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W pracy przedstawiono model systemu zarz dzania jako ci  wed ug 

normy ISO 9001:2000. Na tym tle zaprezentowano model informacyjnego sys-
temu zarz dzania, stosowany w metodyce DIANA. Bardziej szczegó owo 
omówiono wspólne obszary obu modeli. Przedstawiono wnioski dotycz ce 
dalszego rozwoju modelu DIANA. 

 
 

1. Wprowadzenie 
 
Prowadzone od wielu lat prace nad metodyk  wspomaganej komputerowo 

DIAgnostycznej ANAlizy i projektowania systemów zarz dzania (DIANA) ju  kil-
kakrotnie nawi zywa y do norm ISO, jako istotnej wskazówki doskonalenia funkcjo-
nowania systemu zarz dzania - patrz Michalewski (2003). Jednak dopiero zjawienie 
si  normy ISO 9001 a nast pnie upowszechnienie jej w Polsce - patrz Huber Z. 
(2008), da o impuls do bardziej szczegó owej analizy porównawczej. 

 
Standardy z grupy ISO-9000 reprezentuj  zbiór dobrych praktyk zarz dzania, 

których celem jest zapewnienie i  wymagania klienta s  spe nione (organizacja 
dostarcza wyrób lub us ug  zgodnie z oczekiwaniami klienta) – patrz Norma ISO 
9001:2000 (2008). Standardy z grupy ISO-9000 s  tworzone przez komitet techniczny 
ISO-TC 176. Rodzina standardów ISO-9000 sk ada si  z trzech g ównych norm:  

ISO 9000:2005 - Systemy zarz dzania jako ci . Podstawy i terminologia  
ISO 9001:2000 - Systemy zarz dzania jako ci . Wymagania  
ISO 9004:2000 - Systemy zarz dzania jako ci . Wytyczne doskonalenia. 

Istnieje szereg dodatkowych standardów i raportów technicznych, które dotycz  
wybranych elementów zarz dzania organizacj . Przyk adowo: ISO-11019 (wytycz-
ne dotycz ce audytowania systemów zarz dzania jako ci  i/lub zarz dzania rodo-
wiskowego); ISO/TR 10013 (wytyczne dotycz ce dokumentacji systemu zarz dza-
nia jako ci ); ISO/TR 10017 (wytyczne dotycz ce technik statystycznych odnosz ce 
si  do ISO 9001:2000).  

 
Z powy szego widzimy, e nie by o atwe okre lenie wspólnej p aszczyzny 

dla analizy porównawczej. Ostatecznie najbardziej miarodajne wydaje si  porówna-
nie modeli systemów zarz dzania obu podej  z punktu widzenia spe niania stawia-
nych wymaga . Dlatego poni ej po omówieniu konstrukcji obu modeli przedstawio-
no, w postaci wniosków ko cowych, wzajemne uzupe nianie si  obu podej  do 
problemu usprawniania funkcjonowania organizacji.  
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2. Model systemu zarz dzania jako ci  
 
ISO 9000 zaleca, aby kierowanie organizacj  opiera o si  o systematyczne i 

przejrzyste zasady. Okre lono osiem g ównych zasad zarz dzania jako ci , które 
kierownictwo mo e wykorzystywa  do kierowania organizacj  i poprawy jej funk-
cjonowania – patrz Huber (2008).  

 
1. Orientacja na klienta 
Organizacja jest zale na od swoich Klientów, dlatego bardzo wa ne jest aby rozpo-
znawa  i spe nia  potrzeby Klientów a nawet stara  si  te wymagania przekracza . 
Tylko wtedy organizacja mo e poprawnie funkcjonowa  i wzrasta . 
  
2. Przywództwo 
Kierownictwo ustala jasne cele i kierunek dzia ania organizacji. Aby cele by y reali-
zowane Kierownictwo dba o w a ciw  atmosfer , zapewnia odpowiednie zasoby i 
swoim przyk adem motywuje pracowników.  
 
3. Zaanga owanie ludzi 
Pracownicy poprzez mo liwo  zwi kszania swoich kompetencji, wiedzy i do-
wiadczenia czuj  si  odpowiedzialni za swoje dzia ania. Dziel  si  wiedz  i do-
wiadczeniem, czym przyczyniaj  si  do ci g ego doskonalenia. 

 
4. Podej cie procesowe 
Zarz dzanie poprzez podej cie procesowe pozwala na rozpoznawanie obszarów 
wzajemnych zale no ci mi dzy procesami, jasne zasady monitorowania i oceny 
procesów. Pozwala to na efektywne i skuteczne realizowanie celów. 
 
5. Podej cie systemowe do zarz dzania 
System sk adaj cy si  z powi zanych ze sob  procesów, celów i metod monitoro-
wania wraz z regularnym przegl dem skuteczno ci (realizacji celów) umo liwia 
stabilny rozwój i doskonalenie organizacji.  
 
6. Ci g e doskonalenie 
Sta y cel firmy - ci g e doskonalenie - pozwalaj cy na konkurencyjno  na rynku. 
 
7. Podejmowanie decyzji na podstawie faktów 
Skuteczne i sprawne decyzje powstaj  na podstawie analizy danych zebranych z 
poszczególnych procesów. To pozwala na zmniejszenie ryzyka podj cia b dnych 
decyzji. 
 
8. Wzajemnie korzystne relacje z dostawcami 
Korzystne relacje z Dostawcami pozwalaj  na elastyczn  i szybk  reakcje na zmiany 
na rynku, optymalizacje kosztów i zasobów i przez to zwi kszenie zadowolenia 
Klienta. 

 
Organizacja (firma, instytucja) funkcjonuje w powi zaniu ze swoimi klien-

tami i dostawcami. Wewn trz organizacji istnieje grupa wzajemnie powi zanych 
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procesów, których celem jest spe nianie wymaga  klienta. Poni szy rysunek przed-
stawia model systemu zarz dzania jako ci .  

 

 

Rys.1. Model systemu zarz dzania jako ci  wg normy ISO 9001:2000 
ród o: Huber (2008) http://www.strefa-iso.pl 

 

Odpowiedzialno  kierownictwa 
Kierownictwo organizacji odpowiada za w a ciwe jej funkcjonowanie. To w a nie 
kierownictwo ustala misj  i polityk  organizacji, nast pnie okre la odpowiednie cele 
do osi gni cia. Do realizacji tych celów opracowuje plan dzia a  i przyznaje odpo-
wiednie zasoby do ich realizacji. Nast pnie kierownictwo regularnie weryfikuje jak 
organizacja dzia a i czy spe nia stawiane jej cele (przegl d zarz dzania). Na tej pod-
stawie kierownictwo przydziela zasoby i podejmuje odpowiednie dzia ania doskona-
l ce.  
 
Ten element modelu jest opisany w normie ISO 9001:2000 w punkcie 5.  
 
Zarz dzanie zasobami 
Jest to zespó  procesów zwi zanych z zasobami jakie wyst puj  w organizacji. Te 
zasoby to ludzie (zasoby ludzkie), infrastruktura (maszyny, narz dzia, budynki, sie  
IT itp.) oraz rodowisko pracy. Zarz dzanie zasobami le y w gestii kierownictwa bo 
to w a nie kierownictwo decyduje o przydzieleniu zasobów (g ównie finansowych) 
niezb dnych do w a ciwego funkcjonowania pozosta ych procesów w organizacji. 
Przyk adem dzia a  zwi zanych z tym elementem jest zatrudnienie i szkolenie per-
sonelu, zakup nowych maszyn i utrzymanie istniej cej infrastruktury.  
 
Ten element modelu jest opisany w normie ISO 9001:2000 w punkcie 6. 
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Realizacja wyrobu 
To zespó  procesów bezpo rednio zwi zany z realizacj  wyrobu lub us ugi. Wej-
ciem s  wymagania klienta (np. specyfikacja wyrobu, zamówienie, warunki han-

dlowe i inne warunki dostawy, wymagania prawne i inne normy zwi zane z wyro-
bem lub us ug  itp.). a wyj ciem jest dostarczony wyrób lub us uga.  
 
Ten element modelu jest opisany w normie ISO 9001:2000 w punkcie 7. 
 
Pomiary, analiza i doskonalenie 
Procesy w organizacji i zadowolenie klienta wymagaj  systematycznego monitorin-
gu, analizy i podejmowania dzia a  doskonal cych, aby wiedzie  jak postrzega nas 
klient (zadowolenie) oraz jak funkcjonuj  procesy w organizacji. Przyk adowo za-
dowolenie klienta mo emy mierzy  za pomoc  ilo ci sk adanych reklamacji, termi-
nowo ci dostaw lub ankiet i na tej podstawie dokona  analizy i nast pnie podj  
odpowiednie dzia ania doskonal ce (koryguj ce lub zapobiegawcze)  
 
Ten element modelu jest opisany w normie ISO 9001:2000 w punkcie 8. 
 
Ci g e doskonalenie (punkt 8.5) 
Ci g e doskonalenie systemu zarz dzania jako ci  mo emy rozumie  jako ci g e 
zwi kszanie skuteczno ci i efektywno ci w realizacji polityki, strategii i celów or-
ganizacji. Doskonalenie jest rezultatem dzia a  doskonal cych (koryguj cych i za-
pobiegawczych) podejmowanych pod wp ywem danych z w asnych procesów i 
zadowolenia klienta. Ten proces doskonalenia trwa dopóki system zarz dzania jest 
w a ciwie utrzymywany i stosowany przez najwy sze kierownictwo.  
 

2. Model systemu informacyjnego zarz dzania (DIANA)  
 
Ju  w pierwszej wersji metodyki DIANA przyj to za o enie, e model sys-

temu informacyjnego zarz dzania badanego obiektu stanowi sie  powi za  informa-
cyjnych – patrz Michalewski (1975). W sieci tej w z ami s  zadania, sk adaj ce si  z 
podzada , te za  z elementarnych czynno ci (operacji) wykonywanych przez perso-
nel badanego obiektu, za  ukami nawzajem przekazywane informacje, b d ce wy-
nikami realizacji tych czynno ci. Sie  ta posiada a wi c w asn  hierarchi : zadania - 
podzadania - operacje elementarne. Zarówno w z y jak i uki opisywane by y szere-
giem parametrów (pracoch onno , okresowo , terminy rozpocz cia i zako czenia, 
rodzaj realizowanej funkcji itd.), wykorzystywanych w komputerowej diagnozie do 
wykrywania istniej cych nieprawid owo ci.  

 
Wersja ta posiada a wiele zalet, jednak równie  i dwa istotne mankamenty: 

model by  statyczny oraz nie uwzgl dnia  tak wa nego czynnika w zarz dzaniu 
organizacj  jak czynnik ludzki. Powy sze spowodowa o, e przyst piono do opra-
cowania nowej wersji modelu - rozbudowanej o drugi poziom - sie  powi za  po-
mi dzy pracownikami (w z y sieci). Natomiast mamy tu dwa rodzaje uków: pio-
nowe, które wskazuj  jakie zdania wykonuje dany pracownik oraz poziome, czyli 
powi zania mi dzy pracownikami, wynikaj ce z powi za  zada  przez nich reali-
zowanych. Ten poziom posiada naturaln  hierarchi : poczynaj c od dyrektora na-
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czelnego, poprzez jego zast pców, na szeregowym pracowniku ko cz c. Ta cz  
metodyki (wraz z parametrami oraz algorytmami diagnostycznymi) zosta a opraco-
wana w cis ej wspó pracy z Wydzia em Psychologii Uniwersytetu Warszawskiego i 
Zak adem Socjologii PAN – patrz Michalewski (2003). Uwzgl dniono równie  
dynamik  procesów wymiany informacji (Michalewski, 2004). Badania w kolejnych 
du ych obiektach rzeczywistych wyjawi y jednak pewn  s ab  stron  tego dwupo-
ziomowego modelu, a mianowicie nie uwzgl dnia  struktury organizacyjnej. Brak 
wi c by o jednoznacznego przej cia od struktury istniej cej do struktury zmodyfi-
kowanej (np. w wyniku usuwania zdiagnozowanych nieprawid owo ci). Mankamen-
tem by  równie  brak mo liwo ci sprawdzania na modelu ró nych propozycji reor-
ganizacji struktury organizacyjnej systemu informacyjnego zarz dzania. 

 
Wynikiem próby rozwi zania tych problemów by o opracowanie nast pnej, 

trzypoziomowej wersji modelu. Nowy poziom odzwierciedla  struktur  organizacyj-
n . By a to równie  sie  powi za  informacyjnych, w której w z ami by y komórki 
organizacyjne za  uki pionowe wskazywa y pracowników zatrudnionych w danej 
komórce, natomiast uki poziome wynika y z powi za  ludzi zatrudnionych w tych 
komórkach, a ci lej z powi za  zada  realizowanych przez tych ludzi. Hierarchia 
na tym poziomie odpowiada hierarchii struktury organizacyjnej rzeczywistego 
obiektu (np. piony, departamenty, wydzia y, dzia y, sekcje, stanowiska). Ta wersja 
modelu otworzy a równie  mo liwo  nie tylko sprawdzania propozycji reorganiza-
cji, ale te  realizacji wspomaganego komputerowo projektowania struktur organiza-
cyjnych od podstaw – patrz Michalewski (2003).  

 
Wydawa oby si , e taki model spe nia ju  wszystkie warunki stawiane przy 

podej ciu systemowym. Mo emy drog  kolejnych przybli e  uzyska  nader spraw-
ny system zarz dzania. Jednak nadal brak b dzie odpowiedzi na istotne pytanie: po 
co? Czy istniej  racjonalne cele jego funkcjonowania i czy s  one realizowane, oraz 
czy s  na to odpowiednie rodki? Dlatego zdecydowano si  na nast pn  modyfika-
cj  modelu - model zosta  rozszerzony o nast pny, czwarty poziom, opisuj cy pod-
stawowe cele dzia ania badanego systemu informacyjnego zarz dzania oraz od-
zwierciedlaj cy zasoby, przeznaczone na realizacj  tych celów. Hierarchia tego 
poziomu odpowiada dok adnie hierarchii struktury organizacyjnej, tworz c tzw. 
„drzewo celów” – niezwykle pomocne zarówno na etapie diagnozy, jak te  projek-
towania systemu informacyjnego zarz dzania.  

 
Powsta  wi c niezwykle z o ony przestrzenny model, który zosta  jednolicie 

formalnie opisany za pomoc  specjalnie opracowanego aparatu matematycznego: Q-
algebry – patrz Michalewski (2004) i dzi ki temu oprogramowany, tworz c podsta-
w  do osadzenia na nim pozosta ych elementów pakietu. Ostatecznie najnowsza 
implementacja metodyki, pakiet DIANA-11, wykorzystuje model systemu informa-
cyjnego zarz dzania w postaci polihierarchicznej, wielopoziomowej,  przestrzennej 
sieci powi za  informacyjnych, który przedstawiono na Rys. 2:  

 
Model uzupe niaj  powi zania z otoczeniem. Jest to niezwykle istotna spra-

wa, dlatego starano si  uwzgl dni  wszystkie najwa niejsze sygnalizowane w litera-
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turze aspekty relacji: obiekt – otoczenie. Model ten jest wykorzystywany do kompu-
terowo wspomaganej analizy i projektowania du ych organizacji.  

 
 

 
Rys. 2. Wielopoziomowy model systemu informacyjnego zarz dzania  
 

 Blok wspomaganej komputerowo analizy diagnostycznej badanego obiek-
tu na podstawie parametrów opisuj cych zarówno w z y, jak i uki sieci, przepro-
wadza kompleksow  analiz  diagnostyczn  badanego obiektu, której wyniki s  
wykorzystywane do opracowania kolejnych wersji usprawnie  - ponownie modelo-
wanych i diagnozowanych, a  do uzyskania zadowalaj cego projektu. Dopiero tak 
usprawniony na modelu obiekt stanowi podstaw  do projektowania. 

 
Blok analizy diagnostycznej pakietu DIANA-11 zawiera 64 algorytmy wy-

krywaj ce ró ne nieprawid owo ci na poszczególnych poziomach modelu, np.:  
 Poziom Zada , Michalewski (2003):  
- brak rzeczywistego odbiorcy, 
- brak synchronizacji w czasie, 
- dysfunkcjonalno , 
- wadliwe funkcjonowanie kontroli. 
 Poziom Pracowników, Michalewski (2005b):  
- nadmierna rozbie no  oceny w asnej i prze o onego, 
- nadmierna rozbie no  predyspozycji i wykonywanych funkcji, 
- brak satysfakcji z wykonywanej pracy, 
- nieodpowiednie kwalifikacje zawodowe. 
 Poziom Komórek Organizacyjnych, Michalewski (2004): 
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- rozbie no  hierarchii stanowisk, 
- nierównomierne obci enie komórek, 
- nieodpowiedni podzia  na komórki, 
- nieodpowiedni rozk ad sfer dzia alno ci. 
 Poziom Celów i Zasobów, Michalewski (2007):  
- niew a ciwe cele dla komórki organizacyjnej, 
- niew a ciwa realizacja celów stanowiska przez zadania, 
- nieodpowiednie zasoby dla realizacji celów komórek, 
- rozbie no  zasobów niezb dnych i faktycznych. 
 

Wykryte objawy s  przekazywane do macierzy diagnostycznej, która realizu-
je diagnoz , tzn. okre la zespó  przyczyn wywo uj cych te objawy. U atwia to 
umiejscowienie róde  nieprawid owo ci, okre lenie ich rodzaju ("uczulaj c" odpo-
wiednich specjalistów) oraz stosowanie rodków przewidzianych w pakiecie DIA-
NA-11 do ich usuwania. 

 
Warto zwróci  uwag , e w zestawie algorytmów wykrywaj cych niedoma-

gania oraz w macierzy diagnostycznej zosta a zawarta ca a nagromadzona wiedza 
autorów metodyki, oparta zarówno na w asnym do wiadczeniu, jak te  na wynikach 
opublikowanych w literaturze wiatowej. Mo na wi c powiedzie , e pakiet DIA-
NA-11 zawiera Baz  Wiedzy – patrz Michalewski (2005a).  

 
Wyniki diagnozy stanowi  podstaw  do opracowania projektów usprawnie  

organizacyjnych. Projekty usprawnie  organizacyjnych s  kolejno sprawdzane na 
modelu. Dopiero najlepszy wariant, maj cy zarówno najmniejsz  intensywno  
wykrytych nieprawid owo ci, jak te  uznanie u ytkowników (a wi c uwzgl dniaj -
cy ocen  czynników nie poddaj cych si  formalizacji) stanowi podstaw  dalszych 
prac, lub - w przypadku ich zaniechania - mo e by  wdra any na obiekcie rzeczywi-
stym.  

 
Blok wspomaganego komputerowo projektowania struktur organizacyj-

nych pakietu DIANA-11, Michalewski (2003), wykorzystuje tzw. zal ki - najistot-
niejsze dla projektowanych komórek organizacyjnych stanowiska. Komputer, reali-
zuj c algorytm typu "cluster analysis", ci ga do tych zal ków stanowiska najsil-
niej powi zane z nimi. Miar  jako ci projektowanych komórek jest tzw. si a powi -
za , która wiadczy o zwarto ci wykonywanych wewn trz komórek czynno ci, za  
jako  ca ego projektu okre la tzw. miara rozproszenia - charakteryzuj ca powi za-
nia mi dzy komórkami. W trakcie projektowania d ymy do maksymalizacji si y 
powi za  i minimalizacji miary rozproszenia, Michalewski (2004). Mówi c obrazo-
wo, d ymy do zachowania zasady "zamkni tych drzwi": urz dnicy wi kszo  
spraw za atwiaj  w swoich pokojach-komórkach organizacyjnych, a tylko zako -
czone zadania przekazuj  do innego pokoju. Wspomagana przez pakiet DIANA-11 
realizacja tego procesu dla kolejnych poziomów hierarchii struktury, pozwala u yt-
kownikowi uzyska  natychmiast na ekranie nie tylko wynik projektowania na ka -
dym kroku ale równie  wielko  si y powi za  i miary rozproszenia a wi c informa-
cj  o tym, czy projektuj c idzie we w a ciwym kierunku. 
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Pakiet DIANA-11 daje równie  mo liwo  sprawdzenia wielu wariantów 
projektu organizacyjnego, najpierw na modelu, aby wdro y  wariant najlepszy, 
Michalewski (2008).  

 
3. Porównanie obu modeli 
 
Najbardziej oczywist  wspóln  p aszczyzn  dla obu modeli jest nastawienie 

na ci g e doskonalenie funkcjonowania organizacji – patrz Norma ISO 9001:2000 
(2008) punkt 8.5 i Michalewski (2003). Wynika to m.in. ze stosowania w obu przy-
padkach podej cia procesowego. Poszczególne procesy w organizacji funkcjonuj  w 
ramach ustalonej polityki jako ci i celów (ustalanych przez najwy sze kierownic-
two). Funkcjonowanie procesów jest mierzone i analizowane. Na tej podstawie 
kierownictwo ocenia funkcjonowanie systemu i podejmuje odpowiednie dzia ania 
koryguj ce lub zapobiegawcze. Jednocze nie w wyniku analizy procesów i obser-
wacji z audytów wewn trznych, mog  by  prowadzone niezb dne dzia ania korygu-
j ce lub zapobiegawcze przez w a cicieli procesów (Rys. 3).  

Dzia anie koryguj ce [norma ISO punkt 8.5.2 – usprawnianie w metodyce DIANA ] 
Dzia anie koryguj ce ma na celu eliminacj  przyczyn powsta ej ju  niepra-

wid owo ci. Samo usuni cie nieprawid owo ci (np. usuni cie objawu) nie jest dzia-
aniem koryguj cym, je eli nie usuni to przyczyny powstania tej nieprawid owo ci. 

Jest to identyczny postulat w przypadku obu modeli.  

 

Rys. 3. Ci g e doskonalenie funkcjonowania organizacji 
ród o: Huber (2008) http://www.strefa-iso.pl 

 
Norma ISO 9001:2000 podobnie jak metodyka DIANA wymaga, aby organi-

zacja posiada a udokumentowan  procedur  dzia a  koryguj cych, w której zawarte 
s  nast puj ce aspekty: 

1. Przegl d nieprawid owo ci (opis nieprawid owo ci)  
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2. Ustalenie przyczyn nieprawid owo ci (w wielu przypadkach jest to naj-
trudniejszy element dzia ania koryguj cego).  

3. Ocena potrzeby podj cia dzia a  (czasami nie warto wprowadza  dzia a  
koryguj cych, je eli jest to nieuzasadnione ekonomicznie i nie wp ywa 
znacz co na klienta oraz nie amie to prawa).  

4. Ustalenie niezb dnych dzia a  i ich wdro enie.  
5. Przegl d efektywno ci dzia a  koryguj cych.  

 
Wyniki podj tych dzia a  koryguj cych musz  by  oczywi cie zapisane, zgodnie z 
wymogami procedury. 

Dzia anie zapobiegawcze [norma ISO punkt 8.5.3 – tryb monitoringu metodyki DIANA ] 
Dzia anie zapobiegawcze ma na celu eliminacj  potencjalnych przyczyn po-

wstania nieprawid owo ci. Nieprawid owo  jeszcze nie powsta a, ale na podstawie 
analizy trendów w procesie lub analizy ryzyka / FMEA – patrz Huber Z. (2007), 
albo dzi ki wykorzystaniu trybu monitoringu metodyki DIANA – patrz Michalew-
ski E. (2006), jeste my w stanie zidentyfikowa  potencjalne przyczyny przysz ych 
problemów / nieprawid owo ci. Norma ISO 9001:2000 oraz metodyka DIANA 
wymagaj , aby organizacja posiada a udokumentowan  procedur  dzia a  zapobie-
gawczych. Z racji du ego podobie stwa co do wymaga  dla dzia a  zapobiegaw-
czych i koryguj cych, niektóre organizacje cz  obie procedury w jedn . 

 
Monitorowanie procesów, analiza i dzia ania usprawniaj ce pozwalaj  na 

ci g e doskonalenie organizacji pod warunkiem, e zebrane dane odzwierciedlaj  
rzeczywisto  oraz s  regularnie analizowane a ustalane dzia ania koryguj ce i za-
pobiegawcze poprawiaj  system – patrz Blikle (2007).  

 

Poni ej, w podsumowaniu, starano si  w sposób syntetyczny przedstawi  
najbardziej istotne aspekty funkcjonowania systemów zarz dzania, które zosta y 
uwzgl dnione w obu modelach, b d  te  tylko w jednym z nich.  

 
4. Podsumowanie 
 
Zestawienie aspektów, które zosta y uwzgl dnione w obu modelach, b d  te  

tylko w jednym z nich, przedstawiono w Tabeli 1. Wzi to pod uwag  15 aspektów i 
dla ka dego z nich podano ród o na podstawie którego mo na wysnu  wniosek, czy 
ten aspekt jest uwzgl dniony i w jaki sposób:  
1. Orientacja na klienta – Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski (2003). 
2. Przywództwo - Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski (2003). 
3. Zaanga owanie ludzi - Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski E. (2003). 
4. Podej cie procesowe - Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski E. (2004) 
5. Podej cie systemowe do zarz dzania - Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski (1975) 
6. Ci g e doskonalenie - Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski (2005a) 
7. Podejmowanie decyzji na podstawie faktów - Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski 

(2007) 
8. Wzajemnie korzystne relacje z dostawcami - Norma ISO 9001:2000 (2008). 
9. Odpowiedzialno  kierownictwa - Norma ISO 9001:2000 (2008). 
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10. Zarz dzanie 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. Dzia ania koryguj ce - Norma ISO 9001:2000 (2008); Michalewski E. (2004) 
15. Aspekty psycho-socjologiczne - Michalewski E. (2005b).  
 

Najbardziej istotnymi aspektami, które nie zosta y uwzgl dnione w modelu ISO 
9001:2000, a które z kolei uwzgl dnia model DIANA, s : tryb monitoringu (w tym 
równie  „on-line”, co mo e w niektórych sytuacjach decydowa  o losach danej 
organizacji) oraz aspekty psychosocjologiczne (a wi c znacznie g bsze potrakto-
wanie  problemu zasobów ludzkich).  

Tab. 1 Zestawienie aspektów 
Aspekt Model ISO 

9001:2000 
Model 

DIANA 
1. Orientacja na klienta TAK TAK 
2. Przywództwo TAK TAK 
3. Zaanga owanie ludzi TAK TAK 
4. Podej cie procesowe TAK TAK 
5. Podej cie systemowe do zarz dzania TAK TAK 
6. Ci g e doskonalenie TAK TAK 
7. Podejmowanie decyzji na podstawie faktów TAK TAK 
8. Wzajemnie korzystne relacje z dostawcami TAK NIE 
9. Odpowiedzialno  kierownictwa TAK NIE 
10. Zarz dzanie zasobami TAK TAK 
11. Realizacja wyrobu TAK NIE 
12. Tryb monitoringu NIE TAK 
13. Pomiary i analiza TAK TAK 
14. Dzia ania koryguj ce TAK TAK 
15. Aspekty psychosocjologiczne NIE TAK 

ród o: opracowanie w asne 
 
Niew tpliwie najbardziej istotnym aspektem, którego, z kolei nie uwzgl dnia 

model DIANA, jest odpowiedzialno  kierownictwa. W praktyce mo na by o o tym 
nie raz si  przekona  i w zwi zku z tym przy dalszym rozwoju tego modelu nale y to 
uczyni  w pierwszej kolejno ci. Natomiast bardziej problematyczne wydaje si  
uwzgl dnienie dwóch pozosta ych brakuj cych aspektów: wzajemnie korzystnych 
relacji z dostawcami oraz realizacji wyrobu. O ile pierwsze po rednio da oby si  
uwzgl dni  poprzez bardziej precyzyjny opis powi za  z otoczeniem (i prace nad 
tym obecnie trwaj ) o tyle drugi aspekt zbyt bezpo rednio dotyczy „linii technolo-
gicznej”, przez co wydaje si  by  poza zasi giem modelu DIANA.  
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W pracy zaproponowano koncepcj , model i pewne przyk adowe wy-

niki bada  symulacyjnych administracji pa stwowej na przyk adzie fragmentu 
administracji skarbowej z punktu widzenia teorii sterowania i systemów. Mo-
del uzyskano w wyniku identyfikacji przeprowadzonej w rodowisku MA-
TLAB-a i Simulink-a wykorzystuj c dane rzeczywiste dotycz ce funkcjono-
wania administracji na przestrzeni kilkunastu lat. Przyj to, e administracja 
pa stwowa jako w adza wykonawcza jest systemem sterowania funkcjonowa-
niem i rozwojem pa stwa, a w szczególno ci systemem sterowania gospodar-
k  i systemem sterowania spo ecze stwem. Jako system sterowania posiada 
mechanizmy odpowiedzialne za oddzia ywanie (sterowanie) zewn trzne w 
stwarzaniu warunków do funkcjonowania i rozwoju i mechanizmy wewn trz-
nego uorganizowania systemu jakim jest pa stwo. Nale  do nich mi dzy in-
nymi instrumenty oddzia ywania na gospodark  i spo ecze stwo za pomoc  
systemu danin publicznych, w tym systemu c a i podatków. 

 
1. Wprowadzenie 
 
Z jednej strony nauka dostarcza wiele gotowych metod dotycz cych projek-

towania systemu sterowania funkcjonowaniem i rozwojem pa stwa, a z drugiej 
strony wyst puj  naturalne mo liwo ci wdro enia dobrych rozwi za  praktycznych. 
Swoj  drog  w chwili obecnej administracja pa stwowa zmienia swoje oblicze z 
administracji papierowej na administracj  elektroniczn , co stwarza bardzo dogodn  
sytuacj  na wprowadzenie nowoczesnych rozwi za  w zakresie wspomagania kie-
rowania pa stwem, tak po stronie informowania kierownictwa, jak te  po stronie 
podejmowania decyzji kierowniczych. Ta swoista transformacja systemowa admini-
stracji pa stwowej stawia tak e nowe wyzwania twórcom prawa. Wspó cze nie 
obok prawników, legislatorów i innych pracowników administracji pa stwowej przy 
tworzeniu nowego prawa oczekiwani s  coraz cz ciej in ynierowie administracji.  

 
Wychodz c naprzeciw tego typu nowym wymaganiom wspó czesnej prakty-

ki funkcjonowania i rozwoju administracji pa stwowej podj to prób  zdefiniowania 
poj cia dobrej administracji pa stwowej jako systemu sterowania funkcjonowaniem 
i rozwojem pa stwa, wype niaj cej swoj  rol  w oparciu o Konstytucj  i osadzone 
na niej ustawy oraz inne akty prawne. Z punktu widzenia inteligentnej administracji 



J. Tchórzewski, M. Ros on 

 454

pa stwowej Konstytucja jest swoistym kodem genetycznym pa stwa, umo liwiaj -
cym funkcjonuj cym w nim systemom, takim jak spo ecze stwo, gospodarka czy 
te  sama administracja dobre lub z e dzia anie i prawid owy lub zdeformowany 
rozwój. W efekcie ko cowym okre lono model systemu administracji skarbowej w 
rodowisku MATLAB z mo liwo ci  wykorzystania go do utworzenia sztucznego 

kodu genetycznego dla potrzeb prowadzenia dalszych bada  za pomoc  algorytmów 
ewolucyjnych.  

 
2. Sformu owanie problemu transformacji prawa 
 
Transformacja prawa, a wi c zmiany strukturalne i parametryczne systemu 

prawa dotycz  zagadnie  fundamentalnych zwi zanych z przechodzeniem od pa -
stwa scentralizowanego do demokratycznego pa stwa prawa. Hubert Izdebski w 
pracy pt. „Prawo do nowoczesnej, efektywnej i przyjaznej administracji skarbowej w 
demokratycznym pa stwie prawnym” (Izdebski, Klesza, 2004) podkre la, e ka da 
reforma powinna odpowiada  aktualnym tendencjom w dziedzinie administracji 
publicznej, które wyra a termin angielski public governance, który jest trudny do 
jednoznacznego prze o enia na j zyk polski. Takie uj cie wi e si  z kolei z termi-
nem good governance, czyli dobre rz dzenie, co wi e si  z zasad  pomocniczo ci 
– jak to ujmuje H. Izdebski,  wyst puj c  obok zasady solidarno ci. 

 
O potrzebie naprawy istniej cej administracji lub utworzenia nowoczesnej 

administracji funkcjonuj cej jako dobra administracja (ang. good government) 
mówi tak e mi dzy innymi Europejski Kodeks Dobrej Administracji (2002).  

Dobre rz dzenie kojarzone jest z dobroci  rz dzonego systemu, którym w 
tym uj ciu jest pa stwo. A zatem mówi c o systemie pa stwa, nale y wyró ni  w 
nim przynajmniej dwa podsystemy: system rz dzenia pa stwem (w adz  ustawo-
dawcz  (Prezydent, Sejm, Senat), w adz  wykonawcz  (Prezydent, Rz d, Samorz -
dy) oraz w adz  s downicz  (Trybuna  Stanu, Trybuna  Konstytucyjny, sady po-
wszechne, s dy administracyjne, itp.) oraz system wykonawczy jako funkcjonuj ce 
pa stwo (gospodark , spo ecze stwo, administracj , itp.). W takim uj ciu oba pod-
systemy, a wi c system rz dzenia oraz obiekt rz dzony, którym jest system wyko-
nawczy (realizacji) musz  pracowa  w stanie równowagi systemowej (ekonomicznej, 
technicznej, prawnej, itp., mówi c j zykiem automatyki, pozostawa  w stanie stabil-
nej pracy, jak te  w stanie stabilnego rozwoju).  

 
Tak ogólnie sformu owany systemowy model systemu pa stwa rozwija si , a 

wi c zmienia sw  struktur  i parametry. Rozwój za  wynika z Konstytucji i prawa 
opartego na Konstytucji, a zatem w takim uj ciu rozwój parametryczny uzale niony 
jest od istniej cego prawa, a rozwój strukturalny uzale niony jest od zmian w sa-
mym systemie prawa. Mówi c zatem o transformacji ustrojowej oraz o transforma-
cji systemowej nale y mówi  przede wszystkim o transformacji prawa, które swoje 
ród o bierze w Konstytucji oraz w niektórych przypadkach w prawie mi dzynaro-

dowym. Ustalenia zatem warunków do funkcjonowania dobrego pa stwa wynika 
wprost z ustalenia nowego kszta tu Konstytucji.  
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3. System prawa specyficznym kodem genetycznym pa stwa 
  

W wspó czesnej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej waga prawa wynika 
mi dzy innymi z zasady legalizmu, a wi c organy w adzy publicznej (administracji 
pa stwowej) nie mog  dzia a  inaczej jak w ramach i na podstawie przepisów pra-
wa. Wyst puje wi c tutaj sytuacja podobna do sytuacji w ywych organizmach, 
gdzie wszystko mo e funkcjonowa  w granicach wynikaj cych z kodu genetyczne-
go, tak funkcjonowanie jak te  rozwój organizmu. A zatem w uj ciu systemowym 
mo na mówi  o funkcji systemu prawa w organizmie demokratycznego pa stwa 
prawa jak o specyficznym kodzie genetycznym pa stwa, wed ug którego organizm 
pa stwa funkcjonuje i rozwija si . Takie z kolei uj cie uprawnia do mówienia o 
dobrym pa stwie w kategoriach inteligentnego pa stwa (inteligentnej organizacji) 
(Izdebski, Kulesza, 2004). 

 
W definicji systemowej pa stwa, k adziony jest g ówny nacisk na du y sto-

pie  samodzielno ci dzia ania w ramach ustalonych kompetencji poszczególnych 
podsystemów funkcjonuj cych w pa stwie prawnym. Taka definicja jest w pewnych 
aspektach zbli ona do definicji podmiotowej administracji publicznej Izdebskiego i 
Kuleszy (2004), przy czym nacisk k adziony jest nie tylko na elementy sk adowe 
administracji, tutaj: Sejm, Senat, Prezydent, Administracja, Spo ecze stwo, Gospo-
darka, itp., ale tak e na zachodz ce w nich i mi dzy nimi procesy. Elementami sk a-
dowymi kolejnych podsystemów s  z kolei odpowiednie instytucje ycia politycz-
nego, administracyjnego, gospodarczego, spo ecznego, itp. 

 
Podejmuj c dalej ten w tek za o y  wypada, i  poszczególne podsystemy 

tworz c z o ony system dzia ania z autonomi  niektórych podsystemów (np. admi-
nistracji samorz dowej, Gilowska i in., 2002), je eli ma by  inteligentn  administra-
cj , a wi c administracj  – jak to ujmuj  Izdebski i Kulesza (2004): „…zdolnej do 
absorpcji informacji i wykorzystywania absorbowanych i przetwarzanych informacji 
do okre lania polityki swego dzia ania” powinny by  poddane zintegrowaniu, a nie 
tylko konsolidacji, zw aszcza w zakresie systemów informatycznych (lub szerzej 
systemów wiedzy), o ile maj  to by  systemy inteligentne. 
  
4. Wiedza systemowa w ustawicznej transformacji pa stwa 

 
Tworzenie rozwoju administracji pa stwowej wymaga wiedzy, któr  jest 

przede wszystkim nowoczesna wiedza systemowa (Konieczny, 1983). Aby posi  
wiedz  nale y by  wiadomym uczestnikiem dzia alno ci systemowej, to znaczy 
nale y pozna  filozofi , teori  i metodologi  systemowania, a wi c posi  wiedz  
dotycz c  ogromnego do wiadczenia ludzko ci w tworzeniu ma ych i wielkich 
systemów dzia ania, tak wielkich jak system dzia ania administracji pa stwowej i 
tak ma ych jak najni sze stanowisko w pa stwie prawnym. 

 
Rozwojem systemów dzia ania rz dz  obiektywne prawa, które nale y wy-

kry , pozna  i konsekwentnie stosowa . Nowoczesno  rozwoju systemów admini-
stracji uzyskuje si  na rzetelnych podstawach naukowych, chocia by z racji coraz to 
wi kszego udzia u natury technicznej i natury ekonomicznej w praktyce prakseolo-
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gicznego zachowywania si  decydentów systemowych. Niezaprzeczalnie rozwój 
powinien by  prowadzony w sposób wiadomy, a taka sytuacja wymaga od decy-
dentów postawy aktywnej, przy czym wyst puje tutaj przynajmniej dwie mo liwo-
ci uczestniczenia w rozwoju administracji. Po pierwsze uczestnictwa jako badacz 

systemowy, a po drugie jako wiadomy dzia acz systemowy.  
 
Badacz systemu powinien opracowa  w procesie identyfikacji model istnie-

j cego systemu oraz nast pnie zaprojektowa  nowy system dzia ania administracji. 
Natomiast dzia acz systemu administracji ma za zadanie nadzorowa  funkcjonowa-
nie systemu istniej cego lub by  kreatorem zmian. Mo na ponadto mówi  o realiza-
torze systemu administracji oraz o nauczycielu systemu administracji, czego nie 
dotyczy niniejszy artyku . Nowoczesno  dzia ania wymaga, aby wszystkie cztery 
role by y sterowalne i obserwowalne z punktu widzenia decydentów funkcjonuj -
cych w pa stwie. 

 
A zatem wiat systemów otaczaj cy administracj  pa stwow  sk ada si  z 

wielu z o onych systemów dzia ania. Granice pomi dzy systemami s  w niektórych 
podsystemach rozmyte, jak np. w przypadku funkcjonowania spo ecze stwa i go-
spodarki. 

 
Obecnie funkcjonuj ca polska administracja pa stwowa wymaga zasadniczej 

transformacji systemowej, co zwi zane jest z potrzeb  instytucjonalizacji zmian 
sterowanych spoza reformowanych systemów, a wi c nie mo na mówi  o reformie 
Centrum przez aktualny Rz d. Takie rozwi zania z natury s  nieefektywne.  

 
Aby sprosta  rosn cym wymaganiom otoczenia bli szego i otoczenia dalsze-

go systemu pa stwa funkcjonuj cego jako inteligentne pa stwo, a wi c jako inte-
ligentny rz d, inteligentna administracja publiczna, inteligentna gospodarka 
czy inteligentne spo ecze stwo (spo ecze stwo informacyjne) nale y ju  podj  
dzia ania wyprzedzaj ce odpowiednie systemowe zmiany w celu przygotowania 
urz dników pa stwowych oraz spo ecze stwo do nowej sytuacji.  

 
5. System administracji pa stwowej systemem rozwoju 
 
System pa stwa, rozumiany jako system administracji pa stwowej, z jednej 

strony jest systemem zabezpieczaj cym dzia anie systemu gospodarki i spo ecze -
stwa, wiadcz c dla tych systemów us ugi takie jak np. p acenia podatków i c a. Z 
drugiej jednak strony tak rozumiany system sk ada si  z trzech niezale nych podsys-
temów szczebla najwy szego (SEJM, SENAT, PREZYDENT), które w ró nym 
stopniu s  systemami zabezpieczanymi przez system gospodarki i spo ecze stwa. W 
systemach tych wyst puje przep yw dwóch typów strumieni, strumienia potencja u 
w zakresie sfery prawa materialnego oraz strumienia finansowego w zakresie pobo-
ru danin publicznych i kosztów funkcjonowania instytucji. Z jednej strony strumie-
niem finansowym s  dochody bud etu pa stwa za wiadczon  okre lon  us ug  typu 
poboru podatku, wydanie decyzji administracyjnej, przeprowadzonej kontroli, itp. Z 
drugiej strony strumieniem finansowym s  koszty (nak ady) ponoszone za zakupy-
wany na rzecz administracji, towar lub wiadczon  us ug  (Tchórzewski, 1990, 
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2007). Przyk ad interpretacji takiego systemu przedstawiono na Rys. 1. System ten 
funkcjonuje wykonuj c zadania, a na bie co jest modyfikowany i podlega rozwo-
jowi, co wynika z niedopasowania strumieni we wszystkich kana ach informacyj-
nych, finansowych i rzeczowych systemu administracji skarbowej. Zasady funkcjo-
nowania (dzia ania) i rozwoju systemu administracji pa stwowej wynikaj  z czte-
rech typów sprz e , które s  dwoistej natury: rzeczowej i finansowej.  
 

Zachowanie swoistego statusu systemu wymaga umiej tnego formu owania 
zapisów ustaw normuj cych nie tylko funkcjonowanie, ale i nieustanny rozwój sys-
temu administracji, a mo e nawet odpowiednich zapisów w Konstytucji daj cych 
grunt i ród o prawa na nieustanny rozwój pa stwa jako systemu dzia ania, tj, funk-
cjonowania i rozwoju (Garlicki, 2001). W przeciwnym przypadku pa stwo jako 
system nigdy nie stanie si  systemem nowoczesnym, bo nigdy nie b d  ustawowo 
umocowane rozwi zania funkcjonowania pa stwa jako systemu dynamicznego.  

 

System administracji 
pa stwowej (SAP) 
 jako techniczno-

ekonomiczny system 
funkcjonowania i rozwoju  

Strumie  
nak adów na 

funkcjonowanie i 
rozwój 

administracji (FI) 

Potencja  
zabezpieczenia 

funkcjonowania i 
rozwoju 

administracji (RI) 

Dochody  za 
wiadczone us ugi 
na rzecz bud etu 

pa stwa (FD) 

Strumie  
wiadczonych 

us ug zwi zanych z 
realizacj  

na o onych zada  
(RD)

DF

DR

IF

IR 

 
Rys. 1. System administracji pa stwowej jako system techniczno-ekonomiczny funkcjonowa-

nia i rozwoju. Oznaczenia: <DF, DR > - strumienie podejmowanych decyzji, 
 <IF, IR> -strumienie informacyjne. 

 
Z wypowiedzi przedstawicieli ró nych rodowisk, zarówno naukowych, jak 

te  gospodarczych i spo ecznych, a tak e z wypowiedzi w mediach wynika, i  ist-
nieje spo eczna aprobata dla samej koncepcji budowy nowoczesnego pa stwa opar-
tego na nowoczesnej Konstytucji (Garlicki, 2001), przy czym brak jednoznacznego 
pogl du, która z dróg rozwoju jest drog  rozwoju optymalnego, co sprowadza si  do 
pytania: czy nale y d y  do naprawy funkcjonowania pa stwa, czy wr cz d y  do 
przebudowy ustroju pa stwa, a wi c swoistej rein ynierii ustrojowej? Oba warianty, 
jak te  wiele ró nych rozwi za  po rednich ma swych licznych zwolenników i prze-
ciwników, bo ka dy z wariantów zwi zany jest z du ym ryzykiem zmian.  

 
6. Rein ynieria funkcjonowania i rozwoju administracji pa stwowej 

 
W chwili obecnej elektronizacja administracji pa stwowej wyznacza nowe 

obszary rozwoju struktury i organizacji tak funkcjonowania samej administracji jak 
te  jej zwi zków z otoczeniem bli szym i dalszym. Administracja publiczna, w tym 
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administracja pa stwowa staj  si  specyficznymi elektronicznymi urz dami, w któ-
rych podejmowane s  decyzje na podstawie elektronicznych systemów informowa-
nia kierownictwa. I chocia  brak jest dobrych modeli informowania to niemniej w 
samoistny sposób rozwijaj  si  tego typu systemy informatyczne jak np. PESEL, 
REGON, KIP, czy te  hurtownia podatkowa WHTAX., systemy celne Celina i ZE-
FIR, itp. 

 
Rein ynieria administracji na tle tak pojmowanej wiedzy systemowej ma do-

prowadzi  do powstania administracji XXI wieku, administracji o wysokiej jako ci 
wiadczenia us ug dla interesariuszy administracji (Sienkiewicz, 2003; Tadeusie-

wicz, 2002).  
U podstaw nowoczesnego ustroju pa stwa prawnego nale y wprowadzi  

rozwi zania systemowe, a tym samym now  filozofi  funkcjonowania i rozwoju 
pa stwa, co wi e si  z wprowadzeniem zmian w istniej cej Konstytucji, a nawet 
potrzeb  jej generalnej przebudowy (Garlicki, 2001). Nowa filozofia pa stwa praw-
nego i tym samym nowa filozofia administracji pa stwowej powinna zasadza  si  
na dwóch podstawowych prawach systemu, a mianowicie na prawie zabezpieczenia 
prakseologicznego, które sprowadza si  has owo do sformu owania: „nic nie otrzy-
muje si  za darmo” oraz na prawie prakseologii operacyjnej, które sprowadza si  
has owo do sformu owania: „nic nie daje si  za darmo” (Konieczny, 1983).  

 
A zatem z jednej strony tylko taka administracja mo e by  administracj  no-

woczesn , efektywn , przyjazn , czyli europejsk , która b dzie spe nia a wymaga-
nia dobrej administracji, a wi c administracji inteligentnej, czyli administracji 
opartej na elektronicznej komunikacji, nastawionej na klienta, z funkcjonuj cymi 
mechanizmami odporno ci administracji na korupcj , a tak e administracji transpa-
rentnej oraz zarz dzanej przez cele i zadania. 

 
7. Zapotrzebowanie na nowoczesn  administracj  pa stwow  

 
Jak wynika z przeprowadzonych bada  i analiz zamieszczonych w raportach 

rz dowych i raportach ekspertów zewn trznych obecnie funkcjonuj ca administracja 
pa stwowa nie odpowiada wymaganiom stawianym przez spo ecze stwo informa-
cyjne funkcjonuj ce w demokratycznym pa stwie prawnym o gospodarce rynkowej 
oraz w warunkach zjednoczonej Europy. Wyst puje naturalne zapotrzebowanie na  
zupe nie odmienne ukszta towanie systemu administracji pa stwowej zabezpiecza-
j cej funkcjonowanie gospodarki elektronicznej i spo ecze stwa informacyjnego. 

 
Dynamicznie zmieniaj ce si  otoczenie, rozwój i liberalizacja gospodarki, 

swobodny przep yw kapita u i osób, nowe technologie informacyjne i komunikacyj-
ne, a tak e zmiana oczekiwa  ze strony obywateli (zw aszcza przedsi biorców) 
wywo uje konieczno  dostosowania si  administracji pa stwowej (rz dowej i sa-
morz dowej) do tych stawianych wymaga  poprzez w a ciwe okre lenie celów 
funkcjonowania i rozwoju, w tym przystosowania struktury do potrzeb gospodarki 
rynkowej oraz potrzeb spo ecze stwa informacyjnego. Jest to tak e istotny element 
szerszego problemu funkcjonowania Polski w ramach struktur Unii Europejskiej.  
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Naprawa aparatu pa stwa z za o enia powinna by  procesem rozwoju wyko-
rzystuj cym nowoczesne metody, techniki i narz dzia informacyjne umo liwiaj ce 
szybk  transformacj  zarz dzania administracj  od administracji papierowej (pAd-
ministracji) do administracji elektronicznej (eAdministracji) (Cieciura, 2006; G ów-
ka, 2001; Rokicka-Broniatowska, 2004).  
 

8. Przyk ad funkcjonowania i rozwoju administracji pa stwowej 
 

W celu pokazania obecnych mo liwo ci symulacyjnych i implementacyjnych 
w zakresie ewentualnego wykorzystania przy przeprowadzeniu szerszych bada  w 
zakresie in ynierii rozwoju systemu pa stwa wybrano rodowisko MATLAB z 
przybornikiem Simulink oraz System Identification Toolbox oraz przyk ad liczbo-
wy: podsystem administracji skarbowej realizuj cej dochody bud etu pa stwa.  

 
W tym celu pobrano odpowiednie dane liczbowe o strukturze opisanej w Ta-

beli 1 oraz okre lono odpowiedni model identyfikacji w oparciu o definicj  (1) 
(szczegó owe omówienie zawiera praca Ros on, 2004).  

 
Do przeprowadzenia symulacji niezb dne jest utworzenie schematu bloko-

wego zmiennych stanu w Simulinku, przy wykorzystaniu dost pnych bibliotek, 
które mi dzy innymi mo na u y  do generowania wyj ciowych warto ci przyj tego 
modelu administracji skarbowej jak na Rys. 2. Dane wej ciowe s  danymi staty-
stycznymi dotycz cymi funkcjonowania administracji skarbowej dla lat 2000-2007.  
 

Dane wej ciowe dotycz ce                   Tabela 1    
 funkcjonowania Krajowej 
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A zatem dla 11 wej  i jednego wyj cia, tutaj liczby decyzji o umorzeniu na-

le no ci podatkowych (y4), otrzymano nast puj cy model arx2221 z dopasowaniem 
89% do danych liczbowych rzeczywistych, a mianowicie: 
                                                                                              (1) 

 
uzyskuj c nast puj ce wielomiany: 

)()()()()()( teqCtuqBtyqA
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21 1263.08446.01)( qqqA  

21 0004363.044.73)(1 qqqB
21 0004363.0001884.0)(2 qqqB

2717 10546.110848.5)(3 qqqB         
168 10246.710749.4)(4 qqB

105184.0009359.0)(5 qqB  
21 76.19.234)(6 qqqB             (2) 
1558.9784.4)(7 qqB  

168.1407.11)(8 qqB  
15398.072.67)(9 qqB  

21 7957.01.259)(10 qqqB  
15398.072.67)(11 qqB  

21 5726.0443.01)( qqqC  
 
 

 
Rys. 2. Model systemu administracji skarbowej uzyskany w wyniku procesu identyfikacji 

przy wykorzystaniu rzeczywistych danych liczbowych o systemie. 
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Mo na przy tym, na przyk ad dla celów budowy populacji pocz tkowej i 
procesu optymalizacji, za pomoc  algorytmu genetycznego pobra  inny model iden-
tyfikacji, jak np. postaci: 

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

otrzymuj c: 
0000.01906.00000.1a , 

00000.02113.1
0000.00156.00
00000.02113.1
00009.06559.2
00003.00021.0
0000.00141.00
00000.00000.0
00000.00000.0
00000.00000.0
00000.00000.0

0000.00044.00

100.1 4b

,                          (3) 

,3043.04311.00000.1c  
1d , 

1;1;1;1;1;1;1;1;1;1;1f . 
 

W podobny sposób mo na wygenerowa  model dla pozosta ych wyj , jak 
np. dla wyj cia oznaczonego jako dochody podatkowe bud etu pa stwa wygenero-
wano model armax2221 postaci: 

 
21 )734.2(4309.0)914.1(258.11)( qqqA  

287176 )10233.3(10844.3)1066.3(10756.8)(1 qqqB   
32 )08.26(109.6)10.240(32.24)(2 qqqB  

32 )1442.0(0449.0)123.0(03718.0)(3 qqqB                               
)01588.0(00473.0)(4 qB  

0)(5 qB  
0)(6 qB                                                                                                        (4) 

0)(7 qB  
387297 )10401.7(10815.5)10258,1(10618.6)(8 qqqB  

)10836.4(10851.1)(9 99qB  
176 )10153.3(10952.1)(10 qqB  

21081109 )10059.1(1049.2)1016.1(1059.2)(11 qqqB  
21 )136.4(5011.0)408.2(506.11)( qqqC  
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Jak atwo zauwa y  w modelu (4) dochody podatkowe bud etu pa stwa 
praktycznie nie zale  od liczby tytu ów egzekucyjnych (wielomian B5), zatrudnie-
nia w komórkach egzekucyjnych (wielomian B6) oraz od liczby za atwionych w 
danym okresie spraw podatkowych (wielomian B7).  

 
Natomiast najsilniejsze jest uzale nienie od aktualnej liczby izb skarbowych 

(wielomian B9) i urz dów skarbowych (wielomian B1), w tym tak e od liczby 
urz dników skarbowych (wielomian B10) oraz od liczby izb celnych z dwóch po-
przednich lat (wielomian B8). Natomiast liczba urz dów kontroli skarbowej ma 
ujemny wp yw na realizacje dochodów bud etu pa stwa (wielomian B11). 

 
Przechodz c do modelu o postaci [[a,b,c,d,f]=polydata(amx2221)] otrzymu-

jemy: 
4309.02578.10000.1a  

0
0
0

0581.0
0
0
0
0
0000.0
0000.0
0

2490.05898.20
00020.00
008509.1

0662.000
000
000
000
000000.0
0000.000
0000.000

0384.00088.00

100.1 9b

 ,                            (5) 

,5011.05059.10000.1c  
1d , 

1;1;1;1;1;1;1;1;1;1;1f . 
 

W obu rozwa anych przyk adach przyj to posta  modelu dynamicznego au-
toregresyjnego o redniej ruchomej z sygna em wej ciowym ARMAX (ang. Auto-
Regressive Moving Average with eXogenous input), a wi c model przeznaczony do 
opisu procesów zachodz cych w uk adach dynamicznych pod wp ywem sygna ów o 
charakterze stochastycznym, czyli przypadkowym. Jest to najbardziej z o onym 
model wykorzystywany do modelowania uk adów dynamicznych. 

 
W modelach tych u ywany jest operator q-1 dla uproszczenia zapisu, co jest 

mo liwe w dziedzinie czasu dyskretnego. Operator ten oznacza pobranie warto ci 
sygna u z chwili poprzedniej (q-1y( )=y( -1)). Taki zapis sprowadza do chwili czasu 
 analiz  funkcjonowania systemu w czasie przesz ym, przy czym w rozwa anym 

przypadku rozpatruje si  czas rozwoju a nie funkcjonowania, a wi c czas d ugi ( ).  
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W obu rozwa anych przyk adach operator q-1  dzia a na sygna  dyskretny y, 
przy czym jego dzia anie jest identyczne dla pozosta ych sygna ów wyst puj cych w 
równaniach (2) oraz (4). Ponadto wielomian A(q-1)=1+a1 q-1 +...+anq-n jest wielomia-
nem zwi zanym z wyj ciem y( ) modelu ARMAX, wielomian B(q-1)=1+b1 q-1 

+...+bmq-m jest wielomianem zwi zanym z wej ciem (wymuszeniem) u( ) modelu 
ARMAX, a wielomian C(q-1)=1+c1 q-1 +...+cpq-p jest wielomianem zwi zanym z 
sygna em e( ) jako szumem bia ym modelu ARMAX. 

 
A zatem oba rozpatrywane modele s  modelami czasu d ugiego dyskretnego, 

czyli modelami pokazuj cymi w jaki sposób zwi zane s  ze sob  w dyskretnych 
chwilach czasu d ugiego sygna y y( ), u( ) oraz e( ), w których wspó czynniki 
odpowiednich wielomianów A, B i C ilo ciowo definiuj  modelowany system. 

 
Mo na dalej przeprowadzi  nast puj c  interpretacj  otrzymanych modeli, w 

których s owo autoregresyjny dotyczy faktu wyst powania wp ywu poprzednich 
warto ci sygna u y na warto  sygna u y w danej chwili czasu d ugiego, sformu o-
wanie rednia ruchoma dotyczy faktu, i  na warto  sygna u y maj  wp yw: dla 
modelu pierwszego opisanego zale no ciami (2) obecna oraz dwie poprzednie war-
to ci sygna u e, a dla modelu drugiego opisanego zale no ciami (4) podobnie obec-
na i dwie poprzednie warto ci sygna u e. rednia ta jest rednia wa on , której wagi 
s  wspó czynnikami wielomianu C(q-1). Natomiast sygna  u( ) powoduje obecno  
w nazwie modelu frazy „z sygna em wej ciowym” (Kaczorek i in., 2005). 

 
Uzyskane modele wykorzystano do prognozowania rozwoju administracji 

skarbowej otrzymuj c wiele interesuj cych charakterystyk, w tym mi dzy innymi 
nast puj ce wyniki symulacji poszczególnych wyj  systemowych jak np. na rys. 3 
dla charakterystyk typu th3 oraz th4 (Ros on, 2007). 

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

 
Pakiet Simulink okaza  si  bardzo przydatnym i wygodnym narz dziem 

wspomagaj cym prace symulacyjne w zakresie funkcjonowania i rozwoju systemu i 
podsystemów administracji skarbowej. Otrzymane parametry modeli mog  by  dalej 
wykorzystane mi dzy innymi do tworzenia populacji pocz tkowej dla potrzeb algo-
rytmów genetycznych i przeprowadzania kolejnych do wiadcze  dla uzyskania 
wyników optymalnych, czy te  symulacyjnych i prognostycznych na kolejne lata.  
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Genami chromosomów mog  by  np. wspó czynniki wielomianów A(q-1), 
B(q-1), C(q-1), zera i bieguny transmitancji modelu tf lub zpk lub te  elementy ma-
cierzy modelu ss. Nale y przy tym dalej okre li  granice bezpiecznego rozwoju 
ka dego z parametrów maj cych wp yw na poszczególne geny, jak te  okre li  
mo liwo ci w zakresie zmian struktury chromosomów. 

 
9. Podsumowanie i kierunki dalszych bada  
 
W artykule pokazano praktyczne zapotrzebowanie na systemowe uj cie roz-

woju administracji pa stwowej i zwrócono uwag  na istniej ce mo liwo ci prze-
prowadzenia eksperymentów praktycznych prowadz cych do uzyskania kodu roz-
woju administracji pa stwowej wynikaj cego 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, który w efekcie ko cowym przek ada si  
na konkretne wyniki liczbowe funkcjonowania pa stwa.  
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Artyku  niniejszy stanowi prób  scharakteryzowania polskiego systemu 
pomocy publicznej oraz ukazania jego funkcjonowania w ramach obowi zuj -
cego systemu podatkowego. Pomoc publiczna dla przedsi biorców jest w pol-
skim prawie zjawiskiem stosunkowo nowym. Stanowi ona jednocze nie do-
skona y przyk ad implementacji norm prawa wspólnotowego do obowi zuj -
cego w Polsce systemu prawnego. Jedn  z form tej pomocy s  indywidualne 
ulgi podatkowe oraz ulgi w sp acie zobowi za  podatkowych udzielane na 
podstawie ustawy Ordynacja podatkowa. W referacie wskazuj  wp yw prawa 
wspólnotowego na powsta y w 2000 r. polski model pomocy publicznej oraz 
konsekwencj  z tym zwi zane zarówno dla przedsi biorców, jak i dla organów 
podatkowych.  
 
1. Uwagi ogólne  

  
Zasada powszechno ci opodatkowania stanowi ca podstawowy filar ka dego 

systemu podatkowego, nie stanowi ostatecznego celu prawa podatkowego. Dlatego 
te  prawo to, przewiduje równie  w pewnych sytuacjach instytucje prawne ograni-
czaj ce t  dyrektyw . Bezwzgl dne stosowanie zasady powszechno ci opodatko-
wania, mo e bowiem w niektórych sytuacjach by  niekorzystne i to zarówno dla 
interesu jednostki, jak i interesu publicznego. Pa stwo bowiem, podobnie jak jed-
nostka, jest zainteresowane podtrzymywaniem wszelkich zgodnych z obowi zuj -
cym prawem form dzia alno ci jednostki, które przynosz c korzy  jednostce, jed-
nocze nie za po rednictwem podatku zapewniaj  dop yw rodków pieni nych 
niezb dnych dla alimentacji wydatków publicznych. Dlatego sytuacje faktyczne 
maj ce negatywny wp yw na wyniki ekonomiczne jednostki, szczególnie za  te 
o charakterze przej ciowym, bezwzgl dnie i to zarówno z punktu widzenia jednost-
ki, jak i interesu publicznego, powinny by  uwzgl dnione przez organy podatkowe, 
Ju wicka (2003). Prawo musi przewidywa  pewne jednostkowe sytuacje, z których 
istnieniem rygoryzm zasady powszechno ci opodatkowania zostanie odpowiednio 
zmodyfikowany. Obok wi c istniej cego w prawie podatkowym systemu ulg 
i zwolnie  podatkowych realizowanych w ustawach podatkowych o szczególnym 
charakterze, stymuluj cych pewne procesy ekonomiczne i gospodarcze, w celu 
uelastycznienia przepisów prawa podatkowego funkcjonuje w ustawie Ordynacji 
podatkowa system dodatkowych ulg o charakterze indywidualnym, który z kolei 
funkcjonuje w ramach systemu pomocy publicznej, Nykiel (2003). 

 
2. Pomoc publiczna a prawo wspólnotowe 

 
Podstawowym krajowym aktem prawnym okre laj cym standardy pomocy 

publicznej dla przedsi biorców jest zharmonizowana z prawem wspólnotowym 
ustawa o post powaniu w sprawach dotycz cych pomocy publicznej.  Przepisy 
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wy ej wymienionej ustawy zawieraj  katalog form pomocy publicznej, obejmuj cy 
równie  ulgi w sp acie zobowi za  podatkowych, znajduj ce si  w ustawie Ordy-
nacja podatkowa. W ten sposób indywidualna ulga przyznawana jednostce przez 
organ podatkowy na podstawie ustawy Ordynacja podatkowa sta a si  jedn  z form 
pomocy publicznej. Wszystkie zatem indywidualne ulgi, o których mowa w ustawie 
Ordynacja podatkowa oraz wiele innych aspektów dzia alno ci organów admini-
stracji pa stwowej czy samorz dowej ukierunkowanych na dzia anie wspieraj ce 
gospodarcz  dzia alno  jednostki, definiowane s  jako formy pomocy publicznej. 
Ustawa o post powaniu w sprawach dotycz cych pomocy publicznej poddaje 
wszelkie formy ulg przewidziane w Ordynacji podatkowej dodatkowej regulacji. 

 
Na decyzj  w sprawie przyznania pomocy publicznej obecnie mo e mie  

wp yw nie tylko wspomniana ustawa o post powaniu w sprawach pomocy publicz-
nej ale równie   przepisy wspólnotowe. Nale y bowiem zauwa y , e z dniem ak-
cesji Polski do Unii Europejskiej nast pi a istotna zmiana procedur udzielania po-
mocy publicznej dla przedsi biorców w Polsce. Przepisy Wspólnot Europejskich, w 
tym równie  te dotycz ce udzielania pomocy publicznej, sta y si  cz ci  krajowe-
go porz dku prawnego. Zgodnie z tre ci  Konstytucji RP (art. 91 ust 3 Konstytucji 
RP) prawo to ma pierwsze stwo w przypadku kolizji z przepisami krajowymi o 
randze ustaw zwyk ych. Ma to istotne znaczenie dla tre ci ustawy Ordynacja podat-
kowa oraz przepisów innych ustaw, na podstawie których wydawane s  przez orga-
ny w adzy wykonawczej decyzje w sprawie przyznania jednostkom okre lonych 
form pomocy publicznej.  

 
Generalnie mo na stwierdzi , e od dnia akcesji mo liwo  udzielenia pomo-

cy publicznej zosta a w znacznym stopniu ograniczona. Zasady jej udzielenia wy-
znaczaj  przepisy Traktatu o utworzeniu Wspólnoty Europejskiej, Kalinowski, Ba-
lasi ski (2003). Znajduje to uzasadnienie w potrzebie ochrony wspólnotowego ryn-
ku przed naruszaniem zasady wolnej konkurencji. Nale y tutaj zauwa y , e dzia-
ania pa stw cz onkowskich w zakresie pomocy publicznej mog  stanowi  istotn  

przeszkod  dla zapewnienia na przestrzeni ca ego wspólnotowego rynku faktyczne-
go oddzia ywania zasady wolnej konkurencji. Pomoc przyznawana przez pa stwa 
podmiotom krajowym daje im przewag  w stosunkach z podmiotami zagraniczny-
mi. W ten sposób pomoc mo e zniekszta ca  konkurencj  wewn trz Wspólnoty. 
Dlatego jednym z priorytetów prawa wspólnotowego by o zabezpieczenie rynku 
Wspólnoty Europejskiej przed tak  pomoc  publiczn , której konsekwencj  jest 
zak ócanie wolnej konkurencji na rynku wspólnotowym. Przepisy prawa wspólno-
towego (art. 87 ust 1 Traktatu o utworzeniu Unii Europejskiej) stanowi  
o niezgodno ci z regu ami wspólnotowego rynku pomocy udzielanej przez pa stwo 
lub ze róde  pa stwowych pomocy, która zak óca konkurencj  lub grozi jej zak ó-
ceniem, Pe ka, Stasiak (2002). 

 
3. Próba zdefiniowania instytucji pomocy publicznej  

 
Pomoc publiczna zosta a zdefiniowana w ustawie z dnia 30 czerwca 2000 r. o 

warunkach dopuszczalno ci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsi bior-
ców (Dz. U. Nr 60, poz. 704), jako przysporzenie kosztem rodków publicznych 
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przez organy udzielaj ce pomocy, korzy ci finansowych okre lonemu przedsi bior-
cy, w zakresie prowadzonym przez niego dzia alno ci gospodarczej, o ile powy sze 
nie narusza lub nie grozi naruszeniem konkurencji przez uprzywilejowanie niektó-
rych przedsi biorców lub produkcji niektórych towarów. Obecnie obowi zuj ca 
ustawa o post powaniu sprawie pomocy publicznej z dnia 27 lipca 2002 r. (Dz. U. z 
2002, Nr 141 poz. 1177)., wzoruj c si  na tre ci traktatu, nie zawiera definicji tej 
instytucji prawa. Rezygnacja ze zdefiniowania tego poj cia ma na celu zapewnienie 
elastyczno ci przepisów dotycz cych pomocy publicznej i ewentualne umo liwie-
nie w przysz o ci zaliczenie w poczet pomocy takich jej form, które aktualnie pozo-
staj  poza wyobra eniem prawodawcy, Nykiel (2002). Brak definicji pomocy pu-
blicznej spowodowa  konieczno  u ci lenia tego terminu w orzecznictwie Euro-
pejskiego Trybuna u Sprawiedliwo ci oraz w doktrynie. Warunkiem uznania danej 
pomocy za pomoc publiczn  jest:  
- wykazanie istnienia korzy ci materialnej przyznanej nieodp atnie,  
- pochodzenie pomocy od pa stwa lub z funduszy pa stwowych, 
- cecha selektywno ci. 

 
Zestawienie wymienionych wy ej 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 te  integracja Polski z Uni  Europejsk  wymog a 
na ustawodawcy krajowym wprowadzenie zmian w przepisach Ordynacji podatko-
wej zmierzaj cych do synchronizowania ulg podatkowych oraz ulg w sp acie zo-
bowi za  podatkowych z zasadami funkcjonowania pomocy dla tych podmiotów, 
stosowanymi w Unii Europejskiej, Nykiel i Nykiel (2002).  

 
4. Pomoc publiczna w ustawie Ordynacja podatkowa 

 
W tym celu w ustawie Ordynacja podatkowa pojawi  si  przepis okre laj cy 

zasady udzielania indywidualnych ulg podatkowych dla podmiotów prowadz cych 
dzia alno  gospodarcz  (art. 67b cyt. ustawy). W porównaniu z ogólnymi zasada-
mi obowi zuj cymi osoby nie prowadz ce dzia alno ci gospodarczej, nale y przede 
wszystkim podkre li , e ustawodawca zmieni  pozytywne przes anki przyznania 
ulg podatkowych. Zamiast zwrotów niedookre lonych w postaci interesu podatnika 
lub interesu publicznego w ustawie pojawi y si  bardzo konkretne kryteria, których 
zaistnienie warunkuje pozytywn  decyzje w tym zakresie. Nale y jednak podkre-
li , e ustawodawca równie  w przypadku przedsi biorców ostateczn  decyzje 

w sprawie przyznania ulgi pozostawi  organowi podatkowemu w ramach uznania 
administracyjnego.  

 
Zgodnie z przyj tym rozwi zaniem organ podatkowy mo e udzieli  ulgi w 

sp acie zobowi za  podatkowych na wniosek podatnika prowadz cego dzia alno  
gospodarcz  pod warunkiem, e ulga ta: 
- b dzie stanowi a pomoc okre lana jako pomoc de minimis, 
- b dzie pomoc  publiczn  udzielan  na okre lone w ustawie Ordyna-

cja podatkowa cele. 
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Zgodnie natomiast z art. 67b § 1 pkt 3 ustawy Ordynacja podatkowa organ 
podatkowy mo e udzieli  ulg w sp acie zobowi za  podatkowych udzielanych w 
celu: 
- naprawienia szkód wyrz dzonych przez kl ski ywio owe lub inne nadzwy-

czajne zdarzenia, 
- zapobie enia lub likwidacji powa nych zak óce  w gospodarce o charakterze 

ponadsektorowym, 
- wsparcia krajowych przedsi biorców dzia aj cych w ramach przedsi wzi cia 

gospodarczego podejmowanego w interesie europejskim, 
- promowania i wspierania kultury, dziedzictwa narodowego, nauki i o wiaty, 
- rekompensaty za realizacj  us ug wiadczonych w ogólnym interesie gospo-

darczym powierzonych na podstawie odr bnych przepisów, 
- szkolenia, 
- zatrudnienia, 
- rozwoju ma ych i rednich przedsi biorstw, 
- przeprowadzenia restrukturyzacji, 
- ochrony rodowiska,  
- przeprowadzenia prac badawczo-rozwojowych, 
- wspierania pomocy regionalnej. 

 
Nale y tutaj podkre li , e w przypadku pomocy udzielanej na okre lone w 

ustawie cele z wyj tkiem ulg przyznanych w celu naprawienia szkód wyrz dzonych 
przez kl ski ywio owe i inne nadzwyczajne zdarzenia, pozosta e przypadki, dla 
których ustawodawca przewiduje mo liwo  udzielania ulgi w sp acie zobowi za  
podatkowych stanowi cej pomoc publiczn , musz  mie ci  si  w ramach progra-
mów rz dowych b d  samorz dowych, programów pomocowych okre lonych 
w odr bnych przepisach albo rozporz dze  wydanych przez Rad  Ministrów. 

 
Ograniczeniami zwi zanymi z poddaniem wszelkich form pomocy publicznej 

pod rygor prawa wspólnotowego, nie jest zatem obj ta pomoc o charakterze socjal-
nym dla indywidualnych konsumentów, pomoc przeznaczona na napraw  szkód 
wyrz dzonych przez katastrofy lub wyj tkowe wydarzenia.  

 
Fakt obj cia rygorem prawa wspólnotowego indywidualnych ulg w sp acie 

zobowi za  podatkowych, zawartych w tre ci ustawy Ordynacja podatkowa, nie 
oznacza faktycznego wyeliminowania tych instytucji z obrotu prawnego. Zakaz 
prawa wspólnotowego dotyczy bowiem jedynie takich form pomocy, które prowa-
dz  do zak ócenia konkurencji na rynku wspólnotowym albo gro  zaistnieniem 
takiego zjawiska. Poza wymienionym wy ej zakazem znajduje si  zatem pomoc 
publiczna, która nie wywo uje skutków przewidzianych w zakazie.  

 
Pytaniem wi c zasadniczym pozostaje, jaka pomoc prowadzi do zak ócenia 

konkurencji? Ostatecznie przyj to, w my l zasady de mninmis non curat lex (prawo 
nie troszczy si  o drobiazgi), Postu a, Werner (2006), i  automatycznie zwolniona 
od obowi zku notyfikacji jest pomoc publiczna, której warto  nie przekracza 
100.000 Euro w przeci gu 3 lat. Okre lony w ten sposób próg ma zastosowanie w 
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odniesieniu do wszelkiej pomocy przyznawanej przez pa stwa cz onkowskie. Próg 
ten obowi zuje wszystkich beneficjantów pomocy bez wzgl du na ich rozmiar, 
Nykiel (2002). W ten sposób pozostawiono w gestii organów pa stwa cz onkow-
skiego bez konieczno ci uprzedniej notyfikacji Komisji Europejskiej pomoc, która 
w przepisach prawa wspólnotowego oraz w ustawie o post powaniu w sprawach 
dotycz cych pomocy publicznej, okre lana jest pomoc  de minimis.  

 
5. Funkcjonowanie pomocy publicznej w systemie podatkowym  

 
Z punktu widzenia interesu jednostki wprowadzenie powy szych zmian ma 

istotne znaczenie. W ten bowiem sposób ograniczono sfer  uznania administracyj-
nego w przedmiocie stosowania pomocy publicznej. Ustalono kryteria, którymi 
musi kierowa  si  organ rozstrzygaj cy spraw  w przedmiocie ewentualnego zasto-
sowania ulgi w sp acie zobowi za  podatkowych. W przeciwie stwie do kryteriów 
przyj tych w ustawie Ordynacja podatkowa warunki zastosowania pomocy pu-
blicznej przyj te w tej ustawie oraz w rozporz dzeniach wydanych na podstawie 
ustawy, oparte s  na bardzo konkretnych przes ankach. W ten sposób zaw aj  
uznaniowy charakter decyzji organu podatkowego, dotycz cej mo liwo ci zastoso-
wania w konkretnym przypadku ulgi podatkowej. Zastosowanie w ustawie Ordyna-
cja podatkowa dodatkowych kryteriów przepisów ustawy o post powaniu 
w sprawach dotycz cych pomocy publicznej ma równie  poprawi  efektywno  
przyznawanej pomocy, zapewni  monitorowanie takiej pomocy oraz wyeliminowa  
nadu ywanie tej instytucji szczególnie w sytuacji, kiedy warto  takiej pomocy jest 
znaczna. W ko cu równie  dla stosowania ustawy Ordynacja podatkowa ma istotne 
znaczenie wskazanie przez ustawodawc  w ustawie o pomocy publicznej przypad-
ków, dla których szczególnie uzasadnione jest przyznanie indywidualnej ulgi po-
datkowej.  

 
Przes anki udzielenia pomocy publicznej wymienione w ustawie Ordynacja 

podatkowa, maj  poza pomoc  de minimis ograniczone zastosowanie. Ustawa ta 
jednak nawi zuje do wzajemnych korzy ci wyp ywaj cych ze stosunków mi dzy 
pa stwem b d  samorz dem terytorialnym a jednostk . Poprzez nawi zywanie do 
najistotniejszych elementów wi zi cz cych jednostk  ze spo ecze stwem ustawa 
ta wskazuje znaczenie, jakie dla pomy lnego rozwoju gospodarczego ma czenie 
interesu jednostki z interesem grupowym oraz wskazuje korzystne skutki takiego 
dzia ania zarówno dla jednostki, jak i zbiorowo ci.  

 
Podmiot, któremu udzielona zosta a pomoc w wysoko ci przekraczaj cej 

ustalon  granic  pomocy de minimis, aby móc stara  si  o uzyskanie takiej pomocy, 
musi wykaza  powi zanie swojego interesu z interesem publicznym. Nale y tutaj 
przypomnie , e ustawodawca, przewiduj c mo liwo  udzielania ulg w sp acie 
zobowi za  podatkowych, odwo uje si  do warunków udzielania pomocy okre lo-
nych w odr bnych przepisach (art. 67b § 2, § 3 i § 5 ustawy Ordynacja podatkowa). 
Szczególne znaczenia ma tutaj ustawa o post powaniu w sprawach dotycz cych 
pomocy publicznej. W wietle za  tej ustawy istotnym jest, aby za po rednictwem 
podmiotu gospodarczego ubiegaj cego si  o tak  pomoc, realizowa  cele spo ecz-
ne, socjalne, ekonomiczne, do których realizacji powo ane s  organy pa stwa. 
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Dzia anie organów administracyjnych wychodz ce naprzeciw interesowi podmiotu 
wnosz cego o przyznanie pomocy, z uwagi na interes publiczny, musi jednak 
uwzgl dnia  interesy pozosta ych jednostek, tj. przedsi biorców, którzy wykonuj  
konkurencyjne us ugi w stosunku do beneficjanta pomocy. Dlatego te  organ admi-
nistracyjny zosta  równie  zobowi zany t  ustaw  do zbadania, czy przyznanie 
okre lonej pomocy publicznej nie naruszy zasad wolnego rynku i zasady równo ci 
i powszechno ci opodatkowania. Nawet wi c korzystny bilans zastosowania ulgi 
podatkowej dla obu stron stosunku prawnopodatkowego, nie stanowi ostatecznej 
przes anki zastosowania ulgi dla przedsi biorcy. Pod poj ciem interesu publicznego 
mie ci si  bowiem równie  wzgl d na indywidualny interes prawny pozosta ych 
jednostek, w tym te , co szczególnie podkre la ustawa o pomocy publicznej, jedno-
stek wykonuj cych dzia alno  konkurencyjn  dla podatnika ubiegaj cego si  
o przyznanie ulgi w sp acie zobowi za  podatkowych. Pomini cie przez organ po-
datkowy problemu oddzia ywania form pomocy publicznej na wolny rynek wspól-
notowy, by oby sprzeczne z zasadami równo ci oraz powszechno ci opodatkowania 
i jako takie, nie mo e mie ci  si  w poj ciu interesu publicznego. Dzia anie usta-
wodawcy jest, jak wida  na przyk adzie ustawy o pomocy publicznej, zdetermino-
wane trzema podstawowymi czynnikami. Pierwszym z nich jest interes jednostki 
ubiegaj cej si  o przyznanie pomocy publicznej. Drugie kryterium to interes pu-
bliczny, natomiast trzecie to interes osoby trzeciej, dla której ewentualna decyzja 
o zastosowaniu ulgi w sp acie zobowi za  podatkowych mo e mie  znaczenie. 
Wszystkie te kryteria w ustawie o post powaniu w sprawie pomocy publicznej zo-
sta y wyra nie wyodr bnione. 

 
W przypadku pomocy publicznej kryterium wyj cia stanowi interes jednostki. 

Ustawa przewiduje bowiem, e to jednostka stosownym wnioskiem inicjuje post -
powanie w sprawie pomocy publicznej. Interes jednostki mo e stanowi  zgodnie 
z Ordynacj  podatkow  dla rozstrzygni cia w sprawie samodzieln  przes ank  za-
stosowania pomocy publicznej, jednak e tylko do wysoko ci progu okre lonego 
w ustawie o pomocy publicznej. Nale y równie  zaznaczy , e o istnieniu tego inte-
resu nie decyduje subiektywne przekonanie jednostki, lecz uznanie administracyjne 
organu oparte na okoliczno ciach sprawy, a w szczególno ci przewidywanej, fak-
tycznej efektywno ci przyznanej pomocy. Nie oznacza to jednak zwolnienia organu 
podatkowego z konieczno ci badania wp ywu wydanej pozytywnej decyzji w spra-
wie pomocy publicznej na pozosta e elementy wchodz ce w sk ad poj cia interes 
publiczny, w tym na ochron  wolnego rynku. Nie pozwala na to wyj tkowy charak-
ter pomocy publicznej oraz funkcja organu podatkowego prowadz cego spraw  
powo anego z urz du do ochrony interesu publicznego. Nale y wi c warunkowo 
traktowa  funkcjonowanie interesu jednostki, jako samodzielnej przes anki do 
udzielenia ulgi podatkowej. O tyle wi c mo emy przyj  interes jednostki, jako 
samoistne kryterium dla omawianej instytucji, o ile jego zastosowanie nie jest 
sprzeczne z pozosta ymi elementami poj cia interes publiczny. W. Nykiel (2002) 
Oczywi cie ostateczne rozstrzygniecie w tej sprawie opiera si  na uznaniu admini-
stracyjnym organu podatkowego, co daje organom podatkowym pewn  swobod  
i mo e prowadzi  w zwi zku z tym do nieprawid owo ci, o ile organ ten swoim 
post powaniu nie b dzie kierowa  si  interesem publicznym, ale interesem fiskal-
nym. W tym momencie, nale y zwróci  uwag  na jeszcze jeden, pozytywny dla 
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relacji pa stwo – jednostka, aspekt ustawy o post powaniu w sprawach dotycz -
cych pomocy publicznej. Ustawa ta bez wzgl du na warto  uzyskanej wcze niej 
pomocy, zobowi zuje organy podatkowe do monitorowania form udzielonej pomo-
cy oraz oceny ich skuteczno ci. Pozwala to na wprowadzenie czytelnych regu , 
przynajmniej w oparciu o niektóre czynniki maj ce znaczenie dla rozstrzygni cia 
o przyznaniu przez organ podatkowy indywidualnej ulgi podatkowej. 

 
W perspektywie reformy systemu przyznawania pomocy publicznej, nale y 

stwierdzi , i  ustawodawca wprowadzaj c do systemu podatkowego dodatkowy 
element prawny w postaci ustawy o post powaniu w sprawach dotycz cych pomo-
cy publicznej w znacznym stopniu podniós  przejrzysto  tej instytucji prawa. Do-
bry system podatkowy cechowa  powinno równorz dne traktowanie w nim wszel-
kich okoliczno ci wyst puj cych w danej sprawie oraz powinno chroni  wszelkie 
zaanga owane w danym post powaniu interesy. Tylko takie post powanie organu 
podatkowego jest gwarantem w a ciwego rozpatrzenia sprawy. Nieuzasadnione 
bowiem ignorowanie interesu jednostki automatycznie powoduje sprzeniewierzenie 
si  i wypaczenie interesu publicznego. Dlatego w sprawie dotycz cej pomocy pu-
blicznej, szczególnego znaczenia nabiera dok adna analiza wszystkich istotnych dla 
interesów jednostki i interesu publicznego okoliczno ci. Nale y ponadto stwierdzi , 
i  przytoczone wy ej przepisy pozytywnie wp yn y na zdyscyplinowanie wydat-
ków publicznych zwi zanych udzielania pomocy publicznej w formie indywidual-
nych ulg wyst puj cych w systemie prawa podatkowego, co ma bardzo istotne zna-
czenie z punktu widzenia bezpiecze stwa finansowego w warunkach permanentne-
go niedoboru rodków publicznych oraz ogólnie z ego stanu finansów pa stwa, 
Pietrzak, Pola ski, Wo niak (2006). 

 
6. Podsumowanie  

 
Konsekwencj  integracji Polski z Uni  Europejsk  oddzia ywanie pa stwa na 

gospodark  zosta o w znacznym stopniu ograniczone. Dotyczy to przede wszystkim 
instytucji pomocy publicznej. Dostosowuj c prawo krajowe do wymogów prawa 
wspólnotowego ustawodawca powo a  do ycia ustaw  o warunkach dopuszczalno-
ci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsi biorców oraz dokona  istotnych 

zmian m.in. w ustawie Ordynacja podatkowa dotycz cych form oraz zasad przy-
znawania indywidualnych ulg podatkowych oraz ulg w sp acie zobowi za  podat-
kowych. Zmiany te ma y na celu przede wszystkim skonstruowanie takiego modelu 
systemu udzielania pomocy publicznej, któryby uczyni  pomoc publiczn  efektow-
nym i skutecznym instrumentem polityki gospodarczej i jednocze nie sprzyja y 
ograniczeniu negatywnego wp ywu tej instytucji prawa na konkurencj .  

 
W perspektywie tych ambitnych planów oraz przyj tych rozwi za  nale y 

zauwa y , i . zmiany jakie zaistnia y po implementacji do polskiego systemu 
prawnego zasad przyznawania pomocy publicznej nale y oceni  korzystnie. Polski 
system pomocny publicznej obowi zuj cy nie jest pozbawiony pewnych wad. Do 
g ównych jego mankamentów nale y: 
- uznaniowy charakter decyzji organu podatkowego w zakresie indywidualnych 

ulg podatkowych oraz ulg w sp acie zobowi za  podatkowych, 
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- skomplikowany i czasoch onny charakter tego post powania szczególnie w 
sprawach wymagaj cych notyfikacji Komisji Europejskiej, 
- problemem braku czytelnych regu  dotycz cych windykacji pomocy publicz-

nej, co oznacza, i  obecnie obowi zuj ce przepisy przewiduj  jedynie w tym 
zakresie obowi zek zwrotu pomocy wraz z odsetkami.   
 
Przepisy reguluj ce zasady przyznawania pomocy publicznej s  jednak nie-

zb dne dla funkcjonowania wspólnego rynku, Dudzik (2002). Wprowadzi y one do 
prawa podatkowego czytelne zasady przyznawania pomocy publicznej. Samo za  
ograniczenie dost pno ci instytucji pomocy publicznej, zdyscyplinowa o organy 
odpowiedzialne za udzielnie pomocy, co wp ywa na umocnienie bezpiecze stwa 
finansowego pa stwa ma równie  donios e znaczenie z punktu widzenia optymali-
zacji tej instytucji. 
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