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Aleksandra Betlińska
Państwowa Wyższa Szkoła Zawodowa we Włocławku

Funkcja resocjalizacyjna w świetle 
Włocławskiego Zakładu Karnego

Function rehabilitation in legal view Włocławek Penitentiary

Streszczenie:
Niniejszy artykuł powstał w oparciu o analizę aktów prawnych oraz dostępnej 

literatury przedmiotu. W  pracy przytoczone zostały wszelkie zagadnienia związane 
z funkcją resocjalizacyjną. Artykuł ten został poświęcony omówieniu najważniejszej 
funkcji w polskim więziennictwie. 

Resocjalizacja to proces modyfikacji osobowości jednostki społecznej w celu 
przystosowania jej do życia w danej zbiorowości. W publikacji przedstawiono zabiegi 
kształtujące normy społeczne u danej jednostki, poprawę wartości, których nie miała 
możliwości przyswoić istota ludzka w procesie socjalizacji. Celem resocjalizacji jest 
spowodowanie, że rezygnuje ona z przyswojonych do tej pory reguł działania stojących 
w sprzeczności z systemem aksjonormatywnym tej zbiorowości. Ponadto zrealizowane 
badanie miało odpowiedzieć na pytanie, czy analizowana funkcja jest efektywnym źró-
dłem poprawy kondycji psychicznej z punktu widzenia konkretnej jednostki.
Słowa kluczowe: resocjalizacja, funkcja, Zakład Karny, więziennictwo
Summary:

An article was based on for analysis of legal acts and available literature course. 
In thesis has been quoted all issues related to the function institutions of rehabilitation. 
This article was devoted to the discussion of the most important function in the Polish 
prison system.

Rehabilitation is a process of modifying the personality of a social unit in or-
der to adapt it to a given community. The publication presents treatments shaping so-
cial norms in a given unit, improvement of values that the human being was unable to 
assimilate in the process of socialization. The purpose of resocialisation is due to the 
fact that it resigns from the principles of action adopted so far that contradict the axior-
mative system of this community. In addition, the study was to answer the question of 
whether the analyzed function is an effective source of improvement of mental condi-
tion from the point of view of a particular individual. 
Keywords: Resocialization, function, Penitentiary, penology
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1.	 Wstęp
Zakład karny to miejsce, w  którym osoby skazane na  podstawie pra-

womocnego wyroku sądu odbywają karę pozbawienia wolności. W  Polsce 
do 1970 r. terminem „więzienie” określano nie miejsce, lecz samą odbywaną 
karę. Współczesne systemy penitencjarne państw demokratycznych przywią-
zują swoją uwagę do  resocjalizacji skazanych. Znalazło to odzwierciedlenie 
w  polskim Kodeksie karnym wykonawczym z  1997 r.1 na  podstawie które-
go odbywa  się wykonywanie orzeczeń wydanych w  postępowaniu karnym 
i w postępowaniu w sprawach o wykroczenia. Więziennictwo pełni istotną rolę 
w działaniach podejmowanych na rzecz zapewnienia porządku i bezpieczeń-
stwa. Chroni społeczeństwo przed sprawcami przestępstw osadzonymi w za-
kładach karnych i aresztach śledczych, izolując ich od społeczeństwa i przygo-
towując do poprawnego funkcjonowania, bez wchodzenia w konflikt z prawem. 
Najważniejszą rolę w przypadku skazanych odgrywa służba więzienna która 
jest odpowiedzialna za nadzór, resocjalizację osadzonego oraz przystosowanie 
osadzonego do odpowiedniego zachowania w społeczeństwie po opuszczeniu 
zakładu karnego. 

Służba więzienna pełni bardzo ważną funkcję w  strukturach państwa, 
współpracuje z  innymi formacjami mundurowymi: Policją, Strażą Pożarną, 
Strażą Graniczną, ABW, CBA, wojskiem. W  realizacji zadań resocjalizacyj-
nych współdziała ze  stowarzyszeniami, organizacjami pożytku publicznego 
i instytucjami, kościołami i związkami wyznaniowymi, kuratorami. Nad legal-
nością i prawidłowością wykonywania kary pozbawienia wolności, kary aresz-
tu i tymczasowego aresztowania przez Służbę Więzienną nadzór sprawują licz-
ne organizacje państwowe i międzynarodowe. 

2.	 Rys historyczny
Instytucja więzień była znana w starożytności, ale więzienia w tamtych 

czasach nie były zakładami karnymi w dzisiejszym znaczeniu. Ich funkcja nie 
polegała na  organizowaniu kary pozbawienia wolności, ale na  przetrzymy-
waniu podejrzanego w okresie toczącego się przeciwko niemu postępowania 
do  czasu wykonania orzeczonej kary, która z  reguły była karą śmierci, karą 
mutylacyjną tj. okaleczającą lub inną karą cielesną. Z  przekazów historycz-
nych wynika, że więzienia w tym czasie to „nader prymitywne pomieszczenia, 
gdzie urągając wszelkim wymogom higieny i ludzkości, zatrzymani w okrop-
nych warunkach oczekiwali wykonania wyroku.”2.

1	 Dz.U.2018.0.652 t.j. – Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r.
2	 J. Śliwowski „Prawo i polityka penitencjarna”, wydawnictwo Państwowe Wydawnictwo Naukowe, War-

szawa 1982, s. 31.
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Koncepcja więzień jako instytucji mającej za zadanie dokładne oddzia-
ływanie na  skazanych pojawiła  się dopiero na  przełomie XVI–XVII wieku. 
Stopniowo system odbywania kar zmienia swój charakter. Od XVI wieku kary 
nie są typowo środkiem odwetu i przeobrażały się w środek poprawczy. W tych 
czasach w Europie powstawały domy poprawy i pracy przymusowej oraz przy-
tułki uważane obecnie za  zalążek nowoczesnych zakładów penitencjarnych. 
Szczególną rolę w historii penitencjarystyki odegrały domy poprawy utworzo-
ne w Amsterdamie pod koniec XVI wieku. Pierwszy z tych domów zbudowa-
ny został z  inicjatywy radnych miejskich, kiedy przed sądem stanął 16-letni 
chłopiec oskarżony o dokonanie drobnej kradzieży, za co zgodnie z obowią-
zującym wówczas prawem należało wymierzyć mu karę śmierci. Radni chcąc 
uniknąć orzeczenia takiej kary, podjęli decyzję o wybudowaniu domu dla nie-
letnich przestępców. W 1595 roku wybudowano w Amsterdamie domy popra-
wy dla mężczyzn, a rok później dla kobiet. W 1603 r. otwarto tam trzeci zakład, 
przeznaczony wyłącznie dla nieletnich. Temu ostatniemu przypisuje się istot-
ną rolę w rozwoju penitencjarystyki między innymi dlatego, że był to pierwszy 
w świecie zakład celkowy z elementami charakterystycznymi dla późniejszego 
systemu auburnskiego „Nieletni byli w nim izolowani w nocy w pojedynczych 
celach, a w dzień wspólnie pracowali i pobierali naukę”3. Zakłady amsterdam-
skie nie były wyłącznie zakładami karnymi. Oprócz przestępców skazanych 
na  umieszczenie w  zakładzie na  podstawie wyroku sądowego przyjmowano 
do nich także źle prowadzących młodzieńców na wniosek głowy rodziny, a na-
wet żony oddawane przez mężów w celu moralnej poprawy. 

Środkami służącymi do osiągnięcia poprawy moralnej były dyscyplina 
i ciężka praca, nauczanie i oddziaływanie religijne. Powstanie zakładów spo-
wodowało wzrost zainteresowania problemem wychowania osadzonych i wy-
warło wpływ na rozwój podobnych instytucji w innych państwach, zwłaszcza 
w miastach północnej Europy. We Włoszech w drugiej połowie XVII wieku 
powstawały domy poprawy i przytułki pozostające pod wpływami klasztorów, 
w których karę traktowano bardziej jako odbycie pokuty i wytężonej modlitwy 
o poprawę. Największą sławę zyskał w tym czasie przytułek pod wezwaniem 
św. Michała założony przez papieża Klemensa XI w 1703 roku i przeznaczo-
ny dla nieletnich przestępców, również dla osób starszych oraz osieroconych. 
Wobec nieletnich stosowano odosobnienie w  nocy w  pojedynczych celach 
oraz  wspólną pracę w  dzień z  zachowaniem nakazu milczenia. Poza pracą 
i nauką rzemiosła, która miała zapewnić nieletnim możliwość zdobycia środ-
ków utrzymania po opuszczeniu zakładu, w oddziaływaniach wychowawczych 
uwzględniono również potrzebę zmiany osoby pod względem religijnym.

3	 J. Górny, „Elementy indywidualizacji i  humanizacji w  rozwoju penitencjarystyki”, Warszawa 1996, 
s. 12–13.



12  —  CZĘŚĆ I – ADMINISTRACJA

Na  tle ówczesnego więziennictwa przytułki i  domy poprawy oparte 
na koncepcji wychowawczego oddziaływania na umieszczenie tam osoby po-
przez pracę, naukę i wyrabianie w nich poczucia dyscypliny. W XVIII wieku 
wpływy domów poprawy były już niewielkie i „niemal wszędzie były miej-
scem upodlenia ludzkiego: znajdowały się w fatalnych warunkach higienicz-
nych, nie istniały prymitywne warunki segregacji skazanych, personel ad-
ministracyjny był zdeprawowany i  nastawiony wyłącznie na  własny zysk, 
za pieniądze można było uzyskać rozmaite korzyści, łącznie z kupnem alkoho-
lu”4. Taki obraz został przedstawiony w pracy J. Howarda „O stanie więzień” 
wydanej w 1777 roku. Autor, określany często jako pierwszy międzynarodowy 
inspektor więziennictwa, napisał tę pracę w oparciu o liczne podróże, w trakcie 
których zwiedził więzienia w większości miast w Europie. Poza opisem prze-
rażającego stanu więzień zawarł w niej również swój program reform peniten-
cjarnych, podkreślając przy tym konieczność zapewnienia więźniom lepszych 
warunków sanitarnych, prowadzenia opieki lekarskiej, zapewnienia racjonal-
nego żywienia, zatrudnienia oraz wychowania moralnego. J. Howard repre-
zentował reformistyczne tendencje w dziedzinie odbywania kar oraz przebie-
gu resocjalizacji w domach poprawy. W tym samym czasie podobne tendencje 
pojawiły  się w  prawie karnym i  znalazły wyraz przede wszystkim w dziele 
Beccarii „O przestępstwach i karach”. Cel kary Beccaria upatrywał nie w „tor-
turowaniu i męczeniu wrażliwej istoty, ani też w  uczynieniu nieistniejącym 
przestępstwa, które zostało już popełnione. Z tego względu kary należy dobie-
rać i wykonywać w taki sposób, aby przy zachowaniu proporcji do popełnione-
go przestępstwa zapewnić skuteczny i trwały wpływ na duszę skazanych, jed-
nocześnie ograniczając do minimum dręczenie ich ciała.

Wysunięte w  oświeceniu postulaty humanizacji prawa karnego za-
owocowały stopniowym zniesieniem stosowania kary śmierci, kar ciele-
snych oraz w tamtych czasach popularnej kary chłosty. W pierwszej połowie 
XIX wieku w Europie wydano około 20 nowych kodeksów karnych. W usta-
wodawstwach karnych poszczególnych państw na pierwszy plan wysunęła się 
kara pozbawienia wolności. W  literaturze wskazywano na  liczne zalety tej 
kary, traktując ją jako karę najdoskonalszą, pozwalającą najpełniej osiągnąć 
cel kary. W Polsce taki pogląd reprezentował na  przykład wybitny prawnik 
i penitencjarysta A. Moldenhawer. Kara doskonała jego zdaniem powinna być 
„sprawiedliwa i pożyteczna, równa dla wszystkich, moralna, podzielna, pozwa-
lająca na poprawę, nauczająca i zadość czyniąca, przykładna, bolesna i zaspo-
kajająca”5. Wszystkie te właściwości przypisywał właśnie karze pozbawienia 

4	 J. Śliwowski, op. cit., s. 38.
5	 A. Moldenhawer, „O przeprowadzeniu odosobnienia w zakładach więziennych”, wydawnictwo Warsza-

wa, Warszawa 1886, s.82.
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wolności zwłaszcza odpowiednio wykonywanej tzn. w  odosobnieniu od  in-
nych więźniów.

Na podstawie powyższej historii metod resocjalizacyjnych w społeczeń-
stwach różnych epok istniały osoby odbiegające od przyjętych wzorców god-
nych do naśladowania. Warto również wspomnieć, powołując się na publikację 
Bogumiły Kosek‑Nity oraz Doroty Raś, że w dawnych czasach od osób szyka-
nowanych przez społeczeństwo oraz torturowanych i odrzucanych społecznie 
należały osoby posądzane o czary, ludzie obłąkani oraz psychicznie chorzy6.

Upowszechnienie się pozbawienia wolności samoistnej kary za popeł-
nione przestępstwo inspirowało do  refleksji na  temat sposobów jej wykony-
wania i w efekcie doprowadziło do  rozwoju systemów penitencjarnych. Co-
raz większa uwagę przykuwano do  poprawy kondycji społecznej więźniów 
oraz do  systemów resocjalizacyjnych, które pomagały w wychowaniu więź-
niów.

W  literaturze penitencjarnej brak jest jednolitej definicji systemu pe-
nitencjarnego. S. Ziembiński ujmuje system penitencjarny jako „Całokształt 
określonych prawem instytucji i środków oraz zasad ich funkcjonowania i sto-
sowania, które służą osiąganiu zadań kary pozbawienia wolności”7. 

3.	 Geneza Zakładu Karnego we Włocławku
Zakład Karny we Włocławku na  początku swego powstawania był 

przeznaczony dla  jeńców wojennych. Po wyzwoleniu kierownictwo Resortu 
Bezpieczeństwa Publicznego umieściło jeńców, osoby narodowości niemiec-
kiej oraz kolaborantów w ocalałych barakach obozu. Po przesiedleniu do kra-
ju obywateli oraz zmianie granic i działań wojennych zmieniła się populacja 
oraz przeznaczenie tegoż zakładu. Po wojnie został zastosowany pierwszy re-
gulamin więzienny i działania penitencjarne polegały na pracy wykonywanej 
przez osadzonych. W 1956  roku Obóz Pracy został zmieniony na Więzienie 
Karne dla obu płci, natomiast dwa lata później utworzono nauczanie osadzo-
nych, czyli urząd który istnieje do tej pory jako Centrum Kształcenia Ustawicz-
nego nr 2 we Włocławku. Lata 60 przyniosły wiele zmian w infrastrukturze za-
kładu. Następnie przełom 1961–1962 roku zaczęto tworzyć Ośrodek Szkolenia 
Więźniów, później powołano Szkołę Rzemiosł Budowlanych. W ramach prak-
tyk zaczęto nauczanie zawodu betoniarz‑zbrojarz oraz  najróżniejsze szkole-
nia przygotowujące do wybranych przez osadzonych zawodów. W 1965–1966 
powołano Zasadniczą Szkołę Zawodową. Lata sześćdziesiąte przyniosły mo-
dernizację kodeksu karnego wykonawczego oraz regulaminu wykonania kary 

6	 B. Kosek Nita i D. Raś „Kontakty z ludźmi „Innymi” jako problem wychowania, opieki i resocjalizacji”, 
wyd. Uniwersytetu Śląskiego, Katowice 2007, s. 127–139.

7	 S. Ziembiński, „Klasyfikacja skazanych”, wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1973, s. 9.
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i metody pracy resocjalizacyjnej. W następnych latach przeprowadzono moder-
nizację zakładu. W 1979 Mielęcin został dzielnicą Włocławka, co automatycz-
nie zmieniło miejscowość, w której znajduje się zakład oraz nazwę jednostki. 

4.	 Monografia Zakładu Karnego we Włocławku 
Zakład Karny we Włocławku, to zakład typu zamkniętego8, o pojemno-

ści 1226 miejsc zakwaterowania przeznaczony dla mężczyzn odbywających 
karę po raz pierwszy, w którego strukturze wyróżniamy następujące oddziały:

•	 areszt śledczy,
•	 zakład karny zamknięty dla młodocianych odbywających karę,
•	 zakład karny półotwarty dla  odbywających karę po  raz pierwszy 
oraz młodocianych,

•	 oddział dla  osadzonych wymagających osadzenia w  wyznaczonym 
oddziale lub celi aresztu śledczego lub zakładu karnego w warunkach 
zapewniających ochronę społeczeństwa oraz bezpieczeństwa,

•	 oddział terapeutyczny dla  uzależnionych od  środków odurzających 
bądź psychotropowych.

Skazani zakwaterowani są w  budynkach mieszkalnych. W  pierwszym 
z  nich przebywają tymczasowo aresztowani, znajduję  się tam również Za-
kład Opieki Zdrowotnej z izbą chorych oraz budynek parterowy przeznaczony 
dla osadzonych w wyznaczonym oddziale lub celi aresztu śledczego lub zakładu 
karnego typu zamkniętego, w warunkach zapewniających wzmożoną ochronę. 

W ramach struktury funkcjonują następujące działy:
•	 ochrony,
•	 penitencjarny,
•	 ewidencji,
•	 kwatermistrzowski,
•	 finansowy,
•	 kadr,
•	 organizacyjno‑prawny,
•	 techniki,
•	 łączności, 
•	 informatyki, 
•	 służba zdrowia.

8	 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny wykonawczy (Dz. U. z 2018 r. poz. 652).
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5.	 Działalność resocjalizacyjna
Kara pozbawienia wolności to najsurowsza kara przewidywana przez 

kodeks karny, w nim występują trzy typy kar mianowicie terminowa kara po-
zbawienia wolności (czyli kara trwająca 1 miesiąca do maksymalnie 15 lat), 
jednostkowa kara 25 lat pozbawienia wolności oraz kara dożywotniego pozba-
wienia wolności. Uwięzienie oraz utrata wolności jest karą kryminalną. Kara 
pozbawienia wolności jest karą, która skłania skazanego do refleksji pod wzglę-
dem etycznym, filozoficznym, socjologicznym oraz psychologicznym. 

Zgodnie z art. 242 Kodeksu karnego wykonawczego9 skazany to oso-
ba fizyczna, którą sąd w wyniku postępowania określoną prawomocnym wy-
rokiem i wymierzył karę oraz środek karny. Sprawca czynu karalnego posiada 
status skazanego od chwili uprawomocnienia się orzeczenia, przez całe postę-
powanie wykonawcze, aż do zatarcia skazania. Jego karta karalności pozostaje 
w Krajowym Rejestrze Karnym. Jego podstawowym obowiązkiem jest podda-
nie się karze i przystąpienie do realizacji orzeczeń zamieszczonych w wyroku. 

Termin „resocjalizacja” pojawił  się w  polskiej literaturze naukowej 
w okresie międzywojennym wraz z rozwojem pedagogiki o działaniu specjal-
nym. Jeden z działów pedagogiki specjalnej stanowi pedagogika resocjalizacyj-
na, która oznacza wtórne uspołecznienie lub zupełną resocjalizację. W literatu-
rze brak określeń podkreślających tę funkcję, zależności od przyjętych założeń 
teoretycznych i koncepcji o działaniu socjalizacyjnym, wskazuje na przykład 
wychowanie resocjalizujące jednostek społecznie niedostosowanych10. Bardzo 
ważna w tej kwestii jest także religia, która zdaniem Sylwestra Bębasa jest na-
uką „ (…) o celach wychowania i nauczania jednostek w normie rozwojowej- 
osób z odchyleniami w rozwoju”11.

Działania resocjalizacyjne podejmowane w Zakładzie Karnym we Wło-
cławku:

•	 Program edukacyjno‑terapeutyczny wobec sprawców przemocy w ro-
dzinie, który jest terapią grupową lub indywidualną mająca na celu 
modyfikację postaw sprawców przemocy,

•	 Program oddziaływań edukacyjno‑terapeutycznych dla skazanych uza-
leżnionych od alkoholu, środków odurzających lub psychotropowych,

•	 Program aktywizacji informatycznej mający na celu wzbudzenie zain-
teresowań informatycznych oraz zdobycie fachowej wiedzy i praktyki,

•	 Program aktywizacji twórczej, działalność koncentruje się na udziale 
skazanych na konkursach więziennych, uczestniczeniu w imprezach 

9	 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny wykonawczy (Dz.U. nr 90, poz. 557 z późn. zm.).
10	 S. Ziembiński, „Klasyfikacja skazanych”, wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1973, s.104. 
11	 S. Bębas „Szanse i zagrożenia resocjalizacji penitencjarnej” wyd. Oficyna Wydawnicza WSETiNS Kiel-

ce 2012 r. s. 49–51.
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kulturalnych, pracach redakcyjnych związanych z wydaniem zbiorów 
poezji. Twórczość członków klubu została opublikowana na przykład 
pod nazwami „Katharsis”, „Exodus”,

•	 Program edukacyjny – aktywizacja zawodowa w ramach Klubu Pracy, 
która pomaga skazanym w powrocie do społeczeństwa oraz ukierun-
kowuje osadzonych w poszukiwaniu pracy na wolnym rynku,

•	 Program aktywności sportowo‑rekreacyjnej polegający na  zachęce-
niu osadzonych do aktywności fizycznej, przekonaniu do gier zespo-
łowych jako jednej z  form wypoczynku, doskonaleniu umiejętności 
sportowych,

•	 Program aktywnego uczestnictwa w Międzynarodowym Dniu Ziemi 
polega na promowaniu postaw proekologicznych w społeczeństwie. 
To również kolejna szansa do  podejmowania działań przez wycho-
wawców wobec skazanych różnego rodzaju przedsięwzięć, podnosze-
nie u nich poziomu świadomości ekologicznej. 

Szkoły, które działają przy zakładach karnych są szkołami publiczny-
mi, funkcjonującymi na  zasadach ustawy o  systemie oświaty. Nabór i  orga-
nizacja nauczania w  szkołach przy zakładach karnych i  aresztach śledczych 
odbywa  się w  oparciu o  Rozporządzenie Ministra Sprawiedliwości w  spra-
wie szczegółowych zasad i trybu prowadzenia nauczania w zakładach karnych 
(Dz.U. z 2004 r Nr 37 poz. 337 z późn. zm.) oraz zgodnie z Instrukcją Nr 5 
Dyrektora Generalnego Służby Więziennej w  sprawie szczegółowego trybu 
organizowania nauczania w szkołach oraz szkolenia kursowego w zakładach 
karnych i aresztach śledczych z dnia 25 listopada 2008 r. Aktualnie umiejęt-
ności teoretyczne oraz praktyczne są bardzo potrzebne w ubieganiu się o daną 
pracę. Najbardziej pożądane przez pracodawców są umiejętności uniwersalne 
oraz  specjalistyczne. Ważnym aspektem w pracy są posiadane umiejętności, 
skończone kursy oraz szkolenia. Najbardziej pożądanymi: obsługa kompute-
ra (czego uczą  się osadzeni z Zakładzie), praca w  zespole (gry zespołowe), 
pomysłowość (która jest poruszana na  zajęciach resocjalizacyjnych). W do-
bie kiedy praca jest bardzo ważna w tych czasach, zakłady karne przygotowu-
ją osadzonego do kontaktów społecznych po odbyciu kary. W Zakładzie Kar-
nym we Włocławku prowadzone są zajęcia w zakresie czterech typów szkół 
wchodzących w skład Centrum Kształcenia Ustawicznego Nr 2 we Włocław-
ku, a mianowicie:

•	 Liceum Ogólnokształcące dla Dorosłych,
•	 Zasadnicza Szkoła Zawodowa dla Dorosłych,
•	 Gimnazjum dla Dorosłych,
•	 Szkoła Podstawowa dla nieletnich.
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Zajęcia w  szkole odbywają  się w  pracowniach, które są wyposażone 
w  podstawowy sprzęt audiowizualny oraz  niezbędne pomoce dydaktyczne. 
Szkoła posiada wiele komputerów oraz pracownię informatyczną.

Praktyczna nauka zawodu odbywa się w trzech warsztatach szkolnych: 
ślusarskim, mechanicznym oraz budowalnym. Każdy z nich wyposażony jest 
w najpotrzebniejsze maszyny oraz urządzenia, które zapewniają realizację pod-
stawowych prac związanych z danym projektem. Możliwość odbywania kursu 
lub praktyki łączą się z przeprowadzaniem egzaminów zewnętrznych. Szkoła 
realizuje wiele kursów oraz praktyk, w których coraz częściej skazani sami chcą 
wykonywać dane pracy. W danych projektach o temacie zawodowym skazani 
muszą zgłosić się dobrowolnie do udziału (z wyjątkiem osób, które po opusz-
czeniu więzienia będą pobierały emeryturę lub rentę), spełniający kryteria:

•	 posiadający nieodległy termin końca odbywania kary pozbawienia 
wolności (nie więcej niż 2 lata) lub nie więcej niż 2 lata do nabycia 
uprawnień formalnych pozwalających do ubiegania się o warunkowe 
przedterminowe zwolnienie z pozostałej części kary;

•	 zainteresowane nabyciem, podniesieniem bądź zmianą posiadanych 
kwalifikacji zawodowych;

•	 posiadający pozytywną opinię właściwej Komisji Penitencjarnej w za-
kresie możliwości udziału w projekcie – zgodnie z art 67 § 3 i art. 76 
§ 2, 3, 5, 8 i 12 Kodeksu karnego wykonawczego12; „W oddziaływa-
niu na skazanych przy poszanowaniu ich praw i wymaganiu wypełnie-
nia przez nich obowiązków, uwzględnia się przede wszystkim pracę, 
zwłaszcza sprzyjającą zdobywaniu odpowiednich kwalifikacji (…)”. 
Wsparciem w pierwszej kolejności będą objęci skazani nie posiada-
jący żadnego wykształcenia lub mający długą przerwę w  zawodzie 
oraz niepełnosprawni.

Zatrudnienie osób odbywających karę pozbawienia wolności w Zakła-
dzie Karnym we Włocławku skupia się głównie na różnych przedsiębiorstwach 
przywięziennych typu wytwarzania wyrobów betonowych, produkcji wyrobów 
metalowych na potrzeby więziennictwa. Niegdyś było to przedsiębiorstwo o na-
zwie PEPEBE Włocławek czyli przedsiębiorstwo państwowe. Od  1998  roku 
w wyniku przegrodzenia terenu Zakładu Karnego, przedsiębiorstwa nie stanowią 
już części jednostki. Ponadto skazani w zależności od zapotrzebowania pracu-
ją poza terenem odbywania kary, głównie przy pracach remontowo‑malarskich 
na rzecz instytucji państwowych o działaniu publicznym jak Biblioteki, Przed-
szkola, Szkoły Podstawowe, Gimnazja, Aeroklub Włocławski, Ośrodek Reha-
bilitacji zajmujący się osobami niepełnosprawni oraz Starostwo Powiatowe. 

12	 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny wykonawczy (Dz.U. nr 90, poz. 557 z późn. zm.).
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Podstawę funkcjonowania programu stanowią przepisy następujących ak-
tów prawnych ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o zatrudnianiu osób pozbawio-
nych wolności (Dz. U. z 2014 r. poz. 1116, z późn. zm.), ustawy z dnia 6 czerw-
ca 1997 r. Kodeks karny wykonawczy (Dz. U. 1997 Nr 90 poz. 557, z późn. 
zm.)13, rozporządzenia Ministra Sprawiedliwości z dnia 30 maja 2017 r. w spra-
wie Funduszu Aktywizacji Zawodowej Skazanych oraz Rozwoju Przywięzien-
nych Zakładów Pracy14 (Dz. U. z 2017 r. poz. 1069), a wcześniej rozporządzenia 
Ministra Sprawiedliwości z dnia 23 stycznia 2012 r. (Dz. U. z 2014 r. poz. 53)15.

Zakład Karny we Włocławku w ramach prowadzenia rodzaju oddziały-
wań penitencjarnych oraz resocjalizacyjnych utrzymuje kontakty z różnymi in-
stytucjami, które oferują pomoc w umoralnianiu osadzonych między innymi:

•	 Biblioteka Publiczna we Włocławku – w miejscu tym odbywa się wiele 
spotkań więźniów na różnych wieczorkach autorskich (twórczość wła-
sna osadzonych, recytowanie wierszy), spotkania z różnymi autorami 
prowadzącymi twórczość o podobnych aspektach, koncerty oraz wy-
stawy (malarskie, fotograficzne). Bardzo często osadzeni spotykają się 
na różnych spotkaniach z autorami książek. We Włocławku 23 stycznia 
2015 roku, uroczyście otwartą nowoczesną filię Biblioteki Miejskiej 
we Włocławku w Centrum Kultury Browar B, pomiędzy osobami pu-
blicznymi w tym prezydent miasta, goście reprezentujący Urząd Miasta 
oraz osadzeni z Zakładu Karnego we Włocławku. Obecność więźniów 
była podziękowaniem, ponieważ skazani wykonali na rzecz biblioteki, 
remont, prace wykończeniowe (malarskie). Z kolei więzienna bibliote-
ka była obdarowana wieloma książkami. Za murami Zakładu Karne-
go czytanie zyskuje szczególny wymiar, mając na uwadze, że książki 
pomagają rozwijać słownictwo, język to co  najważniejsze prowadzą 
do samorozwoju. Z badań prowadzonych przez Bibliotekę Narodową, 
więźniowie są drugą grupą społeczną czytającą najwięcej książek. 

•	 Uniwersytetami – w których najczęściej są różne spotkania o tematy-
ce resocjalizacyjnej, prezentacje działalności wszystkich osadzonych, 
spotkania oraz sympozja o różnych zagadnieniach typu: resocjalizacja 
więźniów, aspekt przemiany osadzonych. Uniwersytety które współ-
pracują z Włocławskim Zakładem Karnym to:
1.	 Uniwersytet Mikołaja Kopernika w Toruniu,
2.	 Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu,
3.	 Uniwersytet Warszawski, 
4.	 Uniwersytet Szczeciński.

13	 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny wykonawczy (Dz.U. nr 90, poz. 557 z późn. zm.).
14	 Rozporządzenie Dz. U. z 2017 r. poz. 1069.
15	 Rozporządzenie Dz. U. z 2014 r. poz. 53.
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•	 Inne placówki oświatowe mianowicie szkoły wyższe, szkoły średnie, 
gimnazja zazwyczaj odbywają  się tam spotkania tematyczne skaza-
nych z uczniami, wieczory poetyckie, ukazanie zdolności malarskich 
oraz technicznych skazanych. 

•	 Domy pomocy społecznej, domy kultury, stowarzyszenia, muzea, ga-
lerie, akademickie ośrodki kultury, fundacje, teatry oraz  „Bractwa 
Więzienne”.

6.	 Efektywność w resocjalizacji
Na podstawie wywiadu, który przeprowadziłam z osobami przebywa-

jącymi przez kilka lat w Zakładzie Karnym we Włocławku, chcę przedstawić, 
jaki wpływ na więźniów ma pobyt w więzieniu i resocjalizacja. W trakcie roz-
mów ze skazanymi chciałam się dowiedzieć, jak zmienia się człowiek w trak-
cie pobytu w zakładzie karnym. Z rozmowy z jednym z osadzonych wywnio-
skowałam, że akurat w jego przypadku nastąpiła przemiana resocjalizacyjna. 
Przed wyrokiem miał spore problemy z prawem: narkotyki, jazda po alkoholu 
autem, drobne kradzieże. Bardzo ciężka dla niego była aklimatyzacja w wa-
runkach więziennych. Jak stwierdził: „na pewno nie jest to miejsce gdzie moż-
na bez stresu wyjść na spacer, właśnie przez ten brak klimatyzacji nie chciał-
bym tam wrócić”16. Rozmawiając z nim miałam odczucie, że nastąpiła w nim 
pozytywna przemiana: bardzo lubił chodzić do Biblioteki, gdzie jak twierdził 
odrywał się od szarej rzeczywistości, mógł oderwać się od swoich problemów 
i dojść do przemyśleń, które pomagały zrozumieć swoje zachowanie. Zmiany 
resocjalizacyjne w więźniach zdecydowanie następują ale niestety znajdują się 
osoby, które wracają do tego co robili wcześniej. Rozmawiając z osadzonym 
widziałam w nim dużą przemianę, zmianę toku myślenia. Na chwilę obecną, 
po odbyciu przez niego orzeczonej kary, dąży do dobrego życia ze swoją ro-
dziną. Aktualnie pracuje jako kontroler i pracownik produkcji i administracji 
w Niemczech, ponieważ chce zapewnić swojej rodzinie godny byt. 

7.	 Podsumowanie
Resocjalizacja jest procesem ważnym w społeczeństwie, nie tylko po-

zwala na utrzymanie równowagi między osobami dostosowanymi społecznie, 
a niedostosowanymi do polskiego prawa. Jest narzędziem, które zachęca isto-
tę ludzką, która jest nieprzystosowana do życia i pomaga w „wyleczeniu” psy-
chicznym, moralnym oraz społecznym. Niedostosowanie jest najczęściej funk-
cją różnych wpływów np. środowisko, w którym się poruszamy, ludzie dookoła 
nas, szkoła, praca. Podstawowym celem resocjalizacji jest wyrobienie w czło-
wieku umiejętności do  życia w  społeczeństwie. Izolacja jest bardzo ważna, 

16	 Rozmowa z więźniem.
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ale najważniejszym czynnikiem jest współpraca ze środowiskiem społecznym, 
podkreśleniem w mojej pracy będą również cechy charakteru więźniów, którzy 
muszą być konsekwentni oraz systematyczni w swoich działaniach. Muszą sta-
rać się wyrabiać w sobie dobre nawyki. 

Po przeprowadzeniu wywiadu z byłym więźniem mogę stwierdzić, że 
dawne życie ludzi zmienia się pod wpływem kary pozbawienia wolności. Wie-
le zależy tutaj od samej instytucji Zakładu Karnego, czyli proponowania więź-
niom różnych zajęć, które dopełniają czas tam spędzony. Moim zdaniem naj-
ważniejszym działaniem podejmowanym pod kątem więźnia jest pozyskiwanie 
umiejętności w pracy (kursy spawalnicze, informatyka), które pozwalają szyb-
ciej zaaklimatyzować się osadzonym w przyszłej pracy. Programy podejmo-
wane przez Zakład Karny we Włocławku pomagają w resocjalizacji wewnętrz-
nej osadzonych (walka ze sprawcami przemocy w rodzinie, stop dopalaczom). 
Biorąc pod uwagę działalność tej instytucji włocławskiej oraz przeprowadzo-
nych wywiadów, wydaje mi się, że w większości przypadkach następuje zmia-
na resocjalizacyjna. 
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Legalne i nielegalne formy 
redukcji obciążeń podatkowych 

– wybrane zagadnienia

Legal and illegal forms of reducing tax burdens – selected issues

Streszczenie:
Artykuł dotyczy problematyki legalnych oraz nielegalnych form redukcji obcią-

żeń podatkowych. Działania zmierzające do minimalizacji obciążeń podatkowych po-
dejmowane przez podatników mogą mieć charakter legalny polegający na umiejętnym 
wykorzystywaniu istniejących regulacji prawnych albo charakter nielegalny, którego 
celem jest redukcja ciężarów publicznych wskutek uchylenia się od opodatkowania lub 
niezgodnego z prawem obejścia obowiązujących przepisów prawa.

Autorzy w  sposób przejrzysty wskazują na  legalne formy redukcji obciążeń 
podatkowych, zaliczając do  nich planowanie podatkowe, oszczędzanie podatkowe 
oraz unikanie opodatkowania, a także omawiają niezgodną z prawem formę redukcji 
obciążeń podatkowych jaką jest uchylanie się od opodatkowania. W artykule podjęto 
próbę wskazania granicy pomiędzy legalnymi, a nielegalnymi formami redukcji ob-
ciążeń podatkowych zwracając szczególną uwagę na metody zwalczania tych zjawisk 
w rzeczywistości społeczno‑gospodarczej. 

W kolejnych etapach artykułu wskazano na działania podejmowane przez wła-
dze naszego kraju mające na celu uszczelnienie systemu podatkowego i przeciwdzia-
łanie negatywnym zjawiskom redukcji obciążeń podatkowych. W  pracy rozważona 
została także kwestia oaz podatkowych oraz problematyka unikania podwójnego opo-
datkowania. 

Artykuł powstał w oparciu o analizę aktualnych przepisów prawa powszechnie 
obowiązującego, orzecznictwa sądów oraz bogatej literatury przedmiotu autorstwa ce-
nionych teoretyków prawa podatkowego i finansowego. 
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Słowa kluczowe: optymalizacja podatkowa, redukcja obciążeń podatkowych, unikanie 
opodatkowania, uchylanie opodatkowania, oazy podatkowe
Abstract:

The article deals with the issues of legal and illegal forms of reducing tax bur-
dens. Actions aimed at minimizing tax burdens taken by taxpayers may be legal in nature 
consisting in skilful use of existing legal regulations or illegal character, aimed at reduc-
ing public burdens as a result of evasion or unlawful circumvention of applicable laws.

The authors clearly indicate legal forms of reducing tax burdens, including tax 
planning, tax saving and tax avoidance, as well as discussing an unlawful form of re-
ducing tax burdens that is tax evasion. The article attempts to indicate the boundary be-
tween legal and illegal forms of tax burden reduction paying particular attention to the 
methods of combating these phenomena in the socio‑economic reality.

In the next stages of the article, the actions taken by the authorities of our coun-
try aimed at tightening the tax system and counteracting negative phenomena of reduc-
ing tax burdens were pointed out. The work also considered the issue of tax oases and 
the issue of avoiding double taxation.

The article is based on an analysis of current universally binding law, court de-
cisions and rich literature on the subject authored by highly‑regarded tax and financial 
theorists.
Keywords: tax optimization, reduction of tax burdens, tax avoidance, tax evasion, tax 
oases

1.	 Wprowadzenie
Podatki, które zaliczane są do danin publicznych stanowią nieodzowny 

element każdego społeczeństwa. W Rzeczypospolitej Polskiej system podatko-
wy jest, podobnie jak w innych krajach europejskich, niezwykle rozwinięty i do-
tyczy wszystkich, co sugeruje, że obowiązek płacenia podatków ma charakter 
powszechny i osobisty. Już na mocy przepisów Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 
1997 roku1 ustawodawca wskazuje, że „każdy jest obowiązany do ponoszenia 
ciężarów i świadczeń publicznych, w tym podatków, określonych w ustawie”. 

Użyte w  tym przepisie określenie „każdy” wskazuje, iż  ustawodawca 
nie zdecydował się na zawężenie strony podmiotowej konieczności ponoszenia 
ciężarów i świadczeń publicznych, lecz objął tym zakresem zarówno osoby fi-
zyczne (bez względu na ich obywatelstwo), jak i wszelkie inne podmioty praw 
i obowiązków, w tym osoby prawne i jednostki organizacyjne nie posiadające 
osobowości prawnej2. Powyższy przepis ustawy zasadniczej zawiera ogólne 

1	 Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm., uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 
1997 r., przyjęta przez Naród w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r.

2	 A. Krzywoń, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo Sej-
mowe, Warszawa 2011, s. 19.
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ramy powszechnej powinności ponoszenia ciężarów publicznych, a dostoso-
wanie tych ram do normy prawnej odbywa się przy aktywnym udziale władzy 
ustawodawczej, nazywanej także legislatywą. Nakładanie obciążeń podatko-
wych, w  tym ciężarów publicznych, stanowi wyłączną domenę Sejmu i  Se-
natu3. To te dwa organy w Polsce tworzą normy i przepisy prawne, które dają 
obywatelom możliwość wywiązania  się ze  skonkretyzowanych obowiązków 
świadczenia danin publicznych na rzecz państwa4.

Jednakże w rzeczywistości społeczno‑gospodarczej nie zawsze wszyst-
kie podmioty będące podatnikami wywiązują się z nałożonych nań obowiąz-
ków związanych z ponoszeniem ciężarów i świadczeń publicznych. Bardzo czę-
sto podmioty te podejmują szereg działań mających na celu redukcję swojego 
obciążenia podatkowego. Działania te mogę mieć zarówno charakter legalny, 
polegający na umiejętnym wykorzystywaniu istniejących regulacji prawnych 
w celu minimalizacji obciążeń podatkowych, albo charakter nielegalny, którego 
celem jest redukcja ciężarów podatkowych wskutek uchylenia się od opodatko-
wania lub niezgodnego z prawem obejścia obowiązujących przepisów prawa. 

2.	 Legalne formy redukcji obciążeń podatkowych (optymalizacja podat-
kowa)
Każde przedsiębiorstwo dąży do osiągnięcia jak najwyższych zysków, 

między innymi poprzez płacenie jak najniższych podatków. Taki efekt moż-
na uzyskać dzięki optymalizacji podatkowej. Sam termin optymalizacja podat-
kowa nie jest jasno zdefiniowany przepisami prawa. Niemniej jednak, jest to 
ciąg działań niekolidujących z regulacjami prawnymi, prowadzący do reduk-
cji obciążeń podatkowych lub nawet zupełnego uniknięcia płacenia podatków. 
Jednostka sama planuje i  wprowadza najkorzystniejsze dla  siebie działania 
na płaszczyźnie podatkowej. Ideą optymalizacji podatkowej jest postępowanie 
podatnika zgodne z prawem5.

W tym miejscu należy zaznaczyć, iż optymalizacja podatkowa to między 
innymi unikanie opodatkowania, a nie uchylanie się od niego. Uchylanie się 
od  opodatkowania jest wykroczeniem, które naraża podatnika na  odpowie-
dzialność karną lub karnoskarbową wskutek niezapłacenia podatku6. 

Wytworzenie  się obowiązku i  zobowiązania podatkowego, będących 
wynikiem realizacji podatkowego stanu faktycznego, doprowadza do wytwo-
rzenia się przez podatnika możliwości samodzielnego dostosowania obciążeń 

3	 W. Skrzydło, Konstytucja RP. Komentarz, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 99.
4	 A. Krzywoń, Podatki i inne daniny publiczne…, s. 20.
5	 H. Kozłowska, Optymalizacja podatkowa przedsiębiorstwa w  dobie kryzysu, Stowarzyszenie Księgo-

wych w Polsce, Warszawa 2011, s. 9.
6	 S. Dolata, Podstawy wiedzy o  polskim systemie podatkowym, Wolters Kluwer SA, Warszawa 2013, 

s. 48–49.
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do jego obecnej oraz planowanej zdolności płatniczej. Obejście prawa podat-
kowego ma na celu odpowiednie modyfikacje i modelowanie zachowań podat-
ników, w zestawieniu ze zdefiniowanym w ustawie przedmiotem opodatkowa-
nia. Taka praktyka łączona jest zazwyczaj z podejmowaniem działań dążących 
do ostatecznego, całkowitego lub częściowego zredukowania ciężarów podat-
kowych. Istotą podatków jest ich przymusowość i powszechność, z czego wy-
łania się naturalna skłonność podatnika do zaniżania wysokości takiego zobo-
wiązania lub do unikania go w całości7. Obecnie wyróżnić można trzy metody 
legalnej redukcji obciążeń podatkowych. 

Schemat 1. Legalne formy minimalizacji obciążeń podatkowych

Minimalizowanie obciążeń 
podatkowych poprzez:

Planowanie 
podatkowe

Unikanie 
opodatkowania

Oszczędzanie 
podatkowe

Żródło: Opracowanie własne.

2.1.	 Planowanie podatkowe
Praktyczny zakres planowania podatkowego obejmuje szereg działań, 

podejmowanych przez podatników, w  zgodzie z  obowiązującymi przepisa-
mi prawa, których głównym zamierzeniem jest minimalizacja lub odroczenie 
w czasie zapłacenia podatków8. 

W doktrynie wyróżnia się także inne cele planowania podatkowego, które 
są zależne od indywidualnych preferencji konkretnego podatnika. Duża liczba 
przedsiębiorców przykłada wagę do unikania ryzyka przy prowadzeniu swojej 
działalności, dlatego preferują oni stosowanie takich schematów transakcji, któ-
re mimo iż zakładają wyższe obciążenia podatkowe, są bezpieczne i dają satys-
fakcjonujące poczucie stabilności oraz pewności. Inni podatnicy będą właśnie 
prowadzić taką politykę podatkową, aby wręcz samoistnie zwiększać obciążenia 
podatkowe, co wiąże się w konsekwencji z większym wynikiem finansowym, 
a to w powoduje, że jednostka posiada m.in. większą zdolność kredytową9.

7	 A. Nita, Czynnik czasu w prawie podatkowym, Arche, Gdańsk 2007, s. 75.
8	 http://gww.pl/gww-tax/optymalizacja-podatkowa (dostęp w dniu: 09.03.2018 r.).
9	 M. Żabka, Optymalizacja podatkowa, a oszustwa podatkowe, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczeciń-

skiego” 2013, nr 61, s. 261.
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Planowanie podatkowe uwarunkowane jest konkretnymi oczekiwaniami 
podatnika. Bardzo często są to działania mające na celu minimalizację wysoko-
ści podatków, jak i wykluczenie ryzyka i osiągnięcie stabilizacji. Nie mniej jed-
nak, przedsiębiorca może również celowo zwiększać obciążenie podatkowe, 
a co za tym idzie wynik finansowy jednostki, na przykład aby uzyskać wyższą 
zdolność kredytową. Oszczędzanie podatkowe to również proceder ukierunko-
wany na obniżenie podatku, ale są to działania obojętne w odniesieniu do pra-
wa podatkowego. Przykładem takiego działania może być zastosowanie me-
tody kasowej w VAT, czyli przesunięcie zapłaty podatku u małego podatnika 
na okres, w którym przypada zapłata za transakcję10.

W  szerokim znaczeniu planowanie podatkowe polega głównie 
na  uwzględnianiu skutków podatkowych w  planowaniu gospodarczym. Po-
datki stanowią składnik takich elementów planu finansowego jak przychody, 
koszty czy amortyzacja. Dlatego właśnie rozpoznanie skutków regulowania 
podatków, przy podejmowaniu danych czynności, ma istotny wpływ na wynik 
finansowy. Do zakresu planowania winno się zaliczać decyzje dotyczące ro-
dzajów działalności w ramach jednego lub wielu podmiotów czy decyzje, które 
dotyczą wymiaru prowadzonej działalności. Przykładem planowania podatko-
wego jest, np. wybór wpłacania zaliczek przez płatnika w uproszczonej formie 
jako 1/12 wysokości podatku za poprzednik rozliczony rok podatkowy11.

Przedmiotem planowania jest zatem opracowanie pewnych koncepcji 
rozwoju i  długoterminowego funkcjonowania przedsiębiorstwa. Planowanie 
umożliwia bowiem wybór najkorzystniejszych rozwiązań finansowych, które 
w zgodzie z prawem prowadzą do uzyskania zamierzonych celów, z czego pod-
stawowym celem jest maksymalizacja wyniku finansowego przedsiębiorstwa12.

2.2.	 Unikanie opodatkowania
Drugą metodą legalnej redukcji obciążeń podatkowych jest unikanie 

opodatkowania, przy wykorzystaniu legalnych możliwości, jakie daje prawo 
podatkowe. Unikanie opodatkowania, to korzystanie z ulg i zwolnień, odliczeń, 
transakcji restrukturyzacyjnych, czy też zróżnicowanych form prawnych pro-
wadzenia działalności, a nawet wykorzystanie luk prawnych, do którego nie-
zbędna jest znajomość prawa13. 

W przypadku unikania opodatkowania w celu redukcji obciążeń nałożo-
nych na danego podatnika, podmiot ten wykorzystuje możliwości prawne, utwo-
rzone na  mocy prawa powszechnie obowiązującego, np. prawa prywatnego. 

10	 https://poradnikprzedsiebiorcy.pl/-optymalizacja-podatkowa-cele (dostęp w dniu: 09.03.2018 r.).
11	 R. Iniewski, A. Nikończyk, Świadomy Podatnik, Lewiatan, Warszawa 2011, s.11.
12	 M. Jamroży, Planowanie podatkowe działalności prowadzonej poprzez zagraniczny zakład, „Studia Eko-

nomiczne / Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach” 2014, nr 198, s. 256.
13	 https://poradnikprzedsiebiorcy.pl/-optymalizacja-podatkowa-cele (dostęp w dniu: 13.03.2018 r.).
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W  tym przypadku w  szczególności należy wyróżnić prawo do  swobodnego 
kształtowania treści umów, które zawiera dany podmiot. W ten sposób przedsię-
biorcy osiągają dogodne dla siebie obciążenia podatkowe. Osoby te nadają swoje-
mu zachowaniu kształt, który nie do końca oddaje treści zakresu przedmiotowego 
podatku, ujętego w ustawie. Konsekwencją takiego zachowania jest to, iż wierzy-
cielowi podatkowemu nie przysługuje świadczenie podatkowe, ponieważ zakres 
przedmiotowy podatku nie został urzeczywistniony w dosłownym brzmieniu14. 

Unikanie opodatkowania jest to więc próba podjęcia takich decyzji 
i działań, które przy wykorzystaniu możliwości zgodnych z prawem, sprawia-
ją, że obciążenia podatkowe danego podmiotu zostają ograniczone albo na-
wet pominięte (uniknięte). Środki służące unikaniu opodatkowania, to przede 
wszystkim wykorzystanie prawa powszechnie obowiązującego, a także umów 
o unikaniu opodatkowania podwójnego, za pomocą którego inwestorzy w po-
szczególnych sektorach pozyskują określone korzyści podatkowe. Wyszcze-
gólnić można następujące formy legalnego unikania konieczności zapłaty po-
datków na rzecz Skarbu Państwa:

1)	 wykorzystanie możliwości danych przez ustawodawcę, do  których 
zalicza się: ulgi oraz  zwolnienia podatkowe – np. zwolnienia pod-
miotowe lub przedmiotowe,

2)	 wykorzystanie luk prawnych, przy czym koniecznością jest znajo-
mość prawa oraz analiza dokonywanych czynności15.

2.3.	 Oszczędzanie podatkowe
Najłatwiejszym sposobem ucieczki przed podatkami jest wstrzyma-

nie się z realizacją podatkowego stanu faktycznego. Opierając się o  ten spo-
sób oddziaływania na treść zobowiązania podatkowego, dany podmiot podatku 
winien zaprzestać podejmowania pewnych norm, stanowiących treść praw-
nopodatkowych działań, w takim przedziale czasu, w którym urzeczywistnie-
nie stanu faktycznego podatków mogłoby prowadzić do wzrostu obciążeń po-
datkowych. Jednakże działania zgodne z  przedmiotowym zakresem podatku 
winny być podejmowane w sytuacji, gdy następne zobowiązanie podatkowe 
nie naruszy jego zdolności płatniczej. Ubierając w przykład powyższą teorię, 
wskazać można właściciela przedsiębiorstwa przewozowego, który jest świa-
domy tego, że w okresie zimowym uzyska niższe przychody. W związku z tym 
z kupnem nowego samochodu ciężarowego może wstrzymać  się do wiosny. 
Będzie to o tyle korzystne dla niego, iż podatek od środków transportowych, 
który właściciel takiego pojazdu musi zapłacić, zostanie pokryty z wyższych 
przychodów, które zostaną uzyskane w okresie wiosennym16.

14	 A. Nita, Czynnik czasu w prawie podatkowym…, s. 78.
15	 M. Żabka, Optymalizacja podatkowa…, s. 263.
16	 A. Nita, Czynnik czasu w prawie podatkowym…, s. 76.
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Reasumując, pod  pojęciem oszczędzania podatkowego kryje  się sze-
reg czynności, które prowadzą do powstrzymania się przez danego podatnika 
do podejmowania działań, które powodowałyby powstanie obowiązków podat-
kowych. Jest to świadome zarządzanie zasobami finansowymi17. 

3.	 Niezgodne z prawem sposoby redukcji obciążeń podatkowych – uchy-
lanie się od opodatkowania
Klasyfikacja działań podatników, które zmierzają do zmniejszania cię-

żarów podatkowych czy całkowitego uniknięcia zapłaty podatków, nie ma 
charakteru jednolitego. Może być ona wynikiem m.in. zróżnicowania stop-
nia rygoryzmu systemów prawa podatkowego18. Ucieczka przed podatkami to 
zjawisko wszechobecne, które jest wynikiem dużego zainteresowania społe-
czeństwa minimalizowaniem obciążeń podatkowych. Społeczne skutki zjawisk 
prowadzących do niepłacenia podatków są jednak negatywne. Prowadzą bo-
wiem do obniżenia wpływów podatkowych, a także do zróżnicowania sytuacji 
ekonomicznej podmiotów, które znajdują się w podobnej sytuacji. Ci, którzy 
podatki będą płacić, znajdą  się bowiem w mniej korzystnej sytuacji od  tych 
podmiotów, które podatków postanowią nie płacić, naruszając prawo, poprzez 
uchylanie się od tego czynu19. 

Sposobem minimalizacji obciążeń podatkowych, niezgodnych z  pra-
wem, jest uchylanie  się od  opodatkowania. Istotą uchylania  się od  opodat-
kowania są nielegalne działania, które polegają na oszustwach, zatajaniu lub 
wprowadzaniu w  błąd, zmierzające do  złamania przepisów prawa podatko-
wego w sposób bezpośredni. Postępujący w ten sposób podatnik nie broni się 
przed powstaniem zobowiązania podatkowego, a po prostu ukrywa fakt jego 
powstania20. 

Z uchylaniem się od opodatkowania nieodzownie wiąże się powstawa-
nie dochodów nieujawnionych. Działania te nazywane są przestępstwem, które 
godzą w fiskalny interes państwa, a co za tym idzie – taka forma ucieczki przed 
opodatkowaniem wiąże się z odpowiedzialnością karną. 

Eliminacja ciężarów podatkowych za pomocą uchylania polega zatem 
na niepłaceniu podatków należnych, poprzez otwartą odmowę uiszczania ich 
czy też przez ukrywanie prawdziwego zakresu stanów faktycznych, które mo-
głyby stanowić przedmiot opodatkowania. Zdaniem niektórych teoretyków 
prawa takie postępowanie przyjmuje nazwę oszustwa podatkowego21. 

17	 M. Żabka, Optymalizacja podatkowa…, s. 262.
18	 P. Pietrasz, Opodatkowanie dochodów nieujawnionych, Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 46.
19	 B. Brzeziński, Wstęp do nauki prawa podatkowego, TNOiK, Toruń 2001, s. 82.
20	 http://doradcapodatkowyonline.eu/pl/artykuly-lista/unikanie-i-uchylanie-sie-od-opodatkowania (dostęp 

w dniu 12.03.2018 r.).
21	 R.E. Hall, A. Rabushka, Podatek liniowy, Warszawa 1008, s. 28.
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Zgodnie z  przepisami Kodeksu karnego skarbowego22 podatnik, który 
uchylając się od opodatkowania, nie ujawnia właściwemu organowi przedmio-
tu lub podstawy opodatkowania lub nie składa deklaracji, przez co naraża po-
datek na uszczuplenie, podlega karze grzywny do 720 stawek dziennych albo 
karze pozbawienia wolności, albo obu tym karom łącznie.

Nieujawnienie właściwemu organowi przedmiotu opodatkowania lub 
podstawy opodatkowania może oznaczać prowadzenie działalności w  tzw. 
„szarej strefie”23. 

4.	 Granica pomiędzy legalnymi a nielegalnymi sposobami redukcji obcią-
żeń podatkowych 
W polskim systemie prawa podatkowego nie występują normy, nakazu-

jące podatnikom układanie swoich interesów tak, aby w konsekwencji dokony-
wania danych czynności cywilnoprawnych, zawsze powstawał obowiązek po-
datkowy. Nie ma również zakazu co do kształtowania treści umów czy wyboru 
form cywilnoprawnych prowadzenia działalności, które pozwalają na zmniej-
szenie obciążeń podatkowych. Rację należy przyznać stwierdzeniu, które mówi, 
iż ,,nienaganną rzeczą jest samo dążenie do ograniczenia lub wyeliminowania 
własnego obciążenia podatkowego przez podatnika, bowiem żadna ustawa nie 
podaje, aby podmioty podatkowe kierowały się w swoim postępowaniu intere-
sami wierzyciela podatkowego, w celu zapewnienia mu wysokich wpływów”. 
Należy jednak przyznać, że obejście podatkowego stanu faktycznego godzi 
w  fiskalne interesy państwa, poprzez zapobieganie powstawaniu finansowej 
płynności. Ponadto pojawia się zarzut łamania zasady sprawiedliwości podat-
kowej przez osoby stosujące legalne czy nielegalne formy zaniżania podatków.

W praktyce wyznaczenie granic między legalnym, a nielegalnym uni-
kaniem podatków jest niełatwym wyzwaniem. Zostały jednak ustalone pewne 
kryteria, które mogą być w tym względzie pomocne24:

–	 motyw działania podatnika,
–	 fikcyjny charakter działania,
–	 rozmiary korzyści osiąganych dzięki uchylaniu się od opodatkowania,
–	 ocena kompetentnych władz.

Analiza metod zwalczania unikania opodatkowania pozwala na  roz-
ważenie kilku wniosków, dotyczących warunków, które muszą być spełnio-
ne, aby można było uznać, iż podatnik może w legalny sposób uniknąć opo-
datkowania. Możliwość unikania opodatkowania przez wykorzystanie form 

22	 Art. 54 ustawy z dnia 10 września 1999 r. Kodeks karny skarbowy (tekst jedn. Dz. U. z 2017, poz. 2226).
23	 http://www.ipip.com.pl/podatki/item/265-unikanie-a-uchylanie-si%C4%99-od-opodatkowania.html (do-

stęp w dniu: 12.03.17 r.).
24	 J. Głuchowski, Polskie prawo podatkowe, Lexis Nexis, Warszawa 2004, s. 150.
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cywilnoprawnych jest ograniczona w takim zakresie, w jakim przeszkodę ku 
temu stanowią przepisy prawa podatkowego. Normy o charakterze klauzul ge-
neralnych w szczególności eliminują możliwości wyboru najmniej opodatko-
wanej drogi. Zatem w zakresie, w jakim normy te umożliwiają organom po-
datkowym dokonanie oceny charakteru danej czynności cywilnoprawnej, 
i dokonanie jej odmiennej kwalifikacji, niż wynika to z przepisów prawa cywil-
nego, podatnik ten nie może w sposób legalny uciec od podatków. Ponadto gdy 
w pewnym systemie prawnym możliwe jest funkcjonowanie doktryn podatko-
wych, które ukształtowane zostały w oderwaniu od przepisów prawa podatko-
wego, a których przesłanką jest zwalczenie opodatkowania – nie jest możliwe 
uniknięcie opodatkowania w sposób legalny25. 

5.	 Formy ucieczki przed podatkami
W  celu ucieczki przed opodatkowaniem, podatnicy nie posługują  się 

żadnym uniwersalnym sposobem postępowania. Minimalizowanie podatków 
przybiera bowiem bardzo różne formy. Poniżej zaprezentowane zostały przy-
kłady obniżania ciężarów podatkowych:26 

–	 wybór możliwości dopuszczanych przez ustawodawcę, np. wybór ry-
czałtowej formy opodatkowania przedsiębiorstwa zamiast zasad ogól-
nych, czy wybór różnego rodzaju ulg i zwolnień podatkowych,

–	 powstrzymanie  się od  zachowań, stanowiących przedmiot podatku, 
np. palacz tytoniu może powstrzymać się od palenia, w celu uniknięcia 
płacenia podatków konsumpcyjnych lub powstrzymanie się od określo-
nego rodzaju działalności, w celu redukcji dochodu i, co za tym idzie, 
zmniejszenia kwoty podatku dochodowego,

–	 zastąpienie czynności, powodującej powstanie obowiązku podatko-
wego inną czynnością, np. zastąpienie dóbr, które opodatkowane są 
podatkiem od towarów i usług stawką 23% takimi dobrami, które opo-
datkowane będą niższą stawką lub też zwolnione z podatku,

–	 fizyczne przemieszczenie  się poza obszar jurysdykcji podatkowej, 
co potocznie nazywa się ucieczką przed podatkami,

–	 wykorzystanie luk w prawie podatkowym, 
–	 dokonywanie czynności pozornych,
–	 składanie fałszywych informacji,
–	 fałszowanie ksiąg i dowodów księgowych,
–	 wrzucanie wszelkich możliwych wydatków w  koszty działalności, 
np. znany siatkarz odliczał od podatku garnitury, tłumacząc, że była to 
inwestycja w jego wizerunek,

25	 M. Kalinowski, Granice legalności unikania opodatkowania w polskim systemie podatkowym, TNOiK, 
Toruń 2001, s. 44.

26	 Tamże, s. 20.
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–	 wykorzystywanie „pustych faktur”, czyli takich, które zostały tylko 
wystawione, ale nie nastąpiło wydanie żadnego towaru ani wykonanie 
żadnej usługi,

–	 wykorzystywanie niepełnosprawności bliskich lub pracowników 
– opiekun osoby niepełnosprawnej lub osoba niepełnosprawna może 
odliczyć od dochodu wydatki, będące wynikiem rehabilitacji czy tur-
nusów leczniczych27.

Podstawowym środkiem, którym dysponują organy państwa, aby zwal-
czyć unikanie obciążeń podatkowych, jest stanowienie przepisów mających 
na  celu przeciwdziałanie tego rodzaju praktykom. Po  pierwsze ustawodaw-
ca stara się precyzyjnie regulować elementy konstrukcyjne podatków, w celu 
eliminacji wszelkich luk prawnych i niespójnych ze sobą przepisów. Po dru-
gie ustanawiane są kazuistyczne przepisy, które mają za zadanie wyelimino-
wanie działań podatników zmierzających do redukcji obciążeń podatkowych. 
Ustawodawca wprowadza w życie także przepisy, które mają charakter klauzul 
generalnych i  umożliwiają administracji podatkowej na  przekwalifikowanie 
i ocenienie tych czynności, które mogłyby zmierzać do uniknięcia opodatko-
wania. W praktyce nie zawsze jednak udaje się organom państwowym zaradzić 
sposobom podatników na zmniejszanie ich obciążeń fiskalnych28.

6.	 Metody zwalczania unikania opodatkowania
Jak wynika z bogatego orzecznictwa sądów administracyjnych „wybór 

drogi najłagodniej opodatkowanej jest wolnym wyborem każdego podatnika 
i nie może podlegać kontroli organów podatkowych29”. „Nie istnieje (…) ge-
neralna zasada nakładająca na podatnika obowiązek działania dla  powstania 
zobowiązania podatkowego w wysokości największej z możliwych, a przeciw-
nie, istotą działalności gospodarczej jest maksymalizacja zysku”30.

Unikanie opodatkowania, jak wspomniano wcześniej, polega na reduk-
cji, ograniczaniu obciążeń podatkowych za pomocą metod i środków dozwo-
lonych przez prawo podatkowe nastawione na wykorzystanie tych możliwości, 
które w ramach i granicach obowiązujących przepisów zmniejszają poziom ob-
ciążeń podatkowych. Nie znaczy to jednak, że wolno wszystko31.

27	 https://www.e-pity.pl/abc-podatki/17-sposobow-na-obnizenie-podatku-pit-2017-plac-mniej-2018/ (do-
stęp w dniu: 13.03.2018 r.).

28	 M. Kalinowski, Granice legalności unikania opodatkowania..., s 48.
29	 Wyrok NSA w Katowicach z 10.07.1996 r., sygn. SA/Ka 1244/95, CBOSA.
30	 Wyrok WSA w Warszawie z 30.05.2005 r., sygn. III SA/Wa 1/05, CBOSA.
31	 Ł. Blak, M. Rudnicki, Wewnątrzkrajowe środki walki z unikaniem opodatkowania – zarys problemu, Mo-

nitor Podatkowy 2007, nr 8.
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Wykorzystywanie instytucji prawa prywatnego jest główną praktyką 
unikania opodatkowania. Państwo przeciwstawia się temu poprzez stanowie-
nie przepisów utrudniających bądź uniemożliwiających takie praktyki lub po-
przez formułowanie przez sądy określonych zasad orzeczniczych, które odma-
wiają skuteczności czynnościom z zakresu prawa prywatnego, jeżeli ich celem 
jest wyłącznie lub w pewnej części, obniżenie obciążenia podatkowego albo 
całkowite uniknięcie opodatkowania32.

Analiza przepisów prawa podatkowego różnych państw sprowadza się 
do wniosku, że na świecie zasadniczo zastosowanie znajdują trzy metody legi-
slacyjne, mogące zapobiegać unikaniu opodatkowania.

Pierwsza metoda polega na precyzyjnym, szczegółowym uregulowaniu 
kwestii opodatkowania, tak aby przepisy w pełni odzwierciedlały wolę usta-
wodawcy, nie pozostawiając żadnych wątpliwości i luk przy ustalaniu przed-
miotu opodatkowania, zakresu wyłączeń od opodatkowania, ulg podatkowych 
itp. Oczywiste jest to, że do  tej pory nie udało się stworzyć takich regulacji 
prawnych, które spełniałyby te wymogi w stopniu uniemożliwiającym unika-
nie opodatkowania33.

Druga metoda polega na zamieszczaniu w przepisach dotyczących po-
szczególnych podatków postanowień uniemożliwiających unikanie opodat-
kowania w  sytuacjach określonych w  tych przepisach. Sposób ten znajduje 
zastosowanie tam, gdzie ustawodawca, na podstawie swoich doświadczeń z do-
tychczasowego funkcjonowania podatku, zidentyfikował zagrożenia w zakre-
sie unikania opodatkowania, jakie pojawiają się lub mogą się pojawić na grun-
cie stosowania określonej instytucji prawa podatkowego34. 

Trzecia metoda polega na formułowaniu w przepisach prawa podatko-
wego postanowień o  charakterze klauzul ogólnych, pozwalających na ocenę 
wszystkich czynności prawnych dokonywanych przez podatnika – mających 
wpływ na wysokość obciążeń podatkowych – z punktu widzenia eliminacji ich 
skutków, jeśli prowadziłyby one do unikania opodatkowania35. 

Innym sposobem zapobiegania unikaniu opodatkowania są orzeczni-
cze doktryny sądowe. W orzecznictwie podatkowym wielu państw wykształci-
ło się wiele koncepcji orzeczniczych, nazywanych doktrynami, których celem 
jest stworzenie obiektywnej oceny, czy podatnik poprzez swoje działanie unika 
opodatkowania w sposób dozwolony, czy też nie36. 

32	 B. Brzeziński, Wprowadzenie do prawa podatkowego, TNOiK, Toruń 2008, s. 115.
33	 J. Wyciślok, Optymalizacja podatkowa. Legalne zmniejszanie obciążeń podatkowych, C.H. Beck, War-

szawa 2013, s. 56–57.
34	 Tamże, s. 56–57.
35	 Tamże, s. 56–57.
36	 B. Brzeziński, Wprowadzenie do prawa podatkowego…, s. 117.
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7.	 Metody zwalczania uchylania się od opodatkowania
Zwalczanie zjawiska uchylania się od opodatkowania zazwyczaj prowa-

dzone jest na kilku płaszczyznach, w szczególności na płaszczyźnie organiza-
cyjnej, karnoprawnej i psychologicznej. 

Sprawne działanie administracji podatkowej może ograniczać zjawisko 
uchylania  się podatników od  opodatkowania. Administracja podatkowa wy-
konuje szereg zadań, poczynając od ewidencji podatników, poprzez zbieranie 
informacji o sytuacjach objętych opodatkowaniem, prowadzenie postępowań 
pozwalających na prawidłowe określenie wysokości należności podatkowych, 
stosowanie prawnych mechanizmów zabezpieczenia wykonania zobowiązań 
podatkowych – na egzekucji zaległości podatkowych kończąc. Im sprawność 
administracji podatkowej w wykonywanych zadaniach będzie większa, tym 
szanse uchylania się od opodatkowania będą mniejsze.

Prawo karne odgrywa ważną rolę w zwalczaniu uchylania się od opodat-
kowania, gdyż kryminalizuje określone zachowania godzące w system podat-
kowy, zwłaszcza polegające na niepłaceniu podatków. 

Do metod psychologicznych należą zachęty do dobrowolnego wykony-
wania obowiązków podatkowych, wywoływanie motywacji emocjonalnych 
(np. patriotycznych), czy też sięganie do argumentacji racjonalnej, nawiązu-
jącej do znaczenia wydatków publicznych dokonywanych z zasobów zgroma-
dzonych za pomocą podatków. Niekiedy władze państwowe ogłaszają akty tzw. 
abolicji podatkowej, polegające na możliwości zapłacenia zaległych podatków, 
w szczególności gdy ich istnienie nie było znane organom podatkowym, bez 
konsekwencji prawnych (np. w zakresie odsetek za zwłokę czy też stosowania 
sankcji karnych)37. 

8.	 Oazy podatkowe (międzynarodowe planowanie podatkowe)
Gwałtowny wzrost znaczenia podatków w skali ogólnopaństwowej, jak 

i w odniesieniu do indywidualnych osób czy przedsiębiorstw spowodował, że 
podatnicy próbują unikać przepisów prawa, aby ich dochody były jak najmniej 
opodatkowane. W tym miejscu warto przytoczyć słowa lorda Tomlina, który 
powiedział, że „każdy człowiek ma prawo wykorzystywać prawo tak, aby pła-
cić mniejsze podatki”. Planowanie podatkowe, które utożsamiane jest z oazami 
podatkowymi umożliwia płacenie mniejszych podatków38.

Pojęcie oazy podatkowej, stosowane zamiennie z rajem bądź azylem po-
datkowym (także offshore lub strefa offshore), odnosi się do kraju lub okre-
ślonych obszarów oferujących szczególnie korzystne warunki do prowadzenia 

37	 Tamże, s. 118–119.
38	 J. Głuchowski, Polskie prawo podatkowe, LexisNexis, Warszawa 2002, s. 104.
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działalności gospodarczej lub lokowania kapitału, biorąc pod uwagę opodatko-
wanie dochodu39. 

Literatura przedmiotu wyróżnia kilka podziałów rajów podatkowych. 
Tabela 1. przedstawia najważniejszą klasyfikację oaz podatkowych ze względu 
na wysokość obciążeń fiskalnych.

Tabela 1. Klasyfikacja rajów podatkowych ze względu na wysokość 
obciążeń fiskalnych

Rodzaj Charakterystyka Przykłady państw

Raje podatkowe nie 
nakładające żadnych 
podatków (rzeczywiste 
raje podatkowe)

–	całkowite zrezygnowanie z poboru 
podatków

–	dopuszczanie uproszczonej formy 
zakładania i prowadzenia spółek

–	posiadanie liberalnego i bardzo ela-
stycznego prawa

Republika Vanatu

Raje podatkowe nie 
opodatkowujące do-
chodów z międzyna-
rodowej działalności 
spółki rezydenta

–	dotyczy podmiotów zarejestrowa-
nych w raju podatkowym, a wyko-
nujących działalność poza tym ob-
szarem

–	realizacja podatku, ale tylko od do-
chodów, których źródła znajdują się 
na ich terytorium

–	dochody ze źródeł zagranicznych są 
wolne od podatku

Hongkong, Republi-
ka Liberii, Republi-
ka Panamy, 

Raje podatkowe o ni-
skich obciążeniach fi-
skalnych

–	 istnienie obciążeń publicznopraw-
nych o znacznie niższym wymiarze 
niż inne państwa

Księstwo Andory

Raje podatkowe ogra-
niczone

–	nakładanie wysokich podatków 
przy jednoczesnym oferowaniu 
przywilejów dla określonych pod-
miotów lub typów prowadzonej 
działalności gospodarczej

Anguilla

Źródło: opracowanie własne na podstawie na podstawie: D. Gwóźdź, Rozdz. 3 Raje 
podatkowe [w:] Ł. Mazur (red.) Optymalizacja podatkowa, Wolters Kluwer, Warszawa 
2012, s. 102, M. Popławski, Rozdz. 1.10 Źródła unijnego i międzynarodowego prawa 
podatkowego [w:] L. Etel (red.), Prawo podatkowe. Zarys wykładu, Difin, Warszawa 
2013, s. 80.

39	 M. Popławski, Rozdz. 1.10 Źródła unijnego i międzynarodowego prawa podatkowego [w:] L. Etel (red.), 
Prawo podatkowe. Zarys wykładu, Difin, Warszawa 2013, s. 80.
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Ministerstwo Finansów wydaje rozporządzenia o  rajach podatkowych. 
Akty wyliczają państwa i terytoria, które – w ocenie Organizacji Współpracy 
Gospodarczej i Rozwoju (OECD) oraz polskiego fiskusa – prowadzą szkodli-
wą politykę fiskalną. Obecnie obowiązują: rozporządzenie Ministra Rozwoju 
i Finansów z dnia 17 maja 2017 roku w sprawie określenia krajów i terytoriów 
stosujących szkodliwą konkurencję podatkową w zakresie podatku dochodo-
wego od osób prawnych40 oraz rozporządzenie Ministra Rozwoju i Finansów 
z dnia 17 maja 2017 roku w sprawie określenia krajów i terytoriów stosujących 
szkodliwą konkurencję podatkową w zakresie podatku dochodowego od osób 
fizycznych41, które wymieniają 26 krajów i terytoriów o takiej specyfice.

Poza istotnymi korzyściami podatkowymi oazy podatkowe charaktery-
zują także inne cechy. Posiadają one sprzyjające transferom liberalne przepisy 
dewizowe. Brak jest kontroli dewizowej, ale tylko tych podmiotów, które nie 
podejmują działań gospodarczych na terytorium samej oazy. Kolejną cechą jest 
obowiązywanie i zagwarantowanie ścisłej tajemnicy bankowej i handlowej. In-
nymi specyficznymi cechami rajów podatkowych jest brak współpracy z or-
ganami podatkowymi innych państw, brak obowiązku składania sprawozdań 
podatkowych i księgowych, rozwinięty system bankowy i telekomunikacyjny, 
dosyć elastyczne prawo, zapewnienie bezpieczeństwa działalności gospodar-
czej (z  tego względu raje podatkowe powstają na obszarach charakteryzują-
cych się stosunkowo stabilną sytuacją polityczną i gospodarczą), anonimowość 
dla  inwestorów, stosowane opłaty za  rejestrację spółki, stałe opłaty roczne 
za ich funkcjonowanie oraz minimum formalności przy ich zakładaniu42.

Bardzo trudno jest dokonać klasyfikacji wykorzystania oaz podatko-
wych ze względu na to, że często w powiązaniu z nimi stosuje się zamienne po-
jęcia: unikanie podatku, uchylanie się od podatku, czy „ucieczka podatkowa”. 
Podatnika będzie interesowało tylko to, czy jego działania są legalne czy nie. 
Nieistotne będzie dla niego rozgraniczenie tych terminów.

„Ucieczka podatkowa” według większości ma wydźwięk negatywny 
i jest postrzegana jako postepowanie niezgodne z prawem, natomiast zdaniem 
znawcy tej tematyki J. van Hoorna pojęcie to jest neutralne. Oszustwo podatko-
we należy rozumieć jako postępowanie, dzięki któremu podatnik próbuje uchy-
lić się od legalnych zobowiązań w sposób przestępczy. 

Niektóre państwa celowo nie rozgraniczają tych pojęć, aby mogły pro-
ściej stosować kary prawne. Pomimo bezskutecznych prób stworzenia jednej 
definicji i  niedoskonałości istniejących terminów możliwe jest wyróżnienie 

40	 Dz. U. z 2017 r., poz. 997.
41	 Dz. U. z 2017 r., poz. 998.
42	 M. Popławski, Rozdz. 1.10 Źródła unijnego i międzynarodowego…, s. 80–81.
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czterech kategorii wykorzystania rajów podatkowych, od tych legalnych do nie-
legalnych, a nawet przestępczych z punktu widzenia prawa podatkowego:

–	 korzystanie z oaz bez jakiejkolwiek motywacji finansowej, jeśli cho-
dzi o operacje nie mające wpływu na podatki narodowe (np. funkcjo-
nowanie w raju podatkowym amerykańskiego banku, który opodatko-
wany jest przez Stany Zjednoczone),

–	 wykorzystanie rajów podatkowych korzystnie dla  podatnika i  jed-
nocześnie nie naruszając prawa (np. zwolnienie z podatku udzielane 
spółkom na pewien okres w celu dokonywania inwestycji w krajach 
nieuprzemysłowionych, będących oazami),

–	 stosowanie oaz w przypadku międzynarodowego planowania podat-
kowego, które poszukuje jak najbardziej korzystnych rozwiązań po-
datkowych dla  indywidualnych osób, spółek lub grup spółek. Dzia-
łania te wykorzystują luki prawne, administracyjne lub trudności 
w przepływie informacji i zawiłości procedury.

–	 wykorzystanie oaz jako oszustwo podatkowe, które jest przestęp-
stwem. Jest to działanie, za pomocą którego podatnik usiłuje uchy-
lić się od ciążącego na nim obowiązku w sposób nielegalny (np. po-
minięcie deklaracji swych dochodów)43.

Techniki przeprowadzania operacji finansowych w oazach podatkowych 
są liczne i nie zawsze znane. Możemy wyróżnić cztery najbardziej znane spo-
soby wykorzystywania oaz podatkowych. Są to:

–	 transfer zysków poprzez zaniżanie lub podwyższanie cen zaku-
pu i  sprzedaży towarów i  usług oraz  kosztów utrzymania –  polega 
na sztucznej manipulacji tymi cenami i kosztami. Koszty obrotu towa-
rowo – usługowego oraz utrzymania mogą być zróżnicowane dla okre-
ślonych kontrahentów, którzy zazwyczaj są ze sobą powiązani; 

–	 zastosowanie spółki rotacyjnej, czyli jednostki prawnej usytuowanej 
i  podlegającej opodatkowaniu w  kraju o  niskiej stopie podatkowej 
(zazwyczaj w oazach podatkowych). Taka spółka jest założona i kon-
trolowana przez osobę fizyczną lub osobę prawną pozostającą w kraju 
o wysokim oprocentowaniu;

–	 nabywanie umownych korzyści (treaty shopping) –  związane jest 
z  umowami w  sprawie zapobiegania podwójnego opodatkowa-
nia. Pozwalają one uniknąć podwójnego opodatkowania i zapobiec 
oszustwom lub ucieczce podatkowej w obu krajach, które zawarły 
tę umowę;

43	 J. Głuchowski, Oazy podatkowe, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 1996, s. 70–72.
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–	 pranie brudnych pieniędzy – za pomocą różnych działań ukrywa się 
nielegalne pochodzenie uzyskanych pieniędzy, co umożliwia ich bez-
karne włączenie do obrotu finansowego i gospodarczego44.

Istnienie rajów podatkowych niesie ze sobą duże straty w dochodach bu-
dżetowych. W celu zapobiegania korzystania z oaz podatkowych oraz unika-
nia i uchylania się od podatków podejmowane są krajowe i międzynarodowe 
działania. W zwalczanie oaz zaangażowały się Unia Europejska i Organizacja 
Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD). Natomiast państwa, które za-
warły w tym celu dwustronne lub wielostronne porozumienia to m. in.: Stany 
Zjednoczone, Francja, Japonia, Kanada, Niemcy i Anglia.

W Polsce nie ma jednolitego aktu prawnego, który regulowałby tę kwe-
stię. Istnieją natomiast trojakiego rodzaju regulacje ustawowe, które moż-
na uznać za  przepisy antyoazowe. Art. 106 ust.  1 ustawy z  dnia 29 sierpnia 
1997 roku – Prawo bankowe45 stanowi, że bank jest obowiązany przeciwdziałać 
wykorzystywaniu swojej działalności dla celów mających związek z przestęp-
stwem. Z kolei zgodnie z art. 7 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 roku – Prawo de-
wizowe46, minister właściwy do spraw finansów publicznych udziela, w drodze 
rozporządzenia, ogólnych zezwoleń dewizowych. Zezwolenia takie mogą doty-
czyć wszystkich lub rodzajowo określonej kategorii podmiotów oraz wszystkich 
lub rodzajowo określonych czynności. Swobodnemu korzystaniu z oaz podatko-
wych zapobiegają w pewnym stopniu przepisy ustaw o podatku dochodowym. 
Art. 25 ust. 1 pkt 1–3 ustawy z dnia 26 lipca 1991 roku o podatku dochodowym 
od osób fizycznych47 oraz art. 11 ust. 1 pkt 1–3 ustawy z dnia 15 lutego 1992 roku 
o podatku dochodowym od osób prawnych48 stanowią, że jeśli podatnik pozosta-
jący w związku gospodarczym z osobą mającą siedzibę lub miejsce zamieszka-
nia za granicą tak układa bieg swoich interesów, że nie wykazuje dochodów lub 
wykazuje dochody mniejsze od tych, jakich należałoby się spodziewać, gdyby 
wymieniony związek nie istniał, wówczas dochód tego podatnika należy ustalić 
bez uwzględnienia warunków wynikających z powyższego związku49. 

9.	 Działania władz związane ze zwiększeniem ściągalności podatków
Kierownictwo Ministerstwa Finansów przyjęło dokument pt. Dzia‑

łania zwiększające stopień przestrzegania przepisów podatkowych i  popra‑
wiające efektywność administracji podatkowej w  latach 2014–2017. Analiza 

44	 J. Głuchowski, Polskie prawo podatkowe…, s. 108–111.
45	 Tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 1876.
46	 Tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 679.
47	 Tekst jedn. Dz. U. z 2018 r., poz. 200.
48	 Tekst jedn. Dz. U. z 2018 r., poz. 1036.
49	 J. Głuchowski, Polskie prawo podatkowe..., s. 113–114.
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problemów w ściągalności podatków była rekomendowana przez Radę Ecofin 
w grudniu 2013 roku.

Dokument ten określa listę 43 działań administracji podatkowej prze-
widzianych na  lata 2014–2017. Istotną grupę stanowią wśród nich te, które 
będą miały pozytywny wpływ na  poprawę ściągalności podatków. Dotyczą 
one zwiększenia stopnia dobrowolnego regulowania należności podatkowych 
oraz usprawnienia procesu egzekucji tych należności. Planowane są przy tym 
zarówno działania, które powinny przynieść efekty w krótkim czasie, np. utwo-
rzenie Centralnego Rejestru Dłużników, jak i mające charakter długotermino-
wy, takie jak promowanie postaw obywatelskich, działania edukacyjne i infor-
macyjne skierowane również do dzieci i młodzieży.

Wśród planowanych lub już prowadzonych działań znajduje  się także 
wykorzystywanie systemów informatycznych i baz danych w celu identyfika-
cji oraz analizy zagrożeń (obszarów ryzyka), co powinno poprawić skutecz-
ność i efektywność działań administracji podatkowej. Ponadto nadal będą pro-
wadzone intensywne działania kontrolne, mające na celu wykrywanie oszustw 
podatkowych i wyłudzeń – zwłaszcza w VAT.

Ministerstwo Finansów kładzie duży nacisk na  zwiększenie wykorzy-
stywania elektronicznych form kontaktu z podatnikami. Powinno to, jego zda-
niem, mieć także wpływ na wzrost przestrzegania przepisów podatkowych.

Obecnie w trakcie realizacji jest wiele zmian w procedurze podatkowej 
mających bezpośredni wpływ na  skuteczność ściągalności należności. Tabe-
la 2 przedstawia skutki finansowe jakie powinny przynieść wszystkie działania 
przewidziane na lata 2014–2017.

Tabela 2. Zbiorcze skutki finansowe działań podatkowych na lata 2014–2017

Ogółem skutki finansowe 

Dochody
(w mln zł)

  2014 2015 2016 2017

min. * 1.898,0 4.681,4 5.279,3 8.191,3

tylko skutki 
bezpośrednie 1.898 4.281 4.479 5.491

max. * 2.098,0 7.531,4 8.729,3 17.441,3

tylko skutki 
bezpośrednie 2.098 5.931 5.529 6.741

Źródło: dokument pt. Działania zwiększające stopień przestrzegania przepisów podat‑
kowych i poprawiające efektywność administracji podatkowej w latach 2014–2017.
*  Szacunek za  lata 2015–2017 uwzględnia skutki pośrednie wprowadzenia klauzuli 
przeciwko unikaniu opodatkowania (General Anti‑Avoidance Rule).
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Określone działania przyniosły i przynoszą nie tylko bezpośrednie, ale 
również pośrednie skutki finansowe. Taki skutek ma np. wprowadzenie klauzu-
li przeciwko unikaniu opodatkowania. Wiele rozwiązań przynosi też wymierne 
korzyści finansowe w postaci zmniejszenia kosztów funkcjonowania admini-
stracji podatkowej50.

Na lata 2017–2018 działania związane ze zwiększeniem ściągalności po-
datków zostały poszerzone w dokumencie pt. Działania uszczelniające system 
podatkowy w latach 2017–18. Ministerstwo Finansów główną uwagę skupiło 
na uszczelnianiu systemu podatku dochodowego od towarów i usług oraz po-
datków dochodowych. Zakres przewidzianych działań dotyczy także zwiększe-
nia działalności Administracji Skarbowej oraz doskonalenia współpracy mię-
dzynarodowej51. 

10.	Ściągalność podatku VAT a ściągalność podatków dochodowych
Zapewnienie równych warunków konkurencji w zakresie prowadzenia 

działalności gospodarczej jest jednym z priorytetowych działań Ministerstwa 
Finansów. Założeniem prowadzonych już, jak i planowanych działań w tym za-
kresie jest to, aby funkcjonujący system podatkowy ułatwiał prowadzenie dzia-
łalności uczciwym podatnikom, zaś z drugiej strony uniemożliwiał i utrudniał 
prowadzenie działalności niezgodne z prawem, narażającej państwo na znacz-
ne uszczuplenia wpływów z tytułu należnych podatków. 

Kierunek działań uszczelniania systemu podatkowego został zaprezen-
towany w dokumencie pt. Działania uszczelniające system podatkowy w latach 
2017–18. Z dokumentu wynika, że głównym priorytetem prowadzonej poli-
tyki podatkowej jest uszczelnienie systemu VAT, w  szczególności ukrócenie 
oszustw i wyłudzeń VAT, oraz zapewnienie większej stabilności wpływów z ty-
tułu podatku od towarów i usług52. 

Obecnie w  Polsce podatek od  towarów i  usług przynosi największe 
wpływy do budżetu państwa, stąd też ważne jest, aby władze Naszego pań-
stwa podejmowały działania zmierzające do  ujawnienia działań związanych 
z oszustwami i wyłudzeniami w zakresie VAT, w szczególności w zakresie ob-
rotu międzynarodowego z kontrahentami zagranicznymi. Tabela 3. prezentuje 
wpływy do budżetu z podatków VAT, PIT, CIT oraz podatku akcyzowego.

50	 http://www.biuletyn.bdo.pl/biuletyn/podatki-i-rachunkowosc/bdo-podatki-i-rachunkowosc/VAT-i  akcy-
za/fiskus-ma-plan-na-poprawe-sciagalnosci-podatkow7471.html (dostęp w dniu: 12.03.2018 r.).

51	 http://www.mf.gov.pl/documents/764034/5874533/20170428_WPFP_2017_2020.pdf, (dostęp w  dniu: 
12.03.2018 r.).

52	 Dokument pt. Działania uszczelniające system podatkowy w latach 2017–18,http://konfederacjalewiatan.
pl/aktualnosci/2017/1/_files/2017_05/20170525_informacja_MF_ws._polityki_podatkowej_rz_du.pdf, 
(dostęp w dniu: 12.03.2018 r.).
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Tabela 3. Wpływy z podatku VAT, PIT, CIT i akcyzy w latach 2014–2018

Wpływy 
w tys. zł 2014 2015 201653 201754 201855

VAT 124 262 243 123 120 798 126 584 120 143 483 000 166 000 000

PIT 43 021 971 45 040 043 48 232 395 51 000 000 55 500 000

CIT 23 266 188 25 813 386 26 381 397 29 817 000 32 400 000

Akcyza 61 570 439 62 808 633 65 749 279 69 000 000 70 000 000

Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań rocznych z wykonania budżetu 
państwa za  rok 2014, 2015 i  2016, http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzia-
lalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z
-wykonania-budzetu-panstwa-roczne, ustawy budżetowej na rok 2017 z dnia 16 grudnia 
2016 r. – podpisana przez Prezydenta RP 13 stycznia 2017 r. (Dz. U. z 2017 r., poz. 108), 
http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-pan-
stwa/ustawy-budzetowe/2017/ustawa, projektu ustawy budżetowej na rok 2018 przeka-
zany do Sejmu RP zatwierdzony przez Radę Ministrów w dniu 26 września 2017  r., 
http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-pan-
stwa/ustawy-budzetowe/2018/projekty-ustawy (dostęp w dniu: 12.03.2018 r.).

Działania w zakresie ujawniania oszustw i wyłudzeń podatku od towa-
rów i  usług będą skuteczne, jeżeli będą skoordynowane przez wszystkie or-
gany i  instytucje odpowiedzialne za  pobór i  ściągalność danin publicznych. 
W zakresie VAT nacisk został położony na ujawnianie oszustw karuzelowych 
oraz transakcji z udziałem „znikającego podatnika”. Przestępczość podatkowa 
w zakresie podatku VAT dotyczy w szczególności procederu zaniżania podatku 
VAT podlegającego wpłacie poprzez nieuzasadnione zwiększenie podatku nali-
czonego lub niezgodne z prawem unikanie zapłaty podatku należnego56. 

W związku z tym w doktrynie metody wyłudzenia VAT możemy podzie-
lić na dwie grupy: dotyczące podatku należnego oraz dotyczące podatku nali-
czonego i zwrotu podatku, które zostaną przedstawione w tabeli 4.

53	 Dane na podstawie sprawozdań rocznych z wykonania budżetu państwa za rok 2014, 2015 i 2016, http://
www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-bu-
dzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne (dostęp w dniu: 12.03.2018 r.).

54	 Dane na podstawie ustawy budżetowej na rok 2017 z dnia 16 grudnia 2016 r. – podpisana przez Pre-
zydenta RP 13 stycznia 2017 r. (Dz. U. z 2017 r., poz. 108), http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finan-
sow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/ustawy-budzetowe/2017/ustawa (dostęp w  dniu: 
12.03.2018 r.).

55	 Dane na  podstawie projektu ustawy budżetowej na  rok 2018 przekazany do Sejmu RP zatwierdzony 
przez Radę Ministrów w dniu 26 września 2017  r., http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzia-
lalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/ustawy-budzetowe/2018/projekty-ustawy (dostęp w  dniu: 
12.03.2018 r.).

56	 Ibidem.
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Tabela 4. Metody wyłudzeń podatku VAT

VAT należny VAT naliczony i zwrot podatku
Dostawa towaru, który faktycznie nie 
opuszcza kraju, jest deklarowana jako 
dostawa wewnątrzwspólnotowa towarów 
lub eksport (fikcyjny wywóz).

Wystawianie „faktur” przez podmiot 
rzeczywiście istniejący, który nie wyko-
nał czynności, która to czynność miała 
w rzeczywistości miejsce, lecz podatni-
kiem był ktoś inny.

Deklarowana jest dostawa we-
wnątrzwspólnotowa towarów lub eksport, 
wywóz faktycznie następuje, lecz są to 
towary nie mające jakiejkolwiek warto-
ści, czyli sfałszowany jest przedmiot wy-
wozu i jego wartość (pozorna czynność).

Wystawianie „faktur” z tytułu czynno-
ści, które obiektywnie w ogóle nie miały 
miejsca.

Usługi świadczone na terytorium kraju są 
opodatkowane stawką podstawową, lecz 
fikcyjne jest deklarowanie jako czynność 
opodatkowania stawką 0% lub stawką 
obniżoną (zaniżenie podatku należnego).

Wystawianie „faktur” przez podmiot cał-
kiem fikcyjny, który powstał tylko po to, 
aby wystawić te dokumenty.

Usługi mają miejsce świadczenia na tery-
torium kraju, lecz są fikcyjne deklarowa-
nie jako wykonane poza terytorium kraju 
(fikcyjne miejsce świadczenia).

Wystawianie faktur i dokumentów cel-
nych na czynność pozorną, czyli obiek-
tywnie istniejącą, ale ukrywającą inne 
zdarzenie, które było w rzeczywistości 
inną transakcją.

Deklarowanie dostawy towarów nie wy-
mienionych w załączniku nr 11 do usta-
wy o podatku od towarów i usług, jako 
objętych „krajowym” odwrotnym obcią-
żeniem (fikcyjny brak podmiotowości).

Źródło: opracowanie własne na podstawie strony internetowej: http://ksiegowosc.infor.
pl/podatki/vat/odliczanie-i-zwrot-podatku/695477,Wyludzenia-VAT-w-Polsce.html, 
(dostęp w dniu: 12.03.2018 r.).

Wysokość wpływów podatkowych oraz  liczne oszustwa i wyłudzenia 
podatku od towarów i usług powodują, że władze polskie większy nacisk kładą 
na działania związane z zaprzestaniem nielegalnych oszustw, aniżeli w innych 
podatkach stanowiących dochód budżetu państwa. 

11.	Unikanie podwójnego opodatkowania
Podwójne opodatkowanie polega na tym, że ten sam przedmiot opodat-

kowania powoduje obowiązek zapłaty, za ten sam okres, dwóch bądź większej 
liczby podatków przez jednego bądź większą liczbę podatników. Podwójne 
opodatkowanie może występować w wewnętrznych stosunkach podatkowo-
prawnych, jak i stosunkach międzynarodowych. 

Wyróżniamy prawne lub ekonomiczne podwójne opodatkowanie. Po-
dwójne prawne opodatkowanie występuje wtedy, gdy ten sam przedmiot 
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opodatkowania, za ten sam okres, objęty jest opodatkowaniem w ramach dwóch 
podatków, a podatnikiem w obu przypadkach jest ten sam podmiot. Podwójne 
ekonomiczne opodatkowanie ma miejsce wtedy, gdy ten sam przedmiot opo-
datkowania, za ten sam okres, objęty jest dwoma podatkami, ale podatnikami 
w każdym z tych podatków są różne podmioty57. 

W  wewnętrznych stosunkach podwójne prawne opodatkowanie wy-
stępuje niezwykle rzadko, ponieważ utrudnia działanie systemu podatkowe-
go i zwiększa koszty jego funkcjonowania. W stosunkach międzynarodowych, 
ze względu na skutki ekonomiczne, podwójne opodatkowanie nie jest korzyst-
ne. Utrudnia bowiem rozwój międzynarodowych stosunków gospodarczych, 
wymianę handlową, przepływ pracowników. Można jednak uniknąć podwój-
nego opodatkowania lub eliminować jego skutki58.

Odpowiednia budowa systemu podatkowego jest jedną z metod zapobie-
gania podwójnego opodatkowania w stosunkach wewnętrznych. Szczególnie 
istotne jest eliminowanie podwójnego opodatkowania powstającego w nieza-
mierzony sposób w skutek nieprecyzyjnego sformułowania przepisów ustaw 
podatkowych59. 

W celu eliminacji międzynarodowego podwójnego opodatkowania wy-
pracowane zostały różne mechanizmy. Zastosowanie znajdują tutaj środki za-
pobiegania jedno-, dwu- i  wielostronne. Jednostronne środki eliminacji po-
dwójnego opodatkowania polegają na ograniczeniu przez państwo własnych 
uprawnionych roszczeń podatkowych w sytuacji, gdy na ten sam obszar zja-
wisk nakładają  się roszczenia podatkowe innych państw. Rozwiązanie takie 
jest stosowane zazwyczaj pod warunkiem wzajemności, tj. wymogiem aby po-
dobne środki stosowało drugie państwo60. 

Dwu- i  wielostronne środki zapobiegania podwójnemu międzynaro-
dowemu opodatkowaniu to umowy międzynarodowe, których treścią jest 
m.in. wzajemne ograniczenie roszczeń podatkowych tak, aby obciążenie po-
datkowe było nie dwukrotne, ale jednokrotne. W umowach tych standardowo 
stosowane są dwie metody eliminacji podwójnego opodatkowania: metoda wy-
łączenia oraz metoda zaliczenia (kredytu podatkowego)61.

Metoda wyłączenia polega na tym, że w państwie będącym miejscem za-
mieszkania lub siedziby podatnika dochód podlegający opodatkowaniu ustala 
się, nie biorąc pod uwagę dochodu uzyskanego za granicą62.

57	 B. Brzeziński, Wprowadzenie do prawa podatkowego…., s. 75.
58	 Tamże, s. 75.
59	 Tamże, s. 75–76.
60	 M. Popławski, Rozdz. 1.10 Źródła unijnego i międzynarodowego…., s. 74.
61	 B. Brzeziński, Wprowadzenie do prawa podatkowego…, s. 77.
62	 M. Popławski, Rozdz. 1.10 Źródła unijnego i międzynarodowego…., s. 77.
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Metoda zaliczenia polega na tym, że obywatelowi, w jego państwie, po-
datek oblicza się w sposób globalny, niezależnie od tego, gdzie zaistniały oko-
liczności opodatkowania tzn. czy osiągnął dochód na terenie tego państwa, czy 
też innego. Jeśli jednak zapłacił on podatek w innym państwie, niż to, którego 
jest obywatelem lub rezydentem, to ogólna kwota podatku pomniejszana jest 
o kwotę podatku zapłaconego za granicą63.

12.	Podsumowanie
Uchylanie się od podatków i unikanie ich to dwa podobnie brzmiące po-

jęcia, a jednak zasadniczo różniące się od siebie, budzące emocje u szerokie-
go grona podatników. W niniejszej pracy omówiono te zagadnienia poruszając 
kwestię granicy pomiędzy uchylaniem się od podatków a unikaniem ich, pod-
jęto próbę wskazania, gdzie tak naprawdę kończy się tzw. optymalizacja podat-
kowa, a zaczyna łamanie przepisów podatkowych. Nie ulega wątpliwości, że 
nie istnieje jednoznaczna granica pomiędzy optymalizacją, a obejściem przepi-
sów prawa i nie ma jednego kryterium umożliwiającego oddzielenie oszustwa 
podatkowego od zgodnego z prawem umiejętnego wykorzystywania istnieją-
cych regulacji prawnych, w celu minimalizacji obciążeń podatkowych.
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Earmarked subsidies from the state budget as the source of income 
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Streszczenie:
Dotacje celowe, obok dochodów własnych oraz subwencji ogólnej, stanowią za-

sadniczy element systemu finansowego jednostek samorządu terytorialnego w Polsce. 
Za pomocą dotacji celowych z budżetu państwa finansowane są zadania z zakresu ad-
ministracji rządowej oraz inne zadania ustawowo zlecone samorządom. Dofinansowa-
ne mogą być także zadania własne j.s.t. oraz zadania realizowane na podstawie poro-
zumień zawartych z organami administracji rządowej. Celem niniejszego artykułu jest 
ukazanie znaczenia dotacji celowych dla j.s.t. na przykładzie Gminy Miasta Włocła-
wek w latach 2015–2017.
Słowa kluczowe: budżet, dotacje celowe, jednostka samorządu terytorialnego, finanse 
publiczne
Abstract:

The article is focused at the issue of earmarked subsidies that are transferred 
from the state budget to local self‑government units. Earmarked subsidies are one of 
the forms of local self‑government’s income. They are used to finance different expen-
ditures, especially current tasks and delegated tasks. This form of financing is very im-
portant in the financial system of local governments. It’s significance constantly grows. 
The authors present legal grounds of subsidizing and show some practical aspects on 
the example of the Włocławek municipality in the years 2015–2017.
Keywords: budget, earmarked subsidies, local self‑government units, public finance

1.	 Wprowadzenie –  dotacje celowa jako prawna forma wydatków pu-
blicznych
Podstawową jednostką samorządu terytorialnego (dalej: j.s.t.) w  świe-

tle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej1 jest gmina, wykonująca wszystkie 
zadania samorządowe, które nie są zastrzeżone ustawowo dla powiatów i wo-

1	 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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jewództw. Stanowi to wyraz zasady pomocniczości (subsydiarności) w myśl 
której, zadania publiczne powinny być realizowane na możliwie najniższym 
szczeblu władz publicznych. Z wykonywaniem zadań publicznych wiąże się 
dokonywanie wydatków, stąd też konieczne jest wyposażenie j.s.t. w  odpo-
wiednie do potrzeb środki finansowe.

Konstytucja RP w art. 167 stanowi, że jednostkom samorządu terytorial-
nego zapewnia się udział w dochodach publicznych odpowiednio do przypa-
dających im zadań. Konstytucja wymienia trzy rodzaje źródeł dochodów j.s.t.: 
dochody własne oraz subwencje ogólne i dotacje celowe z budżetu państwa.

Pojęcie dotacji zostało zdefiniowane w art. 126 ustawy o finansach pu-
blicznych2, zgodnie z którym „są to podlegające szczególnym zasadom rozli-
czania środki z budżetu państwa, budżetu jednostek samorządu terytorialnego 
oraz z państwowych funduszy celowych przeznaczone na podstawie niniejszej 
ustawy [tj. u.f.p.], odrębnych ustaw lub umów międzynarodowych, na finan-
sowanie lub dofinansowanie realizacji zadań publicznych.” W art. 127 u.f.p., 
określającym przeznaczenie dotacji celowych z budżetu państwa, ustawodaw-
ca wskazał zaś, że są to środki przeznaczone m.in. na finansowanie lub dofi-
nansowanie zadań z zakresu administracji rządowej oraz innych zadań zleco-
nych j.s.t. ustawami oraz bieżących zadań własnych samorządu – ust. 1 pkt 1 
lit. a) i c). Jak już wspomniano powyżej, Konstytucja RP, a także ustawa o do-
chodach jednostek samorządu terytorialnego3 zaliczają dotacje celowe z budże-
tu państwa do źródeł dochodów j.s.t.

Jednostkom samorządu terytorialnego mogą być udzielane dotacje celo-
we zarówno z zasobów budżetu państwa, jak i z innych źródeł, np. funduszy ce-
lowych. Udzielenie dotacji należy rozumieć jako transfer środków o charakte-
rze bezzwrotnym i nieodpłatnym, związanych z realizacją interesu publicznego. 
W przypadku dotowania samorządów transfery te mają charakter celowy – be-
neficjenci zobowiązani są wykorzystać otrzymane środki na realizację konkret-
nie oznaczonych zadań. Dotacje charakteryzuje brak powszechności oraz uwa-
runkowanie koniecznością spełnienia określonych przez prawo wymagań4.

Każdy rodzaj dotacji celowej ma swoją konstrukcję (budowę) prawną, 
np. obligatoryjny lub fakultatywny charakter, podmioty dotujące, określonych 
beneficjentów, cel dotacji, kwoty, sposób i  tryb udzielania (przekazywania), 
możliwość prawnego dochodzenia lub jej brak5. Wynika ona z przepisów prawa 

2	 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 2077 ze zm.), 
dalej: u.f.p.

3	 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego (tekst jedn. Dz.U. 
z 2017 r., poz. 1453 ze zm.), dalej: u.d.j.s.t.

4	 E. Kornberger‑Sokołowska, J. Zdanukiewicz, R. Cieślak, Jednostki samorządu terytorialnego jako bene‑
ficjenci środków europejskich, Warszawa 2012, s. 66–67.

5	 K. Czarnecki, Dotacje budżetowe. Konstrukcja prawna i proceduty, Toruń 2018, s. 95.
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materialnego, zawartych w ustawach szczególnych, przewidujących dotacyjny 
model finansowania określonych zadań.

Zgodnie z  art.  175 ust.  1 pkt  2 u.f.p. dysponenci części budżetowych 
sprawują nadzór i kontrolę wykorzystania dotacji udzielonych z budżetu pań-
stwa. Tak więc wydatkowanie dotacji celowych podlega kontroli ze strony wo-
jewody, właściwego ministra, ale także regionalnej izby obrachunkowej. Dota-
cje niewykorzystane w terminie, wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem, 
pobrane nienależnie (tzn. bez podstawy prawnej) bądź w  nadmiernej wyso-
kości podlegają obowiązkowi zwrotu do budżetu państwa stosownie do treści 
art. 168 i 169 u.f.p. Nieprawidłowa gospodarka środkami z dotacji może sta-
nowić czyn będący naruszeniem dyscypliny finansów publicznych6, a w skraj-
nym przypadku skutkować odpowiedzialnością na podstawie Kodeksu karnego 
skarbowego7.

2.	 Dotacje celowe w świetle przepisów ustawy o dochodach j.s.t.
Ustawa o dochodach jednostek samorządu terytorialnego określa źródła 

ich dochodów oraz zasady ustalania i przekazywania dotacji celowych z budże-
tu państwa. Zgodnie z art. 8 u.d.j.s.t. dochodami jednostek samorządu teryto-
rialnego mogą być dotacje celowe z budżetu państwa przeznaczone na:

1)	 zadania z zakresu administracji rządowej oraz na inne zadania zleco-
ne ustawami;

2)	 zadania realizowane przez j.s.t. na mocy porozumień zawartych z or-
ganami administracji rządowej;

3)	 usuwanie bezpośrednich zagrożeń dla bezpieczeństwa i porządku pu-
blicznego, skutków powodzi i  osuwisk ziemnych oraz  skutków in-
nych klęsk żywiołowych;

4)	 finansowanie lub dofinansowanie zadań własnych;
5)	 realizację zadań wynikających z umów międzynarodowych.

Zgodnie z art. 166 ust. 2 Konstytucji, jednostkom samorządu terytorial-
nego można zlecić w drodze ustawy wykonywanie zadań publicznych innych 
niż zadania własne, jeżeli wynika to z uzasadnionych potrzeb państwa. Prze-
kazaniu zadań musi towarzyszyć jednakże zapewnienie adekwatnych środków 
finansowych. Środki te są przekazywane właśnie w postaci dotacji celowych. 
Dotacje na zadania z zakresu administracji rządowej stanowią jedną z najważ-
niejszych kategorii dotacji celowych dla j.s.t. Zgodnie z art. 49 ust. 1 u.d.j.s.t. 
„jednostka samorządu terytorialnego wykonująca zadania zlecone z  zakresu 

6	 Zgodnie z ustawą z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów pu-
blicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 1311 ze zm.). Zob. zwł. art. 8 i 9 ustawy.

7	 Ustawa z dnia 10 września 1999 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 2226 ze zm.). Zob. art. 82 Kodeksu.
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administracji rządowej oraz inne zadania zlecone ustawami otrzymuje z budże-
tu państwa dotacje celowe w wysokości zapewniającej realizację tych zadań”. 
Które z zadań realizowanych przez j.s.t. mają charakter zadań zleconych z za-
kresu administracji rządowej lub innych zadań zleconych ustawami, decydują 
przepisy wielu ustaw szczególnych. Wykaz tych zadań zawarty jest corocznie 
w jednym z załączników do ustawy budżetowej (nakaz jego zamieszczania wy-
nika z art. 122 ust. 1 pkt 5 u.f.p.)8.

W myśl art. 49 ust. 3 u.d.j.s.t. kwoty dotacji celowych na zadania z za-
kresu administracji rządowej oraz inne zadania zlecone odrębnymi ustawami 
jednostkom samorządu terytorialnego określane są przez dysponentów czę-
ści budżetowych według zasad przyjętych w budżecie państwa do określenia 
wydatków podobnego rodzaju, o  ile odrębne przepisy nie stanowią inaczej. 
W praktyce może to wywoływać pewne trudności, gdyż jeśli pewne zadania zo-
stały zlecone samorządom do realizacji, państwo nie wykonuje ich bezpośred-
nio. Może więc zabraknąć punktu odniesienia, czyli wspomnianych w przepi-
sie „wydatków podobnego rodzaju” w budżecie państwa9.

Zgodnie z art. 49 ust. 5 i 6 u.d.j.s.t. dotacje celowe na zadania zlecone 
z  zakresu administracji rządowej i  inne zadania zlecone ustawami, powinny 
być przekazywane w sposób umożliwiający pełne i terminowe ich wykonanie. 
W przypadku niedotrzymania tego warunku, jednostce samorządu terytorialne-
go przysługuje prawo dochodzenia należnego świadczenia wraz z odsetkami 
w wysokości ustalonej jak dla zaległości podatkowych, w postępowaniu sądo-
wym. Podkreślić należy, że przekazywanie dotacji celowych na zadania zleco-
ne z zakresu administracji rządowej jest obligatoryjne i nie ma charakteru uzna-
niowego. Przekazanie tych dotacji stanowi realizację zobowiązania powstałego 
wprost z mocy ustawy10. 

Dotacje na zadania własne stanowią kolejną kategorię dotacji celowych, 
określonych w przepisach o dochodach j.s.t. Mogą być udzielane na finanso-
wanie lub dofinansowanie zadań własnych bieżących i  inwestycyjnych. Naj-
częściej mają fakultatywny charakter11. Maksymalna kwota dotacji nie może 
być wyższa niż 80% kosztów realizacji zadania, chyba że odrębne ustawy sta-
nowią inaczej (art. 128 ust. 2 u.f.p.).

8	 Wskazać tu można np. ustawę z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., 
poz. 1769 ze zm.), ustawę z dnia 7 września 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentów (tekst 
jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 554 ze zm.) czy też ustawę z dnia 10 marca 2006 r. o zwrocie podatku akcy-
zowego zawartego w cenie oleju napędowego wykorzystywanego do produkcji rolnej (tekst jedn. Dz.U. 
z 2015 r., poz. 1340). Zob. K. Czarnecki, Dotacje budżetowe..., s. 116.

9	 M. Karlikowska, [w:] M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach pu‑
blicznych. Komentarz, Wrocław 2010, s. 343–344.

10	 A. Borodo, Dotacje celowe dla samorządu terytorialnego na zadania z zakresu administracji rządowej, 
[w:] A. Borodo (red.), Słownik finansów samorządu terytorialnego, Toruń 2015, s. 45.

11	 K. Czarnecki, Dotacje budżetowe..., s. 134.
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Zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP jako zadania własne wykonywa-
ne są przez jednostkę samorządu terytorialnego zadania publiczne służące za-
spokajaniu potrzeb wspólnoty samorządowej. Katalog zadań własnych gminy 
zawiera art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym12.

Na mocy art. 42 ust. 2 u.d.j.s.t. samorządy mogą otrzymywać dotacje ce-
lowe z budżetu państwa na dofinansowanie zadań własnych:

–	 z zakresu zadań inwestycyjnych szkół i placówek oświatowych;
–	 związanych z  inicjatywami wspierania edukacji na  obszarach wiej-
skich, w tym na stypendia i pomoc materialną dla młodzieży wiejskiej;

–	 związanych z wdrażaniem reformy systemu oświaty, wyrównywaniem 
szans edukacyjnych oraz zapewnianiem kształcenia praktycznego;

–	 realizowanych w celu zagospodarowania nieruchomości Skarbu Pań-
stwa przejętych od wojsk Federacji Rosyjskiej i przekazanych jedno-
stce samorządu terytorialnego na podstawie przepisów ustawy z dnia 
10 czerwca 1994 r. o zagospodarowaniu nieruchomości Skarbu Pań-
stwa przejętych od wojsk Federacji Rosyjskiej13;

–	 związanych z budową i remontami obiektów sportowych oraz rozwi-
janiem sportu, w szczególności wśród dzieci i młodzieży, a także spor-
tu osób niepełnosprawnych;

–	 w  zakresie przebudowy, budowy lub remontów dróg powiatowych 
i gminnych;

–	 związanych z budową, remontami i utrzymaniem strzelnic oraz roz-
wijaniem sportu strzeleckiego, w szczególności wśród dzieci i mło-
dzieży oraz organizacji proobronnych;

–	 związanych z budową infrastruktury ładowania drogowego transportu 
publicznego oraz stacji ładowania pojazdów elektrycznych, o których 
mowa w ustawie z dnia 11 stycznia 2018 r. o elektromobilności i pa-
liwach alternatywnych14, wykorzystywanych do wykonywania zadań 
własnych jednostek samorządu terytorialnego;

–	 o których mowa w odrębnych przepisach – na zasadach w nich okre-
ślonych.

Ustawa o  dochodach jednostek samorządu terytorialnego przewiduje 
także dotowanie zadań realizowanych przez samorząd na podstawie porozu-
mień zawartych z organami administracji rządowej. Zgodnie z art. 45 ustawy, 
taka j.s.t. trzymuje od organów administracji rządowej dotacje celowe w kwo-
cie wynikającej z zawartego porozumienia. Porozumienie określa także szcze-
gółowe zasady i terminy przekazywania dotacji (art. 48).

12	 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 994 ze zm.
13	 Ustawa z  dnia 10 czerwca 1994  r. o  zagospodarowaniu nieruchomości Skarbu Państwa przejętych 

od wojsk Federacji Rosyjskiej (Dz. U. Nr 79, poz. 363 ze zm.).
14	 Dz.U., poz. 317.
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Zgodnie z przepisem art. 51 ust. 1 u.d.j.s.t., z budżetu państwa mogą być 
udzielane właściwym jednostkom samorządu terytorialnego dotacje celowe 
na realizację zadań związanych z usuwaniem bezpośrednich zagrożeń dla bez-
pieczeństwa i porządku publicznego oraz z usuwaniem skutków powodzi i osu-
wisk ziemnych oraz usuwaniem skutków innych klęsk żywiołowych. Dotacje, 
o których mowa mogą być udzielane również na budowę mieszkań komunal-
nych niezbędnych do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych poszkodowanych 
w rozumieniu ustawy z dnia 16 września 2011 r. o szczególnych rozwiązaniach 
związanych z usuwaniem skutków powodzi15.

3.	 Dotacje celowe dla j.s.t. na przykładzie Gminy Miasta Włocławek
W oparciu o  roczne sprawozdania z wykonania budżetu Gminy Mia-

sta Włocławek za okres 2015–201716 można stwierdzić, że z budżetu państwa 
na rzecz włocławskiej wspólnoty samorządowej przekazywane były następu-
jące rodzaje dotacji: 

–	 dotacje celowe na zadania własne;
–	 dotacje celowe na zadania z zakresu administracji rządowej oraz inne 
zadania zlecone ustawami;

–	 dotacje celowe na zadania realizowane na podstawie porozumień z or-
ganami administracji rządowej;

–	 dotacje celowe na realizację zadań z zakresu edukacyjnej opieki wy-
chowawczej finansowane w całości przez budżet państwa.

Na  podstawie danych przedstawionych w  sprawozdaniu z  wykonania 
budżetu Włocławka za rok 2015, łączna kwota dotacji celowych otrzymanych 
z budżetu państwa wynosiła 75 872 874 zł, w tym: 

–	 na zadania własne 30 089 085 zł;
–	 na zadania z zakresu administracji rządowej oraz inne zadania zlecone 
ustawami 45 643 649 zł (z tego 34 349 889 zł na zadania realizowane 
przez gminę i 11 293 760 zł na zadania realizowane przez powiat);

–	 na zadania realizowane na podstawie porozumień z organami admini-
stracji rządowej 9 000 zł;

–	 na  realizację zadań z  zakresu edukacyjnej opieki wychowawczej 
131 140 zł.

15	 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 825 ze zm.
16	 Zarządzenie nr 78/2016 Prezydenta Miasta Włocławek z dnia 25 marca 2016 r. w sprawie przedstawie-

nia rocznych sprawozdań za 2015 rok, http://www.bip.um.wlocl.pl (dostęp: 17.06.2018 r.); Zarządzenie 
nr 59/2017 Prezydenta Miasta Włocławek z dnia 29 marca 2017 r. w sprawie przedstawienia rocznych 
sprawozdań za  2016 rok (Dz.Urz. Woj. Kujawsko‑Pomorskiego, poz. 1985); Zarządzenie nr  80/2018 
Prezydenta Miasta Włocławek z dnia 28 marca 2018 r. w sprawie przedstawienia rocznych sprawozdań 
za 2017 rok (Dz.Urz. Woj. Kujawsko‑Pomorskiego, poz. 2235).
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W roku 2016 nastąpił znaczący wzrost łącznej kwoty dochodów w po-
staci dotacji celowych przekazanych z budżetu państwa na rzecz miasta. Wy-
niosła ona 123 022 038 zł, w tym:

–	 30 633 758 zł na zadania własne;
–	 92 243 240 zł na  zadania zlecone z  zakresu administracji rządowej 
i inne zadania zlecone ustawami (z tego 79 595 974 zł na zadania re-
alizowane przez gminę17 i 12 647 266 zł na zadania realizowane przez 
powiat);

–	 84 704 zł na zadania realizowane na podstawie porozumień z organa-
mi administracji rządowej;

–	 60 336 zł na  realizację zadań z  zakresu edukacyjnej opieki wycho-
wawczej.

Kwota dotacji celowych przekazanych w roku 2017 wzrosła o przeszło 
14,5 mln w stosunku do roku poprzedniego i obejmowała:

–	 dotacje na zadania własne – 27 092 825 zł;
–	 dotacje na zadania zlecone – 110 354 722 zł (w tym: 96 503 137 zł 
na zadania realizowane przez gminę oraz 13 851 585 zł na zadania re-
alizowane przez powiat);

–	 dotacje na zadania realizowane na podstawie porozumień z organami 
administracji rządowej – 77 579 zł;

–	 dotacje na realizację zadań z zakresu edukacyjnej opieki wychowaw-
czej – 43 222 zł.

3.1.	 Dotacje na dofinansowanie zadań własnych
Jak już wskazano powyżej, dotacje celowe otrzymane z budżetu państwa 

przez Gminę Miasto Włocławek na dofinansowanie zadań własnych wyniosły 
w 2015 r. 30 089 085 zł (98,25% planu). Przeznaczono je m.in. na:

–	 realizację programów rządowych: „Książki naszych marzeń”, „Bez-
pieczna +” oraz „Asystent rodziny i koordynator rodzinnej pieczy za-
stępczej”;

–	 realizację zadań w zakresie wychowania przedszkolnego;
–	 dofinansowanie działalności domów pomocy społecznej;
–	 ubezpieczenie zdrowotne opłacane za osoby, które posiadają upraw-
nienia do zasiłku stałego oraz za osoby bezdomne; 

–	 pomoc w formie zasiłku okresowego;
–	 dofinansowanie opieki nad dziećmi w wieku do lat 3 w żłobku przy 
ul. Wienieckiej 34a;

–	 dofinansowanie świadczeń pomocy materialnej dla uczniów o charak-
terze socjalnym.

17	 W tym dochody bieżące 79 491 882 zł, dochody majątkowe 104 092 zł.



52  —  CZĘŚĆ I – ADMINISTRACJA

W roku 2016 kwota ta wynosiła 30 633 758 zł (97,99% planu). Środki 
zostały przeznaczone na:

–	 realizację zadań w zakresie wychowania przedszkolnego, jako rekom-
pensatę zmniejszenia opłaty za dodatkowe godziny opieki przedszkolnej;

–	 dofinansowanie działalności domów pomocy społecznej;
–	 ubezpieczenie zdrowotne opłacane za osoby, które posiadają upraw-
nienia do zasiłku stałego oraz za osoby bezdomne;

–	 pomoc w formie zasiłku okresowego (13 540 368 zł);
–	 wypłatę zasiłku stałego (4 613 236 zł);
–	 dofinansowanie opieki nad dziećmi w wieku do lat 3 w żłobku przy 
ul. Wienieckiej;

–	 dofinansowanie świadczeń pomocy materialnej dla uczniów o charak-
terze socjalnym.

Otrzymana w 2017 r. kwota 27 092 825 zł (tj. 97,11% planu) przeznaczo-
na została w szczególności na:

–	 dofinansowanie działalności domów pomocy społecznej;
–	 ubezpieczenie zdrowotne opłacane za osoby, które posiadają upraw-
nienia do zasiłku stałego oraz za osoby bezdomne; 

–	 pomoc w formie zasiłku okresowego (11 370 273 zł);
–	 wypłatę zasiłku stałego (4 637 622 zł);
–	 dofinansowanie świadczeń pomocy materialnej dla uczniów o charak-
terze socjalnym;

–	 dofinansowanie zakupu nowości wydawniczych do  bibliotek szkol-
nych i pedagogicznych w szkołach podstawowych i zawodowych.

3.2.	 Dotacje na zadania z zakresu administracji rządowej i inne zadania zle-
cone ustawami
Dotacje celowe na zadania zlecone w części realizowanej przez gminę 

zostały przeznaczone w roku 2015 na rolnictwo, administrację, prowadzenie re-
jestru wyborców, organizację wyborów Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, 
do Sejmu i Senatu oraz referendum ogólnokrajowego, oświatę, ochronę zdrowia 
i pomoc społeczną. Finansowanie zadań zleconych należących do właściwo-
ści powiatu obejmowało gospodarkę gruntami i nieruchomościami, opracowa-
nia geodezyjne i kartograficzne, nadzór budowlany, administrację, kwalifika-
cję wojskową, zadania z zakresu obrony narodowej, oświatę, ochronę zdrowia, 
orzekanie o  niepełnosprawności, środki dla Komendy Miejskiej Państwowej 
Straży Pożarnej oraz Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego.

Zakres rzeczowy zadań zleconych realizowanych za pomocą dotacji bu-
dżetowych przez Gminę Miasto Włocławek w latach 2016 i 2017 nie wykazy-
wał zasadniczych różnic względem przedstawionego powyżej (nie były jednak 
ponoszone wydatki związane z organizacją wyborów bądź referendów).
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3.3.	 Dotacje celowe na zadania realizowane na podstawie porozumień za-
wartych z organami administracji rządowej
Na  podstawie Zarządzenia Nr 78/2016 Prezydenta Miasta Włocław-

ka z dnia 25 marca 2016  r. w  sprawie przedstawienia rocznych sprawozdań 
za 2015 rok Gminie Włocławek przyznano dotacje celowe na zadania realizo-
wane na podstawie porozumień z organami administracji rządowej w kwocie 
9 000 zł (100% planu) na utrzymanie grobownictwa wojennego, zgodnie z Za-
rządzeniem Nr 59/2017 Prezydenta Miasta Włocławka z dnia 29 marca 2017 r. 
w sprawie przedstawienia rocznych sprawozdań za 2016 rok także udzielono 
dotacji celowych w wysokości 9 000 zł, o takim samym przeznaczeniu. Nato-
miast na podstawie sprawozdania z wykonania budżetu za 2017 rok, zgodnie 
z Zarządzeniem Nr 80/2018 Prezydenta Miasta Włocławka z dnia 29 marca 
2018 r. Gminie Włocławek przyznano dotacje w kwocie 77 579 zł – otrzyma-
no je na utrzymanie grobownictwa wojennego – tak jak w poprzednich latach 
w kwocie 9 000 zł, na realizację projektu „Włocławek mówi przemocy stop” 
w kwocie 53 579 zł oraz na realizację zadań wiodącego ośrodka koordynacyj-
no‑rehabilitacyjno‑opiekuńczego w latach 2017–2021 w kwocie 15 000.

4.	 Podsumowanie
Wydatki służące zaspokajaniu potrzeb lokalnych (w  przypadku zadań 

własnych) oraz  związane z wykonywaniem zadań zleconych (z  zakresu ad-
ministracji rządowej i  innych) wydatkami publicznymi. W celu zabezpiecze-
nia realizacji tych zadań, jednostkom samorządu terytorialnego zapewnia się 
udział w dochodach publicznych odpowiednio do przypadających im zadań.

Dotacje celowe z budżetu państwa stanowią istotny element gospodarki 
finansowej gminy także w przypadku gminy Włocławek. W latach 2015–2017 
można zaobserwować wzrost kwoty dotacji kierowanych do  gminy Włocła-
wek z budżetu państwa, co  jest wyrazem decentralizacji gospodarowania fi-
nansami publicznymi. Jest to zjawisko pozytywne, tym bardziej, że jeśli chodzi 
o podział dotacji wśród jednostek samorządu terytorialnego największy udział 
przypada gminom, które są podstawową strukturą samorządu terytorialnego 
i mają szanse najbardziej efektywnie wykorzystać te środki finansowe.
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Streszczenie:
Działalność organizacji pozarządowych regulowana jest wieloma przepisami. 

Prawo do zrzeszania się zagwarantowane zostało w samej Konstytucji RP (art. 12, 58) 
stanowiącej, iż Rzeczpospolita Polska zapewnia wolność tworzenia i działania związ-
ków zawodowych, organizacji społeczno‑zawodowych rolników, stowarzyszeń, ru-
chów obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszeń oraz fundacji, zaś każdemu za-
pewnia się wolność zrzeszania się. Wskazać też można liczne ustawy i rozporządzenia 
stanowiące prawo, któremu podlega sektor pozarządowy. Jednym z najważniejszych 
aktów jest ustawa z dnia 7.04.1989 r. – Prawo o stowarzyszeniach1, która była wie-
lokrotnie nowelizowana. Na najniższym poziomie działalność stowarzyszeń regulują 
akty prawa wewnętrznego (statuty, uchwały, regulaminy) regulujące zasady codzien-
nego funkcjonowania organizacji.

Artykuł ukazuje zasady tworzenia, nadzoru, likwidacji oraz nabywania mająt-
ku przez stowarzyszenia na przykładzie Stowarzyszenia Absolwentów, Wychowanków 

1	 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. – Prawo o stowarzyszeniach, (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 210), da-
lej: Pr.Stow., ustawa.
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i Sympatyków Zespołu Szkół Centrum Kształcenia Rolniczego w Starym Brześciu. 
Przedstawione zostały także zasady działalności stowarzyszeń zwykłych.
Słowa kluczowe: stowarzyszenie, stowarzyszenie zwykłe, organizacje pozarządowe, 
struktura organizacyjna, władze, członkowie, prawa, obowiązki
Abstract: 

Activities of non‑governmental organizations are regulated by many laws. The 
right to associate is granted by Polish constitution which ensures the freedom of cre-
ation and running of unions, socio‑professional organizations for farmers, associations, 
civic movements and other voluntary unions and foundations. Everyone is granted the 
freedom of association. Many laws and acts can be pointed as the ones forming rights 
which non‑governmental sections are subordinated to. One of the most important acts 
is one stated in 7th of April 1989. Amended many times – Associations Law. The low-
est level association activities are regulated by internal law (statutes, acts, resolutions) 
stating everyday functioning rules.

Article shows rules of creating, supervision, liquidation and purchasing wealth 
by associations of Graduates, Pupils and well‑wishers of School Center of agricultur-
al education in Stary Brześć. Rules of running a regular association are introduced as 
well.
Keywords: association, regular association, non‑governmental, organizational struc-
ture, authorities, members, rights, duties

1.	 Wprowadzenie
Zagwarantowana w art. 58 Konstytucji RP wolność zrzeszania się pole-

ga, według Trybunału Konstytucyjnego na swobodzie „tworzenia przez oby-
wateli różnego rodzaju zrzeszeń obywatelskich2”. Wolność ta wyraża się więc 
m.in. poprzez uczestnictwo w zakładaniu lub wykonywaniu zadań statutowych 
stowarzyszeń. Jednocześnie Trybunał Konstytucyjny podkreślił, że realizacja 
wolności zrzeszania się i inne „wolności obywateli nie mają charakteru abso-
lutnego i mogą podlegać ograniczeniom” ustanawianym tylko w drodze usta-
wy. Z tego względu „realizacja prawa zrzeszania się może być przez państwo 
uzależniona od spełnienia warunków określonych w ustawie, bądź nawet nie-
dopuszczona z  powodu znamion negatywnie określonych przez ustawodaw-
stwo”3. Zakazane są więc zrzeszenia, których cel lub działalność są sprzeczne 
z prawem. Zakazane jest także istnienie partii politycznych i innych organiza-
cji odwołujących się w swoich programach do  totalitarnych metod i praktyk 
działania nazizmu, faszyzmu i komunizmu, a także tych, których program lub 

2	 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 10 kwietnia 2002 r., K 26/00, OTK-A 2002, Nr 2, poz. 12.
3	 Uchwała TK z dnia 24 kwietnia 1996 r., W 14/95, OTK ZU 1996 Nr 2, poz. 14. Zob. też: P. Kuczma, 

Wolność zrzeszania się, [w:] M. Jabłoński (red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolności i praw 
jednostki w polskim porządku prawnym, Wrocław 2014, s. 320.
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działalność zakłada lub dopuszcza nienawiść rasową i narodowościową, stoso-
wanie przemocy w celu zdobycia władzy lub wpływu na politykę państwa albo 
przewiduje utajnienie struktur lub członkostwa (art. 13 Konstytucji).

Należy zauważyć, że Konstytucja RP odwołuje się także do zasady po-
mocniczości (subsydiarności), istotnej z punktu widzenia organizacji pozarzą-
dowych. Zasada ta została wyrażona w Preambule: „ustanawiamy Konstytucję 
Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla państwa oparte na po-
szanowaniu wolności i  sprawiedliwości, współdziałaniu władz, dialogu spo-
łecznym oraz na zasadzie pomocniczości umacniającej uprawnienia obywateli 
i ich wspólnot”. Zasada subsydiarności zakłada takie zorganizowane państwa, 
w którym kompetencje i zdolność do działania są przypisane w pierwszej ko-
lejności zorganizowanym grupom społecznym. W  przypadku gdy działania 
tych grup społecznych okazują  się niewystarczające, kompetencje przecho-
dzą na bardziej złożone instancje wyższe (samorządowe), by wreszcie – jeżeli 
żadna instancja społeczna lub samorządowa nie jest skuteczna – kompetencja 
do działania przeszła w ręce państwa4. Interwencje nadrzędnych instytucji są 
podejmowane w sytuacjach wyjątkowych. Zasada pomocniczości nie ograni-
cza się do stosowania w relacjach państwo – społeczeństwo. W równym stop-
niu odnosi się także do wszystkich organizacji społecznych, związków zawo-
dowych oraz stowarzyszeń.

W  ujęciu encyklopedycznym „stowarzyszenie” oznacza dobrowolne 
i  trwałe zrzeszenie osób, o celach niezarobkowych, samodzielnie określające 
swoje programy i strukturę; wyjątkowo może prowadzić działalność gospodar-
czą, przeznaczając dochód na cele statutowe, z wyłączeniem członków stowa-
rzyszenia5. Zgodnie zaś z definicją słownikową6, przez stowarzyszenie rozu-
mie się dobrowolny związek grupy osób zorganizowany dla osiągnięcia jakichś 
celów, zajmujący  się jakąś działalnością. Z  kolei, w  najszerszym znaczeniu 
przez stowarzyszenie rozumie się dobrowolne zrzeszenie ludzi w formie orga-
nizacji dla osiągnięcia wspólnymi siłami i środkami określonego celu7.

Ustawowa definicja stowarzyszenia zawarta jest w art. 2 ust. 1 ustawy 
Prawo o stowarzyszeniach, zgodnie z którym stowarzyszenie jest dobrowolnym, 
samorządnym, trwałym zrzeszeniem o celach niezarobkowych. Zgodnie z usta-
wą (art. 3 ust. 1), możliwość tworzenia stowarzyszeń przysługuje obywatelom 
polskim mającym pełną zdolność do czynności prawnych i niepozbawionych 

4	 M.H. Kurleto, Organizacje pozarządowe w działalności pożytku publicznego, Warszawa 2008, s. 36–37.
5	 Nowa Encyklopedia Powszechna PWN, t. 6, Warszawa 1996, s. 62.
6	 S. Skorupka, H. Auderska, Z. Łempicka, Mały Słownik Języka Polskiego, Warszawa 1968, s. 780.
7	 J. Czerwiński, Stowarzyszenia, [w:] Z. Cybichowski (red.), Encyklopedia Podręczna Prawa Publicznego 

(konstytucyjnego, administracyjnego i międzynarodowego), t. 2, Warszawa 1930, s. 993.
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praw publicznych. Stowarzyszenie podlega obowiązkowi wpisu do Krajowego 
Rejestru Sądowego, o ile przepis ustawy nie stanowi inaczej8.

Rozdział drugi Prawa o  stowarzyszeniach poświęcony jest zagadnie-
niom związanym z tworzeniem stowarzyszeń. Ustawodawca podkreśla, iż oso-
by, które w  liczbie co  najmniej siedmiu zamierzają założyć stowarzyszenie, 
uchwalają statut stowarzyszenia, a  także wybierają komitet założycielski lub 
władze stowarzyszenia9. Statut stowarzyszenia powinien określać w szczegól-
ności:

–	 nazwę stowarzyszenia, odróżniającą je od innych stowarzyszeń, orga-
nizacji i instytucji;

–	 teren działania i siedzibę stowarzyszenia;
–	 cele i sposoby ich realizacji;
–	 sposób nabywania i  utraty członkostwa, przyczyny utraty członko-
stwa oraz prawa i obowiązki członków;

–	 władze stowarzyszenia, tryb dokonywania ich wyboru, uzupełniania 
składu oraz ich kompetencje;

–	 możliwość otrzymywania przez członków zarządu wynagrodzenia 
za czynności wykonywane w związku z pełnioną funkcją;

–	 sposób reprezentowania stowarzyszenia, w szczególności sposób za-
ciągania zobowiązań majątkowych, a także warunki ważności uchwał 
władz stowarzyszenia;

–	 sposób uzyskiwania środków finansowych oraz ustanawiania składek 
członkowskich;

–	 zasady dokonywania zmian statutu;
–	 sposób rozwiązania się stowarzyszenia10.

Nadzór nad działalnością stowarzyszeń należy do:
–	 wojewody właściwego ze  względu na  siedzibę stowarzyszenia 
– w przypadku stowarzyszeń jednostek samorządu terytorialnego;

–	 starosty właściwego ze względu na siedzibę stowarzyszenia – w za-
kresie stowarzyszeń innych niż stowarzyszenia j.s.t.11.

Ustawodawca podkreśla, iż organ nadzorujący sprawuje nadzór nad dzia-
łalnością stowarzyszeń wyłącznie w zakresie zgodności ich działania z prze-
pisami prawa i postanowieniami statutu12. Organ ten ma prawo w wyznaczo-
nym terminie żądać dostarczenia przez zarząd stowarzyszenia odpisów uchwał 

8	 Art. 8 ust. 1 Pr.Stow.
9	 Art. 9 Pr.Stow.
10	 Art. 10 ust. 1 Pr.Stow.
11	 Art. 8 ust. 5 Pr.Stow.
12	 Art. 25 ust. 1 Pr.Stow.
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walnego zebrania członków (delegatów) oraz niezbędnych wyjaśnień od władz 
stowarzyszenia13. W przypadku niezastosowania się stowarzyszenia do wymie-
nionych powyżej żądań, sąd na wniosek organu nadzorującego, może nałożyć 
grzywnę w wysokości jednorazowo nieprzekraczającej 5000 zł. Od grzywny 
tej można zwolnić, jeżeli po jej wymierzeniu stowarzyszenie niezwłocznie za-
stosuje się do żądań organu nadzorującego. Stowarzyszenie, w terminie 7 dni, 
może wystąpić do sądu o zwolnienie od grzywny14. Sąd, na wniosek organu 
nadzorującego lub prokuratora może udzielić upomnienia władzom stowa-
rzyszenia, uchylić niezgodną z  prawem lub statutem uchwałę stowarzysze-
nia bądź rozwiązać stowarzyszenie, jeżeli jego działalność wykazuje rażące 
czy też uporczywe naruszenie prawa albo postanowień statutu i nie ma warun-
ków do przywrócenia działalności zgodnej z prawem lub statutem15.

Na wniosek organu nadzorującego sąd wydaje postanowienie o rozwią-
zaniu stowarzyszenia w przypadku, gdy liczba członków stowarzyszenia jest 
mniejsza niż liczba członków wymaganych do jego założenia bądź w sytuacji, 
gdy stowarzyszenie nie posiada przewidzianych w ustawie władz i nie ma wa-
runków do ich wyłonienia w okresie nie dłuższym niż 12 miesięcy. Na wniosek 
kuratora sąd wydaje postanowienie o rozwiązaniu stowarzyszenia, jeżeli pomi-
mo podejmowanych przez niego czynności, nie wybrano władz stowarzyszenia 
i nie ma warunków do ich wyłonienia16.

Rozdział czwarty ustawy artykułuje powstanie majątku stowarzysze-
nia. Majątek ten powstaje ze składek członkowskich, darowizn, spadków, za-
pisów, dochodów z własnej działalności, dochodów z majątku stowarzyszenia 
oraz z ofiarności publicznej. Stowarzyszenie, z zachowaniem obowiązujących 
przepisów, może przyjmować darowizny, spadki, dotacje i zapisy oraz korzy-
stać z ofiarności publicznej. Ponadto stowarzyszenie może prowadzić działal-
ność gospodarczą, lecz uzyskany w ten sposób dochód może służyć tylko re-
alizacji celów statutowych i nie może być przeznaczony do podziału między 
jego członków17.

Kolejny, piąty rozdział ustawy określa procedury związane z  likwida-
cją stowarzyszeń. Ustawodawca przewidział dwie możliwości rozwiązania 
stowarzyszenia. Po pierwsze, na podstawie własnej uchwały, gdzie likwida-
torami stowarzyszenia są członkowie jego zarządu, jeżeli statut lub w  razie 
braku odpowiednich postanowień statutu, uchwała ostatniego walnego zebra-
nia (zebrania delegatów) tego stowarzyszenia nie stanowi inaczej. Po drugie, 
w  razie rozwiązania stowarzyszenia przez sąd, zarządza on jego likwidację, 

13	 Art. 25 ust. 2 Pr.Stow.
14	 Art. 26 Pr.Stow.
15	 Art. 29 ust. 1 Pr.Stow.
16	 Art. 31 ust. 1 i 2 Pr.Stow.
17	 Art. 33–35 Pr.Stow.
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wyznaczając likwidatora18. Majątek zlikwidowanego stowarzyszenia przezna-
cza się na cel określony w statucie lub w uchwale walnego zebrania członków 
lub delegatów o likwidacji stowarzyszenia. W razie braku postanowienia sta-
tutu lub uchwały w tej sprawie, sąd orzeka o przeznaczeniu majątku na okre-
ślony cel społeczny19.

Prawodawca w rozdziale szóstym Prawa o stowarzyszeniach zawarł re-
gulacje dotyczące stowarzyszeń zwykłych, które charakteryzują  się uprosz-
czoną formą oraz nie posiadają osobowości prawnej20. Uproszczenie procesu 
rejestracji polega na  obniżeniu liczby członków‑założycieli do  trzech osób, 
którzy uchwalają regulamin stowarzyszenia i  informują o  tym organ nadzo-
ru (starostę)21. Uchwalenie regulaminu stowarzyszenia ma charakter konstytu-
tywny – jest to moment powstania stowarzyszenia zwykłego. Stowarzyszenie 
może rozpocząć swoją działalność z chwilą powiadomienia o fakcie założenia 
organu nadzorującego – starosty, o ile sąd na wniosek tego organu nie zakazał 
jego działalności22.

Stowarzyszenie zwykłe może we własnym imieniu nabywać prawa, za-
ciągać zobowiązania, pozywać i  być pozywane. Każdy członek odpowiada 
za zobowiązania takiego stowarzyszenia bez ograniczeń, całym swoim mająt-
kiem solidarnie z pozostałymi członkami oraz ze stowarzyszeniem. Odpowie-
dzialność ta powstaje z chwilą, gdy egzekucja z majątku stowarzyszenia zwy-
kłego okaże się bezskuteczna23.

Stowarzyszenie zwykłe nie może powoływać terenowych jednostek or-
ganizacyjnych, zrzeszać osób prawnych, prowadzić działalności gospodarczej 
oraz pożytku publicznego. Stowarzyszenia te uzyskują środki na działalność 
ze  składek członkowskich, darowizn, zapisów, dochodów z majątku stowa-
rzyszenia oraz ofiarności publicznej24. Może także otrzymywać dotacje na za-
sadach określonych w przepisach ustawy o działalności pożytku publicznego 
i o wolontariacie25. 

Stowarzyszenia zwykłe liczące co  najmniej siedmiu członków mogą 
przekształcić  się w  stowarzyszenia. Warunkiem owego przekształcenia jest 
uzyskanie zgody wszystkich członków stowarzyszenia zwykłego, wyrażonej 
w  drodze uchwały. Przedstawiciel reprezentujący stowarzyszenie lub zarząd 

18	 Art. 36 ust. 1 i 2 Pr.Stow.
19	 Art. 38 Pr.Stow.
20	 Art. 40 ust. 1 Pr.Stow.
21	 U. Szymańska, M. Falej, P. Majer, M. Hejbudzki, Perspektywy rozwoju sektora organizacji pozarządo‑

wych, Olsztyn 2015, s. 41.
22	 P. Suski, Stowarzyszenia i fundacje, Warszawa 2008, s. 301–303.
23	 Art. 40 ust. 1b Pr.Stow.
24	 Art. 42 ust. 1–2 Pr.Stow.
25	 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie (tekst jedn. Dz.U. 

z 2018 r., poz. 450 ze zm.).



Administracyjno‑prawne aspekty tworzenia i funkcjonowania stowarzyszeń…  —  61

niezwłocznie podaje do  publicznej wiadomości oraz  zawiadamia o  podjęciu 
uchwały wierzycieli stowarzyszenia. Zawiadamia się również członków o za-
miarze przekształcenia, nie później niż na miesiąc przed planowanym dniem 
podjęcia uchwały o przekształceniu. Przekształcenie następuje z chwilą wpisu 
stowarzyszenia do Krajowego Rejestru Sądowego. Po dokonaniu wpisu, sto-
warzyszenie wstępuje we wszystkie prawa i obowiązki stowarzyszenia zwy-
kłego, a członkowie stowarzyszenia zwykłego stają  się członkami stowarzy-
szenia. Członkowie przekształconego stowarzyszenia zwykłego odpowiadają 
na dotychczas obowiązujących zasadach, solidarnie ze stowarzyszeniem za zo-
bowiązania stowarzyszenia zwykłego, powstałe przed dniem przekształcenia, 
przez okres roku, licząc od dnia przekształcenia. Odpowiedzialność ta powsta-
je z chwilą, gdy egzekucja z majątku stowarzyszenia okaże się bezskuteczna. 
Do przekształcenia stowarzyszenia zwykłego stosuje się odpowiednio przepisy 
dotyczące utworzenia stowarzyszenia26.

2.	 Dane statystyczne
W Polsce zarejestrowanych jest 17 tys. fundacji oraz 86 tys. stowarzy-

szeń. Aktywnych jest około 70 tys. z nich. Niemal połowa (45%) polskich sto-
warzyszeń i  fundacji opiera  się wyłącznie na  pracy społecznej. Organizacje 
zatrudniające stały, płatny personel robią to w różnych formach: 20% stowa-
rzyszeń i  fundacji zatrudnia przynajmniej jedną osobę na podstawie umowy 
o pracę. Pozostałe 15% organizacji stosuje wyłącznie inne formy zatrudnienia. 
Najczęściej z pracy stałego, płatnego personelu korzystają fundacje i stowarzy-
szenia z Warszawy (56%) oraz innych dużych miast (42%), najrzadziej nato-
miast organizacje wiejskie (20%). Wyłącznie z pracy społecznej korzystają naj-
częściej stowarzyszenia działające na wsi27. 

Najwięcej stowarzyszeń zakładano od 1989 roku, a więc od pierwszych 
lat „praktykowania” obywatelskiej wolności stowarzyszania się, aż do końca 
lat 90. Z danych zgromadzonych przez Stowarzyszenie Klon/Jawor wynika, 
że najwięcej, bo 5561 nowych podmiotów tego typu, zarejestrowano w 2000 
roku28. Potem nastąpił gwałtowny spadek. Liczba rejestrowanych organizacji 
na przełomie roku 2000 i 2001 nie odzwierciedla żadnych rzeczywistych ten-
dencji, ale związana jest z uruchomieniem od dnia 1 stycznia 2001 r. Krajowe-
go Rejestru Sądowego, co na kilka miesięcy mogło wydłużyć proces rejestracji 
nowych organizacji29. Jak wskazują dane z 2002 r., była to sytuacja chwilowa. 
Ponowną „modę” na stowarzyszenia można odnotować później tylko w latach 

26	 Art. 42a–42e Pr.Stow.
27	 P. Adamski, B. Charycka, M. Gumkowska, Polskie organizacje pozarządowe 2015, Warszawa 2015, 

s. 4, 10.
28	 Portal organizacji pozarządowych, http://www.ngo.pl (dostęp: 08.05.2018 r.).
29	 http://www.stocznia.org.pl/ludzie/jan-herbst/ (dostęp: 08.05.2018 r.).
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2004 i 2005 – w czasie wejścia Polski do Unii Europejskiej. Po pewnym czasie 
liczba nowopowstających stowarzyszeń zaczęła spadać. Od 2007 roku liczba 
rejestrowanych podmiotów pozostaje na względnie stałym poziomie – nieco 
ponad 4000 rocznie. Od 2007 roku obserwuje się natomiast dynamiczny roz-
wój fundacji30.

Wykres 1. Nowozakładane stowarzyszenia i fundacje.

Źródło: Portal organizacji pozarządowych, http://www.ngo.pl (dostęp: 08.05.2018 r.).

3.	 Statutowe cele i formy działania Stowarzyszenia Absolwentów, Wycho-
wanków i Sympatyków Zespołu Szkół Jadwigi Dziubińskiej w Starym 
Brześciu
Stowarzyszenie Absolwentów, Wychowanków i  Sympatyków Zespo-

łu Szkół Jadwigi Dziubińskiej w Starym Brześciu działa na podstawie usta-
wy Prawo o stowarzyszeniach oraz swojego Statutu31. Stowarzyszenie posiada 
osobowość prawną i może podjąć starania o uzyskanie statusu organizacji po-
żytku publicznego.

Celem Stowarzyszenia jest:
–	 dbałość o tradycję, dobre imię i rozwój szkoły;
–	 wspomaganie rozwoju wspólnoty środowiska absolwentów szkoły 
i wzajemna pomoc;

30	 Portal organizacji pozarządowych, http://www.ngo.pl (dostęp: 08.05.2018 r.).
31	 Statut Stowarzyszenia Absolwentów, Wychowanków i Sympatyków Zespołu Szkół Jadwigi Dziubińskiej 

w Starym Brześciu, http://bip.starybrzesc.pl (dostęp: 08.05.2018 r.), dalej: Statut Stow.
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–	 tworzenie dobrego wizerunku szkoły;
–	 udzielanie wielostronnej pomocy i wsparcia dla szkoły.

Stowarzyszenie corocznie wypłaca stypendium dla  najlepszego absol-
wenta, który podejmie naukę w wyższej uczelni. Beneficjent otrzymuje sty-
pendium przez okres 10 miesięcy. Szkoła dokonując wyboru beneficjenta sty-
pendium uwzględnia średnią wszystkich ocen wykazanych na  świadectwie 
ukończenia szkoły. W przypadku zaistnienia sytuacji równoważnych średnich 
kwalifikujących do otrzymania stypendium, dodatkowym kryterium są wów-
czas wyniki z egzaminu maturalnego32.

Stowarzyszenie realizuje swoje cele w szczególności poprzez:
–	 organizowanie zjazdów i spotkań absolwentów, wychowanków i sym-
patyków szkoły;

–	 udział absolwentów w bieżącym życiu szkoły;
–	 popularyzację oraz  promocję osiągnięć zawodowych i  społecznych 
absolwentów oraz pracowników szkoły;

–	 współpracę z organami państwowymi i samorządu terytorialnego, in-
stytucjami oraz  organizacjami zainteresowanymi działalnością Sto-
warzyszenia;

–	 dokumentowanie historii i dorobku szkoły, m.in. w formach monogra-
fii, kronik, wystaw stałych i czasowych, publikacji prasowych, zapi-
sów medialnych;

–	 fundowanie stypendiów oraz nagród dla uczniów osiągających wybit-
ne rezultaty w nauce, olimpiadach przedmiotowych, konkursach wie-
dzy i w sporcie – rozsławiających szkołę w kraju i w świecie;

–	 wspieranie rzeczowe oraz finansowe działalności dydaktycznej szko-
ły;

–	 integrację członków Stowarzyszenia wokół jego działalności, m.in. 
poprzez wspieranie i wzajemną pomoc oraz organizowanie przedsię-
wzięć kulturalnych, sportowych i towarzyskich dla osiągnięcia celów 
statutowych33.

4.	 Władze i struktura organizacyjna Stowarzyszenia
Doktryna prawa cywilnego wskazuje, iż  stowarzyszenia mają charak-

ter podmiotów korporacyjnych34, opartych o  instytucję członkostwa, któ-
re musi być dobrowolne. Jedną z  istotniejszych cech stowarzyszeń jest ich 

32	 Tryb przyznania stypendium dla najlepszego absolwenta Zespołu Szkół CKR im. J. Dziubińskiej w Sta-
rym Brześciu – załącznik do Statutu Stowarzyszenia Absolwentów, Wychowanków i Sympatyków Ze-
społu Szkół Jadwigi Dziubińskiej w Starym Brześciu, http://bip.starybrzesc.pl (dostęp: 08.05.2018 r.).

33	 § 5 Statutu Stow.
34	 Z. Radwański, Prawo cywilne – część ogólna, Warszawa 2007, s. 197.
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samorządność. Pojęcie to bardzo trafnie zostało określone w  wyroku Sądu 
Apelacyjnego w Łodzi, zgodnie z którym samorządność stowarzyszeń ozna-
cza swobodę w kształtowaniu struktury organizacyjnej, określenia kryterium 
członkostwa, wyznaczenia sobie zadań, przyjmowania w  ramach prawa do-
wolnych metod funkcjonowania, w  intensywności podejmowanej działalno-
ści, w obsadzaniu przez konkretne osoby stanowisk we władzach czy wreszcie 
w podejmowaniu decyzji o rozwiązaniu35.

Do władz Stowarzyszenia Absolwentów, Wychowanków i Sympatyków 
Zespołu Szkół Centrum Kształcenia Rolniczego w  Starym Brześciu należy 
Walne Zebranie Członków, Zarząd, Komisja Rewizyjna oraz Sąd Koleżeński36.

Kadencja wszystkich wybieralnych władz Stowarzyszenia trwa 5 lat, 
a ich wybór odbywa się w głosowaniu jawnym bezwzględną większością gło-
sów, chyba że 2/3 obecnych członków Stowarzyszenia uchwali tajne głosowa-
nie. Wybór władz następuje spośród nieograniczonej liczby kandydatów. Nie 
można pełnić funkcji w kilku władzach Stowarzyszenia jednocześnie. W przy-
padku zmniejszenia się liczby członków organu władz Stowarzyszenia do stanu 
poniżej 50% składu przeprowadza się wybory uzupełniające37.

Uchwały wszystkich władz Stowarzyszenia zapadają zwykłą większo-
ścią głosów przy obecności przynajmniej połowy członków danego organu. 
Uchwały podejmuje się w głosowaniu jawnym, chyba że przegłosowany zo-
stanie wniosek o ich tajności. Przyjęcie takiego wniosku wymaga większości 
co najmniej 2/3 głosów38.

Najwyższą władzą Stowarzyszenia jest Walne Zebranie Członków. Wal-
ne Zebranie Członków powinno odbyć się co najmniej jeden raz w roku. Wal-
ne Zebranie Członków zwołuje Zarząd Stowarzyszenia z własnej inicjatywy, 
bądź na pisemny, uzasadniony wniosek Komisji Rewizyjnej lub na wniosek 
co najmniej jednej czwartej liczby członków Stowarzyszenia. Termin, miejsce 
oraz proponowany porządek obrad Walnego Zebrania, Zarząd podaje do wia-
domości wszystkim członkom najdalej na dwa tygodnie przed jego terminem. 
Walne Zebranie Członków jest ważne, jeśli bierze w nim udział co najmniej 
połowa liczby członków Stowarzyszenia. W razie stwierdzenia braku quorum 
w wyznaczonym terminie, po  upływie trzydziestu minut odbywa  się drugie 
Walne Zebranie Członków, które jest ważne bez względu na liczbę obecnych. 
O możliwości odbycia zebrania w drugim terminie Zarząd informuje członków 
w zawiadomieniu o zwołaniu Walnego Zebrania Członków39.

35	 Wyrok Sądu Apelacyjnego w Łodzi z 9.04.2013 r., sygnatura akt I ACa 1294/12.
36	 § 13 pkt. 1 Statutu Stow.
37	 § 13 pkt. 2–4 Statutu Stow.
38	 § 14 i 15 Statutu Stow.
39	 § 15 pkt. 1–4 Statutu Stow.
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Walne Zebranie Członków decyduje we wszystkich sprawach wiążą-
cych się z działalnością Stowarzyszenia, a w szczególności do jego kompeten-
cji należy:

–	 uchwalanie budżetu, rocznych i  wieloletnich programów działania 
i planów pracy Stowarzyszenia; 

–	 podejmowanie uchwał w sprawie wysokości wpisowego oraz wyso-
kości składek członkowskich i terminach ich płatności; 

–	 uchwalanie regulaminów pracy władz Stowarzyszenia;
–	 wybór i odwołanie Prezesa, członków Zarządu, Komisji Rewizyjnej 
oraz Sądu Koleżeńskiego;

–	 rozpatrywanie sprawozdań Zarządu, Komisji Rewizyjnej i Sądu Kole-
żeńskiego oraz udzielanie im absolutorium;

–	 uchwalanie Statutu i zmian w jego treści;
–	 przyznawanie tytułu Członka Honorowego Stowarzyszenia;
–	 rozpatrywanie odwołań w sprawach członkowskich od uchwał Zarzą-
du oraz orzeczeń Sądu Koleżeńskiego;

–	 podejmowanie uchwał o przynależności do innych organizacji;
–	 podejmowanie uchwał o rozwiązaniu Stowarzyszenia i przeznaczeniu 
jego majątku.

Obradami Walnego Zebrania Członków kieruje prezydium (3–5 osób) 
w składzie: przewodniczący, sekretarz, członkowie40.

Zarząd Stowarzyszenia składa  się z  prezesa, wiceprezesa, sekretarza, 
skarbnika oraz członków Zarządu w liczbie od 1 do 5. Prezesa Zarządu powo-
łuje i odwołuje Walne Zebranie Członków w drodze uchwały. Zarząd konsty-
tuuje się na pierwszym posiedzeniu po wyborach. Jest organem wykonawczym 
Stowarzyszenia i kieruje całokształtem jego działalności. Do zakresu działania 
Zarządu należy:

–	 reprezentowanie Stowarzyszenia i działanie w jego imieniu;
–	 kierowanie bieżącą działalnością Stowarzyszenia;
–	 przyjmowanie nowych członków oraz podejmowanie uchwał o skre-
śleniu z listy członków Stowarzyszenia;

–	 zwoływanie Walnych Zebrań Członków;
–	 zarządzanie majątkiem Stowarzyszenia oraz opracowywanie roczne-
go budżetu;

–	 składanie sprawozdań ze  swojej działalności Walnemu Zebraniu 
Członków;

–	 prowadzenie dokumentacji członkowskiej41.

40	 § 15 pkt. 5 Statutu Stow.
41	 § 16 pkt. 1–4 Statutu Stow.
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Zarząd do prowadzenia spraw Stowarzyszenia może tworzyć Biuro Sto-
warzyszenia, zatrudniać i zwalniać pracowników Stowarzyszenia.

Do składania oświadczeń woli w sprawach majątkowych oraz podpisy-
wania umów w imieniu Stowarzyszenia wymagane są podpisy dwóch człon-
ków Zarządu łącznie: prezesa lub wiceprezesa i skarbnika. Posiedzenia Zarzą-
du odbywają się w miarę potrzeb i zwołuje je prezes Zarządu. W przypadku 
wygaśnięcia mandatu któregoś z członków Zarządu przed upływem kadencji, 
skład Zarządu może być uzupełniony w drodze własnej uchwały Zarządu, o ile 
do końca jego kadencji pozostało mniej niż jeden rok.

Prezes Zarządu kieruje jego pracami, a w szczególności kontroluje ca-
łokształt działalności Stowarzyszenia oraz podpisuje wszelką korespondencję 
Stowarzyszenia42. Prezes może przekazać swoje kompetencje wiceprezesowi, 
a także może powołać pełnomocnika w konkretnej sprawie.

Komisja Rewizyjna składa się z trzech osób: przewodniczącego, zastęp-
cy przewodniczącego, sekretarza. Komisja konstytuuje się na pierwszym po-
siedzeniu po Walnym Zebraniu Członków i dokonuje wyboru przewodniczące-
go, który kieruje pracami Komisji. Komisja Rewizyjna kontroluje całokształt 
działalności Stowarzyszenia, a do jej kompetencji należy w szczególności:

–	 kontrola bieżącej działalności i finansów Stowarzyszenia;
–	 występowanie z wnioskiem o zwołanie Walnego Zebrania Członków 
w sytuacji, gdy Zarząd od tego się uchyla, bądź z innych ważnych po-
wodów;

–	 składanie wniosków na Walnym Zebraniu Członków w przedmiocie 
absolutorium dla ustępujących władz;

–	 składanie sprawozdań Walnemu Zebraniu Członków z własnej dzia-
łalności.

Przewodniczący i  członkowie Komisji Rewizyjnej mogą brać udział, 
z głosem doradczym, w posiedzeniach Zarządu. Do udziału w swych kontro-
lach, Komisja Rewizyjna może zapraszać rzeczoznawców i biegłych w danej 
specjalności43.

Sąd Koleżeński powołany jest do  rozstrzygania sporów o  charakterze 
wewnętrznym w Stowarzyszeniu. Składa się z 3 do 6 osób. Na pierwszym po-
siedzeniu po Walnym Zebraniu Członków sąd konstytuuje się i dokonuje spo-
śród siebie wyboru przewodniczącego, który kieruje pracami sądu. Do zadań 
Sądu Koleżeńskiego należy w szczególności:

–	 rozpoznawanie spraw związanych z naruszeniem przez członków po-
stanowień Statutu Stowarzyszenia oraz z działaniami na szkodę Sto-
warzyszenia;

42	 § 17 Statutu Stow.
43	 § 18 Statutu Stow.
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–	 rozstrzyganie sporów pomiędzy członkami Stowarzyszenia;
–	 składanie sprawozdań ze  swojej działalności Walnemu Zebraniu 
Członków44.

Sąd Koleżeński orzeka w składzie co najmniej trzyosobowym. Postępo-
wanie przed Sądem Koleżeńskim jest jawne i toczy się na zasadzie równości 
między stronami oraz z gwarancją prawa do obrony. Posiedzenia Sądu Kole-
żeńskiego są protokołowane.

Sąd Koleżeński może nakładać kary: upomnienia, nagany, zawieszenia 
w prawach członkowskich na okres od trzech miesięcy do jednego roku, wy-
kluczenia ze Stowarzyszenia. Orzeczenia Sądu Koleżeńskiego muszą mieć for-
mę pisemną oraz zawierać uzasadnienie. Od orzeczenia Sądu Koleżeńskiego 
przysługuje stronom odwołanie do najbliższego Walnego Zebrania Członków. 
Przewodniczący Sądu Koleżeńskiego może uczestniczyć w posiedzeniach Za-
rządu Stowarzyszenia z głosem doradczym45.

5.	 Członkowie, ich prawa i obowiązki
Wykładnia literalna przepisów Prawa o stowarzyszeniach pozwala wy-

różnić dwie kategorie członków, tj. członków oraz członków wspierających. 
Tych pierwszych w doktrynie powszechnie określa się mianem „zwyczajnych” 
bądź „zwykłych” i taki właśnie rodzaj członkostwa w stowarzyszeniu jest za-
sadą. Podmiotowy zakres prawa uzyskania statusu członka zwyczajnego regu-
lują art. 3 i 4 ustawy46.

Status członka wspierającego mogą natomiast uzyskać zarówno osoby 
fizyczne, jak i osoby prawne (osoba prawna, zgodnie z art. 10 ust. 3 ustawy, 
może być jedynie wspierającym członkiem stowarzyszenia), co jednak może 
podlegać odmiennej regulacji w myśl statutu określonego stowarzyszenia47. 
Członkostwo wspierające zasadniczo związane jest z  obowiązkiem wspiera-
nia stowarzyszenia, jednak statut może stwierdzać, iż wiąże  się z  takim sa-
mym zakresem praw i obowiązków jak w przypadku członków zwyczajnych. 
Dodatkowo w kategorii członków wspierających można wyróżnić członków 
zbiorowych, określonych jako osoba prawna, przedsiębiorstwo lub instytucja, 
która współdziałała w realizacji celów danego stowarzyszenia oraz materialnie 
wspiera jego działalność.

44	 § 19 pkt. 1–3 Statutu Stow.
45	 § 19 pkt. 7–10 Statutu Stow.
46	 P. Suski, Stowarzyszenia i fundacje..., s. 233.
47	 A. Kidyba, Ustawa o fundacjach. Prawo o stowarzyszeniach, Warszawa 1997, s. 75.
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Członkami Stowarzyszenia Absolwentów, Wychowanków i  Sympaty-
ków Zespołu Szkół Centrum Kształcenia Rolniczego w  Starym Brześciu są 
osoby fizyczne i prawne. 

Członkowie Stowarzyszenia dzielą się na: 
–	 członków zwyczajnych;
–	 członków wspierających;
–	 członków honorowych48.

Członkiem zwyczajnym może zostać osoba fizyczna, która ukończyła 
szkołę, uczęszczała do szkoły, była lub jest jej pracownikiem, posiadająca peł-
ną zdolność do czynności prawnych i nie została pozbawiona praw publicz-
nych, akceptująca statutowe cele Stowarzyszenia49.

Członkiem wspierającym może zostać osoba fizyczna lub prawna zain-
teresowana działalnością Stowarzyszenia, która zadeklarowała na  jego rzecz 
pomoc finansową, organizacyjną lub rzeczową. Osoba prawna działa w Stowa-
rzyszeniu przez swojego przedstawiciela.

Członkiem honorowym może być osoba fizyczna, która wniosła wybit-
ny wkład w rozwój idei Stowarzyszenia lub w inny szczególny sposób zasłuży-
ła się dla Stowarzyszenia lub szkoły. Godność honorowego członka Stowarzy-
szenia nadaje Walne Zebranie Członków, na wniosek Zarządu50.

Osoba pragnąca wstąpić do Stowarzyszenia składa pisemną deklarację. 
O przyjęciu w poczet członków decyduje Zarząd w drodze uchwały. Od decy-
zji odmownej Zarządu, przysługuje zainteresowanemu prawo pisemnego od-
wołania do Walnego Zebrania Członków, którego uchwała w tym przedmio-
cie jest ostateczna. Odwołanie należy wnieść w terminie do jednego miesiąca 
od otrzymania informacji o decyzji Zarządu. Odwołanie rozpatruje najbliższe 
Walne Zebranie Członków.

Członek zwyczajny Stowarzyszenia:
–	 ma czynne i bierne prawo wyborcze do wszystkich władz Stowarzy-
szenia;

–	 może brać udział w  pracach Stowarzyszenia, oceniać jego władze 
oraz wnioskować we wszystkich sprawach dotyczących działalności 
statutowej;

–	 może uczestniczyć we wszystkich przedsięwzięciach oraz imprezach 
organizowanych przez Stowarzyszenie51.

48	 § 7 Statutu Stow.
49	 § 8 pkt. 1 Statutu Stow.
50	 § 8 pkt. 2–4 Statutu Stow.
51	 § 10 pkt. 1 Statutu Stow.
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Członkowie wspierający i honorowi nie posiadają biernego oraz czynne-
go prawa wyborczego, mogą jednak:

–	 brać udział z głosem doradczym w Walnym Zebraniu Członków;
–	 zgłaszać wnioski, opinie, postulaty i projekty uchwał dotyczące dzia-
łalności Stowarzyszenia52.

Członkowie zwyczajni i wspierający mają obowiązek:
–	 przestrzegania Statutu, regulaminów i uchwał Stowarzyszenia;
–	 aktywnego uczestnictwa w  działalności Stowarzyszenia i  realizacji 
jego celów;

–	 dbania o dobre imię Stowarzyszenia, propagowania jego idei oraz zjed-
nywania mu członków i sympatyków.

Członek zwyczajny Stowarzyszenia powinien regularnie opłacać skład-
kę członkowską53. Pojawia się pytanie, czy wnoszenie składek członkowskich 
jest obowiązkowe? Paweł Sarnecki w komentarzu do art. 33 ustawy – Prawo 
o stowarzyszeniach zauważa, że opłacanie składek członkowskich jest jednym 
z obowiązków członków stowarzyszenia, a postanowienia o składkach należą 
do obowiązkowych materii statutów. Stwierdza jednakże, iż powoływanie sto-
warzyszeń jest jednym z przejawów wolności obywatelskich, przy możliwie 
minimalnie wprowadzanych ograniczeniach i dlatego należy uznać, że funk-
cjonowanie stowarzyszeń niewprowadzających tego obowiązku jest możliwe54.

 Powyższy pogląd autor odnosi także do  treści art.  42 ust.  1 ustawy: 
„Z powodów przedstawionych już wyżej w tezie do art. 33 należy uznać, że re-
gulamin stowarzyszenia zwykłego może nie przewidywać obowiązku składek 
członkowskich”55.

Idąc tropem powyższych wywodów można zakładać, że w statucie czy 
regulaminie powinno jedynie znaleźć się jakiekolwiek odniesienie do kwestii 
składek, bez ich precyzowania. Hipotetycznie istnieje więc możliwość sformu-
łowania w statucie zapisu stanowiącego, że „W stowarzyszeniu nie pobiera się 
składek członkowskich”.

Członkostwo w Stowarzyszeniu ustaje na skutek:
–	 dobrowolnej rezygnacji z przynależności do Stowarzyszenia, zgłoszo-
nej na piśmie zarządowi, po uprzednim uregulowaniu składek człon-
kowskich i innych zobowiązań;

–	 śmierci członka lub utraty osobowości prawnej przez członka wspie-
rającego;

52	 § 10 pkt. 2 Statutu Stow.
53	 § 11 pkt. 2 Statutu Stow.
54	 P. Sarnecki, Prawo o stowarzyszeniach. Komentarz, wyd. II, Kraków 2002, s. 75.
55	 Tamże, s. 88.
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–	 skreślenia z  listy członków z  powodu nieusprawiedliwionego zale-
gania z opłatą składek członkowskich lub innych zobowiązań, przez 
okres przekraczający 12 miesięcy;

–	 wykluczenia ze Stowarzyszenia na skutek prawomocnego orzeczenia 
Sądu Koleżeńskiego, w przypadku stwierdzenia rażącego naruszenia 
zasad statutowych, nie przestrzegania postanowień, uchwał i regula-
minów, zasad kultury osobistej;

–	 wykluczenia w  wyniku prawomocnego orzeczenia sądu powszech-
nego orzekającego karę dodatkową w postaci pozbawienia praw pu-
blicznych;

–	 pozbawienia członkostwa honorowego, w wyniku rażącego działania 
na szkodę Stowarzyszenia, następującego w wyniku uchwały Walne-
go Zebrania Stowarzyszenia56.

Od  uchwał Zarządu o  skreśleniu z  listy członków Stowarzyszenia 
oraz od orzeczeń Sądu Koleżeńskiego o wykluczeniu ze Stowarzyszenia, przy-
sługuje prawo odwołania się do Walnego Zebrania Członków, złożonego w ter-
minie co najmniej 30 dni przed datą jego odbycia, które może orzec o przywró-
ceniu członkostwa57.

6.	 Majątek i fundusze Stowarzyszenia
Majątek Stowarzyszenia stanowią nieruchomości, ruchomości i  środki 

pieniężne, które przeznaczone mogą być wyłącznie do realizacji celów statu-
towych58.

Źródłami majątku Stowarzyszenia są:
–	 składki członkowskie i opłaty wpisowe;
–	 darowizny, spadki i zapisy;
–	 dochody z  nieruchomości i  ruchomości stanowiących własność lub 
będących w użytkowaniu Stowarzyszenia;

–	 subwencje i dotacje od organów państwowych, samorządu terytorial-
nego oraz od innych osób prawnych;

–	 dochody ze zbiórek, ofiarności publicznej i imprez publicznych;
–	 wpływy z działalności statutowej; 
–	 dochody z własnej działalności gospodarczej59.

56	 § 12 pkt. 1 Statutu Stow.
57	 § 12 pkt. 2 Statutu Stow.
58	 § 20 Statutu Stow.
59	 § 21 pkt. 1 Statutu Stow.
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Dochody z darowizn, spadków, zapisów, subwencji i dotacji mogą być 
użyte na  realizację wszystkich celów Stowarzyszenia, chyba że ofiarodawcy 
postanowili inaczej.

Stowarzyszenie może prowadzić działalność gospodarczą w  oparciu 
o obowiązujące przepisy prawne, a dochody z tej działalności służą realizacji 
celów statutowych i nie mogą być przeznaczone do podziału między członków 
Stowarzyszenia60. 

Fundusze Stowarzyszenia lokuje się na rachunkach bankowych. Wpłaty 
gotówkowe winny być, po uwzględnieniu bieżących potrzeb, jak najszybciej 
przekazane na rachunek.

Stowarzyszenie może tworzyć spółki i  fundacje oraz  przystępować 
do już istniejących oraz korzystać z osiąganych dochodów z przeznaczeniem 
na działalność statutową.

Stowarzyszenie odpowiada za swoje zobowiązania całym swoim mająt-
kiem i prowadzi gospodarkę finansową zgodnie z obowiązującymi w tej mie-
rze przepisami61.

7.	 Podsumowanie
Rozważania zakreślone tytułem niniejszego artykułu prowadzą do wy-

ciągnięcia końcowego wniosku. Należy stwierdzić, iż  przedstawione admi-
nistracyjno‑prawne aspekty tworzenia i  funkcjonowania stowarzyszeń w do-
statecznym stopniu odpowiadają potrzebom działalności stowarzyszeń, czego 
przykładem jest Stowarzyszenie Absolwentów, Wychowanków i Sympatyków 
Zespołu Szkół Centrum Kształcenia Rolniczego w Starym Brześciu.

 Stowarzyszenia są jedną z kluczowych form prawnych służących urze-
czywistnianiu wolności zrzeszania się. Z punktu widzenia przepisów Konsty-
tucji RP, a także regulacji ustawowej stwierdzić należy, że prawo zrzeszania się 
ma charakter otwarty. Konstytucja zakłada działalność stowarzyszeń, zgodnie 
z zasadą demokratycznego państwa prawa, z której wynika wolność tworzenia 
ruchów obywatelskich i innych dobrowolnych zrzeszeń oraz fundacji62. Roz-
wiązanie takie jest konieczne ze względu na realizację podstawowych konsty-
tucyjnych wolności oraz stymulacji społeczeństwa do aktywności, ułatwienia 
wyrażania poglądów czy realizacji zainteresowań poszczególnych obywateli63. 
Działalność społeczna jest nie tylko celowa, ale wręcz niezbędna w realizacji 
założeń polityki gospodarczej i społecznej Państwa Polskiego. Obecne rozwią-
zania prawne sprzyjają działalności stowarzyszeń, które pełnią ważne funk-

60	 § 21 pkt. 2–3 Statutu Stow.
61	 § 21 pkt. 4–6 Statutu Stow.
62	 W. Skrzydło, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. VI, Warszawa 2013, s. 45.
63	 R. Pakla, Fundacje, stowarzyszenia, spółdzielnie jako alternatywa dla spółek prawa handlowego, „Prze-

gląd Prawno‑Ekonomiczny” 2015, nr 32, s. 43–45.
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cje w społeczeństwie: uczą, pomagają, przeciwdziałają konsekwencjom spo-
łecznych nierówności, promują innowacyjność, prowadzą działalność pożytku 
publicznego etc. W realiach ustabilizowanej demokracji, trudno przecenić ich 
znaczenie dla państwa, społeczeństwa (w tym grup zagrożonych dyskrymina-
cją bądź wykluczeniem), czy choćby osób, które chcą połączyć siły w celu pro-
mowania wspólnej idei, realizacji swych zainteresowań. 
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Narodowy Fundusz Zdrowia 
jako dysponent środków na świadczenia 

opieki zdrowotnej finansowane 
ze środków publicznych

Narodowy Fundusz Zdrowia as the administrator of funds for 
health care services financed from public funds

Streszczenia:
Celem artykułu jest omówienie znaczenia Narodowego Funduszu Zdrowia w za-

pewnieniu dostępu do świadczeń opieki zdrowotnej dla osób uprawnionych. W szcze-
gólności analizie poddane zostały źródła przychodów oraz koszty z lat 2014–2016 ww. 
instytucji. Narodowy Fundusz Zdrowia jest państwową jednostką organizacyjną, która 
jest dysponentem środków pochodzących: ze składki zdrowotnej, dotacji z budżetu pań-
stwa. Na podstawie analizy lat 2014–2016 wykazano, że głównym kosztem Funduszu 
są świadczenia opieki zdrowotnej, na które to przeznaczane jest pod 90% przychodów. 
Po analizie struktury finansowania świadczeń opieki zdrowotnej, którą zakupił Fundusz 
dowiedziono, że około połowy stanowią koszty leczenia szpitalnego, drugą pozycję sta-
nowią zaś koszty refundacji leków i środków spożywczych specjalnego przeznaczenia. 
Słowa kluczowe: Narodowy Fundusz Zdrowia, składka zdrowotna, świadczenia opieki 
zdrowotnej
Summary:

The aim of the article is to discuss the importance of the National Health Fund in 
providing access to healthcare services for entitled persons. In particular, the sources of 
revenues and costs from the years 2014–2016 have been analyzed. institutions. Narodowy 
Fundusz Zdrowia is a state organizational unit that administers resources from a health con-
tribution, subsidies from the state budget. Based on the analysis of the years 2014–2016, 
it has been shown that the main cost of the Fund is healthcare services, for which 90% 
of revenues are allocated. After analyzing the structure of financing health care services, 
which the Fund purchased, it was proven that about half are in‑hospital costs, while the 
second item is the cost of reimbursement of drugs and special‑purpose foods. 
Keywords: Narodowy Fundusz Zdrowia, health contribution, health care services
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1.	 Narodowy Fundusz Zdrowia
Narodowy Fundusz Zdrowia (dalej: Fundusz) jest państwową jednost-

ką organizacyjną, mającą osobowość prawną. Działa on na podstawie ustawy 
z dnia 27 sierpnia 2004 roku o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze środków publicznych oraz statutu nadanego Rozporządzeniem Mini-
stra Zdrowia z dnia 11 grudnia 2014 r. w sprawie nadania statutu Narodowemu 
Funduszowi Zdrowia1.

W skład Funduszu wchodzą: centrala Funduszu i szesnaście oddziałów 
wojewódzkich 

Organami Funduszu są:
–	 Prezes Funduszu – Andrzej Jacyna,
–	 Rada Funduszu2,
–	 rady oddziałów wojewódzkich Funduszu,
–	 dyrektorzy oddziałów wojewódzkich Funduszu.

Prezesa Funduszu powołuje Prezes Rady Ministrów na wniosek ministra 
właściwego ds. zdrowia po zasięgnięciu opinii Rady Funduszu. 

Fundusz zarządza środkami finansowymi, stanowiącymi jego przycho-
dy. W zakresie środków pochodzących ze składek na ubezpieczenie zdrowotne 
Fundusz działa w imieniu własnym na rzecz ubezpieczonych oraz osób upraw-
nionych do tych świadczeń na podstawie przepisów o koordynacji.

Do zakresu działania Funduszu należy w szczególności:3
–	 określanie jakości i dostępności oraz analiza kosztów świadczeń opie-
ki zdrowotnej w zakresie niezbędnym dla prawidłowego zawierania 
umów o udzielanie świadczeń opieki zdrowotnej;

–	 przeprowadzanie konkursów ofert, rokowań i  zawieranie umów 
o udzielanie świadczeń opieki zdrowotnej, a także monitorowanie ich 
realizacji i rozliczanie;

–	 finansowanie świadczeń opieki zdrowotnej udzielanych uprawnio-
nym osobom;

–	 finansowanie świadczeń gwarantowanych zgodnie z obowiązującymi 
przepisami;

–	 finansowanie leków, środków spożywczych specjalnego przezna-
czenia żywieniowego oraz  wyrobów medycznych przysługujących 
świadczeniobiorcom, po ukończeniu 75. roku życia;

1	 Dz. U. 2014 poz. 1840.
2	 art. 99 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach zdrowotnych finansowanych ze środków pu-

blicznych (t. j. Dz. U. 2017 poz. 1938 ze zm.) (dalej ustawa o świadczeniach opieki zdrowotnej).
3	 art. 97 ustawy o świadczeniach opieki zdrowotnej. 
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–	 finansowanie medycznych czynności ratunkowych świadczeniobior-
com;

–	 finansowanie świadczeń opieki zdrowotnej kierowanych na leczenie 
lub badania diagnostyczne poza granicami kraju na podstawie indy-
widualnych decyzji Funduszu;

–	 dokonywanie zwrotu kosztów w przypadku świadczeń gwarantowa-
nych finansowanych z budżetu państwa, w tym medycznych czynności 
ratunkowych wykonanych przez zespoły ratownictwa medycznego;

–	 opracowywanie, wdrażanie, realizowanie, finansowanie, monitoro-
wanie, nadzorowanie i kontrolowanie programów zdrowotnych;

–	 opracowywanie, ustalanie, wdrażanie, finansowanie, monitorowanie 
i ewaluacja programów pilotażowych w zakresie ochrony zdrowia; 

–	 wykonywanie zadań zleconych, w tym finansowanych przez ministra 
właściwego do spraw zdrowia, w szczególności realizacja programów 
polityki zdrowotnej;

–	 monitorowanie ordynacji lekarskich;
–	 promocja zdrowia i profilaktyka chorób, w tym dofinansowanie pro-
gramów polityki zdrowotnej realizowanych przez jednostki samorzą-
du terytorialnego;

–	 prowadzenie Centralnego Wykazu Ubezpieczonych (tzw. Ewuś);
–	 prowadzenie wydawniczej działalności promocyjnej i  informacyjnej 
w zakresie ochrony zdrowia;

–	 monitorowanie i koordynowanie realizacji uprawnień do bezpłatnego 
zaopatrzenia w  leki, przedmioty ortopedyczne i  środki pomocnicze, 
uprawnień do korzystania ze świadczeń opieki zdrowotnej i usług ap-
tecznych poza kolejnością;

–	 wykonywanie zadań Krajowego Punktu Kontaktowego do  spraw 
Transgranicznej Opieki Zdrowotnej, zwanego dalej „KPK”. 

Fundusz nie wykonuje działalności gospodarczej oraz nie może być wła-
ścicielem podmiotów wykonujących działalność leczniczą. 

Do zakresu działania Prezesa Funduszu w szczególności należy:4
–	 prowadzenie gospodarki finansowej Funduszu;
–	 efektywne i bezpieczne zarządzanie funduszami i mieniem Funduszu, 
w tym gospodarowanie rezerwą ogólną; 

–	 zaciąganie, w imieniu Funduszu, zobowiązań, w tym pożyczek i kre-
dytów;

–	 przygotowywanie i przedstawianie Radzie Funduszu corocznych pro-
gnoz przychodów i kosztów i projektów planów finansowych Funduszu;

4	 art. 102 ust. 5 ustawy o świadczeniach opieki zdrowotnej.
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–	 sporządzanie rocznego planu finansowego Funduszu po otrzymaniu 
opinii Rady Funduszu, komisji właściwej do spraw finansów publicz-
nych oraz komisji właściwej do spraw zdrowia Sejmu Rzeczypospoli-
tej Polskiej;

–	 sporządzanie projektu planu pracy Funduszu;
–	 realizacja rocznego planu finansowego i planu pracy Funduszu;
–	 sporządzanie projektu rzeczowego planu wydatków inwestycyjnych 
na następny rok;

–	 sporządzanie sprawozdania z wykonania planu finansowego Fundu-
szu za dany rok oraz niezwłocznie przedkładanie go ministrowi wła-
ściwemu do spraw finansów publicznych;

–	 sporządzanie okresowych i rocznych sprawozdań z działalności Fun-
duszu, zawierających w  szczególności informację o  dostępności 
do świadczeń opieki zdrowotnej finansowanych ze środków Funduszu;

–	 nadzorowanie rozliczeń dokonywanych w  ramach wykonywania 
przepisów o koordynacji;

–	 sporządzanie analiz i ocen na podstawie informacji o kolejkach ocze-
kujących przekazanych przez oddziały wojewódzkie Funduszu;

–	 przedstawianie Radzie Funduszu projektu systemu wynagradzania 
pracowników Funduszu;

–	 pełnienie funkcji pracodawcy w rozumieniu przepisów Kodeksu pra-
cy w stosunku do osób zatrudnionych w centrali Funduszu;

–	 występowanie z wnioskiem do ministra właściwego do spraw zdrowia 
o odwoływanie dyrektora oddziału wojewódzkiego Funduszu;

–	 wykonywanie uchwał Rady Funduszu;
–	 przedstawianie Radzie Funduszu innych informacji o pracy Funduszu 
– w formie, zakresie i terminach określonych przez Radę Funduszu;

–	 przekazywanie ministrowi właściwemu do  spraw zdrowia uchwał 
Rady Funduszu podlegających badaniu w  terminie 3 dni roboczych 
od dnia ich uchwalenia;

–	 nadzór nad realizacją zadań oddziałów wojewódzkich Funduszu;
–	 przeprowadzanie kontroli świadczeniodawców jeżeli z  uzyskanych 
informacji wynika konieczność przeprowadzenia takiej kontroli;

–	 koordynowanie współpracy Funduszu z organami administracji rzą-
dowej, instytucjami działającymi na rzecz ochrony zdrowia, instytu-
cjami ubezpieczeń społecznych, samorządami zawodów medycznych, 
związkami zawodowymi, organizacjami pracodawców, organizacjami 
świadczeniodawców oraz ubezpieczonych;

–	 przekazywanie oddziałom wojewódzkim Funduszu do realizacji pro-
gramów polityki zdrowotnej zleconych przez właściwego ministra;
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–	 rozpatrywanie odwołań od decyzji administracyjnych w sprawie pra-
wa do świadczeń opieki zdrowotnej, w sprawie kar pieniężnych za na-
ruszenie warunków umowy przez świadczeniodawców;

–	 ustalanie jednolitych sposobów realizacji ustawowych zadań realizo-
wanych przez oddziały wojewódzkie Funduszu;

–	 przekazywanie ministrowi właściwemu do  spraw zdrowia comie-
sięcznych zestawień ilości zrefundowanych opakowań jednostko-
wych leków, środków spożywczych specjalnego przeznaczenia ży-
wieniowego oraz jednostkowych wyrobów medycznych wydawanych 
świadczeniobiorcom po ukończeniu 75. roku życia;

–	 podawanie co miesiąc do publicznej wiadomości informacji o wielko-
ści kwoty refundacji wraz z procentowym wykonaniem całkowitego 
budżetu na refundację, o którym mowa w ustawie o refundacji;

–	 gromadzenie i przetwarzanie informacji dotyczących umów na reali-
zację recept; 

–	 podawanie co miesiąc do publicznej wiadomości informacji o wiel-
kości kwoty refundacji i  ilości zrefundowanych opakowań jednost-
kowych leków, środków spożywczych specjalnego przeznaczenia ży-
wieniowego oraz jednostkowych wyrobów medycznych; 

–	 prowadzenie i utrzymywanie elektronicznego systemu monitorowania 
programów lekowych.

W celu realizacji ustawowych zadań Funduszu, Prezes Funduszu może 
wydawać zarządzenia, decyzje, wytyczne i polecenia.

Może on również wydawać decyzje w granicach wyznaczonych prze-
pisami prawa. Może on również ustalać dla danej komórki organizacyjnej do-
datkowe zadania o charakterze doraźnym lub stałym, niewymienione w regu-
laminie. 

2.	 Planowanie finansowe
Podstawę prowadzenia gospodarki finansowej Funduszu stanowi rocz-

ny plan finansowy Funduszu. Do rocznego planu finansowego Funduszu do-
łącza się uzasadnienie, zawierające w szczególności informację o założeniach 
przyjętych przy konstruowaniu planu finansowego oraz  kryteriach podzia-
łu środków na pozycje planu kosztów w oddziałach wojewódzkich Funduszu 
i centrali Funduszu5. 

5	 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 23 grudnia 2011 r. w sprawie szczegółowych zasad prowadze-
nia gospodarki finansowej Narodowego Funduszu Zdrowia (t. j. Dz. U. 2017 poz. 1935 ze zm.).
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Prezes Funduszu sporządza corocznie plan finansowy Funduszu zrów-
noważony w zakresie przychodów i kosztów. W planie tym określa wysokość: 

–	planowanych kosztów dla  centrali, w  tym: kosztów finansowania 
działalności centrali, rezerwy na koszty realizacji zadań wynikających 
z  przepisów o  koordynacji, rezerwy na  koszty realizacji świadczeń 
poza granicami Polski udzielonych świadczeniobiorcom po uzyska-
niu przez nich odpowiednich zgód;

–	planowanych kosztów poszczególnych oddziałów wojewódzkich 
Funduszu, w tym: kosztów finansowania działalności poszczególnych 
oddziałów, rezerwy na koszty świadczeń opieki zdrowotnej w ramach 
migracji ubezpieczonych, rezerwy związanej z przewidywanym wzro-
stem całkowitego budżetu na refundację leków środków spożywczych 
specjalnego przeznaczenia żywieniowego, wyrobów medycznych, re-
zerwy na dofinansowanie programów polityki zdrowotnej realizowa-
nych przez jednostkę samorządu terytorialnego w zakresie udzielania 
świadczeń zdrowotnych określonych w wykazach świadczeń gwaran-
towanych, w kwocie nie większej niż 0,5% kosztów świadczeń opieki 
zdrowotnej określonych dla danego oddziału w projekcie planu finan-
sowego;

–	łącznych przychodów i kosztów Funduszu.

Zgodnie z  ustawą o  świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych 
ze środków publicznych przychodami Funduszu są6:

–	należne składki na ubezpieczenie zdrowotne;
–	odsetki od nieopłaconych w terminie składek na ubezpieczenie zdro-
wotne;

–	darowizny i zapisy;
–	środki przekazane na realizację zadań zleconych;
–	dotacje, w tym dotacje celowe przeznaczone na finansowanie zadań, 
o których mowa w art. 97 ust. 3 pkt 2a–2c, 3 i 3b;

–	dotacje podmiotowe z budżetu państwa z przeznaczeniem na finanso-
wanie świadczeń gwarantowanych określonych w przepisach wyda-
nych na podstawie art. 131d ust. 2;

–	środki uzyskane z tytułu roszczeń regresowych;
–	przychody z lokat; 
–	kwoty, o których mowa w art. 4 ust. 10 ustawy o refundacji;
–	kwoty, o których mowa w art. 34 ust. 6 ustawy o refundacji;
–	kwoty z tytułu nałożonych przez ministra właściwego do spraw zdrowia 
kar pieniężnych, o których mowa w art. 50 – 52 ustawy o refundacji;

6	 art. 16 ustawą o świadczeniach opieki zdrowotnej. 
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–	kwoty zwrotu części uzyskanej refundacji, o której mowa w art. 11 
ust. 5 pkt 4 ustawy o refundacji;

–	inne przychody.

Środki finansowe Funduszu mogą pochodzić również z kredytów i po-
życzek.

Kosztami Funduszu są:
–	koszty świadczeń opieki zdrowotnej dla ubezpieczonych;
–	koszty świadczeń opieki zdrowotnej dla osób uprawnionych do tych 
świadczeń na podstawie przepisów o koordynacji;

–	koszty refundacji określone ustawą o refundacji;
–	koszt zadania, o którym mowa w art. 97 ust. 3 pkt 2a, 3 i 3b;
–	koszty zadań zleconych w zakresie określonym w ustawie;
–	koszty działalności Funduszu, w  szczególności koszty amortyzacji, 
koszty związane z utrzymaniem nieruchomości, koszty wynagrodzeń 
wraz z pochodnymi, diet i zwroty kosztów podróży;

–	koszty poboru i ewidencji składek na ubezpieczenie zdrowotne;
–	koszt wypłaty odszkodowań;
–	inne koszty wynikające z odrębnych przepisów.

Środki finansowe Funduszu mogą być przeznaczone również na spłatę 
kredytów i pożyczek.

Planowane środki na pokrycie kosztów finansowania przez oddziały wo-
jewódzkie Funduszu świadczeń opieki zdrowotnej dla ubezpieczonych, dzie-
li się pomiędzy oddziały wojewódzkie Funduszu uwzględniając:

–	liczbę ubezpieczonych zarejestrowanych w  oddziale wojewódzkim 
Funduszu;

–	wydzielone, według wieku i płci, grupy ubezpieczonych;
–	wydzielone grupy świadczeń opieki zdrowotnej, w tym świadczenia 
wysokospecjalistyczne; 

–	ryzyko zdrowotne odpowiadające danej grupie ubezpieczonych, w za-
kresie danej grupy świadczeń opieki zdrowotnej, w porównaniu z gru-
pą odniesienia.

Planowane koszty finansowania świadczeń opieki zdrowotnej przez 
dany oddział wojewódzki Funduszu nie mogą być niższe niż wysokość kosz-
tów finansowania świadczeń opieki zdrowotnej dla danego oddziału w roku po-
przednim, zaplanowanych w planie finansowym.
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W  planie finansowym, tworzy  się rezerwę ogólną w wysokości 1% 
planowanych należnych przychodów z tytułu składek na ubezpieczenie zdro-
wotne.

Utworzenie tej rezerwy nie może powodować obniżenia kosztów finan-
sowania przez oddziały wojewódzkie Funduszu świadczeń opieki zdrowotnej 
dla ubezpieczonych określonych dla tych oddziałów w projekcie planu finan-
sowego w porównaniu z rokiem poprzednim.

Minister Zdrowia w porozumieniu z Ministrem Finansów, po zasięgnię-
ciu opinii Prezesa Funduszu, określił, w  drodze rozporządzenia7, szczegóło-
wy tryb i kryteria podziału środków pomiędzy centralę i oddziały wojewódz-
kie Funduszu z przeznaczeniem na finansowanie świadczeń opieki zdrowotnej 
dla ubezpieczonych. Służy do tego bardzo rozbudowany algorytm. 

Fundusz prowadzi rachunkowość na  zasadach określonych w  ustawie 
z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości8.

Centrala Funduszu i  oddziały wojewódzkie Funduszu sporządzają sa-
modzielnie sprawozdania finansowe, zaś łączne sprawozdanie finansowe Fun-
duszu, sporządza Prezes Funduszu i podlega badaniu przez biegłego rewidenta 
oraz zatwierdzeniu przez Ministra Finansów po zaopiniowaniu przez Ministra 
Zdrowia. W celu podjęcia decyzji mogą oni żądać dodatkowych danych doty-
czących łącznego sprawozdania finansowego Funduszu.

Dyrektor oddziału wojewódzkiego Funduszu sporządza plan zakupu 
świadczeń opieki zdrowotnej na następny rok, uwzględniając stan dostępności 
do świadczeń opieki zdrowotnej na obszarze województwa.

Plan zakupu świadczeń opieki zdrowotnej składa się z:
–	części ogólnej zawierającej w  szczególności wskazanie priorytetów 
w zakresie finansowania świadczeń opieki zdrowotnej z uwzględnie-
niem priorytetów dla regionalnej polityki zdrowotnej wraz z uzasad-
nieniem;

–	części szczegółowej określającej w szczególności obszary terytorial-
ne, dla których przeprowadza się postępowania w sprawie zawarcia 
umów o udzielanie świadczeń opieki zdrowotnej, oraz maksymalną 
liczbę umów o udzielanie świadczeń opieki zdrowotnej, która zosta-
nie zawarta na danym obszarze, w danym zakresie lub rodzaju świad-
czeń.

7	 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z  dnia 17 listopada 2009  r. w  sprawie szczegółowego trybu i  kry-
teriów podziału środków pomiędzy centralę i  odziały wojewódzkie Narodowego Funduszu Zdrowia 
z przeznaczeniem na finansowanie świadczeń opieki zdrowotnej dla ubezpieczonych (Dz. U. 2009 nr 193 
poz.1495).

8	 Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (t. j. Dz. U. 2018 poz. 395).
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3.	 Przychody Narodowego Funduszu Zdrowia w latach 2014–2016
Funkcjonowanie gospodarki finansowej Funduszu można scharaktery-

zować przez kształtowanie się kosztów i przychodów Funduszu.
Analizując przychody Funduszu, należy zauważyć, że w  latach 

2014–2016 do źródeł przychodów należały: przychody ze składki na ubez-
pieczenie zdrowotne (zarówno z  lat ubiegłych, jak i  bieżące), przychody 
wynikające z  przepisów o  koordynacji systemów zabezpieczenia społecz-
nego dotyczące rzeczowych świadczeń leczniczych wykonanych dla  oby-
wateli UE/EFTA na  terenie Rzeczypospolitej Polskiej przychody z  tytułu 
realizacji zadań zleconych, przychody z  tytułu dotacji z  budżetu państwa 
na finansowanie zadań, o których mowa w art. 97 ust. 3 pkt 2a, 3 i 3b ustawy 
o  świadczeniach opieki zdrowotnej, uwzględniające koszty administracyj-
ne oraz dotacje z budżetu państwa na realizację zadań zespołów ratownic-
twa medycznego, przychody finansowe i  pozostałe przychody oraz  środki 
przekazane przez zakłady ubezpieczeń i Ubezpieczeniowy Fundusz Gwa-
rancyjny na podstawie przepisów o ubezpieczeniach obowiązkowych, Ubez-
pieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli 
Komunikacyjnych. 

W  badanym okresie przychody odznaczały  się tendencją wzrosto-
wą. Głównym źródłem przychodów były wpływy ze składki na ubezpiecze-
nie zdrowotne, co wynika z  formy systemu finansowania ochrony zdrowia 
w Polsce.

Znaczącym źródłem przychodów w  latach 2014–2016 były również 
dotacje z  budżetu państwa na  realizację zadań zespołów ratownictwa me-
dycznego.

Wysokość zrealizowanych w  2014  r. przychodów ogółem wyniosła 
67 185 136,26 tys. zł, co stanowiło 100,41% planu finansowego po zmianach 
i przesunięciach. W porównaniu do 2013 r. (65 157 836,77 tys. zł) były one 
wyższe o 2 027 299,49 tys. zł. Najwyższy udział w przychodach ogółem sta-
nowiły przychody z tytułu składek na ubezpieczenia zdrowotne z ZUS i KRUS 
(bez składek z  lat ubiegłych), które wyniosły łącznie 64  388 825,74 tys.  zł 
i były wyższe od planowanych o 85 898,74 tys. zł.

W roku 2014 największe, podstawowe źródło dochodu stanowiły wpły-
wy ze składki zdrowotnej. Pozostałe przychody poza dotacjami z budżetu pań-
stwa na realizację zadań zespołów ratownictwa medycznego wynosiły poniżej 
1% przychodów. 

Fundusz uzyskał również przychody ze składek z lat ubiegłych w wyso-
kości 290 233,91 tys. zł.

W  2014  r. Fundusz obciążył kosztami świadczeń zdrowotnych insty-
tucje odpowiedzialne za  ich pokrycie w  przypadku wykonania świadczenia 
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na rzecz osób uprawnionych na podstawie przepisów o koordynacji systemów 
zabezpieczenia społecznego innych państwach UE/EFTA na  rzecz na  kwotę 
146 953,21 tys. zł, co stanowiło 111,91% wielkości planowanej.

Wartość przychodów z  dotacji z  budżetu państwa na  sfinansowanie 
świadczeń dla osób uprawnionych ale nieubezpieczonych oraz leczenie Pola-
ków za granicą wyniosła 166 396,09 tys. zł. 

W 2014 r. na realizację zadań zespołów ratownictwa medycznego, zle-
conych przez Ministra Zdrowia zaplanowano kwotę 1 839 959,00 tys. zł. Wy-
konanie oraz co się z tym wiąże dotacja wyniosła 1 837 947,41 tys. zł, co sta-
nowiło 99,89% planu.

Przychody z pozostałej działalności Funduszu z tytułu m.in. darowizn, 
przychodów ze sprzedaży towarów, kar i grzywien, rozwiązanych rezerw, zo-
stały zaplanowane w  wysokości 265 292,00 tys. zł, a  wykonanie wyniosło 
249 186,60 tys. zł. Przychody finansowe Funduszu w 2014 r. wyniosły łącznie 
105 593,30 tys. zł i były wyższe od wartości planowanej o 19 146,30 tys. zł, 
tj. o 22,15%9.

Wysokość zrealizowanych w  2015  r. przychodów ogółem wynio-
sła 70 366 452,43 tys. zł, co  stanowiło 100,62% planu finansowego Fundu-
szu po zmianach i przesunięciach. W porównaniu do 2014 r. były one wyższe 
o 3 181 316,17 tys. zł. 

Największy udział w przychodach ogółem stanowiły przychody z tytu-
łu składek na ubezpieczenia zdrowotne z ZUS i KRUS (bez składek z lat ubie-
głych), które wyniosły łącznie 67 090 550,12 tys. zł i były wyższe od planowa-
nych o 284 211,12 tys. zł. 

W  2015  r. Fundusz obciążył instytucje łącznikowe w  innych pań-
stwach UE/EFTA za  świadczenia zdrowotne zrealizowane na  rzecz osób 
uprawnionych na podstawie przepisów o koordynacji systemów zabezpie-
czenia społecznego na kwotę 178 089,80 tys. zł, co stanowiło 124,30% wiel-
kości planowanej.

Wartość przychodów z  tytułu dotacji na  sfinansowanie świadczeń 
dla osób uprawnionych, ale nieubezpieczonych, leczenie Polaków za granicą 
i świadczenia wysokospecjalistyczne wyniosła 726 742,15 tys. zł. 

W 2015 r. na realizację zadań zespołów ratownictwa medycznego zapla-
nowano kwotę 1 845 354,00 tys. zł, a wykonanie przychodów w tej pozycji wy-
niosło 1 844 346,72 tys. zł, co stanowiło 99,95% planu po zmianach.

Przychody z  pozostałej działalności Funduszu zostały zaplanowane 
w wysokości 290 125,00 tys. zł, a wykonanie wyniosło 307 004,76 tys.  zł. 

9	 Informacja o wynikach kontroli NIK „Realizacja zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w 2014 roku” 
(NIK nr KZD.410.002.01.2015 nr ewidencyjny 192/2015/P/15/059/KZD), oraz sprawozdanie finansowe 
Narodowego Funduszu Zdrowia za rok 2014.
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Natomiast przychody finansowe Funduszu w  2015  r. wyniosły łącznie 
92 990,62 tys. zł i były wyższe od wartości planowanej o 10 934,62 tys. zł, 
tj. o 13,33%10.

Rok 2016 był bardzo specyficzny w  działaniach Funduszu. Kłopo-
ty rozpoczęły  się w  połowie  roku 2015, z  planem finansowym Funduszu 
na rok 2016. Prezes Funduszu przedłożył Ministrowi Zdrowia projekt pla-
nu finansowego na 2016 r. w dniu 14 lipca 2015 r, zgodnie z obowiązują-
cymi przepisami. Minister Zdrowia zatwierdził sporządzony plan i 23 lip-
ca 2015  r. przekazał go do  zatwierdzenia Ministrowi Finansów. Niestety 
w  dniu 31  lipca 2015  r. Minister Finansów odmówił zatwierdzenia pla-
nu, wskazując, iż w przedłożonym planie przewidziano niezrównoważenie 
przychodów i  kosztów na  kwotę 926  216 tys. zł, oraz  że Fundusz powi-
nien  się finansować w  ramach posiadanych środków, pochodzących z  re-
alnych wpływów i nie angażować środków z funduszu zapasowego, które 
powinny być zabezpieczeniem na przyszłe okresy. Minister Zdrowia w dniu 
18 sierpnia 2015 r., ponownie zwrócił się do Ministra Finansów o zatwier-
dzenie planu finansowego wyjaśniając, iż fundusz zapasowy jest sumą wy-
ników finansowych Funduszu z  lat poprzednich, czyli pokazuje wysokość 
środków niewykorzystanych w poprzednich okresach na cele statutowe. Po-
nadto Minister wskazał, że z punktu widzenia zasadniczych celów funkcjo-
nowania systemu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego, środki finan-
sowe pochodzące ze składek zdrowotnych nie powinny być przetrzymywane 
na kontach bankowych, lecz powinny służyć do prowadzenia polityki zdro-
wotnej państwa w zakresie zabezpieczenia świadczeń zdrowotnych. Mini-
ster Finansów dopiero w  dniu 18 września 2015  r. przesłał zatwierdzony 
plan finansowy Funduszu.

Wysokość zrealizowanych w  2016  r. przychodów ogółem wynio-
sła 73 849 341,60 tys. zł, co stanowiło 101,56% planu po zmianach i przesu-
nięciach. W porównaniu do 2015 r. były one wyższe o 3 482 889,17 tys. zł. 
Największy udział w  przychodach ogółem stanowiła składka należna brut-
to z  ZUS i  KRUS (bez składek z  lat ubiegłych), która wyniosła łącznie 
70 074 367,48 tys. zł i była wyższa od planowanej o 801 076,48 tys. zł. Struk-
turę przychodu ze składek przedstawia poniższy wykres:

10	 Informacja o wynikach kontroli NIK „Realizacja zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w roku 2015” 
(NIK nr KZD.430.005.2016 nr ewidencyjny 171/2016/P/16/053/KZD) s. 47–98 oraz sprawozdanie finan-
sowe Narodowego Funduszu Zdrowia za rok 2015.
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Wykres nr 1. Struktura przychodu ze składek w roku 2016 

Pracownicy 
52,10%Emeryci i renciści 

ZUS 
24,70%

Osoby 
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działalność 

gospodarczą 
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Ubezpieczeni 
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4,70%

Inne tytuły 
8,50%

Źródło: opracowanie własne na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK „Re-
alizacja Zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w  roku 2016” (KZD.430.005.2017 
Nr ewid. 157/2017/P/17/056/KZD)

Jak można zauważyć najwięcej środków do budżetu Funduszu ze skład-
ki zdrowotnej wpływa od  pracowników. Wpływy te stanowi ponad połowę 
wszystkich wpływów ze  składki zdrowotnej, na  drugim miejscu są emeryci 
i renciści pobierający swoje świadczenie w ZUS. Osoby prowadzące działal-
ność gospodarczą to 10 % wpływów ze składki zdrowotnej, zaś rolnicy to za-
ledwie 4,5%. Taki rozkład wpływów związany jest ze  sposobem wyliczania 
należnej składki. Pracownicy oraz renciści i emeryci ZUS płacą składkę w wy-
sokości 9% swoich dochodów, osoby prowadzące działalność płacą zryczałto-
waną składkę (w 2018 jest to 319,84 zł), zaś ubezpieczeni w KRUS 1 zł od hek-
tara przeliczeniowego. 

W 2016 r. Fundusz obciążył instytucje łącznikowe w innych państwach 
UE/EFTA za  świadczenia zdrowotne zrealizowane na  rzecz osób uprawnio-
nych na podstawie przepisów o koordynacji systemów zabezpieczenia społecz-
nego na kwotę 214 270,72 tys. zł, co stanowiło 135,72% wielkości planowanej 
(157 873,00 tys. zł).

Wyższa niż planowana realizacja tych przychodów była niezależna 
od  Funduszu i  wynikała z  wyższej niż planowano wartości zrealizowanych 
na terenie Polski świadczeń opieki zdrowotnej dla pacjentów z innych państw 
UE/EFTA. Nie dokonano zmiany planu w  tej pozycji przychodów, bowiem 

Małgorzata Kamińska
Notatka
kropka na końcu
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na  wyższą niż planowana realizację ww. pozycji wpłynęła kwota roszczeń 
za grudzień 2016 r. w wysokości 112 913,39 tys. zł.

Przychody z tytułu dotacji na sfinansowanie świadczeń, o których mowa 
w art. 97 ust. 3 pkt 2a–2c, 3 i 3b zaplanowano na kwotę 901 139,00 tys. zł, 
z tego:

–	455 907 tys. zł z przeznaczeniem na koszty świadczeń wysokospecja-
listycznych;

–	320 232 tys. zł na pozostałe koszty świadczeń (świadczenia finanso-
wane świadczeniobiorcom innym niż ubezpieczeni oraz wykonywane 
poza granicami kraju na podstawie zgody Prezesa Funduszu);

–	125 000 tys.  zł z przeznaczeniem na pokrycie kosztów bezpłatnego 
zaopatrzenia w leki, środki spożywcze specjalnego przeznaczenia ży-
wieniowego oraz wyroby medyczne określone w wykazie przysługu-
jących świadczeniobiorcom po ukończeniu 75. roku życia.

Wykonanie przychodów w  tej pozycji wyniosło 1 161 693,87 tys.  zł 
i było wyższe od planowanych o 260 554,87 tys. zł tj. o 28,91%.

Wyższa, niż planowano, realizacja tych przychodów była związana 
z uregulowaniem przez Ministra Zdrowia, w dniu 9 listopada 2016 r., zobowią-
zania wobec Funduszu w wysokości 311 742,06 tys. zł, z  tytułu przekazania 
środków za świadczenia udzielone w latach 2013–2014.

Po dokonaniu wpłaty przez Ministra Zdrowia, Fundusz nie zmienił pla-
nu finansowego, co skutkowało przeznaczeniem ww. środków na zmniejszenie 
zaplanowanej straty finansowej, zamiast przeznaczenia ich na realizację dodat-
kowych świadczeń opieki zdrowotnej udzielanych w 2016 r.

W 2016 r. na realizację zadań zespołów ratownictwa medycznego zapla-
nowano kwotę 1 870 949,00 tys. zł, a wykonanie wyniosło 1 868 116,82 tys. zł, 
co stanowiło 99,85% planu po zmianach.

Przychody z  pozostałej działalności Funduszu wyniosły łącznie 
311 441,08 tys. zł i były wyższe od wartości planowanej o 39 580,08 tys. zł, 
tj. o 14,56%. Natomiast przychody finansowe Funduszu zostały zaplanowane 
w wysokości 78 755,00 tys. zł, a wyniosły 82 114,38 tys. zł11.

Jak można zauważyć na przestrzeni lat 2014–2016 rok rocznie przycho-
dy funduszu są coraz większe. W 2015 roku wzrost dochodów wyniósł prawie 
5%, natomiast w 2016 roku w porównaniu z 2014 prawie 10%. 

Szczegółową analizę zmian przychodów Funduszu z poszczególnych ro-
dzajów źródeł przedstawia tabela. 

11	 Informacja o wynikach kontroli NIK „Realizacja zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w roku 2016” 
(2015KZD.430.005.2017, nr ewid. 157/2017/P/17/056/KZD) s. 47–98 oraz sprawozdanie finansowe Na-
rodowego Funduszu Zdrowia za rok 2016.
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Tabela nr 1. Zmiana przychodów Funduszu w latach 2014–2016

Przychody
2014 rok 2015 rok 2016 rok

2014 
 (100%)

2015/2014 
(%)

2015–2014 
(w tys. zł)

2016/2014 
(%)

2016–2014 
(w tys. zł)

RAZEM w tym: 67 185 136,25 104,74% 3 181 316,18 109,92% 6 664 205,35

Przychody ze składki zdro-
wotnej 

64 388 825,74 104,20% 2 701 724,38 108,83% 5 685 541,74

Przychody z dotacji z bu-
dżetu państwa na realizację 
zadań zespołów ratownic-
twa medycznego

1 837 947,41 100,35% 6 399,31 101,64% 30 169,41

Przychody ze składek z lat 
ubiegłych

290 233,91 60,13% -115 725,11 47,32% -152 896,66

Pozostałe przychody 249 186,60 123,20% 57 818,16 124,98% 62 254,48

Przychody z dotacji z bu-
dżetu państwa na finan-
sowanie zadań, o któ-
rych mowa wart. 97 ust. 3 
pkt 2a,2b, 3 i 3b ustawy

166 396,09 434,64% 556 830,31 698,15% 995 297,78

Przychody wynikające 
z przepisów o koordynacji

146 953,21 121,19% 31 136,59 145,81% 67 317,51

Przychody finansowe 105 593,29 88,06% -12 602,67 77,76% -23 478,91

Źródło: opracowanie własne na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK „Re-
alizacja Zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w roku 2016” (KZD.430.005.2017 Nr 
ewid. 157/2017/P/17/056/KZD), „Realizacja Zadań Narodowego Funduszu Zdrowia 
w roku 2015” (nr KZD.430.005.2016 nr ewidencyjny 171/2016/P/16/053/KZD), „Re-
alizacja zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w 2014 roku” (nr KZD.410.002.01.2015 
nr ewidencyjny 192/2015/P/15/059/KZD).

Jak widać w powyższej tabeli największy wzrost procentowy nastąpił 
w przychodach z dotacji z budżetu państwa na finansowanie zadań, o których 
mowa wart. 97 ust. 3 pkt 2a,2b, 3 i 3b ustawy. Spowodowane to było przede 
wszystkim wzrostem nakładów na świadczenia wysokospecjalistyczne finan-
sowe z  budżetu państwa, a  także uruchomieniem programu bezpłatnego za-
opatrzenia w leki, środki spożywcze specjalnego przeznaczenia żywieniowego 
oraz wyroby medyczne określone w wykazie przysługujących świadczenio-
biorcom po  ukończeniu 75.  roku życia. Również sukcesywnie rośnie przy-
chód ze  składki zdrowotnej, jest to spowodowane między innymi wzrostem 
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najniższego jak i średniego wynagrodzenia w gospodarce oraz spadkiem bez-
robocia.

4.	 Koszty Narodowego Funduszu Zdrowia w latach 2014–2016
Do  głównych kategorii kosztów Funduszu należą: koszty świadczeń 

zdrowotnych oraz koszty poboru i ewidencji składki, odpis aktualizujący skład-
kę należną, koszty programów polityki zdrowotnej realizowanych na zlecenie, 
koszty realizacji zadań zespołów ratownictwa medycznego, koszty administra-
cyjne, pozostałe koszty i koszty finansowe.

Zrealizowane przez Funduszu w 2014 r. koszty ogółem wyniosły 66 124 
110,09 tys. zł i stanowiły 97,01% planu finansowego po zmianach. Były one 
o 2,08% wyższe niż w 2013 r., kiedy to wyniosły 64 775 011,32 tys. zł12.

Tabela nr 2. Struktura zrealizowanych kosztów w roku 2014

l.p. Koszty w tys. zł w %

1 Koszty świadczeń opieki zdrowotnej 63 338 421,40 95,79%

2 Koszty realizacji zadań zespołów ratownictwa 
medycznego

1 837 947,41 2,78%

3 Koszty administracyjne 628 339,79 0,95%

4 Pozostałe koszty 152 960,48 0,23%

5 Koszty poboru i ewidencjonowania składek 125 734,43 0,19%

6 Koszty finansowe. 40 706,58 0,06%

  RAZEM 66 124 110,09 100,00%

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Informacji o wynikach kontroli „Realiza‑
cja zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w  2014 roku” (nr  KZD.410.002.01.2015 
nr ewidencyjny 192/2015/P/15/059/KZD).

Jak wynika z powyższej tabeli prawie 96% wszystkich kosztów ponie-
sionych przez Fundusz stanowią koszty świadczeń opieki zdrowotnej. Koszty 
poboru i ewidencjonowania składek to zaledwie 0,19%, zaś koszty administra-
cyjne to niecały 1%.

Podziału środków pomiędzy oddziały wojewódzkie Funduszu doko-
nano zgodnie z przepisami rozporządzenia Ministra Zdrowia z dnia 17 listo-
pada 2009  r. w  sprawie szczegółowego trybu i  kryteriów podziału środków 
pomiędzy centralę i  oddziały wojewódzkie Narodowego Funduszu Zdrowia 

12	 Informacja o wynikach kontroli NIK „Realizacja zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w 2014 roku” 
op. cit. s. 47–86.

Małgorzata Kamińska
Podświetlony

Małgorzata Kamińska
Notatka
bez kursywy



88  —  CZĘŚĆ I – ADMINISTRACJA

z przeznaczeniem na finansowanie świadczeń opieki zdrowotnej dla ubezpie-
czonych13, z uwzględnieniem14:

–	liczby ubezpieczonych zarejestrowanych w  oddziale wojewódzkim 
Funduszu;

–	wydzielonych, według wieku i  płci, grup ubezpieczonych oraz wy-
dzielonych grupy świadczeń opieki zdrowotnej, w tym świadczeń wy-
sokospecjalistycznych;

–	ryzyk zdrowotnych odpowiadających danej grupie ubezpieczonych, 
w zakresie danej grupy świadczeń opieki zdrowotnej, w porównaniu 
z grupą odniesienia.

Dokonując podziału środków pomiędzy oddziały wojewódzkie Fundu-
szu, uwzględniono również art. 118 ust. 4 ustawy o świadczeniach opieki zdro-
wotnej finansowanych ze środków publicznych, mówiący iż planowane kosz-
ty finansowania świadczeń opieki zdrowotnej przez dany oddział wojewódzki 
Funduszu nie mogą być niższe niż wysokość kosztów finansowania świadczeń 
opieki zdrowotnej dla  danego oddziału w  roku poprzednim, zaplanowanych 
w planie finansowym.

W planie finansowym Funduszu na 2014 r. z dnia 30 lipca 2013 r. na świad-
czenia opieki zdrowotnej zaplanowano kwotę 63  387 601 tys.  zł. W  trakcie 
2014 r. dokonywano jednak ich zwiększenia o kwotę 1 129 594 tys. zł. Kwota 
256 134 tys. zł pochodziła z funduszu zapasowego.

Jednak poniesione przez Funduszu w  2014  r. koszty świadczeń zdro-
wotnych wyniosły zaledwie 63  338 421,40 tys.  zł (w  2013  r. była to kwota 
62 077 982,88 tys. zł) i były niższe od planowanych o 1 178 773,60 tys. zł, czy-
li o 1,83%15.

Największy udział w kosztach świadczeń miały koszty leczenia szpital-
nego – 49,28%, podstawowej opieki zdrowotnej – 12,16%, koszty refundacji 
leków – 11,92% i ambulatoryjnej opieki specjalistycznej – 8,58%.

Koszty leczenia szpitalnego wyniosły w  2014  r. 31.214.921,41 tys.  zł 
i stanowiły 99,40% wielkości planowanej i były wyższe od kosztów poniesio-
nych w 2013 r. o 656.011,10 tys. zł.

Wskaźnik realizacji planu kosztów świadczeń opieki zdrowotnej w po-
przednich latach wynosił: 94,25% w  2008 r.,99,13% w  2009  r., 99,10% 
w 2010 r., 99,86% w 2011 r., 96,33% w 2012 r., 97,19% w 2013 r.

13	 Dz. U. 2009 nr 193 poz. 1495.
14	 Sprawozdanie finansowe Narodowego Funduszu Zdrowia za rok 2014.
15	 Informacja o wynikach kontroli NIK „Realizacja zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w 2014 roku 

op. cit., s. 50–98.
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Szczegółowy udział poszczególnych rodzajów świadczeń w  koszcie 
ogólnym przedstawia poniższa tabela.

Tabela nr 8. Struktura kosztów świadczeń opieki zdrowotnej poniesionych przez 
Funduszu w roku 2014

l.p. Rodzaje świadczeń zdrowotnych w tys. zł w %
1 Podstawowa opieka zdrowotna 7 701 361,75 12,16%
2 Ambulatoryjna opieka specjalistyczna 5 431 662,86 8,58%
3 Leczenie szpitalne 31 214 921,41 49,28%
4 Opieka psychiatryczna i leczenie uzależnień 2 319 446,17 3,66%
5 Rehabilitacja lecznicza 2 100 436,19 3,32%
6 Świadczenia pielęgnacyjne i opiekuńcze w ramach 

opieki długoterminowej
1 099 058,19 1,74%

7 Opieka paliatywna i hospicyjna 376 780,19 0,59%
8 Leczenie stomatologiczne 1 729 110,25 2,73%
9 Lecznictwo uzdrowiskowe 599 551,98 0,95%
10 Pomoc doraźna i transport sanitarny 43 500,84 0,07%
11 Koszty profilaktycznych programów zdrowotnych 

finansowanych ze środków własnych
159 725,15 0,25%

12 Świadczenia zdrowotne kontraktowane odrębnie 1 737 700,74 2,74%
13 Zaopatrzenie w sprzęt ortoptopedyczny, środki po-

mocnicze i lecznicze środki techniczne
803 693,94 1,27%

14 Refundacja cen leków 7 551 144,25 11,92%
15 Koszty świadczeń zdrowotnych oraz refundacji cen 

leków wynikające z koordynacji systemów zabez-
pieczenia

330 511,94 0,52%

16 Koszty świadczeń zdrowotnych z lat ubiegłych 139 815,55 0,22%
  RAZEM 63 338 421,40 100,00%

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Informacji o wynikach kontroli „Realiza-
cja zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w 2014 roku” (nr KZD.410.002.01.2015 
nr ewidencyjny 192/2015/P/15/059/KZD).

W związku z wejściem w życiem w dniu 15 listopada 2014  r. ustawy 
z dnia 10 października 2014 r. o zmianie ustawy o świadczeniach16, dostosowu-
jącą polskie prawo do wymogów Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 
w sprawie stosowania praw pacjentów w  transgranicznej opiece zdrowotnej, 

16	 Dz. U. 2014 poz. 1491.
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Fundusz, do 31 grudnia 2014  r., pozytywnie rozpatrzył zaledwie 16 spośród 
159 wniosków złożonych przez pacjentów o  refundację kosztów leczenia 
poza granicami Polski. Wypłaty przyznanych kwot zostały jednak dokonane 
dopiero w 2015  r. i wyniosły 44,65 tys.  zł. Przyczyną tak niewielkiej liczby 
zgód w sprawie zwrotu kosztów leczenia poza granicami Polski był m.in. fakt, 
że wydanie takiej zgody wymaga przeprowadzenia wszystkich czynności zwią-
zanych z przeprowadzeniem postępowania administracyjnego. Ponadto, szereg 
spraw miało skomplikowanych charakter i  wymagało uzupełnienia niekom-
pletnych wniosków, a także zasięgnięcia opinii komórek merytorycznych Cen-
trali Funduszu lub uzyskania stanowiska Ministerstwa Zdrowia. Ponadto spo-
śród 159 wniosków aż 123 wpłynęło w grudniu 2014 r.17.

W planie finansowym Funduszu na 2014 r. po zmianach koszty admini-
stracyjne wyniosły 704.620 tys. zł, a ich wykonanie 628 339,79 tys. zł, co sta-
nowiło 0,95% łącznych kosztów Funduszu. 

Fundusz poniósł tzw. „inne koszty” obejmujące m.in. koszty sądowe, za-
płacone kary i grzywny, odszkodowania. Wartość poniesionych kosztów z tego 
tytułu w 2014 r. wyniosła 37.224,92 tys. zł, w tym z tytułu zapłaconych kar, 
grzywien i odszkodowań 47,43 tys. zł.

Zrealizowane przez Fundusz w  2015  r. koszty ogółem wyniosły 
70 560 197,42 tys. zł i stanowiły 98,71% planu. Były one o 6,71% wyższe niż 
w 2014 r. (66 124 110,09 tys. zł). Struktura zrealizowanych w 2015 roku kosz-
tów ogółem Funduszu ukształtowała się w sposób następujący.

Tabela nr 3. Struktura zrealizowanych kosztów w roku 2015

l.p. Koszty w tys. zł w %

1 Koszty świadczeń opieki zdrowotnej 67 751 200,67 96,02%

2 Koszty realizacji zadań zespołów ratownictwa 
medycznego

1 844 350,34 2,61%

3 Koszty administracyjne 634 247,36 0,90%

4 Pozostałe koszty 159 203,62 0,23%

5 Koszty poboru i ewidencjonowania składek 129 327,79 0,18%

6 Koszty finansowe. 41 867,64 0,06%

RAZEM 70 560 197,42 100,00%

Źródło: opracowanie własne na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK „Re-
alizacja zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w roku 2015” (nr KZD.430.005.2016 
nr ewidencyjny 171/2016/P/16/053/KZD).

17	 Informacja o wynikach kontroli NIK „Realizacja zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w 2014 roku” 
op. cit. s. 48–98.
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W  planie finansowym Funduszu na  2015  r. z  dnia 31 lipca 2014  r. 
na  świadczenia opieki zdrowotnej przewidziano kwotę 65 061 789 tys.  zł. 
W trakcie 2015 r. zwiększono tą kwotę łącznie o 5,26%, czyli o 3 419 208 tys. zł 
(od 0,18% w rodzaju koszty realizacji zadań zespołów ratownictwa medycz-
nego do  17,34% w  rodzaju leczenie szpitalne). Wykonanie kosztów świad-
czeń opieki zdrowotnej było wyższe od  wykonania  roku 2014  r. o  6,97%. 
Poniesione przez Funduszu w 2015 r. koszty świadczeń zdrowotnych wynio-
sły 67 751 200,67 tys. zł i były niższe od planowanych o 729 796,33 tys. zł, 
tj. o 1,07% z tego niewykonanie całkowitego budżetu na refundację wynosi-
ło 270 271,44 tys. zł. Największy udział w kosztach świadczeń, tak jak w roku 
poprzednim, świadczeń miały koszty leczenia szpitalnego – 49,01%, podsta-
wowej opieki zdrowotnej – 12,99% oraz koszty refundacji aptecznej – 11,79% 
i ambulatoryjnej opieki specjalistycznej – 8,31%18.

Koszty leczenia szpitalnego wyniosły w 2015  r. 33 201 966,96 tys.  zł 
i stanowiły 99,49% wielkości planowanej. Były wyższe od kosztów poniesio-
nych w 2014 r. o 1 987 045,55 tys. zł.

Dokładną strukturę kosztów opieki zdrowotnej przedstawia poniższa ta-
bela.

Tabela nr 4. Struktura kosztów świadczeń opieki zdrowotnej poniesionych 
przez Fundusz w roku 2015

l.p. Rodzaje świadczeń zdrowotnych w tys. zł w %

1 2 3 4

1 Podstawowa opieka zdrowotna 8 801 291,25 12,99%

2 Ambulatoryjna opieka specjalistyczna 5 628 129,99 8,31%

3 Leczenie szpitalne 33 201 966,97 49,01%

4 Opieka psychiatryczna i leczenie uzależnień 2 397 999,28 3,54%

5 Rehabilitacja lecznicza 2 203 034,26 3,25%

6 Świadczenia pielęgnacyjne i opiekuńcze w ramach 
opieki długoterminowej

1 183 133,00 1,75%

7 Opieka paliatywna i hospicyjna 412 604,81 0,61%

8 Leczenie stomatologiczne 1 744 644,65 2,58%

9 Lecznictwo uzdrowiskowe 612 641,17 0,90%

18	 Informacja o wynikach kontroli NIK „Realizacja zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w 2015 roku, op. 
cit. s 43–63.
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Tab. 4. (cd)

1 2 3 4

10 Pomoc doraźna i transport sanitarny 43 342,07 0,06%

11 Koszty profilaktycznych programów zdrowotnych 
finansowanych ze środków własnych

165 430,09 0,24%

12 Świadczenia zdrowotne kontraktowane odrębnie 1 822 714,36 2,69%

13 Zaopatrzenie w sprzęt ortopedyczny, środki 
pomocnicze i lecznicze środki techniczne

894 269,28 1,32%

14 Refundacja cen leków 7 987 964,64 11,79%

15 Koszty świadczeń zdrowotnych oraz refundacji 
cen leków wynikające z koordynacji systemów 
zabezpieczenia

392 956,96 0,58%

16 Koszty świadczeń zdrowotnych z lat ubiegłych 250 679,44 0,37%

17 Pozostałe koszty świadczeń zdrowotnych 8 398,45 0,01%

  RAZEM 67 751 200,67 100,00%

Źródło: opracowanie własne na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK „Re-
alizacja zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w roku 2015” (nr KZD.430.005.2016 
nr ewidencyjny 171/2016/P/16/053/KZD) oraz sprawozdania finansowego za rok 2015.

W  2015  r. Fundusz poniósł dodatkowe koszty w  wysokości 
306  623,38 tys.  zł na  świadczenia realizowane przez pielęgniarki i  położne, 
które świadczeniodawcy zobowiązani byli przeznaczyć na ich wynagrodzenia, 
w związku z wejściem w życie rozporządzenia Ministra Zdrowia z dnia 8 wrze-
śnia 2015 r. w sprawie ogólnych warunków umów o udzielanie świadczeń opie-
ki zdrowotnej19. 

Koszty finansowane były ze środków własnych Funduszu, za wyjątkiem 
zwiększonych kosztów ratownictwa medycznego, które finansowane były 
z dotacji z budżetu państwa. Fundusz otrzymał dodatkowe środki na  ten cel 
w wysokości 4 261,52 tys. zł. 

Koszty świadczeń opieki zdrowotnej udzielone w ramach transgranicz-
nej opieki zdrowotnej w 2015 r. były już większe niż w 2014 r. Fundusz za-
kończył postępowanie w przypadku 4 082 spośród 4 869 wniosków złożonych 
przez pacjentów o refundację kosztów leczenia poza granicami Polski, w tym 
pozytywnie rozpatrzył 3 741 wniosków na łączną kwotę 8 442,02 tys. zł (de-
cyzje dotyczyły zarówno wniosków złożonych jeszcze w 2014 r. jak i 2015 r.). 

19	 Dz. U. z 2016 r. poz. 1146.
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Również w  2015  r. Fundusz poniósł koszty świadczeń z  lat ubie-
głych, obejmowały m.in.: koszty związane z  realizacją prawomocnych wy-
roków sądowych oraz wartość ugód pozasądowych i sądowych za świadcze-
nia udzielone w latach poprzednich. Koszt tych świadczeń wyniósł w 2015 r. 
249 186,12 tys. zł i stanowił 80,58% planu oraz był wyższy od kosztów z roku 
2014 o 109 370,58 tys. zł.

W  planie finansowym Funduszu na  2015  r. po  zmianach kosz-
ty administracyjne wyniosły 725 092,00 tys. zł, a  ich wykonanie wyniosło 
634 247,36 tys. zł, co stanowiło mniej niż 1% łącznych kosztów Funduszu.

Koszty wynagrodzeń wyniosły 315 939,12 tys. zł, co stanowiło 49,81% 
kosztów administracyjnych. Przeciętne zatrudnienie w  Centrali Funduszu 
i OW w 2015 r. wyniosło 5 183,50 etatu i było wyższe o 60,13 etatu w stosun-
ku do 2014 r. Przeciętne miesięczne wynagrodzenie przypadające na etat wy-
nosiło 5 063,14 zł i było na tym samym poziomie co w 2014 r. Znaczna liczba 
wakatów była spowodowana m.in. otrzymaniem w grudniu 2014 r. informacji 
o przyznanych dodatkowych 70 etatach wraz z środkami finansowymi na reali-
zację zadań wynikających z tzw. dyrektywy transgranicznej oraz zmian organi-
zacyjnych związanych ze zmianą Statutu Funduszu20.

Ponadto Funduszu poniósł tzw. „inne koszty” obejmujące m.in. koszty 
sądowe, zapłacone kary i grzywny, odszkodowania. Wartość kosztów z tego ty-
tułu wyniosła 21 071,93 tys. zł. 

Zrealizowane przez Fundusz w  2016  r. koszty ogółem wyniosły 
73 970 130,04 tys. zł i stanowiły 98,54% planu. Były one zatem wyższe niż 
w 2015 r. o 3 409 932,62 tys. zł, czyli o 4,83%. Dokładną strukturę kosztów 
przedstawia poniższa tabela.

Tabela nr 5. Struktura zrealizowanych kosztów w roku 2016

l.p. Koszty w tys. zł w %

1 2 3 4

1 Koszty świadczeń opieki zdrowotnej 70 962 832,98 95,93%

2 Koszty realizacji zadań zespołów ratownictwa 
medycznego

1 868 118,13 2,53%

3 Koszty administracyjne 631 813,15 0,85%

4 Pozostałe koszty 214 434,28 0,29%

5 Koszty poboru i ewidencjonowania składek 135 917,22 0,18%

20	 Informacja o wynikach kontroli NIK „Realizacja zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w 2015 roku, 
op. cit. s. 32–58.
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Tab. 5. (cd.)

1 2 3 4

6 Koszty finansowe. 46 843,59 0,06%

7 Koszty finansowania leku, środka spożywczego 
specjalnego przeznaczenia żywieniowego 
oraz wyrobu medycznego w części finansowanej 
z budżetu państwa zgodnie z art. 43a ust. 3 ustawy

111 170,66 0,15%

  RAZEM 73 971 130,01 100,00%

Źródło: opracowanie własne na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK „Re-
alizacja Zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w  roku 2016” (KZD.430.005.2017 
Nr ewid. 157/2017/P/17/056/KZD).

W planie finansowym Funduszu na 2016 r., z dnia 18 września 2015 r., 
na koszty realizacji zadań przewidziano kwotę 72 038 663 tys. zł. W trakcie 
2016  r. zwiększono plan finansowy łącznie o  2,32%, w  tym m.in. o  1,57% 
w rodzaju koszty realizacji zadań zespołów ratownictwa medycznego, a w ro-
dzaju koszty świadczeń opieki zdrowotnej o 3,18%. 

Wykonanie kosztów świadczeń opieki zdrowotnej było wyższe od wy-
konania w  2015  r. o  4,74%. Analizę kosztów świadczeń opieki zdrowotnej 
przedstawia tabela zamieszczona poniżej.

Tabela nr 6. Struktura kosztów świadczeń opieki zdrowotnej poniesionych przez 
Funduszu w roku 2015

l.p. Rodzaje świadczeń zdrowotnych w tys. zł w %

1 2 3 4

1 Podstawowa opieka zdrowotna 9 461 494,88 13,33%

2 Ambulatoryjna opieka specjalistyczna 5 800 623,28 8,17%

3 Leczenie szpitalne 35 036 587,70 49,37%

4 Opieka psychiatryczna i leczenie uzależnień 2 468 921,99 3,48%

5 Rehabilitacja lecznicza 2 235 703,02 3,15%

6 Świadczenia pielęgnacyjne i opiekuńcze w ramach 
opieki długoterminowej

1 295 978,81 1,83%

7 Opieka paliatywna i hospicyjna 457 911,86 0,65%

8 Leczenie stomatologiczne 1 769 153,83 2,49%
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1 2 3 4

9 Lecznictwo uzdrowiskowe 627 739,50 0,88%

10 Pomoc doraźna i transport sanitarny 44 870,56 0,06%

11 Koszty profilaktycznych programów zdrowotnych 
finansowanych ze środków własnych

162 441,73 0,23%

12 Świadczenia zdrowotne kontraktowane odrębnie 1 947 901,14 2,74%

13 Zaopatrzenie w sprzęt ortopedyczny, środki 
pomocnicze i lecznicze środki techniczne

946 342,62 1,33%

14 Refundacja cen leków 8 087 573,72 11,40%

15 Koszty świadczeń zdrowotnych oraz refundacji 
cen leków wynikające z koordynacji systemów 
zabezpieczenia

493 485,33 0,70%

16 Koszty świadczeń zdrowotnych z lat ubiegłych 108 444,86 0,15%

17 Pozostałe koszty świadczeń zdrowotnych 17 658,15 0,02%

  RAZEM 70 962 832,98 100,00%

Źródło: opracowanie własne na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK „Re-
alizacja Zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w  roku 2016” (KZD.430.005.2017 
Nr ewid. 157/2017/P/17/056/KZD.

Wysokość dokonanych przez Fundusz wydatków z  tytułu udzielo-
nych świadczeń na  podstawie przepisów o  koordynacji w  2016  r. wyniosła 
493  485,33 tys. zł, co  stanowiło 92,23% planu. Koszty świadczeń zdrowot-
nych udzielonych obywatelom UE/EFTA na terenie Polski, w 2016 r., wynio-
sły 191 095,83 tys. zł. 

W 2016 r. złożono łącznie 10 637 wniosków o refundację kosztów lecze-
nia poza granicami Polski o zwrot kosztów świadczeń udzielonych na terenie 
innych państw członkowskich UE na podstawie art. 42b ustawy o świadcze-
niach na łączną kwotę 31 080,35 tys. zł. Wnioski dotyczyły świadczeń udzie-
lonych w 21 państwach członkowskich UE. W 2016 r. zakończonych zostało 
9 095 postępowań w sprawie zwrotu kosztów, a Fundusz dokonał zwrotu w sto-
sunku do 9 167 świadczeń opieki zdrowotnej, wykazanych na 7 980 wnioskach 
na łączną kwotę 17 658,15 tys. zł, z tego 7 455 wniosków dotyczyło leczenia 
na terenie Czech, (było to 93,42% wszystkich wniosków i stanowiło 92,41% 
całkowitych kosztów poniesionych na ten cel przez Fundusz w 2016 r. 

Największy udział w wykonanych świadczeniach miały zabiegi usunię-
cia zaćmy i  było ich 7 790 na  łączna kwotę 16 831,53 tys. zł, co  stanowiło 
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84,98% liczby wszystkich świadczeń oraz 95,32% łącznej wypłaconej kwoty 
zwrotu (7 404 świadczeń było wykonanych na terenie Czech na łączną kwotę 
16 008,39 tys. zł.

W planie finansowym Funduszu na 2016 r. koszty administracyjne sta-
nowiły wartość 735 913,00 tys. zł, a ich wykonanie wyniosło 631 813,15 tys. zł 
(85,85% planu), i było to mniej niż 1% łącznych kosztów Funduszu.

Koszty wynagrodzeń wyniosły 335 194,23 tys. zł, tj. 99,58% planu 
po zmianach, co stanowiło 53,01% kosztów administracyjnych. Koszty były 
wyższe od poniesionych w 2015 r. o 19 255,11 tys. zł, tj. o 6,09%.

Pomimo zwiększenia w 2016 r. wartości umów zawartych ze świadcze-
niodawcami o 3,2 mld zł, dostęp pacjentów do świadczeń nie poprawił się. Bli-
sko połowę z tych środków (45,2 proc.) przeznaczono na podwyżki wynagro-
dzeń personelu medycznego. Wprowadzone przez Ministra Zdrowia regulacje 
prawne nie wiązały tych wypłat z realizacją świadczeń i zwiększeniem ich do-
stępności.

Przychody Funduszu w 2016 r. wyniosły 73,8 mld zł i były o 4,9 proc. 
wyższe niż w 2015 r. (blisko 70,4 mld zł). Największy udział w przychodach 
stanowiły przychody z  tytułu składek na  ubezpieczenia zdrowotne z  ZUS 
i  KRUS (bez składek z  lat ubiegłych), które wyniosły łącznie nieco ponad 
70,1 mld zł (94,8 proc. przychodów). Zrealizowane przez Funduszu w 2016 r. 
koszty ogółem wyniosły prawie 74 mld zł i stanowiły 98,5 proc. planu. Były 
one o 4,8 proc. wyższe niż w 2015 r. (prawie 70,6 mld zł). Poniesione przez 
Funduszu w 2016 r. koszty świadczeń zdrowotnych wyniosły prawie 71 mld zł 
(stanowiły blisko 99 proc. wielkości zaplanowanej) i  były one o  4,74 proc. 
wyższe niż w 2015 r. (67,8 mld zł).

Funduszu nie przeznaczył w 2016 r. ponad 700 mln zł z niewykorzysta-
nych środków na deficytowe świadczenia opieki zdrowotnej (m.in. z rezerwy 
transgranicznej oraz koordynacyjnej – prawie 410 mln zł) oraz z dodatkowych 
przychodów (m.in. uregulowanie zobowiązania przez Ministra Zdrowia w wy-
sokości 312 mln zł). Fundusz nie dokonując zmian planu w powyższym zakre-
sie, zmniejszył zaplanowaną stratę w 2016 r. do 121 mln zł, przy pierwotnie 
planowanej 926 mln zł. W ocenie NIK, Fundusz mógł zwiększyć finansowanie 
w newralgicznych obszarach świadczeń, jak miało to miejsce w 2015 r., lub sfi-
nansować nierozliczone świadczenia wykonane ponad limit określony w umo-
wach (417 mln zł)21.

Polski system opieki zdrowotnej charakteryzuje się posiadaniem jednej 
instytucji pośredniczącej w rozliczaniu świadczeń, jest nią Fundusz. Z anali-
zy wynika, że większość środków, jakimi on dysponuje na zakup świadczeń 

21	 NIK o realizacji zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w 2016 roku (https://www.nik.gov.pl/aktualno-
sci/nik-o-realizacji-zadan-narodowego-funduszu-zdrowia-w-2016-roku.html) dostęp z 11.02.2018.
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pochodzi ze  składki zdrowotnej opłacanej przez osoby ubezpieczone. Kolej-
nym źródłem są dotacje z budżetu państwa (w szczególności na zespoły ratow-
nictwa medycznego). 

Reasumując Fundusz rok rocznie dysponuje coraz większymi przycho-
dami, dzięki czemu wydawałoby się powinna następować poprawa w dostęp-
nie do  świadczeń opieki zdrowotnej finansowanych z  środków publicznych. 
Niestety duża część środków ze zwiększenia przychodu została przeznaczona 
na  podwyżki dla  personelu medycznego, a  nie na  zwiększenie dostępności 
świadczeń. 
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Wybrane podatkowe aspekty 
działalności internetowej

Selected tax aspects of internet activities

 Streszczenie:
Celem referatu jest rozważenie problemu opodatkowania szeroko rozumianej 

działalności internetowej – zarówno działalności blogerów, YouTuberów, jak również 
osób zajmujących  się sprzedażą przez serwis aukcyjny Allegro.pl. Uchwalenie no-
wej ustawy – Prawo przedsiębiorców zdaje się być krokiem w kierunku ujednolice-
nia – dotychczas zmiennej – linii orzeczniczej. Aktualność i wagę problemu podkreśla 
również propozycja Komisji Europejskiej dot. wprowadzenia podatku od działalności 
w Internecie.
Słowa kluczowe: podatek, YouTube, allergro.pl, blog
Abstract:

The aim of the paper is to consider the problem of taxation of broadly under-
stood Internet activity – both the activity of bloggers, YouTubers, as well as people in-
volved in the sale via Allegro.pl auction website. The adoption of the new Act – Entre-
preneurs’ Law seems to be a step towards the unification – so far variable – of the line of 
jurisprudence. The European Commission’s proposal regarding the introduction of the 
tax on Internet activities also underlines the timeliness and importance of the problem.
Key words: tax, YouTube, allergro.pl, blog

Działalność zarobkowa w Internecie staje się coraz powszechniejszym 
zjawiskiem. Łączy się to zarówno ze wzrastającymi zyskami dla sprzedawców 
i usługodawców, jak również z powstawaniem nowych problemów dotyczą-
cych kwestii podatkowych. Zaczynają mnożyć  się pytania: czy zamieszcze-
nie na blogu zdjęcia z lokowanym produktem można opodatkować? Czy film 
o zdrowym odżywianiu należy uznać jako działalność gospodarczą?



100  —  CZĘŚĆ I – ADMINISTRACJA

W związku z powyższym, podjęto dyskusję na temat tego, jakie podat-
ki powinny płacić osoby uzyskujące dochód z działalności w Internecie: czy 
–  i w jaki sposób – odróżniać dochód uzyskany przez zamieszczenie reklam 
na blogu od  filmu na platformie YouTube? Jak rozpatrywać sprzedaż na au-
kcjach internetowych?

W tym kontekście należy rozważyć dwa podatki: z jednej strony – poda-
tek dochodowy od osób fizycznych, z drugiej zaś – podatek od towarów i usług.

1.	 Podstawowe informacje dotyczące podatków w kontekście działalności 
w Internecie

1.1.	 Podatek dochodowy od osób fizycznych
Podatek dochodowy od osób fizycznych, potocznie nazywany PIT, jest po-

datkiem, który obejmuje co do zasady wszystkie dochody (przychody) uzyskiwa-
ne przez osobę fizyczną. Art. 2 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku docho-
dowym od osób fizycznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 200) określa katalog wyłączeń 
przedmiotowych, od których podatku się nie odprowadza. Są to m. in. przycho-
dy podlegające przepisom innych ustaw, np. o podatku od spadków i darowizn. 
Podstawę opodatkowania stanowi zasadniczo całokształt dochodów uzyskanych 
w danym roku podatkowym z odliczeniem kwot ustawowo zwolnionych od opo-
datkowania. Obecnie, w myśl art. 27 cytowanej ustawy, prawodawca wprowa-
dza zryczałtowane taryfy podatkowe wg których nalicza się wysokość należne-
go podatku. Od 1 stycznia 2009 r. obowiązuje skala przewidująca stawkę 18% 
oraz 32%. Zgodnie ze wspomnianą regulacją, do kwoty 85 528,00 zł stosuje się 
stawkę 18% od której odejmuje się kwotę zmniejszającą podatek, a w przypad-
ku kwoty wyższej niż 85 528,00 zł – podatek wynosi 15 395, 04 zł powiększony 
o 32% nadwyżki ponad 85 528,00 zł. Zgodnie z art. 41 ust. 1 omawianej ustawy 
„podatnicy są obowiązani składać urzędom skarbowym zeznanie, według ustalo-
nego wzoru, o wysokości osiągniętego dochodu (poniesionej straty) w roku po-
datkowym, w terminie do dnia 30 kwietnia roku następującego po roku podat-
kowym, z zastrzeżeniem ust. 1aa, 7 i 8”, dzięki czemu organy państwowe mogą 
uzyskiwać wiedzę nt. źródeł dochodów danej osoby oraz mogą kontrolować pra-
widłowość obliczania podatku dochodowego od osób fizycznych1. 

1.2.	 Podatek od towarów i usług
Podatek od towarów i usług został uregulowany ustawą z dnia 11 marca 

2004 roku o podatku od towarów i usług (Dz. U. z 2017 r., poz. 1221). Art. 5 tej 
ustawy określa przedmiot opodatkowania, czyli – zgodnie z koncepcją doktry-
nalną – to „zdarzenia (zjawiska) faktyczne lub prawne, z którymi prawo łączy 

1	 W. Modzelewski, J. Bielawny, M. Słomka, Komentarz do ustawy o podatku dochodowym od osób fizycz‑
nych, wyd. 10, Warszawa 2018, komentarz do art. 27. 
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powstanie obowiązku podatkowego”2. Istnieje wiele kryteriów podziału tych 
zdarzeń. Podatek VAT charakteryzuje się powszechnością, co oznacza, iż podsta-
wa opodatkowania jest niezależna od wykonywanej działalności gospodarczej3.

1.3.	Pojęcie podatnika
Doktryna różnicuje pojęcie materialne i  formalne podatnika. W ujęciu 

materialnym, podatnikiem jest podmiot ponoszący rzeczywisty ciężar podatku, 
natomiast w sensie formalnym (obowiązującym na gruncie wspomnianej usta-
wy) podatnikiem jest podmiot, który z mocy prawa jest zobowiązany do zapła-
ty podatku. Może istnieć sytuacja, w której dany podmiot w obu tych pojęciach 
będzie tożsamy, np. w przypadku darczyńców. Zgodnie z art. 15 w/w ustawy 
„Podatnikami są osoby prawne, jednostki organizacyjne niemające osobowości 
prawnej oraz osoby fizyczne, wykonujące samodzielnie działalność gospodar-
czą, o której mowa w ust. 2, bez względu na cel lub rezultat takiej działalności.” 
Definicja ta jest oparta na dyrektywie unijnej (Dyrektywa Rady 2006/112/WE 
z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspólnego systemu podatku od wartości 
dodanej), zgodnie z którą – niezależnie w jakim miejscu osoba wykonuje swą 
działalność gospodarczą oraz bez względu na cel ani rezultat – jest podatnikiem.

Ważną kwestią jest, iż podatnikiem jest osoba, która dokonuje transakcji 
w związku z prowadzoną działalnością gospodarczą. Oznacza to, iż jeśli osoba 
fizyczna wyprzedaje swój osobisty majątek, to nie działa w charakterze podatni-
ka. Tym bardziej w takim charakterze nie działa osoba, która takiej działalności 
w ogóle nie prowadzi4. Warto jednak wspomnieć, iż czasem sąd może uznać, że 
działalność ta jest działalnością handlową. Tak stwierdził Naczelny Sąd Admini-
stracyjny w wyroku z dnia 9 sierpnia 2012 r. sygn. akt. I FSK 1644/11: „liczba 
przeprowadzonych transakcji na portalach aukcyjnych wynosiła około 100 trans-
akcji miesięcznie, cechowała je różnorodność sprzedawanych towarów, ponadto 
częste przekroczenia granic pozwalają stwierdzić, iż osoba prowadziła działal-
ność gospodarczą, którą cechuje ciągłość i zorganizowanie”5. Dlatego istotne jest 
podkreślenie: każdy przypadek takiej działalności wymaga indywidualnej analizy.

1.4.	 Obowiązek podatkowy
Co  do  zasady, obowiązek podatkowy powstaje w momencie zaistnie-

nia okoliczności z którymi ustawa wiąże powstanie tego zobowiązania, czy-
li VAT staje się wymagalny, gdy towary bądź usługi zostaną dostarczone lub 

2	 T. Michalik, VAT. Komentarz, wyd. 14, Podatkowe Komentarze Becka, Warszawa 2018, komentarz 
do art. 5.

3	 M. Militz, D. Dominik‑Ogińska, M. Bącal, T. Siennicki, Zasady prawa unijnego w VAT, Wolters Kluwer 
Polska, Warszawa 2013, s. 21–23.

4	 T. Michalik, VAT. Komentarz…, komentarz do art. 15.
5	 Wyrok NSA z dnia 9 sierpnia 2012 r. sygn. akt. I FSK 1644/11, Legalis nr 542992.
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wykonane6. Istnieje od tej zasady kilka wyjątków, np. jak stanowi art. 20 ustawy 
o VAT ust. 1: „W wewnątrzwspólnotowej dostawie towarów obowiązek podat-
kowy powstaje z chwilą wystawienia faktury przez podatnika, nie później jed-
nak niż 15. dnia miesiąca następującego po miesiącu, w którym dokonano tej 
dostawy, z zastrzeżeniem ust. 4 oraz art. 20a.” Istotną kwestię stanowią również 
zwolnienia, zarówno przedmiotowe – wyliczone w art. 43 i 44 oraz podmioto-
we z art. 113 omawianej regulacji. Od 1 stycznia 2017 r. zwalnia się od podatku 
także sprzedaż dokonywaną przez podatników, u których wartość sprzedaży nie 
przekroczyła łącznie w poprzednim roku podatkowym kwoty 200 000 zł (waż-
nym jest, że do wartości sprzedaży nie wlicza się kwoty podatku)7. Podmioty, 
te są nadal podatnikami, ale ze względu na poziom obrotów do 200 000 złotych 
korzystają oni ze wspomnianego zwolnienia. Poprzez sprzedaż rozumie się tu 
„odpłatną dostawę towarów i odpłatne świadczenie usług na terytorium kraju, 
eksport towarów oraz wewnątrzwspólnotową dostawę towarów”8.

2.	 Rodzaje działalności w Internecie w kontekście podatkowym
Przechodząc jednak do  świata Internetu, w  naszym referacie postara-

my się zobrazować, jak wygląda kwestia podatków w świecie wirtualnym. Czy 
internetowi twórcy są przedsiębiorcami? W jaki sposób rozliczają się z Urzę-
dem Skarbowym? Jak wyglądają transakcje handlowe w sieci? Jak wygląda od-
prowadzanie od nich podatku?

2.1.	 YouTube – filmowy biznes 
14 lutego 2005 roku powstał YouTube: platforma internetowa umożli-

wiająca nieodpłatne umieszczanie, oglądanie, komentowanie i  ocenianie fil-
mów. Obecnie obserwujemy znaczący wzrost liczby jej użytkowników – za-
równo tych, którzy tworzą nagrania wideo, jak i  tych, którzy je oglądają. 
Według statystyk, YouTube ma ponad miliard użytkowników – to prawie jed-
na trzecia wszystkich osób korzystających z Internetu, co powoduje, iż każde-
go dnia oglądanych jest miliard godzin filmów9. Stało się to idealnym polem 
do prowadzenia biznesu. Bardziej popularni twórcy zaczęli zarabiać na swo-
ich publikacjach: głównie dzięki reklamom emitowanym przed ich filmami 
oraz  współpracach z  markami, na  przykład kosmetycznymi, polegającymi 
głównie na  polecaniu ich produktów. Najpopularniejsi mogą zarabiać także 
na własnych produktach, między innymi książkach, kubkach, spotkaniach czy 

6	 W. Modzelewski, P. Wesołowski, Komentarz do dyrektywy 2006/112/WE. Kodyfikacja przepisów o VAT, 
wyd. 6, Warszawa 2015, komentarz do art. 63.

7	 T. Michalik, VAT. Komentarz…, komentarz do art. 113.
8	 Tamże.
9	 Oficjalne statystyki serwisu YouTube, https://www.youtube.com/intl/pl/yt/about/press/ (dostęp 14.05.2018).



wyjazdach z fanami. Istnieje również możliwość dobrowolnego sponsorowania 
twórców przez wpłacanie darowizn przez fanów10.

Z  biegiem czasu, różnice w  zarabianych kwotach między poszczegól-
nymi twórcami zaczęły  się pogłębiać. Według badania zrealizowanego przez 
agencję GetHero i  portal APYnews, w  zależności od  popularności danego 
YouTubera, na jednorazowej współpracy z określoną marką, średnio zarabia się 
od 1 475 złotych (średnia wartość zarobku określanego w badaniu jako minimal-
ny za jednorazową współpracę), najwięcej zaś 29 287 złotych (średnia wartość 
z wycen podawanych jako maksymalne). Nie można jednak zapominać, że kwo-
ty za jednorazową współpracę wynoszą nieraz nawet ponad 100 000 złotych11.

W tym miejscu pojawia się problem opodatkowania. W jaki sposób na-
leży się rozliczać – jako osoba fizyczna czy może należy założyć działalność 
gospodarczą?

 W większości przypadków zarobki uzyskane w sieci stanowią przychód, 
z którego trzeba się rozliczyć. Problem jest wciąż jeszcze nowy, dlatego obecnie 
stosowane rozwiązania mogą budzić wątpliwości. Według najnowszych interpre-
tacji, zyski z opublikowania filmu w Internecie należy rozliczyć według stawek 
18 i 32 procent: „Wynagrodzenie otrzymywane przez osobę fizyczną zarządza-
jącą stroną internetową należy zakwalifikować do źródła przychodów – najem, 
dzierżawa lub inne umowy o podobnym charakterze. To stanowisko opiera się 
na założeniu, że umowa, na podstawie której jeden podmiot udostępnia innemu 
podmiotowi możliwość wyświetlania na  stronie internetowej określonych tre-
ści (najczęściej reklamowych), jest umową nienazwaną o charakterze podobnym 
do najmu lub dzierżawy. Wprawdzie przedmiotem takiej umowy nie jest ani na-
jem rzeczy, ani dzierżawa rzeczy lub prawa, jednakże następuje oddanie do uży-
wania bytu wirtualnego, jakim jest część powierzchni strony internetowej. Należy 
w tym miejscu podkreślić, że nie jest to umowa dzierżawy, ale możliwość kwa-
lifikacji do wskazanego źródła przychodów wynika z tego, że art. 10 ust. 1 pkt 6 
ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 200) 
expressis verbis w tym aspekcie zrównuje z nią „umowy o podobnym charakte-
rze”12. Wydaje się jednak, że gdy zarobki są wyższe, może być opłacalne zareje-
strowanie działalności gospodarczej, aby skorzystać ze stawki liniowej 19 proc13.

Poruszając kwestię działalności gospodarczej, należy rozważyć, czy jej 
założenie jest obowiązkowe? Sytuacja nie jest jasna i każdy przypadek jest oce-
niany indywidualnie. W kontekście reklam z Google AdSense, który stanowi 
najpopularniejsze (choć nieprzynoszące najwyższych zysków) źródło dochodu 

10	 CreatorsAcademy, Środowisko zarabiania, https://creatoracademy.youtube.com/page/lesson/revenue
-landscape (dostęp: 10.05.2018).

11	 GetHero, APYnews, Ile zarabiają polscy YouTuberzy? Raport z dnia 25 września 2017 r., https://apy-
news.pl/zarobki-youtuberow-raport (dostęp: 12.05.2018).

12	 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego siedziba w Gliwicachz dnia 17 kwietnia 2018 r., sygn. 
akt. I SA/Gl 1364/17, Legalis nr 1767803.

13	 Co do zasady, przedsiębiorcom zarabiającym powyżej 85 528 zł opłaca się przejść na podatek liniowy.
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z działalności na YouTube, linie orzecznicze zdają się dzielić na  trzy grupy: 
z jednej strony, usługa Google AdSense jako forma najmu – dzierżawy – takie 
stanowisko wynika z interpretacji Urzędu Skarbowego w Mińsku Mazowiec-
kim z dnia 3 kwietnia 2007 roku (numer 1412/PD/415-4/07) czy interpretacji 
Pierwszego Urzędu Skarbowego w Katowicach z  dnia 7 grudnia 2006  roku 
(numer PDFN/415-99/06). Z drugiej strony, wskazuje się, że przychód z Go-
ogle AdSense należy traktować jako kwotę wypłacaną w ramach umowy zlece-
nia, na co wskazuje interpretacja Izby Skarbowej w Poznaniu z dnia 13 stycznia 
2009 roku (numer ILPB2/415-679/08-2/AJ) czy interpretacja Izby Skarbowej 
w Katowicach z dnia 7 września 2010 roku (numer IBPBII/1/415-575/10/ŚS). 
Trzecią „grupą interpretacyjną” jest kwalifikowanie kwoty wypłacanej przez 
Google jako przychód z innych źródeł. Tutaj można wskazać przede wszyst-
kim interpretacje Izby Skarbowej w Katowicach: z 3 sierpnia 2011 roku (numer 
IBPBII/1/415-494/11/BD), z 9 maja 2011 roku (numer IBPBII/1/415-125/11/BJ) 
oraz z 9 marca 2010  roku (numer IBPBII/1/415-935/09/MK). Można z  tego 
wywnioskować, iż gdy pochodzi jedynie z reklam AdSense, nie ma obowiązku 
zakładania działalności gospodarczej. Słusznym jednak wydaje się być zalece-
nie, aby zwrócić się z indywidualną interpretacją do Ministerstwa Finansów. 

Działalność gospodarcza ma takie cechy jak ciągłość i zorganizowanie, 
cel zarobkowy oraz działanie we własnym imieniu. Często jednak, zwłaszcza 
w przypadku filmów umieszczanych na kanale YouTube, trudno odróżnić te re-
alizowane hobbystycznie od tych profesjonalnych, nastawionych na zysk. Po-
nadto, sposoby na zwiększenie dochodów przez Internet wręcz się mnożą, dla-
tego problemy interpretacyjne w tym zakresie ma również Urząd Skarbowy.

2.2.	 Dziennikarz czy hobbysta? – problemy podatkowe blogerów
Zauważmy, że obecnie prowadzenie bloga –  podobnie jak kanału 

na YouTube – nie zawsze ma charakter hobbistyczny, ukierunkowany wyłącznie 
na dzielenie się wiedzą, problemami czy refleksjami z czytelnikami. Niektórzy 
blogerzy rozpoczynają bowiem prowadzenie strony internetowej z nastawie-
niem na  zarobek, który tego rodzaju aktywność może przynieść. W  dzisiej-
szych czasach nie sposób nie zauważyć, iż popularność oraz rozpoznawalność 
blogerów w sieci stanowią narzędzie w rękach marketingu i reklamy. Na blo-
gach, poza reklamą w klasycznej postaci, publikowane są liczne sugestywne 
posty dotyczące np. jakości określonego rodzaju kosmetyków, wygody obuwia 
określonej marki czy ubrań pochodzących od danego projektanta. Dostatecz-
nie rozpoznawalny twórca uzyskuje bowiem możliwość odpłatnej współpracy 
z innymi podmiotami, z której to osiąga nierzadko znaczne zyski finansowe. 
W  rankingu stworzonym przez Tribe Dynamics14, prestiżową agencję digital 
marketingu, stworzonym w oparciu o ekwiwalent reklamowy zysk, jaki dzię-

14	 E. Doupnik, Julia Kuczyńska Tops List of 20 Most Revenue‑Generating Social Personalities, https://wwd.
com/business-news/media/20-most-influential-bloggers-10759942/ (dostęp: 13.05.2018).
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ki wpływowym blogerom osiągnięto, znajduje się m.in. Polka Julia Kuczyń-
ska – znana jako Maffashion. Jej ekwiwalent finansowy – innymi słowy kwota, 
którą należałoby wydać w tradycyjnych mediach, aby osiągnąć taką rozpozna-
walność, jaką zapewnia reklama umieszczona na danym blogu – kształtuje się 
w wysokości aż 64,8 milionów dolarów15. Efektywność działań marketingo-
wych podejmowanych na blogu nie budzi więc wątpliwości. Nic zatem dziw-
nego, iż blogerzy zaczęli czynić z tego użytek i godzą się na wszelakie postaci 
reklamy na swym blogu za określonym wynagrodzeniem. A to przecież nie jest 
jedyne źródło dochodu, jaki można uzyskać: podobnie jak w przypadku YouTu-
be, można zdobyć reklamodawców, brać udział w kampaniach reklamowych, 
programach partnerskich, a także w tzw. antyreklamach, czyli czarnym PR.

Problematyka rozliczania  się z  dodatkowego dochodu pochodzącego 
z szeroko rozumianego blogowania nie jest bezpośrednio uregulowana przepi-
sami prawa i bywa niekiedy skomplikowana. W określonych okolicznościach 
bloger rozumiany jest bowiem jako przedsiębiorca – mowa o sytuacji, gdy pro-
wadzenie bloga wyczerpuje znamiona działalności gospodarczej.

W orzecznictwie16 wskazuje się, iż: „Prowadzenie bloga stanowi dzia-
łalność gospodarczą, gdy spełnione są warunki wymagane dla kwalifikacji do-
konywanych czynności jako działalności gospodarczej: charakter zarobkowy 
(nastawienie na zysk), ciągłość wykonywania, zorganizowany (profesjonalny) 
charakter. Tym samym przychody osiągnięte w wyniku tego rodzaju aktywności 
należy zakwalifikować jako przychody z pozarolniczej działalności gospodar-
czej z art. 5a pkt 6 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych. Skoro 
zatem przychody z prowadzenia bloga stanowić będą przychody z pozarolniczej 
działalności gospodarczej, to tym samym kosztami uzyskania przychodu z tej 
działalności będą wydatki poniesione w celu osiągnięcia tych przychodów.”

W świetle powyższego, jeżeli wpisy pojawiają się sporadycznie, blog nie 
został założony z myślą o zarabianiu i czerpaniu korzyści z jego popularności, 
a ewentualne przychody z reklam są rozliczane na podstawie zawartej w tym 
celu umowy – nie zachodzi konieczność założenia działalności gospodarczej. 
W sytuacji z kolei, kiedy bloger nie zawarł określonej umowy, zobowiązany 
jest on do samodzielnego rozliczenia i odprowadzenia zaliczki na podatek do-
chodowy. Natomiast, jeśli aktywność blogera jest regularna, stała oraz ukie-
runkowana na  osiągnięcie zysku, wzrost rozpoznawalności czy promowanie 
w mediach rozumiany jest on jako przedsiębiorca prowadzący pozarolniczą 
działalność gospodarczą. 

Nadto, w zakresie problematyki blogowania należy zauważyć, iż na stro-
nach internetowych zamieszczane są również treści (w  postaci np. zdjęć, 

15	 M. Kuchta, Maffashion z największym ekwiwalentem reklamowym?, www.socialpress.pl, https://social-
press.pl/2017/01/maffashion-z-najwiekszym-ekwiwalentem-reklamowym/ (dostęp: 08.06.2018).

16	 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z  dnia 10 lipca 2017  r., sygn. I  SA/Gl 
287/17.
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wideo), które dostępne są za uiszczeniem stosownej opłaty przez zaintereso-
wanego użytkownika. Działanie to należy zakwalifikować jako wykup licen-
cji do korzystania z określonych utworów. W takim przypadku bloger, który 
swą stronę internetową prowadzi hobbystycznie, uzyskuje przychód zaliczany 
do przychodów z praw majątkowych. 

2.3.	 Podatki w kontekście aukcji internetowych – portal Allegro.pl
Największy polski serwis aukcyjny, Allegro.pl, stanowi swoisty feno-

men w dziedzinie polskiego handlu internetowego. Warto zwrócić uwagę, że 
– w świetle polskiego prawa – sprzedaż internetowa poprzez Allegro nie róż-
ni się w sposób znaczący od sprzedaży we własnym sklepie internetowym, poza 
tym, że każdy serwis aukcyjny ma swój regulamin, któremu muszą podporząd-
kować się jego użytkownicy, a który nierzadko precyzuje przepisy ustaw mają-
cych zastosowanie. Sprzedaż internetowa jest uregulowana przede wszystkim 
przez przepisy kodeksu cywilnego, ustawy o  prawach konsumenta i  ustawy 
o ochronie konkurencji i konsumentów. Ponadto stosuje się również bardziej 
szczegółowe akty prawne, m.in. ustawę o świadczeniu usług drogą elektronicz-
ną czy ustawę o ochronie danych osobowych.

W kwestii opodatkowania transakcji przeprowadzonych przez serwis, klu-
czowe jest to, czy sprzedawca jest osobą prywatną czy przedsiębiorcą. W przy-
padku osób prywatnych istnieje możliwość sprzedaży bez konieczności płacenia 
podatków, o ile ta sprzedaż nie ma charakteru ciągłego i zorganizowanego, a wy-
stawiane na aukcji przedmioty nie są nabyte w celu odsprzedania. Ważnym jest 
również, aby – zgodnie z artykułem art. 22j ust. 2 pkt 1 ustawy o podatku docho-
dowym od osób fizycznych – sprzedający przedmioty używane posiadał je od mi-
nimum 6 miesięcy. W tym kontekście należy również wspomnieć, że – o ile dana 
działalność ma nie podlegać opodatkowaniu – zyski ze sprzedaży przedmiotów 
na Allegro nie mogą przekroczyć 3091 zł w ciągu roku, czyli kwoty wolnej od po-
datku (jeżeli taka działalność stanowi jedyny dochód użytkownika serwisu)17.

Jeśli zaś chodzi o przedsiębiorców, to, o ile ich działalność polega na han-
dlu towarami przez Internet, są płatnikami podatku dochodowego i  podatku 
VAT. Odpowiedź na pytanie w  jaki sposób należy się rozliczać, udziela sam 
serwis Allegro.pl: „Przy prowadzeniu działalności zarobkowej, w przypadku 
przekroczenia progu 200 000 PLN, zazwyczaj należy rejestrować się dla celów 
podatku VAT. Jeśli sprzedaje  się na wielu kontach, należy wziąć pod uwagę 
łączną sprzedaż na wszystkich. W niektórych przypadkach, np. przy sprzeda-
ży wyrobów jubilerskich i w przypadku podatników nieposiadających siedziby 
działalności gospodarczej w Polsce, zwykle trzeba zarejestrować się dla celów 
VAT już od pierwszej transakcji”18.

17	 Dane dotyczą 2018 roku.
18	 Czy muszę odprowadzać do Urzędu Skarbowego podatek od sprzedaży na Allegro?, sekcja FAQ serwi-

su Allegro.pl, https://allegro.pl/pomoc/faq/czy-musze-odprowadzac-do-urzedu-skarbowego-podatek-od
-sprzedazy-na-allegro-Lvaj3yeXVfw (dostęp: 14.05.2018).
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3.	 Najnowsze regulacje z perspektywy polskiej i unijnej 
Nie można tu nie wspomnieć o ustawie z dnia 6 marca 2018 roku Pra-

wo przedsiębiorców, która weszła w życie dnia 30 kwietnia 2018 roku (Dz. U. 
z 2018 poz. 646). Nowa regulacja wprowadza tzw. „działalność nieewidencjo-
nowaną”. 

Przede wszystkim, pisząc o działalności gospodarczej w świetle tej usta-
wy, należy rozumieć ją jako działalność zorganizowaną, zarobkową, wykony-
waną we własnym imieniu i wykonywaną w sposób ciągły. Ustawa ta stanowi, 
iż nie będzie działalnością gospodarczą działalność wykonywana przez osobę 
fizyczną, której przychód należny z tej działalności nie przekracza w żadnym 
miesiącu 50% kwoty minimalnego wynagrodzenia, o którym mowa w ustawie 
z dnia 10 października 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za pracę, i któ-
ra w okresie ostatnich 60 miesięcy nie wykonywała działalności gospodarczej. 
Nie można jednak zapomnieć, że możliwe jest, iż dana osoba nie będzie mia-
ła statusu przedsiębiorcy w rozumieniu ustawy prawo przedsiębiorców, ale 
z punktu widzenia kodeksu cywilnego – już tak. Należy podkreślić, że dzia-
łalność nieewidencjonowana nie oznacza działalności wolnej od obowiązków, 
zwłaszcza tych podatkowych. Nadal istnieje obowiązek wykazania dochodów 
i – jeśli zostaną spełnione przesłanki zawarte w przepisach podatkowych – od-
prowadzenia od  nich stosownego podatku. Działalność nieewidencjonowana 
nie oznacza działalności w „szarej” czy „czarnej” strefie. Oczywiście, osoby 
prowadzące swoją działalność przez Internet, jak najbardziej mogą skorzystać 
z przywilejów idących za tym prawem, o ile spełniają wyżej wskazane warunki.

Wartym zauważenia jest, iż kwestia podatku związanego z działalnością 
Internetową ma duże znaczenie na arenie międzynarodowej: w marcu 2018 roku 
Komisja Europejska przedstawiła projekt podatku od działalności w Interne-
cie19. Podatek ten ma dotyczyć firm internetowych i technologicznych, których 
dochody wynosiłyby rocznie ponad 750 mln euro. Rozwiązaniem tymczaso-
wym byłoby nałożenie na firmy podatku w wysokości 3% ich dochodu. Roz-
wiązanie długoterminowe natomiast polegać ma na nałożeniu podatku na fir-
my, które rocznie w państwie członkowskim osiągnęłyby dochód 7 mln euro 
bądź posiadałyby przynajmniej po 100 tys. użytkowników lub 3 tysiące umów 
biznesowych o świadczenie usług cyfrowych. Dochód tych przedsiębiorstw po-
legać ma na wyświetlaniu reklam bądź dostarczaniu konkretnej usługi. 

W świetle przedstawionych rozważań nie ulega wątpliwości, iż proble-
matyka obowiązku podatkowego w  działalności internetowej nabiera coraz 
większego znaczenia. Szczególnie w kontekście wspomnianego projektu Ko-
misji Europejskiej, który to prawdopodobnie w niedalekiej przyszłości zostanie 

19	 M. Strzałkowski, KE przedstawiła projekt nowego podatku od działalności w Internecie, https://www.
euractiv.pl/section/gospodarka/news/ke-przedstawila-projekt-nowego-podatku-od-dzialalnosci-w-inter-
necie/ (dostęp: 14.05.2018 r.).
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wprowadzony w życie. Działalność poprzez Internet nie może bowiem stano-
wić sposobu na tzw. łatwy zarobek i tym samym próby obejścia przepisów po-
datkowych. Mimo swojej specyfiki –  to jednak działalność generująca przy-
chód, a co za tym idzie – również obowiązek podatkowy. 
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Opłata reklamowa jako nowe źródło 
dochodów własnych gmin 

Advertising fee as a new source of income of local self‑governments

Streszczenie:
Artykuł został poświęcony omówieniu konstrukcji prawnej opłaty reklamowej, 

zgodnie z  regulacjami zawartymi w ustawie z dnia 12 stycznia 1991  r. o podatkach 
i opłatach lokalnych. Opłata reklamowa to fakultatywna danina, która jest stosunko-
wo nowym dochodem gmin. W artykule zostały omówione elementy składające  się 
na konstrukcję opłaty reklamowej, czyli jej zakres podmiotowy oraz przedmiotowy, 
stawki, a także kwestia zwolnień od opłaty reklamowej.
Słowa kluczowe: reklama, tablica reklamowa, urządzenie reklamowe, opłata reklamo-
wa, opłaty lokalne
Abstract:

The main aim of the article is to show the legal structure of the advertising fee 
according to Act on Local Fees and Taxes of January 12, 1991. The advertising fee is an 
optional tribute, which is a relatively new source of income of local self‑governments. 
The article discusses some vital elements of the advertising fee, i.e. subjects of the fee, 
obliged entities, fee rates and exemptions.
Keywords: advertisement, billboard, advertising device, advertising fee, local fees

1.	 Wprowadzenie
Opłata reklamowa jest stosunkowo nowym źródłem dochodów samo-

rządu gminnego. Gminy mają możliwość ustanawiania jej na swoim obszarze 
i  pobierania dopiero od 2016 roku. Opłata reklamowa została wprowadzona 
przez ustawę z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektórych ustaw w związ-
ku ze wzmocnieniem narzędzi ochrony krajobrazu1 wraz z innymi rozwiąza-
niami prawnymi, mającymi przeciwdziałać wizualnemu chaosowi w przestrze-
ni publicznej. Nadrzędnym celem ustawy było wdrożenie rozwiązań mających 
na celu ochronę krajobrazu Polski2. Opłata reklamowa, wprowadzona niejako 

1	 Dz.U., poz.774.
2	 J. Wantoch‑Rekowski, O  opłacie reklamowej, [w:] W. Miemiec (red.), Księga Jubileuszowa Profesor 

Krystyny Sawickiej. Gromadzenie i wydatkowanie środków publicznych. Zagadnienia finansowoprawne, 
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„przy okazji”, ma przede wszystkim spełniać funkcję pozafiskalną, polegającą 
na zapobieganiu nadmiernej ilości reklam w przestrzeni publicznej, które nega-
tywnie wpływają na lokalne krajobrazy.

Opłata reklamowa została uregulowana przez ustawodawcę w art. 17a 
ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych3. Ma ona 
charakter fakultatywny co  oznacza, że rada gminy może, lecz nie musi jej 
wprowadzić w drodze uchwały na obszarze swojej właściwości. Na mocy prze-
pisów ustawy o finansach publicznych4 opłata reklamowa zaliczana jest do da-
nin publicznych. Danina ta pobierana jest od umieszczonych tablic reklamo-
wych lub urządzeń reklamowych. Ustawodawca wprowadza jednak istotny 
warunek, a mianowicie opłata reklamowa może być pobierana jedynie na ob-
szarach, dla których obowiązują zasady i warunki sytuowania obiektów ma-
łej architektury, tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń. 
Nie można pobierać opłaty reklamowej w sytuacji, gdy zasady sytuowania re-
klam zamieszczanych na tablicach reklamowych i urządzeniach reklamowych 
nie zostały zawarte w obowiązujących miejscowych planach zagospodarowa-
nia przestrzennego.

2.	 Zakres przedmiotowy i podmiotowy opłaty reklamowej oraz katalog 
zwolnień
Przedmiotem opłaty reklamowej są tablice reklamowe i  urządze-

nia reklamowe umieszczone na nieruchomościach lub ich częściach albo też 
na obiektach budowlanych lub ich częściach, na obszarze, na którym obowią-
zuje uchwała rady gminy o wprowadzeniu opłaty reklamowej5.

Podmioty zobowiązane do ponoszenia opłaty reklamowej ustawodawca 
określił w przepisie art. 17a ust. 3 u.p.o.l. Zobowiązanymi do płacenia opłaty 
reklamowej na  terenie gminy, na którym obowiązuje uchwała o  jej wprowa-
dzeniu, są:

1)	 właściciele nieruchomości lub obiektów budowlanych, z  wyłącze-
niem nieruchomości gruntowych oddanych w użytkowanie wieczyste;

2)	 użytkownicy wieczyści nieruchomości gruntowych;
3)	 posiadacze samoistni nieruchomości lub obiektów budowlanych;

Wrocław 2017, s. 290.
3	 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 1785 ze zm., dalej: u.p.o.l.
4	 Zgodnie z art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz.U. 

z 2017 r., poz. 2077 ze zm.) do danin publicznych zalicza się: podatki, składki, opłaty, wpłaty z zysku 
przedsiębiorstw państwowych i  jednoosobowych spółek Skarbu Państwa oraz  banków państwowych, 
a także inne świadczenia pieniężne, których obowiązek ponoszenia na rzecz państwa, jednostek samorzą-
du terytorialnego, państwowych funduszy celowych oraz innych jednostek sektora finansów publicznych 
wynika z odrębnych ustaw.

5	 P. Borszowski, K. Stelmaszczyk, Podatki i opłaty lokalne. Podatek rolny. Podatek leśny. Komentarz, War-
szawa 2016, s. 331.
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4)	 posiadacze nieruchomości lub ich części albo obiektów budowlanych 
lub ich części, stanowiących własność Skarbu Państwa lub jednostki 
samorządu terytorialnego, jeżeli posiadanie wynika z umowy zawar-
tej z właścicielem, Krajowym Ośrodkiem Wsparcia Rolnictwa lub 
z innego tytułu prawnego albo jest bez tytułu prawnego.

Artykuł 17a ust.  5 u.p.o.l. zawiera również szeroki katalog zwolnień, 
czyli sytuacji w których nie pobiera się opłaty reklamowej. Zgodnie z tym prze-
pisem opłaty reklamowej nie pobiera się, jeżeli tablice reklamowe lub urządze-
nia reklamowe nie są widoczne z przestrzeni dostępnych publicznie – a cont‑
rario obiekty widoczne z przestrzeni publicznej opłacie podlegają. Zwolnione 
są także tablice reklamowe lub urządzenia, które stanowią szyld, o ile jest on 
zgodny z zasadami i warunkami sytuowania obiektów małej architektury, tablic 
reklamowych i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń. Zwolnieniu podlegają 
tablice reklamowe i urządzenia reklamowe, jeżeli ich usytuowanie jest zwią-
zane z  realizacją obowiązku nałożonego przepisami prawa. Ostatnią katego-
rią, którą ustawodawca zawarł w katalogu zwolnień są sytuacje, gdy urządze-
nia lub tablice reklamowe służą wyłącznie upowszechnianiu informacji trwale 
upamiętniającej osoby, instytucje lub wydarzenia albo informacje o charakte-
rze religijnym, związanym z działalnością kościołów lub innych związków wy-
znaniowych, jeżeli tablica reklamowa lub urządzenie reklamowe sytuowane są 
w granicach terenów użytkowych jako miejsca kultu i działalności religijnej 
oraz cmentarzy. Uznano bowiem, że takie informacje nie są reklamą, a odwo-
łaniem do wiedzy historycznej lub zbiorowej pamięci6.

Artykuł 17a ust. 6 u.p.o.l. stanowi, że kwota zapłaconego podatku od nie-
ruchomości od  tablicy reklamowej lub urządzenia reklamowego, zalicza  się 
na poczet opłaty reklamowej należnej od tej tablicy reklamowej lub urządze-
nia reklamowego. Gdy tablica reklamowa lub urządzenie reklamowe stanowi 
przedmiot opodatkowania podatkiem od nieruchomości, wówczas zapłata po-
datku od nieruchomości wyłącza obowiązek zapłaty opłaty reklamowej. Nie 
można pobrać od tablicy reklamowej bądź urządzenia reklamowego zarówno 
podatku od nieruchomości jak i opłaty reklamowej7.

3.	 Wysokość opłaty reklamowej
Stosownie do treści art. 17b u.p.o.l, opłata reklamowa składa się z dwóch 

części, tj. części stałej i zmiennej. Część stała jest niezależna od powierzchni ta-
blicy reklamowej lub urządzenia reklamowego i ma zryczałtowaną wysokość. 

6	 T. Brzezicki, K. Lasiński‑Sulecki, J, Wantoch‑Rekowski, W. Morawski. Ustawa o podatkach i opłatach 
lokalnych. Komentarz, Gdańsk 2013, s. 484–486.

7	 A. Dzięgiel‑Matras, H. Kmieciak, R. Zenc, Podatki lokalne, Warszawa 2016, s. 267.
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Natomiast część zmienna uzależniona jest od  pola powierzchni tablicy lub 
urządzenia reklamowego. Jeżeli kształt urządzenia reklamowego uniemożliwia 
wyznaczenie pola powierzchni służącej ekspozycji reklamy, wysokość opłaty 
zależy od pola powierzchni bocznej prostopadłościanu opisanego na urządze-
niu reklamowym.

Zobowiązanie do uiszczania opłaty reklamowej jest z jednej strony uza-
leżnione od  faktu umieszczenia tablicy reklamowej lub urządzenia reklamo-
wego na nieruchomości lub obiekcie budowlanym, a z drugiej strony od wiel-
kości tych przedmiotów materialnych w przestrzeni publicznej. Górne granice 
stawek kwotowych opłaty reklamowej są corocznie ogłaszane w drodze ob-
wieszczenia ministra właściwego do spraw finansów publicznych w Dzienniku 
Urzędowym Rzeczypospolitej Polskiej „Monitor Polski”8. Część stała opłaty 
reklamowej w roku 2018 nie może przekroczyć 2,50 zł dziennie. Część zmien-
na z kolei nie może przekroczyć kwoty 0,21 zł od 1 m2 pola powierzchni tablicy 
lub urządzenia reklamowego dziennie9. Przepisy ustawy o podatkach i opłatach 
lokalnych nie wskazują w jakich terminach opłata powinna być uiszczona. Ter-
min płatności opłaty reklamowej ustala rada gminy w podjętej uchwale.

4.	 Niektóre problemy prawne związane z opłatą reklamową
W literaturze wskazuje się, że opłata reklamowa nie ma spójnej koncep-

cji, jej cechy nie pozwalają na jednoznaczne zakwalifikowanie do kategorii po-
datków lub opłat. Sama nazwa nie przesądza bowiem o charakterze prawnym 
konkretnej daniny publicznej10. Ustawodawca przyjął, że opłata reklamowa ma 
być narzędziem do uporządkowania przestrzeni publicznej, a nie do uzyskiwa-
nia dochodu. Opłata ma spełniać cele społeczne, a nie fiskalne. Tak więc opłata 
ta nie może stanowić realnego źródła dochodu dla gminy, skoro ustawodawca 
założył, że ma przede wszystkim służyć ochronie krajobrazu11.

W  świetle przepisów u.p.o.l. opłata reklamowa ma charakter fakulta-
tywny, ponieważ to gmina decyduje czy wprowadzi ją na swoim terenie czy 
też nie. Jednak gmina nie ma zupełnej swobody w procesie wprowadzania tej 
opłaty, ponieważ żeby ją wprowadzić, na  obszarze gminy muszą obowiązy-
wać zasady i warunki sytuowania obiektów małej architektury, tablic reklamo-
wych oraz ogrodzeń (art. 17a ust. 2). Z ustawy nie wynika, czy umieszczenie 
tablic reklamowych lub urządzeń reklamowych powodujące powstanie obo-
wiązku zapłaty opłaty reklamowej musi być zgodne z przyjętymi przez gmi-
nę warunkami lokowania tych urządzeń. Ustawodawca przewidział wprawdzie 

8	 P. Borszowski, K. Stelmaszczyk, Podatki i opłaty lokalne..., s. 338.
9	 Tamże.
10	 D. Antonów, Charakter prawny opłaty reklamowej, „Finanse Komunalne” 2017, nr 1–2, s. 106.
11	 Tamże, s. 107.
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sankcję za lokowanie urządzeń reklamowych bez zachowania określonych za-
sad, ale nie ustalił, czy obowiązek z tytułu opłaty reklamowej powstaje czy też 
nie powstaje12. Zasady i warunki sytuowania obiektów małej architektury, ta-
blic reklamowych lub urządzeń reklamowych muszą zostać ustalone przez or-
gan stanowiący gminy w odrębnej uchwale, poprzedzającej właściwą uchwałę 
wprowadzającą opłatę reklamową. Należy zauważyć, że uchwała krajobrazo-
wa, bo tak nazywa  się ją w doktrynie, wymaga podjęcia szeregu uzgodnień 
i konsultacji, co powoduje wydłużenie prac organu stanowiącego nad podej-
mowaną uchwałą reklamową.

Ustawodawca przewidział obowiązek uiszczenia opłaty reklamowej 
za  umieszczenie urządzeń bądź tablic reklamowych bez względu na  to, czy 
na  tych urządzeniach widnieje reklama, czy nie. Ustawodawca wprowadził 
wprawdzie katalog zwolnień od opłaty reklamowej, wątpliwości budzi jednak 
ograniczony zakres przedmiotowy tych zwolnień, pomijający różne wartościo-
we dziedziny takie jak istotne treści edukacyjne czy też związane z ekologią 
i ochroną środowiska13.

Ustawodawca wskazuje organ właściwy w sprawach dotyczących opłaty 
reklamowej, jednak nie określa momentu powstania i wygaśnięcia obowiązku 
z tytułu opłaty reklamowej, co jest niewątpliwie jedną z wad omawianej regu-
lacji. 

5.	 Praktyczne aspekty wprowadzenia opłaty reklamowej w gminie
W  punkcie tym, na  wybranych przykładach, przedstawione zostanie 

funkcjonowanie przepisów o opłacie reklamowej w praktyce. Na mocy uchwa-
ły nr 255/XXI/2016 Rady Miasta Ciechanów z dnia 30 czerwca 2016 r. wpro-
wadzona została opłata reklamowa od umieszczania tablic reklamowych lub 
urządzeń reklamowych na terenie miasta. Rada nałożyła opłatę w wymiarze:

–	 1,50 zł dziennie dla części stałej opłaty reklamowej,
–	 0,15 zł dla części zmiennej, liczonej od 1m2 powierzchni tablicy re-
klamowej lub urządzenia reklamowego, służących ekspozycji rekla-
my dziennie14.

Uchwała budżetowa Gminy Miasta Ciechanów na rok 2017 przewidy-
wała następujące dochody z opłaty reklamowej15.

12	 Tamże, s. 109.
13	 Tamże, s. 111.
14	 M. Maszewski, Dlaczego Ciechanów mnie zadziwia, czyli o pierwszej w kraju uchwale krajobrazowej, 

http://jetline.pl/ustawa-krajobrazowa/dlaczego-ciechanow-mnie-zadziwia-czyli-o-pierwszej-w-kraju
-uchwale-krajobrazowej (dostęp: 15.04.2018 r.).

15	 Uchwała nr 324/XXV/2016 z dnia 24 listopada 2016 r. (Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego, poz. 11206).
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Tabela 1. Przewidywane dochody Gminy Miasta Ciechanów z tytułu opłaty 
reklamowej w 2017 r.

Dochody ogółem Dochody z opłaty Udział % opłaty reklamowej

171 068 540 zł 150 000 zł 0,087%

Źródło: opracowanie własne na  podstawie uchwały budżetowej nr  324/XXV/2016 
Rady Miasta Ciechanów.

Głównym celem regulacji przyjętych w Ciechanowie jest uporządkowa-
nie chaosu reklamowego w  taki sposób, by reklamy nie zaśmiecały miasta, 
nie pojawiały się w przypadkowych miejscach i nie psuły krajobrazu. Docho-
dy uzyskane z opłaty reklamowej docelowo będą mogły zostać przeznaczone 
na tworzenie nowych przestrzeni zieleni miejskiej, zagospodarowanie tych już 
istniejących, w tym na urządzenie miejskich parków16.

Podjęta przez Radę Miasta uchwała spotkała się jednak z daleko idącą 
krytyką miejscowych przedsiębiorców. Podnosili oni, że wprowadzenie opła-
ty reklamowej spowodowało wiele utrudnień w prowadzeniu działalności go-
spodarczej. Współcześnie reklama jest bowiem koniecznością – trzeba mówić, 
informować o  swoich produktach. Jak wskazywali, brak reklamy powoduje 
spadek obrotów firmy. Wprowadzona opłata może więc potencjalnie szkodzić 
przedsiębiorcom. Kolejne utrudnienie, to koszty zmiany identyfikacji wizual-
nej. W Ciechanowie na danej nieruchomości może znajdować się tylko jeden 
szyld dla danego podmiotu, a więc przedsiębiorstwa mające np. logo i pylon re-
klamowy będą musiały zrezygnować z jednego z tych elementów, co wiąże się 
choćby z kosztami demontażu. Inny problem to niewątpliwie obciążenie finan-
sowe dla mieszkańców. Dodatkowe koszty, które poniosą przedsiębiorcy skut-
kować będą, z dużym prawdopodobieństwem, zwiększeniem cen oferowanych 
przez nich produktów i usług17.

Na wprowadzenie opłaty reklamowej zdecydowały się również gminy 
Baranów i Kobylnica18. Samorząd gminy Baranów (woj. lubelskie) jako je-
den z pierwszych w Polsce wprowadził kodeks i opłatę reklamową, regulujące 
obecność reklam w przestrzeni publicznej. Gmina Baranów, choć jest gminą 
wiejską zdecydowała się na wprowadzenie opłaty reklamowej, gdyż rozmiesz-
czane przypadkowo reklamy wywołały chaos krajobrazowy na  jej terenie. 
Dlatego też, w celu uporządkowania sytuacji, Rada Gminy Baranów uchwa-

16	 Nowa opłata lokalna w Ciechanowie. Dochód trafi miedzy innymi na urządzenie miejskich parków, ht-
tps://ciechanowinaczej.pl/artykul/nowa-oplata-lokalna-w-ciechanowie-dochod-trafi-m-in-na-urzadzenie
-miejskich-parkow/69082 (dostęp: 15.04.2018 r.).

17	 M. Maszewski, Dlaczego Ciechanów mnie zadziwia...
18	 M. Maszewski, Prace nad uchwałami reklamowymi w Polsce. Luty 2018 http://jetline.pl/aktualnosci/pra‑

ce-nad-uchwalami-reklamowymi-polsce-luty-2018-r (dostęp: 15.04.2018 r.). 
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łą nr XX/162/2016 z  dnia 21 października 2016  r., ustanowiła pobór opłaty 
reklamowej (od 1 stycznia 2017 r.), w wysokości części stałej równej 0,15 zł 
dziennie i części zmiennej 0,01 zł dziennie od 1 m2 pola powierzchni tablicy 
lub urządzenia reklamowego19.

Gmina Kobylnica wprowadziła opłatę reklamową w  drodze uchwały 
nr XXXIII/271/2016 z dnia 25 listopada 2016  r. Stawka części stałej opłaty 
wynosiła 2,45 zł dziennie, zaś stawka części zmiennej 0,20 zł dziennie za 1 m2 
pola powierzchni tablicy reklamowej lub urządzenia reklamowego20.

Mimo pojawiających  się głosów krytycznych, zbyt wcześnie jest, aby 
gminy które wprowadziły opłatę reklamową były w stanie obiektywnie ocenić, 
jakie korzyści bądź straty ona przyniesie. Wydaje się, że wprowadzenie opła-
ty reklamowej przyczyni się do uporządkowania krajobrazu gmin. Korzyść fi-
skalna związana z przedmiotową opłatą jest wprawdzie znikoma, jednak nawet 
te skromne fundusz mogą zostać przeznaczone na drobne inwestycje na tere-
nie gminy.

6.	 Podsumowanie
Opłata reklamowa jest daniną fakultatywną, wprowadzana jest z mocy 

uchwały rady gminy. Pobierana jest od umieszczania tablic reklamowych lub 
urządzeń reklamowych. Może być pobierana jedynie na obszarze, na którym 
obowiązują zasady i warunki sytuowania obiektów małej architektury, tablic 
reklamowych i urządzeń. Kwalifikowana jest ona do kategorii publicznopraw-
nych obciążeń nieruchomości. Jest jednym z  instrumentów zmierzających 
do  uporządkowania przestrzeni publicznej i  ochrony krajobrazu, nastawiona 
jest na  jego ochronę. Dochody uzyskiwane z  tytułu opłaty reklamowej mają 
drugorzędne znaczenie –  intencją ustawodawcy nie było bowiem stworzenie 
kolejnego źródła dochodów dla gmin. Wprowadzenie opłaty reklamowej może 
skutkować wystąpieniem protestów społecznych, zwłaszcza lokalnych przed-
siębiorców, dla  których stanowi ona nie tylko obciążenie pod względem fi-
nansowym, ale ogranicza także możliwości promowania swych produktów czy 
usług w przestrzeni publicznej.
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Jak szybko się rozwieść – kilka 
uwag na temat rozwodu 

w ustawodawstwie polskim

How to divorce quickly – some remarks on divorce 
in Polish legislation

Streszczenie:
Na całym świecie ludzie biorą śluby, zakładają rodziny i przyrzekają sobie mi-

łość do grobowej deski. Ale nie zawsze udaje im się dotrzymać tej obietnicy. Wiele 
małżeństw postanawia się rozstać z różnorakich powodów. Zdrada, niezgodność cha-
rakterów, a także coraz częściej kariera zawodowa są powodami do tego, aby dwoje ko-
chających się niegdyś ludzi spotkało się na sali sądowej w celu ostatecznego rozstania 
się. Dlaczego tak się dzieję? Co ma na to wpływ? Niestety, nie ma na to reguły.

Artykuł powstał w oparciu o ustawy, orzeczenia sądowe oraz na podstawie mo-
jej pracy licencjackiej.
Słowa kluczowe: małżeństwo, rodzina, rozwód, dzieci, alimenty
Summary:

All over the world, people get married, set up families and promise love to 
a tomb board. But they do not always manage to keep that promise. Many marriages 
decide to give up for various reasons. Betrayal, incompatibility of characters and more 
and more often professional career are the reasons for two people who once loved meet-
ing in the courtroom in order to finally part ways. Why is this happening? What does it 
affect? Unfortunately, there is no rule.

The article was based on laws, court rulings and on the basis of my BA thesis.
Keywords: marriage, family, divorce, children, alimony

1.	 Pojęcie małżeństwa
Biała suknia, długi welon, tłum gości, a później wielkie rozczarowanie 

i rozwód. Jest to scenariusz wielu rodzin nie tylko w Polsce ale i na świecie. Ale 
czym tak naprawdę jest małżeństwo? Małżeństwo nie jest fenomenem wyłącz-
nie prawnym. Jest zjawiskiem, którym zajmują się: etyka, religia, socjologia, 
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psychologia, a  także wiele innych dziedzin1. W świetle prawa kanonicznego 
małżeństwo to „Małżeńskie przymierze, przez które mężczyzna i kobieta two-
rzą ze sobą wspólnotę całego życia, skierowaną ze swej natury do dobra mał-
żonków oraz do zrodzenia i wychowania potomstwa, zostało między ochrzczo-
nymi podniesione przez Chrystusa Pana do  godności sakramentu”2. A  jak 
małżeństwo określa polskie prawo?

Prawo zajmuje  się jednak małżeństwem w  sposób szczególny, nadaje 
mu bowiem sformalizowany kształt i  zapewnia ochronę3. Art. 18 Konstytu-
cji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (t. j. Dz. U. z 2009 r., 
Nr 114, poz. 946) definiuje małżeństwo jako „związek kobiety i mężczyzny”. 
Nie dopuszcza się w naszym prawie małżeństwa pomiędzy osobami tej samej 
płci. Pokrywa się to z definicją w prawie kanonicznym.

Kodeks rodzinny i opiekuńczy z dnia 25 lutego 1964 roku (dalej: k. r. o.) 
nie określa wprost co  to jest małżeństwo. Art. 1 §1 tej ustawy wskazuje, że 
„Małżeństwo zostaje zawarte, gdy mężczyzna i  kobieta jednocześnie obecni 
złożą przed kierownikiem urzędu stanu cywilnego oświadczenia, że wstępu-
ją ze sobą w związek małżeński”4. Można tutaj wskazać, że zawarcie związku 
małżeńskiego to czynność obustronna, którą porównać można do umowy. Moż-
na by tu powiedzieć, że małżonkowie zawierają wzajemną umowę bycia razem 
i utrzymania swojego małżeństwa jak najdłużej. W dalszej części tego artyku-
łu czytamy, że „Małżeństwo zostaje również zawarte, gdy mężczyzna i kobie-
ta zawierający związek małżeński podlegający prawu wewnętrznemu kościo-
ła albo innego związku wyznaniowego w obecności duchownego, oświadczą 
wolę jednoczesnego zawarcia małżeństwa podlegającego polskiemu i kierow-
nik urzędu stanu cywilnego następnie sporządzi akt małżeństwa. Gdy zosta-
ną spełnione powyższe przesłanki, małżeństwo uważa sięga zawarte w chwi-
li złożenia oświadczenia woli w obecności duchownego”5. W prawie polskim 
istnieje instytucja ślubu konkordatowego. Oznacza to, że zawarcie małżeństwa 
w kościele wywołuje skutki na gruncie prawa świeckiego.

Podstawę prawną zawierania związków małżeńskich w formie religijnej 
ze skutkami dla prawa świeckiego prze wiernych Kościoła katolickiego stano-
wi Konkordat6, czyli umowa międzynarodowa podpisana przez Polskę ze Sto-
licą Apostolską.

1	 J. Ignatowicz, M. Nazar Prawo rodzinne Warszawa 2017, s. 84.
2	 Kodeks prawa kanoniczego o małżeństwie, Kan. 1055 §1.
3	 J. Ignatowicz, M. Nazar op. cit., s. 84.
4	 Art. 1 §1 k. r. o.
5	 Art. 1 §2 k. r. o.
6	 M. Andrzejewski Prawo rodzinne i opiekuńcze Warszawa 2017, s.56.
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2.	 Przeszkody małżeńskie
Polski ustawodawca wymienił bardzo szczegółowo przeszkody małżeń-

skie w artykułach od 10 do 15 k. r. o. Oto one:
1)	 przeszkoda wieku – osoba, która nie ukończyła 18 lat nie może za-

wrzeć związku małżeńskiego7; jeżeli istnieją ważne powody sąd 
może zezwolić na  zawarcie związku małżeńskiego kobiecie, która 
ukończyła 16 lat (np. ciąża dziewczyny);

2)	 ubezwłasnowolnienie całkowite –  o  ubezwłasnowolnieniu orzeka 
sąd, jeżeli osoba, która ukończyła lat 13, wskutek choroby psychicz-
nej, niedorozwoju umysłowego albo innego rodzaju zaburzeń psy-
chicznych, w szczególności pijaństwa lub narkomanii, nie jest w sta-
nie kierować swym postępowaniem; dla  ubezwłasnowolnionego 
całkowicie ustanawia się opiekę, chyba że pozostaje on pod władzą 
rodzicielską8;

3)	 choroba psychiczna lub niedorozwój umysłowy – nie mogą zawrzeć 
związku małżeńskiego osoby chore psychicznie lub niedorozwinię-
te umysłowo, jeżeli stan zdrowia lub umysłu takiej osoby zagrażałby 
małżeństwu lub zdrowiu przyszłego potomstwa9; osoby chore psy-
chicznie i  dotknięte upośledzeniem umysłowym mogą jednak za-
wrzeć małżeństwo, jeżeli otrzymają uprzednio zezwolenie sądu10;

4)	 bigamia – nie może zawrzeć małżeństwa, kto już pozostaje w związ-
ku małżeńskim11; zgodnie z art. 206 k. k., wielożeństwo jest czynem 
karalnym; unieważnienia małżeństwa bigamicznego może żądać nie 
tylko każda ze stron tego związku oraz prokurator, ale również każdy, 
kto ma w tym interes prawny12;

5)	 pokrewieństwo i powinowactwo – nie mogą zawrzeć ze sobą małżeń-
stwa krewni w linii prostej, rodzeństwo ani powinowaci w linii pro-
stej13; 

6)	 przysposobienie – nie mogą zawrzeć ze sobą małżeństwa przysposa-
biający i przysposobiony14; przez przysposobienie powstaje między 
przysposabiającym, a przysposobionym taki stosunek, jak między ro-
dzicami, a dziećmi15.

7	 Art. 10 k. r. o.
8	 Art. 13 k. c.
9	 Art. 12 k. r. o.
10	 M. Andrzejewski op. cit., s. 48.
11	 Art. 13 §1 k. r. o.
12	 M. Andrzejewski op. cit., s. 49.
13	 Art. 14 k. r. o.
14	 Art. 15 k. r. o.
15	 Art. 121 k. r. o.
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3.	 Pojęcie rozwodu
Instytucja rozwodu znana była już w starożytności16. W czasie domina-

cji chrześcijaństwa trochę odeszła w zapomnienie. Powróciła razem z Refor-
macją, kiedy to zakwestionowano sakramentalny charakter małżeństwa. Zja-
wisko rozwodu stawało  się coraz częstsze. Od  połowy XX wieku jest ono 
wręcz powszechne. Wielu ludziom wydaje się, że rozwody można oceniać 
jako coś pozytywnego, jako osiągnięcie wywalczonego na drodze do wolno-
ści i niezależności17. 

Przez rozwód należy rozumieć rozwiązanie istniejącego związku mał-
żeńskiego, a więc w sytuacji, gdy oboje małżonkowie żyją18.

Na rozszerzające się zjawisko rozwodu wpływ ma wiele przyczyn o cha-
rakterze cywilizacyjnym, takich jak: urbanizacja, industrializacja czy migracja. 
Procesy te spowodowały upowszechnienie traktowania małżeństwa jako swo-
istej formy kontraktu.

Rozwody są najbardziej „popularne” wśród par, które nie mają potom-
stwa. Osoby mające jedno dziecko również częściej decydują się na rozwód, 
aniżeli pary posiadające dwójkę bądź więcej dzieci. Trafne wydaje się stwier-
dzenie, że dzieci budują rodzinę i cementują związek.

4.	 Przesłanki rozwodu
K. r. o. przewiduje pozytywne i negatywne przesłanki dopuszczalno-

ści rozwodu. Zgodnie z art. 56 §1 k. r. o. w sytuacji, kiedy między małżon-
kami nastąpił trwały i zupełny rozkład pożycia, małżeństwo to może zostać 
rozwiązane. Zupełność rozkładu pożycia polega na tym, że między małżon-
kami zanikły trzy podstawowe więzi: więź psychiczna (uczuciowa), więź fi-
zyczna oaz więź gospodarcza19. Jeżeli w toku postępowania sąd ustali, że po-
życie małżonków we wszystkich trzech aspektach uległo rozkładowi, może 
orzec rozwód. 

Zupełność rozkładu pożycia wiąże  się najczęściej z  wrogim lub 
co najmniej niechętnym nastawieniem małżonków do siebie, jednakże na-
wet przyjazne ustosunkowanie  się jednego z małżonków do drugiego nie 
wyłącza zupełności rozkładu, jeżeli wspomniane więzi ustały (orzeczenie 
SN: z  8 maja 1951  r., C. 184/51, OSN 1952, nr  I, poz. 21; z  20 listopa-
da 1951 r., C. 839/51, OSN 1954, nr I poz. 1). Zwarzywszy na brzmienie 
art. 56 § 1 k. r. o. należy zgodzić się z tezą, że jeżeli sąd ustali, iż w toku 
procesu rozwodowego małżonkowie utrzymują stosunki cielesne, nie może 

16	 M. Andrzejewski, op. cit., s. 98.
17	 http://www.okiem.pl/czytelnia/art_rozwody.htm (dostęp dnia: 02.06.2018 r.).
18	 J. Ignatowicz M. Nazar op. cit., str. 213.
19	 T. Smyczyński prawo rodzinne i opiekuńcze Warszawa 1997 s. 87.
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orzec rozwodu, albowiem nie wystąpiła przesłanka zupełnego i  trwałego 
rozkładu pożycia20. 

Do uznania, że rozkład jest trwały nie jest konieczne stwierdzenie, że 
powrót małżonków do pożycia jest bezwzględnie wyłączony. Wystarczy oparta 
na doświadczeniu życiowym ocena, że w okolicznościach sprawy powrót mał-
żonków do wspólnego pożycia nie nastąpi. Należy przy tym mieć na uwadze 
indywidualne cechy charakteru małżonków21.

Dla oceny, czy rozkład pożycia jest zupełny i  trwały, a z reguły istot-
ne znaczenie ma czas trwania rozdźwięków między małżonkami, rozkład bo-
wiem pożycia jest najczęściej zjawiskiem narastającym, ocena –  zwłaszcza 
trwałości rozkładu – jest tym łatwiejsza, im dłużej małżonkowie nie utrzymu-
ją żadnych stosunków. Nie jest to jednak reguła bez wyjątku, zdarza się bo-
wiem, że szczególna przyczyna i związany z nią szok powodują, że małżonko-
wie zrywają ze sobą wszelkie więzy niezwłocznie i definitywnie (orzeczenia 
SN: z 24 kwietnia 1951 r., PiP 1952 nr 1, s. 139; z 13 stycznia 1935 r., PiP 
1953, nr 10, s. 557).

W prawie polskim nie istnieje przepis, który nakłada na sąd wprost obo-
wiązek ustalenia, czy do zupełnego i trwałego rozkładu pożycia doszło z waż-
nych powodów. Jednakże sądy nie są zwolnione od wyjaśnienia, jakie okolicz-
ności przyczyniły się do rozpadu małżeństwa. 

Negatywnymi przesłankami rozwodu są takie przesłanki, których za-
istnienie powoduje, że mimo zupełnego i  trwałego rozkładu pożycia mię-
dzy małżonkami rozwód w danej chwili nie może być orzeczony22. Pierwszą 
z takich sytuacji jest sprzeczność rozwodu z dobrem wspólnych małoletnich 
dzieci małżonków (art. 56 §2 k.  r. o.). Dobro dziecka jest pojęciem warto-
ściującym, dość trudnym do zdefiniowania23. Aby poprawnie ocenić, jak roz-
wód wpłynie na dziecko znaczenie ma jego wiek, stosunki z rodzicami czy 
stan zdrowia. 

Sąd powinien podejść indywidualnie do  każdej takiej sprawy, zbadać 
wszystkie aspekty i dopiero wtedy wydać orzeczenie. Często zdarza się, że sąd 
musi pozyskać opinię biegłych psychologów z rodzinnych ośrodków diagno-
styczno‑konsultacyjnych, opartą na wynikach badań dzieci. 

Drugą przesłanką wyłączającą rozwód jest sprzeczność rozwodu z zasa-
dami współżycia społecznego, innymi niż dobro wspólnych małoletnich dzie-
ci (art. 56 §1 k.  r. o.). Przesłanka ta przede wszystkim wskazuje na ochronę 

20	 Orzeczenie SN z 6.10.2951 r., C 188/51, OSN 1952, NR 3; orz. SN z 5.01.1952 r., C 431/51 [w]: M. An-
drzejewski, op. cit. s. 101.

21	 http://kancelaria-prawo-rodzinne.com/pozew-rozwod-zupelny-trwaly-rozklad-pozycia-sad-radca-praw-
ny-adwokat-poznan-lodz-adwokat-prawnik (dostęp dnia 02.06.2018 r.).

22	 Z. Szczurek, op. cit. str. 461.
23	 T. Smyczyński, Prawo cywilne dla studentów administracji Warszawa 2008 s. 91.
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małżonka niewinnego rozkładu pożycia, który znajduje się w ciężkiej sytuacji 
życiowej (np. choroby czy zaawansowanego wieku). Według Sądu Najwyż-
szego niezgodne z  zasadami współżycia społecznego było żądanie rozwodu 
po 30 latach małżeństwa, gdzie małżonka była chora psychicznie. W tej sytu-
acji stan małżonki wymaga od jej męża przyczynienia się do ulżenia w miarę 
możliwości jej losowi i bycia dla niej podporą psychiczną w cierpieniach, a nie 
wytaczania sprawy i rozwód24. 

Małżonek, który przyczynił się rozkładu pożycia małżeńskiego nie może 
powoływać się na sprzeczność z zasadami współżycia społecznego. Przesłanki, 
które uniemożliwiają orzeczenie rozwodu powodują oddalenie pozwu i formal-
ne utrzymanie związku małżeńskiego. 

Kolejną negatywną przesłanką jest żądanie rozwodu przez małżonka wy-
łącznie winnego rozkładu pożycia. Jest to jednak dopuszczalne w sytuacji, kie-
dy drugi małżonek wyrazi na to zgodę, albo jeśli odmowa jego zgody na roz-
wód byłaby sprzeczna z  zasadami współżycia społecznego. Wina małżonka 
wiąże się z naruszeniem obowiązków jakie wynikają z zawarcia małżeństwa, 
chodzi tutaj o wspólne pożycie, wzajemną pomoc i wierność oraz współdziała-
nie dla dobra rodziny (art. 23 k. r. o.). Za zachowanie, które prowadzi do roz-
kładu pożycia uważa się zdradę, naruszenie nietykalności fizycznej małżonka, 
czy też nieodpowiednie zachowanie wobec dzieci. 

SN w swoich orzeczeniach podejmuje próby takiej interpretacji przepisu 
art. 56 §3 k. r. o., aby uniknąć krzywdzącej oceny osoby niewinnej rozkładu po-
życia. Stanowisko SN jest następujące: „[…] z uznaniem odmowy na rozwód 
za sprzeczną z zasadami współżycia społecznego nie musi łączyć się ujemna 
kwalifikacja moralna małżonka […]” gdyż „na wynikach oceny zachowania 
małżonka odmawiającego zgody na rozwód powinny ważyć przede wszystkim 
przesłanki o charakterze przedmiotowym. Pominięcie odmowy zgody na roz-
wód jako sprzecznej z zasadami współżycia społecznego powinno zatem nastą-
pić wówczas, gdy w danych okolicznościach nie ma podstaw do przyjęcia, że 
orzeczenie rozwodu może wywołać niepożądane skutki społeczno‑wychowaw-
cze. Podstawowe znaczenie ma tutaj teza, że celem rozwodu jest eliminacja 
szkody, jaką z punktu widzenia społecznego byłoby utrzymywanie formalnych 
związków małżeńskich, gdy małżeństwo faktycznie nie istnieje i nie ma szans 
na  jego dalsze funkcjonowanie. W  tej sytuacji, oceny skuteczności odmowy 
zgody na rozwód należy dokonywać zwłaszcza w kontekście przyczyn rozkła-
du oraz z uwzględnieniem sytuacji, jaka powstała w czasie braku pożycia mał-
żonków, a więc np. związków pozamałżeńskich i dzieci w nich urodzonych, jak 
też społecznej celowości legalizacji tych związków”25.

24	 Orzeczenie SN z 18.09.1952 r., C 1283/52, OSNCP 1953, NR 3 poz. 84 [w]: M Andrzejewski op. cit. 
s. 104.

25	 Wyrok SN z  10.05.2000  r., III CKN 1032/99, OSNC 2001, Nr 7–8, poz. 102 [w]: M. Andrzejewski 
op. cit., s. 105.
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5.	 Władza rodzicielska po rozwodzie
Często zdarza się, że małżeństwa rozwodzące się posiadają już dzieci. 

I to, wbrew pozorom, one najbardziej cierpią w całej tej sytuacji. W momen-
cie rozwodu zaczyna się walka między rodzicami o to, kto będzie sprawo-
wał opiekę nad małoletnimi. Każdy z rodziców staję się wtedy przykładnym 
ojcem czy matką. Często traktują dziecko jak zabawkę przerzucaną z  rąk 
do rąk.

W wyroku rozwodowym sąd rozstrzyga kwestie władzy rodzicielskiej 
nad wspólnymi dziećmi obojga małżonków oraz kontaktów rodziców z dzieć-
mi. Sąd ma obowiązek uwzględnić pisemne porozumienie zawarte przez mał-
żonków, jeżeli jest ono zgodne z dobrem dziecka26. Sąd, rozstrzygając o spra-
wowaniu władzy rodzicielskiej, powinien kierować się tym, aby rodzeństwo 
wychowywało  się razem, chyba że dobro dziecko wymaga innego rozstrzy-
gnięcia27. SN wskazał, że „pojęcie dobra dziecka z jednej strony obejmuje całą 
sferę najważniejszych jego spraw osobistych, przykładowo takich jak rozwój 
fizyczny i duchowy, odpowiednie kształcenie i wychowanie oraz przygotowa-
nie do dorosłego życia, z drugiej zaś – ma ono wyraźny wymiar materialny. 
Polega on na konieczności zapewnienia dziecku środków do życia i realizacji 
celów o charakterze osobistym, a w wypadku gdy ma ono swój majątek, także 
na dbałości o jego interes majątkowy”28.

K. r. o. w art. 107 wskazuje również różne warianty ukształtowania wła-
dzy rodzicielskiej:

1)	 pozostawienie pełni władzy rodzicielskiej obojgu małżonkom –  ta-
kie rozwiązanie jest możliwe, gdy rodzice wyrażają porozumienie 
w sprawach dotyczących władzy rodzicielskiej i wychowania dziec-
ka; SN zajął miejsce w  tej sprawie, stwierdzając, że „powierzenie 
władzy rodzicielskiej obojgu rodzicom wymaga ustalenia przez sąd, 
iż  wzajemny stosunek małżonków oraz  inne okoliczności, przede 
wszystkim ich dotychczasowy stosunek do dziecka oraz wzajemne 
kontakty w tym zakresie, zapewniają szanse zgodnego wykonywania 
przez oboje rodziców władzy rodzicielskiej wspólnie, w sposób od-
powiadający dobru dziecka i interesowi społecznemu”29;

2)	 powierzenie władzy rodzicielskiej jednemu z  małżonków, wyzna-
czając drugiemu zakres uprawnień i  obowiązków w  sprawach do-
tyczących osoby dziecka –  jest to najczęściej spotykany sposób 

26	 Art. 58 §1 k. r. o.
27	 Art. 107 §1 k. r. o.
28	 Postanowienie SN z dnia 11 lutego 1997 r., II CKN 90/96 [w]: Legalis, nr 333272.
29	 Uchwała pełnego składu Izby Cywilnej Sądu Najwyższego z dnia 18 marca 1968 roku, III CZP 70/66, 

OSNCP 1968, nr 5, poz. 77 [w]: http://e-prawnik.pl/artykuly/prawo-rodzinne/wladza-rodzicielska-przy
-rozwodzie.html (dostęp dnia: 02.06.2018 r.).
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rozstrzygania spraw tego typu; sąd określa prawa obowiązki jakie 
spoczywają na  każdym z  rodziców; musi wyznaczyć je w  sposób 
szczegółowy; 

3)	 zawieszenie, ograniczenie lub pozbawienie władzy rodzicielskiej 
obojga lub jednego z rodziców – zgodnie z art. 101 k. r. o. sąd może 
orzec o zawieszeniu władzy rodzicielskiej w razie przemijającej prze-
szkody jej wykonywania; sąd orzeka o ograniczeniu władzy rodziciel-
skiej w sytuacji, kiedy dobro dziecka jest zagrożone (art. 109 k. r. o.); 
pozbawienie władzy rodzicielskiej rodziców następuje, jeżeli nie 
może być ona wykonywana z powodu trwałej przeszkody albo jeżeli 
rodzice nadużywają władzy rodzicielskiej lub w sposób rażący zanie-
dbują swe obowiązki względem dziecka (art. 111 §1 k. r. o.).

Do  utrzymywania dziecka zobowiązani są oboje rodzice. Obowiązek 
taki istnieje również po  rozwodzie. Jeżeli rodzice nie porozumieją  się w  tej 
kwestii, mają prawo złożyć do sądu powództwo o zasądzenie alimentów. Pod-
stawą takiego roszczenia jest art. 128 k.  r. o. Osobą uprawnioną do złożenia 
takiego powództwa jest osoba, która posiada prawo do opieki nad dzieckiem. 
Samo dziecko nie może tego uczynić, jeżeli nie ma ukończonych 18 lat. 

Art. 133 k.  r. o. wskazuje, że rodzice są zobowiązani do  zapewnienia 
dziecku środków do życia do momentu, aż będzie ono w stanie zrobić to samo-
dzielnie. Z reguły przyjmuje się zasadę, że dziecko nie jest w stanie samo się 
utrzymać dopóki uczy się lub studiuje. Prawo polskie nie określa górnej grani-
cy wieku do kiedy rodzic musi płacić dziecku alimenty.

SN w  jednym z  wyroków stwierdził, że w  przypadku, gdy dziecko 
po ukończeniu szkoły chce kontynuować naukę na studiach wyższych, w ża-
den sposób nie zwalania to rodzica do zaprzestania płacenia alimentów, nawet 
gdy dziecko wcześniej pracowało i otrzymywało wynagrodzenie30.

Świadczenia alimentacyjne są zazwyczaj przekazywane przez stronę zo-
bowiązaną raz w miesiącu w formie pieniężnej na rzecz dziecka. Sąd, w po-
stanowieniu, określa kwotę oraz  termin przekazania alimentów. Wykonanie 
obowiązku alimentacyjnego może również polegać na  osobistych staraniach 
o utrzymanie i wychowanie uprawnionego dziecka31.

Sąd, zasadzając wysokość alimentów, kieruje  się potrzebami dziecka 
oraz możliwościami finansowymi rodzica. W razie jakichkolwiek zmian do-
tyczących potrzeb dziecka jak również sytuacji finansowej rodzica, sąd może 
zmienić wysokość alimentów jak również całkiem je wygasić.

30	 Wyrok SN z 11.02.1986 r., II CRN 439/85 OSPiKA 1987, Nr 4, poz. 85 [w]: M. Andrzejewski, op. cit. 
s. 219.

31	 M. Andrzejewski, op. cit., s. 222.
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6.	 Podsumowanie 
Instytucja rozwodu nie jest na pewno czymś przyjemnym dla obu stron. 

Pomimo tego spotykamy się z tym zjawiskiem coraz częściej. Jest to dowodem 
na to, że dane słowo w dzisiejszych czasach nie ma tak dużego znaczenia jak 
kiedyś. Pomimo tego, że ludzie przysięgają sobie miłość do grobowej deski, 
nie są w stanie dotrzymać tej obietnicy. A szkoda, bo przez takie zachowania 
tracimy wiarę w ludzi. Coraz częściej też młodzi ludzie boją się zakładać rodzi-
ny, bo obawiają się, że ta druga osoba nie da rady wytrzymać w związku mał-
żeńskim. Przez co liczba ślubów w naszym społeczeństwie spada. A rodzina to 
przecież coś najpiękniejszego w życiu.
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Ochrona danych osobowych jako 
podstawowe prawo każdego obywatela. 
Uwagi na tle ogólnego rozporządzenia 

o ochronie danych osobowych (RODO)

Protection of personal data as a basic law of every citizen. 
Comments on general regulations of protection of personal data

Streszczenie:
Niniejszy artykuł porusza problematykę ochrony danych osobowych. Na wstę-

pie przedstawiono ustawową definicję danych osobowych oraz wyjaśnienie, w jakich 
przypadkach mamy do czynienia z takimi danymi. Następnie nakreślono cel ochrony 
danych osobowych oraz wskazano akty prawa krajowego i międzynarodowego, które 
wyznaczają standardy tej ochrony. W dalszej części omówiono zmiany jakie wprowa-
dza rozporządzenie Parlamentu Europejskiego mające na celu ujednolicenie procedur 
w zakresie ochrony danych osobowych w całej Unii Europejskiej. W artykule poczy-
niono starania wyjaśnienia zmian, które to rozporządzenie wprowadza oraz przedsta-
wiono obowiązki spoczywające na  przedsiębiorstwach w  związku z  jego wejściem 
w życie. Artykuł powstał na podstawie analizy dostępnych aktów prawnych, literatury 
oraz źródeł internetowych.
Słowa kluczowe: ochrona danych osobowych, RODO, administrator danych osobo-
wych, przetwarzanie danych osobowych, pseudonimizacja, anonimizacja, szyfrowanie 
danych osobowych
Abstract:

The following article discusses the subject of Protection of the Personal Data. 
In the introduction, the law definition of personal data and explanation in what cases 
we meet with it, have been shown. Subsequently it introduces the objective of person-
al data protection and presents standards within this subject, regulated by national and 
international law. Further, it shows changes the European Parliament executed by es-
tablishing their own regulations, in the name of standardizing procedures across whole 
EU. The article puts effort in clearing EU regulations meaning and showing duties 
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lying on enterprises due to the protection of personal data. Article emerged on the base 
of analysis of available law acts, literature and internet sources.
Key words: Personal data protection, administrator of personal data, processing of 
personal data, pseudonymisation, anonymisation, encryption of personal data

1.	 Wprowadzenie – Co to są „dane osobowe”?
Definicja pojęcia „dane osobowe” zawarta była w art. 6 ustawy z dnia 29 

sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych1. W jej rozumieniu danymi oso-
bowymi były wszelkie informacje dotyczące zidentyfikowanej lub możliwej 
do zidentyfikowania osoby fizycznej.

Nowa ustawa o  ochronie danych osobowych z  dnia 10 maja 2018 r.2 
(weszła w życie 25.05.2018 r.) nie wprowadza własnej definicji, gdyż ta znaj-
duje  się w  art.  4 pkt  1 Rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i  Rady 
(UE) 2016/679 z  dnia 27 kwietnia 2016  r. w  sprawie ochrony osób fizycz-
nych w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobod-
nego przepływu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogólne 
rozporządzenie o ochronie danych)3. Zgodnie z nią, „dane osobowe” oznacza-
ją wszelkie informacje o zidentyfikowanej lub możliwej do zidentyfikowania 
osobie fizycznej („osobie, której dane dotyczą”). Możliwa do zidentyfikowania 
osoba fizyczna to osoba, którą można bezpośrednio lub pośrednio zidentyfiko-
wać, w szczególności na podstawie identyfikatora takiego jak imię i nazwisko, 
numer identyfikacyjny, dane o  lokalizacji, identyfikator internetowy (np. nu-
mer IP) lub jeden bądź kilka szczególnych czynników określających fizyczną, 
fizjologiczną, genetyczną, psychiczną, ekonomiczną, kulturową lub społeczną 
tożsamość osoby fizycznej.

Dane osobowe dotyczą tylko osób fizycznych, dane dotyczące osób 
prawnych (np. spółek) i innych jednostek organizacyjnych nie są danymi oso-
bowymi. Zgodnie z  obowiązującą wykładnią, osobą fizyczną jest człowiek 

1	 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych, (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 922 
ze zm.). Z dniem 25 maja 2018 r. ustawa ta utraciła moc obowiązującą z wyjątkiem art. 1, art. 2, art. 3 
ust. 1, art. 4–7, art. 14–22, art. 23–28, art. 31 oraz rozdziałów 4, 5 i 7, które zachowują moc w odniesie-
niu do przetwarzania danych osobowych w celu rozpoznawania, zapobiegania, wykrywania i zwalcza-
nia czynów zabronionych, prowadzenia postępowań w sprawach dotyczących tych czynów oraz wyko-
nywania orzeczeń w nich wydanych, kar porządkowych i  środków przymusu w  zakresie określonym 
w przepisach stanowiących podstawę działania służb i organów uprawnionych do realizacji zadań w tym 
zakresie, w terminie do dnia wejścia w życie przepisów wdrażających dyrektywę Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2016/680 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osób fizycznych w związku 
z przetwarzaniem danych osobowych przez właściwe organy do celów zapobiegania przestępczości, pro-
wadzenia postępowań przygotowawczych, wykrywania i ścigania czynów zabronionych i wykonywania 
kar, w sprawie swobodnego przepływu takich danych oraz uchylającą decyzję ramową Rady 2008/977/
WSiSW (Dz. Urz. UE L 119 z dnia 4 maja 2016 r., s. 89).

2	 Dz. U., poz. 1000.
3	 Dz.Urz. UE L 119 z dn. 4 maja 2016 r.
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uczestniczący w  stosunkach prawnych. Zdolność prawna człowieka, czyli 
zdolność do bycia podmiotem praw i obowiązków ustaje z chwilą jego śmier-
ci, zatem osoba zmarła nie może być podmiotem praw i obowiązków w stosun-
kach prawnych i nie może być uznana za osobę fizyczną4. Ewentualna ochrona 
danych osoby zmarłej mogłaby wynikać tylko z tego, że pośrednio służyłyby 
identyfikacji osoby żyjącej. Należy zaznaczyć, iż roszczenia o ochronę danych 
osobowych nie podlegają dziedziczeniu, zaś roszczenia spadkobiercy, których 
przedmiotem jest np. usunięcie danych bliskiego zmarłego lub fotografii sta-
wiających go w niekorzystnym świetle, nie będą wynikać z prawa do sprzeci-
wu wobec przetwarzania danych osobowych, lecz z kultu pamięci zmarłych, 
który należy do dóbr osobistych (dóbr osobistych nie zmarłego, lecz żyjących 
bliskich)5.

2.	 Prawo do prywatności i ochrony danych osobowych w demokra-
tycznym państwie prawa
Podstawowym celem przyświecającym ochronie danych osobowych jest 

ochrona prywatności jednostki. Cel ten określają zarówno akty międzynarodo-
we oraz europejskie, wyznaczające standardy ochrony danych, jak też akty pra-
wa wewnętrznego. 

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. zapew-
nia w art. 47 prawo do prywatności. Jego konsekwencje są widoczne w art. 51, 
który wprawdzie zobowiązuje jednostkę do ujawnienia informacji jej dotyczą-
cych, jednakże taki obowiązek może nałożyć wyłącznie ustawa. Ustawodaw-
ca jako jedyny został uprawniony do nałożenia obowiązku ujawnienia przez 
obywatela tego rodzaju informacji. Musi jednak być to uzasadnione interesem 
publicznym dla  celów gospodarczych, statystycznych itp. Przepis ten jedno-
cześnie ogranicza pozyskiwanie informacji tylko do przypadków niezbędnych 
i uznawanych w demokratycznym państwie. Władze nie mogą dowolnie usta-
lać zasobu informacji, które chcą uzyskać od obywateli, gdyż są w tym wzglę-
dzie ograniczone przepisami ustawy. 

Każdy jest uprawniony do uzyskania dostępu do dotyczących go urzędo-
wych dokumentów i zbiorów danych, posiada też prawo żądania sprostowania 
informacji zwartych w tych dokumentach czy zbiorach.

4	 Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych, Czy dane osób zmarłych podlegają ochronie przewi‑
dzianej w ustawie o ochronie danych osobowych, http://www.giodo.gov.pl/317/id_art/974/j/pl/ (dostęp: 
11.04.2018 r.).

5	 M. Krzysztofek, Komentarz do art. 4, [w:], M. Krzysztofek, Ochrona danych osobowych w Unii Europej‑
skiej po reformie. Komentarz do rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679,War-
szawa 2016, s. 5.
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Konstytucyjne zasady zostały powtórzone i rozwinięte w wymienionej 
na wstępie ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych6. 
Wcześniej kwestie dotyczące ochrony jednostki, ze względu na dotyczące jej 
dane osobowe, doktryna i orzecznictwo rozstrzygały na gruncie art. 23 i 24 Ko-
deksu cywilnego7.

Trybunał Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 24 czerwca 1997 r., a za-
tem jeszcze przed wejściem w  życie Konstytucji RP, stwierdził iż  „w  de-
mokratycznym państwie prawnym powinny być przestrzegane powszech-
nie uznawane przez społeczność międzynarodową standardy ochrony praw 
człowieka. W odniesieniu do ochrony życia prywatnego standardy te okre-
ślają w  szczególności: art.  17 Międzynarodowego Paktu Praw Człowieka 
oraz art. 8 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawo-
wych Wolności”8. W orzeczeniu tym Trybunał uznał prawo do prywatności 
za jeden z istotnych elementów demokratycznego państwa prawnego, a także 
wskazał na demokratyczne państwo prawne, jako podstawę gwarancji prawa 
do prywatności.

Bezpośrednią i  podstawową funkcją, jaką spełnia w  demokratycznym 
państwie prawnym ochrona danych osobowych jest zabezpieczenie prawa 
do  prywatności, czego konsekwencją jest prawo do  ochrony danych osobo-
wych. Potwierdza to stanowisko Trybunału Konstytucyjnego, który stwierdził 
w  jednym z orzeczeń, że „prawo do prywatności, statuowane w art.  47, za-
gwarantowane jest m.in. w aspekcie ochrony danych osobowych, przewidzia-
nej w art. 51. Ten ostatni, rozbudowany przepis, odwołując się aż pięciokrot-
nie do warunku legalności – expressis verbis w ust. 1, 3, 4 i 5 oraz pośrednio 
przez powołanie się na zasadę demokratycznego państwa prawnego w ust. 2 
–  stanowi też konkretyzację prawa do  prywatności w  aspektach procedural-
nych”9. Ochrona danych osobowych na płaszczyźnie konstytucyjnej odgrywa 
istotną rolę w procesie wyznaczania granic pomiędzy sferą wpływów państwa 
a prawami i wolnościami jednostki, w tym także sferą jej prywatności. Związek 
pomiędzy ochroną danych osobowych, a pojęciem państwa prawnego nie jest 
przypadkowy, gdyż to państwo wyznacza określone standardy, wśród których 
jest także poszanowanie prywatności jednostki.

Podsumowując, można stwierdzić, iż  niezbędnym składnikiem pań-
stwa prawa jest skuteczna ochrona danych osobowych, gdyż cechą takiego 
państwa jest udział obywateli w podejmowaniu decyzji, zaś niekontrolowane 

6	 Tamże. Polska ustawa o ochronie danych osobowych z 1997 r. implementowała Dyrektywy Parlamentu 
Europejskiego i Rady z dnia 24 października 1995 r. w sprawie ochrony osób fizycznych w zakresie prze-
twarzania danych osobowych oraz swobodnego przepływu tych danych (95/46/WE).

7	 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 459 ze zm.).
8	 Orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego K 21/96, OTK ZU 1998 Nr 2, poz. 23. 
9	 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 19 maja 1998 r., U 5/97, OTK ZU 1998 Nr 4, poz. 46.
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przetwarzanie danych, a także ich gromadzenie, rodzi niebezpieczeństwo ogra-
niczenia swobody samodzielnego podejmowania decyzji, co do dalszego ujaw-
niania danych dotyczących konkretnej osoby.

3.	 Reforma ochrony danych osobowych w Unii Europejskiej
25 maja 2018 r. weszły w życie nowe regulacje prawne dotyczące prze-

twarzania zbiorów danych osobowych. Zastąpiły one dotychczasowe przepisy 
obowiązujące w polskim prawie. Przywołane już rozporządzenie Parlamentu 
Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w Polsce okre-
ślane jest skrótem RODO – Rozporządzenie o Ochronie Danych Osobowych 
(oryginalna nazwa to General Data Protection Regulation – GDPR)10. Wpro-
wadza ono ujednolicone procedury w  zakresie ochrony danych osobowych 
w całej Unii Europejskiej. Jednak pomimo ujednolicenia zasad ochrony danych 
w Unii to jednak szczegółowe przepisy krajowe regulujące ich przetwarzanie 
w poszczególnych państwach członkowskich nadal będą się różniły w wybra-
nych obszarach. Mieści się to w kompetencjach państw członkowskich, które 
wynikają z traktatów lub innych unijnych aktów prawa pochodnego o randze 
równej rozporządzeniu11.

Nowe przepisy dotyczą każdego podmiotu działającego na terenie Unii 
Europejskiej, począwszy od  jednoosobowych działalności gospodarczych 
po duże międzynarodowe korporacje. Głównym celem RODO jest potwierdze-
nie faktu, iż ochrona danych osobowych jest podstawowym prawem każdego 
obywatela. Rozporządzenie wprowadza szereg korzyści dla osób prywatnych, 
w tym większą przejrzystość w odniesieniu do użycia danych osobowych. Na-
kazuje upowszechnienie informacji kto, kiedy i w jakim procesie wykorzystał 
poszczególne dane.

Zgodnie z  ogólnym rozporządzeniem o  ochronie danych osobowych 
użytkownik stron internetowych, zostanie o tym poinformowany w jasny i zro-
zumiały sposób. W przypadku wymogu wyrażenia zgody użytkownika tych 
stron na przetwarzanie jego danych osobowych, zgoda taka będzie musiała zo-
stać wyraźnie udzielona jeszcze zanim przedsiębiorstwo rozpocznie ich prze-
twarzanie. Nowe przepisy wzmacniają także przysługujące osobom fizycz-
nym „prawo do bycia zapomnianym”, które oznacza, że jeżeli dana osoba nie 
chce, aby nadal przetwarzano jej dane i jeżeli nie istnieje żaden uzasadniony 
powód ich przechowywania przez przedsiębiorstwo, będą musiały one zostać 

10	 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie 
ochrony osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego prze-
pływu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych), 

11	 M. Krzysztofek, Komentarz do art. 1, [w:], M. Krzysztofek, Ochrona danych osobowych w Unii Europej‑
skiej…, s. 3.
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usunięte12. Przepisy gwarantują użytkownikom nieodpłatny oraz łatwy dostęp 
do ich danych osobowych, dzięki czemu dużo łatwiej będzie można sprawdzić, 
jakie informacje na ich temat znajdują się w posiadaniu danych przedsiębiorstw 
czy też organów publicznych, a także przenosić dane osobowe między usługo-
dawcami (zasada przenoszenia danych). Organizacje i przedsiębiorstwa będą 
zobowiązane niezwłocznie powiadomić, o  ile to możliwe w ciągu 7 godzin, 
odpowiedni organ ochrony danych oraz osoby fizyczne, jeżeli dojdzie do przy-
padkowego lub też bezprawnego utracenia, zmiany czy zniszczenia danych. 
Ten sam obowiązek ciąży w przypadku, gdy dane zostaną ujawnione osobom 
nieupoważnionym lub osoby nieupoważnione uzyskają dostęp do tych danych 
oraz istnieje ryzyko ograniczenia praw osób fizycznych, których dane zostały 
ujawnione.

„Uwzględnienie ochrony danych już w fazie projektowania” i „domyśl-
na ochrona danych” staną  się także głównymi zasadami unijnych przepisów 
dotyczących ochrony danych, co  oznacza, że zabezpieczenia w  zakresie da-
nych osobowych będzie trzeba uwzględniać już w początkowej fazie opraco-
wywania produktów i  usług oraz, że domyślne ustawienia służące ochronie 
prywatności powinny być normą, na przykład w przypadku serwisów społecz-
nościowych13. Wprowadzane przepisy spowodują praktyczne wzmocnienie 
praw osób fizycznych.

4.	 Zabezpieczenie danych osobowych w przedsiębiorstwie
Unijne rozporządzenie o ochronie danych osobowych nie określa kon-

kretnie, w jaki sposób należy zabezpieczać dane osobowe. W krajowych prze-
pisach prawa, m.in. w  rozporządzeniu Ministra Spraw Wewnętrznych i Ad-
ministracji z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie dokumentacji przetwarzania 
danych osobowych oraz warunków technicznych i organizacyjnych jakim po-
winny odpowiadać urządzenia i systemy informatyczne służące do przetwarza-
nia danych osobowych14, wymienione są kryteria, jakie muszą być spełnione. 
RODO nie zakłada konkretnych środków bezpieczeństwa, to każdy Admini-
strator Danych Osobowych (ADO) będzie zobowiązany do podjęcia decyzji 
o doborze odpowiednich środków zabezpieczających. Na etapie projektowania 
procesu przetwarzania danych ADO musi zdefiniować zagrożenia.

12	 V. Jourová, W  jaki sposób reforma ochrony danych przyczynia  się do  wzmocnienia praw obywate‑
li?, Urząd publikacji UE 2016, ec.europa.eu/newsroom/just/document.cfm?doc_id=41674 (dostęp: 
09.04.2018 r.).

13	 Tamże.
14	 Rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 29 kwietnia 2004  r. w  sprawie 

dokumentacji przetwarzania danych osobowych oraz warunków technicznych i organizacyjnych, jakim 
powinny odpowiadać urządzenia i systemy informatyczne służące do przetwarzania danych osobowych 
(Dz.U. 2004 Nr 100, poz. 1024).
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W  celu wdrożenia niezbędnych zabezpieczeń spełniających wymogi 
RODO oraz  skutecznej ochrony praw osób, których te dane dotyczą, należy 
dokonać analizy własnej organizacji (przedsiębiorstwa). Analiza taka powinna 
zawierać szacunkowe koszty wdrożenia, uwzględniać poziom wiedzy na temat 
zabezpieczeń technicznych, zakres i  cele przetwarzania danych osobowych, 
a także szacować ryzyko naruszenia praw lub wolności osób fizycznych wyni-
kających z przetwarzania tych danych.

Administrator, na  podstawie zebranych danych, odpowiedzialny jest 
za  wdrożenie odpowiednich środków organizacyjnych i  technicznych, aby 
zapewnić, że domyślnie przetwarzane będą tylko te dane osobowe, które są 
niezbędne dla  osiągnięcia konkretnego celu przetwarzania. Obowiązek ten 
odnosi się zarówno do zakresu przetwarzania, ilości zbieranych danych, ich do-
stępności jak i okresu przez jaki będą przechowywane. W szczególności środki 
te mają zapewnić, aby domyślne dane osobowe nie zostały udostępnione bez 
interwencji danej osoby, nieokreślonej liczbie osób fizycznych.

Według Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych środki 
techniczne można podzielić na: 

a)	środki ochrony fizycznej, polegające na określeniu obszaru, w którym 
dane osobowe są przetwarzane oraz doborze odpowiednich zabezpie-
czeń uniemożliwiających wejście do pomieszczeń osób nieupoważ-
nionych, np. zamki w drzwiach, szafy zamykane na klucz;

b)	środki dotyczące sprzętu infrastruktury informatycznej i telekomuni-
kacyjnej, a także środki w ramach stosowanych programów i baz da-
nych:
–	 uwierzytelnienie – nadanie odpowiednich uprawnień każdej oso-

bie, która przetwarza dane osobowe (zagrożeniem jest niewłaści-
we obchodzenie się z zabezpieczeniami np. dzielenie się hasłem 
ze współpracownikami na wypadek nieobecności, czy też zapisy-
wanie hasła w pobliżu komputera);

–	 ochrona firewall – zapora wykorzystywana w przypadku gdy sys-
tem informatyczny jest podłączony do sieci publicznej;

–	 szyfrowanie danych osobowych – pliki zawierające dane osobowe 
powinny być przesyłane w zaszyfrowany sposób (nakaz używania 
wyłącznie firmowych komputerów oraz korzystanie tylko z firmo-
wych skrzynek e‑mail), na komputerach powinny zostać zainstalo-
wane programy antywirusowe;

–	 zapasowe kopie danych –  zalecane jest tworzenie backupu, aby 
w sytuacji utraty danych osobowych, administrator miał możliwość 
odzyskania ich z innego źródła – wskazane jest aby Administrator 
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Danych Osobowych stworzył procedurę tworzenia kopii zapaso-
wych;

–	 pseudonimizacja –  polegająca na  zastąpieniu jednego atrybu-
tu w  zapisie innym atrybutem –  jest skutecznym środkiem bez-
pieczeństwa, ponieważ ogranicza możliwość tworzenia powiązań 
zbioru danych z prawdziwą tożsamością osoby, której dane dotyczą 
(najczęstszymi technikami pseudonimizacji jest szyfrowanie z klu-
czem tajnym oraz tokenizacja – polegająca na przypisaniu warto-
ści, które nie zostały w sposób matematyczny uzyskane z danych 
pierwotnych, np. dla kart) – RODO preferuje stosowanie środka 
w postaci pseudonimizacji danych w celu osiągnięcia odpowied-
niego stopnia zabezpieczenia przetwarzania danych15. Zaletą pseu-
donimizacji jest to, iż może ona ograniczyć ryzyko dla osób, któ-
rych dane dotyczą, a  także pomóc administratorom i podmiotom 
przetwarzającym wywiązać się z obowiązku ochrony danych16;

–	 anonimizacja – polegająca na przekształceniu danych osobowych, 
po  którym nie można (w  rozsądnym wymiarze czasowym) już 
przyporządkować poszczególnych informacji osobistych lub rze-
czowych do zidentyfikowania osoby fizycznej, a proces ten musi 
być trwały i nieodwracalny17. Po zanonimizowaniu danych w przy-
szłości nie będzie możliwe zidentyfikowanie określonej osoby 
na podstawie tych informacji. Takie kategorie danych nie tworzą 
danych osobowych, a operacja na takich danych nie stanowi prze-
twarzania18.

5.	 Organizacyjne środki bezpieczeństwa w przedsiębiorstwie
Zabezpieczenia organizacyjne są ściśle powiązane z  pracownikami, 

którzy w  przedsiębiorstwie przetwarzają dane osobowe. Administrator da-
nych osobowych musi powierzyć swoim pracownikom obowiązki wynikające 
z przepisów prawa oraz dobrych praktyk. Rolą pracodawcy jest zapewnienie 
wszystkim, zatrudnionym przy przetwarzaniu danych osobom, dostępu do wie-
dzy – m.in. w  zakresie przepisów dotyczących ochrony danych osobowych. 
Osoby te powinny zostać przeszkolone w zakresie zabezpieczeń systemu in-
formatycznego.

15	 B. Pióro, RODO Ochrona danych osobowych przewodnik po zmianach, Warszawa 2017, s. 21.
16	 P. Sikorski (red.), Ochrona danych osobowych – poradnik dla małych i średnich przedsiębiorców, War-

szawa 2017, s.24.
17	 H. Wata, Ochrona danych osobowych – nowe zasady RODO, https://lexdigital.pl/ochrona-danych-osobo-

wych-nowe-zasady-rodo (dostęp: 11.04.2018 r.).
18	 P. Sikorski (red.), Ochrona danych…, s.24.
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Obowiązkiem Administratora danych osobowych jest nadanie pisemne-
go upoważnienia pracownikom dopuszczonym do przetwarzania danych oso-
bowych oraz prowadzenie ewidencji tych upoważnień. Pracownicy mają obo-
wiązek zachować w tajemnicy przetwarzane dane osobowe, a także sposób ich 
zabezpieczenia, przy czym dopuszcza się wprowadzenie kar dyscyplinarnych 
za nieprzestrzeganie przepisów RODO oraz krajowych aktów prawnych, doty-
czących ochrony danych osobowych19.

Jednym z podstawowych sposobów zabezpieczenia danych osobowych 
jest takie ustawienie monitorów komputerów, na  których dokonywane jest 
przetwarzanie danych osobowych, aby uniemożliwić osobom postronnym na-
wet przypadkowy w nie wgląd.

6.	 Administracyjne kary pieniężne
Wraz z wejściem w życie RODO zaczęły obowiązywać bardzo wysokie 

kary pieniężne, sięgające nawet kilku milionów euro, w przypadku stwierdze-
nia naruszenia przepisów rozporządzenia.

Prezes Urzędu Ochrony Danych Osobowych (UODO), w drodze decy-
zji, może nałożyć na podmioty niebędące organami publicznymi administra-
cyjne kary pieniężne na podstawie i na warunkach określonych w RODO (art. 
58 ust. 2 lit. i)20.

Przedsiębiorcy powinni liczyć się ze wzmożonymi kontrolami ze strony 
inspektorów organu nadzorczego, którzy będą weryfikować stopień w  jakim 
przedsiębiorca wdrożył nowe przepisy. Kary mają być skuteczne, proporcjo-
nalne oraz odstraszające. Przy ocenie brane będzie pod uwagę kilka czynni-
ków, m.in.:

–	 umyślny lub nieumyślny charakter naruszenia;
–	 czas trwania, charakter oraz waga naruszenia, liczba poszkodowanych 
osób, a także rozmiar poniesionej przez nie szkody;

–	 działania podjęte przez administratora lub podmiot przetwarzający 
w celu zminimalizowania poniesionej szkody;

–	 stopień odpowiedzialności administratora lub podmiotu przetwarzają-
cego z uwzględnieniem wdrożonych środków technicznych i organi-
zacyjnych;

–	 stopień współpracy z organem nadzorczym w celu usunięcia narusze-
nia i złagodzenia ewentualnych ich skutków;

–	 kategoria danych osobowych, których dotyczyło naruszenie;
–	 wszelkie wcześniejsze naruszenia ze  strony administratora lub pod-
miotu przetwarzającego, jeżeli takowe miały miejsce.

19	 H. Wata, Ochrona danych...., [on‑line].
20	 P. Sikorski red. Ochrona danych…, s.73.
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Karze pieniężnej do wysokości 10 mln euro, a w przypadku przedsię-
biorstwa w wysokości do 2% jego całkowitego rocznego światowego obrotu 
z  poprzedniego  roku obrotowego, podlega administrator i  podmiot przetwa-
rzający w przypadku naruszenia m.in. zasad ochrony danych osobowych w fa-
zie projektowania bądź obowiązku uzyskania ze strony rodzica lub prawnego 
opiekuna potwierdzenia zgody na przetwarzanie danych osobowych wyrażonej 
przez dziecko. Odpowiedzialności tej podlega również podmiot certyfikujący 
– w przypadku naruszenia przepisów dotyczących certyfikacji. Najwyższej ad-
ministracyjnej każe pieniężnej, w kwocie 20 mln euro, a w przypadku przedsię-
biorstwa w wysokości 4% jego całkowitego rocznego światowego obrotu z po-
przedniego roku obrotowego podlega: 

–	 naruszenie praw osób, których dane dotyczą, np. prawa do bycia zapo-
mnianym czy prawa dostępu;

–	 naruszenie przepisów dotyczących podstawowych zasad przetwarza-
nia danych, w tym warunków zgody;

–	 przekazanie danych osobowych odbiorcy w państwie trzecim lub or-
ganizacji międzynarodowej;

–	 nieprzestrzeganie nakazu ograniczenia przetwarzania lub zawieszenia 
przepływu danych orzeczonego przez organ nadzorczy;

–	 naruszenie wszelkich obowiązków wynikających z  prawa państwa 
członkowskiego21.

7.	 Podsumowanie
Polscy przedsiębiorcy nie posiadają pełnej wiedzy na temat tego, co po-

winni zrobić, aby przygotować swoje firmy na zmiany22. Każdy przedsiębiorca 
powinien z uwagą przyjrzeć się rozporządzeniu i z powagą podejść do tematu 
ochrony danych osobowych.

Należy pamiętać, iż w łańcuchu zabezpieczeń, to człowiek jest najsłab-
szym ogniwem. Dlatego tak bardzo istotne jest budowanie świadomości pra-
cowników, postępowanie zgodnie z  przyjętymi zasadami, raportowanie za-
grożeń i  incydentów oraz  regularny udział w szkoleniach z zakresu ochrony 
danych osobowych oraz  bezpieczeństwa informacji. Administrator Danych 
Osobowych powinien powierzyć nadzór nad poprawnością przetwarzania da-
nych obecnemu Administratorowi Bezpieczeństwa Informacji (ABI), który 
od 25 maja 2018 r. stał się Inspektorem Ochrony Danych (IOD).

21	 P. Biały, Na  jakich zasadach będzie ustalana wysokość kar finansowych według RODO, https://www.
poradyodo.pl/odpowiedzialnosc-abiado/na-jakich-zasadach-bedzie-ustalana-wysokosc-kar-finansowych
-wedlug-rodo-8352.html (dostęp: 15.04.2018 r.).

22	 Według badania przeprowadzonego na zlecenie GIODO przez Kantar Public, od  listopada do grudnia 
2017 r. na grupie 507 przedsiębiorców, aż 72% przedsiębiorców nie zna zakresu zmian koniecznych w ich 
firmach, aby dostosować je do wymogów RODO, a 38% przedsiębiorstw podjęło jakiekolwiek przygoto-
wania związanie z RODO.
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Obecnie na  rynku pojawiły  się wyspecjalizowane firmy, świadczące 
usługi doradcze w zakresie danych osobowych oraz wspierające przedsiębior-
ców we wdrożeniu odpowiednich zabezpieczeń technicznych i  organizacyj-
nych, oferujące usługi stałego wsparcia ze  strony IOD. Przedsiębiorcy mają 
możliwość skorzystania z pomocy takich podmiotów zewnętrznych, aby zy-
skać pewność, że gromadzone i przetwarzane przez nich dane osobowe chro-
nione są we właściwy sposób.

RODO jest istotną zmianą prawa dotyczącego prywatności i bezpieczeń-
stwa danych osobowych w Unii Europejskiej. W związku z tym, że wprowa-
dzone zmiany niosą za sobą daleko idące konsekwencje prawne i biznesowe, 
już teraz warto, żeby przedsiębiorcy zwrócili uwagę na najważniejsze obszary, 
które będą wymagać audytu i przyjęcia szeregu zmian, w tym organizacyjnych 
i proceduralnych w ich firmach, gdyż niedostosowanie procesów przetwarza-
nia danych osobowych do nowych wymagań prawnych jest obciążone znaczą-
cymi konsekwencjami finansowymi.
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Klauzula przeciwko unikaniu 
opodatkowania – uwarunkowania prawne

Anti‑avoidance clause – legal conditions

Streszczenie: 
Artykuł opisuje podstawowe uwarunkowania prawne klauzuli przeciwko uni-

kaniu opodatkowania. W pierwszej kolejności następuje prezentacja kształtu norma-
tywnego klauzuli w nieobowiązującej już formie, uznanej za niezgodną z Konstytucją 
Rzeczypospolitej Polskiej. W dalszej kolejności przybliżane jest aktualne pojęcie klau-
zuli ze szczególnym uwzględnieniem jej ustawowej regulacji. W toku wywodu syste-
matycznie wskazuje się na zasadnicze wątpliwości związane z klauzulą oraz następuje 
jej porównanie z podobnymi instytucjami na gruncie innych polskich ustaw oraz kon-
cepcji orzeczniczej Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej. Nie brakuje również 
rozważań na temat praktycznego znaczenia instytucji, jak też bardziej szczegółowych, 
przykładowo w zakresie możliwości zastosowania klauzuli do odpowiedzialności osób 
trzecich.
Kluczowe słowa: unikanie opodatkowania, klauzula przeciwko unikaniu opodatkowa-
nia, podatki
Summary:

The article describes the basic legal conditions of an anti‑avoidance clause. 
Firstly, the form of the normative clause is presented in a form that is no longer in force 
and was inconsistent with the Constitution of the Republic of Poland. Subsequently, the 
current concept of a clause is approximated, with emphasis on its statutory regulation. 
During the argument, fundamental doubts related to the clause are systematically point-
ed out and compared with a similar regulation under the Polish Civil Code, the Act on 
Value Added Tax and the concept existing based on the case law of the Court of Justice 
of the European Union. Neither there is a lack of deliberation on the practical relevance 
of the institutions, nor on more specific issues, such as the possibility of applying the 
clause to the liability of third parties.
Keywords: tax avoidance, anti‑avoidance clause, taxes
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Wprowadzenie
Mimo, że klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania w obecnej formie 

obowiązuje w polskim systemie prawnym od niecałych dwóch lat, jest instytu-
cją dobrze znaną prawu podatkowemu. Podobne uregulowania obowiązywały 
bowiem w polskim systemie prawnym od 1 stycznia 2003 r.1, lecz ostatecznie 
uznano tę regulację za niekonstytucyjną2. Co istotne, nie uznano za niekonsty-
tucyjną instytucji co do zasady, lecz jedynie część jej obowiązujących wówczas 
unormowań. Z dniem 15 lipca 2016 r. powróciła do porządku prawnego po kil-
kunastoletniej nieobecności. 

Klauzula stanowi jeden ze stosunkowo licznych instrumentów, w które 
wyposażone zostały organy podatkowe. W czasach nadmiaru regulacji praw-
nopodatkowych, jako operująca określeniami o szerokim zakresie desygnatów 
stanowi pewien wyjątek wobec kazuistycznych regulacji podatkowych. Uznać 
ją można za pewne remedium na problemy organów podatkowych dostrzegają-
cych sytuacje, w których podatnicy za pomocą legalnych czynności (umów, jak 
też jednostronnych czynności prawnych) pomniejszali, bądź wręcz nie dopro-
wadzali do powstania zobowiązania podatkowego. Jako klauzula ogólna zaś 
zapewnia adekwatność opodatkowania3.

Mimo słusznych z  punktu widzenia budżetowego oraz  ochrony pań-
stwa założeń, klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania może naruszać za-
sadę pewności prawa. Wprawdzie liczne głosy doktryny wskazują, że klauzu-
la nie tyle ogranicza zasadę pewności prawa, co wręcz ją umacnia, to poglądy 
te wydają się opierać na założeniu, że podatnik nie tylko jest dobrze obeznany 
w dziedzinie prawa podatkowego, jak również posiada rozwinięte zdolności 
jego interpretacji. 

Po prawie dwóch latach od ponownego wprowadzenia klauzuli do pol-
skiego systemu prawa, warto zastanowić  się nad jej głównymi założeniami 
i uwarunkowaniami. Rozważyć również należy, czy w obowiązującym wymia-
rze normatywnym spełnia swą rolę, lub też, czy wobec stosunkowo małej po-
pularności opinii zabezpieczających, jest w stanie potencjalnie sprzyjać realiza-
cji swych założeń4. Mieć bowiem należy na względzie, że mimo, iż obowiązuje 
od niedawna i praktyka nie zdążyła jeszcze poznać jej głównych mankamen-

1	 Art. 24b ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. ordynacja podatkowa, tj. Dz.U. z 2018 r. poz. 800), dalej: or-
dynacja podatkowa, o.p.

2	 Wyrok TK z dnia 11 maja 2004 r., K 4/03, Dz.U. poz. 1288.
3	 B. Brzeziński, Wykładnia prawa podatkowego, ODDK, Gdańsk 2013, s. 168.
4	 Opinie zabezpieczające po usunięciu danych identyfikujących stronę publikowane są w Systemie Infor-

macji Podatkowej, prowadzonym przez Ministerstwo Finansów. Do tej pory Szef Administracji Skarbo-
wej wydał tylko jedną opinię zabezpieczającą, w dniu 28 grudnia 2017 r. Co ciekawe, Wnioskodawcy 
złożyli wniosek o wydanie opinii w dniu 28 grudnia 2017 r., a wydana została na dwa dni przed upływem 
ustawowego terminu, 149398/K, System Informacji Podatkowej. Kilkukrotnie również odmówiono wy-
dania opinii zabezpieczającej 145058/K, 147798/K, System Informacji Podatkowej.
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tów, budzi liczne wątpliwości, które wiązać należy przede wszystkim z jej kon-
strukcją prawną. Upraszczając bowiem, klauzula składa  się z  szeregu pojęć 
niedookreślonych. Trudna rola ich właściwej wykładni spoczęła na doktrynie 
i orzecznictwie. Całokształt stanowi interesujący temat do badań, szczególnie 
uwzględniając fakt, że pojawiają się głosy zapowiadające zmiany w zasadni-
czych uregulowaniach klauzuli. Nie należy jednak zapominać o  zasadniczej 
funkcji klauzuli, jaką jest działalność prewencyjna.

Głównym celem artykułu jest zaprezentowanie uwarunkowań prawnych 
klauzuli oraz próba odpowiedzi na pytanie, czy w obecnym kształcie norma-
tywnym spełnia swą rolę.	

W artykule zastosowano metodę studiów literaturowych oraz prawno-
‑dogmatyczną.

1.	 Unikanie opodatkowania – pojęcie
Z punktu widzenia przedmiotowych rozważań właściwym jest w pierw-

szej kolejności krótkie odniesienie do nazwy instytucji. W związku z tym po-
jęcie należy rozłożyć na czynniki pierwsze i systematycznie przeanalizować.

Synonimami pojęcia klauzula są takie określenia, jak zastrzeżenie, waru-
nek, obwarowanie. Zgodnie zaś ze słownikiem PWN jako klauzulę należy ro-
zumieć zastrzeżenie lub warunek w umowie, układzie, traktacie5. 

Pojęcie unikania opodatkowania zaś należy odróżniać od  uchylania 
od opodatkowania. Z pomocą w  rozważaniach nad rozróżnieniem zakresu 
znaczeniowego pojęć przychodzi doktryna. Na różnice wskazuje między in-
nymi M. Kurzac: „Choć oba zachowania zmierzają do  redukcji (elimina-
cji) ciężaru podatkowego, to uchylanie  się od opodatkowania jest czynem 
polegającym na  zaniechaniu, natomiast unikanie opodatkowania jest dzia-
łaniem. Uchylanie  się od  opodatkowania jest zawsze zachowaniem niele-
galnym i niemoralnym. Unikanie opodatkowania, mimo iż  jest działaniem 
niemoralnym, to jednak pozostaje zgodne z obwiązującymi przepisami pra-
wa. Uchylanie  się od  opodatkowania należy definiować jako zachowanie 
zmierzające do  nielegalnego wyeliminowania ciężaru podatkowego po-
przez nieujawnienie zaistniałego podatkowego stanu faktycznego”6. Jak 
więc zostało wskazane, unikanie opodatkowania nie skutkuje popełnieniem 
przestępstwa. Działania bądź zaniechania, którym można nadać takie mia-
no mogą być co najwyżej uznane za społecznie niemoralne, mogą się wią-
zać również z zarzutem braku patriotyzmu. Omawianą klauzulę zaś należy 
uznać za dążenie ustawodawcy do eliminacji niekorzystnego zjawiska, ja-

5	 https://sjp.pwn.pl/sjp/klauzula;2471222.html (dostęp: 15 maja 2018 r.).
6	 M. Kurzac, Unikanie opodatkowania a uchylanie się od opodatkowania – o kryteriach rozróżniających 

[w] Studia Prawno Ekonomiczne, Tom CV, Łódzkie Towarzystwo Naukowe, Łódź 2017, s. 20.
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kim mimo wszystko jest unikanie opodatkowania. Wynika to z ujęcia w kon-
strukcji zwrotu „przeciwko”. 

Podsumowując, ten, kto unika opodatkowania nie doprowadza do po-
wstania obowiązku podatkowego i działanie takie uznać należy co najwyżej 
za niemoralne7. O uchylaniu się od opodatkowania mowa jest w sytuacji, gdy 
podatnik nie ujawnia i nie wykonuje obowiązku podatkowego, który już po-
wstał8. Celem klauzuli zaś jest przeciwdziałanie unikaniu opodatkowania i za-
sadniczo, poprzez prewencyjny charakter norm, odbywa się na przedpolu po-
dejmowanych przez podatnika czynności.

Co istotne, doktryna przyjmuje różnorodne nazewnictwo celem określe-
nia klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Przykładowo określa  się ją 
mianem klauzuli przeciwko nadużyciu prawa podatkowego, bądź jego obejściu 
lub klauzuli antyabuzywnej. Określenia te są konkurencyjne, lecz nie zawsze 
równoważne9.

2.	 Nieobowiązująca regulacja prawna
Warto w pierwszej kolejności odnieść  się do nieobowiązującej już re-

gulacji prawnej, uznanej zgodnie z orzeczeniem Trybunału Konstytucyjnego 
za niekonstytucyjną10. 

Regulacja art. 24b § 1. o.p., która obowiązywała w tym zakresie przyj-
mowała następujący wymiar normatywny: „Organy podatkowe i organy kon-
troli skarbowej, rozstrzygając sprawy podatkowe, pominą skutki podatkowe 
czynności prawnych, jeżeli udowodnią, że z  dokonania tych czynności nie 
można było oczekiwać innych, istotnych korzyści niż wynikające z obniżenia 
wysokości zobowiązania podatkowego, zwiększenia straty, podwyższenia nad-
płaty lub zwrotu podatku”. Zgodnie zaś z § 2 cytowanej jednostki redakcyjnej 
„Jeżeli strony, dokonując czynności prawnej, o której mowa w § 1, osiągnę-
ły zamierzony rezultat gospodarczy, dla którego odpowiednia jest inna czyn-
ność prawna lub czynności prawne, skutki podatkowe wywodzi się z tej innej 
czynności prawnej lub czynności prawnych”. Regulacja była bardzo lakonicz-
na i budziła liczne wątpliwości, zarówno w piśmiennictwie, jak i doktrynie11.

Przełomowym w tym zakresie był wskazany już wcześniej wyrok Trybu-
nału Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2004 r.12. Art. 24b § 1 ordynacji podatko-
wej został wówczas uznany za niezgodny z art. 2 w zw. z art. 217 Konstytucji 

7	 Tamże, s. 20.
8	 Tamże, s. 20.
9	 J. Olesiak, Ł. Pajor, Komentarz do art. 119a o.p. [w] H. Dzwonkowski, (red.), Ordynacja podatkowa. Ko‑

mentarz, wyd. 7, Warszawa 2018.
10	 Wyrok z dnia 11 maja 2014 r., K 4/03, Dz.U. poz. 1288.
11	 D.J. Gajewski, J. Glumińska‑Pawlic, M. J. Golecki, A. Wernej, Klauzula przeciwko..., s. 45.
12	 K 4/03, Dz.U. poz. 1288.
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RP, tj. przepisami, zgodnie z którymi Rzeczpospolita Polska jest demokratycz-
nym państwem prawnym, urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości spo-
łecznej oraz nakładanie podatków, innych danin publicznych, określanie pod-
miotów, przedmiotów opodatkowania i  stawek podatkowych, a  także zasad 
przyznawania ulg i umorzeń oraz kategorii podmiotów zwolnionych od podat-
ków następuje w drodze ustawy13.

Jak zostało wcześniej wspomniane, za problematyczne Trybunał uznał 
uwarunkowania normatywne, nie zaś samą instytucję – „W ocenie Trybuna-
łu Konstytucyjnego, powyższe niejednoznaczności i  wątpliwości powodują 
w konsekwencji, że rozważania dotyczące problemu konstytucyjności zaskar-
żonego przepisu zasadnie jest prowadzić wyłącznie na płaszczyźnie ściśle nor-
matywnej (dogmatycznej). Po pierwsze, trudno bowiem przyjąć, że przedmio-
tem oceny winna być sama instytucja „obejścia prawa podatkowego”, skoro 
nie jest przesądzone, z jakich elementów normatywnych jest ona de lege lata 
konstruowana”. 

Warto wskazać na  fragment uzasadnienia do wyroku Trybunału Kon-
stytucyjnego, zgodnie z którym „Trybunał Konstytucyjny reprezentuje stano-
wisko, iż  przekroczenie pewnego poziomu niejasności przepisów prawnych 
stanowić może samoistną przesłankę stwierdzenia ich niezgodności zarówno 
z przepisem wymagającym regulacji ustawowej określonej dziedziny np. ogra-
niczeń w korzystaniu z konstytucyjnych wolności i praw (art. 31 ust. 3 zdanie 
1 Konstytucji), jak i z wyrażoną w art. 2 Konstytucji zasadą państwa prawne-
go”14. Przechodząc do zasadniczej kwestii, Trybunał uznał, że „Zwroty w ro-
dzaju: „nie można było oczekiwać”, „inne istotne korzyści”, „korzyści wy-
nikające z  obniżenia wysokości zobowiązania” zdecydowanie nie pozwalają 
na  przyjęcie, że „ich interpretacja orzecznicza będzie rzeczywiście jednolita 
i ścisła”. Co interesujące, uwagom tym należy nadać jednak charakteru abstrak-
cyjnego, wykraczającego poza warstwę normatywną. Jest bowiem logicznym, 
że ze względu na swój charakter, konstrukcja klauzuli nigdy nie będzie pozba-
wiona pojęć niedookreślonych15.

Analizując zastrzeżenia Trybunału wobec poprzedniej regulacji klauzuli 
można wyciągnąć wniosek, iż mimo, że aktualna regulacja jest bardziej szcze-
gółowa i cechuje się większym stopniem określoności, to jednak wątpliwości 
naznaczone przez Trybunał Konstytucyjny, nadal mogą się pojawiać w odnie-
sieniu do obowiązującej regulacji.

13	 Art. 217 Konstytucji RP.
14	 Na zakaz stanowienia przepisów niejasnych Trybunał wskazał również w wyroku z dnia 22 maja 2002 r., 

K 6/02.
15	 D. Mączyński, Wpływ orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego na trwałość instytucji materialnego pra‑

wa podatkowego, Ruch prawniczy, ekonomiczny i socjologiczny, Rok LXXVI, zeszyt 3, 2014, s. 30.
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3.	 Aktualna regulacja prawna klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania 
– zakres zastosowania
Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania uregulowana została 

w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. ordynacja podatkowa16, i  tak, w dziale 
IIIA ustawy przewidziano rozdział zatytułowany „Klauzula przeciwko unika-
niu opodatkowania”. Regulacji nie sposób uznać za obszerną, obejmuje tylko 
6 artykułów (nie uwzględniając tych regulujących kwestię opinii zabezpiecza-
jących oraz obejmujących relację klauzuli do innych instytucji prawa podat-
kowego). Porównując jednak z klauzulą nadużycia prawa w VAT, która zosta-
ła uregulowana skrótowo w ustawie o VAT17, wydaje się dosyć rozbudowaną. 
Warstwę normatywną klauzuli należy uznać za bardziej treściwą w szczegól-
ności w porównaniu z poprzednio obowiązującą regulacją.

Omawiając zakres zastosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodat-
kowania, czyli najważniejszy jej aspekt, zasadniczego znaczenia nabierają 
dwa przepisy ordynacji podatkowej. W pierwszej kolejności wskazać należy 
na  brzmienie art.  119a § 1 o.p. w którym określono ogólną zasadę stosowa-
nia klauzuli. Zgodnie z brzmieniem tego przepisu, czynność dokonana przede 
wszystkim w celu osiągnięcia korzyści podatkowej, sprzecznej w danych oko-
licznościach z przedmiotem i celem przepisu ustawy podatkowej, nie skutkuje 
osiągnięciem korzyści podatkowej, jeżeli sposób działania był sztuczny (unika-
nie opodatkowania). Jest to pierwsze nawiązanie do klauzuli w ordynacji i budzi 
liczne wątpliwości. Trudno bowiem w praktyce rozstrzygnąć, czy dana czyn-
ność powinna potencjalnie podlegać klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowa-
nia. Określenie to bowiem przewiduje przede wszystkim pewien zakres nie-
dookreśloności, co czyni niemożliwym postawienie wyraźnej granicy między 
czynnością, która jest dopuszczalna, a tą, która może zostać zakwestionowana. 

Zgodnie zaś z art. 119 c § 1o.p. sposób działania uznaje się za sztucz-
ny, jeżeli na podstawie istniejących okoliczności należy przyjąć, że nie został-
by zastosowany przez podmiot działający rozsądnie i  kierujący  się zgodny-
mi z prawem celami innymi niż osiągnięcie korzyści podatkowej sprzecznej 
z przedmiotem i celem przepisu ustawy podatkowej. Jest to zasadniczy element 
konstrukcyjny klauzuli, który przybliża jej sens. Tym samym, jak też wskazuje 
P. Borszowski, ustawodawca wprowadził definicję, na podstawie której moż-
liwym jest kwalifikowanie sposobu działania jako sztucznego, przy czym nie 
wskazano na konkretny sposób, który oznaczałby sztuczne działanie, lecz ujęto 
tylko takie cechy, które pozwalają uznać sposób działania za sztuczny18. Mimo, 

16	 Tj. Dz.U. z 2018 r. poz. 800, dalej: o.p.
17	 Ustawa o podatku od towarów i usług z dnia 11 marca 2004 r., tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 1221, dalej: ustawa 

o VAT.
18	 P. Borszowski, Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania. Praktyczne vademecum podatnika, Uni-

mex, Wrocław 2015, s. 47.
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że to jest pierwszy przepis zamieszczony w ordynacji regulujący przedmiotową 
kwestię, to jednak wywołuje wątpliwości ze względu na liczne pojęcia niedo-
określone. Zasadnym jest postawienie pytania, według jakich kryteriów nale-
ży oceniać, czy czynność była dokonana przede wszystkim w celu osiągnięcia 
korzyści podatkowej. Doktryna w tym przypadku wskazuje na takie sytuacje, 
gdy czynność nie ma innego celu niż unikanie opodatkowania. Podejście to na-
kłada na właściwe organy trudny obowiązek wykazania sztucznego charakte-
ru czynności. Przy mnogości zdarzeń gospodarczych, nigdy nie będzie tak, że 
nie znajdzie się absolutnie żadnego uzasadnienia ekonomicznego bądź praw-
nego dla danej czynności. Z drugiej strony uwzględnić należy brzmienie art. 2a 
o.p., który nakazuje wątpliwości co do prawa rozstrzygać na korzyść podatni-
ka. Jakkolwiek niejednokrotnie podatnicy postrzegają zasadę in dubio pro tri‑
butario jako nakaz rozpatrywania wątpliwości co do stanów faktycznych, któ-
rych mnogość oferuje prawo podatkowe, na korzyść podatnika, to jednak takie 
postrzeganie jest nieuzasadnione i błędne, zważywszy na  literalne brzmienie 
przepisu19. Tego typu zapatrywanie bliższe jest postępowaniu karnemu. I jak-
kolwiek wątpliwości co do prawa, których obowiązek rozstrzygnięcia na ko-
rzyść podatnika w ocenie organów nie pojawiają się nazbyt często, w przypad-
ku klauzuli zasada ta może mieć większe znaczenie. 

Mimo słusznego postulatu, realizacja zamierzeń w zakresie klauzuli wią-
że się z pewnymi wątpliwościami. Ma to miejsce ze względu na fakt, że jed-
no pojęcie niedookreślone zostało zastąpione szeregiem innych. Przykładowo, 
w pierwszej kolejności przepis odnosi się do uznaniowości w postaci konieczno-
ści przyjęcia jakiegoś założenia. Tym założeniem jest teza, że dana czynność nie 
zostałaby wykonana przez podmiot działający rozsądnie. W tym miejscu bowiem 
trzeba wskazać, że nie jest wiadomym co ustawodawca postrzegał pod pojęciem 
działania rozsądnego i  należy pozostawić praktyce dookreślenie znaczeniowe 
tego pojęcia i poszukiwanie odpowiedzi czy maksymalizacja zysków (oczywi-
ście nie w drodze minimalizacji obciążeń podatkowych) bądź też zwiększanie 
udziału w rynku świadczą o tym, że podatnik działa rozsądnie. Trudno w tym 
przypadku jest bowiem oczekiwać porozumienia w zakresie wykładni tego poję-
cia przez podatnika i przez organy. Działający bowiem rozsądnie podmiot będzie 
dążył do minimalizacji obciążeń, również podatkowych, co stoi w oczywistej 
sprzeczności ze stanowiskiem organów. Najbardziej istotna jest jednak konse-
kwencja zastąpienia jednego pojęcia definicją składającą się z dwóch kolejnych 
pojęć niedookreślonych. Przyznanie tak szerokiej kompetencji uznaniowej ozna-
czać będzie w praktyce szereg dalszych, niekontrolowanych rozbieżności inter-
pretacyjnych oraz komplikowanie również tych prostszych stanów faktycznych.

19	 Art. 2a o.p. „Niedające się usunąć wątpliwości co do treści przepisów prawa podatkowego rozstrzyga się 
na korzyść podatnika”.
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W dalszej kolejności, zgodnie z § 2 art. 119 c o.p., przy ocenie, czy sposób 
działania był sztuczny, należy wziąć pod uwagę w szczególności występowanie 
nieuzasadnionego dzielenia operacji lub angażowania podmiotów pośredniczą-
cych mimo braku uzasadnienia ekonomicznego lub gospodarczego, lub elemen-
tów prowadzących do uzyskania stanu identycznego lub zbliżonego do stanu 
istniejącego przed dokonaniem czynności, lub elementów wzajemnie się zno-
szących lub kompensujących, lub ryzyka ekonomicznego lub gospodarczego 
przewyższającego spodziewane korzyści inne niż podatkowe w takim stopniu, 
że należy uznać, że działający rozsądnie podmiot nie wybrałby tego sposobu 
działania. Uwzględnienie w ustawie listy przykładowych przesłanek należy oce-
nić pozytywnie, wyznacza bowiem pewne ramy, które należy uwzględnić przy 
ocenie charakteru czynności. Na otwarty katalog przesłanek wskazuje zawarcie 
określenia „w szczególności”. Ostatecznie więc, również ta kwestia w  jedno-
znaczny sposób przyznaje pewną elastyczność podmiotom oceniającym.

Istotnego znaczenia nabiera również art. 119 d o.p. charakteryzujący sy-
tuacje, w których czynność udaje się za podjętą w celu osiągnięcia korzyści 
podatkowej. Za taką uznaje się czynność, gdy pozostałe cele ekonomiczne lub 
gospodarcze czynności, wskazane przez podatnika, należy uznać za mało istot-
ne. Kolejny raz przy kształtowaniu normatywnego zakresu klauzuli ustawo-
dawca posłużył się pojęciem otwartym, niedookreślonym i którego wykładnia 
będzie nastręczała wielu trudności podatnikom. Jako synonimy tego pojęcia 
wskazuje się „główny, podstawowy, duży, znaczny, rzeczywisty, prawdziwy”20. 
Jest to kolejne pojęcie niedookreślone i trudno sobie wyobrazić jego prawidło-
we funkcjonowanie w obrocie prawnym. Jak wskazuje jednak P. Borszowski, 
wprowadzenie kolejnych definicji legalnych skutkowałoby zbytnim usztyw-
nieniem przepisów, i tym samym zasadnie ustawodawca nie podjął się próby 
definiowania terminów uzupełniających termin korzyści podatkowej21. 

Ostatecznie zaś podsumowując prawną konstrukcję klauzuli trzeba od-
nieść  się do  zagadnienia, które wysuwa  się na  pierwszy plan, a mianowicie 
liczby określeń budzących wątpliwości. W praktyce, szczególnie podatkowej, 
znane są postępowania, w których cały spór ogranicza  się do próby odnale-
zienia właściwego rozumienia pojęcia składającego się z jednego, lub dwóch 
słów. W przypadku klauzuli z kolei nie da się uniknąć dywagacji na temat po-
jemności znaczeniowej poszczególnych pojęć. Nie trudno jest sobie wyobrazić 
również sytuację, w której składom orzekającym sądów przyjdzie się zmierzyć 
z oceną więcej niż jednego elementu konstrukcyjnego klauzuli. Potencjalnie 
liczne sprawy, możliwość szerokiej wykładni poszczególnych pojęć klauzuli 
oraz kasacyjny charakter sądownictwa administracyjnego w dłuższej perspek-
tywie czasowej mogą doprowadzić nawet do obstrukcji sądownictwa. 

20	 Słownik PWN, https://sjp.pwn.pl/slowniki/istotny.html, (dostęp: 14 maja 2018 r.).
21	 P. Borszowski, Klauzula…, s. 79.
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4.	 Uregulowania cechujące się pewnym zakresem podobieństwa do klau-
zuli przeciwko unikaniu opodatkowania
W pierwszej kolejności zwrócić należy uwagę, że podobne do polskiej 

klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania normy funkcjonują na  gruncie 
ustawodawstw zagranicznych. Wskazuje się w doktrynie, że najdłuższą histo-
rię mają regulacje w Australii i Nowej Zelandii, gdzie funkcjonują od ponad 
100 lat22.

Dostrzegalne są pewne instytucje podobne do klauzuli przeciwko unika-
niu opodatkowania unormowanej w ordynacji podatkowej na gruncie innych 
polskich ustaw. Poszukiwać ich należy zarówno w ustawie o podatku od towa-
rów i usług, która operuje pojęciem nadużycia prawa, w przepisach unijnych, 
jak też na gruncie polskiego prawa cywilnego. Wymienionego powyżej zakre-
su nie sposób uznać za zamknięty, jednak z punktu widzenia przedmiotowych 
rozważań zasadnym jest omówienie tych przykładów ze względu na pewne po-
dobieństwa, szczególnie w zakresie celów poszczególnych instytucji. Fakt ten 
wywodzi się bądź z ich konstrukcji, bądź z celu, jaki im przyświeca.

W  pierwszej kolejności wskazać należy na  instytucję nadużycia pra-
wa, która istotnego znaczenia nabiera na gruncie ustawy o podatku od towa-
rów i usług z dnia 11 marca 2004 r.23. W tym bowiem przypadku, zastosowanie 
klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania jest wyłączone. Zgodnie z art. 5 
ustawy o VAT w przypadku wystąpienia nadużycia prawa dokonane czynności, 
o których mowa w art. 5 ust. 1 ustawy o VAT, wywołują jedynie takie skutki 
podatkowe, jakie miałyby miejsce w przypadku odtworzenia sytuacji, która ist-
niałaby w braku czynności stanowiących nadużycie prawa. Z kolei art. 5 ust. 5 
ustawy o VAT przewiduje, że przez nadużycie prawa rozumie się dokonanie 
czynności, o których mowa w art. 5 ust. 1, w ramach transakcji, która pomimo 
spełnienia warunków formalnych ustanowionych w przepisach ustawy, miała 
zasadniczo na celu osiągnięcie korzyści podatkowych, których przyznanie by-
łoby sprzeczne z celem, któremu służą te przepisy24. Dyrektywa 2006/112 odno-
si się do nadużycia prawa w kilku przypadkach i daje państwom członkowskim 
szeroki zakres dowolności w zakresie możliwości wprowadzania środków25.

Podobieństwa zauważalne są również w obrębie pojęcia nadużycia prawa 
funkcjonującego na gruncie prawa Unii Europejskiej. Nadużycie to określa się 

22	 A. Olesińska, Klauzula ogólna przeciwko unikaniu opodatkowania, TNOiK 2013, s. 32. Kwestię tę po-
rusza również S. Kozub‑Skalska, Klauzula obejścia prawa podatkowego, Debiuty Naukowe Studentów 
Wyższej Szkoły Bankowej 2015, nr 15, s. 106–112.

23	 Tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 1221, dalej: ustawa o VAT.
24	 J. Olesiak, Ł. Pajor, Komentarz do art. 119a o.p. [w] H. Dzwonkowski, (red.), Ordynacja podatkowa. Ko‑

mentarz, wyd. 7. Warszawa 2018.
25	 Szerzej D.J. Gajewski, J. Glumińska‑Pawlic, M. J. Golecki, A. Wernej, Klauzula przeciwko unikaniu opo‑

datkowania, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 26.
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jako „abuse of law, abus de droit, fraus legis. Za reprezentatywny należy uznać 
wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z dnia 21 lutego 2006 r. 
w  sprawie Halifax plc, Leeds Permanent Development Services Ltd, Coun-
ty Wide Property Investments Ltd przeciwko Commissioners of Customs & 
Excise: „Dla stwierdzenia istnienia nadużycia wymagane jest po pierwsze, aby 
dane transakcje, pomimo iż spełniają formalne przesłanki przewidziane w od-
powiednich przepisach szóstej dyrektywy i ustawodawstwa krajowego trans-
ponującego tę dyrektywę, skutkowały uzyskaniem korzyści podatkowej, któ-
rej przyznanie byłoby sprzeczne z celem tych przepisów. Po drugie, z ogółu 
obiektywnych okoliczności powinno również wynikać, iż zasadniczym celem 
tych transakcji jest uzyskanie korzyści podatkowej”26. Jest to bardzo popularne 
orzeczenie, do którego wielokrotnie odnoszono się w polskim orzecznictwie. 
Co istotne, ze względu na zharmonizowany charakter podatku od wartości do-
danej, wynikająca z orzecznictwa zasada nadużycia prawa znajduje zastosowa-
nie do stanów faktycznych podlegających poszczególnym porządkom państw 
członkowskich, bez względu na to, czy podobne uregulowania w danym pań-
stwie obowiązują, czy też nie. Wyraz tej tezie dał Trybunał w orzeczeniu z dnia 
22 listopada 2017 r. w sprawie Edward Cussens, John Jennings, Vincent Kin-
gston przeciwko T.G. Brosnanowi27. W postępowaniu tym organy uznały, że 
podatnik, który zawarł umowy przewidujące najem i najem zwrotny nierucho-
mości stanowiły stworzoną sztucznie dostawę w celu uniknięcia opodatkowa-
nia późniejszych sprzedaży. Ostatecznie Trybunał orzekł, że zasadę zakazu 
nadużyć należy interpretować w ten sposób, że niezależnie od środka krajowe-
go nadającego jej skutek w wewnętrznym porządku prawnym, można ją stoso-
wać bezpośrednio w celu odmowy zwolnienia z podatku od wartości dodanej28.

Celem lepszego zrozumienia instytucji klauzuli odnieść się należy rów-
nież do uregulowań ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. kodeks cywilny, a mia-
nowicie jego art. 5, zgodnie z którym nie można czynić ze swego prawa użyt-
ku, który byłby sprzeczny ze  społeczno‑gospodarczym przeznaczeniem tego 
prawa lub z zasadami współżycia społecznego. Takie działanie lub zaniechanie 
uprawnionego nie jest uważane za wykonywanie prawa i nie korzysta z ochro-
ny29. Celem tego przepisu jest zapewnienie bezpieczeństwa uczestnikowi obro-
tu w sytuacji, gdy drugi w wadliwy, lecz nie naruszający wprost norm prawnych 
sposób korzysta ze swojego prawa. Przytoczyć w tym miejscu warto komen-
tarz doktryny: „Istotą tego zjawiska jest to, iż  określone zachowanie mieści 
się, formalnie rzecz ujmując, w granicach przysługującego prawa, w rzeczywi-

26	 C-255/02, ECLI:EU:C:2006:121.
27	 C-251/16, ECLI:EU:C:2017:881.
28	 Tamże.
29	 Tj. Dz.U. z 2018 r. poz. 1025, dalej: Kodeks cywilny, kc.
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stości jednak narusza ono porządek prawny i sformułowane w nim w sposób 
obiektywny zasady postępowania”30. Zważyć tu należy, że mowa jest o stosun-
ku prywatnoprawnym, między dwoma równorzędnymi stronami. W przypadku 
klauzuli z ordynacji, jej celem jest zabezpieczenie budżetu państwa, i tym sa-
mym w jednoznaczny sposób działa na korzyść organów podatkowych. W re-
zultacie, w oczywisty sposób zastosowanie jej unormowań faworyzuje podmiot 
prawa publicznego. Podobieństwa z kolei stanowią założenia obydwu instytu-
cji, to jest chęć nadania przez ustawodawcę elastyczności przepisom prawa31. 
Czynienie bowiem ze swego prawa użytku sprzecznego ze społeczno‑gospo-
darczym przeznaczeniem prawa lub z  zasadami współżycia społecznego nie 
jest uznawane za wykonywanie prawa i nie korzysta z ochrony32. Podobień-
stwo do klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania zauważalne jest również 
wobec subsydiarnego charakteru tej normy, z którego wynika konieczność jej 
uwzględnienia dopiero, gdy inne normy okażą się niewystarczające.

5.	 Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowaniu a odpowiedzialność osób 
trzecich
Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania stanowi bardzo intere-

sujący temat do badań naukowych. Znaczenie doktryny w  tym zakresie jest 
tym większe, dopóki nie zostanie wyrażona dostateczna liczba poglądów przez 
orzecznictwo. Wiele kwestii pozostaje bowiem nierozstrzygniętych. Przykła-
dowo wskazać należy na zagadnienie odpowiedzialności osób trzecich na grun-
cie klauzuli. Zgodnie z  art.  107 § 1a o.p. osoby trzecie odpowiadają całym 
swoim majątkiem solidarnie z następcą prawnym podatnika za przejęte przez 
niego zaległości podatkowe. Katalog osób trzecich został uregulowany w or-
dynacji podatkowej w art. 110–117. Jak wskazuje orzecznictwo, „Katalog osób 
trzecich określonych w powołanych przepisach ma zatem charakter zamknię-
ty i nie może być rozszerzany przez inne niż ustawa akty prawne”33. Krąg ten 
jest stosunkowo szeroko zakreślony, od członków rodziny po nabywcę przed-
siębiorstwa. Rozważając możliwość zastosowania klauzuli wobec tych osób, 
przywołać należy fragment komentarza do ordynacji podatkowej pod  redak-
cją H. Dzwonkowskiego „Klauzula nie dotyczy także działań zmierzających 
do uniknięcia odpowiedzialności za zaległości podatkowe podatnika, tj. dzia-

30	 A. Zbiegień‑Turzańska, Komentarz do art. 5 Kodeksu cywilnego [w] K. Osajda, Kodeks cywilny. Komen‑
tarz, Legalis 2018.

31	 Klauzule umożliwiają otwarcie norm prawnych na kryteria pozaprawne, np. gospodarcze. Zob. J. Bor-
szowski, Określenie nieostre i klauzule generalne w prawie podatkowym, Wolters Kluwer Polska, War-
szawa 2017, s. 71.

32	 A. Zbiegień‑Turzańska, Komentarz do art. 5 Kodeksu cywilnego … Legalis.
33	 Orzeczenie NSA z 10.6.2003 r., III SA 3303/01. Podobnie NSA w orzeczeniu z dnia 28.5.2015 r. r. (I GSK 

1533/13).
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łań osób trzecich. Teoretycznie rzecz biorąc, osoby te mogą dokonywać czyn-
ności w taki sposób, aby ich ewentualna odpowiedzialność ulegała wyłączeniu 
(dotyczy to zwłaszcza przypadków, w których układ podmiotowy między po-
datnikami wymagałby – dla pociągnięcia do odpowiedzialności osoby trzeciej 
– odwołania się do kaskadowości tejże odpowiedzialności)”34. 

Podobnie zaś jak w przypadku klauzuli przeciwko unikaniu opodatko-
wania, w przepisie nie wskazano okoliczności takich, jak brak powstania od-
powiedzialności za zobowiązanie przez osobę trzecią, wobec tego możliwość 
zastosowania unormowań klauzuli wobec osób trzecich, należy uznać za wy-
kluczoną.

6.	 Praktyczne zastosowanie
Celem dokonania oceny praktycznego zastosowania instytucji należy 

w pierwszej kolejności przybliżyć relację klauzuli przeciwko unikaniu opodat-
kowania do interpretacji podatkowych. 

Zgodnie z  art.  14b § 5b o.p., nie wydaje  się interpretacji indywidual-
nej w  zakresie tych elementów stanu faktycznego lub zdarzenia przyszłego, 
co  do  których istnieje uzasadnione przypuszczenie, że mogą być przedmio-
tem decyzji wydanej z zastosowaniem art. 119a lub stanowić nadużycie pra-
wa, o którym mowa w art. 5 ust. 5 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku 
od towarów i usług (Dz. U. z 2017 r. poz. 1221 i 2491 oraz z 2018 r. poz. 62 
i 86). Za pewną naganną praktykę można uznać nadmierne i arbitralne wyda-
wanie postanowień w przedmiocie odmowy wydania interpretacji indywidu-
alnej. Realną konsekwencją wprowadzenia klauzuli z pewnością jest spadek 
liczby wniosków o wydanie indywidualnej interpretacji przepisów prawa po-
datkowego35. 

Przepisy prawa zawierają jednak remedium dla  podatnika, którego 
zamiarem nie jest unikanie opodatkowania, lecz jego planowane działania 
wzbudziły uwagę organów i te, być może w sposób zbyt zapobiegawczy od-
mówiły wydania interpretacji przepisów prawa podatkowego. Takim roz-
wiązaniem jest wniosek o wydanie opinii zabezpieczającej. Głównym jego 
mankamentem jednak jest wysoki koszt, tj. wydatek rzędu 20 000 zł. Jest to 
nieporównywalna kwota w porównaniu z wnioskiem o wydanie indywidual-
nej interpretacji przepisów prawa podatkowego, który wynosi 40 zł. Również 
czas wydawania opinii sięgający nawet 6 miesięcy może skutecznie zniechę-
cić podatników. 

34	 J. Olesiak, Ł. Pajor, Komentarz do art. 119a o.p. [w] H. Dzwonkowski, (red.), Ordynacja podatkowa. Ko‑
mentarz, wyd. 7, Warszawa 2018.

35	 M. Fabrowska, Fiskus ma świetną wymówkę na odmowę wydania interpretacji, Rzeczpospolita, http://
www.rp.pl/Postepowanie-podatkowe/309109986-Fiskus-ma-swietna-wymowke-na-odmowe-wydania
-interpretacji.html&cid=44 (dostęp: 15 maja 2018 r.).
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Drugim przypadkiem praktycznego zastosowania klauzuli z kolei jest 
sytuacja, gdy właściwy organ podejmie postępowanie przeciwko podatniko-
wi podejrzewanemu o unikanie opodatkowania. W praktyce jednak toczy się 
tylko kilka postępowań, co  w  skali kraju nie jest szczególnym wynikiem, 
szczególnie uwzględniając definicję korzyści, jaką jest relatywnie niska kwo-
ta w wysokości 100 000 zł. Co ciekawe, w środowisku politycznym pojawia-
ją się pomysły, by kwotę tę obniżyć. Postulat wydaje się z pozoru słuszny, lecz 
zastanowić się należy, czy zmniejszenie kwoty, powyżej której podatnik bę-
dzie brany „pod lupę” organów nie spowoduje ogromnego spadku ich efek-
tywności. Pamiętać bowiem należy o celu, jakim w ostateczności jest pro‑fi-
skalne znaczenie instytucji. Jeśli zaś praca organów będzie wykorzystywana 
do pociągania do odpowiedzialności podatników próbujących uniknąć opodat-
kowania środków o niewielkiej wartości, korzyść fiskalna będzie niewielka. 
Realny zysk zaś może się okazać nieznaczny wobec kosztów funkcjonowania 
aparatu, bowiem nie wszystkie koszty w razie udowodnienia podatnikowi uni-
kania opodatkowania zostaną przez niego zwrócone. 

Zakończenie
Wprowadzenie klauzuli do porządku prawnego rozwiązuje co najmniej 

jeden problem prawny. Sygnały płynące z orzecznictwa nie pozostawiają bo-
wiem wątpliwości, że zapotrzebowanie na  uregulowanie tego typu istnieje. 
W czasach sprzed wprowadzenia klauzuli miejsce miały dywagacje na temat 
możliwości powoływania się w sprawach podatkowych na cywilistyczną kon-
cepcję obejścia prawa36. Normą tą usiłowano zapełnić lukę, którą aktualnie wy-
pełnia klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania37. Stanowisko judykatury 
nie było pod tym względem jednolite, pojawiały się głosy sprzeciwiające bez-
pośredniemu stosowaniu koncepcji wykorzystywania unormowań cywilistycz-
nych, zarówno w doktrynie, jak i piśmiennictwie38. 

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania od zawsze budziła wątpli-
wości. Stopień podejrzeń co do dopuszczalności przyjęcia rozwiązania w obo-
wiązującym przed laty kształcie normatywnym przyjął tak duży wymiar, że 
część jej uregulowań uznano za  niekonstytucyjną. Dziś budzi nie mniejsze 
emocje i zarzuca jej się liczne niedoskonałości, jak chociażby naruszenie za-
sady pewności prawa ze względu na ujęcie w  jej konstrukcji licznych pojęć 

36	 Art. 58 Kodeksu cywilnego.
37	 Stanowisko przemawiające za  stosowaniem koncepcji cywilistycznej nieważności wyrażone zostało 

w wyroku NSA z 23 stycznia 1998 r., ISA/Łd 1054/97 „organ podatkowy ma prawo ocenić dla celów po-
datkowych, czy czynność prawna jest ważna w świetle art. 58 k.c. i w konsekwencji skuteczna”.

38	 Na brak wystarczającego umocowania normatywnego uwagę zwraca między innymi B. Brzeziński, Naro‑
dziny i upadek orzeczniczej doktryny obejścia prawa podatkowego, Przegląd Orzecznictwa Podatkowe-
go, 2004 r., z.1, s. 7.
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niedookreślonych. Tym samym, podatnikowi niejednokrotnie trudno jest prze-
widzieć wszelkie potencjalne zagrożenia i  ryzyka podatkowe, gdyż analiza 
norm kształtujących klauzulę pozostawiona została w  istocie organom skar-
bowym, których praktyka bywa różnorodna. Nie sprzyja to zasadzie pewności 
prawa, a dla przeciętnego podatnika oznacza przepisy praktycznie niemożliwe 
do zinterpretowania. Trudno jest również kategorycznie przesądzić o tym, czy 
klauzula spełnia swą rolę. Pod względem jednak prewencyjnego charakteru, 
wydaje się, że można ocenić jej obecność pozytywnie i realizowane są jej cele, 
choć niezbędnym jest poznanie dalszej praktyki, w celu bardziej dokładnego 
wyjaśnienia jej założeń podatnikom. Aktualny dorobek praktyki organów jest 
niewielki, lecz najpewniej wynika to z faktu, że mimo wszystko regulację nale-
ży uznać za nową i nieprzepraktykowaną w dostatecznym stopniu.
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Prawne aspekty pomocy osobom 
uprawnionym do alimentów

Legal aspects of the alimony recipients’ assistance

Streszczenie:
Ustawa o pomocy osobom uprawnionym do alimentów – jak sama nazwa wska-

zuje – zawiera regulacje, które mają na celu wsparcie wierzycieli w wyegzekwowa-
niu należności z  tytułu alimentów. Autorzy zwracają uwagę na  intencję ustawodaw-
cy zawartą w preambule przedmiotowej ustawy, zakres przedmiotowy oraz opisują, 
w świetle polskiego orzecznictwa, zagadnienie podmiotów uprawnionych do alimen-
tacji. W  toku wywodu znajdują  się także rozważania na  temat wybranych wyrażeń 
ustawowych z perspektywy orzecznictwa oraz odniesienie do danych udostępnionych 
przez Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej w zakresie realizacji ustawy o pomocy 
osobom uprawnionym do alimentów. 
Słowa kluczowe: pomoc osobom uprawnionym do alimentów, dłużnik alimentacyjny, 
konstytucyjna zasada pomocniczości, preambuła
Summary

The Act on the Alimony Recipients’ Assistance, as the name suggests, contains 
regulations that aim to support creditors in the recovery of maintenance claims. The au-
thors draw attention to the intention of the legislator contained in the preamble of the 
act under consideration, the material extent and describe, in the light of Polish juris-
prudence, the issue of entities entitled to maintenance. Furthermore, there are also con-
siderations concerning selected statutory expressions from the perspective of jurispru-
dence and a reference to data provided by the Ministry of Labour and Social Policy in 
the scope of implementation of the Act on the Alimony Recipients’ Assistance.
Keywords: the alimony recipients’ assistance. maintenance debtor, constitutional 
principle of subsidiarity, preamble
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Wprowadzenie
Za zasadniczą podstawę rozważań uznać należy ustawę z dnia 7 wrze-

śnia 2007 r. –Pomoc osobom uprawnionym do alimentów (dalej: u.p.o.u.a.)1. 
Omawiana regulacja stanowi przykład publicznoprawnej ingerencji w sferę ali-
mentacji. Podkreślenia wymaga fakt, że nie jest to pierwszy przypadek wkra-
czania państwa na tę płaszczyznę2, bowiem wcześniej kwestia ta była uregu-
lowana chociażby w Dekrecie z dnia 28 października 1947 r. o ubezpieczeniu 
rodzinnym3. 

Alimenty (łac. alimentum – żywność, pokarm) określają regularny, przy-
musowy obowiązek dostarczania środków utrzymania uprawnionym, również 
środków wychowania przez osoby do tego zobowiązane – w przypadku mało-
letnich4. W latach 80-tych XX w., w kontekście obowiązku alimentacyjnego, 
podkreślano aktywny wpływ na umocnienie rodziny, zapobieganie lekkomyśl-
nemu ustosunkowaniu się do obowiązków rodzinnych i sprzyjanie kształtowa-
niu w rodzinie (socjalistycznej) zasad współżycia społecznego5. Pod pojęciem 
alimentów początkowo krył się obowiązek utrzymywania danej osoby w po-
staci żywienia jej6. Współcześnie jednak zauważalne jest poszerzenie zakresu 
znaczeniowego alimentów.

Zgodnie z treścią przepisu art. 128 ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. – Ko-
deks rodzinny i opiekuńczy (dalej: k.r.o.)7 odnoszącego się do pojęcia alimen-
tacji, obowiązek dostarczania środków utrzymania, a w razie zapotrzebowania 
również środków wychowania (obowiązek alimentacyjny) obciąża krewnych 
w  linii prostej oraz  rodzeństwo. Natomiast obowiązek rodziców względem 
dziecka wynika z art. 133 § 1–§ 3 k.r.o. Zgodnie z regulacjami powołanej usta-
wy, rodzice obowiązani są do świadczeń alimentacyjnych względem dziecka, 
które nie jest jeszcze w stanie utrzymać się samodzielnie, chyba że dochody 
z majątku dziecka wystarczają na pokrycie kosztów jego utrzymania i wycho-
wania. Poza wskazanym przypadkiem uprawniony do świadczeń alimentacyj-
nych jest tylko ten, kto znajduje się w niedostatku. 

1	 Dz.U. z 2018 r. poz. 554 ze zm.
2	 J. Ignaczewski (red.), Ustawa o pomocy osobom uprawnionym do alimentów – komentarz tezowy [w:] 

Alimenty. Komentarz, C.H. BECK, Warszawa 2016, Legalis.
3	 Dz.U. Nr 66, poz. 414.
4	 M. Bieżuński, P. Bieżuński, Pomoc osobom uprawnionym do alimentów, Wolters Kluwer business, War-

szawa 2009, s. 13.
5	 S. Szer, Prawo rodzinne, Warszawa 1966, s. 301; M. Sośniak, Alimentacja jako zjawisko społeczne, ZN 

UJ Prawo nr 4, Kraków 1957, s. 43 [cyt. za:] T. Smyczyński, Alimentacja dzieci a obowiązek przyczynia‑
nia się do zaspokajania potrzeb rodziny, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, 39(2), 1977.

6	 T. Smyczyński, Prawo rodzinne i opiekuńcze, Warszawa 2005, s. 255 [cyt. za:] M. Bieżuński, P. Bieżuń-
ski, Pomoc osobom uprawnionym …op.cit, 2009, s. 13.

7	 Dz.U. z 2017 r. poz. 682.
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Uchylenie się od wykonania obowiązku alimentacyjnego nie powoduje 
utraty prawa podmiotowego do żądania alimentów od rodziców. Jest to spowo-
dowane faktem, iż stosunek alimentacyjny powstaje ex lege, czyli ze skonkre-
tyzowanym układem stosunków rodzinnych norma prawna wiąże powstanie 
danego stosunku prawnego8. Zaś powstanie konkretnego obowiązku alimenta-
cyjnego łączyć należy ze spełnieniem się ustawowych przesłanek alimentacji.

W  artykule zostały przedstawione wybrane kwestie pomocy osobom 
uprawnionym do  alimentów. Autorzy w  szczególności skoncentrowali  się 
na podmiotowym kręgu osób uprawnionych do świadczeń. Uwaga także zosta-
ła zwrócona na aktualny problem jakim niekiedy są występujące nieścisłości 
w obrębie wyrażeń ustawowych. Zagadnienie to opisane zostało ze szczegól-
nym uwzględnieniem aktualnego polskiego orzecznictwa. 

Głównym celem artykułu jest zaprezentowania zjawiska wkraczania 
państwa w sferę prywatnoprawną, jaką są relacje między uprawnionymi do ali-
mentów, a osobami zobowiązanymi do ich uiszczania, poprzez prezentację ure-
gulowań normatywnych, ze  szczególnym uwzględnieniem poszczególnych 
problemów praktycznych.

W artykule wykorzystano metodę dogmatyczno‑prawną. 

1.	 Cele ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentów wyrażone 
w preambule
W każdym akcie prawnym wyodrębnić można dwie fundamentalne czę-

ści, tak jak: część artykułowaną i część nieartykułowaną, do której to właśnie 
zalicza się wstęp (preambuła)9. Poprzedzenie tekstu normatywnego ustawy pre-
ambułą ma na celu wskazanie motywów, którymi kierował się ustawodawca. 
Zasadniczy tekst ustawy został poprzedzony preambułą, która stanowi, iż: „do-
starczanie środków utrzymania osobom, które nie są w stanie samodzielnie za-
spokoić swoich potrzeb, a w szczególności dzieciom, jest w pierwszej kolejno-
ści obowiązkiem wskazanych w Kodeksie rodzinnym i opiekuńczym członków 
ich rodziny, konstytucyjna zasada pomocniczości nakłada na państwo obowią-
zek wspierania jedynie tych osób ubogich, które nie są w stanie samodzielnie 
zaspokoić swoich potrzeb i nie otrzymują należnego im wsparcia od osób na-
leżących do kręgu zobowiązanych wobec nich do alimentacji, wspieranie osób 
znajdujących się w trudnej sytuacji materialnej z powodu niemożności wyeg-
zekwowania alimentów należy łączyć z działaniami zmierzającymi do zwięk-
szenia odpowiedzialności osób zobowiązanych do alimentacji”.

8	 E. Kabza, Obowiązek alimentacyjny rodziców względem dziecka pełnoletniego po nowelizacji Kodeksu 
rodzinnego i opiekuńczego z 2008 r., „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecińskiego”, nr 821/2014, 
s. 589.

9	 L. Morawski, Wstęp do prawoznawstwa, Dom Organizatora, Toruń 2015, s. 116.
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Preambuła w ustawie nie stanowi powszechnego zabiegu legislacyjne-
go, lecz omawiany akt normatywny nie jest odosobniony w kwestii posiada-
nia wyżej wskazanego wstępu10. W przypadku przedmiotowej ustawy można 
to uznać za przełomową zmianę w stosunku do - uchylonej w 2008 r. – usta-
wy z dnia 22 kwietnia 2005 r. o postępowaniu wobec dłużników alimentacyj-
nych oraz zaliczce alimentacyjnej11, która to z kolei preambuły nie zawierała. 
Wstęp w tym konkretnym przypadku odnosi się do konstytucyjnej zasady po-
mocniczości wiążącej się z powinnością państwa do okazywania pomocy oso-
bom, które nie mogą we własnym zakresie zaspokoić swoich potrzeb, ani też 
nie dostają określonego wsparcia od osób wobec nich do alimentacji zobowią-
zanych. Sytuacje, w których wyegzekwowanie alimentów okazuje się niemoż-
liwe, w efekcie często prowadzą do trudnej sytuacji materialnej osób do tych-
że alimentów uprawnionych. Jak wskazał ustawodawca, celem wsparcia tych 
osób zostaną wzmożone działania zmierzające do zwiększenia odpowiedzial-
ności osób do alimentacji zobowiązanych. Zapis w Preambule rozumieć nale-
ży jako podejmowanie działań wobec dłużników alimentacyjnych w celu wy-
egzekwowania należności alimentacyjnych oraz zwrotu wypłaconych na rzecz 
osoby uprawnionej świadczeń z funduszu alimentacyjnego zamiast zobowią-
zanego, który nie został z tego obowiązku zwolniony12. Wskazać także należy 
na odniesienie do Kodeksu rodzinnego i opiekuńczego, który to z kolei zawiera 
definicję pojęcia alimentów.

Konstytucyjna zasada pomocniczości zwana jest również zasadą subsy-
diarności i współcześnie ściśle wiąże  się z  naturą organizacji społecznych13. 
Zastosowanie tej zasady jest równoznaczne z  tym, iż  jakiekolwiek decy-
zje powinny być podejmowane na  jak najbliższej płaszczyźnie z  jednostką, 
pod warunkiem, iż  jest to możliwe i  celowe14. Interpretując tę zasadę, nale-
ży odnieść  się także do  Preambuły Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 
dnia 2 kwietnia 1997 r. (dalej: Konstytucja RP)15. Zgodnie ze wstępem usta-
wy zasadniczej, Konstytucja RP została ustanowiona jako: „prawa podstawowe 
dla państwa oparte na poszanowaniu wolności i sprawiedliwości, współdziała-
niu władz, dialogu społecznym oraz na zasadzie pomocniczości umacniającej 
uprawnienia obywateli i ich wspólnot”. 

10	 Zob. Ustawa z dnia 26 października 1982 r. o postępowaniu w sprawach nieletnich (Dz.U. z 2016 r. poz. 
1654 ze zm.); Ustawa z dnia 7 września 2007 r. o Karcie Polaka (Dz.U. z 2017 r. poz. 1459 ze zm.); Usta-
wa z dnia 26 stycznia 1982 r. o Karcie Nauczyciela (Dz.U. z 2017 r. poz. 1189 ze zm.).

11	 Dz.U. z 2005 r. Nr 86, poz. 732, Nr 164, poz. 1366.
12	 P. Mrozek, Świadczenia z funduszu alimentacyjnego [w:] L Cabaj, A. Durda, P. Mrozek, E. Pawka‑No-

wak, Fundusz alimentacyjny, C.H. BECK, Warszawa 2017, Legalis.
13	 Z. Witkowski, Wybrane zasady ustroju Rzeczypospolitej [w:] Prawo konstytucyjne, (red.) Z. Witkowski, 

A. Bień– Kacała, Dom Organizatora, Toruń 2015, s. 106.
14	 Ibidem, s. 107.
15	 Dz.U. Nr 78, poz. 483.
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W preambule uwypuklono kwestię działań zmierzających do zwiększe-
nia odpowiedzialności osób zobowiązanych do alimentacji. Dostarczanie środ-
ków utrzymania osobom, które nie są w stanie samodzielnie zaspokoić swoich 
potrzeb pierwszorzędnie stanowi obowiązek wskazanych w Kodeksie rodzin-
nym i  opiekuńczym członków ich rodziny. Szczególną uwagę ustawodaw-
ca zwrócił na pozycję dziecka. Jak wskazano, zgodnie z zawartą w preambu-
le konstytucyjną zasadą pomocniczości, wszelkie decyzje związane z pomocą 
osobom uprawnionym do alimentów powinny być podejmowane bezpośrednio 
dla dobra danej jednostki. 

2.	 Zakres przedmiotowy ustawy 
Ustawodawca, poprzez zakreślenie przedmiotowego zakresu ustawy, 

uwypuklił jej najważniejszy cel, jakim jest pomoc państwa ubogim osobom 
uprawnionym do alimentów na podstawie tytułu wykonawczego w razie bez-
skuteczności egzekucji. Zaznacza się jednak, iż reaktywowany fundusz alimen-
tacyjny nie stanowi tego samego funduszu, który funkcjonował na podstawie 
ustawy z dnia 18 lipca 1974 r. o funduszu alimentacyjnym16. Administrowanie, 
inaczej niż uprzednio, powierzono jednostkom samorządu gminnego, a nie or-
ganom administracji rządowej, tj. oddziałom ZUS17.

Zgodnie z treścią art. 1 ust. 1 pkt 1–5 u.p.o.u.a., zakres przedmiotowy 
dotyczy:

1)	 zasad pomocy państwa osobom uprawnionym do alimentów na pod-
stawie tytułu wykonawczego, w przypadku bezskuteczności egzeku-
cji;

2)	 warunków nabywania prawa do świadczeń pieniężnych wypłacanych 
w  przypadku bezskuteczności egzekucji alimentów, zwanych dalej 
„świadczeniami z funduszu alimentacyjnego”;

3)	 zasad i trybu postępowania w sprawach przyznawania i wypłacania 
świadczeń z funduszu alimentacyjnego;

4)	 zasad finansowania świadczeń z funduszu alimentacyjnego;
5)	 działania podejmowanego wobec dłużników alimentacyjnych. 

Przepis ten stanowi także o  tym, iż  fundusz alimentacyjny to system 
wspierania osób uprawnionych do alimentów środkami finansowymi z budże-
tu państwa, jednakże należy zaznaczyć, iż nie stanowi on funduszu, w rozumie-
niu przepisów o finansach publicznych.

16	 J. Ignaczewski (red.), Ustawa o pomocy osobom uprawnionym do alimentów – komentarz tezowy [w:] 
Alimenty. Komentarz, C.H. BECK, Warszawa 2016, Legalis.

17	 Ibidem.
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Zakres przedmiotowy u.p.o.u.a. został uporządkowany hierarchicznie 
według celów, jakie przyświecały ustawodawcy, z zaakcentowaniem roli sys-
temu dyscyplinowania dłużników alimentacyjnych18. Zasady finansowania 
świadczeń z  funduszu alimentacyjnego wraz z  działaniami podejmowanymi 
wobec dłużników alimentacyjnych nie stanowią pierwszorzędnych celów usta-
wy, co jest zrozumiałe ze względu na to, iż ustawa stworzona została głównie 
po to, by należne alimenty wyegzekwować, a w sytuacji braku takiej możliwo-
ści, by świadczenia z funduszu alimentacyjnego trafiły do osób uprawnionych.

3.	 Podmioty uprawnione do świadczeń
Jak słusznie wskazuje M. Wasilewska, obecne podejście ustawodaw-

cy w stosunku do konstrukcji osoby uprawnionej do świadczenia z funduszu 
alimentacyjnego uznać należy za  rewolucyjne w  odniesieniu do  unormowa-
nia z ustawy o postępowaniu wobec dłużników alimentacyjnych oraz zaliczce 
alimentacyjnej19. Do podmiotowego zakresu ustawy odnosi się przepis art. 1a 
ust. 1 i 2 u.p.o.u.a. 

Zasadniczo świadczenia z  funduszu alimentacyjnego przysługują oby-
watelom polskim zamieszkującym na  terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. 
Odnośnie cudzoziemców ustawodawca wymienia trzy sytuacje, w  których 
omawiane świadczenie będzie im przysługiwać. Po  pierwsze, jeżeli wynika 
to z  wiążących Rzeczpospolitą Polską umów dwustronnych o  zabezpiecze-
niu społecznym. Po drugie, otrzymać świadczenia z funduszu alimentacyjne-
go mogą cudzoziemcy przebywający na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej 
na podstawie zezwolenia na pobyt stały, zezwolenia na pobyt rezydenta długo-
terminowego Unii Europejskiej oraz zezwolenia na pobyt czasowy. Jednakże 
zgodnie z treścią przepisu art. 186 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. 
o cudzoziemcach20, cudzoziemiec posiadający zezwolenie na pobyt rezydenta 
długoterminowego UE udzielone przez inne państwo członkowskie Unii Euro-
pejskiej, powinien mieć w zamiarze wykonywanie pracy lub prowadzenie dzia-
łalności gospodarczej na  terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na  podstawie 
przepisów obowiązujących w tym zakresie na tym terytorium bądź kontynu-
ować na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej studia lub szkolenie zawodowe 
albo wykazać, że zachodzą inne okoliczności uzasadniające jego zamieszkiwa-
nie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Jako ostatni z warunków przysłu-
giwania cudzoziemcom świadczenia z funduszu alimentacyjnego ustawodaw-
ca wymienia przebywanie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w związku 
z uzyskaniem statusu uchodźcy lub ochrony uzupełniającej. 

18	 Ibidem.
19	 M. Wasilewska, Fundusz alimentacyjny [w:] Świadczenia Rodzinne i Fundusz Alimentacyjny Instruktaż 

Postępowania, Wzory, ODDK, Gdańsk 2009, s. 131 i 132 [cyt. za:] J. Ignaczewski (red.), Ustawa o po‑
mocy osobom uprawnionym…op.cit.

20	 Dz.U. z 2017 r. poz. 2206 ze zm.
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W sprawach świadczeń z  funduszu alimentacyjnego uprawnionymi są 
osoby, na rzecz których alimenty zostały zasądzone. Natomiast, zgodnie ze sta-
nowiskiem Naczelnego Sądu Administracyjnego zawartego w wyroku z dnia 
1 czerwca 2012 r.21,w sytuacji osób małoletnich za przedstawicieli ustawowych 
dziecka uważa  się jego rodziców, którzy są upoważnieni do  podejmowania 
działań w jego imieniu. Zaznaczyć należy jednak, że każde z rodziców może 
działać samodzielnie jako przedstawiciel dziecka. Co ważne, przedstawiciel 
ustawowy reprezentuje jedynie interesy małoletniego, bowiem stroną w zna-
czeniu materialnoprawnym jest zawsze uprawniony.

Należy jednak postawić pytanie, w  jaki sposób powinno  się definio-
wać pojęcie „zamieszkiwania na  terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”, któ-
rym posłużył się ustawodawca, bowiem w ustawie brakuje definicji legalnej. 
Jak wskazał Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu w wyroku z dnia 
9 stycznia 2018 r.22 przywołane pojęcie zawarte w tekście normatywnym usta-
wy o pomocy osobom uprawnionym do alimentów należy interpretować sze-
rzej niż pojęcie umiejscowione w ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks 
cywilny (dalej: k.c.)23. Zgodnie z poglądem WSA we Wrocławiu odmienne poj-
mowanie tego pojęcia powodowałoby narastanie sprzeczności z  celem usta-
wy alimentacyjnej, za który uznane jest wspieranie osób ubogich ze względu 
na niemożność samodzielnego zaspokojenia swoich potrzeb i nieotrzymywa-
nie należnego wsparcia od osób zobowiązanych do alimentacji. Sąd zwrócił 
także uwagę na  fakt, iż  zwrot „zamieszkuje na  terytorium Rzeczypospolitej 
Polskiej” nie eliminuje, ze swojego zakresu czasowego pobytu poza granicami 
Polski. Zatem inna wykładnia stanowiłaby naruszenie zasady swobody prze-
pływu osób w Unii Europejskiej. Analogiczne stanowisko zajął w szczególno-
ści Wojewódzki Sąd Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 14 wrze-
śnia 2017 r.24 stwierdzając, iż nie należy utożsamiać spornego sformułowania 
z miejscem zamieszkania, o jakim mowa w art. 25 k.c., ponieważ pojęcie „je-
żeli zamieszkują na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej” jest szersze od po-
jęcia kodeksowego25.

Zgodnie z aktualną linią orzeczniczą, obywatelowi polskiemu spełnia-
jącemu pozostałe przesłanki uprawniające do świadczenia z funduszu alimen-
tacyjnego – mimo przebywania przez okres świadczeniowy poza terytorium 
Rzeczypospolitej Polskiej –  przedmiotowe świadczenie również przysługu-
je. W sytuacji, gdy dziecko uczące się za granicą, gdzie koszty utrzymania są 

21	 Wyrok NSA z dnia 1 czerwca 2012 r., sygn. akt I OSK 2424/11, Legalis nr 777712.
22	 Sygn. akt IV SA/Wr 636/17, Legalis nr 1713097.
23	 Dz.U. z 2018 r. poz. 1025 ze zm.
24	 Sygn. akt III SA/Kr 705/17, Legalis nr 1688322.
25	 Tak samo: Wyrok WSA w  Rzeszowie z  dnia 18 marca 2014  r., sygn. akt II SA/Rz 20/14, Legalis 

nr 979706; Wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 16 października 2012 r., sygn. akt IV SA/Wr 288/12, Le-
galis nr 556204.
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z reguły wyższe, byłoby traktowane odmiennie niż dziecko pobierające naukę 
w kraju i któremu świadczenie przysługuje, stanowiłoby działanie nielogiczne 
i jednoznaczne ze swoistą dyskryminacją tego dziecka26. 

Jak wykazano, ustawodawca zakreślił katalog podmiotów uprawnionych 
do świadczeń. Przysługują one zarówno polskim obywatelom, jak i – na okre-
ślonych warunkach – cudzoziemcom. W przypadku małoletniego, upoważnie-
ni do podejmowania działań w jego imieniu są przedstawiciele ustawowi, czyli 
co do zasady rodzice. Co istotne i słuszne, ze względu na standardy prawa Unii 
Europejskiej, w orzecznictwie do  „zamieszkiwania na  terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej” zalicza się także czasowy pobyt poza granicami Polski.

4.	 Objaśnienie wyrażeń ustawowych z perspektywy orzecznictwa
Swoisty słownik zawierający definicje legalne o fundamentalnym zna-

czeniu dla celów ustawy umiejscowiony został w treści przepisu art. 2 u.p.o.u.a. 
Zdaniem ustawodawcy na wyjaśnienie zasługiwały takie pojęcia, jak w szcze-
gólności: bezskuteczność egzekucji, dłużnik alimentacyjny, dochód rodziny, 
osoba uprawniona czy też rodzina. Teoria jednak niekiedy idzie odrębnym „to-
rem” od praktyki i ukazuje na gruncie jakich sformułowań ustawowych mogą 
powstawać pewne nieścisłości. Przykładem tego jest, omówione już w  toku 
wywodu pojęcie „zamieszkiwania na  terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”, 
które to rodziło niespójność w obrębie jego wykładni, ze względu na brak jego 
ustawowej definicji. W związku z powyższym, w tej części pracy omówione 
zostaną wybrane kwestie dotyczące objaśnień wyrażeń ustawowych w świetle 
orzecznictwa.

Jak trafnie zważył Wojewódzki Sąd Administracyjny w Krakowie w wy-
roku z dnia 28 czerwca 2017 r.: „nienależne świadczenie” jest pojęciem obiek-
tywnym, występującym wówczas, gdy świadczenie zostaje wypłacone bez 
podstawy prawnej lub gdy podstawa taka odpadła, zaś „świadczeniem nie-
należnie pobranym” jest to świadczenie pobrane przez osobę, której można 
przypisać określone cechy dotyczące stanu świadomości (woli) lub określone 
działania (zaniechania)”. Pojęcie świadczeń nienależnie pobranych, określone 
w przepisie art. 2 pkt 7 lit. a u.p.o.u.a. i pojęcie „nienależnego świadczenia” nie 
są pojęciami tożsamymi. Zgodnie ze słusznym poglądem zawartym w wyroku 
Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 8 marca 2018 r.27 
wymaga się wykazania negatywnego zachowania świadczeniobiorcy ukierun-
kowanego na sprzeczne z prawem korzystanie ze środków publicznych w celu 
przyjęcia, że pobrane świadczenie było nienależne w rozumieniu ww. przepi-
su ustawy. Analogiczne rozstrzygnięcie sprawy miało miejsce w wyroku Woje-

26	 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 września 2017 r., sygn. akt III SA/Kr 705/17, Legalis nr 1688322.
27	 Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 8 marca 2018 r., sygn. akt III SA/Gd 915/17, Legalis nr 1742154.
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wódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 26 lipca 2017 r.28 Sąd 
zważył, iż celem wydania decyzji o uznaniu świadczeń za nienależnie pobra-
ne nie jest wystarczające wykazanie, że świadczenie zostało wypłacone pomi-
mo „ustania albo wstrzymania prawa do świadczeń”. Bowiem określenie tych 
okoliczności pozwala wyłącznie na  stwierdzenie, że świadczenie jest świad-
czeniem nienależnym. Jak podkreślił Sąd, nieodzowne jest ukazanie, że osoba, 
która pobrała to świadczenie, miała lub powinna mieć świadomość, że świad-
czenie jej nie przysługiwało.

Świadome wprowadzenie w błąd przez osobę pobierającą świadczenia 
zostało użyte w ustawie jako jeden z „elementów” wyjaśnienia jak powinno się 
rozumieć nienależnie pobrane świadczenie (art. 2 pkt 7 u.p.o.u.a.). Jednakże 
samo świadome wprowadzenie w błąd nie zostało zdefiniowane przez ustawo-
dawcę, co z punktu widzenia legislatora jest w pełni zrozumiałe. Orzecznic-
two jest zdania, iż przy ocenie świadomego działania świadczeniobiorcy należy 
ustalić, czy były mu znane odpowiednie przepisy prawa i czy posiadał wiedzę 
na temat okoliczności, których zaistnienie miało znaczenie dla istnienia upraw-
nienia do pobierania świadczeń alimentacyjnych29. 

Ustawowa definicja rodziny zawarta w art. 2 pkt 12 u.p.o.u.a. wylicza 
następujących członków rodziny: rodziców osoby uprawnionej, małżonka ro-
dzica osoby uprawnionej, osoby, z którą rodzic osoby uprawnionej wychowuje 
wspólne dziecko, pozostające na ich utrzymaniu dzieci w wieku do ukończenia 
25. roku życia oraz dziecko, które ukończyło 25. rok życia otrzymujące świad-
czenia z funduszu alimentacyjnego lub legitymujące się orzeczeniem o znacz-
nym stopniu niepełnosprawności, jeżeli w związku z  tą niepełnosprawnością 
przysługuje świadczenie pielęgnacyjne lub specjalny zasiłek opiekuńczy (…) 
albo zasiłek dla opiekuna, a  także osoby uprawnionej. Natomiast do rodziny 
nie zalicza się: dziecka pozostającego pod opieką opiekuna prawnego, dziecka 
pozostającego w związku małżeńskim oraz rodzica osoby uprawnionej zobo-
wiązanego tytułem wykonawczym pochodzącym lub zatwierdzonym przez sąd 
do alimentów na jej rzecz. Ustawodawca jasno sprecyzował krąg podmiotów 
zaliczanych do członków rodziny. Jednakże instytucja rodziny na przestrzeni 
wieków uległa pewnemu rodzajowi przeobrażeń. Tradycyjny model rodziny 
za jaki można byłoby uznać rodzinę wielopokoleniową przestaje odpowiadać 
duchowi czasu. Socjolodzy wyróżniają najpowszechniejsze typy polskich ro-
dzin i  są to: rodziny wielopokoleniowe, rodziny nuklearne oraz  rodziny zre-
konstruowane30. Dlatego też ważne jest, aby do pojęcia rodziny nie stosować 
sztywnych i bezwzględnych ram, a odnosić się do nich ad casum. Jak zauważył 

28	 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 26 lipca 2017 r., sygn. akt IV SA/Gl 128/17, Legalis nr 1650630.
29	 Wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 9 stycznia 2018 r., sygn. akt IV SA/Wr 631/17, Legalis nr 1713107.
30	 M. Kownacka, E. Sawicka, Nasza wspaniała inna rodzina, WSiP, Warszawa 2008, s. 8–9.
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Wojewódzki Sąd Administracyjny w Szczecinie w wyroku z dnia 29 czerwca 
2017 r.31 nie można posługując się sztywną regułą, określać w konkretnej sy-
tuacji życiowej, które osoby wchodzą w skład rodziny. Zgodnie z racjonalnym 
poglądem Sądu, ustawodawca zobowiązał organ do każdorazowego badania tej 
kwestii w kontekście danej sprawy, co zostało zasygnalizowane w tekście nor-
matywnym poprzez użycie słowa „odpowiednio”. Ukazuje to, że ewentualne 
nieścisłości na płaszczyźnie stosunków rodzinnych nie mogą być unormowane 
w sposób sztywny i kazuistyczny. Wykładnia systemowa przepisu przeciwdzia-
ła bezzasadnemu traktowaniu rodzica, a także małżonka rodzica, niebędącego 
w związku małżeńskim lub będącego w separacji, który nie uczestniczy w wy-
chowywaniu dziecka, jako członka rodziny32.

W  polskim orzecznictwie pojawiają  się również poglądy podkreśla-
jące zasadność zapisów ustawy. Ustawodawca w  treści przepisu art. 2 pkt 2 
u.p.o.u.a. wskazał, iż pod pojęciem bezskuteczności egzekucji kryje się egzeku-
cja, w efekcie której w okresie ostatnich dwóch miesięcy nie wyegzekwowano 
pełnej należności z tytułu zaległych i bieżących zobowiązań alimentacyjnych. 
Definicja ta jest klarowna, co też stwierdził Wojewódzki Sąd Administracyjny 
w Rzeszowie w wyroku z dnia 5 maja 2017 r.33. 

5.	 Pomoc osobom uprawnionym do  alimentów w  praktyce –  wybrane 
problemy 
W  sytuacji zaistnienia bezskuteczności egzekucji osoba uprawniona 

może złożyć do organu właściwego wierzyciela (wójta, burmistrza lub prezy-
denta miasta właściwego ze względu na miejsce zamieszkania osoby upraw-
nionej) wniosek o podjęcie działań wobec dłużnika alimentacyjnego. Zgodnie 
z zapisem ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentów, do przedmio-
towego wniosku dołączyć należy zaświadczenie organu prowadzącego postę-
powanie egzekucyjne o bezskuteczności egzekucji wraz z informacją na temat 
stanu egzekucji, przyczynach jej bezskuteczności oraz o działaniach podejmo-
wanych w celu wyegzekwowania zasądzonych alimentów.

Zgodnie z danymi udostępnionymi przez Ministerstwo Pracy i Polityki 
Społecznej, w 2015 r. polskie gminy prowadziły postępowania wobec 245,7 tys. 
dłużników alimentacyjnych, co w porównaniu z 2014 r. (235,3 tys. dłużników) 
oznacza wzrost o 4,4 %34. Jak wskazano w udostępnionej informacji, za swo-
iste wsparcie działań egzekucyjnych komornika ze  strony gmin uznać nale-

31	 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29 czerwca 2017 r., sygn. akt II SA/Sz 628/17, Legalis nr 1653634.
32	 Ibidem.
33	 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 5 maja 2017 r., sygn. akt II SA/Rz 1674/16, Legalis nr 1636291.
34	 Informacja o  realizacji ustawy o  pomocy osobom uprawnionym do  alimentów w  2015  r. [źródło:] 

https://www.mpips.gov.pl/wsparcie‑dla-rodzin-z-dziecmi/fundusz-alimentacyjny/informacje-statystyczne 
/realizacja-ustawy-o-pomocy-osobom-uprawnionym-do-alimentow/ [ostatni dostęp:] 28.05.2018 r.
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ży przeprowadzanie wywiadu alimentacyjnego wraz z odebraniem od dłużnika 
alimentacyjnego oświadczenia majątkowego, a także w sytuacji, gdy dłużnik 
alimentacyjny jest bezrobotny wszczęcie procedury mającej na celu jego akty-
wizację zawodową35.

Wskazać należy, że wydanie ostatecznej decyzji o uznaniu dłużnika ali-
mentacyjnego za  uchylającego  się od  zobowiązań alimentacyjnych, zgodnie 
z art. 5 ust. 3b pkt 2 u.p.o.u.a. upoważnia organ właściwy dłużnika (wójta, bur-
mistrza lub prezydenta miasta właściwego ze względu na miejsce zamieszka-
nia dłużnika alimentacyjnego) do skierowania do starosty wniosku o zatrzyma-
nie prawa jazdy dłużnika alimentacyjnego. Z przepisu art. 5 ust. 5 powołanej 
ustawy wynika zaś, że w sytuacji wydania wspomnianej wyżej decyzji staro-
sta jest zobligowany do wydania decyzji o  zatrzymaniu prawa jazdy. Woje-
wódzki Sąd Administracyjny w Lublinie w wyroku z dnia 20 września 2017 r. 
uznał za oczywiste, że zatrzymanie prawa jazdy dłużnikowi alimentacyjnemu 
może wywołać niebezpieczeństwo wyrządzenia znacznej szkody. Bowiem za-
branie prawa jazdy, w przypadku, gdy dłużnik zatrudniony jest na stanowisku 
kierowcy, mogłoby uniemożliwić mu znalezienia zatrudnienia, co w  konse-
kwencji pozbawiłoby go możliwości zdobycia środków finansowych na zaspo-
kojenie należności alimentacyjnych. To rozwiązanie jest jednak często stoso-
wane w praktyce. Zgodnie z powołanymi wyżej danymi z Ministerstwa, tylko 
w 2015 r. wniosek o zatrzymanie prawa jazdy dłużnika alimentacyjnego został 
skierowany 30,384 razy. Z tego 1,799 działań doprowadziło do wzrostu ściągal-
ności należności, co stanowi 5,92% skuteczności działań. Jako działania mniej 
efektywne wskazano między innymi informacje przekazywane do sądu o bez-
czynności lub opieszałości komornika sądowego (2,22% skuteczności działań), 
złożenie wniosku o ściganie za przestępstwa określone w art. 209 § 1 Kodeksu 
karnego (5,82% skuteczności działań) czy przekazanie	 komornikowi sądo-
wemu informacji mających wpływ na egzekucję zasądzonych świadczeń ali-
mentacyjnych z  rodzinnego wywiadu środowiskowego (4,65% skuteczności 
działań). Za najbardziej efektywne działanie w 2015 r. zostało uznane przeka-
zanie komornikowi sądowemu informacji mających wpływ na egzekucję zasą-
dzonych świadczeń alimentacyjnych, pochodzących z wywiadu alimentacyjne-
go oraz oświadczenia majątkowego (14,02% skuteczności działania).

Zauważyć można, iż  ustawa o  pomocy osobom uprawnionym do  ali-
mentów ma także swoje odzwierciedlenie w praktyce, a zabiegi legislacyjne 
w niej zapisane są stosowane celem wyegzekwowania zaległości alimentacyj-
nych. Podejmowane działania, przez upoważnione do  tego organy, charakte-
ryzują się różnym stopniem efektywności, co w roku 2015 wyniosło ogółem 
6,04% skuteczności działań.

35	 Ibidem.
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Zakończenie
Konstytucyjna zasada pomocniczości zobowiązuje państwo do wspiera-

nia wyłącznie tych osób ubogich, które samodzielnie nie są w stanie zaspokoić 
własnych potrzeb, a także nie uzyskują właściwego wsparcia od osób wobec 
nich do alimentacji zobowiązanych. Pomoc osobom znajdującym się w trudnej 
sytuacji materialnej ze względu na niemożność wyegzekwowania alimentów 
korelowana powinna być z działaniami zmierzającymi do zwiększenia odpo-
wiedzialności osób zobowiązanych do alimentacji. 

Podjęte rozważania wskazują, iż  realizacja ustawy o  pomocy osobom 
uprawnionym do alimentów ma rzeczywiste przełożenie. W toku wywodu pod-
kreślono, iż działania podejmowane wobec dłużników alimentacyjnych nie są 
jednorodne. Aczkolwiek niektóre z rozwiązań ustawy, jak przykładowo moż-
liwość zatrzymania prawa jazdy dłużnikowi alimentacyjnemu, może w konse-
kwencji wywołać efekt odwrotny od zamierzonego.

W artykule wskazano również, że interpretacja pojęć zawartych w usta-
wie o pomocy osobom uprawnionym do alimentów niekiedy różni się od ro-
zumienia danych zwrotów na gruncie Kodeksu cywilnego, co spowodowane 
jest obowiązywaniem zasady swobody przepływu osób w Unii Europejskiej. 
Na  pochwałę zasługuje stanowisko polskiego sądownictwa, które zauważa, 
iż kwestie dotyczące instytucji rodziny powinny być oceniane ad casum. Ca-
łościowo należy pozytywnie ocenić działania właściwych organów, bowiem 
przyczyniają się do wzrostu ściągalności należności.
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Odwołanie do Prezesa Krajowej Izby 
Odwoławczej, jako środek odwoławczy 

przysługujący uczestnikom konkursu 
oraz innym podmiotom postępowania 

w systemie zamówień publicznych

Appeal to the president of the National Chamber of 
Appeal as a remedy, which shall be entitled to participants 

of the competition and to other entities of proceeding 
in a system of a Public Procurement

Streszczenie:
System zamówień publicznych odgrywa bardzo ważną rolę w gospodarce pań-

stwa, a przede wszystkim w zakresie wydatkowania środków publicznych oraz unij-
nych na zakup dóbr i usług w sposób racjonalny i efektywny. Zamówienia publiczne 
to nic innego jak wydawanie pieniędzy z budżetu państwa, a ustawa z dnia 29 stycznia 
2004 r., Prawo zamówień publicznych, ma na celu zapobieganiu korupcji w wydawa-
niu tych środków oraz poprawę polskiej gospodarki, jak i również wskazanie środków 
ochrony prawnej, jakie przysługują uczestnikom i stronom w postępowaniu. Narusze-
nie zasad zamówień publicznych może wywołać skutki prawne np. unieważnienia po-
stępowania, a nawet może doprowadzić do wniesienia odwołania KIO1. System zamó-
wień publicznych gwarantuje ochronę zamawiających jak i wykonawców, a prawne 
uregulowania systemu zamówień publicznych zapewniają racjonalne i efektywne wy-
datkowanie środków publicznych, które jest potrzebne do sprawnego funkcjonowania 
praworządnego państwa2.

Przedmiotem niniejszego artykułu jest przedstawienie środka ochrony prawnej, 
jaki przysługuje podmiotom uprawnionych do ich korzystania przewidzianych ustawą 

1	 http://inzynieria‑prawna.pl/ (dostęp: 12.02.2018 r.).
2	 M. Bielikow – Kucharska, Odpowiedzialnośc za naruszenie dyscypliny finansów publicznych w obszarze 

zamówień publicznych, Warszawa 2016, s. 227.
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Pzp, a w  szczególności zaprezentowanie pierwszego rodzaju środka odwoławczego, 
którym to jest odwołanie do Prezesa Krajowej Izby Odwoławczej.
Słowa kluczowe: środki ochrony prawnej, zamówienie publiczne, ochrona prawna, 
ustawa Pzp, Prezes Uzp, przepisy prawne, tryby, KIO, odwołanie, skarga
Abstract:

System of the Public Procurement plays a very important role in economy above 
all in a range of spending public and EU funds on buying goods and services in a ra-
tional and effective way. The public procurement is nothing more than spending mon-
ey from the government budget and the acts of 29 January 2004 Public Procurement 
Law aims to prevent corruption and improve polish economy as well as indicate the 
legal remedies. Breach of the principles in the public procurement could produce legal 
effects e.g. cancellation of the procedure. The public procurement system guarantees 
protection of contracting entities and contractors. The legal regulations of the public 
procurement system ensure rational and effective spending of public funds, which is 
necessary for the proper functioning of the law‑abiding country. 

The aim of this article is to present a legal remedies, which are granted to enti-
ties entitled to use them provided for by the Public Procurement Law, and in particular 
the presentation of the first type of remedy, which is the appeal to the President of the 
National Appeals Chamber.
Keywords: remedies, public procurement, legal protection, act of PZP, president of 
UZP, regulations, modes, KIO, cancellations, complaint

Środki ochrony prawnej w zamówieniach publicznych
Prawo zamówień publicznych przewiduje środki ochrony prawnej, któ-

rymi są: 
1.	odwołanie, jest ono rozpoznawane przez Krajową Izbę Odwoławczą, 
2.	skarga do sądu okręgowego właściwego dla siedziby zamawiającego. 

Te dwa środki prawne są ze sobą w ścisłym związku, są to relacje mie-
dzy postępowaniem pierwszo instancyjnym i  drugo instancyjnym. Środki 
ochrony prawnej w  systemie zamówień publicznych zapewniają wykonaw-
com i  innym uczestnikom postępowania pełną kontrolę i  podgląd zgodnie 
z przepisami Pzp przeprowadzanego konkursu zamówień publicznych. Mają 
zadanie chronić wykonawców, jak i  również uczestników biorących udział 
w postępowaniu o udzielenie zamówienia publicznego, przed jego nieuczci-
wym rozstrzygnięciem.
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1.	 Upoważnione podmioty do korzystania ze środków ochrony prawnej 
w zamówieniach publicznych
„Postępowanie o udzielenie zamówienia publicznego ma charakter cy-

wilnoprawny. Wykonawcy w nim uczestniczący mają szereg uprawnień chro-
niących jego interes w  uzyskaniu zamówienia. Instrumentami ochrony tego 
interesu są w  szczególności środki ochrony prawnej uregulowane w  Pzp.”3. 
Zgodnie z obowiązującą ustawą Pzp dział VI środki ochrony prawnej określone 
w niniejszym dziale przysługują wykonawcy, uczestnikowi konkursu, a także 
innemu podmiotowi, jeżeli ma lub miał interes w uzyskaniu danego zamówie-
nia oraz poniósł lub może ponieść szkodę w wyniku naruszenia przez zamawia-
jącego przepisów niniejszej ustawy. Środki ochrony prawnej wobec ogłoszenia 
o zamówieniu oraz specyfikacji istotnych warunków zamówienia przysługują 
również organizacjom wpisanym na listę, o której mowa w art. 154 pkt. 5. pro-
wadzoną przez Prezesa Uzp (art.179 ust 1 i 2 Pzp). O wpis na listę mogą ubie-
gać się podmioty działające na podstawie przepisów o: izbach gospodarczych, 
rzemiośle, samorządzie zawodowym niektórych przedsiębiorców, organiza-
cjach pracodawców, samorządach zawodowych architektów, inżynierów bu-
downictwa oraz urbanistów. Wpisu na listę, odmowy wpisu lub skreślenia z li-
sty dokonuje Prezes Urzędu w drodze decyzji administracyjnej4.

2.	 Pojęcie interesu w uzyskaniu zamówienia
Najistotniejszym problemem na podstawie, którego są wnoszone środ-

ki ochrony prawnej, to kwestia rozumienia pojęcia interesu w uzyskaniu za-
mówienia. Interesem w uzyskaniu zamówienia to nic innego jak uznanie zło-
żonej oferty w jednym z trybów zamówień publicznych za najkorzystniejszą. 
Odwołanie lub skargę do sądu może wnieść wykonawca lub inny zaintereso-
wany, który posiada interes, aby uzyskać zamówienie w danym postępowaniu, 
jeżeli dokona tego wykonawca nieposiadający interesu w uzyskaniu zamówie-
nia jego odwołanie lub skarga zostanie oddalone, bez względu na to, czy było 
zasadne, czy też nie było. Zatem przy korzystaniu ze środków ochrony praw-
nej trzeba pamiętać, aby wskazać interes w uzyskaniu zamówienia oraz przed-
stawić, poniesioną szkodę lub jaką szkodę mógłby podmiot ponieść w wyniku 
naruszenia przez zamawiającego przepisów ustawy Pzp. Interpretacja intere-
su w uzyskaniu zamówienia przez długi czas była bardzo słabo rozumiana5. 
„Przepis art. 179 ust. 1 stanowi o interesie w uzyskaniu „danego zamówienia”. 
Co do zasady interes ten ma charakter skonkretyzowany w odniesieniu do po-
stępowania, w którym następuje wniesienie środka odwoławczego lub skargi. 

3	 J. Pokrzywniak, Wprowadzenie...,dz. cyt. s. 55.
4	 http://www.uzp.gov.pl Urząd zamówień publicznych/ (dostęp: 16.04.2018 r.).
5	 http://www.uzp.gov.pl Urząd zamówień publicznych/(dostęp: 16.04.2018 r.).
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Należy, zatem zgodzić  się z  linią orzeczniczą KIO, iż  „interes w  uzyskaniu 
zamówienia” dotyczyć musi „danego” zamówienia, a zatem konkretnego po-
stępowania, w którym środek ochrony prawnej jest wnoszony, które ma do-
prowadzić do zawarcia umowy w sprawie zamówienia publicznego”6. Biorąc 
powyższe pod uwagę, każdorazowa ocena stanu faktycznego i prawnego środ-
ków ochrony prawnej jest zawsze rozstrzygana indywidualnie. 

3.	 Odwołanie
Odwołanie przysługuje wyłącznie od  niezgodnej z  przepisami ustawy 

czynności zamawiającego podjętej w postępowaniu o udzielenie zamówienia lub 
zaniechania czynności, do której zamawiający jest zobowiązany na podstawie 
ustawy. (art. 180 ust. 1 Zp).

Odwołanie może zostać wniesione przez uprawnione do tego podmio-
ty zgodnie, z Pzp w postępowaniach, których wartość jest równa lub też prze-
kracza tzw. progi unijne ustawa nie reguluje dodatkowych przesłanek, jakie 
muszą być spełnione do wnoszenia środków ochrony prawnej. W przypadku, 
gdy postępowanie nie przekracza tzw. progów unijnych zgodnie z art. 11 ust. 8 
Pzp do wniesienia środków ochrony prawnej wykonawcom przysługują ogra-
niczenia. Odwołanie wnoszone przez wykonawców i inne uprawnione zgodnie 
z ustawą podmioty powinno wskazywać czynność lub zaniechanie czynności 
zamawiającego, której zarzuca się niezgodność z przepisami ustawy, zawierać 
zwięzłe przedstawienie zarzutów, określać żądanie oraz wskazywać okolicz-
ności faktyczne i prawne uzasadniające wniesienie odwołania. (art. 180 ust. 3 
Pzp). Bardziej szczegółowe wymogi zostały określone w § 4 ust. 1 rozporzą-
dzenia Prezesa Rady Ministrów z 22.03.2010 r. w sprawie regulaminu postępo-
wania przy rozpoznawaniu odwołań (Dz. U. z 2017 r. poz. 14)7. Bardzo ważną 
sprawą w odwołaniu jest jego odpowiednie sformułowanie do KIO oraz szcze-
gółowe opisanie niezgodności, jakich dopuścił się zamawiający w postępowa-
niu, ze wskazaniem, jakiej normy prawnej to naruszenie dotyczy oraz  jakie 
konsekwencje poniesie wykonawca przez naruszenie czynności i obowiązków 
przez zamawiającego. Wniesienie odwołania do Prezesa Izby Odwoławczej na-
stępuje w drodze pisemnej albo elektronicznej z własnoręcznym podpisem lub 
kwalifikowanym podpisem elektronicznym. „Brak złożenia podpisu odwołu-
jącego pod uzyskaniem faktycznym i prawnym, czyli na końcu oświadczenia 
złożonego, jako odwołanie, skutkuje jego odwołanie, skutkuje jego odrzuce-
niem (postanowienie KIO z dnia 11 lipca 2008 r., sygn. akt KIO/UZP 652/08)8. 

6	 KIO w wyroku z dnia 26.04.2011 r., KIO 759/11,LEX nr 798082, [w:] M. Stachowiak, Prawo...,dz. cyt. 
s.773.

7	 Rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z 22.03.2010 r. w sprawie regulaminu postępowania przy roz-
poznawaniu odwołań (Dz. U. z 2017 r. poz. 14).

8	 H. Nowak, Ł. Korporowicz, Prawo..., dz. cyt., s.179.
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Wnosząc odwołanie wykonawca jest zobowiązany do przesłanie kopii odwoła-
nia zamawiającemu w taki sposób, aby mógł zapoznać się z treścią odwołania 
przed upływem terminu. Wykonawca może przesłać kopię odwołania zama-
wiającemu drogą elektroniczną (e‑mail lub fax), wtedy oznacz to, iż zamawia-
jący zapoznał  się z  jego treścią przed upływem jego wniesienia. Jeżeli wy-
konawca nie dopełni obowiązku przekazania kopii odwołania zamawiającego 
wynikającego z art. 180 ust. 5, lub przekaże go po upływie terminu do wniesie-
nia to odwołanie zostaje odrzucone przez KIO zgodnie z art.189 ust. 2 pkt. 7. 

Wykres 1. Liczba odwołań wnoszonych do Prezesa KIO w poszczególnych latach

 
Źródło: Opracowanie własne na  podstawie danych –  Sprawozdanie Prezesa Uzp 
o funkcjonowaniu zamówień publicznych w 2016 r.

3.1.	 Terminy wniesienia odwołania
W przypadku, gdy wartość zamówienia jest równa lub przekracza kwoty 

określone w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8, w terminie 10 dni 
od dnia przesłania informacji o czynności zamawiającego stanowiącej podsta-
wę jego wniesienia, jeżeli zostały przesłane w sposobem elektronicznym, albo 
w terminie 15 dni, jeżeli zostały przesłane w inny sposób (art. 182 ust. 1 pkt. 1 
Pzp). W przypadku, gdy wartość zamówienia jest mniejsza niż kwoty określo-
ne w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8 w terminie 5 dni od dnia 
przesłania informacji o czynności zamawiającego, stanowiącej podstawę jego 
wniesienia, jeżeli zostały przesłane sposobem elektronicznym albo w terminie 
10 dni, jeżeli zostały przesłane w inny sposób (art. 182 ust.1 pkt. 2 Pzp).

Odwołanie wobec treści ogłoszenia o  zamówieniu, które jest prowa-
dzone w trybie przetargu nieograniczonego oraz wobec specyfikacji istotnych 
warunków zamówienia jest wnoszone w  terminie 10 dni od  dnia publikacji 
ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej lub zamieszczenia spe-
cyfikacji istotnych warunków zamówienia na stronie internetowej, o ile war-
tość zamówienia jest równa lub przekracza kwoty określone w przepisach wy-
danych na podstawie art. 11 ust. 8, oraz w terminie 5 dni od dnia zamieszczenia 
ogłoszenia w  Biuletynie Zamówień Publicznych lub specyfikacji istotnych 
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warunków zamówienia na stronie internetowej, o ile wartość zamówienia jest 
mniejsza niż kwoty określone w  przepisach wydanych na  podstawie art.  11 
ust. 8 (art.182 ust. 2 pkt. 1 i 2 Pzp).

Odwołanie wnoszone wobec czynności innych niż określone w ust.  1 
i 2 art. 182 Pzp w przypadku zamówień, których wartość jest równa lub prze-
kracza kwoty określone w przepisach wydanych na  podstawie art.  11 ust.  8 
wnosi się w terminie 10 dni od dnia, w którym powzięto lub przy zachowaniu 
należytej staranności można było powziąć wiadomość o okolicznościach stano-
wiących podstawę jego wniesienia, w przypadku wartości mniejszej niż kwo-
ty określone w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8 odwołanie jest 
wnoszone w terminie 5 dni (art. 182 ust.3 pkt. 1 i 2 Pzp). 

Oprócz wyżej omawianych terminów ustanowione zostały także termi-
ny wnoszenia odwołania w sytuacji, kiedy zamawiający nie dopełnił obowiąz-
ku publikacji ogłoszenia o udzieleniu zamówienia, a w przypadku udzielenia 
zamówienia w trybie negocjacji bez ogłoszenia, zamówienia z wolnej ręki albo 
zapytania o cenę publikacji ogłoszenia o udzieleniu zamówienia z uzasadnie-
niem, wykonawca może wnieść odwołanie nie później niż w terminie 30 dni 
od  dnia publikacji ogłoszenia w  Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej 
oraz 15 dni od dnia zamieszczenia ogłoszenia w Biuletynie Zamówień Publicz-
nych. W sytuacji, gdy zamawiający nie dopełnił obowiązku publikacji ogłosze-
nia o udzieleniu zamówienia, a w przypadku udzielenia zamówienia w trybie 
negocjacji bez ogłoszenia zamówienia z wolnej ręki, albo zapytania o cenę pu-
blikacji ogłoszenia o udzieleniu zamówienia z uzasadnieniem, to wykonawca 
może wnieść odwołanie nie później niż w terminie 6 miesięcy od dnia zawarcia 
umowy pod warunkiem, że wartość zamówienia jest równa lub przekracza tzw. 
progi unijne, oraz 1 miesiąc od dnia zawarcia umowy, gdy wartość zamówie-
nia jest mniejsza od tzw. progów unijnych. Terminy do wniesienia odwołania 
są terminami zawitymi9.

W  sytuacji, gdy odwołanie zostanie wniesione zamawiający do  czasu 
ogłoszenia przez KIO wyroku lub postanowienia kończącego postępowanie 
nie może zawrzeć umowy, zamawiający może jedynie wnieść wniosek o uchy-
lenie zakazu zawarcia umowy do  Izby za  pośrednictwem operatora poczto-
wego, osobiście, za  pośrednictwem posłańca albo w  postaci elektronicznej. 
Wniosek musi być podpisany własnoręcznym podpisem lub bezpiecznym pod-
pisem elektronicznym (w zależności, w  jakiej formie zostanie złożony), we-
ryfikowanym za  pomocą ważnego kwalifikowanego certyfikatu lub innego 
równoważnego środka, który spełnia wymagania tego rodzaju podpisu. Uchy-
lenie wniosku może zostać rozpatrzone pozytywnie w sytuacji, gdy niezawar-
cie umowy mogłoby spowodować negatywne skutki dla interesu publicznego, 

9	 http://www.uzp.gov.pl Urząd zamówień publicznych/ (dostęp: 22.02.2018 r.).
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a szczególności w obronności i bezpieczeństwa, i przeważałoby korzyści zwią-
zane z koniecznością ochrony wszystkich interesów, z prawdopodobieństwem 
doznania uszczerbku przez zamawiającego w  postępowaniu. Rozpoznanie 
wniosku jest dokonywane przez wyznaczony skład orzekający KIO do rozpo-
znania odwołania. Od dnia złożenia wniosku o uchylenie zakazu zawarcia umo-
wy Izba rozstrzyga w terminie 5 dni w formie postanowienia na posiedzeniu 
niejawnym, na które nie przysługuje skarga. KIO może umorzyć postanowie-
nie w sprawie wniesionego wniosku wtedy, gdy jego rozpoznanie stało się bez-
przedmiotowe z powodu ogłoszenia przez Izbę orzeczenia przed rozpoznaniem 
wniosku oraz cofnięcia wniosku.(art. 183 ust. 1 – 6 Pzp). W związku z wnie-
sieniem odwołania, obowiązkiem zamawiającego jest wezwanie wykonawców, 
pod rygorem wykluczenia z postępowania, do wniesienia nowego wadium lub 
przedłużenia ważności już wniesionego wadium, na czas niezbędny do zabez-
pieczenia postępowania do momentu zawarcia umowy. Takie wezwanie musi 
nastąpić nie później niż na 7 dni przed upływem ważności wadium. W sytu-
acji, gdy odwołanie zostało wniesione już po wyborze najkorzystniejszej oferty 
to wezwanie zamawiający kieruje tylko do wykonawcy, którego oferta została 
wybrana, jako najkorzystniejsza (art. 184 Pzp). Zgodnie z art. 185 ust. 1 Pzp 
zamawiający po otrzymaniu kopii odwołania ma obowiązek przesłania kopii 
niezwłocznie, lecz nie później niż w terminie 2 dni od otrzymania innym wy-
konawcom, którzy uczestniczyli w postępowaniu o udzieleniu zamówienia pu-
blicznego. W przypadku, gdy odwołanie dotyczy treści ogłoszenia o zamówie-
niu lub też postanowień SIWZ, wykonawca zamieszcza ją również na stronie 
internetowej, na której jest zamieszczone ogłoszenie o zamówieniu, tym spo-
sobem zamawiający wzywa wykonawców do przystąpienia do postępowania 
odwoławczego.

3.2.	 Przystąpienie do postępowania odwoławczego
Wykonawca po otrzymaniu kopii odwołania lub też po zapoznaniu się 

z  treścią odwołania, które zostało umieszczone na  stronie internetowej (sy-
tuacja, gdy dotyczy treści ogłoszenia lub postanowień SIWZ), może zgłosić 
swoje przystąpienie do postępowania odwoławczego w terminie 3 dni od dnia 
otrzymania kopii odwołania, jednocześnie ze  złożeniem przystąpienia wska-
zuje stronę, do której przystępuje, i interes w uzyskaniu rozstrzygnięcia na ko-
rzyść strony, do której przystępuje. Niniejsze zgłoszenie o przystąpieniu musi 
być przekazane Prezesowi KIO w formie pisemnej lub elektronicznej opatrzo-
nej bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym za pomocą waż-
nego kwalifikowanego certyfikatu, natomiast kopię przesyła  się zamawiają-
cemu jak i również wykonawcy wnoszącemu odwołanie. Wykonawcy, którzy 
przystąpili do postępowania odwoławczego jednocześnie stają się uczestnikami 



172  —  CZĘŚĆ I – ADMINISTRACJA

postępowania odwoławczego o ile mają w tym interes, aby odwołanie zostało 
rozstrzygnięte na korzyść jednej ze stron (art. 185 ust. 2 i 3 Pzp). Wykonawcy 
muszą mieć interes w uzyskaniu rozstrzygnięcia na korzyść strony, do której 
przystępują, o którym mowa w art. 185 ust. 2 Pzp. Interes musi mieć charak-
ter realny, a nie hipotetyczny oraz musi odnosić się do przedmiotowego postę-
powania o  udzielenie zamówienia publicznego, gdyż tylko w  takim wypad-
ku udział wykonawcy, jako uczestnika postępowania odwoławczego można 
uznać za czyniący zadość jego uzasadnionym interesom prawnym i  faktycz-
nym (wyrok KIO z dnia 18 października 2012 r., KIO 2149/12, z dnia 18 stycz-
nia 2013 r., KIO 2822/12; KIO 2864/12 i z dnia 14 lutego 2017 r., KIO 261/17). 
Przystępujący do postępowania, który wskaże interes, jako wygranie powtó-
rzonego postępowania po obecnym postępowaniu unieważnionym, nie wykaże 
interesu gdyż nie wiadomo czy w ogóle będzie wszczęte ponownie postępowa-
nie (wyrok KIO z dnia 20 stycznia 2014 r. KIO 5/14). Oznacza to, że jego in-
teres nie jest nieograniczony, i nie jest tylko oparty na spekulacjach, gdyż mie-
ści się w ramach wyznaczonych z jednej strony przez treść odwołania, z drugiej 
przez przedmiot danego postępowania odwoławczego, oraz przez jego sytuację 
w danym postępowaniu”10. Wykonawca, który nie doręczył zgłoszenia przystą-
pienia do postępowania, w sposób skuteczny Prezesowi KIO nie uzyska statu-
su uczestnika postępowania. Takie stanowisko potwierdza wyrok KIO z dnia 
23 marca 2011 r. (sygn. akt KIO 489/11)11.

3.3.	 Opozycja przeciw przystąpieniu innego wykonawcy
Zarówno zamawiający jak i odwołujący mogą zgłosić opozycję przeciw 

przystąpieniu innego wykonawcy nie później niż do czasu otwarcia rozprawy 
przez KIO. Opozycja jest uwzględniona przez KIO, gdy zgłaszający opozycję 
uprawdopodobni, że wykonawca nie ma interesu w uzyskaniu rozstrzygnięcia 
na korzyść strony, do której przystąpił inaczej KIO oddala opozycję. KIO może 
opozycję uwzględnić lub też oddalić takie postanowienie jest wydawane na po-
siedzeniu niejawnym bez udziału stron. Na postanowienie o uwzględnieniu lub 
oddaleniu opozycji nie przysługuje skarga (art. 185 ust.  4 i  5). Zamawiający 
i odwołujący wnosząc opozycję muszą udowodnić, że przystępujący nie ma in-
teresu w uzyskaniu rozstrzygnięcia na korzyść strony, do której przystąpił na-
tomiast obowiązkiem przystępującego już na  etapie wnoszenia przystąpienia 
jest wykazanie swojego interesu w rozstrzygnięciu na korzyść strony, po której 
bierze udział w postępowaniu odwoławczym. „Instytucja opozycji ma na celu 

10	 http://www.uzp.gov.pl Urząd zamówień publicznych/, oraz  http://www.wprzetargach.pl/ (dostęp: 
27.02.2018 r.).

11	 M. Stręciwilk (kier. i red) Zamówienia publiczne w orzecznictwie zeszyty orzecznicze, Wybrane orzecze‑
nia Krajowj Izby Odwoławczej oraz Sądów Okręgowych, zeszyt nr. 9, Warszawa 2011 r., s. 106–107.
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przyspieszenie procedowania poprzez rozstrzygnięcie kwestii interesu przystę-
pującego jeszcze przed wdaniem się w spór, co do meritum. Jeżeli opozycja zo-
stanie oddalona, przystępujący może uczestniczyć w postępowaniu odwoław-
czym”12.

3.4.	 Obliczanie terminów w odwołaniu
Obliczanie terminów reguluje art.  185 ust., 8 Pzp, który stanowi, że; 

„Jeżeli koniec terminu do wykonania czynności przypada na sobotę lub dzień 
ustawowo wolny od pracy, termin upływa dnia następnego po dniu lub dniach 
wolnych od pracy”. W konsekwencji w przypadku, gdy termin do wniesienia 
odwołania będzie wypadał w  sobotę, wykonawca zyska dwa dodatkowe dni 
na dopracowanie odwołania. Przepis ten jest znaczący, ponieważ dotychczas 
można było spotkać się z dwoma rozbieżnymi stanowiskami, które powodo-
wały, że wykonawcy z ostrożności „rezygnowali” z tych dwóch dodatkowych 
dni. Jedno z nich prezentowane było w orzecznictwie zarówno Krajowej Izby 
Odwoławczej, jak i sądów powszechnych, z którego wynikało, iż sobota nie 
jest dniem wolnym od pracy – w rozumieniu art. 155 Kc13. Dlatego też, jeżeli 
termin do dokonania czynności, np. wniesienia odwołania wypadał w sobotę, 
wówczas czynność ta powinna była zostać dokonana w dniu poprzedzającym 
(wyrok KIO z 4 maja 2015 r., sygn. akt KIO 818/15; wyrok KIO z 13 maja 
2015  r., sygn. akt KIO 910/15, wyrok Sądu Okręgowego w Nowym Sączu 
z  15  lipca 2015  r., sygn. akt. III Ca 375/15). Natomiast reprezentantem od-
miennego podejścia był Prezes Urzędu Zamówień Publicznych, który w ślad 
za unijnym rozporządzeniem Rady (EWG, EURATOM) z 1971 r. (nr 1182/71) 
twierdził, iż sobotę należy traktować za dzień wolny od pracy. Obecnie sytu-
acja ta została rozstrzygnięta”14.

3.5. Odpowiedź na odwołanie oraz uwzględnienie odwołania w całości
Odpowiedź na  odwołanie zamawiający może wnieść w  formie pi-

semnej, lub ustnie do protokołu. (art. 186 ust.  1 Pzp). Odwołanie nie musi 
mieć formy pisma procesowego, wniesienie odpowiedzi na  odwołanie ma 
znaczenie na ocenę sprawy przez KIO. Zamawiający decydując  się na  zło-
żenie odwołania, które oczywiście nie jest obowiązkowe, może odnieść  się 
do wszystkich lub tylko niektórych zarzutów. Jeśli zamawiający uzna, że są 
przesłanki ku odrzuceniu odwołania to może wnieść wniosek o jego odrzuce-
niu. W sytuacji, gdy zamawiający uwzględni w całości zarzuty przedstawione 

12	 M. Falkowska, A. Osiecka, I. Treścińska, Zamówienia publiczne na usługi społeczne w praktyce, Warsza-
wa 2017, s.391.

13	 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz.93).
14	 http://www.rp.pl Rzeczpospolita publikacja z dnia 02.08.2016 r./ (dostęp 27.02.2018 r.).
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w odwołaniu KIO może umorzyć postępowanie odwoławcze na posiedzeniu 
niejawnym bez obecności stron oraz  uczestników postępowania odwoław-
czego, którzy przystąpili do  postępowania po  stronie wykonawcy, pod wa-
runkiem, że w  postępowaniu odwoławczym po  stronie zamawiającego nie 
przystąpił w  terminie żaden wykonawca. W  takim przypadku zamawiający 
wykonuje, powtarza lub unieważnia czynności w  postępowaniu o  udziele-
nie zamówienia zgodnie z żądaniem zawartym w odwołaniu (art. 186 ust. 2 
Pzp). W przypadku, gdy uczestnik postępowania odwoławczego, który przy-
stąpił w terminie do postępowania po stronie zamawiającego wniesie sprze-
ciw, co do uwzględnienia przez zamawiającego zarzutów w całości to w takiej 
sytuacji zgodnie z art. 186 ust. 3 Pzp KIO rozpoznaje wniesienie odwołania. 
„Wskazać też należy, że przepisy ustawy Prawo zamówień publicznych, ina-
czej, niż przepisy kodeksu postępowania cywilnego, nie dają KIO możliwo-
ści kontrolowania oświadczeń stron pod kątem ich zgodności z  przepisami 
prawa. W konsekwencji oświadczenie Zamawiającego o uwzględnieniu za-
rzutów odwołania w całości wyczerpuje dyspozycję art. 186 ust. 2 zdanie 1 
Pzp i obliguje KIO do umorzenia postępowania odwoławczego”15. W sytuacji 
uwzględnienia przez zamawiającego tyko części zarzutów przedstawionych 
przez odwołującego w odwołaniu oraz wycofania pozostałych zarzutów, KIO 
może umorzyć postępowanie odwoławcze na  posiedzeniu niejawnym bez 
obecności stron oraz uczestników postępowania odwoławczego, którzy przy-
stąpili do postępowania po stronie wykonawcy. Takie umorzenie jest możli-
we wtedy, gdy w postępowaniu odwoławczym po stronie zamawiającego nie 
przystąpił w  terminie żaden wykonawca albo wykonawca, który przystąpił 
po stronie zamawiającego, nie wniósł sprzeciwu wobec uwzględnienia czę-
ści zarzutów. W takim przypadku zamawiający wykonuje, powtarza lub unie-
ważnia czynności w postępowaniu o udzielenie zamówienia zgodnie z żąda-
niem zawartym w odwołaniu w zakresie uwzględnionych zarzutów (art. 186 
ust.3a Pzp). Takie stanowisko potwierdza również postanowienie KIO z dnia 
12 maja 2017  r., sygn. akt: KIO 866/17 gdzie, „KIO stwierdziła wystąpie-
nie przesłanek umorzenia postępowania odwoławczego opisanych w dyspo-
zycji art.  186 ust.  3a Pzp –  Zamawiający uwzględnił odwołanie w  części, 
Odwołujący wycofał odwołanie w pozostałym zakresie, a do postępowania 
odwoławczego po  stronie Zamawiającego nie przystąpił żaden wykonaw-
ca”16. W sytuacji, gdy sprzeciw wobec uwzględnienia zarzutów przedstawio-
nych w  odwołaniu w  całości albo w  części wniesie uczestnik, który przy-
stąpił do postępowania po stronie zamawiającego, a dowołujący nie wycofa 

15	 postanowienie KIO z dnia 15 marca 2013  r., KIO 485/13, [w:] ftp://ftp.uzp.gov.pl/KIO/Wyroki/2013/ 
(dostęp: 03.03.2018 r.).

16	 ftp://ftp.uzp.gov.pl/KIO/Wyroki/2017/ (dostęp: 03.03.2018 r.).
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pozostałych zarzutów odwołania to zgodnie z art. 186 ust. 4 Pzp. KIO rozpo-
znaje odwołanie. Zgodnie z art. 186. ust. 4a gdy zamawiający uwzględni tylko 
w części zarzuty a po jego stronie do postępowania odwoławczego nie przy-
stąpił wprawdzie w  terminie żaden wykonawca, a  odwołujący nie wycofał 
pozostałych zarzutów to KIO również rozpoznaje odwołanie, lecz tylko w za-
kresie pozostałych zarzutów. Sprzeciw jest wnoszony w formie pisemnej lub 
też w formie ustnej do protokołu. 

3.6.	 Koszty postępowania
Koszty postępowania odwoławczego reguluje art. 186 ust. 6, pkt. 1–4 

Pzp i będą ponoszone w następujący sposób:
Znosi się wzajemnie, w przypadku uwzględnienia przez zamawiającego 

części lub w całości zarzutów przedstawionych w odwołaniu i wycofania pozo-
stałych zarzutów przez odwołującego pod warunkiem, że w postępowaniu od-
woławczym po stronie zamawiającego nie przystąpił w terminie żaden wyko-
nawca albo wykonawca, który przystąpił po stronie zamawiającego nie wniósł 
sprzeciwu wobec uwzględnienia części zarzutów. 

Koszty postępowania odwoławczego będzie ponosić zamawiający, je-
żeli uczestnik postępowania odwoławczego, który przystąpił do postępowa-
nia po stronie zamawiającego, nie wniesie sprzeciwu, co do uwzględnienia 
w  całości zarzutów przez zamawiającego, jeżeli uwzględnił w  całości za-
rzuty przedstawione w odwołaniu po otwarciu rozprawy, w przypadku na-
tomiast, gdy zamawiający uwzględnił w całości lub w części zarzuty przed-
stawione w  odwołaniu przed otwarciem rozprawy, to koszty są znoszone 
wzajemnie.

Jeżeli uczestnik postępowania odwoławczego, który przystąpił do postę-
powania po  stronie zamawiającego, wniesie sprzeciw wobec uwzględnienia 
zarzutów przedstawionych w odwołaniu w całości albo w części, gdy odwo-
łujący nie wycofa pozostałych zarzutów odwołania, KIO rozpoznaje odwoła-
nie i kosztami obciąży odwołującego, jeżeli odwołanie zostało oddalone przez 
KIO, a w przypadku, gdy odwołanie zostanie uwzględnione przez KIO koszta-
mi zostanie obciążony wnoszący sprzeciw.

W przypadku uwzględnienia przez zamawiającego zarzutów w części, 
gdy po jego stronie do postępowania odwoławczego nie przystąpił w terminie 
żaden wykonawca, a odwołujący nie wycofał pozostałych zarzutów, KIO roz-
poznaje odwołanie w zakresie pozostałych zarzutów, jeżeli odwołanie, w czę-
ści zarzutów, których zamawiający nie uwzględnił, zostało oddalone przez KIO 
to kosztami zostaje obciążony odwołujący, natomiast, jeżeli odwołanie, w czę-
ści zarzutów, których zamawiający nie uwzględnił, zostało uwzględnione przez 
KIO to takie koszty ponosi zamawiający. 
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3.7.	 Rozpoznanie i odrzucenie odwołania
Odwołanie podlega rozpoznaniu pod warunkiem, że nie zawiera braków 

formalnych oraz uiszczono wpis najpóźniej do dnia upływu terminu do wnie-
sienia odwołania, a dowód jego uiszczenia musi być podłączony do odwołania 
(art. 187 ust.1 pkt. 1, 2, ust. 2 Pzp). Jeżeli odwołanie nie może zostać skierowa-
ne do rozpatrzenia przez Izbę wskutek niezachowania warunków formalnych, 
Prezes KIO wzywa odwołującego pod rygorem zwrócenia odwołania do po-
prawienia lub uzupełnienia odwołania (uiszczenia wpisu). Odwołujący musi 
uzupełnić odwołanie (złożyć dowód uiszczenia wpisu) w terminie 3 dni od dnia 
doręczenia wezwania. Niedokonanie tych czynności w tym terminie powoduje 
zwrot odwołania przez Prezesa KIO. Jeśli jednak wezwanie zostanie doręczo-
ne odwołującemu wcześniej niż na 3 dni przed upływem terminu do wniesie-
nia odwołania, odwołującego nie obowiązuje termin trzydniowy, może on uzu-
pełnić dowód uiszczenia wpisu najpóźniej do upływu terminu do wniesienia 
odwołania. W sytuacji, gdy wpis nie zostanie uciszony w terminie Prezes KIO 
zwraca odwołanie w formie postanowienia, którego odpis przesyła się zama-
wiającemu. Zgodnie z art. 186 ust. 6 Pzp nie przewiduje możliwości przywró-
cenia terminu wyznaczonego na uzupełnienie braków formalnych. Z chwilą, 
gdy upłynie ustawowy termin do złożenia braków, nie jest możliwym skutecz-
ne uczynienie zadość wezwaniu skierowanym do wykonawcy w trybie art. 187 
ust, 3 Pzp, takie stanowisko potwierdza postanowienie KIO z dnia 23 sierpnia 
2012 r., sygn. akt: KIO 1705/1217. Zwrócone odwołanie nie wywołuje żadnych 
skutków prawnych. Jednak mylne oznaczenie odwołania lub inne oczywiste 
niedokładności nie stanowią przeszkody do nadania mu biegu i  rozpoznania 
przez KIO (art. 187 ust. 3–6 Pzp). „Nie uiszczenie wpisu do dnia upływu ter-
minu do wniesienia odwołania oraz nieuzupełnienie dowodu uiszczenia wpi-
su w terminie 3 dni od dnia doręczenia wezwania skutkuje zgodnie z treścią 
art. 187 ust. 7 Pzp zwrotem wniesionego odwołania w drodze postanowienia 
składu orzekającego KIO. Odwołanie zwrócone nie wywołuje żadnych skut-
ków, jakie wiąże ustawa z wniesieniem odwołania do Prezesa KIO”. Niniejsze 
stanowisko potwierdza postanowienie KIO z dnia 04 maja 2016 r., sygn. akt 
KIO 601/1618. 

Zgodnie z art. 187 ust.8 odwołujący może cofnąć odwołanie do czasu 
zamknięcia rozprawy; w  takim przypadku KIO umarza postępowanie odwo-
ławcze. Jeżeli cofnięcie nastąpiło przed otwarciem rozprawy, odwołującemu 
zwraca się 90% wpisu. KIO w składzie jednoosobowym rozpoznaje odwołanie. 
Prezes KIO może zarządzić rozpoznanie sprawy w  składzie trzyosobowym, 

17	 M. Stręciwilk, Zamówienia..., dz. cyt, zeszyt nr. 13, s. 132.
18	 http://www.przetargi.egospodarka.pl/ (dostęp:05.03.2018 r.).
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jeżeli uzna to za wskazane ze względu za szczególną zawiłość lub preceden-
sowy charakter sprawy. W niniejszym przypadku Prezes KIO z  pośród wy-
znaczonych członków wskazuje przewodniczącego składu orzekającego KIO. 
Skład orzekający KIO jest wyznaczony przez Prezesa KIO według kolejności 
wpływu odwołań z alfabetycznej listy członków KIO, która jest dla wszystkich 
stron postępowania jawna. Od niniejszej kolejności jest dopuszczalne odstęp-
stwo w przypadku choroby lub innej ważnej przyczyny członka KIO, niniej-
szą sytuację należy zaznaczyć w zarządzeniu o wyznaczeniu posiedzenia skła-
du orzekającego (art. 188 ust. 2 Pzp). O powyższych okolicznościach członek 
składu orzekającego zawiadamia Prezesa KIO w formie pisemnej. Odwołanie 
jest rozpoznawane przez KIO w terminie 15 dni od dnia jego doręczenia Preze-
sowi KIO. Prezes KIO może zarządzić łączne rozpoznanie odwołań przez KIO, 
jeżeli zostały one złożone w tym samym postępowaniu o udzielenie zamówie-
nia lub dotyczą takich samych czynności zamawiającego (art. 189 ust. 1 Pzp). 	
Zgodnie z art. 189 ust. 2, KIO odrzuca odwołanie w przypadku wystąpienia 
chodź jednej z poniższych okoliczności:

1)	 w sprawie nie mają zastosowania przepisy ustawy; 
2)	 odwołanie zostało wniesione przez podmiot nieuprawniony;
3)	 odwołanie zostało wniesione po  upływie terminu określonego 

w  ustawie; „Terminy wniesienia odwołania mają charakter zawity. 
Orzecznictwo w  tym względzie jest całkowicie jednolite. Jak orze-
ka KIO w  postanowieniu z  dnia 6 czerwca 2011  r., KIO 1133/11, 
LEX nr 846365 „Termin w postępowaniu odwoławczym dla wnie-
sienia odwołania jest terminem zawitym i nie podlega przywróceniu 
bez względu na przyczynę”. Analogicznie w postanowieniach: z dnia 
17  listopada 2010  r., KIO/UZP 2479/10, LEX nr  688828, z  dnia 
23 lipca 2010 r., KIO/UZP 1472/10, LEX nr 621701, z dnia 25 czerw-
ca 2010 r., KIO/UZP 1203/10, LEX nr 590060, czy w postanowieniu 
z dnia 27 lutego 2008 r., KIO/UZP 133/08, LEX nr 374483. Uchy-
bienie terminowi na wniesienie odwołania skutkuje dla wnoszącego 
odwołania wygaśnięciem uprawnienia. W  związku z  przyjętą kon-
strukcją prawną skład orzekający KIO musi konsekwentnie odrzucić 
odwołanie wniesione z uchybieniem terminu”;19

4)	 odwołujący powołuje  się wyłącznie na  te same okoliczności, które 
były przedmiotem rozstrzygnięcia przez Izbę w sprawie innego od-
wołania dotyczącego tego samego postępowania wniesionego przez 
tego samego odwołującego się;

5)	 odwołanie dotyczy czynności, którą zamawiający wykonał zgod-
nie z treścią wyroku Izby lub sądu lub, w przypadku uwzględnienia 

19	 M. Stachowiak, Prawo..., dz. cyt. s.824.
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zarzutów w odwołaniu, którą wykonał zgodnie z żądaniem zawartym 
w odwołaniu;

6)	 w postępowaniu o wartości zamówienia mniejszej niż kwoty określo-
ne w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8, odwołanie do-
tyczy innych czynności niż określone w art. 180 ust. 2; 

7)	 odwołujący nie przesłał zamawiającemu kopii odwołania, zgodnie 
z art. 180 ust. 5.

3.8.	 Rozprawa i orzeczenia
Zgodnie z treścią art. 189 ust.3 Pzp. KIO może na posiedzeniu niejaw-

nym odrzucić odwołanie, również może dopuścić do udziału w postępowaniu 
świadków lub też biegłych o ile uzna, że jest to konieczne. KIO na posiedzeniu 
dokonuje czynności formalnoprawnych i sprawdzających i bada przedstawione 
w sprawie dokumenty. Jeśli nie zachodzą podstawy do odrzucenia odwołania 
to KIO kieruje sprawę na rozprawę, która ma charakter jawny. KIO może wy-
łączyć jawność rozprawy w całości lub w części na wniosek strony lub urzę-
du. Rozprawa może odbyć się z udziałem stron lub ich pełnomocników, gdy 
przy rozpoznawaniu odwołania może być ujawniona informacja stanowiąca 
tajemnicę chronioną na podstawie odrębnych przepisów, inna niż informacja 
niejawna w rozumieniu przepisów o ochronie informacji niejawnych (art. 189 
ust. 4–6 Pzp). 

Na  posiedzeniu niejawnym zostaje rozpoznane odwołanie przez KIO, 
jeżeli przy rozpoznaniu odwołania informacja niejawna w rozumieniu przepi-
sów o ochronie informacji niejawnych może być ujawniona. W związku z po-
wyższym, o ile przemawia za tym ważny interes strony, KIO może postanowić 
o rozpatrzeniu odwołania na rozprawie, której jawność wyłączono w całości. 
W sytuacji wniesienia odwołania dotyczącego postępowania o udzielenie za-
mówienia w dziedzinach obronności i bezpieczeństwa, którego dokumentacja 
zawiera informacje niejawne, na wniosek Prezesa KIO Prezes Urzędu wskazu-
je miejsce rozpoznania odwołania przez KIO, mając na uwadze zapewnienie 
ochrony informacji niejawnych (art.189. ust. 7–9 Pzp). 

Podczas rozprawy jest prowadzone postępowanie dowodowe, strony 
jak i  zarówno uczestnicy postępowania odwoławczego są obowiązani wska-
zywać dowody dla  stwierdzenia faktów, z  których wywodzą skutki prawne. 
Strony przedstawiają dowody na poparcie swoich stwierdzeń lub też na odpar-
cie stwierdzeń strony przeciwnej. Dowody uczestnicy mogą przedstawiać aż 
do zamknięcia rozprawy. KIO może dopuścić dowód niewskazany przez stro-
nę. Dowodami w szczególności są dokumenty, zeznania świadków, opinie bie-
głych jak i również przesłuchanie stron (art. 190 ust. 1–3 Pzp). Niniejsze stano-
wiska są podtrzymane w wyrokach KIO z dnia 31 października 2016 r., sygn. 
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akt: KIO 1901/16, KIO 1903/16, KIO 1904/16, oraz w wyroku KIO z  dnia 
25 października 2016 r., sygn. akt: KIO 1911/1620.

KIO może powołać biegłego z pośród osób wpisanych na listę biegłych 
sądowych prowadzoną przez prezesa właściwego sądu okręgowego, jeże-
li ustalenie faktycznego sprawy wymaga wiadomości specjalnych. Biegłemu 
przysługuje wynagrodzenie w wysokości ustalonej zgodnie z przepisami dzia-
łu 2 tytułu III ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sądowych w sprawach 
cywilnych (art. 190 ust. 4 Pzp). Dowodu nie wymagają fakty powszechnie zna-
ne oraz fakty uznane z urzędu. Jeżeli KIO uzna, że przyznanie nie budzi wąt-
pliwości, co do zgodności z rzeczywistym stanem rzeczy to fakty przyznane 
w toku postępowania przez stronę przeciwną nie wymagają dowodu. KIO od-
mawia przeprowadzenia wnioskowanych dowodów, jeżeli fakty będące ich 
przedmiotem zostały już stwierdzone innymi dowodami lub gdy zostały powo-
łane jedynie dla zwłoki (art. 190 ust. 5, 6 Pzp). 

Zgodnie z art. 190 ust. 7 Pzp KIO ocenia wiarygodność i moc dowo-
dów według własnego przekonania opartego na zasadach doświadczenia życio-
wego oraz logiki. Skład orzekający jest zobowiązany na podstawie zebranych 
materiałów do podjęcia wniosków logicznie uzasadnionych. „Ocena dowodów 
nie może sprowadzać się do ilościowego porównania przedstawionych przez 
świadków i biegłych spostrzeżeń oraz wniosków. Winna opierać się na odpo-
wiadającym zasadom logiki powiązaniu ujawnionych w postępowaniu dowo-
dowym okoliczności w całość zgodną z doświadczeniem życiowym (tak w sto-
sunku do oceny dowodów w procesie cywilnym SN w wyroku z dnia 20 marca 
1980 r., II URN 176/79, OSNC 1980, nr 10, poz. 200). Omawiana zasada doty-
czy wszystkich środków dowodowych. Każdy z nich podlega na równi wszech-
stronnej ocenie bez względu na jego znaczenie dla wyniku sprawy, a dokonanie 
oceny powinno nastąpić na podstawie wszechstronnego rozważenia zebranego 
w sprawie materiału. Ocenie podlega także odmowa przeprowadzenia dowo-
du przez stronę albo stawianie przeszkód w przeprowadzeniu dowodu z urzędu 
przez skład orzekający”21.

W  sytuacji, gdy umowa zostanie zawarta KIO może przeprowadzić 
postępowanie wyjaśniające w  celu ustalenia przesłanek unieważnienia umo-
wy, nałożenia kary finansowej albo skrócenia okresu obowiązywania umowy. 
Członkowie KIO w postępowaniu odwoławczym działają zgodnie z interesami 
w dziedzinach obronności i bezpieczeństwa zachowując poufność informacji 
niejawnych lub też innych informacji zawartych w dokumentach, które zosta-
ły przekazane przez strony i uczestników postępowania oraz przystępujących 
do postępowania odwoławczego (art. 190 ust. 8, 9 Pzp). 

20	 M. Stręciwilk (kier. i red) Zamówienia publiczne w orzecznictwie zeszyty orzecznicze, Wybrane orzecze‑
nia Krajowj Izby Odwoławczej oraz Sądów Okręgowych, zeszyt nr. 26, Warszawa 2017r, s. 135, 136.

21	 M. Stachowiak, Prawo..., dz. cyt., s. 833.
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Rozprawa zostaje zamknięta przez przewodniczącego składu orzekają-
cego po wcześniejszym przeprowadzeniu dowodów i udzieleniu głosów stro-
nom, a także, jeżeli KIO uzna, że sprawa została dostatecznie wyjaśniona. KIO 
wydając wyrok bierze za podstawę stan rzeczy ustalony w toku postępowania. 
Wyrok może zostać wydany tylko przez skład orzekający, przed którym to-
czyło się postępowanie. W sytuacji ujawnienia nowych okoliczności, które są 
istotne do rozstrzygnięcia danej sprawy skład orzekający bez przeprowadzenia 
postępowania dowodowego nie może ich wziąć pod uwagę. W takiej sytuacji 
KIO otwiera na nowo zamkniętą rozprawę umożliwiając stronom postępowa-
nia odwoławczego ustosunkowanie  się do  nowo przedstawionych dowodów 
(art. 191 ust. 1, 2, 3, 4 Pzp).

O oddaleniu odwołania lub jego uwzględnieniu Izba orzeka w wyroku. 
W pozostałych przypadkach Izba wydaje postanowienie. KIO uwzględnia od-
wołanie, jeżeli stwierdzi naruszenie przepisów ustawy, które miało wpływ lub 
może mieć istotny wpływ na wynik postępowania o udzielenie zamówienia. 
Niniejsze stwierdzenie podtrzymuje KIO w wyroku z dnia 07 sierpnia 2017 r., 
sygn. akt: KIO 1499/1722. 

KIO uwzględniając odwołanie może:
1)	 jeżeli umowa w sprawie zamówienia publicznego nie została zawarta 

– nakazać wykonanie lub powtórzenie czynności zamawiającego lub 
nakazać unieważnienie czynności zamawiającego; albo

2)	 jeżeli umowa w  sprawie zamówienia publicznego została zawarta 
oraz zachodzi jedna z przesłanek, o których mowa w art. 146 ust. 1:
a)	 unieważnić umowę; albo
b)	 unieważnić umowę w zakresie zobowiązań niewykonanych i na-

łożyć karę finansową w uzasadnionych przypadkach, w szczegól-
ności, gdy nie jest możliwy zwrot świadczeń spełnionych na pod-
stawie umowy podlegającej unieważnieniu; albo

c)	 nałożyć karę finansową albo orzec o skróceniu okresu obowiązy-
wania umowy w przypadku stwierdzenia, że utrzymanie umowy 
w mocy leży w ważnym interesie publicznym; albo

3)	 jeżeli umowa w  sprawie zamówienia publicznego została zawarta 
w okolicznościach dopuszczonych w ustawie – stwierdzić naruszenie 
przepisów ustawy. 

Kio orzekając na podstawie ust. 3 pkt. 2 uwzględnia wszystkie inne oko-
liczności powagę naruszenia, zachowanie zamawiającego jak i zarówno kon-
sekwencje unieważnienia umowy. Interes gospodarczy w utrzymaniu ważności 
umowy może być uznany za ważny interes publiczny wyłącznie w przypadku, 

22	 ftp://ftp.uzp.gov.pl/KIO/Wyroki/2017/ (dostęp:27.03.2018 r.).
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gdy unieważnienie umowy spowoduje niewspółmierne konsekwencje. KIO nie 
może nakazać zawrzeć umowy ani też jej unieważnić, jeżeli stanowiłoby to 
zagrożenie od strony obrony i bezpieczeństwa Państwa. KIO nie może orze-
kać do  zarzutów, które nie były zawarte w  odwołaniu, natomiast może wy-
dać orzeczenie, które jest rodzajowo określone w ustawie Pzp. KIO rozstrzyga 
o kosztach postępowania odwoławczego w wyroku oraz w postanowieniu koń-
cowym, koszty ponoszone w postępowaniu przez strony są stosowne do wyni-
ku w wyroku, zgodnie z art. 186 ust. 6 Pzp. (art. 192 ust. 1 – 3 pkt. 1, 2 a, b, c, 
3–6, 6 a, 7–10 Pzp).

Zgodnie z art. 193 Pzp kary finansowe nakłada się na zamawiającego 
w  wysokości do  10% wartości wynagrodzenia wykonawcy przewidzianego 
w zawartej umowie, o których była wcześniej mowa w art. 192 ust. 3 pkt. 2 c 
lub też do 5% wartości wynagrodzenia wykonawcy przewidzianego w zawar-
tej umowie w przypadku stwierdzenia naruszenia przepisu art. 94 ust. 1 i 2 albo 
art. 183 ust. 1 Pzp, które nie było połączone z naruszeniem innego przepisu 
ustawy (art. 194 Pzp).

Karę finansową uiszcza się na rachunek bankowy UZP w terminie 30 dni 
od dnia uprawomocnienia się orzeczenia KIO lub sądu o nałożeniu kary finan-
sowej. W chwili upływu terminu kara podlega ściągnięciu w trybie przepisów 
o postępowaniu egzekucyjnym w administracji. Prezes KIO lub sądu rozpa-
trującego skargę na orzeczenie KIO przesyła niezwłocznie Prezesowi Urzędu 
odpis prawomocnego orzeczenia dotyczącego nałożenia kary finansowej, na-
tomiast w przypadku orzeczenia sądu również kopię zaskarżonego orzeczenia 
KIO. W rozumieniu przepisów ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji Prezes Urzędu jest wierzycielem (art. 195 ust. 1, 2, 5 Pzp). Zgodnie 
z art. 195 ust. 3 Pzp orzeczenie o zastosowaniu kary finansowej wydane przez 
KIO staje się prawomocne z dniem upływu terminu do wniesienia skargi lub 
z dniem wydania przez sąd, w wyniku rozpatrzenia skargi na orzeczenie KIO, 
wyroku oddalającego skargę. Orzeczenie sądu rozpatrującego skargę na orze-
czenie KIO o nałożeniu kary finansowej jest prawomocne z dniem jego wy-
dania. W sytuacji uiszczenia zapłaty nie w terminie odsetki nie są pobierane. 
Wpływy z tytułu kar finansowych stanowią dochód budżetu państwa (art. 195 
ust. 4, 6, 7 Pzp).

KIO ogłasza orzeczenie na posiedzeniu jawnym po zamknięciu rozpra-
wy, na którym ustnie podaje do wiadomości motywy rozstrzygnięcia orzecze-
nia. Brak stron na posiedzeniu nie wstrzymuje ogłoszenia orzeczenia. Ogłosze-
nie orzeczenia może zostać odroczone w sprawie zawilej na czas nie dłuższy 
niż 5 dni, wtedy KIO wyznacza nowy termin i wtedy ogłoszenie orzeczenia 
może ogłosić przewodniczący składu orzekającego lub wyznaczony przez Pre-
zesa KIO członek składu orzekającego. KIO z  urzędu sporządza uzasadnie-
nie orzeczenia wyroku, które musi zawierać wskazanie podstawy faktycznej 
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rozstrzygnięcia oraz ustalone fakty, które KIO uznała za udowodnione, dowo-
dów, na których sie oparła oraz przyczyny, dla których innym dowodom od-
mówiła wiarygodności i mocy dowodowej, oraz wskazanie podstawy praw-
nej wyroku z przytoczeniem przepisów prawa. Odpis wyroku orzeczenia wraz 
z  uzasadnieniem zostaje wysłany stronom oraz  uczestnikom postępowania 
odwoławczego lub ich pełnomocnikom w  terminie 3 dni od dnia ogłoszenia 
orzeczenia w przypadku, gdy nie było ogłoszenia to orzeczenie wraz z uzasad-
nieniem jest wysłane w terminie 3 dni od dnia wydania postanowienia. KIO 
w  drodze postanowienia może sprostować błędy pisarskie, rachunkowe lub 
inne oczywiste omyłki, które zostały popełnione w orzeczeniu. W niniejszym 
przypadku przewodniczący składu orzekającego umieszcza na oryginale orze-
czenia wzmiankę o jego sprostowaniu. Prezes KIO niezwłocznie doręcza stro-
nom oraz uczestnikom postępowania odwoławczego lub ich pełnomocnikom 
odpisy sprostowanego orzeczenia wraz z odpisem postanowienia o sprostowa-
niu (art. 196 ust. 1–6 Pzp).

Orzeczenie KIO posiada moc prawną na równi z wyrokiem sądu po wcze-
śniejszym stwierdzeniu przez sąd jego wykonalności. Przepis art. 781 § 2 Kpc 
stosuje się odpowiednio. Stwierdzenie wykonalności orzeczenia KIO jest orze-
kane przez sąd na wniosek strony, do którego jest zobowiązana załączyć orygi-
nał lub poświadczony przez Prezesa KIO odpis orzeczenia Izby. Sad stwierdza 
wykonalność orzeczenia KIO nadającego się do wykonania w drodze egzeku-
cji, nadając orzeczeniu klauzulę wykonalności (art.197 ust. 1–3 Pzp).

Na podstawie art. 198 Pzp zostały wydane:
Na podstawie pkt. 1 –  rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 

20 grudnia 2016 r., zmieniające rozporządzenie w sprawie regulaminu postę-
powania przy rozpoznawaniu odwołań (Dz. U., poz. 14).

Na podstawie pkt. 2 –  rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 
19 grudnia 2016 r., zmieniające rozporządzenie w sprawie wysokości i sposobu 
pobierania wpisu od odwołania oraz rodzajów kosztów w postępowaniu odwo-
ławczym i sposobu ich rozliczania (Dz. U., poz. 47).	

4.	 Podsumowanie
System zamówień publicznych w  Polsce gwarantuje efektywne i  eko-

nomiczne wykorzystywanie środków publicznych przy realizowaniu zaku-
pów dóbr i usług dokonywanych przede wszystkim przez sektor publiczny i ma 
na celu zapobieganiu korupcji. Funkcjonowanie systemu zamówień publicznych 
kontroluje Ustawa z  dnia 29 stycznia 2004  r. Prawo zamówień publicznych, 
która określa zasady i  tryby udzielania zamówień publicznych, środki ochro-
ny prawnej, kontrolę udzielania zamówień publicznych oraz  organy właści-
we w sprawach uregulowanych w ustawie (art. 1 Pzp). Głównym przedmiotem 
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powyższych rozważań były środki ochrony prawnej, których celem jest ustawo-
we zagwarantowanie podmiotom uprawnionym do ich korzystania.

Analizując powyższe środek ochrony prawnej, jakim jest odwołanie 
do KIO uregulowany jest przepisami Pzp i  zapewnia ochronę wykonawcom 
oraz innym uczestnikom, jest bardzo ważnym etapem w postępowaniu o uzy-
skanie zamówienia publicznego. Odwołanie jest środkiem ochrony prawnej, 
które jest wnoszone przez podmiot uprawniony do KIO na niezgodne udziele-
nie zamówienia z przepisami Pzp lub zaniechanie przepisów Pzp, przysługu-
je tylko wykonawcom lub innym podmiotom, które miały interes w uzyskaniu 
konkretnego zamówienia, poniosły lub mogły ponieść szkodę poprzez narusze-
nie Pzp przez zamawiającego. Niniejsze ustalenia zostały oparte na regulacjach 
prawnych Pzp jak i również są oparte o bogate orzecznictwo sądów oraz wyro-
ków i postanowień KIO.	
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Detekcja znaków drogowych 
na obrazach

Detection of traffic signs in images

Streszczenie: 
Niniejsza praca dotyczy detekcji obiektów na  fotografiach. Wykrywanymi 

obiektami są znaki drogowe. W rezultacie zostaje przedstawionych kilka rozwiązań, 
pozwalających na ich poprawną identyfikację. W artykule została przedstawiona inter-
pretacja otrzymanych wyników, skuteczności działania metod. Praca podkreśla istot-
ność skrupulatnie dobranych, wyregulowanych parametrów cech obiektów, by zwięk-
szyć skuteczność działania algorytmu.
Słowa kluczowe: detekcja znaków drogowych na  obrazach, identyfikacja znaków 
drogowych, rozpoznawanie obiektów na  obrazach, znalezienie znaków drogowych 
na fotografiach
Abstract: 

This work concerns the detection of objects in photographs. The detected ob-
jects are road signs. As a result, several solutions are presented that allow their correct 
identification. The article presents the interpretation of the results obtained, the effec-
tiveness of the methods. The work emphasizes the importance of meticulously select-
ed, adjusted parameters of object features to increase the efficiency of the algorithm.
Keywords: detection of road signs on images, identification of road signs, recognition 
of objects on images, finding road signs in photographs

1.	 Wprowadzenie
Rozpoznawanie obrazów to proces analizowania i  przetwarzania ob-

razu cyfrowego, w celu identyfikacji interesującego nas obiektu. Najogólniej 
mówiąc przetwarzanie obrazu pozwala nam stwierdzić czy na danej fotogra-
fii, bądź rysunku znajduje się szukany przez nas obiekt. Wykryte i niewykryte 
obiekty podlegają odpowiedniej klasyfikacji.1 

1	 Onaszkiewicz P. Rozpoznawanie znaków drogowych w  sekwencjach wideo. Praca Dyplomowa Inży-
nierska. Politechnika Warszawska. Wydział Elektroniki i Technik Informacyjnych. Instytut Informatyki. 
2014, s. 3.
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W dalszej części artykułu przedstawiono oraz porównano zastosowane 
metody. Omówiono w sposób szczegółowy dostosowywanie parametrów. Za-
demonstrowano technologie oraz narzędzia wykorzystane, w celu opracowania 
tego typu projektu. 

Badania do publikacji naukowej zostały poprowadzone w oparciu o bazę 
zdjęć [więcej informacji na ten temat można znaleźć w [1]]. Artykuł nawiązu-
je do składowych bazy. Dlatego też warto zapoznać się z tym zbiorem danych 
przed przeczytaniem publikacji.

2.	 Porównanie metod i dostosowywanie parametrów
W tej części materiału wydawniczego zostały zademonstrowane obmy-

ślone rozwiązania wraz z ich rezultatami. Wszystkie metody były weryfikowa-
ne dla 383 fotografii testowych oraz 161 obrazów treningowych. 

2.1.	 Filtr kolorów 
Pierwsze rozwiązanie opiera się na dobraniu odpowiednich parametrów 

zakresu barwy. Dla dolnego zakresu kolorów w modelu RGB zostały przyjęte 
w kolejności: [18, 5, 10]. Zaś dla górnego zakresu kolorów [27, 28, 19]. Filtr 
ten obejmuję barwę niebieską, która widnieje na znakach drogowych piono-
wych – nakazu. Metoda ta nie przyniosła oczekiwanych rezultatów, lecz umoż-
liwiła zdobycie wiedzy z zakresu wzrostu, bądź spadku skuteczności w zależ-
ności od doboru parametrów koloru. Najlepsze, dające najbardziej skuteczne 
wyniki parametry zostały opisane powyżej. Parametry zostały dobrane w sku-
tek obserwacji zdjęć z zaznaczonymi znakami wykrytymi przez metodę. Precy-
zja dla tej metody wynosi zaledwie 0,53 %, a czułość 0,71 %.

Implementacja – etapy nałożenia filtru: 
	 I.	 W pierwszym kroku konwertujemy przestrzeń kolorów obrazu do for-

matu BGR. Biblioteka OpenCV potrzebuje takiego modelu barw dla dal-
szej wykorzystanej metody. 

Python: hsv = cv2.cvtColor(image, cv2.COLOR_
HSV2BGR)

	II.	 W kolejnym kroku tworzymy maskę. Maska posiada górny i dolny za-
kres barw. 

Python: lower_treshol = np.array([18, 5, 10]) 
#dolny zakres kolorów 

upper__treshold = np.array([27, 28, 19]) #górny 
zakres kolorów 
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mask = cv2.inRange(hsv, lower_treshold, upper__
treshold) #tworzenie maski

	III.	Następnie nakładamy na wejściową (oryginalną) fotografię maskę i ne-
gujemy piksele, które nie zaliczają się do niej (tworzymy tło). W rezulta-
cie pozostają nam na obrazie kolory o zakresie zdefiniowanym powyżej, 
bądź czarny kolor (tło). 

		  W  celu wykonania w/w  czynności posługujemy  się metodą: bitwise_
and. Funkcja ta oblicza bity dla każdego elementu dwóch tablic lub ta-
blicy i skalaru.

Python: cv2.bitwise_and(src1,src2[,dst[,mask]]) 
→ dst

Przyjmuję parametry tj.:
•	 src1 – pierwszą tablicę wejściową lub skalar,
•	 src2 – drugą tablicę wejściową lub skalar,
•	 src – pojedynczą tablicę wejściową,
•	 dst –  tablicę wyjściową, która ma ten sam rozmiar i  typ, co  tablice 
wejściowe,

•	 maska – opcjonalna operacja maski, 8-bitowa tablica pojedynczych 
kanałów, która określa elementy tablicy wejściowej podlegające 
zmianie.

Przekazano parametry ukazane poniżej:

Python: res = cv2.bitwise_and(image, image, 
mask=mask)

gdzie image to wczytany plik graficzny.2

Wnioski z zastosowanego filtru kolorów są następujące: wszystkie po-
szczególne znaki drogowe posiadają barwę, która mieści się w stosunkowo wą-
skim zakresie kolorów umożliwiającą skuteczne ich oddzielenie od tła. Zasto-
sowanie zbyt szerokiego, bądź zbyt wąskiego zakresu koloru (niebieskiego) 
skutkuje mniejszą skutecznością.

2.2.	 Filtr kształtów 
Druga metoda brała pod uwagę kształt obiektów. Na zdjęciach wyszu-

kiwana była elipsa. Aby wyrysować elipsę skorzystałam z biblioteki OpenCV 
z metody HoughCircles. HoughCircles wykorzystując transformację Hough, 

2	 Źródło: http://docs.opencv.org/2.4/modules/core/doc/operations_on_arrays.html (stan na  dzień: 
03.07.2017 r.). 
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znajduję koła w odcieniach szarości. Dla funkcji przekazywane były następu-
jące parametry:

Python: cv2.HoughCircles(image, method, dp, 
minDist[, circles[, param1[, param2[, minRadius[, 
maxRadius]]]]])

•	 image – 8-bitowy, jednokanałowy, w odcieniach szarości obraz wej-
ściowy. 

•	 circles – wektor wyjściowy odnalezionych okręgów. Każdy wektor 
jest zakodowany, jako trójwymiarowy wektor zmiennoprzecinkowy 
(x, y, promień). 

•	 method – użyta metoda do detekcji. Obecnie jedynym zastosowanym 
sposobem jest CV_HOUGH_GRADIENT. 

•	 dp – współczynnik odwrotności rozdzielczości akumulatora do  roz-
dzielczości obrazu. Np., jeśli dp=1, akumulator ma tę samą rozdziel-
czość co obraz wejściowy. 

•	 minDist – Minimalna odległość między środkami wykrytych okrę-
gów. 

•	 Param1 – pierwszy parametr specyficzny dla metody. W przypadku 
CV_HOUGH_GRADIENT jest to wyższy próg obu przejść do detek-
tora krawędzi. 

•	 Param2 – Drugi parametr specyficzny dla metody. W przypadku CV_
HOUGH_GRADIENT jest to próg akumulatora dla centrów okręgu 
na etapie detekcji. Im mniejsze, tym więcej może wykryć fałszywych 
okręgów. Okręgi, odpowiadające większym rozmiarom akumulatora, 
zostaną najpierw zwrócone. 

•	 MinRadius – minimalny promień okręgu. 
•	 MaxRadius – maksymalny promień okręgu.3

Przekazano następujące parametry:

cv2.HoughCircles(gray,cv2.HOUGH_GRADIENT,1,10, 

param1=58,param2=29,minRadius=14,maxRadius=70)

Tak opracowany algorytm posiadał 2,3 % precyzji i 2,96 % czułości. Dla 
przedstawionego przykładu można zauważyć, że wykrywanie kształtu obiektu 
daję lepsze rezultaty niż odpowiednie wskazanie barwy obiektu na fotografii. 

3	 Źródło: http://docs.opencv.org/2.4/modules/imgproc/doc/feature_detection.html?highlight=houghcircles 
(stan na dzień: 20.06.2017 r.) (tłumaczenie własne).
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Wnioski Gwałtowne zmniejszenie parametru minDist powoduje wykry-
cie sąsiednich okręgów, a nie prawdziwego. Gwałtowne zwiększenie parame-
try minDist może spowodować pomijanie kół na obrazie.

2.3.	 Filtr kształtu i koloru
Trzecia metoda jest połączeniem wcześniejszych dwóch rozwiązań. 

Uzyskała ona największą precyzję i czułość, w kolejności: 3,91 % i 5,23 %.
Wnioski wykrywanie obiektów w oparciu o większą ilość cech daję lep-

szą skuteczność.
Poprzez stosowanie wyżej wspomnianych metod nie otrzymano ocze-

kiwanych wyników. Metody nie są właściwe do tak złożonego zbioru danych. 
Dlatego też został wykorzystany i przedstawiony klasyfikator Haara.

2.4.	 Kaskadowe klasyfikatory Haara
Zbudowanie klasyfikatora wymagało przygotowania bazy zdjęć, 

w skład, której wchodzą obrazy przedstawiające tylko interesujące nas obiek-
ty, tzw. pozytywne wzorce oraz zdjęcia niezawierające instancji rozpoznawa-
nych klas obiektów, tzw. negatywne wzorce lub tło obiektu4. Pozytywne wzor-
ce zostały wygenerowane poprzez metodę zawartą w pliku „cut.py”. Algorytm 
ten korzystając z  informacji o współrzędnych znaków drogowych znajdują-
cych się w folderze annotations, wycina wyszukiwane obiekty. Znaki drogo-
we pionowe zapisywane są w folderze o nazwie „positive_images”. Informa-
cje na temat pozytywnych wzorców wprowadzone są do pliku o nazwie „info.
dat” (Rysunek 3). Plik ten zawiera następujące wiadomości: ścieżkę do obrazu, 
ilość obiektów na zdjęciu, współrzędne punktu początkowego obrazka (w ana-
lizowanym przypadku jest to lewy górny róg kwadratu) oraz rozmiar fotogra-
fii w pikselach. Ilość obiektów na zdjęciu, współrzędne punktu początkowego 
obrazu oraz rozmiar fotografii są identyczne dla każdego zdjęcia w pozytyw-
nym wzorcu. Wynika to z tego, że w folderze „positive_images” (Rysunek 1) 
znajdują  się zapisane pojedynczo obrane obiekty, dostosowane do  rozmiaru 
30 x 30 pikseli. Metoda ta tworzy również negatywne wzorce poprzez zamazy-
wanie obiektów, które chcemy wykryć. Wcześniej jednak obraz jest konwerto-
wany do odcieni szarości. Zdjęcia z wyciętymi znakami drogowymi zapisywa-
ne są do folderu o nazwie „negative_images” (Rysunek 2).

4	 Źródło: Wilkowski P., Wykorzystanie algorytmu detekcji i lokalizacji w zadaniu chwytania. Praca magi-
sterska, Politechnika Warszawska. Warszawa 2009, s. 27. Dostęp pod adresem: http://robotyka.ia.pw.edu.
pl/papers/pwilkowski-msc-09-twiki.pdf.
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Rysunek 1. Ukazanie zawartości folderu „positive_images”

 

Źródło: Opracowanie własne.

Rysunek 2. Ukazanie zawartości folderu „negative_images”

 

Źródło: Opracowanie własne.
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Rysunek 3. Zaprezentowanie zawartości pliku o nazwie „info.dat”

 

Źródło: Opracowanie własne.

Wszystkie ścieżki z tłem obiektów znajdują się w pliku „big.txt”. Pik zo-
stał utworzony poprzez polecenie:

find./negative_images -name ‚*.jpg’ >big.txt

Następnym krokiem jest stworzenie wynikowego wektora łączącego 
wszystkie pozytywne wzorce. Aby to zrealizować zostało wykorzystane pole-
cenie opencv_createsamples. W oknie terminala zostało wprowadzone:

opencv_createsamples -info info.dat -num 850 
-w 30 -h 30 -vec positives.vec

W rezultacie otrzymujemy plik wektorowy. W komendzie podajemy na-
stępujące parametry: miejsce, gdzie znajduje się plik informacyjny, ilość zdjęć, 
którą powinien posiadać plik, jakie wymiary obrazów mają znajdować  się 
w pliku wektora oraz gdzie wydrukować wyniki.
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Rysunek 4. Ukazanie wygenerowanego pliku „positives.vec”

 Źródło: Opracowanie własne.

Ostatnim, lecz nie mniej ważnym punktem jest trenowanie kaskadowe. 
Wykorzystując OpenCV polecenie opencv_traincascade (informację o  nega-
tywnych i pozytywnych wzorcach) jesteśmy w stanie wygenerować plik o roz-
szerzeniu .xml, który reprezentuje cechy wyszukiwanych obiektów. Plik ten 
jest kluczem do wykrywania obiektów na obrazach.

Trenowanie kaskadowe uruchamiamy poniższym poleceniem:

opencv_traincascade -data data -vec positives.vec 
-bg big.txt -numPos 800 -numNeg 400 -numStages 10 
-w 30 -h 30

Za  pomocą tej komendy informujemy, gdzie chcemy przenieść dane, 
jaka jest ścieżka do pliku wektorowego, gdzie znajduje się plik tła, ile jest po-
zycji pozytywnych i negatywnych obrazów, jaką liczbę kroków chcemy aby 
wykonał algorytm oraz jaka jest wysokość i szerokość obrazów. Zostało użyte 
znacznie mniej numPos niż mamy, ma to zapewnić przestrzeń dla kroków, któ-
ra się dodaje do tego. Stosunek ilości obrazów pozytywnych do negatywnych 
powinien wynosić 2:1
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Rysunek 5. Przedstawienie kroków zbudowania klasyfikatora Haar Cascade

 

Źródło: Opracowanie własne.

3.	 Opis wykorzystanych narzędzi i technologii
W celu realizacji postawionego celu logika programu została zaimple-

mentowana w języku programowania python. Skorzystano również z bibliote-
ki OpenCV.

Biblioteka OpenCV dostarcza trzech narzędzi (opencv‑createsamples,
opencv_traincascade, opencv‑performance) wspomagających proces 

uczenia kaskady klasyfikatorów cech haaro‑podobnych. Ja wykorzystałam 
dwóch z nich: opencv_createsamples oraz opencv_traincascade.

opencv_createsamples zostało użyte do budowania zbiorów uczących. 
Aby tego dokonać przygotowywane są zbiory danych treningowych zawierają-
ce pozytywne próbki testowe. Wygenerowany plik ma rozszerzenie .vec, jest to 
format binarny zawierający obrazy.
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opencv_traincascade przechowuje przeszkolony klasyfikator w różnych 
formatach plików.5

5.	 Klasyfikatory kaskadowe
„Opis kaskady klasyfikatorów cech haaro‑podobnych. Metoda ta wyko-

rzystuje uczenie maszynowe do rozwiązania zadania klasyfikacji obiektów. Jej 
zaletą jest wysoka szybkość detekcji wynikowego klasyfikatora oraz wysoka 
poprawność jego działania

Kaskada klasyfikatorów cech haaro‑podobnych wykorzystuje algorytm 
uczenia maszynowego AdaBoost (ang. Adaptive Boosting), którego zadaniem 
jest wybór słabych klasyfikatorów bazujących na cechach haaro‑podobnych.

Adabost. Rozwiązanie tego problemu przez zastosowanie technik ma-
szynowego uczenia polega na zebraniu jak największego zbioru danych uczą-
cych, składającego  się ze  zdjęć obiektu oraz  bez obiektu, którym przypo-
rządkowywane są etykiety (w tym konkretnym przykładzie binarne etykiety: 
obiekt, nie‑obiekt). Tak przygotowane dane stanowią wejście algorytmu uczą-
cego (uczenie z nadzorem), który w sposób automatyczny tworzy regułę kla-
syfikującą zwaną klasyfikatorem. Mając nowy zbiór zdjęć, tym razem bez ety-
kiet, klasyfikator ma za zadanie określić czy dane zdjęcie zawiera obiekt, czy 
też nie. Nadrzędnym celem jest wygenerowanie klasyfikatora, który będzie po-
prawnie klasyfikował dane niewykorzystywane w procesie uczenia.

Boosting jest meta‑algorytmem opisującym sposób konstrukcji wysoce 
poprawnego klasyfikatora spośród słabych klasyfikatorów. Mając zdefiniowa-
ny algorytm uczenia prostych reguł klasyfikujących, algorytm boosting’u wy-
wołuje go w  serii rund, za każdym razem na  innym rozkładzie wag danych 
uczących. W każdej rundzie wybierany jest jeden słaby klasyfikator, który le-
piej klasyfikuje wcześniej błędnie sklasyfikowane dane”6.

5	 Źródło: http://docs.opencv.org/2.4/doc/user_guide/ug_traincascade.html (stan na dzień: 03.09.2017 r.)
6	 Źródło: Wilkowski P., Wykorzystanie algorytmu detekcji i lokalizacji w zadaniu chwytania. Praca magi-

sterska, Politechnika Warszawska. Warszawa 2009, s. 27. Dostęp pod adresem: http://robotyka.ia.pw.edu.
pl/papers/pwilkowski-msc-09-twiki.pdf
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6.	 Korekcja parametrów atrybutów obiektów

Tabela 1. Porównanie skuteczności algorytmu dla różnych danych wejściowych 
(rozmiar obrazu wejściowego oraz ilość kroków)

 

Źródło: Opracowanie własne.

W tabeli za pomocą barwy żółtej zostały zaznaczone najkorzystniejsze, 
najskuteczniejsze wyniki.

minSize oznacza minimalny rozmiar obiektu. Obiekty mniejsze niż te są 
ignorowane.

maxSize oznacza maksymalny rozmiar obiektu. Obiekty większe niż te 
są ignorowane.
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Tabela 2. Porównanie wyników skuteczności algorytmu na zbiorze treningowym 
i testowym przy różnych parametrach wejściowych

 

Źródło: Opracowanie własne.

Rysunek 6. Przedstawienie najefektywniejszego wyniku działania algorytmu

 

Źródło: Opracowanie własne.

Poprzez empiryczne testowanie metody można zaobserwować, że: 
•	 stosowanie większej liczby kroków wykonania algorytmu w trenowa-
niu kaskadowym skutkuje zwiększoną liczbą skuteczności wykrywa-
nia znaków drogowych, 

•	 zwiększenie ilości obrazów w  zbiorze treningowym wpłynęło by 
na poprawienie wyniku skuteczności metody, 

•	 im większe rozmiary obrazów w pliku wektora tym dłuższy czas tre-
nowania, 

•	 w „annotations” w niektórych plikach są powielone oznaczenia tego 
samego znaku. Skutkuje to mniejszą dokładnością, ponieważ w przy-
padku prawidłowego znalezienia znaku, algorytm przyjmie, że odna-
leźliśmy dwa obiekty. Gdy nie znajdziemy w/w znaku drogowego me-
toda przyjmie, że nie odnaleźliśmy dwóch obiektów, 
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Rysunek 7. Ukazanie przypisanych oznaczonych współrzędnych, 
gdzie występują znaki (powielenie oznaczonych znaków na zdjęciach)

 

Źródło: Opracowanie własne.

•	 obrazy znajdujące się w negatywnym wzorcu mogą mieć różne roz-
miary. Ale każdy obraz powinien być większy, ale niekoniecznie więk-
szy od rozmiaru okna szkoleniowego. Ponieważ te obrazy są używane 
do podpróbkowania negatywnego obrazu do rozmiaru szkolenia, 

•	 algorytm uczący klasyfikatora wymaga dużej liczby danych treningo-
wych. W przypadku braku wystarczającej liczby danych opencv‑cre-
atesamples umożliwia wygenerowanie dowolnej liczby pozytywnych 
wzorców z jednego zdjęcia, 

•	 większa ilość wyszukiwanych cech obiektu na  obrazie, świadczy 
o większej precyzyjności i skuteczności znalezienia obiektu, 

•	 im więcej danych w trenowaniu kaskadowym tym dokładniejszy wy-
nik. 

7.	 Wyniki
W tej części artykułu przedstawiono rezultaty działania algorytmu. Po-

niżej zamieszczone obrazy zostały zamieszczone ze zmniejszoną rozdzielczo-
ścią, która uniemożliwia zauważenie szczegółów. Interpretacja wyników zosta-
ła przeprowadzona jednak w oparciu o obrazy w pełnej rozdzielczości.

Metoda 2.3 wyrysowywała elipsy na obrazach. Algorytm ten przyjmo-
wał współrzędne kwadratu. 
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Rysunek 8. Prezentacja fotografii przed wykrywaniem znaków na obrazie 
(metoda 2.3)

 

Źródło: Opracowanie własne. Zdjęcie dostępne w  zbiorze danych pod  adresem url: 
http://www.cvl.isy.liu.se/research/datasets/traffic‑signs-dataset/.

Rysunek 9. Wyświetlenie obrazu wynikowego, po wykonaniu detekcji przy pomocy 
algorytmu (metoda 2.3)

 

Źródło: Opracowanie własne. Zdjęcie dostępne w  zbiorze danych pod  adresem url: 
http://www.cvl.isy.liu.se/research/datasets/traffic-signs-dataset/.
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Metoda 2.4. przyjmowała współrzędne kwadratu i wyrysowywała kwa-
drat na obrazie.

Rysunek 10. Wyświetlenie obrazu wynikowego, po wykonaniu detekcji przy pomocy 
algorytmu (kaskadowe trenowanie) (metoda 2.4)

 

Źródło: Opracowanie własne. Zdjęcie dostępne w  zbiorze danych pod  adresem url: 
http://www.cvl.isy.liu.se/research/datasets/traffic-signs-dataset/

Rysunek 11. Wyświetlenie obrazu wynikowego, po wykonaniu detekcji przy pomocy 
algorytmu (kaskadowe trenowanie) (metoda 2.4).

 Źródło: Opracowanie własne. Zdjęcie dostępne w  zbiorze danych pod  adresem url: 
http://www.cvl.isy.liu.se/research/datasets/traffic-signs-dataset/
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6.	 Wnioski i perspektywy dalszych prac
Metody zostały poprawnie zaimplementowane i ocenione. Doświadczal-

nie wykazano, że najskuteczniejsza metoda wykorzystywała kaskadę klasyfi-
katorów. Stwierdzono w  przyszłości do  detekcji oraz  lokalizacji wybranych 
obiektów skorzystano by z algorytmu wykorzystującego kaskadę klasyfikato-
rów bazujących na cechach haaro‑podobnych. Algorytm ten jest na  tyle uni-
wersalny, iż umożliwia pracę z różnymi klasami obiektów. Algorytm sam do-
biera cechy, po których wyszukuje obiekty.

Aby zwiększyć skuteczność metody można:
•	 wygenerować większą ilość kroków;
•	 pracować na większym zbiorze treningowym;
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Wprowadzenie w programowalność 
w SQL Server

Introduction to programability in SQL Server

Streszczenie:
Tworzenie aplikacji oznacza obecnie znalezienie złotego środka między front-

‑endem a back‑endem. Większość popularnych Systemów Zarządzania Bazą Danych, 
w tym SQL Server obsługuje programowalność, co pozwala przenieść część logiki sys-
temu na serwer bazy danych. Przydatne jest aby nawet osoba zaczynająca swoją przy-
godę z programowaniem i bazami danych poznała podstawowe możliwości jakie daje 
wykorzystanie procedur, transakcji, funkcji czy wyzwalaczy. Jako źródło przykładów 
wykorzystany został system stworzony dla szkoły językowej.
Słowa kluczowe: SQL Server, baza danych, procedura, funkcja, wyzwalacz, transakcja
Abstract:

Creating an application means finding a balance between front end and back 
end. Most of the currently used DBMS (Database Management System), such as Mic-
rosoft SQL Server, support programmability, that allows a creator to shift some of ap-
plication logic to the database layer. It is crucial for a database specialist to be familiar 
with those features. Among the most commonly used are stored procedures, functions, 
triggers and transactions. In order to help database programmers, who are beginning 
their work with SLQ Server, this paper will present basic programmability options, us-
ing as example procedures and functions created for database used in a language school 
management system.
Keywords: SQL Server, database, procedure, function, trigger, transaction

Wstęp
Zastosowanie funkcji i procedur składowanych zapewnia twórcy opro-

gramowania możliwość przeniesienia część logiki działania aplikacji na serwer 
bazy danych. Dzięki temu zmniejsza się rozmiar aplikacji klienckiej, a zmiany 
w logice systemu stają się niezauważalne dla użytkownika, ponieważ przestaje 
być konieczne instalowanie aktualizacji po stronie klienta. Również operacje 
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realizowane za pomocą funkcji i procedur wymagają mniej czasu na wykona-
nie ze względu na wyeliminowanie czynnika konieczności ciągłej komunika-
cji między aplikacją kliencką, a bazą danych. Na etapie projektowania systemu 
ważne jest dobranie systemu zarządzania bazą danych do potrzeb tworzonej 
aplikacji. Microsoft SQL Server jest wszechstronnym i prostym w użyciu sys-
temem, na który warto zwrócić uwagę.

Microsoft SQL Server
SLQ Server to system zarządzania bazą danych tworzony przez firmę 

Microsoft, który może być używany do  tworzenia i administrowania bazami 
danych umiejscowionymi na serwerze lokalnym lub w chmurze.

Pierwsza wersja systemu stworzona została w 1989 r. jako owoc współ-
pracy firmy Microsoft, Sybase oraz Ashton Tate. Obecnie dostępna jest czter-
nasta wersja systemu. Producenci SQL Server zadbali o to, aby kolejne wyda-
nia nadążały za dynamicznie zmieniającą się branżą IT, dzięki czemu obecnie 
oprócz podstawowych możliwości silnika bazy danych użytkownik otrzymuje 
również możliwość rozszerzenia serwera m.in. o narzędzia do analizy danych, 
uczenia maszynowego, replikacji i rozproszenia bazy danych. SQL Server jest 
jednym z liderów rynku systemów zarządzania bazami danych, szeroko stoso-
wanym zarówno przez odbiorcę indywidualnego jak i biznesowego. Ze wzglę-
du na jego popularność oraz łatwość użycia, włącznie z intuicyjnym interfejsem 
graficznym, SQL Server wart jest uwagi nawet początkujących programistów 
i osób rozpoczynających swoją przygodę z bazami danych.

Tabela 1. Wersje SQL Server

Wersja Rok wydania Oficjalna nazwa Projekt

1 2 3 4

1.0 1989 SQL Server 1.0 –

1.1 1991 SQL Server 1.1 –

4.2 1992 SQL Server 4.2 –

4.21 1994 SQL Server 4.21 SQLNT

6.0 1995 SQL Server 6.0 SQL95

6.5 1996 SQL Server 6.5 Hydra

7.0 1998 SQL Server 7.0 Sphinx

8.0 2000 SQL Server 2000 Shiloh

9.0 2005 SQL Server 2005 Yukon

10.0 2008 SQL Server 2008 Katmai
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1 2 3 4
10.5 2010 SQL Server 2008 R2 Kilimanjaro
11.0 2012 SQL Server 2012 Denali
12.0 2014 SQL Server 2014 Hekaton*
13.0 2016 SQL Server 2016 –
14.0 2017 SQL Server 2017 –

Źródło: http://www.sqlpedia.pl/srodowisko-ms-sql-server

Obecnie wyróżniamy pięć wersji SQL Servera jednak najczęściej wyko-
rzystywane są trzy z nich

•	 Express –  jest to podstawowa, darmowa edycja oprogramowania, 
jednak ze względu na ograniczenie rozmiaru bazy danych do 10GB 
oraz brak możliwości m.in. replikacja bazy danych, wersja ta nie na-
daje  się do pracy z dużymi bazami danych i  jest skierowana raczej 
do użytkownika indywidualnego lub małej firmy.

•	 Standard – podstawowa wersja systemu dla klienta biznesowego.
•	 Enterprise – rozszerzona wersja systemu. W wersji 2017 oferuje np. 
optymalizację zapytań, wirtualizacje w  ramach programu Software 
Assurance, przezroczyste szyfrowanie danych, zaawansowane inte-
gracje danych: grupowanie i wyszukiwanie rozmyte.

Na maszynie istnieje możliwość instalacji wielu instancji SQL Servera, 
jednak ze względu na możliwości sprzętowe i późniejszą wydajność, nie zale-
ca się przekraczać 3 instancji na maszynie. W jednej instancji serwera można 
zarządzać wieloma bazami danych.

Najważniejsze narzędzia SQL Server
•	 SSMS – SQL Server Management Studio – jest to interfejs graficzny 
służący do tworzenia baz danych, administrowania nimi, a także pisa-
nia i testowania skryptów i zapytań. SSMS umożliwia administrowa-
nie serwerem, tworzenie projektów i generowanie skryptów, a także 
dostęp do obiektów bazodanowych.

•	 SQL Server Configuration Manager – aplikacja do konfiguracji alia-
sów, protokołów komunikacyjnych oraz usług. Służy do konfiguracji 
i zarządzania dostępem usług serwera.

•	 SQL Server Profiler –  służy do  śledzenia przetwarzanych poleceń 
w silniku bazodanowym, pomocna przy optymalizacji systemu.

•	 Business Intelligence Development Studio- służy do tworzenia rapor-
tów. 

•	 SQLCMD – umożliwia dostęp do serwera z poziomu linii poleceń.

Małgorzata Kamińska
Notatka
kropka na końcu
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Funkcja
Funkcja służy do wykonania w bazie danych obliczeń lub operacji i zwra-

ca użytkownikowi wynik jako pojedynczą wartość w formie zmiennej lub ta-
beli. Możliwe jest wywołanie funkcji w zapytaniu SELECT. Funkcje można 
podzielić na:

•	 predefiniowane – System zarządzania bazą danych posiada wbudowa-
ny zestaw podstawowych funkcji, wśród których można wyróżnić:
◦	 skalarne,
◦	 agregujące –  wykonują operacje matematyczne na  zestawie da-

nych i zwracają użytkownikowi pojedynczą wartość. 
 ◦ zestawu wierszy

•	 użytkownika – użytkownik ma możliwość tworzenia własnych funk-
cji, które również można podzielić na :
◦	 skalarne – zwracają one pojedynczą wartość,
◦	 tablicowe – zwracają zestaw danych w postaci tabeli.

Procedura
Procedury służą do wykonywania w bazie danych powtarzających  się 

operacji, które nie wymagają ingerencji ze  strony użytkownika. Zastosowa-
nie procedur przenosi tworzenie złożonych zapytań do bazy danych z poziomu 
aplikacji na poziom bazy, co pozwala zmniejszyć ryzyko błędu w tworzeniu za-
pytania i pozwala wielu aplikacjom działającym na tej samej bazie używać jed-
nej procedury do wykonania tej samej czynności, co redukuje ilość linii kodu 
wykorzystywanych do zaimplementowania funkcjonalności aplikacji. Zwięk-
szone jest też bezpieczeństwo samej bazy, gdyż użytkownik nie ma bezpośred-
niego dostępu modelu i tabeli, a jedynie do zdefiniowanych wcześniej proce-
dur, które są wywoływane. Uniemożliwia to nieautoryzowany dostęp do bazy 
metodą SQL Injection. Kolejną zaletą procedur jest redukcja ilości zapytań 
przesyłanych od klienta do bazy danych, a także zmniejszenie obciążenia sieci, 
ponieważ przesyłane są tylko parametry konieczne do wykonania procedury, 
a nie całe zapytania SQL. W T-SQL stosowanym w SQL Server możliwe jest 
tworzenie procedur zwracających wartość.

Wyzwalacz
Wyzwalacz, z  angielskiego trigger uruchamiany jest automatycznie 

po zmianie zawartości w tabeli, do której się odwołuje. Wyzwalacz może zo-
stać wywołany przez operacje INSERT, UPDATE, lub DELETE, jest to wy-
zwalacz DML, lub przez operacje CREATE, ALTER, DROP, wtedy jest to wy-
zwalacz DDL.
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Triggery pozwalają m.in. rejestrować i reagować na zmiany zachodzą-
ce w tabelach. Dzięki wyzwalaczom baza danych sama, bez ingerencji admini-
stratora, reaguje na zachodzące w niej zmiany, dzięki czemu można mówić już 
o aktywnej bazie danych.

Transakcja
Transakcja jest operacją atomową, co oznacza, że wszystkie instrukcje 

w sekwencji muszą wykonać się prawidłowo, w przeciwnym wypadku zmia-
ny są wycofywane, co pozwala utrzymać spójność danych w bazie. Transakcje 
są wykorzystywane często w przypadku procedur zawierających wiele instruk-
cji INSERT do różnych tabel. Pozwalają one mieć pewność że na skutek błędu 
w wykonywaniu takiej procedury nie zostaną do bazy wprowadzone niekom-
pletne dane.

Widok
Widoki w  bazie danych służą do  ograniczenia dostępu do  danych, 

oraz pobierania danych bez odwoływania się do modelu bazy danych za po-
mocą nazw tabel i połączeń, co zmniejsza ryzyko błędu w tworzeniu zapytania.

Implementacja
Wszystkie wymienione przykłady pochodzą z bazy danych systemu za-

rządzania szkołą językową LingManager.

Widok danych osobowych z wyłączeniem numeru pesel
Zastosowanie widoku pozwala w  prosty sposób, wywołując widok 

po jego nazwie, wyświetlić dane osobowe zawarte w tabeli z pominięciem nu-
meru Pesel ze względu na ochronę danych.

CREATE VIEW [dbo].[DaneBezPeselu]
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AS
SELECT imie AS Expr1, nazwisko AS Expr2, idOsoba AS Expr4, adres, 
email, telefon
FROM dbo.Osoby
GO

Funkcja wyświetlająca wszystkie numery kontaktowe ucznia
Funkcja ta pozwala szybko pozyskać z bazy danych wszystkie numery 

kontaktowe przypisane do danego ucznia. Wynik zwracany jest w formie ta-
beli, funkcja na wejściu przyjmuje identyfikator ucznia. Zastosowanie takiej 
funkcji może być szczególnie przydatne w przypadku konieczności szybkie-
go kontaktu z opiekunem dziecka w nieprzewidzianych sytuacjach losowych.

CREATE FUNCTION [dbo].telefonyUcznia
(	
 @idUczen int
)
RETURNS TABLE 
AS
RETURN
(
SELECT dbo.TelefonyKontaktowe.numer, dbo.TelefonyKontaktowe.
doKogo
FROM dbo.Uczniowie INNER JOIN
dbo.TelefonyKontaktowe ON dbo.Uczniowie.idUczen = dbo.Telefony-
Kontaktowe.idUczen
INNER JOIN
dbo.Osoby ON dbo.Uczniowie.idOsoba = dbo.Osoby.idOsoba
 WHERE dbo.Uczniowie.idUczen = @idUczen
)
GO

Funkcja wyświetlająca telefony całej grupy
Funkcja pozwala wyświetlić numery kontaktowe wszystkich uczniów 

wybranej grupy. Użytkownik podaje identyfikator grupy jako dane wejściowe 
funkcji. Opcja ta może być przydatna, gdy pracownik administracyjny szkoły 
musi skontaktować się z osobami decyzyjnymi uczniów danej grupy w przy-
padku np. odwołania lub przesunięcia zajęć.

CREATE FUNCTION [dbo].telefonyGrupy
(	
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 @idGrupa int
)
RETURNS TABLE 
AS
RETURN (SELECT	 dbo.Osoby.imie, dbo.Osoby.nazwisko, dbo.Oso-
by.telefon
FROM	 dbo.Uczniowie INNER JOIN
	 dbo.UczniowieWGrupie ON dbo.Uczniowie.idUczen = dbo.
UczniowieWGrupie.idUczen INNER JOIN
	 dbo.Grupa ON dbo.UczniowieWGrupie.idGrupa = dbo.Grupa.
idGrupa INNER JOIN
	 dbo.Osoby ON dbo.Uczniowie.idOsoba = dbo.Osoby.idOsoba
			   where dbo.Grupa.idGrupa=@idGrupa
)
GO

Procedura logowania
Użycie procedury do zalogowania użytkownika pozawala na zabezpie-

czenie dostępu do bazy danych przed nieautoryzowanym dostępem. Składnia 
wywołania procedury uniemożliwia użycie ataku zwanego wstrzykiwaniem 
SQL. Procedura ta zwraca poziom uprawnień logującego się użytkownika.

Use LingManager; 
go create procedure logowanie 
(@login varchar(20), @pass varchar(45), @res int output) 
AS 
begin 
SET NOCOUNT ON; 
select @res=idUprawnienia from Uzytkownicy where login=@login 
and haslo=@pass end

Procedura dodawania ucznia
Użycie procedury zawierającej transakcję zabezpiecza spójność danych 

w bazie. W przypadku dodawania nowego ucznia odbywa się wprowadzanie 
danych do kilku tabel: osoba, uczeń. Transakcja zapewnia, że w wypadku nie-
powodzenia we wprowadzaniu jednej partii danych, pozostałe dane również 
nie zostaną wprowadzone. Dodanie ucznia zostanie zrealizowane tylko w przy-
padku prawidłowego wprowadzenia do bazy wszystkich danych.

CREATE PROCEDURE DodawanieUcznia
(
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--osoba
@imie varchar(55),
@nazwisko varchar(55),
@pesel varchar(11),
@adres varchar(250),
@email varchar(50),
@telefon varchar(15),

--uczen
@platnik int,
@poziom int,
@jezyk int,
)

AS
BEGIN TRY
BEGIN TRANSACTION

INSERT INTO [dbo].[Osoby]
([imie]
,[nazwisko]
,[pesel]
,[adres]
,[email]
,[telefon])

VALUES
(@imie
,@nazwisko
,@pesel
,@adres
,@email
,@telefon);

INSERT INTO [dbo].[Uczniowie]
([idOsoba]
,[idPlatnik]
,[idPoziom]
,[idJezyk])

VALUES
(SCOPE_IDENTITY()
,@platnik
,@poziom
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,@jezyk)
		 commit

end try
begin catch
ROLLBACK

SELECT ERROR_NUMBER() AS ErrorNumber
SELECT ERROR_MESSAGE() AS ErrorMessage

end catch

Wyzwalacz zmiana grupy
Wyzwalacz dla  tabeli uczniowieWGrupie zarejestruje zmianę grupy 

i wpisze do osobnej tabeli datę zmiany, oraz identyfikator zarówno starej jak 
i nowej grupy ucznia. Dzięki temu możliwe jest odtworzenie w jakiej grupie 
dany słuchacz się uczył w dowolnym momencie jego edukacji w szkole obsłu-
giwanej przez system.

create trigger zmianaGrupy on UczniowieWGrupie after update
as
declare
@new int,
@old int,
@uczen int
begin
set @new=(select idGrupa from inserted);
set @old=(select idGrupa from deleted);
set @uczen=(select idUczen from deleted);

insert into ZmianyGrupy
(nowaGrupa, staraGrupa, idUczen, terminZmiany)
values (@new,@old,@uczen,GETDATE());
end

Podsumowanie
Zapoznanie się z możliwościami programowania bazy danych, oraz wy-

korzystanie go w projekcie choćby w podstawowym zakresie pozwala znacznie 
usprawnić działanie systemu, zapewnić bezpieczeństwo bazie danych oraz ob-
niżyć nakłady pracy programistów konieczne do stworzenia aplikacji klienc-
kiej. Przedstawione przykłady pokazują w jakich miejscach oraz funkcjonalno-
ściach systemu warto rozważyć wykorzystanie możliwości oferowanych przez 
SQL Server, czy inny wybrany serwer bazy danych, w celu usprawnienia pracy. 
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Streszczenie:
Artykuł opisuje zagadnienie dotyczące przeprowadzanych ataków cybernetycz-

nych w kontekście aktów cyberterrorystycznych. Zaprezentowano najczęściej wybie-
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The paper describes the issue of cybernetic cyberattacks in the context of cy-
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protected IoT devices. 
Key words: cyberterrorism, hacker, Internet of Things

Wprowadzenie do zagadnienia Internetu Rzeczy
XXI wiek to okres szybkiego rozwoju nowych technologii. Jest on szcze-

gólnie widoczny w sektorze informatycznym. Z chwilą wynalezienia interne-
tu, w drugiej połowie XX wieku, uzyskaliśmy możliwość komunikowania się 
ze  wszystkimi urządzeniami znajdującymi  się w  jednej sieci. Był to jeden 
z wielu kamieni milowych, który doprowadził do ukształtowania zjawiska glo-
balnej sieci, dziś znanego pod nazwą- Internet Rzeczy (z ang. Internet of Thin-
gs)[4]. Autorem nazwy jest brytyjski przedsiębiorca i twórca start‑upów – Ke-
vin Ashton. Powstały w 1999 r. termin był początkowo jedynie abstrakcyjnym 
określeniem systemu, w którym świat materialny komunikuje się z komputera-
mi. Dopiero dekadę później, w momencie kiedy liczba urządzeń podłączonych 
do sieci przekroczyła liczbę mieszkańców całego świata, zjawisko to zostało 
zinterpretowane jako realne zmiany w infrastrukturze komunikacyjnej naszego 
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globu. Przedrostek „Wszech-” w ujęciu omawianego zagadnienia określa nie 
tylko przedmioty, ale także dane, zachodzące procesy oraz  ludzi. W  skrócie 
mówiąc wszystkie zjawiska, obiekty, które można potraktować jako zmienną. 

Każda ze zmiennych to element budowanej sieci. Sieć natomiast to wiel-
ka struktura pozwalająca urządzeniom na swobodną komunikację i wymianę da-
nych. Proces komunikowania się, zachodzi przy ingerencji użytkownika bądź 
w sposób zautomatyzowany. Do jego prawidłowego funkcjonowania potrzeba 
jednak pewnego rodzaju katalizatorów, które pełnią rolę wyzwalaczy, odbior-
ników, przekaźników oraz środków transportu. Do pierwszej grupy zaliczamy 
wszystkie urządzenia wyposażone w sensory, które posiadają możliwość anali-
zy otoczenia. Są to czujniki temperatury, wilgotności, drgań, ruchu, GPS. Jako 
nadajnik/wyzwalacz może posłużyć nam np. smarfon, który łącząc się z interne-
tem może przesłać do zewnętrznej bazy danych informacje zanotowane podczas 
obserwacji. Do tej grupy zaliczyć również możemy wszelakiej maści urządze-
nia wyposażone w mikroukłady z wbudowanymi sensorami np. Opaska na rękę 
mierząca tętno krwi. Rolę odbiorników odgrywają wszystkie urządzenia, które 
są w stanie odebrać przesyłany sygnał, przetworzyć go oraz wywołać określo-
ną reakcję. Mowa tu o komputerach, mikrokomputerach, tabletach smartfonach 
oraz urządzeniach potrafiących zinterpretować nadesłaną wiadomość. Przykła-
dem może być system antywłamaniowy zainstalowany na chronionej posesji. 
W momencie wtargnięcia na  teren posiadłości wyzwalacz w postaci nadajni-
ka wyposażonego w sensor ruchu przesyła do lokalnego systemu monitoringu 
sygnał o nieautoryzowanym naruszeniu terytorium. Następstwem tej czynno-
ści jest uruchomienie opcji nagrywania intruza oraz wysłanie zgłoszenia o prze-
stępstwie do najbliższego posterunku policji. Aby komunikacja między nadaj-
nikiem a odbiornikiem była możliwa wymagany jest trzeci niezbędny czynnik 
– środek transportu. Przy obecnych możliwościach technicznych do przesyłania 
informacji nie wymagane jest podpięcie urządzenia do gniazdka przy pomocy 
kabla sieciowego. Istnieje szereg środków komunikacji bezprzewodowej w po-
staci WiFi, Bluetooth oraz  chętnie stosowanych przy płatnościach zbliżenio-
wych telefonem – NFC. Do celów zautomatyzowania infrastruktury budynko-
wej stworzono kolejną formę komunikacji bezprzewodowej o nazwie Z-WAVE. 

Zdaniem przedsiębiorstwa Gartner, specjalizującego  się w  zagadnie-
niach strategicznego wykorzystania technologii oraz zarządzania technologia-
mi, w 2025 roku liczba urządzeń mobilnych podpiętych do sieci będzie wynosić 
25 mld egzemplarzy. Oznacza to szybki wzrost automatyzacji najważniejszych 
sektorów w gospodarce i przemyśle światowym. Zjawisko to będzie szczegól-
nie zauważalne w takich obszarach jak:

–	 środowisko,
–	 gospodarka wodna,
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–	 przemysł,
–	 finanse,
–	 transport,
–	 energia,
–	 inteligentne miasta,
–	 inteligentne budynki,
–	 inteligentne mieszkania,
–	 zdrowie i medycyna,
–	 życie.

W świecie Internetu Wszechrzeczy, każda sekunda to miliony proce-
sów, które przetwarzają ogromną liczbę informacji. Często droga przesyła-
nia danych jest wielościeżkowa. Jest to wynik poszukiwania przez pakiet 
najlepszej ścieżki przesyłu. Nim informacja zostanie przekazana z  punk-
tu „A” do punktu „B”, musi pokonać wiele przekaźników, które odpowia-
dają za kierunek przesyłania. Istnieje spore ryzyko złamania zabezpieczeń 
określonego przekaźnika i  przechwycenia danych. Jest to nadrzędny pro-
blem z jakim obecnie boryka się sieć globalna. Pozostawione luki w syste-
mie zwiększają prawdopodobieństwo ataku ze strony osób niepowołanych. 
Ataki te mogą być wymierzone w każde urządzenie znajdujące się w sieci, 
co stwarza poważne zagrożenie nie tylko dla pojedynczych przedsiębiorstw 
czy firma, ale i całych państw. Mowa wówczas o nowym typie terroryzmu 
zwanym cyberterroryzmem.

1.	 Pojęcie cyberterroryzmu
Pojęcie cyberterroryzmu powstało w latach 80 XX wieku. Za autora ter-

minu uznaje się Barry’ego Collina, pracownika Institute for Security and Inte‑
ligence z Kaliforni. Określił go jako:

„Świadome wykorzystanie systemu informacyjnego, sieci komputero-
wej lub jej części składowych w celu wsparcia lub ułatwienia terrorystycznej 
akcji.”

Powyższą definicję należy uzupełnić o element w postaci celu. Akcje 
terrorystyczne prowadzone za pośrednictwem internetu możemy skategory-
zować w  oparciu o  kryterium podmiotowe i  przedmiotowe[5]. Omawiając 
pierwsze kryterium rozważamy cyberterrorystów oraz  cele ataków terrory-
stycznych. Terroryści mogą działać w zorganizowanych grupach, bądź jako 
indywidualne jednostki. Jeśli mamy do  czynienia z  atakami prowadzony-
mi za pośrednictwem cyberprzestrzeni to z całą pewnością są one dokony-
wane przez profesjonalnych hakerów. Są to ludzie o sprecyzowanym planie 
działania oraz odpowiednich kwalifikacjach. Za określoną opłatą są w stanie 
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przy użyciu najnowszych technologii przełamać najlepsze zabezpieczenia 
oraz dokonywać ataków o charakterze przemysłowym lub politycznym. Cele 
to ściśle określone jednostki takie jak: przedsiębiorstwa o charakterze stra-
tegicznym dla  gospodarki kraju, instytucje finansowe, instytucje rządowe. 
Kryterium przedmiotowe dotyczy skutków przeprowadzonych ataków cy-
berterrorystycznych. Skupione na sparaliżowaniu najważniejszych sektorów 
funkcjonowania państwa, najmocniej uderzają w jego politykę, gospodarkę 
oraz militaria. Dezaktywacja systemu państwowego powoduje panikę jego 
obywateli i sprawia, że jest ono podatne na agresję z zewnątrz. Dlatego istot-
ne są akcje zapobiegawcze polegające w określeniu obszarów najbardziej po-
datnych na atak.

2.	 Cele ataków cyberterrorystycznych
Biorąc pod uwagę kto jest potencjalnym celem ataku cybernetycznego 

mamy do czynienia z atakami na [3]:
•	 systemy przedsiębiorstw, które mają dostęp do informacji na temat 
działalności firmy np. Stosowane technologie produkcyjne, personalia 
zatrudnionej kadry, kontrahenci i dostawcy. Za potencjalnych atakują-
cych uważa się dawnych pracowników, którzy w akcie zemsty na by-
łym pracodawcy sami dokonują ataku lub przekazują informacje gru-
pom do tego zdolnym;

•	 systemy wojskowe, które mają za zadanie bronić obszar kraju. Zła-
manie zabezpieczeń oznacza dostęp do utajnionych informacji na te-
mat posiadanej technologii militarnej, tajnym wywiadzie wojskowym 
czy rozmieszczeniu wojsk na terenie kraju. Ponadto hakerzy blokują 
sieć telekomunikacyjną uniemożliwiając swobodną komunikację mie-
dzy poszczególnymi punktami bezpieczeństwa. Do potencjalnych ata-
kujących zalicza się agentów obcych wywiadów, którzy przenikając 
w obce szeregi umożliwiają przypuszczenie ataku we wcześniej od-
słonięty słaby punkt systemu;

•	 systemy obsługi transportu, mające na celu kierowanie ruchem ko-
lejowym, morskim, rzecznym, osobowo‑towarowym oraz elementa-
mi systemu logistycznego;

•	 systemy służb ratowniczych, odpowiedzialne za zgłaszanie wystą-
pienia wypadku służbom ratowniczym: policji, straży pożarnej, pogo-
towiu ratunkowemu. Zakłócenia w używaniu numerów ratunkowych 
odcinają osoby poszkodowane od otrzymania szybkiej pomocy ratow-
niczej;

•	 systemy finansowe, które zabezpieczają przepływ ogromnych 
sum pieniędzy. Naruszenie zabezpieczeń w  tym sektorze powoduje 
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odcięcie kraju od środków niezbędnych do zmobilizowania sił obron-
nych. Zagrożone są również indywidualne depozyty i lokaty oraz dane 
personalne ich właścicieli;

•	 telekomunikacja, będąca strukturą odpowiedzialną za wymianę in-
formacji. W skład omawianej struktury wchodzą: satelity, sieci kom-
puterowe, linie telefoniczne, sieci wojskowe oraz  akademickie. Ich 
przejęcie umożliwia terrorystom pełną kontrolę nad przepływem in-
formacji. Dostęp do mediów społecznych oferuje atakującemu moż-
liwość manipulowania treścią i przekazem. Fakt ten decyduje o prze-
wadze agresora nad jednostką atakowaną;

•	 systemy energetyczne, które odpowiadają za  produkcję, przesyła-
nie i dystrybucję zgromadzonej energii. Ich dodatkowym zadaniem 
jest transport i magazynowanie surowców niezbędnych do produkcji 
energii.

3.	 Rodzaje Cyber ataków
Istnieje wiele odmian ataków sieciowych dokonywanych przez hakerów. 

Poniżej przedstawię i opiszę najważniejsze z nich[6].

•	 Ataki DoS(dential of service)
	 Celem ataków DoS jest uniemożliwienie działania systemu kompu-
terowego lub usługi sieciowej. Ataki typu DoS starają  się zabloko-
wać dostęp do  systemu poprzez blokowanie lub przeciążenie dane-
go serwisu, co  uniemożliwia realizowanie jego funkcji. W  sieciach 
komputerowych atak DoS oznacza zwykle zalewanie sieci (flooding) 
nadmiarową ilością danych mających na celu przeciążenie dostępne-
go pasma, którym dysponuje atakowany host. Z dostępnych statystyk 
wynika, że proceder tego typu ataków nieustannie wzrasta.

•	 Ataki DdoS(distributed denial of service)
	 Celem tego typu ataku jest wysycenie zasobów systemu informatycz-
nego poprzez infekowanie systemu (bez wiedzy właściciela). Stwarza 
to poważny problem dla  samoobrony systemu. Wysycenie zasobów 
osiąga  się poprzez jednoczesny atak przeprowadzony z wielu kom-
puterów. Do przypuszczenia ataku hakerzy wykorzystują komputery, 
nad którymi przejęto kontrolę przy użyciu specjalnego oprogramo-
wania. Na żądany sygnał wszystkie zainfekowane komputery ataku-
ją wybrany host bombardując go spamem (e‑bomba), co w rezultacie 
powoduje zawieszenie systemu.
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•	 Ataki DRDoS 
	 Atak DRDoS to odmiana ataku odmowy dostępu DoS. Pozwala on 
na zwiększenie efektywności działania ataku DoS poprzez użycie zja-
wiska odbicia. W tym przypadku wykorzystano zwykły proces komu-
nikowania się komputerów w Internecie. Użyto metody, która polega 
na tym, że każdy komputer i urządzenie podłączone do sieci odpowia-
da na każde zapytanie w Internecie, jakie dostanie ze świata. Metoda 
ta polega na generowaniu specjalnych pakietów SYN, mających fał-
szywy adres źródłowy na który wysyłane są do sieci duże ilości infor-
macji. W porównaniu do tradycyjnego ataku DoS utrudnia to wykry-
cie rzeczywistego źródła ataku. 

•	 Amplification DDoS (wzmocniony atak DDoS)
	 Wzmocniona wersja ataku DDoS, polegająca na wysyłaniu zapytań 
do  serwerów z  sfałszowanym adresem zwrotnym (spoofing). Naj-
częściej wykorzystuje się do tego sieć przejętych przez włamywacza 
komputerów tzw. Botnet. Serwery w odpowiedzi na  zapytania, wy-
syłają odpowiedzi na jeden komputer włamywacza tym samym zaj-
mując całą dostępną pamięć. Ze względu na złożoność omawianego 
ataku, obrona przed nim jest bardzo trudna. Aby zwiększyć efekt wy-
korzystano nie tylko zjawisko odbicia, ale dodatkowo dołożono zja-
wisko wzmocnienia zapytania.

•	 ReDoS
	 Celem ataku ReDoS jest maksymalne wykorzystanie mocy oblicze-
niowej aplikacji internetowej lub zapętlenie jej algorytmu funkcjono-
wania.

Przedstawione powyżej rodzaje ataków należą do rodziny cyberataków 
DoS. Z dnia na dzień odmian tego typu ataku przybywa. Hakerzy analizują do-
stępne systemy i wyszukują zawarte w nich luki w zabezpieczeniach przez któ-
re można ominąć blokady dostępu. Problem ten jest głównym powodem istnie-
jącego wyścigu zbrojeń pomiędzy atakującymi, a firmami tworzącymi systemy 
obronne. Ci ostatni oferują nam szereg rozwiązań technologicznych umożli-
wiający skuteczną obronę przed potencjalnym atakiem z zewnątrz. 

4.	 Narzędzia do walki z cyberterroryzmem
Do obrony przed agresją ze strony cyberterrorystów powołano w Pol-

sce pod  koniec XX wieku organ Computer Emergency Response Team Pol-
ska (CERT Polska), który zajmuje się bezpieczeństwem teleinformatycznym. 
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Działa on w  ramach instytutu badawczego Naukowej i  Akademickiej Sieci 
Komputerowej (NASK). Jednostki CERT to zazwyczaj ośrodki działające przy 
uczelniach technicznych lub firmach informatycznych.

Ze względu na liczne przypadki ataków cybernetycznych, które wymie-
rzone były w instytucje państwowe w 2008 roku powołano zespół reagowania 
na incydenty komputerowe – CERT.GOV. Wcielono go w szeregi Agencji Bez‑
pieczeństwa Wewnętrznego (ABW) w zakresie Departamentu Bezpieczeństwa 
Teleinformatycznego. Do  obrony sektora wojskowego Ministerstwo Obrony 
Narodowej utworzyło w ramach Departamentu Informatyki i Telekomunikacji 
zespół MIL‑CERT.

Samodzielna walka z najeźdźcą okazała się być zbyt trudna. Instytucje 
nie były w stanie skutecznie bronić w pojedynkę państwowej cyberprzestrze-
ni. W tym celu, we współpracy z Departamentu Bezpieczeństwa Teleinforma-
tycznego ABW, CERT Polska[1] opracował system wczesnego ostrzegania 
o zagrożeniach w sieci Internet pod nazwą – ARAKIS.GOV. Należy uwzględ-
nić fakt, że ARAKIS‑GOV[2] nie jest typowym systemem zabezpieczającym 
i w żadnym wypadku nie zastępuje funkcjonalności standardowych systemów 
ochrony sieci takich jak firewall, antywirus czy IDS/IPS. Głównymi zadaniem 
stworzonego systemu jest dostarczanie informacji na temat nowych zagrożeń 
pojawiających się w internecie tj.

	nowo wykrytych samo‑propagujących się zagrożeń typu worm; 
	trendów aktywności ruchu sieciowego na poszczególnych portach; 
	nowych typów ataków, obserwowanych z poziomu dużej liczby loka-
lizacji; 

	trendów aktywności wirusów rozsyłanych pocztą elektroniczną;  
oraz zagrożeń lokalnych związanych z konkretną chronioną lokacją

	zainfekowanych hostów w sieci wewnętrznej; 
	nieszczelnej konfiguracji brzegowych systemów zaporowych; 
	prób skanowania publicznej przestrzeni adresowej zarówno z Interne-
tu jak i z sieci wewnętrznej. 

Analizując ochronę pod  kątem dostępnych technologii warto zwrócić 
uwagę na dwa najczęściej stosowane systemy wykrywania zagrożeń: IPS (In-
trust Prevention System) oraz IDS (Intrust Detection System).

 System IPS działa w  podobny sposób jak zapora sieciowa. Wyróż-
nia  się jednak faktem posiadania zawansowanej bazy sygnatur. Zapora sie-
ciowa bazuje na mechanizmach blokady protokołów sieciowych. IPS potra-
fi blokować bardziej zaawansowane formy przepływu informacji, wykrywa 
znane ataki sieciowe. Ten system może pełnić dodatkowe funkcje np. Ogra-
niczać ilość ruchu sieciowego oraz  zapobiegać atakom DDoS. IPS zawiera 
narzędzia zapobiegające utracie danych i  wykrywające anomalie sieciowe. 
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Jego głównym zadaniem jest analiza i ocena zagrożenia przy użyciu wskaza-
nej bazy sygnatur. Następnie podejmowana jest akcja mająca na celu elimina-
cję wykrytego zagrożenia. IPS jest zintegrowany z zaporą sieciową (Universal 
Threat Management).

System IDS działa w odmienny sposób jak IPS. Potrafi współpracować 
ze systemem IPS w dość szerokim zakresie zadań. Potrafi on wspierać tworze-
nie sygnatur. IDS w przeciwieństwie do IPS umiejscowiony jest poza central-
ną lokalizacją w sieci i nie monitoruje całego przepływu danych. System IDS 
monitoruje ruch w różnych punktach sieci i może tym samym być porówny-
wany z  rozproszonym analizatorem sieci. Analiza punktów realizowana jest 
na podstawie znanych sygnatur. Proces ten może również być przeprowadzo-
ny w sposób „inteligentny” poprzez utworzenie nowych sygnatur. Dzięki czę-
stym aktualizacjom system dobrze radzi sobie z wykrywaniem naruszeń poli-
tyki bezpieczeństwa chronionej jednostki.

Zarówno instytucje jak i wykorzystywane przez nie systemy to pierwsza 
linia obrony na wypadek ataku cyberterrorystów. Polityka obserwacji i wcze-
snego reagowania na zauważone symptomy ingerencji osób trzecich w syste-
my strategiczne kraju pozwalają na skuteczne eliminowanie zagrożeń. Pamię-
tać musimy jednak, że anatomia ataków ewoluuje, co sprawia, że są one ciężkie 
do szybkiego wykrycia. Ostatni raport CERT Polska opisuje problem związany 
ze złośliwym oprogramowaniem MIRAI.

5.	 Ataki przy użyciu urządzeń IoT.
Badania prowadzone przez ekspertów nad urządzeniami typu IoT do-

wiodły, że są one podatne na ataki hackerskie. Ze względu na ogromną liczbę 
urządzeń tego typu (obecnie szacuje się, że jest to liczba około 17 mld) pro-
ceder przyjmuje ogromną skalę i  jest niezwykle niebezpiecznym narzędziem 
w rękach cyberterrorystów[2]. Ostatnie doniesienia organu CEST Polska zwra-
cają szczególną uwagę na  „grasujący” w  sieci bot – MIRAI. Za  główny cel 
obiera sobie urządzenia typu kamerki internetowe, domowe nagrywarki wi-
deo oraz pozostały sprzęt, który używają systemu operacyjnego Linux oraz na-
rzędzi systemowych BusyBox. Wykorzystując predefiniowane zbiory loginów 
i haseł próbuje za pomocą usługi Telnet przejąć kontrolę nad zainfekowanym 
urządzeniem. Kod bota został stworzony w  języku C natomiast kod serwera 
w języku Go. Po dokonaniu wrogiego przejęcia Mirai zabezpiecza urządzenie 
przed innym przejęciem oraz infekcją. W tym celu wyłączane są procesy ko-
rzystające z usług Telnet, HTTP, SSH. 

Mirai nie posiada mechanizmów, które odpowiadałyby za zapisywanie 
kodu bota na opanowanym urządzeniu. W rezultacie, gdy wyłączymy np. na-
grywarkę wideo, bot zostanie usunięty z  pamięci urządzenia. Jest to zabieg 



Internet Rzeczy – Analiza ataków cybernetycznych  —  221

teoretycznie wystarczający by pozbyć  się niechcianego intruza. Jednak bez 
wprowadzenia zmian w zabezpieczeniach (głównie login i hasło), kwestią cza-
su jest następna próba ataku.

Główną ideą towarzyszącą budowie tego złośliwego oprogramowania 
była chęć stworzenia olbrzymiego botnetu, który jest w stanie przypuścić sku-
teczny atak typu DDoS. Schemat ataku polega na bombardowaniu IP hosta po-
przez wysyłanie dużej ilości pakietów protokołu UDP lub TCP z flagą ACK 
albo SYN z opcjami. Dodatkowo aby uskutecznić atak wykorzystuje się nastę-
pujące techniki:

•	 GRE IP flood, który służy do tworzenia wirtualnych łączy typu punkt
‑punkt i  pozwala na  enkapsulację różnych protokołów warstwy sie-
ciowej. Protokół GRE jest akceptowalny przez większość routerów 
ze względu na jego użycie w rozwiązaniach tuneli VPN. Enkapsulacja 
pakietów pozwala Mirai lepiej penetrować bronione sieci.

•	 Atak DNS water torture, który polega na wysyłaniu zapytań DNS 
o  domeny należące do  strefy domenowej atakowanej strony. Zada-
niem bota jest wygenerowanie określonego ciągu znaków i dodanie 
go w postaci poddomeny najwyższego poziomu. Ogromna ilość gene-
rowanych zapytań może doprowadzić do sytuacji, w której atakowana 
domena przestanie reagować na prawidłowe zapytania.

Poniżej przedstawię dwa wybrane przypadki użycia bota MIRAI opubli-
kowane w corocznym raporcie organu CERT Polska [1].
•	 17 sierpnia 2016 roku Mirai zatakował firmę Incapsula, zajmującą się 
m.in. sprzedażą usług ochrony przed atakami typu DDoS. Z informa-
cji udostępnionych przez firmę wynika, że w ataku brało udział 49 ty-
sięcy urządzeń typu IoT, a ruch sieciowy osiągnął poziom 280 Gbps. 

•	 20 sierpnia 2016  roku doszło do  ataku na  oficjalną stronę Braiana 
Krebsa, dziennikarza śledczego zajmującego  się tematyką bezpie-
czeństwa informacji. Odnotowano wówczas ruch sieciowy poziomu 
620 Gbps.

6.	 Podsumowanie
Przykład MIRAI udowadnia, że luki w  zabezpieczeniach elementów 

Internetu Wszechrzeczy mogą stwarzać okazje do przeprowadzenia zorgani-
zowanych ataków cyberterrorystycznych. W  jednym przypadku celem może 
okazać się system dużego przedsiębiorstwa, a w innym systemy rządowe, czy 
wojskowe. Zmasowane ataki botnetowe są w  stanie skutecznie zablokować 
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działanie jednostki/hosta odpowiedzialnej za zabezpieczenia określonego sek-
tora. Pozbawiona ochrony infrastruktura systemowa to łatwy łup do zdobycia. 
W takim przypadku niezwykle istotne jest wczesne wykrycie zagrożenia i ana-
liza choćby najmniejszych oznak ataku. Równie ważna jest organizacja zaple-
cza do obrony. Priorytetem jest wdrażanie systemów wczesnego ostrzegania 
wyposażonych w elementy sztucznej inteligencji potrafiące oszacować i wy-
kryć nadchodzące niebezpieczeństwo. Bot MIRAI to jedno z wielu zagrożeń, 
które aktualnie czyha na użytkownika Internetu. Analitycy zgodnie twierdzą, 
że jeśli poziom zabezpieczeń na urządzeniach typu IoT nie wzrośnie, to należy 
spodziewać się wzrostu aktywności nielegalnych działań na tego typu sprzęcie.
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Streszczenie:
Sztuczna inteligencja to prężnie rozwijająca  się dziedzina informatyki dzięki 

której w przyszłości ludzie zostaną zwolnieni z obowiązku wykonywania większości 
zawodów, które na ten moment nie są do wykonania przez zwykłe maszyny. Trzeba 
jednak pamiętać, że słowo „sztuczna” nie jest użyte tutaj bez powodu i technologia ta 
niesie ze sobą zarówno plusy jak i minusy z tym, że tych pierwszych jest zdecydowa-
nie więcej.
Słowa kluczowe: Deep Learning, Optical Flow, Sztuczna inteligencja, SI, wykrywanie 
ruchu, OpenCV, Alan Turing
Abstract:

Artificial intelligence is a  dynamically developing field of computer science 
thanks to which in the future people will be released from the obligation to perform 
most professions, which at the moment are not to be performed by ordinary machines. 
However, it should be remembered that the word “artificial” is not used here for a rea-
son, and this technology brings with it both pros and cons but the fact is that there is 
definitely more advantages.
Keywords: Deep Learning, Optical Flow, Artificial Intelligence, AI, motion detection, 
OpenCV, Alan Turing

Sztuczna inteligencja jako dział informatyki
Sztuczna inteligencja (SI, AI) to dziedzina wiedzy obejmująca logikę 

rozmytą, obliczenia ewolucyjne, sieci neuronowe, sztuczne życie i  robotykę. 
Sztuczna inteligencja to również dział informatyki zajmujący się inteligencją 
–  tworzeniem modeli zachowań inteligentnych oraz  programów komputero-
wych symulujących te zachowania. Można ją też zdefiniować jako dział infor-
matyki zajmujący się rozwiązywaniem problemów, które nie są efektywnie al-
gorytmizowalne. Termin wymyślił John McCarthy w 1956.
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Parę słów z historii
W 1950 roku Alan Mathison Turing zaproponował by możliwość uda-

wania człowieka w zdalnej rozmowie uznać za  test inteligencji maszyn (test 
Turinga). w latach 50. XX wieku powstało pierwsze laboratorium AI na Uni-
wersytecie Carnegie Mellon, założone przez Allena Newella i Herberta Simona 
i kilka lat później analogiczne laboratorium w Massachusetts Institute of Tech-
nology, założone przez Johna McCarthy’ego. Oba te laboratoria są wciąż wio-
dącymi ośrodkami AI na świecie.

Istnieją dwa podstawowe podejścia do pracy nad AI:
Pierwsze to tworzenie modeli matematyczno‑logicznych analizowanych 

problemów i implementowanie ich w formie programów komputerowych ma-
jących realizować konkretne funkcje uważane powszechnie za składowe inte-
ligencji.

Drugie to podejscie subsymboliczne polegające na  tworzeniu struktur 
i programów „samouczących się”, bazujących na modelach sieci neuronowej 
i sieci asocjacyjnych, oraz opracowywanie procedur „uczenia” takich progra-
mów, rozwiązywania postawionych im zadań i szukania odpowiedzi na wybra-
ne klasy „pytań”.

Praktyczne zastosowania AI
Sztuczna inteligencja na codzień
•	 Gry – Szachy, Go, Warcaby, Dota.
•	 Automatyczne wnioskowanie i dowodzenie twierdzeń – Synteza i we-
ryfikacja poprawności programów komputerowych.

•	 Systemy eksperckie – Systemy komputerowe, który emulują procesy 
podejmowania decyzji przez człowieka‑eksperta.

•	 Przetwarzanie języka naturalnego – Rozpoznawanie mowy (częścio-
we) i pisma oraz ich translacja.

•	 Rozpoznawanie obrazów Diagnostyka medyczna (obrazowa), nawi-
gacja, kryminalistyka.

•	 Planowanie działań i robotyka – Aproksymacja, podejmowanie decy-
zji, modelowanie środowiska.

•	 Automatyczne (maszynowe) uczenie się – Systemy oparte na bazach 
wiedzy (syst. eksperckie, syst. doradcze)

Wykrywanie ruchu za pomocą AI
Rozpoznawanie obrazów za pomocą SI
Podczas analizy wideo przez algorytmy sztucznej inteligencji bardzo 

istotna cechą jest moc obliczeniowa komputera.



Deep Learning – wykrywaniu ruchu przy pomocy sieci neuronowych  —  225

Aby uzyskać płynność działania w czasie rzeczywistym potrzebujemy 
mocy obliczeniowej wystarczającej do przetwarzania ok. 30 obrazów na  se-
kundę. Istotna jest także rozdzielczość każdego obrazu – więcej pikseli daje 
nam większe zapotrzebowanie na moc obliczeniową.

Algorytm Optical Flow oraz oprogramowanie wspomagające

Przykład poprawnego wykrywania pojazdów przez algorytm przepływu optycznego 
(Optical Flow)

Przykład niepoprawnego wykrywania pojazdów przez algorytm przepły-
wu optycznego (Optical Flow), samochód cieżarowy został rozbity na dwa od-
rębne obiekty.

Implementacja oraz programy wspomagające AI
OpenCV (Open Computer Vision) – wykorzystanie framework’a do zbie-

rania danych z wideo przez człowieka i porównywania ich do wyników uzy-
skanych przez SI.

Przykład działania programu wspomagającego działanie SI. Główne za-
stosowanie to tworzenie bazy porównawczej wyników uzyskanych przez czło-
wieka z wynikami uzyskanymi przez algorytm AI.
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AI kontra człowiek
Jak widać sztuczna inteligencja nie jest doskonała, jeżeli próbujemy ją 

wykorzystać do zadań o nieokreślonych ściśle zasadach, takich jak tłumaczenie 
języka (translatory) rozpoznawanie obiektów, prowadzenie rozmowy oraz bu-
dowanie relacji społecznych.

Z drugiej jednak strony, kiedy wykorzystamy algorytmy samouczące się 
do zadań o ściśle określonych zasadach, np. Gry takie jak Szachy, Go, czy na-
wet mocno rozbudowanych jak Dota, okazuję się, że taki algorytm jest w stanie 
osiągnąć poziom arcymistrzowski w kilka godzin i staje się nie do pokonania 
przez dowolną osobę.

Niesie to ze  sobą pewne konsekwencje, jednak na  ten moment trud-
no przewidzieć dalekosieżne skutki coraz powszechniejszego wykorzysty-
wania algorytmów AI. Póki co znacznie ułatwiają zadania, które do niedaw-
na były do wykonania jedynie przez człowieka eksperta, a w tym momencie 
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dysponujemy programami opartymi na SI które osiągaja ~99% skuteczność co-
raz częściej wykonując pewne czynności lepiej i szybciej niż dowolna osoba.
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w różnych seryjnościach na przykładzie 

przedmiotu klasy KORPUS

(Comparison of production technology in different series example 
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Streszczenie:
Celem niniejszej pracy było technologiczno‑ekonomiczne porównanie proce-

sów produkcyjnych klasy korpus dla różnych seryjności. W części wstępnej pracy zo-
stało wyjaśnione ogólne pojęcia dotyczące seryjności produkcji, ekonomii, oraz sposo-
bu podejścia do projektowania technologii produkcji. 

W  części głównej zawarto wzory które posłużyły do  późniejszych obliczeń, 
między innymi czasów przygotowawczo zakończeniowych, operacji oraz  obróbki 
skrawaniem, następnie przedstawiono porównanie technologiczne w formie tabel i ry-
sunków. Zostały przedstawione trzy seryjności: jednostkowa, seryjna i wielkoseryjna. 
Dla każdej z nich przedstawiono przykładowe tabele technologiczne i obliczeniowe. 
Następnie przystąpiono do porównania procesów technologicznych ze względu na ich 
opłacalność produkcji, czyli koszt wytworzenia jednej sztuki i  pracochłonności po-
trzebnej do jej uzyskania.

Porównanie technologiczne pozwala na wybór procesów ze względu na wiel-
kość produkcji i dobór technologii do niej potrzebnej. Porównanie ekonomiczne umoż-
liwia wybór procesu ze względu na koszt jednostkowy produktu, czyli opłacalność jego 
wytworzenia. 
Słowa kluczowe: technologia, ekonomia, proces produkcyjny, seryjność, porównanie, 
korpus
Abstract:

The aim of this work was the technological and economic comparison of the 
corps class production processes for different series. In the preliminary work has been 
explained on the general concepts of serial production, economics, and the approach to 
the design of production technology.

The main part contains patterns which were used for subsequent calculations of 
among other things preliminarily terminating time, and operations and machining then 
provides a comparison of technology in the form of tables and drawings. Three series 
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were presented: unit, serial and mass series. For each of these tables are examples of 
technology and computing. Then, the comparison of technological processes was start-
ed due to their profitability of production, i.e. the cost of producing one piece and the 
labor required to obtain it. 

The technological comparison allows for the selection of processes due to the 
volume of production and the selection of technology that is needed for it. The econom-
ic comparison allows the choice of the process due to the unit cost of the product, i.e. 
the profitability of its production.
Keywords: technology, economics, production process, seriality, comparison, corps

1.	 Wstęp
Proces porównawczy będzie skupiał  się głównie na wykazaniu różnic 

w  przebiegu poszczególnych operacji dla  trzech podstawowych seryjności 
produkcji. W szczegółowej analizie technologicznej zwraca  się także uwagę 
na czas oraz koszt operacji w tych seryjnościach (czyli wydajność oraz ekono-
miczność produkcji). Opracowanie tych ważnych zagadnień technologicznych 
jest celem niniejszej pracy. Poniżej przedstawiono rysunek wykonawczy kor-
pusu na podstawie którego zagadnienia te będą realizowane.

Wyżej wymieniony koszt zdefiniowano w  Ustawie o  rachunkowości 
z dnia 29 września 1994 r. i brzmi następująco [3]:

Koszt wytworzenia produktu –  obejmuje koszty pozostające w bezpo-
średnim związku z  danym  produktem  oraz  uzasadnioną część kosztów po-
średnio związanych z  wytworzeniem tego produktu. Koszty bezpośrednie 
obejmują wartość zużytych materiałów bezpośrednich, koszty pozyskania 
i przetworzenia związane bezpośrednio z produkcją i inne koszty poniesione 
w związku z doprowadzeniem produktu do postaci i miejsca, w jakich się znaj-
duje w dniu wyceny.

W zależności od wielkości wytwarzanych dóbr i charakter organizacji 
procesu produkcyjnego wyróżnia się następujące typy produkcji: jednostkową, 
seryjną i masową (tabela 1).

Produkcja jednostkowa – „to wytwarzanie wyrobów unikalnych, niepo-
wtarzalnych, na które jest małe zapotrzebowanie na rynku”[3].

Produkcja seryjna –  „stosowana jest w wytwarzaniu wyrobów w  ko
lejnych partiach składających się z większej ilości”. Ze względu na liczbę wy-
robów składających się na jedną serię produkcję seryjną dzielimy na: małose-
ryjną, średnioseryjną i wielkoseryjną [3].

Produkcja masowa – „system wytwarzania wyrobów oparty na podzia-
le, specjalizacji i ciągłości pracy. Oznacza to, że przedmiot obrabiany w trakcie 
procesu produkcji powinien ciągle znajdować się w ruchu, być ciągle podda-
wany obróbce lub być transportowany pomiędzy odpowiednimi stanowiskami 
produkcyjnymi” [3].
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Proces technologiczny – „ciąg kolejnych przemian jakim podlega przed-
miot produkcji zanim z surowca przekształci się w gotowy wyrób” [3]. Sche-
mat struktury procesu technologicznego przedstawia rysunek 1.

Tabela 1. Orientacyjne wielkości różnych rodzajów produkcji

Rodzaj 
produkcji

Wielkość produkcji jednego typowymiaru przedmiotów
Wyroby

ciężkie lub 
o złożonych 
kształtach

średnie lub o średnio 
złożonych kształtach

lekkie lub o prostych 
kształtach

Jednostkowa 1÷100 1÷200 1÷500
Seryjna 100÷1000 200÷2000 500÷5000
Masowa powyżej 1000 powyżej 2000 powyżej 5000

Rysunek 1. Struktura procesu technologicznego

 Źródło: Feld Mieczysław „Podstawy projektowania procesów technologicznych typo‑
wych części maszyn”; WNT, Warszawa 2000.
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Rysunek wykonawczy rozważanego przedmiotu klasy korpus 
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Operacja – „wycinek procesu obróbki obejmujący czynności wykony-
wane na jednym stanowisku pracy, przy jednym określonym oprzyrządowaniu, 
bez przerw na wykonywanie innych prac”. 

Zabieg –  „część operacji, której czynności główne nie wymagają ani 
zmiany narzędzi, ani parametrów pracy urządzenia”. 

Normowanie czasu operacji obrazowo przedstawia struktura normy cza-
su (rys. 2), która oparta jest na strukturze operacji. Do składników normy cza-
su wprowadzono pojęcie obejmujące czasy trwania występujących w operacji 
czynności. Przypadają one w obróbce na jeden przedmiot, a w montażu na je-
den podzespół lub zespół.

Rysunek 2. Struktura normy czasu

 
Źródło: dr inż. Romuald Wołk Normowanie czasu pracy na obrabiarkach do obróbki 
skrawaniem Warszawa WNT 1972.

	Czas główny (zabiegu lub operacji) tg – „jest to czas trwania czynności 
głównych operacji dla jednego przedmiotu obróbki lub jednego zmon-
towanego podzespołu względnie zespołu”

tg =  (1)
gdzie: 
L – długość obróbki w kierunku posuwu narzędzia w [mm],
n – prędkość obrotowa (narzędzia względem przedmiotu lub odwrotnie) 
w [obr/min,
f – posuw w [mm/obrót].
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	Prędkość obrotową n [obr/min] oblicza  się na  podstawie szybkości 
skrawania ʋ w [m/min], posługując się następującą zależnością:

n = 318  (2)
gdzie: 
D – średnica obróbki w [mm]

	Dla wykonania tych zabiegów niezbędne są czynności pomocnicze, 
które określa  się na podstawie tablic normatywów czasu – czas ich 
trwania tp. Możliwe jest wtedy obliczenie czasu tw operacji w minu-
tach jako sumy dwóch czasów:

tw = tg+tp (3)

	Czas pomocniczy (zabiegu lub operacji) tp — „jest to czas trwania 
czynności pomocniczych: zamocowania i odmocowania przedmiotu 
oraz czynności związanych ze zmianami stanowisk, położeń, zabie-
gów i przejść, przypadający na jeden obrabiany przedmiot lub jeden 
zmontowany podzespół lub zespół”.

	Z kolei posługując się normatywami wskaźnikowymi oblicza się czas 
uzupełniający tu w minutach jako:

tu = tw*(10÷25)% (4)
	Czas uzupełniający operacji tu – „nazywa się czas poświęcony przez 
robotnika (średnio na  jeden przedmiot obróbki lub jeden montowa-
ny podzespół lub zespół) dla wykonania tego rodzaju czynności jak 
utrzymanie w należytym stanie organizacyjnym i technicznym stano-
wiska pracy, czynności fizjologiczne i niezbędny odpoczynek”.

	Czas kalkulowany (lub czas operacji) –  „czas jaki jest potrzebny 
do  przeprowadzenia operacji dla  jednego przedmiotu. Czas określa 
ilość pracy do wykonania pojedynczego elementu”.

Definicje tą można wyrazić wzorem (5): 

 (5)
gdzie:
tpz – Czas przygotowawczo – zakończeniowy zależny jest z przygotowa-
niem do przeprowadzenia i zakończenia danej operacji technologicznej. 

	Teraz można określić czas wykonania serii. Jest to iloczyn liczby 
sztuk ns oraz czasu operacji, który wyraża się wzorem (6):

 (6)
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2.	 Dokumentacja technologiczna
Przedstawione powyżej wyznaczenie czasów obróbki wykonano 

dla trzech podstawowych rodzajów produkcji: jednostkowej, seryjnej i maso-
wej. Dla każdej z  tych seryjności opracowano dokumentację technologiczną 
(kartę technologiczną, kartę instrukcyjną, kartę normowania obróbki).

2.1. Karta technologiczna dla produkcji jednostkowej
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2.2. Karta technologiczna dla produkcji seryjnej

 

2.3. Karta technologiczna dla produkcji masowej
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2.4. Przykładowa instrukcja obróbki

PWSZ  
WŁOCŁAWEK

INSTRUKCJA OBRÓBKI nr 4 Nr. rys. 01

Nazwa części: Korpus Nr. 
operacji: 

40

Opracował:
Sławomir Zieliński

Data:
18.01.2017

Wiercenie Produkcja 
seryjna

(szt. 5000)

Lp. Treść zabiegu

1 Zamocować przedmiot

2 Wiercić przelotowo otwór ϕ 10

3 Powiercać otwór ϕ 19,5

4 Fazować obustronnie 1,3x450	

5 Rozwiercać zgrubnie  ϕ 19,7

6 Rozwiercać wykańczająco ϕ 20H7

7 Odmocować przedmiot

Przyrząd wiertarski 
specjalny

Wiertło ϕ 10, rozwiertak 
zgrubny ϕ 19,7 / rozwiertak 
dokładny 20H7/ pogłębiacz 

stożkowy

Sprawdzian 
tłoczkowy 
ϕ 20H7

Wiertarka 
kolumnowa

Uchwyty Narzędzia Sprawdziany Stanowisko
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Z analizy powyżej przedstawionych kart technologicznych wynikają na-
stępujące informacje:

1)	 zróżnicowane są postacie półwyrobów, pozwalające na  zmniejsza-
nie ilości usuwanego w obróbce skrawaniem materiału wraz ze wzro-
stem seryjności produkcji;

2)	 zróżnicowany jest przebieg procesu technologicznego, z którego wi-
dać już w tym miejscu wzrost wydajności wraz ze wzrostem seryjno-
ści produkcji;

3)	 zróżnicowane jest zastosowanie parku obrabiarkowego od obrabia-
rek uniwersalnych w produkcji jednostkowej poprzez oprzyrządowa-
ne obrabiarki produkcyjne w produkcji seryjnej na obrabiarkach spe-
cjalistycznych w produkcji masowej kończąc.

Świadczy to o wyraźnych różnicach w przebiegu procesu technologicz-
nego oraz w podstawowych środkach produkcji, które są praktycznie stosowa-
ne w rozważanych rodzajach produkcji.

3.	 Zestawienie pracochłonności i produkcyjnych kosztów wykonania
Pracochłonność produkcji rozumie  się jako sumę czasów operacji 

dla każdej seryjności produkcji. W tabeli 2 przedstawiono sumaryczne zesta-
wienie tych czasów dla każdej z seryjności.

Tabela 2. Zestawienie sumarycznych czasów operacji

Suma czasów operacji dla produkcji:

Jednostkowej Seryjnej Masowej

132,18 min. 19,39 min 1,85 min

Źródło: Opracowanie własne.

Określenie kosztów jest istotnym elementem planowania produkcji. 
Dzięki znajomości kosztów możliwe jest odpowiednie podejmowanie decy-
zji, określenie polityki cenowej, planowanie zmian strukturalnych mających 
na  celu zmniejszenie kosztów wykonania produktu. Koszty obróbki zmie-
niają  się w  zależności od  wielkości wykonywanej seryjności. Wpływające 
na koszty produkcji mają zmiany zarówno w zakresie technologicznym, jak 
i organizacyjnym. Możliwe jest wyznaczenie wielkości serii, przy której koszt 
wykonania przedmiotu będzie najniższy.
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2.5. Przykładowa karta normowania czasu obróbki
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Wyliczenie czasu wykonania operacji jest niezbędne do określenia kosz-
tów wykonania, które są iloczynem godzinowego kosztu pracy obrabiarki (ta-
bela 3) i obliczonego powyżej czasu operacji, powiększonym o koszt specjali-
stycznego oprzyrządowania. 

KW =  +  (11)

gdzie: 
KW – koszt wykonania [zł] 
Kg – koszt godzinowy pracy obrabiarki [zł/h] 
ns – liczba sztuk w serii 
to – czas wykonania operacji [min] 
Kop – koszt oprzyrządowania [zł] 

Tabela 3. Orientacyjny koszt obróbki

Rodzaj obrabiarki Orientacyjny koszt godzinowy [zł/h]

Wiertarka stołowa 24

Wiertarka kadłubowa 40

Wiertarka pozioma 50

Wiertarko‑frezarka 80

Tokarka 60

Frezarka 50

Przecinarka tarczowa 22

Spawarka 30

St. tokarskie 20

Źródło: dr inż. Józef Kaczmarek Projektowanie z technologii maszyn Łódź Politechni-
ka Łódzka 2008.

Tabela 4. Zestawienie kosztów dla produkcji jednostkowej

L.p. Nr operacji Czas operacji
[min]

Koszt wykonania
 1 szt.

Koszt wykonania serii 
(5 szt.)

1 2 3 4 5

1 10 7,49 7,49 zł 37,43 zł

2 20 10,77 3,95 zł 29,56 zł

3 30 11,99 9,99 zł 39,46 zł
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1 2 3 4 5

4 30 c.d. 13,70 13,92 zł 139,05 zł

5 40 10 5,00 zł 70,04 zł

6 50 10 3,33 zł 16,67 zł

7 60 8,82 7,35 zł 24,50 zł

8 60 c.d. 11,34 9,45 zł 69,46 zł

9 70 10 3,33 zł 31,94 zł

10 80 10,54 7,03 zł 23,42 zł

11 80 c.d. 12,58 8,39 zł 58,93 zł

12 90 11,96 15,95 zł 133,74 zł

Suma 132,18 87,68 zł 673,29 zł

Źródło: opracowanie własne.

Tabela 5. Zestawienie kosztów dla produkcji seryjnej

Nr operacji Koszt 
uchwytu [zł]

Czas operacji 
[min] Liczba sztuk w serii

5000 500 50 388 zł

10 3500 1,877 3,52 zł 9,82 zł 72,82 zł 11,84 zł

20 2000 3,43 3,26 zł 6,86 zł 42,86 zł 8,01 zł

30 2000 1,935 2,56 zł 6,16 zł 42,16 zł 7,31 zł

40 3500 2,607 2,44 zł 8,74 zł 71,74 zł 10,76 zł

50 2300 4,336 4,80 zł 8,94 zł 50,34 zł 10,26 zł

60 2500 2,13 2,28 zł 6,78 zł 51,78 zł 8,22 zł

70 3500 2,425 2,92 zł 9,22 zł 72,22 zł 11,24 zł

Suma 
kosztów [zł] 19,395 min 21,76 zł 56,50 zł 403,90 zł 67,65zł

Źródło: opracowanie własne.
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Tabela 6. Zestawienie kosztów dla produkcji masowej

Koszt roboczogodziny 120 [zł]

Nr operacji Koszt maszyny 
[zł]

Czas operacji  
[min]

Liczba sztuk w serii

100000 50000 5000

10 1000000 13,70 zł 23,70 zł 203,70 zł

Suma kosztów [zł] 1,85 min 13,70 zł 23,70 zł 203,70 zł

Źródło: opracowanie własne.

PODSUMOWANIE
Z  rysunku 3 widać, że w  porównaniu z  produkcją jednostkową, pra-

cochłonność produkcji seryjnej jest około 7 razy mniejsza, a produkcji maso-
wej około 72 razy mniejsza.

Rysunek 3. Zależność pracochłonności od seryjności produkcji

Źródło: opracowanie własne.

Z  rysunku 4 widać, że w  porównaniu z  produkcją jednostkową koszt 
produkcji seryjnej jest około 4 razy mniejszy, a produkcji masowej aż około 
6,5 razy mniejszy.
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Rysunek 4. Zależność kosztu wyprodukowania 1 szt. w zależności od seryjności [zł]

 Źródło: opracowanie własne.

Zastosowanie środków produkcji mają zakresy stosowalności wydajno-
ściowej co do następujących liczb sztuk:

•	 produkcję jednostkową n = 1 ÷ 388,
•	 produkcję seryjną n = 388 ÷ 50000, 
•	 produkcję masową n = 50000 ÷ ∞.

Zastosowanie środków produkcji mają zakresy stosowalności ekono-
micznej co do pracochłonności w godzinach:

•	 produkcję jednostkową t = 2,2 ÷ 855,
•	 produkcję seryjną t = 854,8 ÷1616, 
•	 produkcję masową t = 1616 ÷ ∞.
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Modyfikacja maszyn użytkowych 
na przykładzie prasy ślimakowej

Modification of commercial machines on the example 
of a screw press

Streszczenie:
W  artykule podjęto próbę wyjaśnienia procesów zachodzących podczas po-

dejmowania decyzji o modyfikacji wyprodukowanych już maszyn. Przebieg procesu 
przedstawiono na przykładzie prasy ślimakowej do suszenia tworzyw sztucznych, wy-
korzystywanej w operacjach recyklingu materiałowego. Przedstawiono budowę, spo-
sób działania oraz przeznaczenie prasy. Zaprezentowano różnicę w budowie wynikają-
ce z projektu modyfikacji.
Słowa kluczowe: modyfikacja, prasa ślimakowa, recykling, tworzywa sztuczne
Abstract:

The article attempts to explain the processes taking place when making deci-
sions on modifying machines already manufactured. The course of the process was pre-
sented on the example of a screw press for drying plastics, used in material recycling 
operations. The construction, operation and purpose of the press are presented. The dif-
ference in construction resulting from the modification project is presented.
Keywords: modification, screw press, recycling, plastics

1.	 Wstęp
Maszyny użytkowe (wytwórcze) służą do  wytwarzania dóbr użytko-

wych na drodze przetwarzania, obróbki lub kształtowania surowców i materia-
łów. W dobie dynamicznego rozwoju, powstaje bardzo duże zapotrzebowanie 
na różnego typu urządzenia przyspieszające i ułatwiające produkcję. Dla produ-
centów tych urządzeń stanowi to motywację do jak najszybszego konstruowa-
nia i wytwarzania, spełniających wymagania klientów maszyn. Częstym zjawi-
skiem w pracach konstruktorskich, szczególnie niedużych firm, jest pomijanie 
etapu prototypu i testów, a opieranie się na obliczeniach i symulacjach wyko-
nywanych w specjalistycznych programach CAD. W efekcie na  rynek mogą 
trafiać maszyny, których prawdziwy etap testów odbywa się w halach produk-
cyjnych lub przetwórczych, podczas właściwej pracy. Taki tok wprowadzania 
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nowych rozwiązań technicznych podyktowany jest głównie względami ekono-
micznymi oraz potrzebą szybkiej interwencji na dynamicznie zmieniające się 
potrzeby rynku. Producenci maszyn i urządzeń, chcący utrzymać swoją pozy-
cję w branży oraz dbający o rozwój firmy, gromadzą informację dotyczące pra-
cy skonstruowanych przez siebie urządzeń. Głównym źródłem tych informacji 
są działania serwisowe oraz uwagi i opinie bezpośrednich użytkowników ma-
szyn. Zgromadzona wiedza stanowi bazę wykorzystywaną do wprowadzania, 
jeśli dostrzeżono taką potrzebę, wszelkich zmian oraz modyfikacji przy pro-
dukcji kolejnych tego typu urządzeń.

2.	 Prasa ślimakowa
Prezentowana w niniejszym opracowaniu prasa ślimakowa służy do su-

szenia płatka foliowego i  stanowi część linii przetwórczej wykorzystywanej 
do recyklingu zanieczyszczonej folii polietylenowej. Proces recyklingu mate-
riałowego tworzyw sztucznych – w tym folii PE – polega na pozyskaniu su-
rowca odpadowego, jego segregacji, rozdrobnieniu, usunięciu zanieczyszczeń 
(myciu),wysuszeniu oraz poddaniu procesowi granulacji. Schematyczna linię 
do recyklingu przedstawia rysunek 1.

Wspomniana prasa ślimakowa ma za  zadanie oddzielenie wody z  po-
wierzchni rozdrobnionych, umytych fragmentów folii. Realizowane jest to przez 
mechaniczne ściśnięcie (sprężenie) materiału w cylindrycznej komorze, gdzie 
nadmiar wody odcieka przez specjalne otwory, a pozostała wilgoć odparowuje 
dzięki podwyższonej temperaturze w trakcie sprężania. Omawiana prasa została 
zaprojektowana i wykonana przez przedsiębiorstwo pana Jana Komorowskiego 
Kreatywne Centrum Budowy Maszyn. Schemat prasy przedstawia rysunek 2.

Rysunek 1. Schemat ideowy linii technologicznej regranulowania płatków folii 
oczyszczanych w szeregowych procesach mycia i suszenia

Źródło: R. Konieczka. Rozprawy nr 74. Podstawy mechanicznych procesów recyklingu 
folii z polietylenu małej gęstości. [1]
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Rysunek 2. Schemat prasy ślimakowej do suszenia tworzyw sztucznych

 

Źródło: J. Komorowski Dokumentacja techniczno – ruchowa. Instrukcja bezpiecznej 
obsługi prasy hydraulicznej do suszenia folii [2]

Główne podzespoły przedstawione na schemacie:
•	 silnik napędowy elektryczny (poz.1),
•	 przekładnia pasowa (poz.2),
•	 wał śrubowy (poz. 3),
•	 sito (poz.4),
•	 szczęki (poz.5),
•	 komora zasilająca (poz.6),
•	 docisk (poz. 7),
•	 wanna z otworem wylotowym (poz. 8),
•	 łożyskowane wału śrubowego (poz. 9),
•	 konstrukcja wsporcza (poz. 10),
•	 układ hydrauliczny szczęk (poz. 11). 

Na rysunkach 3÷6 przedstawiono rzeczywisty wygląd prasy.
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Rysunek 3. Prasa ślimakowa – oferta handlowa

 

Źródło: http://www.jankomorowski.pl/oferta (dostęp 21.09.2017)

Rysunek 4. Prasa ślimakowa podczas pracy

 

Źródło: Materiały udostępnione przez firmę KCMB.
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Rysunek 5. Prasa ślimakowa – widok na wyjściu surowca

 
Źródło: Materiały udostępnione przez firmę KCMB. 

Rysunek 6. Prasa ślimakowa – widok na mechanizm dławiący przy uszkodzonej 
maszynie (ukręcony wał)

 

Źródło: Materiały udostępnione przez firmę KCMB.
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3.	 Modyfikacja
Modyfikacja to działania mające na celu poprawę pracy, unowocześnie-

nie istniejących już urządzeń. Głównymi przyczynami podjęcia tych działań 
jest potrzeba:

•	 podniesienia wydajności i/lub jakości pracy maszyny;
•	 likwidacji dostrzeżonych w trakcie eksploatacji niedoskonałości urzą-
dzenia, eliminacja jego „słabych punktów”;

•	 ułatwienia procesów podczas wytwarzania maszyny, obniżenie kosz-
tów produkcji;

•	 dostosowania do zmienionych wymagań, norm, przepisów dotyczą-
cych urządzenia.

W przypadku prasy ślimakowej zgromadzone podczas eksploatacji in-
formacje wskazały dwa podzespoły, które należałoby poddać analizie, a po niej 
wdrożyć proces modyfikacji w  celu zwiększenia wydajności i  jakości pracy 
maszyny.

Elementami poddanymi analizie są:
–	 szczękowy system regulacji stopnia sprężenia surowca – system dzia-
ła nieprecyzyjnie, generowany specyfiką urządzenia pulsacyjny cha-
rakter wzrostu ciśnienia wymusza ciągłą korekcję ustawienia szczęk. 
Częste wzajemne zmiany położenia czterech ruchomych elementów 
dopuszczają do wypełnienia przestrzeni między nimi przez tłoczo-
ny surowiec. Sytuacja taka doprowadza do niesymetrycznego rozkła-
du sił, powstania dużych nacisków gnących działających na wał śli-
maka przyczyniając się do zbyt wczesnego zużycia zmęczeniowego 
wału. Innym efektem takiego stanu rzeczy jest niewłaściwy stopień 
sprężenia surowca powodujący niedostateczne odseparowanie wody 
od materiału.

–	 nożowy mechanizm rozdrabniania materiału wyjściowego –  napę-
dzany głównym wałem jest ograniczony jego obrotami. W efekcie, 
zdarzają  się duże bryły niewłaściwie rozdrobnionego surowca (np. 
w przypadku gwałtownego wzrostu ciśnienia i znacznego poluzowa-
nia szczęk układu regulacji sprężania) przekazywane do dalszych eta-
pów obróbki. Sytuacja ta jest szczególnie kłopotliwa, gdy do odbioru 
wyrobu gotowego przewidziano pneumatyczny system transportowy.

Znając cele modyfikacji oraz elementy maszyny odpowiedzialne za ob-
niżenie sprawności zauważono następujące możliwe – opisane poniżej – spo-
soby rozwiązania problemu:

	zwiększenie wydajności poprzez:
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–	 zwiększenie ilości materiału poddawanego zabiegowi suszenia,
–	 skrócenie czasu trwania operacji suszenia określonej porcji mate-

riału,
–	 umiejętne i  rozważne połączenie wymienionych powyżej sposo-

bów,
	zwiększenie jakości pracy poprzez:
–	 usprawnienie systemu regulacji stopnia sprężenia,
–	 zwiększenie sprawności mechanizmu rozdrabniającego.

Przystępując do procesu modyfikacji dokonano przeglądu istniejących 
na  rynku rozwiązań technicznych w  urządzeniach o  podobnym charakterze. 
Rysunki 7÷9 przedstawiają inne sposoby sprężania i rozdrabniania suszonego 
surowca.

Rysunek 7. Prasa do suszenia tworzyw sztucznych – inne rozwiązanie systemu 
sprężania i rozdrabniania

 

Źródło: http//www.youtube.com/ (dostęp 21.09.2017).
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Rysunek 8. Prasa do suszenia tworzyw sztucznych – inne rozwiązanie 
systemu rozdrabniania

 Źródło: http//www.youtube.com/ (dostęp 21.09.2017).

Rysunek 9. Prasa do suszenia tworzyw sztucznych – inne rozwiązanie 
systemu sprężania

 
Źródło: http//www.youtube.com/ (dostęp 21.09.2017).

3.1.	 Założenia projektowe
Po analizie możliwych ścieżek modernizacji, przed pracami nad ogólną 

konfiguracją urządzenia przyjęto następujące założenia:
1.	Wykorzystanie dotychczasowej ramowej budowy maszyny oraz ba-
zowanie na posiadanych już częściach i podzespołach.
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2.	Ograniczenie zmian konstrukcyjnych do podzespołów mających bez-
pośredni wpływ na niekorzystne efekty pracy urządzenia. 

3.	Przyjęcie za prawidłowe – pod względem funkcjonalnym i wytrzyma-
łościowym – rozwiązań technicznych zastosowanych w prasie przez 
firmę KCBM, a wykorzystanych w projekcie. Odstępstwem od tego są 
części, których obciążenie znacznie się zwiększyło w nowym rozwią-
zaniu i wymagają wykonania obliczeń sprawdzających.

4.	Dobór materiałów z uwzględnieniem ich dostępności na rynku oraz re-
lacji cena/jakość.

5.	Stosowanie znormalizowanych, ogólnie dostępnych elementów łącze-
niowych i konstrukcyjnych.

6.	Pominięcie szczegółowej analizy rozwiązań zastosowanych w syste-
mach sterujących elementami napędowymi. 

3.3.	 Projekt modernizacji
Prezentowany projekt modernizacji prasy do suszenia tworzyw sztucz-

nych przewiduje rezygnację z dotychczasowej formy układów regulacji sprę-
żania surowca oraz jego rozdrabniania. Obydwie funkcje przejmie nowy me-
chanizm dławiąco‑rozdrabniający. Główny element prasy –  wał ślimakowy 
– zostanie dostosowany do współpracy z nowymi podzespołami, podobnie jak 
elementy sita i rama. Nowy mechanizm, zespół wirnika, przedstawia rysunek 
10 i 11.

Rysunek 10. Zespół wirnika. 1 – płyta nośna, 2 – wirnik kompletny, 3 – zębnik 
kompletny, 4 – obudowa przekładni, 5 – kołnierz sita, 6 – belka tylna, 7 – siłowniki, 

8 – motoreduktor. 

 

Źródło: Opracowanie własne z wykorzystaniem programu SOLIDWORKS.
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Rysunek 11. Zespół mechanizmów modernizowanej prasy (nowe elementy) 1 – belka 
tylna, 2 – siłownik hydrauliczny, 3 – oś wirnika, 4 – płyta nośna, 5 – prowadnica, 
6 – przekładnia zębata, 7 – ostrze rozdrabniające, 8 – wirnik, 9 – kołnierz sita.

 

Źródło: Opracowanie własne z wykorzystaniem programu SOLIDWORKS.

Rysunki 12÷14 przedstawiają zmiany zachodzące w konstrukcji prasy 
w trakcie procesu modyfikacji.

Sposób działania poddanej modernizacji maszyny będzie zbliżony 
do prasy wykonanej przez firmę KCBM. Materiał dostarczany jest do przestrzeni 
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załadunkowej wału ślimakowego za pomocą dociskacza. Elementy te nie ule-
gły zmianie. Ślimak transportuje dostarczony surowiec do sita zakończonego 
kołnierzem o kształcie wewnętrznym dopasowanym do części stożkowej wir-
nika. Odległość wirnika od kołnierza decyduje o wielkości szczeliny przez któ-
rą materiał opuszcza prasę. Odległość ta jest ustalana na podstawie chwilowego 
ciśnienia w komorze sprężania (sicie). Jeżeli wartość ciśnienia wzrośnie ponad 
przewidzianą w nastawach sterujących układu hydraulicznego, to wirnik kom-
pletny (wraz z płytą nośną) zostanie przesunięty zwiększając pole przekroju 
przepływu surowca. Wraz ze spadkiem ciśnienia siłowniki hydrauliczne przy-
wrócą położenia wirnika. W ten sposób regulowane jest ciśnienie sprężania su-
rowca. Przesuwający się po płaszczyźnie stożkowej wirnika materiał opuszcza 
kołnierz i  trafia na część walcową wirnika wyposażoną w  trzy odpowiednio 
ukształtowanych ostrza. Ruch obrotowy wirnika powoduje rozdrobnienie su-
rowca w sposób zapewniający wysoką skuteczność. Dodatkowo ruch ten ge-
neruje ciepło (skutek tarcia) na części stożkowej wirnika, co jest zjawiskiem 
korzystnym w procesie suszenia. Rozdrobniony materiał trafia w dostosowany 
układ odbioru suchego płatka.

Rysunek 12. Widok prasy przed wprowadzeniem zmian

 

Źródło: Opracowanie własne na podstawie materiałów firmy KCBM.
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Rysunek 13. Widok zespołu ślimaka osadzonego na ramie po usunięciu elementów 
układu dławienia i rozdrabniania

  

Źródło: Opracowanie własne z wykorzystaniem programu SOLIDWORKS.

Rysunek 14. Widok prasy po modyfikacji

 

Źródło: Opracowanie własne z wykorzystaniem programu SOLIDWORKS.
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Zastosowanie proponowanego projektu wymaga jeszcze dokonania:
–	 doboru odpowiednich materiałów, 
–	 niezbędnych obliczeń wytrzymałościowych,
–	 właściwego, pod względem zapotrzebowania na moc, doboru elemen-
tów napędowych.

W prezentowanym przykładzie, obliczenia powinny skupić się na:
•	 obliczeniach wytrzymałościowych zastosowanej przekładni zębatej,
•	 obliczeniach wytrzymałościowych węzłów łożyskowych,
•	 obliczeniach wytrzymałościowych osi wirnika, 
•	 obliczeniach wytrzymałościowych zastosowanych ostrzy tnących me-
chanizmu rozdrabniania,

•	 oszacowaniu niezbędnego ciśnienia roboczego układu hydraulicznego. 

4.	 Podsumowanie
W  niniejszej pracy przedstawiono propozycję zmian konstrukcyjnych 

prasy ślimakowej, wykorzystywanej do suszenia tworzyw sztucznych w proce-
sie recyklingu materiałowego. Celem proponowanych zmian było wpłynięcie 
na zwiększenie wydajności oraz jakości pracy istniejącej maszyny.

Przyjęte w  projekcie prasy rozwiązania techniczne umożliwiają wy-
korzystanie szerszego zakresu wielkości pola przekroju strumienia materia-
łu opuszczającego maszynę, oraz uniezależnienie obrotów ostrzy od obrotów 
wału ślimakowego.

Zastosowanie, przedstawionych w  niniejszym opracowaniu, propozy-
cji zmian konstrukcyjnych do produkcji nowej maszyny, może przyczynić się 
do poprawy wydajności oraz jakości pracy prasy.

Literatura:
Komorowski J. DTR. Instrukcja bezpiecznej obsługi prasy hydraulicznej 

do suszenia folii. Kruszyn 2015.
Konieczka R. Rozprawy nr 74. Podstawy mechanicznych procesów re‑

cyklingu folii z polietylenu malej gęstości. Wydawnictwo Uczelniane Akademii 
Techniczno – Rolniczej w Bydgoszczy, Bydgoszcz 1996.





Michał Żak 
Państwowa Wyższa Szkoła Zawodowa we Włocławku

Przebieg procesu technologicznego 
w produkcji masowej na przykładzie 

obróbki przedmiotu klasy KORPUS

Streszczenie:
Przedstawiono przebieg procesu technologicznego części klasy korpus. Proces 

ten wymaga szczegółowego projektu, co jest czynnością bardzo złożoną.
Konstrukcja obrabiarek zespołowych wpływa w oczywisty sposób na ich wy-

soką cenę. Są one jednocześnie bardzo wydajne, ze względu na dużą koncentrację za-
biegów (jednoczesność obróbki wielu powierzchni). Dlatego też, obrabiarki zespołowe 
stosuje się wyłącznie w produkcji wielkoseryjnej i masowej.
Słowa kluczowe: proces, technologia, obrabiarka, zabieg, obróbka
Abstract:

The course of the technological process of the part of the body class is present-
ed. This process requires a detailed project, which is a very complex operation.

The construction of group machine tools obviously influences their high price. 
They are also very efficient due to the high concentration of treatments (simultaneous 
treatment of many surfaces). Therefore, group machines are used only in large‑scale 
and mass production.
Keywords: process, technology, machine tool, treatment, machining

1.	 Wprowadzenie
Celem niniejszego opracowania jest zapoznanie z  realizacją procesu 

technologicznego dla produkcji masowej, które jest jednym z kluczowych za-
gadnienień w technologii obróbki ubytkowej. 

Produkcja masowa odbywa się najczęściej w sposób ciągły, a ramy cza-
sowe są bardzo rozległe. Wymaga wdrożenia, a początkowo planowania pro-
cesu technologicznego. Odbywać się to może tak, że wszystkie operacje wyko-
nywane na przedmiocie obrabianym przeprowadzone są na specjalistycznym 
stanowisku zwanym obrabiarką zespołową. Zbudowana jest ona z gotowych 
podzespołów zwanych jednostkami obróbczymi. Obrabiarki te buduje  się 
tak zwanym systemem składanym, polegającym na zamontowaniu jednostek 
na jednym korpusie w taki sposób, aby możliwa była obróbka jak największej 
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liczby powierzchni przedmiotu. Niekiedy udaje się, przy jednym zamocowa-
niu, obrobić przedmiot z pięciu stron (z wyjątkiem strony służącej do zamoco-
wania przedmiotu w uchwycie). Jednostki obróbcze – należą do nich: jednostki 
wiertarskie, tokarskie, frezarskie i wytaczarskie. Ich budowa jest spójna, jed-
nak dostrzegalną różnicą są prędkości obrotowe wrzecion. Silnik elektryczny 
jest źródłem napędu, który poprzez przekładnię pasową lub zębatą przenosi się 
na wrzeciono. Zespół posuwowy może być rozwiązany na  kilka sposobów. 
Pierwsza możliwość to zespół mechaniczny, gdzie ruch posuwowy po linii pro-
stej jest umożliwiony dzięki przekładniom koło zębate‑zębatka lub śrubowym 
oraz  za  pomocą krzywek. Pozostałe możliwości to zespoły: pneumatyczne, 
hydrauliczne oraz mieszane pneumatyczno-hydrauliczne. Jednostki obróbcze 
mogą być wyposażone w narzędzia standardowe i specjalistyczne (umieszcza-
ne także w złożonych oprawkach narzędziowych). Obrabiarki zespołowe sto-
sowane są najczęściej w przemyśle motoryzacyjnym, który charakteryzuje się 
wielkoseryjnością.

W niniejszym referacie założono określenie warunków do wyproduko-
wania 100 000 sztuk przedmiotów klasy korpus przedstawionego na rysunku 1. 
Dla tej liczby sztuk i materiału przedmiotu (żeliwo szare typu EN‑GJL-250) 
przyjęto także, iż półwyrobem do wykonania przedmiotu będzie odlew kokilo-
wy wykonany z wykonanym wstępnie otworem. Odlew przekazany do obrób-
ki skrawaniem przedmiotu będzie wstępnie obrobiony przez wykonawcę – to 
znaczy pozbawiony wszelkich śladów wypływek, normalizowany i piaskowa-
ny. Opracowany został też model korpusu w 3D (rys. 2), szczegółowy sche-
mat uchwytu specjalnego (rys. 3), zawierający wymagane elementy ustalające 
i mocujące przedmiot obrabiany (według tego schematu łatwo można opraco-
wać konstrukcję uchwytu) oraz zarys budowy obrabiarki zespołowej, na której 
przebiegać ma proces.
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Rysunek 1. Przedmiot obrabiany (korpus)

Źródło: Opracowanie własne.
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Rysunek 2. Model 3D korpusu

 

Źródło: Opracowanie własne.

2.	 Technologia obróbki
Spotykane są w praktyce cztery podstawowe układy obrabiarek zespoło-

wych: ze stołem nieruchomym do obróbki jednostronnej, ze stołem nierucho-
mym do obróbki dwustronnej, ze stołem przesuwnym, ze stołem obrotowo po-
działowym [Feld].

Ze względu na wymaganą konieczność obróbki, aż piętnastu powierzch-
ni przedmiotu, z  których niektóre potrzebują obróbki dwuzabiegowej, naj-
bardziej odpowiednia (ze względu na swoją prostotę, a więc i również koszt 
wykonania) jest obrabiarka zespołowa ze stołem przesuwnym, którą przyjęto 
w niniejszym opracowaniu.

Technologia obróbki wymaga zapisania jej w  dokumentacji technolo-
gicznej (karta technologiczna, instrukcja obróbki i instrukcja kontroli technicz-
nej). Ze względu na obszerność tej dokumentacji, w niniejszym opracowaniu 
ją pominięto.
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Rysunek 3. Schemat uchwytu specjalnego

1 – korpus uchwytu (1 sztuka)
2 – pryzma (1sztuka)
3 – połączenie gwintowe – śruba M10, dwie podkładki A10,5, nakrętka M10 (2 sztuki)
4 – kołek walcowy Ø8 – (2 sztuki)
5 – podpora punktowa (3 sztuki)
6 – podpora pozycjonująca z zakończeniem kulistym (1 sztuka)
7 – śruba kołnierzowa dociskowa M10 (1 sztuka)
Źródło: Opracowanie własne.

Schemat obrabiarki zespołowej
Poniższy schemat obrabiarki zespołowej przedstawia w całości opera-

cję obróbki korpusu. Pokazano na nim rozkład jednostek obróbkowych wraz 
z narzędziami oraz ustawienia uchwytu, w którym znajduje się przedmiot obra-
biany. Uchwyt ma możliwość przesuwu wzdłuż kierunku x gdzie jest pozycjo-
nowany względem jednostek obróbczych oraz obrotu wokół własnej osi wyma-
ganego dla pozycji 4 i 5.

Rysunek 5. Schemat obrabiarki zespołowej

 
Źródło: Opracowanie własne.
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Rysunek 6. Pozycja obróbcza nr 1

 

Źródło: Opracowanie własne.

Rysunek 7. Pozycja obróbcza nr 2

Źródło: Opracowanie własne.

Rysunek 8. Pozycja obróbcza nr 3

 Źródło: Opracowanie własne.
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Rysunek 9. Pozycja obróbcza nr 4

 

Źródło: Opracowanie własne.

Rysunek 10. Pozycja obróbcza nr 5

 

Źródło: Opracowanie własne.

Podsumowanie
Przedstawiono przebieg procesu technologicznego części klasy korpus. 

Proces ten wymaga szczegółowego projektu, co jest czynnością bardzo złożoną.
Konstrukcja obrabiarek zespołowych wpływa w oczywisty sposób na ich 

wysoką cenę. Są one jednocześnie bardzo wydajne, ze względu na dużą koncen-
trację zabiegów (jednoczesność obróbki wielu powierzchni). Dlatego też, obra-
biarki zespołowe stosuje się wyłącznie w produkcji wielkoseryjnej i masowej.
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Sposoby korzystania ze smartfonów 
przez włocławskich licealistów

Ways of Rusing smartphones by high‑school students 
from Wloclawek

Streszczenie:
Pojawienie się telefonów komórkowych zrewolucjonizowało życie współcze-

snego człowieka. Możliwość porozumiewania się z drugą osobą poprzez wiadomości 
tekstowe, czy głosowe ułatwiło nam wyjście na zewnątrz. W końcu nie musieliśmy 
czekać w domu na upragnioną informację, czy telefon. Nietrudno więc wyobrazić so-
bie, co stało się, gdy wkrótce technika przyniosła nam smartfony. W końcu producenci 
zamknęli w jednym urządzeniu telefon komórkowy i komputer kieszonkowy. Rosnące 
zainteresowanie smartfonem skłoniło naukowców do bacznego obserwowania sposo-
bów korzystania z urządzeń. Grupa studentów z Państwowej Wyższej Szkoły Zawodo-
wej we Włocławku postanowiła zweryfikować wnioski idące z badań nt. korzystania 
ze smartfonów w odniesieniu do włocławskich licealistów badaniami empirycznymi. 
Problem badawczy miał pomóc określić, w jaki sposób uczniowie szkół ponadgimna-
zjalnych korzystają ze swoich smartfonów. Studenci stworzyli ankietę, którą wypełniło 
378 licealistów. Celem tej pracy jest prezentacja oraz szczegółowy opis wyników an-
kiet, które zostały przeprowadzone we włocławskich placówkach wśród losowo wy-
branych klas na przełomie grudnia 2017 i stycznia 2018 roku. 
Słowa kluczowe: Smartfon, zachowania zdrowotne, uzależnienia, Internet, zaburzenia 
behawioralne
Abstract: 

The appearance of mobile phones has revolutionised a man’s life. The possibility 
of communication with the other person via text or voice messages made the process of 
going outside easier. We have not had to wait at home for information or phone. So it is not 
hard to imagine, what has happened when technology brought us smartphones. Finally, 
the manufacturers closed the mobile phone and the pocket laptop in one device. The grow-
ing interest in smartphones has inspired the scientists to observe ways of using devices.

The group of students from Higher Vocational State School in Włocławek have 
decided to verify the conclusions of research about using smartphones with regards to 
high‑school students from Włocławek. The research problem was supposed to specify 
in which way the students of upper‑secondary school use of their smartphones.
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The students have created the questionnaire which was filled in by 378 
high‑school students. The aim of this paper is the presentation and the detailed de-
scription of surveys’ results which were carried out in schools from Włocławek and in 
randomly selected classes in late 2017 and early 2018. The results of questionnaires 
confirmed that smartphones have a  significant impact on youth’s life who lives in 
Włocławek.
Keywords: Smartphone, Health Behavior, Addiction, Internet, Behavioral Disorders 

W XX wieku nikt nawet nie myślał o tym, że będziemy mieszkać w inte-
ligentnych domach, obsługiwać zdalnie ekspres do kawy, a nawet, że będziemy 
mogli skontaktować się z drugim człowiekiem z każdego miejsca na świecie.

Pojawienie  się telefonów komórkowych odcięło „pępowinę” między 
człowiekiem, a telefonem stacjonarnym. Ludzie poczuli się wyzwoleni – mo-
gli skontaktować się z najbliższymi w dowolnym miejscu i czasie, i na doda-
tek otrzymali opcję grania w „węża”. Możliwość porozumiewania się z drugim 
człowiekiem poprzez wiadomości głosowe, czy tekstowe ułatwiło nam wyjście 
na zewnątrz. W końcu nie musieliśmy czekać w domu na upragnioną informa-
cję. Nietrudno, więc wyobrazić sobie co stało się, gdy wkrótce technika przy-
niosła nam smartfony. Pojawienie się tego medium zrewolucjonizowało życie 
człowieka, ponieważ producenci zamknęli w  jednym urządzeniu telefon ko-
mórkowy i komputer kieszonkowy. Społeczeństwo chętnie zaczęło korzystać 
z nowego „dobra” – gdzie indziej można było znaleźć portale społecznościowe, 
Internet, gry, a nawet kalendarz w jednym urządzeniu? 

Urządzenia w niedługim czasie zdobyły rzeszę fanów, ale i grupę osób 
niekoniecznie darzących ich sympatią. Kompaktowość, mnogość aplikacji mo-
bilnych to tylko kilka aspektów zachęcających konsumenta do kupna. Zatem 
co z wadami? Społeczeństwo zaczęło wskazywać, że obsługa jest skompliko-
wana, telefon za bardzo absorbuje człowieka, ale też cena jest nieadekwatna 
do naszych zarobków – to tylko kilka z naprawdę niewielu wad wymienianych 
przez użytkowników. 

Rosnące zainteresowanie urządzeniem skłoniło naukowców do uważne-
go przypatrywania się wpływowi jaki smartfon wywiera na życie współczesne-
go człowieka. Wiele tych badań oscyluje wokół dwóch odpowiedzi – czasem 
smartfon ma ogromny wpływ na życie każdego z nas, a czasem nie ma zupeł-
nie znaczenia. 

Grupa studentów1 z  II  roku Nowych Mediów i  e‑biznesu Państwowej 
Wyższej Szkoły Zaodowej we Włocławku postanowiła zweryfikować wnioski 
płynące z badań na  temat korzystania ze smartfonów w odniesieniu do wło-
cławskiej młodzieży. Zdecydowaliśmy się na przeprowadzenie ankiety wśród 

1	 Zespół badawczy tworzyli: Bartosz Bujarski, Witold Januszewicz, Jacek Jaskólski, Patrycja Kaczmarek, 
Anna Kwiotek, Adam Opłatkowski, Agata Orłowska, Dominika Piasecka, Krzysztof Pobielajew, Elzen 
Rogozińska, Magdalena Romanowska, Krystian Różanowski, Karolina Rutkowska, Izabela Stawiszyń-
ska, Karina Stawiszyńska, Mikołaj Wolski.
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włocławskich uczniów szkół ponadgimnazjalnych. Chcieliśmy sprawdzić, jaki 
rzeczywiście wpływ na ich życie ma smartfon.

Zebraliśmy 378 ankiet –  wśród wypełniających ją 229 (60,6 %) re-
spondentów to kobiety, a 144 (38,1 %) stanowili mężczyźni. 5 osób (1,3 %) 
nie wypełniło metryczki, charakteryzującej badaną zbiorowość W opisie ba-
danej zbiorowości za  istotne uznaliśmy miejsce zamieszkania respondentów. 
Zaproponowaliśmy 6 możliwości – wieś jako miejsce zamieszkania wskaza-
ło 168 osób, 89 to osoby mieszkające w małych miasteczkach do 50 tysięcy 
osób. Pozostała część ankietowanych odpowiedziała, że mieszkają w miastach 
od 50–100 tysięcy, od 101–200 tysięcy i powyżej 200. Jedna osoba nie zdecy-
dowała się na określenie liczby mieszkańców swojego miejsca zamieszkania. 

Następną cechą charakterystyki badanej zbiorowości było określenie sy-
tuacji finansowej, gdzie zastosowaliśmy wariant subiektywnych ocen. Mło-
dzież musiała wybrać jedną spośród 5 opcji. 106 osób określiło swoją sytuację 
jako bardzo dobrą, 219 jako dobrą. Pozostała część odpowiadała, że ich sytu-
acja jest niezbyt dobra i zła. 17 osób nie odpowiedziało na pytanie. 

W naszych badaniach zastosowaliśmy ankietę wypełnianą przez respon-
dentów, w której wszystkie pytania miały charakter zamknięty. Rozpoczęliśmy 
od ustalenia, jak często nasi respondenci korzystają ze  smartfona. Mieli oni 
do wyboru jedną z pięciu możliwości. 

Wykres 1. Jak często sięgasz po smartfona?
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Największy odsetek ankietowanych, bo aż 166 (43,9 %) osób opowiedzia-
ło się za opcją „kilka razy na godzinę”, następnym najwyższym wynikiem jest 
opcja „bezustannie”. Tę odpowiedź zakreśliło 149 osób, co daje 39,4 % ankieto-
wanych. Tak duży odsetek odpowiedzi „bezustannie” i „kilka razy na godzinę” 
może sugerować, że liczna grupa uczniów może być uzależniona od smartfonów. 
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Po określeniu częstotliwości używania smartfona, poproszono uczniów 
o scharakteryzowanie w jaki sposób korzystają z urządzenia. Respondenci mo-
gli udzielić maksymalnie 5 odpowiedzi na zadane pytanie. Badaczy nie zdzi-
wiła najczęściej udzielana odpowiedź. 287 uczniów odpowiedziało, że dzięki 
smartfonowi korzystają z portali społecznościowych, 236 razy wybrali opcję 
„do rozmowy”, a 233 razy uczniowie zaznaczyli, że chętnie słuchają muzyki. 
32 uczniów nie odpowiedziało na drugie pytanie. 

Spodziewaliśmy się, że najczęściej udzielaną odpowiedzią będzie ta, 
którą zaznaczyło 287 uczniów. Mamy bowiem świadomość, że portale spo-
łecznościowe rządzą czasem wolnym nie tylko nastolatków. 

Wykres 2. W jaki sposób używasz smartfona? Zaznacz maksymalnie 5 odpowiedzi

Skoro uczniowie z  powodzeniem określili w  jaki sposób korzystają 
ze  smartfona, nie można było nie zapytać o  sytuacje, w których najczęściej 
po  niego sięgają. Stworzyliśmy wiele wariantów, niektóre z  nich wydawały 
nam się bardzo kontrowersyjne – bo kto odważy się na wyciągnięcie telefo-
nu podczas lekcji, czy mszy świętej? Uczniowie mieli możliwość zaznaczenia 
maksymalnie 3 odpowiedzi.

Aż 266 uczniów przyznało się do wyciągania telefonu podczas szkolnej 
przerwy. Kolejną najczęściej wybieraną opcją było fakt używania smartfona 
w czasie imprez – tę odpowiedź zaznaczyły 262 osoby. Następnie 203 razy re-
spondenci przyznali, że chętnie sięgają po urządzenie podczas odrabiania lek-
cji. Trudno jednak stwierdzić w jakim celu. Najmniej respondentów zaznaczyło 
opcję „w kościele” – tylko 37 uczniów zdecydowało się na szczerość. Niepo-
kojący jest fakt, że uczniowie chętnie korzystają z urządzeń w towarzystwie, 
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podczas imprez, a nawet podczas posiłku. Możemy stwierdzić, że licealiści nie 
wyobrażają już sobie spędzania czasu bez smartfona, mimo tego, że obcują 
z drugim człowiekiem „face‑to‑face”.

Wykres 3. W jakich sytuacjach najczęściej używasz smartfona? 
Zaznacz maksymalnie 3 odpowiedzi

 

Wykres 4. W jakich sytuacjach rzadko korzystasz ze smartfona?
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Wiedząc już, jak często młodzież korzysta ze smartfonów kolejne dwa 
pytania badacze sformułowali dość przewrotnie, ponieważ poprosili responden-
tów o wskazanie odpowiedzi na pytania: „W jakich sytuacjach rzadko korzystają 
ze smartfonów”, a w końcu „W jakich sytuacjach nie korzystają ze smartfona?” 
Odpowiedzi bazujące na wyborach wielokrotnych ukazują poniższe wykresy.

Wykres 5. W jakich sytuacjach rzadko korzystasz ze smartfona?

 

Na podstawie powyżej zaprezentowanych odpowiedzi respondentów dziś 
możemy stwierdzić, że następne zadane pytania były „strzałem w dziesiątkę”. 

Wykres 6. Czy sięgasz od razu po przebudzeniu po smartfona?
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Po wnikliwej obserwacji zachowań ludzi zdawaliśmy sobie sprawę z pro-
blemu, z jakim wielu zaczyna się borykać. Ten problem to „wieczne” wyciąganie 
smartfona, nerwowość, gdy omyłkowo nie wzięli go z domu, a zamiast śniadania 



Sposoby korzystania ze smartfonów przez włocławskich licealistów  —  277

scrollowanie „walla” na Facebooku. W związku z tym postanowiliśmy spraw-
dzić, czy u naszych respondentów również znajdziemy podobne zachowania.

„Czy sięgasz od razu po przebudzeniu po smartfona?” to kolejne zada-
ne pytanie. 285 uczniów (75,4%) przyznaje, że tak, 87 osób (23,0%) zakreśliło 
odpowiedź nie. 6 osób (1,6%) pozostawiło pustą rubrykę.

Podejrzewamy, że wielu naszych respondentów poranne używanie smart-
fona przekłada nad zjedzenie pożywnego śniadania, czy poranną gimnastykę. 
Jest to zachowanie nad wyraz niepokojące, ze względu na to, że ludzie przesta-
ją mieć nad tym kontrolę, a swoje zachowania uzależniają od urządzenia. 

Wykres 7. Jak się czujesz, gdy nie zabierzesz smartfona z domu? Zaznacz 
maksymalnie 2 odpowiedzi

Na  pytanie „Jak  się czujesz, gdy nie zabierzesz smartfona z  domu?” 
część odpowiedzi nie była zaskoczeniem dla badaczy. 191 osób zgodnie stwier-
dziło, że z przyzwyczajenia szukają telefonu po kieszeniach. 118 osób czuje się 
źle, ale nie wraca po telefon, a 115 osób czuje się odciętych od świata. 

Sądzimy, że szukanie telefonu po kieszeniach jest zrozumiałe, jeśli weź-
miemy pod uwagę fakt, że respondenci szukają go tylko dlatego, bo boją się, 
że urządzenie zagubiło się. Zaznaczenie wielu odpowiedzi „Czuję się odcięty 
od świata” oraz „Mam atak paniki i natychmiast wracam do domu” sugeruje, że 
młodzież rzeczywiście powoli staje się ludźmi uzależnionymi od telefonu. Czy 
rzeczywiście smartfon to w XXI wieku okno na świat? 

Obowiązki w życiu młodego człowieka, zwłaszcza te stałe, codziennie 
odgrywają szczególną role w ćwiczeniu woli, a tym samym w kształtowaniu 
i  rozwijaniu charakteru człowieka. Nic dziwnego, że rodzice zabiegają o  to, 
żeby młodzież miała je wpisane w codzienne życie. Jak zatem młodzi ludzie 
godzą wymagania rodziców ze „swoimi sprawami”? Czy zdarzyło im się zapo-
mnieć o swoich obowiązkach na rzecz używania smartfona? 
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Wykres 8. Czy kiedykolwiek zdarzyło Ci się zapomnieć o obowiązkach 
podczas korzystania ze smartfona?
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253 (66,9 %) ankietowanych odpowiedziało, że nie, a 123 (32,5%) osoby 
przyznały się do zaniedbania obowiązków domowych na rzecz obsługi smart-
fona, (0,6% – brak danych). 

Po zapoznaniu się z różnymi badaniami naukowymi, zdecydowaliśmy się 
zawrzeć w naszej ankiecie pytania o zdrowie. Publikacje nt. wpływu telefonów 
komórkowych na  zdrowie człowieka zgodnie twierdzą, że promieniowanie, 
które powstaje w trakcie używania urządzenia wywołuje wiele zaburzeń w or-
ganizmie każdego z nas. Na podstawie odpowiednich badań analitycznych naj-
częściej wymienia się następujące efekty obserwowane u użytkowników tych 
telefonów: 

–	 bóle głowy lub zawroty głowy, bezsenność
–	 brak możliwości skupienia się, 
–	 odczucie ciężkości i stan ogólnego zmęczenia nieadekwatnego do wy-
siłku; 

–	 pocenie się; 
–	 swędzenie i inne dolegliwości skórne;
–	 wzrost ciśnienia krwi i zmiany obrazu krwi;
–	 zmiany poziomu hormonów; 
–	 zaburzenia pamięci;
–	 zakłócenie funkcjonowania systemu odpornościowego;
–	 zaburzenia wzroku;
–	 zaburzenia słuchu.

Kolejność i  nasilenie podanych tu objawów i  nieprawidłowości jest 
przypadkowa. Każdy organizm reaguje indywidualnie i posiada różną odpor-
ność na działanie tego rodzaju promieniowania2.

2	 Stefan Kuciński – „Wpływ telefonii komórkowej na zdrowie człowieka” – Warszawa, 2002. 
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Wobec powyższego postanowiliśmy zamieścić w naszej ankiecie pyta-
nie o  to, czy badana młodzież miewa problemy zdrowotne. Uczniowie mieli 
możliwość zakreślenia maksymalnie 3 odpowiedzi. 

Wykres 9. Czy zauważasz u siebie podane poniżej problemy zdrowotne? 
Zaznacz maksymalnie 3 odpowiedzi

 

160 respondentów przyznało, że są przemęczeni i  niewyspani, zaś 
138 osób nie zauważyło żadnych problemów zdrowotnych. Problemy ze wzro-
kiem nie dziwi już 102 odpowiadających na pytania. Kolejno 84 osoby zauwa-
żyły problemy z koncentracją, a 55 z pamięcią. 

Uczniowie zdają sobie sprawę z  problemów zdrowotnych, które (być 
może) powstały w wyniku intensywnej pracy ze smartfonem. Przerażający jest 
fakt, że nastolatkowie odczuwają już symptomy chorób, np. choroby kręgosłu-
pa. Do  tej pory podobne objawy zgłaszały osoby dorosłe, doświadczone po-
przez ciężką pracę i wiek.

Badania empiryczne przeprowadzone na przełomie grudnia 2017 a stycz-
nia 2018 z powodzeniem pozwoliły nam rozwikłać problem badawczy – Jaki 
wpływ ma smartfon na życie licealisty?

Licealiści pokazali, że wpływ jaki smartfon ma na ich życie jest ogrom-
ny. Okazało się, że smartfon w ręku towarzyszy im od rana do wieczora – po-
cząwszy od  prozaicznych sytuacji np. podczas jazdy komunikacją miejską, 
kończąc na wizycie w kościele. Uczniowie nie boją się, ani nie wstydzą uży-
wać urządzenia na lekcjach. Udzielane odpowiedzi mogą sugerować, że lice-
aliści wpadli w sidła fonoholizmu czyli w problemowe korzystanie z telefonu 
komórkowego. Najogólniej rzecz ujmując, problem ten odnosi się do zaburze-
nia behawioralnego w postaci nałogowego używania telefonu komórkowego3. 

3	 Magdalena Rowicka – Uzależnienia behawioralne – terapia i praktyka. Warszawa, 2015.
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Według dostępnych badań, nietrudno jest się uzależnić od smartfonów, 
często, nie zdając sobie sprawy z tego uzależnienia. Według licznych badań, an-
kietowane osoby praktycznie nie rozstają się ze smartfonami, które zdominowa-
ły życie współczesnego człowieka mieszkającego w rozwiniętym kraju. Szcze-
gólnie w dużych miastach zauważa się, że duża część społeczeństwa wciąż ma 
smartfon przy sobie. Badania pokazują, że ludzie wykazują duże zdenerwowa-
nie graniczące z paniką, gdy nie mogą znaleźć telefonu, zasypiają i budzą się 
z wyświetlaczem w ręku, korzystają ze smartfona podczas spotkania ze znajo-
mymi, podczas jedzenia, a nawet przebywając w toalecie. Bardzo często ci naj-
aktywniejsi użytkownicy telefonów nie zauważają problemu, jakim jest uza-
leżnienie od  urządzenia. Badania pokazują, że smartfony, owszem ułatwiają 
życie w wielu sytuacjach, ale w momencie gdy zastępują kontakt z otoczeniem, 
a użytkownik zamyka się w cyberprzestrzeni, stają się niebezpiecznym narzę-
dziem. Niewykonalne jest wręcz całkowite wyeliminowanie smartfonów z ży-
cia. Zalecane jest jednak, by stopniowo ograniczać czas, jaki spędza się na ko-
rzystaniu z urządzenia, a przede wszystkim zacząć ten czas kontrolować.

Wyniki przeprowadzonych przez nas badań wyraźnie potwierdziły, że 
smartfon ma ogromny wpływ na życie młodych ludzi. Oczywiście świadomi 
jesteśmy tego, że nie są to badania reprezentatywne, ale opisują sytuację mło-
dych ludzi, uczniów szkół średnich Włocławka i okolic. Dzięki uzyskanym wy-
nikom możemy stwierdzić, że również ich fascynacja urządzeniami coraz czę-
ściej niestety zakrawa o fonoholizm. 

Ogromna część ankietowanych to osoby, które niebawem wejdą na rynek 
pracy. Są to osoby pełnoletnie, bądź bliskie pełnoletniości. Po szkole średniej 
niektórzy wybiorą studenckie życie, a inni od razu poświęcą je na zbudowanie 
swojej kariery zawodowej. Coraz częściej młodzież decyduje się od razu na po-
godzenie tych dwóch aspektów, a więc otrzymujemy studenta‑pracownika. 

Doświadczenie jakie zyskaliśmy dzięki skonstruowaniu i przeprowadze-
niu badań oraz opracowaniu kilkuset ankiet pozwala nam postawić pytania, któ-
re zasługują na miano kolejnych problemów badawczych: w jaki sposób smart-
fony i ich obecność w życiu młodego człowieka może wpłynąć na rynek pracy? 
Czy rynek pracy będzie gotowy na stworzenie nowych miejsc pracy wykorzy-
stując nowe umiejętności młodzieży? A może licealiści wkrótce będą uzależnieni 
od smartfona na tyle, że nie będą mogli poradzić sobie z teraźniejszością? Na te 
pytania z powodzeniem będziemy mogli odpowiedzieć prowadząc kolejne bada-
nia, które z pewnością poszerzą naszą wiedzę o zmianach jakie zachodzą w na-
szym społeczeństwie ze względu na używanie coraz to nowszych technologii. 
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Rola Banku Centralnego w kreacji 
pieniądza w gospodarce

Streszczenie:
Narodowy Bank Polski pełni bardzo ważne funkcje w kraju, stosując odpowiednie 

narzędzia w celu ustabilizownia i obudzania gospodarki. Monitoruje rynek i w celu sta-
łej kontroli reguluje ilość pieniądza w obiegu. W sytuacjach, które wymagają interwencji 
stosuje odpowiednie instrumenty. Celem artykułu jest przedstawienie roli Narodowego 
Banku Polskiego w procesie kreacji pieniądza w polskiej gospodarce i instrumentów, któ-
re może w tym celu wykorzystać. W artykule przedstawiono informacje teoretyczne uka-
zujące rolę Banku Centralnego w kreacji środków pieniężnych w gospodarce oraz prze-
analizowano podstawowe dane faktograficzne ukazujące ten mechanizm w praktyce.
Słowa klucze: Narodowy Bank Polski, instrumenty polityki pieniężnej kraju, kreacja 
pieniędza
Abstract:

The National Bank of Poland performs very important functions in the country, 
using appropriate tools to stabilize and wake up the economy. It monitors the market 
and regulates the amount of money in circulation for permanent monitoring. In situa-
tions that require intervention, the appropriate instruments are used. The aim of the ar-
ticle is to present the role of the National Bank of Poland in the process of money cre-
ation in the Polish economy and instruments that it can use for this purpose. The article 
presents theoretical information showing the role of the Central Bank in creating cash 
in the economy and analyzed the basic factual data showing this mechanism in practice.
Key words: National Bank of Poland, instruments of monetary policy of the country, 
creation of money

1.	 Wprowadzenie
System bankowy w Polsce zajmuje się prawidłowym funkcjonowaniem 

przepływów finansowych w gospodarce. Rolę nadrzędna w tym systemie od-
grywa bank centralny. Jest to instytucja posiadająca odpowiednie narzędzia 
dla realizacji konsekwentnych zadań na rynku, w celu ustalenia odpowiedniej 
ilości pieniądza, tym samym wspierając rozwój kraju. Oprócz banku centralne-
go w systemie bankowym funkcjonują banki komercyjne, które całkowicie róż-
nią się od centralnej instytucji, przede wszystkim działają one na rzecz klien-
tów, w celu generowania dochodu. 
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Polski system bankowy oprócz banku centralnego i banków komercyj-
nych jest zasilany różnymi instytucjami publicznymi, które realizują swoje 
działania zgodnie z określonymi zasadami uregulowanymi prawnie1.

2.	 Narodowy Bank Polski
Narodowy Bank Polski (NBP) jest instytucją publiczną, której działania 

nie sa ukierunkowane na zysk. Jest najważniejszym bankiem w Polsce. Naro-
dowy Bank Polski ma osobowość prawną, lecz nie podlega wpisowi do reje-
stru oraz nie może ogłosić upadłości. NBP nie podlega wpływom Ministra Fi-
nansów oraz Rady Ministrów. Zgodnie z ustawą przyjętą w konstytucji bank 
centralny jest niezależny od rządu. Jest instytucją, która jako jedyna może pro-
wadzić politykę pieniężną kraju. Za pomocą instrumentów, jakie posiada regu-
luje odpowiednią ilość pieniądza oraz utrzymuje odpowiednie ceny w okresach 
dłuższych. Ma wpływ na funkcjonowanie banków, firm oraz społeczności.2

3.	 Funkcje NBP
Narodowy Bank Polski wykonuje szereg funkcji w celu kontrolowania 

i rozwijania krajowego rynku pieniężno – kapitałowego3. Najważniejsze z nich 
zostały opisane poniżej.

Bank emisyjny
NBP ma wyłączne prawo do emitowania znaków pieniężnych czyli mo-

net oraz banknotów4. Bank ten jako jedyny przekazuje pieniądze do obiegu, 
jest to bardzo ważna jak również odpowiedzialna funkcja, gdyż dzięki niej cen-
tralna instytucja reguluje odpowiednią ilość gotówki. Zbyt wysoka ilość pie-
niądza może prowadzić do inflacji czyli spadku wartości pieniądza i wzrostu 
cen. Ta sytuacja negatywnie wpływa na  gospodarkę, wtedy Bank Centralny 
musi szybko reagować i wykorzystując odpowiednie instrumenty polityki pie-
niężnej zastosować wybrane narzędzie. Taka sytuacja może też wystąpić, gdy 
wzrośnie ilość udzielanych kredytów, więc zwiększy się gotówka w gospodar-
ce. NPB musi wtedy odpowiednio zastosować instrument, na banki komercyjne 
by uniemożliwić rozdysponowanie kredytami. Wyprodukowaniem pieniędzy, 
czyli banknotów oraz monet odpowiedzialne są specjalne wytwórnie, które wy-
twarzają gotówkę tylko na zlecenie NBP.

1	 B. Pietrzak, Z. Polański, B. Woźniak System finansowy w Polsce, Wydawnictwo Naukowe PWN 2008, 
s. 69; Halina Zadora Finanse, Difin Warszawa 2015, s. 201.

2	 H. Zadora Finanse…, s.204; W. Rutkowski Bank Centralny i polityka pieniężna, Wydawnictwo Nauko-
we Wydziału Zarządzania Uniwersytetu Warszawskiego 2016, s.30; M. Zalewska Bankowość, C.H. Beck 
2013, s. 25–26.

3	 W. Dębski, Rynek finansowy i jego mechanizmy, Wydawnictwo naukowe PWN Warszawa 2010, s. 59–62; 
E. Chojna – Duch, Podstawy finansów publicznych i prawa finansowego, LexisNexis Warszawa 2012, 
s. 571–572; A. Kaźmierczak, Polityka pieniężna w gospodarce otwartej, Wydawnictwo Naukowe PWN 
2012, s. 115–116.

4	 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim, (Dz. U. 1997, nr 140, poz.938).
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Bank banków
Bank Centralny świadczy innym bankom swoje usługi, np. prowadzi 

rachunki depozytowe, udziela kredytu bankom komercyjnym oraz  otrzymu-
je od  banków komercyjnych rezerwy obowiązkowe. Każdy bank komercyj-
ny ma swoje konto w Banku Centralnym, gdzie może prowadzić swoje rozli-
czenia z  innymi bankami, zapewnia im również rezerwę. Ta funkcja stwarza 
dwa rodzaje pieniądza: gotówkowy oraz  centralny pieniądz rezerwowy. Za-
uważyć można, że funkcja banku banków umożliwia też bankom komercyjny 
umieszczenie papierów wartościowych do Banku Centralnego. Wpływa rów-
nież na banki komercyjne, kontrolując ilość kredytów regulując w ten sposób 
podaż pieniądza w kraju.

Obsługa Skarbu Państwa
Bank Centralny świadczy usługi bankowe instytucjom rządowym. Są to: 

przyjmowanie dochodów z podatków i innych źródeł, prowadzenie wydatków 
na zlecenie rządu oraz możliwość udzielenia państwu kredytu w trudnej sytu-
acji finansowej. Jednak kredyt ten nie może być przeznaczony na zniwelowa-
nie deficytu. Może on uczestniczyć w  formie agenta przy sprzedaży bonów 
skarbowych, które są głównym czynnikiem zmniejszenia deficytu. Zajmuje się 
też długiem publicznym, kasową obsługą budżetu państwa oraz  kontroluje 
i obsługuje transakcje kredytowo zagraniczne.

Rola centrum walutowego w kraju
Wypełniając tę funkcję NBP ustala kurs waluty krajowej, jest także od-

powiedzialna za ilość zapasów złota oraz walut zagranicznych, by móc, np. po-
kryć nieprzewidziane wydatki państwa.

Wykonywanie czynności administracyjnych
Bank Centralny kontroluje działalność banków w  określonych sytu-

acjach oraz zgodnie z przepisami prawa bankowego czy dewizowego. Ta funk-
cja wpływa na  bezpieczeństwo systemu bankowego oraz  rzetelność wobec 
klientów względem lokat.

Kredytodawca ostatniej instancji
Jeśli banki komercyjne utracą swoją płynność finansową, nie mają środ-

ków z  innych instytucji by móc zrealizować powierzone działania związane 
z bieżącymi płatnościami. Mogą się one zwrócić o pomoc do Banku Central-
nego, który udzieli kredytu w przypadkach zmniejszonej ilości gotówki. Cen-
tralna Instytucja może również być kredytodawcą w nietypowej sytuacji banku 
komercyjnego jak, np. uzdrowienia upadającego banku.
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Kierowanie polityką pieniężną
Bank Centralny realizuje politykę pieniężną za pomocą odpowiednich 

instrumentów, funkcja ta odgrywa ważną rolę, gdyż decyduje ona o całej po-
lityce gospodarczej w kraju. Instrumentami są: stopa rezerw obowiązkowych, 
operację otwartego rynku oraz stopa procentowa. Dzięki tym narzędziom Bank 
Centralny reaguje odpowiednio, by finansowy stan państwa nie uległ negatyw-
nym zmianom. 

Wszystkie wyżej wymienione funkcję są ważne w utrzymaniu odpowied-
niej ilości pieniądza w gospodarce kraju oraz zapewnieniu stabilności wartości 
waluty państwa. Bank Centralny odpowiada za wiele aspektów w dziedzinie 
finansów, spełniając swoje funkcje i stosuje odpowiednie narzędzia, by gospo-
darka w kraju dobrze prosperowała oraz wykazywała wzrost koniunktury go-
spodarczej.

4.	 Instrumenty NBP
Bank Centralny jako instytucja zajmująca  się polityką pieniężną, wy-

korzystuje w tym celu odpowiednie instrumenty oraz ustanowione procedury 
w strefie bankowej.

Operacje otwartego rynku
Operacje otwartego rynku to instrumenty, które są szczególnie dopaso-

wane oraz  skuteczne w  swoim działaniu. Umożliwiają sprawne zarządzanie 
gospodarką pieniądza. Poprzez ten instrument Bank Centralny, może wpływać 
na pieniądz bezpośrednio jak i pośrednio, oddziałowując zarówno na obecne 
płynności banków komercyjnych oraz mając wpływ na obroty pomiędzy ban-
kami. Do zastosowanie tych narzędzi, musi być odpowiedni poziom rynku pa-
pierów wartościowych, a przede wszystkim papierów skarbowych.5

Instrument ten to operacje, polegające na transakcjach kupna oraz sprze-
daży papierów wartościowych (obligacji, bonów skarbowych), które wykony-
wane są przez bank centralny. Emitowane są papiery krótkookresowe, czyli 
okres zwrotu nie może przekroczyć jednego roku. Głównym celem tych trans-
akcji jest usprawnienie płynności finansów w sferze bankowej. Bank centralny 
stosując ten instrument, ustala ilość gotówki w bankach komercyjnych. Kup-
no i sprzedaż papierów wykonywana jest w ustalonej stopie procentowej, którą 
określa centralna instytucja6.

Taki rodzaj polityki w  gospodarce kraju, prowadzi zazwyczaj do  ne-
gatywnego skutku, jakim jest deficyt budżetowy, oznacza to, że państwo ma 
znacznie więcej wydatków niż dochodów. Wystąpienie takiej sytuacji sprawia, 

5	 W. Dębski, Rynek…, s.69.
6	 B. Pietrzak, Z. Polański, B. Woźniak System…, s.141. A. Kaźmierczak, Polityka…, s. 151–152; https://

www.nbportal.pl/slownik/pozycje‑slownika/bon-pieniezny,(14.02.2018).
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że skarb państwa poprzez emitowanie papierów wartościowych, pobiera w pe-
wien sposób kredyt od  ludności. To znaczy banki komercyjne kupują papie-
ry ze środków, które uzyskały dzięki społeczeństwu. Oprocentowaniem w tym 
kredycie jest określana stopa procentowa. Wystąpić mogą tutaj różne walory 
skarbowe, posiadające odmienne terminy wykupu, a także wielorakie nazwy za-
leżne od kraju. Bank centralny wcześniej mógł dokonywać zakupu bonów skar-
bowych, chcąc w ten sposób zmniejszyć nadwyżkę wydatków nad dochodami 
kraju. Jednak taka transakcja prowadziła do wzrostu cen oraz spadku wartości 
pieniądza. Taka sytuacja prowadziła do wzrostu ilości gotówki w gospodarce. 
Obecnie wykonanie takiej operacji na rynku pierwotnym jest wykluczone.

Wyznaczanie stopy rezerw obowiązkowych
Kolejnym instrumentem polityki pieniężnej jest wyznaczanie stopy re-

zerw obowiązkowych, klasyfikuje się on do bezpośrednich środków nadzoru 
kredytów. Mających znaczenie ilościowe. Narzędzie to ma wpływ na  liczbę 
pieniądza w gospodarce, również ma zagwarantować bankom komercyjnym 
uzyskiwanie rentowności. Zauważyć można, że banki mają pieniądze nie tylko 
w swojej siedzibie, ale także odpowiednią ilość przekazują na specjalny rachu-
nek banku centralnego. Taki rodzaj zasobu gotówki nazywamy rezerwą obo-
wiązkową. Zazwyczaj rezerwa ta, to pewien procent ich zgromadzonych de-
pozytów. Stopa rezerw obowiązkowych to pewna część depozytów jaką banki 
komercyjne muszą wpłacić na rachunek banku centralnego. To znaczy jeśli sto-
pa ta wynosi np. 10%, a depozyt banku komercyjnego wynosi 500 mln wtedy 
musi on wpłacić do NBP rezerwę w wysokości 50 mln, a resztę swoich pienię-
dzy może przekazać w formie kredytu. Patrząc od strony banku komercyjnego 
taka rezerwa jest dla niego zobowiązaniem.

W obecnych czasach, przy tak rozwijającym  się rynku, instrument ten 
utracił wpływ na płynność banków komercyjnych, ponieważ instytucje te są roz-
budowane i nie mają problemów z wypłacalnością. Użycie w ten sposób narzę-
dzia jest istotne, gdy w danym kraju strefa bankowa jest osłabiona, to znaczy 
w państwach słabo rozwiniętych. Aktualnie bank centralny poprzez wykorzysta-
nie rezerw obowiązkowych, ustanawia określony poziom udzielanych kredytów.

Rezerwy obowiązkowe oddziałowują bezpośrednio na możliwości kredy-
towe banków komercyjnych. Zbyt dużo zgromadzenie rezerw obowiązkowych, 
pozwala na udzielenie kredytów przez instytucje bankowe. Natomiast zbyt mała 
ilość rezerw oznacza, że banki komercyjne muszą pozyskać depozyty od banku 
centralnego, by móc wykonywać swoje działania. Centralna instytucja nakłada 
na instytucje bankowe określoną stopę rezerw obowiązkowych. Może ją zwięk-
szać jak i zmniejszać, ustanawiając w  ten sposób wielkość akcji kredytowej. 
Podwyższenie tej stopy, prowadzi do zmniejsza depozytów banku komercyjne-
go, ponieważ większą kwotę musi oddać na rachunek NBP. Taki sposób, obniża 
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kreację pieniądza, gdyż zmniejsza się jego ilość w obiegu. Przede wszystkim 
spada ilość udzielanych kredytów, a co za tym idzie zmniejsza się ilość inwesty-
cji w kraju, a także obniża się rozwój gospodarki, która prowadzi do mniejszych 
dochodów ludności. Niskie ilości pieniędzy ludności spowodują spadek popytu. 
To z kolei prowadzi do pozyskiwania dodatkowego pieniądza7.

Określenie stopy dyskontowej
Stopa dyskontowa nazywana też procentową, jest to stopa po jakiej bank 

centralny udziela pożyczek bankom komercyjnym, które są w trudnej sytuacji 
finansowej. Jeśli NBP zdecyduje się na podniesienie stopy procentowej, rów-
nocześnie podniosą się ceny kredytu banków komercyjnych. Sytuacja ta dopro-
wadzi do zmniejszenia się popytu na kredyt. Wyższa stopa sprowadza do nie-
chęci społeczeństwa do zaciągania kredytów, natomiast zachęca do wpłacania 
swoich pieniędzy do banków w formie lokat. Efektem takiego działania jest 
niewątpliwie zmniejszenie ilości pieniądza w gospodarce. Jednak, gdy bank 
centralny zastosuje obniżenie stopy procentowej, wtedy ceny zaciąganych 
kredytów spadną. Co wpłynie na wzrost, popyt na kredyty inwestycyjne, czy 
konsumpcyjne? Taka sytuacja powoduje ogólny wzrost zakupów przez spo-
łeczeństwo. Więc niższa stopa procentowa zachęca do  pobierania kredytów, 
a zniechęca do lokowania gotówki, jako lokaty.

Obecnie stopa lombardowa jak i redyskontowa utraciły swoje właściwo-
ści, gdyż rozwijający się rynek, umożliwił bankom na szerszy dostęp innych 
źródeł uzupełnienia braków depozytowych. Również zmniejsza się, uzależnie-
nie banków komercyjnych od NBP, wpływa na to nieustanne wzrosty płynności 
finansowej strefy bankowej. Chodzi tutaj o to, że więcej depozytów w postaci 
rezerw w banku centralnym, niż popytu na oferowany pieniądz. Wystąpienie 
takiego zdarzenia, prowadzi do tego, że stopy te nie są brane pod uwagę, gdyż 
banki nie chcą zaciągać takich kredytów. Mogą jednak dojść do pozyskiwania 
tego zobowiązania, jednak to bardzo rzadkie zjawisko8.

5. 	 Analiza ilości pieniądza gotówkowego oraz stóp procentowych w Pol-
sce w latach 2010–2017
W celu przeprowadzenia analizy ilości pieniądza gotówkowego w pol-

skiej gospodarce dokonano przeglądu danych faktograficznych zawartych 
w  rocznym raporcie z  działalności oraz  rozwoju finansowego NBP w  roku 
2016, a także informacje zawarte na stronie strony internetowej NBP.

Wykres nr 1. przedstawia ilość gotówki w gospodarce, zauważyć można, 
że ma on tendencję wzrostową. Każdy następny rok zwiększa poziom pieniądza. 
Dość stabilna sytuacja dotycząca poziomu stóp procentowych, cechujące  się 

7	 W. Dębski, Rynek…, s.82–83.
8	 E. Nojszewska, Podstawy ekonomii, Wydawnictwo Szkolne i  Pedagogiczne Spółka Akcyjna 1995, 

s. 361–362, D. Begg, Makroekonomia, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne 2007, s.137.
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niskim poziomem, a także brak występowania w 2016 roku inflacji spowodo-
wało dość duży wzrost gotówki w kraju. Wiele czynników wpływa na zwięk-
szanie się pieniędzy w gospodarce, można również zauważyć, że w określonych 
miesiącach jest znaczny wzrost gotówki. Występuje tutaj tak zwane zjawisko 
sezonowości. Na koniec każdego roku są większe poziomy gotówki, co spowo-
dowane jest świętami. Rok 2016 odznacza się wysokim poziomem pieniądza 
wynosi on około 190 000 mln zł, w porównaniu do roku poprzedniego, który 
posiadał ponad 150 000 mln zł gotówki. Wzrost gotówki w gospodarce, może 
umożliwić rozwój kraju, poprzez odpowiednie zainwestowanie. Ustabilizowa-
nie się stóp procentowych na niskim poziomie, zwiększa chęć pozyskiwania 
kredytów, zarówno przez społeczeństwo, a także przez banki komercyjne, które 
mogą uzyskać depozyty od NBP. Przyrosty pieniądza świadczą o tym, że społe-
czeństwo chętniej pobiera gotówkę i rozwija swoje działalności.

Wykres 1. Poziomy pieniądza na przełomie lat 2010/2016

 

Źródło: https://www.nbp.pl/publikacje/operacje_or/2016/raport2016.pdf (19.04.2018 r.).

Wykres nr 2. przedstawia wysokości stóp procentowych ustalonych przez 
NBP. Zauważyć można że od  2015  roku wszystkie stopy nie zmieniają  się, 
co daje gospodarce stabilizację, dzięki której kraj lepiej się rozwija, mając stałe 
stopy procentowe. Przedsiębiorstwa nie boją się o nagłą zmianę stóp procento-
wych i mogą swobodnie inwestować, nie ponoszą dodatkowych kosztów zwią-
zanych z podwyższeniem się stóp procentowych. Dlatego też wzrasta ilość go-
tówki w kraju. Utrzymanie na takim samym poziomie stóp procentowych jest 
dla banku centralnego ważnym zadaniem. Niskie stopy procentowe zachęcają 
do zaciągnięcia kredytów przez społeczeństwo. Wcześniejsze lata pokazują nie-
pewne lata, a co za tym idzie mniejsza ilość pieniądza w gospodarce. Najwyższe 
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stopy procentowe są w 2012 roku, osiągnęły one ponad 6%. Wcześniejszy wy-
kres pokazuje nam jak kształtowała się ilość gotówki w tym roku, nie odnoto-
wano dużych wzrostów, są one minimalne oraz wykazuje również minimalne 
spadki. Taka sytuacja w kraju nie sprzyja rozwojowi. Wysoka stopa depozytowa, 
która osiągnęła w tym roku ponad 3% zachęcała ludność do lokowania pieniędzy 
w banku. Powodując tym, obniżenie ilość gotówki, a także zmniejszenie inwe-
stycji. Natomiast wysoka stopa lombardowa wynosząca ponad 6%, jest oprocen-
towaniem kredytów udzielanych bankom komercyjnym. Stopa na takim pozio-
mie zniechęca do ich zaciągania, przez co zmniejsza się ilość gotówki w obiegu. 

Wykres 2. Podstawowe stopy procentowe Narodowego Banku Polskiego 
w latach 2010 – 2017

 

Źródło:  https://www.nbp.pl/home.aspx?f=/statystyka/wskazniki/wykresy.html  
(24.04.2018 r.).

Wykres nr 3. przedstawia poziom stóp procentowych Narodowego Banku 
Polskiego w 2017 roku. Wszystkie stopy procentowe mają stałą wartość przez 
cały rok. Zauważyć można, że na takim samym poziomie jest stopa rezerw obo-
wiązkowych oraz stopa kredytu refinansowego, a zarazem mają najwyższą war-
tość spośród stóp. Stopa rezerw obowiązkowych wyznacza ile procent swoich 
pieniędzy muszą przeznaczyć do banku centralnego. Stabilny poziom tej rezer-
wy świadczy o tym, że banki mają stałą kwotę, co oznacza brak ryzyka i nagłej 
utraty swoich funduszy, które mogłyby przekazać na poczet kredytów. Najniższa 
jest stopa depozytowa, która ma tylko 0,5%, tak niskie oprocentowanie zniechę-
ca społeczeństwo do przechowywania swoich pieniędzy w bankach na lokatach 
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terminowych. Takie działania nakłania ludność do wydawania gotówki, gdyż 
jego przechowywanie nie daje znaczących zysków. Dlatego też w gospodarce 
pojawia się więcej pieniędzy. Co skutkować może rozwojem kraju, poprzez wy-
korzystanie gotówki na inwestycje. Dość niskie oprocentowanie w porównaniu 
do wcześniejszy lat, zachęca do pozyskiwania kredytów. Co przede wszystkim 
pozwala gospodarce na rozwój, a co za tym idzie zwiększa się ilość pieniądza 
w kraju. Taka sytuacja jest korzystna, lecz bank centralny musi kontrolować po-
ziom gotówki, gdyż jego zbyt duża ilość wpłynie negatywnie na sytuacje w kra-
ju. Doprowadzić może to do wystąpienia inflacji, która spowoduje spadek war-
tości pieniądza, a także zwiększy poziom cen. To zjawisko znacznie pogorszy 
finanse w gospodarce. Podwyżka cen jest dla każdego z nas niekorzystnym zja-
wiskiem, gdyż ich wzrost może doprowadzić do tego, że społeczeństwo będzie 
starało się zmniejszyć swoje wydatki, czyli obniży się popyt w kraju. Natomiast 
jego spadek wywoła zmniejszenie produkcji produktów, co wywoła niższe zyski 
w przedsiębiorstwach. Takie skutki może wywołać inflacja, więc bank central-
ny musi uważnie i odpowiednio szybko reagować, by uniknąć takich sytuacji.

Wykres 3. Stopy procentowe NBP w 2017 roku 

 

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych zawartych na: http://www.nbp.pl/
home.aspx?f=/statystyka/instrumenty/instrumenty.html (24.04.2018 r.).

Niska stopa lombardowa dotyczy oprocentowania kredytów dla banków 
komercyjnych udzielanych przez NBP poprzez zastaw papierów wartościo-
wych. Niższy poziom tej stopy zachęca banki do pozyskiwania nowych środ-
ków by móc kolejno przeznaczyć jej na kredyty dla społeczeństwa, a co za tym 
idzie podwyższa się ilość gotówki w obiegu. Natomiast stopa referencyjna jest 



292  —  CZĘŚĆ V – ZARZĄDZANIE

na poziomie 1,5% i dotyczy oprocentowania bonów emitowanych przez bank 
centralny. Zniechęca społeczeństwo do zakupu bonów, gdyż mają one niski sto-
py zwrotu. Co oznacza, że NBP chcę aby strefa bankowa miała dużą ilość go-
tówki, by gospodarka mogła się rozwijać. Stopa redyskontowa weksli oznacza 
koszt udzielanej pożyczki dla banków przez bank centralny, poprzez nabywanie 
weksli. Jej poziom wynosi 1,75%. Tak niska stopa, oznacza to że banki komer-
cyjne chętniej pobierają gotówkę od NBP, co wpływa na to, że społeczeństwo 
może uzyskać większą ilość pieniędzy, po  niskim oprocentowaniu. Zwięk-
sza się akcja kredytowa, co oddziałowuje na prawidłowy rozwój gospodarki.

6.	 Zakończenie
Podsumowując, bank centralny jako instytucja zajmująca  się kreowa-

niem pieniądza, musi dokładnie i starannie dokonywać decyzji ustalając stopy 
procentowe. Zbyt duża ilość gotówki negatywnie wpłynie na gospodarkę, jego 
wartość się zmniejszy oraz wystąpi wysoka stopa inflacji. Jeśli podaż pienią-
dza jest zbyt mała, spowoduje ona zatrzymanie się gospodarki, to znaczy prze-
stanie się ona rozwijać. Narodowy Bank Polski jest bardzo ważną instytucją, 
ponieważ wpływa nie tylko na banki komercyjne, ale również na przedsiębior-
stwa małe jak i duże oraz na społeczeństwo. Każda decyzja centralnej instytu-
cji, może wywołać różne skutki, zatem warto wiedzieć czym to jest spowodo-
wane, gdyż może to również dotyczyć zwykłych konsumentów.
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