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Od redakgji

Cywilizacja zaczyna sie, gdy cztowiek w dqzeniu

do swoich celéw moze wykorzystac wiecej wiedzy, niz sam zdobyt,
i gdy przekracza granice swojej ignorancji

korzystajqc z wiedzy, ktérej sam nie posiada

[Friedrich A. von Hayek]

Friedrich A. von Hayek definiujac pojecie cywilizacji zwrocit uwage
na konieczno$¢ wymiany mys$li - konieczno$¢ wyksztatcenia w lu-
dziach kompetencji korzystania z wiedzy Innych, ze $wiadomoScia
wtlasnej niewiedzy. Zadawanie pytan i szukanie odpowiedzi winno sta¢
sie poczatkiem kazdego dialogu.

Zgodnie z profilem czasopisma biezacy numer Zblizen Cywiliza-
cyjnych poswiecony zostatl szerokiemu spektrum zagadnien albowiem
odnajdziemy tu opracowania z obszaru finanséw publicznych, zarza-
dzania, a dokladniej analizy biznesowej z wykorzystaniem modelu
SIPOC i macierzy RACI a takze artykuty poswiecone Funduszowi Go-
spodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym i analizie funkcji
centréow handlowych jako zjawisk w przestrzeni miast.

Numer, ktéry oddajemy do rak Czytelnika, rozpoczyna artykut Anny
Pasek, zatytutowany ,Centrum Handlowe w strukturze miasta - »mia-
sto w mieScie« czy »wyspa handlowa«. Analiza na przyktadzie funkc;ji
centréw handlowych”. Autorka, odwotujac sie do analizy literatury oraz
przygotowanej analizy SWOT, ukazuje centra handlowe jako wazne ele-
menty rozwoju gospodarczego, ale przede wszystkim ukazuje centra
handlowe jako elementy struktury miejskiej. Juz w samym tytule autor-
ka stawia pytanie o to, czy centrum handlowe to ,miasto w miescie”, czy
»,samotna wyspa handlowa”. Dokonane analizy wskazujg, ze obiekty
handlowe, stanowig nie tylko istotng czes$¢ przestrzeni miasta zar6wno
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pod katem architektonicznym ale tez handlowym i rozrywkowym. To
juz nie tylko miejsce pracy - zmiany i nowe oczekiwania konsumentow
sprawiajg, ze centra handlowe nie tylko zmienity oblicze handlu, ale
staty sie takze przestrzenig multifunkcyjna, ktéra winna zaspokaja¢
potrzeby konsumentéw na wielu ptaszczyznach. Préba odpowiedzi na
postawione pytanie, sktania autorke do stwierdzenia, Ze nie jest to od-
powiedzZ tatwa i jednoznaczna albowiem zmieniajace sie funkcje cen-
tréw handlowych, podyktowane s3 wcigz rosngcymi potrzebami kon-
sumenta jako tego, ktory finalnie determinuje te przestrzen, zgtaszajac
swoje oczekiwania. Zatem $ledzenie trend6éw ale i potrzeb konsumenta
ksztattuje te przestrzen i jej funkcje.

W swoim artykule, zatytutowanym , Charakter prawny i rola wielo-
letniej prognozy finansowej w kontekscie rosngcego zadtuzenia jed-
nostek samorzadu terytorialnego”, Marika Musmanow zwraca uwage,
ze wieloletnia prognoza finansowa miata stanowié¢ nowoczesny instru-
ment w zarzadzaniu finansami samorzadowymi, bedac jednoczes$nie
dokumentem oraz aktem prawnym, ktéry umozliwia wydtuzenie okre-
su planowania ale takze zapewnia stabilizacje finansowa samorzadu
terytorialnego. Ukazanie tego narzedzia i jego skutecznos$ci, w obliczu
rosngcego zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego, stanowi cel
niniejszego artkutu chociaz obok wskazania roli wieloletniej prognozy
finansowej w artykule przedstawiono réwniez kwestie zwigzane
z uchwalaniem prognozy finansowej, jednoczesnie podkreslajac role
regionalnych izb obrachunkowych oraz ich wptyw na procedure
uchwalania wieloletniej prognozy finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego.

»,Odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki sektora finanséw publicz-
nych za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych” to tytul kolej-
nego artykutu zamieszczonego w niniejszym numerze. Martyna Lizak
ukazuje w nim role kierownika jednostki sektora finansowego jako
osoby odpowiedzialnej za cato$¢ gospodarki finansowej podlegtej mu
jednostki. Analizy zadan dokonuje odwotujgc sie do stosownych
przepiséw prawa, ktore stanowig, w tym obszarze, opis zakresu
obowigzkéw i wynikajacej z nich odpowiedzialnosci kierownika, ktéry
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jako podmiot odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowej jed-
nostki, zobligowany jest do przestrzegania przepis6w prawa oraz
dbania o prawidtowe funkcjonowanie podlegtej mu jednostki, poprzez
prawidtowo prowadzong kontrole zarzadcza.

Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym, jego
konstrukcja prawna oraz jego rola w systemie finansowym panstwa,
stat sie tematem kolejnego artykutu opublikowanego na tamach
czasopisma. Karol Baranowski, w swoim artykule zatytulowanym
»Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym - wy-
brane zagadnienia”, nie tylko dokonuje opisu konstrukcji prawnej, ale
poddaje analizie zadania funduszu, ktére na przestrzeni lat ewaluo-
waty. Opracowanie zawiera katalog przychodéw funduszu, jego kosz-
tow oraz $rodkéw przeznaczanych na realizacje zadan funduszu
w oznaczonych latach na podstawie uchwat budzetowych. Autor doko-
nuje krytycznej oceny funduszu, co wyraZnie akcentuje w swojej osta-
tecznej konkluzji, w ktérej podwaza role funkcjonowania funduszu, jak
i mozliwosci realizowania powierzonych zadan.

Numer konczy artykut autorstwa Konrada Michalskiego, zatytuto-
wany ,Zastosowanie modelu SIPOC i macierzy RACI w analizie bizne-
sowej operatora logistycznego”. Celem artykutu jest ukazanie analizy
biznesowej z wykorzystaniem modelu SIPOC i macierzy RACI. Autor
artykutu dokonuje opisu modelu oraz wskazuje mozliwos$ci jego wy-
korzystania u operatora logistycznego planujacego wdrozenie kom-
pleksowego wsparcia IT dla sektora logistyki.

Goraco zapraszamy zaréwno do lektury tego numeru ,Zblizen Cy-
wilizacyjnych”, jak i do publikowania na tamach kolejnych numeréw
naszego kwartalnika!

Redakcja
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ANNA PASEK
Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie

Centrum handlowe w strukturze miasta -
»,miasto w miescie” czy ,wyspa handlowa”?
Analiza na przykladzie funkcji centrow
handlowych

Shopping mall in the city structure - ,town under one roof”
or ,shopping island”? An analysis based on functions of the
shopping center

Streszczenie:

Centrum handlowe jest obecnie waznym elementem rozwoju gospodarczego. Wyzna-
cza nowoczesne rozwigzania, kreuje trendy architektoniczne, zmienia styl zycia. Staje
sie elementem struktury miejskie;j.

Celem artykutu jest préba pokazania centrum handlowego w strukturze miejskiej
i ewolucji jego funkcji, ktére przyczyniajg sie do rozwoju handlu. Zastosowane metody
badawcze to przeglad aktualnej literatury przedmiotu oraz analiza wtasna przy uzyciu
analizy SWOT.

Stowa kluczowe: centrum handlowe, ,miasto w miescie”, ,wyspa handlowa”, handel

Abstract:

The shopping center is now an important element of economic development. It sets
modern solutions, creates architectural trends, changes the lifestyle. It becomes an
element of the urban structure.

The article presents an attempt to show the shopping center in the urban structure and
the evolution of its functions that contribute to the development of trade. The research
methods used are a review of current literature on the subject and own analysis using
SWOT analysis.

Keywords: shopping center, ,town under one roof”, ,shopping island”, trade
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Wprowadzenie

Pierwsze centrum handlowe na Swiecie pojawito sie w 1965 roku.
Wtedy to zostato otworzone pierwsze nowoczesne centrum handlowe
Southdale Center w Edinie (Stany Zjednoczone). I od tamtej pory sta-
nowi ono wzor i odniesie dla wspotczesnych obiektéw handlowych?.
Ich rosnaca liczba oraz rozmiary sprawiajg, Ze sg one elementem kra-
jobrazu miejskiego2. W zaleznos$ci od swojego potozenia i profilu han-
dlowego (np. centra budowlane) mogg stymulowaé¢ handel w danej
dzielnicy.

Konkurencja na rynku centréw handlowych sprawia, Ze inwestorzy
nowych obiektoéw chca sie czyms wyroéznic. Szukajg dodatkowych funk-
cji, nieprzecietnych cech oraz komfortu i wygody (m.in. pod wzgledem
dojazdu i sposobu robienia zakupédw). Zmiany mozna zaobserwowac
réwniez w zagospodarowaniu przestrzennym miast. Wynikajg one
z rozwoju nowoczesnych formatéw handlu w miescie. Co za tym idzie,
mozna je rozpatrywac na wielu plaszczyznach. Na przyktad pod katem
ksztattu i formy przestrzennej budynkéw centréw handlowych.

Celem artykutu jest préba odpowiedzi na pytanie, czy centrum
handlowe to ,miasto w mie$cie” czy ,samotna wyspa handlowa”. Po-
stawiono hipoteze, ze centrum handlowe zmienia swoja funkcje i zna-
czenie w strukturze miasta. Do weryfikacji postawionej hipotezy wy-
korzystano przeglad literatury przedmiotu oraz wybrane badania.
Autorka ma swiadomos¢, ze temat nie zostat w peini wyczerpany. Jed-

1 G. Ritzer, Magiczny swiat konsumpcji, Warszawa 2001, s. 30.

2 Najwieksze centrum handlowe w Polsce to Aleja Bielany w Bielanach Wroctaw-
skich, powierzchnia GLA (gross leasable area, powierzchnia najmu brutto), to 145 000
m2. Za: M. Gotebiewska, Aleja Bielany. Budowa najwiekszego centrum handlowego w
Polsce na finiszu, http://wroclaw.wyborcza.pl/wroclaw/1,35771,18934888, najwieksze-
centrum-handlowe-w-polsce-na-finiszu-foto-wideo.html?disableRedirects= true
[dostep: 23-01-2019]; Najwieksze centrum handlowe na $wiecie pod wzgledem najmu
GLA jest New South China Mall (659 611 m2?) Niestety nie jest ono w peini
zagospodarowana. Zalicza sie je do tzw. martwych centréw handlowych, [za:] M. Ben-
jamin, China’s mall glut reflects an unbalanced economy, https://www.nytimes.com/
2007/04/17 /business/worldbusiness/17iht-mall.4.5321060.html?r=0 [dostep: 23-01-
2019].
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nak watki, ktdre pojawiajg sie w artykule, stanowig inspiracje do dal-
szych prac.

1. Centrum handlowe - pojecia i definicje

Centrum handlowe (ang. shopping mall, shopping precinct, shopping
center) wedlug definicji OECD z 1993 r. to kompleks sklepéw
detalicznych i réznych przedsiebiorstw ustugowych, ktéry zazwyczaj
jest projektowany, planowany, budowany i zarzadzany jako jedna jed-
nostka. W wiekszosci przypadkéw takie kompleksy maja wtasny par-
king. Caly kompleks, w tym rodzaj handlu i wielko$¢ placéwek, zostat
zaprojektowany tak, aby zaspokoi¢ potrzeby populacji w danym pro-
mieniu lub okreslonej bazy klientow3.

Z kolei wedtug miedzynarodowej definicji z 2013 r. prezentowanej
przez International Council of Shopping Center centrum handlowe to
nieruchomos¢ handlowa, ktora zostata zaplanowana, zbudowana oraz
jest zarzqdzana jako jeden podmiot handlowy, sktadajqcy sie ze sklepéw
oraz czesci wspdlnych, o minimalnej powierzchni najmu 5000 m kwa-
dratowych oraz sktadajqgcy sie z minimum 10 sklepéw*. Podobna defi-
nicje prezentuje Polska Rada Centréw Handlowych (PRCH)5. Natomiast
na podstawie Ustawy o tworzeniu i dziataniu wielkopowierzchniowych
obiektéw handlowych z 2007 r. (nie weszta w Zycie) centrum handlowe
to obiekt handlowy o powierzchni sprzedazy przekraczajgcej 400 m?,
w ktérym prowadzona jest jakakolwiek dziatalno$¢ handlowas.

3 Por: Eurostat, Sprzedaz detaliczna na jednolitym rynku europejskim, Urzad Ofi-
cjalnych Publikacji Wspdlnot Europejskich, Luksemburg 1993.

Mall, Glossary of statistical terms, https://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=
6255 [dostep: 15-11-2019].

4 R. Knap, Rynek Centrow handlowych w Polsce, Polska Rada Centréw Handlowych,
Poznan 2013, s. 6, http://ue.poznan.pl/www/data/upload/image/zo/Knap2.pdf
[dostep 28-12-2018].

5 Polska Rada Centréw Handlowych, http://prch.org.pl/pl [dostep 15-01-2019].

6 Dz.U. 2007 nr 127 poz. 880 [w:] http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.
xsp?id=WDU20071270880 [dostep 28-12-2017].

-12 -


https://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=%206255
https://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=%206255
http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20071270880
http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.%20xsp?id=WDU20071270880
http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.%20xsp?id=WDU20071270880

Anna Pasek - Centrum handlowe w strukturze miasta...

Centra handlowe s3 obiektem badan m.in. ekonomistéw, socjologéw
lub kulturoznawcéw?. Wynika z nich, ze centra stuza nie tylko robieniu
zakupéw, ale réwniez stanowig element zycia cztowiekas8. Przyczyniajg
sie do kreacji nowych wzoréw konsumpcji, a réwnoczesnie powoduja
standaryzacje przestrzeni miejskiej i groza utrata specyficznego klima-
tu poszczegolnych miast?. Co za tym idzie, ulega tez zmianie znaczenie
centrum handlowego w strukturze miasta.

2. Centrum handlowe w strukturze miasta

Centrum handlowe w strukturze miasta na przestrzeni lat ulegato
ewolucji. Nie tylko liczba obiektéw handlowych, ale réwniez same
centra handlowe zmienity swéj charakter. Staty sie przyktadem nowo-
czesnej koncepcji funkcjonalnej i przestrzennej miasta.

Handel jest zwigzany z zaspokajaniem potrzeb oraz stanowi wazng
gataz gospodarki. Na przestrzeni lat mozna zaobserwowaé zmiane
miejsca i roli klienta, za$ rozwdj technologii umozliwia rozwéj handlu.
[stota istnienia i funkcjonowania przedsiebiorstwa handlowego to jego
wielkos$¢, rozmiary sprzedazy, powierzchnia uzytkowa lub wielkos¢
zatrudnienia. Kolejnym czynnikiem jest lokalizacja przedsiebiorstwa
i poszczeg6lnych jednostek handlowych. Wybdr ten ma wptyw na sytu-
acje finansowa przedsiebiorstwa handlowego1.

7 S. Czerwinski, Centra handlowe - gtéwne problemy badawcze, ,Studia Miejskie”
2012,t.8,s.172.

8 Szerzej: Z. Bauman, Plynna nowoczesnos¢, Wydawnictwo Literackie, Krakéw
2006; M Augé, Nie-miejsca: wprowadzenie do antropologii hipernowoczesnosci, PWN,
Warszawa 2010; G. Ritzer, Magiczny swiat konsumpcji, op. cit.; ]. Naisbitt, Megatrendy.
Dziesie¢ nowych kierunkéw zmieniajgcych nasze zycie, Wydawnictwo Zysk i Spotka,
Poznan 1997.

9 Szerzej: ]. Radziszewska, TozZsamos¢ miasta w kontekscie przemian politycznych,
ekonomicznych i spotecznych we wspétczesnej Polsce. Przypadek Kielc, ,Kwartalnik
Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego. Studia i Prace” 2013, nr 3(15), s. 128-129.

10 T. Kaczmarek, Rozwdj, struktura przestrzenna i funkcje centréw handlowych
w Polsce, [w:] E. Klima, (red.), Ludnos¢, Mieszkalnictwo, Ustugi - w 70. rocznice urodzin
Profesora Jerzego Dzieciuchowicza, Wydawnictwo Uniwersytet Lodzki, L.odz 2014,
s. 265.
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2.1. Generacje centrow handlowych

W literaturze przedmiotu na okreslenie tych zmian powstato wy-
razenie ,generacje centréw handlowych”. Wspétczesnie mozna wy-
réznic piec¢ generacjill:

1. Pierwsza generacja: dominuje hipermarket (70% powierzchni)
o zasiegu dzielnicowym, przyktadem sg warszawskie Tesco Pot-
czynska i Auchan Piaseczno.

2. Druga generacja to hipermarket z atrakcyjniejszym pasazem: 2-3
duze markety specjalistyczne, galeria matych sklepéw (do 100)
o zasiegu ogolnomiejskim, np. Carrefour Bemowo albo Milton
Keynes (Wielka Brytania).

3. Trzecia generacja: hipermarket zajmuje 30% powierzchni, liczne
markety specjalistyczne, galerie i wielopoziomowe sklepy (do
500) o zasiegu regionalnym, krajowym. Ilustracja tego typu cen-
trum handlowego jest Galeria Kazimierz w Krakowie, Galeria
Dominikaniska we Wroctawiu albo Metrocentre w Gateshead
(Wielka Brytania).

4. (Czwarta generacja to hipermarket (25% powierzchni), hipermar-
kety specjalistyczne, domy towarowe, aleje zakupowe, targowiska,
rynki, repliki ulic i placéw handlowych oraz dobrze rozwinieta
czes¢ rozrywkowa (kina, kregielnie, sitownie, ustugi, m.in. centra
medyczne) o zasiegu krajowym, miedzynarodowym. Przyktadem
Galeria Katowicka, Centrum Handlowe Wileniska czy Saale Park
w Niemczech (Glnthersdorf) albo Trafford Center w Wielkiej Bry-
tanii (Manchester).

5. Pigta generacja to wiecej niz centrum handlowe, to miejsce z apar-
tamentami, biurami, sklepami spozywczymi (w tym targowiska),
rozbudowana funkcja ustugowa (szewc czy aquapark) oraz wszel-
kie formaty handlowe (lokalni przedsiebiorcy, sieci handlowe).

11 Por: M. Twardzik, Typologia i znaczenie centréw handlowych dla miast wojewddz-
twa slgskiego, ,Studia Miejskie” 2014, tom 16, s. 129-145; Raport Spoteczno-
ekonomiczne znaczenie rozwoju nowoczesnych nieruchomosci handlowych w Polsce,
Polska Rada Centréw Handlowych, EYGM Limited, Warszawa 2018, ss. 8-9.
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Czesto s3 to zrewitalizowane kwartaty ulic czy zagospodarowane
puste poprzemystowe dziatki i obiekty do tej pory pozostawione
funkcji publicznej. Przyktadem Elektrownia Powisle lub Centrum
Schloss-Arkaden w Niemczech albo Mall of America w Blooming-
ton (Stany Zjednoczone), Mall of Emirates czy Dubai Festival City
Mall (Foto 1) w Dubaju (Zjednoczone Emiraty Arabskie), Westfield
Stratford City w Londynie (w Wielkiej Brytanii).

Z tego wynika, ze kolejne generacje centréw handlowych przesu-
waja sie w kierunku centrum miasta. Stajg sie ré6znorodne pod wzgle-
dem formy i funkcji. Daza do zaspokojenia licznych potrzeb zyciowych
(mieszkanie, praca, czas wolny). Co za tym, idzie centra handlowe sta-
raja sie spetnia¢ rézne funkcje: poza funkcjg handlowo-ustugowa po-
siadaja réwniez oferte rozrywkowa, kulturalng, sportowa czy ustug
profesjonalnych, ustug hotelowych, biurowych i mieszkaniowych?2.
Stad w literaturze mozna tez spotkac sie z takimi okresleniami centrum
handlowych, jak ,park handlowy” (wyspecjalizowane obiekty handlo-
we), ,centrum wyprzedazowe” (miejsce sprzedazy nadwyzek zapasow
po obnizonych cenach)!3. Réwniez popularne staje sie okreslenie
,miasto w mie$cie” albo ,wyspa handlowa”.

2.2. Centrum handlowe jako ,,miasto w miescie”

»,Miasto w miesScie” to okreslenie centrum handlowego produktu
nowej, pigtej generacji. W literaturze mozna réwniez spotka¢ sie ze
zwrotem ,miasto pod dachem” (town under one roof), ,miasto we-
wnatrz miasta” (city within the city)'4.

12 M. Twardzik, Centrum handlowe w procesie ksztattowania miasta (przyktad Ka-
towic), ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Kato-
wicach” 2017, nr 334, s.98.

13A. Kochaniec, Rola centréw handlowych w kreowaniu wizerunku miast, [w:]
A. Grzegorczyk, A. Kochaniec (red.) Kreowanie wizerunku miast, Wyzsza Szkota Promo-
cji Zdrowia, Warszawa 2011, s. 238.

14 Por: R. H. Kargon, A. P. Molella, Invented Eden. Techno-Cities of the twentieth cen-
tury, The MIT Press, Cambridge, Massachusetts, London, England, 2008, s. 82; M. Twar-
dzik, K. Heftner, Miasto w miescie - V generacja galerii handlowych w przestrzeni pol-
skich miast, ,Marketing i Rynek” 2015, nr 8, ss. 187-195.
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Centrum handlowe jako ,miasto w mie$cie” podobnie jak wspoét-
czesne miasta stanowi koncepcje licznych powigzan (gospodarka, Sro-
dowisko, czlowiek, jakos¢ Zycia, zarzadzanie), ktére utatwiajg w nim
funkcjonowanie!s. Pocigga to za soba kolejny podziat - zwigzany
z wplywami do budzetu miastalé. Tematyka jednak jest bardzo szeroka
i wymaga odrebnej pracy. Postuze sie zatem przyktadami zwigzanymi
z handlem i turystyka, aby pokaza¢ trend wycieczkowy centrum han-
dlowego (mowa tutaj o odwiedzaniu miejsc handlowych niczym mu-
zeum lub innych, odleglych miast) i tym samym potwierdzi¢ zatoZenie,
ze centrum handlowe to miasto w miescie.

Wplywy pieniezne z dziatalnosci centréw handlowych pochodza
m.in. z turystyki zakupowej. Centra handlowe stajg sie celem podrézy
zaréwno os6b miejscowych, jak i zagranicy!’. Potwierdzeniem tego
zalozenia moze by¢ Dubai Festival City Mall (Zjednoczone Emiraty
Arabskie) czy The Lifestyle Center La Gran Viamall (Republika Salwa-
toru).

Dubai Festival City Mall znajduje sie na listach przewodnikow
w dziale ,,must see” (warto zobaczy¢). Jest to centrum handlowe o po-
wierzchni 5,2 mln sq ft (stép kwadrwatowych)18. Oferuje 350 sklepow
(m.in. Ikea, H&M czy Top Shop). Oprécz tego zawiera kompleks kinowy
oraz kawiarnie i restauracje. Ponadto turys$ci uwielbiaja pokazy
laserowe po zachodzie storica. Odbywaja sie tam liczne festiwale, np.
Dubai Shopping Festival w styczniu kazdego roku?°.

Innym przyktadem jest otwarty w 2004 r. The Lifestyle Center La
Gran Viamall zlokalizowany w Antiguo Cuscatldn (San Salvator). Laczy

15 Szerzej: A. Murray, M. Minevich, A. Abdoullaev, The future of the future. Being
smart about smart cities, ,Searcher” 2011, t. 19, z. 8, Special Section, s. 20.

16 A. Stec, K. Sarzynski, Centra handlowe a gospodarka miasta na przyktadzie Kra-
kowa, ,,Optimum. Studia ekonomiczne”2017, nr 6 (90), s. 216.

17 A. Niemczyk, Turystyka zakupowa - istota uwarunkowania jej rozwoju, ,Handel
wewnetrzny” 2015, nr 3(356), s. 175.

18 Dubai Festival City, [w:] https://www.guide2dubai.com/living/shopping/dubai
-festival-city [dostep: 20-01-2019].

19 Trip advisorTraveller Rating, https://www.visitdubai.com/en/pois/dubai-festi
val-city-mall [dostep: 20-01-2019].
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w sobie strefe pieszych iliczne sklepy, np. Zara, Pull and Bear czy Chili’s.
0Od 2006 ma w ofercie rowniez centrum biznesowe, hotel oraz inne
atrakcje, m. in. mini golf20.

Warto dodaé, Ze centra handlowe s3 réwniez kolebka réznych ludz-
kich interakcji. Analize taka prowadza m.in. socjologowie N. Backes czy
G. Makowiecki?l. Jest to zagadnienie istotne z punktu widzenia oddzia-
tywania centréw handlowych na miasto i mieszkancéw.

W Polsce przyktadem symbiozy miasta w mie$cie mogg by¢ plany
budowlane Krakowska Serenda. Inwestor planuje rozbudowe z 42 tys.
mkw. (réwniez Centrum Handlowe Krokus 31 tys. mkw.) do 100 tys.
mkw. Powierzchnia ma stuzy¢ jako przestrzen publicznaZ2,

Z tego wynika, ze oddziatywanie obiektu handlowego jest uzalez-
nione od jego formy architektoniczno-urbanistycznej oraz promocji
marki sklepu. Istniejg réwniez negatywne skutki takiego zatozenia, np.
bryta budynku jest nieestetyczna. Dla przyktadu warto podaé¢ Galerie
Krakowska, ktéra w 2007 r. otrzymata nagrode Archi-Szopy, czyli
nagrody dla najgorszego obiektu architektonicznego Krakowa.

2.3. Centrum handlowe jako ,wyspa handlowa”

Centrum handlowe jako ,wyspa handlowa” réwniez wiaze sie
z miejscem handluy, jednak odizolowanym niczym wyspa od innych po-
wierzchni np. woda. Co za tym idzie stanowi samodzielng jednostke
biznesowa.

Do zilustrowania problemu réwniez postuzy przyktad handlu i tu-
rystyki. Ilustracje te beda bardzo wyraziste, wrecz przejaskrawione,

20 Szerzej: C. M. Rivas, Salvadoran Imaginaries. Mediated Identities and Cultures of
Consumption, Rutgers University Press, New Brunswick, New Jersey, London 2014,
ss. 139-140.

21Por: N. Backes, Reading the shopping mallcity, ,The Journal of Popular Culture”
1997, no 31 (3), s. 1-17, https://onlinelibrary.wiley.com/doi/abs/10.1111/j.0022-
3840.1997.31031.x [dostep: 20-01-2018]; G. Makowiecki, Swigtynia konsumpcji.
Geneza i spoteczne znaczenie centrum handlowego, Warszawa 2003.

22 M. Mrowiec, Krakéw. Centrum przy Bora-Komorowskiego bedzie jeszcze wieksze.
Juz za trzy lata, https://dziennikpolski24.pl/krakow-centrum-przy-borakomorow
skiego-bedzie-jeszcze-wieksze-juz-za-trzy-lata/ar/13621198 [dostep: 21-01-2019].
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aby pokazac jedynie zatozenie tej koncepcji (odseparowanie miasta od
centrum handlowego).

Przyktadem wyspy handlowej moze by¢ centrum handlowe Arkadia
Commercial Centre na Wyspie Gozo (Malta) otworzone w 1998 r. Jest
to gtéwne centrum handlowe wyspy. Zapewnia kupujacym wiodace
marki (m.in. Timberland czy McDonalds) oraz lokalne specjaty, np. ser
Gozitan. Jest atrakcjg dla turystow23,

Innym przyktadem moze by¢ handel kosmiczny i turystyka XXI
wieku. Mowa tutaj o inwestycji Space Island Group (SIG). Grupa ta
planuje zaprojektowaé, zbudowa¢ oraz obstugiwaé komercyjne sys-
temy transportu kosmicznego i miejsca przeznaczone do handlu, ba-
dan, kosmicznej energii stonecznej, napraw satelitarnych, produkcji
i turystyki. Projekt ten powstaje we wspotpracy z NASA. Celem jest
stworzenie ogromnej stacji kosmicznej na niskiej orbicie okotoziem-
skiej znawet 20 000 pasazeréw, tak aby co dekade mozna byto podwoié
populacje. Jej dziatalnos¢ miata sie rozpoczaé w 2020 r, ale data
otwarcia nie zostanie dotrzymana. By¢ moze uda sie to w przyszlo$ciz+.

Sukces lub porazka tej koncepcji zalezy od szeroko rozumianych
trendéw konsumenckich. Od nich zalezy, czy zmiany te zostang przy-
jete i wdrozone w obecng architekture czy odrzucone i pozostawione
»na wyspie”.

3. Centrum handlowe - integracja z miastem czy ,,wyspa handlo-

”

wa

3.1. Centrum handlowe - analiza zmian

Rynek centréw handlowych ciaggle dojrzewa. Do przedstawienia
skali zjawiska postuzg dane statystyczne. W Polsce w 2016 r. wedlug

23 Szerzej: Malta.com. Discover the Pearl of the Mediterranean Sea. http://www.ma
Ita.com/en/attraction/shopping/arkadia-commercial-centre-gozo [dostep: 20-11-20 19].

24 Por: A. M. Thorpe, The commercial space station, AuthorHouse, Bloomington
2007, s. 1-2; Space Island Group, Working for a future today, https://www.space
islandgroup.com/home.html [dostep: 19-04-2019].
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raportu Polskiej Rady Centrum Handlowych (PRCH) Retail Research
Forum zarejestrowano 481 centréw handlowych o tgcznej powierzchni
ponad 11 mln m kw. Najwiecej z nich powstaje w duzych aglomeracjach
oraz w matych miastach. W 2015 r. efektywnos$¢ sprzedazy przypa-
dajaca na 1 m2 wyniosta 9879 zt netto, co oznacza, Ze byta 0 2,1%
wieksza niz w 2014 r. Wedtug szacunkoéw firmy Colliers International
pod koniec pierwszego kwartatu 2016 r. w budowie byto 600 tys. m?
z planowang datg otwarcia do korica 2017 r. Widac¢, ze rynek handlowy
rozwija sie dynamicznie, ale pojawia sie zagrozenie stagnacja, sta-
rzeniem sie budynkéw albo niedokonczeniem budowy. Przyktadem -
martwe centra handlowe (ang. deadmalls) w Chinach (New South
China Mall) czy Stanach Zjednoczonych (Harvey - Dixie Squere Mall).
W Polsce przyktadem niedokoniczonych budowli sg Solaris Center
w Toruniu czy Siddemka w Elblagu?s.

Dzieki centrom handlowym dostep do débr codziennej konsumpcji
uzyskaty cate grupy ludnosci, zas domy towarowe oferowaty szeroka
game produktéw?6. Najlepiej potwierdzajg ten argument nastepujace
stowa: osrodek lub centrum handlowe (shopping center) jest to swia-
doma (planowa) forma koncentracji przestrzennej zaktadéw handlu
detalicznego. Osrodki te sq bqdz to wkomponowane w uktad urbani-
styczny (nowe dzielnice i miasta), bqdZ tez znajdujq sie na obrzezach
wiekszych skupisk ludnosci, przy rownoczesnym zapewnieniu dogodnych
powiqzan komunikacyjnych?’. Warto doda¢, ze istniejg takze interne-

25 Szerzej: R. Knap (red.), PRCH Retail Research Forum, Raport II pot 2015, PRCH,
Warszawa 2015, ss. 3-9, http://prch.org.pl/pl/baza-wiedzy/24-retail-research-
forum/16-raport-prch-rrf-ii-pol-2015 [dostep: 19-04-2017]; R. Gérecki, Centra han-
dlowe czeka stagnacja? http://www.gb.pl/centra-handlowe-czeka-stagnacja-pnews-
788.html [dostep: 19-04-2017].

Stownik w Deadmall.com, http://deadmalls.com/dictionary.html [dostep: 19-04-
2017].

26 Por: J. Baudrillard, Spofeczeristwo konsumpcyjne. Jego mity i struktury, Wydaw-
nictwo Sic!, Warszawa 2006, s. 11.; A. Balicki, Analiza rynku, Gdansk 2002, s. 137.

27 ]. Dietl, Handel we wspétczesnej gospodarce. Instytucje, organizacja, technologia,
strategia, Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1991, ss. 78-79.
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towe odpowiedniki centrum handlowego skupiajgce wiele sklepow
internetowych?s,

Co za tym idzie, wtasciciele musza by¢ przygotowani na zmiany
w zachodzgcym swiecie, np. rozwoj sprzedazy internetowej czy zmiany
stylu zycia29. Wigze sie to tez z modernizacja budynkdédw albo ze zmiang
sposobu uzytkowania przestrzeni, np. na biurowa czy edukacyjna
(mowa tutaj o nietrafionych decyzjach lokalizacyjnych co do obiektdw,
np. Plaza w Krakowie lub o sSwiadomej strategii centrum handlowego,
np. Galeria Krakowska).

3.2. Analiza SWOT

Aby prawidltowo sprecyzowaé¢ wizerunek centrum handlowego
(integracja z miastem czy ,wyspa handlowa”), warto przeanalizowa¢
czynniki zewnetrzne i wewnetrzne majace wplyw na zmiany. Studia
literatury oraz analiza zebranego materiatu empirycznego pozwalaja
na sformutowanie kilku wnioskéw i spostrzezen na przyktadzie anali-
zy SWOT (Strenghts, Weaknesses, Opportunities, Threats)30. Beda one
stanowi¢ probe odpowiedzi na zadane pytanie (Rysunek 3). Ponizsza
analiza ma charakter uproszczony i wyznacza jedynie generalny trend.

28 Por: A. Bajdak, (red.), Internet w marketingu, Wydawnictwo Ekonomiczne, War-
szawa 2003, ss. 99-100.; B. Eager, Marketing internetowy dla zéttodziobéw. czyli
wszystko, co powinienes wiedzie¢ o.., Dom Wydawniczy Rebis, Poznan 2002, s. 166;
A. Lange, Malls and the future of American retail, Bad customer experience is out of
fashion, not bricks and mortar, https://www.curbed.com/2018/2/15/17014230/
malls-califonia-america-renzo-piano-victor-gruen [dostep: 19-04-2019].

29 Szerzej: T. Kaczmarek, Struktura przestrzenna handlu detalicznego. Od skali
globalnej do lokalnej, Wydawnictwo Naukowe, Poznan 2010; W. Wilk, Miejsce miast
w sieciach handlowych - przyktad Polski, ,Prace iStudia Geograficzne” 2005, t. 35,
ss. 129-153; T. Domanski, Strategie marketingowe duzych sieci handlowych, PWN,
Warszawa-L6dz 2001; T. Domanski, Strategie rozwoju handlu, Warszawa 2005.

30Szerzej: B. Peplinski, Agrobiznes. Podstawy ekonomiki, Warszawa 2009, s. 355.
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Rysunek 3. Analiza SWOT zmian centrum handlowego

Silne strony Stabe strony

1. Profesjonalna kadra 1. Brak dostatecznych informacji

2.  Komfort robienia zakupéw o produkcie

3. Mozliwo$¢ spedzania czasu wolnego 2. Nachalny sprzedawca

4. Znajomo$c potrzeb klienta 3. Nieodpowiednia budowa

5. Rozszerzanie wachlarza ustug centrum

Okazje Zagrozenia

1. Sprzedaz towaréw 1. Konkurencja sklepu osiedlowego

2. Lojalnosc¢ klienta 2. Konkurencja zakupow
internetowych

3. Przekazywanie i gromadzenie

danych o zakupach klienta
(utrata prywatnosci)

Zrodio: opracowanie wtasne na podstawie: A. Stec, K. Sarzynski, Centra handlowe...,
op. cit, s. 216; M. Twardzik, Centrum handlowe..., op. cit., s. 98.

Silne strony

1. Profesjonalna kadra. Firmy dzialajagce w centrum handlowym
ktadg szczegdlny nacisk na wykwalifikowany personel o duzym
dos$wiadczeniu oraz na kreatywno$¢ i samodoksztatcanie sie pra-
cownikéw (przykladem moga by¢ ogtoszenia o prace w sklepie
w centrum handlowym).

2. Komfort robienia zakupéw. Rozwijajaca sie technologia sprawia,
ze klienci maja szybszy ilepszy dostep do ustug. Istnieje mozliwos$¢
robienia zakupéw w domu, w szkole, na ulicy, za pomoca kompu-
tera stacjonarnego lub smartfona odbioru towaru w sklepie.
Ponadto estetyczne przedstawienie produktu sprawia, Zze wzrasta
zaufanie klienta do firmy prowadzacej dziatalnos¢ w Internecie,
a tym samym umacniana jest wiez emocjonalna z klientem.

3. Mozliwosé spedzania czasu wolnego. Centrum handlowe za-
pewnia miejsce spozycia positku, spedzenia czasu ze znajomymi
idzie¢mi (place zabaw, fawki, kawiarnie itp.). Oferta dostepna jest
nawet w niedziele niehandlowe.
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4. Znajomos¢ potrzeb klienta. Centrum handlowe poprzez karty
lojalno$ciowe czy konkursy gromadzi dane zakupowe o Kkliencie,
dzieki czemu moze dopasowac¢ produkty do danego klienta.

5. Rozszerzanie wachlarza ustug. Wprowadzanie nowych ustug
zgodnie z trendami i potrzebami spotecznymi (np. kaciki zabaw
dla dzieci udostepniane w niedziele niehandlowe).

Stabe strony

1. Brak dostatecznych informacji o produkcie. Sklepy nie udostep-
niajg wielu informacji o produkcie, np. nie ma opinii innych klien-
tow o danym swetrze. Klient ma mozliwo$¢ fizycznego kontaktu
z produktem, moze w pelni dotkna¢ np. jego struktury. To moze,
ale nie musi wptyna¢ na jego decyzje o zakupie.

2. Nachalny sprzedawca. Kontakt ze sprzedawcg moze nam pomac
wzbogaci¢ wiedze o danym produkcie, jakos$ci, rozmiarze. Jednak
czesto sprzedawcy musza wypetnic¢ plany sprzedazowe i moga by¢
nachalni. Sg klienci, ktérzy takiego kontaktu oczekuja, wiec dla
nich ten argument jest plusem.

3. Nieodpowiednia budowa centrum. Z tradycyjnego sklepu klient
wychodzi od razu z zakupiong rzeczg, natomiast dokonujac zaku-
péw w centrum handlowym, czesto traci zbyt wiele czasu. Wynika
to z faktu lokalizacji danego sklepu w centrum handlowym lub
braku odpowiedniej komunikacji miedzy pietrami w centrum (np.
brak schodéw lub schody z jednej strony pietra).

Okazje

1. Sprzedaz towaréw. Roznorodnos¢ sklepow w centrum handlo-
wym umozliwia zakupéw warto$ciowych towarow.

2. Lojalnosé klientéw. U klienta sprzedaz towaru zgodnie z jego
oczekiwaniem wzbudza zadowolenie, sprawia, ze chetniej wroci
do tego sklepu/centrum handlowego.
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Zagrozenia

1. Konkurencja sklepu osiedlowego. Drobne zakupy (mowa tutaj
o zakupach spozywczych czy odziezowych) mozna zrobi¢ w ma-
tym sklepie albo na bazarze.

2. Konkurencja sklepéw internetowych. Zakupy internetowe sta-
nowig alternatywna forme zakupéw.

3. Przekazywanie i gromadzenie danych o zakupach klienta
(utrata prywatnosci)

Sklepy czesto oferujg klientom karty lojalno$ciowe. Co za tym idzie,
dokonujac zakupdw, klient przekazuje liczne dane o swojej toZsamosci
(np. adres zamieszkania czy numer karty kredytowej oraz informacje,
co kupit i w jakich ilo$ciach). Dla sklepéw w centrum handlowym sg to
cenne dane, dzieki ktéorym moga dostosowaé indywidualng oferte dla
danego klienta. Natomiast dla klienta stanowi to forme inwigilacji.

Zatem centra handlowe sg atrakcyjng forma zakupéw. Rozszerzaja
one swoéj wachlarz ofertowy oraz dostosowuja sie do potrzeb klientow.
Ciagle jednak sg zagrozeniem sklepy internetowe, ktére dajg mozli-
wo$¢ dokonania zakupow bez wychodzenia zdomu, jednak bariera jest
tu ciaggle czas oczekiwania na towar. Firmy kurierskie starajg sie
usprawnic¢ te opcje. Wedtug danych Eurostatu 59% obywateli doko-
nuje zakupow w Internecie. Transport i dostawa sg kulminacyjnym
tancuchem handlu elektronicznego, dlatego niezbedne jest zapewnie-
nie przystepnych cenowo i wysokiej jakosci ustug kurierskich i poczto-
wych w catej Europie3!.

31 Szerzej: R. Thun, NiZsza cena przesytek w zakupach online; [w:] https://roza
thun.pl/pl/aktualnosc/nizsza-cena-przesylek-w-zakupach-online,94.html [dostep: 05-
03-2016]; Paczka nie ma wplywu na unijnqg gospodarke, http://archiwum.roza
thun.pl/paczka-ma-wplyw-na-unijna-gospodarke [dostep: 05-03-2014]. R6za Thun
jest europostanka, przewodniczaca grupy do spraw ujednolicenia rynku cyfrowego.
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3.3. Prognoza kierunku rozwoju centrum handlowego:
integracja z miastem czy ,wyspa handlowa”

Przypuszczenia dotyczace kierunku zmian, ktére moga nastapié
w zakupach, prezentuje Tabela 2. W opinii autorki nie nastgpi zasadni-
cza metamorfoza, sklepy stacjonarne nie przestang funkcjonowac na
rynku zakupowym. Mozna jednakze przypuszczaé, iz w wiekszym
stopniu bedg wspoétgraty z centrum handlowym. Mimo Ze rynek wpi-
suje sie w potrzeby klientow i powstaja liczne sklepy internetowe, kt4-
re wykorzystuja nowosci technologiczne np. weebromingi - do oglada-
nia oferty produktu, to jednak uwarunkowania rynkowe pokazujg, ze
powstaje efekt “ROPO, Research Online Purchase Offline”, czyli ogla-
danie i czytanie o produkcie w Internecie, a kupowanie w realnym
sklepie. Swiadczy to rozwoju konsumenta, ktéry chce byé bardziej
wyedukowany i Swiadomy swoich praw.

Tabela 2. Prognozy i charakterystyka zmian zakupowych

Prognozy Charakterystyka

- ro$nie $wiadomos$¢ konsumentow,
- w celu dotarcia do odpowiedniego segmentu potrzebny

Rynek wpisuje si
Y piswe sie jest skuteczny marketing,

t
:lil:: (:ltl:;by - konsumenci oczekuja wygodnych ptatnosci,
- wielkokanatowos$¢ (omni chanel) w dotarciu do klienta,
- rozwdj technologii (mobile, weebrooming)
- centra handlowe wchodza na rynek matych miejscowosci,
Uwarunkowania - nov.ve aplikacje i urzadzenia wspomagajace sprzedaz
online,
rynkowe

- efekt ,,ROPO, Research Online Purchase Offline”, czyli
szukanie informacji w Internecie, a dokonywanie zakupéw
w sklepie stacjonarnym

- zaspokajanie potrzeb zwigzanych z zakupami: potrzeba
miejsca do spotkan, aby komentowa¢ swoje zakupy czy
Bez zmian potrzeba kulturalna (wizyta w centrum handlowym
w celu wystuchania koncertu),
- centra handlowe i sklepy poza nimi bede wspoétistniaty

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie A. Stec, K. Sarzynski, Centra handlowe...,
op. cit, s. 216; M. Twardzik, Centrum handlowe..., op. cit,, s. 98.
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Zmiany w charakterze zakupéw nie ulegng wiec diametralnej
zmianie. Sklepy beda wspétgraty ze sklepami w centrach handlowych.
Pojawienie sie alternatywnej formy zakupow moze by¢ kuszaca formag
zaoszczedzenia pieniedzy, ale nie czasu (mowa tutaj o handlu inter-
netowym). Uwarunkowania rynkowe stwarzajg mozliwo$¢ powstania
nowych trendéw, np. efekt ROPO oraz wzrost zaufania do opinii
w Internecie. Zakupy staty sie bardziej skomplikowanym procesem.
Staly sie przez to wielowymiarowe.

Odpowiedzig na pytanie, czy centra handlowe integruja sie z mia-
stem czy sa raczej ,wyspa handlowq”, niech bedzie Tabela 3. Autorka
przyjela wytyczne: dystrybucja doébr, ustug, zaspokajanie potrzeb
spotecznych, lokalizacja, przestrzen operacyjna, styl zycia.

Zaproponowane wytyczne pokazujg, Ze centrum handlowe moze
by¢ zaréwno wyspa handlowa, jak i integrowac sie z miastem. Przykta-
dy pokazuja, ze centrum handlowe jest przestrzenig handlowa, ktéra
pozwala zaspokoi¢ potrzeby spoteczne i produktowe, gwarantuje miej-
sce parkingowe, wptywa na zmiany stylu Zycia. Zestawienie to nie
wyczerpuje do konica tematu, bo to, ktére z tych rozwigzan zostanie
przyjete na dtuzej w przysztosci, zaleze¢ bedzie od potrzeb konsumen-
tow, trendéw konsumpcyjnych, zmian technologicznych. Problem ten
stanowi punkt odniesienia do kolejnych opracowan.

Centrum handlowe podlega procesom rozwojowym. Za$ staty roz-
woéj zapewnia odpowiedni poziom relacji miedzy konsumentem
a handlem. Odpowiadajac na pytanie: czy centrum handlowe integruje
sie z miastem czy jest ,wyspa handlowg”, postuze sie przyktadem gry
w miasta, czyli Monopol. Polega ona na zakupie przez gracza kolejnych
miast, co sprawia, ze gracz m.in. dyktuje wtasne warunki handlu nie-
ruchomos$ciami. Zatem nie nalezy dopuscic do tego, Zzeby ,,gra w miasta”
zamienila sie w ,gre w prywatyzacje”32.

32 Por: G. Kéchler, Hollywood goes Stadt oder: Der Verkauf des Offentlichen, [w:]
W. Brune, R. Junker, H. Pump-Uhlmann (red.), Angriff auf die City, Droste Sachbuch,
Diisseldorf 2006, ss. 38-39.
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Tabela 3. Centrum handlowe integracja z miastem a ,wyspa handlowa” - zestawienie

Wytyczne Wytyczne Integracja »Wyspa Czas Ograniczenia/
(opis) (przyklad) z miastem | handlowa” | realizacji Blokady
Zgodny ze wspbicze-
. snymi normami.
. Sklepy branzowe L .
Dystryb Ist k -
YS Tybucla (odziezowe, Tak Tak Teraz s'me:']e ijzy. 0_ boja
débr . wienia sie miejsc,
elektroniczne) . .
ktére nie przestrzega-
ja tych wytycznych.
Zgodny ze wspoicze-
Dystrybucja Ustugl: meble na IS:t}rllrirel.\l';l:rIznT(r:L oja
ystrybucj zamOwienie, arty- Tak Tak Teraz X _J .y y. .p )
ustug wienia sie miejsc,
kuty sezonowe ) .
ktore nie przestrzega-
ja tych wytycznych.
Istnieje mozliwos¢, ze
Reklama Info.rr.naqe Tak Tak Teraz reklama.me d(.)trze do
o miejscu wszystkich zaintereso-
wanych.
Potrzeba kon- Zgodny ze wspbicze-
potrzeb p. p Tak Tak Teraz . _] .y y. _p )
kajane poprzez wienia sie miejsc,
spotecznych ) .
bogata oferte pro- ktére nie przestrzega-
duktowa ja tych wytycznych.
Odcinek miedzy miej-
ieszkani
Lokalizacja Budynek, parking Tak Tak Teraz scem zamiesziania
a centrum handlowym
(czas dojazdu).
P trzen Naktady fi
rzes rz.en Ziemia, kosmos Tak Tak Przysztosc | . axia y mansowe“
operacyjna i rozwdj technologii.
Zgodny ze wspbicze-
snymi normami.
Sposéb spedzani Istniej ko poja-
Styl zycia posob spedzania Tak Tak Teraz s_mej‘]e r.yzy.o_pOJa
wolnego czasu wienia sie miejsc,
ktére nie przestrzega-
ja tych wytycznych.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie A. Stec, K. Sarzynski, Centra handlowe...,
op. cit, s. 216; M. Twardzik, Centrum handlowe..., op. cit, , s. 98.
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Podsumowanie

Celem artykutu byla préba odpowiedzi na pytanie, czy centrum
handlowe to ,miasto w mie$cie” czy ,samotna wyspa handlowa”. Po-
stawiona hipoteza, Ze centrum handlowe zmienia swojg funkcje i zna-
czenie w strukturze miasta, zostata utrzymana.

Przytoczone powyzej dane pokazuja, ze obiekty handlowe stanowig
istotng cze$¢ przestrzeni miasta. Zaréwno pod katem architektonicz-
nym, handlowym, rozrywkowym, jak rowniez stanowig miejsce pracy
licznych oséb. Co za tym idzie, wplywaja na zmiany wizerunku i pro-
mocji miasta. Z kolei zakupy to jedna z podstawowych ludzkich aktyw-
nos$ci pozwalajgcych zaspokajac¢ potrzeby i tgczy¢ je np. ze sposobem
spedzania wolnego czasu czy odpoczynkiem. Centra handlowe starajg
sie sprosta¢ tym wymaganiom.

Natomiast w ktérym kierunku nastgpi rozwdéj centrum handlowe-
go? Czy bedzie to forma ,miasta w miescie” czy ,wyspa handlowa”?
Czas pokaze. Na te zmiany maja wplyw rézne czynniki handlu (np.
technologia, dystrybucja, reklama), ktore utatwiajg sprzedaz. W dzia-
talnosci gospodarczej chodzi przede wszystkim o to, aby sprzedaé
oferowane produkty i ustugi oraz aby znalez¢ nabywcéw. Punktem od-
niesienia w dziatalno$ci marketingowej jest konsument. Wiedza o nim
i jego zachowaniu na rynku jest konieczna do opracowania i zrealizo-
wania skutecznego planu przedsiebiorstwa33. To moze stanowi¢ inspi-
racje do dalszych prac.
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prognozy finansowej w kontekscie
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terytorialnego
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Streszczenie:

Wieloletnia prognoza finansowa miata stanowi¢ nowoczesny instrument w zarzadza-
niu finansami samorzadowymi, bedac jednoczesnie dokumentem oraz aktem praw-
nym, ktéry umozliwia wydtuzenie okresu planowania oraz stabilizacje finansowa
w samorzadzie terytorialnym. Celem niniejszego artykutu jest wskazanie, jaka role
spelnia wieloletnia prognoza finansowa w kontekscie rosnagcego zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego. Jako zalety planowania wieloletniego wymieniono m.in.
bardziej racjonalne gospodarowanie srodkami publicznymi, zwiekszenie wiarygodno-
$ci, przejrzystosci oraz przewidywalnosci polityki fiskalnej oraz dopasowanie do pla-
nowania na szczeblu unijnym. Zadtuzenie w samorzadzie stanowi bardzo wazny pro-
blem, poniewaz przez wiele lat wskaznik zadluzenia w jednostkach samorzadu
terytorialnego utrzymywat sie na bardzo wysokim poziomie. Obok wskazania roli
wieloletniej prognozy finansowej w artykule przedstawiono réwniez kwestie zwigza-
ne z uchwalaniem prognozy finansowej, jednoczes$nie podkreslajac role regionalnych
izb obrachunkowych oraz ich wptyw na procedure uchwalania wieloletniej prognozy
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: wieloletnia prognoza finansowa, zadtuzenie jednostek samorzadu
terytorialnego, regionalne izby obrachunkowe
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Abstract:

Long-term projection was to be a modern instrument in management of local govern-
ment finances, be a document and a legal act at the same time, that allows a financial
stability in local authorites. The purpose of this article is to indicate what is the role of
long-term financial projection in the context of growing liability of local government
units. As advantages of long-term planing the following are listed: more reasonable
management of public resources, improving the reliability, clarity and predictability of
the fiscal policy or matching it with the one at the EU level. Liability in local government
is an especially important problem, because for many years a debt ratio in local
government remained at very high level. Apart from indicating the role of long-term
projection, the article also discusses the issue of adopting a financial forecast, at the
same time, underlining the role of regional chambers of audit and their influence on
the long-term projection of local government decision-making process.

Keywords: long-term projection, liability of local government units, regional cham-
bers of audit

Wprowadzenie

Podstawowym aktem zwigzanym z gospodarka finansowg jednostki
samorzadu terytorialnego (dalej JST) jest, stosownie do art. 211
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (dalej UFP)1,
uchwata budzetowa. Obok uchwaty budzetowej w samorzadach mamy
réwniez do czynienia z tworzeniem wieloletniej prognozy finansowej
(dalej WPF). Taka prognoza powinna by¢ przede wszystkim realistycz-
na oraz ma umozliwia¢ sprawne zarzadzanie finansami samorzado-
wymi. Kazda JST, wykonujac okre§lone zadania, musi dysponowac
niezbednymi zasobami finansowymi, ktére umozliwia ich realizacje.
Dlatego zaréwno uchwata budzetowa, jak i wlasnie WPF maja poméc
danej JST tak dopasowac okreslone wielkosci, Zeby byty one adekwatne
do osigganych dochodéw samorzadu terytorialnego, aby w konsek-
wencji méc je przeznaczy¢ na planowane wydatki.

Wieloletnia prognoza finansowa miata m.in. pomdc JST uchroni¢ sie
przed rosngcym zadtuzeniem. Jak wskazywano w uzasadnieniu do

1 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tj. Dz.U. z 2019 r,,
poz. 869).
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rzagdowego projektu UFP z dnia 20 paZdziernika 2008 r. (dalej uza-
sadnienie do projektu UFP z 2008 r.)% planowanie wieloletnie uzna-
wane jest przez wspoétczesng nauke za niezbedny instrument nowo-
czesnego zarzadzania finansami publicznymi. Wystepuje ono takze
w gospodarce finansowej Unii Europejskiej, stad tez zasadne jest przy-
jecie podobnego systemu w Polsce. W samorzadach mamy do czynienia
z decentralizacja wtadzy publicznej. Uczestniczac w sprawowaniu
wladzy publicznej, JST wykonuja okreslone zadania we wiasnym
imieniu oraz na wtasng odpowiedzialnos$¢, co oznacza, ze wykonuja je
w oparciu o wlasne $rodki. Samorzad terytorialny musi tak zaplanowac
zarowno dochody jak i wydatki publiczne, aby wystarczyly one na
zaspokajanie potrzeb mieszkaricow wspdélnoty bez koniecznosci za-
dtuzania sie, w tym zaciggania pozyczek czy kredytéw. W sytuacji na-
tomiast koniecznosci positkowania sie przychodami zwrotnymi zapla-
nowac dtug oraz koszty obstugi zadtuzenia wieloletniego z uwzgled-
nieniem mozliwosci finansowych JST.

Celem niniejszego artykutu jest przede wszystkim préba odpowie-
dzi na pytanie, jaka role spelnia WPF w konteks$cie rosnacego zadtu-
zenia ]ST i czy faktycznie jest to dokument finansowy, ktéry pozwala
uchronié¢ sie przed nadmiernym zadtuzaniem. Wieloletnia prognoza
finansowa jest dokumentem strategicznym, w ktérym rzetelne sfor-
mutowanie danych ma na celu przede wszystkim tak dopasowac
okres$lone wartosci przyjete zaréwno w WPEF, jak i w budzecie JST, Zeby
byty one zgodne w zakresie wyniku budzetu, a takze dtugu ST (art. 229
UFP).

Zadtuzenie w samorzadzie stanowi bardzo wazny problem, ponie-
waz przez wiele lat wskaznik zadtuzenia utrzymywat sie na bardzo
wysokim poziomie w wielu JST. Od 2014 r. funkcjonuje w samorzadzie
terytorialnym indywidualny wskaZnik - determinujgcy w istocie moz-
liwos$¢ zadtuzania sie JST. Decyduje on o ksztattowaniu sie relacji wiel-

2 Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o finansach publicznych, druk sej-
mowy nr 1181 z dnia 20 pazdziernika 2008 r., http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/
wgdruku/1181 [dostep: 22-02-2019].
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kosci obstugi dtugu do $Srodkdw, ktére mozna przeznaczy¢ na jego spta-
te. Wprowadzenie regulacji zwigzanych z art. 243 UFP w zarzadzaniu
dtugiem samorzadowym pozwala dostosowac limit dtugu do mozliwo-
$ci finansowych poszczegdlnych ]JST, a co najwazniejsze, pozwala ogra-
nicza¢ zadtuzenie w samorzadzie. Dlatego tez planowanie stanowi pod-
stawowa funkcje w procesie zarzadzania w samorzadzie terytorialnym,
aby cele wyznaczone przez JST mogty by¢ realizowane w sposéb jak
najbardziej efektywny przy wykorzystywaniu dostepnych s$rodkéw
finansowych.

Obok wskazania na role WPF w artykule przedstawiono réwniez
charakter prawny WPF oraz kwestie zwigzane z uchwalaniem progno-
zy finansowej, jednoczesnie podkreslajac role regionalnych izb obra-
chunkowych (dalej RIO) oraz ich wptyw na procedure uchwalania WPF
jednostek samorzadu terytorialnego. W artykule réwniez oméwiono
zmiany w zakresie WPF oraz kwestii zadtuzania ]JST, ktére nastgpity
w zwiagzku z nowelizacja UFP z 2018 r. Ponadto wskazano na nowy ro-
dzaj opinii, jakg wydaje RIO zgodnie z nowelizacjg UFP z 2018 r.

1. Pojecie oraz zakres wieloletniej prognozy finansowej

Nalezy zaznaczy¢, ze wprowadzenie WPF do systemu finanséw pub-
licznych byto jednym z gtéwnych zatozen ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych. Miata ona na celu stworzenie realnych
podstaw do okreslenia kierunkéw polityki finansowej zaréwno pan-
stwa, jak i JST w odpowiednio dtugim horyzoncie czasowyms3.

W jednostkach samorzadu terytorialnego na potrzeby zarzadzania
poszczegbélnymi obszarami ich funkcjonowania zaréwno finansami, go-
spodarka komunalng, jak i majatkiem rzeczowym tworzonych jest wie-
le réznego rodzaju dokumentéw oraz opracowan. Warto zwroci¢ uwa-
ge, Ze cze$¢ z nich ma charakter obligatoryjny, cze$¢ charakter fakul-
tatywny, jedne majg range uchwal, inne sg raportami, sprawozdaniami

3 K. Sawicka, Wieloletnia prognoza finansowa, [w:] M. Miemiec, W. Miemiec, K. Sa-
wicka, Prawo finanséw publicznych sektora samorzqdowego, Warszawa 2013, s. 62.

-35-



Zeszyty Naukowe
Zblizenia Cywilizacyjne

XV (4)/2019

czy tez informacjami. Przepisy o WPF jednostek samorzadu terytorial-
nego sa konsekwencjg obowigzku tworzenia wtasnie od 2011 r. wie-
loletniego planu finansowego panstwa, jak rowniez sg rozwinieciem
regulacji dotyczacych sporzadzanych do tej pory w ]JST wieloletnich
planéw inwestycyjnych*.

Warto zaznaczyé¢, Ze zanim zostala unormowana materia zwigzana
z WPF w ustawie o finansach publicznych, w piS$miennictwie zaczeto
wskazywac¢ na koniecznos$¢ modyfikacji stanowiska dotyczacego sta-
nowienia budzetu JST. Miata ona polega¢ na odejsciu od procedury
planistycznej opartej na roku budzetowym do ukladu wieloletniego -
kroczacego. Sprzyja to przede wszystkim zaréwno wiekszej racjonali-
zacji wydatkow inwestycyjnych, jak i wydatkdw biezgcychs. Wiasnie od
1 stycznia 2010 roku WPF stanowi istotny instrument zarzadzania
finansami w poszczego6lnych JST, bedac jednoczesnie dokumentem oraz
aktem prawnym, ktéry umozliwia wydtuzenie okresu planowania,
a przede wszystkim umozliwia zachowanie stabilizacji finansowej
w samorzadzie terytorialnyme®.

Jezeli chodzi o uregulowanie WPF w ustawie o finansach publicz-
nych, to po$wiecono jej dziat V rozdziatu II. Zostata ona uregulowana
zaledwie w kilku artykutach, a mianowicie od art. 226 do art. 232 UFP.
Wieloletnia prognoza finansowa wraz z budzetem stanowi zasadniczy
dokument finansowy JST. Jednakze w UFP nie odnajdziemy legalnej
definicji WPE.

Niemniej jednak na podstawie regulacji zawartych w art. 226-229
UFP mozna przyja¢, ze wieloletnia prognoza finansowa jest wielolet-
nim planem finansowo-rzeczowym JST ustalanym w formie uchwaty

4]. Kotlinska, Wieloletnia prognoza finansowa - jak rozumie¢ przepisy ustawowe,
aby je prawidtowo stosowad, ,Finanse Komunalne” 2010, nr 10, s. 3-23.

5 K. Niziot, Dtug publiczny jednostek samorzqdu terytorialnego jako element ich wie-
loletniej prognozy finansowej — wybrane aspekty prawno-ekonomiczne, [w:] A. Drywa,
J. Gliniecka, E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.), Finansowanie jednostek samorzqdu tery-
torialnego, Warszawa 2016, s. 82.

6 7. Ofiarski, Istota zwiqzku uchwatly w sprawie wieloletniej prognozy finansowej
z uchwatq budzetowq jednostki samorzqdu terytorialnego - aspekty formalnoprawne
i materialnoprawne, ,Finanse, Rynki finansowe, Ubezpieczenia” 2016, nr 6, s. 40.
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organu stanowigcego, ktéra ma peiic¢ funkcje instrumentu strate-
gicznego zarzadzania finansami lokalnymi?. Warto w tym miejscu
odnies¢ sie do nowelizacji UFP i w tym zakresie wskazaé na ustawe
z dnia 14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych
oraz niektorych innych ustaw (dalej nowelizacja UFP z 2018 r.)8, ktéra
dokonata znaczacych zmian w zakresie m.in. WPF i kwestii dotyczacych
zadtuzania ]ST. Jak wskazywano w uzasadnieniu do rzadowego
projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niekté-
rych innych ustaw z dnia 17 lipca 2018 r. (dalej uzasadnienie do
projektu UFP z 2018 r)° znowelizowana ustawa zmierza przede
wszystkim do zracjonalizowania mozliwos$ci zadtuzania sie samorza-
dow, uelastycznienia ich gospodarki finansowej oraz wzmocnienia me-
chanizméw prawnych stuzacych zwiekszeniu bezpieczenstwa finan-
sowego. Wiekszos$¢ zaproponowanych zmian weszto w Zycie z dniem
1 stycznia 2019 r.

Wieloletnia prognoza finansowa wzorowana jest przede wszystkim
na wprowadzonej przepisami UFP instytucji wieloletniego planu
finansowego panstwa, uregulowanej w art. 103-108 UFP. Wieloletnia
prognoza finansowa obejmuje okres roku budzetowego oraz co naj-
mniej trzech kolejnych lat budzetowych, przy czym cze$¢ WPF stanowi
prognoza kwoty dtugu sporzadzana na okres, na ktéry zaciggnieto oraz
planuje sie zaciggng¢ zobowigzanial®. Przy czym nalezy zaznaczyc, ze
WPF nie ma charakteru bezwzglednie obowigzujgcego, poniewaz

7 E. Czotpinska, ]. M. Salachna, Wieloletnia prognoza finansowa j.s.t, [w:] C. Kosi-
kowski, ]. M. Salachna (red.), Finanse samorzgdowe. 580 pytan i odpowiedzi, Warszawa
2012, s.429.

8 Ustawa z dnia 14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U.z 2018 r., poz. 2500).

9 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach pub-
licznych oraz niektdérych innych ustaw, druk sejmowy nr 2787 z dnia 17 lipca 2018 r.
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2787 [dostep: 25-02-2019].

10 G. Czarnocki, K. Stelmaszczyk, Ksztattowanie sie prawnych instrumentéw zaciq-
gania przez gmine zobowigzan wykraczajgcych poza ramy roku budzetowego na prze-
strzeni dotychczasowej dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych, [w:] P. R. Kraw-
czyk, M. Stec (red.), Samorzqd - Finanse - Nadzor i kontrola. XX-lecie Regionalnych Izb
Obrachunkowych, Lex/el. 2013.
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mozliwe sg zmiany prognozy, o ile ich zakres i sposéb dokonania sg
zgodne z regutami zawartymi w UFP. Zmian moze dokonywa¢ zarzad
JST, z wytaczeniem zmian w wydatkach na realizacje przedsiewzieé
wieloletnich, ktére moga by¢ dokonywane wylgcznie w oparciu
o uchwate organu stanowigcego tej jednostki. Wieloletnia prognoza
finansowa ma charakter ,kroczacy”, na co wskazuje art. 231 UFP, co
oznacza, ze co roku wydtuza sie jej zakres czasowy!l,

Jezeli chodzi o dokonywanie zmian w WPF, to nalezy tutaj odnie$¢
sie do zmodyfikowanego art. 232 UFP dokonanego nowelizacjg UFP
z 2018 r. Przepis ten umozliwia organowi wykonawczemu ST dokony-
wanie zmian w budzecie i WPF jednostki w zwiazku z realizacja pro-
jektéow finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich. W art. 232
UFP wprowadzono mozliwo$¢ upowaznienia zarzadu przez organ sta-
nowiacy JST do zmian limitéw zobowiazan i wydatkéw na realizacje
przedsiewziecia finansowanego z udziatem srodkéw europejskich albo
$rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 3 UFP, w zwigzku ze
zmianami w realizacji tego przedsiewziecia, o ile zmiany te nie pogor-
sza wyniku budzetu dla kazdego roku objetego prognoza. Przepis
art. 232 UFP stanowi ustawowe upowaznienie dla zarzadu ]JST do
dokonywania zmian w WPEF, jak réwniez stanowi podstawe prawng do
zmiany w tre§ci WPF w zwigzku ze zmiang uchwaty budzetowej. Jed-
nakze nalezy pamieta¢, ze kompetencje zarzadu ]JST, ktére wynikaja
z art. 232 UFP, sa ograniczone do zmian majacych zapewni¢ zgodno$¢
WPF z uchwatg budzetowa w danym roku budzetowym?12.

Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument zarzgdzania finan-
sami wymaga przede wszystkim m.in. odniesienia sie do przysztosci
z zachowaniem jednocze$nie sp6jnosci oraz ciggtosci, jesli chodzi o te-
razniejszo$¢; przewidywania, szacowania, uwzglednienia ryzyka oraz
prawdopodobienstwa jego wystapienia w celu oszacowania ksztatto-

11 M. Bitner, E. Kornberger-Sokotowska, Prawo finanséw samorzgdowych, Warsza-
wa 2018, s. 50.

12 P, Lenio, Art. 232, [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komen-
tarz, Lex/el. 2019.
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wania sie przysztych zdarzen, majacych wptyw na finanse JST. Plano-
wanie wymaga rowniez woli dziatania, czyli realno$ci jego wykorzysta-
nia pod katem osiggania zaktadanych celéw zwigzanych z gospodaro-
waniem finansami, opracowania celéw i miernikéw ich osiggniecia,
dokonywania wyboréw, co oznacza, Ze planujac, wybieramy okreslong
alternatywe dotyczaca przysztych zjawisk oraz dziatan?s.

Zakres WPF zostat wskazany w art. 226 UFP. Zgodnie z tym WPF
powinna by¢ realistyczna oraz powinna okresla¢ dla kazdego roku
objetego prognoza co najmniej: dochody biezgce oraz wydatki biezgce
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, w tym na obstuge dtugu,
gwarancje i poreczenia; dochody majatkowe, w tym dochody ze sprze-
dazy majatku, oraz wydatki majgtkowe budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego; wynik budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;
przeznaczenie nadwyzki albo sposéb sfinansowania deficytu; przycho-
dy i rozchody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego z uwzgled-
nieniem dtugu zaciggnietego oraz planowanego do zaciagniecia; kwote
dtugu jednostki samorzadu terytorialnego oraz sposdb sfinansowania
jego splaty; kwoty wydatkéw biezacych i majatkowych wynikajgcych
z limitéw wydatkéw na planowane i realizowane przedsiewziecia.

Zakres danych WPF okres$lonych w art. 226 UFP zmierza przede
wszystkim do uczynienia dokumentu przejrzystego oraz zrozumiatego
nie tylko dla stuzb finansowych JST czy tez RIO, ale takze dla szerszego
kregu oséb zainteresowanych sytuacjg finansowa danej JST. Ponadto
zaletami takiej konstrukcji danych WPF jest, po pierwsze, ujecie w jed-
nym dokumencie prognozy kwoty dtugu w sposéb, umozliwiajgcy RIO
weryfikacje prognozowanych danych w catym okresie, na ktdry zacia-
gnieto i planuje sie zaciggna¢ dtug oraz, po drugie, pokazanie w WPF
wszystkich przeptywoéw finansowych w sposéb przyczynowo-skutko-
wy. Ma to utatwié zainteresowanym osobom zrozumienie tego doku-
mentu. Wieloletnia prognoza finansowa powinna przyczynic¢ sie row-

13 M. Dylewski, Problemy wykorzystania WPF w zarzqdzaniu finansami jednostki
samorzqdu terytorialnego, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Eko-
nomicznego w Katowicach” 2016, nr 273, s. 50-51.
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niez do realizacji zasady jawnosci, a takze do zasady przejrzystosci
finansow publicznych!4. Zgodnie z art. 33 UFP gospodarka Srodkami
publicznymi jest jawna. Zasada jawnosci powinna opieraé sie przede
wszystkim na swobodnym dostepie kazdego obywatela do informacji
finansowych. Jest ona realizowana m.in. poprzez wtasnie jawno$¢
debaty nad projektem uchwaty w sprawie WPE. Natomiast zgodnie
z zasada przejrzystosci dane ujete w WPF powinny by¢ bezwzglednie
zrozumiate dla kazdego mieszkarnca danej JST.

Waznym elementem w WPF jest rowniez wieloletnia prognoza dtu-
gu. Pokazuje ona na przestrzeni kolejnych lat poziom zadtuzenia z ty-
tutu zaciagnietych kredytéw i pozyczek, wyemitowanych obligacji
komunalnych oraz przyjetych depozytéw, wskaznik i sposéb sptaty
dtugu w poszczego6lnych latach, jak rowniez indywidualny dla danej JST
limit obcigzenia budzetu sptata dlugu wraz z kosztami jego obstugi
oraz sptatami udzielonych poreczen i gwarancji. Czas, na jaki opra-
cowywana jest taka prognoza dtugu, obejmuje okres, na ktéry zacia-
gnieto oraz planuje sie zaciaggna¢ okreslone zobowigzania!®. Ponadto
obok wieloletniej prognozy dtugu bardzo waznym zatacznikiem do
uchwaty w sprawie WPF jest wykaz przedsiewzie¢ planowanych do
zrealizowania przez dang JST. Przez przedsiewziecia nalezy rozumie¢
wszelkiego rodzaju programy, projekty lub zadania, umowy, ktérych
realizacja w roku budzetowym i latach nastepnych jest niezbedna do
zapewnienia ciggtosci dziatania danej jednostki i z ktérych wynikajace
ptatnos$ci wykraczajg poza rok budzetowy, jak réwniez gwarancje oraz
poreczenia udzielane przez JST16, Nalezy tutaj tez wskazac na art. 90
UFP dokonany nowelizacjg UFP z 2018 r. Zgodnie z tym artykutem:

14 S, Bogacki, A. Bulzak, Wieloletnie Prognozy Finansowe jako narzedzie rozwoju jed-
nostki samorzqdu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe WSEI Ekonomia” 2012, 5 (2),
s. 58-59.

15 K. Sawicka, Wieloletnia prognoza finansowa..., op. cit,, s. 64.

16 K. Owsiak, Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument zarzqdzania finansa-
mi jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2014, nr 198, s. 169.
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Na finansowanie wydatkéw na inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym ujete
w ramach przedsiewzie¢, o ktérych mowa w art. 226 ust. 3, jednostki samo-
rzadu terytorialnego moga zacigga¢ pozyczki w panstwowych funduszach
celowych oraz w panstwowych i samorzadowych osobach prawnych zali-
czanych do sektora finanséw publicznych, o ile ustawa tworzaca fundusz lub
osobe prawnag tak stanowi.

Kolejna kwestia to zgodnos¢ WPF z budzetem JST. Wykorzystanie
WPF do skutecznego zarzadzania finansami lokalnymi wymaga re-
spektowania zasady uprzednio$ci oraz nadrzedno$ci WPFE. Dlatego tez
WPF powinna peié jako plan ogdlny funkcje nadrzedne w stosunku
do budzetu rocznego, natomiast ewentualne réznice pomiedzy budze-
tem, a obowigzujgca prognozg powinny by¢ uzaleznione od uprzedniej
zmiany WPF. Planowanie wieloletnie w samorzadzie terytorialnym
jedynie w ograniczonym zakresie zachowuje wptyw na ksztattowanie
budzetu danego roku, dotyczy to przede wszystkim limitéw zobowig-
zan i kwot wydatkéw na przedsiewziecia oraz kwoty dtugu, jego sptat
wraz z kosztami obstugi i splat udzielonych poreczen i gwarancji
w poszczegolnych latach??.

Mozna stwierdzi¢, ze WPF stanowi wytyczng dziatania dla wtadz
publicznych: wprowadza ustalenia w zakresie ogélnych danych finan-
sowych, jak réwniez zaktadanych kierunkdw ksztattowania sie sytuacji
finansowej. Wieloletnia prognoza finansowa dotyczy publicznej gospo-
darki finansowej, w uporzadkowany sposéb ujmuje w liczby dziatal-
nos¢ finansowg organéw wykonawczych. Zawiera ona réwniez wska-
zOwki oraz wytyczne i jest poniekad swego rodzaju przewodnikiem?18,

2. WPF jako instrument ograniczajacy poziom zadluzenia w JST

W literaturze bardzo mocno podkresla sie role oraz znaczenie WPE.
Nalezy zaznaczy¢, ze dobrze oszacowana oraz zaprojektowana pro-
gnoza finansowa moze niewatpliwie przyczyni¢ sie do zniwelowania

17 K. Sawicka, Wieloletnia prognoza finansowa..., op. cit., s. 68-69.
18 A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2012,
s.223.
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dtugu w JST, co oznacza, ze zadluzenie w danym samorzadzie bedzie
zdecydowanie mniejsze. Dlatego wazne jest, aby wszelkie dochody;,
wydatki czy tez kwoty dotyczace dtugu zawarte w WPF skonstruowa¢é
tak, zeby faktycznie odzwierciedlaty stan finansowy JST i nie dopro-
wadzaty do jeszcze wiekszego zadtuzenia w samorzadzie. Rola WPF
w tym zakresie sprowadza sie do ograniczenia zadtuzenia w JST, jak
réwniez pozwala nadzorowac poziom zadtuzenia danego samorzadu.

Niewatpliwie zarzadzanie srodkami publicznymi ma utatwi¢ ujecie
w jednym akcie podjetych przez organy gminy decyzji oraz ich konse-
kwencji - np. w odniesieniu do planowanych inwestycji badz tez zadtu-
zenia JST - co spowoduje przede wszystkim wzrost odpowiedzialnosci
za podejmowane decyzje nie tylko organu wykonawczego, ale rowniez
organu stanowigcego gminy!®. Warto zwroci¢ uwage, ze w uzasad-
nieniu do projektu UFP z 2008 r. jako zalety planowania wieloletniego
wymieniono, po pierwsze, bardziej racjonalne gospodarowanie $rod-
kami publicznymi, po drugie, zwiekszenie wiarygodnosci, przejrzysto-
$ci oraz przewidywalnosci polityki fiskalnej oraz, po trzecie, dopaso-
wanie do planowania na szczeblu unijnym.

W pismiennictwie akcentuje sie role WPE, w wydtuzeniu perspekty-
wy planowania budzetowego w samorzadzie terytorialnym w poréw-
naniu do tradycyjnego, tj. jednorocznego okresu charakterystycznego
dla uchwaty budzetowej2°. Niewatpliwie planowanie jako podstawowa
funkcja procesu zarzadzania stopniowo staje sie jednym z podstawo-
wych zakreséw aktywnos$ci w procesie zarzadzania w |ST. Polega ona
na projektowaniu pozadanego obrazu przysztosci oraz wskazania
metod i drég jego najefektywniejszego osiagniecia. Ponadto WPF po-
zwala szacowac przyszte dochody i wydatki JST oraz poziomy nadwyz-

19 G. Czarnocki, K. Stelmaszczyk, Ksztattowanie sie prawnych instrumentéw zaciq-
gania przez gmine zobowigzan wykraczajgcych poza ramy roku budzetowego na prze-
strzeni dotychczasowej dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych..., op. cit., Lex/el.
2013.

20 Z. Ofiarski, Wieloletnia Prognoza Finansowa w orzecznictwie regionalnych izb
obrachunkowych i sqdéw administracyjnych, [w:] M. Bedzieszak, T. Lubinska, N. Mar-
ska-Dzioba (red.), Zarzqdzanie finansami publicznymi a efektywnosé¢, Warszawa 2015,
s. 358.
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ki badz tez deficytu, tj. czynnikéw, ktére decyduja o skali kredytowania
i kosztach obstugi zobowiagzan zaciggnietych oraz przewidzianych do
zaciggniecia?l.,

Wieloletnia prognoza finansowa ma réwniez utatwiaé¢ wtadzom
samorzgdowym dokonywanie racjonalnego wyboru srednio- i dtugo-
okresowych celéw oraz finansowych i rzeczowych instrumentéw ich
osiggania. Ma ona takze utatwia¢ zachowanie ptynnos$ci oraz wypta-
calnosci JST, a przez to przyczyniac sie do utrzymania na bezpiecznym
poziomie tgcznych rozmiaréw panstwowego dtugu publicznego. Po-
nadto ulatwia ona takze wspélprace JST z przedsiebiorcami, bankami
lub organizacjami pozarzadowymi?2. Najwazniejszym elementem pla-
nowania wieloletniego jest réwniez zdolno$¢ do przygotowania moz-
liwie najbardziej precyzyjnej prognozy dochodéw oraz wydatkéw
z uwzglednieniem wptywu réznych czynnikéw na warunki prowadze-
nia gospodarki finansowej w kolejnych latach?23.

Warto zauwazy¢, ze WPF petni takze istotng role w wykrywaniu
obszaréw dziatania o niskiej efektywnosci. Mozna wéwczas wskazac
na pewne funkcje, takie jak: mozliwo$¢ stosowania minimalizacji
kosztow pozyskania dtugu oraz minimalizacji kosztéw obstugi dtugu
przy zapewnieniu plynnosci finansowej JST. WPF umozliwia takze
doprecyzowanie momentu zaciggania dtugu, generowanie prognoz
ostrzegawczych, wyjasnianie celowosci przygotowania alternatyw-
nych scenariuszy planu finansowego oraz przede wszystkim poprawe
jakoSci oraz efektywnosci zarzadzania. Szczegdlna rola WPF polega
gtéwnie na tym, ze skupia ona w sobie wszystkie najwazniejsze obsza-
ry dziatalnosci ]JST, umozliwia réwniez samorzadom racjonalne
wykorzystanie zdobytych srodkéw, zwieksza wiarygodnos¢ finansowg

21 M. Piszczek, Wieloletnie planowanie finansowe w samorzqdzie, ,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 485, s. 364-365.

22 A. Babczuk, E. Pudto, Wieloletnie prognozy finansowe jednostek samorzqdu tery-
torialnego w ocenie regionalnych izb obrachunkowych, ,Finanse Komunalne” 2011,
nr 7-8, s. 76-84.

23 S. Bogacki, A. Bulzak, Wieloletnie Prognozy Finansowe jako narzedzie rozwoju jed-
nostki samorzqdu terytorialnego..., op. cit,, s. 46.
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gminy i poprawia dostep do zewnetrznych zZrédet finansowania?+. Trze-
ba tutaj przede wszystkim odnie$¢ sie do zmian, jakie zostaty wpro-
wadzone nowelizacjg UFP z 2018 r. Jak wskazywano w uzasadnieniu do
projektu UFP z 2018 r,, jedna ze zmian odnosi sie wtasnie do zracjona-
lizowania mozliwosci zadtuzania sie samorzadéw. Dodany w art. 243
ust. 3b UFP umozliwia dokonanie restrukturyzacji oraz wczes$niejszej
sptaty dtugu ]JST, podczas gdy wczes$niej mozliwos¢ restrukturyzacji
zadtuzenia zalezata od nadwyzki w czesci biezacej. Zmiana ta ma na
celu umozliwi¢ wcze$niejsza sptate zadtuzenia w przypadku posiada-
nia przez JST srodkéw finansowych na ten cel oraz pozwala tym samym
na zmniejszenie dtugu publicznego i kosztéw jego obstugi.

Obok zalet mozemy jednakze wskaza¢ réwniez na pewne wady
WPEF. Tymi wadami moze by¢: wieloletni i kosztowny proces wprowa-
dzania planowania wieloletniego, mozliwo$¢ zmniejszenia elastyczno-
$ci polityki fiskalnej czy wyboér horyzontu planowania - kroétki, czyli
mozliwo$¢ przenoszenia wydatkéw na nastepne lata czy dtugi, kiedy
prognoza obarczona jest wiekszym btedem. Jednakze w opinii projek-
todawcy korzysci wynikajace z zalet WPF przewazaja nad wadami, co
tym samym przemawia za zastosowaniem tego typu instrumentéw
w polskim systemie finanséw publicznych?s. Jak podkreslano w uza-
sadnieniu do projektu UFP z 2008 r., biorac pod uwage analize korzysci
i kosztow, bilans i tak wydaje sie dodatni, dlatego zaproponowano
wprowadzenie instytucji WPE.

Jak juz wczesniej wskazywano, gtéwng rolg WPF jest ograniczenie
zadtuzenia JST. Obowigzkowe w Polsce od 2010 r. WPF jednostek sa-
morzadu terytorialnego zawieraja m.in. projekcje zadtuzenia jednostki
oraz wskazanie zdolno$ci do wypehiania przez nig w przysztosci

24 K. S. Cichocki, Wieloletnie planowanie w zarzqdzaniu finansami jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, [w:] J. Gutenbaum (red.), Zarzqdzanie finansami i dtugiem samo-
rzqdu terytorialnego perspektywie wieloletniej, Warszawa 2013, s. 34-36.

25 M. Tyniewicki, Wieloletnia prognoza finansowa jako podstawa gospodarki finan-
sowej jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] P. Borszowski, ]. M. Salachna, K. Stel-
maszczyk (red.), Prawo i Administracja dla Regionu. Zagadnienia prawnofinansowe,
Watbrzych 2016, s. 24.
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prawnych limitéw dtugu, dlatego tez plany sa doskonatym zZrédtem
danych do przeprowadzenia badania, w jaki sposdb samorzady pro-
jektuja swoje zadtuzenie, w tym jakie jest obcigzenie jednostek dtu-
giem oraz jego obstugg, jak réwniez w jakim stopniu limity zadtuzenia,
ktére majg od 2014 r. indywidualny charakter, bedg ogranicza¢ poten-
cjat zadtuzeniowy samorzadéw?s. Jest to bardzo wazna rola WPF, po-
niewaz wskaznik zadtuzenia sektora samorzadowego od blisko 15 lat
utrzymuje sie na bardzo wysokim poziomie. Kryzys w sposéb szczegdl-
ny przede wszystkim dotyka gmine, ktéra ze wzgledu na podstawowy
oraz pierwotny szczebel podziatu administracyjnego kraju realizuje
najwiekszy szereg ustawowo natozonych zadan. Dlatego tez w ograni-
czaniu zadluzenia JST ogromnego znaczenia nabierajg obecnie dwa
instrumenty, a mianowicie funkcjonujaca od 2011 r. WPF oraz dzia-
tajacy w praktyce od 2014 r. indywidualny wskaznik zadtuzenia JST?7,
Ustawa z dnia 14 grudnia 2018 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicz-
nych oraz niektdérych innych ustaw znowelizowata art. 243 ust. 1 UFP,
gdzie wyeliminowano dochody ze sprzedazy majatku przy wyliczaniu
indywidualnego wskaZnika zadluzenia. W uzasadnieniu do projektu
UFP z 2018 r. zaproponowano doprecyzowanie limitu sptaty zobowig-
zan poprzez wyeliminowanie sprzedazy majgtku jako elementu popra-
wiajacego doraznie sytuacje JST i zachecajacego do pozbywania sie
majatku samorzadowego tylko w celu poprawy wskaznika.
Zarzadzanie dtugiem polega gtéwnie na badaniu oraz optymalizacji
dziatan, ktére zmierzaja do planowanego zaciggania i splaty zobowia-
zan zgodnie z potrzebami oraz mozliwo$ciami finansowymi jednostki
z uwzglednieniem sytuacji na rynkach finansowych. Kluczowy jest
przede wszystkim odpowiedni wybor formy oraz Zrodet pozyskiwania
danych funduszy. Podejmujac decyzje dotyczaca rodzaju dtugu, jak

26 M. Wisniewski, Dlug samorzgdowy i jego limity w swietle wieloletnich prognoz
finansowych jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce, ,Finanse Komunalne” 2014,
nr4,s.20-29.

27 M. Jedrzejczyk, Rola wieloletniej prognozy finansowej jako narzedzia ogranicza-
jgcego deficyt i dtug publiczny gminy, ,Nieréwnosci spoteczne a Wzrost Gospodarczy”
2014, nr 40, s. 98-99.

45 -



Zeszyty Naukowe
Zblizenia Cywilizacyjne

XV (4)/2019

réwniez konstrukcji zobowigzania, nalezy kierowac sie przede wszyst-
kim kwestig kosztéw jego obstugi. Dlatego tez, konieczne jest biezgce
monitorowanie obstugi wcze$niej zaciggnietych zobowigzan, a co za
tym idzie wykorzystywanie w procesie zarzadzania dtugiem WPFE
Plany te, determinowane sformutowang przez jednostke strategig roz-
woju, odgrywaja istotna role w procesie okreslania zdolnosci jednostki
do finansowania zadan biezacych, stad tez jednym z najwazniejszych
celow planowania finansowego jest wtasnie zarzadzanie dtugiem?s.
W wyniku nowelizacji UFP z 2018 r. art. 243 UFP zmierza do objecia
limitem splaty zobowigzan ST, oprécz kredytéw oraz pozyczek,
wszystkich zobowigzan, ktére wywotuja skutki ekonomiczne podobne
do umowy pozyczki badz kredytu. Zmiana ta ma przede wszystkim
zapewni¢ RIO mozliwo$é skutecznego wypetnienia funkcji nadzor-
czych i kontrolnych.

Prognoza kwoty dtugu oraz sptat zobowigzan obrazuje potencjat
finansowy JST w latach objetych prognoza z uwzglednieniem dtugu
zaréwno juz posiadanego (zaciagnietego) przez JST, jak i planowanego
do zaciagniecia. Z catg pewnoscig na prognoze kwoty dtugu powinny
sie sktada¢ parametry niezbedne do oceny zachowania ustawowych
wskaznikéw dtugu, jak i sptat dla poszczegdlnych lat29. Proces ten
wymaga réowniez od JST poprawy zarzadzania gotowka, przewidzenia
luk w jej przeptywie oraz wiaze sie z maksymalizowaniem przychodéw
z odsetek od kapitatu. Wieloletnia prognoza finansowa, ktérej czescia
integralng jest prognoza dtugu i jego sptaty, jest obok budzetu najwaz-
niejszym dokumentem planowania finansowego. Prognoza dtugu nale-
7y do tych elementéw WPF, ktére daja wyobrazenie o jakosci wielo-
letniego planowania finansowego w jednostce samorzadowej oraz
powinna obejmowac wszystkie formy dtugu. Dlatego tez w ramach pro-

28 M. Wisniewski, Planowanie finansowe w zarzqdzaniu dtugiem samorzqdowym -
analiza dynamiczna na przyktadzie wojewddztw samorzqdowych, ,Kwartalnik Kole-
gium Ekonomiczno-Spotecznego. Studia i Prace. Szkota Gtéwna Handlowa” 2016, nr 2,
s. 106.

29 E. Czolpinska, ]J. M. Salachna, Wieloletnia prognoza finansowa js.t.., op. cit,
s. 440-441.
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wadzonej polityki zadtuzenia jednym z najwazniejszych zadan jest
wyznaczenie optymalnego poziomu zadtuzenia w sposéb jak najbar-
dziej odpowiedzialny oraz rzetelnys3°.

Okreslenie wskaznika zdolnosci sptaty dtugu przez JST wymaga
uwzglednienia w prognozie kwoty dtugu podstawowych parametréow
budzetowych, takich jak prognozowane dochody, w tym dochody bie-
z3ace i dochody ze sprzedazy majatku, wydatki, w tym wydatki biezace,
wynik budzetu, jak réwniez przychody oraz rozchody. Wielkosci
wskazanych parametréw budzetowych sa konieczne do oceny progno-
zy dtugu okreslonych w art. 242 i 243 UFP regut fiskalnych, co stanowi
jedng z zasadniczych funkcji prognozy3!l. Niewatpliwie wydtuzenie
okresu prognozy w przypadku dtugu JST nalezy ocenié¢ pozytywnie,
poniewaz pozwala na wyodrebnienie sposréd innych danych ujetych
w WPF tak waznej kwestii dla finanséw samorzadowych, jaka jest
okres sptaty przez JST zobowigzan, ktére tworza dtug tej jednostki32.

3. Procedura uchwalania oraz nadzér nad WPF sprawowany
przez RIO

Wazna kwestig jest réwniez nadz6r oraz kontrola nad uchwalaniem
WPF. Gtéwna rola w tym zakresie spoczywa na RIO, poniewaz zgodnie
z art. 171 Konstytucji RP33 sg one organami nadzoru nad samorzadem
terytorialnym w zakresie spraw finansowych. W tym celu RIO wydaje
opinie oraz sprawdza, czy dana WPF zostata podjeta zgodnie z prawem
i czy nie narusza odno$nych przepiséw prawnych. W mysl art. 11 ust. 1
ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachun-

30 M. Piszczek, Wieloletnie planowanie finansowe..., op. cit., s. 368.

31 K. Sawicka, Wieloletnia prognoza finansowa..., op. cit, s. 64.

32 K. Niziot, Dtug publiczny jednostek samorzqdu terytorialnego jako element ich
wieloletniej prognozy finansowej - wybrane aspekty prawno-ekonomiczne ..., op. cit,,
s. 86.

33 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (tj. Dz.U. z 2009,
nr 114, poz. 946).
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kowych (dalej ustawa o RI0)34 w zakresie dziatalnosci nadzorczej wta-
$ciwos¢ rzeczowa RIO obejmuje uchwaty i zarzadzenia podejmowane
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach m.in.
wtasnie wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian.

Procedura sporzadzania projektu i uchwalania prognozy jest po-
dobna do procedury przygotowania projektu i uchwalania budzetu JST.
Niemniej jednak WPF jest sporzadzana i uchwalana niezaleznie od
uchwaty budzetowej. Zgodnie z wytycznymi ministerstw finanséw
WPF powinno sporzadzac sie wedtug nastepujacych etapédw: zebranie
wiedzy o faktach, zebranie danych historycznych niezbednych do pro-
gnozowania dochodéw i wydatkow, opracowanie prognozy dochodéw,
zebranie wiedzy o zamierzeniach i ryzykach, opracowanie wstepnej
wersji WPF, a takze analiza mozliwo$ci finansowych zwigzanych z rea-
lizacja konkretnych przedsiewzieé3s.

Zgodnie z art. 230 UFP inicjatywa w sprawie sporzadzenia projektu
uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej i jej zmiany nale-
zy wylacznie do zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego. Nastep-
nie projekt uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej lub
jej zmiany zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia
wraz z projektem uchwaty budzetowej po pierwsze regionalnej izbie
obrachunkowej - celem zaopiniowania oraz po drugie organowi stano-
wigcemu jednostki samorzadu terytorialnego. Uchwate w sprawie
WPF organ stanowigcy podejmuje nie péZnej niz uchwate budzetows,
czyli w terminie przed rozpoczeciem roku budzetowego, a w szczegol-
nie uzasadnionych przypadkach nie p6zniej niz do 31 stycznia roku
budzetowego.

Regionalna izba obrachunkowa, wykonujac okreslone zadania nad-
zorcze oraz kontrolne nad uchwalaniem WPF, realizuje je w formie opi-
nii, ktéra jest wydawana na podstawie art. 230 ust. 3 UFP oraz art. 13

34 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o Regionalnych Izbach Rachunkowych
(tj. Dz.U.z 2018 r., poz. 2500).

35 K. Owsiak, Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument zarzqdzania finansa-
mi jednostek samorzgdu terytorialnego..., op. cit., s. 168-169.
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pkt 12 i art. 19 ust. 2 ustawy o RIO. W tym miejscu nalezy wskaza¢ na
nowy rodzaj opinii, jaka wydaje RIO w zwigzku z nowelizacjg art. 91
ust. 2 UFP. Zgodnie z art. 230 ust. 3 UFP opinie do projektu uchwaty
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej lub jej zmiany, przedsta-
wionego wraz z projektem uchwatly budzetowej, regionalna izba obra-
chunkowa wydaje ze szczegdlnym uwzglednieniem zapewnienia prze-
strzegania przepiséw ustawy dotyczacych uchwalania i wykonywania
budzetow w nastepnych latach, na ktére zaciggnieto i planuje sie
zaciggnac¢ zobowigzania. Nastepnie RIO na podstawie przyjetej przez
JST wieloletniej prognozy finansowej przedstawia opinie w sprawie
prawidtowos$ci planowanej kwoty dtugu JST wynikajacej z planowa-
nych i zaciggnietych zobowigzan, o ktérej mowa w art. 226 ust. 1 pkt 6.
UFP. Warto réwniez zauwazy¢, Ze jezeli RIO wyda negatywna opinie co
do prawidlowosci planowanej kwoty dtugu JST, to wowczas JST zosta-
nie zobligowana do dokonania takich zmian uchwat zaréwno budze-
towej, jak i WPF, ktore doprowadza do zgodnosci relacji, o ktérej mowa
w art. 243 UFP. Rola RIO sprowadza sie w tym zakresie do wydania
dwdch opinii, w ktorych dokonuje ona oceny tresci najpierw z projek-
tem, a dopiero pdzniej z przyjeta uchwata budzetowa.

Glownym celem tej kontroli jest przede wszystkim zapobiezenie
dziataniom w postaci podjecia uchwaty w sprawie WPF i jej zmiany
sprzecznej z obowigzujacymi w tym zakresie przepisami. Nalezy za-
znaczy¢, ze w ustawie o RIO nie sformutowano kryterium stosowanego
przy opiniowaniu przez sktady orzekajace danych aktéw lub za-
mierzen JST, jednak z pewno$cig mozna stwierdzi¢, Zze przy kontroli
projektéw WPF badz tez ich zmian takim kryterium jest legalnosc.
Podstawowym argumentem, ktéry przemawia za tym stwierdzeniem,
jest art. 171 ust. 2 Konstytucji RP, ktéry méwi, ze wiasnie RIO nadzo-
ruja dziatalno$¢ JST z punktu widzenia legalno$ci3¢. Natomiast zgodnie
ze zmodyfikowanym art. 91 ust. 2 UFP w zwiazku z nowelizacjg UFP
z 2018 r. zarzad JST ma obowigzek pozyskania opinii RIO o mozliwo$ci

36 E. Czolpinska, J. M. Salachna, Wieloletnia prognoza finansowa js.t..., op. cit,
s.450-451.
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sptaty zadtuzenia ]JST. Jak podkreslano w uzasadnieniu do projektu
UFP z 2018 r., ma to na celu wzmocnienie mechanizméw, ktére pozwo-
13 na biezace monitorowanie przez organ nadzoru zobowigzan dtuz-
nych JST. Zmiana ta ma przede wszystkim przyczyni¢ sie do zwieksze-
nia bezpieczenstwa finansowego samorzadu terytorialnego. Celem ta-
kiej opinii jest uwiarygodnienie JST jako potencjalnego kredytobiorcy,
pozyczkobiorcy czy tez emitenta papieréw wartosciowych. Jednakze
opinia RIO nie ma charakteru wigzacego dla JST oraz dla podmiotow,
ktére beda udzielaty kredytu lub pozyczki badZ tez nabywcéw obliga-
cji. Oznacza to, ze jesli JST otrzyma opinie negatywna, to w zaden spo-
sob nie wptynie to na mozliwosci zaciggania zobowigzan, a jedynie mo-
ze takie dziatanie utrudni¢. Opinia RIO jest wymagana dla wszystkich
zacigganych przez JST kredytow, pozyczek, jak rowniez emisji papie-
réw warto$ciowych, bez wzgledu na termin sptaty lub termin emisji3”.

Nastepnie zgodnie z §5 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw
z 10 stycznia 2013 r. w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jed-
nostki samorzadu terytorialnego38 RIO przekazujg Ministrowi Finan-
s6w za pomoca aplikacji, o ktérej mowa w §4 ust. 1, projekty wielo-
letnich prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego
wraz z wynikami opinii w terminie do dnia 31 grudnia roku poprze-
dzajacego rok budzetowy. Przekazanie WPF Ministrowi Finanséw
nalezy do obowigzkéw RIO i ma zapewni¢ Ministrowi Finanséw regu-
larny dostep do informacji finansowej o aktualnej prognozowanej sy-
tuacji finansowej JST. Ma to istotne znaczenie zwtaszcza dla zarzadza-
nia dtugiem publicznym przez Ministra Finanséw3°. Zaopiniowaniu
podlegaja wytacznie projekty przedstawiane corocznie wraz z projek-
tem uchwaty budzetowej. Nastepnie opinia sktadu orzekajgcego RIO

37 E. Kowalewska, Art. 91, [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Lex/el. 2019.

38 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 10 stycznia 2013 r. w sprawie wie-
loletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2013 r.,
poz. 86).

39 M. Bitner, E. Kornberger-Sokotowska, Prawo finanséw samorzqdowych..., op. cit,
s.51.
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podlega opublikowaniu przez JST w terminie 7 dni od dnia jej otrzyma-
nia od RIO w Biuletynie Informacji Publicznej#0.

Mozna stwierdzi¢, ze nadzér nad uchwalaniem WPF jest bardzo
wazny, poniewaz RIO jako organ nadzorczy gospodarki finansowej JST
bada, czy dana WPF nie zawiera przepiséw sprzecznych z prawem oraz
czy nie zostata uchwalona z naruszeniem okres$lonych przepisow
prawnych. Jezeli natomiast RI0 wyda negatywna opinie dotyczaca
WPF co do planowanej kwoty dlugu JST, ta ma obowigzek usung¢
okreslone nieprawidlowo$ci w odpowiednim terminie.

Podsumowanie

Odpowiadajac na wyzej postawione pytanie, mozna zdecydowanie
stwierdzi¢, ze WPF odgrywa istotng role w zakresie zadtuzenia JST,
a zarazem stanowi bardzo wazny instrument w zarzadzaniu finansami
samorzgdowymi. Wieloletnia prognoza finansowa pozwala na minima-
lizowanie okreslonego zadtuzenia danej JST, chociaz nalezy przy tym
podkreslié, Ze aby tak sie stato, taka prognoza musi by¢ zdecydowanie
realistyczna, a co wiecej, powinna zawiera¢ mozliwie najdoktadniej
doprecyzowane dochody oraz wydatki, z uwzglednieniem réznych
czynnikéw wptywajacych na sytuacje finansowa samorzadu terytorial-
nego. Wskazuje sie rowniez na szereg zalet oraz funkgcji, jakie pelni
WPF. Ma ona sprzyja¢ przede wszystkim bardziej racjonalnemu gospo-
darowaniu $rodkami publicznymi, jak réwniez umozliwia wydtuzenie
okresu planowania, przez co pozwala na zachowanie stabilnosci finan-
sowej w danej JST. Wieloletnia prognoza finansowa wymaga réwniez
odniesienia sie do przysztosci, poniewaz pozwala ona szacowac oraz
przewidywac przyszte zdarzenia, ktére mogg mie¢ wptyw na finanse
samorzadu terytorialnego. Co wazne, dobrze opracowana prognoza
umozliwia réwniez zachowanie ptynnosci oraz wyptacalnosci danej
JST, poprawia rowniez efektywno$¢ w zarzadzaniu finansami samorza-
dowymi, dzieki czemu JST nie popadaja w wieksze dtugi.

40 A. Babczuk, E. Pudto, Wieloletnie prognozy finansowe..., op. cit, s. 76-84.
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Waznym elementem, jaki zawiera w sobie WPF, jest prognoza kwoty
dtugu, poniewaz pokazuje na przestrzeni kolejnych lat poziom za-
dtuzenia danej JST w wyniku zaciaggnietych kredytéw, pozyczek, jak
réwniez wyemitowanych papieréw warto$ciowych. Umozliwia takze
stosowanie minimalizacji kosztéw pozyskania dtugu lub minimalizacji
kosztow obstugi dtugu przy jednoczesnym zachowaniu plynnosci
finansowej w samorzadzie. Od 2014 r. wazng role odgrywa réwniez
indywidualny wskaznik zadtuzenia JST. Ma on wptyw na zadtuzenie
danej jednostki, poniewaz pozwala na dostosowanie poziomu sptat
zobowigzan do mozliwosci finansowych danej JST, a co wiecej chroni
przed nadmiernym zadluzaniem sie. Nalezy réwniez wskaza¢é, ze
znowelizowana UFP z 2018 r. ma istotne znaczenie zaréwno dla bu-
dzetu jednostki samorzadu terytorialnego, jak i dla wieloletniej pro-
gnozy finansowej, poniewaz wprowadzone zmiany majg na celu przede
wszystkim zracjonalizowanie zadtuzania sie samorzadéw.

Dlatego mozna zdecydowanie stwierdzi¢, ze WPF odgrywa bardzo
wazng role w zakresie zadtuzenia danej jednostki, pozwala szacowaé
przyszte dochody oraz wydatki i co najwazniejsze, pozwala uchroni¢
dang jednostke przed narastajgcym zadtuzeniem. Niewatpliwie dtug
samorzadowy dzisiaj stanowi bardzo wazny problem dla kazdej ]ST,
a wprowadzona ustawg o finansach publicznych z 2009 . WPF ma za
zadanie wta$nie temu zapobiega¢. Z pewnoscig skala zadtuzenia w sa-
morzadzie dzieki temu dokumentowi zdecydowanie spadta.
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Odpowiedzialnosc¢ kierownika jednostki
sektora finansow publicznych za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych

Responsibility of the head of the public finance sector
for violation of public finance discipline

Streszczenie:

Kierownik jednostki sektora finanséw publicznych peini szczegdélna role. Jest to pod-
miot odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowej jednostki, ktérg kieruje. Prze-
pisy prawa naktadaja na kierownika liczne zadania oraz obowiazki, ktérych niewy-
konanie lub nienalezyte wykonanie wigze sie z poniesieniem przez niego catkowitej
odpowiedzialnos$ci. W zakresie gospodarki finansowej $rodkami publicznymi kierow-
nik jednostki jest obowigzany przestrzega¢ dyscypliny finanséw publicznych. Celem
niniejszego opracowania jest wskazanie zakresu odpowiedzialnosci kierownika
jednostki sektora finanséw publicznych oraz zwigzanych z tym konsekwencji w razie
popelnienia czynu naruszajgcego dyscypline finanséw publicznych.

Stowa kluczowe: kierownik jednostki sektora finanséw publicznych, dyscyplina fi-
nanséw publicznych

Abstract:

The head of the public finance sector unit has a special role. It is the person responsible
for the entire financial management of the unit she/he supervises. Law regulations
impose on the head of the unit many tasks and responsibilities. Failure to perform
them or their improper performance is connected with complete responsibility. In
terms of financial management using public means, the head of the unit is obliged to
observe the discipline of public finances. The aim of this study is to indicate the scope
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of responsibility of the head of the public finance sector unit and related consequences
in the event of an act that violates the public finance discipline.
Keywords: head of the public finance sector unit; discipline of public finances

Wprowadzenie

Uregulowania prawne dotyczace dyscypliny finanséw publicznych
chronig dwie najistotniejsze zasady funkcjonowania sektora finansow
publicznych. Pierwsza zasada dotyczy racjonalnego i efektywnego
gospodarowania $rodkami publicznymi oraz majatkiem publicznym.
Drugg zasade mozna ujgé jako Sciste przestrzeganie procedur oraz
zakresu uprawnien do rozporzgdzania srodkami publicznymil. Gtow-
nym aktem prawnym okre$lajagcym zasady oraz zakres odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest ustawa
z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych?.

W literaturze przedmiotu oraz ustawodawstwie brak normatywnej
definicji pojecia dyscypliny finanséw publicznych. Niemniej jednak
pojecie to dotyczy przede wszystkim ustalania, poboru i egzekucji
naleznosci stanowigcych $rodki publiczne oraz gospodarowania nimi
przez odpowiednie podmioty3. Z kolei odpowiedzialno$¢ za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych mozna rozumie¢ jako:

() ponoszenie przewidzianych wskazang ustawg ujemnych konsekwencji za

zdarzenia lub stany rzeczy podlegajace ujemnej kwalifikacji normatywne;j
przez podmioty wskazane w tej ustawie®.

1 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa 2007,
s. 679.

2 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych (t,j. Dz.U.z 2019 r., poz. 2020), dalej: u.o.n.d.f.p.

3 M. Wréblewska, Dyscyplina finanséw publicznych, [w:] A. Drwitto, D. Masniak
(red.), Leksykon prawa finansowego. 100 podstawowych poje¢, Warszawa 2015, s. 103.

4 P. Pomorski, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
[w:] P. Smolen (red.), Prawo finanséw publicznych. Kompendium Akademickie, Warsza-
wa 2012, s. 145.

-57-



Zeszyty Naukowe
Zblizenia Cywilizacyjne

XV (4)/2019

Instytucja odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych winna powodowa¢ przede wszystkim wyeliminowanie
naruszen prawa, usuniecie skutkéw jego nieprzestrzegania, przywré-
cenie stanu respektowania prawa, a w razie spowodowania strat czy
tez innych szkdd - ich zrekompensowanie. Wobec tego w literaturze
przedmiotu podkresla sie trojaka funkcje odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych: prewencyjng, represyjna oraz
kompensacyjna®.

Kierownik jednostki sektora finanséw publicznych to osoba, ktéra
jest najczesciej pociggana do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Prze-
de wszystkim dotyczy to sytuacji, gdy kierownik zostanie obwiniony
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w konsekwencji popet-
nienia przez niego czynu, ktory jest naruszeniem takiej dyscypliny.
W niektérych przypadkach moze zosta¢ réwniez pociagniety do odpo-
wiedzialno$ci w wyniku czynu popelnionego przez pracownika jedno-
stki, ktéra kieruje. Nalezy zaznaczy¢, iz dyscyplina finanséw publicz-
nych ma na celu pociagganie do odpowiedzialnosci oséb, ktore tamig
fundamentalne zasady gospodarki finansowejé. Zgodnie z art. 53 ust. 1
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych? to wtasnie
kierownik jest odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowej jedno-
stki sektora finanséw publicznych.

Odpowiedzialno$¢ w sferze prawa finansowego dazy przede
wszystkim do zapewnienia prawidlowego stosowania prawa. Nie cho-
dzi tutaj wytacznie o regulacje prawa finansowego, lecz réwniez
o wszelkie inne przepisy prawa zwiazane z dziatalnoscig finansowg
oraz ze statusem prawnym danej jednostki organizacyjnej. Co wiecej,
ma zapewni¢ przestrzeganie statutéow tych jednostek oraz ustalen

5 1. Czaja-Hliniak, Odpowiedzialnos¢ prawnofinansowa na przyktadzie odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, ,Studia Prawnicze: rozprawy i ma-
teriaty” 2009, t. 5,s.118.

6 K. Puchacz, Nowe zasady odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Praktyczny komentarz do zmian w ustawie., Gdansk 2012, s. 13.

7 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t,j. Dz.U.z 2019 r., poz.
2020), dalej: u.f.p.
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zawieranych przez nie umdw. Dlatego tez duze znaczenie odgrywa
poprawno$¢ wydawanych przez Kierownika jednostki sektora finan-
s6w publicznych decyzji oraz jego rola w zakresie gospodarowania
$rodkami publicznymis.

Niniejszy artykul ma na celu analize przypadkéw, w ktorych kie-
rownik jednostki sektora finanséw publicznych moze zostaé pocig-
gniety do odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych. Ponadto celem artykutu jest ukazanie dyscypliny finanséw
publicznych jako narzedzia prawnego, stanowigcego w polskim sys-
temie prawnym szczeg6lny instrument przedmiotu ochrony finanséw
publicznych o charakterze represyjnym. Dlatego podjeto réwniez
analize prawnych konsekwencji czynéw powodujgcych naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, w tym sankcji przewidzianych
w uw.o.n.d.f.p.

1. Pojecie kierownika jednostki sektora finanséw publicznych

Zaréwno u.f.p. jak i u.o.n.d.f.p. nie formutuja legalnej definicji kie-
rownika jednostki. Jednak mozemy jg odnalez¢ w ustawie z dnia 29
wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci® ktéra podaje taky definicje na
potrzeby wyktadni swoich przepisow.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 6 u.r. przez kierownika jednostki rozumie
sie:
Czlonka zarzadu lub innego organu zarzadzajacego, a jezeli organ jest wieloo-
sobowy - cztonkéw tego organu, z wylaczeniem petnomocnikéw ustanowio-
nych przez jednostke. W przypadku spétki jawnej i spétki cywilnej za kierow-
nika jednostki uwaza sie wsp6lnikow prowadzacych sprawy spo6tki, w przy-
padku spotki partnerskiej - wspdlnikéw prowadzacych sprawy spétki albo
zarzad, a w odniesieniu do sp6tki komandytowej i sp6tki komandytowo-akcyj-

nej - komplementariuszy prowadzacych sprawy spétki. W przypadku osoby
fizycznej prowadzacej dziatalnos$¢ gospodarcza za kierownika jednostki uwaza

8 1. Czaja-Hliniak, Odpowiedzialno$¢ prawnofinansowa na przyktadzie..., op. cit,
s.118.

9 Ustawa z dnia 29 wrzes$nia 1994 r. o rachunkowosci (tj. Dz.U. z 2019 r., poz.
1680), dalej: u.r.
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sie te osobe; do oséb wykonujacych wolne zawody przepis ten stosuje sie

odpowiednio. Za kierownika jednostki uwaza sie réwniez likwidatora, a takze

syndyka lub zarzadce ustanowionego w postepowaniu restrukturyzacyjnym

oraz zarzadce sukcesyjnego, o ktérym mowa w ustawie z dnia 5 lipca 2018 r.

o zarzadzie sukcesyjnym przedsiebiorstwem osoby fizycznej, albo osobe, o kto-

rej mowa w art. 14 tej ustawy, ktéra dokonata zgtoszenia, o ktdrym mowa

w art. 12 ust. 1c ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. o zasadach ewidencji

i identyfikacji podatnikéw i ptatnikéw.

W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, iz kierownik jednostki to
osoba, ktéra posiada kompetencje nie tylko do podejmowania decyzji
w zakresie biezacego funkcjonowania jednostki, lecz réwniez jest
uprawniona do dziatania w imieniu kierowanej jednostki, a w szcze-
gblnosci do reprezentowania jej na zewnatrz10.

Przez pojecie ,kierownik” w jezyku polskim rozumie sie osobe za-
rzadzajaca czyms, jakims$ dziatem, zespotem ludzi. Z kolei wyrazenie
»Kierowa¢” oznacza rzadzi¢ czyms, kims, sta¢ na czele czego$ czy tez
wytyczac drogi dziatania. Kierownikiem jest wiec osoba, ktéra kieruje,
zarzadza dziatem danej instytucji badZ jakiego$ przedsiebiorstwa,
a poza tym nalezy do kierownictwa organizacji, instytucji. Biorgc pod
uwage przepisy prawa, kierownik jednostki sektora finanséw pu-
blicznych jest okreslany réwniez jako ,dyrektor”, , dyrektor generalny”,
»szef”, ,prezes”, ,wojt”, ,burmistrz” lub ,prezydentem miasta”!1,

Zatem do kierownikéw jednostki jako podmiotéw podlegajacych
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
zalicza sie: wojta, burmistrza, prezydenta miasta - jako kierownika
urzedu gminy (miasta); przewodniczacego zarzadu powiatu oraz wo-
jewodztwa (czyli odpowiednio - staroste powiatu i marszatka woje-
wédztwa) - jako kierownika starostwa i urzedu marszatkowskiego;
kierownikéw jednostek budzetowych (np. dyrektor domu dziecka)
i samorzadowych zaktad6w budzetowych (np. dyrektor zarzadu nieru-

10W. Miemiec, Zakres podmiotowy odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo finansowe,
Warszawa 2013, s. 122.

11 L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 58.
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chomosci komunalnych); kierownikéw samorzadowych oséb praw-
nych zaliczanych do sektora finanséw publicznych (np. dyrektor Na-
rodowego Centrum Kultury). Sg to gléwnie podmioty, ktére peinia
kierownicze funkcje w jednostkach samorzadu terytorialnego?2.

2. Obowiazki kierownika jednostki sektora finanséw publicznych

Do odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 u.o.n.d.f.p. moze by¢ pociggniety kie-
rownik jednostki sektora finanséw publicznych. Zgodnie z przepisami
prawa materialnego do zadan kierownika jednostki nalezy wykony-
wanie obowigzkéw obejmujacych, jak juz wczeSniej wspomniano,
catos¢ gospodarki finansowej tej jednostki - na podstawie art. 53 u.f.p.
Zakres jego obowigzkéw jest zatem bardzo szeroki. Kierownik odpo-
wiada nie tylko za organizacje catej gospodarki finansowej w jednostce,
lecz takze za kierowanie wykonywaniem okreslonych zadan finanso-
wych oraz kontrolowanie i czuwanie nad przestrzeganiem dyscypliny
finanséw publicznych?3.

Kierownik jednostki jest odpowiedzialny réwniez stosownie do art.
69 ust. 1 pkt 2 oraz art. 282 u.f.p. za zapewnienie funkcjonowania adek-
watnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej, a takze zapewnie-
nie warunkéw niezbednych do niezaleznego, obiektywnego i efektyw-
nego prowadzenia audytu wewnetrznegol+.

Z kolei jesli chodzi o inne akty prawne, to nalezy odnie$¢ sie do u.r,
ktéra zgodnie z art. 4 ust. 5 obliguje kierownika do prowadzenia ra-

12 J. M. Salachna, R. Trykozko, Odpowiedzialnosé za gospodarke finansowgq j.s.t. oraz
z tytutu dyscypliny finansowej, [w:] C. Kosikowski, ]. M. Salachna, Finanse samorzgdowe.
580 pytan i odpowiedzi: wzory uchwat, deklaracji, decyzji, uméw, Warszawa 2012,
s.797.

13 A. Rotter, Zakres podmiotowy odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych z tytutu nieprawidtowosci w dysponowaniu srodkami publicznymi, [w:]
A. Talik, W. Robaczynski, A. Babczuk (red.), Dyscyplina finanséw publicznych. Podstawy
i zakres odpowiedzialnosci, Warszawa 2015, s. 28.

14 [. Motowilczuk, Dyscyplina finanséw publicznych po zmianach, Warszawa 2012,
s. 13.
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chunkowosci jednostki. Nalezy rowniez wskazac¢ na ustawe z dnia 29
stycznia 2004 r. - Prawo zamdwien publicznych?s. Stosownie do art. 18
ust. 1 u.p.z.p. kierownik jednostki odpowiada za przygotowanie oraz
przeprowadzanie postepowan o udzielenie zamoéwien publicznych.
Ponadto waznym aktem prawnym regulujgcym obowigzki kierownika
jednostki jest Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia
9 stycznia 2018 r. w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej6. Zgodnie
z par. 4 oraz par. 9 ust. 1 kierownik jest obowigzany do sporzadzania
i przekazywania sprawozdan w imieniu jednostki, ktére musza by¢
rzetelne i prawidlowe pod wzgledem merytorycznym oraz formalno-
rachunkowym?7.

Uzgodnienie, w jakim zakresie odpowiedzialno$¢ za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych ponosi kierownik jednostki sektora
finansow publicznych, musi odnosi¢ sie do ustroju kazdej konkretnej
jednostki. Status kierownika jednostki sektora finanséw publicznych
moze by¢ okreslony w przepisach o charakterze powszechnie obo-
wigzujacym oraz bezposrednio w przepisach regulujacych dziatalnos¢
danej jednostki. Zakres zadan i obowigzkéw kierownika moze by¢
wskazany réwniez w aktach prawa wewnetrznego (m.in. w statutach,
regulaminach organizacyjnych), a takze w aktach indywidualnych (np.
w umowie o prace)?s.

3. Zakres odpowiedzialnosci kierownika jednostki sektora
finans6w publicznych

Odpowiedzialno$¢ kierownika jednostki finanséw publicznych
zwigzana z prawem do dysponowania $rodkami publicznymi jest
ponoszona za dziatania szkodliwe dla funkcjonowania finanséw pu-

15 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamoéwien publicznych (tj. Dz.U.
z 2019 r., poz. 1843), dalej: u.p.z.p.

16 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 9 stycznia 2018 r. w spra-
wie sprawozdawczo$ci budzetowej (Dz.U.z 2018 r., poz. 109).

17 . Motowilczuk, Dyscyplina finanséw publicznych..., op. cit,, s. 13.

18 L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie..., op. cit., s. 58.
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blicznych oraz stanowi naruszenie norm prawnych sprecyzowanych
w w.o.n.d.f.p.

Najogélniej mdéwigc, czyny naruszajace dyscypline finanséw pu-
blicznych maja zwigzek z pobieraniem srodkéw publicznych, wydat-
kowaniem $rodkéw publicznych, zacigganiem zobowigzan, przepro-
wadzaniem inwentaryzacji, a takze ze sporzgdzaniem sprawozdania
budzetowego?®.

Katalog czynno$ci naruszajgcych dyscypline finanséw publicznych
jest wskazany w art. 5-18 u.o.n.d.f.p. Czyny te mozna podzieli¢ na kilka
grup. Pierwsza grupe czynéw stanowia dziatania przyczyniajace sie do
zmniejszenia Srodkdw naleznych Skarbowi Panstwa, j.s.t. bgdz innym
jednostkom sektora finanséw publicznych. Zgodnie z art. 5 ust. 1
u.o.n.d.f.p. dziatania te dotycza przede wszystkim nieustalenia, nie-
pobrania, nieprzekazania do wilasciwego budzetu lub niezgodnego
z prawem umorzenia nalezno$ci. Do drugiej grupy czynéw naruszaja-
cych dyscypline finanséw publicznych zalicza sie dziatania zwigzane
z niewtasciwym dysponowaniem $rodkami publicznymi. Przyktadem
takiego czynu, stosownie do art. 11 ust. 1 u.o.n.d.f.p. jest:

() dokonanie wydatku ze $rodkéw publicznych bez upowaznienia okreslo-

nego ustawg budzetowa, uchwatg budzetowa lub planem finansowym albo

z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw
dotyczacych dokonywania poszczeg6lnych rodzajéw wydatkéw.

W zakresie trzeciej grupy czynéw mozna wyrézni¢ inne dziatania
majgce zwigzek z nieprawidtowg gospodarkg finansowg jednostek. Do
tej grupy mozna zaliczy¢ naruszenie przepiséw o audycie wewnetrz-
nym, naruszenie przepisow o umowie koncesji czy tez naruszenie
obowigzkdéw sprawozdawczych zwigzanych z inwentaryzacjg. Czynem
naruszajacym dyscypline finanséw publicznych jest takze niezgodne
z prawem dokonywanie zmian w planie finansowym badz budzecie20.

19 E. Malinowska-Misiag,W. Misiag, Finanse publiczne..., op. cit,, s. 683.

20 K. Wojewoda-Buraczynska, Naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, [w:]
W. Wéjtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2017,
s.498-499.
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Katalog naruszen dyscypliny finanséw publicznych obejmuje réw-
niez sfere zamoéwien publicznych. Do czynéw naruszajgcych dyscypline
w tym obszarze mozna zaliczy¢ m.in. zawarcie umowy w trybie
niezgodnym z przepisami o zamdwieniach publicznych, zawarcie umo-
wy w sposob zakldcajacy konkurencje, zawarcie umowy w sprawie
zamoOwienia publicznego bez zachowania formy pisemnej, na czas
dtuzszy niz okreslony badz nieoznaczony, z wytgczeniem przypadkow
okres$lonych w przepisach dotyczacych zaméwien publicznych czy tez
przed ogtoszeniem orzeczenia przez Krajowa Izbe Odwotawcza, z na-
ruszeniem przepiséw o zamdwieniach publicznych?l,

Nalezy wiec stwierdzi¢, iz naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych moze polega¢ na bezprawnym dziataniu (np. przekazanie lub
udzielenie dotacji z naruszeniem zasad lub trybu przekazywania lub
udzielania dotacji) lub zaniechaniu dziatania nakazanego przez prawo
(np. niedokonanie w terminie zwrotu dotacji w naleznej wysokosci).
Katalog naruszen zawarty w art. 5-18 u.o.n.d.f.p. nalezy rozwaza¢ ra-
zem z innymi ustawami oraz aktami wykonawczymi wydanymi na ich
podstawie, majac na uwadze, iz zgodnie z art. 25 u.o.n.d.f.p. przedmio-
towa odpowiedzialno$¢ jest niezalezna od odpowiedzialno$ci sprecy-
zowanej w innych przepisach prawnych, a w zetknieciu z odpowie-
dzialnoscig karng badz karng skarbowg - w razie prawomocnego ska-
zania — postepowanie o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
podlega umorzeniu?2.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 3 uv.o.n.d.f.p. odpowiedzialnos$ci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych podlegajg réwniez:

() pracownicy jednostek sektora finanséw publicznych lub inne osoby, kt6-

rym odrebng ustawg lub na jej podstawie powierzono wykonywanie obo-

21 E. Kornberger-Sokotowska, Budzet paristwa, [w:] M. Bitner et al., Prawo finanso-
we. Prawo finanséw publicznych. Prawo podatkowe. Prawo bankowe, Warszawa 2017,
s. 172.

22 P, Litwiniuk, Odpowiedzialnos¢ z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw publicz-
nych, [w:] M. Podstawka (red.), Finanse. Instytucje, instrumenty, podmioty, rynki, regu-
lacje, Warszawa 2017, s. 928.
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wigzkéw w takiej jednostce, ktérych niewykonanie lub nienalezyte wykonanie
stanowi czyn naruszajgcy dyscypline finanséw publicznych.

Powyzszy przepis koresponduje z jedng z zasad gospodarki finan-
sowej jednostki sektora finanséw publicznych sprecyzowanej w art. 53
ust. 2 u.f.p., stosownie do ktdrego:

Kierownik jednostki moze powierzy¢ okreslone obowigzki w zakresie gospo-

darki finansowej pracownikom jednostki. Przyjecie obowigzkéw przez te oso-

by powinno by¢ potwierdzone dokumentem w formie odrebnego imiennego
upowaznienia albo wskazania w regulaminie organizacyjnym tej jednostki.

Odpowiedzialnos¢ ta moze sie wiec tyczy¢ tylko i wytacznie kierow-
nika jednostki lub pracownika jednostki, ktdrego obowigzki wigza sie
z wykonywaniem zadan w zakresie gospodarki finansowej jednostki,
a takze zaréwno pracownika, jak i kierownika jednostkiz3,

Powierzenie obowigzkéw pracownikom moze mie¢ charakter indy-
widualny, gdzie wazny jest podmiotowy zakres upowaznienia, a obo-
wiazki zostaja przypisane konkretnemu pracownikowi badz charakter
generalny poprzez wskazanie obowigzkéw kazdego pracownika w re-
gulaminie organizacyjnym danej jednostki. W tym ostatnim przypadku
pracownik nie dokonuje odrebnej czynnosci o przyjeciu powierzonych
mu obowigzkow?24.

Przywotany wyzej art. 53 ust. 2 u.f.p. wymaga precyzyjnego oraz
niepozostawiajgcego zadnych watpliwosci wyliczenia powierzanych
obowigzkéw. Z orzecznictwa GKO wynika, iZ wyraZzne powierzenie
i przyjecie przez danego pracownika obowigzkdéw jest podstawa do
pociagniecia osoby do odpowiedzialnosci na podstawie u.o.n.d.f.p.
W nawigzaniu do tej reguty nalezy przytoczy¢ teze orzeczenia GKO

23 C. Kosikowski, Podmioty odpowiedzialne za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych, [w:] C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe,
Warszawa 2006, s. 865.

24 W. Bozek, Dziatalnos¢ orzecznicza Gtéwnej Komisji Orzekajqcej w sprawach o na-
ruszenie dyscypliny finansow publicznych: analiza gtéwnych kierunkéw w dorobku
orzeczniczym w latach 2010-2015, Szczecin 2016, s. 75.
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z dnia 28 lutego 2013 r.25, podkreslajacy istote powierzenia obowiaz-
kéw pracownikowi:

Powierzenie obowigzkéw w zakresie gospodarki finansowej ma na celu uswia-
domienie pracownikowi, Ze za ewentualne nieprawidlowos$ci w zakresie mu
powierzonym, bedzie on ponosit odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych tak jakby byt kierownikiem tej jednostki. Kierownik
bowiem jest odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowe;j tej jednostki -
zgodnie art. 53 ust. 1 u.f.p.26.

Majac powyzsze na uwadze, warto przywota¢ réwniez orzeczenie
GKO z dnia 16 stycznia 2006 .27, w ktérym wskazano, iz u.o.n.d.f.p. jest
aktem szczeg6lnym, poniewaz ma na celu ochrone budzetu przed
nieodpowiednimi i sprzecznymi z prawem dziataniami jednostek sek-
tora finanséw publicznych z jednoosobowym kierownictwem na czele,
charakteryzujagcym sie jednoosobowa decyzyjnoscig. Ponadto: ,tylko
w wyraznie scedowanych i przyjetych przez pracownikéw sprawach -
moga by¢ oni ukarani na mocy u.o.n.d.f.p.". Niniejsza ustawa wprowa-
dza zatem swoiste domniemanie odpowiedzialnoSci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych przez kierownika jednostki sektora
finanséw publicznych. Zgodnie z orzecznictwem RKO w Poznaniu
z dnia 12 sierpnia 2011 r.28:

(..) obalenie tego domniemania moze nastapi¢ przez wykazanie, ze kierownik

jednostki powierzyt w sposéb precyzyjny i niepozostawiajacy watpliwosci

wskazanemu imiennie pracownikowi obowigzki, ktérych nieprawidtowe wy-
konanie stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych?.

Mozna wiec stwierdzi¢, iZ odpowiedzialno$¢ kierownika jednostki
sektora finanséw publicznych za funkcjonowanie gospodarki finan-

25 Orzeczenie GKO z dnia 28 lutego 2013 r., BDF1/4900/113/111/12/3432,
http://www.mf.gov.pl.

26 W. Bozek, Dziatalnos¢ orzecznicza Gtéwnej Komisji Orzekajqcej..., op. cit,, s. 75-
76.

27 Orzeczenie GKO z dnia 16 stycznia 2006 r., DF/GKO/0dw.-77/101-102/2005/
649, http://www.mf.gov.pl.

28 Orzeczenie RKO w Poznaniu z dnia 12 sierpnia 2011 r.,, DB-0965/94/98/11,
http://www.cirf.gov.pl.

29 A. Rotter, Zakres podmiotowy odpowiedzialnosci..., op. cit., s. 29.
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sowej jednostki, ktérg zarzadza, jest niezbywalna. Norma wyrazona
w przepisie art. 53 ust. 1 u.f.p. ustanawia og6lng kompetencje kierow-
nika jednostki do wykonywania wszelkich czynnosci w zakresie gospo-
darki finansowej. Nalezy uznaé, iz pojecie odpowiedzialnosci tyczy sie
zaréwno uprawnienia, jak i obowigzku kierownika do wykonywania
wszystkich czynno$ci w ramach prowadzenia gospodarki finansowej
jednostki. Stwierdzenie to potwierdza art. 53 ust. 2 u.fp., z ktérego
mozna wywnioskowaé, ze w razie braku przekazania pracownikom
jednostki okreslonych, wyraZnie sprecyzowanych obowigzkéow w za-
kresie gospodarki finansowej, to w dalszym ciggu spoczywaja one na
kierowniku. Norme ogolna zawartg w art. 53 ust. 1 u.f.p. uzupeinia
norma zawarta w przepisie art. 53 ust. 5 u.f.p., ktéra stanowi, iz:
() w przypadku jednostek obstugiwanych przez jednostki obstugujace, odpo-

wiedzialno$¢ za cato$¢ gospodarki finansowej jednostki obstugiwanej ponosi
nie kierownik tej jednostki, ale kierownik jednostki obstugujacej3°.

4. Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finanséw
publicznych

Zgodnie z definicja zawarta w art. 68 u.f.p. kontrola zarzadcza to
og6t dziatan podejmowanych w celu realizacji okreslonych zadan
w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Kon-
trole zarzadcza nalezy rozumie¢ w kontekscie ogdlnie rozumianych
procesow zarzadzania jednostka. Najistotniejszym elementem kontroli
zarzadczej jest system wyznaczania zadan i celéw oraz rutynowe
sprawdzanie stopnia ich realizacji. Kontrola ta ma charakter komplek-
sowy. Jej celem jest przede wszystkim zapewnienie efektywnosci i sku-
tecznosci dziatania, zgodnos$ci dziatalnosci z procedurami wewnetrz-
nymi i przepisami prawa, ochrony zasobéw, wiarygodnosci sprawo-

30 M. Bitner, Komentarz do art. 53 ustawy o finansach publicznych, [w:] W. Misiag
(red.), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dy-
scypliny finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2017, s. 215.
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zdan czy tez przestrzegania i promowania zasad etycznego postepo-
wania3l,

Elementem kontroli zarzadczej jest niewatpliwie kontrola finanso-
wa. Kierownik jednostki sektora finanséw publicznych jest zobowig-
zany do efektywnego oraz skutecznego zarzadzania dang jednostka.
Jest on odpowiedzialny za zapewnienie systemu kontroli oraz zadba-
nie, by czynnosci w obrebie szeroko rozumianej gospodarki finansowe;j
byty realizowane wytacznie przez upowaznione do tego osoby. Z tego
wzgledu jezeli czynnos$ci w zakresie gospodarki finansowej badz zamo6-
wien publicznych naruszajace dyscypline finanséw publicznych beda
realizowane przez osobe nieupowazniong, odpowiedzialno$¢ za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych poniesie kierownik jednostki
w przypadku, gdy zaniedbat kontrole zarzadczg badz nie wykonywat
obowigzkéw w tym zakresie i miato to bezposredni wptyw na narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych. Nie ulega watpliwosci, iz dopu-
szczenie do podejmowania dziatan wtadczych w ramach gospodaro-
wania Srodkami publicznymi badZ mieniem przez nieupowaznione do
tego osoby oznacza niewykonywanie obowigzkéw w zakresie kontroli
zarzadczej. Organizacja pracy jest jednym z fundamentalnych elemen-
tow zarzadzania, a brak sprecyzowania przez kierownika, kto i za co
odpowiada, jest tego inherentnym przejawem32.

Naruszenia dyscypliny finanséw publicznych w zakresie kontroli za-
rzadczej sg okre$lone w art. 18c. u.o.n.d.f.p. Kierownik jednostki sekto-
ra finanséw publicznych moze zosta¢ pociggniety do odpowie-
dzialno$ci w przypadku niewykonania lub nienalezytego wykonania
publicznych okreslonych obowigzkdéw, jezeli miaty one wplyw na:

— uszczuplenie wptywéw naleznych tej jednostce, Skarbowi Pan-
stwa lub jednostce samorzadu terytorialnego;

31 M. Wrdéblewska, Dyscyplina finanséw..., op. cit,, s. 687.

32 A. Ko$cinska-Paszkowska, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, [w:] K. Borowska, A. Ko$cinska-Paszowska, T. Bolek, Odpowiedzialnosé¢ za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 27-28.
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dokonanie wydatku powodujgcego przekroczenie kwoty wydat-
kéw ustalonej w planie finansowym jednostki;

zaciggniecie zobowigzania bez upowaznienia okreslonego ustawg
budzZetowa, uchwata budzetowa lub planem finansowym albo
z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem
przepiséw dotyczacych zaciggania zobowigzan przez jednostke
sektora finanséw publicznych;

niewykonanie w terminie zobowigzania jednostki, w tym obo-
wigzku zwrotu naleznosci celnej, podatku, nadptaty lub nienalez-
nie optaconych sktadek na ubezpieczenie spoteczne lub zdro-
wotne;

udzielenie zaméwienia publicznego wykonawcy, ktéry nie zostat
wybrany w trybie okreslonym w przepisach o zamdéwieniach pu-
blicznych;

zawarcie umowy ramowej bez przeprowadzenia postepowania
w trybie okreslonym w przepisach o zamdéwieniach publicznych;
zawarcie umowy w sprawie zamoéwienia publicznego lub umowy
ramowej z naruszeniem przepisOw o zaméwieniach publicznych
dotyczacych formy pisemnej umowy, okresu, na ktéry umowa
moze by¢ zawarta, lub w przypadku wniesienia odwotania, ter-
minu jej zawarcia;

niewylaczenie z postepowania o udzielenie zaméwienia publicz-
nego osoby podlegajacej wytaczeniu z takiego postepowania na
podstawie przepiséw o zamoéwieniach publicznych;
uniewaznienie postepowania o udzielenie zamdéwienia publicz-
nego z naruszeniem przepiséw o zamoéwieniach publicznych okre-
$lajacych przestanki uniewaznienia tego postepowania;

zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z kon-
cesjonariuszem, ktory nie zostat wybrany zgodnie z przepisami
o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi;

zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z naru-
szeniem przepiséw o umowie koncesji na roboty budowlane lub
ustugi dotyczacych formy pisemnej umowy, okresu, na ktéry umo-

- 69 -



Zeszyty Naukowe
Zblizenia Cywilizacyjne

XV (4)/2019

wa moze by¢ zawarta lub w przypadku wniesienia odwotania na
czynno$¢ wyboru najkorzystniejszej oferty - terminu jej zawarcia;

— uniewaznienie postepowania o zawarcie umowy Koncesji na robo-
ty budowlane lub ustugi z naruszeniem przepiséw o umowie kon-
cesji na roboty budowlane lub ustugi;

— dokonanie, w zakresie gospodarki finansowej lub w postepowaniu
o udzielenie zamdwienia publicznego lub przygotowaniu tego po-
stepowania albo w postepowaniu o zawarcie umowy koncesji na
roboty budowlane lub ustugi, czynnosci naruszajacej dyscypline
finansow publicznych przez osobe nieupowazniong do wykonania
tej czynnosci;

— dziatanie lub zaniechanie skutkujace zaptata ze $rodkéw publicz-
nych kary, grzywny lub optaty stanowiacej sankcje finansowg, do
ktérych stosuje sie przepisy o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji.

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych w zakresie kontroli
zarzadczej jest wiec zachowanie kierownika jednostki majgce wplyw
na zaistnienie wskazanych w art. 18c u.o.n.d.f.p. nieprawidtowosci.
Zgodnie ze stownikiem jezyka polskiego przez pojecie ,wptyw” rozu-
mie sie oddzialywanie na kogo$ lub na cos badz tez skutek tego od-
dzialywania, natomiast stowo ,wptywanie” oznacza wywarcie nacisku,
wptywu na kogos lub na co$ czy tez oddziatywanie. Wobec tego w celu
udowodnienia naruszenia dyscypliny finanséw publicznych w zakresie
kontroli zarzadczej nie jest konieczne wskazanie dowodéw potwier-
dzajacych niewykonanie lub nienalezyte wykonanie przez kierownika
jednostki sektora finanséw publicznych obowigzkéw, a wystarczajace
jest ukazanie wptywu tego zachowania na zaistnienie w jednostce
okolicznosci sprecyzowanych w art. 18c u.o.n.d.f.p.33

33 W. Bozek, Niewykonanie lub nienalezZyte wykonanie przez kierownika jednostki
sektora finanséw publicznych obowiqzkéw w zakresie kontroli zarzqdczej w jednostce
sektora finanséw publicznych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finan-
se, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2014, nr 65, s. 40.
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5. Sankcje za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych

Zgodnie z art. 31 u.o.n.d.f.p. karami za naruszenie dyscypliny finan-
s6w publicznych s3: upomnienie, nagana, kara pieniezna oraz zakaz
petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem srodkami publicznymi.

Kary zostaty wymienione w sposdb progresywny. Najtagodniejsza
z nich jest upomnienie, ktére ma charakter niepieniezny i nie skutkuje
dalszymi konsekwencjami dla osoby sankcjonowanej. Kara upomnie-
nia jest swoistym napomnieniem, ostrzezeniem, ktérego celem jest
przede wszystkim zapobiezenie naruszaniu przez obwinionego dys-
cypliny finanséw publicznych w przysztosci34. Wymierzana jest przede
wszystkim w przypadku, gdy stopien szkodliwos$ci naruszenia dys-
cypliny finanséw publicznych nie jest znacznys3s.

Kara nagany ma réwniez charakter niemajatkowy. Jest ona surow-
sza w stosunku do kary upomnienia. Zgodnie z art. 32 u.o.n.d.f.p. kara
nagany poza skutkami wynikajacymi z ukarania pociaga za sobg
ujemng lub negatywng ocene kwalifikacyjna, ktéra przewidziana jest
w przepisach szczegélnych3¢. Takiej ocenie podlegaja przyktadowo
pracownicy samorzadowi, pracownicy NIK czy tez pracownicy Stuzby
Cywilnej. Jednokrotna ujemna badZ negatywna ocena kwalifikacyjna
nie wywotuje szczegoélnych konsekwencji dla ukaranego, natomiast
powtdrna taka ocena wigze sie najczesciej z rozwigzaniem stosunku
pracy lub odwotaniem z zajmowanego stanowiska3.

Nalezy zaznaczy¢, iz kary niepieniezne niekiedy mogg powodowacé
negatywne skutki finansowe. Niektére instytucje w swych uregulowa-
niach wewnetrznych maja zapisy, iz pracownicy ukarani za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych nie mogg otrzymac np. premii.

Trzecia sankcja pod wzgledem dolegliwosci jest kara pieniezna. Jako
$rodek dyscyplinujacy i sankcjonujgcy nie ma charakteru odszkodo-
wawczego, poniewaz platna jest bezposrednio do budzetu paristwa

34 P. Litwiniuk, Odpowiedzialnos¢ z tytutu naruszenia..., op. cit., s. 929.

35 E. Chojna-Duch, Prawo finansowe. Finanse publiczne., Warszawa 2017, s. 200.
36 M. Wrdblewska, Dyscyplina finanséw..., op. cit,, s. 680.

37 P. Pomorski, Odpowiedzialnosé za..., op. cit,, s. 147.
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i stanowi jego dochdd. Podobnie jak orzeczenie kary nagany wymie-
rzenie kary pienieznej wywotuje ujemne dla sprawcy skutki wynika-
jace z negatywnej oceny kwalifikacyjnej, okreslone w odrebnych prze-
pisach. Zgodnie z art. 31 ust. 2 oraz 3 u.o.n.d.f.p.:
Kare pieniezng wymierza sie w wysokosci od 0,25 do trzykrotnosci miesiecz-
nego wynagrodzenia osoby odpowiedzialnej za naruszenie dyscypliny finan-
soéw publicznych - obliczonego jak wynagrodzenie za czas urlopu wypoczynko-
wego - naleznego w roku, w ktérym doszto do tego naruszenia. Jezeli nie jest

mozliwe ustalenie wysokoSci tego wynagrodzenia, kare pieniezng wymierza
sie w wysokosci od 0,25 do pieciokrotnosci przecietnego wynagrodzenia3s.

Najdotkliwsza sankcja wymierzang za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych jest zakaz petnienia funkcji zwigzanych z dyspono-
waniem $rodkami publicznymi. Powyzsza kare wymierza sie na okres
od roku do 5 lat. Zastosowanie sankcji zakazu petnienia funkcji zwigza-
nych z dysponowaniem $rodkami publicznymi wigze sie z wyklu-
czeniem na czas okreslony w orzeczeniu o ukaraniu mozliwo$ci petnie-
nia przez sprawce w jednostce sektora finanséw publicznych funkcji
kierownika3°.

Podsumowanie

Reasumujgc, mozna stwierdzi¢, iz obowigzkiem kierownika jedno-
stki sektora finanséw publicznych jest przede wszystkim przestrze-
ganie tadu w gospodarce finansowej. Rola kierownika jednostki wigze
sie zatem z ogromng odpowiedzialnos$cig. Wszelkie niedopilnowanie
badz nienalezyte wykonanie przez niego zadan i obowigzkéw wska-
zanych w aktach prawnych zaré6wno powszechnie, jak i wewnetrznie
obowigzujacych moze by¢ zwigzane z poniesieniem przez niego okre-
$lonych konsekwencji.

Kierownik to osoba, ktéra powinna wiedzie¢, jak prawidtowo zarza-
dza¢ jednostka, jak odpowiednio sprawowac kontrole nad pracow-

38 P. Litwiniuk, Odpowiedzialnos¢ z tytutu naruszenia..., op. cit,, s. 930.
39 [bidem.
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nikami, aby dane przedsiebiorstwo czy tez instytucja funkcjonowata
zgodnie z prawem. To osoba, ktéra powinna posiada¢ odpowiednie
umiejetnosci zarzadcze oraz powinna mie¢ Swiadomo$¢ ciezaru pono-
szonej odpowiedzialnosci.

Z dorobku orzecznictwa GKO wynika pewien wzorzec kierownika
jednostki sektora finanséw publicznych oraz cechy, ktérymi powinien
sie charakteryzowac. Sa to przede wszystkim odpowiednie wyksztat-
cenie, doswiadczenie, kwalifikacje zawodowe oraz indywidualne umie-
jetnosci, predyspozycje, ktére pozwalaja na gromadzenie i wydatkowa-
nie $rodkéw publicznych, jak i gospodarowanie mieniem w imieniu
kierowanej przez niego jednostki sektora finanséw publicznych w spo-
s6b zgodny z prawem, oszczedny, celowy, a takze z poszanowaniem za-
sady uzyskania jak najlepszych wynikéw z poczynionych naktad dw+0.

W orzeczeniu GKO z dnia 13 stycznia 2011 r.#! wskazano, Ze:

Kazda osoba podejmujaca sie petnienia funkcji kierowniczej w jednostce sek-
tora finanséw publicznych powinna mie¢ wiedze z zakresu finanséw publicz-
nych, zna¢ przepisy obowigzujace w zakresie przyjmowanych obowiazkéw jak
réwniez mie¢ $wiadomo$¢ odpowiedzialno$ci za ich nieprzestrzeganie.
Rozpatrujgc jednak kwestie odpowiedzialno$ci za popeinienie czynéw karal-
nych, nie mozna abstrahowa¢ od sytuacji panujacej wewnatrz jednostki i w jej
otoczeniu zewnetrznym wptywajac ewentualnie na mozliwosci dziatania kie-
rownika jednostki.

Mozna zatem stwierdzi¢, iz standardy wzgledem kierownikéw jed-
nostek sektora finanséw publicznych ulegaja podwyZszeniu, poniewaz
s3 oni zobowigzani do zwiekszonej staranno$ci oraz znajomosci i prze-
strzegania przepiséw z zakresu finanséw publicznych, co jest powigza-
ne z profesjonalnym charakterem wykonywanej przez nich dziatalno-
$ci zawodowej. Kierownicy powinni posiada¢ zaréwno wiedze meryto-
ryczng z zakresu dziatalno$ci danej jednostki, jak i powinni wykazywacé
sie w takim samym stopniu wiedza organizacyjna. Prowadzi to do przy-
jecia domniemania, iz kierownik jednostki sektora finanséw publicz-

40 W. Bozek, Dziatalnos¢ orzecznicza Gtéwnej Komisji Orzekajqcej..., op. cit., s. 77.
41 Orzeczenie GKO z dnia 13 stycznia 2011 r., BDF1/4900/109/119/10/3244,
http://www.mf.gov.pl.
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nych zna przepisy powszechnie obowigzujgcego prawa, a poza tym
potrafi zachowac¢ sie w sposéb im odpowiadajacy+2.

Wobec tego kierownik jednostki sektora finanséw publicznych od
poczatku petnienia tej funkcji powinien przestrzegac¢ zasad dyscypliny
finanséw publicznych oraz mie¢ swiadomos¢ konsekwencji swoich
czynéw. Jako podmiot odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowe;j
danej jednostki zobligowany jest sta¢ na strazy przestrzegania przepi-
s6w prawych w tej jednostce, a ponadto poprzez prawidtowa kontrole
zarzadcza postepowac w sposOb zapewniajacy jej prawidtowe funkcjo-
nowanie.
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Streszczenie:

Niniejsze opracowanie dotyczy Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Karto-
graficznym. Wskazana zostata konstrukcja prawna, jaka charakteryzuje sie fundusz
oraz jego rola w systemie finansowym parnstwa. Poddano réwniez analizie wykony-
wane przez niego zadania, ich ewolucje i zmiany na przestrzeni lat. Opracowanie wska-
zuje katalog przychodéw funduszu, jego kosztéw oraz Srodkéw przeznaczanych na re-
alizacje zadan funduszu w oznaczonych latach na podstawie uchwat budzetowych.
Ostateczna konkluzja sprowadza sie do podwazenia roli funkcjonowania funduszu, jak
i mozliwosci realizowania powierzonych zadan.

Stowa kluczowe: Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym, fun-
dusz celowy, zmiany legislacyjne, zadania funduszu

Abstract:

The study concerns the State Land Surveying and Cartographic Resource Management
Fund and discusses the legal structure of the fund and its role in the financial system
of the state. Additionally, its tasks, their evolution and changes over the years are ana-
lysed. The article presents a catalogue of the fund's revenues, expenditures and re-
sources allocated for the implementation of the fund's tasks in the specified years un-
der budget resolutions. The final conclusion undermines the role of the fund as well as
its ability to carry out the tasks that it was entrusted to perform.

Keywords: State Land Surveying and Cartographic Resource Management Fund, spe-
cial fund, legislative changes, tasks of the Fund
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Wprowadzenie

Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym jest
funduszem celowym w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach pu-
blicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r.! Zostat powotany do wykonywania
okreslonych zadan z zakresu gospodarowania i udostepniania zasobow
geodezyjnych i kartograficznych, ktére znajdujg sie w jego posiadaniu.
Zadania te dotycza réwniez aktualizacji zasobu oraz jego rozwoju.
Udostepniane dane sg co do zasady przekazywane odptatnie.

Celem niniejszej pracy jest analiza Funduszu Gospodarki Zasobem
Geodezyjnym i Kartograficznym. Uwzglednia ona zmiany, jakie zostaty
wzgledem niego przeprowadzone, jak réwniez ich wptyw na gospodar-
ke finansowa funduszu. Ostatecznym celem jest wskazanie miejsca
oraz roli funduszu w gospodarce budzetowej panistwa. W opracowaniu
oprocz literatury przedmiotu dotyczacej funduszy celowych i finansow
publicznych uzyta zostata ustawa tworzaca fundusz celowy, jak réw-
niez inne akty prawne majace wpltyw na ksztalt i funkcjonowanie
funduszu. Do sporzadzenia wykresu zostaty wykorzystane ustawy
budzetowe na przestrzenilat 2006-2019 w celu ilustracji zmian, jakimi
zostat objety tytutowy fundusz oraz ich wptywu na gospodarke
finansowa.

1. Fundusz celowy

Czym jest fundusz celowy? Istnieje pewna trudnos¢ w zwieztym
przytoczeniu definicji funduszu, gdyz ustawodawca nie stworzyt jej
wprost, a prébujac to uczynié, popetniat btedy. Jeden z nich jest zawarty
w ustawie o finansach publicznych z 1998 r., gdzie ustawodawca, defi-
niujgc pojecie funduszu celowego, postuzyt sie definicjg tautologiczna
zawierajaca btad logiczny w postaci wyrazenia ,funduszem jest fun-
dusz”, czyli btad idem per idem (1ac. "to samo przez to samo").

1 Tekst jednolity: Dz.U.z 2019 r., poz. 869 ze zm.
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Ostatecznie w literaturze powstaty préby zdefiniowania czy tez
zakwalifikowania funduszy celowych. Fundusz celowy mozna okresli¢
za pomoca cech, jakie powinien posiada¢. Jako jedng z nich wskazuje
sie na wyodrebnienie poprzez przepisy ustawowe Srodkéw z ogdtu
$rodkéw publicznych, ktére sa przeznaczane na finansowanie okreslo-
nych zadan panstwowych. Fundusze sa gromadzone i wydatkowane
w sposob ciagly, a uprawnionym do ich dysponowania jest okreslony
minister lub inny organ wskazany w ustawie tworzacej dany fundusz2.

Fundusze celowe swoja historia siegaja az 1886 r, a takze pdZniej
dwudziestolecia miedzywojennego. W czasach komunistycznych zgod-
nie z obowigzujaca ustawg o prawie budzetowyms3 swoje funkcjonowa-
nie rozpoczely fundusze centralne i terenowe. Fundusze celowe mogly
by¢ tworzone na podstawie rozporzadzen wydawanych przez Rade Mi-
nistréw. Jednakze w praktyce podstawe tworzaca fundusze celowe sta-
nowity ustawy, a takze akty nizszej rangi. Kolejna regulacja o prawie
budzetowym z 3 grudnia 1984 r.* umozliwita tworzenie funduszy celo-
wych na podstawie ustaw, czy tez uchwat rad narodowych. Ostatecznie
od 1991 r. do dnia dzisiejszego fundusze celowe moga by¢ tworzone
wylacznie w drodze ustawowej, a nie jak poprzednio - aktami nizszej
rangi.

Regulacje dotyczace powstania i finansowania funduszy celowych
zawarte sa w art. 29 ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia
2009 r. Przepis ten okresla zasady tworzenia panstwowych funduszy
celowych, ktore, jak wskazano w akcie prawnym, mogg powstac wyta-
czenie na podstawie odrebnej ustawy. Przychody pochodzg ze Srodkéw
publicznych, a koszty sa ponoszone na realizacje wyodrebnionych
zadan. Fundusze celowe, ze wzgledu na swojg specyfike, r6znig sie od
instytucji budzetowych stopniem ich specjalizacji. Korzystaja one ze

2 E. Malinowska-Misiag, [w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych, War-
szawa 2015, s. 98-99.

3 Dz.U. nr 45, poz. 221 ze zm.

4Dz.U.nr 56, poz. 283 ze zm.
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Srodkoéw, ktore stuza finansowaniu konkretnych celéw z nielicznych,
ale bardzo dochodowych Zrédets.

Zgodnie z art. 29 ustawy o finansach publicznych panstwowe fun-
dusze celowe nie posiadaja osobowosci prawnej. Stanowig wyodreb-
niony rachunek bankowy, ktérym dysponuje minister wskazany
w ustawie tworzacej fundusz albo inny organ wyszczegdlniony w usta-
wie. Wedtug art. 29 ust. 5 do panistwowych funduszy celowych nie za-
licza sie funduszy, ktéorych jedynym zrédtem przychodow, z wytacze-
niem odsetek od rachunku bankowego i darowizn, jest dotacja z bu-
dZzetu panstwa. W zwigzku z tym w literaturze wskazuje sie, Ze skoro
fundusz nie jest w stanie sam generowac¢ przychoddéw, nie posiada wy-
szczegblnionych zZrdédet, a co wiecej jest finansowany ze Srodkéw pu-
blicznych w formie dotacji budzetowych, jego odtaczenie od budzetu
jest bezcelowe oraz sztuczne, a tym samym zaprzecza koncepcji two-
rzenia funduszy celowych jako wyodrebnionych jednostek sektora fi-
nanséw publicznycheé.

Nastepnie art. 29 ust. 6 stanowi, Ze podstawg gospodarki finansowej
panstwowego funduszu celowego jest roczny plan finansowy. Réwniez
art. 122 zawiera nakaz zalgczania do ustawy budzetowej planéw finan-
sowych przychodoéw i kosztéw funduszy celowych, ktére sg okreslone
w planie i dotycza realizacji zadan, co w doktrynie wskazuje sie jako
kolejng ceche okreslajacg fundusze celowe. Nie jest to jednak cecha
wtasciwa dla wszystkich funduszy celowych, w zwigzku z czym sta-
nowi jedynie element pomocniczy przy klasyfikacji jako fundusz ce-
lowy?. Zgodnie z art. 29 ust. 7 i 8 ze srodkéw panstwowego funduszu
celowego mogg by¢ udzielane pozyczki jednostkom samorzadu teryto-
rialnego, jezeli akt tworzacy fundusz tak stanowi. W ustawie wskazano
sposo6b finansowania, w ktérym koszty panstwowego funduszu celo-
wego mogg by¢ pokrywane tylko w ramach posiadanych srodkéw fi-

5 B. Brzezinski, A. Olesiniska (red.), Prawo finanséw publicznych, Torun 2017, s. 145.

6 E. Rutkowska-Tomaszewska, [w:] Prawo finansowe, R. Mastalski, E. Fojcik-Mastal-
ska (red.), Warszawa 2013, s. 72-73.

7 D. Masniak, [w:] Podstawy Finanséw i Prawa Finansowego, A. Drwitto (red.), War-
szawa 2014, s. 398.
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nansowych obejmujacych biezace przychody, w tym dotacje z budzetu
panstwa i pozostatosci sSrodkéw z okreséw poprzednich. Nalezy wska-
zaé, ze Srodki przechodzace na okres nastepny byly znaczne, o czym
Swiadczy Wykres 1111 IV.

Zgodnie z art. 29 ust. 9, 10, 11, 12 ustawy o finansach publicznych
w planie finansowym panstwowego funduszu celowego moga by¢ do-
konywane zmiany polegajace na zwiekszeniu prognozowanych przy-
chodéw i odpowiednio zwiekszeniu kosztéw. Zmiany planu finanso-
wego panstwowego funduszu celowego nie moga jednak powodowa¢é
zwiekszenia dotacji z budzetu panstwa. Jezeli panistwowy fundusz celo-
wy posiada zobowigzania wymagalne, w tym kredyty i pozyczki, zwiek-
szenie przychod6w w pierwszej kolejnosci przeznacza sie na ich sptate.
Zmiany kwot przychodéw i kosztow panstwowego funduszu celowego,
ujetych w planie finansowym, dokonuje odpowiednio minister lub or-
gan dysponujacy tym funduszem po uzyskaniu zgody ministra finan-
sOw oraz opinii sejmowej komisji do spraw budzetu.

2. Podstawa prawna funkcjonowania FGZGiK

Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym zo-
stat utworzony na podstawie art. 41 ustawy dnia 17 maja 1989 r. o Pra-
wie Geodezyjnym i Kartograficznyms. Zgodnie ze wskazanym powyzej
artykutem Fundusz Gospodarki Zasobami Geodezyjnymi i Kartogra-
ficznymi zwany jest dalej funduszem w rozumieniu ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Przepis ten stanowi pod-
stawe tworzaca fundusz, jednak zawiera on takze bardzo istotny kata-
log zadan, jakich realizacjg ma sie on zaja¢. Wymieniono réwniez zro-
dta, z ktérych majg by¢ te zadania finansowane. Szerzej - prawo geo-
dezyjne i kartograficzne stanowi fundament funkcjonowania funduszu,
w ktérym znajduja sie m.in. definicje poje¢ zasobu. Jest takze podstawa
kompetencyjng dla innych organéw, przyznajaca mozliwos¢ realizacji
zadan zwigzanych z geodezjg i kartografig. Ustawa ta byta kilkakrotnie

8 Tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r., poz. 725 ze zm.
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zmieniana (o poszczeg6lnych zmianach bedzie mowa w dalszej cze$ci
opracowania, z uwzglednieniem wptywu na funkcjonowanie Funduszu
Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym).

3. Zadania Funduszu

Fundusz zostat utworzony w zwiazku z potrzeba uregulowania
kwestii w zakresie zasobow geodezyjnych i kartograficznych. Ustawo-
dawca postanowit stworzy¢ fundusz celowy, ktéry realizowatby zada-
nia z zakresu geodezji i kartografii, zajmowat sie owymi zasobami, ich
przetwarzaniem, udostepnianiem materiatéw i danych podmiotom za-
interesowanym, a takze tworzylby ogélnokrajowa strukture, w ktoérej
zasoby te bylyby przechowywane oraz aktualizowane. Taka forma
dziatalno$ci pozwolita przede wszystkim na ucieczke przed rygorem
gospodarki budzetowej, co ma zwigzek z zasada roczno$ci budzetowej,
gdzie srodki niewykorzystane nie wygasajg, a fundusz ma mozliwo$¢
wykorzystywania $srodkdw w pdZniejszym czasie®. Ustawodawca stwo-
rzyt i okreslit ramy, a takze sposéb dziatania funduszu, ktéry umozliwia
bardziej niezalezne wykonywanie zadan wyspecjalizowanych.

Do zadan finansowanych ze srodkéw Funduszu Gospodarki Zaso-
bem Geodezyjnym i Kartograficznym, wedlug art. 41 ust. 3 ustawy
powotujacej fundusz, nalezy dofinansowanie zadan zwigzanych z aktu-
alizacja i utrzymywaniem panstwowego zasobu geodezyjnego oraz
kartograficznego, a w szczegélnosci: zaktadanie, aktualizacje i moder-
nizacje krajowego systemu informacji o terenie, map topograficznych
i tematycznych, osnéw geodezyjnych, mapy zasadniczej, geodezyjnej
ewidencji sieci uzbrojenia terenu, ewidencji gruntéw i budynkéw. Do
zadan mozemy zaliczy¢ takze zakup urzgdzen i wyposazenia lokali nie-
zbednych do prowadzenia zasobu oraz informatyzacje zasobu, w tym
zakup sprzetu informatycznego i oprogramowania. Do zadan wskaza-
nych w art. 41 ust. 3 zaliczy¢ nalezy réwniez podnoszenie kwalifikacji

9 M. Tyniewicki, [w:] Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawq wprowa-
dzajgcg, E. Ruskowski, ]. M. Salachn (red.), Gdansk 2010, s. 122.
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pracownikéw Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej zatrudnionych
w zwigzku z prowadzeniem zasobu, poprzez pokrywanie kosztéw
szkolen, narad i konferencji w zakresie udostepniania, aktualizacji,
utrzymywania i rozwoju tego zasobu. Do zadan zaliczy¢ mozna opraco-
wywanie, drukowanie i dystrybucje standardéw oraz instrukcji tech-
nicznych, a takze materiatéw informacyjnych dotyczacych zasobu, jak
réwniez upowszechnianie informacji o zasobie badz dziatalnos¢ wy-
dawnicza Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej. Dodany artykut 41
ust. 3a okredla, iz $rodki Funduszu, poza dofinansowaniem zadan,
o ktdrych mowa w ust. 3, przeznacza sie rowniez na finansowanie ko-
sztoéw przeprowadzania postepowania kwalifikacyjnego dla os6b ubie-
gajacych sie o nadanie uprawnien zawodowych w dziedzinie geodezji
i kartografii oraz kosztdw druku i dystrybucji dziennika praktyki zawo-
dowej, finansowanie kosztéw przeprowadzania testu umiejetnosci
w postepowaniu w sprawie uznania kwalifikacji do wykonywania za-
wodéw regulowanych w dziedzinie geodezji i kartografii.

Zakres wykonywania zadan obejmuje wyzej wymienione punkty,
dotyczace szeroko rozumianej geodezji i kartografii. Materiaty udo-
stepniane przez fundusz, jak i realizowane zadania sa skorelowane
z dziatalnoscig Gtéwnego Geodety Kraju, jak réwniez Gtéwnego Urze-
du Geodezji i Kartografii dziatajacego pod jego kierownictwem. Fun-
dusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym stanowi
pewna podpore funkcjonowania zasobu jako zbioru. Dzieki wyodreb-
nionym zadaniom fundusz ma mozliwo$ci aktualizacji informatyzacji
i udostepniania owych zasobéw. Te dziatania wspiera przede wszyst-
kim Gtéwny Geodeta Kraju jako dysponent srodkéw funduszu oraz jako
prowadzacy centralny zas6b geodezyjny.

Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym od
poczatku swojego istnienia ulegal wielokrotnym zmianom poprzez
dziatania organéw ustawodawczych, jak réwniez w zwigzku z wyro-
kiem Trybunatu Konstytucyjnego.
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W ustawie prawo geodezyjne i kartograficzne obowigzujacej od
dnia 24 listopada 2005 .10 w art. 41 zawarto nastepujace zrodia przy-
chodu funduszu centralnego: wplywy ze sprzedazy map oraz innych
materiatéw i informacji z zasobu centralnego, wptywy z optat za czyn-
nosci zwigzane z prowadzeniem tego zasobu, przekazywane w okre-
sach kwartalnych, w ciggu 30 dni od zakonczenia kwartatu, wptaty
z funduszy wojewddzkich i powiatowych w wysokosci 10% ich wpty-
woéw, a takze inne wptywy. Katalog ustawowy obejmowat takze wptaty
na fundusz centralny, ktére geodeta powiatowy przekazywat za po-
Srednictwem geodety wojewddzkiego. Czyli mozna zauwazy¢, ze gtéw-
nymi przychodami byty wptywajace optaty z udostepniania materia-
16w z zasobu centralnego. Kolejnym znacznym przychodem byt udziat
przekazywany z funduszéw powiatowych i wojewdédzkich do central-
nego funduszu za optaty uiszczane we wtasciwych funduszach tereno-
wych. Wspomniany artykut okre$lat réwniez zakres zadan, w ktérym
$rodki miaty by¢ przeznaczone na uzupetienie srodkéw budzetowych
niezbednych do finansowania zadan zwigzanych z aktualizacja oraz
utrzymywaniem panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficz-
nego, jak i na zakup urzadzen i wyposazenie lokali niezbednych do
prowadzenia tego zasobu. Nalezatoby zauwazy¢, Ze wymienione przy-
chody funduszu byty bardzo dochodowe, co mozna zauwazy¢ na
Wykresie II.

Reforma podjeta przez ustawodawce doprowadzita do uchwalenia
ustawy o finansach publicznych. Przeprowadzono szereg dziatan maja-
cych poprawi¢ oraz zapewnic¢ efektywniejsza gospodarke finansami
publicznymi, jak to okreslono w projekcie tej ustawy. Uchwalono jg 27
sierpnia 2009 .11, a cze$¢ jej przepiséw weszta w zycie z dniem 1 stycz-
nia 2010 r. W projekcie prawodawca przedstawit zmiany, uzasadniajac
ich wprowadzenie oraz opisujac ich zamierzony efekt. Swoim zasie-
giem objety one nie tylko Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym
i Kartograficznym, ale takze inne formy organizacyjne finanséw pu-

10 Dz. U. Nr 240, poz. 2027.
11 Tekst jednolity: Dz.U.z 2017r., poz. 2077 ze zm.
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blicznych. Miato to na celu ograniczenie ich liczby, a takze zwiekszenie
przejrzystosci finanséw publicznych?2.

W opracowaniach naukowych dotyczacych problematyki funduszy
celowych stwierdza sie, Ze jedna z najwazniejszych przyczyn ich two-
rzenia jest zapewnienie ciagltos$ci finansowania okreslonych zadar;
pewnos¢, ze Srodki na okreslone dziatania beda dostepne niezaleznie
od sytuacji, w jakiej znajduje sie biezagcy budzet. Wazny jest takze fakt,
ze zasady gospodarki finansowej, z ktérymi zwigzane sg fundusze ce-
lowe, s3 znacznie bardziej elastyczne niz zasady, ktére obowigzuja jed-
nostki budzetowe. Stworzenie funduszu pocigga za sobg wyodrebnie-
nie z budzetu czesci dochodéw, ale takze wydatkéw. W powodach two-
rzenia funduszy celowych wskazuje sie takze przyczyne socjotechnicz-
ng, ktéra ma na celu uwidocznienie spoteczenstwu powigzania kon-
kretnego celu, na ktéry przeznaczone beda srodki z nowych obcigzen?s.

W literaturze wskazuje sie szereg negatywnych aspektow zwigza-
nych z funkcjonowaniem i tworzeniem funduszy, do ktérych mozemy
zaliczy¢, oprécz ostabionej mozliwosci kontroli funduszy, takze wzra-
stajace w zwigzku z rozdrobnieniem koszty administrowania okreslo-
nymi $srodkami. Powoduje to w konsekwencji brak efektywnos$ci wyko-
rzystywanych $rodkéw. Podnosi sie takze, Ze nie ma mozliwosci reali-
zacji zadan, do ktérych fundusz nie zostal powotany. Zadania s3 $cisle
okreslone i nie ma mozliwosci na elastycznos¢ w ich realizacji i na
ewentualne modyfikacje!4. Mozliwo$¢ prowadzenia nadzoru nad fun-
duszami celowymi ogranicza sie do biezgcego nadzoru wtasciwego mi-
nistra badz organu uprawnionego do dysponowania $rodkami fundu-
szu, w tym przypadku Gtéwnego Geodety Kraju, ktérzy wspoétpracuja
przy tym z ministrem wtasciwym do spraw finanséw. Istotnym faktem

12 A. Mikos-Sitek, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, A. Nowak-Far (red.),
Warszawa 2011, s. 258.

13 E. Malinowska-Misiag, [w:] [Komentarz do art. 29], Ustawa o finansach publicz-
nych, W. Misiag (red.), Komentarz, C. H. Beck, Warszawa 2019, Legalis [dostep 01-04-
2019].

14 W. Bozek, P. Manczyk, [w:] Ustawa o Finansach publicznych, Z. Ofiarski (red.),
Warszawa 2019, s. 213.
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jest, iZ rozwigzanie to ciggnie za sobg ograniczenie w mozliwo$ciach
kontrolnych wtadzy ustawodawczej, co wedtug autora sprzyja marno-
trawstwu Srodkéw publicznych?s.

Wczesniejsze regulacje znajdujace sie w ustawie o finansach pu-
blicznych z 2005 r. dotyczace funduszy celowych byty bardzo lako-
niczne - w ustawodawstwie brakowato spéjnych i jednolitych aktéw
prawnych, ktére okreslatyby ramy ich funkcjonowania?é. Doprowadzito
to do utrudnionego przeptywu Srodkéw finansowych, w zwigzku
z czym ustawodawca zauwazyt potrzebe zmiany.

Projektodawca zwrdécit uwage na kwestie znacznego rozproszenia
gospodarki sektora finanséw publicznych w postaci licznych funduszy,
co powodowato skomplikowanie proceséw gromadzenia, a co za tym
idzie - przeznaczania $rodkéw publicznych. Owe problemy sktaniaty
do konkluzji, Ze widoczne dylematy nieprawidtowos$ci na przestrzeni
wieloletniej praktyki nie zapewnialy dostatecznego poziomu celowosci
i racjonalnos$ci gospodarowania $rodkami publicznymi. Projektodawca
zauwazyt potrzebe zmiany ilosci i jakosci organizacji oraz funkcjono-
wania funduszy celowych, dokonang z punktu widzenia jawnosci, ra-
cjonalnosci i przejrzystoscil?.

Whnioskodawca postuluje zmiany w zakresie funkcjonowania fundu-
szy celowych. Projekt przewiduje funkcjonowanie jedynie panstwo-
wych funduszy celowych powotywanych na podstawie ustawy. Ich
przychody miatyby pochodzi¢ ze sSrodkéw publicznych i by¢ przezna-
czane na realizacje wyodrebnionych zadan. Istotny jest fakt, Ze ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r. przepisy wprowadzajace ustawe o finansach
publicznych w art. 90 zlikwidowata z dniem 31 grudnia 2010 r. woje-
wbédzkie i powiatowe fundusze gospodarki zasobem geodezyjnym
i kartograficznym, tworzace wraz z funduszem centralnym Fundusz
Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym.

15 D. Masniak, [w:] Podstawy Finansdéw..., op. cit., s. 398.

16 B. Brzezinski, A. Olesinska (red.), Prawo finanséw..., op. cit., s. 147-149.

17 Uzasadnienie projektu ustawy - Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach pu-
blicznych - Druk Nr 1181 Sejmu RP VI kadencji, s. 4.
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Projektodawca w uzasadnieniu do projektu wielokrotnie zwraca
uwage, ze mimo sporych zmian, realizacja zadan funduszu nie bedzie
zachwiana. Nastapi ptynne przej$cie do nowych zmienionych realiéw
wynikajgcych z reformy sektora finanséw publicznych. Dziatania maja
by¢ przede wszystkim realizowane z zachowaniem racjonalnosci. Jed-
nym z najistotniejszych aspektéw byto zachowanie cigglosci wykony-
wania zadan8. Projektodawca ma na wzgledzie odpowiednie wykorzy-
stanie pracownikéw i sktadnikéw majgtkowych likwidowanych pod-
miotdéw, aby zapewnic¢ jednostkom przejmujacym zadania mozliwo$¢
jak najlepszej ich realizacji?®.

Na mocy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. przepisy wprowadzajgce
ustawe o finansach publicznych?? dokonano zmian w nizej wymienio-
nych przepisach zawartych w ustawie o prawie geodezyjnym i karto-
graficznym: art. 7a pkt 3, art. 7c pkt 1, art. 7d pkt 1, art. 41; uchylono
art. 41a, dodano art. 41b.

W wyzej wymienionym artykule 7a pkt 3 zmieniona zostata nazwa
z Centralnego Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartogra-
ficznym na Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficz-
nym -usunieto stowo ,Centralnego”. Gtéwny Geodeta Kraju, jak wska-
zuje przepis, prowadzi centralny zaséb geodezyjny i kartograficzny
oraz dysponuje $rodkami Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyj-
nym i Kartograficznym.

Na podstawie art. 41b ust. 1, 2 i 3 ustawy Prawo Geodezyjne i Kar-
tograficzne wptywy, jakie wygenerowaty dotychczas wojewddzkie i po-
wiatowe fundusze, stajg sie od dnia 1 stycznia 2011 r. dochodami wta-
snymi budzetu samorzadu wojewddzkiego i powiatowego oraz maja
by¢ nadal wykorzystane na cele zwigzane z zakresem geodezji i karto-
grafii na podstawie art. 41b ust. 3. Zakres realizowanych zadan zostat
przeniesiony wraz z przychodami na samorzady - to na nich oparto

18 W. Bozek, P. Manczyk, [w:] Ustawa o Finansach..., op. cit,, s. 214.

19 Uzasadnienie projektu ustawy - Przepisy wprowadzajgce ustawe o finansach pu-
blicznych - Druk Nr 1182 Sejmu RP VI kadenciji, s. 8.

20 Dz.U. Nr 157, poz. 1241, ze zm.
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zdecydowany ciezar realizacji zadan z zakresu obstugi zasobéw geode-
zyjnych i kartograficznych. Dokonano réwniez zmiany w art. 7c pkt 1,
gdzie zakres zadan marszatka wojewddztwa obejmowat w szczegdlno-
$ci prowadzenie wojewo6dzkiego zasobu geodezyjnego i kartograficz-
nego.

Zostata usunieta czes$¢ dotyczaca dysponowaniem Ssrodkami woje-
wodzkiego Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartogra-
ficznym, ktoéry przestat istnie¢. Doszlo takze do zmiany w zakresie
zadan starosty wymienionych w art. 7d pkt 1. NaleZzy do niego w szcze-
gblnosci prowadzenie powiatowego zasobu geodezyjnego i kartogra-
ficznego. Zostato rowniez usuniete sformutowanie dotyczace powia-
towego funduszu (ktoéry przestat istnieé), a wptywy zaczety zasilaé
odpowiednio wojewddzkie i powiatowe budzety samorzadowe. Fun-
dusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym zostat tak-
Ze pozbawiony, po zmianie w art. 41 ust. 2, dochodéw z wptat z fundu-
szo6w wojewddzkich i powiatowych w wysokosci 10% ich wptywéw
przekazywanych na fundusz centralny. W wyniku dziatan legislacyj-
nych zostat réwniez uchylony art. 41a. W przypadku przejecia kompe-
tencji przez wéjtow (burmistrzéw, prezydentéw miast), zgodnie z art.
6a ust. 4, tworzy sie gminny Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyj-
nym i Kartograficznym, gdyz z uwagi na zmiany funkcjonowanie gmin-
nych funduszy, nawet dla zadan okreslonych w art. 6a, bytoby bezce-
lowe.

Przedstawione zmiany przeniosty ciezar zwigzany z gospodarka za-
sobem geodezyjnym i kartograficznym z wcze$niej istniejgcych fundu-
szy wojewddzkich, powiatowych oraz centralnego na samorzady. We-
dtug uzasadnienia do wydania ustawy o przepisach wprowadzajgcych
ustawe o finansach publicznych zmiany skutkowaé miaty likwidacja sa-
morzadowych funduszy celowych. Nie miaty one na celu pozbawienia
samorzgdéw Srodkéw przeznaczanych na zadania z zakresu gospo-
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darki zasobem geodezyjnym i kartograficznym, a jedynie uproszczenie
ich przeptywu?!.

W znowelizowanej ustawie tworzacej fundusz, z uwagi na zmiany
zwigzane z wprowadzeniem przepiséw wprowadzajacych ustawe o fi-
nansach publicznych, katalog przychodéw na dzien wejscia w zycie
1 stycznia 2011 r. zawieral na podstawie art. 41 ust. 222: wplywy ze
sprzedazy map oraz innych materiatéw i informacji z zasobu central-
nego, wptywy z optat za czynnosci zwigzane z prowadzeniem tego za-
sobu, przekazywane w okresach kwartalnych, w ciaggu 30 dni od zakon-
czenia kwartatuy, a takze inne wptywy. Istotnym jest, Ze wyzej opisane
zmiany legislacyjne mialy znaczacy wptyw na gospodarke finansowa
funduszu, gdyz na ich kanwie utracita ona zrédta przychodéw o znacz-
nych wartos$ciach, co mozna zaobserwowac w szczegdlnosci na podsta-
wie Wykresu II.

Przedstawione zmiany nie byty ostateczne. W pdZniejszym czasie
ustawodawca poszerzyt katalog dochodéw. Nowelizacja ustawy o pra-
wie geodezyjnym i kartograficznym z 23 sierpnia 2013 r.23 okre$lata, Ze
przychodami Funduszu zawartymi w art. 41 ust. 2 byty wptywy z optat
za udostepnienie zbioréw danych oraz innych materiatéw z zasobu
centralnego oraz za czynnosci urzedowe zwigzane z prowadzeniem te-
go zasobu. Réwniez wptywy za przeprowadzenie postepowania kwali-
fikacyjnego dla oséb ubiegajacych sie o nadanie uprawnienn zawodo-
wych w dziedzinie geodezji i kartografii oraz za wydanie dziennika
praktyki zawodowej. Takze za przeprowadzenie testu umiejetnos$ci
w postepowaniu w sprawie uznania kwalifikacji do wykonywania za-
wodoéw regulowanych w dziedzinie geodezji i kartografii.

Dokonane zmiany byty spowodowane realizacja zapowiedzi zmian
legislacyjnych, poczatkowo wskazanych w exposé premiera Donalda
Tuska. Zobowigzano sie w nim do podjecia dziatan rzadowych w celu

21 Uzasadnienie projektu ustawy - Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach pu-
blicznych - Druk Nr 1182 Sejmu RP VI kadenciji, s. 5.

22 Tekst jednolity: Dz.U.z 2010 r., nr 193, poz. 1287 ze zm.

23 Dz.U.z 2013 r., poz. 829 ze zm.
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zmniejszenia liczby zawoddw regulowanych w Polsce, jak i urzeczywi-
stnienia wartosci konstytucyjnych, w szczego6lno$ci zawartych w art. 31
Konstytucji RP.24 Z uwagi na ten postulat dokonano zmian legislacyj-
nych, gdzie projektodawca w uzasadnieniu do ustawy stwierdza, iz:

(...) zachodzi wobec powyzszego konieczno$¢ uporzadkowania docelowego

stanu regulacji zasad podejmowania i wykonywania okres$lonej grupy zawo-

déw, tak aby zaréwno ograniczenia byty oparte o istotne i czytelne kryteria, jak
réwniez, by miedzy regulacjami dotyczacymi podobnych grup zawodowych nie
zachodzily istotne, pozbawione podstawy merytorycznej réznice?2s.

Ustawodawca stwierdzil, ze istnieje potrzeba uregulowania grupy
zawodow, do ktérej udziat administracji publicznej w procesie uzyski-
wania uprawnien do wykonywania zawodu jest konieczny. Pozwala to
na pewien wptyw organéw zaréwno na liczbe, jak i poziom kwalifikacji
os6b, ktére miatyby wykonywac¢ okreslone zawody, w tym zawdd
geodety?s.

W przychodach w ustawie tworzacej fundusz dodany zostat do aktu
prawnego art. 41 ust. 2 pkt 4 wprowadzony 12 lipca 2014 .27 Zmiana
ta dodata kolejne zZrédto dochodu funduszu, ktérym sg wplywy z optat
za udostepnianie materialéw nalezacych do centralnego zasobu geo-
dezyjnego i kartograficznego przez marszatkéw wojewddztw i staro-
stéw na zasadach okreslonych w art. 40h lub art. 40i.

Fundusz realizuje takze ustawowo okreslone zadania, ktére na
przestrzeni lat rowniez byty zmieniane - dwukrotnie. W pierwotnym
brzmieniu ustawy prawo geodezyjne i kartograficzne?® do zadan fun-
duszu nalezato uzupeinienie $rodkéw budzetowych niezbednych do
finansowania zadan zwigzanych z aktualizacjg i utrzymywaniem pan-

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

25 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustaw regulujacych wykonywanie
niektérych zawodow - Druk Nr 806 Sejmu RP VI kadencji, s. 2.

26 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustaw regulujacych wykonywanie
niektérych zawodoéw - Druk Nr 806 Sejmu RP VI kadencji, s. 4-6.

27Dz.U.z 2014 r., poz. 897 ze zm.

28 Dz.U. 1989, nr 30, poz. 163.
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stwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego oraz zakupu urza-
dzen niezbednych do prowadzenia tego zasobu.

Pierwsza ze zmian miata miejsce wraz ze szczegétowo opisang juz
zmiang ustawy o finansach publicznych?°. Fundusz na podstawie wyzej
wymienionego aktu prawnego ze swoich przychodéw miat przezna-
cza¢ Srodki na dofinansowanie zadan zwigzanych z aktualizacja i utrzy-
mywaniem panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego,
w szczegblnosci na zaktadanie, aktualizacje i modernizacje krajowego
systemu informacji o terenie, map topograficznych i tematycznych,
osnéw geodezyjnych, mapy zasadniczej, geodezyjnej ewidencji sieci
uzbrojenia terenu, ewidencji gruntéw i budynkéw. Jak wskazuje usta-
wa, réwniez Srodki wykorzystywane na zakup urzadzen i wyposazenia
lokali niezbednych do prowadzenia zasobu. W dobie cyfryzacji do tego
ustawowego katalogu dodano informatyzacje zasobu, w tym zakup
sprzetu informatycznego i oprogramowania oraz podnoszenie kwali-
fikacji pracownikéw Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej zatrudnio-
nych w zwigzku z prowadzeniem zasobu poprzez pokrywanie kosztow
szkolen, narad i konferencji w zakresie udostepniania, aktualizacji,
utrzymywania i rozwoju tego zasobu. Ponadto do zadan dodano opra-
cowywanie, drukowanie i dystrybucje standardéw oraz instrukcji
technicznych, a takze materiatéw informacyjnych dotyczacych zasobu
oraz upowszechnianie informacji o zasobie, jak i dziatalnos¢ wydawni-
cza Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej. Dokonane zmiany pozostawi-
ty do$¢ wyspecjalizowane kompetencje funduszu, natomiast pozba-
wiono go Srodkdw na ich tak obszerng realizacje, jak w latach przed
2010 r., co mozna zauwazy¢ na podstawie Wykresu L.

Do wyzZej wymienionego juz katalogu w 2013 roku w zwigzku z wej-
Sciem w zZycie ustawy o zmianie ustaw regulujacych wykonywanie
niektérych zawodoéw z dnia 13 czerwca 2013 r.30 dodano, iz w akcie
prawnym tworzacym fundusz w art. 41 ust. 3 zadaniem, na ktére miaty

29 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach
publicznych, Dz.U.z 2009 r., nr 157, poz. 1241 ze zm.
30 Dz.U.z 2013 r., poz. 829 ze zm.
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by¢ przeznaczane $rodki bedzie rowniez finansowanie kosztéw prze-
prowadzania postepowania kwalifikacyjnego dla oséb ubiegajacych sie
o nadanie uprawnien zawodowych w dziedzinie geodezji i kartografii
oraz kosztéw druku i dystrybucji dziennika praktyki zawodowej. Tak-
ze finansowanie kosztow przeprowadzania testu umiejetnosci w po-
stepowaniu w sprawie uznania kwalifikacji do wykonywania zawodéw
regulowanych w dziedzinie geodezji i kartografii.

4. Przychody funduszu

Aktualnie po wszystkich wyzej opisanych i wymienionych zmianach
legislacyjnych do katalogu srodkéw, z ktorych fundusz czerpie $rodki
finansowe na podstawie art. 41 ust. 2 ustawy o Prawie Geodezyjnym
i Kartograficznym, zaliczy¢ mozna m.in. wptywy z optat za udostepnie-
nie zbioréw danych oraz innych materiatéw z zasobu centralnego oraz
za czynnoS$ci urzedowe zwigzane z prowadzeniem tego zasobu. Do
ustawowego katalogu zaliczy¢ mozna roéwniez przeprowadzenie poste-
powania kwalifikacyjnego dla oséb ubiegajacych sie o nadanie upraw-
nient zawodowych w dziedzinie geodezji i kartografii oraz za wydanie
dziennika praktyki zawodowej. Przychodami funduszu sa takze wpty-
wy z optat za przeprowadzenie testu umiejetnosci w postepowaniu
w sprawie uznania kwalifikacji do wykonywania zawodéw regulowa-
nych w dziedzinie geodezji i kartografii, jak i wptywy za udostepnianie
materiatéw nalezacych do centralnego zasobu geodezyjnego i karto-
graficznego przez marszatkéw wojewddztw i starostdw na zasadach
okreslonych w art. 40h lub art. 40i ustawy.

Czes¢ z wymienionych przychodéw, wskazanych przez ustawo-
dawce w ustawie, stanowig optaty zwigzane z prowadzeniem oraz udo-
stepnianiem panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego.
Wedtug art. 2 pkt 10 stanowi on zbiory danych prowadzonych na pod-
stawie ustawy przez organy Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej,
utworzone na podstawie tych zbioréw danych opracowania kartogra-
ficzne, rejestry, wykazy i zestawienia, dokumentacje zawierajaca wy-
niki prac geodezyjnych lub prac kartograficznych lub dokumenty utwo-
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rzone w wyniku tych prac, a takze zobrazowania lotnicze i satelitarne.
Zakres optat zasobu centralnego reguluje art. 40 ustawy o prawie geo-
dezyjnym i kartograficznym, zasilajg one finansowo fundusz. Ustawo-
dawca w art. 40 okreslit kwestie dotyczace organizacji panstwowego
zasobu geodezyjnego i kartograficznego oraz cele, jakim zas6b ten ma
stuzy¢. Zaliczy¢ do nich mozna obronnos¢ panstwa, ochrone bezpie-
czenstwa, nauke, kulture i inne. Ponadto wskazano kwestie zwigzane
z przekazywaniem danych oraz materialéw innym organom Stuzby
Geodezyjnej i Kartograficznej. Przepis ten wskazuje takze wtasciwe
organy do weryfikacji opracowan przyjmowanych do zasobu. Wskazuje
takze czes¢ zadan wykonywanych przez Gtéwnego Geodete Kraju, jak
réwniez inne organy w zakresie utrzymywania i aktualizacji czy tez
szerzej — catoksztattu funkcjonowania zasobus3l.

5. Koszty funduszu

Koszty ponoszone przez Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyj-
nym i Kartograficznym, uwzglednione w ustawach budzetowych, obej-
muja w swoim zakresie $rodki na realizacje zadan, na ktore sktadaja
sie m.in. wynagrodzenia pracownikéw, zakup ustug oraz koszty inwe-
stycyjne.Z uwagi na obszernos$¢ poszczegdlnych wydatkéw w poprzed-
nich latach budzetowych mozna podzieli¢ je, dla lepszej systematyzacji,
na wydatki zwigzane z utrzymaniem, aktualizacja, informatyzacja i za-
bezpieczeniem zasobu oraz z nadawaniem uprawnien zawodowych
w dziedzinie geodezji i kartografii.

Katalog wyzej wymienionych kosztoéw zostat okre$lony w ustawach
budzetowych w latach 2016-2019. W 2014-2015 roku katalog wyko-
rzystywanych $rodkéw zostat rozszerzony o zakupy zwigzane z po-
trzebg informatyzacji zasobéw, w tym zakup sprzetu i oprogramowa-
nia. Rozszerzono takze katalog kosztow o opracowywanie i drukowa-

31 W. Potrapeluk, [w:] [Komentarz do art. 40], T. Myslinski (red.), Prawo geodezyjne
i kartograficzne, Komentarz, Wolters Kluwer Polska S.A., Warszawa 2018, stan prawny
na 1 lutego 2018, LEX [dostep: 14-06-2019].
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nie oraz dystrybucje standardéw i instrukcji technicznych, a takze
materiatdw informacyjnych dotyczacych zasobu, majgcych zwiekszy¢
oraz upowszechni¢ informacje o tymze zasobie. W ramach wykonywa-
nych zadan cze$¢ srodkédw zostata wykorzystana na podnoszenie kwa-
lifikacji pracownikéw Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej zwigzanej
z prowadzeniem zasobu.

Jak mozna zauwazy¢, srodki wykorzystywane przez fundusz od
kilku lat sg przeznaczane na wyzej wymienione zadania. Istotnym jest
wskazanie, ze nie zawsze w planie finansowania jest konieczne, by co
roku przeznaczac pule srodkéw na jaki$ okreslony cel, gdyz zostat on
zrealizowany w latach ubieglych - mozna tutaj wskazac¢ jako przyktad
przebudowe systemu informatycznego, zakup komputeréw czy sprze-
tu pomiarowego. S3 to inwestycje, ktérych nie trzeba wykonywacé
corocznie. Mozna powiedzie¢, Zze w planach finansowych zawiera sie
zadania biezgce oraz state, a takze pewne dorazne potrzeby w celu na-
jefektywniejszej realizacji powierzonych zadan. Niemniej jednak wida¢
réwniez wplyw ustawodawstwa, np. w zakresie nadawania uprawnien
zawodowych z dziedziny geodezji i kartografii, ktére to zadanie doda-
now 2014 r. W wcze$niejszych latach koszty byly wielokrotnie wyzsze
z uwagi na rozlozenie ciezaru gospodarowania zasobu, takze kilka-
krotnie wyzsze byly dochody. Wszystko to wynikato ze zmian legisla-
cyjnych zastosowanych przez ustawodawce, a takze ze zmian w zakre-
sie realizacji gospodarki finansowej, co w ostateczno$ci wptyneto na
zmiane pozycji funduszu.

Przedstawione tu zostaly najwazniejsze zmiany w przychodach i za-
daniach majace istotny wptyw na gospodarowanie §rodkami zasobu.
W zdecydowany sposdb wptynety one ostatecznie na mozliwosci
finansowe Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartogra-
ficznym. Zmiany i zréznicowanie w funkcjonowaniu funduszu mozna
dostrzec, poréwnujac coroczne plany finansowe zawarte w ustawach
budzetowych.

W Wykresach I-IV doskonale mozna zauwazy¢ lata, w ktérych do-
konywane byly zmiany. Przede wszystkim w przedziale 2006-2010
przychody funduszu sg wyzZsze niz w latach 2011-2019, gdyz oscyluja
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w granicach od 20 do 28 mlIn zt. Wynikato to ze Zrédet przychodu, jakie
posiadat fundusz. Zaliczy¢ do nich mozemy przede wszystkim prze-
lewy redystrybucyjne pochodzace z powiatowych i wojewddzkich fun-
duszy na rzecz funduszu centralnego - wynosity one bowiem 10%. Od-
pisy te stanowity w latach objetych analiza ok. 90% catego przychodu.
Reszta pochodzita z wplywéw z ustug i sprzedazy wyrobéw. Ustawo-
dawca, przeprowadzajgc reforme ustawy o finansach publicznych
w 2009 roku, stangt przed wyzwaniem, by mimo zlikwidowania po-
wiatowych i samorzgdowych funduszy zapewni¢ odpowiednie docho-
dy potrzebne do realizacji zadan. Jak juz wyzej zostato przedstawione,
katalog dochodéw byt dos¢ ubogi. Widac to takze po przychodach, jakie
zawarte zostaty w ustawie finansowej wlatach 2011-2013. Nieznaczny
wptyw na przychody miata réwniez zmiana ustawy dotyczgcej regula-
cji wykonywania niektérych zawodéw z 2013 r., w ktérej przeprowa-
dzono wspomniang reforme przychodéw oraz dodano ust. 3a. Analizu-
jac wptywajace do funduszu srodKi, trudno zauwazy¢ wiekszg zmiane
w tym zakresie, gdyz owa reforma nie miata tego na celu.

Zmiany w 2014 r. miaty polegaé na poprawie gospodarki finansowej
- planowano zwiekszy¢ przychody. Jak szacowano przy przyjeciu pro-
jektu, Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym
miat osiggng¢ dodatkowe wptywy, ktére po zmianach miaty wynies¢
ok. 3 mln zl, a Srednioroczne wplywy miaty wynosi¢ ok. 5 min zi, za-
miast jak w ostatnich latach 2,2 mln z132. Do tego miato doprowadzi¢
dodanie pkt 4 do ust. 2 art. 41 prawo geodezyjne i kartograficzne. Jed-
nakze w tabelach dotgczanych do ustawy budzetowej mozna zauwa-
7y¢, Ze w ostatnich 4 latach ilo$¢ srodkéw na wykonywanie zadan jest
raczej stagnacyjna i nie ulega zmianom, tak samo jak kwoty przezna-
czane na ich realizacje. Mozna to zauwazy¢, analizujgc Wykres L.

32 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo geodezyjne i kartogra-
ficzne - Druk Nr 2364 Sejmu RP VI kadencji, s. 26.
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Podsumowanie

Przedstawiony Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kar-
tograficznym funkcjonuje juz od wielu lat. Po dtugiej analizie zmian, za-
kreséw zadan oraz przychodéw nasuwa sie konkluzja, Zze fundusz
w dzisiejszym wydaniu nie stanowi najistotniejszego elementu gospo-
darki finansowej panstwa. Jego istnienie w obecnych realiach oraz po
wymienionych zmianach jest bezcelowe. Jego funkcjonowanie i finan-
sowanie w latach przed zmianami z 2010 roku miato jeszcze jakis cel -
ze wzgledu na czerpanie z funduszy wojewddzkich i powiatowych,
wspo6lne wykonywanie zadan na szczeblu terenowym i krajowym oraz
wspoélne uczestniczenie w kosztach i przychodach. Wieksze $rodki
umozliwiaty realizacje wielu zadan i stanowity podstawe funkcjono-
wania Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym.
Jednak ze wzgledu na rozdrobnienie i zmiane sposobu realizacji gospo-
darki budzetowej, a takze funkcjonowania funduszy, jego rola zmalata.
Z uwagi na oddanie zadan i przychodéw wynikajacych ze zlikwidowa-
nej dziatalnosci funduszy wojewddzkich i powiatowych samorzadom,
Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym stracit
na znaczeniu, jego istnienie przestato miec¢ sens. Realizacja zadan nie
ucierpiata, co najwyzej zmienit sie podmiot, ktéry w wiekszosci miat je
wykonywac oraz zawezit sie krag przeptywu srodkéw. Dziesie¢ lat po
wprowadzonych zmianach mozna stwierdzi¢, Zze zamyst ustawodawcy
w pewnym zaKresie sie zi$cil, nastgpito bowiem ptynne przejscie wy-
konywanych zadan miedzy podmiotami. Nie zaistniata sytuacja, w kto-
rej w jakikolwiek sposéb dosztoby do zachwiania mozliwo$ci realizacji
powierzonych zadan przez wskazane podmioty. P6Zniejsze podjete
dziatania réwniez doprowadzily do zmian w dochodach funduszu. Jed-
nakze nalezy zauwazy¢ pewng prawidtowos¢, jak wskazuje Wykres 111
i IV. Fundusz posiadat spore oszczedno$ci, mozna bytoby zastanowi¢
sie takze nad wzgledami celowosciowymi funkcjonowania funduszu,
ktérego dochody sa tak duze, a mimo to nie s3 w cato$ci przeznaczane
na realizacje zadan.
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Jak mozna wywnioskowac¢ z WyKkresu II, po zmianach ustawodaw-
czych dochody byty niewielkie, a co za tym idzie - niewielka mozliwo$¢
realizacji zadan. Warto zwréci¢ uwage, Ze po tych znaczacych reorga-
nizacjach podstawowe funkcjonowanie zapewnity funduszowi jego
oszczednosci, ktére ze wzgledu na swoj charakter przechodza z roku
na rok, co umozliwito mu funkcjonowanie. Jednak nie sposéb nie zau-
wazy¢, ze funkcjonowanie funduszu na podstawie znacznych oszczed-
nosci nie daje pewnosci, czy w pdzniejszych latach znajdg sie Srodki na
realizacje zadan zwigzanych z jego funkcjonowaniem. Fundusz na
dzien dzisiejszy nie posiada wystarczajacych przychodéw. Biorgc pod
uwage wzgledy celowosciowe i racjonalno$¢, mozna bytoby pokusic sie
o stwierdzenie, Ze fundusz od paru lat, oprécz informatyzacji aktuali-
zacji i utrzymywania panstwowego zasobu geodezyjnego i kartogra-
ficznego oraz nadawania uprawnien zawodowych w dziedzinie geo-
dezji i kartografii nie spetnia Zadnych innych celéw. Tym samym staje
sie niepotrzebny, a jego zadania moglyby zosta¢ przekazane innej
samorzadowej badZ panstwowej instytucji, co wydawatoby sie racjo-
nalne, a takze dawatoby wieksze gwarancje wykonywania zawartych
w aktach prawnych zadan i obowigzkéw.
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Wykresy do tekstu gtdwnego
Finanse Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym
w latach 2006-2019

WyKkres I. Kwota zaplanowana na zadania wynikajace z ustawy tworzacej fundusz
celowy (w tys.)
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Wykres III. Stan funduszu na poczatek roku (w tys.)
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WyKkres IV. Stan funduszu na koniec roku (w tys.)
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie uchwat budzetowych z lat 2006-2019.
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Zastosowanie modelu SIPOC i macierzy RACI
w analizie biznesowej operatora
logistycznego

Application of the SIPOC model and the RACI matrix in the
logistic operator's business analysis

Streszczenie:

Gléwnym celem artykutu jest przedstawienie sposobu podejscia do analizy biznesowej
organizacji z wykorzystaniem modelu SIPOC i macierzy RACI. Cele szczegétowe obej-
mujg przedstawienie istoty i celéw analizy biznesowej oraz zatozen prezentowanego
modelu i macierzy, mogacych stuzy¢ nie tylko do opisu procesdw, ale takze do analizy
wartos$ci kreowanej przez poszczegélne zadania z perspektywy catego procesu bizne-
sowego. Prezentowane podejscie przedstawiono w oparciu o przypadek operatora
logistycznego planujacego wdrozenie kompleksowego wsparcia IT dla logistyki.
Stowa kluczowe: analiza biznesowa, proces biznesowy, model SIPOC, macierz RACI,
operator logistyczny

Abstract:

The main goal of this article is to present the approach to the organization business
analysis made with the use of the SIPOC model and the RACI matrix. The detailed ob-
jectives include presentation of the essence and goals of business analysis and the as-
sumptions of the presented model and matrix that can be applied not only to describe
processes but also to analyse the value created by individual tasks from the perspective
of the entire business process. The discussed approach is based on the case of a logis-
tics operator planning to comprehensive IT support for logistics.

Keywords: business process, business process, SIPOC model, RACI matrix, logistic
operator
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Wprowadzenie

Etap przygotowania kazdej zmiany w organizaciji jest kluczowy dla
jej powodzenia. Wdrozenie kompleksowego systemu IT wspierajacego
realizacje cel6w organizacji jest wyzwaniem wymagajacym od organi-
zacji gruntownego przygotowania. Kluczowym krokiem w tym proce-
sie jest identyfikacja potrzeb w zakresie funkcji speianych przez
przyszte rozwiazanie i przypisanie szczegétowych zadan konkretnym
uzytkownikom planowanego wdrozenia. Tymczasem, na co wskazuje
praktyka dziatania, potrzeby organizacji nie sa identyfikowane w petni,
nie sg identyfikowane prawidtowo albo pozostaja nieujawnione. Odpo-
wiednio przeprowadzony proces analizy biznesowej pozwala na kom-
pleksowe podejscie do poznania klienta, jakim jest organizacja i jej
potrzeb, rozumianych, jako przyszte wymogi wzgledem projektowane-
go wsparcia IT. Takie traktowanie analizy biznesowej zwieksza szanse
powodzenia wdrozenia rozwigzania informatycznego, rozumianego
jako wprowadzenie do organizacji systemu najbardziej dopasowanego
do jej potrzeb i co réwnie istotne, realnie wspierajacego cele catej
organizacji. Podejscie takie nie gwarantuje sukcesu - to gorzka prawda
wynikajaca z praktyki biznesowej, ale z drugiej strony, brak takiego
podejscia drastycznie moze obnizy¢ szanse na powodzenie wdrozenia.

1. Istota i cele analizy biznesowej

Analiza biznesowa to sformalizowana analiza systemowa organi-
zacji i powigzanych z nig podmiotéw biznesowych, prowadzona w celu
stworzenia modelu ich funkcjonowania i zrozumienia zasad dziatania.
Analiza biznesowa bardzo czesto prowadzona jest w celu oceny wpty-
wu planowanych zmian i wyspecyfikowania wymagan w stosunku do
planowanego rozwigzania, w szczegdlnosci technologii informacyjnych
i informatycznych?.

1]. Zeliniski, Analiza biznesowa. Praktyczne modelowanie organizacji, Gliwice 2017,
s. 17.
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Analiza biznesowa organizacji jest niezbednym etapem wdrozenia
jakiegokolwiek kompleksowego rozwigzania IT, przeprowadzanym
w celu unikniecia, a przynajmniej minimalizacji, sytuacji typu:

— nie dostarczono nic - projekt zostat zarzucony przez klienta (orga-
nizacje) w trakcie wdrozenia lub niedokoniczony przez wdrazajace-
go (wtasna sfera IT organizacji, podmiot wdrazajacy, trzeci partner
- tzw. integrator),

— dostarczono to, co chcial klient, ale niekoniecznie to, czego w rze-
czywisto$ci potrzebowat (w rezultacie IT nie wspiera realizacji
celow organizacji, a korzysci ograniczone s3g do sfery funkcjonalne;j,
np. logistyki),

— projekt zostat wdrozony, ale ludzie pracuja ,po staremu” (w ogéle
bez wykorzystania IT lub teZ w ograniczonym zakresie),

— po wdrozeniu pogorszyly sie procesy biznesowe, obstugowe, np.
logistyczne, wspierajace, np. ksiegowe, wspotpraca miedzy jedno-
stkami, a w konsekwencji wyniki catej organizacji).

Jak wskazuja klienci IT, btedy na etapie planowania wdrozenia sg
kosztowne?:

— btedy w wymaganiach to jedna trzecia wszystkich defektéw w pro-
jektach,

— procesy zwigzane ze zbieraniem wymagan s zrédtem wiekszosci
powaznych problemdéw z jakoscig,

— zmiany zakresu sg jednym z najczestszych Zrédet dodatkowych
kosztow w projektach i prowadza do porzucenia projektu,

— naprawa btedéw zwigzanych z wymaganiami pochtania 70-80%
kosztéw ponownej pracy w projektach IT, a catkowite koszty po-
nownej pracy zjadaja nawet do 50% kosztow projektu,

— szukanie i naprawianie btedéw wymagan po wdrozeniu systemu
jest 100 razy kosztowniejsze niz szukanie i naprawianie tych sa-
mych btedéw podczas zbierania wymagan.

2 |bidem, s. 8-9.
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Jak nalezy traktowa¢, w praktyce, analize biznesowa organizacji,

w kontek$cie wdrozenia kompleksowego rozwigzania IT? Analiza ta

powinna by¢ procesem poznania catej organizacji i realizowanych

przez nig wszystkich proceséw, takze tych na styku z klientem ze-
wnetrznym i partnerami, np. w tancuchu logistycznym. Analiza bizne-
sowa powinna by¢ oparta na wspoélnej (tj. zlecajacego klienta i realizu-
jacej zlecenie) identyfikacji potrzeb w zakresie wsparcia IT, skutkujacej
specyfikacja wymagan dla systemu. Identyfikacja potrzeb w zakresie

IT, powinna wychodzi¢ z analizy potrzeb catej organizacji w zakresie

realizowanych celé6w biznesowych czy innych. Jednoczesnie, rezulta-

tem analizy biznesowej powinny by¢ tez postulaty ewentualnych zmian

w funkcjonowaniu organizacji i jej proceséw, tak, aby maksymalnie

wykorzysta¢ mozliwosci stworzone dzieki wsparciu IT.

Analiza biznesowa organizacji moze zawiera¢ nastepujace etapy:

— definicje roli organizacji na rynku, zrozumienie i opisanie warto$ci
uzytkowej, jaka wnosza oferowane produkty dla klienta koicowego
organizacji,

— opisanie procesu powstawania produktéw z punktu widzenia gene-
rowanej warto$ci dla klienta konncowego - zbudowanie modelu
organizacji w postaci, np. mapy procesow,

— ocene - na podstawie modelu organizacji - struktury organizacyjnej
w zakresie tego, czy i jak wspiera ona procesy zachodzace w organi-
zacji.

2. Transformacyjny charakter procesu biznesowego

Préba spojrzenia na termin ,proces” pozwala, zauwazy¢, ze wsrod
jego definicji pojawiaja sie te o charakterze transformacyjnym, beda-
cym zatozeniem, ze proces to zbiér dziatan przeksztatcajacych bedace
na wejsciu naktady w oczekiwane na wyjsciu z procesu wartosci, po-
zadane przez klientas3. Inna, tego samego rodzaju, definicja procesu sta-
nowi, ze proces to specyficzna forma zamawiania czynnos$ci pracy

3 M. Hammer, J. Champy, Reeingeering w przedsiebiorstwie, Warszawa 1996, s. 49.
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w czasie i przestrzeni, z okreslonym poczatkiem i koricem oraz jasno
okre$lonym wej$ciem i wyj$ciem*. Wymog tego, by kompleksowe opra-
cowanie zadan w uktadzie naktad - efekt (input-output), charakteryzo-
wato sie powiekszeniem wartoSci wytworzonej na wyjsciu z procesu

w stosunku do naktadéw wejsSciowych, jest wyrazem proefektywno-

Sciowego podejscia do procesu®. Jeszcze inne rozumienie procesu -

réwniez oparte na zjawisku transformacji — odwotuje sie natomiast do

funkcji zadania, odniesionego do konkretnego obiektu, celem otrzy-
mania konkretnego rezultatu, ktérym bedzie przejscie obiektu z jedne-
go stanu w drugi®. Obiektem moze by¢ - w mysl tej definicji - produkt
materialny w kolejnym stadium jego wytwarzania lub ustuga, bedaca
przedmiotem transakcji, czyli takze swego rodzaju przeksztatceniem.

Analiza biznesowa organizacji opiera sie na zalozeniu o konieczno-
$ciidentyfikacji wszystkich aktywnos$ci przyczyniajacych sie do statego
dostarczania przez nig wartosci pozadanych przez odbiorce jej produk-
tow. Poprzez warto$¢ dostarczang klientowi nalezy rozumie¢ te walory,
cechy, korzysci itd., ktére charakteryzuja oferowany produkt, a dzieki
ktérym klient decyduje sie na jego zakup, czyli de facto ptaci oferento-
wi. Odnoszac sie do ustugi logistycznej dla klienta biznesowego (pro-
wadzacego swoja dziatalnos$¢ gospodarcza), czyli produktu dostarcza-
nego na rynek TSL (transport, spedycja, logistyka), najwazniejszymi
wartosciami dla klienta tej ustugi jest wsparcie prowadzonej przez
niego dziatalno$ci, dzieki:

— elastycznosci w podejsciu do sposobu zaspokojenia potrzeb, po-
przez propozycje projektu ustugi, wspdlnie wypracowang i wdro-
Zonag,

— wiarygodnos$ci w realizacji uzgodnionych standardéw jakosci,

— niezawodnoSci obstugi,

— partnerskich relacji i komunikacji.

4T. H. Davenport, Process Innovation: Reengineering Work through Information
Technology, Boston 1993, s. 5.

5 E. Skrzypek, Jakos¢ i efektywnos¢, Lublin 2002, s. 146.

6 M. Chaberek, Logistyka informacji zarzqdczej w kontrolingu przedsiebiorstwa,
Gdansk 2001, s. 59.
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Jezeli pojecie wartosci potraktujemy jako wyznacznik wszelkich
dziatan organizacji to poprzez proces biznesowy powinno rozumie¢ sie
zbidr aktywnoSci organizacji, realizowanych takze w relacjach z jej oto-
czeniem, przyczyniajacych sie do dostarczania pozadanych wartosci
dla klienta, przy czym no$nikiem tych wartosci jest konncowy produkt.
Proces biznesowy zaczyna sie i koriczy u klienta’.

Aby przeprowadzi¢ jakakolwiek analize biznesowa potrzebny jest
model funkcjonowania organizacji w postaci, np. mapy proceséw
(Rys. 1), bedacej punktem wyjscia dalszych dziatan.

Rys. 1. Organizacja jako system procesow

Otoczenie

1

ORGANIZACJA
© Proces 1 Proces 2 Proces 3 ©
o o
Z% — — 25
elacje
Proces 4 Procesn

Zrédto: A. Dobrowolska, Podejscie procesowe w organizacjach zarzqdzanych przez
jakosé, Warszawa 2017, s. 26.

W obrebie zidentyfikowanego systemu proceséw organizacji odby-
wa sie transformacja wej$¢ w pozadane wyjscia, a gtéwny proces odpo-
wiedzialny za te przeksztatcenia nalezy traktowac¢ jako proces bizne-
sowy dostarczajacy na rynek pozadane przez klienta wartos$ci. Tym sa-
mym, proces biznesowy jest kluczowym procesem kazdej organizacji.

7 Por.: B. Gawin, B. Marcinkowski, Symulacja proceséw biznesowych. Standardy
BPMS i BPMN w praktyce, Gliwice 2013, s. 37; Sz. Drejewicz, Zrozumie¢ BPMN. Modelo-
wanie procesow biznesowych, Gliwice 2017, s.10; R. Gabryelczyk, ARIS w modelowaniu
proceséw biznesu, Warszawa 2006, s. 16.
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3. Zalozenia modelu SIPOC

Chcac zidentyfikowa¢, szczegétowe dziatania transformacyjne,
przyczyniajace sie do powstania finalnego produktu organizacji, moz-
na zastosowac model SIPOC. Model ten pozwala na poznanie ogélnej
struktury procesu w uktadzie ,wej$cia-wyjscia” oraz umozliwia, na wy-
sokim poziomie ogdlnosci, uchwycenie gtéwnych zaleznosci w proce-
sie. Zwiazki te - z punktu widzenia ustugowej roli IT w organizacji -
generuja zapotrzebowanie na informacje.

SIPOC (Rys. 2) sktada sie z elementdw, ktérych pierwsze litery two-
rzg akronim modelu:

— Suppliers - Dostawcy

— Inputs - Elementy wej$ciowe
— Process - Proces

— Outputs - Elementy wyjsciowe
— Customers - Odbiorcy

Rys. 2. Model SIPOC

S I P 0 C

Dostawcy: Elementy Proces: Elementy Odbiorcy:
Wszyscy ci, wejsciowe: Kolejne kroki wyjsciowe: Wszyscy ci,
co cokolwiek Wszystko to polegajace na Wszystko to, co ktorzy sa
dostarczaja comusi by¢ transformacji wejé jest materialnym odbiorca
do ,naszego™ dostarczone w wyjscia, efelktem rezultatow
procesu, do,,naszego™ warunkujace »Naszego™ »haszego”
a cojest procesuaby osiagniecie przez procesu, co procesu
potrzebne aby proces mogh proces oczekiwanego warunkuje
proces osiagnac rezultatu osiagniecie przez
osiagnat oczekiwane niego
oczekiwane efekty oczekiwanego
efekty Gléwne kroki procesu gzultatu

(np. fazy)

G e e [ e o ()

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: https://4squareviews.com/2012/11/28
/six-sigma-green-belt-define-phase-sipoc-model/ [dostep: 13-12-2017].
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Istotna w procesie tworzenia modelu SIPOC jest kolejnos¢ ,,przecho-

dzenia” przez poszczegdlne jego elementy:

— etap 1: nazwij proces (P),

— etap 2: sprecyzuj poczatek i koniec procesu, tj. postaw granice pro-
cesu i okresl jego cel (P),

— etap 3: zdefiniuj i nazwij etapy procesu, tj. zaweZ proces do 5-8
gtéwnych krokéw (P),

— etap 4: sporzadz liste kluczowych wejs¢ i wyjs¢ procesu (I) + (0),

— etap 5: okresl dostawcow i klientéw procesu (S) + (C),

— etap 6 (niewchodzacy bezposrednio w sktad modelu): okresl spo-
s6b pomiaru procesu.

NN

. Zalozenia macierzy odpowiedzialnosci RACI

Macierz moze identyfikowac wszystkie role biorgce udziat w reali-
zacji procesu, projektu, czy szczegétowych zadan. W kontekscie prze-
ptywoéw informacyjnych integrujacych - wedle zatozen logistyki - prze-
plywy fizyczne w systemie logistycznym, macierz RACI moze by¢
zastosowana do identyfikacji interesariuszy kluczowej dla procesu
informacji, jak, np. tej o wykonaniu procesu (KPI‘s). W rozumieniu ma-
cierzy RACI, zadania odnosz3a sie do wygenerowania danej informacji,
czyli do tego, aby ,pojawila sie” ona w procesie.

Budowe macierzy odpowiedzialno$ci oraz ich definicje (pierwsze
litery rél tworzg akronim RACI), przedstawia Rys. 3.

Kazda, zidentyfikowang w modelu SIPOC, a nastepnie w macierzy
RACI, role biznesowg (dostawce, odbiorce), mozna uszczegdétowic po-
przez opis jej powiazan i zalezno$ci w procesie, przypisujac szczegdto-
we cele i okreslajgc sposdb ich pomiaru (Rys. 4).
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Rys. 3. Macierz RACI
aclerz odpowleazialnoscl (A
Rola | Ro R Ro R Responsible

d R
R
d R R

Informed

Zroédlo: http://adaptivesag.com/pl/7-architektura-biznesowa-i-korporacyjna.html
[dostep: 13-12-2017].

Rys. 4. Opis rél biznesowych

Podlega ..., ma cele i
zadania. .,

—_—

Otrzymuje od ...

elementy wejsciowe. ..

Rola biznesowa:
dyrektor, kierownik, specjalista. ekspert,
lider zespohu, operator itd.

Delegnje.... zleca cele i
zadania. ..,

rédto: Opracowanie wtasne.
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5. Zastosowanie modelu SIPOC i macierzy RACI w analizie
biznesowej operatora logistycznego

5.1. Opis procesu biznesowego operatora

Operator jest jednym z lideréw polskiego rynku TSL, dostarczaja-
cym kompleksowe ustugi logistyczne klientom, sposréd ktérych klu-
czowq grupa sa producenci samochodéw i ich autoryzowane stacje
(ASO). Temu segmentowi, operator oferuje, m.in. dostawy materiatéw
stuzacych do biezacego montazu samochodéw i serwisu w catej Euro-
pie - to najwazniejsza ustuga operatora.

Wartos$cig dostarczang klientom operatora X jest wsparcie ich dzia-
talnosci wytworczej i serwisowej, dzieki takim warto$ciom jak: nieza-
wodnos$¢, kompleksowos$¢ i terminowos$¢ realizowanych dostaw, ela-
styczno$¢ w projektowaniu indywidualnych rozwiazan, budowanie
partnerskich relacji i niezaktécona komunikacja w trakcie wszystkich
etapow wspélpracy.

Aby ustugi logistyczne operatora spotkaly sie z zainteresowaniem
odbiorcéw, operator przeprowadza badanie potrzeb rynku. Etap ten
konczy sie wypracowaniem segmentacji klienta, na podstawie, m.in.
informacji na temat zapotrzebowania na ustugi w przesztosci, informa-
cji na temat prognoz rozwoju gospodarczego kraju i generowanego
w $lad za tym popytu na ustugi logistyczne. Uwzglednia sie takze glos
klienta, jego opinie i sugestie, co do ksztaltu palety ustugowej operato-
ra. Odpowiedzialnym za realizacje etapu rozpoznania rynku, a w kolej-
nym etapie, za zaprojektowanie produktéw (ustug logistycznych), jest
Dyrektor ds. Rozwoju Biznesu (BDM - Business Development Manager).
Zainteresowanymi segmentacjg klienta, w tym propozycjami wartos$ci
dostarczanych klientom przez poszczeg6lne ustugi, sa przede wszyst-
kim Pion Sprzedazy Ustug, kierowany przez Dyrektora Sprzedazy oraz
Dziat Marketingu i Promocji, dziatajacy w strukturach BDM.

Po etapie badania rynku, odpowiednia komorka (Dziat Rozwoju
Produktéw), konstruuje oferte dla poszczegélnych grup Kklientéw,
w tym dla segmentu motoryzacyjnego. Aby oferta byta kompletna,
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niezbedne s3 takie elementy, jak: cena przewozu 1 km dla danego ro-
dzaju dostawy, cena operacji przetadunkowej danego typu, cena stan-
dardowej odprawy celnej i ubezpieczenia. Kompletna, a wczesniej
zatwierdzona przez Dziat Prawny, oferta ustugowa operatora zawiera
takie elementy jak: cenniki, regulaminy ustug, procedury wewnetrzne
wraz z projektami przysztych proceséw. Poza klientem, z oferty, beda
korzysta¢ wszystkie zainteresowane dziaty w strukturze organizacyj-
nej operatora, przede wszystkim operacyjne.

Sprzedaz ustug logistycznych operatora polega, w skrécie, na zgto-
szeniu przez klienta statego zapotrzebowania na transport miedzyna-
rodowy i podpisaniu, na tej podstawie, umowy dlugoterminowej ze
sprzedawcy ustug dziatajacym w ramach Pionu Sprzedazy.

Za realizacje ustugi dostawy miedzynarodowej odpowiada Pion
Logistyki, kierowany przez Dyrektora ds. Logistyki. Realizacja ustugi
jest inicjowana wystaniem przez klienta biezacego zlecenia na trans-
port, ktore, poprzez Dziat Obstugi Klienta, trafia do Dziatu Logistyki.
Zlecenie jest potwierdzane i realizowane przez przewoznika zewnetrz-
nego, na zlecenie Dziatu Transportu. Realizacja ustugi odbywa sie we
wspoélipracy z ubezpieczycielem i ewentualnie linig lotnicza. Podstawa
realizacji ustugi jest wybdr srodka transportu, ubezpieczenia tadunku
i odprawy celnej. Ustuga ma sie zakonczy¢ realizacjg zgodnie z wyma-
ganiami klienta.

Satysfakcjonujaca obstuga klienta osiggana jest poprzez analize jego
gltosu klienta oraz dzieki na biezgco dostarczanym informacjom o opdz-
nieniach i innych zaktéceniach w realizacji dostawy. Serwis jest koor-
dynowany przez Dziat Obstugi Klienta, ktéry na biezaco zleca, m.in. nie-
zaplanowane dostawy tez uzupelniajace, po sygnale klienta o stwier-
dzonych brakach. Realizacja fazy potransakcyjnej przynosi tez analize
wykonania proceséw obstugowych i zestawienie niezbednych dziatan
zwigzanych z usprawnianiem czy udoskonalaniem proceséw, za co
odpowiedzialny jest Ekspert ds. doskonalenia proceséw, podlegly
Zarzadowi.
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5.2. Model SIPOC dla procesu biznesowego

Dzieki ogblnej mapie proceséw oraz opisowi procesu biznesowego,
uszczegdtowionemu w toku dyskusji z uczestnikami procesu, pozyska-
no wiedze o powigzaniach miedzy procesami operatora. Stworzono
model (Rys. 5) dla procesu biznesowego, taczacego aktywnosci prowa-
dzace do dostarczenia warto$ci odbiorcom ustug. Model tworzono
zgodnie z przyjeta kolejnoscig, dla kazdego z krokéw procesu, poczaw-
szy od pierwszego.

Rys. 5. Model SIPOC dla procesu biznesowego operatora logistycznego X

e oferty

€]

slug
stycznych

Krok 4
Realizacja uslug
logistycznych

Krok 5:
Serwis posprzedazowy

rodlo: Opracowanie wtasne.
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5.3. Proces realizacji ustugi dostawy miedzynarodowej

W procesie biznesowym operatora X, kluczowa role odgrywa proces
logistyczny, oparty na fizycznej dostawie czesci do miejsc ich przezna-
czenia. Do opisu tego procesu (Rys. 6) postuzono sie standardowa no-
tacja do modelowania proceséw biznesowych (Tabela 1).

Tabela 1. Standardowe symbole stosowane do sporzadzania map proceséw i ich
charakterystyka

Symbol Nazwa symbolu Charakterystyka symbolu
Poczatek (trigger) lub koniec Symhol umieszeza sie na mapie w celu zasyenalizowania rozpoczecia lub zakoficzenia
 — (termination) procesu danego procesu; w opisie procesu(np. stownej legendzie odnoszacej sie dokaidej

czynnosci (dzatania) nalery podatzdarzeniz rozpoczynajace 1 konczace proces.

Czynnoié (dzialanie) Symbol wskarnuje na dziatanie (operacje) wykonywane w procesie wraz odpowiednim
kodem odpowiadajacym czynnosci lub wstawionym w polu opisem czynnosci np
wystawienie faktury”, prayjecie zlecenia od klienta™

Kierunek dzialania lub Symbel wskazuje na mapie lerunek przebiegu procesu od driatania poprzedzajacego do
sekwencji dziatania drialania nastepnego, np. .przyjecie zamowienia”, a epnie_.ski anie do realizacji”
Decyzja Symbel wskazuje miejsca i operacje, w kiorych sa podejmowane decyzje o wyborze

wariantu dalszego przebiegu procesu, np. czy konieczne jest zamowienie transportu?
WTAK” oznacza przejécie do procesutransportu, NIE” oznacza klient sam odbiera
produkt

Punki styku z innym procesem Symbol omacza punkt styku dwoch proceséw, np. symbel proces obshugiiienta’
lub odwolanie do innego procesu | wskazuje, ze w tym momencie efekt procesu produkcji (np. gotowy produkt np.
odiurzacz), pojawia sie jako element wejSciowy w procesie obshigiklienta

Zasilenie lub rezultat Symbol ornacza zasilenie procesulub rezultat jego driatania; symbol moze opisywac
miejsce powstawania lub modyfikacji dokumentu.

--_/_

Zrodto: P. Grajewski, Procesowe zarzqdzanie organizacjg, Warszawa 2012, s. 51.
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Rys. 6. Proces realizacji ustugi dostawy miedzynarodowej operatora logistycznego X

|:F‘ruces realizacji ustugi dostawy migdzynarodowej

Etap realizec]i uslug! 10gi5tyCzne] w ramach process operatora logistycznego X

Dait Obslug Klienta

Dazisf Logistyki

D

D74l Operacii

Zrédlo: opracowanie wiasne.

5.4. Kluczowe role i odpowiedzialnosci w procesie
biznesowym operatora

W rozpatrywanym przypadku operatora, macierz RACI wykorzysta-
no do identyfikacji rél i ich odpowiedzialnosci za realizacje zadan do-
tyczacych wygenerowania, umozliwienia wygenerowania lub udostep-
nienia informacji zwigzanej z realizacja procesu biznesowego. Zadania
znajdujgce sie w macierzy dotycza kluczowej informacji majacej cha-
rakter integrujacy i koordynujacy przeptyw strumienia pracy niezbed-
nego do obstugi klienta w trakcie wszystkich faz procesu biznesowego.
Zidentyfikowana informacja, wraz z jej ,udziatowcami”, ma w zatozeniu
stanowi¢ minimalny zakres przeptywow informacyjnych operatora,
w spos6b kompleksowy obstugiwanych przez jedno rozwiazanie infor-

-115-



Zeszyty Naukowe
Zblizenia Cywilizacyjne

XV (4)/2019

matyczne, mieszczgce sie w klasie ERP8. Wdrozenie tego systemu jest
strategicznym celem operatora, gdyz dzisiaj posiada on wiele, rozpro-
szonych rozwigzan, trudnych do integracji i koordynacji przeptywu
informacji na poziomie wsparcia wykonywanych zadan, w tym operacji
logistycznych.

Rys. 7. Macierz RACI dla zadan zwigzanych z kluczowg informacja dla procesu
biznesowego operatora logistycznego X

RACI Chart (Roles and Responsibilities Matrix)

Process Nuse  Descipica Proces biznesowy aperatora logistycznego X |

Crevied On Raviin:
Creansd by: |
Role
Kier Ko Kier
Drai Dz Dash o Kierowmk Kierownik Kierowuik Kiorowni JPec D Kirowmle Klerowniy Elopert b,
: Daintn Dy Dyrds konmlign Drinh Kisrownik Drishi dosko
BOM Segne Romwoin Mk DO Duak 7L Do Daan D oUT SR ERPIR SR S preses ds
i Produktow  etingn i B corzedaty TP B pwmego  RED  Loginki T operi e Losiki

Klients (logistyk)  lign Lo

Kluia Prouoef

R = Responsible, A = Accountable, C = Consulted, I = Informed

Zrédlo: Opracowanie wiasne z wykorzystaniem wzorca ze strony
http://www.racichart.org [dostep: 14-12-2017].

8 ERP (Enterprise Resource Planning) - klasa systeméw IT wspomagajacych zarza-
dzanie przedsiebiorstwem lub wspoétdziatanie wspotpracujacych ze soba przedsie-
biorstw poprzez gromadzenie danych oraz umozliwienie realizacji operacji na zebra-
nych danych. Wspomaganie ERP obejmuje wszystkie lub cze$¢ szczebli zarzadzania,
utatwiajac optymalizacje wykorzystana i zasobéw oraz zachodzacych w przedsiebior-
stwie proceséw. A. Szymonik, Informatyka dla potrzeb logistyka(i), Warszawa 2015,
s.90-91.
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Whnioski

Zaprezentowane w artykule podejscie do analizy biznesowej, opiera
sie na kilku etapach, tworzacych pewien proces poznawania orga-
nizacji, jej celéw i proceséw, na ktérych realizacji oparte jest ich osig-
ganie, tj.:

— stworzenie mapy proceséw pozwala na uchwycenie ,z lotu ptaka”
systemu organizacji i jej powigzan z otoczeniem blizszym i dalszym,
w tym przede wszystkim z partnerami i klientami konsumujgcymi
produkty organizacji; ten krok pozwala na nabycie podstawowej
wiedzy o miejscu i roli organizacji, ktéra powinna by¢ traktowana
jak klient, majacy swoje oczekiwania i cele do realizacji - w tym zna-
czeniu mapa procesow jest wstepem do dalszych dziatan w obsza-
rze analizy biznesowej,

— wykorzystanie modelu SIPOC? umozliwia wyspecyfikowanie wszyst-
kich kluczowych elementéw w organizacji, na ktérych oparta jest
transformacja wejs¢ w wyjscia, w tym, w wartos$ci oczekiwane przez
odbiorcow produktéw konicowych organizacji; model SIPOC pozwa-
la, z jednej strony, na identyfikacje wszystkich naktadéw i kosztow,
jakie organizacji musi ponosi¢, aby dostarcza¢ swoje produkty na
rynek, z drugiej natomiast, umozliwia spojrzenie na wszystkie na-
ktady i koszty z punktu widzenia zasadnosci ich ponoszenia, gdzie
przyczynianie sie do podnoszenia dostarczanej wartosci jest nad-
rzednym kryterium oceny,

— skonstruowanie schematu przebiegu procesu logistycznego pozwa-
la na pogtebienie wiedzy o szczegétowych dziataniach zwigzanych
z realizacja kluczowego procesu wytwdrczego - w rozpatrywanym
przypadku, logistycznego - ktéry dla innych proceséw tego typu,
stanowi¢ moze wzorzec dzialania, wymagajacy pewnego minimum
informacyjnego, ktéry docelowo zapewnia, system IT,

9 Podobnie model SIPOC mozna zastosowa¢ w kazdym innym przedsiebiorstwie,
np. produkcyjnym. Przemawia to za uniwersalizmem tej metody. Zob. ]. Dyczkowska,
Projektowanie procesow logistycznych w przedsiebiorstwie produkcyjnym - przestanki,
,Logistyka” 2014, nr. 4, s. 1784 (CD).
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— macierz RACI, po identyfikacji kluczowych zadan zwigzanych z nie-
zbednym zaopatrzeniem informacyjnym organizacji, pozwala na
analize powigzan pomiedzy uczestnikami przeptywdéw informacyj-
nych i ich poprawno$ci z punktu widzenia sprawnosci, skutecznosci
i efektywnosci catosci procesu biznesowego; role zidentyfikowane
w macierzy stanowia jednoczesnie zreby zatozen przysztych uzyt-
kownikéw wdrazanego systemu IT.

Jednoczesnie, zaprezentowane w artykule podejscie, stanowi¢ moze
jedynie punkt wyjscia do dalszych prac przygotowawczych i planistycz-
nych, obejmujacych, m.in.:

— zaprojektowanie dziatania planowanego do wdrozenia systemu,
w tym okres$lenie uzytkownikéw i realizowanych przez nich szcze-
gbétowych zadan, a wszystko w jezyku zrozumiatym dla informaty-
kéw, w tym programistéw,

— zaplanowanie wdrozenia w organizacji systemu, zapewniajacego
maksymalizacje korzysSci z jego wdrozenia, w tym niezbednych
zmian w obszarze dziatania organizacji i jej proceséw - nie ma bo-
wiem w praktyce wdrozenia w 100% uwzgledniajacego stan obecny

,as-is”), potrzebna jest takze zmiana u klienta (organizacji), a wiec
wymodelowanie optymalnej sytuacji ,as-if” (organizacja pracy,
struktura organizacyjna, procesy, itd. po wdrozeniu).

Bibliografia:

Chaberek M., Logistyka informacji zarzqdczej w kontrolingu przedsiebiorstwa,
Wyd. UG, Gdansk 2001.

Drejewicz Sz., Zrozumie¢ BPMN. Modelowanie proceséw biznesowych, Wyd.
Helion, Gliwice 2017.

Davenport T.H., Process Innovation: Reengineering Work through Information
Technology, Harvard Business School Press, Boston 1993,

Dobrowolska A., Podejscie procesowe w organizacjach zarzqdzanych przez ja-
kos¢, Wyd. Poltext, Warszawa 2017.

Dyczkowska J., Projektowanie procesow logistycznych w przedsiebiorstwie pro-
dukcyjnym - przestanki, ,Logistyka” 2014, nr 4.

-118 -



Konrad Michalski - Zastosowanie modelu SIPOC...

Gabryelczyk R., ARIS w modelowaniu proceséw biznesu, Wyd. Difin, Warszawa
2006.

Gawin B., Marcinkowski B., Symulacja proceséw biznesowych. Standardy BPMS
i BPMN w praktyce, Wyd. Helion, Gliwice 2013.

Grajewski P., Procesowe zarzqdzanie organizacjq, Wyd. PWE, Warszawa 2012.

Hammer M., Champy ]., Reeingeering w przedsiebiorstwie, Neuman Manage-
ment Institute, Warszawa 1996.

Skrzypek E., Jakos¢ i efektywnosé, Wyd. UMCS, Lublin 2002.

Szymonik A., Informatyka dla potrzeb logistyka(i), Wyd. Difin, Warszawa 2015.

Zelinski J., Analiza biznesowa. Praktyczne modelowanie organizacji, Wyd. He-
lion, Gliwice 2017.

Zasoby internetowe:

http://adaptivesag.com/pl/7-architektura-biznesowa-i-korporacyjna.html
[dostep: 13-12-2017].

http://www.racichart.org [dostep: 14-12-2017].

https://4squareviews.com/2012/11/28/six-sigma-green-belt-define-phase-
sipoc-model/ [dostep: 13-12-2017].

-119 -



Zeszyty Naukowe
Zblizenia Cywilizacyjne

XV (4)/2019

PODZIEKOWANIA
dla Recenzentow

Zesp6t redakeji czasopisma ,Zblizenia Cywilizacyjne” sktada serdeczne
podziekowania Recenzentom, ktérzy oceniajgc w 2019 roku nadestane do re-
dakcji artykuty, wspéttworzyli z nami jego jako$é. Do tego zacnego grona
naleza:

= dr hab. Arkadiusz Adamczyk, prof. UJK, Uniwersytet Jana
Kochanowskiego w Kielcach,

= dr Ewa Bartu$, Mazowiecka Uczelnia Publiczna w Plocku,

= dr Monika Biercewicz, Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu,

= prof. dr hab. Marian Broda, Uniwersytet L6dzki,

= dr Dawid Bunikowski, University of Eastern Finland,

=  drinz. Konrad Cichocki, Panstwowa Uczelnia Zawodowa
we Wloclawku,

= dr Elzbieta Cygnar, Panistwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Nowym
Saczu,

= dr Leszek Czaplewski, Panstwowa Uczelnia Zawodowa we Wioctawku,

= dr Krzysztof Czarnecki, Panistwowa Uczelnia Zawodowa we Wtoctawku,

= dr hab. Arkadiusz Czwotek, prof. UMK, Uniwersytet Mikotaja Kopernika
w Toruniu,

= dr Karol Falandys, Wojskowa Akademia Techniczna w Warszawie,

= dr Marek Gogotkiewicz, dr, Panstwowa Uczelnia Zawodowa
we Wtoctawku,

= dr Dorota Habrat, Uniwersytet Rzeszowski,

=  dr Beata Haor, Panstwowa Uczelnia Zawodowa we Wtoctawku,

= dr hab. Jarostaw Horowski, prof. UMK, Uniwersytet Mikotaja Kopernika
w Toruniu,

= dr hab. Patrycja Jakébczyk-Adamczyk, Uniwersytet im. Jana Diugosza
w Czestochowie,

= dr Daniel Jurewicz, Panstwowa Uczelnia Zawodowa we Wtoctawku,

= dr Krzysztof Klimek, Wojskowa Akademia Techniczna w Warszawie,

=  dr Maja Klubinska, Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu,

-120-



Podziekowania dla Recenzentow...

dr Dorota Kochman, Panstwowa Uczelnia Zawodowa we Wloclawku,
dr Agnieszka Krolikowska, Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu,
ks. dr hab. Mirostaw A. Michalski, prof. ChAT, Chrzescijariska Akademia
Teologiczna w Warszawie,

dr Fabian Nalikowski, Panstwowa Uczelnia Zawodowa we Wiloctawku,
dr Marek Reklewski, Panstwowa Uczelnia Zawodowa we Wtoctawku,
dr Mariola Rybka, Panstwowa Uczelnia Zawodowa we Wtoctawku,

dr Piotr P. Siebida, Straz Miejska we Wioctawku,

dr hab. Bolestaw Sprengel, prof. UMK, Uniwersytet Mikotaja Kopernika
w Toruniu,

dr Patryk Tomaszewski, Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu,
dr hab. Agnieszka Watega, prof. UMK, Uniwersytet Mikotaja Kopernika
w Toruniu,

dr hab. Jacek Wantoch-Rekowski, prof. UMK, Uniwersytet Mikotaja
Kopernika w Toruniu,

dr Katarzyna Wasilewska-Ostrowska, Uniwersytet Mikotaja Kopernika
w Toruniu,

dr Magdalena Wedziniska, Uniwersytet Kazimierza Wielkiego

w Bydgoszczy,

dr Artur Wilczynski, Zachodniopomorski Uniwersytet Technologiczny
w Szczecinie.

-121-



