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Wstep

Monografia, ktorg Panstwo czytacie, jest poktosiem konferencji naukowej!
pod tym samym tytulem, zorganizowanej 22.06.2021 r. przez Gdanska Szkote
Wyzszg wraz z Fundacja Rozwoju Inicjatyw Akademickich oraz uczelniami
partnerskimi.

Patronat honorowy nad konferencja objeli: dr Marek Rutka Cztonek Rady Stuz-
by Publicznej przy Prezesie Rady Ministréw, Poset na Sejm RP; Mieczystaw
Grzegorz Golunski Burmistrz Kartuz; Mirostaw Augustyn Starosta Tczewski;
Mirostaw Pobtocki Prezydent Miasta Tczewa.

Data konferencji przypadta na czas pandemii COVID-19 — jej okres, w kto-
rym $wiat musiat funkcjonowaé inaczej. Pozamykane miejsca uzytecznosci
publicznej, szkoty (na kazdym poziomie) dziatajace w trybie nauki zdalnej,
wiele gatezi gospodarki funkcjonujace albo w trybie online, albo w mocno
ograniczonym zakresie. Dziatalno§¢ wielu firm musiata zosta¢ wstrzymana,
wiele z nich upadlo. Zdjecia pustych ulic $wiatowych metropolii chyba naj-
bardziej pokazujg skale zjawiska.

Konferencja rowniez przeprowadzona zostata w sposob catkowicie zdalny.
Poswigcona byta wyzwaniom, przed ktorymi stoi wspolczesna administracja
publiczna. Zatozono, ze wystagpienia w ramach konferencji zwigzane beda
z zagadnieniami prawnymi i administracyjnymi, cho¢ spektrum tematyczne
wystgpien zarysowane bylo stosunkowo szeroko.

Publikacja sktada si¢ z 12 rozdziatéw bedacych autorstwa 14 os6b. Wierzymy,
ze bedzie ona dla Panstwa interesujgca pozycja.

1 Zobacz: https://gsw.gda.pl/pl/blog/konferencja-202106-wyzwania.
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Informatyzacja administracji i zarzgdzanie kryzysowe
podczas pandemii COVID-19

Streszczenie

W artykule zdefiniowano pojecia: e-administracji, e-government oraz zarzgdzania
kryzysowego zoméwieniem istotnych cech procesu ich wdrazania i rozwoju w szczegdlnosci
w czasie narastania pandemii COVID-19. Podkreslono, ze informatyzacja stata sie waznym
zagadnieniem zarzgdzania publicznego. Ukazano proces zmian w kierunku przebudowy
proceséw biznesowych administracji, zmierzajgcych do otwartodci we wspodtpracy
z obywatelami, a takze produktywnosci i efektywnosci. Zwrdcono uwage na konieczno$é
wprowadzenia zarzgdzania kryzysowego z powodu sytuacji, jakg wywotata pandemia
COVID-19. Podkreslono zaréwno pozytywne, jak i negatywne strony zarzgdzania
kryzysowego, powigzane z przyspieszeniem rozwoju e-administracji, jak i ograniczeniami
dotyczacymi sprawnosci, a takze realizacji potrzeb obywateli w czasie pandemii.

Stowa kluczowe: e-administracja, e-government, pandemia COVID-19, zarzgdzanie
kryzysowe.

Pojecie e-administracji

Poszukiwanie innowacyjnych rozwigzan opartych na nowych technologiach, jak
tez proba zaspokojenia potrzeb spoleczenstwa na wysokim poziomie, przyczynita
si¢ do rozwoju nowego sposobu komunikacji pomigdzy obywatelem a sektorem
publicznym. Aktualny kryzys wywotany przez wirusa COVID-19 stat si¢ wyzwa-
niem dla administracji rzagdowej i znacznie przyspieszyt rozwoj informatyzacji.
Jedng z form usprawnienia funkcjonowania szeroko pojetej administracji
jest wprowadzanie najnowszych technologii informacyjno-komunikacyjnych.
Btyskawiczne przekazywanie informacji warunkuje efektywno$¢ zarzadzania'.
W obecnej sytuacji pandemii szczegdlnego znaczenia nabrato zarzadzanie kry-
zysowe, w ktorym e-administracja (e-government) stala si¢ niecodzowna.
Informatyzacja stata si¢ waznym zagadnieniem zarzadzania publicznego.
Rozpoczeto dyskusje o mozliwosciach i korzysciach wynikajacych z realizacji

I'P. Zakrzewski, Polska administracja publiczna w kontekscie gospodarki opartej na wiedzy,
(w:) W. Kiezun, A. Letkiewicz, J. Wolejszo (red.), Funkcjonowanie organizacji publicznych
w dynamicznym otoczeniu, WSPol, Szczytno 2011, s. 53.
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idei e-government, czyli elektronicznej administracji. Obserwowane zmiany
majg zarowno pozytywny jak i negatywny charakter jakie zwykle wystgpuja
w sytuacjach kryzysowych.

E-government w literaturze definiuje si¢ jako zastosowanie przez admini-
stracj¢ publiczng aplikacji internetowych i innych technologii informacyjnych,
potaczone z procesem wdrazania tych technologii, majace na celu usprawnienie
dostepu do informacji publicznej i ustug publicznych dla szerokiego kregu od-
biorcéw, w tym réwniez innych podmiotow publicznych.

Komisja Europejska okresla e-administracje jako wykorzystanie technologii
telekomunikacyjnych i informacyjnych w administracji publicznej, w powigzaniu
ze zmianami organizacyjnymi i zdobywaniem nowych kwalifikacji w celu popra-
wienia jakosci §wiadczonych ustug publicznych oraz wzmocnienia zaangazowania
obywatela w procesy demokratyczne i poparcia dla polityki panstwa’. W czasie
pandemii bardzo wazny okazat si¢ szybki przeptyw informacji w zakresie wiedzy
na temat rodzaju wirusa, rozprzestrzeniania si¢ choroby, jej skutkow i co najwaz-
niejsze diagnozowania choroby, zapobiegania (mozliwosci szczepien) i leczenia,
a co za tym idzie zorganizowania systemu odpowiedniej opieki zdrowotne;j.

W yjeciu europejskim e-government oznacza glgboka przebudowe procesow
biznesowych administracji, zrealizowang na fundamencie ICT, zmierzajaca do
tego, zeby sektor publiczny byt:

* otwarty i przejrzysty — zarzadzanie panstwem musi by¢ zrozumiale i prze-
widywalne, otwarte na wspotprace z obywatelami i kontrolg z ich strony,

* przyjazny obywatelowi — stuzacy dobru wszystkich obywateli. Ustugi tego
sektora muszg by¢ zatem zorientowane na obywateli, organizacje i przedsig-
biorstwa, a nie na potrzeby biurokracji. Nikt nie moze by¢ z nich wykluczony
czy marginalizowany,

» produktywny i efektywny — ma realizowac ustugi dla obywateli, organizacji
i przedsigbiorstw o mozliwie najwyzszej jakosci.

E-government obejmuje ustugi oferowane przez jednostki sektora budzeto-
wego, ktore wychodza poza szeroko rozumiang administracje publiczng. Dotyczy
to np. stuzby zdrowia, policji, uniwersytetow 1 innych instytucji edukacyjnych,
bibliotek publicznych i instytucji kultury 1 wielu innych organizacji. Dlatego
wilasciwszym okresleniem dla e-government bytby termin: ,,elektroniczny system
informacji i ustug publicznych™.

2K. Dziedzic, E-administracja w Polsce na tle panstw Unii Europejskiej, (w:) P. Laskow-
ski (red.), Samorzqd terytorialny a polityka lokalna, Wydawnictwo Walbrzyskiej Wyzszej
Szkoty Zarzadzania i Przedsigbiorczosci, Watbrzych 2013, s. 8.

3D. Bogucki, eGovernment w Unii Europejskiej, ,,Czas Informacji” 2013, nr 1(13), s. 1.

*M. Luterek, e-government Systemy informacji publicznej, Wydawnictwa Akademickie
i Profesjonalne, Warszawa 2010, s. 35.
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Wedtug M. Luterek definicje terminow e-government, e-urzad i e-admi-
nistracja nie sg spojne, nie sg to pojecia rownowazne i powinny by¢ rozumiane
W nast¢pujacym znaczeniu:

* e-government — elektroniczny system informacji i ustug publicznych, ofero-
wanych przez jednostki sektora budzetowego, w tym m.in. stuzb¢ zdrowia,
instytucje nauki i edukacji, biblioteki, stuzby zapewniajgce bezpieczenstwo
i wiele innych,

* c-administracja — elektroniczny system informacji i ustug oferowanych
przez administracj¢ publiczna,

» c-urzad — platforma cyfrowa pojedynczego urzedu umozliwiajgca dostep
do oferowanych przez niego informacji i ustug’.

E-administracja obejmuje zarowno zmiany wewnetrzne, jak rowniez zacho-
dzace pomigdzy wtadza publiczng, urzedami administracji publicznej a obywate-
lami i przedsigbiorcami na ré6znych ptaszczyznach: lokalnej, regionalnej, krajowej,
a takze miedzynarodowej. W czasie pandemii wspotpraca i komunikacja mig-
dzynarodowa stata si¢ szczegdlnie wazna. W tworzeniu wydajnej elektroniczne;j
administracji kluczowa role odgrywa wewnetrzna reorganizacja administracji
obejmujaca zmiany w strukturze jak tez organizacji pracy. Waznym elementem
jest rowniez odpowiednie przygotowanie kadr, zmiana podejscia do §wiadczonych
ustug publicznych oraz wprowadzenie nowych norm w zarzadzaniu relacjami z pe-
tentami, gdzie w centrum podejmowanych dziatah powinny znalez¢ si¢ potrzeby
klientéw administracji®. Nalezy pamigtac, ze od czasu pojawienia si¢ zagrozenia
epidemiologicznego trzeba takze uwzglednia¢ wymogi zarzadzania kryzysowego.

E-administracj¢ mozna okresli¢ takze jako elektroniczne rzadzenie, w kto-
re wpisuje si¢ trzy zjawiska: e-demokracje, e-przedsigbiorczo$¢ oraz e-rzad.
E-demokracj¢ nalezy rozumie¢ jako powstawanie i rozw6j réznych form komu-
nikacji istniejgcych pomiedzy wtadzami politycznymi a administracjg publiczng
z jednej strony, a obywatelem z drugiej strony. E-przedsigbiorczo$¢ moze zosta¢
sprowadzona do mozliwos$ci zawierania umow, dokonywania transakcji, funk-
cjonowania projektow, przeprowadzania przetargéw czy tez budowania nowych
ram 1 plaszczyzn wspotpracy pomigdzy przedsigbiorcg a administracjg publiczna.
W pandemii widoczna stata si¢ wspdtpraca miedzy instytutami badawczymi,
firmami farmaceutycznymi i producentami sprzetu medycznego.

Na skutek globalnej cyfryzacji, jeszcze przed pandemia, znowelizowany
zostat system informacji publicznej w kraju integrujacy cyfrowe dane jednostek
rzadowych. W sktad e-ustug administracji wchodzi m.in.: Elektroniczna Platforma
Ustug Administracji Publicznej (€PUAP), e-deklaracje, Urzgdowe Poswiadczenie

SIbidem, s. 36.

®A. Gryszczynska, Stan budowy elektronicznej administracji w Polsce, (w:) J. Misztal-
-Konecka, G. Tylec (red.), Wizja europejskiego spoleczenstwa informacyjnego i jej realizacja
w prawie polskim, KUL, Lublin 2012, s. 96-97.

n
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Odbioru (UPO), Elektroniczna Skrzynka Podawcza (ESP), Centralna Ewidencja
i Informacja o Dziatalnosci Gospodarczej (CEIDG), Centralna Ewidencja Pojaz-
dow 1 Kierowcoéw (CEPIK) 1 Biuletyn Informacji Publicznej oraz wiele innych.

E-rzad mozna oceni¢ wedtug dwoch koncepcji — jako dodatku do wirtu-
alnej biurokracji, ktéry wzmacnia jego struktury i procedury oraz jako wynik
transformacji wirtualnej biurokracji, czyli nowej formy organizacyjnej struktur
i procedur administracyjnych’. W 2007 roku powotano Rzadowe Centrum Bez-
pieczenstwa, ktore wraz z wprowadzeniem zarzadzania kryzysowego na czas
pandemii podjeto wazne wyzwania wynikajace z dynamicznie rozwijajacych si¢
zagrozen zdrowotnych i ekonomicznych w kraju.

Informatyzacja informacji i ustug publicznych wptywa w istotny sposob
na ksztattowanie kultury instytucjonalnej w administracji publicznej i sprzyja
zwickszeniu sprawnosci jej dziatan®.

W kryzysie bardzo wazny jest dostep do biezacych informacji ich zasieg,
zwrotno$¢ 1 skuteczno$¢ opartej na niej komunikacji. Sprzyja to koordynacji jak
i kontroli dziatan administracji.

Informacja publiczna zostata zdefiniowana w art. 1 ust. 1 ustawy o dostgpie
do informacji publicznej, jako informacja o sprawach publicznych. Przyktadowe
rodzaje informacji publicznej wskazano w tej ustawie z podzialem na pig¢ grup,
dotycza one:

* polityki wewngtrznej i zagraniczne;j,

» wladzy publicznej oraz innych pomiotow wykonujacych zadania publiczne,

* danych publicznych (przede wszystkim tres¢ posta¢ dokumentéw urzedo-
wych),

+ zasad funkcjonowania wtadzy publicznej oraz innych pomiotow wykonuja-
cych zadania publiczne,

+ majatku publicznego.

Pojecie informacji publicznej obejmuje jednak szerszy zakres informacji.
W ugruntowanym juz orzecznictwie przyjmuje si¢, ze informacja publiczna to
kazda wiadomos$¢ wytworzona lub odnoszaca si¢ do wladz publicznych, a takze
wytworzona lub odnoszgca si¢ do innych podmiotow wykonujacych funkcje
publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan wtadzy publicznej i gospo-
darowania mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa’.

"D. Tyrawa, E-administracja w kontekscie prawa do dobrej administracji, (w:) J. Misztal-
-Konecka, G. Tylec (red.), Wizja europejskiego spoleczenstwa informacyjnego i jej realizacja
w prawie polskim, KUL, Lublin 2012, s. 204.

$M. Luterek, op. cit., s. 29-30.

°G. Sibiga, Dostep do informacji publicznej, biuletyn informacji publicznej oraz inne formy
elektronicznego udostepniania informacji publicznej, (w:) D. Szostek (red.), e-Administracja
prawne zagadnienia informatyzacji administracji, Presscom, Wroctaw 2000, s. 77.
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Informatyzacja ustug publicznych ma na celu uproszczenie zalatwiania
spraw urzgdowych, a takze mozliwos¢ uzyskiwania informacji na temat tychze
spraw urzedowych.

Aby zwiekszy¢ efektywno$¢ nalezy wprowadzaé nowoczesne narzedzia,
udoskonala¢ technologie informatyczne oraz instrumenty elektroniczne, a same
ustugi powinny by¢ dostosowane do potrzeb petentow'?. W sytuacji przejscia na
system zdalnej pracy urzedow i wielu innych instytucji gospodarczych, badaw-
czych, edukacyjnych i innych dostosowanie do potrzeb tych instytucji i petentow
stato si¢ dla administracji w czasie pandemii nie lada wyzwaniem. Nastgpito
przyspieszenie wielu projektow w tym zakresie i zwigzanych z tym kosztow
inwestycji w e-administracji.

Swiadomosé spoteczenstwa w dobie cywilizacji informacyjnej powoduje
wzrost potrzeb i ksztaltuje jego postawe roszczeniowa w stosunku do panstwa.
Zaspokajanie tych potrzeb wigze si¢ z nieustannym nadgzaniem sektora publiczne-
go z dostosowywaniem swej organizacji, wewnetrznych procesow, ksztattowania
swiadomosci kadry do zmieniajacych si¢ potrzeb spoteczenstwa. Potrzeby bezpie-
czenstwa staty si¢ w czasie pandemii szczegolnie istotne. Dlatego tez poszukiwane
sa rozwigzania, ktore pozwolg uzyskac taka organizacje w sektorze publicznym,
ktora zapewni wysoki poziom zaspokajania m.in. potrzeb bezpieczenstwa zdro-
wotnego i socjalnego!'.

Korzysci jakie wynikaja z informatyzacji administracji publicznej sg wy-
mierne dla obywateli, przedsi¢biorstw jak i urzedéw administracji publicznej.
Potencjalne korzysci dla urzedow to: lepsza informacja o obywatelach i przed-
sigbiorcach, dostep do informacji online, mniejsze koszty obstugi oraz mniejsze
prawdopodobienstwo popetniania btedow. Dla petenta, pomimo barier w postaci
kosztu zakupu komputera czy tez dostgpu do Internetu, przynosza korzysci takie
jak: kontakt z urzedem w dowolnym czasie i miejscu, wyeliminowanie kosztéw
dojazdu, dostepnos¢ do lepszej jakosciowo informacji a dla firm nizsze koszty
prowadzenia dziatalnosci.

W sytuacji zarzadzania kryzysowego korzysci z informatyzacji sa szczegdlnie
doceniane. Zarzadzanie kryzysowe jako podsystem zarzadzania administracji
panstwowej jest uregulowany prawnie. Tre$¢ ustawy z dnia 6 kwietnia 2007
r. 0 zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2019 r. poz. 1398) okres$la zarzadzanie
kryzysowe jako dziatalnos¢ organow administracji publicznej bedaca elementem
kierowania bezpieczenstwem narodowym, ktora polega na zapobieganiu sytuacjom
kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zapla-

D, Tyrawa, op. cit., s. 207-208.

I'W. Kaczmarek, I. Konieczny, Z. Hynowski, Instytucja prawa publicznego, (w:) W. Kiezun,
A. Letkiewicz, J. Wotejszo (red.), Funkcjonowanie organizacji publicznych w dynamicznym
otoczeniu, WSPol, Szczytno 2011, s. 89.
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nowanych dziatan, reagowaniu w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych,
usuwaniu ich skutkéw oraz odtwarzaniu zasobow i infrastruktury krytyczne;.
Zapobieganie odnosi si¢ do dziatan, ktore eliminujg lub redukuja prawdopo-
dobienstwo wystapienia katastrofy, albo ograniczajg jej skutki:
* zapobieganie obejmuje m.in.: wspomaganie badan stosowanych i transferu
technologii,
» uswiadamianie spoteczenstwa i powszechna edukacja w zakresie przeciw-
dziatania zagrozeniom,
+ stworzenie systemu zachet i restrykcji finansowych oraz wlasciwe wykorzy-
stanie zasobow,
* zapewnienie przywodztwa i koordynacji'?.

Od poczatku pandemii panstwo wspieralo badania w zakresie medycyny
1 organizacji stuzby zdrowia wraz z migdzynarodowym transferem technologii.
W ramach PR rzadu i instytucji naukowych upowszechniano wiedz¢ na temat
zagrozenia epidemiologicznego i sposobow przeciwdzialania eskalacji zagrozen.
Wiele niewiadomych nie zawsze umozliwiato maksymalnie skuteczne dziatania,
co spotykato si¢ z krytyka, ale 1 z pomoca ze strony roznych instytucji i samych
obywateli.

Bylo wiele probleméw z dostepnoscia do zasobow (na poczatku miejsc
w ,,szpitalach covidowych”), dostepu do lekarzy, dostatecznej ilosci maseczek,
a nastepnie dostaw szczepionek i organizacji szczepien. Dostosowywano w mia-
r¢ mozliwosci rézne warianty udostgpniania koniecznych w pandemii zasobow,
ustug i Swiadczen.

W ramach kontroli wprowadzano rézne warianty obostrzen i ich luzowania,
a takze sankcje za nieprzestrzeganie zalecen sztabu kryzysowego. W ramach
zarzadzania kryzysowego koordynacja i przywodztwo stalo si¢ ogromnym wy-
zwaniem dla centralnej administracji panstwowej. Do wspotpracy wiaczono
administracj¢ samorzadowa, stuzby graniczne, policje, straz oraz wojsko oraz
wiele organizacji pozarzadowych.

Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa jest panstwowa jednostka budzetowa
podlegta Prezesowi Rady Ministrow. Pracami Centrum kieruje dyrektor przy po-
mocy zastepcow i kierownikow komorek organizacyjnych. Utworzenie Rzadowego
Centrum Bezpieczenstwa byto znaczacym krokiem w budowaniu efektywnego
i kompleksowego systemu zarzadzania kryzysowego. Systemu, dzieki ktéremu
mozna zapobiega¢ kryzysom, a w razie ich wystapienia, poprzez profesjonalne
dziatania, minimalizowa¢ ich skutki. Zbudowano struktur¢ ponadresortowa,
ktorej celem stato si¢ zoptymalizowanie 1 ujednolicenie postrzegania zagrozen
przez poszczegodlne resorty, a tym samym umozliwiono podwyzszenie stopnia

1ZK. Sienkiewicz-Matyjurek, F.R. Krynojewski, Zarzqdzanie bezpieczenstwem, wyd. I1,
Wydawnictwo Difin, Warszawa 2010.
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zdolnos$ci radzenia sobie z trudnymi sytuacjami przez wiasciwe stuzby i organy
administracji publiczne;j.

Powstanie RCB porzadkuje funkcjonowanie zespotow wiasciwych w spra-
wach zarzadzania kryzysowego, utworzonych na podstawie przepisow regulujg-
cych funkcjonowanie organéw administracji publicznej w przypadku m.in. za-
grozenia epidemiologicznego Do podstawowych zadan RCB nalezy dokonywanie
pelnej analizy zagrozen, w oparciu o dane uzyskiwane ze wszystkich mozliwych
,»osrodkow kryzysowych” funkcjonujacych w ramach administracji publicznej oraz
w oparciu o dane od partneréw miedzynarodowych. Ponadto do zadan RCB nalezy
opracowywanie optymalnych rozwigzan pojawiajacych sie sytuacji kryzysowych,
a takze koordynowanie przeptywu informacji o zagrozeniach.

Pozostale zadania Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa to:

+ stworzenie katalogu zagrozen,

* monitorowanie zagrozen,

+ uruchamianie procedur zarzadzania kryzysowego na poziomie krajowym,

* realizacja zadan planistycznych i programowych z zakresu zarzadzania
kryzysowego,

* ochrona infrastruktury krytycznej,

* nadzor nad spdjnoscia procedur reagowania kryzysowego,

+ organizowanie i prowadzenie szkolen i ¢wiczen z zakresu zarzadzania kry-
Zysowego,

* realizacja zadan z zakresu przeciwdziatania, zapobiegania i likwidacji skutkow
zdarzen o charakterze terrorystycznym,

* wspoélpraca miedzynarodowa, szczegolnie z NATO i UE w ramach zarza-
dzania kryzysowego.

Centrum zapewnia obstuge Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministrow, ze-
spolu i ministra wlasciwego (w pandemii glownie ministra zdrowia) w sprawach
zarzadzania kryzysowego oraz petni funkcj¢ krajowego centrum zarzadzania
kryzysowego.

Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa rozpoczeto dziatalnosé 2 sierpnia 2008 r.
Dziata na podstawie ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzyso-
wym (art. 10) i rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 11 kwietnia 2011 r.
w sprawie organizacji i trybu dziatania Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa.

Infrastruktura krytyczna (IK) to rzeczywiste i cybernetyczne systemy
(obiekty, urzadzenia badz instalacje) niezb¢dne do minimalnego funkcjonowa-
nia gospodarki i panstwa. Nie kazdy strategiczny obiekt nalezy do infrastruktury
krytycznej. O tym czy dany zalicza si¢ do IK, decyduja szczegdlowe kryteria
zapisane w niejawnym zataczniku do Narodowego Programu Ochrony Infra-
struktury Krytyczne;.

Infrastruktura krytyczna to, wedtug ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, sys-
temy oraz wchodzace w ich sktad powigzane ze sobg funkcjonalnie obiekty, w tym
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obiekty budowlane, urzadzenia, instalacje, ustugi kluczowe dla bezpieczenstwa
panstwa i jego obywateli oraz stuzace zapewnieniu sprawnego funkcjonowania
administracji publicznej, a takze instytucji 1 przedsigbiorcow.

Wspotpraca administracji publicznej stanowi jeden z podstawowych elemen-
tow zarzadzania kryzysowego zwigzanego z ochrong infrastruktury krytycznej.
Celem wspdlnych dziatan jest poprawa warunkow bezpieczenstwa IK. Ozna-
cza to wspolne tworzenie koncepcji, standardéw oraz propagowaniu rozwigzan
zwigzanych z ochrong IK, ktore znajda si¢ w dokumentach rzadowych oraz ich
realizacji. Wspotpraca administracji publicznej w ramach OIK bedzie polegac na
nieustannej wymianie informacji, ktora przyspieszy i podniesie efektywnos¢ tej
ochrony oraz pozytywnie wplynie na proces zarzadzania bezpieczenstwem IK.

Wspoltpraca w szczegdlnosci obejmie :stworzenie bazy specjalistow w kwe-
stiach zwigzanych z tematyka infrastruktury krytycznej w ramach systemow IK.
Baza ekspertow przyspieszy proces konsultacji i jednocze$nie pozwoli na udziela-
nie wsparcia merytorycznego w sytuacji wystapienia zaktocen funkcjonowania IK
oraz w ramach Forum publiczno-prywatnego, wyznaczenie punktow kontaktowych
w sprawach ochrony infrastruktury krytycznej w ramach administracji publicznej
i stuzb panstwowych (m.in. w ministerstwach i urzgdach centralnych, urzedach
wojewodzkich, KG Policji, ABW, KG SG, KG PSP),udzial w opracowaniu, aktu-
alizacji i realizacji Narodowego Programu Ochrony Infrastruktury Krytyczne;'.

Dzigki uruchomieniu i cigglym aktualizacjom strony internetowej: www.
gov.pl/web/koronawirus/pytania-i-odpowiedzi administracja rzagdowa na biezg-
co komunikuje si¢ z instytucjami i obywatelami. MozZna na tej stronie znalez¢
odpowiedzi na wiele pytan: jak funkcjonuje transport publiczny, czy obowigzuja
kontrole na granicy, komu przystuguje dodatkowy zasitek opiekunczy na dziecko.
Odpowiedzi na te i inne pytania zbieramy w jednym miejscu, a zaktadka jest na
biezaco aktualizowana. Pytania sg podzielone tematycznie, a interesujace nas
sprawy mozna zlokalizowac, korzystajac z wyszukiwarki'.

Wplyw epidemii na upowszechnienie informatyzacji urzedow

Spoteczenstwo jako zorganizowana grupa spoteczna obejmujaca ogédt obywateli
1 inne mniejsze spotecznosci, na przestrzeni lat podlega nieustannym przeobraze-
niom, rozwija si¢ mentalnie, kulturowo, naukowo, tworzone sg nowe wynalazki,
nowe narzedzia pracy. Czlowiek wciaz dazy do polepszania warunkéw zyciowych,
do usprawnienia instrumentow wspomagajacych sprawne funkcjonowanie spote-
czenstwa. Efektem tego zjawiska jest post¢p, oddziatywujacy na spoleczenstwo
1 warunkujacy jego ewoluowanie. Proces ten zobrazowa¢ mozna analizujac przej-
$cie od spoteczenstwa agrarnego poprzez industrialne do informacyjnego. Dzi$

B Biuletyn Informacji Publicznej Rzgdowego Centrum Bezpieczeristwa.
14Zob. https://gov.pl/web/koronawirus/pytania (dostep: 6.05.2021).
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natomiast jesteSmy $wiadkami wchodzenia w nowy etap rozwoju, mianowicie
powstaje spoleczenstwo sieciowe'.

Wprowadzenie innowacyjnych narze¢dzi rzecznictwa i monitoringu do prakty-
ki samorzadu lokalnego jest niewatpliwie istotng zmiang dotychczasowych metod
dziatania urzgdu i wptywa zaréwno na samych urzednikow, jak i mieszkancow
gminy. Mimo, ze zmiany jako zjawisko sg procesem naturalnym i obecnym za-
réwno w pracy zawodowej, jak i w zyciu osobistym kazdego czlowieka, wielu
ludzi boi si¢ innowacyjnych rozwigzan oraz ich efektow jeszcze zanim ma z nimi
kontakt. Negatywne nastawienie cz¢sto wynika z:

* niewiedzy,

* braku rzetelnej i/ lub kompletnej informacji,

e niezrozumienia,

* poprzednich negatywnych do§wiadczen,

» wykorzystywania wszelkich dziatan wladz gminy przez oponentow poli-
tycznych.

Aby moc radzi¢ sobie z oporem wobec wprowadzanych zmian, nalezy umie¢
rozpoznawac jego przyczyny. Do gtéwnych powoddéw moga naleze¢ m.in. wiek,
wyksztaltcenie, indywidualne cechy charakteru, brak §wiadomosci potrzeb zmian
lub obawa przed nieznanym'®.

Pelna i rzetelna informacja stanowi podstawe sprawnego i skutecznego komu-
nikowania si¢ w tym rzecznictwa lokalnego. Zgodnie z polskim prawem wiladze
miasta maja obowigzek kontaktowania si¢ z mieszkancami'’. Aby wypetnic ten
obowiazek urzednicy kontaktujg si¢ z obywatelami poprzez strony internetowe.
Kierunki rozwoju technicznego strony zmierzaja do tego, by byla ona jak najmnie;j
skomplikowana w obstudze, posiadata przejrzysty, jasno sformutowany uktad
a takze alby byla dostosowana do nowoczesnych programéow komputerowych.
Dostep do niej musi by¢ szybki 1 tatwy, natomiast przekazywane informacje
muszg by¢ wyczerpujace i podane w przystepnej formie'®.

Obecna sytuacja zmusita obywateli do porzucenia tradycyjnej formy korzy-
stania z ustug urzedu. Wiele osob, ktore baty si¢ dotychczasowych rozwigzan on-
line zostaty zmuszone do korzystania ze zdalnych rozwigzan. Sytuacja wywotana
pandemia znacznie zmienita e-administracj¢ i przekonuje, ze mozna korzystac
1 zalatwia¢ sprawy urzedowe przez Internet z korzyscia dla obywateli, jak 1 sa-

M. Ganczar, Informatyzacja administracji publicznej nowa jakos¢ ustug publicznych
dla obywateli i przedsigbiorcow, CeDeWu, Warszawa 2009, s.13.

18 Elektroniczna komunikacja samorzgdowa. innowacyjne narzedzia rzecznictwa interesow
spotecznych, P. Bednarz, P. Kulawczuk (red.), IBnDiPP, Warszawa 2008, s. 17.

7 Ibidem, s. 150.

8 Ibidem, s. 153.
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mych urzednikow. W zwiazku z tym pojawia si¢ takze wigksze oczekiwania co
do wyzej jakosci ustug administracji online®.

Jedna z najpopularniejszych form kontaktu jest kontakt: obywatel — urzad,
urzad — obywatel. Na chwilg obecnag juz trzykrotnie wzroslto zainteresowanie tg
forma kontaktu. Popularne staty si¢ e-ustugi, takie jak:

* clektroniczne podania,
» whnioski i skargi,
* pismo ogoblne.

Ministerstwo wskazuje rowniez na nowe narzedzia, jakie wtasnie si¢ poja-
wity lub niedlugo beda dostepne w e-administracji. Obecnie wdrozone zostaty
nowe mozliwo$ci m.in. takie, jak: elektroniczne pobieranie odpisow aktéw stanu
cywilnego (urodzenia, matzenstwa, zgonu — PAP). Jest to rozwigzanie, ktére ma
na celu pokazaé, ze nie tylko mozna wnioskowa¢ o wydanie takiego dokumentu,
ale rowniez posiada¢ go w wersji elektronicznej i takimi tez si¢ postugiwaé®.

Ministerstwo dalo rowniez mozliwos¢ zatozenia profilu zaufanego online,
ktory znacznie utatwi zalatwianie spraw urzedowych bez wychodzenia z domu.
Jest to bezptatne narzedzie dzigki, ktoremu mozemy potwierdzi¢ swojg tozsamosé
w Internecie oraz zlozy¢ podpis zaufany. Jedyne co musimy poda¢ to nasze dane
imi¢ lub imiona, nazwisko oraz numer pesel. Caty proces potwierdzony zosta-
nie przez urz¢dnika podczas rozmowy wideo. Od poczatku roku profil zaufany
zatozylo juz 1,6 miliona osob?'.

Platforma Ustug Administracji Publicznej (¢€PUAP), lub zwana tez szerzej
informatyzacja dziatalno$ci podmiotow realizujacych zadania publiczne, byta juz
wielokrotnie przedmiotem badan. Czestokro¢ zwracano uwage na korzysci ptynace
z wykorzystania platformy przy zalatwianiu spraw urzedowych przez obywateli.
Jednak pomimo uptywu 12 lat od daty wprowadzenia i zaprezentowania uzyt-
kownikom platformy jej zastosowanie nie bylo nigdy wczesniej wykorzystywane
w takim stopniu tak jak do tej pory.

Majac dostep do platformy ePUAP, obywatel oraz przedsigbiorca majg moz-
liwo$¢ zatatwienia szeregu spraw urzedowych, bez koniecznosci wychodzenia
z domu i narazania si¢ na zakazenie wirusem COVID-19. Na powotanej platformie
ustlugi swoje udostepniajg m.in.:

* Powszechny Elektroniczny System Ewidencji Ludnosci (PESEL),
* Centralna Ewidencja Pojazdow i Kierowcoéw (CEPiK),

19]. Balcer, Minister Cyfryzacji: koronawirus trwale zmieni administracje publiczng (wy-
wiad), ,,Serwis Samorzadowy PAP”, 6.04.2020, pobrane z: https://samorzad.pap.pl/kategoria/
aktualnosci/minister-cyfryzacji-koronawirus-trwale-zmieni-administracje-publiczna-wywiad
(dostep: 5.09.2020).

2 [bidem.

! Tymcezasowy profil zaufany — juz jest!, ,,Serwis Rzeczypospolitej Polskiej”, 23.04.2020,
pobrane z: https:/www.gov.pl/web/cyfryzacja/tymczasowy-profil-zaufany--juz-jest (dostep:
9.07.2020).
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* Centralna Ewidencja Wydanych i Uniewaznionych Dokumentow Paszpor-
towych (CEWiUDP),

* Rejestr Urzedowy Podmiotéw Gospodarki Narodowej (REGON)),

» Krajowy Rejestr Urzgdowy Podziatu Terytorialnego Kraju (TERYT)*.

Poniewaz panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej wprowadzilty srodki
stuzace ograniczeniu kontaktow osobistych w celu zwalczania pandemii, znacz-
nie wzrosto zapotrzebowanie na dostep do Internetu w celach e-administracji,
e-uczenia si¢ oraz telepracy.

Pandemia spowodowata nagty 1 duzy zwrot w kierunku ustug online. Ludzie
spedzaja wiecej czasu w Internecie i w wigkszym stopniu komunikujg si¢ za
posrednictwem narzgdzi cyfrowych?. Taka zwigkszona aktywnos$¢ online moze
pozytywnie wptyna¢ na rozwdj e-government 1 wzrost §wiadomos$ci Polakow
o istotnym znaczeniu ustug cyfryzacji oraz wygodzie ich stosowania. Coraz wig-
cej 0sob przekonuje si¢ 0 mozliwosciach, jakie daje ministerstwo oraz programy
rozwoju e-administracji oraz o tym, ze korzystanie z e-ustug jest dla kazdego.

Zakonczenie

W ostatniej dekadzie ilo$¢ osob zatatwiajacych sprawy online znacznie wzrosta.
Stato si¢ to w wyniku rozwoju e-administracji, opartej na rozbudowie i pod-
niesieniu jakosci infrastruktury w zakresie nowych technologii informacyjno-
-komunikacyjnych. Pandemia COVID-19 znacznie przyspieszyla ten proces
w szczegoOlnosci w obszarze telepracy, handlu zdalnej edukacji, ustug medycznych
oraz kontaktow obywateli jak rowniez firm i instytucji z administracjg publiczna.
Uslugi e-administracji staty si¢ wieloptaszczyznowe na wielu poziomach, takich
jak m.in. informacyjnym, interakcyjnym, transakcyjnym czy integracyjnym. Sto-
pien integracji pozwala na wykonanie kazdej czynnosci potrzebnej do zatatwienia
okreslonej sprawy administracyjnej droga cyfrowa, od otrzymania informacji,
przez $ciagnigcie wlasciwych formularzy i po ich wypisaniu, dostarczenie droga
elektroniczng (lub wypelnienie dokumentéw online na whasciwej platformie), az
po uregulowanie obowigzkowych optat i uzyskanie autoryzacji, zaswiadczenia,
potwierdzenia lub innego dokumentu. Kontakty ze stuzba zdrowia uleglty szcze-
golnie szybko digitalizacji (e-recepty, e-skierowania czy kontakt telefoniczny
zamiast wizyty w gabinecie). Niestety wielu szczegdlnie starszych obywateli
odczuwa brak mozliwosci szkolenia w tym zakresie 1 wiedzy na temat korzy-
stania z odpowiednich aplikacji, zakupu odpowiedniego sprzetu czy dostepu do
szybkiego Internetu.

22K. Rudol, Epidemia moze wplyngé na upowszechnienie informatyzacji urzedow, ,,Prawo.
pl”, 2.04.2020, pobrane z: https://www.prawo.pl/samorzad/informatyzacja-administracji-
publicznej-w-czasie-edpidemii,499108.html (dostep:9.07.2020).

B Zob. https://ec.europa.eu/poland/news/200430 ¢ control pl (dostep: 8.09.2020).
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Zarzadzanie kryzysowe z kolei realizowane w oparciu o racjonalistyczne
i sumaryczne dane, tworzace podtoze do decydowania o politykach publicznych
nie zawsze jest skuteczne w realizacji polityki zdrowotnej jak tez w ogranicza-
niu skutkow kryzysu, a czgsto z powodu deprywacji réznych potrzeb obywateli,
ich lekéw, niepewnosci, obaw staje si¢ ptaszczyzng wyrazania niezadowolenia
1 protestow o réznym nasileniu.

Mimo znacznego rozwoju w zakresie technologii, infrastruktury oraz wiedzy
czy praktyki w tym zakresie nie mozna stwierdzi¢, aby nastgpita petna akceptacja
postepu w e-administracji. Stabe strony postepu technologicznego wzbudzaja
ciggle nieche¢ lub brak zaufania obywateli. Obraz bezdusznej biurokracji cz¢sto
nasila si¢ w oczach klientéw, a osobowy indywidualny kontakt zostat ograniczony
w pandemii do minimum.

E-government, a w tym stosowane w sytuacji pandemii zarzadzanie kry-
zysowe, zapewnia sprawnos¢ i szybkos¢ wprowadzania w zycie koniecznych
decyzji, jednak podnosi poziom centralizacji wtadzy, co ogranicza oddolng inicja-
tywe obywateli i ogranicza potencjat kapitatu spotecznego. Dotyka takze takich
warto$ci demokratycznych jak: wolno$¢ a nawet godnos¢ cztowieka. Przewaga
koniecznych procedur, nakazéw obwarowanych licznymi sankcjami budzi opor
i che¢ wyrazenia wilasnej opinii, potrzebe jej wystuchania czy uwzglednienia
indywidualnej niestandardowej sytuacji w jakiej kto$ si¢ znajduje. Rutynowe
procedury ograniczajg takie potrzeby poszczegoélnych obywateli a wskutek tego
poglebia si¢ frustracja, alienacja i ro$nie poczucie anomii.
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Computerization of administration and crisis management
during the COVID-19 pandemic

Abstract

The article defines the concepts of e-government, e-government and crisis management
with a discussion of the important features of the process of their implementation and
development, in particular during the COVID-19 pandemic. It was emphasized that
computerization has become an important issue of public management. The process of
changes towards the reconstruction of the administration's business processes, aimed at
openness in cooperation with citizens, as well as productivity and efficiency, was shown.
Attention was drawn to the need to introduce crisis management due to the situation caused
by the COVID-19 pandemic. Both the positive and negative sides of crisis management,
related to the acceleration of the development of e-government, as well as the limitations
related to efficiency, as well as meeting the needs of citizens during the pandemic, were
highlighted.

Keywords: e-government, e-government, COVID-19 pandemic, crisis management.
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Dyskurs we wspoétczesnej administracji:
kompetencije ,,w produkcji senséw spotecznych”

Streszczenie

Problem przygotowania zawodowego pracownikéw administracji w duzej mierze zalezy od
wspotczesnego procesu ksztatcenia opartego o kompetencje, wérdd ktérych coraz wieksze
znaczenie majg kompetencje komunikatywne i retoryczne. Przedstawiciel administracji musi
by¢ strong w dialogu spotecznym, a jednoczes$nie dostosowywacé do konkretnego zadania
swoje role spoteczne. Musi posiadaé¢ umiejetnosci opracowywania tekstéw w znaczeniu
spotecznym, by¢ autorytetem w promowaniu pomystéw i dziatarh administracyjnych. Krétko
mdwigc, potrafi operowaé dyskursem, ,produkowaé sensy spoteczne”, co prowadzi do
sukcesu jego dziatalnosci zawodowe;j.

Stowa kluczowe: kompetencje, komunikacja spoteczna, retoryka, dyskurs, narrator, dialog
spoteczny, sens spoteczny.

Wstep

W przygotowaniu specjalistow w zakresie administracji podstawowe znaczenie
ma umiejetnos¢ tworzenia réznego rodzaju kompetencji zawodowych. Posrod
tych kompetencji oddzielnie miejsce zajmuja kompetencje komunikatywne. Bez-
sprzeczne jest to, ze funkcjonowanie administracji nie jest mozliwe bez komu-
nikowania si¢ z odbiorcami ustug administracyjnych — spoteczenstwem. Od lat
(historia jest potwierdzeniem i uzasadnieniem tego faktu) moéwiono o koniecznosci
zwrocenia uwagi na kompetencje retoryczne, jako podstawowe do skutecznego
wpltywu wladz na spoleczenstwo. Ten wplyw byt zazwyczaj wykorzystywany
do zarzadzania, badz sterowania procesami spotecznymi, jak réwniez w celu
manipulatywnym. W ciggu tysiacletniej historii administrowania powstaty liczne
mechanizmy majace wptyw na reakcje i odpowiednie dziatania spoteczne.

Tekst, dyskurs, narratywy w dzialalno$ci administracji publicznej

Za glowne osiggnigcie procesu zarzadzania mozna uzna¢ wyprodukowanie niepo-
liczalnych tekstow (dalej dyskursow), ktore w realistyczny a czg$ciej iluzoryczny
sposob stanowig odzwierciedlenie zycia codziennego pod pryzmatem historycz-
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nym. Stanowig tradycje odbioru i interpretacji zjawisk i wydarzen, tre$¢ informacji
transmitowanej z pokolenia na pokoleniu w dialogu migdzypokoleniowym.

W historii administracji kazdy nowy sposob odejécia od tradycyjnego dys-
kursu w dziatalno$ci administracji, w wypowiedziach politykow, a takze od
czasu do czasu pojawiajacych si¢ liderow aktywnosci 1 mysli spotecznej, byt i jest
postrzegany jako dziwactwo, rzadziej jako innowacja, czesciej jako dewiacja
spoleczna. Jednym z gtéwnych problemow byto i niestety pozostaje to, ze jakie-
kolwiek odchylenie bardziej straszy osobe rzadzaca, budzi uczucie niepewnosci
1 powoduje przebudzenie roznych uprzedzen i stereotypow.

Pamigtajmy, ze administrator czgsto dazy do tego, aby wystgpowaé w roli
narratora, tj. osoby, ktoéra ewentualnie posiada wiedze, badz informacje o przebiegu
procesu, jego celu i wyniku. Powotujac si¢ na schemat potaczenia trzech sktad-
nikow, a mianowicie: ,,urojone” — ,,symboliczne” — ,,;rzeczywiste” (np. Jacques
Lacan), mozna stwierdzi¢, ze skutecznos¢ wptywu zarzadzajacego na procesy
w spoteczenstwie (nie méwimy o pozytywnym lub negatywnym wyniku) w duzej
mierze zalezy od umiejetnosci i zdolnosci tej osoby do produkcji i korzystania
z odpowiednich do tego celu teksow, jednoczes$nie wystgpujacej w roli autora
tj. narratora. Rzeczywisto$§¢ podawana przez autora wystgpuje jako produkt do
uzytku masowego. Mozna zalozy¢, ze narrator proponuje nie samg rzeczywistosc,
a pewnego rodzaju instrukcje do zrozumieniu niektorej rzeczywistosci, jednej
z jej licznych wcielen (np. Rom Harre).

Kazda transmitowana doktryna polityczna, kazda oferta reformowania, jak
réwniez propozycja zachowania tradycji i stabilno$¢ napotykaja na koniecznos¢
swego istnienia w dyskursie i narracji odpowiedniej grupy zarzadzajacej. Odno-
$nie nieograniczonych mozliwosci dyskursu powiedziano duzo w badaniach, np.
u Rolanda Barthesa, z jego akratig (innos¢, fikcyjnos¢, paradoksalnosc) i enkratiag
(jezyk kultury masowej, mediow, wigkszo$ci), dyskursem, wojng tekstow, z ano-
nimowoscig i jawnoscia jezyka wiadz.

Znaczne miejsce w procesie komunikacji administracji ze spoteczenstwem
zajmuje propaganda. Nie chodzi o brutalng propagande, narzucajaca sposob i styl
zycia spotecznego, ideologiczng doktryne religijnego badz swieckiego panstwa,
nie chodzi tez o wrogie traktowanie pewnych grup spotecznych, uktadow panstw,
innej kultury. Gtéwnym zadaniem propagandy panstwowej jest tworzenie pewne;j
wizji rzeczywistosci. Takiej rzeczywistosci, ktora w jakiejs mierze odpowiada
celom i zadaniom konkretnego spoteczenstwa, konkretnej tradycji i ma pomagac
w zrozumieniu celéw i zadan swojego panstwa. (np. model propagandy wedtug
E. Hermana i N. Chomskiego), badZ model propagandy opisywany w utworach
pisarzy — autorow antyutopii (np. George Orwell, Aldous Huxley, Arkadij i Boris
Strugacki, Ray Bradbury i in.).

Krotko podsumowujgc mozna przypusci¢, ze sam proces zarzadzania, be-
dac podstawowg dziatatno$cig administracji, moze by¢ postrzegany jako proces
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poznawania, produkowania, transmitowania tekstow 1 rowniez jako funkcja nar-
ratywna. Solidnym argumentem takiego stwierdzenia moze by¢ fakt, ze kazdy
znany w historii przyktad zarzadzania byl zwigzany z tekstem i narracja, z kom-
petencja komunikatywna, z umiejetnosciami retorycznymi, od ktérych zalezy
poziom efektywnosci, tres¢ 1 jako$¢ dziatan administracyjnych.

Zlozony proces tworzenia senséw spolecznych

Drugim zadaniem, a raczej wyzwaniem dla wspotczesnej administracji jest
to, aby na podstawie swiadomosci, wlasnej odpowiedzialnosci spotecznej moc
korzysta¢ najbardziej efektywnie z kompetencji komunikatywnych w procesie
wykonywania czynnosci stuzbowych, czesto wydajacych si¢ rutynowymi i jed-
noczesnie skonkretyzowanymi, niewymagajacymi dodatkowego przemyslenia.
Jednakze skuteczna (w pewnym sensie pojmowana jako idealna) praca przedsta-
wiciela administracji potrzebuje dodatkowego wysitku, zwigzanego z procesem
formutowania wspdlnych celow i zadan mogacych zainspirowaé spoteczenstwo
do aktywnych dziatan badz do prostego wykonywania zlecen wtadz rzadzacych.
Sterowana administracyjnie aktywnos¢, jak rowniez spoleczna oboj¢tnos¢ sg dwo-
ma sktadnikami reakcji spotecznych pozbawionych posiadajacego wartosci sensu.
Istniejacy, widoczny sens jest w duzym stopniu ograniczony oraz zast¢gpowany
mitami, stereotypami i opiniami pozbawionymi autorskiej tozsamosci. Dialog
spoleczny, a przede wszystkim dialog miedzypokoleniowy, staje si¢ ograniczony
do reakcji dostgpnych i niepotrzebujacych wysitku, do przeanalizowania tresci
i wartosci procesoOw spolecznych korzystnych dla jego uczestnikow, jakimi sg
poszczegodlne jednostki.

W pewnym sensie jest to logiczne, gdy wtadze rzadzace minimalizuja
potrzeby spoteczenstwa w nowym podejsciu do oceny rzeczywistosci lub plano-
wanej przyszlosci. Narzedziem 6w procesu sg wielokrotnie sprawdzone metody
organizacji procesOw spotecznych oraz regulacja stopnia aktywnosci spoteczne;j.
Dyskurs administracji zawiera takie pojecia, jak np.: wspolne dobro, stabilnos¢,
zgoda spoteczna, tradycjonalizm, zrownowazony rozwoj itp.

Bardziej kontrowersyjne pojecia, takie jak: sprawiedliwo$¢, spoteczna od-
powiedzialno$¢, solidarnos$¢, moralnos¢ itp., administrator jako narrator (tj. wy-
stepujacy w roli autora) powinien dodatkowo wyttumaczy¢ i uzasadni¢ warto$¢
proponowanych dziatan, tym bardziej jezeli chodzi o zmiany spoteczne, wpro-
wadzanie reform, innowacyjnos¢ i przewidywanie zmian w zyciu spoteczenstwa.

Mozna zatozy¢, ze problemy powstaja w trakcie reformowania, w dziataniach
skierowanych na osiggnigcie postgpu (oczywiscie w zrozumieniu menedzerow).
Brakuje zgody i mobilnos$ci w wyborze odpowiedniej roli — transmitera tekstow
badz narratora. Natomiast poziom przygotowania do wykonywania jednej z tych
r6l ma znaczenie zasadnicze.
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Funkcje transmitera moga by¢ ograniczone przekazywaniem minimalnego
zestawu pojec, memow spotecznych, stereotypow itp. Zarzadzanie jest mozliwe
nawet jezeli wykorzystuje si¢ brak wiedzy, liczne Igki spoteczne, konsumpcjonizm
spoleczny. W takiej sytuacji mozna mowi¢ o zarzadzaniu strachem, o przywia-
zaniu do tradycji jako gwarancji stabilnosci itp.

Funkcje narratora bardziej skierowane sg ku przysztosci i jednoczesnie
mniej sg zwigzane ze znang rzeczywistoscig. Wspomnijmy rowniez, ze wiedza
narratora jako autora nie jest bezwzgledna. Narrator w oparciu o teksty czgsto
staje si¢ czytelnikiem, tj. konsumentem informacji, a jego powrot do roli narratora
zalezy od roznych czynnikoéw: wiasnej woli (np. zaangazowanie, zainteresowanie,
odpowiedzialnos¢), indywidualnych zdolnosci (np. kompetencje, umiejetnosci,
kreatywnos¢), odpowiednich warunkow (np.czas, istota wykonywanych zadan,
udziat w formutowaniu celu 1 jego osiggnigcia), odpowiednich cech osobowosci (np.
empatia, poczucie obowigzku, moralno$¢, poziom kultury osobistej). Znaczenie
maja réwniez stan umystu, inteligencja i poziom wyksztalcenia.

Zamiast podsumowania

Powyzej przedstawiono idealny model pracownika administracji jako osoby, ktora
jest zdolna i przygotowana nie tylko do wykonywania cze¢sto rutynowych czynno-
$ci, ale rowniez do skutecznego zarzadzania procesami spotecznymi i do szeroko
pojmowanej komunikacji spolecznej. Pamigtajmy, ze historycznie administracja
byta pojmowana jako $wiadczenie ustug spotecznych, jako stuzenie spoteczen-
stwu. Jednocze$nie historyczny podzial obowiazkéw spotecznych dopuszcza, ze
administracja ma dodatkowe zadania i prawo do wytworzenia niematerialnego
produktu, tj. sensu. Sens w zyciu spoteczenstwa jest trescig i energig napedowa.
W nim rodzg si¢ solidarnos¢ i zainteresowanie spoteczne, formuja si¢ prawdzi-
we warto$ci. Nie chodzi tu o teksty doktrynerskie, dogmaty ideologiczne, ani
o memy kulturowe lub stereotypy spoteczne. Zaangazowanie si¢ pracownikow
administracji w proces tworzenia sensow spotecznych w oparciu o dos¢ wysoki
poziom kompetencji komunikatywnych i retorycznych, zapobiega negatywnym
reakcjom na dziatalno$¢ instytucji zarzadzania 1 znaczaco podwyzsza poziom
zaufania spotecznego. Gléwnym walorem moze by¢ to, ze odpowiedni poziom
przygotowania zawodowego, w tym rozwigte kompetencje komunikatywne,
tworzg warunki, w ktorych oferty administracji (reformy, dziatania rozwojowe)
moga by¢ nie tylko pozytywnie odebrane przez spoteczenstwo, ale réwniez moga
przyczyni¢ si¢ do osiggniecia postawionego celu, jakim jest partnerstwo ze spo-
teczenstwem. Wowczas spoteczenstwo rozumie partnerstwo jako cze$¢ wtasnego
sensu zyciowego, a nie jak co$ narzucane i krotkotrwale, wobec czego mozna by¢
obojetnym i cierpliwym. Ze wzgledu na brak indywidualnego zainteresowania
powstaja dodatkowo warunki do solidarnych dziatan.
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Discourse in contemporary administration:
competences in the production of social senses

Abstract

The problem of professional training of administration officers largely depends on the
contemporary process of education based on competences, among which communicative
and rhetorical competences are becoming more and more important. The representative of
the administration must be a party to the social dialogue, and at the same time adapt his
social roles to a specific task. He must be skilled in developing texts in the social sense, be
an authority in promoting ideas and administrative activities. In short, he can operate with
discourse, produce social meanings, which leads to the success of his professional activity.

Keywords: competences, social communication, rhetoric, discourse, narrator, social dialogue,
social sense.
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Ogolna charakterystyka bezrobocia

Streszczenie

Celem podjetych badan jest zaprezentowanie ogdlnej charakterystyki bezrobocia. Dla
realizacji celu badan koniecznym byto pokazanie pojecia bezrobocia oraz jego rodzajéw.
Przedstawiono réwniez przyczyny bezrobocia oraz zaprezentowano ekonomiczne, spoteczne
i psychologiczne jego skutki. Artykut zostat opracowany na podstawie przeglagdu wybranych
pozyciji literatury krajowej, w tym artykutéw prezentujgcych wyniki badar naukowych
zrealizowanych w ostatnich latach.

Stowa kluczowe: bezrobocie.

Pojecie bezrobocia

Bezrobocie jest zjawiskiem ztozonym, wieloaspektowym i jako przedmiot zain-
teresowania wielu dyscyplin naukowych — ekonomii, politologii, psychologii,
prawa, demografii, socjologii, statystyki — nie poddaje si¢ jednoznacznym in-
terpretacjom’.

Pojecie bezrobocia w sensie przymusowej bezczynnosci zawodowej wpro-
wadzit angielski ekonomista J.A. Hobson w polowie lat 90. XIX w.

Cho¢ od czasow Hobsona bezrobocie jest kluczowym problemem spotecz-
nym, ekonomicznym i politycznym, to definicja tego zjawiska nadal budzi wiele
kontrowers;ji’.

Jesli wzia¢ pod uwagg aspekt ekonomiczny i spoteczny, najczesciej stosowa-
nym wyznacznikiem pojecia ,,bezrobocie” jest tzw. przedmiotowe i podmiotowe
podejscie do problemu?.

W ujeciu przedmiotowym bezrobocie traktowane jest jako kategoria anali-
tyczna rynku pracy i oznacza niezrealizowang podaz pracy, bedaca rezultatem
nieréwnowagi migdzy podaza sity roboczej (zasoboéw ludzkich) a popytem na

'"M. Sosnowski, L. Wieczorek, Skazani na rynku pracy, Slqsk, Katowice 2008, s. 11.
2E. Kwiatkowski, Bezrobocie. Podstawy teoretyczne, PWN, Warszawa 2002, s. 13.
3M. Sosnowski, L. Wieczorek, op. cit., s. 12.
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prace (chtonnos$cig zatrudnieniowa gospodarki)*. We wspolczesnej literaturze
ekonomicznej podkresla si¢ zazwyczaj trzy cechy 0sob bezrobotnych:

* pozostawanie bez pracy,

* poszukiwanie pracy,

+ gotowo$¢ do pracy’.

Pozostawanie bez pracy jest niewatpliwie zasadniczym warunkiem wystepo-
wania bezrobocia®. Réwniez ,,poszukiwanie pracy” jako kryterium identyfikacji
bezrobotnych nie jest w praktyce wolne od watpliwosci’.

Formy poszukiwan pracy mogg wigc by¢ bardzo réznorodne, a ponadto
wysoce zroznicowana moze by¢ tez intensywno$¢ tych poszukiwan®,

Gotowos¢ do pracy jest chyba najmniej kontrowersyjna cechg osob bez-
robotnych, cho¢ w praktyce moga i w tym przypadku pojawic si¢ trudnosci z jej
zdefiniowaniem®.

Generalnie trzeba stwierdzi¢, ze bezrobotni posiadaja statg dyspozycje do
podjecia pracy zarobkowej, ktora wydaje si¢ zaleze¢ od czasu pozostawania bez
niej. Im dtuzej cztowiek jest bez pracy, tym bardziej pragnie ja pozyskac'.

Socjolog, w odréznieniu od ekonomisty, postuzy si¢ raczej ujeciem ,,podmio-
towym” bezrobocia, bgdzie je rozpatrywat od strony oséb dotknigtych brakiem
pracy.

Zgodnie z tym rozumieniem, bezrobocie jest ,,stanem bezczynnos$ci za-
wodowej jednostek zdolnych do pracy i zglaszajacych gotowosé jej podjecia,
z podkresleniem, ze chodzi przede wszystkim o jednostki, dla ktorych podstawa
egzystencji sg dochody z pracy''.

Zgodnie ze Stownikiem socjologii i nauk spotecznych okres§leniem bezrobocie
okresla si¢ ,,sytuacje, w ktorej jednostka nie moze sprzedawac swojej sity roboczej
na rynku pracy, mimo, ze chce to zrobic.

W praktyce bezrobocie bardzo trudno rozpoznaé i mierzy¢, poniewaz na
che¢ zatrudnienia si¢ wptywa w pewnym tylko stopniu wielkos¢ i rodzaj popytu
na umiejetnosci jednostki.

W rezultacie na oficjalne definicje przyjete przez rzadowe agencje zatrud-
nienia oddziatujg teorie polityczne okreslajace przyczyny, dla ktérych jednostki
nie chca lub nie moga znalez¢ pracy, a z drugiej strony — przepisy okreslajace,

*K. Mlonek, Tradycje badai bezrobocia w Polsce — zagadnienie metodologiczne, (W)
T. Borkowski, A. Marcinkowski, Socjologia bezrobocia, Slqsk, Katowice 1999, s. 62.

SE. Kwiatkowski, Bezrobocie..., op. cit., s. 13.

¢ Ibidem, s. 13.

"Ibidem, s. 16.

8 Ibidem, s. 16.

o Ibidem, s. 18.

107, Koral, Kulturowe aspekty polskiego bezrobocia, UKSW, Warszawa 2009, s. 15.

'T. Borkowski, A.S. Marcinkowski, Bezrobocie w perspektywie socjologicznej, (w:)
T. Borkowski, A. Marcinkowski, op. cit., s. 17-18.
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kto moze zarejestrowac si¢ jako bezrobotny i pobiera¢ przystugujace z tego tytutu
zasitki™".

W $wietle powyzszych definicji bezrobocia mozna stwierdzi¢, ze jest ono
wynikiem zaklocen w funkcjonowaniu systemu gospodarczego, wyrazajagcym
si¢ niedoborem miejsc pracy w stosunku do istniejagcego w danej gospodarce
potencjatu sity robocze;j".

Przedstawione powyzej ogélne definicje bezrobocia sa niewystarczajace
przy okreslaniu osoby bezrobotnej na gruncie prawa. Kazde panstwo w swoim
systemie prawnym odrebnie identyfikuje osoby bezrobotne.

Ustalenie definicji tej kategorii 0sob jest niezwykle istotne z kilku powo-
dow. Przede wszystkim z posiadaniem statusu osoby bezrobotnej panstwo wigze
okreslone prawa i obowigzki oséb pozostajgcych bez pracy, a takze podejmuje
wobec nich okreslone dziatania. Ponadto jest to zabieg niezbgdny dla potrzeb
statystyki rynku pracy'.

Zgodnie z Ustawq o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy do
bezrobotnych zarejestrowanych zalicza si¢ osob¢ — niezatrudniong i niewykonu-
jaca innej pracy zarobkowej, ktora jest zdolna i gotowa do podjgcia zatrudnienia
w pelnym wymiarze czasu pracy (w przypadku osoby niepetnosprawnej co naj-
mniej w potowie tego wymiaru czasu pracy), nieuczacg si¢ w szkole, z wyjatkiem
uczacej si¢ w szkole dla dorostych Iub przystepujacej do egzaminu eksternistycz-
nego z zakresu tej szkoty lub w szkole wyzszej, gdzie studiuje w formie studiow
niestacjonarnych, zarejestrowang we wlasciwym powiatowym urzedzie pracy
oraz poszukujacg zatrudnienia lub innej pracy zarobkowe;j jezeli m.in.:

» ukonczyta 18 lat,

* nie osiggneta wieku emerytalnego,

* nie nabyta prawa do emerytury lub renty z tyt. niezdolnosci do pracy, renty
szkoleniowej, renty socjalnej, nie pobiera $wiadczenia rehabilitacyjnego,
swiadczenia lub zasitku przedemerytalnego, zasitku chorobowego lub ma-
cierzynskiego,

* nie jest wlascicielem lub posiadaczem (samoistnym lub zaleznym) nieru-
chomosci rolnej o pow. uzytkéow rolnych powyzej 2 ha przeliczeniowych,
nie podlega ubezpieczeniu emerytalnemu i rentowemu z tyt. statej pracy
jako wspotmatzonek lub domownik w gospodarstwie rolnym o analogiczne;j
powierzchni,

12D, Konopka, Kultura bezrobotnych — koniecznosé czy przypadek? Spoteczno-kulturowe
uwarunkowania bezrobocia regionu biatostockiego, WSAP, Biatystok 2008, s. 30-31.

13E. Staszewska, Srodki prawne przeciwdziatania bezrobociu, Wolters Kluwer, Warszawa
2012, s. 19.

Y Ibidem, s. 19.
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* nie uzyskuje miesi¢cznego przychodu w wysokos$ci przekraczajacej potowe
minimalnego wynagrodzenia za prace, z wyjatkiem przychodéw od srodkow
pieni¢znych zgromadzonych na rachunkach bankowych,

* nie pobiera, na podstawie przepisow o swiadczeniach rodzinnych, §wiad-
czenia pielggnacyjnego lub dodatku do zasitku rodzinnego z tyt. samotnego
wychowywania dziecka'>.

Drugim zrédtem sa kwartalne wyniki Badania Aktywnosci Ekonomicznej
Ludnosci (BAEL)". Celem tego badania jest uzyskanie informacji o wielkosci
i strukturze sity roboczej".

Za osobg bezrobotng uznaje si¢ osobe w wieku 15-74 lat, ktora jednoczes$nie
spelnia trzy warunki:

» w okresie badanego tygodnia nie byta osoba pracujaca,

+ aktywnie poszukiwatla pracy,

* byla gotowa podja¢ prace w ciagu dwoch tygodni nastepujacych po tygodniu
badanym.

Do bezrobotnych naleza takze osoby, ktére nie poszukiwaty pracy, poniewaz
miaty prac¢ zalatwiong i1 oczekiwatly na jej rozpoczecie przez okres nie dluzszy
niz 3 mies. oraz byty gotowe te prace podjaé'®.

Liczba 1 struktura bezrobotnych na podstawie danych BAEL r6zni si¢ od
tych obliczonych na podstawie statystyki urzedow pracy; rozbiezno$¢ wynika
z r6znicy w definicjach osoby bezrobotne;.

Badanie to jest zgodne z wytycznymi Miedzynarodowej Organizacji Pracy
1 umozliwia porownywanie uzyskanych wynikow w skali mi¢dzynarodowe;,
czego nie zapewnia statystyka bezrobocia rejestrowanego’®.

Rodzaje bezrobocia

Wiasciwa diagnoza bezrobocia wymaga rozpoznania poszczeg6lnych odmian,
rodzajow tego zjawiska. Im bardziej ztozone zjawisko spoteczne, z tym wicksza
ilo$cig odmian mozna mie¢ do czynienia.

Podobnie z bezrobociem — nie mozna mowic i pisa¢ o bezrobociu w taki
sposob jakby istniata tylko jedna jego postac, jeden rodzaj. W literaturze wyrdznia
si¢ tradycyjnie trzy typy bezrobocia:

+ frykcyjne,
 strukturalne,
* cykliczne®.

15G. Holik, K. Zielinski, D. Zmija, Wybrane kwestie spoteczne w Polsce, UE, Krakow
2014, s. 61-62.

16 Ibidem, s. 61.

7 [bidem, s. 64.

8 Ibidem, s. 65.

Y Ibidem, s. 66.

20M. Sosnowski, L. Wieczorek, op. cit., s. 15.
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Interpretacja bezrobocia frykcyjnego nie budzi wigkszych kontrowersji
w literaturze ekonomicznej. W powszechnym przekonaniu ma ono charakter
krotkotrwaty.

Jego wystepowanie jest spowodowane dynamicznymi zmianami zachodza-
cymi na rynku pracy w kazdej gospodarce rynkowej?'.

Stale zachodza procesy powstawania nowych oraz likwidacji niektorych
istniejacych miejsc pracy, ktore implikuja zwolnienia z pracy oraz poszukiwanie
nowego zatrudnienia przez tych, ktorzy prace utracili*2.

Inny przyktad bezrobocia frykcyjnego to osoby, ktdre nie sa sktonne do podje-
cia pracy przy poziomie ptacy oferowanej w danym momencie przez pracodawcoéw
lub nie s3 sktonne podjac pracy poza miejscem zamieszkania (dojezdza¢ do pracy
lub zmieni¢ miejsca zamieszkania), sg to tez przypadki, gdy osoby chcace podjac
prace i posiadajace odpowiednie kwalifikacje nie wiedza o wolnych miejscach
pracy, ktore moglyby podja¢ (niedostateczna sprawno$¢ posrednictwa pracy).

Jesli ma by¢ zachowana wzgledna dowolnos¢ kontraktu o prace i jesli pra-
cownicy majg mie¢ szanse poprawienia swojej sytuacji, a pracodawcy — szanse
na znalezienie lepszych pracownikow, to bezrobocie frykcyjne jest konieczne®.

Innym rodzajem bezrobocia jest bezrobocie strukturalne. Powstaje ono
wskutek niedostosowania ilo$ci i struktury podazy pracy do zmieniajacego si¢
popytu na prace®.

Zmiany w strukturze popytu na prace i strukturze podazy pracy, ktore
zachodza w dynamicznej gospodarce, prowadza do powstawania niedopasowan
strukturalnych na rynku pracy.

Struktura bezrobotnych ze wzgledu na zawod, kwalifikacje, wyksztalcenie
1 miejsce zamieszkania nie odpowiada strukturze istniejgcych wolnych miejsc
pracy w tych przekrojach, co implikuje pojawienie si¢ bezrobocia strukturalnego?.

W kazdej gospodarce utrzymuje si¢ pewien poziom niedopasowan struktu-
ralnych, poniewaz pracownicy nie sg doskonale mobilni — zaréwno w przekroju
zawodowym, jak i geograficznym.

L. Kucharski, Bezrobocie rownowagi w Polsce. Ujecie teoretyczne i empiryczne, UL,
16dz 2014, s. 12.

22E, Kwiatkowski, Bezrobocie..., op. cit., s. 47.

2 B. Rokicki, A. Hryniewicka, Definicje bezrobocia oraz jego przyczyny i konsekwencje,
(w2) J. Starega-Piasek (red.), Bezrobocie — miedzy diagnozq a dzialaniem. Seria poswiecona
klientom pomocy spolecznej. Poradnik dla pracownikow stuzb spotecznych, Instytut Rozwoju
Stuzb Spotecznych, Warszawa 2013, s. 8.

24M. Sosnowski, L. Wieczorek, op. cit., s. 15.

Z1. Lichniak, Zmiany na rynku pracy w Polsce w okresie transformacji, SGH, Warszawa
1995, s. 25.

2E. Kwiatkowski, Bezrobocie..., op. cit., s. 49-50.
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Przyczyn niedopasowan strukturalnych mozna zatem upatrywa¢ w niskiej
mobilnos$ci przestrzenne;j i niskiej mobilnosci funkcjonalnej?’.

Istotng role w powstawaniu bezrobocia strukturalnego odgrywa postep
techniczny?®. Powoduje on zmniejszenie zapotrzebowania na prace. Postep tech-
nologiczny zmienia tez strukture popytu na prace.

Pracownicy o pewnych kwalifikacjach stajg si¢ nieprzydatni, powstaje za-
potrzebowanie na nowe zawody i specjalnosci. Proces ten jest nieunikniony, jesli
gospodarka chce sprosta¢ konkurencji®.

Kolejnym tradycyjnym typem bezrobocia jest bezrobocie cykliczne (koniunk-
turalne) zwigzane z okresowym ostabieniem ogolnej aktywnosci gospodarcze;.

Ostabienie koniunktury gospodarczej, znajduje wyraz w og6lnym spadku
lub spowolnionym wzro$cie produkcji, pociagga za sobg zmniejszenie popytu na
prace i wzrost bezrobocia®.

Znamienny dla bezrobocia koniunkturalnego jest jego spadek w okresach
korzystnej koniunktury gospodarczej i wzrost w okresach recesji.

Wart podkreslenia jest fakt, ze bezrobocie frykcyjne i strukturalne moze
wystepowaé w stanie wzglednej rownowagi na rynku pracy, natomiast bezrobocie
koniunkturalne wskazuje, ze gospodarka znajduje si¢ w stanie nierownowagi*'.

Bezrobocie jawne (rejestrowane) ustalane na podstawie ewidencji urzedéw
pracy oraz na podstawie badania aktywnosci ekonomicznej ludnosci — BAEL*.

Bezrobocie agrarne wystepuje na wsi. Bezrobotnym na wsi jest wlasciciel
gospodarstwa lub robotnik rolny, ktory pracuje w niepetnym czasie pracy albo ze
wzgledu na zbyt matg wielko$¢ gospodarstwa, albo rodzaj produkc;ji®.

Bezrobocie ukryte — rozumiane jako bezrobocie wsrod zatrudnionych.
Dotyczy ludzi nieujetych w statystykach bezrobocia, poniewaz nie rejestruja si¢
w urzgdach pracy. W przedsigbiorstwach wystepuje pod postacig tzw. przerostow
zatrudnienia®*.

Podstawowa roznica pomigdzy bezrobociem utajonym i bezrobociem agrar-
nym a innymi rodzajami bezrobocia polega na tym, ze ludzie nie sa wprawdzie
w pelni wykorzystani, ale tez nie sg bezczynni zawodowo*.

L. Kucharski, op. cit., s. 14.

BE. Kwiatkowski, Bezrobocie..., op. cit., s. 50.

»1. Lichniak, op. cit., s. 25.

30E. Kwiatkowski, Bezrobocie..., op. cit., s. 58.

3LE. Staszewska, op. cit., s. 21.

32R. Lewandowski, Znaczenie i rola urzeddw pracy w polityce spolecznej panistwa w swietle
polskich doswiadczen, WSH TWP, Szczecin 2006, s. 19.

331, Lichniak, op. cit., s. 28.

34W. Ratynski, Problemy i dylematy polityki spotecznej w Polsce. Tom 1, Difin, Warszawa
2003, s. 146.

1. Lichniak, op. cit., s. 29.
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Bezrobocie klasyczne bedace efektem umyslnego utrzymywania ptacy
realnej powyzej poziomu wyznaczanego przez przecigcie si¢ krzywych podazy
i popytu na prace’.

Moze to by¢ spowodowane albo dzialalnoscig zwigzkoéw zawodowych, albo
tez ustawodawstwem okreslajacym wysoko$¢ ptac minimalnych, ktore powoduje,
ze ptace utrzymywane sg na poziomie wyzszym od poziomu rownowagi’’.

Bezrobocie dobrowolne jest spowodowane tym, ze pewna cze$¢ pracownikow
poszukujacych zatrudnienia nie akceptuje poziomu ptacy realnej.

Bytaby ona gotowa podja¢ prace, ale przy odpowiednio wyzszej ptacy.
Z kolei pracodawcy byliby sktonni tych pracownikéw zatrudnié, ale tylko przy
odpowiednio obnizonej placy realne;.

Preferencje pewnej czesci pracownikdéw nie pokrywaja si¢ z rachunkiem
optacalnosci zatrudnienia stosowanym przez pracodawcow.

Dlatego ta czes$¢ pracownikow poszukujacych pracy jest z wyboru dobro-
wolnie bezrobotna, oczekujgca na korzystniejsze oferty pracy?.

Bezrobocie przymusowe wystepuje wtedy, kiedy pracownicy akceptuja wa-
runki pracy/ptacy, ale z r6znych wzgledéw nie moga zosta¢ zatrudnieni®.

Bezrobocie sezonowe z kolei zwigzane jest ze zdobywaniem i wykonywaniem
pracy w galeziach produkciji 1 ustug uzaleznionych najczesciej od por roku (np.
turystyka i wypoczynek, rolnictwo czy budownictwo).

Bardzo czgsto sezonowos$¢ dostgpu do niektérych prac okazuje si¢ by¢ re-
medium na bezrobocie strukturalne Iub cykliczne*.

Bezrobocie dtugookresowe — dotyczy osob, ktdre pozostaja bez pracy od
6 do 12 mies. Moze przeksztalcic¢ si¢ w bezrobocie dtugotrwate, bowiem czym
dtuzsza przerwa w pracy, tym malejg szanse na ponowne jej uzyskanie.

Rosnace wymagania pracodawcow, zmiany technik i organizacji pracy,
konieczno$¢ uzupetniania kwalifikacji lub w ogdle zmiany zawodu nie sprzyjaja
skracaniu okresu pozostawania bez pracy.

Dtuzsze pozostawanie bez pracy powoduje, ze ewentualni kandydaci staja
si¢, ze wzgledu na dezaktualizacje swoich wiadomosci i doswiadczen, mato in-
teresujacy dla pracodawcow.

Bezrobocie chroniczne — trwa znacznie dtuzej niz 12 mies. Spowodowane
jest podobnymi przyczynami co bezrobocie dtugookresowe?!.

3B. Rokicki, A. Hryniewicka, op. cit., s. 8.

3TW. Ratynski, op. cit., s. 146.

3M. Nasitowski, System rynkowy. Podstawy mikro- i makroekonomii, Key Text, War-
szawa 1996, s. 290.

¥M. Sosnowski, L. Wieczorek, op. cit., s. 16.

#0R. Czyszkiewicz, Kregi bezrobocia. Socjologiczna analiza dokumentu urzedowego jako
zrodla wiedzy o bezrobotnym i bezrobociu, US, Szczecin 2004, s. 26.

“'W. Ratynski, op. cit., s. 146.
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Na bazie zroznicowan przestrzennych wyodrgbnia si¢ bezrobocie powszech-
ne, oznaczajace nadwyzki zasobéw ludzkich na terenie catego kraju, oraz bez-
robocie lokalne (regionalne, terenowe). Bezrobocie globalne wystepuje w skali
miedzynarodowej*’.

W literaturze spotka¢ mozna rowniez podziat bezrobocia na bezrobocie
nierdbwnowagi i bezrobocie rownowagi. Bezrobocie:

* nier6wnowagi charakterystyczne jest dla stanu nierownowagi rynku pracy,
polegajacego na nadwyzce globalnej podazy pracy nad globalnym popytem
na pracg; podstawowym typem bezrobocia nieréwnowagi jest bezrobocie
koniunkturalne,

* rownowagi rozumiane jest natomiast jako bezrobocie odpowiadajace stanowi
rownowagi na rynku pracy (w niektorych ujeciach jako bezrobocie odpowia-
dajace stanowi rownowagi w gospodarce); podstawowym typem bezrobocia
réwnowagi jest bezrobocie naturalne®.

Przyczyny bezrobocia

Bezrobocie w Polsce pod wieloma wzglgdami r6zni si¢ od bezrobocia w krajach
Europy Zachodniej. Przyczyny bezrobocia w Polsce byly swoiste i zwigzane
z przeksztalceniem catego systemu gospodarczego i z réznicowaniem si¢ rynku
pracy*.

Wsréd wielu zmian, ktore mozna bylo zaobserwowaé w Owczesnej rze-
czywisto$ci spoteczno-ekonomicznej, szczegdlnie dynamiczne przeksztatcenia
pojawity si¢ na rynku pracy.

W kroétkim czasie przeksztalcit sie on z rynku charakteryzujgcego si¢ chro-
nicznym brakiem sily roboczej w rynek niedostatecznej liczby miejsc pracy, co
znalazto swoje odzwierciedlenie w masowym bezrobociu.

Na taka sytuacje ztozylo si¢ wiele czynnikéw. W pierwszej kolejnosci nalezy
wskazaé recesj¢ gospodarcza, wyrazajaca si¢ drastycznym spadkiem produkcji
o blisko 1/4.

Waznym czynnikiem redukowania produkcji byt spadek eksportu do krajow
b. RWPG?*. Eksport zmniejszyt si¢ z powodu likwidacji subwencji panstwowych,
dzieki ktorym pewna cze$¢ eksportu byta realizowana tylko dlatego, ze produkty
oferowane byly po niskich, konkurencyjnych cenach.

“R. Lewandowski, op. cit., s. 20.

B E. Kwiatkowski, Bezrobocie, (w:) E. Kryfiska, E. Kwiatkowski, Podstawy wiedzy o rynku
pracy, UL, £.6dz 2013, s. 123.

“1, Reszke, Wobec bezrobocia: opinie, stereotypy, Slask, Katowice 1999, s. 38.

“E. Staszewska, op. cit., s. 36.
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Likwidacja badz ograniczenie dotacji musiaty spowodowac, ze stat si¢ on
nieoptacalny i niekonkurencyjny. Wycofanie dotacji panstwowych zmusito tez
wiele przedsigbiorstw do zaniechania produkcji na kraj*®.

Program liberalizacji i stabilizacji polskiej gospodarki, zapoczatkowany
w koncu 1989 r., miat istotny wptyw na sytuacje na rynku pracy na poczatku lat 90.

Program ten zaktadat liberalizacj¢ cen i handlu zagranicznego, wprowadzenie
ostrych ograniczen budzetowych dla przedsiebiorstw panstwowych i wzrost ich
samodzielnosci ekonomicznej, a takze rozwdj sektora prywatnego?’.

Liberalizacja zycia gospodarczego, niosaca ze soba skutki w postaci lamania
struktur monopolistycznych i konkurencji rynku §wiatowego, musiata doprowa-
dzi¢ do spadku produkcji zacofanej technicznie, mniej atrakcyjnej w porownaniu
z produkcja zagraniczna.

Polskie przedsigbiorstwa nie byly w stanie sprosta¢ konkurencji zagranicznej
zaré6wno na rynku krajowym, jak i w eksporcie.

Teoretycznie rowne szanse dla przedsigbiorstw krajowych i zagranicznych
oznaczaly w praktyce dyskryminacje produkcji krajowej rowniez dlatego, ze
znaczna cz¢$¢ importu konsumpceyjnego byla dotowana. Tempo i skala liberalizacji
gospodarczej miaty bezposredni wptyw na spadek produkcji*®.

Nie bez znaczenia dla spadku produkcji byty rowniez btedy w polityce go-
spodarczej, ktore spotggowaty recesje.

Wielu ekonomistow uwaza, ze to nadmierna restrykcyjnos¢ polityki finanso-
wej wobec sektora panstwowego spowodowala zbyt gleboki spadek produke;ji®.

Transformacja gospodarki idzie w parze z jej restrukturyzacja. Unowocze-
$nienie przestarzalej technicznie gospodarki nieuchronnie musi prowadzi¢ do
zamykania fabryk, ztomowania duzej czg¢$ci aparatu wytworczego, restruktury-
zacji zatrudnienia.

Moze si¢ to jednak odbywac przy roznym tempie restrukturyzacji*’. Jak
pisze W. Szymanski, im szybsze jest tempo zmian strukturalnych, tym wigksze
mozliwosci zmniejszania luki technologicznej i sprostowania wymogom efek-
tywnosciowym krajow wysoko rozwinigtych.

Odbywa si¢ to jednak przy duzych stratach aparatu wytworczego, wylacza-
nego z produkcji, i szybkim wzroscie liczby bezrobotnych.

Proces taki jest, zdaniem cytowanego autora, grozny, gdyz prowadzi¢ moze
do zdegradowania potencjatu gospodarczego kraju'.

Innym niezwykle waznym czynnikiem generujacym bezrobocie w Polsce
(zwlaszcza w poczatkowym okresie transformacji) byty dziatania majace na celu

46 Ibidem, s. 36.

“TW. Kwiatkowska, Zmiany strukturalne na rynku pracy w Polsce, UL, 1.6dZ 2007, s. 181.
1. Lichniak, op. cit., s. 63.

“E. Staszewska, op. cit., s. 37.

°T. Lichniak, op. cit., s. 64.

S Ibidem, s. 65.
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racjonalizacje zatrudnienia w przedsigbiorstwach panstwowych, ktore w przeszto-
$ci charakteryzowaty si¢ nadmierna liczba miejsc pracy (redukcja tzw. bezrobocia
ukrytego).

Procesowi temu sprzyjata nowa regulacja prawna z 1989 r. pozwalajgca
na odejscie od dotychczasowych ograniczajacych pracodawcow zasad ochrony
trwato$ci stosunku pracy.

Poziom bezrobocia byt takze zdeterminowany przez silny wzrost podazy
pracy w tym okresie, ktory wynikat, jak wiadomo, nie tyle ze wzrostu ludnosci
w wieku produkcyjnym co przede wszystkim ze wzrostu wspotczynnikow ak-
tywnosci zawodowej. Wptyw na to miaty m.in. takie zjawiska, jak:

* mozliwos¢ wczesniejszego przechodzenia na emerytur¢ oraz otrzymania
zasitkow 1 swiadczen przedemerytalnych,

* mozliwo$¢ uzyskania zasitkow dla bezrobotnych przez wszystkie osoby
rejestrujace si¢ w urzedach pracy,

» wzrost liczby pracujacych w szarej strefie gospodarki,

* niska aktywno$¢ bezrobotnych w poszukiwaniu pracy,

* stopniowe wydtuzanie okresu nauki mtodziezy (wzrost liczby studentow

i mtodziezy kontynuujacej nauke w szkotach ponadpodstawowych),

* migracje zagraniczne.

Zjawiska te ostabilty wptyw wzrostu podazy pracy na bezrobocie, lecz
wywolaly inne negatywne zjawiska w gospodarce, np. zwigkszajac obcigzenia
finansowe systemu ubezpieczen spotecznych wydatkami na wyptate swiadczen
emerytalno-rentowych.

Miatly réwniez wptyw na wzrost pozaptacowych kosztow pracy, co hamowato
m.in. wzrost zatrudnienia w przedsigbiorstwach™.

Obok wzrostu podazy pracy i spadku na nig popytu, istotny wptyw na
pogorszenie sytuacji na rynku pracy wywieraty niedopasowania strukturalne,
zwlaszcza w przekrojach zawodowych, kwalifikacyjnych i przestrzennych.

Przyczyn niedopasowan strukturalnych mozna szuka¢ w modernizacji tech-
nicznej i technologicznej produkcji i wprowadzaniu nowych profili dziatalnosci
w sytuacji, gdy osoby poszukujace pracy charakteryzowaty si¢ niska mobilnoscia
zawodowg i kwalifikacyjng, wynikajacg z nieelastycznego systemu ksztalcenia,
stabo rozwinigtego jeszcze systemu szkolen.

Ponadto podaz pracy wykazywata niska mobilno$¢ przestrzenng, zwigzana
z barierg mieszkaniowa i prowadzong w tym zakresie polityka®*.

Niewatpliwie oprocz czynnikow o charakterze ekonomicznym (zjawisk za-
chodzacych w gospodarce i przedsigbiorstwach) istotnym determinantem poziomu
i struktury bezrobocia jest postawa samych bezrobotnych.

2E. Staszewska, op. cit., s. 37.
3'W. Kwiatkowska, op. cit., s. 182.
S4E. Staszewska, op. cit., s. 38.
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Zdarza si¢ bowiem, ze bezrobotni przejawiajg mata sktonnos¢ do podwyz-
szania czy tez zmiany kwalifikacji.

Spowodowane to jest brakiem wiary w mozliwo$¢ znalezienia pracy, nie-
przystosowaniem si¢ do nowych warunkéw zwigzanych z zatrudnieniem oraz
poczuciem tzw. ,,zagubienia si¢”™.

Wsrod czynnikow spoteczno-prawnych, ktore przyczynity sie do wzrostu
bezrobocia w Polsce po 1989 r. istotng rol¢ odegraty podjete w koncu tegoz roku
dwa akty prawne, Ustawa o:

» szczegolnym trybie zwalniania pracownikow z przyczyn dotyczqcych zakta-
dow pracy,
* zatrudnieniu.

Pierwsza umozliwiata redukcje zatrudnienia w trybie zwolnien grupowych,
co sitg rzeczy bylo czynnikiem generujacym przyrost bezrobocia, druga — za-
miast realizacji aktywnych metod przeciwdziatania, preferowata postanowienia
ostonowo-socjalne, co przektadato si¢ na to, Ze zasitki otrzymywat kazdy zare-
jestrowany bezrobotny, niezaleznie od powodow™.

Specjalisci zajmujacy si¢ problemem bezrobocia podkreslaja, ze wigkszos¢
przyczyn kreujacych bezrobocie ma swoje korzenie w przesztosci, a odpowie-
dzialno$¢ za stan bezrobocia w Polsce spoczywa na:

* osobie bezrobotnej, jesli nie ma umiej¢tnosci pracy zarobkowej i nie przeja-
wia woli pracy,

* narodzicach i tych, ktorzy uczg moralnosci, a nie nauczyli, ze zdrowy czto-
wiek powinien zy¢ z pracy zarobkowej, a nie z zasitku,

» wiadzach panstwowych organizujacych warunki do dziatalnosci gospodarczej
oraz tworzacych bodzce motywujace do pracy zarobkowej,

» samorzadach lokalnych, ktére moga mie¢ wptyw na poziom aktywnosci go-
spodarczej na rynku lokalnym orz mogg podejmowac¢ dzialania zmierzajace
do ograniczenia liczby bezrobotnych absolwentow>’.

Rok 1989 jest w historii polskiego bezrobocia datg graniczng, zwigzang
z zapoczatkowaniem glebokich przemian ustrojowych i gospodarczych kraju.

Trudno jednak doszukiwac si¢ przyczyn bezrobocia wylacznie w przemianach
z 1989 r. Zjawisko bezrobocia jest wynikiem dtugiego, uwarunkowanego wieloma
czynnikami procesu, ktory swoje korzenie ma jeszcze w dalszej przesztosci®®.

3M. Sosnowski, L. Wieczorek, op. cit., s. 24.
¢J. Koral, op. cit., s. 24.

"M. Sosnowski, L. Wieczorek, op. cit., s. 22-23.
8E. Staszewska, op. cit., s. 39.
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Ekonomiczne, spoleczne i psychologiczne skutki bezrobocia

Skutki bezrobocia mozna rozpatrywac z dwoch punktow widzenia:
* jednostki dotknigtej bezrobociem (méwi si¢ wtedy o indywidualnych kosz-
tach bezrobocia),
* makroekonomicznego, tj. dotyczacego spoteczenstwa.

Indywidualne koszty bezrobocia to koszty, ktore ponosi osoba bezrobotna
ijej rodzina w zwigzku z utratg pracy.

Makroekonomiczne koszty bezrobocia to koszty ekonomiczne 1 spoleczne,
jakie ponosi spoteczenstwo na skutek bezrobocia o charakterze dtugotrwatym
i masowym®.

Indywidualne skutki bezrobocia to przede wszystkim pogorszenie sytuacji
materialnej®. Spadek dochodéw (w kazdym okresie historycznym w Polsce
80—-90% badanych rodzin uzyskiwato dochdd ponizej poziomu minimum socjal-
nego) prowadzi do przymusowego oszcz¢dzania poprzez ograniczanie, a czgsto
rezygnacje z zaspokajania niektorych potrzeb; zmusza do korzystania z finansowej
irzeczowej pomocy zewngtrznej (glownie rodzin i osrodkéw pomocy spotecznej),
zaciggania pozyczek, zalegania z optatami za czynsz i in.%!

Spadek biezacego dochodu jest tylko jednym z wielu, niekoniecznie najwaz-
niejszych konsekwencji bezrobocia.

W dtuzszym okresie duzo istotniejszy wplyw na jednostke moze mie¢ spadek
wartosci kapitatu ludzkiego w okresie pozostawania poza zatrudnieniem.

Oznacza to, 1z wiedza 1 umiejgtnosci osob bezrobotnych zmniejszaja si¢ wraz
z uptywem czasu. Tym samym spadaja tez ich szanse na ponowne znalezienie
pracy®.

Kolejng konsekwencja bezrobocia sg zaktocenia w zyciu rodzinnym. Rodzina
jako podstawowa jednostka spoleczna stanowi opoke dla jej cztonkdw.

Niestety, gdy zostanie ona dotknigta bezrobociem nast¢puje pogorszenie
si¢ stosunkow rodzinnych. Utrata statego Zrddta dochodu i brak perspektyw na
szybkie zatrudnienie stanowi dla cztonkow rodziny duze obcigzenie psychiczne,
ktérego konsekwencjami sa:

* poczucie utraty statusu spolecznego,

+ Swiadomos¢ regresu w odniesieniu do cztonkow blizszej 1 dalszej rodziny,

* zagrozenie statusu meza i ojca, ktory traci pozycj¢ glowy rodziny i podsta-
wowego zywiciela,

* konflikt i nieporozumienie pomiedzy cztonkami rodziny,

M. Sosnowski, L. Wieczorek, op. cit., s. 25.

% A.R. Solak, Problematyka pracy i bezrobocia w kontekscie funkcjonowania rodziny,
WSP TWP, Warszawa 2010, s. 73.

K. Mlonek, Bezrobocie, (w:) A. Kurzynowski (red.), Polityka spoteczna, SGH, Warszawa
2006, s. 103.

©2B. Rokicki, A. Hryniewicka, op. cit., s. 17.



Zakrzewska J., Fierek M.T., Ogélna charakterystyka bezrobocia

* niemozno$¢ zachowania autorytetu ojca lub obojga rodzicow, ktérzy nie sa
w stanie utrzymac¢ dotychczasowego standardu zycia rodziny,

* naruszenie spojnosci rodziny, wywotane emigracja za praca,

* naruszenie dotychczasowych rol,

* pojawienie si¢ problemow wychowawczych, ktotni matzenskich,

* poczucie osamotnienia, zla, niska samoocena, niezadowolenie z zycia®.

W miar¢ trwania bezrobocia poglebia si¢ izolacja spoteczna bezrobotnego.
Wyjasnia si¢ t¢ izolacje badz przez rozluznianie si¢ wiezi z dawnymi kolegami
z migjsca pracy i unikaniem bezrobotnego przez innych znajomych obawiajgcych
si¢ prosb o pomoc, badz przez dobrowolne ograniczanie przez bezrobotnego kon-
taktow towarzyskich, dlatego ze nie chce on pokazywac publicznie swej trudne;j
sytuacji®.

Skutkiem dtugotrwatego bezrobocia sa zagrozenia w sferze psychicznej
i szkody zdrowotne. W wigkszos$ci przypadkoéw zmiany w samopoczuciu przy
chronicznym bezrobociu mozna podzieli¢ na:

» poczatkowy szok wywolany utratg pracy,

+ krotka fazg optymizmu i wiary w znalezienie zatrudnienia,
* faze pesymizmu i utraty nadziei,

+ faze bezradnosci i fatalizmu®.

Czgsto u bezrobotnych pojawiaja si¢ dolegliwosci psychiczne i psychosoma-
tyczne, tj. rozdraznienie, bezsennos$¢, Igk 1 depresja.

Stres, mate zasoby finansowe, gorszy poziom odzywiania i higieny, naru-
szenie poczucia bezpieczenstwa majg negatywny wptyw na zycie fizyczne i psy-
chiczne bezrobotnych i przyczyniaja si¢ do chordb, skracania dlugosci zycia®.

Kategorig szczegolnie zagrozong skutkami bezrobocia jest mtodziez — gltow-
nie absolwenci. Z badan, a takze biezacej obserwacji zjawiska wynika, ze bezro-
bocie przede wszystkim znieksztalca proces aktywizacji zawodowej mtodziezy.

Opdznia, a czgsto uniemozliwia ekonomiczne i spoteczne usamodzielnienie
si¢ mtodziezy, prowadzi do deprywacji materialnej typu ubytkowego i typu aspi-
racyjnego oraz znacznych zaktocen w sferze psychospoteczne;.

Bezrobocie — zwtaszcza dtugotrwate — powoduje dewaluacje kwalifika-
cji zawodowych, obniza aspiracje edukacyjne, ostabia wole pracy i zdolno$¢ do
podejmowania wysitku w celu pozyskania zarobkowego zrodta utrzymania®’.

Podstawowym makroekonomicznym skutkiem bezrobocia jest obnizenie
poziomu produkcji 1 wzrostu gospodarczego. Odbywa si¢ to na skutek kilku
oddziatywan. Po:

% A.R. Solak, op. cit., s. 82—83.

1. Reszke, op. cit., s. 16.

% A.R. Solak, op. cit., s. 84.

% E. Kwiatkowski, Bezrobocie, op. cit., s. 141.
7K. Mlonek, Bezrobocie, op. cit., s. 103.

41



42

Wyzwania dla wspétczesnej administracji

pierwsze, bezrobocie oznacza niepelne wykorzystanie zasobu sity robocze;j,
w rezultacie czego produkcja faktyczna w gospodarce jest nizsza od produkcji
potencjalnej, okreslonej przez pelne wykorzystanie czynnikow produke;ji;
powoduje to obnizenie dtugofalowego wzrostu gospodarczego,

drugie, bezrobocie prowadzi do ubytku kapitatu ludzkiego (kwalifikacji
1 umiejetnosci zawodowych) posiadanego przez bezrobotnych; ubytek ten
obniza przecigtng wydajnosc¢ pracy, gdy po pewnym czasie bezrobotni wracaja
do pracy; ostabia to dynamik¢ wzrostu gospodarczego,

trzecie, bezrobocie obniza poziom produkcji faktycznej w gospodarce poprzez
obnizenie popytu na produkty®s.

Rozpatrujac koszty bezrobocia na plaszczyznie makroekonomicznej, nalezy

uwzgledni¢ obcigzenia finansowe ponoszone przez panstwo z tyt. istnienia bez-
robocia. Obcigzenia te majg réznorodny charakter.

Mozna je podzieli¢ na koszty bezposrednie, dotyczace wydatkow na bez-

robotnych 1 ich obstuge, oraz koszty posrednie zwigzane z utratg przychodow
budzetowych z tyt. istnienia bezrobocia®. Na koszty bezposrednie bezrobocia
w Polsce sktadajg si¢ cztery grupy wydatkéw, wydatki:

z Funduszu Pracy,

z Funduszu Pomocy Spotecznej,

na utrzymanie inwestycji w zakresie obstugi bezrobotnych,
na wczesniejsze emerytury i Swiadczenia przedemerytalne.

Do kosztéw posrednich nalezy zaliczy¢:

ulgi 1 zwolnienia finansowe w regionach o szczegdlnym zagrozeniu bezro-
bociem,

luk¢ podatkowo-ubezpieczeniowg spowodowang wystepowaniem osob bez-
robotnych,

luk¢ czynnikéw wytworczych (PNB),

koszty bezrobocia w szarej strefie gospodarki,

inne rodzaje strat gospodarczych, np. straty zwigzane z czasowa i statg emi-
gracja ludnosci, spadek popytu ludnosci na skutek zmniejszania si¢ dochodow
0s0b i rodzin bezrobotnych™.

Warto zauwazy¢ rowniez jego konsekwencje pozytywne. Po:

pierwsze, istnienie bezrobocia wzmaga konkurencj¢ o miejsca pracy; w zwigz-
ku z tym pracodawcy maja wigksze mozliwosci doboru odpowiednich pra-
cownikow,

drugie, bezrobocie zazwyczaj wzmacnia motywacje do ksztalcenia i pod-
noszenia kwalifikacji, gdyz — jak uczy doswiadczenie — osoby bardziej
wyksztatcone 1 wykwalifikowane sa mniej narazone na bezrobocie; jak

8 E. Kwiatkowski, Bezrobocie, op. cit., s. 139.
9 Jdem, Bezrobocie..., op. cit., s. 82.
0 A.R. Solak, op. cit., s. 71.



Zakrzewska J., Fierek M.T., Ogélna charakterystyka bezrobocia

wiadomo, wyksztalcenie i kwalifikacje s3 waznymi czynnikami potencjatu
wytworczego gospodarki, stad tez ich rozwdj nie pozostaje bez wptywu na
dtugookresowy wzrost gospodarczy,

* trzecie, istnienie bezrobocia moze wplywac pozytywnie na stosunek do
pracy i staranno$¢ wykonywanej pracy przez pracownikoéw zagrozonych
bezrobociem,

* czwarte, bezrobocie moze ulatwia¢ walke¢ z inflacja, gdyz zazwyczaj jego
istnienie ostabia postulaty ptacowe pracownikow, co przektada si¢ na nizsza
dynamike wzrostu kosztow produkeji i cen’'.

Bezrobocie nalezy niewatpliwie do najbardziej dotkliwych problemoéow spo-
tecznych. Utrzymujgce si¢ wysokie bezrobocie moze by¢ przyczyng niepokojow
spolecznych, stanowigc zagrozenie dla stabilnego rozwoju gospodarki i spote-
czenstwa’’,
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General characteristics of unemployment

Abstract

The aim of the undertaken research is to present the general characteristics of unemployment.
In order to achieve the aim of the research, it was necessary to show the concept of
unemployment and its types. The causes of unemployment and its economic, social and
psychological effects are also presented. The article was prepared on the basis of a review
of selected items of national literature, including articles presenting the results of scientific
research carried out in recent years.

Keywords: unemployment.
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Zarzgdzanie zasobami ludzkimi w organizacji

Streszczenie

Rozwdj to zintegrowane, holistyczne, a takze $wiadome oraz proaktywne podejécie do
zmian, ktére sg powigzane z pracg, wiedzg, jak réwniez zachowaniem. Wykorzystuje sie
tutaj rézne strategie zwigzane z uczeniem sie. Zwykle pierwszym skojarzeniem pracownikéw
odnosnie rozwoju sg szkolenia. Jednakze réznice pomiedzy szkoleniem i rozwojem $wietnie
przedstawia pie¢ etapéw: (1) szkolenie, (2) uczenie sig, (3) rozwdj, (4) zmiana zachowania
pracownika na stanowisku pracy oraz (5) poprawa wskaznikdw biznesowych. Rozwdj
zawodowy to wazne zagadnienie dla instytucji, a takze spore wyzwanie dla pracownikéw.
W kazdej pracy wykorzystuje sie okreslong wiedze. Zdobyta przez pracownika wiedza
stanowi podstawe dalszego rozwoju w organizacjach.

Stowa kluczowe: zarzadzanie, zasoby ludzkie, modele zarzgdzania, pracownik, przed-
siebiorstwo.

Wprowadzenie

Zasoby ludzkie majg wiele definicji, w wielu zrodtach zwigzanych z zarzadzaniem
mozemy je bez problemu znalez¢. Jednak z definicji méwi o tym, Ze zasoby ludz-
kie to zbior jednostek, sktadajacych si¢ na pracownikéw okreslonej organizacji,
sektora biznesowego badz gospodarki'. Pojecia, takie jak kapitat ludzki i zasoby
ludzkie, s bardzo czegsto uzywane zamiennie. Autor zwraca rowniez uwage, ze
zasoby ludzkie to pojgcie wartosciujgce, ktore podkresla istotna role pracownikow
w procesie funkcjonowania przedsigbiorstwa. Zasoby ludzkie, w tymze ujeciu, sg
zasobem nadrzg¢dnym w stosunku do innych (materialnych badz tez finansowych),
gdyz wptywaja na ich wykorzystanie?. Kolejna definicji mowi, ze zasoby ludzkie
zaliczane sg do zasobow odnawialnych, w odwrotnosci do wigkszosci zasobow
naturalnych oraz rzeczowych®.

' Zarzqdzanie zasobami ludzkimi. Tworzenie kapitatu ludzkiego organizacji, H. Krol,
A. Ludwiczynski (red.), PWN, Warszawa 2006, s. 7.

2Ibidem, s. 7-8.

3Ibidem, s. 7-9.
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Ludzie posiadaja zdolno$¢ do uczenia si¢ oraz ciggltego doskonalenia, na-
tomiast cecha charakterystyczng innych zasobdw jest ich stopniowa deprecjacja
1 zuzywanie si¢. Nalezy zauwazy¢, ze zasoby ludzkie obejmujg takie aspekty jak
aktywno$c¢, umiejetnosci oraz wiedz¢ zatrudnionych ludzi. Zasoby ludzkie sa
okreslane takze jako zasob pracy badz tez sita robocza*. Kolejna definicja méwi,
ze zasoby ludzkie w przedsigbiorstwie to zbiorowos$¢ pracownikow. Pracownicy
sa zorganizowang silg roboczg oraz tworza system, ktory jest okreslony w takich
aspektach jak: organizacyjny, ergonomiczny, psychologiczny, spoteczno-ekono-
miczny oraz prawny’. Z jeszcze innej definicji, mozemy dowiedzie¢ si¢, ze zasoby
ludzkie stanowig spoteczng rezerwe danej organizacji, zapas ludzkiej energii i wie-
dzy, umiejetnosci oraz nawykow, ktore mozna skierowa¢ w celu realizacji misji
oraz celow organizacji, lecz ktore moga réwniez samoistnie wptywac¢ w najroz-
niejszy, bardzo czesto niekontrolowany sposob na organizacje oraz jej otoczenie®.
Zasoby ludzkie stanowig decydujacy zasob kazdej organizacji. Ich mozliwosci
moga by¢ oceniane na podstawie osiagnie¢ zawodowych, wyksztalcenia, talentow
czy doswiadczenia. Warto zauwazy¢, ze zasoby ludzkie w organizacji sg zrodtem
organizacyjnej wiedzy’. Podobnie pisze o zasobach ludzkich w swojej ksiazce
Marian Struzycki, autor twierdzi, ze pojgcie zasobow ludzkich obejmuje pracow-
nikow, ktorzy sa zatrudnieni w przedsigbiorstwie, razem z ich wyksztalceniem,
kwalifikacjami zawodowymi, doswiadczeniem, stosunkami mi¢dzyludzkimi,
wykonywang pracg oraz umiejetnosciami porozumienia sie®. Inna definicja mowi,
ze zasoby ludzkie, HR (z jezyka angielskiego human resources) — to pojecie,
ktére ma dwojakie znaczenie. Pierwsze znaczenie pochodzi od nauk spotecznych
i zgodnie z klasyczng szkota ekonomii charakteryzuje prace (jako site robocza)
jako jeden ze srodkéw produkcji. Drugie, nieco bardziej powszechne, mieszczace
si¢ w ramach zarzadzania, dotyczy indywidualnych pracownikow, a takze dziatu
organizacji, zajmujacego si¢ rekrutacja, motywowaniem, szkoleniem, jak rowniez
zwalnianiem pracownikow (czyli tak zwang politykg personalng)’. Jak mozemy
zauwazy¢, wszystkie te definicje posiadaja cechy wspdlne.

*A. Michalak, Finansowanie inwestycji w teorii i praktyce, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2007, s. 58.

SA. Strabryta, Podstawy zarzgdzania firmg, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
1995, s. 109.

¢A. Kozminski, D. Jemielniak, Zarzgdzanie od podstaw, Wydawnictwa Akademickie
i Profesjonalne, Warszawa 2008, s. 117.

"E. Mastyk-Musial, A. Rakowska, E. Krajewska-Binczyk, Zarzqdzanie dla inzynierow,
Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2012, s. 213.

8 Zarzgdzanie przedsigbiorstwem, M. Struzycki (red.), Difin, Warszawa 2004, s. 144.

°Ile zarobi HR-owiec w bankowosci?, ,,prnews.pl”, 7.09.2021, pobrane z: https:/prnews.
pl/ile-zarobi-hr-owiec-w-bankowosci-22034 (dostgp: 10.01.2020).
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1. Cel rozwoju zasob6w ludzkich

Rola cztowieka jako tworcy postep w organizacji wywodzi si¢ nie tylko z jego
zdolnosci do uzytkowania istniejacych juz rozwigzan, ale gldbwnie do implemen-
tacji nowych oraz ich kreowania'’. Zauwazmy, ze t¢ zdolno$¢ wyksztatca si¢
przez inwestycje w rozwoj. Zwrdé¢my uwage, ze termin rozwoju zasobow ludzkich
w organizacji jest rozumiany jako zespot przedsigwzia¢, ktore stuza wzbogacaniu
wiedzy, rozwijaniu umiej¢tnosci oraz zdolnos$ci, ksztaltowaniu roznych postaw,
zachowan i motywacji oraz doskonalenie kondycji zaréwno fizycznej, jak i psy-
chicznej pracownikow. Wtasnie te przedsiewzigcia przyczyniaja si¢ do wzrostu
efektywnosci danej organizacji i do podnoszenia wartosci rynkowej zasobow
pracy'!. Cele strategicznego zarzadzania zasobami pracy przedstawiono narys. 1.

Rys. 1. Cele strategicznego zarzadzania zasobami pracy

Zrédlo: H. Karaszewska, Miejsce i rola rozwoju zasobéw ludzkich w strategicznym
zarzqdzaniu zasobami ludzkimi, ,,Acta Universitatis Nicolai Copernici Ekonomia” 2010,
t. 41, https://www.doi.org/10.12775/AUNC_ECON.2010.009, s. 126.

Rozwdj jest to tworzenie przez organizacj¢ warunkow do ksztattowania oraz
doskonalenia kapitatu ludzkiego (to potaczenie umiejetnosci, wiedzy, innowacyj-
nosci oraz zdolnosci) do realizacji jej celdw 1 w odpowiedzi zar6wno na potrzeby,
jak i aspiracje pracownikéw. Dziatania te sg skierowane na podnoszenie poziomu
kompetencji, ktore sa rozumiane jako ogoét atrybutow wyrazajacych zachowania,
ktdre generujg pozycje jednostki w organizacji, warunkujac sprawnos$¢ jej dziatania

°R. Nelson, E. Phelps, Investment in humans, technological diffusion, and economic
growth, ,,The American Economic Review” 1966, Vol. 56, No. 1/2, s. 17.

WA, Pocztowski, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne,
Warszawa 2005, s. 9—11.
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w roznych okresach czasowych. Te wlasnie dziatania, mieszczg si¢ w obszarze
szkolen i1 doskonalenia zawodowego, przemieszczen pracownikow wewnatrz
organizacji, zintegrowanych planéw kariery (indywidualnych oraz organizacyj-
nych), strukturyzacji pracy. Na rys. 2 znajduje si¢ schemat prezentujacy miejsce
rozwoju kapitatu ludzkiego w catej strategii organizacji'.

Rys. 2. Miejsce strategii rozwoju zasobOw pracy w strategii organizacji
Zrodto: H. Karaszewska, Miejsce i rola rozwoju..., s. 127.

2. Modele zarzadzania zasobami ludzkimi. Model Michigan

Model Michigan wedtug definicji Pocztowskiego wyrdznia cztery funkcje zarza-
dzania zasobami ludzkimi, sg to: selekcja, ocenianie, wynagradzanie oraz rozwoj.
Sktadniki te wzajemnie potaczone tworzg cykl zasobdéw ludzkich. Zatozeniem
tego wiasnie procesu jest uksztattowanie poszczegdlnych elementdéw oraz umoz-
liwianie skutecznego oddzialywania na zachowania pracownikéw, prowadzace
do osiaggniecia celow'. Inna definicja, mowi, ze opisywany model pokazuje
proces strategicznego zarzadzania zasobami ludzkimi uwzgledniajac otoczenie,
misje, struktur organizacji oraz zarzadzanie zasobami ludzkimi. W modelu tym
wyrozniono az cztery najistotniejsze obszary zadaniowe funkcji personalnej,
a doktadnie;:

* dobor pracownikow,

» ocen¢ efektywnosci pracy,

* nagradzanie,

* rozwdj kadr.

12H. Karaszewska, Miejsce i rola rozwoju zasobow ludzkich w strategicznym zarzqdzaniu
zasobami ludzkimi, ,,Acta Universitatis Nicolai Copernici Ekonomia” 2010, t. 41, https:/www.
doi.org/10.12775/AUNC_ECON.2010.009, s. 127.

13 A. Pocztowski, op. cit., s. 23.
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Wedtug modelu Michigan zaréwno przeplyw danych ze srodowiska do
organizacji, jak i interakcja misji oraz strategii ze strukturg organizacyjng oraz
zarzadzaniem kadrami jest jednokierunkowy. Pojedyncze elementy zarzadzania
kadrami sg ze sobg zwigzane, dzigki czemu tworzg cykl zasobow ludzkich, ktory
zostal przestawiony ponizej. Nalezy rowniez dodaé, Ze znaczaca rola kierownic-
twa jest troska o takie powigzanie struktury formalnej oraz systemu zasobow
ludzkich, zeby osiagna¢ cele strategiczne firmy™.

3. Model harwardzki

Model harwardzki wychodzi z zatozenia, iz presja réznego rodzaju czynnikow
na firme¢ wymaga innego spojrzenia na zasoby ludzkie, bardziej strategicznego
spojrzenia oraz czynnego udziatu si¢ w caty proces zarzadzania kadrami kie-
rownikow liniowych. Przedstawiony model uwzglednia cztery zmienne, sg to:

* partycypacja pracownikow,

* przeptyw pracownikéw (do organizacji, w organizacji oraz od organizacji),

* systemy wynagrodzen,

* systemy pracy.

Zmienne te sg analizowane w kontek$cie czynnikow sytuacyjnych, jakimi
sa: prawo, filozofia zarzadzania, rynek pracy oraz strategia firmy.

Istotng role w oddzialywaniu na ksztatt funkcji personalnej maja interesa-
riusze, jakimi sg: akcjonariusze, pracownicy, kierownictwo, zwigzki zawodowe,
samorzad oraz rzad. Rezultatem zarzadzania zasobami ludzkimi sg efekty bezpo-
srednie, czyli zaangazowanie, efektywnos$¢, zgodno$¢ celow organizacji z celami
pracownikow oraz dtugofalowe, takie jak: efektywno$¢ organizacji, dobrobyt
jednostki oraz dobrobyt spoteczenstwa'’.

Rys. 3. Zarzadzanie zasobami ludzkimi w ujgciu harwardzkim

Zrédto: M. Beer, B. Spector, P.Q. Lawrence, R.E. Walton, Managing Human Assets,
The Free Press, New York 1984, s. 16; T. Listwan, Zarzqdzanie kadrami, C.H. Beck,
Warszawa 2006, s. 49.

14J. Nowicka-Mieszala, Strategiczne zarzqdzanie kapitatem ludzkim metodg budowy
wartosci przedsigbiorstwa, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Humanitas™ 2012, ,,Zarza-
dzanie”, nr 1, s. 93.

5 Ibidem, s. 94.
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M. Armstrong uwaza, ze celem zarzadzania zasobami ludzkimi jest utatwie-

nie firmie osiggni¢cia sukcesu przy pomocy zatrudnionych w niej pracownikom.
Szczegotowe cele to':

zapewnienie ustug, wspierajacych cele danego przedsigbiorstwa oraz stano-
wigcych element procesu kierowania dang organizacja;

pozyskanie oraz zatrzymanie w firmie pracownikow, ktorzy sa wykwalifi-
kowano, zaangazowani oraz zmotywowani;

podnoszenie oraz rozwijanie wrodzonych mozliwos$ci ludziom — ich poten-
cjalu, jak i1 zdolnosci do znalezienia zatrudnienia — poprzez zapewnienie
szkolen oraz cigglych szans rozwoju;

utworzenie klimatu, ktory umozliwia utrzymanie efektywnych oraz skoordy-
nowanych relacji miedzy kadrg kierowniczg a pracownikami, ktore sprzyjaja
rozwijaniu si¢ poczucia wzajemnego zaufania;

utworzenie warunkow, ktore sprzyjaja pracy zespotowej oraz elastycznosci;
pomaganie organizacji w zachowaniu rownowagi oraz przystosowaniu si¢ do
potrzeb réznych grup intereséw (np. wiascicieli, agencji rzadowych, kadry
kierowniczej, pracownikow, klientow oraz dostawcow),

zapewnienie, aby pracownikéw doceniano oraz wynagradzano za ich prace
1 osiggniecia;

liczenie si¢ z roznicami w potrzebach poszczegoélnych osoéb oraz grup pra-
cownikéw, w ich stylu pracy oraz aspiracjach;

zapewnienie wszystkim osobom rownych szans;

przyjecie pewnych zasad zarzadzania pracownikami, ktdre opieraja si¢ na
trosce o ludzi, sprawiedliwos$ci oraz przejrzystosci;

utrzymanie oraz ulepszenie fizycznej, jak i umystowej kondycji pracownikow;
polaczenie polityki zasobow ludzkich z planami rozwoju danej organizacji
oraz umacnianie odpowiedniej kultury;

przygotowanie spojnego zestawu polityki personalnej oraz zatrudnienie
w celu jak najbardziej optymalnego obsadzania stanowisk oraz poprawy
jakosci pracy;

podtrzymywanie gotowosci do elastycznych dziatan w ramach tak zwanej
organizacji, ktora jest zdolna do adaptacji, jak rowniez po to, aby wciaz dazy¢
do doskonatosci.

4. Kompleksowe podejscie do pracownikow i ich rozwoju

Praktycznie od chwili, gdy zauwazono korzysci, ktore sa rezultatem skutecznego
potencjatu pracownikow, rozpoczeto rozwdj formalizacji dzialan oraz funkcji
rozwoju pracownikow (zwany HR) w organizacjach. Zaczety takze pojawiac si¢

M. Armstrong, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2011,
s. 30-33.
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zespotly, a nastepnie cale dzialy, ktore zajmujg si¢ coraz to bardziej zaawansowa-
ng polityka, ktéra odnosi si¢ do szkolenia oraz rozwoju pracownikow. Najpierw
funkcje HR byly zgromadzone w gestii wlasdciciela organizacji lub tez osoby
zarzadzajacej organizacjg i co wazne, byty one uzaleznione od biezacych celow
danej organizacji. P6zniej zaczgty pojawiac si¢ bardziej ztozone struktury, ktore
byty o wiele lepiej przygotowane do coraz to bardziej zréznicowanych dziatan
prorozwojowych, ktoére byty realizowane w organizacjach. Nast¢pne etapy ewo-
lucji to rezultat wszechobecnej wrecz sktonnosci do rozszerzania efektywnosci
wykorzystania zasobow ludzkich w organizacjach. W chwili obecnej mozemy
mowic o sytuacji, gdzie przedstawiciele HRD co chwilg biorg udziat w ksztatto-
waniu strategii organizacji.

Jesli przeprowadzimy wyrywkowy przegladu wspodtczesnych organizacii,
majac na uwadze podstawowe wskazniki rozwoju'’, mozemy niezwykle tatwo
znalez¢ modele oraz wzorce historycznie rozlokowane na réznego rodzaju etapach
ewolucji. Stopien rozwoju danej firmy (migedzy innymi: skala zatrudnienia, udziaty
w rynku, poziom technologiczny, wolumen produktéw, poziom proceduralny) uka-
zuje zazwyczaj konkretng faze rozwoju w tak zwanym cyklu rozwoju organizacji.
R.E. Quinn i K. Cameron wyodrebnili cztery etapy rozwoju organizacji, sg to
fazy: przedsigbiorczos$ci, kolektywnosci, nastepnie formalizacji oraz sterowania,
konczac na etapie przeksztatcen struktury'®. Nieco inny podziat zasugerowat L.E.
Greiner. Autor ten uwzglednit az 5 faz cyklu, jest to: kreatywnos¢, formalizacja,
delegacja uprawnien, koordynacja oraz wspotdziatanie®. Greiner podporzadkowuje
przejscie z jednej fazy cyklu do drugiej od pokonania tak zwanych kryzysow,
wystepujacych w kulminacyjnym okresie kazdej z tych faz. Niezaleznie od kon-
cepcji, kazdy z wymienionych etapow cechuje si¢ danymi cechami oraz typami
aktywnosci organizacyjnej. Wszystkie opisane stany organizacji poprzedzaja
przemiany, ktore sg powigzane z przeskokiem do bardziej zaawansowanej formy,
struktury, a takze harmonii dziatan. Kiedy dana organizacja osiaggnie ten stan,
zazwyczaj ulega przeksztalceniu w kierunku zupeinie nowych wyzwan. Moze-
my wiec uznaé, ze mierzony w ten sposob poziom zaawansowania tak zwanej
dojrzatosci organizacji w gldwnej mierze pozwala odzwierciedli¢ jej obecna faze
rozwoju razem z cechami charakterystycznymi. Ma to zwigzek z poziomem za-
awansowania indywidualnymi typami aktywnosci funkcjonalnej, a w tym takze
polityki personalnej przedsiebiorstwa, a w szczegolnosci jej umiejscowienia
w odniesieniu do innych dziatan (takich jak na przyktad produkcja czy sprzedaz).

Warto dodaé, ze mniej rozbudowane funkcje tak zwanego HR wystepuja
gtéwnie w podmiotach, ktore znajduja si¢ w poczatkowej fazie rozwoju przedsie-

17 A. Peszko, Podstawy zarzqdzania organizacjami, Uczelniane Wydawnictwa Naukowo-
-Techniczne, Krakow 2002, s. 97.

8 W. Goscinski, Cykl zycia organizacji, PWE, Warszawa 1989, s. 37.

YL. Clarke, Zarzgdzanie zmiang, Gebethner & Ska, Warszawa 1997, s. 14.
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biorstwa (i to bez wzgledu na jego wiek). Zauwazmy, ze czym bardziej zaawanso-
wana jest dana organizacja, tym prowadzi ona bardziej skomplikowang polityke
kadrowa. Dany stopien trudnosci dzialan generuje potrzebe ich formalizacji,
a takze sprzyja temu, zeby wprowadzi¢ nieco bardziej zaawansowane narz¢dzia
oraz techniki zarzadzania zdolno$ciami pracownikéw. Nalezaloby dodaé, ze
polityka HR znajduje si¢ pod kontrolg danej organizacji, jednak mozemy zaob-
serwowac w coraz wiekszym stopniu jej wychodzenie poza struktury organiza-
cji, a takze przekazywanie niektoérych zadan wyspecjalizowanym podmiotom.
Ma to na celu usprawnienie oraz obnizenie kosztow obstugi HR w organizacji.
Obejmuje to zazwyczaj podstawowe grupy zadan kadrowych np.: przygotowanie
systemu kierowanie zespotami ludzkimi przez projektowanie organizacji, jak row-
niez stworzenie opisu stanowisk pracy, projektowanie oraz dobor pracownikow;
utrzymanie systemu poprzez zagwarantowanie jego funkcjonowania — tyczy
si¢ to czynnosci, dotyczacych wynagrodzen, a takze swiadczen pracowniczych,
wspolpracy ze zwigzkami zawodowymi, jak rowniez systemow informacyjnych;
doskonalenie systemu ukierunkowane na szkolenie oraz rozwoj indywidualny,
mowa tutaj o rozwoju karier zawodowych, jak i o rozwoju organizacji w celu
stworzenia wickszych mozliwos$ci oraz osiggnigcia zadowolenia pracownikow,
ktorzy realizuja cele przedsigbiorstwa.

Rys. 4. Tradycyjne funkcje dziatu HR w organizacji w podziale na gtéwne zadania

Zrodto: A. Rézanski, Rozwdj zasobow ludzkich w organizacji, Politechnika Lubelska,
Lublin 2014, s. 50.

Jesli mowa o funkcjach dziatu HR to zwykle wyrodznia si¢ zadania, ktore
dotycza rekrutacji i selekcji, rozwoju pracownikéw, spraw socjalne, jak réwniez
prowadzeniu dokumentacji pracowniczej. Aby efektywnie realizowa¢ zadania,
ktore wynikaja z wymienionych funkcji tworzy si¢ odpowiedni infrastruktura,
opierajaca si¢ zardbwno na wlasnym potencjale, jak i potencjale specjalistow ze-
wngtrznych. Obecnie w dziatach HR nie sa juz spotykane tak zwane przero$nigte
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struktury wewnetrznych, jak rowniez przesadna liczby osob, zatrudnionych na
peten etat. W dzisiejszych czasach mamy tatwo dostepne specjalistyczne ushugi
i powszechng informatyzacj¢ wigc nie istniejg powody, dla ktorych struktury tych
dzialow musiatyby zosta¢ nadmiernie rozbudowane. Wazne jest to, zeby byty one
gotowe do prowadzenia aktywniej polityki personalnej, a takze koordynowania
jej. Podany przyktad ilustruje gtowne funkcje realizowane przez dziat HR.
Wzorcowe zadania szczegotowe, ktore sg przeprowadzane w ramach odreb-
nych funkcji w razie rekrutacji i selekcji obowiazki szczegotowe dotycza:
* planowania,
* opisu stanowisk pracy,
* badania kompetencji pracowniczych, jak rowniez potencjalnych kandydatow,
* oceny pracownikow,
* integracji zespotu,
* rotacji pracownikow,
* motywowania,
+ Sciezek kariery,
* rozwiazywania konfliktow,
* przygotowywania pracownikow do odej$cia w razie na przyktad emerytury
badz outplacementu.

Posréd dziatan, ktore skupiaja sie na rozwoju personelu wymieniane sa:
wspomaganie indywidualnego rozwoju pracownikow, pomaganie w rozwoju oraz
doskonaleniu, analizowanie potrzeb szkoleniowych, sporzadzenie planu szkolen
oraz przystosowanie miodych pracownikéw do warunkow pracy.

Rola stuzb socjalnych opiera si¢ na tworzeniu polityki socjalnej organizacji
(w tym réwniez na kreowaniu i zarzadzaniu tak zwanym Zaktadowym Funduszem
Swiadczen Socjalnych, ochronie zdrowia, a takze miedzy innymi dofinansowaniu
do wypoczynku pracownikow, zapomog czy bonow), jak rowniez wyjazdow stu-
dyjnych badz tez roznego rodzaju wydarzen okolicznosciowych, ktore sg wazne
dla danego przedsigbiorstwa.

Zarzadzanie dokumentacjg pracowniczg dotyczy wszelkich umoéw, jakie sa
zawierane pomiedzy pracodawca a pracownikiem, archiwizacj¢ za§wiadczen, ktore
stwierdzaja zdolnos¢ do wykonywanej pracy na danym stanowisku, sporzadzanie
planow wynagrodzen 1 wynagradzanie pracownikow, plany urlopowe, roznego
rodzaju regulaminy, jak réwniez $wiadectwa pracy. Do waznych obowigzkow
dziatu HR zalicza si¢ takze kooperacja ze zwigzkami. Male organizacje, ktore
zatrudniajg do mniej wigcej 50 pracownikow, zazwyczaj nie posiadajg na etacie
specjalistow, ktorzy oddaja si¢ wylacznie pracy zwigzanej ze sprawami polityki
personalnej. Kompleksowe dziatania koordynuje cztonek zarzadu, ktory to w za-
kresie czesci swojego etatu administruje HR. Obowigzki operacyjne sprawujg
kierownicy liniowi, za$ sprawy, ktore wigza si¢ z dokumentowaniem procesow,
sa zazwyczaj przydzielone pracownikom administracji. Obowigzek przechowy-
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wania dokumentéw finansowych, a takze danych personalnych zatrudnionych
0sob funkcje kadrowo-ptacowe zwykle sa taczone. Pomimo, ze z punktu widzenia
zarzadzania malg organizacja faczenie tychze dwoch funkcji zdaje si¢ logiczne oraz
efektywne, to z perspektywy sprawowania aktywnej polityki HR jest to zbedne.
Niezwykle czesto w tego typu sytuacjach aktywna polityka personalna podpo-
rzadkowuje si¢ niezbyt kreatywnemu administrowaniu aktami pracowniczymi.
Uzycie w tymze celu sytemu informatycznego tak zwanego rodzaju kadry-ptace
w ogole nie wptywa na budowania ktorejkolwiek strategii personalnej organizacji.
Przedsigbiorstwo, ktore jest w fazie wzrostu, poszerza swe rynki zbytu majac na
uwadze ciggle rosngce wymogi stawiane przez otoczenie zewnetrzne poprzez
reorganizacj¢ dotychczasowego podejscia.

Obecny rynek stale podnosi wymagania dotyczace towardw i ustug, wyni-
kiem tego jest potrzeba wprowadzania roznego typu systemow miedzy innymi:
produkcji, logistyki, zarzadzania, a takze zagwarantowanie jakosci ustug. Wszyst-
ko to egzekwuje obowiazek stwarzania procedur oraz formalizacji procesow,
ktore wigza si¢ z udoskonalaniem kompetencji zatrudnionych oséb. Wdrozone
systemowo procedury kierujg gtownymi funkcjami personalnymi. Stworzone
schematy dziatan razem z opisami dyktujg przepis reagowania na okreslone sy-
tuacje, ktore si¢ zdarzajg. Ta taktyka ma na celu zagwarantowanie poprawnosci
oraz powtarzalno$¢ podejmowanych dziatan zapobiegawczych.

Czesto pojawienie si¢ w przedsigbiorstwie systemu, ktory zagwarantuje
jakosci daje poczatek, aby stworzy¢ bardziej zaawansowane rozwigzania zmie-
rzajace w stron¢ aktywnej polityki HRD. Z uptywem czasu polityka kadrowa,
ktora jest centralnie prowadzona, utatwia prowadzenie $cistych dziatan praktycz-
nie na kazdym ze szczebli zarzadzania. Tego typu metody maja miejsce zwykle
w przypadku przedsiebiorstw majacych jednolity charakter swiadczonych ustug
badz tez o matym asortymencie.

W przypadku organizacji, ktore dziatania w konfiguracji holdingu, wy-
stepuje zwykle kilka, a nawet kilkudziesieciu podmiotéw, ktore realizujg swoja
strategie biznesowa. Znaczna cz¢$¢ organizacji o tego typu strukturze jednoczy
firmy o r6znego rodzaju cechach produktowych, mogacych takze funkcjonowac
w roznych branzach. W kazdej z tych branz mozna natkna¢ si¢ na inny rodzaj
tak zwanej kultury organizacyjnej. Nalezy takze zwréci¢ uwagg, ze kazda z tych
organizacji moze wciela¢ w zycie swoja polityke¢ HR. Zadaniem scentralizowanego
dziatu personalnego jest wigc koordynowanie HR w organizacjach, ktore wchodza
w sktad tego typu przedsigbiorstwa. Powigzane jest to z potrzeba zapewnienia
odpowiedniej komunikacji migdzy komérkami HR wszelkich przedsigbiorstw,
a co wazne ksztattowaniem polityki na tak zwanym szczeblu strategicznym.
Systematycznie realizowane czynnosci prowadzg do synchronizowania polityki
personalnej, a zwlaszcza w odniesieniu do osob zarzadzajacych na najwyzszym
szczeblu. Wspomniany, scentralizowany dziat HR zazwyczaj zajmuje si¢ prowadze-
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niem polityki w obrebie zarzadzania talentami, a takze rekrutacja na stanowiska,
ktore majg strategiczne znaczenie badz tez catosciowa polityke wynagrodzen.
Taka oto metoda ma wptyw na oszczgdnosci glownie przez redukceje strategicz-
nych funkcji personalnych w tak zwanych podmiotach zaleznych. Oprocz tego,
na zredukowanie wydatkéw ma takze wptyw zsynchronizowanie procedur oraz
zasad polityki personalnej badz tez wdrazenie ogdlnej oferty programowej dla
wszelkich podmiotow zaleznych. Ten oto sposdb, mimo korzysci, jest jednak
niezadowalajacy jesli chodzi o integrowanie polityki HR w organizacjach, ktore
dziataja w rdznego rodzaju branzach, a takze na r6znych rynkach.

Centralizacja przez ujednolicenie dziatan HR na wstepnym etapie rozwoju
ma swe ekonomiczne wyjasnienie, lecz w miar¢ rozwoju badz tez dywersyfikacji
produktow jest coraz mniej skuteczne. Poza tym, przedsigbiorstwa, cechujace si¢
spora r6znorodnos$ciag w zwiazku z zastosowanym ujednoliceniem oferty HR nie
dostajg wsparcia, ktore jest przeznaczone ich jednostkowym potrzebom. Spada
rowniez skuteczno$¢ swiadczonych wewnatrz ustug HR, co stanowi wazne
ograniczenie tego wlasnie rozwigzania. Istnieje wigc obowigzek odnalezienia
efektywnego sposobu na to, by utatwi¢ dostarczanie calej gamy odpowiedniego
i specjalistycznego wsparcia do indywidualnych potrzeb pojedynczych jednostek
biznesowych, ktore funkcjonujg w ramach tego samego przedsigbiorstwa.

Wszystkie te oczekiwania urzeczywistnia model posredni — tak zwany
HR-ustugi wspolne, ktory to pod wzgledem funkcjonalnym znajduje si¢ pomig-
dzy dwoma dos$¢ skrajnymi przypadkami, ktore zostaly opisane wczeséniej. Ta
tendencja zostala upowszechniona w latach dziewigédziesiatych, zajeli si¢ nig
miedzy innymi Dave Ulrich oraz Wayne Brockbank®. Mozna by stwierdzi¢, ze
HR-ustugi wspodlne sg to firmy w firmach. HR-ustugi dziataja na tak zwany wia-
sny rachunek, prowadzone sg rowniez rozliczenia z pojedynczymi jednostkami
biznesowymi danego przedsigbiorstwa na rynkowych zasadach. Wystepuje wigc
konieczno$¢ generowania przychodéw, ktore pozwalajg na pokrycie kosztow
swego funkcjonowania. W szczego6lnych przypadkach, istnieje tez mozliwos¢,
oferowania programéw szkoleniowych na zewnatrz organizacji. Ich celem jest
pomoc w odniesieniu do polityki personalnej danego przedsigbiorstwa przy jed-
noczesnym zachowaniu wysokiej skutecznosci ushug.

W sytuacji, kiedy wystepuje brak popytu na ustugi zazwyczaj tracg one racj¢
bytu. Wtedy popyt na ustugi szkoleniowe zostaje uzupetniony przez podmioty
zewnetrzne. Centra stanowia takze bazy wiedzy, a takze programy rozwojowe
dla wszelkich jednostek, oprocz tego kreuja oraz gromadza oferty programowe,
ktére dotycza migdzy innymi rozwoju kadr kierowniczych, poza tym, zajmuja
si¢ rowniez ich rozpowszechnianiem oraz dystrybucja. Zaleznie od zasiggu

20D, Ulrich, W. Brockbank, Tworzenie wartosci przez dzial HR, Wolters Kluwer, Krakow
2008, s. 190.
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funkcjonowania organizacji, moga one zosta¢ umiejscowione w centrali badz tez
w odniesieniu do firm globalnych — regionalnie.

Systemowe centra obstugi HR to technologiczna metoda dla znacznej czesci
powtarzalnych dziatan, ktore wystepuja w pracach dziatu HR. Jest to odpowiedz
na potrzebe zwigkszenia skutecznosci pracy komoérek HR, zwlaszcza dzigki
oszczednosciom administracyjnym. Rozpowszechniona informatyzacja pozwala
zautomatyzowac znaczng cze$¢ czynnosci, jak rowniez zwigksza ich dostgpnos¢.
Dodatkowo, wdrazenie roznego rodzaju procedur, daje mozliwos¢ ich statego
dostepu do oferty wewnetrznej. Poza tym, pozwala to rowniez na przesunigcie
pewnych czynnosci obstugowych, ktore do chwili obecnej byly wykonywane
przez dziat HR, wprost na pracownikéw innego dzialu. Zaréwno zapytania, jak
i oferty, kiedy juz spetnig dane wymagania, zostajg automatycznie kojarzone.
Znaczna czg$¢ instruktarzy oraz ustug, ktére funkcjonujg w systemie zostata
zazwyczaj dostosowana do potrzeb typowych rozwigzan, nieztozonych interak-
tywnych szkolen, jak rowniez do samoksztatcenia. Jesli wystapig nieszczeg6l-
nie zaawansowane problemy, pracownicy moga je rozwigzaé opierajac si¢ na
wiadomosciach, ktore znajduja sie, a takze sg skategoryzowane w tak zwanych
interaktywnych bazach wiedzy. Istotng wada takiego rozwigzania jest przesadna
wrecz standaryzacja, jak réwniez niezwykle czesty brak bezposredniego kontaktu
z profesjonalnymi specjalistami HR. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze stale powigksza
si¢ liczba gromadzonych informacji na temat pracownikoéw — zobowiazuje to do
rozbudowy systemow zabezpieczajacych tak, aby nie dostaty si¢ do nich osoby
niepowotane. Ma to istotne znaczenie, i to nie tylko prawne, lecz takze etyczne.
Z powodu rozbudowy tych wlasnie systemoéw zaciera si¢ tradycyjna misja stuzb
HR, ktore bazuja na budowaniu wigzi, a takze relacji pracowniczych. Dave Ulrich
1 Wayne Brockbank przeprowadzili badania, ktore wykazatly, w przesztosci niecate
80% dziatan, ktore zostaty zrealizowane przez dzial kadr miato odniesienie do
administracji, jak rowniez do obecnej polityki szkoleniowej. W tej chwili znaczny
nacisk jest ktadziony na dziatania strategiczne, ktore zwiaza si¢ podwyzszaniem
warto$ci niematerialne;j.

Czesto praca dziatu HR polega na kreowaniu rozwigzan strategicznych.
Obstuga aktualnych zadan zwykle zajmuja si¢ specjaliScie z zewngtrz badz tez
réznego rodzaju firmy konsultingowe lub szkoleniowe. Zazwyczaj w tego typu
sytuacjach, rowniez w przypadku wigkszych organizacji, zesp6t HR to na przy-
ktad dyrektor departamentu HR, ktory zwykle zajmuje si¢ strategia personalna,
wazna jest takze rola kierownika do spraw HR oraz specjalisty do spraw szkolen.
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Rys. 5. Punkty widzenia, a procesy i ludzie

Zrodto: D. Ulrich, Liderzy zarzqdzania zasobami ludzkimi — Nowe wyzwania, nowe
role, Oficyna Ekonomiczna, Krakéw 2001.

Zadaniem pracownikow HR jest glownie gromadzenie, a takze dostarczanie
informacji dla zarzadu. Istotna jest réwniez wspotpraca z podmiotami eduka-
cyjnymi z zewnatrz, takimi jak na przyklad uczelnie wyzsze czy tez specjali-
styczne firmy szkoleniowe lub konsultingowe. Kontrahenci z zewnatrz obstuguja
dang organizacj¢ w zakresie miedzy innymi kadrowo-placowym, angazuja si¢
w szkolenia, opracowujg projekty rekrutacyjne, pomagaja przy merytorycznych
systemach oceniania 0sob zatrudnionych oraz pomagaja w rozwoju danych grup
pracownikow. Reasumujac wige, podstawowym zadaniem dzialu kadrowego
HR jest zbieranie informacji na temat pracownikow, jak rowniez opracowywa-
nie analiz 1 raportdw, ktore sg na tychze danych oparte. Informacje te sg swego
rodzaju materiatem zrédtowym, z ktérego korzysta si¢ przy tworzeniu strategii
organizacji. Cata dokumentacja jest uzywana przez podmioty zewngtrzne, ktore
wspomagaja prace HR. Czesto mozna tez spotkac si¢ z catkowitym wydzieleniem
niektorych zadan. Zazwyczaj w takich sytuacjach mozna zaobserwowa¢ wzrost
skutecznosci dziatu HR — nalezy jednak zaznaczy¢, ze ma to miejsce jedynie
w przypadku, jesli efektywnie wykorzystuje mozliwosci zewngtrzne. Skutecznosé
tej oto metody jest rezultatem nie tylko stosunkowo nizszych kosztow obstugi, ale
takze wiekszej specjalizacji. Taka kooperacja daje menedzerom HR mozliwos¢
zajecia si¢ dzialaniami strategicznymi. Warto podkresli¢, ze wiaze si¢ to jednak
z ryzykiem utracenia kontroli nad terazniejszymi aktywnosciami. Zagrozenia,
ktére wigza sie z outsourcingiem funkcji kadrowych to glownie te, ktore sa powia-
zane z bezpieczenstwem danych osobowych zatrudnionych pracownikow, a takze
z tajno$cig planow, ktore dotycza strategii personalnej okreslonej organizacji. Co
prawda tego rodzaju dzialania s3 zazwyczaj zabezpieczone poprzez odpowied-
nie zapisy w umowie badz kontrakcie, jednak firmy obstugujace bardzo czgsto
pomijaja formalne granice organizacji 1 moga one takze by¢ narazone na strate
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waznych danych klienta. Wigkszos$¢ czynnosci, ktore sa wykonywane przez HR
znajduje si¢ w obszarze operacyjnym, dziat HR jest odpowiedzialny za aktualne
sprawy oraz dziatania. Do najwazniejszych wyzwan, jesli chodzi o dziaty HR,
trzeba przyporzadkowac te, koncentrujace si¢ nieco bardziej na przysztosci
anizeli na terazniejszo$ci. Wiele standardowych dziatan jest obecnie realizowa-
nych przez podmioty zewngtrzne o tej wlasnie specjalizacji. Tymczasem $rodek
ciezkosci jest przesuniety w kierunku dziatan, ktore majg charakter strategiczny.
To wszystko jest rezultatem sktonnosci do swego rodzaju sptaszczania struktur
organizacyjnych, a takze do odchudzania oraz uelastyczniania rozszerzonych
dziatow administracyjnych. Obejmuje to w duzej mierze funkcje personalne.
Outsourcing stal si¢ w ostatnich latach powszechnie wykorzystywana metoda
na racjonalizacj¢ kosztow, co ma istotny wptyw na ksztaltowanie dziatan HR?'.

5. Ocena poziomu HRD w przedsi¢biorstwie

A. Pocztowski uwaza, ze analiz¢ potencjatu HR danej organizacji nalezy re-
alizowa¢ na nast¢pujacych poziomach: jednostki, grupy, a takze organizacji®.
Analizy, ktore przeprowadza si¢ na poziomie jednostkowego pracownika odnosza
si¢ migdzy innymi do potencjatu tego pracownika; identyfikacji jego zar6wno
mocnych, jak i stabych stron; a takze rozwijania talentu?. Natomiast analiza na
poziomie grup pracowniczych odnosi si¢ do oddziatywan wewnatrz zespotu, jego
efektywnosci oraz jako$ci zarzadzania. Kolejna analiza, ktorg przeprowadza si¢ na
poziomie catej organizacji skupia si¢ na okresleniu potrzeb w konteks$cie zaréwno
celow dtugoterminowych, jak i strategicznych. Znacznie utatwia to odnalezienie
najwazniejszych odpowiedzi na pytania:
1. Czy oraz jakie szkolenia moga wspomoc cele strategiczne organizacji?**
2. Czy ma to wplyw na polepszenie wskaznikow efektywnosci??
3. Jakie kwalifikacje posrdd osob zatrudnionych okazg si¢ niezbedne w przy-
szto$ci?
4. Jakie kwalifikacje pracownicy organizacji obecnie posiadajg?
Ktorych procesow wymaga organizacja do wsparcia strategii?
6. Jak bardzo ztozone muszg by¢ te procesy oraz jakie koszty sg z nimi zwig-
zane??*
7. Jak powinien funkcjonowac¢ system HR w przedsiebiorstwie?
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Dodatkowo analizy pomagajg takze w orientacji czy zardwno pracownicy,
jak i kierownicy byliby w stanie odpowiednio wspomoc dziatania szkoleniowe, jak
réwniez ocenic, ktore zasoby oraz srodki organizacja bedzie w stanie przekazac,
aby zrealizowaé program?’.

Tacy autorzy jak W. McGehee oraz PW. Thayer®® sg zdania, ze przeprowa-
dzajac analiz¢ na poziomie calej organizacji, warto byloby rowniez dokonac¢ po-
réwnania oraz odniesienia do konkurencyjnych organizacji, a takze skalkulowac
dhugoterminowe szanse, ktore odnosza si¢ do ewentualnych zmian, jakie moga
zaj$¢ w otoczeniu w ciggu najblizszych lat. Caty ten proces jest uzupetniony
o opinie klientow, ja rowniez o analize aktow prawnych, ktore maja lub beda
miaty na sytuacj¢ zatrudnionych w organizacji osob.

W zawiazku z potrzeba utworzenia narzedzia, ktore ma by¢ uzyte do analizo-
wania dziatan dotyczacych obszaru HRD, w 1988 roku J. Burgoyone opublikowat
tekst, gdzie zostal przedstawiony model umozliwiajacy kontrole poziomu dojrza-
tosci HRD w okres$lonej organizacji, opierajac si¢ na przyjetej szesciostopniowe;j
skali®.

Cala struktura tej skali jest oparta na wyrdznionych z punktu widzenia
zaawansowania organizacyjnego dzialan, ktore sg biegunowo rozne, jesli chodzi
o profesjonalne aktywnos$ci zarzadcze. Wykazano takze, ze wystepuja rozne
instytucji, niezawierajagce w swych planach zadnego rodzaju aktywnosci, ktora
wigze si¢ z rozwojem potencjatu ludzkiego organizacji. Podkreslono takze, ze
na rynku istniejg instytucje, okreslane jako organizacje uczace si¢. Bieguny te
pozwolily stworzy¢ tak zwane ramy brzegowe stworzonej klasyfikacji. Posrednie
poziomy stworzono na podstawie kolejnych stopni profesjonalizacji dziatan HR
w przedsigbiorstwie. Opierajac si¢ na przyjetych wskaznikach opisowych mamy
mozliwos$¢ dokonania identyfikacji, po czym sklasyfikowania poziomu dojrzatosci
HRD. Zauwazmy, ze narzedzie to jest takze pomocne przy wyznaczaniu celow,
stawianych przed specjalistami HR, jak réwniez przed cata organizacja.

6. Strategiczne podejsScie do rozwoju pracownikéw w organizacji

Cel specjalistow HRD to harmonizowanie aktywnosci ktore dotycza tworzenia,
wdrazania, a takze ewaluacji systemu rozwoju ludzi w przedsigbiorstwie. Zarow-
no na szczeblu operacyjnym, jak i taktycznym koordynacja wiaze si¢ gtoéwnie
z dziataniami dotyczacymi identyfikacji potrzeb szkoleniowych, ktére z kolei
wynikaja z wymagan wyrazanymi zadaniami pracownikdéw oraz rozwijaniu ich
kompetencji celem podotania stawianym przez przedsigbiorstwo wymaganiom,

’R.A. Noe, op. cit., s. 77.

2P, Bramley, op. cit., s. 55.

2], Burgoyone, Management Development for the individual and the organization, “Per-
sonnel management” 1988, No. 6.
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Jjak réwniez wspieraniu pracownikow w zrealizowaniu ich celéw prorozwojowych.
Jesli chodzi o poziom strategiczny organizacji menedzerowie HRD w porozumie-
niu z zarzadem przedsigbiorstwa biorg udziat w kreowaniu tak zwanej polityki
personalnej organizacji.

W przypadku matych organizacjach, z uwagi na matg liczb¢ pracownikow,
zadania z tym zwigzane pozostaja zazwyczaj w kompetencji dziatow ksiggowo-
-kadrowych. Na skutek tego mocno zawe¢zone czynnosci, wykonywane sg jako
dodatkowe obowigzki poprzez osoby, ktore nie zawsze sg do tego merytorycznie
przygotowane. Jednakze istotne decyzje podejmuje whasciciel badz tez osoba za-
rzadzajaca. W tego typu sytuacjach, nie wystepuje zazwyczaj dlugofalowa polityka
personalna, mozemy raczej mowic o dzialania tymczasowych, ktdre cechuje brak
spojnosci. Czestym rozwigzaniem sg réznego rodzaju aplikacje informatyczne,
ktore dajg mozliwo$¢ wlaczenie pracownika do systemoéw ksiegowo-kadrowych,
a takze dodatkow, ktore wspomagaja planowanie rozwoju pracownikéw w przed-
sigbiorstwie. W firmach, ktére zdecydowaty si¢ na wdrozenie systemdw zapewnie-
nia jako$ci, wystepuja mniej badz tez bardziej skomplikowane procedury, dajace
mozliwo$¢ zarzadzania wybranymi elementami tak zwanego ,,mi¢kkiego” HR.

Przez dtugi okres czasu specjalisci ds. zasoboéw ludzkich koncentrowali sig,
ogblnie mowigc, na dostarczaniu pewnych rozwigzan, ktore stosuje si¢ w ramach
planow operacyjnych, w celach krotkoterminowych, a takze zadaniach na po-
ziomie zarowno zespotdw, jak i pojedynczych pracownikéw. Co wigeej, w wielu
przedsigbiorstwach nadal wystepuje przekonanie, ze udzialt HR, jesli chodzi
o planowanie strategii organizacji, bywa zupetnie niepotrzebny. Wiaze si¢ to
z stereotypowym rozumieniem polityki HRD, ktore kiedys skupialo si¢ bardziej
na zajmowaniu si¢ aktualnymi problemami. To podejscie byto jednak statyczne
oraz mato tworcze. Z kolei wspotczesne przedsigbiorstwa, zeby zachowaé kon-
kurencyjno$¢, powinny poprzez swoje dziatania wyprzedza¢ potrzeby klientow
dzieki stworzeniu innowacyjnych produktow oraz ustug. W rezultacie istotnie
wzrosto znaczenie HR w roli partnera dotyczacego strategicznego planowania
potencjatu ludzkiego w przedsi¢biorstwie.

Aktualnie, w przypadku innowacyjnych organizacji, od specjalistow HR
wymaga si¢, iz bedg oni w stanie wlasciwie oceni¢ zarowno mozliwosci, jak
1 potencjat posiadanych przez przedsigbiorstwo zasobow ludzkich, zwtaszcza
w kontekscie formutowania celow strategicznych czy np. przygotowywanych
zmian na poziomie taktycznym. Wazne staje si¢ zatem sprawne i efektywne za-
rzadzanie informacjami bedgcymi w obszarze HR. Dotyczy to oceny gotowosci
pracownikéw do podejmowania nowych wyzwan, niezbednych rekrutacji, se-
lekc;ji, szkolen i rozwoju, sposobow motywowania, podnoszenia zaangazowania
pracownikéw, planowania potencjatu kompetencyjnego itp. Niezwykle istotne
jest precyzyjne okreslenie czasu osiggnigcia petnej gotowosci zasoboéw ludzkich
organizacji w sytuacji wprowadzania zmian strategicznych. Zar6wno zebranie,
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jak 1 dostarczenie wlasnie tego rodzaju informacji daje mozliwo$¢ podjecie ra-
cjonalnych decyzji, a takze znacznie zmniejsza ryzyko zwigzane z popetnieniem
btedéw wynikajacych z niedoszacowania badz tez przeszacowani mozliwosci
przedsiebiorstwa. Poprzez takie podejscie organizacja moze lepiej przygotowywac
swoich pracownikéw do zatozonych posunig¢ majacych charakter strategiczny.

Z uwagi na rozszerzajaca si¢ sktonnos¢ do zlecania zewnetrznym wykonaw-
com znacznej czg¢sci dziatan obstugowych, rosnie rola HRD jako swego rodzaju
strategicznego partnera. Istotny jest takze fakt, iz praktyka HR pokazuje, ze
szefowie dziatlow HR redukuja si¢ wigc do roli koordynatora, ktory zespala ocze-
kiwania oraz potrzeby przedsigbiorstwa dotyczace rozwoju potencjatu ludzkiego
z osiggalng obecnie na rynku ofertg dostawcow tychze ustug.

Mocne osadzenie HR jesli chodzi o strategie biznesowg organizacji moze
w istotnym zakresie wspomagac rozplanowane dziatan. Jest to rezultatem zna-
jomosci potencjatu pracownikow, znajomosci obecnie panujacych trendow na
rynku pracy — czyli dostgpnosci okreslonych specjalistow na danym terenie badz
tez w okreslonej branzy, jak roéwniez kosztow wigzacych si¢ z ich pozyskaniem,
a takze wielu innych. Co wazne, prawidlowo dobrana polityka HRD pozwala
na wspieranie menedzerow oraz pracownikéw w realizacji celow biznesowych.
Oprocz tego, pomaga ona rdwniez na wykorzystaniu potencjatu pracownikow
we wlasciwy sposob, a takze w przyciggnigciu osoby utalentowane. Planowanie
strategiczne zasobow ludzkich umozliwia dostosowanie programow zwiazanych
z rozwojem pracownikéw do dtugofalowych celow przedsigbiorstwa, oprocz
tego, jest to takze wsparcie prorozwojowych zachowan zaréwno menedzerow,
jak i pracownikow?.

Czynniki, ktére determinuja ksztaltowanie strategii przedsigbiorstwa jesli
chodzi o zakres rozwoju zasobow ludzkich wedtug A. Mayo maja trzy zrodta. Do
czynnikow ogolnych mozemy zaliczy¢ te, ktore s3 uwazane za najwazniejsze dla
bytu strategicznego przedsigbiorstwa. Mozemy tutaj wymieni¢ miedzy innymi:
misje, wizje, a takze system warto$ci organizacyjnych zwigzany na przyktad
z rozwojem pracownikow w danej organizacji. Oprocz tego, kompetencje klu-
czowe przedsigbiorstwa zar6wno w sensie przedmiotowym, jak i podmiotowym,
zwiazane sg z unikalng wiedza oraz umiejetnosciami pracownikow. Jesli chodzi
o czynniki szczegotowe to mozemy tutaj rozr6zni¢ dwie nieco mniejsze grupy:
czynniki proaktywne oraz czynniki reaktywne. Czynniki proaktywne sg to
czynniki determinujace zardwno cele, jak i strategie przysztosciowe, z kolei czyn-
niki reaktywne ustalaja dzialania dorazne (okreslono tutaj dwa typy mozliwych
zachowan menedzera ds. rozwoju zasoboéw ludzkich — jest to typ reaktywny —
reagujacy wylacznie na bodzce z otoczenia oraz typ proaktywny, ktory wspiera
zmiany, a takze wybiega ze swoimi koncepcjami w przysztosc)?'.

0 A. Rozanski, op. cit., s. 68-8]1.
3L A. Mayo, op. cit., s. 24.
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Na rys. 6 zaprezentowany zostal model ksztaltowania strategii rozwoju
zasobow ludzkich w organizacji.

Rys. 6. Model ksztattowania strategii rozwoju zasoboéw ludzkich w organizacji

Zrédto: A. Mayo, Ksztaltowanie strategii szkoler i rozwoju pracownikéw, Oficyna
Ekonomiczna, Krakow 2002, s. 22.

Plan zwigzany z rozwojem zasobow ludzkich w przedsigbiorstwie musi po-
wsta¢ na podstawie doktadnej oceny potrzeb i mozliwosci przedsigbiorstwa, jak
réwniez zgodnie z oceng obecnego stanu przygotowania stuzb HR w zwiazku
z realizacja dziatan prorozwojowych.

Czynnosci, lezace u podstaw kreowania strategii wigzg si¢ na poczatku z iden-
tyfikacja podejscia, ktore reprezentuje zarzad, a ktore dotyczy rozwoju kapitatu
ludzkiego w przedsigbiorstwie — ma to podstawowe znaczenie przy podejmowa-
niu kolejnych krokow, a takze przy powodzeniu catosci projektu. Jak twierdzi R.
Noe, konsultanci muszg jeszcze przed podjeciem dziatan projektowych otrzymac
odpowiedz od cztonkéw zarzadu na pytanie, dotyczace tego, czy zaplanowany
rozwdj zasobow ludzkich bedzie mial wplyw na osiagnigcie celu strategicznego
firmy*. Od wiasciwej interpretacji nastawien zarzadu w zwigzku ze sposobem
rozwigzywania problemow przy pomocy szkolen oraz rozwoju w znacznej mierze
zalezy rodzaj obranej strategii. Ogolnie mozna rozrézni¢ trzy podejscia, ktore
stosuje si¢ do rozwijania pracownikow w przedsigbiorstwie:

* skoncentrowanie si¢ na skutecznosci wykonywanych zadan (tak zwany per-
formance),

* skoncentrowanie na ludziach oraz ich rozwoju (learning),

* podejscie zintegrowane — jest to zrbwnowazone podejscie, ktore uwzglednia
tak samo potrzeby pracownikoéw, jak i organizacii.

32R.A. Noe, op. cit., s. 31.
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W przypadku pierwszego podejscia (learning) nalezy wyrdznic trzy obszary:
skoncentrowanie na cztowieku jako na celu interwencji szkoleniowej*. Jesli chodzi
o dwa pozostate obszary to przesunigciu ulegaja tutaj cele, a wigc z uczenia si¢
danych umiejetnosci na realizacje okreslonego wyniku w pracy, badz tez mowiac
inaczej na uzyskaniu wyznaczonej wydajnosci/jakos$ci pracy, ktora bedzie rezul-
tatem procesu uczenia sig.

Rys. 7. Podejscie do rozwoju zasobow ludzkich w organizacji
(learning vs. performance)

Zrodto: A. Rozanski, Rozwdj zasobéw ludzkich..., s. 1.

Praktyczne uczenie si¢ (performance-based learning) skupia si¢ na indywi-
dualnie wypracowanych rezultatach, ktore sa rezultatem uczenia si¢, a takze prze-
kazywania wiedzy oraz doswiadczen pomigedzy pracownikami, jak rowniez tak
Zwanego ,,uczenia si¢ systemu” — polega to na zwigkszeniu wydajnos$ci poprzez
uczenie si¢ grupy pracownikoéw, w przypadku catej organizacji mozemy mowic
o tak zwanej organizacji uczacej si¢**. W tymze ujeciu dziatania prorozwojowe
sa podporzadkowane zaréwno potrzebom, jak i celom rozwojowym cztowieka.
Tego typu podejscie zwigzane jest gtdwnie ze stymulacjg pracownikéw poprzez
stwarzanie im mozliwosci na samodzielne planowania swojego rozwoju w obrebie
organizacji. Zeby strategia ta przyniosta wyczekiwane rezultaty potrzebny jest
dhuzszy okres czasu. Rosnaca $wiadomos¢ prorozwojowa pracownikow pozwala na
uzyskanie bardziej trwatych efektow, a takze lepszego dopasowania pracownikow
do danego przedsigbiorstwa. A. Rozanski przeprowadzil badania, ktore pozwolity
potwierdzi¢, ze najsilniejszy wptyw, jesli chodzi o gotowos¢ prorozwojowa, wy-
wiera srodowisko pracy. Z kolei poziom otwarto$ci pracownika na zmiany (w tym
takze gotowos$¢ uczenia si¢) pobudza bezposrednie wsparcie pracodawcow badz
tez przetozonych. Istotne sg takze wlasciwe warunki pracy (zaréwno z punktu

3M.S. Knowles, E.F. Holton III, R.S. Swanson, Edukacja dorostych, podrecznik akade-
micki, PWN, Warszawa 2009, s. 26-27.

3R.A. Swanson, E.F. Holton I, Human Resource Development, Research Handbook,
Berrett-Koehler Publishers 2001, s. 128.

63



64

Wyzwania dla wspétczesnej administracji

widzenia organizacyjnego, jak i infrastruktury), ktoére pozwalaja stworzy¢ poczu-
cie zarowno psychicznego, jak i fizycznego komfortu pracownikéw. Co wazne,
najwigkszy odsetek pracownikéw, ktorzy wykazujg wysoki poziom otwartosci
dotyczacy zmian, znajdowat si¢ w przedsi¢biorstwach, ktore zapewniajacych duze
wsparcie pracownikom. Sprzyja to takze poczuciu pewnosci siebie, jak rowniez
pozytywnej ocenie swoich dokonan?®.

Kolejne podejscie — typu learning daje mozliwo$¢ rozplanowania dtugo-
falowej polityki prorozwojowej. To podej$cie zazwyczaj stosuje si¢ w przedsig-
biorstwach, ktore sg w dobrej kondycji finansowej, jak rowniez w instytucjach
mocno zintelektualizowanych, ktore zatrudniajg pracownikow posiadajacych
najwyzsze kwalifikacje. Tego rodzaju polityka cechuje przedsigbiorstwa dobrze
uksztattowane, ktore sa w swojej szczytowej fazie rozwoju, a takze posiadajg
najwyzszy poziom dojrzatosci organizacyjnej, w ktorym planowanie rozwoju
zasobow ludzkich pokrywa si¢ z tworzeniem strategii organizacji.

Jesli chodzi o nastgpne podejscie (performance), to dziatania HR sg w tym
przypadku ukierunkowane na realizacj¢ celow przedsigbiorstwa, natomiast w duzo
mniejszym stopniu badz tez w ogole nie sa tutaj uwzgledniane pojedyncze po-
trzeby pracownikow. Mozemy tutaj rozroézni¢ dwa poziomy, czyli: polepszanie
przeprowadzanych procesow na poziomie indywidualnym, a takze na poziomie
organizacji. Strategia opiera si¢ tutaj na wspieraniu organizacji (poprzez szko-
lenie oraz rozwijanie pracownikow) w takim zakresie, ktory jest konieczny do
aktualnych badz tez zaplanowanych przez przedsigbiorstwo dziatan. W takich
przedsigbiorstwach interwencja szkoleniowa skupia si¢ na rozwoju zatrudnionych
0sob jedynie pod katem potrzeb organizacji. Niestety, ale w praktyce podejscie to
jest najczesciej stosowane. Jest ono zwlaszcza tam, gdzie brak jest profesjonalistow
z zakresu HR. Bardzo czgsto jest to rezultat braku §wiadomosci, a takze niewiedzy
0soOb zarzadzajacych zwigzanej z dlugofalowymi konsekwencjami zastosowania
tego whasnie rozwigzania. Mimo do$¢ krytycznej oceny przedstawionego sposobu
postepowania, w niektorych warunkach moze on by¢ skuteczny, a nawet przynies¢
krotkotrwalg poprawe. Dodajmy jednak, iz powinien on by¢ stosowany jedynie
w szczegolnych sytuacjach, gdzie konieczna jest natychmiastowa interwencja.
Jesli bedzie on stosowany przez dtuzszy czas to zaledwie w niewielkim stopniu
zbuduje on prorozwojowg $wiadomos$¢ pracownikéw. Oprécz tego, przyczynia
si¢ on takze do obnizenia poczucia kontroli danej jednostki nad swoim rozwojem,
co w rezultacie prowadzi¢ do spadku satysfakcji pracownikow z wykonywane;j
przez nich pracy, co prowadzi co z kolei do obnizenia wydajnosci. Pomimo tego
zwolennicy opisanego podejscia sg zdania, iz to nie szkolenie jest wazne, lecz
najistotniejszy jest uzyskiwany poziom wynikow (czyli performance). Tego typu
podejscie jest charakterystyczne dla przedsigbiorstw, w ktorych dziatania HRD

35 A. Rozanski, Psychospoteczne korelaty gotowosci do uczenia sig i rozwoju pracownikéw
wykwalifikowanych, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2014, s. 41-48.
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realizuje si¢ na poziomie planow operacyjnych badz tez taktycznych, a takze
w firmach w poczatkowej fazie rozwoju. W przypadku, kiedy zarzad przyjmuje
postawe typu performance, zrealizowanie dziatan prorozwojowych, ktdre opieraja
si¢ na znacznej swobodzie pracownikéw jesli chodzi o ksztattowanie swojej wizji,
jestutrudniony. Co wigcej, kierownictwo oczekuje zazwyczaj szybkich rezultatow.

Ostatnie podejscie to tak zwane podejscie zrownowazone, gdzie cele przed-
sigbiorstwa przenikajg si¢ z celami pracownikow. W tym przypadku angazowane
do wspotpracy sa wszelkie komorki przedsigbiorstwa, a gtdwnie zarzad. Programy
rozwojowe, celem spetnienia tego warunku musza zosta¢ dostosowane do prefe-
rowanych stylow zwigzanych z uczeniem si¢ pracownikow co do formy, metod,
tresci, a takze miejsca szkolenia oraz stosowanych rozwiazan technicznych. Tyczy
si¢ to takze zroznicowania w zakresie: stazu pracy, grup zawodowych, pozycji
zajmowanej w firmie, dos§wiadczenia, okresu rozwoju zawodowego, proponowa-
nej tematyki szkolen, a takze zainteresowan. Niezwykle wazne jest identyfikacja
czynnikow, ktore motywujacych pracownikow zaréwno do uczenia si¢ oraz do
rozwoju. Decyzja zwigzana z o udziatem w programie szkoleniowym, jesli oczy-
wiscie pozwalaja na to warunki, powinna wychodzi¢ z wewnetrznej motywacji
anizeli z zewngtrznego nakazu®®. Istotng wage oraz znaczenie mozna przypisac
motywom, ktore kojarza si¢ z ambicja, potrzeba wladzy, odpowiedzialnoscia,
a takze checig wykazania si¢ jakimis szczegdlnymi osiggnigciami®’.

Z uwagi na horyzont czasowy okreslonego celu, mamy mozliwo$¢ wyrdznie-
nia podstawowych rodzajow planowania, jest to: planowanie na poziomie strate-
gicznym, planowanie na poziomie funkcjonalnym, a takze planowanie operacyjne
na poziomie celow krétkoterminowych oraz zadan. Mozemy stwierdzi¢, ze razem
ze wzrostem stopnia zintelektualizowania organizacji, ro$nie takze znaczenie
potencjatu intelektualnego, a to z kolei wigze si¢ z koniecznos$cig powigzania
okreslonych celow HRD razem z celami organizacji, ktore s3 wyznaczane na
konkretnych poziomach planowania.

Kazdy z etapéw planowania cechuje si¢ danym zakresem priorytetéw. Jesli
mowimy o planowaniu strategicznym w organizacji, ktora funkcjonuje na najwyz-
szym poziomie tak zwanej dojrzalosci HRD to priorytetem jest wspolne ustalenie
celow strategicznych, w tym takze stworzenia podstawowych zasad polityki HR
w przedsigbiorstwie. Dziat HR jest swego rodzaju aktywnym kreatorem zmian
w przedsigbiorstwie.

3¢]. Kargul, O zmianach w ksztafceniu dorostych, (w:) A. Fabi$, B. Cyboran (red.), Dorosty
w procesie ksztalcenia, ,,Biblioteka Edukacji Dorostych” 2009, tom 24, Bielsko Biata-Za-
kopane, s. 19.

STW. Krawczyk, Ksztalcenie dorostych w ujeciu andragogicznym, ,,Colloquium Wydziatu
Nauk Humanistycznych i Spotecznych” 2009, tom 1, s. 95-108.
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Tabela 1. Zakres planowania rozwoju zasobow ludzkich w organizacji

Poziom
planowania

Zakres planowania,
horyzont wyznacza-
nia celéw

Osoby odpowiedzial-
ne za wyznaczane
cele

Zadania stuzb HR (HRD)

Strategiczne

Cele kierunkowe
przedsiebiorstwa

Czlonkowie zarzadu
(+ wybrane osoby
z firmy)

Ksztattowanie fundamentalnych zasad
polityki HR w organizacji. Audyt goto-
wosci stuzb HR oraz potencjatu ludz-
kiego do realizacji zatozonych celéw
strategicznych w organizacji. Okreslanie
strategii HR w organizacji

Taktyczne

Cele dtugo-i sred-
nioterminowe (funk-
cjonalne: produkcyj-
ne, marketingowe,
HR,...)

Dyrektorzy (mene-
dzerowie wyzszego
szczebla, dyrektorzy
pionow, kierownicy
oddziatow)

Formutowanie celéw/planéw dtugoter-
minowych w zakresie HR wspierajacych
cele organizacji, dla kazdego z dziatéw.
Ocena kompetencji pracownikéw

Operacyjne

Cele operacyjne —
krétkoterminowe

Kierownicy nizszego
szczebla (kierownicy
dziatéw, sekcji)

Okresowa weryfikacja skutecznosci
realizowanej polityki HRD w poszcze-
g6lInych dziatach. Wprowadzenie
ewentualnych korekt do planéw dtugo-
terminowych. Identyfikacja luk kompe-
tencyjnych

Zadania

Przygotowywanie
harmonogramoéw
zadan

Kierownicy nizszego
szczebla (wyznacze-
ni pracownicy)

Biezaca analiza jakosci wykonania pra-
cy/ustugi. Analiza pracy/zadania. Okre-
Slenie zasad kluczowych

Zrédlo: A. Rozanski, Rozwdj zasoboéw ludzkich..., s. 75.

Plany krétkoterminowe operacyjne sa zazwyczaj wyznaczane przez kierow-
nictwo tak zwanego nizszego szczebla oraz tycza si¢ aktualnych dziatan szkole-
niowych. Co wigcej, powinny one stanowi¢ pewnego rodzaju sktadnik planowania
taktycznego. Pod wzglgdem podejscia systemowego do HRD w przedsiebiorstwie
to tenze poziom dziatan stanowig r6znego rodzaju wdrozenia ustalonych wczesniej
projektéw. Z kolei informacje zwrotng wykorzystuje si¢ do celow tak zwanej okre-
sowej weryfikacji skutecznosci polityki, ktora jest realizowana w pojedynczych
dziatach. Podstawa weryfikacji jest tutaj aktualna analiza jakosci wykonania dane;j
pracy badz tez ustugi, oceny poszkoleniowe, jak rowniez informacje zwrotne od
klientow. Informacja zwrotna przyczynia si¢ do wprowadzaniu mozliwych korekt
do planéw dlugoterminowych, ktére wynikajg z zasygnalizowanych problemow,
ktore sa z kolei rezultatem pojawiajacych si¢ miedzy innymi luk kompetencyjnych,
ktore zostaty stwierdzone u pracownikow.

W sytuacji, gdy dane dziatania sg realizowane w oderwaniu od strategii HR,
ktora zostata wczesniej przyjeta (lub tez jezeli strategia ta w ogole nie istnieje
w danym przedsigbiorstwie), mozemy mowi¢ o braku systematycznych dziatan
o charakterze prorozwojowym badz tez o tak zwanych dziataniach odizolowa-
nych. W tego typu sytuacjach, dziatania szkoleniowe sg w najlepszym przypadku
podejmowane doraznie w rezultacie pojawiajacych si¢ zazwyczaj nie do konca
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swiadomych potrzeb. Zazwyczaj podejmowane sg dziatania intuicyjnie, a takze
opierajace si¢ na aktualnej obserwacji pracy, jak rowniez widocznych efektach.
Warto tez dodag, iz zdarza si¢ dosy¢ czesto, ze zalezg one od nadarzajacych si¢
w okazji i sg one zwykle inspirowane przez pracownikow, ktorzy wykazuja
wieksza odpowiedzialnos¢ za swoj wlasny zawodowy rozwdj.

Poziom zaawansowania tak zwanej dojrzatosci strategicznej HRD ma wptyw
zardwna na sposob, jak i na zakres planowania ludzkiego potencjatu w przedsie-
biorstwie. Zaleznie od stopnia integracji HR oraz celow przedsigbiorstwa mozna
mowic takze o tak zwanej filozofii podejscia (czyli learning or performance) w tak
zwanym procesie ksztaltowania polityki instytucji we wspomnianym zakresie.

Kiedy przystepuje si¢ do rozplanowania dziatah HRD w przedsigbiorstwie
trzeba przyjrze¢ si¢ zarowno tak zwanej ,,filozofii podejscia” zarzadu w stosunku
do rozwoju kapitatu ludzkiego, nalezy roéwniez przeprowadzi¢ oceny poziomu
dojrzalosci przedsigbiorstwa w tymze zakresie. Na drugi wspomniany element
skladaja si¢ w tym przypadku dziatania oraz zasady, ktore stosuje si¢ w kontekscie
wspierania zaré6wno uczenia si¢, jak i rozwoju ludzi w przedsiebiorstwie.

Tabela 2. Zastosowanie wybranych modeli do okres$lania poziomu dojrzatosci HRD

Model (autor) Wyodrebnione poziomy dojrzatosci Grupa docelowa

J. Burgoyone Odldo VI Firmy: mate, $rednie i duze
J. Walton Od ldo VI Firmy: mate, $rednie i duze
AMRG Odldolll Mate firmy

C.Lee &Y.J. Park Od I do IV (w tym 8 podtypdw) Korporacje

Zrodto: A. Rozanski, Rozwdj zasobéw ludzkich..., s. T7.

Zastosowanie pojedynczych modeli zazwyczaj jest zalezne od podstawowych
tak zwanych ,,parametrow” organizacji. Jesli méwimy o $redniej wielkosci przed-
sigbiorstwie, to mozemy tutaj bez problemu zastosowa¢ migdzy innymi model
J. Burgoyone’a. W zwiazku z tym, ze wyroznionych zostato w tymze modelu sze$¢
poziomow tak zwanej dojrzalos$ci strategicznej organizacji, a z kolei klasyfikacja
na podstawie zaproponowanych przez samego autora wskaznikow (jakosciowych)
z pewnoscig nie bedzie sprawia¢ ktopotéw doswiadczonemu konsultantowi —
model ten moze by¢ wiec stosowany bez zadnych wiekszych ograniczen®.

7. Nastawienie pracownikéw do rozwoju

Nastawienie jest wlasnym wyobrazanie siebie, jak rowniez wtasnych mozliwosci
oraz otaczajgcego Swiata. Kwesti¢ nastawienia uporzadkowata psycholog z Uni-
wersytetu Stanforda — C. Dweck, ktora zaprezentowala dwa typy postrzegania
rzeczywistosci. Pierwsze z nich to tak zwane nastawienie na trwatos¢, ktore

38 A. Rozanski, Rozwdj zasobow ludzkich..., s. 74-T7.
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zaktadamy, ze cechy osobowos$ciowe nalezy uzna¢ jako niezmienne. Z takimi
cechami niewiele tak naprawd¢ mozemy zrobi¢. Zwykle sg one dziedziczone
badz tez przenosimy w dorosto$¢ jeszcze z dziecinstwa. W tym typie czlowiek
jest, jaki jest. W podobny sposob postrzega si¢ takze otaczajace srodowisko oraz
ludzi wokot. Z kolei drugi typ to nastawienie na rozwdj. W tym przypadku czto-
wiek wierzy, ze moze on zmieni¢ swdj charakter, jak rowniez doskonali¢ wiasne
umiejetnosci. Jednakze proces ten wymaga sporo pracy, a takze zaangazowania,
wytrwato$ci oraz czasu. Nastawienie czesto decyduje o tym, w jaki sposob po-
strzegamy dokonania zardwno swoje, jak 1 innych.

Entuzjazm zwigzany z nauka to jeden z podstawowych wyznacznikéw na-
stawienia na rozwoj. Wazne jest rowniez jest upodobanie zarowno do wyzwan,
jak i wytrwato$¢, nawet w sytuacjach, kiedy nie wszystko idzie, tak jak powinno.
To, jak cztowiek radzi sobie w trudnych dla niego momentach zycia, zwigzane jest
W sporej mierze z nastawienia cztowieka. Zwro¢my uwagg, ze w jednej z postrze-
ganych rzeczywistosci kazde niepowodzenie jest jedynie porazka, w drugiej z kolei
jest to szansa na rozwoj. Warto dodac¢, ze wewnetrzna pewnosc, iz wartosciowe
cechy mozemy w sobie rozwija¢ pozwala rozbudzi¢ entuzjazm cztowieka do nauki.

Cztowiek nigdy nie zostaje taki sam. Moze on i$¢ naprzod badz tez si¢ co-
fa¢. Wspomniana juz wczesniej Carol Dweck zauwazyta, Zze nastawienie jest to
zbior przekonan, majacych wielka moc, jednakze istniejacych jedynie w umysle
cztowieka. Przekonania te podlegaja wptywowi cztowieka. Co wazne, warto nad
nimi pracowac®. Niezwykle istotna jest ch¢¢ zwigzana z rozwijaniem swoich
mocnych stron, jak rowniez praca nad obszarami, ktore jeszcze wymagaja od
tego pracownika pewnego udoskonalenia.

8. Nowoczesne technologie a ksztalcenie pracownikow

Nalezy wspomnie¢ o do$¢ czesto wykorzystywanym ostatnio e-learningu, ktory
jest technikg nauczania oraz szkolenia. Wykorzystuje on media elektroniczne,
czyli: Internet, telewizje interaktywng czy przekazy satelitarne. Ta forma naucza-
nia, daje mozliwos$¢ doskonalenia umiejetnosci, a takze ukonczenia kursow badz
nawet studiow, bez koniecznosci kontaktu twarza w twarz z wyktadowca badz
trenerem. W naszym kraju e-learning wystepuje takze pod takimi nazwami, jak:
e-kursy, e-ksztalcenie badz tez nauczanie zdalne®.

Jesli chodzi o korzy$ci, ktore mozna osiagna¢ po wprowadzeniu szkolen
e-learningowych, to mozemy tutaj zaliczy¢*:

¥E. Wiectaw, G. Wigclaw, Nastawieni na rozwoj, Barwy Zarzgdzania, Dyrektor Szkoty,
s. 26.

0 Czym jest e-learning, ,,eduLider.pl”, pobrane z: http://www.edulider.pl/edukacja/czym-
-jest-e-learning (dostep: 4.12.2019).

], Kuck, E-learning (wiedza na odlegtosé) na potrzeby bezpieczeristwa, pobrane z:
https://depot.ceon.pl/bitstream/handle/123456789/8586/zbornik VSBM 11 12%20arty-
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* centralng koordynacj¢ oraz zarzadzanie szkoleniami, a takze petng dostepnosé¢
dla 0so6b szkolonych;

* nauke w dowolnym miejscu — Internet daje mozliwo$¢ swobody pobierania
materialow dydaktycznych, a takze wymiang informacji. Co wazne, pozwala
praktycznie kazdej osobie na uczestniczenie w dowolnie wybranym kursie.
Materiaty moga zosta¢ udostepnione setkom 0sob w tym samym czasie;

» wlasciwie przygotowane oraz udostepniane materiaty, ktore pozwalaja na
nauk¢ w dowolnym miejscu oraz czasie;

* standaryzacj¢ zasobéw wiedzy oraz informacji;

* aktualnosc¢ szkolen — nalezy podkresli¢, ze system zarzgdzania nauczaniem
bedzie informowat uczniow o wprowadzanych aktualizacjach;

* rozszerzenie, uzupetnienie oraz sprawdzenie wiedzy, ktora zostata zdobyta
tradycyjnie, jak rowniez ulatwienie tworzenia nowych kompetencji poprzez
prowadzeniu czgsci szkolen metodg mieszang — czyli przy pomocy e-lear-
ningu oraz tradycyjnie;

* wysoka efektywnos¢ szkolen poprzez narzedzia do prowadzenia testow oraz
certyfikacji, jak rowniez tatwiejszemu oraz powszechniejszemu kontaktowi
z ekspertami;

* podniesienie sprawnosci szkolen dzigki zastosowaniu atrakcyjnej alternatyw-
nej metody nauki, wazne jest rowniez fatwy zdalny dostgpu do wiedzy przez
odbiorcow szkolenia bez zadnych ograniczen czasowych oraz przestrzennych;

 dyskretny oraz bezstresowy przebieg szkolenia;

* mozliwo$¢ obnizenie kosztow zwigzanych z przygotowaniem materiatow
szkoleniowych;

» korzysci finansowe, ktore zwigzane sa z ograniczeniem wydatkéw na de-
legacje, w tym takze wyeliminowanie na przyklad kosztéw podrozy czy
zakwaterowania;

* lepsze wykorzystanie zasobow dzigki mozliwosci precyzyjnego badania
zarowno indywidualnych, jak i1 zbiorowych kompetenc;ji;

* lepsze wykorzystanie potencjatu zardowno naukowego, jak i technicznego.

Tego typu szkolenia oprocz korzysci, majg rowniez pewne ograniczenia:

* wymagany dost¢p do tak zwanej infrastruktury (czyli komputera oraz sieci
online), a takze znajomo$¢ podstaw obstugi komputera w tym rowniez umie-
jetno$¢ sprawnego pisania;

* z uwagi na to, ze szkolenie odbywa si¢ zwykle samodzielnie, wymaga to
u 0sob szkolonych motywacji oraz sprawnej organizacji czasu pracy,

* potrzeby poniesienia znacznych naktadow finansowych, ktore wiagzg si¢
z przygotowaniem infrastruktury technicznej oraz materiatéw szkoleniowych;

ku%C5%82%20w%20monografii 1 1 274 278.pdf?sequence=1&isAllowed=y (dostep:
4.12.2019).
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* sprawne wprowadzenie tejze formy nauczania wigze si¢ z szeregiem dziatan
organizacyjnych.

Mozemy réwniez wymieni¢ technologie: VR, AR oraz MR. VR, czyli Virtual
Reality, pod ta nazwa mieszcza si¢ wszelkie technologie, ktore generuja w petni
sztuczne otoczenie. Zaliczamy tutaj obrazy, dzwigki, a czasami roéwniez dotyk
i zapach.

AR, to skrot od Augmented Reality — sa to technologie, ktore tacza w sobie
$wiat rzeczywisty oraz wirtualny. Na rzeczywisty obraz zostaja natozone zwykle
wizualizacje 3D. Istotng cechg AR jest to, iz sztuczne elementy, ktore zostajg
wykorzystane sg statyczne, a wigc uzytkownik nie ma mozliwos$ci wejscia z nimi
w interakcje.

MR, czyli Mixed Reality, jest to mieszana rzeczywisto$¢. Czasem uzywa si¢
takze okreslenia hybrid reality — rzeczywistos¢ hybrydowa. Dos¢ fatwo mozna
pomyli¢ MR z AR, gdyz obie wymienione technologie t3cza w sobie obraz rzeczy-
wisty z obrazem wykreowanym komputerowo. Glowna roéznica pomigdzy nimi to
fakt, iz urzadzenia mieszanej rzeczywistosci charakteryzuja si¢ interaktywnoscig*.

Wymienione rozwigzania VR, AR oraz MR dajg mozliwo$¢ prowadzenie
szkolen oraz treningdw w bezpiecznym srodowisku. Mozliwe jest rowniez prze-
prowadzanie symulacji nawet najbardziej niebezpiecznych zdarzen, pozwalajacych
na zbadanie zachowania pracownikow, a takze poziom zabezpieczen danej orga-
nizacji badz tez sprawdzenia, jak w okreslonej sytuacji zachowa si¢ menadzer.

Podsumowanie

Najwigkszy kapital firmy stanowig jej pracownicy. To wtasnie oni przyczyniaja
si¢ do wytwarzania dochodu przedsigbiorstwa. Odpowiadajg oni za komunikacj¢
z klientami, a takze wdrazania okreslonych wcze$niej innowacji oraz zmieniajace
si¢ warunku otoczenia. Kazdy przedsigbiorca powinien o tym pami¢tac. Jednakze
ludzie potrzebuja swego rodzaju pomocy. I to jest wlasnie zadanie dla menedze-
ra — to wlasnie on ma im tg pomoc zapewnic¢. Rozwdj wspomnianych zasobdéw
ludzkich jest niezwykle istotny. Pracodawcy muszg sobie zdawac z tego sprawe.
Musza oni wigc zadbac o to, zeby pracownikom zapewni¢ ré6znego rodzaju szko-
lenia, celem doskonalenia ich umiejgtnosci.
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Human resources management in an organization

Abstract

The company’s greatest asset is its employees. They are the ones who contribute to the
income generation of the company. They are responsible for communication with customers
as well as the implementation of predefined innovations and changing environmental
conditions. Every entrepreneur should keep this in mind. However, people need some kind
of help. And this is the manager's job — it is he who has provided them with this help. The
development of these human resources is extremely important. Employers need to realize
this. They must therefore ensure that employees are provided with various types of training
to improve their skills.

Keywords: management, human resources, management models, employee, company.
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Energetyka jagdrowa jako element
transformacji energetycznej w Polsce

Streszczenie

W Polsce ksztatt polityki energetycznej uzalezniony jest nie tylko od warunkdw krajowych,
ale réwniez od regulacji na poziomie unijnym, ktére przewidujg znaczgce ograniczenie emisji
gazéw cieplarnianych do 2050 r. W celu przeprowadzania transformaciji energetyczne;j,
polegajacej na catkowitym przemodelowaniu miksu energetycznego w kierunku ograniczenia
przez energetyke emisji gazéw cieplarnianych, Polska uchwalita Polityke Energetyczng do
2040 r. i postanowita zrealizowa¢ program budowy elektrowni jgdrowych w technologii
PWR. Obecny stan realizacji tego programu nalezy ocenié¢ réznie w zaleznos$ci od
obszaru: w obszarze regulacji prawnych Polska gotowa jest na funkcjonowanie elektrowni
jadrowych, jednak sama realizacja programu budowy jest opéZniona wzgledem pierwotnego
harmonogramu. Polska polityka energetyczna jest podobna do tej, ktérg realizuje Wielka
Brytania, ale juz nie Niemcy, ktére postanowity przeprowadzi¢ transformacje energetyczng
w oparciu o elektrownie gazowe.

Stowa kluczowe: prawo atomowe, Europejski Zielony tad, odnawialne Zrédta energii,
transformacja energetyczna.

1. Zagadnienia wstepne

W ostatnich czasach zagadnienia zwigzane z transformacja energetyczng sa
szczegblnie mocno akcentowane zardwno przez instytucje Unii Europejskiej, jak
1 instytucje w Polsce. Za transformacj¢ energetyczng mozna uznac¢ ogét dziatan
podejmowanych zaréwno przez UE (Komisja Europejska), jak i poszczegolne
kraje cztonkowskie (np. Polske), majacych na celu redukcjg ilosci emitowanych do
atmosfery gazow cieplarnianych' przez sektor energetyczny. To wiasnie ten sektor
jest odpowiedzialny w Unii Europejskiej za emisj¢ 75%? gazoéw cieplarnianych, co
stanowi jedna z gtownych przyczyn zjawiska okre§lanego popularnie globalnym
ociepleniem. Podstawy dziatalnosci UE w tym zakresie okresla dokument ,,Energy
Roadmap 2050, wydany przez Komisj¢ Europejska, ktory zaktada redukcje emisji

'Z ang. Greenhouses gases (GHG, uzywane w dalszej czesci artykutu).

2Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu
EkonomicznoSpolecznego i Komitetu Regionéw ,,Europejski Zielony Lad”, COM(2019)
640 final.
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GHG o 80-95% w 2050 r., wzgledem poziomow emisji osiggnietych w 1990 r.,?
oraz ,,Europejski Zielony Lad”. Tak jak wspomniano, jednym z gtdwnych zrodet
emisji GHG jest energetyka, wobec czego dziatania w tym sektorze gospodarki
(obok transportu) beda szczegdlnie zintensyfikowane. Skupiac¢ one si¢ beda na
ograniczeniu produkcji energii elektrycznej ze Zrodet emitujacych do atmosfery
duze ilosci GHG (takich jak elektrownie oparte na spalaniu wegla kamiennego
1 brunatnego) i zastepowaniu ich zroédtami nieemitujacymi do atmosfery duze;j
ilosci GHG (np. elektrownie jadrowe badz wiatrowe). Z energetyka jest rowniez
nierozerwalnie zwigzane pojecie miksu energetycznego. Jest to procentowe
wskazanie udzialu poszczegdlnych zrodet pozyskiwania energii elektrycznej
w danym kraju.

Rys. 1. Przyktad graficznego przedstawienia polskiego miksu energetycznego
w 2020 1.

Zrédlo: B. Rogala, Transformacja energetyczna Polski: po raz pierwszy udzial wegla
w miksie spadt do 65 proc., ,,300Gospodarka”, 17.03.2021, pobrane z: https://300gospo-
darka.pl/300klimat/transformacja-energetyczna-polska-2020-forum-energii-spadek-
wegiel (dostep: 16.05.2021).

2. Polska transformacja energetyczna

Omawianie zagadnienia transformacji energetycznej w Polsce nalezy rozpoczac
od rozpoznania po pierwsze obecnych zrodet produkcji energii elektrycznej, czyli
analizy miksu energetycznego. W marcu 2021 r. produkcja energii elektrycznej
w Polsce wyniosta 14 080 GWh, za$ zuzycie wyniosto 15224 GWh, co stanowi
wzrost rok do roku odpowiednio o 8,59 i 7,53%*. Miks energetyczny w marcu

3 Energy Roadmap 2050, s. 3.
4 Struktura produkcji energii elektrycznej, ,,Rynek elektryczny.pl”, pobrane z: https:/www.
rynekelektryczny.pl/produkcja-energii-elektrycznej-w-polsce (dostep: 16.05.2021).
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2021 r. byl mniej korzystny dla zwolennikéw redukcji emisji CO,, niz ten przedsta-
wiony w rysunku 1, poniewaz wysokoemisyjne elektrownie weglowe odpowiadaty
tacznie za 79,64% ogolnej produkeji energetycznej w Polsce’. Polska energetyka
nie pokrywa krajowego zapotrzebowania na energie elektryczna, co spowodowato
koniecznos¢ jej importu w celu uzupetnienia rdznicy pomiedzy produkcja a zuzy-
ciem. W 2020 r. gtbwnymi kierunkami importu energii elektrycznej byla Szwecja
(25 TWh), Ukraina (9 TWh) oraz Litwa (6 TWh)®. W odpowiedzi zaréwno na
krajowe niedobory w produkcji energii elektrycznej, jak i zalecenia instytucji Unii
Europejskiej, rzad RP opracowat strategie transformacji energetycznej. Gtéwnym
dokumentem majacym potozy¢ podwaliny pod nig jest uchwata Rady Ministrow
w sprawie ,,Polityki energetycznej Polski do 2040 r.”, a w szczegdlnosci zatacznik
do niego, czyli dokument opracowany przez Ministerstwo Klimatu i Srodowiska
,Polityka energetyczna Polski do 2040 r.””’, ktory opiera transformacj¢ energe-
tyczng m.in. na budowie elektrowni jadrowej. Dokumentem, ktory go uzupetnia,
jest ,,Program polskiej energetyki jadrowej”, w wersji zaktualizowanej z 2020 r.,
uwzgledniajacy dotychczasowy postep w tej dziedzinie oraz przedstawiajacy
konkretny plan budowy.

Jednak przed analizg dokumentu nalezy réwniez rozpatrze¢ gtéwne kierunki
i mozliwosci przeprowadzenia transformacji energetycznej. Wsrdd analitykow tego
zagadnienia panuje konsensus dotyczacy dominujacej roli OZE (odnawialnych zro-
det energii, do ktorych sa zaliczane gldwnie elektrownie stoneczne oraz wiatrowe),
aczkolwiek sg to zrodia niestabilne, i do czasu opracowania skutecznej metody
magazynowania energii pochodzacych z tych zrédet, energetyka zostanie zdana
na taske warunkéw pogodowych (sytuacje, w ktorych ich niekorzystny splot nie
pozwala na wlasciwe wykorzystanie potencjatéw w wymienianych elektrowniach
jest okre$lany w Niemczech jako Dunkelflaute®). Pahstwa majg w takiej sytuacji
rézne wyjscia, a energetyka jadrowa jest jednym z nich.

3. Zalozenia dotyczace elektrowni jadrowej w Polsce
oraz stan realizacji programu polskiej energetyki jadrowej

W celu wlasciwego wyjasnienia roli energetyki jadrowej w procesie polskiej
transformacji energetycznej, nalezy przytoczy¢ podstawowe fakty dotyczace ener-

>Warto wskazac, ze w zalezno$ci od miesigcy udziat elektrowni odnawialnych (zwtaszcza
stonecznych) w miksie energetycznym moze si¢ r6znié, czego przyczyna jest m.in. potozenie
geograficzne badz pogoda.

¢B. Derski, Importujemy coraz wigcej prqdu i... ratujemy sqsiadoéw eksportem, ,,Wysokie
napiecie.pl”, 25.01.2021, pobrane z: https:/wysokienapiecie.pl/35185-importujemy-coraz-
wiecej-pradu-ratujemy-sasiadow-eksportem (dostep: 16.05.2021).

7Zatacznik do uchwaty nr 22/2021 Rady Ministrow z dnia 2 lutego 2021 r., pobrane z:
https://www.gov.pl/web/klimat/polityka-energetyczna-polski (dostgp: 16.05.2021).

80d stéw: Dunkel, oznaczajacego ,,ciemny”, oraz Flaute, tj. sytuacji, kiedy nie wieje wiatr.
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getyki jadrowej w ogole, a w szczegolnosci zasad dziatania elektrowni opartych
na rozszczepianiu atomow. Obecnie w ,,programie polskiej energetyki jadrowe;j”
uznano, ze jedyna technologia rozpatrywang przy realizacji programu bgdzie
technologia PWR (ang. pressurized water reactor), a elektrownia i kolejne jej
bloki beda budowane w generacji I1I+.

Zasada dziatania elektrowni jadrowej w technologii PWR jest w istocie
bardzo podobna do dziatania elektrowni weglowych, rozni si¢ jedynie Zrodtem
ciepta, ktérym w elektrowniach weglowych jest spalanie wegla, natomiast w elek-
trowniach jadrowych, jest uzyskiwane poprzez rozszczepianie jader atomow
wzbogaconego uranu *U. W elektrowniach PWR zaréwno chlodziwem, jak
1 moderatorem (substancja spowalniajaca predkos¢ neutronéw rozbijajacych ja-
dra uranu, a przez to wptywajaca na ilo$¢ produkowanej energii) jest woda pod
cisnieniem. Wystepuje ona w dwoch obiegach: w obiegu pierwotnym, ktory jest
obiegiem zamknigtym, woda pod ci$nieniem, krazy w reaktorze, gdzie odbiera
ciepto bedace skutkiem rozszczepienia jader atomdw, plynie przez przetworni-
c¢ pary oraz nastgpnie wraca do rdzenia reaktora. Na marginesie warto dodac,
ze moc elektrowni regulowana jest poprzez zmiang stezenia kwasu borowego
w obiegu pierwotnym. Wytwornica pary jest elementem, w ktorym zimna woda
pod nizszym ci$nieniem z obiegu wtornego nagrzewa si¢ do temperatury wrzenia.
Para wodna jest osuszana i w formie suchej trafia do turbin potaczonych z gene-
ratorem, ktore odpowiadaja za produkcje energii elektrycznej. Nastepuje tam tez
ochtodzenie pary wodnej. Para wodna pochodzaca z turbin jest skraplana, i na-
stepnie moze zosta¢ ponownie uzyta. Skraplacz pary czgsto posiada dodatkowy
obieg wody, pochodzacej z zewnatrz. Woda pochodzaca z dodatkowego obiegu,
przyjmuje ciepto od pary wodnej ulegajacej skraplaniu i jest przesytana do wiez
chtodniczych, gdzie paruje’.

Generacja I1I+ w dokumencie odnosi si¢ za$§ nie do technologii budowy
elektrowni, a srodkow bezpieczenstwa, ktore zostaja podjete w celu ograniczenia
szkdd potencjalnej awarii.

Generacja I1I, jest ewolucjg z generacji I z usprawnieniami dotyczacymi
bezpieczenstwa, ale rowniez standaryzacjg elementow pozwalajacg budowac
taniej. Elektrownie jadrowe generacji III istniejg od lat 90. XX wieku. Bazujac
na do$wiadczeniach generacji 11, wdrozono juz elektrownie generacji 111, gdzie
na najwigksza uwage zastuguje uzycie pasywnych (m.in. opartych na grawitacji),
systemow bezpieczenstwa w miejsce aktywnych (tj. wymagajacych bezposred-
niego dzialania ze strony operatora)'®.

°J. Sobolewski, Elektrownia jgdrowa — zasada dziatania, rodzaje i budowa reaktoréw
Jjadrowych, konstrukcje elektrowni jgdrowych na swiecie, Politechnika Warszawska, Wydziat
Fizyki, pobrane z: http:/www.if.pw.edu.pl/~pluta/pl/dyd/mfj/zal03/sobolewski/pracal.htm
(dostep: 20.05.2021).

10S M. Goldberg, R. Rosner, Nuclear reactors: generation to generation, American
Academy of Arts & Sciences, 2011, pobrane z: https://www.amacad.org/sites/default/files/


http://www.if.pw.edu.pl/~pluta/pl/dyd/mfj/zal03/sobolewski/praca1.htm
https://www.amacad.org/sites/default/files/academy/pdfs/nuclearReactors.pdf
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Rys. 2. Zasada dzialania elektrowni jadrowej typu PWR

Zrédto: J. Sobolewski, Elektrownia jgdrowa — zasada dziatania, rodzaje i budowa
reaktorow jgdrowych, konstrukcje elektrowni jgdrowych na swiecie, Politechnika
Warszawska, Wydziat Fizyki, pobrane z: http://www.if.pw.edu.pl/~pluta/pl/dyd/mfj/
zal03/sobolewski/pracal.htm (dostep: 20.05.2021).

W ostatnich latach coraz wigcej mowi si¢ rowniez o elektrowniach SMR,
ktore miatyby by¢ alternatywg dla duzych jednostek, jednak eksperci wskazujg
na szereg problemow z nimi zwigzanych, jak obecny stan rozwoju tej techniki
wytwarzania energii, potencjalnie wigksza ilos¢ odpadéw wynikajaca z mniejszej
sprawnosci energetycznej, badz nawet brak mozliwosci rozwoju lokalnych spotek,
ze wzgledu na mniejszg ilo§¢ pracy potrzebna do zbudowania takiego bloku. Ten
kierunek rozwoju energetyki jadrowej obrat w Polsce prywatny przedsigbiorca
Michat Sotowow, ktory podpisal porozumienie z Hitachi Electric na budowe
pierwszego reaktora wlasnie w technologii SMR.

Tak jak wspomniano wcze$niej, gldownym dokumentem majagcym ustanowic¢
harmonogram prac dotyczacy elektrowni jadrowej w Polsce jest zaktualizowany

academy/pdfs/nuclearReactors.pdf (dostgp: 20.05.2021).
" Michal Sotowow: atom jedynq racjonalng alternatywq dla energii z wegla, ,,Business
Insider”, 23.10.2019, pobrane z: https://businessinsider.com.pl/firmy/zarzadzanie/najbogat-

szy-polak-buduje-elektrownie-jadrowa-michal-solowow-o-malym-reaktorze/fOh6xpy (dostep:
17.05.2021).
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w 2020 r. ,,Program polskiej energetyki jadrowe;j”'?. Do tej pory podjeto dziatania
polegajace na przygotowaniu si¢ do budowy, w tym przeprowadzono konsultacje
spoteczne oraz transgraniczne projektu Programu PEJ (Polskiej Energetyki Jadro-
wej)" oraz powotanie spotki celowej ,,PGE EJ 17, w 2010 r. majacej realizowac ten
program. Obecny stan przygotowan nalezy oceni¢ na niezadowalajacy, poniewaz
wedlug pierwotnych zatozen programu polskiej energetyki jadrowej z 2014 r.'4
technologia budowy elektrowni miata zosta¢ wybrana pomi¢dzy 1.01.2014 r.
a 31.12.2016 r., natomiast dokument z 2020 r. przewiduje wybor technologii
w 2021 r., co oznacza juz teraz co najmniej pie¢ lat opdznienia. Budzi to kontro-
wersje zwigzane z nadmiernym zuzyciem zasobow pienieznych, chociazby przez
spotke celowa. Negatywnie na temat procesu przygotowania si¢ do budowy elek-
trowni jadrowej wypowiedziata si¢ rowniez Najwyzsza Izba Kontroli w swoim
raporcie’. Na budowe elektrowni nie wptynie rowniez pozytywnie fakt podpisania
porozumienia mi¢dzyrzadowego w dniu 19.10.2020 r. ze Stanami Zjednoczony-
mi, wedtug ktorego w przeciagu 18 miesigcy majg zosta¢ przeprowadzone prace
nad raportem koncepcyjno-wykonawczym, ktory ma zawiera¢ m.in. dokument
dotyczacy finansowania inwestycji oraz raport ze wstgpnych prac inZynieryjno-
-organizacyjnych'®. Wérdod spotek amerykanskich najwieksze szanse ma spotka
Westinghouse Electric, ktora w marcu 2021 r. przejawiata zainteresowanie bu-
dowa'”, a 20.05.2021 r. otworzyta swdj oddziat w Polsce'®. Jest ona producentem
reaktora AP 1000, spetniajacego zatozenia zawarte w PPEJ". Wedtug PPEJ celem
na 2045 r. jest wybudowanie elektrowni jadrowych o tacznej mocy pomiedzy

12 Zatgcznik do uchwaty nr 141 Rady Ministrow z dnia 2 pazdziernika 2020 r. (poz. 946).

13 Ibidem, Program polskiej energetyki jadrowej, s. 15.

14Zatacznik do uchwaty nr 14/2014 Rady Ministréw z dnia 28 stycznia 2014 r. (poz. 502).

5 NIK o realizacji Programu polskiej energetyki jgdrowej (PPEJ), ,,Najwyzsza Izba Kon-
troli”, 23.03.2018, pobrane z: https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-realizacji-programu-
polskiej-energetyki-jadrowej-ppej.html (dostep: 22.05.2021).

*Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Stanow Zjednoczonych
Ameryki w sprawie wspotpracy w celu rozwoju programu energetyki jadrowej wykorzy-
stywanej do celéw cywilnych oraz cywilnego przemyshu jadrowego w Rzeczypospolitej
Polskiej, podpisana w Upper Marlboro dnia 19 pazdziernika 2020 r. oraz w Warszawie dnia
22 pazdziernika 2020 r. (M.P. z 2021 r. poz. 317).

"K. Sikorski, Amerykanska firma Westinghouse Electric Company chce zainwestowaé
w technologie jgdrowe w Polsce, ,,Polska Times”, 16.03.2021, pobrane z: https://polskatimes.
pl/amerykanska-firma-westinghouse-electric-company-chce-zainwestowac-w-technologie-j
adrowe-w-polsce/ar/c12-15492812 (dostep: 22.05.2021).

8 Westinghouse otwiera polski oddziat. Amerykanski koncern chce wzigé udzial w pro-
gramie energetyki jadrowej, ,,Forsal.pl”, 20.05.2021, pobrane z: https://forsal.pl/biznes/
energetyka/artykuly/8169582 westinghouse-otwiera-polski-oddzial-amerykanski-koncern-
chce-wziac-udzial-w-programie-energetyki-jadrowej.html (dostep: 22.05.2021).

¥ Ibidem.
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6 a9 GWe*, za$ pierwszy blok miatby zosta¢ oddany do uzytku w zaleznosci od
scenariusza albo w 2033, albo w 2035 r., kolejne bloki za$ miatyby by¢ oddawane
do uzytku co 2 lata®. Na podstawie dokumentéw przytoczonych wczesniej czas
operowania elektrowni jadrowej opartej na technologii PWR w generacji [II+ ma
oscylowa¢ wokoét 60 lat od momentu wybudowania, co znaczy, ze elektrownia
bedzie operowac do 2093 r., a niewykluczone jest dzialanie blokow w nastgpnym
stuleciu.

Na podstawie analizy wczesniejszych informacji nalezy stwierdzié, ze elek-
trownia jadrowa bgdzie stabilnym i1 bezpiecznym zrdédtem energii, odpowiadajac
w réznych scenariuszach za produkcje od 23 do 27% energii elektrycznej w Polsce
oraz stanowigcg podpore polskiej transformacji energetycznej, przyczyniajac si¢
do spadku emisji CO, przez energetyke w optymalnym scenariuszu o 70%.

4. Transformacja energetyczna w krajach Europy

Panstwem, o ktérym najwigcej si¢ méwi w obrebie dziatan w kierunku realizacji
Europejskiego Zielonego Ladu, sa Niemcy. Proces ten w okresla si¢ tam terminem
Energiewende®. Termin pojawit si¢ po raz pierwszy w ksiazce ,,Energie-Wende.
Wachstum und Wohlstand ohne Erddl und Uran” (niem. Zwrot energetyczny.
Wzrost i dobrobyt bez ropy i uranu) wydanej w 1980 r.,2* za$ realizacja programu
rozpoczeta si¢ w 2002 r. i nabrata pedu w 2011 r., po awarii elektrowni atomowe;j
w Fukushimie®. Energiewende w zalozeniach ma na celu osiagniecie redukcji
emisji gazow cieplarnianych w 2050 r. od 80 do 95% w poréwnaniu do 1990 r.%¢
W celu osiggniecia tych celow rzad RFN dziata wielokierunkowo. Po pierwsze
planuje zamkna¢ ostatnig elektrownie jadrowa w 2022 r.,” a do 2035 r. planuje
zamknigcie wszystkich elektrowni, ktorych zasada opiera si¢ na spalaniu wegla

20Zatgcznik do uchwaty nr 141 Rady Ministrow z dnia 2 pazdziernika 2020 r. (poz. 946),
Program polskiej energetyki jadrowej, s. 7.

2 Ibidem, s. 44.

2 Ibidem, s. 49. Wariant scenariusza strategicznego (S.II).

B7bitka stow: Energie, tj. ,,energia”, oraz wende, czyli ,,punkt zwrotny”.

24]. Wiech, Energiewende nowe niemieckie imperium, Wydawnictwo Defence24, War-
szawa 2019, s. 10.

BM. Zawilska-Florczuk, K. Poptawski, A. Kwiatkowska, P. Buras, Niemiecka Transfor-
macja energetyczna trudne poczatki, Raport OSW, 6.12.2012, pobrane z: https:/wWww.osw.
waw.pl/pl/publikacje/raport-osw/2012-12-06/niemiecka-transformacja-energetyczna-trudne-
poczatki (dostep: 26.05.2021).

2 The Energy of the Future: Fourth “Energy Transition” Monitoring Report — Summary,
Federal Ministry for Economic Affairs and Energy (BMWi). November 2015, s. 6, pobrane z:
https://www.bmwi.de/Redaktion/EN/Publikationen/vierter-monitoring-bericht-energie-der-
zukunft-kurzfassung.pdf? _blob=publicationFile&v=1 (dostep: 26.05.2021).

2T [bidem, s. 7.
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zar6wno brunatnego, jak i kamiennego®. W celu wyeliminowania ryzyka zwigza-
nego z potencjalnym splotem nieprzyjaznych warunkow zarowno dla energii po-
chodzacej z wiatru, jak stonca, rzad RFN planuje wykorzysta¢ w wigkszym stopniu
elektrownie gazowe”, a pozniej elektrownie wykorzystujace tzw. zielony wodor.
Mozliwo$¢ wykorzystania tego ostatniego zrodta obecnie nie jest jeszcze pewna,
jednak rzad RFN przyjatl w 2020 r. strategie, ktora ma na celu wyznaczy¢ ramy
zaréwno dla rozwoju badan naukowych, jak i faktycznego wykorzystania wodoru
w elektrowniach*®.

W $wietle przedstawionych danych mozna potwierdzic, iz strategia Niemiec
jest odmienna od tej forsowanej przez rzad RP. W strategii niemieckiej znacznie
wieksza role ma odgrywac energia pochodzaca z gazu, bedaca paliwem przej-
sciowym (cho¢ nie idealnym), do czasu rozwoju technik magazynowania energii,
produkcji energii ze zroédet odnawialnych oraz wodoru. W tym miejscu strategia
rzadu RP opiera si¢ na silnej energetyce jadrowej w potaczeniu z rozwojem od-
nawialnych zrédet energii. Obydwie strategie posiadaja swoje plusy i minusy.
Niemiecka strategia w perspektywie $rednioterminowej pozwoli ograniczy¢ ilo$¢
emitowanych gazow cieplarnianych do atmosfery i jest oparta na technologiach
juz teraz dziatajacych z duzym powodzeniem (elektrownie oparte na spalaniu
gazu), jednak w perspektywie dtugofalowej opieraja si¢ na technologiach jeszcze
niezbadanych, co moze doprowadzi¢ do koniecznosci rewizji planéw w nastepnych
dekadach (jezeli elektrownie wodorowe okazg si¢ jeszcze niezdolne do zaspokoje-
nia potrzeb energetycznych panstwa). Druga najwigksza wada jest w perspektywie
srednioterminowej zwigkszenie zaleznosci od Rosji, w aspekcie importowania
surowcow energetycznych, gtéwnie gazu, ale rowniez wegla kamiennego, szcze-
golnie od 2018 r., kiedy zostata zamknigta ostatnia kopalnia wegla kamiennego
dzialajaca na terenie RFN?!, za$ elektrownie oparte na spalaniu wegla kamiennego
maja by¢ zamykane do 2027 r.3? (w przeciwienstwie do kopalni odkrywkowych,
w ktorych wydobywa si¢ wegiel brunatny, pochodzacy z terendw nalezacych do
krajow zwigzkowych RFN). Na marginesie warto wspomnie¢ ze podobng droga

2 Zob. https://www.bundesregierung.de/breg-de/suche/einigung-zum-kohleaus-
stieg-1712888 (dostep: 26.05.2021).

2 Ibidem; https://www.bundesregierung.de/breg-en/news/speech-by-federal-chancellor-
angela-merkel-at-the-49th-world-economic-forum-annual-meeting-in-davos-on-23-
january-2019-1574188 (dostep: 26.05.2021).

0], Wiech, Wodoér — nowe paliwo dla Energiewende, ,,Energetyka24”, 19.06.2020, po-
brane z: https://www.energetyka24.com/oze/wodornowe-paliwo-dla-energiewende (dostep:
26.05.2021).

3L A. Fedorska, Koniec wegla kamiennego w Niemczech, ,,Rzeczpospolita”, 03.09.2020,
pobrane z: https://energia.rp.pl/energetyka-zawodowa/transformacja-energetyczna/23982-
koniec-wegla-kamiennego-w-niemczech (dostep: 26.05.2021).

32M. Kedzierski, Niemcy: kontrowersyjne rozstanie z energetykq weglowg, ,JO$rodek
Studiow Wschodnich”, 6.07.2020, pobrane z: https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/anali-
zy/2020-07-06/niemcy-kontrowersyjne-rozstanie-z-energetyka-weglowa (dostep: 26.05.2021).


https://www.bundesregierung.de/breg-de/suche/einigung-zum-kohleausstieg-1712888
https://www.bundesregierung.de/breg-de/suche/einigung-zum-kohleausstieg-1712888
https://www.bundesregierung.de/breg-en/news/speech-by-federal-chancellor-angela-merkel-at-the-49th-world-economic-forum-annual-meeting-in-davos-on-23-january-2019-1574188
https://www.bundesregierung.de/breg-en/news/speech-by-federal-chancellor-angela-merkel-at-the-49th-world-economic-forum-annual-meeting-in-davos-on-23-january-2019-1574188
https://www.bundesregierung.de/breg-en/news/speech-by-federal-chancellor-angela-merkel-at-the-49th-world-economic-forum-annual-meeting-in-davos-on-23-january-2019-1574188
https://www.energetyka24.com/oze/wodornowe-paliwo-dla-energiewende
https://energia.rp.pl/energetyka-zawodowa/transformacja-energetyczna/23982-koniec-wegla-kamiennego-w-niemczech
https://energia.rp.pl/energetyka-zawodowa/transformacja-energetyczna/23982-koniec-wegla-kamiennego-w-niemczech
https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2020-07-06/niemcy-kontrowersyjne-rozstanie-z-energetyka-weglowa
https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2020-07-06/niemcy-kontrowersyjne-rozstanie-z-energetyka-weglowa

Rybczynski A., Energetyka jadrowa jako element transformacji energetycznej w Polsce

zamierza p0j$¢ Belgia, gdzie ogloszono niedawno plany zamkniecia elektrowni
jadrowych do 2025 r., za$ jako zamiennik dla nich, planuje si¢ zwigkszenie udziatu
energii pochodzacej ze spalania gazu®.

Strategia realizowana przez rzad w Warszawie z kolei ma zalet¢ nad ta
realizowang w Niemczech, ze opiera si¢ na rozwijaniu w perspektywie srednio-
terminowej znanych technologii (elektrownie jadrowe). Drugim znaczacym atutem
jest w przypadku rozwoju energetyki jadrowej dywersyfikacja zrodet paliw dla
elektrowni (w niemieckiej strategii gtownym dostawca gazu stataby si¢ Rosja,
natomiast w przypadku polskiej strategii, mozliwe bytoby sprowadzanie uranu
z wigkszej ilosci krajow, nawet tak dalekich, jak Kanada badz Australia). Gtéwna
wada strategii polskiego rzadu zwigzana jest z potencjalnym stopniem rozwoju
energetyki wodorowej. Rzad RP zabezpiecza si¢ na wypadek, gdyby owa nadal
byta kosztowna w wytwarzaniu, natomiast sytuacja zmienitaby si¢ w przypadku jej
ekonomicznego sukcesu. Jak juz wspomniano, elektrownie jadrowe w technologii,
w ktorej planuje je wybudowac Polska, moga funkcjonowac potencjalnie jeszcze
w XXII w., co moze przyniesc straty, jezeli w trakcie ich eksploatacji, pojawi si¢
tansze zardéwno w budowie, jak 1 w eksploatacji zrodto energii elektrycznej. Moze
okazac si¢ wtedy, iz Polacy za energi¢ elektryczng placi¢ beda znacznie wigcej,
niz inne kraje, ktore moglyby wykorzystywac owe zrodlo energii elektryczne;.

Wielka Brytania obecnie nie znajduje si¢ w Unii Europejskiej, jednak jej
przyklad jest warty przeanalizowania, ze wzgledu na relatywnie niedawna date
opuszczenia wspolnoty oraz ambitne deklaracje rzadu w Londynie polegajace na
ogloszeniu planu osiggnigcia bilansu emisji CO, w wysokosci zero, jako pierwsza
gospodarka nalezaca do G7*4, co wspolgra z planami Unii Europejskiej wspo-
mnianymi w punkcie pierwszym. Glownym dokumentem, ktory okresla cele na
najblizsze lata w tym zakresie, jest ,,The Ten Point Plan for a Green Industrial
Revolution”, w wersji z 18 listopada 2020 r.* Ten plan nie dotyczy tylko energe-
tyki, jednak poswiecone sa jej pierwsze trzy punkty. W pierwszym Zjednoczone
Krolestwo planuje zwigkszy¢ w miksie energetycznym udzial energii wiatrowe;j
tzw. offshore, czyli z elektrowni potozonych na morzu (gléwnie w rejonie Morza
PéInocnego). W punkcie drugim z kolei przedstawiono plan finansowania oraz
rozwoju energetyki wodorowej. Jego gtownym elementem ma by¢ ogloszona

3 Belgium approves auction of two to three gas-fired power plants, “The Brussels Times”,
30.04.2021, pobrane z: https://www.brusselstimes.com/news/belgium-all-news/167347/bel-
gium-council-of-ministers-approves-auction-of-two-to-three-gas-fired-power-plants-tinne-
van-der-straeten-crm-bill-nuclear-phaseout (dostep: 26.05.2021).

3B. Westcott, D. Wilkinson, UK plans to become first G7 economy with net zero carbon
emissions by 2050, CNN, pobrane z: https://edition.cnn.com/2019/06/11/uk/uk-carbon-emis-
sions-g7-intl-hnk/index.html (dostep: 26.05.2021).

3 The Ten Point Plan for a Green Industrial Revolution, GOV UK, pobrane z: https:/
www.gov.uk/government/publications/the-ten-point-plan-for-a-green-industrial-revolution/
title (dostep: 26.05.2021).
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w 2021 r. strategia wodorowa. Punkt trzeci dotyczy elektrowni jadrowych i jest
on o tyle cieckawy w porownaniu z tym, ktory realizuje Polska, ze Wielka Bry-
tania wigze swojg przysztos¢ z elektrowniami SMR (maly reaktor modutowy)
oraz AMR (zaawansowany reaktor modutowy) — w przypadku tego ostatniego,
prace prowadzone sg rowniez przez Stany Zjednoczone*. Podsumowujac, jest to
strategia taczaca wiele zrodet pochodzenia energii i wiele technologii w ich ob-
rgbie, co pozwoli osiggnac rzadowi Zjednoczonego Krolestwa duza elastycznosé
w przysztosci, a w konsekwencji wybra¢ najodpowiedniejszy model pozyskiwania
energii elektryczne;.

5. Obecny stan prawny w zakresie dotyczacym
energetyki jadrowej i jego przyszlos¢

Jednym z kluczowych aspektow, ktére nalezy wzig¢ pod uwage w przypadku
rozwoju programu energetyki jadrowej w Polsce, jest opracowanie odpowiednich
ram prawnych, ktére pozwolg zaréwno prywatnym inwestorom, jak i organom
administracji panstwowej, na stabilng realizacje¢ programu oraz unikniecie po-
tencjalnie kosztownych sporéw zwigzanych z istnieniem prawa nieprecyzyjnego
badz niekompletnego.

Ramy prawne dotyczace energetyki jadrowej wyznaczone sg z trzech stron.
Pierwszym obszarem regulacji sg zawarte przez polski rzad umowy mi¢dzynaro-
dowe, takie jak chociazby ,,Konwencja Wiedenska o odpowiedzialnosci cywilnej
za szkode jadrows, sporzadzona w Wiedniu dnia 21 maja 1963 r.”¥. To dokumenty,
ktore sa zwiagzane z dzialalnoscig miedzynarodows, a podpisywano je chociazby
ze wzgledu na skutki awarii, moggce si¢gac¢ wielu krajow badz nawet kontynentow.
Drugim Zroédtem regulacji prawnych jest dzialalnos¢ zwigzana z uczestnictwem
Polski w organizacjach migdzynarodowych, a w szczegolnosci Miedzynarodowe;j
Agencji Energii Atomowej, a na szczeblu unijnym Europejskiej Wspolnoty Energii
Atomowej, ktora w ramach wladztwa przyznanego na mocy traktatow unijnych ma
prawo do wydawania dyrektyw, do realizacji ktorych zobowigzane sg wszystkie
panstwa czlonkowskie. Trzecim za$ zrodlem, i tym, na ktory wptyw w najwiek-
szym stopniu ma rzad RP, sg krajowe regulacje. Obecnie najwazniejszym aktem
prawnym funkcjonujagcym w krajowym porzadku prawnym jest ustawa z dnia
29 listopada 2000 r. Prawo atomowe™®. Zastapita ona ustawe z dnia 10 kwietnia
1986 r. Prawo atomowe®, ktdra byta projektowana jako podstawa do budowy

3¢ Advanced Small Modular Reactors (SMRs), Office of Nuclear Energy, pobrane z: https:/
www.energy.gov/ne/advanced-small-modular-reactors-smrs (dostep: 26.05.2021).

$TKonwencja Wiedenska o odpowiedzialno$ci cywilnej za szkode¢ jadrowsa, sporzadzona
w Wiedniu dnia 21 maja 1963 r. (Dz.U. z 1990 r. nr 63 poz. 370).

8 Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 623 z pdzn.
zm.).

¥ Ustawa z dnia 10 kwietnia 1986 r. Prawo atomowe (Dz.U. Nr 12 poz. 70 z p6zn. zm.).
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i funkcjonowania programu jadrowego realizowanego w PRL, ktérego glownym
elementem miata by¢ elektrownia jadrowa w Zarnowcu. Obecna ustawa posiada
réwniez rozporzadzenia wykonawcze regulujace chociazby kwestie inspektorow
ochrony radiologicznej*. Nie oznacza to jednak, ze przepisow odnoszacych si¢ do
energetyki jadrowej nie mozna znalez¢ w innych aktach ustawodawczych, nawet
tak odlegtych, jak Kodeks karny, ktory w art. 182 reguluje kary za zanieczysz-
czenie srodowiska promieniowaniem jonizujagcym®.

Ustawa Prawo atomowe zbudowana jest z rozdzialoéw, z ktérych kazdy
reguluje inny aspekt zwigzany z atomistyka. I tak oprocz przepisow ogdlnych,
przejsciowych i koncowych, zawarte sa przepisy dotyczace m.in. obiektow ja-
drowych, zrodel promieniowania, materiatow i technologii jadrowych badz na-
wet administracyjnych kar pieni¢znych i przepisoéw karnych. Ustawa ustanawia
réwniez centralny organ administracji rzagdowej w postaci Prezesa Panstwowe;j
Agencji Atomistyki. Powolywany on jest na pigcioletnig kadencj¢ przez Prezesa
Rady Ministrow, na wniosek ministra wlasciwego ds. klimatu; moze on piastowac
stanowisko przez dwie kadencje. Prezes Panstwowej Agencji Atomistyki, zgodnie
z art. 109 Prawa atomowego, jest organem wlasciwym w sprawach bezpieczenstwa
jadrowego i ochrony radiologicznej. Co interesujace, a jednoczesnie konieczne
w Swietle przedstawionych zrodet regulacji prawnych dotyczacych atomistyki, to
wystepuja odwotania nie tylko do dokumentow krajowych, takich jak Kodeks po-
stepowania administracyjnego*?, ale rowniez do dokumentéw miedzynarodowych,
takich jak traktat powolujacy wspomniang wczesniej Europejska Wspolnote
Energii Atomowej (Euratom)®.

Poréwnujac obecng ustawe z jej wezesniejszg wersja, obowigzujacg od 1986 1.,
nietrudno zauwazy¢ zarowno podobienstwa, jak i réoznice. Wsrod pierwszych
najbardziej oczywistym jest podobienstwo redakcyjne — zakres obu ustaw jest
zasadniczo ten sam. W$rod réznic za$ mozna wymieni¢ w ustawie z 2000 r. brak
preambuty, charakterystycznej dla wielu ustaw PRL-u. Druga réznica zwigzana
jest za$ z zwigkszona aktywnosciag RP w migdzynarodowych organizacjach zaj-
mujacych si¢ tym zagadnieniem (np. Euratom), co skutkuje wlasnie wicksza iloscia
odestan do traktatow miedzynarodowych i ustawodawstwa unijnego. Nalezy te¢
zmiang oceni¢ pozytywnie, poniewaz pozwala ona ustanowi¢ standardy wspolne
dla panstw cztonkowskich, ktérych dochowanie moze zwigkszy¢ bezpieczenstwo
obywateli (takie jak chociazby ustanowienie przez Euratom norm promieniowania
jonizujacego).

#Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 marca 2021 r. w sprawie inspektoréw ochrony
radiologicznej (Dz.U. poz. 640).

#'Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1444 z p6zn. zm.).

#“Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2021 r. poz. 735).

# Traktat ustanawiajgcy Europejska Wspolnote Energii Atomowej (Dz.U. z 2004 1. Nr 90
poz. 864/3 z pézn. zm.).
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Podsumowujac, obecne ustawodawstwo krajowe jest zwigzane $cisle z usta-
wodawstwem unijnym i mi¢gdzynarodowym. Prowadzi to do koniecznos$ci zacho-
wania zgodno$ci przepisoOw krajowych z europejskimi, co w sposob naturalny
ogranicza inicjatywe krajowa w przysztosci. Gléwnym wyzwaniem dla ustawo-
dawstwa krajowego w dajacej si¢ przewidzie¢ przysziosci bedzie zachowanie
aktualnos$ci z biezaca wiedza technologiczng, a jednoczesnie uwzglednienie
jednostek, ktére moga posiada¢ bardzo rézne parametry. Kolejnym postulatem
de lege ferenda jest rozw6j odpowiednich ram prawnych, dotyczacych inicjatywy
prywatnej, takiej jak ta podejmowana przez Sotowowa, wczesniej wspomniana.
Trzecim obszarem, ktory moze wymagac regulacji prawnej, tym razem w bardziej
odleglej przysztosci, i mniej zwigzana stricte z energetyka jadrowa, to kwestia
budowy i funkcjonowania elektrowni opartych na spalaniu wodoru.

6. Podsumowanie

Obecnie zarowno regulacje unijne, jak i traktaty miedzynarodowe (porozumienie
paryskie, protokot z Kioto) skupiajag si¢ na koniecznosci zatrzymania procesu
globalnego ocieplenia. Gtéwnym zrédlem emisji gazoéw cieplarnianych bedacych
przyczyna globalnego ocieplenia jest energetyka, w szczegdlnosci ta, oparta
na spalaniu paliw kopalnych (wegla w kazdej postaci oraz ropy naftowej). Naj-
skuteczniejszym wigc sposobem zatrzymania owego zjawiska jest przeprowadze-
nie procesu zwanego transformacjg energetyczng, majacego na celu zwigkszenie
globalnego udzialu w produkcji energii elektrycznej, elektrowni, ktore podczas
swojej pracy nie emituja gazoéw cieplarnianych, badz emitujg je w niskim stopniu.
Obecnie ze wzglgdu na niedojrzatos¢ technologii magazynowania energii niemozli-
we jest oparcie si¢ w 100% na OZE (elektrowniach wiatrowych badz stonecznych).
Kraje Europy w celu zapewnienia stabilnego zrodta energii podejmujg rozne stra-
tegie. Rzad RP planuje oparcie transformacji energetycznej na budowie duzych
reaktoréw jadrowych. Obecny stan realizacji planu pomimo ostatniego ozywienia
nalezy oceni¢ negatywnie ze wzgledu na lata opdznien i rosngce koszty. Niemcy
z kolei opierajg swoja strategie przeprowadzenia transformacji energetycznej na
zwigkszeniu udziatu elektrowni gazowych, a w dalszej przysztosci elektrowni
wodorowych. Wielka Brytania postanowita z kolei oprze¢ swoja transformacje
energetyczng na matych reaktorach jadrowych, zwigkszeniu udziatu energii od-
nawialnej pochodzacej z farm wiatrowych potozonych na wodzie oraz podobnie
jak RFN — rozwoju technologii pozyskiwania energii elektrycznej z wodoru.
W przeciwienstwie do stanu budowy pozytywnie nalezy oceni¢ funkcjono-
wanie Prawa atomowego, obecnego w porzadku prawnym RP, w tej postaci od
2000 r., a w ogole od 1986 r. Reguluje ono kompleksowo zagadnienia zwigzane
z tym sektorem gospodarki i jest zgodne z migdzynarodowymi regulacjami.
Jezeli chodzi natomiast o ocen¢ cato§ciowa, nalezy oceni¢ program wdra-
zania energetyki jadrowej w Polsce neutralnie. Na pozytywna oceng zashuguja
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zardwno ostatnie starania rzagdu RP, takie jak podpisanie umowy z rzagdem Standéw
Zjednoczonych, jak i uwzglednienie w programie transformacji energetycznej,
budowy elektrowni jadrowych. Glowne zarzuty odnosza si¢ do praktycznej reali-
zacji programu atomowego i sa zwigzane z brakiem uwzglgdnienia potencjalnie
obiecujgcych technologii, jak SMR badz elektrowni wodorowych.
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Nuclear energy as an element of energy transformation in Poland

Abstract

In Poland, the shape of energy policy depends not only on national conditions, but also
on regulations at the EU level, which provide for a significant reduction in greenhouse
gas emissions by 2050. In order to carry out the energy transformation, consisting of
a complete remodeling of the energy mix towards reducing greenhouse gas emissions by
the power industry, Poland adopted the Energy Policy until 2040 and decided to implement
a construction program nuclear power plants in PWR technology. The current state of
implementation of this program should be assessed differently depending on the area: in
the area of legal regulations, Poland is ready for the operation of nuclear power plants, but
the implementation of the construction program itself is delayed compared to the original
schedule. Poland'’s energy policy is similar to that pursued by the United Kingdom, but not
by Germany, which has decided to carry out an energy transformation based on gas-fired
power plants.

Keywords: nuclear law, European Green Deal, renewable energy sources, energy transition.
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Prawnoadministracyjne i praktyczne problemy
w zakresie obowigzkéw zwigzanych z BDO

Streszczenie

Praktyka wypetniania obowigzkéw zwigzanych z raportowaniem do bazy danych
o produktach i opakowaniach oraz gospodarce odpadami (BDO) od lat budzi wiele
kontrowersji. Szczegdlny czas jakim jest sytuacja zwigzana z pandemig, dodatkowo utrudnia
wykonywanie obowigzkdw przez podmioty do tego zobowigzane. Chociaz sam obowigzek
nie jest nowy, to juz zmiany dokonane w zakresie systemu gospodarowania odpadami
i nowe rozporzadzenie dotyczgce katalogu odpaddéw (grup, podgrup i ich rodzajéw) zostat
zmieniony w 2020 r. Zmiany te byty konieczne, jednak w ich obrebie dostrzec mozna
problemy administracyjnoprawne i praktyczne, ktére stanowig wyzwanie dla podmiotéw
(np. przedsiebiorcéw, rolnikdw, ustugodawcdw czy placéwek leczniczych). Niniejsze
opracowanie skupia sie na problemach zwigzanych z BDO oraz wskazuje na niedoskonatosci
prawne i praktyczne, jednoczes$nie odpowiadajgc na pytania: 1. Jak wyglada gospodarka
odpadami w ujeciu administracyjnoprawnym? 2. Jakie podmioty sg zobowigzane do realizacji
obowigzkdw zwigzanych z BDO? 3. Czy istniejg problemy prawne w zakresie unormowania
nowych ,grup” Zrédet powstawania odpaddéw? 4. Czy dostrzec mozna problemy w zakresie
katalogu odpaddw (w tym odpaddw niebezpiecznych)? 5. Jakie istniejg praktyczne problemy
w zakresie BDO po roku 20207

Stowa kluczowe: gospodarka odpadami, obowigzki podmiotéw, Baza danych o produktach
i opakowaniach oraz o gospodarce odpadami, BDO.

Gospodarka odpadami w ujeciu administracyjnoprawnym

Na wstepie trzeba wskazaé, ze z punktu widzenia przepisoOw prawa ,,gospodarka
odpadami’ jest pojeciem szerszym od ,,gospodarowania odpadami”?. W zakresie
administracyjnoprawnym nie powinno si¢ tych poje¢ uzywaé naprzemiennie,
bowiem stanowi to btad merytoryczny. Oba pojecia okreslone sag w ustawie z dnia

'Art. 3 ust. 1 pkt 3 — oznacza wytwarzanie odpaddw i gospodarowanie odpadami.

ZArt. 3 ust. 1 pkt 2 — oznacza ,,zbieranie, transport, przetwarzanie odpadow, tacznie
z nadzorem nad tego rodzaju dziataniami, jak rowniez pdzniejsze postgpowanie z miejscami
unieszkodliwiania odpadow oraz dzialania wykonywane w charakterze sprzedawcy odpadow
lub posrednika w obrocie odpadami”.
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14 grudnia 2012 r. o odpadach?, gdzie unormowano ich definicje legalne. System
gospodarki odpadami* jest $cisle zwigzany z prawem ochrony $§rodowiska i stanowi
jego czgs¢ okreslong w doktrynie prawa ochrony srodowiska, jako czg$¢ sektorowa
zwigzana z odpadami’. Z kolei prawna ochrona srodowiska jest kwalifikowana,
co do zasady, do gatezi prawa administracyjnego®.

Gospodarka odpadami’ obejmujgca ,,wytwarzanie odpadow” oraz gospoda-
rowanie nimi, czyli mi¢dzy innymi ich ,,zbieranie” sktania do sprawdzenia obu
poje¢ ustawowych. Artykul 3 ust. 1 pkt 32 definiuje ,,wytworce odpadoéw” jako
»kazdego, ktorego dziatalno$¢ lub bytowanie powoduje powstawanie odpadow
(pierwotny wytworca odpadow) oraz kazdego, kto przeprowadza wstgpng obrobke,
mieszanie lub inne dzialania powodujace zmiang¢ charakteru lub sktadu tych odpa-
dow; wytworcg odpadoéw powstajacych w wyniku swiadczenia ustug w zakresie
budowy, rozbiorki, remontu obiektow, czyszczenia zbiornikow lub urzadzen oraz
sprzatania, konserwacji i napraw jest podmiot, ktory swiadczy ustuge, chyba ze
umowa o $wiadczenie ustugi stanowi inaczej” (w tym np. podpisanie umowy
z podmiotem, ze przejmuje on okreslone obowiazki). Z kolei art. 3 ust. 1 pkt 34
normuje pojecie ,,zbierania odpadow™ jako ,,gromadzenie odpadow przed ich
transportem do miejsc przetwarzania, w tym wstepne sortowanie nieprowadzace
do zasadniczej zmiany charakteru i sktadu odpadéw i niepowodujace zmiany
klasyfikacji odpaddéw oraz tymczasowe magazynowanie odpadow (...)".

Z punktu widzenia dalszych rozwazan w zakresie obowigzkéw podmiotow
zwianych z ewidencjonowaniem i sprawozdawczoscig zwigzana jest tzw. BDO,
czyli ,,Baza danych o produktach i opakowaniach oraz o gospodarce odpadami”,
ktorej sama nazwa nie pokrywa si¢ ze skrotem stosowanym do jej okreslania, co
juz na wstgpie moze wprowadza¢ w blad podmiot zobowigzany do wykony-
wania okreslonych obowigzkow (np. przez przedsigbiorce). Z drugiej zas strony
mozna uzna¢, okreslenie to za skrotowe i katwe do zapamietania.

3T,j. Dz. U. 22021 r. poz. 779.

4Zob. I.S. Kierzkowska, System prawa gospodarki odpadami a problem odpadéw komu-
nalnych wyrzucanych do lasu, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2017, nr 37, s. 116—120.

3Zob. m.in. ,,Czg$¢ sektorowa” publikacji: Prawo ochrony srodowiska, M. Gorski (red.),
Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 393 i n.

¢Chociaz staranie w odniesieniu do zmian w tym zakresie od lat czyni jeden z czotowych
wspolczesnych naukowcow zajmujacych si¢ badaniami z zakresu prawa ochrony $rodowiska,
czyli Pan Profesor B. Rakoczy.

"Szeroko zob. E. Zebek, Zasady gospodarki odpadami w ujeciu prawnym i srodowisko-
wym, UWM Olsztyn, Olsztyn 2018.
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Obowiazki podmiotéw zwigzane z ewidencjonowaniem
i sprawozdawczoS$cig

Ewidencjonowanie odpadow stato si¢ ,,postrachem”, zwlaszcza dla przedsigbior-
cow 1 rolnikow. Dezinformacja i zmiany w terminach wypeiniania obowigzkéw,
powodowaty uzasadniong ,,panike”, bowiem brak ich wypetnienia wigze si¢ z kon-
sekwencjami karnymi. Kluczem do odpowiedzi, czy koniecznym jest spetnianie
obowiazkéw w zakresie BDO, jest rodzaj wytwarzanych odpadow.

Artykut 66 ust. 4 wyraznie zwalnia z tego obowiazku te podmioty, ktére
wytwarzajg odpady komunalne oraz wytworcow pojazdow wycofanych z eks-
ploatacji (jesli przekazano je na stacje demontazu) plus rolnikow do 75 ha (plus
pewne dodatkowe wyjatki). Czyli przedsigbiorcy (konkretniej — ich pracowni-
cy), ktorzy w swojej dzialalnosci wytwarzajg odpady inne niz komunalne musza
dokona¢ wpisu do rejestru BDO.

Koniecznym jest tez zwrocenie uwagi, ze istnieje lista zwolnien przedmio-
towych z obowigzkoéw zwigzanych z BDO. Od 1 stycznia 2020 r. lista zwolnien
obejmuje 46 rodzajow odpadow. Chodzi o rozporzadzenie Ministra Klimatu
z dnia 23 grudnia 2019 r. w sprawie rodzajéw odpadow i ilosci odpadow, dla
ktorych nie ma obowigzku prowadzenia ewidencji odpadow®. W zataczniku, na
liScie zwolnien, obecnie znajduje si¢ 46 pozycji, gdzie ustawodawca okresla ich
rodzaj i ilo$¢ podlegajaca wylaczeniu z obowigzku ewidencjonowania w BDO.
Na przyktad pod poz. 26 znajduja si¢ ,,Produkty spozywcze przeterminowane
lub nieprzydatne do spozycia 16 03 80 w ilosci do 0,1 tony na rok, a pod poz. 27
znajdujg si¢ ,,Baterie zawierajace rte¢ 16 06 03*” do 0,005 ton na rok.

Grupy Zrédel powstawania odpadow

Rozporzadzeniem Ministra Klimatu z dnia 2 stycznia 2020 r. w sprawie katalogu
odpadow’ unormowano grupy, podgrupy i rodzaje powstawania odpadow. W tym
miejscu wskazane bgdg jedynie grupy, ktore ustawodawca krajowy postanowit
uzalezni¢ od zrodia ich powstawania'®. Katalog ten obowigzuje od 6 stycznia
2020 r. i obejmuje 20 grup zrddet ich powstawania. Podziat tych grup jest dos¢
chaotyczny. W sposob wyrazny dostrzec mozna brak konsekwencji okreslania
tych grup, ktore sg raz bardzo ,,pojemne”, np. grupa 02, czyli ,,odpady z rolnictwa,
ogrodnictwa, upraw hydroponicznych, rybotowstwa, lesnictwa, towiectwa oraz
przetworstwa zywnosci”, innym razem w grupach wymienione sg juz szczego-
towo odpady, ktére mogtyby by¢ wpisane do podgrupy. Przyktadem jest grupa
15, do ktorej to ustawodawca nakazuje kwalifikowac ,,odpady opakowaniowe,

$Poz. 2531.

°Dz.U. poz. 10.

1Zob. § 2 rozporzadzenia Ministra Klimatu z dnia 2 stycznia 2020 r. w sprawie katalogu
odpadow.
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sorbenty, tkaniny do wycierania, materiaty filtracyjne i ubrania ochronne nie ujgte
w innych grupach”. W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage, ze ustawodawca w § 2
analizowanego rozporzadzenia zamierzal uzalezni¢ od ,,zrédet ich powstawania”,
czego na pewno nie uczynit w odniesieniu do grupy 15, bowiem z pewnoscig ,,sor-
benty” ani tez ,,tkaniny do wycierania” (tzw. czy$ciwo) czy ,,ubrania ochronne”
nie stanowig ,,zroédta” powstawania odpadow, lecz sg po prostu odpadami, ktore
powstaja np. w dzialalno$ci pozarniczej (np. sorbenty sypkie), dziatalnosci ustu-
gowej, handlowej, przemysle etc. (ubrania ochronne czy czysciwo). Zasadniczo
w analizowanym rozporzadzeniu poprawnie okreslone sg (zgodnie z zamierze-
niem wyrazonym w § 2) grupy od 01 do 12 oraz grupe 14 obejmujaca odpady
z rozpuszczalnikéw, chlodziw i propelentow (z pewnymi wylacznikami), grupe
17, ktéra obejmuje odpady z budowy, remontow etc., oraz grupa 19, ktora obejmuje
np. odpady z oczyszczalni $ciekow.

Zatem w rozporzadzeniu watpliwosci poza grupe 15 budzi takze nazwanie
grupy 13 (,,0leje odpadowe i odpady ciektych paliw”), 16 (,,odpady nie ujete w in-
nych grupach”), 18 (,,odpady medyczne i weterynaryjne”) oraz grupy 20 (,,odpady
komunalne acznie z frakcjami gromadzonymi selektywnie”). We wszystkich
z nich wskazano konkretne rodzaje odpadow albo ich frakcji. Dodatkowo, jak to
miato miejsce w poprzednim stanie prawnym, pozostawiono grupe 16 (czyniac
to za ustawodawca unijnym) jako swego rodzaju ,,furtke” klasyfikacyjng do wpi-
sywania pozostalych rodzajow odpadow. Powyzsze spostrzezenia sg klasycznym
przyktadem na ,,przedobrzenie” ustawodawcy krajowego na tle decyzji Komisji
z dnia 3 maja 2000 r. zast¢pujacej decyzje 94/3/WE ustanawiajaca wykaz od-
padow zgodnie z art. 1 lit. a dyrektywy Rady 75/442/EWG w sprawie odpadow
oraz decyzje Rady 94/904/WE ustanawiajaca wykaz odpaddéw niebezpiecznych,
zgodnie z art. 1 ust. 4 dyrektywy Rady 91/689/EWG w sprawie odpadow niebez-
piecznych (notyfikowana jako dokument nr C(2000) 1147) tekst majacy znaczenie
dla EOG, w ktorej nie ma mowy o uzaleznieniu ,,grup” od ,,zrodta ich powstawa-
nia”. Komisja UE konkretnie wskazuje ,,indeks”, w ktorym znajduja si¢ rozdziaty
wykazu, bez nazywania ich ,,grupami”, ktore sg zalezne od ,,zroédet”, ktore jak
wykazano w niniejszej czesci referatu — Zrédlami po prostu nie sga. Dlatego
nalezy wnioskowa¢ do normodawcy krajowego (konkretnie Ministra Klimatu)
o przeredagowanie tresci § 2 analizowanego rozporzadzenia.

Katalog odpadow w tym odpadow niebezpiecznych!!

Konkretny katalog ze wskazanymi rodzajami odpadow, znajduje si¢ w ,,Zalacz-
niku” do rozporzadzenia Ministra Klimatu z dnia 2 stycznia 2020 r. w sprawie

"'Na temat odpadéw niebezpiecznych zob. J. Kierzkowska, Ewolucja zmian przepiséw
prawnych o odpadach niebezpiecznych oraz ich zwigzek z pozarami skladowisk i miejsc
magazynowania odpadow, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2019, nr 43.
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katalogu odpadow'?. Zatacznik zawiera przeszto czterdziesci stron zestawienia
tabelarycznego podgrup i rodzajow odpadow (we wskazywanych 20 oméwionych
wyzej grupach). W kazdej grupie znajduje si¢ kilka podgrup odpadéw. Liczba
ich jest niejednakowa. Dla przyktadu w grupie 20 o nazwie ,,Odpady komunalne
tacznie z frakcjami gromadzonymi selektywnie” znajdujg si¢ trzy podgrupy:
1) 20 01 — odpady komunalne segregowane i gromadzone selektywnie (z wylta-
czeniem 15 01, czyli odpadami opakowaniowymi); 2) 20 02 — odpady z ogro-
dow i1 parkoéw (w tym z cmentarzy); 3) 20 03 — inne odpady komunalne. Z kolei
w grupie 10 podgrup jest az pigtnascie’®. Co ciekawe, po podgrupie 10 14, czyli
,odpady z krematoriow” jest podgrupa 10 80 ,,odpady z produkcji zelazostopow”.

W katalogu odpaddéw znajduja si¢ po kilka razy te same odpady, np. ,,papier
i tektura™ 20 01 01, czyli w grupie odpadéw komunalnych oraz 19 12 01, czyli
w grupie odpadow z mechanicznej obrobki odpadow. Podobnie jest ze szklem
(19 12 051 20 01 02). Kilka razy wystepuja tez ,,metale”, jako 20 01 40, czyli
w grupie odpadéw komunalnych i w grupie odpadéw z obrébki mechanicznej
odpadoéw, ale z podziatem na: 19 12 02, czyli ,,metale zelazne” oraz 19 12 03,
,metale niezelazne”. Nie powinno dziwi¢ wystepowanie szkla i tektury oraz
metalu w innych grupach. Jesli chodzi o ostatnie, to na pewno trzeba ich szu-
ka¢ w grupie 10, czyli w odpadach z procesow termicznych. Tak jest w istocie,
bowiem np. podgrupa 10 03 to ,,odpady z hutnictwa aluminium” albo podgrupa
10 04 — ,,odpady z hutnictwa otowiu”.

Konsekwencja wskazanych wczesniej grup, raz uzalezniajac je od zrodia
powstania odpadu, innym razem konkretyzujac rodzaj odpadu sg oczywiscie
wyzej wskazane niedogodnosci w zakresie podgrup i samych rodzajow odpadow.
Problemy te dotycza zobowigzanych do wypelniania obowigzkéw ewidencyjnych,
ktorzy kwalifikowanie raz musza uzaleznia¢ tylko od rodzaju odpadu a innym
razem od poszukiwania rodzaju odpadu w obszernym katalogu, w ktérym grupa
uzalezniona jest od zrodta, w ktorym odpad powstaje.

W zwiazku z powyzszym np. rolnik, §lusarz, kosmetyczka, musi zna¢ tres¢
rozporzadzenia z 2019 r. w zakresie wylaczen dotyczacych rodzajow i ilosci
odpadow (innych niz komunalne)™. Jesli odpadéw nie ma na liscie wylaczen
i podmiot takie odpady wytwarza/wprowadza na rynek, to jest on zobowigzany
do raportowania do BDO.

Dodatkowo trzeba pamigta¢ o odpadach niebezpiecznych, ktore w wyzej oma-
wianym katalogu oznaczone sa gwiazdka (*) umieszczong przy kodzie odpadow.

2Poz. 10. Uwaga w oryginale zatacznika nie wskazano nazwy rozporzadzenia jedynie
organ, ktéry podjat rozporzadzenie oraz pozycj¢ dziennika promulgacyjnego.

3Stan prawny na 13 maja 2021 r.

4Chodzi o rozporzadzenie Ministra Klimatu z dnia 23 grudnia 2019 r. w sprawie rodzajow
odpadow i ilosci odpadow, dla ktorych nie ma obowigzku prowadzenia ewidencji odpadéw
(Dz.U. poz. 2531).
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Objasnienia pod tabelg obejmuje takze np.: oznaczenie ,,1)” wskazanie, ze
substancja jest niebezpieczna oraz odestanie do przepisow rozporzadzen unijnych
stosowanych bezposrednio do przedmiotowego zakresu, czy np. ,,6” jako oznacze-
nie odpadoéw czgsciowo ustabilizowanych. Mnogos¢ przepiséw, wyjasnien i od-
wolan nie sprzyja czytelnos$ci katalogu. Dodatkowo problemem jest konieczno$¢
posiadania przez podmiot zobowigzany wiedzy specjalistycznej, migdzy innymi
z zakresu prawa, inzynierii oraz chemii.

Baza danych o produktach i opakowaniach oraz o gospodarce
odpadami — BDO

Rys. 1. Logo bazy danych o produktach i opakowaniach oraz o gospodarce
odpadami (BDO)

Zrédto: https:/bdo.mos.gov.pl (dostep: 14.05.2021).

BDO jest systemem informatycznym, ktéry wymaga logowania. Zostat on
uruchomiony 24 stycznia 2018 r.. W styczniu 2020 r. uruchomiono kolejne moduty
sytemu, czyli modut ,,ewidencji” i ,,sprawozdawczosci”. Rejestracja odbywa sie:
a) na wniosek, b) z urzedu. Rejestracja jest ptatna (100 zt mikroprzedsigbiorcy,
300 zt pozostali przedsigbiorcy). Przedsigbiorca otrzymuje numer rejestrowy
nadawany przez marszatka wojewodztwa. Podmioty zobowigzane muszg posiadac
ten numer ze wzgledu na konieczno$¢ umieszczania ich na dokumentach (np. na
karcie przekazania odpadéw czy fakturze VAT). Chodzi migdzy innymi o pod-
mioty wprowadzajace na rynek sprzgt elektryczny i elektroniczny, pojazdy, baterie
1 akumulatory, opony, oleje smarowe. Przedsigbiorca powinien si¢ zarejestrowac
do BDO (zasadniczo) przed rozpoczeciem dziatalnosci. W BDO w zaktadce ,,za-
sady rejestracji” plus ,,wpis na wniosek” wskazano az siedem ustaw, z ktorych
wynikajg obowigzki dla podmiotow majacych obowigzki wzgledem rejestracji
w analizowanej bazie. Sg to:

1) ustawa z dnia 11 maja 2001 r. o obowigzkach przedsiebiorcow w zakresie
gospodarowania niektorymi odpadami oraz o optacie produktowej, np. or-
ganizacje odzysku';

15Zob. https://bdo.mos.gov.pl (dostep: 14.05.2021).

16 Plus wprowadzajacy na terytorium kraju produkty w postaci olejow smarowych, mieszan-
ki olejowe, preparaty smarowe, dodatki, srodki zapobiegajace zamarzaniu, nowe i uzywane
opony pneumatyczne (stosowane m.in. w motocyklach, rowerach, samochodach osobowych
i cigzarowych); prowadzacych odzysk lub recykling odpadéw powstatych z tych produktow;
dokonujacych eksportu lub wewnatrzwspolnotowej dostawy odpaddéw powstatych z tych
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2) ustawa z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych z eks-
ploatacji’’;

3) ustawa z dnia 11 wrze$nia 2015 r. o zuzytym sprzgcie elektrycznym i elek-
tronicznym';

4) ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach'’;

5) ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi®’;

6) ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach?..

7) ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach?.

Problemy praktyczne w zakresie obowiazkéw* zwiazanych z BDO

1. Ustawa z dnia 23 stycznia 2020 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. poz. 150) moment wej$cia w zycie ustawy
nowelizujacej to 31 stycznia 2020 r., a wickszo$¢ przepiséw stosuje si¢ od
1 stycznia 2020 r. z wylaczeniem przepisow karnych.

2. Nowelizacja ustawy sama w sobie zaktada ,,awari¢ systemu teleinformatycz-
nego” i mozliwo$¢ w tych sytuacjach sktadania dokumentéw dotyczacych
ewidencji odpadéw w formie papierowej (art. 1 pkt 1 wyzej wskazanej ustawy
nowelizujacej m.in. ustawe o odpadach). Ustawa nowelizujaca wskazuje tez
nowe wzory papierowych kart obowiazujacych w gospodarce odpadami:
1) w zakresie przekazania odpadow; 2) przekazania odpadéw komunal-
nych — tryb przekazania odpadow (co po nowelizacji stanowi Zalacznik
nr S5a oraz Zalacznik nr 5b). Poza tym okreslono wzory papierowych kart:
1) ewidencji odpadow (Zalacznik nr 5c); 2) ewidencji komunalnych osadéw
sciekowych (Zatacznik nr 5d); 3) ewidencji zuzytego sprzetu elektrycznego
1 elektronicznego (Zatacznik nr Se); 4) ewidencji pojazdéw wycofanych
z eksploatacji (Zatacznik nr 5f); 5) ewidencji odpadow niebezpiecznych
(Zalacznik nr 5g). Zastanawiajac si¢ nad problemami zwigzanymi z prak-

produktow w celu poddania ich odzyskowi lub recyklingowi. Zob. takze J.S. Kierzkowska,
Nowe przepisy prawne w zakresie odpadow opakowaniowych, (w:) T. Noch, J. Saczuk,
A. Wesolowska (red.), Globalizacja a regionalna ochrona srodowiska, Wydawnictwo GSW,
Gdansk 2016, s. 412—419.

"Na przyktad wprowadzajacy na rynek pojazdy i prowadzacy stacje demontazu.

8Na przyktad zbierajacy zuzyty sprzet.

YNa przyktad wprowadzajacy na rynek baterie i akumulatory.

20Na przyktad wprowadzajacy na rynek opakowania i produkty opakowaniowe.

2'Na przyktad transportujacy odpady.

2Migdzy innymi PSZOK-i.

B Zob. tez D. Danecka, J.S. Kierzkowska, D. Trzcifiska, Ograniczenia dziatalnosci gospo-
darczej ze wzgledu na ochrone przyrody, Wolters Kluwer, Warszawa 2018.
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tycznym obowigzywaniem BDO mozna mie¢ watpliwosci co do mnogosci
1 zawito$ci przepiséw prawnych w odniesieniu do ich ewidencjonowania oraz
praktycznego ich stosowania, zwlaszcza przez mlodych przedsigbiorcow
1 przez inne podmioty do tego zobowigzane.

. Przyktadowe zmiany przepiséw prawnych jakie nastepowaty od 2019 r.

w zakresie BDO:

* rozporzadzenie Ministra Klimatu z dnia 23 grudnia 2019 r. w sprawie
rodzajow odpadow i ilosci odpaddw, dla ktorych nie ma obowigzku pro-
wadzenia ewidencji odpadéw — obowigzuje od 1 stycznia 2020 r.;

* rozporzadzenie Ministra Klimatu z dnia 2 stycznia 2020 r. w sprawie
katalogu odpadow — obowiazuje od 7 stycznia 2020 r.;

* trzy nowelizacje ustawy o odpadach (w styczniu, w marcu i w maju 2020 r.,
w tym nowe terminy dla sprawozdan BDO);

» czerwiec 2020 r. — zmiany w elektronicznej wersji BDO (zmiany w kar-
tach BDO);

* 16 lipca 2020 r. — aktualizacja BDO (nowa wersja);

* 1 sierpnia 2020 r. — kolejna zmiana w ustawie o odpadach;

* 3 sierpnia 2020 r. — nowa wersja programu BDO;

» 2 wrze$nia 2020 r. — kolejna wersja programu BDO;

* listopad 2020 r. — zmiany w module sprawozdawczym BDO;

* styczen 2021 r. — zmiany w module sprawozdawczym BDO.

. Niestabilna i znikoma ilo$¢ orzeczen sadow administracyjnych w zakresie

BDO*. W Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych, znajduja
si¢ glownie orzeczenia zwigzane z problemami dotyczacymi odpadow komu-
nalnych, co nie oznacza, ze BDO nie jest przedmiotem rozpatrywania spraw
przez sady administracyjne. Nalezy zwroci¢ jednak uwagg, ze wpisanie hasta
,BDO” do wyszukiwarki w bazie orzeczen sadow administracyjnych, nie
daje gwarancji wyszukania problemow zwigzanych z Bazg Danych Odpa-
dowych, bowiem skrot ten stosowany jest takze jako swoisty dla tekstu o in-
nym charakterze (najczesciej dotyczacym rozstrzygnig¢ z zakresu finanséw
publicznych), albo nazwy wiasnej podmiotu. Podsumowujac, mozna uznac,
ze wyszukiwarka orzeczen sagdow administracyjnych jest niedoskonata.

. Wyroki w przedmiocie ewidencjonowania odpadéw (po wpisaniu do wyszu-

kiwarki wyrokéw hasta ,,BDO”) wydawane byty od 2015 r. poczynajac od
zakresu tajemnicy przedsigbiorcy oraz w latach 2017-2019 dotyczg r6znych
zakres6w, w tym spraw finansowych i wreszcie, glownie w latach 2020—
2021 w zakresie spraw zwigzanych z wprowadzeniem na rynek produktéw
opakowaniowych i opakowan w ilosci jedynie kilkunastu wyrokow oraz
postanowien WSA i1 NSA. Z tym, ze rozpatrywane w drugiej instancji byty
tylko dwie sprawy zakonczone orzeczeniem z 2020 r. oddalajagcym skarge

% Dane na dzief 1 maja 2021 r.
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na decyzje Gtéwnego Inspektora Ochrony Srodowiska za nieterminowe zto-
zenie sprawozdania (chodzito o kar¢ administracyjng w wysokosci 500 z1)>.
Druga sprawa z tego samego roku dotyczyla takze przedmiotu wymierzenia
administracyjnej kary pieni¢znej, oddalajaca skarge kasacyjng rowniez na
decyzje organu $rodowiskowego, konkretnie WIOS, takze za nieterminowe
przedlozenie Marszatkowi Wojewodztwa rocznego sprawozdania za 2014 r.
o rodzaju, ilo$ci i masie wprowadzanych do obrotu baterii 1 akumulatoréw
(tu takze chodzito o niewysoka kar¢ w wysokosci 500 zt)*. Reasumujac,
znikoma ilo$¢ wyrokdéw moze sugerowac brak probleméw prawnych w za-
kresie BDO, jednak nalezy zwréci¢ uwage na konieczno$¢ pracy zdalnej
przez sady, w tym sady administracyjne, co jest spowodowane sytuacja
COVID-19 i w konsekwencji ograniczeniem pracy w sadach co przektada
si¢ na terminy postgpowan sagdowoadministracyjnych. Poza tym w okresie
pandemii ograniczona byla ilo$¢ przeprowadzanych kontroli przez upraw-
nione organy srodowiskowe.

6. Z jednej strony rozszerzajaca interpretacja przepisoOw unijnych oraz prze-
piséw krajowych przez organy administracji publicznej, a z drugiej strony
ich ignorowanie, zwlaszcza na poziomie gminnym (dlatego przedmiot BDO
przekazany do wlasciwosci marszatka wojewddzkiego w konteks$cie syste-
mowym nalezy oceni¢ pozytywnie).

7. Zbyt czeste zmiany przepisow prawnych w zakresie gospodarowania odpa-
dami (wniosek formutowany przez autorke od wielu lat).

8. Problem z zasiggiem Internetu (oraz przeciagzonymi serwerami), ktory w ogol-
nej ocenie jest bezsprzecznie doskonatym narzgdziem pracy ale nie mozna
zapominac¢ o wielu podmiotach, ktére nie mogg korzysta¢ z e-administracji
ze wzgledu na brak zasiggu, co powoduje ich wykluczenie oraz ograni-
czenie w odpowiednio szybkim dostepie do informacji a nawet spetnianiu
terminowo obowigzkow kierowanych do podmiotéw. Obserwowany jest
W ostatnim czasie pewien przesyt nie tylko pracy zdalnej ale og6lnie pojetej
e-administracji, ktora w przypadku niedoskonatych lub zbyt rozbudowanych
programéw komputerowych nie utatwia pracy, lecz przeciwnie, powoduje
irytacje obstugujacego program oraz konieczno$¢ samoksztatcenia.

9. Problemy zwigzane z nienalezytym przygotowaniem materiatéw szkolenio-
wych dla administratywistow (w tym w zakresie BDO). Problem zwigzany
jest najczesciej z brakiem odpowiednich kadr szkoleniowych, zwlaszcza
W sytuacji zmiany przepiséw prawnych, kiedy to normy powinny by¢ wdra-
zane po przygotowaniu konkretnych narzedzi pracy w postaci prostych
programow komputerowych. Niejednokrotnie sami prowadzacy szkolenia

11 OSK 3558/18, wyrok NSA z dnia 29 stycznia 2020 r.
2 Ibidem.
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nie potrafig ich obshugiwac, albo jeszcze nie majg gotowego programu i na
szkoleniu przedstawiajg tresci teoretyczne?’.

10. Zdarza si¢ tez, ze podmioty sg zobligowane do odbycia szkolenia post factum,
czyli kiedy juz sami nauczyli si¢ obstugiwaé¢ wdrazane narzgdzia pracy.

11. Przeciazenie praca zdalng oraz zadaniami kierowanymi do pracownikow bez
respektowania podstawowych zasad BHP (zwlaszcza w sytuacjach czestych
zmian przepiséw prawnych) oraz wzgledy zdrowotne wielogodzinnej pracy
w pozycji siedzacej przed komputerem.

12. Starsi pracownicy administracji publicznej i klienci organéw administracji
publicznej majg problem z sama obstuga komputera, ktora jest dla nich wy-
zwaniem (W tej sytuacji konieczna jest pomoc np. rodziny czy miodszego
pokolenia). Niekiedy niezbedne jest kilkukrotne prze¢wiczenie programu
(ktory nierzadko si¢ zawiesza). Sytuacja ta dotyczy tez programu obstuguja-
cego bazg danych o produktach i opakowaniach oraz gospodarce odpadami,
czyli BDO.

13. Nadmierna ilo$¢ gromadzonych dokumentéw (w réoznych formach np. for-
mie elektronicznej z obowigzkiem dodatkowego gromadzenia ich w formie
papierowej albo naprzemiennie, co powoduje chaos, np. podczas ich archi-
wizowania).

14. Nieczytelne instrukcje do programow komputerowych (pisane jezykiem
niezrozumialtym dla osob, ktore nie sg informatykami).

15. Wzgledy techniczne sprzetu komputerowego i generowanie kosztow (zbyt
stare komputery 1 urzadzenia peryferyjne) oraz konieczno$¢ pracy na pry-
watnym komputerze (nierzadko koniecznos$¢ kupienia do domu lub na
stanowisko pracy nowego sprzetu, np. komputeréw, drukarek, stuchawek,
kamer, oprogramowania, papieru do drukarki, tuszu) oraz koniecznosé
korzystania z ptatnych platform edukacyjnych.

16. Ptatne ustugi w zakresie wypetniania obowigzkow zwigzanych z BDO
(dodatkowe koszty dla podmiotéw zobowigzanych). Wyspecjalizowaly si¢
firmy prowadzace takie ushugi (np. pomagajace w wypetnianiu wnioskow
do BDO)

Syntetyczne postulaty koncowe

1. Ograniczy¢ ilo§¢ nowelizacji ustawy o odpadach oraz nie wprowadza¢ zmian
z dnia na dzien.

2. Udoskonali¢ wyszukiwarke orzeczen sadow administracyjnych.

3. Aktywizowa¢ gminy w zakresie szybszego zakladania $wiattowodow.

7W dniu 18 maja 2021 r. ma si¢ odby¢ bezptatne webinarium pt. ,,Modut Ewidencja
odpadow w systemie BDO — karta przekazania odpadéw i karta ewidencji odpadow”. Za-
proszenie i rejestracja znajduje si¢ na stronie gtéwnej BDO.
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4. Kontrolowa¢ i uwierzytelnia¢ wiedzg¢ osob przeprowadzajacych szkolenia
oraz prowadzi¢ je w porozumieniu z informatykami.

5. Ograniczy¢ e-prace i podwojne prowadzenie dokumentacji.

6. Wyeliminowac¢ koszty wlasne pracownika/podmiotu zobowigzanego zwia-
zane z e-pracg/e-obowigzkami zwigzanymi z BDO.

Bibliografia

Danecka D., Kierzkowska J.S., Trzcinska D., Ograniczenia dziatalnosci gospodarczej ze
wzgledu na ochrone przyrody, Wolters Kluwer, Warszawa 2018.

Kierzkowska J., Ewolucja zmian przepisow prawnych o odpadach niebezpiecznych oraz ich
zwigzek z pozarami sktadowisk i miejsc magazynowania odpadow, ,,Studia Prawnoustrojowe”
2019, nr 43.

Kierzkowska J.S., Nowe przepisy prawne w zakresie odpadow opakowaniowych, (w:)
T. Noch, J. Saczuk, A. Wesotowska (red.), Globalizacja a regionalna ochrona srodowiska,
Wydawnictwo GSW, Gdansk 2016.

Kierzkowska J.S., System prawa gospodarki odpadami a problem odpadow komunalnych
wyrzucanych do lasu, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2017, nr 37.

Prawo ochrony srodowiska, M. Gorski (red.), Wolters Kluwer, Warszawa 2018.

Zebek E., Zasady gospodarki odpadami w ujeciu prawnym i sSrodowiskowym, UWM Olsztyn,
Olsztyn 2018.

Akty prawne

Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (t.j. Dz.U.
7 2021 r. poz. 888).

Ustawa z dnia 11 maja 2001 r. o obowigzkach przedsigbiorcow w zakresie gospodarowania
niektoérymi odpadami oraz o optacie produktowe;j (t.j. Dz.U. z 2020 poz. 1903 z pdzn. zm.)

Ustawa z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdow wycofanych z eksploatacji (t.j. Dz.
U. z 2020 r. poz. 2056).

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz.
1850 z pdzn. zm.)

Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (t.j. Dz.U. z 2021 poz. 779).

Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi
(tj. Dz.U. 2 2020 poz. 1114 z pézn. zm.)

Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym (t.j.
Dz.U. 22020 poz. 1893 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 23 stycznia 2020 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. poz. 150).

Rozporzadzenie Ministra Klimatu z dnia 23 grudnia 2019 r. w sprawie rodzajéw odpadoéw
i ilo$ci odpadow, dla ktérych nie ma obowigzku prowadzenia ewidencji odpadéw (Dz.U.
poz. 25 31).

Rozporzadzenie Ministra Klimatu z dnia 2 stycznia 2020 r. w sprawie katalogu odpadéw
(Dz.U. poz. 10)

I1 OSK 3558/18, wyrok NSA z dnia 29 stycznia 2020 r.

99



100

Wyzwania dla wspétczesnej administracji

Administrative and legal problems in the scope of obligations
related to BDO

Abstract

The practice of fulfilling the obligations related to reporting to the database on products
and packaging and waste management (BDO) has been controversial for years. The special
time, which is the situation related to the pandemic, additionally hinders the performance
of duties by entities obliged to do so. Although the obligation itself is not new, the changes
already made to the waste management system and the new regulation on the waste
catalogue (groups, sub-groups and their types) have already been amended in 2020.
These changes were necessary, but within them, we can see administrative and practical
problems that pose a challenge for entities (e.g. entrepreneurs, farmers, service providers
or medical institutions). This study focuses on problems related to BDO and points to legal
and practical imperfections while answering the following questions: 1. What does waste
management look like in administrative and legal terms? 2. Which entities are obliged to
perform the obligations related to BDO? 3. Are there legal problems in regulating new
“groups” of waste generation sources? 4. Can we see problems with the waste catalogue
(including hazardous waste)? 5. What are the practical problems with BDO after 20207

Keywords: waste management, obligations of entities, database on products and packaging
and on waste management, BDO.
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Standard jakosci srodowiska. Rozwazania terminologiczne
w ujeciu prawnoadministracyjnym

Streszczenie

Okreslenie ,standard jakos$ci srodowiska"” ma swojg definicje legalng wynikajacg z art. 3
pkt 34 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, zgodnie z ktdrg przez
+standard jakos$ci Srodowiska" rozumie sie poziomy dopuszczalne substancji lub energii oraz
putap stezenia ekspozyciji, ktdre muszg by¢ osiggniete w okreslonym czasie przez Srodowisko
jako catos$¢ lub jego poszczegdlne elementy przyrodnicze. Pomimo legalnej definiciji,
siatka pojeciowa tego zwrotu napotyka na dylematy koncepcyjne. Ztozonos$ci zagadnienia
nalezy doszukiwaé sie w braku ujednolicenia, rozproszeniu normatywnym, ogélnikowosci
i réznorodnosci wytycznych. Ztozonos$ci nalezy upatrywaé w zwigzku z dyrektywami
technicznymi, pomimo iz zaznaczenia wymaga, ze sg odestania do norm zawierajgcych
parametry — przepisy ustaw, zatgczniki do dyrektywy, zataczniki do rozporzadzen. Ztozono$é
zwrotu ,standard jako$ci Srodowiska” wigze sie ze specyfikg Prawa ochrony $rodowiska.
Definicja ta wymaga rozpracowania w oparciu o przepisy krajowe i wspdélnotowe. Przyktadem
przepiséw wspdlnotowych jest dyrektywa PE i Rady 2008/50/WE z 21 maja 2008 r.
w sprawie jakosci powietrza i czystszego powietrza dla Europy. Odnos$nie parametréw
zwrdcié nalezy uwage na zatgczniki do dyrektyw. Natomiast przepisy stanowione przez
prawodawce krajowego wymagajg na potrzeby opracowania klasyfikacji na dwie grupy,
czyli grupe przepiséw bedacych ,normatywnym fundamentem” polskiego prawa ochrony
Srodowiska (ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska czy ustawa z dnia
20 lipca 1991 1. o Inspekcji Ochrony Srodowiska) i grupe przepiséw, w ktérych ochrona
Srodowiska pojawia sie w zwigzku z realizowaniem wyspecjalizowanych zadar publicznych
majgcych punkty styczne z ochrong $rodowiska (ustawa o rewitalizacji), jak réwniez akty
wykonawcze (np. rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 1 wrze$nia 2016 r. w sprawie
sposobu prowadzenia oceny zanieczyszczenia powierzchni ziemi). Definicja standardu
jakosci srodowiska oznaczona jest przez: (1) poziomy dopuszczalne substancji lub energii
oraz putap stezenia ekspozycji; (2) determinowane osiggnieciem ich w okreslonym czasie;
oraz (3) osiggnieciem ich przez $rodowisko jako cato$¢ lub jego poszczegdlne elementy
przyrodnicze.

Stowa kluczowe: $rodowisko, ochrona srodowiska, prawo ochrony $rodowiska, standard
jakosci Srodowiska, poziomy dopuszczalne substanciji lub energii, putap stezenia ekspozyciji,
poziom dopuszczalny, poziom docelowy, poziom celu dtugoterminowego, wartos$é
dopuszczalna, poziom krytyczny, margines tolerancji, warto$¢ docelowa, prog alarmowy.
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W porzadku prawnym okreslenie ,,standard jakosci srodowiska” ma swoja defi-
nicj¢ legalng wynikajaca z art. 3 pkt 34 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo
ochrony $rodowiska' (zwang dalej p.o.$8.) — przez standard jakosci srodowiska
rozumie si¢ poziomy dopuszczalne substancji lub energii oraz putap stgzenia
ekspozycji, ktore musza by¢ osiggnigte w okreslonym czasie przez srodowisko
jako cato$¢ lub jego poszczegdlne elementy przyrodnicze.

Okreslenie ,,standard jakosci srodowiska” jest jedynie pozornie nieskompliko-
wane. Siatka definicyjna tego zwrotu napotyka jednak na dylematy koncepcyjne.
Analizujgc ztozonos¢ zwrotu standard jakosci srodowiska, bralem pod uwage
rézne ewentualnos$ci, rézne warianty, dochodzac w konsekwencji do nastepuja-
cych ustalen, ze ztozonos¢ zagadnienia zdaje si¢ nie wynikaé z braku porzadku
terminologicznego, braku konsekwencji terminologicznej czy tez ewolucji pojec.

Ztozonosci zagadnienia nalezy doszukiwac si¢ w braku ujednolicenia, roz-
proszeniu normatywnym, ogolnikowosci 1 réznorodno$ci wytycznych. Ztozonosci
nalezy réwniez upatrywacé¢ w zwigzku z dyrektywami technicznymi, pomimo iz
zaznaczenia wymaga, ze sg odestania do norm zawierajacych parametry — prze-
pisy ustaw, zatgczniki do dyrektyw, zalaczniki do rozporzadzen. Dla przyktadu
autorzy podrecznika ,,Ochrona srodowiska” wskazujg na role dyrektyw technicz-
nych w normach ochronnych?, W. Radecki w kwestii zwigzania i swobodnego
uznania w ochronie przyrody?, ztozonos$¢ zwrotu ,,standard jakosci srodowiska”
wigze si¢ rowniez ze specyfika Prawa ochrony srodowiska, ktorg dostrzec mozna
generalnie na trzech poziomach. Chodzi o swoisto$¢ prawnego modelu ochrony
srodowiska, o swoistos¢ instytucji prawnych i swoisto$¢ norm prawnych wypro-
wadzonych z tych przepisow. W pewnym zakresie wszystkie wymienione zjawiska
na siebie oddziatujg i wzajemnie warunkujg. Niekiedy pojawia si¢ takze pojecie
instrumentu prawnego, ale ma ono inny walor uzytkowy. Uwazane jest bowiem za
uzyteczne do prowadzenia takich analiz, ktore majg podkresli¢ specyfike badanej
materii prawa administracyjnego®.

Definicja ,,standard jakosci srodowiska” wymaga rozpracowania w oparciu
o przepisy krajowe i wspolnotowe. Przyktadem przepisow wspolnotowych jest
dyrektywa PE 1 Rady 2008/50/WE z 21.05.2008 r. w sprawie jakos$ci powietrza
i czystszego powietrza dla Europy®. Odnosnie parametréw zwrdci¢ nalezy uwage
na zalgczniki do dyrektyw. Natomiast przepisy stanowione przez prawodawce
krajowego wymagajg na potrzeby opracowania klasyfikacji na dwie grupy, czyli

'Dz.U. z 2021 r. poz. 802, 868, 1047.

2J. Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona srodowiska, Kolonia Limited, Wroctaw
2005, s. 138 in.

3W. Radecki, Ustawa o Ochronie Przyrody. Komentarz, Difin, Warszawa 2006, s. 216 i 226.

*4J. Rotko, Instrumenty prawne ochrony przyrody, (w:) W. Radecki (red.), Teoretyczne
podstawy prawa ochrony przyrody, Wroctaw 2006, s. 184 i n.

*Dz. Urz. UE C Nr 152 22008 .
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grupe przepiséw bedacych ,,normatywnym fundamentem” polskiego prawa
ochrony $rodowiska i grupg przepiséw, w ktorych ochrona srodowiska pojawia
si¢ w zwigzku z realizowaniem wyspecjalizowanych zadan publicznych majacych
punkty styczne z ochrong srodowiska. Sformutowanie ,,standard jako$ci §rodo-
wiska” wystepuje w regulacjach prawnych, w tym w przepisach stanowigcych
grup¢ przepisoOw bedacych ,,normatywnym fundamentem” polskiego prawa
ochrony srodowiska, jak ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodo-
wiska czy ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska®, czyli
w przepisach zawierajacych podstawowe zasady prawa oraz rozwigzania prawne
wspolne dla catego dziatu porzadku prawnego prawa ochrony $rodowiska, jak
rowniez grupe przepiséw, w ktorych ochrona srodowiska pojawia si¢ w zwigzku
z realizowaniem wyspecjalizowanych zadan publicznych majacych punkty styczne
z ochrong srodowiska, jak stawa o rewitalizacji, jak rowniez akty wykonawcze,
np. rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 1 wrzeénia 2016 r. w sprawie sposobu
prowadzenia oceny zanieczyszczenia powierzchni ziemi’. Wyrazenie ,,standard
jakosci srodowiska” doczekalo si¢ tez ujecia doktrynalnego, jak i umiejscowienia
w orzecznictwie sadowym.

Zgodnie z art. 3 pkt 34 p.o.§. przez standard jakosci srodowiska rozumie si¢
poziomy dopuszczalne substancji lub energii oraz pulap stg¢zenia ekspozycji, ktore
muszg by¢ osiggniete w okreslonym czasie przez srodowisko jako catos¢ lub jego
poszczegdlne elementy przyrodnicze; natomiast art. 3 pkt 33 p.o.$. stanowi, ze
przez standardy emisyjne rozumie si¢ dopuszczalne wielkosci emisji. Definicja
,»standardu jakosci srodowiska” oznaczona jest wigc przez:

* poziomy dopuszczalne substancji lub energii oraz pulap stezenia ekspozycji;

* determinowane osiggni¢ciem ich w okreslonym czasie;

* osiggnieciem ich przez srodowisko jako catos¢ lub jego poszczegdlne elementy
przyrodnicze.

Odnosnie pozioméw dopuszczalnych substancji lub energii oraz putapu ste-
zenia ekspozycji, definicja standardu jakosci srodowiska ich nie okresla, natomiast
posiadaja one normatywne odestania. Oznaczenie tych parametréw zalezne jest
tez od komponentu chronionego $rodowiska.

Celem przyktadu prawodawca okresla poziom substancji w powietrzu zgod-
nie z art. 3 pkt 28 p.o.§. jako stezenie substancji w powietrzu w odniesieniu do
ustalonego czasu lub opad takiej substancji w odniesieniu do ustalonego czasu
1 powierzchni, przy czym:

a) poziom dopuszczalny — jest to poziom substancji, ktéry ma by¢ osiagniety

w okreslonym terminie 1 ktory po tym terminie nie powinien by¢ przekra-

czany; poziom dopuszczalny jest standardem jako$ci powietrza;

¢Dz.U. z 2021 r. poz. 1070.
"Dz.U. z 2016 1. poz. 1395.
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b) poziom docelowy — jest to poziom substancji, ktéry ma by¢ osiggniety
w okreslonym czasie za pomocg ekonomicznie uzasadnionych dziatan tech-
nicznych 1 technologicznych; poziom ten ustala si¢ w celu unikania, zapo-
biegania lub ograniczania szkodliwego wptywu danej substancji na zdrowie
ludzi lub $rodowisko jako cato$¢;

¢) poziom celu dtugoterminowego — jest to poziom substancji, ponizej ktorego,
zgodnie ze stanem wspotczesnej wiedzy, bezposredni szkodliwy wptyw na
zdrowie ludzi lub srodowisko jako catos¢ jest mato prawdopodobny; poziom
ten ma by¢ osiggniety w dtugim okresie czasu, z wyjatkiem sytuacji, gdy
nie moze by¢ osiggnigty za pomoca ekonomicznie uzasadnionych dziatan
technicznych 1 technologicznych.

Zgodnie z dyrektywa:

+ ,wartos¢ dopuszczalna” oznacza poziom substancji w powietrzu ustalony na
podstawie wiedzy naukowej, w celu unikania, zapobiegania lub ograniczania
szkodliwego oddziatywania na zdrowie ludzkie lub srodowisko jako catos¢,
ktory powinien by¢ osiggniety w okreslonym terminie i po tym terminie nie
powinien by¢ przekraczany;

* ,poziom krytyczny” oznacza poziom substancji w powietrzu ustalony na
podstawie wiedzy naukowej, po przekroczeniu ktorego moga wystapi¢ bez-
posrednie niepozadane skutki w odniesieniu do niektorych receptorow, takich
jak drzewa, inne ro$liny lub ekosystemy naturalne, jednak nie w odniesieniu
do czlowieka;

+ ,,margines tolerancji” oznacza procentowo okreslong cz¢$¢ wartosci dopusz-
czalnej, o ktorg warto$¢ ta moze zosta¢ przekroczona, zgodnie z warunkami
ustanowionymi w dyrektywie;

» ,wartos¢ docelowa” oznacza poziom substancji w powietrzu ustalony w celu
unikania, zapobiegania lub ograniczania szkodliwego oddziatywania na
zdrowie ludzkie lub srodowisko jako catos¢, ktory ma by¢ osiagniety tam
gdzie to mozliwe w okreslonym czasie;

» ,,prog alarmowy” oznacza poziom substancji w powietrzu, powyzej ktorego
istnieje zagrozenie dla zdrowia catej ludno$ci, wynikajace z krotkotrwate-
go narazenia na dziatanie zanieczyszczen i w przypadku ktérego panstwa
cztonkowskie podejmuja natychmiastowe dzialania.

Natomiast putap stezenia ekspozycji zgodnie z art. 3 pkt 31a p.o.$. rozumie si¢
jako poziom substancji w powietrzu wyznaczony na podstawie wartosci krajowego
wskaznika $redniego narazenia, w celu ograniczenia szkodliwego wptywu danej
substancji na zdrowie ludzi, ktéry ma by¢ osiaggniety w okreslonym terminie;
pulap stezenia ekspozycji jest standardem jako$ci powietrza.

Za$ zgodnie z dyrektywa, pulap stezenia ekspozycji (art. 2 pkt 21 dyrektywy
PE i Rady 2008/50/WE z 21.5.2008 r. w sprawie jakos$ci powietrza i czystszego
powietrza dla Europy, Dz. Urz. UE C Nr 152 z 2008 r.) oznacza poziom okreslony
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na podstawie wskaznika Sredniego narazenia w celu ograniczenia szkodliwych
skutkow dla zdrowia ludzkiego, ktory ma zostac osiggniety przez dany okres. Pod-
kreslenia wymaga, ze dyrektywa zawiera 17 zalacznikow z ujetymi parametrami.

Inny przyktad odnosi si¢ do oceny zanieczyszczenia powierzchni ziemi, kto-
ry ocenia si¢ na podstawie przekroczenia dopuszczalnych zawartosci substancji
powodujacych ryzyko w glebie lub w ziemi zgodnie z art. 101a p.o.$.

Z kolei w zakresie dopuszczalnych poziomow hatasu to zréznicowane do-
puszczalne poziomy hatasu okreslone wskaznikami hatasu LDWN, LN, LAeqD
i LAegN zgodnie z art. 113 p.o.$. i rozporzadzeniem Ministra Srodowiska z 14
czerwca 2007 r. w sprawie dopuszczalnych poziomow hatasu w §rodowisku®.
Przywotane przepisy okreslaja rézne poziomy dopuszczalnego poziomu hatasu,
okreslone wyzej podanymi wskaznikami halasu dla nast¢pujacych rodzajow
terenow, przeznaczonych pod: zabudowe mieszkaniowa, szpitale i domy opieki
spotecznej, pod budynki zwigzane ze stalym lub czasowym pobytem dzieci
i mlodziezy, na cele uzdrowiskowe, na cele rekreacyjno-wypoczynkowe, na cele
mieszkaniowo-ustugowe.

Zréznicowane standardy wobec poszczegolnych obszarow sprawia, ze w li-
teraturze przedmiotu mozna spotkac si¢ ze stwierdzeniem, ze ustawodawca do-
puszcza zroznicowanie standardow jakosci sSrodowiska tak poprzez ich obostrzenie
w odniesieniu do standardow powszechnie obowigzujacych, jak i poprzez ich
ztagodzenie w stosunku do tych standardéw’.

Kolejnym wskaznikiem definicji standardow jakosci srodowiska jest czas,
a konkretnie osiggniecie dopuszczalnych pozioméw substancji lub energii ma od-
by¢ si¢ w odpowiednim czasie. Zarowno prawodawca krajowy, jak i wspolnotowy
wielokrotnie uzywa wyrazenia w ,,okreslonym czasie”. UZycie tego zwrotu przez
prawodawce oznacza, ze dotyczy unormowanego przedziatu czasowego, ktory
jest cykliczny i odnosi si¢ do procesu dynamicznego, przyktadowo do redukcji
substancji lub energii. Kwestia ta byla tez przedmiotem orzeczen krajowych i eu-
ropejskich. Przyktadem moze by¢ orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwos$ci z dnia
10.11.2002 r. sygn. akt C-644/18: ,,Zgodnie z brzmieniem art. 23 ust. 1 akapit drugi
dyrektywy 2008/50 z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jako$ci powietrza i czyst-
szego powietrza dla Europy (Dz. Urz. UE L 22008 r., Nr 152, s. 1) — odpowiedni
charakter §rodkéw przewidzianych w planie dotyczacym jakosci powietrza nalezy
ocenia¢ w zwigzku z ich zdolnoscig do zagwarantowania, by okres przekroczenia
byt »jak najkrétszy«, gdyz wymog ten jest bardziej rygorystyczny niz wymog
obowigzujacy pod rzadami dyrektywy 96/62 (Dz. Urz. UE L z 1996 1., Nr 296, s.
55), ktory ograniczat si¢ do wymagania od panstw cztonkowskich, aby przyjety
»w rozsadnym terminie« srodki majgce na celu dostosowanie jakosci powietrza do

§Tj. Dz.U. z 2014 . poz. 112.
°M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, wyd. 3,
Warszawa 2019, s. 75 i n.

105



106

Wyzwania dla wspétczesnej administracji

wartosci dopuszczalnych dla PM10. Wynika z tego, ze art. 23 dyrektywy 2008/50
wymaga, by w przypadku stwierdzenia przekroczenia wartosci dopuszczalnych
dla PM10 sytuacja taka jak najszybciej sktonita dane panstwo cztonkowskie
nie tylko do przyjecia, ale takze do wdrozenia odpowiednich srodkéw w planie
dotyczacym jakosci powietrza, przy czym zakres swobody, jakim dysponuje to
panstwo cztonkowskie w przypadku przekroczenia tych wartosci dopuszczal-
nych, jest wigc w tym kontekscie ograniczony przez ten wymog™'. Jak rowniez
wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 13.03.2019 r. sygn. akt C-128/17: ,,Nie
wydaje si¢, by prawodawca Unii popetnit oczywisty btad, naktadajac na panstwa
cztonkowskie obowigzek co najmniej ograniczenia ich rocznych emisji antropo-
genicznych dwutlenku siarki, tlenkéw azotu, niemetanowych lotnych zwigzkow
organicznych, amoniaku i pytu drobnego zgodnie z krajowymi zobowigzaniami
w zakresie redukcji emisji majacymi zastosowanie od roku 2020 do roku 2029
1 poczawszy od roku 2030, wspomnianymi w zatgczniku II do zaskarzonej dy-
rektywy nr 2016/2284”.

Nadmieni¢ nalezy, ze Aleksander Lipinski wskazuje na elastycznosci do-
stosowywania rygoréw ochronnych do aktualnych potrzeb, bez wykluczania
mozliwosci ich réznicowania w czasie i przestrzeni'?.

Trzecim z wymienionych, a zarazem ostatnim elementem konstrukcyjnym
definicji, jest osiggnigcie poziomow, o ktorych pisze w okreslonym czasie przez
srodowisko jako catos¢ lub jego poszczegolne elementy przyrodnicze. W tym
miejscu przyblizy¢ nalezy definicje srodowiska i ochrony $rodowiska. Srodowi-
sko to ogo6t elementow przyrodniczych, w tym takze przeksztatlconych w wyniku
dziatalno$ci cztowieka, a w szczegdlnosci powierzchnia ziemi, kopaliny, woda,
powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostate elementy réznorodnosci biologicz-
nej, a takze wzajemne oddziatywania pomiedzy tymi elementami (art. 3 pkt 39
p.0.8.). Ochrona srodowiska, o czym stanowi ustawa, to dziatanie lub zaniechanie,
umozliwiajgce zachowanie lub przywrocenie rownowagi przyrodniczej i polega
m.in. na racjonalnym ksztattowaniu srodowiska i gospodarowaniu jego zasobami
zgodnie z zasadg zrbwnowazonego rozwoju, przeciwdziataniu zanieczyszczeniom
czy przywracaniu elementéw przyrodniczych do stanu wiasciwego (art. 3 pkt 13
p.0.8.). Ochrona $rodowiska powinna wiec uwzglednia¢ dziatania konserwacyjne,
restytucyjne oraz prewencyjne'.

Wobec wyodrebnienia srodowiska jako calosci lub jego poszczegodlnych
elementéw przyrodniczych, zdefiniowanie ,,standardu jako$ci srodowiska” po-
zostaje w zwiagzku z zasadami Prawa ochrony srodowiska, w tym bezposrednio
z zasadg kompleksowosci wyrazong w jego art. 5, czyli, ze ochrona jednego lub

"Wyrok TS z dnia 10.11.2002 r., sygn. akt C-644/18.

'Wyrok TS z dnia 13.03.2019 r., sygn. akt C-128/17.

12 A. Lipifiski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, Warszawa 2007, s. 37 i n.
BM. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki, op. cit., s. 75 in.
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kilku elementéw przyrodniczych powinna by¢ realizowana z uwzglednieniem
ochrony pozostatych elementow. Kompleksowe podejscie oznacza, ze na Srodowi-
sko sktadaja si¢ wszystkie elementy przyrodnicze w ich wzajemnym powiazaniu.
Naruszenie rownowagi ochrony migdzy tymi elementami moze wywota¢ bez-
posrednio negatywne skutki dla srodowiska jako catosci. (...) Art. 5 p.o.$. odnosi
si¢ nie tylko do elementdéw przyrodniczych sktadajacych si¢ na srodowisko, ale
dotyczy takze stanéw naturalnych poddanych ochronie prawnej, obejmujac np.
stan bez hatasu (...)".

Reasumujac dotychczasowe rozwazania, definicja ,,standardu jakosci srodo-
wiska” oznaczona jest przez:

1) poziomy dopuszczalne substancji lub energii oraz putap stezenia ekspozycji,

2) determinowane osiggni¢ciem ich w okreslonym czasie;

3) osiggnieciem ich przez srodowisko jako catos¢ lub jego poszczegolne elementy
przyrodnicze.

Dostrzegana jest wigc trojcztonowos¢ opisywanej definicji.

Przechodzac do przyktadéw normatywnych postuze si¢ jednym z wymie-
nionych we wstepnej czesci opracowania podzialow, czyli na grupe przepiséw
bedacych ,,normatywnym fundamentem” polskiego prawa ochrony srodowiska
1 grupe przepisow, w ktorych ochrona srodowiska pojawia si¢ w zwigzku z re-
alizowaniem wyspecjalizowanych zadan publicznych majacych punkty styczne
z ochrong $rodowiska.

Przyktadami wystepowania zwrotu ,,standard jako$ci srodowiska” w pierw-
szej grupie przepisow sa przepisy ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
srodowiska. Okreslenie ,,standardu jakosci srodowiska” w jej przepisach oprocz
legalnej definicji dopetniane jest przepisami tytutu II poswigconego ,,Ochronie
zasobow Srodowiska”. Przepis art. 82 p.o.S. wskazuje na standardy jakos$ci $ro-
dowiska jako wyznacznik ochrony zasobéw srodowiska. Przytaczajac regulacje
normatywna: ,,Ochrona zasoboéw srodowiska jest realizowana w szczeg6lnosci
poprzez: okreslenie standardow jakosci srodowiska oraz kontrole ich osiggania,
a takze podejmowanie dziatan stuzacych ich nieprzekraczaniu lub przywracaniu;
ograniczanie emisji”.

J. Bo¢ 1 E. Samborska-Bo¢ wskazuja, Ze standardy jakos$ci sSrodowiska pelnia
dwie podstawowe funkcje: ograniczaja emisj¢ oraz stymulujg ulepszanie z punktu
widzenia ochrony rozwigzan technicznych i technologicznych'’.

Przepis art. 83 ust. 11 2 p.o.$. rozwija przyblizenie standardow jakosci sro-
dowiska w nastepujacy sposob: okreslajac standardy jakosci srodowiska, nalezy
kierowac si¢ skalg wystepowania i rodzajem oddziatywania substancji lub energii
na $rodowisko. Standardy jako$ci srodowiska moga by¢ zréznicowane w zalez-

Y Ibidem, s. 75 in.
13J. Bo¢, E. Samborska-Bo¢, (w:) J. Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, op. cit., s. 319.
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nosci od obszarow i sg wyrazane jako poziomy substancji lub energii. Sg to wigc
ogodlne wytyczne okreslania standardéw jakosci srodowiska.

Analogiczne wnioski przedstawiaja autorzy komentarza do Prawa ochrony
srodowiska'®, wskazujac, ze ogolne wytyczne sg uzupetnione przez przepisy
formutujace szczegdtowe zasady okreslania standardow jakosci srodowiska. Au-
torzy komentarza wskazuja, ze w praktyce podstawowe znaczenie dla okreslenia
standardéw jakos$ci srodowiska bedzie miata jednak przestanka nieokreslona
w tym przepisie, a mianowicie obowigzek transpozycji prawa wspdlnotowego.
Wywodza to ze stwierdzenia, ze wigkszos¢ obowigzujacych w Polsce standardow
jakosci srodowiska zostata okreslona w oparciu o standardy wyznaczone przez
prawo wspolnotowe. I dodaja, ze wyjatkiem sg standardy jakosci gleby i standardy
jako$ci ziemi'”.

Piszac dalej za autorami do Komentarza, istotnym jest, ze standardy jakosci
srodowiska nie mogg zosta¢ okreslone na poziomie zbyt wysokim, to spowoduje
bowiem niemozno$¢ ich osiggnigcia 1 utrzymania. I dodaja, Zze na problem ten
zwrocil juz uwage prawodawca europejski, wprowadzajac mozliwos¢ odroczenia
stosowania niektorych standardow jakosci srodowiska. Z drugiej jednak strony
standardy jakos$ci srodowiska nie moga zosta¢ okreslone na poziomie zbyt ni-
skim — powinny one bowiem zapewni¢ nie tylko ochrong¢ Zycia lub zdrowia
cztowieka, ale takze odpowiednig jako$¢ zycia ludzi i Srodowiska'.

Nadmieni¢ nalezy, ze autorzy przywolanego komentarza, zarzucaja rowniez
brak jednoznacznego, jednakowego, ujednoliconego rozumienia standardow
jakosci srodowiska.

Z kolei przepis art. 84 p.o.$. dotyczy przestrzegania standardéw jakos$ci $ro-
dowiska, a literalnie: w celu doprowadzenia do przestrzegania standardéw jakosci
srodowiska w przypadkach wskazanych ustawg lub przepisami szczego6lnymi,
w drodze aktu prawa miejscowego, tworzone sa programy. Te publikowane sa
w wojewodzkich dziennikach urzedowych.

W programie ustala sig:

1) obszar objety zakresem jego obowigzywania;

2) naruszone standardy jakosci Srodowiska wraz z podaniem zakresu naruszenia;

3) podstawowe kierunki i zakres dziatan niezbednych do przywracania stan-
dardow jakosci srodowiska;

4) harmonogram rzeczowo-finansowy planowanych dziatan;

5) podmioty, do ktérych skierowane sg obowigzki ustalone w programie;

18M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki, op. cit., s. 75 i n.
" Ibidem.
18 Ibidem.
¥ Ibidem.
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6) w razie potrzeby dodatkowe obowigzki podmiotdéw korzystajacych ze srodo-
wiska, zwigzane z ograniczaniem oddziatywania na §rodowisko, polegajace
na:

a) obowigzku prowadzenia pomiarow wielkosci emisji lub pozioméw sub-
stancji lub energii w §rodowisku,

b) obowiazku przekazywania, ze wskazang czgstotliwoscia, wynikow prowa-
dzonych pomiardéw oraz informacji dotyczacych przestrzegania wymagan
okreslonych w posiadanych pozwoleniach,

¢) ograniczeniu czasu obowigzywania posiadanych przez dany podmiot
pozwolen, nie krdocej jednak niz do 2 lat;

7) obowiazki organdéw administracji, polegajace na przekazywaniu organowi
przyjmujacemu program informacji o wydawanych decyzjach majacych
wplyw na realizacje programu;

8) sposob kontroli oraz dokumentowania realizacji programu i jego efektow.

Ustalenie tresci programu dokonywane jest w szczegolnosci na podstawie:

1) oceny charakteru i zakresu aktualnego stanu srodowiska, dokonanej zwtasz-
cza na podstawie danych panstwowego monitoringu srodowiska;

2) analizy mozliwych do zastosowania rozwigzan o charakterze organizacyjnym,
technicznym lub ekonomicznym planowanych dziatan, z uwzglednieniem
koniecznos$ci stosowania technologii, albo najlepszych dostepnych technik;

3) analizy kosztéw zastosowania proponowanych srodkéw ochronnych,
z uwzglednieniem ich optymalizacji;

4) analizy charakteru obszarow ograniczonego uzytkowania, istniejacych
na terenie objgtym programem, oraz zakresu wprowadzonych ograniczen
w korzystaniu z tych obszarow.

M. Gorski przypomina, ze co do zasady program powinien obowigzywac
na terenie, na ktorym nastgpilo naruszenie standardoéw jako$ci srodowiska®.
Z kolei K. Gruszecki stwierdza, ze podobnie jak polityka ekologiczna programy
ochrony $rodowiska sg tzw. aktami oddzialywania, z czego wynika, Ze maja one
stymulowa¢ do podejmowania okreslonych dziatan podmioty oddzialujace na
$rodowisko?!.

Program ochrony srodowiska powinien by¢ zgodny z postanowieniami
wynikajacymi z dokumentow strategicznych, koncepcji i innych opracowan kra-
jowych, wojewodzkich i lokalnych, z uwzglednieniem wymogoéw wynikajacych
z obowigzujacych przepiséw oraz ,,wytycznych do opracowania wojewodzkich,
powiatowych i gminnych programoéw ochrony srodowiska” przygotowanych przez
Ministerstwo Srodowiska. Celem takiego dokumentu jest analiza istniejacego stanu
poszczegolnych komponentdéw srodowiska przyrodniczego oraz zaprezentowanie

M. Gorski, (w:) J. Jendroska (red.), Ustawa — Prawo ochrony srodowiska, Wroctaw
2005, s. 355.
M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki, op. cit., s. 39 i n.

109



110

Wyzwania dla wspétczesnej administracji

celow 1 zadan koniecznych do realizacji w poszczegdlnych obszarach interwencji.
Okresla si¢ w nim rowniez konkretne przedsiewzigcia zwigzane z ochrong srodo-
wiska i poprawg jego stanu oraz harmonogram ich realizacji z uwzglednieniem
potencjalnych zrodet finansowania??.

Program powinien zawiera¢ oceng stanu sSrodowiska w podziale na poszcze-
golne komponenty, tj.:

1) ochrone klimatu i jakosci powietrza (OKJP),
2) zagrozenia halasem (ZH),
3) pola elektromagnetyczne (PEM),
4) gospodarowanie wodami (GW),
5) gospodarke wodno-$ciekowa (GWS),
6) zasoby geologiczne (ZG),
7) gleby (GL),
8) gospodarke odpadami i zapobieganie powstawaniu odpadéw (GO),
9) zasoby przyrodnicze (ZP),
10) zagrozenia powaznymi awariami przemystowymi (PAP).

Charakterystyki stanu srodowiska dokonuje si¢ w oparciu o wiarygodne
zrodta, m.in. publikacje sporzadzone w ramach Panstwowego Monitoringu Sro-
dowiska, dane Gtownego Urzedu Statystycznego czy informacje pozyskane od
wiasciwych jednostek administracyjnych?.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 28.03.2017 sygn. akt II
OSK 1884/15 orzekt**:

W celu doprowadzenia do przestrzegania standardéw jakos$ci srodowiska w przy-
padkach wskazanych ustawg lub przepisami szczegdlnymi, w drodze aktu prawa
miejscowego, tworzone sg programy, ktore sg publikowane w wojewodzkim dzien-
niku urzedowym. Jest to norma kompetencyjna do ustanowienia przez wlasciwy
organ, w formie prawa miejscowego, programow majacych na celu ograniczenie
negatywnego oddziatywania na §rodowisko.

Nastepnym przyktadem przepisu, gdzie ustawodawca odnosi si¢ do ,,standar-
du jakosci srodowiska”, sg przepisy uwzglednienia standardu jakosci srodowiska
przy ocenach oddziatywania na srodowisko zgodnie z dyspozycja art. 63 ust. 2
lit. f ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodo-
wisku i jego ochronie®. Przy ocenach oddziatywania na §rodowisko uwzglednia
si¢ usytuowanie przedsigwzigcia, z uwzglednieniem mozliwego zagrozenia dla
srodowiska, w szczegolnosci przy istniejagcym i planowanym uzytkowaniu terenu,
zdolnos$ci samooczyszczania si¢ srodowiska 1 odnawiania si¢ zasobow natural-

2 Ibidem.

2 [bidem, s. 75 i n.

2Wyrok NSA (N) z dnia 28.03.2017 r., sygn. akt IT OSK 1884/15.
BTj. Dz.U. 2 2021 r. poz. 247, 784, 922.
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nych, waloréw przyrodniczych i krajobrazowych oraz uwarunkowan miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego — uwzgledniajace:
a) obszary wodno-blotne, inne obszary o ptytkim zaleganiu wod podziemnych,
w tym siedliska tggowe oraz ujscia rzek;
b) obszary wybrzezy i srodowisko morskie;
c) obszary gorskie lub lesne;
d) obszary objete ochrong, w tym strefy ochronne uje¢ wod i obszary ochronne
zbiornikow wod $rodladowych;
€) obszary wymagajace specjalnej ochrony ze wzgledu na wystgpowanie gatun-
kow roslin, grzybow i zwierzat lub ich siedlisk lub siedlisk przyrodniczych
objetych ochrong, w tym obszary Natura 2000, oraz pozostate formy ochrony
przyrody;
f) obszary, na ktorych standardy jakosci sSrodowiska zostaty przekroczone lub
istnieje prawdopodobienstwo ich przekroczenia.

Jak réwniez przy odstgpieniu od przeprowadzenia strategicznej oceny od-
dziatywania na srodowisko zgodnie z art. 49 ust. 3 lit. a ustawy z dnia 3 paz-
dziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o srodowisku 1 jego ochronie zalezy
od cechy obszaru obj¢tego oddziatywaniem na $rodowisko, w szczegdlnosci:
obszary o szczegolnych wlasciwosciach naturalnych lub posiadajace znaczenie dla
dziedzictwa kulturowego, wrazliwe na oddzialywania, istniejace przekroczenia
standardow jakosci srodowiska lub intensywne wykorzystywanie terenu. Przy
eksploatacji instalacji drég, linii kolejowych, linii tramwajowych, lotnisk oraz
portdw, czyli przepisy odpowiednio art. 144 ust. 2 i art. 174 ust. 112 p.o.S.

M. Bar?*® w oparciu o przepis art. 144 ust. 2 p.o.§. dokonuje zestawienia
standardéw ochrony §rodowiska i eksploatacji instalacji ,,eksploatacja instalacji
powodujaca wprowadzanie gazéw lub pytow do powietrza, emisje hatasu oraz wy-
twarzanie pol elektromagnetycznych nie powinna (...) powodowac przekroczenia
standardoéw jakosci srodowiska poza terenem, do ktérego prowadzacy instalacje
ma tytut prawny”’ oraz w oparciu o przepis art. 174 ust. 1 i 2 p.o.§. zestawienia
standardéw ochrony srodowiska z eksploatacjg drog, linii kolejowych, linii tram-
wajowych, lotnisk oraz portow, czyli ,,eksploatacja drdg, linii kolejowych, linii
tramwajowych, lotnisk oraz portow nie moze powodowac przekroczenia standar-
dow jakosci srodowiska, natomiast emisje polegajace na wprowadzaniu gazow
lub pytow do powietrza, wprowadzaniu §ciekow do wod lub ziemi, wytwarzaniu
odpadow, powodowaniu hatasu powstajace w zwiazku z eksploatacja drogi, linii
kolejowej, linii tramwajowej, lotniska oraz portu, nie moga (...) spowodowac prze-
kroczenia standardow jakosci srodowiska poza terenem, do ktorego zarzadzajacy

2M. Bar, J. Jendro$ka, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach i inne wymagania
prawne ochrony srodowiska w procesie inwestycyjnym. Praktyczny poradnik prawny, Wro-
ctaw 2010, s. 53 i n.; M. Goérski, M. Pchatek, W. Radecki, op. cit., s. 81 i n.

2 Ibidem.
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tym obiektem ma tytul prawny’?%. Ponadto autorka ta dodaje, ze niespetnienie
warunkow okreslonych w powotanych przepisach, czyli warunku nieprzekraczania
standardow jakosci srodowiska, powoduje, ze instalacje czy inne obiekty, ktorych
funkcjonowanie powodowaloby przekroczenie standardow jakosci srodowiska,
nalezatoby uzna¢ za niezgodne z prawem (bezprawne). Stwierdzenie bezprawnos$ci
dziatania otwiera z kolei droge do podejmowania okreslonych dziatan prawnych,
jak np. dochodzenie przez osoby poszkodowane takim oddzialywaniem roszczen
przed sagdem cywilnym (na podstawie art. 323 p.0.$8.)%. I dodaje ponadto, ze
niespetnienie warunku nieprzekraczania standardow emisyjnych w przypadku
eksploatacji instalacji powoduje, ze — co do zasady — dla takiej instalacji nie
mozna wyda¢ pozwolenia emisyjnego (art. 186 pkt 3 p.0.8.)*°.

W tym miejscu podkreslenia wymaga, iz w kontekscie sprzeciwu odno$nie
eksploatacji instalacji wobec przekroczenie standardow emisyjnych lub standardéw
jakosci srodowiska z art. 152 ust. 4a p.o.$., orzekt Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 28.05.2020 sygn. akt II OSK 1793/19°'.

Przyktadem wymogu uwzglgdnienia ,,standardu jakosci srodowiska” z drugiej
grupy przepisow, czyli grupy przepisow, w ktorych ochrona srodowiska pojawia
si¢ w zwigzku z realizowaniem wyspecjalizowanych zadan publicznych majacych
punkty styczne z ochrong srodowiska sg przepisy o rewitalizacji.

W odniesieniu do przepiséw ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewita-
lizacji*? celem wyznaczenia obszaru zdegradowanego prawodawca postuguje sie
okresleniem standardow jakos$ci Srodowiska, stanowigc w art. 9 ust. 1, ze mozna
wyznaczy¢ obszar jako obszar zdegradowany w przypadku wystepowania na nim
co najmniej jednego z nastepujacych negatywnych zjawisk:

1) gospodarczych — w szczegdlnosci niskiego stopnia przedsigbiorczosci, stabej
kondycji lokalnych przedsigbiorstw; lub

2) srodowiskowych — w szczegdlnos$ci przekroczenia standardow jakosci $ro-
dowiska, obecnosci odpadow stwarzajacych zagrozenie dla zycia, zdrowia
ludzi lub stanu srodowiska; lub

3) przestrzenno-funkcjonalnych — w szczegdlno$ci niewystarczajacego wy-
posazenia w infrastrukturg techniczng i spoteczng lub jej ztego stanu tech-
nicznego, braku dostepu do podstawowych ustug lub ich niskiej jakosci,
niedostosowania rozwigzan urbanistycznych do zmieniajacych si¢ funkcji
obszaru, niedostosowania infrastruktury do potrzeb osob ze szczegdlnymi
potrzebami, niskiego poziomu obstugi komunikacyjnej, niedoboru lub niskiej
jakosci terenéw publicznych; lub

M. Bar, J. Jendro$ka, op. cit., s. 53 in.

2 [bidem, s. 53 in.

30 Jbidem, s. 53 i n.

3'Wyrok NSA z dnia 28.05.2020 r., sygn. akt IT OSK 1793/19.
32T,j. Dz.U. z 2021 r. poz. 485.
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4) technicznych — w szczeg6lno$ci degradacji stanu technicznego obiektow
budowlanych, w tym o przeznaczeniu mieszkaniowym, oraz niefunkcjo-
nowaniu rozwigzan technicznych umozliwiajacych efektywne korzystanie
z obiektow budowlanych, w szczegdlnosci w zakresie energooszczednosci,
ochrony $rodowiska i zapewniania dostgpnosci osobom ze szczego6lnymi
potrzebami.

Oznacza to, ze ustawodawca wyznacza cztery determinanty zjawisk negatyw-
nych kwalifikujacych dany obszar jako obszar zdegradowany czyli gospodarcze,
srodowiskowe, przestrzenno-funkcjonalne i techniczne. Tym samym jednym ze
zjawisk wplywajacych na zaklasyfikowanie obszaru jako obszaru zdegradowanego
sa zjawiska srodowiskowe, czyli w szczegolnosci przekroczenia standardoéw jako-
$ci srodowiska, obecnosci odpadow stwarzajacych zagrozenie dla zycia, zdrowia
ludzi lub stanu $rodowiska.

W literaturze wystapit problem z wyrazeniem ,,koncentracja negatywnych
zjawisk™. M. Nowak pisze, ze do wyznaczenia obszaru zdegradowanego nie be-
dzie niezbedne stwierdzenie zaistnienia na nim wszystkich wyzej wymienionych
zjawisk, ale na pewno, w znacznych rozmiarach duzej czg¢sci z nich. Powinny
one by¢ zauwazalne jako element trwatego procesu, a nie forma zdarzen o cha-
rakterze jednostkowym?. Zdaje sie¢, ze tenze komentarz nie jest w petni trafny.
Nie ulega watpliwosci, ze w przypadku ,,koncentracji negatywnych zjawisk™ nie
mozna tego czyta¢ jako jeden, incydentalny, jednostkowy przypadek i w tymze
zakresie podzieli¢ nalezy stanowisko autora. W pozostatym za$§ zakresie autor
nie ma racji, gdyz nie musi wystapi¢ w znacznym zakresie duza cz¢s$¢ z wymie-
nionych zjawisk. Ustawodawca wskazuje wyraznie, ze wystarczy wystapienie
co najmniej jednego z nastepujacych negatywnych zjawisk czyli gospodarczych,
srodowiskowych, przestrzenno-funkcjonalnych i technicznych. Kazde z wymie-
nionych zjawisk nalezy do odrebnej grupy, typu zjawisk. Wystapienie zatem
jednego z typu zjawisk we wskazanym przez prawodawce zakresie spowoduje
przestanke do zakwalifikowania obszaru jako zdegradowanego. Zjawiska te
wchodza w zakresy roznych grup i nie ma koniecznosci, aby poszczegdlne grupy
wystepowaty facznie albo aby tacznie wystapito kumulacja kilku grup przyczyn.
Wystgpienie degradacji sSrodowiska jako jednej z grup przyczyn daje podstawe
do zakwalifikowania obszaru jako zdegradowanego.

Konczac rozwazania w przedmiocie okreslenia standardéw jakos$ci $rodo-
wiska zwréci¢ nalezy uwage na kontrole dzialan shuzacych nieprzekraczaniu
standardéw jakos$ci Srodowiska lub ich przywracaniu. W tym zakresie postuze
si¢ przyktadem art. 23 ust. 10 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony
Srodowiska, ktory stanowi, ze panstwowy monitoring $rodowiska wspomaga

3M. Nowak, Ustawa o rewitalizacji, (w}) M. Nowak, Z. Tokarzewska-Zarna, Ustawa
krajobrazowa, rewitalizacyjna i metropolitalna. Komentarz do przepisow o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, wyd. 1, Warszawa 2016, s. 18 i n.
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dziatania na rzecz ochrony $rodowiska poprzez systematyczne informowanie
spoleczenstwa i organé6w administracji publicznej o:

1) stanie elementow przyrodniczych, dotrzymywaniu standardéw jakos$ci $ro-
dowiska okreslonych przepisami prawa i poziomow oraz obszarach wyste-
powania przekroczen tych standardow i poziomow;

2) wystepujacych zmianach stanu elementéw przyrodniczych i przyczynach
tych zmian, w tym powigzaniach przyczynowo-skutkowych wystgpujacych
pomigdzy emisjami i stanem elementéw przyrodniczych.
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Environmental quality standard. Terminological considerations
in terms of administrative law

Abstract

The term “environmental quality standard” has its legal definition resulting from Article 3(34)
of the Act of 27 April 2001. Environmental law, according to which the "environmental quality
standard” means the permissible levels of a substance or energy and the limit of exposure
concentrations that must be reached within a given period of time by the environment as
a whole or its individual natural elements. Despite the legal definition, the conceptual grid of
this phrase encounters conceptual dilemmas. The complexity of the issue should be found in
the lack of uniformity, normative dispersion, vagueness and diversity of guidelines. Complexity
should be seen in connection with technical directives, although it should be noted that
there are references to standards containing parameters — provisions of laws, annexes to
the directive and annexes to regulations. The complexity of the phrase “environmental quality
standard” is related to the specificity of the Environmental Protection Law. This definition
needs to be worked out on the basis of national and Community legislation. An example of
Community legislation is directive 2008/50/EC of the EP and of the Council of 21 May 2008
on ambient air quality and cleaner air for Europe. With regard to the parameters, attention
should be paid to the annexes to the Directives. On the other hand, the provisions adopted
by the national legislator require, for the purposes of developing a classification into two
groups, i.e. a group of provisions that are the "normative foundation” of Polish environmental
protection law (the Act of 27 April 2001 on the Environmental Protection Law or the Act of 20
July 1991 on the Environmental Protection Inspectorate) and a group of provisions in which
environmental protection appears in connection with the implementation of specialized
public tasks having points of contact with protection. environment (Revitalization Act), as
well as implementing acts (e.g. regulation of the Minister of the Environment of 1 September
2016 on the method of conducting the assessment of pollution of the earth'’s surface). The
definition of an environmental quality standard is defined by: (1) the acceptable levels of
the substance or energy and the exposure concentration ceiling; (2) determined by their
achievement within a certain period of time; and (3) their achievement by the environment
as a whole or its individual natural elements.

Keywords: environment, environmental protection, environmental law, environmental quality
standard, limit levels for substance or energy, exposure concentration ceiling, limit level,
target level, long-term target level, limit value, critical level, a margin of tolerance, target
value, alert threshold.
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Instytucjonalne uwarunkowania pomocy spotecznej
w Rzeczypospolitej Polskiej — wybrane zagadnienia

Streszczenie

Obowigzujgca ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz.
2268) w sposdb wyrazny tagczy pomoc spoteczng z politykg spoteczng panistwa, co nie
zawsze (zwtaszcza w ostatnich latach) przynosi korzystne efekty dla obu stron tej formy
pomocy. Wykorzystywanie instytucji i praw obywateli w celach politycznych nie utatwia
wiasciwej realizacji zadan z zakresu pomocy spotecznej i jest wypaczeniem jej podstawowych
zasad. Mozna tez stwierdzi¢, ze dodatkowym problemem dotyczgcym pomocy spoteczne;j,
w aktualnej postaci, jest jej bardzo szerokie podmiotowo-przedmiotowe ujecie. t.gczenie
pomocy spotecznej z dziatalno$cig polityczng przektada sie na niewtasciwa realizacje jej
zadan. Sprawia to, ze zagadnienie jest niezwykle trudne do dokonywania kompleksowych
ocen i analiz. Sprawe komplikuje takze postrzeganie i prowadzenie pomocy spotecznej
z punktu widzenia réznych nauk, w tym: nauk prawnych, ekonomicznych czy socjologicznych
(by wymienié¢ jedynie dla przyktadu te trzy obszary badan). Nie oznacza to, ze analiza
pomocy spotecznej prowadzona odrebnie przez kazdg z tych nauk dawac¢ moze lepsze
rezultaty, wptywaé na zmiane postrzegania jej. Wieloaspektowo$é tego pojecia z jedne;j
strony nie pozostaje bez wptywu na jego analize z perspektywy administracyjnoprawne;j,
z drugiej za$ strony pomaga w akcentowaniu bardziej humanitarnego obrazu tej instytuc;ji.
W prezentowanym rozdziale podjeto jedynie prébe wskazania podstawowych uwarunkowan
pomocy spotecznej, wskazania jej prawnych podstaw oraz zasygnalizowania zadan
wybranych instytucji funkcjonujgcych w do$é rozbudowanym systemie instytucjonalnej
pomocy spotecznej w RP. Podejmujgc prébe jakichkolwiek rozwazan dotyczacych pomocy
spotecznej, nalezy wcigz pamietaé (i podkreslaé), ze pomoc spoteczna jest w dalszym
ciggu zadaniem, ktére musi by¢ realizowane, a przede wszystkim finansowane z budzetu
panistwa, a wszelkie préby przeniesienia odpowiedzialnosci za jej funkcjonowanie, dostep
do niegj czy jej deinstytucjonalizacja, owg zasade muszg uwzgledniac.

Stowa kluczowe: polityka spoteczna, pomoc spoteczna, system pomocy spotecznej, instytucije
administracji panstwowej, instytucje administracji samorzgdowej, deinstytucjonalizacja.

Wprowadzenie

Zgodnie z brzmieniem art. 2 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecz-
nej (tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 2268, dalej zamiennie: u.p.s.), pomoc spoleczna jest
instytucjq polityki spolecznej panstwa, majqcg na celu umozliwienie osobom
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i rodzinom przezwyciezanie trudnych sytuacji zyciowych, ktorych nie sq one
w stanie pokonad, wykorzystujgc wiasne uprawnienia, zasoby i mozliwosci. To
wyrazne wigczenie obszaru pomocy spotecznej w obszar polityki panstwa nie jest
korzystne dla rozumienia samego pojecia ,,pomoc spoteczna”, a dodatkowo stanowi
utrudnienie w realizacji podstawowych jej zatozen. Widoczne jest to zwlaszcza
w ostatnich latach, w ktorych pojgcie pomocy spotecznej sprowadzono do popu-
listycznego ,,rozdawnictwa” przede wszystkim srodkow pieni¢znych. Aktualnie
cze$¢ spoleczenstwa, a przede wszystkim dos¢ liczna grupa beneficjentoéw pomocy
spotecznej, kojarzy ja zazwyczaj tylko jedna forma pomocy — przyznawaniem
i wyplacaniem przewidzianych ustawg swiadczen (art. 15 pkt 1 u.p.s.). Oczywi-
$cie wsparcie finansowe jest niezwykle istotnym elementem funkcjonowania
systemu pomocy spotecznej, jednak aby nie bylo ono postrzegane pejoratywnie
oraz zeby nie wzbudzato niepotrzebnych emoc;ji (ktére sg nieodtgcznym elemen-
tem wszystkich dziatan pomocowych), potrzebna jest gruntowna zmiana catego
systemu pomocy potaczona ze zmiang systemu podatkowego, ale niezbedna jest
tez zmiana mentalnos$ci spoteczno-politycznej, co przektada¢ si¢ powinno na
konieczno$¢ wprowadzenia nowych regulacji prawnych. Biorgc pod uwage fakt,
iz mentalno$¢ ksztaltowana jest m.in. przez czynniki biologiczne i kulturowe,
obyczajowe i tozsamos$ciowe oraz oparta jest na normach spotecznych (a tym
samym — niestety — w duzym stopniu na normach prawnych), moze okazac sig,
Ze jest to proces wymagajacy wiele czasu, ludzkiej cierpliwo$ci oraz rozsagdnych
i wyczulonych na ludzka niedole przedstawicieli i to zarowno w kregach tzw.
wladzy legislacyjnej, jak i tzw. wladzy wykonawczej.

Funkcjonowanie panstwa, a zwlaszcza jego roznych instytucji, coraz czesciej
przypomina dzialanie korporacji wykonujacej przypisane jej zadania zgodnie ze
standardami opartymi o: modele, polityki czy dtugofalowe strategie (w ktorych
ow ,,dhugi okres” to zazwyczaj okres kadencji parlamentu, funkcjonowania ,,ekipy
aktualnie sprawujacej wladz¢”). Oczywiscie nie wszystkie korporacyjno-instytu-
cjonalne rozwigzania i modele funkcjonowania ocenia¢ nalezy wytacznie nega-
tywnie. Jednak w przypadku pomocy spotecznej, ale rowniez i polityki spoteczne;j,
wazna jest pewnos¢ podejmowanych dziatan ich ciggtos¢, stabilno$¢ oraz gtéwny
cel, jakim jest dobro beneficjentoéw w zdecydowanie dtuzszej perspektywie niz
kadencja rzadu czy parlamentu. Realizacja tych zatozen nie moze by¢ tez oparta
jedynie o wskazniki ekonomiczno-finansowe.

Te proste zalezno$ci i wymagania w polaczniu z zasadami funkcjonowania
roznych instytucji oraz w zwigzku z permanentnym marnotrawieniem srodkoéw
budzetowych i politycznym przekazem o statym ,,braku §rodkow” powoduja, ze
wszystkie strony zainteresowane §wiadczeniem pomocy spolecznej oraz podmioty
,Lustawowo” realizujace te zadania majg problem z nalezytym ich wypetnianiem.

Aktualny stan realizacji pomocy spotecznej w Polsce daleki jest od ide-
atu, a docierajace do spoteczenstwa przekazy o sytuacji np. 0séb z niepetno-
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sprawno$ciami, kondycji 0sob bedacych w dtugotrwatej lub cigzkiej chorobie, 0sob
doznajacych przemocy domowej czy ofiar zdarzen losowych, moga prowokowac
pytania o realizacj¢ i przestrzeganie podstawowych zasad ustrojowych panstwa,
o wlasciwa realizacje praw czlowieka. Nikt chyba nie watpi w to, Ze obszar pomocy
spolecznej wchodzi w zakres praw cztowieka, dlatego tez posiadajac tak mocne
podstawy prawne, powinien by¢ domeng nalezycie chroniong.

W krajowym systemie prawnym obok wymienionej na wstepie ustawy
0 pomocy spotecznej, bedacej najwazniejszym zrodtem pomocy spotecznej, cha-
rakterystyczne dla niej rozwigzania znajdujg si¢ takze w wielu innych ustawach.
Jedynie dla przyktadu mozna tu wymieni¢ np. ustawe o wychowaniu w trzezwo-
$ci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1119 z p6zn. zm.),
ustawe o ochronie zdrowia psychicznego (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 685 z p6zn.
zm.), ustaw¢ o promocji zatrudnienia 1 instytucji rynku pracy (tj. Dz.U. z 2022 r.
poz. 690 z pdzn. zm.), ustawe o przeciwdziataniu przemocy domowe;j (t.j. Dz.U.
z 2021 1. poz. 1249), ustawg o pomocy panstwa w wychowaniu dzieci (t.j. Dz.U.
z 2019 r. poz. 2407 z p6zn. zm.) czy ustawe o Swiadczeniu uzupetniajgcym dla
osOb niezdolnych do samodzielnej egzystencji (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1006
z pozn. zm.). Wymienione ustawy doprecyzowuja i uscislajg zasady przyznawa-
nia, organizowania §wiadczen odpowiadajacych poszczegolnym formom pomocy
spotecznej wymienionym w art. 15 u.p.s. Oczywiscie wszystkie te regulacje musza
by¢ zgodne z postanowieniami Konstytucji RP oraz zasadami wytyczonymi przez
prawo migdzynarodowe i prawo unijne.

Podejmujac jakiekolwiek proby analizy pomocy spolecznej, nalezy zdawac
sobie sprawe, ze pomoc spoteczna jest jednak ostatnim ogniwem systemu pomo-
cowego 1 powinna by¢ uruchamiana dopiero w sytuacji, gdy osoba czy rodzina
nie moze zaspokoi¢ swoich potrzeb, podejmujac samodzielne dziatania. Panstwo
nie moze dziala¢ ,,za jednostke”, nie moze jej wyrgczy¢, powinno jednak stwa-
rza¢ warunki do jej samodzielnego funkcjonowania, a czyni¢ to moze poprzez
stworzenie np. odpowiedniego systemu pracy, edukacje, przez sprawne dziatanie
systemu podatkowego czy systemu opieki zdrowotnej. Uruchomienie pomocy
spolecznej powinno by¢ traktowane jako rozwigzanie wyjatkowe i ostateczne.
Dziatania pomocowe powinny by¢ uruchamiane dopiero w sytuacji, gdy pomimo
sprawnie funkcjonujacego panstwa tworzacego podstawowe warunki egzystencji,
jednostka/rodzina nie moze przezwycigzy¢ trudnych sytuacji zZyciowych.

Pojawianie si¢ na terenie panstwa coraz to nowych jednostek, rodzin czy
grup spotecznych wymagajacych pomocy spotecznej (bez uwzgledniania sytuacji
nadzwyczajnych, takich jak np. trwajace dziatania wojenne, pandemie czy dtugo-
trwale stany kleski zywiotowej) musi by¢ odczytywane jako kleska organizacji
1 instytucji rzagdowych, a nawet jako klgska panstwa — jako podmiotu odpowie-
dzialnego za jednostki z nim zwigzane. Takie sytuacje s3 bowiem oznaka stabosci
panstwa jako podmiotu bedgcego dobrem wspolnym wszystkich obywateli, urze-
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czywistniajgcego zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 1 1 2 Konstytucji RP),
przejawem stabosci zarowno szeroko rozumianego systemu prawnego, a przede
wszystkim musi by¢ odbierane jako przejaw co najmniej braku kompetencji osob
»Sprawujacych wtadzg”.

I. Konstytucyjne uwarunkowania pomocy spolecznej

Oczywistym jest, Ze istnienie systemu pomocy spolecznej musi by¢ uwzgledniane
w kazdym demokratycznym panstwie prawnym, panstwie szanujagcym swoich
obywateli, troszczacym si¢ o rodziny; panstwie, w ktorym przestrzeganie praw
cztowieka nie jest tylko hastem, a pomoc spoleczna realizowana jest w sposob
staly, ciagly, a nie jedynie na potrzeby polityczne.

Obowigzujaca obecnie Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. (Dz.U. nr 78 poz. 483 z p6zn. zm.) nie statuuje wprost prawa do po-
mocy spotecznej, jednak zawiera kilka regulacji, ktore tradycyjnie uznaje si¢ za
tworzace podstawy systemu pomocy spolecznej. Funkcjonowanie tego systemu
pomocy oraz ksztalt i jej zakres znajduja swoje uwarunkowania zar6wno w za-
sadach tzw. ustrojowych, jak i w ogolnych przepisach konstytucji. Dodatkowo
trzeba tez przypomniec i podkresli¢, ze obszar pomocy spotecznej znajduje swe
prawne podstawy w regulacjach prawa mi¢dzynarodowego i prawa unijnego,
co w zdecydowany sposob powinno wptywacé na jej funkcjonowanie oraz range
i miejsce nie tylko w polityce spolecznej panstwa.

Niezaleznie od przyjetego modelu ustrojowego panstwa, jak i przyjetych
metod zabezpieczenia pomocy, podstawa praw socjalnych jest godnos¢ cztowieka.
Podstaw tworzenia i okreslania pomocy spotecznej w Rzeczypospolitej Polskiej
nalezy wigc upatrywac zarowno w tresci preambuly do konstytucji, jak i m.in.
we wspomnianym juz art. 2 oraz 30 okreslajacym zasade¢ przyrodzonej godnosci.
Konstytucyjne podstawy pomocy spolecznej wynikajg takze z tresci art. 67—69,
71, 72 — okreslajacych prawa nalezace do drugiej generacji migdzynarodowo
chronionych praw cztowieka, tzn. praw i wolno$ci ekonomicznych, socjalnych
i kulturalnych.

W preambule do Konstytucji RP podkreslono, ze ma ona by¢ podstawowym
prawem dla panstwa opartego na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci,
wspoltdziataniu wladz, dialogu spolecznym. Panstwo w swym dziataniu ma
uwzglednia¢ zasade pomocniczo$ci po to, by wzmacnia¢ uprawnienia obywateli.

Wspomniana w preambule zasada sprawiedliwosci spotecznej, wyrazona
w art. 2 Konstytucji RP, powinna by¢ odczytywana jako nakaz urzeczywistniania
owej sprawiedliwos$ci przez wszystkie organy i instytucje panstwowe (wladza).
Realizujac te zasadg, demokratyczne panstwo wykorzystujac prawem dopuszczalne
instrumenty i mozliwos$ci, musi zapewni¢ odpowiedni poziom sprawiedliwosci
spolecznej. Zazwyczaj w literaturze przedmiotu znajduje si¢ sformutowanie do-
tyczace zapewnienia odpowiedniego zabezpieczenia na ,,poziomie minimalnym”.
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Problemem jest jednak sformutowanie tego minimum w taki sposéb, aby jego
zakres mozna byto uznaé za wtasciwy dla ochrony wolnosci osobistej, a przede
wszystkim dla zapewnienia godnosci osobistej. Dlatego tez ,,sprawiedliwo$¢ spo-
teczna”, bedac pojeciem nieostrym, ale tez i dynamicznym, musi by¢ rozumiana
1 rozpatrywana w szerokim ujgciu.

W literaturze podkresla sig, ze traktowanie sprawiedliwos$ci spoteczne;j
polegajace na ,,nadmiernym rozcigganiu” tego pojgcia jest sporne i moze by¢
kwestionowane'. Biorgc jednak pod uwage dobro obywateli oraz tres¢ konstytu-
cyjnej zasady ochrony przyrodzonej godnosci cztowieka (art. 30 Konstytucji RP),
z takim stanowiskiem czy to sagdéw, czy Trybunatu Konstytucyjnego zgodzi¢ si¢
nie mozna.

Nalezy caty czas podkresla¢ i pamigtac, ze funkcjonowanie panstwa, realiza-
cja jego zadan musi odbywac si¢ w zgodzie z innymi zasadami, m.in. takimi jak
zasada demokratycznego panstwa prawnego, zasada dziatania organow witadzy
publicznej na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP) czy zasada
przestrzegania przez Rzeczpospolita Polska wigzacego ja prawa migdzynaro-
dowego (art. 9 Konstytucji RP). Te same zasady musza by¢ stosowane réwniez
w sytuacji konstruowania systemu pomocy spoteczne;j.

Istotnym jest, ze ustawodawca w jednym artykule (cytowanym juz powyzej
art. 2 Konstytucji RP) zestawia ze soba wlasnie panstwo prawne z zasadg sprawie-
dliwosci spotecznej. Nie moze to by¢ bowiem odebrane inaczej jak tylko (o czym
byta mowa powyzej) nakaz urzeczywistniania sprawiedliwosci spotecznej przez
panstwo?. Ten sam Autor stwierdza, ze (...) ten obowiqzek dziatania panstwa
w imig sprawiedliwosci spotecznej przydaje jej cech instytucjonalnych (...)*, co
staje si¢ przestankg do stworzenia instytucji panstwowych wyposazonych w sto-
sowne uprawnienia lub upowaznienia, umocowania juz istniejgcych podmiotow
do wykonywania zadan z zakresu pomocy spoleczne;.

Jak juz wskazano, demokratyczne panstwo prawne musi realizowac¢ swoje
funkcje 1 czyni¢ to powinno takze zgodnie z obowigzujacymi je regutami prawa
miedzynarodowego, a w przypadku panstwa cztlonkowskiego Unii Europejskiej —
réwniez z prawem unijnym. W przypadku Rzeczypospolitej Polskiej, obowigzy-
wanie prawa do pomocy spolecznej znajduje swoje umocowanie w tych systemach.

Zakres pomocy spolecznej wchodzi w zakres drugiej generacji praw czto-
wieka* obejmujgcej prawa ekonomiczne (gospodarcze), kulturalne i spoteczne.

1Za: W. Sokolewicz, (w:) K. Dziatocha, L. Garlicki, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzcin-
ski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
1999, komentarz do art. 2, s. 61 1 wskazane tam orzecznictwo.

2Ibidem, s. 65.

3Ibidem, s. 67.

*T. Jasudowicz, wielki znawca i orgdownik praw cztowicka, dostrzegajac kontrowersje
zwiazane z podzialem praw na ,,generacje”, proponuje wyrodznienie tzw. ,,rodzin praw
czltowiek”. Nalezy zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze jest to sformutowanie mniej kontrower-
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Katalog praw zawartych w Miedzynarodowym Pakcie Praw Gospodarczych,
Spotecznych i Kulturalnych otwartym do podpisu w Nowym Jorku dnia 19
grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r. nr 38 poz. 169), ktére mozna zaliczy¢ do szeroko
rozumianej pomocy spolecznej obejmuje m.in. prawo do pracy (art. 6), prawo
do korzystania ze sprawiedliwych i korzystnych warunkow pracy (art. 7), prawo
do zabezpieczenia spotecznego (art. 9), prawo do odpowiedniego poziomu zycia
(art. 11 wvst. 1), prawo do odpowiedniego wyzywienia (art. 11 ust. 1 1 2), prawo
do edukacji (art. 13). Prawa te sformulowane zostaty pierwotnie w Powszechne;j
Deklaracji Praw Cztowieka (Rezolucja Zgromadzenia Ogolnego 777 i 778 (I1I),
Paryz 10 grudnia 1948 r., dalej zamiennie: PDPC)’. Inny charakter dokumentu
i warto$¢ prawna PDPC przektadaja si¢ na jej uktad i sposob deklarowania praw,
jednak wyraznie sformutowano w niej m.in. prawo do zabezpieczenia spotecznego
(art. XXII), prawo do pracy (art. XXIII ust. 1), prawo do zapewnienia egzystencji
i zapewnienia dostojenstwa ludzkiego oraz korzystania z opieki spoteczne;j (art.
XXIII ust. 3) czy prawo do zapewnienia odpowiedniej stopy zyciowej (art. XX V).

Uszczegotowienie tych praw znajduje si¢ m.in. w wynikach prawotworczej
dziatalno$ci Migdzynarodowej Organizacji Pracy. Organizacja ta, powotana do
zycia w 1919 r., swoimi dziataniami wptywa m.in. na poprawg warunkow pracy,
ochrong pracownikow w razie choroby 1 wypadkdéw przy pracy czy dziatania na
rzecz ograniczenia ubostwa, niedostatku oraz podnoszenia poziomu zycia ludzi.

Z do$¢ obszernego rejestru konwencji MOP, warto wskazac kilka tych, ktore
W sposob szczegdlny odnosza si¢ do pomocy spotecznej (i zostaty ratyfikowane
przez Polske), a w szczegdlno$ci nalezy zwrdci¢ uwage na: Konwencje Nr 39
dotyczaca obowigzkowego ubezpieczenia na wypadek $mierci pracownikow
najemnych, zatrudnionych w przedsigbiorstwach przemystowych i handlowych,
w wolnych zawodach, jak rowniez chalupnikow i pracownikow gospodarstw
domowych z 1933 r. (Dz.U. z 1949 r. nr 31 poz. 231), konwencje Nr 95 dotyczaca
ochrony ptacy z 1949 r. (Dz.U. z 1955 r. nr 38 poz. 234), a przede wszystkim na
konwencj¢ Nr 102 dotyczacg minimalnych norm zabezpieczenia spolecznego
z 1952 r. (Dz.U z 2005 r. nr 93 poz. 775).

syjne niz ,,generacja praw”. B. Gronowska, T. Jasudowicz, M. Balcerzak, M. Lubiszewski,
R. Mizerski, Prawa cztowieka i ich ochrona, TNOIiK, Torun 2010, s. 225. Autor niniejszego
rozdziatu w peini zgadza si¢ z taka opinia, jednak z uwagi na przyjete i rozpowszechnione
w literaturze okreslenie ,,generacja praw czlowieka” w pracy zdecydowano si¢ na uzywanie
wiasnie tego sformulowania.

Powszechnie stosuje si¢ podzial na trzy generacje praw czlowieka: I generacja — to tzw.
prawa wolnosciowe, polityczne; II generacja — prawa spoleczne, gospodarcze i kulturalne;
III generacja — prawa solidarnos$ciowe i kolektywne. Od 2020 r. trwa dyskusja dotyczaca
rozszerzenia rodziny praw cztowieka o prawa IV generacji obejmujace m.in. prawa mniej-
szosci narodowych.

K. Kocot, K. Wolfke, Wybor dokumentow do nauki prawa miedzynarodowego, PWN,
Warszawa 1978, s. 97-104.
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Jak juz podkreslano, pomoc spoteczna znajduje swoje prawne umocowanie
w wielu aktach prawa europejskiego. W tym zakresie swoistymi aktami szcze-
golnymi s3: Europejska Karta Spoteczna sporzadzona w Turynie dnia 18 paz-
dziernika 1961 r. (Dz.U. z 1999 r. nr 8 poz. 67)° i Zrewidowana Europejska Karta
Spoteczna otwarta do podpisu dnia 3 maja 1996 r. w Strasburgu (dokument ten
wszedl w zycie dnia 1 lipca 1999 r.7).

W pierwotnym prawie unijnym pomoc spoteczna ujmowana jest w szerokim
jej znaczeniu, a sygnatem do takiego rozumienia tego zagadnienia jest zawarte
w preambule do Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202/2016, s. 13, dalej
zamiennie: TUE) przywiqgzanie do praw socjalnych okreslonych w Europejskiej
Karcie Spotecznej. Kolejne regulacje, ktére mozna taczy¢ z pomoca spoteczna,
to m.in. zawarte w art. 2 TUE poszanowanie godno$ci osoby ludzkiej, poszano-
wanie praw cztowieka oparte na sprawiedliwosci, solidarno$ci 1 rownosci. Jed-
nym z podstawowych celow Unii jest zwalczanie wykluczenia spotecznego (...)
wspieranie spdjnosci spolecznej i ochrona socjalna (art. 3 ust. 3 akapit 2). Warto
tez zasygnalizowaé, ze zgodnie z brzmieniem art. 4 ust. 3 akapit 2 podejmowa-
nie wszelkich srodkow ogolnych lub szczegolnych dla zapewnienia wykonania
zobowigzan wynikajgcych z Traktatow lub aktow instytucji Unii, a wigc 1 tych
dotyczacych pomocy spolecznej, ma naleze¢ do Panstwa Cztonkowskiego.

Z kolei w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C
202/2016, s. 47, dalej zamiennie: TFUE) w art. 9 stwierdzono, Ze realizacja poli-
tyk i dzialan Unii musi zapewni¢ odpowiedni poziom ochrony socjalnej, a przy
ich realizacji nalezy zwalczaé wykluczenie spoteczne. Oczywiscie podobnie jak
w Traktacie o Unii Europejskiej, takze w TfUE ustawodawca unijny wielokrotnie
podkreslal konieczno$¢ zapewnienia gwarancji 1 ochrony praw czlowieka czy
zwalczania wszelkiej dyskryminacji (m.in. art. 8, 101 11).

Jednym z priorytetow Unii jest wzmocnienie spojnosci gospodarczej, spo-
tecznej i kulturalnej (art. 174 TfUE), a jej dzialania zwigzane z realizacjg tego
celu maja zmierza¢ do zmniejszenia dysproporcji w poziomach roznych regionow
oraz zacofania regionow najmniej uprzywilejowanych (art. 174 akapit 2 TfUE).

Innym waznym aktem prawnym odnoszacym si¢ do pomocy spolecznej jest
Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 202/2016, s. 389,
dalej zamiennie: KPP) majgca takg samg moc obowigzywania, jak wymienione
powyzej Traktaty o Unii Europejskiej i o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Moz-
na wskaza¢, ze tradycyjnie juz, jak kazdy akt prawny regulujacy prawa cztowieka,
znajdujemy w KPP odwotanie do poszanowania powszechnych wartosci godnosci

®Europejska Karta Spoteczna zostata przyjeta w 1961 r., a Rzeczpospolita Polska ratyfiko-
wata ja w 1997 r. Dokument ten z uwagi jego warto$¢ okreslany jest czasami jako europejska
konstytucja praw spotecznych. D. Bychawska-Siniarska, Polityka spoteczna czeka na raty-
fikacje Zrewidowanej Karty Spotecznej, www.prawo.pl (dostep: 17.04.2022 r.).

"W dniu 25 pazdziernika 2005 r. w imieniu rzadu polskiego podpisano Zrewidowana
Europejska Karte Spoteczna.
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osoby ludzkiej, poszanowania wolno$ci czy ochrony tozsamosci narodowej (pre-
ambuta KPP). W zasadniczej czesci Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
ustawodawca unijny zawart kilka artykutéw zwigzanych z pomocg spoteczna:
m.in. dotyczacymi zakazu wszelkiej dyskryminacji (art. 21), rownosci (art. 23),
poszanowania 0sob niepetnosprawnych do integracji spotecznej i zawodowej oraz
udziatu w zyciu spolecznosci (art. 26). Jednak najwazniejsze znaczenie nalezy
przypisa¢ art. 34 okreslajagcemu zasady zabezpieczenia spotecznego i pomocy
spotecznej. Tres¢ tego artykutlu potwierdza uznanie i poszanowanie prawa do
$wiadczen z zabezpieczenia spotecznego oraz ustug spotecznych oraz zapewnienie
ochrony w przypadku: macierzynstwa, choroby, wypadkow przy pracy, wieku,
utraty zatrudnienia (pkt 1 zd. pierwsze).

Z kolei z dalszej czgsci tego punktu i z tresci punktow nastepnych wynika,
ze (...) pomoc spoteczna ma by¢ realizowana zgodnie z zasadami ustanowionymi
w prawie Unii oraz ustawodawstwach i praktykach krajowych (...). Tym samym
nalezy wyraznie podkresli¢, ze pomoc spoteczna posiada autonomiczny zakres
regulacji i,,wchodzi” w tzw. zakres kompetencji dzielonych i uzupetniajacych. To
przeklada si¢ na dos$¢ zréznicowane podejscie to tego zagadnienia w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej i pozwala na tworzenie i funkcjonowanie indy-
widualnych rozwiagzan. Istotnym ograniczeniem tej swobody jest jednak okreslanie
w UE swego rodzaju poziomu minimalnego zakresu i jako$ci pomocy spotecznej.
I jak juz wspomniano, niezwykle istotnym jest fakt przynalezno$ci zakresu po-
mocy spotecznej do migdzynarodowo chronionych praw cztowieka.

Niestety podkresli¢ nalezy, ze nawet takie obwarowania nie dajg pewnosci
w realizowaniu zatozen pomocy spotecznej — teoretyczne idee nie zawsze ida
w parze z ich wykonaniem.

Realizacja tak obszernego katalogu praw wymaga funkcjonowania sprawnej
administracji (na roznych szczeblach) oraz wspoétpracy wielu instytucji m.in. sto-
warzyszen, fundacji, ktére znajac potrzeby, rozumiejac i,,czujac’ istotg pomocy
spolecznej, mogg by¢ niezwykle waznym jej elementem.

II. Instytucje realizujgce zadania pomocy spolecznej

Katalog instytucji zajmujacych si¢ pomoca spoteczng determinowany jest zar6wno
przestankami udzielania pomocy, jak i ich zakresem. W art. 2 ust. 2 u.p.s. ustawo-
dawca stwierdza, ze organizuja ja organy administracji rzqdowej i samorzgdowej,
a realizujac je, wspolpracuja na zasadzie partnerstwa, z organizacjami spotecz-
nymi i pozarzgdowymi, Kosciotem Katolickim, innymi kosciotami, zwigzkami
wyznaniowymi oraz osobami fizycznymi i prawnymi.

Z tak sformutowanego przepisu wynika, ze zakres podmiotow uprawnionych
do realizacji pomocy spotecznej jest bardzo szeroki. Nalezy wigc jeszcze raz
podkresli¢, ze to na organach administracji rzagdowej i samorzadowej spoczywa
gtéwny cigzar organizacji pomocy spotecznej, a inne podmioty moga jedynie
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realizowac j3 ,,na zasadzie partnerstwa”. I zgodnie z ideg demokratycznego pan-
stwa, koniecznoscig wypetniania obowigzkéw panstwa wobec obywateli, nalezy
uznac, ze jest to rozwigzanie prawidlowe.

Probe uszczegdtowienia, doprecyzowania podmiotow mogacych wykonywaé
zadania pomocy spotecznej, ustawodawca podjat, wprowadzajac do ustawy w art.
6 pkt 5 definicj¢ jednostki organizacyjnej pomocy spotecznej. Jest nig regional-
ny osrodek polityki spolecznej, powiatowe centrum pomocy rodzinie, osrodek
pomocy spotecznej, centrum ustug spotecznych — w przypadku przeksztatcenia
osrodka pomocy spolecznej w centrum ustug spotecznych na podstawie prze-
pisow ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o realizowaniu ustug spolecznych przez
centrum ustug spotecznych (Dz.U. poz. 1818), dom pomocy spotecznej, placowke
specjalistycznego poradnictwa, w tym rodzinnego, osrodek wsparcia i osrodek
interwencji kryzysowej. Mamy wiec w tym artykule wykaz o§miu form, w jakich
moze funkcjonowaé podmiot — jednostka organizacyjna pomocy spoteczne;.

Takiego szerokiego katalogu podmiotdéw, zwlaszcza w sytuacji braku wy-
raznego wskazania zakresu pomocy spolecznej, nie mozna ocenia¢ pozytywnie.
Nalezy jeszcze podkresli¢, ze z uwagi na wskazang w ustawie mozliwo$¢ wspot-
pracy z roznymi podmiotami pojawia si¢ ryzyko funkcjonowania jednostek or-
ganizacyjnych pomocy spolecznej posiadajacych rdzng strukture whascicielska,
co niewatpliwie przektada si¢ na zréznicowany poziom $wiadczonych ustug.

Taka kolejna forma ekonomizacji czy monetyzacji §wiadczenia ustug be-
dacych obowigzkiem panstwa, w wielu przypadkach dotyczacych zwlaszcza
wybranych form ich §wiadczenia, nie jest dobrym rozwigzaniem.

Rozbudowany katalog zaréwno jednostek organizacyjnych, jak i zakresu
przedmiotowego $wiadczonych ustug, dzialan pomocy spotecznej jest materia-
tem na odrgbng monografie. W tym miejscu, z uwagi na wymogi redakcyjne
zdecydowano si¢ jedynie na dos¢ pobiezng deskrypcje ograniczong jedynie do
wskazania prawnych podstaw i wybranych zadan jednostek pomocy spoteczne;.
Przy tej krotkie analizie jednostek pomocy spotecznej odstapiono od zachowania
uktadu zawartego w dziale III ustawy z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spo-
tecznej 1 charakterystyke tych jednostek rozpocznie opis regionalnych osrodkow
polityki spoteczne;.

Regionalne osrodki polityki spotecznej (ROPS)

Na poczatku warto wskaza¢ na nazewnictwo, bo o ile wymienione w ustawie inne
podmioty (jak np. powiatowe czy gminne centra) majg w nazwie lub zakresie
dziatania wyraznie wymieniong ,,pomoc spoleczng”, to w nazwie regionalnego
osrodka uzyto okreslenia ,,polityka spoteczna”. Juz sama nazwa sugeruje wigc
charakter i zakres dziatania regionalnego osrodka polityki spoleczne;.
Podstawy prawne ich wyodrebnienia 1 dziatania znajdujg si¢ w art. 113121
pkt 9 ustawy o pomocy spotecznej, a takze art. 18 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
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o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 547) czy w art. 12 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 305
z pozn. zm.). Zadania polityki spolecznej oraz rola i zadania ROPS wynikaja
rowniez z innych aktow prawnych zawierajagcych m.in. regulacje dotyczace mar-
szatka wojewodztwa i jego zadan zwigzanych z realizacja polityki spotecznej.
Takie wskazania znajduja si¢ np. w ustawie z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabi-
litacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oso6b niepelnosprawnych (t.).
Dz.U. z 2021 r. poz. 573 z pdzn. zm., dalej: u.r.z.o.n.), ustawie o zaktadach opieki
spolecznej czy w ustawie o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie.

Regionalne os$rodki polityki spotecznej jako jednostki budzetowe funk-
cjonujag w oparciu o statuty oraz plany budzetowe (dochodow i1 wydatkéw). Jak
wynika z brzmienia art. 113 u.p.s. zadania pomocy spotecznej w wojewodztwach
samorzgdowych wykonujq jednostki organizacyjne — regionalne osrodki polityki
spotecznej (ust. 1), a ich dzialanie polega przede wszystkim na koordynacji re-
alizacji strategii, o ktorej mowa w art. 21 pkt I (ust. 2). Wérdéd zadan samorzadu
wojewodztwa przywotany artykut wymienia m.in.:

* opracowywanie, aktualizowanie i realizacj¢ strategii wojewddzkiej w za-
kresie polityki spotecznej (...) obejmujacej przeciwdziatania wykluczeniu
spotecznemu, wyréwnania szans osob niepetnosprawnych, pomocy spo-
tecznej, profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych, wspotpracy
z organizacjami pozarzadowymi,

* inspirowanie i monitorowanie wybranych probleméw spotecznych w regionie,

* organizowanie i prowadzenie regionalnych jednostek organizacyjnych po-
mocy spoteczne;.

Warto tez wspomnie¢, ze realizujac ustawowe zadania (nawet tylko te wy-
mienione powyzej), wojewddztwo musi w swojej polityce spotecznej uwzglgedniac
obowigzkowe zadania wynikajace z innych ustaw. I tak np. z art. 35 u.r.z.o.n.
wynika, ze samorzad wojewodztwa ma m.in. dofinansowywac roboty budowlane,
dofinansowywac koszty tworzenia i dziatania zaktadow aktywnosci zawodowej
czy musi wspoilpracowac z organami administracji rzqdowej oraz powiatami
i gminami w realizacji zadan wynikajqcych z tej ustawy.

Regionalne os$rodki polityki spotecznej petnig rolg organdéw koordynujaco-
-pomocniczych, bowiem przy ich udziale (pomocy) marszatek wojewddztwa
sprawuje nadzor nad podlegltymi jednostkami organizacyjnymi pomocy spolecz-
nej, w szczegdlnosci w zakresie spraw finansowych i administracyjnych (art. 113
ust. 3 w.p.s.).

Osrodki pomocy spotecznej i centra ustug spolecznych

Ustawa o pomocy spotecznej w art. 110 stwierdza, ze zadania pomocy spotecznej
w gminach wykonujg wlasnie osrodki pomocy spotecznej lub centra ustug spotecz-
nych. Te drugie dziataja w oparciu o ustawe z dnia 19 lipca 2019 r. o realizowaniu
ushug spotecznych przez centrum ustug spotecznych (Dz.U. poz. 1818).
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Taka regulacja nie utatwia zar6wno charakterystyki podmiotu, jak i nie jest
pomocna w definiowaniu zakresu dziatania, okresleniu obszaru pomocy spotecznej
realizowanej przez gminy. Z brzmienia przepisu art. 110 ust. 3 wynika, Ze obie
te jednostki wykonuja zadania wltasne gminy w zakresie pomocy spotecznej, kie-
rujac si¢ ustaleniami wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Natomiast zgodnie
z brzmieniem ust. 2 tego artykutu gmina, realizujqc zadania zlecone z zakresu
administracji rzqdowej, kieruje sie ustaleniami przekazanymi przez wojewode.
Obowiagzek realizacji zadan wlasnych i zleconych gminy w zakresie pomocy
spolecznej wynika wprost z tresci art. 17 1 18 u.p.s. Z do$¢ obszernego katalogu
tych obowigzkowych zadan (wlasnych i zleconych) warto wskazac na:

* udzielanie schronienia, zapewnienie positku oraz niezbednego ubrania osobom
tego pozbawionym (art. 17 ust. 1 pkt 3),
* przyznawanie i wyplacanie r6znego rodzaju zasitkow okresowych, celowych

i stalych (art. 17 ust. 1 pkt 4-8, 19 oraz art. 17 ust. 2 pkt 1),

+ prowadzenie i zapewnienie miejsc w mieszkaniach chronionych (art. 17 ust.

1 pkt 12),

» dozywianie dzieci (art. 17 ust. 1 pkt 14).

Waznym obszarem zadan wtasnych gminy jest sprawowanie opieki w domach
pomocy spolecznej. Realizujac te zadania, gmina ma obowigzek:

* utworzenia i utrzymywania osrodka pomocy spotecznej, w tym zapewnienia
srodkow na wynagrodzenia pracownikoéw (art. 17 ust. 1 pkt 18),

* kierowania do domu pomocy spolecznej i ponoszenia odptatnosci za pobyt
mieszkanca gminy w tym domu (art. 17 ust. 1 pkt 16),

» prowadzenia i zapewnienia miejsc w domach pomocy spotecznej i osrodkach
wsparcia o zasiggu gminnym oraz kierowania do nich oséb wymagajacych
opieki (art. 17 ust. 2 pkt 3).

To ostatnie zadanie nie jest jednak zadaniem obowigzkowym gminy.

Zadania gminy w zakresie wykonywania zadan z zakresu pomocy spotecznej
zarowno tych wilasnych, jak i zleconych, obowiazkowych badz niebedacych zada-
niami obowigzkowymi, moga by¢ wykonywane zaréwno przez osrodki pomocy
spolecznej, ale takze — w zaleznosci od charakteru tych czynno$ci — np. przez
organy wykonawcze czy stanowigco-kontrolne. Takimi zadaniami s3:

* opracowanie 1 realizacja gminnej strategii rozwigzywania problemow spo-
tecznych ze szczegdlnym uwzglednieniem programow pomocy spotecznej,
profilaktyki 1 rozwigzywania problemow alkoholowych i innych, ktorych
celem jest integracja osob i rodzin z grup szczeg6élnego ryzyka (art. 17 ust.
1 pkt 1), oraz

* sporzadzanie ocen w zakresie pomocy spotecznej (art. 17 ust. 1 pkt 2),

* sporzadzanie sprawozdawczosci oraz przekazywanie jej wlasciwemu woje-
wodzie (art. 17 ust. 1 pkt 17).
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W tresci ustawy o pomocy spotecznej ustawodawca kilkukrotnie wspo-
mina o centrach ustug spotecznych® (m.in. w art. 110), ktore to majg realizowaé
zadania pomocy spotecznej w gminach. Prawna podstawa ich funkcjonowania
znajduje si¢ we wspomnianej juz ustawie z 2019 r. o realizowaniu ustug spotecz-
nych przez centra ustug spotecznych. Idea stworzenia dodatkowego podmiotu
swiadczacego zadania pomocy spotecznej nie zawsze musi by¢ powszechnie
akceptowana. W przypadku tworzenia i funkcjonowania takiej nowej jednostki
warto zastanowi¢ si¢ nad zakresem zadan, ktory w przypadku obszaru pomocy
spotecznej (z ustawy o pomocy spotecznej) i realizowaniu ustug spotecznych nieco
si¢ r6znig. Ustawodawca do ustug spotecznych zaliczyt m.in. dzialania z zakresu
polityki prorodzinnej, promocji i ochrony zdrowia, kultury fizycznej i turystyki.
Mozna dyskutowac nad zbieznoscia zadan, jednak uruchamianie nowej jednostki
(jednostki budzetowej) — co jest zadaniem wlasnym gminy, majacej realizowac
bardzo szeroki zakres zadan (przede wszystkim w formie programéw ustug
spolecznych) na terenie jednej lub co najmniej dwoch gmin (art. 9 ust. 1 ustawy
o realizowaniu ustug spotecznych przez centra ustug spotecznych) — moze rodzi¢
r6zne problemy. Dla beneficjentéw pomocy spotecznej wazne sg efekty dziatania,
mozliwo$¢ skorzystania z pomocy, a podmiot udzielajacy ich (nazwa czy forma
organizacyjna) nie majg znaczenia. Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze w sytuacji,
w ktorej dziatajg co najmniej dwa podmioty na tym samym obszarze, realizujace
podobne zakresy lezace w kompetencji roznych organéw administracji, dobro
osoby potrzebujacej $wiadczen z zakresu pomocy spolecznej nie zawsze begdzie
priorytetem dzialan tych instytucji.

Powiatowe centra pomocy rodzinie (PCPR)

To jednostki, ktore zgodnie z brzmieniem art. 112 ust. 1 u.p.s. wykonuja zadania
pomocy spolecznej w powiatach. W miastach na prawach powiatu zadania PCPR
realizujg miejskie osrodki pomocy spotecznej, ktore moga by¢ nazwane ,,miej-
skimi osrodkami pomocy rodzinie” (art. 112 ust. 2). Podobnie jak w przypadku
osrodkow pomocy w gminach, PCPR moga by¢ przeksztalcone w centrum ustug
spolecznych.

Powiatowe centrum pomocy rodzinie moze by¢ potaczone z osrodkiem in-
terwencji kryzysowej i w takiej sytuacji osrodek dziata w strukturze PCPR (art.
112a ust. 112 u.p.s.). Nalezy podkresli¢, ze prowadzenie osrodkow interwencji
kryzysowej nalezy do zadan wtasnych powiatu (art. 19 ust. 12 u.p.s.). Interwen-
cja kryzysowa zostata zdefiniowana i jej zakres zostat zawarty w art. 47 u.p.s.
w dziale Il ustawy w rozdziale 1 pt. ,,Zasitki i ustugi”, co nie wydaje si¢ by¢ do-
brym rozwigzaniem. Jak wynika z tresci tego artykutu, interwencja kryzysowa

$W centrum ustug pomocy spotecznej moze by¢ przeksztatcane takze powiatowe centrum
pomocy spotecznej, dlatego tez uwagi zawarte w tym akapicie odnie$¢ nalezy takze do tych
jednostek.
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to zespol interdyscyplinarnych dziatan podejmowanych na rzecz oséb i rodzin
bedacych w stanie kryzysu, a w takim przypadku trudno jest wyodrebni¢ rodzaje
swiadczen: pienieznych czy niepieni¢znych, rzeczowych czy ustugowych. Dodat-
kowo obie te instytucje: pomoc spoteczna i interwencja kryzysowa, nieco roznig
celami stawianymi im przez ustawodawce. Warto tez podkresli¢, ze interwencja
kryzysowa obejmuje si¢ osoby i rodziny bez wzgledu na posiadany dochdd (art.
47 ust. 2 u.p.s.), co nie zgadza si¢ z jednym z kryteridw przyznawania pomocy
spotecznej. Juz chociazby tylko te rdznice powinny by¢ wystarczajacymi prze-
stankami wyodrgbnienia sytuacji kryzysowych do odrgbnej (kompleksowe;))
regulacji i stworzenia odrgbnych podmiotéw zajmujacych si¢ takimi problemami,
tym bardziej, ze prawidlowa opieka sprawowana w ramach interwencji kryzy-
sowej wymaga nieco innej znajomosci zagadnien, innej wrazliwosci spotecznej
1 wspotpracy nieco szerszego grona specjalistow, w tym psychologdéw i prawnikdow,
ale np. wyspecjalizowanych w pracy z cudzoziemcami.

I11. Decentralizacja pomocy spolecznej

Zagadnienie pomocy spotecznej jest zjawiskiem niezwykle obszernym. Nowe
problemy i wyzwania spoteczne (starzenie si¢ spoteczenstwa, pojawianie si¢ grup
potrzebujacych réznych form wsparcia), zmiany srodowiskowe czy pandemie
wymagaja od decydentéw i1 0s6b zajmujacych si¢ tym spolecznym zjawiskiem
zawodowo podejmowania nowych wyzwan, tworzenia lub doskonalenia funkcjo-
nujacych form opieki. Niezbednym staje si¢ wigc angazowanie nowych srodkow,
inwestowanie w rozwoj ustug spotecznych czy zmiana modelu instytucjonalnego
wsparcia 0sob potrzebujacych pomocy spotecznej. Poszukuje si¢ alternatywnych
rozwigzan, ktore umozliwig zapewnienie wykonywania §wiadczen pomocy spo-
tecznej na wysokim poziomie przy ograniczanym zasobie wydatkow publicznych
i/lub przy wspoHinansowaniu odbiorcow §wiadczen.

Przy wprowadzaniu w zycie tego drugiego rozwigzania— wspotfinansowania,
niezaleznie od przyjetego wariantu, nalezy pamigta¢ o odpowiedzialnos$ci za re-
alizacj¢ zadan spotecznych.

W literaturze wskazuje si¢, ze ten sposob wypetniania zadan jednostek
samorzagdowych moze uwzglednia¢ wspotprace z réznymi interesariuszami,
organizacjami pozarzagdowymi, podmiotami ekonomii spotecznej, podmiotami
wyznaniowymi, sektorem nieformalnym?.

Deinstytucjonalizacja ustug spotecznych jest faworyzowana przez instytucje
unijne, ktore uwzgledniaja 6w proces w swoich wydatkach finansowych. Zwolenni-
cy tej koncepcji podkreslaja, ze deinstytucjonalizacja powinna przyczyniac sie do

°Zob. m.in. M. Grewinski, J. Lizut (red.), Deinstytucjonalizacja w polityce spolecznej —
szanse i zagrozenia, Uczelnia Korczaka, Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej, War-
szawa 2021, s. 6.
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poprawy warunkow Zycia i terapii 0osob wymagajgcych wsparcia'®, a ograniczenie
czasu przebywania ludzi w placowkach opieki spotecznej czy ich diugoterminowa
separacja niewatpliwie jest sSrodkiem do osiggnig¢cia zatozonego celu — poprawy
wspomnianych juz warunkéw zycia'l.

Niewatpliwie zatozenia deinstytucjonalizacji sg stuszne i przemawiaja do
swiadomosci wielu ludzi, jednak whasnie m.in. w potrzebie zmian w §wiadomosci,
a przede wszystkim w sposobie finansowania, zwolennicy tego procesu, specjali-
$ci z zakresu pomocy spotecznej dostrzegaja zagrozenie w skutecznej realizacji
tego procesu. Znamy bowiem wiele przyktadéw swiadczacych o tym, iz decen-
tralizacja i dekoncentracja zadan bez zapewnienia prawidlowego finansowania
nie spetniata oczekiwan ani tworcoéw takich programoéw, a juz na pewno nie byta
dobrze oceniana przez beneficjentow takich dziatan.

Ograniczanie czasu pobytu jako przeciwwaga dla dlugoterminowego umiesz-
czania i przetrzymywania os6b w placoéwkach opieki spotecznej, rozwoj placowek
edukacyjnych, rehabilitacyjnych, srodowiskowych §wietlic — to wszystko mozliwe
jest przy zintensyfikowanym zainteresowaniu tymi zagadnieniami przez rézne
fundacje, stowarzyszenia czy prywatnych inwestoréw. Jednak pamigtac nalezy, ze
takie podmioty nie prowadza dziatalnosci charytatywnej i aby wtasciwie wypet-
niaty przekazane im zadania, musza otrzymac¢ odpowiednie wsparcie finansowe.

Pomoc spoteczna adresowana jest do zroznicowanego kregu odbiorcow
1 zroznicowany jest jej zakres przedmiotowy. W procesie deinstytucjonalizacji
pomocy nalezy ,,dopasowac” potrzeby do odbiorcoéw przy zapewnieniu poszano-
wania praw i godnosci 0sob potrzebujacych pomocy. Wigze si¢ to z zachowaniem
rownomiernego dost¢gpu do wsparcia, organizowaniem modelu ochrony, ktory nie
bedzie ,,faworyzowal” obszaréw, nie bgdzie dyskryminowal beneficjentow po-
mocy z uwagi na rodzaj potrzeby, miejsce zamieszkania czy przestanki zwigzane
z ,,wejsciem w krag” beneficjentow opieki, pomocy spotecznej. Takie dziatania
i sposoby ich realizacji (zdaniem autora) mogg by¢ zapewnione jedynie w sytuacji
sprawnie funkcjonujgcego panstwa, przez ustawodawce wrazliwego na potrzeby
opieki i przez podmioty majace zapewnione dtugofalowe wsparcie organizacyj-
no-finansowe. Struktura i infrastruktura opieki spotecznej musi wigec by¢ two-
rzona i powinna funkcjonowac jezeli nie w ramach instytucji panstwowych czy
samorzadowych, to przynajmniej w partnerstwie z tymi ostatnimi. W dluzszej
perspektywie czasowej ,,czysta” deinstytucjonalizacja moze przynies¢ wigcej
strat niz korzysci spotecznych. Jest to wigc proces obarczony duzym ryzykiem,
decyzje zwiazane z deinstytucjonalizacjg ustug opieki spotecznej nie moga by¢
uzaleznione od uwarunkowan politycznych, a beneficjenci pomocy spotecznej
oraz wszystkie podmioty i jednostki zaangazowane w ten proces muszg miec¢
zapewniong stabilno$¢ funkcjonowania.

0 7bidem, s. 20 i literatura tam wskazana.
" Ibidem.
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Institutional conditions of social assistance in the Republic of Poland —
selected issues

Abstract

The current Act of March 12, 2004 on social assistance (i.e. Journal of Laws 2021.2268) clearly
links social assistance with state social policy, which does not always (especially in recent
years) bring beneficial effects for both parties to this form of assistance. Using institutions
and citizens' rights for political purposes does not facilitate the proper implementation of
social welfare tasks and is a distortion of its basic principles. It can also be said that an
additional problem regarding social assistance in its current form is its very broad subjective
and objective approach. Combining social assistance with political activities translates into
improper implementation of its tasks. This makes it an extremely difficult issue to conduct
comprehensive assessments and analyses. The matter is also complicated by the perception
and implementation of social assistance from the point of view of various sciences, including
legal sciences, economics and sociology (to name just these three areas of research). This
does not mean that the analysis of social welfare conducted separately by each of these
sciences may give better results or change the perception of it. The multi-aspect nature of
this concept, on the one hand, affects its analysis from a legal and administrative perspective,
and on the other hand, it helps to emphasize a more humane image of this institution.
The presented chapter only attempts to indicate the basic conditions of social assistance,
indicate its legal basis and signal the tasks of selected institutions functioning in the quite
extensive system of institutional social assistance in the Republic of Poland. When making
any considerations regarding social assistance, one should still remember (and emphasize)
that social assistance is still a task that must be implemented and, above all, financed from
the state budget, and any attempts to transfer responsibility for its functioning, access to it
or its deinstitutionalization, they must take this principle into account.

Keywords: social policy, social assistance, social assistance system, state administration
institutions, local government administration institutions, deinstitutionalization.
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Zdalny tryb obradowania organéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego w czasie pandemii —
wybrane problemy

Streszczenie

Na poczatku marca 2020 r. do Polski dotarta epidemia wywotana wirusem SARS-CoV-2.
Epidemia wywrdécita do géry nogami nie tylko zycie zwyktych obywateli, ale w znaczacy
sposdb utrudnita funkcjonowanie organéw wtadzy publicznej, w tym organéw samorzadu
terytorialnego. W artykule przedstawie rozwigzania, jakie zaproponowat ustawodawca, aby
organy jednostek samorzgdu terytorialnego mogty wykonywac¢ swoje ustawowe zadania
w warunkach epidemii. Wskaze réwniez gtéwne problemy, jakie zrodzity sie na tle stosowania
nowych regulacji prawnych i jak z tymi problemami starajg sie radzi¢ sobie samorzady.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, epidemia, zdalny tryb obradowania, statut, prawo
do informacji publicznej, transmisja obrad, gtosowanie, nadzoér.

Wprowadzenie

Prawo jest narz¢dziem, ktore ma umozliwia¢ lub utatwiac realizacj¢ okreslonych
celow. W przypadku zagrozen epidemicznych staje si¢ ono istotnym narzedziem
umozliwiajgcym przeciwdziatanie skutkom tych zagrozen. Dzigki dobrze przy-
gotowanym przepisom mozna regulowac¢ zachowania — zaréwno jednostek, jak
1 organdw wladzy publicznej — majace ograniczy¢ rozprzestrzenianie si¢ epidemii.
Wiasciwie uksztattowane regulacje prawne w tym zakresie maja istotny wpltyw
na hamowanie rozwoju epidemii 1 prowadzenie przez aparat administracyjny
panstwa skutecznej walki z jej skutkami'.

Wystapienie na poczatku 2020 r. stanu zagrozenia epidemicznego spowo-
dowalo pospieszne wprowadzenie wielu zmian w regulacjach prawnych obowia-
zujacych w polskim systemie, m.in. w drodze specustaw. Nalezy odnotowac, ze
w polskim porzadku prawnym od kilkunastu lat obowigzujg regulacje prawne,
ktore normujg stany zagrozenia epidemicznego, tj. ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r.

'L. Staniszewska, Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego oraz administracji paristwo-
wej w czasie pandemii COVID-19 — na wybranych przykladach, ,,Przeglad Ekonomiczny”
2020, nr 20, s. 60.
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o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi (Dz.U.
z 2020 r. poz. 1845) i ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzyso-
wym (Dz.U. z 2020 r. poz. 1856). Skala 1 zasi¢g koniecznych zmian prawnych,
jakie ukazata epidemia choroby COVID-19, ujawnita liczne niedomagania tego
systemu. Wystapienie w naszym kraju epidemii koronawirusa wywotato koniecz-
no$¢ zapewnienia cigglosci dziatania organdw administracji publicznej w nowej
rzeczywisto$ci, skoordynowania wspotdzialania organéw administracji rzadowe;j
i samorzadowej przy realizowaniu zadan m.in. z zakresu ochrony zdrowia, jak
1 zapobiegania rozprzestrzenianiu si¢ wirusa SARS-CoV-2 na terenie kraju.

Podstawowa regulacja prawna, ktora wprowadzita istotne zmiany w funk-
cjonowaniu organéw wiladzy publicznej, w tym organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego (dalej ,,j.s.t.”), jest ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzyso-
wych (Dz.U. z 2020 r. poz. 374, dalej ,,specustawa COVID-19”) oraz jej kolejne
nowelizacje.

Specustawa zostata uchwalona w ekspresowym tempie. Do Sejmu projekt
wplynat 1 marca 2020 r., nastepnego dnia zostat uchwalony, 6 marca rozpatrzyt
go Senat (nie wniesiono poprawek, cho¢ samorzadowcy zglaszali taka potrzebe)
1 jeszcze tego samego dnia przekazano ja Prezydentowi do podpisu. Tempo nie
dziwi — dokument powstawat bowiem w szczegolnych warunkach. Jednak
o mozliwosci wystapienia epidemii w Polsce bylo wiadomo juz od dtuzszego czasu
(wirus rozprzestrzeniat si¢ w bardzo szybkim tempie), mozna bylo zatem projekt
ustawy przygotowac wczesniej. Projekt specustawy COVID-19 nie zostat podda-
ny zadnym uzgodnieniom ani konsultacjom spotecznym, nie byt tez opiniowany
przez Komisje Wsp6lna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, cho¢ zgodnie z art.
50 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2021
r. poz. 305) projekt ustawy skutkujacej zmiang poziomu dochodow lub wydatkow
jednostek samorzadu terytorialnego wymaga okreslenia wysoko$ci skutkdéw tych
zmian, wskazania zrodet ich sfinansowania oraz zaopiniowania przez t¢ Komisj¢?.
Btyskawiczny tryb procedowania specustawy oraz brak jakichkolwiek uzgodnien
zwiastowaty, ze nowe regulacje moga by¢ zrédtem watpliwosci interpretacyjnych.

Specustawa COVID-19 okre$la m.in. zadania organdéw administracji publicz-
nej w zakresie zapobiegania oraz zwalczania zakazenia wirusem SARS-CoV-2
irozprzestrzeniania si¢ choroby zakaznej u ludzi, wywolanej tym wirusem, w tym
zasady 1 tryb podejmowania dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych
w celu unieszkodliwienia zrodel zakazenia i1 przecigcia drog szerzenia si¢ tej
choroby zakaznej (art. 1).

Wprowadzenie ograniczen w funkcjonowaniu administracji (urzedy), czy
nawet zamkniecie wielu instytucji spotecznych (ztobki, przedszkola, szkoty),

2D. Krzysztofowicz, Samorzqdy w walce z koronawirusem, ,,Wspolnota” 2020, nr 6, s. 38.
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diametralnie zmienilo realia dotychczasowego zycia. W powszechnym uzytku
zaczely by¢ stosowane pojecia do tej pory znajdujace si¢ gdzie$ na marginesie:
telepraca, zdalna praca, home office, zdalne nauczanie. Nagle okazato si¢, ze
pojecia te — dotychczas postrzegane przez wielu jako abstrakcyjne — sg kluczo-
wym elementem warunkujacym mozliwo$¢ kontynuowania zadan realizowanych
przez poszczegodlne jednostki i instytucje. Co wigcej, zaistniata sytuacja pokazata,
jak bardzo w wielu przypadkach jeste§my nieprzygotowani do ich efektywnego
wykorzystania®,

Zdalny tryb obradowania organéw kolegialnych

Jedna z najistotniejszych i najszerzej dyskutowanych w doktrynie zmian jest
wprowadzenie przez specustawg COVID-19 mozliwo$ci prowadzenia obrad
organow kolegialnych w sposob zdalny.

W obowigzujacym od 31 marca 2020 r. art. 15zzx ust. 1 specustawy COVID-19
ustawodawca przyznat organom stanowigcym jednostek samorzadu terytorialnego
oraz dziatajacym kolegialnie organom: wykonawczym w jednostkach samorzadu
terytorialnego, w zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego, w zwigzku
metropolitalnym, w regionalnych izbach obrachunkowych oraz samorzadowych
kolegiach odwotawczych, mozliwo$¢ zwotywania i odbywania obrad, sesji, po-
siedzen, zgromadzen lub innych form dziatania wiasciwych dla tych organow,
a takze podejmowania rozstrzygnig¢¢, w tym uchwal, z wykorzystaniem $rodkow
porozumiewania si¢ na odlegtos$¢ lub korespondencyjnie (zdalny tryb obrado-
wania). Ustawodawca zastrzegl, ze uprawnienie do zdalnego trybu obradowania
przyshuguje w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo
stanu epidemii.

Obradowanie w zdalnym trybie zarzadza osoba uprawniona do przewodni-
czenia danemu organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego oraz
innemu organowi dziatajagcemu kolegialnie (art. 15zzx ust. 2), za$ przepisy ust. 1
1 2 stosuje si¢ odpowiednio do kolegialnych organéw wewnetrznych, takich jak
komisje oraz zespoty, dziatajacych w organach stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz organach dziatajacych kolegialnie (art. 15zzx ust. 3).

Dla porzadku nalezy wskaza¢, ze organami stanowigcymi j.s.t. s3: rada gminy
(rada miejska) dziatajagca na podstawie przepisoOw ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 713, dalej ,,u.s.g.”), rada powiatu
dziatajagca na podstawie przepiséw ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzg-
dzie powiatowym (Dz.U. z 2020 r. poz. 920, dalej ,,u.s.p.”) i sejmik wojewodztwa
dzialajacy na podstawie przepiséw ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie

3P. Modrzyniski, COVID-19 i co dalej? Wyzwania administracji samorzgdowej w XXI
wieku, ,,Wspolnota” 2020, nr 8, s. 47.
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wojewodztwa (Dz.U. z 2020 r. poz. 1668, dalej ,,u.s.w.”). Na tych wlasnie organach
skupi¢ swoja uwage w artykule.

W art. 15zzx specustawy COVID-19 przewidziano mozliwos$¢ zdalnego
trybu obradowania w dwojaki sposob: z wykorzystaniem srodkéw porozumie-
wania si¢ na odlegtos¢ lub korespondencyjnie. Regulacja ta umozliwia ponadto
obradowanie w trybie hybrydowym, ktory moze polega¢ np. na zorganizowaniu
sesji z wykorzystaniem tradycyjnej sali obrad (lub jakiegokolwiek dostgpnego
i odpowiedniego pomieszczenia), w ktorej przebywa przewodniczacy i cze$¢
radnych, natomiast pozostali radni komunikujg si¢ za posrednictwem ustalonych
srodkow, np. aplikacji telekonferencyjnej*.

Co ze statutami?

Wprowadzenie z koncem marca 2020 r. regulacji przyznajgcej organom stanowig-
cym j.s.t. mozliwo$¢ zdalnego trybu obradowania zrodzito pytanie o konieczno$¢
dostosowania statutow tych jednostek do nowych przepisow.

W pismiennictwie podkresla sig, ze statuty, obok Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78 poz. 483, dalej ,,Konstytucja
RP”) i podstawowych ustaw samorzadowych (u.s.g., u.s.p. i u.s.w.), stanowig pod-
stawowe zrodto prawa ustrojowego. Lokalna regulacja ustrojowa odbywa si¢ przede
wszystkim w formie statutu. Wskazuje si¢, ze z punktu widzenia racjonalizacji
dzialan szczegdtowe regulacje zagadnien przez organy centralne nie sg wskazane,
nie uwzgledniaja bowiem specyfiki lokalnej. Nadto w uktadach samorzadowych
(zdecentralizowanych) statut jest wyrazem swego rodzaju autonomii w zakresie
regulacji ,,zycia wewnetrznego” w samorzadzie. Nalezy go traktowac jako inte-
gralng czg¢$¢ ustrojowego prawa samorzadu. Statut moze normowacé wszystkie
zagadnienia ustrojowe gminy nienormowane wyraznie w ustawie, byleby nie byt
sprzeczny z przepisami ustawowymi’.

Od wielu lat toczy si¢ spor prawny, czy statut musi odzwierciedla¢ kwestie
pozostawione do doprecyzowania w ustawach samorzadowych, czy moze zawieraé
inne rozwigzania? Orzecznictwo sagdéw administracyjnych w ostatnich trzydziestu
latach przeszto ewolucje w tym zakresie.

W latach 90. ubieglego wieku w judykaturze Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego (dalej ,,NSA”) uksztaltowata si¢ zasada, zgodnie z ktorg ustawa z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (ktéra od 1 stycznia 1999 r. nosi nazwe
ustawy o samorzadzie gminnym) regulowala w sposob bezwzglednie wigzacy
podstawowe kwestie ustrojowe, a mozna bylo od nich odstgpi¢ tylko wtedy, gdy
wyrazne bylo upowaznienie do uzupetnienia lub modyfikacji rozwigzan przyjetych

*L. Staniszewska, Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego..., s. 62.
3Z. Leonski, Ustroj i zadania samorzqdu terytorialnego w Polsce, PDW Lawica, War-
szawa-Poznan 1994, s. 17.
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w tej ustawie. W wyroku z dnia 24 maja 1993 r. sygn. akt IIT SA 2017/92 NSA
stwierdzit, ze skoro zwigzanie samorzadu terytorialnego konstytucyjng zasada
praworzadnosci (art. 2 w zw. z art. 7 Konstytucji RP) powoduje, ze do dziatalnosci
organdéw samorzadowych w sferze zobowigzan publicznoprawnych nie stosuje si¢
zasady ,,co nie jest zakazane, jest dozwolone”, lecz zasadg ,,dozwolone jest to, co
prawo wyraznie przewiduje”, to wadliwy jest kazdy przepis statutu, ktory ustala
reguty nieprzewidziane kazuistycznie w ustawie.

Z poczatkiem XXI wieku linia orzecznicza zmienita si¢. W wyroku z dnia
8 lutego 2005 r. sygn. akt OSK 1122/04 NSA podniost, Ze nie sposob akceptowac
jedynie tych postanowien statutu, ktorych przedmiot zostat kazuistycznie wskaza-
ny w ustawie. Prowadzi to bowiem do zanegowania legitymujacej roli przepisow
art. 169 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 3 ust. 1, art. 18 ust. 2 pkt 1, art. 21 ust.
1 iart. 22 ust. 1 u.s.g. NSA podkreslit, ze z art. 169 ust. 1 Konstytucji RP wynika
zasada samodzielnosci gminy w zakresie ksztattowania struktury organizacyjnej
swoich organoéw tak, by w maksymalny sposéb wypetnita ona swoje zadania
(zob. réwniez wyrok NSA z dnia 7 lipca 2000 r. sygn. akt IT SA 1246-1253/00).

W tym miejscu nalezy si¢ zastanowi¢, czy specustawg COVID-19 dokonano
zmian w samorzadowych ustawach ustrojowych, a zatem czy jest ona taka lub
inng forma lex specialis do tych ustaw. W kwestii tej nie ma zgodnosci.

W nieprawomocnym wyroku z dnia 28 kwietnia 2021 r. sygn. akt I SA/Gd
67/21 Wojewodzki Sad Administracyjny (dalej ,,WSA”) w Gdansku stanagt na
stanowisku, ze przepis art. 15zzx specustawy COVID-19 moze by¢ interpreto-
wany jako lex specialis wobec przepisow u.s.p., jednakze nie moze prowadzi¢
do wniosku, ze w trakcie sesji korespondencyjnej nie obowigzuja zadne reguty
wynikajace z u.s.p., bo nie mamy do czynienia z sesja sensu stricto.

Zdaniem natomiast przedstawicieli doktryny® art. 15zzx specustawy
COVID-19 jest zupelnie odrebng od samorzadowych ustaw ustrojowych regulacja.
Regulacja oddzielna, co wigcej — posiadajaca charakter przepisu epizodycznego.

W odniesieniu do przepisow epizodycznych w starszym piSmiennictwie
wskazuje si¢, ze jest to ustawodawstwo sui generis obliczone na uregulowanie
zycia spotecznego w warunkach anormalnych’. W nowszych opracowaniach®
przyjmuje si¢ m.in., ze prawodawca nie zdecydowat si¢ na zaznaczenie wyjatko-
wosci uchwalenia tego rodzaju przepisow. Z kolei termin ,,czas okreslony” nalezy
interpretowac jako czas ,,sprecyzowany, wiadomy, pewny”’. Dopuszcza si¢ jednak
uzaleznienie poczatku i konca obowigzywania tychze przepiséw od wystapienia
zdarzenia przyszlego, przy czym termin wystgpienia tego zdarzenia musi by¢

®B. Mendyk, E-glosowanie a zmiana statutu, ,,Wspdlnota” 2020, nr 8 ,,Kurier Prawny”, s. 19.

"K. Tarkowska, Glosa do uchwaty SN z dnia 21 grudnia 1999 r., sygn. akt I KZP 44/99,
,,Prokuratora i Prawo” 2000, nr 6

$M. Moras, P. Kroczek, Nowelizacja ,,Zasad techniki prawodawczej”: przepisy epizo-
dyczne, ,,Forum Prawnicze” 2016, s. 34.
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mozliwy do ustalenia w sposob niebudzacy watpliwosci i zosta¢ urzedowo podany
do wiadomosci publicznej przez wlasciwy organ.

Przedstawiciele doktryny negatywnie odnoszg si¢ do przepisow epizodycz-
nych i uwazajg je za dziatania niepozadane. P. Wszotek wskazuje, ze negatywny
wplyw na jako$¢ regulacji wywieraja procedery wydawania wielu niedopraco-
wanych przepisoéw, czego przyktad stanowig licznie wprowadzane — miedzy
powszechnie obowigzujace akty normatywne — epizodyczne, okolicznos$ciowe,
szczegolne 1 wyrywkowe regulacje, ktore dezintegruja i rozdrabniajg jeszcze
bardziej system prawa administracyjnego, zwlaszcza tzw. specustawy’.

Nie ulega watpliwosci, ze ustawodawca nie przyznat uprawnienia do zdalnego
trybu obradowania na state. Tryb ten moze by¢ stosowany wylacznie do konca
obowigzywania stanu epidemii (lub stanu zagrozenia epidemicznego), potem
przestanie obowigzywac. Czy w zwigzku z tym ,,przejSciowym’ uprawnieniem
przyznanym organom stanowigcym j.s.t. powinny one — réwniez przejSciowo,
na czas pandemii — modyfikowaé swoje statuty?

Tryb zmiany statutu jest operacja skomplikowang i czasochtonng. W celu
zmiany statutu zazwyczaj powoluje si¢ dorazng komisjg, ktorej prace w warunkach
epidemii mogg by¢ utrudnione. Ponadto zgodnie z art. 3 ust. 2 i 3 u.s.g., projekt
statutu gminy powyzej 300.000 mieszkancow podlega uzgodnieniu z Prezesem
Rady Ministrow na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicz-
nej, za§ w sprawach spornych rozstrzyga Rada Ministréw. Uzgodnieniu z Pre-
zesem Rady Ministrow podlegaja rowniez statuty samorzadowych wojewodztw
(art. 7 ust. 1 u.s.w.). A zatem w tych przypadkach dochodzi do zaangazowania
centralnych organow witadzy publiczne;j.

Nalezy réwniez zwroci¢ uwage, ze statut jest aktem prawa miejscowego
i podlega ogtoszeniu w wojewodzkim dzienniku urzgdowym (art. 22 ust. 2 u.s.g.,
art. 32 ust. 5 u.s.p., art. 7 ust. 2 u.s.w.). Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych
(Dz.U. 2 2019 1. poz. 1461) zasada jest, ze akt normatywny zawierajacy przepisy
powszechnie obowigzujace, a wigc zarowno nowy statut, jak i jego nowelizacja,
wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia, chyba ze dany akt nor-
matywny okresli termin dtuzszy.

Jak wynika z powyzszego, nie tylko sama procedura przygotowania zmian
w statucie, ale rowniez jego publikacja i wejScie w zycie, wymagaja czasu. Co
mialy zatem zrobi¢ samorzady? Czy we wskazanym wyzej czasie, czasie na
dostosowanie statutow do regulacji covidowych, ich organy kolegialne miaty
podstawy prawne do dziatania?

Oczekiwanie na dostosowanie statutoéw do nowych regulacji niosto za soba
ryzyko naruszenia zaréwno ustawowej normy o odbywaniu sesji co najmnie;j

°P. Wszolek, Kryteria wyodrebniania prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, War-
szawa 2016, s. 196.
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raz na kwartat (art. 20 ust. 1 u.s.g., art. 15 ust. 1 u.s.p., art. 21 ust. 1 u.sw.), jak
i terminow instrukcyjnych do zatatwienia spraw administracyjnych przez rade
(sejmik), np. skarg, wnioskow czy petycji. W praktyce nierzadkie sg przypadki,
w ktorych organ stanowiacy j.s.t. musi pilnie zaja¢ si¢ okreslonymi kwestiami,
jak cho¢by zmianami budzetowymi zwigzanymi m.in. z koronawirusem'.

Zanim odpowiem na postawione wczesniej pytanie zwracam uwage na kwe-
stie ,,techniczne”, zwigzane z samym przygotowaniem, a nastgpnie przebiegiem
sesji rady (sejmiku) w trybie zdalnym. W jaki sposob uregulowaé¢ — wydawa-
toby si¢ poboczne, ale w mojej ocenie niezwykle wazkie — kwestie, jak cho¢by
dostep do sprzetu, przy pomocy ktorego radni maja uczestniczy¢ w sesji zdalne;j,
jak zagwarantowa¢ mozliwos$¢ sktadania wnioskow, jak ma wyglada¢ dyskusja
poprzedzajaca glosowanie projektéw uchwat?

W pi$miennictwie mozna spotka¢ poglad, ze sam sposob glosowania, warunki
techniczne, przerwy itd. nie s kwestiami ustrojowymi, mogg by¢ wigc regulowane
w regulaminie'. Poglad ten znajduje potwierdzenie w judykaturze. Juz w wyro-
ku z dnia 4 kwietnia 1996 r. sygn. akt IT SA 3174/95 NSA zwrocit uwage, ze do
uchwalania swego regulaminu rady gmin zwykle wykorzystujg art. 18 ust. 1 ustawy
o samorzadzie terytorialnym, zaliczajacy do wtasciwosci rady wszystkie sprawy
pozostajace w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej. Zawarta
w takim akcie regulacja nie dotyczy problemow natury ustrojowej zastrzezonych
do unormowan statutowych, lecz kwestii bardziej szczeg6towych, zwiazanych
z organizowaniem pracy i obstluga organéw gminy. Naruszenie uchwatg organu
gminy regulaminu rady gminy nie stanowi podstawy do orzeczenia niewaznos$ci
takiej uchwaty przez organ nadzoru lub sad administracyjny. Nie jest tez dopusz-
czalne kwalifikowanie regulaminu rady jako zatacznika do statutu gminy w celu
podniesienia go do rangi statutu ze sfery ustrojowe;.

Same techniczno-organizacyjne aspekty mozna znalez¢ w regulaminach
wielu gmin. Regulamin powinien w sposob szczegotowy okresla¢ zasady glo-
sowania, kwestie techniczne i1 kancelaryjne. Nalezy si¢ jednak zastanowié, czy
te zasady sesji nalezy zaliczy¢ do wyzej wymienionych, czy jednak do obj¢tych
materig statutowg? W doktrynie mozna napotka¢ stanowcze poglady, ze materia
statutowa nie moze by¢ uregulowana w innych uchwatach rad gmin, w szczegol-
nosci w regulaminach'?.

Wracajac do postawionego wyzej pytania — praktyka pokazata, ze wiele
j-s.t. wprowadzito do swoich statutow zmiany polegajace na umozliwieniu radnym
obradowania w trybie zdalnym. W mojej ocenie zupetnie niepotrzebnie, gdyz

B, Wilk, Organizacja sesji rady w czasie pandemii, ,,Wspolnota” 2020, nr 7, s. 26.

1B, Mendyk, E-glosowanie..., s. 20.

2P, Czarny, Uprawnienia postéw do uczestnictwa w sesjach sejmikéw oraz rad gmin
i powiatow, ,,Zeszyty Prawnicze, Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2017, nr
4(56), s. 181.
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przepisy art. 15zzx specustawy COVID-19 stanowia w tym zakresie samoistng
podstawe dziatania. Natomiast zmiana statutu moze by¢ uzyteczna jedynie w za-
kresie doprecyzowania kwestii watpliwych. Moja oceng podzielito wigkszo$¢ or-
ganéw nadzoru, stawiajgc organom stanowigcym j.s.t. zarzut wadliwosci regulacji
statutowych normujacych stosowanie zdalnych form obradowania, o czym dale;.

Jak juz wyzej wskazatem, uchwalone 2 marca 2020 r. przepisy majg charakter
regulacji szczeg6lnej. Wynika to z faktu, Ze wprowadzone zmiany nie zostaly
dodane do wszystkich trzech ustrojowych ustaw samorzadowych, lecz do ustawy
zawierajacej, jak wynika juz z samego jej tytutu, rozwigzania zwiazane z zapobie-
ganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych. Szczegdlny charakter tych regulacji
wynika takze z tego, ze moga by¢ one stosowane wylacznie w okresie obowig-
zywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii. A zatem zdalny
tryb obradowania nie bgdzie mozliwy po zakonczeniu stanu epidemii lub stanu
zagrozenia epidemicznego. Na takg interpretacj¢ wskazuje takze uzasadnienie do
specustawy COVID-19, w ktorym stwierdzono, ze dopiero specustawa nastgpuje
,wprowadzenie mozliwos$ci zdalnego obradowania i podejmowania rozstrzygnig¢
przez kolegialne organy w jednostkach samorzadu terytorialnego (rady, sejmiki
1 zarzady) oraz w regionalnych izbach obrachunkowych oraz samorzadowych
kolegiach odwotawczych (kolegium)”.

Jak juz zasygnalizowalem, uchwaly o zmianie statutow zostaty poddane
badaniu pod katem ich zgodnos$ci z prawem przez organy nadzoru.

W wydanych do tej pory rozstrzygnigciach nadzorczych wojewodowie
wskazuja m.in., ze w przypadku wprowadzania regulacji odmiennej anizeli
wynika z normy art. 15zzx specustawy COVID-19 postanowienia te naruszaja
prawo. Przyktadowo, stanowienie w statutach gmin przestanek przeprowadzenia
sesji zdalnych nie tylko w przypadku wprowadzenia stanu epidemii, ale réwniez
w przypadku wprowadzenia stanu wyjatkowego, stanu kleski zywiotowej albo
stanu wojennego, uznano za nieprawidtowe. Rozszerzenie regulacji ustawowe;j
o okoliczno$ci w niej niewskazane, przy wystapieniu ktorych stosowanie zdalne-
go trybu obradowania bytoby dopuszczalne (w przypadku wprowadzenia stanu
wyjatkowego, stanu kleski zywiotowej albo stanu wojennego), stanowi zatem
naruszenie prawa (rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 14
maja 2020 r. nr NK-N.4131.7.3.2020.MC2, Dz. Urz. Woj. Doln. 2020, poz. 3215).

Organy nadzoru zwracaja uwagg, ze poza okoliczno$ciami wskazanymi w art.
15zzx specustawy COVID-19 nie ma prawnych podstaw do prowadzenia obrad,
sesji, posiedzen, zgromadzen lub innych form dziatania wtasciwych dla organow,
a takze podejmowania rozstrzygnig¢, w tym uchwal, z wykorzystaniem srodkow
porozumiewania si¢ na odlegltos¢ lub korespondencyjnie. Tym samym w obecnym
stanie prawnym jedyng i bezposrednig podstawa prawng, w oparciu o ktorg rada
gminy moze odbywac sesje w trybie zdalnym, sg przepisy art. 15zzx specustawy
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COVID-19. Organy nadzorcze za niedopuszczalne uznajg dokonywanie w uchwa-
le modyfikacji tresci przepisu ustawowego przez poszerzenie lub ograniczenie
katalogu okolicznos$ci, w ktorych moze mie¢ on zastosowanie (rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody Dolnoslgskiego z dnia 14 maja 2020 r. nr NK-N.4131.7.3.2020.
MC2, Dz. Urz. Woj. Doln. 2020, poz. 3215; rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody
Warminsko-Mazurskiego z dnia 11 maja 2020 r. nr PN.4131.193.2020, Dz. Urz.
Woj. Warm. 2020, poz. 2160).

W rozstrzygnigciu nadzorczym z dnia 5 maja 2020 r. nr PN-11.4131.159.2020
Wojewoda Lubelski (Dz. Urz. Woj. Lub. 2020, poz. 2610) podkreslit, Ze to specu-
stawa COVID-19 wprowadzita nadzwyczajny tryb podejmowania rozstrzygniec,
rada nie jest tym samym upowazniona do regulowania powyzszych kwestii po-
nownie w statucie gminy, modyfikowania postanowien ustawowych w podjetej
uchwale badz rozszerzania wprowadzonej ustawowo mozliwos$ci zdalnego trybu
obradowania rady gminy. Wojewoda podniost, ze postuzenie si¢ przez lokalnego
prawodawce nieprecyzyjnymi sformutowaniami ,,w szczeg6lnie uzasadnionych
przypadkach”, ,,okolicznosci zewnetrzne o charakterze nagtym”, formutuje dy-
rektywe o niejasnej tresci poprzez odwotanie si¢ do kategorii ocenianych niejed-
noznacznie. Takie zapisy uchwaty wprowadzaja swobodne uznanie organu stano-
wigcego uchwate w zakresie oceny zaistniatych okolicznosci przy podejmowaniu
decyzji o zastosowaniu zdalnego trybu obradowania organ stanowigcy gminy.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania nalezy przyjac, ze do zwolania
i przeprowadzenia sesji organu stanowigcego j.s.t. w zdalnym trybie obradowania
co do zasady nie byto niezb¢edne wprowadzenie zmian do statutu tej jednostki.
Art. 15zzx specustawy COVID-19 stanowi w tym zakresie samoistng podstawe
dziatania, a zmiana statutu moze by¢ ewentualnie pomocna w doprecyzowaniu
kwestii nieuregulowanych. Cho¢ w niektorych aktach wykonawczych ministro-
wie wyraznie wskazywali, ze okreslone organy mogg obradowa¢ bez wzgledu
na postanowienia ich aktow wewngtrznych (zob. np. § 1 ust. 4 i 5 rozporzadzenia
Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 23 marca 2020 r. w sprawie czaso-
wego ograniczenia funkcjonowania niektorych podmiotéw systemu szkolnictwa
wyzszego 1 nauki w zwigzku z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19), to z brzmienia specustawy COVID-19 wynika, ze celem ustawo-
dawcy bylo wprowadzenie regulacji szczegdlnej, niewymagajacej powtarzania
jej brzmienia w statucie'.

Odmienne stanowisko w powyzszej kwestii prezentuje P. Jozwiak, uznajac
za w petni akceptowalne takie postgpowanie poszczegolnych j.s.t., ktore do swych
statutow wprowadzity mozliwos$¢ przeprowadzenia sesji w trybie zdalnym'. Po-

3 A. Misiejko, Zdalny tryb obradowania organéw jednostek samorzgdu terytorialnego,
LEX/el. 2020.

¥Pp Jozwiak, O prawnych mozliwosciach przeprowadzania sesji rady gminy w trybie
zdalnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 6, s. 35.
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glad ten autor opiera na przekonaniu o istnieniu konstytucyjnych podstaw statutow
j-s.t. (art. 169 ust. 4 Konstytucji RP), zaznaczajac jednoczesnie, ze prowadzenie
sesji w trybie zdalnym powinno mie¢ charakter subsydiarny, tzn. powinno by¢
dopuszczalne tylko wtedy, gdy nie jest mozliwe odbycie sesji w tradycyjnym
trybie, w szczegolnosci z uwagi na zagrozenie zycia lub zdrowia innych osob lub
mienia w znacznych rozmiarach.

Co z prawem do informacji publicznej?

W tym miejscu nalezy postawi¢ pytanie, czy wprowadzone przez ustawodawce
rozwigzania ograniczajace kontakty miedzyludzkie, ktorych celem (jak naj-
bardziej stusznym i zrozumiatym) bylo zapobiegnigcie rozprzestrzenianiu si¢
koronawirusa, nie doprowadzily do nadmiernej ingerencji w prawa podmiotowe
przystugujace obywatelom. Nie ulega watpliwosci, ze zagwarantowanie jawnosci
przebiegu posiedzen organdéw kolegialnych powinno by¢ w demokratycznym pan-
stwie standardem, jednakze praktyka organizacji sesji rad oraz posiedzen komisji
w rzeczywistosci covidowej niejednokrotnie znaczaco utrudnita, a w niektorych
przypadkach uniemozliwita mieszkancom korzystanie z przystugujacych im praw.

Punktem wyjscia oceny realizacji zasady jawno$ci w nowej rzeczywisto-
$ci prawnej nalezy uczyni¢ art. 61 Konstytucji RP, w ktorym zagwarantowano
obywatelom prawo do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organow wtadzy
publicznej oraz o0sob petigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje m.in.
dostep do dokumentow oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organow wtadzy
publicznej pochodzacych z powszechnych wybordéw, z mozliwos$cig rejestracji
dzwigku lub obrazu, za§ ograniczenie tego prawa moze nastgpi¢ wytacznie ze
wzgledu na okreslone w ustawach ochrong wolnos$ci i praw innych 0sob 1 pod-
miotow gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub
waznego interesu gospodarczego panstwa.

Powyzsza konstytucyjng zasade ustawodawca potwierdzil w art. 3 ust. 1 pkt
3 oraz art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (Dz.U. z 2020 r. poz. 2176, dalej ,,u.d.i.p.”), z ktorych wynika, ze prawo
do informacji publicznej obejmuje m.in. uprawnienie do dost¢pu do posiedzen
kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw,
za$ udostepnianie informacji publicznych nast¢puje w drodze wstgpu na posie-
dzenia organow, o ktorych mowa w art. 3 ust. 1 pkt 3, i udostepniania materiatow,
w tym audiowizualnych i teleinformatycznych, dokumentujacych te posiedzenia.

W art. 18 ww. ustawy zapisano z kolei, ze posiedzenia kolegialnych organéw
wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw sa jawne i dostepne
(ust. 1). Posiedzenia kolegialnych organéw pomocniczych organéw, o ktorych
mowa w ust. 1, sg jawne 1 dostepne, o ile stanowig tak przepisy ustaw albo akty
wydane na ich podstawie lub gdy organ pomocniczy tak postanowi (ust. 2). Organy,
o ktorych mowa w ust. 11 2, s3 obowigzane zapewni¢ lokalowe lub techniczne
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srodki umozliwiajace wykonywanie prawa, o ktorym mowa w art. 3 ust. 1 pkt 3.
W miarg potrzeby zapewnia si¢ transmisj¢ audiowizualng lub teleinformatyczna
z posiedzen organow, o ktorych mowa w ust. 1 (ust. 3). Ograniczenie dostepu
do posiedzen organow, o ktorych mowa w ust. 112, z przyczyn lokalowych lub
technicznych nie moze prowadzi¢ do nieuzasadnionego zapewnienia dostepu
tylko wybranym podmiotom (ust. 4).

Konstytucyjna zasada dostepu do informacji publicznej zostata powtdrzona
w samorzadowych ustawach ustrojowych, do ktorych w 2001 r. wprowadzono
jednobrzmiacy przepis (art. 11b u.s.g., art. 8a u.s.p., art. 15a u.s.w.): dzialalnos¢
organow jednostek samorzadu terytorialnego jest jawna. Ograniczenia jawnosci
mogg wynika¢ wyltacznie z ustaw. Jawnos¢ dzialania organéw gminy (powia-
tu, wojewodztwa) obejmuje w szczegolnosci prawo obywateli do uzyskiwania
informacji, wstgpu na sesje rady gminy (rady powiatu, sejmiku wojewodztwa)
i posiedzenia komisji, a takze dostepu do dokumentéow wynikajacych z wykony-
wania zadan publicznych, w tym protokotow posiedzen organdéw gminy (powiatu,
wojewodztwa) i komisji rady gminy (rady powiatu, sejmiku wojewodztwa). Zasady
dostepu do dokumentdw i korzystania z nich okresla statut dane;j j.s.t.

Nalezy zauwazy¢, ze do 2018 r. nie bylo rozwigzan ustawowych, ktore na-
kazywaty transmisje (utrwalanie) obrad organow stanowiacych j.s.t. W praktyce
natomiast niektore samorzady, i to nie tylko duze miasta, decydowaty si¢ na roz-
szerzenie dostgpu do obrad ich organdéw stanowigcych poprzez nagrywanie ich
np. przez lokalng telewizj¢ i udostepnianie nagran w portalach spotecznosciowych
czy serwisach internetowych'.

Poczawszy od kadencji 2018-2023 obrady rady gminy (rady powiatu, sejmiku
wojewodztwa) sg transmitowane i utrwalane za pomocg urzadzen rejestrujacych
obraz i dzwigk. Nagrania obrad sg udostepniane w Biuletynie Informacji Publiczne;j
1 na stronie internetowej gminy (powiatu, samorzadu wojewddztwa) oraz w inny
sposob zwyczajowo przyjety (art. 20 ust. 1b u.s.g., art. 15 ust. lau.s.p., art. 21 ust.
lau.s.w.). Obowiazek ten wprowadzila ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie
niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektorych organdéw publicznych (Dz.U. z 2018 1.
poz. 130). Idea wprowadzonych regulacji bylo umozliwienie sledzenia obrad tym
mieszkancom, ktérzy nie moga uczestniczy¢ w nich osobiscie. W trwajacej od
ponad roku pandemii rozwigzanie to jawi si¢ jako szczegoélnie istotne. Nalezy
jednak wyraznie podkresli¢, ze czym innym jest uprawnienie mieszkancow do
wstepu na posiedzenie kolegialnych organow, a czym innym mozliwo$¢ obejrze-
nia transmisji obrad'®. Podobnie jawno$¢ i dostepno$é posiedzen rady (sejmiku)

BW. Wycichowski, Nowe uprawnienia, nowe obowigzki — nowe otwarcie w samorzqdach?,
,,Zeszyty Naukowe Gdanskiej Szkoty Wyzszej” 2018, nr 2(19), s. 68.

1B, Wilk, Zdalne obrady w swietle rozstrzygnieé nadzorczych wojewodow, ,,Wspolnota”
2020, nr 22, s. 31.
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jest zrodlem prawa przystugujacego obywatelom, ktore jest odrgbne od prawa
do zapoznania si¢ z protokolem obrad organu. Sg to dwa odmienne zakresy
stosowania zasady jawnosci i skorzystanie z jednego z nich ani nie prowadzi do
niemozliwosci skorzystania z drugiego zakresu, ani tez nie wylacza mozliwosc
skorzystania z drugiego zakresu'’.

Podstawowym przepisem regulujacym kwesti¢ ograniczen konstytucyjnych
praw i wolnos$ci w omawianym zakresie jest art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie
z ktorym ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demo-
kratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony $rodowiska, zdrowia 1 moralnosci publicznej, albo wolnos$ci 1 praw
innych osob. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.

W odniesieniu do wstgpu na posiedzenia kolegialnych organow wiadzy pu-
blicznej pochodzacych z wyboréw powszechnych, nalezy wskaza¢ rowniez na art.
61 ust. 3 Konstytucji RP, ktory stanowi, Zze ograniczenie prawa, o ktorym mowa
w ust. 1 12 moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrong
wolnosci i praw innych 0sob i podmiotéw gospodarczych oraz ochrong porzadku
publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa.

W pismiennictwie'® wskazuje si¢, ze ograniczenie prawa wstepu na po-
siedzenia kolegialnych organéw witadzy publicznej pochodzacych z wyborow
powszechnych jest mozliwe, gdy spetnione zostang trzy przestanki: 1) zapisano
to w ustawie, 2) jest to konieczne dla zapewnienia ochrony jednej ze wskazanych
w Konstytucji RP wartosci, 3) nie narusza ono istoty prawa.

Szczegdlng forma ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci sa ograni-
czenia zwigzane z wprowadzeniem okreslonego stanu nadzwyczajnego.

Zgodnie z art. 228 Konstytucji RP w sytuacjach szczegolnych zagrozen, jezeli
zwykte srodki konstytucyjne sa niewystarczajace, moze zosta¢ wprowadzony
odpowiedni stan nadzwyczajny: stan wojenny, stan wyjatkowy lub stan kleski
zywiotowej (ust. 1). Stan nadzwyczajny moze by¢ wprowadzony tylko na podsta-
wie ustawy, w drodze rozporzadzenia, ktore podlega dodatkowemu podaniu do
publicznej wiadomosci (ust. 2). Zasady dzialania organéw wtadzy publicznej oraz
zakres, w jakim mogg zostac¢ ograniczone wolnosci i prawa cztowieka i obywatela
w czasie poszczeg6olnych stanow nadzwyczajnych, okresla ustawa (ust. 3). Dziala-
nia podjgte w wyniku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego muszg odpowiadac
stopniowi zagrozenia i powinny zmierza¢ do jak najszybszego przywrocenia
normalnego funkcjonowania panstwa (ust. 5).

"B. Dolnicki, Ustréj samorzqdu terytorialnego w swietle standardow europejskich, (w:)
Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak (red.), Europeizacja pol-
skiego prawa administracyjnego, Wroctaw 2005, s. 157.

18 A. Miko§, Sesje online — czy gwarantujq jawnosé?, ,,Portal Sieci Obywatelskiej Watch-
dog Polska” 29.03.2021, pobrane z: https:/informacjapubliczna.org/news/sesje-online-czy-
-gwarantuja-jawnosc.
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Z art. 233 Konstytucji RP wynika natomiast, ze prawo dostepu do informacji
publicznej moze by¢ ograniczone w przypadku wprowadzenia stanu wojennego
badz stanu wyjatkowego, nie mozna go natomiast ograniczy¢ w przypadku wpro-
wadzenia stanu kleski zywiotowe;.

Epidemia wywotana wirusem SARS-CoV-2 — z przyczyn oczywistych — nie
spowodowata wprowadzenia w Polsce stanu wojennego, natomiast zdaniem wielu
samorzadowcow powinna byla skutkowa¢ wprowadzeniem stanu wyjatkowego
(na taki krok zdecydowaty si¢ rzady wielu panstw europejskich).

Zgodnie z art. 21 pkt 8 ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjat-
kowym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1728) w czasie tego stanu moga by¢ wprowadzone
ograniczenia wolnos$ci i1 praw czlowieka i obywatela w zakresie dost¢pu do
informacji publicznej. Rodzaje ograniczen wolnosci i praw cztowieka powinny
odpowiada¢ charakterowi oraz intensywnosci zagrozen stanowiacych przyczyny
wprowadzenia tego stanu, a takze zapewnia¢ skuteczne przywrocenie normalnego
funkcjonowania panstwa (art. 15 ust. 2). Ponadto w czasie stanu wyjatkowego,
zawieszone mogg zosta¢ organy gminy, powiatu lub samorzadu wojewodztwa,
ktore nie wykazuja dostatecznej skutecznosci w wykonywaniu zadan publicz-
nych lub w realizacji dziatan wynikajacych z przepisow o wprowadzeniu stanu
wyjatkowego (art. 12 ust. 1).

Z przytoczonych wyzej regulacji wynika, ze ograniczenie prawa dostepu do
informacji, w tym prawa wstgpu na posiedzenia organdéw kolegialnych j.s.t., prze-
prowadzone na innych zasadach niz te, ktore wskazane s3 w art. 31 ust. 3 w zw.
z art. 61 ust. 3 Konstytucji RP, mozliwe jest jedynie w przypadku wprowadzenia
stanu wyjatkowego, co w Polsce nie miato miejsca.

Uchwalajac specustawe COVID-19 i zezwalajac na zdalne funkcjonowanie
organow stanowiacych j.s.t. ustawodawca nie zdecydowat si¢ na ustanowienie
specjalnych przepisow dotyczacych dostepu mieszkancow do ich obrad. Ozna-
cza to, ze ramy prawne obowigzujace w tym zakresie wynikaja wcigz z u.d.i.p.
i samorzgdowych ustaw ustrojowych'.

W orzecznictwie sadow administracyjnych wskazuje sig, ze przepisy ustawy
nalezy wyktadac rozszerzajaco, celem najpetniejszej realizacji praw konstytucyj-
nych (zob. wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2018 r. sygn. akt I OSK 2005/16). Zasada
jawnosci znajduje rozwinigcie w przepisach art. 3 ust. 1 pkt 3 i art. 18 u.d.i.p., ktore
potwierdzaja bezwzgledne prawo dostgpu do posiedzen organdéw kolegialnych
wybranych w wyborach powszechnych i przyznajag warunkowe prawo dostgpu
do posiedzen ich organéw pomocniczych (najczgsciej komisji) — prawo to zalezy
od istnienia przepisu szczegolnego gwarantujgcego taki dostep lub od wyrazenia
zgody przez organ pomocniczy.

¥]. Dorosz-Kruczynski, Aktywny udzial mieszkaricow w sesji rady w czasie pandemii,
,Wspolnota” 2021, nr 7, s. 30.
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Ustawodawca wskazat ponadto, ze zorganizowanie lokalowych lub technicz-
nych $rodkow umozliwiajacych wykonywanie prawa dostepu obcigza wlasciwe
organy kolegialne, przy czym problemy lokalowe lub techniczne nie moga spowo-
dowac przyznania prawa dostepu tylko wybranym podmiotom. Podobne regulacje
zawieraja samorzadowe ustawy ustrojowe, ktore stanowig wprost o prawie wstgpu
na sesje rady (sejmiku) i posiedzenia komisji.

Jak juz wyzej wskazalem, prawo dostepu (wstepu) na sesje organdéw stano-
wigcych j.s.t. 1 ich komisji ma charakter publicznego prawa podmiotowego, ktore
moze by¢ dochodzone na drodze sadowej. Sady administracyjne traktuja odmowe
wstepu na obrady jako inne czynnosci z zakresu administracji publicznej, doty-
czace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa w rozumieniu
art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325), stad dopuszczalne jest
whiesienie do sgdu administracyjnego skargi na takg odmowg ze strony rady
(sejmiku) lub komisji (zob. postanowienie NSA z dnia 24 lutego 2015 r. sygn. akt
1 OSK 2517/14).

Analizujac dotychczasowa praktyke dziatania organow stanowiacych j.s.t.
w dobie pandemii J. Dorosz-Kruczynski wskazat kilka mozliwych sposoboéw
zabezpieczenia prawa dostgpu jednostki na sesje lub posiedzenia.

Pierwszym wariantem jest transmisja online bez mozliwosci zabrania glosu
przez mieszkancow. W tym wariancie organ stanowigcy odbywa sesj¢ w trybie
zdalnym lub tradycyjnie z zachowaniem rezimu sanitarnego. Nie zapewnia do-
stepu do obrad zainteresowanym, a jako przyczyn¢ wskazuje brak mozliwo$ci
technicznej zapewnienia dla wszystkich zainteresowanych osob dostepu zdalnego
(w przypadku sesji online) lub wzgledy epidemiczne (w przypadku sesji stacjo-
narnej). Organ wskazuje réwniez, ze brak prawa dostgpu jest rekompensowany
prowadzong na zywo transmisjg obrad. Ponadto dowodzi, iz ,,dostgp’/,,wstep”
nie oznacza, ze nalezy zainteresowanym zapewni¢ mozliwos¢ czynnego udziatu
w toczacej si¢ dyskusji. Tym samym, zdaniem organu, zabezpieczone zostaje
prawo wstepu na sesj¢ poprzez mozliwos¢ ogladania transmisji z obrad.

W ocenie ww. autora, prowadzenie obrad w taki sposob razaco narusza
prawo, albowiem z obowigzujacych przepisow wynika wyrazna roznica miedzy
prawem wstepu na sesj¢/posiedzenie 1 obowigzkiem prowadzenia transmisji. Na
gruncie u.d.i.p. przyjeto, ze transmisja powinna odbywac si¢ ,,w miarg potrzeby”,
natomiast w samorzadowych ustawach ustrojowych przepisy dotyczace transmisji
zostaly umiejscowione wraz z przepisami okreslajacymi zasady prowadzenia
obrad organu stanowigcego, w oderwaniu od przepiséw o jawnosci dziatania rad/
sejmikéw. Ponadto zgodnie z orzecznictwem sagdéw administracyjnych, ustawowe
pojecie ,,dostepu’ lub ,,wstepu” na sesje/posiedzenia moze by¢ rozumiane takze
jako udziat w posiedzeniu z mozliwoscig zabierania glosu (zob. wyrok WSA
w Krakowie z dnia 13 kwietnia 2017 r. sygn. II SAB/Kr 221/16). Tym samym
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obowiazek transmitowania posiedzen organéw kolegialnych ma inny charakter
niz prawo wstepu na takie posiedzenia oraz transmitowanie na zywo obrad i nie
powinno by¢ ekwiwalentem prawa wstepu na sesj¢ lub posiedzenie.

Drugim wariantem, ktory opisuje J. Dorosz-Kruczynski, jest transmisja
online z mozliwo$cia zabierania glosu telefonicznie. W tym wariancie sesje lub
posiedzenia odbywaja si¢ w trybie zdalnym. Obrady sg transmitowane na Zywo
za pomoca jednego z serwisOw internetowych. Organ zapewnia mozliwos¢ wy-
powiedzenia si¢ zainteresowanym osobom przy pomocy tradycyjnego potaczenia
telefonicznego. Na stronie internetowej danego samorzadu podany jest numer
telefonu, pod ktéory moga zadzwoni¢ osoby zainteresowane zabraniem glosu.
Laczone sg one z biurem rady, ktére po uzyskaniu zgody przewodniczacego
umozliwia zabranie gtosu w ten sposob, ze telefon z nawigzanym potgczeniem
przyktadany jest do mikrofonu.

Oceniajac taki sposob zagwarantowania zainteresowanym prawa dostepu
nalezy zauwazy¢, ze przepisy samorzagdowych ustaw ustrojowych nie stanowia
o prawie zainteresowanych osob do zabierania glosu na sesji rady (sejmiku) w ra-
mach prawa dostgpnosci takich posiedzen. Odpowiednie podstawy prawne do
udzielenia glosu osobom niebedacym radnymi w toku obrad znajdujg si¢ w sta-
tutach j.s.t. Przepisy tego rodzaju zezwalajg przewodniczagcemu na przyznanie
glosu gosciom.

Opisana wyzej praktyka ma na celu zapewnienie realizacji takiego upraw-
nienia statutowego. W takim stanie faktycznym transmisja obrad jest ekwiwa-
lentem prawa wstepu na sesje¢ lub posiedzenie, natomiast mozliwos¢ skorzystania
z telefonu 1 wygloszenia o§wiadczenia na obradach stwarza mozliwo$¢ czynnego
uczestnictwa w dyskusji. Zdaniem ww. autora, takie postepowanie bardziej odpo-
wiada konstytucyjnemu standardowi w zakresie dostepnosci obrad organdéw kole-
gialnych dla obywatela, niz praktyka opisana w wariancie pierwszym. Jednakze
taki sposob komunikacji ogranicza mieszkanca praktycznie tylko do mozliwosci
wygloszenia o$wiadczenia, bez sposobnosci odpowiedzenia na pytania dodatkowe
lub bezposredniej mozliwosci odstuchania odpowiedzi na zadane przez siebie
pytanie. Tymczasem obrady sesji organéw stanowigcych j.s.t. sg niejednokrotnie
okazja dla mieszkancow, by przedstawi¢ swoje wnioski wtadzom samorzadu co do
jego funkcjonowania. Stad takie rozwigzanie moze naruszac art. 18 ust. 4 u.d.i.p.
w zw. z art. 32 Konstytucji RP poprzez niezasadne réznicowanie mozliwosci
dostepu do obrad wybranym podmiotom?’.

W trzecim wariancie zapewnia si¢ uczestnictwo zainteresowanym w sposob
zdalny, tak jak radnym. Sesje lub posiedzenia realizowane sa w trybie zdalnym,
za$ osoby zainteresowane uczestnictwem w obradach, niezaleznie od transmisji
na zywo, moga uczestniczy¢ w nich za posrednictwem programu informatycznego
wykorzystywanego do ich prowadzenia. Ze wzgledow technicznych wymagane

20 Jbidem, s. 32.
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jest uprzednie zgloszenie si¢ do biura wlasciwej rady w celu wygenerowania linku
umozliwiajgcego wzigcie udziatu w spotkaniu.

Nie ulega watpliwosci, ze taki wariant najpetniej realizuje konstytucyjny
standard dostgpu jednostki do obrad kolegialnych organéw wiadzy publicznej.
Podmioty zainteresowane mogg uczestniczy¢ w dyskusji na takich samych zasa-
dach, jak radni i zaproszeni goscie. Rozwigzanie to moze generowac watpliwosci
w zwigzku z koniecznoscig uprzedniego zgloszenia si¢ do organu celem uzyskania
mozliwos$ci technicznego dostepu. Ograniczenie to nie jest jednak naruszeniem
art. 18 ust. 4 u.d.i.p. — ograniczenie dostepu dla wybranych podmiotow jest uza-
sadnione z uwagi na konieczno$¢ uzyskania linku/danych do logowania.

J. Dorosz-Kruczynski zauwaza, ze na gruncie praktycznym przyznanie do-
stepu np. mieszkancowi za pomocg komunikatora internetowego moze wptywac
ujemnie na przebieg obrad. Organy stanowigce powinny prowadzi¢ zdalne sesje
(posiedzenia) przy pomocy oprogramowania umozliwiajgcego przewodniczgcemu
efektywny nadzor nad przyznawaniem glosu poszczeg6lnym osobom uczestnicza-
cym w dyskusji. Nalezy jednak pamietac, ze obawa przed zaktéceniem porzadku
publicznego na sesji nie moze by¢ podstawg odmowy dostepu do obrad. W zwigzku
z tym ochrona porzadku publicznego podczas sesji musi by¢ zapewniona w inny
sposob anizeli poprzez ustanowienie zakazu wstgpu publiczno$ci na sale obrad
(zob. wyrok NSA z dnia 20 marca 2003 r. sygn. akt II SA/Gd 1529/02).

Przez ostatni rok w wigkszo$ci samorzadéw w Polsce ich organy stanowigce
obradowaty w trybie zdalnym, zas$ sesje byty transmitowane online bez mozliwosci
zabierania glosu przez mieszkancow.

Taki whasnie sposob procedowania zostat zakwestionowany przez Rzecznika
Praw Obywatelskich (dalej ,,RPO”, ,,Rzecznik™), ktory w pismie z dnia 9 czerwca
2020 r. skierowanym do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji (dalej
»MSWiA”, | Minister”’) zwrdcit uwage m.in. na problem ograniczania jawno$ci
dziatania organéw samorzadu terytorialnego w ramach odbywania przez nie obrad
1 sesji zdalnie w trybie art. 15zzx specustawy COVID-19.

W pismie tym RPO zwrocit uwage, ze ww. regulacja nie zawiera wytacze-
nia innych przepisow dotyczacych sposobu obradowania organow kolegialnych
samorzadu terytorialnego, odnoszac si¢ jedynie do mozliwosci zorganizowania
obrad 1 sesji z wykorzystaniem $rodkow komunikacji na odlegto$¢ jako wyjatek
od zasady obradowania w trybie zwyczajowym poprzez fizyczng obecno$¢ na
zgromadzeniu. Zdaniem Rzecznika, przepis art. 15zzx specustawy COVID-19
moze by¢ interpretowany jako lex specialis wobec przepisow odpowiednich ustaw
regulujacych dziatanie organdow samorzadu terytorialnego, jednakze tylko w wa-
skim zakresie jego brzmienia zgodnie z zasadg exceptiones non sunt extendendae.
RPO podkreslit, Ze regulacja ta nie odnosi si¢ do innych zasad odbywania obrad
organow samorzadu terytorialnego, w tym m.in. do zasady jawnos$ci dziatania
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organow j.s.t., w zwigzku z czym nie powinien by¢ on stosowany w sposob wy-
taczajacy mozliwos¢ udziatu obywateli w tych obradach.

Odwotujac si¢ do tresci art. 61 ust. 3 Konstytucji RP Rzecznik zwrdcil uwage,
Ze W przepisie tym nie zostala ujeta przestanka ochrony zdrowia publicznego,
ktora na gruncie obowigzujacych przepisow konstytucyjnych stanowi osobng
kategori¢ uzasadniajacg wolnosci i prawa obywatelskie (art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP). RPO podniost, Ze rozumie potrzebe wprowadzania ograniczen zwigzanych
z przeciwdzialaniem epidemii COVID-19, z ktéra mierza si¢ obecnie organy
wladzy publicznej RP. Niemniej jednak wyrazne pominigcie przez ustrojodawce
przestanki ochrony zdrowia publicznego w przepisie art. 61 Konstytucji RP, po-
wigzane ponadto z faktem, ze w obecnym stanie zaawansowania technologicznego
istniejg srodki umozliwiajace zorganizowanie zdalnego dost¢pu obywateli do
obrad organéw kolegialnych wtadzy publicznej, kaze uzna¢, ze ich odbywanie
w trybie zdalnym w sposéb wylaczajacy mozliwos¢ udziatu obywateli stanowi
istotne naruszenie konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publiczne;.

Zdaniem Rzecznika, w zwigzku z tym, ze ustawodawca w tresci art. 15zzx
specustawy COVID-19 nie ograniczyt wprost stosowania przepisOw gwarantuja-
cych jawnos$¢ w sytuacji przeprowadzenia sesji w trybie zdalnym, nalezy uznac,
ze zapewnienie obywatelom dostepu do obrad odbywanych w tej formie jest
obowigzkiem organdéw samorzadu terytorialnego. RPO przyznat, ze z uwagi na
mozliwosci techniczne dostep ten moze by¢ w pewnym wymiarze ograniczony
w stosunku do sytuacji zwyczajowego obradowania, jednakze obywatele nie moga
zostac tego dostgpu catkowicie pozbawieni, poniewaz stanowitoby to naruszenie
istoty prawa, o ktorym mowa w art. 61 Konstytucji RP, zakazane na gruncie jej
art. 31 ust. 3 in fine.

W bardzo ogodlnikowej odpowiedzi (pismo nr BMP-0790-1-7/2020/PS)
MSWiA wskazat, ze opisywany przez RPO problem ograniczania obywatelom
dostepu do obrad organéw stanowigcych w gléwnej mierze ma swoje zrodto
w praktyce stosowania przepisdéw ustawowych przez samorzady. Zdalny tryb
obradowania stwarza bowiem techniczng mozliwos$¢ zdalnego dostgpu obywa-
telom do obrad organdw stanowigcych lub wykorzystanie trybu ,,hybrydowego”
taczacego fizyczng obecnos¢ radnych lub obywateli w sali obrad z wykorzystaniem
instrumentow komunikowania si¢ na odleglo$¢. Minister podkreslil, ze organy
nadzoru nad samorzadem terytorialnym majg ograniczony ustawg dostepny ka-
talog instrumentdéw nadzoru, ktory daje nikte mozliwos$ci korygowania praktyki
dziatania organdw j.s.t. O ile zatem Rzecznik w ramach swojej dzialalnosci ma
styczno$¢ z tego rodzaju przypadkami, to realizujac ustawowe kompetencje moze
bezposrednio wystgpowaé do organéw samorzadu terytorialnego, ktoére w ocenie
Rzecznika naruszajg prawa obywatelskie przez faktyczne dziatania. W dalsze;j
kolejnosci Rzecznik, jako organ powotany do stania na strazy konstytucyjnych
praw i wolno$ci, moze rozwazy¢ wystapienie do organow nadzoru w celu oceny,
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czy w danym przypadku nie wystepuja przestanki do zainicjowania personalnych
srodkéw nadzoru (np. art. 96 u.s.g. — rozwigzanie rady gminy lub odwotanie
wojta burmistrza, prezydenta miasta).

Odnoszac si¢ do watku oceny dziatalnosci prawodawczej samorzadow
MSWiA zauwazyl, ze z pisma Rzecznika wynika, iz wojewodowie badajg legal-
no$¢ zmian dokonywanych w statutach j.s.t. m.in. w zakresie rozwigzan umozli-
wiajacych zdalne prowadzenie obrad przez ich organy i w przypadku stwierdzenia
naruszen przepisOw obowigzujacego prawa korzystaja ze srodkow nadzorczych.
Jednocze$nie w sytuacji, gdy dziatanie organu stanowigcego j.s.t. moze wskazywac
na ograniczenie jawnos$ci przy prowadzeniu sesji istnieje mozliwos¢ sygnalizacji
takiej okoliczno$ci organowi nadzoru. Mogg to czyni¢ zarowno obywatele, jak
réwniez Rzecznik.

Koncowo Minister wskazat, ze na podstawie art. 101 u.s.g., kazdy, ktorego
zdaniem jego interes prawny lub uprawnienie zostalty naruszone uchwata lub
zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy w sprawie (analogiczne uprawnie-
nie dotyczy uchwat i zarzadzen podejmowanych przez organy powiatu i organy
samorzadu wojewddztwa) z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢
uchwatg lub zarzadzenie do sagdu administracyjnego.

Jak wida¢, oceng zgodnosci z prawem dziatan organdéw stanowigcych j.s.t.
w zakresie realizacji przystugujacego mieszkancom danej jednostki samorzadu
prawa do informacji MSWiA pozostawit organom nadzoru, ktore wydaty juz
w tym zakresie rozstrzygnigcia nadzorcze.

Przyktadowo, w wydanym w dniu 5 czerwca 2020 r. rozstrzygnig¢ciu nad-
zorczym nr NPII1.4131.1.546.2020 (Dz. Urz. Woj. Slask. z 2020 r. poz. 4610) Wo-
jewoda Slaski stwierdzit niewazno$¢ uchwaty rady miejskiej, w catosci — jako
niezgodnej z art. 14 ust. 1 i art. 11b u.s.g. w zw. z art. 61 Konstytucji RP oraz art.
15zzx ust. 1 specustawy COVID-19. W ocenie organu nadzoru, zwotana w trybie
korespondencyjnym sesja rady miejskiej nie gwarantowata mieszkancom miasta
prawa wstgpu na nig, co stanowi wylgczenie jawnosci, do ktorego rada miejska nie
ma ustawowego upowaznienia, co skutkowato naruszeniem art. 11b i art. 14 u.s.g.

Rozpoznajac skarge gminy na to rozstrzygniecie nadzorcze WSA w Gliwi-
cach uchylit je.

W uzasadnieniu nieprawomocnego wyroku z dnia 4 listopada 2020 r. sygn.
akt III SA/GI 501/20 Sad wskazat m.in., ze ustawodawca dopuszczajac zdalny
tryb obradowania nie pozbawil obrad jawnosci. Nie uzaleznit tez zastosowania
wskazanej formy od podmiotu, ktéry moze go stosowaé. Podmioty te wymienit
w art. 15zzx ust. 1, a wybor formy obrad w trybie zdalnym powierzyl przewod-
niczagcemu danego organu. Zdaniem Sadu, ta regulacja szczegolna jest niezalezna
od regulacji podstawowej wskazanej w 14 ust. 1 oraz art. 11b ust. -3 u.s.g. i nie
pozostaje z nig w sprzecznosci. WSA w Gliwicach podniost, ze specustawa CO-
VID-19 nie wprowadzita nowelizacji u.s.g., w tym regulujacych tryb obradowania
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organow samorzadowych czy ich jednostek organizacyjnych, ale wprowadzita
czasowe regulacje w tym zakresie, stanowigce odstepstwo od generalnych zasad.

Sad wskazat, ze zarzadzajac w dniu 21 kwietnia 2020 r. sesj¢ rady miejskie;j
na dzien 30 kwietnia 2020 r. przewodniczgca rady wybrata zdalny tryb obrado-
wania z glosowaniem korespondencyjnym. Na kilka dni przed terminem sesji
dostarczono radnym projekty uchwat w wersji papierowej, stwarzajac mozliwos¢
sktadania uwag i poprawek do tych projektoéw, nastepnie oddania gtosu w formie
pisemnej z mozliwoscig podania swoich racji. Glosy zostaty zebrane przed sesja,
a na sesji policzone i przewodniczaca podata wyniki gtosowania nad wszystkimi
uchwatami. Z czynnosci tej przeprowadzono bezposrednia transmisj¢ i opisano
w protokole. W czasie odczytywania wynikow glosowania byt wyswietlany obraz
z wizerunkami niektorych radnych i burmistrza, co nie zmienia faktu, ze sesja
1 glosowanie odbyly si¢ wylacznie w trybie korespondencyjnym.

Od powyzszego wyroku wojewoda wywiodt skarge kasacyjng. Zaistniaty
spor prawny rozstrzygnie zatem dopiero NSA.

Jak glosowacé?

Analiza obowigzujacych przepisow samorzgdowych ustaw ustrojowych prowadzi
do wniosku, ze ustawodawca stworzyt model funkcjonowania organu stano-
wigcego j.s.t. wymagajacy fizycznego spotkania radnych w celu prawidtowego
procedowania oraz podejmowania rozstrzygnie¢. Rady (sejmiki) obradowac maja
bowiem na sesjach, podczas ktoérych podejmowane sg uchwaty — co do zasa-
dy — w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady (sejmiku). Uzyty
w samorzadowych ustawach ustrojowych zwrot ,,w obecnosci” (art. 14 ust. 1 u.s.g.,
art. 13 ust. 1 u.s.p., art. 19 ust. 1 u.s.w.) powinien by¢ rozumiany w potocznym
(powszechnym) znaczeniu?'.

Problem, ktéry pojawit si¢ po wejSciu w zycie art. 15zzx specustawy
COVID-19, wiaze si¢ z ustaleniem, czy podejmowane w trybie zdalnym uchwaty
organow stanowigcych j.s.t. powinny by¢ podejmowane w czasie posiedzenia tych
organow, czy tez i w jakich sytuacjach dopuszczalne jest ich podjecie w trybie
obiegowym? Problemy wigzg si¢ z okresleniem, w jakim momencie podj¢to zdalnie
uchwatg, a po drugie, dotycza mozliwosci glosowania przez cztonkoéw organdéw
kolegialnych poza czasem trwania posiedzenia. Niejasne jest takze znaczenie
wprowadzonego na czas pandemii trybu podejmowania uchwat obiegowo?.

U M. Kietbus, Zdalne glosowanie uchwal. Co na to nadzér prawny?, ,Wspdlnota” 2020,
nr7,s. 28/
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samorzqdu terytorialnego oraz spotek prawa handlowego w okresie pandemii, ,,Prawo dla
samorzadu”, 21.04.2021, pobrane z: https://prawodlasamorzadu.pl/2021-04-21-zdalny-tryb-
podejmowania-uchwal-przez-organy-kolegialne-jednostek-samorzadu-terytorialnego-oraz-
spolek-prawa-handlowego-w-okresie-pandemii.
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Jak juz wyzej wskazatem, art. 15zzx specustawy COVID-19 dopuscit moz-
liwo$¢ zardbwno zwotywania i odbywania obrad, sesji, posiedzen organéw sta-
nowiacych j.s.t., jak i podejmowania na tych posiedzeniach rozstrzygnig¢, w tym
uchwatl, z wykorzystaniem $rodkéw porozumiewania si¢ na odlegtos$¢ lub ko-
respondencyjnie. W praktyce, co do zasady, posiedzenia organéw kolegialnych
odbywaja si¢ online, a glosowanie nad uchwatami odbywa si¢ za pomoca systemu
informatycznego stuzacego do przeprowadzania zdalnych sesji, pozwalajagcego na
zdalne, jednoczesne glosowanie obecnych cztonkéw organéw, przeprowadzenie
debaty oraz wideokonferencjg.

Przepis art. 15zzx specustawy COVID-19 milczy na temat mozliwosci po-
dejmowania glosowania w trybie obiegowym, tymczasem regulacja z art. 15zzzi
ust. 2 tej ustawy, stanowigca o zdalnym trybie organizacji posiedzen kolegialnych
organdw administracji publicznej, a zatem takze administracji rzadowej, jak i zde-
centralizowanej samorzadowej, stanowi, ze w szczeg6lnie uzasadnionych przy-
padkach kolegialne organy administracji publicznej moga zdecydowac o podjgciu
rozstrzygniecia takze w trybie obiegowym. Specustawa COVID-19 nie zawiera
jednak definicji legalnej obiegowego trybu podejmowania uchwat. W praktyce tryb
obiegowy oznacza, ze uchwala podejmowana jest przez kolegialne organy w drodze
korespondencyjnego uzgodnienia stanowisk, bez potrzeby zwotania posiedzenia
w czasie rzeczywistym. Wszyscy cztonkowie danego organu otrzymuja np. za
posrednictwem $rodkéw komunikacji elektronicznej, dokument, z ktorym si¢
zapoznaja i do ktorego w ustalonym terminie zgtaszaja swoje uwagi, propozycje,
badz wyrazaja na jego temat opini¢ — w zaleznosci od tego, czego sprawa dotyczy
(np. podjecie uchwatly, wyrazenie opinii czy obowigzek zapoznania wszystkich
cztonkow z wprowadzanym zarzadzeniem).

Analiza przepisu art. 15zzzi specustawy COVID-19 prowadzi do wniosku,
ze uzupetnia on regulacje art. 15zzx tej ustawy, wprowadzajac mozliwo$¢ po-
dejmowania glosowania nad uchwalg j.s.t. takze w trybie obiegowym. O ile nie
budzi watpliwosci w kontek$cie zasad ogdlnych podejmowania uchwat przez
organy kolegialne j.s.t. mozliwos$¢ obradowania na sesji zdalnie z wykorzystaniem
srodkoéw komunikacji elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18
lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng (Dz.U. z 2020 r. poz. 344)
lub za pomoca innych $rodkow tacznosci, to juz podejmowanie uchwat obiegowo
rodzi pewne watpliwosci.

Tryb obiegowy polega na indywidualnym zbieraniu glosow, zatem samo
glosowanie nie jest utrwalane za pomoca urzadzen rejestrujacych obraz i dzwiek,
co nie wypetnia wymogow stawianych przez ustawodawce j.s.t. od poczatku
obecnej kadencji (art. 20 ust. 1b u.s.g., art. 15 ust. la u.s.p., art. 21 ust. la u.s.w.).
Ponadto w przypadku trybu obiegowego wszystkie podj¢te decyzje musza by¢
utrwalone w formie protokotu lub adnotacji sporzadzonej na pismie. Czy jednak
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bedzie to wystarczajace? Sledzac najnowsze orzeczenia sadow administracyjnych,
wydaje si¢ ze nie.

Wyrokiem z dnia 28 kwietnia 2021 r. sygn. akt [ SA/Gd 67/21 WSA w Gdan-
sku stwierdzit niewaznos$¢ uchwaty rady powiatu podjetej w trybie koresponden-
cyjnym. W uzasadnieniu Sad wskazat, Ze o sesji, na ktorej podj¢to zaskarzong
uchwatg, zawiadomiono pismem przewodniczacej rady z dnia 19 pazdziernika
2020 r. Pismo to zawieralo informacje, ze sesja rozpocznie si¢ 27 pazdziernika
2020 r. o godz. 14.00 i prowadzona bgdzie w trybie korespondencyjnym. Pismo
zawierato rowniez porzadek obrad, ktorego pierwszym punktem byto otwarcie
sesji. Do pisma zataczono takze materiaty oraz harmonogram przygotowania
sesji korespondencyjnej. W dniu 27 pazdziernika 2020 r. w godzinach 8—13 rad-
ni przekazali pracownikom starostwa powiatowego wypeinione indywidualne
karty do gtosowania nad uchwatami objetymi porzadkiem obrad sesji. Nast¢pnie
o godzinie 13:00 pracownicy starostwa, pod nadzorem przewodniczacej, dokonali
przeliczenia ztozonych glosow. Z kolei o godzinie 14:00 przewodniczaca rozpoczeta
sesje, w trakcie ktorej przedstawila wyniki sesji korespondencyjnej. Nastepnie
przewodniczaca stwierdzila, ze na podstawie odebranych kart do gtosowania
korespondencyjnego w sesji wzigto udziat 22 radnych i zostat spelniony wymog
prawomocnosci obrad. W dalszej kolejnosci przewodniczaca referowata kolejne
punkty porzadku obrad. W odniesieniu do procedury podejmowania uchwat
przewodniczaca odczytywata tytut uchwaty, informowata o opiniach komisji oraz
przedstawiata wyniki wczesniejszego glosowania korespondencyjnego, ktore po-
jawiaty sie rowniez na ekranie. Po wyczerpaniu porzadku obrad przewodniczaca
zakonczyla sesj¢ rady powiatu.

Zdaniem Sadu, chronologia zdarzen oraz analiza powyzszego stanu faktycz-
nego prowadzi jednoznacznie do wniosku, ze zaskarzona uchwata zostata podjeta
poza sesja, w momencie przeprowadzenia czynnos$ci otwarcia kopert zawierajg-
cych karty do glosowania oraz przeliczenia zlozonych glosow. W trakcie sesji
wiceprzewodniczaca ograniczyla si¢ jedynie do podania wynikow glosowania,
ktore juz si¢ odbyto.

WSA w Gdansku podkreslil, ze art. 15zzx ust. 1 1 2 specustawy COVID-19
jednoznacznie wskazuje, iz organ kolegialny moze odbywac sesje, a takze podej-
mowac uchwaly z wykorzystaniem srodkow porozumiewania si¢ na odlegtos¢ lub
korespondencyjnie (zdalny tryb obradowania). Nie ma watpliwosci, ze w przepisie
tym mowa jest o sesji w rozumieniu u.s.p., co wynika z wyktadni jezykowej. Sad
podkreslil, ze positkowanie si¢ wyktadnig autentyczng (z uzasadnienia projektu
ustawy) nie moze pozostawac w sprzecznosci z wyktadnig jezykowa, w sytuacji
gdy ta ostatnia prowadzi do jasnych wnioskow. Sad zwrdcit uwage, ze art. 15zzx
ust. 1 12 ww. ustawy nie zawiera wylgczenia innych przepisow dotyczacych spo-
sobu obradowania organéw kolegialnych samorzadu terytorialnego, odnoszac si¢
jedynie do mozliwosci zorganizowania obrad i sesji z wykorzystaniem srodkéw
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komunikacji na odlegtos$¢ jako wyjatku od zasady obradowania w trybie trady-
cyjnym poprzez fizyczng obecnos¢ na zgromadzeniu. Przepis ten nie wylacza
zatem stosowanie art. 15 ust. 1 u.s.p., zgodnie z ktorym rada powiatu obraduje
na sesjach zwotywanych przez przewodniczacego i tylko na sesjach rada powiatu
moze podejmowac wazne uchwaty. Powyzszej reguty nie zmienia wybrany tryb
obradowania. Jezeli rada powiatu obraduje w trybie zdalnym z wykorzystaniem
srodkow porozumiewania si¢ na odlegtos¢ Iub korespondencyjnie, to jest obowia-
zana podejmowac uchwaty na sesji. Od tej zasady nie ma wyjatku.

Konkludujac Sad stwierdzit, ze zaskarzona uchwata zostata podjeta poza
sesja, w momencie przeprowadzenia czynnosci otwarcia kopert zawierajacych
karty do glosowania oraz przeliczenia ztozonych gltoséw. W trakcie sesji prze-
wodniczaca ograniczyla si¢ jedynie do podania wynikow glosowania, ktore juz
si¢ odbylo. W opinii Sadu, glosy powinny by¢ policzone dopiero po otwarciu
sesji — tym bardziej, ze porzadek obrad zawierat taki punkt — a nie przed jej
otwarciem. Podkreslono, ze glosowanie nad uchwatami jedynie na sesji musi by¢
bezwzglednie respektowane i nie moze by¢ od tego zadnych odstepstw.

Roéwniez zdaniem przedstawicieli doktryny reguta powinno by¢ organizo-
wanie posiedzen przez kolegialne organy administracji publicznej w czasie rze-
czywistym. Jedynie wielostronna komunikacja zapewnienia mozliwosci zaréwno
odbioru, jak i przesylania informacji przez kazdego z uczestnikdw posiedzenia
W czasie rzeczywistym, zabrania glosu i zajecia stanowiska co do projektu uchwa-
ty. Taki jest cel jawnos$ci obrad posiedzen organdéw kolegialnych, jak i wartos¢
ptynaca z rozwazenia sprawy przez wigksza ilo$¢ osob. Nalezy zatem zapewnic¢
mozliwo$¢ swobodnej wypowiedzi wszystkim cztonkom organu. Jest to mozliwe
wylacznie podczas posiedzenia, a nie w trybie obiegowym?.

Koncowo jedynie zasygnalizujg, ze ustawodawca nie rozwigzat rowniez
problemu glosowan tajnych, ktérych nie mozna przeprowadzi¢ w sposob zdalny.
Z samorzadowych ustaw ustrojowych wynika, ze glosowanie tajne przeprowadza
si¢ m.in. w sprawie wyboru przewodniczacego i wiceprzewodniczgcego rady
(sejmiku), za$ szczegotowe regulacje dotyczace takiego glosowania znajdujg si¢
w statutach j.s.t. Glosowanie tajne polega na oddaniu glosu na kartach, ktérych nie
da si¢ przypisa¢ do poszczegdlnych glosujacych osob. W przypadku gtosowania
online — z uwagi na wykorzystanie spersonalizowanych kont radnych, korzy-
stajacych z odpowiednich systemow informatycznych — nie sposob zachowac
poufnosci glosowania tajnego. Konieczno$¢ przeprowadzenia glosowania taj-
nego jest argumentem na rzecz odbycia posiedzenia w formie tradycyjne;j, o ile
oczywiscie jest mozliwe zapewnienie odpowiednich warunkoéw bezpieczenstwa
epidemiologicznego®.

2 Ibidem.
2B, Wilk, Organizacja sesji rady..., s. 27.
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Podsumowanie

Epidemia koronawirusa nie tylko zepchngta na dalszy plan $wigtowanie 30-lecia
odrodzonego samorzadu terytorialnego, ale tez postawila jednostki zdecentrali-
zowanej wladzy publicznej przed najwigkszym wyzwaniem w ich wspolczesnej
historii. Za sprawg pandemii wyzwaniem okazatlo si¢ nie tylko zorganizowanie
posiedzenia parlamentu. Przed tym samym problemem, tyle Zze na skalg prze-
mnozong przez liczbe samorzadow, stanety rady gmin, rady powiatow 1 sejmiki
wojewodztw w catej Polsce. Wprowadzona przez ustawodawce regulacja art.
15zzx specustawy COVID-19 jest bardzo lakoniczna. Rzadowi 1 postom spadto
na glowy naraz tyle probleméw i pozaréw do ugaszenia, ze na precyzyjne opisa-
nie dziatania organéw samorzadowych w formule online najwyrazniej zabraklo
czasu i sit. Mimo to nalezy si¢ cieszy¢, ze stworzono przynajmniej taki, co praw-
da niedoskonaty, instrument pozwalajacy zachowac ciggtos¢ funkcjonowania
samorzadow?. Systematyczny spadek zachorowan na COVID-19 i stopniowe
znoszenie wprowadzonych wczesniej obostrzen dajg nadzieje, Ze nie dotknie nas
kolejna fala epidemii, a organy wladzy publicznej, w tym samorzady, wrdoca do
funkcjonowania w normalnym trybie. Nie mniej, zbadaniu pod katem zgodnosci
z prawem muszg zosta¢ poddane wszystkie uchwaty, jakie zapadty i wciaz beda
zapadac pod rzadami tymczasowych rozwigzah prawnych. Mam nadzieje, ze jesli
nie organom nadzoru to sagdom administracyjnym uda si¢ wypracowac jednolita
lini¢ wyktadni przepisow specustawy COVID-19.
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Remote proceedings of local government decision-making
bodies during the pandemic — selected problems

Abstract

The epidemic of COVID-19, caused by the SARS-CoV-2 virus reached Poland in March of
2020. While the epidemic has affected all citizens to some degree, the functioning of public
authorities, including local governments, has been particularly impaired. In this article, | shall
present the solutions proposed by lawmakers, which have been devised so that the local
governing bodies are able to carry out their duties regardless of the pandemic. | will also
point out the main problems which have arisen because of the new legal regulations, as
well as the ways in which local governing bodies attempt to solve them.

Keywords: local government, epidemic, remote proceedings, statute, access to public
information, the transmission of proceedings, voting, supervision.
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Dwudziesta pigta rocznica uchwalenia
»Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”

Streszczenie

Celem podjetych badan jest zaprezentowanie dwudziestej pigtej rocznicy uchwalenia
+Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”. Dla realizacji celu badar koniecznym byto pokazanie
postrzegania ustawy zasadniczej na przetomie lat 80. i 90. oraz w 1997 r. Przedstawiono
réwniez referendum konstytucyjne w pamieci Polakéw oraz zaprezentowano stosunek
do zmiany konstytucji. Artykut zostat opracowany na podstawie przegladu wybranych
komunikatéw z badan Centrum Badania Opinii Spotecznej zrealizowanych w ostatnich latach.

Stowa kluczowe: ,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej".

Wstep

W rok po upadku komunizmu w Europie Srodkowej amerykanski politolog i filozof
Francis Fukuyama ogtosit artykut zatytutlowany Koniec historii.

Artykul ten (rozwinigty nastgpnie w ksigzce pod tym samym tytutem) zrobit
migdzynarodowg kariere, zostatl przettumaczony na wiele jezykow, byt wielo-
krotnie przedrukowywany i komentowany.

Liczne komentarze — zwtaszcza te krytyczne — czgsto jednak byly oparte
na nieporozumieniu, wynikajagcym z niewtasciwego odczytania tezy Fukuyamy
(a by¢ moze po prostu z ograniczenia si¢ do przeczytania samego tytutu publikacji).

Tytutowy ,.koniec historii” nie oznacza bowiem, iz z upadkiem komunizmu
nastgpit czy ma nastgpi¢ koniec §wiata, ani ze nadszedt oto koniec wojen, kon-
fliktéw 1 innych dramatycznych wydarzen historycznych.

W istocie Fukuyama, podazajac §ladami Georga W.F. Hegla, twierdzi, ze
rozwoj historyczny ludzkos$ci polega na zastepowaniu mniej doskonatych form
ustrojowych bardziej doskonatymi.

Uwaza on, ze wydarzenia XX w. dowiodty wyzszosci liberalnej demokracji
nad wszystkimi innymi formami ustrojowymi (cho¢ wcale niekoniecznie, jak
mawial Winston Churchill, jej doskonatosci).
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Zdaniem Fukuyamy, skoro faszyzm i komunizm — dwa najpowazniejsze
wyzwania dla liberalnej demokracji — okazaty si¢ niczym wigcej niz monstru-
alnymi eksperymentami, skazanymi na fiasko, ustrdj liberalno-demokratyczny
mozna uznac za ,,koniec historii” — ostateczne stowo ludzko$ci w dziedzinie
rozwoju form ustrojowych.

Nie rozstrzygajac tu kwestii, czy i w jakim stopniu teza Fukuyamy jest praw-
dziwa, sprobujmy przyjrze¢ si¢ pogladom spoteczenstwa polskiego na niektore
sprawy ustrojowe wlasnie pod katem zgodnosci tych pogladéw z zatozeniami
liberalno-demokratycznego porzadku prawnego'.

Powszechnie przyjmuje sig, ze kazde nowoczesne panstwo o ustroju liberal-
nym musi mie¢ ustawg¢ zasadnicza.

Istnieja co prawda wyjatki od tej reguty (np. Wielka Brytania nie ma kon-
stytucji sensu stricto), ale przyczyny tego tkwig w specyfice systemu prawnego,
jaki obowigzuje w danym kraju.

Oswieceniowy wzor konstytucji jako ,,prawa praw”, w ktorym zawarto
podstawowe swobody 1 obowigzki obywatelskie podlegat ewolucji w ostatnich
dwustu latach.

Ulegt on tez zréznicowaniu w poszczegolnych panstwach, stad np. odmien-
ne znaczenie maja przepisy konstytucji w Stanach Zjednoczonych i w krajach
europejskich?.

W spoteczenstwach od dawna przywyktych do demokracji konstytucja zaj-
muje w $wiadomosci obywateli szczegdlne miejsce; bywa, ze — tak jak w Stanach
Zjednoczonych — jest ona przedmiotem dumy i $wiadectwem niezmiennos$ci
demokratycznych regut.

Polska szczyci si¢ dluga, jedng z najstarszych w $wiecie, tradycja konsty-
tucyjna. Jednak ostatnie kilkadziesigt lat naszej historii utrwalito w spoleczne;j
swiadomosci przekonanie o wzgledno$ci wielu regut oraz brak zaufania do prawa
stanowionego, ktore bylo traktowane instrumentalnie®.

Postrzeganie ustawy zasadniczej na przelomie lat 80. i 90.

W marcu 1988 r. 52,6% ankietowanych twierdzito, ze zmiany w konstytucji sa
zbedne, 27,7% — ze sg konieczne 1 potrzebne, a 14,7% — ze potrzebne, aczkol-
wiek niekonieczne. Najczesciej postulowano wtedy:

+ skreslenie zapisu o przewodniej roli PZPR (10,1%),

* rozszerzenie praw obywatelskich (9,8%),

* skreslenie zapisu o sojuszu z ZSRR.

'Prawa i swobody obywatelskie oraz ich granice, ,,Komunikat z Badan CBOS” 1996,
nr 19, s. 1.

2Kwestie swiatopoglgdowe i prawa obywatelskie w konstytucji, ,,Komunikat z Badan
CBOS” 1996, nr 54, s. 1.

3Co Polacy wiedzq o konstytucji?, ,Komunikat z Badan CBOS” 1994, nr 25, s. 1.
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W maju 1989 r. 78,5% badanych opowiedziato si¢ za przywrdceniem orta
w koronie, a 64,7% za zmiang nazwy na Rzeczpospolita Polska. Przeciwnego
zdania byto odpowiednio 9,4 1 15,3% respondentdw.

W styczniu 1990 r. na pytanie o zmiany w konstytucji 22,0% badanych od-
powiedziato, Ze nie zna zadnej- z nich, pozostali (78,0%) potrafili wymieni¢ co
najmniej jedna, a 1/3 sposrod nich trzy albo 1 wigcej. Najczgsciej pamigtano o:

+ zmianie godta (55,7%),
* nazwy panstwa (50,3%),
+ skresleniu zapisu o przewodniej roli PZPR (33,1%).

W dalszej kolejnosci wymieniano:
* likwidacje socjalistycznego systemu gospodarczego (3,6%),
* skreslenie zapisu o sojuszu z ZSRR (3,2%).

Pozostate zmiany znato tylko ok. 7% ogdétu badanych. Prawie 3/4 ankie-
towanych udzielitlo poprawnej odpowiedzi na pytanie 0 nowg nazwe naszego
panstwa, pozostali podawali btednie nazwe (15,8%), badz przyznawali, Ze jej
nie znaja (6,9%).

Przewazajaca reakcja (49,3%) na wprowadzone do konstytucji zmiany byto
zadowolenie; jedynie 3% odniosto si¢ do nich z niechecia.

Wysoki odsetek (43,3%) obojetnych wobec tego faktu nie pozwalat mowié
0 powszechnosci pozytywnych odczuc.

Niejednoznacznos¢ spotecznego odbioru poprawek konstytucyjnych byta
wyraznie widoczna, gdy przeanalizuje si¢ odpowiedzi badanych w kwestii ko-
niecznosci i potrzeby ich wprowadzenia.

W odniesieniu do niektérych zmian przekonanie o ich koniecznos$ci byto
niemal powszechne, w stosunku do innych wiecej byto watpiacych niz przeswiad-
czonych, ze byty one niezbedne:

* najczesciej za zmiany konieczne i potrzebne uznawano:

o skreslenie zapisu o przewodniej roli PZPR (81,7%),

o gwarancje ochrony wlasno$ci prywatnej i prawa dziedziczenia (79,5%),

o wprowadzenie swobody dziatalno$ci gospodarczej bez wzgledu na forme

wlasnosci (68,5%);
* najrzadziej zas:
o skreslenie zapisu o prawie do pracy (24,6%),
o zmiang nazwy (38,4%) i godta (42,5%) panstwa*.

Kwestia koniecznosci uchwalenia nowej konstytucji towarzyszyta dyskusjom
nad ksztaltem i tempem procesu transformacji ustrojowe;.

*Zmiany w konstytucji. Spoleczne reakcje i odczucia, ,,Komunikat z Badan CBOS” 1990,
nr 20, s. 2-3.
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Projekt nowej ustawy zasadniczej przygotowywany byt juz przez Sejm po-
wstaly na mocy umow Okrgglego Stotu.

Jednak brak pelnej legitymizacji 6wczesnego Sejmu byt jedna z przyczyn
zarzucenia debaty konstytucyjnej. Parlament wyloniony w wolnych wyborach
1991 r. nie zdazyt przygotowac nowego projektu’.

Konstytucja zajmuje wazne miejsce w §wiadomosci Polakow. W listopadzie
1993 1. 3/4 (74%) spoteczenstwa wyrazalo poglad, Zze ma ona duze znaczenie dla
zycia zwyktych obywateli, prawie 1/5 (18%) za$ byta odmiennego zdania. Co
dwunasty (8%) ankietowany nie mial wyrobionej opinii.

Przeprowadzone w listopadzie 1993 r. badanie wykazato, iz Polacy przy-
wigzuja wyjatkowo duzg wage do konstytucji.

Postrzegana bylta ona jako akt prawny o szczegdlnym znaczeniu i randze, co
znalazto wyraz m.in. w tym, iz ogromna wigkszos$¢ (78%) ankietowanych opowie-
dziala si¢ za zatwierdzeniem nowej konstytucji w ogélnonarodowym referendum.

Cze$¢ z tych odpowiedzi mogta mie¢ jednak charakter wylacznie deklara-
tywny. Do takich przypuszczen sktaniat fakt, iz az 33% respondentéw optowato
za rozpisywaniem referendum w kwestii powotywania i odwotywania rzadu,
a 21% — w sprawie budzetu panstwa.

Powstato zatem pytanie, w jakim stopniu silnie wyrazona opcja za prze-
prowadzeniem referendum konstytucyjnego jest efektem przypisywania mu,
a takze konstytucji duzego znaczenia, a jak dalece jest wynikiem realnej checi
wplywania obywateli na ksztatt ustawy zasadniczej’.

W 1993 r. ponad 3/4 ankietowanych (79%) stwierdzilo, ze bez konstytucji
zadne panstwo nie moze sprawnie dziataé.

Jednak prace nad nasza nowa ustawg zasadnicza przeciggaly si¢ i ciaggle
nieznany byt jej ostateczny ksztalt.

By¢ moze skutkiem tego stanu rzeczy byto ostabienie w spoteczenstwie
przekonania o tym, ze konstytucja jest aktem prawnym o duzym znaczeniu, a jego
znajomos¢ jest potrzebna kazdemu obywatelowi®.

W 1995 r. mniej wigcej potowa badanych (54% w styczniu i 47% w lutym)
deklarowata che¢ uczestnictwa w referendum, nawet jesli bedzie ono mialo cha-
rakter ograniczony — polegajacy na przyjeciu lub odrzuceniu projektu nowej
konstytucji przygotowanego przez parlament’.

P. Starzynski, Czy potrzebna jest nowa konstytucja?, ,,Komunikat z Badan CBOS” 1994,
nr 19, s. 1.

¢ Konstytucja: relacje paristwo — Kosciol, ,,Komunikat z Badan CBOS” 1994, nr 210, s. 1.

" Spoteczenstwo wobec referendum konstytucyjnego, ,,Komunikat z Badan CBOS” 1995,
nr 55, s. 1.

8 Znaczenie prawa i konstytucji, ,Komunikat z Badan CBOS” 1996, nr 39, s. 1.

° Polacy o konstytucji i referendum zatwierdzajgcym, ,,Komunikat z Badan CBOS” 1997,
nr 34, s. 17.
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Roézne byly zdania na temat zasadnosci i sensu przeprowadzania referendum,
w ktorym spoteczenstwo miatoby si¢ ustosunkowac¢ do projektéw rozwigzan,
jakie zostang zapisane w konstytucji:

* jedni sadzili, ze konieczne jest, by obywatele wypowiedzieli si¢ w ten sposob
na temat réoznych spraw waznych dla kraju przed uchwaleniem ostateczne;j
wersji konstytucji,

* inni uwazali referendum za zbedne i byli zdania, ze o tych sprawach powinien
decydowa¢ wylacznie parlament!’.

Postrzeganie ustawy zasadniczej w 1997 r.

Polska byla jednym z ostatnich panstw postkomunistycznej Europy, ktore nie
opracowaly jeszcze konstytucji opartej na demokratycznych zasadach''. Na nasza
ustawe zasadniczg sktadata sie:
* mala konstytucja, okreslajaca uprawnienia i wzajemne relacje miedzy naj-
wyzszymi organami wladzy,
* w czesci konstytucja uchwalona w czasie rzadow Bolestawa Bieruta — z poz-
niejszymi poprawkami'?.

Przed ostatecznym uchwaleniem konstytucji przez Zgromadzenie Narodo-
we 1 ustaleniem daty referendum niemal 2/3 Polakéw deklarowato che¢¢ udziatu
w referendum zatwierdzajacym.

Nadal najwigksza grupa badanych nie wiedziala jeszcze, jaka podejmie de-
cyzje, zatem wynik referendum pozostawal ciagle sprawg otwarta.

Wydawalo si¢, ze decydujace znaczenie bedzie miata zapowiadana kampania
informacyjna dotyczgca zawartosci tego projektu, a w jeszcze wickszym stop-
niu — kampania polityczna na rzecz jego przyjecia badz odrzucenia.

Warto doda¢, ze w tym wypadku strona zainteresowana odrzuceniem tego
projektu byta w trudniejszej sytuacji, gdyz — jak pokazuje doswiadczenie —
nietatwo jest namowi¢ ludzi do zachowan o charakterze negatywnym, a taki
aksjologiczny wektor miata wlasnie decyzja o odrzuceniu tego projektu'.

Mozna bylo zatem stwierdzi¢, ze bez szerokiej 1 dtugotrwatej akcji eduka-
cyjnej na temat konstytucji, referendum stanie si¢ jedynie wydarzeniem politycz-
nym, w ktorym decyzje beda podejmowane wylacznie na zasadzie preferencji

10 Referendum uwlaszczeniowe i przedkonstytucyjne w swietle badania sondazowego,
,, Komunikat z Badan CBOS” 1996, nr 12, s. 12—13.

' Wiedza o konstytucji i problemach konstytucyjnych, ,Komunikat z Badan CBOS” 1996,
nr9,s. 1.

12Stara i nowa konstytucja, ,,Komunikat z Badan CBOS” 1996, nr 46, s. 1.

B Sprawa referendum konstytucyjnego, ,,Komunikat z Badan CBOS” 1997, nr 42, s. 14.
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politycznych oraz $wiatopogladowych. Nie bedzie to natomiast §wiadoma decyzja
obywateli dotyczaca przysztego ksztattu panstwa'.

Wraz ze zblizaniem si¢ terminu referendum zatwierdzajacego zwigkszalo si¢
poczucie poinformowania o konstytucji, cho¢ nie rosto przekonanie o znaczeniu
tego aktu prawnego.

Dysonans poznawczy, ktoérego do§wiadczata zapewne spora czgsé Pola-
kow w zwiazku z rozpoczeta juz w momencie badania kampania informacyjna
w mediach, wydawat si¢ wptywac takze na wzrost sceptycyzmu co do skutkéw
uchwalenia konstytucji.

Ponad potowa ankietowanych uwazata, ze niewielkie (badz zadne) sg szanse
na to, ze po uchwaleniu ustawy zasadniczej zwigkszy si¢ wptyw obywateli na
sprawy kraju, a Polska stanie si¢ krajem lepiej rzagdzonym.

Wigkszos¢ respondentdéw spodziewata sig, ze ewentualne uchwalenie konsty-
tucji raczej stworzy jeszcze jedng ptaszczyzng polaryzacji politycznej i stanie si¢
zrodtem konfliktéw, niz przyczyni si¢ do stabilizacji sytuacji na polskiej scenie
polityczne;j'.

Akcja informacyjna wyraznie wplyneta na poczucie poinformowania spo-
teczenstwa o konstytucji. Na tydzien przed referendum 17% ankietowanych (o 10
p.p- mniej niz przed miesigcem) deklarowato catkowitg nieznajomosc¢ tej tematyki.

Nieco mniej 0sob zaliczalto si¢ rowniez do stabo poinformowanych (spadek
o 8 p.p.). Co piaty respondent ocenial, ze jego wiedza o konstytucji jest dobra's.

Referendum konstytucyjne, w ktorym zatwierdzono uchwalong przez Zgro-
madzenie Narodowe ustawe zasadniczg, odbyto si¢ 25 maja 1997 r.

Jakkolwiek przyjecie konstytucji nie bylo zaskoczeniem dla obserwatoréw
zycia politycznego, to niespodzianke¢ sprawita skala poparcia dla niej, znacznie
mniejsza niz przewidywano.

W wypowiedziach komentatorow starajacych si¢ wyttumaczy¢ wysoka
absencj¢ 1 niewielkg przewage glosow popierajacych nowa ustawe zasadnicza
przewijalo si¢ kilka watkéw. Moéwiono m.in. o:

» kampanii negatywnej wokot konstytucji, ktora przyczynita si¢ do dezorientacji
1 zniechgcenia cze¢sci spoleczenstwa,

* protescie obywateli wobec wiklania sprawy konstytucji w spory polityczne,

+ trudnosci 1 ztoZzonoS$ci materii konstytucyjnej,

+ ,wypaleniu si¢” po niemal o$miu latach transformacji spotecznego entuzjazmu
dla uchwalenia nowej ustawy zasadnicze;j.

Zdystansowanie si¢ wigkszosci spoleczenstwa wobec sprawy uchwalenia
konstytucji wyrazone w odmowie wzigcia udzialu w referendum oraz rozktad

4 Wiedza o projektach konstytucji, ,,Komunikat z Badan CBOS” 1997, nr 29, s. 4-5.

15 Funkcjonowanie demokracji w Polsce. Opinie o konstytucji przed referendum zatwier-
dzajgcym, ,,Komunikat z Badan CBOS” 1997, nr 71, s. 11.

18O konstytucji tydzien przed referendum, ,,Komunikat z Badan CBOS” 1997, nr 73, s. 2.
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glosow sprawity, ze nastroje wérod zwolennikow nowej konstytucji dalekie byty
od triumfalizmu, a jego wynik odczytano jako porazke calej klasy politycznej
w Polsce".

Referendum konstytucyjne w pamieci Polakow

Zgodnie z postanowieniami ustawy konstytucyjnej z 23 kwietnia 1992 r., Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej zostata przyjeta w wyniku powszechnego
referendum, ktore odbyto si¢ 25 maja 1997 r.

Wzigto w nim udziat 42,86% uprawnionych do glosowania, a 52,71% z nich
opowiedziato si¢ za przyjeciem nowej konstytucji'®.

W opinii spotecznej, najwazniejsze dla Polski wydarzenia mijajacego roku
wyraznie zdominowane zostaty przez fakty o charakterze politycznym.

Wydarzeniem zdecydowanie najczgsciej wymienianym przez badanych jako
najwazniejsze w 1997 r. byly wybory parlamentarne.

Dla co trzeciego sposrod ankietowanych wazny byt przy tym sam fakt
wyboréw, natomiast tylko 7% badanych zwracato uwage na ich przelomowy
charakter. W opinii co 6smego respondenta najbardziej znaczacym wydarzeniem
byta zmiana rzadu.

Wybory parlamentarne zdecydowanie zdystansowaty na liscie najwazniej-
szych wydarzen takie fakty jak powodz i wizyta papieza Jana Pawta I1.

Jeszcze mniej 0sob przypisywato wyjatkowe znaczenie zaproszeniu Polski
do udziatu w NATO i zwigzanej z tym wizycie w naszym kraju prezydenta Sta-
néw Zjednoczonych Billa Clintona (6%) lub postepom na drodze integracji Polski
z Unig Europejska (5%).

Tylko znikomy odsetek badanych uznal uchwalenie nowej konstytucji za
najbardziej znaczace dla Polski wydarzenie w mijajgcym roku. Ktére z wydarzen
mijajacego roku mozna uzna¢ za najwazniejsze dla Polski:

* wybory parlamentarne — 40%,

* powddz — 15%,

* utworzenie nowego rzadu — 12%,

* wizyta papieza Jana Pawta II — 10%,

 zaproszenie Polski do udziatu w NATO — 6%,

* postepy w drodze do integracji Polski z Unig Europejska — 5%,
» uchwalenie nowej konstytucji — 4%,

* inne wydarzenia — 2%,

* nie bylo takiego wydarzenia — 5%,

* trudno powiedzie¢ — 19%".

" Motywy glosowania za odrzuceniem konstytucji. Zadowolenie z przyjecia ustawy za-
sadniczej, ,Komunikat z Badan CBOS” 1997, nr 98, s. 1.

8 A. Gtowacki, Dwudziesta rocznica uchwalenia Konstytucji RP, ,,Komunikat z Badan
CBOS” 2017, nr 37, s. 1.

¥ Wydarzenie roku. Polityk roku, ,,Komunikat z Badan CBOS” 1997, nr 169, s. 1-2.
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Wyniki kwietniowego sondazu z 2002 r. wskazuja, ze Polacy byli na ogot
zadowoleni z obowigzujacej konstytucji.

Opini¢ takg wyrazat co drugi respondent (50%), a niespelna co czwarty
(23%) byt niezadowolony z funkcjonowania ustawy zasadnicze;.

Nie byto to jednak zagadnienie wzbudzajace zywe emocje w naszym spote-
czenstwie — co siddmy badany (14%) miat do tej kwestii stosunek obojetny, a co
6smy (13%) mial trudnosci z udzieleniem odpowiedzi.

Konstytucja przyjeta w 1997 r. byta oceniana znacznie lepiej niz oceniana
byla w czasie jej obowigzywania tzw. mata konstytucja.

Opinie na ten temat byty uzaleznione od pozycji spoteczno-demograficznej
ankietowanych — osoby lepiej wyksztalcone, znajdujace si¢ w lepszej sytuacji
materialnej czesciej niz pozostate pozytywnie oceniaty obecng konstytucje®.

W 2017 . w rocznice uchwalenia Konstytucji 3 maja prezydent Andrzej Duda
dos¢ niespodziewanie, takze dla wlasnego obozu politycznego, wystapit z ini-
cjatywa przeprowadzenia referendum konsultacyjnego dotyczacego kierunkow
zmian ustrojowych w Polsce.

Wyniki referendum miatyby pomoc w stworzeniu nowej konstytucji —
konstytucji, ktora — jak powiedziat — ,,bedzie czerpata z dorobku 226 lat od
Konstytucji Majowej, z dorobku prawie 30 lat od 1989 roku i z dorobku 20 lat
obowigzywania Konstytucji z 1997 roku”.

Prezydent zaproponowat, aby referendum w tej sprawie odbyto si¢ 11 listo-
pada przysztego roku, w setng rocznice odzyskania przez Polske niepodlegltosci?!.

Dotychczas referenda w Polsce nie cieszyty si¢ duzym zainteresowaniem spo-
tecznym. W ostatnim ogoélnopolskim referendum (6 wrzesnia 2015 r.) dotyczacym
wprowadzenia jednomandatowych okregéw wyborczych w wyborach do Sejmu,
sposobu finansowania partii politycznych z budzetu panstwa oraz interpretacji
zasad prawa podatkowego frekwencja wyniosta zaledwie 7,8%.

Co wigcej, przed glosowaniem che¢é¢ udziatu w tym referendum zamiast
rosna¢ (jak na ogodt bywa) malala.

W historii III Rzeczypospolitej ponad potowa uprawionych do glosowania
uczestniczyta tylko raz — w trwajagcym dwa dni (7—8 czerwca 2003 r.) referendum
akcesyjnym (glosowato wowczas 58,85% uprawnionych).

Dotychczasowe deklaracje dotyczace udziatu w zapowiedzianym przez pre-
zydenta referendum konsultacyjnym nie wréza sukcesu frekwencyjnego.

Niezbyt duze zainteresowanie uczestniczeniem w nim wynika m.in. stad,
ze przewazajaca czes¢ polskiego spoleczenstwa nie dostrzega potrzeby zmiany
konstytucji.

M. Wenzel, Polacy o konstytucji i likwidacji Senatu, ,,Komunikat z Badan CBOS”
2002, nr 69, s. 1.

2B, Roguska, Referendum konsultacyjne w wprawie konstytucji — pierwsze reakcje,
,,JKomunikat z Badan CBOS” 2017, nr 77, s. 1.
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Mobilizacji do gtosowania nie sprzyja tez fakt, ze od referendum w formie
zaproponowanej przez prezydenta mniej lub bardziej otwarcie dystansuja si¢
wszystkie gldwne sity polityczne w Polsce.

Jak pokazuje przyktad dwoch wspomnianych referendow, zaangazowanie
organizacji politycznych i spotecznych w kampani¢ przedreferendalng mialo
zasadnicze znaczenie dla ich powodzenia®.

Stosunek do zmiany konstytucji

Potowa badanych (50%) uwaza, Ze obecnie nie ma potrzeby zmiany konstytucji.
Z kolei za zmiang ustawy zasadniczej opowiada si¢ niespeina 1/4 ankietowanych
(24%), przy czym wigkszo$¢ z nich (18%) to umiarkowani zwolennicy zmian,
a tylko 6% popiera je zdecydowanie. Znaczna cz¢$¢ ankietowanych (27%) nie
ma w tej kwestii zdania®.

Obecnie — w poréwnaniu z wczesniejszymi badaniami — poparcie dla
zmiany konstytucji zmalato (od lipca 2018 r. spadek o 7 p.p.), przybyto natomiast
0sob unikajacych zajecia stanowiska w tej kwestii (od lipca 2018 r. wzrost 0 9 p.p.).

Najwicksze poparcie (45%) w tym zakresie odnotowaliSmy w pazdzierniku
2004 r., a wigc po wejsciu Polski do Unii Europejskiej, gdy trwaty dyskusje, czy
ten fakt nie wymaga zmian w polskiej ustawie zasadniczej*.

Opinie na ten temat zalezg w ogromnej mierze od identyfikacji politycznych
1 partyjnych. Przedstawiciele wszystkich najwigkszych potencjalnych elektoratow
partyjnych sa obecnie najczgsciej przeciwnikami zmian w konstytucji.

Do zwolennikéw czesciej niz inni zaliczajg si¢ badani, ktorzy deklaruja, iz
w hipotetycznych wyborach parlamentarnych gltosowaliby na Konfederacje Wol-
nos¢ i Niepodlegtos¢ (40%). Niemal rownie czg¢sto zmiang konstytucji popieraja
tez zwolennicy Lewicy (39%).

Najwigcej przeciwnikow jest natomiast wsrdd zamierzajacych glosowaé na
Koalicje Obywatelskq 1 Polske 2050 Szymona Hotowni (odpowiednio 69 1 66%)>.

Mimo iz — niezaleznie od deklarowanych pogladoéw politycznych — ba-
dani najczesciej sa przeciwnikami zmiany konstytucji, to ogolnie rzecz biorac
w najwigkszym stopniu takg potrzebg dostrzegaja osoby o orientacji prawicowe;j
(29%), a nastgpnie respondenci deklarujacy poglady lewicowe (27%). Z kolei
przeciwnikami sg najczgsciej osoby o pogladach centrowych (60%).

Warto tez doda¢, iz obecnie przeciwko zmianie konstytucji znacznie cze-
$ciej niz mniej wyksztalceni badani opowiadaja si¢ osoby z wyksztatceniem

22 Jdem, Zainteresowanie referendum konsultacyjnym ws. konstytucji, ,,Komunikat z Badan
CBOS” 2018, nr 95, 5. 9.

B, Badora, Dwudziesta pigta rocznica Konstytucji RP, ,,Komunikat z Badan CBOS”
2022, nr 49, s. 7.

% Ibidem, s. 8.

% Ibidem, s. 8.
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wyzszym (63%), co przeklada si¢ na ponadprzecigtny poziom sprzeciwu w tej
kwestii w grupie zawodowej obejmujacej kierownikow i specjalistow z wyzszym
wyksztatceniem (64%)%.

Mimo dominujgcego wsrdd Polakow przekonania, ze zasady i przepisy
zawarte w konstytucji maja duze znaczenie dla Zycia zwyktych obywateli, a ich
znajomos¢ jest potrzebna, tylko nieliczni deklarujg, ze zapoznali si¢ z tekstem
konstytucji w catosci.

W poréwnaniu z marcem 2017 r. wyraznie poprawity si¢ oceny dotyczace
przestrzegania konstytucji.

Na tle wczesniejszych badan zmalato natomiast poparcie dla jej zmiany
(ostatnie badanie zostalo zrealizowane przed pojawieniem si¢ rzadowej propo-
zycji zmian w konstytucji w zwigzku z konieczno$cig reakcji polskiego panstwa
na sytuacje wywolang zbrojng agresja Rosji na Ukraing). W obu tych kwestiach
opinie badanych znaczaco roznicuja ich afiliacje polityczne®.

Podsumowanie

W dn. 2 kwietnia 2022 r. ming¢to 25 lat od uchwalenia przez Zgromadzenie
Narodowe obowigzujacej obecnie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Nowo
uchwalona konstytucja weszta w zycie w dn. 17 pazdziernika 1997 r.

W tym czasie byta ona dwukrotnie nowelizowana, regularnie pojawiaja si¢ tez
propozycje kolejnych poprawek lub nawet catkowitej zmiany ustawy zasadniczej*®.

Prawa obywatelskie sa jednym z podstawowych uregulowan prawnych za-
strzezonych dla ustawy zasadnicze;j.

O tym, czy panstwo jest demokratyczne czy nie, rozstrzyga si¢ czg¢sto na
podstawie oceny zaréwno odpowiednich zapisow konstytucyjnych, jak i ich
przestrzegania®.

Jako akt prawny najwyzszej rangi konstytucja moze regulowac¢ wylacznie
podstawowe problemy i gwarantowa¢ podstawowe prawa.

Gdzie jednak koncza si¢ te podstawowe prawa, gdzie konczy si¢ materia
regulacji konstytucyjnej, a zaczyna — ustawowe;j?

Czy naleza do niej np. gwarancje socjalne, ktorych panstwo moze nie by¢
w stanie dotrzymac¢ w niekorzystnej sytuacji gospodarczej?

Kwestie te sg przedmiotem sporu politykow i politologéw. Wydaje si¢ jednak,
ze dla opinii publicznej nie sg one kontrowersyjne*.

26 Ibidem, s. 9.

2T [bidem, s. 9.

2 Ibidem, s. 1.

» Konstytucyjne gwarancje praw obywatelskich i ich przestrzeganie, ,,Komunikat z Badan
CBOS” 1994, nr 31, s. 1.

3], Najdrowski, Ranga konstytucji w swiadomosci Polakéw, ,,Komunikat z Badah CBOS”
1994, nr 43, s. 9.
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25th anniversary of the adoption
of the Constitution of the Republic of Poland

Abstract

The aim of the undertaken research is to present the 25th anniversary of the adoption of the
Constitution of the Republic of Poland. In order to achieve the aim of the research, it was
necessary to show the perception of the Fundamental Law at the turn of the 80s and 90s
and in 1997. A constitutional referendum in the memory of Poles was also presented and
the attitude to the amendment of the constitution was presented. The article was prepared
on the basis of a review of selected messages from the research of the Polish Center for
Public Opinion Research (CBOS) carried out in recent years.

Keywords: Constitution of the Republic of Poland.
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Nowelizacja przestepstwa lichwy w polskim porzadku prawnym
w zwigzku z pandemiag w Polsce i na Swiecie

Streszczenie

Czyn zabroniony ,lichwy" nabrat szczegdlnego znaczenia w czasach, w ktérych funkcjonowanie
zycia publicznego zostato zaktécone zagrozeniami wynikajgcymi z pandemii COVID-19.
Wyzwaniem dla rzagdéw paristw stato sie nie tylko tagodzenie nastepstw bezposrednich
skutkéw epidemii, lecz takze przygotowanie zaréwno polskiej gospodarki, jak i struktur
administracji do wyzwan, jakie czekajg spoteczno$¢ po wygaszeniu ognisk epidemii. W takim
celu rzad przyjat pakiet ustaw nazywanych ,Tarczg Antykryzysowg”. W przyjetej ustawie
zawarto szereg dziatan, ktére majg zaréwno charakter dorazny (dostosowany do aktualnej
sytuacji pandemii), jak i dtugofalowy pakiet dalszych utatwierh majgcych zastosowanie na
etapie wychodzenia z pandemii. Uznajac potrzeby wynikajace z problemdw finansowych
przedsiebiorstw i pojedynczych obywateli, przedmiotowa interwencja legislacyjna objeta
takze ochrone oséb zawierajgcych umowy pozyczkowe i kredytowe. W zwigzku z tym
w ustawie zwiekszono ochrone oséb zawierajgcych umowy pozyczki, kredytu lub inne umowy
m.in. poprzez wprowadzenie niewaznos$ci umowy, w ktdrej osoba fizyczna zobowigzuje sie
do przeniesienia wtasnosci nieruchomosci na zabezpieczenie roszczen niewynikajgcych
z prowadzonej przez tg osobe dziatalnosci gospodarczej lub zawodowej oraz penalizacje
zgdan od osoby fizycznej, co najmniej dwukrotnoéci maksymalnej wysokosci kosztéw
pozaodsetkowych lub co najmniej dwukrotno$ci stopy odsetek maksymalnych okreslonych
w ustawie. Przestepstwo lichwy jest okreslone w art. 304 § 1 k.k. Natomiast nowelizacja
tegoz przepisu uzupetnita go o dodatkowe przestepstwa (§ 2 i 3). Podane tu dodatkowe
czyny obejmujg zgdanie od konsumenta nadmiernych $wiadczen z tytutu korzystania
z kapitatu. Typy przestepstw z art. 304 § 2 i 3 k.k. zostaty dodane ustawa z 14 maja 2020 r.
o zmianie niektorych ustaw w zakresie dziatan ostonowych w zwigzku z rozprzestrzenianiem
sie wirusa SARS-Cov-2. Przepisy te majg zastosowanie takze do umdéw zawartych przed
dniem wejscia w zycie ustawy z 14 maja 2020 r., jesli podlegajgce kryminalizacji zgdanie
skierowane zostanie do pokrzywdzonego po tym dniu, za$ wysoko$¢é zgdanych kosztéw
lub odsetek przekracza poziom dozwolony w dniu wejscia w zycie ustawy z 31 marca
2020 r. Wprowadzone nowelg tresci nalezy oceni¢ pozytywnie nie tylko dlatego, ze chronig
konsumentéw przed nadmiernymi zgdaniami, ale zabezpieczajg interesy oséb zawodowo
wykonujgcych czynnosci i pobierajgcych pozyczke lub kredyt. Przy czynach zart. 304§ 2 3
k.k. w odréznieniu od przestepstwa lichwy z art. 304 § 1 k.k. wéréd znamion nie pojawia sie
przymusowe potozenie osoby pokrzywdzonej. Nalezy w tym upatrywaé — zamierzone przez
projektodawce — utatwienie dowodowe dyktowane dostrzezonemu zwigkszonemu ryzyku
wykorzystania konsumenta i uznaniem za cel nowych typdéw przestepstw przeciwdziatanie
temu ryzyku.

Stowa kluczowe: lichwa, pozaodsetkowe koszty, prowizja, COVID-19, przestepstwo, kredyt,
pozyczka, nowelizacja, przymus, wyzysk, potozenie.
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1. Wprowadzenie

Normalne funkcjonowanie zycia spotecznego na catym globie ziemskim zostato na
poczatku 2020 r. zakldcone zagrozeniami wynikajacymi z pandemii COVID-19.
Wyzwaniem dla rzadow panstw stato si¢ nie tylko tagodzenie nastepstw bezpo-
srednich skutkow epidemii, lecz takze przygotowanie zarowno polskiej gospodarki,
jak 1 struktur administracji do wyzwan, jakie czekaja nasz kraj po wygaszeniu
ognisk epidemii.

W takim celu rzad przyjat pakiet ustaw nazywanych ,,Tarczg Antykryzyso-
wa”!. W przyjetej ustawie zawarto szereg dziatan, ktore majg zarowno charakter
dorazny (dostosowany do aktualnej sytuacji pandemii), jak i dtogofalowy pakiet
dalszych ulatwien majacych zastosowanie na etapie wychodzenia z pandemii.
Rozwiazania przyjete w zaproponowanej ustawie stuzg nie tylko krotkofalowym
ograniczeniom negatywnych skutkow SARS-Cov-2, ale petnig tez role instrumen-
tow wplywajacych dtugofalowo na rozwdj gospodarczy Polski.

Uznajac potrzeby wynikajgce z problemoéw finansowych przedsigbiorstw
i pojedynczych obywateli, przedmiotowa interwencja legislacyjna objeta takze
ochrong osdb zawierajacych umowy pozyczkowe i kredytowe. W zwigzku z tym
w ustawie zwigkszono ochrong osob zawierajacych umowy pozyczyki, kredytu
lub inne umowy m.in. poprzez wprowadzenie niewaznosci umowy, w ktorej
osoba fizyczna zobowiagzuje si¢ do przeniesienia wiasnosci nieruchomosci na
zabezpieczenie roszczen niewynikajacych z prowadzonej przez ta osobe dziatal-
nosci gospodarczej lub zawodowej oraz penalizacj¢ zadan od osoby fizycznej, co
najmniej dwukrotnos$ci maksymalnej wysokos$ci kosztow pozaodsetkowych lub
co najmniej dwukrotnosci stopy odsetek maksymanych okreslonych w ustawie?.

'Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych
nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. poz. 374; ustawa z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie nie-
ktorych ustaw w zakresie dziatan ostonowych w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa
SARS-CoV-2, Dz.U. poz. 875.

2Zgodnie z ustawg o kredycie konsumenckim pozakodeksowe koszty kredytu to wszystkie
koszty, ktore konsumnet musi ponie$¢ w zwigzku z zawierang umowga o kredyt konsumencki.
W zadnym wypadku nie mogg by¢ one wyzsze niz kwota kredytu, ktora zostala wyplacona
klientowi. Jednocze$nie ustawa okresla wysoko$¢é maksymalnych pozaodstekowych kosztow
kredytu. Jednak ustawodawca, ze wzglgdu na panujacg w kraju sytuacje zwiazang z korona-
wirusem, zdecydowat o obnizeniu wysokosci tych kosztéw. Ustawa z dnia 2 marca 2020 r.
o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalcza-
niem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
wprowadzita zmiany w zakresie ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o kredycie konsumenckim
dotyczace maksymalnej wysokosci pozaodsetkowych kosztow kredytu (MPKK). MPKK
< (K x 25%) + (K x n/R x 30%), w ktérym poszczegodlne symbole oznaczaja: MPKK —
maksymalna wysokos$¢ pozaodstkowych kosztow kredytu; K — catkowita kwote kredytu;
n — okres sptaty wyrazony w dniach; R — liczba dni w roku. Po zmianie spowodowanej
koranawirusem ustawodawca w art. 8d ustawy z dnia 2 marca 2020 r. wprowadzit zasade
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W ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny* wprowadzona
zostata nowa tres¢ art. 387'. Wprowadza ona sankcj¢ niewaznos$ci umow tzw.
przewlaszczenia na zabezpieczenie nieruchomos$ci mieszkalnej wykorzystywanej
przez konsumenta. Jednakze tylko w przypadku, gdy:

1) warto$¢ przenoszonej wlasno$ci nieruchomosci jest wyzsza niz warto$¢
zabezpieczonych ta nieruchomoscia roszczen pienigznych powickszonych

o wysoko$¢ odsetek maksymlnych za zwloke od tej wartosci za okres 24

miesigcy lub;

2) warto$¢ zabezpieczonych tg nieruchomoscig roszczen pieni¢znych nie jest
oznaczona lub;

3) zawarcie tej umowy nie zostalo poprzedzone dokonaniem wyceny wartosci
rynkowej nieruchomosci dokonanej przez bieglego rzeczoznawce.

2. Zmiany w zakresie przestepstwa lichwy.
Dotychczasowy stan prawny czynu z art. 304 k.k.

W Kodeksie karnym* zmiana opiewa w zakresie czynu z art. 304. Tu warto na
wstepie stwierdzi¢, znamiona czynu z tego artykutu jego dotychczasowym brzmie-
niu zostaty okreslone w sposob dostosowujacy ten przepis przede wszystkim do
warunkow panujgcych na rynku konkurencyjnym przy zatozeniu autonomii woli
stron. Ustawodawca nie dokonat zréznicowania poziomu ochrony w zaleznosci
od tego, czy pokrzywdzony jest przedsigbiorca, czy konsumentem. Tymczasem
poziom $wiadomosci potencjalnych zagrozen wsrod tych grup uczestnikoéw obrotu
prawnego jest r6zny. Oferenci tego rodzaju pozyczek wobec konsumentow wyko-
rzystuja swoja pozycje i zjawisko asymetrii informacji. Przedsigbiorcy prowadzacy
dziatalno$¢ gospodarcza dokonujg natomiast bardziej Swiadomej oceny ryzyka.

Realizacja znamienia czasownikowego nastgpuje poprzez wyzyskanie przy-
musowego potozenia kontrahenta i1 zawarcie waznej umowy z obowigzekiem
$wiadczenia niewspotmiernego ze $wiadczeniem wzajemnym. Zawarcie umowy
musi by¢ wazne z punktu widzenia prawa cywilnego. Przyktadowo zawarcie
umowy z wadami o$wiadczenia woli przez osob¢ niepoczytalng oznacza jej
niewazno$¢. W takiej sytuacji ocena czynu z perspektywy prawa karnego moze
stanowi¢ usitowanie dokonania przestepstwa (zarowno jako usitowanie udolne,
jak tez niekiedy usitowanie nieudolne). Dlatego pamigtac nalezy, ze penalizowane
sa tylko takie zachowania, ktore s3 wykonywaniem umowy. Z tej perspektywy
za istotne przy wykladni normy z art. 304 k.k. nalezy uznac¢ art. 66-72' k.c.,

obliczania: dla kredytow o okresie sptaty dtuzszym niz 30 dni stosuje si¢ dotychczasowy
wzor, jednak zmodyfikowany w formie: MPKK < (K x 15%) + (K x n/R x 6%), a dla kredytow
o okresie sptaty krétszym niz 30 dni: MPKK < K x 5%.

*Dz.U. 22019 r. poz. 1145 z pdzn. zm.

*Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, Dz.U. z 2019 r. poz. 1950 i 2128 z p6zn. zm.
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a zwlaszcza istotna jest tres¢ art. 58 k.c. Wyzyskanie przymusowego potozenia
odnosi si¢ zarowno do osoby fizycznej, prawnej, ale takze jednostki organizacyjnej
nieposiadajacej osobowosci prawnej°.
Z punktu widzenia istoty przestepstwa z art. 304 k.k. najistotniejsze sg dwa
elementy:
1) niewspotmiernos¢ swiadczenia,
2) przymusowe potozenie.

Niewspotmierno$¢ §wiadczenia wzajemnego winna by¢ oceniana z chwili
zawarcia umowy. Ocena taka poza sytuacjami oczywistymi, dokonywana jest
w oparciu o opini¢ bieglego z zakresu ekonomii konkretnego przedsigwzigcia.
Przy ocenie niewspotmierno$ci §wiadczenia nalezy bra¢ pod uwage okoliczno$ci
obiektywne — przecigtng dla danego obszaru i okresu zawarcia umowy ceng
rynkowa®. O wzajemnej realcji i proporcji $wiadczen decyduja strony i ich su-
biektywne przekonanie o korzys$ciach z zawieranych umow, takze w kontekscie
przysztych zyskow’. Dopiero gdy dysproporcja wzajemnych §wiadczen jest razaca,
prawo cywilne daje stronie pokrzywdzonej, znajdujacej si¢ w przymusowym po-
tozeniu, mozliwos$¢ uchylenia si¢ od skutkéw prawnych zawartej umowy, ale i to
jedynie w wypadku, gdy zréwnowazenie proporcji $wiadczen przez zmniejszenie
swego Swiadczenia lub zwigkszenie naleznego jej Swiadczenia jest nadmiernie
utrudnione?®.

Znami¢ wyzyskania przymusowego potozenia ma zabarwienie intencjonalne,
ale zarazem nalezy do strony przedmiotowej jako sytuacja, ktéra ma obiektywnie
zaistnie¢’. Przyczyny powstania przymusowego potozenia sa dla bytu przestgpstwa
obojetne. Przymusowe potozenie jest okoliczno$cig obiektywna. Odpowiedzial-
nos$ci za wyzysk nie wyklucza fakt, ze przymusowe potozenie stalo si¢ efektem
zachowania pokrzywdzonego. W orzecznictwie podkresla si¢, ze przymusowe
polozenie nie jest rownoznaczne z jakimkolwiek pogorszeniem warunkow po-
krzywdzonego, w szczegdlnosci z samym tylko brakiem zdolnos$ci kredytowe;j
lub z samg koniecznosci, a nawet brakiem mozliwos$ci sptacania innych dtugow!®.

Dominuje stanowisko, ,,ze przymusowo$¢ potozenia osoby polega na tym, iz
aktualne warunki jej zycia ksztattujg si¢ tak dalec niekorzystanie, ze bezposred-
nio groza wielka szkoda lub niemoznos$cia zaspokojenia podstawowych potrzeb

>Wyrok SN z dnia 26 kwietnia 2007 r., I KZP 7/07, OSNKW 2007, nr 5, poz. 38. Sad
wskazatl, ze spotka cywilna nie jest jednostka organizacyjng posiadajaca zdolno$¢ prawna.

¢J. Potulski, (w:) R.A. Stefanski, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2015, s. 1771.

"W. Zalewski, (w:) System Prawa Karnego, t. 9, Warszawa 2011, s. 735.

8J. Potuski, op.cit., s. 1772.

°R. Zawlocki, (w:) A. Krolikowski, R. Zawtocki (red.), Kodeks karny. Czesé szczegdlna,
t. 2, 2017, s. 985.

"Wyrok SA w Katowicach z 28 sierpnia 2014 r., Il AKa 240/14, legalis 31745; wyrok SN
z 27 marca 2014 r., VKK 323/13 OSNKW 2014, nr 11, poz. 83; wyrok SA w Katowicach z 8
pazdziernika 2015 r., Il KAa 347/15, KSZ 2016, nr 3, poz. 69.
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zyciowych wlasnych i rodziny 1 aby tego unikna¢ jest ona sktonna do przyjecia na
siebie — w celu poprawienia swojej sytuacji — zobowigzan nawet niewspotmier-
nie wigkszych od pozadanych $wiadczen wzajemnych innej osoby™!!. Zdaniem
K. Rogowskiego przedstawiona interpretacja jest nadmiernie rygorystyczna'?.
Przymusowe potozenie moze dotyczy¢ zar6wno strony umowy wzajemnej, jak
1 osoby jej bliskiej, nie musi mie¢ charakteru trwatego, bez znaczenia jest tez
przyczyna tej sytuacji®.

Po stronie sprawcy czynu zabronionego z art. 304 k.k. musi wystepowaé
umyslnos¢ w obu zamiarach. Zamiar ewentualny moze mie¢ miejsce w sytuacji,
w ktorej sprawca nie jest pewien przymusowego potozenia innej osoby, ale prze-
wieduje takg mozliwos¢ 1 na to si¢ godzi. Wyzej zostalo przedstawione stypizo-
wane w art. 304 § 1 k.k. przestgpstwo zwane tradycyjnie lichwg lub wyzyskiem.

3. Artykul 304 § 2 i 3 k.k. jako nowe typy przestepstw
wprowadzone do systemu prawa karnego w zwiazku z epidemia

Przestepstwa z art. 304 § 2 1 3 k.k. obejmuja zadanie od konsumenta nadmier-
nych §wiadczen z tytutu korzystania z kapitatu. Typy tych przestepstw zostaty
dodane ustawa z 14 maja 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zakresie dziatan
ostonowych w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-Cov-2. Przepisy
te maja zastosowanie takze do umow zawartych przed dniem wejscia w zycie
ustawy z 14 maja 2020 r., jesli podlegajace kryminalizacji zadanie skierowane
zostanie do pokrzywdzonego po tym dniu, za§ wysokos$¢ zadanych kosztow
lub odsetek przekracza poziom dozwolony w dniu wejscia w zycie ustawy z 31
marca 2020 r., 0 zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach z zapobieganiem,
przeciwdziataniom i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz innych ustaw — art. 65 ust. 112
ustawy z 14 maja 2020 r. Artykut 304 § 2 i 3 k.k. obejmuje ochrong, w zakresie
zblizonych dobr prawnych, osoby fizycznej poza obszarem ich dziatalnosci gospo-
darczej. Uzaasadniajac nowa regulacje, projektodawca przyjat, ze: ,,tres¢ art. 304
§ 1 k.k. jest niewystarczajaca do ochrony osob fizycznych przed zachowaniami
lichwiarskimi, jest ewidentnie niedostosowany do $cigania typowych wspotcze-
snych przestepstw lichwiarskich, czyli tzw. pozyczek »chwilowek«, w wyniku

'Postanowienie SN z 31 pazdziernika 1966 r., Rw 904/66, OSNKW 1967, nr 1, poz. 6;
wyrok SN z 28 stycznia 2010 r., IT KK 260/09, OSNwSk 2010, nr 1, poz. 180; wyrok SA
w Katowicach z 28 sierpnia 2014 r., II AKa 240/14 legalis 17518; wyrok SA w Warszawie
z 8 czerwca 2016 r., II AKa 128/16, legalis 181070.

12K. Rogowski, Glosa do wyroku SN z 28 sierpnia 2010 r., ITT KK 260/09, OSP 2011, poz. 15.

13]. Skorupka, Glosa do wyroku SN z 31 pazdziernika 1966 r., Rw 904/66, OSP 2015,
poz. 47.
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ktorych pokrzywdzeni tracg czasem dorobek catego zycia wskutek niesptacenia
w terminie pozyczki na stosunkowo niewielkg kwotg™!4.

Czynno$¢ sprawcza przestepstw z art. 304 § 21 § 3 k.k. polega na zadaniu
od strony umowy, ktora uzyskata §wiadczenie pieniezne, zaptaty odsetek, w wy-
sokos$ci co najmniej dwukrotnie przekraczajacej stope odsetek maksymalnych lub
odsetek maksymalnych za op6znienie, okreslonych w ustawie (art. 304 § 3 k.k.),
lub kosztéw innych niz odsetki w kwocie co najmniej dwukrotnie przekraczajacej
maksymalng wysoko$¢ tych kosztow okreslong w ustawie (art. 304 § 2 k.k.)">.

Odsetki maksymalne, o ktérych mowa w art. 304 § 3 k.k., okreslone sg od-
powiednio w art. 359 § 2' i art. 489 § 2! k.c. Przepis art. 304 § 2 k k. dotyczy nato-
miast kosztéw pozaodsetkowych okreslonych — jak wskazat projektodawca — w:

* art. 36a ustawy o kredycie konsumenckim'®,
* art. 4 pkt 5 ustawy o kredycie hipotecznym"’,
* art. 2 pkt 2 ustawy o odwroconym kredycie hipotecznym'®,

Przy czynach z art. 304 § 2 1 3 k.k. w odroznieniu od przestepstwa lichwy
z art. 304 § 1 k.k. wérdéd znamion nie pojawia si¢ przymusowe potozenie osoby
pokrzywdzonej. Nalezy w tym upatrywa¢ — zamierzone przez projektodaw-
c¢ — utatwienie dowodowe dyktowane dostrzezeniem zwigkszonego ryzyka
wykorzystania konsumenta i uznaniem za cel nowych typow przestepstw prze-
ciwdzialanie temu ryzyku.

Zadanie stanowigce strone przedmiotowg przestepstw z art. 304 § 2 3 k.k.
oznacza katgoryczne domaganie si¢ okre$lonego zachowania od innego podmiotu.
Zadaniem jest o$wiadczenie, ktore w sposob jednoznaczny wskazuje na cel i ro-
dzaj $wiadczenia. Fakt kategorycznos$ci zadania nie musi przybieraé szczeg6lnej
formy — moze to by¢ np. zwykle wezwanie do zaplaty. Ustawa nie wymaga, aby
zadanie kierowane do dtuznika przybralo jaka$ szczegdlng postac.

Przestgpstwa z art. 304 § 2 1 3 k.k. majg charakter powszechny — ich sprawca
moze by¢ kazdy. Zaden przepis nie wymaga, aby sprawce laczyt jakis stosunek
prawny lub faktyczny z dtuznikiem. Sprawca takiego przestepstwa moze by¢
wierzyciel, osoba trzecia dziatajaca na rzecz wierzyciela, windykator, jak rowniez
petnomocnik procesowy, ktéry w imieniu mandanta wzywa dtuznika do zaplaty.

Przestepstwa z art. 304 § 2 i 3 k.k. moga by¢ popelnione wylacznie umysinie
zar6wno w zamiarze bezposrednim, jak i ewentualnym. Nie popelni przestepstwa

4 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w zakresie dziatan
ostonowych w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusem SARS-COV-2, s. 9.

15 Kodeks karny. Komentarz, A. Grzeskowiak, K. Wiak (red.), Warszawa 2021, s. 542.

6 Ustawa z 12 maja 2011 r. o kredycie konsumenckim, t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1083.

"Ustawa z 23 marca 2017 r. o kredycie hipotecznym oraz nadzorze nad posrednikami
kredytu hipotecznego i agentami, t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 786.

8Ustawa z 23 marca 2014 r. o odwréconym kredycie hipotecznym, t.j. Dz.U. z 2016 r.
poz. 786.
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z wymienionych artykulow osoba, ktora dziata na skutek niezachowania ostroz-
nosci wymaganej w danych okolicznosciach, zwtaszcza kierujac si¢ zapewnie-
niem co do zasadnosci zadan — znajac wylacznie kwote roszczenia w ramach
procesu windykacji. Nie bedzie wigc mozna przypisa¢ winy umyslnej osobie,
ktora zawodowo zajmuje si¢ telefonicznym wzywaniem dtuznikow do zaptaty,
jezeli bedzie dysponowala jedynie numerem telefonu dtunika, jedynie danymi
osobowymi oraz kwotg wierzytelnosci®.

Podkreslenia wymaga takze to, ze czynem zabronionym z art. 304 § 213 k.k.
nie jest samo zawarcie umowy, tylko zadanie nadmiernych $wiadczen z tytutu
korzystania z kapitatu. Moze si¢ bowiem zdarzy¢, ze beneficjent takiego nadmier-
nego $wiadczenia wynikajacego z umowy nie bedzie zadal kwoty przewyzszajacej
dwukrotnos¢ rownowartosci odsetek maksymalnych okreslonych w ustawie czy
dwukrotno$¢ maksymalnej wysokosci kosztow pozakodeksowych.

Powracajac jeszcze raz do zadania nadmiernego $wiadczenia z tytutu ko-
rzystania z kapitalu, moze mie¢ ono zaréwno forme czynnosci faktycznych, np.
zadania sformutowanego w rozmowie czy korespondencji pisemnej, czynnosci
prawnej, czy szczegolnej formie, tj. czynnosci procesowych — chociazby wy-
stapienia z powodztwem czy proby egzekucji na podstawie aktu notarianlnego.

Przepisy art. 304 § 2 i 3 k.k. majg zastosowanie wobec czynéw wymierzonych
do o0s6b fizycznych, poza zakresem ich dziatalno$ci gospodarczej, a wigc w ob-
szarze zycia prywatnego tych osob. Tym samym ubocznym dobrem chronionym,
oprocz pewnosci obrotu prawnego, jest mienie nieprofesjonalnych uczestnikow
obrotu i szeroko rozumiane prawo do wolno$ci zachowania.

Zgodnie z brzmieniem art. 304 § 2 1 3 k.k. do oceny karalnosci czynu zawsze
zastosowanie bedzie miat moment zgloszenia zagdania wobec pokrzywdzonego;
uzaleznia si¢ bowim karalno$¢ od zadania $wiadczenia w okreslonej skontrety-
zowanej juz wysokosci, a nie od wysokosci potencjalnej wynikajacej z umowy.
W efekcie mozliwe jest wyliczenie na dang chwile kosztow pozakodeksowych,
roéwnowartosci kwoty odsetek maksymalnych oraz odsetek maksymalnych za
opoznienie i pordwnanie jej z catkowitymi kosztami udzielenia Swiadczenia
zadanymi z tytutu udzielania $wiadczenia pieni¢znego.

Dobrze si¢ wigc stato, ze projektodawca rozszerzyt zakres penelizacji prze-
stepstwa lichwy znanego w danym typie (art. 304 k.k.) o § 21 3. W wymiarze
praktycznym obserwuje si¢ oferowanie od wielu lat pozyczek lichwiarskich
osobom starszym lub niedoteznym, ktoérych sytuacja jest trudna. Nowe przepisy
pozwola na wyeliminowanie problemoéw dowodowych zwigzanych z elementem
subiektywnym obecnym w art. 304 § 1 k.k., polegajacych na wykazaniu, dlaczego
takie osoby znajdujg si¢ w przymusowej sytuacji.

Majac na uwadze typy przestepstw okreslone w § 2 i 3 k.k., prowadzac juz
konkretne postepowanie przygotowawcze, przede wszystkim konieczne jest usta-

1], Postulski, op. cit., s. 1773.
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lenie, czy w zawartych umowach pozyczek zostaty przekroczone pozaodsetkowe
koszty obliczane zgodnie z art. 36a powotanej wyzej ustawy o kredycie konsu-
menckim i czy zadanie ich zplaty w formie, ktorg wskazano omawiajac ten czyn
zabroniony, skierowano do pokrzywdzonego po dniu 30 maja 2020 r., w ktérym
wszedt w zycie ten przepis. Ma to niewatpliwie, z powoddw, ktore wskazano wyzej,
zasadnicze znaczenie dla wyczerpania znamion tego przestepstwa i wigzalo si¢
bedzie z koniecznoscig ustalenia windykatorow, ktorzy takie zadania generowali.

Powstaje tez pytanie, czy konieczne jest w takich sprawach dopuszczenie
dowodu z opinii biegtego z zakresu ksiggowosci czy prawa bankowego w celu
wydania opinii na okoliczno$ci — zdaniem piszacego — majace wzor, wedtug
ktorego nalezy obliczy¢ maksymalng wysoko$¢ pozakodeksowych kosztow kre-
dytu (pozyczki) okreslony w art. 36a ustawy o kredycie konsumenckim. W od-
powiedzi nalezy w kazdym wypadku podej$¢ indywidualnie i decyzj¢ winien
podja¢ prowadzacy dochodzenie lub §ledztwo.

4. Dopuszczenie dowodu z opinii bieglego

Pozostawiajgc prowadzgcemu postgpowanie przygotowawcze decyje co do powo-
tania bieglego nie mozna jednak zapominac¢, ze ta dowolnos$¢ jest tylko umowna.
Wynika to z tego, ze zgodnie z art. 193 k.p.k., jezeli stwierdzenie okoliczno$ci
majacych istotne znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy wymaga wiadomosci
specjalnych, zasiega si¢ opinii bieglego lub biegtych. Z przytoczonego przepisu
wynika, ze dowolnos$¢ dopuszczenia dowodu z opinii bieglego jest jednak ograni-
czona. Ograniczenie to jest limitowane ziszczeniem si¢ w postgpowaniu przygo-
towawczym ,,wiadomosci specjalnych”. Wystapienie w gromadzonym materiale
dowodowym okolicznos$ci wymagajacych wiadomosci specjalnych wyznacza
dla organu prowadzacego postgpowanie przygotowawcze nie powinnos¢, lecz
obowigzek dopuszczenia dowodu z opinii bieglego.

Pojecie ,,wiadomosci specjalnych” nie zostato sprecyzowane w Kodeksie
postgpowania karnego. Staral si¢ je wyjasni¢ Sad Najwyzszy, stwierdzajac, iz
,powszechnie przyjmuje si¢, ze do wiadomosci specjalnych nie nalezg te wiado-
mosci, ktore sa dostepne dla przecigtnego, dorostego cztowieka o odpowiednim
doswiadczeniu zyciowym, wyksztalceniu i zasobie wiedzy ogodlnej”?°.

Zdaniem Z. Swiebody, przez okreslenie ,,wiadomosci specjalne” nalezy ro-
zumie¢ wiadomosci z zakresu najrozmaitszych dziedzin nauki, sztuki, rzemiosta,
techniki czy obrotu gospodarczego z wylaczeniem jedynie w zasadzie zagadnien
z dziedziny prawa krajowego?'. Istotne znaczenie ma tu przepis § 154 regulaminu
prokuratury, wedtug ktorego prokurator ,,powotuje bieglego niezwlocznie po ze-

2Wyrok SN z dnia 15 kwietnia 1976 r., I KR 48/76/nie pub.
217 Swieboda, Koncentracja i wykorzystanie dowodoéw w postepowaniu cywilnym,
ZNIBPS 1979, nr 11, s. 35.
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braniu materiatu dowodowego potrzebnego do wydania opinii. Materiat powinien
by¢ zebrany w sposob umozliwiajacy wydanie opinii w wyznaczonym terminie”.

Podobnie taki obowigzek na policjanta naktada § 73 wytycznych KGP, ktory
stanowi, ze policjant, jezeli prokurator nie zastrzegt czynnosci powotania biegtego
do osobistego wykonania, powotuje biegtego niezwlocznie. Dalej zgodnie z § 76:
,jezeli ustalenie okolicznosci majacych znaczenie dowodowe wymaga wiadomosci
specjalnych w okreslonej dziedzinie, policjant zasigga opinii bieglego z labora-
torium kryminalkistycznego Policji. Jezeli przeprowadzenie badan pozostaje
poza mozliwos$ciami tego laboratorium albo przewidywany czas oczekiwania na
wydanie opinii przez to laboratorium utrudnityby prawidlowy tok postepowa-
nia, policjant zasiega opinii bieglego wpisanego na liste biegtych sadowych albo
innych osob lub instytucji, o ktérych na podstawie dokumentow wiadomo, ze
posiadaja wiadomosci specjalne, a takze dysponuja srodkami niezbednymi do
przeprowadzenia badan”?.

Ustawodawca nie narzuca, ze bieglymi moga by¢ tylko osoby wpisane na liste
biegtych sadu okrggowego. Jednak nalezy przyjaé, ze w pierwszej kolejnosci winni
by¢ powotywani jako biegli osoby wpisane na liste sagdu okregowego z uwagi, ze
co do zasady osoby te sg sprawdzone w zakresie formalnym, ale i merytorycz-
nym. Nadto osoby te winny legitymowac si¢ sprawdzong wiedzg, co warunkuje
wpis na list¢ biegtych sgdowych. Dopuszczalne jest takze dopuszczenie dowodu
z opinii os6b, zatrudnionych w okreslonych instytucjach, zaktadach, uczelniach.
Woweczas powolujacy nie wskazuje wprost osoby, tylko dany instytut i wowczas
z tego instytutu jego kierownictwo wyznacza imiennie konkretng osobe do prze-
prowadzenia badania i wydania opinii biegtego. Ostatecznie organ moze powotac
kazda inng osobg¢ do wydania opinii, tzw. biegly ad hoc. Istotnym jest tu, aby
osoba taka dysponowata wiedzg z dziedziny, z ktorej bedzie wydawata opinie.

Nalezy jednak pamigtac, ze ta kolejno$¢ nie ma znaczenia decydujacego
i dowdd z opinii zaktadu czy instytutu naukowego, tak samo jak kazdy dowod
podlega swobodnej (ale nie dowolnej) ocenie sadu i traktowany jest tak jak kazdy
inny dowod.

5. Trudnosci we wspolpracy z bieglym

Mowigc o trudnosciach we wspolpracy z bieglym, to nalezy je rozrdzni¢ na aspek-
ty formalne, zwigzane ze strong wypetniania wzajemnych obowigzkow przez
prowadzacego postepowanie przygotowawcze oraz bieglego. Zaliczy¢ do nich
nalezy: niedotrzymywanie terminu wydania opinii, niedostarczenie biegtemu nie-

22Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 7 kwietnia 2016 r. Regulamin wewnetrz-
nego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury, Dz.U. poz. 1206.

BWytyczne nr 3 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 30 sierpnia 2017 r. w sprawie
wykonywania niektérych czynno$ci dochodzeniowo-$ledczych przez policjantéw, Dz.Urz.
KGP, poz. 59.
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zbednego do wydania opinii materiatu dowodowego, brak wlasciwej komunikacji,
nieuwzglednienie wniosku bieglego wnoszacego o uzupelnienie przekazanego mu
materiatu do sporzadzenia opinii, niewlasciwy zakres kompetencyjny bieglego.

W drugim obszarze trudno$ci wspotpracy nalezy wyrézni¢ zagadnienie
merytoryczne wydawanej opinii. Problem merytorycznej wspolpracy wigze si¢
z mozliwymi uchybieniami przy okresleniu przedmiotu ekspertyzy. Wadliwe
konstruowanie postanowien o dopuszczeniu dowodu z opinii bieglego, zwtaszcza
w sprawach o przestepstwa, ktorych dotyczy art. 304 § 1, 21 3 k.k., wigze si¢ ze
zle zdanymi pytaniami. Organ powotujac biegtego do przestgpstwa lichw czy do
nowych typow przestepstw z art. 304 § 2 i 3 k.k., polegajacych na zadaniu od
konsumenta nadmiernych §wiadczen z tytutu korzystania z kapitatu, powinien
szczegdlowo sprecyzowaé zadane pytania. W praktyce czgsto zdarza sie, ze sa
to pytania skonstruowane na duzym poziomie abstrakcji. Rozumiejac problem
prowadzacego do zadania bieglemu wiasciwych pytan nalezy postulowaé wigkszy
poziom wspolpracy w tym obszarze z biegtym. Przed ostatecznym przekazaniem
bieglemu postanowienia wraz z pytaniami zasadnym jest przedyskutowanie
z bieglym badanego problemem i dzigki temu uzyskanie wiasciwej wiedzy, na
jakie problemy biegly moze udzieli¢ odpowiedzi. Przed ostatecznym zadaniem
pytan bieglemu prowadzacy powinien sam poszerzy¢ swoj potencjat meryto-
ryczny w obszarze, ktoérego dotyczy opinia biegltego. Roznorodnosc¢ i ztozonosé
watkéw wystepujacych w prowadzonej sprawie, nowych technologii stuzacych
popelnianiu przestepstw stanowig takze duze wyzwanie dla organu prowadzacego
postgpowanie karne. Bierno$¢ pracownika organu procesowego takze w zakresie
wiedzy specjalistycznej nie sprzyja osiggnieciu wlasciwego poziomu wspotpracy
prowadzacego sledztwo z biegltym.

Nie tylko zakres pytan ma wptyw na dobrg wspotprace, ale takze biezace
reagowanie na postepy w prowadzonej sprawie. Niekiedy materiat dowodowy
zostanie uzupelniony, wowczas powinien by¢ o tym poinformowany biegty,
oczywiscie zaktadajac, ze ma on zwigzek z wydawang opinia przez biegltego.

Powsta¢ tez moze problem, jak ma postapi¢ biegty, gdy w trakcie przeprowa-
dzonych badan dojdzie do przekonania, ze potrzebne jest zbadanie jeszcze innych
kwestii nieobjetych nakreslonym mu zakresem badan. Jezeli kwestie te nalezg do
dziedziny, w ktorej biegly jest specjalista, powinien on wnosi¢ o rozszerzenie za-
kresu ekspertyzy, a w razie pospiechu takze, gdy przedtuzenie toku postepowania
grozi utratg §ladow, moze zbada¢ sprawe w szerszym zakresie. Jezeli za$ sg to
kwestie z zakresu innej specjalnosci, ktore jednak muszg by¢ zdaniem bieglego
zbadane jako istotne dla rozstrzygnigcia sprawy, wowczas biegly powinien za-
wiadomi¢ o tym organ kierujgcy postgpowaniem i wskazaé zakres specjalnosci,
z ktorej trzeba powota¢ drugiego biegtego.

Niekiedy zdarza si¢, ze prowadzacy postepowanie przygotowawcze nadaje
bezkrytyczng moc wydanej przez bieglego opinii. Opinia biegltego jako dowod
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szczeg6lny z uwagi, ze wydana przez osobg o szczeg6lnej wiedzy nie jest jednak
dowodem bezwzglgdnym, bezkrytycznie przyjmowanym przez organ procesowy.
Nie moze by¢ tak, ze prowadzacy sprawg ,,przekazuje” niejako bieglemu sprawe
i oczekuje na wynik ekspertyzy w przeswiadczeniu, ze wynik tej ekspertyzy
bedzie decydujacy dla rozstrzygnigcia sprawy. Jest to m.in. skutkiem wiary
w ,.fetysz” niepodwazalnej mocy ekspertyzy, jako naukowego dowodu. Wowczas
biegty staje si¢ ,,sedzig fragmentu”.

Taka praktyka nie jest wlasciwa i nie najlepiej §wiadczy o prowadzacym
postepowanie przygotowawcze, ktory nie rozumie swojej roli procesowej. Prowa-
dzacy ma wregcz obowigzek poddac ocenie opinig bieglego, ustali¢ wiarygodnos¢
jednych dowodow i niewiarygodnos¢ innych; takze w tym wypadku postgpowanie
dowodowe jest pod ochrong art. 4 k.p.k. (zasady swobodnej oceny dowodow).

Warto takze pamigtac, ze opinia biegltego stanowi dowdd, ktory musi by¢
znany stronom procesowym w toku postepowania, aby mogty one zajac stanowi-
sko co do jej twierdzen. Stan ten wynika z art. 318 k.p.k. Strona winna aktywnie
wplywac tez na zakres badania i moze wnosi¢ o uzupetnienie postanowienia
o dopuszczeniu dowodu z opinii biegtego.

Podsumowujac nalezy z aprobata odnies¢ si¢ do wprowadzenia nowych
typow przestepstw antylichwiarskich z tego wzgledu, ze utatwiajg postepowanie
dowodowe i pozwolg skuteczniej chroni¢ konsumenta, ktory jako podomiot nie-
profesjonalny jest stabsza stong stosunkoéw cywilnoprawnych.
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Amendment of the crime of usury in the Polish legal system
in connection with the pandemic situation in Poland and the world

Abstract

The prohibited act of "usury” has acquired particular significance at a time when the
functioning of public life has been disrupted by the threats resulting from the COVID-19
pandemic. The challenge for national governments was not only to mitigate the consequences
of the direct effects of the epidemic but also to prepare both the Polish economy and
administrative structures for the challenges that await the community after the outbreaks of
the epidemic have been extinguished. To this end, the government has adopted a package
of laws called the "Anti-Crisis Shield”. The adopted act contains several actions that are
both ad hoc (adapted to the current pandemic situation) and a long-term package of
further facilitations applicable at the stage of recovering from the pandemic. Recognising
the needs arising from the financial problems of businesses and individual citizens, this
legislative intervention also included the protection of those concluding loan and credit
agreements. Therefore, the Act increases the protection of persons concluding loan, credit or
other agreements e.g.by introducing the invalidity of the contract in which a natural person
undertakes to transfer ownership of the real estate to secure claims not resulting from the
business or professional activity conducted by that person and to penalize demands from
a natural person at least twice the maximum amount of non-interest costs or at least twice
the interest rate the maximum limits laid down by law. The offence of usury is defined in Art.
304 § 1 of the Penal Code. However, the amendment to this provision supplemented it with
additional crimes (§ 2 and 3). The additional acts listed here include demanding excessive
benefits from the consumer for the use of capital. The types of offences under Art. 304 §§
2 and 3 of the Criminal Code were added by the Act of 14 May 2020 amending certain acts
in the field of protective measures in connection with the spread of the SARS-Cov-2 virus.
These provisions also apply to contracts concluded before the date of entry into force of the
Act of 14 May 2020, if the criminalized request is addressed to the aggrieved party after that
date, and the number of costs or interest claimed exceeds the level allowed on the date of
entry into force of the Act of 31 March 2020. The introduced changes should be assessed
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positively not only because they protect consumers against excessive demands, but also
protect the interests of professional practitioners and those who receive a loan or credit.
In the case of acts under Art. 304 §§ 2 and 3 of the Penal Code, in contrast to the crime of
usury under Art. 304 §1 of the Penal Code, the forced position of the aggrieved person does
not appear among the characteristics. This should be seen as the evidentiary facilitation
intended by the draftsman, dictated by the perceived increased risk of exploitation of the
consumer and the recognition of new types of offences as a purpose to counteract this risk.

Keywords: usury, non-interest costs, commission, COVID-19, crime, credit, loan, amendment,
coercion, exploitation, location.
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Czas pandemii w Polsce a uprawnienia stuzb
specjalnych do stosowania kontroli operacyjnej

Streszczenie

Stuzby specjalne w Polsce, do ktérych nalezy zaliczyé Agencje Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, Agencje Wywiadu, Stuzbe Kontrwywiadu Wojskowego, Agencje Wywiadu
Wojskowego i Centralne Biuro Antykorupcyjne, wykonujgc ustawowe zadania, zostaty
uprawnione do stosowania kontroli operacyjnej. Kontrola operacyjna zaliczana jest do tych
uprawnien stuzb specjalnych, ktére najbardziej ingerujg w prawa obywatelskie gwarantowane
Konstytucjg RP. Wybuch pandemii COVID-19 w Polsce miat réznorakie oddziatywanie
na funkcjonowanie wielu dziedzin zycia publicznego. Artykut stara sie odpowiedzie¢ na
pytanie, w jakim stopniu wptyw ten uwidocznit sie na stosowanie kontroli operacyjnej przez
Agencje Bezpieczeristwa Wewnetrznego czy inne stuzby specjalne. Skuteczna dziatalno$é
stuzb specjalnych wymaga informacji z r6znych zrédet — z dziatars wtasnych, od obywateli
i innych instytucji. Podstawowa cze$¢ tzw. informacji wtasnych otrzymywana jest w wyniku
czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, w sktad ktérych wchodzi kontrola operacyjna.
Oceniajgc wptyw pandemii na stosowanie kontroli operacyjnej, nalezy zajgé stanowisko
opowiadajgce sie za uznaniem zalezno$ci miedzy tymi zdarzeniami. Pewne utrudnienia miaty
miejsce w obszarze trybu stosowania kontroli operacyjnej z powodu ograniczen kontaktéw
miedzyludzkich. Ztozenie wniosku o kontrole operacyjng wymaga akceptacji Prokuratora
Generalnego i dalej wydania zgody przez Sad Okregowy w Warszawie. Przedtozenie
dokumentéw w czasie pandemii byto utrudnione z uwagi na zagrozenie wirusem COVID-19.
Organy stosowaty wydtuzony do 4 dni okres kwarantanny dokumentéw wptywajacych do
prokuratury czy do sgdu. Zauwaza sie wiec pewien wptyw zagrozen pandemii na logistyczng
strone podejmowania czynnosci. Niestety utrudnienia logistyczne konotujg skutki w sferze
efektywnosci realizowanych przez stuzby czynnosci. Mniejsza efektywno$¢ przedsiewzieé
stuzb specjalnych moze obnizaé bezpieczenstwo panistwa i porzgdek publiczny, aczkolwiek
ten ostatni nie jest domeng stuzb specjalnych, a tylko stuzb policyjnych (Policji czy Strazy
Granicznej). Artykut udzielajgc odpowiedzi na teze gtéwng, szczegétowo jg uzasadnia;
jednoczesnie uwzglednia aktualne zagrozenia obiektywne i subiektywne stosowania
kontroli operacyjne;j.

Stowa kluczowe: Agencja Bezpieczeristwa Wewnetrznego, kontrola operacyjna, podstuch,
COVID-19, stuzby specjalne, Policja, bezpieczenstwo panstwa, zagrozenie, prokuratura, sad.

1. Wprowadzenie

Wybuch pandemii w Polsce, okreslanej jako COVID-19, miat wielkie oddziaty-
wanie na funkcjonowanie wielu dziedzin zycia publicznego. Zasadniczo podkre-
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slano jego wplyw na ekonomie, zycie spoteczne, turystyke, kulture i rozrywke,
a nawet na §rodowisko naturalne'. W dniu 8 marca 2020 r. weszta w zycie ustawa
o szczegolnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sy-
tuacji kryzysowych (dalej: ,,specustawa”). Koncentrowata si¢ ona na regulacjach
z zakresu zapobiegania oraz zwalczania zakazenia i rozprzestrzeniania si¢ choroby
zakaznej u ludzi, wywotanej wirusem SARS-CoV-2.

Podejmowane przez wtadze publiczne dzialania prewencyjne, minima-
lizujace rozprzestrzenianie si¢ COVID-19, obejmuja m.in. kwarantanng osob
majacych kontakt z zakazonymi, zamykanie placowek czy tez odwotywanie wy-
darzen i imprez masowych. To z kolei moze prowadzi¢ do wstrzymania produkcji
i $wiadczenia ustug, a w efekcie do trudnosci finansowych poszczeg6lnych firm.
Ekonomiczne skutki rozprzestrzeniania si¢ epidemii wystepuja nie tylko u przed-
sigbiorcow, ktorych zaktad pracy zostal zamkniety w zwigzku z przypadkami
zakazenia pracownikéw czy objecia ich kwarantanng. Dotycza one rowniez firm
eksportujacych albo importujacych towary do/z regionow §wiata, gdzie wystepuja
utrudnienia w handlu spowodowane rozprzestrzenianiem si¢ pandemii. Utrud-
nienia w mi¢dzynarodowych relacjach biznesowych maja wieloraki charakter,
wystepuja rowniez w sektorze ustug. Ponadto srodki zapobiegawcze podejmowane
w celu zahamowania rozprzestrzeniania si¢ COVID-19 wptywaja na zachowania
konsumentdéw, w szczegdlnosci w branzach takich, jak: hotelarstwo, turystyka,
transport, ustugi rozrywkowe i kulturalne. Z dnia na dzien liczba zlecen ulega
drastycznemu zmniejszeniu, a te, ktore zostaty juz podjete, sg czesto przerywane
w trakcie ich wykonywania.

Powyzsze ograniczenia wystapily w odpowiednim zakresie takze w dziatal-
nos$ci organéw administracji panstwa, w tym shuzb policyjnych, stuzb specjalnych
czy stuzb mundurowych.

Wobec powyzszego zaistniata potrzeba wprowadzenia szczeg6lnych roz-
wigzan majacych na celu przeciwdziatanie negatywnym skutkom gospodarczym
tej sytuacji. Konieczne stato si¢ opracowanie pakietu ostonowego dla firm, za-
pobiegajacego zwlaszcza utracie ptynnosci w ramach prowadzonych przez nie
dziatalnosci. Dokonuje on szeregu zmian w specustawie, nie tylko poszerzajac
i rozwijajac niektore wystepujace juz w niej rozwigzania, ale takze wprowadzajac
nowe mechanizmy.

'Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych
nimi sytuacji kryzysowych, t.j. Dz.U. poz. 374 (dalej: ,,ustawa COVID-197).
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2. Wplyw pandemii na funkcjonowanie shuzb specjalnych

Powstaje pytanie, jaki byt i nadal jest wplyw pandemii na funkcjonowanie stuzb
specjalnych, na stosowane przez stuzby specjalne metody pracy, a zwtaszcza kon-
trole operacyjng. Skuteczna dziatalno$¢ stuzb specjalnych, do ktorych w realiach
panstwa polskiego zaliczamy Agencj¢ Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Agencje
Wywiadu, Stuzbe Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzb¢ Wywiadu Wojskowego
1 Centralne Biuro Antykorupcyjne, wymaga informacji z r6znych zrodet: z dziatan
wlasnych, od obywateli i innych instytucji (zarowno prywatnych, jak i publicz-
nych). Podstawowa cz¢s$¢ tzw. informacji wlasnych otrzymywana jest w wyniku
czynnosci operacyjno-rozpoznawczych. W ustawodawstwie stuzb specjalnych
tylko niektére czynnosci operacyjno-rozpoznawcze unormowane zostaty wy-
raznie, cho¢ w sposob daleki od doskonatosci. Sg to: kontrola operacyjna, zakup
kontrolowany, kontrolowane wreczenie 1 przyjecie korzysci majatkowe;j, przesytka
niejawnie nadzorowana, wykorzystanie osobowych zrodet informacji. Jednak juz
te ostatnie czynnosci operacyjno-rozpoznawcze sg uregulowane nie dos¢ dosta-
tecznie jasno, co moze prowadzi¢ do naduzy¢. Z drugiej strony stuzby kazdego
panstwa staraja si¢ chroni¢ metody pracy operacyjno-rozpoznawczej, traktujac
te informacje jako obj¢te tajemnicg o klauzuli ,,Scisle tajne”. Nie polemizujac
z tym ostatnim pogladem i co do zasady go akceptujac, nalezy jednak dostrzec,
ze zaro6wno informacje ustawowe na temat formy, metody pracy operacyjno-roz-
poznawczej jeszcze nie stanowig zagrozenia dla skutecznos$ci stuzb specjalnych
w Polsce, tylko takie zagrozenie stanowig informacje dotyczace juz realizacji
konkretnych czynnos$ci w wymiarze praktycznym. Niezasadnym jest wigc uni-
kanie regulacji ustawowej w stopniu kompleksowym okreslajacej kompetencje
stuzb. Nie wszyscy si¢ z tym pogladem zgadzaja.

Odnoszac si¢ do regulacji kontroli operacyjnej to we wszystkich ustawach
jest ona niemal jednolicie ujeta, przy tym nalezy stwierdzi¢, Zze unormowanie
w poszczegolnych ustawach dotyczacych stuzb specjalnych jest poprawne, gdyz
okresla niezbgdne elementy pozwalajace na transparentne stosowanie kontroli
operacyjne;.

Powracajgc do wptywu pandemii na stosowanie kontroli operacyjnej to
nalezy zaja¢ stanowisko opowiadajace si¢ za uznaniem zaleznosci miedzy tymi
zdarzeniami. Pewne utrudnienia miaty miejsce w obszarze trybu stosowania
kontroli operacyjnej z powodu ograniczen kontaktow migdzyludzkich. Ztozenie
wniosku o kontrolg operacyjng wymaga akceptacji prokuratora okr¢gowego
i dalej wydania zgody przez sad okregowy. Przedlozenie dokumentéw w czasie
pandemii byto utrudnione z uwagi na zagrozenie epidemiologiczne. Organy sto-
sowaly wydtuzony do 4 dni okres kwarantanny dokumentéow wplywajacych do
prokuratury czy do sadu. Zauwaza si¢ wigc pewien wpltyw zagrozen pandemii
na logistyczng stron¢ podejmowania czynnosci. Niestety utrudnienia logistyczne
konotuja skutki w sferze efektywnos$ci realizowanych przez stuzby czynnosci.
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Mniejsza efektywnos$¢ przedsiewzigc stuzb specjalnych moze obniza¢ bezpieczen-
stwo panstwa i porzadek publiczny, aczkolwiek ten ostatni nie jest domeng stuzb
specjalnych, a tylko stuzb policyjnych (Policji czy Strazy Graniczne;).

3. Sposoby kontroli operacyjnej stosowane przez stuzby specjalne

W interesujgcej nas materii nalezy odnies¢ si¢ do ustaw dotyczacych poszczegol-
nych stuzb specjalnych. W zasadzie w tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze regu-
lacje w tym zakresie powielaja rozwigzania i sg co do zasady paralelne. Zgodnie
z przyjetym umownym okresleniem tzw. ,,ustawy stuzb specjalnych” stanowia,
ze w ramach sposob kontroli operacyjnej wyrdznia si¢*:

1) uzyskiwanie i utrwalanie tresci rozmow prowadzonych przy uzyciu srodkow
technicznych, w tym za pomoca sieci telekomunikacyjnych;

2) uzyskiwanie i utrwalanie obrazu lub dzwigku oséb z pomieszczen, sSrodkow
transportu lub miejsc innych niz miejsca publiczne;

3) uzyskiwanie 1 utrwalanie tresci korespondencji, w tym korespondencji pro-
wadzonej za pomocg srodkow komunikacji elektronicznej;

4) uzyskiwanie i utrwalanie danych zawartych w informatycznych nosnikach
danych, telekomunikacyjnych urzadzeniach koncowych, systemach infor-
matycznych 1 teleinformatycznych;

5) uzyskiwanie dostepu i kontroli zawartosci przesytek.

Wskazane formy kontroli operacyjnej prowadzone sg niejawnie, co zapewnia
ich skuteczno$¢. Utrzymanie dzialan stuzb specjalnych w dyskrecji zalezy tez
od liczby 0so6b, ktore wystapig w procedurze podejmowania przez sad okregowy
zezwolenia na stosowanie kontroli operacyjnej przez stuzby — czym mniejsza
liczba podmiotow wystepujacych ,,po drodze”, to takze mozliwos¢ podjecia
szybszej decyzji.

Przedstawione formy kontroli operacyjnej sg konkretne do dynamicznie
rozwijajacych si¢ nowych technologii wymiany informacji wsrod spoteczenstw.
Tradycyjne formy kontroli operacyjnej, takie jak podstuchiwanie rozmow czy
otwieranie przesylek pocztowych, zostaty uzupeinione nowymi sposobami kon-
taktu miedzy ludzmi, takimi jak: wykorzystanie Internetu i z nim zwigzanych
r6znych odgalezien porozumiewania si¢ ludzi (np. Facebook, Messenger). Majac

2Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji
Wywiadu (art. 27 ust. 6), Dz.U nr 74, poz. 766 z pdzn. zm.; ustawa z dnia 9 czerwca 2006 .
o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego, Dz.U. nr 104,
poz. 708 z pézn. zm. (art. 31 ust. 4); ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym, Dz.U. nr 79, poz. 462 z p6zn. zm. (art. 17 ust. 5). Natomiast Stuzba Wy-
wiadu Wojskowego i Agencja Wywiadu nie dysponuja uprawnieniami do stosowania kontroli
operacyjnej, co jest wynikiem tego, ze ich dziatania podejmowane s poza granicami panstwa.
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powyzsze na uwadze wlasciwe jest postepowanie ustawodawcy, ktory dostosowuje
regulacje prawne do rozwoju technologii przekazu informacji’.

Odnoszac si¢ szczegdtowo do poszezegdlnych sposoboéw kontroli operacyjnej
podanych w nastepujacych kolejno punktach nalezy stwierdzic:

Ad. 1. Uzyskiwanie i utrwalanie tre$ci rozmow prowadzonych przy uzyciu
srodkoéw technicznych, w tym za pomoca sieci telekomunikacyjnych oznacza
stosowanie urzadzen utrwalajacych bez wiedzy rozméwcoéw ich rozmowy pro-
wadzonych przy wykorzystaniu réznych technologii komunikacji, w tym telefonii
stacjonarnej, ktorej widzimy zmierzch, a zasadniczo telefonii cyfrowej, przekazéw
komorkowych, wszelkiego typu CB radio itp.

Ad. 2. Uzyskiwanie i utrwalanie obrazu lub dzwigku 0sob z pomieszczen,
srodkow transportu lub miejsc innych niz miejsca publiczne oznacza, ze stuzby
specjalne moga stosowac urzadzenia pozwalajace przechwytywac tresci najczescie)
rozmow z miejsc niepublicznych, bez wiedzy 0sob prowadzacych rozmowy. Moga
by¢ tu wykorzystywane urzadzenia zdalnie przechwytujace tresci rozmow czy
tez obraz, ale moga to by¢ takze urzadzenia techniczne zamontowane w sposob
niejawny w pomieszczeniach czy srodkach transportu lub miejscach prywatnych,
tzw. ,,pluskwy”, ktore beda rejestrowaty, a niekiedy tez od razu przekazywaty
do odbiorcy uzyskiwane tresci z ,,podstuchu pomieszczen”. Oceniajac ten sposdb
kontroli operacyjnej duzym wyzwaniem dla stuzb moze by¢ koniecznos¢ umiejsco-
wienia urzadzen technicznych w pomieszczeniu prywatnym osoby podstuchiwane;.

Ad. 3. Uzyskiwanie i utrwalanie tresci korespondencji, w tym korespon-
dencji prowadzonej za pomocg §rodkow komunikacji elektronicznej obejmuje
tradycyjng korespondencjg, ale tez wychodzac naprzeciw nowym technologiom
takze korespondencje prowadzong za pomocg wszelkich technologii przesytu (np.
tacza internetowe). Znaczenie przesyhu tresci przy wykorzystaniu komunikacji
elektronicznej jest aktualnie zdecydowanie wigksze niz tradycyjnej korespon-
dencji listowe;.

Ad. 4. Uzyskiwanie i utrwalanie danych zawartych w informatycznych
nosnikach danych, telekomunikacyjnych urzadzeniach koncowych, systemach
informatycznych i teleinformatycznych oznacza, ze ustawodawca zdaje sobie
spraweg z rozwoju nowych technologii i miejsc przechowywania informacji. Do-
stosowanie rozwigzan prawnych do wymogow funkcjonowania technologicznych
rozwigzan przechowywania informacji pozwala organom na skuteczne podejmo-
wanie czynnos$ci niejawnych takze w tym obszarze.

Ad. 5. Uzyskiwanie dost¢pu i kontrola zawartos$ci przesytek pozwala orga-
nom na przejmowanie przesylek i niejawne ich penetrowanie co do zwarto$ci lub
przesytanych tresci.

3A. Just, ,,Ustawa inwigilacyjna” — kontrola operacyjna w nowym brzmieniu ustawy
o policji, (w:) P. Majer, M. Seroka (red.), 225 lat policji w Polsce. Policja w badaniach dok-
torantow i studentow, Olsztyn 2018, s. 239 i nast.
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4. Tryb zarzadzania czynnoSci operacyjno-rozpoznawczych
z ukierunkowaniem na kontrol¢ operacyjna

Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze przewidziane w szeroko rozumianych
ustawach shuzb specjalnych inicjowane sa w dwojaki sposob. W pierwszym wy-
padku czynnosci te zarzadzone sg przez stuzby specjalne 1 nie podlegaja kontroli
zewnetrznej zarowno, gdy chodzi o ich rozpoczgcie, jak tez o ich przebieg oraz
postgpowanie ze zgromadzonym materialem w czasie ich prowadzenia. Do tej
kategorii nalezg takie czynnosci, jak: korzystanie z osobowych zrodet informacji
w tym agenta, obserwacja, uzyskiwanie, sprawdzanie, gromadzenie i przetwarza-
nie informacji operacyjnych. Do drugiej grupy nalezy zaliczy¢ takie czynnosci,
ktore do realizacji wymagaja zarzadzenia odpowiedniego organu niebedacego
organem stuzby specjalnej i mogacego sprawowac¢ w pewnym zakresie funkcje
kontrolng nad czynno$ciami operacyjno-rozpoznawczymi. Do czynnosci tych
zaliczy¢ nalezy kontrole operacyjng, zakup kontrolowany, kontrolowane wre-
czenie 1 przyjecie korzysci majatkowej 1 niejawne nadzorowanie, wytwarzanie,
przemieszczanie, przechowywanie, przedmiotow przestepstwa i obrot nimi.
Zgodnie z przepisami ustaw dotyczacych stuzb specjalnych, kontrolg¢ operacyjna
zarzadza Sad Okregowy w Warszawie na wniosek wlasciwego organu (np. Szefa
ABW). Wniosek o zastosowanie kontroli operacyjnej przed ztozeniem do sgdu
musi zosta¢ pozytywnie zaopiniowany przez Prokuratora Generalnego. Sad orzeka
jednoosobowo, wydajac postanowienie. Sgdem wilasciwym miejscowo jest sad
miejsca siedziby organu sktadajacego wniosek (centralnym organem admini-
stracji specjalnej sg szefowie poszczegdlnych stuzb). Czynnosci sadu zwigzane
z rozpoznawaniem wnioskow o zastosowanie kontroli operacyjnej sg realizowane
w warunkach przewidzianych dla przekazywania, przechowywania 1 udostep-
niania informacji niejawnych z odpowiednim zastosowaniem art. 181 § 2 k.p.k.
Procedura wydawania zgody na przeprowadzenie kontroli operacyjnej prze-
widuje mozliwos¢ odwotania si¢ od decyzji sadu przez organ, ktory ztozyt wnio-
sek o zastosowanie kontroli operacyjnej. W procedurze odwotawczej stosuje si¢
odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania karnego. Przyjecie przez ustawo-
dawce mozliwo$ci odwotania si¢ przez organ sktadajacy wniosek o zastosowanie
kontroli operacyjnej powoduje dalsze przedtuzenie postgpowania i dopuszczenie
do informacji o planowanych dzialaniach operacyjnych dalszych osob*. Sedzia
wydajacy postanowienie musi sporzadzi¢ jego uzasadnienie i uruchomic po-
stepowanie zazaleniowe, jezeli nie zamierza zmieni¢ swojej pierwotnej decyzji
odmawiajacej zastosowanie kontroli operacyjnej. W dalszym etapie sad odwo-
tawczy, takze na posiedzeniu w sktadzie jednoosobowym, wydaje postanowienie
o utrzymaniu w mocy lub uchyleniu postanowienia sadu I instancji. Z uwagi, ze

*A. Taracha, Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze. Aspekty kryminalistyczne i prawno-
dowodowe, Lublin 2006, s. 132.
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zazalenie przystuguje tylko organom stuzb specjalnych, zaskarzone moze by¢
tylko postanowienie oddajace wniosek o zarzadzenie kontroli operacyjne;j’.
Zapewnienie sobie przez organy stuzb specjalnych mozliwosci kwestiono-
wania rozstrzygnigcia sadu I instancji budzi kontrowersje w doktrynie. Adam
Taracha przyjmuje, ze sad jest organem niezawislym i niezaleznym od innych
wiadz panstwowych i wptywow politycznych, przez co rozstrzygnigcie jest bar-
dziej obiektywne i nalezatoby si¢ pogodzi¢, ze taka decyzja nie bedzie podlegata
zaskarzaniu®. Wcze$niej przed zmiang ustaw stuzb specjalnych decyzje podejmo-
wat organ wladzy wykonawczej (Prokurator Generalny) i bylo to rozstrzygniecie
ostateczne. W tej materii ustawodawca zmieniatl na przestrzeni lat koncepcje,
rezygnujac m.in. w ustawie o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji
Wywiadu z trybu odwotawczego, co oznaczalo, ze decyzje sadu okregowego byty
ostateczne. Jednak nowelizujagc w roku 2016 ustawe w art. 27 ust. 11a powrocit
prawodawca do trybu pozwalajacego zaskarzy¢ rozstrzygniecie sgdu I instancji’.
W ocenie piszacego tryb zazaleniowy orzeczenia sadu I instancji jest zasadny.
Uzasadnieniem jest fakt, ze nie mozna wykluczy¢ btgdnej oceny przediozonych
dowodow o zarzadzenie kontroli operacyjnej przez sad rozpatrujacy wniosek
1 wowczas postgpowanie migdzyinstancyjne moze umozliwi¢ powtorng ocene
wniosku przez sad I instancji oraz kontrolg instancyjna sadu II instancji.

5. Whniosek o zarzadzenie kontroli operacyjnej

Wymogi formalne wniosku o zarzadzenie kontroli operacyjnej okreslajg ustawy
stuzb specjalnych. Wniosek sklada szef poszczegodlnej stuzby, np. szef ABW,
SKW, CBA do Sadu Okrggowego w Warszawie — po uzyskaniu uprzedniej zgody
Prokuratora Generalnego. Wniosek w szczeg6lno$ci winien zawierac:

1. Numer sprawy i jej kryptonim, jezeli zostat nadany.

2. Opis przestepstwa z podaniem w miar¢ mozliwosci jego kwalifikacji prawne;.
Jest to element wniosku bardzo istotny z tego powodu, ze poszczegdlne usta-
wy stuzb specjalnych zawierajg katalog przestepstw, o ktore dopuszczalna
jest kontrola operacyjna. Wstepna kwalifikacja prawna winna wynika¢ ze
zgromadzonych materiatow wstepnych, w tym czesto tylko z materiatéw ope-
racyjnych. Niedopuszczalne jest jednak przyjmowanie kwalifikacji prawnej

M. Tomkiewicz, Moc dowodowa podstuchow nielegalnych, ,,Monitor Prawniczy” 2016,
nr 1, s. 461. Zagadnienie ,,legalno$ci” kontroli operacyjnej bylo przedmiotem szczegdlnie ozy-
wionych dysput, zwlaszcza w odniesieniu do przypadkéw prowadzenia kontroli operacyjnej
poza granicami wskazanymi w pierwotnym postanowieniu sadu o jej zarzadzeniu; szerzej
m.in. L. Twarowski, Legalizacja i procesowe wykorzystanie podstuchow zgromadzonych
w ramach czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, ,,Palestra” 2010, nr 9—-10.

¢ Ibidem, s. 99.

7Art. 27 ust. 11a zostat wprowadzony w aktualnym brzmieniu ustawa z dnia 15 stycznia
2016 r., Dz.U. poz. 147.
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czynu tylko na potrzeby katalogu dajacego mozliwos¢ zarzadzenia kontroli
operacyjnej, aczkolwiek i takich sytuacji wykluczy¢ nie mozna; byloby to
jednak karalne przekroczenie uprawnien.

. Okolicznosci uzasadniajace potrzebe zastosowania kontroli operacyjnej,

w tym stwierdzonej bezskutecznos$ci lub nieprzydatnosci innych srodkow.
Ten element wniosku jest jego esenttialia negotti. To na podstawie przed-
stawionych okolicznosci faktycznych sad wydawaé bgdzie rozstrzygnigcie
o wyrazenie zgody lub odmowie. W tej przestance wnioskodawca musi si¢
ustosunkowac¢ dlaczego inne $rodki pracy operacyjnej okazaty si¢ bezskutecz-
ne lub w oparciu, o jakie fakty organ przewiduje ich nieprzydatnos¢. Oznacza
to, ze ustawa gwarantuje subsydiarnos¢ kontroli operacyjnej w stosunku do
innych dziatan wykrywczych. Takze ta cze$¢ wniosku bedzie poddana wni-
kliwej analizie sagdu. W posiedzeniu sagdu moze bra¢ udziat przedstawiciel
stuzby specjalnej, ktora ubiega si¢ o zarzadzenie kontroli operacyjne;j. Jest to
osoba najbardziej zorientowana w okoliczno$ciach uzasadniajgcych wniosek
1z catg pewnoscig bedzie przekonywac sad do podjecia decyzji o zastosowa-
niu kontroli operacyjnej. Wszystkie watpliwosci co do zasadno$ci wniosku
sedzia bedzie mogl w czasie tego posiedzenia rozstrzygnac. Kontrola sadu
bedzie miata tu charakter nie tylko formalny, ale takze merytoryczny®. Po-
dobnie nalezy oceni¢ wyrazang zgodg¢ przez Prokuratora Generalnego. Nie
mozna zgodzi¢ sig, ze jest to tylko kontrola formalna. Brak zgody Prokura-
tora Generalnego skutkowac bedzie brakiem mozliwosci zlozenia wniosku
o zarzadzenie kontroli do sadu.

. Dane osoby lub inne dane pozwalajace na jednoznaczne okreslenie podmiotu

lub przedmiotu, wobec ktorego bedzie stosowana kontrola operacyjna, ze
wskazaniem miejsca lub sposobu jej stosowania.

Alternatywne tresci tej przestanki zarzadzenia kontroli operacyjnej wigza si¢
z tym, ze kontrola operacyjna moze by¢ stosowana zaro6wno przed wszcze-
ciem postepowania karnego oraz w formie in rem, co powoduje niekiedy
brak mozliwosci okreslenia podmiotu. Nie mniej okreslenie podmiotu bedzie
mialo miejsce w zaleznosci od sposobu prowadzenia kontroli operacyjnej,
np. w przypadku kontroli rozmoéw telefonicznych wskazanie podmiotu jest
konieczne. Wskazanie przedmiotu kontroli operacyjnej oznacza wobec czego
kontrola bedzie skierowana, np. gabinet stuzbowy figuranta czy jego pojazd
stuzbowy. Immanentnym uzupetnieniem jest wskazanie miejsca (adresu,
terenu) oraz sposobu jest stosowania. Sposobow stosowania mozna wybraé
jeden lub wigcej, uzalezniajac od celowosci.

5. Cel, czas i rodzaj prowadzonej kontroli operacyjne;j.

$Odmiennie B. Kurzepa, Zakres czynnosci operacyjno-rozpoznawczych realizowanych
przez Wojskowe Stuzby Informacyjne. Niektore aspekty karnoprocesowe, ,,Wojskowy Przeglad
Prawniczy” 2004, nr 1, s. 72.
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Powracajac do aspektu merytorycznej oceny wniosku to warto podkreslic,
ze sad ocenia materiaty operacyjne, ktore nie uzasadniajg jeszcze wydania de-
cyzji 0 wszczgciu postepowania jedynie pod katem dopuszczalnosci tej czynno-
sci. Niespornym jest wigc, ze badanie okolicznosci zdarzenia wskazujacego na
prawdopodobienstwo popetniania przestgpstwa w kwestii zastosowania kontroli
operacyjnej odbywa si¢ w oparciu o znacznie wezszg podstawe niz przy wszczeciu
sledztwa czy przyktadowo stosowaniu tymczasowego aresztowania.

6. Zakres stosowania kontroli operacyjnej stuzb specjalnych

Stosowanie kontroli operacyjnej z uwagi, ze ingeruje ona w sfere konstytucyjnie
chronionego prawa do prywatno$ci, wymaga rozsagdnego okreslenia konkretnych
przestepstw, do ktorych moze by¢ stosowana. Zasadniczo sg to czyny o naj-
ciezszym gatunkowo znaczeniu dla panstwa, takie jak zabodjstwo, handel ludZmi,
ale tez korupcja w wymiarze zagrazajacym bezpieczenstwu ekonomicznemu
panstwa. Zakres przedmiotowy wynika z art. 27 ust. 1 ustawy o ABW, art. 31
ust. 1 ustawy o SKW, art. 17 ust. 1 ustawy o CBA. Zakres ten jest dostosowany
do generalnych zadan, ktdre realizuje dana stuzba specjalna. W ustawie o ABW
cytowany przepis stanowi, ze podmiot ten moze stosowaé kontrole operacyjna
w celu rozpoznawania, zapobiegania i wykrywania przestgpstw:

1) szpiegostwa, terroryzmu, bezprawnego ujawnienia lub wykorzystania infor-
macji niejawnych i innych przestepstw godzacych w bezpieczenstwo panstwa;

2) godzacych w podstawy ekonomiczne panstwa;

3) korupcji 0s6b petnigcych funkcje publiczne, o ktorych mowa w art. 11 2
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne, jezeli moze to godzi¢
w bezpieczenstwo panstwa;

4) w zakresie produkcji i obrotu towarami, technologiami i ustugami o znaczeniu
strategicznym dla bezpieczenstwa panstwa;

5) nielegalnego posiadania, wytwarzania i obrotu bronig, amunicja i materia-
fami wybuchowymi, bronig masowej zagtady oraz srodkami odurzajacymi
1 substancjami psychotropowymi, w obrocie mi¢gdzynarodowym:;

6) rozdzialach XXXV-XXXVII Kodeksu karnego skarbowego, jezeli godza
w podstawy ekonomiczne panstwa;

7) art. 232,233 § 1, la, 4 1 6, art. 234, 235,236 § 1 1 art. 239 § 1 k.k,, jezeli
dotycza przestepstw, o ktorych mowa w wyzej podanych punktach.

Dla zobrazowania zakresu przedmiotowego kontroli operacyjnej poszcze-
golnych organow administracji specjalnej warto przytoczy¢ katalog Centralnego
Biura Antykorupcyjnego. Zgodnie z art. 17 ust. 1 przy wykonywaniu czynnosci
operacyjno-rozpoznawczych podejmowanych przez CBA w celu rozpoznawa-
nia, zapobiegania i wykrywania przestgpstw, uzyskania i utrwalania dowodow
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przestepstw, a takze ujawnienia mienia zagrozonego przypadkiem w zwigzku
Z przestepstwami:

1) okre$lonymi w art. 228-231, 250a, 258, 270a § 112, art. 271a § 11 2, art.
277a § 1, art. 286, 296297, 299, 305,310 § 1,214 k k.;

2) skarbowymi, o ktéorych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 1 lit. d, jezeli warto$¢
przedmiotu czynu lub uszczuplenie naleznosci publicznoprawnej przekra-
czaja pig¢dziesieciokrotng wysokos$¢ minimalnego wynagrodzenia za prace
okreslonego na podstawie przepiséw ustawy z dnia 10 pazdziernika 2002 r.
o minimalnym wynagrodzeniu za pracg;

3) okreslonymi w art. 232, 233 § 1, la, 4, 6, art. 234, 235,236 § 1 i art. 239 § 1
k.k., jezeli dotycza przestepstw, o ktorych mowa w pkt 11 2.

Podsumowujac zakres przedmiotowy kontroli operacyjnej nalezy zauwazyc,
Ze jest on ograniczony do najpowazniejszych przestgpstw w systemie prawa pol-
jest jak najbardziej zasadna z uwagi na to, ze kontrola operacyjna to najbardziej
naruszajgca prawo do prywatnosci metoda operacyjno-rozpoznawcza pracy stuzb
specjalnych. Jej stosowanie, jak podkreslit ustawodawca, jest ultima ratio, czyli
ostateczng potrzeba i tylko wtedy, gdy inne $rodki okazaty si¢ nieskuteczne
w zwalczaniu przestgpczosci. Analizujac skutecznos¢ poszczegolnych metod
pracy stuzb specjalnych niespornym jest stwierdzenie, ze kontrola operacyjna jest
najbardziej efektywna, a uzyskane informacje cenne 1 niejednokrotnie po utrwa-
leniu na no$niku, czy pdzniej w stworzonym stenogramie stanowig bezposredni
dowdd przestepstwa. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego zobowigzal ustawo-
dawce do dookreslenia uzytych sformutowan poprzez stworzenie zamknigtego
katalogu przest¢pstw, uzasadniajgcych podjecie srodkow wkraczajacych w sfere
konstytucyjnych praw jednostki’.

7. Kontrola operacyjna stosowana w sytuacji niecierpiacej zwloki

Jezeli zachodzi niebezpieczenstwo utraty informacji lub zatarcia albo zniszczenia
dowodow przestepstwa, Szef ABW lub innej stuzby specjalnej moze zarzadzic,
po uzyskaniu pisemnej zgody Prokuratora Generalnego, kontrolg¢ operacyjna,
zwracajac si¢ jednoczesnie do Sadu Okrggowego w Warszawie z wnioskiem
o wydanie postanowienia w tej sprawie. W razie nieudzielenia przez sad zgody
w terminie 5 dni od dnia zarzadzenia kontroli operacyjnej, organ zarzadzajacy
wstrzymuje kontrole operacyjng oraz dokonuje protokolarnego, komisyjnego
zniszczenia materiatdéw zgromadzonych podczas jej stosowania.

Uprawnienie stuzb specjalnych do samodzielnego zarzadzania kontroli
operacyjnej w sytuacji niecierpigcej zwtoki jest zasadne, gdyz niekiedy moze
zdarzy¢ sig, ze sprawcy przyktadowo planujg przerzut do kraju partii narkotykow

®Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 lipca 2014 r., P 11/14.
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w najblizszym czasie, np. 1, 2 dni 1 zal6zmy, Ze informacja jest wiarygodna, nie-
mal pewna. W takiej sytuacji bliski termin przemytu, brak mozliwosci ustalenia
miejsca przemytu, Srodka transportu za pomoca innych czynnos$ci oznacza, ze
wdrozenie kontroli operacyjnej, gdzie ustawodawca pozwala ,,p6j$¢ na skroty”
1 wdrozy¢ kontrole operacyjna, jest zasadne. W tym wypadku ktéras z czynno-
$ci kontroli operacyjnej, np. podstuch, moze obja¢ rozmowy konkretnej osoby,
a w przypadku gdyby dysponowata kilkoma aparatami, moze by¢ stosowana
wobec jednego, kilku lub nawet wszystkich telefonow. Dopuszczalne bedzie
zatem kontrolowanie rozmow zardwno z aparatow prywatnych, jak i w miejscu
pracy, co tym samym moze dotkngé wiele zupetnie przypadkowych osob, takze
korzystajacych z podstuchiwanych urzadzen'.

Istotnym jest tu podkresli¢, iz kazdy ze sposobow kontroli operacyjnej
oparty jest na podstepie. W przypadku kontroli tresci korespondencji lub zawar-
tosci przesytek podstep bedzie polegatl na wprowadzeniu ich nadawcy w btad
co do zagwarantowania ochrony tajemnicy komunikowania si¢ przez podmiot
swiadczacy ustugi pocztowe. Podobnie jest przy podstuchu, gdzie rozmoéwcy sa
przeswiadczeni, iz ich rozmowa nie jest przez nikogo podstuchiwana i dlatego
swobodnie przekazuja sobie tresci, ktorych nie ujawniliby, gdyby wiedzieli, ze
ich rozmowa jest podstuchiwana'’.

Aprobujac uprawnienie stuzb specjalnych do zarzadzania kontroli opera-
cyjnej w sytuacjach niecierpigcych zwloki, co do zasady nalezy jednak zwrdcic
uwagg na mogace zachodzi¢ niebezpieczenstwa dla konstytucyjnej zasady pra-
worzadno$ci. Moze mie¢ to miejsce wowczas, gdy organ nie majac zasadnosci
wlaczenia kontroli operacyjnej z uwagi na braki dowodowe, bedzie ja zarzadzat na
okres 5 dni, liczac, ze w ten sposob za ktoryms razem by¢ moze uda si¢ uzyskac
dowody pozwalajace dalej juz zgodnie z przestankami stosowa¢ kontrole opera-
cyjna. Wydaje si¢, ze nalezatoby wprowadzi¢ obowigzek oceny takich kontroli
przez Sad Okregowy w Warszawie z obowigzkiem powiadamiania Prokuratora
Generalnego, ze winno by¢ wszczete Sledztwo wobec winnych przekroczenia
uprawnien. Takie zawiadomienie sgdu winno oznacza¢ konieczno$¢ wszczecia
sledztwa w sprawie bezprawnego wykorzystania sytuacji niecierpigcej zwitoki do
wdrozenia kontroli operacyjnej.

8. Czas prowadzenia kontroli operacyjnej

Z uwagi na szczegoOlny charakter kontroli operacyjnej moze by¢ ona zarzadzona
wylacznie na czas okreslony, nie dtuzszy niz 3 miesigce. W przypadku jednak,

M. Chrabkowski, Kontrola operacyjna przekazu informacji za zgodq zainteresowanego,
,Prokuratura i Prawo” 2006, nr 7-8, s. 162.

B, Kurzepa, Podstgp w toku czynnosci karnoprocesowych i operacyjnych, Torun 2003,
s. 173.
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gdy nie ustaty przyczyny zarzadzenia kontroli operacyjnej, moze by¢ ona prze-
dhuzona przez Sad Okregowy w Warszawie postanowieniem na okres nie dtuzszy
niz kolejne 3 miesigce (art. 27 ust. 8 ustawy o ABW).

W uzasadnionych przypadkach, gdy podczas stosowania kontroli operacyjnej
pojawig si¢ nowe okolicznosci istotne dla zapobiezenia lub wykrycia przestepstwa
albo ustalenia sprawcy i uzyskania dowodow przestgpstwa, sad o ktorym mowa
w ust. 2, na pisemny wniosek Szefa ABW, ztozony po uzyskaniu pisemnej zgody
Prokuratora Generalnego, moze wydawac, rowniez po uptywie okreséw, o ktorych
napisano wyzej, kolejne postanowienia o przedtuzeniu kontroli operacyjnej na
nastepujace po sobie okresy, z ktorych zaden nie moze trwac¢ dtuzej niz 12 miesiecy.

Wskazane unormowanie (art. 27 ust. 9 ustawy o ABW) jest malo czytelne
z uwagi, ze mozna zrozumie¢ go dwojako, tj. ze przedtuzen kontroli operacyjne;j
moze by¢ wiele i ze moga one wykracza¢ poza okres 12 miesiecy, byleby jednost-
kowe przedtuzenia nie przekraczaty terminu 12 miesigcy. Jest to jednak egzegeza
btedna, rzeczywiscie przedtuzen moze by¢ wiele, jednak taczny ich czas nie moze
bezwzglednie przekroczy¢ 12 miesiecy stosowania kontroli operacyjne;.

Analizujac analogiczne uregulowanie w ustawie o CBA (art. 17 ust. 9) zauwa-
za si¢ bardziej poprawne unormowanie, ktore brzmi: ,,(...) kolejne postanowienia
o przedtuzeniu kontroli operacyjnej na nastgpujace po sobie okresy, ktorych taczna
dhugosc¢ nie moze przekraczac¢ 12 miesigcy”.

9. Szczegolne uprawnienia Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego
w zwiazku z prowadzeniem dzialan antyterrorystycznych

Modyfikacje uprawnien Szefa ABW — jako organu wiodacego w zwalcza-
niu zagrozen terrorystycznych — przewiduje ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r.
o dziataniach antyterrorystycznych'?. Ustawa okresla zasady prowadzenia dziatan
antyterrorystycznych oraz wspotpracy migdzy organami wlasciwymi w zakresie
prowadzenia tych dzialan. Dziatania antyterrorystyczne nalezy rozumie¢ jako
dziatania organow administracji publicznej polegajace na zapobieganiu zdarzeniom
o charakterze terrorystycznym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli
w drodze zaplanowanych przedsigwzi¢¢, reagowaniu w przypadku wystgpienia
takich zdarzen oraz usuwaniu ich skutkow, w tym odtwarzaniu zasobow przezna-
czonych do reagowania na nie. Zgodnie z art. 3 ustawy Szef ABW odpowiada za
zapobieganie zdarzeniom o charakterze antyterrorystycznym.

Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy w celu rozpoznawania, zapobiegania lub zwal-
czania przestepstw o charakterze terrorystycznym, Szef ABW moze zarzadzi¢
wobec osoby niebedacej obywatelem Rzeczypospolitej Polskiej, w stosunku do
ktorej istnieje obawa co do mozliwosci prowadzenia przez nig dziatalnosci terro-
rystycznej, na okres nie dtuzszy niz 3 miesigce kontrolg operacyjna. Zarzadzenie

12Dz.U. z 2019 r. poz. 796, t.j.
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Szef ABW przekazuje wraz z uzasadnieniem Ministrowi Koordynatorowi Stuzb
Specjalnych, jezeli jest powotany, oraz Prokuratorowi Generalnemu. Ten ostatni
moze nakaza¢ zaprzestanie kontroli operacyjnej. Czynnosci, o ktorych tu mowa,
moga by¢ przedtuzone na zasadach okreslonych w art. 27 ustawy z dnia 24 maja
2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego.

Oceniajac przedstawione uprawnienia Szefa ABW, nalezy je zaaprobowac.
Zagrozenie terroryzmem i skutki jego atakow uzasadniajg tres¢ art. 9 ust. 1 ustawy.
Zamachy terrorysci podejmujg wobec niewinnych najczesciej ludzi, w ukryciu,
wrecz w postawie tchorzostwa, co oznacza, ze panstwo winno skraca¢ procedury
przeciwdziatajgce zamachom, a nie ich wydtuzac i patrze¢, jak w zamachach ging
bezbronni obywatele.

Kontrola operacyjna, lub jak potocznie okresla si¢ w spoteczenstwie: ,,pod-
stuch”, zawsze bedzie rodzita liczne kontrowersje i to gtéwnie wérod osob, ktore
obawiajg si¢ tego tak skutecznego w walce z przestepczoscia narzedzia prawne-
go. Obawy tych 0sob sg w petni uzasadnione pociggnigciem ich do ewentualne;j
odpowiedzialno$ci karnej za probe lub popetnienie przestepstwa'®. Statystyki
w zakresie ,,udost¢gpnien celem wszczecia lub wykorzystania do postepowania
karnego” materiatow uzyskanych w wyniku stosowania kontroli operacyjnej bar-
dzo jednoznacznie podkreslaja skutecznos¢ tej metody prowadzonych czynnosci
operacyjno-rozpoznawczych. Stosowanie kontroli operacyjnej czesto zapobiega
aktom terrorystycznym, szpiegostwu, przestepstwom przeciwko zyciu i zdrowiu
oraz wielu innym zbrodniom i przestepstwom skutkujgcym ogromnag szkodliwo-
$cig spoteczna.

10. Wykorzystanie dowoddow z kontroli operacyjnej i etapy jej stosowania

Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze, w tym kontrola operacyjna, moga by¢
wdrozone na réznych etapach w stosunku do procesu karnego. Na etapie przed-
procesowym organy $cigania nie sg krepowane zadnymi przepisami z uwagi, ze
czynno$ci operacyjno-rozpoznawcze stuzby wszczynaja wedtug wlasnego uzna-
nia, zgodnie z ich celem. Zasadnicza odmiennos$¢ tkwi w podstawach i sposobie
wszczecia postgpowania karnego i rozpoczecia dziatan operacyjnych'. O ile
reguty wszczgcia postgpowania sg precyzyjnie okreslone w Kodeksie postgpowa-
nia karnego, a sama decyzja o jego wszczeciu petni funkcje gwarancyjng, o tyle
podjecie dziatan operacyjnych jest objete pewng tajemnicg'.

B3P, Labuz, Kontrola operacyjna jako element czynnosci operacyjno-rozpoznawczych
w procesie wykrywczo-dowodowym. Uwagi de lege lata, ,,Problemy Wspotczesnej Krymi-
nalistyki” 2013, t. 17, s. 99.

4R. Zdybel, Kontrola operacyjna i utrwalanie tresci rozmow telefonicznych za pomocgq
podstuchow a material procesowy. Wzajemne relacje dowodowo-wykrywcze, ,,Przeglad
Policyjny” 2013, nr 1, s. 173.

15 A. Taracha, Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze..., s. 200.
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Wdrozenie postepowania karnego nastgpuje, gdy zachodzi uzasadnione
podejrzenie popetnienia przestgpstwa (art. 303 k.p.k.) i zawsze w formie posta-
nowienia. Najczeéciej przyjmuje sig, ze uzasadnione podejrzenie przestepstwa
zachodzi wtedy, gdy informacja o jakims$ zdarzeniu, jak dotrze do organow
$cigania, wskazuje na mozliwo$¢ popelnienia czynu przestepczego. Naturalnie
nie oznacza to, ze informacja wskazujaca musi oznacza¢ pewno$¢ popetnienia
przestepstwa, ale na wysokie prawdopodobienstwo jego popetnienia'.

Natomiast rozpoczecie dziatan operacyjno-rozpoznawczych nastepuje
W znacznie mniej rygorystycznych warunkach i decyzja ta ma charakter niejawny.
Dlatego faktyczna podstawa podjecia dziatan operacyjnych bedzie znacznie szer-
sza, a kryteria oceny informacji inicjujacych czynno$ci operacyjno-rozpoznawcze
znacznie tagodniejsze niz przy wszczgciu postepowania karnego'”.

Zasadnym jest zwroci¢ uwage na fakt, ze czynnos$ci operacyjne stuza nie
tylko celom wykrywczym (w pewnym zakresie dowodowym), ale rowniez pro-
filaktycznym oraz celom rozpoznawczym'.

Powracajac na grunt rozwazan dotyczacych kontroli operacyjnej, to warto
tu dodacd, ze jest ona jedng z czynnoS$ci operacyjno-rozpoznawczych. Jednak jej
stosowanie, jak juz wczesniej przedstawiono, podlega ona pewnym ogranicze-
niom formalnym (stosowanie jej zarzadza sad) i merytorycznym, ktore wigza si¢
z wymogiem, ze przestanki kontroli operacyjnej stanowig ,,wiarygodne informa-
cje o przestepstwie”. Rowniez tutaj ocena, co stanowi wiarygodng informacje
0 przestgpstwie pozostaje wewnetrzng sprawa stuzb specjalnych i prokuratora.

Wykorzystanie wynikow kontroli operacyjnej w postgpowaniu karnym na-
stepuje poprzez bezposrednie ich wprowadzenie w postaci nagran na nosnikach
informatycznych (woéwczas podlegaja one odstuchowi) oraz stenograméw z utrwa-
lonych rozméw, zabezpieczonych w catosci przesylek, zabezpieczonych informacji
na nosnikach informatycznych czy ze zgranych urzadzen elektronicznych.

Jednak przez wiele lat dominowat poglad i wynikajaca z niego zasada, ze
wykorzystanie wiedzy operacyjnej w postgpowaniu karnym mozliwe jest w wy-
niku przeprowadzenia odpowiednich czynnosci procesowych, np. przestuchania,
zgodnie z regutami prawa dowodowego. Okreslano to jako przeksztalcanie czyn-
nosci operacyjnych w procesowe'.

Mozliwe jest przeksztatcenie czynnos$ci operacyjnych czy administracyjno-
-porzadkowych (np. kontrola osobista) w czynnosci procesowe. Jednak ten moment
zamiany nalezy wyraZnie zaznaczy¢, tzn. ze do tej chwili byta prowadzona czyn-
no$¢ porzadkowa, a od tego momentu prowadzana jest czynno$¢ procesowa. Na

18], Grajewski, Przebieg procesu karnego, Warszawa 2001, s. 15; J. Tylman, Instytucja
czynnosci sprawdzajgcych w postegpowaniu karnym, £.6dz 1984, s. 35 i n.

17 A. Taracha, Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze..., s. 140.

8T. Hanausek, Kryminalistyka. Zarys wykiadu, Krakow 1996, s. 62.

], Widacki, Kryminalistyka, cz. 1, Katowice 1980, s. 148.
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podstawie tak prowadzonych czynno$ci mozliwe bedzie odtworzenie przebiegu
czynnosci®’.

Do roku 2016 dopuszczalne byto wykorzystanie z kontroli operacyjnej ma-
teriatlow mieszczacych si¢ w tzw. zestawie przestepstw katalogowych, tj. takich,
ktore byly wskazane w przepisie pozwalajacym na wdrozenie kontroli operacyjne;j
kontroli operacyjne;.

W przypadku, gdy byta zarzadzona kontrola operacyjna wobec innego czynu,
a utrwalono inne przestepstwo katalogowe, wowczas wymagana byta tzw. zgoda
nastepcza. Podobnie, jezeli stosowano kontrolg operacyjna wobec osoby ,,X”,
a uzyskano dowody popetnienia przestgpstwa katalogowego przez osobg ,,Y”,
wowczas 1 w tym przypadku nalezato uzyska¢ zgodg¢ nastgpcza. Zgoda nastgpcza
oznaczata wyrazenie przez sad okregowy, juz po jej stosowaniu zgody na lega-
lizacj¢ zgromadzonych materiatow dowodowych. Warunek byt taki, ze musiaty
by¢ to czyny z grupy objetych katalogiem.

Innymi stowy w powyzszej sytuacji zostaja zebrane materiaty, ktore wskazuja
na popelnienie przestepstwa niecobjetego uprzednig zgoda na kontrole, ale nalezg-
cego do grupy przestgpstw katalogowych lub materialty wskazujace na popetnienie
przestgpstwa ,,katalogowego” przez osoby, w stosunku do ktorych postanowienie
nie bylo wydane. W takich okoliczno$ciach moga zosta¢ zgromadzone istotne
materiaty wskazujace na popetnienie powaznych przestepstw (np. szpiegostwa).

Do czasu uregulowania tej kwestii w ustawie problem ten zauwazyt Sad
Najwyzszy, ktory w postanowieniu z dnia 26 kwietnia 2007 r. (I KZP 6/07) na
gruncie przepisow ustawy o Policji opowiedzial si¢ za mozliwoscig wykorzy-
stania dowodow zebranych w toku kontroli operacyjnej wobec katalogowego
przestgpstwa innej osoby niz objeta postanowieniem sadu oraz wobec osoby tym
postgpowaniem wprawdzie objetej, ale co do innego przestepstwa katalogowego
niz wymienione w tym postanowieniu. Uzasadnial sad, Zze skoro ustawodawca
przewidziat szczegodlng procedure umozliwiajaca uzyskanie nastepczej zgody
sadu w przypadkach niecierpigcych zwtoki, to moze ta zgoda mie¢ odpowiednie
zastosowanie takze wowczas, gdy informacje gromadzone w ramach zalegalizo-
wanej juz przed sad kontroli operacyjnej moga stanowi¢ dowdd popetnienia innego
przestgpstwa wymienionego w art. 19 ust. 1 ustawy o Policji, ktorego wszakze
nie obejmuje pierwotna zgoda sadu?'. Powyzsze postanowienie SN od dnia jego
wydania stato si¢ do czasu nowelizacji ustaw normujgcych kontrole operacyjna
w praktyce podstawg prawna dziatania organow prokuratury i sadu.

Problem zgody nastepczej zostat wprowadzony do ustaw stuzb specjalnych
iustawy o Policji. Wowczas przepisy wprost wskazywatly, ze sad na wniosek pro-

2R. Kmiecik, Kontrola rozméw telefonicznych jako czynnosé procesowa i operacyjno-
-rozpoznawcze, (W:) Wybrane problemy teorii i praktyki panstwa i prawa, Lublin 1986, s. 223.

2 D. Drajewicz, Zgoda nastgpcza sqdu na stosowanie kontroli operacyjnej, ,,Prokuratura
1 Prawo” 2009, nr 1, s. 93.
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kuratora orzeka, wydajac postanowienie (np. tak art. 27 ust. 15¢c ustawy o ABW
stanowit: ,,jezeli w wyniku stosowania kontroli operacyjnej uzyskano dowod
popetnienia przestepstwa lub przestgpstwa skarbowego, w stosunku do ktorego
mozna zarzadzi¢ kontrole operacyjng, popetnionego przez osobg, wobec ktorej
byta stosowana kontrola operacyjna, innego niz objete zarzadzeniem kontroli
operacyjnej albo popetnionego przez inng osobg, o zgodzie na jego wykorzystanie
w postepowaniem karnym orzeka postanowieniem sad, na wniosek Prokuratora
Generalnego”)*. Podobne unormowania zawieraty inne ustawy, w ktorych zawarte
byty normy dotyczace kontroli operacyjne;.

Powyzsze uregulowanie zostato uchylone nowela do Kodeksu postgpowania
karnego z marca 2016 roku*. Nowela wprowadzita nieznang dotychczas temu
kodeksowi instytucje dajaca normatywng podstawe do wykorzystania w procesie
karnym dowodu uzyskanego w wyniku kontroli operacyjnej popetnienia innego
przestgpstwa sciganego z urzedu lub przestepstwa skarbowego niz przestepstwo
objete zarzadzeniem kontroli operacyjnej zardowno w przypadku, gdy dowdd tego
rodzaju potwierdza okolicznos¢, ze przestepstwa takiego dopuscita si¢ osoba,
wobec ktorej zarzadzono kontrole operacyjna, jak i w przypadku, gdy dowod
ten potwierdza okoliczno$¢ popelnienia przestepstwa przez osobe, wobec ktorej
takiej kontroli nie stosowano (art. 168b k.p.k.). Tym samym w Kodeksie postgpo-
wania karnego umiejscowiona zostata norma dotyczaca wprawdzie procesowego
wykorzystania dowodu, ale majaca konotacje w ustawach stuzb specjalnych,
ktore w dotychczasowym stanie prawnym kompleksowo regulowaty stosowanie
kontroli operacyjnej**.

W literaturze krytycznie postrzegane jest uregulowanie dowodowego wy-
korzystania wynikéw kontroli operacyjnej w Kodeksie postepowania karanego®.
Skoro wskazana norma dotyczy problematyki pracy operacyjnej, to powinna
by¢ zamieszczona w ustawach dotyczacych stuzb specjalnych uprawnionych do
stosowania kontroli operacyjne;j.

Przepis art. 168b k.p.k. umozliwia wykorzystanie dowodowe zebranych
materiatow z kontroli operacyjnej praktycznie o kazde przestepstwo, a zgode
wyraza prokurator. Tre$¢ tego przepisu stanowi podstawe do niezwykle inten-
sywnej ingerencji w podstawowe prawa konstytucyjne, w tym zwlaszcza w prawo
do prywatnos$ci czy tajemnice komunikowania si¢. Dokonujgc oceny tresci tego
artykutu, pozwalajacego prokuratorowi na wykorzystanie w procesie karnym

22 Art. 27 ust. 15¢ dodany ustawg z dnia 4 lutego 2011 r., Dz.U. nr 53, poz. 273.

B Ustawa z dnia 11 marca 2016 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego oraz
niektorych innych ustaw, Dz.U. poz. 437.

24P, Burzynski, Instytucja wykorzystania dowodu z kontroli operacyjnej (art. 168b k.p.k.)
w Swietle uwarunkowan konstytucyjnych i prawnomiedzynarodowych, (w:) L. Mazowiecka,
W. Klaus, W. Tarwacka (red.), Z problematyki wiktymologii. Ksiega dedykowana Profesor
Ewie Bienkowskiej, Warszawa 2017, s. 435.

% [bidem, s. 436.
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materiatow z kontroli operacyjnej w zakresie, w jakim nie potwierdzaja one po-
dejrzenia zaistnienia tzw. przestepstwa katalogowego, ale moga stanowi¢ dowod
popelnienia jakiegokolwiek innego przestgpstwa $ciganego z urzedu, w spo-
sob bezposredni pozostajg one w sprzecznosci ze standardem konstytucyjnym
i prawnomig¢dzynarodowym, odnoszacym si¢ do ingerencji ustawodawcy w sferg
prywatnosci jednostki, w tym przede wszystkim tajemnicy komunikowania sig.

Uregulowanie art. 168b k.p.k. w praktyce powoduje, ze stosowana kontrola
operacyjna ze srodka celowego, subsydiarnego, stosowanego do wykrycia spraw-
cOw najpowazniejszych przestepstwa, stata si¢ srodkiem ukierunkowanym na
wykrycie lub potwierdzenie jakiegokolwiek przestgpstwa $ciganego z urzedu®.
Norma tego artykutu, pozwalajaca na wykorzystanie kazdego materiatu z kontroli
operacyjnej w procesie karnym o jakiekolwiek przestepstwo Scigane z urzedu,
W sposob razacy narusza konstytucyjng zasade proporcjonalnosci ingerencji
w sfere praw i wolnosci jednostki.

Podsumowujac przedstawione oceny, nalezy stwierdzi¢, ze regulacja art.
168b k.p.k. budzi zasadnicze zastrzezenia co do zgodnosci z wytworzonym
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka i Trybunatu Kon-
stytucyjnego standardom dotyczacym dopuszczalnosci ingerencji ustawodawcy
w sfere prywatnosci jednostki w drodze czynnosci sktadajacych sie na kontrolg
operacyjna®’. W ocenie autora publikacji art. 168b k.p.k. jest norma, ktoéra winna
by¢ catkowicie zmieniona i nalezaloby wyeliminowa¢ z niego mozliwos¢ wyko-
rzystania dowodow innych przestgpstw niz tzw. katalogowych.
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Kudrelek S., Czas pandemii w Polsce a uprawnienia stuzb specjalnych do stosowania kontroli...

The time of the pandemic in Poland and the powers of special services
to apply operational control

Abstract

Special services in Poland, which include the Internal Security Agency, the Intelligence
Agency, the Military Counterintelligence Service, the Military Intelligence Agency and the
Central Anti-Corruption Bureau, performing statutory tasks, have been authorized to apply
operational control. Operational control is one of the powers of the special services that
most interfere with civil rights guaranteed by the Constitution of the Republic of Poland.
The outbreak of the COVID-19 pandemic in Poland had various effects on the functioning
of many areas of public life. The paper tries to answer the question of to what extent this
impact has become visible on the use of operational control by the Internal Security Agency
or other special services. The effective operation of special services requires information
from various sources — from their own actions, from citizens and from other institutions.
The basic part of the so-called own information is obtained as a result of operational and
reconnaissance activities, which include operational control. When assessing the impact of
the pandemic on the application of operational control, a position should be taken in favour of
recognising the relationship between these events. Some difficulties occurred in the area of
the mode of application of operational control due to restrictions on interpersonal contacts.
Submission of an application for operational control requires the approval of the Prosecutor
General and further consent from the District Court in Warsaw. Submitting documents
during the pandemic was difficult due to the threat of the COVID-19 virus. The authorities
used an extended quarantine period of 4 days for documents received by the prosecutor's
office or the court. Therefore, a certain impact of pandemic threats on the logistical side of
taking action is noticed. Unfortunately, logistical difficulties connote effects in the sphere
of the effectiveness of activities carried out by the services. Less effectiveness of special
services' projects may reduce state security and public order, although the latter is not the
domain of special services, but only of police services (Police or Border Guard). The paper,
in answering the main thesis, justifies it in detail; at the same time, it takes into account the
current objective and subjective risks of the application of operational control.

Keywords: Polish Internal Security Agency, operational control, eavesdropping, COVID-19,
special services, police, state security, threat, prosecutor’s office, court.
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