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W pracy przedstawiono model systemu zarzadzania jakoscig wedtug
normy ISO 9001:2000. Na tym tle zaprezentowano model informacyjnego sys-
temu zarzadzania, stosowany w metodyce DIANA. Bardziej szczegdétowo
omowiono wspolne obszary obu modeli. Przedstawiono wnioski dotyczace
dalszego rozwoju modelu DIANA.

1. Wprowadzenie

Prowadzone od wielu lat prace nad metodyka wspomaganej komputerowo
DIAgnostycznej ANAlizy 1 projektowania systemow zarzadzania (DIANA) juz kil-
kakrotnie nawigzywaty do norm ISO, jako istotnej wskazowki doskonalenia funkcjo-
nowania systemu zarzgdzania - patrz Michalewski (2003). Jednak dopiero zjawienie
si¢ normy ISO 9001 a nast¢pnie upowszechnienie jej w Polsce - patrz Huber Z.
(2008), dato impuls do bardziej szczegdtowej analizy porownawcze;.

Standardy z grupy ISO-9000 reprezentujg zbior dobrych praktyk zarzadzania,
ktorych celem jest zapewnienie iz wymagania klienta sg spetnione (organizacja
dostarcza wyrob lub usluge zgodnie z oczekiwaniami klienta) — patrz Norma ISO
9001:2000 (2008). Standardy z grupy ISO-9000 sg tworzone przez komitet techniczny
ISO-TC 176. Rodzina standardow ISO-9000 sktada si¢ z trzech gléwnych norm:

ISO 9000:2005 - Systemy zarzadzania jakoscig. Podstawy i terminologia

ISO 9001:2000 - Systemy zarzadzania jako$cig. Wymagania

ISO 9004:2000 - Systemy zarzadzania jakos$cig. Wytyczne doskonalenia.
Istnieje szereg dodatkowych standardow 1 raportow technicznych, ktore dotycza
wybranych elementéw zarzadzania organizacjg. Przyktadowo: ISO-11019 (wytycz-
ne dotyczace audytowania systeméw zarzadzania jakoscig i/lub zarzadzania $rodo-
wiskowego); ISO/TR 10013 (wytyczne dotyczace dokumentacji systemu zarzadza-
nia jakoscig); ISO/TR 10017 (wytyczne dotyczace technik statystycznych odnoszace
si¢ do ISO 9001:2000).

Z powyzszego widzimy, ze nie bylo tatwe okreslenie wspdlnej plaszczyzny
dla analizy porownawczej. Ostatecznie najbardziej miarodajne wydaje si¢ pordwna-
nie modeli systemdéw zarzgdzania obu podej$¢ z punktu widzenia spetniania stawia-
nych wymagan. Dlatego ponizej po omowieniu konstrukcji obu modeli przedstawio-
no, w postaci wnioskow koncowych, wzajemne uzupetnianie si¢ obu podejs¢ do
problemu usprawniania funkcjonowania organizacji.
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2. Model systemu zarzadzania jako$cia

ISO 9000 zaleca, aby kierowanie organizacja opierato si¢ o systematyczne i
przejrzyste zasady. Okreslono osiem gléwnych zasad zarzadzania jakos$cia, ktore
kierownictwo moze wykorzystywac do kierowania organizacja i poprawy jej funk-
cjonowania — patrz Huber (2008).

1. Orientacja na klienta

Organizacja jest zalezna od swoich Klientow, dlatego bardzo wazne jest aby rozpo-
znawac 1 spetnia¢ potrzeby Klientow a nawet stara si¢ te wymagania przekraczac.
Tylko wtedy organizacja moze poprawnie funkcjonowac i wzrastac.

2. Przywodztwo

Kierownictwo ustala jasne cele 1 kierunek dziatania organizacji. Aby cele byly reali-
zowane Kierownictwo dba o wilasciwg atmosfere, zapewnia odpowiednie zasoby 1
swoim przyktadem motywuje pracownikow.

3. Zaangazowanie ludzi

Pracownicy poprzez mozliwo$¢ zwigkszania swoich kompetencji, wiedzy 1 do-
Swiadczenia czujg si¢ odpowiedzialni za swoje dziatania. Dzielg si¢ wiedzg 1 do-
$wiadczeniem, czym przyczyniaja si¢ do cigglego doskonalenia.

4. Podejscie procesowe

Zarzadzanie poprzez podejScie procesowe pozwala na rozpoznawanie obszaréw
wzajemnych zaleznosci miedzy procesami, jasne zasady monitorowania i oceny
procesOw. Pozwala to na efektywne 1 skuteczne realizowanie celow.

5. Podejscie systemowe do zarzqdzania

System sktadajacy si¢ z powigzanych ze sobg procesow, celow i metod monitoro-
wania wraz z regularnym przegladem skutecznosci (realizacji celéw) umozliwia
stabilny rozw0j 1 doskonalenie organizacji.

6. Ciggle doskonalenie
Staty cel firmy - ciggle doskonalenie - pozwalajacy na konkurencyjno$¢ na rynku.

7. Podejmowanie decyzji na podstawie faktow

Skuteczne 1 sprawne decyzje powstaja na podstawie analizy danych zebranych z
poszczegbdlnych proceséw. To pozwala na zmniejszenie ryzyka podjecia btednych
decyzji.

8. Wzajemnie korzystne relacje z dostawcami

Korzystne relacje z Dostawcami pozwalajg na elastyczng 1 szybka reakcje na zmiany
na rynku, optymalizacje kosztow i1 zasobow 1 przez to zwigkszenie zadowolenia
Klienta.

Organizacja (firma, instytucja) funkcjonuje w powigzaniu ze swoimi klien-
tami 1 dostawcami. Wewnatrz organizacji istnieje grupa wzajemnie powigzanych
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procesOw, ktorych celem jest spetnianie wymagan klienta. Ponizszy rysunek przed-
stawia model systemu zarzadzania jakos$cia.

Clagle doskonalenle systemu zarzadzania jakoscig

Klient Klient
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Rys.1. Model systemu zarzadzania jakoscig wg normy ISO 9001:2000
Zrodto: Huber (2008) http://www.strefa-iso.pl

Odpowiedzialnos¢ kierownictwa

Kierownictwo organizacji odpowiada za wilasciwe jej funkcjonowanie. To wiasnie
kierownictwo ustala misj¢ 1 polityke organizacji, nast¢gpnie okresla odpowiednie cele
do osiggnig¢cia. Do realizacji tych celow opracowuje plan dziatan 1 przyznaje odpo-
wiednie zasoby do ich realizacji. Nastgpnie kierownictwo regularnie weryfikuje jak
organizacja dziala i czy spelnia stawiane jej cele (przeglad zarzadzania). Na tej pod-
stawie kierownictwo przydziela zasoby 1 podejmuje odpowiednie dziatania doskona-
lace.

Ten element modelu jest opisany w normie ISO 9001:2000 w punkcie 5.

Zarzgdzanie zasobami

Jest to zespot procesow zwigzanych z zasobami jakie wystepuja w organizacji. Te
zasoby to ludzie (zasoby ludzkie), infrastruktura (maszyny, narzedzia, budynki, sie¢
IT itp.) oraz sSrodowisko pracy. Zarzadzanie zasobami lezy w gestii kierownictwa bo
to wlasnie kierownictwo decyduje o przydzieleniu zasobow (gléwnie finansowych)
niezbednych do wilasciwego funkcjonowania pozostatych proceséw w organizaciji.
Przyktadem dziatan zwigzanych z tym elementem jest zatrudnienie 1 szkolenie per-
sonelu, zakup nowych maszyn i utrzymanie istniejacej infrastruktury.

Ten element modelu jest opisany w normie ISO 9001:2000 w punkcie 6.
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Realizacja wyrobu

To zespot procesoOw bezposrednio zwigzany z realizacjg wyrobu lub ustugi. Wej-
Sciem sg wymagania klienta (np. specyfikacja wyrobu, zamowienie, warunki han-
dlowe 1 inne warunki dostawy, wymagania prawne 1 inne normy zwigzane zZ wyro-
bem lub ustugg itp.). a wyjsciem jest dostarczony wyrob lub ustuga.

Ten element modelu jest opisany w normie ISO 9001:2000 w punkcie 7.

Pomiary, analiza i doskonalenie

Procesy w organizacji 1 zadowolenie klienta wymagaja systematycznego monitorin-
gu, analizy 1 podejmowania dziatan doskonalgcych, aby wiedzie¢ jak postrzega nas
klient (zadowolenie) oraz jak funkcjonujg procesy w organizacji. Przyktadowo za-
dowolenie klienta mozemy mierzy¢ za pomocg ilosci sktadanych reklamacji, termi-
nowosci dostaw lub ankiet 1 na tej podstawie dokona¢ analizy i1 nastgpnie podjac
odpowiednie dziatania doskonalgce (korygujace lub zapobiegawcze)

Ten element modelu jest opisany w normie ISO 9001:2000 w punkcie 8.

Ciggle doskonalenie (punkt 8.5)

Ciagte doskonalenie systemu zarzadzania jako$cig mozemy rozumie¢ jako ciagte
zwiekszanie skutecznosci 1 efektywnos$ci w realizacji polityki, strategii 1 celow or-
ganizacji. Doskonalenie jest rezultatem dziatan doskonalacych (korygujacych 1 za-
pobiegawczych) podejmowanych pod wptywem danych z wilasnych proceséw i
zadowolenia klienta. Ten proces doskonalenia trwa dopoki system zarzadzania jest
wlasciwie utrzymywany i stosowany przez najwyzsze kierownictwo.

2. Model systemu informacyjnego zarzadzania (DIANA)

Juz w pierwszej wersji metodyki DIANA przyjeto zalozenie, ze model sys-
temu informacyjnego zarzgdzania badanego obiektu stanowi sie¢ powigzan informa-
cyjnych — patrz Michalewski (1975). W sieci tej weztami sg zadania, sktadajace si¢ z
podzadan, te za$ z elementarnych czynnos$ci (operacji) wykonywanych przez perso-
nel badanego obiektu, za$ tukami nawzajem przekazywane informacje, bedace wy-
nikami realizacji tych czynnosci. Sie€ ta posiadata wigc wlasng hierarchi¢: zadania -
podzadania - operacje elementarne. Zarowno wezty jak 1 tuki opisywane byty szere-
giem parametrow (pracochtonnos¢, okresowos¢, terminy rozpoczecia 1 zakonczenia,
rodzaj realizowanej funkcji itd.), wykorzystywanych w komputerowej diagnozie do
wykrywania istniejgcych nieprawidlowosci.

Wersja ta posiadata wiele zalet, jednak réwniez i dwa istotne mankamenty:
model byt statyczny oraz nie uwzgledniat tak waznego czynnika w zarzadzaniu
organizacja jak czynnik ludzki. Powyzsze spowodowato, ze przystgpiono do opra-
cowania nowej wersji modelu - rozbudowanej o drugi poziom - sie¢ powigzan po-
miedzy pracownikami (wezly sieci). Natomiast mamy tu dwa rodzaje tukow: pio-
nowe, ktore wskazujg jakie zdania wykonuje dany pracownik oraz poziome, czyli
powigzania miedzy pracownikami, wynikajace z powigzan zadan przez nich reali-
zowanych. Ten poziom posiada naturalng hierarchi¢: poczynajac od dyrektora na-
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czelnego, poprzez jego zastepcOw, na szeregowym pracowniku konczac. Ta czegs$¢
metodyki (wraz z parametrami oraz algorytmami diagnostycznymi) zostata opraco-
wana w Sciste] wspotpracy z Wydziatlem Psychologii Uniwersytetu Warszawskiego 1
Zaktadem Socjologii PAN — patrz Michalewski (2003). Uwzgledniono réwniez
dynamike procesow wymiany informacji (Michalewski, 2004). Badania w kolejnych
duzych obiektach rzeczywistych wyjawily jednak pewna stabg strone tego dwupo-
ziomowego modelu, a mianowicie nie uwzglednial struktury organizacyjnej. Brak
wigc bylto jednoznacznego przejscia od struktury istniejgcej do struktury zmodyfi-
kowanej (np. w wyniku usuwania zdiagnozowanych nieprawidtowosci). Mankamen-
tem byt rowniez brak mozliwosci sprawdzania na modelu r6znych propozycji reor-
ganizacji struktury organizacyjnej systemu informacyjnego zarzadzania.

Wynikiem préby rozwigzania tych probleméw bylo opracowanie nastepnej,
trzypoziomowej wersji modelu. Nowy poziom odzwierciedlat strukture organizacyj-
ng. Byla to rowniez sie¢ powigzan informacyjnych, w ktoérej weztami byty komorki
organizacyjne za$ tuki pionowe wskazywaty pracownikow zatrudnionych w dane;j
komorce, natomiast tuki poziome wynikaly z powigzan ludzi zatrudnionych w tych
komorkach, a $cislej z powigzan zadan realizowanych przez tych ludzi. Hierarchia
na tym poziomie odpowiada hierarchii struktury organizacyjnej rzeczywistego
obiektu (np. piony, departamenty, wydziaty, dzialy, sekcje, stanowiska). Ta wersja
modelu otworzyta rowniez mozliwos¢ nie tylko sprawdzania propozycji reorganiza-
cji, ale tez realizacji wspomaganego komputerowo projektowania struktur organiza-
cyjnych od podstaw — patrz Michalewski (2003).

Wydawatoby sig¢, ze taki model spelnia juz wszystkie warunki stawiane przy
podejsciu systemowym. Mozemy droga kolejnych przyblizen uzyska¢ nader spraw-
ny system zarzadzania. Jednak nadal brak bedzie odpowiedzi na istotne pytanie: po
co? Czy istniejg racjonalne cele jego funkcjonowania i czy sa one realizowane, oraz
czy sg na to odpowiednie $rodki? Dlatego zdecydowano si¢ na nastepna modyfika-
cje modelu - model zostat rozszerzony o nast¢gpny, czwarty poziom, opisujacy pod-
stawowe cele dziatania badanego systemu informacyjnego zarzadzania oraz od-
zwierciedlajacy zasoby, przeznaczone na realizacje tych celow. Hierarchia tego
poziomu odpowiada doktadnie hierarchii struktury organizacyjnej, tworzac tzw.
,drzewo celow” — niezwykle pomocne zaréwno na etapie diagnozy, jak tez projek-
towania systemu informacyjnego zarzadzania.

Powstat wigc niezwykle ztozony przestrzenny model, ktory zostat jednolicie
formalnie opisany za pomoca specjalnie opracowanego aparatu matematycznego: Q-
algebry — patrz Michalewski (2004) 1 dzigki temu oprogramowany, tworzac podsta-
we do osadzenia na nim pozostatych elementow pakietu. Ostatecznie najnowsza
implementacja metodyki, pakiet DIANA-11, wykorzystuje model systemu informa-
cyjnego zarzadzania w postaci polihierarchicznej, wielopoziomowej, przestrzennej
sieci powigzan informacyjnych, ktory przedstawiono na Rys. 2:

Model uzupetniaja powigzania z otoczeniem. Jest to niezwykle istotna spra-
wa, dlatego starano si¢ uwzgledni¢ wszystkie najwazniejsze sygnalizowane w litera-
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turze aspekty relacji: obiekt — otoczenie. Model ten jest wykorzystywany do kompu-
terowo wspomaganej analizy 1 projektowania duzych organizacji.

Pazliom
Celaw i

FZacolbdw

Poziom
Kombdrek
Drganias-
cwinyeh

Pozinm
Pracow-
nikow

Foziom
Cryninnsc
elementarmych

Rys. 2. Wielopoziomowy model systemu informacyjnego zarzadzania

Blok wspomaganej komputerowo analizy diagnostycznej badanego obiek-
tu na podstawie parametréw opisujacych zarowno wezty, jak 1 tuki sieci, przepro-
wadza kompleksowa analiz¢ diagnostyczng badanego obiektu, ktére; wyniki sg
wykorzystywane do opracowania kolejnych wersji usprawnien - ponownie modelo-
wanych 1 diagnozowanych, az do uzyskania zadowalajacego projektu. Dopiero tak
usprawniony na modelu obiekt stanowi podstawe do projektowania.

Blok analizy diagnostycznej pakietu DIANA-11 zawiera 64 algorytmy wy-
krywajace rdzne nieprawidtowosci na poszczegdlnych poziomach modelu, np.:
Poziom Zadan, Michalewski (2003):
- brak rzeczywistego odbiorcy,
- brak synchronizacji w czasie,
- dysfunkcjonalno$¢,
- wadliwe funkcjonowanie kontroli.
Poziom Pracownikow, Michalewski (2005b):
- nadmierna rozbiezno$¢ oceny wiasnej i przetozonego,
- nadmierna rozbiezno$¢ predyspozycji 1 wykonywanych funkcji,
- brak satysfakcji z wykonywanej pracy,
- nieodpowiednie kwalifikacje zawodowe.
Poziom Komorek Organizacyjnych, Michalewski (2004):

446



Model systemu zarzgdzania jakoscig a model DIANA

- rozbieznos¢ hierarchii stanowisk,
- nierdwnomierne obcigzenie komorek,
- nieodpowiedni podziat na komorki,
- nieodpowiedni rozktad sfer dziatalnosci.
Poziom Celow i Zasobow, Michalewski (2007):
- niewtasciwe cele dla komorki organizacyjnej,
- niewtasciwa realizacja celow stanowiska przez zadania,
- nieodpowiednie zasoby dla realizacji celow komorek,
- rozbiezno$¢ zasobow niezbednych i faktycznych.

Wykryte objawy sa przekazywane do macierzy diagnostycznej, ktora realizu-
je diagnozg, tzn. okre$la zespol przyczyn wywotujacych te objawy. Utatwia to
umiejscowienie zrodet nieprawidtowosci, okreslenie ich rodzaju ("uczulajac" odpo-
wiednich specjalistéw) oraz stosowanie srodkow przewidzianych w pakiecie DIA-
NA-11 do ich usuwania.

Warto zwroci¢ uwage, ze w zestawie algorytméw wykrywajacych niedoma-
gania oraz w macierzy diagnostycznej zostata zawarta cala nagromadzona wiedza
autoréw metodyki, oparta zar6wno na wlasnym do$wiadczeniu, jak tez na wynikach
opublikowanych w literaturze §wiatowej. Mozna wigc powiedzie¢, ze pakiet DIA-
NA-11 zawiera Baze Wiedzy — patrz Michalewski (2005a).

Wyniki diagnozy stanowig podstawe do opracowania projektéw usprawnien
organizacyjnych. Projekty usprawnien organizacyjnych sa kolejno sprawdzane na
modelu. Dopiero najlepszy wariant, majacy zarOwno najmniejszg intensywnos¢
wykrytych nieprawidlowosci, jak tez uznanie uzytkownikow (a wigc uwzgledniaja-
cy ocen¢ czynnikoOw nie poddajacych si¢ formalizacji) stanowi podstawe dalszych
prac, lub - w przypadku ich zaniechania - moze by¢ wdrazany na obiekcie rzeczywi-
stym.

Blok wspomaganego komputerowo projektowania struktur organizacyj-
nych pakietu DIANA-11, Michalewski (2003), wykorzystuje tzw. zalazki - najistot-
niejsze dla projektowanych komorek organizacyjnych stanowiska. Komputer, reali-
zujac algorytm typu "cluster analysis", §cigga do tych zalazkéw stanowiska najsil-
niej powigzane z nimi. Miarg jakosci projektowanych komorek jest tzw. sita powia-
zan, ktora §wiadczy o zwartosci wykonywanych wewnatrz komorek czynnosci, za$
jakos¢ catego projektu okresla tzw. miara rozproszenia - charakteryzujaca powigza-
nia miedzy komoérkami. W trakcie projektowania dazymy do maksymalizacji sity
powigzan 1 minimalizacji miary rozproszenia, Michalewski (2004). Mowigc obrazo-
wo, dgzymy do zachowania zasady "zamknietych drzwi": urzednicy wiekszo$¢
spraw zatatwiaja w swoich pokojach-komorkach organizacyjnych, a tylko zakon-
czone zadania przekazuja do innego pokoju. Wspomagana przez pakiet DIANA-11
realizacja tego procesu dla kolejnych poziomow hierarchii struktury, pozwala uzyt-
kownikowi uzyska¢ natychmiast na ekranie nie tylko wynik projektowania na kaz-
dym kroku ale rowniez wielkos$¢ sity powigzan 1 miary rozproszenia a wigc informa-
cje o tym, czy projektujac idzie we wlasciwym kierunku.
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Pakiet DIANA-11 daje réwniez mozliwos¢ sprawdzenia wielu wariantow
projektu organizacyjnego, najpierw na modelu, aby wdrozy¢ wariant najlepszy,
Michalewski (2008).

3. Porodwnanie obu modeli

Najbardziej oczywista wspdlng ptaszczyzng dla obu modeli jest nastawienie
na ciggte doskonalenie funkcjonowania organizacji — patrz Norma ISO 9001:2000
(2008) punkt 8.5 1 Michalewski (2003). Wynika to m.in. ze stosowania w obu przy-
padkach podejscia procesowego. Poszczegdlne procesy w organizacji funkcjonujg w
ramach ustalonej polityki jakosci i celow (ustalanych przez najwyzsze kierownic-
two). Funkcjonowanie procesOw jest mierzone i1 analizowane. Na tej podstawie
kierownictwo ocenia funkcjonowanie systemu i1 podejmuje odpowiednie dzialania
korygujace lub zapobiegawcze. Jednoczesnie w wyniku analizy procesOw 1 obser-
wacji z audytow wewnetrznych, mogg by¢ prowadzone niezbedne dziatania korygu-
jace lub zapobiegawcze przez wlascicieli procesoOw (Rys. 3).

Dzialanie korygujace [norma ISO punkt 8.5.2 — usprawnianie w metodyce DIANA ]

Dziatanie korygujace ma na celu eliminacje przyczyn powstatej juz niepra-
widlowosci. Samo usuniecie nieprawidtowos$ci (np. usunigcie objawu) nie jest dzia-
taniem korygujacym, jezeli nie usuni¢to przyczyny powstania tej nieprawidtowosci.
Jest to identyczny postulat w przypadku obu modeli.

| e | Przeqlad | Dziakanis
| Falftyka jakosc rarzadzania | [ | korygujece
[
1
|
- “p Analiza | “—e  D7alanid
C=le jakoso procEsow | audity | zapoblegaweze [

i
ORGANIZACIA

L

Rys. 3. Ciagte doskonalenie funkcjonowania organizacji
Zrédto: Huber (2008) http://www.strefa-iso.pl

Norma ISO 9001:2000 podobnie jak metodyka DIANA wymaga, aby organi-
zacja posiadala udokumentowang procedure dziatan korygujacych, w ktorej zawarte
sa nastgpujace aspekty:

1. Przeglad nieprawidlowosci (opis nieprawidtowosci)

448



Model systemu zarzgdzania jakoscig a model DIANA

2. Ustalenie przyczyn nieprawidtowosci (w wielu przypadkach jest to naj-
trudniejszy element dziatania korygujacego).

3. Ocena potrzeby podjecia dziatan (czasami nie warto wprowadza¢ dziatan
korygujacych, jezeli jest to nieuzasadnione ekonomicznie i nie wplywa
znaczaco na klienta oraz nie tamie to prawa).

4. Ustalenie niezb¢dnych dziatan 1 ich wdrozenie.

5. Przeglad efektywnosci dziatan korygujacych.

Wyniki podjetych dziatan korygujacych musza by¢ oczywiscie zapisane, zgodnie z
wymogami procedury.

Dzialanie zapobiegawcze [norma ISO punkt 8.5.3 — tryb monitoringu metodyki DIANA ]

Dziatanie zapobiegawcze ma na celu eliminacje potencjalnych przyczyn po-
wstania nieprawidlowos$ci. Nieprawidtowos¢ jeszcze nie powstala, ale na podstawie
analizy trendow w procesie lub analizy ryzyka / FMEA — patrz Huber Z. (2007),
albo dzieki wykorzystaniu trybu monitoringu metodyki DIANA — patrz Michalew-
ski E. (2006), jestesmy w stanie zidentyfikowa¢ potencjalne przyczyny przysztych
probleméw / nieprawidlowosci. Norma ISO 9001:2000 oraz metodyka DIANA
wymagajg, aby organizacja posiadala udokumentowang procedure dziatan zapobie-
gawczych. Z racji duzego podobienstwa co do wymagan dla dzialan zapobiegaw-
czych 1 korygujacych, niektore organizacje taczg obie procedury w jedna.

Monitorowanie procesOw, analiza i dziatania usprawniajace pozwalaja na
ciggte doskonalenie organizacji pod warunkiem, ze zebrane dane odzwierciedlajg
rzeczywisto$¢ oraz sg regularnie analizowane a ustalane dziatania korygujace 1 za-
pobiegawcze poprawiajg system — patrz Blikle (2007).

Ponizej, w podsumowaniu, starano si¢ w sposob syntetyczny przedstawié
najbardziej istotne aspekty funkcjonowania systemow zarzadzania, ktore zostaly
uwzglednione w obu modelach, badz tez tylko w jednym z nich.

4. Podsumowanie

Zestawienie aspektow, ktore zostaty uwzglednione w obu modelach, badz tez
tylko w jednym z nich, przedstawiono w Tabeli 1. Wzieto pod uwage 15 aspektow i1
dla kazdego z nich podano Zrédto na podstawie ktorego mozna wysnu¢ wniosek, czy
ten aspekt jest uwzgledniony 1 w jaki sposob:

. Orientacja na klienta — Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski (2003).

. Przywodztwo - Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski (2003).

. Zaangazowanie ludzi - Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski E. (2003).

. Podejscie procesowe - Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski E. (2004)

. Podejscie systemowe do zarzadzania - Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski (1975)

. Ciagte doskonalenie - Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski (2005a)

. Podejmowanie decyzji na podstawie faktow - Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski
(2007)

. Wzajemnie korzystne relacje z dostawcami - Norma ISO 9001:2000 (2008).

9. Odpowiedzialnos¢ kierownictwa - Norma ISO 9001:2000 (2008).
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10. Zarzadzanie zasobami - Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski E. (2005a)
11. Realizacja wyrobu - Norma ISO 9001:2000 (2008).

12. Tryb monitoringu - Michalewski E. (2006).

13. Pomiary i analiza - Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski E. (2003)

14. Dziatania korygujace - Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski E. (2004)
15. Aspekty psycho-socjologiczne - Michalewski E. (2005b).

Najbardziej istotnymi aspektami, ktore nie zostaly uwzglednione w modelu ISO
9001:2000, a ktore z kolei uwzglednia model DIANA, sa: tryb monitoringu (w tym
roOwniez ,,on-line”, co moze w niektorych sytuacjach decydowac¢ o losach danej
organizacji) oraz aspekty psychosocjologiczne (a wiec znacznie glebsze potrakto-
wanie problemu zasobow ludzkich).

Tab. 1 Zestawienie aspektow

Aspekt Model ISO Model

9001:2000 DIANA
1. Orientacja na klienta TAK TAK
2. Przywodztwo TAK TAK
3. Zaangazowanie ludzi TAK TAK
4. Podejscie procesowe TAK TAK
5. Podejscie systemowe do zarzadzania TAK TAK
6. Ciaggle doskonalenie TAK TAK
7. Podejmowanie decyzji na podstawie faktow TAK TAK
8. Wzajemnie korzystne relacje z dostawcami TAK NIE
9. Odpowiedzialno$¢ kierownictwa TAK NIE
10. Zarzadzanie zasobami TAK TAK
11. Realizacja wyrobu TAK NIE
12. Tryb monitoringu NIE TAK
13. Pomiary 1 analiza TAK TAK
14. Dziatania korygujace TAK TAK
15. Aspekty psychosocjologiczne NIE TAK

Zrodlo: opracowanie wlasne

Niewatpliwie najbardziej istotnym aspektem, ktérego, z kolei nie uwzglednia
model DIANA, jest odpowiedzialno$¢ kierownictwa. W praktyce mozna byto o tym
nie raz si¢ przekonac 1 w zwiazku z tym przy dalszym rozwoju tego modelu nalezy to
uczyni¢ w pierwszej kolejnosci. Natomiast bardziej problematyczne wydaje sie
uwzglednienie dwoch pozostalych brakujacych aspektow: wzajemnie korzystnych
relacji z dostawcami oraz realizacji wyrobu. O ile pierwsze posrednio daloby si¢
uwzgledni¢ poprzez bardziej precyzyjny opis powigzan z otoczeniem (i prace nad
tym obecnie trwajg) o tyle drugi aspekt zbyt bezposrednio dotyczy ,.linii technolo-
gicznej”, przez co wydaje si¢ by¢ poza zasiegiem modelu DIANA.
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W pracy zaproponowano koncepcj¢, model 1 pewne przyktadowe wy-
niki badan symulacyjnych administracji panstwowej na przyktadzie fragmentu
administracji skarbowej z punktu widzenia teorii sterowania i systemow. Mo-
del uzyskano w wyniku identyfikacji przeprowadzonej w srodowisku MA-
TLAB-a i1 Simulink-a wykorzystujac dane rzeczywiste dotyczace funkcjono-
wania administracji na przestrzeni kilkunastu lat. Przyjeto, ze administracja
panstwowa jako wtadza wykonawcza jest systemem sterowania funkcjonowa-
niem 1 rozwojem panstwa, a w szczegolnosci systemem sterowania gospodar-
kg 1 systemem sterowania spoleczenstwem. Jako system sterowania posiada
mechanizmy odpowiedzialne za oddzialywanie (sterowanie) zewngtrzne w
stwarzaniu warunkow do funkcjonowania 1 rozwoju 1 mechanizmy wewngtrz-
nego uorganizowania systemu jakim jest panstwo. Naleza do nich miedzy in-
nymi instrumenty oddziatywania na gospodarke¢ i1 spoteczenstwo za pomoca
systemu danin publicznych, w tym systemu cta 1 podatkow.

1. Wprowadzenie

Z jednej strony nauka dostarcza wiele gotowych metod dotyczacych projek-
towania systemu sterowania funkcjonowaniem i rozwojem panstwa, a z drugiej
strony wystepuja naturalne mozliwosci wdrozenia dobrych rozwigzan praktycznych.
Swoja droga w chwili obecnej administracja panstwowa zmienia swoje oblicze z
administracji papierowej na administracje elektroniczng, co stwarza bardzo dogodnag
sytuacje na wprowadzenie nowoczesnych rozwigzan w zakresie wspomagania kie-
rowania panstwem, tak po stronie informowania kierownictwa, jak tez po stronie
podejmowania decyzji kierowniczych. Ta swoista transformacja systemowa admini-
stracji panstwowej stawia takze nowe wyzwania tworcom prawa. Wspodlczes$nie
obok prawnikéw, legislatoréw i1 innych pracownikow administracji panstwowej przy
tworzeniu nowego prawa oczekiwani sg coraz cze¢sciej inzynierowie administracji.

Wychodzac naprzeciw tego typu nowym wymaganiom wspolczesnej prakty-
ki funkcjonowania 1 rozwoju administracji panstwowej podjeto probe zdefiniowania
pojecia dobrej administracji panstwowej jako systemu sterowania funkcjonowaniem
1 rozwojem panstwa, wypelniajacej] swoja role w oparciu o Konstytucj¢ 1 osadzone
na niej ustawy oraz inne akty prawne. Z punktu widzenia inteligentnej administracji
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panstwowej Konstytucja jest swoistym kodem genetycznym panstwa, umozliwiaja-
cym funkcjonujagcym w nim systemom, takim jak spoleczenstwo, gospodarka czy
tez sama administracja dobre lub zte dziatanie 1 prawidlowy lub zdeformowany
rozwo6j. W efekcie koncowym okreslono model systemu administracji skarbowej w
srodowisku MATLAB z mozliwo$cig wykorzystania go do utworzenia sztucznego
kodu genetycznego dla potrzeb prowadzenia dalszych badan za pomocg algorytmow
ewolucyjnych.

2. Sformutowanie problemu transformaciji prawa

Transformacja prawa, a wigc zmiany strukturalne i parametryczne systemu
prawa dotycza zagadnien fundamentalnych zwigzanych z przechodzeniem od pan-
stwa scentralizowanego do demokratycznego panstwa prawa. Hubert Izdebski w
pracy pt. ,,Prawo do nowoczesnej, efektywnej 1 przyjaznej administracji skarbowej w
demokratycznym panstwie prawnym” (Izdebski, Klesza, 2004) podkresla, ze kazda
reforma powinna odpowiada¢ aktualnym tendencjom w dziedzinie administracji
publicznej, ktére wyraza termin angielski public governance, ktory jest trudny do
jednoznacznego przetozenia na jezyk polski. Takie ujecie wigze si¢ z kolei z termi-
nem good governance, czyli dobre rzadzenie, co wigze si¢ z zasadgq pomocniczosci
— jak to yymuje H. Izdebski, wystepujaca obok zasady solidarnosci.

O potrzebie naprawy istniejgcej administracji lub utworzenia nowoczesnej
administracji funkcjonujacej jako dobra administracja (ang. good government)
mowi takze miedzy innymi Europejski Kodeks Dobrej Administracji (2002).

Dobre rzadzenie kojarzone jest z dobrocig rzadzonego systemu, ktorym w
tym ujgciu jest panstwo. A zatem moOwigc o systemie panstwa, nalezy wyrdzni¢ w
nim przynajmniej dwa podsystemy: system rzgdzenia panstwem (wladze ustawo-
dawcza (Prezydent, Sejm, Senat), wtadz¢ wykonawczg (Prezydent, Rzad, Samorza-
dy) oraz wiladze sadowniczg (Trybunal Stanu, Trybunal Konstytucyjny, sady po-
wszechne, sady administracyjne, itp.) oraz system wykonawczy jako funkcjonujace
panstwo (gospodarke, spoteczenstwo, administracje, itp.). W takim ujeciu oba pod-
systemy, a wiec system rzadzenia oraz obiekt rzadzony, ktérym jest system wyko-
nawczy (realizacji) musza pracowac w stanie rownowagi systemowej (ekonomicznej,
technicznej, prawnej, itp., méwiagc jezykiem automatyki, pozostawaé w stanie stabil-
nej pracy, jak tez w stanie stabilnego rozwoju).

Tak ogolnie sformutowany systemowy model systemu panstwa rozwija si¢, a
wiec zmienia swg strukture 1 parametry. Rozwoj za$ wynika z Konstytucji 1 prawa
opartego na Konstytucji, a zatem w takim ujeciu rozwdj parametryczny uzalezniony
jest od istniejgcego prawa, a rozwoj strukturalny uzalezniony jest od zmian w sa-
mym systemie prawa. Mdwigc zatem o transformacji ustrojowej oraz o transforma-
cji systemowej nalezy moéwic przede wszystkim o transformacji prawa, ktore swoje
zrodlo bierze w Konstytucji oraz w niektorych przypadkach w prawie miedzynaro-
dowym. Ustalenia zatem warunkéw do funkcjonowania dobrego panstwa wynika
wprost z ustalenia nowego ksztattu Konstytucji.
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3. System prawa specyficznym kodem genetycznym panstwa

W wspotczesnej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej waga prawa wynika
migdzy innymi z zasady legalizmu, a wigc organy wtadzy publicznej (administracji
panstwowej) nie moga dziala¢ inaczej jak w ramach 1 na podstawie przepisoOw pra-
wa. Wystepuje wige tutaj sytuacja podobna do sytuacji w zywych organizmach,
gdzie wszystko moze funkcjonowac¢ w granicach wynikajacych z kodu genetyczne-
go, tak funkcjonowanie jak tez rozw0j organizmu. A zatem w ujg¢ciu systemowym
mozna mowi¢ o funkcji systemu prawa w organizmie demokratycznego panstwa
prawa jak o specyficznym kodzie genetycznym panstwa, wedtug ktérego organizm
panstwa funkcjonuje 1 rozwija si¢. Takie z kolei ujecie uprawnia do moéwienia o
dobrym panstwie w kategoriach inteligentnego panstwa (inteligentnej organizacji)
(Izdebski, Kulesza, 2004).

W definicji systemowej panstwa, ktadziony jest gldéwny nacisk na duzy sto-
pien samodzielnos$ci dziatania w ramach ustalonych kompetencji poszczegdlnych
podsysteméw funkcjonujacych w panstwie prawnym. Taka definicja jest w pewnych
aspektach zblizona do definicji podmiotowej administracji publicznej Izdebskiego i
Kuleszy (2004), przy czym nacisk ktadziony jest nie tylko na elementy sktadowe
administracji, tutaj: Sejm, Senat, Prezydent, Administracja, Spoteczenstwo, Gospo-
darka, itp., ale takze na zachodzace w nich 1 migdzy nimi procesy. Elementami skta-
dowymi kolejnych podsysteméw sg z kolei odpowiednie instytucje zycia politycz-
nego, administracyjnego, gospodarczego, spotecznego, itp.

Podejmujac dalej ten watek zatozy¢ wypada, iz poszczegdlne podsystemy
tworzac ztozony system dzialania z autonomig niektorych podsystemow (np. admi-
nistracji samorzadowej, Gilowska 1 in., 2002), jezeli ma by¢ inteligentng administra-
cja, a wigc administracjg — jak to uymuja Izdebski 1 Kulesza (2004): ,,...zdolnej do
absorpcji informacji i wykorzystywania absorbowanych i przetwarzanych informacji
do okreslania polityki swego dzialania” powinny by¢ poddane zintegrowaniu, a nie
tylko konsolidacji, zwtaszcza w zakresie systemow informatycznych (lub szerzej
systemow wiedzy), o ile majg to by¢ systemy inteligentne.

4. Wiedza systemowa w ustawicznej transformaciji panstwa

Tworzenie rozwoju administracji panstwowe] wymaga wiedzy, ktorg jest
przede wszystkim nowoczesna wiedza systemowa (Konieczny, 1983). Aby posigsé
wiedze nalezy by¢ §wiadomym uczestnikiem dziatalno$ci systemowej, to znaczy
nalezy pozna¢ filozofig, teori¢ 1 metodologi¢ systemowania, a wiec posigs¢ wiedze
dotyczaca ogromnego doswiadczenia ludzkosci w tworzeniu matych i wielkich
systemOw dzialania, tak wielkich jak system dziatania administracji panstwowe;j 1
tak matych jak najnizsze stanowisko w panstwie prawnym.

Rozwojem systemow dzialania rzadza obiektywne prawa, ktore nalezy wy-
kry¢, pozna¢ i1 konsekwentnie stosowa¢. Nowoczesnos¢ rozwoju systemow admini-
stracji uzyskuje si¢ na rzetelnych podstawach naukowych, chociazby z racji coraz to
wickszego udzialu natury technicznej 1 natury ekonomicznej w praktyce prakseolo-
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gicznego zachowywania si¢ decydentow systemowych. Niezaprzeczalnie rozwdj
powinien by¢ prowadzony w sposob swiadomy, a taka sytuacja wymaga od decy-
dentoéw postawy aktywnej, przy czym wystepuje tutaj przynajmniej dwie mozliwo-
Sci uczestniczenia w rozwoju administracji. Po pierwsze uczestnictwa jako badacz
systemowy, a po drugie jako §wiadomy dzialacz systemowy.

Badacz systemu powinien opracowa¢ w procesie identyfikacji model istnie-
jacego systemu oraz nastepnie zaprojektowa¢ nowy system dziatania administracji.
Natomiast dziatacz systemu administracji ma za zadanie nadzorowa¢ funkcjonowa-
nie systemu istniejgcego lub by¢ kreatorem zmian. Mozna ponadto mowic o realiza-
torze systemu administracji oraz o nauczycielu systemu administracji, czego nie
dotyczy niniejszy artykul. Nowoczesnos¢ dziatania wymaga, aby wszystkie cztery
role byly sterowalne 1 obserwowalne z punktu widzenia decydentow funkcjonuja-
cych w panstwie.

A zatem $wiat systemOw otaczajacy administracje panstwowa sklada si¢ z
wielu ztozonych systemow dziatania. Granice pomigdzy systemami sg w niektorych
podsystemach rozmyte, jak np. w przypadku funkcjonowania spoteczenstwa i go-
spodarki.

Obecnie funkcjonujgca polska administracja panstwowa wymaga zasadniczej
transformacji systemowej, co zwigzane jest z potrzebg instytucjonalizacji zmian
sterowanych spoza reformowanych systemow, a wigc nie mozna méwic o reformie
Centrum przez aktualny Rzad. Takie rozwigzania z natury sg nieefektywne.

Aby sprosta¢ rosngcym wymaganiom otoczenia blizszego 1 otoczenia dalsze-
go systemu panstwa funkcjonujacego jako inteligentne panstwo, a wiec jako inte-
ligentny rzad, inteligentna administracja publiczna, inteligentna gospodarka
czy inteligentne spoleczenstwo (spoleczenstwo informacyjne) nalezy juz podjac
dziatania wyprzedzajace odpowiednie systemowe zmiany w celu przygotowania
urzednikow panstwowych oraz spoteczenstwo do nowej sytuacji.

5. System administracji panstwowej systemem rozwoju

System panstwa, rozumiany jako system administracji panstwowej, z jednej
strony jest systemem zabezpieczajacym dziatanie systemu gospodarki i spoteczen-
stwa, $wiadczac dla tych systemow ustugi takie jak np. ptacenia podatkéw i cta. Z
drugiej jednak strony tak rozumiany system sktada si¢ z trzech niezaleznych podsys-
temow szczebla najwyzszego (SEJM, SENAT, PREZYDENT), ktére w r6znym
stopniu sg systemami zabezpieczanymi przez system gospodarki i spoteczenstwa. W
systemach tych wystepuje przeptyw dwoch typow strumieni, strumienia potencjatu
w zakresie sfery prawa materialnego oraz strumienia finansowego w zakresie pobo-
ru danin publicznych i1 kosztow funkcjonowania instytucji. Z jednej strony strumie-
niem finansowym sg dochody budzetu panstwa za §wiadczong okreslong ushuge typu
poboru podatku, wydanie decyzji administracyjnej, przeprowadzonej kontroli, itp. Z
drugiej strony strumieniem finansowym sg koszty (naktady) ponoszone za zakupy-
wany na rzecz administracji, towar lub $wiadczong ustuge (Tchorzewski, 1990,
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2007). Przyktad interpretacji takiego systemu przedstawiono na Rys. 1. System ten
funkcjonuje wykonujac zadania, a na biezaco jest modyfikowany 1 podlega rozwo-
jowi, co wynika z niedopasowania strumieni we wszystkich kanatach informacyj-
nych, finansowych 1 rzeczowych systemu administracji skarbowej. Zasady funkcjo-
nowania (dziatania) 1 rozwoju systemu administracji panstwowej wynikajg z czte-
rech typodw sprzezen, ktore sg dwoistej natury: rzeczowej 1 finansowe;.

Zachowanie swoistego statusu systemu wymaga umiejetnego formutowania
zapisOw ustaw normujacych nie tylko funkcjonowanie, ale i nieustanny rozwoj sys-
temu administracji, a moze nawet odpowiednich zapisow w Konstytucji dajacych
grunt 1 zrodlo prawa na nieustanny rozwo6j panstwa jako systemu dziatania, tj, funk-
cjonowania 1 rozwoju (Garlicki, 2001). W przeciwnym przypadku panstwo jako
system nigdy nie stanie si¢ systemem nowoczesnym, bo nigdy nie bedg ustawowo
umocowane rozwigzania funkcjonowania panstwa jako systemu dynamicznego.

Dochody za ) Strumien
swiadczone ustugi naktadéw na
narzecz budzetu funkcjonowanie i

panstwa (FD) rozwoj
administracji (Fl)

System administracji
panstwowej (SAP)
jako techniczno-
ekonomiczny system
funkcjonowania i rozwoju

Strumien
swiadczonych n
usiug zwigzanych z
realizacja
natozonych zadan

[,
>

A

Potencjat
zabezpie czenia
funkcjonowania i
rozwoju
administracii (RI)

(RN)

Rys. 1. System administracji panstwowej jako system techniczno-ekonomiczny funkcjonowa-
nia 1 rozwoju. Oznaczenia: <DF, DR > - strumienie podejmowanych decyzji,
<IF, IR> -strumienie informacyjne.

Z wypowiedzi przedstawicieli roznych srodowisk, zar6wno naukowych, jak
tez gospodarczych 1 spotecznych, a takze z wypowiedzi w mediach wynika, 1z ist-
nieje spoleczna aprobata dla samej koncepcji budowy nowoczesnego panstwa opar-
tego na nowoczesnej Konstytucji (Garlicki, 2001), przy czym brak jednoznacznego
pogladu, ktora z drog rozwoju jest droga rozwoju optymalnego, co sprowadza si¢ do
pytania: czy nalezy dazy¢ do naprawy funkcjonowania panstwa, czy wrecz dazy¢ do
przebudowy ustroju panstwa, a wigc swoistej reinzynierii ustrojowej? Oba warianty,
jak tez wiele roznych rozwigzan posrednich ma swych licznych zwolennikoéw 1 prze-
ciwnikéw, bo kazdy z wariantow zwigzany jest z duzym ryzykiem zmian.

6. Reinzynieria funkcjonowania i rozwoju administracji panstwowej

W chwili obecnej elektronizacja administracji panstwowe] wyznacza nowe
obszary rozwoju struktury i organizacji tak funkcjonowania samej administracji jak
tez jej zwiazkow z otoczeniem blizszym 1 dalszym. Administracja publiczna, w tym
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administracja panstwowa staja si¢ specyficznymi elektronicznymi urzedami, w kto-
rych podejmowane s3 decyzje na podstawie elektronicznych systemow informowa-
nia kierownictwa. I chociaz brak jest dobrych modeli informowania to niemniej w
samoistny sposob rozwijaja si¢ tego typu systemy informatyczne jak np. PESEL,
REGON, KIP, czy tez hurtownia podatkowa WHTAX., systemy celne Celina 1 ZE-
FIR, itp.

Reinzynieria administracji na tle tak pojmowanej wiedzy systemowej ma do-
prowadzi¢ do powstania administracji XXI wieku, administracji o wysokiej jakosci
swiadczenia ustug dla interesariuszy administracji (Sienkiewicz, 2003; Tadeusie-
wicz, 2002).

U podstaw nowoczesnego ustroju panstwa prawnego nalezy wprowadzié
rozwigzania systemowe, a tym samym nowg filozofi¢ funkcjonowania i rozwoju
panstwa, co wigze si¢ z wprowadzeniem zmian w istniejgcej Konstytucji, a nawet
potrzebg jej generalnej przebudowy (Garlicki, 2001). Nowa filozofia panstwa praw-
nego 1 tym samym nowa filozofia administracji panstwowej powinna zasadzac si¢
na dwoch podstawowych prawach systemu, a mianowicie na prawie zabezpieczenia
prakseologicznego, ktore sprowadza si¢ hastowo do sformulowania: ,,nic nie otrzy-
muje sie za darmo” oraz na prawie prakseologii operacyjnej, ktére sprowadza si¢
hastowo do sformutowania: ,, nic nie daje si¢ za darmo” (Konieczny, 1983).

A zatem z jednej strony tylko taka administracja moze by¢ administracjg no-
woczesng, efektywna, przyjazng, czyli europejska, ktora bedzie spetniata wymaga-
nia dobrej administracji, a wigc administracji inteligentnej, czyli administracji
opartej na elektronicznej komunikacji, nastawionej na klienta, z funkcjonujgcymi
mechanizmami odpornos$ci administracji na korupcje, a takze administracji transpa-
rentnej oraz zarzgdzanej przez cele 1 zadania.

7. Zapotrzebowanie na nowoczesna administracje panstwowa

Jak wynika z przeprowadzonych badan i analiz zamieszczonych w raportach
rzadowych 1 raportach ekspertdéw zewnetrznych obecnie funkcjonujgca administracja
panstwowa nie odpowiada wymaganiom stawianym przez spoteczenstwo informa-
cyjne funkcjonujace w demokratycznym panstwie prawnym o gospodarce rynkowe;j
oraz w warunkach zjednoczonej Europy. Wystepuje naturalne zapotrzebowanie na
zupetlie odmienne uksztattowanie systemu administracji panstwowej zabezpiecza-
jacej funkcjonowanie gospodarki elektronicznej 1 spoteczenstwa informacyjnego.

Dynamicznie zmieniajgce si¢ otoczenie, rozw0j 1 liberalizacja gospodarki,
swobodny przeptyw kapitatu i 0s6b, nowe technologie informacyjne i komunikacyj-
ne, a takze zmiana oczekiwan ze strony obywateli (zwlaszcza przedsiebiorcow)
wywoluje konieczno$¢ dostosowania si¢ administracji panstwowej (rzadowej 1 sa-
morzadowej) do tych stawianych wymagan poprzez wilasciwe okreslenie celow
funkcjonowania 1 rozwoju, w tym przystosowania struktury do potrzeb gospodarki
rynkowej oraz potrzeb spoleczenstwa informacyjnego. Jest to takze istotny element
szerszego problemu funkcjonowania Polski w ramach struktur Unii Europejskie;j.
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Naprawa aparatu panstwa z zatozenia powinna by¢ procesem rozwoju wyko-
rzystujacym nowoczesne metody, techniki 1 narzedzia informacyjne umozliwiajace
szybka transformacj¢ zarzadzania administracja od administracji papierowej (pAd-
ministracji) do administracji elektronicznej (eAddministracji) (Cieciura, 2006; Gtow-
ka, 2001; Rokicka-Broniatowska, 2004).

8. Przykiad funkcjonowania 1 rozwoju administracji panstwowej

W celu pokazania obecnych mozliwos$ci symulacyjnych 1 implementacyjnych
w zakresie ewentualnego wykorzystania przy przeprowadzeniu szerszych badan w
zakresie inzynierili rozwoju systemu panstwa wybrano Srodowisko MATLAB z
przybornikiem Simulink oraz System Identification Toolbox oraz przyktad liczbo-
wy: podsystem administracji skarbowej realizujacej dochody budzetu panstwa.

W tym celu pobrano odpowiednie dane liczbowe o strukturze opisanej w Ta-
beli 1 oraz okreslono odpowiedni model identyfikacji w oparciu o definicje (1)
(szczegotowe omowienie zawiera praca Roston, 2004).

Do przeprowadzenia symulacji niezbedne jest utworzenie schematu bloko-
wego zmiennych stanu w Simulinku, przy wykorzystaniu dostgpnych bibliotek,
ktore miedzy innymi mozna uzy¢ do generowania wyjsciowych warto$ci przyjetego
modelu administracji skarbowej jak na Rys. 2. Dane wejSciowe sg danymi staty-
stycznymi dotyczacymi funkcjonowania administracji skarbowej dla lat 2000-2007.

Dane wejsciowe dotyczace Tabela 1
funkcjonowania Krajowej
Administracji Skarbowej

liczba urzedéw skarbowych
liczba przypiséw
kwoty wyegzekwowane
kwoty zalegtosci w zt
liczba tytutéw do wykonania
zatrudnienie w komérkach egze-
kucyjnych
liczba podan wykonanych
liczba izb celnych
liczba izb skarbowych
liczba zatrudnionych w izbach
skarbowych
Liczba urzedow kontroli skarbowejl

N || © N [O(O] © -
o|lo|lo|lo|o9o| © o ||| -
o|lo|lo|jo|o9o )| © © |©o|O9o| © o
D[22 > > jun I R Y s ) =)

A zatem dla 11 wej$¢ 1 jednego wyjscia, tutaj liczby decyzji o umorzeniu na-
leznos$ci podatkowych (y,), otrzymano nastepujacy model arx2221 z dopasowaniem
89% do danych liczbowych rzeczywistych, a mianowicie:

A(q)y(1) = B(q)u(t) + C(g)e(?)

uzyskujac nastgpujgce wielomiany:

(1)
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A(g)=1-0.8446-q¢7' —0.1263-¢*

Bl(q) =—73.44-q" —0.0004363- ¢
B2(q)=0.001884-¢~' —0.0004363-¢ "
B3(q)=5.848-10" -¢7' =1.546-107 - ¢~
B4(q) =4.749 -10 * +7.246 -10 ° .4
B5(q) = —0.009359 — 0.05184 ¢
B6(q)=2349-¢q7' +1.76-¢™ @)
B7(q)=4.784 —9.558 .q~"
B8(q)=11.07 +14 .68 - ¢!

B9(q) = —67.72 —0.5398 -q "'

B10(q) =-259.1-¢7' =0.7957 - ¢
Bll(g)=—-67.72 —0.5398 -q "'
C(qg)=1+0.443 -¢~' —=0.5726 -q>
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Rys. 2. Model systemu administracji skarbowej uzyskany w wyniku procesu identyfikacji
przy wykorzystaniu rzeczywistych danych liczbowych o systemie.
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Mozna przy tym, na przyktad dla celow budowy populacji poczatkowej 1
procesu optymalizacji, za pomocg algorytmu genetycznego pobra¢ inny model iden-
tyfikacji, jak np. postaci:

[a,b,c,d,f]=polydata(amx2221),

otrzymujac:

a=[1.0000 —0.1906 0.0000],
0 —0.0044  0.0000 |
—0.0000  0.0000 0
—0.0000  0.0000 0
—0.0000  0.0000 0
0.0000 —0.0000 0 | 3)

b=1.0-10*-| 0 0.0141  —0.0000
0.0021  —0.0003 0
~2.6559  0.0009 0
12113 —0.0000 0

0 ~0.0156 —0.0000

| 1.2113  —0.0000 0 |

c=[1.0000 —0.4311 —0.3043]
d=1,
f= L,

W podobny sposéb mozna wygenerowa¢ model dla pozostatych wyjs¢, jak
np. dla wyjscia oznaczonego jako dochody podatkowe budzetu panstwa wygenero-
wano model armax2221 postaci:

A(g) =1-1.258-(£1.914)-¢ " +0.4309-(£2.734) - ¢ *

Bl(q) =—-8.756-10° - (£3.66-10")- ¢~ +3.844-107 - (£3.233-10%) - ¢
B2(q) = —24.32-(+240.10)- ¢~ — 6.109(+26.08) - ¢

B3(q) =—0.03718(+0.123) - ¢ > +0.0449(£0.1442) - ¢

B4(g) = 0.00473 (+£0.01588 )

B5(q) =0

B7(q)=0

B8(g)=6.618 -107(£1,258 -10”) ¢ * +5.815 -10 " (£7.401 -10%) ¢
B9(gq)=1.851 -10°(+4.836 -107)

B10(q) =1.952-10°(£3.153-107) - ¢~

Bll(g)=-2.59 -10°(+1.16 -10"°)-g "' = 2.49 -10 *(£1.059 -10").¢g >
C(q)=1-1.506 (£2.408 )-q '+ 0.5011 (£4.136 )-¢q >
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Jak tatwo zauwazy¢ w modelu (4) dochody podatkowe budzetu panstwa
praktycznie nie zalezg od liczby tytutow egzekucyjnych (wielomian BS5), zatrudnie-
nia w komorkach egzekucyjnych (wielomian B6) oraz od liczby zatatwionych w
danym okresie spraw podatkowych (wielomian B7).

Natomiast najsilniejsze jest uzaleznienie od aktualnej liczby 1zb skarbowych
(wielomian B9) i urzedow skarbowych (wielomian B1), w tym takze od liczby
urzednikow skarbowych (wielomian B10) oraz od liczby izb celnych z dwéch po-
przednich lat (wielomian BS8). Natomiast liczba urzedow kontroli skarbowej ma
ujemny wptyw na realizacje dochodow budzetu panstwa (wielomian B11).

Przechodzac do modelu o postaci [[a,b,c,d,f]=polydata(amx2221)] otrzymu-
jemy:
a=[1.0000 -1.2578 0.4309]

0  —0.008 0.0384 0
0 0 —0.0000—0.0000
0 0 —0.0000—0.0000
0.0000 0 0 0
0 0 0 o |- (5)
hb=1.0-10"-] 0 0 0 0
0 0 0 0
0 0 0.0662 0.0581
1.8509 0 0 0
0 0.0020 0 0
0 -2.5898 -02490 0
¢ =[1.0000 —1.5059 —0.5011],

d=1,
f=LLLLLLL L)

W obu rozwazanych przyktadach przyjeto posta¢ modelu dynamicznego au-
toregresyjnego o $redniej ruchomej z sygnatem wejsciowym ARMAX (ang. Auto-
Regressive Moving Average with eXogenous input), a wigc model przeznaczony do
opisu procesow zachodzacych w uktadach dynamicznych pod wptywem sygnatow o
charakterze stochastycznym, czyli przypadkowym. Jest to najbardziej ztozonym
model wykorzystywany do modelowania uktadéw dynamicznych.

W modelach tych uzywany jest operator q”' dla uproszczenia zapisu, co jest
mozliwe w dziedzinie czasu dyskretnego. Operator ten oznacza pobranie wartosci
sygnatu z chwili poprzedniej (q'y(0)=y(6-1)). Taki zapis sprowadza do chwili czasu
0 analize funkcjonowania systemu w czasie przeszlym, przy czym w rozwazanym
przypadku rozpatruje si¢ czas rozwoju a nie funkcjonowania, a wiec czas dlugi (0).
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W obu rozwazanych przyktadach operator q" dziata na sygnat dyskretny vy,
przy czym jego dzialanie jest identyczne dla pozostatych sygnatéw wystepujacych w
rownaniach (2) oraz (4). Ponadto wielomian A(q)=1+a; q"' +...+a,q™ jest wielomia-
nem zwiagzanym z wyjéciem y(0) modelu ARMAX, wielomian B(q')=1+b, q"
+..+b,q ™" jest wielomianem zwigzanym z wejSciem (wymuszeniem) u(6) modelu
ARMAX, a wielomian C(q")=l+c, q +...+c,q” jest wielomianem zwigzanym z
sygnatem e(0) jako szumem biatym modelu ARMAX.

A zatem oba rozpatrywane modele s3 modelami czasu dlugiego dyskretnego,
czyli modelami pokazujacymi w jaki sposob zwigzane sg ze sobg w dyskretnych
chwilach czasu dlugiego sygnaty y(0), u(9) oraz e(0), w ktorych wspotczynniki
odpowiednich wielomianéw A, B i C iloSciowo definiujg modelowany system.

Mozna dalej przeprowadzi¢ nastepujacg interpretacje¢ otrzymanych modeli, w
ktorych stowo autoregresyjny dotyczy faktu wystgpowania wptywu poprzednich
wartosci sygnatu y na warto$¢ sygnatu y w danej chwili czasu dlugiego, sformuto-
wanie $rednia ruchoma dotyczy faktu, iz na warto$¢ sygnatu y maja wptyw: dla
modelu pierwszego opisanego zalezno$ciami (2) obecna oraz dwie poprzednie war-
tosci sygnatu e, a dla modelu drugiego opisanego zalezno$ciami (4) podobnie obec-
na i dwie poprzednie wartosci sygnatu e. Srednia ta jest §rednia wazona, ktérej wagi
sa wspotczynnikami wielomianu C(q"). Natomiast sygnat u(@) powoduje obecnosé
w nazwie modelu frazy ,,z sygnalem wejsciowym” (Kaczorek 1 in., 2005).

Uzyskane modele wykorzystano do prognozowania rozwoju administracji
skarbowej otrzymujac wiele interesujagcych charakterystyk, w tym miedzy innymi
nastepujace wyniki symulacji poszczegdlnych wyjs¢ systemowych jak np. na rys. 3
dla charakterystyk typu th3 oraz th4 (Roston, 2007).

Rys. 3. Wyniki symulacji dla podsystemu th3 1 th4 (dane rzeczywiste).

Pakiet Simulink okazal si¢ bardzo przydatnym i wygodnym narz¢dziem
wspomagajacym prace symulacyjne w zakresie funkcjonowania i rozwoju systemu 1
podsystemdw administracji skarbowej. Otrzymane parametry modeli moga by¢ dalej
wykorzystane miedzy innymi do tworzenia populacji poczatkowej dla potrzeb algo-
rytméw genetycznych 1 przeprowadzania kolejnych doswiadczen dla uzyskania
wynikow optymalnych, czy tez symulacyjnych 1 prognostycznych na kolejne lata.

463



J. Tchorzewski, M. Roston

Genami chromosoméw moga byé np. wspotczynniki wielomianow A(q™),
B(q"), C(q™"), zera i bieguny transmitancji modelu tf lub zpk lub tez elementy ma-
cierzy modelu ss. Nalezy przy tym dalej okresli¢ granice bezpiecznego rozwoju
kazdego z parametrow majacych wplyw na poszczegélne geny, jak tez okresli¢
mozliwosci w zakresie zmian struktury chromosomow.

9. Podsumowanie 1 kierunki dalszych badan

W artykule pokazano praktyczne zapotrzebowanie na systemowe ujgcie roz-
woju administracji panstwowej 1 zwrdcono uwage na istniejagce mozliwosci prze-
prowadzenia eksperymentow praktycznych prowadzacych do uzyskania kodu roz-
woju administracji panstwowej wynikajacego z systemu prawa.

Jak starano si¢ pokaza¢ w artykule - warto kontynuowa¢ prace nad samym
modelem transformacji i unowocze$nienia administracji, z punktu widzenia systemu
prawa jako specyficznego kodu rozwoju, ktory w efekcie koncowym przektada sig¢
na konkretne wyniki liczbowe funkcjonowania panstwa.
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POMOC PUBLICZNA W SYSTEMIE PRAWA PODATKOWEGO

Tomasz Zaborek
01-466Warszawa, ul. Budy 1A/30

Artykut niniejszy stanowi probe scharakteryzowania polskiego systemu
pomocy publicznej oraz ukazania jego funkcjonowania w ramach obowigzuja-
cego systemu podatkowego. Pomoc publiczna dla przedsigbiorcéw jest w pol-
skim prawie zjawiskiem stosunkowo nowym. Stanowi ona jednocze$nie do-
skonaty przyktad implementacji norm prawa wspolnotowego do obowigzuja-
cego w Polsce systemu prawnego. Jedng z form tej pomocy s3 indywidualne
ulgi podatkowe oraz ulgi w splacie zobowigzan podatkowych udzielane na
podstawie ustawy Ordynacja podatkowa. W referacie wskazuje wpltyw prawa
wspolnotowego na powstaly w 2000 r. polski model pomocy publicznej oraz
konsekwencj¢ z tym zwigzane zaréwno dla przedsigbiorcoéw, jak i dla organow
podatkowych.

1. Uwagi ogblne

Zasada powszechnosci opodatkowania stanowigca podstawowy filar kazdego
systemu podatkowego, nie stanowi ostatecznego celu prawa podatkowego. Dlatego
tez prawo to, przewiduje rowniez w pewnych sytuacjach instytucje prawne ograni-
czajace te dyrektywe. Bezwzgledne stosowanie zasady powszechno$ci opodatko-
wania, moze bowiem w niektérych sytuacjach by¢ niekorzystne i1 to zarbwno dla
interesu jednostki, jak i1 interesu publicznego. Panstwo bowiem, podobnie jak jed-
nostka, jest zainteresowane podtrzymywaniem wszelkich zgodnych z obowigzuja-
cym prawem form dziatalnosci jednostki, ktore przynoszac korzys$¢ jednostce, jed-
nocze$nie za posrednictwem podatku zapewniaja doplyw $rodkoéw pienigznych
niezbednych dla alimentacji wydatkéw publicznych. Dlatego sytuacje faktyczne
majace negatywny wpltyw na wyniki ekonomiczne jednostki, szczeg6dlnie za$ te
o charakterze przejSciowym, bezwzglednie 1 to zarowno z punktu widzenia jednost-
ki, jak 1 interesu publicznego, powinny by¢ uwzglednione przez organy podatkowe,
Juzwicka (2003). Prawo musi przewidywa¢ pewne jednostkowe sytuacje, z ktérych
istnieniem rygoryzm zasady powszechnosci opodatkowania zostanie odpowiednio
zmodyfikowany. Obok wigc istniejacego w prawie podatkowym systemu ulg
1 zwolnien podatkowych realizowanych w ustawach podatkowych o szczegdlnym
charakterze, stymulujacych pewne procesy ekonomiczne i gospodarcze, w celu
uelastycznienia przepiséw prawa podatkowego funkcjonuje w ustawie Ordynacji
podatkowa system dodatkowych ulg o charakterze indywidualnym, ktory z kolei
funkcjonuje w ramach systemu pomocy publicznej, Nykiel (2003).

2. Pomoc publiczna a prawo wspolnotowe

Podstawowym krajowym aktem prawnym okreslajacym standardy pomocy
publicznej dla przedsigbiorcéw jest zharmonizowana z prawem wspolnotowym
ustawa o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej. Przepisy




T. Zaborek

wyze] wymienionej ustawy zawierajg katalog form pomocy publicznej, obejmujacy
roOwniez ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych, znajdujace si¢ w ustawie Ordy-
nacja podatkowa. W ten sposob indywidualna ulga przyznawana jednostce przez
organ podatkowy na podstawie ustawy Ordynacja podatkowa stata si¢ jedng z form
pomocy publicznej. Wszystkie zatem indywidualne ulgi, o ktérych mowa w ustawie
Ordynacja podatkowa oraz wiele innych aspektow dziatalnosci organow admini-
stracji panstwowej czy samorzadowej ukierunkowanych na dziatanie wspierajace
gospodarczg dziatalno$¢ jednostki, definiowane sg jako formy pomocy publiczne;.
Ustawa o postegpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej poddaje
wszelkie formy ulg przewidziane w Ordynacji podatkowej dodatkowej regulacji.

Na decyzje w sprawie przyznania pomocy publicznej obecnie moze miec
wplyw nie tylko wspomniana ustawa o postgpowaniu w sprawach pomocy publicz-
nej ale rowniez przepisy wspolnotowe. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze z dniem ak-
cesji Polski do Unii Europejskiej nastgpita istotna zmiana procedur udzielania po-
mocy publicznej dla przedsiebiorcéw w Polsce. Przepisy Wspolnot Europejskich, w
tym réwniez te dotyczace udzielania pomocy publicznej, staty si¢ czgscig krajowe-
go porzadku prawnego. Zgodnie z trescig Konstytucji RP (art. 91 ust 3 Konstytucji
RP) prawo to ma pierwszenstwo w przypadku kolizji z przepisami krajowymi o
randze ustaw zwyktych. Ma to istotne znaczenie dla tresci ustawy Ordynacja podat-
kowa oraz przepiséw innych ustaw, na podstawie ktorych wydawane sg przez orga-
ny wladzy wykonawcze] decyzje w sprawie przyznania jednostkom okreslonych
form pomocy publiczne;.

Generalnie mozna stwierdzi¢, ze od dnia akcesji mozliwos¢ udzielenia pomo-
cy publicznej zostata w znacznym stopniu ograniczona. Zasady jej udzielenia wy-
znaczajg przepisy Traktatu o utworzeniu Wspolnoty Europejskiej, Kalinowski, Ba-
lasinski (2003). Znajduje to uzasadnienie w potrzebie ochrony wspolnotowego ryn-
ku przed naruszaniem zasady wolnej konkurencji. Nalezy tutaj zauwazy¢, ze dzia-
tania panstw czlonkowskich w zakresie pomocy publicznej moga stanowi¢ istotng
przeszkode dla zapewnienia na przestrzeni calego wspolnotowego rynku faktyczne-
go oddzialywania zasady wolnej konkurencji. Pomoc przyznawana przez panstwa
podmiotom krajowym daje im przewage w stosunkach z podmiotami zagraniczny-
mi. W ten sposdob pomoc moze znieksztatca¢ konkurencje wewnatrz Wspodlnoty.
Dlatego jednym z priorytetow prawa wspolnotowego bylo zabezpieczenie rynku
Wspolnoty Europejskiej przed taka pomocg publiczng, ktorej konsekwencjg jest
zaktocanie wolnej konkurencji na rynku wspdlnotowym. Przepisy prawa wspolno-
towego (art. 87 ust 1 Traktatu o utworzeniu Unii Europejskiej) stanowia
o niezgodnosci z regutami wspolnotowego rynku pomocy udzielanej przez panstwo
lub ze zrédetl panstwowych pomocy, ktora zakidca konkurencj¢ lub grozi jej zakto-
ceniem, Petka, Stasiak (2002).

3. Proba zdefiniowania instytucji pomocy publicznej

Pomoc publiczna zostata zdefiniowana w ustawie z dnia 30 czerwca 2000 r. o
warunkach dopuszczalnosci 1 nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsigbior-
cow (Dz. U. Nr 60, poz. 704), jako przysporzenie kosztem $rodkow publicznych
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przez organy udzielajace pomocy, korzysci finansowych okres§lonemu przedsigbior-
cy, w zakresie prowadzonym przez niego dziatalnosci gospodarczej, o ile powyzsze
nie narusza lub nie grozi naruszeniem konkurencji przez uprzywilejowanie niekto-
rych przedsiebiorcow lub produkcji niektérych towarow. Obecnie obowigzujaca
ustawa o postgpowaniu sprawie pomocy publicznej z dnia 27 lipca 2002 r. (Dz. U. z
2002, Nr 141 poz. 1177)., wzorujac si¢ na tresci traktatu, nie zawiera definicji tej
instytucji prawa. Rezygnacja ze zdefiniowania tego pojecia ma na celu zapewnienie
elastycznosci przepisOw dotyczacych pomocy publicznej 1 ewentualne umozliwie-
nie w przysztosci zaliczenie w poczet pomocy takich jej form, ktore aktualnie pozo-
stajg poza wyobrazeniem prawodawcy, Nykiel (2002). Brak definicji pomocy pu-
blicznej spowodowal koniecznos¢ uscislenia tego terminu w orzecznictwie Euro-
pejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci oraz w doktrynie. Warunkiem uznania danej
pomocy za pomoc publiczng jest:

- wykazanie istnienia korzy$ci materialnej przyznanej nieodplatnie,

- pochodzenie pomocy od panstwa lub z funduszy panstwowych,

- cecha selektywnosci.

Zestawienie wymienionych wyzej cech pomocy publicznej z indywidualnymi
ulgami podatkowymi przyznawanymi na podstawie ustawy Ordynacja podatkowa
pozwala na zakwalifikowanie tych ulg, jako form pomocy publicznej przyznawanej
przez organ podatkowy. Dlatego tez integracja Polski z Unig Europejska wymogta
na ustawodawcy krajowym wprowadzenie zmian w przepisach Ordynacji podatko-
wej zmierzajacych do synchronizowania ulg podatkowych oraz ulg w sptacie zo-
bowigzan podatkowych z zasadami funkcjonowania pomocy dla tych podmiotow,
stosowanymi w Unii Europejskiej, Nykiel 1 Nykiel (2002).

4. Pomoc publiczna w ustawie Ordynacja podatkowa

W tym celu w ustawie Ordynacja podatkowa pojawit si¢ przepis okreslajacy
zasady udzielania indywidualnych ulg podatkowych dla podmiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarczg (art. 67b cyt. ustawy). W poréwnaniu z ogdlnymi zasada-
mi obowigzujacymi osoby nie prowadzace dziatalnosci gospodarczej, nalezy przede
wszystkim podkresli¢, ze ustawodawca zmienil pozytywne przestanki przyznania
ulg podatkowych. Zamiast zwrotéw niedookreslonych w postaci interesu podatnika
lub interesu publicznego w ustawie pojawity si¢ bardzo konkretne kryteria, ktorych
zaistnienie warunkuje pozytywng decyzje w tym zakresie. Nalezy jednak podkre-
sli¢, ze ustawodawca rowniez w przypadku przedsigbiorcow ostateczng decyzje
W sprawie przyznania ulgi pozostawit organowi podatkowemu w ramach uznania
administracyjnego.

Zgodnie z przyjetym rozwigzaniem organ podatkowy moze udzieli¢ ulgi w
sptacie zobowigzan podatkowych na wniosek podatnika prowadzacego dziatalnos¢
gospodarczg pod warunkiem, ze ulga ta:

- bedzie stanowita pomoc okreslana jako pomoc de minimis,
- bedzie pomoca publiczng udzielang na okreslone w ustawie Ordyna-
cja podatkowa cele.
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Zgodnie natomiast z art. 67b § 1 pkt 3 ustawy Ordynacja podatkowa organ
podatkowy moze udzieli¢ ulg w sptacie zobowigzan podatkowych udzielanych w
celu:

- naprawienia szkod wyrzadzonych przez klgski zywiotowe lub inne nadzwy-
czajne zdarzenia,

- zapobiezenia lub likwidacji powaznych zaktocen w gospodarce o charakterze
ponadsektorowym,

- wsparcia krajowych przedsigbiorcoOw dziatajacych w ramach przedsigwziecia
gospodarczego podejmowanego w interesie europejskim,

- promowania i1 wspierania kultury, dziedzictwa narodowego, nauki i o§wiaty,

- rekompensaty za realizacje ustug Swiadczonych w ogdlnym interesie gospo-
darczym powierzonych na podstawie odrebnych przepisow,

- szkolenia,

- zatrudnienia,

- rozwoju matych 1 §rednich przedsigbiorstw,

- przeprowadzenia restrukturyzacji,

- ochrony $rodowiska,

- przeprowadzenia prac badawczo-rozwojowych,

- wspierania pomocy regionalne;j.

Nalezy tutaj podkresli¢, ze w przypadku pomocy udzielanej na okreslone w
ustawie cele z wyjatkiem ulg przyznanych w celu naprawienia szkdéd wyrzadzonych
przez kleski zywiolowe i inne nadzwyczajne zdarzenia, pozostale przypadki, dla
ktorych ustawodawca przewiduje mozliwos¢ udzielania ulgi w sptacie zobowigzan
podatkowych stanowigcej pomoc publiczng, muszg miesci¢ si¢ w ramach progra-
mow rzadowych badz samorzadowych, programoéw pomocowych okreslonych
w odrebnych przepisach albo rozporzadzen wydanych przez Rad¢ Ministrow.

Ograniczeniami zwigzanymi z poddaniem wszelkich form pomocy publicznej
pod rygor prawa wspdlnotowego, nie jest zatem objeta pomoc o charakterze socjal-
nym dla indywidualnych konsumentoéw, pomoc przeznaczona na naprawe¢ szkod
wyrzadzonych przez katastrofy lub wyjatkowe wydarzenia.

Fakt objecia rygorem prawa wspolnotowego indywidualnych ulg w splacie
zobowigzan podatkowych, zawartych w tresci ustawy Ordynacja podatkowa, nie
oznacza faktycznego wyeliminowania tych instytucji z obrotu prawnego. Zakaz
prawa wspolnotowego dotyczy bowiem jedynie takich form pomocy, ktore prowa-
dza do zaklécenia konkurencji na rynku wspolnotowym albo groza zaistnieniem
takiego zjawiska. Poza wymienionym wyzej zakazem znajduje si¢ zatem pomoc
publiczna, ktora nie wywotuje skutkow przewidzianych w zakazie.

Pytaniem wiec zasadniczym pozostaje, jaka pomoc prowadzi do zaktocenia
konkurencji? Ostatecznie przyjeto, w mysl zasady de mninmis non curat lex (prawo
nie troszczy si¢ o drobiazgi), Postuta, Werner (2006), 1z automatycznie zwolniona

od obowigzku notyfikacji jest pomoc publiczna, ktorej warto§¢ nie przekracza
100.000 Euro w przeciggu 3 lat. Okreslony w ten sposob prog ma zastosowanie w
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odniesieniu do wszelkiej pomocy przyznawanej przez panstwa cztonkowskie. Prog
ten obowigzuje wszystkich beneficjantow pomocy bez wzgledu na ich rozmiar,
Nykiel (2002). W ten sposodb pozostawiono w gestii organdw panstwa cztonkow-
skiego bez koniecznos$ci uprzedniej notyfikacji Komisji Europejskiej pomoc, ktéra
w przepisach prawa wspolnotowego oraz w ustawie o postgpowaniu w sprawach
dotyczacych pomocy publicznej, okreslana jest pomocg de minimis.

5. Funkcjonowanie pomocy publiczne] w systemie podatkowym

Z punktu widzenia interesu jednostki wprowadzenie powyzszych zmian ma
istotne znaczenie. W ten bowiem sposdb ograniczono sfer¢ uznania administracyj-
nego w przedmiocie stosowania pomocy publicznej. Ustalono kryteria, ktorymi
musi kierowac si¢ organ rozstrzygajacy sprawe w przedmiocie ewentualnego zasto-
sowania ulgi w splacie zobowigzan podatkowych. W przeciwienstwie do kryteriow
przyjetych w ustawie Ordynacja podatkowa warunki zastosowania pomocy pu-
blicznej przyjete w tej ustawie oraz w rozporzadzeniach wydanych na podstawie
ustawy, oparte s3 na bardzo konkretnych przestankach. W ten sposob zawezaja
uznaniowy charakter decyzji organu podatkowego, dotyczacej mozliwo$ci zastoso-
wania w konkretnym przypadku ulgi podatkowej. Zastosowanie w ustawie Ordyna-
cja podatkowa dodatkowych kryteriow przepisow ustawy o postgpowaniu
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej ma réwniez poprawic¢ efektywnosé
przyznawanej pomocy, zapewni¢ monitorowanie takiej pomocy oraz wyeliminowac
naduzywanie tej instytucji szczegdlnie w sytuacji, kiedy warto$¢ takiej pomocy jest
znaczna. W koncu rowniez dla stosowania ustawy Ordynacja podatkowa ma istotne
znaczenie wskazanie przez ustawodawce w ustawie o pomocy publicznej przypad-
kow, dla ktorych szczegdlnie uzasadnione jest przyznanie indywidualnej ulgi po-
datkowe;.

Przestanki udzielenia pomocy publicznej wymienione w ustawie Ordynacja
podatkowa, maja poza pomoca de minimis ograniczone zastosowanie. Ustawa ta
jednak nawigzuje do wzajemnych korzysci wyplywajacych ze stosunkéw miedzy
panstwem badz samorzadem terytorialnym a jednostka. Poprzez nawigzywanie do
najistotniejszych elementow wigzi taczacych jednostke ze spoleczenstwem ustawa
ta wskazuje znaczenie, jakie dla pomyslnego rozwoju gospodarczego ma taczenie
interesu jednostki z interesem grupowym oraz wskazuje korzystne skutki takiego
dziatania zaréwno dla jednostki, jak 1 zbiorowosci.

Podmiot, ktéoremu udzielona zostata pomoc w wysokosci przekraczajacej
ustalong granic¢ pomocy de minimis, aby moc stara¢ si¢ o uzyskanie takiej pomocy,
musi wykaza¢ powigzanie swojego interesu z interesem publicznym. Nalezy tutaj
przypomnie¢, ze ustawodawca, przewidujagc mozliwo$¢ udzielania ulg w splacie
zobowigzan podatkowych, odwoluje si¢ do warunkéw udzielania pomocy okreslo-
nych w odrebnych przepisach (art. 67b § 2, § 31 § 5 ustawy Ordynacja podatkowa).
Szczegolne znaczenia ma tutaj ustawa o postegpowaniu w sprawach dotyczacych
pomocy publicznej. W Swietle za$ tej ustawy istotnym jest, aby za posrednictwem
podmiotu gospodarczego ubiegajacego si¢ o taka pomoc, realizowac cele spotecz-
ne, socjalne, ekonomiczne, do ktorych realizacji powolane sg organy panstwa.
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Dziatanie organow administracyjnych wychodzace naprzeciw interesowi podmiotu
Wnoszgcego o przyznanie pomocy, z uwagi na interes publiczny, musi jednak
uwzglednia¢ interesy pozostalych jednostek, tj. przedsiebiorcéw, ktorzy wykonuja
konkurencyjne ustugi w stosunku do beneficjanta pomocy. Dlatego tez organ admi-
nistracyjny zostat rdwniez zobowigzany ta ustawg do zbadania, czy przyznanie
okreslonej pomocy publicznej nie naruszy zasad wolnego rynku 1 zasady rownosci
1 powszechno$ci opodatkowania. Nawet wiec korzystny bilans zastosowania ulgi
podatkowej dla obu stron stosunku prawnopodatkowego, nie stanowi ostatecznej
przestanki zastosowania ulgi dla przedsigbiorcy. Pod pojeciem interesu publicznego
miesci si¢ bowiem rowniez wzglad na indywidualny interes prawny pozostalych
jednostek, w tym tez, co szczegolnie podkresla ustawa o pomocy publicznej, jedno-
stek wykonujacych dziatalno$¢ konkurencyjna dla podatnika ubiegajacego si¢
o przyznanie ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych. Pominigcie przez organ po-
datkowy problemu oddziatywania form pomocy publicznej na wolny rynek wspol-
notowy, byloby sprzeczne z zasadami réwnosci oraz powszechno$ci opodatkowania
1 jako takie, nie moze miesci¢ si¢ w pojeciu interesu publicznego. Dziatanie usta-
wodawcy jest, jak wida¢ na przyktadzie ustawy o pomocy publicznej, zdetermino-
wane trzema podstawowymi czynnikami. Pierwszym z nich jest interes jednostki
ubiegajacej si¢ o przyznanie pomocy publicznej. Drugie kryterium to interes pu-
bliczny, natomiast trzecie to interes osoby trzeciej, dla ktorej ewentualna decyzja
o zastosowaniu ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych moze mie¢ znaczenie.
Wszystkie te kryteria w ustawie o postgpowaniu w sprawie pomocy publicznej zo-
staly wyraznie wyodrgbnione.

W przypadku pomocy publicznej kryterium wyjscia stanowi interes jednostki.
Ustawa przewiduje bowiem, ze to jednostka stosownym wnioskiem inicjuje poste-
powanie w sprawie pomocy publicznej. Interes jednostki moze stanowi¢ zgodnie
z Ordynacja podatkowa dla rozstrzygnigcia w sprawie samodzielng przestanke za-
stosowania pomocy publicznej, jednakze tylko do wysokosci progu okreslonego
w ustawie o pomocy publicznej. Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze o istnieniu tego inte-
resu nie decyduje subiektywne przekonanie jednostki, lecz uznanie administracyjne
organu oparte na okolicznos$ciach sprawy, a w szczegdlnosci przewidywanej, fak-
tycznej efektywnosci przyznanej pomocy. Nie oznacza to jednak zwolnienia organu
podatkowego z koniecznos$ci badania wplywu wydanej pozytywnej decyzji w spra-
wie pomocy publicznej na pozostate elementy wchodzace w sktad pojecia interes
publiczny, w tym na ochron¢ wolnego rynku. Nie pozwala na to wyjatkowy charak-
ter pomocy publicznej oraz funkcja organu podatkowego prowadzacego sprawe
powotlanego z urzgdu do ochrony interesu publicznego. Nalezy wiec warunkowo
traktowa¢ funkcjonowanie interesu jednostki, jako samodzielnej przestanki do
udzielenia ulgi podatkowej. O tyle wigc mozemy przyja¢ interes jednostki, jako
samoistne kryterium dla omawianej instytucji, o ile jego zastosowanie nie jest
sprzeczne z pozostalymi elementami pojecia interes publiczny. W. Nykiel (2002)
Oczywi$cie ostateczne rozstrzygniecie w tej sprawie opiera si¢ na uznaniu admini-
stracyjnym organu podatkowego, co daje organom podatkowym pewng swobode
1 moze prowadzi¢ w zwigzku z tym do nieprawidlowosci, o ile organ ten swoim
postepowaniu nie bedzie kierowal si¢ interesem publicznym, ale interesem fiskal-
nym. W tym momencie, nalezy zwroci¢ uwage na jeszcze jeden, pozytywny dla
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relacji panstwo — jednostka, aspekt ustawy o postepowaniu w sprawach dotycza-
cych pomocy publicznej. Ustawa ta bez wzgledu na warto$¢ uzyskanej wczesniej
pomocy, zobowigzuje organy podatkowe do monitorowania form udzielonej pomo-
cy oraz oceny ich skuteczno$ci. Pozwala to na wprowadzenie czytelnych regul,
przynajmniej w oparciu o niektore czynniki majace znaczenie dla rozstrzygnigcia
o0 przyznaniu przez organ podatkowy indywidualnej ulgi podatkowe;.

W perspektywie reformy systemu przyznawania pomocy publicznej, nalezy
stwierdzi¢, iz ustawodawca wprowadzajac do systemu podatkowego dodatkowy
element prawny w postaci ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomo-
cy publicznej w znacznym stopniu podniost przejrzystosé tej instytucji prawa. Do-
bry system podatkowy cechowaé¢ powinno rownorzedne traktowanie w nim wszel-
kich okolicznosci wystgpujacych w danej sprawie oraz powinno chroni¢ wszelkie
zaangazowane w danym postepowaniu interesy. Tylko takie postepowanie organu
podatkowego jest gwarantem wlasciwego rozpatrzenia sprawy. Nieuzasadnione
bowiem ignorowanie interesu jednostki automatycznie powoduje sprzeniewierzenie
si¢ 1 wypaczenie interesu publicznego. Dlatego w sprawie dotyczacej pomocy pu-
blicznej, szczegdlnego znaczenia nabiera doktadna analiza wszystkich istotnych dla
intereséw jednostki 1 interesu publicznego okolicznosci. Nalezy ponadto stwierdzi¢,
1Z przytoczone wyzej przepisy pozytywnie wplynely na zdyscyplinowanie wydat-
kow publicznych zwigzanych udzielania pomocy publicznej w formie indywidual-
nych ulg wystepujacych w systemie prawa podatkowego, co ma bardzo istotne zna-
czenie z punktu widzenia bezpieczenstwa finansowego w warunkach permanentne-

go niedoboru $rodkow publicznych oraz ogolnie zlego stanu finanséw panstwa,
Pietrzak, Polanski, Wozniak (2006).

6. Podsumowanie

Konsekwencja integracji Polski z Unig Europejska oddziatywanie panstwa na
gospodarke zostato w znacznym stopniu ograniczone. Dotyczy to przede wszystkim
instytucji pomocy publicznej. Dostosowujac prawo krajowe do wymogdéw prawa
wspolnotowego ustawodawca powotat do zycia ustawe o warunkach dopuszczalno-
sci 1 nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsigbiorcow oraz dokonat istotnych
zmian m.in. w ustawie Ordynacja podatkowa dotyczacych form oraz zasad przy-
znawania indywidualnych ulg podatkowych oraz ulg w splacie zobowigzan podat-
kowych. Zmiany te maly na celu przede wszystkim skonstruowanie takiego modelu
systemu udzielania pomocy publicznej, ktoryby uczynit pomoc publiczng efektow-
nym 1 skutecznym instrumentem polityki gospodarczej 1 jednocze$nie sprzyjaty
ograniczeniu negatywnego wptywu tej instytucji prawa na konkurencje.

W perspektywie tych ambitnych planow oraz przyjetych rozwigzah nalezy
zauwazy¢, 1Z. zmiany jakie zaistnialy po implementacji do polskiego systemu
prawnego zasad przyznawania pomocy publicznej nalezy oceni¢ korzystnie. Polski
system pomocny publicznej obowigzujacy nie jest pozbawiony pewnych wad. Do
gtownych jego mankamentéw nalezy:

- uznaniowy charakter decyzji organu podatkowego w zakresie indywidualnych
ulg podatkowych oraz ulg w splacie zobowigzan podatkowych,
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- skomplikowany i czasochlonny charakter tego postepowania szczegdlnie w
sprawach wymagajacych notyfikacji Komisji Europejskie;,

- problemem braku czytelnych regut dotyczacych windykacji pomocy publicz-
nej, co oznacza, iz obecnie obowigzujace przepisy przewidujg jedynie w tym
zakresie obowigzek zwrotu pomocy wraz z odsetkami.

Przepisy regulujace zasady przyznawania pomocy publicznej sa jednak nie-
zbedne dla funkcjonowania wspdlnego rynku, Dudzik (2002). Wprowadzity one do
prawa podatkowego czytelne zasady przyznawania pomocy publicznej. Samo za$
ograniczenie dostgpnosci instytucji pomocy publicznej, zdyscyplinowato organy
odpowiedzialne za udzielnie pomocy, co wplywa na umocnienie bezpieczenstwa
finansowego panstwa ma réwniez donioste znaczenie z punktu widzenia optymali-
zacji tej instytucji.
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