$¢, jak i jej nieplanujace wyrazaja obawy
dotyczace braku wsparcia dla poczatkujacych przedsigbiorcow. Uzyskane rezul-
taty wskazujg na zasadno$¢ dostosowania programoéw edukacyjnych, co mogloby
pomdc studentom w niwelowaniu ich obaw.

Samo prowadzenie badan i gromadzenie danych do pdzniejszych poréwnan
takze moze okazac sie istotne. Badania nad uwarunkowaniami przedsiebiorczo-
$ci indywidualnej, zwigzanej z dzialalnoscig prowadzong na wilasny rachunek,
samozatrudnieniem, mikroprzedsigbiorcami i matymi przedsigbiorcami, maja
duze znaczenie z punktu widzenia tworzenia rozwigzan ozywiajacych tego typu
aktywno$¢ gospodarcza®.
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Przedsigbiorczos¢ a bariery prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w opiniach studentéw ANS AS...

Streszczenie: W rozdziale podijeto prébe odpowiedzi na pytanie, jakie aspekty dziatalno-
$ci gospodarczej budzg najwigksze i najmniejsze obawy watbrzyskich studentéw oraz czy
mozna wyrozni¢ czynniki jednoznacznie determinujgce che¢ lub wykluczenie podjecia
wlasnej dziatalnosci gospodarczej. Celem badania jest proba zdiagnozowania czynnikéw
wpltywajgcych na takg postawe mtodych watbrzyszan. W czesci teoretycznej przedstawiono
oceng warunkow inicjowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w swietle raportéw
i badan. W czesci empirycznej przedstawiono wyniki badan wlasnych, przeprowadzonych
za pomocg ankiety na grupie 68 0sob, dotyczqgcych intencji przedsiebiorczych, barier i czyn-
nikéw rozwoju postaw przedsigbiorczych wsréd studentow ANS AS. Pytania dotyczyly opi-
nii studentow na temat rozpoczynania dziatalnosci gospodarczej oraz barier i czynnikéw
wplywajgcych na podejmowanie dziatalnosci gospodarczej. Identyczne czynniki, takie jak
obawy o brak zarobku, budzity duze zaniepokojenie wsrod studentéw zaréwno planujgcych
dziatalnos¢ gospodarczg, jak i jej nieplanujgcych. Podobnie obie grupy wspélnie okreslity
sytuacje zdrowotng i rodzinng jako najmniej istotne ograniczenia. Mimo ze te czynniki byly
rozpoznawane przez obie grupy i klasyfikowane na podobnym poziomie trudnosci, niemal
56% badanych studentow nie planuje uruchamiac swojego biznesu. Wartos¢ badania polega
na identyfikacji i oszacowaniu wplywu poszczegélnych barier na rozwdj przedsigbiorczosci,
zdiagnozowaniu studentéw z terenu Watbrzycha oraz uwzglednieniu sytuacji gospodarczej
po pandemii. Wyniki mogg by¢ pomocne przy dostosowaniu zakresu nauczania przedmio-
tow zwigzanych z przedsigbiorczoscig na poziomie studiow oraz mogg stuzy¢ jako punkt
wyjscia do dalszych badan w zakresie rozwoju przedsiebiorczosci na terenie Watbrzycha
i Polski.

Stowa kluczowe: przedsigbiorczos¢, dziatalno$¢ gospodarcza, ograniczenia podejmowania
dzialalnosci gospodarczej, postawy studentéw, Watbrzych

Entrepreneurship and Business Barriers
in the Opinions of the Angelus Silesius University
of Applied Science’s Students

Abstract: The chapter attempts to answer the question: what aspects of business activity arouse
the greatest and the least concern among Watbrzych students and whether one can distinguish
factors that clearly determine the willingness or exclusion of starting one’s own business. Iden-
tical factors, such as concerns about lack of income, were of great concern to both planning
and non-planning students. The aim of the conducted research was to diagnose the factors
influencing this attitude of young inhabitants of Walbrzych. The theoretical part presents an
assessment of the conditions for initiating and conducting business activity in the light of reports
and surveys. The empirical part presents the results of own research, conducted by means of
a questionnaire on a group of 68 students, concerning entrepreneurial intentions, barriers and
factors for the development of entrepreneurial attitudes among the Angelus Silesius University
of Applied Science’s students. The questions focused on students’ opinions on starting a business
and on barriers and factors influencing entrepreneurship. Similarly, both groups jointly identi-
fied health and family situation as the least important constraints. Although these factors were
recognized by both groups and ranked at similar levels of difficulty, almost 56% of the students
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surveyed do not plan to launch their business. The value of the study lies in the identification
and estimation of the influence of individual barriers on the development of entrepreneurship,
the diagnosis of students from the Walbrzych area and the consideration of the post-pandemic
economic situation. The results may be helpful in adjusting the scope of teaching subjects related
to entrepreneurship at the university level and may serve as a starting point for further research
on entrepreneurship development in the Watbrzych area and Poland.

Keywords: entrepreneurship, economic activity, constraints to entrepreneurial activity, stu-
dents’ attitudes, Watbrzych
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