ROZPRAWY NAUKOWE | ZAWODOWE
PANSTWOWE)J WYZSZE) SZKOLY ZAWODOWE]J
W ELBLAGU

Zeszyt 30

&8

PWSZ

w ELBLAGU

Elblag 2021



PRZEWODNICZACY KOMITETU REDAKCYJNEGO WYDAWNICTWA
PWSZ W ELBLAGU

Prof. dr hab. inz. Jerzy Labanowski

REDAKTOR NAUKOWY
dr hab. Krzysztof Sidorkiewicz, prof. Uczelni

REDAKCJA, KOREKTA I SKEAD

Oficyna Wydawnicza Edytor.org
Lidia Ciecierska

PROJEKT OKLADKI
Marek Lisewski

WYDANO ZA ZGODA REKTORA PWSZ W ELBLAGU

© Copyright by Wydawnictwo PWSZ w Elblagu

ISSN 1895-8117

Wydawnictwo Panstwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej w Elblagu
82-300 Elblag, ul. Wojska Polskiego 1, tel. 55 629 05 55
Wydanie 1. Naktad 120 egz., format BS.



SPIS TRESCI

Czes¢ 1. PRAWO

Grazyna Cern Prawo antymonopolowe a dziatalno$¢ komunalna gminy ...... 7
Andrzej Majewski O potrzebie powotania Rzecznika Ochrony Zwierzat ........ 27
Ewa Pachura Przestepczo$¢ nieujawniona ............ccoccveccveneeeeeeveeeeeee. 45
Hanna Mierzejewska Prewencja sytuacyjna przestrzeni w systemie bezpieczen-

stwa 10Kalnego .............oocervceeeee e 99

Czes¢ II. EKONOMIA

Marta Aniskowicz Samozatrudnienie jako elastyczna forma pracy na przykta-

Ewa Patra dzie branzy tranSportowe] ............ccoeeccvmreccimnceeeeeeieieeeeeenee. 81

Henryk Gawronski Logistyczne elementy infrastruktury gospodarki odpadami
komunalnymi .......cooomimnre s 101

Krzysztof Grablewski Uwarunkowania instytucjonalne dziatalno$ci powiatowych
urzeddw pracy na przyktadzie Powiatowego Urzedu Pracy

W EIDIQZU .o 125
Tadeusz Lizinski Problemy $rodowiskowe w rachunkach dochodu narodo-

wego 1 ocenie rozwoju spoteczno-gospodarczego .............. 137
NOTA O AUTORACH  coooveeeoiemeeeeeeeeeeeeseeeeeesessesseseesesesessesesessssssseesessesssseessessssssseesessssssseessessesssnee 151

PROFIL CZASOPISMA  ooeeeeeeeeeoeeeeseeeeeeeeeeeeeeseeeeeeeseeeeeeeee oo ee e 153






Czes¢ |

PRAWO






Grazyna Cern

PRAWO ANTYMONOPOLOWE
A DZIALALNOSC KOMUNALNA GMINY

Gmina jest podstawowq jednostkq samorzqdu terytorialnego, a prawo przyznaje jej szczegolne
zadania skierowane na poprawe warunkow zycia w lokalnej wspélnocie. Nie zmienia to jednak faktu,
ze gmina realizuje te zadania, gospodarujqc wtasnym mieniem. Prowadzqc wiasng gospodarke, czyli
gospodarke komunalng, gmina zazwyczaj uczestniczy w obrocie gospodarczym. Dziala przy tym raz
w roli odbiorcy konsumenta towarow (cho¢ oczywiscie konsumentem w szerokim znaczeniu nie jest),
innym razem jako lokalna ,,witadza publiczna”’, wreszcie takze sama oferuje na rynku okreslone dobra.
W efekcie daje to gminie mozliwosé realnego wplywania na warunki konkurencji na rynku. To zas
nieuchronnie prowadzi do pytania o mozliwos¢ objecia tych dziatan kontrolg Prezesa UOKIK i SOKIK.
W zwiqzku z powyzszym w niniejszym opracowaniu poruszone zostaly kwestie dotyczqce m.in. kontroli
nad dziatalnoscig komunalng gminy, ktora jest sprawowana przez Prezesa UOKIK. Dlatego tez po-
stawione zostato pytanie, czy rzeczywiscie kontrola sprawowana nad gminami przez Prezesa UOKIK
faktycznie zapobiega tamaniu prawa. Czy rzeczywiscie przy kontroli przez UOKIK kontroli podlega
gmina na innych zasadach niz przedsiebiorca prywatny? Czy panstwo powinno az tak gleboko wchodzic¢
w sfere kontroli efektywnosci dziatalnosci komunalnej? Dlatego tez przedstawione zostaly najczestsze
praktyki komunalne, ktore wedtug Prezesa UOKIK naruszajg obowiqzujgce przepisy prawa dotyczgce
prowadzenia dziatalnosci komunalnej.

1. Uwagi wprowadzajace

Ze wzgledu na r6znorodno$¢ dziatalno$ci gmin, jak rowniez dziatalnosci admini-
stracji konieczne jest istnienie pewnego systemu instytucji kontrolnych i zréznicowa-
nie form kontroli. Poszczegdlne instytucje kontroli muszg by¢ wzajemnie do siebie
dostosowane oraz powiazane, poniewaz w przeciwnym wypadku powstaja luki w sy-
stemie kontroli, a system zawierajacy luki nie moze spetia¢ nalezycie swoich zadan,
bowiem jest po prostu systemem wadliwym'.

Wsrdd roznych form i rodzajow kontroli administracji szczego6lne znaczenie ma
Najwyzsza Izba Kontroli. Jest to typowa instytucja kontrolna (tzw. kontrola pan-
stwowa) ustanowiona dla potrzeb sprawdzenia i oceniania dziatalnosci réznych og-
niw wladzy publicznej, w tym przede wszystkim administracji publicznej, ale takze
siggajaca swym oddziatywaniem do innych podmiotow, niepowigzanych organiza-

' E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$é ogélna, Torun 2001, s. 391.
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cyjnie z aparatem wiladzy’. Administracje publiczng kontroluja takze sady. W Polsce
kontrole te sprawuja sady administracyjne, ktore zbudowane sg na zasadzie dwuin-
stancyjnosci. Chociaz sagdownictwo administracyjne odgrywa najbardziej znaczaca
role w sadowej kontroli administracji w Polsce, to jednak tej kontroli nie wyczerpuje.
Kontrole sadowa nad administracja wykonuja w okreslonym zakresie rowniez sady
powszechne. Zaangazowanie tych sadow w kontrolowanie administracji moze mie¢
charakter bezposredni lub posredni. W pierwszym przypadku sad powszechny ma
uprawnienie do rozpatrywania szczegdlnych srodkéw zaskarzenia w danych kate-
goriach spraw albo do rozpoznawania spraw w drugiej kolejno$ci po organie admi-
nistracji, czyli spraw, w ktorych zapadta juz decyzja administracyjna, jednak strona
z rozstrzygniecia nie jest zadowolona i ma mozliwos$¢ dochodzenia roszczen w po-
stepowaniu cywilnym’.

Wazng role wérdd organdéw kontroli spetnia Prezes UOKIiK. Co prawda, Prezes
UOKIK nie jest w sensie formalnym organem nadzoru, tym niemniej jego orzeczenia
w szerokim zakresie dotycza takze gospodarki komunalnej prowadzonej przez gminy.
Wszystkie dziatania w tych obszarach regulowane sa zasadniczo przepisami prawa,
ktére gminom nadaja w niektorych wypadkach wytacznos¢ prowadzenia tego rodzaju
dziatalnosci lub czynig je odpowiedzialnymi za ich realizacj¢. Dysponowanie tymi
prawami nie wyklucza jednak, ze do tej dziatalnos$ci gmin nie maja zastosowania
przepisy ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow*, jezeli dziatania te zaktocaja
lub eliminuja konkurencj¢. Nalezy podkresli¢, ze warunkami podjecia interwencji
prezesa UOKiK w stosunku do gmin lub dziatajacych w jej imieniu jednostek sa:

» dzialalno$¢ gmin jest zgodna z definicjg dziatalnosci gospodarczej zawarta
w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentow;

» dziatalnos¢ te prowadza jednostki, ktorym mozna przypisac status przedsie-
biorcy wedtug tej ustawy;

» dzialalno$¢ ta jest sprzeczna z interesem publicznym;

» przedsigbiorca, przeciwko ktoremu wszczeto postgpowanie antymonopolowe
ma pozycje dominujacg lub zawarl antykonkurencyjne porozumienie z innym przed-
sigbiorca;

* porozumienie to ma charakter horyzontalny albo wertykalny i nie podlega
wylgczeniu spod zakazu z mocy ustawy lub przepiséw wykonawczych’.

2 M. Szreniawska, System kontroli aktow prawa miejscowego [w:] B. Dolnicki, J.P. Tarno (red.),
Samorzqd terytorialny w Polsce a sgdowa kontrola administracji, Warszawa 2012, s. 370-376.

)

3 T. Hoffmann, Prawne podstawy systemu kontroli administracji w Polsce, ,,Zarzadzanie Publiczne’
2008, nr 3 (5),s. 58 in.

* Ustawa z dnia 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw; t.j. Dz.U. z 2021 ., poz. 275
— dalej: v.o.k.ik.

5 Szerzej G. Cern, Mienie komunalne a dziatalnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego, War-
szawa 2019, s. 339 i n.
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Przyznanie gminom prawa oraz zdolno$ci do kierowania i zarzgdzania istotng
czg$cig spraw publicznych, a takze wyposazenie ich w stosowne mienie umozli-
wiajace wykonywanie licznych zadan, umozliwia gminom podejmowanie dzia-
lalnosci, ktorej celem jest przede wszystkim zaspokajanie zbiorowych potrzeb
spolecznosci lokalnych. Wykonujac te zadania, gminy aktywnie uczestnicza we
wszystkich niemalze przejawach zycia gospodarczego wyznaczonych granicami
prawa i lokalnych rynkow. Stad dziatalno$¢ komunalna, a w szczegdlnosci dzia-
falno$¢ gospodarcza zarobkowa podmiotow komunalnych, powinna by¢ poddana
szerszej kontroli organow panstwa, niz ma to miejsce w przypadku dziatalnosci
podmiotéw prywatnych®.

Jak juz wspomniano gospodarka komunalna, jak rowniez zwigzana z tym dzia-
falnos$¢ gospodarcza gmin, budzi zainteresowanie organéw kontroli. Istotng role
w ksztattowaniu zasad i zakresu prowadzenia gospodarki komunalnej petnig uchwaty
organdéw stanowiacych. Zasadniczo uchwaty te okreslajg kluczowe kierunki dziatal-
nosci komunalnej, w szczeg6lno$ci normujg one:

1) sposob prowadzenia i formy gospodarki komunalnej, jak rowniez wysoko$¢
cen i oplat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzy-
stanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, albo sposob ustalania ww. cen
i optat (art. 4 u.g.k.);

2) wytyczne postepowania w sprawach gospodarczo-majatkowych i finanso-
wych, wskazanych w art. 18 ust. 2 u.s.g., art. 12 u.s.p., art. 18 u.s.w. oraz w prze-
pisach szczegdlnych, dotyczacych m.in. tworzenia i rozwigzywania jednostek
organizacyjnych (w tym spotek), zbywania majatku, zaciggania zobowigzan, przy-
znawania dotacji czy pobierania podatkow i optat lokalnych;

3) zasady zarzadu lub gospodarowania mieniem, jak rowniez zasady i tryb ko-
rzystania z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej gminy, powiatu, wojewodz-
twa, stanowiace akty prawa miejscowego (art. 40 ust. 2 pkt 3 14 u.s.g., art. 40 ust. 2
pkt 314 us.p. oraz art. 18 pkt 1 lit. bi c u.s.w. 2).

Szczegolng cecha gospodarki komunalnej jest to, ze albo rynki, ktore jej przy-
padaja, sa niekonkurencyjne, albo zmonopolizowane przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego, w szczegdlnosci przez gminy, albo konkurencja na tych rynkach jest
po prostu wykluczona. Twierdzenie to jest uzasadnione tym, ze gminy petnig role
organizatora tych rynkow, badz tez wtadaja mieniem stanowiacym substrat mate-
rialny danej dziatalno$ci gospodarczej (np. sg wlascicielami wysypisk, infrastruktury
wodno-$ciekowej itd.). To wlasnie w ten sposob, gldownie gminy lub ich przedsig-
biorstwa (sp6iki), staty si¢ monopolistami badz przedsigbiorcami o silnej pozycji

¢ S. Czarnow, Nadzor i kontrola nad gospodarkg komunalng a zagadnienie legalnosci, [w:]
M. Stec, M. Maczynski (red.), Nadzor nad samorzgdem a granice jego samodzielnosci, Warszawa 2011,
s. 191 i n.; zob. takze wyrok NSA z 6.12.2000 r., I SA/Gd 1977/99, LEX nr 47576, dotyczacy nadzoru
sprawowanego przez RIO, ktory to organ uniewaznit wydatki przewidziane w budzecie na pokrycie
udziatéw w tworzonej przez miasto spolce.



10 Rozprawy Naukowe i Zawodowe PWSZ w Elblagu, zeszyt 30

dominujacej, ktdére moga w istotny sposob zakldcaé warunki konkurencji na rynkach

swiadczenia ustug uzytecznosci publicznej, jak i pozostatej dziatalnosci gospodar-
-7

czej'.

2. Kontrola nad dziatalnoscia komunalng gminy sprawowana
przez Prezesa UOKIiK

Stanowienie przepisow lokalnych jest jedng z fundamentalnych cech ksztattuja-
cych samorzad terytorialny. Organy samorzadu terytorialnego dysponujg znacznym
stopniem niezalezno$ci przy ich wydawaniu, co stanowi wyraz ich samodzielnosci,
ale tez wymaga konieczno$ci wszechstronnej oceny legalnosci tworzonych przepisow
lokalnych. Gminy — jako organy wtadzy publicznej — zobowigzane sg na mocy art. 7
Konstytucji RP dziata¢ na podstawie i w granicach prawa. Oznacza to, ze wszelkie
akty prawne i czynnos$ci organéw gminy, rowniez wydawanie przepisow prawnych,
muszg by¢ zgodne z obowigzujacym w Polsce ustawodawstwem, w tym z ustawa
antymonopolowg®.

Najliczniejsze przypadki w regulacjach prawa miejscowego naruszajacych zasady
wolnej konkurencji wystepuja w przepisach wydawanych na podstawie upowaznien
zawartych w ustawach odrebnych, w tak zwanych sprawach wtasnych, ktorych celem
jest zaspokojenie zbiorowych potrzeb mieszkancow gminy’. Oczywiscie w trakcie wy-
konywania natozonych zadan gminy staja si¢ uczestnikami zycia gospodarczego. Dzia-
falnos¢ gospodarcza tych jednostek skupia si¢ na zadaniach o charakterze uzytecznosci
publicznej. Konkurencja na tych rynkach moze by¢ wykluczona lub znieksztatcona
z racji szczegoblnej funkcji, jaka gminy na nich petnig'’. Zgodnie z utrwalonymi pogla-
dami doktryny do uznania okreslonego dziatania za przejaw praktyki ograniczajacej
konkurencje nie jest konieczne, aby to dziatanie wywotalo skutki na rynku, wystarczy
jedynie mozliwoéé wystapienia negatywnych zjawisk na tym rynku''.

Nie ulega watpliwosci, ze odpowiednie i zgodne z prawem zredagowanie prze-
pisoOw prawa miejscowego ma przeciwdziata¢ dyskryminacyjnym dzialaniom gminy,

7 Z. Jurczyk, Zakres interwencji organu antymonopolowego w dziatalnos¢ gospodarczq gmin,
»Kontrola Panstwowa” 2010, nr 3 (specjalny), s. 1 in.

8 Tamze

® K. Jaroszynski, Zakres dzialania i zadania gminy, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.),
Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzqdzie powiatowym
i samorzgdzie wojewddztwa, Warszawa 2011, s. 74.

107 Jurczyk, Zakves interwencji..., s. 2.

' C. Banasinski, E. Piontek, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz, Warszawa
2009, s. 46.
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ktora jest podmiotem silniejszym, najczesciej o pozycji dominujacej, ktorej dzia-
taniami dotkni¢ci sg wszyscy mieszkancy gminy. Jak podkresla si¢ w doktrynie,
ochrona konsumentoéw przed antykonkurencyjnymi dziataniami gminy jest szcze-
golnie wazna, poniewaz wigkszo$¢ wydatkow na ustugi o charakterze uzytecznosci
publicznej ma istotne znaczenie w budzetach calej lokalnej spotecznosci. Wptywaja
one bowiem na ceny wody, biletow za przejazd komunikacja zbiorowa, optaty za
wywoz odpadéw itd. "

W kwestii odpowiedzialno$ci gminy za prowadzong gospodarke komunalng wy-
powiedziat si¢ m.in. SN w wyroku z 20.11.2008 r.”*, w ktérym przesadzit, ze gminy
odpowiadaja za wydawane akty prawa miejscowego pod wzgledem wptywu na kon-
kurencje na rynku (a nie pod katem ich legalnosci, ktorg oceniaja sady administra-
cyjne). Gminy oraz pozostale jednostki samorzadu terytorialnego maja obowiazek
uwzgledni¢ w swojej dziatalnos$ci zakazy wynikajace z ustawy antymonopolowej,
poniewaz tres¢ tych aktow moze stanowi¢ podstawe zarzutu naruszenia prawa kon-
kurencji. Natomiast TK w uchwale z 27.09.1994 r., W 10/93, rozpoznajac pytanie
prawne Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego, uznat, ze mozliwe jest usta-
nowienie przez ustawodawce kontroli lub nadzoru nad okre§lonymi formami dziatal-
nos$ci komunalnej gminy, wykonywanego w innym trybie i przez organy dzialajace
za pomocg sobie wlasciwych srodkow prawnych.

Jezeli chodzi o kontrole dzialalno$ci komunalnej gminy, wykonywana w innym
trybie i przez inne organy dziatajace za pomocg sobie wtasciwych srodkow praw-
nych, to ,,Takiego charakteru nie mozna odmoéwic¢ organom dziatajacym na podstawie
ustawy antymonopolowej. W razie wigc stwierdzenia praktyk monopolistycznych
w dzialalnosci podmiotu wykonujacego zadania w zakresie administracji publicz-
nej, Urzad Antymonopolowy moze wyda¢ decyzj¢ nakazujaca zaniechanie takich
praktyk”'*. W momencie przeredagowania w ustawie antymonopolowej w 1995 r. de-
finicji podmiotu gospodarczego (obecnie przedsigbiorcy) ustapity watpliwosci co do
uznania gminy za podmiot gospodarczy. Objete zostaty nig takze jednostki organi-
zacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza
albo organizujace lub §wiadczace ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej, ktore
nie sg dziatalnoscig gospodarczg w rozumieniu (6wczesnej) ustawy o dziatalnosci
gospodarczej. W tym stanie rzeczy zostato przesadzone, ze gmina w zakresie dzia-
falno$ci gospodarczej o charakterze uzytecznos$ci publicznej i wszystkie jednostki
uzyteczno$ci publicznej podlegte wltadzom publicznym sg zaliczane do podmiotow
gospodarczych, przeciwko ktorym moze by¢ prowadzone wprost postgpowanie

12 R. Hauser, M. Szustkiewicz, Przepisy ograniczajgce konkurencje w aktach prawa miejscowego,
»~Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2018, nr 114, s. 295

13 Sygn. akt I11 SK 12/08, LEX nr 510142.

14 Obecnie UOKIK; Wyrok Sadu Antymonopolowego z 28.06.1995 r., XVII Amr 13/95, LEX
nr 24455.
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antymonopolowe'”. Ostatecznie na watpliwo$ci gminy, kiedy wystepuje ona w roli
wtadzy publicznej (imperium), a kiedy w roli przedsigbiorcy (dominium), odpowie-
dziat SN w wyroku z 20.11.2008 r., III SK 12/08'°, rozstrzygajac, ze ,,przedmiotem
oceny Prezesa Urzedu oraz sadoéw rozpatrujacych odwotanie od jego decyzji nie jest
kwestia legalnosci podjetych przez jednostke samorzadu terytorialnego decyzji lub
wydanych aktow prawa miejscowego z zakresu organizowania ustug uzytecznos$ci
publicznej, lecz ocena tego, w jaki sposdb wplyna one na konkurencj¢ na rynku,
ktorego zasad funkcjonowania dotycza”. ,,Jako przedsiebiorca, jednostka samorzadu
terytorialnego ma obowigzek uwzgledni¢ w swojej dziatalnosci zakazy wynikajace
z ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow nawet wtedy, gdy wydaje akty
prawa miejscowego lub decyzje administracyjne, zwigzane z organizowaniem ushug
uzytecznosci publicznej”. Sad nadmienit rowniez, Zze przedsigbiorcg jest takze osoba
prawna organizujgca lub $wiadczaca ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej.
Uzasadnieniem dla traktowania gmin jako przedsigbiorcow w obszarze, w ktorym
korzystaja z przystugujacych im kompetencji wladczych i wydaja akty prawa miej-
scowego, jest dotychczasowa praktyka wskazujaca jednoznacznie, ze interwencja
Prezesa UOKIK jest najczesciej jedynym skutecznym instrumentem kontroli dziatal-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego w tym zakresie i ochrony interesow ekono-
micznych ich mieszkancéw, na co wskazuje chociazby liczba spraw prowadzonych
przeciwko jednostkom samorzadu terytorialnego.

Jednostki te, w szczegdlnosci gminy, czesto podwazajg interwencje Prezesa
UOKIK. Uwazaja one, ze ingerencja w realizacje wykonywania przez nie zadan
wlasnych jest nieuzasadniona. Powotuja si¢ czesto na art. 353 (1) oraz na art. 140
k.c. Pierwszy odnosi si¢ do zasady samodzielno$ci gospodarczej przedsigbiorcow,
ktoéra przejawia si¢ w obrocie gospodarczym, zwtaszcza w swobodzie kontraktowej,
na ktora sktada si¢ zarowno swoboda zawierania umow, jak i swoboda ksztaltowania
ich tresci. Z kolei, powolujac si¢ na art. 140 k.c., gminy uwazaja, ze organ antymo-
nopolowy nie ma prawa ingerowac, w jaki sposob rozporzadzajg one i korzystajg ze
swojego mienia. W sprawach antymonopolowych dotyczy to najczesciej cmentarzy
komunalnych, wysypisk gminnych, przystankoéw autobusowych, placow i hal targo-
wiskowych czy lokali uzytkowych.

Organ antymonopolowy nie zabrania gminie — jako wlascicielowi mienia komu-
nalnego — pobierania pozytkow i innych dochodéw z uzytkowania tego majatku, pod
warunkiem jednak, ze nie sg one konsekwencja stosowania zakazanych praktyk mo-
nopolistycznych. Sad Antymonopolowy w jednym z wyrokow stwierdzil, ze pomimo
przepisow Kodeksu cywilnego, dotyczacych mozliwosci pobierania przez wtasci-
ciela pozytkow z rzeczy, pobieranie czynszu najmu lub dzierzawy lokali uzytko-

15 7. Jurczyk, Zakres interwencji..., s. 46.
16 Wyrok SN z 20.11.2008 r., ITT SK 12/08, www.sn.pl/orzecznictwo [dostep:16.02.2021].
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wych w nadmiernej wysokosci przez dominanta rynkowego — czesto gming — moze
by¢ nielegalne na gruncie prawa antymonopolowego'’. Natomiast co do art. 353
(1) k.c., na ktory powotuje si¢ gmina, a ktory odnosi si¢ do zasady samodzielnosci
gospodarczej przedsiebiorcow, to stanowisko organu antymonopolowego jest takie,
ze swoboda umow nie moze by¢ traktowana jako dowolnos¢, jej granice bowiem sg
zakreslone ustawami, do ktorych — w wypadku posiadania przez podmiot pozycji
dominujacej — nalezy rowniez ustawa o ochronie konkurencji i konsumentdéw. Dla-
tego gmina nie moze dowolnie zrywac czy wypowiada¢ umowy, chociazby taka
mozliwos$¢ byla zastrzezona w umowie.

Jak stwierdzil Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentoéw, wypowiadanie przez
gming umow w warunkach naduzycia pozycji dominujacej, ograniczania samodziel-
nosci jej kontrahentow i nieliczenia si¢ z ich uzasadnionymi potrzebami jest praktyka
monopolistyczng, za$ taka czynnoéé prawna dotknieta jest sankcja niewaznosci'®.
Natomiast Sad Najwyzszy dodat, ze nawet ,,dziatanie w peini legalne, w postaci
zastrzezenia waznego postanowienia umownego w ramach dopuszczalnej swobody
kontraktowej, wcale nie wyklucza jeszcze uznania go za praktyke monopolistycznag,
jesli tylko spelnia ono ustawowe przestanki przesadzajace o uznaniu go za taka
praktyke”".

Jak juz wspomniano, w mysl zasad okre§lonych w ustawie o ochronie konkuren-
cji i konsumentdw, gminy i pozostate jednostki samorzadu terytorialnego sg trakto-
wane jako przedsiebiorcy, a tym samym muszg wystrzega¢ si¢ podejmowania praktyk
godzacych w niezaktécona konkurencje, szkodzacych interesom innych przedsigbior-
cOw, a takze konsumentow. Chodzi tutaj, przede wszystkim, o zakaz zawierania anty-
konkurencyjnych porozumien oraz zakaz naduzywania pozycji dominujacej. Nalezy
podkresli¢, ze rynki przypisane dziatalno$ci komunalnej sa czgsto niekonkurencyjne,
badz nawet zmonopolizowane przez gminy (gtownie dotyczy to ustug wodno-kana-
lizacyjnych czy tez komunikacji zbiorowej, organizacji targowisk), konkurencja na
nich z woli gmin moze by¢ wykluczona badz istotnie ograniczona™.

Aby przeciwdziata¢ takim zachowaniom antykonkurencyjnym gmin w zakresie
ustug o charakterze uzyteczno$ci publicznej, ustawa o ochronie konkurencji i konsu-
mentow zawiera szerszg definicje dziatalnosci gospodarczej 1 przedsigbiorcy od tych,
ktore podaje Prawo przedsiebiorcow. I tak, jezeli mowa jest o przedsigbiorcy, to ro-
zumie si¢ przez to przedsigbiorcg w znaczeniu Prawa przedsigbiorcow, a takze osobe
fizyczna, osobe prawng i jednostke organizacyjna niemajgca osobowosci prawne;j,
ktorej ustawa przyznaje zdolnos¢ prawng, organizujacg lub $wiadczaca ustugi o cha-
rakterze uzytecznoS$ci publicznej, ktore nie sg dziatalnoscig gospodarcza w rozumieniu

17 Wyrok SA z27.06.2001 r., XVII Ama 88/00, LEX nr 55929.
18 Wyrok SA z26.10.1994 r., XVII Amr 24/94, LEX nr 11097.
19 Wyrok SN z 14.05.1998 .,  CKN 1152/97, LEX nr 36890.

20 7. Jurczyk, Zakres interwencji. .., s. 39.
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przepisow Prawa przedsigbiorcow®'. Z art. 4 pkt 1 lit. a u.o0.k.k wynika, ze zakres
podmiotowy ustawy obejmuje nie tylko podmioty, ktére bezposrednio swiadcza
ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej, ale takze te, ktore zajmuja si¢ orga-
nizowaniem tych ustug®, zatem moga swoimi dziataniami ksztattowaé zachowania
innych uczestnikéw rynku, ingerujac tym samym w stan konkurencji na rynku.

Zainteresowanie UOKIiK dziatalno$cig gmin w powyzszym zakresie wynika
prawdopodobnie z tego, ze to wlasnie gminy sg organizatorem ustug zbierania
1 wywozu odpadow statych, wlascicielem wysypisk, infrastruktury wodno-$cieko-
wej, drogowej 1 komunikacyjnej, w tym przystankow autobusowych, organizato-
rem komunikacji zbiorowej, wtascicielem licznych lokali uzytkowych, zarzadzaja
komunalnymi zasobami mieszkalnymi, sg wtascicielami i zarzagdcami cmentarzy
komunalnych, wtascicielami targowisk i hal targowych, regulatorem rynku ustug
taksowkowych. Chociaz interwencje podejmowane przez Prezesa UOKIK dotycza
z reguty dziatalnosci z zakresu uzytecznos$ci publicznej, tym niemniej zdarzaja si¢
rowniez przypadki interwencji w dziatalno$¢ komercyjng gminy, pod warunkiem
ze jest ona silnym graczem na tym rynku, jak na przyktad na rynku najmu badz
sprzedazy lokali uzytkowych, dzierzawy gruntow™.

Co do zasady, normy prawa ochrony konkurencji, ktore zawiera ustawa o ochro-
nie konkurencji i konsumentow, adresowane sg do przedsigbiorcow, czyli tych
uczestnikow rynku, ktorzy — wystepujac w obrocie w charakterze profesjonalistow
dazacych do osiagnig¢cia celow o charakterze gospodarczym — starajg si¢ maksy-
malizowa¢ korzyS$ci osiggane ze sprzedazy (gdy wystepuja po stronie podazowej
rynku) lub zakupu (gdy dzialajg po stronie popytowej rynku) réznego rodzaju dobr.
Niemniej jednak efektem tych dazen powinna by¢ konkurencja na rynku, dzigki kto-
rej takze konsumenci zyskujg na szerszym wyborze nowych towardw, ich wyzszej
jakosci, nizszych cenach badz dogodniejszych warunkach zakupu. Dziatalno$¢ gmin,
polegajaca na korzystaniu z przystugujacych im kompetencji wtadczych, pozostaje
— co do zasady — poza zakresem norm prawa ochrony konkurencji, gdyz nie jest to
dzialalno$¢ podejmowana przez uczestnikow rynku, mimo ze moze dotyczy¢ zasad
funkcjonowania okreslonego rynku i wptywac na poziom konkurencji poprzez regu-
lowanie barier wejscia na rynek lokalny.

W tym ujeciu zarzadzenia lub uchwaty organdéw gmin, co do zasady, sg poza
sfera zainteresowania organdw antymonopolowych, poniewaz sa zwigzane z wy-
konywaniem wiadzy publicznej*. Takie zarzadzenia lub uchwaly majg status aktu

2l Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow; t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 162.

22 Wyrok SOKiK z 1.12.2004 r., XVII Ama 67/03; Dz.Urz. UOKiK z 2005 r. Nr 1, poz. 11; wyrok
SOKIiK z 12.01.2006 r., XVII Ama 105/04; Dz.Urz. UOKiK z 2006 r. Nr 2, poz. 28.

2 Z. Jurczyk, Zakres interwencji. .., s. 39.

2 Por. wyrok TS z4.05.1988 r., 30/87, C. Bodson v. Pompes funebres des réegions Libérées SA,
European Court Raports 1988/02479, LEX nr 128307.
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prawa migjscowego, sg instrumentem korzystania przez gming z przystugujacych jej

uprawnien wladczych i stuzg realizacji zadah wlasnych®. Jednakze w obszarze pol-
skiego prawa ochrony konkurencji tre$¢ tych aktow moze stanowi¢ podstawe zarzutu

naruszenia zakazu naduzywania pozycji dominujacej, z uwagi na szczegolna regula-
cj¢ statusu gmin i pozostatych jednostek samorzadu terytorialnego, ktore w zakresie,
w jakim wydaja akty prawa miejscowego regulujace zasady $wiadczenia ustug uzy-
teczno$ci publicznej na ich terenie, majg status przedsiebiorcow?. Obok tresci art. 4

pkt 1 lit. a u.o.k.k. uzasadnieniem dla traktowania gmin jako przedsigbiorcow w ob-
szarze, w ktorym korzystajg z przystugujacych im kompetencji wladczych i wydaja
akty prawa miejscowego, jest dotychczasowa praktyka wskazujaca jednoznacznie,
ze interwencja Prezesa UOKIK jest najczgsciej jedynym skutecznym instrumentem

kontroli dziatalno$ci gmin w tym zakresie i ochrony interesow ekonomicznych ich
mieszkancow, na co wskazuje chociazby liczba spraw prowadzonych przeciwko jed-
nostkom samorzadu terytorialnego®’.

Przez pojecie organizowania ushug o charakterze uzytecznosci publicznej w ro-
zumieniu art. 4 pkt 1 lit. a u.o.k.k. nalezy rozumie¢ dziatalno$¢ gmin, ktora polega
na tworzeniu wszelkiego rodzaju ram §wiadczenia takich ustug przez innych przed-
sigbiorcow, w tym okreslaniu za pomocg aktow prawa miejscowego normatywnych
warunkow ubiegania si¢ o zezwolenie na prowadzenie dziatalno$ci z zakresu ustug
uzytecznos$ci publicznej oraz zasad wykonywania takiej dziatalnos$ci. Jako przedsie-
biorca gmina ma obowigzek uwzglednia¢ w swojej dziatalno$ci zakazy wynikajace
z u.o.k.i.k, nawet wtedy, gdy wydaje akty prawa miejscowego lub decyzje admi-
nistracyjne zwigzane z organizowaniem ustug uzyteczno$ci publicznej™. W orzecz-
nictwie prezentowany jest poglad, zgodnie z ktorym przedmiotem oceny Prezesa
UOKIiK oraz sadéw rozpatrujacych odwotanie od jego decyzji, nie jest kwestia le-
galno$ci podjetych przez jednostke samorzadu terytorialnego decyzji lub wydanych
aktow prawa miejscowego z zakresu organizowania ustug uzytecznosci publicznej,
lecz ocena tego, w jaki sposob wptyna one na konkurencje na rynku, ktérego zasad
funkcjonowania dotycza®.

Przepisy ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow stoja na strazy kon-
kurencji, bronigc tym samym prawnej i ekonomicznej samodzielnosci podmiotow

2 Wyrok NSA z 29.12.2005 r., Il OSK 394/05, ,,Wspdlnota” 2006/17, s. 49, LEX nr 177227; oraz
wyrok NSA z9.11.2006 r., IT OSK 1311/05, LEX nr 314449.

26 Wyrok Sadu Antymonopolowego z 23.04.1992 r., XVII Amr 7/92, LEX nr 10950; wyrok Sadu
Antymonopolowego z 8.09.1999 r., XVII Ama 27/99, ,,Wokanda” 2001/1, poz. 55, LEX nr 44869; wy-
rok SOKIK z 3.12.2003 r., XVII Ama 139/02, ,,Wokanda” 2004/11, poz. 50, LEX nr 127959; wyrok SA
w Warszawie z 8.01.2008 r., VI ACa 481/07, niepubl.

27 Zob. wyrok SN z 20.11.2008 r., III SK 12/08, LEX nr 510142, www.sn.pl.

2 Wyrok SOKiK z 13.06.2006 r., XVII Ama 48/05, niepubl.; wyrok SA w Warszawie
7 5.04.2007 r., VI ACa 1094/06, niepubl.

2 Wyrok SOKiK z 20.03.2008 r., XVII Ama 78/07, niepubl.
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gospodarczych, aby kazdy z nich uczestniczyt w zyciu gospodarczym oraz rywa-
lizacji ekonomicznej na rownych prawach i nie byt dotkniety dyskryminacyjnymi
zachowaniami podmiotow silniejszych (a takimi mogg by¢ gminy) o pozycji domi-
nujacej, oraz aby takimi zachowaniami nie byli dotkni¢ci takze konsumenci. Pod-
kreslenia wymaga fakt, ze wskazana wyzej ustawa nie ma zastosowania w kazdym
przypadku, nawet jezeli jest to spor z przedsigbiorca majacym pozycj¢ dominujaca.
Celem ustawy bowiem jest wylacznie ochrona interesu publicznoprawnego, co wy-
nika wprost z art. 1 ust. 1 u.o.k.k., w przeciwienstwie do spraw cywilnych, w ktorych
mamy do czynienia z ochrong praw podmiotowych i indywidualnych®. W $wietle
powyzszego przepisu interes publiczny traktowany jest jako przestanka podstawowa,
warunkujaca oceng zgodnosci zachowania przedsiebiorcy z tg ustawg. Koniecznym
warunkiem stosowania tej ustawy i sankcji w niej przewidzianych jest ocena, czy
przedsicbiorca (np. gmina) w nastgpstwie stosowania zakazanych praktyk mono-
polistycznych narusza interes publiczny w zakresie rozwoju konkurencji, ochrony
podmiotéw narazonych na stosowanie takich praktyk oraz ich ochrony konsumentow.

W dotychczasowym orzecznictwie akcentowano jurysdykcyjne (kompetencyjne)
znaczenie przestanki interesu publicznego. Dominowaty dwa ujecia interesu pub-
licznego: ilosciowe oraz jakosciowe. Kryterium ilosciowe nie jest wystarczajace
do stwierdzenia pozycji dominujacej. Sa to rowniez bariery wejscia na dany rynek,
przewaga finansowa lub techniczna danego podmiotu, dostep do rynkoéw zaopatrze-
nia lub zbytu itp. Ostatecznie przewazyto stanowisko, zgodnie z ktérym przestanka
interesu publicznego — rozumiana jako przestanka kompetencyjna — ma charakter
jakosciowy, a nie ilosciowy’'.W rezultacie kognicji sadowej nie podlega okolicznosé,
czy zachowanie przedsiebiorcy, odpowiadajace znamionom praktyki ograniczajacej
konkurencje lub naruszajacej zbiorowe interesy konsumentow, w rzeczywistosci do-
tykato jednego uczestnika rynku lub wigkszej ich liczby. Istnienie interesu publicz-
noprawnego nalezy ocenia¢ przez pryzmat szerszego spojrzenia, uwzgledniajacego
cato$¢ negatywnych skutkdéw dziatan na okreslonym rynku.

Podstawowym celem ustawy jest ochrona konkurencji i ochrona interesu przed-
sigbiorcow 1 konsumentow, za$ ochrona konkurencji polega na przeciwdziataniu mo-
nopolizacji rynku. Ustawa znajduje zastosowanie wowczas, gdy zostaje naruszony
interes publiczny, polegajacy na zapewnieniu wlasciwych warunkéw funkcjonowania
rynku gospodarczego. Znaczenie przestanki interesu publicznego nie wyczerpuje
si¢ jednak tylko na jurysdykcyjnym umocowaniu Prezesa UOKIiK do skorzystania
z przyshugujacych mu kompetencji. Przestanka interesu publicznego moze i powinna
pehi¢ funkcje korygujaca, ktora pozwalataby na uelastycznienie wszelkiego rodzaju

»sztywnych” zakazow przewidzianych w ustawie oraz umozliwialaby racjonalng sg-

30 7. Jurczyk, Zakres interwencji. .., s. 40.
31 Por. wyrok SN z 5.06.2008 ., ITI SK 40/07, OSNC 2009/19-20, poz. 272, LEX nr 523243.
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dowa weryfikacje, czy interwencja Prezesa UOKIK rzeczywiscie podyktowana jest
potrzebg ochrony interesu publicznego i czy faktycznie shuzy interesowi konsumen-
tow (mieszkancow). Naruszenie interesu publicznoprawnego ma miejsce nie tylko
wowczas, gdy skutkami dziatan sprzecznych z przepisami dotknigty zostat szerszy
krag uczestnikow rynku, ale takze, gdy dziatania te wywotaly na rynku inne nieko-
rzystne zjawiska’,

Badana praktyka oddziatuje i narusza samo zjawisko konkurencji, nawet jesli
ten negatywny wplyw jest rezultatem dziatan skierowanych przeciwko jednemu lub
niewielkiej liczbie konkurujgcych®. Jak uznat SN w przywotanym wyzej wyroku
7 5.06.2008 r., 111 SK 40/07, , kazde dziatanie wymierzone w mechanizm konkuren-
¢ji godzi w interes publiczny w rozumieniu art. 1 ustawy [...] o ochronie konkuren-
cji 1 konsumentow”. Niemniej jednak w wyroku z 26.02.2004 r., I1I SK 2/04, LEX
nr 122208, SN uznal, Ze naruszenie indywidualnego interesu nie wyklucza dopusz-
czalno$ci réwnoczesnego uznania, ze dochodzi do naruszenia interesu publicznego:
»jezeli indywidualne pogwatcenie przepisow ustawy o ochronie konkurencji i konsu-
mentéw mogtoby w jakikolwiek sposob prowadzi¢ do ustanowienia lub utrwalenia
monopolistycznych praktyk rynkowych, ktére wywotuja lub moga wywotywac za-
kazane skutki na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”. Zwrocenie wigkszej uwagi
na aspekt prawa antymonopolowego wynika przede wszystkim z tego, ze sprawy te,
ktoérymi objete sg gminy, obejmujac rynki uzytecznosci publicznej, z natury rzeczy
uzasadniajg z tego powodu interwencje Prezesa UOKiK w dziatalno$¢ gospodarcza
tych jednostek.

Silniejsza od pozycji dominujacej jest pozycja monopolistyczna. Posiada ja pod-
miot gospodarczy, ktory nie spotyka si¢ z konkurencja np. na rynku lokalnym. Przy-
ktadem jest monopol naturalny, natomiast miejsce jego funkcjonowania to sektor
komunalny, a w nim takie dziedziny jak: zaopatrzenie w wode i odprowadzanie $cie-
kow, zaopatrzenie w ciepto zintegrowang siecig cieplng, komunikacja tramwajowa,
jedyne w gminie sktadowisko badz targowisko. Innym rodzajem praktyk zakazanych
ustawg o ochronie konkurencji i konsumentdéw sg porozumienia przedsigbiorcow;
tutaj szczegdlnie gmina moze by¢ zaro6wno ich sprawca, jak i ofiarg. W dziedzinie
gospodarki komunalnej porozumienia najczgsciej wystepuja na rynku ushug cmentar-
nych oraz zbierania i sktadowania odpadow statych (komunalnych), i sg to z reguty
porozumienia cenowe albo ograniczajace dostep do rynku lub eliminujace z niego
przedsigbiorcdw nieobjetych porozumieniem. W wiekszosci maja charakter porozu-
mien wertykalnych, zawieranych pomiedzy gming i wybranym przez nia przedsie-
biorca, realizujagcym w jej imieniu ustugi komunalne™.

32 Wyrok SA w Warszawie z 17.03.2015 r. VI ACa 539/14 LEX nr 1667658, sprawa z powo6dztwa
gminy miejskiej S. przeciwko Prezesowi UOKIK o naduzycie pozycji dominujace;.

3 Por. wyrok SA w Warszawie z 27.06.2007 ., VI ACa 1222/06, LEX nr 335211.

34 Z. Jurczyk, Zakres interwencji. .., s. 43.
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3. Przykfady najczestszych komunalnych praktyk
naruszajacych konkurencje

Praktyka stosowania prawa antymonopolowego dostarcza wcigz licznych przy-
ktadéw naruszen tych zakazow ze strony podmiotéw §wiadczacych ustugi komu-
nalne. Podmioty samorzadowe czg¢sto prowadza do eliminacji uczciwej konkurencji,
a takze naduzywaja wobec konkurentow swojej uprzywilejowanej (czgsto monopo-
listycznej) pozycji rynkowej. Praktyki te niejednokrotnie przynosza szkody spotecz-
nosci lokalnej, ktora jako konsument ponosi koszty tych naruszen, zamiast korzystac
z efektow ,,zdrowej” konkurencji, w postaci ustug o wysokiej jakosci Swiadczonych
po niskiej cenie®.

Szczegolnie wrazliwy jest rynek organizowania utrzymania porzadku i czystosci,
jezeli chodzi o zaktocenia konkurencji ze strony gminy, natomiast dziatalno$¢ organu
antymonopolowego jest tu szczegolnie intensywna. Gminy maja na tym rynku po-
zycje monopolisty w zakresie dziatalnosci organizacyjnej podejmowanej dla utrzy-
mania porzadku i czysto$ci na podlegtym im terenie’®. Gmina, realizujagc powyzsze
zadania, nie moze zapomnie¢, ze jest przedsiebiorca w my$l ustawy o ochronie kon-
kurencji i konsumentow, a to oznacza, ze ma obowigzek przestrzegania jej przepisow.
Dlatego tez podejmowane przez gmine¢ dziatania w zakresie organizowania ushug
o charakterze uzyteczno$ci publicznej, w tym utrzymania porzadku i czystosci, pod-
lega ocenie organéw antymonopolowych®’.

Jak wskazano wyzej, gmina ma monopol prawny w organizowaniu utrzyma-
nia czystosci i porzadku, ktory wynika z ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach®®. Przepis art. 4 ust. 1 cytowanej ustawy stanowi podstawe prawng do ko-
rzystania przez gmin¢ z instrumentoéw o charakterze wtadczym, czyli wydania odpo-
wiedniego regulaminu. Przepis ten stanowi, ze ,,Rada gminy, po zasiggnigciu opinii
panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego, uchwala regulamin utrzymania
czystosci 1 porzadku na terenie gminy, zwany dalej «regulaminemy; regulamin jest
aktem prawa miejscowego”. W ten sposéb jednoznacznie przesadzono, ze regu-
lamin utrzymania czystosci i porzadku w gminie jest aktem prawa miejscowego™.
W sprawach dotyczacych utrzymania czystosci w gminach pojawiaja si¢ najczesciej

35 1.B. Nestoruk, Konkurencja na rynkach lokalnych wraz z wybranym orzecznictwem Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Warszawa
2009, s. 8 in.

36 Z. Jurczyk, Zakres interwencji. .., s. 55.
37 Wyrok SOKiK z26.11.2003 r. XVII Ama 8/03.

38 Ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu porzadku i czysto$ci w gminach; t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1439.

3 R. Hauser, M. Szustkiewicz, Przepisy ograniczajgce..., s. 296.
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naduzycia cenowe (przedsi¢biorstwo komunalne $wiadczy ushugi na rynku wywozu
odpaddéw oraz ich sktadowania oraz decyduje o poziomie cen za sktadowanie odpa-
dow) oraz narzucanie niekorzystnych warunkéw umow.

Tytutem przyktadu na naduzywanie przez gming pozycji dominujacej jest de-
cyzja z 6.05.2011 r., w ktorej Prezes UOKiK* uznat za ograniczajaca konkurencje
i naruszajacag zakaz, o ktorym mowa w art. 9 ust. 1 i 2 pkt 5 u.o.k.k., polegajaca na
naduzywaniu przez gmin¢ K. pozycji dominujacej na lokalnym rynku organizowania
utrzymania porzadku i czystosci na terenie tej gminy poprzez stawianie wymogu,
aby przedsigbiorcy ubiegajacy si¢ o uzyskanie zezwolenia na prowadzenie dziatal-
nosci w zakresie odbierania odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci
na terenie gminy posiadali zaplecze techniczno-biurowe w postaci punktu (biura)
potozonego na terenie Gminy K., w miejscu o swobodnym dostepie dla mieszkancow
gminy. W uzasadnieniu decyzji Prezes UOKiK uznal, ze dysponowanie przez gming
K. tak silng pozycja na rynku wtasciwym powoduje, iz praktycznie kazdy przed-
siebiorca dziatajacy na lokalnym rynku odbioru i wywozu odpadéw komunalnych
od wiascicieli nieruchomosci z terenu tej gminy jest silnie od gminy uzalezniony.
Nalezato zatem rozwazy¢, czy gmina, wykorzystujac te zalezno$¢, naduzyta swej
pozycji oraz czy jej dziatania mogly mie¢ negatywny wpltyw na rynek, na ktorym
dzialajg przedsigbiorcy swiadczacy ustugi w okreslonym wyzej zakresie, wypetniajac
przy tym przestanke przeciwdziatania uksztattowaniu si¢ warunkéw niezbednych
do powstania badz rozwoju konkurencji. W ocenie Prezesa UOKIiK stawianie wy-
mogu, aby przedsigbiorcy posiadali zaplecze techniczno-biurowe w postaci punktu
(biura) potozonego na terenie gminy K. w miejscu o swobodnym dostgpie dla miesz-
kancow, nalezy rozpatrywac pod katem stwarzania barier na drodze do powstania
badZ rozwoju konkurencji na lokalnym rynku wywozu odpadéw komunalnych. Ma
to szczegodlne znaczenie w sytuacji, gdy na rynku tym dziata spotka stanowiaca wias-
no$¢ gminy K. o ugruntowanej pozycji dominujacej. Formutujac wigc wskazany wy-
zej wymog uzyskania zezwolenia na odbidr odpadéw na terenie gminy K., tworzy
si¢ bezprawng bariere dostepu do rynku. Nie ma przeszkod prawnych i faktycznych,
aby dziatalno$¢ odbioru odpadow mogta by¢ wykonywana przez podmiot niemajacy
biura na terenie tej gminy, jesli tylko jest on w stanie wywigzac si¢ z przyjetego na
siebie obowigzku odbioru odpadow. W sformutowanym przez gming kryterium, row-
niez dopatrzy¢ si¢ mozna — wbrew stanowisku gminy — proby faworyzowania wlas-
nego podmiotu, poprzez istotne ograniczenie mozliwosci rozwoju rynku, skutkiem
czego nastagpi¢ mogg opisane wyzej konsekwencje zmniejszenia efektywnosci eko-
nomicznej, co odbywa si¢ z pokrzywdzeniem ustugobiorcéw — mieszkancow gminy*'.

40 Decyzja Prezesa UOKIK, Delegatura w Krakowie z 6.05.2011 r., nr RKR-13/2011, znak RKR-
411-7/10/DN-19/11, www.uokik.gov.pl.

41" Stanowisko Prezesa UOKIK znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadowym. Zob. Wyrok SN
z 14.11.2008 r., III SK 9/08, LEX nr 479321.
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W sprawach praktyk antykonkurencyjnych z tego obszaru organ antymonopolowy
najpetniej wypowiedzial si¢ w decyzji*’, w ktorej Prezes UOKIK uznat praktyke po-
legajaca na naduzywaniu przez gming Gorzéw Wielkopolski pozycji dominujacej na
rynku organizacji ustug wywozu i sktadowania odpadéw komunalnych z terenu mia-
sta Gorzowa Wielkopolskiego, poprzez narzucanie przedsigbiorcom ubiegajacym si¢
o uzyskanie zezwolenia na prowadzenie dziatalno$ci w zakresie odbierania odpadow
komunalnych od wiascicieli nieruchomosci na terenie Gorzowa Wielkopolskiego jako
miejsca sktadowania odpadéw wylacznie sktadowiska nalezacego do Zaktadu Utyli-
zacji Odpaddw Sp. z 0.0. w Chrosciku. Organ antymonopolowy, uwazajac, ze opisane
dziatanie gminy jest zakazang praktyka monopolowa, uzasadnit swoje stanowisko
nastgpujaco: ,,gmina jako organ administracji samorzadowej nie powinna podejmowac
dziatan zmierzajacych do «uprzywilejowania» wybranych przedsigbiorcow i przed-
ktadania wtasnych interesoéw ekonomicznych oraz interesow zaleznej od siebie spotki
ponad interesy innych uczestnikéw rynku, jesli szkodza one konkurencji. A zatem
wskutek naduzywania przez gming pozycji dominujacej na rynku organizacji ustug
wywozu i sktadowania odpadéw komunalnych z terenu miasta, zostala ograniczona
konkurencja na rynku §wiadczenia ustug w zakresie odbierania odpadéw komunal-
nych od wiascicieli nieruchomosci z terenu miasta Gorzowa Wikp.*

Znaczace w dziatalno$ci komunalnej gmin sg rOwniez interwencje organu an-
tymonopolowego, wkraczajace w zarzadzanie cmentarzami komunalnymi i w wy-
konywanie na ich terenie ustug pogrzebowych. Dochodzi tu do zakazanych ustawa
praktyk ograniczajacych konkurencje. Zajmowanie bowiem pozycji monopolu praw-
nego na rynku ushug cmentarnych przez gmine lub podmiot dziatajacy w jej imieniu
na terenie cmentarza komunalnego, umozliwia monopolizacje dochodowego rynku
ustug pogrzebowych, na ktérym powinny panowac reguly wolnej konkurencji. Ten
monopol prawny wynika z ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych*, okreslajacej
co wchodzi w sktad ustug cmentarnych oraz wyznaczajacej wojtéw, burmistrzow
i prezydentéw jako odpowiedzialnych za utrzymanie cmentarzy i zarzadzanie nimi
oraz z art. 7 ust. 1 pkt 13 u.s.g., ktory sprawy cmentarzy komunalnych wprowadzit
do zadan wlasnych gminy. Z tego powodu gminy wnioskujg, ze mogg nimi dowolnie
zarzadzac, niezaleznie od tego, jakiego rodzaju skutki wywotuje to w sferze konku-
rencji. Prowadzi to czgsto do zamykania cmentarzy komunalnych dla ustug pogrze-

2 Decyzje Prezesa UOKIK: z 27.11.2003 r., nr RWR 36/2003; Dz.Urz. UOKIK z 2004 r. Nr 2,
poz. 294 oraz decyzja Prezesa UOKIK z 7.06.2006 r., nt RWR 22/2006; Dz.Urz. UOKIK z 2006 r. Nr 3,
poz. 111.

43 Podobne stanowisko wyrazit Sad Antymonopolowy w wyroku z 6.12.2000 r., XVII Ama 95/99
niepubl., twierdzac, iz ,,na zmonopolizowanym przez siebie rynku gmina nie moze z jednej strony stwa-
rza¢ bariery wej$cia na ten rynek konkurentow (...), a z drugiej zmusza¢ konsumentow do korzystania
z ustug wlasnej jednostki organizacyjnej, poniewaz stanowi to przejaw praktyki monopolistycznej”.

4 Ustawa z dnia 31.01.1959 . o cmentarzach i chowaniu zmarlych; t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1947.
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bowych wykonywanych przez przedsigbiorcow prywatnych. Bywa tak, ze gminy
w umowach o zarzadzanie cmentarzem dajg zarzadcom wytacznos¢ na wykonywanie
tych ustug lub zatwierdzaja cenniki za korzystanie z urzadzen cmentarnych, odno-
szace sie tylko do ich konkurentow™.

Z danych posiadanych przez organ antymonopolowy wynika, ze przedsi¢biorcy
bedacy jednoczesnie zarzadcami cmentarzy komunalnych i wykonawcami czynnos$ci
pogrzebowych zagarniajg nierzadko ponad 80% rynku ustug pogrzebowych, a w ma-
tych miejscowosciach nawet 100% tych ustug*. Dochodzi takze do tego, ze gminy
domagaja si¢ wytaczenia spod dzialania Prezesa UOKiK cmentarzy komunalnych,
ze wzgledu na tres¢ art. 140 k.c. Na przyktad w Chojnowie administrator cmentarza
komunalnego nie wyrazal zgody na samodzielne wykonywanie ushug pogrzebowych
na cmentarzu komunalnym przez inne zaktady pogrzebowe. Uniemozliwiat im wyko-
nywanie okreslonych czynnosci, takich jak: kopanie i murowanie grobow, przepro-
wadzanie ceremonii pogrzebowej, wybieranie i wykupywanie miejsca pod grob czy
zalatwianie wszelkich spraw zwigzanych z pochowkiem. Prezes UOKIK stwierdzit
w wydanej decyzji, ze administrator przeciwdziatat uksztattowaniu si¢ warunkéw
niezb¢dnych do powstania badz rozwoju konkurencji na lokalnym rynku i nakazat
mu zaniecha¢ stosowania praktyki tego rodzaju®’.

Szczegoblnie naganne byto postepowanie Spotdzielni Pracy UNIVERSUM, ktora
$wiadczyta ushugi cmentarne na obszarze dwoch cmentarzy komunalnych w Pozna-
niu na podstawie umowy zawartej z tym miastem. Na mocy tej umowy Spoétdzielnia
jako zarzadca tych cmentarzy zobowigzata si¢ m.in. do udostepniania innym podmio-
tom gospodarczym dokonywania przez nie obrzadku pogrzebowego wedlug zasad
ustalonych przez Spoldzielni¢ i zaakceptowanych przez zarzad miasta. W punkcie
czwartym owych zasad postanowiono, ze: ,,kopania mogit grzebalnych dokonywac
bedzie wylacznie Spotdzielnia Pracy UNIVERSUM, ktora ponosi odpowiedzialnosé
za powstate uszkodzenia”*. Dziatania przedsiebiorcy nie tylko ograniczaty mozli-
wos$¢ wykopania grobu przez inne zaktady pogrzebowe, lecz takze stawiaty w ko-
rzystniejszej sytuacji przedsiebiorce nadzorujacego cmentarz.

Szczegdlne miejsce wsrdd zadan realizowanych przez gmine zajmuje biezace
i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci. Ich wykonaniu stuzy
swiadczenie ushug uzytecznosci publicznej, wsrod ktdrych znajduje si¢ organizowa-
nie ustug transportu zbiorowego. Naruszenie zasad wolnej konkurencji wywotuje

4 Szerzej G. Cern, Mienie..., s. 367.
46 7. Jurczyk, Zakres interwencji. .., s. 66.
47 Decyzja Prezesa UOKIK z 10.05.2002 1., nt RWR-6/2002; Dz.Urz. Nr 3, poz. 114.

8 Decyzja Prezesa UOKIK z 22.12.2004 r., nr RPZ-31/2004, www.decyzje.uokik.gov. pl, wyrok
dostepny takze w: P. Adamczewski, Swiadczenie ustug cmentarnych i pogrzebowych. Obowiqgzki za-
rzqdcy w swietle ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, Warszawa 2014, s. 16.
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powazne skutki dla pasazeréw korzystajacych z ustug przewozu oséb. Zrodtem po-
zycji dominujacej gmin na tym rynku sa przepisy ustawy o drogach publicznych®.

W $wietle tej ustawy to gmina jest wylacznie uprawniona do tworzenia przystan-
kow komunikacji miejskiej na swoim obszarze, a takze do wyrazania zgody na korzy-
stanie z tych przystankow przez inne podmioty. W tym zakresie gmina ma monopol
prawny, co oznacza, ze przewoznicy nie mogg wybudowac¢ wiasnych przystankow.
Zatem kazda odmowa gminy udostepnienia danemu przewoznikowi przystanku au-
tobusowego znajdujacego si¢ na trasie jego przejazdu, z ktdorego moga korzystac
swobodnie inni przewoznicy, moze by¢ poczytana jako praktyka ograniczajgca
konkurencj¢ na rynku przewozu os6b komunikacjg autobusowa i zakazana na mocy
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow. Takie praktyki organ antymonopo-
lowy zwalcza systematycznie, a mimo to wcigz ujawniajg si¢ one w réznych mia-
stach. Na przyktad decyzja z 23.11.2016 r., RLU-8/201681, Prezes UOKiK uznat za
ograniczajacg konkurencje praktyke Gminy Miejskiej Radzyn Podlaski, polegajaca
na naduzywaniu pozycji dominujacej na lokalnym rynku udostepniania przystan-
kéw komunikacyjnych, obejmujacych miasto Radzyn Podlaski, poprzez odmowe
udostepnienia przedsiebiorcom wykonujacym krajowy transport drogowy przystan-
kow komunikacyjnych, bedacych wlasnoscig lub zarzadzanych przez Gmine Miejska
Radzyn Podlaski, przy czym odmowa ta nie jest uzasadniona przepisami ustawy
o publicznym transporcie zbiorowym™.

Podsumowanie

Na tle przeprowadzonych rozwazan mozna stwierdzi¢, ze dziatalnos$¢ interwen-
cyjna organu antymonopolowego (Prezesa UOKiK), odnoszaca si¢ do praktyki pro-
wadzenia dziatalno$ci komunalnej 1 gospodarczej gmin, pokazuje wage i skale tych
interwencji. Sg one znaczace dla cen $wiadczonych przez gmine ustug o charakterze
uzytecznos$ci publicznej. Nalezy dodaé, ze interwencje organu antymonopolowego
nie dotycza wylacznie przedstawionych wyzej rynkow, sg one zdecydowanie szersze,
niemniej jednak sa to rynki kluczowe dla dziatalno$ci gmin, a co za tym idzie, zaspo-
kojenia zbiorowych interesow spotecznosci lokalnej. Niestety liczba tych naduzyc,
zaburzajacych konkurencje, ciggle wzrasta.

Poza tym nalezy zada¢ jeszcze pytania: czy rzeczywiscie kontrola sprawowana
nad gminami oraz pozostalymi jednostkami samorzadu terytorialnego zapobiega

4 Ustawa z dnia 21.03.1985 1. o drogach publicznych; t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 470.

0 Szerzej G. Cern, Mienie komunalne a dziatalno$¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego, War-
szawa 2019, s. 351 i n.
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tamaniu prawa? Czy panstwo powinno az tak gteboko wchodzi¢ w sfere kontroli
efektywno$ci dziatalno$ci komunalnej? Trudno jednoznacznie na te pytania odpo-
wiedzie¢. Niemniej jednak bezwzglednie potrzebne jest ,,zbudowanie” szczelnego
systemu prawnego, posiadajacego odpowiednie narzedzia, za pomoca ktérych bedzie
oceniana dzialalno$¢ gmin, w szczegdlnosci dziatalnos¢ komunalna i gospodarcza.

Konieczne jest takze na tle powyzszego zagadnienia zdefiniowanie w ustawie
o ochronie konkurencji i konsumentéw pojecia organizowania ustug o charakterze
uzytecznos$ci publicznej. Pozwoli to w szczegolnosci na uszczegdtowienie zakresu
kognicji SOKiK w sprawach podejmowanych przez gminy oraz pozostatych jedno-
stek samorzadu terytorialnego i tym samym zakresu ich dziatan, ktére moga rodzic¢
dla tych jednostek powazne konsekwencje finansowe, w przypadku uznania ich za
niezgodne z ustawg o ochronie konkurencji i konsumentow.

Ponadto nalezy wysuna¢ postulat ustawowego okreslenia relacji pomiedzy
kontrolag SOKiK a kontrolg sagdowo-administracyjna w odniesieniu do skutkéw
uchwat organow jednostek samorzadu terytorialnego, jakie wywotujg one w obsza-
rze objetym regulacja ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw’'. W zwigzku
z tym zasadne w tym zakresie staje si¢ ujeciec w powyzszej ustawie, ze w stosunku
do jednostek samorzadu terytorialnego SOKiK ma zastosowanie do dziatan, tych
okreslonych w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentow, podejmowanych na
podstawie instrumentéw prawnych, za pomoca ktorych organizujg one ushugi w za-
kresie uzytecznos$ci publicznej, przy czym kontrola tych dziatan nie narusza kompe-
tencji sadow administracyjnych™.
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. Wyrok SA z27.06.2001 r., XVII Ama 88/00, LEX nr 55929.

. Wyrok SA w Warszawie z 5.04.2007 r., VI ACa 1094/06, niepubl.

. Wyrok SA w Warszawie z 27.06.2007 r., VI ACa 1222/06, LEX nr 335211.

. Wyrok SA w Warszawie z 8.01.2008 r., VI ACa 481/07, niepubl.

. Wyrok SA w Warszawie z 17.03.2015 r. VI ACa 539/14 LEX nr 1667658.

. Wyrok SOKIiK z 3.12.2003 r., XVII Ama 139/02, ,,Wokanda” 2004/11, poz. 50, LEX nr 127959.
. Wyrok SOKIK z 1.12.2004 r., XVII Ama 67/03; Dz.Urz. UOKiK z 2005 r. Nr 1, poz. 11.

. Wyrok SOKiK z 12.01.2006 r., XVII Ama 105/04; Dz.Urz. UOKiK z 2006 r. Nr 2, poz. 28.
. Wyrok SOKiK z 13.06.2006 r., XVII Ama 48/05, niepubl.
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Decyzje Prezesa UOKIK

1. Decyzja Prezesa UOKIK z 10.05.2002 r., nr RWR-6/2002; Dz.Urz. Nr 3, poz. 114.

2. Decyzja Prezesa UOKIiK: z 27.11.2003 r., nt RWR 36/2003; Dz.Urz. UOKiK z 2004 r. Nr 2,
poz. 294.

3. Decyzja Prezesa UOKIK z22.12.2004 r., nr RPZ-31/2004, www.decyzje.uokik.gov. pl.

4. Decyzja Prezesa UOKIK z 7.06.2006 r., nt RWR 22/2006; Dz.Urz. UOKiK z 2006 r. Nr 3, poz. 111.

5. Decyzja Prezesa UOKIK, Delegatura w Krakowie z 6.05.2011 r., nr RKR-13/2011, znak RKR-
411-7/10/DN-19/11, www.uokik.gov.pl.

ANTIMONOPOLY LAW AND COMMUNAL ACTIVITY OF
MUNICIPALITY

The municipality is the basic unit of the local self-government, and the law allows it special tasks
aimed at improving living conditions in the local community. However, this does not change the fact
that the municipality carries out these tasks by managing its own property. The commune usually
participates in economic transactions, running its own economy, i.e. municipal management. It means
that it acts at the recipient of the consumer of goods, other times as a local ,,public authority”, and
finally also offers specific goods on the market. As a result, it gives the municipality the possibility
to actually influence the conditions of competition on the market. This, in turn, inevitably leads to
the question of the possibility of including these activities under the control of the President of UOKiK"
and SOKiIK™". The aim of this study is an attempt to answer the above question and to present the most
common municipal practices which, according to the President of UOKIK, they violate the applicable
provisions of law relating to municipal activities.

* UOKIK — The Office of Competition and Consumer Protection.
* SOKiK — The Court of Competition and Customer Protection.






Andrzej Majewski

O POTRZEBIE POWOLANIA RZECZNIKA
OCHRONY ZWIERZAT

W literaturze prawniczej postuluje sie powotanie Rzecznika Ochrony Zwierzqt. Celem artykutu jest
odpowiedz na pytanie, czy w polskim systemie organow jest mozliwe i potrzebne powotanie wskazanego
rzecznika. Odpowiedz na to pytanie wymagata analizy charakteru ,,praw zwierzgt”, o ktorych mowa
w ustawodawstwie polskim. Wymagalta tez scharakteryzowania znaczenia stowa ,,rzecznik”, ktorym
operuje prawo. Analiza pozwolita stwierdzié, ze z uwagi na wieloznacznosé tego pojecia mozliwe jest
ustanowienie instytucji Rzecznika Ochrony Zwierzqt, oczywiscie nie w znaczeniu ombudsmana, przy-
znajgc mu uprawnienia kontrolno-dochodzeniowe. Jednak powolanie takiej instytucji, ze wzgledu na
wielos¢ organow zajmujgcych sie ochrong zwierzqt, jest niecelowe. Zwigkszenie skutecznosci prawa
ochrony zwierzqt mozna uzyskac poprzez specjalizacje prokuratorow oraz przez powotanie na szczeblu
powiatu zespolow interdyscyplinarnych, w celu kontroli praworzgdnosci i przestrzegania prawa.

Wprowadzenie

Juz od ponad 20 lat postuluje sie powotanie w Polsce Rzecznika Praw Zwierzat'
lub Rzecznika Ochrony Zwierzat’. Powolanie instytucji Rzecznika Ochrony Zwie-
rzat jest postulowane przez tych, ktorzy sa zdania, ze zwierzeta nie posiadajg praw.
Jednym z argumentow za uregulowaniem tej instytucji jest wprowadzenie do ustawo-
dawstw Francji, Holandii, Nowej Zelandii (w 2026 roku’) postanowien, ze zwierzeta
to czujace istoty*. W Polsce w 2009 r. petnomocnika ds. ochrony zwierzat powotat
prezydent Lech Kaczynski. Po katastrofie smolenskiej szef Kancelarii Prezydenta
Bronistawa Komorowskiego uznat, ze urzedu nie stac¢ na taki etat i nie przedtuzyt
umowy z pelnomocnikiem’.

! J. Biatocerkiewicz, Status prawny zwierzqt. Prawa zwierzqt czy prawna ochrona zwierzqt, Torun
2003, s. 230.

2 L. Smaga, Ochrona humanitarna zwierzqt, Biatystok 2010, s. 311.

3 G. Rapiej, Nowa Zelandia uznaje wszystkie zwierzeta za istoty czujgce. Kibicujemy! https:/
www.ofeminin.pl/lifestyle/to-nas-kreci/nowa-zelandia-jako-uznaje-wszystkie-zwierzeta-sa-istoty-
-czujace/12gn16x [dostep: 30.01.2021].

4 A. Koztowska, Detronizacja ésmej plagi, https://przekroj.pl/spoleczenstwo/detronizacja-osmej-
-plagi-aleksandra-kozlowska [dostep: 30.01.2021].

5 M. Mies$nik, Robert Biedron chce rzecznika praw zwierzqt. Powotat go juz Lech Kaczynski,
https://wiadomosci.wp.pl/robert-biedron-chce-rzecznika-praw-zwierzat-powolal-go-juz-lech-kaczynski-
-6478222646372481a [dostep: 30.01.2021].
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Jako argument przemawiajacy za potrzebg powotania instytucji Rzecznika
Ochrony Zwierzat podaje si¢ brak sprawnos$ci dzialania instytucji i organdow stoja-
cych na strazy przestrzegania obowigzujacych w tym zakresie przepisow®, wskazujac
jednoczes$nie, ze nietrafne jest postulowanie utworzenia instytucji nazwanej ,,Rzecz-
nikiem Praw Zwierzat”, poniewaz zwierzgta praw nie maja. Instytucja winna opierac
si¢ na rozwigzaniach znanych krajowemu systemowi prawnemu i dobrze funkcjonu-
jacych, a mianowicie na konstrukcji dziatania Rzecznika Praw Obywatelskich lub
Rzecznika Praw Dziecka’. Autor opracowania ,,Rzecznik Ochrony Zwierzat™® wska-
zuje de lege ferenda na pozycj¢ rzecznika w systemie organdéw kontroli i ochrony
prawa oraz na szerokie kompetencje kontrolne i uczestnictwo w procesie tworzenia
prawa ochrony zwierzat.

Celem niniejszego opracowania jest odpowiedz na pytanie, czy w systemie prawa
polskiego mozliwe i celowe jest powotanie Rzecznika Praw Zwierzat badz Rzecz-
nika Ochrony Zwierzat.

1. Prawa zwierzat

Prawa zwierzat” istniejg jedynie na plaszczyznie etyki, a w jezyku prawnym’
to pojecie pojawito sie¢ w tresci ustawy z 15.09.2017 r. o Narodowym Instytucie
Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego'®. Pojawito si¢ takze
w akcie nizszej rangi — rozporzadzeniu dotyczacym wymagan na egzamin maturalny
z biologii na poziomie rozszerzonym. Rozporzadzenie stawiato w ubieglym roku
przed zdajacymi wymog znajomosci praw zwierzat'' (oczywiscie nie w znaczeniu
prawnym). W literaturze odmawia si¢ zwierzetom praw z nastepujacych powodow'*:

* przyznanie zwierzgtom praw ograniczy uprawnienia czlowieka, spowoduje
tzw. pozytywna dyskryminacje ludzi',

® L. Smaga, Rzecznik Ochrony Zwierzqt, Krakow 2019, s. 3.

7 Tamze.

8 Tamze.

° Zob. A. Majewski, Prawa zwierzqt w prawie pozytywnym, ,,Rozprawy Naukowe i Zawodowe

PWSZ w Elblagu” 2019, z. 28, s. 57-74.
10 Tj. Dz U. z2018 1., poz. 1813.

' Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z 20.03.2020 r. w sprawie szczegdlnych rozwia-
zan w okresie czasowego ograniczenia funkcjonowania jednostek systemu o$wiaty w zwigzku z zapo-
bieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19; Dz.U. 2020, poz. 493.

12" A. Majewski, Prawa zwierzgt..., s. 60.

13 Gdyby zarysowujaca sic w niektérych postepowych krajach tendencja proanimalistyczna ulegta
poglebieniu i poszerzeniu, wowczas mogloby doj$¢ do konstruowania modelu globalnego wspodtzycia
opartego na zasadzie zakazu dyskryminacji zwierzat z elementami ,,pozytywnego dyskryminowania”
rodzaju ludzkiego”, cyt. za A. Lawniczak, Ideologia praw zwierzqt, ,, Wroctawskie Studia Erazmianskie”
2010, z. 4, s. 451.
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» zwierzeta nie potrafig pozna¢ swoich praw, a tym bardziej $wiadomie z nich
korzystaé'®, wiec przypisanie im praw na podstawie arbitralnie dobranych kryteriow
bytoby fikcja'’;

* nadanie podmiotowos$ci prawnej nie jest pochodng przyznania danemu obiek-
towi statusu podmiotu moralno$ci, lecz cechg przyznang przez norme prawna'’.

Zrédtem nieporozumien w kwestii mozliwosci istnienia praw zwierzat w prawie
pozytywnym jest antropomorfizacja zwierzat. Byta ona tez powodem ich dereifikacji,
ktoéra nie zmienita nic w warunkach zycia zwierzat. Zwierze przed wejsciem w zycie
ustawy o ochronie zwierzat'’ nie bylo odrebna od rzeczy kategorig prawna, jesli spet-
nialo warunki okre$lone w pojeciu ustawowym i doktrynalnym dla rzeczy, jednak ten
szczegdlny rodzaj rzeczy byl uregulowany w obrocie nieco inaczej niz rzecz nie bgdaca
zwierzeciem. Nic jednak nie stato na przeszkodzie w ustanowieniu takich norm praw-
nych, ktére chronityby zwierzgta — rzeczy przed zbgdnym usmiercaniem lub cierpie-
niem. Gdyby zwierz¢ nadal nalezato do kategorii rzeczy, obowigzywatyby jak i dzisiaj
zakazy 1 nakazy postgpowania z taka szczegolng odmiang rzeczy (dzisiaj zwierzetami).

Czgs¢ zwolennikéw ochrony humanitarnej zwierzat, zmieniajac kategori¢ prawng
istot odczuwajacych, poprzez wylgczenie ich z poj¢cia rzeczy, miato nadziej¢ na
specjalne, lepsze traktowanie tych przedmiotow stosunkow prawnych, uznajac rzecz
za okreélenie niegodne zwierzecia'®. Prawo cywilne dysponowato i dysponuje moz-
liwo$cig uwzgledniania zaro6wno norm etycznych, jak i norm zawartych w innych
aktach normatywnych. Wystarczy wskaza¢ na art. 5 k.c."’, okredlajacy granice wy-
konywania praw podmiotowych. Zawarte w nim zasady wspotzycia spolecznego sa
normami moralnymi odnoszacymi sie do wzajemnych stosunkéw miedzyludzkich®.

4 L. Smaga, op. cit., s. 93; E. Letowska, Dwa cywilnoprawne aspekty praw zwierzqt: dereifikacja
i personifikacja, [w:] A. Szpunar (red.), Studia z prawa prywatnego. Ksiega pamigtkowa ku czci profe-
sor Biruty Lewaszkiewicz-Petrykowskiej, £.0dz 1997, s. 61.

15 L. Smaga, Rzecznik Ochrony..., s. 96 i podana tam literatura.

16 Tamze, s. 89; J. Biatocerkiewicz proponowat wprowadzenie swoistego rodzaju actio popularis,
ktora bedzie skuteczna wowczas, gdy zostanie uznany i ogloszony katalog praw zwierzat. Blizej zob
J. Bialocerkiewicz, op. cit., s. 191. Powstaje jednak pytanie, co to jest ,,swoistego rodzaju” actio po-
pularis 1 dlaczego wprowadzenie tej instytucji zalezy od jednoczesnego ,,uznania i ogloszenia” praw
zwierzat.

17 Ustawa z 21.08.1997 r. weszta w zycie 24.10.1997 r. (art. 44 ustawy); t.j. Dz.U. 2020 1.,
poz. 638.

% Np. Jakubowski pisat: ,,zapomniano, ze zrédla dziatan ludzkich, wyrazajacych si¢ okrucien-
stwem wobec zwierzat, znajduja si¢ czesto w sferze prawa cywilnego, traktujacego istoty zywe nie
bedace ludzmi jako rzeczy”. A.J. Jakubowski, Zwierzeta a przepisy, ,,Prawo i Zycie” 1989, nr 11, s. 5.

19 Art. 5 k.c.: ,,Nie mozna czyni¢ ze swego prawa uzytku, ktory by byt sprzeczny ze spoteczno-
-gospodarczym przeznaczeniem tego prawa lub z zasadami wspotzycia spolecznego. Takie dziatanie lub
zaniechanie uprawnionego nie jest uwazane za wykonywanie prawa i nie korzysta z ochrony”.

20 A. Stelmachowski: Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1984, s. 150 i podana tam li-
teratura.
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Wartoscig moralnag jest zaoszczgdzenie zwierzetom zbednych cierpien i eliminowa-
nie ich zbednego usmiercania. Te podstawowe zatozenia aksjologiczne winny by¢
brane pod uwagg przez organy orzekajace w konkretnych wypadkach stosowania
prawa cywilnego. Wskazane warto$ci sg wystarczajaco chronione poprzez otwarte
zdefiniowanie znecania si¢ nad zwierzgtami, podanie dopuszczalnych przyczyn ich
usmiercania, a w przypadku wystapienia tych przyczyn — zakazu ich niehumanitar-
nego usmiercania’. Pojecie rzeczy w prawie nie ma aksjologicznego zabarwienia.
Jest to przedmiot stosunkdéw prawnych, tak jak i zwierze jest przedmiotem tych sto-
sunkow. Skoro zwierzeta nie posiadaja praw, powotanie Rzecznika Praw Zwierzat
byloby irracjonalne.

Nieco zamg¢tu wprowadzity przepisy art. 68 ustawy 15.01.2015 r. o ochronie
zwierzat wykorzystywanych do celéw naukowych lub edukacyjnych”. Méwig one,
ze prawa pokrzywdzonego moze (w pewnych wypadkach) wykonywac organizacja
spoteczna. W charakterystyce w Systemie Informacji Prawnej LEGALIS okreslono
ten przepis jako ,,Reprezentowanie praw zwierzat przez organizacje spoleczne”,
a przeciez w prawie karnym procesowym pokrzywdzonym moze by¢ co do zasady
osoba fizyczna lub prawna, ktorej dobro prawne zostato bezposrednio naruszone lub
zagrozone przez przestepstwo™. Zwierze mozna uznaé za pokrzywdzonego jedynie
W znaczeniu etycznym®”,

2. Instytucja rzecznika w prawie polskim

Wedtug Encyklopedii PWN ombudsman to samodzielny, centralny organ pan-
stwowy, zajmujacy si¢ przede wszystkim ochrong praw jednostki, powigzany bezpo-
$rednio z parlamentem i z reguly wybierany przez parlament”. Ombudsmana mozna
wiec okresli¢ jako rzecznika praw. Prawa jednostki okre$lone w aktach prawnych to
publiczne prawa podmiotowe. Z kolei publiczne prawo podmiotowe jest taka sytu-
acja obywatela (jednostki) uksztaltowana przez norme¢ prawa publicznego, w ktorej
obywatel ten moze skutecznie domagac si¢ czego$ od panstwa lub moze w sposob
niekwestionowany przez panstwo co$ uczynic, realizujagc swoj indywidualny interes.
Instytucja ombudsmana gtéwnie zapewnia jednostce (i innym podmiotom) szeroki

21 Zob. art. 6 w zw. z art. 33 ustawy z 21.08.1997 r. o ochronie zwierzat; t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 638.

2 Tj.Dz.U.z2019r., poz. 1392 ze zm.

23 Art. 49 § 1 KPKi25 § 1 KPW. Zob. blizej W. Radecki, Ustawy o ochronie zwierzqt. Komentarz,
Warszawa 2015, s. 256-258.

24 W. Radecki, Ustawy o ochronie zwierzqt...

3 Ombudsman, [w:] Encyklopedia PWN, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/ombudsman;
3951040.html [dostep: 16.02.2021].
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dostep do tego urzedu przy rownoczesnym niesformalizowanym i bezptatnym przed
nim post¢powaniem. Stanowi uzupetnienie ,,tradycyjnych” rozwigzan instytucjo-
nalnych. Umozliwia reagowanie na bezczynno$¢ organow podlegajacych kontroli
ombudsmana. Jest uprawniona do podejmowania dziatan nie tylko ,,na wniosek”, ale
1,z urzedu”. Gwarantem jego obiektywizmu jest niezawistos¢ i niezaleznos$¢ od in-
nych organow™.

Prawo z samej swojej natury nie moze by¢ aksjologicznie indyferentne, poniewaz
jest aktem $wiadomego wyboru”’, a kazdy ludzki akt wyboru wynika z jakich$ prze-
stanek aksjologicznych, zwigzanych z preferowaniem przez dokonujacego wyboru
zespotu warto$ci. Jak pisze Winczorek™ — , Kwestig jest nie to, czy wartosci sg lub
moga by¢ podstawg takiego wyboru, lecz to, jakie sg to wartosci. Nie inaczej przed-
stawia si¢ sprawa z wyborem dokonywanym w dziedzinie prawotwoérstwa i stoso-
wania prawa”. Postulowana instytucja Rzecznika Ochrony Zwierzat (powolywanego
w dalszej czegsci opracowania jako ROZ) takze ma podloze aksjologiczne — chodzi
o podniesienie poziomu ochrony zwierzat i jej skutecznosci. Czy jest to jednak witas-
ciwa droga do realizacji wskazanego celu?

W polskim ustawodawstwie rzecznikow réznych podmiotdw i interesow™ jest
wiele. Pojecie to jest uzywane na okreslenie podmiotow stojacych na strazy praw
okreslonych grup osdb, ale takze tych instytucji, ktore stoja na strazy interesu pub-
licznego albo reprezentujg okreslone podmioty przed organami orzekajacymi. Dla
przykladu nizej podano najbardziej (zdaniem autora) reprezentatywnych przedsta-
wicieli tej instytucji prawnej (wskazano takze Europejskiego Rzecznika Praw Oby-
watelskich):

1) Rzecznik Praw Obywatelskich jako organ konstytucyjny™ powolywany przez
Sejm, stojacy na strazy wolnosci i praw cztowieka i obywatela (okreslonych w Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz w innych aktach normatywnych), w tym
rowniez na strazy realizacji zasady rownego traktowania’', a wiec obejmuje wszel-
kie wolnos$ci i prawa majace swoja podstawe w prawie pozytywnym. RPO dziata

2 Model polskiego ombudsmana, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich (oprac.), https://www.rpo.
gov.pl/pliki/1168596349.pdf [dostep: 16.02.2021].

27 P. Winczorek, Uwagi o aksjologicznych aspektach dziatalnosci legislacyjnej w dziedzinie prawa
publicznego (konstytucyjnego) w Polsce, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1994, z. 4,
s. 56 i podana tam literatura — m.in. Z. Ziembinski, Wstep do aksjologii dla prawnikéw, Warszawa
1990, s. 57 in.

28 P. Winczorek, Uwagi o aksjologicznych aspektach. ..

¥ Do stricte rzecznikéw nie mozna zaliczy¢ rzecznikow generalnych Trybunatu Sprawiedli-
wosci, o ktorych mowa w art. 252 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z 25 marca 1957 r.
(Dz.U. 2004, nr 90, poz. 864[2]), poniewaz gtdwnym zadaniem rzecznikow jest sporzadzanie opinii
w przedmiocie sposobu rozpoznawania sprawy, ktora wptyneta do Trybunatu.

30 Art. 208 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.; Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.

31 Art. 1 ustawy z 15.07.1987 1. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich; t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 627.
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na rzecz dobra publicznego, stad tez dla jego aktywnosci nie jest konieczna zgoda
0s6b, ktorych wolnoéci i praw taka aktywno$¢ miataby dotyczy¢®. Jedng z gwa-
rancji niezawistosci rzecznika jest zakaz zajmowania przez osobg piastujacg urzad
RPO jakichkolwiek innych stanowisk lub wykonywania innych zaje¢ zawodowych,
z wyjatkiem stanowiska profesora szkoty wyzsze;j™.

2) Rzecznik Praw Dziecka (dalej: jako RPD), zostal ustanowiony na mocy art. 72
ust. 4 Konstytucji. Kompetencje i sposob powolywania RPD okre$la ustawa™. RPD
tak jak RPO jest powotywany przez Sejm (art. 4 ustawy o RPD). Stoi na strazy praw
dziecka okreslonych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Konwencji o prawach
dziecka i innych przepisach prawa, z poszanowaniem odpowiedzialno$ci, praw i obo-
wigzkow rodzicow™. Dziala na rzecz dobra publicznego, stad dla jego aktywnoéci nie
jest konieczna zgoda przedstawicieli ustawowych dzieci badz opiekundéw. Zgodnie
z art. 7 ust. 3 pkt 1 ustawy rzecznik (podobnie jak RPO) nie moze zajmowac innego
stanowiska, z wyjatkiem stanowiska profesora szkoty wyzszej, ani wykonywac¢ in-
nych zaj¢¢ zawodowych.

3) Rzecznik Praw Pacjenta’® (dalej: RPP) jest powotywany przez Prezesa Rady
Ministrow. Posiada status centralnego organu administracji rzadowej’’. Do zadan
rzecznika nalezy ochrona praw pacjenta, okreslonych w ustawie z 16.11.2008 r.
o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta® oraz w przepisach odrebnych. Urzad
Rzecznika Praw Pacjenta jest kolejng instytucjg ombudsmana w Polsce — dla ak-
tywnosci rzecznika nie jest konieczna zgoda pacjentow. Podstawowga forma jego
dziatalnosci jest kontrola, ktora — prowadzona pod katem ochrony praw pacjenta

— w zasadzie dotyczy catej administracji panstwowej oraz samorzadowej wilasci-
wej w zakresie ochrony zdrowia, jak roéwniez podmiotow udzielajagcych $wiadczen
zdrowotnych®. RPP dziala w celu ochrony praw pacjenta, nie dziata wigc przeciw

32 P. Tuleja, (red.) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, art. 208, https:/sip.lex.pl/#/
commentary/587806802/604242?tocHit=1&cm=RELATIONS [dostep: 7.02.2021].

3 Art. 209 ustawy o RPO.

3% Ustawa z 6.01.2000 r. 0 Rzeczniku Praw Dziecka; t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 141.

35 Art. 1 ustawy z 6.01.2000 r. o RPD.

36 W Polsce pojawito sie takze kilku innych ,,podrzecznikéw” praw pacjenta, ktorych dziatania
— podejmowane w skali mikro — powoduja realne polepszenie si¢ sytuacji konkretnych grup pacjen-
tow. Sa to rzecznicy: pacjenta z SM, pacjenta szpitala psychiatrycznego, praw osoby uzaleznionej
oraz 0sob z autyzmem. Blizej zob. B. Kmieciak, Prawa pacjenta: refleksje w strong zmian, [w:] P. Ja-
btonski, J.M. Pichlak (red.), Prawo i Polityka w sferze publicznej. Perspektywa wewnetrzna, Wroctaw
2017, https://www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/89901/03 02 B Kmieciak Prawa Pacjenta
refleksje_ w_strone zmian.pdf [dostep: 11.02.2021].

37" Art. 42 ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta.

38 Tj. Dz.U. z 2020, poz. 849 ze zm.

3 D. Krakowska, Ustawa o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta. Komentarz. LEX 2016,
https://sip.lex.pl/#/commentary/587281107/490057?tocHit=1&cm=RELATIONS [dostep: 7.02.2021].
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podmiotom, ktére naruszyly prawo albo odniosty korzys¢ na skutek niezgodnego
z prawem dziatania podmiotéw zobowigzanych do przestrzegania praw pacjenta®.
Konstytucja nie zawiera postanowien o dziatalnosci RPP, w przeciwienstwie do re-
gulacji dziatalno$ci RPO, ktory stoi na strazy praw i wolnosci kazdego cztowieka
(takze pacjenta).

4) Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich (wybierany przez Parlament Eu-
ropejski) zajmuje si¢ przypadkami niewlasciwego administrowania w dziataniach
instytucji, organdw, urzedow lub agencji Unii Europejskiej. Jest w petni niezawisty
w wykonywaniu swej funkcji. Moze stwierdzi¢ niewtasciwe administrowanie, jezeli
dana instytucja nie przestrzega: praw podstawowych, przepisoOw lub zasad prawa,
zasad dobrej administracji. Jest uprawniony do przyjmowania skarg od kazdego
obywatela Unii lub kazdej osoby fizycznej badZz prawnej, majgcej miejsce zamiesz-
kania lub statutowg siedzib¢ w panstwie cztonkowskim. Europejski Rzecznik Praw
Obywatelskich bada te skargi i sporzadza sprawozdanie na ich temat. Przeprowa-
dza dochodzenia, ktére uwaza za uzasadnione, badz z inicjatywy wlasnej, badz na
podstawie skarg przedstawionych mu bezposrednio lub za posrednictwem cztonka
Parlamentu Europejskiego®'. Pozycja rzecznika jest podobna do pozycji polskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich.

5) Rzecznik Finansowy powotywany jest przez Prezesa Rady Ministrow. Do za-
dan rzecznika nalezy podejmowanie dziatan w zakresie ochrony klientow podmiotow
rynku finansowego, ktorych interesy reprezentuje®, a wiec dziala w imieniu podmio-
tow, ktore zwrocity sie do niego o pomoc.

6) Rzecznik Matych i Srednich Przedsigbiorcow stoi na strazy praw mikroprzed-
siebiorcow oraz matych i $rednich przedsiebiorcow®, w szczegdlnoéci poszanowania
zasady wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, poglebiania zaufania przedsigbiorcow
do wtadzy publicznej, bezstronnosci i rownego traktowania, zrownowazonego roz-
woju oraz zasady uczciwej konkurencji i poszanowania dobrych obyczajow oraz
shusznych interesoéw przedsigbiorcow*.

Moze on wystgpowac z wnioskiem do ministrow o wyjasnienie przepisdw regu-
lujacych podejmowanie, wykonywanie lub zakonczenie dziatalnosci gospodarczej,
dotyczace praktycznego ich stosowania (objasnienia prawne), przy uwzglednie-
niu w szczegolno$ci orzecznictwa sadow, Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunatu

40 Tamze.
41" Art. 228 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej; Dz.U. 2004, nr 90, poz. 864[2].

42 Art. 111 17 ustawy z 5.08.2015 r. o rozpatrywaniu reklamacji przez podmioty rynku finanso-
wego i 0 Rzeczniku Finansowym; Dz.U. z 2019 r., poz. 2279 ze zm. Niezupelnie jasny jest status rzecz-
nika finansowego. Z ustawy mozna wywnioskowac, ze jest to urzad panstwowy, ktérego zadaniem jest
ochrona klientoéw podmiotow rynku finansowego.

43 Art. 16 ustawy z 6.03.2018 r. Prawo przedsiebiorcow; t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 162.

4 Art. 1 ust. 1 ustawy z 6.03.2018 r. o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsiebiorcow;
Dz.U. poz. 648.
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Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej*”. W okre$lonych sytuacjach moze skierowaé
do wlasciwego ministra lub organu upowaznionego ustawowo do opracowywania
i wnoszenia do rozpatrzenia przez Rad¢ Ministrow projektow aktow normatyw-
nych wniosek o przygotowanie oceny funkcjonowania tego aktu normatywnego lub
jego czesci, wraz z uzasadnieniem®®. Rzecznika powotuje Prezes Rady Ministrow,
na wniosek ministra wtasciwego do spraw gospodarki®’. Jest to niezalezny organ
panstwowy (instytucja panstwowa)®. Poniewaz podjecie czynnosci przez rzecznika
nastepuje z urzedu lub na wniosek®, dla jego aktywnosci nie jest konieczna zgoda
przedsigbiorcow, ktorych przepisy dotycza lub, ktorych prawa zostaty naruszone.

7) Powiatowy (miejski) rzecznik konsumentdéw. Polski model rzecznika praw
konsumenta ma charakter mieszany™. Jak pisze A. Radwanski: ,,oprocz Prezesa
Urzedu (Ochrony Konkurencji i Konsumentow) przyjeto w Ustawie obligatoryjne
stworzenie stanowiska rzecznika konsumentow w kazdym z powiatow. W ten sposob
w samorzadzie szczebla powiatowego ma by¢ zatrudniona jedna osoba zajmujaca si¢
tylko ochrong intereséw konsumentéw™' (moze by¢ wspélny rzecznik dla wigcej
niz jednego powiatu). Zgodnie z art. 39 ustawy, rzecznik konsumentow wykonuje
zadania samorzgdu powiatowego w zakresie ochrony praw konsumentow.

8) Rzecznik Praw Pasazera Kolei (a wige szczegdlnej grupy konsumentow) jest
podmiotem pozasagdowego rozwigzywania sporéw konsumenckich w sektorze ustug
kolejowych w sprawach dotyczacych zobowigzan umownych. Dziata przy Preze-
sie Urzedu Transportu Kolejowego™, bedacego centralnym organem administracji
rzadowe;j™. Jest czeécig systemu polubownego rozwigzywania sporéw, a osoby pro-
wadzace postepowanie majg obowigzek niezwlocznego ujawnienia rzecznikowi oko-
licznosci, ktore moga wptynaé na ich niezaleznos$¢ lub bezstronnos¢, lub powodowaé
konflikt intereséw z jedng ze stron sporu’.

45 Art. 33 ust. 1 Prawa przedsigbiorcow.
4 Art. 69 Prawa przedsigbiorcow.
47 Art. 3 ust. 1 ustawy o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsigbiorcow.

48 P, Ruczkowski, L. Bielecki, Komentarz do ustawy o Rzeczniku Malych i Srednich Przedsiebior-
cow, [w:] Konstytucja biznesu. Komentarz, M. Wierzbowski (red. nauk.), Warszawa 2019, https://sip.
lex.pl/#/commentary/587786514/583954/bielecki-leszek-ruczkowski-piotr-komentarz-do-ustawy-o-

-rzeczniku-malych-i-srednich..?cm=RELATIONS [dostep: 10.02.2021].

49 Art. 10 ust. 1 ustawy powotanej w poprzednim przypisie.

0 Na temat modeli systemu instytucjonalnej ochrony praw konsumentéw blizej zob. M. Radwan-
ski, A. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow. Komentarz, wyd. 11, https://sip.
lex.pl/#/commentary/587296082/519022?tocHit=1&cm=RELATIONS [dostep: 10.02.2021].

31 Tamze.
52 Art. 16a ustawy z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym; t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1043 ze zm.
33 Art. 10 ustawy powolanej w poprzednim przypisie.

3% Art. 16 ust. 1 ustawy z 23.09.2016 r. 0 pozasadowym rozwigzywaniu sporéw konsumenckich;
Dz.U. poz. 823.
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9) Krajowy Rzecznik Odpowiedzialnosci Zawodowej (a wtasciwie Krajowi
Rzecznicy Odpowiedzialnosci Zawodowej) jest okreslany w wielu ustawach re-
gulujgcych wykonywanie wolnych zawodoéw™ badz zajmowania stanowisk wy-
magajacych przynaleznos$ci do samorzadu zawodowego™. Ustawy operuja takze
pojeciem ,,Krajowy Rzecznik Dyscyplinarny””’, ewentualnie Naczelny Rzecznik
Odpowiedzialno$ci Zawodowej*. Sa to podmioty prowadzace postepowanie wyjas-
niajace w sprawach naruszenie odpowiedzialnosci zawodowej cztonkow réznych
izb. Pelnig funkcje oskarzycieli przed Krajowym Sadem Dyscyplinarnym lub naj-
wyzszym organem izby danego zawodu (np. Krajowym Zjazdem Psychologoéw’®).
Na nizszych szczeblach struktury samorzadu zawodowego wystepujg rzecznicy,
np. okregowi®.

10) Rzecznik patentowy jest zawodem zaufania publicznego®', polegajagcym na
$wiadczeniu pomocy prawnej i technicznej w sprawach wlasnos$ci przemystowe;j.
Tego typu ,,rzecznikami” $wiadczacymi pomoc sa: adwokat, radca prawny, doradca
podatkowy itp.

11) Istniejg takze rzecznicy dyscyplinarni I i II instancji, dziatajacy tam, gdzie
prawo przewiduje instancyjno$¢ postgpowania dyscyplinarnego (komisje dyscy-
plinarne 1 i II instancji). Na ogo6t do zadan tych rzecznikéw nalezy prowadzenie
postepowania wyjasniajacego, sktadanie wnioskow o wszczecie postepowania dy-
scyplinarnego, jezeli wyniki postegpowania wyjasniajacego to uzasadniaja, udziat
w rozprawach w charakterze strony, wnoszenie odwotan od orzeczen komisji dy-
scyplinarnej I instancji, udziat w postepowaniu odwolawczym®. Ich powotanie jest

55 Tytulem przyktadu mozna poda¢ art. 44 ustawy z 21.12.1990 r. o zawodzie lekarza weterynarii
i izbach lekarsko-weterynaryjnych; t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1140 ze zm.; art. 38 ustawy z 8.06.2001 r.
o zawodzie psychologa i samorzadzie zawodowym psychologéw; t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1026;
art. 38 ustawy z 15.12.2000 r. o samorzadach zawodowych architektow oraz inzynieréw budownictwa;
tj., Dz.U.z 2019 r.,, poz. 1117.

% Np. wykonywanie zawodu prokuratora — art. 153 ustawy z 28.01.2016 r. Prawo o prokuraturze;
tj. Dz.U. z 2021 r., poz. 66.

57 Art. 34 ustawy z 11.05.2017 1. o biegtych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze pub-
licznym; t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1415 ze zm.

8 Art. 45 ustawy z 12.12.2009 r. o izbach lekarskich; t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 965 ze zm.

39 Art. 38 ustawy o zawodzie psychologa. ..

%0 W zakresie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw sadéw powszechnych oskarzycielami
przed sadem dyscyplinarnym sg takze zastepcy rzecznika dyscyplinarnego dziatajacy przy sadach ape-
lacyjnych i zastepcy rzecznika dyscyplinarnego dzialajacy przy sadach okregowych (art. 112 § 1 ustawy
7 27.01.2001 r. Prawo o ustroju sadéw powszechnych; Dz.U. z 2020 r., poz. 2072).

1 Art. 1 ust. 1, art. 4 ust. 1 ustawy z 11.04.2001 r. o rzecznikach patentowych; t.j. Dz.U. 22019 r.,
poz. 1861 ze zm.

62 Na przyktad rzecznicy dyscyplinarni urzedu dla urzednikéw panstwowych, przewidziani w art. 36
i 36% ustawy z 16.09.1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych; t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 537.
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wyrazem wladzy zwierzchniej (rektora®, przetozonego dyscyplinarnego®, ministra
sprawiedliwo$ci®, dyrektora generalnego urzedu® itp.).

12) Gtéwny Rzecznik Dyscypliny Finanséw Publicznych jest organem wtas-
ciwym do wypehiania funkcji oskarzyciela w drugiej instancji. Gtowny rzecznik,
rzecznik dyscypliny i ich zastepcy dzialajg na rzecz finanséw publicznych oraz re-
prezentujg w prowadzonym postgpowaniu interesy Skarbu Panstwa, jednostek sa-
morzadu terytorialnego i innych jednostek sektora finanséw publicznych. Sg oni
niezalezni od innych organéw i nie sg zwigzani rozstrzygnigciami innych organdw,
z wyjatkiem prawomocnego wyroku sadu®’.

Jak wynika z podanych przyktadow, instytucja rzecznika nie ma jednolitego
charakteru. Rzecznikiem moze by¢ organ, urzad. Do podstawowych funkcji
rzecznikOw naleza: ochrona praw okreslonej grupy podmiotow, prowadzenie po-
stepowania wyjasniajacego, oskarzanie w postgpowaniach dyscyplinarnych, repre-
zentowanie indywidualnych podmiotéw w postepowaniach sgdowych oraz przed
urzedami i organami.

Instytucja rzecznika w prawie jest wiec ,,rozmyta”, co dla dalszej czgsci roz-
wazan ma takie znaczenie, ze jest ona stosowana w ustawodawstwie dos¢ dowol-
nie, na okreslenie r6znych podmiotdéw, a wigc miano rzecznika mozna uzywacé
w dowolnych znaczeniach, jednak samo stowo ,,rzecznik” niesie ze sobg tadunek
aksjologiczny nobilitujacy pozycj¢ podmiotu okreslonego tym mianem i w tym
m.in. konteks$cie proponuje si¢ powotanie instytucji ROZ. W rzeczywistosci jed-
nak sama nazwa ,,rzecznik” nie moze by¢ oceng zakresu kompetencji i zaliczenia
do kategorii ombudsmana, czyli niezaleznego urzgdnika, do ktérego mozna si¢ od-
wotywaé po wyczerpaniu innych mozliwosci prawnych. Do tej grupy nie nalezg
np. rzecznicy dyscyplinarni.

3 Art. 209 ustawy z 20.07. 2018 1. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce; t.j. Dz.U. z 2020 1., poz. 85.

64 K. Chalubinska-Jentkiewicz, J. Kurek, Ustawa o Policji. Komentarz, Warszawa 2020, https://
sip.legalis.pl/document view.seam?documentld=mjxw62zogi3damrvgy3domjoobgxalrvgmztmnbwgi
2q&grouplndex=4&rowlIndex=1#tabs-metrical-info [dostgp: 14.02.2021].

5 Art. 202 ustawy z 22.03.2018 r. o komornikach sagdowych; t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 121. Zob.
tez R. Reiwer (red.), Ustawa o komornikach sqdowych. Komentarz, [w:] R. Reiwer (red.), Ustawa
o komornikach sqdowych. Ustawa o kosztach komorniczych. Komentarz, Warszawa 2019, https://sip.
legalis.pl/document-view.seam?documentld=mjxw62zogi3damrrhaydkojoobgxalrvgi3tgmbsgu3at#tab
s-metrical-info [dostgp: 14.02.2021].

66 Art. 124 ustawy z 21.11.2008 1. 0 stuzbie cywilnej; t.j. Dz.U. z 2020 1., poz. 265. Petni on rolg
prokuratora w postgpowaniu dyscyplinarnym w stuzbie cywilnej — blizej zob. M. Rotkiewicz, Komen-
tarz do art. 124, [w:] M. Rotkiewicz, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2018, https://
sip.legalis.pl/document-view.seam?documentld=mjxw62zogi3damjzha2dcmzoobgxalrugm4tmmbvge
zq#tabs-metrical-info [dostep 14.02.2021 r.].

7" Art. 58 ustawy z 17.12.2004 1. o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych; tj. Dz.U. 22019 r., poz. 1440 ze zm.
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3. Rzecznik Ochrony Zwierzat jako ombudsman

Urzad ombudsmana wywodzi si¢ ze Szwecji, gdzie w poczatkach XVIII w. po-
jawit si¢ jako organ nadzorujacy dziatalno$¢ instytucji publicznych pod katem wy-
wigzywania si¢ ze swych obowigzkow przez organy panstwowe i przez urzednikow.

Instytucja ta wystepuje pod réznymi nazwami: petnomocnik (RFN), mediator
(Francja), rzecznik sprawiedliwo$ci (Portugalia), komisarz parlamentu do spraw ad-
ministracji (Wielka Brytania)®. Sama nazwa nie $wiadczy o tym, czy mamy do czy-
nienia z ombudsmanem. Nie w nazwie tkwi istota rzeczy, ale w funkcjonowaniu
specjalnego organu czuwajacego nad poszanowaniem praw jednostki. Jego przy-
datno$¢ znajduje potwierdzenie takze w fakcie, ze ombudsman pojawit si¢ rowniez
w strukturach Unii Europejskiej, a jego zadaniem jest rozpatrywanie skarg pocho-
dzacych od obywateli panstw nalezacych do Unii na przypadki naruszania prawa
wskutek dziatan lub decyzji podejmowanych przez organy Unii.

Jak wczesniej zaznaczono, okreslenie ,,rzecznik” w znaczeniu ombudsmana to
rzecznik praw cztowieka ujetych w prawie pozytywnym, cieszacy si¢ niezaleznos-
cig od organow wladzy wykonawczej, a wigc do tej kategorii nie mozna zaliczy¢
roznego rodzaju rzecznikow dyscyplinarnych, Krajowych Rzecznikow Odpowie-
dzialnosci Zawodowej, Glownego Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych,
Rzecznika Praw Pasazera Kolei, Rzecznika Patentowego oraz innych ,,rzecznikow”
(pelnomocnikéw), bedacych zawodami zaufania publicznego, a wiec osobami wyko-
nujacymi zawod rzecznika. Rzecznik Finansowy oraz rzecznicy praw konsumentow
dziataja na rzecz konkretnych grup podmiotéw, lecz nie sg niezalezni od wtadzy
wykonawczej rzadowej lub samorzadowej, podobnie jak powotywani przez premiera
— Rzecznik Praw Pacjenta i Rzecznik Matych i Srednich Przedsigbiorcow. Tak wigc
pojecie ,.,rzecznik” w prawie polskim wykracza poza pojecie ombudsmana i to szer-
sze rozumienie mogloby teoretycznie obejmowacé ROZ.

Rzecznik ochrony to nie rzecznik praw, a wigc jego pozycja moglaby by¢ po-
dobna do pozycji roznego rodzaju rzecznikow ,.kontrolno-dochodzeniowych”, m.in.
dyscyplinarnych, tym bardziej, ze nie istnieje potrzeba wytaniania osoby piastujacej
te funkcje przez Sejm®, poniewaz ochrona zwierzat nie ma politycznego charak-
teru i w interesie publicznym nie lezy zagwarantowanie jej immunitetu, takiego jaki

68 1. Swiatkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich w polskim systemie prawnym, Warszawa 2001,
s. 17-24.

6 7 formalnej strony ROZ mogtby by¢ organem konstytucyjnym pod warunkiem zmiany Konsty-
tucji, do czego potrzebna jest wickszos¢ kwalifikowana (co najmniej 2/3 glosow w obecnosci co naj-
mniej polowy ustawowej liczby postow). Ochrona zwierzat w prawie polskim jest elementem ochrony
srodowiska i uregulowana w rozdziale I Konstytucji RP, dlatego zmiana tych przepisow jest jeszcze
bardziej utrudniona (art. 235 Konstytucji). Nie sadze, zeby w praktyce udato si¢ takie przedsigwzigcie.
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przyshuguje RPO™. Ustawodawstwo polskie zalicza rozwigzania prawne chronigce
zwierzeta do prawa ochrony srodowiska. Ustawa z 27.04.2001 r. Prawo ochrony
srodowiska’”' w art. 81 ust. 4 pkt 4 stwierdza, ze szczegdtowe zasady ochrony zwie-
rzat gospodarskich i domowych okreslaja przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 .
o ochronie zwierzat. Ustawa tym samym rozcigga zakres prawa ochrony srodowiska
na ochrong humanitarng zwierzat gospodarskich i domowych. Brak jest logicznego
uzasadnienia dla wylaczenia ochrony humanitarnej pozostatych zwierzat z prawa
ochrony $rodowiska’. A wiec ochronie podlega prawo cztowieka, za$ instrumentem
stuzacym tej ochronie jest ochrona prawna zwierzat. W tym konteks$cie okreslenie
ROZ byloby sformutowaniem nieodpowiednim. Lepszym rozwigzaniem bytaby
nazwa ,,rzecznik prawa do ochrony zwierzat”. Odnoszac si¢ do postulatow ustano-
wienia rzecznika ochrony zwierzat, nalezy zwrdci¢ uwage na proponowane zadania
ROZ, okreslone w opracowanym przez t.. Smage projekcie (powolanym w przypi-
sie 6) ustawy o Rzeczniku Ochrony Zwierzat przez pryzmat jego zadan. Zadaniem
ROZ byloby stanie na strazy przestrzegania przez organy i instytucje prawa ochrony
zwierzat, a takze badanie, czy wskutek dziatania lub zaniechania organow, organi-
zacji 1 instytucji oraz obywateli nie nastgpilo naruszenie tego prawa (uprawnienia
kontrolno-dochodzeniowe). ROZ miatby wykonywac takze funkcje organu inicjuja-
cego postgpowania karne 1 administracyjne i uczestniczy¢ w niech na prawach strony
oraz uczestniczy¢ w procesie tworzenia prawa ochrony zwierzat.

Zadania okreslone w art. 1 ust. 2 Projektu traktuja o przestrzeganiu przepisow
prawa i zasady humanitarnego traktowania. Humanitarne traktowanie okre$laja
przepisy ustawy o ochronie zwierzat, a naruszenie tego nakazu penalizowane jest
w art. 37 1 37b ustawy, a wigc koniunkcja ,,przepisow prawa i zasady humanitarnego
traktowania” jest zbedna. Ustawa o ochronie zwierzat wykorzystywanych do celow
naukowych lub edukacyjnych, regulujgc takze postgpowanie ze zwierzetami, zawiera
przepisy karne okreslajace niezgodne z nig zachowania jako przestepstwa’. Propozy-
cje zawarte w art. 1 ust. 2 i 3 projektu dotycza kontroli przestrzegania ustawy przez
podmioty zobowigzane do jej przestrzegania. Ustawy o ochronie zwierzat i o ochro-
nie zwierzat wykorzystywanych do celow naukowych lub edukacyjnych wymieniaja
podmioty, ktore s3 odpowiedzialne za realizacje i przestrzeganie ich przepisow’",

° Na marginesie rozwazan wydaje sie niecelowe ,,mnozenie” rzecznikow ochrony praw. Powinno
si¢ w ustawie o RPO przyjac, ze zastepcy RPO beda zajmowali si¢ okreslonym zakresem spraw, np. pra-
wami pacjenta, czy prawami dziecka, likwidujac osobne urzedy rzecznikdw praw roznych kategorii
podmiotow.

' Tj. Dz.U. 22020 ., poz. 1219 ze zm.

2 Por. W. Radecki, Ustawy o ochronie zwierzqt o doswiadczeniach na zwierzetach. Komentarz,
Warszawa 2007, s. 46.

3 Art. 66 1 67 ustawy.

7 Art. 1 ust. 3 ,,Organy administracji publicznej podejmuja dziatania na rzecz ochrony zwierzat,
wspotdziatajac w tym zakresie z odpowiednimi instytucjami i organizacjami krajowymi i miedzyna-
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a wykrywaniem i zapobieganiem popetnianiu czynow karalnych zajmuje si¢ policja
i prokuratura”, wykonujgca zadania w zakresie $cigania czynow karalnych. Istniejg
takze organy kontrolne z zakresu ochrony srodowiska, stojace na strazy ochrony ga-
tunkowej i uzytkowej zwierzat, takie jak Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska
oraz regionalny dyrektor ochrony §rodowiska i inne, ktérych omowienie przekracza-
loby ramy objetosciowe wymagane przez wydawce niniejszego opracowania.
Kolejne istotne zadanie ROZ proponowane jest w art. 15 projektu ustawy. Otoz

rzecznik moglby ,,wystepowac do wlasciwych organow z wnioskami o podjecie ini-
cjatywy ustawodawczej badZ o wydanie lub zmiane innych aktow prawnych w spra-
wach dotyczacych ochrony zwierzat”. Wynika z tego, ze rzecznik nie korzystatby
z inicjatywy ustawodawczej, a jedynie za pomoca innych podmiotéw mogiby dazy¢
do zmiany prawa. Takie rozwigzania juz sg zawarte w ustawodawstwie. Zgodnie
z art. 118 Konstytucji RP, inicjatywa ustawodawcza przystuguje postom, senatowi,
prezydentowi Rzeczypospolitej, Radzie Ministrow i grupie co najmniej 100.000 oby-
wateli majacych prawo wybierania do sejmu. Ponadto organizacje spoteczne i rdzne
stowarzyszenia maja prawo komentowania projektow prawa, negocjowania zapisow
1 rozwigzan, ale takze legitymizacji przyjmowanych przepisdéw. Wymienionym celom
stuza m.in. konsultacje spoteczne, petycje, wystuchanie publiczne, dialog spoteczny
oraz dziatalno$¢ lobbingowa. Najwazniejszymi instrumentami wplywania na rozwig-
zania legislacyjne wydaja si¢ by¢ konsultacje spoteczne™ i dziatalno$¢ lobbingowa’’

rodowymi”. Art. 3 ,,W celu realizacji przepisow ustawy Inspekcja Weterynaryjna oraz inne wlasciwe
organy administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego wspotdziataja z samorzadem lekarsko-wetery-
naryjnym oraz z innymi instytucjami i organizacjami spotecznymi, ktorych statutowym celem dziatania
jest ochrona zwierzat”. Art. 7 1 8 dotycza kompetencji wojta, ministra wlasciwego do spraw oswiaty
i wychowania, zarzadu wojewodztwa. Art. 11 mowi o gminie, ministrze wlasciwym do spraw admi-
nistracji publicznej oraz ministrze wlasciwym do spraw srodowiska, a art. 12b o ministrze wlasciwym
do spraw rolnictwa. Podmiotem kontrolujacym utrzymywanie zwierzat gospodarskich oraz hodowcow,
dostawcow i uzytkownikéw w zakresie prowadzonej przez nich dziatalnosci dostarczania zwierzat do-
$wiadczalnych, a takze transport zwierzat kregowych, jest powiatowy lekarz weterynarii, a Inspekcja
Weterynaryjna sprawuje nadzor nad przestrzeganiem przepisdéw o ochronie zwierzat (art. 34a ustawy).
W kontroli szeroko rozumianej uczestniczy jeszcze wiele podmiotow. Omowienie ich kompetencji by-
oby zbyt obszerne, dlatego ze wzgledu na wymogi edytorskie zostato pominiete.

75 Zgodnie z art. 182 i 183 Kodeksu postepowania administracyjnego z 14.06.1960 r.
(tj. Dz.U. z 2020 r., poz. 256 ze zm.) prokuratorowi stuzy prawo zwrdcenia si¢ do wlasciwego organu
administracji publicznej o wszczgcie postgpowania w celu usunigcia stanu niezgodnego z prawem,
a takze prawo udziatu w kazdym stadium postgpowania w celu zapewnienia, aby postepowanie i roz-
strzygnigcie sprawy byto zgodne z prawem. W postepowaniu cywilnym moze on zada¢ wszczgcia po-
stegpowania w kazdej sprawie, jak rowniez wzig¢ udzial w kazdym toczacym si¢ juz postgpowaniu, jezeli
wedlug jego oceny wymaga tego ochrona praworzadnos$ci, praw obywateli lub interesu spotecznego
(art. 7 Kodeksu postgpowania cywilnego z 17.11.1964 r.; t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1575 ze zm).

76 Blizej zob. J. Wozniczko, Konsultacje spoteczne jako narzedzie partycypacji publicznej, Kance-
laria Senatu, Warszawa 2019, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatopracowania/171/plik/ot_666.
pdf [dostep: 18.02.2021].

77 Ustawa z 7.07.2005 r. o dzialalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa;
tj. Dz.U. 2017 r., poz. 248.
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Ponadto na podstawie ustawy z 6.09.2001 1. o dostepie do informacji publiczne;j”
informacjg publiczng jest informacja o projektowaniu aktow normatywnych (art. 6
pkt 1 lit. b ustawy), w szczegdlnosci zamieszczana w Biuletynie Informacji Publicz-
nej, do ktorego kazdy ma dostep.

Podsumowanie

Ochrona zwierzat nie dotyczy bezposrednio praw jednostki. Prawa jednostki
moga by¢ realizowane poprzez ochrone zwierzat (np. prawo do srodowiska), a wiec
nie istnieje potrzeba wytonienia specjalnego organu o statusie ombudsmana czu-
wajacego nad ich poszanowaniem. Nie istnieje rowniez potrzeba wytaniania spe-
cjalnego scentralizowanego urzedu do ochrony zwierzat, zwanego rzecznikiem.
Ochrona zwierzat w stosunkach administracyjnoprawnych jest egzekwowana przez
rézne wymienione wczesniej organy, natomiast ochrona przed czynami zabronio-
nymi, ktorych przedmiotem sa stosunki spoteczne zwiazane z relacjami czlowieka
ze zwierzetami, jest realizowana przez organy typowe do zwalczania przestepstw
i wykroczen. Z uwagi na specyfike zwierzat jako istot odczuwajacych bol i cierpienie,
mozna byloby ustanowi¢ w ramach struktury prokuratury prokuratoréw odpowie-
dzialnych za wykrywanie i zwalczanie czynéw zabronionych, ktérych przedmiotem
czynno$ci wykonawczej jest zwierze”’. Jednak nie powinni nazywa¢ sie rzecznikami,
poniewaz byliby to prokuratorzy wyspecjalizowani do zwalczania przestepstw i wy-
kroczen przeciw ochronie zwierzat. Mozna by takze wprowadzi¢ obowigzek prawny
zawiadomienia policji lub prokuratora o kazdym podejrzeniu popetnienia przestgp-
stwa przez wszystkie osoby, ktore dowiedzialy si¢ o tym w zwigzku z wykonywa-
niem obowigzkow sthuzbowych®.

W celu zwickszenia skutecznosci ochrony zwierzat mozna takze powotac (na
wzOr rozwigzah przeciwdziatajacych przemocy w rodzinie®) zespoty interdyscypli-
narne na szczeblu gminy, w sktad ktérych wchodziliby przedstawiciele: powiatowego

8 Tj. Dz.U. 22020 r., poz. 2176.

7 Na temat pojgcia czynno$ci wykonawczej zob. R.A. Stefafiski, Glosa do uchwaly skladu 7 se-
dziow SN z dnia 30 pazdziernika 2008 r., sygn. Il KZP 20/08, ,,Prokuratura i Prawo” 2009, nr 3, s. 143
il44.

80 W obecnym stanie prawnym obowigzek taki cigzy na instytucjach panstwowych i samorzado-
wych (art. 304 § 2. K.p.k.). Blizej zob. J. Zylifiska, Prawny obowigzek zawiadomienia o niektérych
przestepstwach (art. 240 k.k.), ,,Prokuratura i Prawo” 2015, nr 10, s. 47-49; K. Dudka, Prawny obowig-
zek zawiadomienia o przestgpstwie a odpowiedzialnos¢ pokrzywdzonego za czyn z art. 240 k.k., ,,Cza-
sopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2005, z. 1, s. 104.

81 Ustawa z 29.07.2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie; t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 218
ze zm.
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lekarza weterynarii, podmiotow prowadzacych schronisko dla zwierzat, izby rolni-
czej, Polskiego Zwigzku towieckiego oraz organizacji spotecznej, ktorej statutowym
celem dzialania jest ochrona zwierzat. Bylaby to jedna z zinstytucjonalizowanych
form ustawowego obowigzku wspétpracy®.

Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze prawo dysponuje juz wieloma instrumentami
prawnymi realizujacymi zadania, ktore zwolennicy powotania ROZ przed nim sta-
wiajg, a wige — zgodnie z zasadg minimalizacji interwencji prawodawczej w panstwie
demokratycznym — powotanie ROZ byloby nieracjonalne, a problemy egzekwowania
prawa powinny by¢ rozwigzywane w ramach nadzoru. Sg przeciez problemy réwnie
wazne lub wazniejsze, np. zapobieganie przemocy w rodzinie, jednak nie powotuje
si¢ np. rzecznika ochrony rodziny przed przemoca.
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Ustawa z 11.05.2017 r. o biegtych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym;
tj. Dz.U. z 2020 r., poz. 1415 ze zm.

Ustawa z 6.03.2018 r. Prawo przedsigbiorcow; t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 162.

Ustawa z 6.03.2018 1. 0 Rzeczniku Matych i Srednich Przedsigbiorcow; Dz.U. poz. 648.

Ustawa z 22.03.2018 r. o komornikach sadowych; t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 121.

Ustawa z 20.07. 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce; t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 85.
Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z 25 marca 1957 r.; Dz.U. 2004, nr 90, poz. 864[2]).
Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z 20.03.2020 r. w sprawie szczegolnych rozwigzan
w okresie czasowego ograniczenia funkcjonowania jednostek systemu oswiaty w zwiazku z zapo-
bieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19; Dz.U. 2020, poz. 493.

ANIMAL PROTECTION OMBUDSMAN

The legal literature recommends the appointment of the Animal Welfare Ombudsman. The article

answers the question whether it is possible and necessary to appoint the said ombudsman in the

Polish system of institutions. The answer to this question required an analysis of the nature of ,, animal
rights” as referred to in Polish legislation. It also required a description of the meaning of the term
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,,ombudsman” used in the law. The analysis revealed that due to the ambiguity of the term, it is possible
to establish the institution of an Animal Welfare Ombudsman, obviously not in the explicit ombudsman
sense, granting him or her controlling and investigative competences. However, the appointment of
such an institution, in view of the multiplicity of authorities dealing with animal protection, is pointless.
The efficiency of animal protection law can be though increased by providing for specialisation of

prosecutors and by appointing interdisciplinary teams at county levels to monitor the rule of law and
compliance with the law.



Ewa Pachura

PRZESTEPCZOSC NIEUJAWNIONA

Opisujqc zjawisko przestgpczosci, trzeba zdac sobie sprawe z tego, Ze nie wszystkie informacje
o rzeczywiscie popetnionych przestepstwach znajdujq sie w statystykach policyjnych czy sqgdowych.
O czesci zdarzen organy Scigania nigdy sie nie dowiedzq. Sq to przestepstwa o roznym ciezarze ga-
tunkowym. W artykule zostanie przedstawiona skala wystepowania ciemnej liczby przestepstw oraz
przyczyny jej wystepowania.

Wprowadzenie

Przestepczos¢ nieujawniona jest zagadnieniem stanowigcym znaczgcy prob-
lem spoteczny, wplywajacy na rzeczywista ocene bezpieczenstwa. Wiadomo jest,
ze przestepczo$¢ istnieje od zawsze, jednak ta, o ktorej dowiaduja si¢ organy $cigania,
a sprawca zostaje postawiony przed sadem i ukarany, stanowi tylko czes$¢ faktycznie
zaistniatych zdarzen o charakterze przestepczym.

1. Podstawowe definicje zwigzane z pomiarem przestepczosci

Rozpoczynajac rozwazania na przedmiotowy temat, nalezy przede wszystkim
przedstawi¢ podstawowe definicje zwigzane z ta problematyka. Jak wskazuje B. Ho-
lyst, przez przestepczo$¢ ,,rozumie si¢ w kryminologii zbioér czyndéw zabronionych
przez ustawe pod grozba kary, ktore to czyny zostaty popetnione na obszarze dane;j
jednostki terytorialnej w danym czasie”'. Przestepczo$¢ jest zjawiskiem z natury
ztozonym i nie jest mozliwe $ciste okreslenie jej rozmiarow. Badania mozna oprzec
tylko na wykrytych czynach karalnych zgtoszonych organom $cigania lub na prawo-
mocnych wyrokach sagdowych zakonczonych skazaniem. Nie sg, i prawdopodobnie
nigdy nie bedg znane, statystyki przestepstw niewykrytych i niezgtoszonych®.

' B. Hotyst, Kryminologia, Wolter Kluwer, Warszawa 2016, s. 88.

2 B. Hotyst, Czynniki determinujqce prognoze przestepczosci, [w:] B. Holyst (red. nauk.), Progno-
zowanie kryminologiczne w wymiarze spotecznym, t. 1: Metodologia. Analiza. Tendencje rozwojowe,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2017, s. 231.
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Czyny wymienione wigc w definicji stanowig catoksztalt prawdziwej prze-
stepczosci. Jednak w statystyce nie wszystkie czyny znajduja odzwierciedlenie.
W zwiagzku z tym warto omowic jeszcze trzy pojecia, ktdre uzywane sa przez policje
w zakresie oceny zjawiska przestepczosci.

Pierwszym z nich jest ,,wszczete postepowanie przygotowawcze”. Jest to §ledz-
two lub dochodzenie wszczete przez jednostke organizacyjng policji w zwigzku
ze zdarzeniem, co do ktorego zachodzi podejrzenie, ze jest przestepstwem, albo
wszczete przez prokurature i przekazane policji do dalszego bezposredniego pro-
wadzenia. Do postepowan wszczetych doliczane sg rowniez dochodzenia wszczgte
faktycznie, a nastepnie zakonczone wydaniem postanowienia 0 umorzeniu i wpisaniu
sprawy do rejestru przestepstw’.

Kolejnym sg ,,zakonczone postepowania przygotowawcze”. Sa to postepowania
formalnie ostatecznie zakonczone przez policje, ktore wczesniej znalazty sie w ka-
tegorii wszczetych. Te dwa pojecia jednak mowia o postepowaniach, a nie o prze-
stepstwach. Dlatego konieczne jest wyjasnienie trzeciego zagadnienia, jakim jest
»przestepstwo stwierdzone”. Jest ono zbrodnig lub wystepkiem $ciganym z oskarze-
nia publicznego (w tym takze przestepstwem skarbowym), objete postgpowaniem
przygotowawczym zakonczonym:

» skierowaniem wniosku o zatwierdzenie lub sporzadzenie aktu oskarzenia
(W tym o zatwierdzenie wniosku o rozpoznanie sprawy w postgpowaniu przyspie-
szonym), wniosku do sadu o wydanie wyroku skazujacego (bez aktu oskarzenia),
umorzenia postgpowania na wniosek pokrzywdzonego, warunkowego umorzenia
postgpowania, umorzenia postepowania z powodu okolicznos$ci, ze podejrzany nie
popetnit zarzucanego mu przestgpstwa, a jednoczesnie nie wykryto sprawcy, umo-
rzenia postgpowania przeciwko osobie z powodu cofnigcia przez osobg uprawniong
whniosku o $ciganie sprawcy czynu zabronionego, umorzenia postepowania z powodu
niecelowosci orzekania, umorzenia postgpowania z powodu niewykrycia sprawcy,
umorzenia postgpowania z powodu $mierci podejrzanego lub nieletniego;

* wydaniem przez policj¢ postanowienia o umorzeniu dochodzenia i wpisaniu
sprawy do rejestru przestgpstw.

Do przestepstw stwierdzonych zaliczone sa rowniez czyny karalne popelnione
przez nieletnich, co do ktoérego sad rodzinny wydat decyzje o zakonczeniu po-
stepowania, stwierdzajac: odmowe wszczecia wobec braku ustalenia tozsamosci
nieletniego, odmowe wszczgcia lub umorzenie wobec orzeczenia srodkow wycho-
wawczych lub poprawczych w innej sprawie oraz popetnienie przez nieletniego
czynu karalnego bedacego przestepstwem $ciganym z oskarzenia publicznego®.

3 Komenda Gtéwna Policji, Biuro Wywiadu i Informacji Kryminalnych, ,,Biuletyn Statystyczny”
styczen—grudzien 2020, s. 3.

4 Tamze, s. 3—4.
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W tym kontekscie nalezaloby wskaza¢ przyczyne réznic pomigdzy liczba poste-
powan wszczetych a przestepstw stwierdzonych. Wynika ona z faktu, ze nie kazde
wszczete postepowanie przygotowawcze konczy si¢ ustaleniem, ze czyn w ogole
zaistniat. Jedna z przestanek prowadzenia $ledztwa lub dochodzenia, jego celow, jest
ustalenie, czy zostal popetniony czyn zabroniony i czy stanowi on przestepstwo’.
W toku postepowania moze si¢ okazac, ze nie doszto do przestepstwa, wigc w tym
zakresie wystapi rozbiezno$¢ minusowa. Z dodatnig mieli§my do czynienia w 2020 r.,
gdyz wszczeto 701.714 postepowan, zakonczono 720.866, zas przestgpstw stwier-
dzono 786.302. Wsrod postepowan zakonczonych az 192.483 (co stanowito 24,8%)
zakonczyto si¢ stwierdzeniem braku znamion przestepstwa. Roznica dodatnia wynika
stad, ze cze$¢ postepowan dotyczyla nie jednego przestepstwa, ale kilku.

2. Ciemna liczba przestepstw

Zadne z przedstawionych poje¢ nie zawiera przestepczo$ci nieujawnionej, okre-
$lanej takze jako ,,ciemna liczba”, w odroznieniu od przypadkow ujawnionych
przestepstw, nazywanych ,,jasng liczba”. T. Hanausek zdefiniowat ja jako ,,liczbg
wyrazajaca roznice pomiedzy liczba rzeczywiscie popetnionych przestepstw a liczba
tych przestepstw, o ktorych pierwsze informacje dotarly do organéw $cigania™®.

Obecnie jako ciemng liczbe okresla sie:

* przestepstwa, ktore nie doszty do wiadomosci organdéw policji;

» przypadki ujawnionych przestepstw, ktorych sprawcy nie zostali wykryci;

» przestgpstwa, ktorych sprawcy zostali wykryci, ale ze wzgledu na negatywne
przestanki procesowe nie doszto do wniesienia aktu oskarzenia, albo nie zapadt wy-
rok skazujacy;

* przestepstwa, za ktdre sprawcy zostali skazani prawomocnym wyrokiem sg-
dowym, jednakze nie wszystkie czyny byty znane organom policji i ujete w akcie
oskarzenia’.

Przedmiotem badania beda przypadki wskazane w pierwszym obszarze. Do nich
mozna zaliczy¢ przestepstwa, o ktorych nigdy nie dowiedzialy si¢ organy $cigania,
albo tez nie uznaty ich za przestepstwo. Zresztg cz¢$¢ autoréw ogranicza te definicje,
wskazujac, ze sg nimi takie, o popetnieniu ktérych nie dotarly do policji zadne infor-
macje i nie zostaty przez nig zarejestrowane, w efekcie nie zostaly zawarte w zadne;j
z oficjalnych statystyk kryminalnych®.

5 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego; Dz.U. nr 89, poz. 555 z pdzn.
zm., art. 297§ 1.

¢ T. Hanausek, Zarys kryminalistycznej teorii wykrywania. Czesé I. Pojecie i przedmiot wykrywa-
nia sprawcow przestepstw, Wydawnictwo MSW, Warszawa 1978, s. 64
7 B. Holyst, Kryminologia..., s. 106-107.

8 M. Kué, Kryminologia, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 47-48.
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3. Rodzaje i skala przestepczosci nieujawnionej

Przestepczos¢ nieujawniona moze by¢ praktycznie kazdego rodzaju, od prze-
stepstw przeciwko zyciu i zdrowiu, poprzez przestgpstwa przeciwko mieniu i prze-
stepczo$¢ narkotykowa, az do przestepstw gospodarczych czy korupcyjnych. Sa
jednak takie, w ktorych procentowy udziat czyndéw niebedgcych w statystyce jest
znaczny lub bardzo istotny.

Istnieje pewna liczba nigdy nieujawnionych zabdjstw. Sa to najczesciej zda-
rzenia, w przypadku ktorych nie znaleziono ciata ofiary albo znaleziono tylko jego
cze$¢, np. kos¢. Zdarza sig, ze ciato zostaje znalezione po dtugim czasie od zgonu
i trudno wnioskowaé o jego przyczynie’. J. Gurgul twierdzit, ze na wielkoé¢ liczby
zabojstw nieujawnionych wptywa fakt, ze ofiara zagingta Iub znalezione zwtoki nie
zostaty zidentyfikowane, badanie zwlok nie dostarczyto podstaw do stwierdzenia
zabojstwa lub nie zawiadomiono organdéw $cigania, pomimo niewatpliwego ustalenia
zabojstwa'’. Ustalono, ze poérod rzeczywiscie zaistnialych zabdjstw istniejg takie,
ktore zostaty upozorowane na samobojstwa, wypadki czy tez zabdjstwa o innym
motywie, po to, by wykluczy¢ sprawce czynu jako podejrzanego w sprawie. Nie
ma statystyki zabdjstw z elementami inscenizacji. Tym bardziej nie ma informacji
w zakresie liczby przestepstw, w ktorych sprawcom udato si¢ zmyli¢ organy $cigania
i nigdy nie zostal ujawniony prawdziwy przebieg czynu. R. Hazelwood i M. Napier,
zgadzajac si¢ z V. Geberthem, uwazaja, ze przedmiotowe zdarzenia, cho¢ nie ma ich
statystyk, staja si¢ coraz czestsze, gdyz ludzie coraz wigcej wiedzy czerpia z mediow,
kryminatow, programow i filmow, dowiadujac si¢ o procesie wykrywczym. Uwazaja,
7e pozorowanie miejsc zaistnienia $mierci gwaltownej stanowito okoto 1-1,5%"".
Przeprowadzone w Polsce badanie na grupie 145 funkcjonariuszy policji wykazato,
ze 19% z nich bylo na miejscu zabdjstwa, ktore nastgpnie zostato upozorowane na
samobojstwo. Badania $ledztw o zabojstwa, ktore nastapity w latach 2006-2018, wy-
kazaty, ze w Polsce skala wystepowania tego zjawiska jest podobna jak w Stanach
Zjednoczonych. Najwigcej zabdjstw, bo az 31,25%, zostato upozorowanych na samo-
bojstwa a 21,9% na pozary. Istnialy tez inscenizacje na wypadki domowe, drogowe,
zgony naturalne oraz na zabojstwa sugerujace inny motyw (28,1%)"%. Oczywiscie te

9 J. Stojer-Polanska, S. Kaczan, J. Pulit, B. Michalec, Slady 0s6b zaginionych, [w:] J. Stojer-Po-
lanska (red.), Przypadki kryminalne. Rola wspoipracy interdyscyplinarnej w badaniu ciemnej liczby
przestepstw, Wydawnictwo Naukowe Silva Rerum, Poznan 2016, s. 27.

10°J. Gurgul, Zabdjstwo statystyka wykrywanie udowadnianie (wybrane problemy), ,,Problemy
Kryminalistyki” 1987, nr 177, s. 162-163.

1 R. Hazelwood, M. Napier, Crime scene staging and its detection, ,International Journal of Of-
fender Therapy and Comparative Criminology” 2004, vol. 48(6), p. 746747, 758.

12 E. Pachura, Inscenizowane zabdjstwa i samobéjstwa. Studium kryminalistyczne, Wydawnictwo
PWSZ w Elblagu, Elblag 2021, s. 70-73.
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przypadki sg tylko tymi, ktore zostaty ujawnione, a skala zmanipulowanych miejsc
zbrodni moze by¢ znacznie wigksza.

Co roku w Polsce zglaszanych jest ponad 20 tysigcy zagini¢¢. Okoto 70% spraw
wyjasnianych jest w ciagu doby od zgloszenia zaginigcia, za§ w ciggu kolejnych
dwoch tygodni stan ten wzrasta do poziomu 98%. Wlasnie wérdod tych 2% niewyjas-
nionych spraw ukryte sg zaginigcia kryminalne. Sg to najczesciej bardzo powazne
rzeczywiste przestepstwa, takie jak zabdjstwa, handel ludzmi, pozbawienie wolnosci.
Sprawy te figuruja w policyjnej statystyce jako zaginigcia, a tak naprawd¢ mozna
je zaliczy¢ do ciemnej liczby przestepstw'.

Przestepstwa nieujawnione to takze trwajace latami w czterech $cianach rodzinne
dramaty, gdzie spotyka si¢ przemoc, znecanie fizyczne lub psychiczne czy molesto-
wanie seksualne. Znaczna czg$¢ takich przypadkoéw nie ujrzy $wiatla dziennego, nie
bedzie figurowac¢ w zadnej statystyce, ani nie pozostawi $ladu w procedurze ,,Nie-
bieskiej karty”, poniewaz ofiary nie maja odwagi o nich opowiedzie¢'. Przyczyna
braku zgltoszenia jest czgsto przekonanie osoby doswiadczajacej przemocy, ze jest
skazana na bycie ofiarg. Patrzac na zachowanie sprawcy, reakcj¢ otoczenia, czuje
si¢ staba, bezradna i traci nadziej¢ na skuteczne uzyskanie pomocy. Czesto zaczyna
wierzy¢, ze otoczenie ma racje i zaczyna obwinia¢ siebie. Zwlaszcza, jezeli zwroci
si¢ 0 pomoc, a ona nie zostanie udzielona w adekwatny sposob i spotka si¢ z wik-
tymizacjg wtorng"’. Policje powiadamia sie jedynie 0 40% przypadkow stosowania
przemocy, a tylko 20% takich spraw zostaje nadany dalszy bieg. WielkoS$ci ciem-
nej liczby przypadkow stosowania przemocy nie da si¢ doktadnie okresli¢. Jest to
problem ztozony. Wptywa na niego wiele czynnikow spotecznych, psychicznych,
kulturowych czy systemowych. Cze$¢ z nich jest tylko zaleznych od samych zainte-
resowanych i wiadomo, ze osoby decydujace si¢ zglosic¢ stosowanie przemocy moga
stanowi¢ tylko odsetek tych, ktorych ona dotyka. Wynika to ze strachu, poczucia
wstydu, upokorzenia oraz z zaburzonej samooceny. Istotng kwestig jest tez zalezno$¢
ofiary od sprawcy'. Moze to by¢ zaleznoéé uczuciowa czy finansowa.

Prawdopodobnie najwi¢ksza nieujawniona liczba przestepstw dotyczy prze-
stepstw przeciwko wolnosci seksualnej. Ustalenie skali molestowania czy przemocy
seksualnej jest niezwykle trudne. Pewnego rodzaju powszechnos¢ tego zjawiska
pokazata gtosna akcja #MeToo, podczas ktorej osoby pokrzywdzone dzielity sig¢

13 R. Diller, Wykrywanie i realizacja zaginie¢ kryminalnych — kluczowa kwestia w walce z ciemng
liczbq przestepstw wobec kobiet, [w:] J. Stojer-Polanska (red.), Przypadki kryminalne. Ciemna liczba
przestepstw przeciwko kobietom, Wydawnictwo Naukowe Silva Rerum, Poznan 2019, s. 50-51.

14 P, Mrozowski, Zte zony i kochajgcy mezowie — studium przypadkéw, [w:] J. Stojer-Polanska
(red.), Przypadki kryminalne. Rola..., s. 38.

15" G. Manjura-Niskiewicz, To nie ja bytam Ewa! Jestem Ewg, [w:] J. Stojer-Polafiska (red.), Przy-
padki kryminalne. Rola..., s. 162—163.

16 K. Gwozdz, I 2yjq dlugo i ,,szczesliwie, czyli gdy ofiara nie chce pomocy, [w:] J. Stojer-Polanska
(red.), Przypadki kryminalne. Rola..., s. 204-206.
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publicznie bolesnymi do§wiadczeniami, ktore je spotkaty. Tylko badania iloSciowe
moglyby wskaza¢ rzeczywistg liczbe takich czyndw.

W Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich zrealizowano projekt dotyczacy dys-
kryminacji studentéw na polskich uczelniach. Zebrano ponad 4 tysigce odpowiedzi
od studentow i studentek na pytania o molestowanie, molestowanie seksualne i prze-
moc seksualng. Analiza danych dotyczyta tylko czynow, ktore miaty miejsce w trak-
cie studiow, w szczegdlnosci tych powigzanych z uczelnig. Wyniki analiz wskazaty,
ze prawie polowa studentek i jedna trzecia studentow do§wiadczyta molestowania,
a jego powodami byly przede wszystkim pte¢, wyznanie, przekonanie religijne
i orientacja seksualna. Molestowania seksualnego dos§wiadczyta przynajmniej raz
od poczatku studiow co trzecia osoba. Wiekszos¢ ofiar stanowily kobiety, jednak
takze co dziesigty m¢zczyzna do$wiadczyt takiego zdarzenia.

Skala przemocy seksualnej takze jest bardzo duza. Co dziesigta studentka lub stu-
dent przynajmniej raz do§wiadczyli takiego zdarzenia. Polowa zdarzen miala miejsce
od poczatku studiow. Tylko szes¢ zdarzen sposrod wszystkich zostato zgloszone na
policje. Osoby, ktore tego nie zrobily, thumaczyty ten fakt: obawa przed brakiem
dostatecznej liczby dowodow, strachem, ze nie zostana potraktowane powaznie, czy
tez niechecig do aresztowania i skazania sprawcy' .

Centrum Badania Opinii Spotecznej w badaniach dotyczacych molestowania
seksualnego ustalito, ze co czwarta osoba zatrudniona lub uczaca si¢ byta w swoim
miejscu pracy lub nauki §wiadkiem molestowania seksualnego. Najczesciej pole-
gato ono na niestosownych, naruszajacych godno$¢ wypowiedziach o podtekscie
seksualnym, ktore padaly ze strony wspotpracownikéw lub kolegdéw ze szkoty badz
uczelni — 24%. Rzadziej przyjmowato ono forme¢ napastowania fizycznego ze strony
wspotpracownikow — 9% lub przetozonych/wyktadowcow — 4%. Najmniej 0osob —
2% — deklarowato, ze w ich miejscu pracy lub nauki kto$ uzyskat jakie$ korzysci,
W zamian za utrzymywanie stosunkow seksualnych z przetozonym lub wyktadowca.
Z deklaracji wynikato, ze obiektem niechcianych zachowan, propozycji lub zartow
o charakterze seksualnym bylo 12% dorostych. CBOS wskazuje, Ze skale molestowa-
nia seksualnego uchwycong w badaniu nalezy traktowac jako dolna granice¢ zasiggu
rzeczywistego zjawiska'®.

Oczywiscie nie wszystkie zachowania zwigzane z molestowaniem seksualnym
beda przestepstwami, jednak te badania wskazuja jak znaczaca jest skala seksualnych
zjawisk negatywnych. W 2020 r. wszczgto w Polsce 2.182 postgpowania w sprawie
zgwalcenia, natomiast odnotowano tylko 1.090 czynow stwierdzonych z tej kategorii.

17" A. Wentkowska, Kobieta (nie)petnoprawna. Dzialania Rzecznika Praw Obywatelskich na rzecz
kobiet — ofiar przestepstw, [w:] J. Stojer-Polanska (red.), Przypadki kryminalne. Rola..., s. 262-265.

¥ Fundacja Centrum Badan Opinii Spotecznej, Komunikat z badar Nr 98/2018. Molestowa-
nie seksualne, Warszawa 2018, https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2018/K_098 18.PDF [dostep:
13.03.2021].



Ewa Pachura, Przestepczosc nieujawniona 51

61% postepowan koniczylo si¢ umorzeniem z braku znamion przestepstwa'’. Posrod
postepowan umorzonych jest cz¢s¢ takich, gdzie faktycznie ustalono jednoznacznie,
ze nie doszto do przestepstwa, jednak wigkszo$¢ z nich zakonczyta si¢ w ten sposéb,
z uwagi na brak dowodow sprawstwa, poniewaz sytuacja intymna odbywa si¢ zazwy-
czaj bez Swiadkow, a wszelkie watpliwosci rozstrzyga si¢ na korzys¢ oskarzonego.
Przerazajace jest, co musi czu¢ ofiara, ktora odwazyla si¢ zgtosi¢, pokona¢ wstyd,
strach, przeszta wiktymizacj¢ wtorna, a jej sprawa zostata umorzona, sprawca nie
odpowiedziatl za czyn i moze czu¢ si¢ bezkarny. Skale nieujawnionej przestepczosci
pokazuja sprawy, w ktorych policja sama dociera do 0s6b pokrzywdzonych, ktore
wezesniej nie zglosily przestepstw, po pierwszym powiadomieniu osoby przetamu-
jacej tabu i wytypowaniu kolejnych ofiar. Przyktadem moze by¢ postgpowanie do-
tyczace molestowania przez lekarza chirurga onkologa 88 kobiet w Gdansku, ktory
dokonat na nich 120 przestepstw, nauczyciela z Krosna Odrzanskiego, ktory dokonat
9 czynow na matoletnich czy nauczyciela z Pruszcza Gdanskiego, ktéremu zarzucono
dokonanie 65 czynow™.

Pedofilia to kolejny problem, czg¢sto ukrywany przed wszystkimi. Wystarczy
spojrze¢ na glosne, medialne afery dotyczace naduzy¢ seksualnych dzieci, chocby
film T. i M. Siekielskich — ,,Tylko nie méw nikomu” i ,,Zabawa w chowanego” czy
S. Latkowskiego —,,Nic si¢ nie stalo” oraz ,,Pedofile. Jak wynika z badan przeprowa-
dzonych przez Fundacje Dajemy Dzieciom Site w 2018 r. okoto 27% dzieci wskazato,
ze padlo ofiarg wykorzystywania seksualnego. To jednak wynik oparty na deklara-
cjach i nieznane sg rzeczywiste liczby ofiar. Szacuje si¢, ze ciemna liczba jest naj-
wieksza wtedy, gdy ofiare ze sprawca taczyla bliska relacja®.

Przestgpstwem, ktore nie zawsze znajduje odzwierciedlenie w statystyce, jest
takze handel ludzmi. Ma on rézne formy: prostytucje, prace przymusowa oraz
wyzysk pracownikow i inne. Osoby, ktore padaja ofiarami sg czesto zastraszane,
szantazowane, uzywana jest wobec nich przemoc. Stan zalezno$ci, zwtaszcza u po-
krzywdzonych niewolniczg praca, jest stosowany poprzez wi¢z o charakterze ma-
terialnym. Osoby te zmuszane sg do podpisywania dokumentéw, weksli, pozyczek,

19 Komenda Gtéwna Policji, Biuro Wywiadu i Informacji Kryminalnych, ,,Biuletyn Statystyczny”
styczen—grudzien 2020, s. 20 1 29.

20 Chirurg onkolog z Gdariska oskarzony o molestowanie pacjentek. Prokuratura: pokrzywdzonych
jest 88 kobiet, https://nowiny24.pl/chirurg-onkolog-z-gdanska-oskarzony-o-molestowanie-pacjentek-
-prokuratura-pokrzywdzonych-jest-88-kobiet/ar/13931056; Wychowawca ze szkoly podstawowej
oskarzony o molestowanie seksualne matoletnich uczennic, http://www.zielona-gora.po.gov.pl/index.
php?id=42&ida=12404 oraz MD, AK, Gdarnsk: Nauczyciel oskarzony o molestowanie 26 uczennic,
https://www.tvp.info/42225887/gdansk-nauczyciel-oskarzony-o-molestowanie-26-uczennic [dostep:
14.03.2021].

2l M. Wojciechowska, A. Ha$, T. Rajtar, Opiniowanie sqdowo — psychologiczne w sprawach dzieci
dotknigtych przemocg, [w:] J. Stojer-Polanska (red.), Przypadki kryminalne. Ciemna liczba przestgpstw
przeciwko bezbronnym, Wydawnictwo Naukowe Silva Rerum, Poznan 2020, s. 47.
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zabierane sg im dokumenty. Ofiara caty czas liczy mimo tego, Ze zostanie jej wypla-
cone zalegle wynagrodzenie®. Ofiarami czesto sg obywatele innego kraju niz miejsce
ich przebywania. Polacy sg ofiarami handlu ludzmi w Wielkiej Brytanii, Holandii czy
Niemczech. W Polsce ofiarami tego procederu bywaja obywatele Ukrainy, Biatorusi,
Indii, Filipin i wielu innych krajow. Organy $cigania wszczety dochodzenie w 2019 .
w 22 sprawach dotyczacych handlu ludzmi, z czego 9 spraw dotyczyto wykorzy-
stania seksualnego, 5 dotyczyto pracy przymusowej, 8 zwigzanych byto z r6znymi
formami wykorzystania. Prokuratura wszczeta 67 dochodzen w sprawach przekaza-
nych przez policje i straz graniczng — 46 0sob oskarzono o przestepstwo z art. 189a
kodeksu karnego® (k.k.). Prowadzono dochodzenie w 25 sprawach i oskarzono
27 sprawcow z art. 203 lub art. 204 ust. 3 k.k. Powyzsze dane* jednak nie pokazuja
wszystkich przypadkow, gdyz sg one ukrywane przez pokrzywdzonych, bedacych
czesto osobami bezradnymi.

Mimo znacznego zaangazowania funkcjonariuszy policji w dziatania dotyczace
zwalczania przestgpczosci narkotykowej, nalezy bra¢ pod uwagg to, ze liczby znajdu-
jace si¢ w statystykach nie pokazujg pelnego obrazu nielegalnego rynku narkotykow.
Znaczna liczba przestepstw pozostaje nieujawnionych. Dane statystyczne stanowig
zardwno obraz $wiata przestepczego, jak rowniez skale aktywnosci instytucji, ktore
sg odpowiedzialne za walke z podazg narkotykdéw. W przypadku zwigkszenia inten-
syfikacji dziatan organow $cigania, wzrastajg liczby ujawnien, co nie musi oznaczac
wzrostu produkcji narkotykow czy zwigkszonej aktywnos$ci sprzedawcow lub pro-
ducentéw $rodkéw”. W Europejskim raporcie narkotykowym wskazano, ze w ciggu
2020 r. udziat os6b dorostych (w wieku 15-64 lat) uzywajacych srodki odurzajace
ksztattowatl si¢ nastepujaco: 7,6% obywateli Unii Europejskiej zazywato konopie,
1,3% kokaine, 0,8% MDMA, 0,6% amfetaming®. W Polsce osoby w wieku 18-64 lat
stanowig 60% spoleczefistwa, tj. ok. 23 miliony 0s6b*’. Biorgc pod uwage $rednig
europejska, troche ja zanizajac w stosunku do Polski, i przyjmujac, ze osoby zazy-
wajace inne $rodki odurzajace takze zazywaly konopie, nalezy szacowac, ze ponad

22 S. Moscicki, Niewolnictwo w czasach wspotczesnych, [w:] J. Stojer-Polanska (red.), Przypadki
kryminalne. Ciemna liczba..., s. 231 1 235.

23 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r.— Kodeks karny; Dz.U. nr 88, poz. 553 z p6zn. zm.

24 United States Department of State, Raport na temat zwalczania handlu ludzmi: Polska 2020 r.,
Polska (grupa 2), s. 2; https://pl.usembassy.gov/pl/slide/raport-na-temat-zwalczania-handlu-ludzmi-
-polska-2020-r [dostep: 13.03.2021].

%5 A. Malczewski, Przestepczosé narkotykowa i nielegalny rynek narkotykéw, cz. 1, https://www.
narkomania.org.pl/czytelnia/przestepczosc-narkotykowa-i-nielegalny-rynek-narkotykow-cz-i/ [dostep:
13.03.2021].

26 Buropejskie Centrum Monitorowania Narkotykow i Narkomanii, Urzad Publikacji Unii Euro-
pejskiej, Europejski raport narkotykowy. Najwazniejsze kwestie. 2020, Luksemburg 2020, s. 7; https://
www.emcdda.europa.eu/system/files/publications/13238/TD0420439PLN.pdf [dostep: 13.03.2021].

27 Gtéwny Urzad Statystyczny, Polska w liczbach 2020, Zaktad Wydawnictw Statystycznych, War-
szawa 2020, s. 2, stat.gov.pl [dostep: 13.03.2021].
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poéttora miliona 0os6b w Polsce przyjmowato, a wigc zakupywato srodki odurzajace.
Z dostgpnych badan sondazowych przeprowadzonych na terenie Polski w 2018 r.
wynika, ze 0,5% mtodych osob dorostych w wieku (15-34 lat, ktérych jest ok. 10
mln) podczas ostatnich dwunastu miesiecy zazywalo kokaing¢ oraz tyle samo osdb
MDMA, tj. nie mniej niz ok. 50 tysiecy osob, amfetaming — 1,4%, tj. 140 tysigcy,
konopie indyjskie — 7,8%, tj. 780 tysiecy™. Liczba czynéw stwierdzonych z Ustawy
o przeciwdziataniu narkomanii* ksztattuje sie jednak zupetie na innym poziomie:
w 2020 1. — 66.545%°. A jednak kazda sprzedaz czy udzielenie narkotyku jest prze-
stepstwem.

Powszechno$¢ wystgpowania przestepstwa korupcji jest okreslana na podstawie
danych przekazywanych m.in. przez instytucje powolane do §ciggania i rozpozna-
wania przestepczosci korupcyjnej oraz na podstawie wynikow badan sondazowych.
Jednak sg one obarczone istotnymi bledami poznawczymi, poniewaz dane organéw
Scigania nie zawieraja tzw. ciemnej liczby przestgpstw, a analizy instytucji badaw-
czych czesto sa prowadzone w okresie nasilenia wydarzen politycznych, co wypacza
w istotnym zakresie obiektywne wypowiedzi respondentéw’'. Wedtug badan sonda-
zowych przeprowadzonych w 2015 r. przez TNS Polska, korupcja jest zjawiskiem
powszechnym, wystepujacym najczesciej w zawodach: lekarzy, sedziow sportowych,
postow, policjantow, urzednikow samorzadowych i urzedow centralnych, wojewodz-
kich oraz powiatowych. Trudno zidentyfikowac¢ rzeczywista skale zjawiska, z uwagi
na brak zainteresowanych faktem jego ujawnienia, tj. pokrzywdzonych™.

Z cala pewnoscig wyniki statystyczne dotyczace przestepczosci wskazujg tylko
czg$¢ wystepujacych zdarzen. W 2020 r. czyndéw stwierdzonych odnotowano przez
policje 23.311 (przez Komendg Stoteczna, np. 653), co nie wskazuje na ,,powszechne
wystepowanie” wskazane w badaniach ankietowych. Jak stwierdza M. Wojtalewicz,
liczba zachowan korupcyjnych jest wtasciwie nie do okreslenia, rowniez dlatego,
ze ankietowani, odpowiadajgc na pytania dotyczace korupcji, nie do konca wiedza,
czym korupcja jest i co naprawdg oznacza. Poza tym jednym z powodow braku pet-
nych informacji o korupcji jest fakt, ze — jako jedno z niewielu przestgpstw — nie
pozostawia praktycznie zadnych sladow jego popetnienia, chociaz powoduje czgsto
powazne straty spoteczne i ekonomiczne™.

28 Buropejskie Centrum Monitorowania Narkotykéw i Narkomanii, Urzad Publikacji Unii Euro-
pejskiej, Europejski raport..., s. 30, 33, 34, 35.

2 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 1. o przeciwdziataniu narkomanii; Dz.U. nr 179, poz. 1485 z p6zn. zm.

30 Komenda Gléwna Policji, Biuro Wywiadu i Informacji Kryminalnych, ,,Biuletyn Statystyczny”
styczen—grudzien 2020, s. 21.

31 ], Bil, Prognoza przestepczosci korupcyjnej, [w:] B. Holyst (red.), Prognozowanie kryminolo-
giczne w wymiarze spolecznym, t. 1: Metodologia. Analiza. Tendencje rozwojowe, , s. 414

32 Tamze, s. 418—419.

3 M. Wojtalewicz, Szacowanie ryzyka korupcji w administracji publicznej, rozprawa doktorska
niepublikowana, Szczytno 2019, s. 59—-60.



54 Rozprawy Naukowe i Zawodowe PWSZ w Elblagu, zeszyt 30

4. Przyczyny wystepowania ciemnej liczby

Przyczyny nieujawnialno$ci przestepstw mozna podzieli¢ na obszary, ktore sa
zalezne od dziatan policji, od samej ofiary przestepstwa oraz zwigzane z doskona-
leniem sposobdw dokonywania przestepstw przez sprawcow. Oczywiscie dziatania
organdéw $cigania powinny si¢ zmienia¢ i dostosowywac¢ do metod sprawcy, ich pre-
dyspozycji i wiedzy.

W procesie ujawniania przestepstw biorg udziat ré6zne podmioty, tj. instytucje
sformalizowanej kontroli spotecznej, roznego rodzaju agendy i obywatele. Nie
wszystkie ujawniane przez nich przestgpstwa sg jednak definiowane jako przestep-
stwa ujawnione. Pojecie to ogranicza si¢ tylko do tych zachowan, o ktorych informa-
cja dotarta do organdw $cigania, a te potwierdzajac wstepnie ich przestepny charakter,
wszczely prawny proces ich interpretacji’® i fakt ich zaistnienia w tym procesie zostat
potwierdzony.

Podstawowym zrodlem informacji o przestepstwie jest pokrzywdzony. Jesli wigc
ofiara przestepstwa — z powodu niecheci do policji lub braku wiary w skuteczno$¢
jej dziatan, braku czasu lub ubezpieczenia, przekonania, Ze poniesiona strata nie jest
znaczaca, strachu przed sprawca czy wstydu — nie zglosi przestgpstwa policji, w sen-
sie statystycznym przestepstwa tego po prostu nie bedzie™.

J. Stojer-Polanska wskazuje, ze niektore ofiary nie mogg zglosic¢ przestepstwa,
bo juz nie zyja. Jezeli o takg ofiare, nikt nie bedzie walczyl, czyn moze pozostac
niewykryty. Inne ofiary nie zawiadamiaja organdéw z leku lub niewiedzy. Dzialaja w
nich mechanizmy zwigzane ze wstydem, poczuciem dziatania wbrew tradycji, naru-
szeniem tabu spotecznego®®.

Niepokojgcym wnioskiem z analizy przeprowadzonej przez S. Mordwe, doty-
czacej powodow niezglaszania przestepstw, jest bardzo czgste zwracanie uwagi na
rozne aspekty pracy policji. Z tego punktu widzenia instytucja ta czg¢sto uzyskiwata
bardzo niepochlebne opinie’’.

Powodem wskazywanym w publikacjach jest rozliczanie jednostek policji gtéwnie
za statystyki, i co za tym idzie, pojawiajaca si¢ tendencja do koncentrowania swoich
dziatan na czynach czy rodzajach przestepstw, ktére sg tatwo wykrywalne oraz nie-
uwzgledniania w statystykach tych, ktore nie rokujg szybkiego lub tatwego ustalenia

3% J. Blachut, Czy ,, ciemna liczba przestepstw” istnieje, ,,Archiwum Kryminologii” 2007-2008,
t. XXIX-XXX, s. 78.

35 A. Siemaszko, Przestepczosé nieujawniona. Poréwnanie polskich rezultatéw ICVS '86 1 °92,
»Archiwum Kryminologii” 1997-1998, t. XXIII-XXIV, s. 45.

36 J. Stojer-Polanska, Wstep, [w:] J. Stojer-Polafiska (red.), Przypadki kryminalne. Ciemna liczba...,
s. 13-14.

37°S. Mordwa, Ciemna liczba przestepstw. Przyktad badan wiktymizacyjnych mieszkarcéw wy-
branych obszaréow w Lodzi, ,,Przestrzen kosmiczna. Spoteczenstwo. Gospodarka” 2012, t. 11, s. 150.
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sprawcy. Zabojstwa, gdzie sprawcy sa nieznani, bywaja kwalifikowane jako zgony
w wyniku choroby. Natomiast sytuacje, gdy ma miejsce zaginigcie z przestankami
uwazania go za zabdjstwo, sg rejestrowane jako zaginiecia, lub nierejestrowane wcale.
Wiele spraw bywa rowniez kwalifikowana jako nieumyslne spowodowanie $mierci.

Jak wskazuje M. Grzyb, posrod spraw ,,wykrywalnych”, gdzie $ledczy dyspo-
nuja wiedza o aktualnej sytuacji zyciowej ofiary, zdarzaja si¢ takie sprawy, w kto-
rych $ledczy wolg zastoni¢ si¢ trudno$ciami dowodowymi, ignorowac histori¢ czy
kontekst relacji miedzy pokrzywdzong a ewentualnym przest¢pca, niz doszukiwaé
si¢ w tych zachowaniach zamiaru zadania cierpienia czy pozbawienia zycia. Uwaza,
ze polskie organy $cigania majg, oprocz pracy pod statystyke, problem z systemo-
wym dostrzeganiem oraz $ciganiem przemocy wobec kobiet. ,,Wolg wierzy¢ mez-
czyznom-sprawcom, czasem wrecz wbrew zasadom logiki, zdrowego rozsadku oraz
swojego etosu zawodowego™®. Autorka artykutu jednak nie zgadza sie z takimi
stwierdzeniami. Owszem, jest nacisk na ograniczenie przest¢pczosci, tj. mniejsza
liczbg postepowan wszczetych, jednak na pewno dziatania policji nie polegaja na
zmiang¢ kwalifikacji zabdjstwa na inny czyn. Jednak praca policji ma ogromne zna-
czenie. To organy $cigania powinny dotozy¢ wszelkiej starannosci, by ustali¢ prawdg
materialng i rzeczywisty przebieg tego, co zaistniato oraz udowodni¢ przestepstwo,
a takze sprawstwo. Ujawnialno$¢ czyndéw — typu korupcja, przemyt czy dystrybucja
srodkéw odurzajacych, handel ludzmi — jest najczesciej skutkiem prowadzonej pracy
operacyjnej i uzalezniona od jej jako$ci oraz zaangazowania policjantow.

Jako na zjawiska wptywajace na obraz przestepczosci nieujawnionej wskazuje sie
ponadto: rozmiary oraz strukture przestepczosci rzeczywistej, takze w potaczeniu ze
sposobem zorganizowania organdw $cigania, liczebnoscia jednostek organow $ciga-
nia (w tym patroli policji), polityka Scigania, sposobem rejestracji zgloszen o prze-
stepstwie, postawg obywateli i ich sktonno$cig do zawiadomienia organdw $cigania™.

Podsumowanie

Ujawnienie zdarzenia i osgdzenie sprawcy jest niezmiernie wazne. Zadaniem or-
gandéw $cigania powinno by¢ dazenie do tego, by prawda o przestgpstwie nie zostala
przez ofiar¢ na zawsze zabrana do grobu. Czasem osoba pokrzywdzona do konca
zycia nie ujawnia, ze zostata skrzywdzona, cho¢ istnieje szansa na udowodnienie

3% M. Grzyb, ,, Nieszczesliwy wypadek, winnych brak”. O ciemnej liczbie zabdjstw kobiet w Polsce,
[w:] J. Stojer-Polanska (red.), Przypadki kryminalne. Ciemna liczba..., s. 190-191.

3 K. Bulat, P. Czarniak, A. Gorzelak, K. Grabowski, M. Iwanski, P. Jakubek, J. Jodtowski, M. Ma-
tek, S. Mlodowska-Masior, A. Papierz, M. Stozek, Kryminologia. Repetytorium, Wolters Kluwer, War-
szawa 2010, s. 81.
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sprawstwa przestepstwa i skazanie winnego. Nalezy ja wykorzysta¢*. Zadna zbrod-
nia nie jest zbrodnig doskonala, gdyz zawsze mozna zrobi¢ co$, by przywréci¢ tad
w funkcjonowaniu $wiata po popelnionym czynie*'. A w sytuacji gdy ofiara zostata
pozbawiona zycia, to tylko od jako$ci dziatan policji i prokuratury, bedzie zalezeé
czy zostanie ustalony sprawca i rzeczywisty przebieg zdarzenia. Nalezy pamig¢tac,
ze cztowiek, ktory raz oszukatl wymiar sprawiedliwosci, czujac si¢ bezkarny, moze
ponownie dokona¢ przestgpstwa.
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UNDISCLOSED CRIME

Describing the phenomenon of crime, it is important to realize that not all the information, about
actually committed crimes, is included in police or judicial statistics. Law enforcement agencies
will never know about some of the incidents. The weight of these crimes also varies. These could be
homicides that appear on the registers as unresolved disappearances, suicides, or natural deaths.
A significant dark number of crimes exist among rape, domestic abuse, or even corruption and drug
trafficking. The reasons for this phenomenon are twofold. They can be dependent on law enforcement
agencies that do not detect the truth by being confused by the criminals. It often happens that the victims
hide that they have been harmed, because of shame or fear. This is a significant social problem affecting
the actual safety assessment.
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PROGRAM PREWENC]JI SYTUACY)JNE) PRZESTRZENI
W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA LOKALNEGO
NA PRZYKELADZIE MIASTA ELBLAGA

Rozwdj miasta powinien by¢ ukierunkowany nie tylko na sfere ekonomiczng, ale rowniez na aspekt
spoteczny, ze szczegdlnym uwzglednieniem bezpieczenstwa, porzqdku publicznego i poczucia bezpie-
czenstwa spotecznosci lokalnej funkcjonujgcej w przestrzeni miejskiej. Budowanie na poziomie mia-
sta systemu bezpieczenstwa to zapobieganie, profilaktyka, prewencja oraz konstruowanie i wdrazanie
skutecznych rozwiqzan, efektem ktorych bedzie ograniczenie strachu przed problemami kryminalnymi
wsrod spotecznosci lokalnej. Nie ma przestrzeni, w ktorej nie wystepowatyby tego rodzaju problemy.
Z zagrozeniami, ktore mogq wystapic lub tez wystepujq, muszq poradzic¢ sobie wladze miasta i insty-
tucje odpowiedzialne za zapewnienie szerokorozumianego bezpieczenstwa. Dziatania podejmowane
i realizowane w tym zakresie mogq byc¢ roznorodne. Jedng z form sq programy prewencji sytuacyjnej,
opracowywane i wdrazane przez wladze miasta, instytucje odpowiedzialne za bezpieczenstwo i porzqdek
publiczny oraz spolecznos¢ lokalna. Dzialania te powinny przyjqc forme partycypacyjng, a ich efektem
powinno byc¢ zagwarantowanie bezpieczenstwa i wzrost poczucia bezpieczenstwa mieszkancow miasta.
Zarzgdzanie bezpieczenstwem na poziomie lokalnym powinno odbywaé si¢ w ramach programu zapo-
biegania przestgpczosci oraz utrzymania porzqdku publicznego i bezpieczenstwa obywateli. W Elblggu
w ramach tego programu opracowano program miejski zatytutowany ,, Bezpieczny Elblgg. Wspoldzia-
tanie i Aktywizacja Spoteczna”. W korelacji z tym programem Spoldzielnia Mieszkaniowa ,, Sielanka”
opracowata i wdrozyla program prewencji sytuacyjnej przestrzeni, zatytutowany ,, Bezpieczne Osiedle”.

Wstep

Transformacja miast i zapewnienie bezpieczenstwa obywatelom jest mozliwe,
gdy zarzadzanie nimi bgdzie spdjne z jego zrébwnowazonym rozwojem, opraco-
wywane i wdrazane beda m.in. nowatorskie rozwigzania w postaci prewencyjnych
programdw sytuacyjnych przestrzeni, a w ich realizacje wlacza si¢ wszyscy jej uzyt-
kownicy. Przestrzen to teren, na ktérym funkcjonuje spotecznos¢ lokalna, wtadze
samorzadowe, instytucje oraz podmioty gospodarcze. Jest to obszar gdzie zyje, pra-
cuje 1 odpoczywa cztowiek, ktory ma zapewniony wysoki poziom bezpieczenstwa.
Wielokierunkowy rozwd¢j miasta powinien by¢ utozsamiany nie tylko ze sfera eko-
nomiczng, ale réwniez spoteczng.

Termin bezpieczenstwo i jego interpretacja ewaluowalo wraz z rozwojem cywili-
zacyjnym. Totalny jego brak stat si¢ faktem. Wspolczesny §wiat, nie tylko potrzebuje
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czué sie bezpiecznie, ale zada tego od kierujgcych panstwami politykow'. ,, Wydaje
sie, iz obecny §wiat zwroci si¢ od bezpieczenstwa panstwa, narodu, ludzkosci ku
szeroko pojmowanemu bezpieczenstwu czlowieka™. Takie stwierdzenie pozwala
na postawienie tezy, ze bezpieczenstwo nie powinno by¢ analizowane i rozpatry-
wane tylko i1 wytgcznie w skali makro, ale rowniez w skali mikro, to znaczy w skali
miasta, osiedla, ulicy, czyli powinno dotykac¢ bezpieczenstwa osobistego cztowieka.
Literatura definiuje bezpieczenstwo, a w tym bezpieczenstwo publiczne, na wiele
sposobow. Oto kilka przyktadéw definicji zwigzanych z tym pojeciem.

Wedtug Stownika jezyka polskiego bezpieczenstwo to ,,stan niezagrozenia, spo-
koju, pewnos$ci’”. Natomiast bezpieczenstwo publiczne to ,,calo$é porzadku i urza-
dzen spotecznych chronigcych prawo i obywateli przed zjawiskami groznymi dla
tadu prawnego w wezszym znaczeniu: ochrona ustroju przed zamachami na podsta-
wowe instytucje polityczne panstwa’™.

W Leksykonie policyjnym na uwage zashuguja dwa pojecia: bezpieczenstwo we-
wnetrzne i publiczne. ,,Bezpieczenstwo wewnetrzne jest to rzeczywisty stan stabilno-
$ci wewnetrznej, ktory odzwierciedla brak lub wystepowanie jakichkolwiek zagrozen
w normalnym funkcjonowaniu organéw panstwa oraz chroniony przez to panstwo
tryb Zycia obywateli”’. Natomiast bezpieczefstwo publiczne to ,,0g6t warunkow i in-
stytucji chronigcych zycie, zdrowie i mienie obywateli oraz majatek ogdlnonarodowy,
ustréj i suwerenno$é panstwa przed zjawiskami groznymi dla tadu prawnego™.

W Stowniku terminow z zakresu bezpieczenstwa narodowego pojgcie bezpie-
czenstwo okreslane jest jako ,,stan, ktory daje poczucie pewnosci i gwarancj¢ jego
zachowania oraz szans¢ na doskonalenie. Jedng z podstawowych potrzeb cztowieka
jest sytuacja odznaczajaca si¢ brakiem ryzyka utraty czegos, co cztowiek szczegolnie
ceni, na przyktad zdrowia, pracy, szacunku, uczué”’.

W Encyklopedii powszechnej PWN réwniez zdefiniowano kilka rodzajow bezpie-
czenstwa, jednak w niniejszym artykule przytoczone zostana definicje bezpieczen-
stwa publicznego i1 zbiorowego. Wedlug Encyklopedii: ,,Bezpieczenstwo publiczne
to ogdt warunkoéw i instytucji chronigcych zycie, zdrowie i mienie obywateli oraz

majatek ogélnonarodowy, ustrdj suwerenno$¢ panstwa’. Natomiast ,,bezpieczen-

' A. Urban, Prewencja kryminalna, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Policji, Szczytno 2006.

2 E. Radvan, Kryzys pragmatykéw, [w:] Materialy z miedzynarodowej konferencji naukowej..., s. 7.

3 Stownik jezyka polskiego, M. Szymczak (red.), Wydawnictwo PWN, Warszawa 1998.

4 Tamze.

5 Leksykon policyjny, W. Ptywaczewski, G. Kedzierska (red.), Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Po-
licji, Szczytno 2001.
¢ Tamze.

7 Stownik terminéw z zakresu bezpieczerstwa narodowego, B. Balcerowicz (red.), wyd. 4, AON
WSO, Warszawa 2002.

8 Encyklopedia powszechna PWN, R. Lakowski (red.), wyd.3, Warszawa 1983.
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stwo zbiorowe to system polityczno-prawny majacy na celu utrwalenie pokoju mig-
dzynarodowego poprzez ustanowienie zakazu agresji oraz obowigzku pokojowego
zatatwiania sporéw miedzynarodowych’.

W Encyklopedii popularnej PWN zdefiniowano zarowno bezpieczenstwo pub-
liczne, jak i bezpieczenstwo obywatelskie. Bezpieczenstwo publiczne okre§lane
jest jako ,,catos¢ porzadku i urzadzen spotecznych chroniacych panstwo i obywa-
teli przed zjawiskami groznymi dla tadu prawnego”'’. Natomiast bezpieczefstwo
obywateli to ,,stan otoczenia cywilizacyjnego i srodowiska naturalnego, w ktorym
obywatele i ich wspdlnoty nie odczuwaja zagrozenia swego istnienia, ani podstawo-
wych interesow zyciowych, ze wzgledu na zapewnienie przez panstwo formalnych,
instytucjonalnych i praktycznych gwarancji ochrony prowadzacych do spotecznie
akceptowalnego poziomu ryzyka”'".

Waldemar Kitler'” bezpieczenstwo réznicuje w trzech zbieznych wymiarach:
jednostkowym, narodowym i miedzynarodowym. W kontekscie bezpieczenstwa
spotecznosci lokalnej najistotniejszy jest wymiar jednostkowy. Pojecie to — w tym
wymiarze — interpretowac nalezy jako poczucie bezpieczenstwa kazdego obywatela,
ktére mierzone jest oceng stanu zagrozenia. Jest ono subiektywnie odczuwane przez
obywateli, a jego postrzeganie zalezy od rejonu kraju, osobistych doswiadczen, wie-
dzy na temat faktycznego stanu wystgpowania problemoéw kryminalnych, a takze
opinii ogdlnokrajowych i lokalnych mediow.

Bez wzgledu na definicje oraz rozwazania zwigzane z tym pojeciem, brak za-
grozenia pojedynczego podmiotu w kontekscie bezpieczenstwa publicznego bedzie
zapewnione tylko wtedy, gdy spetnione zostang tacznie warunki zwigzane z wysoka
tozsamoscig terytorialng obywateli, kapitatem spotecznym, funkcjonowaniem wiadz
zgodnie z obowigzujagcym prawem, a system karny bedzie sprawiedliwy i dotyczy¢
bedzie wszystkich w takim samym stopniu'’. Kapitat spoleczny nalezy budowaé w po-
wigzaniu z wysoka tozsamoscia terytorialng, odpowiedzialno$cig za siebie 1 innych.
Sukcesywne podnoszenie jakosci przestrzeni miejskiej, przy wspotudziale spoteczno-
$ci lokalnej, pozwoli na jej ksztattowanie i zwickszenie poziomu bezpieczenstwa oraz
poczucia bezpieczenstwa, a w konsekwencji poprawi jako$¢ zycia mieszkancoéw. Po-
czucie bezpieczenstwa mieszkancow nalezy rozpatrywac nie tylko w kontekscie liczb,
ale rowniez przyczyn istniejacych problemow kryminalnych, popelianych przestepstw
i wykroczen. Problem przestepczosci jest zjawiskiem spotecznym, z ktéorym nalezy si¢
zmierzy¢ 1 skutecznie je ograniczac, a nawet probowac eliminowac.

% Tamze, s. 277.
19 Encyklopedia popularna PWN, B. Petrozolin-Skowronska (red.), wyd.8, Warszawa 1998, s. 81.

' A. Urban, Bezpieczenstwo spotecznosci lokalnych, Oficyna Wydawnicza Lo$graf, Warszawa
2012, s. 14.

12°W. Kitler, Obrona cywilna (niemilitarna) w Polsce, MON, Warszawa 2002, s. 15.

13 M. Lisiecki, Zarzqdzanie bezpieczernstwem — wyzwania dla XXI wieku, Warszawa 2008, s. 9.
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W zwiagzku z wystepujacymi w przestrzeni zjawiskami antyspotecznymi oraz
popetnianymi przestepstwami i wykroczeniami, nalezy podejmowac skuteczne
dziatania, ktorych efektem bedzie poprawa poziomu poczucia bezpieczenstwa
spolecznosci lokalnej. Jedna z form takich dziatan moga by¢ programy prewencji
sytuacyjnej, opracowywane przez wladze miasta, instytucje odpowiedzialne za bez-
pieczenstwo i porzadek publiczny oraz spotecznos¢ lokalng. W celu podniesienia ich
skutecznosci dziatania powinny posiada¢ cechy partycypacyjne. Kolejnym waznym
determinantem programow jest ich jakos$¢. Kazde opracowanie powinno by¢ poprze-
dzone rzetelng diagnoza dotyczaca stanu bezpieczenstwa, czyli jego audytem oraz
badaniem poziomu poczucia bezpieczenstwa spotecznosci. Konstrukcja programu
powinna uwzgledniaé zasady profilaktyki kryminologicznej i kryminalistycznej, te-
ori¢ zapobiegania oraz elementy tworczej strategii zapobiegania przestepczosci przez
ksztaltowanie przestrzeni. Potwierdzeniem efektywnos$ci opracowanego i wdrozo-
nego programu bedzie wyeliminowanie probleméw kryminalnych oraz ograniczenie
przestepstw 1 wykroczen, a tym samym obnizenie wérdd mieszkancoéw lgkow przed
mogacymi wystapic¢ zagrozeniami.

1. Zapobiegawcze programy prewencji sytuacyjnej
a ksztattowanie bezpiecznej przestrzeni miejskiej

Lokalny system bezpieczenstwa, tak samo jak i system na poziomie panstwa,
nalezy utozsamia¢ z dwoma podstawowymi pojeciami: bezpieczenstwem i porzad-
kiem publicznym. Bezpieczenstwo i porzadek publiczny to pojecia, ktore powinny
by¢ zbiezne i wystepowaé tacznie, gdyz ich tresci przenikajg sie i naktadaja'®. Bez-
pieczenstwo jest jedng z podstawowych potrzeb cztowieka, ktora moze by¢ zaspo-
kojona, gdy nie bedzie wystgpowac ryzyko zagrozenia przestgpstwem, w wyniku
ktorego cztowiek moze straci¢ to, co dla niego jest najcenniejsze, czyli zycie, zdro-
wie, najblizszych oraz dobra materialne lub tez, gdy nie bedzie narazony na zacho-
wania antyspoteczne innych uzytkownikow przestrzeni, wywotujace strach, a nawet
paraliz zaburzajacy codzienne zycie.

Na poziomie lokalnym bezpieczenstwo powinno by¢ rozpatrywane jako bezpie-
czenstwo publiczne. Rozumiane jest na ogoét jako stan, w ktorym nie sg popeliane
przestepstwa, a jego efektem sg wtasciwie funkcjonujace instytucje samorzagdowe
i spoteczne, a takze zapewnione jest bezpieczenstwo zycia, zdrowia i mienia spo-
tecznosci lokalnej, przy zachowaniu i przestrzeganiu przez mieszkancow ogolnie
przyjetych norm spotecznych i porzadku prawnego. Ponadto, to ochrona przed ne-

14 L. Falandysz, Pojecie porzqdku publicznego w prawie karnym i karnoadministracyjnym, ,,Pa-
lestra” 1969, nr 2, s. 99-105.
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gatywnym dziataniem czynnikow wzbudzajacych niepokoj spoteczny oraz ryzyko,
ktore moze wystapi¢. Ochrona ta powinna uwzgledniaé specyficzne dla danej spo-
tecznosci lokalnej potrzeby, problemy, mozliwosci i formy aktywnoéci'. Natomiast
porzadek publiczny to stan stosunkow 1 urzadzen spotecznych, ktore zapewniajg bez-
pieczenstwo spotecznos$ci lokalnej oraz tad w miejscach ogolnie dostepnych. Zacho-
wanie porzadku publicznego regulowane jest normami i przepisami prawa, a takze
zasadami wspolzycia spotecznego'®. Budowanie systemu bezpieczenstwa lokalnego
powinno opiera¢ si¢ na analizie uwarunkowan: geograficznych, ekonomicznych, spo-
tecznych, politycznych i kulturowych'’.

Dla uzytkownikow przestrzeni miejskiej istotny jest ich poziom poczucia bez-
pieczenstwa. Zapewnienie wysokiego jego poziomu obliguje wladze samorzadowe
do podejmowania dziataf, efektem ktorych bedzie jego poprawa. Dziatania te re-
alizowane powinny by¢ przy wspoétudziale nie tylko podmiotéw zajmujacych si¢
bezpieczenstwem, ale rowniez wszystkich uzytkownikdéw przestrzeni. Wiadze mia-
sta w ramach wspotpracy z podmiotami odpowiedzialnymi za bezpieczenstwo infor-
mowane sg przez te instytucje o rodzaju i skali wystgpujacych zagrozen. Natomiast
poprzez bezposredni kontakt ze spotecznoscig lokalng wtadze miasta powinny gro-
madzi¢ informacje o poziomie poczucia bezpieczenstwa swoich obywateli, rodzaju
zagrozen, ktorych obawiajg si¢ mieszkancy, a w szczegdlnosci o rodzaju zachowan
antyspotecznych, ktore wzbudzaja w mieszkancach niepok6j oraz w miejscach,
w ktorych moga wystapi¢ problemy kryminalne i zagrozenia. Informacje te po-
winny by¢ podstawg do podejmowania wielorakich dziatan na ptaszczyznie prewen-
cji. Zakres tych dziatan na szczeblu nie tylko krajowym, regionalnym, ale réwniez
lokalnym ustanowita ministerialna komisja Rady Europy w rekomendacji nr R 87/19
W sprawie organizacji zapobiegania przestepczosci. Rekomendacja ta zalecana jest
krajom czlonkowskim Unii Europejskiej i okresla zadania, wérod ktorych znajduja
si¢ w szczegodlnosci:

1) zbieranie danych o przestgpstwach i trendach kryminalnych, grupach wyso-
kiego ryzyka zagrozonych przestepstwami, a takze eksperymentach prewencyjnych
i uzyskanych efektach;

2) planowanie, opracowywanie i wdrazanie programow prewencji sytuacyjnej
oraz ich ocena;

3) koordynowanie dzialan prewencyjnych podejmowanych przez policj¢ i inne
podmioty powotane do zapobiegania przestepczosci;

4) angazowanie spotecznosci lokalnej do dziatan partycypacyjnych w zakresie
dziatalnosci prewencyjne;j;

15 W. Fehler, Lokalny wymiar wewnetrznego bezpieczernstwa panstwa, Arte, Warszawa 2009, s. 24.

16 W. Kubala, Porzgdek publiczny — analiza pojecia, ,,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 1981, nr 3,
s. 72-74.

17 W. Fehler, Lokalny..., s. 25.
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5) wsparcie mediow w dzialalno$ci prewencyjnej;

6) wdrazanie i propagowanie badan dotyczacych wystepowania przestgpstw
w celu podejmowania dziatan zapobiegawczych;

7) wspolpraca z wtadzami miasta (wtadzg ustawodawcza i wykonawcza) oraz
podmiotami funkcjonujgcymi na jego obszarze w zakresie konstruowania polityki
bezpieczenstwa;

8) wdrazanie i realizacja programow szkoleniowych w zakresie prewencji.

Budowa systemu bezpieczenstwa i porzadku publicznego na poziomie lokalnym
to zapobieganie, profilaktyka, prewencja oraz opracowywanie i wdrazanie progra-
moéw prewencji sytuacyjnej. Problemy kryminalne wystepujace w przestrzeni, do kto-
rych dochodzi w spoteczenstwie, powinny by¢ analizowane i rozpatrywane nie tylko
w kontekscie skutkow, ale rowniez przyczyn ich popetniania.

Zapobieganie przestepczosci, w zalezno$ci od kontekstu, interpretowane i defi-
niowane jest w rozny sposob. Wedtug Janiny Czapskiej zapobieganie przestepczosci
to kompleks dziatan operujgcych srodkami zmierzajagcymi do zmniejszenia rozmiaru
i cigzaru przestepczosci przez oddzialywanie ukierunkowane na okolicznos$ci sprzy-
jajace popelnianiu przestepstw, potencjalne ofiary, potencjalnych sprawcow lub
wszystkich obywateli'®. W kontekscie spotecznoéci lokalnej i zgodnie z kryminologia,
zapobieganie przestgpczosci powinno by¢ kontrola spoteczna, ktora polega na moni-
torowaniu podejmowanych dziatan profilaktycznych, zmierzajacych do podporzad-
kowania i przestrzegania norm spolecznych i prawnych przez cztonkow spolecznosci
lokalnej". Zdaniem Brunona Hotysta zapobieganie przestepczo$ci to stosowanie
roznorodnych $rodkéw mogacych wptyna¢ na usuwanie przyczyn i warunkow po-
peniania przestepstw, a takze ujawnienie objawow patologii spotecznej®. Srodkami
tymi moga by¢ dziatania uniemozliwiajgce popehienie pierwszego lub kolejnych
czynow zabronionych, tamanie prawa lub zapobieganie temu czynowi jeszcze przed
jego popetnieniem. Dziatania te moga podejmowac organy wymiaru sprawiedliwo-
$ci, instytucje odpowiedzialne za bezpieczenstwo i porzadek publiczny, spotecznosé
lokalna, a takze osoby prywatne. W efekcie, dziatania te mogg spowodowac unie-
mozliwienie lub zmniejszenie wiktymizacji, wiktymizacji wtoérnej i powtarzalnej, jak
rowniez leku przed przestepczoscia®.

Bez wzgledu na r6znorodnos¢ definicji, zapobieganie przestgpczosci oraz elimi-
nowanie problemow kryminalnych to r6znorodno$¢ dziatan podejmowanych przez
0go61 zainteresowanych stron, efektem ktorych begdzie ograniczenie lub wyeliminowa-

18 J. Fiebig, W. Ptywaczewski, A. Tyburska, Policyjne strategie dziatan zapobiegawczych, cz. 1,
WSPol, Szczytno 2009, s. 16; J. Czapska, Spolecznosci lokalne w zapobieganiu przestepczosci, WISP,
Warszawa—Krakow 1997, s. 23.

19" J. Blachut, A. Gaberle, K. Krajewski, Kryminologia, Arche, Gdansk 2007, s. 460.
20" B. Hotyst, Kryminologia, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 941.
2 Tamze s. 1160.
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nie zdarzen naruszajacych bezpieczenstwo i porzadek publiczny oraz zaburzajacych
poczucie bezpieczenstwa spotecznosci lokalnej, czyli naruszajacych ustanowione
prawo i przyjete zwyczajowe normy postepowania. Ponadto wartoscig wymierna
bedzie zniwelowanie wsrdd spolecznoscei lokalnej strachu przed zagrozeniami od-
czuwalnymi subiektywnie.

Metody zapobiegania przestepczosci i likwidacji probleméw kryminalnych moga
by¢ roznorodne i zalezg od przyjetego modelu dziatania. Ukierunkowanie dziatan
zapobiegajacych popetnianiu przestepstw sugerowane przez Janing Czapska to kon-
centracja na:

1) celu oddziatywan, czyli prewencja pierwotna, wtorna lub tercjalna;

2) momencie popelniania przestepstwa, czyli przed czy po popetnieniu prze-
stegpstwa,

3) podmiocie i przedmiocie oddziatywan, czyli sprawcy, ofierze, Srodowisku;

4) strukturze podmiotu dziatan, czyli indywidualnym lub grupowym;

5) formie dziatan, czyli pasywnej lub aktywnej™.

Dziatania zapobiegawcze powinny by¢ podejmowane przez roznych partnerow
1 podmioty, z ktorych kazdy moze pehi¢ inng funkcje. Jednak w kazdym przypadku
inicjatywa podejmowanych dziatan w zakresie ograniczenia wiktymizacji moze wy-
ptywac¢ rowniez od mieszkancow. Zasada ta wpisuje si¢ w partycypacyjny udziat
1 wptyw spotecznosci lokalnej na bezpieczenstwo i porzadek publiczny, a w tym po-
czucie bezpieczenstwa mieszkancow miasta.

Proces zapobiegania i eliminowania problemow kryminalnych bedzie skuteczny,
gdy podjete zostang dzialania profilaktyczne i prewencyjne. Okreslenia te w nomen-
klaturze policyjnej sa tozsame, a programy prewencyjne utozsamiane sg z profilak-
tycznymi®. Dziatania profilaktyczne ze wzgledu na etap opracowywania i wdrazania
oraz ich rodzaj moga by¢**:

1) pierwotne, zwane proaktywnymi, wsrod ktorych wyrdzniamy dziatania twarde
i migkkie. Dziatania proaktywne podejmowane sg po zatozeniu i przeanalizowaniu
prognozowanych probleméw kryminalnych, ktére moga mie¢ zwiazek z potencjal-
nym przestepstwem lub wykroczeniem. Dziatania pierwotne wdrazane sa przed po-
pelieniem czynu zabronionego przez sprawce, a ich celem bedzie wyeliminowanie
problemu kryminalnego. W obszarze bezpiecznych przestrzeni dziataniem twardym
jest uwzglednienie zasad bezpieczenstwa i porzadku publicznego juz na etapie pro-
jektowania urbanistycznego, architektonicznego i technicznego. Natomiast dziata-

22 J. Czapska, W. Krupiarz, Zapobieganie przestepczosci w spolecznosciach lokalnych. Wyd. In-
stytutu Spraw Publicznych, Warszawa 1999, s. 59.

2 Raport o stanie prewencji kryminalnej i zadaniach realizowanych w tym zakresie przez jednostki
policyjne w 2000 roku, KGP Biuro Koordynacji Stuzby Prewencyjnej, Warszawa 2001, s. 47; http://
www.policja.pl/pol/kgp/biuro-prewencji/statystyki-i-raporty/7218 [dostep. 12.05.2017.].

2% G. Caplan, Principles of Preventive Psychiatry, Basic Books, New York 1964, s. 27.
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niami migkkimi bedzie edukacja dzieci, mtodziezy i dorostych obywateli w zakresie
prawidtowych i1 bezpiecznych zachowan oraz odpowiedzialnosci karnej za narusze-
nie ustanowionych prawem zasad;

2) wtorne, zwane paraaktywnymi, podejmowane po zdiagnozowaniu problemu
kryminalnego i zagrozen, ale jeszcze przed popelnieniem przestepstwa. Dzialania
te kierowane sg do osob zagrozonych lub mogacych znalez¢ si¢ w sytuacji ry-
zykownej. Konstruowane sg po przeprowadzeniu analizy stanu bezpieczenstwa
na wybranym obszarze. Analiza ta polega na okre§leniu przyczyn powstawania
problemu kryminalnego, logiki sprawcoéw oraz ich metod dzialania. Analizowane
aspekty sg podstawa doboru form i metod przeciwdziatania popelnianiu przestepstw
i wykroczen oraz przyjeciu srodkow pozwalajacych na poprawe bezpieczenstwa
na poziomie akceptowalnym przez uzytkownikéw danego obszaru. Wykorzystane
tu moga by¢ metody prewencji fizycznej oraz podejmowane dziatania edukacyjne
i informacyjne;

3) reaktywne, okreslane mianem prewencji trzeciorzedowej, w ktorej dziatania
podejmowane sg po popetnieniu przestgpstwa, wykroczenia i kierowane sg prze-
ciwko sprawcom. Uwzgledniaja ofiary, sytuacje i miejsca, w ktoérych dopuszczono
si¢ czynu zabronionego. Zaistnialy problem poddawany jest analizie i na tej podsta-
wie podejmuje si¢ czynnoS$ci przez organy Scigania, czynnosci karnoprawne, a takze
wprowadza si¢ zmiany techniczne i organizacyjne na obszarze, na ktérym doszto
do popehienia tego czynu. Wspomagajaca formg dziatan reaktywnych jest resocjali-
zacja sprawcow 1 jej wsparcie przez samorzad lokalny. Efektem takich dziatan moze
by¢ poprawa bezpieczenstwa i porzadku publicznego na terenie zarzadzanym przez
wladze miasta®.

Ogodlnie rzecz ujmujac, sposrod dzialan profilaktycznych, ze wzgledu na zato-
zenia, cele 1 metody przyjetej profilaktyki, mozna wyrdzni¢ profilaktyke kryminali-
styczng, kryminologiczna, karng, penitencjarng®. W kontekscie niniejszego artykutu
na uwage zasluguje profilaktyka kryminalistyczna i kryminologiczna. Dziatania
w zakresie profilaktyki kryminalistycznej podejmowane sg przed popetnieniem przez
sprawce czynu przestgpczego i skoncentrowane sg na przeciwdziataniu zamiarowi
popetnienia tego czynu. Metodami profilaktyki kryminalistycznej moze by¢ zdiag-
nozowanie problemu kryminalnego, obserwacja oséb podejrzanych, ktérg moga
prowadzi¢ cztonkowie spolecznos$ci lokalnej lub organy $cigania, zabezpieczanie
obiektow i mienia przed wtamaniem, poprzez wyposazenie w urzadzenia techniczne,
wzmocnienie patroli w miejscach zagrozonych?’, wlasciwe i odpowiednie zagospoda-

%5 A. Urban, Bezpieczenstwo spotecznosci lokalnych, Oficyna Wydawnicza Loégraf, Warszawa
2011, s. 64.

26 T. Serafin, S. Parszowski, Bezpieczenstwo spotecznosci lokalnych. Programy prewencyjne w sy-
stemie bezpieczenstwa, Difin, Warszawa 2011, s. 41.

27 B. Hotyst, Kryminologia...,s. 1164,
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rowanie terenu, a przede wszystkim — juz na etapie projektowania — podejmowanie
wlasciwych decyzji w zakresie projektowania urbanistycznego, architektonicznego
i technicznego, czyli zastosowanie w praktyce strategii CPTED (Crime Prevention
Through Environmental Design).

Etiologig czynu przestgpczego zajmuje si¢ profilaktyka kryminologiczna, kto-
rej metody wynikajg z psychologii i pedagogiki spotecznej. Nadrzgdnym celem
profilaktyki kryminologicznej jest pozytywne ukierunkowanie cztowieka, a przede
wszystkim wyeliminowanie negatywnych postaw, ktére moga mie¢ wptyw na po-
dejmowanie decyzji o popetieniu czynu karalnego. Profilaktyka kryminologiczna
w sposob praktyczny wdraza i stosuje Srodki i metody zapobiegania przestepczo-
$ci®®. Wszelkie dziatania podejmowane w ramach profilaktyki kryminalistyczne;j
i kryminologicznej z zalozenia zmierzaja do usunigcia lub ograniczenia mozliwosci
popetnienia przestepstwa. Andrzej Urban usuwanie lub ograniczanie mozliwosci po-
pelniania przestepstw nazywa profilaktyka przestepczosci®.

Z profilaktyka przestepczosci nierozerwalnie zwigzana jest prewencja krymi-
nalna. Jest to wspolne dziatanie wtadz miasta, instytucji panstwowych, organizacji
spotecznych i spotecznosci lokalnej, ograniczajace lub eliminujace pojawianie si¢
niepozadanych zdarzen, zjawisk i problemow kryminalnych oraz podejmowanie
wspolnych dziatan majacych na celu zapobieganie popetianiu przestepstw i wykro-
czen. Efektem tych dziatan bedzie poprawa jakosci zycia spotecznosci lokalnej przez
wyeliminowanie strachu przed staniem sie ofiarg™.

W aspekcie dziatan profilaktycznych Brunon Hotyst wyznaczyt dla dziatan pre-
wencji kryminalnej nastgpujace funkcje:

1) operatywna — polegajaca na wspolpracy samorzadu i instytucji odpowiedzial-
nych za zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego ze spoteczenstwem
w oparciu o planowanie i organizowanie zabezpieczenia prewencyjnego terenu;

2) badawcza — polegajaca na analizowaniu przewidywanych zagrozen i okresla-
niu trendéw w tym zakresie;

3) instruktazowg — polegajacg na wspotdzialaniu ze spotecznoscia lokalng w za-
kresie propagowania technicznych i organizacyjno-spotecznych metod zapobiegania
przestepczosci’.

Dziatania zapobiegawcze podejmowane przez policje¢ traktowane sg jako pre-
wencyjne, natomiast podejmowane przez partnerow — jako dziatania profilaktyczne.

Budowa systemu bezpieczenstwa i porzadku publicznego jest procesem,
w ktorym jednym z elementow jest przygotowanie skutecznego profilaktycznego

2 Tamze s. 1166.
2 A. Urban, Bezpieczenstwo..., s. 20.

30" J. Czapska, W. Krupiarz, Zapobieganie przestepczosci przez ksztattowanie przestrzeni. Teoria —
Badania — Praktyka, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2012, s. 60.

31 B. Holyst, Kryminologia..., s. 788-886.
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programu prewencyjnego przestrzeni, ktory bedzie spetnial okreslone standardy.
Aby program przyniost wymierne efekty, na jego proces muszg sktadaé si¢ na-
stepujace etapy: planowanie, wdrazanie, monitorowanie i ewaluacja. Planowanie
zwigzane jest z charakterystyka i opisem problemu, jego analizg, ustaleniem celow
dziatania oraz — w konsekwencji — sporzadzeniem planu. Wdrazanie to realiza-
cja planu dziatania oraz koordynacja podjetych czynnos$ci. Programy realizowane
w dtuzszym horyzoncie czasowym powinny by¢ monitorowane. Monitorowanie
pozwoli na sprawdzenie, na jakim etapie znajduje si¢ realizacja zaplanowanych
zadan i czy wykonywane sg one terminowo oraz czy wystepuja jakiekolwiek prob-
lemy, ktore w trakcie wykonywania zadan powinny by¢ skorygowane. Ostatnim
etapem jest ewaluacja. Jest to ocena procesu dziatania i osiggnietych w wyniku
opracowania i wdrozenia programu wymiernych efektow. Ponadto dobrze skon-
struowany profilaktyczny program prewencyjny przestrzeni zawiera:

1) ogodlne dane o programie (nazwa i autorzy programu);

2) okreslenie terminu realizacji programu;

3) opis problemu wraz z diagnoza;

4) cele programu (ogdlny i szczegdlowe);

5) zalozenia programu i okreslenie zadan do wykonania;

6) okreslenie realizatorow programu;

7) odbiorcy programu (grupa docelowa);

8) wskazniki mierzace postgpy programu;

9) zaplanowane dziatania (rodzaj, dlugos¢, intensywnos$¢);

10) naktady na program (rzeczowe i osobowe);

11) sposob implementacji (nadzoru ewaluacji, wprowadzania zmian, szkolenia
realizatoréw, wspotpracy z instytucjami i spotecznoscia lokalng);

12) ewaluacja programu;

13) zrodta informacji oraz sposoby upowszechniania, a w tym dziatania marke-
tingowe”.

Opracowanie programu powinno by¢ poprzedzone rzetelng analizg stanu bez-
pieczenstwa, ktora identyfikuje rzeczywiste lub mogace wystapi¢ w badanej spo-
tecznos$ci zagrozenia. Na tej podstawie nalezy dokona¢ hierarchizacji problemow
kryminalnych oraz okresli¢ kategoryzacje najbardziej zagrozonych podmiotow funk-
cjonujacych w przestrzeni. Nalezy przeprowadzi¢ analiz¢ srodowiskowa, pozwala-
jaca na zdiagnozowanie socjalnych, kulturowych i technologicznych warunkéw zycia
mieszkancow i okreslenie problemdéw spolecznych majacych bezposredni wplyw na
bezpieczenstwo i poczucie bezpieczenstwa spolecznosci lokalnej. Ponadto nalezy
zidentyfikowaé uwarunkowania prawne, zasady i stopien pozyskiwania srodkow fi-
nansowych na poprawe bezpieczenstwa i ich wykorzystanie.

32 M. Kordaczuk-Was, Spofeczne uwarunkowania policyjnych dziatan profilaktycznych, Wydaw-
nictwa Drugie, Warszawa 2017, s. 93-95.
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Przeprowadzone analizy stanu bezpieczenstwa powinny by¢ poddawane konsul-
tacjom spolecznym, w ktérych wezma udziat shuzby odpowiedzialne za bezpieczen-
stwo 1 porzadek publiczny, zainteresowane podmioty, spotecznos¢ lokalna i wiadze
miasta. Konsultacje spoleczne moga przyja¢ forme lokalnych badan poczucia bez-
pieczenstwa mieszkancow. Ponadto analiza pozwoli na opracowanie wnioskow be-
dacych ukierunkowaniem pracy zespotu konstruujgcego i realizujgcego program®.

Konkludujac, pierwszy etap budowy systemu bezpieczenstwa spotecznosci lokal-
nej powinien wykazywac cechy dziatania partycypacyjnego i petni¢ funkcje audytu
bezpieczenstwa. Po zebraniu i przeanalizowaniu danych nalezy zdefiniowaé grupy
docelowe, do ktérych program bedzie skierowany oraz ustali¢ zasoby osobowe 1 fi-
nansowe niezbedne do realizacji planowanych dziatan. Wszystkie elementy sktadowe
programu muszg by¢ zbiezne z zatozonymi celami programowymi. Po okresleniu
i doprecyzowaniu celow ustala si¢ konkretne dziatania, ktorych efektem bedzie
wzrost poczucia bezpieczenstwa spotecznosci lokalnej.

Program powinien zosta¢ sprawdzony przez zesp6t ekspertow zewnetrznych
lub wewnetrznych. Ekspertami zewng¢trznymi moga by¢ pracownicy naukowi,
przedsiebiorcy czy organizacje pozarzadowe, natomiast ekspertami wewnetrznymi
radni, pracownicy urz¢du oraz mieszkancy. Zadaniem ekspertow jest okreslenie,
czy zaplanowane zadania i dziatania oraz naklady rzeczowe i finansowe przyniosg
oczekiwane efekty i przyczynia sie do poprawy bezpieczenstwa mieszkancow. Po
sprawdzeniu moze on by¢ wdrozony w formie dziatan zmierzajacych do osiagnig-
cia wyznaczonych celow.

Istotne jest, aby wszystkie zadania byty koordynowane i dokumentowane.
Do zarzadzania programem powotuje si¢ osobg, ktora harmonizuje wspolne zada-
nia podmiotéw biorgcych w nim udziat. Ponadto koordynator na biezaco analizuje
postep dzialan i usuwa ewentualne rozbieznosci, ktore wystepuja lub tez moga
dopiero si¢ pojawi¢. Pozwala to na tatwiejsze osiggni¢cie zatozonych celow. Catly
proces nalezy dokumentowac i na biezaco kontrolowac. W szczegdlnosci powinny
by¢ dokumentowane dziatania, ktore odbiegaja od pierwotnych zalozen. Ostatnim
etapem procesu zwigzanego z realizacja programu jest ewaluacja procesu i uzyska-
nych efektow. Ewaluacja jest narzgdziem pozwalajagcym pozyskaé dane oraz doko-
na¢ oceny zgodnie z przyjetymi kryteriami. Pozwala to na otrzymanie zwrotnych
informacji o podjetych dziataniach, a tym samym o programie i zaproponowanie
ewentualnych korekt. Ponadto ewaluacja pozwala na dokonanie oceny, jakos$ci
procesu oraz uzyskanych efektow. Podstawowymi kryteriami ewaluacji sa:

1) trafnos¢, czyli wspotzaleznos¢ celow i potrzeb;

2) skutecznosé, czyli okreslenie stopnia realizacji celow;

3) efektywnos¢, czyli wysokos¢ kosztow oraz jakos¢ osiagnietych celow;

3 J. Fiebig, W. Ptywaczewski, A. Tyburska, Policyjne..., s. 88.
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4) uzytecznos¢, czyli stopien zaspokojenia potrzeb mieszkancow w kontekscie
bezpieczenstwa;

5) trwatos¢, czyli trwalos¢ osiggnictych efektow oraz Srodki niezbedne na ich
dalsze utrzymanie™.

Program prewencji sytuacyjnej poddawany ewaluacji powinien by¢ oceniony. Pod-
czas oceny nalezy korzysta¢ z metod i narzedzi adekwatnych dla badan naukowych.

2. Programy prewencji sytuacyjnej przestrzeni w systemie
bezpieczeristwa Elblaga

Elblag jest przyktadem miasta, na terenie ktorego wystepuje zjawisko wikty-
mizacji, a co za tym idzie, poziom poczucia bezpieczenstwa elblazan w kontekscie
miasta jest bardzo niski. Badania przeprowadzone w 2019 r. wykazaly, ze az 42%
spotecznos$ci Elblaga odczuwa strach przed rzeczywistymi i potencjalnymi zagro-
zeniami, dlatego tez problem ten jest tak bardzo istotny dla organdéw administracji
panstwowej, jednostek samorzadu terytorialnego, organizacji i instytucji pozarzado-
wych oraz podmiotéw prywatnych.

Instytucja wiodaca w zakresie zapewniania bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego na terenie miasta jest Komenda Miejska Policji w Elblagu. Zadanie to realizuje
przy wsparciu zandarmerii wojskowej, strazy miejskiej i strazy granicznej. Dziata-
nia funkcjonariuszy ukierunkowane sg w szczegdlnosci na podniesienie poziomu
bezpieczenstwa, zapobieganie i wykrywanie przestepstw o charakterze kryminalnym
1 gospodarczym, ograniczanie liczby zdarzen drogowych oraz prowadzenie szeroko
rozumianej prewencji. Jednym z miernikéw oceny skutecznos$ci dziatan policji sa
wyniki szczegdtowej analizy danych dotyczacych liczby popetnionych przestepstw
i wykroczen oraz ich rodzaje®. Informacje o stanie bezpieczenstwa i porzadku
publicznego przedstawiane sg przez Komendanta Miejskiego Policji w Elblagu
w sprawozdaniach za dany rok na posiedzeniach rady miejskiej*. W tabeli 1 zapre-
zentowano dane dotyczace przestepstw w podziale na kategorie, ktore popetniono
w latach 2019 i 2020.

3 K. Jurzak-Maczka, Bezpieczna przestrzen. Instrukcja obstugi. Wyd. Uniwersytetu Jagiellon-
skiego, Krakéw 2015, s. 12.

35 T. Piaskowski, Analiza stanu bezpieczenstwa na terenie miasta Elblgga, KMP, Elblag 2020.

36 D. Komosifiski, Sprawozdanie z wynikéw badar ankietowych ,, Ocena pracy policjantéw Ko-
mendy Miejskiej Policji w Elblggu w opinii spotecznosci lokalnej” przeprowadzonych wsrod mieszkan-
cow Elblgga, KMP Elblag, Elblag 2019.



Hanna Mierzejewska, Prewencja sytuacyjna przestrzeni w systemie bezpieczenstwa lokalnego 71

Tabela 1. Przestepstwa popetnione w latach 2019 i 2020 w podziale na kategorie®”

Przestepstwa w podziale na kategorie 2019 rok 2020 rok Tendencja
Kradzieze ogotem 281 278 -3
Kradzieze z wtamaniem 251 434 +183
Rozboje, wymuszenia rozbdjnicze 34 27 -7
Bojki, pobicia 78 74 -4
Uszkodzenie mienia 194 232 +38

Zrédto: oprac. wiasne na podst. analizy stanu bezpieczenstwa na terenie miasta Elblaga za lata 2019
i 2020, KMP, Elblgg 2020.

Analiza porownawcza prowadzona na przestrzeni dwoch lat pokazuje, ze podej-
mowane przez funkcjonariuszy dzialania nie do konca sg skuteczne i nie przynosza
zakladanych efektow. Wyniki analiz wskazuja na spadkowg tendencj¢ przestepstw,
takich jak: kradzieze, rozboje, wymuszenia rozbdjnicze oraz bojki i pobicia. Na-
tomiast w przypadku kradziezy z wtamaniem i uszkodzenia mienia odnotowuje si¢
wzrost tego rodzaju przestepczosci. Aby uzyskaé wysoki poziom bezpieczenstwa
i poczucia bezpieczenstwa, wystepujace zjawiska wiktymizacji powinny by¢ wy-
eliminowane. Z danych statystycznych KMP wynika, ze kazdego dnia w miejskie;j
przestrzeni Elblaga dochodzi do tego rodzaju przestepstw. W zwiazku z tym nalezy
postawic teze, ze zadania zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa i wysokiego po-
ziomu poczucia bezpieczenstwa mieszkancom Elblaga nalezg nie tylko do policji, ale
réwniez do wladz miasta, przedsigbiorcow oraz spolecznosci lokalne;j.

Analiza danych statystycznych mowi jednoznacznie, ze w Elblagu wystepuja
problemy kryminalne. W zwigzku z tym problem ten powinien by¢ dostrzegany
przez wszystkich uzytkownikow przestrzeni, bez wzgledu na jej przynaleznos¢ (pub-
liczna, semipubliczna, semiprywatna i prywatna), nie tylko przez wtadze miasta i po-
licje, ale rowniez spotecznos$¢ lokalng. Bezpieczenstwo jest stanem uzyskiwanym
w wyniku procesu, ktory jest ztozony i obejmuje wiele obszarow. Zagrozenia, ktére
wystepuja na terenie miasta, wskazuja kierunki poprawy bezpieczenstwa przestrzeni.
Kierunkami tymi sa:

1) poprawa bezpieczenstwa w przestrzeni publicznej przy udziale i wspotpracy
instytucji takich jak: policja, wtadze samorzadowe, organizacje pozarzadowe, pod-
mioty gospodarcze podlegle i niepodleglte prezydentowi miasta oraz spotecznos¢
lokalna;

2) prowadzenie szeroko zakrojonej edukacji spolecznej zwigzanej z bezpieczen-
stwem, poczawszy od najmtodszych elblazan, az po seniorow.

37 T. Piaskowski, Analiza stanu bezpieczenstwa..., s. 1.
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Wzrost poczucia bezpieczenstwa mieszkancow Elblaga mozliwy jest, gdy re-
alizowane bedzie strategiczne zarzadzanie bezpieczenstwem. Zarzadzanie bezpie-
czenstwem na poziomie lokalnym odbywa si¢ w ramach programu zapobiegania
przestgpczosci oraz porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli**. Opracowa-
nie projektu powiatowego programu nalezy do kompetencji Komisji Bezpieczen-
stwa i Porzadku, dziatajacej przy prezydencie Elblaga i wynika z art. 38 ust. 2 pkt.
3 ustawy o samorzadzie powiatowym. Ze wzgledu na wystepujace w Elblagu zja-
wisko wiktymizacji i probe walki z nim w 1999 r. opracowano i wdrozono program
zapobiegania przestepczosci, utrzymania porzadku publicznego i bezpieczenstwa
mieszkancow, zatytutowany Bezpieczny Elblgg. Wspoltdziatanie i Aktywizacja Spo-
teczna. W konsekwencji moze on by¢ podstawg do opracowania polityki i strategii
bezpieczenstwa Elblaga oraz programdw prewencji sytuacyjnej, zwigzanych z po-
prawa lokalnego bezpieczenstwa. Analiza dokumentéw obowigzujacych i zwigza-
nych z poprawa bezpieczenstwa w Elblagu wykazata, ze samorzad nie dysponuje
polityka bezpieczenstwa ani strategia bezpieczenstwa (funkcjonuje tylko polityka
bezpieczenstwa informacji).

Program Bezpieczny Elblgg przyjeto uchwalag nr VI/125/99 Rady Miejskiej
w Elblagu z dnia 22 kwietnia 1999 r. Program przez lata ewaluowat. Wprowadzane
zmiany podyktowane byly obnizeniem poziomu poczucia bezpieczenstwa mieszkan-
cow Elblaga. Deprecjacja poczucia bezpieczenstwa wynikata ze wzrostu przestep-
czosci pospolitej, tj. wandalizmu, chuliganstwa, drobnych kradziezy, wtaman oraz
wzrostu kradziezy samochodow. Efektem wprowadzanych zmian miata by¢ poprawa
sytuacji i skuteczne przeciwdziatanie wystepujacym zagrozeniom. Zmiany wprowa-
dzane do programu powodowaty, ze tracity moc uchwaty Rady Miejskiej przyjmu-
jace kolejne wersje programu. Realizacja programu zaktada inicjowanie i wdrazanie
przedsiewzie¢ o charakterze edukacyjno-profilaktycznym oraz podejmowanie dzia-
tan inspirujacych i1 aktywizujacych mieszkancoéw do spotecznego przeciwdziatania
wystepujacym zagrozeniom i problemom kryminalnym. Glowne cele programu to:

1) poprawa stanu bezpieczenstwa na terenie Elblaga;

2) wzrost poczucia bezpieczenstwa wsrod mieszkancow;

3) aktywizacja i edukacja spotecznosci lokalnej na rzecz bezpieczenstwa;

4) wzrost $wiadomosci prawnej elblgzan™.

Jednym z obszarow objetych programem jest przestrzen, w ktorej zyje elblaska
spotecznos¢. W zwigzku z tym w strukturach komisji powotano podkomisje ds. bez-
piecznych przestrzeni. Prace cztonkéw podkomisji, to wspotdziatanie na rzecz part-
nerstwa spolecznosci lokalnej z przedstawicielami instytucji odpowiedzialnych za

38 Art. 38a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzqdzie powiatowym; t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 920.

39 Zatacznik do uchwaty Nr X11/327/2011 z dnia 14 lutego 2012 r., Program Bezpieczny Elblag.
Wspotdziatanie i Aktywizacja Spoteczna, BIP Elblag 2012, s. 7.
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bezpieczenstwo mieszkancow w miejscu ich zamieszkania, pracy, rekreacji i wy-
poczynku oraz zapewnienie bezpieczenstwa na drogach poprzez ksztattowanie bez-
piecznych przestrzeni. Do podstawowych zadan w obszarze poprawy bezpieczenstwa
w przestrzeni lokalnej nalezy:

1) aktywizacja mieszkancow do wspolpracy z zarzadcami nieruchomosci w celu
ksztattowania bezpiecznych przestrzeni poprzez realizacje programu edukacyjno-
-prewencyjnego Bezpieczne przestrzenie;

2) edukacja w zakresie ksztattowania i utrzymania infrastruktury technicznej
i zieleni w sposob zapewniajacy bezpieczenstwo w przestrzeni;

3) edukacja mieszkancoéw o sposobach i metodach zapobiegania przestgpczo-
$ci, unikania zagrozen, sposobow zabezpieczania mechanicznego i elektronicznego
mieszkan, doméw jednorodzinnych oraz znakowania przedmiotow wartosciowych;

4) wspolpraca w zakresie ustalania sposobdéw oznaczania terenow dzialalnosci
grup sgsiedzkich, wspdlnot lokatorskich, spotdzielni oraz komunikowania si¢ z poli-
Cja w razie zniszczenia mienia, wlamania albo innego zdarzenia przestepczego;

5) wspotpraca z departamentami Urzedu Miejskiego w Elblagu realizujacymi
inwestycje miejskie w zakresie ksztattowania bezpiecznych przestrzeni®.

Zadania, ktore wyznaczono byty podstawg do zatozenia efektow, jakie nalezy
osiagna¢ w perspektywie czasowej. W programie Bezpieczny Elblgg zatozono na-
stepujace efekty:

1) aktywizacja wielu srodowisk spotecznych na potrzeby wspotpracy w zakresie
bezpieczenstwa obywateli Elblaga;

2) wzrost $wiadomosci dzieci i mtodziezy w zakresie edukacji i dzialan na rzecz
bezpieczenstwa;

3) poprawa infrastruktury miejskiej i otoczenia oraz bezpieczenstwa mieszkan-
cOw poprzez ksztaltowanie przestrzeni publiczne;;

4) sprawne reagowanie na pojawiajace si¢ nowe zagrozenia,

5) ciagle podnoszenie bezpieczenstwa mieszkancow i dobry odbioér spoteczny
realizowanych zadan.

Strategiczne zarzadzanie bezpieczenstwem bedzie skuteczne, gdy wspotdziataé
beda ze soba nie tylko wtadze samorzadowe i organy $cigania, ale wszyscy uzytkow-
nicy przestrzeni, a w tym spotecznos$¢ lokalna. Bedzie to mozliwe réwniez wtedy,
gdy dobrane zostang odpowiednie narzedzia. O skuteczno$ci podejmowanych dzia-
fan decydowac bedzie roéwniez wiedza dotyczaca problemow kryminalnych i przy-
czyn ich powstawania. Ponadto, istotny jest rowniez aspekt partneréw, z ktorymi te
problemy bedg rozwigzywane, a takze mozliwosci, jakie daja przyjete narzedzia®*'.
Wiedzg t¢ powinny posiada¢ nie tylko wladze miasta i Policja, ale rowniez wszyscy
zaangazowani w program, a w tym mieszkancy Elblaga.

4 Tamzes. 12—13.

41 J. Mazur, Profilaktyka prewencja. Miedzy zagrozeniami a bezpieczenstwem, ,,Slask” Sp.z 0.0.
Wydawnictwo Naukowe, Katowice 2011, s. 77-80.
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Program Bezpieczny Elblgg byt inspiracja do opracowania i wdrozenia programu
Bezpieczne Osiedle 1 programu Bezpieczne przestrzenie. Mieszkancy Elblaga korzy-
stajacy z zasobow mieszkaniowych elblaskich spotdzielni tworza mate enklawy spo-
fecznosciowe, ktdre rowniez majg wplyw na bezpieczenstwo w miescie oraz poziom
poczucia bezpieczenstwa, nie tylko wilasny, ale rowniez innych uzytkownikéw prze-
strzeni miejskiej. Na podstawie miejskiego programu Bezpieczny Elblgg Spbdtdzielnia
mieszkaniowa Sielanka opracowala wtasny program Bezpieczne Osiedle. Wieloletnia
dziatalnos¢ tej spotdzielni to na przestrzeni lat szereg problemdw, nie tylko zwigzanych
z infrastrukturg i jej utrzymaniem, ale przede wszystkim z zapewnieniem mieszkancom
takich rozwiazan, ktére w efekcie podniosa poziom poczucia bezpieczenstwa dzieci,
mlodziezy oraz osob starszych mieszkajacych na osiedlach podlegtych SM Sielanka,
a w konsekwencji poprawig jakos¢ ich zycia. Analiza stanu zasoboéw spotdzielni prze-
prowadzana systematycznie wykazuje wiele uchybien, m.in.: brak uporzadkowanej
infrastruktury w przestrzeni osiedlowej, zty stan ciggow komunikacyjnych pieszych
i jezdnych, nieuporzadkowana zielen osiedlowa, brak wydzielonych miejsc odpo-
czynku, nieogrodzone place zabaw wyposazone w niebezpieczne dla dzieci elementy
urzagdzen zabawowych czy brak na terenie dzielnic i w budynkach nowoczesnego, ener-
gooszczednego oswietlenia. Diagnoza przeprowadzona przez wladze spotdzielni oraz
oczekiwania spolecznos$ci lokalnej staty si¢ wyznacznikiem przyjecia takich dziatan
1 metod zarzadzania przestrzenia, ktore w efekcie wptyng na poprawe jakosci poziomu
zycia zamieszkujacych te przestrzen osob.

Z analizy zagrozen wystgpujacych na terenie zarzadzanym przez spotdzielnig
wynikato, ze do najczesciej wystepujacych zagrozen naleza: kradzieze elementow
wspolnej infrastruktury osiedlowej i mieszkaniowej, kradzieze samozamykaczy, no-
wych nasadzen (krzewow, mlodych drzew) oraz elementéw zabawowych. Obok kra-
dziezy masowo dochodzito do aktow wandalizmu, tj. dewastacji drzwi wej$ciowych
do budynkow mieszkalnych i uzytecznos$ci publicznej, kabin dzwigowych, §cian
budynkow (graffiti), wybijania szyb w lokalach ustugowych. Ponadto mieszkancy
spotdzielni w przeprowadzonym wywiadzie skarzyli si¢ na gromadzacg si¢ mtodziez,
ktora poprzez swoje zachowanie stwarzala potencjalne zagrozenie dla mieszkancow.
Przeprowadzona wsrod mieszkancow diagnoza oraz rozwoj cywilizacyjny, a w nim
rozw0j technologiczny i materiatowy, spowodowaty, ze podjeto dziatania zwigzane
z kompleksowa modernizacja zasoboéw bedacych w posiadaniu spotdzielni.

Priorytetem spoldzielni stato si¢ ukierunkowanie na uzyskanie spotecznej ak-
ceptacji dla koncepcji modernizacji osiedla. Zaangazowanie i udzial mieszkancow
W proces tworzenia przestrzeni spowodowat (tj. od wspolnego ksztattowania kon-
cepcji zagospodarowania az do wykonawstwa) utozsamianie si¢ i wzrost odpowie-
dzialno$ci za teren, ktorego sg uzytkownikami*’. Program ten w cato$ci wpisuje

42 E. Smerza, Rozwigzania architektoniczno-urbanistyczne przestrzeni osiedlowych i ich wplhyw na
bezpieczenstwo w miejscu zamieszkania na przyktadzie Spoldzielni Mieszkaniowej ,, Sielanka”, oprac.
SM ,,Sielanka”, Elblag 2016, s. 8.
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si¢ w miejski program Bezpieczny Elblgg. Nadrzgdnym celem programu jest idea
poprawy stanu bezpieczenstwa mieszkancow i zasoboéw nalezacych do spotdzielni.
W programie sformutowano glowne cele i przyjeto je do realizacji. Celami tymi sa:

1) zniechgcenie potencjalnych przestepcoOw do dziatan na obszarze objetym mo-
nitoringiem;

2) obserwacja miejsc szczegolnie istotnych dla mieszkancéw osiedla, takich jak:
parkingi, place zabaw, bramy wjazdowe i inne;

3) posiadanie materialdow dowodowych w postaci nagran z kamer, notatek osdb
z firmy ochroniarskiej, dokumentacji fotograficznej skutkow zdarzen w przypadku
ujecia sprawcy badz innych sytuacji kryzysowych;

4) podejmowanie skutecznych i szybkich interwencji w sytuacjach kryzysowych
we wspolpracy z policjg oraz innymi stuzbami porzadkowymi;

5) wlaczanie mieszkancow osiedli i zachecanie ich do wspotpracy w zakresie
reagowania na akty przestepcze®.

Spotdzielnia mieszkaniowa Sielanka jest przykladem dla innych spotdzielni
i wspolnot mieszkaniowych, jak wspolnie z mieszkancami, poprzez wlasciwe zarza-
dzanie swoimi zasobami, mozna skutecznie zapobiega¢ problemom kryminalnym
1 przestgpstwom oraz zachowaniom antyspolecznym, ksztattujac przestrzen.

Konkludujgc nalezy stwierdzi¢, ze aby wzrosta §wiadomos$¢ mieszkancow do-
tyczaca bezpieczenstwa, nalezy prowadzi¢ edukacj¢. Szkoleniami, seminariami,
debatami i konferencjami nalezy obja¢ podmioty i spotecznos¢ lokalng, a w tym
dyrektorow i zarzadcow, mtodziez i mieszkancow wspolnot i spotdzielni mieszka-
niowych. Edukacje nalezy rozpocza¢ od uswiadomienia, jak istotne sg zagadnienia
dotyczace ksztattowania i zarzgdzania przestrzenia, jaki wptyw majg uzytkownicy
przestrzeni na poziom poczucia bezpieczenstwa w jej obszarze.

Kierujac sie tymi przestankami, w ramach programu Bezpieczny Elblgg opra-
cowano projekt Bezpieczne przestrzenie. Jego wielokierunkowos¢ realizowanych
dziatan obejmuje:

1) badania dotyczace zwiazku pomiedzy przestepczoscia i poczuciem bezpie-
czenstwa mieszkancow Elblaga a elementami przestrzeni okreslonymi w strategii
CPTED;

2) edukacje mieszkancow Elblaga mogaca wplynac na poprawe bezpieczenstwa,
poczawszy od skali mikro do makro, w obszarze miasta z wykorzystaniem dziatan
partycypacyjnych;

3) organizowanie konferencji i debat pozwalajacych na przedstawienie i podda-
nie pod dyskusje problemu zaleznosci bezpieczenstwa i ksztattowania bezpiecznej
przestrzeni publicznej,

4) proby rewitalizacji terenow miejskich.

43 Zatgcznik nr 2 do uchwaly nr 9/2009 Zebrania Przedstawicieli Cztonkoéw Elblaskiej Spotdzielni
Mieszkaniowej Sielanka z dnia 29 czerwca 2009 r., oprac. SM Sielanka, Elblag 2009.
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Wdrozone i funkcjonujace programy prewencji sytuacyjnej przestrzeni przyniosty
juz wymierne efekty w postaci:

1) poprawy bezpieczenstwa dzieci przedszkolnych na przedszkolnych placach
zabaw dzieki rewitalizacji terenow;

2) wzrostu $wiadomosci dzieci i mtodziezy w zakresie bezpieczenstwa;

3) aktywizacji spotecznos$ci lokalnej i Srodowisk spotecznych w zakresie dziatan
podejmowanych na rzecz poprawy bezpieczenstwa w skali makro (miasta) i mikro
(osiedle, dzielnica);

4) edukacji spotecznosci lokalnej w zakresie ksztalttowania i utrzymania infra-
struktury technicznej i zieleni oraz sposobow i metod unikania zagrozen i zapobie-
gania przestgpczosci w konteks$cie bezpieczenstwa;

5) poprawy infrastruktury miejskiej i otoczenia poprzez ksztattowanie i rewita-
lizacje przestrzeni publiczne;j;

6) sprawnego reagowania na pojawiajace si¢ nowe zagrozenia;

7) dobrego odbioru spotecznego podejmowanych i realizowanych dziatan par-
tycypacyjnych na rzecz poprawy bezpieczenstwa w miescie.

Wymierne efekty wdrozonych projektéw sa mozliwe, gdy wykorzysta si¢ potencjat
mieszkancow, ktorzy pelnig rolg podmiotu doradczego na kazdym etapie — od plano-
wania az po realizacj¢ planowanego przedsigwzigcia, czyli podjecie dzialan partycy-
pacyjnych.

Podsumowanie

Na poprawe bezpieczenstwa i poczucia bezpieczenstwa spotecznosci lokalne;j
sktadaja si¢ dziatania partneréw na wielu plaszczyznach. Naleza do nich wtadze
samorzadowe, instytucje odpowiedzialne za bezpieczenstwo i porzadek publiczny,
podmioty gospodarcze funkcjonujace w przestrzeni miasta oraz spotecznos¢ lokalna.
Musza oni wspoétdziata¢ m.in. na ptaszczyznie: wspotpracy, partycypacji oraz edu-
kacji. Informacje na temat bezpieczenstwa przekazywane sg na spotkaniach, wy-
ktadach, seminariach, debatach i konferencjach, na ktérych mieszkancy dowiaduja
si¢ o dziataniach i przedsigwzigciach, ktore mogg by¢ realizowane przy ich udziale.
Promowane sg zagadnienia zwiazane z bezpieczenstwem i porzadkiem publicznym
w aspekcie bezpiecznych przestrzeni, monitoringu wizyjnego, bezpiecznej infrastruk-
tury oraz metod technicznego zabezpieczania mienia.

Dwie pierwsze ptaszczyzny posiadaja aspekt spoteczny, a informacje na temat
bezpieczenstwa uzyskiwane sg w wyniku procesu edukacji. Edukacja jest dziala-
niem, ktore realizowane jest na obszarze calego miasta. W procesie tym bierze udziat
mtodziez oraz dorosli uzytkownicy przestrzeni. W jego ramach przedstawia si¢ za-
ozenia strategii CPTED, czyli standardow ksztattowania przestrzeni publicznej tak,
aby byla ona bezpieczna. Promuje si¢ dobre praktyki, zarowno na poziomie euro-
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pejskim, krajowym, jak i lokalnym. Opracowuje si¢ i wdraza programy prewencji
sytuacyjnej przestrzeni, dzieki ktorym komfort zycia mieszkancéw znacznie wzrasta.
Ponadto podejmuje si¢ skuteczne proby rewitalizacji terendw, ktore po metamorfozie
stajg si¢ przestrzeniami bardziej bezpiecznymi. Sg to tereny miejskie, przyszkolne,
przedszkolne i osiedlowe. Wspodtpraca w uzyskaniu zalozonych efektéw realizowana
jest przy wspotudziale wszystkich podmiotéw zainteresowanych poprawg bezpie-
czenstwa, ze szczegdlnym udziatem mieszkancow miasta. Wspolne opracowywanie
1 wdrazanie zapobiegawczych programow prewencji sytuacyjnej przestrzeni przy-
czynia si¢ do podniesienia poziomu bezpieczenstwa i poczucia bezpieczenstwa spo-
tecznosci lokalne;j.
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SITUATIONAL PREVENTION PROGRAMME
WITHIN THE LOCAL SAFETY SYSTEM FOR THE CITY OF ELBLAG

Not only should the municipal development be directed to the sphere of economy, but it ought to
include the social aspects as well, with special emphasis put over the notions of security, public order
and the sense of safety among the local community functioning within the municipal space. Establishing
the security system at the level of a city shall include prevention, prophylaxis, counteracting as well as
the creation and implementation of effective solutions resulting in the limitation of apprehensions about
criminal issues among the local society. It is impossible to come across the space not being affected
by the problems of similar nature. The municipal authorities as well as the institutions responsible for
the provision of widely understood security are committed to handle the threats which occur or are to
occur in the future. Actions to be taken by such ones may be of a diversified character. One of the forms
includes the situational prevention programmes drawn up and arranged for by the municipalities,
institutions responsible for security and public order as well as the local community. Such activities
ought to adopt a participatory form and shall result in the guaranteed safety and enhanced sense of
security among the city residents. Managing security at the local level should be performed within
the programme devoted to crime prevention and the maintenance of public order and safety for
the citizens. As far as the city of Elblgg is concerned, the aforementioned programme has included
the municipal agenda entitled “Safe Elblgg. Social collaboration and activation”. The ‘Sielanka’
Housing Association has developed and implemented the space situational prevention programme
referred to as the “Safe Residential Area” in close correlation with the previously mentioned municipal
programme.
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SAMOZATRUDNIENIE JAKO ELASTYCZNA FORMA PRACY
NA PRZYKEADZIE BRANZY TRANSPORTOWEJ
— WYBRANE ASPEKTY

Celem artykutu jest przedstawienie istoty oraz analiza zakresu wystgpowania samozatrudnienia
na polskim rynku pracy. W artykule przyblizono gtowne motywy podejmowania pracy w tej formie
zatrudnienia oraz scharakteryzowano jej gtowne cechy. Opisano zbiorowos¢ samozatrudnionych, wy-
korzystujgc ich cechy spoleczno-demograficzne, takie jak: ptec, wiek oraz poziom wyksztatcenia. Na-
stepnie dokonano analizy najwazniejszych aspektow samozatrudnienia w branzy transportowej, glownie
w sektorze przedsiebiorstw transportu drogowego. Omowiono wady i zalety zastosowania tej formy
zatrudnienia zarowno dla samozatrudnionego oraz przedsiebiorstwa, na rzecz ktorego samozatrudniony
wykonuje prace. Przeanalizowane zagadnienia wydajq sie potwierdzac zatoZenie, ze wraz z postepujq-
cymi zmianami zachodzgcymi na polskim rynku pracy rola samozatrudnienia i zakres jego stosowania
bedq zyskiwatly na jeszcze wiekszym znaczeniu.

Wprowadzenie

Przemiany zachodzace we wspotczesnych gospodarkach, zwigzane z procesem
globalizacji i rosnacej konkurencji, ktéra determinuja w znacznym stopniu postep
technologiczny i rozw6j gospodarek opartych na wiedzy, nie pozostaja bez wptywu
na sytuacje na rynkach pracy. Pomimo ze nadal aktualna wydaje si¢ by¢ teza mo-
wigca o tym, ze standardem powinna by¢ umowa na czas nieokreslony, gdyz w naj-
szerszym zakresie respektuje potrzeby pracownika, zapewnia stabilizacje i ochrong
zatrudnienia, to elastyczne formy pracy, w tym samozatrudnienie, zaczely na trwate
wpisywac si¢ w rzeczywistos¢ wspotczesnych rynkow pracy.

Rosngcy udziat samozatrudnionych wsrdd osob prowadzacych dziatalnosé go-
spodarczg, a w konsekwencji wzrost udziatu tej grupy w ogolnej liczbie pracujacych
w panstwach rozwinigtych, stawia nowe wyzwania zarowno w sferze przedsigbior-
czosci, jak 1 polityki rynku pracy. Co wigcej, w gospodarce opartej na wiedzy, ktorej
cechg sg ciagle zmiany, konkurencyjnos¢ moze by¢ zapewniona przez wysokiej jako-
$ci kapitatl ludzki, bedacy w dyspozycji jednostek sktonnych do jego ,,wypozyczania”
na podstawie elastycznych form zatrudnienia, w tym samozatrudnienia.

Nalezy jednak pamieta¢, ze samozatrudnienie jako niepracownicza forma za-
trudnienia wzbudza sprzeczne emocje. Z jednej strony uwazana jest za przejaw
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przedsigbiorczosci i niezalezno$ci oso6b podejmujacych takie wyzwanie, z drugiej
jako ucieczka pracodawcy od zwickszajacych si¢ kosztéw zatrudnienia, a takze
od obowiazkow, jakie niesie ze sobg zatrudnienie na podstawie umowy o prace.

Co istotne, prawo polskie nie postuguje si¢ jednoznaczng powszechna definicja
samozatrudnienia. Jednakze okreslenie to jest stosowane w kontek$cie czynnos$ci
wykonywanych na rzecz podmiotéw gospodarczych na innej podstawie niz umowa
o pracg. Samozatrudniony jest traktowany przez polskie prawo jako osoba prowa-
dzaca dziatalno$¢ gospodarcza, a rozliczenia pomiedzy firma (zleceniodawcg) a sa-
mozatrudnionym odbywaja si¢ na podstawie faktur (najczesciej faktur VAT).

Mozliwo$¢ szerokiego stosowania omawianej formy zatrudniania oraz zrdzni-
cowane motywy podejmowania pracy przez samozatrudnionych sa przedmiotem
wielu dyskusji. Cel niniejszego opracowania stanowi zatem przyblizenie pojecia
samozatrudnienia, przyczyn oraz zakresu jego wykorzystywania. Zastosowana w ar-
tykule metoda badawcza obejmuje analize gtownie polskich, ale takze zagranicznych
zrodet literaturowych.

1. Istota samozatrudnienia

Samozatrudnienie uznaje si¢ za jedna z najbardziej elastycznych form zatrud-
nienia'. W czgsto spotykanym ich podziale na: zatrudnienie pracownicze w ramach
klasycznego stosunku pracy, zatrudnienie niepracownicze, ktore nie podlega regu-
lacjom prawa pracy, szczegolnie w zakresie czasu i miejsca pracy oraz na pozostate
formy — samozatrudnienie klasyfikowane jest jako zatrudnienie niepracownicze lub
takie, ktore nie mieci sie w powyzszych kategoriach’.

! Elastyczne formy zatrudnienia — inaczej okre$lane jako: niestandardowe, nietypowe, nowe, aty-
powe, alternatywne lub szczegélne — sa szerokim pojgciem obejmujacym réznorodne sposoby wyko-
nywania pracy na zasadach odbiegajacych od modelu, ktéry mozna uzna¢ za tradycyjny. Sq one zatem
najczesciej definiowane w opozycji do zatrudnienia typowego, co jest widoczne w gtdéwnym nurcie
rozwazan. Szerzej: E. Bak, Nietypowe formy zatrudnienia na rynku pracy, wyd. C.H. Beck, Warszawa,
2009, s. 10.

2 Samozatrudnienie jako forme elastycznego zatrudnienia niepracowniczego opisuje m.in.: M. Ma-
jewska, S. Samol, Rozwdj elastycznego rynku pracy. Uwarunkowania prawno-ekonomiczne, Wydawni-
ctwo Naukowe UAM, Poznan 2016, s. 104-146; D. Bak-Grabowska, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi
w warunkach stosowania niestandardowych form zatrudnienia, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wroclawiu, Wroctaw 2016, s. 96; G. Spytek-Bandurska, Telepraca jako nietypowa forma
zatrudnienia w Polsce. Akty prawne i spoteczne, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2015,
s. 211; J. Mgcina, Niewykorzystane zasoby. Nowa polityka rynku pracy, Oficyna Wydawnicza ASPRA-
-JR, Warszawa 2013, s. 74. Formg t¢ jako kategorie, ktora nie nalezy do uméw niepracowniczych inter-
pretuja m.in.: Z. Hajn, Elastycznos¢ popytu na prace w Polsce. Aspekty prawne, [w:] E. Krynska (red.),
Elastyczne formy zatrudnienia i organizacji pracy a popyt na prace w Polsce, IPiSS, Warszawa 2003,
s. 59-79; 1. Czaplicka-Kozlowska, Elastyczne formy zatrudnienia, [w:] A. OrganiSciak-Krzykowska,
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I. Czaplicka-Koztowska zauwaza, ze w literaturze przedmiotu samozatrudnie-
nie jest czgsto okreslane jako Swiadczenie pracy na wlasny rachunek, we wlasnym
imieniu i na wlasne ryzyko’. Jak podkresla E. Bgk, rozumiane jest ono takze jako
swiadczenie ustug w ramach prowadzonej jednoosobowej dziatalno$ci gospodar-
czej'. Samozatrudnienie jest takze definiowane jako sytuacja, gdy osoba fizyczna
prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza podejmuje dziatania na wilasne ryzyko i ponosi
konsekwencje majatkowe oraz gospodarcze swojej aktywnosci’.

Nalezy jednak podkresli¢, ze forma pracy jaka jest samozatrudnienie nie zostata
jednoznacznie uregulowana i zdefiniowana. Brak precyzyjnego okreslenia terminu
»samozatrudnienie” rodzi problemy zwiazane z kwalifikowaniem os6b lub organiza-
cji. Do grupy samozatrudnionych zalicza si¢ albo osoby prowadzace wtasng dziatal-
no$¢ i niezatrudniajace dodatkowych pracownikoéw albo osoby prowadzace wtasng
dziatalno$¢ i zatrudniajace niewielka liczbe 0sob (maksymalnie 9, z uwzglednieniem
pomagajacych cztonkéw rodzin)®.

Problem zdefiniowania terminu ,,samozatrudnienie” wystepuje rowniez w kon-
tek$cie miedzynarodowych analiz statystycznych, w ktorych pojawia si¢ okreslenie
self-employment. Termin ten obejmuje osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza,
ktore zatrudniajg badz nie zatrudniaja pracownikow. Stad w przypadku tej drugiej
grupy czesto stosuje sie termin solo self-employment’. Statystyki OECD okre$laja
samozatrudnionego jako pracujacego na wilasny rachunek, zatrudniajgcego lub
niezatrudniajacego pracownikow, prowadzacego wlasne gospodarstwo rolne wraz
ze wspomagajacymi go cztonkami rodzin. Eurostat definiuje samozatrudnionych
jako osoby pracujace na wlasny rachunek, ktére sg jedynymi wtascicielami lub
wspotwlascicielami przedsigbiorstw, nieposiadajacymi osobowos$ci prawnej. Staty-
styki Europejskiego Badania Sity Roboczej Labour Force Survey (LFS) okreslaja
samozatrudnionego jako pracujgcego na wiasny rachunek, prowadzacego wlasne go-
spodarstwo rolne lub praktyke zawodowa, ktory: pracuje w celu osiagnigcia przycho-

R. Walkowiak, K. Nyklewicz (red.), Innowacyjne formy pracy, EXPOL, Olsztyn 2014, s. 93—120;
A. Skoérska, Rynek pracy. Wybrane zagadnienia, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Kato-
wicach, Katowice 2016, s. 131-146; L. Pisarczyk, Rozne formy zatrudnienia, Dom Wydawniczy ABC,
Warszawa 2003, s. 47-136.

3 1. Czaplicka-Koztowska, op. cit., s. 111.
* E.Bak, op. cit., s. 85.
5 T. Szancito, Przedsiebiorca w prawie polskim, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2005, nr 3, s. 8-9.

¢ B.I. Buchelt, U. Pauli, A. Pocztowski, Samozatrudnienie jako forma aktywnosci zawodowej
sprzyjajgca ograniczaniu bezrobocia wsrod osob miodych w Polsce, ,,Acta Universitatis Lodziensis”.
Folia Oeconomica 2016, nr 4 (323), s. 41.

7 W Polsce najczesciej stosuje sie pojecie samozatrudnienie jako odpowiednik solo self-employ-
ment. J. Cieslik, Samozatrudnienie w Polsce na tle tendencji ogolnoswiatowych: wyzwania w sferze
polityki wspierania przedsigbiorczosci i zabezpieczenia emerytalnego przedsigbiorcow, ,,Studia BAS”
2019, nr 2 (58), s. 10.
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déw, przeznacza czas na rozwoj lub na prowadzenie swojej firmy®. Wreszcie wedhug
metodologii Gtéwnego Urzedu Statystycznego wykorzystywanej w badaniu BAEL’
do pracujacych na wilasny rachunek, czyli osob, ktore prowadza wlasng dziatalnosé
gospodarcza, zalicza sig:

» pracodawcow — osoby, ktore prowadzg wtasna dziatalno$¢ gospodarczg i za-
trudniajg co najmniej jednego pracownika najemnego;

» pracujacych na wlasny rachunek niezatrudniajacych pracownikéow — osoby,
ktore prowadzg wiasng dziatalno$é¢ gospodarcza i nie zatrudniajg pracownikow'”.

Nalezy podkresli¢, ze w ustawodawstwie polskim nie pojawia si¢ pojecie sa-
mozatrudnienie''. Jest to jednak termin czesto uzywany, a przy okazji posiadajacy
wiele synonimoéw, np. takich jak: indywidualna dziatalno$¢ gospodarcza, firma
jednoosobowa, praca na wlasny rachunek, dziatalno$¢ na wtasny rachunek, dzia-
talno$¢ gospodarcza osob fizycznych, przedsigbiorca jednoosobowy, samodzielna
dziatalno$¢ zarobkowa'?. Najczesciej stosowanym okresleniem na ten typ aktyw-
nosci zawodowej jest ,,jednoosobowa dziatalnos¢ gospodarcza”. W przepisach
prawa polskiego jednoosobowg dziatalno$¢ gospodarcza definiuje art. 3 ustawy
z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsi¢biorcow, mowiacy, ze: ,,Dzialalnoscig go-
spodarcza jest zorganizowana dziatalno$¢ zarobkowa, wykonywana we wlasnym
imieniu i w sposob ciaglty”"’. Zgodnie z art. 2 niniejszej ustawy, podejmowanie,
wykonywanie i zakonczenie dziatalno$ci gospodarczej jest wolne dla kazdego na
rownych prawach'.

Do samozatrudnienia dochodzi czgsto w sytuacji, w ktorej osoba fizyczna zaste-
puje umowe o prace jednoosobowa dziatalnoscia gospodarczg i $wiadczy ushugi oso-
biscie'"” na rzecz bylego pracodawcy lub innych kontrahentéw w ramach prowadzone;

8 B.L Buchelt, U. Pauli, A. Pocztowski, op. cit., s. 41

? Badanie Aktywno$ci Ekonomicznej Ludno$ci jest jednym z podstawowych badan umozliwia-
jacych biezaca oceng stopnia wykorzystania zasobéw pracy na polskim rynku pracy. Szerzej: M. Dhu-
gotecka, I. Biaty, M. Cacko, M. Lukasiak, H. Strzelecka, Gléwny Urzad Statystyczny, Departament
Rynku Pracy, Zeszyt metodologiczny. Badanie Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci, Warszawa 2018, s. 6.

19 Tamze, s. 21.

' B.I. Buchelt, U. Pauli, A. Pocztowski, op. cit., s. 41

12 Szerzej: A. Lemanska-Majdzik, Czynniki sukcesu firm powstalych w wyniku samozatrudnienia,
Politechnika Czgstochowska, Czgstochowa 2009; A. Szepelska, Samozatrudnienie jako forma wspiera-
nia rozwoju przedsiebiorczosci regionow, ,,Ekonomia i Prawo” 2013, nr XII (1), s. 69—-80.

13 Art. 3. ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow. Dz.U. 2018, poz. 646.

14 Ustawa z 2018 r. zastapila wielokrotnie nowelizowang ustawe z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej; Dz.U. 2004 nr 173, poz. 1807. Przepisy ja uchylajace zawarto w art. 192
ustawy wprowadzajacej — Prawo przedsigbiorcow — Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Przepisy wpro-
wadzajace ustawg — Prawo przedsigbiorcoOw oraz inne ustawy dotyczace dziatalnosci gospodarcze;j.
Dz.U. z 2018 r. poz. 650.

15" Osobiste wykonywanie ustug nie wyklucza korzystania z podwykonawcow, ale zatrudnienie
wlasnego pracownika powoduje, co do zasady, ze przedsigbiorca przestaje by¢ samozatrudnionym,
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dziatalno$ci. W celu $wiadczenia ustug, samozatrudniony zawiera ze zleceniodawca
umowe cywilnoprawna. Istotne, aby wykonywana w ramach samozatrudnienia praca
nie miata cech charakterystycznych dla stosunku pracy, takich jak: wykonywanie
pracy osobi$cie, dobrowolnie, odptatnie, w sposob ciagly, pod kierownictwem pra-
codawcy, na jego rzecz i ryzyko oraz w miejscu i czasie przez niego wskazanym'’.
Gdyby je miata, to osoby §wiadczace ustugi na zasadzie samozatrudnienia bytyby
tzw. pozornymi przedsiebiorcami'’.

W celu utrudnienia takich praktyk, w jednej z nowelizacji k.p. z 26 lipca 2002 r.
wprowadzono art. 22 § 12, ograniczajacy samozatrudnienie. Zgodnie z nim nie jest
dopuszczalne zastgpienie umowy o prac¢ umowg cywilnoprawng przy zachowa-
niu warunkéw wykonywania pracy, co oznacza, ze przedmiot rejestrowanej dzia-
lalnosci gospodarczej nie moze pokrywacé si¢ z dotychczasowymi obowigzkami
pracowniczymi'®. Takze w sposob bardziej szczegdtowy pojecie jednoosobowe;j
dzialalnosci gospodarczej zostalo doprecyzowane w 2006 r. przy okazji zmiany
ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz o zmianie niektorych
innych ustaw'’. W ustawie tej wskazano, ze osoba prowadzgca jednoosobowg
dzialalnos$¢ gospodarcza: 1) ponosi odpowiedzialno$¢ za wiasne dziatania wobec
0s6b trzecich, 2) nie moze wykonywac pracy pod kierownictwem oraz w miejscu
i czasie wyznaczonym przez zlecajacego, 3) musi ponosi¢ ryzyko gospodarcze
zwigzane z wykonywang praca”’. Niewystepowanie tych trzech warunkow tacznie
wymusza zawarcie Umowy o prace.

Omawiajac istot¢ samozatrudnienia nalezy podkresli¢, ze czgsto, na po-
czatku dzialalno$ci, praca samozatrudnionego jest §wiadczona na rzecz jednego

a przeksztatca si¢ np. w mikroprzedsigbiorcg. P. Szczypa, Istota samozatrudnienia, [w:] P. Szczypa (red.),
Indywidualna dzialalnosé gospodarcza. Uproszczone formy ewidencji, CedeWu, Warszawa 2018, s. 14.

16 M. Majewska, S. Samol, op. cit., s. 130.

17 Szerzej: Z. Kubot, Indywidualne prawo pracy. Stosunek pracy, [w:] H. Szurgacz, Z. Ku-
bot, T. Kuczynski, A. Tomanek (red.), Prawo pracy. Zarys wyktadu, Difin, Warszawa 2016, s. 94; L. Pi-
sarczyk, Rozne formy zatrudnienia, Wolters Kluwer, Warszawa 2003, s. 134-135; T. Duraj, Prawna
perspektywa pracy na wlasny rachunek, [w:] E. Krynska (red.), Praca na wlasny rachunek — determi-
nanty, implikacje, IPiSS, Warszawa 2007, s. 44-48; K. Bomba, Pozornos¢ w stosunkach pracy, “Journal
of Modern Science” 2015, vol. 2, no 25, p. 147.

18 Art. 22 § 12k. p. Ustawa z dnia 26 lipca 2002 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz o zmianie
niektorych innych ustaw. Dz.U. 2002 nr 135, poz. 1146; Z. Kubot, Kwalifikacje umow cywilnoprawnych,
zwanych umowami Smieciowymi jako umow pozornych, [w:] Z. Kubot, S. Kowalski (red.), Wspoiczesne
problemy zatrudnienia. Wykorzystanie umow smieciowych dla ,,ukrycia” stosunku pacy, C.H. Beck,
Warszawa, s. 3—4.

19 Ustawa o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw;
Dz.U. nr 217, poz. 1588.

20 Tamze, art. 5b.
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przedsiebiorcy®'. W tym przypadku ma miejsce ekonomiczna zalezno$¢®, gdyz
caty dochdd samozatrudnionego pochodzi od danego przedsigbiorcy, przy jedno-
czesnym braku ochrony i bezpieczenstwa gwarantowanego przez system prawa
pracy”. Zleceniodawca rozlicza wylgcznie wystawiane przez samozatrudnionego
faktury za wykonang ustuge. Dla samozatrudnionego znaczna korzyscia wydaje
si¢ by¢ w tym przypadku mozliwo$¢ wyboru jednej z czterech form opodatko-
wania osigganych dochodow i przychodow, tj. karty podatkowej, ryczattu ewi-
dencjonowanego, podatku liniowego lub opodatkowania na zasadach og6lnych*®.
Istotne jest jednak, ze osoba $§wiadczaca ustugi na zasadach samozatrudnienia
moze z czasem si¢ wyspecjalizowac i poszerzy¢ rynek swoich ustug.

Charakteryzujgc samozatrudnienie, warto takze wspomnie¢ o zjawisku
samozatrudnienia hybrydowego, ktore jest definiowane jako taczenie pracy najem-
nej z prowadzeniem jednoosobowej dziatalnosci gospodarczej, bez zatrudniania pra-
cownikow. Za najczestsze motywy jego podejmowania uznaje si¢ che¢ uzyskania
dodatkowego dochodu, czy probe taczenia dochodowej aktywnosci z pracy najemne;j
ze wstepnym, niedochodowym etapem prowadzenia wtasnej firmy. W tym przypadku
osoby, ktore je podejmuja, chca docelowo prowadzi¢ jedynie dzialalno$¢ gospodar-
czg, ale na czas rozruchu firmy utrzymuja obie formy aktywnosci, zmniejszajac ry-
zyko braku jakiegokolwiek dochodu®.

2 W III kwartale 2020 r. z 2410 tys. samozatrudnionych, ktérzy nie posiadali pracownikow 124 tys.
deklarowato posiadanie 1 klienta/zleceniodawce. GUS, Aktywnos¢ ekonomiczna ludnosci Polski 111 kwar-
tat 2020 r; https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/pracujacy-bezrobotni-bierni-zawodowo-

-wg-bael/aktywnosc-ekonomiczna-ludnosci-polski-iii-kwartal-2020-roku,4,39.html [dostep: 2.04.2021].

22 Kwestia ekonomicznej zalezno$ci samozatrudnionych wspétpracujacych z jednym zlecenio-
dawcg jest szeroko dyskutowanym zjawiskiem wystepujacym na europejskich rynkach pracy. Szerzej:
Eurofound, Exploring self-employment in the European Union, Publications Office of the European
Union, Luxemburg 2018; C. Williams, F. Lapeyre, Dependent self — employment: Trends, challenges
and policy respondents in the EU, “Employment Working Paper” 2017, no. 228; Eurofound, Labour
market change: Trends and policy approaches towards flexibilisation, Challenges and prospects in
the EU series, Publications Office of the European Union, Luxembourg 2020.

23 Zleceniodawca oszczedza w ten sposob na optacaniu podatku i pelnych sktadek na ubezpie-
czenia spoteczne, innych §wiadczeniach pracowniczych przewidzianych przepisami prawa pracy, czyli
urlopach, zasitkach, nadgodzinach oraz §wiadczeniach zwiazanych z wyposazeniem i bezpieczenstwem
stanowiska pracy. A. Skorska, op. cit., s. 144.

24 1. Kalinowska, B. Kujszczyk, M. Manturz, B. Swiercz, Elastyczne formy zatrudnienia. Infor-
mator, Wojewodzki Urzad Pracy w Warszawie, Centrum Informacji i Planowanie Kariery Zawodo-
wej, Warszawa 2015, s. 35-36; M. Dzikowska, Opodatkowanie dziatalnosci samozatrudnionych, [w:]
P. Szczypa (red.), Indywidualna dziatalnos¢ gospodarcza. Uproszczone formy ewidencji, CedeWu, War-
szawa 2018, s. 39-75; M. Piechocki, Ryczalt od przychodow ewidencjonowanych, Opodatkowanie na
zasadach ogolnych, [w:] P. Szczypa (red.), Indywidualna dzialalnosé¢ gospodarcza. .., s. 87-112.

25 M. Skrzek-Lubasinska, Samozatrudnienie hybrydowe — ujecie teoretyczne i empiryczne, ,,Wia-
domosci Statystyczne. The Polish Statistician™ 2019, vol. 64, 8, s. 35.
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2. Wybrane motywy podejmowania pracy w formie
samozatrudnienia i zakres jego wystepowania na polskim
rynku pracy

Motywy podejmowania pracy w formie samozatrudnienia sg czgstym przedmio-
tem dyskusji. Z jednej strony sa one przejawem przedsiebiorczosci, samodzielno-
$ci 1 dgzenia do osiggnig¢cia niezaleznosci finansowej. Jest to charakterystyczne dla
nowego podejscia do pracy, w ktorym prace traktuje si¢ jako inwestycje we wlasny
rozwoj 1 szans¢ na niezaleznos¢. Co wigcej, omawiana forma zatrudnienia wydaje
si¢, obok umow cywilnoprawnych, bardzo przydatna w dobie rozwoju technologii,
digitalizacji, cyfryzacji i globalizacji gospodarek, jako elastyczne narzgdzie, ktore
gwarantuje stronom daleko idaca swobode ksztatltowania wzajemnych relacji. Na-
lezy pamigtaé, ze rynek pracy nieuchronnie zmierza w kierunku profesjonalizacji
zatrudnienia, gdzie akcent ktadzie si¢ na: zadaniowo$¢ pracy, autonomig i kreatyw-
nos¢ oraz wysokie kompetencje wykonawcow. Trend wystepujacy na polskim rynku
pracy i w catej Unii Europejskiej to rosnace zapotrzebowanie na pracownikow wiedzy,
w tym: informatykow, menedzerow, finansistow i innych wysokiej klasy specjalistow.
W wigkszo$ci reprezentujg oni tzw. wolne zawody o charakterze wysokospecjalistycz-
nym, w stosunku do ktérych przede wszystkim wykorzystuje si¢ umowy prawa cy-
wilnego badZ samozatrudnienie w ramach jednoosobowe;j dziatalnoéci gospodarcze;j™.

Po trzecie, caly czas istotnie wzrasta rola sektora ustug, w ktérym czesto pracuja
osoby wykonujace swojg prace na zasadzie samozatrudnienia i umow cywilnopraw-
nych. Wreszcie, w Polsce obserwuje si¢ niekorzystne zmiany demograficzne, ktore
wynikaja z zachodzacych proceséw ludnosciowych®’. W zwigzku z tym zwiekszanie
aktywnosci zawodowej wsrod starszych pracownikow nabiera coraz wigkszego zna-
czenia w czasach niedoboru zasobow pracy i zachodzacych zmian demograficznych,
w tym procesu starzenia sie zwigzanego z przejéciem demograficznym®. Elastyczne
formy zatrudnienia, w tym samozatrudnienie, wydajg si¢ by¢ tymi formami aktyw-
noéci zawodowej, ktore beda ten proces utatwiaty™.

%6 T. Duraj, Przyszlosé¢ cywilnoprawnych stosunkéw zatrudnienia, ,,Acta Universitatis Lodziensis”.
Folia Iuridica 2019, nr 88, s. 7; M. Gersdorf, Nowe trendy gospodarcze a reguta domniemania zawarcia
umowy o prace, ,,Acta Universitatis Lodziensis”, Folia Iuridica 2019, nr 88, s. 38.

27 Szerzej w: Prognoza ludnosci na lata 2014-2050, Studia i Analizy Statystyczne, Departament
Badan Demograficznych i Rynku Pracy, GUS, Warszawa 2014, s. 148-150, s. 162—-165.

28 Charakteryzuje go prawidtowo$¢ polegajaca na tym, ze obok niskiej umieralnosci wystepuje
takze niska rozrodczos¢ lub trwa jej systematyczny spadek. Wigcej o koncepcji przejscia demograficz-
nego w: M. Okolski, Stowo wstgpne, [w:] M. Okélski (red.), Wyzwania starzejqcego sie spoleczenstwa.
Polska dzis i jutro, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2018, s. 12—13; M. Okolski,
A. Fishel, Demografia, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2012, s. 113-122.

2 A. Niewiadomska, Samozatrudnienie jako forma rozwoju przedsiebiorczosci 0séb starszych
w Polsce, ,,Edukacja Ekonomistow i Menedzeréw: Problemy. Innowacje. Projekty” 2016, vol. 53, nr 3
(41), s. 89-104.
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Z drugiej strony podkresla si¢, ze znaczne grono 0s6b samozatrudnionych sta-
nowia ci, dla ktorych ta elastyczna forma pracy stanowi przejaw przymusu i ko-
niecznosci, gdyz brakuje im innych mozliwo$ci zatrudnienia Iub sg zmuszani przez
pracodawce do pracy w tej formie®. Wykorzystujac samozatrudnienie, a takze cywil-
noprawne formy zatrudnienia, podmiot zamawiajacy ustugi uwalnia si¢ od kosztow,
jakie wigza si¢ z zapewnieniem odpowiedniego poziomu ochrony i przywilejow na
gruncie stosunku pracy, w tym od tzw. ryzyka socjalnego. Dodatkowo w przypadku
samozatrudnienia zamawiajacy ustugi przerzuca na wykonawcow daniny o charak-
terze publicznoprawnym, zarowno gdy chodzi o sktadki na podatek dochodowy, jak
i na obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne’.

A. Skorska wyrdznia trzy gtowne grupy osob podejmujace decyzje o samoza-
trudnieniu. Nalezg do nich®:

» osoby, ktore zamierzaja stworzy¢ od podstaw wlasne przedsi¢biorstwo, rozwi-
jac je, zarabia¢ w ten sposob na zycie i czerpac z tego satysfakcje zawodowa;

» osoby wykonujace wolne zawody, pracujacy jako tzw. wolni strzelcy, na rzecz
wielu zleceniodawcow, ktorzy korzystaja ze swobody, jaka daje samodzielna orga-
nizacja pracy;

* pracownicy, ktorzy ze wzgledu na spodziewane korzysci ekonomiczne albo
naktonieni do tego przez pracodawce, podejmuja lub kontynuuja karierg pracownicza,
dziatajac formalnie w ramach prowadzonej przez siebie dziatalnosci gospodarcze;j.

Przechodzac do analizy zbiorowosci 0s6b samozatrudnionych™, mozna zauwa-
zy¢, ze stanowity one w latach 2010-2019 od 17 do 19% ogotu pracujacych w Polsce.
W prezentowanym okresie liczba prowadzacych wtasng dziatalnos¢ kobiet i mez-
czyzn nie ulegla znaczacym zmianom, cho¢ przez caty czas ci drudzy stanowili
zdecydowanie liczniejsza grupe — ich udzial w ogdle samozatrudnionych wynosit
65,51% w 1V kwartale 2010 1 69,84% w IV kwartale 2019 (rys. 1).

Poddajac opisowi kolejne cechy demograficzno-spoteczne 0sob prowadzacych
wiasng dziatalno$¢ gospodarcza, mozna zauwazy¢, ze w zbiorowosci tej domino-
waty osoby z dwoch przedziatow wiekowych, tj. w wieku 35-44 lata i 45-54 lata.
Od IV kwartatlu 2016 r. przewaga osoéb w wieku 3544 lata byla coraz wigksza.
Osoby te stanowily 31,56% sposrod wszystkich pracujacych prowadzacych wlasng
dziatalno$¢ gospodarczg w IV kwartale 2019 r. Istotng zmiang w omawianym okre-
sie jest podwojenie si¢ udziatu os6b w wieku 60—64 lata w ogole samozatrudnionych.

30" A. Musiata, Zatrudnienie niepracownicze, Difin, Warszawa 2011, s. 12, 36-37, 40-41;
P. Szczypa, op. cit., s. 18.

31 T. Duraj, op. cit., s. 6.
32 A. Skérska, op. cit., s. 143.

3 Przeprowadzona analiza opiera sie na danych statystycznych BAEL. Dane pochodzg z informa-
cji kwartalnych publikowanych przez GUS i obejmuja IV kwartaty lat 2010-2019.
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Rys. 1. Samozatrudnieni wedtug ptci w IV kwartale w latach 2010-2019 [w tys.]
Zré6dto: oprac. whasne na podst. danych BAEL

Tendencja ta jest w czg$ci odzwierciedleniem zmian warto$ci wskaznika ak-
tywnosci zawodowej 0s6b w wieku 55—64 lata, ktora wzrosta z 36,7% w 2010 r.
do 50,7% w 2019 r.**

Opisujac poziom wyksztalcenia 0s6b samozatrudnionych, mozna stwierdzic,
ze w grupie tej w latach 2010-2019 znaczaco zwigkszyl si¢ udziat osob legity-
mujacych si¢ wyksztatceniem wyzszym. Wzrést on z 19,27% w IV kwartale
2010 r. do 32,11% IV kwartale 2019 r. i osoby te stanowity najliczniejsza grupeg
samozatrudnionych w 2019 r. W omawianym okresie spadt o okoto 5% udziat osob
z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym, ktére dominowaty jako osoby pro-
wadzgce wlasng dziatalnos¢ w IV kwartale 2010. W IV kwartale 2019 r. ich udziat
wynosit 27,28% 1 byt nieznacznie nizszy od oséb z wyksztatceniem policealnym
i srednim zawodowym. W analizowanym okresie o ponad 6% spadt udziat osob
z wyksztalceniem gimnazjalnym, podstawowym i niepetnym podstawowym. Oma-
wiane zalezno$ci przedstawia tabela 1.

34 Eurostat, Activity rate by age% of total population, https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/
view/tepsr_wcl60/default/rable?lang=en [dostep: 3.04.2021].
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3. Charakterystyka samozatrudnienia w branzy transportowej —
wybrane aspekty

Branza TSL to segment ustug, ktéry ma bardzo duze znaczenie dla gospodarki.
W sktad sektora TSL wchodza:

* transport — przewoznicy oferujacy ustugi transportowe;

» spedycja — spedytorzy, ktérzy zajmuja si¢ organizacja przewozow;

* logistyka — firmy logistyczne, ktore zapewniaja ustugi magazynowania oraz
przygotowuja towary do wysyiki.

Uznaje si¢, ze spoteczenstwa czerpig znaczne korzys$ci z branzy TSL, w szcze-
gblnosci za$ z transportu drogowego. Naleza do nich m.in.”:

* rozw0j europejskiej gospodarki dzigki zwigkszajacej si¢ wymianie towarowej;

* podwyzszanie standardu zycia;

* rozwd6j miedzynarodowego podziatu pracy;

* 1rozwoj produkcji, a co za tym idzie, wzbogacenie oferty dla konsumenta;

* pobudzanie innowacji.

Nalezy podkresli¢, ze pozostate galezie transportu takze generujg wiele zewnetrz-
nych korzysci, jednak transport drogowy — ze wzgledu na swoja elastycznosc¢ i ta-
twos¢ przystosowania si¢ do zréznicowanych potrzeb — skutecznie wspiera rozwoj
gospodarczy, przez co zajmuje dominujaca pozycje na rynku.

Polscy przewoznicy drogowi odgrywaja kluczowa role w transporcie miedzyna-
rodowym na unijnym rynku. Z danych Eurostatu wynika, ze miedzy 2004 a 2019 .
ich udzial w calos$ci wolumenu transportu migdzynarodowego zwickszyt si¢ ponad
pieciokrotnie — z 44 mld tkm w 2004 r. do 229,5 mld tkm w 2019 r. (w 2019 r. pol-
skie przedsicbiorstwa transportowe wykonaty 32% wszystkich przewozow mig¢dzy-
narodowych w UE)*®. Pod wzgledem liczby zarejestrowanych firm przewozowych
zajmujgcych si¢ transportem migdzynarodowym powyzej 3,5 t dme Polska zajmuje
druga pozycje w Unii Europejskiej, pod wzglgdem liczby zarejestrowanych pojaz-
dow cigzkich — trzecig pozycje, po Niemczech i Francji.

W 2018 r. w transporcie 1 gospodarce magazynowej byto w Polsce zatrudnionych
okoto 901 tys. 0sdb, z czego 70,6% stanowili pracujacy w transporcie ladowym®’.
Takze w tym sektorze odnotowuje si¢ najwigkszy odsetek osob pracujacych na pod-
stawie samozatrudnienia. Odnoszac si¢ do danych BAEL, w IV kwartale 2019 r.
4,42% wszystkich samozatrudnionych pracowalo w transporcie i gospodarce maga-
zynowej (rys. 2), czyli okoto 129 tys. osob.

3 K. Wojewddzka-Krél, R. Rolbiecki, Polityka rozwoju transportu, Wydawnictwo Uniwersytetu
Gdanskiego, Gdansk 2013.

3¢ Polski Migdzynarodowy Transport Drogowy — Raport ZMPD, , Przewoznik” nr 76, 1/2021
37 GUS, Rocznik Statystyczny Pracy, Warszawa 2019.
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Rys. 2. Samozatrudnieni wedtug sekcji PKD w IV kwartale 2019 r. [w %]
Zrédto: oprac. wiasne na podst. danych BAEL

Z obserwacji wtasnej autorek, dokonanej w okresie styczen—marzec 2021 r. na
portalach prezentujacych oferty pracy (gtownie www.pracuj.pl i www.olx.pl), wy-
nika, ze wigkszos¢ ofert skierowana byta do kierowcow aut do 3,5 t dmc (praca
w charakterze kuriera lub transport krajowy lub migdzynarodowy busem). Ogto-
szenia dotyczace kierowcow posiadajacych uprawnienia do kierowania zestawem
pojazdow (kategoria C+E) stanowily niespelna 20%*.

Wspotpraca pomigdzy kierowcami i przewoznikami w praktyce regulowana jest
réznego rodzaju umowami. Najczesciej spotykane sa:

* umowy o wspolpracy,

* umowy o kierowanie pojazdem,

* umowy o $wiadczenie ustug transportowych.

Niezaleznie od tego, jak umowy sa nazywane i formutowane, z tresci wigk-
szo$ci z nich wynika, ze ich przedmiotem jest dokonywanie przewozow towarow.
Niejednokrotnie podwykonawcy, co w praktyce oznacza kierowcy, otrzymujg jed-
nostkowe zlecenia transportowe na wykonywanie okreslonego typu przewozow.
Kierowca pelni wigc funkcje podwykonawcy, tj. kolejnego przewoznika. W takiej
sytuacji podwykonawca-kierowca w tancuchu dostaw wystepuje zatem w charak-
terze przewoznika faktycznego. Zawierajgc tego typu umowe, kierowca wykonuje
osobiscie przewo6z i zgodnie z obowigzujacymi przepisami przejmuje prawa i obo-

38 Obserwacja polegata na cotygodniowym sprawdzaniu nowych ogloszen o prace na stanowisku
kierowcy w sektorze transportu drogowego.
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wigzki przewoznika. Oznacza to, ze w przypadku wyrzadzenia szkod rzeczowych
w przewozonym tadunku, powstatych w czasie transportu, zostanie on pociggniety
do odpowiedzialnosci cywilne;j™.

Zakres odpowiedzialno$ci kierowcy wykonujacego przewdz migdzynarodowy
regulowany jest w konwencji CMR*, a w przypadku wykonywania przewozu na te-
renie Polski wlasciwym aktem prawnym jest ustawa — Prawo Przewozowe''. W przy-
padku wykonywania kabotazu* na terytorium innego panstwa wlasciwe sg przepisy
kraju, w ktorym transport jest wykonywany. W kazdym ze wskazanych przypadkow,
w sytuacji uszkodzenia lub utraty tadunku podczas wykonywania ustugi transporto-
wej, kierowca pelniacy role przewoznika faktycznego zostanie pociagniety do odpo-
wiedzialnosci za szkody rzeczowe w transportowanym tadunku.

Wykonywanie pracy na podstawie samozatrudnienia w transporcie drogo-
wym wiaze si¢ nie tylko z zagrozeniami, o ktérych wspomniano powyzej. Zasto-
sowanie tej formy zatrudnienia zwigzane jest takze z korzysciami zaréwno dla
samozatrudnionego, czyli kierowcy, jak i dla pracodawcy, czyli przewoznika.

Do zalet po stronie przewoznika-pracodawcy zaliczy¢ mozna przede wszystkim:

 obnizenie kosztow®,

* przeniesienie odpowiedzialnos$ci za przewozony tadunek,

* uproszczenie formy rozliczenia.

Korzysci wynikajace z tej formy aktywnosci zawodowe;j dla kierowcy-przewoz-
nika, to gléwnie:

» wigksze przychody,

*  mozliwo$¢ przyjmowania zlecen od r6znych kontrahentow,

3 J. Rozyk, Kierowca na samozatrudnieniu, ,,Transport Manager” 2017, nr 6, s. 88-92.

40" Convention relative au contrat de transport international de marchandises par route — Konwen-
cja o umowie mi¢dzynarodowego przewozu drogowego towardow i Protokot podpisania, sporzadzona
w Genewie 19 maja 1956 r., Dz.U 1962, nr 49, poz. 238 z zal., z p6zn. zm.

41 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. — Prawo przewozowe; Dz.U. 1984 nr 53, poz. 272 z pdzn. zm.

4 Kabotaz w transporcie drogowym dotyczy sytuacji, kiedy przedsigbiorstwo transportowe wy-
konuje odptatnie ustuge transportowa w kraju, w ktorym nie jest zarejestrowane. Szerzej: E. Zatoga,
Kabotaz drogowy a reguly rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Gdanskiego”, Ekonomika Transportu i Logistyka: Ekonomika transportu: kierunki wspotczesnych ba-
dan 2017, nr 64, s. 201-211; E. Zatoga Kabotaz drogowy a wizja europejskiej przestrzeni transportu,

,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego”, Problemy Transportu i Logistyki: Konkurencja i Ko-
operacja w Transporcie Samochodowym 2015, t. 49, nr 29, s. 301-315; P. Gawelczyk, Czas pracy kie-
rowcow w przepisach Pakietu Mobilnosci, ,,Przewoznik” 2020, nr 6 (73), s. 16-34, R. Przybylski, Mala
szansa na zmiane Pakietu Mobilnosci, ,,Przewoznik” 2021, nr 1 (76), s. 12—13, L. Wtoch, 1. Czulak,
Pakiet Mobilnosci. Zmiany krok po kroku, ,,Transport Manager” 2020, nr 4 (46), s. 76-80

43 Przewoznik zatrudniajacy kierowce na podstawie umowy o prace, ktdrego wynagrodzenie
w 2021 r. wynosi np. 7.000 zt netto, poniesie caltkowity koszt zatrudnienia w wysokos$ci 11.808,03 zt.
Decydujac si¢ na zatrudnienie w formie samozatrudnienia koszt przewoznika to 7.000 zt + 23% VAT,
czyli 8.610 zt. Réznica wynosi 3.198,93 zt. W praktyce strony cz¢sto umawiajg si¢ takze na pokrycie
kosztéw ZUS ponoszonych przez przewoznika-kierowce. Jednak nawet w takim wypadku koszt pra-
codawcy bedzie nizszy.
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» wigksza niezalezno$¢, brak wyznaczonych grafikow,

* korzysci podatkowe*.

Zastosowanie samozatrudnienia wigze si¢ takze z wadami dla obu stron. Pre-
cyzujac wady dla przewoznika-pracodawcy, nalezy wspomnie¢ o mozliwos$ci
posadzenia go przez organy kontrolne o tzw. zatrudnienie pozorne — falszywe®.

Zdecydowanie wiecej niekorzystnych aspektow mozemy znalez¢, analizujac
samozatrudnienie z perspektywy samozatrudnionego. Do najwazniejszych wad mo-
zemy zaliczy¢:

* brak przywilejow pracowniczych (czyli m.in. urlopéw wypoczynkowych,
ptatnych nadgodzin, godzin nocnych, okresu wypowiedzenia, a takze konieczno$¢
pokrycia kosztow okresowych badan lekarskich i psychologicznych);

* odpowiedzialno$¢ za przewozony tadunek oraz catkowita odpowiedzialnosé¢
za naruszenia zwigzane z czasem pracy kierowcy*’;

* niepewnos¢ dotyczaca comiesiecznych dochodow;

» wicksze obowigzki formalne (prowadzenie ksiggowosci, wystawianie faktur,
comiesi¢czne rozliczenia z US i ZUS).

Reasumujac, dla samozatrudnionego pewna wolnos¢ wyboru zlecen oraz dowol-
nos¢ w ksztaltowaniu swojego grafiku pracy wigze si¢ z dos¢ duzym ryzykiem. To
ryzyko to cena niezaleznosci i potencjalnie wyzszych zarobkéw, wige kierowcom pla-
nujagcym rozpoczecie wspotpracy z przewoznikiem na podstawie samozatrudnienia
rekomenduje si¢ szczegotowa analize podpisywanej umowy oraz przygotowanie si¢
w zakresie ryzyka, jakie bedzie ponosit jako przewoznik-podwykonawca.

Nalezy zauwazy¢, ze europejski rynek transportu drogowego tadunkow ce-
chuje obecnie brak stabilno$ci, co zwigzane jest m.in. z wprowadzonym w sierpniu
2020 r. Pakietem Mobilno$ci*’. Wptywa to negatywnie na dzialalno$¢ przewozni-

4 Samozatrudnienie daje mozliwosci odliczenia KUP (kosztow uzyskania przychodéw) oraz od-
liczenia podatku od towarow i ustug.

45 Jezeli podczas kontroli Pafstwowej Inspekcji Pracy zostanie ujawnione, ze zastosowanie
samozatrudnienia w przedsigbiorstwie jest jedynie proba omini¢cia prawa pracy, przedsigbiorcy zle-
cajagcemu przewozy groza powazne konsekwencje i wysokie kary. Watpliwosci moze budzi¢ sytuacja,
gdy samozatrudniony ma tylko jednego kontrahenta. PIP weryfikuje takze, czy samozatrudniony nie
pracowat wezesniej u danego przewoznika na podstawie umowy o praceg oraz czy po zwolnieniu nie za-
lozyt dziatalno$ci gospodarczej i nie wspotpracuje ze swoim wezesniejszym pracodawcg. Okres karencji
w zatrudnieniu bylego pracownika wynosi 30 dni, co mozna uzna¢ za dos¢ krotki czas. W przypadku
wykazania takiej zaleznosci, PIP wnioskuje do sadu o stwierdzenie proby omijania stosunku pracy i za-
trudnienie takiego pracownika ponownie na podstawie umowy o praceg.

4 W takim przypadku zaleca si¢ samozatrudnionemu wykupienie polisy ubezpieczeniowej OCP

— Odpowiedzialno$ci Cywilnej Przewoznika, co w znacznym stopniu zwigkszy koszty prowadzonej dzia-

talnosci. Kierowcy prowadzacy wlasng dziatalno$é¢ podlegaja takim samym przepisom dotyczacym

czasu pracy co pracownicy etatowi oraz ponosza catkowita odpowiedzialno$¢ za naruszenia zwigzane
z tym zakresem prawa.

47 Pakiet Mobilno$ci to zbidr aktéw prawnych, ktére majg okresli¢ ksztatt europejskiej polityki
w zakresie transportu drogowego. Zgodnie z wyjasnieniami Komisji Europejskiej, zalozenia pakietu
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kow z panstw Europy Srodkowo-Wschodniej. Wprowadzane zmiany maja istotny
wptyw na sektor transportu drogowego w UE. Zaliczy¢ do nich nalezy wprowa-
dzenie wymogu ptacy minimalnej dla pracownikéw delegowanych, ograniczenia
kabotazu czy brak mozliwosci odbierania tygodniowego odpoczynku regularnego
W pojezdzie.

W wyniku wprowadzenia ptacy minimalnej dla kierowcow delegowanych
do pracy poza granicami panstwa, w ktérym zarejestrowane jest przedsiebiorstwo
(od 2 lutego 2022 r.), branza transportowa od sierpnia 2020 r. wzywa polskiego usta-
wodawce do wprowadzenia zmian dotyczacych kosztow pracy. Zgodnie z postano-
wieniami Pakietu Mobilnosci diety i ryczalty za noclegi, stanowigce obecnie wigksza
cze$¢ wynagrodzen kierowcow pracujacych w ruchu miedzynarodowym, nie bgda
wliczane do obowigzkowej placy minimalnej kierowcéw delegowanych®®. Firmy
wykonujace transporty kabotazowe lub cross-trade* w innym panstwie UE beda
zmuszone do wyplaty takiego samego wynagrodzenia, jakie nalezatoby si¢ kierowcy
zatrudnionemu w kraju, w ktérym wykonywane sg te przewozy. Wprowadzane
zmiany oznaczaja, ze kierowca polskiej firmy transportowej, podczas wykonywania
przewozu kabotazowego na terytorium Niemiec, bedzie musiat otrzymaé wynagro-
dzenie jakie przystuguje niemieckiemu kierowcy, a dodatkowo, zgodnie z przepisami
dotyczacymi podrozy stuzbowej — dietg oraz ryczalt za noclegi. Wplynie to znacznie
na wzrost kosztow, a co za tym idzie, na zmniejszenie konkurencyjnosci polskich
przewoznikéw na zachodnich rynkach®.

W zwiazku z tym mozna przypuszczaé, ze wprowadzone przez UE zmiany
zwiagzane z Pakietem Mobilno$ci wplyna na jeszcze wigksze rozpowszechnienie

maja na celu utrzymanie konkurencyjnosci w ramach sprawiedliwej spotecznie transformacji w kie-
runku czystej energii i cyfryzacji. Do najwazniejszych inicjatyw Pakietu Mobilnosci mozna zaliczy¢:
uporzadkowanie kwestii placy minimalnej dla kierowcow, zmiang zasad dotyczacych kabotazu, uprosz-
czenie przepisow dotyczacych czasu jazdy oraz odpoczynku, zwalczanie firm tzw. skrzynek poczto-
wych, zmiany dla transportu wykonywanego $rodkami transportu o dme do 3500 kg oraz digitalizacja
dokumentoéw w transporcie.

4 Oba te skladniki nie podlegaja obecnie ubezpieczeniom spotecznym i podatkowi dochodowemu
od 0so6b fizycznych.

4 Transport typu cross-trade to przewoz fadunkéw pomiedzy dwoma krajami przez przewoznika
nie majacego siedziby w zadnym z tych panstw. Ustugi te s tez czgsto nazywane ,,duzym kabotazem”
lub ,,przerzutem”.

5% Do podobnych wnioskéw doszta A. Kozlak, ktora wykazata, ze struktura polskiego sektora
transportu drogowego i osiggane wyniki ekonomiczne na tle innych krajow UE sa czynnikami utrud-
niajacymi polskim przedsigbiorstwom dostosowanie si¢ do Pakietu Mobilno$ci. Badania autorki wy-
kazaty, ze wprowadzenie proponowanych zmian spowoduje pogorszenie konkurencyjnosci polskich
przewoznikow, ktoérzy pomimo tego, ze majg obecnie przewage kosztowa, to charakteryzuja si¢ niska
wydajnoscia pracy, stabszymi niz konkurenci wynikami ekonomicznymi i niekorzystng struktura sektora
drogowego. Szerzej: A. Kozlak, Struktura sektora transportu drogowego w Polsce i ocena jego wynikow
ekonomicznych na tle panstw Unii Europejskiej, ,,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finansow”
2018, nr 166, s. 59-74.
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stosowania samozatrudnienia wsrod przedsigbiorstw dziatajacych w branzy trans-
portu miedzynarodowego tadunkoéw. Samozatrudniony jest sam sobie szefem i jed-
noczesnie wlascicielem firmy, w zwigzku z tym ma prawo zaliczenia do kosztow
uzyskania przychodow diet z tytutu podrozy stuzbowych, jednak nie ma obowigzku
tego robid.

Podsumowanie

Swiatowe megatrendy gospodarcze, w tym: postep technologiczny, automaty-
zacja, robotyzacja czy przemyst 4.0, uwypuklaja potrzeb¢ roznorodnosci podstaw
zatrudnienia, zaktadajaca swobod¢ wyboru pomigdzy stosunkiem pracy, umowami
prawa cywilnego czy samozatrudnieniem. Innowacyjno$¢ gospodarek wymaga
zwigkszenia udzialu zatrudnienia zadaniowego, ktore czesto realizowane jest przy
zastosowaniu elastycznych form zatrudnienia. Proces ten wzmacniajg zmiany w me-
chanizmach funkcjonowania rynkdéw pracy oraz postgpujaca zmiana struktury poszu-
kiwanych zawodow.

W sektorze prywatnym w Polsce najwigcej 0osob pracuje w handlu, transporcie,
dziatalnosci finansowej i ubezpieczeniowej, dziatalnosci profesjonalnej i naukowe;j
oraz opiece zdrowotnej i zabezpieczeniu spotecznym. Prognozowane modyfikacje
w zakresie zawodow poszukiwanych w przysztosci i projektowanych megatrendow
na popyt na prace i kwalifikacje zmieniajg optyke patrzenia na formy i podstawy
zatrudnienia. Stopniowo wzrasta znaczenie sektora ustug, w ktérym czgsto pracuja
osoby zatrudnione na podstawie umow prawa cywilnego czy samozatrudnienia.

Z przeprowadzonej w artykule analizy wynika, ze samozatrudnieni w Polsce sa
coraz lepiej wyksztatceni, a na tg forme aktywnos$ci zawodowej decyduja si¢ coraz
czgsciej osoby starsze, w tym te, ktére osiagnety juz wiek emerytalny. W zbiorowosci
tej dominujg me¢zczyzni, stanowigc okoto 70% wszystkich samozatrudnionych. Po-
mimo ze w opisywanym okresie udziat os6b prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza
w grupie pracujgcych ksztattowat sie na zblizonym poziomie, to w 2019 r. Polska
zajela trzecie miejsce sposrod wszystkich krajow UE, biorac pod uwage odsetek
pracownikéw samozatrudnionych w odniesieniu do wszystkich pracujacych’'.

Motywy podjecia decyzji o pracy w formie samozatrudnienia sg bardzo rézne,
ale w kazdym przypadku powinna ona zosta¢ poprzedzona analizg rynku, na jakim
bedzie prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza oraz analiza zalet i wad takiego rozwig-

51 Najwigcej 0s6b samozatrudnionych w UE w 2019 . wystepowato w Grecji —27,9%, a nastepnie
we Wioszech — 20,4%. Srednia dla UE wynosita 13,5%. Eurostat, Self-employment by sex, age, citi-
zenship and degree of urbanisation. https://appsso.eurostat.ec.curopa.cu/nui/show.do?dataset=Ifst r
e2sganu&lang=en [dostep: 3.04.2021].
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zania. Wyzwania towarzyszace samozatrudnieniu dotyczg przede wszystkim trzech
aspektow: 1) kosztoéw prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, 2) ztozonosci i czaso-
chtonnosci procedur zwigzanych ze spelnieniem wymogoéw prawnych dotyczacych
prowadzenia firmy oraz 3) ryzyka rynkowego. Sg one cz¢sto rekompensowane przez
poczucie samorealizacji i mozliwos$¢ osiggania wigkszych dochodow niz w przy-
padku pracy na etacie.

Prognozuje sie¢, ze zakres zatrudnienia pozapracowniczego bedzie si¢ zwigkszat,
nie tylko ze wzgledu na przewidywania co do pozadanych obszarow zatrudnienia,
ale takze ze wzgledu na wspomniane w artykule kwestie kosztowe. Aspekt ten zo-
stal opisany na przyktadzie branzy transportu drogowego, w ktorej to koszty oraz
przeniesienie odpowiedzialnosci za transportowany tadunek nierzadko sa gtéwnymi
determinantami stosowania samozatrudnienia. Kwestia ta nabiera szczegdlnego
znaczenia w kontek$cie opisanych w artykule zmian wprowadzonych przez Pakiet
Mobilnosci, zwigzanych z wynagrodzeniem kierowcow delegowanych, ktore wejda
w zycie 2 lutego 2022 .

Istotne wydaje si¢, by w przysztosci utrzyma¢ model zatrudnienia oparty na r6z-
norodnosci, zaktadajacy swobode wyboru pomiedzy stosunkiem pracy, umowami
prawa cywilnego czy samozatrudnieniem. Jednakze kluczowe jest, by roznorodnosé¢
ta nie wynikata glownie z dazenia do uzyskania nizszych kosztow, czy mniejszego
zakresu ochrony pracownika, lecz z wolno$ci wyboru stron, a zatem prawa do r6z-
norodno$ci w procesie ksztattowania ich sytuacji prawnej, wynikajacego z ré6znych
potrzeb. Wydaje si¢ to szczegolnie istotne w przypadku samozatrudnienia, ktore cze-
sto utozsamiane jest z forma przymusu ekonomicznego, a nie aktywnoscia bedaca
wynikiem $wiadomej i dobrowolnej decyzji.
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SELF-EMPLOYEMNT AS A FLEXIBLE FORM OF WORK ON
THE EXAMPLE OF THE TRANSPORT INDUSTRY — SELECTED ASPECTS

The aim of the article is to present the essence and to analyze the scope of the occurrence of self-
employment in the Polish labor market. The article presents the main motives for taking up work in
this form of employment and describes its main features. The group of the self-employed workers was
described with the use of their socio-demographic characteristics, such as: gender, age and level of
education. Article presents the most important aspects of self-employment in the transport industry,
mainly in the road transport enterprise sector. The advantages and disadvantages of using this form.
Analyzed issues seem to confirm the assumption that with the progressive changes taking place on
the Polish labor market, including an increase in the share of the service sector, the importance of self-
employment and the scope of its application will gain even greater importance.



Henryk GAWRONSKI

LOGISTYCZNE ELEMENTY INFRASTRUKTURY
GOSPODARKI ODPADAMI KOMUNALNYMI

Celem artykutu jest identyfikacja, analiza i ocena funkcjonowania logistycznych elementow sy-
stemu gospodarki odpadami komunalnymi. W artykule omowiono elementy tego systemu: punkty zbiorki,
w tym punkty selektywnej zbiorki odpadow komunalnych, transport, formy i koszty zagospodarowania
tych odpadow, dziatalnosé komunalnych instalacji przetwarzania i spalarni oraz funkcjonowanie bazy
danych odpadowych. Dla realizacji zamierzonego celu zastosowano analize zZrodet prawa i literatury
przedmiotu, analize statystyczng i opisowq oraz analize przypadkéw, w tym funkcjonowanie systemu
gospodarki odpadami i komunalnej instalacji ich przetwarzania w Elblggu.

Wstep

Gospodarka odpadami komunalnymi obejmuje ich zbieranie, a nastepnie zago-
spodarowanie. Organizowanie systemu gospodarki odpadami nie jest przejawem
wspotczesnosci. Najstarsze znane urzadzenia stuzace wspolnocie w utrzymywaniu
osiedla w czystosci i porzadku, takie jak zbiorniki na odpady, wysypiska odpadow,
kanalizacja, ustepy publiczne, pochodzg sprzed kilku tysiecy lat. W 320 r. p.n.e.
w Atenach zobowigzano mieszkancow do codziennego uprzatania ulic, a w staro-
zytnym Rzymie poczatkowo o tad przed budynkami zobowigzani byli dba¢ ich wtas-
ciciele, pdzniej jednak zadania te przejety wyspecjalizowane jednostki dziatajace na
zlecenie wtadz publicznych. Do ich obowiazkow nalezato takze utrzymywanie infra-
struktury shuzacej do gromadzenia i usuwania odpadoéw poza miasto. W literaturze
wskazuje sie, ze to wlasnie Cesarstwo Rzymskie byto pierwszym osrodkiem, w kto-
rym w sposob zorganizowany wtadza publiczna gospodarowata odpadami. Odpady
byty gromadzone w miejscach przez nig oznaczonych, a niestosowanie si¢ do zasad
skutkowato natozeniem grzywny'.

W Warszawie w 1540 r. powstata policja sanitarna, a nieco pozniej stuzba miej-
ska, do ktorej nalezato uprzatanie miasta. Z tego okresu pochodzi Gnojna Gora, be-
daca pierwszym znanym w Warszawie wysypiskiem $mieci’.

! K. Lewandowska, T. Lewandowski, A. Springer, K. Strozyk, A. Szajerka, Utrzymanie porzqdku
i czystosci w gminach, Przewodnik z wzorami, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 12.

2 'W. Radecki, Utrzymanie porzqdku i czystosci w gminach. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa
2016, s. 21.
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Gospodarowanie odpadami, zwlaszcza z tworzyw sztucznych, stanowi obec-
nie jedno z najpowazniejszych wyzwan srodowiskowych i gospodarczych nie tylko
w Polsce, ale w skali globalnej. Wedlug dostepnych szacunkéw do oceandw trafia
od 5 do 14 miIn ton rocznie odpadow z tworzyw sztucznych. Mikrodrobiny plastiku
gromadzg si¢ w morzach i sg fatwo potykane przez organizmy morskie. Najnowsze
obserwacje wskazuja rowniez na obecno$¢ malenkich czastek plastiku (ponizej 1 mi-
krometra) w powietrzu, wodzie deszczowej, wodzie pitnej i niektdrych produktach spo-
zywcezych, a skutki tego zjawiska dla zdrowia nie sg jeszcze znane. Unia Europejska
walczy z tym zjawiskiem, jednak w krajach UE w celu recyklingu gromadzi si¢ mniej
niz 30% takich odpadow. Znaczaca czgs¢ wysytana jest poza granice UE i poddawana
dalszej obrébce w innych panstwach, w ktorych obowiazujg inne normy $rodowiskowe.
Po wprowadzeniu przez Chiny od 2018 r. zakazu importu niektérych rodzajow od-
padow, to nalezaca do UE Polska, obok Malezji, Turcji i Indonez;ji, stala si¢ jednym
z najistotniejszych rynkéw zagranicznych dla odbioru odpadéw opakowaniowych’.

Celem artykutu jest identyfikacja, analiza i ocena funkcjonowania logistycznych
elementow systemu gospodarki odpadami komunalnymi. W artykule przedstawiono
elementy tego systemu, a mianowicie: punkty zbiorki, w tym punkty selektywnej
zbiorki odpadow komunalnych (PSZOK), transport odpadow, formy zagospodaro-
wania odpadow i koszty tego zagospodarowania, dziatalnos¢ komunalnych instala-
cji przetwarzania odpadow*, dziatalno$¢ spalarni oraz funkcjonowanie bazy danych
odpadowych (BDO).

Ztozonos¢ systemu gospodarki odpadami komunalnymi pozwala postawié¢ hipo-
tezg, ze infrastruktura stuzaca tej gospodarce stanowi system, ktorego elementy dzia-
taja w tancuchu logistycznym, prowadzacym od producentow towardow i opakowan,
przez konsumentdw, do unieszkodliwienia odpadow.

W celu weryfikacji ww. hipotezy postawiono kilka pytan badawczych:

1. Jakie sg gldéwne ogniwa tancucha logistycznego w gospodarce odpadami?

2. Jakie zadania pozostajg po stronie wlascicieli nieruchomosci i gmin?

3. Jakie sg formy gospodarowania odpadami komunalnymi?

4. Jak ksztattujg sie koszty organizacji systemu i jakie czynniki ksztattuja te
koszty?

5. Jakie zadania realizuja komunalne instalacje przetwarzania odpadow?

6. Jakie sg efekty funkcjonowania spalarni odpadéw komunalnych?

7. W jakim celu utworzono baz¢ danych odpadowych i jak ona dziata?

3 NIK, Dziatalno$¢ na rzecz ograniczenia powstawania odpadow z tworzyw sztucznych i ich sku-
tecznego zagospodarowania w Polsce. Informacja o wynikach kontroli, Warszawa 2020, s. 9.

* Wczedniej nazywane ,,regionalnymi instalacjami — RIPOK”. Ustawg z dnia 19 lipca 2019 roku
0 zmianie ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach oraz niektorych innych ustaw;
Dz.U. poz. 1579 ze zm. zniesiono regionalizacje, argumentujac jg zniesieniem monopolu RIPOK-6w
i obnizeniem cen.
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Dla realizacji zamierzonego celu zastosowano nastgpujace metody i narzgdzia ba-
dawcze: analize zrédet prawa i literatury przedmiotu, analize statystyczng i opisowa
oraz analize przypadkow, w tym funkcjonowanie systemu gospodarki odpadami i ko-
munalnej instalacji ich przetwarzania w Elblagu.

1. Odpady i logistyczny system gospodarki odpadami

Funkcjonowanie gospodarki, jak tez codzienne bytowanie ludzko$ci, wigze si¢
z wytwarzaniem odpadow. Ich wielko$¢ i charakter zaleza gtownie od poziomu zycia
ludnosci, konsumpcji dobr materialnych, dostepnosci surowcow i technologii pro-
dukcji, $wiadomosci ekologicznej oraz postepu technicznego. Rosngca konsump-
cja Swiatowa powoduje istotny wzrost ilo§ci odpadow. Ich silne oddziatywanie na
srodowisko wymaga systemowych rozwigzan, prowadzacych do minimalizowania
negatywnych skutkow. Powstawanie odpadow i gospodarowanie nimi nalezy trakto-
wac jako zjawisko globalne, ale i problem lokalny, co stwarza okre§lone wymagania
logistyczne w tym zakresie.

Zgodnie z prawem, przez odpad rozumie si¢ kazda substancj¢ lub przedmiot,
ktorych posiadacz pozbywa sie, zamierza si¢ pozby¢ lub do ich pozbycia si¢ jest
obowiazany, a przez odpad komunalny rozumie si¢ odpady powstajace w gospodar-
stwach domowych, z wylaczeniem pojazdow wycofanych z eksploatacji, a takze od-
pady niezawierajace odpadoéw niebezpiecznych, pochodzace od innych wytworcow
odpadow, ktore — ze wzgledu na swoj charakter lub sktad — sg podobne do odpadow
powstajacych w gospodarstwach domowych’.

Ze wzgledu na miejsce powstawania odpady mozna podzieli¢ na dwie podsta-
wowe grupy’:

1. odpady powstajace w sektorze gospodarczym — wytwarzane w poszczegol-
nych branzach przemystu, w rolnictwie, rzemiosle i niektorych ustugach;

2. odpady powstajace w sektorze komunalnym — w gospodarstwach domowych
oraz obiektach, takich jak: handel, ustugi i rzemiosto, szkolnictwo, obiekty tury-
styczne i targowiska, ulice, przystanki, place miejskie, parki, w tym takze $nieg.

Gospodarka odpadami obejmuje ich wytwarzanie, a nastgpnie zbieranie, trans-
port, przetwarzanie, tacznie z nadzorem nad tego rodzaju dziataniami, jak réwniez
p6zniejsze postepowanie z miejscami unieszkodliwiania odpadoéw oraz dziatania wy-
konywane w charakterze sprzedawcy odpadéw lub posrednika w obrocie odpadami.

5 Art. 3 ust. 1 pkt 6 i 7 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 o odpadach; t.j. Dz. U z 2020 1., poz. 797 ze zm.

6 Na uzytek niniejszego opracowania przyjeto uproszczony podziat odpadéw na dwie grupy. Kata-
log odpaddw okreslajacy 20 grup odpadow, ich podgrupy, rodzaje i kody jest zawarty w Rozporzadzeniu
Ministra Klimatu z dnia 2 stycznia 2020 r. w sprawie katalogu odpadow; Dz.U. poz. 10.
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Przez pojecie infrastruktury logistycznej nalezy rozumie¢ stworzone przez
cztowieka, trwale zlokalizowane, liniowe i punktowe obiekty uzytku publicznego,
stanowigce podbudowe zycia spoteczno-gospodarczego, z uwagi na ich funkcje
przemieszczania 0sob i fadunkow, wiadomosci, energii i wody’. Zadania logistyczne
w sferze gospodarki odpadami polegaja na tworzeniu fancuchéw logistycznych, 13-
czacych miejsca powstawania odpadéw z miejscami ich zagospodarowania. Lancuch
ten obejmuje:

» zbieranie odpadéw w miejscach do tego przeznaczonych, w tym w punkach
selektywnej zbiorki (PSZOK), na ogot na terenie wytworcey tych odpadow lub w re-
jonie obshugi systemu;

» zatadunek do pojazdow wywozacych i wywoz odpadoéw z miegjsca ich groma-
dzenia do miejsca ich przetwarzania w komunalnej instalacji przetwarzania odpadow;

* unieszkodliwianie odpadow, zawierajagce w sobie zar6wno powtorne wyko-
rzystanie odzyskiwanej materii lub energii, jak rowniez klasyczne kontrolowane
prowadzenie unieszkodliwiania odpadow drogg biochemicznych przemian, w tym
takze ich sktadowanie.

Obowiazki logistyczne zorganizowania odbierania odpadow komunalnych
od wiascicieli nieruchomos$ci — zar6wno zamieszkatych, jak i niezamieszkatych —
zostaly natozone na gminy, a wtasciciele tych nieruchomosci sg z mocy prawa
zobowigzani do ponoszenia oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi®.
Nieruchomos$ciami niezamieszkatymi sa m.in. szkoty i placowki o$wiatowe, insty-
tucje kultury, biura i placowki handlowe. W ramach swoich obowigzkoéw gminy za-
pewniajg czystos¢ 1 porzadek na swoim terenie i tworzg warunki niezbgdne do ich
utrzymania, a w szczegolnosci:

e organizujg wykonywanie prac zwigzanych z utrzymaniem czystosci i po-
rzadku na terenie gminy, to jest na ulicach, przystankach komunikacji publicznej,
placach, parkach;

» zapewniajg budowe, utrzymanie i eksploatacje wiasnych lub wspdlnych z in-
nymi gminami komunalnych instalacji do przetwarzania odpadow komunalnych;

» obejmujg wszystkich wilascicieli nieruchomosci na terenie gminy systemem
gospodarowania odpadami komunalnymi;

e organizujg i nadzoruja realizacj¢ zadan powierzonych podmiotom odbieraja-
cym odpady komunalne od wtascicieli nieruchomosci;

» ustanawiajg selektywne zbieranie odpadéw komunalnych;

» tworza punkty selektywnego zbierania odpadéw komunalnych (PSZOK) dla
mieszkancéw gminy, w tym wskazujg miejsca zbiorki zuzytego sprzetu elektrycz-
nego i elektronicznego;

7 A. Lipinska-Stota, A. Mutwil, Elementy infiastruktury systemow logistycznych, Uniwersytet Eko-
nomiczny w Katowicach, Katowice 2019, s. 28.

8 Art. 6¢ i 6h ustawy z dnia z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gmi-
nach; t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1439 ze zm.
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e zapewniajg osiggnig¢cie odpowiednich poziomow recyklingu, ponownego
uzycia i odzysku oraz ograniczenia masy odpadow komunalnych przekazywanych
do sktadowania;

» prowadzg dziatania informacyjne i edukacyjne co do prawidtowego gospoda-
rowania odpadami komunalnymi, w szczego6lnosci selektywnego zbierania odpadow
komunalnych.

2. Zbieranie oraz transport odpadéw komunalnych

Wiasciciele nieruchomosci zapewniajg utrzymanie czystosci i porzadku na swo-
ich nieruchomosciach poprzez:

* wyposazenie nieruchomosci w worki lub pojemniki przeznaczone do zbie-
rania odpadow komunalnych, utrzymanie tych pojemnikow w odpowiednim stanie
sanitarnym, porzadkowym i technicznym oraz utrzymanie w odpowiednim sta-
nie sanitarnym i porzagdkowym miejsc gromadzenia odpadow, chyba Zze na mocy
uchwaty rady gminy obowigzki te w calosci lub w czesci przejmie gmina jako
czes$¢ ustugi w zakresie odbierania odpaddéw komunalnych od wiascicieli nieru-
chomosci, w zamian za uiszczong przez wlasciciela optate za gospodarowanie od-
padami komunalnymi;

* zbieranie w sposob selektywny powstatych na terenie nieruchomosci odpa-
dow komunalnych, zgodnie z wymaganiami okreslonymi w regulaminie utrzymania
czystos$ci i porzadku w gminie;

» sktadanie deklaracji o wysokosci optaty za gospodarowanie odpadami we-
dtugg ustalonego przez gming wzoru, zawierajacej dane niezbedne do okreslenia
wysokosci tej optaty.

W przypadku niedopetnienia przez wilasciciela nieruchomosci obowiagzku selek-
tywnego zbierania odpadéw komunalnych, podmiot odbierajacy odpady komunalne
przyjmuje je jako niesegregowane i powiadamia o tym wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta) oraz wlasciciela nieruchomosci. Wojt wszczyna wowczas postepowa-
nie w sprawie okreslenia podwyzszonej wysokosci optaty, ktéra moze by¢ ustalona
w kwocie nie nizszej niz dwukrotna wysoko$¢ i nie wyzszej niz czterokrotna wyso-
ko$¢ oplaty za zbidrke odpadoéw segregowanych.

Gmina natomiast jest zobowigzana do stworzenia systemu gospodarowania
odpadami komunalnymi, m.in. poprzez zorganizowanie odbioru odpadow komu-
nalnych od witascicieli nieruchomosci. W ramach tego zadania gmina organizuje
przetarg na odbieranie odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci albo
przetarg na odbieranie i zagospodarowanie tych odpadow. Dopuszczalne sg takze
zamowienia z wolnej reki w tzw. formule in-house. Chodzi o zamdwienia udzielane
przez gminy wlasnym jednostkom organizacyjnym, jezeli spetnione sg okreslone
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warunki ustawowe’. W gminach pow. 10 tys. mieszkancéw mogg by¢ tworzone
sektory mozliwe do obstugi przez jednego przedsigbiorce. Gmina zawiera umowe
z firmg odbierajaca odpady komunalne i dokonuje z nig rozliczen za odbior i trans-
port odpadow komunalnych do okres$lonej instalacji przetwarzania odpadoéw wedtug
ustalonego przez gming harmonogramu.

Kazda gmina zobowigzana jest takze utworzy¢ samodzielnie lub wspolnie z inng
gming lub gminami co najmniej jeden PSZOK, czyli miejsce, w ktorym mieszkancy
gminy lub gmin moga pozostawia¢ odpady komunalne zebrane w sposob selek-
tywny w kazdym czasie, niezaleznie od harmonogramu. W punktach tych zbierane sa
odpady takie jak: przeterminowane leki i chemikalia, baterie i akumulatory, sprzet
elektryczny i elektroniczny, odpady wielkogabarytowe i meble, opony, odpady
zielone, odpady budowlane i rozbidrkowe, stanowiace odpady komunalne. Coraz
powszechniej wykorzystywanym rozwigzaniem wspierajagcym funkcjonowanie
stacjonarnych punktow jest tworzenie przez gminy mobilnych lub tymczasowych
PSZOK-ow. W pierwszym przypadku sa to specjalne pojazdy przeznaczone do se-
lektywnej zbidrki odpadow, ktére przemieszczajg si¢ po terenie gminy, np. w miejsca
szczegollnie uczgszezane przez mieszkancow lub w miejsca, gdzie organizowane sg
lokalne imprezy, koncerty czy festyny. W drugim przypadku przez okre§lony czas
W coraz to innym miejscu w danej gminie do dyspozycji mieszkancéw oddawane sa
specjalne kontenery, do ktorych moga oni wyrzucac te szczegdlne odpady. Prowa-
dzenie PSZOK-u gmina moze powierzy¢ podmiotowi zewngtrznemu na podstawie
umowy.

Jesli gmina posiada z firmg transportowg umowe jedynie na odbieranie odpadow,
to musi posiada¢ odrgbng umowe na zagospodarowanie tych odpadéw z komunalng
instalacjg ich przetwarzania — zaktadem utylizacji odpadow. Schemat ideowy organi-
zacji systemu zbierania i zagospodarowania odpadow oraz przeptywy informacyjne
i finansowe na przyktadzie Miasta Elblag przedstawia rys. 1.

W ramach czynnosci administracyjnych obslugi systemu gminy prowadza dzia-
fania w zakresie:

* rejestru firm odbierajacych odpady komunalne od wlascicieli nieruchomosci
1 ich kontroli;

* ustalania harmonogramow odbioru odpadow;

* wymiaru oplat za gospodarowanie odpadami, ich ksiegowosci, windykacji
i egzekucji;

 analizy kosztow funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami komu-
nalnymi w gminie.

W 2019 r. funkcjonowato w Polsce 2.190 PSZOK-6w. Ustuge odbierania odpa-
dow komunalnych §wiadczyly 1.352 przedsigbiorstwa.

 Art. 214 ust 1 pkt 11-14 ustawy z dnia 11 wrzesénia 2019 r. — Prawo zaméwief publicznych;
Dz.U. poz. 2019 ze zm.
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Rys. 1. Schemat organizacyjny gospodarki odpadami

Zrédto: Urzad Miejski w Elblagu, Analiza stanu gospodarki odpadami komunalnymi na terenie
gminy Miasto Elblag za 2019 r., Elblag 2020, s. 8.

Od 1 lipca 2017 r. obowigzuje w kraju Jednolity System Segregacji Odpadow
(JSS0)". Wprowadzono jednocze$nie okres przejsciowy dla gmin na: wymiane po-
jemnikéw we whasciwych kolorach i opisach najpdzniej do 30 czerwca 2022 r. oraz
dopasowanie umow na odbidr lub na odbior i zagospodarowanie odpadéw komunal-
nych od wiascicieli nieruchomosci najpézniej do 30 czerwca 2021 r. Przepisy nie do-
puszczaja braku prowadzenia selektywnej zbiorki w zamian za podwyzszong oplate za
zagospodarowanie odpaddéw. Zgodnie z tymi przepisami, odpady komunalne powinny
by¢ zbierane w sposob selektywny w podziale co najmniej na pi¢¢ frakcji: papier, szkto,
metale i tworzywa sztuczne, bioodpady, odpady resztkowe pozostate po segregacji.

10 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 29 grudnia 2016 r. w sprawie szczegdlowego spo-
sobu selektywnego zbierania wybranych frakcji odpadow; t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 2028.
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Ze wzgledu na wystepujace rozbieznosci pomigdzy deklarowanym sposobem
zbierania odpadéw a stanem faktycznym zebranych odpaddéw, gminy szukaja roz-
wigzan, ktore pozwolg najbardziej efektywnie zorganizowac ten system, siegajac po
technologiczne nowinki. Spoteczny odbior wszelkich nowosci jest pozytywny. Mimo
kosztéw, jakie gminy w tym zakresie ponoszg, wprowadzaja one pilotazowo: elektro-
niczne altany, kody, karty chipowe, kamery i czytniki majace ukroci¢ lekcewazenie
obowigzku segregacji. Takie rozwigzania pozwola wprowadzi¢ docelowo system
rozliczania mieszkancow z rzeczywistej ilosci wytwarzanych odpadow, zgodnie z za-
sada: ,,ptacisz za tyle, ile wytwarzasz”. Od 31.12.2020 r. trwajg prace legislacyjne
nad zapisami ustawy, aby gmina mogta postanowi¢ o wysokosci optaty w stosunku
do faktycznej ilosci odpadow powstajacych w danym lokalu, gdy zapewni techniczne
mozliwosci identyfikacji odpadow wytwarzanych w poszczegdlnych lokalach''.

3. Zagospodarowanie odpadéw komunalnych w Polsce

W 2019 r. statystyczny Polak wytworzyt 336 kg odpaddéw. Najwigksze ilosci od-
padéw komunalnych wytwarzane sa w gminach turystycznych — w szesciu z nich
odebrano ponad 1000 kg na mieszkanca. W tym rankingu Polska na tle krajow UE
wypada bardzo dobrze. W 2019 r. w krajach UE zebrano 525 mln ton odpadéw,
co daje 502 kg/osobe. Mniej odpadow niz w Polsce wytworzono jedynie w Rumunii
— 280 kg/osobe. Najwiecej wytworzyly takie kraje jak: Dania — 844, Niemcy — 609,
Luksemburg — 791 oraz kraje o duzym udziale turystow, takie jak Cypr — 642 czy
Malta — 649", Takze kraje pozostajace poza UE wytwarzaja duze iloéci odpadow
komunalnych: Norwegia — 748, Szwajcaria — 704, Islandia — 656 kg na mieszkanca'’.
Kraje, ktore wytwarzaja najmniej odpadow maja gesciej zaludnione tereny wiejskie,
jak Polska czy Rumunia, ktéra ma jedna z najwiekszych populacji wiejskich w Eu-
ropie (ponad 51%). W Dani za$ ok. 85% mieszkancoéw zyje w miastach. W Polsce
w miastach wigkszych niz 100 tys. mieszka tylko 28% mieszkancow. Analiz¢ danych
liczbowych w zakresie odpadow komunalnych w Polsce w latach 2010-2019 przed-
stawia tabela 1.

11" Minister Klimatu i Srodowiska, Projekt ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i po-
rzqdku w gminach oraz niektorych innych ustaw; https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12341906/kata-
log/12753692#12753692 [dostep: 15.02.2021].

12 Portal Samorzadowy, Péf tony odpadéw komunalnych na jedng osobe; Polska wytwarza re-
latywnie najmniej smieci; https://www.portalsamorzadowy.pl/gospodarka-komunalna/pol-tony-odpa-
dow-komunalnych-na-jedna-osobe-polska-wytwarza-relatywnie-najmniej-smieci,256583.html [dostep:
18.02.2021].

13 Dane za 2017 rok. GUS, Analizy statystyczne GUS. Ochrona srodowiska 2019, Warszawa 2019,
s. 155.
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Tabela 1. llo$¢ odpadéw komunalnych zebranych w Polsce w latach 2010—-2019 (w min ton)

Zebram'e odpady | wtymw gosP. Odpady zebr.ane Masa odpadow Masa odpadéw
ogétem domowych selektywnie przeznaczona
Rok przeznaczona
aoce | Wkg/l miesz- | L 0 ilo&é o COELLLEA [ recyklingu”
ilos¢ e ilos¢ % ilos¢ ) wania

2010 10,0 — 6,9 69,0 0,9 8,6 — —
2011 9,8 — 6,8 69,4 1,0 10,0 — —
2012 9,6 — 6,8 70,8 1.0 10,5 — —
2013 9,5 — 7,1 74,7 1,3 13,5 — —
2014 10,3 — 8,2 79,6 2,0 19,8 — —
2015 10,9 283 8,9 81,6 2,5 23,4 — —
2016 11,7 303 9,6 82,0 29 25,2 — —
2017 12,0 312 10,0 83,3 3,2 27,1 5,0 3,2
2018 12,5 325 10,4 83,2 3,6 28,9 5,2 3,3
2019 12,8 332 10,8 84,4 4,0 31,2 55 3,2

* pozostate odpady pochodzg z ustug komunalnych, handlu, matego biznesu, biur i instytuciji;

** reszta odpaddw, nieprzeznaczona do sktadowania ani do recyklingu, zostaje przeznaczona do kom-
postowania lub fermentacji, do termicznego przetworzenia z odzyskiem energii, albo bez takiego odzysku,
np. w 2018 r. w Polsce odpady komunalne poddano recyklingowi w 26%, obrébce biologicznej w 8%, tylko
24% odpadow przeksztatcono termicznie i az 42% przeznaczono do sktadowania.

Zrédto: oprac. wlasne na podst. Banku Danych Lokalnych GUS.

Jak wynika z danych tabeli 1, masa wytwarzanych odpadow w Polsce syste-
matycznie ro$nie, zarowno w wartosciach bezwzglednych, jak i w przeliczeniu na
1 mieszkanca. Coraz wigkszy udziat w wytwarzaniu odpaddéw majg gospodarstwa
domowe. Wytwarzaja one blisko 85% wolumenu odpadéw. Chociaz udziat odpa-
dow zebranych selektywnie ciggle rosnie, to wcigz jest relatywnie maty. W 2019 r.
zebrano selektywnie 4,0 mln ton, co stanowito ok. 31% zebranych odpaddw. Nie
wszystkie jednak, mimo ze zbierane selektywnie, nadawaty si¢ do recyklingu, kto-
remu poddano tylko 3,2 mln ton. Duzy wolumen odpadéw trafia do sktadowania.
W latach 2017-2019 corocznie do sktadowania trafiato ok. 42-43% odpadow, to jest
ponad 5 mln ton rocznie.

Zebrane odpady komunalne w 2019 r. zostaty skierowane do nastepujacych pro-
cesow:

1. odzysk — 7,1 mln ton (55,6%), w tym; recykling — 3,2 mln ton (25,0%); biolo-
giczne procesy przetwarzania (kompostowanie lub fermentacja) — 1,2 mln ton (9,0%);
przeksztatcenie termiczne z odzyskiem energii — 2,7 min ton (21,5%);

2. unieszkodliwienie — 5,7 mln ton (44,4%), w tym: przez przeksztalcenie termiczne
bez odzysku energii — 0,2 mln ton (1,4%); przez sktadowanie — 5,5 mln ton (43,0%).

Na koniec 2019 r. funkcjonowato 278 sktadowisk przyjmujacych odpady komu-
nalne, zajmujacych tagczng powierzchnie 1.670 ha. W 257 z nich (92%) zainstalowane
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byly instalacje stuzace do odgazowywania, ale tylko w 93 sktadowiskach gaz ten
byt wykorzystany (w 25 z odzyskiem energii cieplnej i w 68 z odzyskiem energii
elektrycznej)'®. W 2019 r. zamknietych zostalo 16 sktadowisk o tacznej powierzchni
okoto 52,8 ha. W roku tym zlikwidowano 11.371 dzikich wysypisk, z ktorych tacznie
zebrano ok. 26 tys. ton odpadéw komunalnych. Na koniec 2019 r. pozostato jednak
1.873 zidentyfikowanych dzikich wysypisk do likwidacji®.

Sposoby zagospodarowania odpadow w Polsce sg zroznicowane. Wedtug badania
NIK, w 2018 . w trzech wojewodztwach — todzkim, $laskim i dolnoslaskim — sktado-
wanych byto ponad 65% odpadow z tworzyw sztucznych, ok. 10% przeksztatcanych
bylo termicznie i od 20 do 24% poddanych zostato recyklingowi. W woj. matopol-
skim za$ sktadowanych zostato 18% tych odpadow, 46% zostato poddane przeksztat-
ceniu termicznemu i prawie 35% poddano recyklingowi'.

W Niemczech udziat recyklingu i metod biologicznych w przetwarzaniu odpadow
wynosi ok. 66%, poprzez spalanie przeksztatca si¢ ok. 33% odpadow i tylko 1% pod-
lega sktadowaniu. W Danii (wytwarzajacej najwigcej odpadow na 1 mieszkanca) skta-
dowanych jest takze tylko 1%. Udato sig¢ to osiagna¢ m.in. dzigki systemowi zwrotu
opakowan depozytowych (w tym plastikowych) oraz zapewnieniu odpowiednio roz-
wini¢tej infrastruktury. W Szwecji juz okoto 15-20% ciepta w sieci cieptowniczej
pochodzi z zakladow termicznego przeksztatcania odpadéw, frakcji RDF'. W Sztok-
holmie udziat ciepta z odpadow wynosi 32%, a w Oslo az 61%. Okazato si¢ to tak
dobrym sposobem odejscia od stosowania paliw kopalnych, w tym wegla, ze Szwedzi
staja sie¢ powoli jednym z najwigkszych importerow odpadéw w Europie.

3. Koszty zbiérki i zagospodarowania odpadéw komunalnych

Wtasciciele nieruchomosci sg zobowigzani ponosi¢ na rzecz gminy, na terenie
ktorej sa potozone ich nieruchomosci, optate za gospodarowanie odpadami komu-
nalnymi. Z pobranych oplat, niekiedy nazywanych niestusznie ,,podatkiem $miecio-

14 J. Wrébel, M. Sottysik, Gospodarka obiegu zamknietego — szanse i wyzwania, Instytut Projektow
i Analiz, Politechnika Czgstochowska, Czgstochowa 2020, s. 46.

15 GUS, Ochrona $rodowiska w 2019 r, https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat, kategoria:
ochrona §rodowiska, grupa: odpady komunalne [dostep 27.01.2021].

16 NIK, Dziatalnosé na rzecz ograniczenia powstawania odpadéw..., s. 40.

17 RDF (Refuse Derived Fuel) — frakcja odpadéw o wartosci opatowej ok. 18 MJ/kg, ktére nie na-
daja si¢ do recyklingu; palne i rozdrobnione odpady o jednorodnej strukturze, wyprodukowane z papieru,
drewna, folii 1 innych tworzyw sztucznych. Odbiorcami RDF moga by¢ np. cementownie i elektrownie,
dla ktorych RDF moze by¢ substytutem wegla. W Polsce w 2016 r. prowadzono zakaz sktadowania
odpaddéw o kalorycznosci powyzej 6 MJ/kg, co prowadzi do zagospodarowania tego odpadu jako pa-
liwa alternatywnego. Podstawa: Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 16 lipca 2015 r. w sprawie
dopuszczania odpadow do sktadowania na sktadowiskach; Dz.U. poz. 1277.
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wym”, gmina pokrywa koszty funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami
komunalnymi, ktore obejmuja koszty odbierania, transportu, zbierania, odzysku
i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych; tworzenia i utrzymania punktéw selek-
tywnego zbierania odpadow komunalnych; obstugi administracyjnej tego systemu;
edukacji ekologicznej w zakresie prawidlowego postepowania z odpadami komunal-
nymi. Z tego wynika, ze oplata za gospodarowanie odpadami komunalnymi nie moze
by¢ uznawana za podatek. Podatek bowiem jest daning publiczng bez wskazania
konkretnego §wiadczenia wzajemnego'®.

Rada gminy dokonuje wyboru metody ustalenia oplaty za gospodarowanie od-
padami komunalnymi oraz ustala stawki takiej optaty. Stawki optat nie mogg by¢
wyzsze od stawek maksymalnych (36,38 zt od osoby lub 12,73 od m® wody)". Optata
za gospodarowanie odpadami komunalnymi nieruchomosci zamieszkatych moze by¢
ustalona wedhug jednej z metod™:

1) od liczby mieszkancéw zamieszkujacych dang nieruchomos¢ lub

2) od ilosci zuzytej wody z danej nieruchomosci, lub

3) od powierzchni lokalu mieszkalnego, lub

4) od gospodarstwa domowego.

W duzych miastach stawki optat za odbidr i zagospodarowanie odpadoéw nie
sa najwyzsze w kraju. Jedynie w Warszawie zastosowano maksymalny przelicznik
w rozliczeniu od zuzytej wody. W matych gminach czgsto stosuje si¢ wysokie stawki,
co moze wynikac¢ z braku konkurencji na rynku firm odbierajacych odpady i z odle-
glosci od instalacji ich przetwarzania.

Dopuszcza si¢ stosowanie wiecej niz jednej metody ustalenia oplat na obszarze
gminy. Rada gminy moze tez zréznicowac stawki optaty w zalezno$ci od powierzchni
lokalu mieszkalnego, liczby mieszkancow, terenow wiejskich lub miejskich, a takze
od rodzaju zabudowy.

W przypadku nieruchomosci niezamieszkatych optata za gospodarowanie odpa-
dami stanowi iloczyn zadeklarowanej liczby pojemnikow lub workéw przeznaczo-
nych do zbierania odpadoéw oraz stawki optaty za ich gospodarowanie uchwalone;j
przez rad¢ gminy.

Optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi stanowig dochod budzetu
gminy i sg gromadzone na wyodrgbnionym rachunku bankowym. System gospo-
darki odpadami musi si¢ samofinansowaé. Srodki pochodzace z tych optat, ktére nie
zostaty wykorzystane w danym roku, mogg by¢ przeznaczone tylko i wytgcznie na

18 T. Lewandowski, R. Sowinski, Finansowanie systemu gospodarowania odpadami w gminach,
Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 14.

19 Stawki maksymalne odnoszone sg do przecietnego miesiecznego dochodu rozporzadzalnego
na 1 osobg, obwieszczanego przez Prezesa GUS za dany rok: w 2019 r. byto to 1.819 zl/osobg — M.P.,
poz. 330 z 31.03.2020.

20" Art. 6 i 6k ustawy o utrzymaniu czystosci. .., z projektowang zmiang opisang w przypisie 11.
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pokrycie kosztow funkcjonowania systemu w latach nastepnych. Z pobranych optat
pokrywa sig:

* koszty odbierania, transportu, zbierania, odzysku i unieszkodliwiania odpa-
dow komunalnych;

* koszty tworzenia i utrzymania punktow selektywnego zbierania odpadow ko-
munalnych;

» obstugi administracyjnej tego systemu;

» edukacji ekologicznej w zakresie prawidlowego postepowania z odpadami
komunalnymi.

Jezeli tak zdecyduje rada gminy, to z pobranych optat gmina moze tez pokry¢
koszty:

* wyposazenia nieruchomosci w pojemniki lub worki do zbierania odpadow;

* utrzymywania ww. pojemnikow w odpowiednim stanie sanitarnym i technicznym;

* utworzenia i utrzymania punktéw napraw i ponownego uzycia produktow lub
ich czescei;

* usunigcia odpadoéw komunalnych z miejsc nieprzeznaczonych do ich sktado-
wania.

Z ww. optat pokrywa si¢ takze koszty wyposazenia terendw przeznaczonych
do uzytku publicznego w pojemniki lub worki przeznaczone do zbierania odpadow
komunalnych, ich opréznianie oraz utrzymywanie tych pojemnikéw w odpowiednim
stanie sanitarnym, porzadkowym i technicznym oraz organizacji i utrzymania w od-
powiednim stanie sanitarnym i porzadkowym miejsc gromadzenia odpadow.

Problem rozbieznosci pomigdzy liczba mieszkancow podawana w deklaracjach
optat za odpady a rzeczywiscie zamieszkujacych nieruchomosci dotyczy wszystkich
samorzadow. W wielu gminach szacuje si¢, ze unikajacych optat jest nawet do 20%
mieszkancow. Samorzady szukaja réznych sposobéw na wyeliminowanie oszustw.
Coraz popularniejsze staje si¢ wigc rozliczanie oplat w stosunku do ilosci zuzytej
wody lub powierzchni mieszkalne;.

Inny problem kosztowy to bilansowanie si¢ zebranych optat z kosztami
systemu. Opolska RIO przeanalizowata dane dotyczace systemu gospodarowania
odpadami komunalnymi w latach 2016-2019 w gminach wojewddztwa opolskiego.
Tylko w jednej gminie dochody systemu byty rowne wydatkom systemu. W latach
20162019 opolskie gminy uzyskaty w ramach systemu gospodarowania odpadami
komunalnymi 482,3 mln zt, jednak w tym samym czasie wydaty na system ponad
512,1 mln zt. Skumulowana ujemna r6znica mi¢dzy dochodami a wydatkami to prze-
szto 29,8 min zi. Dodatnia réznica wystapita w 9 gminach i wyniosta 5,5 mln z1, ale
w 49 gminach taczne wydatki byty wyzsze niz dochody o 35,3 min zF*'. Podobnie
byto w Elblagu. W 2019 r. Gmina Miasto Elblag poniosta wydatki na utrzymanie

2 RIO, Gospodarka odpadami nie bilansuje sie; https://www.portalsamorzadowy.pl/gospodarka-
-komunalna/rio-gospodarka-odpadami-nie-bilansuje-sie,255377.html [dostgp: 15.02.2021].
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systemu w kwocie 20,3 mln zl, z czego koszt odbioru odpadéw z nieruchomosci wy-
nio6st 7,1 min zt, koszt ich zagospodarowania w ZUO wyniost 12,5 min zt, a wptywy
z oplat za wyniosty 18,6 mIn zt. W 2019 r. Gmina Miasto Elblag odnotowata deficyt
w wysokoéci ok. 1,7 min zt*.

Dane za 2020 r. nie sg optymistyczne. Powtarzajac, ze gminy do gospodarki
odpadami nie mogg doplaca¢, oszukujemy sami siebie. W 2019 r. luka pomiedzy
naleznos$ciami a dochodami wykonanymi (liczona miesi¢cznie) wyniosta $red-
nio 2,59 ztotego na kazda zgltoszona do systemu osobe. Mozna zatem powiedzie¢,
ze do kazdego regulujacego optaty za odpady samorzady ,,doptacity” w ciagu roku
31 zlotych®.

W 2019 r. w Polsce koszt odbioru odpadéw komunalnych wynidst §rednio
562,92 7zt za tong i byl bardzo zréznicowany przestrzennie. Zréznicowanie przecigt-
nego kosztu wystepujacego w gminach wojewodztw przedstawia rys. 2.
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Rys. 2. Koszty zagospodarowania odpadéw wg wojewddztw w zt/t

Zrédto: oprac. whasne na podst. Banku Danych Lokalnych GUS

Analiza kosztow w gminach wykazuje znaczne ich zréznicowanie: od ok. 300 z¥/t
w gminie Pieszyce w woj. dolnoslaskim; 311 zt/t w Brodnicy w woj. kujawsko-
-pomorskim; do 1.121 zt/t w Biatej Podlaskiej; 1.220 zt/t w Warszawie; 1.240 zl/t
w Kondratowicach w woj. dolnoslaskim, czy 1.303 zt/t w Wodzistawiu w woj. $wie-
tokrzyskim.

22 Analiza stanu gospodarki odpadami komunalnymi na terenie gminy Miasto Elblgg za 20197.....s. 22.

2 Gminy doplacajq do odpadéw miliard rocznie. Wiemy, ile w poszczegélnych wojewddztwach
https://www.portalsamorzadowy.pl/gospodarka-komunalna/gminy-doplacaja-do-odpadow-miliard-
-rocznie-wiemy-ile-w-poszczegolnych-wojewodztwach,269109.html [dostep: 2.04.2021].
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Przecigtne koszty w gminach woj. pomorskiego wyniosty 509 zt/t, a w gminach
woj. warminsko-mazurskiego — 573 zt/t. W wojewddztwie pomorskim stawki w po-
szczegolnych gminach byly relatywnie wyrownane. W woj. warminsko-mazurskim
najnizsze koszty zanotowano w gminach: Lidzbark Warminski — 148 z1/t, Nidzica

— 158 zI/t, Lubawa — 252 zl/t, Pastek — 299 zl/t, a najwyzsze w gminach: Budry —
1.362 zt/t, Markusy — 1.252 z/t, Ryn — 1.238 z}/t, Banie Mazurskie — 1.168 z¥/t.

Zarowno w miescie Elblag, jak i w powiecie elblaskim, koszt ten wyniost
450,44 zl/t, a w gminie i miescie Olsztyn — 635 z¥/t.

Analiza przestrzenna nie wykazuje koncentracji gmin o niskich lub wysokich
wskaznikach kosztu zagospodarowania odpadéw komunalnych. Gminy tworza pod
tym wzgledem swoistg ,,mozaike”. Mozna jedynie zauwazy¢, ze w 2019 r. gminy
potozone w potnocno-wschodniej 1 potudniowo-wschodniej Polsce, odznaczaly si¢
wyzszymi tego typu kosztami. Na efektywno$¢ kosztowa zbierania i zagospodarowa-
nia odpadow komunalnych wptywaja:

* stopien koncentracji zabudowy (w rozproszonej zabudowie koszty sg wyzsze);

* struktura zamieszkatych nieruchomosci (jednorodzinne, wielorodzinne);

 struktura ludnosci zamieszkujacej nieruchomosci (zamozniejsi wytwarzaja
wigcej odpadow);

* koszty obstugi administracyjnej systemu odbierania odpadow;

» koszty transportu (odleglo$c¢ sieci osadniczej od instalacji przetwarzania od-
padéw);

* organizacja zbierania odpadow (cze¢stotliwosé odbioru, mozliwos¢ integracji
odbioru);

* sposoby zagospodarowania odpaddéw (koszty utrzymania instalacji, optaty
srodowiskowe™).

4. Komunalne instalacje przetwarzania odpadéw

Instalacjg komunalng™ jest instalacja do przetwarzania niesegregowanych (zmie-
szanych) odpadow komunalnych lub pozostatosci z przetwarzania tych odpadow,
okreslona na liScie prowadzonej przez marszatka wojewodztwa wlasciwego dla po-
lozenia tej instalacji, spetniajagca wymagania najlepszej dostepnej technologii lub
techniki’®, zapewniajaca:

1. mechaniczno-biologiczne przetwarzanie zmieszanych odpadéw komunalnych
i wydzielanie z nich frakcji nadajgcych si¢ w catosci lub w czesci do odzysku, lub

24 Gérna stawka optaty za umieszczenie odpadéw na sktadowisku w 2021 r. wynosi 301,84 zi/t;
podstawa — obwieszczenie Ministra Klimatu z dnia 9 wrze$nia 2020 r. w sprawie wysokosci optat za
korzystanie ze srodowiska na rok 2021, M.P. z 2020 r., poz. 961.

25 Art. 35 ust 6 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 1. 0 odpadach; t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 797, ze zm.

26 Art. 143 1207 ustawy — Prawo ochrony $rodowiska. ..
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2. sktadowanie odpadéw powstajacych w procesie mechaniczno-biologicznego
przetwarzania odpadéw zmieszanych oraz pozostato$ci z sortowania tych odpadow?’.

Przez pojecie instalacji rozumie si¢ stacjonarne urzadzenie techniczne albo ze-
spot takich urzadzen powigzanych technologicznie, do ktorych tytulem prawnym
dysponuje ten sam podmiot i potozonych na terenie jednego zaktadu, albo budowle
niebedgce urzadzeniami technicznymi ani ich zespotami, ktorych eksploatacja moze
spowodowaé emisje™®. Instalacja taka jest takze zaktadem zagospodarowania odpa-
dow.

Punktem wyjscia dla uznania, ze mamy do czynienia z zaktadem jest istnienie
terenu. Podmiot wtadajacy instalacjg musi mie¢ réwniez tytut prawny do terenu,
na ktorym jest ona potozona. Komunalna instalacja moze sktadac si¢ z kilku insta-
lacji. Z punktu widzenia prawa dopuszczalne jest zlokalizowania takiej instalacji
na terenie roznych nieruchomosci, niestanowigcych przestrzennie jednej catosci.
Wzgledy praktyczne wskazujg jednak, aby urzadzenia instalacji zgrupowane byty
przestrzennie. Instalacja taka to zespot obiektow, w ktorych realizuje si¢ rézne pro-
cesy zwigzane z zagospodarowaniem odpadow. Obiekty te stanowig ogniwa tancucha
logistycznego, pomigdzy ktérymi odpady muszg by¢ przemieszczane. Rozrzucenie
ich w przestrzeni powodowatoby konieczno$¢ transportowania odpadow, co z kolei
nalezy ograniczac, gdyz moze to wywotywac réznego rodzaju ujemne skutki srodo-
wiskowe®™. Schemat funkcjonowania takiej instalacji przedstawia rys. 3.

Komunalna instalacja mechaniczno-biologicznego przetwarzania odpadow nale-
zaca do Zaktadu Utylizacji Odpadéw Sp. z 0.0. w Elblagu obejmuje™:

» stanowisko wagowe;

» sortowni¢ odpadow zmieszanych o wydajnosci 70 tys. ton rocznie, pozwala-
jaca na sortowanie odpadow na 25 frakcji. Sortownia sktada si¢ z nawy nadawcze;j,
rozrywarki workow, kabiny wstepnego sortowania, sita bgbnowego, 8 separatorow
opto-pneumatycznych, separatora balistycznego, 3 separatorow metali, kabiny sor-
towniczej do podczyszczania i rozdziatu surowcdéw wtérnych oraz prasy umozliwia-
jacej belowanie surowcow wtornych;

* instalacje¢ do sortowania odpadow opakowaniowych szklanych o wydajnosci
ok. 3 Mg/h, ktéra umozliwia podczyszczanie i rozdziat na kolory sthuczki szklanej;

* kompostowni¢ odpaddéw biodegradowalnych o wydajnosci 48,5 tys. Mg/rok,
w sktadzie: 10 modutow kompostujacych, 8 miejsc kompostujacych fazy Il i plac
dojrzewania kompostu;

27 Art. 35 ust 6 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach; t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 797, ze zm.
28 Art. 3 pkt 6 ustawy — Prawo ochrony §rodowiska. ..

2 J. Klatka, M. Kuzniak, red. Gospodarowanie odpadami komunalnymi. Poradnik dla gmin, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2012, s. 29.

30 Analiza stanu gospodarki odpadami komunalnymi na terenie gminy Miasto Elblgg za 2019 r....
op.cit. s. 5-6.
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Rys. 3. Schemat funkcjonowania komunalnej instalacji przetwarzania odpadéw
Zrédto: https://zuoelblag.pl/o-firmie/infrastruktura [dostep: 11.02.2021].

* instalacje do produkcji komponentow paliwa alternatywnego RDF o wydaj-
nosci 6 Mg/h;

* plac gromadzenia i przerobu odpadow budowlanych i wielkogabarytowych
ze stosownym wyposazeniem technicznym;

* magazyn odpadoéw niebezpiecznych;

* punkt selektywnego zbierania odpadéw komunalnych (PSZOK) dla miasta
Elblag;

* magazyn surowcow wtornych, w ktorym sg przechowywane gotowe do sprze-
dazy surowce;

 sktadowiska odpadow pozostatych po procesach fizyko-chemicznych przerobu
odpadow, czyli kwatera balastu o powierzchni 3,65 ha, o pojemno$¢ ok. 419.000 Mg
odpadow.

5. Zaktady termicznego przetwarzania odpadéw

W 2018 r. ok. 2 mln ton odpadéw w Polsce wykorzystano jako paliwo alterna-
tywne w cementowniach. Obecnie stopien zastgpienia wegla paliwami alternatyw-
nymi w cementowniach wynosi ok. 70%. Wysoka temperatura w piecu cementowym
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zapewnia, ze proces spalania przebiega bez pozostatosci, a produkt koncowy nie za-
wiera niebezpiecznych substancji’'. Oprocz spalania frakcji RDF w cementowniach,
odpady te poddawane sg przetwarzaniu w zaktadach termicznego przeksztatcania
odpadow, w tym takze w elektrocieptowniach, w ktorych w procesie spalania wyko-
rzystuje si¢ odpowiednio wysoka temperature i infrastrukture podczyszczania spalin,
aby spetnialy one normy emisji’*.

Udziat masy termicznie przeksztatcanych odpadéw komunalnych w Polsce w sto-
sunku do catkowitej masy tych odpaddéw nie moze przekracza¢ 30%. Kontrolg nad
tym sprawuje minister wlasciwy do spraw srodowiska, okreslajac w drodze rozpo-
rzadzenia, liste instalacji przeznaczonych do termicznego przeksztatcania tych odpa-
déw”. W Polsce (wedhug stanu na luty 2021 r.) dziatato dziewieé spalarni odpadow
komunalnych. Ruszyly budowy kolejnych w Gdansku i Olsztynie oraz rozbudowa
instalacji na warszawskim Targowku’. Zestawienie dziatajacych, budowanych i pla-
nowanych do budowy spalarni w Polsce przedstawia tabela 2.

Tabela 2. Zakiady termicznego przetwarzania odpadéw komunalnych w Polsce

Rok Wydajnosé | Produkcja energii | . Koszt | Dofinanso-
- o . . instalacji | wanie ze
Miejscowos¢ rozpoczecia| [wtys. ton elektrycznej Wminzt |$rodkéw UE
dziatalnosci rocznie] + ciepla netto] [w min 21]
Spalarnie istniejace
. 43 tys. MWh
Biatystok 2016 120 +360 tys. GJ 393 210
Bydgoszcz 2016 180 27,7 tys. MWh 522 b.d.
. 47 tys. MWh
Konin 2015 94 +120 tys. GJ 296 154
. 65 tys. MWh
Krakow 2016 220 + 1008 tys.GJ 673 372
Poznan (PPP 25 lat) 2016 210 b.d. 725 352
Rzeszow 2018 100 7,6 MWh 285 b.d.

31 A. Mierzwinski, M. Mierzwifiski, K. Tomaszewski, K. Oblgkowska, K. Moskwik, Przemyst
cementowy w gospodarce odpadami, Instytut Jagiellonski, Warszawa 2021, s. 20 i nast.

32 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju z 21 stycznia 2016 r. w sprawie wymagan dotyczacych pro-
wadzenia procesu termicznego przeksztatcania odpadow oraz sposobow...; Dz.U. poz. 108.

3 Art. 35b ustawy o odpadach...

34 Portal Samorzadowy, Spalarnie w Polsce. Gdzie dzialajq, kto buduje, a kto ma je w planie?
https://www.portalsamorzadowy.pl/gospodarka-komunalna/spalarnie-w-polsce-gdzie-dzialaja-kto-bu-
duje-a-kto-ma-je-w-planie,253488.html [dostep: 10.02.2021].
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Rok Wydajnos¢ | Produkcja energii | . e .. Dofln_anso-
- iz . . instalacji | wanie ze
Miejscowos¢ rozpoczecia| [wtys. ton elektrycznej . .
. - . . [wminzt [Srodkéw UE
dziatalnosci rocznie] + ciepta
netto] [w min zf]
. 80 tys. MWh
Szczecin 2017 150 + ok. 600 tys. GJ 711 279
Warszawa Targowek 2000 40 b.d. 82 00
Zabrze 75 tys. MWh
(elektrocieptownia) 2018 70 + 522 tys. GJ 870 b.d.
Spalarnie w budowie
Warszawa Targéwek rozruch 100 tys. MWh
(rozbudowa)” 2023 305 + 720 tys. GJ 1600 b.d.
Warszawa Siekierki etap doku- |y 55 b.d. 1000 b.d.
(elektocieptownia) mentacji
Gdarisk (PPP 25 lat) rozruch 160 b.d. 565 271
2023
rozruch
Olsztyn (PPP 25 lat) 2023 110 b.d. 204 40
Planowane spalarnie
Wioctawek, Rzeszoéw, Bielsko-Biata, Starachowice, O$wiecim, Radom, Krosno, Gorlice, Stalowa Wola,
Pruszkéw, Plock, spalarnia na Slgsku — jeszcze bez lokalizacji, planowana przez Metropolie Gérnosla-
sko-Zagtebiowska.

" Wszystkie realizowane projekty, oprocz wspotfinansowania bezzwrotnego z funduszy UE, dofinanso-
wane byly pozyczka diugoterminowg z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej;

“ Projekt rozbudowy spalarni $mieci Warszawa Targoéwek przewiduje $ciezke edukacyjna, ktora prze-
biega¢ bedzie przez caty zaktad az do punktu widokowego znajdujgcego sie ponad 70 metréw nad ziemig;

PPP — oznacza, ze projekt jest realizowany w formule partnerstwa publiczno-prywatnego.

Zrédio: oprac. wiasne na podst.: G. Wielgosinski, J. Czerwinska, Spalarnie odpadéw komunalnych
w Polsce, ,Nowa Energia” 2019, nr 4 oraz kwerendy serwisow internetowych.

Proces inwestycyjny budowy spalarni jest dtugi i kosztowny. Lista dziataja-
cych instalacji zmienia si¢ powoli. Kontrowersje wokot spalarni odpadéw wynikaja
z tego, ze z jednej strony jest to sposéb na zagospodarowanie odpadow i uzyska-
nie energii z odpadow, ktorych inaczej wykorzysta¢ nie mozna. Z drugiej strony
spalanie odpadow stanowi istotna pokuse do zaniedbywania ich segregacji i recy-
klingu. Towarzystwo na rzecz Ziemi (TNZ) szacuje, ze obie instalacje w Warsza-
wie mialyby wydajnos¢ spalania ponad 555 tys. ton rocznie, czyli mogtyby spalaé
ponad 72% odpaddéw powstajacych w Warszawie, przy mozliwych 30%. Obie in-
stalacje beda musialy importowac ponad 320 tys. ton rocznie odpaddéw z innych
miejscowosci. Taka ilo$¢ odpadoéw w postaci RDF bedzie wigzac sig¢ z przejazdem
przez miasto 40 tysiecy 20-tonowych pojazdow. A to oznacza nie tylko utrudnienia
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w ruchu, ale rowniez emisja zanieczyszczen®. Dodatkowo na poziomie UE trwajg
dyskusje i spory o emisje CO» i udziat OZE w miksie energetycznym. W tych nie-
stabilnych warunkach trudno o podejmowanie decyzji dotyczacych inwestycji war-
tych na ogot kilkaset milionow ztotych.

6. Baza Danych Odpadowych

Ciagtla presja uzytkownikéw na selektywny i inteligentny dostep do informacji
zrodtowej wymusita na producentach systeméw informatycznych wprowadzenie
wielu mechanizméw i technik pozyskiwania §cisle okre§lonej informacji i spdjnej
wiedzy biznesowej. Ogromne ilosci informacji gospodarczej, przeptywajace przez
serwery gospodarki, nie utatwiajg podjecia trafnych decyzji, a niekiedy dodatkowo
komplikuja ten proces, poniewaz cztowiek nie jest w stanie ich wszystkich ogarnaé
i wyciagna¢ wnioskow. Z pomoca przychodzi tu nowa dziedzina informatyki — eks-
ploracja danych, ktdrej idea polega na wykorzystaniu szybkosci komputera do prze-
szukiwania zbioré6w danych i znajdowania ukrytych dla cztowieka prawidtowosci
w zasobach informacyjnych baz danych, hurtowniach danych, a takze w bazach
wiedzy™.

Rolg banku danych w sprawach gospodarki odpadami ma petni¢ baza danych
o produktach i opakowaniach oraz o gospodarce odpadami (BDO). Baza ta to zinte-
growany system teleinformatyczny, w sktad ktérego wchodzi funkcjonujacy od dnia
24 stycznia 2018 1. Rejestr-BDO oraz uruchomione 1 stycznia 2020 r. moduty ewi-
dencji i sprawozdawczoséci’’. System BDO umozliwia kompleksowe gromadzenie
i zarzadzanie danymi z zakresu gospodarowania odpadami, ktore dotycza powsta-
lych odpadow z wprowadzanych na terytorium kraju opakowan i produktow w opa-
kowaniach, olejow smarowych, opon, pojazdoéw, zuzytego sprzetu elektrycznego
i elektronicznego, baterii, akumulatorow; rodzajow i ilosci wytwarzanych odpadow;
osiggnigtych poziomow odzysku i recyklingu odpadow; sktadowisk odpadéw; rodza-
jow instalacji do zagospodarowania odpadami.

Rejestr BDO to rejestr podmiotow wprowadzajacych produkty, produkty w opa-
kowaniach i gospodarujacych odpadami. Wpisu do rejestru dokonuje odpowiedni
marszatek wojewodztwa z urzedu lub na wniosek, nadajac podmiotowi indywidu-
alny numer rejestrowy, ktéry musi by¢ nanoszony na dokumentach zwigzanych

35 Portal Teraz Srodowisko, Warszawa stolicq termicznego przeksztatcania odpadéw? https://www.
teraz-srodowisko.pl/aktualnosci/warszawa-umowa-spalarnia-odpadow-cele-recyklingu-612.html [do-
step: 11.02.2021].

3¢ K. Ficon, Trzynascie wykladéw logistyki, BEL Studio, Warszawa 2017, s. 422.
37 Art. 49 i n. ustawy o odpadach. ..
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z dziatalnoscia w zakresie wprowadzanych opakowan, produktow i odpadéw. Re-
jestr jest publicznie dostepny.

Baza danych o odpadach ma uszczelni¢ system gospodarowania odpadami,
zwiekszy¢ skuteczno$¢ walki z szarg strefa i dzikimi wysypiskami oraz poprawic¢
poziom recyklingu. Dzieki systemowi uzytkownicy beda realizowaé obowiazki ewi-
dencyjne i sprawozdawcze wylacznie elektronicznie, co pozwoli na gromadzenie
i zarzgdzanie wszystkimi informacjami o odpadach. Do najwazniejszych korzysci
wprowadzenia BDO mozna zaliczy¢ zwigkszenie kontroli nad krajowa gospodarka
odpadami oraz zapewnienie monitoringu przeptywu strumieni odpadow, w tym
takze ewidencje i rejestr wymaganych optat, a przez to ograniczenie nieprawidlo-
wosci w tym sektorze.

Podsumowanie i wnioski

Unikanie tworzenia odpadoéw to najkorzystniejsze rozwigzanie dla srodowiska.
Jednak kazdy przedmiot, z ktorego korzystamy, predzej czy pozniej, staje si¢ od-
padem, ktory wymaga przetworzenia. Zgodnie z hierarchig gospodarki odpadami
zapobieganie powstawaniu odpadow i ponowne wykorzystywanie (np. naprawa) sg
najbardziej pozgdanymi scenariuszami, nastepnie — recykling, w tym kompostowanie,
inne odzyskiwanie, np. spalanie odpadow i wytwarzanie w ten sposob energii. Ostat-
nig metodg zagospodarowania jest unieszkodliwianie poprzez sktadowanie, czyli naj-
bardziej szkodliwa opcja zarowno dla srodowiska, jak i dla zdrowia, chociaz jedna
z najtanszych, nawet uwzgledniajac koniecznos¢ poniesienia optaty srodowiskowe;.
Sktadowiska niemal w ogole nie istniejg w Niemczech i1 Danii. Sktadowiska sg nadal
popularne we wschodniej i potudniowej Europie: 10 krajow sktaduje co najmnie;j
polowe swoich odpadéw komunalnych. Na Malcie, Cyprze i w Grecji jest to ponad
80%; w Chorwacji, Bulgarii, Rumunii i na Stowacji ponad 60%; w Hiszpanii i Por-
tugalii — co najmniej potowa.

Z punktu widzenia organizacji systemu gospodarki odpadami komunalnymi,
co lezy po stronie wtadz centralnych, najistotniejsze jest stworzenie bazy wiedzy
i stabilnych ram prawnych. Z powotanego w niniejszym artykule raportu NIK wy-
nika, ze w Polsce brakuje wiedzy na ten temat. NIK wskazuje na podwojne stan-
dardy raportowania — odrebny dla GUS i odrebny dla BDO. Brakuje tez realnej
mozliwosci kontroli sprawozdan, co powoduje, ze wiele danych jest niespdjnych.
Efekt jest taki, ze BDO nie dziata w petni. W lutym 2021 r. nie ma w niej jeszcze
petych danych z 2019 r., ani tez 2020 r. Stabilne ramy prawne mogtyby poprawic¢
sytuacje na rynku infrastruktury logistycznej do zagospodarowania odpaddéw, ich
zbierania, transportowania, sortowania, ponownego wykorzystania, recyklingu i na
koncu — sktadowania.
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Zgodnie z unijnym prawem™ od 2021 r. wprowadzono specjalng optate na rzecz
budzetu UE (parapodatek) w wysokosci 800 euro za kazda ton¢ wytworzonych
i niepoddanych recyklingowi opakowan z tworzyw sztucznych. Polska bedzie mie¢
do zaptaty ok. 2 mld zt tylko za 2021 rok. Srodki na ten cel pochodzi¢ beda z budzetu
panstwa. Docelowo, producent powinien wspotdzieli¢ koszty gospodarowania odpa-
dow, ktore powstaty w wyniku wprowadzenia jego produktu na rynek. Zaktada sig,
ze udziat producentow w kosztach gospodarowania odpadami z produktow powinien
wynie$¢ co najmniej 80%. W Polsce trwaja prace legislacyjne nad wprowadzeniem
rozszerzonej odpowiedzialnosci producentéw (ROP). W ramach tego systemu produ-
cenci opakowan wnosi¢ beda optate uzalezniong od ilosci zuzytego recyklatu do pro-
dukcji nowych opakowan, i od tego w jakim stopniu opakowanie to da si¢ pdzniej
zagospodarowac. Jest to kluczowy element docelowego systemu gospodarowania
odpadami. Rownolegle trwaja tez prace nad ustawa regulujacg system depozytowo-
-kaucyjny w Polsce, jako uzupetnienie ROP. Nowy system ROP musi zacza¢ dziata¢
od 2023 r. Gospodarka odpadami to ztozona dziedzina i na jej koszty sktada si¢ wiele
elementow. Sama ROP nie rozwigze wszystkich problemow.

Wysokie wskazniki recyklingu to nie tylko efekt wysitkow mieszkancow, ale w du-
zej mierze rozwigzan systemowych oraz przetozenie odpowiedzialnosci za recykling
réwniez na producentow towarow. Wdrozenie koncepcji Gospodarki Obiegu Zamknig-
tego (GOZ) jest mozliwe, ale wymaga szerszego spojrzenia na odpady, zarowno pod
katem recyklingu, jak rowniez odzysku energii. Potrzebne jest rowniez wprowadze-
nie niezbednych rozwigzan legislacyjnych, ktore pozwola na sprawne wdrozenie tego
typu rozwigzan, czasem wbrew oporowi niektorych branz. Obecne rozwigzania, oparte
glownie na segregacji odpadow, nie sg wystarczajace. Trzeba stwierdzi¢, ze te obecne
rozwiazania sprzyjaja producentom produktéw i opakowan, ktorzy nie ponosza zad-
nych skutkow za ich prowadzenie, niezaleznie od mozliwosci recyklingu tych produk-
tow 1 opakowan — np. sktadajaca si¢ z trzech roznych struktur butelka plastikowa, ktora
jest lekka 1 wytrzymata, ale ktérg mozna podda¢ jedynie termicznemu przetworzeniu.
Podobnie, przedsigbiorstwa branzy przewozowej, ktore s rozliczane z tonazu przewie-
zionych odpadow, nie sg zainteresowane zmniejszaniem ich ilosci.

Oczywi$cie nie mozna zaniecha¢ segregacji i to ,,u zrodta”, chociaz jest ona
ktopotliwa, bo trzeba w mieszkaniu zmie$ci¢ 5 pojemnikow na 5 roznych frakcji.
Dodatkowo, w przypadku np. opakowan wielowarstwowych, nie wiadomo do jakich
odpadow je zaliczy¢. Z pewnoscia nalezy zachowac podziat na $mieci suche i mo-
kre. Firmy odpadowe moga sobie poradzi¢ z dalszym podziatem, jesli beda dyspo-
nowac odpowiednimi instalacjami. Przyktadem jest tu ZUO w Elblagu, w ktorym
przez sortowni¢ przechodza wszystkie odpady, w tym takze niesegregowane oraz
tzw. resztkowe. Z tych odpadow odzyskuje si¢ frakcje do recyklingu.

3% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/851 z dnia 30 maja 2018 r. zmieniajaca
dyrektywe 2008/98/WE w sprawie odpadéw; Dz.U.UE. L 150 z dnia 14.06.2018 .
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Kontrowersje wokot spalarni odpadow wynikaja z tego, ze z jednej strony jest
to sposob na zagospodarowanie odpadoéw i uzyskania energii z odpadow, ktorych
inaczej wykorzysta¢ nie mozna. Z drugiej strony spalanie odpadow stanowi istotng
pokuse do zaniedbywania ich segregacji i recyklingu. Dodatkowo na poziomie Unii
Europejskiej trwaja dyskusje i spory o emisje CO, i udzial OZE w miksie energetycz-
nym. W tych niestabilnych warunkach trudno o podejmowanie decyzji dotyczacych
inwestycji wartych na ogot kilkaset milionow zlotych.

Konieczne jest wdrazanie nowoczesnych urzadzen i technologii, ktore pozwola
docelowo na personalizacje odpadow i mozliwo$¢ pobierania optat za faktyczng ilo$¢
ich wytworzenia. To pozwolitoby unikna¢ odpowiedzialnosci zbiorowej, ktora jest
nieskuteczna, bo zniecheca do segregowania. Elementy te muszg by¢ jednak czescia
systemu tak zaprojektowanego, by sprawdzat si¢ dzisiaj i byt mozliwy do rozbudo-
wania. Wybdr metody ustalania optat za odbior i zagospodarowanie odpadéw i ich
personalizacja, to element z konca logistycznego systemu tej gospodarki. W pierw-
szej kolejnosci trzeba podjaé dziatania, aby odpadéw byto mniej, potem — jak
je zebrac i przetworzy¢, a na koncu poszukiwac skutecznego sposobu rozliczania
mieszkancow i weryfikowania tego, kto ptaci za ich odbior. Cyfryzacja systemow jest
procesem postepujacym. Nie nalezy si¢ tego obawiac, bo w koncowym rozliczeniu
wszyscy na tym zyskajg, zarowno producenci jak i konsumenci.
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LOGISTIC ELEMENTS OF THE MINICIPAL WASTE INFRASTRUCTURE

Abstract: The aim of the article is to identify, analyze and evaluate the functioning of logistic
elements of the municipal waste management system. The article discusses the elements of this system:
collection points, including selective collection points for municipal waste, transport, forms and costs of
waste management, operation of municipal treatment and incineration installations, and the functioning
of the waste database. To achieve the intended goal, the analysis of the sources of law and literature
on the subject, statistical and descriptive analysis as well as case studies, including the functioning of
the waste management system and the municipal waste treatment installation in Elblgg.



Krzysztof Grablewski

UWARUNKOWANIA INSTYTUCJONALNE DZIAEALNOSCI
POWIATOWYCH URZEDOW PRACY NA PRZYKtADZIE
POWIATOWEGO URZEDU PRACY W ELBLAGU

Celem artykutu jest okreslenie, czy uwarunkowania instytucjonalne sprzyjajq temu, aby powiatowe
urzedy pracy efektywnie wykorzystywaly swoj potencjat do realizacji postawionych przez ustawodawce
celow: promocji zatrudnienia, tagodzenia skutkéw bezrobocia oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy.
Za przykiad postuzyl Powiatowy Urzgd Pracy w Elblggu. Autor dokonal przeglgdu badan w tym za-
kresie oraz przeprowadzit analize danych statystycznych z lat 2017-2020, ktora pozwolita stwierdzic,
ze urzedy pracy funkcjonujq w ramach prawnych, ktore nie pozwalajq na duzg elastycznos¢ dziatan,
a przez to znaczne podniesienie swojej efektywnosci.

Wstep

Instytucjonalizm to kierunek mysli ekonomicznej, ktory ktadzie nacisk na wplyw
instytucji na rozwoj gospodarczy. Instytucje to uwarunkowania, w ramach ktérych
kazdy z nas podejmuje codzienne decyzje ekonomiczne. Jesli na przyktad zasitki
panstwa sa wyzsze niz placa minimalna oferowana przez pracodawcg, to bezrobotny
prawdopodobnie podejmie decyzje, ze nie oplaca mu si¢ pracowac. Instytucje regu-
luja takze stosunki migdzy pracownikami i pracodawcami — jesli inspekcja pracy
i sad pracy sa niewydolne, to pracodawcy czeséciej beda tamali prawo pracy. Pan-
demia pokazata z cata wyrazistoscig jak funkcjonuje gospodarka, gdy instytucje nie
dzialajg prawidlowo lub sa niespojne.

Dane statystyczne dotyczace rynku pracy w Polsce w latach 2017-2019 byty
bardzo dobre. Pandemia zmienita zasadniczo sytuacje, ponownie zacze¢to rosnaé
bezrobocie, a na wielu lokalnych rynkach pracy wrocity dysfunkcyjne zachowania
z okresu wysokiego bezrobocia w poprzednim wieku. Autor, zajmujac si¢ od kil-
kunastu lat aktywizacja zawodowa 0s6b bezrobotnych, postawil sobie nastgpujace
pytanie: czy uwarunkowania instytucjonalne sprzyjaja temu, aby powiatowe urzedy
pracy efektywnie wykorzystywaty swoj potencjat do realizacji postawionych przez
ustawodawce celow: promocji zatrudnienia, tagodzenia skutkow bezrobocia oraz
aktywizacji lokalnego rynku pracy? Od wielu lat urzedy pracy w Polsce sg kryty-
kowane, lecz brakuje rzetelnych analiz, dlaczego urzgdy dziataja mato efektywnie.
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Za przyktad postuzyt Powiatowy Urzad Pracy w Elblagu. Analizg objeto lata 2017—
2020.

W artykule wykorzystano przede wszystkim dane GUS, Powiatowego Urzedu
Pracy w Elblagu oraz Ministerstwa Rozwoju, Pracy i Technologii. Analiza wylacz-
nie danych ilosciowych mogtaby jednak prowadzi¢ do btgdnych wnioskéw, dla-
tego wykorzystano rowniez wyniki badan jako$ciowych, przede wszystkim raport
z kontroli przeprowadzonych przez Najwyzsza Izbe Kontroli w 21 urzedach pracy
z 2018 . oraz badania wlasne'.

1. Instytucje i ich znaczenie dla stosunkéw pracy

System ekonomiczny to zbioér powszechnie obowiazujacych norm prawnych
oraz og6lnie akceptowanych zasad, regulujacych postepowanie uczestnikow pro-
cesu gospodarczego. Instytucjonalizm to szkota mysli ekonomicznej, ktora podkresla
fundamentalne znaczenie tych norm i zasad dla postepu gospodarczego. Za tworce
instytucjonalizmu uwaza si¢ Thorsteina Veblena®.

Dzig¢ki instytucjom otaczajacy nas $wiat staje si¢ uporzadkowany i przewidy-
walny’. Wedtug noblisty Dougalssa Northa jednostki — skonfrontowane z duzg zto-
zono$cig 1 trudnoscig wyboru — odwotuja si¢ do regularnych wzorcow reakcji, czyli
instytucji. Instytucje sg tworzone, by zredukowac niepewnosc, ktora jest niecodtagczng
czescig ludzkich interakcji, wynikajacg z niepetnej informacji co do zachowan in-
nych jednostek, ztozonos$cig problemow do rozwigzania, jak rowniez ograniczo-
nymi zdolno$ciami rozwigzywania tych problemow. Instytucje utatwiaja wybory, bo
je ograniczajg®.

Waznym kryterium podzialu instytucji jest stopien ich formalnosci. Mowi
si¢ o instytucjach formalnych (np. reguty, prawa, konstytucje) i nieformalnych
(np. normy zachowan, konwencje, dobrowolne kodeksy zachowan). Bariera roz-
woju gospodarczego jest niespojnos¢ instytucji nieformalnych i formalnych. Jesli
przepisy prawa odbiegaja od regut nieformalnych, bardzo trudno je egzekwowac.

! K. Grablewski, Zatrudnienie wspomagane jako instrument aktywizacji spolteczno-zawodowej
0s0b z niepetnosprawnosciami w Polsce (na przyktadzie wojewodztwa warminsko-mazurskiego), Uni-
wersytet Gdanski, Gdansk 2020, nicopublikowana praca doktorska.

2 K. McCormick, Veblen and the New Growth Theory: Community as the Source of Capital 5 Pro-
ductivity, “Review of Social Economy” 2002, vol. 60, issue 2, p. 263-277.

3 E. Gruszewska, Instytucje formalne i nieformalne, Skutki antynomii, ,,Prace Naukowe Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroctawiu™ 2017, nr 493, s. 37.

4 B. Lopaciuk-Gonarczyk, Kapital spoteczny a instytucje — konceptualizacja i relacje, ,,Ekonomia.
Rynek. Gospodarka. Spoteczenstwo” 2008, nr 21, s. 87.
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Jedna z nieformalnych norm moze by¢ zgoda spoteczna na zréznicowanie ptac kobiet
1 mezezyzn (,,bo megzczyzna musi utrzymaé rodzing™).

Gdy istnieje ad instytucjonalny, sp6jnos¢ instytucji, to wszystkie osoby, ktore
chcg pracowa¢ maja zatrudnienie i biorg udziat w wytwarzaniu oraz w podziale do-
brobytu. Jesli natomiast instytucje dziatajg niewtasciwie, to shuzg ochronie interesow
nielicznej grupy’.

Z teorii instytucjonalizmu wywodzi si¢ teoria segmentacji rynku pracy Kerra. Ry-
nek pracy nie jest systemem jednorodnym — sktada si¢ z wielu rynkow czastkowych,
nazwanych segmentami’. Segmenty moga by¢ wyodrebnione na podstawie wielu
kryteriow: ple¢, wiek, kwalifikacje, prywatny vs publiczny sektor i in. Podstawg
segmentacji jest rézna dostgpnos¢ pracy dla poszczegolnych grup ludzi. Przyktadem
moze by¢ dziatalno$¢ zwigzkow zawodowych faworyzujacych zatrudnionych kosz-
tem absolwentow szkot.

To formalne i nieformalne reguty, wedtug Kerra, wyznaczajg segmenty rynku
pracy tak, ze przeptyw pracownikow migdzy nimi jest utrudniony, a czasami wrecz
niemozliwy. Przyktadowo, pracownikowi fizycznemu moze by¢ bardzo trudno zosta¢
tzw. bialym kotierzykiem, a kobiecie menadzerem wysokiego szczebla. Reguty te
okresla prawo, ale rowniez zwigzki zawodowe, organizacje pozarzadowe, Ko$ciot
i wartosci uksztaltowane w procesie historycznym, np. przyzwolenie na nepotyzm.
Powoduja podziat na ,,swoich” i ,,0bcych7.

2. Powiatowe urzedy pracy — uwarunkowania dziatalnosci

Ustawa z 20 kwietnia 2004 o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy®
mowi, ze powiatowe urzedy pracy sa jednymi z wielu instytucji rynku. Oznacza to,
ze nie powinny by¢ obarczane wylaczng odpowiedzialnoscig za wzrost zatrudnienia,
bo przeciez niektore przedsigbiorstwa wolg zatrudnia¢ prywatne firmy zajmujace si¢
rekrutacja pracownikéw i nie cheg korzystac z posrednictwa publicznych urzedow
pracy. W poréwnaniu do wielu krajéw w Polsce rola agencji zatrudnienia jest bardzo
mala, a na przyktad w Wielkiej Brytanii skutecznie wspomagaja one urzedy pracy.

Przedmiotem dziatania powiatowych urzeddéw pracy jest promocja zatrudnienia,
lagodzenie skutkow bezrobocia oraz aktywizacja lokalnego rynku pracy. Cele sfor-
mulowane sg tak ogolnie, ze trudno jest oceni¢ stopien ich realizacji. Praktycznie

5 B. Wozniak-Jechorek, Struktura rynku pracy w $wietle ekonomii instytucjonalnej, ,,Gospodarka
Narodowa” 2013, nr 9, s. 6.

6 J. Unolt, Ekonomiczne problemy rynku pracy, Interart, Warszawa 1996, s. 24.
7 Tamze, s. 46.

8 Dz.U. 2004, nr 99, poz. 1001.
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powiatowe urzedy pracy zajmuja si¢ przede wszystkim posrednictwem pracy, czyli
kontaktowaniem oséb poszukujacych pracy z pracodawcami szukajagcymi pracowni-
kéw oraz oferowaniem osobom bezrobotnym roznych form aktywizacji zawodowej:
szkolen, stazy, robot publicznych i in. Ponadto dotuja przedsiebiorcow tworzacych
miejsca pracy i osoby bezrobotne zaktadajace wlasne firmy.

Nalezy zauwazy¢, ze powiatowe urzedy pracy nie odpowiadaja za rozwoj spo-
lecznej odpowiedzialnosci biznesu i promowanie najlepszych pracodawcow w po-
wiecie (a tego zdecydowanie brakuje). Nie zajmuja si¢ rowniez likwidacjg barier
w przeptywie pracownikow miedzy roznymi segmentami. Nie zajmujg si¢ zatem
jakoscia relacji pracowniczych.

Powiatowe urzedy pracy ewaluowaty od poczatkow ich powstania, czyli od po-
czatku lat dziewigcédziesigtych XX w. (przed 1998 rokiem nazywaty si¢ rejono-
wymi). Przede wszystkim zmieniat si¢ cel ich funkcjonowania — powoli odchodzono
od oston socjalnych bezrobotnych na rzecz ich aktywizacji zawodowej. To, co wy-
daje si¢ sluszne, to decentralizacja polityki zatrudnienia, poniewaz lokalne rynki
pracy bardzo si¢ od siebie r6znig.

W 2014 r. z powodu niskiej efektywnos$ci urzedow pracy przeprowadzono dos¢
wazng reforme stuzb zatrudnienia’. Od tamtej pory aktywizowanie bezrobotnych
kontrolowane jest za pomoca dwoch wskaznikow:

» efektywnosci zatrudnienia (jaki odsetek uczestniczacych w aktywizacji po jej
zakonczeniu podjat prace);

» efektywnosci kosztowej (stosunek kwoty wydatkowanej przez urzedy pracy
na aktywizacje bezrobotnych do liczby 0sob, ktére w trakcie lub po aktywizacji zna-
lazto zatrudnienie).

W 2019 r. wskaznik efektywnos$ci zatrudnieniowej powiatowych urzedow pracy
wyniést w Polsce 85,5%'’. Efektywno$é kosztowa w tym samym roku znajdo-
wala si¢ na poziomie 10,1 tys. zt. Oba wskazniki majg wiele wad i obecnie (ma-
rzec 2021) prowadzone sg w ministerstwie prace nad zmiang metodyki ich liczenia.
Przede wszystkim wedtug danych Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;j
22018 r."" ani wskaznik efektywno$ci zatrudnieniowej, ani kosztowej nie koreluje
ze stopa bezrobocia w powiecie (w pierwszym przypadku wspotczynnik r-Pearsona =
-0,189, a w drugim r-Pearsona = 0,155). Czyli sg powiaty, gdzie jest bardzo wysokie
bezrobocie, a oba wskazniki sg bardzo korzystne. Trafno$¢ tych wskaznikéw musi
zatem budzi¢ watpliwos¢.

? Ustawa z dnia 14 marca 2014 roku o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy oraz niektérych innych ustaw; Dz.U. z 2014 r., poz. 598.

10" Strona internetowa Ministerstwa Rozwoju, Pracy i Technologii; www.gov.pl/web/rozwoj-praca-
-technologia/efektywnosc-form-promocji-zatrudnienia [dostgp: 13.03.2021.

' Strona internetowa Sejmu RP; www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key
=37C5AF85 [dostep: 13.03.2021.
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Uzyskanie jak najlepszych wskaznikow jest dla PUP o tyle istotne, ze od nich
uzalezniona jest mozliwos$¢ otrzymania dodatkowych pieniedzy z Funduszu Pracy
na nagrody dla pracownikow. Aby tak sie stato, urzad musi spetni¢ obydwa warunki
jednoczesnie, tzn. mie¢ wskaznik efektywnosci zatrudnieniowej wyzszy od $redniej
krajowej, a wskaznik efektywnosci kosztowej nizszy. Nalezy zauwazy¢, ze jesli dany
urzad pracy skumuluje swoje dziatania na wybranej grupie bezrobotnych, ktorzy daja
najwigksze szanse na zatrudnienie, poprawi w konsekwencji statystyke, ale zaniedba
osoby, ktore szukajg pracy, ale znajdujg si¢ poza zasiegiem dziatan aktywizacyjnych.
Wskaznik efektywnosci zatrudnieniowej ulegl zatem paradoksowi efektywnosci'.

W 2018 r. NIK opublikowata raport Efektywnos¢ swiadczenia ustug rynku
pracy"; dotyczyt on lat 20142017 i objat 21 urzedéw. Wnioski byly nastepujace:

1. Sposob wyliczenia wskaznika efektywnosci zatrudnieniowej nie uwzgledniat
trwato$ci zatrudnienia w okresie dluzszym niz 3 miesigce. Zatrudnienie mozna uznaé
za trwale, jesli po 2 latach (lub wigcej) dana osoba nie powrdci na listg bezrobotnych.

2. Urzedy pracy nie promowaty nowych form aktywizacji uchwalonych
w 2014 r. (m.in. bony stazowe, bony zatrudnieniowe, bony na zasiedlenie, $wiad-
czenia aktywizacyjne) i nie analizowaty ich skuteczno$ci. Na bony na zasiedlenie,
bony stazowe czy zatrudnieniowe urzedy wydaty zaledwie 5% $rodkow przewidzia-
nych na mobilizacj¢ bezrobotnych. Analiza trwato$ci zatrudnienia po skorzystaniu
z nowych form wsparcia wykazata, ze najwigksze szanse na znalezienie stalej pracy
dawat bon zatrudnieniowy oraz bon na zasiedlenie. Instrumenty te wykorzystywane
byty jednak rzadko.

3. Powiatowe urzedy pracy najczesciej korzystaty z nastepujacych form akty-
wizacji bezrobotnych: staze, prace interwencyjne oraz dotacje na dziatalno$¢ go-
spodarczg. Po dwoch latach od rozpoczgcia okresu aktywizacji najmniej skuteczng
formg aktywizacji okazaly sie roboty publiczne (trwatos$¢ zatrudnienia 9,5%) oraz
staze (27%). Na wysokim poziomie byta trwato$¢ zatrudnienia w przypadku dotacji
na dziatalnos¢ gospodarcza (ok. 87%).

4. Pomimo spadku bezrobocia i coraz mniejszej liczby bezrobotnych rejestro-
wanych w urzedach pracy, instytucje te zatrudniaty wciaz tyle samo oso6b. W latach
2014-2017 liczba bezrobotnych przypadajacych na 1 pracownika zmniejszyla si¢
o ponad 1/3, a na doradce klienta — o prawie potowe.

5. Aktywizacje bezrobotnych utrudniato obowigzkowe profilowanie po-
mocy dla konkretnych grup bezrobotnych. Najbardziej poszkodowane byty osoby
z tzw. 111 profilem (czyli te najbardziej oddalone od rynku pracy, wymagajace naj-
wigkszego wsparcia w szukaniu zatrudnienia).

12 R. Piwowarski, Czy wskaznik efektywnosci zatrudnieniowej ulega paradoksowi efektywnosci?,
,»Acta Universitatis Lodziensis”, Folia Oeconomica 2017, nr 1.

13 NIK, Efektywnosé swiadczenia ustug rynku pracy, Warszawa 2018; www.nik.gov.pl/plik/
id,19346,vp,21954.pdf [dostep: 13.03.2021].
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3. Elblaski rynek pracy

Pod koniec grudnia 2020 r. liczba zarejestrowanych bezrobotnych w elblgskim
PUP wynosita 3.096 osob'. Stopa bezrobocia w mieécie Elblag wynosita 7,7%,
a w powiecie ziemskim 15,3% ($rednia w kraju 6,1%). Zatem S$rednia w powiecie
ziemskim daleko przewyzszata Srednig krajowg. Takie proporcje wystepuja od wielu
lat. Powiat elblgski nalezy do czotéwki powiatow pod wzgledem stopy bezrobocia
w Polsce. W Elblagu sytuacja jest lepsza, jednak i tu stopa bezrobocia, mimo statusu
miasta powiatowego, jest i byta wyzsza niz Srednia krajowa. Oznacza to, ze lokalny
urzad pracy stoi przed wieloma trudnymi wyzwaniami, ktorych nie maja inne urzedy
w kraju (szczegodlnie ubostwa i biernosci zawodowej).

Wedlug GUS przecietne miesigczne wynagrodzenie brutto w 2019 r. (bez pod-
miotow gospodarczych o liczbie pracujacych ponizej 9) w Elblagu jest nizsze (od-
powiednio 4,5 tys. zt i 5,3 tys. zt), a w powiecie ziemskim jest jednym z najnizszych
w kraju (ponizej 4 tys.)". Niskie place to cecha charakterystyczna omawianego rynku
pracy. Wigkszo$¢ pracodawcoOw stosuje pensje minimalng.

Na elblaskim rynku pracy istnieje wyrazny podziat na publicznych i prywat-
nych pracodawcow. Wsrod najwickszych pracodawcow publicznych na omawianym
obszarze s3: Wojewodzki Szpital Zespolony w Elblagu, Elblaskie Przedsigbiorstwo
Wodociggdw i Kanalizacji, Elblaskie Przedsigbiorstwo Energetyki Cieplnej i in. Na-
tomiast do najwazniejszych pracodawcow prywatnych naleza: Meble Wojcik, D.R.E.,
Mazurskie Meble, Lupus Fabryka Mebli, GE, Grupa Zywiec — Browar w Elblagu.
W powiecie elblgskim, bardziej niz w innych cz¢$ciach kraju, szczeg6lnie pozadane
sa miejsca pracy w sektorze publicznym. Wedtug autora, wynika to przede wszyst-
kim z trudnych warunkéw pracy w sektorze prywatnym (wynagrodzenia na poziomie
pensji minimalnej, brak statosci zatrudnienia, mobbing i in).

Wysoka stopa bezrobocia w latach dziewiecdziesigtych XX wieku przyczynita si¢
do deformacji stosunkow pracy. Pracodawcy prywatni czgsto wykorzystywali swoja
przewage nad pracownikami, stawiajagc im wymagania trudne do realizacji. Przy-
ktadowo osobom z niepetnosprawno$ciami zatrudnionymi w firmach sprzatajacych
ograniczano mozliwo$¢ korzystania z ich praw, mimo pobierania dotacji z PFRON-u.

Malejace bezrobocie w latach 2017-2019 poprawito warunki pracy w powiecie,
jednak epidemia na nowo przywrdcita zle praktyki w przedsigbiorstwach (najczgs-
ciej niezgodne z prawem pracy). Przyktadowo, pracodawcy obnizaja pracownikom
wymiar etatu, cho¢ w praktyce wymagaja pracy w pelnym wymiarze czasu pracy
lub blokuja wysytke wniosku o zasitek opiekunczy dla rodzicow, ktorzy z powodu
zamkniecia szkol muszg zosta¢ z dzie¢mi w domu. Inspekcja pracy oraz sady pracy

14 Dane PUP w Elblagu.
15 Strona internetowa GUS; www.stat.gov.pl [dostep 13.03.2021].
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sa mato skuteczne w egzekwowaniu od pracodawcoéw przepisow prawa. Wielu pra-
cownikow jest bezsilna podczas famania ich praw, a osoby bezrobotne uwzgledniaja
warunki pracy podczas podejmowania decyzji o podjeciu pracy.

4. Powiatowy Urzad Pracy w Elblagu

Urzad Pracy w Elblagu obejmuje swym dzialaniem miasto na prawach powiatu
Elblag oraz powiat elblaski ziemski. Podlega pod Prezydenta Miasta Elblaga, nato-
miast Starosta Elblaski finansuje Urzad odpowiednio do wydatkéw ponoszonych na
dziatania w obszarze powiatu ziemskiego.

Liczbe 0sob zarejestrowanych w Powiatowym Urzedzie Pracy w latach 2017—
2020 przedstawia rysunek 1. Podobne tendencje wystapity w catym kraju — bezro-
bocie spadato w latach 2017-2019, po czym zaczgto rosna¢ w zwigzku z pandemia.
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Rys. 1. Liczba oséb zarejestrowanych w PUP w Elblagu w latach 2017-2020
Zrédto: PUP w Elblagu

Srodki finansowe, ktorymi dysponowat PUP w Elblagu, byly w latach 2017
2018 wprost proporcjonalne do liczby zarejestrowanych bezrobotnych, co pokazuje
rysunek 2. W 2020 r. wysokos¢ srodkow znacznie wzrosta w zwigzku z uruchomie-
niem tarczy antykryzysowej i duzg rola urzedow pracy w przekazywaniu dotacji
przedsigbiorcom.
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Rys. 2. Srodki finansowe PUP w Elblagu w latach 2017-2020
Zré6dto: PUP Elblag

Finansowanie urzedéw pracy ma wiele wad. Jedng z nich jest uzaleznienie dota-
cji dla urzedu od aktywizowania grup spotecznych, w przypadku ktorych aktywizacja
wymaga narzedzi trudno dostgpnych dla PUP lub zalezy od czynnikéw obiektyw-
nych. Naleza do nich przede wszystkim osoby dtugotrwale bezrobotne. Jesli osoba
nie pracowata 10 lat, co na elblgskim rynku jest dos¢ czeste, to wymaga indywidual-
nego i szerokiego oddzialywania, w tym pomocy psychologicznej. Inng szczegolng
grupa sa osoby do 30 roku zycia. Zmiany spoteczne spowodowaty, ze mtodzi ludzie
nie godza si¢ na prace z minimalnym wynagrodzeniem i na trudnych warunkach
stawianych przez lokalnych pracodawcow. Urzad pracy ma zatem niewielki wptyw
na spadek bezrobocia w tej grupie wiekowej. Aktywizacja jest w tym przypadku
czesto nieefektywna.

Zgodnie z Zarzadzeniem Prezydenta Miasta Elblaga z 23 stycznia 2019 r. zmie-
niono Regulamin Organizacyjny PUP, co w konsekwencji przyczynito si¢ do obnizki
kosztow osobowych o 181.665 zt rocznie. W marcu 2021 r. w Urzedzie pracowalo
66 0s0b, co byto niewielka liczba w poréwnaniu do urzgdoéw na podobnych lokal-
nych rynkach pracy, ktéra przewaznie jest wyzsza niz 100.

Wskaznik efektywnos$ci zatrudnieniowej w 2019 r. wynidst 82,05%, czyli byt
nizszy niz $redni w kraju. Natomiast wskaznik efektywnosci kosztowej byt o wiele
wyzszy, bo wynosit 14,1 tys. zt (10,1 tys. zt). Podobne proporcje byty w poprzed-
nich latach (zob. tab. 1). Majac jednak na uwadze wcze$niejsze uwagi na temat
wad tych wskaznikéw, nie nalezy wyciagac¢ pochopnych wnioskow. NIK wyraznie
stwierdzila, ze urzedy pracy czesto zawyzajg wielko$¢ wskaznika efektywnosci
zatrudnieniowej i zanizaja kosztowej. Powiatowy Urzad Pracy w Elblagu promuje
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formy aktywizacji, ktore sg skuteczne, cho¢ drogie, jak dotacje na zatozenie dzia-
lalnosci gospodarczej.

Tabela. 1. Wskaznik efektywnosci zatrudnieniowej i wskaznik efektywnosci kosztowej w Elblagu
i Polsce w latach 2017-2019

Wskaznik 2017 2018 2019 | 2020

Wskaznik efektywnosci zatrudnieniowej PUP Elblag [w %] | 71,09 | 77,08 | 82,05 | 80,71

Wskaznik efektywnos$ci zatrudnieniowej Polska [w %] 81,98 | 84,96 | 8552 | b.d.
Wskaznik efektywnosci kosztowej PUP Elblag [w zi] 12.646 [12.773 |14.141 |14.560
Wskaznik efektywnosci kosztowej Polska [w z{] 11.521 [10.286 [10.154 | b.d.

Zrédto: oprac. wlasne na podst. danych Ministerstwa Rozwoju, Pracy i Technologii oraz PUP
w Elblagu.

NIK rekomendowata, aby urzedy pracy ktadly wiekszy nacisk na wykorzystanie
i propagowanie tych form aktywizacji, ktore zapewniaja wysoka trwalo$¢ zatrud-
nienia, w tym dotacji na dziatalnos¢ gospodarcza, bonu zatrudnieniowego i bonu na
zasiedlenie. Wskazywata rowniez stabos¢ stazy, szkolen i robot publicznych. Ponizej
przeanalizowano formy aktywizacji wykorzystywane przez PUP w Elblagu.

Szczegdtowa analiza programéw aktywizacyjnych PUP w Elblagu pokazuje,
ze szczegolnie istotne sg staze: w 2017 r. 1.724 osoby, w 2018 — 1.306, w 2019 —
865, 2020 — 543. Jednak ich liczba z roku na rok malata. Staze sg nierzadko polem
naduzy¢ pracodawcow, ktorzy bazuja na stazystach, nie zatrudniajac ich po zakon-
czeniu stazu. Powiatowy Urzad Pracy w Elblagu kladzie nacisk na to, by pracodawcy
zaniechali tego procederu, w niektorych wypadkach nawet rezygnujac ze wspotpracy
z nieuczciwymi pracodawcami.

Wazne sa rowniez szkolenia, jednak i tu zaobserwowano tendencje malejaca:
w 2017 1. — 483 0s6b, w 2018 — 290, w 2019 — 154, w 2020 — 77. Nalezy zauwazyc¢,
ze szkolenia to jedna z najtanszych form aktywizacji zawodowej i czgsto stosowana
obniza wskaznik efektywnosci kosztowej urzedu. Jak wida¢, Powiatowy Urzad Pracy
w Elblagu tego nie praktykuje. Co istotne, zmniejsza liczbe szkolen grupowych na
rzecz indywidualnych, bo te drugie sg o wiele bardziej efektywne.

Wedtug danych PUP w Elblagu coraz mniej os6b angazowanych jest w prace
interwencyjne, roboty publiczne, prace spotecznie uzyteczne; w 2017 bylo to razem
433 osoby, w 2018 — 459, w 2019 — 478, a w 2020 — 172. NIK krytykowata te formy
aktywizacji spotecznej jako mato skuteczne. Nalezy jednak wzig¢ pod uwage aspekt
aktywizacji spotecznej. Na terenie powiatu elblaskiego pracodawcy rzadko zobowig-
Zujg si¢ na zatrudnienie osoby bezrobotnej na czas dtuzszy niz pét roku. Postulat NIK,
zeby osoby bezrobotne mialy zagwarantowang prace przez 2 lata po okresie akty-
wizacji jest na omawianym rynku pracy prawie niemozliwy do spetnienia. Zarowno
urzednicy gminni, jak i z PUP to wiedzg i starajg si¢ zapewnic¢ prace, a tym samym
zrodto dochodow dla najbiedniejszych mieszkancow przynajmniej na kilka miesigcy.
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Natomiast dotacje dla bezrobotnych na dziatalno$¢ gospodarcza przedstawiaty sie
nastepujaco: w 2017 r. — 125 0séb, w 2018 — 111, w 2019 — 125, w 2020 — 142 osoby.
Oznacza to, ze PUP w Elblagu promowat t¢ forme aktywizacji i nawet w roku pan-
demii wynik byt wysoki.

Refundacje wyposazenia dla pracodawcoéw objeto w 2017 r. 260 osoéb, w 2018

— 248, w 2019 — 238, w 2020 — 204. Wynika z tego, ze ta forma aktywizacji, cho¢
droga, jest stosunkowo czesto wykorzystywana.

W przypadku bonu na zasiedlenie, to w 2017 r. uzyskato go 43 osoby, w 2018

— 47, w 2019 — 50 0s6b, w 2020 — 18 0sdb. Poza rokiem 2020, gdy miata miejsce
pandemia, zaobserwowa¢ mozna byto niewielki wzrost znaczenia tego narzedzia
aktywizacji. W przypadku bonu zatrudnieniowego statystyka wygladata tak: 2017 —
10 0s6b, 2018 — 5 0s6b, 2019 — 0, 2020 — 0. Tak jak w calej Polsce, instrument ten
nie cieszyl si¢ zainteresowaniem pracownikow i pracodawcow w powiecie elblaskim,
na co Urzad Pracy mial niewielki wptyw.

Powiatowy Urzad Pracy w Elblagu prowadzi aktywne dziatania, wspotpracujac
m.in. z Fundacjg Elblag — Funduszem Lokalnym Regionu Elblaskiego oraz Elbla-
ska Rada Konsultacyjng Oséb Niepelnosprawnych, w kierunku zatrudniania oséb
z niepelnosprawnoscia. Badania autora dowodza, ze zatrudnienie wspomagane jest
najskuteczniejsza forma aktywizacji zawodowej OzNI'’, wiec promowanie tej formy
aktywizacji nalezy oceni¢ pozytywnie.

Jesli chodzi o wspoélprace z organizacjami otoczenia biznesu, to szczegdlnie
wazna jest kooperacja z Centrum Rozwoju Ekonomicznego Past¢ka. Stowarzyszenie
to bardzo aktywnie dziata na terenie catego wojewodztwa, promujac przedsicbior-
czo$€. Z innymi organizacjami pracodawcoéw wspoOtpraca jest sporadyczna. Nalezy
zauwazy¢, ze do nawigzania wspotpracy potrzebna jest wola dwoch stron, a lokalni
pracodawcy rzadko przejawiaja zainteresowanie wspotpraca z urzedem, nie dostrze-
gajac w niej dla siebie korzysci (spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu jest ideg mato
powszechna na badanym obszarze).

Whioski

W niniejszym artykule autor przedstawil uwarunkowania (instytucje), ktore maja
zasadniczy wptyw na efektywnos¢ urzedow pracy. Wyniki analizy prowadzg do na-
stepujacych wnioskow:

1. Chociaz powiatowe urzedy pracy stanowia zaledwie jedna z wielu instytucji
rynku pracy, to od nich oczekuje si¢ najwigcej w zakresie zmniejszania bezrobocia;
ustawodawca nie promuje agencji zatrudnienia, ktore mogltyby wspomoc urzedy
pracy w aktywizacji zawodowej bezrobotnych.

16 K. Grablewski, op. cit.
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2. Formy aktywizacji zawodowej, ktore okreslit ustawodawca, nie daja urzgdom
pracy duzej swobody w ksztaltowaniu polityki zatrudnienia na swoim terenie.

3. Powigzanie statusu osoby bezrobotnej z ubezpieczeniem spolecznym powo-
duje, ze w rejestrach urzedow pracy duza czes$¢ osob nie chee pracowac, wigc pono-
szenie kosztow na ich aktywizacje jest marnotrawstwem $rodkoéw publicznych.

4. Wskaznik efektywnos$ci zatrudnieniowej 1 wskaznik efektywnosci kosztowej,
ktore miaty za zadanie poprawi¢ efektywno$¢ urzedow pracy, nie spetniaja tego za-
dania, czgsto motywuja bowiem do dziatan korzystnie wptywajacych na statystyki,
ale nie poprawiaja sytuacji osob bezrobotnych na rynku pracy.

5. Algorytm przyznawania srodkow finansowych zachgca do wspierania grup
spotecznych, ktore z punktu widzenia lokalnego rynku pracy nie zawsze potrzebuja
najwigcej pomocy.

6. Skutecznos$¢ poszczegodlnych form aktywizacji zawodowej pod wzgledem
trwatosci zatrudnienia nie jest jednakowa. Powiatowe urzedy pracy roznig si¢ pod
wzgledem czgstosci stosowania form najbardziej skutecznych.

7. Dziatania Powiatowego Urzedu Pracy w Elblagu w latach 2017-2019 wska-
Zujg na zmiang strategii dziatania: stopniowego zmniejszania tych form, ktore nie
gwarantujg trwalego zatrudnienia oraz promocji form bardziej skutecznych, w tym
dotacji do dziatalnosci gospodarcze;.

8. PUP w Elblagu od lat promuje zatrudnienie wspomagane 0sob z niepelnospraw-
nos$cig, co dowodzi wysokiej §wiadomosci urzednikéw w zakresie problemoéw OzNI.

Odnoszac si¢ do pytania postawionego na poczatku artykutu, uwarunkowania
instytucjonalne nie sprzyjaja temu, aby powiatowe urzedy pracy efektywnie wy-
korzystywaly swoj potencjat do realizacji postawionych przez ustawodawce celow.
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INSTITUTIONAL CONDITIONS FOR THE OPERATION
OF POVIAT LABOR OFFICES ON THE EXAMPLE
OF THE POVIAT LABOR OFFICE IN ELBLAG

The aim of the article is to determine whether the institutional conditions support poviat labor
offices to effectively use their potential to achieve the goals set by the legislator: promoting employment,
mitigating the effects of unemployment and activating the local labor market. The example is the Poviat
Labor Office in Elblgg. The has author reviewed the research in this area and conducted an analysis
of statistical data for 2017-2020, which allowed to conclude that employment offices operate within
a legal framework that does not allow for high flexibility of activities, and thus create no possibility for
a significant increase in their effectiveness.
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PROBLEMY SRODOWISKOWE W RACHUNKACH
DOCHODU NARODOWEGO | OCENIE ROZWOJU
SPOLECZNO-GOSPODARCZEGO

Celem artykutu jest przedstawienie istoty kategorii ekonomicznej dochodu narodowego, szczegolnie
w kontekscie gospodarowania zasobami naturalnymi. Przedstawiono podstawowe pojecia zwigzane
z obliczaniem DN w systemie SNA i niedostatki sSrodowiskowe tej metodyki. Jako jej uzupetnienie za-
prezentowano zmodyfikowane o efekty srodowiskowe wybrane wskazniki, w tym DEN, PNN, NNW, EAW
i ISEW. Artykul zawiera tez informacje o ksztaltowaniu si¢ wskaznika zycia planety (LPI) w ostatnich
dekadach. Zaproponowano rowniez mierniki poszerzajgce oceng rozwoju spoteczno-gospodarczego,
w oparciu o modele ekonomiczno-ekologiczne, np. ZPI i HPI oraz przedstawiono zalecenia grupy eks-
pertow ds. pomiaru rozwoju gospodarczego i postgpu spotecznego powotanej przez OECD.

Wprowadzenie

W poréwnaniach rozwoju spoteczno-gospodarczego miedzy krajami i regionami,
a takze w czasie, najczesciej uzywa sie kategorii Produktu Krajowego Brutto (PKB)
per capita. Celem artykutu jest przedstawienie istoty tej kategorii ekonomicznej oraz jej
niedostatkow, szczeg6lnie w kontekscie gospodarowania zasobami srodowiska, a takze
kierunkoéw poszerzenia oceny rozwoju spoleczno-gospodarczego o mierniki srodowi-
skowe. W tym celu przedstawiam tez zmiany w niektorych zasobach naturalnych, ja-
kie miaty miejsce w ostatnich dekadach, a ktore wigzg si¢ z dziatalnoscig gospodarcza.

1. Tworzenie i podziat dochodu narodowego w systemie SNA

Wspotczesnie w statystyce miedzynarodowej wyrdznia si¢ dwa systemy rachun-
kéw narodowych: System Produkcji Materialnej (Material Product System — MPS)
oraz System Rachunkoéw Narodowych (System of National Accounts — SNA). Za-
sadnicza r6znica migdzy tymi systemami polega na odmiennym okres$laniu sfery
gospodarki tworzacej nowa warto$c.

System MPS opiera si¢ na koncepcji pracy produkcyjnej przedstawionej przez
A. Smitha, D. Ricardo i K. Marksa. Koncepcja ta dowodzi, ze praca produkcyjna
ograniczajaca si¢ do wytwarzania dobr materialnych i tylko tych ustug, ktore maja
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bezposredni zwigzek z procesem produkcji dobr materialnych, jest jedynym determi-
nantem warto$ciotworczym w gospodarce narodowej. Metodologia MPS jest wyko-
rzystywana przy obliczaniu dochodu narodowego w krajach o gospodarce centralnie
planowanej. Koncepcja liczenia dochodu narodowego zwigzana z metodologia MPS
opiera si¢ na klasyfikacji gospodarki narodowej, w ktorej wyrdznia si¢ dwie sfery:
produkcyjng i nieprodukcyjng. System ten byt stosowany w Polsce do 1990 r.

System SNA opublikowany w latach pi¢¢dziesigtych XX w. byt przeznaczony
dla wszystkich krajow OECD. System ten jest oparty na koncepcji pracy produkcyj-
nej J.B. Saya i J.B. Clarka. Wedtug niej kazda praca spolecznie uzyteczna jest praca,
ktora przyczynia si¢ do wytworzenia bogactwa narodowego. W systemie SNA dochod
narodowy jest tworzony w obu sferach gospodarki, tj. materialnej i niematerialne;j.

Uwzgledniajac przedmiot transakcji, w systemie SNA wyr6znia si¢ trzy grupy
transakcji:

1. transakcje zwigzane z produkcijg dobr i ushug, naktadéw inwestycyjnych, kon-
sumpcji, eksportu oraz importu débr i ustug;

2. transakcje transferowe, ktorym nie towarzyszy element wymiany (np. prze-
ptywy podatkéw, dywidend);

3. transakcje kapitatowe, ktore zmieniajg sktad majatku finansowego danego
podmiotu, lecz nie zmieniaja jego wielkosci (np. kupno-sprzedaz papierow wartos-
ciowych).

Z uwagi na duzg liczbg podmiotéw zawierajacych transakcje, w systemie SNA
kazdy podmiot zostat zaklasyfikowany do jednego z pieciu kluczowych sektoréw
instytucjonalnych:

1. instytucje finansowe,

2. rzad i jego agendy,

3. przedsiecbiorstwa niefinansowe,

4. organizacje nickomercyjne,

5. gospodarstwa domowe.

Analiza funkcjonowania gospodarki narodowej wigze si¢ z podstawowymi ka-
tegoriami ekonomicznymi dotyczacymi produktu i dochodu narodowego. Obejmuja
one z jednej strony strumienie dobr i ustug wytworzone w ciggu roku, nazywane
wielko$ciami realnymi, a z drugiej strony, zwigzane z nimi strumienie r6znego ro-
dzaju dochodéw pienigznych.

Gospodarka narodowa kazdego kraju dzieli si¢ na dziaty gospodarki narodowe;j:
przemyst,
rolnictwo,
budownictwo,
transport,
lacznose,

. inne ushugi.

Dzialy mogg si¢ dzieli¢ na gatezie np. przemyst hutniczy, widkienniczy itp.

W sktad gatezi wchodzg przedsigbiorstwa produkujace rozne dobra i ustugi.

R N
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1.1. Podstawowe pojecia w procesie tworzenia wartosci dodanej
i produkcji finalnej w gospodarce narodowe;j

*  Warto$¢ wytworzonej produkcji dobr i ushug w przedsiebiorstwie w ciggu
roku nazywa si¢ produkcja globalng. Produkcja globalna przedsigbiorstwa sktada
si¢ z wartosci przeniesionej 1 wartosci dodane;.

*  Warto$¢ przeniesiona obejmuje nabyte z zewnatrz i zuzyte w produkcji su-
rowce, materiaty, potprodukty, paliwo, energi¢ itp.

»  Warto$¢ dodana jest sumg nowo wytworzonej produkcji w przedsiebiorstwie
(przyrost warto$ci dobr bedacy rezultatem danego procesu produkcji). Jezeli zawiera
(dolicza si¢ do niej) amortyzacje to jest to wartos¢ dodana brutto.

» Suma produkcji globalnej przedsigbiorstw w dziale stanowi produkcje globalng
dzialu, natomiast suma produkcji globalnej dzialéw gospodarki narodowej stanowi
produkcje globalng gospodarki narodowej (produkt globalny gospodarki narodowe;j).

* Produkcja finalna — proces produkcji zostat zakonczony i dane dobro nie pod-
lega juz dalszemu przetworzeniu w kraju. Dobra finalne (produkty i ustugi) to dobra na-
bywane przez ostatecznego uzytkownika. Sg to dobra i ustugi konsumpcyjne nabywane
przez gospodarstwa domowe oraz produkty i ustugi inwestycyjne nabywane przez
przedsigbiorstwa (wszystkie dobra wytworzone w kraju i eksportowane do innych).

* Produkcja globalna jest podstawa obliczania produkcji finalnej, jak i wartosci
dodanej. Uproszczony przyktad obliczania produkcji globalnej, finalnej i dodanej
przedstawia tab. 1.

Tabela 1. Przeptywy miedzydziatowe. produkcja finalna, wartos¢ dodana i produkcja globalna
w dziatach oraz w gospodarce narodowej (w jednostkach umownych)

Dziat Sprzedaz débr posrednich i ustug (przeptywy mledzydzmlo’we) Pro- Pro-
gospodarki | Rolni-| Przemyst | Przemyst | Budow- Ustual’ Og?zI:[n dukeja | dukcja
narodowej | ctwo |wydobywczy|przetwérczy| nictwo 9 p';ywy finalna |globalna
Rolnictwo 70 3 30 22 3 128 172 300
Przemyst 16 3 70 3 6 98 102 | 200
wydobywczy
Przemyst
przetwérczy 75 90 330 195 70 760 340 1.100
Budownictwo 20 30 76 4 30 160 240 400
Ustugi 15 10 105 30 30 190 310 500
Naktady 196 136 611 254 | 139 | 1.336 = | —
ogoétem
Wartosc 104 64 489 146 361 = 1164 | —
dodana
Produkcja 300 200 1.100 400 | 500 | — — | 2500
globalna ’ '

* Dziat ustug obejmuje takie dziedziny, jak: transport, komunikacja, tacznosé, handel, banki, kultura,
oswiata, ochrona zdrowia, turystyka, administracja pafnstwowa i samorzgdowa, obrona narodowa, instytucje
porzadku publicznego, partie polityczne, organizacje religijne i charytatywne, gospodarstwa domowe itp.

Zrédto: T. Lizinski, Podstawy ekonomii $rodowiska i zarzgdzania $rodowiskiem, Elblag 2015, s. 141.
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* Produkcja globalna dzialu pomniejszona o naktady ogotem stanowi wartosé
dodang dziatu. Warto$¢ dodana dziatu gospodarki narodowej to suma nowo wytwo-
rzonej wartosci przez pracownikow danego dziatu w ciggu jednego roku.

* Laczna suma wartos$ci dodanej w wszystkich dziatach gospodarki narodowej
stanowi roczny dochod narodowy.

* Dochdd narodowy jest mniejszy od produktu globalnego o przeptywy miedzy-
dzialowe. Dochod narodowy, a nie produkt globalny, jest wlasciwa miarg wzrostu
gospodarczego i jest podstawa obliczania r6znych kategorii dochodu narodowego.

1.2. Podstawowe kategorie produktu i dochodu narodowego

Oficjalnie statystyka postuguje si¢ nastepujacymi kategoriami produktu i do-
chodu narodowego:

* PKB (produkt krajowy brutto) — miara warto$ci produkcji wytworzonej przez
czynniki wytworcze zlokalizowane na terytorium danego kraju, niezaleznie od tego,
kto jest ich wilascicielem;

* PNB (produkt narodowy brutto) — produkt krajowy brutto powigkszony o do-
chody netto z tytutu wlasnosci za granica. Dochody netto sg r6znica migdzy docho-
dami otrzymanymi z tytutu wtasnosci za granica a dochodami wyplaconymi z tytutu
wlasnos$ci cudzoziemcom,;

* PNN (produkt narodowy netto wedtug cen rynkowych) — produkt narodowy
brutto pomniejszony o amortyzacje (zuzycie kapitatu trwalego w danym okresie)

PNN = PNB - A4,,

Wszystkie powyzsze wielkosci produktu narodowego brutto lub netto sg wyra-
zone w cenach rynkowych. Ceny zawierajg podatek posredni, wptacany we wszyst-
kich fazach przetworstwa do budzetu panstwa. Podatki posrednie ptacone od wartosci
dodanej majg charakter cenotwoérczy, tzn. wptywaja na poziom cen sprzedawanych
towarow 1 ustug.

DNCW (dochéd narodowy wedtug cen czynnikéw wytwérczych) — produkt
narodowy netto pomniejszony o podatki posrednie (7},)

DNCW = PNN - T,

Podatki posrednie nie sg cz¢s$cig sktadowa dochodu narodowego liczonego we-
dlug cen czynnikow wytworczych.

Do dochodéw czynnikow wytworczych zalicza sie:

1. wynagrodzenie pracownikow (),

2. renty z tytuhu dzierzawy, najmu (K),

3. zyski z kapitatu (2),

4. dochody z pracy na wtasny rachunek (D,,).
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Informacje statystyczne o wielkosci, dynamice i strukturze dochodu narodowego
sa niezbedne do prowadzenia w kazdym kraju m.in. polityki pieni¢znej, fiskalnej
i dochodowej. Na podstawie tych informacji panstwo moze uruchamia¢ rézne in-
strumenty ekonomiczne i za ich pomocg oddzialywa¢ na wszystkie sfery dziatalnosci
gospodarczej.

1.3. Zastrzezenia i uwagi w stosunku do standardowego systemu
rachunkéw narodowych (SNA)

Podstawowe makroekonomiczne miary wielkosci produktu i dochodu narodo-
wego nie sg jednak doskonate i oprocz istotnych zalet majg takze pewne utomnosci.
Zwigkszanie dochodu narodowego wiaze si¢ czgsto z powstawaniem wielu szkod
srodowiskowych, jak na przyktad zanieczyszczanie wod i powietrza, niszczenie
lasow, uszkodzenia infrastruktury technicznej i spotecznej, a wigc powstawanie
tzw. efektow zewnetrznych, ktére nie sg uwzgledniane w rachunkach dochodu na-
rodowego.

Pojecie efektow zewngtrznych wprowadzit Marshall w “Principles of Econo-
mics”. Moze mie¢ ono charakter korzysci zewnetrznych lub kosztow zewnetrznych.
Z punktu widzenia wptywu na srodowisko wazne sg tzw. technologiczne efekty
zewnetrzne, ktore wpltywaja na poziom kosztow lub korzysci jednostek gospoda-
rujacych z pominigciem mechanizmu rynkowego. Zjawisko efektow zewnetrznych
wynika z oddziatywania na siebie podmiotow gospodarczych w taki sposob, ze dzia-
fanie jednego z nich ukierunkowane na uzyskanie pewnych korzysci pogarsza lub
poprawia jednoczesnie sytuacje drugiego podmiotu, ktérego korzysci i dobrobyt nie
zaleza wylacznie od wlasnej dziatalnosci, ale w pewnym istotnym stopniu od skali
dziatalno$ci podmiotu pierwszego.

Marshall uwaza, ze w trosce o korzystne dla spoteczenstwa funkcjonowanie me-
chanizmu rynkowego nalezy uzna¢ za konieczne ograniczenie kosztow zewnetrznych
lub tez ich internalizacje, czyli wlaczenie do rachunku kosztow bezposrednich spraw-
cow szkodliwych oddziatywan. Jedna z takich propozycji przedstawia Pigou i nosi
ona nazwe podatku Pigou. Podatek ten redukuje zyski producenta i ogranicza jego
produkcje do ilosci spotecznie optymalnej, a utracone zyski sg zrekompensowane
przez oszczednos$ci na kosztach srodowiskowych.

Do najczgsciej formutowanych wad czy niedostatkéw dochodu narodowego za-
licza sig:

* Rachunki zasobow nie mierza catkowitej wartosci lub zmian catkowitej war-
tosci najistotniejszych zasoboéw srodowiska przyrodniczego uzytkowanych w dzia-
falnosci gospodarczej.
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* W ramach produktu narodowego brutto i innych miernikéw SNA nie znajduje
odzwierciedlenia wystepowanie efektow zewngtrznych, zwlaszcza technologicznych
efektow srodowiskowych czy efektow konsumpcyjnych. Tradycyjne mierniki, takie
jak produkt krajowy brutto, wykazuja réwniez dochody wynikajace z niewtasciwego
gospodarowania zasobami srodowiska.

»  Wydatki ochronne lub tagodzace skutki degradacji srodowiska sg wlaczane
do strumienia dochodéw, bez uwzgledniania faktu, ze koniecznos¢ ich ponoszenia
zmniejsza w efekcie dobrobyt spoteczny'.

* Poziom zycia spoteczenstwa zalezy rowniez od bogactwa wypracowanego
w przesztosci 1 skumulowanego, czego PNB zupelnie nie opisuje. Przyktadem sg
tu dobra trwatego uzytku nagromadzone wcze$niej w gospodarstwach domowych
i zwigzana z nimi renta konsumenta czy infrastruktura techniczno-ekonomiczna.

* W zaden sposob nie sg uwzgledniane w ramach PNB czynniki okreslajace
poczucie stabilno$ci (np. warunki pracy, stosunki miedzyludzkie, poczucie osobi-
stego bezpieczenstwa, stabilizacja majatkowa, zabezpieczenia socjalne, gwarancje
dla wlasnoéci prywatne;j’.

* W ramach systemu SNA wlicza si¢ do poszczegdlnych miernikéw wszystkie
dobra i ustugi, bez wzgledu na to, czy stuza one zdrowiu i zyciu spoteczenstwa oraz
dobrobytowi poszczegolnych mieszkancow, czy tez nie — np. wydatki na zbrojenia
czy koszty ochrony srodowiska przyrodniczego.

* Produkt narodowy brutto nie uwzglednia tej czgsci produkeji, ktora nie prze-
chodzi przez rynek, jak np. produkcja na wlasne potrzeby w gospodarstwach rolnych,
efekty pracy gospodyn domowych czy produkcja z ogrédkow.

* Caly system miernikdéw SNA nie odzwierciedla znaczenia czasu wolnego dla
jakosci zycia. W wysoko rozwinigtych spoteczenstwach czas wolny staje si¢ coraz
wyzej cenionym elementem dobrobytu spotecznego i ekonomicznego’.

2. Wzrost uwarunkowany ekologicznie

Swiatowy Fundusz na rzecz Ochrony Srodowiska Naturalnego — WWF (World
Wildlife Fund) — powstal w celu ochrony i zachowania naturalnych proceséow ekolo-
gicznych. Raporty tego funduszu sg proba odpowiedzi na pytanie, jak szybko natura
znika z Ziemi oraz jak zmienia si¢ w czasie ludzka presja na srodowisko naturalne
ijak ulega ono zmianie w poszczegolnych krajach. Raporty zawierajg indeksy ilos-
ciowe, a w szczeg6lnosci Living Planet Index — wskaznik ogdlnego stanu natural-

' T. Lizinski, Podstawy ekonomii Srodowiska i zarzqdzania srodowiskiem, PWSZ Elblag. Elblag
2015, s. 141-148.

2 M. Nasitowski, System rynkowy. Podstawy mikro- i makroekonomii, Warszawa 1998.
3 A. Nowak, T. Zalega (red. nauk.), Makroekonomia, PWE, Warszawa 2019, s. 45-84.
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nych ekosystemow ziemskich, ktory przede wszystkim mierzy obszar §wiatowych
laséw oraz populacje morskich i stodkowodnych gatunkéw zyjacych.

Wskaznik zycia planety — LPI — zmalal 0 30% od 1970 do 1995 r. Oznacza to,
ze $wiat stracit 30% zasobow naturalnych w okresie jednej generacji. Jedng z gtow-
nych przyczyn zanikania §rodowiska naturalnego jest, wedhug raportu WWF, rosngca
aktywnos¢ ludzka, wyrazajaca si¢ w wigkszej aktywnos$ci ekonomicznej i wzrasta-
jacej populacji. Wida¢ wyraznie bardzo znaczny spadek indeksow dla ekosystemow
stodkowodnych oraz morskich. Wiecej niz 50% populacji w systemach stodkowod-
nych zaniklo (badano 281 gatunkow). Podobnie dla ekosysteméw morskich spadek
wskaznika wynosit §rednio 35%. Dla gatunkow zwierzat w lasach swiatowych wy-
stapit spadek 12-procentowy.

Raport WWF 2000 zostal sporzadzony w oparciu o wigksza liczbe danych reje-
strujacych wielko$¢ populacji 730 gatunkow zwierzat zyjacych w lasach, systemach
stodkowodnych i oceanach, co spowodowato, ze wskaznik LPI jest bardziej wiary-
godny. Ogoélna konkluzja pozostaje niezmieniona — naturalne zasoby lesne, ekosy-
stemy stodkowodne i morskie zmniejszyly si¢ gwaltownie (zwlaszcza dotyczy to
tych dwoch ostatnich). Spadek LPI wynosit 33% migdzy rokiem 1970 a 1999. Za naj-
wazniejszy powod tak znacznego ubytku naturalnych zasobow §wiatowych uznano
fakt, ze w 1970 r. ludzkoé¢é przekroczyta globalng zdolnoéé regeneracyjng Ziemi*.

Aktualne wskazniki zycia planety (LPI) obejmuja dane od 1970 r. (przyjetego jako
wspolny rok wyjsciowy dla wielu tego typu opracowan) do 2014 r., poniewaz nie ma
wystarczajacych danych sprzed 1970 oraz po 2014 r. Wskaznik globalny obliczany
z wykorzystaniem wszystkich danych dostgpnych dla gatunkow i regionéw ukazuje
spadek catkowitej liczebnosci populacji krggowcow o 60% w latach 1970-2014, in-
nymi stowy, jest to $redni spadek o ponad potowe w okresie krétszym niz 50 lat’.

Uznajac, ze odpowiedzialng za tak szybki spadek zasobow naturalnych w eko-
systemach jest presja ludzka na srodowisko, wynikajaca z konsumpcji tych zasoboéw
oraz zanieczyszczen jako efektu ludzkiej dziatalnosci, WWF tacznie z World Conser-
vation Monitoring Centre i Centre for Sustainability Studies przeprowadzity badania,
ktorych efektem jest wskaznik o Swiatowym zakresie — tak zwany wskaznik ,,odcisku
stopy” — World Ecological Footprint. Mierzy on konsumpcje zywnosci, materiatow
1 energii w przeliczeniu na obszary biologicznie produktywne i zdolne do produkcji
tych zasobow oraz wchtonigcia odpadow. Z analizy wynika, ze ekologiczna presja
ludzko$ci na zasoby ziemskie wzrosta o okoto 50% mniej wigcej w tym samym cza-
sie, gdy stan naturalnych ekosystemow obnizyt si¢ o okoto 33%. Ecological Footprint
$redniego konsumenta w krajach uprzemystowionych byt czterokrotnie wyzszy niz
ten wskaznik dla krajow o nizszym dochodzie.

* Living Planet Report 2000, www.wwf.pl [dostep: 12.02.2021].
5 Living Planet Report 2018 www.wwf.pl [dostep: 12.02.2021].
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Mozna przewidywac, ze gdyby kazdy zyjacy dzisiaj cztowiek uzytkowat w tym sa-
mym stopniu zasoby naturalne i emitowat dwutlenek wegla jak (Srednio) Amerykanin,
Niemiec lub Francuz, to potrzebne bylyby dodatkowo dwie planety ziemskie. To
samo mozna powiedzie¢ o wielkosciach konsumpcji wielu innych bogatych krajow
$wiata. Mozna stwierdzi¢, ze poczawszy od 1970 r., kiedy to ludzka presja ekolo-
giczna przekroczyta regeneracyjng zdolnos$¢ Ziemi, obecnie potrzeba 1,3 roku na to,
by odnowi¢ ten zasob kapitatu naturalnego, jaki jest zuzywany w ciggu jednego roku.

3. Zmodyfikowane mierniki dochodu narodowego i modele
ekonomiczno-ekologiczne

Z uwagi na to, ze podstawowe mierniki dochodu narodowego nie odpowia-
dajg potrzebom analiz poziomu zycia ludnos$ci realizacji koncepcji zrownowazo-
nego (trwalego) rozwoju, w badaniach wykorzystuje si¢ mierniki zmodyfikowane.
Uwzgledniajg one przynajmniej w czgsci gospodarowanie zasobami naturalnymi,
w tym zmiany w tych zasobach i koszty zanieczyszczenia §rodowiska.

Dobrobyt ekonomiczny netto (DEN)

Krytyka PKB jako miary dobrobytu sprawita, ze W. Nordhaus i J. Tobin podjeli
probe skonstruowania nowego miernika dobrobytu®. Opracowali oni wskaznik dobro-
bytu ekonomicznego netto (DEN), ktory w wersji zaproponowanej przez P. Samuel-
sona przedstawia si¢ nastepujaco’:

DEN = PNB + WNyu. — Wyper + W,
gdzie:
DEN — dobrobyt ekonomiczny,
PNB — produkt narodowy brutto,
WN,,. — warto$¢ nierynkowej i nierejestrowanej dziatalnosci,
W —warto$¢ ubocznych efektow wzrostu,

ubef
W _ netto — warto$¢ wolnego czasu®,

Miernik Produktu Narodowego Netto (PNN) powstat w wyniku modyfikacji DEN
PNN = konsumpcja dobr rynkowych

+ wydatki publiczne

(-) strumien szkod srodowiskowych

¢ W. Nordhaus, J. Tobin, Is Growth Obsolete?, in: M Moss (ed.), The Measurement of Economic
and Social Performance, p. 565-576.

7 P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Economics, 19" ed., Boston 2010; wyd. pol. Ekonomia, t. 1-2,
Wydawnictwo PWN, Warszawa 2004.

8 A. Nowak, T. Zalega (red. nauk.), op. cit., s. 45-84.
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+ warto$¢ dodatnich zmian netto w $rodkach trwatych
+ warto$¢ zmian netto w kapitale ludzkim
—/+ warto$¢ spadku (wzrostu) netto w bazie zasobdw Srodowiskowych.

Miernik czystego dobrobytu NNW

NNW = konsumpcja rzadowa i prywatna sensu stricto

+ ustugi kapitatu dobr konsumpcyjnych

+ warto$¢ czasu wolnego i efekty dziatalnosci prowadzonej w gospodarstwach domowych
(—) naktady na ochrone srodowiska i straty z tytutu jego zanieczyszczenia i urbanizacji.

W ocenie realizacji idei trwatego i zréwnowazonego rozwoju ma

zastosowanie miernik ekonomicznych aspektéw dobrobytu EAW:

EAW = wielkos¢ indywidualnej konsumpcji

+ wartos¢ ustug

+ warto$¢ budynkow publicznych

+ warto$¢ konsumpcyjnych dobr trwatego uzytku

+ warto$¢ pracy w gospodarstwie domowym

+ warto$¢ czasu wolnego

+ wydatki zwigzane ze stuzba zdrowia i edukacji, przyczyniajace si¢ do wzrostu do-
brobytu

(-) wydatki ochronne

(-) koszty zanieczyszczenia srodowiska

(-) warto$¢ ubytku zasobow naturalnych.

Indeks zréwnowazonego dobrobytu ekonomicznego (ISEW)

ISEW = indywidualna konsumpcja wazona wspotczynnikiem nierownosci spoteczne;j
+ ustugi z pracy w gospodarstwie domowym

+ ustugi z dobr konsumpcyjnych trwatego uzytku

+ ustugi z drog i autostrad

+ konsumpcja zwigzana z edukacja i stuzba zdrowia

+ wzrost kapitatu netto

+ bilans inwestycji za granicg i zagranicznych w kraju

(-) wydatki zwigzane z ochrong zdrowia i edukacja

(-) wydatki poniesione na reklamg

(-) wydatki poniesione na dojazdy

(-) wydatki poniesione na urbanizacje

(-) wydatki zwigzane z zanieczyszczeniem $rodowiska

(-) wydatki na konsumpcyjne dobra trwatego uzytku

(-) koszty zwigzane z ubytkiem zasobow naturalnych, mokradet obszaréw rolnych
() straty wynikajace z dlugookresowych zmian w $rodowisku’.

° T. Lizinski, Podstawy ekonomii srodowiska..., s. 141-148.
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Wszystkie powyzsze mierniki wymagajg czesto skomplikowanych, trudnych
1 kosztowych wycen niektérych elementow. Podejmuje to m.in. rozwijajaca si¢
stosunkowo mtoda dyscyplina ekonomii srodowiska. Prowadzone sa tez badania
i dyskusje na temat nowego pragmatyzmu, czyli ekonomii i polityki dla przysztosci,
ktorych waznym elementem jest gospodarowanie zasobami §rodowiska.

Przedstawione w tab. 1 wspolzaleznosci migdzydzialowe zostaty zbudowane
zgodnie z metodg przeplywow migdzygaleziowych, opracowang przez Leontiefa.
Oparta jest ona na zasadzie input-output, czyli sprzedaz jednej produkcji (output)
jest podstawowym naktadem (inpuf) innej produkcji. W sumie powstaje model go-
spodarki uwzgledniajacy wewngtrzne zalezno$ci techniczno-ekonomiczne. Podejmo-
wane sg proby poszerzenia takiego modelu o zaleznosci srodowiskowe (ekologiczne).
Wykorzystuje si¢ przy tym rozne podejscia:

* laczenie istniejacych modeli jednodyscyplinowych (ekonomicznych i ekolo-
gicznych):

o wlaczenie do modelu ekonomicznego zmiennych ekologicznych,

o wlaczenie do modelu ekologicznego zmiennych ekonomicznych,

O wzajemne powigzanie (,,na rownych prawach”) modelu ekonomicznego
i ekologicznego.

Ogdlny schemat modeli ekonomiczno-ekologicznych przedstawia tab. 2.

Z perspektywy ekonomii modele ekonomiczno-ekologiczne moga shuzy¢:

* wyznaczaniu dopuszczalnego poziomu aktywnosci gospodarczej ze wzgledu
na granice bezpieczenstwa srodowiska;

» okreslaniu kosztow i korzysci oraz niezbednych dziatan (decyzji) w celu do-
stosowania systemu ekonomicznego do standardow §rodowiska;

» opisaniu wzajemnych, dynamicznych zwigzkéw pomiedzy systemem ekono-
micznym i ekologicznym w postaci przeplywow materialnych, mierzonych w jed-
nostkach fizycznych.

Z perspektywy ekologii modele ekonomiczno-ekologiczne stuza do:

» oceny ekologicznych skutkéw wykorzystania zasobow,

» oceny ekologicznych skutkéw zanieczyszczenia srodowiska,

 alizy problemdéw zarzadzania systemem ekologicznym.

Tabela 2. Schemat modeli ekonomiczno-ekologicznych

System ekonomiczny System ekologiczny
System ekonomiczny Przep%y\{vy w ramach systemu Przeptywy z systemu gospodar-
ekonomicznego (A) czego do ekosystemu (B)
. Przeptywy z ekosystemu Przeptywy w ramach ekosystemu
System ekologiczny do systemu gospodarczego (C) (D)

Zrédto: oprac. wiasne.
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3. Kierunki doskonalenia pomiaru rozwoju spoteczno-
-gospodarczego z uwzglednieniem gospodarki zasobami
naturalnymi

Pod egida OECD powotano Grupe Ekspertow Wysokiego Szczebla ds. Po-
miaru Rozwoju Gospodarczego i Postepu Spotecznego (High-Level Group on
the Measurement of Economic Performance and Social Progress — HLEG). Zda-
niem wickszosci ekspertow zaden pojedynczy wskaznik nie bedzie dobrag miarg
kondycji danego kraju, nawet przy ograniczeniu jego zasiegu do funkcjonowania
systemu gospodarczego. Polityka spoteczno-gospodarcza panstwa powinna opieraé
si¢ na pewnym zestawie wskaznikow informujacych o materialnych warunkach zy-
cia mieszkancow kraju i jakosci zycia, z uwzglednieniem nier6wnosci istniejacych
w tym zakresie oraz perspektyw dalszego rozwoju. Zestaw ten powinien zawiera¢
wskazniki umozliwiajace oceng sytuacji bytowej ludnosci w réznych fazach cyklu
gospodarczego.

Potrzebne sg lepsze mierniki trwatosci dobrobytu i rozwoju. Wymaga to opra-
cowania pelnych bilansow aktywow 1 pasywow dla roznych sektorow instytucjo-
nalnych, doktadniejszego pomiaru wartosci kapitatu (takze kapitatu ludzkiego
i ekologicznego) oraz oceny wrazliwos$ci i odpornosci systemu gospodarczego na
rézne wstrzasy.

W ramach kapitalu ekologicznego za najwazniejsze zasoby naturalne i zagrozenia
istotne dla przyszitego dobrobytu uznano:

» narazenie ludnosci na zanieczyszczenie powietrza pytem (Srednie stgzenie PM
2,5 w pg/m?, 3-letnia $rednia ruchoma),

* obszary zalesione w km?na 1000 mieszkancow,

 odnawialne zasoby $wiezej wody (1000 m? per capita, dtugookresowa $rednia
roczna),

* wydobycie $wiezej wody (wydobycie brutto z wod gruntowych lub zbiorni-
kow powierzchniowych w m® per capita),

» zagrozone gatunki zwierzat i roslin (odsetek wszystkich znanych gatunkow —
osobno dla ptakow, ssakow 1 roslin naczyniowych),

* emisja gazow cieplarnianych krajowej produkcji (ekwiwalent CO, w tonach
per capita),

* emisja dwutlenku wegla zwigzana z krajowym popytem finalnym (w tonach
per capita)".

Obecnie uzywa si¢ czesto pojecia gospodarki po-PKB-owskiej, ktora wymaga
tez zmian w teorii ekonomii, jak i polityce gospodarczej, okreslanych jako nowy

10 J E. Stiglitz, J.P. Fitoussi, Durand M., Poza PKB. Mierzmy to co ma znaczenie dla rozwoju
spoleczno-gospodarczego, PTE, Warszawa 2019.
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pragmatyzm i ekonomia umiaru. Za najwazniejszy uznaje si¢ potrdjnie zrownowa-
zony dlugofalowy rozwoj spoteczno-gospodarczy obejmujacy:

1. wzrost zrownowazony ekonomicznie, czyli w odniesieniu do rynkow towarow
i kapitatu oraz inwestycji i finansow, a takze sily roboczej;

2. wzrost zrownowazony spotecznie, czyli w odniesieniu do sprawiedliwego, ak-
ceptowanego spolecznie podziatu dochoddow oraz stosownego udziatu podstawowych
grup ludnosci w ustugach publicznych, a takze — powtdrnie — sity roboczej;

3. wzrost zrownowazony ekologicznie, czyli w odniesieniu do zachowania od-
powiednich relacji migdzy dziatalno$cig gospodarczg czlowieka i naturg.

Syntetycznie mozna to przedstawi¢ w postaci Zintegrowanego Wskaznika Po-
mys$lnosci (ZIP). Uwzglednia on nastepujace elementy i ich wagi:

1. poziom produktu krajowego brutto — w 40%;

2. subiektywne samopoczucie zwigzane z ogdlnym stopniem zadowolenia z zy-
cia, w tym z poziomu ustug spolecznych oraz ocenami co do dalszych jego perspek-
tyw — w 20%;

3. ocena stanu $§rodowiska naturalnego — w 20%;

4. wycena czasu wolnego i wypetniajacych go warto$ci kulturowych — w 20%"".

W wyniku badan prowadzonych przez New Ekonomics Foundation od 2006 r.
w 161 krajach opracowano Happy Planet Index (Indeks Szcze$cia Planety) — HPI.

Sktada si¢ on z trzech czynnikow:

1. zadowolenie z zycia (satysfakcja),

2. dhugo$¢ trwania zycia w zdrowiu,

3. osobisty $lad srodowiskowy (ekological footprint), w ktorym za podstawe przy-
jeto 2,1 hektara planety (iloraz produkcyjnej powierzchni Ziemi i liczby ludnosci).

Indeks jest iloczynem dlugosci zycia 1 wskaznika zadowolenia z zycia, podzielo-
nym przez ekologiczny $lad. Wskazniki te korygowane sg dodatkowo odpowiednimi
wspotczynnikami. Od 2015 r. tak obliczany indeks korygowany jest o stopien nie-
réwnosci w poszczegolnych miernikach. Dotychczas opublikowano dwa raporty HPI:
za 2009 1 2016 r. W raporcie za 2009 r. Polska zajmowala 77. miejsce, a w raporcie
za 2016 1. juz 62. z warto$cig Indeksu 27,5. Na korekcie z tytutu nierownos$ci nasz
indeks podstawowy stracit 11%.

W 2016 r. opublikowano takze europejska wersj¢ indeksu HPI, z tym, ze w miej-
sce $ladu ekologicznego wstawiono $lad weglowy (carbon footprint). Jest to
tzw. osobisty §lad weglowy, okreslany jako catkowita emisja gazow cieplarnianych
do atmosfery, wyliczany jako $rednia wazona gospodarki energetycznej opartej na
weglu i gazie (2/3) oraz energii atomowej (1/3).

Polska zajeta w tym europejskim indeksie 19 lokate. Pierwsza pigtka rankingu
to: Islandia, Szwecja, Norwegia, Szwajcaria i Cypr'.

" G.W. Kotodko, Zarzqdzanie i polityka gospodarcza dla rozwoju. Nowy pragmatyzm, czyli eko-
nomia i polityka dla przysztosci, Wydawnictwo Poltext, Warszawa 2014, s. 319-342.

12 Oficjalna strona Happy Planet Index, www.happyplanetindex.org.
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Konkluzja

Dochod narodowy liczony w systemie SNA i jego statystyczne miary, w tym
PKB, sg 1 pozostang waznymi wskaznikami pomiaru dobrobytu i rozwoju spoteczno-
-gospodarczego. Z uwagi jednak, ze nie uwzgledniaja skutkow srodowiskowych go-
spodarek narodowych powinny by¢ one uzupetnione miernikami oceniajacymi te
skutki. Moga by¢ do tego przydatne juz wezesniej znane wskazniki i prezentowane
w artykule, jak: DEN, PNN, NNW, EAW czy ISEW.

Prowadzenie racjonalnej gospodarki opartej na koncepcji zrownowazonego roz-
woju, cho¢ czgsto roznie definiowanego i rozumianego, musi uwzgledniaé potrzebe
doskonalenia modelowania ekonomiczno-ekologicznego. Do oceny stopnia realiza-
cji takiej koncepcji rozwoju spoteczno-gospodarczego powinny by¢ wykorzystane
wszystkie mierniki uwzgledniajace sktadowe ekonomiczne, spoteczne i sSrodowi-
skowe, np. HPI czy ZIP.

Wyczerpywanie zasobow naturalnych zarowno nieodnawialnych, jak i odnawial-
nych, zmusza réwniez do nowego spojrzenia na teorie ekonomii w kierunku tzw. eko-
nomii umiaru i innego ujecia kategorii popytu.
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ENVIRONMENTAL PROBLEMS IN NATIONAL INCOME ACCOUNTS
AND ASSESSMENT OF SOCIO-ECONOMIC DEVELOPMENT

The aim of the article is to present the economic category of national income, especially in
the context of managing natural resources. The basic methods of calculating the national income in
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The System of National Accounts (SNA) were presented and the environmental shortcomings of this
methodology were discussed. As a supplement to it, selected indicators, modified with environmental
effects, were presented, including net economic welfare (NEW), net national product (PNN), Net
National Welfare (NNW), Economic Aspects of Welfare (EAW) and Index of Sustainable Economic
Welfare (ISEW). Measures were proposed to broaden the assessment of socio-economic development
based on economic and ecological models, and recommendations of the group of experts for measuring
economic development and social progress, established by the OECD, were presented.
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ROZPRAWY NAUKOWE | ZAWODOWE PWSZ W ELBLAGU

Profil czasopisma

Tematyka czasopisma obejmuje szerokie spektrum zainteresowan pracownikow
instytutow: Ekonomicznego, Pedagogiczno-Jezykowego, Informatyki Stosowanej
i Politechnicznego. Profil czasopisma okreslajg przede wszystkim zagadnienia z za-
kresu dyscyplin nauk humanistycznych i spotecznych, jednak dopuszcza si¢ publi-
kacje z dziedzin informatyki i techniki.

W Rozprawach Naukowych i Zawodowych PWSZ w Elblggu publikowane sg ar-
tykuty o charakterze naukowym oraz poswigcone problemom zawodowym, opraco-
wane zarowno przez pracownikow PWSZ w Elblagu, jak i autoréw spoza Uczelni.

Artykuly naukowe prezentowane w tym periodyku oceniane sg przez recenzen-
tow pod wzgledem oryginalnosci rozwigzan naukowych w akademickim rozumieniu
tego pojecia. W przypadku prac technicznych wymagana jest prezentacja oryginal-
nych rozwigzan konstrukcyjnych, technologicznych, diagnostycznych badz eksplo-
atacyjnych, przy czym wnioski wyplywajace z analiz, statystyk i innych opracowan
powinny wnosi¢ nowe spojrzenie na zagadnienie.

Z kolei artykuty poswigcone problemom zawodowym skupiaja si¢ wokot spraw
praktyk zawodowych, stazy, kompetencji zawodowych zwigzanych z okreslonym
kierunkiem studiéw oraz analiz i rokowan dotyczacych rynku pracy. Poruszane sa
w nich tematy dotyczace ksztatcenia zawodowego.

W Rozprawach zamieszczane sg rowniez krotkie informacje o organizowanych
konferencjach, spotkaniach lub zapowiedzi wydarzen naukowych czy kulturalnych,
recenzje i omowienia. Zamieszczane recenzje monografii powinny zawiera¢ zwiezty
opis ich zawartos$ci i wyraznie sformutowana ocen¢ wtasng autora.

Rozprawy Naukowe i Zawodowe PWSZ w Elblggu ukazuja si¢ dwa razy w roku
(potrocznik).

Czasopismo wydawane jest w wersji drukowanej (wersja pierwotna).






