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Wprowadzenie

Oddajemy w Państwa ręce kolejną monografię pt. Wyzwania współczesnych fi-
nansów – wybrane problemy jako już piąty numer serii wydawniczej „Finanse i Ra-
chunkowość”.

Niniejsza monografia podejmuje bieżącą i ważką tematykę, ściśle związaną z me-
chanizmem funkcjonowania różnych jednostek organizacyjnych, niezależnie od ich 
wielkości, celu i formy organizacyjnej, czy też miejsca w sektorze gospodarki.

Poprzez takie sformułowanie tytułu monografii redaktorzy pragnęli podkreślić, 
iż chodziło głównie o zbadanie i zaprezentowanie tego, z jakimi problemami borykają 
się współczesne finanse, w tym jednostki organizacyjne, zarówno sektora prywatnego, 
jak i publicznego.

Tytuł monografii pozwala na interdyscyplinarne spojrzenie z różnych perspektyw 
na wskazaną problematykę finansową różnych podmiotów, zarówno będących przed-
siębiorcami, jak i nimi niebędących, w szerokim tego słowa znaczeniu, funkcjonujących 
w różnych sektorach gospodarki, czemu dają wyraz zawarte w niej zróżnicowane opra-
cowania.

Na niniejszą monografię złożyło się jedenaście rozdziałów, w których prezentowa-
ne są nie tylko teoretyczne, ale i empiryczne ujęcia różnorodnych problemów finansowych 
jednostek organizacyjnych z uwzględnieniem zagadnień o charakterze strategicznym, 
z którymi organizacje spotykają się w trakcie swojej działalności. Przedstawiono osią-
gnięcia badawcze naukowców z różnych ośrodków naukowych. Zamieszczone opraco-
wania zawierają interesujące rozważania na temat aktualnych wyzwań stawianych przed 
finansami, zarówno w teorii, jak i praktyce gospodarczej.

W poszczególnych rozdziałach ujęto kwestie finansowe, prawne oraz ekonomicz-
ne w skali mikro i makro oraz zaprezentowane zostały sądy i opinie sformułowane na 
podstawie studiów literaturowych, a także wyniki badań własnych.

Czytelnik znaleźć może tutaj między innymi rozważania dotyczące: procesu 
uszczelniania systemu podatkowego, ubezpieczeń na życie, sytuacji ekonomiczno-finan-
sowej kluczowych podmiotów leczniczych oraz ochrony danych osobowych. W mono-
grafii ujęto również opracowania o charakterze międzynarodowym, które poruszają 
problematykę poprawy aktywności inwestycyjnej przedsiębiorstwa, rachunkowości 
zarządczej w systemie zarządzania przedsiębiorstwem oraz wpływu polityki inwesty-
cyjnej na bezpieczeństwo finansowe państwa.

Mamy nadzieję, że rozważania i propozycje zaprezentowane w poszczególnych 
rozdziałach będą stanowić wkład do szeroko rozumianej dyskusji nad racjonalnym 
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finansowaniem różnych jednostek organizacyjnych, ściśle powiązanym z obowiązujący-
mi przepisami prawa.

Nade wszystko życzeniem redaktorów byłoby, by niniejsza monografia stała się 
inspiracją do dalszych poszukiwań i rozważań naukowych.

Dziękujemy wszystkim Autorom, których przychylność przyczyniła się do po-
wstania niniejszej monografii.

Wyrazy podziękowania kierujemy do Pani Profesor Uniwersytetu Ekonomiczne-
go we Wrocławiu dr hab. Anetty Zielińskiej za wnikliwe przeczytanie maszynopisu oraz 
liczne i cenne uwagi, które przyczyniły się do podwyższenia jakości merytorycznej tej 
publikacji.

Redaktorzy
Anna Ćwiąkała-Małys

Marzena Karpińska
Wrocław, 30.12.2018
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Split payment narzędziem wspierającym proces 
uszczelniania systemu podatkowego – za i przeciw

Streszczenie
Split payment jest kolejnym narzędziem wspierającym skuteczne ograniczanie nieprawidłowości 
w systemie podatkowych, w szczególności w walce z oszustwami występującymi w obszarze podatku 
VAT. Przedsiębiorcy mogą stosować, w przypadku wątpliwości co do rzetelności kontrahentów (do-
stawców), mechanizm podzielonej płatności należności netto i kwoty podatku VAT wynikającej z fak-
tury. Dobrowolność wyboru tej formy płatności za faktury może uchronić podatnika przez ewentual-
nymi sankcjami oraz solidarną odpowiedzialnością w  przypadku nieświadomego uczestnictwa 
w karuzeli VAT-owskiej. Wdrożenie mechanizmu podzielonej płatności ma przede wszystkim popra-
wić wpływy podatkowe do budżetu. Przedsiębiorcom i instytucjom finansowym (bankom i SKOK) 
może ‒ przynajmniej na początku ‒ przysporzyć sporo problemów organizacyjnych oraz wydatków. 
Z punku widzenia małych i średnich przedsiębiorców może wpłynąć na płynność finansową.
Celem artykułu jest przedstawienie polskiego mechanizmu podzielonej płatności i kilku rozwiązań 
zastosowanych w krajach członkowskich UE oraz prognozowanych skutków ekonomicznych z punk-
tu widzenia przedsiębiorców i systemu podatkowego.

Słowa kluczowe
luka podatkowa, mechanizm podzielonej płatności, VAT

Wstęp

Mechanizm podzielonej płatności uważany jest za jedno ze skutecznych rozwiązań 
przeciwdziałania nadużyciom i oszustwom podatkowym. W uzasadnieniu projektu 
ustawy VAT dotyczącej wprowadzenia split payment wskazano, iż skala wyłudzeń VAT 
w Polsce była szacowana na co najmniej 8-10 mld zł. Przy łącznych wpływach z VAT 
w 2015 r. wynoszących 123 mld zł oznaczało to, że Polska była pozbawiana w wyniku 
oszustw i  wyłudzeń min. 6-8% wszystkich wpływów budżetu z  podatku VAT. 

	 1	Prezentowane stanowisko w publikacji nie stanowi opinii Ministerstwa Finansów, lecz wyłącznie 
opinię jej autorów jako osób prywatnych.
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Ministerstwo Finansów oszacowało, że dzięki zmianom w ciągu 10 lat w budżecie pań-
stwa przybędzie, w związku z wdrożeniem split payment, ok. 82 mld zł2. W tym samym 
dokumencie resort finansów wskazuje, iż wysokość szacowanej przez PwC luki w VAT 
w 2015 r. wynosiła około 42 mld zł, co stanowiło 2,5% PKB Polski3. W 2017 r. wynosi-
ła ona ok. 25 mld zł, tj. ok. 14% potencjalnych wpływów. Przy szacowanej przez Komi-
sję Europejską unijnej luce VAT na poziomie 155-160 mld euro Polska znajduje się 
w czołówce państw unijnych4.

Celem proponowanego rozwiązania jest zapewnienie większej stabilności wpływów 
z tytułu podatku VAT, ale również zapobieganie unikaniu jego płacenia, co zapewni 
większe bezpieczeństwo podatkowe, pewność prowadzenia działalności gospodarczej 
oraz zachowanie równych zasad konkurencji5.

Split payment

Od 1 lipca br. wszedł w życie mechanizm podzielonej płatności6 (dalej MPP), 
czyli tzw. split payment. Ideą mechanizmu podzielonej płatności za towary lub usługi 
jest jej dokonywanie w taki sposób, żeby zapłata odpowiadającej wartości sprzedaży 
netto była wpłacana przez nabywcę na rachunek rozliczeniowy dostawcy (w całości lub 
w części), natomiast pozostała zapłata, odpowiadająca kwocie podatku VAT, była wpła-
cana na specjalny rachunek bankowy dostawcy – rachunek VAT7. W praktyce polskiego 
MPP oznacza to podział płatności wynikającej z faktury na część należną dostawcy 
(kwota netto) i część odpowiadającą wartości kwoty podatku VAT, która będzie doko-
nywana na rachunek bankowy albo na rachunek w spółdzielczej kasie oszczędnościowo-
-kredytowej (SKOK), dla których jest prowadzony rachunek VAT. Co do zasady płatność 
dotyczy wyłącznie rozliczeń w złotych polskich przy użyciu tzw. komunikatu przelewu, 
udostępnionego przez bank lub spółdzielczą kasę oszczędnościowo-kredytową, przezna-
czonego do dokonywania płatności w mechanizmie podzielonej płatności, w którym 
podatnik wskazuje8:

	 2	Dokument 1864-uzasadnienie, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1864 [dostęp: 
08.07.2018], s. 1.
	 3	Ibidem.
	 4	Ibidem.
	 5	Ibidem.
	 6	Art. 108 a-d ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i usług (Dz. U. z 2018 r., poz. 62 
i 1075).
	 7	Zgodnie z art. 108a ust. 2 nowelizacji ustawy o VAT.
	 8	Art. 108a ust. 3 ustawy z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o podatku od towarów i usług 
oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. z 2018 r., poz. 62).

http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1864
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1)	 kwotę odpowiadającą całości albo części kwoty podatku wynikającej z faktury, 
która ma zostać zapłacona w MPP;

2)	 kwotę odpowiadającą całości albo części wartości sprzedaży brutto;
3)	 numer faktury, w związku z którą dokonywana jest płatność;
4)	 numer, za pomocą którego dostawca towaru lub usługodawca jest zidentyfikowa-

ny na potrzeby podatku.
Polska wersja split payment zakłada dobrowolność w jego stosowaniu przez na-

bywcę towarów lub usług. Jednak decyzja o jego zastosowaniu determinuje określone 
skutki ekonomiczne i podatkowe zarówno dla nabywcy, jak i dostawcy towarów bądź 
usług. Dobrowolność stosowania MPP oznacza przede wszystkim, iż można go stosować 
w sposób wybiórczy w zakresie wyboru uregulowania zobowiązania wynikającego 
z konkretnej faktury bądź konkretnego dostawcy9.

Jednym z celów pośrednich ustawodawcy jest wymuszenie takich zachowań po-
datników, które będą zapobiegać nieprawidłowościom, i chronić ich przed ujemnymi 
skutkami udziału w łańcuchu transakcji mogących mieć charakter oszustw w zakresie 
podatku VAT, czyli uczestnictwu w karuzeli VAT-owskiej. Ponadto ‒ co najważniejsze 
‒ będzie mechanizmem umacniającym pozycję budżetu państwa w zakresie zabezpie-
czenia mu stałych dochodów podatkowych, czyli działaniem popularnie określanym 
uszczelnianiem systemu podatkowego. Zatem głównym celem ustawodawcy jest mini-
malizowanie luki podatkowej w zakresie podatku VAT.

Resort finansów wdraża coraz więcej narzędzi, w tym informatycznych, oraz 
rozwiązań prawnych, które mają poprawić efektywność w tym zakresie. Szacuje się, iż 
nowe rozwiązanie prawne ma przysporzyć budżetowi państwa do 2028 roku ok. 82 mld 
zł z tytułu wpływów z VAT10.

Polski mechanizm podzielonej płatności zakłada, iż środki na pokrycie podatku 
popłyną na specjalny rachunek VAT dostawcy, pozostający pod nadzorem fiskusa. Ozna-
cza to, że bez zgody organu podatkowego11 firma nie będzie mogła dysponować zgroma-
dzonymi na nim środkami w inny sposób niż regulowanie zobowiązań podatkowych12.

W myśl wytycznych, zawartych w „Metodyce w zakresie oceny dochowania na-
leżytej staranności przez nabywców towarów w transakcjach krajowych”13, jeżeli płatność 

	 9	Dokument 1864-uzasadnienie..., s. 2.
	 10	J. Fryc, Resort finansów wytacza ciężkie działa w walce z oszustami podatkowymi. Nie obędzie się bez 
ofiar, https://businessinsider.com.pl/firmy/podatki/split-payment-wady-i-zalety-mechanizmu-podzielonej 
-platnosci/0w05qzh [dostęp: 30.06.2018].
	 11	Naczelnik urzędu skarbowego.
	 12	J. Fryc, op. cit.
	 13	Metodyka w zakresie oceny dochowania należytej staranności przez nabywców towarów w transak-
cjach krajowych, Ministerstwo Finansów, https://www.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=2eba 
55c3-cba9-4f1d-aa36-684f76b2d561&groupId=764034, s. 11 [dostęp: 11.06.2018].

https://businessinsider.com.pl/firmy/podatki/split-payment-wady-i-zalety-mechanizmu-podzielonej-platnosci/0w05qzh
https://businessinsider.com.pl/firmy/podatki/split-payment-wady-i-zalety-mechanizmu-podzielonej-platnosci/0w05qzh
https://www.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=2eba55c3-cba9-4f1d-aa36-684f76b2d561&groupId=764034
https://www.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=2eba55c3-cba9-4f1d-aa36-684f76b2d561&groupId=764034
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na rzecz dostawcy towaru zostanie zrealizowana przy wykorzystaniu MPP, wówczas 
organy podatkowe mogą uznać, iż podatnik dochował należytej staranności i prawidło-
wo zweryfikował przesłanki (formalne i transakcyjne) dokonania oceny ryzyka (podat-
kowego) w przypadku wątpliwości co do wiarygodności kontrahenta.

W związku z powyższymi zmianami ustawodawca zabezpieczył pozycję podat-
nika dokonującego płatności przy wykorzystaniu MPP, zwalniając nabywcę towaru lub 
usługi z14:

–– odpowiedzialności solidarnej, o której mowa w art. 105a ust. 1 ustawy o VAT;
–– ryzyka nałożenia dodatkowego zobowiązania podatkowego w trybie art. 112b 

ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 1 ustawy o VAT oraz art. 112c ustawy o VAT
tylko do wysokości kwoty odpowiadającej kwocie podatku wynikającej z otrzymanej 
faktury. Podmiotowe wyłączenie odpowiedzialności podatnika nie będzie jednak miało 
zastosowania, jeśli wiedział on, że faktura zapłacona z zastosowaniem MPP15:

–– została wystawiona przez podmiot nieistniejący;
–– stwierdza czynności, które nie zostały dokonane (tzw. fikcyjne lub puste faktu-

ry);
–– podaje kwoty niezgodne z rzeczywistością;
–– potwierdza czynności, do których mają zastosowanie przepisy art. 58 i art. 83 

ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, tj. czynności prawne sprzecz-
ne z ustawą albo mające na celu obejście ustawy, czynności prawne sprzeczne 
z zasadami współżycia społecznego, a także czynności, w przypadku których 
oświadczenie woli zostało złożone drugiej stronie za jej zgodą dla pozoru.

Przy płatnościach podatnika za tzw. towary wrażliwe16 (np. elektronika, wyroby 
stalowe czy paliwa), które są objęte obowiązkiem odwrotnego obciążenia (ang. reverse 
charge), podmiot nie będzie odpowiadać solidarnie z dostawcą za jego zaległości wobec 
budżetu.

W ramach kampanii „Bezpieczna transakcja” powstała strona internetowa bez-
piecznatransakcja.mf.gov.pl17, na której znajdują się informacje dotyczące mechanizmów 
wyłudzania VAT, mechanizmu podzielonej płatności oraz okoliczności, na które przed-
siębiorca powinien zwrócić uwagę przy zawieraniu transakcji (tj. kryteria transakcyjne 
metodyki dochowania należytej staranności).

	 14	Art. 108c ust. 1 znowelizowanej ustawy o VAT.
	 15	Metodyka w zakresie oceny dochowania..., s. 11-12.
	 16	Towary wymienione w Załączniku nr 11 do ustawy o podatku od towarów i usług (Dz. U. z 2011 r. 
Nr 177, poz. 1054) „Wykaz towarów, o których mowa w art. 17 ust. 1 pkt 7 ustawy”.
	 17	https://www.finanse.mf.gov.pl/web/wp/pp/bezpieczna-transakcja [dostęp: 08.07.2018].

https://www.finanse.mf.gov.pl/web/wp/pp/bezpieczna-transakcja
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System MPP w niektórych krajach członkowskich UE

Polska nie jest jedynym krajem, który sięgnął po mechanizm podzielonej płatno-
ści. Pomimo iż model podzielonej płatności wciąż nie jest powszechny w innych systemach 
podatkowych, to funkcjonuje już w kilku krajach członkowskich UE, jak Czechy, Fran-
cja, Grecja, Niemcy, Włochy18, lub pozostaje w kręgu zainteresowania innych admini-
stracji podatkowych, jak Rumunia i Wielka Brytania. We wspomnianych krajach funk-
cjonują różne odmiany MPP, lecz żaden z nich nie jest takim systemem, który jest 
aktualnie wdrażany w Polsce19.

W Czechach split payment ‒ podobnie jak w Polsce ‒ ma charakter fakultatywny. 
O rozliczeniu transakcji z zastosowaniem MPP decyduje nabywca towarów i usług. 
Analogicznie nabywca nie ponosi odpowiedzialność solidarnej w VAT za nieodprowa-
dzony przez sprzedawcę podatek VAT, jeśli nabywca zdecyduje się podzielić płatność. 
Czeski nabywca przekazuje organowi podatkowemu informacje identyfikujące transak-
cję, tj. dane własne oraz dane sprzedawcy, wartość należnego podatku VAT (z faktury), 
datę sprzedaży lub datę otrzymania zapłaty przez sprzedawcę20. Istotną różnicą systemu 
polskiego i czeskiego jest to, że zapłaty podatku VAT nabywca dokonuje bezpośrednio 
na rachunek bankowy organu podatkowego właściwego dla siedziby sprzedawcy. Nale-
ży jednak podkreślić, iż czeski system walki z wyłudzeniami w podatku VAT jest 
wsparty innymi rozwiązaniami, takimi jak reverse charge, elektroniczne raportowanie 
VAT i publiczny rejestr firm dokonujących nadużyć podatkowych21.

Od 1.01.2015 r. we Włoszech funkcjonuje manualny mechanizm podzielonej płat-
ności. Włoski podatnik dokonujący dostaw towarów lub świadczący usługi na rzecz 
podmiotu prawa publicznego jest zobligowany do dokonywania tego typu transakcji. We 
włoskim MPP nabywca, będący podmiotem prawa publicznego, przekazuje należny 
podatek bezpośrednio na rzecz Skarbu Państwa, a kwotę netto przelewa na konto do-
stawcy. System włoski przewiduje zwolnienie z powyższego obowiązku towarów i usług 
opodatkowanych 0% stawką VAT22 i tych, które objęte są mechanizmem odwróconego 
obciążenia23. Oszacowano, iż dzięki split payment w pierwszym roku do włoskiego 

	 18	M.  Lewandowska, Split payment w  praktyce – wszystko, co warto wiedzieć!, https://poradnik 
przedsiebiorcy.pl/-split-payment-w-praktyce-wszystko-co-warto-wiedziec [dostęp: 06.07.2018].
	 19	Polski split payment będzie unikalny, https://ksiegowosc.infor.pl/podatki/vat/split-payment/758715, 
Polski-split-payment-bedzie-unikalny.html [dostęp: 11.06.2018].
	 20	T. Kasel, J. Tokarski, M. Walewski, W. Gede, Split payment, Raport PwC, 2015, https://www.pwc.
pl/pl/pdf/split-payment-raport-pwc.pdf, s. 10 [dostęp: 08.07.2018].
	 21	M. Chądzyński, Podzielona płatność VAT – więcej niejasności niż zalet, https://www.obserwator 
finansowy.pl/forma/rotator/podzielona-platnosc-vat-wiecej-niejasnosci-niz-zalet/ [dostęp: 11.07.2018].
	 22	T. Kasel, J. Tokarski, M. Walewski, W. Gede, op. cit., s. 11.
	 23	K. Witwicka, Split payment może stać się faktem. Jak problem podzielonej płatności rozwiązały inne 
kraje?, http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1048388,split-payment-w-europie-vat-2018.html [dostęp: 
09.07.2018].

https://poradnikprzedsiebiorcy.pl/-split-payment-w-praktyce-wszystko-co-warto-wiedziec
https://poradnikprzedsiebiorcy.pl/-split-payment-w-praktyce-wszystko-co-warto-wiedziec
https://ksiegowosc.infor.pl/podatki/vat/split-payment/758715,Polski-split-payment-bedzie-unikalny.html
https://ksiegowosc.infor.pl/podatki/vat/split-payment/758715,Polski-split-payment-bedzie-unikalny.html
https://www.pwc.pl/pl/pdf/split-payment-raport-pwc.pdf
https://www.pwc.pl/pl/pdf/split-payment-raport-pwc.pdf
https://www.obserwatorfinansowy.pl/forma/rotator/podzielona-platnosc-vat-wiecej-niejasnosci-niz-zalet/
https://www.obserwatorfinansowy.pl/forma/rotator/podzielona-platnosc-vat-wiecej-niejasnosci-niz-zalet/
http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1048388,split-payment-w-europie-vat-2018.html
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budżetu trafiło dodatkowo ok. 7,2 mld euro, natomiast w 2016 roku ‒ ponad 10 mld euro. 
W efekcie zaplanowanego przez włoski fiskus odzyskania 17 mld euro przychodów 
podatkowych w przeciągu pierwszych trzech lat funkcjonowania MPP udało się ten 
wynik osiągnąć już w przeciągu dwóch lat24.

W Rumunii planowano (od dnia 1.01.2018 r.) wprowadzenie dobrowolnego MPP, 
ale odroczono wdrożenie mechanizmu split payment25. Rumuński mechanizm rozdzie-
lonych płatności miał opierać się na blokowanych kontach VAT. Założeniem przyjętego 
rozwiązania miało być otwieranie domyślnie odrębnych rachunków podatku VAT przez 
organ podatkowy w urzędzie skarbowym, właściwym dla rejestracji podatnika. Przed-
siębiorcy mają możliwość otworzyć oddzielny rachunek bankowy w banku komercyjnym 
(podobnie jak w przypadku polskiego sytemu MPP) pod warunkiem, że bank posiada 
możliwości techniczne do zakładania takich rachunków (z oryginalnym numerem VAT 
IBAN). Płatność w MPP ma być dokonywana przez przedsiębiorcę, a kwota podatku 
VAT bezpośrednio przeksięgowywana na rachunek podatku VAT dostawcy. Nie dotyczy 
to płatności gotówką, kartami lub substytutami gotówki, dostawca musi jednak dokonać 
transferu kwoty podatku VAT na rachunek VAT. Rachunek VAT ma służyć wyłącznie 
do płatności z tytułu VAT należnego i naliczonego. Wycofanie środków pieniężnych 
z konta VAT byłoby zakazane, a banki byłyby zobligowane do sprawdzania prawidło-
wego korzystanie z tych rachunków. W Rumunii zarówno dostawca, jak i nabywca są 
zobowiązani do korzystania z kont VAT i dzielenia podatku VAT, a niezastosowanie się 
spowoduje nałożenie kar26.

W 2017 roku Wielka Brytania planowała rozszerzyć zakres funkcjonowania split 
paymentu, obejmując nim również osoby fizyczne. Brytyjski model MPP zakładał, że 
sprzedawca towaru otrzymuje tylko kwotę netto, a podatek VAT jest wpłacany przez 
nabywcę bezpośrednio na rachunek fiskusa. Przyczyną objęcia dodatkowo osób fizycz-
nych MPP w Wielkiej Brytanii jest fakt częstego dokonywania przez nich zakupów 
w zagranicznych (głównie azjatyckich) sklepach internetowych z zastosowaniem unij-
nego zwolnienia z VAT dla towarów o niskiej wartości i deklarowania przy odprawie 
celnej zaniżonej ceny zakupu celem uniknięcia rozliczenia podatku VAT27. Według 
szacunków rządu brytyjskiego straty w podatku VAT z powyższego powodu tylko w 2015 
roku wynosiły 1,4-2,1 mld euro28. Sfera zainteresowań rządu brytyjskiego skupiła się 

	 24	M. Chądzyński, op. cit.
	 25	Prawdopodobnie do 1.03.2018 r.
	 26	Analysis of the impact of the split payment mechanism as an alternative VAT collection method. 
Final Report, Deloitte, 2017, s. 42, https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/split_payment 
_report2017_en.pdf [dostęp: 09.07.2018].
	 27	M.  Szulc, Split payment trafia na Wyspy, http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1026671,vat 
-split-payment-trafia-do-wielkiej-brytanii.html [dostęp: 08.07.2018].
	 28	Analysis of the impact of the split payment…, s. 41-42.

https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/split_payment_report2017_en.pdf
https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/split_payment_report2017_en.pdf
http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1026671,vat-split-payment-trafia-do-wielkiej-brytanii.html
http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1026671,vat-split-payment-trafia-do-wielkiej-brytanii.html
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również na alternatywnej metodzie poboru podatku VAT w przypadku sprzedaży inter-
netowej w obszarze B2C. Poszukuje się takiego sposobu na techniczną i technologiczną 
wykonalność MPP w przypadku płatności elektronicznych, które umożliwią (automa-
tyczny) podział na podatek VAT w określonym momencie cyklu tej płatności.

Warto również wspomnieć o innych rozwiązaniach, np. Grecja zamierza stosować 
„limitowy” MPP, tzn. powinien on objęć wszystkie płatności powyżej 3 tys. euro w roz-
liczeniach między firmami (B2B) i 1,5 tys. euro w rozliczeniach między firmą a konsu-
mentem (B2C). Za potrącenie należnego podatku VAT odpowiadałby bank29. Francja 
powiązała MPP z systemem ulg podatkowych, z których podatnik może skorzystać, pod 
warunkiem stosowania podzielonej płatności podatku VAT. W Niemczech niektóre 
branże (np. budowlana) zostały objęte obligatoryjnym split payment.

Rola banku w procedurze split payment

Zgodnie z art. 62a ust. 3 nowelizacji ustawy ‒ Prawo bankowe dla rachunków 
rozliczeniowych banki mają obowiązek założyć specjalny (darmowy) rachunek VAT. 
Przy czym jeżeli przedsiębiorca posiada kilka rachunków rozliczeniowych w jednym 
banku, bank otwiera jeden rachunek VAT do wszystkich rachunków rozliczeniowych. 
Prowadzenie osobnych rachunków VAT do każdego rachunku rozliczeniowego jest 
możliwe wyłącznie na wniosek posiadacza rachunku. Banki były zobligowane do otwar-
cia specjalnych rachunków VAT do rachunków rozliczeniowych prowadzonych w walu-
cie polskiej do 30.06.2018 r. Otwarcie i prowadzenie rachunku VAT nie wymaga zawar-
cia z posiadaczem rachunku rozliczeniowego dodatkowej umowy oraz jest wolne od opłat 
i prowizji.

Podatnik, pomimo że jest właścicielem zarówno rachunku rozliczeniowego, jak 
i specjalnego rachunku VAT, posiada ograniczony dostęp do środków zgromadzonych na 
rachunku VAT. Kwota VAT wykazana na rachunku VAT może zostać wykorzystana jako:

–– zapłata podatku VAT kontrahentom na podstawie posiadanej faktury zakupu,
–– zwrot nienależnie otrzymanych środków na rachunek VAT,
–– zapłata podatku VAT do urzędu skarbowego,
–– transfer środków z jednego rachunku VAT na inny rachunek VAT tego samego 

posiadacza,
–– transfer środków z rachunku VAT na rachunek rozliczeniowy (wyłącznie po 

wyrażeniu zgody przez naczelnika US30).

	 29	K. Witwicka, Split payment może stać się faktem...
	 30	Według procedury: w formie postanowienia w terminie 60 dni, na wniosek podatnika.
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Dokonując przelewu płatności wynikającej z  jednej faktury VAT na rachunek 
dostawcy, podatnik wykorzystuje tzw. komunikat przelewu, w którym wskazuje:

–– kwotę podatku VAT, który ma zostać (w całości lub w części) zapłacony z za-
stosowaniem split payment,

–– kwotę odpowiadającą (w całości lub w części) wartości brutto faktury,
–– numer faktury, której płatność dotyczy,
–– numer NIP sprzedawcy (dostawcy).

Przelew zostanie zaksięgowany na koncie rozliczeniowym dostawcy. System 
bankowy automatycznie dokonuje kolejnego przelewu wskazanej kwoty podatku VAT 
na specjalny rachunek VAT sprzedawcy (powiązany z rachunkiem rozliczeniowym, na 
który został dokonany przelew). W sytuacji gdy na rachunku VAT podatnik nie ma wy-
starczających środków na dokonanie zapłaty zgodnie z wypełnionym komunikatem 
przelewu, system bankowy obciąży rachunek VAT do wysokości dostępnego salda, 
a pozostałą wartość przelewu dokona z rachunku rozliczeniowego. Jeżeli saldo rachunku 
rozliczeniowego również jest niewystarczające na dokonanie przelewu, transakcja ta nie 
zostanie zrealizowana przez bank31. Płatność z wykorzystaniem split payment możliwa 
jest wyłącznie na rachunek rozliczeniowy. W przypadku gdy komunikat przelewu zo-
stanie zlecony na rachunek oszczędnościowo-rozliczeniowy, tzw. ROR sprzedawcy, nie 
zostanie on zrealizowany przez bank, ponieważ do takiego rachunku nie jest prowadzo-
ny specjalny rachunek VAT32.

Korzyści wynikające z MPP

Polski MPP będzie miał zastosowanie wyłącznie w odniesieniu do transakcji do-
konywanych na rzecz innych podatników, czyli do transakcji w obszarze B2B33.

Pozytywnym aspektem split payment w Polsce jest jego dobrowolność stosowania, 
gdyż dotychczasowe działania ustawodawcy nie nakładają na przedsiębiorców obowiąz-
ku dokonywania zapłaty z wykorzystaniem podzielonej płatności dla podatników i bu-
dżetu. Zakłada się, iż skutecznie będzie zapobiegał przywłaszczaniu przez nieuczciwych 
podatników kwoty podatku VAT, w szczególności utrudni powstawanie nadużyć już na 
etapie transakcji oraz zmniejszy ryzyko znikania podatników wraz z zapłaconym im 
przez kontrahentów podatkiem VAT należnym Skarbowi Państwa.

MPP może przyczynić się do zwiększenia bezpieczeństwa i pewności obrotu go-
spodarczego, gdyż nabywca w razie wątpliwości co do uczciwości swojego kontrahenta 

	 31	M. Lewandowska, op. cit.
	 32	Ibidem.
	 33	Dokument 1864-uzasadnienie..., s. 2.
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lub co do okoliczności transakcji będzie mógł go zastosować. Uchroni się przy tym przed 
ryzykiem zakwestionowania przez organy podatkowe jego prawa do obniżenia naliczo-
nego podatku, a także przed odpowiedzialnością solidarną oraz sankcją w VAT.

Jednym z pozytywnych rozwiązań ustawodawcy jest zapis dotyczący wyłączenia 
z egzekucji podatkowej środków zgromadzonych na rachunku VAT. Intencją mogło być 
zapobieganie pośrednio powiększaniu zadłużenia podatnika, w szczególności wobec 
fiskusa. Powyższe według praktyków może jednak prowadzić do pewnych patologii 
związanych z unikaniem egzekucji poprzez zlecanie przelewów bezpośrednio na rachu-
nek VAT dostawcy w kwocie brutto zamiast wyłącznie w kwocie podatku VAT. Również 
poprzez zmiany w prawie upadłościowym środki znajdujące się na rachunku VAT nie 
będą zaliczane do masy upadłościowej. Z punktu widzenia interesów Skarbu Państwa 
zapis jest korzystny, lecz prawnicy jednoznacznie oceniają, iż Skarb Państwa zapewnił 
sobie uprzywilejowaną pozycję w stosunku do wierzycieli34.

Wątpliwości i zagrożenia wynikające z MPP

Pomimo iż pozytywnie ocenia się mechanizm split payment, część ekspertów 
zwraca uwagę na ryzyka finansowe i operacyjne dotyczące mikrofirm35. W szczególno-
ści zwracają uwagę na możliwość zakłóceń w płynności finansowej małych i średnich 
firm, co w konsekwencji wpłynie na utratę partnerów, a następnie do upadłości. Wynika 
to z faktu, iż w poprzednim stanie prawnym podmiot dostawca mógł dysponować za-
równo kwotą netto, jak i kwotą podatku VAT przynajmniej do terminu jego płatności na 
rachunek urzędu skarbowego, czyli do 25. następnego miesiąca (bądź do 25. następnego 
miesiąca po upływie kwartału – mali podatnicy). Zatem przedsiębiorca mógł korzystać 
z tych środków w trakcie prowadzenia działalności nawet 1,5 miesiąca. W ocenie przed-
siębiorców trzymanie środków na rachunku VAT i niewykorzystywanie ich w kolejnych 
transakcjach nie jest efektywne36. Podatnicy, którzy częściej dokonują płatności gotów-
ką lub kartą, obawiają się narastania nadwyżki na koncie VAT (tzw. górki vatowskiej37), 
i w celu przelania części z nich na konto rozliczeniowe będą musieli cyklicznie wniosko-
wać do organów podatkowych o odblokowanie tych środków.

	 34	K. Witwicka, Split payment może ograniczyć płynność finansową uczciwych przedsiębiorców. Rząd 
walczy o należny VAT, http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1155411,split-payment-szanse-i-zagrozenia 
-podzial-platnosci-vat.html [dostęp: 08.07.2018].
	 35	J. Fryc, op. cit.
	 36	K. Witwicka, Split payment. Szanse i zagrożenia, http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1155411, 
split-payment-szanse-i-zagrozenia-podzial-platnosci-vat.html [dostęp: 08.07.2018].
	 37	Ibidem.

http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1155411,split-payment-szanse-i-zagrozenia-podzial-platnosci-vat.html
http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1155411,split-payment-szanse-i-zagrozenia-podzial-platnosci-vat.html
http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1155411,split-payment-szanse-i-zagrozenia-podzial-platnosci-vat.html
http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1155411,split-payment-szanse-i-zagrozenia-podzial-platnosci-vat.html
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Nałożenie na banki ciężaru obligatoryjnego nieodpłatnego założenia i utrzymania 
rachunku VAT może spowodować, iż będą one chciały rekompensować sobie straty za 
ich prowadzenie. Ponadto split payment będzie wymagał od nich przeprowadzenia istot-
nych zmian w systemach informatycznych. Można się zatem spodziewać podwyższenia 
opłat za prowadzenie już istniejących rachunków rozliczeniowych bądź wprowadzenia 
innych dodatkowych opłat, na przykład za przelewy z rachunku VAT38.

W uzasadnieniu do projektu zmiany w ustawie VAT dotyczącej MPP ustawodaw-
ca dokonał kategoryzacji i oceny kosztów dla przedsiębiorców. W zależności od wielko-
ści ponoszonych wydatków podzielono je na39:

1)	 jednorazowe nakłady wynikające z konieczności dostosowania informatycznych 
systemów księgowych. Nowe wymogi prawne spowodują w firmach, które korzy-
stają ze zautomatyzowanych przelewów, aktualizację systemu księgowego umoż-
liwiającego korzystanie z formularzy przelewów wykonujących dualizację płat-
ności. Najbardziej będzie to kosztowne dla firm mniejszych40;

2)	 zwiększone nakłady na bieżącą obsługę księgowości związane m.in. z konieczno-
ścią monitorowania wpływów na rachunku VAT oraz korygowania błędów w trans-
akcjach;

3)	 obniżenie płynności firm przez utrzymywanie części środków na rachunku VAT, 
gdyż wszelkie zobowiązania poza mechanizmem split payment będzie musiał 
pokryć, dysponując jedynie kwotą netto, którą otrzymał od swojego kontrahenta41.
Sam ustawodawca wskazał zatem, iż należy się liczyć z kosztem kredytu zacią-

ganego na pokrycie oszacowanego ubytku płynności lub utraty korzyści związanych 
z zarządzaniem dostępnymi środkami42.

Analizując dotychczasową relację dominacji „przedsiębiorca stosujący MPP” 
a „fiskus”, dostrzega się, że uległa ona polaryzacji w kierunku tego drugiego. Przyjęte 
rozwiązanie miało zabezpieczyć obie strony, a w skutek zmian może obniżyć pozycję 
rynkową przedsiębiorcy. Kosztem bezpieczeństwa udziału w ewentualnym oszustwie 
podatkowym mały lub średni przedsiębiorca może mieć w przyszłości kłopoty z płyn-
nością finansową.

Na uwagę zasługuje fakt, iż przepisy podatkowe nie nakładają na wszystkich przed-
siębiorców obowiązku posiadania rachunków rozliczeniowych. Dotyczy to na przykład 
osób prowadzących indywidualną działalność gospodarczą, które dla celów podatkowych 
prowadzą podatkową księgę przychodów i rozchodów, lub opodatkowanych w formie 

	 38	K. Witwicka, Split payment może ograniczyć płynność...
	 39	Dokument 1864-uzasadnienie..., s. 22-23.
	 40	K. Witwicka, Split payment. Szanse i zagrożenia...
	 41	Ibidem.
	 42	Dokument 1864-uzasadnienie..., s. 24.
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ryczałtowej. W związku z tym mają one pełne prawo do korzystania z prywatnych kont 
bankowych (ROR) w celu prowadzenia rozliczeń w związku z zawieranymi transakcjami43. 
Zatem nie zostały one objęte obowiązkiem posiadania wydzielonego w split payment 
rachunku VAT. Mogą, ale nie muszą, stosować podział płatności względem dostawców 
i dysponować kwotą brutto otrzymaną od nabywcy, co daje im w opinii specjalistów 
uprzywilejowaną pozycję na rynku pod względem ekonomicznym44.

Podsumowanie

Split payment obok innych narzędzi, takich jak odwrotne obciążenie czy limit 
płatności gotówkowych, ma na celu uszczelnienie systemu podatkowego w Polsce. Według 
resortu finansów szacunkowy koszt dostosowania systemów w „roku zero” dla dużych 
przedsiębiorców może wynieść nawet 35 mln zł, a dla mniejszych – 43 mln zł. W sumie 
w ciągu 10 lat koszt dla przedsiębiorstw miałby sięgnąć niemal 4,2 mld zł. Kwoty te 
obejmują tylko wydatki na dostosowanie systemów księgowych również poza sektorem 
bankowym oraz koszt obniżki płynności firm45.

Raport Deloitte46 opracowany dla Komisji Europejskiej wskazuje, iż barierą dla 
wprowadzenia mechanizmu podzielonej płatności w całej UE jest nie tylko potencjalna 
ujemna wartość oczekiwana projektu, ale także obecne otoczenie legislacyjne VAT. 
Wdrożenie generalnego unijnego mechanizmu podzielonej płatności nie będzie możliwe 
bez współpracy banków i innych instytucji finansowych. Dyrektywa VAT w jej obecnym 
brzmieniu nie przewiduje możliwości narzucenia obowiązku takiej współpracy bankom 
i instytucjom finansowym. Eksperci Deloitte wskazują, że choć wdrożenie mechanizmu 
split payment oczywiście może pozytywnie wpłynąć na zwiększenie wpływów budże-
towych poszczególnych państw członkowskich UE, to jednak koszty administracyjne 
dla podatników związane z wdrożeniem i korzystaniem z tego systemu mogą być na tyle 
znaczące, że mogłyby zniwelować pozytywne efekty budżetowe47.

	 43	M. Lewandowska, op. cit.
	 44	K. Witwicka, Split payment. Szanse i zagrożenia...
	 45	Ł. Wilkowicz, Split payment: Za podzieloną płatność VAT zapłacą banki, http://podatki.gazetaprawna. 
pl/artykuly/1043366,split-payment-podzielona-platnosc-vat-banki.html?utm_source=feedburner&utm_
medium=feed&utm_campaign=Feed%3A+GazetaPrawna-Podatki+%28Gazeta+Prawna+-+Podatki+i+ 
rachunkowosc%29&utm_content=Google+International [dostęp: 14.07.2018].
	 46	Analysis of the impact of the split payment…
	 47	J. Czerwiński, Split payment wg Komisji Europejskiej, https://blog.dzp.pl/tax/ke-vs-split-payment/ 
[dostęp: 09.07.2018].

http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1043366,split-payment-podzielona-platnosc-vat-banki.html?utm_source=feedburner&utm_medium=feed&utm_campaign=Feed%3A+GazetaPrawna-Podatki+%28Gazeta+Prawna+-+Podatki+i+rachunkowosc%29&utm_content=Google+International
http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1043366,split-payment-podzielona-platnosc-vat-banki.html?utm_source=feedburner&utm_medium=feed&utm_campaign=Feed%3A+GazetaPrawna-Podatki+%28Gazeta+Prawna+-+Podatki+i+rachunkowosc%29&utm_content=Google+International
http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1043366,split-payment-podzielona-platnosc-vat-banki.html?utm_source=feedburner&utm_medium=feed&utm_campaign=Feed%3A+GazetaPrawna-Podatki+%28Gazeta+Prawna+-+Podatki+i+rachunkowosc%29&utm_content=Google+International
http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1043366,split-payment-podzielona-platnosc-vat-banki.html?utm_source=feedburner&utm_medium=feed&utm_campaign=Feed%3A+GazetaPrawna-Podatki+%28Gazeta+Prawna+-+Podatki+i+rachunkowosc%29&utm_content=Google+International
https://blog.dzp.pl/tax/ke-vs-split-payment/ 
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Split payment as a tool supporting a process of sealing a tax 
process ‒ for and against

Summary
Split payment is another tool supporting effective limitation of irregularities in the tax system particu-
larly in the fight against VAT tax frauds. Entrepreneurs may use, in case of any doubts according to 
reliability of trading partners (suppliers), a split payment mechanism of net payment and VAT tax 
amount from an invoice. The freedom of choice of this form of payment for the invoice may secure 
a tax payer form possible sanctions and responsibility in case of unconscious parting in VAT carousel. 
Implementing a mechanism of split payment is to improve tax payments to the budget. For entrepre-
neurs and financial institutions (banks and credit unions) it may cause some organizational problems 
at the beginning from the point of view of small and average businesses it may influence accounting 
liquidity.
The aim of this article is to present a Polish mechanism of split payment and some solutions used in 
European Union countries with forecasted economic results from the point of view of entrepreneurs 
and tax system.

Keywords
tax gap, split payment mechanism, VAT tax
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Wydatki na wdrożenie nowych regulacji prawnych 
w zakresie ochrony danych osobowych  

na przykładzie wybranej gminy

Streszczenie
W związku z obowiązkiem bezpośredniego stosowania przez państwa członkowskie Unii Europej-
skiej rozporządzeń Parlamentu Europejskiego i Rady podmioty przetwarzające dane osobowe są zo-
bowiązane, od maja 2018 roku, przestrzegać nowych standardów określonych w  Rozporządzeniu 
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osób 
fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu ta-
kich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych). W ar-
tykule oszacowano koszty bezpośrednie niezbędnych działań dostosowawczych i nakłady na infra-
strukturę eksploatowaną przez badaną gminę, głównie informatyczną.

Słowa kluczowe
ochrona danych osobowych, RODO, koszty, rachunek kosztów, jednostki samorządu terytorialnego

Wprowadzenie

W związku z obowiązkiem bezpośredniego stosowania przez państwa członkow-
skie Unii Europejskiej rozporządzeń Parlamentu Europejskiego i Rady podmioty prze-
twarzające dane osobowe są zobowiązane, od maja 2018 roku, przestrzegać nowych 
standardów określonych w Rozporządzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 
2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osób fizycznych w związku 
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich danych 
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych)1 (RODO). 
Przedmiotem regulacji RODO, który jednocześnie będzie wskazywał obszary ponosze-
nia wydatków na działania dostosowawcze, są:

•• zasady przetwarzania danych osobowych, w tym tzw. danych wrażliwych (np. 
o stanie zdrowia, poglądach politycznych, pochodzeniu rasowym, karach itp.)2;

	 1	Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w spra-
wie ochrony osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego 
przepływu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych) 

(Dz. Urz. UE L 119 z 4.05.2016).
	 2	Kategorie danych szczególnych określono w art. 10 RODO.
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•• prawa osób fizycznych, której dane dotyczą;
•• zasady informowania i komunikowania się Administratora Danych Osobowych 

(ADO) z osobami, których dane przetwarza;
•• obowiązki ADO i podmiotów przetwarzających dane osobowe głównie w za-

kresie ochrony prywatności osób fizycznych, w tym szacowanie ryzyka naru-
szenia ochrony danych osobowych i dobór wystarczających organizacyjnych 
i  technicznych środków ochrony, powoływanie Inspektora Ochrony Danych 
Osobowych (IOD), certyfikacja podmiotów przetwarzających dane osobowe, 
przygotowanie i przestrzeganie kodeksów postępowania;

•• przekazywanie danych osobowych do państw trzecich lub organizacji między-
narodowych ‒ obszar, który raczej nie występuje w gminach;

•• właściwości, zadania, uprawnienia i współpracę organów nadzorczych. W Pol-
sce został powołany tylko jeden organ nadzorczy i  jego funkcję ma pełnić 
Prezes Urzędu Ochrony Danych Osobowych, który będzie współpracował 
z Europejską Radą Ochrony Danych;

•• środki ochrony prawnej, odpowiedzialność i sankcje dla organu nadzorczego, 
ADO i podmiotu przetwarzającego;

•• przypadki szczególne przetwarzania danych osobowych, np. w poszczególnych 
krajach członkowskich, dla poszczególnych grup danych osobowych, np. pra-
cowniczych, do realizacji niektórych celów, np. naukowych.

Analiza obowiązków i zasad, określonych w RODO, które od maja 2018 roku ma 
stosować gmina, wskazuje na konieczność zaangażowania znacznych zasobów i podjęcia 
wielu działań, aby dostosować aktualnie stosowane rozwiązania do nowych standardów.

Stąd też w artykule podjęto próbą oszacowania niezbędnych wydatków na wdro-
żenie nowych wymagań. Wydatki te z pewnością w części będą generowały koszty 
funkcjonowania urzędu obsługującego organ wykonawczy gminy, a w części nakłady 
na eksploatowaną infrastrukturę.

Na potrzeby tego artykułu zbadano: akty prawne regulujące sferę ochrony danych 
osobowych przed i po 25 marca 2018 roku, politykę bezpieczeństwa i sprawozdania oraz 
materiały robocze z przeprowadzonych sprawdzeń w wybranej gminie. Przeprowadzono 
wywiady z pracownikami badanej gminy oraz dokonano przeglądu obszarów przetwa-
rzania danych osobowych, np. serwerowni, pomieszczeń monitoringu, archiwum, po-
mieszczeń biurowych oraz stosowanych systemów informatycznych. Przeprowadzono 
również badania ankietowe. Wydatki wyszacowano metodą budżetowania „od zera”.
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Uwarunkowania organizacyjne, techniczne i finansowe wdrożenia 
RODO

Badana jednostka samorządu terytorialnego jest gminą wiejsko-miejską średniej 
wielkości. Zajmuje terytorium o powierzchni 200 km2. Wspólnotę samorządową tworzą 
mieszkańcy w liczbie około 24 tys. osób. W skład badanej gminy wchodzi ponad 40 
sołectw. Zadania wybranej gminy realizują, poza urzędem miasta, jednostki organiza-
cyjne gminy i spółki komunalne. Jednostki gminne realizują zadania z zakresu: pomocy 
społecznej, gospodarki mieszkaniami komunalnymi, kultury i sportu, opieki zdrowotnej, 
usług komunalnych takich jak: zaopatrzenie mieszkańców w wodę, odbiór odpadów. 
Gminie podlega też siedem szkół podstawowych i dwa przedszkola.

Urząd miasta jest zlokalizowany w dwóch budynkach, ale tylko w jednym są 
przetwarzane dane osobowe. W drugim zlokalizowano salę ślubów, a wolne powierzch-
nie są udostępniane innym podmiotom.

Budynek, w którym mieści się urząd miasta, jest dwupiętrowy podpiwniczony, 
łączna powierzchnia zabudowy budynku wynosi 861 m2, przeciętnie na poziomie jest 
wyodrębnionych 30 pomieszczeń. W budynku poza urzędem miejskim swoją siedzibę 
mają trzy jednostki organizacyjne gminy. Kilka pomieszczeń, na różnych poziomach jest 
wynajmowanych podmiotom trzecim. Opisany budynek stanowi obszar przetwarzania 
danych osobowych, na który składają się pomieszczenia, gdzie następuje bieżące prze-
twarzanie danych w ramach obsługi klientów i wykonywania innych prac urzędowych 
oraz pomieszczenia, gdzie następuje szczególne nagromadzenie danych osobowych, tj. 
serwerownie i archiwum. Podstawowy budynek urzędu i dane osobowe w nim przetwa-
rzane są zabezpieczone systemem drzwi rozsuwanych z elektroniczną blokadą i kame-
rami monitoringu miejskiego odsługiwanego przez Straż gminną z siedzibą w budynku 
urzędu. Klucze do drzwi wejściowych do budynku mają tylko wybrani pracownicy. 
Drzwi do pomieszczeń biurowych są zamykane na klucz mechaniczny. Pomieszczenia 
głównej serwerowni i monitoringu miejskiego są zabezpieczone drzwiami antywłama-
niowymi klasy C z atestem i elektronicznym systemem kontroli dostępu, okna są okle-
jone folią antywłamaniową, serwery mają zasilanie awaryjne. Pomieszczenia Wydziału 
Spraw Obywatelskich są zabezpieczone systemem alarmowym monitorowanym przez 
firmę Societas i folią antywłamaniową w oknach. Pomieszczenia Straży Miejskiej są 
zabezpieczone drzwiami antywłamaniowymi klasy C i folią antywłamaniową w oknach. 
Pomieszczenia archiwum są zabezpieczone drzwiami wzmocnionymi z podwójnym 
zamkiem mechanicznym, dostęp do okien jest zabezpieczony kratami.

Klucze zapasowe do budynku i pomieszczeń są przechowywane w sejfie. Budynek 
i pomieszczenia są zamykane na czas nieobecności w nich osób upoważnionych do 
przetwarzania danych osobowych, w sposób uniemożliwiający dostęp do nich osobom 
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nieupoważnionym. Pracownicy mogą przebywać w budynku poza godzinami pracy za 
zgodą burmistrza. Pomieszczenia są sprzątane od godziny 13.00. Sprzątanie w pomiesz-
czeniach podwyższonego nadzoru odbywa się w obecności pracownika odpowiedzial-
nego za ochronę danych osobowych, w pozostałych pomieszczeniach po godzinach 
pracy.

W badanej gminie ADO wyznaczył Administratora Bezpieczeństwa Informacji 
(ABI), a co za tym idzie ‒ określił zakres obowiązków, jakie musi realizować gmina 
w zakresie ochrony danych osobowych (zob. art. 36a ust. 2 ustawy o ochronie danych 
osobowych z 1997 roku3, dalej: u.o.d.o.). Urząd jest w trakcie modyfikacji Polityki bez-
pieczeństwa i Instrukcji zarządzania systemem informatycznym. Wynikiem przeprowa-
dzonych sprawdzeń jest również:

•• wyodrębnienie ponad 50 nowych zbiorów danych osobowych w rozumieniu 
art. 7 pkt 1 u.o.d.o. i zlikwidowanie 16, w tym zbiorów obejmujących dane 
wrażliwe;

•• założenie Rejestru danych osobowych (obowiązek prowadzenia takiego Rejestru 
wynika z art. 36a ust. 2 pkt 2 u.o.d.o.);

•• uporządkowanie i uzupełnienie Rejestru jawnego;
•• wydanie upoważnień do przetwarzania danych osobowych w nowej wersji 

(rozbudowanej do wszystkich wymaganych prawem elementów), w tym osobom 
fizycznym współpracującym z gminą na podstawie zróżnicowanych umów 
zgodnie z art. 37 u.o.d.o. i wprowadzenie ewidencji osób upoważnionych do 
przetwarzania danych osobowych zgodnie z art. 39 ust. 1 u.o.d.o.;

•• zawarcie z dostawcami systemów informatycznych i innymi podmiotami świad-
czącymi usługi, np. kancelarią prawną, umów powierzenia danych osobowych 
zgodnie z art. 31 u.o.d.o.;

•• ograniczenie dostępu do przetwarzania danych w poszczególnych zbiorach do 
zakresu obowiązków określonych w umowach o pracę, umowach zleceniach 
itp.;

•• dostosowanie uprawnień w systemach informatycznych do faktycznych potrzeb 
i do rodzaju wykonywanych czynności w zakresie przetwarzania danych oso-
bowych (szczegółowo określonych w art. 7 pkt 2 u.o.d.o.);

•• zgłoszenie ujawnionych, wrażliwych zbiorów danych osobowych do General-
nego Inspektora Ochrony Danych Osobowych zgodnie z art. 40 u.o.d.o.

Badana gmina przetwarza wszystkie wyodrębnione zbiory danych osobowych 
w sposób tradycyjny (w postaci papierowej). Obieg dokumentacji urzędowej, w tym 

	 3	Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (t. j. Dz. U. z 2016 r. poz. 922 ze 
zm.).
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korespondencja z klientami, jest wspomagany elektronicznym systemem zarządzania 
dokumentacją. Rachunkowość gminy jest prowadzona w wielomodułowym systemie 
SIDAS. Informacje kadrowo-płacowe są przetwarzane w systemie R2płatnik Pro i Płatnik 
ZUS, a informacje o wykroczeniach, interwencjach i mandatach ‒ w programie e-Mandat. 
Pełny wykaz eksploatowanych w urzędzie systemów i programów informatycznych wraz 
z obsługiwanymi zbiorami danych podano w tabeli 1.

Tabela 1. Zestawienie systemów informatycznych, w których przetwarzane są wyodrębnia-
ne w urzędzie miasta zbiory danych osobowych

System informatyczny Zbiór danych osobowych przetwarzany w systemie

program e-Mandat

Rejestr interwencji
Ewidencja interwencji z fotoradaru
Rejestr bloczków mandatowych
Rejestr spraw o wykroczenie
Notatki i notatniki służbowe

Technika IT SA z Gliwic Akta Stanu Cywilnego

SIGID

Użytkownicy wieczyści nieruchomości gminnych
Zezwolenia na sprzedaż napojów alkoholowych
Zezwolenie na zajęcie pasa drogowego
Dzierżawcy, najemcy, użytkownicy majątku gminnego
Podatki i opłaty lokalne
Sprzedaż nieruchomości
Opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi
Dochody z majątku gminnego
Kontrahenci
Sołtysi Gminy Trzebnica
Wpłaty i wypłaty
Dłużnicy

EZD
Korespondencja ‒ Biuro Obsługi Klienta
Wpłaty i wypłaty
Dłużnicy

Program do obsługi Lokalnego Rejestru 
Mieszkańców i Rejestru Wyborców Ewidencja ludności

System monitoringu wizyjnego Monitoring miejski

R2płatnik Pro i Płatnik ZUS

Radni miasta i gminy
Pracownicy zatrudnieni na podstawie umowy o pracę
Pracownicy zatrudnieni na podstawie umów cywilno-
-prawnych
Rekompensaty za ćwiczenia wojskowe

Źródło: opracowanie własne.
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Dostęp do wyżej wymienionych systemów jest możliwy z komputerów połączonych 
z siecią publiczną, co zgodnie z § 6 ust. 4 Rozporządzenie w sprawie dokumentacji 
przetwarzania danych osobowych oraz warunków technicznych i organizacyjnych, jakim 
powinny odpowiadać urządzenia i systemy informatyczne służące do przetwarzania 
danych osobowych4 (RBSI), oznacza konieczność stosowania środków bezpieczeństwa 
systemów informatycznych na wysokim poziomie (zob. część C załącznika do wyżej 
wskazanego rozporządzenia).

Analizę zabezpieczenia systemów informatycznych eksploatowanych w urzędzie 
przeprowadzono za pomocą kwestionariusza. Wyniki badania wskazują, że eksploato-
wane systemy nie pozwalają automatycznie rejestrować: użytkownika, dat wprowadze-
nia danych, odbiorców informacji oraz sprzeciwu osoby, której dane są przetwarzane. 
Hasła służące do uwierzytelnienia użytkownika są łatwe do złamania i nie są systema-
tycznie zmieniane. We wskazanym zakresie systemy nie spełniają więc wymagań RBSI.

W części jednostek podległych gminie, tj. szkoły, przedszkola, spółki komunalne, 
opracowano i wdrożono polityki bezpieczeństwa informacji z instrukcjami zarządzania 
systemami informatycznymi.

Z punktu widzenia kondycji finansowej warunkującej możliwości dostosowania 
zabezpieczeń danych osobowych do zwiększonych wymagań badana gmina ma dobrą 
sytuację. We wszystkich latach przyjętych do analizy gmina spełnia relacje określające 
dopuszczalny poziom zadłużenia gminy ujęte w art. 243 ustawy o finansach publicznych5. 
Corocznie znacząco przyrasta budżet gminy, w 2016 dochody gminy wzrosły o 29%, 
a dochody własne o 20%. Gmina realizuje w każdym roku budżetowym ponad 100 in-
westycji, w tym kilka dużych, takich jak budowa hali sportowej, przebudowa basenu, 
przychodni zdrowia, centrum kultury. Ze względu na realizowane inwestycje zauważal-
ne jest przesuwanie środków między poszczególnymi budżetami. W dłuższym okresie 
niedobory i nadwyżki bilansują się.

Uwzględniając powyższe, można stwierdzić, że dane osobowe przetwarzane w ba-
danej gminie nie są w pełni chronione tak, jak przewidziano w obowiązującym do 25 maja 
2018 roku prawodawstwie. Mimo to w gminie nigdy nie miały miejsca znaczące naru-
szenia danych osobowych. Bardzo istotnym czynnikiem zdecydowanie zwiększającym 
bezpieczeństwo przetwarzania informacji, w tym danych osobowych w gminie, jest 
kultura organizacyjna urzędu. Systemy wartości przestrzegane przez pracowników 

	 4	Rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 29 kwietnia 2004 r. w spra-
wie dokumentacji przetwarzania danych osobowych oraz warunków technicznych i organizacyjnych, jakim 
powinny odpowiadać urządzenia i  systemy informatyczne służące do przetwarzania danych osobowych 
(Dz. U. Nr 100, poz. 1024).
	 5	Ustawa z dnia z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t. j. Dz. U. z 2017 r. poz. 2077 
ze zm.).
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urzędu i jego kierownictwo, właściwy klimat oraz system wzorów myślenia i działania 
utrwalone w środowisku społecznym gminy ułatwiają realizację wszystkich celów gmi-
ny, w tym bezpiecznego przetwarzania danych osobowych.

Identyfikacja obszarów i wydatków oraz pomiar kosztów i nakładów

Celem RODO jest ujednolicenie standardów przetwarzania danych osobowych we 
wszystkich państwach członkowskich UE. Wprowadzone wymagania stanowią zdecy-
dowanie większe wyzwanie dla ADO niż dotychczas obowiązujące regulacje krajowe, 
choć są obszary RODO, w których zapisy są analogiczne z u.o.d.o. Są też regulacje u.o.d.o., 
których nie przewiduje RODO, np. rejestracja zbiorów danych osobowych, ale są też 
regulacje wprowadzone przez RODO i to głównie ich przyjęcie będzie wymagało do-
datkowego zaangażowania potencjału ADO. Do nowych obszarów istotnych dla gminy 
można zaliczyć:

1.	 Obowiązek udowodnienia przez ADO, że stosuje odpowiednią ochronę przetwa-
rzanych danych osobowych. W spełnianiu tego obowiązku ma pomóc stosowanie 
zatwierdzonych kodeksów postępowania, o których mowa w art. 40 RODO, lub 
zatwierdzony mechanizmu certyfikacji, o którym mowa w art. 42 RODO. Certy-
fikacja jest dobrowolna.

2.	 Nowe prawa obywateli, tj. „prawo do bycia zapomnianym” (art. 17 RODO), czyli 
prawo życzenia sobie, aby dane zostały usunięte, również w systemach informa-
tycznych, prawo do ograniczenia przetwarzania danych (art. 18 RODO; w takiej 
sytuacji ADO nie może przechowywać danych), uprawnienie do żądania przeno-
szenia danych (art. 20 RODO), jeśli są one przetwarzane w systemach informa-
tycznych. ADO, do którego osoba chce przenieść informacje, nie jest jednak zo-
bowiązany do ich przyjęcia.

3.	 Obowiązek Administratora o powiadomieniu wszystkich odbiorców danych o spro-
stowaniu danych, ograniczeniu przetwarzania i usunięciu danych (art. 19 RODO).

4.	 Obowiązek przeprowadzania bieżącej oceny skutków dla ochrony danych (art. 24 
i motyw 83 RODO). W tym zakresie ADO może się posiłkować normą 31000:20096 

i/lub kodeksem postepowania, jeśli taki przygotują i opublikują podmioty wska-
zane w art. 40 RODO. Na chwilę obecną takich kodeksów nie opublikowano. 

	 6	Na normę ISO 31000:2009 składają się: ISO Guide 73:2009 – Zarządzanie ryzykiem – Słownictwo 
– wytyczne dla standardów (Risk management ‒ Vocabulary – Guidelines for use in standards), ISO 
31000:2009 – Zarządzanie ryzykiem – zasady i wytyczne (Risk management – Principles and guidelines), 
ISO/IEC 31010:2009 – Zarządzanie ryzykiem – Metody szacowania ryzyka (Risk management – Risk as-
sessment techniques), https://wiedza.pkn.pl/web/wiedza-normalizacyjna/zarzadzanie-ryzykiem [dostęp: 
05.06.2018].

https://wiedza.pkn.pl/web/wiedza-normalizacyjna/zarzadzanie-ryzykiem
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Ocena skutków dla ochrony danych osobowych będzie niczym innym, jak oceną 
systemu zarządzania ryzykiem i będzie wymagała: 1) zdefiniowania i określenia 
każdego ryzyka zagrażającego ADO wraz z określeniem źródeł ryzyka, przyczyn 
i możliwych szkód im towarzyszących, 2) oszacowania prawdopodobieństwa wy-
stąpienia zdefiniowanych rodzajów ryzyka oraz wartości prawdopodobnych strat, 
3) redukcji ryzyka przekraczającego akceptowalny próg (możliwe działania: unik-
nięcie ryzyka poprzez wycofanie się lub zaprzestanie działań wywołujących ryzy-
ko, zmniejszenie prawdopodobieństwa wystąpienia ryzyka przez zastosowanie 
dodatkowych środków zabezpieczających, zmianę następstw, podzielenie się ryzy-
kiem z inną osobą albo świadome utrzymanie ryzyka), 4) komunikowania ryzyka 
zarówno między uczestnikami procesu przetwarzania danych, jak i z decydentami 
w podmiocie oraz z ADO i IOD, i ewentualnie z organem nadzorczym w zakresie 
ochrony danych osobowych7. ADO nie ma obowiązku wykonania oceny w sytuacji, 
gdy przetwarzanie następuje na podstawie obowiązku prawnego lub ze względu na 
istniejący interes publiczny, a są to dominujące podstawy przetwarzania danych 
osobowych w gminie. W RODO założono jednak, że we wskazanym zakresie 
w prawie UE lub prawie państwa członkowskiego uregulowano daną operację 
przetwarzania lub zestaw operacji, a oceny skutków dla ochrony danych dokonano 
już w ramach oceny skutków regulacji przed przyjęciem tej podstawy prawnej. 
Obowiązujące na dzień dzisiejszy regulacje krajowe nie były sprawdzane pod 
względem spełnienia tego wymogu. Należy oczekiwać wyjaśnienia organu nad-
zorczego w tym zakresie, może w ramach tworzenia wykazu rodzajów operacji 
przetwarzania podlegających wymogowi dokonania oceny skutków dla ochrony 
danych (zob. art. 34 ust. 4 RODO). Ocena skutków ma mieć charakter obiektywny 
(motyw 76 RODO) i ma jej dokonać ADO, co w praktyce będzie oznaczało ko-
nieczność skorzystania z usługi wyspecjalizowanego podmiotu.

5.	 Obowiązek wdrożenia i uaktualniania odpowiednich środków organizacyjnych 
i technicznych adekwatnych do ryzyka: przypadkowego lub niezgodnego z prawem 
zniszczenia danych, utraty, modyfikacji, nieuprawnionego ujawnienia i dostępu 
do danych (art. 24 ust. 1 RODO). Podstawą określenia środków zabezpieczających 
musi być analiza ryzyka systemu ochrony danych osobowych (art. 32 RODO), 
której zasadniczą częścią też będzie ocena systemu zarządzania ryzykiem, podob-
nie jak w ocenie skutków dla danych osobowych. Ocena, czy ADO zastosował 
„odpowiednie środki”, będzie bardzo dyskusyjna, zwłaszcza w sytuacji naruszenia 

	 7	Jeżeli ocena skutków dla ochrony danych wykaże wysokie ryzyko, a ADO nie jest w stanie go zmi-
nimalizować, uwzględniając dostępną technologię i rozsądne koszty wdrożenia zabezpieczeń, to przed roz-
poczęciem czynności przetwarzania należy skonsultować się z organem nadzorczym.
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danych osobowych. Stąd też wydaje się zasadnym zlecanie podmiotom zewnętrz-
nym niezależnych, obiektywnych opinii. W ustawie wskazano bezpośrednio czte-
ry sposoby bezpiecznego przetwarzania danych osobowych, a mianowicie (art. 32 
ust. 1 RODO): pseudonimizację i szyfrowanie danych osobowych; zdolność do 
ciągłego zapewnienia poufności, integralności, dostępności i odporności systemów 
i usług przetwarzania; zdolność do szybkiego przywrócenia dostępności danych 
osobowych i dostępu do nich w razie incydentu fizycznego lub technicznego; re-
gularne testowanie, mierzenie i ocenianie skuteczności środków technicznych 
i organizacyjnych mających zapewnić bezpieczeństwo przetwarzania. Skuteczność 
zabezpieczeń systemów informatycznych można badać np. za pomocą testów 
penetracyjnych8.

6.	 Koncepcję privacy by design i privacy by default (art. 25 RODO), która nakłada 
na ADO obowiązek uwzględniania ochrony danych osobowych w fazie projekto-
wania oraz ustawienia domyślnej ochrony danych osobowych w produktach i usłu-
gach. To oznacza, że w systemach informatycznych oferowanych przez dostawców 
ochrona danych osobowych ma być aktywowana domyślnie. Podkreśla się, iż 
obowiązkiem ADO jest wdrożenie takich środków technicznych i organizacyjnych, 
aby domyślnie przetwarzane były jedynie te dane, które są niezbędne dla osiągnię-
cia danego celu przetwarzania, czyli że należy przetwarzać jak najmniejszą liczbę 
danych, ograniczyć do minimum zakres przetwarzania, okres przetwarzania 
i dostępność do danych. Mechanizmy te mają zapewnić maksymalną ochronę 
użytkownika również w przetargach publicznych. ADO w tym zakresie może 
stosować takie mechanizmy jak szybka pseudonimizacja czy inwentaryzacja do-
kumentacji archiwalnej.

7.	 Prowadzenie Rejestru czynności przetwarzania (art. 30 RODO), który powinien 
zawierać informacje o: ADO (nazwa, dane kontaktowe), celu przetwarzania, ka-
tegorii osób, których dane dotyczą, kategorii danych osobowych, kategorii odbior-
ców danych, państwach trzecich lub instytucjach międzynarodowych, do których 
przekazywane są dane, planowanym terminie usunięcia poszczególnych kategorii 
danych, sposobach technicznych i organizacyjnych zabezpieczenia. Podany zakres 
w praktyce nieznacznie będzie się różnił od aktualnie prowadzonych Rejestrów 
zbiorów danych osobowych. O udostępnienie Rejestru czynności może wystąpić 
organ nadzorczy.

8.	 Zgłaszanie do organu nadzorczego naruszeń (incydentów fizycznych i technicznych; 
art. 33 RODO) za pomocą systemu informatycznego udostępnionego przez organ 

	 8	A.  Dmochowska, M.  Zadrożny, Unijna reforma ochrony danych osobowych – analiza zmian, 
C.H. Beck, Warszawa 2016.



34

Marek Długozima

nadzorczy i informowanie osoby, której dane zostały ujawnione (art. 34 RODO), 
w przypadku, gdy ujawnienie może skutkować zagrożeniem praw i swobód osób. 
ADO może nie zgłaszać naruszeń, jeśli udowodni, że jest mało prawdopodobne, 
by naruszenie skutkowało powstaniem uszczerbku fizycznego, utratą kontroli nad 
własnymi danymi osobowymi, ograniczeniem praw, dyskryminacją, kradzieżą 
lub sfałszowaniem tożsamości, stratą finansową, nieuprawnionym odwróceniem 
pseudonimizacji, naruszeniem dobrego imienia, naruszeniem poufności danych 
osobowych chronionych tajemnicą zawodową9. Można przypuszczać, że ciążący 
na ADO obowiązek udowodnienia małego ryzyka wystąpienia negatywnych 
skutków naruszenia danych osobowych spowoduje, że dla uniknięcia kary ADO 
będzie zgłaszał większość incydentów. ADO ma również obowiązek dokumento-
wać naruszenia wraz z okolicznościami ich wystąpienia, skutkami i podjętymi 
działaniami zaradczymi. Przyjęta dokumentacja musi przekonać organ nadzorczy, 
że ADO odpowiednio do ryzyka naruszania chroni dane osobowe, czyli stosuje 
wystarczające polityki, środki ochrony technicznej i organizacyjnej.

9.	 Obowiązek wyznaczenia w instytucjach publicznych Inspektorów Ochrony Danych 
Osobowych (IOD), który dysponuje wiedzą ekspercką z zakresu danych osobowych. 
Art. 37 ust. 3 zezwala na powołanie jednego inspektora ochrony danych osobowych 
dla kilku podmiotów, organów publicznych. IOD musi być związany umową 
z ADO. Obowiązkiem ADO jest też dokształcanie powołanego inspektora.

Zapisy RODO wymuszają również zmiany w zakresie:
1)	 prawa dostępu i wglądu obywatela w jego dane. ADO został zobowiązany do 

podjęcia środków, które pozwolą mu w sposób zrozumiały i łatwo przyswajalny 
komunikować się z osobą (zob. art. 12 RODO), której dane przetwarza, co oznacza 
konieczność stosowania wielu wzorów dokumentów dostosowanych do np. grup 
wiekowych osób. ADO może udzielać informacji pisemnie i drogą elektroniczną, 
generalnie w taki sposób, w jaki osoba fizyczna złożyła żądanie. Wszelkie infor-
macje mają być udzielane niezwłocznie (do miesiąca, a w szczególnie trudnych 
przypadkach do 3 miesięcy). Zgodnie z art. 15 ust. 3 RODO ADO ma obowiązek 
dostarczyć osobie, której dane dotyczą, kopię danych osobowych podlegających 
przetwarzaniu, czyli kopie dokumentów, w których widoczne są dane osobowe. 
Za podjęte działania ADO nie może pobierać opłat, chyba że żądania osoby są 
nadmierne lub nieuzasadnione. W ostatnim przypadku ADO może nie udzielić 
informacji, ale na nim spoczywa udowodnienie, że żądania osoby są nadmierne 

	 9	W treści 75 motywu preambuły RODO wyszczególniono zagrożenia związane z przetwarzaniem 
danych, ze wskazaniem zagrożeń prowadzących do uszczerbku fizycznego albo szkód majątkowych lub 
niemajątkowych.
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lub nieuzasadnione. Taki zapis różni się zdecydowanie od obowiązującej obecnie 
normy zawartej w art. 32 ust. 5 UODO, ograniczającej możliwość skorzystania 
z prawa do informacji, nie częściej niż raz na 6 miesięcy. ADO ma obowiązek 
jednoznacznego zidentyfikowania tożsamości osoby przed udzieleniem informacji 
przez zebranie dodatkowych informacji;

2)	 obowiązku informacyjnego. Zbierając dane od osoby, ADO ma obowiązek prze-
kazania informacji rozszerzonej w stosunku do aktualnie wymaganej w u.o.d.o. 
(art. 13 i 14 RODO):
a)	 dane kontaktowe IOD,
b)	 podstawę prawną przetwarzania,
c)	 informacje o odbiorcach danych lub kategoriach odbiorców,
d)	 informacje o zamiarze przekazania danych do państwa trzeciego, czyli poza 

UE,
e)	 okres, przez który dane będą przetwarzane lub kryteria ustalenia tego okresu,
f)	 informacje o prawie żądania spełnienia praw przysługujących osobie fizycznej, 

w tym o nowych prawach: cofnięcia zgody, „prawie do bycia zapomnianym”;
g)	 informację, czy podanie danych osobowych jest wymogiem ustawowym lub 

umownym albo warunkiem zawarcia umowy oraz czy dana osoba jest zobo-
wiązana do ich podania i o przewidywanych konsekwencjach niepodania danych;

h)	 źródle pochodzenia danych, jeśli pozyskano dane w inny sposób niż od osoby, 
której dane dotyczą.
Obowiązek informowania osoby nie jest wymagany, jeśli w przepisach prawa 

krajowego lub UE wyraźnie uregulowano pozyskiwanie lub ujawnianie danych 
osobowych (art. 14 ust. 5 pkt c RODO). Jest to istotna zmiana w stosunku do sta-
nu aktualnego, która znacząco zwiększy w badanej gminie krąg osób, wobec 
których będzie musiała zrealizować obowiązek informacyjny. Do tej pory wyłą-
czenie z obowiązku informacyjnego następowało już w sytuacji wskazania pod-
stawy prawnej do przetwarzania danych, czyli np. Ustawy o dostępie do informa-
cji publicznej, a  nie konkretnego artykułu tej ustawy, w  którym zostały 
wymienione dane osobowe pozyskiwane od osoby składającej wniosek o udostęp-
nienie danych10.

3)	 upoważnienia do przetwarzania danych osobowych, które będą nadal wymagane 
(art. 32 ust. 4 RODO). W przepisach nie określono ani formy, ani zakresu infor-
macji, które powinny być w nim ujęte. Upoważnienie jest jednym z elementów 
zabezpieczeń organizacyjnych. Poprzez przyjętą więc konstrukcję upoważnienia 

	 10	A. Balicki (red.), Ochrona danych osobowych w sektorze publicznym z uwzględnieniem ogólnego 
rozporządzenia unijnego, C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 193-195.
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ADO będzie realizował swój podstawowy obowiązek: dobrania rozwiązań tech-
nicznych i organizacyjnych adekwatnych do ryzyk naruszenia danych. Wydaje się, 
że w świetle dotychczasowych wyjaśnień do RODO stosowany w badanej gminie 
wzór upoważnienia jest wystarczający;

4)	 powierzenia przetwarzania danych. Jeśli gmina przetwarza dane we wspólnym 
celu z innym podmiotem (takie warunki są spełnione w wielu przypadkach między 
podmiotami publicznymi), będzie mogła zastąpić umowy/porozumienia z innymi 
podmiotami umowami o współadministrowaniu zgodnie z art. 26 RODO. W po-
zostałych przypadkach nadal konieczna jest pisemna umowa powierzenia. W art. 28 
ust. 3 RODO podano szczególne elementy takiej umowy zapisując, że podmiot 
przetwarzający musi zobowiązać się do: zachowania danych w tajemnicy, do 
podjęcia wszelkich środków bezpieczeństwa przetwarzania wymaganych art. 32 
RODO, przestrzegania warunków korzystania z usług innego podmiotu przetwa-
rzającego, usunięcia lub zwrócenia wszelkich danych, usunięcia kopii z chwilą 
zakończenia przetwarzania, umożliwienia ADO przeprowadzania audytów i kon-
troli, a  także pomocy ADO w wywiązaniu się z obowiązku odpowiadania na 
żądania osoby, której dane dotyczą, wywiązywania się z obowiązków dotyczących 
bezpiecznego przetwarzania, zgłaszania naruszeń ochrony danych osobowych 
organowi nadzorczemu, zawiadomienia osoby, której dane dotyczą, o naruszeniu 
ochrony danych osobowych, oceny skutków dla ochrony danych i uprzednich 
konsultacji z GIODO. Analiza porównawcza stosowanego w badanej gminie wzo-
ru umowy powierzenia i wymienionych elementów umowy w art. 28 ust. 3 RODO 
wskazuje, że stosowaną umowę należy uzupełnić o zobowiązanie podmiotu prze-
twarzającego do pomocy w zakresach wymienionych wyżej.
Uwzględniając wskazane powyżej nowe obszary regulacji problematyki ochrony 

danych osobowych i zmiany w stosowanych przepisach, dokonano identyfikacji kosztów 
i nakładów, które powinny być poniesione, aby badana gmina spełniała nowe wymaga-
nia prawne. Do kosztów zaliczono przewidywane, celowe i ekwiwalentne zużycie czyn-
ników działalności11 o charakterze bezpośrednim dla wskazanych działań, czyli takie, 
które można jednoznacznie przyporządkować do działania. Pojęcie nakładów przyjęto 
w węższym zakresie jako wydatki na pozyskanie rzeczowych oraz niematerialnych 
i prawnych aktywów12. Specyfikację kosztów bezpośrednich niezbędnych działań dosto-
sowawczych podano w tabeli 2. Jak można zauważyć, badana gmina będzie musiała 
zakupić przynajmniej trzy licencje na specjalistyczne oprogramowanie i ponieść głównie 

	 11	Przyjęto definicję za: D. Sołtys (red.), Rachunkowość zarządcza. Rachunek kosztów, Wydawnictwo 
UE we Wrocławiu, Wrocław 2014, s. 21.
	 12	Por. art. 28 ustawy z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (t. j. Dz. U. z 2018 r. poz. 395 ze zm.).
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koszty specjalistycznych usług obcych, w tym wykonania analiz ryzyka i testów bezpie-
czeństwa oraz szkoleń zewnętrznych w zakresie, w którym IOD nie będzie miał wystar-
czających kwalifikacji. Ewentualne kary administracyjne i odszkodowania oraz zadość-
uczynienia zasądzone w postępowaniach cywilnych będą stanowiły koszty pozostałej 
działalności operacyjnej. Według klasyfikacji budżetowej wszystkie wskazane koszty 
i nakłady będą stanowiły wydatki bieżące.

Tabela 2. Obszary zmian oraz rodzaje wydatków niezbędnych do wdrożenia RODO w ba-
danej gminie

Lp. Zakres zmian Działanie
Bezpośrednie koszty wg 

rodzajów działalności/rodzaju 
kosztów lub/i nakłady

1 Obowiązek informacyjny

1. przesłanie/przekazania 
osobiste informacji z kopiami 
dokumentów, 
2. szkolenie pracowników

Koszty:
wynagrodzenia z pochodnymi, 
zużycie materiałów biurowych

2

Prawa osób, których dane są 
przetwarzane (do sprosto-
wania, przeniesienia danych, 
ograniczenia przetwarzania, 
sprzeciwu)

1. wykonanie woli osób, 
2. inwentaryzacja i usunięcie 
dokumentacji papierowej lub 
anonimizacja,
3. usunięcie rekordów w sys-
temach informatycznych lub 
zablokowanie danych,
4. przekazanie informacji od-
biorcom o zrealizowanej woli 
osób fizycznych,
5. dostosowanie systemów in-
formatycznych do przekazywa-
nia danych osobom fizycznym 
w powszechnie używanym 
formacie nadającym się do 
odczytu maszynowego, 
6. Wewnętrzne szkolenie pra-
cowników

Koszty:
wynagrodzenia z pochodnymi, 
usługa niszczenia dokumenta-
cji przez podmiot spełniający 
wymagania RODO w zakresie 
ochrony danych osobowych, 
zużycie materiałów biurowych
amortyzacja licencji
Nakłady:
zakup licencji na oprogramo-
wanie

3

Bieżąca ocena skutków dla 
ochrony danych i uzgodnienia 
z organem nadzorczym/analiza 
ryzyka dla doboru odpowied-
nich środków bezpieczeństwa

1. zlecenie usługi, 
2. szkolenie IOD

Koszty:
usługi obce

4

Uaktualnienie stosowanych 
zabezpieczeń organizacyjnych 
(polityki bezpieczeństwa, 
rejestru zbiorów danych oso-
bowych, upoważnień, umów 
powierzenia)

1. aktualizacja polityki bez-
pieczeństwa, rejestru zbiorów 
danych osobowych, upoważ-
nień, umów powierzenia,
2. wewnętrzne szkolenie pra-
cowników

Koszty:
wynagrodzenia z pochodnymi
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Lp. Zakres zmian Działanie
Bezpośrednie koszty wg 

rodzajów działalności/rodzaju 
kosztów lub/i nakłady

5 Koncepcja privacy by design 
i privacy by default

1. ujęcie zasad w polityce 
bezpieczeństwa, wprowadzenie 
zmian zarządzeniem Burmi-
strza,
2. wewnętrzne szkolenie kadry 
kierowniczej

Koszty:
wynagrodzenia z pochodnymi

6 Zgłaszanie i dokumentowanie 
naruszeń

1. opracowanie wzoru zgło-
szenia, 
2. zbieranie dokumentacji 
potwierdzającej naruszenie 
i ocena skutków, 
3. sporządzanie zgłoszeń i pro-
wadzenie rejestru naruszeń

Koszty:
wynagrodzenia z pochodnymi

7 Zatrudnienie IOD
1. powierzenie obowiązków 
dotychczasowemu ABI, 
2. szkolenia zewnętrzne

Koszty:
wynagrodzenia, zużycie mate-
riałów biurowych, ubezpiecze-
nia społeczne i inne świadcze-
nia dla pracowników,
amortyzacja licencji
Nakłady:
zakup licencji programu do 
zarządzania ochroną danych 
osobowych (zarządzania 
upoważnieniami, prowadzenia 
rejestru czynności, rejestru 
naruszeń)

8 Wdrożenie zabezpieczeń syste-
mów informatycznych

1. zakup licencji na program 
do szyfrowania danych, 
2. zlecenie przeprowadzania 
testów

Koszty:
amortyzacja licencji usługi 
obce
Nakłady:
zakup licencji na oprogramo-
wanie

9 Testowanie pracowników me-
todami socjotechnicznymi

1. zlecenie przeprowadzania 
testów, 
2. szklenia zewnętrzne z zakre-
su cyberprzestępczości, w tym 
ataków socjotechnicznych

Koszty:
usługi obce

10
Odpowiedzialność za nie-
uzasadnione udostępnienie 
informacji

Koszty:
pozostałe koszty operacyjne

11
Odszkodowanie za przetwarza-
nie danych w sposób niezgod-
ny z RODO

Koszty:
pozostałe koszty operacyjne

Źródło: opracowanie własne.
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W tabeli nr 3 ujęto wstępne szacunki rocznych kosztów i nakładów na wdrożenie 
i stosowanie RODO w badanej gminie. Podane kwoty oszacowano metodą budżetowania 
„od zera”13, głównie na podstawie pozyskanych ofert. Szczególną uwagę należy zwrócić na 
pozycję „Zakup licencji ‒ realizacja uprawnień obywateli”. W prezentowanym zestawieniu 
przyjęto, iż dostawcy oprogramowania już eksploatowanego w gminie zaproponują do 
swoich systemów dodatkowe funkcje pozwalające automatycznie rejestrować np. datę 
wprowadzenia danych do systemu, osobę wprowadzającą, wykonanie dyspozycji osoby 
fizycznej, np. sprzeciwu, czy operacje na danych, np. przekazania do przetwarzania innemu 
podmiotowi, a także sporządzać raporty/sprawozdania z przetwarzania danych osobowych. 
W przeciwnym wypadku gmina musiałaby wymienić wszystkie eksploatowane systemy 
informatyczne na nowe, posiadające funkcjonalności wymagane RODO. Czy wydatek 
rzędu kilku milionów można by uznać za rozsądny, zgodnie z motywem 94 RODO, w po-
równaniu z ryzykiem naruszenia danych osobowych? Odpowiedzi na to dyskusyjne pytanie 
należy oczekiwać w zatwierdzonych kodeksach postępowania dla administracji publicznej.

Wydatki na wdrożenie RODO w badanej gminie wyszacowano na poziom około 
99 tys. zł, co stanowi ułamkową część budżetu gminy.

Tabela 3. Obszary zmian oraz rodzaje wydatków niezbędnych do wdrożenia i stosowania 
RODO w badanej gminie

Lp. Pozycja kosztów lub nakładów Ilość Stawka  
jednostkowa

Szacunkowy wydatek 
roczny (w zł)

1 Zatrudnienie IOD w jednostkach gminy 14 500 7 000,00

2 Zużycie materiałów biurowych 3 929,00

3
Szkolenia zewnętrzne dla IOD i z zakre-
su cyberprzestępczości i technik socjo-
technicznych dla pracowników urzędu

1 5 000,00 5 000,00

4 Analiza skutków/analiza ryzyka 1 12 300,00 12 300,00

5 Niszczenie dokumentów 2 615,00 1 230,00

6 Zakup licencji ‒ program wspomagają-
cy ABI 1 1 845,00 1 845,00

7 Zakup licencji ‒ realizacja uprawnień 
obywateli 110 369,00 40 590,00

8 Zakup licencji ‒ szyfrowanie danych 
wysyłanych i dysków w komputerach 110 246,00 27 060,00

Razem 98 954,00

Źródło: opracowanie własne.

	 13	Metodę budżetowania „od zera” stosuje się wówczas, gdy procesy są realizowane w jednostce po 
raz pierwszy.
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Należy dodać, że poza kosztami bezpośrednimi gmina będzie ponosiła koszty 
niezwiązane wprost ze wskazanymi działaniami (koszty pośrednie). Przez zwiększenie 
zakresu obowiązków pracowników gminy, np. w celu spełnienia obowiązku informa-
cyjnego, dokumentowania tego obowiązku, część kosztów pracy pracowników i kosztów 
funkcjonowania pracowników w obiekcie gminnym będzie stanowiła koszty pośrednie 
stosowania RODO. W identyfikacji niezbędnych działań i szacunkach kosztów założono, 
że zakres podejmowanych zmian dostosowawczych nie może wywołać zatrudnienia 
dodatkowych pracowników obsługujących interesantów.

Podsumowanie

Celem artykułu było oszacowanie niezbędnych wydatków na wdrożenie nowych 
wymagań Unii Europejskiej w zakresie ochrony danych osobowych w wybranej gminie. 
Zakres zadań gmin powoduje, że jednostki te przetwarzają dane osobowe licznych osób, 
porządkowane według wielu kryteriów i obejmujące również dane podlegające szcze-
gólnej ochronie, powszechnie określane jako tzw. wrażliwe. Na około sto wyodrębnionych 
zbiorów danych osobowych w badanej gminie 25 pozwala bezpośrednio lub pośrednio 
zidentyfikować osoby na podstawie danych szczególnie chronionych.

Analiza uwarunkowań organizacyjnych i  technicznych przetwarzania danych 
osobowych w badanej gminie pozwala stwierdzić, iż tak jak w wielu podmiotach, w tym 
publicznych, dane osób fizycznych nie są w pełni chronione, czyli tak jak określono to 
w obowiązujących poprzednio przepisach. Szczególnie istotne są ograniczenia eksplo-
atowanych systemów, programów komputerowych. Nie rejestrują one informacji o dzia-
łaniach na danych osobowych, co jest wymagane RBSI od 2004 roku. W badanej gminie 
nie doszło nigdy do ujawnienia danych osobowych. Bardzo istotnym czynnikiem zde-
cydowanie zwiększającym bezpieczeństwo przetwarzania informacji, w tym danych 
osobowych w wybranej gminie jest kultura organizacyjna urzędu. Systemy wartości 
przestrzegane przez pracowników urzędu i  jego kierownictwo, właściwy klimat oraz 
system wzorów myślenia i działania utrwalone w środowisku społecznym wybranej 
gminy ułatwiają realizację wszystkich celów gminy, w tym bezpiecznego przetwarzania 
danych osobowych.

Porównanie zmodyfikowanych zabezpieczeń organizacyjnych danych osobowych 
w gminie w części, która była dotychczas regulowana, pozwala stwierdzić, że opraco-
wana dokumentacja ochrony danych osobowych będzie wymagała niewielkich zmian. 
Przyjęte wzory dokumentacji są generalnie zgodne z nowymi wymaganiami. Nadal 
dyskusyjne pozostaje wykonywanie obowiązku informacyjnego przez podmiot publicz-
ny, który przetwarza dane osobowe głównie na podstawie obowiązujących przepisów, 
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wykonując swoje zadania i dopełniając obowiązki ciążące na gminie. Zmian będzie 
wymagał Rejestr zbiorów danych osobowych, który musi zostać przekształcony w Rejestr 
czynności przetwarzania. Oczywiście konieczne będzie wprowadzenie nowych wyma-
gań, np. prowadzenie Rejestru naruszenia danych osobowych i zgłaszanie incydentów 
do organu nadzorczego czy zatrudnienie IOD we wszystkich jednostkach publicznych 
podległych gminie. Największym wyzwaniem będzie dostosowanie funkcjonalności 
systemów informatycznych do przetwarzania danych osobowych zgodnie z zasadami 
RODO, czyli w sposób integralny, poufny i rozliczalny (art. 5 RODO). Jeśli dostawcy 
systemów informatycznych przygotują programy dostosowujące swoje produkty do 
nowych wymagań, to roczne wydatki na wdrożenie i stosowane wymagań RODO w ba-
danej gminie ukształtują się na poziomie około 99 tys. zł. Oszacowana kwota stanowi 
ułamkową część budżetu wybranej gminy.
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Koncepcja kontroli zarządczej w wybranej 
jednostce samorządu terytorialnego

Streszczenie
Od kilku lat jednostki finansów publicznych, w tym jednostki samorządu terytorialnego, są zobowią-
zane ustawą do stosowania kontroli zarządczej. Jest to jedno z kilku narzędzi, które mają poprawić 
efektywność wydawanych środków publicznych. System ten ma niewielu zwolenników w praktyce, 
a jego wdrażania są nieskuteczne. Uwzględniając specyfikę badanej jednostki samorządu terytorial-
nego, autorka zaproponowała model kontroli zarządczej adekwatny do potrzeb tej jednostki samorzą-
du terytorialnego oraz procedurę wdrożenia, w której duży nacisk położono na szkolenie kadry zarzą-
dzającej i pracowników. Efektywność i skuteczność systemu ma zagwarantować budżet zadaniowy.

Słowa kluczowe
kontrola zarządcza, finanse publiczne, zarządzanie finansami, audyt wewnętrzny

Wprowadzenie
Od 2010 roku w jednostkach sektora finansów publicznych należy zarządzać 

zgodnie z koncepcją kontroli zarządczej, a więc przez wyznaczanie celów i zadań dla 
wewnętrznych komórek organizacyjnych jednostki. Kontrola zarządcza stanowi jeden 
z trzech elementów, wprowadzonych do zarządzania jednostkami finansów publicznych 
obok wieloletniej prognozy finansowej i budżetu zadaniowego, które mają zwiększyć 
efektywność wydatków publicznych. Ponad siedmioletnie doświadczenie w zakresie 
stosowania rozwiązań kontroli zarządczej, między innymi w jednostkach samorządu 
terytorialnego, wskazuje, że system ten ma niewielu zwolenników w praktyce, a jego 
wdrażania są nieskuteczne.

Celem artykułu jest zaprezentowanie założeń modelu adekwatnej, skutecznej 
i efektywnej kontroli zarządczej w wybranej jednostce samorządu terytorialnego.

Metodyka przeprowadzonych badań obejmuje głównie analizę aktów prawnych, 
wywiady z kierownikami, wnioskowanie logiczne oraz analizę dokumentów wewnętrz-
nych badanego podmiotu.
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Podstawy prawne kontroli zarządczej w sektorze finansów 
publicznych

W art. 68 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych1 zdefiniowano pojęcie kontro-
li zarządczej, określając jej zakres i cele. Wskazano, że kontrolę zarządczą tworzą wszyst-
kie działania podejmowane w jednostce finansów publicznych zorientowane na realiza-
cję celów i zadań jednostki zgodnie z prawem, efektywnie, oszczędnie i  terminowo. 
Celem kontroli zarządczej jest zaś zapewnienie:

•• zgodności działalności jednostki z przepisami prawa oraz regulacjami we-
wnętrznymi,

•• skuteczności i efektywności podejmowanych działań bieżących i inwestycyj-
nych,

•• wiarygodności sprawozdań budżetowych i finansowych,
•• ochrony zasobów komunalnych jednostki,
•• przestrzegania i promowania zasad etycznego postępowania wśród pracowni-

ków,
•• efektywności i skuteczności przepływu informacji wewnątrz jednostki i między 

jednostką a jej otoczeniem,
•• zarządzania ryzykiem operacyjnym, strategicznym oraz projektowym.

Wymienione cele kontroli zarządczej stanowią otwarty zbiór, a więc każda jed-
nostka może i powinna go rozszerzyć, dostosowując kontrolę zarządczą do swoich 
potrzeb.

Za wdrożenie i funkcjonowanie kontroli zarządczej w jednostce finansów publicz-
nych jest odpowiedzialny jej kierownik (art. 69 ust. 1 u.f.p.). W ustawie o finansach pu-
blicznych dodatkowo zapisano, że obowiązkiem każdego kierownika jednostki finansów 
publicznych nie jest wprowadzenie „jakiejś” kontroli zarządczej, ale takiej, która będzie 
adekwatna, skuteczna i efektywna.

Wskazane powyżej regulacje ustawowe kontroli zarządczej należy uznać za bardzo 
ogólne, raczej wyznaczające ramy, w których powinny się poruszać jednostki. Ustawo-
dawca nie narzuca szczegółowych rozwiązań. Zakłada, że ogólne ramy mogą być wy-
pełniane przez wytyczne wydawane przez Ministra Finansów i regulacje wewnętrzne 
kierowników jednostek sektora finansów publicznych. W art. 69 ust. 3 i 4 u.f.p. przewi-
dziano wydanie przez Ministra Finansów komunikatów, które należy uwzględnić między 
innymi w jednostkach samorządu terytorialnego, tworząc i stosując kontrolę zarządczą, 
a mianowicie:

	 1	Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t. j. Dz. U. z 2017 r. poz. 2077 ze zm.), 
dalej u.f.p.
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•• standardy kontroli zarządczej dla sektora finansów publicznych, zgodne z mię-
dzynarodowymi standardami.

•• szczegółowe wytyczne w zakresie kontroli zarządczej dla sektora finansów 
publicznych.

Standardy kontroli zarządczej dla sektora finansów publicznych Minister Finansów 
określił w Komunikacie Nr 232. W zakresie szczegółowych wytycznych Minister Finan-
sów wydał dwa komunikaty dla jednostek samorządu terytorialnego, a mianowicie: 
Komunikat Nr 3 w sprawie szczegółowych wytycznych w zakresie samooceny kontroli 
zarządczej dla jednostek sektora finansów publicznych3 i Komunikat Nr 6 w sprawie 
szczegółowych wytycznych dla sektora finansów publicznych w zakresie planowania 
i zarządzania ryzykiem4. Konsekwencją cech, jakie są wymagane od kontroli zarządczej, 
a mianowicie, że ma być adekwatna, skuteczna i efektywna, jest zapis w art. 18c ust. 1 
ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, w którym 
stwierdza się, że: „naruszeniem dyscypliny finansów publicznych jest niewykonanie lub 
nienależyte wykonanie przez kierownika jednostki sektora finansów publicznych obo-
wiązków w zakresie kontroli zarządczej w jednostce sektora finansów publicznych, je-
żeli miało ono wpływ”5 generalnie na uszczuplenie dochodów jednostki lub przekrocze-
nie wydatków ustalonych w planie finansowym jednostki.

Standardy kontroli zarządczej

Stosowanie powyższych standardów nie jest obowiązkowe. Standardy są zbiorem 
wskazówek, które pomagają zaprojektować i doskonalić kontrolę zarządczą w jednostce. 
Celem standardów jest:

•• promowanie kontroli zarządczej w sektorze finansów publicznych zgodnej ze 
standardami międzynarodowymi,

•• ujednolicenie modelu kontroli zarządczej we wszystkich jednostkach finansów 
publicznych.

	 2	Komunikat Nr 23 Ministra Finansów z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardów kontroli za-
rządczej dla sektora finansów publicznych (Dz. Urz. MF Nr 15, poz. 84).
	 3	Komunikat Nr 3 Ministra Finansów z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegółowych wytycznych 
w zakresie samooceny kontroli zarządczej dla jednostek sektora finansów publicznych (Dz. Urz. MF Nr 2, 
poz. 11).
	 4	Komunikat Nr 6 Ministra Finansów z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegółowych wytycznych 
dla sektora finansów publicznych w zakresie planowania i zarządzania ryzykiem (Dz. Urz. MF z 2012 r. 
poz. 56).
	 5	Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicz-
nych (t. j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1311 ze zm.).



46

Małgorzata Durbajło-Mrowiec

Standardy kontroli zarządczej zostały ujęte w pięciu grupach tworzących elemen-
ty kontroli zarządczej, a mianowicie:

grupa A ‒ środowisko wewnętrzne,
grupa B ‒ cele i zarządzanie ryzykiem,
grupa C ‒ mechanizmy kontroli,
grupa D ‒ informacja i komunikacja,
grupa E ‒ monitorowanie i ocena.

Ocena kontroli zarządczej w badanej jednostce

Środowisko wewnętrzne

W latach 2010-2012 w badanej jednostce samorządu terytorialnego podjęto próbę 
wdrożenia kontroli zarządczej. W wydanym zarządzeniu środowisko wewnętrzne jed-
nostki zostało scharakteryzowane i uregulowane następująco:

•• znaczenie kontroli w jednostce wynika z postawy i rzeczywistego działania 
kierownictwa urzędu, które kształtuje kulturę organizacji, wpływa na świado-
mość pracowników i jakość kontroli zarządczej, zapewnia dyscyplinę i struk-
turę umożliwiającą realizację celów kontroli zarządczej,

•• kierownicy i pracownicy komórek organizacyjnych, wykonując swoje obowiąz-
ki, kierują się uczciwością, a kierownik dodatkowo poprzez swoje decyzje 
i działania promuje Kodeks etyki pracowników,

•• pracownicy posiadają taki poziom kwalifikacji, że pozwala im skutecznie 
i efektywnie wykonywać powierzone zadania i zrozumieć znaczenie kontroli 
zarządczej,

•• proces zatrudniania pracowników jest tak prowadzony, że zapewnia wybór 
najlepszego kandydata,

•• kierownik komórki jest zobowiązany do rozwijania kompetencji zawodowych 
pracowników,

•• zakres zadań, kompetencji i odpowiedzialności komórek organizacyjnych oraz 
zakres sprawozdawczości jest sformalizowany i zrozumiały,

•• każdemu pracownikowi w formie pisemnej został przedstawiony zakres upraw-
nień, obowiązków i odpowiedzialności adekwatny do wagi podejmowanych 
decyzji i ryzyka związanego z tym zakresem, zakres ten opracowuje bezpo-
średni przełożony pracownika, a zatwierdza kierownik jednostki samorządu 
terytorialnego, pracownik potwierdza podpisem przyjęcie obowiązków,
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•• pracownicy funkcyjni zostali zobowiązani do pisemnego ustalenia zadań, przy 
wykonywaniu których mogą być szczególnie narażeni na wpływy szkodliwe 
dla finansów jednostki lub jej wizerunku, są również zobowiązani do ustano-
wienia stosownych zabezpieczeń.

Jak można stwierdzić na podstawie powyższego opisu, zarządzeniem objęto 
praktycznie cały zakres standardu. Z zapisów wynika, że właściwe środowisko w jed-
nostce już jest i powinno sprzyjać osiąganiu celów kontroli zarządczej. Uwagę zwraca-
ją ogólne sformułowania, prawdziwe praktycznie w każdej jednostce, bo wynikające 
z innych regulacji, np. Kodeksu pracy. Specyficznymi elementami kontroli zarządczej 
jest jedynie Kodeks etyczny i zobowiązanie kierowników do stworzenia dodatkowego 
dokumentu, w którym zostaną wskazane stanowiska pracy szczególnie podatne na 
korupcję. Z przeprowadzonych wywiadów i analizy dokumentacji kadrowej wynika 
jednak, że zapisy w zarządzeniu prezentują raczej stan docelowy, a nie faktyczny. Na-
leży również podkreślić, że do tej pory w jednostce nie podjęto próby ustalenia stanu 
faktycznego, np. w ramach samooceny. Nie badano również dokumentacji urzędu. Do 
tej pory kierownicy nie zidentyfikowali obszarów zagrożonych szczególnie ryzykiem 
korupcji i mogących niekorzystnie wpływać na wizerunek jednostki. Faktem jednak 
jest, że w badanym podmiocie nie wystąpiły, od wielu lat, przypadki korupcji i naru-
szenia reputacji jednostki.

Cele i zarządzanie ryzykiem

Najistotniejszy element kontroli zarządczej w wybranej jednostce nie funkcjonu-
je. Poza Wieloletnią Prognozą Finansową nie sporządza się w sposób udokumentowany 
innych planów, chociaż sukcesy jednostki i styl zarządzania uprawiany przez kierownic-
two wskazują, że jednostka realizuje niesformalizowane plany.

W zarządzeniu wprowadzającym kontrolę zarządczą w badanym podmiocie stwier-
dza się natomiast, że w ramach systemu zarządzania jakością sformułowano misję jed-
nostki samorządu terytorialnego. Misja faktycznie została upubliczniona, ale próba 
sprawdzenia, czy jest ona znana pracownikom, zakończyła się niepomyślnie. W zarzą-
dzeniu położono nacisk na identyfikowanie ryzyka wewnętrznego i zewnętrznego za-
grażających realizacji celów zarówno przez komórki organizacyjne, jak i całą jednostkę. 
Jako cele działalności badanego podmiotu i poszczególnych jego komórek organizacyj-
nych wskazano cele i zadania ujęte w definicji kontroli zarządczej. Regulacje w zakresie 
zarządzania ryzykiem zostały ograniczone do ogólnych sformułowań wprost przenie-
sionych ze standardu kontroli zarządczej, a więc:
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•• kierowników i pracowników zatrudnionych na stanowiskach funkcyjnych zo-
bowiązano do identyfikacji ryzyka do poszczególnych celów i zadań urzędu, 
a nie celów i zadań komórek organizacyjnych, jak zaleca standard,

•• ktoś, nie określono kto, ma prowadzić analizę ryzyka,
•• kierownika jednostki zobowiązano do ustalenia akceptowanego poziomu ryzy-

ka i określania reakcji na ryzyko.
Z przeprowadzonych wywiadów wynika, że ani kierownik jednostki samorządu 

terytorialnego, ani kierownicy komórek organizacyjnych nigdy nie podjęli działań, aby 
spełnić nałożone zarządzeniem obowiązki.

Mechanizmy kontroli

Mechanizmy kontroli, które może stosować jednostka samorządu terytorialnego, 
należy podzielić na dwie grupy:

•• istniejące w jednostce niezależnie od tego, czy wdrożono czy nie kontrolę za-
rządczą i

•• specyficzne dla kontroli zarządczej.
Te pierwsze w badanym podmiocie oczywiście funkcjonują i zostały udokumen-

towane. Można do nich zaliczyć:
•• regulamin organizacyjny pracy, wynagradzania, szczegółowe zakresy obowiąz-

ków, odpowiedzialności i uprawnień, rejestr upoważnień i pełnomocnictw,
•• politykę rachunkowości, obieg dokumentacji, zasady celowości i zasadności 

zaciągania zobowiązań, zasady gospodarowania drukami ścisłego zaracho-
wania,

•• zasady oceny pracowników, zasady naboru na stanowiska urzędnicze, kierow-
nicze urzędnicze, zasady udzielania informacji publicznej,

•• instrukcje bhp, ppoż. itp.
Z istotnych regulacji wewnętrznych, które wynikają z innych przepisów niż usta-

wa o finansach publicznych i powinny być opracowane i stosowane w badanej jednostce, 
a ich nie ma, jest Polityka bezpieczeństwa informacji.

Nieskuteczne wdrożenie zarządzania kierownika jednostki w sprawie kontroli 
zarządczej powoduje, że w badanym podmiocie nie ma dokumentacji właściwej tylko 
dla kontroli zarządczej, a więc: nie sporządza się planów dla komórek i jednostek orga-
nizacyjnych, raportów z wykonania celów i zadań, raportów z zarządzania ryzykiem, 
rejestru ryzyka, dokumentacji z monitoringu oraz kwestionariuszy samooceny i spra-
wozdań z tego zakresu, a  także corocznych oświadczeń o stanie kontroli zarządczej 
w jednostce.
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Niezależnie od kontroli zarządczej funkcjonuje również nadzór bezpośrednich 
przełożonych, który poprzez styl zarządzania kierownika jednostki został w wybranym 
podmiocie szczególnie wzmocniony. Jaka jest jednak jego sprawność i efektywność, 
kompleksowo nie badano. Wybrana jednostka jest zorientowana głównie na działania 
inwestycyjne i przez sukcesy w tym zakresie nadzór można ocenić pozytywnie.

Dla zapewnienia ciągłości działania urzędu wyznacza się zastępstwa pracowników 
i kadry kierowniczej. Opracowany jest plan zarządzania na wypadek kryzysu, np. po-
żaru, powodzi.

Ochronę fizyczną jednostki i  jej pracowników zapewnia straż miejska, której 
siedziba jest zlokalizowana w siedzibie jednostki. Na kierowników komórek organiza-
cyjnych przeniesiono odpowiedzialność majątkową za zasoby przypisane komórce or-
ganizacyjnej. W zakresie ochrony zasobów zostały ustalone również zasady zabezpie-
czania dokumentacji w  szafach i  pomieszczeniach. Dla niektórych specjalnych 
pomieszczeń, np. archiwum, kancelarii tajnej ustalono zasady dostępu. Określono 
również zasady ochrony druków ścisłego zrachowania. Nie ustalono zasad postępowa-
nia z kluczami do pokoi urzędniczych. W zakresie dostępu do systemów komputerowych 
stosuje się system haseł. Nie wykorzystuje się natomiast w ocenie zagrożenia ciągłości 
działania jednostki sformalizowanej analizy ryzyka. Obserwacja zachowań w badanym 
podmiocie wskazuje jednak, że w niektórych obszarach działalności jednostki podej-
muje się szereg działań będących odpowiedzią na ryzyko, np. w obszarze finansów 
(blokowanie możliwości podpięcia faktury do planu finansowego komórki, jeśli wyda-
tek przekracza dopuszczalną kwotę), prowadzonych inwestycji (np. pozyskiwanie po-
zwoleń na budowę przed pozyskaniem środków pomocowych) czy pozyskiwania i roz-
liczania środków pomocowych lub UE (np. szkolenie pracowników wydziału 
z wytycznych do nowej perspektywy finansowej 2014–2020). Nie jest jednak zweryfi-
kowana zasadność ich stosowania i skuteczność.

Najbardziej uporządkowane, całościowe i faktycznie stosowane są mechanizmy 
kontroli operacji gospodarczych i finansowych. Na taki stan rzeczy ma oczywiście wpływ 
obowiązująca „prawie od zawsze” ustawa o rachunkowości i ustawa o finansach publicz-
nych w parze z ustawą o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicz-
nych. W doskonaleniu tego obszaru duży udział mają Regionalne Izby Obrachunkowe, 
weryfikujące na bieżąco i okresowo obszar finansów publicznych. Kontrole Regionalnej 
Izby Obrachunkowej w badanej jednostce kończą się nieistotnymi uwagami.

W zarządzeniu kierownika jednostki wprowadzającym kontrolę zarządczą ogra-
niczono się jedynie do wskazania cech, jakimi powinien się charakteryzować każdy 
mechanizm kontrolny.
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Informacja i komunikacja

Równie ogólne są zapisy zarządzenia kierownika jednostki z obszaru informacji 
i komunikacji.

W urzędzie ustalono zasady udostępniania informacji publicznej. Z rozmów z pra-
cownikami wynika, że w urzędzie nie funkcjonuje żaden elektroniczny zbiór informacji 
dostępny tylko dla nich, typu intranet. Większość zadań, poleceń jest wydawana ustnie. 
Zdarzają się zakłócenia w komunikacji między komórkami organizacyjnymi, ale w więk-
szości przypadków nie powodują konsekwencji zauważanych w otoczeniu jednostki.

W urzędzie nigdy nie przeprowadzono całościowego badania systemu informacji 
bieżącej i komunikacji w jednostce. Osobą, która komunikuje się z otoczeniem badane-
go podmiotu, jest głównie kierownictwo jednostki. Kultura organizacji jednostki jest 
szczególnie wrażliwa na poufność informacji i ograniczanie dostępu do nich.

Monitorowanie i ocena

W zarządzeniu kierownika jednostki przewidziano monitorowanie i ocenę kon-
troli zarządczej w celu zbadania skuteczności poszczególnych elementów systemu kon-
troli zarządczej w określonym czasie. Obowiązek bieżącego monitorowania powierzono 
kierownikowi jednostki i pracownikom pełniącym funkcje kierownicze. Co najmniej raz 
w roku przewidziano przeprowadzenie samooceny systemu kontroli zarządczej przez 
kierowników komórek i ich pracowników. Zrealizowanie tego obowiązku ma być udo-
kumentowane. Dopuszczono możliwość połączenia samooceny kontroli zarządczej 
z samooceną CAF (Wspólną Metodą Oceny). Kolejną, ujętą w zarządzeniu oceną jest 
audyt wewnętrzny prowadzony zgodnie z odrębnymi regulacjami prawnymi.

Wywiad przeprowadzony w wybranej jednostce dowodzi, że ze wskazanych ocen 
z pewnością prowadzi się bieżący, ale niedokumentowany monitoring oraz audyt we-
wnętrzny. Wielkość jednostki pozwala zatrudnić zewnętrznego audytora wewnętrzne-
go, który corocznie realizuje średnio 4 zadania audytowe. Analiza sprawozdań z zadań 
audytowych pozwala stwierdzić, że audytowano tylko obszary wspierające, głównie 
finanse.

Udokumentowanej samooceny nie przeprowadzono.
Podsumowując, można stwierdzić, że badana jednostka samorządu terytorialnego 

jest podmiotem średniej wielkości, sprawnie zarządzanym, realizuje powierzone zadania, 
jest dobrze oceniana przez interesantów, zrealizowała i prowadzi rozległe inwestycje 
zgodnie z harmonogramami, poniesione nakłady inwestycyjne nie przekraczają kwot 
zaplanowanych, zadłużenie jednostki jest zdecydowanie mniejsze niż dopuszczone usta-
wą o finansach publicznych, podjęto działania dla pozyskania dodatkowych trwałych 



51

Koncepcja kontroli zarządczej w wybranej jednostce samorządu terytorialnego

źródeł dochodów, aby jednostka mogła się nadal rozwijać bez środków unijnych, ale 
formalnie, w sposób udokumentowany kontroli zarządczej nie wdrożyła i nie stosuje. We 
wszystkich wytycznych kontroli zarządczej podkreśla się, że każda jednostka finansów 
publicznych ma dobrać do swoich potrzeb adekwatny model kontroli zarządczej. Ważne 
jest, aby przyjęte rozwiązania umożliwiały realizację celów i zadań jednostki zgodnie 
z prawem, efektywnie, oszczędnie i terminowo. Przyjęty w badanej jednostce bezpo-
średni styl zarządzania, koncentracja na działalności rozwojowej, w tym głównie inwe-
stycyjnej, brak audytów w obszarze podstawowej działalności jednostki powodują, że 
efektywność i oszczędność realizowanych zadań bieżących wymaga przynajmniej spraw-
dzenia. Nie ulega również wątpliwości, że niektóre elementy zarządzania powinny być 
poprawione lub uzupełnione, np. bezpieczeństwo informacji.

Projekt kontroli zarządczej badanej jednostki

Na podstawie analizy stanu zaprezentowanej w poprzednim punkcie określono 
zakres niezbędnych uzupełnień i zmian w poszczególnych elementach kontroli zarządczej. 
Formułując poniższe zalecania przedstawione w tabeli 1, wzięto pod uwagę sugestie 
kierownika jednostki, który nadal chce bezpośrednio nadzorować proces pozyskiwania 
środków zewnętrznych i realizacji inwestycji.

Budując adekwatny model kontroli zarządczej dla wybranej jednostki przyjęto, że 
kontrolą zarządczą w pełnym zakresie zostanie objęta działalność bieżąca, operacyjna 
badanego podmiotu. Punktem wyjścia nie będzie zarządzenie kierownika jednostki 
wprowadzające kontrolę zarządczą w badanym podmiocie w 2010 roku, ale przeprowa-
dzona w jednostce samoocena, dzięki której będzie można ustalić faktyczny stan głów-
nie: środowiska wewnętrznego, bezpośredniego nadzoru, regulacji wewnętrznych i ich 
przestrzegania, informacji i komunikacji oraz monitowania kontroli zarządczej. Na 
podstawie wyników samooceny zostaną uszczegółowione niezbędne zmiany w systemie 
zarządzania jednostką, których wstępną identyfikację ujęto w tabeli 1.
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Tabela 1. Zestawienie zaleceń dla badanej jednostki

Nr stan-
dardu

Element kontroli  
zarządczej

Istniejące  
udokumentowane  

rozwiązania
Proponowane zmiany

Środowisko wewnętrzne

A1 Przestrzeganie 
zasad etycznych Kodeks etyczny

Włączyć do szkolenia z zakresu kontroli 
zarządczej.
Ująć w kwestionariuszu samooceny 
pytania z obszaru etyki.
Wprowadzić Kodeks Etyki do zbioru do-
kumentów, z którymi zapoznaje się nowo 
przyjęty pracownik i podpisuje zobowią-
zanie o jego przestrzeganiu.
Udostępnić pracownikom Kodeks Etyki 
w wersji elektronicznej.
Popisanie oświadczenia o zapoznaniu 
się i zobowiązaniu do przestrzegania 
Kodeksu pracowników zatrudnionych 
w jednostce.

A2 Kompetencje  
zawodowe

Regulamin naboru na 
stanowiska urzędnicze 
i kierownicze stanowiska 
urzędnicze.
Dokumentacja konkursowa 
jest zgodna z Regulami-
nem.

Wprowadzić pytania o kompetencje pra-
cowników i kierowników do kwestiona-
riusza samooceny.
Wprowadzić obowiązek przygotowywa-
nia planów szkoleń w ramach rocznej 
procedury planistycznej.
Wprowadzić dostęp do szkoleń jako 
element motywowania pracowników.
Wprowadzić obowiązkowe wskazywa-
nie zastępstw na wypadek nieobecności 
w pracy, co powinno spowodować roz-
szerzenie kompetencji poszczególnych 
pracowników przynajmniej do dwóch 
stanowisk.

A3 Struktura  
organizacyjna

Regulamin organizacyj-
ny jest aktualizowany 
corocznie.
Szczegółowy zakres 
obowiązków, odpowie-
dzialności i uprawnień był 
aktualizowany kilka lat 
temu.

Wyeliminować drobne konflikty intere-
sów między wydziałami.
Wprowadzić obowiązek przeglądu szcze-
gółowych czynności pracowników po 
każdej zmianie organizacyjnej w obsza-
rze tej zmiany.

A4 Delegowanie  
uprawnień

Kierownictwo urzędu sto-
suje mechanizm delegowa-
nia uprawnień niezbędnych 
do realizacji powierzonych 
obowiązków.

Przeprowadzić akcyjnie uzupełnienie za-
kresu czynności o udzielone uprawnienia 
pracownikom i kierownikom
Wprowadzić do kwestionariusza pytania 
z zakresu delegowania uprawnień.
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Nr stan-
dardu

Element kontroli  
zarządczej

Istniejące  
udokumentowane  

rozwiązania
Proponowane zmiany

Cele i zarządzanie ryzykiem

B1 Misja jednostki Jednostka ma sformułowa-
ną misję i wizje.

Wprowadzić pytania z zakresu misji do 
kwestionariusza samooceny.

B2

Określenie celów 
i zadań, monitoro-
wanie i ocena ich 
realizacji

Wieloletnia Prognoza 
Finansowa

Wdrożyć procedurę planowania rzeczo-
wo-finansowego w jednostce samorządu 
wraz z kontrolą realizacji planu w zakre-
sie działalności operacyjnej, bieżącej.

B3 Identyfikacja 
ryzyka

B4 Analiza ryzyka

B5 Reakcja na ryzyko

Mechanizmy kontroli

C1
Dokumentowanie 
systemu kontroli 
zarządczej

W badanej jednostce funk-
cjonuje szereg regulacji 
wydanych zarządzeniami 
kierownika jednostki.

Zweryfikować aktualność funkcjonują-
cych zarządzeń.
Zmniejszyć liczbę regulacji wewnętrz-
nych, wprowadzając część do Księgi 
jakości, a niestosowane i niebędące od-
powiedzią na konkretne ryzyko odwołać.
Wdrożyć adekwatną do procesu planowa-
nia dokumentację – w ramach procedury 
planowania wraz z kontrolą ich realizacji.

C2 Nadzór
Obowiązek ujęty w zakre-
sie zadań, odpowiedzialno-
ści i uprawnień.

Wprowadzić stosowne pytania do 
kwestionariusza samooceny kontroli 
zarządczej.

C3 Ciągłość  
działalności

W badanej jednostce 
ustalono zastępstwa za 
nieobecnych pracowni-
ków, nie są jednak ujęte 
w zakresie obowiązków 
pracowników.
Plan zarządzania kryzyso-
wego

Zweryfikować zakresy obowiązków 
pracowników i kadry kierowniczej i je 
uzupełnić.
Zidentyfikować strategicznych pracowni-
ków dla jednostki, ustalić ich zastępców 
i w porozumieniu z bezpośrednim przeło-
żonym objąć szkoleniami wybrane osoby.
Zweryfikować aktualność procedur 
zarządzania kryzysowego.
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Nr stan-
dardu

Element kontroli  
zarządczej

Istniejące  
udokumentowane  

rozwiązania
Proponowane zmiany

C4 Ochrona zasobów

Odpowiedzialność mająt-
kowa za zasoby przypisane 
komórce organizacyjnej 
ujęta w zakresie obowiąz-
ków kierowników.
W strukturze badanej 
jednostki funkcjonują wy-
specjalizowane stanowiska 
zajmujące się ochroną 
zasobów, np. tajnych.
Instrukcja inwentaryzacji

Wprowadzić rozdzielnię kluczy pobiera-
nych codziennie przez upoważnionych 
pracowników.
Aby zidentyfikować ryzyko w tym obsza-
rze, stosowne pytania ująć w kwestiona-
riuszu samooceny.
Zweryfikować Instrukcję inwentaryzacji.

C5

Szczegółowe me-
chanizmy kontroli 
dotyczące operacji 
finansowych i go-
spodarczych

Polityka rachunkowości, 
obieg dokumentacji, zasa-
dy celowości i zasadności 
zaciągania zobowiązań, 
zasady gospodarowania 
drukami ścisłego zaracho-
wania.

-

C6

Mechanizmy kon-
trolne dotyczące 
systemów infor-
matycznych

Stosuje się jedynie hasła 
dostępu

Opracować i wdrożyć Politykę bezpie-
czeństwa informacji, w tym przetwarza-
nych w systemach informatycznych.
Wskazać osobę odpowiedzialną za bez-
pieczeństwo telefoniczne.
Przeprowadzić audyt wewnętrzny, spraw-
dzający zalecenia pokontrolne z zakresu 
bezpieczeństwa informacji.

Informacja i komunikacja

D1 Bieżąca informacja

Zasady udostępniania 
informacji publicznej

Wprowadzić stosowne pytania do kwe-
stionariusza samooceny.

D2 Komunikacja 
wewnętrzna

D3 Komunikacja 
zewnętrzna

Monitorowanie i ocena

E1 Monitorowanie W ramach obowiązków 
kierowniczych. -

E2 Samoocena - Przeprowadzić samoocenę wśród pra-
cowników i kadry funkcyjnej
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Nr stan-
dardu

Element kontroli  
zarządczej

Istniejące  
udokumentowane  

rozwiązania
Proponowane zmiany

E3 Audyt wewnętrzny

Roczne plany audytu we-
wnętrznego, sprawozdania 
roczne i z przeprowadzo-
nych zadań audytowych

Zatrudnić audytora na etacie

E4
Uzyskanie zapew-
nienia o stanie 
kontroli zarządczej

- -

Źródło: opracowanie własne.

Najistotniejszą zmianą zaproponowaną badanej jednostce samorządu terytorial-
nego jest wprowadzenie w obszarze działalności operacyjnej planowania rocznego wraz 
z rozliczaniem zatwierdzonych planów. W tym obszarze najskuteczniejszym rozwiąza-
niem byłoby wprowadzenie budżetów zadaniowych z:

•• wyznaczonymi zadaniami określonymi uzgodnionymi wskaźnikami,
•• rozliczaniem zadań według narzuconych poziomów wskaźników,
•• uwzględnieniem w systemie nagród i polityce szkoleń wyników realizacji pla-

nów.
Zadania operacyjne zostaną ustalone na podstawie art. 7 ust. 1 ustawy o samorzą-

dzie gminnym6 i podziału zadań między komórki organizacyjne wynikającego z przy-
jętego Regulaminu organizacyjnego jednostki. Dodatkowo zostaną uwzględnione:

•• zidentyfikowane potrzeby lokalnej społeczności, np. w zakresie komunikacji, 
dostępu do usług zdrowotnych oraz ich oczekiwania,

•• oczekiwania i potrzeby pracowników,
•• cele i zadania niezrealizowane w latach poprzednich.

Na potrzeby wyznaczania, zatwierdzania i rozliczania planów powinien zostać 
powołany zespół w składzie: kierownik jednostki, audytor wewnętrzny i skarbnik jed-
nostki. Proces planowania będzie prowadzony w sześciu etapach:

•• przygotowanie założeń i wytycznych do planowania,
•• sporządzenie planów cząstkowych przez kierowników komórek organizacyjnych,
•• negocjacje planów głownie z punktu widzenia możliwości finansowych jed-

nostki,
•• uzgadnianie planów,
•• zatwierdzanie planów cząstkowych,
•• rozliczenie wykonania planów.

	 6	Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (t. j. Dz. U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.).
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Uwzględniając nieskuteczną próbę wdrożenia kontroli zarządczej w badanej jed-
nostce oraz doświadczenia innych jednostek samorządu terytorialnego w tym zakresie, 
postanowiono przeznaczyć najbliższy rok na szkolenie kadry kierowniczej w zakresie 
przewidzianym do wdrożenia, a więc głównie z formułowania zadań i ustalania właści-
wych mierników i wskaźników zadania. W zaproponowanej procedurze wdrażania na-
leży zwrócić uwagę na trzy istotne elementy:

•• powierzenie znaczącej roli audytorowi wewnętrznemu w zakresie przeprowa-
dzania szkoleń, analiz, inicjowania nowych rozwiązań i pomocy merytorycznej 
w ich wdrażaniu,

•• ujęcie w zadaniach audytowych obszarów, problemów obciążonych istotnym 
ryzykiem, a ujawnionych przez samoocenę,

•• dwukrotne warsztaty z zakresu wyznaczania zadań, pierwsze z nich zostaną 
przeprowadzone na przykładach przeniesionych z innych podobnych podmiotów, 
a drugie w formie oceny realizacji planów za pierwszy kwartał po wdrożeniu 
kontroli zarządczej.

Zaproponowanie minimalistycznego modelu kontroli zarządczej oraz przyjęta 
procedura wdrożenia (z dużym naciskiem na szkolenie pracowników) powinny sprzyjać 
faktycznemu włączeniu planowania do praktyki zarządzania komórkami organizacyj-
nymi badanej jednostki. Celem zaproponowanego podejścia jest również pokazanie 
urzędnikom w jednostce, że ich praca też może być mierzona, a oni sami mogą być 
rozliczani z powierzonych zadań, nie tylko przez terminowe wydawanie decyzji i za-
świadczeń, ale też na podstawie efektywności pracy. Powtarzające się w wielu jednostkach 
przeświadczenie, że kontrola zarządcza jest czymś odrębnym od dotychczas realizowa-
nych procesów, praktycznie skazuje ten system na niepowodzenie. Takie podejście 
z pewnością nie poprawi efektywności gospodarowania środkami publicznymi w jed-
nostkach samorządu terytorialnego.

Zakończenie
Celem artykułu było zaprezentowanie założeń modelu adekwatnej, skutecznej 

i efektywnej kontroli zarządczej w wybranej jednostce samorządu terytorialnego.
Realizując cel pracy, zaproponowano dla badanej jednostki model, który uwzględnia:
•• przyczyny niepowodzenia pierwszego wdrożenia kontroli zarządczej w badanym 

podmiocie,
•• styl zarządzania przyjęty przez kierownika jednostki – bezpośredni nadzór nad 

realizowanymi projektami, w tym inwestycyjnymi,
•• średnią wielkość urzędu i jednostki,
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•• fakt wykorzystywania w jednostce rozwiązań zwiększających efektywność 
wydatkowanych środków, np. wspólne pozyskiwanie energii elektrycznej dla 
urzędu, jednostek organizacyjnych i spółek komunalnych, świadczenie usług 
dla jednostek podległych np. w zakresie zamówień publicznych, prowadzenia 
kadr czy księgowości.

Uwzględniając powyższe uwarunkowania, dostosowano propozycje do potrzeb 
i możliwości urzędu.

Skuteczność wdrożenia kolejnej propozycji kontroli zarządczej dla wybranej jed-
nostki mają zapewnić: powierzenie koordynacji kontroli zarządczej zespołowi, a nie 
jednej osobie, zaangażowanie kierownictwa urzędu w zatwierdzanie planów komórek 
organizacyjnych urzędu i ich rozliczanie oraz komunikowanie wyników rozliczeń w śro-
dowisku wewnętrznym.

Głównym elementem kontroli zarządczej w badanej jednostce decydującym o jej 
efektywności mają być precyzyjnie określone zadania do wykonania, zmierzone wybra-
nymi miernikami, a ich wykonanie ma być analizowane w czasie. Planowanie i rozlicza-
nie zadań będzie powiązane z motywowaniem pracowników zarówno finansowo, jak 
i pozafinansowo.
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An idea of management control in a chosen self-government unit

Summary
For several years units of public finances, including units of self-government, have been obliged to 
use management control according to the law. It is one of the tools that should improve the efficiency 
of public funds spending. There are not many supporters of this system and its implementation is 
unsuccessful. Taking into account a specificity of a researched self-government unit the author sug-
gested a model of management control that is adequate to the needs of the unit and a procedure of 
implementation where huge impact is put on management staff and workers training. Efficiency and 
efficacy of a system should guarantee task-oriented budget.

Keywords
management control finance, management internal audit
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Ocena sytuacji ekonomiczno-finansowej 
kluczowych podmiotów leczniczych  

województwa dolnośląskiego za lata 2012–2016

Streszczenie
Celem artykułu jest analiza i ocena sytuacji ekonomiczno-finansowej podmiotów leczniczych, dla któ-
rych podmiotem tworzącym lub właścicielem jest Samorząd Województwa Dolnośląskiego. Jednostki 
te odgrywają kluczową rolę w ramach wojewódzkiego systemu ochrony zdrowia, dlatego wiwisekcja 
ich sytuacji finansowej jest istotną kwestią, także z punktu widzenia pacjentów. W analizie wykorzy-
stano wskaźniki z grupy oceny zyskowności, płynności, efektywności oraz zadłużenia, na podstawie 
których tworzony jest raport o sytuacji ekonomiczno-finansowej samodzielnych publicznych zakładów 
opieki zdrowotnej. Zaobserwowane w badanych podmiotach tendencje powinny stać się przedmiotem 
zainteresowania z jednej strony kadry zarządzającej, a z drugiej nadzoru właścicielskiego.

Słowa kluczowe
ochrona zdrowia, podmioty lecznicze, analiza finansowa

Wprowadzenie

Województwo dolnośląskie zostało utworzone w wyniku reformy podziału admi-
nistracyjnego Polski w 1999 r. z połączenia województw jeleniogórskiego, legnickiego, 
wałbrzyskiego, wrocławskiego, czterech gmin z województwa leszczyńskiego oraz trzech 
gmin z województwa kaliskiego1. Zajmuje piąte miejsce pod względem liczby ludności, 
ze wskaźnikiem gęstości zaludnienia 146 osób na km2, oraz siódmą lokatę pod względem 
powierzchni2. Województwo podzielone jest na 30 powiatów, w tym 4 miasta na prawach 
powiatu, oraz 169 gmin, z czego 36 to gminy miejskie, 54 to gminy miejsko-wiejskie, 
a 79 to gminy wiejskie. Produkt krajowy brutto województwa dolnośląskiego w 2013 r., 
w przeliczeniu na jednego mieszkańca, stanowił prawie 112% średniej dla Polski i był to 
drugi wynik wśród wszystkich województw3. W kontekście systemu opieki zdrowotnej 

	 1	Zob. ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trójstopniowego podziału teryto-
rialnego państwa (Dz. U. Nr 96, poz. 603 z późn. zm.).
	 2	Zob. Główny Urząd Statystyczny, Powierzchnia i ludność w przekroju terytorialnym w 2014 r., Za-
kład Wydawnictw Statystycznych, Warszawa 2014, s. 17.
	 3	Zob. Główny Urząd Statystyczny, Rocznik statystyczny województw 2015, Zakład Wydawnictw Sta-
tystycznych, Warszawa 2015, s. 608.
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należy odnotować zachodzące negatywne zmiany demograficzne. Główny Urząd Staty-
styczny prognozuje, że grupa osób w wieku poprodukcyjnym wzrośnie w 2050 r. prawie 
dwukrotnie w porównaniu do 2015 r., z 593 tys. do 936 tys. osób4, co z pewnością nega-
tywnie wpłynie na sytuację całego systemu.

Przystępując do analizy i porównania zasobów systemu ochrony zdrowia, warto 
rozpocząć od czynnika ludzkiego. Poniżej zostały przedstawione najważniejsze dane 
dotyczące liczby lekarzy, pielęgniarek i położnych (zob. tabela 1). W województwie 
dolnośląskim, zgodnie z danymi Centrum Systemów Informacyjnych w Ochronie Zdro-
wia, w 2014 r. zarejestrowanych było ponad 11,5 tys. lekarzy, co w przeliczeniu na 10 
tys. mieszkańców daje współczynnik równy 39,7. Jest to wartość powyżej średniej dla 
Polski (36,7), która daje czwarte miejsce wśród reszty województw. Liderem w tym 
rankingu jest województwo mazowieckie, z wynikiem 47,8. W przypadku liczby pielę-
gniarek Dolny Śląsk ponownie znajduje się na czwartym miejscu z wynikiem 80,5 – przy 
czym liderem jest województwo śląskie z wartością 82.

Tabela 1. Personel medyczny w podziale na województwa w 2014 r.
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POLSKA
2013 139 595 36,3 × 279 979 72,7 × 34 826 9,0 ×
2014 141 390 36,7 × 282 472 73,4 × 35 468 9,2 ×

Dolnośląskie 11 543 39,7 4 23 409 80,5 4 2 512 8,6 10
Kujawsko 
-pomorskie 6 291 30,1 11 14 021 67,1 11 1 820 8,7 9

Lubelskie 8 264 38,5 5 16 866 78,5 6 2 246 10,5 3
Lubuskie 2 606 25,5 14-15 6 553 64,2 15 851 8,3 12-13
Łódzkie 11 094 44,3 2 17 451 69,7 10 2 405 9,6 6-7
Małopolskie 12 695 37,7 7 24 334 72,2 9 3 055 9,1 8
Mazowieckie 25 516 47,8 1 40 282 75,5 7 4 476 8,4 11
Opolskie 2 542 25,4 16 7 388 73,8 8 820 8,2 14
Podkarpackie 5 421 25,5 14-15 17 353 81,5 3 2 493 11,7 1
Podlaskie 5 078 42,6 3 9 409 78,9 5 1 298 10,9 2
Pomorskie 8 724 37,9 6 14 561 63,3 16 1 788 7,8 15
Śląskie 17 100 37,3 8 37 606 82 1 4 400 9,6 6-7
Świętokrzyskie 3 677 29,1 12 10 321 81,7 2 1 277 10,1 4

	 4	Ibidem, s. 275.
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Warmińsko 
-mazurskie 3 753 26,0 13 9 526 66,0 12 1 111 7,7 16

Wielkopolskie 10 849 31,2 10 22 352 64,4 13-14 3 488 10,0 5
Zachodniopo-
morskie 6 237 36,4 9 11 040 64,4 13-14 1 428 8,3 12-13

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych z Centrum Systemów Informacyjnych Ochro-
ny Zdrowia, Biuletynu Statystycznego Ministerstwa Zdrowia, Warszawa 2014.

Wskaźnik liczby położnych (8,6) dla województwa dolnośląskiego w 2014 r. znaj-
dował się poniżej średniej dla Polski (9,2) i zapewniał dopiero 10. pozycję wśród wszyst-
kich województw. W tym przypadku liderem było województwo podkarpackie, z wyni-
kiem na poziomie 11,7. Należy odnotować, że we wszystkich przedstawionych 
przypadkach średnie wskaźniki dla Polski poprawiły się w ciągu roku, co ma pozytyw-
ne znaczenie dla funkcjonowania systemu.

W tabeli zaprezentowano wskaźniki dotyczące liczby pacjentów, czasu hospitali-
zacji oraz wykorzystania zasobów rzeczowych (zob. tabela 2). Województwo dolnośląskie 
dysponowało prawie 15 tys. łóżek w szpitalach ogólnych w 2014 r., zajmując, podobnie 
jak w przypadku liczby lekarzy i pielęgniarek, czwarte miejsce wśród wszystkich woje-
wództw, z wynikiem 50,8 na 10 tys. mieszkańców. Najwyższym wskaźnikiem charakte-
ryzuje się województwo śląskie (55,9), a najniższym pomorskie (40,1), przy czym średnia 
wartość w 2014 r. dla Polski wynosiła 47,9. Tylko cztery województwa posiadały powyżej 
50 łóżek na 10 tys. mieszkańców i były to: dolnośląskie, lubelskie, łódzkie oraz śląskie.

W całej Polsce w 2014 r. z leczenia szpitalnego skorzystało ponad 8 mln 288 tys. 
osób, tj. mniej o prawie 11,5 tys. niż rok wcześniej, przy czym liczba osobodni wzrosła 
z niespełna 44 mln 500 tys. (2013 r.) do 45 mln 200 tys. (2014 r.). Do dolnośląskich jed-
nostek lecznictwa stacjonarnego w 2014 r. zgłosiło się prawie 650 tys. osób, co daje 
wskaźnik 44 pacjentów przypadających na jedno łóżko. Wynik ten pozycjonuje woje-
wództwo dolnośląskie na 11. miejscu, przy czym liderem w liczbie pacjentów przypada-
jących na jedno łóżko jest Wielkopolska (51,1). Przeciętny pobyt chorego w szpitalu 
w Polsce w 2014 r. trwał 5,5 dnia i był taki sam dla województwa dolnośląskiego, które 
zajęło ex aequo miejsca od 10. do 12. wraz z kujawsko-pomorskim i podkarpackim. 
Najkrótszy przeciętny pobyt odnotowano w Wielkopolsce i wynosił on 4,7 dnia, najdłuż-
szy – w województwie śląskim (6,3). Wykorzystanie łóżka w dniach wahało się od 230,4 
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(kujawsko-pomorskie) do 263 (lubelskie), przy czym średnia dla Polski wynosiła 245,7 
(2014 r.). Województwo dolnośląskie znajdowało się nieznacznie poniżej wartości prze-
ciętnej (244,4), zajmując ósmą lokatę wśród wszystkich województw.

Po podsumowaniu dotychczas przedstawionych danych można stwierdzić, że 
w przypadku personelu medycznego województwo dolnośląskie znajduje się w grupie 
województw z najwyższymi zasobami, jednak wykorzystanie łóżek szpitalnych jest 
niezadowalające. Istnieje możliwość podniesienia sprawności działania, zwłaszcza w przy-
padku zwiększania wykorzystywania łóżek, tj. podniesienia wartości wskaźnika wyko-
rzystywania łóżka w dniach.

Samorząd Województwa Dolnośląskiego jest podmiotem tworzącym lub właści-
cielem dwunastu5 podmiotów leczniczych6, prowadzących działalność szpitalną. Wartość 
zakontraktowanych przez Dolnośląski Oddział Wojewódzki Narodowego Funduszu 
Zdrowia świadczeń zdrowotnych w tych jednostkach w samym tylko 2017 roku wyno-
siła ponad 1,2 mld zł. Kwota ta stanowiła ponad 41,5% środków przewidzianych na sfi-
nansowanie lecznictwa szpitalnego w całym województwie dolnośląskim oraz ponad 
21% całego budżetu Dolnośląskiego Oddziału Wojewódzkiego NFZ7.

Z powyższego wynika, że jednostki podlegające Samorządowi Województwa 
Dolnośląskiego są bardzo ważną i znaczącą, w sensie wartości zawieranych kontaktów, 
częścią wojewódzkiego systemu ochrony zdrowia, dlatego należy zakładać, że ich sytu-
acja finansowa ma pośrednio duży wpływ na stan zdrowia mieszkańców.

Analizę finansową przeprowadzono za lata 2012–2016 dla jednostek8, które funk-
cjonują obecnie. W przypadku kilku jednostek ich zwiększony potencjał wynika z pro-
wadzonej przez samorząd województwa polityki własnościowej mającej na celu łączenie 
lub też likwidację placówek o najtrudniejszej sytuacji ekonomicznej, przy czym zadania 
z zakresu ochrony zdrowia przekazywano do realizacji innym placówkom.

	 5	Są to: Wojewódzki Szpital Specjalistyczny we Wrocławiu, Specjalistyczny Szpital im. dra Alfreda 
Sokołowskiego, Dolnośląskie Centrum Onkologii we Wrocławiu, Wojewódzki Szpital Specjalistyczny 
w Legnicy, Dolnośląski Szpital Specjalistyczny im. T. Marciniaka − Centrum Medycyny Ratunkowej we 
Wrocławiu, Wojewódzkie Centrum Szpitalne Kotliny Jeleniogórskiej, Wojewódzki Szpital Specjalistyczny 
im. J. Gromkowskiego we Wrocławiu, Dolnośląskie Centrum Chorób Płuc we Wrocławiu, Szpital Specjali-
styczny im. A. Falkiewicza we Wrocławiu, Specjalistyczny Szpital Ginekologiczno-Położniczy im. E. Bier-
nackiego w Wałbrzychu, Dolnośląskie Centrum Transplantacji Komórkowych z Krajowym Bankiem Daw-
ców Szpiku we Wrocławiu, Dolnośląskie Centrum Rehabilitacji sp. z o.o w Kamiennej Górze.
	 6	Wśród tych podmiotów jest jedenaście samodzielnych publicznych zakładów opieki zdrowotnej 
oraz jedna spółka kapitałowa.
	 7	Zgodnie z Planem Finansowym Narodowego Funduszu Zdrowia na 2017 r. z dnia 8 grudnia 2017 r.
	 8	W analizie nie wzięto pod uwagę Dolnośląskiego Centrum Transplantacji Komórkowych z Krajo-
wym Bankiem Dawców Szpiku ze względu na specyfikę prowadzonej działalności leczniczej.
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Przychody podmiotów leczniczych

W 2017 roku Dolnośląski Oddział Wojewódzki NFZ dysponował kwotą 2,89 mld zł 
na zabezpieczenie świadczeń opieki zdrowotnej w ramach lecznictwa szpitalnego9, z cze-
go na analizowane jednostki przypadała kwota ponad 1,19 mld zł. W badanym okresie 
wartość wszystkich kontraktów w ramach lecznictwa szpitalnego wzrosła nominalnie 
o kwotę ponad 308 mln, tj. o prawie 12% w stosunku do roku 2016, a w przypadku bada-
nych jednostek wzrost procentowy stanowił ponad 15%. Dane te wskazują na pewne 
uprzywilejowanie szpitali marszałkowskich w stosunku do innych podmiotów leczniczych.

Należy pamiętać, że kontrakty zawierane z Narodowym Funduszem Zdrowia 
dla badanych jednostek stanowią często główne źródło przychodów. Wynika to przede 
wszystkim z formy organizacyjno-prawnej, w jakiej działają, mianowicie jako samo-
dzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej nie mogą udzielać świadczeń na rzecz 
komercyjnych pacjentów10. To ogranicza możliwość zwiększenia przychodów z podsta-
wowej działalności, jednak z drugiej strony w Polsce nie występuje duży popyt na ko-
mercyjne usługi szpitalne, z jednej strony ze względu na poziom zamożności społeczeń-
stwa, z drugiej zaś na mały wybór dodatkowych komercyjnych ubezpieczeń medycznych 
obejmujących świadczenia szpitalne11.

Koszty w podmiotach leczniczych

Analizując sytuację finansową jednostek ochrony zdrowia, zwłaszcza z punktu 
widzenia kosztów prowadzonej działalności, należy mieć na uwadze kilka istotnych 
kwestii. Po pierwsze, problemem ogólnopolskim jest zaniechanie właściwej wyceny 
poszczególnych świadczeń medycznych. Od wielu lat środowisko menedżerów ochrony 
zdrowia postulowało wyprowadzenie kompetencji w zakresie wyceny świadczeń me-
dycznych z Narodowego Funduszu Zdrowia, ponieważ w interesie instytucji, która za-
rządza środkami na ubezpieczenie zdrowotne, jest, by wyceny poszczególnych procedur 
były jak najniższe. Ta sytuacja zmieniła się dopiero z dniem 1 stycznia 2016 r., kiedy 
uprawnienia w tym zakresie przejęła Agencja Oceny Technologii Medycznych i Taryfi-
kacji, jednak wyniki jej prac podmioty lecznicze odczują dopiero w przyszłości12.

	 9	Plan Finansowy Narodowego Funduszu Zdrowia na rok 2017 zatwierdzony w dniu 8 grudnia 2017 r.
	 10	Stanowisko takie zaprezentowano w  opinii Departamentu Prawnego Ministerstwa Zdrowia 
z dnia 2 października 2012 roku, sygn. MZ–PR-WL-024-32715-2/GD/12.
	 11	Por. Raport Polskiej Izby Ubezpieczeń, https://piu.org.pl/public/upload/ibrowser/110908_PIU_ 
Infarma_Sequence_opracowanie_dodatkowe_ubezpieczenia.pdf [dostęp: 30.07.2018].
	 12	Zmiany wprowadzono na podstawie ustawy z dnia 22 lipca 2014 r. o zmianie ustawy o świadcze-
niach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych oraz niektórych innych ustaw (Dz.  U. 
poz. 1138 z późn. zm.).

https://piu.org.pl/public/upload/ibrowser/110908_PIU_Infarma_Sequence_opracowanie_dodatkowe_ubezpieczenia.pdf
https://piu.org.pl/public/upload/ibrowser/110908_PIU_Infarma_Sequence_opracowanie_dodatkowe_ubezpieczenia.pdf
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Kolejnym systemowym problemem z punktu widzenia kosztów prowadzonej 
działalności leczniczej są wynagrodzenia personelu medycznego, zwłaszcza wynagro-
dzenia lekarzy specjalistów. Przystąpienie do Unii Europejskiej spowodowało erozję 
medycznych zasobów kadrowych w Polsce. Wynika to z dużych dysproporcji w poziomie 
wynagradzania personelu medycznego pomiędzy Polską a krajami tzw. starej piętnastki. 
Z drugiej strony, liczba kształconych kadr medycznych również jest niewystarczająca, 
co w przyszłości może jeszcze bardziej spotęgować ten problem13.

Najwyższa Izba Kontroli wielokrotnie w raportach stwierdzała, że szpitale „po-
mimo ponoszenia strat, przeznaczały na wynagrodzenia personelu kwoty przekraczają-
ce ich możliwości finansowe. Wyniki finansowe szpitali nie mobilizowały na ogół ich 
kierownictw do optymalizacji zatrudnienia”14. Jednakże w celu zachowania obiektywi-
zmu należy stwierdzić, że często nie ma możliwości optymalizacji zatrudnienia ze 
względu na wymogi wynikające z zarządzeń prezesa NFZ, które określają minimalne 
wskaźniki zatrudnienia w odniesieniu do konkretnych medycznych grup zawodowych. 
Zdarzają się także sytuacje, kiedy to na etapie kontraktowania świadczeń i składania 
oferty podmiot wykazuje personel, który jest dodatkowo punktowany, jednak ostateczna 
wartość umowy okazuje się niższa niż przewidziana w zawiadomieniu o konkursie, np. 
z powodu podzielenia zamówienia na kilka podmiotów15.

Kierownicy podmiotów leczniczych stają przed dużym wyzwaniem. W sytuacji, 
kiedy niemożliwe staje się pozyskanie dodatkowych źródeł finansowania, jedyną moż-
liwością wpływania na wyniki finansowe podmiotu jest cięcie kosztów. Jednak w tej 
ciągłej walce o jak najniższe koszty nie można zapominać, z jakim typem usług mamy 
do czynienia i że często za konkretnymi kwotami stoi zdrowie i życie pacjentów.

Analiza płynności finansowej

Zdolność do terminowego wywiązywania się ze swoich zobowiązań wiąże się 
z wiarygodnością podmiotu jako partnera w transakcjach gospodarczych. Płynność fi-
nansowa należy do katalogu najważniejszych celów w zarządzaniu przedsiębiorstwem, 
a jej posiadanie warunkuje poprawne funkcjonowanie w ramach prowadzonej działal-
ności gospodarczej. Zysk, jako wartość czysto księgowa, może być odnotowywany, 
jednak to nie warunkuje jeszcze zdolności podmiotu do bieżącego pokrywania swoich 

	 13	Więcej o problemie: http://www.nil.org.pl/biuro-prasowe/konferencje-prasowe/lekarzy-jest-za-malo, 
-a-bedzie-jeszcze-mniej-konferencja-prasowa-w-nil [dostęp: 28.06.2018].
	 14	Zatrudnienie w samodzielnych publicznych zakładach opieki zdrowotnej, NIK, Warszawa 2015, s. 7.
	 15	Na tym etapie podmiot leczniczy nie może zmienić warunków zaproponowanych w  ofercie, 
w związku z czym albo godzi się i podpisuje umowę o niższej, niż pierwotnie zakładano, wartości albo nie 
podpisuje umowy w ogóle.

http://www.nil.org.pl/biuro-prasowe/konferencje-prasowe/lekarzy-jest-za-malo,-a-bedzie-jeszcze-mniej-konferencja-prasowa-w-nil
http://www.nil.org.pl/biuro-prasowe/konferencje-prasowe/lekarzy-jest-za-malo,-a-bedzie-jeszcze-mniej-konferencja-prasowa-w-nil
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zobowiązań. W krótkim horyzoncie czasowym rentowna jednostka może mieć problemy 
z terminowym regulowaniem swoich zobowiązań i odwrotnie – jednostka, która przy-
nosi straty, niekoniecznie musi mieć problemy w relacjach z wierzycielami. Zachowanie 
płynności finansowej wymaga utrzymania odpowiedniej relacji pomiędzy wpływami 
i wydatkami, przy jednoczesnym istnieniu rezerw, które pozwolą na podtrzymanie 
płynności, w przypadku problemów ze skuteczną egzekucją należności16.

Analizę płynności finansowej badanej grupy podmiotów przeprowadzono na 
podstawie dwóch wskaźników, tj. wskaźnika bieżącej płynności i wskaźnika szybkiej 
płynności. Wyniki zaprezentowano w tabeli nr 3.

Generalnie wyniki analizy płynności finansowej poszczególnych jednostek są 
między sobą mocno zróżnicowane. W niektórych można dopatrywać się nadpłynności, 
w innych wręcz przeciwnie − wskaźniki mogą wskazywać na problemy z terminowym 
regulowaniem bieżących zobowiązań. Średnia wartość wskaźnika płynności bieżącej 
w badanym okresie, dla wszystkich podmiotów, zawierała się w przedziale 0,49−4,44 
(dla poszczególnych podmiotów), co potwierdza bardzo duże zróżnicowanie. Bliższa 
analiza pozwala zaobserwować, że niektóre podmioty, tj. Dolnośląskie Centrum Onko-
logii we Wrocławiu, Wojewódzki Szpital Specjalistyczny im. J. Gromkowskiego we 
Wrocławiu oraz Specjalistyczny Szpital Ginekologiczno-Położniczy im. E. Biernackiego 
w Wałbrzychu charakteryzują się dużą nadpłynnością w stosunku do pozostałych pod-
miotów. Jednostką o najwyższej płynności jest DCO, w przypadku którego najniższa 
zaobserwowana wartość wskaźnika płynności bieżącej to 1,89 w 2016 roku, a najwyższa 
to 6,11 w roku 2012 – przedstawione wyniki wykazują negatywną tendencję w kształ-
towaniu się omawianego wskaźnika.

Wśród analizowanych podmiotów sześć pogorszyło swój wskaźnik płynności bie-
żącej w badanych okresie, a w przypadku pięciu jednostek wartość na koniec 2016 spadła 
poniżej jedności, co oznacza, że majątek trwały w części jest finansowany przez zobowią-
zania krótkoterminowe. Najtrudniejszą sytuację, na podstawie zaprezentowanych danych, 
zidentyfikowano w Szpitalu Specjalistycznym im A. Falkiewicza we Wrocławiu oraz 
w Wojewódzkim Szpitalu Specjalistyczny w Legnicy – średnia wartość wskaźnika w ba-
danym okresie była poniżej kryterium zaproponowanego przez Ministerstwo Zdrowia17, 
tj. poniżej wartości 0,6. Taka sytuacja może w przyszłości spowodować trudności w do-
stawach leków czy innych wyrobów medycznych, wykorzystywanych w prowadzonej 
działalności. Kierownictwo wskazanych podmiotów powinno dążyć do poprawy sytuacji 
i to w możliwie jak najkrótszym czasie.

	 16	Zob. E. Nowak, Analiza sprawozdań finansowych, PWE, Warszawa 2014, s. 221-222.
	 17	Rozporządzenie Ministra Zdrowia w sprawie wskaźników ekonomiczno-finansowych niezbędnych 
do sporządzenia analizy oraz prognozy sytuacji ekonomiczno-finansowej samodzielnych publicznych za-
kładów opieki zdrowotnej (Dz. U. z 2017 r. poz. 832).
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Wskaźnik szybkiej płynności nie uwzględnia, w ramach aktywów obrotowych, 
wartości zapasów oraz krótkoterminowych rozliczeń finansowych. W przypadku bada-
nych podmiotów wartości wskaźnika niewiele różnią się od wartości wskaźnika bieżącej 
płynności, wynika to przede wszystkim z małej wartości zapasów przetrzymywanych 
w jednostkach oraz krótkoterminowych rozliczeń międzyokresowych. Wartość wzorco-
wa wskaźnika, przyjmowana w teorii, oscyluje ok. 118. Oznacza to, że podmiot jest 
w stanie spłacić swoje bieżące zobowiązania tylko płynnymi aktywami. W badanej 
grupie, w przypadku sześciu podmiotów, wartość wskaźnika spadła w 2016 roku w po-
równaniu do roku 2012. Także pięć podmiotów na koniec 2016 roku odnotowało wskaź-
nik poniżej jedności.

Analiza zadłużenia

Ocena wypłacalności składa się z jednej strony z analizy płynności finansowej, 
z drugiej z interpretacji wskaźników zadłużenia. W niniejszej pracy wykorzystano dwa 
mierniki, tj. wskaźnik wypłacalności (w literaturze częściej znany pod nazwą wskaźni-
ka zadłużenia kapitału własnego) oraz wskaźnik zadłużenia aktywów (patrz tabela 4). 
Średnie zadłużenie aktywów wszystkich badanych podmiotów leczniczych wyniosło 
0,37, przy czym generalna tendencja jest niepokojąca, ponieważ średni wskaźnik wzrósł 
z 0,38 w 2012 roku do 0,40 na koniec 2016 r. Oznacza to wzrost zadłużenia, jednak po-
ziom ten jest jeszcze poniżej wartości majątku.

Generalnie im większy wskaźnik zadłużenia, tym podmiot staje się mniej wiary-
godny dla partnerów zewnętrznych. W przypadku sześciu jednostek współczynnik za-
dłużenia aktywów wzrósł w badanym okresie, przy czym w żadnym przypadku nie 
przekroczył wartości posiadanego majątku.

	 18	W. Bień, Ocena efektywności finansowej spółek kapitałowych, Difin, Warszawa 2005, s. 82.
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Wskaźnik zadłużenia kapitału własnego w przypadku badanych podmiotów jest 
niestety wartością mało miarodajną ze względu na specyfikę formy organizacyjno-praw-
nej badanych podmiotów. Kapitał własny często obciążony jest wieloletnimi stratami, 
co w przypadku np. spółek kapitałowych prowadziłoby wprost do ich upadłości, jednak 
SPZOZ-y są wyłączone z rygoru prawa upadłościowego. Dlatego analizując wartość tego 
wskaźnika, należy zachować ostrożność w przedstawianych sądach. Najtrudniejszą 
sytuację, pod względem analizowanego wskaźnika, zidentyfikowano w Wojewódzkim 
Szpitalu Specjalistycznym w Legnicy oraz w Szpitalu Specjalistycznym im A. Falkie-
wicza we Wrocławiu. Pierwszy podmiot na koniec 2016 roku posiadał obciążone kapi-
tały własne aż 15-krotnie, przy czym wskaźnik ogólnego zadłużenia zbliżał się do jed-
ności (0,88 na koniec 2016 r.). Współczynniki dotyczące tego podmiotu kolejny raz 
wykazują utrwalenie negatywnych tendencji i mogą sugerować, że w niedalekiej przy-
szłości podmiot ten będzie miał problemy z kontynuacją swojej działalności. W przy-
padku drugiego obserwowana jest pozytywna tendencja wzrostowa – co nie zmienia 
faktu, że podmiot w dalszym ciągu wymaga działań restrukturyzacyjnych.

Analiza rentowości

Analiza rentowności albo zyskowności często w przypadku podmiotów leczniczych 
spotyka się z krytyką. Podnoszony jest zarzut, że w przypadku jednostek systemu ochro-
ny zdrowia nie powinno się patrzeć przez pryzmat zysku. Celem funkcjonowania tych 
jednostek jest przede wszystkim zaopatrzenie pacjentów, w celu ratowania życia i zdro-
wia bez względu na koszty – życie i zdrowie jest wartością najwyższą i najcenniejszą. 
Z drugiej jednak strony wskaźniki zyskowności są pomocne przy benchmarkingu jed-
nostek podobnych, więc i na tej płaszczyźnie ich zastosowanie ma swoje uzasadnienie.

Wskaźniki rentowności to stymulanty, dlatego w literaturze fachowej nie spotka-
my wzorcowych postulowanych wartości. Analiza opiera się przede wszystkim na po-
równywaniu ich wartości w czasie i przestrzeni. Analizę zyskowności przeprowadzono 
przy wykorzystaniu wskaźników rentowności netto, rentowności działalności operacyj-
nej oraz zyskowności aktywów. Dane zamieszczono w tabeli nr 5.
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Średni poziom wskaźnika ROA, w badanym okresie, dla poszczególnych podmio-
tów kształtował się w przedziale od -12,24% do 4,48%, co oznacza, że majątek wyko-
rzystywany w prowadzonej działalności wypracowuje jedynie niewielki zysk19. Potwier-
dzeniem wcześniej zaobserwowanych negatywnych zjawisk są wynik tego indeksu dla 
Szpitala im. Falkiewicza z Wrocławia, który w czterech z pięciu lat zanotował wskaźnik 
ujemny, poniżej -11%, przy średniej na poziomie -12,24%. Na koniec 2016 roku tylko 
cztery podmioty odnotowały dodatni wynik – najwyższą rentowność uzyskało Dolno-
śląskie Centrum Chorób Płuc we Wrocławiu ‒ 2,4%.

Drugim miernikiem z zakresu analizy zyskowności jest wskaźnik rentowności 
działalności operacyjnej. Odpowiada on na pytanie, ile procent ze zrealizowanego przy-
chodu stanowi zysk netto. Średnia wartość indeksu w badanym okresie była ujemna, co 
oznacza, że prowadzona działalność generalnie nie generuje zysku na poziomie opera-
cyjnym. Jednak kiedy popatrzymy na zarysowaną tendencję dla wartości średniej wskaź-
nika, widać, że rentowność, w badanym okresie, spadła średnio z 0,76% w 2012 roku do 
-3,34% w 2016 roku, przy czym największy spadek zanotował Wojewódzki Szpital 
Specjalistyczny we Wrocławiu (ponad 7,5%). Tylko jeden podmiot spośród badanych 
utrzymał dodatnią rentowność w całym okresie, jest to Specjalistyczny Szpital Gineko-
logiczno-Położniczy im. E. Biernackiego w Wałbrzychu – uzyskując również najwyższą 
wartość średnią wskaźnika zyskowności działalności operacyjnej.

Analiza efektywności

Ministerstwo Zdrowia – w porozumieniu z Ministerstwem Finansów, w ramach 
grupy wskaźników identyfikujących efektywność, zaproponowało dwa wskaźniki opi-
sujące efektywność podmiotów leczniczych, tj. wskaźnik rotacji należności oraz wskaź-
nik rotacji zobowiązań. Na wstępie już należy zaznaczyć, że w przypadku działalności 
szpitalnej wskaźnik rotacji należności z pewnością nie jest miarodajnym indeksem, 
właściwie opisującym efektywność jednostki. Wynika to z faktu, że w przypadku ana-
lizowanych podmiotów zdecydowana większość uzyskiwanych przychodów jest reali-
zowana w ramach kontaktu z Narodowym Funduszem Zdrowia, który dokonuje rozliczeń 
w terminie około 45 dni od dnia przedstawienia kompletu dokumentów20.

	 19	Por. T. Korol, Nowe podejście do analizy wskaźnikowej w przedsiębiorstwie, Wolters Kluwer Pol-
ska, Warszawa 2013, s. 31.
	 20	Por. § 27 ust. 2 rozporządzenia Ministra Zdrowia w sprawie ogólnych warunków umów o udzielanie 
świadczeń opieki zdrowotnej z dnia 8 września 2015 r. (t. j. z dnia 11 lipca 2016 r. Dz. U. z 2016 r. poz. 1146).
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W tabeli nr 6 zaprezentowano wyniki otrzymane przy zastosowaniu wskaźników 
rotacji należności oraz zobowiązań w dniach. Wyniki pierwszego potwierdzają uwagę, 
która została poczyniona wcześniej (średnio podmioty otrzymywały należności w ciągu 
45 dni), dlatego dalsza analiza zostanie pominięta. W przypadku wartości średniej rotacji 
zobowiązań (w dniach) wyniki są zdecydowanie bardziej zróżnicowane. Średnie wartości, 
w badanym okresie, tworzą przedział od 12 do 87 dni. Najdłużej swoje zobowiązania 
regulują podmioty, które przez wcześniejsze wskaźniki były identyfikowane jako jednost-
ki z trudnościami finansowymi, tj. Szpital Specjalistyczny im A. Falkiewicza we Wrocła-
wiu oraz Szpital Specjalistyczny w Legnicy. Na przeciwległym biegunie znajduje się 
Specjalistyczny Szpital Ginekologiczno-Położniczy im. E. Biernackiego w Wałbrzychu, 
który reguluje swoje zobowiązania w bardzo krótkim czasie, średnio w 12 dni.

Pogorszająca się z roku na rok rentowność w niedalekiej przyszłości może przy-
czynić się do pogorszenia wskaźników płynności finansowej oraz spowodować wzrost 
zadłużenia. Dlatego właściciel, tj. samorząd województwa dolnośląskiego, powinien 
uważnie monitorować sytuację finansową swoich podmiotów leczniczych i odpowiednio 
wcześnie reagować na negatywne sytuacje. Jednak główna odpowiedzialność spoczywa 
na władzach centralnych – rządzie RP – ponieważ to ich decyzje wprost przekładają się 
na sytuację finansową takich podmiotów.

Podsumowanie

Podmioty, które poddano analizie, to kardynalne elementy dolnośląskiego systemu 
ochrony zdrowia, co nie zawsze przekłada się na ich sytuację finansową – jak większości 
publicznych jednostek z tego sektora. Zaobserwowane negatywne tendencje, w wielu ana-
lizowanych grupach wskaźników, wskazują na potrzebę podjęcia skoordynowanych dzia-
łań naprawczych – restrukturyzacyjnych. Bez zdecydowanych działań ze strony kreatorów 
systemu, w szczególności bez działań podjętych na szczeblu centralnym (rządowym), na-
leży przypuszczać, że sytuacja finansowa podmiotów leczniczych ulegnie dalszemu po-
gorszeniu, a to wszystko, w konsekwencji, przełoży się na zdrowie i życie pacjentów.
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represent a  fundamental part of the provincial healthcare system. Understanding of their financial 
situation is crucial for improving whole healthcare system. The analysis used some indicators: of the 
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Streszczenie
Jednym z fundamentalnych zadań systemu emerytalnego jest niewątpliwie ochrona ubezpieczonych 
przed niedostatkiem w okresie osiągnięcia wieku poprodukcyjnego. Zagwarantowanie tego celu wią-
że się z utrzymaniem stabilnego systemu, który jest w stanie wypłacić świadczenia beneficjentom do 
końca trwania ich życia. Jako że system emerytalny jest w silny sposób uzależniony od sytuacji de-
mograficznej oraz ekonomicznej w danym kraju, ważne jest, aby polityka w tej kwestii prowadzona 
była w sposób rozważny. Celem artykułu jest próba opisania oraz analizy polskiego systemu emery-
talnego wraz z  reformami zaimplementowanymi w czasie ostatnich dwóch dekad. Celem cząstko-
wym autora jest także przedstawienie ogólnych definicji związanych z pojęciem systemu emerytalne-
go oraz istoty działania zabezpieczenia emerytalnego.

Słowa kluczowe
System emerytalny, demografia, ubezpieczenia społeczne, Otwarte Fundusze Emerytalne, Fundusz 
Ubezpieczeń Społecznych, ZUS

Wstęp

Rzeczywistość polskiej polityki sprowadza system emerytalny głównie do fazy 
starości, zaburzając w pewnym stopniu rozumienie funkcjonowania owego systemu przez 
społeczeństwo. Istotne bowiem jest, iż systemy emerytalne odnoszą się do dwóch faz 
cyklu życia uposażonych. Istota funkcjonowania systemu emerytalnego w teorii ekono-
mii obejmuje fazę aktywności zawodowej oraz fazę pobierania świadczenia emerytal-
nego, nazywaną zamiennie fazą starości. Oznacza to, że system emerytalny nie odnosi 
się tylko do okresu zakończenia aktywności zawodowej, a więc pobierania świadczenia 
emerytalnego, ale także do okresu, kiedy gromadzimy środki z perspektywą zabezpie-
czenia bytu po osiągnięciu wieku poprodukcyjnego.

Konstrukcja systemu emerytalnego należy do grupy najważniejszych elementów 
struktury instytucjonalnej, w jakiej funkcjonuje społeczeństwo danego kraju. Gwaran-
tuje on konsumpcję osobom osiągającym wiek emerytalny oraz kończącym aktywność 
zawodową. Realizacja tego celu powinna stanowić istotny punkt w  prowadzeniu 
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polityki danego kraju. W Polsce przepisy regulujące kwestie emerytalne podlegały wie-
lu reformom i ewolucjom na przestrzeni ostatnich dwóch dekad.

Definicja systemu emerytalnego w ujęciu mikroekonomicznym oraz 
makroekonomicznym

Teoria ekonomii opisuje współczesny system emerytalny w dwóch perspektywach: 
mikroekonomicznej oraz makroekonomicznej. Perspektywa mikroekonomiczna odno-
si się do pojedynczej jednostki, która będąc w fazie aktywności zawodowej, bierze pod 
uwagę wystąpienie ryzyka starości. Jako że ryzyko to należy do rzadkich ryzyk pozy-
tywnych ‒ oczekujemy jego realizacji ‒ konieczne jest zabezpieczenie środków na 
poczet przyszłej konsumpcji. Jest to ważne nie tylko w początkowej fazie starości, ale 
przede wszystkim w czasie późniejszym, kiedy możemy nie być zdolni do utrzymania 
swoich kwalifikacji zawodowych, przez co nie będziemy wystarczająco atrakcyjni dla 
rynku pracy.

Zapewnienie sobie dostępu do środków umożliwiających przyszłą konsumpcję 
możliwe jest dzięki zgromadzeniu, w czasie trwania aktywności zawodowej, oszczęd-
ności na odpowiednim poziomie. System emerytalny jest osadzony w teorii konsumpcji 
jako gromadzenie oszczędności, które odbywa się kosztem bieżącej konsumpcji danej 
jednostki. Gospodarstwa domowe dokonują podziału uzyskiwanych regularnie dochodów 
na środki przeznaczone na bieżącą konsumpcję oraz oszczędności1. Oszczędnościami 
w przypadku systemu emerytalnego nazywamy konsumpcję odroczoną w czasie. Bada-
nia ekonomiczne wskazują na dodatnią korelację między dostępnym majątkiem gospo-
darstw domowych a konsumpcją, jednak podkreśla się, iż nie musimy mieć do czynienia 
ze związkiem przyczynowo-skutkowym między obiema zmiennymi. Zwiększenie kon-
sumpcji nie musi wynikać z posiadania większego majątku, jak również fakt, iż konsu-
mujemy więcej, nie musi być powiązany ze zgromadzeniem większego majątku. Zależ-
ność ta ma charakter pozorny ‒ zarówno na konsumpcję, jak i majątek wpływają te same 
zmienne (dochód bieżący, dochód oczekiwany czy wiek). Zaobserwowano bowiem, iż 
gospodarstwa domowe przeznaczają na oszczędności stałą część osiąganego dochodu 
‒ także wtedy, gdy majątek rośnie, osiągając swoje apogeum w czasie przejścia na eme-
ryturę. Dodatkowo relacja rosnącego zakumulowanego majątku oraz uzyskiwanego 
dochodu nie obniża oszczędności. Gospodarstwa domowe realizują bowiem plan zarów-
no bieżącej, jak i przyszłej konsumpcji. Oznacza to, iż gospodarstwa domowe starają się 

	 1	K. Miśko-Iwanek, Ubezpieczenie społeczne, [w:] L. Frąckiewicz (red.), Polityka społeczna. Wybra-
ne zagadnienia, Akademia Ekonomiczna w Katowicach, Katowice 1994, s. 113.
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wygładzać swoją konsumpcję2 poprzez rezygnację w czasie aktywności zawodowej z jej 
części ‒ na rzecz konsumpcji odroczonej w okresie emerytalnym. System emerytalny 
w ujęciu mikroekonomicznym jest więc narzędziem służącym do alokacji dochodu na 
poczet przyszłej konsumpcji w cyklu życia jednostki oraz narzędziem wygładzania 
konsumpcji w cyklu życia3.

Analiza makroekonomiczna systemu emerytalnego wygląda nieco inaczej. Spo-
wodowane jest to przede wszystkim faktem, iż gospodarstwa domowe, dokonując aloka-
cji dochodu na poczet odroczonej konsumpcji, nie czynią tego za pomocą skarbonki. 
Wykorzystują do tego celu rynki finansowe oraz tzw. solidarność międzypokoleniową. 
Pierwszy przypadek odnosi się do opłacania określonych składek lub gromadzenia oszczęd-
ności, które lokowane są w instrumenty finansowe oferowane przez różnego rodzaju in-
stytucje finansowe (np. banki, fundusze inwestycyjne czy fundusze emerytalne). W dru-
gim przypadku jednostki opłacają składki emerytalne. Nabywają (wykupują) dzięki temu 
prawo do przysługujących świadczeń emerytalnych. Zarówno w pierwszym, jak i w dru-
gim przypadku realnie odkładanych pieniędzy nie ma. Polega to jedynie na dokonaniu 
odpowiednich zapisów na kontach emerytalnych. Kapitał finansujący konsumpcję w okre-
sie emerytalnym bierze się ze środków pochodzących ze składek kolejnego pokolenia bądź 
z przychodów osiąganych ze sprzedaży aktywów zakupionych przez instytucje finansowe 
w ramach odprowadzanych składek emerytalnych czy wkładów oszczędnościowych lo-
kowanych w tych instytucjach. Niezależnie od wybranego sposobu gromadzenia kapitału 
wysokość świadczeń emerytalnych zależna będzie od stopy zwrotu w okresie gromadze-
nia kapitału na poczet przyszłych emerytur. W przypadku stopniowej wypłaty świadcze-
nia wysokość ta będzie zależna również od stopy zwrotu okresie tzw. dekumulacji4. Część 
kapitału nieskonsumowanego podlega indeksacji o odpowiednią stopę zwrotu. System 
emerytalny w perspektywie makroekonomicznej jest więc narzędziem podziału bieżące-
go dochodu (PKB) między pokolenie pracujące oraz pokolenie emerytalne. Podejście 
makroekonomiczne wskazuje, że system emerytalny jest swoistą grą międzypokoleniową, 
a przy założeniu gospodarki zamkniętej, gdzie wszystkie aktywa emerytalne lokowane 
są w kraju pochodzenia, jest to gra o sumie zerowej.

Powyższe definicje w sposób klarowny wskazują dwa główne cele systemu eme-
rytalnego, do których należy wygładzenie konsumpcji oraz międzypokoleniowy podział 
dochodów (PKB). Okazuje się jednak, że literatura przedmiotowa rozpatruje system 
emerytalny w wielu innych perspektywach. System zabezpieczenia społecznego powi-
nien bowiem zapobiegać ubóstwu wśród osób osiągających wiek poprodukcyjny. 

	 2	Ang. consumption smoothing.
	 3	M. Żukowski, Wielostopniowe systemy zabezpieczenia emerytalnego w Unii Europejskiej i w Polsce, 
Akademia Ekonomiczna w Poznaniu, Poznań 1997, s. 11-16.
	 4	Polega na waloryzowaniu świadczenia.
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Priorytetem państwa powinno być zagwarantowanie jego obywatelom godnej egzysten-
cji w okresie, w którym tracą oni atrakcyjność dla rynku pracy oraz osiągają wiek 
uniemożliwiający prowadzenie pracy zarobkowej. W tym celu wprowadza się obowiąz-
kowy system emerytalny. Bez realizowanego ubezpieczenia społecznego osoby żyjące 
długo zagrożone byłyby ubóstwem w okresie starości. Walka z ubóstwem części spo-
łeczeństwa osiągającego podeszły wiek wiąże się bezpośrednio z tzw. zabezpieczeniem 
przed ryzykiem długowieczności5,6. Nikt z nas nie jest w stanie przewidzieć, czy doży-
je osiągnięcia wieku emerytalnego, ale także jak długo będzie korzystać ze świadczenia 
emerytalnego. System emerytalny musi w związku z tym zabezpieczyć nas przed ry-
zykiem polegającym na zbyt szybkiej konsumpcji kapitału zgromadzonego w drodze 
oszczędzania na emeryturę. Literatura z zakresu ekonomii emerytalnej nazywa takie 
zjawisko ryzykiem przeżycia kapitału emerytalnego7. Zabezpieczanie przed takowym 
ryzykiem polega na stosowaniu metody ubezpieczeniowej w systemie emerytalnym. 
Instrumentem ubezpieczeniowym jest w tym przypadku wypłata świadczeń emerytal-
nych z bazowego systemu, przyjmująca formę renty dożywotniej. Osoby osiągające wiek 
emerytalny dokonują niejako transferu środków od osób żyjących krócej do osób żyją-
cych dłużej.

Wszystkie wspomniane wyżej cele i aspekty przedmiotowa literatura przyporząd-
kowuje do szerszej grupy celów systemu emerytalnego. Ekonomia nazywa to adekwat-
nością dochodową systemu emerytalnego. Ważne jest, iż sama adekwatność emerytalna 
traktowana jest jako cel społeczny systemu emerytalnego, którego realizacja nie będzie 
możliwa bez dążenia do celów ekonomicznych takich jak: efektywność systemu emery-
talnego czy stabilność finansowa. System emerytalny, który charakteryzować będzie się 
nieefektywnością i niestabilnością finansową, nie jest w stanie zapewnić adekwatności 
emerytalnej w dłuższej perspektywie czasowej8.

Zmiany systemu emerytalnego po roku 1998

System emerytalny obowiązujący w Polsce do roku 1998 był systemem szeroko 
krytykowanym. Zwracano uwagę na kwestie ponoszonych kosztów oraz na zagrożenie 
załamania finansowego na przestrzeni kilkunastu kolejnych lat. Istotną wadą funkcjo-
nującego systemu zabezpieczenia społecznego była niesprawiedliwość w odniesieniu do 
nabywania uprawnień poboru świadczenia. Prawo do wcześniejszej emerytury (jak 

	 5	Ang. longevity risk.
	 6	N. Barr, P. Diamond, The economics of pensions, „Oxford Review of Economics Policy” 2006, Vol. 
22, No. 1.
	 7	Ang. outliving retirement capital.
	 8	M. Góra, System emerytalny, PWE, Warszawa 2003, s. 23-25.
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i renty) nie było powiązane z sumą wpłaconych składek. Zachęcało to nie tylko do wcze-
śniejszej dezaktywacji zawodowej, ale także prowadziło do zmniejszania strumienia 
środków powiększającego budżet systemu. 

Rysunek 1. Struktura systemu emerytalnego w Polsce po reformie w roku 1998

Źródło: opracowanie własne.

Rok 1989 był rokiem przełomowym reformującym system emerytalny w Polsce. 
Rząd Jerzego Buzka zastąpił dotychczasowy system, charakteryzujący się mechanizmem 
repartycyjnym, systemem repartycyjno-kapitałowym. Zmiany te dotyczyły znacznej 
części społeczeństwa, która opłacała składki emerytalne w Zakładzie Ubezpieczeń 
Społecznych. Obywatele podzieleni zostali na trzy grupy. W skład pierwszej z nich 
wchodziły osoby, które w roku 1999 nie ukończyły trzydziestego roku życia. Uczestnic-
two w nowym, repartycyjno-kapitałowym systemie emerytalnym było dla nich obowiąz-
kowe9. Dodatkowo do końca 1999 roku miały one możliwość wyboru funduszu emery-
talnego. W przeciwnym razie Zakład Ubezpieczeń Społecznych przydzielał fundusze 
samodzielnie w ramach losowania przeprowadzonego w roku 2000. Polacy, którzy 
osiągnęli wiek trzydziestu pięciu lat, posiadali prawo wyboru między starym a nowym 
systemem emerytalnym. O ile zdecydowali się na wybór nowego systemu, podobnie do 
osób młodszych, byli zobligowani do wyboru funduszu emerytalnego (pod rygorem 
przydzielenia losowego funduszu przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych w roku 2000). 
Obywatele, którzy przekroczyli pięćdziesiąty rok życia, zostali automatycznie przydzie-
leni do starego systemu repartycyjnego10.

	 9	Od roku 2000 każdy młody Polak, który podejmował się pierwszej pracy zarobkowej (poza sek-
torem rolniczym oraz oprócz osób pracujących w służbach mundurowych i branżach objętych przywilejami 
emerytalnymi) zobowiązany był do wyboru funduszu emerytalnego, do którego przystępuje. W  przeci-
wnym razie po upływie 7 dni Zakład Ubezpieczeń Społecznych losowo przydziela obywateli do działają-
cych na rynku otwartych funduszy emerytalnych.
	 10	W.  Sułkowska (red.), System ubezpieczeń społecznych, Akademia Ekonomiczna w  Krakowie, 
Kraków 2014, s. 20-24.
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Od roku 1999 wprowadzone zostało tzw. ubruttowienie wynagrodzeń. Polegało 
to na obciążeniu składkami emerytalnymi oraz rentowymi w połowie pracownika oraz 
w połowie pracodawcę. Rozpatrując to w sposób ekonomiczny, cały ciężar składek 
spoczywa na pracodawcy i należy do najistotniejszych pozapłacowych kosztów pracy 
w Polsce11.

Po wejściu nowelizacji z roku 2011 zmianie uległy przepisy regulujące odprowa-
dzanie składek emerytalnych. Zmianom podlegała proporcja podziału składki emery-
talnej pomiędzy filar I oraz filar II. Od maja 2011 roku 19,52% płacy brutto rozdzielono 
między I filar systemu emerytalnego (trafiało tam 17,22% ze składki 19,52%) oraz II fi-
lar (transferowi podlegało 2,3% płacy brutto)12. Składki emerytalne, stanowiące równo-
wartość 19,52% płacy brutto, trafiają do dwóch filarów. Do roku 2011 część stanowiąca 
12,22% zasilała stary system repartycyjny ‒ I filar13,14.

Rysunek 2. Podział składki emerytalnej w Polsce od maja 2011

Źródło: opracowanie własne.

Obowiązkowe uczestnictwo Polaków w otwartych funduszach emerytalnych nie 
jest ostatnim, rządowym sposobem na odkładanie kapitału emerytalnego. Obok I oraz 
II filaru istnieje także dobrowolny filar III. Dotyczy to osób, które w pełni swobodnie 
podjęły decyzję o wyborze dodatkowej formy oszczędzania na przyszłą emeryturę. 
Polacy mogą więc przystępować do pracowniczych programów emerytalnych bądź 

	 11	J. Rodzinka, J. Hady, E. Hospod, Przyczyny wprowadzenia reformy systemu emerytalnego w Polsce, 
„e-Finanse” 2007, nr 3, s. 2.
	 12	Większość środków uposażonych pochodzących ze składek emerytalnych zasila I filar systemu eme-
rytalnego. Pieniądze te zapisywane są na kontach Zakładu Ubezpieczeń Społecznych w ramach tzw. kapitału 
wirtualnego (16,87%) oraz w ramach Funduszu Rezerwy Demograficznej (0,35%). Kapitał wirtualny wiąże 
się z faktem, iż środki transferowane dzięki składkom emerytalnym z ekonomicznego punktu widzenia nie 
istnieją. Bieżąco odprowadzane składki emerytalne pozwalają na wypłatę emerytur oraz rent obywatelom, 
którym przysługuje aktualnie prawo do pobierania świadczeń emerytalnych oraz rentowych.
	 13	W całości obsługiwany przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych.
	 14	K. Frieske, E. Przychodaj, Ubezpieczenia społeczne w procesie zmian – 80 lat Zakładu Ubezpieczeń 
Społecznych, IPISS, Warszawa 2014, s. 20-24.
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odkładać część swoich zarobków na tzw. indywidualnych kontach emerytalnych (IKE). 
Pracowniczy program emerytalny charakteryzuje się tym, iż to pracodawca przekazuje 
część wynagrodzenia pracownika (w jego imieniu) na rzecz takowego programu. Powo-
duje to przekazywanie pracownikowi mniejszego wynagrodzenia bieżącego w zamian 
za większą wypłatę emerytury w przyszłości. Indywidualne konta emerytalne pozwa-
lają natomiast gromadzić kapitał zasilający świadczenia emerytalne poprzez wybór 
konkretnego sposobu oszczędzania. Zainteresowana osoba może, posiadając konto IKE15, 
gromadzić środki w ramach lokat bankowych, ubezpieczeń kapitałowych, funduszy 
inwestycyjnych bądź też inwestować środki bezpośrednio na giełdzie16.

Tabela 1. System emerytalny po roku 1998

Wyszczególnienia I filar II filar III filar

Forma Konto ubezpieczonego 
w ZUS

Otwarte fundusze  
emerytalne

Pracownicze programy 
emerytalne

Instytucje  
administrujące ZUS Powszechne  

towarzystwa emerytalne
Instytucje rynku  

finansowego

Charakter uczestnictwa Obowiązkowy Obowiązkowy Dobrowolny

Wysokość składki 12,22% 7,3% Limitowana wysokość

System finansowania Repartycyjny Kapitałowy Kapitałowy

Świadczenie Emerytura z FUS Niesprecyzowane*17 Emerytura dodatkowa18

Źródło: opracowanie własne na podstawie: W. Sułkowska (red.), Systemy ubezpieczeń społecz-
nych, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Kraków 2014, s. 50.

Zmiany systemu emerytalnego po roku 2014

Istotna korekta systemu emerytalnego zapoczątkowana została w styczniu 2014 
roku. Wprowadzona wtedy ustawa zmieniała funkcjonowanie systemu emerytalnego, 
przede wszystkim regulując zasady dotyczące wypłaty świadczeń emerytalnych ze 
środków gromadzonych na kontach otwartych funduszy emerytalnych. Najważniejsze 

	 15	Rachunki indywidualnych kont emerytalnych oferowane są przede wszystkim przez towarzystwa 
ubezpieczeniowe, banki oraz domy maklerskie. Istotny jest fakt, iż dochody osiągane z tytułu oszczędności 
odkładanych na IKE podlegają zwolnieniu z podatku od dochodów kapitałowych (tzw. dziewiętnastopro-
centowy podatek Belki).
	 16	J. Rodzinka, J. Hady, E. Hospod, op. cit., s. 1-7.
	 17	W dniu wejścia w życie reformy z 1998  r. sposób oraz wielkość wypłaty świadczeń nie zostały 
jeszcze ustalone; kwestia została uregulowana dopiero na mocy ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o emery-
turach kapitałowych (Dz. U. Nr 228, poz. 1507 z późń. zm.).
	 18	Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych 
(Dz. U. z 1998 r. Nr 162, poz. 1118).
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zmiany wprowadzone wspomnianą ustawą to zmniejszenie środków gromadzonych 
w otwartych funduszach emerytalnych, dzięki przetransferowaniu części wpływów 
przeznaczonych dla otwartych funduszy emerytalnych do Zakładu Ubezpieczeń Spo-
łecznych. Dodatkowo zmiany wprowadzały korektę wysokości składek emerytalnych 
przekazywanych do otwartych funduszy emerytalnych. Ustawa wpłynęła także znaczą-
co na architekturę systemu emerytalnego, wprowadzając dobrowolność II filaru. Wska-
zała również, iż obsługa systemu wypłaty świadczeń emerytalnych w całości przekaza-
na została do Zakładu Ubezpieczeń społecznych, natomiast same świadczenie 
finansowane będzie dzięki Funduszowi Ubezpieczeń Społecznych19.

Na przestrzeni lat korektom poddawana była wielkość składki odnosząca się do 
części kapitałowej systemu emerytalnego w Polsce. Ustawa ze stycznia 2014 roku zmie-
niła jej wielkość do wysokości 2,92% podstawy wymiaru. Sama zmiana stopy składki 
nie była jednak najważniejszą składową wielkości środków gromadzonych w ramach 
części kapitałowej systemu emerytalnego. Istotniejszy wpływ miała wielkość środków 
przekazywana do funduszy, a także charakter uczestnictwa w II filarze systemu emery-
talnego. Wprowadzono bowiem możliwość wyboru odnośnie do członkostwa w otwartych 
funduszach emerytalnych. W kwietniu 2014 roku każdy uczestnik został postawiony 
przed dokonaniem wyboru między przekazywaniem części (2,92%) wynagrodzenia do 
otwartych funduszy emerytalnych, a przekazywaniem tych środków na subkonto w ZUS. 
Osoby, które nie były w stanie podjąć decyzji w żądanym ustawowo terminie, były au-
tomatycznie „wypisywane” z otwartych funduszy emerytalnych, a część ich składek 
została przekazana na subkonta w Zakładzie Ubezpieczeń Społecznych. Wprowadzenie 
takowego podziału składek spowodowała, iż zdecydowana większość przyszłych świad-
czeń emerytalnych wypłacanych z obowiązkowego systemu emerytalnego zarządzana 
będzie przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych. Dzięki temu wypłata świadczeń bazować 
ma na zasadzie, iż bieżące wypłaty finansowane są ze składek wpływających do Zakła-
du Ubezpieczeń Społecznych od przyszłych pokoleń – system repartycyjny20.

Wpompowanie środków do Zakładu Ubezpieczeń Społecznych spowodowało 
uszczuplenie kapitałowej części systemu emerytalnego. Środki mogące trafić na konta 
otwartych funduszy emerytalnych transferowane były bowiem w znacznej części do 
Zakładu Ubezpieczeń Społecznych. Dodatkowym uszczupleniem kapitałowej części 
systemu stał się zakaz inwestowania otwartych funduszy emerytalnych w obligacje oraz 
inne papiery dłużne emitowane, a także gwarantowane przez skarb państwa. Zakaz ten 

	 19	Ustawa z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektórych ustaw z związku z określeniem zasad wypłaty 
emerytur ze środków zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 1717).
	 20	Z.  Czepulis-Rutkowska, Wybrane problemy systemów emerytalnych a  międzynarodowe trendy 
zmian. Przegląd emerytalny – element debaty w Polsce, „Polityka Społeczna” 2006, numer tematyczny 1, 
s. 7.
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został wprowadzony wraz z obowiązkiem przekazania aktywów portfeli obligacyjnych 
otwartych funduszy inwestycyjnych do Zakładu Ubezpieczeń Społecznych. Wynikiem 
tego było przekazanie ponad 150 mld zł z rachunków Polaków w otwartych funduszach 
emerytalnych do Zakładu Ubezpieczeń Społecznych. Wartość ta w odpowiednich pro-
porcjach zapisana została na subkontach ubezpieczonych Zakładu Ubezpieczeń Społecz-
nych. Istotne jest, iż środki te podlegają waloryzacji do czasu osiągnięcia przez ubezpie-
czonego wieku umożliwiającego pobieranie świadczenia.

Ustawa wprowadziła również znaczące zmiany w finansowaniu świadczeń eme-
rytalnych oraz zarządzaniu środkami gromadzonymi na kontach otwartych funduszy 
emerytalnych. Regulacje określały, iż środki te zostaną docelowo przekazane do fun-
duszu emerytalnego przed momentem przejścia ubezpieczonego na emeryturę. Transfer 
środków nie będzie jednak transferem jednorazowym, a zostanie rozłożony w czasie. 
Dziesięć lat przed rozpoczęciem pobierania świadczenia emerytalnego środki ubezpie-
czonego z kont otwartych funduszy emerytalnych będą przekazywane do funduszu 
ubezpieczeń społecznych w formie comiesięcznych przelewów. Literatura ekonomii 
emerytalnej określa tę metodę tzw. „suwakiem bezpieczeństwa”. Ma ona na celu ochro-
nę ubezpieczonego przed ryzykiem wynikającym z błędnego inwestowania w okresie 
ostatnich lat przed osiągnięciem wieku emerytalnego. Warto również wspomnieć, iż po 
rozpoczęciu transferu środków z otwartego funduszu emerytalnego do funduszu ubez-
pieczeń społecznych, odprowadzone bieżące składki trafiać będą bezpośrednio na 
subkonta Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, z pominięciem otwartych funduszy eme-
rytalnych21.

Transfer środków emerytalnych z otwartych funduszy emerytalnych do Zakładu 
Ubezpieczeń Społecznych był również inicjatorem zmian dotyczących III filaru. Zmiany 
w obrębie III filaru dotyczyły indywidualnych kont zabezpieczenia emerytalnego. W ra-
mach zmian nie zdecydowano się na wprowadzenie regulacji w zakresie indywidualnych 
kont emerytalnych czy pracowniczych programów emerytalnych.

Dodatkowe zabezpieczenie emerytalne nie cieszyły się zakładaną wcześniej po-
pularnością. Aby objąć zasięgiem większą część społeczeństwa, zwiększono ilość zachęt 
dla oszczędzających indywidualnie w ramach III filaru. Faktem jest, iż od początku 
funkcjonowania III filaru wszelkie wpłaty na indywidualne konta zabezpieczenia eme-
rytalnego podlegały zwolnieniu z podatku dochodowego od osób fizycznych dzięki 
możliwości odpisania składki od podstawy opodatkowania. Wypłaty z indywidualnych 
kont podlegały standardowemu opodatkowaniu stawką 19%. Zatwierdzone regulacje 
miały wprowadzić zmiany z  tym mechanizmie. Nie odnosiły się one co prawda do 

	 21	M. Góra, Inne spojrzenie na podstawowe zagadnienia ekonomii emerytalnej, „Ekonomista” 2003, 
nr 4, s. 479-500.
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całkowitego zwolnienia z opodatkowania wypłaty z indywidualnych kont zabezpieczenia 
emerytalnego, jednak wprowadzały preferencyjną stawkę podatku. Istotną zmianą oka-
zało się także wprowadzenie innych zasad wpłat na indywidualne konta zabezpieczenia 
emerytalnego. Do wprowadzenia ustawy limit składki, jaką osoba oszczędzająca była 
w stanie odliczyć od podstawy opodatkowania, wynosił 4% rocznej podstawy wymiaru 
składki na ubezpieczenie emerytalne. Prowadziło to do sytuacji, w której spora część 
potencjalnych ubezpieczonych miała problem z wyliczeniem dokładnej kwoty wpłacanej 
na konto (z możliwością odliczenia kwoty przy wypełnianiu zeznania podatkowego 
w kolejnym roku). Dodatkowo barierą dla wielu osób stawała się sytuacja, w której nie 
byli oni w stanie wpłacić składki, jeśli dochody ubezpieczonego nie stanowiły podstawy 
wymiaru składek na ubezpieczenia społeczne. Wprowadzona ustawa rozwiązywała ten 
problem dzięki ustanowieniu jednakowego, kwotowego limitu wpłat na indywidualne 
konta zabezpieczania emerytalnego dla każdego potencjalnego ubezpieczonego. W roku 
2014 limit wynosił 1,2-krotność przeciętnego wynagrodzenia w Polsce, co stanowiło 
kwotę 4495,20 zł22.

Zmiany systemu emerytalnego od roku 2017

System emerytalny w roku 2017 przeszedł sporą rewolucję dzięki przywróceniu 
wieku emerytalnego na poziomie 60 lat (dotyczy kobiet) oraz 65 lat (w przypadku męż-
czyzn). Spowodowało to zaprzestanie reformy wprowadzającej podwyższenie wieku 
emerytalnego do 67 roku życia bez względu na wiek23. Istotne zmiany, wynikające 
niejako z wprowadzenia niższego wieku emerytalnego, dotyczyły również niższych 
wysokości świadczeń emerytalnych. Literatura przedmiotu interpretuje to jako pewną 
pochodną przywrócenia szybszego okresu przejścia na emeryturę, argumentując takowy 
stan rzeczy skróconym okresem odprowadzania składek. Według kalkulacji sporządzo-
nych przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych jeżeli przeciętny obywatel postanowi przejść 
w okres spoczynku na nowych zasadach, będzie tracić odpowiednio 450 zł miesięcznie 
(w przypadku kobiety) oraz 580 zł (w przypadku mężczyzny). Wprowadzone w 2017 
roku reformy odnosiły się również do minimalnej wysokości świadczenia emerytalnego. 
Zdecydowano się bowiem podnieść świadczenie do poziomu 1000 zł brutto. Przy wy-
magalnym minimum okresów oskładkowania minimalne świadczenia nie mogą być 
niższe niż wartość 1000 zł brutto. Dotyczyło to zarówno osób, które do wprowadzenia 

	 22	G. Uścińska, K. Berrahal, A. Kolek Przegląd emerytalny 2016 – bezpieczeństwo dzięki odpowie-
dzialności, „Polityka Społeczna” 2016, nr tematyczny 1, s. 1-6.
	 23	Reforma z roku 2012.
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zmian otrzymywały obowiązującą minimalną emeryturę, jak również osób, które otrzy-
mywały świadczenie poniżej 1000 zł.

1 marca 2018 roku zarówno świadczenia emerytalne, jak i świadczenia rentowe 
w Polsce uległy wzrostowi. Od roku 2017 zdecydowano się na tzw. kwotową waloryzację 
renty oraz emerytury. Ministerstwo wprowadziło waloryzację gwarantowaną, która dla 
każdego emeryta lub rencisty oznaczała podwyżkę otrzymywanych świadczeń o co naj-
mniej 10 zł brutto miesięcznie (bądź też podwyżkę o 0,73%). W roku 2018 wskaźnik 
waloryzacji wyniósł 2,98%, co spowodowało podwyższenie najniższej emerytury z po-
ziomu 1000 zł brutto do 1029,80 zł brutto.

Reformy wprowadzane w ostatnim czasie dotyczą także tzw. filarów bezpieczeń-
stwa, a więc OFE. Mimo że od roku 2014 uczestnictwo w II filarze nie jest obowiązkowe, 
gwarantuje ono zwiększenie wysokości świadczenia emerytalnego. Zapowiedzi rządzą-
cych mają natomiast zlikwidować całkowicie II filar emerytalny. Od sierpnia 201824 
zgromadzone w Otwartych Funduszach Emerytalnych środki mają zostać rozdyspono-
wane w proporcji 25%:75%. 75% zgromadzonych środków ma trafić na Indywidualne 
Konto Zabezpieczenia Emerytalnego osoby odprowadzającej składki. Ma to zadziałać 
w sposób zachęcający Polaków do dobrowolnego wpłacania dodatkowych pieniędzy na 
konta III filaru. Reforma doprowadzi do przetransferowania większości środków do III 
filaru, skąd możliwa będzie ich wypłata. Pamiętać należy, iż wypłata od razu po prze-
prowadzeniu reformy spowoduje konieczność odprowadzenia 75% podatku od wypła-
canej kwoty. Projekt reformy zakłada, iż wypłata środków po roku 2025 wiązać się będzie 
z obligatoryjną zapłatą jedynie zryczałtowanego podatku na poziomie 10%. Pozostała 
część 25% środków zgromadzonych w OFE ma zostać przetransferowana do tzw. Fun-
duszu Rezerwy Demograficznej, co oznacza powiększenie subkonta emerytalnego w Za-
kładzie Ubezpieczeń Społecznych25.

Podsumowanie

Wprowadzane przez kolejne lata reformy mają być przede wszystkim narzędziem 
naprawczym dla zmian o charakterze demograficznym. Dodatkowo rządzący starają się 
uleczyć niewydolność i niejako ułomność systemu repartycyjnego obowiązującego 
w Polsce. Korzyści oraz idące za tym obietnice okazują się nierealne. Reforma z roku 
1998, która przede wszystkim miała na celu wzmocnienie systemu emerytalnego o aspekt 
ubezpieczeniowy, okazała się w praktyce niedoskonała i mało wykonalna. Podstawowy 

	 24	Zapowiedzi rządzących.
	 25	ZUS, Zmiany w przepisach emerytalnych od 1 października 2017 r., http://www.zus.pl/baza-wiedzy/
biezace-wyjasnienia-komorek-merytorycznych/swiadczenia/-/publisher/details/1/zmiany-w-przepisach-
emerytalnych-od-1-pazdziernika-2017-r_/1566586 [dostęp: 30.06.2018].

http://www.zus.pl/baza-wiedzy/biezace-wyjasnienia-komorek-merytorycznych/swiadczenia/-/publisher/details/1/zmiany-w-przepisach-emerytalnych-od-1-pazdziernika-2017-r_/1566586
http://www.zus.pl/baza-wiedzy/biezace-wyjasnienia-komorek-merytorycznych/swiadczenia/-/publisher/details/1/zmiany-w-przepisach-emerytalnych-od-1-pazdziernika-2017-r_/1566586
http://www.zus.pl/baza-wiedzy/biezace-wyjasnienia-komorek-merytorycznych/swiadczenia/-/publisher/details/1/zmiany-w-przepisach-emerytalnych-od-1-pazdziernika-2017-r_/1566586
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problem pojawiał się w fundamentalnej zmianie odnoszącej się do podziału opłacania 
składki pomiędzy pracownika i pracodawcę. Praktyka okazywała się brutalna, ponieważ 
w momencie kłopotów pracodawcy z wypłacalnością nie zostawały opłacane składki 
społeczne, natomiast sankcje prawne stosowane na wypadek takich sytuacji okazywały 
się bezskuteczne.

Stabilna i ugruntowana konstrukcja systemu emerytalnego jest jedną z istotniej-
szych kwestii społecznych we wszystkich krajach. Mimo że nie ma jednego najlepszego, 
elastycznego modelu systemu emerytalnego, warto pamiętać, iż głównym jego zadaniem 
powinno być zmniejszanie dysproporcji wielkości opłacanych składek, a także zagwa-
rantowanie emerytom godnych warunków po osiągnięciu wieku uprawniającego do 
przejścia w stan zawodowego spoczynku.
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Economic analysis of the Polish pension system

Summary
One of the fundamental functions of the pension system is to protect the insured from deprivation as 
they approach the retirement age. This is coupled with the maintenance of a stable system that is able 
to provide beneficiaries with benefits until the end of their lives. Since the pension system is strongly 
dependent on the demographic and economic situations in a given country, it is important that policy 
in this matter is conducted prudently. The purpose of the article was to describe and analyze the Polish 
pension system with the reforms implemented during the last two decades. The additional purpose 
was also to present general definitions related to the concept of the pension system and the essence of 
the pension security operation.

Keywords
Pension system, demography, social insurance, Open Pension Funds, Social Insurance Fund, Social 
Security Institution
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Rola informacji w świadomym zarządzaniu 
podmiotem gospodarczym

Streszczenie
Celem niniejszego artykułu jest przedstawienie roli informacji w zarządzaniu podmiotem gospodar-
czym. Omówione zostały różne aspekty automatyzacji informacji. Przedstawiona została charaktery-
styka tzw. użytkowników końcowych technik cyfrowych uwzględniająca różnice w umiejętnościach 
i zachowaniach uzależnionych od przynależności do grupy wiekowej. Poruszono w artykule zagad-
nienia związane z kondycją systemów informatycznych i ich oceną przydatności dla podmiotu gospo-
darczego. W artykule omówiono kierunki rozwoju zarządzania informacją ze szczególnym uwzględ-
nieniem danych geoinformacyjnych oraz przedstawiono rolę systemów eksperckich w zarządzaniu 
podmiotem gospodarczym. Podkreślono ważną rolę informacji o kosztach produkcji, jako elementu 
kontrolingu dotyczącego rentowności podmiotu gospodarczego.

Słowa kluczowe
informacja, informatyka, techniki informacyjne, geoinformacja, system ekspercki, koszty produkcji, 
kontroling

Wstęp

Celem niniejszego artykułu jest przedstawienie roli informacji w zarządzaniu 
podmiotem gospodarczym z uwzględnieniem danych geoinfomacyjnych i wykorzysta-
niem systemów eksperckich. Artykuł przedstawia charakterystykę zachowań tzw. użyt-
kowników końcowych technik cyfrowych uzależnioną od przynależności do grupy 
wiekowej. Zachowania i nawyki użytkowników końcowych technik cyfrowych mają 
duży wpływ na gospodarkę. Kondycja i użyteczność systemów informatycznych w prze-
kazywaniu informacji posiada kolosalny wpływ na wszystkie dziedziny życia społeczno-
-gospodarczego, gdyż wchodzimy w fazę cywilizacji, w której informatyzacja jest wszech-
obecna. W  wyniku przeprowadzonej analizy w  artykule zostały przedstawione 
kierunki rozwoju systemów obsługujących informację. Modelowanie biznesowe oparte 
na danych geoinformacyjnych, przy wykorzystaniu systemów eksperckich czerpiących 
z doświadczeń ze świata nauki, powinno być kierunkiem rozwijania się technik infor-
macyjnych. Innowacyjnym podejściem w zakresie analityki biznesowej jest Business 
GeoIntelligence, które wykorzystuje dane geoinformacyjne, będące naturalnymi danymi 
opisującymi rzeczywistość biznesową.
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Informacja a informatyka

Podmiot gospodarczy wymaga właściwego zarządzania zasobami ludzkimi i ma-
terialnymi oraz relacjami z otoczeniem, w którym funkcjonuje. „Każda firma, instytucja, 
urząd, organizacja, stowarzyszenie stanowi jakąś wspólnotę ludzi, którzy w niej uczest-
niczą jako pracownicy, osoby zarządzające wspierające… Praca w tych jednostkach 
wymaga współdziałania, a jej wynik zależy od jego jakości. Zarządzanie tymi jednost-
kami wymaga świadomości, że mamy do czynienia ze wspólnotą osób a nie maszyną. 
To z kolei pociąga za sobą konsekwencje wypracowania właściwych zasad, a przede 
wszystkim ducha współdziałania we wspólnocie. W tej materii klasycznym tekstem jest 
omawiającym organizację i kształtowanie wspólnoty jest tekst Reguły św. Benedykta. 
Tekst powstały na początku VI wieku po Chrystusie, czyli 1500 lat temu, posiada, jak 
się okazuje, ponadczasowe znaczenie, gdyż wskazuje zawsze aktualne prawa dotyczące 
wspólnoty”1.

W zarządzaniu dużą rolę spełnia informacja, która „w cywilizacji spełnia rolę 
«krwi», łącząc i dynamizując zorganizowane działania człowieka. Znaczenie informacji 
w cywilizacji zaczęło rosnąć wraz z komplikowaniem procesów społeczno-gospodar-
czych. Szczyt I rewolucji przemysłowej w połowie XX wieku spowodował wynalezienie 
komputera, przy pomocy którego nastąpił rozwój II rewolucji przemysłowej, często 
zwany w Polsce rewolucją naukowo-techniczną. Obecnie żyjemy w świecie zautomaty-
zowanej informacji, która wymaga od nas nowej wiedzy i kwalifikacji, aby się utrzymać 
na powierzchni życia. Zinformatyzowane życie pod koniec wieku przypomina życie pod 
koniec XIX wieku. Informacja podobnie jak elektryczność jest wszechogarniająca”2.

Informatyka3 jest dziedziną wiedzy o metodach i mechanizmach przetwarzania 
informacji. Można ją podzielić na:

•• techniki informatyczne, czyli wiedzę użytkownika końcowego aplikacji,
•• technologię informatyczną (pogłębioną wiedzę o algorytmach, strukturach 

danych, programowaniu i o innych narzędziach informatyki),
•• informatykę teoretyczną (computer science) ‒ ogół teorii matematycznych, fi-

zycznych i elektronicznych na temat przetwarzania informacji, łącznie z pro-
jektowaniem architektury komputerów.

Rola informatyki jako narzędzia używanego w gospodarce jest dzisiaj bar-
dzo wyolbrzymiana4.

	 1	W. Zatorski, Podstawy duchowości lidera, Tyniec Wydawnictwo Benedyktynów, Kraków 2011.
	 2	A. Targowski, Informatyka bez złudzeń, wspomnienia, Wydawnictwo Adam Marszałek, Toruń 2001.
	 3	Informatyka, http://wiki.dis2.waw.pl/MediaWiki/index.php?title=Informatyka [dostęp: 07.07.2018].
	 4	A.  Targowski, Electronic Enterprise: Strategy and Architecture, http://ilk.com.pl/baza-wiedzy/ 
[dostęp: 29.06.2018].

http://wiki.dis2.waw.pl/MediaWiki/index.php?title=Informatyka
http://ilk.com.pl/baza-wiedzy/
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Automatyzacja informacji

Pierwotnym zamysłem przy budowie zautomatyzowanej informacji było ułatwie-
nie zarządzania procesami. Otwarte pozostaje pytanie, czy na przestrzeni ostatnich 
dziesięcioleci nie zostały popełnione błędy, które zamiast ułatwiać, utrudniają zarządza-
nie za pomocą informatyki. Zarządzanie jednostkami wymaga świadomości, jak zosta-
ło przytoczone powyżej, gdyż mamy do czynienia ze wspólnotą ludzi, a nie maszyną. 
Pojawiają się pierwsze cyfrowe fabryki, prawie bezobsługowe, w których możemy mówić 
już tylko o zarządzaniu maszynami i czy w takim razie w ich obsłudze potrzebna jest 
ludzka świadomość? Przykład fabryk bezobsługowych może wprowadzać niepokój, że 
praca ludzka w przedsiębiorstwach będzie zbędna, określa się to zjawisko mianem wid-
ma dehumanizacji w gospodarce5. Podaje się argumentację, że wyeliminowanie pracy 
ludzkiej spowoduje bezbłędność w procesach na hali produkcyjnej. Jest to teoretycznie 
właściwie postawiona teza pod warunkiem, że algorytmy, które zostały stworzone przez 
człowieka w celu automatyzacji, będą poprawne, a tu pewności nie będziemy mieć nigdy. 
Jeśli w automatyzacji zamrozimy błędy i pozostawimy proces poza kontrolą człowieka, 
to będą się one powielać w nieskończoność. Takie założenie automatyzacji czy też roz-
woju algorytmów sztucznej inteligencji bez kontroli człowieka jest błędne, gdyż zakłada, 
że rozum ludzki nie może popełnić błędu na etapie tworzenia algorytmu. Oczywiście, 
że może popełnić, a jedyną metodą jego uniknięcia jest stała kontrola wprowadzanych 
zmian i ustawiczne doskonalenie procesów choćby w myśl filozofii kaizen (zmiana na 
lepsze). Pokusa, aby myśleć, że ludzkość jest tak mądra dzisiaj jak natura czy Bóg, jest 
duża, ale pokora jest jednak bardzo potrzebna.

Przykładem zastosowania błędnych założeń przy tworzeniu algorytmów automa-
tyzacji jest ostatnia wpadka fabryki Tesli6. Jesteśmy w początkowej fazie tak zwanej 
Rewolucji Przemysłowej 4.0 i na pewno cyfryzacja przyczyni się do ukształtowania 
innej struktury zatrudnienia, a nie do zmniejszenia zatrudnienia. Roboty powinny nas 
wyręczyć w uciążliwych dla nas zajęciach, a ludzie ‒ dbać o ich konserwację oraz rozwój. 
Ludzkość będzie mieć więcej czasu na zajmowanie innymi pożytecznymi czynnościami. 
Wizja, że roboty zastąpią człowieka, jest nieracjonalna. Sztuczna inteligencja przecież 
jest tworzona przez człowieka i to on decyduje o jej rozwoju. Demonizowanie sztucznej 
inteligencji jest ciekawym zjawiskiem w mediach, można się zastanowić, czemu takie 
opinie mogą służyć, ale po prostu są nieracjonalne. Osobną kwestią jest wprowadzenie 
do informatyki pojęcia etyki, brak takich regulacji może mieć katastrofalne skutki dla 

	 5	Chiny liderem automatyzacji? Państwo Środka pobiło kolejny rekord, https://digitalandmore.pl/
chiny-liderem-automatyzacji-panstwo-srodka-pobilo-kolejny-rekord/ [dostęp: 16.07.2018].
	 6	Nowe technologie, problemy i skandale. Prześwietlamy fabrykę Tesli, http://www.produkcja.expert/
index.php/wiecej/technologie/451-nowe-technologie-problemy-i-skandale-przeswietlamy-fabryke-tesli 
[dostęp: 01.07.2018].

https://digitalandmore.pl/chiny-liderem-automatyzacji-panstwo-srodka-pobilo-kolejny-rekord/ 
https://digitalandmore.pl/chiny-liderem-automatyzacji-panstwo-srodka-pobilo-kolejny-rekord/ 
http://www.produkcja.expert/index.php/wiecej/technologie/451-nowe-technologie-problemy-i-skandale-przeswietlamy-fabryke-tesli
http://www.produkcja.expert/index.php/wiecej/technologie/451-nowe-technologie-problemy-i-skandale-przeswietlamy-fabryke-tesli
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cywilizacji. Bezkrytyczne podejście do robotyzacji i automatyzacji prowadzi do tego, że 
informatyka zamiast wspomagać kulturę człowieka, podbija ją i zastępuje7. Jednak 
w ostatnich latach daje się zauważyć inicjatywy gospodarcze, społeczne oraz polityczne, 
które poruszają kwestie etyki w informatyce8.

Użytkownik końcowy

Na przestrzeni ostatnich kilku dziesięcioleci postępująca cyfryzacja zmieniła 
wiele zachowań oraz wpłynęła znacząco na modelowanie procesów biznesowych. Tabe-
la nr 1 opisuje grupy wiekowe tzw. użytkowników końcowych technik cyfrowych. Po-
wyższe zachowania wynikają z nawyków w danych grupach wiekowych oraz metodach 
ich zmian. W nazewnictwie spotykamy się z określeniem danych grup wiekowych 
mianem pokoleń X, Y, Z9 i baby boomers, które już stopniowo opuszcza rynek pracy 
i w wielu opracowaniach biznesowych nie jest brane pod uwagę. Jest to błąd, gdyż przed-
stawiciele pokolenia baby boomers posiadają umiejętności, których nie posiadają poko-
lenia młodsze.

W zachowaniach społecznych w wielu dziedzinach działamy poprzez nawyki. 
Większości nawyków uczymy się we wczesnym dzieciństwie i w odniesieniu do technik 
cyfrowych różnice w postępowaniach są determinowane przez to, w jakim wieku i na 
jakich urządzeniach spotkaliśmy się z nimi po raz pierwszy. Dobrze w tym miejscu 
byłoby napisać, czym jest nawyk ‒ „to zachowanie, myśl lub emocja, które są powta-
rzane regularnie i w pełni automatycznie. Za powtarzanie danego zachowania jest od-
powiedzialna nasza nieświadomość, nie ma więc potrzeby świadomego pamiętania 
o nim”10.

	 7	Inny punkt widzenia, https://www.tvn24.pl/inny-punkt-widzenia,37,m/andrzej-targowski,667404.
html [dostęp do: 07.07.2018].
	 8	Strach przed sztuczną inteligencją, https://soundcloud.com/pulsbiznesu/38-2-anna-stre-y-ska-o-1?in 
=pulsbiznesu/sets/odcinek-38-strach-przed-sztuczna-inteligencja [dostęp: 14.07.2018].
	 9	V.D. Rao, H. Bresman, Badanie przeprowadzone w 19 krajach pokazuje podobieństwa i  różnice 
pomiędzy pokoleniami X, Y, Z, https://www.hbrp.pl/b/badanie-przeprowadzone-w-19-krajach-pokazuje-pod
obienstwa-i-roznice-pomiedzy-pokoleniami-x-y-i-z/PMDOEgSyj [dostęp: 30.06.2018].
	 10	M. Pasterski, Insight ‒ droga do mentalnej dojrzałości, Helion, Gliwice 2016.

https://www.tvn24.pl/inny-punkt-widzenia,37,m/andrzej-targowski,667404.html
https://www.tvn24.pl/inny-punkt-widzenia,37,m/andrzej-targowski,667404.html
https://soundcloud.com/pulsbiznesu/38-2-anna-stre-y-ska-o-1?in=pulsbiznesu/sets/odcinek-38-strach-przed-sztuczna-inteligencja
https://soundcloud.com/pulsbiznesu/38-2-anna-stre-y-ska-o-1?in=pulsbiznesu/sets/odcinek-38-strach-przed-sztuczna-inteligencja
https://www.hbrp.pl/b/badanie-przeprowadzone-w-19-krajach-pokazuje-podobienstwa-i-roznice-pomiedzy-pokoleniami-x-y-i-z/PMDOEgSyj
https://www.hbrp.pl/b/badanie-przeprowadzone-w-19-krajach-pokazuje-podobienstwa-i-roznice-pomiedzy-pokoleniami-x-y-i-z/PMDOEgSyj
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Całe nasze życie jest zbudowane z nawyków. Automatyzacja powtarzalnych za-
chowań uwalnia naszą mentalną energię, dzięki czemu możemy normalnie funkcjonować 
i skupiać się na tym, co już takie powtarzalne nie jest. W świecie natury wszystko zmie-
nia się powoli. Nasza psychika zmienia się w podobny sposób. Nagłe olśnienia i błyska-
wiczne zmiany w myśleniu to rzadkość. Większość ludzi boi się dużych zmian. To 
normalne ‒ strach przed nieznanym jest częścią naszego życia. Nawykowe zachowania 
nie wymagają od nas mentalnego zaangażowania. Są nieodłączną częścią naszego życia 
i przejawiamy je niezależnie od naszego stanu emocjonalnego. Przewaga nawyku nad 
motywacją polega na tym, że jeśli mamy gorszy dzień motywacja znika, a nawyk nie 
(choć oczywiście są wyjątki)”12.

Nawyki ułatwiają nam życie. Kiedy nawyk zostanie uruchomiony, nasze szare 
komórki mogą się poświęcić innym zadaniom i dzięki temu mamy wystarczającą moc 
umysłową. Zaletą nawyku jest to, że zwiększa naszą moc umysłową13. Wadą, że wyko-
nujemy go bezrefleksyjnie i jeśli wyuczona czynność nie jest dla nas optymalna w dzia-
łaniu, nie widzimy już tego. Tym, co może nam pomóc lub zachęcić nas do zmiany na-
wyków, są relacje społeczne lub czasem wymóg czynników zewnętrznych. Pierwszym 
etapem jest obserwacja zachowań innych ludzi, możemy w ten sposób zauważyć lepsze 
lub inne metody rozwiązywania codziennych zadań. Drugim etapem jest wycofanie 
nawyku i wyuczenie się nowego zachowania.

Opisywane w tabeli grupy musiały wraz z postępem technik cyfrowych zmieniać 
swoje nawyki. Pokolenie X musiało je zmienić kilkukrotnie. W czasie studiów lub na 
początku pracy zawodowej opanowali używanie komputerów stacjonarnych. W krótkim 
czasie pojawiły się techniki internetowe. W kolejnych latach coraz powszechniej wystę-
powały urządzenia mobilne. Obecnie mamy czasy, w których są używane różnorodne 
urządzenia, poczynając od komputerów stacjonarnych, laptopów, tabletów, smartfonów 
i innych. Pokolenie X jest pokoleniem, które może integrować pozostałe pokolenia z ra-
cji swoich doświadczeń wynikających z konieczności zmian swych nawyków dotyczących 
technik IT przez cały okres życia zawodowego. Posiada jeszcze stosunkowy duży kry-
tycyzm do niewłaściwych technik cyfrowych, co jest dobrą cechą. Także pokolenie baby 
boomers musiało zmieniać swoje nawyki kilkukrotnie, ale z racji tego, że techniki IT 
wkroczyły w ich w życie w już trakcie aktywności zawodowej, nauczyli się z nich tego, 
co było konieczne lub co uważali, że jest korzystne dla nich. Dla części pokolenia wiek 
był już barierą w przyswojeniu sobie nowych nawyków. W poszukującym młodym po-
koleniu Z, które ma dużą łatwość w używaniu technik cyfrowych, pojawiają się także 
ciekawe trendy buntu, które są naturalnym objawem w tej grupie wiekowej i używania 

	 12	M. Pasterski, op. cit.
	 13	Ch. Duhigg, Siła nawyku, PWN, Warszawa 2014.
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np. starych telefonów klawiszowych. Czasem jest to bunt, czasem chęć wyróżnienia się 
z grupy. Również to pokolenie potrafi się zorganizować i zaprotestować przeciwko kon-
trowersyjnym ustawom np. akcja ANONYMOUS w proteście przeciw ACTA.

Niepokojącym faktem jest, że internet pomaga nam w wyszukiwaniu informacji 
i utrzymywaniu kontaktów z osobami, które mogą być od nas znacznie oddalone geo-
graficznie, ale jednocześnie badania pokazują14, że odbywa się to kosztem redukcji in-
formacji, które zapamiętujemy (numery telefonów znajomych, adresy, inne informacje) 
i powoduje spłycenie relacji międzyludzkich. Wiele osób nawet z pokolenia X pamięta 
np. tylko kilka numerów telefonów, a część przedstawicieli pokolenia Z czy nawet Y 
może nawet nie pamiętać numerów telefonów do rodziców, bo ufają swoim smartfonom. 
Pokolenie baby boomers może już nie pamiętać numerów telefonów z racji wieku, ale 
większość z nich ma notatnik z zapisanymi kontaktami, bo przecież książce adresowej 
w komórce nie zawsze można ufać.

Wnioski wynikające z tabeli nr 1

Podsumowując wymienione fakty, dużym błędem jest tworzenie zespołów, które 
nie są zróżnicowane wiekowo. Nie mogą się one dzielić różnymi umiejętnościami, które 
posiadają z racji przynależności do danej grupy wiekowej. Zubaża się w ten sposób 
możliwość pokoleniowego transferu wiedzy i umiejętności.

W relacjach społecznych i rodzinnych, aby poprawić społeczne aspekty rozwoju 
cyfryzacji, warto by było wysyłać nastoletnie dzieci lub młodych dorosłych do ich dziad-
ków lub krewnych w wieku ich dziadków, aby ich uczyły korzystania z technik cyfrowych: 
jak korzystać z portali internetowych, co można załatwić przez internet, jak używać 
smartfona itd. Obydwa pokolenia mają stosunkowo dużo czasu, gdyż już nie są albo 
jeszcze nie są aktywne zawodowo. W zamian pokolenie młodsze czasem dostanie infor-
macje, że można sobie poradzić inaczej, bez konieczności używania technik cyfrowej. 
Przykład obserwacji z życia dotyczący używania zegarka. Starsza osoba stwierdziła, że 
lepszy jest zegarek tradycyjny, mimo że używała tego z komórki. U przedstawiciela 
pokolenia X wywołało to konsternację, gdyż widział, jakie zalety daje duży smartfon: 
duży obraz i wygląd przypominający tradycyjny zegarek. Przedstawiciel pokolenia Z, 
który przysłuchiwał się z boku rozmowie, zobaczył różnicę spojrzenia na kwestię, jaki 
zegarek jest optymalny dla użytkownika pokolenia baby boomers i wtrącił się w dysku-
sję. Faktycznie, przecież poza funkcjonalnością tradycyjny zegarek może być elementem 
biżuterii, nie trzeba go wyciągać z kieszeni, włączać, wyłączać, aby sprawdzić godzinę 
oraz tak szybko się nie rozładuje. Takie przykłady możemy mnożyć, ale aby je zobaczyć, 

	 14	A. Ciążela, Internet wypiera ludzką pamięć, „Świat Nauki” 2016, nr 10 (302), s. 12.
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osoby z różnych pokoleń powinny ze sobą się spotykać oraz wspólnie używać technik 
cyfrowych, jeśli są takie potrzeby.

Kondycja systemów informatycznych i ocena przydatności dla 
podmiotu gospodarczego

Cyfryzacja procesów i zjawisk znajduje się obecnie na zaawansowanym poziomie, 
ale ciągle bywa niezadowalająca. Składa się na to kilka czynników:

•• problemy z analizą wielkich baz danych,
•• utrata przez systemy informatyczne cech użyteczności dla użytkowników koń-

cowych,
•• brak elastycznego, zdefiniowanego pod kątem potrzeb danego podmiotu gospo-

darczego podejścia dostawców systemów informatycznych do użytkownika 
końcowego,

•• problemy i koszty związane z zabezpieczeniem baz danych oraz systemów 
informatycznych.

Dane napływające z wielu źródeł tworzą wielkie bazy danych (Big Data). Nieste-
ty często wielkość baz danych nie przekłada na ich jakość. Przechowywanie, aktualiza-
cja oraz zabezpieczenie danych to kolejny koszt dla przedsiębiorstwa. Rozwiązania 
chmurowe pozwalają obniżyć ten koszt, ale warto przed podjęciem decyzji o przeniesie-
niu danych w chmurę przeprowadzić ich analizę pod kątem duplikacji danych z różnych 
systemów, jakości oraz użyteczności biznesowej oraz opłacalności takiego rozwiązania 
dla przedsiębiorstwa. Informatyka tonie w danych i sugeruje się, że jest to proces nieod-
wracalny15. Wyłowienie użytecznych z punktu analityki biznesowej danych dla przed-
siębiorstwa jest procesem czasochłonnym i kosztownym. W 2004 r. w raporcie U.S. Na-
tional Institute of Standards and Technology GCR 04-867 szacowano, że 40% czasu 
kadry inżynierskiej było poświęcane na lokalizację i weryfikację danych. W roku 2018 
na pewno jest to zdecydowanie wyższy odsetek.

„Nie ma uniwersalnego pakietu narzędzi i sposobów ich implementacji, który 
pasowałby do wszystkich firm. Długo można wymieniać czynniki, dla których to, co 
sprawdza się w jednym zakładzie, może nie być optymalnym rozwiązaniem w innym 
miejscu. Istotną rolę odgrywają kompetencje istniejące w zakładzie, dotychczasowa 
infrastruktura informatyczna, możliwości i ograniczenia parku maszynowego, oczeki-
wania partnerów biznesowych oraz pracowników czy wymagania rynku. Na efekty 

	 15	Big Data nie do zatrzymania, https://digitalandmore.pl/big-data-nie-do-zatrzymania/ [dostęp: 
15.07.2018].

https://digitalandmore.pl/big-data-nie-do-zatrzymania/
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wdrożenia mogą również wpłynąć zmiany technologiczne w procesie wytwarzania, a jego 
sukces często mierzy się, porównując z konkurencją”16.

Na rentowność inwestycji w IT składa się wiele czynników: ważna jest posiadana 
przez przedsiębiorstwo świadoma kontrola nad procesami, istniejącymi problemami, 
zakłóceniami oraz świadomość ukrytych rezerw, które można uzyskać w wyniku dobrej 
analizy i wyznaczenia właściwych kroków do przeprowadzenia zmian. „Inwestycja 
w system przeprowadzona w oparciu o analizę rynku i diagnozę problemów, z jakimi 
boryka się przedsiębiorstwo, musi się zwrócić i to bardzo szybko. Wystarczy zmierzyć 
objęty optymalizacją proces przed i po wdrożeniu, by mieć pewność słuszności wdro-
żenia. Należy jednak pamiętać, że włączenie nowych narzędzi IT wspierających produk-
cję nie jest trywialne jak wciśnięcie guzika. System musi być zaimplementowany na 
wielu poziomach, co wiąże się np. ze szkoleniem pracowników i zmianami na poziomie 
zarządzania organizacją”17. Optymalizacja wiąże z automatyzacją wybranych procesów 
i czynności. Automatyzacja może usprawnić wiele procesów, ale warto podjąć decyzję, 
które z nich tejże automatyzacji wymagają. Kryterium branym pod uwagę powinno być, 
czy są kosztowo uzasadnione, warto rozważyć czynności powtarzalne oraz uciążliwe 
w wykonaniu lub niebezpiecznie dla człowieka. Aby zdecydować, które procesy wyma-
gają automatyzacji, potrzebna jest ich analiza, której celem ma być nie automatyzacja 
sama w sobie, ale jej korzyści dla przedsiębiorstwa18.

„Może się zdarzyć, że zwrot z inwestycji w systemy w IT będzie ukryty w zmniej-
szeniu kosztów produkcji związanych z minimalizacją przezbrojeń lub w uniknięciu kar 
z tytułu nieterminowości dostaw. W ostateczny rozrachunek warto włączyć także uzyskanie 
dodatkowych zdolności produkcyjnych i podjęcie dodatkowych zleceń. To jednak nie strach 
przed awariami systemu, lecz obawa «przerostu formy nad treścią» zdaje się najbardziej 
powstrzymywać firmy przed podjęciem inwestycji w informatyzację. W pewnym sensie 
jest ona słuszna i pragmatyczna – cyfryzacja dla cyfryzacji nie ma najmniejszego sensu. 
Narzędzia informatyzujące produkcję to nie gadżety. Trzeba wprowadzać je racjonalnie, 
dbając o to, by osoby z nich korzystające wiedziały, jak to robić i co chcą przez to uzyskać”19.

Biurokratyzacja informacji

Czterdzieści czy trzydzieści lat temu, gdy powstawały systemy informatyczne, 
które miały wspomagać zarządzanie procesami w  instytucjach lub ułatwiać pracę 

	 16	K.  Pograniczny, Trafna diagnoza, http://www.logistyczny.com/wydawnictwa/kaizen/item/3822 
-kaizen-2-2018 [dostęp: 29.06.2018].
	 17	Ibidem.
	 18	Automatyzacja, http://ilk.com.pl/optymalizacja/automatyzacja/ [dostęp: 14.07.2018].
	 19	K. Pograniczny, op. cit.

http://www.logistyczny.com/wydawnictwa/kaizen/item/3822-kaizen-2-2018
http://www.logistyczny.com/wydawnictwa/kaizen/item/3822-kaizen-2-2018
http://ilk.com.pl/optymalizacja/automatyzacja/
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ludzką, ważnym elementem przy ich budowie był użytkownik końcowy, którego trzeba 
było przekonać do ich używania, był on często krytyczny, co służyło ich rozwojowi. 
Obecnie sytuacja się odwraca. Często jest tak, że to użytkownicy końcowi muszą się 
dostosować do ograniczeń, jakie stawiają systemy. Użytkownicy końcowi zatracają wraz 
z przynależnością do grupy wiekowej krytycyzm (Tabela nr 1). Całościowo nie jest to 
dobre zjawisko ani dla użytkowników końcowych, ani dla gospodarki. Obecnie infor-
matyzacja osiągnęła taki poziom mnogości procedur, że często nie służy optymalizacji 
procesów ani samej instytucji. Można nawet użyć określenia, że uległa dzisiaj biurokra-
tyzacji. Biurokratyzacja zawsze oznacza wzrost kosztów, które są niezasadne.

Kierunki rozwoju technik cyfrowych

W dobie rosnącej ilości danych szuka się różnych rozwiązań optymalizujących 
cyfryzację procesów i zjawisk, a nie zauważa się, że bardzo istotnym tego elementem 
powinna być także przestrzeń. Nasz mózg jest tak skonstruowany, że najkrótszym prze-
kazem dla niego jest obraz, nie zaś tekst czy dane w tabeli. Rysunek nr 1 przedstawia 
model kartograficznego przekazu informacji.
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Rysunek 1. Model przekazu kartograficznego informacji
Źródło: opracowanie własne na podstawie B. Medyńska-Gulij, Kartografia i geowizualizacja, 
PWN, Warszawa 2012.
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Cyfryzacja przestrzeni, która w wielu miejscach jest już na zaawansowanym 
stopniu rozwoju, będzie obejmować kolejne dziedziny życia. Na pewno obejmie w przy-
szłości pełną cyfryzację ciał ludzkich, aby pomóc medycynie w diagnozowaniu chorób 
oraz leczeniu pacjentów. Zcentralizowana baza obrazowych danych medycznych jest 
rozwiązaniem bardzo niebezpiecznym, gdyż ułatwiony do niej dostęp mieć będą pod-
mioty nieuprawnione. Przykład baz danych medycznych jest szczególny, ale także dane 
przestrzenne z innych dziedzin gospodarki oraz nauki, będąc danymi bardzo zbliżony-
mi do świata realnego, będą danymi bardzo wrażliwymi, w którego posiadanie będzie 
chciało wejść wiele podmiotów. Bazy rozproszone utrudnią ten proces. Konieczne są 
regulacje prawne dotyczące etyki przechowywania danych oraz etyki rozwoju algorytmów 
sztucznej inteligencji20. „Ministerstwo Cyfryzacji przygląda się m.in. rozproszonej in-
frastrukturze IT stworzonej przez Estonię po tym, jak sterowany z Rosji atak hackerski 
położył wszystkie państwowe i bankowe systemy informatyczne”21.

Geoanalityka biznesowa (Business Geointelligence)

Wraz z cyfryzacją przestrzeni będziemy mieć do czynienia z geoanalityką bizne-
sową, czyli analityką wykorzystującą dane geoinformacyjne, które są naturalnymi da-
nymi opisującymi rzeczywistość biznesową. Business Geointelligence (B(G)I, BGI, BI) 
jest to proces wprowadzania danych rzeczywistych w model danych przestrzennych 
zintegrowanych z danymi opisowymi, a następnie syntetyzowania ich w wiedzę, która 
może być wykorzystana do zarządzania przedsiębiorstwem lub instytucją22. Aby mówić 
o Business Geointelligence, kluczowe jest skorzystanie z dobrego modelowania bizne-
sowego, w którym model będzie maksymalnie przypominał świat rzeczywisty. Takim 
rozwiązaniem jest wykorzystanie danych geoinformacyjnych, które pozwolą na redukcję 
danych oraz błędów przy tworzeniu algorytmów do poprawnej automatyzacji oraz in-
formatyzacji procesów. Istotne jest, aby decydując się na digitalizację danych przestrzen-
nych, wybrać systemy georeferencyjne, gdyż tylko takie mogą zapewnić poprawność 
analiz topologicznych. Te systemy są z powodzeniem wykorzystywane od lat w cyfry-
zacji np. zasobów kartograficznych i geodezyjnych23. Wielu ekspertów radzi, aby do 

	 20	Strach przed sztuczną inteligencją...
	 21	Nadchodzi Blockchain i nie bierze zakładników, https://digitalandmore.pl/nadchodzi-blockchain-i-
-nie-bierze-zakladnikow/ [dostęp: 14.07.2018].
	 22	BGI, http://wiki.dis2.waw.pl/MediaWiki/index.php?title=Business_Geointelligence [dostęp: 
13.07.2018].
	 23	Państwowy zasób geodezyjny i  kartograficzny (PZGiK), http://www.gugik.gov.pl/pzgik [dostęp: 
30.06.2018].

https://digitalandmore.pl/nadchodzi-blockchain-i-nie-bierze-zakladnikow/
https://digitalandmore.pl/nadchodzi-blockchain-i-nie-bierze-zakladnikow/
http://wiki.dis2.waw.pl/MediaWiki/index.php?title=Business_Geointelligence
http://www.gugik.gov.pl/pzgik
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digitalizacji podchodzić w przemyślany sposób24, stąd właściwym kierunkiem digitali-
zacji jest sięganie do przetestowanych rozwiązań informatycznych z różnych branż go-
spodarki oraz nauki. Dobrym przykładem jest przemysł wydobywczy lub przedsiębior-
stwa sieciowe, gdzie rozwiązanie geoinformacyjne są wykorzystywane od wielu lat. 
W Polsce takie rozwiązania są stosowane od prawie 20 lat np. w KGHM Polska Miedź25. 
Na świecie także mamy sporo takich rozwiązań26. Przedsiębiorstwo lub instytucja przy-
pomina organizm miejski. Istnieją w nim podobnie jak w mieście obiekty ruchome 
i stałe (nieruchomości) oraz zachodzą w jego obrębie procesy i czynności, z którymi 
mamy także do czynienia w mieście. Dużym ułatwieniem w procesach zarządzania 
przedsiębiorstwa byłoby posiadanie jego cyfrowej mapy (Rysunek nr 2). Przy czym dziś, 
mówiąc o mapie, powinniśmy myśleć także o mapie trójwymiarowej. Danych przestrzen-
nych mamy wokół bardzo wiele, np. chcąc uzyskać informację o naszej działce w urzę-
dzie geodezji korzystamy z takich danych. Sprawdzone doświadczenia z sektora publicz-
nego, np. z geodezji27, można wykorzystać w branży przemysłowej. Są to doświadczenia 
w zakresie pozyskiwania, budowy baz danych przestrzennych dotyczących naszych miast 
oraz terenów wokół oraz zarządzania nimi poprzez techniki informacyjne28. Rysunki 
nr 3 i nr 4 przedstawiają przykłady zastosowań geoinformacji i geolokalizacji w biznesie. 
„Od jakości geoinformacji zależą wszystkie aspekty życia współczesnego człowieka 
z racji tej, że niemal każda cecha posiada swoje umiejscowienie w czasie i przestrzeni. 
Bez należytej informacji przestrzennej trudno jest wyobrazić sobie bezpieczeństwo in-
frastruktury technicznej. Kluczowym zagadnieniem wydaje się zatem odpowiednie 
przedstawianie oraz modelowanie zjawisk powodujących jej niszczenie lub oddziałujących 
na jej stabilność. W efekcie jako użytkownicy zdobywamy odpowiednie informacje 
o zachowaniu się obiektów wraz z ich interpretacją graficzno-przestrzenną”29.

	 24	100 miliardów dolarów w  5 lat fabryki wydały na cyfryzację. Efekty rozczarowują, https:// 
digitalandmore.pl/100-miliardow-dolarow-w-5-lat-fabryki-wydaly-na-cyfryzacje-efekty-rozczarowuja/ 
[dostęp: 15.07.2018].
	 25	M. Nowak, O Rewolucji Przemysłowej, danych przestrzennych i  sztucznej inteligencji, https:// 
digitalandmore.pl/o-rewolucji-przemyslowej-danych-przestrzennych-i-sztucznej-inteligencji/ [dostęp: 
29.06.2018].
	 26	Przykłady projektów georeferencyjnych, https://www.bentley.com/pl/project-profiles [dostęp: 
09.07.2018].
	 27	Państwowy zasób....
	 28	M. Nowak, Zanurzyć ERP w trzecim wymiarze, https://digitalandmore.pl/zanurzyc-erp-w-trzecim-
-wymiarze/ [dostęp: 29.06.2018].
	 29	K. Karsznia, K. Podawca, Geoinformacja jako metoda przed geozagrożeniami, http://ilk.com.pl/
baza-wiedzy/ [dostęp: 15.07.2018].

https://digitalandmore.pl/100-miliardow-dolarow-w-5-lat-fabryki-wydaly-na-cyfryzacje-efekty-rozczarowuja/
https://digitalandmore.pl/100-miliardow-dolarow-w-5-lat-fabryki-wydaly-na-cyfryzacje-efekty-rozczarowuja/
https://digitalandmore.pl/o-rewolucji-przemyslowej-danych-przestrzennych-i-sztucznej-inteligencji/
https://digitalandmore.pl/o-rewolucji-przemyslowej-danych-przestrzennych-i-sztucznej-inteligencji/
https://www.bentley.com/pl/project-profiles
https://digitalandmore.pl/zanurzyc-erp-w-trzecim-wymiarze/
https://digitalandmore.pl/zanurzyc-erp-w-trzecim-wymiarze/
http://ilk.com.pl/baza-wiedzy/
http://ilk.com.pl/baza-wiedzy/
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 Mapa zakładu przemysłowego 

 
 Skala 1:150 

Rysunek 2. Mapa zakładu przemysłowego
Źródło: opracowanie wykonane w MicroStation.
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https://digitalandmore.pl/zanurzyc-erp-w-trzecim-wymiarze/
https://digitalandmore.pl/zanurzyc-erp-w-trzecim-wymiarze/
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Systemy eksperckie

Ważne jest, aby do modelowania przepływu informacji używać systemów eks-
perckich30, które wykrywają zmiany trendów zachodzących zjawisk oraz identyfikują 
wpływy czynników wywołujących zmiany. Możemy stosować różne systemy eksperc-
kie. Jednym z nich są systemy geomonitoringu, pozwalają one efektywnie zarządzać 
ryzykiem w odniesieniu do bezpieczeństwa ludzi oraz infrastruktury technicznej. Fakt 
prowadzenia oceny stanu obiektów tak pod kątem zmian ich cech fizykalnych, jak 
również geometrycznych stanowi niewątpliwe wyzwanie dla świata nauki oraz prakty-
ki – mowa o modelach integracji, budowaniu baz wiedzy oraz całych systemów eks-
perckich. System pomiarowo-teleinformatyczny, aby nosił znamiona monitoringu, musi 
być wyposażony w moduł analityczny konfrontujący otrzymane wyniki pomiarów 
z wartościami modelowymi, by w wyniku takiego wnioskowania poinformować odpo-
wiednie służby o zaistniałych zagrożeniach. Rysunek nr 5 przedstawia schemat opisu-
jący taki system ekspercki. Model zawsze powstaje na bazie danych archiwalnych, in-
formacji technicznych, wyników prowadzonych wcześniej pomiarów, studiów etc. 
Wynikiem porównania jest oszacowanie poziomu niepewności pomiaru, jego precyzji 
oraz osiągniętych dokładności. Uzyskany nowy model poddawany jest testom staty-
stycznym weryfikującym wiarygodność modelu oraz testującym hipotezy o występo-
waniu bądź nie sytuacji zagrożenia. Na bazie analiz ustalane są najbardziej wiarygod-
ne progi bezpieczeństwa, które z kolei weryfikowane są przez system z założeniami 
projektowymi. Po dokonaniu takiej oceny generowana jest informacja – komunikat 
wysyłany do operatora systemu lub odpowiedniej służby odpowiedzialnej za stan obiek-
tu. Od tej pory dzięki zaimplementowanym algorytmom używanym przy budowie 
sieci neuronowych system „dopasowuje się” do unikalnej charakterystyki badanego 
obiektu31. Wynikiem jest system ekspercki. Niezwykle istotnym elementem zaprezen-
towanego schematu jest etap generowania powiadomień, czyli klasyfikowania zdarzeń 
jako bezpieczne bądź niebezpieczne. W tym celu stosowane są procedury i algorytmy 
tzw. „uczenia maszynowego” (Machine Learning).

	 30	K.  Karsznia, Możliwości wykorzystania automatycznych systemów decyzyjnych w  monitoringu 
obiektów mostowych, http://ilk.com.pl/baza-wiedzy/, Automatyzacja procesów decyzyjnych [dostęp: 
15.07.2018].
	 31	Ibidem.

http://ilk.com.pl/baza-wiedzy/
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Rysunek 5. System ekspercki – geomonitoring
Źródło: opracowanie własne na podstawie: K. Karsznia, Możliwości wykorzystania automatycz-
nych systemów decyzyjnych w monitoringu obiektów mostowych, http://ilk.com.pl/baza-wiedzy/, 
Automatyzacja procesów decyzyjnych [dostęp: 15.07.2018].

Uczenie maszynowe polega na analizowaniu przez system informatyczny obliczeń 
matematycznych i  inżynierskich, zbiorów danych (niekiedy dużych zbiorów danych 
z zakresu Big Data)32. Ważnym elementem jest eliminacja szumów pomiarowych meto-
dami statystycznymi. Szumy pomiarowe występują przy pomiarach danych każdego 
rodzaju w ciągach chronologicznych33. Dlatego możemy sięgać w przygotowywaniu 
danych, zanim przystąpimy do ich analizy, do metod stosowanych w różnych dziedzinach 
nauki lub przemyśle, który musi używać metod pomiarów stosowanych w geodezji, 
czyli np. wydobywczym34. Niestety sięganie po takie metody modelowania nie jest jesz-
cze częstą praktyką przy analizie baz danych systemów informatycznych w pozostałych 
branżach.

	 32	Ibidem.
	 33	M. Nowak-Daszkiewicz, J. Pereyma, Tendencje klimatyczne obszaru bałtyckiego, [w:] J.L. Pyka, 
(red.), Klimat Dolnego Śląska, Acta Universitatis Wratislaviensis No 1705, „Prace Instytutu Geograficzne-
go” 1995, Seria C, t. II, s. 123-134.
	 34	T. Głowacki, Badanie geometrii suwnic pomostowych przy użyciu sieci neuronowych, [w:] Kompu-
terowe wspomaganie badań naukowych. VI Krajowa Konferencja KOWBAN ’99 Wrocław-Polanica Zdrój, 
28-30 października 1999, Oficyna Wydawnicza Sudety, Wrocław 1999, s. 385-388.

http://ilk.com.pl/baza-wiedzy/
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Dobrym systemem eksperckim jest stosowana w przemyśle metodologia tzw. 
„Białej Księgi Harmonogramowania” (Rysunek nr 7), która jest nazywana dokumenta-
cją problemu biznesowego. Problem ma być rozwiązany i określa się korzyści, jakie 
zostaną odniesione w przypadku osiągnięcia postawionych celów. W tym systemie zo-
stała zastosowana zasada Pareto, która zakłada, że firma osiąga 80% swoich wyników 
z 20% wysiłków35 (Rysunek nr 6). 
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Rysunek 6. Fazy metodologii „80/20” w systemie eksperckim „Biała Księga Harmonogra-
mowania”
Źródło: opracowanie własne na podstawie M. Liddel, Niebieska książeczka o harmonogramowa-
niu, Warszawska Firma Wydawnicza, Warszawa 2014.

Schemat „Białej Księgi Harmonogramowania” opisuje przepływ informacji mię-
dzy uczestnikami procesów, systemami oraz metody wymiany danych. Warto zwrócić 
w tym systemie eksperckim uwagę na fazę testowania, w której wyróżniane jest testo-
wanie jednostkowe i zintegrowane. Przy testowaniu zintegrowanym zaleca się, aby 
użytkownicy sami stworzyli własne skrypty testowe, gdyż jest dobra metoda, jak korzy-
stać z nowego rozwiązania, oraz aby się odbywały w trybie CRP (Conference Room 
Pilot). CRP oznacza, że testy systemu są wykonywane w jednym pokoju przez wszystkich 
użytkowników, taka organizacja ułatwia i przyśpiesza komunikację. Testy trwają zwykle 
od 3 do 5 dni36.

	 35	M. Liddel, Niebieska książeczka o harmonogramowaniu, Warszawska Firma Wydawnicza, Warsza-
wa 2014.
	 36	Ibidem.
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Schemat „Białej Księgi Harmonogramowania” 

 

 

Rysunek nr 7. Schemat przepływu informacji w „Białej Księdze Harmonogramowania”
Opracowanie na podstawie M. Liddel, Niebieska książeczka o harmonogramowaniu, Warszaw-
ska Firma Wydawnicza, Warszawa 2014.

Zaleca się w tym systemie eksperckim budowę wskaźników efektywności37, któ-
re mierzą dany problem i pozwalają na śledzenie jego naprawy poprzez monitoring 
wskaźnika w ciągu chronologicznym. Zastosowanie praktyczne geoinformatyki w prze-
myśle może dotyczyć w szczególności takich obszarów, jak38:

•• Ewidencja Infrastruktury, która jest niezbędna do właściwego zarządzania in-
frastrukturą i nieruchomościami rozproszonymi na dużym terenie,

•• Ewidencja Nieruchomości Zakładu – obejmuje zarządzanie nieruchomościami 
wchodzącymi w skład majątku przedsiębiorstwa, a bez odpowiednich narzędzi 
może to być bardzo utrudnione zadanie, gdyż infrastruktura zakładów przemy-
słowych często obejmuje dużą liczbę budynków i urządzeń,

	 37	W.  Salwach, Standaryzacja analityki dla firm produkcyjnych. Wskaźniki efektywności produkcji, 
http://www.produkcja.expert/images/artykuly/Raport_wskazniki_efektywnosci.pdf [dostęp: 29.06.2018].
	 38	Zakłady przemysłowe, http://www.shh.pl/zaklady-przemyslowe.dhtml [dostęp: 29.06.2018].

http://www.produkcja.expert/images/artykuly/Raport_wskazniki_efektywnosci.pdf
http://www.shh.pl/zaklady-przemyslowe.dhtml
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•• Repozytorium Dokumentacji Technicznej, które obejmuje budowę narzędzia, 
wspomagającego katalogowanie i przechowywanie dokumentacji oraz umożli-
wia szerokie wykorzystanie dostępnych danych,

•• Plany Operacyjno-Ratownicze, przygotowane w systemie geoinformacyjnym 
ułatwiają działania w zarządzaniu kryzysowym,

•• Opracowanie Danych, które obejmuje ich prezentację na mapie w powiązaniu 
z danymi tabelarycznymi oraz daje duże możliwości geoanalityczne.

Podsumowanie

Systemy eksperckie wykorzystujące wiedzę naukowo-techniczną pozwalają wy-
konać poprawne modelowanie biznesowe, które opiera się na informacji odpowiednio 
zebranej, następnie opracowanej oraz ostatecznie przeanalizowanej w celu przedstawie-
nia właściwych wyników. Bardzo istotna jest rola użytkownika końcowego technik 
cyfrowych, który poprzez swoje świadome działania może pozytywnie wpływać na 
rozwój technik informacyjnych. Przemyślana cyfryzacja przestrzeni przedsiębiorstw 
i instytucji zmienia sposób postrzegania danych, są to dane czytelniejsze i naturalne, 
gdyż przybliżają się do modelu świata rzeczywistego. Ale konieczne są regulacje etycz-
ne w zakresie gromadzenia, przekazywania oraz zarządzania informacjami.

W dobie wielkiej ilości informacji istnieje potrzeba korzystania z właściwych 
metod oraz technik, aby móc odpowiednio przygotować dane, a następnie je przeanali-
zować. Obecnie w wielu miejscach gromadzimy sporo danych zbytecznych, gdyż takie 
mamy możliwości techniczne. Rzadko jednak uświadamiany sobie fakt, że zbieranie, 
przechowywanie, aktualizacja i zabezpieczenie danych to spore koszty. Kluczowymi 
danymi w każdym przedsięwzięciu powinny być dane dotyczące kosztów wytworzenia 
produktu oraz miejsca ich powstania. Struktura kosztów, miejsce powstania oraz anali-
za wskaźników kosztów produkcji39 w połączeniu z systemami eksperckimi wykorzy-
stującymi wiedzę interdyscyplinarną to nowoczesne rozwiązanie w badaniach kontro-
lingowych rentowności podmiotu gospodarczego. Zanurzenie kontrolingu w przestrzeni 
trójwymiarowej przybliża modelowanie procesów biznesowych do świata rzeczywiste-
go. Geoanalityka procesów i zjawisk zachodzących w obiektach różnego typu jest inno-
wacyjnym podejściem w kontrolingu podmiotów gospodarczych.

	 39	A. Ćwiąkała-Małys, W.Z. Nowak, Wybrane metody pomiaru efektywności podmiotu gospodarczego, 
Wydawnictwo Uniwersytetu Wrocławskiego, Wrocław 2009.
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The role of information in conscious business management

Summary
The goal of this article is to present the role of business information in the management of the eco-
nomic operator. The article describes the different aspects and effects of information automation. It 
discusses the characteristics of the end-users digital technology depending on the age group. The ar-
ticle describes the issues related to quality of information systems and assessment of suitability them 
for the economic operator. This solutions highlights the important role of geoinformation data and 
expert systems in the development of information technology.
The article highlights the important role of production costs as an element of controlling on the profit-
ability of the economic operator.

Keywords
information, information technology, geoinformation, an expert system, costs of production, con-
trolling
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Idea odpowiedzialnego pożyczania na rynku 
niebankowych kredytów konsumenckich1 w Polsce

Streszczenie
W rzeczywistości pokryzysowej, wobec dużej skali zjawiska nadmiernego zadłużania się konsumen-
tów i jego negatywnych skutków zarówno w wymiarze indywidualnym, jak i globalnym, z uwagi na 
generowanie nadmiernego ryzyka kredytowego, a nawet systemowego, problem odpowiedzialnego 
zaciągania pożyczek przez konsumentów (odpowiedzialnego zadłużania się) staje się coraz bardziej 
doniosłym problemem etycznym, prawnym i społecznym i nie może być jedynie postulatem. Idea 
odpowiedzialnego kredytowania rozumiana szeroko z perspektywy odpowiedzialnego udzielania kre-
dytu przez kredytodawcę poprzez badanie zdolności kredytowej konsumenta przed udzieleniem kre-
dytu, jak i  jej kontrolowanie w okresie kredytowania oraz informowanie go o warunkach umowy 
kredytowej, w tym w szczególności o ponoszonych przez niego kosztach, jak i konsekwencjach praw-
nych oraz ekonomicznych niewykonywania tej umowy przez konsumenta, obejmuje także odpowie-
dzialne zadłużanie się przez konsumenta. Celem niniejszego opracowania jest zaprezentowanie idei 
odpowiedzialnego kredytowania jedynie po stronie kredytobiorców konsumentów (odpowiedzialne-
go pożyczania), bez perspektywy kredytodawców, jakimi są niebankowe instytucje pożyczkowe. Re-
alizacja idei odpowiedzialnego pożyczania wyraża się w świadomym (ryzyka i kosztów) zaciąganiu 
zobowiązań kredytowych przez konsumentów, ochroną ich przed nadmiernym zadłużaniem się, ale 
także przed niezwykle szkodliwym zjawiskiem, jakim jest misselling na rynku niebankowych kredy-
tów konsumenckich, które w efekcie doprowadza do znaczącego pogorszenia ich sytuacji finansowej 
i życiowej, a w konsekwencji wpływa negatywnie na prawidłowe i stabilne funkcjonowanie rynku 
kredytów konsumenckich będącego częścią rynku usług finansowych.

Słowa kluczowe
kredyt konsumencki; konsument kredytobiorca; niebankowa instytucja pożyczkowa, kredytodawca; 
ochrona konsumenta; odpowiedzialne kredytowanie; odpowiedzialne pożyczanie przez konsumen-
tów; obowiązek informacyjny, edukacja finansowa

1.	Wstęp

Realizacja idei odpowiedzialnego kredytowania na rynku niebankowych kredytów 
konsumenckich wymaga odpowiedzialnego zachowania wszystkich jego uczestników. 

	 1	Rozważania podjęte w niniejszym opracowaniu dotyczą zasadniczo rynku niebankowych kredytów 
konsumenckich i nie obejmują udzielania kredytów konsumenckich przez banki i spółdzielcze kasy oszczęd-
nościowo-kredytowe, które także są kredytodawcami w  rozumieniu ustawy o  kredycie konsumenckim, 
a więc podmiotami, które udzielają kredytów konsumenckich.
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Jej elementem jest zarówno odpowiedzialne udzielanie kredytów przez kredytodawców 
(odpowiedzialne kredytowanie), jak i odpowiedzialne ich zaciągnie przez konsumentów 
(odpowiedzialne pożyczanie). Oznacza ona także konieczność kształtowania odpowie-
dzialnych postaw wśród konsumentów zaciągających kredyty, by podejmowali oni świa-
dome decyzje w zakresie korzystania z kredytów, ale również rozumieli ich konsekwen-
cje. Jest to szczególnie ważne na rynku niebankowych kredytów konsumenckich, gdzie 
oferowane „produkty kredytowe” są zróżnicowane, występuje duża konkurencja wśród 
kredytodawców (niebankowych instytucji pożyczkowych), a reklama zachęca do ich 
zaciągania. Wszystko to sprzyja podejmowaniu niewłaściwych, często nieświadomych 
(wynikających z niewłaściwego i niepełnego poinformowania o wszystkich opłatach 
i innych kosztach związanych z zaciągnięciem kredytu), a czasem lekkomyślnych decy-
zji przez konsumentów, a także ich nadmiernemu zadłużaniu się.

Konieczność ograniczania tego niekorzystnego zjawiska i kształtowania postaw 
odpowiedzialnego zaciągania zobowiązań przez konsumentów wymaga nie tylko two-
rzenia odpowiednich regulacji, ale nade wszystko skutecznego egzekwowania obowią-
zujących przepisów, tak by w prawidłowy sposób kształtować praktyki rynkowe kredy-
todawców i wpływać na świadomość konsumentów. Odpowiedzialni za nadmierne 
zadłużanie się są bowiem nie tylko sami konsumenci, którzy zaciągają kredyty, nierzad-
ko nieświadomi związanego z tym ryzyka i ponoszonych kosztów. Ciężar odpowiedzial-
ności powinien spoczywać także na kredytodawcach zobowiązanych do oceny zdolności 
kredytowej konsumenta, czyli zdolności do terminowej spłaty kredytu. Niemały bowiem 
wpływ na występujące na rynku kredytów konsumenckich zjawisko zadłużania się 
konsumentów mają praktyki rynkowe kredytodawców, którzy podsycają „apetyt na 
kredyt” poprzez jego „rozdawnictwo” i dostępność „od ręki”. Te praktyki są skutkiem 
rozbudzanego na rynku niebankowych kredytów konsumenckich nadmiernego „chciej-
stwa” u konsumentów, co z kolei po stronie kredytodawców jest dyktowane chęcią 
osiągnięcia przez nich łatwych i szybkich zysków z prowadzonej na tym rynku działal-
ności. Wydaje się, że jest również skutkiem akceptacji przesłania, że „chciwość jest 
dobra”, a to stworzyło nie tylko korzystne podłoże do toksycznej finansyzacji życia, ale 
i toksycznych teorii w ekonomii2.

	 2	Szerzej E. Mączyńska, P. Pysz, Społeczna gospodarka rynkowa i jej współczesne znaczenie, „Biule-
tyn Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego” 2016, nr 2(73); J. Wilkin, Ekonomia wolności i  ekonomia 
zniewolenia. Kiedy ekonomia sprzyja poszerzaniu ludzkiej wolności, a kiedy ją ogranicza?, [w:] E. Mączyń-
ska (red.), Modele ustroju społeczno-gospodarczego. Kontrowersje i dylematy, Polskie Towarzystwo Eko-
nomiczne, Warszawa 2015, s. 21; G. Wolska, Społeczna odpowiedzialność biznesu, „Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 2018, R. LXXX, z. 1 i powoływana tam literatura.
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2.	Pojęcie i zakres idei odpowiedzialnego kredytowania (respon-
sible lending ‒ responsible borrowing)

Idea odpowiedzialnego kredytowania rozumiana jako odpowiedzialne udzielanie 
kredytów przez kredytodawców i odpowiedzialne pożyczanie (zaciąganie kredytu) przez 
konsumentów3 w rzeczywistości pokryzysowej, wobec zjawiska nadmiernego ich zadłu-
żania się, przestała być jedynie postulatem i stała się przedmiotem zainteresowania usta-
wodawcy, tak unijnego, jak i w konsekwencji krajowego4. Zarówno dyrektywa 2008/48/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 kwietnia 2008 r. w sprawie umów o kre-
dyt konsumencki oraz uchylającej dyrektywę Rady 87/102/5, jak i ustawa z dnia 12 maja 
2011 r. o kredycie konsumenckim6, choć nie posługują się wprost terminem „idea odpo-
wiedzialnego kredytowania”, zawierają przepisy będące przejawem jej realizacji. Stała 
się ona zatem kwestią niezwykle istotną dla zapewnienia prawidłowego funkcjonowania 
części rynku finansowego, jakim jest rynek kredytów konsumenckich. Konieczność jej 
wdrażania do praktyki rynkowej i egzekwowania wynika z nadmiernego zadłużania się 
konsumentów kredytobiorców przez angażowanie się w zobowiązania kredytowe, których 
nie są w stanie terminowo spłacić. Poza tym szczególnie dotkliwe na rynku niebankowych 
kredytów konsumenckich7 w Polsce stało się ostatnio zjawisko missellingu8 oznaczające 

	 3	Szerzej na jej temat patrz: E. Rutkowska-Tomaszewska, M. Paleczna, Idea odpowiedzialnego kre-
dytowania na rynku niebankowych kredytów konsumenckich w Polsce, „internetowy Kwartalnik Antymono-
polowy i Regulacyjny” 2018, nr 6(7).
	 4	Istnieje pogląd, zgodnie z którym idea odpowiedzialnego kredytowania nie wykazuje odpowiednie-
go stopnia określoności, aby mogła być uznana za zasadę lub regułę prawną. Zob. szerzej: P. Tereszkiewicz, 
Obowiązki informacyjne w umowach o usługi finansowe. Studium instrumentów ochronnych w prawie pry-
watnym i prawie unijnym, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 154; A. Stangret-Smoczyńska, 
Zdolność kredytowa w ujęciu prawnym prawa polskiego, C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 156.
	 5	Dyrektywa 2008/48/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 kwietnia 2008 r. w sprawie 
umów o  kredyt konsumencki oraz uchylająca dyrektywę Rady 87/102/EWG (Dz. Urz. UE L 133 
z 22.05.2008), dalej jako: dyrektywa 2008/48/WE.
	 6	Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o kredycie konsumenckim (t. j. Dz. U. z 2018 r. poz. 993), dalej 
jako u.k.k.
	 7	Chodzi tu o kredyty konsumenckie w rozumieniu ustawy o kredycie konsumenckim udzielane przez 
niebankowe instytucje pożyczkowe (także w rozumieniu tej ustawy), będące jedną z kategorii kredytodaw-
ców, czyli podmiotów.
	 8	O zjawisku missellingu na rynku usług finansowych, w tym usług kredytowych i jego konsekwen-
cjach zob. szerzej: J. Sroczyński, Misselling: nowy rodzaj zakazanej praktyki naruszającej zbiorowe intere-
sy konsumentów. „Przegląd Ustawodawstwa Gospodarczego” 2016, Nr 4; M. Ganczar, Misselling ‒ nowa 
praktyka naruszająca zbiorowe interesy konsumentów w świetle nowelizacji ustawy o ochronie konkurencji 
i konsumentów z 2015 r., [w:] M. Czarnecka, T. Skoczny (red.), Prawo konsumenckie w praktyce, C.H. Beck, 
Warszawa 2016, http://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mjxw62zogi2dkmjugu4dimi [do-
stęp: 25.07.2018]; M. Sieradzka, Ochrona konkurencji i konsumentów. Komentarz do zmian wprowadzo-
nych ustawą z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów oraz niektó-
rych innych ustaw, LEX/el. 2016; M.  Krasnodębska-Tomkiel, Misselling, czyli sprzedaż nieetyczna, 
„Gazeta Bankowa” 2016, nr 6; E. Wierzbicka, Misselling barierą rozwoju ubezpieczeń w Polsce, „Zeszyty 
Naukowe Wyższej Szkoły Handlowej. Zarządzanie” 2016, nr 2, s. 316; J. Orlicka, Zakaz stosowania klauzul 
abuzywnych i zakaz missellingu w znowelizowanej ustawie o ochronie konkurencji i konsumentów, „Prawo 

http://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mjxw62zogi2dkmjugu4dimi
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nieetyczną, często niezgodną z prawem praktykę kredytobiorców polegającą na propono-
waniu konsumentom usług kredytowych, które nie są dostosowane do ich potrzeb lub 
oferowane w nieadekwatny sposób9. Wiążą się one z bardzo wysokimi i także kredyto-
wanymi kosztami, które w konsekwencji wpływają na wzrost zadłużenia i problemy z ich 
bieżącym regulowaniem, co z kolei zmusza niejednokrotnie do dalszego zadłużania się 
i swoistego „uzależnienia” konsumenta od niebankowej instytucji finansowej. W Uzasad-
nieniu do projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów oraz 
ustawy – Kodeks postępowania cywilnego10 wskazano, że praktyka ta występuje najczę-
ściej na rynku niebankowych kredytów konsumenckich, gdzie oferowane są kredyty 
konsumenckie o niskich kwotach, potocznie określane „chwilówkami”. Konsumenci 
kredytobiorcy są nieodpowiednio informowani o opłatach związanych z nabyciem tego 
typu kredytu. Niebankowe instytucje kredytowe często udzielają kredytów zwanych 
„chwilówkami” konsumentom, którzy mają wątpliwą zdolność kredytową lub jej nie 
posiadają w ogóle, a koszty tych kredytów są bardzo wysokie11.

Problem nadmiernego zadłużania się konsumentów w Polsce zauważalny jest na 
rynku kredytów konsumenckich, a w szczególności kredytów oferowanych przez nie-
bankowe instytucje kredytowe12, które nie podlegają całkowitemu i pełnemu nadzorowi 
Komisji Nadzoru Finansowego13, a  nadzór Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji 

Asekuracyjne” 2015, nr 4, s. 43. Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji 
i konsumentów oraz ustawy – Kodeks postępowania cywilnego, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/122714
01/12284097/12284098/dokument158625.PDF [dostęp: 25.07.2018].
	 9	Art. 24 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentów (t.  j. 
Dz. U. z 2018 r. poz. 798).
	 10	Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów oraz 
ustawy – Kodeks postępowania cywilnego, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12271401/12284097/12284
098/dokument 158625.PDF [dostęp: 25.07.2018].
	 11	Na ten temat patrz szerzej m.in.: E. Rutkowska-Tomaszewska, Manipulowanie informacją w za-
kresie odpłatności za usługi bankowe i prawne mechanizmy przeciwdziałania tym nadużyciom, [w:] W. Ro-
gowski (red.), Nowe koncepcje i  regulacje nadzoru finansowego. Nadzór makrostabilnościowy. Nadzór 
bankowy SKOK. Instrumenty finansowe, Oficyna Allerhanda, Kraków-Warszawa 2014, s. 297-323 i powo-
ływana tam literatura; P.  Białowski, Skutki wprowadzenia regulacji maksymalnych kosztów kredytu, 
Gdańsk-Warszawa 2016, https://kpf.pl/badania-i-publikacje/raporty-niecykliczne/ [dostęp: 25.07.2018)] 
i powoływana tam literatura.
	 12	Szerzej na temat charakterystyki tego rynku patrz: Sektor Instytucji Pożyczkowych w Polsce, Ra-
port z badania ankietowego za lata 2008-2017, Konferencja Przedsiębiorstw Finansowych w Polsce, https://
kpf.pl/badania-i-publikacje/raporty-cykliczne/sektor-firm-pozyczkowych-w-polsce/ [dostęp: 27.07.2018]; 
Sektor Pośrednictwa Kredytowego w Polsce, Raport z badania ankietowego Członków KPF. IV kwartał 
2017, https://kpf.pl/badania-i-publikacje/raporty-cykliczne/sektor-posrednictwa-finansowego-w-polsce/ 
[dostęp: 27.07.2018]; Sytuacja na Rynku Consumer Finance IV kwartał 2017, https://kpf.pl/badania-i 
-publikacje/raporty-cykliczne/sytuacja-na-rynku-consumer-finance/ [dostęp: 27.07.2018]; Wielkość Pol-
skiego Rynku Wierzytelności Zarządzanego przez Członków KPF. III kwartał 2017, https://kpf.pl/badania 
-i-publikacje/raporty-cykliczne/wielkosc-polskiego-rynku-wierzytelnosci/ [dostęp: 27.07.2018].
	 13	Od lipca 2017 r. ustawą z dnia 27 marca 2017 r. o kredycie hipotecznym i nadzorze nad pośrednika-
mi kredytu hipotecznego i agentami (Dz. U. z 2017 r. poz. 819) znowelizowano ustawę o kredycie konsu-
menckim, wprowadzając Rejestr Firm Pożyczkowych prowadzony przez Komisję Nadzoru Finansowego 

https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12271401/12284097/12284098/dokument
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12271401/12284097/12284098/dokument
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12271401/12284097/12284098/dokument 158625.PDF
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12271401/12284097/12284098/dokument 158625.PDF
https://kpf.pl/badania-i-publikacje/raporty-niecykliczne/
https://kpf.pl/badania-i-publikacje/raporty-cykliczne/sektor-firm-pozyczkowych-w-polsce/
https://kpf.pl/badania-i-publikacje/raporty-cykliczne/sektor-firm-pozyczkowych-w-polsce/
https://kpf.pl/badania-i-publikacje/raporty-cykliczne/sektor-posrednictwa-finansowego-w-polsce/
https://kpf.pl/badania-i-publikacje/raporty-cykliczne/sytuacja-na-rynku-consumer-finance/
https://kpf.pl/badania-i-publikacje/raporty-cykliczne/sytuacja-na-rynku-consumer-finance/
https://kpf.pl/badania-i-publikacje/raporty-cykliczne/wielkosc-polskiego-rynku-wierzytelnosci/
https://kpf.pl/badania-i-publikacje/raporty-cykliczne/wielkosc-polskiego-rynku-wierzytelnosci/
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i Konsumenta w tym zakresie nad praktykami rynkowymi kredytodawców jest niewy-
starczający, by skutecznie eliminować zjawisko nadmiernego zadłużania się konsumen-
tów. Niebankowe kredyty konsumenckie w Polsce wydają się być powszechnie dostępne 
z uwagi na to, że udzielające ich niebankowe instytucje pożyczkowe stosują „łatwiejszą” 
niż w bankach procedurę kredytową, odformalizowaną i przyśpieszoną ‒ przez co kre-
dyty są dostępne „od ręki”, co sprzyja nadużyciom tych instytucji. Kredytodawcy, chcąc 
za wszelką cenę „sprzedać” usługę kredytową, przekazują informacje niepełne, doty-
czące przede wszystkim jej korzyści, niechętnie natomiast informują konsumenta o za-
grożeniach i ryzykach związanych z jej nabyciem, wykorzystują kłopotliwą, a nawet 
„przymusową” sytuację finansową i życiową kredytobiorcy konsumenta, a także brak 
odpowiedniej wiedzy i świadomości na temat kredytowej usługi finansowej oraz fakt, 
że w banku nie uzyskałby on kredytu14. Koncepcja odpowiedzialnego kredytowania jest 
również przejawem realizacji zyskującej coraz bardziej na aktualności w rzeczywistości 
pokryzysowej, koncepcji społecznej odpowiedzialności biznesu15. Według niej przedsię-
biorcy działający w zgodzie z zasadami społecznej odpowiedzialności biznesu koncen-
trują się nie tylko na zyskach, ale powinni również uwzględniać społeczne i moralne 
konsekwencje swojej działalności, w tym także interesy konsumenta16. Nie oznacza to 
rezygnacji z osiągania zysku, co jest celem działalności gospodarczej, w tym również 
na rynku kredytów konsumenckich, jednak sens swojego istnienia kredytodawcy powin-
ni postrzegać szerzej, z uwzględnieniem ładu korporacyjnego, etyki i moralności oraz 
relacji z konsumentami kredytobiorcami. Odpowiedzialne kredytowanie jest złożonym 
procesem wymagającym podjęcia wielu działań przez uczestników rynku kredytów 
konsumenckich, zarówno przez kredytodawców17, jak i kredytobiorców konsumentów 

oraz wymóg prowadzenia działalności przez firmy pożyczkowe po uzyskaniu wpisu do tego Rejestru i speł-
nieniu pewnych warunków określonych w ustawie o kredycie konsumenckim. Wprowadzenie tych wymo-
gów i obowiązku wpisu niebankowych instytucji pożyczkowych do rejestru można uznać za przejaw czę-
ściowego i niepełnego, ale jednak nadzoru Komisji Nadzoru Finansowego nad firmami pożyczkowymi.
	 14	E. Rutkowska-Tomaszewska, M. Paleczna, op. cit., s. 39.
	 15	Problem ten jednak, z uwagi na ograniczenia, nie będzie w tym opracowaniu szerzej omawiany. Na 
ten temat patrz m.in.: www.csr.parp.gov.pl.; M. Solarz, Społeczna odpowiedzialność banków w aspekcie 
wykluczenia finansowego, „Acta Universitatis Mariae Curie-Skłodowska” 2010, Sectio H.  Oeconomia, 
vol. XLIV, Nr 2; W. Szpringer, Społeczna odpowiedzialność banków. Między ochroną konsumenta a osłoną 
socjalną, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2009; G. Wolska, CSR jako współczesna koncepcja 
prowadzenia działalności gospodarczej. Zaangażowanie w ideę CSR przedsiębiorstw w Polsce, „Prace Na-
ukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu. Ekonomia” 2014, nr 347; G. Wolska, Społeczna odpo-
wiedzialność...; M. Butrynowicz, Społeczna odpowiedzialność banków, [w:] E. Kowalewska, P. Mańczyk 
(red.), Współczesne problemy bankowości i sektora finansów publicznych, Uniwersytet Szczeciński. Wy-
dział Prawa i Administracji, Szczecin 2015, s. 27-37.
	 16	Por. T. Zaleśkiewicz, Psychologia ekonomiczna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2013, 
s. 359; K. Waksmundzka, Społeczna odpowiedzialność biznesu w sektorze bankowym a realizacja koncepcji 
odpowiedzialnego kredytowania, „Prakseologia” 2012, Nr 152.
	 17	V. Mak, What is Responsible Lending? The EU Consumer Mortgage Credit Directive in the UK and 
the Netherlands, „Journal of Consumer Policy” 2015, No. 38, s. 413.

http://www.csr.parp.gov.pl
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(na etapie przedkontraktowym oraz w trakcie wykonywania umowy kredytowej18), ale 
także organów i instytucji publicznych, których celem jest ochrona konsumenta przed 
nadużyciami ze strony kredytodawców. Kompleksowe podejście do procesu kredytowa-
nia pozwala na podjęcie odpowiednich działań regulacyjnych zapewniających realizację 
odpowiedzialnego kredytowania, ochronę konsumentów przed nadużyciami kredyto-
dawców w celu zapewnienia stabilności sektora finansowego oraz ochrony konsumentów 
i uczciwości dostawców usług kredytowych, zwłaszcza na rynku niebankowych kredy-
tów19. Realizacja idei odpowiedzialnego kredytowania wymaga zatem odpowiedzialne-
go zachowania wszystkich uczestników rynku kredytów konsumenckich i obejmuje 
także kształtowanie odpowiedzialnych postaw wśród konsumentów zaciągających kre-
dyty, by podejmowali oni świadome decyzje w zakresie korzystania z kredytów, ale 
również rozumieli ich konsekwencje. Szczególnie ważne jest to dla rynku kredytów 
konsumenckich, gdzie oferowane usługi kredytowe są zróżnicowane, występuje duża 
konkurencja wśród kredytodawców, a ich praktyki rynkowe, w tym nieuczciwa, wpro-
wadzająca w błąd reklama zachęcająca do zaciągania kredytu, sprzyjają podejmowaniu 
niewłaściwych decyzji przez konsumentów20 i nadmiernemu zadłużaniu się21.

Konieczność regulacji odpowiedzialnego pożyczania i ograniczania nadmiernego 
zadłużania się konsumentów wymaga tworzenia odpowiednich regulacji. Brak między-
narodowej uznawalności standardów dotyczących właśnie odpowiedzialnego pożyczania 
i nadmiernego zadłużania się powoduje, że kraje samodzielnie regulują te kwestie22. 
Regulacje dotyczące nadmiernego zadłużania się wskazują na dwojaki ich charakter. 
Zgodnie z analizą przeprowadzoną przez Bank Światowy odpowiedzialni za nadmierne 
zadłużania się są sami konsumenci podejmujący decyzję/ryzyko zadłużania się, jednak 
niektóre kraje ciężar odpowiedzialności zrzucają na kredytodawców, którzy zobowiąza-
ni są do przeprowadzenia oceny odpowiedniości kredytu do potrzeb konsumenta23.

	 18	The World Bank. Responsible Lending Overview of Regulatory Tools October 2013, http://siteresources. 
worldbank.org/EXTGLOBALFINREPORT/Resources/8816096-1361888425203/90620801364927957721/ 
91157251384205223659/Responsible_Lending_Paper.pdf, s. 15 [dostęp: 17.07.2018].
	 19	V. Mak, op. cit., s. 413.
	 20	The World Bank, Responsible Lending..., s. 17.
	 21	Szerzej na ten temat patrz: J. Arcimowicz, Parabanki i pożyczki krótkoterminowe („chwilówki”) 
w dyskursie prasowym i w badaniach opinii publicznej, [w:] I. Jakubowska-Branicka (red. nauk.), Rynek 
firm pożyczkowych w Polsce. Teoria i praktyka, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Warszawa 2018, s.143-
180; F. Cyuńczyk, M. Frąszczak, P. Spałek, Funkcjonowanie firm pożyczkowych na polskim rynku finanso-
wym. Wyniki badania metodą „tajemniczy klient”, [w:] I. Jakubowska-Branicka (red. nauk.), op. cit., s. 187-
204; E. Mączyńska, Chwilówkowe pożyczki pieniężne w kontekście ekonomii behawioralnej i regulacyjnych 
funkcjo państwa, [w:] I. Jakubowska-Branicka (red. nauk.), op. cit., s. 241-267; I. Jakubowska-Branicka, 
Profil klienta firm pożyczkowych, [w:] I. Jakubowska-Branicka (red. nauk.), op. cit., s. 205-240.
	 22	The World Bank, Responsible Lending..., s. 15.
	 23	Ibidem.

http://siteresources.worldbank.org/EXTGLOBALFINREPORT/Resources/8816096-1361888425203/90620801364927957721/91157251384205223659/Responsible_Lending_Paper.pdf
http://siteresources.worldbank.org/EXTGLOBALFINREPORT/Resources/8816096-1361888425203/90620801364927957721/91157251384205223659/Responsible_Lending_Paper.pdf
http://siteresources.worldbank.org/EXTGLOBALFINREPORT/Resources/8816096-1361888425203/90620801364927957721/91157251384205223659/Responsible_Lending_Paper.pdf
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Urzeczywistnianie tej idei sprzyja odbudowie zaufania konsumentów do rynku 
usług kredytowych, do ich dostawców oraz zwiększa bezpieczeństwo konsumentów na 
nim. Wykonywanie nałożonych prawnie na kredytodawców obowiązków służyć ma tak-
że ochronie kredytodawców przed niewłaściwym angażowaniem się w umowy kredyto-
we z konsumentami, zapobiegać występowaniu nie tylko nadmiernego zadłużania się 
konsumentów, ale także nadmiernego ryzyka kredytowego po stronie kredytodawcy. Tym 
samym efektywna realizacja koncepcji odpowiedzialnego kredytowania poprawia poziom 
bezpieczeństwa sektora finansowego i ogranicza możliwość wystąpienia większych wahań 
na rynku finansowym. W koncepcji odpowiedzialnego kredytowania ważna jest dobra 
wola i współpraca obu stron stosunku kredytowego. Model ochrony konsumenta kredy-
tobiorcy nawiązujący do idei odpowiedzialnego kredytowania będzie efektywny i sku-
teczny poprzez zaangażowanie się obu stron – kredytodawcy i kredytobiorcy.

Jak ważna jest to kwestia, dostrzega także coraz częściej samo środowisko kredy-
todawców, a przynajmniej jego część, która wdraża24 odpowiedzialne kredytowanie 
w ramach realizowanej koncepcji społecznej odpowiedzialności biznesu. Zwraca przy 
tym uwagę na konieczność stosowania zasad etycznych przez wszystkich uczestników 
tego rynku, w tym także samych konsumentów, z uwagi na ujawnione również niepra-
widłowe ich zachowania dotyczące zaciągania zobowiązań oraz ich regulowania25. Kon-
ferencja Przedsiębiorstw Finansowych w Polsce, będąca jedną z organizacji zrzeszających 
kredytodawców, zainicjowała kampanię społeczną pt: „Kredytobranie 2.0. Dobre Prak-
tyki Konsumenta”, której celem jest przedstawienie konsumentom prostych wskazówek 
w zakresie świadomego i odpowiedzialnego korzystania z dostępnych instrumentów 
finansowych26.

W przypadku konsumentów idea odpowiedzialnego pożyczania realizowana jest 
poprzez przekazywanie kredytodawcy wszelkich informacji mających wpływ na posia-
danie przez nich zdolności kredytowej. Ważnym zagadnieniem służącym realizacji idei 
odpowiedzialnego pożyczania jest edukacja finansowa konsumentów i kształtowanie 
odpowiednich ich postaw w zakresie pożyczania i posiadania długów.

	 24	Zasady Dobrych Praktyk Przedsiębiorstw Zrzeszonych w Konferencji Przedsiębiorstw Finansowych 
w  Polsce, Zasady ogólne §1, dalej jako Zasady Dobrych Praktyk, http://www.kpf.pl/pliki/etyka/zasady_ 
dobrych_praktyk_pdf, [dostęp: 27.07.2018]; Strategia KPF 2020. Kompetencje, Etyka, Integracja, Eduka-
cja. Strategia Konferencji Przedsiębiorstw Finansowych w Polsce na lata 2018-2020, https://www.kpf.pl/
pliki/statut/strategia_kpf_a4_pl.pdf [dostęp: 27.07.2018].
	 25	Szerzej na ten temat patrz: K. Wasilik, Trendy w zachowaniach współczesnych konsumentów - kon-
sumpcjonizm a konsumpcja zrównoważona, „Konsumpcja i Rozwój” 2014, nr 1 (6), s. 66-74; A. Lewicka-
-Strzałecka, Moralność finansowa Polaków. Raport z badań 2017, http://www.kpf.pl/pliki/raporty/moralnosc 
-finansowa-Polakow-raport-2017.pdf [dostęp: 27.07.2018].
	 26	Kredytobranie 2.0. Dobre Praktyki Konsumenta, https://kpf.pl/pliki/kredytobranie/k20_plakat_
pl.pdf.
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3.	Obowiązek informacyjny kredytobiorcy konsumenta wobec 
kredytodawcy

Realizacja idei odpowiedzialnego pożyczania może być bardziej efektywna i sku-
teczna dzięki właściwej postawie konsumenta na różnych etapach procedury kredytowej, 
zarówno na etapie przedkontraktowym, jak i podczas wykonywania umowy kredytowej, 
co jest także, choć nie tylko przejawem realizacji odpowiedzialnego zadłużania się. 
Konsument powinien przekazać kredytodawcy wszelkie informacje dotyczące jego sy-
tuacji finansowej mającej wpływ na ocenę jego zdolności kredytowej zarówno przed 
podpisaniem umowy, jak i w trakcie trwania stosunku kredytowego (przez cały okres 
kredytowania). Wprawdzie obowiązek informacyjny ciąży głównie na instytucji udzie-
lającej kredytów, zgodnie z ideą ochrony konsumenta usług finansowych przez informa-
cję, jednak aby kredytobiorca był w stanie spełnić zobowiązanie, musi także na etapie 
przed zawarciem umowy kredytu konsumenckiego przekazać kredytodawcy wymagane 
ustawowo informacje dotyczące jego sytuacji finansowo-ekonomicznej.

Ze względu na powszechną dostępność kredytu atrakcyjność ofert, a także popu-
laryzowaną przez niebankowe instytucje pożyczkowe i społeczeństwo modę „życia na 
kredyt”, przez łatwą jego dostępność, a nawet swego rodzaju jego „rozdawnictwo”, coraz 
więcej konsumentów korzysta z tych ofert, decydując się na zaciąganie kredytów. Poten-
cjalni kredytobiorcy nie podają wszystkich informacji lub przekazywane informacje o ich 
sytuacji finansowej, zawodowej czy rodzinnej nie są rzetelne, prawdziwe ani nie odzwier-
ciedlają jej aktualnego stanu. Nieetyczność zachowania kredytobiorcy już na etapie 
przedkontraktowym, jak wskazują oni sami, uwarunkowana jest obawą przed odtrąceniem 
i wykluczeniem finansowym ‒ ograniczeniem korzystania z usługi finansowej. Konsu-
menci często podnoszą także argument, że wykluczenie finansowe jest początkiem wy-
kluczenia społecznego. Niestety, tego typu zachowanie nie powinno być w jakikolwiek 
sposób usprawiedliwiane przez konsumenta. „Koloryzowanie”, „tuszowanie” i zniekształ-
canie własnej sytuacji finansowej po to, by móc zaciągnąć kredyt, jest zachowaniem 
nieodpowiedzialnym i nieetycznym. Zatajenie pewnych informacji lub ich nieprawidłowe 
przekazanie powoduje, że kredyt może jednak zostać udzielony, ale tym samym wzrasta 
prawdopodobieństwo, że zobowiązanie kredytobiorcy nie będzie wykonywane odpowie-
dzialnie i terminowo lub w ogóle będzie problem z jego spłatą na skutek braku środków. 
Konsument już na etapie wnioskowania o kredyt zobowiązany jest zawrzeć we wniosku 
kredytowym wszelkie informacje dotyczące aktualnej sytuacji finansowej, stanu praw-
nego, historii dotychczasowych zobowiązań, wieku, kwalifikacji, zatrudnienia oraz sy-
tuacji rodzinnej27. Ważne jest, aby konsument-wnioskodawca uwzględnił we wniosku 

	 27	Por. B. Paxford, Kredyty i pożyczki pieniężne oraz zasady koncentracji zaangażowań, [w:] H. Gron-
kiewicz-Waltz (red.), Prawo bankowe. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 247.
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wszystkie wskazane informacje, gdyż dzięki właśnie kompleksowo przekazanej infor-
macji możliwe jest wykonanie zobowiązania zgodnie z jego celem i treścią. Niewątpliwie 
najważniejszymi z wymienionych informacji przekazywanych kredytodawcy są: aktu-
alna sytuacja finansowa konsumenta, dotychczasowa historia zobowiązań oraz zatrud-
nienie. Na podstawie tych rzetelnie przekazanych informacji kredytodawca może podjąć 
decyzję o udzieleniu kredytu, a konsument gwarantuje wykonanie umowy kredytowej 
zgodnie z jej treścią i warunkami. Ustawodawca nałożył zatem na kredytobiorców kon-
sumentów obowiązek dostarczenia kredytodawcy niezbędnych informacji służących 
prawidłowej ocenie jego zdolności kredytowej. Gdy kredytodawcą jest bank w rozumie-
niu Prawa bankowego28, to zgodnie z art. 70 ust. 1 zd. 2 p.b.: „Kredytobiorca jest obowią-
zany przedłożyć na żądanie banku dokumenty i  informacje niezbędne do dokonania 
oceny tej zdolności”29. Analogiczne obowiązki kredytobiorcy względem kredytodawcy 
(banku i innych podmiotów uprawnionych do udzielania kredytu konsumenckiego) wy-
stępują na gruncie ustawy o kredycie konsumenckim, co wynika wprost z art. 9 ust. 2 
u.k.k., zgodnie z którym: „Ocena zdolności kredytowej dokonywana jest na podstawie 
informacji uzyskanych od konsumenta lub na podstawie informacji pozyskanych z od-
powiednich baz danych lub zbiorów danych kredytodawcy”. Natomiast art. 9 ust. 3 u.k.k. 
wskazuje, że ocena zdolności kredytowej przeprowadzana jest w oparciu o przekazane 
przez konsumenta informacje i dokumenty. Co ważne, konsument jest zobowiązany do 
przekazaniach ich na żądanie kredytodawcy. Ustawodawca, nakładając na kredytobiorcę 
obowiązek przekazywania niezbędnych informacji do dokonania oceny zdolności kredy-
towej, nie wskazał jednak, jakie to mają być informacje i jakiego typu. Należy zatem 
uznać, że informacje te będą tożsame z informacjami przekazywanymi we wniosku 
kredytowym. Warto zaznaczyć, że ocena zdolności kredytowej może być dokonana przez 
kredytodawcę z zastosowaniem wybranej przez niego metody. Ustawodawca nie narzucił 
kredytodawcom obowiązku wyboru konkretnej metody i  techniki oceny. Najczęściej 
wykorzystywanymi metodami są: metoda dochodowa i metoda scoringowa ‒ punktowa30. 

	 28	Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (t. j. Dz. U. z 2018 r. poz. 2187 ze zm.).
	 29	Podobne założenia są przyjęte w innych regulacjach dotyczących kredytów udzielanych konsumentom. 
Tożsamy obowiązek konsumenta kredytobiorcy wynika z art. 9 ustawy z dnia 23 października 2014 r. o odwró-
conym kredycie hipotecznym (t. j. Dz. U. z 2016 r. poz. 786.), zgodnie z którym: „kredytobiorca jest obowiąza-
ny do przedstawienia, na żądanie banku, dokumentów i  informacji niezbędnych do dokonania oceny (stanu 
i historii zobowiązań kredytobiorcy)”. Podobnie także, zgodnie z art. 21 ustawy z dnia 23 marca 2017 r. o kre-
dycie hipotecznym i nadzorze nad pośrednikami kredytu hipotecznego i agentami (Dz. U. z 2017 r., poz. 819), 
bank dokonuje oceny zdolności kredytowej: na podstawie informacji uzyskanych od konsumenta, z baz danych 
lub ze zbiorów danych kredytodawcy. Konsument przedstawia, na żądanie kredytodawcy i we wskazanym 
przez kredytodawcę terminie, dokumenty i informacje niezbędne do dokonania oceny zdolności kredytowej.
	 30	O metodach przeprowadzania oceny zdolności kredytowej zob. szerzej: M. Capiga, Działalność kre-
dytowa monetarnych instytucji finansowych, Difin, Warszawa 2009, s. 115, 124; A. Staniszewska, Credit-sco-
ring jako metoda oceny zdolności kredytowej dla osób fizycznych, [w:] A. Krysiak, A. Staniszewska, M.S. Wiatr, 
Zarządzanie portfelem kredytowym banku, Oficyna Wydawnicza SGH w Warszawie, Warszawa 2012, s. 160.



124

Edyta Rutkowska-Tomaszewska

Pierwsza z nich pozwala obliczyć wysokość miesięcznej raty kredytu, uwzględniając 
w tym miesięczny dochód netto kredytobiorcy, ilość osób w gospodarstwie domowym, 
a także koszty stale obciążające budżet domowy, tj.: wysokość innych spłacanych kredy-
tów lub pożyczek, składki ubezpieczeniowe, alimenty i opłaty mieszkaniowe. Wskazane 
elementy bezpośrednio odnoszą się do sytuacji finansowej kredytobiorcy i muszą zostać 
rzetelnie przekazane kredytodawcy. Druga metoda dotyczy zasadniczo cech osobistych 
kredytobiorcy, które mogą mieć wpływ na prawidłowe wykonanie zobowiązania, pozwa-
la również na ustalenie prawdopodobieństwa wystąpienia niewypłacalności. Najczęściej 
występującymi charakterystykami w ocenie zdolności kredytowej metodą scoringową 
są: zawód kredytodawcy i forma zatrudnienia, status prawny posiadanej nieruchomości, 
dotychczasowa terminowość wykonywania zobowiązań, a także status pracy małżonka. 
Przyjęte w praktyce metody oceny zdolności kredytowej i konstrukcja wniosków kredy-
towych stosowanych przez kredytodawców, potwierdzają, jak ważne jest dostarczanie 
prawidłowych informacji o sytuacji kredytobiorcy, gdyż dzięki temu możliwe jest udzie-
lenie kredytu i dopasowanie rat kredytu do rzeczywistych możliwości finansowych 
kredytobiorcy oraz uniknięcie zjawiska nadmiernego ich zadłużenia się. Rzetelne wy-
pełnianie obowiązku informacyjnego przez kredytobiorców konsumentów wobec kredy-
todawców jest zatem niezwykle istotne dla prawidłowej i rzeczywistej oceny przez kre-
dytodawcę jego zdolności kredytowej i  zasadniczo rzutuje w dalszej kolejności na 
terminową i przebiegającą bez jakichkolwiek zakłóceń spłatę zadłużenia, które jest 
„szyte na miarę” danego kredytobiorcy i dopasowane do jego sytuacji finansowej. Zata-
jenie lub udzielenie nieprawdziwych informacji może skutkować w przyszłości nie tylko 
problemami z terminową i prawidłową obsługą kredytu, ale także może być kwalifiko-
wane jako oszustwo kredytowe31, zwane wyłudzeniem kredytu. Niewątpliwie może 
wpłynąć na odpowiedzialność dłużnika wobec wierzyciela i być rozpatrywane jako delikt 
(nieprawidłowe wypełnianie obowiązku informacyjnego kredytobiorcy), którego skutkiem 
jest odpowiedzialność odszkodowawczą.

4.	Edukacja finansowa i kształtowanie świadomości odpowie-
dzialnego pożyczania (zadłużania się) przez konsumentów

Problematyka edukacji finansowej konsumentów oraz kształtowania świadomości 
odpowiedzialnego pożyczania przez konsumentów stanowi aktualnie ogromne wyzwanie 
zarówno dla rynku finansowego, instytucji świadczących usługi kredytowe, jak i państwa. 
Szczególnie ważnym jest informowanie i uświadamianie konsumentów o zagrożeniach 

	 31	Szerzej patrz: A. Wujastyk, Przestępstwa tzw. oszustw kredytowych w ustawie oraz praktyce proku-
ratorskiej i sądowej, Difin, Warszawa 2011.
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i ryzykach wynikających z korzystania z takich usług, a nie wyłącznie o jej korzyściach. 
Chcąc edukować i uświadamiać konsumentów w zakresie odpowiedzialnego korzystania 
z usług kredytowych, należy zwracać uwagę na specyfikę konsumentów, ich potrzeby 
i motywy korzystania z tychże usług. Zwrócić należałoby także uwagę na problem nie-
racjonalnych wyborów konsumentów, uwzględniając w tym zakresie dorobek ekonomii 
behawioralnej32. Wszystkie działania w zakresie edukacji konsumenta usług kredytowych 
powinny prowadzić do ukształtowania umiejętności jej praktycznego wykorzystania, 
polegającej na planowaniu własnego budżetu, zarządzaniu pieniędzmi, podziale środków 
na cele bieżące i przyszłe, dokonywaniu wyboru spośród zróżnicowanych możliwości, 
w tym zadłużania się w formie kredytów i pożyczek, zdolności do dbałości o swoje prawa 
i interesy ekonomiczne oraz odporności na natarczywą reklamę, nierzadko wprowadza-
jąca w błąd, pod wpływem której podejmuje się często szybkie i nietrafne decyzje finan-
sowe33, kierując się emocjami i impulsem, a nie rozsądkiem i posiadaną wiedzą34. Kredy-
todawcy posiadają przewagę informacyjną nad przeciętnym konsumentem, który 
informowany jedynie o korzyściach wynikających z oferowanej usługi kredytowej, z po-
minięciem informacji o zagrożeniach i ryzykach z nią związanych, przekazywanych 
często w nieprzejrzysty, niekompletny i niejasny sposób35, chętnie oraz nie zawsze racjo-
nalnie i przemyślanie korzysta z łatwo dostępnego kredytu. Kredytodawcy dopuszczają 
się nieuczciwych praktyk rynkowych wprowadzających w błąd, w szczególności w od-
niesieniu do kosztów kredytu konsumenckiego, zachęcając do zaciągnięcia zobowiązania 
kredytowego, także poprzez reklamę kredytu konsumenckiego36, a dodatkowym czynni-
kiem sprzyjającym temu jest szybkość obsługi wniosku kredytowego, w której „specja-
lizują się” niebankowe instytucje pożyczkowe, udzielając „ekspresowych” kredytów 
konsumenckich „od ręki” po spełnieniu minimum formalności37. Ze względu na wysoką 

	 32	Zob. szerzej: T. Nieborak, Tworzenie i stosowanie prawa rynku finansowego a proces ekonomizacji 
prawa. Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Poznań 2016, s. 225; 
E. Mączyńska, op. cit., s. 241-267.
	 33	Szerzej na ten temat patrz: E. Rutkowska-Tomaszewska, Usługi finansowe ‒ dobrodziejstwo i (czy) 
zagrożenie dla konsumentów? Czy ochrona konsumenta usług finansowych jest obecnie efektywna i wystar-
czająca?, [w:] M. Jagielska, E. Sługocka-Krupa, K. Podgórski (red.), Ochrona konsumenta na rynku usług, 
C.H. Beck, Warszawa 2016 i powoływana tam literatura.
	 34	Szerzej: A. Gemzik-Selwach, Charakterystyka klientów instytucji pożyczkowych oraz determinanty 
wyboru przez nich oferty, [w:] A. Gemzik-Selwach (red.), Klienci instytucji pożyczkowych i ich ochrona, 
CeDeWu, Warszawa 2017.
	 35	Szerzej m.in.: A. Fujak, Obowiązek udzielenia informacji przed zawarciem umowy, [w:] M. Stani-
sławska (red.), Ustawa o kredycie konsumenckim. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2018.
	 36	Szerzej patrz: M. Frańczuk, Wpływ mediów masowych na powszechność zawierania umów kredyto-
wych, [w:] Z. Pucek, J. Bierówka (red.), Media a opinie i postawy społeczne. Oficyna Wydawnicza AFM, 
Kraków 2011.
	 37	Szerzej: W. Gasparski, A. Lewicka-Strzałecka, D. Bąk, B. Rok, Biznes, prawo, etyka, [w:] W. Ga-
sparski, J. Jabłońska-Bonca (red.), Biznes. Prawo. Etyka, Akademia Leona Koźmińskiego, Warszawa 2009, 
s. 18-25.
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konkurencyjność w sektorze kredytów konsumenckich w Polsce nie dziwi fakt, że 
kredytodawcy niejako „prześcigają się” w ofertach tych kredytów, często podając nie-
prawidłowe informacje po to, by móc pozyskać potencjonalnego kredytobiorcę, który 
traktowany jest niemalże „jak zwierzyna, którą za wszelką cenę trzeba upolować”38. 
Towarzyszy temu często ciążąca na pracowniku instytucji udzielającej kredytów kon-
sumenckich presja pozyskania nowego klienta wynikająca z konieczności realizacji jej 
planów sprzedażowych oraz osiągnięcia zysków. Osiągnięcie korzyści finansowych 
w postaci premii, prowizji lub innych bonusów sprawia, że konsument przestaje być dla 
kredytodawcy osobą (człowiekiem), a staje się jedynie konkretną wartością liczbową, 
do której przypisana jest określona wielkość profitów i szansa na poprawę sytuacji fi-
nansowej39. Powszechny dostęp do kredytów, generowanie nowych potrzeb przez rynek 
kredytów konsumenckich, a także obserwowana od dłuższego czasu w polskim społe-
czeństwie moda „życia na kredyt” oraz nadmierne „chciejstwo” po stronie kredytodaw-
cy i kredytobiorcy doprowadziły do sytuacji, że konsumenci zaciągają zobowiązania, 
których nie są w stanie na bieżąco regulować, bo pozostają poza zasięgiem ich możli-
wości finansowych. Często podnoszą oni zarzut nieposiadania wystarczającej informa-
cji o nabywanej usłudze, w szczególności o konsekwencjach prawnych i ekonomicznych 
nieterminowego regulowania rat kapitałowo-odsetkowych, a także o ryzyku związanym 
z nabywaną usługą.

Odpowiedzią na ograniczenie występowania tych niekorzystnych skutków po 
stronie konsumenta jest edukacja finansowa. Ważne jest, aby miała ona charakter syste-
mowy, przez który należy rozumieć obligatoryjne kształcenie na wszystkich szczeblach 
edukacji. Działania podejmowane w ramach edukacji finansowej powinny skupiać się 
na ukształtowaniu umiejętności konsumenta w zakresie świadomego korzystania z do-
brodziejstw rynku usług finansowych40, by były najbardziej odpowiednie i adekwatne 
do jego potrzeb oraz by nie ulegał on wpływom reklamy kredytów konsumenckich i był 
świadomy różnych nadużyć ze strony kredytodawców. Poprzez edukację finansową 
i prawną konsumentów możliwe jest także ograniczenie skali ryzyk występujących na 
rynku kredytów konsumenckich, który stanowi znaczą część rynku finansowego. Wy-
daje się ona również działaniem prewencyjnym, ponieważ pozwala uchronić konsumen-
tów od podjęcia niewłaściwych decyzji odnośnie do kredytowania i negatywnych skutków 
nieuczciwych praktyk rynkowych kredytodawców41.

	 38	M. Ganczar, op. cit.
	 39	R.  Rogowski, Etyczne problemy w  pracy na podstawie opinii pracowników wybranych banków, 
„Annales. Etyka w Życiu Gospodarczym” 2016, nr 3; Z. Jacukowicz, Etyka wynagradzania, [w:] W. Ga-
sparski, J. Jabłońska-Bonca (red.), op. cit., s. 192-202.
	 40	E. Rutkowska-Tomaszewska, Usługi finansowe..., s. 39.
	 41	Ibidem, s. 40.
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Aktualnie świadomość odpowiedzialnego pożyczania „jest kluczową umiejętnością 
w cywilizowanym społeczeństwie, niezbędną do sprawnego działania w obszarze rynku 
finansowego”42. Idea odpowiedzialnego kredytowania najefektywniej może być realizo-
wana na przedpolu zaciągnięcia kredytu, czyli zanim konsument podejmie decyzję 
o skorzystaniu z takiej możliwości. Mianowicie chodzi przede wszystkim o edukację 
finansową i kształtowanie świadomości odpowiedzialnego pożyczania. Edukacja powin-
na być ukierunkowana na rozwijanie i kształtowanie kompetencji finansowych konsu-
mentów oraz informowanie ich o zagrożeniach i ryzykach związanych z nabyciem danej 
usługi finansowej, w tym usługi kredytowej. Ma ona przyczynić się do racjonalizacji 
zachowań konsumenta na rynku finansowym, w tym rynku kredytowym, a jej celem 
jest również przeciwdziałanie angażowaniu się konsumentów w zobowiązania przewyż-
szające ich możliwości finansowe oraz nieangażowaniu się w tzw. „złe długi” ‒ zaciąga-
nie kolejnych zobowiązań na pokrycie kosztów dotychczasowych zobowiązań43. Nieza-
leżnie od tego, a właściwie w ramach edukacji finansowej, powinny być kształtowane 
odpowiedzialne postawy konsumentów oraz podmiotów świadczących usługi finansowe. 
„Świadome i odpowiedzialne pożyczanie pieniędzy to «racjonalne, kompetentne dzia-
łanie», które wiąże się z podjęciem takiej decyzji i jej oceną”44. To właśnie kształtowanie 
odpowiednich postaw wśród konsumentów może pozwoli im na świadome korzystanie 
z usługi kredytowej, uchroni ich przed zaciągnięciem zobowiązań nieadekwatnych do 
ich potrzeb i nadmiernego zadłużenia. „Model konsumenta powinien więc ewoluować 
w stronę postrzegania go jako podmiotu świadomego, który choć nieprofesjonalny i nie 
zawsze racjonalny, to jednak świadomy jest złożoności otaczającego go świata i musi 
brać pod uwagę konsekwencje i ryzyko swoich działań”45.

W opublikowanym przez Komisję Europejską Raporcie Public Consultation on 
Responsible Lending and Borrowing in the UE podkreślono, że warunkiem koniecznym 
dla realizacji odpowiedzialnego kredytowania jest edukacja finansowa, gdyż tylko w ten 
sposób konsumenci najlepiej potrafią zrozumieć i ocenić swoją sytuację finansową oraz 
dopasować usługę dostosowaną do ich potrzeb46.

	 42	E. Kolańska, Świadomość odpowiedzialnego pożyczania, „Prakseologia” 2012, nr 152, s. 173.
	 43	K. Waliszewski, Rynek pozabankowych pożyczek konsumenckich w  Polsce, CeDeWu, Warszawa 
2017, s. 146.
	 44	A. Stangret-Smoczyńska, op. cit., s. 156.
	 45	T. Nieborak, Tworzenie i stosowanie..., s. 200.
	 46	Public Consultation on Responsible Lending and Borrowing in the EU, http://ec.europa.eu/internal_ 
market/consultations/2009/responsible_lending_en.htm, s. 10 [dostęp: 17.07.2018].

http://ec.europa.eu/internal_market/consultations/2009/responsible_lending_en.htm
http://ec.europa.eu/internal_market/consultations/2009/responsible_lending_en.htm
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5.	Zakończenie i podsumowanie

Koncepcja odpowiedzialnego kredytowania rozpatrywana z perspektywy kredy-
tobiorcy konsumenta jako odpowiedzialne pożyczanie (zadłużanie się) oraz kształtowa-
nie świadomości odpowiedzialnego pożyczania stanowi wyzwanie dla nowoczesnego 
i stale rozwijającego się rynku kredytów konsumenckich, funkcjonującego w ramach 
rynku finansowego. Jest to również wyzwanie dla prawa, etyki oraz edukacji. Koncepcja 
odpowiedzialnego kredytowania wymaga także etyki, moralności finansowej i świado-
mości po stronie kredytobiorcy konsumenta, choć niemały, jeśli nie zasadniczy, wpływ 
na jej realizację mają sami kredytodawcy. Zwracając uwagę na obserwowane od dłuż-
szego czasu zjawisko depersonalizacji kredytu, czyli braku osobistej relacji między 
konsumentem a kredytodawcą, realizacja idei odpowiedzialnego kredytowania sprawia, 
że zarówno kredytodawca, jak i kredytobiorca konsument stają się współodpowiedzial-
ni za prawidłowe wykonanie usługi kredytowej. Tego typu rozwiązanie może pozytyw-
nie wpłynąć na dyscyplinę rynkową na rynku kredytów konsumenckich, kształtowanie 
prawidłowych praktyk rynkowych kredytodawców i  tym samym relacji umownych 
między stronami, zwiększając zaufanie do instytucji udzielającej kredytów konsumenc-
kich47. 	 Efektywna i skuteczna realizacja idei odpowiedzialnego kredytowania jest zatem 
niezbędna dla zachowania bezpieczeństwa finansowego zarówno kredytobiorcy, jak 
i kredytodawcy.

Problem odpowiedzialnego kredytowania, wobec nadużyć na rynku kredytów 
konsumenckich będących częścią rynku finansowego, stał się istotną kwestią dla prawi-
dłowego i stabilnego funkcjonowania tego rynku, znajdującą swoje odzwierciedlenie 
w regulacji prawnej, której celem stało się ograniczanie i niedopuszczanie do nadmier-
nego zadłużenia się konsumentów48. Realizacja idei odpowiedzialnego kredytowania ma 
zapobiegać nie tylko skutkom nadmiernego zadłużania się kredytobiorców, ale także 
zapewniać niezakłócone, bezpieczne funkcjonowanie tak kredytodawcy, jak i kredyto-
biorcy i tym samym stabilność rynku finansowego w ogóle49.

	 47	E. Rutkowska-Tomaszewska, Ochrona prawna kredytobiorcy…, s. 281.
	 48	V. Mak, op. cit., s. 411.
	 49	Szerzej na temat stabilności finansowej i sposobów spojrzenia na nią, w tym także w odniesieniu do 
rynku kredytowego, patrz m.in.: M. Fedorowicz, O normatywnym pojęciu stabilności finansowej na rynku 
finansowym Unii Europejskiej w nowej architekturze nadzorczej, „Studia Europejskie” 2017, nr 4; A. Aliń-
ska, K. Wasiak, Czy stabilność systemu finansowego można uznać za dobro publiczne?, „Studia Ekonomicz-
ne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2014, nr 198; T. Nieborak, Rynek fi-
nansowy jako dobro wspólne, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, R. LXXIX, z. 3; 
M. Fedorowicz, Postanowienia ustawy z dnia 23 marca 2017 r. o kredycie hipotecznym oraz o nadzorze nad 
pośrednikami kredytu hipotecznego i agentami oraz rekomendacji S Komisji Nadzoru Finansowego a zapo-
bieganie kryzysom bankowości hipotecznej, „Studia Prawa Publicznego” 2017, t. 4; P. Frątczak, Umowy 
bankowe a stabilność finansowa, „Bezpieczny Bank” 2015, t. 4, s. 67-90.
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Zbyt liberalna, a nawet „lekkomyślna” polityka kredytowa i udzielania pożyczek 
konsumentom nieposiadającym zdolności kredytowej skutkuje negatywnymi konsekwen-
cjami ekonomicznym i prawnymi dla samego konsumenta. Również gdy portfel tzw. 
kredytów trudnych rozrasta się, przyczynia się do zwiększenia ryzyka kredytowego 
kredytodawcy, generując także ryzyko systemowe50. Odpowiedzialne kredytowanie 
wymaga bowiem znalezienia kompromisu między sprzecznymi interesami dostawców 
kredytów konsumenckich (tzw. kredytodawców, w tym w szczególności niebankowych 
instytucji pożyczkowych) i ich odbiorców – konsumentów. Kompromis ten zawiera się 
między strategią sprzedażową kredytodawców (maksymalizacja zysku) i związaną z jej 
realizacją utratą części kontrahentów, a tym samym części przychodów, a zjawiskiem 
braku ogólnej dostępności kredytu na rynku i wykluczeniem finansowym. Wprawdzie 
rozwój „szarej strefy” i nielegalnego rynku kredytowego, bez jakiejkolwiek kontroli 
i nadzoru organów publicznych jest zjawiskiem niekorzystnym i stwarzającym ryzyko 
jeszcze większych nadużyć na rynku kredytów konsumenckich, jednak nie może ozna-
czać przyzwolenia na „rozdawnictwo” kredytów. Brak dostępności do kredytu może 
pogłębić także proces wykluczenia finansowego51, a nawet społecznego. Niemniej jednak 
powszechna dostępność kredytu dla konsumentów, istotna także dla rozwoju gospodar-
ki, nie może oznaczać zupełnej dowolności w ich udzielaniu52. Kredyt, choć niezwykle 
potrzebny i będący źródłem rozwoju gospodarczego, nie może być udzielany każdemu 
potencjalnemu kredytobiorcy, który zgłosi na niego zapotrzebowanie. Jako zwrotny in-
strument finansowania musi być dostępny jedynie dla tych, którzy będą w stanie termi-
nowo go spłacać, co oznacza wymóg badania zdolności kredytowej przez kredytodawców 
i konieczność jego egzekwowania53.

„Potrzeba więc «salomonowego rozwiązania» oraz ukształtowania takiej prakty-
ki i dyscypliny rynkowej wszystkich uczestników rynku kredytów konsumenckich, 
które z jednej strony zapewnią odpowiedni poziom dostępności kredytu, z drugiej stro-
ny – nie będą przyczyniać się do pogorszenia sytuacji kredytobiorców, poprzez odpo-
wiednie, konieczne i uzasadnione społecznie obostrzenia nałożone na kredytodawców 
w tym zakresie”54. Wszystko po to, by idea odpowiedzialnego kredytowania mogła być 
realizowana rzeczywiście, a rynek kredytów konsumenckich mógł się rozwijać, być 
konkurencyjny (by kredytodawcy konkurowali ze sobą etycznymi zachowaniami oraz 
eliminowali z rynku nieuczciwych i nieetycznych dostawców usług kredytowych dla 

	 50	Por. E. Rutkowska-Tomaszewska, M. Paleczna, op. cit., s. 47.
	 51	Szerzej na temat wykluczenia finansowego oraz jego przyczyn: M. Iwanicz-Drozdowska, Wyklucze-
nie finansowe, [w:] M.  Iwanicz-Drozdowska (red.), Edukacja i  świadomość finansowa. Doświadczenia 
i perspektywy, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2011, s. 23-31.
	 52	Patrz także: A. Stangret-Smoczyńska, op. cit.
	 53	Szerzej na ten temat: E. Rutkowska, M. Paleczna, op. cit., s. 44-45.
	 54	Ibidem, s. 49.
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konsumentów), przyczyniając się tym samym do stabilnego funkcjonowania rynku kre-
dytów konsumenckich i wzrostu gospodarki.

Idea odpowiedzialnego zadłużania się wymaga właściwego przygotowania kon-
sumentów do świadomego uczestnictwa na rynku usług kredytowych, wyposażenia go 
w odpowiednią wiedzę na temat jego uprawnień, istoty usługi kredytowej, ryzyk i kosz-
tów związanych z zaciąganiem kredytu, zwłaszcza kolejnego, nie zawsze odpowiednie-
go i niezbędnego.

Wydaje się, że zarówno nadmierne „chciejstwo” niebankowych instytucji pożycz-
kowych do osiągania zysku, jak i „chciejstwo” kredytobiorców konsumentów wyrażające 
się w chętnym i nieograniczonym wręcz zaciąganiu kredytów i „życiu na kredyt”, nie jest 
zjawiskiem pożądanym i prawidłowym na rynku kredytów konsumenckich. Realizacja 
idei odpowiedzialnego kredytowania i pożyczania wymaga odpowiedzialnych postaw 
zarówno kredytodawców, jak i konsumentów, a także dyscypliny rynkowej niezbędnej 
dla prawidłowego, stabilnego, niezakłóconego i nie generującego ryzyka systemowego 
funkcjonowania rynku kredytów konsumenckich jako istotnego elementu rynku finanso-
wego. Odpowiedzialne kredytowanie wymaga systemowego i kompleksowego potrakto-
wania oraz wysiłku i współpracy wielu podmiotów, w tym organów państwa. Od strony 
konsumentów potencjalnych kredytobiorców idea ta winna obejmować kształtowanie 
etycznych, świadomych postaw odnośnie do zadłużania się oraz jego skutków prawnych 
i ekonomicznych, indywidualnych, systemowych i społecznych. Dobrze poinformowany, 
wyedukowany i świadomy konsument kredytobiorca jest istotnym elementem realizacji 
idei odpowiedzialnego kredytowania (odpowiedzialnego zadłużania się), gdyż tylko taki 
może w sposób odpowiedzialny, racjonalny i rozsądny zaciągać kredyty i tym samym 
odpowiedzialnie pożyczać, a jednocześnie uchronić się od nadużyć ze strony kredytodaw-
ców, a nawet ‒ swoją świadomą postawą ‒ wpływać na kształtowanie prawidłowych 
i etycznych praktyk na rynku kredytów konsumenckich.
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Summary
In the post-crisis reality, due to the large scale of the phenomenon of consumer over-indebtedness and 
its negative effects both individually and globally, due to the generation of excessive credit and even 
systemic risk, the problem of responsible lending by creditors and responsible lending by consumers 
becomes increasingly far-reaching and ceases to have only the form of postulate, and becomes the 
subject of regulation, broadly understood jurisprudence. The idea of responsible lending is imple-
mented by proper examination of the creditworthiness of the consumer by the lenders, both before 
granting the loan and during the loan, and informing him about the terms of the loan agreement, in 
particular about the costs borne by him, as well as the legal and economic consequences of not doing 
so. Contract by the consumer. The aim of this study is to present the idea of responsible lending on the 
part of lenders such as non-bank lending institutions, as well as responsible lending by consumer bor-
rowers, ways of its implementation and enforcement and practical application by both lenders and 
consumers, as well as competent institutions whose goal is to protect the consumer against excessive 
indebtedness, but also against the occurrence of individual and systemic risk and misselling on the 
non-bank consumer credit market, which ultimately leads to a significant deterioration of the financial 
situation not only of consumers but also of lenders and consequent – negatively affects the proper and 
stable functioning of this part of the financial services market (non-consumer consumer credit market 
and thus consumer credit market in general).
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Management accounting  
in the management system of the enterprise

Abstract
The article outlines the preconditions for the formation of management in the market economy, as 
well as analyzes the relationship between managerial accounting and management in the area of pro-
viding managers with the information necessary for planning, valuation, control and evaluation 
of production and commercial activity of the enterprise.

Keywords
management, management accounting, planning, control

Introduction

The functioning of the market requires adequate management system as the most 
important factor of influence on personnel in order to achieve the set goals. Effective 
management in the conditions of market relations can’t be imagined without a manage-
ment system as a scientific concept of relations between people about the planning, or-
ganization, motivation and control of production, commercial and financial activities 
of the enterprise.

The development of  the economy is accompanied by a constant complication 
of economic phenomena and processes, which predetermines the objective need for im-
proved management and the use of an increasing amount of information resources.

Some issues of the theory, methodology and organization of management account-
ing in the management system were reflected in the works of leading foreign and domes-
tic economists. However, it should be noted that in Ukrainian practice, economists and 
managers haven’t developed an understanding of the trajectory of business development, 
which is important for the formation of competitive advantages and the strengthening 
of positions among competitors. In this connection, serious scientific research is required 
on the role of managerial accounting in the management system of the enterprise.

The purpose of the article is to study and justify the information function of man-
agerial accounting in the enterprise management system.
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Management in Ukraine is at the stage of formation and in general it can be char-
acterized as inadequate to the requirements of the market environment. The functioning 
and development of the market environment in our country requires radical improvement 
of management practices, since it is usually in the second of four levels associated with 
the use of “sound sense” management.

“Over the last decade, management has become a scientific and applied in all in-
dustrialized countries of the world, which has enabled many countries that have initially 
used various factors of production development, achieve significant results in overcom-
ing crises and lagging behind, and also a rapid economic recovery”1.

For the formation of management that corresponding market conditions, some 
economists consider the need for such prerequisites: the existence of various public in-
stitutions and production structures that operate on the market and which requires man-
agement to achieve their goals. For its part, management can’t exist outside organizations; 
concentration in the organizations of individual workers or their groups, which perform 
certain work, and thanks to management it coordinates and organizes; management re-
quires for the performance of any useful work the relevant material, financial, personnel, 
information and other resources, the use of which requires organization and coordination, 
especially when they are limited or too expensive; the management system acts as a price 
mechanism when it is necessary to take into account transaction costs in order to increase 
the efficiency of work; the balance of success (achievement of the set goals) organization 
and the productivity of its activities (the level of use of resources) are based on quality 
management, and therefore an important factor in the organization is called the formation 
of a team based on the criterion of knowledge and skills2.

As a new type of activity, management was formed in the 30’s of the 20th century 
as an economic science in the most developed economies in the world at that time, in the 
center of which there were staff problems, types, forms and methods of influencing peo-
ple in order to increase efficiency of their work.

The world-famous fundamental Oxford Dictionary of English, first published 
in 1933, management is characterized as:

1)	 the way and manner of communication with people. The ways of communication 
formulate science, they can be studied and even trained to use effectively. Widely 
known, for example, rules of the effective conduct of business meetings, negotia-
tions, telephone conversations, etc. As for the manner of communication - this 
is part of the art of management, which the manager has to master on his own. 

	 1	Сердюк О.Д. (2004), Теорія та практика менеджменту: [навчальний посібник] / О.Д. Сердюк. 
– К.: Професіонал
	 2	Стеценко І.Т. (2005), Основи менеджменту. Хто такий менеджер: [навч. посіб.] / І.Т. Стецен-
ко– К.: А.С.К.
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Moreover, the manager must take into account the individual traits of his charac-
ter and style of management, especially the subordinates, the specifics of the en-
terprise;

2)	 the power and art of leadership. This authority of the position, the duty of subor-
dinates to comply with the orders of the head; the authority of the manager’s face, 
who is being heard because he offers more sophisticated solutions that generate 
revenue for the company and its employees;

3)	 a special kind of skills and administrative skills that make it possible to organize 
effective work of the management apparatus, which consists of numerous services 
and skilled workers;

4)	 administrative bodies, administrative units.
Such an interpretation of management tested at times is modern now, more than 

half a century, since its components remain the same3.
The deeper content of management reveals its principles and functions. The prin-

ciples of management are objectively justified rules of activity of managers during en-
terprise management. Thanks to principles methods of management can be realized. If 
the principles of management are permanent and binding, then the methods - may vary 
depending on the conditions of the enterprise.

Effective management in management theory should be based on the following 
basic principles: 1) in economic activity, the main element is considered by man as the 
main source of increase of labor productivity and production efficiency; 2) to plan the 
activities of  large companies (in this regard, they are compared with the state, with 
a planned economy); 3) provide units (departments) and their employees with a certain 
autonomy that stimulates their entrepreneurship; 4) to focus on the needs of consumers, 
which are achieved by rational marketing activities; 5) to adhere to such a form of man-
agement that is adequate to the specifics of financial and economic activity; 6) concentrate 
the company’s efforts on profitability of the business; 7) to implement a policy aimed 
at forming in a company not one but many leaders and innovators, to stimulate them 
a justified degree of risk; 8) organically combine the autonomy, the freedom of separate 
units, their representatives with the level of coercion in cases when it comes to the basic 
values ​​of the company – quality standards, services, etc4.

The essence and content of management is revealed through the definition of its 
functions. Management functions are constantly updated on the basis of the division and 
specialization of  managerial work at  one or  another stage of  development of  the 

	 3	Файоль А. (1992), Общее и промышленное управление / А. Файоль. – М.: Экономика
	 4	Мескон М.Х., Альберт М., Хедоури Ф. (1992), Основы менеджмента / М.Х. Мескон, М. Аль-
берт, Ф. Хедоури - [пер. с англ.] – М.: «Дело»
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economic system. Management functions historically arise and develop as society devel-
ops, deepening scientific and technological progress, science and management practices.

In the Ukrainian and foreign economic literature, the functions of management 
are disclosed quite thoroughly, although there are different approaches of authors to their 
interpretation. Some authors to the management functions include planning, organization, 
coordination, motivation and control. Others distinguish between planning, organizing, 
regulating, accounting, controlling, analyzing and stimulating. However, the most wide-
ly used viewpoint is that the management process is divided into four interrelated func-
tions – planning, organization, motivation and control.

The latter approach is most attractive, as our research shows that these functions 
are involved in the implementation of any managerial process. With regard to such func-
tions as coordination, regulation, accounting and analysis, these important management 
levers are in fact components of planning, organization, motivation and control.

In addition, it is worth noting that the number of functions can be expanded, as 
is usually done by Ukrainian economists, although more than a quarter of a century, the 
vast majority of management professionals offer to allocate four functions of the overall 
management cycle.

Management functions are in a dialectic relationship, interdependence and unity, 
and they are inherent in the management of all levels of any enterprise, regardless of its 
sectoral peculiarities of activity. In the process of control, they interact, penetrate into 
each other. To effectively implement a function in a practical activity, it  is necessary 
to integrate it into a certain management technology through a variety of methods of man-
agerial influence on the personnel used in this technological process.

Among the functions of management, a special role is played by the control func-
tion, which includes separate subsystems of accounting (financial, managerial, strategic), 
controlling, various types of analysis, audit, verification, etc. The control is carried out 
by comparing planned (forecasted, budget) and factual data on the facts of economic 
activity, business processes, income, expenses, financial results, etc. Detection of devi-
ations and analysis of their causes allows us to develop measures to eliminate negative 
and consolidate positive factors of influence on the achievement of certain tactical and 
strategic goals.

Control, as a function of management, combines the types of management activ-
ities that are associated with the formation of data on the state and functioning of the 
economic entity (accounting), the study of information on the results of activities (anal-
ysis), as well as conducting diagnostics and evaluation of development processes and 
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achievement of goals, effectiveness of strategy, successes and miscalculations in the use 
of tools and methods of management5.

The accounting system occupies an important place in the enterprise management 
system. As H. Kyreytsev wrote: “The subsystem of accounting in the management of pro-
duction is called by the implementation of the information function to provide feedback 
between the subjects and objects of management, the relationship between management 
functions and thereby maximize the development of other subsystems, functions and 
management mechanism in general, increasing its influence on the efficiency of produc-
tion”6. Without a well-developed system of accounting and obtaining information about 
past, present and future economic life of an enterprise, it is impossible to make well-ground-
ed management decisions that are related to business risk and loss of control over finan-
cial and economic activity. The accounting system is designed to reflect the processes 
of production, distribution, exchange and consumption, must be based on domestic and 
international standards, meet the needs of internal and external users of information, 
identify reserves for improving the efficiency of production and be a “business language”. 
Being a service center for generating information for the management process, the ac-
counting system provides important information that allows managers to control their 
current activities, plan their tactics and future development strategies, use rationally 
limited production resources, and evaluate the performance of the company and its sub-
divisions. The managers and managers of the company are the main internal users of the 
accounting information they need to plan, monitor, analyze and evaluate all important 
aspects of the enterprise.

It is known that the purpose of financial accounting is the preparation of data for 
the formation of indicators of financial statements of the enterprise, which characterize 
the work of the enterprise in the past period under the standard limited set of economic 
indicators. Management accounting generates original information in real time for man-
agers of different levels, which is necessary for them to perform the current work (during 
the day, decades) and the regulation of the actions of the personnel (individuals, teams, 
work changes, etc.). Consequently, managerial accounting serves the management and 
managers of enterprises at all levels of management, providing them with information 
for planning, monitoring, evaluating performance and making informed managerial 
decisions.

The globalization of the economy, the development of transnational corporations, 
the concentration of capital, inflation, external and internal competition, the complexity 

	 5	Белінський П.І. (2005), Менеджмент виробництва та операцій: [підручник] / П.І. Белінський. 
– Київ: Центр навчальної літератури
	 6	Кирейцев Г.Г. (1992), Функции учета в механизме управления сельскохозяйственным про-
изводством / Г.Г. Кирейцев. – Киев: Изд-во УСХА
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of economic ties, the emergence of new market instruments has led to the fact that man-
agers can’t perform their work on the basis of information about the past (financial ac-
counting) for them additional information is needed from management accounting in or-
der to increase the level of management efficiency. Accounting activity is closely linked 
and intertwined with all management functions in the management process. None of the 
management functions can be performed unless access to the information of the managers 
implementing them is provided. Such information for management is generated by a re-
al-time management accounting system that characterizes the enterprise’s internal envi-
ronment (tracks, records, measures individual operations, processes, and economic phe-
nomena not only in monetary but also in physical, technical, organizational dimensions).

The planning process depends on the appropriate accounting and analytical support. 
The relationship between planning and management accounting is based on information 
on the results of the activities of the entity and its structural units (cost centers) in past 
periods, taking into account future development prospects. The exchange of information 
between the system of management accounting and planning is carried out through in-
ternal reporting (reports of logistical persons, reports on the use of equipment, working 
time, signaling deviations from regulations, etc.), registers and tables. Therefore, it is im-
portant to include in the system of internal reporting, accounting registers and tables 
of planned and normative indicators. When applying the normative method of cost ac-
counting determine the costs of parts, units, products within the limits of norms, and 
with deviations from norms and changes in norms, initiated by managers, fix the causes, 
perpetrators, factors of influence, which makes it possible to daily assess the course 
of business processes, technological processes. The application of the regulatory method 
improves the accounting and analytical provision of management and enhances direct 
and feedback relationships between management and planning.

Increasing the efficiency of the enterprise requires the creation of an optimal or-
ganizational management structure. Management accounting forms information accord-
ing to separate production units (cost centers – shops, sections, etc.), and in the centers 
– in terms of areas of responsibility (foremen, technicians, power engineering specialist, 
etc.). Thus, effective management is carried out on the basis of the allocation of cost 
centers and areas of responsibility within which the managers are responsible for the 
results of the work entrusted to him unit, which creates the opportunity to record the 
costs and performance. Selection in the management accounting of cost centers requires 
decentralization of the organizational structure of enterprise management. The relation-
ship between the function of organization and management accounting is that in the area 
of ​​ organizational structure, the issues of distribution of authority, subordination and 
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specialization are solved, and in the system of managerial accounting, determine the 
costs of production by separate centers and areas of responsibility7.

The function of the motivation is that the managers of the company perform work 
in accordance with the rights, responsibilities and responsibilities for the implementation 
of plans and budgets delegated to them. The manual is reduced here to the definition 
of a complex set of needs and the ability of staff to meet them by doing work. For good 
work, managers are rewarded on the basis of incentive provisions (moral and material). 
Stimulation is carried out on the results of work (implementation or overfulfilment of plans, 
budgets, saving resources, energy, high productivity, etc.).

Control is one of the management functions without which other functions can’t 
be implemented, since they are interrelated. Indeed, there can be no control without 
planning, and in turn, planning is one element of quality control planning. The records 
reflect plan indicators, and the planning takes into account actual information on the 
implementation of plans. The control is carried out at all stages and can be preliminary, 
current and next. Control provides an assessment of the effectiveness of work as separate 
structural units (cost centers) and the enterprise as a whole. The control function involves 
collecting, processing and analyzing information about the actual results of all units of the 
enterprise, comparing them with plans or budgets, identifying deviations and analyzing 
their causes, and developing the measures necessary to achieve the goals set. The imple-
mentation of the control function is carried out by the administration and enterprise 
managers based on the reports generated in the system of managerial accounting. Man-
agement accounting provides information on each level of management based on the 
needs of managers. Of particular value is the control over the work of the respective 
areas of responsibility in the application of the regulatory method of cost accounting, 
which, in turn, requires the appropriate organization of management accounting. The 
control is based on a subsystem of management accounting and internal reporting (finan-
cial and production indicators) and their analysis. In the management system, management 
accounting is not only a source of information about management objects, but also an el-
ement of control over their state and changes in time and space.

The accounting data serves to obtain information and perform all functions 
of management and, as noted V. Sopko “accounting has not only a cross-cutting nature, 
but is a prerequisite for the consistent implementation of all subsequent management 
functions”8.

	 7	Кирейцев Г.Г. (1992), Функции учета в механизме управления сельскохозяйственным про-
изводством / Г.Г. Кирейцев. – Киев: Изд-во УСХА
	 8	Сопко В.В. (1992), Бухгалтерський облік в менеджменті: [посібник для підприємців] / 
В.В. Сопко. - К.: Редакція газети „Соборна Україна”
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Conclusions

Management accounting, as a component of the business entity business entity, 
provides managers with the information necessary for planning, valuation, control and 
evaluation of production and commercial activity of the enterprise and its structural units. 
However, the accounting system of entrepreneurial activity can’t be called completed and 
integral education, since business is developing historically and for management actual 
is not past or present (it becomes a story), but what will be in the future, which is deter-
mined on the basis of forecasting methods. It is in this direction that managers and ac-
countants must work.
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Influence of investment policy on financial safety  
of the state in context of balancing

Summary
Financial safety of the state, being component part of its economic security, defines a condition of se-
curity of the state in financial sphere from influence of the various threats caused by insufficiency and 
disbalance of financial resources. Using regulation actions, the state influences on an investment com-
ponent of financial safety for the purpose of an effective reconstruction of economy and support of de-
sirable economic growth.
Research objective is consideration of interrelation of an investment policy and financial safety of the 
state. Descriptions and threats of investment component of financial safety of the state are considered. 
Influence of an aforementioned component on the balancing level of the financial system of the state 
as one of indicators of safety of finance in Ukraine is researched.
For support of investment component of financial safety on a due level it is necessary: to create the 
proper financial terms for providing of  the regular investing of  innovative projects; to modify the 
structure of economy of country for passing to the release of high technology innovative products; 
to provide functioning legislatively-legal mechanisms of protection of rights of domestic and foreign 
investors; to create economic terms for investing of modernization and innovative piling up of the 
fixed assets; to form the system of insurance of investment activity. Providing proper level of financial 
safety of state is possible on condition of complex approach in relation to determination of reasons 
of the negative phenomena of its basic components. And by means of correction of negative influ-
ences it is possible to define positive processes in the financial system of the state and safety of its fi-
nance. It will be difficult to provide the balanced development of the state without levelling of the 
found out threats.

Keywords
investment policy, financial safety, investments, balancing

Introduction

Financial safety of the state defines a condition of security of the state in financial 
sphere from influence of the various threats caused by insufficiency and disbalance of fi-
nancial resources. Thus it is expedient to examine financial safety not only from position 
of achievement of certain condition of the financial system, that is good according to row 
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of criteria; but also from position of process of achievement and maintenance of the 
necessary financial system condition on the due level1.

Besides, it is expedient to consider financial safety as an extraordinarily difficult 
multilevel system that is formed by row of subsystems, each of them has an own structure 
and logic of development2. In scientific economic literature there are similar approaches 
that envisage the selection of financial safety of investment, innovative, bank, currency, 
money-and-credit, fund, insurance, and budgetary sectors.

Financial safety in Ukraine characterizes dynamic development of its financial 
system. It is reached by realization of reasonable financial politics in accordance with the 
accepted conceptions, strategies and programs in innovative and investment spheres. 
Research of financial safety of the state needs both the complex study of priority nation-
al interests and base threats that arise up on this basis.

Works of many scientists’ are devoted to research of problems of financial safety. 
But the questions of consideration of influence of investment policy on financial safety 
of the state in context of balancing still remains insufficiently considered because of am-
biguousness and system of close intercommunications. But the analysis of present scien-
tific works gives an opportunity to define, that problems of investment component of fi-
nancial safety in Ukraine remain sharply actual in the conditions of long financial and 
economic crisis in the country and require a thorough analysis and an adequate estimation.

A research aim is consideration of interrelation of an investment policy and finan-
cial safety of the state; consideration of descriptions and threats of investment component 
of financial safety of the state; and also research of influence of an aforementioned com-
ponent on the balancing level of the financial system of the state as one of indicators 
of safety of finance in Ukraine.

1.	Interrelation of an investment policy and financial safety of the 
state

Components of safety of finance (including investment component) occupy an im-
portant place among the numerous constituents of economic safety of Ukraine. It is ex-
pedient to take into account that with most of current financial problems Ukraine meets 

	 1	Т.V. Paentko, M.V. Poplavska, Safety of  fund market in  the context of  strengthening of financial 
safety of state, Collection of scientific works of National University of government tax service of Ukraine 
2011, nr 2, p. 209.
	 2	M.А. Skvortzova, Formation of a control system by financial safety of regions of Privolzhsky feder-
al district on the basis of multidimensional classification 2008 [Electronic resource]. – Access mode: http://
sisupr.mrsu.ru/2008-1/pdf/29-skvortzova.pdf [access: 19.06.2018].

http://sisupr.mrsu.ru/2008-1/pdf/29-skvortzova.pdf
http://sisupr.mrsu.ru/2008-1/pdf/29-skvortzova.pdf
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at first time, as a national financial system is formed in a tandem with economic trans-
formations and modification of system of state administration.

Ukraine in the process of passing to open economy has got under influence of some 
powerful external economic factors that additionally influences on safety of its finance. 
Using regulation actions, the state influences on investment component of financial safe-
ty for the purpose of an effective reconstruction of economy and support of desirable 
economic growth.

Essence of investment policy is in providing of recreation of capital assets of in-
dustrial and non-productive industries, their expansion and modernization. Some re-
searches examine a state investment policy as complex of measures and prospects of de-
velopment of investment activity for bringing in of investment potential to the process 
of recreation, creation of optimum terms for investments, providing of steady socio-eco-
nomic development of country3. Other scientists consider that a state investment policy 
is a determination of structural and quantitative requirements in investment resources, 
increase of financing source, choice of priority directions of financing and forming of ef-
fective suggestion for bringing in of investments4. Also, there are researches which offer 
such determination of category “state investment policy”: it is the system of measures, 
which determine a volume, structure and basic directions of all investments in different 
forms for providing of high rates of economy development through the concentration 
of investments on those investment projects on which achievements of high rates of pro-
duction development, balancing and efficiency of economy, receipt of maximal increase 
of products and profit on unit of charges depend; and also for creation of social environ-
ment in the country which corresponds to requirements of a society concerning necessary 
quality of life, proper level of satisfaction of social standards, taking into account the 
necessities of future generations5.

Among basic problems and prospects of investment policy concerning to providing 
of bringing in of foreign investments with the purpose of realization of reforms and in-
crease of level of financial security in Ukraine it is possible to allocate:

–– an insufficient level of quality of functioning of existing institutions, which 
predetermines unfavourable terms for bringing in of foreign investments. The-
re is a paradox, as for realization of reforms in Ukraine additional investments 
are needed, and investors are ready to give money only after carrying out 
of corresponding reforms. So, it  is expedient to direct an investment policy 

	 3	P.І.  Sokurenko, О.F.  Кrishan, Investment policy as effective form of  management of  acceptance 
of investment decisions, “The European vector of economic development” 2010, nr 1 (8), p. 208–214.
	 4	О.P. Коjuda, О.P. Lepejko, V.О. Коjuda, V.М. Grynjova, Inwestment, Kyiv 2008, p. 452.
	 5	L.L. Gricenko, The state investment policy: essence, aims and tasks, Scientific labours of the Kiro-
vohrad National Technical University, Economic sciences, 2012, nr 22 (2), p. 89–95.
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of Ukraine at the receipt of state support from the side of international organi-
zations, guaranteeing a special purpose for use of money. Also the perspective 
in this aspect is expansion of the system of state and private partnership which 
is effective at narrow-mindedness of state resources;

–– unsatisfactory terms for realization of institutions and low rate of their perfection 
in the state. On this time, despite separate achievements in sphere of improvement 
of terms for investors, still improper are terms of conduct of business (in parti-
cular, in Ukraine for establishment of business it is necessary on the average 2 
months, in Norway – 5 days, in Senegal – 6 days, and on the whole in 70% 
of countries of the world this term is 20 days)6;

–– the co-factors of influence on realization of institutions are not taken into acco-
unt. So, in “Strategy-2020”7 a thesis concerning diminishing of inflation level 
and increase of foreign investments does not take into account a state currency 
policy, because it is impossible to settle these indicators without stabilisation 
of an exchange rate. Besides, growth of an exchange rate not only hinders the 
improvement of indexes but also is the reason of substantial losses;

–– political and military threats in separate regions and concerning to separate 
industries which were investment-attractive for foreign investors before. Speech 
goes about the Autonomous republic Crimea, and also to Donetsk and Lugansk 
areas of Ukraine;

–– unefficiency of function of control of work of separate state institutes. The me-
chanism of bringing in of foreign investments must include not only the process 
of search of investors, creation of favourable terms for their bringing in but also 
a control over a special purpose of use of this money on realization of reforms 
in Ukraine.

2.	The base aspects of influence of investment policy on finan-
cial safety of the state

Investments are basis of materialization of financial safety. There is a necessity 
of  activation of  investment policy for providing of  extended recreation, creation 

	 6	Increase of Ukraine on 16 positions in rating of Doing Business 2015 is not sufficient for the per-
sonal interest of investors, A state agency of investments and management of Ukrainian national projects: 
official representative internet-office [Electronic resource]. – Access mode: http://www.ukrproject.gov.ua/
news/pidvishchennya-ukraini-na-16-pozitsii-u-reitingu-doing-business-2015-ne-e-doctatnim-dlya-zatsik 
[access: 19.06.2018].
	 7	Strategy of  steady development “Ukraine – 2020”, approved by Decree of President of Ukraine 
from January, 12, 2015 № 5/2015 [Electronic resource]. – Access mode: http://zakon5.rada.gov.ua/laws/
show/5/2015 [access date: 19.06.2018].

http://www.ukrproject.gov.ua/news/pidvishchennya-ukraini-na-16-pozitsii-u-reitingu-doing-business-2015-ne-e-doctatnim-dlya-zatsik
http://www.ukrproject.gov.ua/news/pidvishchennya-ukraini-na-16-pozitsii-u-reitingu-doing-business-2015-ne-e-doctatnim-dlya-zatsik
http://zakon5.rada.gov.ua/laws/show/5/2015
http://zakon5.rada.gov.ua/laws/show/5/2015
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of potential of positive changes in the conditions of intensifying of socio-economic con-
tradictions, threats of self-development and independence of the state8.

Importance of support of investment component of financial safety on a due level 
is determined by the necessity of observance of national interests for given sphere. In par-
ticular, among such interests in the field of investment safety are9: long-term: forming 
of  investment model of development, providing of structural alteration of economy; 
forming of favourable investment climate; medium-term: providing of dirigibility of pro-
cess of cross flow of capital to the hi-tech sectors of economy, combination of investments 
with innovations, acceleration of modernization of  industry on the basis of modern 
technologies, providing of quality structure of foreign investments, fund market and 
institutes of the general investing development; short-term: avoidance of destruction 
of the banking system, minimization of losses because of world financial crisis, provid-
ing of liquidity of enterprises and banks, avoidance of exceptional dependence on a for-
eign capital through the large volumes of external debt and bringing in of additional 
international loans, inhibition of norm of investing to GDP, maintenance of innovative 
orientation of investments.

Among directions of research of investment component of financial safety it is pos-
sible to name: exposure of criteria, measures, instruments and procedures of its provid-
ing; determination of role of the state on the different levels of management in the process 
of support of investment constituent on a due level; an exposure of the system of inter-
communications and interferences of  investment component with other components 
of financial safety; determination of priorities of increase and prognostication of invest-
ment component level of financial safety.

A reasonable interpretation of essence of investment component of financial safe-
ty is absent till now. In particular, there is an idea, that investment safety of development 
of economy is methods of forming of favourable investment climate, prevention of in-
vestment risks, for an update and recreation of fixed assets10. Other idea is that most 
scientists examine the investment component of financial safety as an auxiliary instrument 
of providing of financial safety; however it is necessary to mark that such interpretation 
superficially concentrated on possibilities of investment resources in the direction of re-
alization of economic safety of the state and specifies on the improper estimation of in-
vestment component11.

	 8	L.S. Shevchenko (red.), Economic security of the state: essence and directions of forming, Kharkiv 
2009, p. 90.
	 9	Ibidem, p. 91–92.
	 10	V.К. Senchagova (red.), Economic safety of Russia, Moscow 2005, p. 896.
	 11	M.M. Ohrimovich, Theoretical bases of  research of  investment safety in  the system of economic 
security of the state, Scientific announcer of the Lviv State University of Internal affairs 2015, nr 1, p. 168.
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Basic descriptions of investment component of state financial safety are12:
–– possibility to accumulate, to attract and effectively use investment resources for 

development of economy;
–– a resource factor of recreation of scientific and technical, innovative and intel-

lectual potential of the state;
–– a factor of permanent increase of GDP and socio-economic development;
–– a factor of overcoming of depression and crisis phenomena in the state etc.
–– Among the basic threats, connected with functioning of investment component, 

it is expedient to specify on:
–– chronic under financing of real sector of economy;
–– absence of the effective system of measures that stimulate transformation of ad-

ditional profits of citizens and economic subjects in an investment;
–– absence of priority of budgetary charges on the investment measures of regions’ 

development;
–– an unfavourable investment climate;
–– absence of the dedicated modes of investing with the simultaneous strengthening 

of control after their development.
Also it does not follow to ignore influence of foreign investing on increase of lev-

el of state financial safety. In particular, there is an idea that the receipt of direct foreign 
investments, at  least at certain terms, has substantial positive influence on economic 
development – additional capital investments, receivables of the newest technologies, 
foreign currency, that is especially actual in the conditions of crisis13. Somebody consid-
ers that foreign investments in the economy of any country become the catalyst of speed-
up of economic and social development14. There are also researchers which accents at-
tention on a role and value of foreign investments in  the conditions of global world 
integration15.

The important component of investment activity is providing of favourable invest-
ment climate. A socio-economic dynamics, efficiency of bringing in the world division 
of labour, and upgradability of national economy on this basis depend on realization 
of investment climate. Financial safety of state depends on favourableness of investment 

	 12	М.І. Vykluk, Structure of financial safety of region and characteristic of its components, Electronic 
scientific professional edition “Effective economy” 2012, nr 10 [Electronic resource]. – Access mode: http://
www.economy.nayka.com.ua/?op=1&z=1485 [access: 19.06.2018].
	 13	U.А. Podvysotskyj, Practical aspects of stimulation of receipt of direct foreign investments, “For-
eign trade: right and economy” 2009, nr 6 (47), p. 74.
	 14	V.S. Marcin, Features of attraction of foreign investments at conditions of exit from a crisis, “Prob-
lems of science” 2011, nr 3, p. 2.
	 15	I.U. Berezhna, Investment activity of Ukraine in the context of integration and globalization pro-
cesses, „Economy and state” 2011, nr 2, p. 50.

http://www.economy.nayka.com.ua/?op=1&z=1485
http://www.economy.nayka.com.ua/?op=1&z=1485
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climate, or totalities of political, legal, economic and social terms that provide investment 
activity of domestic and foreign investors16. An investment climate is an internal atmo-
sphere that is formed on concrete territory, taking into account priority of bringing 
in of additional financial resources. It objectively influences on position of  investor 
in relation to a decision-making about investing of objects of that or other territory.

To provide the increase of foreign capital inflow in the real sector of economy, 
it is necessary to create a favourable investment climate. However, yet the corresponding 
program of bringing in of foreign investments (that would contain methodology of de-
termination of priority of investments in those or other industries of economy) is not 
worked out until now by public authorities.

In modern terms investment climate is characterized by the presence of high in-
vestment risk. Both in the field of internal and external investments a problem consists 
in low investment activity of subjects of investment activity. Efficiency of use of capital 
charges of the state budget is too low. So, money are nebulising among the managers 
of budgetary funds, there are not the unique principles of forming and functioning of the 
system of state investments and providing of their effective use for a special purpose. 
Budgetary and investment processes are not concerted in time.

Process of forming of investment projects that needs state support is not integrat-
ed in a general budgetary process. A crisis considerably narrowed internal sources for 
investments, and international financial resources became almost inaccessible. In turn, 
international investors force to behave more careful to the risks of country. Thus, low 
investment image of Ukraine makes the state less attractive for an international capital17.

For today an investment climate is in negative position that is confirmed by basic 
international indexes. And investors are oriented on them. A part of direct foreign in-
vestments in a general volume diminishes constantly, threat of abroad outflow of capital 
and difficulties in bringing in of additional foreign investments to Ukraine can result 
in the disbalance of the financial system and creation of additional threats to financial 
safety of country. For this reason investment policy of the state must be directed to an ex-
posure and effective warning of internal and external threats to financial safety in an in-
vestment sphere.

	 16	О.І. Baranovsky, Financial safety in Ukraine (methodology of estimation and mechanisms of pro-
viding), Monography, Kyiv 2004, p. 712.
	 17	І.І. Moskal, Risks and threat to financial safety of the state in an investment sphere, Scientific mes-
sages, Series “Economy” 2012, nr 23, p. 78–82.
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3.	Influence of investment component of financial safety on ba-
lancing

Investment politics and strategy of financial safety in Ukraine are in close inter-
communications. Negative dynamics of indexes of investment components is represent-
ed at general level of indexes of financial safety and creates the threat of disbalance.

In the given context it’s necessary to trace interrelation and interference of varia-
tion of investment processes and level of balance of the state financial system, taking into 
account their irrefutable influence on financial safety.

One of variants of evident reflection of concept of balancing (correlation of relative 
volumes of positive and negative factors of influence on balancing condition) may be 
schematically presented on fig. 1.

It describes dynamics of balancing level with the course of time. The investigated 
span of time is divided on three periods: negative disbalance, long-term balance and 
positive disbalance. There are lines of ideal balance and borders of maximum deviations 
on the picture. With the help of top and bottom borders of maximum deviations we can 
talk about balancing and economical stability of state at the moment.

Figure 1. Dynamics of balancing level as result of positive and negative factors of influence
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A line of chart in the zone of negative disbalancing is below border of ideal balance 
through predominance of negative factors of influence above positive. But in the zone 
of positive disbalancing a line of chart is higher than border of ideal balance through 
predominance of positive factors of influence above negative. The zone of balancing 
is characterized by being of line of the presented chart in this period in the possible 
borders of disbalancing.

It is necessary to mark that the above-mentioned borders of disbalancing are the 
mathematical category of error of calculation of balancing level due to rounding, predict-
able unauthenticity of data through ignoring of certain row of factors that actually can 
have substantial influence on the eventual value of balancing level. Thus, the above-de-
scribed borders can deviate from a certain middle level in time that helps to get more 
exact results of current and long-term levels of balancing, with greater probability to in-
vestigate the dynamics of balancing level, and also allows doing prognoses of future 
variation of balancing level.

Even size of ideal balancing in this case can’t remain permanent and have the 
appearance of horizontal line. So, here balancing is not a certain size, ideal it is necessary 
to aim to, but middle value of indexes of size of positive and negative factors. But in the 
short-term period of time mainly expedient is establishment of certain permanent size 
of ideal balancing, it follows to reach.

Predominance of positive or negative factors at  the moment has an  influence 
on presence or absence of balancing. Only on condition of the simultaneous being of rel-
ative size of positive and negative factors in the possible borders of disbalancing it is pos-
sible to establish the fact of equilibrium. Insignificant deviation of size of positive or neg-
ative factors from possible borders at the same being of other index in these borders 
at certain terms can also mean the presence of balancing, but such instances need the 
additional detailed consideration.

It is necessary to consider that near to concept “balance” there is its direct antipode, 
or “unbalance”, that confirms necessity of adequate measures for system reduction 
in a balance condition more visually. Unbalance exists from the origin of society. Even 
at constant tracing of negative tendencies in ideally balanced financial system, any influ-
ence factor can essentially infringe a condition of balance and will lead to the unbalance. 
Certainly, it is possible to express thought that balancing of environment is superfluous, 
unnecessary (in long run influence of positive and negative factors will be counterbal-
anced, and time unbalance, from which we can not completely be protected, will prevent 
nobody, and will stimulate the development of concrete territory). But it is far not so. 
Self-balancing is possible only at minimum state influence on the financial processes, 
and it basically is impossible because of existence of external influence and necessity 
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of fulfilment state functions. To some extent self-balancing occurs in the long-term pe-
riod, but time necessary for a complete equilibration of system without additional actions 
is almost impossible to measure. And consequently such expectation of “best times” 
it is possible to consider groundless18.

The factors of influence on balancing of the financial system can be looked over 
depending on the change of economic situation in a country, or appearances of addition-
al, unforeseen factors, which substantially influence financial safety of Ukraine. Orga-
nizational questions concerning of data are about a place and time of inspection, person-
nel brought over to the inspection, its logistical support, and also system of guarantying 
of exactness of results.

During introduction and approbation of calculation of balancing index of the fi-
nancial system it is considered a necessity to conduct its calculation with the detailed 
analysis of the got results at state level not rarer time per a year. Later it will be better 
to conduct similar calculations for the state at all – once on 3 years, and in the cut of re-
gions – one time in a year. In case of occurring of certain critical situations it is possible 
to do more detailed calculations on “problem” territory.

Process of development of methods of calculation of balancing level of the financial 
system (integral index of balancing) requires the protracted labour, as extraordinarily 
important is a selection of priority indexes for a calculation, their rational grouping, and 
also describing of those or other methods of balancing of indexes of certain group. But 
in future, due to automation of calculation process, it will be possible to get information 
about the degree of disbalance and recommendations accordingly variants of practical 
measures for proceeding in a financial equilibrium in the counted minutes. During de-
termination of balancing level of the financial system it is necessary to note that ideal 
balance is practically impossible to reach. Therefore it is necessary to speak about find-
ing of afore-mentioned level in the certain borders of disbalance. It is necessary to pay 
attention to relative inexpediency and low efficiency of balancing in the conditions of the 
considered country economic development formation. As balancing should be inherent 
in the countries with the certain development level, settled economic, political and social 
relations in society and to be used for the purpose of minimisation of their possible fluc-
tuations, and also fast returning to an equilibrium condition19.

A phrase: “the country is in an equilibrium condition”, unfortunately, tells nothing 
about development level of the given country (or about “balancing level” – a comparative 
indicator with which help degree of investigated territory balancing is measured). It is clear, 

	 18	O.V. Gerasymenko, Influence of state administration on investment activity of enterprises as lever 
of economic stabilizing, Modern tendencies of functioning and development of enterprises: threats and calls, 
Collective monograph, LIRA, Dnipropetrovsk, Ukraine 2016, p. 6–18.
	 19	O.V. Gerasymenko, Influence of state administration on investment activity…, p. 6–18.
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that even in the far from civilization settlement there can be accurately settled all exist-
ing relations of the given society, thus the given system is considered balanced though 
it is natural, that the level of development of similar territory leaves much to be better. 
The similar situation also can be in highly developed modern state which skilfully using 
all existing regulation levers gradually leaves on the maximum step of development, 
considerably not infringing an equilibrium condition. Thus, in this case “from the outside” 
(that is, having only statistical data and nothing knowing about the concrete country) the 
investigated state was in long-term balance. It is impossible to tell about increase / de-
crease level of its economic development by means of the given method.

Ukraine reacts to any influence factors (especially external). Therefore it is ex-
tremely difficultly to predict any processes with high accuracy and on long prospect 
under these conditions. Realisation of forecasting seems possible only for a short time. 
For the purpose of evident submission of the last assertions fig. 2 is resulted. It displays 
dependence between indicators of financial system balancing and volumes of investment 
incomes in it.

Figure 2. Comparative dynamics of balance value of Ukrainian financial system and volumes 
of investment incomes  
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Source: authors’ working out on the basis of [http://www.ukrstat.gov.ua, http://index.minfin.com.
ua/economy/fdi, access date: 19.06.2018].

With the help of fig. 2 we trace dependence of such character: at increase in volume 
of direct foreign investments receipts increases negative unbalance of state financial 
system that constantly deepens beginning from 2003. Analysing information, 

http://www.ukrstat.gov.ua
http://index.minfin.com.ua/economy/fdi
http://index.minfin.com.ua/economy/fdi
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represented on a chart, authors come to the conclusion about the current presence of dis-
balance of the financial system of Ukraine which deepened to 2012.

During last years there is stabilization of balance level. It can be the consequence 
of reduction of receivables of direct foreign investments, what the results of previous 
researches of authors testify to20. Thus the similar stabilization is expedient to study 
in more details and not perceive only positively.

Summary

So, there is a necessity of modification of state influence on investment activity with 
the aim of strengthening of financial safety in Ukraine. Simplification and organization 
of state administration, forming of terms for market self-regulation of investment com-
ponent of financial safety are extremely necessary in the decision of problems of creation 
of favourable investment climate, achievement of balance of financial system, and support 
of financial safety in Ukraine on a due level.

The key aspect of realization of reforms in Ukraine is a presence of the proper 
money which in the conditions of their insufficiency in the state must be attracted from 
abroad. To the basic problems which brake development of state investment policy and 
minimize the investment providing of support of the desirable level of financial security 
in the process of reforms it is possible to allocate: declarative character of “Strategy-2020”; 
a low quality level of activity of already existent institutions and unsatisfactory external 
terms for their realisation; political and military threats in separate regions; unefficiency 
of realization of control function of work of separate state institutes.

For support of investment component of financial safety on a due level it is neces-
sary: to create the proper financial terms for providing of the regular investing of inno-
vative projects; to modify the structure of economy of country for passing to the release 
of high technology innovative products; to provide functioning of  legislatively-legal 
mechanisms of protection of rights of domestic and foreign investors; to create econom-
ic terms for investing of modernization and innovative piling up of the fixed assets; to form 
the system of insurance of investment activity.

Providing proper level of financial safety of state is possible on condition of com-
plex approach in relation to determination of reasons of the negative phenomena of its 
basic components. By means of correction of negative influences it is possible to define 

	 20	N. Sytnyk, O. Gerasymenko, Influence of investments into trade sphere on a financial system firm-
ness and balancing, Proceedings of  the VII International Academic Congress “Modern World: Politics, 
Economy, Culture, History, Technology, Science and Education”, Ottawa University Press 2015, p. 159-
164; O.V.  Gerasymenko, Investment factor of  influence on  financial system balancing at  regional level, 
„Statistics of Ukraine” 2012, nr 2 (57), p. 70–75.
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positive processes in the financial system of the state and safety of its finance. It will be 
difficult to provide the balanced development of the state without levelling of the found 
out threats.
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Analiza wskaźnikowa jako narzędzie oceny 
sytuacji finansowej na przykładzie PKN Orlen SA

Streszczenie
W niniejszym artykule przedstawiono istotę i znaczenie jednego z elementów składowych analizy 
finansowej, tj. analizy wskaźnikowej na przykładzie PKN Orlen SA. W obecnym systemie gospodar-
czym stowarzyszonym z konkurencyjnością, gdzie dostępność do danych ilościowych znacznie wzra-
sta, stosowanie analizy wskaźnikowej stanowi podstawowe i powszechnie stosowane narzędzie oce-
ny kondycji finansowej działalności. Celem artykułu jest ukazanie najważniejszych miar analizy 
wskaźnikowej, umożliwiających ocenę działalności jednostki przy wykorzystaniu sprawozdawczości 
finansowej z  jednej strony i  uwzględnieniu tendencji rynkowych z  drugiej. Analiza wskaźnikowa 
umożliwia porównywalność danych finansowych zarówno w okresie bieżącym, jak i w przyszłym. 
Niemniej jednak przy jej praktykowaniu należy pamiętać o przestrzeganiu podstawowych zasad po-
dyktowanych analizą finansową.

Słowa kluczowe
analiza wskaźnikowa, jednostka, wskaźnik, wskaźnik płynności, wskaźnik zadłużenia, wskaźnik ro-
tacji, wskaźnik rentowności, kondycja finansowa, PKN Orlen SA

Wstęp

Podmioty gospodarcze w ramach prowadzonej działalności dążą do osiągnięcia 
korzyści ekonomicznych przez wypracowanie zysku w wartości maksymalnie możliwej 
do uzyskania.

W ramach realizacji zadań wynikających z charakteru działalności właściwe 
podmioty jednostek organizacyjnych podejmują decyzje obarczone niższym, a niekiedy 
znacznie wyższym poziomem szeroko rozumianego ryzyka. W związku z tym powyższe 
działania mogą prowadzić do uzyskania przez jednostki znaczących korzyści ekono-
micznych, lecz z drugiej strony wiążą się z prawdopodobieństwem odnotowania strat. 
W celu zabezpieczenia podmiotów przed występowaniem niepożądanych zdarzeń i za-
pewnienia stabilności rynkowej wzrasta liczba regulacji prawnych, do których stosowa-
nia obligowane są jednostki. W związku z tym decyzje kierownictwa jednostki, w tym 
także decyzje finansowe są podejmowane w oparciu o przepisy prawa, zarówno na 
szczeblu krajowym, jak i europejskim.
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Celem zmniejszenia prawdopodobieństwa okresowych kłopotów finansowych, a w dal-
szej perspektywie czasowej utraty płynności bądź nawet upadłości należy podejmować 
działania zabezpieczające przed wystąpieniem powyższych zjawisk. W związku z tym 
jednostki winny przygotowywać raporty okresowe, zestawienia oraz inne sprawozdania 
z działalności w celu uzyskania informacji o prowadzonej działalności w zakresie posiadanych 
środków pieniężnych, wysokości ponoszonych kosztów, osiąganych przychodów itd. Na 
podstawie danych wynikających z wiarygodnie opracowanych i zatwierdzonych sprawozdań 
finansowych władze jednostki analizują bieżącą działalność i wysuwają wnioski na przyszłość.

Co więcej, decyzje podejmowane przez kierownictwo jednostki oraz pozostałe 
podmioty w zakresie zapewnienia stabilności i rozwoju w perspektywie długookresowej 
determinowane są także obecną sytuacją rynkową1. Idealnym narzędziem ilościowym 
znajdującym powszechne zastosowanie w tym zakresie jest analiza wskaźnikowa stano-
wiąca przedmiot niniejszej pracy. Na jej podstawie kierownictwo jednostki, inwestorzy 
i inne podmioty mają możliwość oceny porównawczej aspektów finansowych oraz po-
zycji rynkowej badanego podmiotu.

W niniejszym artykule dokonano analizy wskaźnikowej (analizy płynności, za-
dłużenia, obrotowości oraz rentowności) jednej ze spółek notowanych na Giełdzie Pa-
pierów Wartościowych, tj. PKN Orlen SA. Dobór jednostki został podyktowany przede 
wszystkim dostępnością danych ilościowych, jak również z uwagi na silną pozycję tej 
spółki w strukturze polskich przedsiębiorstw.

Istota i znaczenie analizy wskaźnikowej

W ramach rzetelnego, a zarazem efektywnego zbadania kondycji finansowej i ma-
jątkowej jednostek organizacyjnych, istotne jest zastosowanie analizy wskaźnikowej jako 
jednego z narzędzi ilościowych pozwalających na ocenę i prezentację różnych aspektów 
wynikających z prowadzonej działalności.

Analiza wskaźnikowa sprawozdawczości finansowej jednostki stanowi rozwinię-
cie analizy wstępnej i umożliwia porównywalność zjawisk w różnej perspektywie cza-
sowej. Badanie kondycji finansowej określonej jednostki wymaga prawidłowego zasto-
sowania poniżej scharakteryzowanych grup wskaźników, tak aby ostateczna ocena 
działalności obejmowała połączenie ich wszystkich. Analiza jedynie wybranych miar 
stanowi ogromne prawdopodobieństwo zagrożenia w postaci dokonania niedokładnej, 
a tym samym nieefektywnej oceny sytuacji finansowej2.

	 1	M.  Sierpińska, T.  Jachna, Metody podejmowania decyzji finansowych, Wydawnictwo Naukowe 
PWN, Warszawa 2007, s. 9.
	 2	J. Gad, Analiza i ocena sytuacji finansowej przedsiębiorstwa, [w:] Ekonomia, finanse, prawo gospo-
darcze. Podręcznik dla sędziów i prokuratorów, Wydawnictwo Uniwersytetu Łódzkiego, Łódź 2015, s. 72.
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Podstawowy element umożliwiający przeprowadzenie analizy wskaźnikowej 
stanowi wyżej wspomniane sprawozdanie finansowe. Zgodnie z ustawą o rachunkowo-
ści3 sprawozdanie finansowe obejmuje bilans, rachunek zysków i strat, informację do-
datkową, a niekiedy również zestawienie zmian w kapitale (funduszu) własnym i rachu-
nek przepływów pieniężnych określany w literaturze przedmiotu jako cash-flow.

W związku z powyższym ocenę sytuacji finansowej badanego podmiotu można 
określić jako interpretację potencjału finansowego jednostki przy wykorzystaniu danych 
wynikających ze sprawozdań finansowych. Przeprowadzenie kompletnej oceny wyko-
nywanej działalności w ramach analizy wskaźnikowej polega na skupieniu się wokół 
czterech segmentów, tj. zyskowności (rentowności), sprawności działania, płynności 
finansowej i zadłużenia (wspomagania finansowego)4. Obok podstawowych grup wskaź-
ników monitorujących sytuację finansową jednostki wyróżnia się również inne miary 
wykorzystywane w analizie wskaźnikowej, tj. wskaźniki rynku kapitałowego. Każdy 
z powyższych wskaźników stanowi relację między powiązanymi ze sobą wielkościami, 
które obrazują stan jednego z czterech obszarów bądź też kształtują wnioski w odnie-
sieniu do badanego podmiotu jako całości5.

Istotny jednak pozostaje fakt, iż efektywna ocena działalności w ramach anali-
zy wskaźnikowej możliwa jest jedynie przez dokonanie łącznej oceny wszystkich 
wskaźników.

Analiza płynności

Analiza płynności finansowej monitoruje zdolność badanej jednostki do regulo-
wania bieżących zobowiązań wynikających z jej działalności. Zobowiązania bieżące 
stanowią część zobowiązań, które stają się wymagalne w okresie krótszym niż jeden rok. 
Płynność finansową można badać na trzech płaszczyznach, tj. jako wskaźnik płynności 
bieżącej, wskaźnik płynności szybkiej oraz wskaźnik wypłacalności środkami pienięż-
nymi. W związku z powyższym dla zapewnienia kontynuacji realizowanych działań 
jednostki powinny podejmować decyzje, które zapewnią utrzymanie płynności finanso-
wej. W literaturze przedmiotu statyczny pomiar płynności finansowej jest możliwy 
poprzez wykorzystanie wskaźnika bieżącej płynności finansowej, wskaźnika płynności 
szybkiej, wskaźnika środków pieniężnych obejmujących odpowiednio aktywa 

	 3	Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (Dz. U. z 2018 r., poz. 395).
	 4	J.  Jakubczyc, Zarządzanie finansami. Odpowiedzialność finansowa, Wydawnictwo Uniwersytetu 
Wrocławskiego, Wrocław 1999, s. 113.
	 5	E. Jantoń-Drozdowska, A. Woźniak-Mikołajewicz, Analiza finansowa jako narzędzie zarządzania 
przedsiębiorstwem, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza, Poznań 2017, s. 118.
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o najniższym, wyższym i najwyższym stopniu płynności ekonomicznej. W związku 
z powyższym wskaźnik płynności bieżącej mierzy się w następujący sposób:

wskaźnik bieżącej płynności finansowej = aktywa bieżące
zobowiązania bieżące 	 (1)

Miara tego wskaźnika dostarcza informacji o możliwości regulowania przez jed-
nostkę zobowiązań bieżących (krótkoterminowych) przy wykorzystaniu aktywów bie-
żących. Ponadto otrzymany wynik tego wskaźnika prezentuje poziom kapitału obroto-
wego netto, na podstawie którego jednostka może rozwijać działalność o charakterze 
operacyjnym. Niemniej jednak wzrost wartości tego wskaźnika w porównaniu z po-
przednim okresem oznacza poprawę w zakresie płynności i odwrotnie. Najbardziej 
pożądana wartość tego wskaźnika oscyluje w przedziale 1,2-2,0. Zbyt niski poziom 
bieżącej płynności może świadczyć o występowaniu problemów przy regulowaniu po-
siadanych przez jednostkę zobowiązań. Z kolei gdy miara tego wskaźnika jest wyższa 
niż optymalna, można domniemywać, iż jednostka nieefektywnie zarządza swoim 
majątkiem i charakteryzuje ją zjawisko nadpłynności finansowej. W przypadku gdy 
badany podmiot odnotowuje wskaźnik płynności bieżącej w przedziale 1,2-2,0, świadczy 
to o pożądanym poziomie gospodarowania majątkiem6.

Rysunek 1. Wskaźnik płynności bieżącej w latach 2013-2017 dla PKN Orlen SA
Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań finansowych PKN Orlen SA.

Wartość wskaźnika płynności szybkiej w przypadku spółki PKN Orlen SA w ana-
lizowanym okresie kształtowała się na pożądanym poziomie z niewielkimi odchyleniami 

	 6	M. Jerzemowska, Analiza ekonomiczna w przedsiębiorstwie, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, 
Warszawa 2006, s. 145-147.
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od trendu i oscylowała w przedziale 1,43-1,7. W analizowanym okresie wartość płynności 
bieżącej zauważalnie wzrosła, tj. o blisko 19%. Świadczy to o braku trudności przy reali-
zowaniu bieżących zobowiązań jednostki.

Konstrukcja wskaźnika płynności szybkiej (przyśpieszonej) pomniejsza wartość 
aktywów bieżących o zapasy przestarzałe, których sprzedaż może być utrudniona, a co 
więcej ‒ charakteryzuje je dużo niższy poziom płynności. Na tej podstawie wskaźnik 
płynności szybkiej przedstawia się następująco:

wskaźnik płynności szybkiej = aktywa bieżące ‒ zapasy
zobowiązania bieżące 		  (2)

Mierzona w powyższy sposób płynność finansowa informuje o możliwości po-
krycia zobowiązań krótkoterminowych składnikami aktywów, które charakteryzuje 
wysoki poziom płynności. Optymalna miara tegoż wskaźnika w literaturze przedmiotu 
nie jest prezentowana jednolicie. Część autorów twierdzi, iż najbardziej oczekiwana 
wartość płynności szybkiej powinna się mieścić w przedziale 0,8-1,07, przy czym inni 
postulują jako optymalną miarę wskaźnika płynności szybkiej kształtującą się na pozio-
mie 1,0. Zróżnicowanie interpretacji jest stowarzyszone z odmiennym charakterem branż 
badanych podmiotów, jak również przyjętej przez nich polityki finansowej. W każdym 
razie gdy wielkość tej miary wynosi dla analizowanej jednostki więcej niż 1,0, stanowi 
to gwarancję pokrycia bieżących zobowiązań8.

Rysunek 2. Wskaźnik płynności szybkiej w latach 2013-2017 dla PKN Orlen SA
Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań finansowych PKN Orlen SA.

	 7	E. Jantoń-Drozdowska, A. Woźniak-Mikołajewicz, op. cit., s. 120.
	 8	M. Jerzemowska, op. cit., s. 147-148.
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W latach 2013-2017 wskaźnik płynności bieżącej kształtował się na poziomie 0,69-
1,09, co potwierdza wzrost zdolności jednostki do regulowania bieżących zobowiązań.

Obok pomiaru płynności bieżącej i szybkiej w praktyce gospodarczej zastosowa-
nie znajduje wskaźnik płynności środków pieniężnych prezentowany jako:

wskaźnik płynności środków pieniężnych = 
inwestycje krótkoterminowe

zobowiązania bieżące 	 (3)

W tym przypadku analiza zjawiska płynności polega na tym, iż analizą zostają 
objęte jedynie jednostki charakteryzujące się najszybszym regulowaniem zobowiązań 
krótkoterminowych. Wskaźnik informuje, w jakim stopniu zobowiązania bieżące mogą 
zostać regulowane poprzez inwestycje krótkoterminowe i środki pieniężne. Nadmiar 
posiadanej gotówki może wskazywać na niegospodarność posiadanych środków, które 
mogłyby „pracować” chociażby przez ich zainwestowanie w określone przedsięwzięcia, 
zwiększając przy tym pozycję finansową jednostki. Z kolei niedobór posiadanych środ-
ków uniemożliwia przeprowadzanie transakcji rynkowych9. W związku z powyższym 
optymalna miara wskaźnika płynności jako relacji środków pieniężnych do zobowiązań 
krótkoterminowych (bieżących) winna znajdować się w przedziale 0,05-0,3510. Wartość 
tego wskaźnika w przypadku PKN Orlen SA w latach 2013-2017 kształtowała się na 
poziomie 0,1-0,4 (rys. 3), odnotowując tym samym wartości na niemalże pożądanym 
poziomie. Potwierdza to zdolność spółki do regulowania zobowiązań krótkoterminowych 
przy wykorzystaniu środków pieniężnych.

Rysunek 3. Wskaźnik płynności środków pieniężnych w latach 2013-2017 dla PKN Orlen SA
Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań finansowych PKN Orlen SA.

	 9	Ibidem.
	 10	E. Jantoń-Drozdowska, A. Woźniak-Mikołajewicz, op. cit., s. 120.
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Analiza zadłużenia

Kolejna część analizy wskaźnikowej dotyczy obszaru zadłużenia określanego 
w praktyce jako analizę struktury finansowania. Badanie tego segmentu jest jak naj-
bardziej istotne z uwagi na fakt, iż jednostki w celu realizacji swoich zadań w perspek-
tywie długookresowej korzystają z kapitałów obcych. Co więcej, analiza poziomu za-
dłużenia umożliwia efektywną ocenę prowadzonej przez jednostkę polityki finansowej 
w zakresie struktury jej kapitału oraz praktykowania narzędzia dźwigni finansowej. 
Przeprowadzenie analizy w tym obszarze prowadzi do oszacowania poziomu zadłuże-
nia badanego podmiotu, jak również sprawdzenia zdolności jednostki w zakresie ob-
sługi długu. Zgodnie z powyższym analiza w tym zakresie identyfikuje źródła finan-
sowania aktywów i składa się z kilku wskaźników, wśród których znajdują się przede 
wszystkim: wskaźnik ogólnego zadłużenia, wskaźnik zadłużenia kapitału własnego 
oraz wskaźnik zadłużenia długoterminowego.

Ocena poziomu zadłużenia jednostki w oparciu o wskaźnik ogólnego zadłużenia 
stanowi relację całości zobowiązań jednostki do jej aktywów ogółem, przedstawiając 
tym samym ich strukturę finansowania:

wskaźnik ogólnego zadłużenia = zobowiązania i rezerwy na zobowiązania
aktywa ogółem 	 (4)

Uzyskana w ten sposób wielkość zadłużenia pozwala na określenie, na ile ma-
jątek badanej jednostki jest finansowany za pośrednictwem kapitałów obcych. Opty-
malna wartość wskaźnika ogólnego zadłużenia powinna wynosić 0,5. Jednakże uzy-
skanie tej wartości stanowi istotną trudność dla wielu jednostek, dlatego też w celu 
długookresowego rozwoju korzystają ze źródła finansowania, jakie stanowią kapitały 
obce. W praktyce gospodarczej przy zachowaniu równowagi między kapitałem własnym 
a kapitałem obcym wartość tego wskaźnika prezentuje najczęściej wielkości z prze-
działu 0,57-0,6711.

	 11	M. Jerzemowska, op. cit., s. 166-167.
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Wskaźnik ogólnego zadłużenia (w mln zł)

Rysunek 4. Wskaźnik ogólnego zadłużenia w latach 2013-2017 dla PKN Orlen SA
Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań finansowych PKN Orlen SA.

Wartość ogólnego zadłużenia spółki PKN Orlen SA w latach 2013-2017 kształto-
wała się na poziomie 0,44-0,57. Od 2014 r. poziom długu sukcesywnie maleje, co dowo-
dzi o poprawie kondycji finansowej.

Wskaźnik zadłużenia kapitału własnego stanowi kontynuację analizy poziomu 
zadłużenia określonej jednostki, prezentowany jako stosunek ogółu zobowiązań do 
wartości kapitału własnego:

wskaźnik zadłużenia kapitału własnego = zobowiązania ogółem
kapitał własny 		 (5)

Na podstawie wyników otrzymanych w ramach tak skonstruowanego wskaźnika 
kierownictwo jednostki pozyskuje informacje o zaangażowaniu kapitału obcego w od-
niesieniu do funduszu własnego. W Stanach Zjednoczonych jako optymalną miarę tego 
wskaźnika dla małych przedsiębiorstw przyjęto relację 3:1, czyli struktura finansowania 
obejmuje 25% kapitałów własnych i 75% kapitałów obcych (zadłużenia).
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Rysunek 5. Wskaźnik zadłużenia kapitału własnego w latach 2013-2017 dla PKN Orlen SA
Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań finansowych PKN Orlen SA.

Wartość zadłużenia w odniesieniu do kapitału własnego w analizowanym okresie 
‒ począwszy od 2014 r. ‒ stale maleje (tj. spadek o niemalże 41%), co potwierdza powyż-
sze stwierdzenie o zmniejszającym się poziomie długu. Ponadto spadek wartości tego 
wskaźnika świadczy o mniejszym zaangażowaniu kapitału obcego w działalności spółki.

Obok ogólnego wskaźnika zadłużenia i wskaźnika zadłużenia kapitału własnego 
w praktyce gospodarczej stosuje się jeszcze inną miarę, jako najistotniejszą w obszarze 
analizy zadłużenia jednostki, którą stanowi wskaźnik zadłużenia długoterminowego 
(wskaźnik długu), tj.:

wskaźnik zadłużenia długoterminowego = 
zobowiązania długoterminowe

kapitał własny 	 (6)

Powyższy wskaźnik prezentuje strukturę kapitałów stałych, przy czym zobowią-
zania długoterminowe dotyczą zaciągniętych kredytów i pożyczek długoterminowych, 
wyemitowanych przez jednostkę obligacji i innych zobowiązań z okresem wymagalno-
ści dłuższym niż rok. Najbardziej pożądana wartość wskaźnika zadłużenia długotermi-
nowego winna oscylować w przedziale 0,5-1,0. Niemniej jednak zbyt duża wielkość, tj. 
wyższa od 1,0 świadczy o nadmiernym zadłużeniu jednostki. Szczegółowa analiza po-
ziomu długu jednostki wymaga zastosowania większej ilości wskaźników, a na podsta-
wie powyżej przedstawionych jednostka może uzyskać podstawowy obraz wielkości 
zadłużenia12. 

	 12	Ibidem.
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Rysunek 6. Wskaźnik zadłużenia długoterminowego w latach 2013-2017 dla PKN Orlen SA
Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań finansowych PKN Orlen SA.

Analiza zadłużenia długoterminowego potwierdza wyniki powyżej zaprezento-
wanych wskaźników długu. Na przestrzeni lat 2013–2017 wartość zadłużenia w długim 
okresie znacząco spadła (od 2014 r. o 57%). Oznacza to, iż wszystkie miary zadłużenia 
potwierdzają obniżenie poziomu długu spółki PKN Orlen SA, co świadczy tym samym 
o poprawie kondycji finansowej.

Analiza sprawności działania

Wskaźniki sprawności działania jako kolejny fragment analizy wskaźnikowej 
dostarczają informacji, na ile jednostka wykorzystuje efektywnie posiadane składniki 
aktywów. W praktyce gospodarczej wykorzystuje się najczęściej miary sprawności 
działania, tj.: wskaźnik rotacji zapasów, wskaźnik rotacji zapasów w dniach, wskaźnik 
rotacji należności oraz wskaźnik rotacji zobowiązań i wskaźnik rotacji majątku trwałe-
go. Pierwszy z nich – wskaźnik rotacji zapasów ‒ prezentuje poniższą relację:

wskaźnik rotacji zapasów = 
wartość sprzedanych produktów
przeciętny roczny stan zapasów 		  (7)

Otrzymana w taki sposób wartość wskazuje, ile razy w ciągu danego okresu jed-
nostka odnawia swoje zapasy. Spadek wartości oznacza, iż posiadane zapasy wystarcza-
ją na dłużej – jednostka ma problemy z ich sprzedażą, rosną koszty magazynowania, 
a co więcej, stanowią nadmiar zamrożonego kapitału w zapasach oraz wzrasta ryzyko 
utraty płynności finansowej. Innymi słowy, im wyższa wartość tego wskaźnika, tym 
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korzystniej dla jednostki. Niemniej jednak w sytuacji zbyt wysokiej wielkości rotacji 
zapasów istnieje ryzyko niedoboru materiałów i zachwiania prawidłowego przebiegu 
procesu produkcji13.

Rysunek 7. Wskaźnik rotacji zapasów w latach 2013-2017 dla PKN Orlen SA
Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań finansowych PKN Orlen SA.

W analizowanym okresie wskaźnik rotacji zapasów spółki kształtował się na 
poziomie 7,14-9,1. W latach 2014–2016 nastąpił spadek rotacji zapasów o ponad 26%. 
Jednakże w 2017 r. odnotowano wzrost wskaźnika o 26,19%, co świadczy o częstszym 
odnawianiu zapasów spółki, zmniejszeniu kosztów magazynowania oraz mniejszym 
ryzyku utraty płynności finansowej.

Z kolei wskaźnik rotacji zapasów w dniach w odniesieniu do danego roku umoż-
liwia ocenę długości cyklu obrotu zapasów w następujący sposób:

wskaźnik rotacji zapasów w dniach = przeciętny roczny stan zapasów    360x

wartość sprzedanych produktów 	 (8)

Na podstawie powyższej miary kierownictwo jednostki pozyskuje informację, ile 
dni przeciętnie w ciągu danego roku utrzymywane są zapasy. Zgodnie z powyższym 
mniejsza wartość wskaźnika rotacji świadczy o bardziej efektywnym gospodarowaniu 
posiadanymi zapasami14.

	 13	E. Jantoń-Drozdowska, A. Woźniak-Mikołajewicz, op. cit., s. 130.
	 14	Ibidem.
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Rysunek 8. Wskaźnik rotacji zapasów w dniach w latach 2013-2017 dla PKN Orlen SA
Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań finansowych PKN Orlen SA.

Wskaźnik rotacji w dniach w latach 2013–2017 kształtował się na poziomie 37,14-
50,42. W 2014 r. wartość wskaźnika spadła o ponad 12% (tj. o ponad 5 dni), co wskazu-
je na odnawianie zapasów w coraz krótszym czasie. W kolejnych latach spółka odnoto-
wała wzrost wartości rotacji w dniach na poziomie 73,66% (tj. o ponad 13 dni), co 
świadczy o dłuższym okres magazynowania. Jednakże w 2017 r. miara rotacji w dniach 
spadła o blisko 21%, kształtując się na poziomie 39,97, co potwierdza zwiększenie efek-
tywności gospodarowania posiadanymi zapasami.

Wskaźnik rotacji należności umożliwia dokonanie oceny przyjętej przez jednost-
kę zasad (polityki) w zakresie udzielania kredytów i zdolności ich ściągania, a prezen-
towany jest jako:

wskaźnik rotacji należności =
przeciętny stan należności     360x

przychody ze sprzedaży 		 (9)

Wskaźnik informuje, ile razy w ciągu roku jednostka odtwarza stan należ-
ności. W praktyce wartość tego wskaźnika winna wahać się w przedziale 7,0-10,0. 
W sytuacji odnotowania niższej wartości określa się, że okres kredytowania 
kontrahentów jest zbyt długi, a jednostka ma problem ze ściąganiem należności15.

	 15	M. Jerzemowska, op. cit., s. 184.
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Rysunek. 9. Wskaźnik rotacji (cykl inkasa) należności w dniach w latach 2013-2017 dla PKN 
Orlen SA
Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań finansowych PKN Orlen SA.

Cykl inkasa należności w latach 2013–2017 prezentuje wartości na względnie 
stabilnym poziomie. W 2016 r. nastąpił wzrost rotacji należności, przy czym w 2017 r. 
odnotowano niewielki spadek, świadczący o efektywniejszym ściąganiu należności. 
Niemniej jednak w ostatnich latach spółka PKN Orlen SA prezentuje dość wysoką war-
tość cyklu inkasa należności.

Wskaźnik rotacji zobowiązań dostarcza informacji o wysokości poziomu sprze-
daży przy wykorzystaniu zobowiązań i kształtuje się zgodnie z poniższym:

wskaźnik rotacji zobowiązań = 
przychody ze sprzedaży

przeciętny stan zobowiązań ogółem 	 (10)

W każdym razie im wyższa wartość wskaźnika, tym większa umiejętność 
jednostki do pokrywania długu16.

	 16	Ibidem.
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Rysunek 10. Wskaźnik rotacji zobowiązań w latach 2013–2017 dla PKN Orlen SA
Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań finansowych PKN Orlen SA.

W latach 2013–2016 poziom rotacji zobowiązań charakteryzował dynamiczny 
spadek wartości, tj. o ponad 40%, co świadczy o zmniejszeniu udziału zobowiązań 
w przychodach ze sprzedaży. Natomiast w 2017 r. wskaźnik rotacji zobowiązań wzrósł 
o 22,39%, co jest tożsame z większą zdolnością spółki PKN Orlen SA do pokrywania 
długu.

Obok powyższych metod pomiaru sprawności działania, wskaźnik rotacji aktywów 
kształtuje się jako:

wskaźnik rotacji aktywów = przychody ze sprzedaży
aktywa ogółem

		  (11)

Wskaźnik rotacji aktywów świadczy o stopniu ich zaangażowania w przychodach, 
a tym samym wskazuje, czy wykorzystywanie przez jednostkę składników aktywów jest 
efektywne. Im mniejsza miara tego wskaźnika, tym bardziej majątek jest nieproduktyw-
ny i odwrotnie17.

W latach 2013–2016 wartość rotacji aktywów znacząco spadła ‒ tj. o blisko 40% 
(patrz rys. 10). Świadczy to o istotnym problemie spółki w zakresie zarządzania posia-
danym majątkiem oraz mniejszym udziale składników aktywów w przychodach ze 
sprzedaży. Natomiast w 2017 r. analizowana jednostka, tj. PKN Orlen SA odnotowała 
przyrost wartości rotacji aktywów, co świadczy o wzroście produktywności aktywów 
oraz efektywniejszym zarządzaniu aktywami spółki.

	 17	E. Jantoń-Drozdowska, A. Woźniak-Mikołajewicz, op. cit., s. 131.
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Rysunek 11. Wskaźnik rotacji aktywów w latach 2013-2017 dla PKN Orlen SA
Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań finansowych PKN Orlen SA.

Estymowane wartości rotacji w ramach analizy wskaźnikowej stanowią istotne 
źródło dodatkowych informacji w zakresie efektywnego funkcjonowania jednostki18.

Analiza rentowności

Jednostki przy dokonywaniu analizy prowadzonej działalności największą uwagę 
skupiają na wskaźnikach rentowności, obrazujących zyskowność (stopę zwrotu) z akty-
wów i kapitału własnego. Sposób ich konstrukcji nie jest określony regulacjami prawny-
mi. W praktyce gospodarczej im wyższa rentowność, tym korzystniej dla danej jednost-
ki19. Poziom rentowności ze względu na kwestie stricte rachunkowe zależy od wyniku 
finansowego, jak również ogółu osiąganych przez jednostkę przychodów. Z drugiej 
strony są one determinowane przez czynniki społeczne i gospodarcze20.

Wskaźniki rentowności obrazują całościowy udział zarządzania płynnością finan-
sową, aktywami oraz wielkości zadłużenia w wyniku finansowym jednostki. Wśród tych 
miar znajdują się przede wszystkim: wskaźnik rentowności aktywów – ROA, wskaźnik 
rentowności kapitału własnego – ROE oraz wskaźnik rentowności sprzedaży – ROS21.

	 18	J. Jakubczyc, op. cit., s. 131.
	 19	M. Zaleska, Współczesna bankowość, t. I, Difin, Warszawa 2007, s. 607.
	 20	A. Ejsmont, D. Ostrowska, Analiza wskaźnikowa działalności przedsiębiorstw – wybrane elementy, 
Wydawnictwo Uczelniane Państwowej Wyższej Szkoły Zawodowej im. Edwarda F. Szczepanika, Suwałki 
2011, s. 5.
	 21	E. Jantoń-Drozdowska, A. Woźniak-Mikołajewicz, op. cit., s. 132.
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Wskaźnik rentowności aktywów (ROA) jako stopa zwrotu z aktywów obrazuje, 
na ile posiadane przez jednostkę składniki majątku generują zysk, a tym samym okre-
ślają skuteczność zarządzania tymi aktywami. Konstrukcja tego wskaźnika przyjmuje 
miarę procentową i przedstawia się następująco:

wskaźnik rentowności aktywów (ROA) = zysk netto
aktywa ogółem x 100 	 (12)

Wskaźnik informuje, ile zysku netto jednostka wypracowuje z 1 zł zaangażowanych 
aktywów ogółem. W związku z tym im wyższa wartość ROA, tym korzystniejsza sytu-
acja finansowa badanego podmiotu. Poziom tego wskaźnika jest determinowany wiel-
kością zagospodarowanego zysku, jak i aktywów zaangażowanych w jego osiągnięcie22.

Rysunek 12. Wskaźnik rentowności aktywów w latach 2013-2017 dla PKN Orlen SA
Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań finansowych PKN Orlen SA.

Wskaźnik zyskowności aktywów w okresie 2013–2017 kształtował się na niesta-
bilnym poziomie (w przedziale 1,47-12,36). Od 2015 r. spółka PKN Orlen SA odnotowu-
je wyższy udział aktywów w zysku netto, co pozytywnie wpływa na wynik finansowy 
jednostki.

Wskaźnik rentowności kapitału własnego (ROE) mierzy efektywność jednej czę-
ści kapitału jednostki, tj. kapitału własnego ulokowanego w majątku. Mimo to wskaźnik 
ma duże znaczenie przy ocenie rentowności. Konstrukcja wskaźnika ROE stanowi rela-
cję pomiędzy:

wskaźnik rentowności kapitału własnego = zysk netto
kapitał własny ogółem

x 100 	 (13)

	 22	M. Jerzemowska, op. cit., s. 201.
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Im wyższa wartość tego wskaźnika, tym o większa efektywność z jednostki za-
angażowanego kapitału własnego. Wzrost poziomu ROE w analizie porównawczej jest 
najczęściej stowarzyszony z uzyskiwaniem wyższych dywidend. W związku z tym im 
wyższa rentowność kapitału własnego, tym atrakcyjniejsza w sensie ekonomicznym 
sytuacja finansowa jednostki23.

Rysunek 13. Wskaźnik rentowności kapitału własnego w latach 2013-2017 dla PKN Orlen SA
Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań finansowych PKN Orlen SA.

Wskaźnik rentowności kapitału własnego po istotnym spadku w 2015 r. (tj. nie-
malże 80%), odnotowuje wzrost zysku z 1 zł zaangażowanego kapitału własnego. Jed-
nakże po okresie 2015-2016 wskaźnik ROE w 2017 r. ponownie spadł ‒ o ponad 8%, co 
świadczy o zmniejszeniu poziomu wypracowanego zysku netto z jednostki zaangażo-
wanego kapitału własnego.

Wskaźnik rentowności sprzedaży (ROS) obrazuje udział szeroko rozumianych 
przychodów ze sprzedaży w strukturze zysku jednostki, przy czym najczęściej za jego 
pomocą dokonywana jest prezentacja wyników finansowych w związku ze sprzedażą 
towarów lub produktów. Wskaźnik rentowności sprzedaży jest analizowany jako relacja:

wskaźnik rentowności sprzedaży = zysk netto
przychody ze sprzedaży

x 100 		 (14)

Podobnie jak w przypadku powyżej przedstawionych miar zyskowności z punktu 
widzenia kierownictwa jednostki najbardziej oczekiwany jest wzrost poziomu rentowności 

	 23	L. Bednarski, Analiza finansowa w przedsiębiorstwie, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, War-
szawa 2001, s. 113-114.
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sprzedaży. Wysoka wartość wskaźnika świadczy przede wszystkim o wypracowaniu 
wyższego zysku ze sprzedaży, jak również uzyskaniu korzystniejszych cen sprzedaży 
i zmniejszeniu jednostkowych kosztów własnych24.

Rysunek 14. Wskaźnik rentowności sprzedaży w latach 2013-2017 dla PKN Orlen SA
Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań finansowych PKN Orlen SA.

Wskaźnik rentowności sprzedaży w latach 2013–2017 charakteryzowała wysoka 
dynamika zarówno wzrostu, jak i spadku wartości zyskowności. W 2016 r. wartość ROS 
znacząco wzrosła, przy czym w 2017 r. ponownie spadła – tj. spadek o blisko 13%. 
Świadczy to o mniejszej wartości zysku ze sprzedaży, a także wzroście wielkości kosz-
tów w tym zakresie. Zgodnie z powyższymi miarami rentowności w tym przypadku 
spółka również odnotowywała duże wahania wartości.

Dokonanie pełnej oceny rentowności wymaga analizy porównawczej wielkości 
wskaźnika ROS w danej jednostce z wynikami wskaźników zyskowności w innych 
jednostkach prowadzących działalność w tej samej branży25.

W niektórych jednostkach, chociażby w bankach praktyczne zastosowanie znaj-
duje także bardziej złożony wskaźniki rentowności, tj. analiza Du Ponta. Przy użyciu 
tego modelu uwzględnić należy rentowność sprzedaży, rotację aktywów oraz strukturę 
kapitałową jednostki26.

Analiza Du Ponta określana jest również jako analiza piramidalna, która umożli-
wia hierarchiczną klasyfikację wskaźników finansowych. Oprócz tego stanowi narzędzie 

	 24	L. Bednarski, op. cit., s. 103-104.
	 25	A. Dmowski, J. Sarnowski, Podstawy finansów i bankowości, Difin, Warszawa 2005, s. 263.
	 26	M. Jerzemowska, op. cit., s. 204.
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zarówno analizy ex post, jak i ex ante w zakresie planowania finansowego i kontroli 
dotychczasowej działalności jednostki. Praktyczne zastosowanie modelu Du Ponta wska-
zuje kierunki i możliwe sposoby osiągnięcia określonych celów oraz przyjmuje jako 
punkt bazowy wskaźnik rentowności kapitału własnego27.

Zgodnie z powyższym model Du Ponta jest równaniem ukazującym zależności 
pomiędzy objętymi tą analizą wskaźnikami, obrazując ich wpływ na wskaźnik bazowy. 
Pierwotna postać modelu Du Ponta kształtuje się następująco:

zysk netto
aktywa ogółem = zysk netto x

sprzedaż
sprzedaż

aktywa ogółem
		  (15)

W tym przypadku model Du Ponta prezentuje rentowność jednostki mierzoną 
stopą zwrotu z aktywów przy ocenie zarówno rotacji aktywów, jak i zyskowności sprze-
daży. Zgodnie z  tym należy zaznaczyć, iż rotacja aktywów w zakresie generowania 
zysku netto jest niemniej ważna w porównaniu z rentownością sprzedaży28.

Z kolei druga wersja równania jako zmodyfikowany model Du Ponta stanowi 
rozwinięcie pierwotnej formuły. Z jednej strony dotyczy rentowności kapitału, a z drugiej 
strony został poszerzony o tzw. mnożnik kapitałowy i przedstawia się następująco:

zysk netto
kapitał własny

zysk netto x
aktywa ogółem(ROE) = aktywa ogółem

kapitał własny
		  (16)

gdzie po przekształceniu powyższe równanie przyjmuje postać:

zysk netto
kapitał własny

zysk netto x
sprzedaż(ROE) = aktywa ogółem kapitał własny

sprzedaż x aktywa ogółem 	 (17)

Zmodyfikowany model Du Ponta wskazuje, iż poziom zyskowności kapitału wła-
snego jest determinowany przez rentowność sprzedaży, rotację aktywów oraz mnożnik 
kapitałowy rozumiany jako wielkość kapitału własnego przeznaczona na finansowanie 
składników majątku. Tym samym zmodyfikowana postać analizy Du Ponta potwierdza 
istnienie silnej zależności pomiędzy wskaźnikami rentowności kapitału własnego i ak-
tywów jednostki29.

Podsumowanie
Analiza wskaźnikowa jako narzędzie ilościowe z uwagi na swoją prostotę stanowi 

jedną z najczęściej stosowanych metod oceny sytuacji finansowej. Zastosowanie jej 
w praktyce gospodarczej umożliwia zarządzanie finansami, a co więcej ‒ stanowi 

	 27	M. Brojak-Trzaskowska, J. Kalisz-Lubomska, Analiza sprawozdań finansowych, CeDeWu, Warsza-
wa 2014, s. 107-108.
	 28	G. Gołębiowski, A. Grycuk, Analiza finansowa przedsiębiorstwa, Difin, Warszawa 2014, s. 218.
	 29	Ibidem.
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istotne narzędzie wczesnego ostrzegania przed wystąpieniem niepożądanych zdarzeń 
w tym zakresie. Innymi słowy, prawidłowe zastosowanie analizy wskaźnikowej zabez-
piecza jednostkę przed utratą płynności oraz nadmiernym zadłużeniem i spadkiem zysku.

Badanie kondycji finansowej wymaga dokładnej analizy działalności danej jed-
nostki, przede wszystkim w obszarze rentowności, płynności, zadłużenia oraz sprawno-
ści działania. Dzięki temu kierownictwo jednostki jest w stanie oszacować poziom zysku, 
możliwość regulowania bieżących zobowiązań, wysokość długu, jak i efektywność 
jednostki. Powyższe informacje dostarczają wiedzy o stricte podstawowych i zarazem 
najistotniejszych elementach składowych uwzględnianych przy ocenie sytuacji finanso-
wej jednostki.

W związku z powyższym jedynie łączne zastosowanie tych miar, a następnie 
przeprowadzenie na ich podstawie analizy wskaźnikowej pozwala na dokonanie rzetel-
nej oceny kondycji finansowej.
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Indicator analysis as a tool to assessment the financial situation on 
the example of PKN Orlen SA

Summary
This article presents the essence and importance of one of the components of the financial analysis, 
i.e. an index analysis based on the example of PKN Orlen SA. In the current economic system associ-
ated with competitiveness, where the availability of quantitative data increases significantly, the use 
of ratio analysis is the basic and widely used tool for assessing the financial condition of operations. 
The aim of the article is to show the most important indicators of the ratio analysis, enabling the as-
sessment of the entity’s activity using financial reporting on the one hand and taking into account 
market trends on the other. The ratio analysis enables comparability of financial data both in the cur-
rent and next period. Nevertheless, while practicing it, one should remember to follow the basic rules 
dictated by financial analysis.

Keywords
ratio analysis, unit, index, liquidity ratio, debt ratio, turnover ratio, profitability indicator, financial 
condition, PKN Orlen SA
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Improvement of investment activity of enterprises

Abstract
The article substantiates the main ways of activating investment activity of enterprises. The ways 
of formation of investment resources of enterprises are presented. The estimation of state regulation 
of investment activity is given. It is determined that state regulation of investment activity of enter-
prises should be based on three groups of methods: economic, organizational and legal. The peculi-
arities of formation of investment policy at enterprises are explained. The main methods of financing 
investment projects are described. The emphasis is placed on project financing as one of  the most 
important types of financing of investment activity of enterprises.

Keywords
investment activity, state regulation, enterprises, activation, financing, financial resources

Introduction

The country’s investment potential, as well as financial, is influenced by various 
factors and is characterized by a number of macroeconomic indicators such as econom-
ic growth, inflation, consumer demand, employment rate, profit margin, credit rates, and 
the presence and structure of factors of production, the level of infrastructure development, 
the competitive advantages of the state, its role in world trade and the international divi-
sion of labor, etc. The investment priorities of reform and development can provide the 
further dynamics and competitiveness of the entire economy. The main problem of in-
vestment development – the sources of investment1.

Active investment activity of enterprises is a guarantee of their stable development 
and achievement of high results. The volume of investments depends on the material and 
technical state of enterprises, the availability of resources, the qualitative composition 
of labor resources, the quantity of products, as well as the level of profitability.

	 1	I. Yasinovska, K. Sytnyk, Actual problems of improving the investment attractiveness of Ukraine’s 
economy, Naukovyi visnyk NLTU Ukrainy, Lviv 2011, Vol. 21.12, pp. 303–308.
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It is profitable enterprises that can be active participants in the investment process 
and the most attractive subjects of credit relations. Active investment activity of enter-
prises allows accelerating the rate of reproduction of production facilities. In turn, this 
process depends on the adoption of investment decisions by business entities, which are 
based on information on the attractiveness of investment objects. Investment activity 
of enterprises depends on various natural-climatic, social, economic, financial and other 
factors. In the conditions of reforming the national economy, there is an urgent need 
to study the investment climate of the functioning of enterprises taking into account 
regional peculiarities. All this testifies to the need to increase attention to the development 
of theoretical and methodological approaches and practical recommendations for the 
intensification of investment activity of enterprises.

Investment resources as an important factor of investment 
activities of enterprises

Effective investment activity in any industry is determined by the rational use 
of investment resources. Formation of investment resources is an important component 
of the investment and general financial strategy of the enterprise, as well as the initial 
condition for the implementation of the investment process at all its stages. The main 
purpose of forming investment resources of an enterprise is to meet the needs for the 
acquisition of necessary investment assets and to optimize their structure from the point 
of view of ensuring the effective results of investment activity. Increasing the efficiency 
of managing investment activities of enterprises is limited by a number of factors, in par-
ticular, the conditions of the social and political environment, the level of qualification, 
etc. Eliminating the negative impact of various factors is a prerequisite for improving the 
efficiency of investment management and investment attractiveness of the industry. Tak-
ing into account the reasons for low investment attractiveness of enterprises allows 
to objectively evaluate their investment activity. There is no rigid linear sequence of stag-
es of investment activity, caused by the peculiarities of the structure of enterprise man-
agement, the size of projects, the limited information.

Investing in the business process is necessary. The main methods of financing 
investment activities are self-financing, corporatization, debt financing, subsidy financing, 
mixed financing.
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Figure 1. Resource support of investment activity of the enterprise

 

Resource support of investment activity of the 
enterprise 

Internal resources External resources 

- profit of the enterprise; 
- depreciation deductions; 
- contributions of the founders 
to the authorized capital; 
- reserve funds; 
- insurance funds; 
- sponsorship and donor funds. 

 
 

- resources of investors; 
- bank investment loan; 
- targeted state credit; 
-  tax investment loan; 
- the issue of shares, bonds; 
- leasing; 
- budget investment funds; 
- subsidies, grants, grants, privileges; 
- charitable contributions. 

Source: based on http://dspace.tneu.edu.ua/bitstream/316497/10442/1/%D0%96%D1%83%D1%80 
%D0%B0%D0%B2%D0%B5%D0%BB%D1%8C%20%D0%AE..pdf, p. 94 [access 25.06.2018].

Ways to increase the investment resources of enterprises:
–– the increase of profitability of enterprises and possibilities of self-financing, that 

is, the realization of own investments;
–– creation of sectoral and inter-sector depreciation funds on the basis of econo-

mically sound standards of depreciation;
–– Issuance of securities for specific projects for the broad attraction of funds 

of enterprises and population;
–– expansion of mortgage lending;
–– the attraction of funds from extrabudgetary and innovative funds, insurance 

companies, commercial banks, domestic investment loans;
–– use of foreign investments, credit lines, and loans from international financial 

institutions, etc.
The development of the securities market is of paramount importance for increas-

ing the innovation potential of the economy, as the activation of the stock market creates 
additional opportunities for attracting investment capital through the additional issue 
of shares. In addition, the possibility of attracting a bank loan depends on the exchange 
rate of the company’s shares, that is, the development of the stock market. Conversely, 
lowering quotes in the stock market slows production development, reduces the ability 
for companies to raise funds with a new share issue2.

	 2	O.  Hnatkovych, S.  Smolinska, Ways of  activating entrepreneurship in  the securities market 
of Ukraine, Naukovyi visnyk NLTU Ukrainy, Lviv 2010, Vol. 20.5, pp. 169–173.
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The most attractive method of financing investment projects is self-financing, which 
is carried out solely at the expense of the company’s own internal funds, which include: 
net profit, depreciation deductions, insurance indemnities, immobilized surpluses of fixed 
and working capital, intangible assets, etc. Such a method of financing includes the po-
ssibility of an enterprise to reimburse costs, to make material incentives for employees 
at the expense of the received income, to solve social development issues and to provide 
for expanded reproduction and development of the enterprise.

The process of revitalization of investment activity of enterprises is determined 
by their willingness to make investments. This readiness is expressed in the perfection 
of economic relations in enterprises, proper organization, payment and motivation of la-
bor, qualifications of employees, an acceptable period of return on investment.

State regulation of investment activity

Importance in the investment activity of enterprises belongs to the regulatory 
policy of the state.

Recognizing the important role of the state in the transitional (transit) economy, 
it is important to find the optimal combination of direct and indirect regulatory methods 
that would, on the one hand, stimulate priority areas (spheres, industries, production) 
and, on the other hand, minimally harm competition 3.

Experience of other countries shows that one of the most important areas to improve 
the financial mechanism of investing innovation in times of crisis is, above all, increased 
regulation of capital investment on the part of the state, which is accompanied by a repri-
oritization of public investment and improving procedures requires the allocation of bud-
get funds to implement certain strategic priorities, creating conditions of economic re-
structuring on the basis of innovation based on existing scientific, technological and 
innovation capabilities4.

State regulation of investment activity of enterprises is implemented through the 
application of economic, organizational and legal instruments. Under economic methods, 
we understand the combination of tax, credit, depreciation, innovation, pricing policies, 
as well as policies for the formation of human capital. Ensuring reproduction of fixed 
assets at enterprises is the main function of depreciation policy. The amortization policy 
should be directed at restoring the material-resource base of the enterprise, technological 
re-equipment by introducing the results of scientific and technological progress. In our 

	 3	I. Pasinovych, O. Sych, Modernization of mechanisms of state regulation of economy of Ukraine, 
http://fkd.org.ua/article/view/128472/124964 [access 25.06.2018].
	 4	S. Paranchuk, A. Korbutyak, Problems investment support innovative development of the national 
economy and solutions, “Econtechmod an international quarterly journal” 2013, Vol. 2. No. 4, pp. 53–60.
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opinion, it  is expedient to implement amortization policy by the proportional growth 
of depreciation rates to increase the market value of depreciated facilities. Enterprises 
should independently form a depreciation policy taking into account the specifics of their 
own activities.

The tax policy of the state is realized by using different types and forms of tax 
incentives for improving investment activity. It is often effective to provide enterprises 
with a tax investment loan when enterprises are exempted from paying a profit tax on that 
part of their income, which is aimed at expanding and improving their own production. 
The amount of income tax paid must depend on the effectiveness of the investment. Tax 
cuts should be accompanied by a diversification of tax rates, and the discounts themselves 
should be provided for targeted results.

Quite often, enterprises due to lack of own funds have to hope for state support. This 
necessitates the lending of their activities since successful operations without credit re-
sources in the modern conditions is practically impossible. This is due to the specifics of the 
production process when there is a situation of lack of available financial resources.

In the economically developed countries of the European Union, there is a well-
developed credit system that stimulates the effective development of credit relations and 
credit provision. The situation in agriculture is indicative. Thus, the countries with the 
highest share of debt in the agrarian capital include England and Germany – about 50%, 
France – more than 40, Italy and Belgium – more than 30%. In EU countries, 40% 
of farms depend entirely on attracting borrowed funds and only 25% of farms do not 
have bank loans5.

In order to improve the credit policy and improve the financial security situation, 
long-term loans should be granted to producers on a preferential basis. At the expense 
of loans received at reduced interest rates, they will be able to carry out technical and 
technological re-equipment of production and significantly increase the volume of com-
petitive products.

In particular, in order to intensify the investment activity of enterprises at the state 
level, it is necessary to implement the following measures: to support individual bank 
programs with low interest rates on long-term loans; with the help of state regulatory 
policy, to help terminate the start of repayment of such loans for the third or fourth year 
of their use.

Along with the long-term need to promote the development and short-term bank 
lending. Long-term and short-term bank lending should contribute to the development 
of investment activities of enterprises. It should be noted that production mainly requires 

	 5	O. Ihnatenko, Investment lending for the agro-industrial complex: theory and practice, http://www.
msu.edu.ua/visn/wp-content/uploads/2018/01/2-8-2-2017-3.pdf [access 25.06.2018].
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the attraction of long-term bank loans, but the use of short-term bank loans is more af-
fordable, which can not but affect the overall economic situation in one or another indus-
try. In this regard, it is necessary at the state level to implement a policy of cheapening 
loans. Release due to  the mechanism of cheapening short-and long-term lending by 
partial compensation by the state of the rate on a producer loan part of the funds, along 
with other investments, should be aimed at improving the conditions of production.

Thus, the issue of lending to producers, which is the source of their investment 
activity, is always open, and an important role in its solution belongs to the state. After 
all, the provision of substantiated loans to enterprises allows not only to upgrade the 
material and technical base but also to stimulate the process of innovation.

The state of the country’s economy as a whole and the investment climate, in par-
ticular, well reflects the country’s place in international ratings (Fig. 1). From Figure 1 
it is clear that Ukraine is considerably inferior to the countries of the European Union 
in a place in international ratings, indicating the problems of creating an effective invest-
ment climate in the country.

Fig. 1 The ranking of individual countries in international ratings in 2017

The Global  
Innovation Index Doing Business Index of Economic 

Freedom
Corruption  

Perceptions Index

Bulgaria 36 39 47 71

Estonia 25 12 7 21

Germany 9 17 25 12

Latvia 33 14 28 40

Lithuania 40 21 19 38

Poland 38 24 45 36

Slovakia 34 33 59 54

Czech Republic 24 27 24 42

Ukraine 50 80 150 130

Source: based on www.globalinnovationindex.org, http://www.doingbusiness.org, https://www.heritage.
org, https://www.transparency.org [access 24.06.2018].

The efficiency of enterprise investments is substantially increased as a result of the 
implementation of innovative projects. In many cases, such projects related to the updat-
ing of the material and technical base can effectively be financed only by large enterpris-
es. Therefore, small and medium enterprises usually need state credit support for inno-
vative projects. Simplification and cheapening of access of enterprises to innovation are 
facilitated by their participation in cooperative forms of joint use of technical means, 

http://www.globalinnovationindex.org
http://www.doingbusiness.org
https://www.heritage.org
https://www.heritage.org
https://www.transparency.org
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supply and sale cooperatives, commodity associations, cooperation with research insti-
tutions, advisory services, etc.

In many countries, there is no single common mechanism for investing in innova-
tion. There are situations when not one state program and concept was adopted, but this 
did not lead to the active introduction of  innovative developments in  the production 
process of enterprises. Often, the reason that constrains private investors to invest their 
entire capital in innovation is the lack of legal safeguards for the return of their own 
savings. Therefore, there is a need for practical recommendations on increasing the in-
vestment attractiveness of innovative enterprises.

The greatest asset of the real economy is a skilled and healthy worker. An inde-
pendent director of the regulatory policy of the state should be a policy of formation 
of human capital. This sphere of state regulation should be implemented through the 
creation of conditions for the use of knowledge, skills, work experience and creative 
potential of persons who are directly related to the activities of the enterprise.

An important direction in stimulating economic development is the disorderly flow 
of information flows. It is worth paying particular attention to the formation of an infor-
mation system for each branch of the economy, the data of which will be constantly 
updated. It is advisable to create and operate regional and local advisory centers that are 
closely interconnected by a single information network.

Formation of investment policy at enterprises

Along with the state regulation of investment activity of producers, effective im-
plementation of investment policy at the enterprises is necessary. In this context, it is im-
portant to focus on applying a strategic approach to decision making, which involves the 
development of an investment strategy based on a specially designed investment policy 
of the enterprise.

In order to improve investment activity and increase its efficiency, enterprises, 
depending on their economic situation, should form different types of investment strat-
egies. Thus, for enterprises with unsatisfactory financial condition and insufficient level 
of solvency, where up to 60% of the assessed indicators correspond to the normative 
values, it is proposed to form an investment strategy for conservation, which involves 
supporting the existing resource potential of the enterprise and preparing the basis for 
ensuring future enhanced capital reproduction.

For enterprises with a satisfactory financial condition, where 61-80% of the esti-
mated indicators correspond to normative values, it is expedient to develop an investment 
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strategy of moderate growth, the main purpose of which is the gradual increase of pro-
duction volumes and ensuring its efficiency.

Companies with high financial sustainability, in which 81–90% of the estimated 
indicators correspond to normative values, it is necessary to form an investment strategy 
of accelerated growth, which allows obtaining long-term competitive advantages through 
complex technical re-equipment and modernization, improvement of the system of in-
vestment management, training of personnel and formation of human capital.

Formation of an effective investment strategy requires the development of an in-
vestment management system. In small enterprises with a small amount of investment 
management of investment activity must be performed by its manager or owner. In the 
middle, these functions can be executed by managers and specialists, and in the big ones, 
where investments are most actively invested, an investment manager is needed and, if 
necessary, an investment unit.

The new tasks of strategy require new requirements of the company to the com-
petencies and competencies of the staff. It is about strategic vision, statement of current 
tasks, development of strategic alternatives, strategic analysis, etc. They have to provide 
the results of preliminary training in general and formulate typical tasks of professional 
activity. It is said that the results of the preliminary training form the basic level of com-
petence of the managerial staff that will carry out the strategy at the enterprise, and the 
typical tasks of professional activity indicate additional competencies that can be divid-
ed into groups according to: innovative management on theoretical understanding and 
application of tools in the directions: innovation, innovation renewal, innovation activi-
ty, innovation process and its elements, innovation development, innovation activity, 
innovative solutions, innovation products, innovation cycle, functions of innovations, 
psychogenetic laws of innovation development, innovation, innovative, active and inno-
vation-oriented enterprise; investment management on theoretical understanding and 
application of tools in the areas: investments, and their types of investment activity (its 
forms, objects and subject), investment, investor, participant in investment activity, in-
vestment market, investment cycle, investment cycle phases, investment process, invest-
ment complex6.

The global movement of financial capital, increased competition between financial 
and credit institutions, the emergence of new opportunities in the development of the 
financial market, crisis situations – the main reasons for the need to invest in those areas 
that require investment resources. Accordingly, in  the presence of scarce resources, 

	 6	L.M. Karpenko, Structural content of manager’s professional competences in the strategy coordi-
nates of enterprise development: innovative approach, “Economics and management organization” 2017, 
№3(27), pp. 39-50.
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investors should pay attention to such methods of financing investment projects as proj-
ect financing. This should be taken into account in the strategy of enterprise development.

Project financing is a system of financial, credit and contractual relations of project 
participants using elements of financial engineering that differs from other methods 
of financing by a set of features related to the nature of the projects for which it is used, 
provided that sources of debt repayment are exclusively monetary project flows7.

Identify several features of project financing that make it possible to distinguish 
it as a type of investment activity:

–– Investment risk is distributed among all actors involved in the project imple-
mentation (ie, it risks not only the bank that provided the funds but also the 
entrepreneur who plans to raise funds for the developing business);

–– Availability of a detailed business plan backed up by a package of financial 
assessments, on the basis of which the investor makes a decision on the provision 
of funds.

Project financing has a number of advantages compared to other investment project 
financing schemes. The main advantages of project financing for enterprises are: the main 
condition for project financing is  the project itself; in the main, the terms of lending 
to investment projects exceed the typical banking products, and the interest rate is lower; 
the project is the main source of financing for project financing.

The use of project financing allows to reduce the costs of repayment of debts in the 
implementation of investment projects, establish long-term relationships with suppliers 
of raw materials and materials, reduce the risks associated with the supply of equipment, 
the introduction of objects in operation, provide sponsored facilities to support interna-
tional financial organizations.

Project financing provides ample opportunities for the development of export-im-
port operations, such as those related to  lending for future products. It  is from such 
schemes that the project financing takes its beginning. The first mechanisms of this kind 
were involved in the development of oil fields in the United States. Thus, the funds ne-
cessary for the development of oil fields were provided by the bank for credit for oil re-
serves. The loan was repaid from income received from sales8. The Ukrainian project 
finance market in the future will move towards convergence with its Western counterparts. 
From these positions, one can expect an increase in the scale of projects funded under 

	 7	T.V. Maiorova, O.O. Liakhova and other, Project financing, Kiev 2017, 434 p.
	 8	O.O. Smirnova, Project financing in Ukraine: the current state and possibilities of applying foreign 
experience, http://nbuv.gov.ua/UJRN/Foa_2013_2_17 [access 16.06.2018].

http://nbuv.gov.ua/UJRN/Foa_2013_2_17
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this scheme, an increase in borrowings, an increase in the share of debt capital and the 
use of new schemes9.

The mechanism of management of innovation and investment activities aimed 
to improve the economic, organizational, technical and scientific processes. The result 
of the activities of a managed object is dependent on the accuracy and consistency of the-
se processes. Any process, any activities you want to manage. Continuity of management 
is provided at the junction of the processes that, in turn, gives the opportunity to achieve 
the planned results. The result of the innovative-investment activity of the enterprise 
is to develop a mechanism for the management of this business. Entrepreneurial activity 
requires funds – investment. Investment opportunities for companies define innovation. 
Innovation today brings together scientific and technical development, management and 
economics. Enterprises that innovate, gain competitive advantage, thereby displace 
competitors from the market and win the competition10.

Conclusion

Thus, activation of investment activity of enterprises is possible provided that 
a favorable investment climate in the industry is created, that is, an environment formed 
by the influence of political, economic, social and other factors that determine the con-
ditions of investment activity in the state and the degree of risk of investing in the indus-
try. Support for investment processes of enterprises should become one of the priorities 
of state policy in order to increase the efficiency and competitiveness of domestic pro-
duction of goods (works, services). Applying different mechanisms of state regulation 
of investment activity, one should take into account the level of development of the na-
tional economy, the state of the scientific and technical sphere, the legal basis, the level 
of risk and objectives, interests and requirements of investors, flexibly combining the 
above components among themselves.

	 9	O.S.  Kobycheva, Problems and prospects for development of  banking project financing 
in Ukraine, http://essuir.sumdu.edu.ua/bitstream/123456789/54628/5/Kobycheva_Proektne_finansuvannia.
pdf [access 16.06.2018].
	 10	V.V. Kandeeva, Formation mechanism of innovation and investment activities of industrial enter-
prise, „Theory and practical aspects of economics and industrial enterprises management”, http://econom-
ics.opu.ua/files/archive/2015/No3/76-82.pdf [access 15.06.2018].

http://essuir.sumdu.edu.ua/bitstream/123456789/54628/5/Kobycheva_Proektne_finansuvannia.pdf
http://essuir.sumdu.edu.ua/bitstream/123456789/54628/5/Kobycheva_Proektne_finansuvannia.pdf
http://economics.opu.ua/files/archive/2015/No3/76-82.pdf
http://economics.opu.ua/files/archive/2015/No3/76-82.pdf
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