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Wstep

Przedstawione w ksiazce wybrane problemy prywatyzacji zadan
z zakresu administracji §wiadczacej, jak rowniez proba odpowiedzi na
zadane w tym tomie pytania, nie moga by¢ oczywiscie pelne i wyczer-
pujace.

Pomimo powaznego zréznicowania opinii w licznych dyskusjach
co do koniecznosci przeprowadzania prywatyzacji zadan z zakresu ad-
ministracji §wiadczacej, poszczegolni autorzy staraja si¢ zawrze¢ w nich
zagadnienia, ktére moglyby zaspokoi¢ oczekiwania czytelnicze w obre-
bie badan nauk prawnych.

Wspolczesne przemiany, ktore rodzg pewne kontrowersje w odnie-
sieniu do transformacji podporzadkowanej wolnemu rynkowi i przede
wszystkim, a nawet wytacznie efektywnosci ekonomicznej, ktorej nad-
rzednym celem jest zapewnienie rozwoju spoteczno-gospodarczego,
nasuwaja pytanie: w jakim kierunku zmierzajg te zmiany i jaki jest ich
wplyw na czlowieka i jego potrzeby? W tym punkcie tkwi przewrot
W spojrzeniu na relacj¢ panstwo — jednostka. Wskazanie na specyfike
administracji $wiadczacej wynika stad wtasnie, ze ma ona ,,dwa oblicza:
zjednej strony, to piecza okazywana poszczegolnemu cztowiekowi, z dru-
giej strony, Swiadczenie na rzecz catej spotecznosci”. Konstatacja ta
prowadzi¢ wigc moze do wniosku, ze rola panstwa obejmuje nie tylko

zaopatrywanie ludnosci w dobra i ustugi o istotnym znaczeniu dla

' 1. Lipowicz, Istota administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski,
Warszawa 2011, s. 45.



Wstep

egzystencji, ale takze minimalizowanie poczucia zagrozenia i stanow
niepewnosci ekonomiczno-spotecznej w sytuacji trudnego polozenia
jednostek.

Zaprezentowane w tym zbiorze teksty poszczegdlnych autorow maja
w pierwszej kolejnosci pomdc studentom studiow prawniczych, admini-
stracyjnych i ekonomicznych w zrozumieniu systemowego ujecia admi-
nistracji publicznej i jej uwarunkowan oraz sposobdéw wykonywania
zadan publicznych i funkcji §wiadczenia ustug publicznych.

Redaktorzy tomu sktadajg wszystkim autorom tekstow serdeczne
podzigkowanie za wyrazenie zgody na ich opublikowanie w niniejszym
tomie. Wyrazy wdzigcznosci i podzigkowania pragniemy zlozy¢ pani
prof. Aleksandrze Monarsze-Matlak i1 panu prof. Jarostawowi Marusia-
kowi za trud wlozony w przygotowanie recenzji wydawniczych. Podzig-
kowania przekazujemy tez pani mgr Aleksandrze Dorywale i pani dr Mag-
dalenie Wojcieszak za wnikliwa i troskliwg piecz¢ nad techniczng strong
przygotowania ksigzki do druku.

Redaktorzy
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W obliczu administracji Swiadczacej

I jej zadan publicznych w ujeciu nauk
administracyjnych

Tytutem wstepu

Wypada rozpocza¢ od przypomnienia wypowiedzi Tadeusza Kuty,
ze czlowiek jest dzi§ ze wszech miar poddany administracji publicznej,
a zwlaszcza administracji $wiadczacej'. Jest ona organizatorem zaspo-
kajania potrzeb spoleczenstwa w sferze o§wiaty, szkolnictwa wyzszego,
kultury, ochrony zdrowia, pomocy spotecznej etc. Dziatania administra-
cji publicznej w tych obszarach zaliczane sg do administracji §wiadczacej
w ramach realizowania przez panstwo jego obowigzkow wobec obywa-

teli?. Doniostg przestrzenia spoteczng administracji Swiadczacej, o ktorej

' T. Kuta, Sytuacja cztowieka we wspétczesnej administracji, AUW No 167, ,,Przeglad
Prawa i Administracji” 1972, t. II, s. 107; idem, Funkcje wspolczesnej administracji i Spo-
soby ich realizacji, Wroctaw 1992, s. 8-9. W literaturze w zakresie administracji $wiadcza-
cej zob. m.in.: Regulacja prawna administracji Swiadczgcej, red. K. Podgorski, Katowice
1985; J. Postuszny, Ewolucja administracji swiadczqcej (na przyktadzie szkolnictwa wyz-
szego). Studium administracyjnoprawne, Rzeszow-Przemy$l 2004; idem, Istota i cechy
administracji swiadczgcej, ,,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2005, nr 1,
s. 55-67; 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna jako administracjq Swiadczgca. Studium admini-
stracyjnoprawne, Warszawa 2012.

2 E. Knosala, Pojecie administracji swiadczqcej w polskiej literaturze prawa admini-
stracyjnego, |w:] Regulacja prawna..., s. 21-26; por. T. Kuta, Aspekty prawne dziatan admi-
nistracji publicznej w organizowaniu ustug, Wroctaw 1969, s. 32 i n.; zob. tez tego autora,
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mowa ponizej, pozostaje sfera o§wiaty, szerzej edukacji®’. Spojrzenie na
administracje $wiadczacg jako narzedzie badawcze w zakresie oswiaty
i nauki pokazuje przeksztalcenia odzwierciedlajace dynamike rozwoju
zadan publicznych o charakterze edukacyjnym oraz wielo$¢ podmiotow
administrujacych w kontekscie odpowiedzialnosci panstwa za realizacje
zadan publicznych. Majac na uwadze zaspokajanie potrzeb edukacyjnych
na réznych szczeblach edukacji, rozumie si¢ oswiate i szkolnictwo wyzsze
jako zadanie publiczne i zarazem odpowiedzialno$¢ panstwa w zakresie
zadan edukacyjnych®. Realizacja zadan panstwa w zakresie o$wiaty i na-
uki stanowi instytucjonalng podstawe podmiotowego prawa do nauki’.
Podmiotowym prawem konstytucyjnym jest powszechny i rowny dostep
do wyksztatcenia jako konieczny element prawa do nauki (art. 70 ust. 4
Konstytucji RP). Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 16 stycznia
2007 r. o sygn. U 5/06 podkreslit, ze powszechnos$¢ i rownos¢ ksztalcenia
musi by¢ rozumiana jako rownos$¢ szans. Gwarancja realizacji zadan pu-
blicznych o charakterze edukacyjnym ma swoje zrodto bezposrednio
w Konstytucji RP. To w niej okreslone sg podstawy panstwowego systemu
edukacji i nauki, a obowigzkiem wtadz publicznych jest zapewnienie po-
wszechnego 1 rownego dostepu do wyksztalcenia (art. 70 ust. 4)°.

Zaspokajanie potrzeb socjalno-bytowych i oswiatowo-kulturalnych obywateli, [w:] System
Prawa Administracyjnego, t. 1V, red. T. Rabska, Wroctaw 1980, s. 111-196.

3 R. Raszewska-Skatecka, Przestrzen administracji Swiadczqcej w sferze oswiaty sa-
morzqdowej, [w:] Przestrzen w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa
2013, s. 238-260.

4 Zob. D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata jako zadanie publiczne, Warszawa 2013; R. Ku-
siak-Winter, Odpowiedzialnos¢ panstwa za realizacje zadania w zakresie szkolnictwa
wyzszego — perspektywa historyczna i wspolczesna, AUW No 3661, ,,Przeglad Prawa i Ad-
ministracji” 2015, t. C/1, s. 149-159.

5 Zob. art. 70 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

¢ J. Postuszny, Szkolnictwo wyzsze jako konstytucyjne zadanie panstwa i jego admini-
stracji, [w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku, red. Z. Niewiadomski, Przemysl
2000, s. 459-472.
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W obliczu administracji Swiadczacej i jej zadan publicznych w ujeciu nauk...

Specyfika administracji $wiadczacej w nauce prawa ,,ma dwa obli-
cza: z jednej strony, to piecza okazywana poszczegoélnemu czlowiekowi,
z drugiej strony, $wiadczenie na rzecz catej spotecznosci”’. Administra-
cja publiczna wcigz ewoluuje. Pytanie, jakie si¢ pojawia, to w jakim kie-
runku zmierzaja te zmiany i jaki jest ich wptyw na cztowieka i jego
potrzeby. W relacjach pomi¢dzy panstwem i jego administracjg a oby-
watelami zauwazalna jest bowiem od dluzszego czasu dysharmonia,
ktora objawia si¢ zwtaszcza w niezadowoleniu spotecznym z dziatalnosci
administracji $wiadczacej®. Aktualna sytuacja administracji $wiadczacej
nie wydaje si¢ by¢ jednak przypadkowa, jest ona ,,rezultatem wielu pro-
cesow spotecznych, politycznych i gospodarczych wystepujacych od
drugiej potowy XIX wieku™. Powstaje pytanie, z jakimi powaznymi
niedomaganiami zmaga si¢ wspotczesna administracja $wiadczaca, wi-
docznymi zwlaszcza na gruncie prawnym i spotecznym w zakresie za-
spokajania potrzeb spotecznych? Celem rozwazan jest spojrzenie nie
tylko na systemowe ujecie administracji publicznej i jej uwarunkowania,
ale tez na sposoby wykonywania zadan publicznych i funkcje swiadcze-
nia ustug publicznych. Powstaje zatem pytanie, jaka jest rola i znaczenie
wspotczesnej administracji $wiadczgcej w panstwie prawa, dzialajacej
w warunkach spotecznej gospodarki rynkowe;.

Dodajmy w tym miejscu, ze administracja $wiadczgca swoje zadania
wykonuje w zasadzie w dwoch podstawowych formach organizacyjno-
-prawnych, tj. przedsigbiorstwa i zaktadu administracyjnego'®. Zauwazmy

tez, ze to powszechnie krytykowana efektywnos$¢ podmiotéw publicznych

7 1. Lipowicz, Istota administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski,
Warszawa 2011, s. 45.

§ J. Postuszny, O nowej koncepcji administracji swiadczqcej, [w:] Aktualne problemy
administracji i prawa administracyjnego, red. J. Postuszny, Przemy$l-Rzeszow 2003, s. 296.

° Ibidem, s. 297.

10" Szerzej piszg na ten temat: R. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zaktadu admi-
nistracyjnego jako Zrédta prawa, Wroctaw 2007; eadem, Szkota publiczna jako zdecentrali-
zowany podmiot administracji publicznej. Studium administracyjnoprawne, Wroctaw 2019.
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(panstwowych i samorzadowych) w sferze administracji $wiadczacej do-
prowadzita do wlaczenia podmiotéw niepublicznych w wykonywanie
zadan publicznych!, o czym mowa w caltym opracowaniu. Na marginesie
uwag nalezy jedynie zaznaczy¢, ze zjawisko prawne ,,powierzania zadan
publicznych podmiotom niepublicznym” pozwala na odciagzenie admini-
stracji $wiadczacej od nadmiaru obowigzkow zwigzanych z wykonywaniem
zadan publicznych. Stusznie zauwaza J. Postuszny, ze: ,,To panstwo w r6z-
nych formach decyduje o powierzaniu zadan podmiotom niepublicznym
i takze panstwo decyduje o cofnigciu owego powierzenia. Nastepuje w ten
sposob poszerzenie krggu podmiotow wykonujacych zadania publiczne
i wyzwalanie konkurencyjnosci, ktora ze swej natury wymusza lepsza
jako$¢ i nizsze koszty $wiadczenia ustug. [...] owa konkurencyjnos$¢ obej-
muje zarowno podmioty panstwowe, jak i niepubliczne w wykonywaniu
tego samego zadania™'?. Biorac pod uwage, ze panstwo ponosi odpowie-
dzialno$¢ za wykonywanie zadan publicznych, podmioty niepubliczne
moga je wykonywac jedynie na podstawie powierzania, czyli upowaznien
wystepujacych w réznych formach prawnych (np. zezwolen, pozwolen,
umow) wydawanych przez odpowiednie organy publiczne, tak np. powie-
rzanie przez gminy prowadzenia szkot samorzagdowych podmiotom pry-
watnym". Powierzanie podmiotom zewnetrznym prowadzenia szkot
samorzgdowych jest przyktadem, jak pisze D. Szescito, ,,funkcjonalnej
prywatyzacji zadan publicznych rozumianej jako wigczanie podmiotow
do proceséw wykonywania zadan publicznych. Jest to takze forma pry-
watyzacji w sensie prawnym”, co obejmuje ,,wszelkie przejawy odste-
powania od wykonywania zadan przez podmioty administracji publicznej,

dziatajace w formach prawa publicznego™. W tym przypadku, wedlug

1], Postuszny, O nowej koncepcji..., s. 313.

2" lbidem, s. 318.

13 lbidem, s. 320; por. D. Szescito, O watpliwosciach wokot powierzania prowadzenia
szkot samorzgdowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 3, s. 5-13.

14 D. Szescito, O wgtpliwosciach..., s. 8.

15 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa 1992, s. 25.
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W obliczu administracji Swiadczacej i jej zadan publicznych w ujeciu nauk...

D. Szescity, na podstawie szczegoélnego typu umowy cywilnoprawnej
bezposrednie wykonywanie zadania publicznego przejmuje podmiot pry-
watny (osoba fizyczna lub osoba prawna)'.

Administracja publiczna jest zjawiskiem spotecznym'” i wielowy-
miarowym, ulegajacym zmianie w czasie i w przestrzeni publicznej,
bedaca pod wptywem szeregu zroznicowanych uwarunkowan i czynni-
kow'®. To powoduje, ze nieustannie ewoluuje, ulega przeobrazeniom
i przeksztalceniom, nie jest zjawiskiem statycznym tak pod wzgledem
zadan, ktore realizuje, podmiotow, ktore realizujg zadania panstwa, jak
ipod wzgledem funkcji, ktore wypelnia. Wplyw na to maja przede wszyst-
kim zmienne otoczenie i uwarunkowania, w jakich przychodzi admini-
stracji publicznej wypelnia¢ swe funkcje i zadania®. Ponadczasowa jest
argumentacja J. Bocia: ,,zmieniajg si¢ cele administracji, jej zadania,
formy i metody dziatania, struktury organizacyjne, zasi¢g regulacji pra-

wem, ludzie, a nawet nazwy. Nie ma tu nic trwatego z wyjatkiem niej

16 D. Szescito, O watpliwosciach..., s. 8.

17 Zob. F. Longchamps, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1991, s. 77-89; M. Ste-
faniuk, Dziatanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin 2009,
s. 117; por. A. Pakuta, Administracja publiczna jako zjawisko spoteczne. Kwestie wybrane
z pogranicza nauki administracji i socjologii, [W:] Przeglgd dyscyplin badawczych pokrew-
nych nauce prawa i postgpowania administracyjnego, red. S. Wrzosek, M. Domagata,
J. Tzdebski, T. Stanistawski, Lublin 2010, s. 529-539; idem, Zasada racjonalnosci w zjawi-
sku administracji publicznej w kontekscie tzw. prywatyzacji zadan publicznych, AUW
No 3798, ,,Prawo” 2017, t. CCCXXIIL, s. 77-81; Nauka administracji, red. Z. Cieslak,
Warszawa 2017, s. 28; J. Korczak, Prakseologiczna interpretacja zjawiska administracji
publicznej z perspektywy relatywizmu granic organizacji, AUW No 3802, ,,Przeglad Prawa
i Administracji” 2017, t. CXI, s. 79 i n.

18 P.J. Suwaj, Administracja publiczna, stuzba publiczna, sektor publiczny i nauka ad-
ministracji: istota i pojecia, [w:] Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B.G. Peters,
P.J. Suwaj, Warszawa 2009, s. 31; por. Administracja publiczna wobec wyzwarn i oczekiwan
spotecznych, red. M. Gielda, R. Raszewska-Skalecka, Wroctaw 2015.

19 Zob. Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] System Prawa Admi-
nistracyjnego, t. 1. Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 3-4; R. Kusiak-Winter, Kilka uwag na temat zwigzkow
panstwa, prawa i administracji, [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubile-
uszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. J. Kor-
czak, Wroctaw 2018, s. 251-257.
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samej”?. Jej przeobrazenia, roznorodne sfery jej aktywnosci i zréoznico-
wanie struktury wspotczesnej administracji publicznej stawiajg przed
nig nieustannie nowe zadania i cele, zmuszaja do zmian instytucjonalnych
i organizacyjnych, poszukiwania nowych form dziatania, jak i powodu-
ja powstawanie nowych funkcji*!. Nieustanna modernizacja i ewolucja
administracji publicznej oraz rozrost zadan publicznych powoduja, ze
panstwo bywa nazywane tez mianem ,,panstwa administracyjnego”*.
Przeksztalcenia w strukturach organizacyjnych administracji publicznej,
rozwoj wspotczesnych obszaréw dziatania, pojawianie si¢ coraz to now-
szych form i metod dziatania powoduje potrzebe jej postrzegania w uje-

ciu dynamicznym i interdyscyplinarnym?. Wptyw na istot¢ jej dziatania

2 J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspolczesnej administracji, AUW No 827, , Pra-
wo” 1985, t. CXXXVIIL, s. 5.

21 Zob. 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna..., s. 11; por. P. Chmielnicki, Zaklady admini-
stracyjne w Polsce. Ustrdj wewnetrzny, Warszawa 2008, s. 15; A. Btas, Przeobrazenia ad-
ministracji publicznej we wspolczesnym demokratycznym panstwie prawa, [w:] Jednostka,
panstwo, administracja — nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszow 2004, s. 31 i n. Zdaniem
A. Blasia, ,,Zasadniczym impulsem dla przeobrazen wspolczesnego pafistwa i jego admini-
stracji sg liberalne doktryny ekonomiczne, upowszechniajace si¢ z coraz wigksza sita zasady
wolnego rynku oraz postepujacy proces globalizacji rynkéw, finansow, technologii, istnieja-
cych modeli kultury, modeli konsumpcji, postgpujaca unifikacja i umigdzynarodowienie
instytucji ustrojowo-prawnych, w tym standardéw administracji publicznej” (ibidem, s. 31).

2 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Krakow 2005, s. 82; zob. tez: Z. Czarnik,
J. Postuszny, Zaklad publiczny, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 6. Podmioty ad-
ministrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 430; J. Su-
pernat, Panstwo administracyjne, AUW No 3978, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2020,
t. CXX/1, s. 575-585.

B A. Panasiuk, Prawo podmiotowe jednostki do dobrej administracji jako wyznacznik
sprawnego panstwa, ,,Problemy Prawa i Administracji” 2012, nr 1-2, s. 106; zob. na temat
trudnosci w okresleniu administracji publicznej, jej wspotczesnych uwarunkowaniach i prze-
ksztalceniach oraz wyzwaniach, nowych funkcjach, piszag m.in.: J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, Warszawa 2012, s. 27 i n.; 1. Lipowicz, Istota administracji..., s. 27-30;
Z. Niewiadomski, Pojecie..., s. 4 in.; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogol-
na, Torun 2009, s. 19-20; J. Bo¢, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007,
s. 12; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa
2004, s.93; A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji, Wroctaw 2013, s. 128; J.S. Lan-
grod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakow 2003, s. 191. Na
temat uj¢cia menedzerskiego administracji i definicji administracji ,,menedzerskich”, ekspo-
nujacych znaczenie profesjonalnego zarzadzania i efektywnosci, pisze m.in. J. Supernat,
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wywiera zwlaszcza otoczenie zewnetrzne, zmuszajac ja do ciaglego
uczenia si¢ funkcjonowania w srodowisku globalnym, wymagajac od
niej dobrego przygotowania organizacyjnego i szybkiej reakcji na zacho-

dzace przemiany w panstwie*.

1. Przyklad zdalnego nauczania wyzwaniem i sposo-
bem wykonywania zadan oswiatowych w admini-
stracji Swiadczacej

Proces zmieniajacej si¢ obecnie szkoty i polskiego systemu eduka-
cji widoczny jest na tle zmian zachodzacych najpierw w globalnym oto-
czeniu, tj. przez globalny dostep do wiedzy ucznidéw, globalny dostep do
rynku pracy dla absolwentow szkoty, globalny kontekst zarzadzania

szkota, globalne edukacyjne trendy rynkowe?, warto$¢ rynkowa wiedzy?

Administracja publiczna w swietle koncepcji New Public Management. Uwagi wstepne,
[w:] Jednostka, panstwo, administracja — nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszow 2004, s. 469
in.; por. tez B. Kudrycka, W sprawie wdrazania zasad New Public Management do prawa
administracyjnego, [w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubile-
uszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakow 2001, s. 405.

2 Zob. A. Panasiuk, op. cit., s. 105-113; por. Otoczenie administracji publicznej, red.
J. Korczak, AUW No 3802, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2017, t. CXI.

3 J. Fazlagi¢, Marketing szkoly, Warszawa 2011, s. 13 i n. Autor zauwaza, ze ,,globali-
zacja” stala si¢ synonimem ,,nowoczesno$ci”, jest faktem, a nie wyborem ideologicznym.
Szerzej zob. H. Hall, Marketing w szkolnictwie, Warszawa 2007; Szkota w zmianie. Zarzq-
dzanie i komunikacja w sytuacjach szkolnych, red. W.J. Maliszewski, I. Nowosad, R. Uzdzic-
ki, Torun 2009; I. Bednarska-Wnuk, Zarzgdzanie szkolq XXI wieku. Perspektywa menedzer-
ska, Warszawa 2010; R. Otreba, Sukces i autonomia w zarzqdzaniu organizacjq szkolng,
Warszawa 2012; K. Leja, Zarzqdzanie uczelnig. Koncepcje i wspotczesne wyzwania, War-
szawa 2013; Edukacja i gospodarka w kontekscie procesow globalizacji, red. W. Kojs,
E. Rostanska, K. Wojcik, Krakow 2014; Zarzgdzanie szkolq wyzszq, red. J. Blicharz,
A. Chrisidu-Budnik, A. Sus, Wroctaw 2014; T. Maliszewski, Jak wykreowa¢ sukces uczelni.
Budowanie przewagi konkurencyjnej na rynku edukacyjnym, Warszawa 2015; K. Peszko,
Konsument na rynku ustug edukacyjnych, [w:] Konsument na rynku ustug, red. G. Rosa,
Warszawa 2015, s. 181-197.

% R. Lenart, Zarzqdzanie wiedzq w tworzeniu konkurencyjnosci szkoly, Warszawa 2014,
s. 44. Wiedza stanowi ,,zrodto przewagi konkurencyjnej, jest czynnikiem wartosci rynkowe;.
[...] Znaczenie wiedzy dla organizacji nie wynika z faktu jej posiadania, lecz umiejetnosci
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czy konkurencyjno$¢ ustug edukacyjnych?’. Do szkoty i edukacji w r6z-
nych jej wymiarach i na r6zne sposoby wkraczaja postep naukowo-tech-
niczny i zréznicowane technologie informacyjno-komunikacyjne w pro-
cesie uczenia si¢, co ma wskazywac na przechodzenie od spoteczenstwa
uprzemystowionego do spoteczenstwa informacyjnego, opartego na in-
formacji i wiedzy®®. Dynamika zmian w kontekscie rozwoju wspotcze-
snego spoteczenstwa wskazuje, ze wyksztalcenie i kompetencje ludzi
maja rosnace znaczenie dla cywilizacji informacyjnej i tworzonych spo-
teczenstw opartych na wiedzy?’. W spoteczenstwie wiedzy i globalizacji
rynek edukacji staje si¢ jednym z najszybciej rozwijajacych si¢ rynkow
XXI wieku. Ro$nie $wiadomo$¢ indywidualna i spoteczna wartos$ci na-
uki i edukacji*®. W dyskursie socjologii edukacji zauwaza si¢, ze ,,Edu-
kacja, silnie uzalezniona od kontekstu spotecznego, potrzeb gospodarczych,
dominujacej kultury, musi uwzglednia¢ procesy globalizacyjne, a jedno-
czes$nie w duzej mierze w sposOb nawet niezamierzony im ulega. Wszak

wszystkie osoby uczestniczace w procesach edukacyjnych [...] ludzie

jej zastosowania. Organizacje, ktore potrafig okresli¢ warto$¢ wiedzy posiadanej, lokalizo-
wac¢ zrodla wiedzy, przetrwaja w dynamicznym i konkurencyjnym otoczeniu. Wiedza ma
warto$¢ wowczas, gdy jest stale aktualizowana i odnawiana”, s. 44.

7 Rynek ustug edukacyjnych staje si¢ coraz bardziej konkurencyjny na wszystkich
poziomach edukacji, niezaleznie od jej formy prawnej czy lokalizacji. Konkurujg zarowno
szkoly, uczelnie, jak i na przyktad na uczelniach poszczegolne wydzialy. Sytuacja naktada
na kazdy poziom edukacji konieczno$¢ badania zmian zachodzacych na rynku, ale przede
wszystkim potrzeb i zachowan potencjalnych konsumentow ustugi edukacyjnej. Wiedza na
ten temat usprawnia procesy rekrutacji i pozwala zachowac staly badZ rosnacy udziat po-
tencjalnych zainteresowanych oferta”, K. Peszko, op. cit., s. 189; zob. R. Lenart, op. cit.,
s. 9 in.: ,,konkurencyjnos¢ jest wiclowymiarowg cecha, ktora wynika z wewngtrznej cha-
rakterystyki szkoly. [...] zwiazana z umiejgtno$cia przystosowania do zmian zachodzacych
w otoczeniu. Konkurencyjno$¢ zapewnia dlugotrwaly rozwoj oraz budowanie i wzmocnie-
nie warto$ci rynkowej szkoly. Takim zrédtem budowania konkurencyjnosci moze by¢ in-
westowanie w unikatowy zasob, jakim jest wiedza”, s. 9.

2 Zob. J. Kordzinski, Zarzqdzanie rozwojem szkoly, Warszawa 2012, s. 89 n.; K. Bo-
rawska-Kalbarczyk, O zarzqdzaniu z perspektywy ucznia — od kompetencji informacyjnych
ku tworzeniu wiedzy w szkole, [w:] Szkota w zmianie..., s. 56-66.

¥ K. Borawska-Kalbarczyk, op. cit., s. 56-57.

30 M. Sulmicka, Perspektywy rynku edukacji, ,.,e-mentor” 2004, nr 1, http://www.
e-mentor.edu.pl/artykul/index/numer/3/id/30 [dostep: 22.03.2017].
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stanowigcy otoczenie spoleczne biorg udziat w realnym Zyciu i na co
dzien stykaja sie z faktami i zjawiskami, ktore niesie globalizacja. Wpty-
wa to na tresci ksztatcenia. [...] Konieczne staje si¢ opanowanie nowych
srodkow komunikacji, gdyz internet i inne nowoczesne media zaczynajg
odgrywac nie mniejsza role informacyjna i kulturowa niz ta, ktéra juz
dawno temu uzyskata ksigzka™!.

Takim przyktadem nowych wyzwan miedzynarodowych i spotecznych
wobec administracji publicznej w ujeciu globalnym jest sytuacja epide-
miologiczna panstw zmagajacych si¢ z koronawirusem COVID-19. Glo-
balna pandemia wymusita przeobrazenia i zmiany w r6znych sferach dzia-
fania administracji publicznej, wptywajac na zmiany dotychczasowych
sposobow wykonywania zadan publicznych. Przyktadem sg zadania wy-
konywane w dziedzinie edukacji publicznej w zakresie zdalnego nauczania
uczestnikow edukacji realizujacych obowiazki edukacyjne obowigzujace
w systemie o$wiaty, ale i zdalnego nauczania w szkotach wyzszych przy
pomocy dostepnych narzedzi informatycznych i nowych sposobow admi-
nistracyjno-prawnych stuzacych wykonywaniu zadan w sferze dzialania
administracji elektronicznej. Nastgpita czasowa zmiana dotychczasowego
tradycyjnego sposobu wykonywania zadan o$wiatowych i §wiadczenia
ustug edukacyjnych w szkotach i placowkach oswiatowo-wychowawczych
na rzecz $wiadczenia ich drogg elektroniczng (zdalne lekcje, zdalne egza-
miny i zaliczenia, zdalna rekrutacja do szkot, zdalna edukacja spoteczna
uczestnikow edukacji)®*. W okresie czasowego ograniczenia funkcjono-
wania jednostek systemu o$wiaty w zwigzku z zapobieganiem, przeciw-

dziataniem i zwalczaniem COVID-19 to dyrektor jednostki systemu

31 MLJ. Szymanski, Socjologia edukacji. Zarys problematyki, Krakow 2013, s. 167.

32 Zob. Szczegodlne rozwigzania w okresie czasowego ograniczenia funkcjonowania
jednostek systemu o§wiaty w zwiazku z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19 okreslone w drodze rozporzadzenia MEN z dnia 20 marca 2020 r.w sprawie
szczegblnych rozwigzan w okresie czasowego ograniczenia funkcjonowania jednostek
systemu o$wiaty w zwigzku z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19
(Dz. U. poz. 493).
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o$wiaty odpowiada za organizacje realizacji zadan tej jednostki, ktore moze
realizowa¢ z wykorzystaniem metod i technik ksztalcenia na odlegltosc,
zgodnie z przepisami wydanymi na podstawie art. 30 b ustawy Prawo
o$wiatowe®. Obowigzki dyrektora jednostki systemu o§wiaty w zakresie
organizacji realizacji zadan z wykorzystaniem nauczania zdalnego i innych
sposobow nauczania okreslone zostaty w drodze rozporzadzenia MEN
z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie szczegolnych rozwigzan w okresie cza-
sowego ograniczenia funkcjonowania jednostek systemu o§wiaty w zwiaz-
ku z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 (Dz. U.
poz. 493). Doda¢ nalezy, ze zgodnie z § 2 niniejszego rozporzadzenia MEN:
»Zajeciaz wykorzystaniem metod i technik ksztalcenia na odlegtos¢ moga
by¢ realizowane w szczegolnosci: 1) z wykorzystaniem: a) materialow
i funkcjonalnosci Zintegrowanej Platformy Edukacyjnej udostgpnionej
przez ministra wiasciwego do spraw oswiaty i wychowania pod adresem
www.epodreczniki.pl, b) materialdéw dostepnych na stronach internetowych
urzedu obstugujacego ministra whasciwego do spraw o$wiaty i wychowa-
nia, stronach internetowych jednostek podlegtych temu ministrowi lub
przez niego nadzorowanych, w tym na stronach internetowych Centralnej
Komisji Egzaminacyjnej i okregowych komisji egzaminacyjnych, c¢) ma-
terialow prezentowanych w programach publicznej telewizji i radiofonii,
d) innych niz wymienione w lit. a-c materialow wskazanych przez nauczy-
ciela; 2) przez podejmowanie przez ucznia aktywnosci okreslonych przez
nauczyciela, potwierdzajacych zapoznanie si¢ ze wskazanym materiatem
i dajacych podstawe do oceny pracy ucznia; 3) z wykorzystaniem srodkow
komunikacji elektronicznej zapewniajacych wymiang informacji migdzy
nauczycielem, uczniem lub rodzicem; 4) przez informowanie rodzicow
o dostepnych materiatach i mozliwych formach ich realizacji przez dziec-
ko Iub ucznia w domu — w przypadku dzieci objetych wychowaniem przed-

szkolnym, edukacja wczesnoszkolna, wezesnym wspomaganiem rozwoju,

3 T.j.Dz. U.z2020 ., poz. 910.
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zajeciami rewalidacyjno-wychowawczymi oraz uczniow z niepetnospraw-
noscig intelektualng w stopniu umiarkowanym lub znacznym lub z niepet-
nosprawnosciami sprz¢zonymi”. Nie ulega watpliwosci, ze aktualny stan
epidemii obowiazujgcy w kraju stal si¢ przyczyna ustalenia zasad zdalne-
g0 nauczania i priorytetem w polityce oswiatowej panstwa w najblizszym
czasie w zakresie wykorzystywania w procesach edukacyjnych narzedzi
1 zasobow cyfrowych oraz metod ksztatcenia na odleglos¢, w tym bez-
pieczne i efektywne korzystanie z technologii cyfrowych*.

Podkresli¢ nalezy, ze na podstawie art. 30b i art. 30c u.p.o. w przy-
padkach uzasadnionych nadzwyczajnymi okoliczno$ciami zagrazajacy-
mi zyciu lub zdrowiu dzieci i mlodziezy minister wlasciwy do spraw
o$wiaty 1 wychowania, w drodze rozporzadzenia, moze czasowo ogra-
niczy¢ lub czasowo zawiesi¢ funkcjonowanie jednostek systemu oswia-
ty, a ponadto moze wytaczy¢ stosowanie niektorych przepisow oraz moze
wprowadzi¢ w tym zakresie odrebne unormowania, tak aby zapewnic¢
prawidlowg realizacj¢ celow i zadan tych jednostek. W czasie ogranicze-
nia funkcjonowania jednostek systemu o$wiaty w zwiazku z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, od dnia 25 marca
2020 r. obowigzuje rozporzadzenie MEN z dnia 20 marca 2020 r. w spra-
wie szczegolnych rozwigzan w okresie czasowego ograniczenia funkcjo-
nowania jednostek systemu oswiaty w zwigzku z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19. Z jednej strony przepisy daja
dyrektorom i nauczycielom swobode w realizacji zadan szkoty i placéw-
ki, z drugiej za$ naktadaja na nich odpowiedzialnos$c¢ za nalezyte wywig-
zywanie si¢ z nich w czasie stanu epidemii wedlug rozwigzan przyjetych

w poszczeg6lnych jednostkach o§wiatowych®.

3% Zob. Podstawowe kierunki realizacji polityki oswiatowej panstwa w roku szkolnym
2020/2021, https://www.gov.pl/web/edukacja/kierunki-polityki-oswiatowej [dostep:
17.07.2020]; J. Lesinska, Zdalne nauczanie w szkotach i placowkach w dobie koronawiru-
sa, LEX/el. 2020.

3 J. Lesinska, Zdalne nauczanie....
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Sytuacja epidemiologiczna zmusita podmioty administrujace do
zmiany $wiadczenia ustug edukacyjnych droga elektroniczna, co rowniez
ma wplyw na pojawiajace si¢ nowe wyzwania i oczekiwania spoteczne
wzgledem tej formy §wiadczenia ustug publicznych. Powstaje pytanie
nie tylko o dostgp uczestnikow edukacji do uslug zdalnego nauczania,
0 jakosc¢ $wiadczonych ustug edukacyjnych online, ale przede wszystkim
o umiejetnosci cyfrowe nauczajagcych i uczacych si¢ oraz koszty zwigza-
ne z ta forma $wiadczenia ustug. Pytania kierowane sa zarowno do pan-
stwa i jego administracji publicznej, ale i do szkoty (dyrektorow szkot,
nauczycieli). Zréoznicowane koszty ponoszone sa bowiem przez panstwo
i jego administracje, ale, jak si¢ okazuje, w praktyce ponosza je bezpo-
srednio korzystajacy z tej formy nauczania uczestnicy edukacji — dyrek-
torzy szkol, nauczyciele i uczniowie, rodzice: m.in. zakup komputera,
sprzetu do nauki zdalnej, drukarki, tonera, tuszu, tabletu, kamery, mi-
krofonu czy papieru, zakup licencjonowanego oprogramowania celem
zwiekszonych mozliwosci dostepu do Swiadczonych ustug edukacyjnych,
warsztaty i szkolenie indywidualne w zakresie obstugi platform e-lear-
ningu i narze¢dzi informatycznych, ponoszone koszty Internetu i energii
elektrycznej, wydluzony czas pracy zdalnej uczacych si¢ i nauczajacych
zuzyciem monitora komputera ezc. Nowym wyzwaniem towarzyszacym
zjawisku epidemiologicznemu podczas pandemii COVID-19 sg spotecz-
ne ograniczenia korzystania z zasoboéw i dobr kultury oraz infrastruktu-
ry spotecznej majace bezposredni wptyw na zaspokojenie elementarnych
potrzeb spotecznych i indywidualnych cztowieka oraz odpowiedzialnosé
panstwa ijego administracji publicznej w zakresie zapewnienia cigglosci
zadan w ich realizowaniu. Wreszcie powstaje pytanie o wptyw zdalnej
edukacji — zdalnego nauczania na dobro ucznia/wychowanka odbiorcy
ustug w roznym wieku, spetniajacego obowiazki edukacyjne wzgledem
odpowiedniego poziomu i szczebla edukacji szkolnej. Jaki jawi si¢ obraz
dzisiejszej szkoty nauczajacej zdalnie? Moze jest to szkola nie uczaca,
a szkota zlecajaca przedmiotowe zadania do wykonania i oceniajgca, bo

22



W obliczu administracji Swiadczacej i jej zadan publicznych w ujeciu nauk...

musi by¢ widoczny efekt realizowanej ministerialnej podstawy progra-
mowej i efekt pracy szkoly? Moze nalezaloby si¢ zastanowi¢, czy odbior-
ca tych zdalnych ustug ma wystarczajaca wiedze i umiejetnosci cyfrowe
oraz odpowiednie narzg¢dzia technologiczne i informatyczne stuzace do
tej formy edukacji. Powstaje pytanie, czy w ogole jest mozliwe do pogo-
dzenia w panstwie prawa — dobro administracji i dobro cztowieka jako
odbiorcy, ktéremu administracja publiczna z zatozenia powinna stuzy¢
w zaspokajaniu jego elementarnych potrzeb, w tym $§wiadczenia ustug
edukacyjnych? Wreszcie czy brane sg pod uwage metody i techniki so-
cjologiczne, badania sondazowe, w ktorych rodzice dzieci nauczanych
w systemie o§wiaty wyrazaja niezadowolenie spoteczne z tytutu §wiad-
czenia ustug edukacyjnych zdalnie, argumentujgc swoja sytuacje bytowo-
-materialng trudno$ciami technologicznymi i brakiem komputeréw, bra-
kiem lub ograniczonym dostepem do Internetu, brakiem umiejetnosci
cyfrowych, zwracajac uwagg na warunki lokalowe w przypadku wigcej
niz jednego dziecka spetniajacego obowiazki edukacyjne, trudnosci dzie-
ci z samodzielna nauka, niemoznos¢ pogodzenia nauki zdalnej z praca
zawodowa w formie zdalnej rodzicow i obowigzkami domowymi, ogra-
niczeniem kontaktu dziecka z réwiesnikami, a na koncu pojawia si¢ znu-
zenie 1 zmeczenie wielogodzinnym przebywaniem przy komputerze
w warunkach domowego pobytu z tytutu zdalnych lekcji i ograniczone-
g0 przemieszczania si¢ poza domem. Pojawiajg si¢ tu rowniez czynniki
majace bezposredni wplyw na rozwdj psychologiczny i fizyczny czto-
wieka 1 jego potrzeby. Wazng rolg petnia tez wzgledy spoteczne i psy-
chologiczne, ktore w rozwoju cztowieka odgrywaja zasadnicze znaczenie.
Majac na uwadze powyzsze uwarunkowania, w tym zwlaszcza te spo-
feczne, mamy do czynienia z dziataniem administracji $wiadczacej, gdzie
o$wiata powinna by¢ ,,wspolnym dobrem catego spoteczenstwa”, a moze
przy aktualnych realiach wykonywania zadan o$wiatowych jest raczej
administracjg wladczg, nakazujaca, oceniajaca i karzacg (zlecanie zdal-
nie zadan domowych i ich ocena, zdalne wypetnianie obowigzkowych
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testow i kart pracy sprawdzajacych wiedze ucznia, zdalne potwierdzanie
przez rodzica obecnos$ci ucznia realizujagcego nauczanie zdalne w domu,
zdalne logowanie si¢ do e-dziennika i na padlety edukacyjne, korzystajac
z e-podrecznikow, rozliczanie nauczycieli z pracy zdalnej z uczniem i re-
alizowania przez nich przedmiotowych podstaw programowych)? Jest to
przyktad jednego z wielu aktualnych wyzwan edukacyjnych i oczekiwan
spotecznych kierowanych wobec administracji §wiadczacej i wobec jego
odbiorcy. Z pewnoscia zasadnicza role w administracji publicznej odgry-
waja niezastapione kadry zawodowe i ludzie, ktorzy organizujg procesy
edukacyjne w panstwie i w szkole. Z raportu Ministra Edukacji Narodo-
wej w zakresie zapewnienia funkcjonowania jednostek systemu oswiaty
w okresie epidemii COVID-19 wynika, ze ,,Postepujacy proces cyfryza-
cji poszczegolnych dziedzin zycia spotecznego i1 gospodarczego, jak row-
niez trudna do przewidzenia sytuacja epidemiologiczna, wskazuja na
koniecznos$¢ kontynuowania dziatan na rzecz rozwijania kompetencji
cyfrowych kadry zarzadzajacej, nauczycieli i uczniow. Wazne jest row-
niez potozenie wigkszego nacisku na cyfryzacje catego procesu ksztat-
cenia. Analiza zebranych informacji pozwala planowac¢ dalsze dziatania,
ktoére obejmuja w szczegolnosci:
1) rozwijanie kompetencji cyfrowych i informatycznych nauczycieli
1uczniow;
2) rozwoj Zintegrowanej Platformy Edukacyjnej www.epodreczniki.pl;
3) poszerzanie bazy publicznych, powszechnie dostepnych i spraw-
dzonych e-zasobow i narzedzi edukacyjnych;
4) wspieranie organéw prowadzgcych w doposazaniu szkdt w sprzet
niezb¢dny do realizacji procesu ksztatcenia™®.
W demokratycznym panstwie prawnym, ujmujgc administracje
publiczng w kategorii zjawiska administracji publicznej, postrzegamy ja

jako zjawisko spoleczne i dziatania spoleczne, ktorych trescig jest

36 Raport Ministra Edukacji Narodowej, Zapewnienie funkcjonowania jednostek syste-
mu oswiaty w okresie epidemii COVID-19, Warszawa 2020, s. 190.
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wykonywanie okres$lonych prawem zadan publicznych?. Na gruncie nauk
administracyjnych administracja publiczna postrzegana przez Francisz-
ka Longchampsa zarysowuje si¢ w dwoch plaszczyznach: w jednej plasz-
czyznie — zjawiska, poszczegolne dziatania ludzi, w drugiej — porzadek
pomyslany, uktad zdan wyrazajacych stosunki miedzy tymi dziataniami
a jakimis$ celami®**. Administracja publiczna przejmuje na siebie ci¢zar
zaspokajania réznych potrzeb spotecznych, w tym o§wiatowych, oraz
odpowiedzialno$¢ za poziom ich realizacji. Powstaje pytanie: jaki jest
obraz wspoélczesnej administracji publicznej rzeczywistej, ktora jest zja-
wiskiem spotecznym majacym zaspokaja¢ potrzeby spoteczne, admini-
stracji publicznej, ktéra ma stuzy¢ dobru cztowieka i spoteczenstwa?
Zbadanie i opisanie rzeczywistej administracji publicznej nie jest w pet-
ni mozliwe, ale pomocne do tego celu s3g metody nauk administracyjnych,
zwlaszcza nauki administracji*’, korzystajacej z roznych metod i technik
badawczych innych dyscyplin naukowych, w tym wiasnie metod i na-
rzgdzi socjologicznych, ktore warunkuja spoteczne podejscie i poszano-
wanie praw i potrzeb czlowieka. Powstaje pytanie, czy wspotczesna
administracja, ktora ugina si¢ pod cigzarem zadan publicznych, bierze
je pod uwage w sytuacji zdalnego nauczania? Na marginesie uwag za-
uwazmy, ze badania administracji publicznej wynikaja ze ztozonej jej
struktury i funkcjonowania, rozlegtego przedmiotu dziatania, ale i zroz-
nicowanego katalogu podmiotoéw administrujgcych. W badaniach admi-
nistracji publicznej wykorzystuje si¢ dorobek innych nauk prawnych oraz
nauk ekonomicznych, nauk o zarzadzaniu i spotecznych. Z pewnos$cia
badania te powinny mie¢ przelozenie na zmiany i usprawnienia dotych-

czasowego jej funkcjonowania i dzialania.

37" A. Pakula, Zasada..., s. 80; por. F. Longchamps, op. cit., s. 74-90; M. Stefaniuk, op. cit.

3% F. Longchamps, op. cit., s. 73.

3 Zob. S. Wrzosek, Zwigzek nauki administracji z innymi dyscyplinami wiedzy, [w:] Ad-
ministracja publiczna pod rzqdami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin
prof. zw. dra. hab. Adama Blasia, red. J. Korczak, Wroctaw 2016, s. 541-552; szerzej zob.
M. Stefaniuk, op. cit.
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W panistwie prawa rolg administracji publicznej jest wykonywanie
prawa, a $cislej — okreslonych prawnie zadan publicznych bedacych praw-
nymi obowigzkami, za realizacje ktorych administracja publiczna jest
odpowiedzialna®. Przejecie odpowiedzialnos$ci panstwa za realizacj¢ za-
dan o$wiatowych wynika z jego publicznego charakteru®, co statuuje
art. 70 Konstytucji RP. Podkreslmy, ze kazde zadanie publiczne stuzy
realizacji dobra wspolnego, bedacego determinantg zasadniczych celow
i funkcji panstwa*’. Obowigzkiem wtadz publicznych, co wynika z art. 70
ust. 4 Konstytucji RP, jest zapewnienie powszechnego i rownego dostepu
do wyksztalcenia. Wptyw na sposob postrzegania o$wiaty jako zadania
publicznego® ma uznanie jej za dobro wspolne** catego spoteczenstwa.
Owo dobro wspdlne ,,nie moze si¢ oddala¢ ani nie moze by¢ oddalane od
obywatela, dla ktorego potrzeb ostatecznie jest pomyslane. Dobro wspol-
ne ma stuzy¢ niewatpliwie dobru jednostki, jego tworzeniu, poszerzaniu
i poglebianiu [...]™. Zdaniem J. Bocia ,,okreslone dobro wspolne nie musi
dotyczy¢ wszystkich obywateli, ale tez nie moze by¢ dzielone i nie moze

40 A. Btas$, Administracja publiczna w panstwie prawa, [w:] A. Bla$, J. Bo¢, J. Jezewski,
Nauka..., s. 40-45; idem, Zadania administracji publicznej w paristwie prawa, [w:] A. Blas,
J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka..., s. 137.

41 R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnosé..., s. 155; ,[...] jego publiczny i niezbywalny
charakter wskazuje na panstwo jako ostateczng instancje decyzyjng”, ibidem, s. 159.

4 Ibidem, s. 155. Por. M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] Koncepcja
systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania
Administracyjnego, Zakopane 24-27wrzesnia 2006 r., red. J. Zimmermann, Warszawa
2007, s. 99.

4 D. Kurzyna-Chmiel, op. cit., s. 16: ,,Szczegdlny wptyw na ustalenie zakresu pojecia
i sposobu realizacji o§wiatowych zadan publicznych ma kreowana w danym okresie poli-
tyka o$wiatowa panstwa i zmieniajacy si¢ interes publiczny”.

4 lbidem, s. 26.

4 J. Bo¢, Z refleksji nad dobrem wspolnym, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii
prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 152-153. Zdaniem
Autora: ,,W ujeciu funkcjonalnym dobro wspolne moze wystgpowac w trzech podstawowych
ujeciach. Po pierwsze, jako idea, ktora albo wyznacza, albo tez ksztattuje tres¢ przysztych
zachowan, albo potwierdza zgodnos$¢ zachowan dotychczasowych z nig samg. Po drugie,
dobro wspdlne wystepuje jako motywacja podejmowania okre§lonych dziatan; w przypad-
ku panstwa — dziatan publicznych, a w przypadku obywateli — dziatan prywatnych o zna-
czeniu publicznym. [...] w trzecim ujgciu, dobro wspdlne ma znaczenie nakazu
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dziata¢ wybioérczo. W takim potozeniu znajduje si¢ kazde dobro, ktore
jest wyodrebnione, nazywane i ma mozliwos$¢ spotecznego odniesienia’™o.
Przyktadem takiego wyodrebnienia, nazwania i spotecznego odniesienia
jest o$wiata, ktora ma ceche dobra w znaczeniu indywidualnym i jedno-
czesnie ceche wspolnosci, oparta na podstawowych i uniwersalnych war-
tosciach ujetych w Konstytucji RP i w preambule ustawy Prawo o$wia-
towe. W polskim prawie odpowiedzialno$¢ za realizacj¢ rocznego
przygotowania przedszkolnego oraz obowiagzkow szkolnego i nauki (obo-
wigzkow edukacyjnych) spoczywa na dwoch kategoriach podmiotow, tj.
na samym obowigzanym, reprezentowanym przez rodzicow lub innych
prawnych opiekunéw oraz organach administracji publicznej obowiazanych
do urzadzenia i prowadzenia systemu szkot publicznych oraz do kontroli
w tym zakresie?’. Niewatpliwie uczniowie oraz ich rodzice, poza przystu-
gujacymi im uprawnieniami z tytutu prawa do nauki, maja takze ustawo-
we obowiazki zwiagzane z realizacjg obowigzkow edukacyjnych przez
dziecko. W pierwszej kolejnosci zaznaczmy, ze realizacja obowigzkow
edukacyjnych oznacza prawny przymus ich realizacji.

Zawarte w niniejszym zbiorze przyktady zadan publicznych admi-
nistracji $wiadczacej i sposoby ich wykonywania pokazuja nie tylko
dynamiczny charakter tych zadan, ich podtoze i zrodto wielorakich pro-
blemow administracji publicznej, ale tez ztozone prawne formy dziatania
administracji publicznej zwigzane ze sposobami ich wykonywania na co
dzien. Przypomnijmy, wykonywanie zadania publicznego w doktrynie

ujmowane jest jako ,,ciagte dazenie do osiggniecia celu ujetego w tresci

obowigzujacego niezaleznie od liczby i rodzaju jego beneficjentow a przymuszajacego do
nadania okre§lonemu dziataniu okreslonych ksztattu i tresci”, ibidem, s. 153.

4 |bidem, s. 153.

47 M. Czuba-Wasowska, K. Manko, Egzekucja obowigzkéw szkolnego i nauki. Zagad-
nienia prawne. Teoria i praktyka, Warszawa 2011, s. 101. Zdaniem autorek ,,obowiazek
szkolny (edukacyjny) jest to zwigzana z realizacja prawa do nauki powinnos¢ jednostki do
uczestniczenia w procesie edukacyjnym az do ukonczenia 18. roku zycia, ukierunkowana
na zdobycie okreslonej wiedzy, potwierdzona panstwowymi dokumentami w sposob prze-
widziany prawem”, ibidem, s. 27.
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normy prawnej. Dziatalno$¢ prowadzona przez podmioty administracji,
polegajaca na statej realizacji zadan na podstawie kompetencji przystu-
gujacych tym podmiotom, jest w nauce klasyfikowana w kategoriach
poszczeg6lnych funkeji administracji’™®. Wykonujac coraz to nowe za-
dania, administracja §wiadczaca staje wobec szeregu ztozonych proble-
mow spotecznych, ktére wymagajg od niej roznorodnych dziatan pode;j-
mowanych dla ich rozwigzania w r6znych obszarach zycia spolecznego,
jej aktywnosci — funkcji i roli w sferze $wiadczenia ushug stuzacych
zaspokojeniu potrzeb ludzkich®. Stad tez przyjmuje si¢, ze administracje
publiczng nalezy traktowac nie tylko jako zjawisko spoteczne, lecz tak-
ze jako organizacj¢ spoteczna, majac na uwadze jej specyfike wynikaja-
cq 7 jej pozycji ustrojowej w demokratycznym panstwie prawnym>,
Co rowniez wazne, zadanie publiczne ma charakter dynamiczny
i nie mozna okresli¢ zakresu jego pojgcia raz na zawsze, poza ogélnym
sformutowaniem, ze jest ono ,,przejetym przez panstwo zaspokajaniem
zbiorowych i indywidualnych potrzeb czlowieka, wynikajacych ze wspot-
zycia ludzi w spotecznosciach™!. W nauce prawa podnosi sig, ze ,,reali-
zacje zadania publicznego gwarantuje ustanowienie prawnej odpowie-
dzialnosci podmiotu wskazanego norma prawna jako wykonujacego
okreslone zadanie. Odpowiedzialno$¢ danego podmiotu administracji za
realizacj¢ zadania $wiadczy o publicznym charakterze tego zadania.

Przedmiot zadania, rodzaj adresata dziatan podejmowanych w zwigzku

4 M. Brzeski, Zadanie publiczne, [w:] Leksykon prawa administracyjnego materialne-
go. 100 podstawowych pojeé, red. T. Bakowski, K. Zukowski, Warszawa 2016, s. 306; por.
J. Jezewski, Funkcje administracji — zagadnienia wstgpne, AUW No 857, ,,Prawo” 1985,
t. CXLIIL, s. 114.

4 Zob. R. Stasikowski, Funkcja administracji Swiadczqcej, ,,Administracja. Teoria —
Dydaktyka — Praktyka” 2009, nr 3, s. 89-115; 1. Sierpowska, Pomoc spofeczna...; R. Ra-
szewska-Skalecka, Przestrzen..., s. 238-260.

0 A. Pakuta, Administracja publiczna..., s. 538; por. M. Stefaniuk, op. cit., s. 117.

1 S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego, [w:] Miedzy tradycjq
a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profe-
sorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 165.
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z realizacja zadania czy rodzaj podmiotu wykonujacego zadanie sg tak-
ze istotnym, jednak dodatkowymi kryteriami decydujacymi o publicznym
charakterze zadania™?. Niewatpliwie ustawodawca coraz cze$ciej upo-
waznia organy administracji publicznej do powierzenia wykonania zadan
publicznych podmiotom prywatnym i podmiotom spolecznym (organi-
zacjom pozarzgdowym)>. Stad tez kwestig dyskusyjng w doktrynie po-
zostaje, jaka powinna by¢ ochrona prawna jednostki korzystajacej z ustug
$wiadczonych przez te podmioty oraz czy korzystanie z ustug publicznych
swiadczonych przez te podmioty ma jeszcze co$ wspolnego z realizacja
publicznych praw podmiotowych — korzystanie przez obywatela z pu-
blicznych praw podmiotowych w zakresie prawa do nauki — czy tez nie.
W tym obszarze tematycznym miesci si¢ tez pytanie o charakter prawny
wykonywanych zadan publicznych i odpowiedzialno$¢ z tytutu realiza-
cji zadan administracyjnych przez podmioty spoza systemu administra-
cji. Pewna cze$¢ dziatan administracji publicznej, jak zauwaza J. Jezew-
ski, normowana jest prawem cywilnym?®. Poglady autora wskazujacego
na to zjawisko mimo uplywu czasu nie tracg na aktualnosci, zwtaszcza
na tle ,,rozwoju wspotczesnej administracji, podejmujacej dzis rozlegle
zadania obstugi potrzeb spotecznych, wigze si¢ z rozszerzeniem sfer sto-
sowania prawa administracyjnego i prawa cywilnego”. Irena Lipowicz
pisze, ze ,,obszary w sposob niekwestionowany «administracyjnoprawney,
takie jak opieka zdrowotna czy podstawowa o§wiata, stopniowo prze-
chodza pod rzady prawa cywilnego, w zwigzku z postepujaca prywaty-
zacja. [...] Prywatyzacja licznych i tradycyjnych obszaréw pozostajacych
w zainteresowaniu prawa publicznego i publicyzacja tego, co niegdy$

52 M. Brzeski, op. cit., s. 306.

3 A. Blas, Wspdlczesne problemy prawa administracyjnego i nauki administracji,
[w:] Miedzy tradycjg..., s. 45.

4 1. Jezewski, Administracja pod rzgdem prawa cywilnego. Z badan poréownawczych
nauki prawa administracyjnego, ,,Prace Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego”, Seria A,
Nr 164, Wroctaw 1974, s. 7.

5 lbidem, s. 7.
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bylo $cisle prywatne i poddane wylgcznemu dziataniu prawa cywilnego,
wydaje si¢ trendem stalym, choc¢ nie jesteSmy w stanie przewidzie¢ jesz-
cze obecnie wszystkich odlegltych konsekwencji tego procesu dla samo-

rzgdu™,

2. O administracji Swiadczacej i jej przeobrazeniach
w wykonywaniu zadan publicznych

W literaturze przedmiotu pojecie administracji $wiadczacej pojmo-
wane jest jako pojecie prawnicze, okreslenie niejednoznaczne, wyodreb-
niane z punktu widzenia obszaru wypehniania zadan publicznych i roli,
jaka pelni w sferze administracji publicznej”’. Spetnia tu role narzedzia
badawczego pozwalajacego wyodrebnic jg z catoksztattu administracji
publicznej ze wzgledu na jej funkcje postrzegang jako ,,administracja

$wiadczaca™® 1 specyfike dziatalno$ci administracji polegajacej na

56 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji Swiadczqcej, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 118-119.

57 Szerzej zob. R. Raszewska-Skatecka, Szkola publiczna. .., s. 25-49.

5% Szerokie ujecie naukowe administracji $wiadczacej zob. J. Postuszny, Ewolucja ad-
ministracji..., idem, Istota i cechy administracji Swiadczqcej ..., s. 55; idem, Geneza i rozwdj
administracji Swiadczqcej, [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sgdowoadministra-
cyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. nadzw. dr hab. L. Zukowskiemu, red.
J. Postuszny, Z. Czarnik, R. Sawutla, Przemysl-Rzeszow 2009, s. 288-304. W doktrynie
T. Kuta stworzyt i uzywal terminu ,,administracja ustug”, zob. T. Kuta, Aspekty..., s. 33;
idem, Funkcje..., s. 12-29; por. R. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zakladu. .., s. 14.
Ponadto w nauce prawa zauwaza si¢ tez, ze nic mozna stosowa¢ zwrotow ,,administracja
$wiadczaca” i ,,administracja ustug” wymiennie, zas pojecie ustugi z ekonomicznego i praw-
niczego punktu widzenia jest pojgciem wieloznacznym. Nie cata funkcja $wiadczaca admi-
nistracji, jak pisze P. Chmielnicki, ,,jest realizowana za pomoca §wiadczenia ustug. Pozo-
staja inne rodzaje $wiadczen, jak rzeczowe i finansowe”. Zdaniem Autora pojecie
»~administracja ustug” oznacza — co najwyzej — cze$¢ funkcji administracji, zwanej admini-
stracja $wiadczaca. Jak pisze, ,,$wiadczenie ustug przez administracje to istotna czes¢
funkcji administracji, zwanej administracjg $wiadczaca, polegajacej na ciggtym i nicogra-
niczonym w czasie zaspokajaniu potrzeb, za pomoca dziatalnoéci ludzkiej, ktorej rezultatem
jest zaspokojenie potrzeby okreslonej najczesciej przez indywidualne cechy odbiorcy, przy
czym bezposredni rezultat wykonania ushugi nie polega na wytworzeniu dobra materialne-
g0” — P. Chmielnicki, Zakiady..., s. 41.
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$wiadczeniu zréznicowanych ustug w zakresie pojawiajacych si¢ wspot-
czes$nie nowych wyzwan i oczekiwan spotecznych®. Nalezy zaznaczy¢,
ze pojecie administracji $wiadczacej nie ma okreslenia uniwersalnego
w literaturze, jest to pojecie zaczerpnigte z doktryny zachodnioniemiec-
kiej, w nawiazaniu do klasycznej konstrukcji pojgciowej administracji
$wiadczacej stworzonej przez E. Forsthoffa®, czy siggajac do konstruk-
¢cji pojeciowej ustug publicznych (service public) francuskiego uczone-
go A. de Laubadére’a®. W administracji udzielajacej $wiadczen w za-
kresie zaspokajania roznorodnych potrzeb jednostki wskazuje si¢
zwlaszcza na dwa zagadnienia — z jednej strony jest to administracja
swiadczaca, z drugiej za$ stuzba publiczna. Administracja $wiadczaca
i stuzba publiczna to, jak pisze P. Chmielnicki, dwa ujecia tego samego
zjawiska®. W nauce polskiej w kontekscie zjawiska administracji $wiad-
czacej zauwaza si¢ tez rézne podejscia badawcze, w tym pojecie ,,ad-
ministracji ustug” T. Kuty®, pojecie ,,administracji infrastruktury”
L. Lipowicz®. J. Szreniawski wprowadzit pojecie ,,zaspokajanie podsta-
wowych potrzeb w skali masowe;j”, J. Staros$ciak uzywa nazwy ,,dzia-
alnos¢ opiekuncza”, J. Langrod pisze o ,,funkcji ustugowo-prestacyjnej”,
J. Letowski méwi o ,,sferach organizatorskiej dziatalnosci”, P. Chmiel-

nicki nawigzuje do ,,$wiadczenia ustug przez administracje™®, czy

% Zob. J. Postuszny, Ewolucja administracji...; idem, O nowej koncepcji..., s. 297-324;
idem, Istota i cechy administracji Swiadczgcej ..., s. 55-67.

80 Szerzej pisza: J. Postuszny, Ewolucja administracji...; 1. Lipowicz, Pojecie admini-
stracji swiadczqcej w doktrynie zachodnioniemieckiej, [w:] Regulacja prawna..., s. 131;
P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samorzqd terytorialny w Polsce. Zagadnienia
ustrojowoprawne, Warszawa 2005, s. 30-33; idem, Zaklady..., s. 19-21; R. Stasikowski,
Funkcja administracji §wiadczacej. . ., s. 95-98; 1. Sierpowska, Pomoc spofeczna...,s. 73-87.

¢! lbidem.

62 P, Chmielnicki, Swiadczenie..., s. 32.

¢ T. Kuta, Funkcje...,s. 15.

¢ 1. Lipowicz, Istota administracji..., s. 46-47.

6 Swiadczenie ustug przez administracje to wedtug P. Chmielnickiego ,.istotna czesé
funkcji administracji, zwanej administracjg $wiadczaca, polegajacej na ciagtym i nicogra-
niczonym w czasie zaspokajaniu potrzeb za pomocg dziatalno$ci ludzkiej, ktorej rezultatem
jest zaspokojenie potrzeby okreslonej najczesciej przez indywidualne cechy odbiorcy, przy
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»administracja §wiadczaca” wedtug J. Postusznego®®. Nie ustaja tez ba-
dania w kierunku zmiany nazwy z ,,administracji §wiadczacej” na zwrot
»administracja opiekunczo-§wiadczaca™’ czy okreslenie ,,administracja
$wiadczaca (opiekuncza)”®®. Przyjac nalezy, ze jest to to samo zjawisko
administracji S$wiadczacej®.

Pod pojgciem administracji §wiadczacej w ogoélnym znaczeniu ro-
zumie si¢ ,,te dziatania podejmowane bezposrednio przez administracje
publiczng (organy administracyjne lub jednostki wyodrebnione organi-
zacyjnie z administracji), ktore nakierowane sg na polepszanie warunkow
zycia ludnosci, w tym przede wszystkim zaspokojenie potrzeb socjalno-
-bytowych oraz potrzeb niematerialnych ludnosci, jak rowniez tworzenie
i utrzymywanie w nalezytym stanie urzadzen uzytecznosci publicznej””.
To, co ja wyrdznia, to cel jej dziatania — zapewnienie obywatelowi okre-
$lonych $wiadczen lub innych korzysci’'. Stwierdzenie to rodzi koniecz-
nos$¢ zwrocenia uwagi na dwie kwestie, ktore w doktrynie prawa admi-
nistracyjnego ciagle sa aktualne. Pierwsza to w jaki sposob przejawia si¢
tu aktywno$¢ administracji, yymowana jako ,,dziatania” lub ,,dziatanie”
administracji’?, druga — jakimi prawami dysponuja obywatele dagzacy do
zaspokojenia swych potrzeb”.

czym bezposredni rezultat wykonania ustugi nie polega na wytworzeniu dobra materialne-
g0” — m.in. w dziedzinie edukacja publiczna. P. Chmielnicki, Swiadczenie..., s. 62.

6 J. Postuszny, Ewolucja administracji..., s. 71.

7 P. Dobosz, Administracja opiekuniczo-swiadczgca w opatrznosciowo-eudajmonistycz-
nej wizji porzqdku demokratycznego panstwa prawnego, [w:] Administracja opiekuncza,
red. M. Szreniawska, Lublin 2015, s. 11, jak pisze: ,,[...] zawiera w sobie znamiona opie-
kunczosci panstwowe;j”.

8 E.Kosieradzka, Administracja opiekuncza — nowa tendencja w administracji publicz-
nej, [w:] Administracja opiekuncza..., s. 122-137.

% R. Raszewska-Skatecka, Szkola publiczna..., s. 32-33.

0 R. Stasikowski, Funkcja administracji..., s. 101.

' D. Szescito, Rynek. Prywatyzacja. Interes publiczny. Wyzwania urynkowienia ustug
publicznych, Warszawa 2014, s. 24; por. E. Ochendowski, Prawo..., s. 29-30.

2 Zob. M. Stefaniuk, op. cit.

3 Zob. S. Kraszewski, Swiadczenia w zakresie oswiaty, ochrony zdrowia, kultury
(problematyka administracyjnoprawna), [w:] Obywatel — przedsiebiorstwo (zagadnienia
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Administracj¢ $wiadczaca w kontekscie dziatalnosci administracji
publicznej nalezy rozumiec¢ tu jako ,,funkcje administracji publicznej be-
daca teoretycznoprawnym narzedziem badawczym umozliwiajagcym ana-
lize dziatan administracji, ktorych celem jest cztowiek i jego potrzeby”™.
Jej rola i znaczenie rosng wraz z poszerzaniem zadan administracji w za-
kresie $wiadczenia ustug publicznych stuzacych zaspokajaniu réznorod-
nych potrzeb ludzkich”. Jest to ta sfera dziatania administracji, ktora
wywotuje niejednokrotnie niepokoje i niezadowolenie spoteczne, widocz-
ne w wykonywaniu natozonych na nig zadan. Dochodzi tu bowiem do
rozdzwigku pomiedzy zakresem zadan administracji §wiadczacej a moz-
liwo$ciami ich realizacji w panstwie™. W relacji pomiedzy wspotczesnym
panstwem i jego administracjg a obywatelami pojawia si¢ czgsto dyshar-
monia widoczna w rozczarowaniu i niezadowoleniu spotecznym z dzia-
falnoéci administracji $wiadczacej””. Zauwazy¢ mozna rozmijanie si¢
z oczekiwaniami spotecznymi, ktore wynika z tego, ze administracja
$wiadczaca wobec zachodzacych w niej i w przestrzeni publicznej zmian
nie jest w stanie wtasciwie wykonywa¢ swoich obowiazkow, czgsto nie
potrafi sobie z nimi poradzi¢, co sprowadza si¢ nie tylko do braku srodkow
publicznych, ale czesto braku specjalistycznej wiedzy 1 umiejetnosci kadr

w sposobie wykonywania obowigzkow stuzbowych i zadan™. Natozone

prawne Swiadczen na rzecz konsumenta), red. E. L¢towska, Wroctaw 1982, s. 368-398.
,,Pozycja obywatela jako konsumenta ustug jest niewatpliwie wyznaczona z jednej strony
catoksztattem dziatan administracji, z drugiej ogotem przystugujacych mu praw — niezalez-
nie od tego, czy stuza mu indywidualnie, czy tez z racji przynaleznosci do zbiorowosci
spotecznej”, ibidem, s. 368.

™ Z. Czarnik, J. Postuszny, Zaklad publiczny..., s. 423; zob. tez 1. Lipowicz, Istota
administracji..., s. 45-46; Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2002,
s. 5; P. Chmielnicki, Swiadczenie..., s. 32-38; idem, Zaklady..., s. 19-25; E. Knosala, Poje-
cie administracji..., s. 16, 26-27; Regulacja prawna...,s. 30-31.

5 Zob. Z. Czarnik, J. Postuszny, Zaktad publiczny..., s. 434; 1. Sierpowska, Pomoc
spoleczna...,s. 88 in.

6 J. Postuszny, O nowej koncepcji..., s. 301; Z. Czarnik, J. Postuszny, Zaktad publicz-
ny...,s.423.

7 J. Postuszny, O nowej koncepcji..., s. 296.

8 Z. Czarnik, J. Postuszny, Zaktad publiczny..., s. 423.
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zadania administracja wykonuje z reguly za drogo, nieefektywnie i nie-
wydolnie, obcigzajac budzety publiczne nieproporcjonalnie do efektow”.
Poglebiajace si¢ niezadowolenie z przeprowadzanych reform spotecznych
(w oswiacie, nauce 1 szkolnictwie wyzszym, w pomocy spotecznej czy
w ochronie zdrowia efc.) w panstwie i niekorzystne przyczyny rozrostu
w funkcjonowaniu administracji §wiadczacej moga doprowadzic¢ do kry-
zysu administracji $wiadczacej. Aby przeciwdziata¢ temu zjawisku, a jed-
noczesnie nie doprowadzaé do redukeji zadan panstwa i jego administra-
cji, poszukuje si¢ nowych podmiotdéw i sposobéw wykonywania przez
nich zadan publicznych. Z jednej strony jestesmy swiadkami urynkowie-
nia ushug publicznych — postepujacy proces urynkowienia publicznych
zaktadow administracyjnych, z drugiej za$ strony — coraz wigkszego
znaczenia nabiera instytucja powierzania zadan panstwa podmiotom nie-
publicznym?.

W obecnych realiach, biorgc pod uwagg fakt, ze administracja $wiad-
czaca jest kosztowna, nie bez znaczenia pozostaje koniecznos¢ ,,ekono-
mizacji” administracji $wiadczacej, ktorej istota tkwi w zwracaniu wigk-
szej uwagi na relacje pomi¢dzy naktadami a efektami oraz dokonywaniu
analiz ekonomicznych z wykorzystaniem rachunku ekonomicznego®'.
Zdaniem J. Postusznego ,,podstawowym zalozeniem wylaniajacej si¢
nowej koncepcji administracji $wiadczacej jest urynkowienie ustug pu-
blicznych, polegajace na powigkszaniu udziatu prywatnych srodkow fi-
nansowych w wykonywaniu zadan panstwa. Istota tego zalozenia jest

finansowa partycypacja obywateli w kosztach ustug publicznych”®2,

J. Postuszny, O nowej koncepcji..., s. 301.
8 |bidem, s. 322.
St 1hidem, s. 316.
8 lbidem, s. 321.
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3. Prawne formy powierzania prowadzenia szkét na
szczeblu samorzadowej oswiaty w administraciji
swiadczacej

W ustawodawstwie polskim stworzona zostata mozliwos¢ wyboru
pomiedzy podmiotami publicznymi §wiadczacymi ustugi o charakterze
edukacyjnym a zréznicowanymi pod wzgledem organizacyjnym pod-
miotami prywatnymi prowadzacymi tego rodzaju dziatalnosé. Prawo
wyboru $wiadczeniodawcy ustug o$wiatowych ma swoje zrodto nie tyl-
ko w polskim systemie prawnym, ale rowniez w przepisach migdzyna-
rodowego prawa publicznego®. Do upowszechnienia prywatnego szkol-
nictwa w Polsce przyczynit si¢ wyrok NSA z dnia 24 lutego 1989 r. (NSA
ISA 1104/88, ONSA 1990, nr 1, poz. 5), w ktérym NSA stwierdzil, ze
obowigzek panstwa zapewnienia bezplatnej nauki nie oznacza zakazu
otwierania ptatnych szkot w ramach obowiazujacych przepisow, gdyz
brak jest w §wietle obowiagzujacych przepisow zakazu prawnego otwie-
rania ptatnych szkot przez osoby fizyczne. Pierwsze inicjatywy podej-
mowane w tym zakresie przyjety posta¢ réznego rodzaju spotecznych
placowek o§wiatowych i zaktadaly je w pierwszej kolejnosci organizacje
spoteczne, w tym stowarzyszenia. Prawnym dopetnieniem w zakresie
ustug o$§wiatowo-edukacyjnych stala si¢ ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r.
o systemie oswiaty, ktora uregulowata status szkolnictwa publicznego
i niepublicznego. Aktualnie obowigzujaca ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r.
Prawo oswiatowe okres$la system szkot sktadajacy si¢ z wielu r6znych
podmiotdéw zaréwno publicznych, jak i niepublicznych. Proces transfor-

macji ustrojowej i gospodarczej w panstwie spowodowat nasilenie si¢

8 Szerzej zob. A.J. Debicka, Sprawne panstwo, Warszawa 2008, s. 160; P. Chmielnic-
ki, Swiadczenie..., s. 38-41; R. Raszewska-Skatecka, Szkoty niepubliczne a reforma systemu
edukacji w Polsce, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 7-8, s. 123 i n.; eadem, Udziaf pod-
miotow niepublicznych w realizacji zadan oswiatowych na kanwie wybranych form prywa-
tyzacji zadan publicznych, ,,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2018, t. XVI/1 (4),
s.29-43.
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zjawiska prywatyzacji zadan publicznych®, ktore nie omineto sfery ustug
publicznych, w tym edukacji. Istnieje w panstwie dazenie do prywaty-
zowania zadan publicznych lub przekazywania funkcji administracji
publicznej podmiotom prawa prywatnego. Prowadzi to do zmiany pod-
miotow realizujacych zadania administracji $wiadczacej, a takze ma
wplyw na zmiang form wykonywania zadan®.

Panstwo i jednostki samorzadu terytorialnego poszukuja réznych
form organizacyjnych stuzacych wykonywaniu zadan publicznych. Stato
si¢ to trwatym zjawiskiem ustrojowym, $cisle zwigzanym ze wzrastaja-
cymi potrzebami spotecznymi*®. Przyjmuje sie, ze tam, gdzie jest to moz-
liwe, obywatele i ich wspdlnoty zdolne do prawidtowej realizacji zadan
powinni mie¢ mozliwo$¢ prywatyzacji®’. Tendencjg do wspotczesnych
przeobrazen w zakresie wykonywania zadan publicznych w zakresie za-
dan o$wiatowych jest przekazywanie przez j.s.t. prowadzenia szkot pu-

blicznych innemu podmiotowi niz j.s.t., w tym podmiotom prywatnym

8 Zob. E. Knosala, L. Zacharko, R. Stasikowski, Nowe zjawiska organizacyjno-praw-
ne we wspolczesnej administracji polskiej, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne
formy ich dzialania. Studia i materialy z Konferencji Naukowej Poswigconej Jubileuszowi
80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 321; a takze: L. Za-
charko, B. Wartenberg-Kempka, Stosunki prawne w procesie prywatyzacji zadan publicznych,
[w:] Koncepcje systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007,
s. 347; K. Bandarzewski, Prywatyzacja zadan publicznych, [w:] Koncepcje systemu prawa
administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 331- 345; A. Blas, Prywatyza-
cja zadan samorzqdu terytorialnego, [w:] Studia nad samorzgdem terytorialnym, red. A. Blas,
Wroctaw 2002, s. 360 i n.; S. Biernat, Prywatyzacja...,1994, s. 25 i n.; L. Zacharko, Prywa-
tyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjnoprawne, Katowice 2000. W dok-
trynie zjawisko prywatyzacji zadan publicznych oceniane jest niejednoznacznie, zdania
w kwestii wptywu prywatyzacji na sytuacj¢ prawng jednostki i relacje zadania publiczne
a ustugi publiczne — sg podzielone.

8 R. Raszewska-Skalecka, Statut i regulamin zaktadu..., s. 71-72.

8 Zob. J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty admini-
strujqce — kilka refleksji na tle organizacyjnych form wykonywania zadan publicznych,
[w:] Podmioty administracji publicznej..., s. 216.

8 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2001,
s. 92.
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jako przejaw prywatyzacji zadan administracji publicznej®. Co wazne,
przekazywanie zadan przez organy administracji publicznej podmiotom
niepublicznym nie moze powodowac utraty pozycji monopolistycznej
przez te organy w wykonywaniu natozonych na nie zadan®. Nie moze
stanowi¢ panaceum na wszelkie niedomogi spoteczne i ekonomiczne, ale
zbyt daleko idgce moze ostabia¢ poszanowanie interesu publicznego®,
moze pozostawaé w sprzecznosci z interesem publicznym. W procesie
decentralizacji zarzadzania oswiata samorzadowa w rozwigzywaniu wie-
Iu edukacyjnych probleméw samorzgdowych uczestnicza organizacje
pozarzadowe. Aktywizacja i wspotpraca jednostek samorzadu terytorial-
nego i organizacji pozarzadowych w zakresie oswiaty ma na celu wdro-
zenie rozwigzan stuzacych realizowaniu edukacyjnych wyzwan reforma-
torskich 1 przeciwdziatanie sporom edukacyjnym lokalnej spotecznosci.
Rozne tez moga by¢ ptaszczyzny konfliktow w zakresie tworzenia, prze-
ksztatcania i likwidacji szkot samorzadowych, co jest widoczne zwlasz-
cza na kanwie orzecznictwa sadéw administracyjnych”. Niewatpliwie
przekazanie zadan o$wiatowych jednostkom samorzadu terytorialnego
przyczyni¢ ma si¢ do lepszego diagnozowania potrzeb edukacyjnych na
poszczegblnych szczeblach i dostosowywania rozwigzan finansowych,
administracyjnych i organizacyjnych do lokalnych uwarunkowan. Prze-
kazanie tych zadan doprowadzi¢ ma do zracjonalizowania gospodarowa-
nia $srodkami przeznaczonymi na realizacj¢ zadan edukacyjnych z budze-
tu panstwa, dostosowania oferty edukacyjnej do potrzeb lokalnej

spolecznosci i lokalnego rynku pracy oraz do powigzania regionalne;j

8 Zob. M. Romaniak, Przekazywanie przez jednostki samorzqdu terytorialnego prowa-
dzenia szkot podmiotom prywatnym jako przejaw prywatyzacji zadan administracji publicz-
nej, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2010, nr 2, s. 9.

% Stanowisko Departamentu Prawnego Ministerstwa Edukacji Narodowej dotyczace
ustawy z dnia 19 marca 2009 roku (www.men.gov.pl); szerzej na ten temat zob. R. Raszew-
ska-Skatecka, Udzial..., s. 466-498.

% M. Romaniak, op. cit., s. 9120.

9 Zob. Szkola a organ prowadzqcy, red. K. Gawrofiski, Warszawa 2008, s. 15 i n.
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polityki edukacyjnej ze strategig rozwoju regionu’?. Podkresli¢ nalezy
w tym miejscu, ze potrzeba, ale i umozliwienie przekazywania prowa-
dzenia szkot Iub placowek przez jednostki samorzadu terytorialnego in-
nemu podmiotowi (osobie prawnej niebedacej j.s.t. lub osobie fizycznej)
czy szerzej prywatyzacja zadan publicznych® w sferze ustug niemate-
rialnych w edukacji wynika z poszukiwania racjonalnych sposobow roz-
wigzywania trudnosci, zwlaszcza ekonomicznych, ale i réznorodnosci
konfliktéw wynikajacych z rozbudowania zadan administracji publiczne;j,
w tym potrzeby zmniejszania kosztéw publicznych wykonywania admi-
nistracji i zwigkszania jej efektywnosci (ekonomizacja wykonywania
administracji)®®, w tym tworzenia alternatywnych sposobow zaspokajania
potrzeb spotecznych. Przyktadem takich dziatan w dziedzinie edukacji
jest tworzenie szkot i placowek niepublicznych® czy mozliwos$é wspie-
rania systemu o§wiaty przez organizacje pozarzadowe®®.

Jak wynika z art. 168 ust. 1 ustawy Prawo o§wiatowe, osoby praw-
ne 1 osoby fizyczne moga zaktada¢ szkoty i placowki niepubliczne po
uzyskaniu wpisu do ewidencji prowadzonej przez jednostke samorzadu
terytorialnego obowigzang do prowadzenia odpowiedniego typu publicz-
nych szkot i placowek. Zgodnie z art. 33 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.

%2 A. Kasperczyk, Samorzqdowe podmioty polityki edukacyjnej, [w:] Polska wobec
wyzwan edukacyjnych Unii Europejskiej, red. L. Dziewigcka-Bokun, A. Ladyzynski, Wro-
ctaw 2004, s. 74.

% Zdaniem A. Blasia prywatyzacja zadan publicznych oznacza stopniowe odchodzenie
od prawa administracyjnego i zastgpowanie go prawem cywilnym, jednakze niesie to ze
sobg pewne zagrozenia w stosunkach indywidualnych. Na ten temat zob. A. Btas, Prywa-
tyzacja zadan samorzgdu. .., s. 369.

% Zob. M. Stahl, Prywatyzacja zadar publicznych, [w:] Prawo administracyjne. Poje-
cia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2009, s. 280.

% Zob. J. Pierzchata, Prawo oswiaty prywatnej, Warszawa 2016; idem, Edukacja niepu-
bliczna wobec wyzwan reformy edukacji, [w:] Trzeci sektor i ekonomia spoleczna. Uwarun-
kowania prawne. Kierunki dziafan, red. J. Blicharz, L. Zacharko, Wroctaw 2017, s. 129-137.

% Zob. J. Blicharz, R. Raszewska-Skatecka, Prawna mozliwosé wspierania systemu
oswiaty w sferze edukacji szkolnej przez organizacje pozarzqdowe, Wroctaw 2020.
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— Kodeks cywilny®” osobami prawnymi sa Skarb Panstwa i jednostki
organizacyjne, ktorym przepisy szczegolne przyznaja osobowos¢ praw-
ng. Osoby prawne inne niz jednostki samorzadu terytorialnego to np.:
spotki kapitatowe prawa handlowego (spotka akcyjna, spotka z ograni-
czona odpowiedzialno$cig), fundacje, uczelnie wyzsze, stowarzyszenia
(oprocz stowarzyszen zwyktych), instytuty badawcze, koscioty (diecezje,
parafie, organizacje koscielne itp.), zwiazki zawodowe. Co istotne, osoby
prawne moga zakladac i prowadzi¢ szkoty i placowki, z tym ze jednost-
ki samorzadu terytorialnego moga zaktada¢ i prowadzi¢ jedynie szkoty
i placéwki publiczne (art. 8 ust. 3 u.p.0.). Nalezy zauwazy¢, ze przepisy
prawa o§wiatowego nie przewiduja tez mozliwosci przejecia szkoty nie-
publicznej przez gming czy inng jednostke samorzadu terytorialnego.
W takiej sytuacji konieczna jest uprzednia likwidacja szkoty niepublicz-
nej, a nastepnie zatozenie szkoly przez gmine i przejecie uczniow do-
tychczasowej szkoty niepublicznej’®. Ustawodawca wskazal w art. 8 u.p.o.,
ze szkoty i1 placowki publiczne oraz niepubliczne moga by¢ zaktadane
i prowadzone przezj.s.t., inng osobg prawna niz j.s.t. lub osobe fizyczna™.
Podkreslmy raz jeszcze, ze szkoty i1 placéwki niepubliczne osoby prawne
1 osoby fizyczne mogg zaktada¢ po uzyskaniu wpisu do ewidencji pro-

wadzonej przez j.s.t. obowigzang do prowadzenia odpowiedniego typu

7 T.j. Dz.U. 22019 1., poz. 1495 ze zm.; na ten temat zob. B. Wojtczak, Czy fundacja,
ktora powolata do zZycia szkole niepubliczng specjalng, jest osobq prowadzgcq szkole?,
opublikowano: QA 1415092.

% A. Piszko, Czy gmina moze przejqé szkolg niepubliczng w trakcie roku szkolnego bez
Jjej likwidacji?, opublikowano: QA 1364259.

% Zatozenie szkoty lub placowki publicznej (art. 88 u.p.o.) i zatozenie szkoty lub pla-
cowki niepublicznej (art. 168 u.p.o.) oraz przekazanie prowadzenia szkoty osobie prawnej
lub osobie fizycznej (art. 9 u.p.o.): ,,Jednostka samorzadu terytorialnego, bedaca organem
prowadzacym szkofe liczaca nie wigcej niz 70 ucznidow, na podstawie uchwatly organu
stanowigcego tej jednostki oraz po uzyskaniu pozytywnej opinii organu sprawujacego
nadzor pedagogiczny, moze przekaza¢ z dniem 1 wrzesnia danego roku, w drodze umowy,
osobie prawnej niebgdacej jednostka samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem osoby, o ktorej
mowa w ust. 2, lub osobie fizycznej, prowadzenie takiej szkoty, o ile szkota ta nie jest je-
dyna szkotg danego typu prowadzong przez t¢ jednostke samorzadu terytorialnego zgodnie
z art. 8 ust. 15 lub 16. Przepis nie dotyczy szkoty artystycznej”.

39



Renata Raszewska-Skatecka

publicznych szkot i placowek (art. 168 u.p.o.). Szkotami i placowkami
niepublicznymi beda wszystkie te szkoly i placowki, ktore nie sa ,,pu-
bliczne”, tzn. ktorych organami prowadzacymi nie sg j.s.t. lub organy
panstwa (ministrowie) wymienione w art. 8 u.p.o. badz tez ktdre nie
zostaly utworzone przez osobe fizyczng lub prawng na podstawie zezwo-
lenia udzielonego przez j.s.t. (art. 88 ust. 4 u.p.o0.). Przyktadem rozwigzan
prawnych w zakresie administracji $wiadczacej w domenie edukacji
szkolnej i zarazem rozwigzan alternatywnych jest udziat podmiotéw
niepublicznych w zalozeniu, utrzymywaniu i prowadzenia szkot i placo-
wek o$wiatowo-wychowawczych, w tym organizacji pozarzadowych

majacych prawng mozliwos$¢ wspierania systemu o$wiaty'®.

1907, Blicharz, R. Raszewska-Skatecka, Prawna mozliwos¢ wspierania systemu oswiaty...
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Rola panstwa w realizacji
bezpieczenstwa socjalnego

1. Uwagi ogdlne

Pytanie o role¢ panstwa w realizacji bezpieczenstwa socjalnego to
pytanie o spdjny wewnetrznie zespot norm i oczekiwan dotyczacych
pozadanych skutkow spotecznych (takich jak: prawo do zabezpieczenia
spotecznego, do ochrony zdrowia, do nauki, do bezpiecznych i higienicz-
nych warunkéw pracy, prawo do wypoczynku). To, jakie zadania przy-
pisujemy panstwu, ma decydujacy wptyw na wytyczenie zakresu jego
odpowiedzialnosci, zwlaszcza w sferze socjalne;.

Zatozeniem podstawowym niniejszych rozwazan jest twierdzenie,
iZ nowoczesne panstwo, rozumiane jako zawiadujaca srodkami publicz-
nymi struktura organizacyjna', jest powotane do reprezentowania naj-
szerzej pojetych interesdw ogolnospotecznych. Wynika stad, ze panstwo
oprocz dziatalnosci policyjnej i reglamentacyjnej zobowigzane jest takze
do dziatalno$ci Swiadczacej, ktora zapewni cztonkom danej spotecznosci

(jednostkom) warunki egzystencji godnej cztowieka®. Mozna zauwazy¢,

' L. Dziewigcka-Bokun, Rola panstwa w realizacji polityki spolecznej w okresie trans-
formacji ustrojowej w Polsce, http://www.problemypolitykispolecznej.pl/images/czasopisma
/2/2000 2 str025.pdf [dostep: 05.05.2020].

2 Zob. K. Strzyczkowski, Zasada panstwa sprawiedliwosci spolecznej jako zasada
publicznego prawa gospodarczego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2007,
R.LXIX, z. 4,s. 17.
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ze w tym przypadku rola panstwa obejmuje nie tylko zaopatrywanie
ludnos$ci w dobra i ustugi o istotnym znaczeniu dla egzystencji’, ale tak-
ze minimalizowanie poczucia zagrozenia i standw niepewnosci ekono-
miczno-spolecznej w sytuacji trudnego potozenia jednostek.

Niewatpliwie do gtéwnych celow socjalnych dzialan panstwa nale-
73 m.in. zapewnienie bezpieczenstwa socjalnego przez ubezpieczenia
spoteczne, ochrona zdrowia, pomoc spoteczna, ochrona pracy, w tym
zapewnienie godziwego wynagrodzenia i minimum egzystencji*. Reali-
zacja tych celow data asumpt do rozwoju sektora tzw. administracji $wiad-
czacej, w centrum ktorej znajduje si¢ cztowiek i jego potrzeby. Koniecz-
nos$¢ ich zaspokojenia wigze sig, po pierwsze, z ingerencjg w sfere praw
i wolnosci jednostki, po drugie, wymaga zapewnienia jej bezpieczenstwa
socjalnego’.

2. Bezpieczenstwo socjalne a zasada sprawiedliwo-
$ci spotecznej

Na gruncie literatury polskiej zdaje si¢ dominowac poglad o niedo-
okreslonosci pojecia ,,bezpieczenstwo socjalne”, co daje mozliwosc¢ jego
uznania jako kategorii polityki spotecznej. Pomimo wieloznacznos$ci
interpretacyjnej nalezatoby przyjac¢ sposob rozumienia terminu bezpie-
czenstwo socjalne jako zagwarantowanie obywatelom poczucia pewno-
$ci, ze w zaspokajaniu potrzeb niezbgdnych do Zycia nie zostang pozo-
stawieni wlasnemu losowi, lecz otrzymaja od panstwa, gminy lub
instytucji spotecznych $rodki na zachowanie egzystencji w trudnych
okresach zycia®.

3 Ibidem, s. 17

4 Zob. L. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja swiadczgca. Studium ad-
ministracyjnoprawne, Warszawa 2012, s. 18.

> Ibidem, s. 15.

¢ T. Zielinski, Ustroj spoleczny w przysziej konstytucji RP w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1995, R. LVII, z. 2, s. 86.
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Zrozumienie roli wspotczesnego bezpieczenstwa socjalnego jako
stanu wolnosci od zagrozen (nazywanych ryzykami socjalnymi), ktorych
skutkiem jest brak lub niedostatek §rodkow zaspokojenia potrzeb’, jest
na tyle istotne, ze zainicjowanie globalnych przeksztatcen w naszym
kraju wiaze szereg nierozstrzygnietych dotad probleméw zwigzanych
z wolnoscig od biedy, bezrobociem, bezdomnoscia, statoscig zarobkow
czy nadzieja na spokojng staro$¢. I coraz mniej mozna liczy¢, ze kto$ nas
przed tym uchroni. A zwlaszcza ze pomoze nam panstwo. Ryzyko zy-
ciowe jest prywatyzowane i indywidualizowane.

Wskazujac na pojecie panstwa sprawiedliwosci spotecznej, mamy
na mysli takie panstwo, ktore ma obowigzek ksztattowania porzadku spo-
tecznego w duchu sprawiedliwos$ci spotecznej, a w szczegdlnosci tworze-
nia warunkow spotecznej pewnosci oraz egzystencji godnej cztowieka®.

Dla potwierdzenia tej tezy wystarczy odwotac si¢ do tresci artyku-
tu 1 Konstytucji RP z 1997 r., ktory brzmi: ,,Rzeczpospolita Polska jest
dobrem wspolnym wszystkich obywateli” oraz artykutu 30, ktory mowi,
ze ,,przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka stanowi zrodto wol-
nosci i praw cztowieka i obywatela”, a jej ,,poszanowanie i ochrona jest
obowiagzkiem wiladz publicznych”, z ktorych wynika, ze ,,ani rzad, ani
parlament bez zgody swoich mocodawcow nie moga z nieinterwencji
w sferze socjalnej czyni¢ zasady ustrojowe;j’™.

Warto tez zwroci¢ uwage na tres¢ zasady sprawiedliwosci, ktora
znalazta swoje wyrazne potwierdzenie w normach Konstytucji, przede
wszystkim w art. 2, ktory stanowi, iz ,,Rzeczpospolita Polska jest demo-
kratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawie-
dliwosci spotecznej”. Zdaje sie nie ulega¢ watpliwosci, ze podniesienie

zasady sprawiedliwo$ci na poziom konstytucyjny prowadzi do uznania,

7 M. Ksigzpolski, Zabezpieczenie spoleczne, [w:] Leksykon polityki spolecznej, red.
B. Rysz-Kowalczyk, Warszawa 2001, s. 8.

§ Por. K. Strzyczkowski, op. cit., s. 17

° L. Dziewigcka-Bokun, op. cit.
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ze jest ona bezposrednio obowigzujacym prawem i z tego powodu jest
czyms wiecej niz dyrektywa programowa albo rekomendacja'®. Na tre§é
zasady sprawiedliwosci spolecznej sktada si¢ rowniez szereg szczegoto-
wych zasad prawnych, adresowanych do organéw wtadzy publiczne;j,
w tym np. minimum bezpieczenstwa socjalnego, zabezpieczenie podsta-
wowych warunkoéw egzystencji osobom pozostajagcym bez pracy nie
z whasnej woli, a takze zasada rownosci''.

Wprawdzie konstytucyjna zasada sprawiedliwosci spotecznej na-
lezy do standardowego zestawu podstawowych zasad demokratycznych,
niemniej jednak nie daje wprost i bezposrednio odpowiedzi na pytania
nurtujace nasze spoteczenstwo.

Pewne jest natomiast, ze spor o rowny i sprawiedliwy rozdziat za-
sobow materialnych, ktory pozwala na ksztatcenie i samoksztalcenie,
umozliwia prace przynajmniej w przyblizeniu zgodng z umiejetnosciami
1 zainteresowaniami, zapewnia godziwg ptace, mozliwos¢ uczestnictwa
w zyciu spotecznym i politycznym'?, nie nalezy do przesztosci. Nie spie-
ramy si¢ dzisiaj o to, czy zasada sprawiedliwosci spotecznej ma by¢
uznana za naczelng, ale o to, jak zbalansowa¢ gwarancje sprawiedliwosci
zgodnie z tre$cig nadang jej przez art. 2 konstytucji, wtedy kiedy pozo-
staje w wyraznej sprzeczno$ci wobec razacych nieréwnosci dochodowych
i majatkowych i nie da si¢ w peini urzeczywistnié¢. Dlatego twierdzenie
J. Stiglitza, ze ,,Zasady sprawiedliwos$ci spotecznej sg state i stare, zmie-
nia si¢ natomiast to, czy s3 przedmiotem wigkszego, czy mniejszego
zainteresowania, i to, jakimi instrumentami chce si¢ te sprawiedliwosé
osiggnaé”, wydaje si¢ by¢ bardziej postulatem niz zabezpieczeniem

przed ,,cywilizacja nierownosci”.

10 Por. K. Strzyczkowski, op. cit., s. 15.

' Por. wyrok TK z dnia 5 lipca 2010 1., P 31/09, OTK ZU nr 6/A/2010, poz. 57.

12 Por. T. Kowalik, Sprawiedliwos¢ spoleczna a nowy fad spoleczny, [w:] Podstawowe
zatozenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. K. Budzito, Warszawa 2010, s. 3.

13 J. Stiglitz, Szalone lata dziewigédziesigte, Warszawa 2006, s. 256.
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Nie ulega tez watpliwosci, ze sprawiedliwos¢ spoteczna jest czyms
wigcej niz tylko wypelnianiem socjalnej funkcji panstwa. Zdaniem W. So-
kolewicza ma ona wyraza¢ ,,dgzenie do zachowania rownowagi w stosun-
kach spotecznych i powstrzymywanie si¢ od kreowania nieusprawiedliwio-
nych, niepopartych obiektywnymi wymogami i kryteriami przywilejow
dla wybranych grup obywateli”*. Jednoczesnie wskazanie na sprawiedliwosé
jako powinnos¢ ,,okreslonych dziatan wzgledem innych podmiotéw z punk-
tu widzenia rownosci”® wynika z tego, iz poprzez urzeczywistnianie jej
zasad realizuje si¢ moralny imperatyw solidarnosci z osobami gorzej sytu-
owanymi, zwlaszcza z powodow przez nie niezawinionych. Z tego wynika
zarazem wniosek, ze zasada rowno$ci wobec prawa nie tylko koryguje, ale
i konkretyzuje ogodlniejsza zasade sprawiedliwosci spoteczne;'e.

Rekapitulujac, mozna stwierdzi¢, iz zasada panstwa sprawiedliwo-
$ci spotecznej zawiera w sobie obowigzek panstwa wyréwnania roznic
spotecznych oraz obowigzek troski o socjalng pewno$¢. Panstwo jako
regulator procesow integracji spolecznej, realizacji zasady sprawiedli-
wosci spotecznej jest odpowiedzialne za bezpieczenstwo ekonomiczne
swoich obywateli.

Dos¢ wskaza¢, ze prawa socjalne gwarantujg jednostce minimum
bezpieczenstwa ekonomicznego, bez ktorego nie moglaby ona dochodzi¢
swych praw w sposob godny. Prawa te roznig si¢ zasadniczo od innych
praw tym, iz upowazniajg jednostke do tego, by domagata si¢ od panstwa
pewnych dobr i ustug'. Na panstwie cigzy zatem obowiazek polegajacy
na zabezpieczeniu mozliwosci realizacji owych praw poprzez np. tworze-

nie odpowiednich struktur systemowych, w ramach ktorych jednostki

4 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2003, s. 61,

5 Ibidem.

1 Ibidem.

17" Zob. W. Osiatynski, Wprowadzenie do praw czlowieka, http://www.hfhr.pl/wp-content/
uploads/2016/02/WiktorOsiatynskiWprowadzenieDoPojeciaPrawCzlowieka.pdf [dostep:
06.05.2020].
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moga je realizowac (np. publicznego systemu szkolnictwa, systemu opie-
ki zdrowotnej czy pomocy spotecznej), czy tez procedur umozliwiajacych
skuteczne dochodzenie prawa do §wiadczenia, w tym procedur o charak-

terze odwotawczym!'®.

3. Bezpieczenstwo socjalne a efektywnosé ekono-
miczna

Zrozumienie wigkszo$ci powigzan przyczynowo-skutkowych, przy-
bierajacych z reguly posta¢ sprzezen zwrotnych, ktore leza u podstaw
intensywnie przebiegajacych zmian, jakie nastapity pod koniec XX wie-
ku, zwigzanych z procesami globalizmu, prywatyzacji, rozwojem post-
industrializmu i spoteczenstwa informacyjnego, stworzyty koniecznosé¢
ponownego zbadania zaleznosci migdzy bezpieczenstwem socjalnym
a efektywnoscig ekonomiczng.

Poniekad sa to kwestie nienowe, ale jakze aktualne. W aktualnej sy-
tuacji spotecznej naszego kraju, na jakze wrazliwym etapie przeksztatcen
ekonomicznych, wyjatkowo trudna wydaje si¢ sytuacja zmierzajaca do
pogodzenia efektywnosci ekonomicznej z mozliwymi do zaakceptowania
nieréwnosciami spotecznymi. W warunkach szerzacego si¢ ubdstwa spo-
fecznego poszukiwanie odpowiednich mechanizmow spojnosci spoteczno-
-ekonomicznej staje si¢ fundamentalnym problemem w dobie kapitalizmu

globalnego. Pomimo teoretycznych refleksji na temat sprawiedliwego

18 A.Kalisz, Prawa socjalne ich miejsce w systemie prawa oraz znaczenie w spoleczen-
stwie, ,,Filozofia Publiczna i Edukacja Demokratyczna” 2014, t. IIL, nr 1, s. 94. Jak pisze
B. Adamiak, wypracowanie koncepcji wtasciwosci instancyjnej organdw administracji
publicznej ma duze znaczenie dla samodzielnosci wykonywania przez administracje pu-
bliczng zadan, ale tez dla skuteczno$ci srodkéw zaskarzenia przystugujacych jednostce na
drodze administracyjnej — B. Adamiak, Uwagi o wplywie koncepcji ustrojowych na wtasci-
wos¢ instancyjng w postgpowaniu administracyjnym, [w:] A. Cudak, I.M. Szkotnicka,
Panstwo, administracja i prawo Administracyjne w europejskiej kulturze prawnej. Ksigga
Jjubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Andrzejowi Jezewskiemu z okazji osiemdzie-
sigtej rocznicy urodzin, Warszawa 2018, s. 44.
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porzadku spotecznego w demokratycznym panstwie, w praktyce zycia
codziennego niestety stale mamy do czynienia z redukcjonizmem natury
ludzkiej, opartym na paradygmacie ekonomii neoliberalnej. Nieskutecznosé
neoliberalnych recept przezwyci¢zania braku spdjnosci spoteczno-ekono-
micznej wigze si¢ z ignorowaniem strefy egzystencji ludzkiej w kontekscie
jej sprzezen z uwarunkowaniami kulturowymi, spotecznymi, etycznymi
oraz przecenianiem mechanizmoéw rynkowych.

Nowa koncepcja, ktora dotyczy funkcjonowania administracji pu-
blicznej w dzisiejszych czasach, nazywana jest zarzgdzaniem etycznym.
Chodzi o to, ze proces ,,menedzeryzacji” sektora publicznego w r6znych
panstwach powinien by¢ zwiazany ze sposobem wcielania jego w zycie,
z etyka zycia publicznego. Panistwo powinno stwarzaé pole szans na
godne i spetnione zycie dla wszystkich obywateli (szczegdlnie w sferze
edukacji, ochrony zdrowia, sprawiedliwego wynagrodzenia, poczucia
codziennego bezpieczenstwa), a takze budowac bariere ochronng przed
agresja zglobalizowanego i eksploatorskiego rynku czy konsumpcyjnego
etosu”. Rzecz bowiem w tym, ze potrzeba nam czego$ wigcej, co nie
moze by¢ tylko ubocznym produktem instytucjonalnych i technologicz-
nych ulepszen: ,,potrzeba nam reorientacji zarowno indywidualnego, jak
i zbiorowego podejscia do wartosci”.

Pytanie o to, czy moze istnie¢ panstwo narodowe bez klasycznych
zabezpieczen socjalnych, nie jest czysto retoryczne, ale wrgez przeciwnie,
domaga sie¢ pilnej odpowiedzi.

Obecny rozwdj sektora publicznego jest stymulowany w gtéwnej mie-
rze dokonywanymi transformacjami oraz nowymi formami i metodami
zarzadzania, wystepujacymi w krajach zachodnioeuropejskich lub amery-
kanskich. Takie pojecia, jak prywatyzacja, NPM (New Public Management),
e-government, wyraznie odzwierciedlaja podstawowe trendy zmian w $ro-

dowisku publicznym oraz konieczno$¢ stosownego reagowania na nowo

2" lbidem.
2 L. Kotakowski, Niepewnosé¢ epoki demokracji, Krakow 2014, s. 7.
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powstajace zadania. W ksztaltowaniu strategii rozwoju administracji pu-
blicznej w Polsce sa to zmiany o charakterze rewolucyjnym, odwracajace
dotychczasowy sposob rzadzenia; nastepuje podziat rol w sprawach, ktdre
stanowity domene¢ panstwa.

Przemiany te rodza pewne kontrowersje w odniesieniu do transfor-
macji podporzadkowanej wolnemu rynkowi i przede wszystkim, a nawet
wylacznie — efektywnos$ci ekonomicznej, ktorej nadrzednym celem jest
zapewnienie rozwoju spoteczno-gospodarczego. Konsekwencja stabych
stron zmian w porzadku spoteczno-ekonomicznym w wielu krajach jest
poszerzanie si¢ sfery ubostwa, wykluczenia, marginalizacji i zréznicowan
majatkowo-dochodowych.

Wspodlczesnie kazdy z europejskich systemoéw zmaga si¢ z tymi
dylematami, o czym §wiadcza np. spory o powszechny dostep do taniej,
réwnej 1 opartej na najwyzszych ustugach opieki medycznej czy o po-
wszechny dostep do wyksztatcenia (nie tylko na poziomie podstawowym
i $rednim, ale tez wyzszym).

Nie bez powodu kwestionuje si¢ obecnie thatcherowski model uryn-
kowienia ustug publicznych?', jesli chodzi o komercyjna praktyke reali-
zacji ustug publicznych, opartg na konkurencyjnym srodowisku. To zale-
dwie kilka przyktadow sporow wystepujacych w wiekszosci wspotczesnych
demokracji europejskich, dotyczacych adaptowalnos$ci do sektora publicz-
nego narzedzi charakterystycznych dla zarzgdzania, znanych sektorowi
prywatnemu.

Koniecznos¢ rozwigzywania probleméw socjalnych wynikajgcych
z funkcjonowania rynku pozostanie swoistym paradygmatem wspolcze-

snego panstwa prawa, ale tez nieosiagalnym ideatem, od ktorego to

21 Znamiennym tego przyktadem jest — zdaniem niektorych autoréw — upadek rzadow
konserwatystow w Wielkiej Brytanii. Zwraca si¢ uwagg, ze jedng z konsekwencji stosowa-
nia instrumentoéw ,,nowego zarzadzania publicznego” jest rozmijanie si¢ wizji elit politycz-
nych ze spotecznymi oczekiwaniami i odczuciami — zob. A.E. Lindquist, Reconceiving the
Center: Leadership, Strategic Review and Coherence in Public Sector Reform in Govern-
mental of the Future, OECD, 2000, s. 60.
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panstwo coraz bardziej si¢ oddala. Mowi si¢ wigc powszechnie, ze silne
panstwo paralizuje przedsigbiorczos¢ i rozwdj wolnego rynku. Tymcza-
sem wcale si¢ to nie wyklucza, wigcej nawet, silne panstwo moze przy-
czyni¢ si¢ do rozwoju gospodarki wolnorynkowej. Czgsto zapomina sig,
ze wolny rynek nie moze funkcjonowac poza suwerennym panstwem
prawa, ze rownie wazne jak prywatyzacja sg stabilne instytucje i ochro-
na wlasnosci, ktore moze zapewnic tylko silne panstwo. Jasno wyraza to
M. Friedman, stwierdzajac, ze ,,[...] rzady prawa sg wazniejsze od pry-
watyzacji”??. Z uwagi na to, ze panstwo jest powotane do reprezentowa-
nia najszerzej pojetych interesow ogolnospotecznych, stabe panstwo
ulatwia podejmowanie decyzji takich, gdzie interesy partykularne prze-
wazajg nad interesem publicznym. Przy matej aktywnos$ci panstwa i bra-
ku z jego strony zainteresowania stosunkami spolecznymi, utrwala si¢
przekonanie, ze stanowi ono jedynie forme jakiegos ,,socjalnego gorsetu”
dla niezaradnych.

Co jednak uczyni¢, aby bezpieczenstwo socjalne oznaczato pewnosé
egzystencji? Trudno o wyczerpujaca odpowiedz. Okazuje si¢ bowiem, ze
nie wystarczy normatywna petryfikacja zasad i warto$ci, poniewaz do-
piero ich urzeczywistnienie na poziomie realnych dziatan panstwa, funk-
cjonowania jego struktur moze prowadzi¢ do przeksztatcenia rzeczywi-
stosci. Pomimo wielu zasadniczych gwarancji prawnych ochrony praw
socjalnych jak np. odpowiedniego i zadowalajacego wynagrodzenia za-
pewniajacego jednostce i jej rodzinie egzystencje odpowiadajaca godno-
sci ludzkiej, pomocy socjalnej (w warunkach, gdy znajdzie si¢ w sytuacji
uniemozliwiajacej godne zycie), prawa do odpowiedniego poziomu Zycia,

zapewniajacego zdrowie 1 wzgledny dobrobyt* — rozziew pomigdzy

2 F. Fukuyama, Budowanie paristwa. Wiadza i fad miedzynarodowy w XXI wieku, tham.
J. Serwanski, Poznan 2005, s. 34.

3 Ochrony tej sfery dotyczy m.in. art. 22 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka,
gwarantujacy kazdemu cztowiekowi jako cztonkowi spoteczenstwa prawo do zabezpiecze-
nia spotecznego. Wart odnotowania jest jednak fakt, ze juz w nastgpnych artykutach Dekla-
racja potwierdza prawo do pracy i sprawiedliwego wynagrodzenia (art. 23); prawo do
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oczekiwaniami i odczuciami spotecznymi a formalnym ksztaltem panstwa
prawa jest duzy i zdaje si¢ ulega¢ zwickszeniu.

W koncepcje nowoczesnego panstwa jest wpisany okreslony model
relacji praw jednostki i wiadzy publicznej. Model ten, moéwiac najkroce;,
opiera si¢ na uznaniu godnos$ci cztowieka za warto$¢ nadrzedna i niena-
ruszalng, za$ roli panstwa za stuzebng i ochronng (gwarancyjng) w sto-
sunku do wolnosci i praw jednostki, zwlaszcza w sferze socjalnej. Adre-
satem obowigzkéw wynikajacych z powyzszych socjalnych praw
i wolnosci czlowieka jest panstwo rozumiane w bardzo szerokim tego
stowa znaczeniu, obejmujacym wszelkg wtadze publiczng, a wiec pod-
mioty, organy i instytucje o panstwowym i samorzgdowym charakterze,
ktore sprawuja kompetencje wladcze badz w sprawowaniu tych kompe-
tencji uczestnicza**.

Nie bez powodu na czoto najwazniejszych problemow brzemiennych
w spoteczne skutki wysuwa si¢ obecnie utrate statusu dobr publicznych
przez takie dobra jak edukacja, zdrowie, kultura i ich zywiotowg komer-
cjalizacje 1 prywatyzacje®. Chodzi tu wszak o proces ,,0czyszczania”
parametrow ekonomicznych z , tresci socjalnych”?,

Mozna jednak oczekiwac, ze wraz z podnoszeniem si¢ poziomu
kultury prawnej z coraz lepszym rozumieniem bedzie spotykata sie teza,
ze rownowaga mi¢dzy konkurencyjnymi warto$ciami, tj. efektywnoscia

ekonomiczng i sprawiedliwoscia spoteczng, rozumiang jako rownosé

odpoczynku (art. 24); prawo do odpowiedniego poziomu Zycia, zapewniajacego zdrowie
i wzgledny dobrobyt (art. 25). Istotne dla tej sprawy jest tez zaakcentowanie znaczenia
Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych, w ktorym
w art. 9 uznano prawo kazdej osoby do zabezpieczenia spotecznego, w tym ubezpieczenia
spotecznego, za$ w art. 11 prawo do odpowiedniego poziomu zycia oraz do statego polep-
szania warunkow bytowych, jak rowniez prawo do wolnosci od gtodu.

* E. Morawska, Prawa i wolnosci socjalne w Konstytucji RP: zagadnienia systemowe,
~Kwartalnik Prawa Publicznego” 2006, t. 6, z. 2, s. 241.

3 L. Dziewigcka-Bokun, op. cit..

% Ibidem.
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dostepu do ustug leczniczych, edukacyjnych itp., bedzie ostatecznie za-
lezata od tego, jakie znaczenie przyznamy kazdej z tych wartosci.
Panstwo jako pelnoprawny podmiot polityki spotecznej ze wszyst-
kimi strukturami trjwladzy moze by¢ postrzegane jako najwyzsze w zy-
ciu narodu dobro wspoélne jedynie wtedy, gdy istnieje dla dobra osoby
ludzkiej (jednostki) i ma obowigzek jej obrony nawet wbhrew woli ogotu?.

4. Zamiast konkluzji

Na zakonczenie powtdrzmy niektore tezy tego wywodu. Po pierw-
sze, panstwo powotane do reprezentowania najszerzej pojetych interesow
ogolnospotecznych zobowigzane jest takze do dziatalno$ci $wiadczacej,
ktora zapewni cztonkom danej spotecznosci (jednostkom) warunki eg-
zystencji godnej cztowieka. Po drugie, efekty realizacji zasady sprawie-
dliwosci spotecznej oraz odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo ekono-
miczne swoich obywateli — w obliczu proceséw prywatyzacyjnych,
ktore uznaje si¢ za podstawowy kierunek przebudowy sektora publicz-
nego — stanowig znaczacg plaszczyzng legitymizacji wtadzy kazdej for-

macji polityczne;.

27 Por. ibidem.
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Prywatyzacja ustug gminnych

1. Przedmiot, cel i metoda badan

Tematem pracy jest prywatyzacja zadan publicznych. Teoretyczne
aspekty tego procesu sg przedmiotem analiz przedstawicieli réznych nauk,
w tym nauki prawa i ekonomii. Kwestia ta jest rowniez istotna w praktyce
stosowania prawa. Przedmiot i zakres prywatyzacji znajduje bowiem bez-
posrednie przetozenie na pozycje prawng jednostki, jej prawa i obowigzki.

Wybrany obszar badawczy jest rozlegly. Z uwagi na to szczegdtowe
rozwazania zostang ograniczone w dwoch plaszczyznach — podmiotowe;j
i przedmiotowej. Podmiotem analiz bedzie podstawowa jednostka samo-
rzadu terytorialnego, czyli gmina, a przedmiotem bgdzie prywatyzacja ustug.

Celem pracy jest ustalenie podmiotéw $wiadczacych ustugi miesz-
czace si¢ w zakresie zadan gminy oraz wskazanie rodzajow tych ustug.
Jest nim takze ustalenie przyczyn i zakresu prywatyzacji ushug gminnych
oraz zwrdcenie uwagi na wybrane szanse i zagrozenia zwigzane z tym
procesem.

W pracy zostanie zastosowana metoda dogmatyczna, polegajaca na
analizie 1 wyktadni tekstow aktow prawnych. Tre$¢ norm prawnych zo-
stanie ustalona roéwniez na podstawie pogladow przedstawicieli nauki

prawa oraz praktyki stosowania prawa.
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2. Podmioty swiadczace ustugi gminne

Gmina jest podstawowa jednostkg samorzadu terytorialnego, ktora
wykonuje zadania publiczne we wasnym imieniu i na wlasna odpowiedzial-
nos$¢'. Gmina jest podmiotem administracji $wiadczacej, ktory organizuje
i $wiadczy ustugi powszechnie dostepne. Ich pierwotnym adresatem sg
mieszkancy danej wspolnoty samorzadowej. W okreslonych prawem przy-
padkach moga z nich korzystac takze osoby nienalezace do tej wspolnoty.

Gmina swiadczy ushugi bezposrednio lub za posrednictwem utwo-
rzonych w tym celu podmiotéw, w szczegolnosci: jednostek systemu
o$wiaty, instytucji kultury, podmiotéw leczniczych, jednostek organiza-
cyjnych pomocy spotecznej, przedsi¢biorstw komunikacji oraz przedsie-
biorstw wodociagow i kanalizacji. Podmioty te sg zorganizowane w okre-
slonych formach organizacyjno-prawnych, tj. zaktadow administracyjnych
1 przedsigbiorstw o dziatalnos$ci typu zaktadowego. R6znig si¢ m.in. spo-
sobami finansowania i charakterem stosunku prawnego korzystania z nich.

Swiadczenie ustug nastepuje rowniez we wspotpracy z podmiotami
zewnetrznymi wzgledem administracji gminnej. Nastepuje to w roznych
trybach 1 na r6znych zasadach. Kwestie te regulujg przede wszystkim:
ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego
i wolontariacie?, ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publicz-
no-prywatnym? oraz ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien
publicznych®.

Pierwsza z nich okresla podstawy prawne zlecania realizacji zadan
publicznych podmiotom okreslonym w ustawie’. Zlecanie przybiera

' Artykut 164 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (t. j. Dz. U. 2 2020 r., poz. 713, dalej: u.s.g.).

> T.j. Dz. U. 22019 r., poz. 688 ze zm.

* T.j.Dz. U.z2019 1., poz. 1445 ze zm.

* T.j.Dz. U.z2019 1., poz. 1843.

3 Zob. art. 3 ustawy.
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formy powierzania wykonywania zadan publicznych, wraz z udzieleniem
dotacji na finansowanie ich realizacji oraz wspierania wykonywania zadan
publicznych, wraz z udzieleniem dotacji na dofinansowanie ich realizacji
(art. 5 ust. 4 1 art. 11 ustawy). Druga dotyczy wspolnej realizacji przed-
siewzigcia opartej na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem pu-
blicznym i partnerem prywatnym, czyli przedsigbiorca lub przedsigbior-
cg zagranicznym (art. 1 ust. 2 ustawy). Trzecia reguluje realizowanie
okreslonych w ustawie zamowien publicznych, w tym zlecanie swiadcze-
nia ustug podmiotom zewngtrznym wzglgdem administracji.
Wymienione akty prawne umozliwiaja $wiadczenie ustug nalezacych
do zadan gminy przez podmioty niepubliczne (podmioty prywatne i pod-
mioty nalezace do tzw. trzeciego sektora®). Swiadczenie ustug nastepuje
z inicjatywy gminy lub podmiotu niepublicznego, ktory $wiadczy je sa-
modzielnie lub we wspdtpracy z gming. Mimo ze gmina nie realizuje
zadan bezposrednio, nadal jest wspotodpowiedzialna za rezultaty podej-
mowanych dziatan, bowiem to na niej spoczywa obowigzek realizacji

zadan publicznych.

3. Rodzaje ustug gminnych

Ustugi gminne dzielg si¢ na materialne i niematerialne. Kryteriami

umozliwiajacymi ich odréznienie sa w szczegolnosci:

— zwiazek z materialno$cig, finansami i majatkiem — ustugi nie-
materialne nie majg zwigzku z materig i nie mozna ich wytwarzac
na zapas. Nie tworzg one rowniez dochodu;

— charakter dobr powszechnie dostgpnych, za ktorych udostepnia-
nie jest odpowiedzialna administracja publiczna — ustugi mate-

rialne s3 $cisle zwigzane z produkowaniem i przemieszczaniem

¢ Zob. tez: J. Behr, Udzial trzeciego sektora w swiadczeniu gminnych ustug niemate-
rialnych, [w:] Trzeci sektor i ekonomia spoleczna: uwarunkowania prawne. Kierunki
dziatan, red. J. Blicharz, L. Zacharko, Wroctaw 2017, s. 65-75.
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okreslonych débr oraz dostarczaniem ich odbiorcom. Niemate-
rialne sg nastepstwami pracy intelektualnej, zaspokajajacymi
bezposrednio okreslone potrzeby cztowieka.

— zwigzek z okreslong infrastrukturg — ustugi materialne sg zwig-
zane z infrastrukturg techniczng (np.: sieci wodno-sanitarne,
energetyczne, transportowe i tacznosci), a niematerialne z infra-
struktura spoleczna (np.: jednostki systemu o$wiaty, osrodki
zdrowia i domy dziecka)’.

Do materialnych ustug zalicza si¢ m.in.: dostarczanie wody, odpro-
wadzanie i oczyszczanie $ciekow, dostarczanie pradu elektrycznego, gazu,
energii cieplnej, wywoz i utylizacje odpadow komunalnych, utrzymy-
wanie czystosci drog, placow i innych miejsc publicznych oraz lokalny
transport zbiorowy. Ustugami niematerialnymi sag m.in. ustugi: oswiato-
we, kulturalne (organizowanie i prowadzenie bibliotek, teatrow, muzeow)
i zdrowotne®.

4. Wzrost liczby ustug gminnych

Gmina $§wiadczgaca ustugi publiczne i organizujaca ich §wiadczenie
jest dla mieszkancow ,,administracjg dnia codziennego”. Odpowiada na
ich biezace potrzeby’®. Mieszkancy korzystaja z ustug gminnych na kazdym
etapie zycia, nie zawsze zdajac sobie z tego sprawe. Rodza sie w szpitalu
(zaktadzie administracyjnym), uczeszczajg do ztobkow, szkot podstawowych
(gminnych jednostek systemu o$wiaty), spedzaja wolny czas w bibliote-

kach, muzeach (gminnych instytucjach kultury), wspierana jest ich

7 Eadem, Gmina jako podmiot administracji $wiadczqcej w zakresie ustug niematerial-
nych, Warszawa 2019, s. 54-55, 63.

8 M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej Republiki Federalnej Niemiec,
Wroctaw 2007, s. 106-107.

° R. Stasikowski, Funkcja administracji swiadczqcej, ,Administracja. Teoria — Dydak-
tyka — Praktyka” 2009, Nr 3(16), s. 102-103.
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aktywnosc¢ sportowa (gminne stypendia) oraz organizowane sg dla nich:
place zabaw, baseny, orliki, parki i rodzinne ogrodki dziatkowe. Na swo-
im terenie gmina planuje i organizuje zaopatrzenie w ciepto, energi¢
elektryczng i paliwa gazowe, dba o czysto$¢ i porzadek oraz organizuje
transport publiczny tak, aby mozna bylo korzysta¢ z tych wszystkich
udogodnien. W czasie trudnych sytuacji zyciowych wspiera mieszkan-
cow'?, udzielajac im $wiadczen materialnych i niematerialnych. Zaktada,
rozszerza i utrzymuje cmentarze komunalne.

Gmina wykonuje ponadto wiele innych zadan, ktorych liczba stale
wzrasta. Obecnie, w czasie pandemii, przyjmuje si¢ nawet, ze pracowni-
cy pomocy spolecznej powinni wspiera¢ starsze, samotne osoby, robiac
im zakupy''.

Mnozenie zadan gminy jest wynikiem przekonania, ze nie istniejg
obecnie granice dla ustug publicznych'?. W konsekwencji coraz czesciej
twierdzi sig, ze rolg panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego jest
juz nie tylko zapewnienie bezpieczenstwa wewngtrznego i zewnetrzne-
go, lecz takze: aktywne wsparcie jednostki, zwigkszanie transferow so-
cjalnych, stymulowanie gospodarki, organizowanie i $wiadczenie ustug
publicznych, udostepnianie obiektow i urzadzen uzytecznosci publiczne;j,
ustalanie celow strategicznych w wybranych dziedzinach oraz tworzenie
ram dla podejmowania okreslonych dziatan przez podmioty prywatne'.

Ostatnio rozwaza si¢ nawet regulowanie cen produktow'.

10" Chodzi o sytuacje, w ktorych nie sg oni w stanie pokona¢ trudno$ci, wykorzystujac
wlasne uprawnienia, zasoby i mozliwosci.

1" K. Kubicka-Zach, Zakupy dla objetych kwarantanng ma robi¢ pomoc spoleczna, ale
brak procedur, https://www.prawo.pl/samorzad/zakupy-dla-objetych-kwarantanna-przez
-pracownikow-pomocy,498621.html [dostep: 24.03.2020].

12 J. Postuszny, Istota i cechy administracji swiadczqcej, ,Administracja. Teoria — Dy-
daktyka — Praktyka” 2005, nr 1, s. 58.

13 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji swiadczgcej, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 115-129.

4" Rzgd mysli o wprowadzeniu w sklepach odgornie regulowanych cen na produkty
spozywcze, https://www.wiadomoscihandlowe.pl/artykuly/rzad-mysli-o-wprowadzeniu-w
-sklepach-odgornie-regu,62012 [dostep: 25.03.2020].
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Przetadowanie gminy zadaniami publicznymi, braki kadrowe, dys-
ponowanie $rodkami finansowymi nieproporcjonalnymi do wykonywa-
nych zadan, doprowadzito do niewydolno$ci administracji gminnej i ob-
nizenia jakosci $wiadczonych przez nig ustug. Brakuje miejsc w zlobkach
i przedszkolach, wydtuzaja si¢ kolejki do specjalistow, brakuje miejsc na
oddziatach szpitalnych, a $rodki transportu publicznego kursuja z op6z-
nieniem i z niedostateczng czestotliwoscia. Probujac rozwigzac te pro-
blemy, administracja coraz czg$ciej sigga po wsparcie podmiotow ze-
wngtrznych wzgledem niej w postaci prywatyzacji. Czyni to réwniez
dlatego, ze niektore ustugi moga by¢ zrealizowane przez te podmioty
szybciej, taniej i sprawniej. Prywatyzowanie ustug umozliwia ponadto

ich $wiadczenie blizej miejsca zamieszkania ustugobiorcow.

5. Pojecie prywatyzaciji

Prywatyzacja jest zjawiskiem spotecznym (gospodarczym) i ztozo-
nym zagadnieniem prawnym". Stanowi ona przedmiot ozywionych debat
politycznych i spotecznych. Mowi si¢ o prywatyzacji: catkowitej i czg-
sciowej'®, prywatyzacji funkeji publicznych, prywatyzacji zadan publicz-
nych, prywatyzacji wykonywania zadan publicznych, prywatyzacji ma-
jatkowej oraz prywatyzacji zarzadzania majatkiem publicznym'. Nie

zastanawiamy si¢ juz czy — lecz w jakim zakresie i z jakg intensywnoscia

15 L. Kieres, Prywatyzacja — zagadnienia prawa publicznego, prawa prywatnego i po-
lityki gospodarczej, [w:] Prawne aspekty prywatyzacji, red. nauk. J. Blicharz, Wroctaw 2012,
s. 61.

16 M. Stahl, Instytucja zlecania funkcji z zakresu administracji publicznej i prywatyza-
¢ja zadan publicznych, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, red. nauk. M. Stahl, Warszawa 2013, wyd. 5, s. 296.

17 T. Kocowski, Prywatyzacja zarzqdzania majatkiem publicznym, prywatyzacja majqt-
kowa, prywatyzacja zadan publicznych i prywatyzacja wykonywania zadan publicznych,
[w:] Prawne aspekty..., s. 38.
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— prywatyzowac. Proces ten wystepuje bowiem, w mniejszym lub wiek-
szym zakresie, niemal we wszystkich panstwach $wiata'®.

Nie istnieje uniwersalna ani legalna definicja prywatyzacji. Anali-
za literatury przedmiotu umozliwia wyodrebnienie dwoch najczesciej
stosowanych sposobow definiowania.

Pierwszy dotyczy majatku publicznego i wprowadzania okre§lonych
zmian w zakresie gospodarowania nim. Chodzi o zbycie wlasno$ci pu-
blicznej (panstwowej lub jednostek samorzadu terytorialnego) podmiotom
niepublicznym.

Drugi dotyczy ,,zmiany sposobu wykonywania pewnych zadan.
W tym przypadku podmiot prawa publicznego ustepuje miejsca podmio-
tom prawa prywatnego. [...] Istotny staje si¢ wynik procesu prywatyza-
cji, czyli nowy sposob wykonywania zadan polegajacy na przejsciu z for-
my publicznoprawnej do formy prywatnoprawnej”?’. Mamy najczesciej
do czynienia ze: zmiang podmiotowg w realizacji zadania (podmiot pu-

bliczny jest zastgpowany podmiotem niepublicznym), zmiang stosunkow

18 Szerzej nt. prywatyzacji w innych panstwach zob. np.: M. Miemiec, Prywatyzacja
materialnych ustug komunalnych w Republice Federalnej Niemiec, [w:] Prawne aspekty...,
s. 485-501; A. Sperka-Cieciura, Prawna regulacja prywatyzacji sektora publicznego we
Francji, £.6d7 2018, (rozprawa doktorska niepubl.); Z. Bako, Prywatyzacja sektora publicz-
nego w Wielkiej Brytanii i wynikajgce z niej wnioski dla Polski, Warszawa 1990.

19 Zob. np.: C. Banasinski, Prywatyzacja zadan publicznych w sferze gospodarki,
[w:] Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, red. nauk. H. Gronkiewicz-
-Waltz, M. Wierzbowski, s. 299; S. Lachowski, Prywatyzacja sektora bankowego jako
czynnik wspomagajqcy diugofalowy wzrost gospodarczy, ,.Bank i Kredyt” 1998, nr 7/8, s. 60.

2 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, PWN, Warsza-
wa—Krakow 1994, s. 26-27. Tak tez: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters
Kluwer, Warszawa 2016, s. 211; L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych. Studium
administracyjnoprawne, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2000, s. 31;
A. Bla$, Formy dziatania administracji w warunkach prywatyzacji zadan publicznych,
[w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materiaty Kon-
ferencji Naukowej Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego, £.6dz 2000, s. 23;
E. Knosala, Zadania publiczne, formy organizacyjnoprawne ich wykonywania i nowe poje-
cia — zakres niektorych problemow do dyskusji nad koncepcjg systemu prawa administra-
cyjnego, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa
2007, s. 122-123.
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taczacych podmioty realizujace okreslone zadanie z obywatelami (sto-
sunek administracyjnoprawny jest zastepowany cywilnoprawnym) oraz
zmiang form dzialania (forma publicznoprawna jest zastgpowana pry-
watnoprawna)®'. Prywatyzacja okresla si¢ zatem wszelkie przejawy od-
stepowania od wykonywania zadan przez podmioty administracji pu-
blicznej, dziatajagce w formach prawa publicznego®.

Tak pojmowana prywatyzacja jest postrzegana jako panaceum na
problemy zwigzane z realizacja zadan publicznych. Skrajnym przyktadem
sa Stany Zjednoczone, gdzie prywatyzuje si¢ znaczng cze¢$¢ zadan pu-
blicznych, funkcje sledcza panstwa, a nawet wymiar sprawiedliwos$ci
i wigziennictwo®. Nastepuje tam transfer istotnej cze¢sci wladztwa pu-
blicznego na rzecz podmiotdéw niepublicznych, co powoduje spore ryzy-
ko. Nadrzgdng wartos$cia dla podmiotow prywatnych nie jest bowiem
realizacja interesu publicznego, lecz generowanie zysku. Sa one rowniez
bardziej podatne na wptywy.

Coraz czgsciej i w coraz wigkszym zakresie prywatyzuje si¢ rowniez
w Polsce. Bezkrytyczna akceptacja tego procesu przez spoteczenstwo na-
potyka opdr przedstawicieli nauki prawa, ktorzy dostrzegaja zwiazane z nim
zagrozenia®*. Polegaja one przede wszystkim na ostabieniu pozycji prawnej
jednostki. Z uwagi na to rozwaza si¢ mozliwo$¢ ustalenia granic prywaty-

zacji. Chodzi o wskazanie zadan publicznych, ktére nie mogg zostac¢

2t J. Zimmermann, Prawo..., 2016.

2 S. Biernat, Prywatyzacja..., 1994, s. 25.

3 L. Kamienski, Geneza wspolczesnej prywatyzacji wojny, [w:] Amerykomania. Ksig-
ga jubileuszowa ofiarowana Profesorowi Andrzejowi Mani, red. W. Bernacki, A. Walaszek,
Krakow 2009, t. 1, s. 126.

2 A. Blas, Prywatyzacja zadan samorzqdu terytorialnego, [w:] Studia nad samorzqdem
terytorialnym, Kolonia Limited, red. A. Btas, Wroctaw 2002, s. 352-381; Z. Leonski, Pro-
blemy prywatyzacji administracji publicznej a ochrona praw jednostki, [w:] Jednostka
wobec dziatan administracji publicznej. Migdzynarodowa Konferencja Naukowa Olszanica
21-23 maja 2001 r., red. E. Ura, Rzeszéw 2001, s. 265-275; 1. Lipowicz, Samorzqd teryto-
rialny...; K. de Feyter, F.G. Isa (Eds.), Privatisation and human rights in the age of globa-
lisation, Antwerp-Oxford 2005.

60



Prywatyzacja ustug gminnych

sprywatyzowane. Podejmowane dotychczas wysitki nie przyniosty jednak

pozadanych rezultatow i kwestia ta nie zostala definitywnie rozstrzygnigta®.

6. Prywatyzacja ustug gminnych — zakres, korzysci
i zagrozenia

Ushugi gminne sg intensywnie prywatyzowane. Podmioty niepu-
bliczne w szerokim zakresie biorg udzial w $wiadczeniu ustug zwigzanych
m.in. z: odbieraniem odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomo-
§ci®, zaopatrywaniem w energie elektryczna, ciepto i paliwa gazowe?’
oraz z o$wiatg i zdrowiem?. W zdecydowanie mniejszym stopniu® pod-

mioty te s3 zaangazowane w $wiadczenie ustug kulturalnych*.

3 L. Zacharko, Poglgdy doktryny nt. granic prywatyzacji zadan publicznych gminy,
[w:] Jednostka wobec dziatan..., s. 266-275; 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny...; W. Hoff,
Granice prywatyzacji zqdan i kompetencji wladz publicznych, ,,Krytyka Prawa” 2012, t. 4,
nr 1, s. 85-102.

%W 2018 r. jednostki, ktorych kapitat stanowit wlasno$¢ prywatna, zebraty lub ode-
braty 61,7% odpadéw komunalnych (w 2017 r. — 61,8%)” (Gospodarka mieszkaniowa
i infrastruktura komunalna w 2018 r., GUS, Warszawa 2019, s. 49, https://stat.gov.pl/obszary
-tematyczne/infrastruktura-komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infrastruk
tura-komunalna/gospodarka-mieszkaniowa-i-infrastruktura-komunalna-w-2018-r-,13,13.
html, dostep: 27.02.2020).

27 Artykut 20 ust. 5 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (t. j. Dz. U.
22019 ., poz. 755 ze zm.).

2 Kategoria ta jest wewnetrznie zroznicowana. Niewielki udziat sektora prywatnego
odnotowuje si¢ w zakresie szpitali — tylko 5,2%, podczas gdy w przypadku ambulatoryjnych
ustug zdrowotnych byto to juz 42,1% (Zdrowie i ochrona zdrowia w 2017 r., GUS, Warsza-
wa-Krakow 2018, s. 115, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/zdrowie/zdrowie/zdrowie
-i-ochrona-zdrowia-w-2017-1-,1,8.html, dostep 27.03.2020).

¥ Zdecydowana wigkszos$¢ centrow kultury, domow i osrodkow kultury, klubow
1 $wietlic (92,9%) nalezata w 2018 1. do sektora publicznego. [...] Dominujaca role petnit
samorzad gminny, ktory organizowat dziatalno$¢ 90,7% ogoétu publicznych instytucji. Tyl-
ko dla 0,1% publicznych placowek organizatorem byly niesamorzadowe jednostki sektora
publicznego” (Kultura w 2018, GUS, Warszawa-Krakow 2019, s. 46, https:/stat.gov.pl/
obszary-tematyczne/kultura-turystyka-sport/kultura, dostep: 27.02.2020).

30 Z ogotu wszystkich galerii i salonow sztuki 60,9% stanowity instytucje panstwowe
isamorzadowe [...]. Zdecydowana wigkszos$¢ nalezata do jednostek samorzadowych (86,4%).
W sektorze prywatnym najwigcej organizatorow galerii stanowily osoby fizyczne (47,2%),
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Przepisy prawa nie okreslaja, czy ani w jakim zakresie powinna
nastepowac prywatyzacja ustug gminnych. Nie wprowadzaja réwniez
formalnych ograniczen tego procesu. Decydujgce znaczenie w tym ob-
szarze ma zatem aktualna polityka spoteczna gminy oraz wola podmio-
tow niepublicznych do wiaczenia si¢ w te dziatania.

Nie ulega watpliwosci, ze podmioty prywatne chetniej uczestniczg
w $§wiadczeniu (lub $wiadczg samodzielnie) ustug dla nich optacalnych.
Decydujacym kryterium ich dziatan jest bowiem zysk. Odréznia je to od
gminy, ktora nie kieruje si¢ w swych dziataniach wytacznie rachunkiem
fiskalnym. Realizuje ona interes publiczny, §wiadczac ustugi o szczegol-
nym znaczeniu spotecznym dla jej mieszkancéw. Jej dziatania powinna
cechowac w szczegodlnosci troska o dobro wspodlne, dazenie do wyelimi-
nowania wykluczenia spotecznego oraz zapewnienie jak najlepszych
warunkow rozwoju jej mieszkancow. Gmina nie powinna zwazaé na
dochodowos¢ danego przedsigwzigcia. Gdyby podmioty publiczne kie-
rowaty si¢ kryterium zysku, potrzeby ludnosci w niektorych obszarach
byltby niezaspokojone. Przyktadem sa ustugi biblioteczne.

[...] pozostate [...] byty prowadzone przez rézne organizacje, m.in. fundacje i stowarzysze-
nia” (ibidem, s. 57).

,.Najwigcej muzeodw nalezato do sektora publicznego (78,3%), [...] dla wigkszosci
organizatorem byty jednostki samorzadu terytorialnego. W sektorze prywatnym naj-
wigcej muzedw organizowanych bylto przez osoby fizyczne (35,1%)” (ibidem, s. 2).

Na koniec ,,2018 r. dziatalno$¢ w Polsce prowadzito 945 muzeoéw [...], z ktorych
78,3% nalezato do sektora publicznego. Organizatorem zdecydowanej wigkszosci in-
stytucji publicznych byty jednostki samorzadu terytorialnego (80,8%). W ramach sek-
tora prywatnego organizatorami muzeow byly najczgsciej osoby fizyczne (ponad 1/3
prywatnych muzeow), Koscioty i zwiazki wyznaniowe (prawie co szoste) oraz stowa-
rzyszenia (20,0%)” (ibidem, s. 55).

»Wyraznie widoczna jest dysproporcja w formie wtasnosci kin oraz w ich loka-
lizacji. Wtascicielami 60,2% kin byly podmioty nalezace do sektora publicznego, z kto-
rych 97,0% kin byto wlasnoscia samorzadu terytorialnego. [...] W dziatalnosci kinowej
wigkszg aktywnos$¢ przejawialy kina prowadzone przez podmioty sektora prywatnego,
ktore zrealizowaty 88,8% wszystkich seanséw kinowych, a ich widownia stanowita
85,0% wszystkich widzéw w kinach w 2018 r.” (ibidem, s. 61).
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Dazenie podmiotow prywatnych do maksymalizacji zyskow w ob-
szarze sprywatyzowanych ustug gminnych jest niekiedy szkodliwe dla
calej spotecznosci gminnej. Generowanie przychodow ,,za wszelka ceng”
jest szczegolnie dotkliwe dla mieszkancow w zwigzku z utrzymaniem
czystosci i porzadku w gminach®'. Podmioty prywatne nie zawsze po-
stepuja bowiem zgodnie z prawem i coraz czesciej likwiduja nielegalnie
odpady, zanieczyszczajac srodowisko. Od kilku lat obserwuje si¢ dyna-
miczny wzrost liczby pozaréw sktadowisk odpadow. W zwiazku tym
wielu osobom przedstawiono zarzuty. Zdaniem przedstawicieli admini-
stracji rzadowej ich bezposrednig przyczyna sa dziatania tzw. mafii $§mie-
ciowej*?. Jak dotad organy panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego
nie wypracowaly skutecznego sposobu radzenia sobie z tym problemem.
Utracity bowiem wptyw na dziatania podmiotow §wiadczacych sprywa-
tyzowane ushugi.

Nie w kazdym przypadku zysk jest jednak wytacznym kryterium
$wiadczenia ustug gminnych przez podmioty niepubliczne. Przyktadem
sa organizacje nalezace do tzw. trzeciego sektora, dzialajace na rzecz
okreslonych spotecznos$ci i dgzace do realizacji dobra wspolnego. Uzna-
je si¢ je za podmioty posredniczace miedzy spoteczenstwem a wladza

publiczng i przedsiebiorcami w realizacji istotnych celow spotecznych,

3 Artykut 3 ust. 2 pkt 1, pkt 2 lit. a oraz pkt 4 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 .
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (t. j. Dz. U. z 2019 r., poz. 2010 ze zm.)
stanowi, ze gminy zapewniajg czystos¢ i porzadek na swoim terenie i tworza warunki
niezbedne do ich utrzymania, a w szczegdlnosci tworza warunki do wykonywania prac
zwiazanych z utrzymaniem czystosci i porzadku na terenie gminy lub zapewniaja wyko-
nanie tych prac przez tworzenie odpowiednich jednostek organizacyjnych. Gminy zapew-
niaja rowniez budowg, utrzymanie i eksploatacj¢ wlasnych lub wspélnych z innymi gmi-
nami instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych, w tym instalacji komunalnych,
o ktorych mowa w art. 38b ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (t. j.
Dz. U. z2019 1., poz. 701 ze zm.). Ponadto gminy nadzoruja gospodarowanie odpadami
komunalnymi, w tym realizacj¢ zadan powierzonych podmiotom odbierajagcym odpady
komunalne od wlascicieli nieruchomosci.

32 P. Pytlakowski, ¥ Polsce plong smieci. Kto na tym zarabia i co z tym zrobic¢?, https://
www.polityka.pl/tygodnikpolityka/mojemiasto/1750632,1,w-polsce-plona-smieci-kto-na-
tym-zarabia-i-co-z-tym-zrobic.read [dostep: 8.04.2020].
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w tym $wiadczeniu ustug. Zauwaza si¢ ich dynamiczny rozwoj oraz zwigk-
szajacg sie roznorodnos¢ form i metod dziatania®.

W praktyce podmioty te sg bardzo cze¢sto zaangazowane w $wiad-
czenie ustug oswiatowych®*. Wzrasta liczba stowarzyszen samodzielnie
organizujacych i prowadzacych jednostki systemu o$wiaty oraz przej-
mujacych je do prowadzenia od gminy. Dotyczy to w szczegolnosci pla-
cowek potozonych na terenach wiejskich i przeznaczonych do zlikwido-
wania z powodu niewielkiej liczby uczniow.

Prowadzenie szkot i przedszkoli przez stowarzyszenia umozliwia
$wiadczenie ustug jak najblizej miejsca zamieszkania uczniow. Przyczy-
nia si¢ takze do zacie$nienia wiezi miedzy mieszkancami danej wspol-
noty. Wlasciwie prowadzona jednostka systemu o$wiaty jest szansg na
intensywny i wszechstronny rozwdj jej uczniow, ktorzy nie pozostaja
wylacznie anonimowymi jednostkami, lecz s wspottworcami projektu.
Ponadto stowarzyszeniowe jednostki systemu o$wiaty $wiadcza czgsciej
szerszy zakres ustug niz ich gminne odpowiedniki. Chgtnie inicjujg po-
nadprogramowe dziatania, bedac przyktadem dla cztonkéw lokalnych
spoteczno$ci®. Dzigki nim ustugi $wiadczy si¢ w miejscowosciach, w kto-

rych nie funkcjonowatyby gminne jednostki systemu oswiaty.

3 M. Grotkowski, Tizeci sektor w Polsce — rola i zagrozenia plyngce z wypelniania
Sfunkeji i zadan administracji publicznej, ,,Forum Studiow i Analiz Politycznych im. Mau-
rycego Mochnackiego” 2011, s. 2.

3 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Udzial podmiotow niepublicznych w realizacji zadan
oswiatowych na kanwie wybranych form prywatyzacji zadan publicznych, ,,Opolskie Studia
Administracyjno-Prawne” 2019, nr 16/1 (4), s. 29-46.

3 Przyktadem modelowej jednostki systemu oswiaty prowadzonej przez stowarzyszenie
jest Szkota Podstawowa z Oddzialami Przedszkolnymi w Bogdanowicach. Jej organem
prowadzacym jest Spoteczno-Oswiatowe Stowarzyszenie na Rzecz Rozwoju Wsi. Jednostka
zastapila przeznaczona do likwidacji gminng szkol¢ podstawowa z oddzialami przedszkol-
nymi. Posiada ona bogata oferte zaje¢ dodatkowych (m.in.: zajgcia z robotyki, gre w szachy,
nauke jazdy na tyzwach, basen, aerobik, zaj¢cia wokalne i teatralne) 1 prowadzi liczne dzia-
fania aktywizujace spoteczno$¢ lokalng (zob.: http://zsbogdanowice.szkolnastrona.pl/, dostgp:
25.03.2020).
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Prowadzenie jednostek systemu o$wiaty przez organizacje pozarza-
dowe jest coraz czesciej obserwowang praktyka. Istnieja nawet gminy,
ktore nie prowadza zadnej publicznej szkoty*®. Mimo zZe ten trend jest
ostatnio promowany — szczeg6lnie w konteks$cie istnienia i zakresu par-
tycypacji spotecznej w tych jednostkach, efektywnosci ich dziatania oraz
korzystnego rachunku ekonomicznego — nalezy zastanowic si¢ nad tym,
czy rozwigzanie to — wprowadzane w tak szerokim zakresie —nie przeczy
idei gminy jako podmiotu zaspokajajacego podstawowe potrzeby jej miesz-
kancow. I chociaz zaden przepis ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo
o$wiatowe*’ ani ustawy o samorzadzie gminnym nie zabrania zlikwido-
wania wszystkich jednostek systemu o$wiaty przez gmine, to w judyka-
turze podkresla si¢, ze dziatanie to nie jest zgodne z prawem. Zaspokaja-
nie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy bowiem do zadan wltasnych
gminy, a zadania te obejmujg m.in. sprawy edukacji publicznej®. W tym
zakresie gmina nie powinna ograniczac si¢ wylacznie do petnienia funk-
cji organizatora ustug spotecznych i ich biernego obserwatora. Gmina nie
moze godzi¢ si¢ ani dazy¢ do catkowitego zastapienia jej przez podmioty
niepubliczne w sferze realizacji jej zadan. Tak znaczne wycofanie moze
bowiem podwazacé ,,podstawy legitymacji demokratycznej, ktora w przy-
padku samorzadu miata zawsze podwojny charakter: ptyneta nie tylko
z Konstytucji i ustawy, ale tez z woli spotecznosci lokalnej”™.

W opozycji do opisanej praktyki sg dziatania gmin, ktore — mimo
Ze nie s3 w stanie samodzielnie wlasciwie realizowa¢ zadan — prywaty-
zuja je wylacznie w niewielkim zakresie lub nie prywatyzuja ich wcale.

Dotyczy to w szczegdlnosci ustug zwigzanych z zapewnieniem opieki

36 Przyktadem jest gmina Hanna, potozona w wojewodztwie lubelskim (zob. B. Bug-
dalski, Gmina Hanna nie prowadzi Zadnej swojej szkoly. I wszyscy sq zadowoleni, https://
www.portalsamorzadowy.pl/edukacja/gmina-hanna-nie-prowadzi-zadnej-swojej-szkoly-i
-wszyscy-sa-zadowoleni, 138755 .html, dostep: 25.03.2020).

7 T.j.Dz. U. 22019 r., poz. 1148 ze zm.

3% Wyrok NSA z dnia 9 lutego 2006 r., I OSK 1372/05, LEX nr 194880.

% 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny..., s. 120.
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przedszkolnej. W polowie kontrolowanych gmin nie zapewniono peinej
dostepnosci opieki przedszkolnej. Przygotowano miejsca najwyzej dla
80% dzieci. W niektorych gminach odsetek ten wynosit zaledwie 23%.
Niewykorzystanie potencjatu prywatyzowania ustug publicznych jest
w tych przypadkach razace i niekorzystne dla ustugobiorcow.

W prywatyzowaniu nalezy zatem zachowa¢ odpowiednie proporcje.
Ani prywatyzowanie w nadmiernym zakresie, ani catkowite pominigcie
tego procesu nie jest pozadang praktyka. Zakres prywatyzacji nalezy
ustala¢ casu ad casum, uwzgledniajgc mozliwosci finansowe i organiza-
cyjne danej gminy.

Decydujac o prywatyzacji ustug gminnych, nalezy wzia¢ pod uwa-
ge roznice pozycji prawnej 0sob korzystajacych z ustug §wiadczonych
przez podmioty publiczne i niepubliczne*. Osoby nalezace do pierwszej
grupy posiadaja szereg praw, w tym publicznych praw podmiotowych,
gwarantujgcych im wzglednie stabilng pozycje prawng. Moga oni sku-
tecznie zadac czego$ od organu. Jesli przepis prawa nakazuje organowi
okreslone zachowanie — odpowiadajace interesowi prawnemu zadajace-
go — to w przypadku jego niepodjecia** osobie tej przystuguje zindywi-
dualizowane roszczenie. Jego realizacja moze by¢ dochodzona przed
sadem administracyjnym®. Przyktadem jest zadanie dopuszczenia do
korzystania z ustug okreslonego rodzaju jednostki systemu o$wiaty przez
mieszkanca gminy, podlegajacego obowigzkowi szkolnemu, oraz zadanie
przez mieszkanca gminy utworzenia biblioteki publicznej, gdy nie funk-

cjonuje ona na terenie gminy*.,

4 Miejsce w przedszkolu nie dla wszystkich, NIK, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/
miejsce-w-przedszkolu-nie-dla-wszystkich.html [dostep: 27.02.2020].

41 Zob.: A. Bla$, Prywatyzacja zadan samorzqdu...; Z. Leonski, Problemy prywatyzacji
administracji...; 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny...

4 Moze to by¢ dzialanie pozytywne lub negatywne, polegajace na nieingerowaniu
w realizacj¢ prawa.

 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 218 i 222.

4 Art. 19 ust. 2 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach, t. j. Dz. U. z 2019 .,
poz. 1479.
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Inaczej jest w przypadku osob z drugiej grupy. Podstawa $wiadcze-
nia im ustug jest umowa cywilnoprawna. Jej strony sa formalnie rowne,
jednak w praktyce istnieja miedzy nimi znaczne dysproporcje. Ustugo-
dawcy dysponuja wykwalifikowana kadra pracownicza, posiadajg nie-
jednokrotnie wieloletnie doswiadczenie w branzy i dominujaca pozycje
na rynku ustug.

Tres¢ umow zawieranych z ustugobiorcami nie jest uzgadniana in-
dywidualnie. Sa to wzorce, ktore akceptuje si¢ w proponowanym brzmie-
niu lub odmawia ich akceptacji. Przyszli ustugobiorcy nie majg rzeczy-
wistego wptywu na ich tre$¢. Niektore z nich®® zawieraja klauzule
niedozwolone (tzw. klauzule abuzywne), ksztattujace ich prawa i obo-
wigzki w sposob sprzeczny z dobrymi obyczajami i razgco naruszajace
ich interesy*‘. Jednak o tym, ze dane postanowienie jest niedozwolone,
decyduje dopiero Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumenta
w odrebnym postepowaniu®’.

W przypadku niewykonania lub nienalezytego wykonania okreslo-
nego umowa zobowigzania osoby korzystajace ze sprywatyzowanych
ustug mogg dochodzi¢ swoich praw przed sadem powszechnym. Proce-
dura cywilna rd6zni si¢ jednak w sposob istotny od sadowoadministra-
cyjnej. Inne sg zasady postepowania i zakres gwarancji procesowych
przyznanych stronie*®. Ustugobiorcy nie posiadaja az tak skutecznych
srodkéw prawnych, umozliwiajacych egzekwowanie ich praw, jak w przy-

padku naruszenia publicznych praw podmiotowych.

4 Zob. rejestr klauzul niedozwolonych, prowadzony przez Prezesa UOKIK, https://
www.rejestr.uokik.gov.pl/ [dostep: 6.04.2020].

4 Artykut 385" § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t. j. Dz. U.
22019 r.,, poz. 1145 ze zm.).

47 Artykut 23a-23d ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumen-
tow (t. j. Dz. U. 22019 ., poz. 369 ze zm). Do 16.06.2016 r. wlasciwy w tym przedmiocie
byt Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentow.

4 Zob.: J. Behr, Bezposrednie srodki ochrony danych osobowych, [w:] M. Blazewski,
J. Behr, Srodki prawne ochrony danych osobowych, Wroctaw 2018, s. 174 1 198-201.
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Mimo tego ustugobiorcy coraz czesciej rezygnuja z korzystania
z ustug $wiadczonych przez podmioty publiczne. Negowane w nauce
prawa traktowanie ustugobiorcow jak klientow jest niekiedy tendencyjne.
Uznanie za klienta ma rowniez dobre strony. Podmioty niepubliczne za-
biegaja bowiem intensywnie o ustugobiorcow i starajg sie, aby jak naj-
dtuzej utrzymali oni ten status. Mierzg ich zadowolenie i1 przedstawiaja
aktualne oferty, dostosowane do ich oczekiwan. W tym celu wykorzy-
stujg wszelkie mozliwe kanaty komunikacji, aby uzyska¢ wymagane
prawem zgody marketingowe. Gwarantuja nawet znizki na oferowane
ustugi®.

Odstapienie przez gmine¢ od pozycji monopolisty w zakresie $§wiad-
czenia uslug gminnych i rozw6j konkurencji w tym obszarze wplynety
na podniesienie jakosci §wiadczonych ustug. Podmioty niepubliczne —
czesto nie mogace lub nie chcace obnizy¢ kosztéw jednostkowych ko-
rzystania z ustug do poziomu, ktory oferuje gmina — musiaty zrekom-
pensowac roznicg w odptatnosci. Nastgpito to poprzez swiadczenie ustug
wyzszej jakosci.

I tak przyktadowo obok gminnych ustug zdrowotnych, §wiadczonych
po diugim czasie oczekiwania i w niezmodernizowanych budynkach,
pojawity sie nowoczesne i dobrze wyposazone prywatne przychodnie,
w ktorych swiadczy si¢ ustugi w zasadzie niezwlocznie. Wykorzystujac
nowe technologie i oferujac konsultacje telefoniczne i on-line, zagwaran-
towano natychmiastowy kontakt z pacjentem-klientem. Formy te sg wy-
godne dla mtodych i zapracowanych osob, bo te najczgsciej korzystaja
z prywatnej opieki medycznej, a gtéwnym kryterium ich wyboru jest

skrocenie czasu oczekiwania na ushuge™.

¥ Przyktadowo najwigkszy dystrybutor energii elektrycznej w Polsce oferuje co najmniej
kilkuprocentowg znizke w zamian za udzielenie zgdd marketingowych.

0 Sa to osoby w wieku 25-44 lat (Korzystanie ze Swiadczen i ubezpieczen zdrowotnych,
Komunikat z badan CBOS, Warszawa 2018, Nr 97/2018, s. 9).
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Jednak jak kazde rozwigzanie, rowniez i to ma wady. Jest ono za-
wodne z uwagi na ograniczony zakres oferowanego pakietu ustug, ktory
czesto ogranicza si¢ do wybranych ustug (podstawowych, mniej ingeren-
cyjnych i dochodowych dla podmiotu $wiadczacego ustugi). Problem
pojawia si¢ w przypadku koniecznos$ci zapewnienia kompleksowej opie-
ki zdrowotnej, ktora z reguly jest bardzo kosztowna i na ktdrej pokrycie
sta¢ niewielka cze$¢ spoleczenstwa. W tym przypadku jedynie podmioty
publiczne (w tym gminne) sa w stanie zagwarantowa¢ §wiadczenie nie-
zbednych pacjentowi ustug niezaleznie od jego dochodu®, a podjecie tego
dzialania miesci si¢ w zakresie szeroko pojetego interesu publicznego.

Potwierdza to zatem, zZe istniejg ustugi gminne, ktére z uwagi na
wiasciwg realizacje interesu publicznego nie powinny by¢ w catosci pry-
watyzowane, poniewaz nast¢puje to ze szkoda dla cztonkow wspodlnoty
samorzadowej.

Szkodliwe dla nich jest rowniez dazenie przez gming do maksyma-
lizacji zyskow w zwigzku ze §wiadczeniem ustug. Od pewnego czasu co-
raz bardziej popularne staje si¢ wdrazanie do systemu zarzadzania w ad-
ministracji gminnej koncepcji Nowego Publicznego Zarzadzania (New
Public Management). Zada sie ustalenia standardéw ustug gminnych
i okreslenia zestawu wskaznikéw ich jakosci. Ustanawia si¢ systemy po-
miaru, ocen oraz zasad ,,nagradzania” za osiaganie zaktadanych rezultatow™.

Coraz czgsciej nad klasycznym ,,administrowaniem” — wykonywa-
niem prawa i stuzeniem danej spotecznosci, realizowaniem zadan publicz-
nych i urzeczywistnianiem interesu publicznego — stawia si¢ zarzadzanie
publiczne. Orientuje si¢ na cel i efekt danego dziatania, a podmioty prawa

zastepuje si¢ klientami administracji, deprecjonujac ich pozycje prawna.

1 A. Prokop-Staszecka, Przerazajg mnie prywatne szpitale, ,Menedzer Zdrowia” 2018,
Nr6-7,s.9.

2 B. Wyrzykowska, Zarzgdzanie jakoscig w instytucjach publicznych, ,,Zeszyty Na-
ukowe SGGW — Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zywnosciowej” 2006, nr 61, s. 75-89.
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Wykorzystuje si¢ mechanizmy konkurencji rynkowej, prywatyzu-
je sie ustugi gminne, przeorganizowuje si¢ gminne podmioty na wzor
prywatnych spotek, aby maksymalizowaé przychod w zakresie swiad-
czenia ustug. Podejmuje si¢ te dziatania, ktore sg korzystne fiskalnie.
Ponadto postuluje si¢ oceng kierownikow podmiotow gminnych swiad-
czacych ustugi z uwzglednieniem osigganych przez nich efektow>.

Stanowisko to mozna zaobserwowac w przepisach ustawy z dnia
25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kul-
turalnej>, ktora okresla procedure powierzenia zarzadzania instytucja
kultury osobie fizycznej lub prawnej. Powierzenie nastepuje na podstawie
przepisow PZP, a wyloniona w tym trybie osoba zarzadzajaca jest rozli-
czana wynikowo. W umowie z nig zawartej mogg zosta¢ przewidziane
kary umowne z tytutu niewykonania lub nienalezytego wykonania umowy.

Dziatania te — mimo ze efektywne i wydajne — nie powinny by¢
podejmowane przez gming. Jej zadaniem nie jest postepowanie jak ko-
lejny uczestnik rynku, jak przedsiebiorca dazacy do generowania zyskow
i gromadzenia oszczednosci. Nie taki bowiem jest cel jej dziatania. Gmi-
na zaspokaja zbiorowe potrzeby wspdlnoty samorzadowej, realizujac
interes publiczny. Dziata na rzecz dobra jej mieszkancow. Dysponujac
wladztwem publicznym, nie powinna wykorzystywaé¢ go do osiggania
partykularnych celow.

Gmina powinna zawsze rozwaza¢ dtugofalowe efekty podejmowa-
nych przez nig dziatan. Decyzje dotyczace prywatyzacji nie powinny by¢
podejmowane ad hoc, w szczegolnosci aby zagwarantowa¢ wicksze wpty-
wy do budzetu. Takie szkodliwe praktyki mozna zaobserwowac w zwiaz-
ku ze sprzedazg lokali socjalnych. Niektore gminy masowo wyprzedaja

wszystkie lokale socjalne, a nast¢pnie nie sg w stanie zaspokoi¢ potrzeb

53 J. Supernat, Administracja publiczna w $wietle koncepcji New Public Management,
[w:] Jednostka, panstwo, administracja, nowy wymiar. Miedzynarodowa Konferencja Na-
ukowa. Olszanica 23-26 maja 2004 1., red. nauk. E. Ura, Rzeszow 2004, s. 469-490.

% T.j.Dz. U.z2020 ., poz. 194.
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mieszkaniowych uprawnionych do tego mieszkancow. Takie dziatania

nie powinny by¢ podejmowane.

7. Podsumowanie

Prywatyzacja ustug gminnych jest istotnym zagadnieniem prawnym
i praktycznym. Korzystanie z ustug gminnych jest bowiem powszechne,
a przedmiot i zakres prywatyzacji znajduje bezposrednie przetozenie na
pozycje prawnag jednostki, jej prawa i obowiazki. Proces prywatyzacji
jest obecnie bardzo zaawansowany. Nie zastanawiamy si¢ juz czy — lecz
w jakim zakresie i z jakg intensywnoS$cig — prywatyzowac. Rozwazamy
nawet ustalenie granic prywatyzacji, aby nie nastgpowata ona w zbyt
szerokim zakresie.

W zwigzku z przetadowaniem gminy zadaniami publicznymi, pro-
blemami z ich realizacjg, dysponowaniem przez gming srodkami finan-
sowymi nieproporcjonalnymi do wykonywanych zadan oraz trudnos$cia
utrzymania zawodowego i fachowego personelu urzedniczego, koniecz-
ne stalo si¢ dopuszczenie podmiotow niepublicznych do $wiadczenia ustug
gminnych. Powodem bylo rowniez dostrzezenie, ze niektore ustugi moga
by¢ zrealizowane przez te podmioty szybciej, taniej, sprawniej i blizej
miejsca zamieszkania ustugobiorcow.

Prywatyzowanie ustug gminnych, jak kazdy proces, ma wady i za-
lety. Dokonanie ich calo$ciowej oceny nie jest mozliwe w sposob abs-
trakcyjny, w oderwaniu od praktyki stosowania prawa. Przepisy prawa
reguluja bowiem prywatyzacje w sposob fragmentaryczny. Nie okresla-
ja, czy ani w jakim zakresie powinna ona nastepowac. Nie wprowadzaja
réwniez formalnych jej ograniczen. Decydujgce znaczenie w tym obsza-
rze ma zatem aktualna polityka spoteczna gminy oraz wola wlaczenia

si¢ w te dzialania przez podmioty niepubliczne.
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Prywatyzacja form wykonywania zadan
publicznych w sferze pomocy spotecznej.
Uwagi na tle funkcjonowania
niepublicznych doméw pomocy
spotecznej

1. Uwagi ogdine

Zjawisko prywatyzacji zajmuje wazne miejsce w literaturze prawa
administracyjnego. Jego poczatkow nalezy upatrywaé w koncepcjach
liberalnych sformutowanych w X VIII i XIX wieku w Wielkiej Brytanii
oraz w Stanach Zjednoczonych'. Koncepcje te przezywaty swoj wzmo-
zony rozwdj na zachodzie Europy w latach osiemdziesiatych 1 dziewig¢-
dziesiatych ubiegtego stulecia za sprawg pogladow przyjmujacych, ze
administracja publiczna wykonuje zadania publiczne niewydajnie i nie-
efektywnie?. Znaczacy wpltyw na rozwoj tych pogladow we wskazanym
okresie miata koncepcja Nowego Publicznego Zarzadzania (New Public
Management) przyjmujaca zalozenie o koniecznosci menedzerskiego

' A. Bta$, Prywatyzacja zadan samorzqdu terytorialnego, [w:] Studia nad samorzgdem
terytorialnym, red. A. Btas, Wroctaw 2002, s. 361.

2 1dem, Wspdlczesne tendencje przeobrazeii zadan administracji publicznej, [w:] A. Blas,
J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji, red. J. Bo¢, Wroctaw 2013, s. 144.
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podejscia do administracji publicznej i nawotujaca do jej urynkowienia®.
W Polsce wplyw na rozwdj koncepcji prywatyzacji w obszarze zadan
publicznych miaty przemiany ustrojowe 1989 r., ktore przyniosty prze-
ksztatcenia w zakresie funkcji i charakteru administracji, ktora przesta-
fa by¢ panstwowa, a stata si¢ publiczna.

Zjawisko prywatyzacji w sferze zadan publicznych jest niejedno-
znaczne, tak jak definicje, ktore sa formutowane dla jego wyjasnienia.
Najczesciej na jego okreslenie uzywa si¢ pojecia prywatyzacji zadan
publicznych. S. Biernat definiuje prywatyzacj¢ jako ,,wszelkie przejawy
odstgpowania od wykonywania zadan przez podmioty administracji pu-
blicznej, dziatajace w formach prawa publicznego™. L. Zacharko wska-
zuje za$, ze pod pojeciem tym kryje si¢ ,,tworczy proces w zakresie spo-
sobu wykonywania zadan publicznych przez podmioty niepubliczne
przejmujace zadania dobrowolnie, a prowadzace je w interesie wyzszym,
«ogblnymy, nie zas w interesie jednostkowym’. Réwnoczesnie przywo-
fana autorka zauwaza, ze realizacja zadan przez podmioty niepubliczne
odbywa si¢ w formach i metodach przewidzianych prawem cywilnym®.
A. Blas wyraza z kolei poglad, ze prywatyzacja oznacza redukcje zadan
publicznych administracji. Jego zdaniem sprywatyzowane zadanie prze-
ksztatca si¢ w ustuge $wiadczong przez podmioty prywatne’.

Zwroci¢ nalezy uwage na pojawiajaca si¢ w literaturze typologie
prywatyzacji zadan publicznych. Zgodnie z tg typologiag wyrdznia si¢
prywatyzacje zadan publicznych sensu stricto oraz sensu largo. Ta

* G. Gruening, Origin and theoretical basis of New Public Management, ,,Internation-
al Public Management Journal” 2011, No. 4, s. 2 in.

* S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Kra-
kow 1994, s. 28.

5 L. Zacharko, Poglgdy doktryny nt. prywatyzacji zadan publicznych gminy, [w:] Jed-
nostka wobec dziatan administracji publicznej. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa
Olszanica 21-23 maja 2001 r., red. E. Ura, Rzeszow 2001, s. 485.

¢ Ibidem.

7 A. Blas, Administracja publiczna w obliczu globalizacji, AUW No 2342, , Przeglad
Prawa i Administracji” 2002, t. L, s. 65.
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pierwsza ma miejsce wowczas, kiedy administracja publiczna wyzbywa
sie realizacji okreslonych zadan publicznych i nie ponosi juz za nie odpo-
wiedzialnoéci prawnej. Prywatyzacja sensu largo ma natomiast miejsce
wowczas, gdy nastepuje jedynie przekazanie realizacji zadan publicznych
podmiotom niepublicznym, bez zmiany formy organizacyjno-prawnej
realizacji danego zadania publicznego oraz bez ingerencji w jego charak-
ter prawny®. Przedstawiona typologia, zdaniem A. Pakuty, pozwala uznac,
ze ,,Zadania publiczne mogg by¢ [...] realizowane zasadniczo w dwoch
organizacyjnych formach: bezposredniej, przez samg administracj¢ pu-
bliczng, oraz posredniej, przez dopuszczone w drodze prywatyzacji pod-
mioty niepubliczne [...]"”. Autor ten jest zdania, ze mozna wyrdznic jesz-
cze sytuacje polegajaca na realizacji tych samych tresciowo zadan przez
administracj¢ publiczng i podmioty niepubliczne w sposob rownoleghy
iniezalezny. W takim przypadku przymiotnik ,,publiczny” odnosi¢ nale-
zy tylko do zadan wykonywanych przez administracj¢ publiczng. Pod-
mioty niepubliczne moga co najwyzej realizowa¢ zadania majace charak-
ter spotecznie uzytecznych, czynig to jednak na zasadzie dobrowolnosci'.
Nalezy przyzna¢ stuszno$¢ temu zapatrywaniu.

Przyjmujac, ze dane zadanie publiczne pozostaje nim tak dtugo, jak
dtugo przepisy prawa powszechnie obowiazujacego stanowia, ze odpo-
wiedzialno$¢ prawna za jego realizacje ponosi konkretny organ admini-
stracji publicznej', od zjawiska ,,odpubliczniania” zadan publicznych
odrézniac¢ nalezy sytuacje zlecania przez administracje publiczng przy-
pisanych jej prawem zadan do realizacji podmiotom niepublicznym w dro-
dze umowy na podstawie przepisow ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.

§ S. Biernat, op. cit., s. 30.

* A.Pakuta, W kwestii prywatyzacji organizacyjnych form realizacji zadan publicznych
w trybie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie na przyktadzie pomocy
spolecznej, [w:] Prawne aspekty prywatyzacji, red. J. Blicharz, Wroctaw 2012, s. 126.

1% lhidem.

''S. Biernat, op. cit., s. 29.
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o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie'? (dalej: u.d.p.p.w.).
Zjawisko to odpowiada prywatyzacji form wykonywania zadan publicz-
nych, o ktorej pisze A. Pakuta. Zgodnie z art. 13 u.d.p.p.w. zlecanie re-
alizacji zadania publicznego odbywa si¢ na podstawie otwartego kon-
kursu ofert. Zlecanie realizacji zadania publicznego w trybie art. 13
u.d.p.p.w. nie zwalnia administracji publicznej z odpowiedzialno$ci za
to zadanie". Stanowi o tym art. 17 u.d.p.p.w., zgodnie z ktorym ,,Organ
administracji publicznej zlecajacy zadanie publiczne dokonuje kontroli
i oceny realizacji zadania, a w szczegdlnosci: 1) stanu realizacji zadania;
2) efektywnosci, rzetelnosci i jako$ci wykonania zadania; 3) prawidto-
wosci wykorzystania §rodkéw publicznych otrzymanych na realizacje
zadania; 4) prowadzenia dokumentacji okreslonej w przepisach prawa
i w postanowieniach umowy”. Przywotana regulacja wskazuje nie tylko
na istnienie po stronie administracji publicznej odpowiedzialnosci praw-
nej za zlecone do realizacji podmiotowi niepublicznemu zadanie publicz-

ne, ale i na zakres tej odpowiedzialnosci.

2. Zadania pomocy spotecznej wobec zjawiska
prywatyzacji

,»Odpublicznianie” zadan publicznych w znacznym stopniu wptywa
na pozycje prawng jednostki wobec administracji publicznej'. Do szans
zwigzanych z tym zjawiskiem zalicza si¢ odciazenie panstwa i jego ad-
ministracji, zmniejszenie kosztow utrzymywania administracji publicz-

nej oraz lepsza jakos$¢ ustug $wiadczonych przez podmioty niepubliczne.

12 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie (t. j. Dz. U. 22020 r., poz. 1057).

3 A. Miru¢, Administracja swiadczgca w Polsce jako glowny obszar dzialania admi-
nistracji publicznej, [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie. DoSwiadczenia
i dylematy dalszego rozwoju, red. J. Shugocki, Bydgoszcz 2009, s. 221.

14 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja Swiadczqca. Studium admini-
stracyjnoprawne, Warszawa 2012, s. 373.
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Do wazniejszych zagrozen zwigzanych z nim zalicza si¢ przeksztatcenie
dotychczasowej bezplatnosci ustug w odplatnosc®, co moze prowadzié
do wykluczania niektorych grup spotecznych z dostgpu do ustug swiad-
czonych przez podmioty spoza systemu administracji publicznej', oraz
zastgpienie kontroli sprawowanej przez sady administracyjne kontrola
sprawowang przez sady powszechne!”. Zwraca si¢ takze uwage, ze pod-
mioty niepubliczne nie zawsze sg w stanie zagwarantowac cigglosci
swiadczonych przez siebie ustug, jak réwniez, ze podmioty te zaprzesta-
ja ich $wiadczenia, jesli przestaje by¢ to dla nich optacalne®®. Nieco ina-
czej problematyka ta przedstawia si¢ w sytuacji zlecania zadan publicz-
nych do realizacji podmiotom niepublicznym na podstawie przepisow
u.d.p.p.w. Zlecone w tym trybie zadanie pozostaje bowiem nadal zadaniem
publicznym.

Problematyke zwigzang z prywatyzacja odnosi¢ mozna do wszyst-
kich zadan administracji publicznej, w tym zwtaszcza do zadan admi-
nistracji $wiadczacej”. Zjawisko prywatyzowania zadan administracji
swiadczacej jest szczegbdlnie wazne z punktu widzenia jednostki. Wy-
nika to z istoty tej sfery dziatalnosci administracji publicznej, ktora
koncentruje si¢ na utrzymaniu lub na poprawie warunkéw bytowych
cztowieka poprzez dostarczanie (organizacje dostarczania) r6znego ro-
dzaju $wiadczen?®. Do waznych obszaréw administracji $wiadczacej

naleza pomoc spoteczna, ochrona zdrowia, edukacja publiczna, transport

15 A. Bla$, Administracja publiczna w panstwie prawa, [w:] A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski,
Nauka..., s. 42.

16 J. Korczak, Prywatyzacja zadan publicznych, [w:] 35-lecie Instytutu Nauk Admini-
stracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 123.

7 E. Knosala, R. Stasikowski, Typologia zadan publicznych (szkic z nauki administra-
¢ji i prawa administracyjnego), [w:] Miedzy przyszioscig a tradycjq. Ksiega jubileuszowa
dedykowana profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 340.

18 A. Bla$, Administracja publiczna w dobie globalizacji, [w:] A. Btas, J. Bo¢, J. Jezew-
ski, Nauka..., s. 49.

1 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Krakow 2005, s. 88.

2 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 117.
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lokalny, wodociagi itp.?' ,,Odpublicznianie” zadan publicznych w obsza-
rze administracji $wiadczacej wywotuje liczne obawy spoteczne oraz
budzi wiele kontrowersji. Wynika to ze wspomnianego charakteru jej
zadan oraz potrzeb, ktore poprzez ich realizacj¢ administracja $wiad-
czgca zaspokaja.

Poczyniona uwaga odnosi si¢ w szczegolnosci do pomocy spotecz-
nej, ktora zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomo-
cy spolecznej** (dalej: u.p.s.) stanowi instytucje polityki spotecznej pan-
stwa, majacg na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwyciezanie
trudnych sytuacji zyciowych, ktorych nie sa one w stanie pokonac, wy-
korzystujac wtasne uprawnienia, zasoby i mozliwosci. Pomoc spoteczna
eliminuje zagrozenia wynikajace z nieumieje¢tnosei niektorych osob lub
rodzin do zaspokajania wiasnych potrzeb zyciowych?. Do form pomocy
spotecznej naleza liczne §wiadczenia pienigzne i niepieni¢zne, ktorych
zamknigty katalog okresla art. 36 u.p.s. Wazng zasada udzielania $wiad-
czen z u.p.s. jest zasada pomocniczos$ci. Przesadza ona o tym, ze pomoc
spoteczna moze zosta¢ udzielona jednostce lub rodzinie dopiero wowczas,
gdy nie jest ona w stanie wlasnym staraniem i przy uzyciu wlasnych
zasobow, uprawnien i mozliwosci przezwyciezyc trapiacych ja problemow
zyciowych. Przedstawione cechy pomocy spotecznej powoduja, ze nie
moze ona petni¢ jedynie funkcji regulatora rynku ustug?. Nie moze wigc

by¢ mowy o catkowitej prywatyzacji zadan z jej zakresu®.

2L Zob. J. Postuszny, Istota i cechy administracji Swiadczqcej, ,Administracja. Teoria
— Dydaktyka — Praktyka” 2005, nr 1, s. 62-66.

22 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2019 r., poz. 1507
z pozn. zm.).

B D. Szescito, Samoobstugowe paristwo dobrobytu. Czy obywatelska koprodukcja
uratuje ustugi publiczne?, Warszawa 2015, s. 31.

24 J. Blicharz, L. Zacharko, Ochrona praw socjalnych jednostki w warunkach prywaty-
zacji zadan publicznych, [w:] Jednostka wobec wladczej ingerencji organéw administracyi
publicznej. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Barbarze Adamiak, red. J. Korczak,
K. Sobieralski, Wroctaw 2019, s. 47.

5 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 277.
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W dalszej cze$ci publikacji problematyka prywatyzacji w sferze
zadan publicznych skonfrontowana zostanie z mozliwo$cia prowadzenia
domow pomocy spotecznej (dalej: DPS) przez podmioty niepubliczne.
Domy pomocy spotecznej maja za zadanie Swiadczenie ustug opiekun-
czych, adresowanych do 0sob wymagajacych catlodobowej opieki z po-
wodu wieku, choroby lub niepetnosprawnosci, ktore nie moga samodziel-
nie funkcjonowa¢ w codziennym zyciu i ktorym nie mozna zapewnié
niezbednej pomocy w formie ustug opiekunczych?. Swiadczone przez
DPS ustugi obejmujg udzielanie pomocy w podstawowych potrzebach
zyciowych, pielegnacje, a takze niezbedng pomoc w zatatwianiu spraw
osobistych?”. Ustugi te odnosza si¢ waznych sfer zycia cztowieka, stad
tez ich §wiadczenie powinno uwzgledniaé jego wolno$¢, intymnos$é, god-
nos¢, bezpieczenstwo oraz stopien jego fizycznej i psychicznej sprawno-
$ci?®. Sposob funkcjonowania doméw pomocy spotecznej oraz obowia-

zujacy standard $wiadczonych przez nie ustug okresla r.w.d.p.s.

3. Rodzaje domoéw pomocy spotecznej w sferze
pomocy spotecznej

W sferze pomocy spotecznej funkcjonuja DPS, dla ktérych organem
prowadzacym sa jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.) oraz
domy pomocy spotecznej, ktore prowadzone sg przez podmioty niepu-
bliczne. Jesli chodzi o domy pomocy spotecznej, ktore prowadzone sa
przez j.s.t., podkresli¢ nalezy, ze kierowanie i ponoszenie odptatno$ci za

pobyt mieszkanca gminy w takim domu to obowigzkowe zadanie wlasne

% Eadem, Prawo pomocy spolecznej, Warszawa 2011, s. 103.

27 Zob. § 5 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 23 sierpnia 2002 r.
w sprawie domow pomocy spotecznej (Dz. U. z 2018 r., poz. 734), dalej: r.w.d.p.s. Zob.
takze: D. Cendrowicz, Wolnos¢ jednostki na przykladzie sytuacji prawnej pensjonariusza
domu pomocy spotecznej, [w:] Wolnos¢ w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann,
Warszawa 2017, s. 155.

2 Zob. art. 55 ust. 2 u.p.s.
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gminy®. Ustawa o pomocy spolecznej stanowi rowniez, ze w katalogu
zadan poszczegdlnych j.s.t. znajduje si¢ prowadzenie DPS*°. Komento-
wana ustawa nie przesadza jednak, czy w danej j.s.t. powinien funkcjo-
nowaé obowigzkowo przynajmniej jeden DPS*. Do podmiotéow niepu-
blicznych mogacych prowadzi¢ DPS nalezg Kosciot katolicki, inne
koscioty, zwigzki wyznaniowe; organizacje spoteczne; fundacje i stowa-
rzyszenia; inne osoby prawne, a takze osoby fizyczne”. Domy pomocy
spotecznej, ktore sa prowadzone przez podmioty niepubliczne, dzielg si¢
na domy, ktore prowadzone s na zlecenie organdw j.s.t., lub takie, ktore
prowadzone sg bez zlecenia organow j.s.t. Wyroznic nalezy jeszcze DPS
prowadzone przez podmioty niepubliczne, ktore §wiadcza ustugi opie-
kuncze na podstawie umowy z organem j.s.t., ale nie na jego zlecenie®.

Domy pomocy spotecznej, ktore prowadzone sg na zlecenie orga-
néw j.s.t., zastepuja administracje publiczng w realizacji zadan publicz-
nych*, a ich funkcjonowanie stanowi przejaw prywatyzacji form wy-
konywania zadan publicznych w sferze pomocy spotecznej. Do zasad
zlecania zadania publicznego w zakresie prowadzenia DPS odnosi si¢
art. 25 u.p.s. Przepis ten w ustepie 5 stanowi, ze do zlecania zadan
Zu.p.s. stosuje si¢ przepisy u.d.p.p.w.** Zlecenie zadania w zakresie pro-
wadzenia DPS moze taczy¢ si¢ z udzieleniem dotacji na jego finanso-
wanie lub dofinansowaniem jego realizacji. Do podmiotéw, ktorym

organy j.s.t. mogg zleci¢ realizacj¢ zadania publicznego z zakresu

2 Zob. art. 17 ust. 1 pkt 16 u.p.s.

30 Zob. art. 17 ust. 2 pkt 3 u.p.s., art. 19 pkt 10 u.p.s. i art. 21 pkt 5 u.p.s.

31 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 269.

32 Zob. art. 57 ust. 1 u.p.s.

3 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 269.

3 Ibidem.

35 W ustepie 2 tego artykutu zostato sformutowane zastrzezenie, zgodnie z ktorym nie
wolno zleca¢ zadan w zakresie pomocy spolecznej, ktore obejmowatyby: 1) ustalanie
uprawnien do $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej, w tym przeprowadzanie rodzinnych
wywiadow srodowiskowych; 2) optacanie sktadek na ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne;
3) wyptatg $wiadczen pienieznych.
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pomocy spotecznej, nalezg organizacje pozarzadowe, o ktorych mowa
w art. 3 ust. 2 u.d.p.p.w., oraz podmioty wymienione w art. 3 ust. 3
u.d.p.p.w., ktore prowadza dzialalno§¢ w zakresie pomocy spoteczne;.
Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze art. 57 ust. 1 pkt 4 u.p.s. stanowi,
ze DPS moga prowadzi¢ osoby fizyczne. Osoby fizyczne nie moga jed-
nak ubiegac si¢ o status organizacji pozarzadowej, jak rowniez nie moga
ubiegac si¢ o status organizacji pozytku publicznego. Organy j.s.t. nie
moga wigc zleci¢ im do realizacji zadania publicznego w zakresie pro-
wadzenia DPS.

Jezeli chodzi o DPS, ktére prowadzone sa nie na zlecenie organow
j-s.t., nie realizujg one zadan publicznych, a jedynie §wiadcza ustugi pry-
watne na podstawie umowy cywilnoprawnej zawartej z mieszkancem
domu lub jego opiekunem prawnym. Do takich DPS stosuje si¢ przepisy
u.p.s. odnoszace si¢ do obowigzku uzyskania zezwolenia wojewody na
prowadzenie domu, zasad funkcjonowania oraz standardéw §wiadczonych
ustug. Nie odnoszg si¢ do nich natomiast przepisy dotyczace zasad wno-
szenia optat za pobyt w DPS przez mieszkanca domu, jego rodzing, gmi-
n¢ oraz zwolnien z tych optat®. S. Nitecki wyraza poglad, ze prowadze-
nie DPS przez podmioty, o ktorych mowa w art. 57 ust. 1 pkt 2-4 u.p.s.,
nie na zlecenie organu j.s.t. zblizone jest do wykonywania dziatalnosci
gospodarczej, ale nie jest z nig tozsame®’. 1. Sierpowska jest natomiast
zdania, ze omawiana kategoria DPS dziata na zasadach komercyjnych?®.
Podobnego zdania jest W. Maciejko®.

Od DPS prowadzonych nie na zlecenie organow j.s.t. odroéznia¢ na-
lezy placowki zapewniajace catodobowa opieke osobom niepelnospraw-

nym, przewlekle chorym lub osobom w podesztym wieku, ktore

36 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 269.

37 S. Nitecki, Komentarz do ustawy o pomocy spolecznej wraz z przepisami wykonaw-
czymi, Wroctaw 2013, s. 566.

3% 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 269.

¥ W. Maciejko, Komentarz do art. 57, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o po-
mocy spotecznej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 272.
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prowadzone s w ramach dziatalnosci gospodarczej*®. Placowki te w swo-
jej istocie zblizone sa do DPS, gdy idzie o zakres $wiadczonych ustug,
jak rowniez standardow, jakie muszg spetniac. Tym jednak roznig si¢ od
DPS, Ze prowadzone sg wylacznie w ramach dziatalno$ci gospodarcze;.
Umieszczenie w tego rodzaju placowkach nastepuje na skutek zawarcia
umowy cywilnoprawnej, a przepisy u.p.s. nie regulujg zasad odptatnosci
za pobyt w nich*.. Podmioty chcace prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza
w zakresie tego rodzaju placéwek muszg uzyskac na to zgode wojewody.
Zasady uzyskiwania zezwolenia wojewody na prowadzenie tego rodzaju
dziatalno$ci gospodarczej reguluja przepisy dziatu Il u.p.s., co uznaje si¢
za wyraz troski ustawodawcy o nalezyta jakos¢ ustug swiadczonych przez

nie oraz ich zbiezno$¢ treSciows z ustugami §wiadczonymi przez DPS*.

4. Warunki uzyskania zezwolenia na prowadzenie
domu pomocy spotecznej przez podmiot niepu-
bliczny

W stosunku do wszystkich domoéw pomocy spotecznej, bez wzgle-
du na to, kto jest ich podmiotem prowadzacym, sformutowany zostat
obowiazek uzyskania zezwolenia wojewody w zakresie ich prowadzenia.
Wojewoda wydaje zezwolenie na prowadzenie DPS, jesli podmiot wy-
stepujacy o nie: 1) spetnia warunki okreslone w u.p.s.®; 2) spetnia stan-
dardy $wiadczenia ustug, o ktérych mowa w art. 55 ust. 11 2 u.p.s.;

3) ztozy wniosek o wydanie zezwolenia na prowadzenie DPS. Wojewoda

40 Odnosza si¢ do nich przepisy art. 67-69 u.p.s.

4 S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa
2010, s. 213.

4 K. Miaskowska-Daszkiewicz, Prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w zakresie
prowadzenia placowki zapewniajgcej catodobowq opieke osobom niepetnosprawnym,
przewlekle chorym lub osobom w podeszlym wieku, [w:] A. Jacek, E. Sarnacka, K. Mia-
skowska-Daszkiewicz, Domy pomocy spotecznej. Organizacja i funkcjonowanie, Warsza-
wa 2014, s. 137.

4 Sg one takie same dla publicznych i niepublicznych DPS.
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wydaje zezwolenie na prowadzenie DPS po przeprowadzeniu wizytacji
obiektu, w ktorym usytuowany jest dom*. Organ ten ma obowigzek wy-
dania zezwolenia kazdorazowo w razie stwierdzenia, ze podmiot wnio-
skujacy o nie spetnia ustawowe przestanki do jego uzyskania®. Postepo-
wanie w zakresie wydania takiego zezwolenia toczy si¢ wedtug przepisow
u.p.s., ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego*® oraz rw.d.p.s. Zezwolenie wydaje si¢ na czas nieokreslony*’.

Wnhniosek o zezwolenie na prowadzenie DPS powinien zawiera¢ na-
stepujace informacje*®: 1) nazwe podmiotu, jego siedzibe i adres, a w przy-
padku osoby fizycznej takze dane osobowe (imi¢ i nazwisko, adres za-
mieszkania, numer PESEL, o ile osoba taki posiada); 2) numer w rejestrze
przedsigbiorcow w Krajowym Rejestrze Sadowym albo wskazanie do-
kumentu okreslajacego status prawny podmiotu; 3) numer identyfikacji
podatkowej (NIP); 4) numer identyfikacyjny REGON; 5) nazwe, adres
ityp DPS; 6) liczbg¢ miejsc przeznaczonych dla mieszkancow DPS; 7) struk-
turg zatrudnienia i zakres §$wiadczonych ustug przez poszczegolne grupy
personelu. Do wniosku o wydanie zezwolenia na prowadzenie DPS na-
lezy dotaczy¢ kopig¢ dokumentu potwierdzajacego tytut prawny do nie-
ruchomosci, na ktorej jest usytuowany dom; dokumenty potwierdzajace
spelnienie wymagan okreslonych odrgbnymi przepisami, a takze regu-
lamin organizacyjny DPS lub jego projekt. Kosciot katolicki, inne ko-
scioty, zwiazki wyznaniowe oraz organizacje spoteczne, fundacje i sto-
warzyszenia; inne osoby prawne oraz osoby fizyczne, chcace prowadzi¢
DPS, powinny dodatkowo ztozy¢ do wniosku o zezwolenie na jego pro-
wadzenie dokumenty potwierdzajace ich status, w przypadku gdy nie

podlegaja wpisowi do rejestru przedsigbiorcow w Krajowym Rejestrze

4 Zob. art. 57 ust. S u.p.s.

4 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 stycznia 2010 1., I SA/Wa 1622/09, CBOSA.

% Ustawa dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (t. j.
Dz. U. 22020 r., poz. 256).

47 Zob. art. 57 ust. S u.p.s.

4 Zob. art. 57 ust. 3a u.p.s.
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Sadowym lub do Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Go-
spodarczej; informacje o sposobie finansowania DPS; za§wiadczenie, ze
osoba, ktora bedzie kierowata DPS, jest zdolna ze wzglgdu na stan zdro-
wia do kierowania domem; za§wiadczenie albo o§wiadczenie o niezale-
ganiu z platnosciami wobec urzedu skarbowego i sktadkami do Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych oraz za§wiadczenie albo o$wiadczenie o nie-
karalno$ci za przestgpstwo popelnione umyslnie osoby, ktora bedzie

kierowata domem™.

5. Zakres kontroli administracji publicznej nad dzia-
talnoscig niepublicznych doméw pomocy spo-
tecznej

Istota kontroli sprawowanej przez administracj¢ publiczng nad do-
mami pomocy spotecznej sprowadza si¢ do konieczno$ci zapewnienia
zgodnosci ich dziatalnosci z prawem. Kontrola nad wszystkimi DPS spra-
wowana jest przez wojewode na podstawie przepisow u.p.s., ustawy z dnia
15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej*® oraz rozporzadzenia
Ministra Polityki Spotecznej z dnia 23 marca 2005 r. w sprawie nadzoru
i kontroli w pomocy spotecznej’. To, ze u.p.s. przypisuje zadania o cha-
rakterze kontrolnym wojewodzie, wynika z usytuowania tego organu
w strukturze administracji publicznej®>. W pomocy spotecznej wojewoda
posiada liczne uprawnienia o charakterze kontrolnym i nadzorczym™.

Jesli chodzi o uprawnienia kontrolne, to ma on w szczegolnosci prawo do

4 Zob. art. 57 ust. 3b u.p.s.

50 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 1. o kontroli w administracji rzadowej (t. j. Dz. U. 22020 r.,
poz. 224).

! Rozporzadzenia Ministra Polityki Spotecznej z dnia 23 marca 2005 r. w sprawie
nadzoru i kontroli w pomocy spotecznej (Dz. U. Nr 61, poz. 543).

2 S. Nitecki, Komentarz..., s. 899 in.

53 Na temat roznic migdzy nadzorem a kontrolg zob. J. Bo¢, Nadzdr prawny; Kontrola
prawna administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 239 i n.
orazs. 378 1in.

84



Prywatyzacja form wykonywania zadan publicznych w sferze pomocy spoteczne;...

zadania dokumentow, informacji i danych niezb¢dnych do sprawowania
kontroli; swobodnego wstepu w ciggu doby do obiektow i pomieszczen
jednostki kontrolowanej; przeprowadzania ogledzin obiektow, sktadnikow
majatkowych kontrolowanej jednostki oraz przebiegu okreslonych czyn-
nosci objetych obowigzujacym standardem®. Poza wojewoda kontrole
dziatalno$ci DPS sprawowa¢ mogg rowniez Najwyzsza [zba Kontroli oraz
Rzecznik Praw Obywatelskich. Oba rodzaje kontroli zyskaty na znaczeniu
w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ w DPS wirusa SARS-CoV-2. W za-
kresie innych rodzajow kontroli sprawowanych nad omawianymi placow-
kami wskaza¢ nalezy na kontrolg Panstwowej Inspekceji Pracy w zakresie
przestrzegania w nich przepiséw prawa pracy.

Sprawowana przez wojewodg¢ kontrola spetnia wazng role juz na
etapie kontroli wstepnej. Kontrola ta w sposob prewencyjny zapobiega
funkcjonowaniu DPS, ktorych dziatalnos¢ jeszcze przed jej rozpoczeciem
wskazuje na niezgodno$¢ z prawem*. W stosunku do DPS, dla ktérych
organem prowadzacym sg j.s.t., wojewoda sprawuje nadzor i kontrolg.
Przesadza o tym art. 22 pkt 8 u.p.s., zgodnie z ktéorym wojewoda spra-
wuje nadzor nad realizacja zadan j.s.t. w zakresie pomocy spoteczne;j,
w tym nad jakos$cia dziatalnosci jednostek organizacyjnych pomocy spo-
lecznej oraz nad jakoscia ustug, dla ktérych minister wtasciwy do spraw
zabezpieczenia spotecznego okreslit standardy, a takze nad zgodnoscia
zatrudnienia pracownikow jednostek organizacyjnych pomocy spotecz-
nej z wymaganymi kwalifikacjami. Zadania z zakresu nadzoru i kontro-
li nad dziatalno$cia takich DPS powierzone zostaty takze wojtowi (bur-
mistrzowi, prezydentowi miasta), staroscie i marszatkowi wojewodztwa.
Organy te sprawuja nadzor nad dziatalnoscig DPS przy pomocy odpo-
wiednio o$rodka pomocy spolecznej, powiatowego centrum pomocy

3% Zob. art. 126 u.p.s.
5 D. Cendrowicz, Sytuacja administracyjnoprawna adresata swiadczen z zakresu po-
mocy spotecznej, Wroctaw 2017, s. 226.
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rodzinie lub regionalnego osrodka polityki spotecznej®. Jezeli chodzi
natomiast o DPS prowadzone przez podmioty niepubliczne, to w stosun-
ku do nich wojewoda sprawuje wytgcznie kontrolg. Obejmuje ona jako$¢
ustug $wiadczonych przez DPS, ktore prowadzone sa na zlecenie organow
j-s.t., jak réwniez jako$¢ ustug §wiadczonych przez DPS, ktére prowa-
dzone sg nie na zlecenie organdw j.s.t.”’

W stosunku do wszystkich DPS wojewoda moze podejmowac kon-
trole sprawdzajace, aby zbadac, czy i w jakim zakresie zostaty zrealizo-
wane przez dany dom zalecenia pokontrolne. Posiada on takze upraw-
nienia do cofnigcia zezwolenia na prowadzenie DPS, jezeli w wyniku
kontroli zostanie ustalone, ze podmiot prowadzacy dom przestat spetniac
warunki niezb¢dne do jego prowadzenia lub standardy, ktorym powinny
odpowiadac ustugi §wiadczone przez dom, lub nie przedstawit na zada-
nie wojewody w wyznaczonym terminie aktualnych dokumentdw, o§wiad-
czen lub informacji, ktore sg niezbedne przy uzyskiwaniu zezwolenia na
prowadzenie DPS. W takiej sytuacji wojewoda powinien jednak najpierw
wyznaczy¢ dodatkowy termin na spetnienie warunkow lub standardow
albo na dostarczenie wymaganych dokumentow, oswiadczen lub infor-
macji. Po jego bezskutecznym terminie cofa on zezwolenie na prowadze-
nie DPS oraz wykresla dom z rejestru’®.

Podmioty niepubliczne, ktore prowadza DPS na zlecenie organow
j-s.t., podlegaja rowniez kontroli organow j.s.t., ktore zlecity im do reali-
zacji to zadanie. Uprawnienia kontrolne organéw j.s.t. wynikaja tutaj
z tresci art. 17 u.d.p.p.w. oraz art. 221 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych®. Drugi z wymienionych przepisow sta-
nowi, ze umowa o realizacje zadania zleconego organizacji pozarzadowej

przez dang j.s.t. powinna okreslac tryb kontroli wykonywania zleconego

6 Zob. art. 112 ust. 8 u.p.s. iart. 113 ust. 3 u.p.s.

7 Zob. art. 22 ust. 91 9a u.p.s.

8 Zob. art. 57a u.p.s.

% Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t. j. Dz. U. z 2019 r,,
poz. 869 z pozn. zm.).
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zadania. Podstawowy zakres kontroli sprawowanej nad zleconym zada-
niem publicznym okresla § 8 ramowego wzoru umowy dotyczacej reali-
zacji zadania publicznego®. W ustgpie 1 stanowi on, ze kontrola ta swo-
im zakresem obejmuje prawidtowos¢ realizacji zadania publicznego przez
podmiot, ktéremu zlecono jego wykonywanie, oraz prawidtowos¢ wy-
datkowania dotacji przekazanej na realizacj¢ zadania oraz Srodkow, o kto-
rych mowa w § 3 ust. 5 ramowego wzoru umowy. Omawiany rodzaj
kontroli moze mie¢ miejsce zarowno w toku realizacji zadania przez

podmiot niepubliczny, jak i po jego zakonczeniu.

6. Sytuacja prawna mieszkanca niepublicznego
domu pomocy spotecznej

Jezeli dom pomocy spotecznej prowadzony jest na zlecenie organow
j-s.t., to tryb kierowania oraz umieszczania w nim osob jest taki sam, jak
dla DPS prowadzonego przez j.s.t. Do takiego domu pomocy spotecznej
stosuje si¢ przepisy dotyczace wydawania decyzji administracyjnych
o pobycie w DPS oraz oczekiwania na miejsce w DPS, przy czym zlece-
nie przez dang j.s.t. zadania w zakresie prowadzenia DPS nie oznacza
réwnoczesnego przekazania podmiotowi niepublicznemu kompetencji
do wydawania decyzji administracyjnych w sprawach skierowania oraz
umieszczenia w DPS. Podstawg pobytu mieszkanca w DPS prowadzonym
na zlecenie administracji publicznej jest decyzja administracyjna organu
administracji publicznej. Sytuacje¢ prawna takiego mieszkanca ksztattu-
ja wiec normy prawa administracyjnego, czyli analogicznie jak w sytuacji,
w ktorej przebywatby on w DPS prowadzonym przez j.s.t.°!

80 Stanowi on zatacznik nr 3 do rozporzadzenia Przewodniczacego Komitetu do spraw
Pozytku Publicznego z dnia 24 pazdziernika 2018 r. w sprawie wzorow ofert i ramowych
wzordw umoéw dotyczacych realizacji zadan publicznych oraz wzoréw sprawozdan z wy-
konania tych zadan (Dz. U. poz. 2057). Zob. D. Cendrowicz, Sytuacja..., s. 224.

' 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna. Komentarz, Warszawa 2014, s. 311.
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Inaczej sytuacja przedstawia si¢ w stosunku do mieszkancow DPS
prowadzonych nie na zlecenie organéw j.s.t. Do takich domdw, jezeli nie
sg one prowadzone na zlecenie organu j.s.t., nie stosuje si¢ art. 59-64b
u.p.s. moéwiacych w szczegolnosci o zasadach wnoszenia optat za pobyt
w DPS przez mieszkanca domu, jego rodzing, gming oraz zwolnien z optat
za pobyt w DPS, poniewaz umieszczenie w takim domu odbywa si¢ na
podstawie umowy cywilnoprawnej o §wiadczenie ustug opiekunczych.
Przepis art. 65 ust. 2 u.p.s. stanowi jednak, ze w przypadku braku miejsc
w DPS o zasiggu gminnym lub powiatowym gmina moze kierowac osoby
tego wymagajace do domu pomocy spotecznej, ktory nie jest prowadzony
przez organy j.s.t. W takiej sytuacji stosuje si¢ odpowiednio art. 59 ust. 1
u.p.s. iart. 61-64b u.p.s., z tym ze wysokos¢ optaty za pobyt w takim DPS
okresla umowa zawarta przez gming z podmiotem prowadzacym dom®.
Warunkiem skierowania danej osoby do niepublicznego DPS jest brak
wolnych miejsc w publicznym DPS o zasiegu gminnym lub powiatowym®,

Majac powyzsze na uwadze, nalezy zwroci¢ uwage, ze fakt prze-
bywania danej osoby w DPS, ktory nie jest prowadzony na zlecenie or-
ganu j.s.t.,, na podstawie umowy cywilnoprawnej o $wiadczenie ustug,
sprawia, ze stosunek prawny miedzy ta osobg a taka placowka ma cha-
rakter cywilnoprawny®*. Powoduje to, ze spory powstate na tle stosowa-
nia takiej umowy sg rozpatrywane w postepowaniu cywilnym przez sad
powszechny®. Postepowanie cywilne nie jest jednak dostosowane do
sporéw powstajacych na tle udzielania §wiadczen pomocy spotecznej®®.
Osoba przebywajaca w DPS na podstawie umowy cywilnoprawnej moze

realizowa¢ swoje prawo do sadu przez wniesienie powodztwa, ktore

62 Zob. art. 65 ust. 2 zd. 2 u.p.s.

8 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 12 kwietnia 2016 r., IV SA/Gl 757/15, CBOSA.

¢ 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 377.

5 Thidem.

% R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu
prawa administracyjnego oraz nauki administracji, Katowice-Bydgoszcz 2009, s. 300. Zob.
takze: D. Cendrowicz, Sytuacja..., s. 285 i n.
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zgodnie z art. 187 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks poste-
powania cywilnego®” powinno sktada¢ si¢ z dwoch elementow, tj. zadania
ijego uzasadnienia, ktore stanowig obligatoryjng tres¢ pozwu®®. Konstruk-
cja powddztwa wymaga okreslonej znajomosci prawa, co w przypadku
jej braku wymusza konieczno$¢ poniesienia kosztow na profesjonalnego
pelnomocnika®. Dochodzenie roszczen w postgpowaniu cywilnym staje
sie wiec czesto nieosiggalne dla mieszkancow DPS prowadzonych przez
podmioty niepubliczne, zwlaszcza gdy osoby takie nie maja duzych zro-
det dochodu.

Umowy cywilnoprawne o §wiadczenie ustug z mieszkancami DPS
najczescie]j przybieraja postac¢ odgornie ustalanych wzorcow umownych’.
Te z kolei czgsto zawierajg w swojej tresci postanowienia niedozwolone,
takie jak np.: zastrzezenie na rzecz przedsigbiorcy prawa rozwigzania
umowy ze skutkiem natychmiastowym lub wylaczenie odpowiedzialno-
sci wobec mieszkanca DPS w przypadku niewykonywania lub nienale-
zytego wykonywania umowy o $§wiadczenie ustug przez DPS"'. Jesli
mieszkaniec DPS zawarl umowg zawierajaca tego rodzaju postanowienia,
ktore nie byly uzgadniane z nim indywidualnie, nie wiazg go one, jezeli
ksztattuja jego prawa i obowiazki w sposob sprzeczny z dobrymi obycza-
jami, razgco naruszajac jego interesy. Nie dotyczy to jednak postanowien
okreslajacych glowne $wiadczenia stron, w tym cene lub wynagrodzenie,
jezeli zostaty sformutowane w sposob jednoznaczny’. Pozostajacy

7 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (t. j. Dz. U.
22019 r., poz. 1460)

¢ Zob. wyrok SN z dnia 19 grudnia 2007 r., V. CSK 301/07, OSNC z 2009 ., nr 2,
poz. 33.

1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 377.

0 D. Cendrowicz, Sytuacja..., s. 288.

' Aktualny rejestr niedozwolonych klauzul umownych zawieranych z konsumentami
mozna znalez¢ na stronie internetowej Urzgedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow. Do-
stepny jest on pod adresem: https://www.rejestr.uokik.gov.pl/index.php [dostep: 18.07.2020 .

2 Zob. art. 351'§ 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t. j. Dz. U.
22019 1., poz. 1145 z pdzn. zm.).
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w pozycji konsumenta mieszkaniec DPS moze takze zwroci¢ si¢ do sadu
powszechnego o uznanie danego postanowienia umowy za niedozwolone.
Moze rowniez powiadomic¢ Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentow o podejrzeniu stosowania przez przedsigbiorcg niedozwolone-
go postanowienia wzorca umowy. W praktyce jednak mieszkancy DPS
lub ich opiekunowie prawni odstepuja od tego rodzaju uméw i decyduja
si¢ na poszukiwanie nowego DPS”.

7. Konkluzje

Reasumujgc przeprowadzone rozwazania, podkresli¢ nalezy, ze
w chwili obecnej zadne zadanie publiczne ze sfery pomocy spoteczne;j
nie zostato ,,odpublicznione”. Nie mozna uzna¢ za prywatyzacj¢ zadan
publicznych sensu stricto mozliwosci prowadzenia DPS na zlecenie or-
ganow j.s.t. W takiej sytuacji zadanie w zakresie prowadzenia DPS po-
zostaje nadal zadaniem publicznym. Zmienia si¢ jedynie forma jego re-
alizacji. Zadanie nie jest realizowane bezposrednio przez dang j.s.t., a za
pomoca podmiotu, ktoremu zostato ono zlecone do realizacji. Zachodzi
wiec jedynie zjawisko prywatyzacji form wykonywania zadan publicz-
nych. Obok prywatyzacji form wykonywania zadan publicznych w sferze
pomocy spolecznej wystepuje takze sytuacja rownolegtego funkcjono-
wania niepublicznych DPS, ktore nie sa prowadzone na zlecenie organow
j.s.t.,, z DPS, dla ktorych podmiotem prowadzacym sg j.s.t. W opisanej
sytuacji ma miejsce wykonywanie tych samych tresciowo zadan przez
administracje publiczng oraz przez podmioty spoza jej systemu, przy
czym zadanie publiczne realizowane jest tylko przez administracj¢ pu-
bliczng. Warte przy tym zauwazenia, ze w stosunku DPS prowadzonych
przez podmioty niepubliczne nie na zlecenie organow j.s.t. nadal istnieje

pewna forma ingerencji administracji publicznej w ich dziatalnos¢.

3 D. Cendrowicz, Sytuacja..., s. 288-289.
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Przejawia si¢ ona w szczegdlno$ci w koniecznosci uzyskania zezwolenia
wojewody na prowadzenie takiego domu, jak rowniez w uprawnieniu
tego organu do cofnigcia zezwolenia na jego prowadzenie.
Funkcjonowanie DPS prowadzonych przez podmioty niepubliczne
jest nieuniknione, poniewaz administracja publiczna w sferze pomocy
spotecznej przecigzona jest zadaniami, ktore nie zawsze realizuje w spo-
sob efektywny™. Biorac pod uwage charakter instytucji pomocy spotecz-
nej, nalezy uznac, ze jest mato prawdopodobne, aby nastapito catkowite
,,odpublicznienie” zadania w zakresie prowadzenia DPS. Stoi temu na
przeszkodzie spoteczno-polityczna odpowiedzialno$¢ panstwa i jego
administracji za obywateli”, jak rowniez fakt, ze pomoc spoteczna po-
winna zwigksza¢ poczucie bezpieczenstwa socjalnego oraz wspomagac
osobe (rodzine) znajdujaca si¢ w trudnej sytuacji zyciowej’s. W chwili
obecnej prawo zezwala na zlecanie podmiotom niepublicznym realizacji
zadania publicznego polegajacego na prowadzeniu DPS, jak rowniez na
prowadzenie DPS przez podmioty niepubliczne bez zlecenia organow
j-s.t.”” Tego rodzaju domy pomocy spolecznej czgsto swiadcza ustugi
w wyzszym standardzie niz DPS, dla ktorych organem prowadzacym sg
j-s.t. lub ktore sa prowadzone na ich zlecenie. Majgc jednak na uwadze
charakter $wiadczonych przez nie ustug oraz nieprawidtowosci, jakie
daje si¢ zaobserwowac na tle praktyki funkcjonowania niektorych z nich,
nalezy postawi¢ teze o konieczno$ci wzmocnienia mechanizmow kon-

troli sprawowanej przez administracj¢ publiczng nad ich dziatalnoscia.

™ 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 277.

5 E. Knosala, Zarys..., s. 90.

6 R. Michalska-Badziak, Pomoc spoleczna, [w:] Materialne prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady, red. M. Stahl, Warszawa 2014, s. 229.

7 J. Korezak, A. Mirué, Outsourcing komunalny na rzecz organizacji pozytku publicz-
nego w sferze pomocy spotecznej w swietle najnowszych uregulowan prawnych, [w:] Praw-
ne aspekty prywatyzacji, red. J. Blicharz, Wroctaw 2012, s. 155.
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Prywatyzacja zadan administracji

publicznej w zakresie pomocy
osobom niestyszgcym

Wstep

Sytuacja 0sob niestyszacych wzgledem administracji publiczne;j
jest co do zasady opisywana w odniesieniu do ich statusu jako oséb
niepetnosprawnych. Dotyczy to zaréwno literatury z zakresu prawa ad-
ministracyjnego, jak i dyskursu publicznego. Nalezy podkresli¢, ze taka
kontekstualizacja w zyciu spotecznym i tekstach kultury miata jeszcze
do niedawna silny wydzwiek pejoratywny. Przez wieki utrata stuchu,
w glownej mierze z powodu wptywu tego zmystu na umiejetnosé mowy,
utozsamiana byta z obnizong sprawnoscig intelektualng. Osoby, ktore
nie byty zdolne postugiwac si¢ jezykiem moéwionym, postrzegano przez
to jako niesamodzielne, niezdolne do ,,petnowarto$ciowego” przetwa-
rzania informacji'. Przelomowe badania nad jezykami migowymi z kon-
ca ubieglego wieku pozwolity ostatecznie zanegowac tego rodzaju tezy.

Jezyki migowe sg bowiem jezykami naturalnymi, rownowaznymi w swej

! Szerzej na ten temat m. in.: M. Marschark, P.E. Spencer, The Oxford Handbook of
Deaf Studies, Language, and Education, vol. 11, Oxford 2010; Edukacja gtuchych, red.
M. Sak, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, 2014.
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strukturze i ztozonosci wzglgdem jezykow mowionych?. W szczegolnosci
tak jak jezyki mowione stanowia zrodlo tozsamosci kulturowej i narodo-
wej. Fakt ten wciaz nie jest rozpowszechniony w spotecznej $wiadomosci,
jednak dzigki oddolnym inicjatywom i kampaniom informacyjnym 6w
stan ulega staltej poprawie’. W tej ptaszczyznie w pelni zasadny jest zatem
postulat odchodzenia od akcentowania problemu (fizycznej) niepetno-
sprawnosci na rzecz promowania jezyka i kultury Gtuchych®.

Nie oznacza to oczywiscie, ze z perspektywy prawa administracyj-
nego analiza statusu osob niestyszacych jako osob niepelnosprawnych
jest nieprawidlowa czy tez niepotrzebna. To, Ze powazne ubytki badz
utrata shuchu stanowig rodzaj niepetnosprawnosci, jest w swietle me-
dycznych klasyfikacji po prostu faktem’. Niemniej ograniczenie ogdtu
refleksji naukowo-prawnej nad statusem osob niestyszacych wytacznie
do tej perspektywy jest wadliwe. Po pierwsze, takie ujgcie nie pozwala
uchwyci¢ specyfiki utraty stuchu jako czynnika warunkujacego funk-
cjonowanie w spoleczenstwie. W prawie polskim niepetnosprawnosé¢
oznacza ,,trwata lub okresowg niezdolno$¢ do wypetniania rél spolecznych
z powodu statego lub dtugotrwatego naruszenia sprawnos$ci organizmu,
w szczegolnosci powodujaca niezdolnosé do pracy”. W wypadku 0séb
niestyszacych chodzi o brak zdolno$ci badz ograniczong zdolnos¢ do
komunikowania si¢ w jezyku polskim. W znakomitej wickszo$ci przy-
padkow to wilasnie ten czynnik decyduje o swobodnym dostepie do

% Polski Jgzyk Migowy zostat uznany z jezyk naturalny na gruncie naukowym w 1994 .
przez A. Farissa. Zob. M. Farris, Sign language research and Polish Sign Language, ,,Lin-
gua Posnaniensis” 1994, Nr 36, s. 13-36.

3 Zob. np. Projekt ,,Nie Badz Gluchy na Kultur¢”, http://www.kulturagluchych.pl
[dostep: 15.04.2020].

4 J. Mazur, M. Rzeszutko-Iwan, Teksty kultury: oblicza komunikacji XXI wieku, t. 2,
Lublin 2006, s. 68.

5 Kody b 230-249 Migdzynarodowej Klasyfikacji Funkcjonowania, Niepelnosprawnosci
i Zdrowia odnoszg si¢ do funkcji styszenia, https://www.csioz.gov.pl/fileadmin/user_upload/
Wytyczne/statystyka/icf polish_version 56a8f7984213a.pdf [dostep: 15.04.2020].
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edukacji (w tym edukacji wyzszej), rynku pracy czy samodzielno$¢ w za-
fatwianiu spraw urzedowych.

W tym miejscu nalezy powtorzyc¢, ze jezyki migowe sa jezykami na-
turalnymi, co wigcej, zindywidualizowanymi geograficznie — ich cechy sa
dystynktywne co do tozsamosci kulturowej i narodowe;j. Jezyk migowy jest
zatem w danym panstwie naturalnym jezykiem okreslonej grupy obywa-
teli, analogicznie jak to ma miejsce w przypadku jezykow mniejszosci na-
rodowych i etnicznych. Powyzsza konstatacja ma konsekwencje rangi ustro-
jowej. Obecnie w Unii Europejskiej jedynie cztery panstwa uwzglgdnity
narodowe jezyki migowe w swoich ustawach zasadniczych, sg to: Finlandia,
Portugalia, Austriai Wegry®. To za$ rodzi pytanie o zakres ochrony i wspar-
cia tych obywateli jako powinnosci panstwa w $wietle konstytucyjnej za-
sady niedyskryminacji. To wiasnie ujecie 0sob niestyszacych jako —w pierw-
szej kolejnosci — obywateli postugujacych si¢ innym jezykiem niz jezyk
polski pozwala na prawidtowe roztozenie akcentow w toku przysztych prac
legislacyjnych poprzez konsekwentne i skoordynowane znoszenie barier
jezykowych w miejsce kompensowania ich skutkow srodkami wiasciwymi
dla m.in. pomocy spoteczne;j. Istotny krok w tym kierunku stanowi ustawa
z dnia 19 sierpnia 2011 1. 0 jezyku migowym i innych $rodkach komuniko-
wania si¢’, stad o$ dalszych rozwazan beda stanowity obowigzki admini-
stracji publicznej zdeterminowane w tej ustawie.

Po drugie, orzecznictwo dotyczace wad i ubytkéw stuchu jako zna-
mion niepetnosprawnosci jest niejednorodne. Abstrahujac od przyczyn
takiego stanu rzeczy, nalezy stwierdzi¢, ze przyjecie praw osob z niepet-
nosprawnosciami jako perspektywy badawczej nie oddaje przez to rze-
czywistego potozenia os6b mierzacych si¢ z tymi samymi problemami
w zyciu spotecznych, lecz wewngtrznie sztucznie zréoznicowanych ze

wzgledu na status.

¢ M. Wheatley, A. Pabsch, Sign Language Legislation in the European Union, Brussels
2012,s. 17.
7 Dz. U. z2011 . Nr 209, poz. 1243 ze zm., dalej jako u.j.m.
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W $lad za wyjasnieniem metodologicznym niezbedne jest przyblize-
nie terminologii zastosowanej w czgsci teoretycznej. Okreslenie ,,0soba
niestyszaca” nie jest pojeciem prawnym ani prawniczym. Postuzenie si¢
nim w niniejszej pracy ma na celu pewne uproszczenie, pozwalajace na
objecie jednym terminem 0sob o réznym stopniu ubytku stuchu (o charak-
terze tak dziedzicznym, jak i wtornym), ktore na jego skutek doswiadczaja
trudnosci w postugiwaniu si¢ jezykiem moéwionym w mowie i/lub pismie.

Powyzsza propozycja uwzglednia kluczowy aspekt funkcjonowania
0s0b niestyszacych, ktérym nie jest szczegdlna kondycja zdrowotna, ale
komunikacja. Podstawowym §rodkiem komunikacji osob niestyszacych
jest narodowy jezyk migowy — w Polsce bedzie to odpowiednio Polski
Jezyk Migowy (PJM). Dla catkowicie niestyszacych od urodzenia jest to
pierwszy, naturalny jezyk. Z perspektywy rodzimego uzytkownika je-
zyka migowego, w tym PJM, kazdy inny jezyk jest jezykiem obcym,
zardbwno w mowie, jak i pisSmie. Nie kazda osoba gtucha wlada biegle
jezykiem polskim w pi$mie.

Osoby, ktore w ciggu swojego zycia utracity stuch w stopniu unie-
mozliwiajgcym lub ograniczajacym komunikacje w jezyku moéwionym,
w trakcie swojego zycia postuguja si¢ PJIM lub systemem jezykowo-mi-
gowym. Takie systemy zwane sa tez jezykami miganymi. W Polsce jest
to Polski System Jezykowo-Migowy (PSJM), opracowany po raz pierwszy
przez Bogdana Szczepanowskiego w latach sze$¢dziesigtych XX wieku®.
Systemy Jezykowo-Migowe nie s jezykami naturalnymi, ale powstaty
jako sztuczna reprezentacja mowy i pisma ilustrowana/wspomagana mi-
gami. Ich cechg wyr6zniajacg jest taczenie stownictwa zapozyczonego
z jezyka migowego z morfologia i sktadnig danego jezyka moéwionego.
Taki system jest duzo tatwiejszy do przyswojenia dla osoby styszacej,
jednak moze by¢ zupelnie niezrozumiaty dla osoby niestyszacej, dla

$ Nie oznacza to, ze wcze$niej nie porozumiewano si¢ ten sposob. Jednak jego praca
kompleksowo opisujaca PSIM pt. System jezykowo-migowy na kursach jezyka migowego
1 stopnia wydana 1966 r. uznawana jest za dzieto precedensowe.
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ktorej tak samo jak jezyk mowiony — jest to system obcy. Rownolegle
wystepowanie jezykéw migowych i systemow jezykowo-migowych jest
zjawiskiem powszechnym, podobna sytuacja wystepuje m.in. w Stanach
Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii, Szwecji czy Brazylii’.

Trzecia, szczegbdlng forma porozumiewania si¢ sg Systemy Komu-
nikacji Osob Gtuchoniewidomych (SKOGN), w ktorych sposob przeka-
zu komunikatu dostosowuje si¢ do potrzeb wynikajacych z tacznego
wystepowania u danej osoby dysfunkcji wzroku i stuchu. W uproszcze-
niu mozna powiedzie¢, ze sposoby te polegaja na taczeniu znakow prze-
strzennych z dotykiem. Postugiwanie si¢ SKOGN bez watpienia wyma-
ga najwigkszej bieglosci i czesto idzie w parze ze specjalistyczng wiedza
terapeutyczng. Ttumaczy SKOGN okresla si¢ mianem tlumaczy-prze-
wodnikow. Ten rodzaj niepetnosprawnosci nie wystepuje czesto, jednak
rzeczywista liczebnosc tej grupy osob jest niedostrzegalna przez ich duze
rozproszenie na terenie Polski. Wedtug danych z 2012 roku w Polsce
ponad 300 osob'? jest przeszkolonych do petnienia funkcji ttumacza-prze-
wodnika, natomiast wedtug raportu z 2016 r.!! liczbe 0so6b ghuchoniewi-

domych szacuje si¢ na 5-7 tysiecy.

1. Zadania administracji publicznej zwiazane z reali-
zacja ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o jezyku
migowym i innych srodkach komunikowania sie

Ustawa o0 jezyku migowym przyznaje osobom uprawnionym prawo
do wyboru formy komunikowania si¢ w kontraktach z organami admi-

nistracji publicznej i wybranymi instytucjami. Osobami uprawnionymi

? lbidem.

10" A. Kubarewicz, Thumacz-przewodnik jako forma pracy asystenta osobistego osoby
gluchoniewidomej, ,Niepetnosprawno$¢” 2012, Nr 7, s. 133-140.

" Gluchoniewidomi w Polsce 2016, Raport Towarzystwa Pomocy Gtuchoniewidomym,
http://tpg.org.pl/wp-content/uploads/2016/04/raport-ghuchoniewidomi-2016.pdf [dostep:
15.04.2020].
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,,58 osoby doswiadczajace trwale lub okresowo trudnosci w komuniko-
waniu si¢” (art. 2 ust. 1 pkt 1). Tym samym ustawodawca objat regulacja
szeroka grupe podmiotoéw, nie roznicujac przy tym, czy sa to osoby w cat-
kowitym brakiem stuchu, czy ,,jedynie” niedostyszace; czynnikiem wy-
rézniajacym jest wytacznie doswiadczenie jakichkolwiek trudnosci w ko-
munikowaniu si¢ z tego powodu. Zakres podmiotowy ustawy obejmuje
rowniez cztonkéw rodzin osob uprawnionych'? oraz osob majacych sta-
y lub bezposredni kontakt z osobami uprawnionymi. W przypadku os6b
uprawnionych objetych systemem o§wiaty uprawnienia, o ktérych mowa
w ustawie, przystuguja rodzicom i opiekunom prawnym uczniow, stu-
chaczy i wychowankow.

Przedmiot regulacji takze zostat ujety przez ustawodawce szeroko.
Wskazany akt prawny okresla zasady:

1) korzystania przez osoby uprawnione z pomocy osoby przybranej
w kontaktach z organami administracji publicznej, jednostkami
systemu, podmiotami leczniczymi, jednostkami Policji, Panstwowe;j
Strazy Pozarnej i strazy gminnych oraz jednostkami ochotniczymi
dziatajacymi w tych obszarach;

2) obstugi osob uprawnionych w kontaktach z organami administracji
publicznej;

3) dofinansowania kosztow ksztalcenia 0sob uprawnionych, cztonkow
ich rodzin oraz innych os6b majacych staty lub bezposredni kontakt
z osobami uprawnionymi w zakresie polskiego jezyka migowego,
systemu jezykowo-migowego i sposobow komunikowania si¢ 0s6b
ghuchoniewidomych na réznych poziomach;

4) monitorowania rozwigzan wspierajacych komunikowanie si¢ i do-
stepu do nich.

12 W tym: wspotmatzonka, dzieci whasnych i przysposobionych, dzieci obcych przyje-
tych na wychowanie, pasierbow, rodzicow, rodzicow wspotmatzonka, rodzenstwa, ojczyma,
macochy, zigciow i synowych.
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Powyzszy katalog determinuje krag podmiotéw zobowigzanych do
jego realizacji, tj.:

— organy administracji publiczne;j',

— szpitalne oddziaty ratunkowe i zespoty ratownictwa medyczne-

go, w tym lotnicze zespoty ratownictwa medycznego',

podmioty lecznicze w rozumieniu art. 4 ust. 1 ustawy z dnia

15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci lecznicze;j'”, oraz

— jednostki Policji, Panstwowej Strazy Pozarnej i straze gminne
oraz jednostki ochotnicze dziatajace w tych obszarach.

W dalszej kolejnosci omowione zostana sposoby wykonywania

obowiazkow ustawowych przez organy administracji publiczne;.

2. Obstuga interesantow i dostep do informaciji

Podstawowym uprawnieniem wynikajagcym z ustawy, ktorego re-
alizacje maja obowigzek zapewni¢ organy administracji publicznej, jest
prawo 0s6b niestyszacych do wyboru formy komunikowania si¢. Ustawa
definiuje trzy podstawowe formy komunikowania si¢, tj. polski jezyk
migowy (PIM), system jezykowo-migowy (SJM) i System Komunikacji
Os6b Gluchoniewidomych (SKOGN). Ponadto przepisy zawieraja przy-
ktadowy katalog srodkéw wspomagajacych komunikacje, przez ktore
nalezy rozumieé rozwigzania lub ustugi umozliwiajace kontakt, w szcze-
golnosci poprzez: korzystanie z poczty elektronicznej, przesytanie wia-
domosci tekstowych, w tym z wykorzystaniem wiadomosci SMS, MMS
lub komunikatordéw internetowych, komunikacje audiowizualng, w tym

z wykorzystaniem komunikatoréw internetowych, przesylanie faksow

13 Zgodnie z art. 5 § 2 pkt 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (t. j. Dz. U. z 2020 r., poz. 256).

4 Art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 8 wrze$nia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Me-
dycznym (t. j. Dz. U. z 2020 ., poz. 882).

% T.j.Dz. U. 22020 r., poz. 295, 567.
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i strony internetowe spetniajace standardy dostgpnosci dla osob niepet-
nosprawnych. De facto ustawodawca przewidzial zatem takze czwarta
forme komunikacji, tj. komunikacj¢ w jezyku polskim na pismie (e-mail,
SMS, MMS, komunikatory). Formy niepisemne moga by¢ natomiast re-
alizowane na nastepujace sposoby:

1) poprzez ttumaczenie z udziatlem osoby przybranej,

2) poprzez thumaczenie z udzialem profesjonalnego ttumacza,

3) poprzez tlumaczenie dokonywane przez organ administracji pu-
blicznej,

4) poprzez ttumaczenie zdalne, tj. thumaczenie wykonywane przez
osoby wymienione w pkt 1)-3) z uzyciem $§rodkow komunikowania
si¢ na odlegltos¢.

Mianem osoby przybranej okresla si¢ osobe, ktora ukonczyta 16 lat
1 zostata wybrana przez osob¢ uprawniong w celu utatwienia porozu-
mienia z osobg uprawniong i udzielenia jej pomocy w zatatwieniu spraw
wskazanych w ustawie. Taki zapis wynika z powszechnej praktyki po-
sredniczenia na rzecz osob niestyszacych przez zyjace z nimi osoby
najblizsze, bardzo czgsto sg to ich styszace dzieci, okreslane mianem
CODA (ang. Child/Children of a Deaf Adult). Okreslenie minimalnego
wieku osoby przybranej jest przejawem ochrony CODA, ktdérzy nie po-
winni by¢ obarczani nadmierng odpowiedzialnoscig za posredniczenie
w wazkich i intymnych sprawach ich rodzicéw (np. z powodu koniecz-
nos$ci ttumaczenia podczas wizyty lekarskiej). Co szczegolnie istotne,
od osoby przybranej podmioty zobowigzane nie mogg wymagac przed-
stawienia dokumentow potwierdzajacych znajomos$¢ PIM, SIM lub
SKOGN. Odformalizowanie ich uczestnictwa w czynnos$ciach rodzacych
skutki administracyjnoprawne czy tez objetych tajemnica lekarska budzi
jednak uzasadnione zastrzezenia. Ustawa dotyczy co do zasady kwestii
wymagajacych postugiwania si¢ specjalistycznym stownictwem. Nale-
zyte przelozenie termindéw prawniczych czy medycznych wymaga okre-
slonych kompetencji. Komunikacja nie jest aktem jednokierunkowym.
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Niestaranne przettumaczenie tresci wypowiedzi organu moze skutkowaé
naruszeniem prawa do informacji danej osoby. Z kolei wiadomosci prze-
kazywane przez interesanta wymagajg zachowania tajemnicy przez 0so-
be $wiadczaca ustuge komunikacyjng. Cho¢ obowigzek taki wynika
wprost z ustawy, to jednak w przypadku, gdy osoba przybrana jest mto-
dy cztonek rodziny, praktyczna realizacja tego obowigzku i zwiazany
z tym komfort petenta sg obiektywnie ograniczone.

Druga mozliwos$¢ to $wiadczenie ustug przez thtumacza PJIM, SIM
i SKOGN, ktore zgodnie z ustawg moze by¢ realizowane rowniez przez
pracownika organu administracji publicznej postugujacego si¢ PIM lub
SIM, lub z wykorzystaniem §rodkow wspierajacych komunikowanie sig¢
(pkt 314 j.w.). Konstrukcja tego rozwigzania nie jest doskonata i nasuwa
wiele watpliwosci praktycznych. Wskazani w przepisach UIM , ttumacze
PJM, SJM i SKOGN” to odrebna kategoria ttumaczy, dokonane przez
nich thumaczenia nie posiadajg przymiotu thumaczenia poswiadczonego.
Wynika to wprost z art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 25 listopada 2005 r. o za-
wodzie thumacza przysiggtego'®, ktory stanowi, ze ,,przepisow ustawy
nie stosuje si¢ do ttumaczy jezyka migowego oraz innych systemow ko-
munikacji niebedgcych jezykami naturalnymi” (redakcja tego przepisu
jest dos¢ niefortunna, moze bowiem mylnie sugerowac, ze takze jezyk
migowy nie jest jezykiem naturalnym)". Ta kategoria ttumaczy w od-
réznieniu od ttumaczy przysiggtych nie zostata zatem uznana za odreb-
ng grupe zawodowa. Cato$¢ zasad zwigzanych z wykonywaniem tego
rodzaju $wiadczen zostata ujeta w UIM 1 mozna ja okresli¢ w najlepszym
wypadku jako szczatkowa — obejmuje ona jedynie obowigzek zachowa-

nia tajemnicy w zwigzku z wykonywanymi czynno$ciami, wprowadza

1 T.j. Dz. U. 22019 1., poz. 1326

17 Tak tez m.in.: Egzamin na tlumacza przysigglego. Komentarz, testy egzaminacyjne,
dokumenty, red. nauk. B. Cieslik, L. Laska, M. Rojewski, Warszawa 2014; Odpowiedz
podsekretarza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci — z upowaznienia ministra — na in-
terpelacje nr 21593 w sprawie uzywania tytutu ttumacza przysieglego przez tumaczy jezy-
ka migowego, http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/7FEEDDCI [dostep: 15.04.2020].
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odrebny rejestr thumaczy PIM, SJM i SKOGN prowadzony w formie
elektronicznej przez wojewodg oraz precyzuje kwestie wynagrodzen.

Z perspektywy historycznej i systemowej taka rozbieznos¢ miedzy
statusem ttumaczy urzgdowych trudno wyjasni¢. W literaturze przed-
miotu prawidlowo wskazuje sie, iz: ,,obowigzujace wczesniej rozporza-
dzenie Ministra Sprawiedliwo$ci w sprawie biegtych sagdowych i ttuma-
czy przysigghlych obejmowato swoim zakresem takze ttumaczy jezyka
migowego jako swego rodzaju thumaczy przysiggtych ustanawianych przez
prezeséw sadodw okregowych. Swiadczylo o tym takze umiejscowienie
thumaczy jezyka migowego w rozdziale rozporzadzenia dotyczacym ttu-
maczy przysiegtych. Thumaczem jezyka migowego mogta byé osoba,
ktora ukonczyta 21. rok zycia oraz posiadata swiadectwo kwalifikowa-
nego ttumacza II stopnia lub tytut eksperta tego jezyka, wydane przez
Polski Zwiazek Ghluchych. Analogiczny przepis jest obecnie zawarty
w rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci z dnia 24 stycznia 2005 r.
w sprawie biegtych sagdowych™.

Rownolegle funkcjonowanie przywotanego rozporzadzenia w spra-
wie bieglych sadowych" i UIM w potaczeniu z nickonsekwencja usta-
wodawcy w ustawach procesowych rodzi liczne watpliwosci. Przykta-
dowo kodeks postepowania karnego postuguje si¢ konsekwentnie
terminem ,,thumacz”?’. Na podstawie badan akt sgdowych? wykazano
jednak, ze w postepowaniach karnych w obiegu funkcjonuja dwa rodza-
je postanowien: o powotaniu ,,ttumacza jezyka migowego” i ,,biegtego
z zakresu daktylologii”. Z kolei kodeks postgpowania cywilnego prze-
widuje, ze osobg wlasciwg do pomocy przy sktadaniu zeznan przez

18 Egzamin na thumacza..., s. 8.

1 Dz. U.z2005r. Nr 15, poz. 133.

2 Zgodnie z art. 204 § 1 ust. 1 k.p.k. ,,nalezy wezwac¢ thumacza, jezeli zachodzi potrze-
ba przestuchani gluchego lub niemego, a nie wystarcza porozumienie si¢ z nim za pomoca
pisma [...]".

I Badania wiasne: K. Kulinska, Tlumaczenia w postgpowaniu karnym, Wroctaw 2017
(niepubl.).
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osobe gtucha lub niema jest biegty*?. W przepisach postgpowania przed
sadami administracyjnymi i postepowania administracyjnego rozwigzan
szczegblnych nie przewidziano.

Wprowadzenie UIM dawato nadziej¢ na jednoznaczne okre$lenie
statusu ttumaczy jezyka migowego jako szczeg6lnej grupy thumaczy oraz
wskazaé stawiane im wymagania stosownie do sprawowanej funkcji. Tak
si¢ jednak nie stato.

Rownolegle funkcjonuja zatem dwa standardy stawiane przez pra-
wo tlumaczom jezyka migowego. UIM nie przewiduje ani podstawy
wpisania do rejestru, ani panstwowego systemu certyfikacji. Aby doko-
na¢ wpisu do rejestru ttumaczy prowadzonego przez wojewode, mozna
legitymowac¢ si¢ dowolnym dokumentem. Dla poréwnania aby wpisaé
si¢ na liste biegtych sagdowych jako ttumacz jezyka migowego, nalezy
legitymowac si¢ $wiadectwem kwalifikowanego thumacza II stopnia lub
tytutem eksperta tego jezyka, wydanym przez Polski Zwigzek Gtuchych.

Kolejny problem to bardzo niskie wynagrodzenia przewidziane dla
thumaczy ,,rejestrowych”. Koszt wynagrodzenia ttumacza PIM, SIM
i SKOGN wpisanego do rejestru, w ramach §wiadczenia nie moze by¢
wyzszy niz 2% przeci¢tnego wynagrodzenia w poprzednim kwartale,
poczawszy od pierwszego dnia nastgpnego miesiaca po ogloszeniu przez
Prezesa Glownego Urzegdu Statystycznego w Dzienniku Urzgdowym
Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” na podstawie art. 20 pkt 2
ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych? za godzing $wiadczenia.

Ksztalcenie zawodowe ttumaczy PIM, SJM i SKOGN wobec braku
nadzoru panstwowego jest realizowane przede wszystkim przez fundacje
i stowarzyszenia. Ustawa przewiduje co prawda dofinansowanie do szko-

len, jednak jego beneficjentami moga by¢ jedynie same osoby uprawnione,

2 Zgodnie z art. 271 § 2 k.p.c.: ,,niemi i glusi sktadajg zeznania na pi$mie lub przy
pomocy bieglego”.
3 T.j.Dz. U.2020 ., poz. 53
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ich rodziny i osoby majgce staty lub bezposredni kontakt z osobami upraw-
nionymi. Taki stan rzeczy powoduje bardzo niskie zainteresowanie zawo-
dem tlumacza. Osoba niezwigzana w zaden sposob ze srodowiskiem 0sob
niestyszacych bedzie musiata ponies¢ wysokie koszty szkolenia, przedtem
bedac zmuszona samodzielnie zweryfikowac, ktory z dostepnych systemow
szkolenia zapewni jej kompetencje umozliwiajgce rzetelne dokonywanie
thumaczen (odpowiedni zasob stownictwa, znajomos¢ technik i strategii
thumaczeniowych, liczba godzin wystarczajaca na zdobycie biegtosci w thu-
maczeniu itd.). Niskie stawki wykonywania ustug na rzecz administracji
publicznej z kolei powoduja odpowiedni wzrost cen na wolnym rynku.
Od strony ustugobiorcy §wiadczenie jest bezptatne tylko dla osoby
uprawnionej, bedacej osobg niepetnosprawng w rozumieniu ustawy z dnia
27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowe;j i spolecznej oraz zatrud-
nianiu 0s6b niepetnosprawnych?*. Ponadto osoba uprawniona jest zobo-
wigzana zglosi¢ che¢ skorzystania ze Swiadczenia ze wskazaniem wy-
branej metody komunikowania si¢ do wlasciwego ze wzgledu na
wlasciwosc¢ sprawy organu administracji publicznej co najmniej na 3 dni
robocze przed tym zdarzeniem, z wylaczeniem sytuacji nagtych. Reali-
zacja tego uprawnienia wymaga zatem dopetnienia dodatkowych for-
malnosci i naktadu czasu ze strony $wiadczeniobiorcy. Nawet po ich
dopetnieniu nie ma gwarancji, ze thtumaczenie zostanie wykonane przez
osob¢ kompetentna, poniewaz ttumacz rejestrowy moze legitymowac si¢
niewystarczajacymi kwalifikacjami. Raporty RPO* i NIK?*¢ z 2014 r.
wskazywaty takze na bardzo niska §wiadomo$¢ wsrdd interesantow, ze
takie prawa w ogole im przystuguja, dane te nalezy jednak ocenia¢ z duza
ostroznoscia, gdyz badania zostaty przeprowadzone niespetna dwa lata

od wprowadzenia ustawy.

# T.j.Dz. U. 2020 r., poz. 426.

3 Obstuga 0sob gluchych i gluchoniewidomych w urzedach administracji publicznej
analiza i zalecenia, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2014.

2% Swiadczenie Ustug Publicznych Osobom Postugujacym Sie Jezykiem Migowym,
Raport NIK, 2014, https://www.nik.gov.pl/plik/id,8755,vp,10884.pdf [dostep: 15.04.2020].
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Ustawa dopuszcza obstugg 0s6b ghuchych lub gtuchoniewidomych
przez przeszkolonego w tym zakresie pracownika, jednak przeprowa-
dzone w tym zakresie analizy przekonuja, ze urzednik taki rzadko kiedy
bedzie w stanie zastgpi¢ zawodowego thtumacza. Badania przeprowadzo-
ne w polskich urzedach wskazuja, ze ,,Powszechna praktyka jest bowiem
organizowanie szkolen z zakresu jezyka migowego (najczesciej systemu
jezykowo-migowego, ktory nie jest naturalnym jezykiem osob gtuchych)
dla pracownikow urzedow, ktore to szkolenia obejmuja zazwyczaj okoto
60 godzin zaj¢¢ sprowadzajacych si¢ do podstawowych znakow 1 zwro-
tow w jezyku migowym. Nie pozwala to na sprawng obstuge osoby gtu-
chej nawet w zakresie najprostszych spraw zycia codziennego. W zwigz-
ku z powyzszym, przeszkolony urzednik powinien uzupetniaé, nie zas
zastgpowac thumacza zawodowego. [...] ustawodawca nie zdecydowat si¢
na ustanowienie minimalnych nawet standardow w zakresie umiejetno-
$ci pracownikow organdéw administracji publicznej, ktorzy moga zaste-
powac profesjonalnych tlumaczy podczas obstugi oso6b gluchych lub
gtuchoniewidomych. W praktyce wiec do obstugi 0os6b uprawnionych
moze zosta¢ oddelegowana osoba, ktdra opanowala jezyk migowy na
poziomie podstawowym pozwalajagcym najwyzej na wymiang Zzwrotow
grzecznos$ciowych lub przeliterowanie imienia i nazwiska. W ocenie
Rzecznika, szkolenia urz¢dnikdéw z zakresu jezyka migowego moga by¢
cenng inicjatywg umozliwiajacg zrozumienie codziennych problemow,
z jakimi spotykaja si¢ osoby gtuche lub gtuchoniewidome, a tym samym
przetamanie dystansu spotecznego do tych oséb, a takze przeciwdziata-
nie negatywnym stereotypom. W sferze pragmatycznej elementarna
umiejetnos¢ postugiwania sie jezykiem migowym przez urzednikow
pozwala natomiast na udzielenie osobom gtuchym podstawowych infor-
macji lub porad w sytuacjach nagtych. Nie zmienia to faktu, ze urzgdnik

po podstawowym szkoleniu z zakresu jezyka migowego nie zastapi
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zawodowego tlumacza, a co za tym idzie nie zapewni obstugi osoby
ghluchej/gtuchoniewidomej na odpowiednio wysokim poziomie™?’.

Mozliwosc¢ skorzystania z pomocy ttumacza rejestrowego jest znacz-
nie ograniczona przez bardzo niskie zainteresowanie $wiadczeniem tych
ustug. Przyktadowo obecnie do rejestru prowadzonego przez wojewode
dolnoslaskiego wpisanych jest 71 0sdb, z czego jedynie ok 10% wiada
SKOGN, znaczna cz¢$¢ z nich postuguje si¢ PJM 1 SIM w stopniu pod-
stawowym lub $redniozaawansowanym?. Stanowi to o faktycznej do-
stepnosci profesjonalnej obstugi 0séb gluchych i gtuchoniewidomych
w organach administracji publiczne;.

Niewydolnos¢ opisanych rozwigzan zdeterminowata zapotrzebo-
wania na ustugi ttumaczy zdalnych (wideottumaczy, ttumaczy online).
,»Ustuga wideottumacza polega na ttumaczeniu jezyka migowego na pol-
ski jezyk mowiony przez thumacza, ktory nie znajduje si¢ fizycznie w urze-
dzie. Osoba niemigajaca kieruje wypowiedz do thtumacza, ktory przekta-
da ja na jezyk migowy, co osoba gtucha widzi na ekranie telefonu lub
komputera. Ustuga jest dostepna za pomoca specjalnego wideotelefonu,
ale do jej wdrozenia wystarczy tez komputer z wbudowang lub podtaczo-
ng kamera, w ktorym dostepne jest potaczenie z Internetem. System
dziata tez w druga strone — ttumacz widzi osobe gtucha i moze przettu-
maczy¢ jej wypowiedz na jezyk werbalny”%.

W Polsce upowszechnit si¢ model abonamentowy $wiadczenia tego
typu ustug. Za optata wybrane przedsiebiorstwo zapewnia warunki tech-
niczne w postaci odpowiedniego sprzetu (np. wideotelefon) lub obstugi
aplikacji mobilnej oraz dyzury ttumaczy dostepnych zdalnie w godzinach

urzedowania. Prekursorem tego rozwiazania byt Polski Zwigzek Gluchych

27 Ibidem.

2 Brak jest rzetelnych statystyk co do rzeczywistej liczby osob doswiadczajacych
trudnosci z komunikowaniem si¢ z uwagi na wady stuchu. Wedtug danych podawanych
przez Polski Zwiazek Ghluchych szacuje si¢, ze 0sob gtuchych moze by¢ w tej chwili od 40
do 50 tysiecy, lecz 0s6b z powazng wada shuchu nawet 900 tysigcy.

¥ Obstuga 0s6b gluchych i gluchoniewidomych...
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—0ddziat w Lodzi. Polski Zwigzek Gtuchych (PZG), przy wsparciu tech-
nicznym firmy JNS, oferuje dostep do Systemu Wideotlumacz jezyka
migowego z wykorzystaniem wideotelefonow lub tzw. softphone’ow,
czyli telefonéw programowych instalowanych na komputerach wyposa-
zonych w kamere i zestaw mikrofonowo-stuchawkowy. Oba rozwigzania
pozwalajg na swobodng komunikacje¢ osoby gluchej z ttumaczem jezyka
migowego. Obecnie system oferowany przez PZG i NS Sp. z o.0. funk-
cjonuje w ponad 200 instytucjach, w tym w biurze Rzecznika Praw
Obywatelskich’. Ustugi thtumacza on-line oferuje takze Oddziat Mazo-
wiecki PZG*.

W ostatnich latach postepuje dynamiczny rozwoj technologii i in-
nowacji w zakresie obstugi zdalnej osob niestyszacych poza sektorem
organizacji pozarzagdowych. Takie rozwigzania oferuje MIGAM ,,RKPK”
SP. Z 0.0. S.K.A, start-up oferujacy ustuge Ttumacz Migam, tj. ttuma-
czenie w jezyku migowym za posrednictwem aplikacji mobilnej, w tym
obstuge urzedéw. Podobnie jak PZG, MIGAM prowadzi akcje informa-
cyjne i edukacyjne w zakresie jezyka migowego i kultury Gtuchych. Na
marginesie warto wskazac, ze spotka zajmuje si¢ w szerokim zakresie
profesjonalnym thumaczeniem tekstow kultury na jezyk migowy. Z ofer-
ty Thumacz Migam korzystaja m.in. Urzad Miejski we Wroctawiu i Urzad
Miasta Katowice™.

Thumaczenia zdalne oferowane przez podmioty profesjonalne, spra-
wujace wewnetrzny nadzor nad kwalifikacjami ttumaczy, sa obecnie
jedynym powszechnie wykorzystywanym rozwigzaniem zapewniajgcym
rzetelna, tanig i sprawng obstuge interesantow w ich jezyku rodzimym.
Jak wykazano powyzej, przyczyng przeniesienia realizacji obowigzkow

wynikajacych z PIM jest nie tyle niewydolno$¢ organéw administracji

30 http://wideotlumacz.pl [dostep: 15.04.2020].

31 A. Gawska, Konwencja? Sprawdzam! Warszawa 2019, https://www.pzg.org.pl/raport
-zbiorczy-z-monitoringu-urzedow-centralnych/ [dostep: 15.04.2020].

32 https://migam.org [dostep: 15.04.2020].
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publicznej, ale brak spojnej regulacji zawodu thumaczy PIM, SIM i SKOGN.
Wykonywanie ustug przez osoby posiadajace tak wysokie kwalifikacje
w inny sposob niz za posrednictwem rozwigzan wykorzystujacych me-
chanizmy rynkowe nie jest w stanie zapewni¢ im godziwych zarobkow.
Wprowadzenie odrebnego zbioru przepiséw dotyczacych wykonywania
zawodu ttumacza PJM, SJM i SKOGN jest réwniez niezbedne celem
ochrony praw o0sob niestyszacych narazonych na skutki wadliwego wy-
konywania tego typu §$wiadczen. Taka ochrone mogtyby zapewni¢ wpro-
wadzenie odpowiednich procedur certyfikacyjnych, scentralizowany
nadzor nad wykonywaniem zawodu oraz odpowiednie procedury dys-

cyplinarne.

3. Znaczenie sposobu realizacji polityki jezykowej
panstwa wobec oséb niestyszacych dla bezpie-
czenstwa powszechnego na przyktadzie epidemii
SARS-CoV-2%

Opisane niedoskonato$ci rozwigzan ustawowych w zakresie obstu-
gi 1 przekazywania informacji przez organy administracji publicznej
osobom niestyszacym nie maja wylacznie charakteru teoretycznego.
Niewydolno$¢ systemu, a przy tym jego zaleznos¢ od ustug podmiotow
prywatnych w zakresie przeptywu informacji zostata ukazana z petna
moca w chwili ogloszenia stanu zagrozenia epidemicznego zwigzanego
z SARS-CoV-2 (COVID-19). Jeszcze przed ogloszeniem stanu zagrozenia,
9 marca 2020 r. NFZ wprowadzit odrebng infolini¢ (czat) dla 0séb po-
stugujacych sie jezykiem migowym?. To trafne co do zasady rozwigza-
nie bylo jednak dostgpne od poniedziatku do pigtku w godzinach od

33 Opisane studium przypadku na charakter wstgpny, uwzglednia bowiem stan na dzien
30 kwietnia 2020 r.

3 https://www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-centrali/wideoinfolinia-i-wideoczat
-dla-osob-gluchych,7682.html [dostgp: 10.04.2020].
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8 do 16. Przez diugi czas byta to jedyna inicjatywa odgoérna dotyczaca
0s0b niestyszacych. Wobec braku dostepu do oficjalnych informacji zwia-
zanych z zagrozeniem interwencje¢ podjat Polski Zwigzek Gluchych.

Polski Zwigzek Gtuchych jest najwicksza w Polsce organizacja zrze-
szajaca osoby niestyszace, stabostyszace oraz ghuche. Obecnie PZG po-
siada okoto 100 000 cztonkéw. Dziatalnos¢ Zwigzku obejmuje edukacje,
rehabilitacje, oferowanie ustug prawnych i reprezentowanie spotecznosci
ghuchych, niedostyszacych oraz 0séb z wadami mowy wobec wtadz oraz
innych instytucji i organizacji. Zarzad Gtoéwny Polskiego Zwigzku Gtu-
chych jest cztonkiem Swiatowej Federacji Gluchych i Europejskiej Unii
Gtuchych.

Dnia 11 marca 2020 r. PZG wystapit z apelem o ttumaczenie na
jezyk migowy informacji dotyczacych koronawirusa, wskazujac, ze: ,,nie
moze by¢ przyzwolenia na to, ze spotecznos¢ Gtuchych, obywatele Pol-
ski pozbawieni sg dostgpu do informacji tak waznych dla ich zdrowia”.
Nastepnie srodowisko osob ghuchych wystosowalo petycje do Prezesa
Rady Ministrow i Ministra Zdrowia, w ktérej apelowano: ,,Srodowisko
0s0b niestyszacych bedgce petnoprawnymi obywatelami Polski, nie zgadza
si¢ na dyskryminacje i pomijanie w dostepie do informacji przekazywanych
za posrednictwem $srodkow masowego przekazu dot. najwazniejszego
obecnie tematu, jakim jest zagrozenie nowym koronawirusem SARS-
-Cov-2 wywolujacego chorobe COVID-19. Konferencje prasowe dot.
bezpieczenstwa i ochrony ludzkiego zycia, na ktorych przekazywane sa
istotne informacje zwigzane z przeciwdziataniem rozprzestrzeniania si¢
koronawirusa sa prowadzone w sposob niedostepny dla naszego $rodo-
wiska, poniewaz nie sa ttumaczone na jgzyk migowy. JesteSmy czescia
spoteczenstwa i tak jak osoby styszace powinnismy mie¢ zagwaranto-
wany rowny dostep do mediow i informacji. W obecnej sytuacji czujemy
si¢ dyskryminowani, bo prawa konstytucyjne i te wynikajace z ustawy

«O zapewnieniu dostgpnosci dla 0sob ze szczegdlnymi potrzebamix» sg
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przez Rzad Polski ignorowane”. Nast¢pnie w liscie z dnia 16 marca
2020 r. PZG zwroécit uwagg na brak realnego dostepu 0sob niestyszacych
do POZ, podnoszac takze, ze ciagle ograniczenie dostepu do rzgdowych
komunikatow i informacji prasowych powoduje ciggty Iek w srodowisku.

W zwiazku z dalszym brakiem reakcji Rzecznik Praw Obywatelskich
w liscie z 20 marca 2020 r. zwrocit si¢ do Prezesa Rady Ministrow?’.
Rzecznik zwrdcit w nim uwagg na fakt, ze przyjete rozwigzania sg nie-
wystarczajace (ttumaczone sa nie wszystkie informacje), za§ wykonanie
tlumaczen nie odpowiada potrzebom 0sob niestyszacych (okienka, w ktorych
wyswietlano ttumaczenie, byty zbyt mate). Rzecznik przypomniat row-
niez, ze zapewnienie dostepu do informacji osobom niestyszacym, nie
tylko w stanie zagrozenia, jest obowigzkiem polskiego rzadu majacym
zrodto takze w aktach prawa miedzynarodowego, tj. Konwencji o prawach
0s0b niepetnosprawnych, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 13 grudnia
2006 r.*®

W odpowiedzi Kancelaria Prezesa Rady Ministrow poinformowa-
la, ze dazy do tego, by wszyscy obywatele, w tym takze osoby z niepet-
nosprawnosciami, mieli rdwne szanse w dostepie do informacji. Dlatego
tez konferencje prasowe odbywajace si¢ w kancelarii Prezesa Rady Mi-
nistrow sa obecnie ttumaczone na jezyk migowy, thumacza zapewnia
takze Telewizja Polska. Wskazano, ze trwaja prace nad upowszechnieniem
thumaczen migowych z innych wydarzen, w ktorych biorg udziat czton-
kowie Rady Ministréw. Kancelaria podata rowniez, ze wystapienie RPO
zostato przekazane wszystkim ministerstwom z prosbg o rozwazenie

mozliwosci wprowadzenia proponowanych przez RPO zmian, majacych

35 Zob.: https://www.pzg.org.pl/2020/03/petycja/ [dostep: 15.04.2020].

36 Tekst listu: https://www.pzg.org.pl/2020/03/list-otwarty-polskiego-zwiazku-gluchych/
[dostep: 15.04.2020].

37 https://www.rpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-glusi-rzad-uruchamia-kanaly-komunikacji
[dostep: 15.04.2020].

3% Dz.U.z2012r., poz. 1169.
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na celu zwigkszenie dostepnosci do istotnych informacji dla 0séb z nie-
petnosprawnosciami®.

Ostatecznie wdrozenie kompleksowej obstugi przejat PZG, tworzac
catodobowg infolini¢ w PJM. Infolinia powstata dzigki wsparciu Mini-
sterstwa Funduszy i Polityki Regionalnej, dotacji Fundacji PGNiG im.
Ignacego Lukasiewicza oraz sSrodkom wlasnym Polskiego Zwigzku Gtu-
chych. Infolinia dziata przez cala dobe, siedem dni w tygodniu.

Sytuacja zwigzana z tlumaczeniem m.in. stron ministerialnych
i konferencji w dalszym ciggu wymaga jednak poprawy. W stanowisku
RPO i Komisji Ekspertéw ds. Osob Gluchych przy RPO z dnia 9 kwiet-
nia 2020 r. czytamy: ,,Nadal jednak stacje telewizyjne i wtadze publicz-
ne nie stosujg standardow ttumaczenia w PIM, co powoduje, ze ttumacz/
thumaczka i napisy nie sa widoczne lub bardzo trudne do odbioru (sg
zastoniete lub za mata jest posta¢ thumacza/ttumaczki). Przez to gtusi
otrzymuja tylko fragmentaryczne informacje. To nie sprzyja rozumieniu
tego, co si¢ dzieje, nie pozwala poznaé i zrozumie¢ podejmowanych przez
wiadze decyzji i dziatan. To z kolei wplywa na poglebiajacy si¢ stan
zagubienia i dodatkowej frustracji, nasila poczucie zagrozenia i zdecy-
dowanie wyzszy poziom lgku. Jest to tym grozniejsze, ze glusi maja
znacznie mniejsza niz styszacy mozliwos¢ korzystania ze wsparcia psy-
chologicznego™’. W zakresie rekomendacji zalecono przyjgcie i powszech-
ne stosowanie standardéw tlumaczenia w PJM, opracowanych przez
Uniwersytet Warszawski, jako niezbedne dla ograniczenia dyskrymina-
cji 0sob gtuchych w dostepie do informacji. Drugim kluczowym elemen-
tem jest edukacja wsérod pracownikow instytucji publicznych. Biuro
rzecznika zwrocito uwagg na to, jak wielkim problemem moze by¢ no-
szenie maseczek ochronnych przez osoby niestyszace w przestrzeni pu-

blicznej. Uniemozliwia czytanie z ruchu warg tym gtuchym, dla ktorych

¥ Ihidem.
40 https://www.rpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-sytuacja-osob-gluchych-stanowisko
-rpo-i-komisji-ekspertow [dostep: 25.04.2020].
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jest to istotny sposob rozumienia informacji przekazywanych w jezyku
polskim. Funkcjonariusze strazy miejskich i policji muszg zna¢ r6ézne
sposoby porozumiewania si¢ ghuchych i pozwoli¢ im wybraé taki sposob
komunikacji, ktory jest dla nich najdogodniejszy (na pi$mie, poprzez
aplikacje z thtumaczem PJM lub aplikacje edytujaca przekaz foniczny)*.

Jak pokazuje rozwdj sytuacji, caty ciezar zwigzany z ochrong osob
niestyszacych w czasie epidemii zostal przerzucony na osoby zaintereso-
wane. Jedynie podmioty pozarzadowe byly w stanie zapewni¢ sprawny,
zdalny dostep do ttumaczy oraz posiadaty adekwatne kompetencje umoz-
liwiajace wykonanie thumaczen. Wobec panujacych ograniczen takze
kontakt z przedstawicielami Policji i Strazy bedzie mozliwy wylacznie

z wykorzystaniem rozwigzan oferowanych przez sektor prywatny.

Whioski

Sytuacja osob niestyszacych w Polsce stanowi wartosciowe studium
przypadku nie tylko co do rodzaju i sposobu przekazywania zadan ad-
ministracji publicznej na rzecz innych podmiotow, ale — przede wszystkim
— przyczyn takiego stanu rzeczy. Bezposrednim powodem konieczno$ci
korzystania z ustug ttumaczy komercyjnych i quasi-komercyjnych jest
brak odpowiednich zasobdw (zaplecza technicznego, wykwalifikowane-
go personelu). Jednak przyczyna pierwotng jest niekonsekwencja i frag-
mentaryczno$¢ przepisow zapewniajacych realizacje obowigzkoéw z za-
kresu dostgpu 0sob niestyszacych do administracji publicznej. Ponadto,
inaczej niz ma to miejsce w wigkszosci przypadkow, inicjatywa przej-
mowania zadan z zakresu thumaczen jest inicjatywg oddolng. Procedury
i rozwigzania technologiczne adekwatne do potrzeb osob niestyszacych
sa kreowane przez samych zainteresowanych. Dotyczy to réwniez dba-

losci o odpowiedni poziom ustug.

4 Ibidem.
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Jak wykazata analiza przypadku wdrazania rozwigzan zwigzanych
z komunikacja i dostgpem do informacji 0sob niestyszacych w czasie
epidemii, osoby niestyszace sg rowniez obarczone obowigzkiem moni-
torowania ryzyka w swoim $rodowisku w czasie zagrozenia. To od ich
reakcji zalezy sposob i jako$¢ wdrazania rozwigzan wspomagajacych
sprawny przeptyw informacji wsrdd obywateli, a ich wykonanie przeka-
zywane jest praktycznie w calo$ci organizacjom pozarzgdowym i przed-
sigbiorstwom. Wskazany obszar ma donioste znaczenie w kontekscie
zarzadzania kryzysem i wymaga dalszych badan w zakresie dyskrymi-
nacji i bezpieczenstwa powszechnego.
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Prywatyzacja zadan publicznych
w zakresie publicznego transportu
miejskiego — zagadnienia wybrane

1. Uwagi wstepne

Sposob realizacji zadan publicznych stat si¢ jednym z bardziej spor-
nych zagadnien rozpatrywanych we wspotczesnej nauce o administracji
publicznej'. W dyskusji toczonej wokot wykonywania tych zadan szcze-
golnego znaczenia nabrato przekonanie o ich nieefektywnym sposobie
realizacji przez podmioty publiczne i koniecznosci wprowadzenia metod
oraz technik zarzadzania wykorzystywanych w sektorze prywatnym.
Stad pojawiajace si¢ od lat 70.-80. XX w. koncepcje w postaci New Public
Management czy Public governance postulowaty poprawe jakosci w dzia-
faniu administracji publicznej. Obecnie w polskiej doktrynie odzwier-
ciedlenie tych postulatow znalazto wyraz w nauce zarzadzania publicz-

nego’, okreslanej w postaci procesu myslowego o organizacji aparatu

' Zob. D. Szescito, Samoobstugowe panstwo dobrobytu, Warszawa 2015,s. 21 in.; H. Iz-
debski, Od administracji publicznej do public governance, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2007, Nr 1
(1); S. Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarzqdzanie, ,,Admi-
nistracja. Teoria— Dydaktyka — Praktyka” 2008, nr 1 (10), s. 5-16; W. Szumowski, Zarzgdzanie
publiczne — proba systematyzacji koncepcji, ,Nauki o Zarzadzaniu” 2014, Nr 4 (21), s. 87-96.

2 Szerzej: J. Hausner, Zarzgdzanie publiczne, Warszawa 2008, s. 13-35; M. Marks-
-Krzyszkowska, Zarzgdzanie publiczne — istota i wybrane koncepcje, ,,Acta Universitatis
Lodziensis. Folia Sociologica” 2016, Nr 56, s. 41-45.
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administracyjnego oraz sposobach wykonywania zadan publicznych?,

rozumianych jako ustugi publiczne®.

2. Pojecie prywatyzacji

Na tym tle nalezy wskaza¢ na zauwazalny wzrost znaczenia proble-
matyki prywatyzacji zadan publicznych, umiejscawianej w ramach szer-
szego procesu globalizacji, definiowanego jako umigdzynarodowienie
finansow, rynkow, technologii, istniejacych modeli kultury, instytucji
ustrojowych oraz politycznego ujednolicenia $wiata’. Prywatyzacja® sek-
tora publicznego w gospodarce to zjawisko wieloptaszczyznowe’. W ogdl-

nym rozumieniu dotyczy najczesciej zmian zwigzanych z kwestiami

3 D. Szescito, Megatrendy w administrowaniu i zarzqdzaniu publicznym, [w:] Admini-
stracja i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspélczesnej administracji, red. D. Szescilo,
Warszawa 2014.

* D. Szescito, Rynek — Prywatyzacja — interes publiczny. Wyzwania urynkowienia
stugi publicznych, Warszawa 2014, s. 23-32.

5 A.Bla$, Administracja publiczna w dobie globalizacji, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J Jezew-
ski, Nauka administracji, red. J. Bo¢, Wroctaw 2013, s. 47.

¢ Warto wskaza¢ na rozroznienie A. Blasia, ktory przedstawia proces prywatyzacji
w znaczeniu szerokim i waskim. Pierwsze z nich dotyczy przejecia przez podmioty prywat-
ne tych zadan, ktorych obowiazek realizacji obcigza panstwo. Drugie rozumienie oznacza
proces przekazywania podmiotom prywatnym zadan publicznych, ktore zostaty przypisane
organom administracji rzadowej i samorzadowej Zob. A. Blas, Granice prywatyzacji zadan
publicznych, [w:] Samorzqd terytorialny III Rzeczypospolitej. Dziesigé lat doswiadczen, red.
S. Michatowski, Lublin 2002, s. 305.

7 Proces prywatyzacji bywa niejednokrotnie zestawiany z pojgciem outsourcingu,
takze nalezacym do form, za posrednictwem ktorych nastepuje przekazanie realizacji zada-
nia na rzecz podmiotu prywatnego. W doktrynie wystepuja rézne koncepcje ukazujace jego
szersze lub wezsze ujecie. Nie wehodzac w szezegotowe relacje istniejace pomigdzy oboma
pojeciami, trzeba jedynie zasygnalizowaé potrzebe wyraznego ich odréznienia. Taki wnio-
sek wynika z ogdlnego pojmowania outsourcingu. Dotyczy przekazania do realizacji okre-
$lonych i powtarzalnych zadan tej administracji podmiotowi zewngtrznemu na podstawie
umowy w celu zapewnienia konkurencji w $wiadczeniu tych ustug na rzecz obywateli.
Szerzej: Outsourcing ustug publicznych, http://www.zlecaniezadan.pl/Content/biblioteka/
inne/1.%200utsourcing%20us%C5%82ug%20publicznych.pdf [dostgp: 5.05.2020]; H.S. Jang,
R. Feiock, Contracting Out Local Government Services to Nonprofit Organisations — Fiscal
and Service Quality Implications. Paper presented at the annual meeting of the The Midwest
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przeksztatcen natury ekonomicznej i organizacyjno-prawnej zadan reali-
zowanych przez sektor publiczny®. Mowiac doktadniej, oznacza on przede
wszystkim redukcj¢ zadan publicznych wykonywanych przez organy ad-
ministracji publicznej, ktora w konsekwencji powinna powodowac redukeje
struktur organizacyjnych organdéw administracji publicznej®. W konsekwen-
cji tego procesu powinno dochodzi¢ do ograniczenia bezposredniego udzia-
hu panstwa w aktywnos$ci na rynku rozumianego jako ,,dziatalnos¢ pod-
miotéw o zdolnosci do samodzielnego czy tez wzglednie samodzielnego
decydowania o kierunkach i sposobie uczestniczenia w gospodarowaniu™.

Z kolei S. Biernat, przedstawiajac szeroko pojecie prywatyzacji jako
jeden z wariantoéw realizacji zadan publicznych przez podmioty niepublicz-
ne, jednoczesnie wskazat na zroznicowana typologi¢ zwigzang z przeka-
zaniem tych zadan do realizacji na rzecz przywotanych wyzej podmiotow.
Mowa tu o przejeciu catych dziedzin, poszczegolnych lub rownolegla ich
realizacje zarowno przez podmioty publiczne, jak i prywatne''. Zatem
zroznicowany zakres prywatyzacji tych zadan skfania do refleksji nad bra-
kiem jego jednolitego ujecia i konieczno$cia analizy tego zasiggu w odnie-

sieniu do konkretnego obszaru dziatania administracji publiczne;.
3. Znaczenie prywatyzacji dla realizacji zadan z za-
kresu administracji Swiadczacej

W literaturze niejednokrotnie wskazuje si¢ na realizacjg¢ zadan pu-

blicznych przez podmioty prywatne w zakresie pomocy spotecznej,

Political Science Association, Palmer House Hilton, Chicago, 1llinois, http://www.allaca
demic.com/meta/p83590 index.ht. [dostep: 5.06.2020].

$ K. Kalinka, Pojecia prywatyzacji sektora publicznego i interesu, [w:] Prawne aspek-
ty prywatyzacji, red. J. Blicharz, Wroctaw 2012, s. 417.

* A. Btas, Administracja publiczna w dobie..., s. 47.

10 L. Kieres, Prywatyzacja — zagadnienia prawa publicznego, prawa prywatnego i po-
lityki gospodarczej, [w:] Prawne aspekty prywatyzacji...

"' S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych, Warszawa-Krakow 1994, s. 146.
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edukacji czy ochrony zdrowia'?. Co warte podkreslenia, J. Bo¢ w sfor-
mutowanej definicji administracji publicznej uwypukla jednoczesnie jej
istote polegajacg na przyjetym przez panstwo i wykonywanym przez
jego zawiste organy oraz organy samorzadu terytorialnego zaspokajaniu
zbiorowych oraz indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze
wspotzycia ludzi w spotecznosciach'®. Zadania te mogg by¢ realizowa-
ne w roznych sferach dziatania administracji publicznej. Natomiast
w kontekscie procesu prywatyzacji nalezy wskaza¢ na szczegdlng per-
spektywe, jaka stwarza analiza zadan wykonywanych w ramach admi-
nistracji $wiadczace;.

W tym miejscu warto podkresli¢ jedna z najbardziej rozpoznawal-
nych koncepcji administracji swiadczacej w polskiej doktrynie prawa
administracyjnego, sformutowang przez I. Sierpowska. Jak wskazuje
autorka, przedstawione pojecie jest traktowane jako narzedzie badawcze
dla analizy réznych zjawisk w administracji publicznej. Wspomniane
pojecie, z uwagi na brak definicji legalnej, stato si¢ przedmiotem dociekan
doktryny'. Autorka definiuje administracje §wiadczaca jako dziatalnosé
wykonujacg zadania uzyteczne spotecznie, ktora ma na celu bezposred-
nie zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb jednostki, zarow-

no o charakterze materialnym, jak i niematerialnym, skoncentrowana na

12 Szerzej: 1. Sierpowska, Paristwo wobec pomocy spolecznej, ,,Wroctawskie Studia
Erazmianskie” 2008, z. I11. Panstwo — koncepcje i zadania, s. 152; S. Nitecki, Udziaf pod-
miotow niepublicznych w realizacji zadan w zakresie pomocy spotecznej, ,Roczniki Admi-
nistracji i Prawa” 2012, Nr 12, s. 105-118; M. Janik, Zdrowie jako dobro publiczne w dobie
globalizacji: kilka uwag dyskusyjnych, [w:] Dobra publiczne w administracji, red. M. Woz-
niak, E. Pierzchata, Torun 2014, s. 291-301.

13 J. Bo¢, Pojecie administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw
2007, s. 15.

4 1. Sierpowska, Administracja swiadczgca wobec zjawiska przemocy w rodzinie,
,»Wroctawskie Studia Erazmianskie” 2017, z. XI. Przemoc w prawie i w polityce, s. 281-284.

15 Zob. tez E. Knosala, Pojecie administracji Swiadczqcej w polskiej literaturze prawa
administracyjnego, [w:] Regulacja prawna administracji Swiadczgcej, red. K. Podgorski,
Katowice 1985, s. 26.
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poprawie lub otrzymaniu warunkow bytowych, z uwagi na dostarczanie
rozmaitych §wiadczen'®.

Pojecie administracji §wiadczacej stuzy wige zbiorczemu okresleniu
poszczegdlnych rodzajow administracji, ktorych sensem byto swiadcze-
nie na rzecz czlowieka, poprzez wyposazenie go w okreslone swiadcze-
nie, sprawowanie nad nim pieczy czy tez zapewnienie ze strony panstwa
bezpieczenstwa socjalnego jednostce. Administracja $wiadczaca zapew-
nia zarowno jednostce, jak i catemu spoteczenstwu okreslone Swiadcze-
nia i korzysci, a takze pozwala na realizacje odpowiednich ustug'. Do-
tyczy ona zatem zaspokajania potrzeb obywateli oraz stworzenia
warunkow rozwoju spotecznego i gospodarczego poprzez zapewnienie
realizacji ustug o charakterze spotecznym oraz technicznych, do ktorych
mozna zaliczy¢ m.in. infrastrukturg publiczng'®. Jako przyktady admi-
nistracji $wiadczacej A. Warminski wskazuje na pomoc spoteczna, sub-
wencje lub dotacje, przekazanie do uzytku urzadzen komunalnych. W ra-
mach tej administracji nalezy wymieni¢ rowniez ustugi o charakterze
technicznym, obejmujace m.in. komunikacj¢ zbiorowa, wodociagi i ka-
nalizacje".

Zaspokojenie potrzeb w zakresie transportu zbiorowego nalezy do
waznych zadan organéw administracji publicznej, w tym organow sa-
morzadu terytorialnego. Tytutem przyktadu warto wskazaé na gmine®,
dla ktorej sprawy z zakresu lokalnego transportu zbiorowego stanowig

16 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja swiadczgca. Studium admini-
stracyjnoprawne, Warszawa 2012, s. 117.

7 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji swiadczqcej, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, R. LXXVIL, s. 116.

18 D. Szescito, Administracja dobrobytu. Ewolucja zakresu i form wykonywania funkcji
swiadczqcej, [w:] Administracja i zarzgdzanie publiczne..., s. 118.

9 A. Warminiski, Aspekty funkcjonowania administracji publicznej, ,,Doctrina. Studia
spoteczno-polityczne” 2011, Nr 8, s. 266.

2 1. Wieczorek, Doswiadczenia polskich miast w obszarze publicznego transportu
zbiorowego —wybrane przyktady, [w:] Transport zbiorowy w zaspokajaniu mobilnosci miast.
Doswiadczenia JST, red. S. Kauf, J. Szoltysek, I. Wieczorek, £.6dz 2018, s. 89-137.
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zadanie wlasne?. Trzeba w tym zakresie zaznaczy¢, ze zaspokajanie
ustug transportowych stanowi kluczowa dziedzing gospodarki, cechuja-
cg si¢ niezwykle dynamicznym rozwojem. Bez watpienia dziatalnosé¢
transportowa przyczynia si¢ do sprawnego oraz efektywnego funkcjo-
nowania kazdego dziatu gospodarki narodowej. Natomiast rozwdj spo-
feczno-gospodarczy poszczegodlnych regiondw i panstwa stanowi czynnik
intensyfikujacy rozwoj catej gospodarki®.

4. Pojecie i znaczenie publicznego transportu zbio-
rowego

Problematyka transportu publicznego stanowi przedmiot zaintere-
sowania co najmniej kilku nauk, stad tez w piSmiennictwie mozna znalez¢
wiele definicji. Dla przyktadu warto wskaza¢ na sposob rozumienia pojg-
cia transportu z punktu widzenia nauki logistyki, gdzie bywa okreslany
jako zespot czynnosci zwigzanych z przemieszczaniem osob oraz dobr
materialnych przy uzyciu odpowiednich srodkéw. Cho¢ w tym zakresie
dorobek doktryny stanowi wazny walor poznawczy i pozwala zrozumie¢
zardwno teoretyczne, jak i praktyczne aspekty funkcjonowania transpor-
tu, to perspektywa nauk prawnych nakazuje zwréci¢ uwage na definicje
transportu zbiorowego®, ktora zostata uregulowana w art. 1 ust. 4 pkt 14
ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym.
W $wietle tego przepisu oznacza on powszechnie dostgpny regularny prze-

woz 0sob, wykonywany w okreslonych odstepach czasu i po okreslonej

I Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, t. j. Dz. U. z 2020 r., poz. 713.

2 M. Sipa, Publiczny transport zbiorowy na rynku ustug zbiorowych, ,,Zeszyty Nauko-
we Wyzszej Szkoty Humanitas. Zarzadzanie” 2014, Nr 1, s. 187.

3 W zakresie transportu publicznego maja znaczenie takze przepisy unijne. Przyktado-
wo trzeba wskaza¢ na rozporzadzenie (WE) Nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczace ustug publicznych w zakresie kolejowego i dro-
gowego transportu pasazerskiego oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 1 (EWG)
nr 1107/70.
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linii komunikacyjnej, liniach komunikacyjnych lub sieci komunikacyjnych?.
Jak wynika z wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 11 grudnia 2018 r., do
,»przewozow tego rodzaju mozna zaliczy¢ przewozy nieograniczonego
kregu 0sob autobusami, tramwajami, trolejbusami, na okreslonych trasach
z wyznaczeniem przystankow i wedlug ustalonego rozkladu jazdy w pu-
blicznym transporcie miejskim, a takze migdzymiastowym”?.
Funkcjonalno$¢ transportu publicznego stanowi bez watpienia czyn-
nik wptywajacy na poziom oczekiwan spotecznych, odnoszacych si¢ do
transportu publicznego. Z szeregu analiz wynika, ze powinien petni¢ on
trzy gtowne cele: socjalne, funkcjonalne oraz ekologiczne. Pierwszy od-
nosi si¢ do zapewnienia mieszkancom mozliwosci przemieszczenia. Dru-
gi obejmuje mozliwo$¢ przemieszczania w obszarach, w ktorych korzy-
stanie z transportu indywidualnego nie jest wskazane lub charakteryzuje
sie nieefektywnoscia. Trzeci rodzaj podkresla korzystanie z komunikacji
zbiorowej jako alternatywy dla mniej korzystnego ekologicznie transpor-
tu indywidualnego?®. Zakres podmiotowy organizatoréw publicznego
transportu zbiorowego jest szeroki. Zostat uregulowany w art. 7 u.p.t.z. i obej-
muje: gming, zwigzek migdzygminny, powiat, zwigzek powiatu, zwigzek
powiatowo-gminny, zwigzek metropolitalny, wojewodztwo oraz ministra
wlasciwego do spraw transportu publicznego w zakresie szczegdtowo
wskazanym w tej ustawie. Zadania w zakresie organizowania publiczne-
go transportu zbiorowego polegaja mi¢dzy innymi na badaniu i analizie
potrzeb przewozowych, podejmowaniu dzialan zmierzajacych do reali-
zacjl istniejgcego planu przewozowego, zapewnieniu odpowiednich wa-

runkow funkcjonowania publicznego transportu zbiorowego, ustalaniu

% T.j.Dz. U.z2019 1., poz. 2475 z p6zn. zm., dalej jako u.p.t.z.

% Wyrok SN z dnia 11 grudnia 2018 r., IT UK 386/17, Legalis nr 1855961.

% A. Brzeszczak, J. Imiolczyk, L. Czuma-Imiotczyk, Zrownowazony transport publicz-
ny — spoleczna ocena transportu publicznego w Czestochowie, ,,Studia Miejskie” 2018, t. 30,
s. 86; D. Mitaszewicz, Problem spotecznej efektywnosci sektora publicznego, ,,Studia
Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2014,
Nr 180, s. 163-170.
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zasad korzystania przez operatorow i przewoznikow z przystankow i dwor-
cOw, a w tym stawek optat?’.

Z punktu widzenia zawartych dalej rozwazan warto zwroci¢ uwa-
ge na pojecie przewoznika, ktorym zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 11 ustawy
jest ,,przedsiebiorca uprawniony do prowadzenia dziatalno$ci gospodar-
czej w zakresie przewozu 0sob na podstawie potwierdzenia zgloszenia
przewozu, a w transporcie kolejowym —na podstawie decyzji o przyzna-
niu otwartego dostepu”. Jak wynika z powyzszego, przewoznik jest pod-
miotem prywatnym. Nie zawiera wigc umdw z organizatorem transpor-
tu i tym samym nie jest zobowigzany do respektowania regulacji
wprowadzanych przez organizatora na danym obszarze. Trzeba jednak
zZwrdci¢ uwage, ze w zwigzku z powyzszym przewoznik nie jest czesciag
zintegrowanego systemu transportu i nie moze w konsekwencji korzystaé¢
z rdznych przywilejow przystugujacych operatorom transportu, w tym

korzystania z przystankéw czy prawa do rekompensaty?®.

5. Prywatyzacja zadan publicznych z zakresu pu-
blicznego transportu miejskiego

Przechodzac juz do problematyki prywatyzacji w sferze publiczne-
go transportu zbiorowego, nalezy zwazy¢ na niezwykle szeroki zakres
tego pojecia zarowno pod wzgledem podmiotowym, jak i przedmiotowym.
Autorka z uwagi na ograniczone ramy niniejszego opracowania zwroci
przede wszystkim uwage na proces prywatyzacji publicznego transpor-
tu miejskiego. Jak pokazujg analizy, najbardziej efektywng forma dla
podmiotu publicznego, prowadzacego dziatalno§¢ w zakresie transportu

publicznego, jest spotka prawa prywatnego. Najmniej efektywna forme

2 Zob. art. 15 u.p.t.z.

2 M. Kruszyna, Niektore aspekty nowej ustawy o transporcie o publicznym transpor-
cie zbiorowym, ,,Przeglad Komunikacyjny” 2011, Nr 1-2, s. 58-60, http://www.przeglad.
komunikacyjny.pwr.wroc.pl/1_2 2011/strona_58.htm [dostep: 5.05.2020].
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stanowi natomiast zaktad budzetowy”. W zakresie prywatyzacji zadan
publicznych w sferze transportu publicznego w Polsce wystepuja najcze-
Sciej trzy sposoby zakontraktowania ustug operatorskich, tj. zawarcie
umowy z wolnej reki, ustanowienie podmiotu wewngtrznego lub prze-
prowadzenie procedury konkurencyjnej w formie przetargu wewnetrz-
nego*’. Poza tym udzial przewoznika prywatnego w $wiadczeniu ustug
z zakresu transportu jest mozliwy w drodze udzielenia licencji ilosciowych,
ktore pozwalaja danej liczbie przewoznikow na $wiadczenie ustug w tym
zakresie przy ustalonych limitach ilosciowych?'. Trzeba pamigtac, ze na
rynku ustug transportu miejskiego nastepuje specyfika ustalania cen,
wplywajaca na podaz i pobyt, a zalezna w znacznym stopniu od wyso-
kosci dofinansowania transportu przez podmiot publiczny?2.

Co wymaga zaakcentowania, transport miejski jest regularnym
transportem zbiorowym prowadzonym na zlecenie jednostki samorzadu
na obszarze jednej lub wigcej gmin, dlatego charakteryzuje go tzw. na-
turalny monopol. Taka klasyfikacja transportu miejskiego wyrasta z prze-
konania o mozliwo$ci wytworzenia przez jedna firme catkowitej wiel-
kosci produkcji ustug przewozowych w sposob bardziej efektywny niz
w przypadku dwoéch albo wiecej firm. Sytuacja ta dotyczy najczesciej
transportu miejskiego w matych miejscowosciach, gdzie praktycznie
nigdy nie wystepujg przewoznicy prywatni, a jedyng wlasciwie forma
konkurencji dla transportu miejskiego jest komunikacja piesza, rowero-

wa lub transport samochodowy?.

¥ K. Grzelec, Organizacja i zarzgdzanie regulowanym transportem miejskim w warun-
kach tgczenia funkcji organizatorskiej przewozowej przez jeden podmiot, [w:] Transport
miejski. Ekonomika i organizacja, red. O. Wyszomirski, Gdansk 2007, s. 236.

30 G. Krawczyk, Rozwdj rynku operatoréw publicznego transportu zbiorowego w Pol-
sce, ,,Kolegium Zarzadzania i Finansow. Studia i Prace” 2018, z. 169, s. 78.

31 S. Miecznikowski, Formy oraz intensywnos¢ konkurencji w transporcie miejskim,
[w:] Transport miejski..., s. 199.

2 lbidem, s. 190.

3 lbidem, s. 196.

123



Justyna Mielczarek-Mikotajow

W nawigzaniu do powyzszego nalezy podkresli¢, ze w Polsce co do
zasady nie nastapila prywatyzacja istniejacych operatorow publicznego
transportu miejskiego. Mozna rowniez zwrdci¢ uwage na niewystepo-
wanie na szersza skale nowych podmiotoéw. Nie oznacza to zupelnego
braku podmiotoéw prywatnych w realizacji zadan w zakresie transportu
miejskiego. Na rynku mozna bylo zaobserwowaé obecnosc¢ kilku prze-
woznikow, jak np. Veolia czy Arriva, ktorzy wezesniej dziatali w innych
miastach i panstwach. W tym konteks$cie wypada zauwazy¢, ze w wigk-
szych miastach wystepuje po jednym lub kilku przewoznikow prywatnych.
Najwigkszy ich udziat mozna odnotowa¢ w Warszawie lub w Gorno$la-
skim Okregu Przemystowym. W najwigkszych miastach w Polsce prze-
wozy wykonuje kilku lub kilkunastu operatoréw, w tym tez operatorzy
prywatni**, Pomimo tego mozna zaobserwowac zdecydowang dominacje
operatorow komunalnych. Czasami udziat podmiotow prywatnych spro-
wadza si¢ do obstugi potgczen o mniejszym znaczeniu. W zwigzku z tym
aktualne pozostaje pytanie o przyczyny tego zjawiska. Z cala pewnoscig
jest to przekonanie o wigkszej stabilnos$ci zatrudnienia w sektorze pu-
blicznym. Nie mozna poming¢ kwestii, ze kierowcy zatrudnieni u prze-
woznikow publicznych zyskuja co do zasady lepsze warunki pracy. Poza
tym podmioty publiczne nie sg sktonne do prywatyzacji ustug w zakre-
sie publicznego miejskiego transportu zbiorowego. Ponadto trzeba zwrd-
ci¢ uwage na koszty prowadzenia takiej dziatalnosci i koniecznos¢ po-

niesienia bardzo duzych inwestycji, co tworzy bariere dla wej$cia na

3 Na przyktad: Warszawa: Mobilis, PKS Grodzisk Mazowiecki, ITS, Sekar Trans,
Europa Express City, VIS ATTRACTIVA, Raf Bus, za§ w Gornoslaskim Okrggu Przemy-
stowym sg to: P MIP-BAZ Sp. z 0.0. Czeladz, PKS Zary S.A., PPUH Klosok, UP IREX,
Meteor Sp. z 0.0., IREX-1 Sp. z 0.0., Transgor S.A., Rudpol — Opa Sp. z o.0., Elbud sp. j.,
Transport B. Nowak, Murgér-Trans Sp. z 0.0., UT K. Pawelec, ASKA J. Katek, PHU Polkar,
UT J. Wadas, LZ A. Lazar, M. Lazar Sp. INTRANS Ustugi Transportowe i Edukacyjne, UP
L. Brozek, V-Bus Sp. z 0.0., Lublin Irex, AKL, Irex. G. Dydkowski, Zarzqdy transportu
miejskiego w Polsce-przestanki, tworzenia oraz organizacyjno-prawne formy dziatalnosci,
»Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach”
2015, Nr 232, s. 45.
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rynek. Co wigcej, nalezy zwrdci¢ uwagg, ze nie zawsze publiczny trans-
port miejski jawi si¢ jako obszar wart inwestycji, gdyz czgsto nie gene-
ruje znacznych zyskow, a rozpoczgcie dziatalnosci wigze si¢ ze sporym
ryzykiem*. Z innych przyczyn mozna cho¢by wskaza¢ na obawy wio-
darzy miast w zakresie notowan w kolejnych wyborach, co jest zwigza-
ne z dtugotrwato$cig procesow prywatyzacyjnych, wykraczajacych cze-
sto poza ramy jednej kadencji oraz mozliwe konflikty miedzy organami

gminnymi spowodowane uktadem sit w lokalnych strukturach?.

6. Podsumowanie

Podsumowujac nakreslone wyzej rozwazania, nalezy podkreslic,
ze prywatyzacja zadan publicznych stuzy maksymalizacji dobrobytu
spotecznego. Dlatego tez efektywnos¢ w realizacji zadan stanowi zarow-
no podstawowy cel, jak i kryterium opisywanego procesu’’. Prywatyza-
cja zadan publicznych objeta wiele dziedzin zycia spotecznego. Proble-
matyka ta stata si¢ szczegélnie aktualna w okresie przemian ustrojowych,
ktére mialy miejsce na przetomie lat 80. 1 90. XX w. Jest tez procesem
adekwatnym dla dziatalno$ci administracji publicznej w zakresie admi-
nistracji $wiadczacej. W literaturze Swiatowej, zwlaszcza amerykanskie;j,
wskazywane sg liczne korzysci wynikajgce z oddzielenia zamawiajace-
go od bezposredniego wykonawcy ustugi i p6zniej réwniez prywatyzacji
podmiotoéw dziatajacych w sferze wykonawczej*. Trzeba podkresli¢, ze

w ramach administracji $wiadczacej organizowane sa takze $wiadczenia

3 lbidem, s. 45.

36 S. Ejdys, Optymalizacja miejskiego transportu zbiorowego na przykladzie Miasta
Olsztyna (praca doktorska), Biatystok 2014, s. 246-247, https://repozytorium.uwb.edu.pl/
jspui/bitstream/11320/2781/1/Optymalizacja%20miejskiego%20transportu%20zbiorowe-
20%20na%20przyk%C5%82adzie%20miasta%2001sztyna%201.pdf [dostgp: 17.07.2020].

37 M. Stugocka, Efektywnos¢ jako cel prywatyzacji, [w:] Prawne aspekty prywatyzacji. ...,
s. 463-464.

3% G. Dydkowski, op. cit., s. 40.
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iustugi w ramach transportu publicznego. Z uwagi na ograniczone ramy
niniejszego opracowania zanalizowano w nim jedynie publiczny miejski
transport zbiorowy. Mozna zauwazy¢, ze transport miejski ma cechy
monopolu naturalnego, co utrudnia lub czasami wrgcz uniemozliwia
wystepowanie konkurencji w tym obszarze i w konsekwencji wptywa
na zakres prywatyzacji zadan publicznych w tym zakresie. Trzeba jednak
zauwazy¢, ze przede wszystkim w wiekszych miastach wystepuja ope-
ratorzy prywatni. W takim przypadku dochodzi do zastosowania roz-
wigzan konkurencyjnych, co najczesciej dotyczy wyboru operatorow

w drodze postgpowania o zamowienie publiczne®.

7. Ku przysziosci

Z uwagi na liczne korzysci wynikajgce z proceséw prywatyzacji
nalezy opowiedzie¢ si¢ za wprowadzeniem zmian w zakresie organizacji
miejskiego transportu publicznego, stuzacych jego demopolizacji. Kon-
kurencja stanowi podstawe funkcjonowania wspdlczesnego panstwa,
a otwarcie tego sektora na przewoznikoéw prywatnych bez watpienia
przyczyni si¢ do poprawy jakos$ci transportu miejskiego, jednostce zas
umozliwi korzystanie z wigkszej liczby potaczen. Ze wzgledu na ogra-
niczong w tym zakresie interwencj¢ panstwa powyzsze zadanie spoczy-
wa glownie na organach gminy, ktore powinny dotozy¢ wszelkich staran
w tym zakresie*’. Tym bardziej ze, jak si¢ niejednokrotnie zaznacza,
wprowadzenie konkurencji na lokalnym rynku ustug transportowych nie

stwarza trudnoéci i nie wymaga wickszych naktadéw finansowych*!.

¥ G. Krawezyk, op. cit., s. 75.

4 H. Kotodziejski, Oddzialywanie na warunki konkurencji w transporcie miejskim,
[w:] Transport miejski. Ekonomika i organizacja, red. O. Wyszomirski, Gdansk 2007, s. 201-
202.

4 S. Ejdys, op. cit., s. 247.
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Transport jest bardzo wazng dziedzing funkcjonowania gospodarki.
Stad organizacja sprawnie dzialajacego transportu powinna mie¢ pod-
stawowe znaczenie dla organow samorzadu terytorialnego. Dzigki temu
mozliwe jest sprawne przemieszczanie przestrzenne osob i towarow. Za
najbardziej popularny uznaje si¢ transport samochodowy, ktory jest uzna-
wany za w miar¢ szybki i tani sposob przemieszczania. Na rynku ustug
transportowych wazne miejsce w zakresie przewozu 0sob zajmuje pu-
bliczny transport zbiorowy*. Zarysowana wyzej problematyka ma tym
wigksze znaczenie, ze organizacja efektywnego i sprawnego transportu
publicznego przyczyni si¢ do zwigkszenia korzystania z niego, co tym
samym moze zniwelowa¢ narastajacy problem hatasu miejskiego, spalin
wydzielajacych si¢ z samochoddw czy innych niekorzystnych dla §rodo-
wiska skutkow.

Tematyka ta stanowi réwniez element szerszej dyskus;ji dotyczacej
tworzenia zrownowazonego transportu publicznego, w tym takze trans-
portu miejskiego, polegajacego na eliminacji niedoskonatosci, tj. zattocze-
nia, hatasu, skazenia powietrza, oraz do poprawy atrakcyjnosci transportu
zbiorowego, a takze zastosowania nowych inteligentnych technologii
w s$rodkach transportu. Zrownowazony transport powinien by¢ ponadto
réznorodny pod katem srodkéw transportu, wspiera¢ konkurencyjnos$¢ oraz
potrzeby w zakresie mobilnosci wspotczesnego pokolenia®. Jak pokazuja
wyniki badan, mieszkancy nie zawsze sg w petni zadowoleni z jako$ci
wykonywanych przez administracje zadan w tym obszarze, co sktania do
refleksji nad potrzeba poprawy jakosci wykonywanych ustug przez organy

administracji samorzadowej**.

42 A. Brzeszczak, J. Imiotczyk, L. Czuma-Imiotczyk, op. cit., s. 96.

#P. Brzustowicz, Zrownowazone rozwigzania w transporcie miejskim — kierunki roz-
woju, ,,Acta Universitatis Nicolai Copernici” 2013, z. 412, s. 87.

4 Zob. np. A. Mikulska, W. Starowicz, Analiza preferencji i satysfakcji pasazeréw
transportu publicznego w Kielcach, ,,Transport Miejski i Regionalny” 2015, Nr 3, s. 23-29.
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Umowa o swiadczenie ustug w zakresie
publicznego transportu zbiorowego
jako przejaw prywatyzacji wykonywania
ustug publicznych

Wstep

Publiczny transport zbiorowy jest zadaniem publicznym, ktore po-
wszechnie podlega prywatyzacji. Srodkiem prawnym jego prywatyzacji
jestumowa o §wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbio-
rowego. Stuzy ona powierzeniu wykonania tego zadania publicznego
m.in. podmiotom spoza sektora publicznego. Przyjety przez prawodaw-
ce model prywatyzacji jest konstrukcyjnie prawidtowy, jednakze ze
wzgledu na ograniczone $rodki finansowe podmiotow publicznych wta-
sciwych do wykonania tego zadania jest niewystarczajacy dla zapewnie-
nia powszechno$ci §wiadczonych ushug publicznego transportu zbioro-
wego. Model ten nie zapewnia zaspokojenia potrzeb transportowych
znaczacej liczby mieszkancow Polski. Jego gtoéwnym zalozeniem jest
ochrona interesu publicznego oraz interesu osob trzecich w toku zawie-
rania umowy o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego, a takze zapewnienie wykonania tej umowy. Wymaga pod-
kreslenia, ze w §wietle przepiséw prawa okreslajacych zadania publicz-
ne zalozenie to powinno mie¢ uzupetniajacy charakter wzgledem
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podstawowego celu, jakim powinno by¢ zapewnienie rzeczywistego pu-

blicznego transportu zbiorowego.

1. Zapewnienie publicznego transportu zbiorowego
jako zadanie publiczne

Zapewnienie publicznego transportu zbiorowego jest zadaniem
publicznym wykonywanym przez jednostki samorzadu terytorialnego,
zwiagzki tych jednostek!, a takze przez ministra wtasciwego do spraw
transportu®. Podmioty publiczne lub organy administracji publicznej
z zasady nie wykonuja samodzielnie tego zadania publicznego, lecz jego
wykonanie powierzajg innym podmiotom?®. Sg nimi: podmiot wewnetrz-

ny, czyli jednostka podlegajaca kontroli organizatora publicznego

' W $wietle art. 7 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(t.j. Dz. U. 22019 1., poz. 506 ze zm.), zadania wlasne gminy obejmuja m.in. sprawy lo-
kalnego transportu zbiorowego. Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 .
o0 samorzadzie powiatowym (t. j. Dz. U. z 2019 r., poz. 511 ze zm.) powiat wykonuje okre-
$lone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie obejmujacym
m.in. transport zbiorowy. W mys$l art. 14 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o0 samorzadzie wojewodztwa (t. j. Dz. U. 22019 1., poz. 512 ze zm.) samorzad wojewodztwa
wykonuje zadania o charakterze wojewodzkim okres§lone ustawami, w szczegolnosci w za-
kresie obejmujacym m.in. transport zbiorowy. Organizatorem publicznego transportu
zbiorowego jest gmina (art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym
transporcie zbiorowym, t. j. Dz. U. z 2019 1., poz. 2475 ze zm., dalej u.p.t.z.); zwiazek
mi¢dzygminny (art. 7 ust. 1 pkt 2 u.p.t.z.); powiat (art. 7 ust. 1 pkt 3 u.p.t.z.); zwiazek po-
wiatow (art. 7 ust. 1 pkt 4 u.p.t.z.); zwigzek powiatowo-gminny (art. 7 ust. 1 pkt4a u.p.t.z.);
zwiazek metropolitalny (art. 7 ust. 1 pkt 4b u.p.t.z.); wojewodztwo: (art. 7 ust. 1 pkt 5 u.p.t.z.).
Zob. K. Czarnecki, Rola gminy w systemie organizacji i finansowania publicznego trans-
portu zbiorowego, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2013, Nr 1, s. 58; H. Koto-
dziejski, Projektowanie rozwoju publicznego transportu zbiorowego w planach transporto-
wych na przyktadzie wojewodztwa pomorskiego, ,,Technika Transportu Szynowego” 2014,
Nr 11-12, s. 39; M. Wolanski, W. Mrozowski, M. Pierodg, Transport zbiorowy poza miasta-
mi — regres, reformy, rekomendacje, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2016, Nr 4, s. 66.

2 Art. 7 ust. 1 pkt 6 u.p.t.z. Zob. H. Kotodziejski, op. cit., s. 39.

* Podkreslenia wymaga, ze w $wietle art. 4 ust. 1 pkt 8 u.p.t.z. jednostka samorzadu
terytorialnego moze wykonywac¢ zadanie publiczne obejmujace transport zbiorowy za po-
$rednictwem samorzadowego zaktadu budzetowego, ktory posiada status operatora publicz-
nego transportu zbiorowego.

130



Umowa o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego. ..

transportu zbiorowego* lub prywatny przedsigbiorca uprawniony do pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej w zakresie przewozu 0sob’. Powie-
rzenie wykonania ustug publicznego transportu zbiorowego stanowi forme
prywatyzacji zadan publicznych®. Model prywatyzacji wykonywania pu-
blicznego transportu zbiorowego zaktada kooperacje dwoch podmiotow,
gdzie organizator gwarantuje finansowanie wykonania publicznego trans-
portu zbiorowego, jezeli wysoko$¢ optat nie bedzie pokrywac kosztow
wykonania tego zadania publicznego, a operator zobowigzuje si¢ do sku-
tecznej realizacji tego zadania’. Podkreslenia wymaga, ze skutecznos¢ tego
modelu jest ograniczona do wigkszych osrodkdéw miejskich, a w pozostatej
czesci kraju mieszkancy moga korzystaé¢ z ustug prywatnych przewoznikow
lub sg pozbawieni dostepu do ustug transportowych. Jak zaznaczajag M. Du-
lak oraz B. Jakubowski, gminy, ktore realnie nie organizuja publicznego
transportu zbiorowego o charakterze uzytecznosci publicznej, zamieszku-

je aktualnie 13,8 mln os6b®. M. Wolanski, W. Mrozowski oraz M. Pierdg

* Art. 2 lit. j rozporzadzania (WE) Nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczace ustug publicznych w zakresie kolejowego i dro-
gowego transportu pasazerskiego oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69
i (EWG) nr 1107/70 (Dz.U. L 315 2 3.12.2007, s. 1).

5 W $wietle art. 4 ust. 1 pkt 8 u.p.t.z. przedsigbiorca uprawniony do prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w zakresie przewozu 0sob posiada status operatora publicznego
transportu zbiorowego, gdy zawrze z organizatorem publicznego transportu zbiorowego
umowg¢ o $wiadczenie ushug w zakresie publicznego transportu zbiorowego, na linii komu-
nikacyjnej okreslonej w umowie.

¢ Nauka prawa szeroko analizowata problematyke prywatyzacji zadan publicznych,
wskazujac, ze jedna z form prywatyzacji jest zlecenie zadan publicznych podmiotom spoza
struktury administracji publicznej. Zob. J.H. Szlachetko, A. Bochentyn, Wspolpraca think
tankow z organami administracji publicznej przy stanowieniu prawa, ,,Acta Universitatis
Lodziensis. Folia Oeconomica” 2012, Nr 270, s. 192; W. Hoff, Granice prywatyzacji zgdan
i kompetencji wladz publicznych, ,Krytyka Prawa” 2012, T. 4, Nr 1, s. 85.

7 Jak podkresla G. Krawczyk, w Polsce dominuje model organizacji przewozow publicz-
nego transportu zbiorowego, ktory rozdziela funkcje organizatora i operatora tych przewozow.
G. Krawczyk, Rozwdj rynku operatorow publicznego transportu zbiorowego w Polsce, ,,Stu-
dia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finansow. Zeszyty Naukowe” 2018, Nr 169, s. 78.

8 M. Dulak, B. Jakubowski, Publiczny transport zbiorowy w Polsce. Studium upadku,
https://klubjagiellonski.pl/2018/04/17/publiczny-transport-zbiorowy-w-polsce-studium-
upadku/ [dostep: 07.03.2020].
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podkreslaja, ze regres przewozow transportowych w Polsce skutkuje

glownie wykluczeniem wérod mieszkancow obszarow wiejskich’.

2. Zawarcie umowy o swiadczenie ustug w zakresie
publicznego transportu zbiorowego

Prawodawca, dopuszczajgc prywatyzacje wykonania zadania pu-
blicznego zwigzanego z publicznym transportem zbiorowym, ustanowit
wymagania dotyczace trybéw zawarcia umowy o §wiadczenie ustug
w zakresie publicznego transportu. Nalezy wyr6zni¢ dwa rodzaje trybow
jej zawarcia: tryb zamowien publicznych oraz tryb bezposredni.

Pierwszy tryb jest regulowany przepisami ustawy Prawo zamowien
publicznych Iub ustawy o umowie koncesji na roboty budowlane lub
ustugi'’. Jest on podstawowym trybem, poniewaz jego pominigcie moze
mie¢ miejsce wyjatkowo ze wzgledow podmiotowych lub przedmioto-
wych warunkujacych wybor operatora w trybie bezposredniego zawar-
cia umowy w zakresie publicznego transportu zbiorowego. Podmiotowe
przestanki bezposredniego zawarcia tej umowy obejmuja: posiadanie
statusu podmiotu wewnetrznego' oraz wielko$¢ operatora'?. Przedmio-
towymi przestankami bezposredniego zawarcia tej umowy sa: ograni-
czony jej zakres'®; wykonywanie przewozu w transporcie kolejowym';
powstanie zaktocenia w §wiadczeniu ustug w zakresie publicznego trans-

portu zbiorowego lub bezposrednie ryzyko powstania takiego zaktocenia®.

® M. Wolanski, W. Mrozowski, M. Pierog, op. cit., s. 63.

10" Art. 19 ust. 1 pkt 1-2 u.p.t.z. w zw. z ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo za-
mowien publicznych (t. j. Dz. U. z 2019 1., poz. 1843) oraz ustawa z dnia 21 pazdziernika
2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi (t. j. Dz. U. 22019 r., poz. 1528
ze zm.). Zob. K. Czarnecki, op. cit., s. 70-73.

1 Art. 22 ust. 1 pkt 2 u.p.t.z.

12 Art. 22 ust. 2 u.p.t.z.

3 Art. 22 ust. 1 pkt 1 u.p.t.z.

4 Art. 22 ust. 1 pkt 3 u.p.t.z.

5 Art. 22 ust. 1 pkt 4 u.p.t.z.
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Wymaga zaznaczenia, Ze oba tryby odnosza si¢ jedynie do prywatyzacji
wykonania publicznego transportu zbiorowego, co nie ma miejsca, gdy
organizator b¢dzie samodzielnie wykonywat przewozy transportowe
w formie samorzadowego zaktadu budzetowego's.

Ograniczenia dotyczace wyboru trybu zawarcia umowy o §wiad-
czenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego stuza zapew-
nieniu ochrony interesu publicznego oraz interesu prawnego osob trzecich.
Wymogi zwiazane ze stosowaniem trybu zamowien publicznych maja
na celu prawidtowe gospodarowanie srodkami publicznymi stanowigcy-
mi rekompensate za utracone przychody zwigzane ze stosowaniem ulgo-
wych biletow oraz poniesionych kosztow zwigzanych ze swiadczeniem
ustug publicznego transportu zbiorowego'’, jak rowniez prawidtowe go-
spodarowanie majgtkiem publicznym zwigzane z udostepnieniem ope-
ratorowi srodkow transportu na realizacje przewozoéw w zakresie pu-
blicznego transportu zbiorowego's.

Wymogi dotyczace wyboru trybu bezposredniego ograniczajg jego
zastosowanie jedynie w sytuacjach wskazanych w ustawie o publicznym
transporcie zbiorowym. Wybor trybu bezposredniego wbrew tym regu-
lacjom moze skutkowaé naruszeniem interesu prawnego osob trzecich.
Prawodawca ustanowit skarge do sadu administracyjnego stanowigca
srodek ochrony interesu prawnego tego podmiotu. Jej wniesienie jest
warunkowane spetnieniem dwoch przestanek: 1) podmiot ten jest lub byt
zainteresowany zawarciem umowy o $wiadczenie ustug w zakresie pu-
blicznego transportu zbiorowego; 2) grozi mu powstanie szkody w wy-
niku zarzucanego naruszenia przepisow prawa Unii Europejskiej lub

ustawy o publicznym transporcie zbiorowym'. Sad administracyjny

1 Art. 19 ust. 2 u.p.t.z.

7 Art. 50 ust. 1 pkt 2 u.p.t.z.

18 Art. 50 ust. 1 pkt 2 u.p.t.z.

19 Art. 59 u.p.t.z. W $wietle art. 59 ust. 2 u.p.t.z. postepowanie sgdowo-administracyjne
rozpoczete na podstawie tej skargi powinno by¢ prowadzone zgodnie z przepisami ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (t. j.
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uwzglednia skarge, uchylajac czynno$¢ podjeta przez organizatora jedy-
nie wowczas, gdy stwierdzi, ze organizator naruszyl przepisy prawa Unii

Europejskiej lub ustawy o publicznym transporcie zbiorowym?.

3. Wykonanie umowy o swiadczenie ustug w zakre-
sie publicznego transportu zbiorowego

Przepisy ustawy o publicznym transporcie zbiorowym cz¢§ciowo
reguluja sposob wykonania umowy o §wiadczenie ustug w zakresie pu-
blicznego transportu zbiorowego. W $wietle tej ustawy regulacje te do-
tycza jakosci $wiadczonych ustug, ich powszechnej dostepnosci, kontro-
li ich realizacji oraz sposobu ich finansowania.

Sposob wykonania umowy o $wiadczenie ustug w zakresie publicz-
nego transportu zbiorowego powinien odpowiadaé¢ okreslonym przez or-
ganizatora normom jako$ci $wiadczonych ustug transportowych oraz
normom technicznym regulujacym zapewnienie powszechnosci dostep-

nosci tych ustug?'. Normy jakosci regulujg standardy wyposazenia srodkow

Dz. U. z 2019 1., poz. 2325 ze zm.), z uwzglednieniem przepisow ustawy o publicznym
transporcie zbiorowym. Zgodnie z art. 60 ust. 1 oraz ust. 3 u.p.t.z. skarga powinna by¢
wnoszona za posrednictwem organizatora, ktorego czynnosc¢ jest przedmiotem skargi, do
wojewodzkiego sadu administracyjnego wtasciwego dla organizatora, ktory oglosit zamiar
bezposredniego zawarcia umowy w terminie 30 dni od dnia, w ktorym skarzacy powziat
lub przy zachowaniu nalezytej staranno$ci mogt powzia¢ informacje o czynnosci podjetej
przez organizatora w sprawie.

20 Art. 61 ust. 2 u.p.t.z. W $wietle art. 61 ust. 1 u.p.t.z. sad administracyjny nie moze
orzeka¢ co do zarzutow i wnioskow, ktore nie byly zawarte w skardze.

W $wietle art. 21 ust. 1 u.p.t.z. organizator, udzielajac zamowienia publicznego na
wykonywanie publicznego transportu zbiorowego, w specyfikacji istotnych warunkow za-
mowienia moze uwzgledni¢ normy jakosci $wiadczonych ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego. Zgodnie z art. 25 ust. 3 pkt 4 u.p.t.z. umowa o §wiadczenie ustug
w zakresie publicznego transportu zbiorowego powinna okresla¢ m.in. warunki dotyczace
norm jako$ci ushug $wiadczonych w zakresie publicznego transportu zbiorowego. Przepisy
prawa ustanawiajace wymogi jakosci i powszechnosci sprywatyzowanych przewozow sa
zgodne z dominujacymi pogladami nauki prawa. W ich §wietle prywatyzacja ustug publicz-
nych powinna stuzy¢ optymalizacji ich wykonania przy gwarancji ich powszechno$ci oraz
jakosci. Z. Skrenty, Partnerstwo publiczno-prywatne jako rodzaj prywatyzacji i sposéb
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transportu, liczb¢ i rodzaj srodkow transportu, niezbednych do realizacji
ustug wraz z odpowiednim personelem oraz zapleczem technicznym, jak
rowniez rozwigzania techniczne zastosowane w Srodkach transportu stu-
zgce zapewnieniu ochrony srodowiska oraz dogodnej obstugi pasazerow?.
Zapewnienie powszechnej dostepnosci ustug transportowych odnosi si¢
do okreslonych w umowie linii komunikacyjnych albo sieci komunikacyj-
nych. Jego przedmiotem jest umozliwienie osobom niepetnosprawnym
i 0osobom o ograniczonej zdolnosci ruchowej mozliwosci korzystania z ustug
transportowych?,

Sposob wykonania umowy o $wiadczenie ustug w zakresie publicz-
nego transportu zbiorowego jest takze determinowany przepisami prawa
regulujacymi kontrole §wiadczenia tych ustug przez operatora. Kontrole
wykonuje organizator publicznego transportu zbiorowego®. Jej przed-
miotem jest posiadanie uprawnienia do wykonywania przewozow trans-
portowych oraz warunkow ich realizacji®.

Finansowanie ustug obejmujacych publiczny transport zbiorowy
jest warunkowane ich charakterem. Jako przewozy o charakterze uzy-
tecznosci publicznej sg one $wiadczeniami o charakterze niematerialnym.
Ich wykonanie nie ma celu zarobkowego, lecz stuzy zaspokojeniu potrzeb
mieszkancow. Z tej przyczyny przewozy te sa finansowane cze$ciowo

z oplat wnoszonych przez pasazerow, a czesciowo ze srodkoéw publicznych.

realizacji zadan jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Studia Lubuskie. Prace Instytutu
Prawa i Administracji Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej w Sulechowie” 2010, Nr 6,
s. 259. Problematyke zapewnienia jako$ci wykonywanych ustug publicznych porusza takze
A. Klimek, Zarzgdzanie jakoscig w ustugach publicznych w warunkach Nowego Zarzqdza-
nia Publicznego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Sie-
dlcach. Seria: Administracja i Zarzadzanie” 2014, Nr 100, s. 237-238.

2 Art. 21 ust. 1 up.tz.

B Art. 21 ust. lau.p.t.z

2 W $wietle art. 43 ust. 1 pkt 2-3 u.p.t.z. organizator zarzadza publicznym transportem
zbiorowym m.in. poprzez kontrolg realizacji przez operatora ushug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego oraz kontrole nad przestrzeganiem przez operatora i przewoznika
zasad funkcjonowania publicznego transportu zbiorowego.

3 Art. 45 ust. 1 w zw. z art. 28 ust. 1 u.p.t.z.
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Optata za przejazd z zasady nie pokrywa catosci kosztow operatora zwig-
zanych z realizacja tego przejazdu?®. Przejazdy sa bowiem wykonywane
takze na nierentownych liniach komunikacyjnych. Prywatni przewozni-
cy nie sg zainteresowani obstuga tych linii na zasadach komercyjnych ze
wzgledu na ograniczong liczbe pasazerow?’. Optlaty sg ustalane przez
organizatora publicznego transportu zbiorowego®®. Organizator i opera-
tor w umowie o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego okreslaja m.in. warunki zmian tych oplat oraz strong umowy,
ktorej przystuguja wptywy z tych optat¥. Przewozy te moga by¢ takze
dofinansowane ze $rodkow publicznych. Dofinansowanie moze mieé¢
bezposredni lub posredni charakter. Bezposrednie finansowanie ze $rod-
kow publicznych obejmuje przekazanie operatorowi rekompensaty z ty-
tutu utraconych przychodow w zwigzku ze stosowaniem uprawnien do
ulgowych przejazdow w publicznym transporcie zbiorowym?® lub rekom-

pensaty z tytulu poniesionych kosztow w zwigzku ze Swiadczeniem przez

% Zob. G. Dydkowski, Publiczne finansowanie miejskiego transportu zbiorowego —
porownanie najwigkszych miast w Polsce, ,,Logistyka” 2012, Nr 2, s. 80. H. Kotodziejski
podkresla, ze jednym ze skutkéw dynamicznego rozwoju motoryzacji jest spadek liczby
pasazerow, a w konsekwencji wzrost niezbednych doptat ze srodkow publicznych do funk-
cjonowania niekomercyjnych przewozoéw pasazerskich. H. Kotodziejski, op. cit., s. 37. Jak
podkresla Z. Szczerbaciuk, w Polsce przewozy publicznego transportu zbiorowego sa
w znacznej czg$ci finansowane ze $rodkow publicznych. Z. Szczerbaciuk, Publiczny trans-
port drogowy, uwarunkowania i prognozy funkcjonowania, ,,Autobusy” 2014, Nr 4, s. 16.

7 G. Krawczyk zauwaza znaczaca dominacje sektora publicznego na rynku transportu
publicznego. G. Krawczyk, op. cit., s. 77.

B W $wietle art. 15 ust. 1 pkt 10 u.p.t.z. organizowanie publicznego transportu zbioro-
wego obejmuje m.in. ustalenie oplat za przewoz za ustugg $wiadczona przez operatora
w zakresie publicznego transportu zbiorowego.

¥ Art. 25 ust. 3 pkt 6 oraz 12 u.p.t.z. W $wietle art. 50 ust. 1 pkt 1 u.p.t.z. przewozy
o charakterze uzytecznosci publicznej sa finansowane m.in. poprzez pobieranie przez ope-
ratora lub organizatora optat w zwiazku z realizacjg ustug swiadczonych w zakresie publicz-
nego transportu zbiorowego.

30 Zgodnie z art. 50 ust. 1 pkt 2 lit. a oraz lit. b u.p.t.z. finansowanie przewozow o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej moze polega¢ m.in. na przekazaniu operatorowi rekom-
pensaty z tytutu: utraconych przychodow w zwiazku ze stosowaniem ustawowych uprawnien
do ulgowych przejazdow w publicznym transporcie zbiorowym lub utraconych przychodow
w zwigzku ze stosowaniem uprawnien do ulgowych przejazdéow w publicznym transporcie
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operatora ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego®'. Posred-
nie finansowanie ze §rodkow publicznych moze obejmowac takze udo-
stepnianie operatorowi przez organizatora $rodkow transportu na reali-
zacje przewozOw w zakresie publicznego transportu zbiorowego®.
Wymaga podkreslenia, ze ze wzgledu na korzystanie ze srodkéw publicz-
nych przy realizacji publicznych przewozow operator, ktory prowadzi
takze inng dzialalno$¢ gospodarcza, jest obowigzany do prowadzenia
oddzielnej rachunkowosci dla ustug §wiadczonych w zakresie publicz-
nego transportu zbiorowego, zwigzanych z wykonywaniem przewozu

o charakterze uzytecznos$ci publicznej*.

Zakonczenie

Umowa o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego jest umowg cywilnoprawng zawierang pomiedzy organiza-
torem a operatorem publicznego transportu zbiorowego. Ze wzgledu na

potrzebe ochrony interesu publicznego, a czgsciowo takze interesu 0sob

zbiorowym ustanowionych na obszarze wlasciwosci danego organizatora, o ile zostaty
ustanowione.

31 Art. 50 ust. 1 pkt 2 lit. c u.p.t.z.

32 Art. 50 ust. 1 pkt 3 u.p.t.z.

3 Art. 58 u.p.t.z. W $wietle art. 58a u.p.t.z. na operatora, ktory poza $wiadczeniem ustug
w zakresie publicznego transportu zbiorowego w transporcie kolejowym prowadzi inna
dziatalno$¢ gospodarcza, zostaly natozone obowiazki zwigzane z: 1) sporzadzeniem od-
dzielnego bilans oraz rachunku zyskow i strat dla tych ustug, a takze wyodrgbnieniem
w ksiggach rachunkowych operacji zwiazanych z wykonywaniem przewozu o charakterze
uzytecznosci publicznej; 2) brakiem mozliwosci przenoszenia $rodkow publicznych prze-
znaczonych na dziatalno$¢ zwiazang z ustugami w zakresie publicznego transportu zbioro-
wego w transporcie kolejowym na inng dziatalno$¢; 3) uwzglednieniem w jego sprawozda-
niu finansowym, publikowanym na podstawie przepiséw o rachunkowosci, dodatkowo
oddzielnego bilansu oraz rachunku zyskow i strat dla dziatalnosci zwiazanej z ustugami
w zakresie publicznego transportu zbiorowego w transporcie kolejowym; 4) umozliwieniem
monitorowania zakazu przenoszenia srodkéw publicznych przeznaczonych na dziatalnosé
zwigzang z ustugami w zakresie publicznego transportu zbiorowego w transporcie kolejowym
na inng dziatalnos¢.
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trzecich, przepisy prawa ograniczajg swobodg stron tej umowy obejmu-
jaca jej zawarcie i wykonanie. Umowa, jak i ograniczenia swobody jej
stron stuzg realizacji modelu prywatyzacji wykonywania publicznego
transportu zbiorowego, w ktorym organizator gwarantuje finansowanie
jego wykonania, a operator gwarantuje jego skuteczng realizacje. W $wie-
tle danych dotyczacych wykluczenia transportowego model ten nie od-
powiada jednak podstawowemu celowi przepisow prawa regulujgcych
wykonanie tego zadania publicznego, jakim jest zapewnienie realnie
powszechnego publicznego transportu zbiorowego. Model ten nie stuzy
bowiem ograniczeniu wykluczenia transportowego w tych czesciach
kraju, gdzie jednostki samorzadu terytorialnego nie posiadajg wystar-

czajacych srodkow finansowych na realizacje tego zadania publicznego.
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Temat monografii zostat zakreslony bardzo szeroko. Obejmuje zagad-
nienie efektywnosci ekonomicznej, ocene prywatyzacji oraz administracji
Swiadczacej. Takie ujecie jest bardzo trudne, ale tez niezmiernie pozytecz-
ne. Wymaga od Autoréw znacznej erudycji, rozlegtych badan oraz zacho-
wania znacznej precyzji stowa, zaréwno w referowaniu aktualnego stanu
prawnego, jak i pogladéw doktryny. Podjety przez Autorow temat dotyczy
waznych spotecznie zagadnien, majacych duze znaczenie dla nauki.

Zasadniczym celem monografii jest wskazanie, w jakim kierunku zmie-
rza realizacja zadan administracji $wiadczacej w zwiazku z wolnorynkowymi
transformacjami oraz jak takie zmiany wptywaja na ludzi i ich potrzeby.

Z recenzji wydawniczej
dr hab. Aleksandry Monarchy-Matlak, prof. US

Analiza podejmowanych w niniejszej monografii zagadnien prowadzo-
na jest w kilku wymiarach, tj. prawno-administracyjnym, ekonomicznym
oraz spotecznym, a same zagadnienia dotyczq aktualnych problemow, z ja-
kimi boryka sie obecnie administracja publiczna. Powyzsze fakty Swiad-
czg o tym, ze monografia ta jest oryginalnym dzietem podejmujacym waz-
ne i aktualne tematy. Poniewaz monografia ta napisana jest przystepnym
jezykiem, zrozumiatym nawet dla oséb zajmujacych sie na co dzien inng
od prawniczej tematyka, to sadze, ze niniejsza publikacja bedzie bardzo
pomocna zaréwno dla studentow studiow prawniczych, administracyjnych
i ekonomicznych, jak réwniez dla innych oséb (np. pracownikéw administra-
cji publicznej lub pracownikéw organizacji pozarzadowych) poszukujacych
wiedzy na temat uwarunkowan prywatyzacji zadan z zakresu administracji
Swiadczacej.

z recenzji wydawniczej
dr. hab. Jarostawa Marusiaka, prof. AWF Wroctaw
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