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SLOWO WSTEPNE

Przedstawiamy Panstwu ksigzke bedaca jednym z efektow projektu ,,Sche-
maty Dialogu Spotecznego dla Godnej Pracy w sektorze publicznym na po-
ziomie samorzadow I1”. To projekt, w ktorym liderem jest Komisja Krajowa
NSZZ Solidarno$¢ a partnerem Norweski Zwigzek Pracownikow Komunal-
nych i Powszechnych Fagforbundet. Projekt otrzymatl dofinansowanie z Nor-
wegii poprzez Granty Norweskie 2014-2021, w ramach Programu Dialog
Spoteczny — Godna Praca.

Ksigzka stanowi przyktad podejscia interdyscyplinarnego, taczac w sobie
teksty przedstawicieli roznych dyscyplin naukowych, od prawa, przez socjo-
ekonomig, po polityke publiczng. Sktad autorski jest réznorodny rowniez dla-
tego, ze w ramach tej publikacji akademicy spotykaja si¢ z dzialaczami zwigz-
kowymi, co niewatpliwie rozszerza perspektywe, z ktorej analizowana jest
przedmiotowa materia i daje Czytelnikom mozliwo$¢ poznania wielu punktow
widzenia na t¢ bardzo, wbrew pozorom, ztozong problematyke.

Ksigzka sktada si¢ z dwoch czeéci obejmujacych jedenascie rozdziatdw po-
przedzonych niniejszym Stowem wstepnym oraz zamknigtych Zakoriczeniem.
Decyzja o podzieleniu ksigzki na dwie czgsci wynika z faktu, ze tresci pre-
zentowane przez autorow tworza dwa bloki, z ktorych jeden mozna okresli¢ —
stosujac podzial dziedzinowo-dyscyplinarny — jako prawniczy, drugi za$ jako
dotyczacy problematyki polityki publiczne;.

Narzedziem, ktére pragniemy promowac, sa wszelkie formy dialogu spo-
lecznego, wymiany informacji i konsultacji pomiedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego i zwigzkami zawodowymi. Rysuje si¢ przed nami dtuga dro-
ga gltéwnie za sprawg matej liczby dobrych praktyk w tym zakresie oraz nie-
wielkiej liczby zawartych porozumien formalizujacych zasady wspotpracy.
Waznym czynnikiem jest takze niewielka liczba uktadéow zbiorowych pracy.
Celem publikacji jest ozywienie debaty wokot pytania: jakie instrumenty i na-
rzgdzia prawne sa potrzebne, aby ozywi¢ ten dialog? W jaki spos6b wymieniaé¢
i promowac dobre praktyki? Jakie dzialania sg potrzebne w tym obszarze?

Na te i inne pytania poszukujemy odpowiedzi w niniejszej publikacji.

W otwierajacym czg$¢ pierwsza ksigzki rozdziale Stawomir Adamczyk
przybliza koncepcj¢ ,.trojkata niemoznosci” w relacjach: zwigzki zawodowe —
bezposredni (formalni) pracodawcy w rozumieniu Kodeksu pracy — wiadze
jednostek samorzadu terytorialnego (pracodawca rzeczywisty). Autor powo-
luje si¢ przy tym na ustalenia empiryczne poczynione w toku badan w ramach
projektu i dostrzega dwie drogi wyjscia z tego impasu. Jedna mozliwos¢, sys-
temowa, to przywrocenie w sferze budzetowej koncepcji panstwa i gminy
(lub innej jednostki samorzadu terytorialnego) jako pracodawcy, co mogloby
z kolei umozliwi¢ wykreowanie reprezentacji samorzadu terytorialnego maja-
cej przymiot organizacji pracodawcow i funkcjonujacej na prawach partnera
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spotecznego w instytucjach trojstronnych. Druga droga, samoregulacyjna, to
zawieranie dobrowolnych porozumien ramowych miedzy wtadzami samorza-
dowymi a reprezentacja pracownicza.

W rozdziale drugim Jan Czarzasty podnosi problem kryzysu uktadéw zbio-
rowych w Polsce, analizujac go w kontekscie stosunkow pracy i dialogu spo-
tecznego w sektorze samorzadowym. Podobnie jak w rozdziale pierwszym
Autor stawia teze, ze rewitalizacja rokowan zbiorowych moglaby poprawié¢
jako$¢ dialogu spotecznego na poziomie samorzadow i choc¢by czesciowo roz-
wigza¢ lub ztagodzi¢ problemy wynikajace z ,,trojkata niemoznosci”. Rozwa-
Zania te opatrzone sg zastrzezeniem, ze ozywienie aktywnos$ci uktadowej na
szczeblu samorzagdowym mogloby si¢ dokona¢ jedynie wraz z odwrdceniem
ogolnych tendencji erozji rokowan zbiorowych, do czego niezbedna bylaby
interwencja ustawodawcy.

Rozdziat trzeci napisany przez Pauling Baranska koncentruje si¢ na zjawi-
sku dobrostanu pracownikow i jego zagrozeniach, przede wszystkim za spra-
wa stresu. Autorka podkresla, ze stres — wbrew dominujagcemu przez dekady
pogladowi, rozrézniajagcemu stres negatywny i pozytywny (eustres) — stanowi
czynnik ryzyka w pracy i zagrozenie per se. Paulina Baranska ilustruje roz-
dzial danymi pochodzacymi m.in. z badania ESENER prowadzonego przez
Europejska Agencje Bezpieczenstwa i Zdrowia w Pracy (OSHA).

W rozdziale czwartym, ktorego autorem jest Przemystaw Pytel, mamy oka-
zj¢ zapoznac si¢ z poglebiong analizg sytuacji pracownikow Domoéw Pomocy
Spotecznej (DPS) iich reprezentacji zwiazkowej. Szczegdlnie godnga uwagi
cechg tego rozdziatu jest to, ze analiza w nim zawarta bazuje cz¢sciowo na
oryginalnych danych zgromadzonych samodzielnie przez autora w toku badan
ankietowych na grupie celowej, tj. zwiazkowcow aktywnych w tego rodzaju
zaktadach pracy.

Rozdziatl piaty napisany przez Jacka Burskiego takze przybliza realia pra-
cy pracownikow DPS w trakcie pandemii COVID-19 oraz okresie postpan-
demicznym i, podobnie, wykorzystuje dane oryginalne. Zostaty one zebrane
w toku badan w projekcie COV-WORK, przede wszystkim poprzez wywiady
fokusowe 1 biograficzne. Autor skupia si¢ na zjawisku pracy niezbednej, ktora
pracownicy pomocy spotecznej (i szerzej, socjalni) wykonujg. Obraz wyta-
niajacy si¢ z analizy jest do$¢ przygnebiajacy, bowiem w opinii pracownikow
DPS ich praca nie jest nalezycie doceniana, a zmiana opinii spotecznej na jej
temat w czasie pandemii okazata si¢ chwilowa.

W rozdziale szostym Andrzej Zybata przyglada si¢ mechanizmom party-
cypacji i dialogu spotecznego w lokalnej polityce zdrowia. Autor zajmuje si¢
szczegolnie obszarem stacjonarnej opieki dtugoterminowej. W zarzadzaniu
publicznym (public governance) w lokalnej polityce zdrowia, poza wladzami
wykonawczymi powinni uczestniczy¢ partnerzy spoteczni i organizacje poza-
rzadowe, niemniej w praktyce, jak zauwaza Autor, mechanizmy partycypacyj-
ne wykorzystywane sa w ograniczonym stopniu.
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Z rozdziatu siddmego autorstwa Andrzeja Klimczuka dowiadujemy sig, jak
wyglada rola dialogu miedzypokoleniowego we wdrazaniu koncepcji miast
igmin przyjaznych starzeniu si¢. W warunkach utrzymujacego si¢ trendu
starzenia si¢ polskiego spoteczenstwa, podobnie jak w innych krajach rozwi-
nietych, polityka publiczna musi i podejmuje wyzwanie reorganizacji zycia
w spotecznosciach lokalnych tak, aby uwzgledniaty one specyficzne potrze-
by rosngcego segmentu populacji, jakim sg seniorzy. Jednak, zdaniem Auto-
ra, grupa docelowa tych dziatan jest niewystarczajaco upodmiotowiona, co
mozna by skorygowac, $mielej siggajac po mechanizmy dialogu i partycypacji
obywatelskiej.

Drugg cze$¢ ksigzki rozpoczyna rozdzial 6smy autorstwa Barbary Surdy-
kowskiej, ktora pochyla si¢ nad problemem opiniowania przez zwigzki zawo-
dowe zalozen lub projektow aktow prawnych stanowionych przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Ta kwestia ma duza wage z tej przyczyny, ze mimo
teoretycznej mozliwosci wypowiadania si¢ na temat proponowanych lokal-
nych rozwiazan regulacyjnych przez zwiazki zawodowe, to w praktyce korzy-
stanie przez nie z tego uprawnienia bywa problematyczne. Nalezy takze zwro-
ci¢ uwage na duze rozbieznos$ci w orzecznictwie dotyczace zapisOw zawartych
w ustawie o zwigzkach zawodowych.

W rozdziale dziewigtym Marcin Wujczyk analizuje koncepcj¢ pracodaw-
cy rzeczywistego w kontekscie porozumien zbiorowych zawieranych przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Autor zestawia aktualne przepisy prawne
(narzucajace i petryfikujace model zarzadczy pracodawcy), orzecznictwo oraz
pojawiajace si¢ w doktrynie propozycje, dazac do wyjasnienia, czym w istocie
na gruncie polskich zbiorowych stosunkéw pracy jest pracodawca rzeczywi-
sty. Szczegdlnie warte uwagi potencjalne rozwigzanie na rzecz wzmocnienia
sprawczosci pracodawcow rzeczywistych — w tym jednostek samorzadu tery-
torialnego — kryje sig, zdaniem Autora, w projektowanej nowelizacji ustawy
0 rozwigzywaniu sporow zbiorowych wprowadzajacych definicj¢ ,,pracodaw-
cy dominujacego”.

W rozdziale dziesiatym Tomasz Sowinski patrzy wstecz na trzydziestoletni
okres ksztaltowania si¢ polskiego samorzadu terytorialnego, zarowno jako rezi-
mu prawno-regulacyjnego, jak i praktyki rzadzenia oraz zarzadzania publiczne-
g0. Z budowg samorzadu lokalnego w naszym kraju wigzano wielkie nadzieje,
przede wszystkim na decentralizacj¢ panstwa. Nie wszystkie z nich si¢ spehnity,
ale budowa samorzadnosci na szczeblu lokalnym mimo cech ,,prowizorki” wy-
mienionej w tytule rozdzialu na pewno nie zakonczyla si¢ porazka.

Rozdzial jedenasty autorstwa Anny Redy-Ciszewskiej skupia si¢ na proble-
matyce autonomicznych zrédel prawa pracy wprowadzanych u pracodawcow
samorzadowych. U pracodawcow tej kategorii poza powszechnie obowig-
zujaca regulacja prawng, obowigzujg rowniez autonomiczne przepisy prawa
pracy, takie jak uktady zbiorowe pracy, inne porozumienia oparte na ustawie
oraz regulaminy i statuty, o ktorych mowa w art. 9 Kodeksu pracy. Autorka
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zauwaza, ze aktualnie obowigzujaca ustawa o pracownikach samorzadowych
preferuje jako autonomiczne zrédlo prawa pracy regulaminy wynagradzania,
mimo ze powinny by¢ one z zatozenia rozwigzaniem tymczasowym. Odbywa
si¢ to kosztem pelnowymiarowych rokowan zbiorowych, a wiec blokuje roz-
woj uktadoéw zbiorowych pracy. Ten stan rzeczy nie zmieni si¢ jednak zdaniem
Autorki dopoéty, dopoki ustawodawca nie uporzadkuje otoczenia prawnego
W sposob zachecajacy zainteresowane strony do zwrotu od regulaminéw ku
uktadom.

Sektor samorzadowy jest bardzo waznym pracodawca, zatrudniajagcym
ok. 20% wszystkich pracownikow w naszym kraju. Jednak nie tylko dlatego
jego rola jest istotna. Za jego sprawg i rgkami jego pracownikow, uwzglednia-
jac osoby pracujace dlan bezposrednio i posrednio, dostarczane sg ushugi pu-
bliczne. Dlatego poprawne funkcjonowanie samorzadow jest dla wszystkich
obywateli niezmiernie wazne. Poprawne funkcjonowanie mozliwe jest tylko
przy zapewnieniu odpowiednich stosunkow, a w konsekwencji warunkow pra-
cy, czyli srodowiska, w ktorym pracownicy bgda si¢ czuli na tyle bezpiecznie
i komfortowo, Zzeby pozostawaé zmotywowanymi do wykonywania swoich
obowiazkoéw w stopniu pozwalajagcym nam wszystkim rowniez czué si¢ bez-
piecznie i komfortowo.

Jan Czarzasty, Barbara Surdykowska
Warszawa, sierpien 2023
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Trojkat niemoznosci:
zwigzki zawodowe a samorzad terytorialny
StAWOMIR ADAMCZYK!

Streszczenie

Samorzad terytorialny w Polsce jest obszarem, w ktérym notowane sg zasad-
nicze problemy z prowadzeniem dialogu spolecznego w poréwnaniu z krajami
o rozwinigtych systemach stosunkéw przemystowych. Wynika to m.in. z bra-
ku odpowiednich mechanizméw prawnych umozliwiajacych zwigzkom zawo-
dowym podejmowanie bezposredniego dialogu z pracodawcg rzeczywistym,
jakim dla jednej pigtej polskich pracownikow sg wtadze samorzadowe. Projekt
realizowany przez NSZZ ,,Solidarno$¢” we wspdlpracy ze Zwiagzkiem Miast
Polskich dotyczacy problemu tzw. trdjkata niemoznos$ci przynosi propozycje
rozwigzan opartych na negocjowaniu dobrowolnych tréjstronnych porozu-
mien tworzacych ramy wspotpracy umozliwiajacej zapobieganie konfliktom
spotecznym na osi: samorzad terytorialny — pracownicy podmiotéw od niego
zaleznych, w odniesieniu do warunkow zatrudnienia i biezacych wyzwan.

Abstract

Local self-government in Poland is an area where fundamental problems in
conducting social dialogue are observed, compared to countries with devel-
oped systems of industrial relations. This is due, i.a., to the lack of appropri-
ate legal mechanisms allowing trade unions to undertake direct dialogue with
the real employer, which for a fifth of Polish employees are local authorities.
The project implemented by the NSZZ “Solidarno$¢” in cooperation with the
Association of Polish Cities concerning the issue of the so-called triangle of
impossibility proposes solutions based on negotiation of voluntary tripartite
agreements creating a framework for cooperation enabling prevention of so-
cial conflicts on the axis: local government — employees of entities dependent
on it, with regard to employment conditions and current challenges.

! KK NSZZ ,.Solidarno$¢”, e-mail: sadamc@solidarnosc.org.pl, ORCID: 0000-0002-7028-
8156.
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Wprowadzenie

Prowadzenie w Polsce efektywnego dialogu spotecznego, pozwalajacego na
osiagnigcie w stosunkach pracy sytuacji win-win dla wszystkich zaintereso-
wanych, jest powaznym wyzwaniem dla zwigzkow zawodowych. Wynika to
z catego szeregu przyczyn, z ktorych najwazniejsza wydaja si¢ paradygma-
ty rozwoju panstwa wyznawane przez wiodace sily polityczne w minionym
30-leciu az do teraz. Zaktadaly one badz neoliberalng, badz etatystyczng wi-
zje ksztaltowania porzadku spotecznego (Adamczyk i Surdykowska 2023).
W obu tych propozycjach nie mieszcza si¢ zwiazki zawodowe jako organi-
zacje co do zasady autonomiczne i samorzadne, reprezentujace zbiorowe in-
teresy swoich czlonkéw wobec panstwa i kapitatu. W takich okolicznosciach
od lat postepuje kryzys instytucji uktadéw zbiorowych pracy (Pisarczyk 2022:
322; Pisarczyk i Rumian 2019). Dlatego uzasadnione jest stwierdzenie, ze Pol-
ska stanowi przyktad iluzorycznego korporatyzmu (Ost 2000, 2011), a wigc
takiego systemu stosunkow przemystowych, w ktorym partnerzy spoteczni
po stronie pracy i kapitalu na poziomie ponadzakladowym nie rozwijaja mig-
dzy soba dialogu w formule autonomicznej mimo istnienia umozliwiajacego
to otoczenia prawnego, lecz zdaja si¢ na panstwo jako na gtownego regula-
tora w stosunkach pracy. Odbywa si¢ pod hastem tréjstronnosci jako dobra
najwyzszego w dialogu spotecznym (Surdykowska 2020a). Jednakze zgodnie
z definicja Miedzynarodowej Organizacji Pracy dialog spoteczny ma charakter
szerszy, obejmujac wszystkie formy negocjacji, konsultacji badz po prostu wy-
miany informacji mig¢dzy reprezentantami rzadu, pracodawcoéw i pracobior-
cow. Trojstronnos¢ jest w takim ujeciu immanentng czescig dialogu spotecz-
nego w ogdle, istniejgcego na réznych poziomach: zaktadowym, lokalnym,
regionalnym, branzowym, krajowym i europejskim (Pliszkiewicz 2015: 478).
Lekcewazenie tego oczywistego faktu sprawia, ze mamy w Polsce do czynie-
nia z tréjstronnymi instytucjami ,,fasadowymi” (Meardi 2007). Brak rozwoju
instytucjonalnego stabilnych relacji migdzy partnerami spotecznymi powodo-
watl, Ze uzgodnienia trojstronne stanowity w przesztosci jedynie ,,polityczng
powtoke dla neoliberalizmu” (Vickerstaft i Thirkell 2000), obecnie za$ stracity
zupelie na znaczeniu, jesli spojrze¢ na nikte efekty dotychczasowych dziatan
Rady Dialogu Spotecznego (Surdykowska 2020b). Wydaje si¢ to potwierdzac
prawdziwo$¢ tezy postawionej ponad 20 lat temu, iz Polska zmierza w kierun-
ku ztagodzonego systemu etatystycznego, w ktorym panstwo wykorzystujac
instytucje korporacjonistyczne, nie umozliwia rzeczywistego wplywu zwigz-
kow zawodowych na decyzje dotyczace stosunkoéw przemystowych i potoze-
nia klasy pracowniczej (Gardawski 2000: 327).
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Jest to krajobraz o tyle niepokojacy, ze pojawiajace si¢ przed polskim spote-
czenstwem wyzwania (klimatyczne, technologiczne czy demograficzne) wy-
magaja prowadzenia autentycznego dialogu wokot stosunkow pracy. Dotyczy
to takze obszaru, w ktorym ten dialog w formie instytucjonalnej wtasciwie nie
istnieje, a wigc sektora samorzadu terytorialnego.

Dialog spoteczny w sektorze samorzadu terytorialnego —
rézne wzorce w Europie

Wypada zacza¢ od tego, ze od 2004 r. w ramach traktatowego mechanizmu
europejskiego dialogu spotecznego prowadzony jest zinstytucjonalizowa-
ny dialog migdzy zwigzkami zawodowymi reprezentujacymi pracownikoéw
sektora publicznego a reprezentacjg pracodawcow samorzadu terytorialnego.
Partnerami tego dialogu sa Europejska Federacja Zwigzkéw Zawodowych
Stuzb Publicznych (European Federation of Public Service Unions — EPSU)
oraz Rada Gmin i Region6w Europy (Council of European Municipalities and
Regions — CEMR). Odbywa si¢ on w ramach sektorowego komitetu dialogu
spotecznego, obejmujac posrednio ok. 150 tys. jednostek samorzadu lokalne-
go 1 wykraczajac swoim zasiggiem poza obszar UE (https://www.ccre.org/).
Jednym z istotnych celow komitetu jest promowanie dialogu spotecznego mie-
dzy pracodawcami a organizacjami zwigzkowymi w samorzadach lokalnych
i regionalnych. Odbywa si¢ to poprzez przyjmowanie wspolnych rekomenda-
cji oraz wytycznych w odniesieniu do kwestii pojawiajacych si¢ w debatach
unijnych. Teksty te maja jednak charakter bardzo ogdlny, co wynika zapewne
ze znacznego zrdznicowania krajowych mechanizméw prowadzenia dialogu
w sektorze samorzadu terytorialnego.

W literaturze przedmiotu trudno znalez¢ kompleksowe opracowanie po-
zwalajace dokona¢ komparatywnej analizy tego zroznicowania. Jednakze dla
zilustrowania tej réznorodno$ci pomocne moze by¢ zestawienie dotyczace
panstw Unii Europejskiej przygotowane dla Migdzynarodowej Organizacji
Pracy (ILO 2015). Dotyczy ono tylko jednego z elementéw dialogu spolecz-
nego, a mianowicie rokowan zbiorowych, a dodatkowa trudnoscia jest to, ze
raport zawiera mieszanke roznego typu informacji, przede wszystkim na te-
mat sposobow ustalania ptac dla pracownikow tego sektora. Jednakze z tego
zbioru wylania si¢ pewien obraz. W wigkszos$¢ panstw zachodnioeuropejskich
dominuje praktyka prowadzenia negocjacji sektorowych dla pracownikow
sektora publicznego, takze w odniesieniu do podmiotéw kontrolowanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego. W Danii porozumienia zbiorowe
zawierane sg na poziomie centralnym i okreslaja ramy, ktérymi kieruja sie
nastepnie negocjatorzy dokonujacy uzgodnien na szczeblu poszczegolnych
gmin. Podobny wzorzec mozna znalezé w Norwegii, cho¢ tam na poczatku
XXI w. podjeta zostata na szerokg skale prywatyzacja przedsi¢biorstw ko-
munalnych z konsekwencjami dla stosunkéw przemystowych (nastapito
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,,Wyjscie” z systemu rokowan zbiorowych dla sektora publicznego). Jednakze
0d 2015 r. trwa w tym kraju proba sukcesywnej rekomunalizacji tych podmio-
tow, co oznacza powrot do wezesniejszych ram dialogu (Pettersen i Monsen
2017). Rokowania zbiorowe w Belgii oparte sa na stu kilkudziesigciu tzw.
wspolnych komitetach sektorowych, wsrod ktorych znajduje si¢ takze ten zaj-
mujacy si¢ prowincjonalnymi i lokalnymi ustugami publicznymi. W jego ra-
mach zawierane sg uklady zbiorowe trzymajace si¢ uzgodnien poczynionych
wczesniej na poziomie ponadbranzowym. Jednakze kazda z wtadz samorza-
dowych moze tez ustanawia¢ wlasne komitety konsultacyjne w celu dokony-
wania dodatkowych uzgodnien o charakterze lokalnym. Istnieje wigc cata sie¢
wzajemnych powigzan, w wyniku ktorych ostateczne ustalenia negocjacyjne
na poziomie danej gminy uwzgledniajg zarbwno priorytety panstwa, jak i in-
teres danej wspolnoty samorzadowej oraz pracownikow przez nig zatrudnia-
nych. W Hiszpanii wyksztalcita si¢ praktyka ustanawiania specjalnych ,,sto-
16w” negocjacyjnych w ramach poszczeg6lnych wspdlnot samorzadowych,
gdzie przyjete ustalenia sg p6zniej poddawane dywersyfikacji sektorowej. We
Wtoszech istnieje system dwuszczeblowy. Na poziomie krajowym negocjo-
wanych jest kilka ramowych uktadéw sektorowych. Drugi poziom negocja-
cji jest niemal powszechnie zdecentralizowany — to pojedynczy pracodawca
w poszczeg6lnych jednostkach administracyjnych (gminach, uniwersytetach,
regionach, departamentach itp.). Umowy krajowe okreslaja, ktorzy partnerzy
spoleczni beda negocjowac na poziomie lokalnym, a takze to, jakie kwestie
majg by¢ przedmiotem negocjacji w danym okresie. W Holandii stworzony
zostal system prowadzenia negocjacji zbiorowych w 14 zadekretowanych od-
gbrnie przez panstwo subsektorach ustug publicznych, w tym tych obejmuja-
cych pracownikéw komunalnych.

To bardzo krotkie wyliczenie pokazuje, ze trudno byloby szuka¢ jedno-
litego wzorca prowadzenia dialogu spolecznego w samorzadzie terytorial-
nym. Dla wszystkich przyktadow jedno jest wspolne — tworzenie i wspieranie,
wszgdzie tam gdzie jest to jest mozliwe, przestrzeni do korzystania z rokowan
zbiorowych jako narzedzia porzadkowania stosunkow pracy.

Pracownicy ,,ekonomicznie zalezni” od samorzadu terytorialnego

W Polsce sektor samorzadu terytorialnego stanowi przypadek szczegdlny na-
wet na tle opisanego wczesniej kryzysu dialogu spolecznego. Sektor ten jest
polem kolizji migdzy dwiema koncepcjami pracodawcy: zarzadczej i wila-
Scicielskiej. Ta pierwsza jest obowigzujaca w naszym kraju i zgodnie z nig
o statusie pracodawcy decyduje kryterium posiadania uprawnien do zarza-
dzania dang jednostka organizacyjng w sferze przedmiotowo-podmiotowej
(O ewolucji pojecia pracodawcy w polskim prawie zob.: Hajn 1994). Odbiega
to od wzorca przyjetego w zdecydowanej wigkszosci krajoéw UE, gdzie dla
uznania danego podmiotu jako zdolnego do bycia pracodawca niezbedne jest
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posiadanie przez niego wladztwa polegajacego na tytule prawnym do przed-
siebiorstwa (zaktadu pracy) lub jego zorganizowanej cze$ci (Waz 2007).

W przypadku samorzadu terytorialnego powoduje to okreslone konsekwen-
cje. Podmiotem zatrudniajacym pracownikoéw sektora publicznego jest odpo-
wiednia jednostka organizacyjna, niebedaca osoba prawng. Nie jest nim gmi-
na, powiat lub wojewodztwo ani tez organ wykonawczy czy stanowiacy tych
podmiotéw, co potwierdza zaréwno doktryna prawa pracy, jak i orzecznictwo
sadowe (Muszalski 2015: 14). Bezposredni pracodawca nie jest zatem wlasci-
cielem wladnym do podejmowania pelnego spektrum decyzji w sensie ekono-
micznym. Jednakze w $wietle obowigzujacego prawa to do niego trzeba kie-
rowac postulaty zwigzkow zawodowych dotyczace np. wzrostu wynagrodzen.

Nie jest to jednak koniec tej uktadanki. Sg jeszcze samorzadowe osoby praw-
ne, wigc wszelkiego rodzaju spoiki prawa handlowego tworzone przez jednostki
samorzadu lub z ich dominujacym udziatem. Cho¢ wypetniaja one funkcje pra-
codawcy, w wielu przypadkach sg jedynie formalnym adresatem potencjalnych
postulatow reprezentacji pracowniczej. Ich gospodarka finansowa w znacznym
stopniu zalezy od decyzji podejmowanych na szczeblu wtadz jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ktdre de facto wypetniaja w takich przypadkach role praco-
dawcy rzeczywistego lub dominujacego (szerzej na ten temat w rozdz. 9).

W rezultacie dochodzi do pojawienia si¢ figury geometrycznej, ktérg moz-
na okresli¢ mianem ,,trojkata niemoznosci”. Jego wierzchotki tworza: pra-
cownicy ww. podmiotow i reprezentujace je zwiazki zawodowe, bezposredni
(formalni) pracodawcy w rozumieniu Kodeksu pracy oraz wiadze jednostek
samorzadu terytorialnego.

Samorzad terytorialny wobec pracownikéw ekonomicznie
od niego zaleznych: dialog czy konflikt?

Problemy z dookresleniem pojecia pracodawcy widoczne sg takze w sferze
gospodarki prywatnej, np. w strukturach holdingowych. W odniesieniu do sa-
morzadu terytorialnego ma to jednak daleko idace drastyczne skutki dla moz-
liwosci rzeczywistej realizacji przez zwiazki zawodowe ich konstytucyjnego
prawa do rokowan. Organizacje te moga negocjowac jedynie z ,,bezposred-
nim” pracodawca, w sytuacji kiedy rzeczywistym pracodawca w sensie eko-
nomicznym jest jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra jednakze nie jest
w jakikolwiek sposob zobligowana do prowadzenia rokowan zbiorowych ze
zwigzkami zawodowymi, ktore reprezentuja interesy pracownikow. Trudno
nie odnie$¢ wrazenia, ze w rezultacie mamy do czynienia z pojawieniem si¢
ekonomicznej zaleznos$ci pracownika od podmiotu, ktory de facto moze decy-
dowac o jego losie, bez zapewnienia rownowagi stron.

Mozna tylko podejrzewac, ze probowano t¢ ewidentng luke zatataé podczas
tworzenia zrebow systemu negocjowania uktadéw zbiorowych pracy w 1994
r., poprzez przyjecie takiej konstrukcji art. 241(14) par. 1 Kodeksu pracy,
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ktora pozwalala na zawieranie ponadzaktadowych uktadéw zbiorowych pracy
(PUZP) obok organizacji pracodawcow takze organom samorzadu terytorial-
nego. Bylo to jednak rozwigzanie potowiczne. Wojt, prezydent miasta, staro-
sta czy marszatek wojewodztwa mogl zawierac¢ uktady zbiorowe pracy jedynie
w imieniu pracodawcow zatrudniajacych samorzadowych pracownikéw jedno-
stek sfery budzetowej. Nie dotyczyto to wigc spotek komunalnych tworzonych
przez jednostki samorzadowe. Na dodatek w 2000 r. uznano, ze jest to tylko
rozwigzanie przejsciowe i ustawodawca dwukrotnie podawat kolejne terminy,
kiedy przepis ten przestanie obowigzywac. Az wreszcie w 2008 1. wskazano, ze
stanie si¢ to dopiero wtedy, kiedy jednostki sfery budzetowej zrzesza si¢ w or-
ganizacje pracodawcow (Ustawa z dnia 28 marca 2008 r. zmieniajgca ustawe
o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. 2008
nr 86 poz. 523). Trudno nie zauwazy¢ kuriozalnos$ci takiego zapisu, dlatego
zapewne nie zostat on wprost przeniesiony do Kodeksu pracy, lecz funkcjonuje
w przepisach przejsciowych do KP. Ponadzaktadowych uktadow zbiorowych
pracy, ktorych strong byly gtéwnie organy gmin miejskich i miejsko-wiejskich
powstato dotychczas sto kilkadziesiat. Jednakze w przewazajacej wickszosci
dotyczyly one pracownikow szkot niebedacych nauczycielami. Wynikato to
z potrzeby uporzadkowania sytuacji pracowniczej w placowkach o§wiatowych,
gdzie nauczyciele jako tacy objeci byli gwarancjami wynikajacymi z zapisow
Karty Nauczyciela. Obecnie obserwuje si¢ trend do wypowiadania tych PUZP.

Aby oceni¢ rzeczywista kondycje dialogu spotecznego w jednostkach sa-
morzadu terytorialnego, interesujgce bedzie przyjrzenie si¢ comiesigcznym
raportom monitoringu konfliktow spotecznych publikowanych na stronach
rzadowych?. Z uwagi na cel naszego badania wylaczone zostaty konflikty
w ochronie zdrowia oraz edukacji, co wynika wprost z zatozenia, ze w wigk-
szosci przypadkéw sa one elementami (lub tez ,,odpryskami”) ogoélnokrajo-
wych konfliktow o charakterze systemowym mi¢dzy zwigzkami zawodowymi
reprezentujgcymi pracownikow tego sektora a rzadem. W ponizszej tabeli ze-
stawiono dane za lata 2014-2023 (pierwsze polrocze). Konieczne jest zastrze-
zenie, ze maja one charakter bardzo przyblizony i raczej pogladowy. Wynika
to z tego, ze konflikty w tym sektorze charakteryzuja si¢ wlasnymi osobli-
wosciami. Czesto sg polaczone ze wszczynaniem sporéw zbiorowych wobec
formalnego pracodawcy, jednakze istniejg tez przypadki, ze zwigzki z tego
rezygnuja, majac swiadomos$¢, iz adresatem konkretnych postulatéw powi-
nien by¢ pracodawca ekonomiczny. Kwerenda tych konfliktow pokazuje, ze
bardzo czgste sg przypadki, kiedy zdawatoby sie, ze konflikt wygasa, czasem
po dokonaniu uzgodnien z wiadza samorzadowa lub upowaznionym przez
nig pracodawca formalnym, a po kilku, kilkunastu miesigcach znéw ozywa,

2 Dane do 2021 wiacznie: http://archiwum.dialog.gov.pl/monitoring-konfliktow-spolecznych/,
dane od 2022: https://www.gov.pl/web/dialog/monitoring-konfliktow-spolecznych. [dostep:
13.10.2023].
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gdy okazuje sie, ze postulaty sg nierealizowane. Niektore z tych konfliktow
mogga tli¢ sie latami. Sa w nie zaangazowani zarowno pracownicy jednostek
budzetowych, jak i spotek komunalnych. Odnotowane zostaly w tym okresie
we wszystkich 16 wojewddztwach, tak w miastach wojewodzkich, powiato-
wych, jak i mniejszych. Jest w nich jedna cecha wspolna. Konflikty te ema-
nuja na zewnatrz zaktadu pracy, bardzo czesto powigzane sg z pikietami lub
manifestacjami przed budynkami wladz samorzadowych. Jedng ze szczego6l-
nie spektakularnych akcji obrazujacych istniejacy problem systemowy dialo-
gu spolecznego na poziomie samorzadu terytorialnego byta zorganizowana
w marcu 2017 r. w Szczecinie przez wszystkie centrale zwigzkowe manifesta-
cja kilkuset pracownikoéw jednostek podlegtych prezydentowi miasta (pracow-
nicy MOPR, Ztobkéw Miejskich, Doméw Pomocy Spotecznej, Powiatowego
Urzedu Pracy, Urzedu Miasta, Strazy Miejskiej, instytucji kultury). Domagano
si¢ podczas niej podwyzek ptac i zawarcia ponadzaktadowego uktadu zbioro-
wego pracy dla pracownikéw sfery budzetowej miasta Szczecina.

1. Liczba konfliktow pracowniczych w obszarze samorzadu terytorialnego w latach
2014-2023) odnotowanych przez ministerstwo odpowiedzialne za dziat ,,praca”.

Rok Liczba konfliktow Rok Liczba konfliktow
2014 3 2019 24

2015 8 2020 13

2016 15 2021 22

2017 30 2022 28

2018 23 2023 (pierwsze potrocze) | 17

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie monitoringu konfliktéw spotecznych

Uwzgledniajac wspomniane powyzej trudnosci dotyczace weryfikacji licz-
by przypadkow, trudno nie zauwazy¢ pewnego trendu. O ile jeszcze w 2014 1.
zarejestrowano tylko 3 konflikty, w ktorych artykutowano postulaty nie tyle
wobec bezposredniego pracodawcy, lecz wobec jednostki samorzadu teryto-
rialnego, o tyle w kolejnych latach ta liczba rosta. Pewien spadek miat miejsce
w 2020 r., co byto zapewne skutkiem pandemicznego ograniczenia aktywnosci
spoteczno-gospodarczej, lecz od 2021 r. wida¢ powrdt do wezesniejszego tren-
du wzrostowego. W wigkszosci zidentyfikowanych przypadkow konfliktom
towarzyszylo wszczynanie sporow zbiorowych wobec bezposredniego praco-
dawcy, jednakze to nie on byt prawdziwym adresatem oczekiwan zwigzkdéw
zawodowych, lecz wladza samorzadowa. Moze to oznaczaé praktyczne po-
twierdzenie istnienia pewnej zasadniczej dysfunkcjonalno$ci systemu dialogu
spotecznego w Polsce.
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Dobrowolne ramy dialogu, czyli jak przeksztalci¢
trojkat niemoznosci

Sektor samorzadu terytorialnego jest znaczacym pracodawca w skali catego
rynku pracy. Jak wynika z raportu przygotowanego wspolnie przez NSZZ ,,So-
lidarno$¢” i Zwiazek Miast Polskich, u pracodawcow, bedacych czesécig admi-
nistracji samorzgdowej lub tych, dla ktérych organami wlascicielskimi sg jed-
nostki samorzadu lub ktérzy wykonuja funkcje bedace ustawowsa kompetencja
samorzadow terytorialnych, zatrudnionych jest ok. 20% pracownikow ogotem
w naszym kraju (Czarzasty 2022). Nie mozna wig¢c przechodzi¢ do porzad-
ku dziennego nad wskazang powyzej dysfunkcjonalnoscig. Dlatego Komisja
Krajowa NSZZ ,,Solidarno$¢” postanowita wspolnie ze Zwigzkiem Miast
Polskich oraz norweskimi partnerami spotecznym, po stronie pracownikow —
Zwiazkiem Pracownikéw Komunalnych i Powszechnych (Fagforbundet), po
stronie pracodawcow — Norweskim Stowarzyszeniem Wtadz Lokalnych i Re-
gionalnych (KS), zrealizowa¢ projekt zatytutowany ,,Schematy Dialogu Spo-
tecznego dla Godnej Pracy w sektorze publicznym na poziomie samorzadow”.
Jego realizacja miala miejsce w latach 2020-2021.

Glownym zatozeniem przy$wiecajgcym idei projektu bylo szukanie roz-
wigzan pozwalajacych przeksztalci¢ ,,trojkat niemoznosci”’. Oczywiscie opty-
malne wydawaloby si¢ szukania rozwigzania w mechanizmach ponadzaktado-
wych uktadow zbiorowych pracy skrojonych odpowiednio do potrzeb danego
samorzadu i pracownikoéw firm od niego zaleznych. Jednakze obecny stan
prawny i faktyczny w odniesieniu do uktadéw zbiorowych w ocenie ekspertow
NSZZ ,,Solidarno$¢” generalnie nie rokuje dobrze takim dziataniom w przewi-
dywalnej przysztosci. Polski system stosunkéw przemystowych znajduje sie
w sytuacji glebokiego kryzysu, na co wskazuja szacunki sytuujace nasz kraj
na jednej z ostatnich pozycji w UE, jezeli chodzi o zasi¢g rokowan zbioro-
wych. Projekt byl realizowany rownolegle z pracami nad przyjeciem unijne;j
dyrektywy 2022/2041/WE dotyczacej adekwatnej ptacy minimalnej w UE,
ktora zawiera zapisy majace promowac zawieranie uktadow zbiorowych pra-
cy w panstwach UE. Jednakze nie nalezy oczekiwacé, ze sama dyrektywa moze
przyczyni¢ si¢ do przetamania obecnego kryzysu uktadowego w Polsce bez
zaangazowania partneréw spotecznych i przede wszystkich checi panstwa do
wspierania modelu stosunkow pracy opartego na rokowaniach zbiorowych.

W takich okoliczno$ciach racjonalny wydaje si¢ kierunek polegajacy na do-
browolnym tworzeniu opcjonalnych elastycznych ram dialogu w samorzadzie
terytorialnym. I to byto celem projektu. Wypada pokrotce wymienic jego fazy.

Punktem wyjscia, ale jednoczesnie zwornikiem pozostatych dziatan byt
raport autorstwa dr. Jana Czarzastego przygotowany we wspotpracy z eksper-
tami: NSZZ ,,Solidarno$¢” (Stawomirem Adamczykiem i Barbarg Surdykow-
ska), Fagforbundet (Ning Monsen) oraz Zwiazku Miast Polskich (Malgorzata
Ornoch-Tabedzka i Markiem Wojcikiem), zatytulowany ,,Samorzad tery-
torialny a zwiazki zawodowe — uwarunkowania, mozliwosci i perspektywy
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prowadzenia dialogu spotecznego”. Poprzedzone to zostato zebraniem moz-
liwie szerokiego zestawu pogladéw $wiata nauki, sSrodowiska samorzadowe-
go oraz zwigzkowcow, dotyczacych stanu obecnego oraz perspektyw rozwoju
dialogu spotecznego miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego a zwigz-
kami zawodowymi reprezentujacymi pracownikow zatrudnionych w firmach
pracujacych na rzecz tych samorzgdow. Otrzymano ponad 300 réznego rodza-
ju opinii.

Wraz z postgpami prac nad raportem rownolegle postanowiono przetesto-
wac gtowna teze projektu: Zze mozliwe jest zainicjowanie w samorzadzie tery-
torialnym konstruktywnego dialogu o charakterze dobrowolnym, opierajacego
si¢ zarazem na wspoélnie uzgodnionych ramach wspétpracy. Miata to by¢ for-
ma pewnego pilotazu przyjetych zatozen.

Do celow pilotazu postanowiono wybra¢ dwa samorzady miejskie (mia-
sta na prawach powiatu) Sredniej wielkosci o liczebnosci mieszkancow
ok. 100 tys. i o rozbudowanej sieci ustug na rzecz mieszkancow, co oznaczato,
ze beda tam znajdowac si¢ zaktady pracy zatrudniajace pracownikow, dla kto-
rych samorzad jest ,,po$rednim pracodawcg”. Po konsultacjach z Krajowym
Sekretariatem Stuz Publicznych NSZZ ,,Solidarno$¢” wybor padt na Jaworzno
oraz Plock. Dodatkowym atutem byto to, ze dotychczasowe relacje miedzy
wladzg samorzadowa a zwigzkami zawodowymi byly w obu przypadkach
zadowalajace. Ze wzgledu na niekonwencjonalny charakter catego projektu
funkcjonowanie pewnego poziomu wzajemnego zaufania migdzy potencjonal-
nymi interesariuszami bylo pozadane.

Po konsultacjach z lokalnymi strukturami NSZZ ,,Solidarno$¢”, do samo-
rzagdoéw Jaworzna i Ptocka skierowano we wrze$niu 2020 r. zaproszenie do
wspotuczestnictwa w pilotazu. Spotkalo si¢ to z pozytywnym odzewem ze
strony prezydentéw obu miast. W pazdzierniku 2020 r. eksperci NSZZ ,,Soli-
darno$¢” odwiedzili zarowno Plock, jak 1 Jaworzno, spotykajac si¢ z przedsta-
wicielami wladz samorzadowych i struktur NSZZ ,,Solidarnos¢” oraz praco-
dawcami firm miejskich. Przedstawiono zalozenia calego projektu oraz cele,
ktore przyswiecaja dziataniom pilotazowym. Warto podkresli¢ te wizyty, gdyz
stanowily pierwsza i w dtuzszej perspektywie czasu jedyna okazje bezposred-
niego spotkania ekspertow z uczestnikami pilotazy. Ze wzgledu na pandemig
COVID-19 pozniejsze kontakty miaty miejsce przede wszystkim w formule
zdalnej, co byto bardzo powaznym wyzwaniem, jezeli wezmie si¢ pod uwa-
g¢ nowatorski charakter planowanych dziatan. 1 grudnia 2020 r. odbyly si¢
wspolne warsztaty eksperckie online, podczas ktérych dyskutowano na temat
kluczowych dzialan w ramach pilotazu. Obok glownych zainteresowanych
uczestniczyli w spotkaniu takze przedstawiciele §wiata nauki, zajmujacy si¢
W swojej pracy problematyka dialogu spotecznego. Kolejne warsztaty online,
zorganizowane juz odrgbnie dla kazdego z samorzadow, odbyty si¢ w lutym
2021 r. Przez kilka nastepnych miesigcy trwaty intensywne (cho¢ spowalnia-
ne przez rozwoj pandemii) negocjacje, w ktore wiaczeni byli przedstawiciele
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pieciu zakladéw pracy w kazdym z samorzadow (Ptock: Miejski Osrodek Po-
mocy Spotecznej, Ptocki Osrodek Kultury i Sztuki, Ksigznice Ptocka, Komu-
nikacj¢ Miejska Ptocka, Miejski Urzad Pracy; Jaworzno: Urzad Miejski, Miej-
skie Centrum Kultury i Sportu, Powiatowy Urzad Pracy, Wodociagi Jaworzno,
Przedsiebiorstwo Komunikacji Miejskiej).

Zgodnie z zalozeniami projektu, pdzniejsze rozmowy zainteresowanych
stron odbywaly si¢ w formule catkowicie autonomicznej. Eksperci projektu
stuzyli doradztwem na biezaco, natomiast nie ingerowali w kierunek prowa-
dzonych negocjacji oraz ksztatt wypracowywanych ustalen.

Rezultaty pilotazu — porozumienia trojstronne

W dniu 14 lipca 2021 r. podpisane zostalo ,,Porozumienie o zasadach dialogu
i wspblpracy” w Jaworznie, natomiast 28 wrzesnia 2021 r. podpisano ,,Poro-
zumienie o wspOlpracy partnerskiej” w Plocku. Ich teksty réznig si¢ w wie-
lu punktach, istniejg jednak elementy wspolne. Porozumienia majg charakter
trojstronny — sygnatariuszami sg prezydenci miast, organizacje zwigzkowe
oraz pracodawcy z firm objetych pilotazem. W obydwu przypadkach uczestni-
cy pilotazu zdecydowali si¢ na negocjowanie porozumien o charakterze ramo-
wym okreslajacych przede wszystkim zasady wzajemnej wspotpracy. Zostato
to wprost zapisane w tekstach porozumien.

Celem Porozumienia jest wzrost jakosci dialogu spolecznego w sektorze
publicznym dla godnej pracy na poziomie lokalnym w Plocku, w tym
rozwdj efektywnej komunikacji i wspoipracy pomiedzy partnerami spo-
tecznymi i wladzami lokalnymi.

»~Porozumienie o wspolpracy partnerskiej” w Ptocku

Niniejsze porozumienie ma pomoc w tworzeniu ram prowadzenia dialo-
gu we wszystkich kwestiach istotnych dla pracownikow, pracodawcow
oraz wiadz samorzgdowych. [...] Strony wskazujq, ze wszelkie konse-
kwencje pojawiajgcych sie¢ wyzwan winny by¢ dyskutowane i rozwigzy-
wane w duchu dialogu spotecznego.

»Porozumienie o zasadach dialogu i wspolpracy” w Jaworznie

W obydwu tekstach uzgodniono szczegoétowe schematy prowadzenia dialo-
gu oraz wskazano jego potencjalne tematy. W porozumieniu jaworznianskim
organizacje zwigzkowe zobowigzaly si¢, aby przy formulowaniu postulatow
pod adresem wtadzy samorzadowej miaty one odniesienie do biezacej sytu-
acji finansowej 1 organizacyjnej zaktadu pracy oraz budzetu miasta. Postulaty
uzasadnione sytuacja ekonomiczng zaktadu pracy i budzetu miasta maja by¢
uwzgledniane w dalszych dziataniach stron. Podkreslono gotowo$¢ wspot-
pracy w dobrej wierze, czego przejawem jest zobowigzanie do odbywania
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spotkan informacyjnych w terminach, ustalanych odpowiednio do zaistniatej
potrzeby, przy czym organizacje zwigzkowe majg bra¢ udzial w konsultacjach
dotyczacych zatozen budzetu miasta, a strony zobowiazuja si¢ do przeprowa-
dzenia obligatoryjnych corocznych negocjacji, w ustalonych przez nie termi-
nach. Takie negocjacje powinny by¢ prowadzone w duchu poszanowania stron
oraz wykazania dobrej woli, tak by nie przeksztaltcaty si¢ w dialog pozorowa-
ny. Porozumienie obejmuje promowanie dobrych praktyk w nastepujacych ob-
szarach: wzajemne traktowanie, informowanie, konsultowanie, negocjowanie,
przeciwdzialanie mobbingowi, promocja miasta.

W przypadku porozumienia plockiego strony zobowigzaty si¢ do przeka-
zywania informacji niezb¢dnych do prowadzenia konsultacji i podjecia ewen-
tualnych negocjacji, w terminie umozliwiajacym zapoznanie si¢ ze sprawa lub
problemem. Natomiast same konsultacje i ewentualne negocjacje maja by¢
prowadzone w terminie, formie i zakresie umozliwiajacym podjecie dziatan
w sprawach objetych konsultacjami i powinny by¢ ukierunkowane na osig-
gnigcie porozumienia. Dodatkowo podkreslono wagg zawierania uktadow
zbiorowych pracy dotyczacych ochrony warunkow pracy pracownikow oraz
otwartych na nowe wyzwania wystepujace w srodowisku pracy, podejmowa-
nia wspolnych dziatan na rzecz przeciwdzialania i wyeliminowania mobbin-
gu iinnych zagrozen psychospotecznych oraz inspirowania do podnoszenia
kwalifikacji pracownikdéw, w tym kompetencji cyfrowych i innych bedacych
odpowiedzig na zmieniajgce si¢ potrzeby rynku pracy.

Pelne teksty obydwu porozumien dostgpne sa na stronie internetowej Ko-
misji Krajowej NSZZ ,,Solidarnos¢”. Porozumienie plockie zostalo zawarte
na czas nieokreslony, natomiast jaworznianskie na okres jednego roku, jed-
nakze z intencja jego przedtuzenia, co tez nastapilo. Ewaluacja przeprowa-
dzona w pierwszym kwartale 2023 r. w ramach projektu ,,Schematy Dialogu
Spotecznego dla Godnej Pracy w sektorze publicznym na poziomie samorzg-
dow I1” wykazata, ze zapisy obydwu porozumien sg stosowane w praktycz-
nych dziataniach ich sygnatariuszy.

Trudno jeszcze ocenié rzeczywisty wptyw opisanych powyzej porozumien
na jako$¢ dialogu miedzy zwigzkami zawodowymi a jednostkami samorza-
du terytorialnego w obu miastach. Wynika to nie tylko z faktu, ze zbyt krotki
jest okres ich funkcjonowania, lecz réwniez z ograniczonego zasiggu pod-
miotowego. W obydwu przypadkach pilotaz objat tylko pie¢ podmiotow za-
leznych od jednostki samorzagdowej i po stronie pracowniczej uczestniczyta
w nim tylko jedna reprezentacja zwigzkowa. W odniesieniu do tego ostatniego
elementu konieczne jest zasygnalizowanie, ze struktura NSZZ ,,Solidarno$¢”
jako jednolitego zwiazku zawodowego o charakterze migdzybranzowym byta
czynnikiem sprzyjajacym uformowaniu si¢ reprezentacji strony pracowniczej
porozumien mimo zrdéznicowania branzowego pracodawcow podlegtych mia-
stu. Jednakze perspektywicznie skutecznos$¢ tego typu porozumien jest uwa-
runkowana ich ,,otwarciem” takze na inne organizacje zwigzkowe, co moze
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nie by¢ proste, biorgc pod uwage, ze polskie stosunki przemystowe cechujg si¢
tzw. konfliktowym pluralizmem zwigzkéw zawodowych (Gardawski 2003).

Podsumowanie i wnioski

W panstwach europejskich charakteryzujacych si¢ rozbudowanymi i funk-
cjonalnymi systemami stosunkdéw przemystowych warunki pracy i placy
pracownikéw zatrudnionych przez podmioty zalezne ekonomicznie od jedno-
stek samorzadu terytorialnego ustalane sa przy wykorzystaniu mechanizmow
uktadoéw zbiorowych, przy czym kluczowe sa uktady wyzszego rzedu (we-
dlug terminologii przyjetej przez polskiego ustawodawce: ponadzaktadowe)
zapewniajace ramy do ewentualnych uzupetiajacych negocjacji na nizszych
poziomach.

W przypadku Polski jest to niemozliwe z dwoch wzgledéw. Po pierwsze,
mamy do czynienia z catkowita atrofiag ponadzaktadowych uktadow zbioro-
wych pracy (Pisarczyk i Rumian 2019). Nic nie wskazuje na zmiang tej sytu-
acji w przewidywalnej przysztosci. Co wigcej, obserwowany jest takze spadek
liczby funkcjonujgcych zaktadowych uktadow zbiorowych pracy. Przyjeta
w 2022 r. unijna dyrektywa 2022/2041/WE naktada na panstwa cztonkowskie
obowiazek wspierania budowania zdolno$ci partneréw spotecznych do anga-
zowania si¢ w rokowania zbiorowe majace na celu ustalanie wynagrodzen,
w szczegolnosci na poziomie sektorowym lub migdzybranzowym (art. 4).
Dotychczasowe zdystansowane podejscie wiodacych sit politycznych w Pol-
sce (niezaleznie od ich inklinacji ideologicznych) do samej idei regulowania
stosunkow pracy poprzez rokowania zbiorowe powoduje obawy, ze dzialania
legislacyjne w odniesieniu do realizacji celow dyrektywy moga mie¢ charak-
ter pozorny, skupiajacy si¢ na kreatywnej interpretacji danych statystycznych
dotyczacych zasiggu rokowan zbiorowych.

Po drugie, w Polsce nie istnieje reprezentacja jednostek samorzadu teryto-
rialnego posiadajaca uprawnienia do zawierania uktadéw zbiorowych pracy.
Takiego mandatu nie maja ani Zwiazek Miast Polskich, ani Zwigzek Powiatéw
Polskich, ani zwigzki gmin. Prawodawca uznat zapewne, Ze taka reprezentacja
nie wykreuje si¢ w przewidywalnej przysziosci, przedluzajac bezterminowo
uprawnienia wtadz samorzadowych do zawierania PUZP (co pierwotnie miato
mie¢ charakter przej$ciowy). Jednakze to uprawnienie dotyczy tylko jedno-
stek budzetowych, co wytacza spotki komunalne z potencjalnego objecia ta-
kim PUZP. Mowa oczywis$cie o scenariuszu hipotetycznym, poniewaz dotych-
czasowa praktyka pokazuje, ze jednostki samorzadu terytorialnego w zasadzie
nie sg zainteresowane prowadzeniem negocjacji uktadowych na jakimkolwiek
poziomie. Zapewne racjonalny prawodawca moglby stworzy¢ bodzce, ktore
by do tego zache¢caty — z korzys$cig dla wszystkich stron. W swietle wskazanej
powyzej niecheci potencjalnych ,,prawodawcow” do idei rokowan zbiorowych
wydaje si¢ to na razie nierealne.



Tréjkat niemoznosci: zwigzki zawodowe a samorzad terytorialny

W tych okolicznosciach jedynym mozliwym rozwigzaniem, aby zapewnic
prowadzenie dialogu spotecznego miedzy witascicielem ekonomicznym, jakim
jest jednostka samorzadu terytorialnego a reprezentacja pracownikow, wydaje
si¢ zawieranie dobrowolnych porozumien ustanawiajacych ramy takiego dia-
logu zapobiegajace generowaniu sytuacji konfliktowych, tak aby ,,tr6jkat nie-
moznosci” przeksztatca¢ w ,,trojkat wspotpracy”. Opisany tutaj projekt reali-
zowany przez NSZZ ,,Solidarno$¢” doprowadzit do podpisania dwoch takich
porozumien. W kolejnych dwoch miastach sfinalizowane zostaly rozmowy na
ten temat. Promowanie tego mechanizmu powinno by¢ we wspolnym intere-
sie zwigzkow zawodowych, samorzadu terytorialnego, ale takze i wtadzy cen-
tralnej. Ten ostatni czynnik jest o tyle istotny, ze w trakcie wywiadow prze-
prowadzanych dla potrzeb przedstawionego tu projektu NSZZ ,,Solidarno$¢”
pojawiaty si¢ wielokrotnie glosy, ze 6w ,,trojkat” w zasadzie upodobnia si¢
do ,,czworokata”, gdyz uwzgledniaé trzeba oddzialywanie interesariuszy po-
litycznych (ustawodawca, wladza wykonawcza) z poziomu centralnego, kto-
rych decyzje maja istotny wplyw na mozliwosci, ktérymi dysponuje jednostka
samorzadu terytorialnego. W ocenie piszacego te stowa stworzenie czworo-
kata wspotpracy wymagatoby jednak zasadniczych zmian o charakterze pa-
radygmatycznym w systemie finansow publicznych, na miare reformy admi-
nistracyjnej Jerzego Buzka z 1999 r. Nie wydaje si¢, by w najblizszych latach
mozliwe bylo wypracowanie szerokiego konsensusu politycznego wokoét no-
wej reformy. Trzeba wigc zostac przy trojkacie, ze §wiadomoscia zwigzanych
Z tym ograniczen.

Jednym zrozwigzan systemowych, ktore sg realne w przewidywalnej
przysztosci, wydaje sie przywrocenie w sferze budzetowej koncepcji panstwa
i gminy (innej jednostki samorzadu terytorialnego) jako pracodawcy, co zmie-
nitoby obecnie zafalszowany obraz stosunkow pracy w tej dziedzinie (Hajn
2016: 113). Z kolei wprowadzenie do systemu prawnego definicji pracodawcy
dominujacego (propozycja, ktdra pojawita si¢ w trakcie — niestety zawieszo-
nych obecnie — prac nad nowelizacja ustawy o sporach zbiorowych) bytoby
cennym uzupetnieniem porzadkujacym sytuacje w obszarze spotek samorza-
dowych.

Nastepstwem tych krokéw powinno by¢ rozwigzanie, wydawatoby sig¢
oczywiste, ale wcigz pomijane w dyskusjach wokodt przysztoéci polskiego
systemu stosunkoéw przemystowych — dziatanie na rzecz wykreowania repre-
zentacji samorzadu terytorialnego majacej przymiot organizacji pracodawcow
jako partnera w Radzie Dialogu Spotecznego. Nie zapominajmy, ze chodzi tu
o0 jedna piata polskich pracownikow, a wiec nie jest to zagadnienie marginal-
ne, lecz bardzo istotne w konteks$cie tworzenia spoleczenstwa obywatelskiego
w naszym kraju.
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ROZDZIAL 2

Niedowtad rokowan zbiorowych jako przeszkoda
dla dialogu spotecznego i zrownowazonych
stosunkow pracy na poziomie samorzadu lokalnego

JAN CZARZASTY*

Streszczenie

Proces stabnigcia rokowan zbiorowych w Polsce, sprowadzajacy je na skraj
paralizu jest zjawiskiem od dawna rozpoznanym i wielokrotnie opisywanym.
Konsekwencje tego zjawiska w przestrzeni samorzadu lokalnego zostaty zdia-
gnozowane, ale obraz 6w wymaga poglebienia, zwlaszcza w kontekscie wa-
runkow pracy i jej jakosci. Proba przedstawienia skutkow tej sytuacji zostanie
podjeta w niniejszym rozdziale, na podstawie analizy literatury oraz danych
empirycznych. Po scharakteryzowaniu instytucji rokowan zbiorowych jako
elementu zbiorowych stosunkéw pracy, przedstawiony jest aktualny stan ne-
gocjacji zbiorowych w Polsce i nakres$lone zostaty przyczyny ich kryzysu. Na-
stepnie opisana jest pozycja samorzadu lokalnego jako pracodawcy. W dalszej
czesci rozdzialu poszukiwana jest odpowiedz na pytanie, dlaczego rokowania
zbiorowe majg znacznie dla stosunkdéw pracy 1 dialogu spotecznego w samo-
rzadzie lokalnym.

Abstract

The process of weakening collective bargaining in Poland, which has long
been at the edge of paralysis, is a well-recognised and repeatedly described
phenomenon. The consequences of that in the local government space have
also been diagnosed, but this picture needs to be deepened, especially in the
context of working conditions and quality of work. This chapter attempts to do
so, relying on analysis of the literature and empirical data. After characterizing
the institution of collective bargaining as an element of industrial relations, the
current state of collective bargaining in Poland is presented and the reasons
for its crisis outlined. Next, the position of local government as an employer
is described. The following section seeks an answer to the question of why

4 Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Kolegium Ekonomiczno-Spoteczne, Instytut Filo-
zofii, Socjologii i Socjologii Ekonomicznej, e-mail: jczarz@sgh.waw.pl, ORCID: 0000-0002-
2179-3332.
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collective bargaining is important for industrial relations and social dialogue
in local government.

Stowa kluczowe: zbiorowe stosunki pracy, rokowania zbiorowe, samorzad
terytorialny, ustugi publiczne

Keywords: industrial relations, collective bargaining, local government,
public services

Wprowadzenie

O ile zwigzek rokowan zbiorowych z dialogiem spotecznym oraz stosunkami
pracy, zwlaszcza zbiorowymi jest fundamentalny, ma niewatpliwie charakter
przyczynowy i pozostaje przedmiotem systematycznego zainteresowania ba-
dawczego oraz teoretycznej refleksji (np. Visser 2001), o tyle mniej oczywiste
jest analizowanie relacji tych trzech proceséw instytucjonalnych w kontekscie
samorzadu lokalnego. Innymi stowy, w polskich realiach sporadycznie tylko
stawiane jest pytanie o to, jaki wptyw na funkcjonowanie samorzadu teryto-
rialnego’® ma ksztatt i dynamika stosunkéw pracy, rokowan zbiorowych oraz
bedacego ich wyzszym stadium rozwojowym dialogu spolecznego, zardwno
w wariancie dwu-, jak i trojstronnym (np. Abramowicz 2009; Sroka 2003).
Tymczasem, majac na uwadze to, ze samorzad lokalny jest nie tylko kluczo-
wym elementem sktadowym tadu instytucjonalnego oraz aparatu wtadzy, ale
takze pracodawcg i partnerem spolecznym (choc¢ ta ostatnia rola jest stosunko-
wo mato rozpoznana, a cz¢sto nawet nieu§wiadamiana nie tylko przez badaczy
samorzadu lokalnego, ale takze samych interesariuszy), kwestia ta zastuguje
na szczeg6lng uwage.

Rokowania zbiorowe jako proces zbiorowych stosunkéw pracy

Zgodnie z klasycznym ujgciem stosunkow przemystowych (zbiorowych sto-
sunkow pracy) (Dunlop 1958; Laffer 1974; Marsden 1982, Beaumont 1995)
rokowania zbiorowe obok konfliktu przemystowego stanowia gtéwny proces
zbiorowych stosunkow pracy. Rokowania zbiorowe, zwane niekiedy przetar-
giem zbiorowym, obejmuja:

[Wszelkie negocjacje], ktore nastepujg miedzy pracodawcq, grupg pra-
codawcow albo co najmniej jedng organizacjq pracodawcow z jednej

5 Przeglad polskich publikacji naukowych, w tytutach ktorych (wzglednie w zawartych w nich
stowach kluczowych) wystepuja obok siebie pojecia ,,samorzad lokalny/terytorialny” oraz ,,dia-
log spoteczny”, wskazuje niestety na czgsta nieznajomos$¢ formalnych definicji dialogu spotecz-
nego przez ich autoréw, uzywajacych tego pojecia dowolnie i traktujacych go jako desygnat
komunikacji spotecznej”, ,,dialogu z obywatelami/mieszkancami”, ,konsultacji spotecznych”
czy ,,partycypacji spotecznej”.
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strony i co najmniej jedng organizacjq pracownikow z drugiej, w celu,
po pierwsze, okreslenia warunkow pracy i zatrudnienia, po drugie ure-
gulowania stosunkow miedzy pracodawcami a pracownikami i po trze-
cie uregulowania stosunkow miedzy pracodawcami lub ich organizacja-
mi a organizacjg lub organizacjami pracownikow.

Konwencja nr 154 MOP

Rola rokowan zbiorowych i bedacych ich produktem uktadéw zbiorowych jest
czesto niedoceniana w aspekcie ekonomicznym. Tymczasem uktady zbioro-
we sg wazne nie tylko z perspektywy interesow pracowniczych, ale takze dla
pracodawcow. Z jednej strony bowiem chronig pracownikow, zapewniajac im
ponadstandardowe uprawnienia, lepsze niz minimum okre$lone prawem pra-
cy. Z drugiej strony tworza poduszke bezpieczenstwa dla pracodawcow, da-
jac im gwarancje, ze zwigzane nimi przedsigbiorstwa nie begda sie ucieka¢ do
oportunistycznych rozwigzan dajacych im przewage nad konkurencja, jak np.
dowolne zanizanie lub podwyzszanie poziomu wynagrodzen, czyli ,,jazdy na
gape” (free-riding), choc ta prawidtowos¢ dotyczy przede wszystkim wymiaru
sektorowego.

Rokowania zbiorowe na $wiecie znajduja si¢ w systematycznym odwro-
cie, ich znaczenie mierzone zaré6wno sita oddzialywania na tre$¢ zbiorowych
stosunkoéw pracy, jak skalg ich zasiegu iloSciowego, wyrazang za pomocg
wskaznika pokrycia uktadami zbiorowymi pracy, czyli odsetka pracujacych,
dla ktorych ich uprawnione reprezentacje (zwykle sa to zwigzki zawodowe)
oraz pracodawcy zawarli stosowne porozumienia dotyczace warunkow pra-
cy, wyraznie spada, takze w krajach tworzacych przez dziesieciolecia bastion
korporatyzmu, gdzie przetarg zbiorowy stanowit podstawowy, autonomiczny
mechanizm regulacji stosunkow pracy, czyli przede wszystkim krajach skan-
dynawskich. Rokowania zbiorowe stabng gléwnie w wymiarze sektorowym,
W mniejszym stopniu na poziomie przedsigbiorstwa, ata nierdbwnomierna
erozja znajduje odzwierciedlenie w procesie decentralizacji.

Zbiorowe stosunki pracy i dialog spoteczny w Polsce

Polskie stosunki pracy — nalezy podkresli¢, ze zarowno indywidualne, jak
i zbiorowe — sg izomorficznym odzwierciedleniem istniejagcego tadu gospo-
darczego, moéwigc inaczej, typu kapitalizmu, jaki uksztattowat si¢ w naszym
kraju w wyniku transformacji systemowej. Jakkolwiek réwnolegle funkcjonu-
je wiele diagnoz na temat instytucjonalnej konstrukc;ji i logiki rodzimego wa-
riantu gospodarki rynkowej, formutowanych z rozmaitych pozycji teoretycz-
no-metodologicznych, to ich wspolnym mianownikiem jest zgoda co do jego
hybrydowosci.

Na okreslenie polskiego kapitalizmu uzywano wielu terminow, jako ze byt
on i jest (wraz z innymi gospodarkami regionu Europy Srodkowo-Wschodniej



Niedowfad rokowan zbiorowych jako przeszkoda dla dialogu spotecznego...

o postsocjalistycznych korzeniach) analizowany z rozmaitych perspektyw teo-
retycznych. Z jednej strony istnieja koncepcje, ktére do analizy i klasyfikacji
stosuja standardowe ramy teoretyczne, gtdownie réznorodnosci kapitalizmu
(Varieties of Capitalism, VoC) 1 wielosci kapitalizmu (Diversity of Capitalism,
DoC), ktére dominujg w globalnych badaniach porownawczych wspotcze-
snego kapitalizmu (np. Knell i Srholec 2005; Hanson 2007). Z drugiej stro-
ny stosowane sg niestandardowe podejscia, czgsto osadzone w postwallerste-
inowskiej perspektywie ,,rdzen—peryferia” (np. King i Szelenyi 2005; Myant
i Drahokoupli 2011; Bohle i Greskovits 2012). Pomig¢dzy nimi rozposciera si¢
obszar, na ktorym sytuuja si¢ niebezposrednie i krytyczne zastosowania stan-
dardowych ram, cz¢sto charakteryzujace si¢ do§¢ znaczacymi rozszerzeniami
i/lub modyfikacjami (np. Nolke i Vliegenthart 2009; Farkas 2011; Ahlborn,
Ahrens i Schweickert 2016). Stosunkowo niedawno katalog ten wzbogacit si¢
o nowy desygnat, czyli ,,patchwork” (Rapacki i in. 2019). Jest on o tyle godny
uwagi, ze z jednej strony stanowi efekt wysitkow na rzecz syntezy dotychcza-
sowych propozycji, z drugiej jest produktem refleksji bazujacej na zrodtach
rodzimych, endogennych, z ktorych czerpie, przyjmujgc dtugi horyzont cza-
sowy zgodny z braudelowskim paradygmatem ,,dlugiego trwania”. Okre$lenie
to odnosi si¢ rowniez do innych krajow Europy Srodkowo-Wschodniej (ESW)
i oznacza specyficzny rodzaj porzadku instytucjonalnego charakteryzujacego
si¢ — w wyniku historycznych dziedzictw (prekapitalistycznych/feudalnych
oraz zardwno socjalistycznej, jak i postsocjalistycznej imitacyjnej moderniza-
cji zachodnich instytucji) — instytucjonalng niejednoznaczno$cia, wewnetrzng
heterogenicznoscig, a takze brakiem komplementarnosci na réznych pozio-
mach systemu (Rapacki i in. 2019).

Gltowne cechy krajowych stosunkéw przemystowych obejmuja niski po-
ziom uzwigzkowienia w polaczeniu z porownywalnie niskg stopa przynalez-
nosci do organizacji pracodawcow, stabe negocjacje zbiorowe i chwiejna,
zdominowang przez panstwo trojstronno$¢. System jest formalnie dwukana-
lowy, poniewaz rady pracownikoéw istnieja od czasu przyje¢cia ustawy o in-
formowaniu pracownikoéw i przeprowadzaniu z nimi konsultacji w 2006 r.
Nowy organ nie zdotal jednak zakorzeni¢ si¢ w systemie, a liczba nowych
rad pracownikow stale spada z kazdymi kolejnymi wyborami do tych ciat.
W rezultacie rady pracownikow staly si¢ instytucja fasadowa, a zwigzki za-
wodowe, gdziekolwiek sa obecne, zapewniajg gtowny — i de facto jedyny
realny — kanatl artykulacji i reprezentacji interesow pracownikéw (zob. Sko-
rupinska 2022).

Jesli chodzi o poziom uzwigzkowienia, to nalezy zauwazy¢, ze ze wzgle-
du na brak oficjalnych, administracyjnych danych zbieranych w sposob cig-
gly (dane dotyczace cztonkostwa w zwigzkach zawodowych nie byty zbierane
przez 25 lat miedzy 1989 a 2014 r.), jedyne wieloletnie i ciggle serie danych
z badan podluznych pozwalajace na analize¢ trendow w uzwiazkowieniu po-
chodzg z sondazy Centrum Badania Opinii Spotecznej (CBOS). Badania te

31



32

Jan Czarzasty

stanowig wiarygodne oraz poréwnywalne zrédto danych, bywaly réwniez wy-
korzystywane w bazie danych ICTWSS.

Stan i dynamika rokowan zbiorowych w Polsce

Stan rokowan zbiorowych w Polsce mozna bez nadmiernej przesady okreslic
mianem ,,$mierci klinicznej” (Czarzasty 2019). Autonomiczna regulacja stosun-
kéw pracy odgrywa w naszym kraju role drugorzedna w stosunku do powszech-
nie obowiazujacych przepiséw prawa oraz jednostronnych, woluntarystycznych
decyzji pracodawcow, co sprawia, ze zbiorowe stosunki pracy szczebla zakta-
dowego wypehiaja w wigkszosci przypadkow warunki charakteryzujace model
unitarny (Heery 2016), wzglednie zindywidualizowanych zbiorowych stosun-
koéw pracy (zindywidualizowana relacja pracodawcy z pracownikiem pod nie-
obecno$¢ reprezentacji zwigzkowej) lub ,,czarnej dziury” (deunionizacja pota-
czona z brakiem spojnej polityki zarzadzania zasobami ludzkimi, ZZL), zwykle
widocznej w przedsiebiorstwach mikro- i matych (Guest 1997).

Przyczyny atrofii rokowan, a wigc i uktadéw zbiorowych w Polsce sg zto-
zone. Literatura z obszaru prawa pracy wskazuje regularnie na kilka czynni-
kow o zasadniczym dla tego zaniku znaczeniu. To stabo$¢ partnerow spotecz-
nych, czy tez, moéwigc tradycyjnym jezykiem — stosunkoéw przemystowych,
instytucjonalnych aktorow zbiorowych, czyli zwigzkéw zawodowych oraz
organizacji pracodawcow, problemu dominacji w polskim prawie pracy orga-
nizacyjnej (zarzadczej) koncepcji pracodawcy nad koncepcja wlascicielska,
brak miejsca na ,klauzule derogacyjne” oraz niech¢¢ pracodawcow do an-
gazowania si¢ w rokowania zbiorowe ze wzgledu na stopien szczegétowosci
regulacji ustawowych, w tym skomplikowane procedury rozwiazywania ukta-
dow zbiorowych pracy (zob. Pisarczyk 2019; Czarnecki 2014).

W naszym kraju negocjacje zbiorowe na poziomie sektorowym faktycz-
nie nie istniejg. Ponadzaktadowe uktady zbiorowe pracy (PUZP) sg niezwykle
rzadkie, co sklania do twierdzenia, ze instytucja ta jest na krawedzi upadku
(Pisarczyk, Rumian 2019). W 2020 r. obowigzywato tylko 61 wielozaktado-
wych uktadow zbiorowych pracy, obejmujacych 200 000 pracownikow, gtow-
nie w sektorze publicznym. Dominujg w Polsce zaktadowe uktady zbiorowe
pracy (ZUZP). Do 2021 r. zarejestrowano 12 462 takich uktadow zbiorowych,
dla niespetna 1,9 mln pracownikéw, w tym ok. 1 min z sektora publicznego,
anieco ponad 800 000 z sektora prywatnego, jak wynika z danych PIP. Nie-
mniej jednak dane te nie odzwierciedlaja zmian w czasie, albowiem liczba pra-
cownikow objetych danym uktadem w nieunikniony sposob fluktuuje. Szacuje
si¢, ze obecnie obowigzuje mnie niz 6 800 ZUZP (Prawo.pl 2021). Zestawia-
jac dostgpne dane dotyczace zasiggu wszystkich uktadow zbiorowych pracy,
mozna bezpiecznie oszacowaé go na nie wigcej niz 20%. Dla jasno$ci nalezy
zauwazy¢, ze wystepujg inne zrodta danych, ktére moga rézni¢ si¢ od obliczen
krajowych (tj. [ICTWSS).
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Tabela 1. Zarejestrowane zakladowe ukiady zbiorowe pracy (ZUZP) w Polsce

Rok | Nowozarejestrowane | Protokoly dodatkowe | Porozumienia | Liczba pracownikéw objetych
Zuzp do istniejacych o stosowaniu nowozarejestrowanymi
ZUzP istniejacych Zuzp
Zuzp

2004 328 2,193 21 166,661
2005 220 1,792 12 119,601
2006 177 1,646 6 68,000
2007 168 1,961 15 121,454
2008 155 1,732 4 62,802
2009 123 1,688 2 62,572
2010 130 1,396 1 172,425
2011 136 1,291 3 49,407
2012 92 1,265 3 61,109
2013 109 1,131 1 43,800
2014 88 1,030 1 43,576
2015 69 909 0 101,473
2016 79 896 - 38,227
2017 50 845 - 28,230
2018 54 945 - 21,067
2019 68 988 5 33,437
2020 49 778 1 13,650
2021 48 788 1 20,407
Zrédho: Panstwowa Inspekcja Pracy (PIP)

Samorzad lokalny w Polsce jako pracodawca

Samorzad lokalny jest w Polsce liczacym si¢ pracodawca, nie tylko z uwagi
na znaczenie wykonywanych zadan publicznych, zarowno wiasnych, jak i zle-
conych, ale rowniez w wymiarze czysto ilosciowym. Zgodnie z metodologia
GUS, do administracji samorzagdowej zalicza si¢ pracownikow zatrudnionych
na stanowiskach urzedniczych, pomocniczych oraz obstugi wszystkich urze-
doéw na wszystkich szczeblach samorzadow, tj. w 2 477 gminach, 380 powia-
tach i 16 wojewodztwach oraz ich jednostkach budzetowych i organizacyj-
nych®, Wedtug danych za 2020 r. sektor samorzadowy byt miejscem pracy dla

¢ Do administracji samorzadu terytorialnego zaliczane sa:
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blisko 2 mln 0so6b, co stanowito woéwczas 19,9% ogotu pracujacych w skali
kraju. Warto doda¢, ze niemal % pracujacych dla sektora samorzadowego sta-
nowia kobiety.

Wysoki stan zatrudnienia w samorzadach ttumaczy przede wszystkim to,
ze cigzy na nich bardzo szeroki zakres obowigzkéw zwigzanych z zapew-
nianiem ustug publicznych, w tym ustug powszechnego dostepu w ramach
zadan witasnych i zleconych. Do najwazniejszych zadan wtasnych samorza-
du naleza m.in.: zarzadzanie drogami, ulicami, mostami, organizacja ruchu,
zaopatrzenie ludnosci w energi¢ cieplna, elektryczng i gazowa, zarzadzanie
wodociggami i kanalizacja; nadzor nad transportem zbiorowym i jego rozwoj;
ochrona zdrowia; pomoc spoleczna; edukacja publiczna; dbatos¢ o porzadek
publiczny, bezpieczenstwo, ochrong przeciwpozarowsg i przeciwpowodziows;
utrzymanie gminnych obiektow i urzgdzen uzytecznos$ci publicznej; rejestra-
cja pojazdow. Do zadan zleconych samorzadu naleza m.in.: wyplaty zasitkéw
Z pomocy spotecznej; prowadzenie urzedow stanu cywilnego oraz wydawanie
dowodow osobistych; o§wietlenie drog krajowych w miastach; ewidencja nie-
ruchomosci; prowadzenie powiatowej inspekcji weterynaryjnej i sanitarnej;
prowadzenie powiatowych urzgddéw pracy; nadzér nad lasami prywatnymi;
utrzymanie urzgdzen melioracji wodnej. Tak szeroki wachlarz obowigzkoéw
implikuje konieczno§¢ utrzymywania przez samorzady kadr adekwatnych
do ci¢zaru zadan, pod wzgledem ilosciowym i kompetencyjnym, funkcjonu-
jacych w ramach wielopietrowych struktur organizacyjnych, jak urzedy, czy
przedsiebiorstwa i zaktady komunalne.

Sektor samorzadowy byl przez dwa dziesieciolecia uwazany za pracodaw-
ce atrakcyjnego ze wzgledu na wzgledna, na tle sektora prywatnego stabilnos¢
zatrudnienia (zatrudniajacych na umowy o prace) i przewidywalno$¢ warun-
kéw pracy, pomimo tego, ze nie oferowal nadmiernie wysokich — w porow-
naniu do sektora przedsigbiorstw — zarobkow. Ta relatywnie bezpieczna od
zawirowan wystepujacych na otwartym rynku pracy nisza doznata wstrzasu
po uderzeniu serii §wiatowych kryzyséw po 2008 r., ktére, mimo iz do Polski
dotarto jedynie ich echo objawiajace si¢ nie recesja, a spowolnieniem gospo-
darczym, to jednak poskutkowaty wprowadzeniem przez panstwo rodzimego

Gminy i miasta na prawach powiatu:

a) Urzedy gmin i jednostki pomocniczej dziatalno$ci ustugowej (np. jednostki ushug komunal-
nych oraz od 2009 r. zarzady drog),

b) Urzedy miast na prawach powiatu i jednostki pomocniczej dziatalnosci ustugowej (np. osrod-
ki dokumentacji geodezyjno-kartograficznej oraz od 2009 r. zarzady drog);

Powiaty, tj. starostwa powiatowe i jednostki pomocniczej dziatalnosci ustugowej (np. urzedy

pracy, zarzady drog);

Wojewodztwa, tj. urzedy marszatkowskie i wojewodzkie samorzadowe jednostki organizacyjne

(np. urzegdy pracy, zarzady melioracji i urzadzen wodnych oraz od 2009 r. zarzady drog).

Samorzadowe Kolegia Odwotawcze sa organami wlasciwymi do rozpatrywania m.in. odwotan

od decyzji, zazalen na postanowienia jednostek samorzadu terytorialnego
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wariantu polityki oszczedno$ci (austerity) priorytetyzujacej rownowage finan-
sow publicznych. Jednym z kluczowych dziatan podjetych w tym kierunku
bylo zamrozenie w jednostkach sektora finansow publicznych funduszy na
wynagrodzenia w 2010 r. Nastepstwem tego stata si¢ petzajaca prekaryzacja
zatrudnienia w administracji, zarowno panstwowej, jak i samorzadowej, ma-
nifestujgca si¢ wzrostem udziatu personelu pracujacego na podstawie umow
okresowych, ale takze umow cywilnoprawnych (ZMP 2022). Miala ona nie-
co inny charakter niz w sektorze prywatnym, gdzie wezbrata tzw. trzecia fala
prekaryzacji (zob. Karolak 2020) polegajaca na upowszechnianiu si¢ umow
czasowych, a zwlaszcza cywilnoprawnych i nie osiggnela ona tak wysokiego
poziomu, jak w skali catego polskiego rynku pracy lat 2010, niemniej pomig¢-
dzy 2012 a 2018 r. udzial umoéw na czas okreslony podnidst si¢ w sektorze
samorzadowym z 8 do 12%. Praca w sektorze publicznym, a wigc rowniez dla
samorzadu lokalnego, zaczgta w percepcji spotecznej traci¢ na atrakcyjnosci.
Obrazuja to dane sondazowe gromadzone w toku badan realizowanych od po-
czatku lat 90. ubieglego wieku w SGH, pokazujace nasilajaca si¢ preferencje
dla pracy w sektorze prywatnym, zwlaszcza samozatrudnienia (zob. Czarzasty
2018). Zmieniato si¢ postrzeganie rdéznych sektorow gospodarki, przy czym
sektor publiczny tracil swoj urok bezpiecznej przystani, podczas gdy sektor
prywatny, zwlaszcza jego krajowa galaz, zyskiwat uznanie jako miejsce pra-
cy. Nie nalezy jednak zapomina¢ o negatywnym wptywie logiki ,.,taniego pan-
stwa” i,,0szczednosci po polsku” na warunki pracy w sektorze publicznym,
zwlaszcza w panstwowej sferze budzetowej. Co cieckawe, retoryka ,,taniego
panstwa”, cho¢ czgsto kojarzona z okresem rzadéw koalicyjnych PO-PSL
(2007-2015), pojawita sie w debacie publicznej juz wczesniej, za pierwszych
rzadow PiS miedzy 2005 a 2007 r. Wizja panstwa niskokosztowego utrzymu-
jaca si¢ ponad partyjnymi podziatami ma swoje korzenie w zjawisku rosnacej
w Polsce od poczatku obecnego wieku popularnosci doktryny Nowego Zarza-
dzania Publicznego (New Public Management), ktéra paradoksalnie wystgpita
w czasie, kiedy moda na nig w Europie Zachodniej zaczynala juz przemijac.
Jej implikacje w sferze realnej obejmowaty systematyczne okrajanie upraw-
nien pracowniczych (ptacowych ipozaplacowych, wtym emerytalnych)
w wielu galeziach ushug publicznych, takich jak policja (programy wcze$niej-
szych emerytur) czy edukacja (uprawnienia zabezpieczone Kartg Nauczyciela,
ktorej istnienie jest nicustannie kwestionowane). Nie mozna tez pomingé po-
pulistycznego tonu debaty publicznej na temat ograniczania tych uprawnien
(nieprzypadkowo nazywanych ,,przywilejami”). Miejsca pracy w sektorze pu-
blicznym, ktére nigdy nie byty zbyt konkurencyjne pod wzgledem wynagro-
dzenia, stracity w ten sposob wiele ze swoich pozaptacowych zalet, ktorymi
niegdys$ rownowazyly skromniejsze zarobki. Tym samym efekt kompensacyj-
ny (uprawnienia socjalne za gorszg ptace), przed ktéorym kiedys stawali wcho-
dzacy na rynek pracy, rozwazajac opcje zatrudnienia, w duzej mierze znik-
natl, stajac si¢ gtownym zagrozeniem dla rotacji pokoleniowej i reprodukcji
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kadrowej w pewnych segmentach sektora publicznego (zob. Kozek i in. 2011).
Objawia si¢ to m.in. wysoka liczba wakatéw w policji, edukacji czy alarmuja-
co zaawansowanym $rednim wiekiem lekarzy i pielegniarek.

Ozywienie gospodarcze widoczne po 2013 1. potgczone z ogdlnym zmniej-
szaniem si¢ zasobow pracy na rynku poteguje deficyt wykwalifikowanej sity
roboczej w sektorze publicznym. Z oczywistych wzgledow, takich jak bariery
formalnoprawne (wymog posiadania obywatelstwa, konieczny do spelnienia
w wypadku stanowisk urzgdniczych) oraz kulturowo-jezykowe, ubytki natu-
ralne (zakonczenie aktywnosci zawodowej w zwiazku z odej$ciem na eme-
ryture, na skale ktérego to zjawiska wptyw mialo rowniez obnizenie wieku
emerytalnego w 2015 r.) i przechodzenie do sektora prywatnego powodowane
motywacja finansowg, nie mogly by¢ wyréwnywane przez migrantow zarob-
kowych osiedlajacych si¢ w naszym kraju. Zatrudnianie w szkotach ukrain-
skich asystentéw w reakcji na wielka fale uchodzcow naptywajacych do Polski
rosyjskiej inwazji w lutym 2022 r. i konieczno$¢ przyjmowania ukrainskich
dzieci i mtodziezy do polskich placowek o$wiatowych jest zjawiskiem mar-
ginalnym i doraznym rozwigzaniem antykryzysowym niezmieniajagcym ogol-
nego obrazu sytuacji. Niskie bezrobocie, zadowalajaca koniunktura gospodar-
cza i bardzo dynamiczny wzrost po 2015 r. ptacy minimalnej tworza zespot
czynnikow ostabiajacych site przyciggania nowych pracownikow i utrzymania
obecnych przez sektor publiczny, a wigc i samorzady lokalne. Bedace przez
lata negatywnym uktadem odniesienia dla podazowej strony rynku pracy mi-
kroprzedsiebiorstwa od drugiej dekady XXI wieku zyskuja kosztem sektora
publicznego i to nie tylko w aspekcie ptacowym, ale takze — co moze wyda-
wac sie¢ dos¢ zaskakujace — na plaszczyznie ocen spotecznych i organizacyj-
nych warunkow pracy (Gardawski 1 in. 2022).

Sektor samorzadowy jest, jak pokazata pandemia COVID-19, w szczego6l-
nym stopniu odpowiedzialny za dostarczanie ustug publicznych, ktdre sa nie-
zbedne dla utrzymywania i podtrzymywania zycia spotecznego w jego usta-
lonych kulturowo ryzach. Ustugi te to przede wszystkim edukacja, ochrona
zdrowia, pomoc spoteczna, usuwanie nieczystosci, do pewnego stopnia takze
porzadek publiczny. Innymi stowy, ustugi niezbedne dla funkcjonowania lo-
kalnych spotecznos$ci wymagaja pracy niezbednej (essential work) i optacania
pracownikow, ktorzy ja wykonaja, a ten obowiazek ciazy w przewazajacym
stopniu na gminach. Prace¢ niezb¢dng mozna okresli¢ jako ogdt prac i czynno-
$ci, zarowno zarobkowych, jak i nieodptatnych, bez wtasciwego wykonania
ktorych zycie zbiorowe staje si¢ w swoim codziennym toku trudne lub nawet
w pewnych aspektach niemozliwe. Co za tym idzie, pracownicy niezbedni to
,»wszystkie osoby, ktore wykonujg prace niezbgdne do przetrwania i repro-
dukcji spoteczenstwa” (Gardawski i in. 2022). Rzecz jasna, prace niezbedne
i pracownikéw niezbednych mozna odnalez¢ na calym rynku pracy, w tym
takze poza sektorem publicznym, czego sztandarowym przyktadem jest lo-
gistyka (zob. Gardawski i in. 2022), niemniej przestrzen ustug publicznych
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pozostaje sfera newralgiczng dla ich dostarczania, poniewaz w tym wlasnie
celu istnieje.

Organizacje zrzeszajace samorzady alarmuja (zob. ZMP 2022), ze w wie-
lu segmentach samorzadowego rynku pracy widoczna jest poglebiajaca si¢
luka podazowa. Dotyczy to m.in. transportu lokalnego, za ktoéry odpowia-
daja przede wszystkim samorzad szczebla powiatowego 1 wojewodzkiego,
ale najbolesniejsze sg ubytki w ustugach publicznych zwigzanych z ochrong
zdrowia, edukacja i pomoca spoteczng. Wynika to nie tylko z nieadekwat-
nych w porownaniu do ofert sektora prywatnego warunkow ptacowych, jakie
moga zapewni¢ samorzady, ale takze zmian w otoczeniu administracyjnym
i powodowanych sitg wyzsza. W pierwszym przypadku chodzi np. o reformg
oswiaty likwidujgcej gimnazja, w wyniku ktorej wielu nauczycieli pracujg-
cych w zamykanych placowkach nie chcialo, mimo gwarancji zatrudnienia,
podejmowac pracy w szkolach podstawowych (ZMP 2022). Co do drugiej
kwestii, pandemia COVID-19 stala si¢ dla wielu pracownikow, w tym rowniez
z sektora samorzadowego, wykonujacych prace niezbedng zwigzang z utrzy-
maniem cigglosci opisywanych tu ustug publicznych doswiadczeniem na tyle
dolegliwym, ze sktonita ich do refleksji nad wlasng przysztoscig zawodowa,
ktora niekoniecznie juz widzieli w dotychczasowym miejscu pracy, a nawet
zawodzie (por. Burski 2023, w tym tomie; Buchelt, Kowalska-Bobko 2020
o planach zawodowych lekarzy i pielegniarek).

Dlaczego rokowania zbiorowe maja znaczenie
dla stosunkéw pracy i dialogu spotecznego
w samorzadzie lokalnym?

Przewodnim tematem i problemem, zarowno poznawczym, jak i aplikacyj-
nym, z ktorym mierzymy si¢ w tej ksigzce, jest trojkat — a by¢é moze nawet
czworokat (Adamczyk 2023, w tym tomie) — niemoznosci istniejacy w rela-
cjach mi¢dzy wtadzg samorzadowa, jako pracodawcg ekonomicznym (posred-
nim), organami kierowniczymi jednostek samorzadu terytorialnego, samorza-
dowych o0s6b prawnych i przedsigbiorstw komunalnych jako pracodawcow
bezposrednich, ale pozbawionych w duzym stopniu sity sprawstwa oraz pra-
cownikami i ich zorganizowang reprezentacja (zwigzki zawodowe), z interesa-
riuszami politycznymi (ustawodawca, wladza wykonawcza) usytuowanymi na
poziomie centralnym w tle. Dla wigkszej jasnosci: metafora trojkata (wzgled-
nie czworokata) dotyczy rozproszenia kompetencji i odpowiedzialnosci po-
migdzy aktorami (interesariuszami) zbiorowych stosunkéw pracy obejmuja-
cych pracownikoéw pracujacych — zarowno bezposrednio, jak i posrednio — dla
samorzadow terytorialnych, ze szkoda dla ich interesow pracowniczych.

Z punktu widzenia pracownikow i ich przedstawicielstwa gldéwnym wy-
zwaniem jest to, ze instytucjonalny adresat ich postulatow iroszczen nie
jest jednoznacznie identyfikowalny. Rozmyty podziatl kompetencji, wladzy
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ekonomicznej i politycznej (stale obecnej w warunkach rynku pracy z orga-
nami witadzy publicznej dziatajacymi jednocze$nie w roli egzekutywy, re-
gulatora i pracodawcy) skutkuje dyfuzja odpowiedzialnosci i sklonno$ciami
do tego, co w jezyku potocznym opisujacym zaleznos$ci wiadzy i kontroli
nazywane jest ,,spychologiag”, wzglednie ,,spychotechnikg”. Najprostszym,
a przy tym wymownym przyktadem dziatania tego mechanizmu moze by¢
(i faktycznie bywa) konflikt na tle ptacowym w szkole, dla ktérej organem
prowadzacym jest samorzad. Roszczenia pracownicy kieruja do pracodawcy
formalnego (bezposredniego), ktorym jest dyrektor placowki. Ten jest jednak
pozbawiony sprawstwa, poniewaz kontrola zasoboéw finansowych znajduje
si¢ w rgkach organu prowadzacego, ktorym jest wojt/burmistrz/prezydent
miasta, bedacy przy tym nie w petni suwerennym, poniewaz uzalezniony jest
w swoich decyzjach dotyczacych budzetowania placowek edukacyjnych od
subwencji oswiatowej splywajacej z poziomu centralnego, od panstwa. Tym
samym rozwigzanie kwestii podwyzek ptac dla nauczycieli jest w konteks$cie
lokalnej polityki i publicznego zarzadzania niemozliwe. Dlatego tez adresa-
tem strajkow nauczycieli — a warto pamigtac, ze strajki tej grupy zawodo-
wej to byly zawsze najwicksze, w sensie liczby ich uczestnikow, konflikty
przemystowe od 1990 r. — niecodmiennie pozostawatl rzad. Pomijajac nawet
wasko idoraznie ujmowane kwestie finansowe, ten sposob ,ramowania”
i kanalizowania konfliktu jest zrozumialy i racjonalny ze wzgledu na Karte
Nauczyciela, ubrany w kostium ustawy quasi-uktad zbiorowy na poziomie
sektora.

Systematyczny wzrost placy minimalnej, zwltaszcza po 2015 r. polaczony
ze stagnacja wynagrodzen nominalnych — co oznacza erozje plac realnych —
w catym sektorze publicznym, w tym samorzadowym stanowi zagrozenie dla
utrzymania tam zasobow pracy, zarOwno w sensie czysto ilosciowym (waka-
ty), jak i jakosciowym (poziom wiedzy, kwalifikacji i doswiadczenia zawodo-
wego). Pomigdzy 2015 a 2020 r. relacja ptacy minimalnej do $redniej zmieni-
ta si¢ o0 +5 pp., natomiast w odniesieniu do mediany wynagrodzen — o +4 pp.
Jest to czynnik demotywujacy, poniewaz w warunkach wymuszanego prawem
wzrostu najnizszego wynagrodzenia nastgpuje sptaszczanie struktury ptaco-
wej 1 pracownicy z dluzszym stazem zaczynajg zarabia¢ niewiele wiecej od
pracownikoéw z najnizszych szczebli struktury organizacyjnej.

Erozja zasobow ludzkich w sektorze samorzadowym moze mie¢ grozne
konsekwencje nie tylko dla sprawnos$ci dziatania struktur administracyjnych,
ale przede wszystkim dla jakos$ci ustug publicznych §wiadczonych przez samo-
rzady w ramach zadan wlasnych i zleconych (powierzonych). Nieuniknione
staje si¢ pytanie, w jaki sposob ustugi te moga by¢ dostarczane na odpowied-
nim poziomie, je§li pracodawca samorzadowy — abstrahujac w tym punkcie,
czy bezposredni czy posredni — zatraca konkurencyjno$¢ ptacowa? W $wietle
doswiadczen ostatnich lat mozna uzna¢, ze z dwoch mozliwych scenariuszy:
ekonomicznego wzmocnienia sektora publicznego, w tym samorzadowego —co
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pozwolitoby mu na bardziej efektywne wykonywanie zadan wlasnych i zleco-
nych (mozna postuzy¢ si¢ tu analogia do insourcingu zaczerpnigtego z jezyka
zarzadzania) — oraz alternatywnie, wypychania ustug publicznych na zewnatrz
(outsourcingu) w drodze ich urynkowienia, wigcej przestanek wskazuje na ten
drugi (por. Pawlowski 2020). Polityka transferow socjalnych, w wyniku kto-
rej strumienie finansowe z budzetu centralnego kierowane sa bezposrednio do
pewnych kategorii obywateli, niesie w sobie sugesti¢, zeby ustugi powszech-
nego dostepu nabywac na rynku. Majac na uwadze poziom cen tych ustug, wy-
liczany w sposob kosztowy, mozna z duzg doza prawdopodobienstwa przyjac,
ze dla znaczacej czegsci odbiorcow ustug publicznych, nie tylko dostarczanych
przez jednostki samorzadu, stalyby si¢ one niedostgpne. Narastajacy problem
deficytu ustug opiekunczych adresowanych do oséb starszych i o ograniczo-
nej samodzielno$ci, ktoérego konsekwencjg jest rozrost szarej strefy na tym
rynku w wyniku dazenia nabywcéw tychze ustug do minimalizacji kosztow,
stanowi papierek lakmusowy sytuacji. Niedoinwestowanie o§wiaty rowniez
skutkuje rozrostem szarej strefy w postaci masowych korepetycji. Szara strefa
ma swoj rewers w postaci dziatalnosci prowadzonej jawnie, manifestujacej si¢
poprzez bujny rozwdj prywatnych segmentow rynku ustug zdrowotnych i edu-
kacyjnych, do pewnego stopnia takze opiekunczych (prywatne domy opieki).
Pomijajac oczywiste negatywne konsekwencje szarej strefy dla finansow pu-
blicznych w postaci utraty wplywow podatkowych i sktadek, ktore nie zasilaja
systemu ubezpieczen spotecznych, rodzi to mniej moze widoczne, za to bardzo
szkodliwe konsekwencje spoteczne, takie jak poglebiajace si¢ rozwarstwienie
oraz upo$ledzenie ubozszych grup i kategorii spotecznych. Brak dost¢pu do
dobrej jakosci edukacji publicznej ogranicza zaliczajacym si¢ do warstw nie-
uprzywilejowanych mlodym ludziom szanse na budowe kapitatu kulturowe-
go (wyksztatcenie, kwalifikacje, ale i migkkie kompetencje kulturowe), a tym
samym zamyka im droge do awansu ekonomicznego i spotecznego. Brak
dostepu do publicznych ustug leczniczych skazuje Iudzi niedysponujacych
(czy to bezposrednio, czy posrednio, np. w postaci prywatnego ubezpieczenia
zdrowotnego optacanego indywidualnie lub przez pracodawce) odpowiednimi
zasobami finansowymi na — potencjalnie mozliwg do uniknigcia lub zmini-
malizowania — degradacj¢ stanu zdrowia, co poza wymiarem jednostkowym
przynosi takze straty zbiorowe, cho¢by w formie przedwczesnej dezaktywiza-
cji zawodowe;j.

Zastosowanie uktadow zbiorowych jako narz¢dzia autonomicznej regulacji
stosunkow pracy dla pracownikow samorzadowych pozwolitoby na zapewnie-
nie przynajmniej brzegowych, ogélnych warunkow dla stabilizacji zatrudnie-
nia i warunkow pracy. Uktad zbiorowy dla pracownikéw samorzadu terytorial-
nego umozliwiatby takze potencjalnie rozwigzanie probleméw wyrastajacych
z ,trojkata niemoznosci”, uregulowanie zaleznosci miedzy pracownikiem —
pracodawca bezposrednim — pracodawca rzeczywistym (ekonomicznym).
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Warto zwrdci¢ uwage na to, ze w obecnej architekturze autonomicznej re-
gulacji stosunkow pracy istnieje szczegdlna kategoria PUZP, ktore moga sta-
nowi¢ pozytywny uktad odniesienia w projektowaniu rozwigzan uktadowych
w konteks$cie samorzadu terytorialnego. Sg to PUZP dla samorzadowych pra-
cownikow o$wiaty niebedacych nauczycielami lub samorzadowych pracow-
nikéw gospodarki komunalnej (zob. Adamczyk 2023 w tym tomie). Ewentu-
alne nowe uktady budowane w odniesieniu do wyzej wymienionych moglyby
np. zawieraC siatke ptac dla poszczegdlnych grup zaszeregowania, kryteria
awansu zawodowego, zakres przystugujacych szkolen i wsparcia rozwoju za-
wodowego, a takze — co stanowiloby wazng innowacj¢ i potencjalny wzor do
nasladowania dla catego polskiego rynku pracy, w tym sektora prywatnego —
zasady warto$ciowania stanowisk pracy. Powyzsze przykltadowe rozwigzania
regulujace warunki pracy wykraczajace poza litere prawa trzeba opatrze¢ za-
strzezeniem, ze przy obecnym ksztalcie otoczenia prawnego raczej watpliwa
jest tego realizacja.

Podsumowanie i wnioski

W niniejszym rozdziale uwaga skierowana jest na dwa niepokojace zjawi-
ska: atrofi¢ ukladéw zbiorowych pracy oraz pogarszajace si¢ warunki pracy
w sektorze publicznym, w tym samorzagdowym. Oceniajac powierzchownie te
dwa procesy, mozna uznac je za niemajace zasadniczego wptywu na rzeczywi-
sto$¢ spoleczno-gospodarcza sensu largo, ale blizsze spojrzenie nakazywaloby
glebszy namyst. Po pierwsze, dialog spoteczny w sektorze samorzagdowym jest
utrudniony, poza wieloma innymi czynnikami, przez istnienie ,,trojkata nie-
mozno$ci”, ktory skutecznie blokuje mozliwos¢ poszukiwania w drodze ne-
gocjacyjnej porozumienia w najbardziej elementarnych dla stosunkéw pracy
sprawach, jak wynagrodzenia. Po drugie, sektor samorzadowy, bedacy w skali
catej gospodarki i rynku pracy powaznym pracodawca (z niemal 20-procen-
towym udziatlem w zatrudnieniu), a zarazem odpowiedzialny za dostarczanie
ustug publicznych kluczowych dla prawidtowego funkcjonowania spoteczen-
stwa (w tym zwlaszcza zapobieganiu wykluczeniu spolecznemu) znajduje sig
w niewdzigcznej sytuacji wynikajacej z postepujacej utraty atrakcyjnosci jako
pracodawca. Nie mozna przemilcze¢ faktu, ze logika taniego panstwa, ktorej
korzenie si¢gaja potowy lat 2000, w znacznym stopniu uformowatla postawy
decydentéw ksztattujacych polityke zarzadzania zasobami ludzkimi w catym
sektorze publicznym, w tym rowniez i samorzadowym. Z cala pewnosciag wy-
darzeniem wagi krytycznej — mozna argumentowac, ze fundamentalnym na
tyle, iz okreslajagcym zalezno$¢ od $ciezki — bylo zamrozenie plac dla pan-
stwowej sfery budzetowej. Nie dotkngto ono bezposrednio grup i kategorii
pracownikow, ktorym poswigcamy uwage w tym rozdziale i ksigzce, ale zapo-
czatkowato tendencj¢ do poszukiwania oszczgdnosci w funkcjonowaniu apa-
ratu administracyjnego wladzy panstwowej i samorzadowej w sferze kosztow
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osobowych. Dziedzictwo wcielania w zycie doktryny Nowego Zarzadzania
Publicznego (NPM) oraz, co trzeba jasno powiedzie¢, opacznego rozumienia
reguty value for money (stosunek jakosci do ceny) ktadzie si¢ cieniem na jako-
$ci ushug publicznych oraz warunkéw pracy pracownikdéw ponoszacych bole-
sne konsekwencje w postaci systematycznej erozji ich ptac realnych. Uktady
zbiorowe — przy obecnym ksztalcie otoczenia prawnego korzystajgce z formu-
ly ,,ponadzakladowych” — zawierane dla pracownikéw samorzadowych mo-
glyby ztagodzi¢ skutki wyzej opisanych zjawisk.
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ROZDZIAL 3

Lokalny dialog spoteczny jako prewencja
zagrozen psychospotecznych wsrdd pracownikow
realizujgcych zadania samorzgdow

PAULINA BARANSKA’

Streszczenie

Rozdziat poswiecony jest dyskusji nad mozliwosciami poprawy psychospo-
tecznych warunkow pracy grup zawodowych szczegdlnie narazonych na stres
w pracy. Jedng z niewielu dostgpnych aktualnie drog poprawy psychospo-
tecznych warunkéw pracy grup zawodowych szczegolnie narazonych na stres
W pracy jest wspotpraca pomiedzy zwigzkami zawodowymi a pracodawcami
na poziomie lokalnym, w ramach mozliwosci, jakie juz dzisiaj stwarzajg prze-
pisy prawa pracy. Jednostki samorzadu terytorialnego jako pracodawca bez-
posredni i posredni, moglyby odgrywac istotng role w tego rodzaju dialogu
spotecznym. W pierwszej kolejnosci opisane sg ramy prawne w zakresie bhp,
ktére moga mie¢ zastosowanie dla ochrony zdrowia psychicznego pracowni-
kéw. Nastepnie przedstawiona jest charakterystyka psychospotecznych czyn-
nikdéw narazenia i wlasciwych metod prewencji, ktére powinny by¢ przedmio-
tem negocjacji zbiorowych z pracownikami sektora publicznego. Rozdziat
zamykaja wnioski dotyczace dialogu spolecznego w zakresie zagrozen psy-
chospotecznych na poziomie lokalnym.

Abstract

The chapter is devoted to a discussion of the possibilities for improving the
psychosocial working conditions of occupational groups particularly vulnera-
ble to stress at work. One of the few avenues currently available for improving
the psychosocial working conditions of occupational groups particularly vul-
nerable to stress at work is cooperation between trade unions and employers
at the local level, within the framework of the opportunities already provided
by labor legislation today. Local government units, as direct and indirect em-
ployers, could play an important role in this kind of social dialogue. First, the
health and safety legal framework that may be applicable to the protection of
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workers’ mental health is described. This is followed by a characterization of
psychosocial exposure factors and appropriate prevention methods that should
be the subject of collective bargaining with public sector workers. The chapter
close with conclusions on social dialogue on psychosocial risks at the local
level.

Stowa kluczowe: stres zawodowy, zagrozenia psychospoteczne zwigzane
Z pracg, pracownicy sektor publicznego, zadania jednostek samorzadu
terytorialnego, dialog dwustronny, poziom lokalny, prewencja pierwotna
Keywords: occupational stress, work-related psychosocial risk factors
(PSRs), public service workers, primary prevention, local social dialogue,
trade union action

Wprowadzenie

W ostatniej dekadzie odnotowuje si¢ wysoki wzrost narazania pracownikow
na stres zwigzany z praca. Przyczyn takiego stanu rzeczy mozna upatrywac
w wielu czynnikach, takich jak rozwoj sektora ushug, w ktérym dominuja za-
grozenia psychospoteczne, rosngca liczba badan i danych w zakresie naraze-
nia na stres zwigzany z praca, ale takze dlugoletnie zaniedbania w zakresie
prewencji stresu zwigzanego z praca, skutkujace coraz wigksza zapadalnoscia
na choroby zdrowia psychicznego w populacji pracujacej. Pracownicy sektora
finanséw 1 ubezpieczen, ale takze ochrony zdrowia i pomocy spolecznej, ustug
opiekunczych i domowych edukacji, administracji, od lat nalezg do grup za-
wodowych najbardziej narazonych na ryzyko psychospoleczne w pracy (Eu-
rostat 2020). Dodatkowo, pandemia COVID-19 przyczyniala si¢ do wzrostu
narazenia na stres ,,pracownikow niezbednych” (ang. essential workers) za-
trudnionych w realizacji ustug publicznych (Eurofound 2022). Wprowadzenie
pracy zdalnej réwniez wigzato si¢ z intensyfikacja wielu zagrozen psychospo-
tecznych (Eurofound 2022a), chociaz byta ona mniej powszechna w grupie
pracownikéw realizujacych zadania publiczne wymagajace fizycznej obecno-
$ci w pracy.

Pomimo to wciagz brakuje szczegdlowych uregulowan prawnych w zakresie
psychospotecznych czynnikow narazenia zawodowego, a dziatania na szcze-
blu centralnym zakonczyly si¢ w 2008 r. wraz z podpisaniem przez partnerow
spotecznych Deklaracji dotyczacej zapobiegania i przeciwdzialania zjawisku
stresu zwigzanego z praca, ktora jednak nie przyniosta oczekiwanych rezul-
tatow. Moze to by¢ rowniez zwigzane z dominujaca, jednak naukowo niepo-
twierdzong narracjg, jaka jest stosowana w praktykach zarzadzania stresem
w pracy, zaktadajaca, Ze istnieje ,,dobry” stres motywujacy do pracy.

Niemniej jednak problem swoistej pandemii stresu w$réd pracownikow
wickszosci krajow Unii Europejskiej zostal dostrzezony przez Komisj¢ Eu-
ropejska, ktora w biezacych Ramach Strategicznych BHP na lata 2021-2027
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uwzglednita ,,ukierunkowanie na zagrozenia psychospoteczne”, dajac zielone
$wiatto dla rozpoczetych konsultacji eksperckich w celu opracowania projektu
dyrektywy w sprawie zagrozen psychospotecznych. Jednak dziatania te, cho¢
stanowig krok w dobrym kierunku, nie proponuja dziatan, jakie pilnie musza
by¢ podjete w celu ochrony zdrowia psychicznego w pracy.

Wydaje si¢, ze jedng z niewielu dostepnych aktualnie drog poprawy psy-
chospotecznych warunkow pracy grup zawodowych szczegolnie narazonych
na stres w pracy jest wspotpraca pomiedzy zwigzkami zawodowymi a pra-
codawcami na poziomie lokalnym, w ramach mozliwosci, jakie juz dzisiaj
stwarzajg przepisy prawa pracy. Jednostki samorzadu terytorialnego, jako pra-
codawca bezposredni i posredni, moglyby odgrywac istotng role w tego ro-
dzaju dialogu spotecznym. Ponizszy rozdziat zatem ma na celu przedstawienie
mozliwosci wspdlpracy pomigdzy pracownikami a kierownictwem w celu po-
prawy psychospotecznych warunkéw pracy w zaktadach pracy realizujacych
zadania samorzadow.

W pierwszej kolejno$ci zostang opisane ramy prawne w zakresie bhp, kto-
re moga mie¢ zastosowanie dla ochrony zdrowia psychicznego pracownikow.
Nastgpnie zostanie przedstawiona charakterystyka psychospotecznych czyn-
nikdw narazenia i wlasciwych metod prewencji, ktore powinny by¢ przed-
miotem negocjacji zbiorowych z pracownikami sektora publicznego. Rozdziat
zostanie podsumowany wnioskami koncowymi dotyczacymi dialogu spotecz-
nego w zakresie zagrozen psychospotecznych na poziomie lokalnym.

Ramy prawne w zakresie czynnikow psychospotecznych

Zagrozenia psychospoleczne stanowia jedyne czynniki narazenia zawodowe-
go, ktore do tej pory nie zostaly w calej swej zbiorowosci objete szczegoto-
wymi uregulowaniami z zakresu bezpieczenstwa i higieny pracy. Co wigcej,
czynniki ryzyka psychospotecznego nie sa nawet uznane za zagrozenia dla
bezpieczenstwa i zdrowia pracownikéw. Kodeks pracy jasno okre$la zagro-
Zenia zwigzane z materialnym $rodowiskiem pracy i metody prewencji chro-
nigce zdrowie fizyczne pracownikow. Jednak ochrona zdrowia psychicznego
pozostaje poza sfera uregulowan, ktore by okreslaly zrodta narazenia i sposo-
by zapobiegania stresowi zwigzanemu z pracg. Wprowadzenie regulacji do-
tyczacych zagrozen psychospotecznych w srodowisku pracy stanowi przed-
miot dlugoletnich staran zwigzkéw zawodowych na poziomie europejskim
i krajowym. Jest to zwigzane przede wszystkim z przepisami w zakresie bhp
Unii Europejskiej. Za fundamentalny w tym obszarze akt prawa uwaza si¢
Dyrektywe Rady z dnia 12 czerwca 1989 r. w sprawie wprowadzenia $rod-
kéw w celu poprawy bezpieczenstwa i zdrowia pracownikéw w miejscu pracy
(89/391/EWG), zwang Dyrektywa Ramowg, ktora ustanawia minimalne wy-
magania bhp. Artykul 5 dyrektywy, dotyczacy przepisow ogolnych, okresla
podstawowy obowiazek pracodawcy, jakim jest ,,odpowiedzialno§¢ w zakresie
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zapewnienia bezpieczenstwa i higieny pracy pracownikom w kazdym aspek-
cie odnoszacym si¢ do ich pracy”. Przepis ten naklada zatem na pracodawce
obowiazek zapewnienia bhp w szerokim zakresie, a ,,w kazdym aspekcie” na-
lezy rozumie¢ jako odnoszacym si¢ zard6wno do zdrowia fizycznego, jak i psy-
chicznego. Ponadto, dyrektywa stanowi, ze ogdlne zasady prewencji zagrozen
dla bezpieczenstwa i zdrowia pracownikéw powinny m.in. obejmowac ,,odpo-
wiedni rozw0j spojnej polityki prewencyjnej, ktéra uwzgledniataby zagadnie-
nia techniczne, sposoby organizacji pracy, warunki pracy, stosunki spoleczne
oraz wptyw wspotczynnikow odnoszacych si¢ do srodowiska pracy”. Przepis
ten zatem bezposrednio odnosi si¢ do psychospotecznego srodowiska pracy,
czynigc je obowigzkowym elementem strategii bhp w zaktadzie pracy (art. 6
ust. 2 lit. g).

Analogicznie zostat sformutowany podstawowy obowigzek pracodawcy
w polskim Kodeksie pracy. Pracodawca jest zobowigzany chroni¢ zdrowie i zy-
cie pracownikow przez zapewnienie bezpiecznych i higienicznych warunkow
pracy przy odpowiednim wykorzystaniu osiggni¢¢ nauki i techniki, a w szcze-
gblnosci musi zapewni¢ rozwoj spojnej polityki zapobiegajacej wypadkom
przy pracy i chorobom zawodowym uwzgledniajacej zagadnienia techniczne,
organizacj¢ pracy, warunki pracy, stosunki spoteczne oraz wptyw czynnikdéw
srodowiska pracy (art. 207 § 2 pkt 4 k.p.). Przepis ten rowniez jasno wskazuje,
ze psychospoteczne czynniki srodowiska stanowia podstawowe warunki, jakie
musza by¢ uwzglednione w skutecznej prewencji wypadkow i chordb zawo-
dowych. Jednoczes$nie w wyniku oceny ryzyka zawodowego, jaka pracodawca
ma obowigzek przeprowadza¢ w odniesieniu do czynnikdéw narazenia w miej-
scu pracy, pracodawca informuje pracownikow o zidentyfikowanym ryzyku
zawodowym, ktore wiagze si¢ z wykonywang pracg, oraz o zasadach ochrony
przed zagrozeniami (art. 226 k.p.). Przepis ten nie ogranicza oceny ryzyka
zawodowego wylaczenie do czynnikow materialnego srodowiska pracy, zatem
nalezy rozumie¢, ze na pracodawcy rowniez spoczywa obowigzek dokumenta-
¢ji i informacji na temat zagrozen dla zdrowia psychicznego pracownikéw. Co
istotne, nowelizacja Kodeksu pracy wprowadzajaca zasady bhp pracy zdalnej
odnosi si¢ tez do uwarunkowan srodowiska psychospotecznego w ocenie ry-
zyka zawodowego (art. 67°' §5 k.p.).

Warto podkresli¢, ze w polskim Kodeksie pracy zostaly szczegotowo ure-
gulowane juz dwa zagrozenia zwigzane z psychospolecznym srodowiskiem
pracy, ktorymi sa mobbing (przepisy dodane w 2004 r.) i dyskryminacja
w miejscu pracy (przepisy dodane w 2002 r.). Zjawiska te sg zwigzane ze
stosunkami spolecznymi w miejscu pracy i stanowig rodzaj przemocy psy-
chicznej, ktora moze wywota¢ negatywne skutki dla zdrowia psychicznego
w krotkim okresie narazenia na tego typu dziatania wymierzone w ofiarg.
Wobec tego, ustawodawca zobowigzal pracodawce do zapobiegania mobbin-
gowi (art. 94° k.p.) i stosowaniu zakazu dyskryminacji w miejscu pracy (art.
183 k.p.). Przepisy te stanowiag dobry przyktad opisania charakteru zagrozen
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psychospolecznych w srodowisku pracy. Na przyktad wedhug kodeksowej
definicji ,,mobbing oznacza dzialania lub zachowania dotyczace pracownika
lub skierowane przeciwko pracownikowi, polegajace na uporczywym i dtu-
gotrwalym n¢kaniu lub zastraszaniu pracownika, wywotujgce u niego zanizo-
ng ocene przydatnosci zawodowej, powodujace lub majgce na celu ponizenie
lub o$mieszenie pracownika, izolowanie go lub wyeliminowanie z zespotu
wspolpracownikow”. Dyskryminacjg jest za$ nieréwne traktowanie w zakre-
sie zatrudniania i warunkow pracy, w szczegolnosci ze wzgledu na pte¢, wiek,
niepelnosprawnos$¢, rase, religie, narodowosc¢, przekonania polityczne, przy-
nalezno$¢ zwigzkowa, pochodzenie etniczne, wyznanie, orientacj¢ seksualna,
zatrudnienie na czas okreslony lub nieokre§lony, zatrudnienie w petnym lub
W niepelnym wymiarze czasu pracy (art. 18§ 1-2). Cho¢ przepisy te nie
spetniaja skutecznie swych zatozen, w szczegdlnosci przepisy dotyczace mo-
bbingu, gdzie ciezar dowodu spoczywa na ofierze, to jednak sa elementem
regulacji z zakresu bhp psychospolecznego srodowiska pracy. Regulacje te
zatem moga stanowic furtke do uregulowania kolejnych zagrozen dla zdrowia
psychicznego pracownikow.

Psychospoteczne czynniki ryzyka:
mit pozytywnego stresu

Brak jednolitej, prawnej definicji zagrozen psychospotecznych w srodowisku
pracy stanowi podstawowa przeszkod¢ w zakresie wlasciwej prewencji stre-
su w zaktadach pracy. Biezacy stan rzeczy stanowi szerokie pole do naduzy¢
w praktykach zapobiegania psychospotecznym czynnikom ryzyka zawodo-
wego stosowanych przez przedsiebiorstwa. Naduzycia te majg swoje zrodta
w bardzo luznej interpretacji istoty stresu zawodowego oraz jego faktycznych
zrodet, ktora zazwyczaj przebiega w oderwaniu od wiedzy naukowej, popartej
dowodami empirycznymi.

Zatem w ostatniej dekadzie mozemy obserwowac rozkwit rynku firm kon-
sultingowych, ktore oferujg klientom biznesowym ushugi zarzadzania stresem
zawodowym w formie szkolen i doradztwa w zakresie zagrozen psychospo-
tecznych. W teorii misja tego typu firm wpisuje si¢ w cele organizacyjne, takie
jak godzenie wskaznikéw wydajnosci z dobrostanem pracownikow. W prak-
tyce jednak doradztwo w zakresie prewencji stresu w pracy realizuje zamo-
wienie klienta, ktére ma spetni¢ okre§lony interes przedsigbiorstwa, zgodny
z logika wytwarzania zysku. R6znorodno$¢ definicji i podej$¢ koncepcyjnych
oraz narzedzi prewencji zagrozen psychospotecznych sprawiaja, ze powszech-
nie stosowane metody na rynku doradztwa biznesowego pozawalaja na wielo-
rakos$¢ interpretacji tego samego zjawiska.

Koncepcja ,,pozytywnego stresu” jest jedna ze szczegdlnie popularnych
teorii w praktyce doradztwa zarzadzenia stresem w pracy. Pojecie to sigga lat
30. XX w. 1 jest zwigzane z pracami lekarza endokrynologa, Hansa Selye, ktory
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byt pionierem w dziedzinie badan nad stresem. Selye jako pierwszy sformuto-
wal teori¢ odpowiedzi organizmu cztowieka na zagrozenie, znang jako model
,,0g0lnego zespotu adaptacyjnego”. Mechanizm ten zaklada, ze indywidualna
reakcja na czynniki $rodowiska wywotuje w organizmie cztowieka jednako-
we procesy metaboliczne, bez wzglgedu na rodzaj tych czynnikow, i stanowi
,»stres” (Selye 1936; 1950). Nastepnie w latach 70. teoria ta zostala poddana
w watpliwos$¢, poniewaz nie wyjasniata, dlaczego niektore czynniki, takie jak
np. sport, narodziny dziecka, zawarcie slubu, moga wigzac si¢ z korzystnym
odzialywaniem na kondycje psychofizyczng cztowieka. Selye wowczas doko-
nal rozroznienia na eustres, czyli pozytywna reakcje na czynniki §rodowiska
i dystres bedacy negatywna odpowiedzig na stresory (Selye 1976). Wedlug au-
tora eustres miat wigzaé si¢ z pozytywnym do$wiadczeniem i emocjami, taki-
mi jak rado$¢ czy motywacja do dzialania, natomiast dystres z niekorzystnymi
nastepstwami dla zdrowia psychofizycznego.

Podczas gdy pojecie dystresu zostato dobrze opisane i istnieje wiele dowo-
dow na negatywne skutki stresu, w szczegolnosci jego przewlekte doswiad-
czenie, dla zdrowia psychicznego i fizycznego cztowieka, to zjawisko eustresu
nie znajduje potwierdzenia w badaniach naukowych. Internetowa baza badan
naukowych Web of Science zawiera 276 pozycje na temat eustresu i blisko
250 000 badan poswieconych zjawisku dystresu przeprowadzonych w latach
19762020 (Lenart i Scheringer 2020). Na podstawie analizy dotychczaso-
wych dowodow naukowych w zakresie badan nad stresem mozna wyciagnaé
wnioski, ze istnieje potwierdzenie teorii istnienia zjawiska eustresu. ,,Reakcja
na stres nie jest ani dobra, ani zla, a jego wplyw na wydajno$¢ organizmu
zalezy od szeregu interakcji z innymi czynnikami srodowiska” (Lenart i Sche-
ringer, 2020: 4).

Pomimo to doradztwo w zakresie zarzadzania stresem w pracy obfituje
w zalecenia skierowane do pracownikow, ktoérzy maja odczuwaé motywacje
do pracy, przyczyniajaca si¢ do zwigkszonej efektywnosci w wykonywaniu
zadan, bedacej wynikiem odpowiedzi na stresory w srodowisku pracy, takie
jak np. presja czasu czy tez wielozadaniowo$¢. Zatem w powszechnej prakty-
ce zarzadzania stresem w pracy jest on postrzegany jako pozytywne zjawisko,
ktore przyczynia si¢ do wzrostu efektow pracy, a pracownicy sg szkoleni jak
oswajac stres i budowaé¢ swa odporno$¢ na stresujace wymagania srodowiska
pracy. Jednak takie praktyki stosuja btedne zatozenie, ze reakcja na stres za-
wodowy moze mie¢ pozytywne skutki dla zdrowia pracownikéw, jednocze-
$nie calkowicie ignorujac potwierdzone negatywne oddziatywanie stresu na
zdrowie psychofizyczne, zwlaszcza jego chronicznej postaci, ktora wystepu-
je w srodowisku pracy. Niestety, te falszywe zalozenia wprost prowadza do
nieprawidlowe]j prewencji stresu w miejscu pracy. Dzialania te bowiem sg
skoncentrowane na pracowniku i zmianie jego/jej postrzegania stresu jako
czynnika negatywnego na czynnik pozytywny, gdzie pracownik jest ,,zro-
dlem” stresu zwigzanego z pracg. Tymczasem skuteczna prewencja zagrozen

49



50

Paulina Baranska

psychospotecznych realizujgca obowigzek ochrony zdrowia w kazdym aspek-
cie pracy koncentruje si¢ na faktycznych zrédtach stresu zwigzanego z praca,
ktore sa nieodtacznie powigzane ze §rodowiskiem pracy.

Psychospoteczne czynniki ryzyka zawodowego

Badania naukowe nad psychospotecznymi czynnikami ryzyka w §rodowi-
sku pracy zostaty zapoczatkowane pod koniec lat 70. XX w. I cho¢ od tamte;j
pory zagrozenia te zostaly juz szeroko opisane, istnieje duza réznorodnos¢
w podejsciach koncepcyjnych inarzgdziach badawczych diagnozujacych
wystepowanie poszczegdlnych psychospotecznych czynnikéw narazenia na
stres zwigzany z praca. Jednak podstawowy podziatl, jaki jest powszechnie
stosowany przez badaczy, roznicuje zagrozenia psychospoteczne na czynniki
zwigzane ze sposobem organizacji pracy, kultura zarzadzania przedsiebior-
stwem oraz te wynikajgce z relacji interpersonalnych w $rodowisku pracy.
Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze wszystkie koncepcje zagrozen psycho-
spolecznych odnoszg si¢ jedynie do czynnikow zwigzanych ze srodowiskiem
pracy. Zdrowie psychofizyczne jest ksztaltowane przez wiele czynnikow
srodowiskowych i indywidualnych, jednak badania naukowe nad zagroze-
niami psychospotecznymi zwigzanymi z pracg koncentruja si¢ wytacznie na
analizie zwigzkoéw pomigdzy psychospolecznym srodowiskiem pracy a zdro-
wiem psychofizycznym pracownikéw. Co za tym idzie, zagrozenia psycho-
spoleczne sg definiowane jako konkretne czynniki psychospoteczne, majace
zwiazek z srodowiskiem pracy (a nie np. indywidualnymi uwarunkowaniami
zdrowia, czy tez czynnikami spoteczno-ekonomicznymi), ktore moga nega-
tywnie wptywa¢ na zdrowie pracownikéw. Innymi stowy, koncepcje zagro-
zen psychospolecznych zwigzanych z praca nie neguja wptywu czynnikow
indywidualnych i spotecznych na zdrowie pracownikow, ktorych badaniami
zajmuja si¢ inne nauki, takie jak medycyna, psychologia indywidualna czy
tez socjologia, a skupiajg si¢ na analizie wplywu §rodowiska pracy na zdro-
wie pracownikow.

Liczne badania naukowe realizowane w ostatnich czterech dekadach wska-
zuja na zwigzek przyczynowo-skutkowy o zréznicowane;j sile pomiedzy psy-
chospolecznymi czynnikami narazenia na stres zwigzany z praca a zaburzenia-
mi zdrowia psychicznego, w tym depresji, wsrod pracownikow. Najsilniejsze
zwigzki zaobserwowano pomigdzy wysokimi wymaganiami pracy (liczba
obowiazkoéw, odpowiednia jakos¢, ukrywanie, unikanie lub udawanie emocji),
niska kontrolg nad wykonywanymi zdaniami, brakiem réwnowagi pomi¢dzy
wysitkiem a wynagrodzeniem za wykonywang prace, niska sprawiedliwoscia
organizacyjng, mobbingiem, niskim wsparciem spotecznym ze strony kole-
gow 1 przetozonych a zwigkszonym ryzykiem rozwoju depresji i zaburzen lg-
kowych (Nieuwenhuijsen, Bruinvels i Frings-Dresen 2010; Fernandes i Pere-
ira 2016; Glozier 2017; Harvey i in. 2017).
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Tabela 1. Typologia glownych psychospolecznych czynnikow ryzyka w Srodowisku
pracy

Organizacja pracy Relacje interpersonalne Zarzadzanie organizacja

Wymagania pracy: jakoSciowe, Brak wsparcia spofecznego ze Zmiany organizacyjne:

iloSciowe, emocjonalne strony przetozonych lub kolegdw restrukturyzacje, zwolnienia grupowe

Kontrola nad praca: brak Nieprzyjazny klimat spofeczny Brak poczucia bezpieczerstwa

mozliwo$ci decydowania o tresci w zespole psychicznego: brak przekonania,

i sposobie wykonywania zadan ze kierownictwo dba o dobrostan
pracownikéw

Niepewno$¢ pracy: praca Konflikty interpersonalne Brak sprawiedliwosci

tymczasowa, na czas okre$lony lub organizacyjnej: brak uczciwych

poczucie bycia fatwo zastapionym/a, zasad w wynagradzaniu,
awansowaniu pracownikéw

Niejasnos¢ roli: niejasnos¢ funkcji, | Mobbing Brak jasnych informacji

polecen, brak sensu wykonywanej 0 procedurach panujacy

pracy w organizacji

Czas pracy: nadgodziny, Dyskryminacja Brak zasad moralnych i szacunku

zmianowo$¢, nietypowe godziny w $rodowisku pracy

pracy

Zaburzona rownowaga Przemoc fizyczna i werbalna

praca - dom: obowigzki zawodowe
utrudniajg wykonywanie obowigzkéw
rodzinnych, zycia prywatnego

Wynagrodzenie nieadekwatne
do wysitku (ang. effort-reward
imbalance)

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie Pejtersen i Kristensen 2009.

Warto réwniez zwroci¢ uwage na rosngce zjawisko wypalenia zawodo-
wego, ktore zostato wiaczone w 2020 r. do Migdzynarodowej Klasyfikacji
Choréb (ICD) przez Swiatowa Organizacje Zdrowia. Wypalenie zawodowe
zostato zdefiniowanie jako syndrom zwigzany z pracg, u ktérego podioza
lezy chroniczne narazenie na stres, ktory nie byt skutecznie zagospodaro-
wany (WHO 2020). Zgodnie z doniesieniami naukowymi, wedtug WHO,
wypalenie zawodowe przebiega w trzech obszarach: poczucia wyczerpania
psychofizycznego, depersonalizacji (odcigcia si¢ od problemdw pracy i obo-
jetnosci wobec niej) oraz niespelnienia w sferze zawodowej (Maslach 1993).
W koncepcji tej wypalenie zawodowe jest skutkiem przewlektego stresu,
ktorego bezposrednia przyczynag sg przede wszystkim czynniki srodowiska
pracy, takie jak: wysokie wymagania w pracy — niska kontrola nad wyko-
nywanymi zdaniami, wysokie wymagania w pracy — brak zasobdéw (odpo-
wiednich kompetencji) do sprostania wymaganiom (niedopasowanie rodza-
ju pracy do umiejetnosci), konflikty interpersonalne, niska sprawiedliwo$¢
organizacyjna, rozdzwigk pomiedzy osobistym systemem warto$ci a warto-
$ciami organizacji — praca pozbawiona sensu. Wypalenie zawodowe skutkuje
zaburzeniami Igkowymi lub depresja.
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Prewencja zagrozen psychospotecznych

Zagrozenia psychospoleczne zwigzane z praca zasadniczo rdznig si¢ od zagro-
zeh wystepujacych w materialnym §rodowisku pracy, poniewaz nie stanowia
,policzalnych” czynnikow, wobec ktorych moga by¢ ustalone maksymalne
warto$ci narazenia. Dlatego tez metody oceny i prewencji zagrozen psycho-
spotecznych powinny przebiega¢ na podstawie wlasciwego dla tych czynni-
kow narzedzia oceny ryzyka i metod jego prewencji. Pomimo braku szczego6-
lowych uregulowan prawnych w zakresie ogdétu naukowo zidentyfikowanych
zagrozen psychospotecznych wystepujacych w srodowisku pracy i zasad ich
prewencji, obecne przepisy dotyczace obowigzku przeprowadzenia oceny ry-
zyka zawodowego moga mie¢ zastosowanie. Przede wszystkim pracodawca
ocenia 1 dokumentuje ryzyko zawodowe zwigzane z wykonywang pracg oraz
stosuje niezbedne $rodki profilaktyczne zmniejszajace ryzyko, a takze infor-
muje pracownikow o ryzyku zawodowym, ktére wigze si¢ z wykonywana
praca, oraz o zasadach ochrony przed zagrozeniami (art. 226 k.p.). Bez wat-
pienia niezbedne $rodki profilaktyczne moga odgrywac skutecznag role jedynie
wowczas, kiedy sa dobrane odpowiednio do zidentyfikowanego zagrozenia,
co jest przedmiotem oceny ryzyka zawodowego. Aby zostata ona prawidtowo
przeprowadzona i odpowiednie, niezbedne $rodki prewencji do tych zagrozen
zastosowane, powinna przebiegac na bazie modelu prewencji pierwotnej (ang.
primary prevention), wtasciwego do oceny ryzyka psychospotecznego (Euro-
found i EU-OSHA 2014). W odro6znieniu od prewencji wtornej, ktora jest sto-
sowana w zapobieganiu zagrozeniom materialnego Srodowiska pracy, ocena
ryzyka psychospotecznego nie koncentruje si¢ na redukcji zagrozenia, jakim
jest stres (jak analogiczne hatas badz benzen), tylko na Zzroédtach powstawania
zagrozenia, czyli w przypadku zagrozen psychospotecznych, na zrédtach za-
grozen psychospotecznych $rodowiska pracy. Ponadto, Dyrektywa Ramowa
odwotuje si¢ do tej koncepcji, podkreslajac znaczenie prewencji pierwotnej,
ktéra powinna by¢ zawsze zastosowana w pierwszej kolejnosci w celu wy-
eliminowania lub unikni¢cia ryzyka. Dopiero gdy nie jest to mozliwe, nalezy
podja¢ srodki ochronne zgodnie z zasada prewencji wtorne;.

Na przyktadzie stresu wywotanego zbyt wysokimi wymaganiami ilo$cio-
wymi pracy, odpowiednia ocena ryzyka polega na identyfikacji i eliminacji
zrodta zwigkszonych wymagan ilosciowych. Powinny to zatem by¢ dziata-
nia z zakresu prewencji pierwotnej, takie jak np. zwigkszenie liczby perso-
nelu lub zapewnienie odpowiedniego czasu na regeneracj¢ psychofizyczna
pracownika. Z kolei nieodpowiednia ocena tego zagrozenia bytaby skoncen-
trowana na skutkach, jakie wywotat stres spowodowany zbyt wysokimi wy-
maganiami pracy, a prewencja polegataby na interwencjach skierowanych do
pracownika w postaci treningu umiejg¢tnosci radzenia sobie ze zbyt wysokimi
wymaganiami pracy czy tez sesjach relaksacyjnych mindfulness (Helfferich
i Franklin 2022).
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Prewencja wtorna: ukierunkowana
na zmniejszenie ryzyka, ktoérego
nie mozna wyeliminowac u zrdédta
(np. szkolenie w zakresie umiejetnosci
radzenie sobie z wymaganiami
emocjonalnymi oraz zapewnienie

Prewencja pierwotna:
ukierunkowana na

eliminacje zrédet narazania
zawodowego poprzez
poprawe warunkow pracy

pracownikom wsparcia
psychologicznego)

Skutki narazenia
na zagrozenie
psychospoteczne
(lek, depresja)

Zrédto zagrozenia
psychospotecznego

Zagrozenie
psychospoteczne

Rys. 1. Prewencja pierwotna (na poziomie warunkow pracy) pracy vs prewencja
wtorna (na poziomie interwencji na poziomie indywidulanym) w ocenie ryzyka
psychospotecznego

Zrédto: Helfferich i Franklin 2022.

Narazenie na stres wsréd pracownikéw sektora publicznego

Grupy zawodowe pracujace w branzach realizujacych zadania publiczne od
lat odnotowuja wysokie poziomy narazenia na stres zawodowy w porowna-
niu do pozostatych grup pracownikow. Jest to tendencja, ktorg obserwuje si¢
zarébwno w skali europejskiej, jak i krajowej (Eurostat 2020). Dane wskazuja,
ze i w UE-27, i w Polsce w 2020 r. blisko 50% pracownikow zatrudnionych
w takich branzach jak administracja publiczna, edukacja, ochrona zdrowia
i opieka spoteczna, sztuka irozrywka, transport deklarowato narazenie na
czynniki wptywajace negatywnie na zdrowie psychiczne w pracy. Ponadto,
w Polsce obserwuje si¢ szczegolnie duzy wzrost narazonych pracownikow
w tych branzach o ponad 30 pp. w okresie 2013-2020 (wykresy 1 i 2).
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Handel hurtowy Budownictwo
i detaliczny, transport,

HORECA, ICT

Przemyst Rolnictwo, lesnictwo,

rybotéstwo

2013 m 2020
Wykres 1. Procent pracownikow narazonych na psychospoteczne czynniki ryzyka

w sektorach gospodarki w UE-27 w latach 2013 i 2020
Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie Eurostat, 2020 HSW_EXP5B.
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WyKkres 2. Procent pracownikow narazonych na psychospoleczne czynniki ryzyka
w sektorach gospodarki w Polsce w latach 2013 i 2020
Zrédho: opracowanie wlasne na podstawie Eurostat, 2020 HSW_EXP5B.

Badanie ankietowe dotyczace narazenia na poszczegolne czynniki ryzyka psy-
chospotecznego, zrealizowane przez Koalicje Bezpieczni w Pracy w 2019 1.,
wskazuje, ze polscy pracownicy ochrony zdrowia i pomocy spolecznej
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stanowig grup¢ najbardziej narazong na nast¢pujace zagrozenia psychospo-
teczne sposrod wszystkich ankietowanych branz sektora publicznego i pry-
watnego: wymagania jako$ciowe pracy (odpowiedzialno§¢ zawodowa, obawa
przed wyrzadzeniem szkody, straty, krzywdy) — 43% pracownikow tej branzy
wskazuje ten czynnik narazenia, oraz wynagrodzenie nieadekwatne do wysit-
ku — 42% o0s6b w tej branzy deklarowato ten czynniki ryzyka (Koalicja Bez-
pieczni w Pracy 2019). Ponadto, dane z najnowszego Europejskiego Badania
Warunkéw Pracy (EWCS) z 2021 r. wskazuja, ze pracownicy ,,pierwszej linii”,
ktorzy maja kontakt z pacjentami, beneficjentami pomocy spotecznej, klienta-
mi sg dwa, trzy razy cze$ciej narazeni na formy przemocy, w szczegdlnosci
na molestowanie seksualne (6% w porownaniu do $redniej 1,8% dla UE-27),
W miejscu pracy niz pozostate grupy zawodowe. Sa to rdwniez pracownicy,
ktorzy najczesciej doswiadczajg zaburzen lekowych, depresji, wypalenia za-
wodowego (Eurofound 2023). Z kolei polscy pracownicy edukacji stanowili
w badaniu Kolacji Bezpieczni w Pracy grupe najczgséciej doswiadczajacg kry-
tyki ze strony przelozonego sposrod wszystkich ankietowanych branz (31%),
negatywnych relacji z przelozonymi (26%) oraz zaburzonej rownowagi pra-
ca—dom. Badanie to réwniez odnotowuje najwyzsze narazenie na zlg atmos-
fere w pracy wsérdd pracownikow administracji (28%) oraz negatywne relacje
ze wspOtpracownikami (21%).

Okres pandemii COVID-19 mial réwniez szczeg6lnie negatywny wpltyw
na warunki pracy pracownikoéw realizujacych zadania publiczne w porow-
naniu do pozostatych grup zawodowych. Kryzys w obszarze zdrowia pu-
blicznego zdefiniowat ,,pracownikow niezbednych”, czyli tych, bez ktorych
pracy podstawowe potrzeby spoteczne nie mogty by¢ zaspokojone (zob. Bur-
ski 2023, w tym tomie; Czarzasty 2023 w tym tomie). Pracownicy ustug pu-
blicznych w sektorze zdrowia, opieki i pomocy spotecznej, edukacji, stuzb
porzadkowych, transportu stanowili grupy, ktére doswiadczaly najwyzszego
wzrostu wymagan pracy, tempa pracy, wydtuzonych godzin pracy, konfliktu
praca—dom, narazenia na przemoc i dyskryminacj¢ w miejscu pracy (Eurofo-
und 2022). ,,Pracownicy niezbedni” rowniez najczesciej zglaszali zaburzenia
uktadu mig$niowo-szkieletowego, oraz do§wiadczali poczucia bycia niedoce-
nionym w pracy (tamze). Pracownicy realizujacy zadania ustug publicznych
rowniez odnotowywali wysoki udziat osob skarzacych si¢ na problemy zdro-
wia psychicznego w okresie pandemii COVID-19. W sektorze ochrony zdro-
wia, 50% pracownikéw odczuwato syndrom stresu pourazowego (PTSD),
25% zgtaszato objawy depresji, 22% objawy stresu, 20% objawy lekowe, a 8%
bezsennos¢, przy czym kobiety czesciej niz mezczyzni doswiadczaly objawow
PTSD i depresji (Komisja Europejska 2021).
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Dialog spoteczny w zakresie prewencji zagrozen
psychospotecznych zwigzanych z praca na poziomie
samorzadowym

Narazenie na czynniki ryzyka psychospotecznego wsrod pracownikow zatrud-
nionych w branzach realizujacych zadania publiczne jest szczegdlnie wysokie
1 wymaga pilnych dziatan na poziomie lokalnym. Dialog spoteczny w przed-
miocie zagrozen psychospotecznych na poziomie centralnym nie przyniost
do tej pory oczekiwanych rezultatéw. Podpisana w 2008 r. przez partneréw
spotecznych Deklaracja dotyczaca zapobiegania i przeciwdziatania zjawi-
sku stresu zwigzanego z pracg (wdrazajaca Europejskie porozumienie auto-
nomiczne dotyczace stresu zwigzanego z pracg z 2004 r.) nie przyczynita si¢
do redukcji narazenia na czynniki ryzyka psychospotecznego wsrod polskich
pracownikéw. Przeciwnie, dane wskazuja na szczegodlnie szybko rosngcg licz-
bg pracownikow sektora publicznego regularnie doswiadczajacych zagrozen
psychospotecznych w miejscu pracy w ostatniej dekadzie. Jednym z punk-
tow Deklaracji stanowi praktyka przeprowadzania oceny psychospotecznych
czynnikow ryzyka zawodowego. Jednak dane europejskiego badania dla Pol-
ski wskazuja, ze jedynie 18% przedsigbiorstw w 2019 r. miato wdrozony plan
zapobiegania stresowi zwigzanemu z pracg, gdzie srednia europejska wynosita
34% (EU-OSHA 2019). Podobne dysproporcje pomigdzy Polska a UE-27 sa
obserwowane w sektorze publicznym (wykres 3).

Polska UE-27
Budownictwo, gospodarowanie odpadami, dostawa wody ~ Budownictwo, gospodarowanie odpadami,dostawa wody
i zaopatrywanie w energie elektryczng i zaopatrywanie w energie elektryczng
Tak 16,8% Tak 30,4%
Nie 83.2% Nie 69,6%
Administracja publiczna Administracja publiczna
Tak 22,4% Tak 30,6%
Nie 77,6% Nie 69,4%
Edukacja Edukagja
Tak 27,4% Tak 37%
Nie 72,6% Nie 63%
Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna

Tak 26,7% Tak 50,3%
Nie 73,3% Nie 49,7%

Wykres 3. Rozklad procentowy odpowiedzi na pytanie: Czy zaktad posiada plan
zapobiegania stresowi zwigzanemu z pracq? Dane dot. Polski i UE-27 w sektorze
publicznym wg badania ESENER 2019 r.

Zrédto: ESENER, 2019.

Warto podkresli¢, ze branze realizujace zadania samorzadow, z wyjatkiem dzia-
alnosci zwigzanej z gospodarowaniem odpadami, dostawa wody 1 zaopatrywa-
niem w energi¢ elektryczna, odnotowujg wyzszy udziat zakltadow pracy, ktore
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posiadajg plany zapobiegania stresowi zwigzanemu z pracg w porownaniu do
innych branz (wykres 4). Dane te moga wskazywa¢ na funkcjonujacy dialog
pomiedzy zaktadowymi organizacjami zwigzkowymi a samorzadem (wsrod
pracownikoéw administracji) jak rowniez dyrekcja zaktadow pracy realizujagcych
zadania opieki zdrowotnej, pomocy spotecznej czy tez edukacji. Zatem jest to
pewien fundament, na ktérym moze by¢ rozwijany dalszy dialog spoteczny.

Budownictwo, gospodarowanie odpadami, dostawa wody i zaopatrywanie w energie elektryczng
Tak 16,8%

Nie 83.2%

Przetwdrstwo przemystowe
Tak 10,3%

Nie 89,7%

Handel, transport, dziatalnos¢ zwigzana z zakwaterowaniem/ustugami gastronomicznymi i rekreacja
Tak 14,3%

Nie 85,7%

IT, finanse, nieruchomosci i inna dziatalnos¢ naukowa i techniczna lub ustugi osobiste
Tak 17,5%

Nie 82,5%

Administracja publiczna
Tak 22,4%

Nie 77,6%

Edukacja
Tak 27,4%

Nie 72,6%

Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna
Tak 26,7%

Nie 73,3%

Wykres 4. Rozklad procentowy odpowiedzi na pytanie: Czy zaktad posiada
plan zapobiegania stresowi zwigzanemu z pracq? Dane procentowe dot. Polski
w branzach gospodarki wg badania ESENER 2019 r.

Zrédto: ESENER, 2019.
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Przede wszystkim nalezy zadba¢ o powszechne wdrozenie, w konsultacji
z pracownikami badz ich przedstawicielami, oceny ryzyka psychospoteczne-
go w §rodowisku pracy. Metody tej oceny powinny przebiega¢ na podstawie
wspolnie okreslonych wytycznych odnosnie do narzgdzi oceny (odpowiednich
kwestionariuszy do oceny ryzyka psychospolecznego), sposobu przetwarzania
zebranych danych zapewniajacych pelng anonimowos¢ odpowiedzi pracowni-
kow, oraz zasady prewencji zidentyfikowanych zagrozen. Zgodnie z weze$niej
opisanymi zasadami, zapobieganie zagrozeniom psychospotecznym powinno
podlegac¢ prewencji pierwotnej, poniewaz jest to model zapewniajacy wiasci-
we, niezbedne $rodki ukierunkowane na eliminacj¢ badz redukcje zagrozen,
koncentrujac si¢ na dziataniach u zrodet powodujacych czynniki narazenia na
stres w danym zakladzie pracy. Samorzad jako pracodawca posredni mogltby
pehic¢ funkcje wspierajaca dialog, oraz monitorowaé stosowanie praktyk oce-
ny ryzyka psychospolecznego.

Jednoczesnie konkretne $rodki prewencji, ktore miatyby by¢ wdrozone
w wyniku oceny ryzyka psychospotecznego, rowniez powinny by¢ przedmio-
tem negocjacji zbiorowych. Potrzeba ta jest przede wszystkim zwigzana z cha-
rakterem zagrozen psychospotecznych, ktére nie moga podlega¢ jednolitym
normom narazenia jak w przypadku zagrozen materialnego srodowiska pracy.
Arbitralne okreslenie $rodkow prewencji przez kierownictwo zaktadu pracy
bytoby naruszeniem Dyrektywy Ramowej, ktora w art. 11 wprost zobowigzuje
pracodawcow do konsultacji z pracownikami i ich udziatu w dyskusjach doty-
czacych kwestii zwigzanych z bezpieczenstwem i higieng pracy. Ponadto, prze-
pisy cytowanego artykutu dyrektywy w ust. 3 jasno wskazuja, ze ,,Przedstawi-
ciele pracownikéw o okreslonej odpowiedzialno$ci za sprawy bezpieczenstwa
i zdrowia pracownikow powinni mie¢ prawo wymagac¢ od pracodawcy podej-
mowania odpowiednich przedsigwzie¢ i przedstawia¢ pracodawcom wnioski,
celem uniknigcia zagrozen istniejagcych w stosunku do pracownikow i celem
eliminowania zrodet zagrozen™®. Zatem kierownictwo zaktadu pracy jest zobo-
wigzane prawem do umozliwienia udziatu Spotecznej Inspekcji Pracy w okre-
slaniu $srodkéw prewencji zidentyfikowanych zagrozen, rowniez w odniesieniu
do psychospotecznych czynnikow ryzyka zawodowego.

Ponadto, samorzady mogltyby skorzysta¢ z prawa, ktore daje im Prawo
Zamowien Publicznych, do wspolpracy z podwykonawcami zadan realizowa-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego, ktorzy majg wdrozony plan
zapobiegania stresowi zwigzanemu z pracg. Taki zapis moglby by¢ uwzgled-
niony w kryteriach wylaniania zwyci¢zcy w postepowaniach ofertowych. Tego
typu praktyki sa przedmiotem uzgodnien w wyniku negocjacji zbiorowych
na tak na poziomie zaktadowym, jak i sektorowym w niektorych panstwach

8 Dyrektywa Rady z dnia 12 czerwca 1989 r. w sprawie wprowadzenia §rodkéw w celu poprawy
bezpieczenstwa i zdrowia pracownikéw w miejscu pracy (89/391/EWG).
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cztonkowskich, i mogltyby stanowi¢ model, na ktorym moglby si¢ wzorowaé
dialog spoteczny na poziomie lokalnym w Polsce.

Podsumowanie i wnioski

W obliczu braku uregulowan prawnych zagrozen psychospotecznych i metod
ich prewencji wskazane bytoby podjecie dialogu pracodawcdw z pracownika-
mi w zakresie strategii dziatan zapobiegajacych wysokiemu narazeniu na stres
zwigzany z pracg wsrod grup zawodowych zatrudnionych w realizacji zadan
publicznych. Skromny dialog spoteczny na szczeblu centralnym nie okazat si¢
do tej pory skuteczny w redukcji narazenia polskich pracownikow na stres za-
wodowy. Jest to jednak rosngcy problem, ktorego nie mozna dtuzej ignorowac,
gdyz przyczynia si¢ do nieprzerwanego wzrostu zaburzen zdrowia psychicz-
nego, generujac znaczne koszty spoteczne i finansowe.

Jedna z przyczyn wysokiego narazenia na stres zawodowy z pewnoscig
jest brak obowigzku prewencji zdefiniowanych prawnie zagrozen psychospo-
lecznych. Jednak problem ten moze réwniez wigzac si¢ z autorytarnym sty-
lem zarzadzania, majagcym na celu ograniczenie partycypacji pracownikow
w ksztattowaniu kultury pracy, czy tez po prostu z dgzeniem kadry zarzadza-
jacej do utrzymania negatywnego psychospotecznego srodowiska pracy, kto-
re nie sprzyja solidarnos$ci pracownikow 1 ich dgzeniom do kolektywnych ne-
gocjacji wzrostu wynagrodzen lub organizacji pracy dopasowanej rowniez do
potrzeb pracownikéw. Jednak polityka organizacyjna oparta na czynnikach
ryzyka psychospotecznego osigga przeciwne do zamierzonych efekty. Stres
W pracy nie stanowi zjawiska pozytywnego, przyczyniajacego si¢ do wzrostu
produkcyjnosci przedsiebiorstw. Przeciwnie, skutkuje prezentyzmem, niz-
szym zaangazowaniem w prac¢ i spadkiem wydajnosci. Jednak najwyzsze
koszty sa ponoszone przez pracownikoOw w postaci cierpienia i utraty zdrowia
psychicznego.

Dialog spoteczny na poziomie lokalnym stanowi szans¢ na podjecie kon-
kretnych dziatan zmierzajacych do poprawy psychospolecznych warunkow
pracy. Badanie ESENER wskazuje, ze w Polsce w sektorze publicznym jest
wigkszy udziat zakladow pracy posiadajacych plan zapobiegania stresowi
niz w branzach sektora prywatnego. Ten pozytywny trend moze by¢ zwigza-
ny z juz istniejacym dialogiem spotecznym w zaktadach pracy realizujacych
zadania samorzaddéw, takich jak opieka zdrowotna i spoleczna, administracja,
oraz edukacja. Dlatego tez jest to fundament, na ktorym mogloby by¢ budowa-
ne szersze porozumienie pomigdzy zwigzkami zawodowymi a kierownictwem
w zakresie zapobieganiu stresowi zwigzanemu z praca.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga i powinny wspiera¢ tego ro-
dzaju dialog. Przede wszystkim samorzad jako pracodawca bezposredni za-
trudniajgcy pracownikéw administracji publicznej powinien dawac przyktad
dobrych praktyk prewencji stresu jako zjawiska majacego negatywne skutki
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dla zdrowia psychicznego pracownikow. Takie dziatania sg konieczne, aby sa-
morzady mogly by¢ uznane za wiarygodnego partnera inicjujacego polityke
zdrowego psychospotecznego srodowiska pracy.

Jest to kluczowa rola, jaka samorzady powinny odgrywac¢ w stosunku do
podmiotow realizujacych zlecone im zadania publiczne poprzez wskazywanie
konkretnych dziatan prewencyjnych, takich jak przeprowadzenie oceny ryzy-
ka psychospotecznego, wdrozenie planu zarzadzania stresem, polityki anty-
mobbingowej i antydyskryminacyjnej, ktore to dzialania powinny przebiegac
w Scistej konsultacji z przedstawicielami pracownikéw. Samorzady powinny
propagowaé dobre praktyki w ksztattowaniu zdrowego psychospolecznego
srodowiska pracy poprzez koordynowanie szkolen oraz seminariow z zakresu
ksztaltowania zdrowego srodowiska psychospotecznego pracy, przeznaczo-
nych dla podmiotéw realizujgcych zadania publiczne, a takze organizowaniu
wspolnej przestrzeni do wymiany perspektyw dla pracownikéw i pracodaw-
cow. Samorzady mogtyby by¢ aktywnie wspierane przez juz istniejgce insty-
tucje rynku pracy, takie jak wojewodzkie i powiatowe Rady Rynku Pracy, do
ktorych zadan naleza inspirowanie przedsigwzie¢ zmierzajacych do petnego
wykorzystania zasobow ludzkich czy tez okreslanie priorytetéw wydatkowa-
nia $§rodkow z rezerwy Krajowego Funduszu Szkolen.

Ponadto, jednostki samorzadu terytorialnego powinny aktywnie wspoipra-
cowac ze zwigzkami zawodnymi, inaugurujac debate publiczng wokot pro-
bleméw zdrowia psychicznego oséb zatrudnionych w sektorze publicznym
na poziomie lokalnym. Wskazane byloby sformutowanie stanowiska przez
samorzady wobec narastajacego problemu narazenia na wysoki poziom stresu
zawodowy pracownikow realizujacych kluczowe zadania dla funkcjonowania
spoteczenstwa, szczegodlnie w okresach zagrozen dla zdrowia i bezpieczen-
stwa publicznego, z ktérymi mozemy mie¢ do czynienia. Debata ta wpisuje si¢
w odpowiedzialng i strategiczng polityke publiczng, dlatego tez tym bardziej
powinna by¢ podjeta przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Tego typu dialog spoleczny na poziomie lokalnym aktualnie wydaje si¢
jedyna mozliwa droga do oddolnych i skutecznych dziatan gwarantujacych
wdrozenie wiasciwych srodkéw prewencji zagrozen psychospotecznych i po-
prawy warunkow pracy wsrod pracownikow realizujacych zadania niezbedne
dla funkcjonowania spoleczenstwa, stanowigcych jednoczesnie grupy zawo-
dowe najmniej docenienie i najbardziej narazone na stres zwigzany z praca.
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ROZDZIAL 4

Domy Pomocy Spotecznej potrzebujg pomocy.

W przededniu zapasci czy z szansami na sprawne
funkcjonowanie w ramach zmodernizowanej
dtugoterminowej opieki spotecznej panstwa?
PRZEMYSLAW PYTEL®

Streszczenie

Rozdzial poswigcony jest aktualnej sytuacji w publicznych domach pomocy
spotecznej z uwzglednieniem kontekstu ostatnich dwudziestu lat. Analizowa-
na jest obecna sytuacja kadrowa placowek, pozycja pracownikow, dziatania
poszczegdlnych interesariuszy w trojkacie reprezentacja pracownicza—samo-
rzady-rzad. Nakreslone sg takze podstawowe zatozenia proponowanych zmian
w polityce spotecznej panstwa w ujeciu opieki dlugoterminowej nad osobami
niesamodzielnymi, jak rowniez oméwiona zaktadana rola publicznych domow
opieki spotecznej w zmodernizowanym systemie w perspektywie nastepnych
5-10 lat. W rozdziale mocno podkreslone jest znaczenie dialogu spotecznego,
rezerw wynikajacych z jego braku, jak réwniez koniecznosci jego prowadze-
nia w obliczu skali wyzwania, jakim jest proces deinstytucjonalizacji systemu
opieki dlugoterminowe;.

Abstract

The chapter addresses the public social care homes, the current situation of
these units with an outline of the context of the last 20 years and the changes
that have taken place during this period. I analyse the current staffing situation
of the social care homes, the position of the employees, the actions of the
different stakeholders, i.e. trade unions, local government and government.
The basic assumptions of the proposed changes in the state’s social policy in
terms of long-term care for dependent people are analysed. The assumed role
of public social care homes in the modernised system in the perspective of the
next 5-10 years is presented.

8 BBK KK NSZZ ,,Solidarno$¢”, e-mail: p.pytel@solidarnosc.org.pl, ORCID: 0009-0003-
4940-812X.
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Wprowadzenie

Stwierdzenie o kryzysie demograficznym Polski wydaje si¢ truizmem. W prze-
strzeni publicznej pojawia si¢ mnostwo informacji i opinii ekspertoéw o ujem-
nym przyro$cie naturalnym, ,,starzejacym si¢” spoleczenstwie oraz zmniejsza-
jacej sig liczbie 0s6b w wieku produkcyjnym. Natomiast stosunkowo rzadko
daje si¢ ustysze¢ glosy, ze taki stan rzeczy moze by¢ rowniez uznany za jedno
z wazniejszych osiagnie¢ drugiej potowy XX w. i stanowi¢ powdd do dumy
dla wspotczesnego spoteczenstwa, ktore dzigki postgpowi w medycynie, pod-
niesieniu poziomu zycia byto w stanie stworzy¢ warunki, aby znaczaco wy-
dhuzy¢ s$rednig wieku swoich cztonkéw. Réwniez w dyskursie publicznym
rzadziej podnoszone sg kwestie zwigzane z problemami organizacji i finan-
sowania opieki nad osobami starszymi, ktore wynikaja z wyzej zasygnalizo-
wanych przyczyn, za to mocno akcentowane sg zagrozenia zwigzane z wyso-
koscig przysztych emerytur, konieczno$cig zasilania Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych $rodkami z budzetu panstwa celem wyptaty biezacych i przy-
sztych $wiadczen przez ZUS. Tymczasem mozna przypuszczaé, ze obawy
dotyczace przysztosci powinny ustgpi¢ pierwszenstwa trosce o aktualny stan
systemu opieki nad osobami z ograniczong samodzielnos$cia. Tym bardziej ze
procesy zachodzace we wspodlczesnych spoteczenstwach znaczaco zmieniaja
role rodziny, ktora dotychczas, niejako naturalnie, pehita funkcje¢ podstawo-
wej komorki opiekunczej dla jej starszych cztonkéw. Zmiany na rynku pra-
cy, wptywajace na wigkszg mobilno$¢ zawodowa i przestrzenng czlowiecka
oraz wiele innych czynnikéw, skutkujg zmiang modelu rodziny ze zwartej,
w sensie rOwniez terytorialnym, komorki spotecznej, na rzecz modelu bardziej
rozproszonego, ostabia jej znaczenie i uzyteczno$¢ jako instytucji opieki nad
osobami z niepetng samodzielno$cig. Dodatkowo nalezy zwroci¢ uwage, ze
$wiadczenie opieki przez cztonka rodziny, pomijajac nieraz znaczace koszty,
nierzadko wiaze si¢ z konieczno$cig rezygnacji badz ograniczenia jego aktyw-
nosci zawodowe;j. Te kwestie sg dodatkowym katalizatorem przyspieszajagcym
nawarstwianie si¢ problemow w systemie dlugoterminowe;j opieki spolecznej
w Polsce.

W niniejszym rozdziale podejmuje¢ temat jednego z kluczowych elemen-
tow tego systemu — publicznych doméw pomocy spotecznej. Temat sam w so-
bie jest na tyle obszerny, ze mogltby stanowi¢ podstawe do oddzielnej publika-
cji, dlatego skoncentruj¢ si¢ na wybranych aspektach dotyczacych aktualnej
kondycji tych instytucji, ocenie i potrzebach dialogu spotecznego w trojkacie
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reprezentanci pracownikdw DPS-—samorzady—administracja centralna, jak
rowniez roli, jaka powinny odgrywaé w systemie opieki dtugoterminowej
po zapowiadanych przez rzad zmianach. W rozdziale zostang wykorzystane
wyniki anonimowej ankiety przeprowadzonej w 47 komisjach zaktadowych
NSZZ ,,Solidarnos¢”, z poszczegdlnych regionow Polski, w okresie od marca
do maja 2023 r. Tabele znajduja si¢ w aneksie, ponizej informacji bibliogra-
ficznych.

Demografia raz jeszcze

Zanim jednak przejdziemy do gtdéwnej czesci rozdziatu, przyjrzyjmy sig nieco
blizej kwestii demografii. Nie tyle jednak, aby nawigzaé¢ do kryzysu demogra-
ficznego, ile zilustrowa¢ skale zadan, jaka stoi przed systemem opieki spotecz-
nej w Polsce. Wybrane dane prezentujg dynamike wzrostu najstarszych grup
wiekowych naszego spoteczenstwa, przy jednoczesnie zmniejszajacej si¢ licz-
bie kobiet w wieku, w ktorym mogg zosta¢ biologicznymi matkami. Kategoria
skupiajaca kobiety w wieku minimum 60 lat lub wiecej i m¢zczyzn w wieku
minimum 65 lat lub wigcej w roku 2004 liczyta 5847,1 tys. 0sdb, co stanowito
15,3% catej populacji Polski. Natomiast w roku 2021 liczebnos¢ tej katego-
rii wynosila 8529,7 tys. osob, co stanowito juz 22,5% populacji. Oczywiscie
kryteria doboru tej kategorii nie sa przypadkowe. Opisuja one liczbe o0sob,
ktére nabyly uprawnienia emerytalne. Co do oso6b obu ptci w wieku 65 lat
lub wigcej, to w roku 2004 kategoria ta liczyta 5018,3 tys. 0sob, co stanowilo
13,1% catej populacji, natomiast w roku 2021 jej liczebno$¢ wynosita 7175,1
tys. 0sob, co stanowito juz 18,9% populacji.

Biorac pod uwagg te dane, nie dziwia estymacje, zakladajace w ciagu naj-
blizszych 15 lat wzrost odsetka osob powyzej 80. roku zycia wyniesie dwu-
krotnie wigcej nizli to jest obecnie i osiggnie poziom ponad 8% populacji. Dzi-
siejsi 65-latkowie, przy zachowaniu prognozowanej dlugosci zycia, stang si¢
seniorami, ktérzy najprawdopodobniej beda wymagaé petnej badz czesciowe;j
opieki. Rowniez liczna kategoria os6b w srednim wieku, tj. pomiedzy 45-59
(kobiety)/64 (mgzczyzni), ktéra na rok 2021 stanowila ponad 8,5 mln osob,
w kolejnych latach bedg zasila¢ grono emerytow.

Iustracje tych prognoz widzimy na wykresie 1.
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Wykres 1. Odsetek osob w wieku 80 lat i wiecej w populacji Polski w latach 2013-2050
Zrédto: Prognoza ludnosci rezydujacej dia Polski na lata 2015-2050, GUS. Warszawa 2016.
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Wykres 2. Odsetek 0osob w wieku 60 i 65 lat i wigcej w Polsce w latach 2013—-2050
Zrédto: Prognoza ludnosci rezydujacej dia Polski na lata 2015-2050, GUS. Warszawa 2016.

Z pewng rezerwa mozna natomiast podej$¢ do danych dotyczacych estymacji
w dtuzszych niz 10—15-letnia perspektywa czasowa. Demografowie opieraja
si¢ na modelach liczbowych, ktore z definicji nie uwzgledniaja czynnikow kul-
turowych, jak rowniez wydarzen, ktorych nie sposob przewidzie¢. Dobrg ilu-
stracjg powyzszego zastrzezenia jest zaktadany przez statystykow na poczat-
ku XX w. wzrost liczby ludnosci Rosji z ok. 125 mln ze spisu powszechnego
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z 1897 r. do prognozowanych 600 mln na koniec XX stulecia. Dlatego warto
postawi¢ maty znak zapytania przy prognozowanych na wykresach warto-
$ciach dotyczacych piatej dekady, do roku 2050. Sa one, rzecz jasna, praw-
dopodobne, ale obarczone wigkszym ryzykiem btgdu niz zatozenia uwzgled-
niajace 10—15 lat. Wskazane zastrzezenie, rzecz jasna, nie zmienia ogolnego
wniosku, ktory jednoznacznie wskazuje, ze w najblizszych dekadach staniemy
przed wyzwaniami dotyczgcymi nie tylko funkcjonowania systemu emerytal-
nego, ale rbwniez zapewnienia godnej opieki osobom starszym, ktore moga
stanowi¢ ponad 40% spoteczenstwa. Te¢ funkcj¢ powinny w przysztosci za-
pewnié, jako komponent sytemu opieki dlugoterminowej dla 0s6b niesamo-
dzielnych, domy pomocy spotecznej [za: ,,Strategia rozwoju ustug spotecz-
nych, polityka publiczna do roku 2030 (z perspektywa do 2035 r.)”, 2022 r.].

Warto jeszcze odnotowac, ze skala wyzwan stojgca przed systemem opieki
dlugoterminowej nie bedzie miata wytacznie charakteru ilosciowego. Rownie
wymagajacym zadaniem bedzie konieczno$¢ zapewnienia opieki poszczegol-
nym, majagcym okres$long specyfike, grupom podopiecznych. Pensjonariusza-
mi DPS sg rowniez i beda w przysztosci osoby przewlekle chore somatycznie,
przewlekle chore psychicznie, niepelnosprawne intelektualnie w réznym wie-
ku, niepetnosprawne fizycznie, wreszcie uzaleznione od alkoholu.

Ustugi spoteczne w Unii Europejskiej

Potrzeba wzmiankowanych zmian systemowych wynika, poza wskazanym
juz czynnikiem demograficznym, rowniez ze zmian spotecznych i w efekcie
takze gospodarczych, jakich do§wiadczamy wspodtczesnie w Europie. Ro-
sngca liczba os6b w wieku 65 lat i powyzej to mozliwos¢ rozwijania przez
rynek nowej oferty, tworzenia ustug i dobr adresowanych do seniorow. Na
Zachodzie Europy mowi si¢ wrgcz o nowej gatezi gospodarki, tzw. srebrnej
ekonomii, ktora ma przelozenie na wiele sektorow, np.: turystyka, zdrowie,
elektronika (np. urzadzenia elektroniczne dostosowane do potrzeb starszych
0s0b). Oczywiscie nalezy zachowac¢ proporcje pomiedzy seniorami z bogat-
szych krajow Europy a ich polskim rowiesnikami, niemniej rowniez w Polsce
rosng aspiracje seniorow, co przeklada si¢ na wzrost oczekiwan wzgledem
standardéw obowigzujacych w dostepnej w naszym kraju opiece dtugotermi-
nowej. Zapewnienie rozwoju i wysokiej jakosci ustug spotecznych stato si¢
w Unii Europejskiej pewnego rodzaju paradygmatem, co zaowocowato przy-
jeciem przez instytucje unijne 17 listopada 2017 r. 20 zasad europejskiego
Filaru Praw Socjalnych.

Jeden z punktéw dotyczy bezposrednio opieki dlugoterminowej, wskazu-
jac, ze ,.,kazdy ma prawo do przystepnych cenowo i dobrej jakosci ustug opieki
dlugoterminowej, w szczegdlnosci opieki w domu i ustug srodowiskowych”.
Jak widzimy, wytyczono rowniez kierunek, w ktorym nalezy rozwijaé ten ro-
dzaj uslug. Z zasadami dokumentu zgadzaja si¢ przywddcy panstw unijnych,
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w tym Polski, czego potwierdzeniem byla deklaracja z 7 maja 2020 r., tzw.
deklaracja z Porto. Konsekwencja tych wydarzen, na naszym polskim gruncie,
byto powstanie dokumentu ,,Strategia rozwoju ustug spotecznych, polityka pu-
bliczna do roku 2030 (z perspektywa do 2035 r.)”.

Jej podstawa jest zalozenie, ze ustugi spoleczne powinny by¢ zorganizo-
wane w taki sposéb, aby zapewnialy maksymalnie komfortowe i efektywne
warunki do realizacji potrzeb os6b wymagajacych wsparcia w codziennym
funkcjonowaniu. W zwigzku z czym preferuje si¢ bardziej zdeinstytucjona-
lizowany charakter tych ustug, co w praktyce ma oznacza¢ rozw6j pomocy
1 utrzymanie podopiecznego jak najdiuzej w jego wlasnym $rodowisku, opty-
malnie w miejscu zamieszkania.

Abstrahujac od gldwnego zagadnienia, warto wspomnie¢ o kilku innych
dokumentach rzgdowych, ktore czesciowo dotykajg obszarow domoéw pomo-
cy spotecznej: ,,Program Przeciwdziatania Ubdstwu i Wykluczeniu Spotecz-
nemu. Aktualizacja 2021-2027, polityka publiczna z perspektywa do roku
20307, ,,Strategia na rzecz Osob z Niepelnosprawno$ciami”, a takze ,,Krajowy
Program Rozwoju Ekonomii Spotecznej do 2023 roku. Ekonomia Solidarno$ci
Spotecznej”. Wszystkie te polityki zmierzaja do tworzenia warunkéw dla in-
kluzji spotecznej, mapowania srodowisk mogacych zapewni¢ pozadane przez
podopiecznych umiejetnosci i predyspozycje, jak rowniez tworzenia przyja-
znego otoczenia formalnego dla budowania wigzéw spolecznych o charakte-
rZe Samopomocowym.

Podstawy prawne funkcjonowania doméw pomocy spotecznej
w Polsce

Sposob funkcjonowania DPS i obowigzujace w nich standardy od 1 maja
2004 r. reguluje ustawa z 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej. Dodatko-
wo zastosowanie ma rozporzadzenie ministra pracy i polityki spolecznej
z 23 sierpnia 2012 r. w sprawie domoéw pomocy spoteczne;.

DPS moga by¢ prowadzone przez stosunkowo réznorodne podmioty: jed-
nostki samorzadu terytorialnego, koscioty, zwiazki wyznaniowe, organizacje
spoteczne, fundacje, stowarzyszenia, osoby prawne i fizyczne. Nalezy jednak
pamigtac, ze warunkiem rozpoczecia takiej formy dziatalnosci jest zezwolenie
na prowadzenie placowki od wlasciwego wojewody. Wojewoda jest rowniez
zobowigzany do przeprowadzania cyklicznych kontroli w tych DPS-ach, ktére
dzialaja na podstawie wydanego przez niego zezwolenia, a w razie stwierdzo-
nych uchybien — ma mozliwos¢ reakcji, az do cofnigcia zezwolenia wiacznie.
W dniu 31 grudnia 2022 r. w Polsce dziataty 932 publiczne DPS-y prowadzo-
ne przez samorzady na szczeblu powiatow.

W kontekscie samorzaddéw istotng jest regulacja kwalifikujgca objecie
opieka i zapewnienie miejsca w DPS-ie mieszkancowi danej gminy jako za-
dania dla tejze gminy o charakterze wtasnym obowiazkowym, co przektadajac
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na praktyke, oznacza, ze gmina jest zobligowana do znalezienia i najcze-
$ciej wspotfinansowania miejsca pobytu w DPS-ie. Natomiast prowadzenie
DPS-u okreslone jest jako zadanie wlasne samorzadu, nie ma zatem charakteru
obligatoryjnego. Co oznacza, ze w praktyce decyzje¢ o utworzeniu DPS-u po-
dejmuje si¢ po konsultacjach na szczeblu powiatu lub wojewoddztwa, w zalez-
nosci od potrzeb danego regionu.

Finansowanie doméw pomocy spotecznej w Polsce

Obecnie funkcjonuje dualistyczny system ptatnosci za pobyt osoby niesamo-
dzielnej w DPS-ie. Osoby, ktdre znalazly si¢ w placowce przed wprowadze-
niem ustawy o pomocy spotecznej z 2004 r., a nie s3 w stanie samodzielnie
pokry¢ kosztow swojego pobytu, utrzymywane sg ze srodkow z budzetu pan-
stwa (art. 87 ust. 8, ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego).
Koszt utrzymania osob przyjetych po wprowadzeniu ustawy obcigza natomiast
pensjonariusza, jego rodzing, a ewentualny niedobor pokrywa samorzad, ktory
skierowat dang osob¢ do DPS-u. Mechanizm jest nastepujacy. W zaleznosci
od rodzaju podmiotu, ktory prowadzi dom: wojt, starosta lub marszatek wo-
jewddztwa, uwzgledniajac profil placéwki, ustala maksymalng wysokos¢ od-
platnos$ci za miesigczny pobyt pensjonariusza. W publikowanym wskazniku
uwzglednione sg m.in. koszty z tytulu wyptaty wynagrodzen pracownikow, co
jest jedna z gtdéwnych sktadowych kosztéw. Optata pobierana jest w pierwszej
kolejnosci z dochodu pensjonariusza, z zastrzezeniem, ze kwota ta nie moze
przekroczy¢ 70% jego dochodow. Ewentualng réznice pokrywa rodzina, a jesli
pensjonariusz jej nie posiada lub skorzystat z ulgi z tytutu kryterium dochodo-
wego, optate reguluje samorzad.

Dualizmem cechuje si¢ rowniez centralny system finansowania podmio-
tow opieki nad osobami niesamodzielnymi. O ile po reformie z 2004 r. bu-
dzet panstwa zostat odcigzony ze wspolfinansowania pobytu pensjonariuszy
w DPS-ach, o tyle nadal dotuje pobyt 0séb przebywajacych w zaktadach opie-
kunczo-leczniczych. Rzeczywisty koszt pobytu podopiecznego w Zaktadzie
Opiekunczo-Leczniczym (dalej ZOL) jest ok. 2,5-krotnie wyzszy nizw DPS-ie,
moéwimy o kwocie na poziomie ok. 14 tys. zt. Pensjonariusz jest zobowigzany
do optacenia kwoty stanowigcej maksymalnie 250% najnizszej emerytury, ale
jednoczes$nie kwota ta nie moze by¢ wyzsza niz 70% miesigcznego dochodu
pensjonariusza. Obowigzkiem oplacenia r6znicy moze by¢ obcigzona rodzina
pensjonariusza, ale w praktyce, korzystajac z ulgi dochodowej, jest ona zwol-
niona czesciowo lub w catosci z tych kosztow, w zwigzku z czym obowia-
zek ten przechodzi na budzet panstwa. Co wazne, gmina kierujaca osobe do
ZOL-u nie jest elementem réwnania kosztowego, wigc w przypadku umiesz-
czenia jej mieszkanca w ZOL jego pobyt nie obcigza budzetu gminy. Rodzi to
pewng nierownowage rynkowa i napi¢cia pomi¢dzy podmiotami swiadczacy-
mi zblizone ustugi. Poniewaz ZOL-e sa dotowane przez panstwo, natomiast
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DPS-y, o ile w ogdle mozna méwié o ,,dotacji”, sg zasilane srodkami z gmin.
Efektem jest, dajaca si¢ zauwazy¢, naturalna sklonno$¢ samorzadow do szu-
kania miejsc opieki przede wszystkim w ZOL-ach, a dopiero w kolejnym kro-
ku w DPS-ach. Skutkiem ubocznym jest sytuacja, ze do placowek z definicji
leczniczych trafiaja osoby, ktore nickoniecznie powinny tam by¢ umieszczone.

Konkurowanie ceng pomiedzy domami pomocy spotecznej

Taka konstrukcja systemu finansowania, przenoszaca gros kosztow z budze-
tu centralnego na pensjonariuszy, ich rodziny i na koncu na samorzady, ro-
dzi wiele zagrozen. Pierwszym to relatywnie duze, potencjalne obcigzenie
dla budzetu rodzin. Dla zobrazowania kwestii przytocze kilka liczb. Obec-
ny wskaznik miesi¢cznego kosztu utrzymania osoby w DPS o profilu miesz-
kanca w podeszlym wieku w wojewddztwie zachodniopomorskim wynosi
5202,66 zi. Natomiast ten sam wskaznik dla osoby zamieszkujacej w DPS
o profilu mieszkanca z chorobg psychiczng w wojewodztwie $laskim wyno-
si 6835,33 zt. Generalnie, nieco upraszczajac, rozpigtos¢ wskaznikow w skali
kraju zamyka si¢ w widetkach 5000-7500 zt. Te kwoty znaczaco przekracza-
ja mozliwos$ci pokrycia ich przez samego mieszkanca domu. Przypomnijmy,
ze np. $rednia $wiadczenia emerytalno-rentowego wyplacanego w Polsce
w 2022 r. wynosita 2 788,63 zt (ZUS 2023). Wigkszo$¢ srodkow zatem powin-
ny znalez¢ rodziny z uwzglednieniem kryteriow dochodowych (art. 61, ust. 2
ustawy o pomocy spolecznej). Biorac pod uwagg aktualng kwotg zwolniong
od ewentualnych obcigzen z tytutu pobytu innego cztonka rodziny w DPS-ie,
platno$ciami moga by¢ obcigzone rodziny, ktdre w przeliczeniu osiagaja do-
chod w wysokos$ci 1800 zt na osobg. Oznacza to, ze w przypadku 4-osobowej
rodziny z dochodem 8000 zt miesigcznie na pokrycie kosztow ewentualne-
go pobytu innego jej cztonka moze by¢ pobrane 800 zt. W Polsce, niestety,
nie ma danych pokazujacych poziom dochodéw pensjonariuszy i ich rodzin
korzystajacych z DPS-6w. Natomiast ogdlny oglad tej kwestii uprawnia do
wyciggniecia wniosku, iz w wiekszo$ci przypadkow z ustug DPS-6w korzy-
staja osoby samotne lub z rodzin materialnie gorzej sytuowanych. Implikacja
jest oczywista, to na samorzadach spoczywa gros wydatkow z tytutu optaty za
pobyt w DPS-ie.

W ten sposob plynnie mozemy przej$¢ do drugiego zagrozenia, tj. ryzy-
ka lokalnej polityki. W subwencji na cele opieki spotecznej przekazywanej
z budzetu centralnego samorzadom $rodki na pokrycie kosztow optat pobytu
mieszkancéw w DPS-ach nie sg zaznaczone. Z jednego budzetu finansowane
sa wszystkie zadania wskazana w art. 17 ustawy o pomocy spolecznej. Do-
datkowo pienigdze przekazane w teorii na cele opieki spolecznej moga byc¢
wykorzystane na inne wydatki samorzadu, np. okreslone cele inwestycyjne,
o ile samorzad uzna to za uzasadnione. I jest to regulacja poniekad logiczna, to
na poziomie samorzagdowym powinna by¢ podjeta decyzja, na co efektywnie
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wydatkowaé pienigdze. Nalezy réwniez zwroci¢ uwage, ze DPS-y sg prowa-
dzone przez powiaty, natomiast w wiekszosci przypadkow do DPS-6w kieruja
gminy, ktére w konsekwencji doptacajag do pobytu danej osoby. Oczywiscie
z budzetu centralnego czes$¢ srodkdéw przekazana na pomoc spoleczng dangj
gminie jest wyplacana przy zatozeniu, ze opierajgc si¢ na statystykach, dana
gmina bedzie miata potrzebe umieszczenia pewnej liczby 0s6b w DPS-ie. Nie-
mniej istnieje silna pokusa, aby pienigdze przeznaczone na optacenie pobytu
w DPS-ie, ktory prowadzi inna jednostka samorzadowa — powiat, z punktu
widzenia lokalnej logiki politycznej, byly wykorzystane na miejscu, w dane;j
gminie. To rzadko podnoszony w opracowaniach przedmiotu wniosek, moze
kontrowersyjny, ale znajdujacy uzasadnienie w ankietach przeprowadzanych
z pracownikami DPS. Wydaje si¢, ze w zakresie pomocy spotecznej priorytet
maja projekty realizowane na terenie danej jednostki, typu §wietlica $rodo-
wiskowa, wyptata zapomogi itp., w przeciwienstwie do zapewnienia opty-
malnych warunkow osobie kierowanej przez gming¢ do placowki opiekuncze;j.
Powyzsza opinia wyjasnia, dlaczego jednym z najistotniejszych kryteriow,
ktorymi kieruje si¢ dana gmina przy wyborze placowki, jest kryterium ceny.
Po drugiej stronie rownania powoduje to okreslong reakcj¢. Samorzady, ktére
z kolei prowadza poszczegolne DPS-y, staraja si¢ maksymalnie obnizy¢ kosz-
ty, tak aby DPS-y z ekonomicznego punktu widzenia byly samowystarczalne,
to znaczy, aby jak najmniej doptaca¢ z budzetu powiatu do danej placowki.
Powstaje typowy mechanizm réwnania w dot, gdzie z jednej strony mamy
presj¢ kosztowa, a z drugiej oczekiwania dotyczace jakosci $wiadczonych
ushug. Uktad wydaje si¢ by¢ fatalny, jakikolwiek ruch w kierunku podwyzek
wynagrodzen, podniesienia jako$ci placowki wigze sie z ryzykiem utraty przy-
chodow, poniewaz koszty podwyzki trzeba pokry¢ z budzetu powiatu, na co
zazwyczaj brakuje pieniedzy, albo przerzuci¢ go na pensjonariuszy, podwyz-
szajac optaty za pobyt. Natomiast podwyzszenie kosztow pobytu skutkuje tym,
ze gminy kierujgce mieszkancoOw do DPS-u beda wybierac tanszg placowke.

Zubozenie i odptyw pracownikéw z domoéw pomocy spotecznej

W kontekscie obowiazujacego po 2004 r. modelu, jedng z jego pierwszych
ofiar okazali si¢ pracownicy DPS-6w. Bezposrednia korelacja pomiedzy wzro-
stem wynagrodzen pracownikow, i wzrostem kosztow funkcjonowania do-
moéw podnoszgca koszty pobytu mieszkanca DPS, doprowadzita do sytuacji,
ze wzrost ptac w DPS-ach nastepowal dwukrotnie wolniej niz w gospodarce
narodowej. Wydaje si¢, ze mozna wrecz mowic¢ o znaczacym zubozeniu tej
grupy zawodowej (zob. aneks, tabela 1a).

Dodatkowym elementem, ktory utrwalal izwickszal wskazang luke
w poziomie wynagrodzen, jest lokalizacja DPS-6w. Wigkszo$¢ potozona
jest w regionach stabiej rozwinigtych ekonomicznie, gdzie rynek pracy nie
oferuje wielu mozliwos$ci zatrudnienia, a szczegdlnie miejsc pracy wysokiej
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jakosci i otrzymania adekwatnego do tego wynagrodzenia. Nierzadko powia-
towy DPS potozony w danej gminie okazuje si¢ jednym z najwiekszych badz
najwickszym pracodawcg tamze. W polaczeniu z niewielkim uzwigzkowie-
niem pracownikow w latach ubieglych (w roku 2021 tylko w 0.1% DPS-ow
funkcjonowata zaktadowa organizacja zwigzkowa) otrzymujemy recepte na
traktowanie kwestii wynagrodzen i standardow pracy jako drugo-, a nawet
trzeciorzgdnych. Naturalnym nastepstwem tego stanu rzeczy byt stopniowy
odptyw pracownikéw, chocéby z powodow przejscia na emeryture i braku
nowych osob zainteresowanych podjeciem tej pracy. Generowato to kolej-
ne problemy i prowadzilo do spadku jakosci $wiadczonych ushug, przecia-
Zenia pracg pozostatej kadry — szczego6lnie widocznego w sezonach urlopo-
wych — ogolnego upadku prestizu zawodu pracownika DPS. Proces redukcji
kadr, niestety gtownie z grupy pracownikow z najwyzszymi kwalifikacjami,
znaczaco przyspieszyl w roku ubieglym. Paradoksalnie przyczyna byt suk-
ces zwigzkow zawodowych w Polsce z sektora medycznego i znaczace pod-
niesienie poziomu minimalnego wynagrodzenia pielggniarek i potoznych
od 1 lipca 2022 r. Regulacje te nie objety jednak pielegniarek pracujacych
w DPS-ach, poniewaz placowki te nie sg traktowane jako podmioty lecznicze
(Chruscinska-Dragan 2023). W tabeli 1b, zamieszczonej na koncu rozdziatu,
znajdziemy ilustracje problemu, jakim jest rosnace rozwarstwienie wynagro-
dzen pomigdzy pielggniarkami zatrudnionymi w DPS-ach, a tymi pracujacy-
mi w jednostkach finansowanych przez NFZ. Efekt takiego stanu rzeczy mogt
by¢ tylko jeden — ,,glosowanie nogami”, co wygenerowalo kolejny problem
w systemie — niedobdr odpowiedniej opieki medycznej w domach pomocy
spoleczne;j.

Standardy opieki w domach pomocy spotecznej

Zardéwno ustawa o pomocy spolecznej z 12 marca 2004 r., jak i rozporzadzenia
ministra pracy i polityki spotecznej z 23 sierpnia 2012 r. precyzyjnie okresla-
ja wymagania, ktére powinna spetia¢ placowka $wiadczaca dtugotermino-
wa opieke¢ spoleczng. Uwzgledniaja one zar6wno konieczno$¢ zaspokojenia
podstawowych potrzeb bytowych mieszkancow, jak i ustug na wyzszym po-
ziomie specjalistycznym. Aby zobrazowac sytuacje¢, na potrzeby rozdziatu
przeprowadzono ankiete, w ktorej uczestniczyli przewodniczacy komisji za-
ktadowych NSZZ ,,S” dziatajacych w DPS-ach. Ankieta dotyczyla poziomu
wykonania ustug specjalistycznych, przestrzegania przepiséw dotyczacych
standardu obiektow, realizacji przepisow kontrolnych i stopnia wdrazania za-
lecen pokontrolnych (zob. aneks, tabele: 2, 3, 4).

Dwa analizowane kryteria wymagaja dodatkowego komentarza, tzn.
wskaznik zatrudnienia i liczba zatrudnionego personelu z odpowiednimi kwa-
lifikacjami medycznymi. Pierwszy znich okresla, zgodnie zrozporzadze-
niem ministra z 2012 r., minimalng liczbg wszystkich pracownikéw z zespotu
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terapeutyczno-opiekunczego przypadajacych na mieszkanca domu, przy czym
przy ustalaniu wskaznikow zatrudnienia uwzglednia sie réwniez wolontariu-
szy, stazystow, praktykantow oraz osoby odbywajace stuzbg zastepcza w domu,
jezeli pracuja bezposrednio z mieszkancami domu; przy wyliczaniu wskazni-
ka udziat tych 0so6b nie moze przekroczy¢ 30% ogdlnej liczby 0sob zatrudnio-
nych w zespole. Nota bene wlasnie naduzywanie przez dyrekcje DPS-6w moz-
liwos$ci wpisywania do zespotow terapeutyczno-opiekunczych osob, ktore nie
maja bezposredniego kontaktu z pensjonariuszem, np. pracownikow kuchni,
badz przekraczanie wspomnianego limitu 30% dla wolontariuszy itd., stanowi
najczestszy powod odpowiedzi: ,.tak, z pewnymi zastrzezeniami”. Natomiast
drugie kryterium precyzuje wylacznie, czy czynnosci wymagajace kwalifika-
c¢ji medycznych wykonywane sa przez odpowiednie osoby.

Przedstawione dane, cho¢ ze stosunkowo niewielkiej préby badawcze;,
w pewnym stopniu pozwalaja zdiagnozowac stabosci DPS-6w. Zdecydowatem
si¢ do ograniczen proby, gdyz wyniki sg druzgocace. Rowniez wiele raportow
NIK-u, czy to dotyczacych kontroli catosci systemu, czy to jednostkowych
DPS-6w potwierdzaja wnioski, jakie mozna wyciagna¢ z badania ankietowego
(NIK 2020). Mamy do czynienia z drastycznym zubozeniem pracownikow,
kryzysem zatrudnienia i niebezpieczenstwem niemoznosci utrzymania wyma-
ganego standardu ustug.

Protest pracownikéw doméw pomocy spotecznej

Jednocze$nie wydaje si¢, ze ubiegly rok byt poczatkiem przesilenia, mianowi-
cie sytuacja pracownikow DPS-6w byla na tyle zla, ze w srodowisku narodzita
sie chec protestu, co zbieglo sie w czasie z wylonieniem grupy kilku lokalnych
liderek w poszczegodlnych regionach kraju potrafigcych zorganizowac i popro-
wadzi¢ zdesperowanych pracownikéw DPS. Dodatkowym elementem byly
obawy pracownikoéw dotyczace likwidacji cze$ci DPS-6w w ramach zapo-
wiadanej przez rzad deinstytucjonalizacji dlugoterminowe;j opieki spoteczne;.
Szerzej o rezerwach tkwigcych w poprawie komunikacji na linii rzad—samo-
rzady—pracownicy w dalszej czesci rozdziatu, tu tylko zaznaczmy, ze réwniez
komunikaty ptynace od samorzadéw do pracownikéw byly niejasne i czgsto
wskazywaly, ze plany zamknigcia placowek sa realne. I ostatni element, kto-
ry nalezy potraktowaé jako bodziec do dziatania, to znaczacy wzrost inflacji
1 kosztow zycia od 2021 r. W rezultacie w roku ubiegtym w ponad 80 DPS-ach,
gdzie dziata NSZZ ,,S”, doszto do akcji protestacyjnych, gtéwnie rozpoczecia
procedury sporoéw zbiorowych, zwigzkowcy brali udziat w sesjach rad powia-
tow, przedstawiajac swoje postulaty lub nagtasniali swoje problemy na forum
wojewddzkich rad dialogu spolecznego badz za posrednictwem lokalnych
mediow. Finalnie jesienig ubieglego roku temat mozliwej zapasci DPS-6w
stal si¢ tematem ogolnokrajowym, czego wyrazem byly spotkania przedsta-
wicieli Sekcji Pracownikéw Pomocy Spotecznej NSZZ ,,S” z minister rodziny
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i polityki spotecznej, jak réwniez umieszczenie kwestii pracownikéw DPS
jako jednego z gtéwnych punktow NSZZ ,.S” w zakonczonych w maju br. ne-
gocjacjach z rzagdem. Na mocy tego porozumienia w obszarze DPS-6w w 2023
1. do ponad 55 tys. pracownikow Domoéw Pomocy Spotecznej trafi kwota 300
mln zl, pochodzaca z rzadowej rezerwy celowej. Oznacza to, ze przecigtnie
kazdy pracownik DPS-6w otrzyma dodatek do wynagrodzenia w wysokosci
600 zI miesigcznie do konca roku, z wyréwnaniem od kwietnia tego roku. Jed-
noczesnie rozpoczng si¢ pilne prace nad systemowymi zmianami dotyczacymi
pomocy spotecznej, ze szczegdlnym uwzglgdnieniem polepszenia kondycji fi-
nansowej DPS-6w (Tysol.pl 2023). Dlatego tez uzasadniony wydaje si¢ wnio-
sek, ze mamy do czynienia z momentem przesilenia w obszarze DPS, jakiego
obecnie jesteSmy $wiadkami, przy czym nalezy skonstatowac, ze trudno osza-
cowac, w ktorg strone przechyli si¢ szala, czy mozemy moéwi¢ o potencjalnej
szansie, jaka daje rozwiazanie kryzysu i zbudowanie silniejszej struktury w ra-
mach zmian systemowych, czy tez bedzie nastgpowala dalsza zapas¢ DPS-ow.
Wydaje si¢ rowniez, ze o ile zostang wykorzystane narze¢dzia dialogu spotecz-
nego, to pojawity si¢ przestanki, aby ziscil si¢ ten pierwszy scenariusz (zob.
aneks, tabele: 5, 7, 8).

Brak dialogu spotecznego

Nawigzujac do czgsci poswigconej ustugom spotecznym w UE, mozna stwier-
dzié, ze przyjety w Polsce kierunek wzmacniania opieki na poziomie rodzime-
go Srodowiska osoby niesamodzielnej jest wlasciwym wyborem, wpisujacym
si¢ w polityke calej Unii Europejskiej. Takie sa zalozenia wspomniane;j ,,Stra-
tegii rozwoju ushug spotecznych, polityka publiczna do roku 2030 (z perspek-
tywa do 2035 r.)”, ktora definiuje réwniez role DPS-6w w zmodyfikowanym
systemie jako jedna z kluczowych w $wiadczeniu ustug spotecznych na po-
ziomie powiatow. Zakres dzialan pracownikow DPS-6w ma ulec znaczace-
mu poszerzeniu. Poza ustugami §wiadczonymi, tak jak obecnie — stacjonarnie,
DPS ma by¢ rowniez miejscem, gdzie rodzina osoby niesamodzielnej bgdzie
mogta uzyskac opieke wytchnieniowa, pomoc srodowiskowa w postaci wyko-
rzystania do§wiadczonej kadry DPS jako pracownikow $wiadczacych opieke
w domach 0s6b potrzebujacych, wreszcie same placowki powinny ewoluowaé
w kierunku zaktadow o charakterze opiekunczo-leczniczym, $wiadczacym
wsparcie rehabilitacyjno-opiekuncze. Ré6wnie mocno w ,,Strategii...” podkre-
$lony jest niedobdr samych placowek i konieczno$¢ utworzenia nowych, czy
to publicznych, czy tez dziatajacych w innej formule gospodarczej. Jednocze-
$nie daje si¢ zaobserwowac duzy niepokoj wsrod pracownikéw DPS-6w, dla
ktorych termin ,,deinstytucjonalizacja” wiaze si¢ z grozbg zamknigcia placow-
ki w ktorej sa zatrudnieni (zob. aneks, tabela 6).

Wydaje sig, ze podstawowym powodem jest brak jasnej komunikacji w troj-
kacie rzad—samorzad—pracownicy DPS. Z przyjetej ,,Strategii...” najmocniej
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do przestrzeni publicznej przebito si¢ stowo ,,deinstytucjonalizacja” z akcen-
tem ktadzionym na ,,de” jako demontazem DPS, natomiast caly kontekst $ro-
dowiskowy byt rozumiany jako zastgpienie stacjonarnych DPS-6w $rodowi-
skowymi domami wsparcia, doptatami dla rodzin lub asystentow, ktorzy beda
zajmowac si¢ seniorami w ich domach. Dla pracownikow byly to informa-
cje budzace zrozumiaty niepokoj. Kompletnie zostata pominigta gtéwna idea
jaka przyswieca modernizacji modelu opieki spotecznej, tzn. zadbanie przede
wszystkim o maksymalny komfort podopiecznych, tak dlugo jak to mozliwe
w rodzimym $rodowisku, natomiast absolutnie niewykluczajacy czy eliminu-
jacy role DPS-6w i jego pracownikow.

Do niezrozumienia planowanych dziatan panstwa przyczynity si¢ rowniez
postanowienia pojedynczych samorzadow, ktore zmuszone gtdéwnie zlym sta-
nem technicznym obiektow decydowaly si¢ na zamykanie poszczegdlnych
oddzialow DPS-6w lub catej placéwki, thumaczac takie dziatania m.in. narzu-
cong odgornie deinstytucjonalizacjg.

Ostatnim elementem obrazu, ktoéry budzi niepokdj wsrod pracownikdéw
DPS-6w, s3 op6znienia na poziomie centralnym we wdrazaniu zapowiadanych
zmian. Europejski Filar Praw Socjalnych przyjeto juz 5,5 roku temu, natomiast
rzadowa ,,Strategie rozwoju ustug spotecznych, polityka publiczna do roku
2030 r.”— w ubieglym roku i od tego czasu w przestrzeni DPS-owej zaczeto
funkcjonowaé, a wilasciwie straszy¢ stowo ,,deinstytucjonalizacja”. Nalezy
jednak pamietaé, ze w latach 2020-2021 domy pomocy spotecznej musiaty
gléwnie zmagac si¢ z nastgpstwami pandemii COVID-19, ktora byta szczegol-
nie dotkliwa dla pensjonariuszy DPS-6w.

Dlaczego konieczny jest dialog spoteczny?

Powyzsze rozwazania doprowadzity nas do miejsca, w ktorym warto okresli¢
aktualny ,,stan gry”, czyli kondycje DPS-6w, ich perspektywy i oczekiwania
zwigzane z miejscem, ktore majg zaja¢ w docelowym modelu opieki spotecz-
nej panstwa.

Nie ulega watpliwosci, ze aktualna sytuacja DPS jest co najmniej trudna
ito na kilku ptaszczyznach. Analizujac kwesti¢ z punktu widzenia pracow-
nika, mozna ocenié, ze paradoksalnie padt on ofiarg zmiany filozofii polityki
spotecznej panstwa, dotkliwie doswiadczyla go pandemia, a obecnie kilkuna-
stoprocentowa inflacja pokazata tej grupie zawodowej, na jakim szczeblu dra-
biny spotecznej jest umiejscowiona.

Po 2015 r. panstwo polskie kladzie zdecydowanie wigkszy nacisk m.in.
na redystrybucje srodkow wypracowanych wspolnie przez obywateli i wzrost
ptacy minimalnej, co skutkuje zwigkszeniem presji ptacowej na przedsie-
biorstwa, ktore podnosza wynagrodzenia. Z wielu powodow, gtowne przed-
stawiono powyzej, nie miato to przelozenia na pracownikow DPS, ktérzy
zostali pozostawieni na uboczu i nie partycypujag w obiektywnym wzros$cie
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zamoznos$ci spoleczenstwa. Cze$¢ z nich zdecydowata si¢ odejs¢ do innej
pracy. Czgs¢, kierujac sie réznymi motywami, zdecydowata si¢ zosta¢, cho¢
nie da si¢ ukry¢, ze po okresie pandemii braki kadrowe sg znaczace. Obec-
nie pracownicy wydajg si¢, w pelnym napigcia oczekiwaniu, obserwowac
najblizsze decyzje swoich bezposrednich zwierzchnikow: dyrekcji DPS-ow
1 starostow badz prezydentow miast, ktorym podlegaja, jak rowniez rzadu.
W zalezno$ci od tego, jakie one beda, takie podejma dziatania. Wydaje sig, ze
w razie niespelnienia ich oczekiwan, mozemy spodziewac si¢ reakcji skraj-
nych, tzn. znaczacego protestu lub wrecz przeciwnie, zupetnej rezygnacji,
ktéra ponownie, wzorem pielegniarek zatrudnionych w DPS-ach, przybierze
forme ,,glosowania nogami” i masowych odejs¢ do innej pracy. Wydarzenia
ostatnich kilku kwartatléw pozwalaja na nieuleganie skrajnemu pesymizmowi
i zachowanie cho¢ odrobiny optymizmu. Oby skuteczne ubieganie si¢ o do-
datkowe $rodki, obietnice zmian systemowych i wzrost aktywnos$ci pracow-
nikow, czego wyrazem byl réwniez wzrost uzwigzkowienia pracownikow
DPS, pozwolity na utrzymanie i rozbudowe dynamicznej reprezentacji pra-
cowniczej, ktora bedzie dziatata w interesie zarowno pracownikow, jak i dla
dobra systemu opieki spotecznej w Polsce.

Zmieniajac optyke z pracowniczej na samorzadowa, czyli przechodzac nie-
jako na strone pracodawcy, nalezy podkresli¢, ze samorzady maja swiadomos$¢
skali problemu. Okres pandemii COVID-19 byt dla samorzadéw czasem bar-
dzo trudnym, szczegdlnie w kontekscie finansowania biezgcego funkcjonowa-
nia DPS. Regularne lockdowny w placowkach, skutkujace brakiem nowych
przyjec i skokowo obnizajace rentowno$¢, powodowaty konieczno$¢ znalezie-
nia dodatkowych pienigdzy w budzecie danego samorzadu. Na to naktada sie
wzmiankowana juz kwestia dualizmu w polskim systemie opieki dlugotermi-
nowej. W zwiazku ze znacznym wzrostem liczby wolnych 16zek w zaktadach
opiekunczo-leczniczych (ZOL), gminom kierujagcym podopiecznych do tych
podopiecznych do placowek nie optaca(to) si¢ kierowa¢ ich do DPS, gdy moga
umiesci¢ osobe niesamodzielng w bezkosztowym, z ich punktu widzenia, cho¢
tylko na okreslony czas, ZOL-u. Rodzi to réwniez okreslone nieprawidtowosci,
co bylo sygnalizowane ministrowi rodziny i polityki spolecznej (Ogoélnopol-
skie Stowarzyszenie Dyrektorow Samorzgdowych Doméw Pomocy Spoteczne;j
2021). Natomiast to, co moze stanowi¢ pewien pozytyw, to fakt, ze w trudnym
okresie ostatnich trzech lat znaczaco wzrosta aktywnos$¢ gremidéw bedacych
reprezentacja tego grona interesariuszy. Mam tu na mysli ogélnokrajowe orga-
nizacje zrzeszajace dyrekcje lub samorzady prowadzace DPS-y. To moze by¢
przyczynek do budowy pewnej koalicji majacej na celu odpowiednie wkompo-
nowanie DPS-6w w strategi¢ budowy polityki spotecznej panstwa.

I wreszcie trzecie ujgcie, z punktu widzenia rzadu. Paradoksalnie naj-
trudniejsze do oceny, poniewaz z jednej strony mamy oficjalne zapowiedzi
i plany modernizacji systemu opieki spotecznej, z drugiej strony w kwestii
DPS faktyczng zmiang w okresie ostatnich 5 lat byt jeden z zapisow w noweli
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ustawy z maja br., rozszerzajacy mozliwos¢ dziatania DPS-6w w obszarze
opieki krotkoterminowej (w formie catodobowej lub dziennej) dla osob, ktore
w nich nie zamieszkuja. Do tego nalezy doda¢ kilkukrotne transze finansowe
na rzecz samorzadow prowadzacych DPS-y w okresie pandemii i zapowiedzi
wygospodarowania dodatkowych s$rodkow, ktore maja trafic bezposrednio
do pracownikéw jako podwyzka wynagrodzen obowigzujaca do grudnia br.
Oczywiscie trudno przeprowadzaé gruntowne zmiany w okresie pandemii na
obszarze, ktory jest przez nia szczegodlnie dotknigty, niemniej caty czas nie
znamy odpowiedzi na fundamentalne pytanie: w jaki sposob panstwo chce
sfinansowa¢ modernizacj¢ i rozwoj systemu? Czy opracowujac model finan-
sowania, zostanie wzigta pod uwage cho¢by koncepcja ,,choroby kosztow”
Williama Baumola (Btgdowski 2019: 17) zaliczajaca m.in. opieke spoteczng
do takich sektoréw gospodarczych, w ktorych wytwarzanie dobrych jakoscio-
wo ustug przektada sie¢ na wzrost wynagrodzen, niemajacy jednak zwiazku ze
wzrostem produktywnosci pracownika? Czy tez do glosu dojda koncepcje,
ktore beda na pierwszym miejscu stawia¢ aspekt ekonomiczny? Bardzo istot-
ng niewiadoma jest rowniez kwestia zwigzana z kalendarzem wyborczym
i konsekwencjami pazdziernikowych wyboréw parlamentarnych. Czy, o ile
nastgpi zmiana wigkszosci sejmowej, beda kontynuowane planowane dzia-
lania, ale rowniez, czy obecnie rzadzacy, o ile zachowaja wickszos¢, znajda
srodki finansowe na przeprowadzenie zapowiadanej ewolucji systemu? Do
tej pory brak dziatan mogt by¢ thumaczony COVID-em, obecnie thumaczy si¢
rokiem wyborczym. Na koniec roku zadnego wytlumaczenia juz nie bedzie,
natomiast pozostanie pytanie o wizj¢ i energi¢ na przeprowadzenie koniecz-
nych i zapowiadanych zmian.

Jedna kwestia wydaje si¢ by¢ poza dyskusja i wreez szokuje jej dotych-
czas niewielki zakres. Mam na mysli oczywiscie dialog spoteczny w trojkacie
rzad—samorzady-reprezentacja pracownikow. Wydaje sig, ze bioragc pod uwa-
ge skale wyzwania, jest on nicodzowny i lezy w interesie kazdej ze stron. Dla
pracownikoéw korzysci sg najlatwiej dostrzegalne, ich postulaty bede mogty
wybrzmie¢ na poziomie centralnym, moga by¢ po prostu wzigte pod rozwage
decydentéw. Natomiast rowniez dla samorzadow, ktore w razie zapasci funk-
cjonujacego systemu lub nieudanej, nieprzemys$lanej modernizacji, zderza si¢
z konsekwencjami tego stanu rzeczy, najlepsza strategia powinno by¢ stworze-
nie wspolnego stanowiska z reprezentacja pracownikow DPS. Wreszcie, dla
ministerstwa rodziny i polityki spotecznej, niezaleznie kto nim bedzie zawia-
dywat po pazdziernikowych wyborach, czynnikiem zwiekszajacym jego wage
w rzadzie 1 polityczng sprawczo$¢ bedzie mocne poparcie spoleczne. Kieru-
nek planowanych zmian systemowych w Polsce ma ten sam wektor co w po-
zostatych krajach Unii Europejskiej. Warto wiec spojrze¢ na do§wiadczenia
z innych krajow UE (Przybytowicz 2017) nawet w konteks$cie szukania zro-
det przychodéw budzetowych panstwa na sfinansowanie modernizacji opieki
dlugoterminowej. Doceni¢ nalezy, jak duza role w przekonaniu spoteczenstwa
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1 politycznych decydentow, ze warto na ten cel ponies¢ nowe koszty, odegrato
jednolite stanowisko strony spotecznej w krajach Europy Zachodniej (Sowa-
da 2016). Miejmy nadzieje, ze rowniez w Polsce zwyciezy duch wspotpracy
1 dzigki temu transformacja opieki dlugoterminowej zostanie przeprowadzo-
na w sposob jak najmniej bolesny, z uwzglednieniem zmodyfikowanej roli
DPS-6w i ich pracownikow.
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Aneks. Wyniki badan ankietowych przeprowadzonych przez autora w DPS, w ktorych

dziatajq organizacje zwigzkowe NSZZ ,, Solidarnos¢” (n=115)

Tabela 1a. Wynagrodzenia

Rok Srednio- Data obowia- Kwota mi- Minimalna Usrednione Proporcja
miesigczne | zywania danej | nimalnego | stawka godzi- | wynagrodzenie | wynagrodzenia
wynagrodzenie | stawki placy | miesigcznego | nowa (wzt) | pracownikow pracownika
w gospodarce | minimalnej | wynagrodze- DPS* (w zl) DPS wzgle-
narodowe;j nia (w zf) dem poziomu
(wzh) minimalnego
wynagrodzenia

(w %)

2004 2289,57 1.01.2004 824,00 146745 178,09

2005 2380,29 1.01.2005 849,00 b. d.

2006 2477,23 1.01.2006 899,00 b. d.

2007 2691,03 1.01.2007 936,00 b. d.

2008 2943,88 1.01.2008 1126,00 b. d.

2009 3102,96 1.01.2009 1276,00 1968,41 154,26

2010 3224,98 1.01.2010 1317,00 b. d.

2011 3399,52 1.01.2011 1386,00 b. d.

2012 3521,67 1.01.2012 1500,00 2282,61 152,17

2013 3650,06 1.01.2013 1600,00 b. d.

2014 3783,46 1.01.2014 1680,00 b. d.

2015 3899,78 1.01.2015 1750,00 b. d.

2016 4047,21 1.01.2016 1850,00 247717 133,90

2017 4271,51 1.01.2017 2000,00 2653,35 132,67

2018 4585,03 1.01.2018 2100,00 13,70 2664,02 126,86

2019 491817 1.01.2019 2250,00 14,70 2755,94 122,49

2020 5167,47 1.01.2020 2600,00 17,00 3057,36 117,59

2021 5662,53 1.01.2021 2800,00 18,30 3264,27 116,58

2022 6346,15 1.01.2022 3010,00 19,70 3517,61 116,86

* préba ok. 115 0s6b z grup VII-XI kategorii zaszeregowania pracownikéw samorzadowych.
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Tabela 1b. Wynagrodzenia pielegniarek

Data Minimalne Minimalne Minimalne Wynagrodzenie
obowiazywania wynagrodzenie wynagrodzenie wynagrodzenie pielegniarek
danej stawki ptacy | pielegniarek pielegniarek pielegniarek w DPS* (w zi)
minimalnej i potoznych (wzt) | ipotoznych (wzl) | ipotoznych (w zt)
Grupa 1 Grupa 2 Grupa 3
16.08.2017 4095,00 2847,00 2496,00 b.d.
01.07.2019 4410,00 3066,00 2688,00 2908,76
01.07.2020 5164,08 3590,26 3147,63 3068,73
01.07.2021 547752 4185,65 3772,25 3218,94
01.07.2022 7304,66 5775,78 5322,78 3603,15
01.07.2023 8186,53 6473,07 5357,69
Tabela 2.
Rodzaj wymagania Przestrze- Przestrzega- | Nieprze- Nie
gane ne z pewny- | strzegane udzielono
mi zastrzeze- odpowiedzi
niami
Indywidualne Plany Wsparcia 47
Terapia zajeciowa (o ile taki jest profil DPS) 32(z42) 10 (z 42)
Pobieranie nauki (o ile taki jest profil DPS) 2(z2)
Przestrzeganie limitu mieszkancow 16 12 10 9
Brak barier architektonicznych i odpowiedni 21 1 5 10
stan techniczny budynku
Wskaznik zatrudnienia na odpowiednim poziomie | 9 23 5 10
Odpowiednia liczba wykwalifikowanego 7 6 14 20
personelu medycznego
Wymagane okresowe szkolenia pracownikow 9 12 15 1
Tabela 3
Odbyte kontrole Tak Nie Nie udzielono odpowiedzi
Czy w ciagu ostatnich dwdch lat w DPS-ie, w ktorym 17 19 1
pracujesz, byta przeprowadzona kontrola z urzedu
wojewodzkiego
Tabela 4
Przeprowadzone kontrole w ankietowanych DPS w ciggu ostatnich 2 lat 17
Placowki, ktére wymagaja poprawy 15
Wdrozenie wnioskdw i zalecen pokontrolnych na dzien 19.05.2023 5
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Tabela 5

Komfort pracy Bardzo Dobrze Umiarko- Zle Bardzo zle
dobrze wanie

Jak okreslasz komfort swojej pracy? 21 26
Jak oceniasz prestiz zawodu pracownika 8 24 15
DPS?
Jak oceniasz poziom satysfakcji z pracy 6 10 8 1 10
w DPS?

Tabela 6
Relacje z samorzadem Tak | Nie Nie udzielono

odpowiedzi

Czy w okresie od czerwca 2020 r. w mojej placowce pojawita sie 25 12 10
informacja od dyrekcji o mozliwosci zamknigcia placowki w zwigzku
z procesem deinstytucjonalizacji

Tabela 7
Rodzaj aktywnosci pracownikow (grupa 47 DPS) Liczba DPS-6w objetych poszczeg6lng forma akcji
protestacyjnej
Rozpoczecie procedury sporu zbiorowego 32
Trwajace spory zbiorowe 29
Zakonczone spory zbiorowe 3
Akcje protestacyjne na sesjach rad powiatu 15
Pikiety 40
Nagto$nienie probleméw DPS w lokalnych mediach 16
Sprawy sadowe 4
Tabela 8
Efekty akcji protestacyjnych (grupa 47 DPS) Liczba DPS-6w, gdzie uzyskano okreslony efekt
Otrzymanie dodatkowych $rodkéw finansowych 32
Wygrane sprawy w sadzie 2
Pozytywne zakonczenie sporu zbiorowego 3
Trwajace postepowania sagdowe 2
Zmiany w regulaminie pracy 16

Inne
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ROZDZIAL 5

Miedzy wtadzg lokalng i ponadlokalng a obywatelami.
Rodzaje wsparcia pracownikoéw sektora ustug
publicznych w kryzysie pandemicznym®

JACEK BURSKI"

Streszczenie

Autor podejmuje problematyke pandemii i jej wplywu na czes$¢ sektora ushug
publicznych w kontekscie wsparcia, na jakie w poczatkowych miesigcach
pandemii mogli liczy¢ pracownicy niezbedni pracujacy w ramach kluczowych
branz: ochrony zdrowia, pomocy spotecznej i edukacji. Korzysta z materia-
16w jako$ciowych: biograficznych wywiadow narracyjnych, zogniskowanych
wywiadow grupowych i wywiadow eksperckich w celu zarysowania skali
i ksztattu kryzysu pandemicznego, a takze tego, w jaki sposob administracja
ponadlokalna i lokalna, przetozeni, wspolnoty lokalne wspierali pracownikow
niezbednych. Interesuja go rowniez formy samopomocy i wsparcia mig¢dzy sa-
mymi pracownikami.

Abstract

The chapter addresses the pandemic and its impact on parts of the public servi-
ce sector in the context of the issue of support that essential workers working
within the key industries of healthcare, social welfare and education were able
to count on in the early months of the pandemic. The author uses qualitative
materials: biographical narrative interviews, focus group interviews and expert
interviews to outline the scale and shape of the pandemic crisis and also how
supra-local and local administrations, supervisors, local communities suppor-
ted essential workers. In addition the forms of self-help and support between
the workers themselves are also of the author’s interest.

 Tekst powstal w ramach finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki projektu NCN
OPUS ,,COV-WORK: Swiadomo$é spoleczno-ekonomiczna, doswiadczenia pracy i strategie
radzenia sobie Polakow w kontekscie kryzysu post-pandemicznego”, nr umowy NCN UMO-
-2020/37/B/HS6/00479.

10" Uniwersytet Wroctawski, e-mail: jacek.burski@uwr.edu.pl, ORCID: 0000-0001-9987-2420.
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Stowa kluczowe: pandemia, COVID-19, pracownicy niezbgdni, ustugi
publiczne, wsparcie pracownicze

Keywords: pandemic crisis, COVID-19, essential workers, public services,
worker support

Wprowadzenie

W latach 2020-2023 pandemia koronawirusa przenikneta do wszystkich sfer
zycia spotecznego zglobalizowanego §wiata. Skala zmian, ktore przyniost kry-
zys pandemiczny, jest od jego poczatku stale monitorowana zarowno w kon-
teks$cie problematyki perspektywy biologicznej i medycznej, jak i wptywu na
zycie spoleczne, ekonomiczne czy polityczne (Afeltowicz i Wroblewski 2020;
Delanty 2020; Krastev 2020; Zizek 2020). Jedna z konsekwencji pojawienia
si¢ wirusa COVID-19 jest czasowe wzmocnienie roli sektora ustug publicz-
nych, kluczowego w ograniczeniu negatywnych skutkow pandemii. Gtow-
nym tematem rozdzialu jest zagadnienie wsparcia, na jakie w poczatkowych
miesigcach pandemii mogli liczy¢ pracownicy niezbedni pracujacy w ramach
kluczowych branz sektora ustug publicznych: ochrony zdrowia, pomocy spo-
tecznej 1 edukac;ji.

W pierwszej czesci rozdzialu zajme si¢ specyfika sektora ustug publicz-
nych w okresie pandemii — jego znaczeniem jako niezbedng infrastrukturg
spoteczng, podstawowymi zmianami, jakie zaszly w kazdej z interesujacych
mnie branz oraz charakterystyka kryzysu miejsca pracy, z jakim mieli§my do
czynienia. W drugiej skupie si¢ kolejnych rodzajach wsparcia, na jakie mogli
liczy¢ pracownicy niezbedni pracujagcy w wymienionych branzach, poczy-
najac od dostepnych form wsparcia ze strony administracji rzadowej, wtadz
lokalnych, pracodawcow, spotecznosci lokalnych, a na formach samopomo-
cy wramach wspodlnoty pracowniczej konczac. Bede chciat tez w zwiezty
sposob zasygnalizowac istotng rol¢ nie tyle materialnych sposobow pomocy
dla pracownikéw niezbednych, ile przejawdw symbolicznego wspierania ich
W pracy oraz przeciwstawnych postaw obecnych w szeroko rozumianej deba-
cie publicznej, a skierowanych przeciwko lekarzom, nauczycielom czy pra-
cownikom pomocy spolecznej. Rozdzial zakoncze refleksjg nad r6znicowany-
mi formami, jakie wsparcie pracownikow niezbednych przebierato w okresie
pandemii. Podejm¢ rowniez temat jego braku badz niedostatkow widocznych
szczegblnie w kontekscie dziatan wtadz lokalnych i ponadlokalnych.

Punktem wyjscia dla moich rozwazan jest material empiryczny zebrany
w ramach projektu ,,COV-WORK: Swiadomos¢ spoteczno-ekonomiczna, do-
$wiadczenia pracy i strategie radzenia sobie Polakow w kontekscie kryzysu
post-pandemicznego”, ktorego gtdéwnym celem jest zmierzenie si¢ z konse-
kwencjami pandemii dla §wiata pracy w Polsce. W jego ramach zostaty prze-
prowadzone zar6wno badania ilosciowe (w tym badania panelowe, jak rowniez
elementy iloSciowej analizy dyskursu), jak i jakosciowe. Na te cze$¢ danych,
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ktora zostala wykorzystana w analizie przedstawionej w rozdziale, ztozyty si¢

42 biograficzne wywiady narracyjne i 13 zogniskowanych wywiadéw grupo-

wych z pracownikami analizowanych branz, a takze 18 wywiadoéw eksperc-

kich z przedstawicielami zwigzkéw zawodowych, organizacji pracodawcow
oraz wiladz lokalnych iponadlokalnych. W przypadku czesci biograficznej

materiatu przeprowadziliSmy wywiady z:

* lekarzami, pielegniarkami, ratownikami medycznymi i personelem nieme-
dycznym w publicznej czesci opieki zdrowotnej (byli to przede wszystkim
pracownicy szpitali),

* zpracownikami socjalnymi, opiekunami spolecznymi, fizjoterapeutami
i personelem technicznym z doméw pomocy spotecznej,

* znauczycielami pracujgcymi w szkotach podstawowych i posiadajgcymi
rozne stopnie zawodowe (od stazystow po nauczycieli dyplomowanych).

Wywiady fokusowe zostaty zorganizowane z podobnymi grupami pracowni-

koéw. Wszystkie przeprowadzone wywiady zostaty transkrybowane, a w przy-

padku wywiadow biograficznych i grupowych zostaty one najpierw zakodo-
wane 1 zakodowane przy uzyciu procedur metodologii teorii ugruntowanej

(Glaser 1978) wspieranej przez oprogramowanie do analizy danych jakoscio-

wych (Atlas.ti).

Sektor ustug publicznych i jego specyfika w pandemii

Jedna z ambiwalencji pandemii jest przywrdcenie znaczenia instytucjom pu-
blicznym jako jedynym, ktére moga w realny sposéb podja¢ wyzwania zwig-
zane z pojawieniem si¢ zagrozenia wirusowego. Tyczy si¢ to m.in. sfery eko-
nomicznej, w ramach ktorej podjeto decyzje o dotowaniu sektora prywatnego
w celu uchronienia go przed spodziewanym kryzysem ekonomicznym ze stro-
ny finansoéw publicznych. W przypadku interesujacych mnie branz, wyrdznia-
jacym sie przypadkiem jest ochrona zdrowia, ktéra w ciggu ostatnich dekad
byta podobnie jak inne ustugi publiczne (Kozek 2011) obiektem oddziatywan
o charakterze liberalizacyjnym i prywatyzacyjnym. Mozna wskaza¢ rowniez
inne czynniki sktadajace si¢ na obraz petzajacego kryzysu charakterystyczne-
go dla innych ustug publicznych: state niedofinansowanie, braki kadrowe wy-
nikajace z niewystarczajacej liczby specjalistow, jak rowniez wysokiej liczby
pracownikéw migrujacych za pracg'! oraz rosnaca rola sektora prywatnego,
ktory w coraz bardziej znaczacy sposob konkurowat z ustugami publicznymi.
Pandemia do pewnego stopnia umocnita dominujaca role publicznej czgsci
systemu ochrony zdrowia. Jednak jednoczesnie byla momentem weryfika-
cji i podkreslenia jego stabosci, bedacych efektem dlugoletnich zaniedban,

I Pobrane z: https://www.oecd-ilibrary.org/social-issues-migration-health/international-mi-
gration-and-movement-of-doctors-to-and-within-oecd-countries-2000-to-2018_7ca8643e-en
[4.06.2023 r.].
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szczegblnie w obszarze przygotowania na sytuacje kryzysowe. W podobny
sposob, cho¢ z uwzglednieniem istotnych réznic, mozna spojrze¢ na branze
pomocy spotecznej i edukacji. Ta pierwsza byta poddana duzej presji zwigza-
nej z utrzymaniem dostepu do ustug i, szczegdlnie w przypadku domow po-
mocy spotecznej, ochrong 0sob objetych opieka. Druga zostata w radykalny
Sposob przeorganizowana poprzez przejscie na nauczanie zdalne, co wymaga-
o olbrzymiego wysitku m.in. ze strony kadry nauczycielskiej. Warto dodac¢,
ze wskazane branze w Polsce mialy czeSciowo wspdlne, czgsciowo odmienne
problemy strukturalne przed pandemig. Niedobory pracownikow byty szcze-
gblnie widoczne w przypadku ochrony zdrowia, cho¢ dotykaly w zasadzie
wszystkich branz (Kubisa i Rakowska 2021).

Kazda z analizowanych branz jako sfera charakteryzujgca si¢ okreslo-
ng strukturg i organizacjg przeszta drastyczne zmiany po wybuchu pande-
mii. Zwlaszcza w interesujagcych mnie pierwszych miesigcach obserwowali-
$my, jak sposob organizacji pracy, zakresy obowigzkéw na poszczegdlnych
stanowiskach czy obcigzenie pracownicze ulegaly zréznicowanym przesu-
nigciom. W kazdym z przypadkéw pandemia byla momentem podkreslaja-
cym i wzmacniajacym cech¢ niezbgdnosci wobec mechanizmu reprodukcji
spotecznej (Mezzadri 2022; Shields 2019). Ochrona zdrowia realizowata t¢
funkcje w konteks$cie przetrwania biologicznego spolecznosci, podobnie do
pewnego stopnia dziatata pomoc spoleczna, a w przypadku edukacji mielismy
do czynienia z jednej strony z konieczno$cig utrzymania procesu nauczania
na poziomie calej wspolnoty, z drugiej ze wsparciem w pracy reprodukcyjnej
zwiazanej z funkcjami wychowawczymi.

Jednocze$nie we wszystkich branzach mieliSmy do czynienia w poczat-
kowej fazie pandemii z glgbokim kryzysem zarzadzania i przygotowania or-
ganizacyjnego, materialnego i kompetencyjnego, ktorego jednym z efektow
byto nadmierne obcigzenie odpowiedzialnoscig pracownikow pierwszej linii.
W pierwszych tygodniach w miejscach pracy panowat chaos organizacyjny.
We wszystkich rodzajach wywiadéw zadawali§my pytanie o poczatek pande-
mii. W wiekszosci przypadkdéw pracownicy negatywnie oceniali przygotowa-
nie instytucji, w ktorej pracowali, cho¢ stopien probleméw byt r6ézny:

Przede wszystkim w szpitalach, ktore powstaly praktycznie z dnia na
dzien, spadlo to na nas jak grom z jasnego nieba (...). Dwa dni trwato
przygotowanie oddzialow, przygotowanie sluz, zebysmy mieli jako takie
przyzwoite warunki. Wiec to byto przede wszystkim bardzo duze obcig-
zenie psychiczne. Bo praca pielggniarki to nie jest cos, czego si¢ boimy,
bo praca z pacjentami nas nie przeraza. Tylko warunki i czas, zeby to
wszystko zorganizowad, zeby to miato rece i nogi.

Fokus pielegniarski
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Wrazeniu chaosu organizacyjnego towarzyszyt silny lek przed chorobg. Tutaj
waznym elementem byta nie tylko kwestia samych pracownikow, ale takze ich
rodzin. Narazenie starszych pokolen (rodzicow i dziadkow) byto czesto wymie-
niane jako bezposrednia przyczyna izolacji i trzymania regut dystansu spo-
tecznego. Intensywne poczucie strachu przetozylo si¢ na gorsze samopoczucie
rozméwcow w tej faziekryzysu. Z czasem ulegto ono zmniejszeniu (w przypad-
ku branzy ochrony zdrowia zwlaszcza po wprowadzeniu szczepionek).

Waznym watkiem we wszystkich branzach byla kwestia intensyfikacji pracy.
Wynikata ona jednak nie tylko ze zwigkszonej liczby obowiazkow. Wigzala si¢
réwniez z nowg organizacja procesu pracy, zmiang charakteru podejmowanych
dziatan, zmianami w organizacji zespotow. Co wiecej, w przypadku ochrony
zdrowia zostal wprowadzony przymus pracy w jednym miejscu, co hipotetycz-
nie mogtoby zmniejszy¢ obcigzenie pracg dla czgsci pracownikow w tej branzy.
Wydaje si¢ jednak, ze zar6wno skala obowiazkéw w kolejnych falach pande-
mii, jak i kwestia adaptacji do nowych warunkow pracy (np. koniecznos¢ pracy
w specjalnej odziezy ochronnej, obcigzenie stresem, wysoka liczba zgonow)
zniweczyly ewentualny pozytywny efekt redukcji etatdéw na pracownika.

Nasi rozmoéwcy byli pytani o stan przygotowania w zakresie odpo-
wiednich procedur wdrozonych po ogloszeniu pandemii. W niektérych przy-
padkach procedury zostaly opracowane przez samych pracownikéw, jak np.:
w przypadku ochrony zdrowia— zaroéwno lekarze, jak i pielggniarki brali
udzial we wspotpracy z kierownictwem nizszych oddziatow w zreorganizo-
waniu pracy na danym oddziale. Kierownictwo najwyzszego szczebla musiato
z kolei polega¢ na oddolnym zaangazowaniu pracownikow, biorgc pod uwa-
ge chroniczny niedobor personelu, sprzetu i co najwazniejsze, brak gotowych
procedur i instrukcji ze strony organoéw zarzadzajacych. Czgsto wspominano
o0 potrzebie poszukiwania informacji o wirusie i sposobach zmniejszenia ry-
zyka poprzez prywatne kontakty (z lekarzami i pielegniarkami zatrudnionymi
w innych szpitalach) lub Internet.

W przypadku pomocy spotecznej skupilismy si¢ na sytuacji w domach po-
mocy spotecznej, ktorych glownym zadaniem jest codzienna opieka nad prze-
bywajacymi w nich pensjonariuszami. W okresie pandemii DPS-y byly szcze-
goblnie narazone na rozprzestrzenianie si¢ wirusa ze wzglgdu na stan zdrowia
mieszkancow (osoby starsze, czesto z chorobami przewleklymi, wymagajace
statej opieki, o ograniczonej mobilno$ci). Natozono ograniczenia w postaci
zakazéw odwiedzin i opuszczania placowek, a personel musiat by¢ przygoto-
wany na wprowadzenie kilkunastodniowej kwarantanny, podczas ktorej mu-
sieliby pracowac¢ bez powrotu do domu do czasu zakonczenia izolacji. Ponadto
znaczna czg¢$C pracy terapeutycznej i fizjoterapeutycznej zostala ograniczona
lub zawieszona. Z jednej strony spowodowato to pogorszenie stanu zdrowia
mieszkancow, a z drugiej przelozylo si¢ na pojawienie si¢ znacznych nieré6w-
no$ci w obcigzeniu pracg. Niektorzy pracownicy mieli wiecej obowiazkow (np.
pracownicy opieki spotecznej), inni mniej, jak w przypadku fizjoterapeutow.
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To z kolei przektadato si¢ na zwigkszone napigcie w zespotach i zwigkszong
niepewno$¢ wsrod pracownikow. Jednak zmiany w obciagzeniu pracg w niekto-
rych przypadkach doprowadzity do zmian w harmonogramach zadan sprzed
pandemii ze wzgledu na potrzebe zastapienia personelu przebywajacego na
zwolnieniu lekarskim.

W oswiacie mieliSmy do czynienia przede wszystkim z radykalng zmia-
ng organizacji pracy, tj. przejsciem na nauczanie zdalne bez wczesniejszego
przygotowania organizacyjnego i sprzetowego. Zamknigcie szk6él wymusito
szybka adaptacje zaré6wno po stronie dyrekcji, nauczycieli, uczniow, jak iich
rodzin. Decyzje o wdrozeniu nauczania online byly podejmowane w trak-
cie kolejnych miesigcy pandemii przez Ministerstwo Edukacji Narodowej
w sposéb dorazny. Sami nauczyciele zostali wsparci dodatkami w kwocie
500,00 zt przeznaczonymi na sprzet komputerowy. Skala kryzysu, podobnie
jak w przypadku ochrony zdrowia, zalezata od sytuacji organizacyjnej i mate-
rialnej placowki oraz wielkosci miejscowosci, w ktorej znajdowata si¢ szko-
ta — w duzych miastach zaréwno same szkoty, jak i rodziny dzieci byty lepigj
przygotowane sprzetowo i kompetencyjnie do wprowadzenia nauczania na
odlegtos¢. W mniejszych miejscowosciach pierwsze tygodnie nauczania zdal-
nego wymagaty dostosowania si¢ do braku odpowiedniego komputera czy po-
laczenia z siecia. Starsi nauczyciele mieli problemy z korzystaniem z aplikacji
do prowadzenia lekcji online. Ponownie jednak radykalna reorganizacja stata
si¢ szansg na bardziej autonomiczne podejs$cie z perspektywy pracownikow,
a zajecia online byly organizowane w sposob, o ktorym w wickszosci decydo-
wali sami nauczyciele. Co wigcej, niektorzy nauczyciele twierdzili, ze zmiany
te bedg rowniez pomocne dla uczniéw.

Wiasnie ja zaczetam, ja bym pewnie tego nie data rady, ale poniewaz
byta Maja tutaj, bo ona tez zdalnie studiowata, i byta tu w domu, to za-
czeta na/ zaczelysmy nagrywac filmiki dla dzieci, wiec zaczetam nagry-
wac, pierwszy raz zaistniatam jako aktorka, artystka. Ja prowadzitam
sobie lekcje, pokazywatam dzieciom pewne rzeczy, Maja to nagrywata,
wrzucata gdzies tam na, nawet nie wiem, gdzie ona to wrzucata, ale
potem to, yy, pojawialo si¢ w materiatach do lekcji.

Wywiad biograficzny z nauczycielka

Warto nadmienié, ze poczatkowy brak i niejasnos$¢ procedur nie oznaczat wy-
cofania si¢ wladzy centralnej z zarzadzania dang branza. Tymczasowe zawie-
szenie i rekonfiguracja istniejgcych hierarchii i relacji w miejscu pracy byla
w kazdej analizowanej branzy konsekwencja impulsu pochodzacego z pozio-
mu rzgdowego: w przypadku ochrony zdrowia pierwsze wytyczne dotyczace
ochrony pracownikow i ogotu spoteczenstwa zostaly opublikowane 25 kwiet-
nia 2020 r., a nastepnie pojawit sie dokument ,,Strategia walki z pandemia
COVD-19” we wrze$niu 2020 1. W przypadku pomocy spolecznej Ministerstwo

87



88

Jacek Burski

Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej od wybuchu pandemii w marcu 2020 r.
regularnie publikowato wytyczne i zalecenia dla doméw pomocy spoleczne;.
W przypadku edukacji przejscie na ksztalcenie na odlegto$¢ nastapito na pod-
stawie rozporzadzenia wlasciwego ministra z dnia 25 marca 2020 r. Zamknig-
cie studiéw stacjonarnych i przej$cie na ksztatcenie zdalne rowniez nastapito
w kolejnym roku akademickim 2020/2021. Byto ono jednak roztozone w czasie
inaczej dla przedszkoli, szk6t podstawowych (tu rowniez wystepowaty réznice
we wprowadzaniu zdalnego nauczania dla poszczegdlnych etapéw nauczania
w ramach podziatu na klasy I-III i klasy IV-VIII) i szkot ponadpodstawo-
wych. Roéwniez w roku szkolnym 2021/2022 nastgpito tymczasowe przejscie na
ksztatcenie na odleglos¢.

Konieczno$¢ reorganizacji procesu pracy w sytuacji kryzysowej, w kon-
tekscie niedoboru procedur i sprzgtu, spowodowala przynajmniej czgSciowe
delegowanie odpowiedzialnosci na nizsze szczeble hierarchii. Ostatecznie do-
prowadzilo to do zwigkszenia potencjalu innowacyjnego pracownikéw. Do-
brym przyktadem byta branza ochrony zdrowia i powstanie oddziatow CO-
VID-owych, tj. odgoérnie narzuconych iad hoc zorganizowanych jednostek
w ramach juz istniejacych struktur, ktérych celem bylo przejecie pacjentow
z koronawirusem, a tym samym skoncentrowanie wysitkow i jednocze$nie
odcigzenie systemu opieki zdrowotnej w innym miejscu. Jednak ze wzgle-
du na brak wiedzy i zasobéw do wykonania takiego zadania zalezato to od
pomystowosci i wysitkow personelu, ktory zostat oddelegowany na oddziat
COVID. Z jednej strony stworzylo to przestrzen dla autonomicznych decyzji
na poziomie zespotow i samych pracownikow, z drugiej strony zwickszyto po-
ziom odpowiedzialno$ci oraz obcigzenie emocjonalne i psychiczne jednostek.

W przypadku pomocy spotecznej ograniczenia w codziennej pracy w nie-
ktorych przypadkach spowodowaly réwniez reorganizacj¢ procesu pracy.
W jednym z domow opieki fizjoterapeuci zatozyli lokalng szwalnig i produko-
wali maski potrzebne w placowce. Regularng praktyka bylo dzielenie si¢ obo-
wigzkami zwigzanymi z codzienng opieka nad mieszkancami z personelem,
ktory przed pandemia nie byt zaangazowany w takie dziatania. Pozwalato to
odcigzy¢ personel od wzmozonej pracy w czasie pandemii.

Wiekszos¢ 0sob tez pracowato hybrydowo jednak, bo byli na przykitad
tydzien na tydzien, gdzie ja pracowatem sam, zaraz panu powiem, chyba
trzy i pot miesigca bytem sam w pracy. To ja juz nie miatem mozliwosci,
Jjak hybrydowo pracowad, bo nie mial mnie kto podmienié, aczkolwiek
tez z zakresu fizjoterapii wtedy nic sig takiego nie dziato, bo jak nas za-
mkneli od razu, to z kolezankq z terapii zajeciowej, ktora jest po szkole
krawieckiej, zrobilismy po prostu szwalnie. Sala gimnastyczna zostala
przeksztalcona wtedy w izolatke, natomiast gabinet fizykoterapii zrobit
sie szwalniq i ona szyta na maszynie.

Wywiad biograficzny z fizjoterapeuta
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W szkotach podstawowych znacznie wigcej uwagi poswigcono zdobywaniu
nowych umiejetnosci i kompetencji w nauczaniu online, ale zaobserwowa-
no réwniez kilka przypadkow innowacji napedzanych przez pracownikow.
Nauczyciele czgsto korzystali z przedpandemicznych sieci migdzy kolegami
1 zorganizowani w mate grupy wzajemnego wsparcia zaczgli uczy¢ sie, jak ko-
rzystac z aplikacji takich jak Microsoft Teams czy Zoom. W zebranych danych
mozna znalez¢ przypadki produkcji oryginalnych materiatow, takich jak filmy
edukacyjne edytowane przez nauczycieli i poswigcone konkretnemu temato-
wi. Taka praktyka pozwolita dotrze¢ do ucznidéw, ktérzy mieli problemy ze
sprzetem komputerowym lub potaczeniem sieciowym.

Wsparcie dla pracownikow ochrony zdrowia,
pomocy spolecznej i edukacji

W przypadku analizowanych branz mieliSmy do czynienia ze zrdéznicowany-
mi formami wsparcia ze strony administracji rzagdowej nie tylko w kontekscie
obszaru ustug, lecz takze w ramach poszczegoélnych kategorii zawodowych.
W analizowanym materiale interesowato nas, w jaki sposob sami pracownicy
niezbedni oceniajg przygotowanie swojej branzy i miejsca pracy, jak rowniez
polityke rzadu zwigzana z ograniczeniem negatywnych skutkow kryzysu pan-
demicznego. W zdecydowane]j wigkszosci ocena we wszystkich trzech bran-
zach byla negatywna.

Do pewnego stopnia wyjatkiem byta branza ochrony zdrowia, gdzie poja-
wit si¢ jeden z niewielu elementéw wzbudzajacych pozytywne odczucia, czyli
dodatki COVID-owe, ktérymi objeto najpierw lekarzy pracujacych z osobami
chorymi na koronawirusa, a nastgpnie rozszerzono dodatki o inne kategorie
personelu, w tym pielggniarki. O ile wysoko$¢ dodatku byta oceniana pozy-
tywnie (cho¢ w zwigzku z powigzaniem go z wysokoscig pensji, to znacznie
korzystniej na jego temat wypowiadaly si¢ osoby o wyzszych zarobkach np.:
ordynatorzy), o tyle juz mechanizmy jego wyptaty niekoniecznie. W zwigzku
z faktem, ze decyzje o tym, kto jest objety dodatkami, w jaki sposdb sg one
ostatecznie naliczane oraz w jaki sposob sa wyplacane, byly podejmowane na
poziomie poszczegdlnych jednostek'?, otwierato to pole do wielu probleméw
i napie¢ o charakterze lokalnym w miejscu pracy.

Wsparcie samorzgdowe byto zdecydowanie najmniej widoczne z perspek-
tywy pracownikéw pierwszej linii, cho¢ nalezy podkreslic, ze w sensie obiek-
tywnym byto obecne. Lekarze i pielggniarki nie byli jednak w stanie bezpo-
srednio wskaza¢ efektow dziatania wladz lokalnych. By¢ moze dlatego, ze
ich uwaga koncentrowatla si¢ na relacjach z kadrg zarzadzajaca danym szpi-
talem. Stad tez znacznie czeSciej mowili o wsparciu materialnym ze strony

12 Pobrane z: https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/szpitale-w-czasach-pandemii-covid.html
[15.10.2023 r.].
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pracodawcy, cho¢ i tu wyraznie podkres§lano réznice miedzy poczatkiem pan-
demii, kiedy zdarzaly si¢ problemy z zaopatrzeniem, a kolejnymi falami, kiedy
rowniez sami pracownicy byli lepiej obeznani z procedurami i nowymi roz-
wigzaniami technicznymi (np. praca w specjalnych ubraniach ochronnych).

Duzym problemem dla pracownikéw tej branzy byla kwestia braku sys-
temowego wsparcia psychologicznego. Stres i ryzyko wypalenia byty jedny-
mi z najczesciej wskazywanych konsekwencji w pracy w pandemii zard6wno
w naszym projekcie, jak i w badaniach miedzynarodowych (Best 2021; Chau-
dhry i in. 2021; Conti i in. 2021; Duarte i in. 2020). W przypadku Polski brak
systemowych rozwigzan stanowil duza trudno$¢, szczegdlnie w przypadku
lekarzy 1 pielegniarek pracujacych na oddzialach o wysokiej umieralnosci.
Podkre$lam w tym miejscu kwesti¢ systemowego wsparcia dla pracownikdéw
pierwszej linii, bo w zebranym materiale pojawialy si¢ gtosy o lokalnych roz-
wigzaniach, takich jak dedykowane linie telefoniczne, na ktéorych mozna byta
porozmawiac z psychologiem badz psychiatra w sytuacji kryzysu psychiczne-
go. Byly to jednak rozwigzania ograniczone do konkretnych szpitali.

W tym kontekscie warto podkresli¢ wsparcie, jakie pracownicy ochrony
zdrowia otrzymywali w pierwszej fazie pandemii od szeroko rozumianego
spoteczenstwa:

Na poczgtku faktycznie, tak jak zresztq wspominatem, byt taki ogrom-
ny entuzjazm, jakby kazdy chciat tym medykom w jakikolwiek sposob
pomoc, przyworzil pizze, jakiegos chinczyka, czy wlasnie te srodki czy-
stosci. Natomiast kiedy przeszita ta pierwsza fala, ktora summa summa-
rum nie byla az taka cigzka, w porownaniu na przykiad do tej jesiennej
z Deltq, troche sig to uspokoito, spoteczenstwo sig troche tez rozluznito.
Wydaje mi sig, ze w tych nastegpnych miesigcach byt troche taki nega-
tywny odbior, zwitaszcza ze byly doniesienia medialne, ze lekarze nie
chegq pracowaé w tych oddziatach covidowych, ze jest problem kadro-
wy, ze sq te dodatki covidowej. I w spoleczenstwie zaczela sie budzi¢
taka troche czy zawis¢, czy jakies takie negatywne emocje, zwigzane
tez z takimi bardzo prostymi i takimi bardzo pierwotnymi odczuciami,
wlasnie typu, ze ktos pracuje, dostaje za to jakies dodatkowe pienigdze,
to powinien sobg prezentowac duzo wiecej, czy dlatego ze jest lekarzem
i to zawsze jest tiumaczone mitem tej stuzby i powotania, ze jakby mu-
szq to robic.

Fokus lekarski

Cho¢ i w powyzszym cytacie mozemy zaobserwowaé dynamike tego, w jaki
sposob lekarze interpretowali odbior swojej grupy zawodowej przez opini¢
publiczna, to szczegbdlnie w pierwszej fazie dobrze wspominano zaré6wno po-
moc materialna, jak i symboliczng okazywang pracownikom ochrony zdrowia.
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Pomoc spoteczna

W przypadku pomocy spotecznej nie zostaty wprowadzone zadne finansowe
rozwigzania dodatkowo wspierajace pracownikow pierwszej linii z poziomu
administracji centralnej podobne do dodatkow COVID-owych w branzy ochro-
ny zdrowia. Pojawito si¢ za to wsparcie finansowe kierowane ze srodkéw Fun-
duszy Europejskich!®. Byto ono jednak w rozny sposdb zagospodarowywane.
Co wigcej, w tej branzy obserwowali§my wzmozony potencjat mobilizacyjny
wérod pracownikow rowniez w miejscach wczesniej nieuzwigzkowionych.
Badanie prowadzili§my w domach pomocy spotecznej, ale nalezy podkreslic,
ze w trakcie trwania pandemii w przynajmniej dwoch duzych miastach doszto
do zorganizowanych protestow pracownikow pomocy spotecznej (w Lodzi
i we Wroctawiu). ROwniez w naszej probie pojawili si¢ pracownicy dziatajacy
aktywnie w strukturach zwigzkéw zawodowych, relacjonujacy dynamike na-
rastajacego konfliktu w konkretnych placéwkach.

Protest i no... jakis taki odzew, szukamy tego odzewu... no w miescie,
u tych ludzi, ktorzy nas wspierajq finansowo, czyli... Bo nas oplaca...
W ogdle DPS-y sq optacane przez yyy... Przez gming D, prawda? No
wigc... probujemy uzyskac jakies warunki lepsze pracy zZeby ci ludzie
nie uciekli, bo okazuje sig, Ze moze si¢ zdarzy¢, ze za dwa, trzy miesigce
bedzie jeden pracownik.

Wywiad biograficzny z opiekunem w DPS

Istotnym elementem wyrdzniajacym t¢ branze byta kwestia ,,zawieszonego”
lockdownu, czyli sytuacji, w ktorej pracownicy musieli liczy¢ sie z pozosta-
niem w miejscu pracy na czas trwania kwarantanny, w momencie pojawienia
si¢ ogniska koronawirusa i decyzji odpowiednich organéw o zamknigciu da-
nego domu pomocy spolecznej. Byt to jeden z gldéwnych czynnikow stresu
i Igku, o ktorym opowiadali wszyscy rozmowcy zrekrutowani w tej branzy.

Pytali$my rowniez o wsparcie ze strony samorzadow lokalnych. Bylo one
jednak czesto oceniane negatywnie, szczegdlnie w kontekscie organizacji i ko-
munikacji. Pojawialy si¢ informacje o koniecznosci korzystania z prywatnych
kontaktow w celu zapewnienia dostaw potrzebnych materiatow:

Chodzi o to, ze my na przyklad mamy zaprzyjaznione osoby u marszat-
ka i dostawatysmy informacje, ze sq pienigdze do podziatu na srodki,
albo na jakies tam dodatkowe rzeczy. I zebysmy szybko zrobili zapotrze-
bowanie. I my mielismy przygotowane zapotrzebowanie, a dopiero za
3 dni przychodzita do nas informacja, ze to zapotrzebowanie musimy
zrobié, ze starostwa, ktore miato nam to przekazac. Wiec wspotpraca

13 Pobrane z: https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/Strony/Wiadomosci/EFS-na-DPS-fun-
dusze-unijne-pomagaja-domom-pomocy-spolecznej-w-walce-z-koronawirusem [4.06.2023 r.].
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byla tragiczna. Gdyby nie to, ze mamy po prostu dojscia wyzej, to bysmy
praktycznie sie nie zatapali na nic. Bo to juz bylo rozdawanie czapek.

Jak réwniez negatywne opinie na temat ich jakosci:

Pozniej, jak juz zaczelismy otrzymywaé wsparcie z MCPS-u od wojewo-
dy, srodki, maseczki... Ale to tez jest tak, ze nie wszystkie z tych rzeczy
spetniaty swoje funkcje. Byly niektore maseczki, ktore sie kompletnie
nie nadawaty do niczego. I dopiero mozna powiedzie¢, ze w momencie,
kiedy... Tak wiasciwie w drugiej fali, jak juz dostalismy, pewnie wy tez
dostaliscie takie zapotrzebowanie, czego potrzebujecie. To wtedy mogli-
smy sobie zamowic oczyszczacze powietrza.

Pracownicy pomocy spolecznej ze wszystkich trzech analizowanych branz
byli grupa o najmniejszym wsparciu systemowym. W ich przypadku pojawiato
si¢ tez stosunkowo duzo relacji o napigciach w zespolach wynikajacych m.in.
z koniecznosci zastgpowania osob, ktére zdecydowaly si¢ wzia¢ zwolnienie
lekarskie, co byto odbierane przez innych pracownikéw jako unikanie pracy.

W ramach przypadkoéw analizowanych w tej branzy pojawily si¢ tez glosy
podkreslajace pozytywna role struktur samorzadowych w sytuacji konfliktu
z personelem zarzadzajacym dang placowka. Aktywne i otwarte podejscie or-
gandw kontrolujacych prace bylo oceniane jako kluczowe w procesie poprawy
warunkow pracy i rozwigzanie sporu z pozytywnym skutkiem dla pracowni-
kow danego domu pomocy spotecznej.

Edukacja

W przypadku edukacji nauczyciele mogli skorzysta¢ z jednorazowych dodat-
kéw w wysokosci 500,00 zt, ktore mozna bylto przeznaczy¢ na sprzgt kompu-
terowy. Kwota ta jednak byta w ich ocenie zdecydowanie niewystarczajaca:

Lena: Jedyne co, to byto 500 zI pozniej na sprzet. Mozna byto wzigé. No,

ale co to jest 500 zt na sprzet, jak myszka potrafi tyle, dobra, kosztowac.

Ewa: Laptop 2000, jak si¢ tam ponad plus sprzet,

Lena: zwlaszcza, Ze na przykiad ja musiatam zmienié dostawce interne-

tu, bo bysmy nie udzwigneli tego. Po prostu bysmy nie udzwigneli tego.

A rachunek poszedt do gory i nikt tak jakby nie wyrowna mi tego.
Fokus nauczycielski

W przypadku tej branzy wigkszos$¢ problemow byta rozwigzywana na poziomie
lokalnym w miejscu pracy. Cze$¢ nauczycieli raportowata o mozliwos$ci wypo-
zyczenia komputera i innego rodzaju akcesoridw ze szkoty. Cze$¢ korzystata
z mozliwo$ci prowadzenia zaje¢ z miejsca pracy. Sama sytuacja nauczania
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zdalnego generowata zréznicowane problemy zwigzane ze wzrostem obcigzen
w zwiazku z konieczno$cig przygotowania lekcji, ich przeprowadzenia w $ro-
dowisku cyfrowym, a potem sprawdzenia efektow. Istotng rolg odgrywala tez
kwestia relacji z uczniami i ich rodzicami, ktére z jednej strony byly trudne
do utrzymania, a z drugiej stawaty si¢ dodatkowym obcigzeniem ze wzgledu
na zwiekszong czestotliwos¢ i mozliwos¢ komunikacji przez Internet. Wsparcie
udostepniane przez szkole mozna zaliczy¢ réwniez do poziomu wsparcia sa-
morzadowego ze wzgledu na to, ze w wigkszos$ci przypadkoéw to wiadze lokalne
byty odpowiedzialne za zaopatrzenie szkot.

Nauczyciele byli jedng z grup zawodowych w badaniu, ktore najczesciej
opieraty si¢ na wsparciu okazywanym miedzy pracownikami. W mniejszych
badz wickszych grupach radzili sobie z sytuacjg kryzysowa, m.in. dzielac si¢
wiedzg i umiejetnosciami cyfrowymi i wspierajgc si¢ emocjonalnie. W niekto-
rych przypadkach dodatkowe zasoby przygotowywaly rady rodzicow, m.in.
poprzez zapewnianie opieki psychologiczne;j:

Dziala tez unas bardzo preznie rada rodzicow ioni rzeczywiscie
w sytuacji, kiedy jest potrzeba, zeby takiego wsparcia udzieli¢, mieli-
smy w szkole takg trudng sytuacje, dziecko zmarlo i rzeczywiscie takie
wsparcie psychologiczne przez rade rodzicow zostalo odptacone.

Fokus nauczycielski

Podkreslano tez aktywnos$¢ kadry kierowniczej, ktdra starata si¢ wesprze¢ pra-
cownikow pierwszej linii. Nalezy tu jednak podkresli¢, ze pojawiaty si¢ row-
niez glosy przeciwne, wskazujace np. na nadmierng biurokracje oraz kontrole
nad dzialaniami nauczycieli.

Podsumowanie i wnioski

Zasadniczym celem rozdziatu jest skupienie si¢ na zagadnieniu wsparcia, na
jakie w poczatkowych miesigcach pandemii mogli liczy¢ pracownicy niezbed-
ni pracujacy w ramach kluczowych branz sektora ustug publicznych: ochrony
zdrowia, pomocy spotecznej i edukacji. Istotnym kontekstem moich rozwazan
jest w sposob oczywisty narzucajacy si¢ kryzys pandemiczny, ale w tle klu-
czowg role odgrywa pelzajacy od wielu lat kryzys sektora ustug publicznych
dotykajacy w zréznicowany sposob analizowane branze.

Korzystajac z rozbudowanych materialow jakosciowych, planowalem
pokaza¢ oddolng perspektywe pracownikéw ochrony zdrowia, pomocy spo-
tecznej i edukacji, skupiajgc si¢ na formach wsparcia obejmujacych dziata-
nia wladz centralnych, wiadz lokalnych, srodki zaradcze zapewniane przez
przetozonych w miejscu pracy czy przyktady samopomocy i samoorganiza-
cji badanych. Warto podkresli¢, ze zewnetrzne zrodta wsparcia byly oceniane
zdecydowanie negatywnie przez samych pracownikoéw. Oprocz wyjatkowych
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przypadkow pozytywnych wypowiedzi na temat dodatkow COVID-owych
w ochronie zdrowia (co do ktérych ocena réwniez zmieniata si¢ w kolejnych
miesigcach pandemii), pracownicy wyrazali przekonanie o pozostawieniu
w kryzysie bez konkretnej formy pomocy. Nalezy tu jednak pamigta¢ o wply-
wie dynamiki czasowe]j — poczatkowa faza pandemii byta najdotkliwiej wspo-
minana i to ona wydaje si¢ zrodtem gltdéwnych linii interpretacyjnych.

Drugim kluczowym wnioskiem jest znaczenie relacji miedzy pracowni-
czych, ktore staty sie w kryzysie pandemicznym dodatkowym zasobem rezy-
liencji. Przybieraty one forme¢ bardziej reaktywna i skupiong na przetrwaniu
trudnego czasu w ramach zespotéw badz grup bliskich sobie wspotpracow-
nikow. Jednak czasami (jak w przypadku pracownikéw domoéw pomocy spo-
tecznej) przeradzaty si¢ w zorganizowane formy solidarnosci i protestu wobec
pogarszajacych si¢ warunkow pracy. W ten sposéb niedobory i braki wsparcia
systemowego do pewnego stopnia byly uzupetnianie i zastgpowane przez ak-
tywizacj¢ wigzi pracowniczych.
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ROZDZIAL 6

Wybrane mechanizmy partycypaciji i dialogu
spotecznego w lokalnej polityce zdrowia
ANDRZEJ ZYBALA™

Streszczenie

Tekst dotyczy problematyki zarzadzania publicznego (public governance),
w tym partycypacji i dialogu spotecznego na szczeblu lokalnym w dziedzinie
wybranych elementdéw polityki zdrowia. Szereg danych wskazuje, ze podmio-
ty wladzy na szczeblu centralnym, jak ilokalnym praktykujg zblizony mo-
del rzadzenia/zarzadzania publicznego. Posiada on wiele cech etatyzmu, a ten
utrudnia osiggnigcie pozadanego poziomu uspolecznienia decyzji podejmowa-
nych w instytucjach publicznych zwigzanych ze zdrowiem. Wytwarza takze
ryzyko zanizonej jakosci decyzji publicznych. Autor wskazuje, ze konsekwen-
cja praktykowania tego modelu jest to, ze wiele samorzadow powiatowych
uzyskato do$¢ niski poziom sterownosci zarzadczej i analitycznej. Nie poszu-
kuja bowiem wsparcia w mechanizmach partycypacji i dialogu, ktore zwykle
sa czynnikami, ktore zwickszaja kapitatl zarzadczy 1 analityczny potrzebny
w systemie sprawowania lokalnej wladzy, zwtaszcza w tak ztozonych polity-
kach, jak polityka zdrowia.

Abstract

The chapter addresses the issue of public governance, including participation
and social dialogue at the local level in the field of selected health policy ele-
ments. A number of data indicate that government actors at central as well as
local level practice a similar model of governance/public management. It has
many of the characteristics of etatism, and this makes it difficult to achieve
the desired level of socialisation of decisions made in health-related public
institutions. It also generates the risk of underestimating the quality of public
decisions. The author points out that a consequence of practising this model
is that a number of county governments have achieved a fairly low level of
managerial and analytical steering. This is because they do not seek support
from participation and dialogue mechanisms, which are generally factors that

14 Szkota Glowna Handlowa w Warszawie, Kolegium Ekonomiczno-Spoteczne, Katedra Poli-
tyki Publicznej, e-mail: azybal@sgh.waw.pl, ORCID: 0000-0002-1030-8792.
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increase the managerial and analytical capital needed in the local governance
system, especially in such complex policies as health policy.

Stowa kluczowe: polityka publiczna, zarzadzanie publiczne, polityka
zdrowia, partycypacja, dialog spoleczny, partnerzy spoteczni

Keywords: public policy, public governance, health policy, participation,
social dialogue, social partners

Wprowadzenie

Przedmiotem ponizszych analiz jest zarzadzanie/rzadzenie panstwem (public
governance), czy kierowanie strukturg jego wybranych instytucji z zakresu
polityki zdrowia. Nalezy to uznaé¢ za zagadnienie niezwykle zlozone i tym sa-
mym niezwykle trudne do wszechstronnej analizy. Zagadnienie zarzadzania/
rzadzenia/kierowania publicznego (public governance) wylonito si¢ w mig-
dzynarodowych analizach akademickich juz kilka dekad temu. W literaturze
przedmiotu mozemy znalez¢ wiele réznorodnych jego definicji, ale majg one
pewne cechy wspolne. Kees Van Kersbergen i Frans Van Waarden uznali, ze
rozne definicje taczy przyjecie zatozenia o znaczeniu policentrycznosci. W za-
rzadzaniu publicznym kluczowym zatozeniem jest to, ze podmioty dziatania
publicznego/interesariusze dziatan pozostaja w relacjach sieciowych. Pozo-
stajg wzglgdnie autonomiczne wobec siebie, ale takze wspotzalezne wobec
siebie, rzagd uznawany jest za$ za jednego z aktorow. Ponadto tworcy réoznych
definicji ktada nacisk bardziej na procesy czy relacje miedzy interesariuszami
lub funkcje, jakie penia, ale nie tylko przez rzad (Kersbergen i Waarden 2004:
151-152)'5. W takim duchu Swiatowa Organizacja Zdrowia zdefiniowata za-
rzadzanie na rzecz zdrowia (governance for health). Uznata, ze zagadnienie
zarzadzania powinno stanowi¢ integralny sktadnik dgzen do zapewnienia do-
brostanu ludziom (WHO 2012: 4).

A zatem zarzadzanie publiczne oznacza co$ wigcej niz rzad, rozumiane
jest raczej jako wiazka relacji miedzy podmiotami zaangazowanymi w dzia-
lania publiczne, zwlaszcza osrodki wiadzy z podmiotami spotecznymi i pry-
watnymi. Dotyczy ono regul ksztaltowania si¢ relacji migdzy nimi, od $cistej

15 Czg$¢ autoréw réznych koncepcji zarzadzania publicznego silnie zwraca uwage na jego za-
tozenia odnoszace si¢ do wartosci i zasad. Eksperci OECD do wartosci zaliczaja: (1) uczci-
wos¢ w sektorze publicznym, (2) otwartos¢ i transparentnosé, (3) inkluzywnos¢, partycypacie,
réwnos¢ plci i réznorodnosé, (4) rozliczalno$é i respekt dla regut prawa. Generalnie eksper-
ci formutujg ramy ,,zdrowego” zarzadzania publicznego. Opiera si¢ ono na kombinacji trzech
wspolzaleznych elementow: (1) wartosci jako wzorcow, ktore profiluja zachowania podmiotow
zarzadzania na kierowanie si¢ respektem dla interesu publicznego; (2) katalizatory (enablers),
ktore integruja ogniwa praktyk wspierajace efektywne dziatania/reformy, (3) instrumenty i na-
rzedzia, wybdr takich z nich, ktore zapewnia efektywne zarzadzanie, ktorego kryterium sg efek-
tywnie wdrozone polityki/dziatania publiczne (OECD 2018).
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wspotpracy po konfrontacj¢. Dotyczy rowniez struktur dziatania publiczne-
go, innymi slowy, takich struktur organizacyjnych, ktére maja by¢ optymalne
z punktu widzenia celow, ktore majg osiagnac.

Zarzadzanie obejmuje rowniez sfere¢ specyficznych ryzyk i niepewnosci
zwiazanych z zarzadzaniem i jego celami, w tym z funkcjonowaniem siecio-
wych powigzan miedzy interesariuszami, a takze reguty efektywnosci w dzia-
taniach publicznych. Autorzy definicji zwracajg uwage na reguly/normy, ktore
znajdujg si¢ u podloza relacji wytworzonych miedzy interesariuszami dziatan
publicznych. Chodzi zaréwno o reguty formalne, jak i nieformalne, ktore maja
wplyw na dynamike dziatania publicznego (collective action), na decyzje, kto-
re zapadajg, na wyniki, ktore aktorzy osiggaja w danych politykach publicz-
nych (Pyone 2017: 711).

W zarzadzaniu publicznym chodzi nie tyle o tresci poszczegolnych poli-
tyk publicznych, ile o ich organizacjg, struktury tworzone z myslg o tym, aby
umozliwiaty aktorom polityk uzyskiwanie zaplanowanych i pozadanych pu-
blicznie celow. W tym obszarze sformutowane zostaty np. zasady dobrego
zarzadzania w politykach przez sieci ich aktorow. Wskazywana jest zwykle
potrzeba wytworzenia ram strategicznych dla prowadzonych dziatan (sformu-
lowanie dhugoterminowych celéw). Duze znaczenie ma wytworzenie regul,
ktore zapewniaja, ze aktorzy prowadza dziatania na podstawie zasad transpa-
rentnosci, rozliczalnosci, oparcia na wiedzy, w tym dowodach na efektywnos$¢
rozwiazan, ktore sg wybierane do wdrozenia/implementacji itp. Najwigksze
ponadnarodowe organizacje wytworzyly swoje modele zarzadzania publiczne-
go, ktore rekomenduja panstwom narodowym (np. Bank Swiatowy, Miedzy-
narodowy Fundusz Walutowy, OECD).

Specjalisci od zarzadzania publicznego wytworzyli modele zarzadzania
w panstwach. Aby je opracowac, przyjeli kryterium scentralizowania/zdecen-
tralizowania decyzji publicznych i w drugim przypadku kryterium preferowa-
nych w danych panstwach instrumentoéw programowania i implementacji poli-
tyk/dziatan publicznych (legislacyjne vs. partycypacyjne) (Peter i Pierre 2005).

Odrebnym zagadnieniem jest diagnozowanie modelu zarzadzania w da-
nych panstwach. Zaproponowanie takiego modelu wymaga okreslenia danych,
ktorych analiza moze sktoni¢ do przyporzadkowania danego modelu danemu
panstwu. Moim zdaniem, kluczowe dane powinny pochodzi¢ z analizy pro-
cesow decydowania/wspoldecydowania przez wladze wykonawcze, w tym
analizy sposobu organizowania przez nie proceséOw legislacyjnych, konsul-
tacyjnych, angazowania forow dialogu i deliberacji w procesy decyzyjne,
angazowania podmiotéw pozarzadowych i komercyjnych do programowa-
nia a poézniej wykonywania programow, ktore sg zaplanowane jako element
procesu rozwigzywania problemow. Istotnym przedmiotem badania powinno
by¢ to wszystko, co pozwala okresli¢ poziom transparentnosci, rozliczalnos$ci
W procesie rzadzenia.
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W przypadku Polski wiele danych wskazuje, ze mozna mowi¢ o prakty-
kowaniu etatystycznego modelu zarzadzania (Zybata 2021). Oznacza to, ze
rzadzacy i inni interesariusze podejmuja dziatania publiczne/polityki na pod-
stawie modelu/wzorca etatystycznego (nie chodzi tu o etatyzm w sensie go-
spodarczym). A zatem rzadzacy na réznych szczeblach (centralnym czy lo-
kalnym), w tym menedzerowie instytucji publicznych, majg sklonno$¢ do
podejmowania decyzji w sposéb jednostronny, bez szerokiego korzystania
z wiedzy i zasobow, ktore znajduja si¢ w sieci interesariuszy danego problemu
publicznego. Nie wszczynaja rozbudowanych procesow konsultacji z mysla
o ksztaltowaniu konsensusu czy procesow deliberacji, aby zwigkszy¢ poziom
zrozumienia problemu, ktory jest przedmiotem dziatan zbiorowych. Rzadzacy
polegaja zwykle na podporzadkowanym im strukturom. Chodzi tu o admini-
stracj¢ publiczna, ale takze struktury partyjne, czy quasi—partyjne. Nie stosu-
ja rozwigzan, ktore podnosza poziom transparentnosci i rozliczalno$ci wobec
obywateli, np. rutynowego ewaluowania osiaggni¢tych rezultatow podjetych
dziatan, audytowania instytucji publicznych.

Uzasadnione wydaje si¢ twierdzenie, ze w polskiej kulturze umystowej
wielu przedstawicieli wladzy czgsto zaklada, ze poradzg sobie — w trakcie
dziatan/reform — w uzyskaniu planowanych rezultatow za pomoca dos$¢ ogra-
niczonego instrumentarium, czyli twardych instrumentéw prawa, kosztem in-
nych kategorii instrumentow dziatania. Zaktadaja, Zze posiadajg wystarczajace
zasoby 1 wiedze, aby w pojedynke, przy wykorzystaniu administracji, rozwia-
zac¢ te problemy, ktore uwazaja za wazne i nadajace si¢ w okreslonej kolejno-
$ci do rozwigzania. Jesli dochodzi do partycypacji, to ma to zazwyczaj miejsce
na prawach, ktore formutuja rzadzacy.

Rzadzacy wychodza zwykle z przekonania, ze pozostali interesariusze po-
lityk odgrywaja z zasady drugorzedna rolg. Nie wymagajg okreslonego sposo-
bu wspolpracy z nimi, sposobow wykorzystania ich zasobow. To oni udzielaja
innym uprawnien do uczestnictwa w dzialaniach i ewentualnie do otrzymania
okreslonych przywilejow wyptywajacych z uczestnictwa w dziataniu, a takze
obecnosci w przetargach intereséw grupowych.

Innymi stowy, rzadzacy — niezaleznie w zasadzie od przynaleznosci po-
litycznej — ustanawiajg silnie hierarchiczny model decydowania w systemie
zarzadzania w panstwie. Przedmiotem dazenia jest swoisty monizm instytu-
cjonalny. Panstwo postrzegane jest jako jedno$¢ instytucjonalna, niezaleznie
czy dane struktury (instytucje, organizacje) pochodza z sektora publicznego,
prywatnego czy pozarzadowego. Wszystkie powinny funkcjonowac¢ pod kon-
trolg centralnej wiladzy, czyli de facto klasy politycznej. Jej celem jest to, aby
struktury pozarzadowe podporzadkowaé centralnym instytucjom panstwa.
Miatoby sta¢ si¢ ,,przedluzeniem” administracji panstwa (Fraczak 2010: 24).

W praktyce rzadzenia osrodki pozarzadowe, w tym osrodki zwigzane z pro-
fesjami zawodowymi (izby gospodarcze, izby i samorzady zawodowe), grupa-
mi interesOw (organizacje pracodawcow i zwiazkéw zawodowych) — pomimo
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rosngcego potencjatu analitycznego i wykonawczego — moga mie¢ trudnosci
w uzyskaniu pozycji partnera wobec instytucji wladzy politycznej i admini-
stracyjnej. Moga wejs¢ w arene polityki publicznej, gdy zdecyduja sie wejs¢
w relacje klientystyczne (Piotrowska 2020).

Przedstawiciele organizacji pozarzadowych przyznawali w badaniach, ze
ostatnio sg czgséciej zapraszani do uczestnictwa w spotkaniach r6znych ciat
dialogu spotecznego, komisji parlamentarnych, w Ministerstwie Zdrowia. Nie
s jednak traktowani na takich samych zasadach jak eksperci, np. ze Srodowi-
ska lekarskiego. Jeden z respondentow mowi: ,, To jest nierowna walka. Nawet
jesli jestesmy jako pacjenci zapraszani na to samo spotkanie, nie mamy zapew-
nionego zwrotu kosztow transportu jak inni eksperci z personelu medycznego”
(W/12/06/2019/2).

Cze$¢ twierdzita, ze — jak mowi jeden z respondentéw w badaniu jakoscio-
wym wiaczanie przedstawicieli pacjentow do procesu stanowienia prawa ma
charakter fasadowy: ,,Oni — decydenci — biorg nasze podpowiedzi i wdrazaja
je. Bez konsultacji z nami. W rezultacie patrzymy, jak dobre pomysty marnuja
si¢ przez niewlasciwg implementacje” (Piotrowska 2020). Politycy sa otwarci
na spotkania gtownie przed wyborami. ,,Czuje, jakbym walit glowa w mur” —
mowi respondent.

Rysunek 1 ilustruje proces programowania polityki/interwencji publicznej
w Polsce. Zakladam, ze ma on czesto poczatek gdy politycy okreslaja dane
zjawisko jako kryzysowe, co niejednokrotnie oznacza, ze uznajg je za zagro-
zenie dla zachowania wtadzy (jakkolwiek media mogg by¢ zrodtem informacji
o takich zjawiskach). Kolejnym krokiem moga by¢ dziatania polityczne rza-
dzacych (konsolidacja ich zaplecza politycznego, aby zgodzito si¢ na okreslo-
ny projekt rozwiazania problemu). Nastepne dziatania dotycza prac legislacyj-
nych, czesto w obrebie danego urzedu administracji publicznej. Konsultacje
spoteczne sa czgscig procesu tworzenia prawa, ale zwykle majg maty zasieg.
Rzadzacy doprowadzaja do uchwalenia stosownej ustawy. Kolejna faza to im-
plementacja/wdrozenie. Politycy probujag wdrozy¢ ustawe/regulacje poprzez
stosowanie systemu ustawowych zachet albo grozb (penalizacji). Zakoncze-
niem tego cyklu dziatania publicznego jest sprawozdanie z wykonania ustawy,
co nie oznacza, ze jest to analiza osiggnietych wynikow. Rzadzacy rzadko bo-
wiem przeprowadzaja ewaluacje. Sprawozdanie obejmuje analiz¢ np. zaanga-
zowanych $rodkow, przeprowadzenia okre§lonych czynno$ci. Nie oznacza to
przeprowadzenia analizy wynikow/rezultatow.
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Sytuacja kryzysowa
wywolana poczuciem
zagrozenia np. dla

stabilnos$ci finansoéw
publicznych

Sprawozdanie Dzialania polityczne
z realizacji konsolidacja
zapisOw ustawy zaplecza politycznego
(zamiast ewaluacji) w parlamencie
Wymuszanie Projekt ustawy
dostosowania autonomicznych dziatania
nominalnie aktorow administracji
do regulacji prawnych rzadowe;j
Powstanie ustawy , Konsultacje spoleczne
i rozporzadzen o malym zasiggu

Rysunek 1. Cykl programowania polityk w Polsce
Zrédto: opracowanie wiasne.

Sektor zdrowia

Przyjecie hipotezy, ze funkcjonariusze panstwa dziataja na podstawie etaty-
stycznego modelu zarzadzania, nie oznacza, ze nie ma sektoroOw zarzadzanych
w sposéb bardziej sieciowy, partycypacyjny/kooperacyjny. Ponizej chciatbym
przeanalizowa¢ pod tym wzgledem sektor zdrowia.

Wiele wskazuje jednak na to, ze w tym sektorze rowniez mozna mowic
o tym, ze rzadzacy programuja i implementuja polityke zdrowia na podsta-
wie etatystycznego modelu zarzadzenia (Szescito 2019: 39). Swiadcza o tym
rozne procesy. Obrazujg one czesto m.in. niski poziom uspolecznienia w pro-
cesach decyzyjnych, niski poziom usieciowienia podejmowanych dziatan pu-
blicznych w tym obszarze czy brak rutynowego ewaluowania osiggnigtych
rezultatow podjetych dziatan, audytowania instytucji publicznych, stosowania
mechanizmoéw rozliczalno$ci i transparentnosci.

Wedtug Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO), oceniajac system zarza-
dzania, nalezatoby wzigé¢ pod uwage, czy rzadzacy realizujac dziatania pu-
bliczne, wykonuja je w ramach wczesniej przyjetej okreslonej strategii, w kto-
rej zatozono dtugofalowe cele, priorytety, czy okreslone zostaly specyficzne
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instrumenty wdrazania dziatan (np. bodzce, sankcje). Ta kwestia dotyczy row-
niez tego, czy w sposob systemowy interesariusze buduja koalicje do dziatania
(partnerstwa), czy zapewnione jest dopasowanie migdzy celami zaplanowa-
nych dziatan a strukturami organizacyjnymi i kulturg organizacyjng w zaanga-
zowanych do dziatania podmiotach, czy zapewniony jest system rozliczalno$ci
wokot podejmowanych dziatan (WHO 2008: 18).

Analityk, dgzagc do wytworzenia diagnozy modelu zarzadzania polityka
zdrowia, ma obowiazek oceni¢ kolejne zjawiska. Na pewno powinien oce-
ni¢ procesy konsultacyjne jako przejaw poziomu uspotecznienia systemu za-
rzadzania. W Polsce konsultacje tradycyjnie pozostawiajg wiele do zyczenia
(Piotrowska 2020). Ich tryb jest czesto wadliwy (mato czasu do zajecia stano-
wiska), czesto uczestniczy w nich ograniczona liczba podmiotéw pozarzado-
wych (NGO, jak i organizacji zwiazkéw zawodowych, pracodawcow, organi-
zacji zawodowych)'®.

Problematyka zdrowia konsultowana jest rOwniez — a wigc poza procesa-
mi legislacyjnymi — w Radzie Dialogu Spotecznego. Mozna powiedzie¢, ze
zostala tam zinstytucjonalizowana, ale w ramach szerokiego przedmiotowo
zespotu ds. ustug publicznych. Jego rola jest ograniczona do rozpatrywania
kwestii zatrudniania i ptac. Za element dialogu mozna uzna¢ fora dialogu po-
wotywane ad hoc, w zwiazku z okreslong sytuacja kryzysowa. Przyktadem
moze by¢ tzw. bialy szczyt z 2008 r. zorganizowany przez rzad PO/PSL wokot
projektow reform w systemie zdrowia (nie zakonczyt si¢ porozumieniami'”).
Brakuje trwatych i profesjonalnych struktur dialogu w tej sferze z udziatem
kluczowych podmiotéw branzowych (Zalewski 2008). Funkcjonuja inne po-
mniejsze fora dialogu czy zespoty konsultacyjne, np. Rada Spoleczna inicja-
tywy ,,Wspdlnie dla Zdrowia”. Ale ich faktyczna rola we wspotdecydowaniu
wydaje si¢ do$¢ ograniczona, trudna do oceny (ich posiedzenia nie sa zazwy-
czaj streszczane)'®. Ministrowie Zdrowia powoluja czasami rozne zespoty do-
radcze, czesto trudno jednak oceni¢ ich wptyw, nie zawsze udostgpniane sa
zapisy posiedzen'’.

O sposobie zarzadzania w tym sektorze decydujg kolejne czynniki. Jed-
nym znich jest to, wjakim stopniu wladza — rozumiana jako wplyw na

16 W NFZ powotano w 2019 r. Forum Organizacji Pacjentow. Pobrane z: https://www.nfz.gov.
pl/dla-pacjenta/skorzystaj-z-pomocy-organizacji-pacjentow/o-fop/ [2.08.2023 r.].

17 Pobrane z: https://serwisy.gazetaprawna.pl/zdrowie/artykuly/1079242 bialy-szczyt-2008-wy-
sokosc-nakladow-publicznych-na-ochrone-zdrowia.html [2.08.2023 r.].

'8 Rady, komisje, komitety, zespoty w Ministerstwie Zdrowia. Pobrane z: https://www.gov.pl/
web/zdrowie/rady-komisje-komitety-zespoly [2.08.2023 r.].

19 Adam Niedzielski, minister zdrowia w latach 2020-2023 powotat po raz pierwszy Radg¢ Or-
ganizacji Pacjentow (15 osob). Powotana na bazie rozporzadzenia z 16 marca 2022 r. w sprawie
powotania Rady Organizacji Pacjentéw przy ministrze wlasciwym do spraw zdrowia, https:/
www.gov.pl/web/zdrowie/rada-organizacji-pacjentow (na stronie Rady znajduja si¢ skrotowe
zapisy z posiedzen).


https://www.nfz.gov.pl/dla-pacjenta/skorzystaj-z-pomocy-organizacji-pacjentow/o-fop/
https://www.nfz.gov.pl/dla-pacjenta/skorzystaj-z-pomocy-organizacji-pacjentow/o-fop/
https://serwisy.gazetaprawna.pl/zdrowie/artykuly/1079242,bialy-szczyt-2008-wysokosc-nakladow-publicznych-na-ochrone-zdrowia.html
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otoczenie — w systemie zdrowia zostata zdekoncentrowana. Ot6z nastapito to
w niewielkim stopniu. Miatoby to miejsce w wiekszym stopniu, gdyby w sys-
temie zdrowia wtadza byla w okre$lony sposob podzielona miedzy centrum
wladzy politycznej (rzad/ministerstwo) i polautonomiczne agencje wyko-
nawcze/regulacyjne. Powotanie agencji mogtoby oznaczaé, ze procesy regu-
lacyjne sg zdekoncentrowane i prowadzone w sposOb w znacznym stopniu
zneutralizowany politycznie. Istnieje wprawdzie Agencja Oceny Technologii
Medycznych i Taryfikacji (AOTMiT), ale jej samodzielno$¢ jest iluzoryczna.
Rzadzacy kontrolujg roéwniez placowki typu Centrum Monitorowania Jako$ci
w Ochronie Zdrowia czy Narodowy Instytut Zdrowia Publicznego. By¢ moze
nalezatoby tu wymieni¢ Narodowy Fundusz Zdrowia jako swoistg agencje pu-
bliczng. Ona rowniez nie posiada cienia autonomi wobec wiadzy polityczne;.

Scista kontrola wladzy politycznej objeta jest struktura konsultantow
w systemie zdrowia. Jest ona takze stabo zinstytucjonalizowana, a ich rola
stabo okreslona. Nawet Rzecznik Praw Pacjenta jest strukturg panstwowa, tj.
znajdujaca si¢ pod kontrolg klasy polityczne;.

Kolejnym wymiarem zarzadzania publicznego sg relacje wladzy central-
nej wobec samorzadow powiatowych i regionalnych. Mozna je uznaé za ty-
powo wiadcze?®. Wprawdzie powiaty petnig funkcje organéw zatozycielskich
dla znacznej czesci szpitali, ale ich podmiotowo$¢ w zarzadzaniu nimi jest
ograniczona. Warto zwrdci¢ uwage na inicjatywe legislacyjna rzadu sprawu-
jacego wiadze po 2015 r. Ot6z opracowal on projekt regulacji (projekt usta-
wy o modernizacji i poprawie efektywnosci szpitalnictwa), na bazie ktorych
centralna agencja rzadowa (Agencja Rozwoju Szpitali) moglaby ,,odbieraé”
wladztwo wtadz powiatowych nad lokalnymi szpitalami w okre§lonych oko-
licznos$ciach (na podstawie woluntarnie przyjetych kryteriow oceny sytuacji
szpitali). Rzad wycofa jednak projekt ustawy w tej sprawie w drugiej potowie
2022 r.?'. Ekspert pisat: ,,Samorzad jest mocno obecny w systemie publicznej
opieki zdrowotnej, ale nie jako podmiot, tylko w najlepszym razie — klient,
a w najgorszym — petent administracji rzgdowej” (Szesécito 2019: 38). Powiaty
nie posiadajg wlasnego zrodta finansowania zadan w dziedzinie zdrowia.

Niski wydaje si¢ poziom uspotecznienia Narodowego Funduszu Zdrowia
(NFZ), pomimo Ze jest on elementem ubezpieczeniowego modelu finansowa-
nia systemu zdrowia. Powolywana jest Rada NFZ, funkcjonuja takze rady od-
dziatldéw wojewodzkich. Sa one jednak poddawane kontroli politykow, czego
dowodem jest cho¢by sposob rekrutacji do nich.

Sposéb zarzadzania okresla takze stosowanie — badz niestosowanie —
okreslonych narzedzi zarzadzania, ktére miatyby zapewnia¢ wprowadzenie

2 Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu; http://www.kwrist.mswia.gov.pl/ Nie sa publikowane
streszczenia posiedzen zespolow funkcjonujacych w tym organie konsultacji.

2l Pobrane z: https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-modernizacji-i-poprawie-efek-
tywnosci-szpitalnictwa/2 [2.08.2023 r.].
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w systemie regul transparentnosci, rozliczalnos$ci, produktywnosci. Otéz
w strukturze zarzadzania znaczacej roli nie odgrywa system ewaluowania re-
zultatow osigganych z inwestowania publicznych srodkéw. Dotyczy to m.in.
wskaznikow efektywnosci, ktore moglyby obrazowa¢ poziom, w jakim rza-
dzacy osiagaja zatozone cele. Niesprecyzowane zostaty cechy czy metody re-
gulowania zjawisk w systemie (profil stosowanych narzedzi tworzenia i reali-
zacji polityk, np. skala stosowanej samoregulacji, koregulacji).

W konsekwencji powyzszego podejscia istnieja podstawy, aby uznaé, ze
system zdrowia wciaz stanowi swoista czarng skrzynke. Oznacza to, ze niewy-
starczajaco duzo §wiatta pada na istotne procesy w zakresie programowania
interwencji w tym systemie oraz ich implementowania, a przede wszystkim
w zakresie osigganych wynikow czy wartosci, jakich dostarcza obywate-
lom. Poziom transparentnosci i rozliczalno$ci wobec wykorzystania publicz-
nych zasobow obniza stabo$¢ systemu spotecznej kontroli. Naraza to system
na okreslone dysfunkcje i umocnienie procesé6w suboptymalnych. Najmniej
swiatta pada na procesy rekrutacyjne na réznego typu stanowiska w instytu-
cjach, rozstrzygnigcia konkursow na granty, przetargow.

Etatyzm lokalny?

Na poziomie centralnym rzadzacy sektorem zdrowia zarzadzaja nim wyraznie
zgodnie z cechami modelu etatystycznego, scentralizowanego. Do rozwazenia
jest zagadnienie, na ile na poziomie powiatowym lokalni wlodarze polegaja na
tym modelu, czy na ile lokalne systemy zarzadzania sg kalka praktyk zarzadza-
nia na poziomie centralnym.

A zatem analizy wymaga zagadnienie, w jaki spos6b lokalni wlodarze
organizujg dziatania publiczne w zakresie rozwigzywania problemow, ktore
naleza do ich domeny. Zasadniczym zagadnieniem jest to, na ile wlodarze
dzialajg sieciowo, czego przejawem byloby wlaczanie w procesy rozwigzy-
wania probleméw publicznych réznych, zainteresowanych, autonomicznych
podmiotow. To zagadnienie dotyczy tego, na ile tworza systemy koordynacji,
wymiany, synergii, dopekniania si¢, co wydaje si¢ kluczowe dla zdolnosci do
osiggania rezultatow oczekiwanych z punktu widzenia obywateli.

Na poczatku nalezy wskaza¢ na strukture powiatowych podmiotéw (sktad-
nikow zarzadzania). Cz¢$¢ z nich to podmioty im podlegte (szpitale, przychod-
nie, komorki organizacyjne w starostwach), a cze$¢ to podmioty autonomiczne
wobec wladzy (NGO, organizacje zwiazkowe, pracodawcow, profesjonali-
stow, specjalisci, eksperci itp.?).

22 Z kolei na szczeblu wojewodztw rowniez funkcjonuja rozwigzania stuzace uspotecznieniu
i partycypacji. Powotywane sa Rady wojewddzkich oddziatow NFZ. W sktadzie Rady NFZ lu-
belskiego znajduja si¢ przedstawiciele srodowiska pracodawcow, samorzadu wojewodzkiego,
przedstawiciel Konwentu Powiatow Wojewodztwa Lubelskiego, przedstawiciel Wojewddz-
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Na poziomie placéwek dziatajg zwigzki zawodowe, ale w sprawach $cisle
dotyczacych warunkoéw ptlacy i pracy (nie ma w nich zwykle uktadow zbio-
rowych). Nie dzialaja w nich zasadniczo organizacje pracodawcow czy orga-
nizacje korporacji zawodowych — lekarskie, pielegniarskie, zawodow nieme-
dycznych.

Powyzej wymienione organizacje nie dziataja roéwniez na szczeblu cate-
go powiatu, czy w skali powiatowego systemu zdrowia. Na tym poziomie nie
dzialaja bowiem wspomniane wyzej organizacje korporacji zawodowych, po-
niewaz nie majg tu struktur terytorialnych. Natomiast dzialaja na poziomie
wojewo6dzkim. Konsultujg niektore dokumenty wtadz publicznych.

Funkcjonujg takze ciata czy fora konsultacji w niektorych dziedzinach (np.
spoteczne rady szpitali). W lokalnym systemie zarzadzania na pewno nalezy
wyr6zni¢ rowniez rady powiatowe, a wigc radnych i tworzone przez nich ko-
misje tematyczne.

Analizujac zarzadzanie publiczne w powiatowym sektorze zdrowia, nalezy
zwroci¢ uwagg na spoleczne rady szpitali. Starostwo — jako powiatowa wiadza
i organ zatozycielski dla szpitali — ma obowigzek ustawowy, aby je tworzy¢.
Ustawa o dziatalnosci leczniczej okresla reguty wyboru cztonkéw rady spo-
lecznej w podmiocie leczniczym niebedacym przedsigbiorcg (Kautsch 2015).
Konstrukcja prawna rad jest jednak taka, ze ich rola w uspotecznianiu proce-
su decyzyjnego jest zwykle dos¢ ograniczona. Ot6z starosta jako organ zato-
zycielski powotuje przewodniczacego oraz cztonkow. Okresla liczbe swoich
przedstawicieli, przedstawicieli uczelni medycznej, przedstawicieli samorza-
doéw zawoddéw medycznych.

Zazwyczaj cztonkowie to funkcjonariusze wtadzy czy osoby z nia powia-
zane, np. przedstawiciele wojewody. Natomiast brakuje przedstawicieli or-
ganizacji pozarzadowych, w tym pacjentdw czy organizacji specjalizujacych
si¢ w problematyce zdrowia. Niejednoznaczng kwestig jest udziat organizacji
zwiazkowych.

W niektorych przypadkach trudno uznaé, ze to sg rady spoteczne. Na przy-
ktad w Lukowie® przewodniczgcym jest starosta, a cztonkami przedstawiciele
wojewody, pozostali to przedstawiciele rady tamtejszego powiatu.

W powiatowych szpitalach dziataja zwiazki zawodowe. W przepisach
ustawy istnieje zapis o organizacji zwigzkowych dziatajagcych w podmiocie
leczniczym, ktoére uczestniczg w posiedzeniach rady spolecznej. Szef Ogol-
nopolskiego Migdzyzaktadowego Zwigzku Zawodowego Personelu pomoc-
niczego w Ochronie Zdrowia méwi, ze przedstawiciele zwigzku sa zapraszani

kiej Rady Dialogu Spotecznego Wojewoddztwa Lubelskiego, jeden przedstawiciel organizacji
pacjentow dzialajacych na rzecz praw pacjenta, przedstawiciel Komendanta Wojewodzkiego
Policji w Lublinie, Szefa Sztabu Wojskowego w Lublinie oraz Lubelskiego Wojewddzkiego
Komendanta Panstwowej Strazy Pozarnej. Ponadto Wojewodzka Rada Dialogu Spotecznego
posiada w swoich strukturach Zespotu Staty ds. Polityki Spotecznej i Ochrony Zdrowia.

3 30-tysigczne miasto znajdujace si¢ na pograniczu Mazowsza, Podlasia i Lubelszczyzny.
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na posiedzenie danej Rady. Wskazuje jednak, ze czasami otrzymuje zapro-
szenie z dnia na dzien, co uniemozliwia przygotowanie si¢ do spotkania. Po-
twierdza, ze cztonkowie Rady sa zwykle osobami z nadania politycznego. To
za$ — jego zdaniem — utrudnia obiektywne podejscie do rozwigzywania wielu
problemow.

Odrebng rzeczg jest zakres kompetencji rad i kwestia tego, czy maja
uprawnienia do cho¢by formalnego wspoétdecydowania w zakresie spraw,
ktore mozna uzna¢ za istotne z punktu widzenia jakos$ci ustug medycznych
dla pacjentow. Ustawa zawiera zapisy mowiace o kompetencjach rad w za-
kresie zbywania aktywow, zakupow, przyznawania nagrod personelowi,
rozwigzania stosunku pracy lub umowy cywilnoprawnej z kierownikiem,
planéw finansowych, inwestycyjnych, sprawozdan, regulamindéw organiza-
cyjnych itp. (Kautsch 2015). W zapisach ustawowych nie ma mowy o funk-
cjach cztonkow rad w zakresie zabiegania o wysoka jakos¢ ustug opiekun-
czo-medycznych, bezpieczenstwa leczenia, transparentnosci i rozliczalnosci
placéwek zdrowia.

Wedtug oceny Staszewskiego i in. ,,Niestety nadal niektore rady petnia role
‘gumowej pieczatki’ i jedynie formalnie legitymuja decyzje menedzerow. Wy-
nika to z faktu, ze cze$§¢ menedzerow wierzy bardziej we wlasne kompetencje
niz umiejetnosci cztonkow organdw doradczo-nadzorczych, nie doceniajac
wparcia ww. cial dla procesu zarzadzania” (Staszewski i in. 2012: 25).

Dostepne sa nieliczne badania, ktorych przedmiotem jest analiza sposobu
funkcjonowania rad spotecznych. Najwigksze z nich obejmowato m.in. opi-
nie zarzadzajacych placowkami odnosnie do ich roli opiniotwoérczej, w za-
kresie np. planowania strategicznego, nadzoru ekonomicznego i organiza-
cyjnego. Badacze stawiali pytanie rowniez o przydatno$¢ opinii wyrazanych
przez rady w zakresie dziatan projako$ciowych?. 4% zarzadzajacych uznato,
ze wptyw rady jest bardzo duzy w tym zakresie, a 18% jako duzy (Kautsch
2015). Wigkszos$¢ ankietowanych uwaza, ze rady nie petnig swojej funkcji
(wigkszo$¢ zwrocita uwage na brak kwalifikacji*®). Prawie polowa uznawala,
ze nalezy zlikwidowac rady. W innym badaniu 84% respondentow ze starostw
wskazywato, ze rady spetniaja swojg funkcje, a 83% twierdzi, ze s3 pomocne
w sprawozdaniu nadzoru przez powiat (nadzor rozumieli zwykle jako kontro-
lg) (Kautsch 2019: 13—14). 70% respondentéw przyznawato, ze rady szpitali
samorzadowych (SP ZOZ) spotykaja si¢ raz na kwartat (Kautsch 2019: 30).
23% menedzerdéw placowek uznawato, ze przydatnos$é opinii cztonkdéw rady
na potrzeby zarzadzania jest duza.

Marek Chmielewski, cztonek kilku rad spotecznych, wskazuje, ze obecny
ich ksztalt jest pochodng sumy dotychczasowych doswiadczen. Aktywno$¢
rad zalezy od kompetencji cztonkoéw i checi zaangazowania. Jego zdaniem,

2+ Na grupie zarzadzajacych w 50 SP ZOZ-6w i 39 NZOZ-6w.
3 74% zarzadzajacych wskazywato na 3—6 posiedzen rad w ciagu roku.
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dominujg uczestnicy bierni, natomiast aktywni stanowia 10-20% sktadéw rad.
,Ludzie maja rézne kompetencje, czesto patrza na zegarek. Przewodniczacy
rad rowniez prowadzg je w taki sposob, ze nie wprowadzaja klimatu glebsze-
go zainteresowania sprawami szpitala. Nie zapytaja czesto cztonkow o zdanie
w procedowanych sprawach”.

W niektorych szpitalach dziatajg rowniez rady pracownikow, jednak funk-
cjonuja one gldwnie w obszarze zatrudniania, planowanych zmian, restruktu-
ryzacji.

Marek Chmielewski twierdzi, ze jest duzo ciat konsultacyjnych czy kon-
sultacji, ale faktycznie ma miejsce odspotecznienie. Wiele konsultacji ma cha-
rakter formalny. Wskazuje, ze w obszarze zdrowia dziata pewna liczba NGO-
-sO6w, ktore moga potencjalnie wzbogaca¢ dialog. Jednak mniej koncentruja
na zagadnieniach systemowych, a bardziej na dost¢pie do okreslonych terapii,
wsparcia medycznego dla okre§lonych grup pacjentow.

Zwrdéémy jeszcze uwage na pewien tatwy do zastosowania instrument
uspoteczniajgcy powiatowg polityke zdrowia. Takim instrumentem moze by¢
upublicznianie dokumentow, ktore obrazuja okreslone obszary funkcjonowa-
nia powiatowych instytucji zdrowia (np. ich programoéw, strategii). Na przy-
ktad Rada Powiatu w Lipnie przyjeta ,,Program polityki zdrowotnej Powiatu
Lipnowskiego na lata 2015-2019”. Program sprowadzat si¢ do planu zrealizo-
wania badan przesiewowych w zakresie chorob nowotworowych jelita grube-
go, raka ptuc oraz chorob uktadu krazenia®.

Wedtug oceny NIK z2016 r. ,,Wickszos¢ skontrolowanych jst [jednostek
samorzadu terytorialnego] nie sporzadzita dokumentu strategicznego w za-
kresie ochrony zdrowia. Brak takiej lokalnej/regionalnej polityki zdrowotnej
stwierdzono w 15 podmiotach (na 20 kontrolowanych). Réznorodne dziala-
nia w zakresie profilaktyki zdrowotnej byly podejmowane m.in. przez gminy,
powiaty, samorzady wojewodztw, NFZ, Ministra Zdrowia bez odpowiednie;j
wspotpracy i wymiany informacji. Jednym ze skutkow braku strategii w za-
kresie polityki zdrowotnej byta niemozliwos$¢ oceny przez jst, w jakim stopniu
realizowane dziatania przyczynity si¢ do zaspokojenia istotnych potrzeb zdro-
wotnych ogotu mieszkancow danego regionu i wplynely na sytuacje zdrowot-
ng danej populacji” (NIK 2016).

Sposob zarzadzania w systemie zdrowia jest rowniez efektem kolejnej grupy
czynnikow. Chodzi tu o czynniki, ktore znajduja si¢ poza kontrolg lokalnych
podmiotow, jak odgorne ustawodawstwo. Mozna domysla¢ si¢, ze dla wigkszo-
sci wlodarzy regulacje prawne z ustawy o dziatalnosci leczniczej sa podstawag
zarzadzania. Tam jednak kluczowym stowem jest nadzér. Dokument ten stwier-
dza, ze starosta nadzoruje szpital. Ustawa charakteryzuje nadzor jako aktywnosc¢
obejmujaca badanie zgodnosci dziatan podmiotu z przepisami prawa, statutem

% Pobrane z: https://www.lipnowski.powiat.pl/en/aktualnosci/item/3436-informacja-dotyczaca-
-programu-polityki-zdrowotnej/ [2.08.2023 r.].
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iregulaminem organizacyjnym. W zwigzku z tym wladza powiatu sprawuje
nad podlegta placéwka medyczng nadzor, ktéory ma forme badania zgodnosci
jej dziatan z przepisami prawa, statutem i regulaminem organizacyjnym. Moze
zada¢ od jej kierownika wyjasnien oraz dokumentéw. W wypadku stwierdzenia,
ze podejmuje dziatania niezgodne z prawem moze wstrzymac ich wykonanie
oraz zobowigza¢ go do ich zmiany lub cofnigcia (Kautsch 2017: 65).

A zatem obowigzujace ustawodawstwo nie sktania powiatowych wtoda-
rzy do uspoteczniania decyzji, wprowadzania mechanizmow rozliczalno$ci
1 transparentnosci wobec lokalnej spolecznosci.

Kolejnym czynnikiem wptywajacym na sposob zarzadzania jest kontekst —
powiedzmy — socjologiczny. To kwestia typu relacji migedzy lokalnymi wto-
darzami a korporacjami lekarzy, pielggniarek, innego personelu medycznego.
Zagadnienie dotyczace tego, czy wszystkie te podmioty wykazujg wzajemne
zaufanie, czy wzajemnie motywuja si¢ do dziatania na rzecz dobra lokalnej
spotecznosci, czy potrafig powsciagac interesy grupowe. Ponadto istnieje kwe-
stia modelu relacji miedzy wlodarzami, szefami lokalnych placowek zdrowia
a pacjentami (czy sg lokalnie zorganizowani).

Instrumenty polityki zdrowia

Z dostepnych badan mozna wyciggna¢ wniosek, ze wladze powiatowe majg
dos¢ skromne instrumenty zarzadzania polityka zdrowia. Wiekszos$¢ sigga tyl-
ko po instrumenty, ktore sg wyraznie zdefiniowane w ustawodawstwie (nad-
zor, gtownie finansowy). 6% wypracowuje wiasne narz¢dzia do nadzoru wy-
pracowane zgodnie z lokalnymi potrzebami (Kautsch 2019).

Starostwa ograniczaja si¢ do nadzoru finansowego, natomiast nie majg in-
strumentdw do zarzadzania w sferze jakos$ci ustug opieki zdrowotnej ofero-
wanych w powiatowych spotecznosciach?’. Problemem jest dostep do wiedzy,
specjalistow, menedzerow. Przytaczane wyzej badania nie uwzgledniaty za-
gadnienia, czy powiaty korzystaja z analiz danych pochodzgcych z podlegtych
placowek (poza danymi dotyczacymi stanu finansow instytucji zdrowia).
Skromny wydaje si¢ personel, ktory zajmuje si¢ nadzorem nad szpitalami®.
Wedlug badania z 2019 r. w starostwach problematyka zdrowia zajmowato

27 Dla poréwnania wtadze hrabstwa (county) Herefordshire wytworzyly specjalng strategi¢ jako

podstawe do zabiegdw o wysoka jakos$¢ ustug opiekunczych na ich terenie ,,Quality assurance
in commissioned care and support (adults) services”. Zatozeniem jest, ze za jakos$¢ opieki od-
powiada kazdy majacy z nig zwiazek. System opieki opiera si¢ na zasadzie, ze ,,informacja
i wiedza/dane sg rutynowo i stale przekazywane oraz ma miejsce efektywne reagowanie na nie,
a celem jest, aby odbiorcy ustug, rodziny i opiekunowie mieli pewnos¢, ze oferowana opieka
i wsparcie sg dostarczane w dobrej jakosci”. Pobrane z:
https://www.herefordshire.gov.uk/social-care-support/care-providers-housing-options;
https://www.herefordshire.gov.uk/social-care-support/protect-someone/2 [2.08.2023 r.].

2 W badaniu wzigto udziat 90 powiatow i 85 podmiotow leczniczych (Kautsch 2019).
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si¢ przecietnie 2,33 osoby, ale petnily one réwniez inne obowigzki. W przy-
padku 9% powiatow nadzorem zajmowala si¢ osoba pracujaca na pojedyn-
czym stanowisku (Kautsch 2019). Pracownicy starostw wskazywali, ze ,,nie
ma okreslonych struktur, za pomocg ktérych prowadza nadzoér wobec podle-
glych szpitali”. Przyznaja, Ze zbierajg niewiele danych o nich, sg one rowniez
wyrywkowe. Tylko czg$¢ byta w stanie pokaza¢ bardzo szczegotowy sposob,
w jaki prowadza nadzor. W przypadku 72% starostw sa to przede wszystkim
roczne sprawozdania z dziatalnosci (dane zbierane post factum). Prawie 40%
nie okresla ram czasowych, w ktorych zbierane sg dane. 16% ankietowanych
twierdzito, ze stworzyli systemy, w ktorych rézne dane sg zbierane w co naj-
mnigj trzech roznych okresach. 3% respondentdow przyznata, ze zbiera dane
dotyczace jakosci (najczesciej: ,,rozpatrywanie skarg”). 10% zbiera informacje
o przebiegu programéw naprawczych, 14% o kontaktach z NFZ. Najczesciej
zbierane sg dane finansowe.

Jednoczesnie 92% badanych ze starostw deklaruje, ze posiada wystarcza-
jaca wiedzg o podlegtym podmiocie, ale Marcin Kautsch twierdzi, ze ,,badane
powiaty maja bardzo ograniczong wiedz¢ na temat sytuacji podlegtych sobie
podmiotéw, mimo iz czesto (jak deklarujg) nadzor nad nimi sprawowany jest
przez wiele organow, komorek i oso6b. W duzym stopniu to, co nazywane jest
przez nie nadzorem, polega na kontroli — wyrywkowej i formalne;j”.

W ciggu 12 miesi¢cy od daty wykonania badania wtadze powiatu spotykaty
si¢ §rednio 11,1 razy z dyrekcja placowki. 67% spotkan dotyczylo finansow,
a 5% jakos$ci $wiadczonych ustug.

Stabo$¢ nadzoru zaobserwowat Jacek Klich, pracownik akademicki. Zwro-
cit uwage na obsadzanie stanowisk kierowniczych. Wskazat, ze kierujacym
zaktadami brakuje odpowiednich kompetencji menedzerskich. Zauwazyt od-
chodzenie od kontraktow menedzerskich. Wymienit réwniez ,,brak staranno-
$ci i planow kontroli SPZOZ-6w, czy brak dostatecznie precyzyjnych narzedzi
pozyskiwania informacji medycznych i ekonomicznych z samodzielnych za-
ktadéw” (Kautsch 2017). Uznaje, ze nadzér wlascicielski ogranicza si¢ czesto
do powotywania i odwotywania cztonkdw organow placéwek, w tym zatwier-
dzania sprawozdan z ich dziatalnosci.

Mozna zapyta¢ o czynniki, ktore mogg potencjalnie stuzy¢ pewnej sana-
cji systemu zarzadzania. Kwestig jest to, czy stuzy temu obecne wysokie na-
tezenie rywalizacji politycznej (polaryzacja). Poza starostg i jego zapleczem
(wigkszoscig) dziata zazwyczaj opozycja. Potencjalnie mogtaby ona zgta-
sza¢ postulaty uspoleczniania procesu decyzyjnego. Prawdopodobnie jednak
w wielu samorzadach migdzy rzadzacymi i opozycja nie ma rdéznic w podej-
$ciu do sposobu kierowania placowkami zdrowia. Oni rywalizuja o wiadzg,
ato oznacza czesto aktywno$¢ na innym poziomie. Badania wskazuja, ze
powiatowi wlodarze w zakresie polityki zdrowia koncentruja si¢ gldwnie na
finansowych aspektach zarzadzania. Ich troska jest utrzymanie zadhuzenia pla-
cowek zdrowia pod kontrola.
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Realne zarzgdzanie

Istotne bytoby zarysowanie konturow realnego systemu zarzadzania, czyli ta-
kiego, ktory rzeczywiscie praktykuja powiatowi wlodarze w sektorze zdrowia.

W sensie normatywnym mozna zatozy¢, ze zarzadzanie publiczne to kie-
rowanie publicznymi sprawami na podstawie mniej lub bardziej wyspecyfiko-
wanych zbiorow norm i regut. Powinny one okreslaé to, jak rzadzacy ksztat-
tuja/koordynuja procesy wspodtdziatania interesariuszy w systemie zdrowia
(normy zaangazowania zainteresowanych podmiotéw i koordynacji), jak do-
bieraja narzgdzia realizacji celoéw w tej polityce, jak podejmuja decyzje (np.
etatystycznie vs. partycypacyjnie), w jakim sposob realizujg warto$ci, ktore
w zarzadzaniu uznawane sg za kluczowe, jak transparentnosci i rozliczalnosc¢
(Bevir 2007).

Na podstawie przytoczonych danych mozna zaryzykowac teze, ze zarza-
dzanie ma charakter etatystyczny. W niewielkim stopniu mozna méwi¢ bo-
wiem o uspotecznieniu decyzji, w wyniku angazowania szerszego grona inte-
resariuszy, tworzenia jasnych zasad wspotpracy i budowania synergii miedzy
interesariuszami. Mozna wzia¢ przyktad rad spotecznych w szpitalach. Bada-
nia wskazuja, ze odrywajg one niewielkg rolg. Pozostaja zdominowane przez
klase polityczng. Jest wysoce prawdopodobne, ze uspolecznienia nie zapew-
nia rowniez aktywno$¢ cztonkow rad powiatow czy nieformalna cyrkulacja
informacji.

Uzasadniona wydaje si¢ takze teza, ze istniejgce podmioty w systemie za-
rzadzania i obowigzujace w nim zasady nie zapewniajg realizacji wartosci,
jaka jest rozliczalno$¢. To wartos¢, ktorg wlodarze moga potencjalnie osig-
gac¢ poprzez skuteczne zaangazowanie obywateli i pacjentdw (partycypacja),
a takze wdrozenie mechanizmow raportowania przez placowki zdrowia infor-
macji dotyczacych sedna ich dzialania, czyli przekazywania informacji o ja-
kosci ustug. Powyzsze dane wskazuja, ze w dziataniach placéwek znaczenie
wymiaru jakosci nie jest zbyt istotne. Mozna zaryzykowac tezg, ze wlodarze
nie tego majga zbyt silnego poczucia, ze to spoleczenstwo jest tym podmiotem,
przed ktérym powinny wykaza¢ sie¢ wynikami. Gdyby tak bylo, to takim in-
strumentem rozliczalno$ci byloby kumulowanie danych o jakos$ci ustug oraz
ustanowienie trwatego systemu informowania.

W zakresie systemu decydowania wtodarze maja sktonnos$¢ do decydowa-
nia jednostronnego, tj. bez rozbudowanych systemow partycypacji ze strony
innych interesariuszy systemu zdrowia. Swiadczy o tym koncentrowanie si¢
starostw na informacjach finansowych w nadzorze nad placéwkami zdrowia.
Nie pozyskuja zwykle informacji dokumentujacych jakos¢ §wiadczen, a to
dopiero mogtoby otworzy¢ drzwi do angazowania réznych podmiotéw spo-
za kregu lokalnej wladzy. Zbyt duzej uwagi nie przyciggaja nawet programy
naprawcze realizowane przez placowki zdrowia. Tym samym mozna postawic
teze, ze systemy decydowania nie posiadajg potencjalu adaptacyjnego, w tym
zdolnosci do reagowania i dopasowywania si¢ do nieoczekiwanych zdarzen,
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elastyczno$ci w monitoringu procesdw wewnetrznych oraz ewaluowania osig-
ganych rezultatow. W systemach oddziatywania na podporzadkowane placow-
ki nie okreslono granicy miedzy decyzjami liniowymi/rzeczowymi, a bezpo-
$rednim nadzorem (scrutiny) i kontrola.

Tabela 1. Ramy zarzqdzania szpitalami publicznymi

Gioéwne zmienne Cechy zmiennych

Ustalenia instytucjonalne - forma prawna (prawna, polityczna)

- migjsce na decyzje (ustugi kliniczne, zachety/sankcje)

- relacje z interesariuszami (rola organizacji zawodowych, zwigzkoéw
zawodowych)

Ustalenia finansowe - inwestycje kapitatowe (zrédta, warunki)

- dostosowanie wydatkow kapitatowych i operacyjnych: dodatkowe
zrédta, pozyczki

- zdolno$¢ do zatrzymywania nadwyzek i zaciggania dtugu

Ustalenia dotyczace - rada nadzorcza (rola, sktad)
odpowiedzialnosci - zaangazowanie i udziat obywateli i pacjentow
- obowiazki sprawozdawcze (kompletnos$é, przejrzystosc)
Zdolnos$¢ podejmowania decyzji - mozliwo$¢ dostosowania si¢ do nieoczekiwanych trendéw/wolno$¢ od
a odpowiedzialno$¢ ingerencji

- podziat wiadzy (badania kliniczne, zatrudnianie i zwalnianie)
- elastyczno$¢ w wewnetrznym monitorowaniu i ocenie

Zrédho: Duran, Saltman 2015: 448.

Kwestia ostatnia, czy wlodarze zarzadzajac lokalnym systemem zdrowia po-
shuguja si¢ instrumentami programowania dziatan z wykorzystaniem systemu
celow 1 wskaznikow (w tym wskaznikow rezultatow), instrumentow ewalu-
acji, audytowania. Powyzsze dane nie wskazuja na wykorzystanie tych instru-
mentoéw. Oznacza to, ze system staje si¢ silnie osadzony w modelu etatyzmu,
czyli de facto arbitralnego woluntaryzmu.

Podsumowujac, wlodarze — usredniajac sytuacj¢ — nie przelaczaja si¢ na
system zarzadzania sieciowego, w ktorym podstawg decydowania sg zobiekty-
wizowane dane, kryteria efektywnosci itp. System zarzgdzania powinien mie¢
ramy jego oceny (governance assessment frameworks).

Tym samym obecny system moze nie zapewniac sprawnosci dzialania placo-
wek. To bowiem jest mozliwe w sytuacji wspotpracy z otoczeniem, funkcjono-
wania zasad transparentnosci i rozliczalnosci. Daje to mozliwo$¢ podnoszenia
wynikow (stabilnosc i jakos¢ ustug medycznych). Stwarza on szans¢ na ochro-
n¢ przed nieefektywnoscig, korupcjg, marnowaniem zasobow publicznych.

Zdaniem M. Chmielewskiego na poziomie powiatu trudno mowic o funk-
cjonowaniu okreslonego systemu zarzadzania sektorem zdrowia. Aby takowy
mogl si¢ pojawi¢, musiatyby istnie¢ sprzyjajace strukturalne warunki, a tych
jednak nie ma. Powiat posiada tylko niektore z kompetencji w systemie zdro-
wia (zwlaszcza powiaty ziemskie), ktore generalnie pozostajag w rozproszeniu
migdzy centrum i trzema szczeblami samorzadow.
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Tylko w przypadku powiatow grodzkich mozna mowi¢ o kompleksowych
kompetencjach. Sktadaja si¢ na nie kompetencje specyficzne dla powiatow
oraz gmin. Dzigki temu funkcjonuja w dziedzinie szpitalnictwa (w tym psy-
chiatrycznego) oraz profilaktyki (w tym antyalkoholowej). Z kolei powiaty
ziemskie pozostajg stabo osadzone jest w programach zdrowotnych. Zdaniem
eksperta wielu samorzagdowcom brakuje wizji czy odczuwania potrzeby ko-
ordynacji miedzy r6znymi podmiotami systemu zdrowia. A to jest warunek,
aby mozna bylo méwi¢ o okreslonym systemie zarzadzania. W systemie funk-
cjonuja rozni wlasciciele, rozne interesy, dgzenia, rozne podmioty majg ré6zng
zdolnos¢ do konsensualnego dziatania. Warunkiem istnienia systemu jest wy-
tworzenie mechanizmow, ktore sprzyjaja wytworzeniu synergii miedzy intere-
sariuszami, czy potencjatu wsrod nich do realizacji interesu publicznego.

Doswiadczenia miedzynarodowe

Rozwigzania migdzynarodowe w powyzszym zakresie sg roznorodne. Wiele
instytucji ochrony zdrowia w panstwach najwyzej rozwinietych korzysta z za-
awansowanych mechanizméw partycypacji. Przykladem mogg by¢ chocby
holenderskie rady pacjentow (client councils, health care client councils). Sa
one tworzone obligatoryjnie w placowkach zdrowia, na bazie ustawy z 1996 r.
(van Eijk, Steen 2014). Uczestnicza w projektowaniu rozwigzan stosowanych
w lokalnym systemie oraz w ewaluacji s$wiadczen, ustug medycznych. Czlon-
kowie rad posiadaja szeroki zakres uprawnien. Wedtug uczonych sg one real-
nymi decydentami: wladze placowek zdrowia nie moga podjaé wielu decyzji
bez ich formalnej aprobaty. Obejmuje to m.in. kwestie bezpieczenstwa, higie-
ny, zywienia.

Jednoczesnie kierownictwa placowek sg zobowigzane do dostarczania im
istotnych informacji, ktére pozwalaja na ocen¢ sytuacji w systemie zdrowia.
Moga wypowiada¢ si¢ na tematy ustug medycznych, kiedy sa o nie zapytane,
ale tez z wlasnej inicjatywy.

Lokalne placowki sg zachgcane przez wladze centralne do wysokiej jakosci
wspotpracy z radami. Stanowi to podstawe ich oceny, ktorg formuluje Mini-
sterstwo Zdrowia. Oczywiscie, ich cztonkowie moga nie posiada¢ specjali-
stycznej wiedzy, stad kluczowe znaczenie ma wspodtpraca (Ciepielewska-Ko-
walik 2022).

Ciekawe przyktady widoczne sg rowniez w Anglii. Systemem zdrowia za-
rzadzaja tam zasadniczo rady zintegrowanej opieki (integrated care board),
ktorych w samej Anglii jest 42. Znajdujg si¢ one w strukturach Narodowego
Systemu Zdrowia (NHS). Ich rolg jest zamawianie ustug medycznych na tere-
ny swojej jurysdykeji (kazda obstuguje od 1 do 3 mln pacjentow)®.

¥ National Health Service (NHS).
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W sferze partycypacji rady tworza system partnerstwa z pozarzadowy-
mi podmiotami®. Sa zobowigzane do tworzenia podmiotu o nazwie partner-
stwo zintegrowanej opieki (integrated care partnership, 1CP). Partnerstwa —
w obecnej formie — wprowadzono w 2022 r., kiedy przyjeto nowa ustawe
(Health and Care Act 2022)*'. W jego sktad wchodza organizacje i podmioty
zajmujace si¢ opieka zdrowotng (w tym NGO), zdrowiem publicznym. Two-
rza wspodlnie lokalng strategi¢ zintegrowanej opieki (integrated care strategy).
Tworza projekty rozwigzan wielu typéw problemow, z ktorymi majg do czy-
nienia placowki zdrowia, w tym jak integrowac sfer¢ opieki dtugoterminowej
1 zdrowia oraz zaspokaja¢ lokalne potrzeby zdrowotne wyrazone w lokalnych
strategiach tworzonych przez partnerstwo wiadzy lokalnej z przedstawiciela-
mi NGO (the local joint strategic needs assessments)*>.

Ponadto NGO sa partnerem dla lokalnych wtadz. Tworza obligatoryjnie
lokalne rady zdrowia i dobrostanu (health and wellbeing boards, HWBs) od
2013 r. na bazie ustawy Health and Social Care Act 2012. Monitorujg dziatania
lokalnych placowek zdrowia, w tym ich dopasowanie do potrzeb lokalnej spo-
tecznosci®. Ponadto lokalnie dziataja tzw. watchdogi, czyli organizacje rzecz-
nicze (healthwatch)*. W skali Anglii jest ich 152 (finansuje je rzad centralny).
Ich gléwnym zadaniem jest monitorowanie sytuacji w lokalnych placowkach
zdrowia z punktu widzenia interesu pacjentow. Wspierajg ich, gdy ci chca za-
bra¢ gtos w sprawach systemu zdrowia czy konkretnego zdarzenia, w ktorym
uczestniczyli.

Na przyktad w Barnet, jednej z 32 gmin, ktore wspottworzg strukture Lon-
dynu (London Borough of Barnet) dziata Healthwatch Barnet. To lokalna orga-
nizacja rzecznicza przedstawiana jako ,,lokalny obronca w systemie zdrowia
i opieki”®. Sama okresla si¢ jako ,,niezalezny oredownik osob korzystajacych
z ustug opieki zdrowotnej i spotecznej w Barnet”. Z raportu organizacji za
2022 r. dowiadujemy sig, ze jej pracownicy umozliwili 900 osobom podzie-
lenie si¢ wlasnymi doswiadczeniami zwigzanymi z opieka zdrowotng i spo-
teczna. 12 100 osob zglosito si¢ do niej po porade i informacje. Organizacja

30 NHS. (2023). Working with our Communities and Voluntary Community and Social Enter-
prise Sector (VCSE). Pobrane z: https://nclhealthandcare.org.uk/icb/working-with-our-commu-
nities-and-voluntary-community-and-social-enterprise-sector-vese/ [30.06.2023 r.].

31 Ustawa wprowadzita rozwiazania, ktore stuza integracji dziatan wobec opieki dtugotermino-
wej, ktore do tej pory prowadzil odrgbnie system zdrowia i system socjalny/opieki spoteczne;j.
32 Pobrane z: https://www.kingsfund.org.uk/publications/health-care-system-people-and-com-
munities/ [2.08.2023 r.].

33 Rady tworza roczne strategie (Joint Strategic Needs Assessment, JSNA), identyfikujace obec-
ne i przyszte potrzeby lokalnej spotecznosci.

3% Healthwatch England — organizacja parasolowa skupiajaca lokalne organizacje pozarzado-
we zajmujace si¢ rzecznictwem na rzecz pacjentow w 152 srodowiskach lokalnych. Pobrane z:
https://www.healthwatch.co.uk [30.06.2023 r.].

35 Ang. local health and social care champion.
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ultatwia skladanie zazalen w r6znych dostepnych formach. Jej pracownicy czy
woluntariusze odwiedzaja placowki zdrowia i opiekuncze, aby oceni¢ poziom
ustug. Rozmawiajg z pacjentami i zbierajg ich opinie*. To nie jest duza jed-
nostka, posiada 2-osobowy personel, ale takze 20 wolontariuszy.

Wedtug Biatej ksiegi rzadu organizacje Healthwatch stanowig ,,szans¢ na
wzmocnienie i oceng glosu pacjentdéw w danym miegjscu i na poziomie syste-
mu, a nie tylko komentowanie ustug, ale jako zrodto autentycznej koprodukeji
ustug medycznych” (NHS 2021: 22). Rzad dodaje, ze minister zdrowia ma
obowigzek, aby konsultowa¢ z NHS England, Healthwatch England i innymi
podmiotami, ktore uznaje za wlasciwe nim ustanawia cele. ,,Healthwatch En-
gland’s involvement ensures that all NHS mandates are informed by the needs
of patients and the public” (Secretary of State... 2021: 49).

Elementem systemu zarzadzania i uspotecznienia decyzji sa rowniez rady
powotywane w czesci placowek zdrowia (NHS foundation trusts) o nazwie
Council of Governors. Ich rola jest zapewnienie glosu pacjentom/spoteczno-
sci lokalnej 1 pomoc we wspotksztattowaniu przez nich ushug zdrowotnych.
Tworza takze swoisty pomost migdzy kierownictwem placowek a lokalng spo-
tecznoscig®.

Istotnym elementem zarzadzania systemem zdrowia sa liczne przedsie-
wzigcia analityczne, ktore maja na celu zapewnienie lokalnym spotecznosciom
informacji o tym, jakiej jakos$ci sg ustugi medyczne. Obejmuja one m.in. opi-
nie pacjentow o systemie zdrowia/konkretnych placowek®. Kazda placowka
jest oceniana/ewaluowana. Kazdy pacjent moze dowiedzie¢ si¢, jaka kategorie
jakos$ci uzyskata dana placowka.

Naczelng ideg w systemie zarzadzania jest partnerstwo na poziomie kaz-
dego lokalnego systemu. To partnerstwo migdzy strukturami wtadz placowek
zdrowia (NHS), wtadzami lokalnymi, NGO¥, lokalnymi mieszkafcami, 0so-
bami, ktore maja dostep do uslug medycznych tacznie z opiekunami (NHS
2021: 6).

% Opracowania o placowkach zdrowia. Pobrane z: https://nds.healthwatch.co.uk/reports-
-library?field_local healthwatch_target id ref%5B%5D=45196&field activity date valu-
e%5Bmin%5D=&field activity date value%5Bmax%5D=&combine=&items_per page=50
[30.06.2023 r.].

37 Pobrane z: https://www.leedsandyorkpft.nhs.uk/get-involved/governors/council-of-governors/;
https://www.leedsandyorkpft.nhs.uk/get-involved/governors/council-of-governors/governor-me-
etings/ [30.06.2023 r.].

3% Pobrane z: https://www.england.nhs.uk/statistics/statistical-work-areas/patient-surveys/
[30.06.2023 r.].

¥ NGO tworza strukture, ktora nazywaja Voluntary, Community and Social Enterprise (VCSE).
Pobrane z: https://www.england.nhs.uk/hwalliance; https://www.england.nhs.uk/ourwork/part-
-rel/voluntary-community-and-social-enterprises-vese/ [30.06.2023 r.].
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Podsumowanie i wnioski

Sektor zdrowia nie stanowi zapewne jakiego§ ewenementu wsrdd innych sek-
toréw polityk publicznych. W $wietle dotychczasowych doswiadczen, w tym
pewnych uwarunkowan historycznych, wydaje si¢ dos¢ zrozumiale, Ze proce-
sy uspotecznienia/usieciowienia sg trudne do zintensyfikowania.

Obecne rozwigzania legislacyjne istniejace w wigkszosci od 1990 r. fawo-
ryzuja klase polityczng (rzadzacych) jako dominujacego interesariusza, ktory
nie musi odwotywac si¢ do zasad konsultacji i deliberacji. Ugrupowania po-
lityczne zmieniaja si¢ cyklicznie, ale w swoim gronie zachowuja w gruncie
rzeczy podobne podejscie w wielu wymiarach zwigzanych z dzialaniami pu-
blicznymi (rozwigzywaniem problemow publicznych, zarzadzaniem zasobami
publicznymi). Jest ono mniej lub bardziej zblizone do etatystycznych metod
zarzadzania, w wersji mniej lub bardziej arbitralno-woluntarne;.

Instytucje/rozwiazania shuzace uspotecznianiu sg nieliczne i skonstruowa-
ne w sposob niezapewniajacy osiaggnigcia celow poszerzania skali wspotpracy.
Skazane sg na formalizacje, atrapowos$¢. Kto§ moze powiedziec, ze to sprawa
tego, jak rzadzacy oraz ich wyborcy je wykorzystuja. Ale to tylko czgs¢ praw-
dy. Wiele praktyk w zarzadzaniu zostato silnie utrwalonych, a mozliwosci ich
glebokiego modyfikowania nie sg znaczace z uwagi na $ciezke zaleznos$ci od
dotychczasowych praktyk.

Istotne wydaje si¢ pytanie o mozliwosci tagodzenia obecnej formy lokal-
nego etatyzmu. To kwestia znaczenia dziatan doraznych i dlugoterminowych,
a takze takich, ktore spotecznosci moga podejmowaé oddolnie, oraz inicjowa-
nych i przeprowadzanych centralnie (np. zmiany legislacyjne). W krétkim ter-
minie znaczenie moglyby mie¢ zmiany legislacyjne w okre§lonych ustawach,
jak np. w ustawie o dziatalnosci leczniczej w zakresie regulacji dotyczacych
spotecznych rad szpitali.

Na pewno trudniej doprowadzi¢ — w krotkim i srednim okresie — do wy-
tworzenia lokalnie gestszej sieci interesariuszy zainteresowanych dziataniem
publicznym (podmiotéw autonomicznych wobec witadzy). Wiadomo, ze
w wielu spolecznosciach lokalnych nie ma organizacji sprofilowanych na pro-
blematyke systemu zdrowia, a jesli juz, to dziataja wokot okreslonych grup
pacjentow i dbaja o dostep do leczenia. Pewnie cze$¢ z nich moze mie¢ wpisa-
ne w formute dziatania podejscie klientystyczne — czyli zawiera¢ gotowos¢ do
podporzadkowania wtodarzom w zamian za obietnic¢ okreslonych korzysci,
zwlaszcza w sytuacji licznych deficytowych ustug medycznych.

Potencjalnie mozna uspotecznia¢ niektore procesy na bazie dziatan odgor-
nych. Wowczas instrumentem bylyby regulacje legislacyjne wprowadzajace
dodatkowe normy i reguly do funkcjonowania powiatowych placéwek zdrowia.
Chodzitoby tu o postawienie placowkom zdrowia wyzszych wymogéw infor-
macyjnych, czyli wymogoéw zwigzanych z raportowaniem danych z dziatalno-
sci odnoszacych si¢ do jako$ci ustug medycznych. Wprowadzatoby to wyzszy
poziom transparentnosci i rozliczalnosci w lokalnych systemach zdrowia.
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Placéwki medyczne bytyby przygotowywane, aby w perspektywie czasu
zaczely generowaé wieksza liczbe informacji dla spoteczenstwa, zwlaszcza
informacji dotyczacej rezultatow dzialania, jakosci leczenia, bezpieczenstwa,
wreszcie systematycznego audytowania w okreslonych aspektach dziatania
placowek. Moglyby one stopniowo wychodzi¢ z formatu ,,czarnej skrzynki”.

Oznaczatoby to silniejszy nacisk na znaczenie proceséw projakosciowych.
W skali catego systemu zdrowia kolosalne znaczenie ma wprowadzenie za-
sad raportowania na temat wybranych aspektéw dziatania placowek, w tym
systemowego wprowadzenia ocen przez pacjentow, ulatwiania przekazywania
uwag przez pacjentow.

W wielu panstwach stuzy temu wymog raportowania tzw. niezamierzonych
zdarzen medycznych, wypadkow (upadkoéw/ztaman wsrdd pacjentow), zaka-
zen szpitalnych (w tym ich prezentowania publicznie). Na przyktad w zakre-
sie stacjonarnych zaktadow opiekunczych, placéwki (finansowane publicznie)
musza raportowa¢ — od 1 lipca 2019 r. — do Ministerstwa Zdrowia okreslony
zestaw danych. Sa to dane uzyskane z badania na podstawie trzech wskazni-
koéw z obszaru jakosci opieki (quality indicators): odsetek pacjentow z odlezy-
nami/odpazeniami (pressure injuries), odsetek pacjentéw, wobec ktorych sto-
sowane s3 $rodki przymusu (the use of physical restraint), odsetek pacjentow
z nieoczekiwang strata masy ciata (unplanned weight loss).

Wytworzytoby to nowe bodzce dla grup zawodowych funkcjonujacych
w systemie zdrowia, poczawszy od zarzadzajacych po rézne grupy zawodo-
we. Pobudzatyby one do usprawnienia dziatan, zwigkszenie poziomu odpo-
wiedzialnosci, rozliczalnosci (OECD 2018).

Innymi stowy, lokalne systemy zdrowia musialyby by¢ silniej stymulowane
odgoérnie w zakresie wprowadzania realnych mechanizméw uspotecznienia/
partycypacji, a takze generowania wigkszych zasobow informacji dla pacjen-
tow. By¢ moze dobrym narzedziem byloby ulokalnienie instrumentu, jakim
sg Mapy Potrzeb Zdrowotnych. Sg to internetowe bazy danych o zasobach
w systemie zdrowia. Duzym utatwieniem z korzystania z nich byloby gene-
rowanie odrgbnych zestawow danych dotyczacych poszczegdlnych powiatow,
ale w obecnym wypracowanym formacie prezentacji danych, przy wzbogace-
niu ich o dane kliniczne, zwigzane z kwestig jakosci §wiadczen.
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ROZDZIAL 7

Dialog miedzypokoleniowy i partycypacja
obywatelska we wdrazaniu koncepcji miast i gmin
przyjaznych starzeniu sie.

Whioski dla samorzgdowej polityki publicznej

ANDRZEJ KLIMCZUK*

Streszczenie

W ostatnich latach obserwujemy intensywng debatg publiczng dotyczacg im-
plementacji koncepcji miast i gmin przyjaznych starzeniu si¢ (age-fiiendly
cities and communities) oraz jej nowszej i szerszej odslony zwigzanej z inteli-
gentnymi i zdrowymi przestrzeniami przyjaznymi starzeniu si¢ (smart healthy
age-friendly environments, SHAFE). Rozdzial koncentruje si¢ na zwigeztym
przegladzie obejmujacym te zagadnienia. W pierwszej czesci artykul przybli-
za podstawowe pojecia i wybrane dziatania Komisji Europejskiej w obszarze
upowszechniania dialogu mi¢dzypokoleniowego oraz programowania polityk
relacji migdzypokoleniowych. Nastepnie zaprezentowano krotkie omowienia
studiow przypadku dotyczace wybranych projektéw innowacji spotecznych
1 metodyk majacych na celu: (1) wzmocnienie pozycji facylitatorow koncepcji
miast i gmin przyjaznych starzeniu si¢ oraz inteligentnych, zdrowych i inklu-
zywnych przestrzeni; (2) ulatwienie obywatelom, szczeg6lnie osobom star-
szym, radzenia sobie z sytuacjami kryzysowymi w obszarze zdrowia publicz-
nego; oraz (3) wspieranie glosu senioréw i seniorek w podejmowaniu decyzji
co do celow i zadan polityk publicznych (wspotprojektowanie), ich wdrazania
(wspoélzarzadzanie, wspotrealizowanie/koprodukcja ustug publicznych) oraz
ich monitorowania i ewaluacji (wspotocena). Ostatnia cze$¢ zawiera reko-
mendacje dla wybranych podmiotéw odpowiedzialnych za polityke publiczng
wobec starzenia si¢ ludnosci oraz propozycje kierunkow dalszych badan.

Abstract

In recent years, there has been an intense public debate about the implemen-
tation of the age-friendly cities and communities concept as well as its more
recent and broader iteration related to smart healthy age-friendly environments
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(SHAFE). The first part of the article introduces the basic concepts and current
activities of the European Commission in the area of promoting intergene-
rational dialogue and programming intergenerational relations policies. This
discussion is followed by concise analyses of case studies focused on selected
social innovation projects and methodologies aimed at: (1) empowering facili-
tators of the concepts of age-friendly cities and communities as well as smart,
healthy and inclusive environments; (2) facilitating citizens, especially older
people, to deal with public health crises; and (3) supporting the voice of senior
citizens in deciding on the goals and objectives of public policies (co-desi-
gn), their implementation (governance, co-delivery/co-production of public
services) as well as their monitoring and evaluation (co-assessment). The final
section contains recommendations for selected entities responsible for public
policies on ageing and suggestions for further research directions.

Stowa kluczowe: dialog migdzypokoleniowy; inteligentne i zdrowe
przestrzenie przyjazne starzeniu si¢; miasta i gminy przyjazne starzeniu si¢
ludnosci; partycypacja obywatelska; polityka publiczna wobec starzenia sig¢
ludnosci; spoteczenstwo dla ludzi w kazdym wieku

Keywords: intergenerational dialogue; smart healthy age-friendly
environments; age-friendly cities and communities; citizen participation;
public policy on ageing; society for all ages

Wprowadzenie

Niniejszy rozdzial jest skoncentrowany na dyskursie publicznym wokét kon-
cepcji miast i gmin przyjaznych starzeniu si¢ (age-friendly cities and com-
munities), w tym inteligentnych, zdrowych 1 inkluzywnych przestrzeni, ktore
w praktyce spoteczno-gospodarczej i literaturze przedmiotu okreslane sg tez
coraz czgéciej mianem ,inteligentnych i zdrowych przestrzeni przyjaznych
starzeniu si¢” (smart healthy age-friendly environments, SHAFE). Przyjmuje
si¢ tu, ze sa to przestrzenie, ktére mogg poprawia¢ i wspiera¢ niezaleznos¢
w biegu zycia, bez wzgledu na wiek, pte¢, stan zdrowia, ograniczenia spraw-
nosci, roznice kulturowe i osobiste wybory. W celu opracowywania i projekto-
wania tych przestrzeni i sSrodowisk niezwykle wazne jest uwzglednianie opinii
i postaw o0soOb, ktore maja w nich zy¢. Zaktada si¢ tu dazenie do uzyskania
wsparcia i akceptacji obywateli dla zastosowania proponowanych rozwigzan.

Rozdzial prezentuje kilka podejs¢ do dialogu migdzypokoleniowego
1 partycypacji obywatelskiej ukierunkowanych na tworzenie inteligentnych,
zdrowych 1 inkluzywnych rozwigzan i przestrzeni, w tym innowacji, pro-
graméw, schematow procedur organizacyjnych, produktoéw i ustug dla ludzi
w kazdym wieku. W pierwszej kolejnosci zostang przedstawione podstawowe
pojecia zwigzane z dialogiem mi¢dzypokoleniowym i partycypacja obywa-
telska w kontekscie wdrazania koncepcji ,,spoteczenstwa dla ludzi w kazdym
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wieku” (society for all ages) upowszechnianej przez Organizacj¢ Narodow
Zjednoczonych (ONZ). Nastepnie omowione zostang wybrane odgorne ini-
cjatywy Komisji Europejskiej (KE) z zakresu programowania i wdrazania po-
lityk relacji migdzypokoleniowych oraz cechy bardziej oddolnej Akcji COST
(European Cooperation in Science and Technology; Europejski Program
Wspotpracy w Dziedzinie Badan Naukowo-Technicznych), pt. ,,NET4Age-
-Friendly: Smart Healthy Age-Friendly Environments” (CA19136) — w obu
przypadkach sa to inicjatywy ukierunkowane na zmiany na poziomie makro
systemu spotecznego.

Dalsze sekcje niniejszego rozdziatu koncentrujg si¢ na badaniu i omawia-
niu przyktadow projektow i metodyk zastosowanych na poziomach mezo i mi-
kro systemu spolecznego, ktore miaty rozne cele zwigzane z zaangazowaniem
i uczestnictwem spotecznym oraz identyfikacja czynnikéw sprzyjajacych po-
wodzeniu wdrazanych projektow. Byly to kolejno: (1) wzmocnienie pozycji
facylitatorow rozwijajacych inteligentne, zdrowe i inkluzywne $rodowiska;
(2) upodmiotowienie obywateli w radzeniu sobie z sytuacjami kryzysowymi
w obszarze zdrowia publicznego; oraz (3) wspieranie glosow 0s6b starszych
w przestrzeni publicznej. W podsumowaniu przyblizono wybrane rekomenda-
cje dla podmiotdéw polityki publicznej wobec starzenia si¢ ludnos$ci (public po-
licy on ageing; ageing policy), ze szczegdlnym uwzglednieniem poziomu lo-
kalnego, oraz wskazowki dotyczace potencjalnych kierunkow dalszych badan.

Inteligentne i zdrowe przestrzenie przyjazne starzeniu sie —
zarys pojecia

Wyzwania w obrebie roznych sektorow, takich jak np. sektor technologii in-
formacyjno-komunikacyjnych, sektor budowlany, sektory gospodarki komu-
nalnej, sektor ochrony zdrowia i sektor opieki spolecznej, sg powigzane z wy-
zwaniami, wobec ktorych stoja obywatele oraz spolecznos$ci miast i gmin.
Reagowanie na te wyzwania wymaga wspierania wiedzy oraz umiejetnosci
z zakresu tworzenia i rozwoju inteligentnych, zdrowych i inkluzywnych prze-
strzeni dla obecnych i przyszlych pokolen, ktore pozwola im uczy¢ sig, roz-
wija¢, pracowac, uczestniczy¢ w zyciu spolecznym i cieszy¢ si¢ zdrowiem
dzigki wykorzystaniu innowacji cyfrowych, rozwigzan z zakresu dostepnosci
oraz elastycznych modeli wsparcia i opieki (por. Chton-Dominczak i Hausner
2021).

Spotecznosci lokalne w samorzadach stanowia najblizsze ludziom ekosys-
temy fizyczne, spoleczne i kulturowe, ktore opieraja si¢ na relacjach zaufa-
nia, dzielenia si¢, solidarnos$ci i intymnosci. To w nich ludzie odnajduja od-
niesienia spoteczne, kulturowe i tozsamosciowe, socjalizuja si¢ i Zyja swoim
codziennym zyciem. To tam dostrzegane sg tez obiektywne uwarunkowania
przestrzenne (np. utrzymanie infrastruktury, dostepnosé, mobilnosé, bezpie-
czenstwo i komfort), ktore wptywaja na jakos¢ zycia i dobrobyt obywateli,
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szczegolnie w kontekscie wyzwan srodowiskowych, takich jak zmiany klima-
tu, a tym samym wplywaja na funkcjonowanie catych zbiorowosci ludzkich
(zob. Felczak i in. 2022).

W tym miejscu uznaje si¢, ze inteligentne i zdrowe przestrzenie przyja-
zne starzeniu si¢ (dalej: SHAFE) wymagaja kompleksowego podejscia, ktore
zoptymalizuje projektowanie przestrzeni i$rodowisk spotecznych i fizycz-
nych poprzez wsparcie z wykorzystaniem cyfrowych narzedzi iustug, co
pozwoli m.in. zapewni¢ lepsza opieke zdrowotna i spoteczna, a takze bedzie
promowac nie tylko niezalezne i samodzielne zycie, ale takze rownos¢ i ak-
tywne uczestnictwo w spoteczenstwie (Dantas, van Staalduinen, Illario, Spiru
2021). Pojecie SHAFE jest zgodne z wytycznymi ONZ dotyczacymi wdraza-
nia Celow Zréwnowazonego Rozwoju (CZR), ktore majg zostaé osiggnicte do
2030 r. (UN 2023). Wedhug rekomendacji ONZ zréwnowazone Srodowiska
dla ludzi w kazdym wieku (wszystkich grup wiekowych, migdzypokoleniowe)
stanowig podstawe do zapewnienia lepszej przyszlosci dla catej ludnosci $wia-
ta i rozwigzania wigkszo$ci rosngcych wyzwan zwigzanych ze starzeniem si¢
populacji. Gtéwne obszary rozwoju SHAFE, wskazane w tabeli 1, sg w szcze-
g6lnosci zwigzane z implementacjg CZR 3 (,,Zapewni¢ wszystkim ludziom
w kazdym wieku zdrowe zycie oraz promowac dobrobyt”) i CZR 11 (,,Uczy-
ni¢ miasta i osiedla ludzkie bezpiecznymi, stabilnymi, zrownowazonymi oraz
sprzyjajacymi wigczeniu spotecznemu”).

Tabela 1. Glowne obszary rozwoju inteligentnych i zdrowych przestrzeni przyjaznych
Starzeniu si¢

Obywatele

Przestrzenie

Zdrowie i opieka

+ Posiadanie umiejetnosci cyfrowych

+ Posiadanie $wiadomosci
i rozumienia korzy$ci i wyzwan
zwigzanych z udostepnianiem
swoich danych

+ Prowadzenie zdrowszych stylow
zycia (w tym poprzez zwigkszanie
kompetencji zdrowotnych; health
literacy)

+ Uczestnictwo i zaangazowanie
(w zycie demokratyczne)

+ Utrzymanie — lub poprawa —
w jak najwigkszym stopniu sieci
spotecznych i relacji

+ Modernizacja (retrofitting)
i adaptacja zasobow
mieszkaniowych

+ Wspieranie dostepnych
i dostosowanych przestrzeni
publicznych i transportu

+ Wdrazanie rozwigzan neutralnych
dla klimatu

+ Promowanie zdrowia i dobrostanu
W miejscu pracy

+ Promowanie wykorzystania
niezawodnych, bezpiecznych

i dostepnych duzych zbioréw
danych (big data)

Wadrazanie solidnej

i interoperacyjnej infrastruktury
cyfrowej

Wspieranie zintegrowanych,
spersonalizowanych, przystepnych
cenowo i skoncentrowanych na
osobie/uzytkowniku rozwigzan
(nowych $ciezek/ustug)
Wadrazanie wytycznych

i dlugoterminowych rozwigzan
finansowych/modeli biznesowych
Szkolenie specjalistow ds. opieki
w zakresie umiejetnosci cyfrowych

Zrodio: opracowanie whasne na podstawie: Dantas, van Staalduinen, lllario, Spiru 2021: 634635,

Ponadto koncepcja SHAFE moze by¢ interpretowana jako podejécie szersze
niz inne idee omawiane w literaturze przedmiotu, takie jak np. ,,zycie wspie-
rane przez otoczenie” (ambient assisted living, AAL), ,inteligentne miasta
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przyjazne starzeniu si¢” (smart, age-friendly cities, SAFCC), ,,starzenie si¢
w miejscu zamieszkania 2.0” (ageing in place 2.0, AIP2.0), ,.inteligentny eko-
system przyjazny starzeniu si¢” (smart age-friendly ecosystem, SAFE) oraz
»inteligentne ekologie przyjazne starzeniu si¢” (age-friendly smart ecologies,
CASE). Z uwagi na ograniczenia objetosci niniejszego rozdziatu te konkuren-
cyjne pojecia zostaja tylko zasygnalizowane, bez poddania ich poglgbionej ana-
lizie (zob. Klimczuk, Tomczyk 2016; Klimczuk 2017; Marston, van Hoof 2019;
Marston, Shore, White 2020).

Powiazania dialogu miedzypokoleniowego i partycypacji
obywatelskiej z koncepcja ,,spoteczenstwa dla ludzi
w kazdym wieku”

W celu rozwoju przestrzeni typu SHAFE szczegdlnie wazne sg zaangazowa-
nie 1 wspolpraca z obywatelami. Wystuchanie gtoséw mieszkancow podczas
fazy konceptualizacji i projektowania (docelowo: wspolprojektowania; co-
-design) rozwoju przestrzeni i srodowisk do zycia odpowiada celom polity-
ki relacji migdzypokoleniowych (intergenerational policy) wywodzacej si¢
z rozwijanej przez ONZ od lat 90. XX w. koncepcji, ktora znana jest pod ha-
stem ,,spoleczenstwa dla ludzi w kazdym wieku” (society for all ages; szersze
opisy i analizy tej koncepcji, zob. Klimczuk 2013, 2017). W ujeciu teoretycz-
nym poprzez polityke relacji migdzypokoleniowych rozumie¢ mozna zbiory
dziatan ukierunkowane na ksztaltowanie i wdrazanie okreslonego kontraktu
migdzy pokoleniami (Klimczuk 2013). Polityka ta dotyczy w szczegdlnosci
ustanawiania i utrzymywania ,,rezimu” — zasad okreslajacych ksztalt relacji
migdzypokoleniowych, spisanych lub nie; zasad obecnych w prawie, religii,
etyce i obyczaju. Polityka relacji migdzypokoleniowych to takze prowadzenie
dyskursu (negocjowanie z wykorzystaniem argumentow etycznych i ideolo-
gicznych) nad skalami, kierunkami i §rodkami redystrybucji zasobow migdzy
generacjami (por. Szukalski 2012). Moze by¢ narzucana sitg lub przemoca
symboliczng przez jedne pokolenia innym lub tworzona wspolnie poprzez dia-
log miedzypokoleniowy.

W opinii migdzynarodowej sieci badawczej ,,Generationes”, poprzez dia-
log miedzypokoleniowy mozna rozumie¢ obszar i typ projektow w ramach
stosowanej polityki relacji migdzypokoleniowych (Liischer, Klimczuk 2017).
W teorii dialog migdzypokoleniowy obejmuje cztonkéw co najmniej dwoch
grup wiekowych, ktoérzy reprezentuja rozne pokolenia, wiaczaja sie we wspol-
ne dzialania oraz sg angazowani w projekty, ktore przynosza korzysci dla do-
bra wspdlnego. Ponadto dialog ten pozwala na zmotywowanie czgsci uczest-
nikow do dalszego samorozwoju i uczenia si¢ (,,socjalizacja generatywna”),
przez co dziatania te moga by¢ interpretowane tez jako projekty edukacyjne.
W zwiazku z tym, ze cz¢$¢ dziatan na rzecz dialogu migdzypokoleniowego
bazuje na inicjatywach obywatelskich, moga by¢ one takze postrzegane jako
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przejawy dziatalnosci publicznej i politycznej wpieranej (lub nie) przez pod-
mioty rzadowe i samorzadowe (zgodnie z zasadg pomocniczosci/subsydiar-
nosci) badz podmioty komercyjne (np. w ramach spotecznej odpowiedzial-
nosci biznesu).

Ponadto polityka relacji miedzypokoleniowych moze by¢ postrzegana jako
idea/koncepcja polityki publicznej wobec starzenia si¢ ludnosci (Klimczuk
2017), ktora w ré6znych dokumentach strategicznych odgrywa rolg konkuren-
cyjna lub uzupetniajaca wobec innych idei, takich jak np. aktywne starzenie
si¢ lub produktywne starzenie si¢. Tak rozumiana polityka relacji migdzypoko-
leniowych cechuje si¢ szczegdlnym naciskiem na: wspieranie sprawiedliwos$ci
miedzypokoleniowej w ramach dziatalnosci podmiotow z roznych sektorow;
stymulowanie sprawiedliwosci w dystrybucji zasobéw migdzy pokoleniami;
oraz promowanie integracji wiekowej i ,,spoteczenstwa ponad zréznicowania-
mi wiekowymi” (ageless society) poprzez dialog i programy migdzypokole-
niowe (np. inicjatywy i projekty o charakterze formalnym i nieformalnym).

Idea SHAFE shuizy takze wsparciu rozwoju powotanej przez Swiatowa
Organizacj¢ Zdrowia (World Health Organization, WHO) w 2010 r. Global-
nej Sieci Miast i Spotecznosci Przyjaznych Starzeniu si¢ (Global Network
on Age-Friendly Cities and Communities, GNAFCC). Sie¢ ta upowszechnia
i rozwija model miast i gmin przyjaznych starzeniu si¢ rozumianych jako ta-
kie, ktore wspieraja aktywne starzenie si¢ przez tworzenie optymalnych wa-
runkéw ochrony zdrowia, bezpieczenstwa i partycypacji w celu podniesie-
nia jakoS$ci zycia 0sob starzejacych si¢, w tym poprzez dostosowanie swoich
struktur i ushug tak, aby byly dostepne osobom starszym oraz byly zwiazane
z mieszkancami o zréznicowanych potrzebach i mozliwos$ciach samodzielne-
go podejmowania dziatanh (WHO 2007; zob. takze szersze omowienie definicji
w: Klimczuk, Tomczyk 2016).

Partycypacja obywatelska wyraznie wigze si¢ z wyodrebnionymi przez
WHO wymiarami miast i gmin przyjaznych starzeniu si¢, takimi jak przestrzen
publiczna, transport, mieszkalnictwo, partycypacja spoteczna, szacunek i inte-
gracja spoteczna, aktywnos$¢ obywatelska oraz wspieranie ustug spotecznych
i zdrowotnych (WHO 2007; WHO Europe 2017). J. van Hoof 1 in. (2021)
przyjal popularng koncepcje ,,drabiny partycypacji obywatelskiej” autorstwa
S.R. Arnstein (1969) za punkt wyjscia do ksztattowania réznych rol, ktore oby-
watele mogg odgrywacé w procesach zwigzanych z rozwojem SHAFE. Arnste-
in opisata osiem typoéw rdl obywateli, od nieuczestniczenia w przestrzeni pu-
blicznej (z uwagi na formy aktywnosci, takie jak np. manipulacja i ,,terapia”
prowadzona przez decydentdw), poprzez tokenizm, po sprawowanie wladzy
obywatelskiej. Tokenizm podzielita na informowanie (np. o prawach obywa-
telskich, ale czesto o jednokierunkowym przeptywie informacji), konsultacje
(np. zapraszanie do wyrazania opinii w ankietach, udzialu w spotkaniach sg-
siedzkich lub dialogu i wystuchaniach publicznych) oraz pacyfikacje/tagodze-
nie (przyznawanie obywatelom ograniczonego wplywu na decyzje w ramach
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zarzadow lub komisji). Wyzsze poziomy uczestnictwa zgrupowane pod po-
jeciem wiladzy obywatelskiej dzielg si¢ na partnerstwo (wspolne planowanie
i podejmowanie decyzji poprzez struktury takie jak np. rady polityczne), wia-
dze delegowang (przekazywanie obywatelom pewnego stopnia kontroli nad
np. planami i programami) oraz kontrole obywatelska (uczestnicy lub miesz-
kancy moga zarzagdzac¢ programem, lub instytucjg oraz by¢ w petni odpowie-
dzialni za aspekty polityczne i zarzadcze).

Dalsze badania nad dialogiem migdzypokoleniowym i partycypacja oby-
watelska zwigzanymi z SHAFE autorstwa J. van Hoofa i in. (2021) wykazaty,
7e zaangazowanie mieszkancow nie stanowi o automatycznej gwarancji suk-
cesu. Przyktadowo powodzenie konceptualizacji i wdrazania SHAFE moze
by¢ ograniczone ze wzgledu na niewielka liczbe aktywnych uczestnikow, brak
wymaganych kompetencji i umiejetnosci do uczestnictwa lub z uwagi na nie-
wystarczajaca reprezentacje grup docelowych, na rzecz ktorych podejmowane
s dziatania miedzypokoleniowe, np. dzieci i mtodziez oraz osoby starsze. Po-
nadto zespot van Hoofa zidentyfikowal czynniki, ktore pozytywnie wptywaja
na uczestnictwo obywateli w opracowywaniu i implementacji SHAFE, takie
jak np. dostarczanie regularnych informacji zwrotnych, petne zaangazowanie
organizacji zaproszonych do proceséw partycypacyjnych oraz stosowanie la-
twego do zrozumienia i inkluzywnego jezyka.

Majac na uwadze te obserwacje, w kolejnych czesciach rozdziatlu przedsta-
wiono omowienia dotyczace wyselekcjonowanych przyktadow réznych po-
dejé¢ do dialogu migdzypokoleniowego i uczestnictwa obywateli zwigzanego
z SHAFE, ktore byly wdrazane w latach 2020-2023. Uwzgledniono projek-
ty ukierunkowane na odmienne poziomy systemu spotecznego i dziatalnosci
podmiotow polityki publicznej wobec starzenia si¢ ludnosci (definicje i teorie
dot. tych poziomoéw, zob. Klimczuk 2018). W pierwszej kolejnosci omowio-
no inicjatywy Komisji Europejskiej oraz Akcje COST NET4Age-Friendly —
zwiazane z poziomem makro (spoteczenstwo, podmioty mi¢dzynarodowe,
globalne). Nastepnie zwrdcono uwage na projekty ,,Hands-on SHAFE”,
,»BIG”, ,.Bridge the Gap!”, ,,DESIRE”, ,STEP UP” i ,Senior-Friendly The
Hague” — zwigzane z poziomami mezo (spoteczno$¢ lokalna, wies, miasto, or-
ganizacje komercyjne i pozarzadowe, panstwa) i mikro (starsi obywatele, ich
rodziny, gospodarstwa domowe i dzielnice).

Wsparcie Komisji Europejskiej w zakresie rozwoju programoéw
i polityki relacji miedzypokoleniowej

KE ogtosita 2012 rok Europejskim Rokiem Aktywnosci Osob Starszych i Soli-
darnosci Migdzypokoleniowej (European Year for Active Ageing and Solidarity
between Generations, EY2012), w zwigzku z czym podjeto dziatania na rzecz
stymulowania oddolnych podej$¢ do angazowania obywateli oraz organiza-
cji komercyjnych i pozarzadowych aktywnosci z zakresu polityki publicznej

125



126

Andrzej Klimczuk

wobec starzenia si¢ ludnosci (Klimczuk 2017). W tym miejscu pominigta zo-
stanie dyskusja nad inicjatywami, jakie podjeto w Polsce, jak np. utworzenie
Zalozen Dlugofalowej Polityki Senioralnej oraz powotanie wielu programow
(m.in. Rzadowego Programu na rzecz Aktywnos$ci Spotecznej Osob Starszych)
z komponentami dotyczacymi ogdlnego wsparcia rozwoju relacji miedzypoko-
leniowych. Szczegdtowe analizy dot. polskich inicjatyw zwigzanych z EY2012
zawiera m.in. opracowanie autorstwa G. Gawrona, A. Klimczuka i Z. Szwedy-
-Lewandowskiej (2021).

Jednym z flagowych dzialan KE zwigzanych z EY2012 bylo utworzenie
Europejskiego Partnerstwa Innowacyjnego na rzecz Aktywnego Starzenia si¢
w Dobrym Zdrowiu (European Innovation Partnership on Active and Heal-
thy Ageing; EIPonAHA; EC 2023b; Amitsis 2021). Poczatkowo partnerstwo
EIPonAHA zostato dobrze przyjete zarowno wsrdd organizacji komercyjnych,
jak i pozarzadowych. W krotkim czasie do sieci dotaczyto wiele podmiotéw —
w 2018 1. sie¢ obejmowata ponad 1500 samorzadow z terenu catej Unii Euro-
pejskiej (UE), 3500 partnerow i 500 organizacji reprezentujacych réznorod-
ne jednostki administracji publicznej, instytucji naukowych i edukacyjnych,
organizacji spoteczenstwa obywatelskiego, przemystu, innowatordéw, matych
i $rednich przedsiebiorstw oraz instytucji finansowych (EC 2018). Z biegiem
lat duze zainteresowanie i zaangazowanie powoli malalo, a gtéwne wyzwania
rozpoznane przez partnerstwo pozostaty nierozwigzane, np. potrzeba skalowa-
nia i transferu migdzy krajami, regionami i spolecznosciami dobrych praktyk
i polityk publicznych dotyczacych m.in. innowacji spotecznych i innowacji
technologicznych w starzeniu si¢ (Dantas, van Staalduinen, Jegundo, Ganzara-
in, Ortet 2021; Klimczuk, Tomczyk 2020). Niemniej jednak na poziomie euro-
pejskim nadal dziata kilka sieci, ktore wywodza si¢ z EIPonAHA, ktore $cisle
dotycza rozwoju SHAFE, m.in. Sie¢ Interesariuszy Inteligentnych i Zdrowych
Przestrzeni Przyjaznych Starzeniu si¢ (Stakeholders Network on Smart Heal-
thy Age-Friendly Environments; SHAFE; zob. Caritas Coimbra 2023; Dantas
iin. 2019; Bernardo i in. 2022) oraz Sie¢ Wspolpracy Miejsc Referencyjnych
(Reference Sites Collaborative Network; RSCN; zob. EC 2023e; Bousquet
iin. 2019; Illario i in. 2022).

Aby ponownie ozywi¢ zaangazowanie obywateli UE, KE na poczatku 2021
r. uruchomita nowg sie¢ wspotpracy okreslong jako ,,Aktywne i Zdrowe Zy-
cie w Cyfrowym Swiecie” (Active and Healthy Living in the Digital World,
AHLDW). Sie¢ ta zostala utworzona jako cze$¢ platformy Futurium, ktéra jest
rozwijana przez KE od 2011 r. Poczatkowo byt to projekt foresightowy maja-
cy na celu partycypacyjne ksztalttowanie polityk publicznych i crowdsourcing
pomystow. Z czasem platforma stala si¢ miejscem do omawiania polityk UE,
wymiany dobrych praktyk i poszukiwania partnerow (EC 2023c). Jeden z de-
dykowanych obszarow w ramach tej nowej sieci poswigcony jest wspieraniu
przestrzeni i Srodowisk przyjaznych starzeniu si¢. Niemniej dotychczasowa
dziatalno$¢ sieci wskazuje na zdecydowanie mniejszy poziom koordynacji
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dziatan niz w przypadku EIPonAHA. Nowa sie¢ ma charakter forum z dobro-
wolng wymiang ogloszen online, ale juz bez np. budowania katalogéw inno-
wacji, tworzenia programow partnerskich miedzy gminami, systemow wskaz-
nikow do pomiaru upowszechniania innowacji w starzeniu si¢ i regularnych
kongresow gromadzacych migdzynarodowych interesariuszy.

Ponadto na poczatku 2021 r. przewodniczaca KE, Ursula von der Leyen,
oglosita nowg inicjatywe wspierajacg uruchamianie oddolnych aktywnosci:
wspotprojektowanie Nowego Europejskiego Bauhausu (EC 2023d). Nowy Eu-
ropejski Bauhaus proponuje skoncentrowanie dyskusji politycznych na miej-
scach zamieszkiwanych przez obywateli UE oraz na ich relacjach ze $rodo-
wiskiem naturalnym wykraczajacym poza przestrzenie zabudowane. Wedtug
KE inicjatywa ta ma stanowi¢ praktyczne podej$cie do tworzenia pigknych,
zrownowazonych i inkluzywnych sposoboéw zycia oraz wykorzystywania ich
do inspirowania rozwoju w przysztosci. Obywatele UE sa zapraszani do udzia-
hu w konsultacjach i konkursach oraz proszeni o dzielenie si¢ swoimi przemy-
$leniami na temat przysztych $rodowisk i miejsc do zycia. W tym tego, jak
powinny wyglada¢ i funkcjonowaé okolice, w ktérych zazwyczaj przebywaja.
W odréznieniu od AHLDW inicjatywa ta ma by¢ dalej rozwijana przez tema-
tyczne nabory konkursowe na projekty finansowanie z programoéw UE, m.in.
Horyzont Europa w zakresie projektow badawczych i innowacyjnych, progra-
mu LIFE w zakresie projektow zwigzanych z dziataniami na rzecz srodowiska
i klimatu oraz przez Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego. Priorytety
Nowego Europejskiego Bauhausu majg by¢ takze adaptowane przez kraje
cztonkowskie w ich strategiach rozwoju terytorialnego i spoteczno-gospodar-
czego, planach odbudowy i zwigkszania odpornosci oraz programach wdraza-
jacych unijng polityke spdjnosci.

Akcja COST CA19136 NET4Age-Friendly:
Smart Healthy Age-Friendly Environments

Koncepcja SHAFE stanowita juz element podstaw teoretycznych prowadza-
cych do powstania przynajmniej kilku projektow, w tym sieci wspieranej przez
COST, ktora zostala powolana na lata 2020-2024. Akcja COST CA19136 NE-
T4Age-Friendly jest migdzynarodowg i interdyscyplinarng siecig skoncentro-
wang na wsparciu zdrowia i dobrostanu w cyfrowym $wiecie przy jednocze-
snym wsparciu rozwigzan przyjaznych starzeniu si¢, promowaniu wiaczenia
spotecznego, niezaleznego zycia oraz aktywnego i zdrowego starzenia sig.
Sie¢ do 2023 r. zgromadzita 396 cztonkéw z 39 krajow, gtownie z obszaru
UE i krajow sasiednich. Wséréd uczestnikow sg naukowcy, praktycy i interesa-
riusze z biznesu i organizacji reprezentujacych spoleczenstwo obywatelskie,
ktorzy wspotpracuja w pieciu grupach tematycznych (SHINE 2Europe 2023a).
Grupy te dotycza kolejno: (1) projektowania zorientowanego na uzytkowni-
ka; (2) zintegrowanych $ciezek wsparcia zdrowia i dobrostanu; (3) rozwigzan
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cyfrowych 1zréwnowazonego wdrazania ich na duza skale; (4) wptywu
i zrbwnowazonego rozwoju SHAFE, w tym rozwoju polityk publicznych wo-
bec SHAFE, prognoz finansowania, oceny kosztow i korzysci; oraz (5) syn-
tezy ikrytycznej analizy wynikoéw badan z poprzednich czterech obszarow
w celu opracowania ram odniesienia dla dalszego rozwoju SHAFE wraz z wy-
tycznymi, standardami i dobrymi praktykami (rozpoznanie czynnikow sukce-
su i wnioskow dla przysztych inicjatyw).

Glownym celem omawianej Akcji COST jest budowanie i rozwdj lokal-
nych, regionalnych oraz krajowych ekosystemow SHAFE w kazdym kraju
uczestniczacym w sieci. Docelowo te ekosystemy innowacji majg by¢ zgodne
z teorig poczwoérne] heliksy/spirali (quadruple helix; Carayannis i in. 2018)
i uwzglednia¢ dziatalnos¢ obywateli, wiadz publicznych, przedsigbiorstw, or-
ganizacji pozarzagdowych oraz podmiotéw badawczo-rozwojowych. Ponadto
rozwoj tych ekosystemow ma by¢ zbiezny z celami i zasadami wspomnianych
juz koncepcji i polityk relacji migdzypokoleniowych ONZ, WHO i KE. Akcja
COST nie oglosita jeszcze gtdéwnych wynikoéw prac — ich prezentacja jest pla-
nowana na 2024 r.

Wzmocnienie facylitatorow inteligentnych, zdrowych
i inkluzywnych przestrzeni

Unijny program Erasmus+ pozwala na wspieranie ksztalcenia, szkolenia, roz-
woju inicjatyw mlodziezowych i sportu poprzez konsorcja migdzynarodowe
(EC 2023a). Obszary te majg kluczowe znaczenie dla rozwoju osobistego
i zawodowego obywateli UE. Inkluzywne ksztalcenie i szkolenie o wysokie;j
jakosci, a takze uczenie si¢ nieformalne i pozaformalne, wyposazaja uczestni-
kow projektow w kazdym wieku w kwalifikacje i umiejetnosci potrzebne do
ich uczestnictwa w demokratycznym spoteczenstwie, zrozumienia miedzykul-
turowego i udanej mobilno$ci na rynku pracy. W ramach programu Erasmus+
rozwijane sg takze szkolenia i dziatania edukacyjne, ktére wspieraja rozwdj
facylitatorow zorientowanych na wdrazanie inteligentnych, zdrowych i inklu-
zywnych przestrzeni w ich spolecznosciach lokalnych. Przyktadéw dostarcza-
ja projekty takie jak ,,Hands-on SHAFE” (AFEdemy 2023b), ,,Educational
game BIG” (AFEdemy 2023a), ,,.Bridge the Gap!” (ISIS 2023) oraz ,,DESIgn
for all methods to cREate age-friendly housing” (DESIRE; InnoRenew CoE
2023), ktére obejmujg szkolenia dla 0s6b dorostych zainteresowanych rozwo-
jem inkluzywnych §rodowisk.

Projekt ,,Hands-on SHAFE” (okres realizacji: 2019-2022) miat na celu
dostarczenie pakietow szkoleniowych online do prowadzenia nieformalnych
dzialan edukacyjnych oraz stworzenie praktycznych narzedzi do poprawy
umiejetnosci osob w kazdym wieku (AFEdemy 2023b). W szczegdlnos$ci
projekt ten byt ukierunkowany na umozliwienie osobom o nizszych umie-
jetnosciach lub kwalifikacjach przetozenia koncepcji SHAFE na praktyczne
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wdrozenia we wlasnych domach i dzielnicach mieszkaniowych. W ten sposob
projekt wspierat i promowat integracje spoteczng os6b w kazdym wieku i kaz-
dej ptci, w tym 0s6b z ograniczeniami poznawczymi, fizycznymi lub innymi
niepetnosprawnos$ciami. Miat rowniez na celu umozliwienie obywatelom sta-
nia si¢ innowatorami i pionierami w swoich spolecznosciach lokalnych lub
przedsigbiorcami dostarczajacymi ustugi i produkty zwigzane z SHAFE (np.
dostosowania mieszkan do potrzeb 0sob starszych i z ograniczeniami spraw-
nosci).

Projekt tworzenia gry edukacyjnej ,,Building Inclusive environments for
all Generations” (BIG; okres realizacji: 2020-2022) stanowi przyktad szcze-
gotowego szkolenie na temat SHAFE z wykorzystaniem rozgrywek online
(AFEdemy 2023a). Podczas realizacji projektu opracowano system, w ktorym
gracze mogg spotykac i rozwigzywa¢ wyzwania stojgce przed ich postacia-
mi podczas zabawy. Gra wymusza radzenie sobie m.in. z takimi sytuacjami
jak np. poruszanie si¢ w pomieszczeniach niedostgpnych dla wozka inwalidz-
kiego, tadowanie towaréw do samochodu podczas opieki nad dzieckiem oraz
odwiedzanie restauracji przez osobe¢ z wadg wzroku. W ramach projektu opra-
cowana zostata rdwniez metodyka warsztatowa do wykorzystania gry podczas
szkolen zespotowych.

Projekt ,,Bridge the Gap!” (okres realizacji: 2020-2022) koncentrowat si¢
na szkoleniu osob starszych w zakresie projektowania i ulepszania wlasnych
przestrzeni is$rodowisk zyciowych w celu wspierania niezaleznego zycia
i uczestnictwa w spoteczenstwie (ISIS 2023). Z jednej strony szkolenia obej-
mowaty tradycyjne sposoby rzecznictwa i obrony interesow (advocacy) przez
senioréw i seniorki. Z drugiej strony skupiaty si¢ na budowaniu kompetencji
starszych dorostych do korzystania z rozwigzan cyfrowych. Wspierane roz-
wigzania cyfrowe obejmowaty m.in. wykorzystanie dostepu do mediow spo-
tecznosciowych, tworzenie internetowych kont do reprezentowania swoich
opinii publicznych, udostepnianie zdj¢¢ interesariuszom i decydentom w celu
wyrazania konkretnych lokalnych potrzeb i1 rozwigzywania problemow zwig-
zanych z lokalnymi $srodowiskami do zycia.

Projekt DESIRE (okres realizacji: 2020-2023) jest rozwijany przez mig-
dzynarodowe partnerstwo z udzialem czterech krajow (Stowacja, Hiszpania,
Portugalia i Stowenia) pracujgcych nad rozwojem koncepcji ,,projektowania/
wzornictwa dla wszystkich” (design for all, DAALL) w celu jej stosowania
w budownictwie przyjaznym starzeniu si¢ (InnoRenew CoE 2023). DESIRE
ma na celu zapewnienie profesjonalistom z branzy budowlanej, a takze sek-
torow meblarskiego i wyposazenia wnetrz, narzedzi i umiejetnosci do stoso-
wania metod D4ALL jako integralnej czgéci procesow projektowania, tak aby
tworzy¢ lub dostosowywac¢ mieszkania do zasad SHAFE. Jednoczesnie na-
rzedzia te maja poprawia¢ dobrostan mieszkancéw, komfort i autonomie osob
starszych oraz innych osob, ktore znajduja si¢ w sytuacjach silnej zaleznosci
od pobytu w domu (np. braku mozliwosci ich samodzielnego opuszczania).
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Projekt obejmuje opracowanie innowacyjnego kursu szkoleniowego na temat
D4ALL, ktéory ma zaspokoi¢ potrzeby emocjonalne, poznawcze i spoteczne
0s6b starszych, jednoczes$nie stwarzajac nowe mozliwosci w sektorze miesz-
kaniowym poprzez wspieranie interakcji i wymiany wiedzy w procesie pro-
jektowania/wzornictwa pomiedzy ekspertami z dziedzin, takich jak nauki
techniczne, nauki spoteczne i sztuka.

Upodmiotowienie obywateli w radzeniu sobie z sytuacjami
kryzysowymi w obszarze zdrowia publicznego

Projekt Erasmus+ ,,STEP _UP” (okres realizacji: 2020-2023) ma na celu
opracowanie narzgdzia szkoleniowego dla interesariuszy pomocy spotecznej
i spotecznosci lokalnych zwigzanych z SHAFE dotyczacego lepszego rozu-
mienia wplywu zachowan ludzkich na rozprzestrzenianie si¢ pandemii lub
innych sytuacji kryzysowych w obszarze zdrowia publicznego (SHINE 2Eu-
rope 2023b). Wielopokoleniowe grupy uczestnikow szkolen korzystajac z gier
strategicznych, maja zdoby¢ wiedzg i umiejetnosci na rzecz zapobiegania ne-
gatywnych skutkéw zdrowotnych oraz radzenia sobie w sytuacjach kryzyso-
wych. Ponadto przeszkoleni majg mie¢ umieje¢tnosci pozwalajace na promocje
ochrony zdrowia i dobrostanu w swoich spoteczno$ciach lokalnych.

Gtowng cze$¢ projektu stanowi gra edukacyjna, ktora moze by¢ rowniez
wykorzystana w celach rekreacyjnych i rozrywkowych przez ogot spoteczen-
stwa. W ,,STEP_UP” gracze podejmuja dziatania na rzecz powstrzymania roz-
przestrzeniania si¢ pandemii. W czasie symulacji maja dostep do wielu $rod-
kow, ktore mozna zastosowac¢ do walki z pandemia oraz muszg nauczy¢ si¢
wybiera¢ sposrdd nich te, ktore pomoglyby powstrzymac dalsze rozprzestrze-
nianie si¢ wirusa bez szkody dla gospodarki lub powodowania dalszych pro-
bleméw i konfliktow spotecznych. Gra ma na celu takze pomdc obywatelom
w lepszym zrozumieniu i przestrzeganiu restrykcji i srodkow wprowadzanych
na poziomach rzadowym i regionalnym oraz w odktadaniu na bok fatszywych
informacji, mitéw i innych form dezinformacji lub manipulacji btednymi in-
formacjami.

Wsparcie gtosu oséb starszych w podejmowaniu
decyzji publicznych

Przyktadem dziatan w tym zakresie moga by¢ projekty wdrazane przez holen-
derskie miasto Haga, ktora od 2015 r. jest cztonkiem GNAFCC (WHO 2023).
Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze miasta i gminy cztonkowskie GNAFCC prze-
chodzg 5-letni cykl planowania, wdrazania i ewaluacji podejmowanych dziatan
na rzecz budowania rozwigzan przyjaznych starzeniu si¢ (WHO 2019). Haga
na zakonczenie swojego pierwszego cyklu w 2020 r. przeprowadzita ankiete
wsrod 393 osob starszych (65+), aby poznac ich opinie na temat dostosowania
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miasta do wymogoéw stawianych przez WHO (van Hoof i in. 2022). Jednym
z glownych wnioskow z tych badan jest obserwacja, ze starsi mieszkancy Hagi
co prawda dostrzegaja wiele pozytywnych zmian, ale uznaja je za niewystar-
czajace. Przede wszystkim wysoko oceniajg poziom swoich warunkéw miesz-
kaniowych. Niemniej znacznie gorzej oceniajg jakos¢ przestrzeni i budynkoéw
publicznych. Najgorsze oceny o obecnej sytuacji maja osoby o nizszych do-
chodach, ktére majg problemy zdrowotne i ograniczong mobilno$¢.

W celu poprawy sytuacji gmina wprowadzita trzy rozwigzania na rzecz
zaangazowania osob starszych w tworzenie lokalnej polityki wobec starze-
nia si¢ ludnosci. W pierwszej kolejnosci powotano Rade Senioralng do pro-
wadzenia dialogu i uwzgledniania przez decydentéw opinii doradczych od
reprezentantéw $rodowisk osob starszych (Dikken i in. 2020; van Hoof i in.
2020; van Hoof i in. 2022). Nast¢pnie utworzono Platform¢ Wiedzy o Przy-
jaznym Starzeniu si¢ w Hadze. System ten pozwala m.in. starszym obywate-
lom, naukowcom, administracji zdrowia publicznego, decydentom miejskim
i przedsiebiorstwom spolecznych spotykac¢ si¢ regularnie w celu wymiany
wiedzy o biezacych badaniach i dziataniach oraz poszukiwania mozliwosci
wspoOlpracy w zakresie wdrazania miejskiego Planu Dziatania na rzecz Przyja-
znego Starzenia si¢ w Hadze w latach 2020-2022 (Den Haag 2020). Po trze-
cie, utworzono Panel Osob Starszych majacy na celu state odbieranie gltosow,
uwag 1 pomystéw od mieszkancéw gminy. Panel obejmuje ok. 1500 osob star-
szych sposrod ok. 77000 oséb w wieku 65+ 1 pozwala na oglaszanie konsulta-
cji publicznych w wielu réznych tematach zwigzanych z zarzadzaniem gming.

Nalezy uznaé, ze wskazane rozwigzania zastosowane w Hadze sa pod wie-
loma wzgledami zgodne z teoretycznymi zatozeniami koprodukcji (co-pro-
duction) 1 wspotzarzadzania (governance) ustugami publicznymi w obszarze
polityki publicznej wobec starzenia si¢ ludnosci — niemniej ich omawianie
wykracza poza zakres niniejszego rozdzialu (zob. Klimczuk 2017; Gawron,
Klimczuk, Szweda-Lewandowska 2021).

Podsumowanie i wnioski

Przedstawiony w rozdziale przeglad wybranych projektoéw pozwolit na pozna-
nie roznych perspektyw rozwoju inteligentnych i zdrowych przestrzeni przyja-
znych starzeniu si¢ w skalach: makro, mezo i mikro, jak réwniez potrzeb, ktore
wymagaja dalszych interwencji. W tabeli 2 zaprezentowano gtéwne wnioski
dotyczace mocnych i stabych stron poszczeg6lnych inicjatyw oraz wyzwan,
przed ktoérymi stoi dalszy rozwoj dialogu miedzypokoleniowego i partycypacji
obywatelskiej.
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Tabela 2. Porownanie wybranych inicjatyw z zakresu dialogu migdzypokoleniowego
i partycypacji obywatelskiej zwigzanych z implementacjq idei ,, spoleczenstwa dla
ludzi w kazdym wieku”

Inicjatywa
i poziom systemu
spotecznego

Mocne strony

Stabe strony

Wyzwania

Inicjatywy Komisji
Europejskiej (makro)

+ Laczenie podejscia
odgornego (KE)
i oddolnego
(zaangazowanie
interesariuszy) w polityce
publicznej wobec starzenia

+ Niejasne monitorowanie
i ocena wynikow
Watpliwa ciggtosé
wsparcia podjetych
inicjatyw, delegowanie
koordynaciji na

+ Skalowanie dobrych
praktyk i transfer polityk
w krajach, regionach
i spoteczno$ciach

+ Utrzymanie wysokiego
poziomu zaangazowania

w postaci wytycznych,
standardow i wymiany
dobrych praktyk

Budowa trwato$ci sieci po
okresie realizacji projektu

sie ludnosci interesariuszy interesariuszy
+ Koncentracja na + Zalezne od programéw
taczeniu starzenia si¢ finansowania
populaciji z procesami z priorytetami dotyczacymi
cyfryzacji i rozwojem okreslonych polityk
zroznicowanych $rodowisk | sektorowych (np.
podmioty gospodarcze
zorientowane na rozwoj
technologii informacyjno-
komunikacyjnych
i sztucznej inteligencii)
COST Action + Oddolna + Ograniczone zasoby + Budowanie
NET4Age-Friendly i interdyscyplinarna sie¢ i legitymizacja pozwalajace | wielopoziomowych
(makro) miedzynarodowa na realng koordynacje ekosystemoéw innowacji
+ Udzielanie wsparcia i podejmowanie interwencji | z poczwérna heliksa,

obejmujaca obywateli,
wiadze publiczne, firmy
i naukowcow

Projekty: ,Hands-

on SHAFE’, ,BIG”,
,Bridge the Gap!”

i ,DESIRE” (mezo
i mikro)

Dostarczanie pakietow
szkoleniowych

i narzedzi zwigzanych

z mieszkaniami

i przestrzeniami
przyjaznymi starzeniu si¢
Promocja
przedsigbiorczosci

i integracji
migdzypokoleniowej

Ograniczona (lokalna
i regionalna) skala
rozwigzan innowacyjnych

+ Dalsze upowszechnianie
i rozwdj programow

Projekt ,STEP_UP”
(mezo i mikro)

Wzmacnianie obywateli,
w szczegdlnosci osob
starszych, w sytuacji
kryzysu zdrowia
publicznego

Monitorowanie i ocena
wynikéw po pandemii
COVID-19

+ Poszerzenie nacisku na
walke z dezinformacjq lub
falszywymi informacjami

Projekt ,Senior-
Friendly The Hague”
(mezo i mikro)

Szeroki zestaw rozwigzan
lokalnych angazujacych
osoby starsze we
wdrazanie i zarzadzanie
ideg miasta przyjaznego
starzeniu sie

Ustanowienie zasad
zréwnowazonego rozwoju
rady senioralnej, platformy
wiedzy i panelu oséb
starszych

Zwigkszenie
zaangazowania wérod
obywateli o nizszym
statusie spoteczno-
-ekonomicznym

Zrédto: opracowanie wiasne.




Dialog miedzypokoleniowy i partycypacja obywatelska...

Doswiadczenia przedstawionych inicjatyw pozwalaja na okreslenie przynaj-
mniej pieciu rekomendacji dla podmiotéw polityki publicznej wobec starzenia
si¢ ludnosci, ze szczegdlnym uwzglednieniem poziomu lokalnego. Po pierw-
sze, mozna zauwazyC, ze niezbedne jest podjecie prac nad ustrukturyzowa-
nym, statym i kompleksowym wparciem publicznym dla przestrzeni SHAFE.
Po drugie, w promocji SHAFE pomocne moze by¢ dalsze nawolywanie do
aktywnego obywatelstwa i brania odpowiedzialnosci za bardziej inkluzywna
transformacje¢ spoteczenstwa. Po trzecie, jak wskazaly przytoczone przyktady,
czg$¢ aktorow spolecznych moze traktowac udziat w procesach zwigzanych
z rozwojem §rodowisk 1 przestrzeni przyjaznych starzeniu si¢ jako dodatkowe
obcigzenie. Zasadne jest zatem zapewnienie odpowiednich szkolen i wspar-
cia instytucjonalnego ukierunkowanego np. na wsparcie facylitatorow, jak tez
0s0b starszych zainteresowanych rozwojem przestrzeni SHAFE. Po czwar-
te, przytoczone studia przypadkow wskazuja, ze przezwycigzenie barier jest
mozliwe np. poprzez wykorzystanie innowacyjnych pakietow edukacyjnych,
gier, platform wiedzy i paneli obywatelskich, ktéore wzmacniaja poczucie pod-
miotowos$ci wérod interesariuszy. Po pigte, istotne jest wzmacnianie czynnika
sukcesu przytoczonych inicjatyw, jakim bylo stymulowanie wspotpracy zréz-
nicowanych grup docelowych oraz réznych grup wiekowych.

Podjete studia pozwalaja na okreslenie przynajmniej czterech potencjal-
nych kierunkéw dalszych badan. Po pierwsze, mozliwe jest poglebienie
wnioskow z badan nad SHAFE poprzez zastosowanie odmiennych deduk-
cyjnych 1 indukcyjnych podejs¢ do analizy polityki publicznej wobec starze-
nia si¢ ludnosci na ré6znych poziomach systemu spotecznego (zob. Klimczuk
2017, 2018). Po drugie, koncepcja SHAFE moze by¢ dalej rozwijana poprzez
uwzglednienie wybranych elementéw najnowszych teorii proponowanych na
gruncie gerontologii spotecznej, np. zwigzanych z zatozeniami gerontologii
krytycznej i gerontologii emancypacyjnej (zob. Estes, DiCarlo 2019), ktore
m.in. proponujg wigkszy dystans do ,,pozytywnych” aspektoOw rozwiagzan cy-
frowych w SHAFE, jak zastosowanie duzych zbiorow danych i sztucznej inte-
ligencji. Po trzecie, zasadne jest poglebienie wiedzy o miedzypokoleniowych
aspektach korzystania z technologii cyfrowych zwigzanych z SHAFE iich
konsekwencjach dla rozwoju dialogu miedzypokoleniowego i partycypacji
obywatelskiej (zob. Marston, Shore, Stoops, Turner 2022). Po czwarte, zasad-
ne jest dalsze poszukiwanie rozwigzan, ktore utatwig sprostanie wyzwaniom,
przed ktérymi stoja omdwione inicjatywy, jak chociazby skalowanie i transfer
innowacyjnych rozwiazan pomiedzy r6znymi krajami, regionami i spoteczno-
$ciami.
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ROZDZIAL 8

Opiniowanie przez zwigzki zawodowe zatozen
lub projektow aktéw prawnych stanowionych
przez jednostki samorzgdu terytorialnego

BARBARA SURDYKOWSKA*!

Streszczenie

Rozdziat dotyczy prawa zwigzkow zawodowych do opiniowania zatozen i pro-
jektow aktow prawnych stanowionych przez organy samorzadu terytorialnego.
Zwraca si¢ w nim uwagg na istniejace w doktrynie watpliwosci dotyczace za-
kresu aktow prawnych, ktore winny by¢ podane procesowi konsultacji, a takze
na bardzo rozbiezne orzecznictwo sagdéw administracyjnych w tym obszarze.
We wnioskach wskazana jest mozliwos¢ de lege ferenda wykorzystania woje-
wodzkich rad dialogu spotecznego w celu usprawnienia procesu.

Abstract

The chapter concerns the right of trade unions to give opinions on the
assumptions and drafts of legal acts enacted by local government bodies. The
attention is drawn not only to existing doubts in the doctrine about the scope of
legal acts which should be given to the consultation process but also to the very
consistent jurisprudence of administrative courts in this area. In conclusion,
she points to the possibility de lege ferenda of using regional social dialogue
councils to improve the process.

Stowa kluczowe: zwiazki zawodowe, jednostki samorzadu terytorialnego,
opiniowanie projektow aktow prawnych
Keywords: trade unions, local government bodies, opinion on draft legal acts

Wprowadzenie

Reprezentatywne organizacje zwigzkowe maja prawo do opiniowania zalozen
i projektow aktow prawnych stanowionych migdzy innymi przez organy sa-
morzadu terytorialnego (art. 19 ustawy o z.z.). Celem rozdzialu jest pokazanie,

4 KK NSZZ ,,Solidarno$¢”, e-mail: b.surdykowska@solidarnosc,org.pl, ORCID: 0000-0003-
4569-1274.
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ze regulacja ta w praktycznym zastosowaniu jest bardzo problematyczna. Po
pierwsze, watpliwos$ci wzbudza zaliczenie konkretnych uchwat j.s.t. do ka-
tegorii ,,akt prawny” — konsekwencja tych rozbieznos$ci jest niejasnos¢ co do
koniecznosci przeprowadzenia przez j.s.t. procedury konsultacji. Watpliwosci
wzbudza takze, ktore ,,akty prawne” dotyczg zadan zwigzkoéw zawodowych —
konsekwencja tych rozbieznosci jest niejasno$¢ co do koniecznosci przepro-
wadzenia przez j.s.t. procedury konsultacji. Co wigcej, nie jest jasne, z jakimi
strukturami zwigzkéw zawodowych j.s.t. maja przeprowadzi¢ wskazane kon-
sultacje. To wszystko w $wietle faktu, Ze brak konsultacji stanowi o niewazno-
$ci uchwaly, a niewaznos$¢ taka mozna stwierdzi¢ bez zadnych ograniczen cza-
sowych od momentu jej podjecia, powoduje, w ocenie piszacej, daleko idaca
dysfunkcjonalno$¢ regulacji zawartej w art. 19 ustawy o z.z.

Pojecie aktéw prawnych w rozumieniu ustawy
o zwigzkach zawodowych

O znaczeniu i roli samorzadu terytorialnego przesadza Konstytucja RP, ktora
w art. 16 wskazuje na tworzong z mocy prawa przez ogdt mieszkancow jed-
nostki zasadniczego podziatu terytorialnego wspolnote samorzadows. W ust.
2 art. 16 ustawodawca konstytucyjny stwierdza, ze samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach
ustaw istotng czgs¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu wlasnym ina
wlasng odpowiedzialnos¢é. W art. 15 Konstytucji RP mowa jest o decentrali-
zacji wladzy publicznej 1 o tym, ze zasadniczy podzial terytorialny panstwa
ma uwzglednia¢ wiezi spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniaé
jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Polskie
ustawodawstwo nie zawiera definicji samorzadu, a w doktrynie wskazuje sig,
ze samorzad terytorialny tworzg jednostki o charakterze korporacyjnym wy-
posazone w osobowos¢ prawng o charakterze publicznym i prywatnym, wy-
petiajace poprzez wylonione w drodze wyboréw organy zadania administra-
cji publicznej na zasadach niezalezno$ci okreslonej prawnie i podlegajace przy
tym nadzorowi panstwowemu (Dolnicki 2016).

Na mozliwo$¢ stanowienia prawa przez j.s.t. wskazuja przepisy zawarte
w poszczegolnych ustawach ksztattujacych strukture samorzadu terytorialne-
g0, czyli: Art. 89 Ustawy z 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie wojewodztwa, art.
40, 41, 41 Ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym oraz art.
40, 41, 42 Ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

Jak wskazuje si¢ w literaturze, pojecie aktow prawnych nie zostato zdefi-
niowane w art. 19 ustawy o z.z. Pojecie ,,akt prawny” nie posiada definicji le-
galnej. Mamy do czynienia ze zwrotem niedookreslonym. Niestety, pojawiaja
si¢ powazne watpliwosci odnoszace si¢ do rodzajow aktow organdw samorzg-
du terytorialnego, ktére konsultacjom winny podlegac.
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Przyktadowo, w doktrynie prawa trwaja spory w przedmiocie charakteru
prawnego poszczegdlnych rodzajow aktow wydawanych przez organy gminy.
W duzej mierze wynika to z braku konsekwencji terminologicznej stosowanej
przez samego ustawodawce (w odniesieniu do poje¢cia ,,akty prawa miejsco-
wego”). Pojawiaja si¢ akty prawne wprost nie nazwane ,,aktami prawa miej-
scowego”, a majace charakter powszechnie obowiazujacy (Gawronska 2013).
Jak wskazuje si¢ w literaturze, watpliwo$ci powstaja takze w odniesieniu do
aktéw prawa miejscowego (Szlachetko 2016; Ksigzek 2016).

Mamy do czynienia takze z duzymi rozbiezno$ciami w orzecznictwie.
W jednym z wyrokow przyjeto, ze z regulacji zawartej w art. 19 ust. 1 i 2 nie
wynika, aby uzyte w tym przepisie pojecie aktow prawnych mogto by¢ spro-
wadzone jedynie do pojecia aktdw generalnych o charakterze powszechnie
obowigzujacym. W przepisie tym mowa jest bowiem takze o zatozeniach, jak
i projektach aktow prawnych, ktére z natury rzeczy maja charakter jedynie in-
formacyjny. Uchwala o zamiarze likwidacji szkoly publicznej z pewnoscia nie
jest aktem zawierajgcym normy abstrakcyjne i generalnie obowigzujace, gdyz
jest to akt stanowiacy swego rodzaju informacj¢ o zamiarze podjecia okreslo-
nych dziatan o charakterze zewn¢trznym. Tym samym uchwata taka nie moze
by¢ uznana jedynie za akt o charakterze wewnetrznym, a skoro stanowi pod-
stawe do podjecia obowiazkowych czynnosci skierowanych do nieoznaczo-
nego kregu podmiotéw spoza administracji samorzadowej, to nie moze by¢
uznana jedynie za akt o charakterze wewngtrznym, ktéry nie podlega opinio-
waniu. Zarowno uchwaty o zamiarze likwidacji szkoty, jak i o likwidacji pla-
cowki majg charakter aktow prawnych sensu largo i nie istnieje zadna przy-
czyna przemawiajaca za nadawaniem im wezszego znaczenia. Skoro bowiem
przedmiotem obu typdéw uchwat jest kwestia likwidacji konkretnej szkoty, to
taka likwidacja musi by¢ uznana za sprawe objeta wymogiem zasiegnigcia
opinii wlasciwych zwigzkéw zawodowych (wyr. NSA z 23.02.2011 r. I OSK
2027/10).

Podobnie w innych wyrokach zaprezentowano stanowisko, ze uchwata
o zamiarze likwidacji szkoty jest typem aktu prawnego stanowigcym szcze-
gblnego rodzaju informacj¢ o zamiarze podjgcia dziatan, ktére majg charak-
ter zewnetrzny, gdyz stanowi podstawe do dalszych dziatan, skierowanych do
podmiotéw ,,na zewnatrz” aparatu administracji samorzadowej zmierzajacych
do likwidacji szkoty i dokonania powiadomien oraz uzyskania wymaganej
prawem opinii.

Uchwata o zamiarze likwidacji szkoty nie moze by¢ zatem uznana za akt
o charakterze jedynie wewnetrznym (organizacyjnym). Jej podjecie stanowi
bowiem niezbedng w procesie likwidacji szkoty publicznej formalnoprawnag
przestanke takiej likwidacji. W doktrynie tego rodzaju akty okresla si¢ mia-
nem ,.intencyjnych” (wyr. WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 13. 07. 2011
roku, II SA/Go 309/11). Odmiennie WSA w Kielcach stangl na stanowisku,
ze konsultacji w trybie art. 19 ustawy o zwigzkach zawodowych podlegaja
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jedynie akty zawierajgce normy generalne i abstrakcyjne. Procedurze okreslo-
nej w art. 19 ust. 2 nie podlegaja te akty, ktore maja charakter indywidualny,
wewngtrzny i1 organizacyjny. Uchwala rady gminy o utworzeniu, likwidacji,
przeksztatceniu zaktadu budzetowego jest indywidualnym aktem organizacyj-
nym (wyr. WSA w Kielcach z 04.10.2012 roku, II SA/Ke 551/12). Patrzac na
rozbieznosci w orzeczeniach WSA, w naturalny sposéb szukamy rozwigzania
w wyrokach NSA.

Jak wskazat NSA w 2010 r. w uchwale w sktadzie siedmiu s¢dzidow: ,,Zroz-
nicowane podstawy prawne podejmowania przez organy samorzadu terytorial-
nego uchwat od dawna sa zroédtem sporow w doktrynie, w praktyce organow
nadzoru i orzecznictwie sgdowym, co do charakteru poszczegolnych aktow,
a zwlaszcza co do tego, czy majg charakter normatywny, czy tez nie, czy sg ak-
tami o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, czy tez aktami o charakterze
indywidualnym, czy maja charakter zewnetrzny, czy tez sa aktami o charak-
terze wewnetrznym. Watpliwosci te powstaja zardwno na gruncie niejasnych
i zréznicowanych podstaw stanowienia aktow prawa miejscowego w ustrojo-
wych ustawach samorzadowych, jak na gruncie przepiséw prawa materialne-
g0” (NSA z 29 listopada 2010 . I OPS 2/10).

Jak wskazal NSA: ,,Majac na wzgledzie szeroki zakres pojecia aktéw praw-
nych, przy ocenie czy istnieje obowiazek przekazania okreslonej uchwaty do
zaopiniowania organizacji zwigzkowej, w pierwszym rzedzie nalezy zatem
bada¢ czy jej przedmiot dotyczy spraw publicznych o istotnym znaczeniu
spotecznym i miesci si¢ w zakresie dzialania zwiazkéw zawodowych. Jezeli
przedmiotem uchwaty jest okre§lone rozwigzanie organizacyjne o charakterze
wewnetrznym niemajace zwiagzku z zadaniami zwiazkéw zawodowych, to nie
ma obowigzku podawania go opiniowaniu, jesli natomiast zamierzone zmiany
organizacyjne mialyby zwigzek z zadaniami zwigzkéw zawodowych i wywo-
tywaty skutki zewngtrzne, nalezy je podda¢ opiniowaniu”.

NSA wskazal zatem, ze uchwala o likwidacji (przeksztalceniu, utworze-
niu) czy o zamiarze likwidacji okreslonej jednostki organizacyjnej jest aktem
prawnym. Nie kazda jednak uchwata organow samorzadu bedzie podlegata
procedurze opiniodawczej. Z zakresu opiniowania wylaczone sa bowiem nie-
watpliwie (cho¢ niezwykle rzadko przypisane przepisami prawa materialnego
do kompetencji organow przedstawicielskich) uchwaty o charakterze indy-
widualnych aktéw administracyjnych — decyzji, a takze szeroki krag uchwat
podejmowanych w regulowanych przepisami prawa materialnego sprawach
nieobjetych zadaniami zwigzkéw zawodowych, jak rowniez uchwaty o cha-
rakterze personalnym, statutowym czy inne uchwaty o charakterze stricte we-
wnetrznym i organizacyjnym.

Do przytaczanego powyzej orzeczenia NSA (NSA z 29 listopada 2010 r.
I OPS 2/10) nawigzuja dwa niedawno wydane orzeczenia NSA: Wyrok NSA
z 12 pazdziernika 2022 r. (III OSK 4622/21) oraz NSA z 28 stycznia 2022 r.
(IIT OSK 3520/21).
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W pierwszym przypadku sprawa dotyczyla podjecia uchwaty przez rade
gminy o likwidacji zaktadu budzetowego — ogrodu dendrologicznego. Uchwa-
la ta nie zostala poddana procesowi opiniowania, czego konsekwencja byto
rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego stwierdzaja-
cego niewazkos$¢ uchwaty w sprawie likwidacji zaktadu budzetowego gmi-
ny Przelewice pod nazwa ,,Ogréd Dendrologiczny. Samorzgdowy Zaktad
Budzetowy w Przelewicach”. W tym przypadku w wyniku odwotania si¢ od
rozstrzygnigcia nadzorczego Wojewody Zachodniopomorskiego Wojewodzki
Sad administracyjny w Szczecinie (WSA w Szczecinie, wyrok z 18.01.2021 .
IT SA/ Sz 985/ 20) uchylit zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze, wskazujac,
ze likwidacja jednostek organizacyjnych gminy jest sprawa z zakresu prawa
wewnetrznie obowigzujgcego, a uchwata podjeta w tym przedmiocie:

Nie ustanawia przepiséw powszechnie obowigzujacych.

Jej adresatem nie jest spotecznos$¢ lokalna (wprost si¢ do niej nie odnosi).

Jest aktem kierownictwa wewngtrznego (wigze wewnatrz uktadu organiza-
cyjnego struktury jednostek gminy).

Od wyroku tego kasacje ztozyt Wojewoda Zachodniopomorski, a NSA
uznal, ze kasacja jest zasadna. NSA wskazal w tezie wyroku m.in., ze uchwata
dotyka kwestii istotnych dla pracownikow likwidowanego zakladu, wptywa-
jac bezposrednio na ich prawa i interesy, a przez to dotyczy zadan nalezacych
do zwigzkow zawodowych, wsrod ktorych nalezy wyrdzni¢ ochrong stosunku
pracy. NSA podkreslil, ze uchwata ta nie miata w zaden sposob indywidual-
nego charakteru, ktory mozna bytoby odnies¢ jedynie do zindywidualizowa-
nego podmiotu, nie miala charakteru ani personalnego, ani statutowego, ani
stricte wewnetrznego lub organizacyjnego, a wigc niewywolujacego zadnych
skutkéw na zewnatrz, w stosunku do podmiotéw nienalezacych do struktury
aparatu administracyjnego.

De facto bardzo podobne zagadnienie poruszone zostato w drugim ze wska-
zanych wyrokow, gdzie punktem wyjscia byta uchwata rady gminy w sprawie
likwidacji jednostki budzetowej — pogotowia socjalnego. Uchwala nie zostata
poddana procedurze opiniowania, co wywolata rozstrzygnigcie nadzorcze Wo-
jewody Warminsko-Mazurskiego stwierdzajace niewazno$¢ przedmiotowej
uchwaty.

Gmina stata na stanowisku, ze uchwata nie jest aktem prawa miejscowe-
g0, gdyz nie zawiera norm generalnych i abstrakcyjnych. Sad Administracyjny
w Olsztynie w wyroku (z dnia 6 sierpnia 2020 r. II SA/ OI 454/ 20) oddalit
skarge Gminy. Czego konsekwencja byta jej skarga kasacyjna do NSA. NSA
uznat skarge kasacyjng za niezasadng, bezposrednio odwotujac si¢ w swojej
argumentacji do (NSA z 29 listopada 2010 r. I OPS 2/10) oraz wojewodzkich
sagdow administracyjnych (WSA w Kielcach z dnia 4 pazdziernika 2012 I SA/
Ke 551/ 12, WSA w Gliwicach z dnia 27 sierpnia 2009 r. IV SA/ GL 97/09).

Podsumowujac: procedurze okreslonej w art. 19 ust. 2 ustawy o z.z. nie pod-
legaja te akty, ktore maja charakter indywidualny, wewnetrzny i organizacyjny.
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Wskazatam powyzej na dwa relatywnie niedawno powstate wyroki NSA, aby
pokazaé, ze problem wciagz trafia w wyniku procedur odwotawczych do roz-
strzygnigcia NSA. Jak wida¢, kwestia klasyfikacji uchwat o likwidacji jednost-
ki/zaktadu budzetowego gminy nie jest rozstrzygana w orzecznictwie w prze-
widywalny sposob.

Przyktadowo, Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie w wy-
roku zdnia9 wrzesnia 2020 r. II SA/Go 140/20 analizowal uchwat¢ nr
XXV/126/2020 w sprawie likwidacji jednostki organizacyjnej Gminy pod na-
zwa Miejsko-Gminny Zespot Oswiaty. Sad wskazuje, ze zaskarzona do sadu
uchwata podjgta zostata na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h u.s.g. oraz art.
12 ust. 1 pkt 2, ust. 3 i ust. 4 pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych. W mys$l art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.h u.s.g. do wylacznej whasciwosci
rady gminy nalezy podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych gminy,
przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych tworzenia, likwidacji
i reorganizacji przedsigbiorstw, zaktadow i innych gminnych jednostek orga-
nizacyjnych oraz wyposazania ich w majatek. Powolany art. 18 ust. 1 i ust. 2
pkt 9 lit. h wskazuje jednoznacznie, ze do wylacznej wiasciwosci rady gminy
nalezy podejmowanie uchwat w sprawie tworzenia, likwidacji i reorganizacji
przedsiebiorstw, zaktadow i innych gminnych jednostek organizacyjnych oraz
wyposazania ich w majatek, natomiast przepis art. 89 ust. 1 u.s.g. stanowi, ze
jesli prawo uzaleznia waznos¢ rozstrzygnigcia organu gminy od jego zatwier-
dzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ, zajgcie stanowiska
przez ten organ powinno nastgpi¢ nie pozniej niz w ciggu 14 dni od daty dore-
czenia tego rozstrzygnigcia lub jego projektu.

Sad wskazuje, ze rozpatrzenie zasadnosci zgtoszonych w sprawie zarzutow
wymaga przeprowadzenia wyktadni art. 19 ust. 1 ustawy o zwiazkach zawodo-
wych. Rozstrzygajace znaczenie dla wykladni wymienionego przepisu ma ro-
zumienie pojecia ,,aktu prawnego” uzyte w tym przepisie. Podnie$¢ nalezy, ze
pojecie ,,aktu prawnego” uzyte w przepisie podlegajacym wyktadni, oznacza
akt o charakterze generalnym, a nie indywidualnym. Trudno byloby uzna¢ za
racjonalng regulacje dopuszczajaca ingerencj¢ organizacji zwigzkowej w roz-
strzyganie w indywidualnej sprawie. Ratio legis przepisu art. 19 ust. 1 ustawy
o zwigzkach zawodowych sprowadza si¢ do tego, aby stosowne organizacje
zwiazkowe mogtly broni¢ zbiorowych interesow pracowniczych. Te bowiem
ustawodawca wyraznie réznicuje w stosunku do intereséw indywidualnych
(art. 4 ustawy o z.z.), dla obrony ktorych przewiduje inne szczegoélne formy
obrony (np. art. 29 ust. 2 ustawy o z.z.). Nie bez znaczenia dla interpretacji art.
19 ust. 1 ustawy o zwigzkach zawodowych pozostaje tez to, ze ustawodawca
stanowigc o przedmiotowym uprawnieniu organizacji zwiazkowej, odnosi je
nie tylko do samych projektow aktow prawnych, ale takze ich zalozen. Zatoze-
nia za$ sg opracowywane co do zasady do projektow aktow generalnych, a nie
indywidualnych. W tym miejscu trzeba podnie$¢, ze nie jest istotne to, czy akt
indywidualny jest kierowany na zewnatrz administracji publicznej w formie
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decyzji administracyjnej, czy tez jest kierowany do wewnatrz aparatu admi-
nistracji publicznej, przybierajac forme aktu indywidualnego organizacyjnego
jak w niniejszej sprawie (por. wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2015 r. sygn. akt II
OSK 333/05).

Zaskarzona uchwata Rady Miejskiej nie jest aktem prawnym o charakterze
generalnym. Uchwata ta doprowadzita do likwidacji jednostki organizacyjnej
Gminy, ktérej zadania na podstawie Uchwaty Nr XXV/127/2020 z dnia 15
stycznia 2020 r. z dniem (...) kwietnia 2020 r. przejat Urzad Miejski. W zaskar-
zonej uchwale brak jest norm generalnych, gdyz dotyczy konkretnej jednostki
organizacyjnej gminy. Nie zawiera rowniez norm abstrakcyjnych, poniewaz
ulega skonsumowaniu po jednorazowym spetnieniu dyspozycji zawartej w tej
uchwale. Zaskarzona uchwata rozstrzyga sprawe dotyczaca sfery wewnetrznej
organizacji obstugi jednostek oswiatowych (szkoly podstawowe i przedszkole
publiczne) w zakresie rachunkowosci i sprawozdawczo$ci. Uchwata ta nie jest
rowniez skierowana do blizej nieokreslonego kregu adresatow — ogotu miesz-
kancoéw gminy badz rodzajowo okreslonej grupy podmiotdéw, jak ma to miej-
sce w przypadku aktow o charakterze generalnym oraz nie tworzy dla takich
adresatow zadnej reguly postgpowania. Powyzsze, zdaniem Sadu przesadza
o tym, ze jest to indywidualny akt organizacyjny, niezawierajacy postanowien
majacych walory powszechnie obowigzujacych przepiséw prawa na obszarze.

Analogicznie orzekl Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie
w wyroku z dnia 9 wrzesnia 2020 r. (I SA/Go 141/20). Wskazujac, ze za-
skarzona w rozpoznawanej sprawie uchwala wyznacza jednostke budzetowa
do obstugi innych jednostek budzetowych gminy w okreslonym w niej za-
kresie, a w zwigzku z tym stanowi akt o charakterze wewnetrznym, organi-
zacyjno-prawnym, co oznacza, ze nie podlega obowiazkowi konsultacji ze
zwigzkami zawodowymi. Jak stusznie wskazal NSA w wyroku z dnia 18 lip-
ca 2018 r., I OSK 916/18, wydanym w sprawie o bardzo zblizonym stanie
faktycznym (réwniez zaskarzona zostata przez zwigzek zawodowy uchwata
w przedmiocie organizacji wspdlnej obstugi gminnych jednostek organiza-
cyjnych), taka uchwata jest aktem, ktorego istota jest okreslone rozwigzanie
organizacyjne o charakterze wewngetrznym, niemajace zwiazku z zadaniami
zwigzkow zawodowych i wobec powyzszego nie ma obowigzku poddawania
jej opiniowaniu.

Jak widzimy, zarowno w orzecznictwie NSA, jak i poszczegdlnych WSA
sg duze rozbieznosci co do kwalifikacji uchwat o likwidacji/przeksztalceniu
jednostek lub zaktadow budzetowych jako aktow prawnych, a co za tym idzie,
obowiazku ich opiniowania na podstawie art. 19 ustawy o z.z.

Nieco odrgbng kwestia jest zagadnienie regulaminu wynagradzania nauczy-
cieli jako akt prawa miejscowego. NSA z dnia 2 lutego 2001 II SA 3057/00
wskazat, ze nie mozna przyjaé, ze wymogi poinformowania zwigzku zawodo-
wego na pismie i podania uzasadnienia swojego stanowiska, czego wymaga
art. 19 ust. 3 ustawy o zwiazkach zawodowych, zostaly spelnione przez sama
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obecnos$¢ przedstawicieli zwigzku na sesji rady gminy. Sad wskazal, ze po-
niewaz art. 30 ust. 6 a Karty Nauczyciela daje zwigzkom zawodowym zrze-
szajacym nauczycieli prawo uzgadniania projektu regulaminu wynagradzania
nauczycieli, to uchwalenie regulaminu z pomini¢ciem tego prawa zwigzku
zawodowego stanowi naruszenie prawem chronionego uprawnienia, o jakim
mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g.

Jak wskazano w glosie (Kania 2001), konsekwencja uznania regulaminu
wynagradzania nauczycieli za akt prawa miejscowego jest obowiazek pod-
dania go opiniowaniu przez zwigzki zawodowe na mocy art. 19 ustawy o z.z.

Podmiot, do ktérego j.s.t. ma zwrécic¢ sie o opinie

Kolejne watpliwosci dotyczg faktu do jakiej struktury (terytorialnej czy bran-
zowej) danego zwiazku reprezentowanego w rozumieniu ustawy o RDS nale-
zy kierowa¢ dany projekt/zatozenie aktu prawnego do opiniowania.

Nie mozna utozsamia¢ zaopiniowania projektu uchwaty przez zwiazki za-
wodowe zrzeszajace okres$long grupe zawodowsa (np. nauczycieli), z zaopi-
niowaniem projektu uchwaly przez zwigzki zawodowe w trybie art. 19 ust. 2
ustawy z 1991 r. o zwiazkach zawodowych, co wskazano w rozstrzygnigciu
nadzorczym Wojewody Dolnoslaskiego z 5.7.2012 r. (NK-N6.4131.437.2012.
JKS).

Nalezy mie¢ na uwadze wyrok z dnia 17 czerweca 1993 r. sktadu Siedmiu
Sedziow Sadu Najwyzszego (sygn. akt [ PZP 2/93, OSP 1994/9 poz. 156),
w ktorym stwierdzono, ze wladzami statutowymi zwigzku zawodowego ,,0d-
powiednimi” w rozumieniu art. 19 ust. 2 ustawy o zwigzkach zawodowych sa
te z nich, ktére na podstawie przepisu statutu lub decyzji wlasciwych wiadz
zwiazkowych majg uprawnienie do wypowiadania si¢ w imieniu zwiazku za-
wodowego w danych sprawach. Odpowiedni zwigzek zawodowy nie musi by¢
zwigzkiem dziatajacym jak w tym przypadku w Urzedzie Gminy w Swidnicy,
ale takim, ktérego statutowe wiadze sg odpowiednie do jego reprezentowania
w zakresie wyrazania opinii na szczeblu samorzadu terytorialnego i nie jest tu
przesadzone, czy maja to by¢ wtadze ogolnokrajowe czy jednostki organiza-
cyjne tegoz zwiazku, byle tylko zakres ich umocowania umozliwial im zajecie
stanowiska w danej sprawie.

Mozna zwrdci¢ uwage, ze konsekwencja mysli zawartych we wskazanym
orzeczeniu SN jest niejako ,,oczekiwanie”, ze wszystkie j.s.t. bedg znaty zapisy
statutowe reprezentatywnych organizacji zwigzkowych, tak aby uwzglednia-
jac te zapisy kierowa¢ zalozenia i projekty aktow prawnych do prawidtowych
struktur. Jak wskazuje si¢ w literaturze (Szmit 2013), kwestie komplikuje fakt
daleko idacej niejednoznacznosci zapisow zawartych w statutach organizacji
zwigzkowych (autor rozwazal t¢ kwesti¢ na przyktadzie statutu NSZZ Soli-
darnosc).
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Konsekwencje braku prawidlowego opiniowania

Kwestia konsekwencji braku opiniowania musi by¢ analizowana w §wietle art.

91 ustawy o samorzadzie gminy, zgodnie z ktorym uchwata lub zarzadzenie

organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. Zgodnie z art. 94 ust. 1 nie

stwierdza si¢ niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy po uplywie
jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze uchybiono obowigzkowi przed-

lozenia uchwaty lub zarzadzenia w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1 u.s.g.

albo jezeli sg one aktem prawa miejscowego.

Kwestie te reguluje takze art. 79 ustawy o samorzadzie powiatowym —
Uchwata organu powiatu sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewaznoS$ci
uchwaty w catosci lub w cze$ci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym
niz 30 dni od dnia jej dorgczenia organowi nadzoru) oraz art. 82 ustawy o sa-
morzadzie wojewddztwa.

Kwestia kluczowg sa konsekwencje braku prawidtowego opiniowania. Jak
widaé, linia orzecznicza NSA oraz rozstrzygniecia nadzorcze wojewodow
wskazuja na sankcj¢ w postaci niewaznos$ci danej przyktadowo uchwaty rady
gminy. Wskazuje si¢ takze na fakt, ze brak prawidlowego skierowania do opi-
niowania stanowi powazne naruszenie prawa.

Na marginesie mozna tylko zwroci¢ uwage, ze jest to fundamentalnie od-
mienne podejs$cie od repetowanego przez TK w licznych orzeczeniach pogla-
du, ze brak prawidlowej procedury opiniowania projektow aktow prawnych
(W oparciu o art. 19 ustawy o zwigzkach zawodowych nie wptywa na waznos¢
i prawidlowo$¢ procesu legislacyjnego, poréwnaj orzeczenia TK: K 10/ 94; K
15/ 03; Kp 1/ 18).

Spojrzmy na przyktadowe orzecznictwo:

1. Zwiazki zawodowe nieodpowiadajace ustawowym kryteriom moga by¢
proszone o opinie w sprawach zamierzen legislacyjnych organéw samo-
rzadu terytorialnego, ale nie bedzie to wykonywanie ustawowego obowigz-
ku, lecz jedynie przejaw polityki prowadzonej przez organy samorzadu ze
wzgledu na lokalne znaczenie zwigzku zawodowego jako reprezentacji lu-
dzi pracy.

2. Z uwagi na to, ze udziat zwigzkow zawodowych w procesie legislacyjnym
jest regulowany ustawowo, to przypadek, w ktérym pomini¢to w opinio-
waniu projektu uchwaty organu gminy zwiazki zawodowe, nie moze by¢
potraktowany inaczej jak tylko jako istotne naruszenie prawa, a wiec daja-
ce podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaly.

Wyrok WSAwe Wroctawiu z 30.5.2017 roku, IV SA/Wr 2/17.

Analogicznie w kolejnym wyroku (wyr. NSAw Warszawie z8.2.2017 r,

1 OSK 1329/16).

3. Pozbawienie organizacji zwigzkowej, reprezentatywnej w rozumieniu
ustawy z 6.7.2001 r. o Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospo-
darczych i wojewodzkich komisjach dialogu spotecznego, prawa opinio-
wania zalozen i projektow aktéw prawnych w zakresie objetym zadaniami
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zwigzkow zawodowych stanowi istotne naruszenie prawa w rozumieniu

art. 91 ust. 1 1 4 ustawy o samorzadzie gminnym, bez wzgledu na charakter

aktu prawnego, ktérego projektu lub zalozen nie przedstawiono wlasciwe;j
organizacji zwigzkowej do zaopiniowania.
4. Prawidlowe wykonanie obowigzku z art. 19 ust. 2 ustawy z 23.5.1991 r.

o zwigzkach zawodowych polega na kierowaniu ich do terytorialnych,

a nie branzowych struktur OPZZ.

Organ samorzadu terytorialnego uchylajac si¢ od przedlozenia zwiazkowi
zawodowemu zatozen projektu uchwaly — w zakresie jego uprawnien opinio-
dawczych — narusza cigzacy na nim obowigzek ustawowy zapewnienia temu
zwigzkowi wspotuczestnictwa w procesie legislacyjnym. Niewykonanie tego
obowigzku réwnoznaczne jest z istotnym naruszeniem prawa — rozstrzygnig-
cie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 6.11.2013 r., NPI.4131.1.516.13.

Funkcjonujacy w zakladzie zwigzek zawodowy ma — stosownie do tre-
$ci art. 19 ust. 2 ustawy z 1991 r. o zwiazkach zawodowych — prawo do nie-
przedstawienia opinii w wyznaczonym przez organ samorzadowy terminie,
co stanowi o rezygnacji z prawa jej wyrazenia, jednakze organ samorzadowy
nie moze naruszaé tego prawa, poprzez nieskierowanie projektu aktu prawa
miejscowego do zaopiniowania — rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Ma-
zowieckiego z 5.4.2013 r., LEX-S. 4131.9.2013.TN.

Wobec tego, iz udziat zwigzkéw zawodowych w procesie legislacyjnym
jest regulowany ustawowo, sytuacja, w ktorej nie wyczerpano procedury prze-
widzianej w ustawie z 1991 r. o zwigzkach zawodowych, stanowi istotne naru-
szenie prawa (nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z 13.6.2012 1.,
PN.4131.164.12).

Uprawnienie zwigzkow zawodowych wynikajace ze wskazanego przepisu
jest niezalezne od faktu przynaleznos$ci do zwigzku zawodowego 0sob, na kto-
re rozciagajg sie skutki projektowanego aktu prawnego. Wszystkie organizacje
zwigzkow zawodowych spehniajace kryterium reprezentatywnosci w rozumie-
niu ww. ustawy uprawnione s3 do opiniowania wszystkich aktow prawnych
dotyczacych materii objetej zadaniami zwigzkow, niezaleznie od faktycznej
dziatalnosci zwiazku na danym obszarze. Podjg¢cie uchwaty z pominigciem
przediozenia jej projektu do zaopiniowania zwigzkom zawodowym istotnie
narusza art. 19 ust. 2 ustawy o zwigzkach zawodowych, ktorego skutkiem jest
stwierdzenie niewaznosci uchwaty — Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody
Lubuskiego z dnia 25.07.2019 r., Lubus. 2019/2153).

Organ samorzadu terytorialnego uchylajac si¢ od przedlozenia zwiazkowi
zawodowemu zatozen projektu uchwaty — w zakresie jego uprawnien opinio-
dawczych — narusza cigzacy na nim obowigzek ustawowy zapewnienia temu
zwigzkowi wspotuczestnictwa w procesie legislacyjnym. Niewykonanie tego
obowiazku réwnoznaczne jest z istotnym naruszeniem prawa — rozstrzygnie-
cie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 6.11.2013 ., Slask. 2013/6521).
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Podsumowujac: wielokrotnie wyrazano w orzecznictwie NSA, a takze SN
(m.in. w wyrokach NSA z dnia 20 marca 2001 r. sygn. Akt IT SA 109/01 NSA
z dnia 17 grudnia 1999 r. sygn. akt Il SA 1814/99, NSA z dnia 19 grudnia
1991 1. sygn. akt SA/Kr 1512/91, NSA z dnia 30 czerwca 1994 r. sygn. akt SA/
Gd 2363/93; uchwale SN z dnia 17 czerwca 1993 1. sygn. akt [ PZP 2/93), ze
uchylenie si¢ organu samorzadu terytorialnego od zasiegnigcia opinii zwigzku
zawodowego w przypadkach, gdy istnieje taki obowigzek, stanowi istotne na-
ruszenie prawa, czego konsekwencja jest niewaznos$¢ uchwatly.

Z czego wynika to kompletne zamieszanie?

Przyznanie organom terenowym prawa do stanowienia aktow prawa miejsco-
wego wiaze si¢ z zachowaniem racjonalnosci podzialu zadan pomiedzy szcze-
bel centralny i terenowy administracji publicznej takze w zakresie stanowienia
prawa (Sikora 2013).

Postulat uporzadkowania uprawnien prawotworczych samorzadu teryto-
rialnego jest stale obecny w doktrynie prawa i si¢ga korzeniami do kontrower-
sji wokot prawa miejscowego, ktore powstaty zaraz po zmianach ustrojowych
(Bien-Kacata, Wroblewska 2015 oraz Konarski, Woch 2014). Wejscie w zycie
Konstytucji z 1997 r. uporzadkowalo pewne obszary, ale rownoczesnie otwo-
rzyto nowe pytania i watpliwosci.

Zacznijmy od tego, co nie budzi watpliwosci: Akty prawa miejscowego
posiadaja konstytucyjny status zrodel prawa powszechnie obowigzujacego
(art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP organy samo-
rzadu terytorialnego i terenowe organy administracji rzagdowej na podstawie
i w granicach upowaznien ustawowych ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dziatania tych organow. Upowaznienie do wydania
takiego aktu nie musi by¢ szczegotowe, jak w przypadku rozporzadzen wy-
konawczych, niemniej jednak nie moze dojs¢ do catkowitego zerwania wigzi
aktu z ustawa. Akty prawa miejscowego wydawane przez samorzad mogg re-
gulowa¢ w sposdb odmienny niektore kwestie ustawowe czy tez uzupetniac
przepisy blankietowe (porownaj TK z dnia 8 lipca 2003 r. P 10/02).

W doktrynie prawa konstytucyjnego sporadycznie pojawiajg si¢ twierdze-
nia, iz w zalezno$ci od materii przekazanej do uregulowania w ustawowym
upowaznieniu akty prawa miejscowego moga przybiera¢ zaré6wno formu-
te przepiséw powszechnie obowigzujacych, jak i wewngtrznych (Dziatocha
2001). Przewazaja jednakze glosy wyraznie wskazujace na brak mozliwosci
wystepowania tego typu regulacji (Ciapata 2001 oraz Dabek 2005).

Innymi stowy, dominuje poglad wskazujacy na peten dychotomiczny po-
dziata na akty prawa wewngtrznego i powszechnie obowigzujgcego (dycho-
tomie rozumiang jako podziat na dwie przeciwstawne, wzajemnie wylaczajg-
ce si¢ czesci). Czyli konsekwencja niezaliczenia danych przepisow do aktow
prawa miejscowego bedzie zaliczenie do aktow normatywnych wewnetrznie
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obowiazujacych. Nalezy podkresli¢, ze proces kwalifikacji nie bedzie niezbed-
ny (a nawet dopuszczalny) w sytuacji, kiedy ustawodawca wprost w przepi-
sach upowazniajacych explicite wskazuje, ze ustanowiony na jego podstawie
akt jest aktem prawa miejscowego. Nie mozna nie zauwazy¢, ze niekiedy
w doktrynie pojawia si¢ twierdzenie, ze rozroznienie aktow powszechnie obo-
wigzujacych 1 wewnetrznych nie przybiera charakteru dwudzielnego, a jedy-
nie wyznacza ,,zewnetrzne punkty” konstytucyjnej koncepcji zrédet prawa
(Bataban 2002). Innym zagadnieniem jest ,,czysto$¢” czy tez ,,jednolito$¢” da-
nego aktu normatywnego rozmienianego jako wspotwystepowanie w jednym
akcie norm powszechnie obowigzujacych i wewnetrznych. W dominujacej
doktrynie nie dopuszcza si¢ jednakze w ramach sytemu zrodet prawa trzeciej
kategorii aktéw mieszanych (Mordwitko 1998).

Liczne watpliwosci i niejasnosci wynikaja z orzeczenia TK z 12 grudnia
2011 r. (P 1/11) ze wzgledu na pojawienie si¢ w uzasadnieniu kategorii ,,swo-
istych Zrodet prawa administracyjnego” — w doktrynie zwrécono uwage, ze
stanowi to zaburzenie konstytucyjnego podziatu dychotomicznego i wprowa-
dza chaos. Kolejng kwestig jest wiele watpliwosci zwigzanych z zagadnieniem
podstawy prawnej aktow prawa miejscowego.

Podsumowanie i wnioski

W ocenie piszacej obecne rozwigzania zawarte w art. 19 ustawy o z.z. w za-
kresie opiniowania zalozen i projektow aktow prawnych wydawanych przez
j.s.t., a dotyczace kwestii objetych zadaniami zwiazkéw zawodowych przez
reprezentatywne organizacje zwiazkowe sa gleboko niesatysfakcjonujace,
wrecz dysfunkcjonalne.

Nie podlega watpliwosci, ze wptyw samorzadu na rynek pracy (a co za tym
idzie, §wiat pracy) moze przybiera¢ rézne formy. Samorzad moze by¢ pra-
codawcg bezposrednim, moze posiada¢ udziatu lub akcje w spotkach prawa
handlowego realizujacych zadania publiczne, wreszcie samorzad oddziatuje
poprzez zamdwienia publiczne (Szmit 2018). Nie podlega takze watpliwosci,
ze wspolpraca gminy z podmiotami pozostajacymi poza systemem wiadzy
publicznej jest szczegblnie pozyteczna w obszarze zadan wiasnych, ktorych
realizacja ma na celu zaspokajanie potrzeb wspdlnoty. Udziat cztonkéw tej
wspolnoty badz ich przedstawicieli podczas realizacji tych zadan daje dodat-
kowa sposobnos¢ do lepszego zdiagnozowania i dookres§lenia danych kon-
kretyzujacych potrzeby, ktorych zaspokojenia oczekuje wspolnota (Bakowski
2020). Nie podlega takze watpliwosci, ze partycypacja zwiazkow zawodowych
W procesie stanowienia prawa wpisuje si¢ w konstytucyjna zasade spotecznej
gospodarki rynkowe;.

Roéwnoczeénie stosowanie art. 19 ustawy o z.z. wywoluje bardzo liczne
praktyczne i teoretyczne pytania: sam przedmiot opinii zwigzkowej — zardwno
w ujeciu formalnym (jakiego rodzaju akty samorzadu terytorialnego podlegaja
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opiniowaniu), jak i materialnym (jakie kwestie mieszczg si¢ w zakresie obje-
tym zadaniami zwiagzkoéw zawodowych). Watpliwosci wywotuja takze charak-
ter prawny opinii i skutki zaniechan w realizacji obowiazku przez wlasciwy
organ j.s.t. (Szlachetko 2013; Szewczyk 2000).

Po pierwsze, wskazano juz brak zgodno$ci w doktrynie, a co najwazniej-
sze, orzecznictwie, co do rozumienia pojecia ,,akty prawne” wystepujacego
w art. 19 ustawy o z.z. Jak wida¢ na przyktadach z orzecznictwa, bardzo po-
dobne stany faktyczne (dotyczace uchwal w zakresie likwidacji jednostek/
zaktadow budzetowych podejmowanych przez gminy) sa diametralnie roz-
nie oceniane przez WSA jako uchwaty mieszczace si¢ lub nie mieszczace si¢
w pojeciu aktéw prawa. Nie rozwigzuje sprawy istniejace orzecznictwo NSA.
To samo w sobie jest gteboko problematyczne.

Po drugie, pojecie ,,akty prawne objete zadaniami zwigzkoéw zawodowych”
takze wymaga interpretacji. W orzecznictwie i doktrynie podjeto proby okre-
$lenia zakresu krzyzowania si¢ zadan samorzadu gminnego oraz zwigzkow
zawodowych. W analizie tej wychodzimy od licznych poj¢¢ niedookreslonych
(Ninard 1999).

Kolejny problem i kolejne pytanie to, czy aktem prawnym w rozumieniu
ustawy o z.z. moze by¢ jedynie akt bedacy zrédltem prawa, czy tez takze akt
podjety na podstawie prawnej wynikajacej ze statutu np. stanowisko czy apel.

Po trzecie, mozliwo$¢ stwierdzania niewaznosci uchwat ze wzgledu na
brak prawidtowej konsultacji, bez wzgledu na okres, jaki uptynat od jej pod-
jecia (uwzgledniajac wskazane powyzej rozbieznosci), powoduje potencjalnie
bardzo daleko idacy stan niepewnosci prawnej, wrecz zagrozone jest bezpie-
czenstwo obrotu prawnego.

Nie byto to przedmiotem tego rozdziatu, ale nalezy pamigtac, ze prawo do
opiniowania zatozen i projektow aktow prawnych wydanych przez j.s.t. doty-
czy takze reprezentatywnych organizacji pracodawcow, o ile akty te dotycza
,»praw 1 interesow zwigzkdéw pracodawcoéw” (art. 16 ustawy o organizacjach
pracodawcow). Jak widaé, ustawodawca stosuje dwa zupetnie odrebne sformu-
lowania: ,,akty prawne w zakresie objgtym zadaniami zwigzkow zawodowych”
oraz ,,akty prawne w zakresie praw 1 interesOw organizacji pracodawcow”. Po-
mimo tych dwoch zupehie réznych sformutowan katalog zatozen i projektow
aktow prawnych na poziomie centralnym tworzonych przez organy wiadzy
1 administracji rzadowej trafiajacych do reprezentatywnych zwigzkow zawo-
dowych (art. 19 ustawy o z.z.) i reprezentatywnych organizacji pracodawcow
(art. 16 ustawy o organizacjach pracodawcow) jest tozsamy. Zgodnie z wiedza
piszacej opiniowanie przez reprezentatywne organizacje pracodawcow zato-
zen i projektow aktow prawnych tworzonych przez j.s..t. w praktyce nie ma
miejsca. Czy oznacza to, ze teoretycznie organizacje te mogiby poprzez dzia-
tania w WSA stwierdzi¢ niewazno$¢ setek czy wrecz tysiecy uchwat gmin?

Jakkolwiek uwagi powyzsze maja charakter bardzo skrotowy, wydaje sie,
ze pokazuja one pilng potrzebe uporzadkowania de lege ferenda problematyki
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opiniowania przez zwiazki zawodowe projektdw i aktow prawnych tworzo-
nych przez samorzad terytorialny.

Najbardziej problematyczny jest fakt, ze temat ten (zgodnie z wiedzg pi-
szacej) nie byl podejmowany nawet w szczatkowej formie dyskusji na forum
Trojstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych czy Rady Dialogu
Spotecznego przy okazji podejmowanych nowelizacji w ustawie o zwigzkach
zawodowych.

De lege ferenda mozna rozwazy¢ wprowadzenie do procedury wynikajacej
z art. 19 ustawy o z.z. Wojewodzkie Rady Dialogu Spotecznego, ktore pehni-
lyby funkcje ,,skrzynek kontaktowych”, do ktorych jednostki samorzadu tery-
torialnego moglyby kierowac projekty i zatozenia aktéw prawnych.

Autorka pragnie wskaza¢ nastepujace kierunki dalszych prac.

W obecnym stanie prawnym brak jakiegokolwiek ,tacznika” pomiedzy
art. 19 ustawy o z.z. w zakresie, w jakim dotyczy prawa do opiniowania pro-
jektow aktow prawnych a Wojewodzkimi Radami Dialogu Spolecznego. Ten
kompletny brak potaczenia funkcjonalnego z tatwosciag mozna wythumaczy¢:
wynika z momentu powstania regulacji z art. 19 (ustawa o zwigzkach zawo-
dowych w swoim pierwotnym brzmieniu pochodzi z 1991 r.), gdy nie istniata
zadna regulacja dotyczaca dialogu trojstronnego

Nie ma takze zadnego ,,tacznika” pomigdzy art. 19 ustawy o z.z. a instytu-
cja powiatowych rad rynku pracy, ktorych funkcjonowanie przewiduje ustawa
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z 20 kwietnia 2004 .

Brak jakiejkolwiek tacznosci pomiedzy regulacja z art. 19 w zakresie opi-
niowania aktéw prawnych a wskazanymi powyzej instytucjami (wojewodzkie
rady dialogu spotecznego, powiatowe rady rynku pracy) rodzi watpliwosci,
jaki jest de facto cel, ktory chee zrealizowa¢ ustawodawca? Wydawatoby sig,
ze celem opiniowania zatozen i projektow aktow prawnych stanowionych
przez jednostki samorzadu terytorialnego, a dotyczacych zadan zwigzkow
zawodowych jest mozliwos¢ wskazania przez zwiazki zawodowe j.s.t. cato-
ksztattu uwarunkowan i kwestii, ktore nalezy rozwazy¢, waznych z punktu
widzenia interesOw i potrzeb §wiata pracy. Mozliwos¢ podjecia dyskusji nad
danym zatozeniem lub projektem aktu prawnego z wykorzystaniem istnieja-
cych sformalizowanych struktur dialogu spotecznego wydaje si¢ obiecujaca
Sciezka, aby proces opiniowania nie stanowil czystej formalnosci.

Jak wczesniej byto podniesione, jednym z praktycznych probleméw w sto-
sowaniu art. 19 ustawy o z.z. jest brak jednoznacznos$ci co do podmiotu, do
ktorego jednostka samorzadu terytorialnego ma kierowac projekt aktu praw-
nego: czy chodzi o struktur¢ branzowa czy tez regionalng. Wydaje si¢ takze,
ze mozna postawi¢ racjonalng teze, ze j.s.t. moze mie¢ obiektywne problemy
z ustaleniem istnienia (nie moéwiac o danych w postaci adresu mailowego)
struktur organizacji reprezentatywnych. Moze to powodowaé mechaniczne
wysylanie zatozen i projektow do ogdlnopolskich central trzech reprezenta-
tywnych organizacji, tak aby na wszelki wypadek uczyni¢ zado$s¢ wymogom
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wskazanym w ustawie. Wykorzystanie istniejacych struktur, w ktérych repre-
zentowane organizacje zwigzkowe majg swoich przedstawicieli jako ,,skrzy-
nek kontaktowych” do wskazania wlasciwego podmiotu wydaje si¢ rozwigza-
niem racjonalnym. Obecna praktyka jest bardzo niezadawalajaca, gdyz sposob
stosowania prawa jest bardzo zalezny od lokalnych uwarunkowan, a takze
sama $wiadomo$¢ istnienia okreslonych praw i obowigzkow wynikajacych
z art. 19 jest nikta.

Innymi stowy, de lege ferenda nalezy postulowaé wprowadzenie rozwigza-
nia w ustawie dotyczacego RDS oraz wojewodzkich rad dialogu spolecznego
polegajacego na obowigzku kierowania projektow aktow prawa miejscowego
do WRDS w celu ich dalszego procedowania.
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Koncepcja pracodawcy rzeczywistego
a porozumienia zbiorowe zawierane
przez jednostki samorzgdu terytorialnego

MARCIN WUJCZYK*2

Streszczenie

Rozdziat skupia si¢ na zagadnieniu mozliwosci uznania jednostek samorzadu
terytorialnego za pracodawce rzeczywistego pracownikoéw pracujacych w pod-
miotach podlegtych samorzadowi. Podj¢to probe okreslenia, jakie warunki
muszg by¢ spelnione, aby uzna¢ dany podmiot za pracodawce rzeczywiste-
g0, a takze jakie bedzie to niosto konsekwencje dla porozumien zawieranych
z przedstawicielami pracownikow. Autor wskazuje na mozliwo$¢ uznania ta-
kich porozumien za zrodta prawa pracy i konsekwencje z tym zwigzane dla
prowadzonego na szczeblu regionalnym dialogu spotecznego.

Abstract

The chapter focuses on the issue of the possibility of recognizing local gover-
nment units as the actual employer of employees working in entities operating
within the local government. The chapter aims at determining what conditions
must be met in order to recognize a given entity as an actual employer, as well
as what will be the consequences of this recognition for agreements concluded
with employees’ representatives. The author points to the potential possibility
of recognizing such agreements as sources of labor law and the related con-
sequences for the social dialogue conducted at the regional level.

Stowa kluczowe: dialog spoteczny, porozumienia zbiorowe, jednostki
samorzadu terytorialnego
Keywords: social dialogue, collective agreements, local government units

Wprowadzenie

Analize w zakresie poszukiwania pracodawcy rzeczywistego w jednost-
kach funkcjonujacych w ramach jednostek samorzadu terytorialnego nalezy
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rozpocza¢ od krétkich rozwazan, jakie podmioty zatrudniajace pracownikdéw
funkcjonuja w ramach struktur jednostek samorzadu terytorialnego. W pierw-
szej kolejnosci zwrdci¢ nalezy uwage na te podmioty, ktore maja status praco-
dawcy samorzadowego. Kwesti¢ te reguluje art. 2 ustawy z dnia 21 listopada
2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. 2022 poz. 530). Na potrzeby
niniejszego opracowania skoncentrujmy si¢ na rozumieniu pojecia pracodawcy
samorzadowego na poziomie samorzadu gminnego (o pracodawcach samorza-
dowych lub funkcjonujacych w ramach struktur samorzadu terytorialnego na-
lezy réwniez pamigta¢ w kontekscie starostwa i wojewddztwa oraz zwigzkow
jednostek samorzadu terytorialnego). Zgodnie z przywotanym przepisem za
pracodawce zostaly uznane urzgdy gmin, jednostki pomocnicze gmin, gminne
jednostki budzetowe i samorzagdowe zaktady budzetowe.

Pojecie urzgdu gminu nie rodzi w doktrynie watpliwo$ci. Pracownikami
samorzadowymi beda wszystkie osoby zatrudnione w takim urzgdzie. Nie ma
przy tym znaczenia, na rzecz jakiej konkretnie komorki organizacyjnej praca
jest $wiadczona. Warto wskaza¢, ze w sktad urzedu gminy wchodzi rowniez
urzad stanu cywilnego, tym samym osoby w nim zatrudnione bedg kwalifi-
kowane jako pracownicy samorzadowi. Mimo wigc, ze nazwa wskazuje na
odregbna jednostke, to de facto jest to element wewnetrznej struktury urzedu
gminy. Dobrze obrazuje to ztlozono$¢ podmiotéw funkcjonujacych w ramach
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Trudnos$ci budzi natomiast zdefiniowanie pojecia ,,jednostki pomocniczej
gminy”. Z jednej strony przez jednostke pomocnicza gminy mozna rozumie¢ —
zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawg z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U 2023, poz. 40) — sotectwa, miasta potozone na terenie gminy, dzielnice,
osiedla iinne jednostki, ktore nie maja osobowosci prawnej i sa jednostka-
mi podzialu terytorialnego z wyodrebniong podmiotowos$cia w sferze prawa
publicznego. Wedtug drugiego podejscia pojecie jednostki pomocniczej po-
winno by¢ rozpatrywane nie w kontekscie terytorialnym, lecz funkcjonalnym.
W konsekwencji nalezy uzna¢, ze ustawodawca mial na mysli jednostki or-
ganizacyjne gminy, o ktérych mowa w art. 9 ustawy o samorzadzie gmin-
nym (przepis ten wskazuje, ze gminy moga w celu wykonywania zadan pu-
blicznych, a takze gospodarczym, tworzy¢ jednostki organizacyjne o roznym
stopniu wyodrgbnienia organizacyjnego i finansowego). Ostatniego z zapre-
zentowanych pogladoéw nie mozna podzieli¢. Jak stusznie podkresla Goral,
zamystem ustawodawcy byto potraktowanie solectw, dzielnic czy osiedli jako
potencjalnych placowek zatrudnienia, a nie wytacznie jako jednostek pomoc-
niczych podziatu terytorialnego (Goral 1999: 42).

Na poziomie gminy status pracownikoéw samorzgdowych uzyskuja rowniez
osoby zatrudnione w gminnych jednostkach budzetowych i samorzadowych
jednostkach budzetowych. W mysl art. 11 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach
publicznych (Dz.U z 2022, poz. 164) jednostka budzetows jest taka jednost-
ka organizacyjna sektora finansow publicznych, ktora pokrywa swoje wydatki
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bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowadza na rachunek docho-
déw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Z kolei przez zaktad bu-
dzetowy nalezy rozumie¢ taka jednostke organizacyjng sektora finansow pu-
blicznych, ktora odptatnie wykonuje wyodrgbnione zadania, a koszty swojej
dziatalno$ci pokrywa, co do zasady, z przychodoéw wilasnych (art. 15 ustawy
o finansach publicznych). Jako przyktad takich jednostek mozna wskazac: za-
ktady gospodarki komunalnej i mieszkaniowej, zaktady wodociggdéw i kanali-
zacji, osrodki sportu i rekreacji, zarzad cmentarzy czy biura geodezji i terendw
rolnych.

Za podmioty zatrudniajgce pracownikéw samorzadowych sg uznawane
biura (lub ich odpowiedniki) jednostek administracyjnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Ustawodawca nie wyjasnit, co nalezy rozumie¢ przez to
pojecie. W literaturze wskazuje si¢, ze jednostki administracyjne powinny by¢
umiejscowione poza struktura organizacyjna urzgdu gminy, ale jednoczesnie
pozostawa¢ w zwigzku z funkcjonowaniem aparatdow pomocniczych gmin
(Szewczyk 2012: 67). Jako przyktad jednostek administracyjnych jednostek
samorzadu terytorialnego mozna poda¢ urzad stanu cywilnego utworzony dla
kilku gmin czy delegatur¢ urzedu miasta. Egzemplifikacja tych podmiotow
rodzi trudnosci, gdyz takie struktury nie sa znane ustawie ustrojowej (Szewc
2011: 59).

Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze w ramach jednostek samorzadu teryto-
rialnego funkcjonuje wiele podmiotéow, ktére nie majg statusu pracodawcow
samorzagdowych w rozumieniu ustawy o pracownikach samorzadowych, jed-
nak ktére sg $cisle powigzane z wladzami samorzadom (Stelina 2011: 56). Dla
przyktadu mozna wskaza¢ tu szkoly czy spotki prawa handlowego powoty-
wane przez samorzad gminy. Rowniez w tych podmiotach beda zatrudniani
pracownicy, ktorzy w jednostce samorzadu terytorialnego beda postrzegali de-
cydenta w zakresie ich warunkow zatrudnienia i strong, z ktorg nalezy podjac
negocjacje w przedmiocie zmiany tych warunkow.

Model pracodawcy wiascicielski a zarzadczy

Pojecie pracodawcy zostalo zdefiniowane w Kodeksie pracy. Zgodnie z art. 3
pracodawca jest jednostka organizacyjna, cho¢by nie posiadata osobowosci
prawnej, a takze osoba fizyczna, jezeli zatrudniaja one pracownikow.

Art. 3 Kodeksu pracy jest wyrazem tzw. koncepcji zarzadczej pracodawcy.
Koncepcja ta wychodzi z zatozenia, ze pracodawca jest ten podmiot, ktory po-
siada okreslong samodzielno$¢ w zarzadzaniu zakladem pracy, w szczegdlno-
$ci w zakresie decyzji o zatrudnianiu i zwalnianiu pracownikéw (Hajn 1997:
56). Innymi stowy, wedlug modelu zarzadczego za pracodawce nalezy uznac
te jednostke organizacyjng, ktorej kierownictwo ma mandat do zarzadzania nig
i kierowania zatrudnionymi w niej pracownikami, przy czym bez znaczenia
jest to, czy ta jednostka posiada podmiotowos$¢ cywilnoprawna. Nie ma wiec
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znaczenia, czy jednostka ta ma podmiotowos$¢ cywilnoprawna, czy nie (Hajn
2016: 67).

Na innych zatozeniach opiera si¢ koncepcja pracodawcy wedlug tzw. mo-
delu wiascicielskiego. Zgodnie z nim pracodawca jest ten podmiot, ktory po-
siada tytut do przedsigbiorstwa, w ramach ktorego zatrudniani sg pracownicy
(Waz 2007: 98). Podkresla si¢ rowniez, ze w koncepcji wlascicielskiej istotne
jest posiadanie podmiotowosci cywilnoprawnej, ktora umozliwia dokonywa-
nia rozporzadzen i uzyskiwania przysporzen zwigzanych z zatrudnieniem pra-
cownikow, przy czym nastgpuje to we wlasnym imieniu i z wlasnego majatku
(Hajn 2017: 1134).

Waznym aspektem réznicujacym model zarzadczy i wlascicielski jest po-
jecie zaktadu pracy. W modelu zarzadczym przyjetym na gruncie polskiego
prawa pracy, zaktad pracy jest $ciSle powigzany z pracodawca. Jakkolwiek
w ostatnim czasie stanowiska prezentowane w doktrynie wskazuja na koniecz-
no$¢ odrézniania zakresu pojecia zaktadu pracy i pracodawca. Podkresla sig,
ze pracodawca to podmiot zatrudniajacy, zaktad pracy ma natomiast wymiar
majatkowy i organizacyjny. Wsrod stanowisk podkreslajacych brak tozsamo-
$ci tych poje¢ warto zwroci¢ uwage na stanowisko Sobczyka, ktory podkresla
ze nie mozna utozsamiaé¢ zaktadu pracy i pracodawcy. Autor ten wskazuje, ze
zaklad pracy stanowi instytucje spoleczna, ktora organizuje pewna czes$¢ zy-
cia spolecznego dotyczaca wykonywania pracy. Pracodawca z kolei powinien
by¢ traktowany jako podmiot administrujacy zaktadem pracy. Przy czym za-
ktad pracy obejmuje rowniez tych, ktorzy sg odbiorcami pracy i wyptacaja za
nie wynagrodzenie (Sobczyk 2017: 78). Czesciej jednak rozroéznienie migdzy
pracodawca a zakladem pracy dokonuje si¢ w odniesieniu do majatkowego
wymiaru tych dwoch pojec. Zaktad pracy jest postrzegany jako zespot sktad-
nikow stuzacych pracodawcy do realizacji zatozonych celéw, w szczegdlnosci
do umozliwienia pracownikom wykonywania pracy. W praktyce jednak poje-
cia pracodawca i zaktad pracy sg czesto utozsamiane. Najlepszym przyktadem
tego jest przyjecie, na gruncie art. 23 (1) k.p., iz zmiana zaktadu pracy oznacza
roOwniez zmian¢ pracodawcy.

W przypadku modelu wiascicielskiego z kolei pojecie pracodawcy i za-
ktadu pracy nie sg tozsame. Pracodawca moze mie¢ kilka zaktadow pracy,
ktore stanowig odrebng strukture majaca witasna zatoge, wyodrebnione srodki
produkcji i zasady zarzadzania. Co istotne, zaklad pracy ma znaczenie obiek-
tywne i jego istnienie nie jest uzaleznione od decyzji pracodawcy (Hajn 2014:
45). Innymi stowy, o tym, czy zaktad pracy funkcjonuje, decyduje wiele oko-
licznosci, takich jak: posiadanie okreslonego majatku, wykonywanie pracy
przez pracownikow, posiadanie struktury, wyodrebnienie organizacyjne. Bez
wystgpienia powyzszych czynnikow pracodawca nie ma mozliwosci ,,powo-
tania” zaktadu pracy. Z drugiej strony decyzja pracodawcy nie moze roOwniez
prowadzi¢ do uznania, ze zaktad pracy nie istnieje, jesli powyzsze elementy
wystepuja.
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W poszukiwaniu pracodawcy rzeczywistego

Coraz bardziej skomplikowane struktury, w ramach ktorych funkcjonuja pra-
cownicy, rodza pytanie o konieczno$¢ poszukiwaniu pracodawcy rzeczywiste-
go. Za takiego pracodawce uwaza si¢ ten podmiot, ktéry ma realny wplyw na
sytuacje¢ pracownikow i faktycznie decyduje o ich sytuacji prawne;j.

Mozna wskaza¢ na dwie najczesciej pojawiajace si¢ w orzecznictwie sytu-
acje, w ktorych odwotuje si¢ do modelu pracodawcy wiascicielskiego.

Pierwszy dotyczy zawierania porozumien zbiorowych w toku przeksztal-
cen wilasnosciowych pracodawcow. W wyroku z dnia 9 sierpnia 2006 r., 111
PK 42/06, Sad Najwyzszy rozwazal mozliwo$¢ zawarcia porozumienia zbio-
rowego majacego przymiot zrodla prawa pracy przez spotke niebedaca pra-
codawcg w przeciwienstwie do jej oddzialow. W judykacie wskazano, ze ,,Za
dopuszczalno$cig zawarcia przez spotke porozumienia zbiorowego wigzacego
oddzialy bedace pracodawca w indywidualnym prawie pracy (art. 3 k.p.) prze-
mawia tez art. 241§ 1 k.p. Stanowi on, ze zaktadowy uktad zbiorowy pracy
moze obejmowac wigcej niz jednego pracodawce, jezeli pracodawcy ci wcho-
dza w sktad tej samej osoby prawnej, przy czym, jak posrednio wynika z art.
241%8§ 2 pkt 1 k.p., uktad zawiera wlasciwy organ osoby prawnej. Odpowied-
nio stosuje si¢ to do jednostki nieposiadajacej osobowosci prawnej, w sktad
ktorej wehodzi wiecej niz jeden pracodawca (art. 2412 § 6 k.p.). Poniewaz
Kodeks pracy, poza wprowadzeniem instytucji porozumien zbiorowych (art.
9), nie zawiera innych regulacji ich dotyczacych, to nalezy odpowiednio stoso-
wac przepisy o uktadach zbiorowych, ktdre tez sg porozumieniem zawieranym
przez partnerow spotecznych”. Sad Najwyzszy oparl to stanowisko na dwdch
podstawowych regutach prawa kontraktowego. Po pierwsze, na obowigzku
dotrzymywania umoéw. Po drugie, na wymogu stosowania prawa w taki spo-
sob, aby regulowato ono rzeczywiste stosunki spoteczne. Sad podkreslit, ze
przyjecie, ze tylko oddziat spotki moze zawrze¢ porozumienie zbiorowe, ozna-
czatoby zbyt daleko posunigtg fikcjg. Oddzial nie ma bowiem wlasnego majat-
ku, a jego wladze sg zalezne od organdéw spotki. W rzeczywistosci decyzje co
do tredci porozumienia zbiorowego podejmowane sg wigc przez organy spotki.

Drugim przyktadem szerokiego rozumienia pojecia pracodawcy wartym
przywotania jest ocena zobowigzan wynikajacych ze stosunku pracy w ramach
struktur holdingowych. Sad Najwyzszy rozpatrujac mozliwos¢ powotania si¢
na nierowne traktowanie w stosunku do pracownikéw innego pracodawcy
funkcjonujacego w ramach tej samej grupy, wskazal na dopuszczalnos¢ ta-
kiej konstrukcji. Podniost, ze pracodawca zatrudniajacy powodke pozostawat
w $cistej wigzi ekonomiczno-organizacyjnej z podmiotem, u ktérego byli za-
trudnieni pracownicy traktowani lepiej niz powodka. Sad uznal, ze pracodaw-
ca byl ekonomicznie uzalezniony od spotki dominujacej. Wprawdzie SN po-
wotat si¢ przede wszystkim na konstrukcj¢ naduzycia konstrukcji osobowosci
prawnej spotki dominujacej, to jednak argumentacja to uzasadniajgca wskazu-
je, ze sad dazyl do ustalenia pracodawcy rzeczywistego. Wskazat on, ze istota
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instytucji ,,przebijanie welonu korporacyjnego’ na gruncie prawa pracy polega
na tym, ze rzeczywisty ,,wlasciciel” zaktadu pracy doprowadza swoim dziata-
niem (przeksztatcajac odpowiednio struktury organizacyjne) do formalnego
zwigzania pracownika stosunkiem umownym z podmiotem od siebie uzalez-
nionym i pozbawionym uprawnien ,,wlascicielskich”, co moze prowadzi¢ do
obejscia prawa i unikni¢cia zobowigzan wobec pracownikéw (wyrok SN z 15
marca 2016, II PK 24/15, OSNP 2017, nr 10, poz. 126).

Popularno$¢ koncepcji pracodawcy rzeczywistego mozna dostrzec réw-
niez w regulacjach, ktore okre$laja funkcjonowanie struktur multinarodo-
wych. Dobrym przyktadem sa zasady funkcjonowania europejskich rad za-
ktadowych, ktore nie sg niczym innym niz dialogiem prowadzonym mig¢dzy
pracownikami pracodawcow krajowych a ich wlascicielem. Ustawa zaktada
wybor, w ramach poszczegodlnych pracodawcow, przedstawicieli, ktorzy na-
stepnie jako europejska rada zaktadowa przeprowadzaja proces informacyjny
i konsultacyjny z zarzadem centralnym. Ten ostatni zostat zdefiniowany jako
osoba lub organ zarzadzajacy przedsi¢biorstwem o zasiggu wspolnotowym
lub przedsi¢biorstwem nalezagcym do przedsigbiorcy sprawujacego kontro-
le w grupie przedsigbiorstw o zasiegu wspolnotowym. Prowadzenie dialogu
spotecznego zostato wigc powierzone podmiotowi, ktdry posiada rzeczywiste
kompetencje decyzyjne w zakresie funkcjonowania zarowno grupy przedsie-
biorstw, jak i mozliwo$¢ kontroli dziatalnosci zaktadow wchodzacych w sktad
takiej grupy.

Dialog spoleczny prowadzony przez europejska rad¢ zaktadowa ogranicza
si¢ do informowania i konsultowania. Przedmiotem tych proces6w nie sg jed-
nak wylacznie kwestie o charakterze ponadnarodowym, ale czesto beda do-
tyczy¢ kwestii lokalnych. Dla przyktadu mozna wskaza¢ uprawnienia euro-
pejskiej rady zaktadowej do otrzymania informacji wprowadzenia istotnych
zmian organizacyjnych, zmiany lokalizacji przedsi¢biorstwa lub zaktadu pracy
albo istotnej czgsci przedsigbiorstwa lub zaktadu pracy oraz przeniesienia pro-
dukcji do innego zaktadu pracy lub przedsi¢biorstwa, ograniczenia rozmiarow
badz zaprzestania dzialalnosci przedsigbiorstwa lub zaktadu pracy albo istot-
nej czgsci przedsigbiorstwa lub zaktadu pracy, zwolnien grupowych (art. 29
ustawy o europejskich radach zaktadowych).

Nie wydaje si¢ kwestig skomplikowang z punktu widzenia aktualnej kon-
strukcji kompetencji europejskiej rady zaktadowej poszerzenie jej kompeten-
¢ji 0 mozliwo$¢ zawierania porozumien wigzacych zarowno zarzad centralny,
jak i wladze lokalnych pracodawcoéw. Tendencja do odchodzenia od rozumie-
nia pojecia pracodawcy zgodnie z definicja zawarta w Kodeksie pracy na rzecz
poszukiwania pracodawcy rzeczywistego wymaga udzielenia odpowiedzi na
pytanie, jakie okolicznosci decyduja o tym, ze w okreslonym podmiocie mo-
zemy upatrywac pracodawcy rzeczywistego.

W pierwszej kolejnosci to pracodawca rzeczywisty ma wplyw na warun-
ki zatrudnienia pracownikéw. Przede wszystkim dotyczy to wyptaconego
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wynagrodzenia oraz innych §wiadczen przyznawanych zatrudnionym. Bardzo
czgsto towarzyszy temu okre$lenie ram finansowych, w jakich warunki zatrud-
nienia mogg by¢ ksztaltowane.

Po drugie, pracodawca rzeczywisty ma decydujacy glos przy zatrudnianiu
i zwalnianiu pracownikow. Czgsto nie musi by¢ to uprawnienie do inicjowania
tych czynnosci, ale obejmuje prawo ich zatwierdzenia lub wyrazenie sprze-
ciwu. Pracodawca rzeczywisty ma rowniez wpltyw na strukture zatrudnienia.
W szczegdlnoscei przystuguja mu kompetencje do ustalenia podstawy wyko-
nywania pracy (ztozenia propozycji zatrudnienia na podstawie umowy o prace
lub umoéw o charakterze cywilnoprawnym).

Po trzecie, pracodawca rzeczywisty najczesciej podejmuje kluczowe decy-
zje co do struktury organizacyjnej jednostki.

Wreszcie pracodawca rzeczywisty zatwierdza, a czgsto przygotowuje re-
gulacje wewnetrzne obowigzujace pracownikow. Obejmuje to zar6wno akty
stanowiace zrodla prawa pracy, jak regulamin wynagradzania czy pracy, jak
1 polityki czy procedury wydawane jednostronnie przez zatrudniajacych.

Bardzo czgsto powyzsze funkcje wykonuje jednostka samorzadu teryto-
rialnego w stosunku do podmiotéw funkcjonujgcych w jej strukturach (czy to
jako pracodawcy samorzadowi, czy tez jednostki podlegte funkcjonalnie orga-
nom gminy, starostwa czy samorzadu wojewodzkiego). Wprawdzie jednostka
samorzadu terytorialnego nie ma statusu pracodawcy, faktycznie jednak re-
alizuje wiele czynnosci typowych dla podmiotow, ktore zatrudniajg pracow-
nikow. W wielu wigc przypadkach stwierdzenie, ze jednostka spelnia wyzej
sformutowane kryteria pracodawcy rzeczywistego, bedzie zatem prawdziwe.
Co wigcej, juz wiele obecnych regulacji wskazuje na zwiazki pracownikdéw
zatrudnionych w jednostkach samorzadu terytorialnego z tymi jednostkami.
Dla przyktadu mozna wskaza¢, ze do podstawowych obowigzkoéw pracownika
samorzadowego nalezy réwniez dbatos¢ o wykonywanie zadan publicznych
oraz o srodki publiczne z uwzglgdnieniem interesu publicznego oraz indy-
widualnych intereséw obywateli (art. 24 ustawy o pracownikach samorza-
dowych). Zgodzi¢ si¢ nalezy z Hajnem, ktory wskazuje, ze w obronie intere-
sOw pracowniczych zwigzki zawodowe pracownikow panstwowych powinny
wystepowaé wobec tych organéw panstwowych, ktore rzeczywiscie w dangj
sytuacji realizujg kompetencje pracodawcy (jak np. kierownik urz¢du, organ
nadrzedny) na poziomie gmin iinnych jednostek samorzadu terytorialnego
(Hajn 2017: 190).

Warto réwniez zwroci¢ uwage, ze w niektoérych przepisach ustaw samo-
rzadowych mozna wyraznie dostrzec przebijanie si¢ koncepcji pracodawcy
rzeczywistego. Mam tu na mys$li art. 33 ust. 3 ustawy o samorzadzie gmin-
nym, art. 35 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym i art. 43 ust. 3 ustawy
o samorzadzie wojewddztwa. Zgodnie z nimi wdjt, starosta i marszatek woje-
wodztwa sg kierownikami jednostek organizacyjnych bedacych pracodawca-
mi samorzagdowymi, tj. odpowiednio urzedu gminy, starostwa powiatowego
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i urzedu wojewddzkiego. Te przepisy majg wprawdzie charakter ustrojowy,
jednak wlasnie z tego powodu tacza one elementy modelu pracodawcy za-
rzadczego (wymienionym osobom przyznano kompetencje do decydowania
o sytuacji pracownikow) oraz modelu pracodawcy rzeczywistego (to wlasnie
wojt, starosta czy marszalek wojewoddztwa sa podmiotami, ktore majg fak-
tyczne wladztwo w zakresie kreowania polityki zatrudnienia podleglym im
jednostkom).

Uznanie jednostki samorzadu terytorialnego za pracodawce
rzeczywistego a charakter zawieranych przez nie porozumien

Zawieranie przez jednostki samorzadu terytorialnego porozumien z przedsta-
wicielstwem pracowniczym, w tym ze zwigzkami zawodowymi wcigz nie jest
czesta sytuacja. Jednak liczba tego typu rozwigzan zwigksza si¢ w szczego6l-
no$ci w przypadkach napi¢¢ spotecznych. Warto wigc rozwazyc¢, jak nalezy
traktowa¢ takie porozumienia.

W przypadku kiedy opierac si¢ bedziemy wyltaczne na modelu pracodawcy
zarzadczego, porozumienie takie nalezy traktowac badz jako umowe zobowia-
zaniowa w rozumieniu prawa cywilnego, badz jako form¢ umowy spoteczne;j,
tj. porozumienie pomiedzy czlonkami spoteczno$ci funkcjonujacej w ramach
jednostki samorzadu terytorialnego. Co wigcej, w wielu przypadkach jednostki
samorzadu terytorialnego nie bedg miaty obowigzkow, a czesto nawet podstaw
prawnych do prowadzenia negocjacji nad zawarciem takiego porozumienia.

W przypadku kiedy jednak uzna¢ jednostk¢ samorzadu terytorialnego za
pracodawce rzeczywistego w stosunku do pracownikow jednostek, nad ktory-
mi samorzad sprawuje kontrolg, sytuacja wyglada odmiennie.

Przede wszystkim na jednostce samorzadu terytorialnego beda cigzyty obo-
wiazki w zakresie sposobu prowadzenia negocjacji. Zastosowanie moglyby
znalez¢ odpowiednio wymagania dotyczace negocjowania uktadu zbiorowe-
go pracy. Przepisy w odniesieniu do tych aktow prawa zakladowego obliguja
strony do prowadzenia rokowan w dobrej wierze i z poszanowaniem stusz-
nych intereséw drugiej strony. Dobra wiara jest postrzegana jako dyrektywa
racjonalnosci, lojalnos$ci, uczciwos$ci i rzetelno$ci w toku negocjacji (Baran
2002, 63). Przejawem dobrej wiary zgodnie z Kodeksem pracy jest:

* uwzglednianie postulatow organizacji zwigzkowej uzasadnionych sytuacja
ekonomiczng pracodawcow;

* powstrzymywanie si¢ od wysuwania postulatow, ktorych realizacja w spo-
sOb oczywisty przekracza mozliwos$ci finansowe pracodawcow;

* poszanowanie interesow innych pracownikow.

Stosujac przez analogi¢ przepisy dotyczace negocjowania uktadu zbiorowego

pracy, nalezatoby uzna¢, ze jednostka samorzadu terytorialnego negocjujaca

porozumienie zbiorowe z przedstawicielami pracownikéw bylaby obowig-

zana do udzielania drugiej stronie informacji o swej sytuacji ekonomicznej
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w zakresie objetym rokowaniami iniezbgednymi do prowadzenia odpowie-
dzialnych rokowan. Ten wymog o tyle nie budzi watpliwosci, ze w przypad-
ku jednostek samorzadu terytorialnego informacje o charakterze finansowym
powinny pozostawa¢ w domenie publicznej. W odniesieniu do analizowane;j
kwestii nalezatoby uznaé, ze pracodawca rzeczywisty bylby obowiazany do-
lozy¢ szczegoblnej starannosci, by podmiot reprezentujacy pracownikow otrzy-
mat dane niezbe¢dne, aby negocjacje byly prowadzone w sposéb uczciwy, na
zasadzie réwnosci obu stron w dostepnie do informacji niezbednych w trakcie
rozmow.

Przy uznaniu koncepcji, iz jednostka samorzadu terytorialnego ma przy-
miot pracodawcy rzeczywistego, istniatyby podstawy do uznania porozumie-
nia zawartego przez nig z przedstawicielami pracownikow za zrédlo prawa
pracy. Warto w tym kontekScie przywota¢ stanowisko Sadu Najwyzszego
wpisujace si¢ w wezesniej juz przywolywana tendencje do stosowania mode-
lu koncepcji wlascicielskiej pracodawcy. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego
wyraznie widac¢ lini¢ orzeczniczg, zgodnie z ktorg uznaje si¢ zwigzania praco-
dawcy pakietem socjalnym w przypadku réznego rodzaju zachowan przeja-
wiajgcych wolg jego realizacji (por. wyrok z dnia 17 listopada 1999 r., I PKN
364/99, OSNAPiUS 2001 nr 7, poz. 219; wyrok z dnia 9 maja 2000 r., | PKN
616/99, OSNAPiUS 2001 nr 19, poz. 586; wyrok z dnia 7 sierpnia 2001 r.,
I PKN 856/00, OSNP 2003 nr 13, poz. 310).

Skutkiem uznania porozumienia zawartego przez gming czy starostwo za
zrodlo prawa pracy bedzie przyznanie pracownikom prawa do zadania reali-
zacji uprawnien zagwarantowanym w takim akcie, jak tez konieczno$¢ prze-
strzegania wynikajacych z takiego aktu obowiazkéw pracowniczych. Nadto
do porozumienia takiego znajdzie zasada uprzywilejowania uregulowana
w art. 9 §2 Kodeksu pracy. Tym samym porozumienie zawarte przez jednostke
samorzadu terytorialnego z przedstawicielstwem pracowniczym stanowitoby
regulacj¢ szczegolng w stosunku do Kodeksu pracy i nie mogtoby umniejszaé
praw w nim zagwarantowanych.

Nadanie porozumienia charakteru zrédta pracy niesie z sobg liczne konse-
kwencje. Pracownicy beda zainteresowani tym, aby do zawarcia takiego poro-
zumienia doszto. Dzigki temu, Ze beda one zawierane na poziomie jednostek
samorzadowych beda obejmowaty liczng grupe pracownikéw. Przyczyni si¢ to
do wzmocnienia pokoju spotecznego i eliminacji incydentalnych sporow. Co
wiecej, uniformizacja warunkow zatrudnienia poprzez zawieranie takich po-
rozumien bedzie sprzyjala likwidacji ewentualnych nier6wnosci. Wprawdzie
w zakresie warunkéw wynagradzania kwestie sa w duzej mierze ujednolicone
na poziomie ustawowym, jednak w zakresie warunkéw pozaptacowych mozna
dostrzec wcigz duze zréznicowanie w poszczegdlnych jednostkach funkcjonu-
jacych w ramach struktur samorzadowych.

Mozliwo$¢ zawierania porozumien daje szanse na zwigkszenie dialogu
spotecznego 1 wigkszego zaangazowania pracownikoéw. Pracownicy majac
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swiadomos$¢, ze porozumienie zawierane na poziomie jednostki samorzadu
terytorialnego bedzie oddziatywa¢ na ich sytuacje prawna, beda chcieli mieé¢
wplyw na jego tres¢, a tym samym bedg cheieli angazowacé si¢ w prowadzone
negocjacje.

Jednak uznanie za pracodawce rzeczywistego jednostki samorzadu tery-
torialnego, a zawartych przez nie porozumien za zrodla prawa pracy moze
mie¢ réwniez negatywny wpltyw na stosunki pracy. Powyzsza konstrukcja
moze prowadzi¢ do poluzowania relacji migdzy zatrudnionymi w poszczegol-
nych jednostkach (w ramach pracodawcow rozumianych wedlug koncepcji
zarzadczej), a w dalszej perspektywie stopniowego rozkladu wspolnoty za-
logi. Przeniesienie dialogu na wyzszy poziom moze skutkowaé oderwaniem
go od rzeczywistych potrzeb poszczegoélnych grup pracowniczych i skutko-
waé ograniczeniem go do kwestii podstawowych, wspolnych dla wszystkich
zatrudnionych w ramach danej jednostki samorzadu terytorialnego. By temu
przeciwdzialaé, nalezatoby podja¢ prace nad regulacjami, ktore zachgcalyby
do prowadzenia dialogu spotecznego na wszystkich poziomach relacji migdzy
pracownikami a podmiotami reprezentujagcymi zatrudniajacych.

Podsumowanie i wnioski

W podsumowaniu niniejszych rozwazan warto wskazaé, ze koncepcja praco-
dawcy rzeczywistego zaczyna przebijac si¢ rowniez w propozycjach regulacji
w obszarze prawa pracy. W planowanych przepisach nowelizujacych ustawy
0 rozwigzywaniu sporow zbiorowych wprowadzono definicj¢ pracodawcy do-
minujacego. Przewiduje ona, ze przez pracodawce dominujacego nalezy rozu-
mie¢ pracodawce lub przedsiebiorcge w rozumieniu przepiséw ustawy — Prawo
przedsigbiorcow jako takiego, ktory bezposrednio lub posrednio wywiera do-
minujacy wptyw na funkcjonowanie innego pracodawcy lub przedsigbiorcy,
w szczegolnosci z tytutu wlasnosci, posiadanych udzialow lub akcji albo na
mocy przepiséw prawa lub umoéw ustanawiajgcych powigzania organizacyj-
ne mi¢dzy pracodawcami lub przedsiebiorcami. Pracodawca dominujacy na
gruncie planowanych regulacji bedzie moglt by¢ strong sporu zbiorowego (pro-
jekt ustawy o sporach zbiorowych pracy, nr projektu UD408).

W uzasadnieniu tego projektu jako motywu planowanej zmiany podkre-
slono konieczno$¢ zwigkszenia decyzyjnosci podmiotu, z ktérym prowadzony
jest spor zbiorowy. Podkreslono, ze ,,Potrzeba zdefiniowania pojecia » praco-
dawcy dominujacego « pojawiata si¢ w postulatach zwigzkéw zawodowych.
Strona pracownicza powolywala si¢ na przypadki, gdy rzeczywistym podmio-
tem uprawnionym do podejmowania wigzacych decyzji nie byt faktyczny pra-
codawca, a podmiot nadrzedny. Intencja tej zmiany jest umozliwienie prowa-
dzenia sporu zbiorowego z podmiotem, ktory jest wladny do podejmowania
decyzji w sferze praw i intereséw pracowniczych, ksztaltowania warunkow
zatrudnienia czy rozstrzygania o $Srodkach na wynagrodzenia zatrudnionych
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0s6b. Wprowadzenie definicji pracodawcy dominujacego pozwoli¢ ma na pro-
wadzenie poszczegdlnych etapow sporu zbiorowego z podmiotem uprawnio-
nym do podejmowania decyzji o uwzglednieniu zgloszonych zadan”.

Jakkolwiek dyskusyjne moze by¢ uznanie, ze na gruncie przywolanej de-
finicji jednostka samorzadu terytorialnego uzyska status pracodawcy dominu-
jacego (cho¢ obecna definicji wskazuje, ze pracodawcg dominujgcym moze
by¢ zaréwno podmiot publiczny, jak i prywatny), to jednak jest to wyrazne
wskazanie na coraz szersze odwolywanie si¢ do koncepcji pracodawcy rze-
czywistego. Pokazuje to rowniez, ze strona pracownicza oczekuje, by pro-
wadzone negocjacje, w tym w zakresie porozumien w sprawach dotyczacych
warunkow zatrudnienia, odbywaty si¢ z podmiotem, ktory zagwarantuje, ze
wynegocjowane warunki zostang dotrzymane.

Realizacja powyzszego celu moze nastgpi¢ poprzez zmiang koncepcji pra-
codawcy i nadanie jednostkom samorzadu terytorialnego statusu pracodawcy.
Warto wskaza¢ jednak, ze ,,urzeczywistnienie” podmiotu, ktory jest traktowa-
ny jako strona stosunku pracy, moze nastapi¢ rowniez poprzez wprowadzenie
mnigej radykalnych rozwigzan. Moze by¢ to nadanie szczegdlnych kompetencji
jednostka samorzadu terytorialnego w okreslonych sprawach (np. w zakresie
wynagrodzen) czy tez przyjecie, ze dziataja one w tym zakresie jako przed-
stawiciele pracodawcy w rozumieniu art. 3(1) k.p. Mozna réwniez rozwazy¢
wprowadzenie podzielonej (odcinkowej) podmiotowosci prawnej, w ktorej
uprawnienia iobowigzki pracodawcy sa rozdysponowane pomig¢dzy kilka
podmiotow (Raczkowski 2019: 138). Wreszcie mozna rozwazaé przyznanie
jednostkom samorzadu terytorialnego zdolnoéci do zawierania porozumien
zbiorowych jedynie w tych obszarach, na ktérych jednostka samorzadu teryto-
rialnego ma rzeczywisty wptyw.
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ROZDZIAL 10

Samorzad terytorialny — wielka idea i wielka prowizorka
TOMASZ SOWINSKI“®

Streszczenie

W rozdziale podj¢to probg nieco innego spojrzenia na samorzad, jego trakto-
wanie, ale 1 zachowanie, ide¢ samorzadnosci w praktycznym jej stosowaniu.
Zwrocono uwage przede wszystkim na praktycznie aspekty stosowania prawa
dotyczacego samorzadu terytorialnego, jak i na ideg¢ samorzadu, samorzadno-
$ci, a zwlaszcza zasady pomocniczosci, spoleczenstwa obywatelskiego, rela-
cji pomigdzy administracjg centralng a lokalng, zwlaszcza w okresie ostatnich
33 lat odrodzonej Rzeczypospolite;.

Abstract

In the chapter, the author attempts, somewhat differently, to look at self-go-
vernment, its treatment, but also its behavior, the idea of self-government in
its practical application. This study focuses primarily on the practical aspects
of the application of the law on local self-government, as well as the idea of
self-government, self-governance, especially the principle of subsidiarity, civil
society, the relationship between central and local administration, especially
during the last 33 years since the re-birth of the Republic of Poland.

Stowa kluczowe: samorzad, idea pomocniczosci, decentralizacja,
spoteczenstwo obywatelskie, finanse publiczne

Keywords: self-government, idea of subsidiarity, decentralization, civil
society, public finances

Wprowadzenie

Bezdyskusyjnym sukcesem ostatniego okresu (po 1989 r.) jest powotanie do
zycia prawdziwego, a nie fikcyjnego, jak za czasow PRL-u, samorzadu tery-
torialnego. Wiele bylo mowione i pisane na ten temat, poczynajac od pierw-
szych w petni wolnych wyboréw do samorzadu gminnego w 1990 r. i reformy
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samorzadowej z roku 1998 (Stahl 1992; Kulesza 1998; Ptoskonka 2001; So-
winski 2008; 2016).

Niestety, wiele z tego, co mozna bylo ustysze¢ i przeczytac, jak i nadal ma
to miejsce, jest swoistg madroscig ludowa. Znaczna liczba absurdéw i niewie-
dzy w podstawowych kwestiach dotyczacych zaréwno idei samorzadu teryto-
rialnego, jak i jego ustroju, kompetencji czy miejsca w przestrzeni i strukturze
ustrojowej panstwa.

Jako przyktad moga stuzy¢ powszechne uzywanie, cho¢by w mediach, po-
jecia sejmiku wojewodzkiego, ktdrego nie ma juz od 1999 r., zamiast sejmiku
wojewoOdztwa; marszatka sejmiku, ktorego nigdy nie byto, zamiast marszatka
wojewddztwa, jak i tego, ktory stopien samorzadu terytorialnego jest wazniej-
szy 1kto komu moze wydawac polecenia. Jakiz by to byl samorzad, gdyby
kto$ nim rzadzit, kto$ inny niz wspolnota samorzadowa danej jednostki?

Wspomniano wyzej o ,,reformie samorzadowej” z 1998 r., co takze jest
nazwa potoczna, bo ustawa wowczas wprowadzona dotyczylta ,,zasadniczego
trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa”. Nie tworzyta ona tez samo-
rzadu, cho¢ zbudowata solidne fundamenty umozliwiajace przeprowadzenie
reformy samorzadowej, ktora miala miejsce niejako rownolegle i do ostatniej
nocy przed glosowaniem ustaw w Sejmie wazyly si¢ losy co najmniej dwoch
z trzech jednostek zasadniczego podzialu administracyjnego panstwa iich
ewentualnego ,,usamorzadowienia” oraz jego zakresu.

Nalezy do tego doda¢ z jednej strony kwestie zadan wtasnych, zleconych
1 innych, pojecia adekwatnosci wydatkowania srodkoéw na owe zadania, ksztat-
towania sposobu, metod i wielkos$ci finansowania jednostek samorzadu tery-
torialnego i podzialu kompetencji pomigdzy administracje centralng, zdekon-
centrowana i zdecentralizowang. Z drugiej za$ strony o idei pomocniczosci
zawartej w preambule Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, jak i bedacej za-
sada horyzontalng Unii Europejskiej, to stwierdzenie, iz zgodnie z prawem de
iure mamy w Polsce samorzad lokalny, a nie terytorialny, z powodu poprawki
dotyczacej tzw. oczywistego btedu w nazwie ratyfikowanej przez Polske Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego — na Lokalnego, czego prawie nikt,
Tacznie z kolejnymi Rzadami RP nie honoruje (autor niniejszego opracowania
rowniez), a wigkszo$¢ samorzadowcoOw po prostu o tym nie wie. Taki wlasnie
mamy w Polsce obraz samorzadu terytorialnego i wiedzy o nim.

Czas zatem na powazng dyskusje na temat samorzadu terytorialnego w Pol-
sce, jego ustroju, kompetencji i sposobu finansowania zadan, ktore ma wyko-
nywac.

Nalezy jednak pamigtaé, ze dyskusja o finansowaniu, kompetencjach
1 ustroju samorzadu terytorialnego nie jest jedynie dyskusja o racjonalnej re-
dystrybucji srodkéw i zadan publicznych, lecz to dyskusja o fundamentalnych
zasadach organizacji spoleczenstwa i funkcjonowaniu panstwa (Sowinski
2015: 238).
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Idea samorzadnosci w Polsce

Nie jest przedmiotem niniejszego opracowania historia samorzadnosci,
amozna by o niej wiele napisa¢, zwazywszy na bogate losy Rzeczypospoli-
tej. Jednakze szczegodlnie interesujagca wydaje si¢ ksztaltowana w schytkowym
okresie komunizmu w Polsce w srodowiskach wolnosciowych, solidarnoscio-
wych, idea samorzadnosci jako sposobu organizacji spoteczenstwa i panstwa
w duchu pomocniczosci.

Swoista konstytucja samorzadnosci jest Europejska Karta Samorzadu Te-
rytorialnego (dalej EKST) sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r.,
a ratyfikowana przez Polske, juz 26 kwietnia 1993 r., ze stwierdzeniem, iz zo-
stata ona uznana za shuszng w calosci, oraz kazde z postanowien w niej zawar-
tych i ze bedzie niezmiennie zachowana.

Wartg podkreslenia jest konieczna symbioza wszystkich owych wspolnot,
a przede wszystkim wspdlnoty samorzadowej i panstwowej. Samorzad nie jest
i nie moze by¢ panstwem w panstwie, konkurujacym, czy tez wrgcz walcza-
cym z administracjg centralng. Samorzad z calym niezachwianym przekona-
niem autora co do jego wartosci i roli stanowi czg$¢ wspolnoty o charakterze
lokalnym, ktéra budujac swojg tozsamos¢ i site ekonomiczna, przyczyniaé
si¢ winna do budowy sity catosci wspolnoty panstwowe;j. Jest niedopuszczal-
ne, aby dzialania stuzace ktorejkolwiek wspodlnocie byly uwarunkowane nie
obiektywnymi wzgledami jej dobra, jak i dobra wspolnoty wyzszej, a wzgle-
dami innymi, jak np. ambicjami osobistymi politykoéw lokalnych i centralnych,
czy walka polityczng przektadajaca si¢ na relacje pomiedzy wspomnianymi
wspolnotami.

Jedyng sytuacja, w ktorej dobro wspolnoty mniejszej powinno ustapic
dobru szerszemu, s3 wzgledy ogdlnospoleczne, a zwlaszcza kwestie bezpie-
czenstwa i wlasciwego funkcjonowania panstwa, jesli inne rozwigzanie jest
niemozliwe lub skrajnie nieracjonalne. Mozna tu wymieni¢ koniecznos$¢ prze-
niesienia sadyb ludzkich, a nawet catych miejscowosci (na ogédt dotyczy to
wsi) ze wzgledu na budowe zapory wodnej, zbiornika retencyjnego czy kwe-
stie dotyczace obronno$ci panstwa. Trzeba jednak wskazaé, ze zasada ta dzia-
fa takze w drugg strong. Jesli uznajemy prawnie istnienie pewnej wspolnoty
samorzadowej, lecz nie jest ona w stanie samodzielnie wypetnia¢ wszystkich
swoich zadan, to nalezy jg wesprze¢ przez wspolnote wyzsza, czyli np. pan-
stwo. Jesli zlecamy jej zadania przewyzszajace jej mozliwosci finansowe czy
organizacyjne, to za tymi zadaniami muszg i$¢ takze §rodki niezb¢dne na ich
wykonanie, a takze pokrycie kosztow obstugi ich wykonania.

Przyktadow podobnych (niestety takze negatywnych) mozna poda¢ znacz-
ng liczbe z bogatego doswiadczenia wynikajacego z funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego w Polsce (jak i w innych krajach, gdyz sa one podobne).
Dodac¢ nalezy, ze nie sg to przyktady jednostronne.
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Samorzad, a samorzadnosé, spoteczenstwo obywatelskie

Warto poswigci¢ chwile wskazanym w tytule podrozdzialu pojgciom. Naj-
krocej rzecz ujmujac, pierwsze dwa sg mieszane i podawane w roéznych, nie
zawsze wilasciwych relacjach, a trzecie traktowane hastowo, by nie rzec, in-
strumentalnie, bez wigkszej wiary w jego wartos$¢, a zwlaszcza koniecznosé
gruntownego wcielenia w zycie.

Samorzqd lokalny oznacza prawo izdolnos¢ spotecznosci lokalnych,
w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzgdzania zasad-
niczq czescig spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialnosé i w in-
teresie ich mieszkarncow.

EKST czg$c 1, art. 3.

Tres¢ art. 3 EKST stanowi w zasadzie definicje samorzadu terytorialnego.
Kto w Polsce i w innych krajach UE tak wlasnie rozumie poj¢cie samorzadu?
Niestety, niezbyt wielu. Pomijam, Ze jeszcze wigcej 0sob, nawet takich, ktore
spotkaty si¢ z tg definicja, nie wie, co si¢ za nig kryje i jak nalezy ja interpre-
towaé. W ogdélnym podstawowym, acz w przekonaniu autora wystarczajacym
stopniu reguluje to sama EKST w art. 2: ,,zasada samorzadnosci lokalnej musi
by¢ uznana w prawie wewnetrznym oraz, w miar¢ mozliwosci, w Konstytu-
cji”, Konstytucja RP (dalej KRP) stwierdza, ze: ,,Ustrdj terytorialny Rzeczy-
pospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej, a zasadniczy
podziat terytorialny panstwa uwzgledniajacy wigzi spoteczne, gospodarcze
lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywa-
nia zadan publicznych jest okre§lony w ustawie”(KRP 1997: Art. 15 ust. 11 2).
Te wymogi EKST zostaty przez Polske spetnione.

»Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publiczne;j.
Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czg$¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wtasnym ina wlasna odpowiedzialnos¢” (EKST 1993:
Art. 16. 2.). Znaczaco wiecej regulacji prawnych dotyczacych réznych aspek-
tow dzialania samorzadu terytorialnego znajduje si¢ w licznych ustawach,
a zwlaszcza w tych, ktore wprost zawierajg regulacje prawne jego dotyczace
(np.: UoSG 1990, UoSP 1998, UoSW 1998).

Tyle jak na razie o samorzadzie jako instytucji, jednakze to dopiero fasada
samorzadnosci, ktorg jak sam samorzad tworzy ,,0g6 mieszkancow jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego stanowigcy z mocy prawa wspodlnote sa-
morzadowa” (EKST 1993: Art. 16. 1.).

Zatem to mieszkancy okreslonego terytorium, jednostki administracyjnego
podziatu kraju tworzg samorzad, co oznacza zgodnie ze wspomniang wczes-
niej definicja: prawo i zdolno$¢ spotecznos$ci lokalnych, do kierowania i za-
rzadzania czgdcig spraw publicznych na wlasng odpowiedzialnos$¢ ito jest
wlasnie samorzadno$¢ — zdolno$¢ do samostanowienia o sobie. Nie mozna
zapominac, iz nie oznacza ona samowoli, lecz ma miejsce w granicach ($cisle
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1 precyzyjnie) okre§lonych prawem i to na poziomie zarowno konstytucji, jak
1 ustaw.

Trudno jednak méwic o samorzadzie, a zwlaszcza samorzadnosci, jesli nie
ma spoteczenstwa obywatelskiego. Spoteczenstwa swiadomego przystuguja-
cych mu praw i obowigzkoéw. Spoteczenstwa interesujacego si¢ swojg matg
gminna, powiatowg czy regionalng ojczyzna, biorgcego czynny udzial w jej
zyciu, zwlaszcza w akcie wyborczym, ale takze w sprawowaniu funkcji zarza-
dzajacych w danej jednostce samorzadu terytorialnego (dalej — jst).

To spoleczenstwo biorgce udziat w konsultacjach spotecznych, realizacji
budzetu obywatelskiego, czyli zainteresowane swoimi jst i aktywnie biorace
udziat w ich zyciu, w tym uczestniczagc w wyborach do wtadz lokalnych tak
czynnie, jak i biernie.

Wiele do takiego obrazu, a raczej stanu spoleczenstwa, ma wlasciwa edu-
kacja, przygotowanie do bycia §wiadomym swoich praw i obowiazkow oby-
watelem. W oczywisty sposob zadaniem tym obarczona powinna by¢ o§wiata,
zwlaszcza na szczeblu ponadpodstawowym, za ktora przeciez samorzad jest
odpowiedzialny, ale takze organizacje spoteczne NGO-sy. Szczegodlnie istot-
nym wspdluczestnikiem zycia spotecznego sg media (czwarta wladza), ktére
tego typu dziatania i szerzenie edukacji, a co najmniej informacji na te tematy,
powinny mie¢ wpisane w petnienie swojej misji spolecznej i mie¢ swiadomos¢
1 poczucie odpowiedzialno$ci za swoja spoleczng role. Dotyczy to wszystkich
mediow, nie tylko publicznych.

Spoteczenstwo obywatelskie jest fundamentem wspotczesnej demokracii.
Bez jego czynnego i $wiadomego uczestnictwa w procesie zarzadzania pan-
stwem 1 jednostkami samorzadu terytorialnego demokracja bedzie jedynie
fasadowym pojgciem, niespetniajagcym swojej roli spotecznej. Demokracja to
inaczej ludowladztwo w ogole, a zatem np. wspolnota samorzgdowa wszyst-
kich mieszkancoéw danego terytorium, a takze panstwowa. Demokracja moze
by¢ wlasciwa, majaca na celu dobro ogdlne, a w niesprzyjajacych okoliczno-
sciach moze by¢ niewtasciwa i sta¢ si¢ timokracja, czyli jak uczy Arystoteles,
mie¢ na celu dobro rzadzacych, a nie dobro ogdlne (szerzej patrz: Szyszkow-
ska 2004: 109).

Aby tak si¢ nie stato, nalezy z jak najwicksza starannoscig i zaangazowa-
niem na wszelkich szczeblach i we wszelkich strukturach spotecznych budo-
wacé spoteczenstwo obywatelskie.

Zasada pomocniczosci

W Preambule Konstytucji RP znajduje si¢ stwierdzenie o tresci: ,,ustanawiamy
Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej, jako prawa podstawowe dla panstwa
oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspoétdziataniu wiadz,
dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczos$ci umacniajacej uprawnie-
nia obywateli i ich wspdlnot” (KRP 1997: preambuta).
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Idea pomocniczosci jest jedng z podstawowych zasad organizacji i funk-
cjonowania instytucji publicznych w Unii Europejskiej, jest tak zwana zasada
horyzontalng. Swoiste streszczenie jej przestania mozna znalez¢ w Encyklice
Quadragesimo anno Piusa XI: ,niesprawiedliwoscig 1 szkoda spoteczng i za-
ktoceniem ustroju jest zabieranie mniejszym i nizszym spoteczno$ciom tych
zadan, ktore moga spehié, i przekazywanie ich spotecznosciom wigkszym
1 wyzszym. Kazda akcja spoleczna ze swego celu i ze swej natury ma charakter
pomocniczy, winna pomagac¢ cztonkom organizmu spotecznego, a nie niszczy¢
ich lub wchtania¢” (Pius XI 1931). Zgodnie z zasadg pomocniczo$ci regiony
jako najwigksza jednostka samorzadu terytorialnego majg zajmowac si¢ tym,
co wykracza poza mozliwosci szczebla lokalnego, a zwlaszcza planowaniem
strategicznym (Sowinski 2005: 70). Zatem wojewddztwo samorzadowe winno
mie¢ w swych kompetencjach te zadania, ktore przekraczaja mozliwosci lub
granice powiatow, a powiaty, gmin. Z drugiej strony kazda z jednostek samo-
rzadu terytorialnego zostala powotana, by wykonywaé zadania, ktore w szcze-
g0lny sposob dotycza jej mieszkancow i jej terytorium, czy zwigzane s3 z jej
funkcjonowaniem, chyba Ze z jakiegos istotnego powodu bytoby to nieracjonal-
ne (np. zbyt duze koszty, za mata liczba zainteresowanych podmiotdw itp.) lub
uznane bylyby rozwigzania w inny sposob realizujace wybrane zadania. Kazdy
,»Wyzszy” szczebel administracji publicznej bez wzgledu na to czy panstwo-
wej, czy samorzadowej, a takze bez wzgledu na to, na czym owa ,,wyzszo$¢”
polega, winien, co do zasady, zajmowac si¢ tylko tym co na nizszym poziomie,
w mniejszej strukturze nie jest mozliwe do wykonania (Sowinski 2016: 87).

M. Kulesza uwazal, ze zasada pomocniczo$ci nakazuje przekazanie mozli-
wie szerokich zadan publicznych obywatelom i wspolnotom samorzadowym,
jest przeciwna idei centralizmu i buduje spoteczng aktywno$¢ na poziomie re-
gionalnym i lokalnym (Kulesza 1998: 9).

A. Borodo uwaza, ze w praktyce zasada pomocniczosci, subsydiarno$ci,
postuluje, aby zadania publiczne powierza¢ wspolnocie terytorialnej nizszego
szczebla 1 powierzaé jej tyle zadan, ile bgdzie w stanie wykona¢ skutecznie
(Borodo 2004: 18).

Najdoskonalsza formg wykonania idei pomocniczosci jest oddanie okre-
slonym wspolnotom, do decyzji i realizacji tych spraw, ktore tych wspolnot
bezposrednio dotycza, w formie decentralizacji zadan publicznych, czyli wy-
konania tego poprzez samorzadno$é. To wlasnie jest powod powotywania
w okre§lonych jednostkach administracyjnego podziatu panstwa, wspodlnot
samorzadowych i przekazywania im kompetencji do samostanowienia o sobie
1 mozliwosci samorealizacji, jak 1 samopomocy, czyli takiego dzialania, aby
wypehi¢ potrzeby okreslonej terytorialnie spotecznosci. Kompetencje i okre-
slenie zasad funkcjonowania wspdlnot samorzagdowych winny by¢ jednolite
dla calego panstwa i ustanowione droga prawng (ustawowg), w jasny i nie-
sprzeczny sposob, dzielac je pomiedzy poszczegdlne wspolnoty terytorialne,
jak 1 pomigdzy wspolnoty samorzadowe a panstwo.
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Zwiezta historia samorzadnosci w Polsce po roku 1989

Rozpoczeto od skromnych poczatkow, czyli powotania rzeczywistego samo-
rzadu w 1990 r., na szczeblu gminy, ktory stat sie swoistym poletkiem do-
$wiadczalnym réznych rozwigzan prawnych, organizacyjnych, kompetencyj-
nych, ale takze zasad i sposobow finansowania zadan realizowanych przez
samorzad, jego statusu i udzialu w systemie finanso6w publicznych, czy roz-
wigzywania probleméw wynikajacych z jego réznorodnosci (Sowinski 2008:
212). Zasadnicze znaczenie mialy dwie ustawy: o samorzadzie terytorialnym
i 0 podziale zadan i kompetencji, okreslonych w ustawach szczegolnych, po-
miedzy organy gminy, a organy administracji rzadowej, a z czasem takze, np.:
o gospodarce komunalnej; o zasadach wykonywania uprawnien przystuguja-
cych Skarbowi Panstwa czy tez Rozporzadzenie w sprawie szczegotowych
zasad gospodarki finansowe;j.

Odrodzona polska demokracja, z kazda niemal kadencja parlamentu i kaz-
da zmiana rzadow, przechodzita w ideologiczne skrajnosci co do pogladow
na sposob organizacji panstwa, struktury terytorialnej, ilosci i zakresu kom-
petencji poszczegolnych typdw samorzadu terytorialnego, ale takze tak zasad-
niczych kwestii, jak podzial administracyjny panstwa oraz ksztattu, zakresu
zadan i roli administracji panstwowej. Sprzyjaty takiemu stanowi rzeczy oko-
licznosci spoleczno-polityczne przemian ustrojowych, ktérych koniecznosé
nie byta kwestionowana, ale zakres i forma ulegaty ciggtym zmianom.

Gmina jest podstawowym podmiotem samorzadowej administracji publicz-
nej, w ktorym obywatele zatatwiaja najwicksza ilo$¢ spraw urzgdowych ich
dotyczacych, ktory jest im najblizszy, ktéry moze by¢ tez jedynym organem
wladzy publicznej, z jakim obywatel ma do czynienia, ktory wreszcie w rdznej
postaci wystepuje praktycznie w kazdym panstwie (zob. np.: Pietrzyk 2003:
72 1 73; Sowinski 2006: 37).

W przypadku gminy nie bylo wigckszych watpliwosci interpretacyjnych,
jak nalezy rozumie¢ ,,inne jednostki samorzadu regionalnego, albo lokalnego
i regionalnego” (KRP 1997: art. 164 pkty 1 i 2), ktore wedtug zapisOw kon-
stytucji maja by¢ okreslone w ustawie? Gtownym spornym problemem byta
kwestia powotania powiatow. Drugorzedng sprawa byla ich liczba, podobnie
jak liczba wojewodztw. To wilasnie z powodu sporu o zasadno$¢ powotywa-
nia powiatow, zapis o nich nie znalazl si¢ ostatecznie expressis verbis w tresci
przepiséw konstytucyjnych. W ich miejsce znalazt si¢ za to enigmatyczny
zapis o mozliwo$ci powotlania samorzadu lokalnego. Spor o powiaty i woje-
wodztwa przyczynit sie niejako do wzmocnienia prawnej pozycji gminy. Nie
jest to rozwigzanie zle, gdyz w istocie na gminie spoczywa najwigksza liczba
zadan i obowigzkow, a zarazem jakkolwiek nie ksztattowataby si¢ dyskusja
dotyczaca ksztattu samorzadu terytorialnego, to wariant bez gminy ito co
najmniej z wigkszo$cig obecnych kompetencji wydaje si¢ niemal niemozli-
wy. Poza tym skoro gmina wspomniane zadania z powodzeniem wykonuje,
to jaki bylby sens odbiera¢ je jej i przekazywa¢ innemu podmiotowi, skoro
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gmina sobie z nimi radzi. Byloby to w jaskrawej sprzecznosci z zasadg po-
mocniczosci.

Warto zastanowi¢ si¢ z kolei nad pozycja ipotrzeba istnienia powiatow
1 wojewodztw samorzadowych. Najwigkszy spor rozgorzal o powiaty. Doty-
czyt on ich liczby, zadan, struktury, jak i istoty i sensu powotania tej instytucji.
W wigkszosci przypadkow dyskusja na temat instytucji powiatow obarczona
byta jednakze zasadniczym btedem logicznym, polegajagcym na wyizolowaniu
ich sposrdd innych instytucji administracji publicznej i rozpatrywaniu ich zadan
oraz kompetencji przynaleznych planowanej podowczas jednostce samorzado-
wej w oderwaniu od innych planowanych dla powiatu zadan, np. zleconych
przez administracj¢ panstwowa. Nie mozna rozpatrywac problematyki dotycza-
cej powiatow bez uwzglednienia ich roli 1 zadan obok roli i zadan samorzadoéw
gminnego a takze wojewodzkiego, oraz szerzej, oczekiwan zwigzanych z ich
powotaniem w konteks$cie zadan administracji centralnej, zwtaszcza z zakresu
gospodarowania mieniem, w tym mieniem skarbu panstwa, jak i ich roli w bu-
dowie struktur zwigzanych z bezpieczenstwem ludnosci (Sowinski 2008: 213,
214). Taka szczegblng kategorig zadan powiatu (szerzej: Stec 1998) jest ,,za-
pewnienie wykonania okreslonych w ustawach zadan i kompetencji kierowni-
kow powiatowych shuzb, inspekcji i strazy” (UoSP 1998: art. 4).

Zgodnie z art. 35 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie po-
wiatowym, zwierzchnictwu starosty powierzono powiatowa administracje ze-
spolong w ramach zadan zleconych przez administracj¢ centralng. Zwierzch-
nictwu starosty pierwotnie zostaly powierzone m.in.: komendy powiatowe
Policji i Panstwowej Strazy Pozarnej, powiatowe inspektoraty nadzoru bu-
dowlanego, powiatowe stacje sanitarno-epidemiologiczne, powiatowe inspek-
toraty weterynarii, a w roku nast¢gpnym Powiatowe Urzedy Pracy.

Charakter prawny, jaki nadano tym instytucjom pierwotnie (Izdebski 2003:
99), niestety z czasem zmieniono iczg$¢ z tych zadan powiatom odebrano,
niepotrzebnie gmatwajac struktury decyzyjne. Mimo ich recentralizacji, ktora
miata uprosci¢ decyzyjnosé, w istocie odniosta ona skutek odwrotny:.

Poczynajac od porzadku publicznego po przeciwdziatanie bezrobociu
i zapewnienie opieki medycznej w placowkach zamknigtych stuzby zdrowia.
W tym cato$ciowym ujeciu potrzeba powolania powiatu jest uzasadniona.
Wspiera t¢ ide¢ zasada pomocniczosci, wedtug ktorej zbudowany winien by¢
porzadek spoteczny, a wyrazona wczesniej, jako koniecznos¢ zachowania za-
dan i kompetencji na tym szczeblu organizacyjnym zycia spotecznego, na kto-
rym mogg by¢ one wykonane. Nie na wyzszym i nie na nizszym.

Tak przedstawialy si¢ idee 1ibardziej praktyczne zatozenia, ktorymi
w aspekcie historyczno-spolecznym okreslono przywrocenie powiatow, jako
wspolnot obywatelskich, a takze systemu §wiadczenia ustug publicznych i no-
wych silnych wojewddztw, z silng pozycja rzadowego wojewody i samorza-
dem wojewodzkim prowadzacym polityke spoteczno-gospodarcza i kultural-
ng (Kulesza 1998: 9).
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Zrezygnowano z 49 niewielkich, stabych wojewodztw, na rzecz 12 silnych
regionow, ktorych liczba jednak w targach politycznych rozrosta si¢ az do 16,
cho¢ i to niewatpliwe jest lepszym rozwigzaniem niz wczesniejsze 49. Zgod-
nie z zasadg pomocniczo$ci regiony winny zajmowac si¢ tym, co wykracza
poza mozliwosci szczebla lokalnego, a zwlaszcza planowaniem strategicznym
(Sowinski 2005: 70). Nie ma sensu wzmacnianie samorzadu wojewodzkiego,
jezeli bedzie on reprezentowany przez rachityczne, stabe, biedne i malutkie
pseudo-regiony, ktdre nie maja szans na samowystarczalnos¢, nie wspomina-
jac o konkurencji z regionami rozwinigtych panstw cztonkowskich UE. Istot-
ne jest zrozumienie tego, ze silne regiony majg tworzy¢ silne panstwo, a nie
by¢ stale zasilane subwencjami, roznymi dotacjami, a do tego jeszcze zadaé
dodatkowej pomocy. M. Kulesza uwazat, ze jedynym sensem istnienia samo-
rzadu wojewodztwa jest dynamizowanie rozwoju gospodarczego, a $cislej,
ksztattowanie konkurencyjnosci regionu wzgledem innych regionow w kraju
1 za granicg, bo oznacza to dynamizowanie rozwoju gospodarczego regiondw
i panstwa (Kulesza 2002: 4).

Kwestig fundamentalng dla reformy administracji publicznej byto uksztal-
towanie nowego podziatu terytorialnego panstwa, w ramach ktérego mogty-
by by¢ realizowane cele reformy dotyczace: zwigkszenia efektywnosci 1 sku-
teczno$ci dziatania urzedow administracji publicznej, wykonywania ushug
publicznych oraz zarzadzania finansami publicznymi na poziomie lokalnym
iregionalnym. Przez nowy podziat terytorialny panstwa mialy zatem zosta¢
okreslone dostatecznie jednorodne obszary dziatania dla wigkszos$ci funkcjo-
nujacych w terenie urzedéw administracji publicznej danego stopnia, gwaran-
tujace niezbedna jednolito$¢ struktur administracyjnych panstwa i tworzace
przejrzysty i bardziej dostepny dla obywatela i innych podmiotéw uktad jed-
nostek i instytucji publicznych (Ptoskonka 2001: 25).

Praktycznym wypehieniem konstytucyjnej zasady pomocniczosci winno
by¢ przekazanie mozliwie duzej liczby zadan samorzadowi. Strona rzagdowa
za$ powinna uzasadni¢, dlaczego niektdre z nich majg w zakresie jej kompe-
tencji pozosta¢, a nie decydowac o tym, ktore z nich ,,odda” w kompetencje
samorzadu. Tak znaczaca zmiana obszaru zadan powinna si¢ wigzac¢ z wyraz-
nym ograniczeniem liczby wojewddztw, ktore dzigki temu statyby si¢ rzeczy-
wistymi, silnymi, samowystarczalnymi, rowniez finansowo, regionami. Zda-
niem autora rzecz si¢ ma podobnie z powiatami, a nawet z gminami.

0Od 1990 r. nie zlecono analizy ekonomicznej wydolnosci i zasadnosci ist-
nienia takiej, a nie innej liczby jst. A §cisle, w ogdle takich badan nie prze-
prowadzono. Oczywiste jest, ze mamy za duzo wojewddztw, liczba powiatow
zostata ustalona w powigzaniu z propozycja 12 regionoéw, w przypadku 16 jest
takze ito wyraznie za duza (przy 12 zreszta tez). Najwiekszy problem, ale
konieczny do rozwiazania, to liczba i zasadno$¢ istnienia wielu gmin. Nie-
watpliwie nalezatoby dokona¢ weryfikacji liczby gmin, gdyz wiele z nich nie
spetnia elementarnych warunkow uzasadniajacych ich istnienie. Kryterium
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podstawowym i bezwzglednym powinna by¢ finansowa wydolno$¢ czy wrecz
samowystarczalno$¢ poszczegdlnych jst, uwzgledniajaca dotychczasowe za-
sady finansowania samorzadu terytorialnego, z ewentualnym uwzglednieniem
roéznicy wynikajacej z nowych zasad finansowania jst. Bedzie to proces trudny
1 bolesny (Sowinski 2013: 13), jednakze niezbgdny.

Opisywane powyzej zmiany nie sa jedynie reforma samorzadu terytorialne-
g0, sg reformg panstwa, i to jego dobro oraz dobro catego spoteczenstwa, a nie
lokalne interesy i ambicje, nalezy mie¢ w pierwszej kolejnosci na wzgledzie.
Trzeba pamigta¢ o tym, ze Rzeczypospolita Polska jest panstwem unitarnym
i takim winna pozosta¢, w swej madrosci powotujac do zycia silne podmio-
ty samorzagdowe zgodnie z zasada pomocniczosci, nie za$ konkurencji wobec
siebie samej (Sowinski 2008: 219). Do tego istotna pozostaje relacja migdzy
administracjg centralng a administracjg samorzagdowg. Czy powinno by¢ to
partnerstwo, konkurencja czy tez instrumentalne traktowanie samorzadu przez
organa administracji panstwowej?

Charakterystyka relacji pomiedzy rzagdem a samorzadem,
administracja centralng i lokalng

W relacjach samorzad —rzad (autor ma tu na mysli wszystkie kolejne rzady RP
po 1989 r.), na potrzeby niniejszego opracowania nalezy dostrzec co najmnie;j
dwa aspekty, a mianowicie aspekt wzajemnych relacji w wykonywaniu zadan
publicznych oraz relacje polityczne wynikajgce z reprezentowania réznych
opcji politycznych przez politykdéw sprawujgcych swoje mandaty spoteczne na
szczeblu centralnym i lokalnym. Niezaleznie od uksztattowania konkretnych
dziatan w okre§lonych sprawach, mozna uzna¢, ze w pierwszym przypadku
motywem przewodnim relacji, czy mamy na mysli wspotprace, czy konflikt,
jest che¢ wykonania zadan poszczego6lnych jednostek administracyjnych nie-
zalezne od szczebla i centralizacji badZ decentralizacji ich sprawowania. Nie
nalezy zapomina¢ takze o administracji zdekoncentrowanej, ktéra w zalezno-
$ci od rodzaju i okoliczno$ci moze by¢ po kazdej z tych stron. Sprzyja to tezie
autora, iz ewentualne konflikty i nieprawidtowosci w ksztaltowaniu owych
relacji nie tyle wynikajg z motywow politycznych, ile takiej, a nie innej orga-
nizacji, sposobu dziatania, a nawet formalnego i praktycznego ,,uzusu”, ktory
jest stosowany w ich dziataniu.

W drugim przypadku mamy, niestety, do czynienia z personalng badz cze-
$ciej — polityczna timokracja, czyli dziataniami majacymi na celu dobro rza-
dzacych badz opozycji, w zaleznos$ci od konfiguracji, a nie dobro ogdlne.
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Relacje (niepozadane) w zakresie wspétdziatania
administracji samorzadowej i rzagdowej

W tym przypadku (a raczej: w bardzo licznych przypadkach), trudnych relacji
pomiedzy administracjg centralng a samorzadowa, nie tyle doszukiwalby si¢
autor kwestii 1 motywow politycznych takiego stanu rzeczy, co raczej kwe-
stii pewnego archaicznego w swym wymiarze wladztwa administracyjnego,
polegajacego na koniecznos$ci jasnego okreslenia, kto ma decydujace zdanie
1 moze je narzuca¢ innym podmiotom administracyjnym.

Wyraznie wskazatbym takze, Ze te relacje w wigkszo$ci przypadkow maja
miejsce pomigdzy okreslonymi jednostkami administracji, a nie pomiedzy
urzedami sprawowanymi przez organy administracyjne pochodzace z wybo-
réw i reprezentujace okreslone opcje polityczne, cho¢ i takie maja miejsce.
Mozna by wrecz sprowadzi¢ to do relacji migdzyludzkich ze wszystkimi przy-
warami bedacymi tego stanu powodem. Zwyczajnymi ludzkimi przywarami,
np. checi jak najprostszego wykonania zadan przy mozliwie najmniejszym
naktadzie sit i komplikacji, ktorych stara si¢ uniknaé chocby przez arbitralne
traktowanie administracji nizszego stopnia. Checi przerzucenia obowigzkoéw
na inne jednostki administracyjne, a czgsto takze odpowiedzialnosci za wyko-
nanie okreslonych zadan.

Nie nalezy zapomina¢, ze administracja posiada cechg statosci, w kontek-
$cie tego, iz wspomniane organy pochodzace z wyboru si¢ zmieniaja, chocby
ze wzgledu na kadencyjnos¢, pomijajac wiele innych przyczyn, aparat admi-
nistracyjny zas trwa i realizuje powierzone mu zadania. Mozna by doda¢ tak-
ze, ze state sg tez konflikty, wspomniane ,,uzusy”, falszywe pojmowanie tzw.
wyzszo$ci (wyzszego poziomu) kompetencji, tak w kontekscie profesjonali-
zmu, jak i zwlaszcza umocowania decyzyjnego, ktore cechuje przede wszyst-
kim administracj¢ centralnego szczebla. Ich stalo$¢ polega takze na tym, ze
od dekad mozna identyfikowaé wszystkie z wymienionych problemow, mimo
wielokrotnie zmieniajacej si¢ konfiguracji politycznej, zarowno centralnie,
jak 1 lokalnie. Pozwolitem sobie kiedy$ na postawienie tezy, iz nie ma takiej
sprawy, cho¢by niezwykle waznej i dobrze przygotowanej, jakiej administra-
cja centralna nie bytaby w stanie zdeprecjonowac, czy cho¢by w sposob prak-
tyczny zablokowac. Niestety, teza owa nie wynika z teoretycznych przemyslen
dotyczacych zasad dziatania administracji, a z bolesnego doswiadczenia.

Pewnym potwierdzeniem, iz mamy w tym przypadku do czynienia z fak-
tycznym funkcjonowaniem struktur administracyjnych, a nie kwestiami po-
chodnymi od relacji politycznych, jest obowigzywanie tej samej praktyki dzia-
fania pomigdzy administracjg centralng a zdekoncentrowang, zatem mozna by
powiedzie¢ funkcjonujaca w tym samym $rodowisku politycznym. To wlasnie
usytuowanie w strukturze administracji decyduje o dziataniu opisanych rela-
¢ji, a nie kwestie polityczne. Administracja zdekoncentrowana, a wigc de iure
ide facto administracja centralna, tyle ze dzialajagca w terenie, jest niejedno-
krotnie traktowana tak samo jak administracja zdecentralizowana. Zatem to nie
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polityka, cho¢ czgsto wtasnie ja fatszywie podaje si¢ jako powdd takich, a nie
innych dziatan, a uzywajac pojecia zdecydowanie nienaukowego — ,,punkt sie-
dzenia”, decyduje o specyfice relacji pomigdzy poszczegdlnymi jednostkami
administracji publiczne;.

Bywa, Ze nawet na szczeblu administracyjnym to wilasnie dziatania i in-
terwencje inspirowane politycznie, niezaleznie od aktualnej konfiguracji po-
litycznej witadz centralnych i lokalnych, przecinajg pewne nieprawidlowe
procesy nastepujace w biezacym dziataniu administracji publicznej, przeczac
politycznej ich inspiracji, a potwierdzajac wczesniejsza tez¢ autora.

Dzialania administracji lokalnej i centralnej
o charakterze konfliktowym

W przypadku drugim, ktéory mozna by uja¢ w kategorii wspomnianej timo-
kracji, nastgpuje niejednokrotnie instrumentalne wykorzystywanie samorzadu,
jego struktur, a zwlaszcza politykow sprawujacych w nim wtadze, do walki
politycznej nie tyle z rzadem czy administracja rzagdowa, ile z opcja sprawuja-
ca wladze centralng.

Liczne tego przyktady mozna by podac¢ od roku 1990 az po dzien pisania
niniejszego rozdziatu, we wszelkich mozliwych, a w tym czasie istniejacych
konfiguracjach politycznych. Ma to takze miejsce w przypadku przerzucania
si¢ odpowiedzialno$cig i zrzucania winy za istniejacy stan na ,,wladz¢ central-
ng”, ktora to pewnych istotnych dziatan nie podejmuje badz podejmuje nie tak,
jak nalezy, czgsto uzasadniajgc to wzgledami politycznymi. Z drugiej strony
na ,,nieudolny samorzad”, ktory wszystko otrzymatl i sobie nie radzi. Nalezy
tu zaznaczy¢, ze bywa, iz jest to w jednym 1 w drugim przypadku prawda...

Oczywiscie byloby lepiej, gdyby tego typu retoryka we wskazanych rela-
cjach nie miata miejsca, jednak niestety istnieje i sprawg istotng jest, aby opi-
sane wyzej praktyki z czasem zostaly wyeliminowane z wzajemnych relacji
poszczegdlnych szczebli administracji publicznej. Mozna mie¢ uzasadnione
watpliwos$ci, czy owa praktyka bardziej wymaga refleksji prawnej, czy socjo-
logicznej, jednakze instrumentalne wykorzystywanie administracji publicznej
do kwestii niewynikajacych z wykonywania przez nig zadan publicznych,
a zwigzanych ze sprawami o charakterze politycznym nie jest zjawiskiem
wihasciwym.

Samorzadna Polska — samorzadne spoteczenstwo

Stusznos¢ wprowadzonych w 1990 i 1999 roku rozwigzan, niezaleznie od po-
petionych i nadal popetianych bledow, wydaje si¢ by¢ oczywista i bez wat-
pienia nalezy obie reformy kontynuowac¢ idac dalej w idei decentralizacjii de-
koncentracji administracji publicznej, pamigtajgc jednoczesnie o zachowaniu
proporcji i wlasciwych relacji pomigdzy poszczegdlnymi typami administracji
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publicznej. Dalsza decentralizacja nie moze prowadzi¢ do zatracenia instytucji
nadzoru i zachowania hierarchii wladz. Zwigkszanie kompetencji i zasobno-
$ci poszczeg6lnych jednostek samorzadu terytorialnego nie moze odbywac
si¢ kosztem ostabienia panstwa czy tez nadmiernej, niekontrolowanej samo-
dzielnosci przechodzacej z samorzadno$ci w samowole. Bezwzglednie nalezy
zachowa¢ komplementarno$¢ administracji publicznej, zgodnie z jej pierwot-
nym znaczeniem administrare — zarzadzanie shuzbg. Postulowane zmiany, ale
i niebezpieczenstwa czyhajace na reformatoréw, to wizja, z ktérg mozna sie
zgodzi¢ lub nie. Niewatpliwie omawiane aspekty warto poddac refleksji, gdyz
moga stac si¢ one droga do lepszego, sprawniejszego dziatania panstwa, ale
zle wprowadzone moga tez sta¢ si¢ przyczyng jego destrukcji, chaosu kom-
petencyjnego, platforma do ambicjonalnych rozgrywek czy zdobywania do-
raznych politycznych korzysci, niemajacych nic wspolnego z dobrem panstwa
1 spoteczenstwa ani z dobrem spotecznos$ci lokalnych.

Zasady podziatu kompetencji

Niewatpliwie nalezy zastanowic si¢ nad prawidlowoscig podziatu zadan mig-
dzy panstwo i jst. Cyklicznie, niemal corocznie, przekazywane sg pewne za-
dania ze szczebla centralnego na lokalny, to znaczy, iz zapewne niewtasciwie
dokonano owego podziatu. Nalezaloby zatem podda¢ glgbokiej analizie oraz
dyskusji zasady i strukture podzialu kompetencji w zakresie wykonywania za-
dan publicznych. Zwienczeniem tej dyskusji winno by¢ przekazanie wickszej
liczby zadan samorzadowi. Strona rzgdowa za§ powinna uzasadnié, dlaczego
niektore z nich maja w zakresie jej kompetencji pozosta¢, a nie arbitralnie de-
cydowac¢ o tym, ktore z nich odda w kompetencje samorzadu. Takie dziatanie
moze w praktyce sta¢ si¢ wypelieniem konstytucyjnej zasady pomocniczosci,
a takze ustanowi¢ wtasciwe relacje migdzy poszczegdlnymi szczeblami i ro-
dzajami administracji publicznej, ksztattujac owe relacje — zwlaszcza migedzy
administracjg centralng i samorzagdowa — w duchu partnerstwa i wspotpracy
nakierowanej na wilasciwe wykonywanie powierzonej im misji spolecznej
(Sowinski 2015: 236, 237).

Jakie moga by¢ zagrozenia nieprzemys$lanych decyzji i rozwigzan niema-
jacych na celu dobra wspolnego, a osiagnigcie okreslonych korzysci politycz-
nych?

Moze nim by¢ chaos kompetencyjny, podobnie jak po napredce uczynio-
nej nowelizacji wprowadzajacej bezposrednie wybory wojtow, burmistrzow
1 prezydentow, gdzie wyraznie dato si¢ zauwazy¢ brak wyobrazni, by nie rzec
wprost — wiedzy i umiejetnosci, ale i wlasciwej starannosci w jej przygotowa-
niu. Nawet szczytne i akceptowalne spotecznie rozwigzania winny by¢ przy-
gotowywane z nalezytg starannoscig. Luki prawne, konflikty kompetencyjne
organdw badz przeciwnie, brak przypisania takowych, a nawet egzystowanie
w wielu aktach prawnych instytucji juz nieistniejacych (np. zarzad gminy) i to
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wraz z przypisanymi im kompetencjami, trwato czgsto kilka lat po wprowa-
dzeniu nowych rozwiagzan.

Pojawity sie takze pomysty, np. zwickszenia roli i kompetencji samorza-
du wojewodzkiego wraz ze sprawowaniem funkcji nadzorczych i kontrolnych
wobec pozostatych samorzadow. Takie rozwigzanie mogloby by¢ nie tylko
przyczyng licznych konfliktow, ale de facto likwidacja niezaleznosci jst niz-
szego rzgdu, jak i czytelnego dotychczas trojstopniowego podziatu samorzadu
terytorialnego. Funkcje kontroli i nadzoru przypisane sa tradycyjnie i mozna
chyba stwierdzi¢, ze powszechnie, przynajmniej, je§li mowa o panstwach de-
mokratycznych, wladzy panstwowej, ktore w terenie wykonujg jej przedsta-
wiciele: ministrowie terytorialni, gubernatorzy, prefekci, wojewodowie, itp.
wspierani przez niezalezne instytucje o charakterze centralnym (np. NIK) lub
regionalnym czy wrecz samorzgdowym, jak RIO, samorzadowe kolegia od-
wotawcze.

Przesadne i bezkrytyczne okreslenie kompetencji samorzadu wojewodz-
kiego z coraz bardziej dynamicznym rozwojem polityki regionalnej UE moze
z czasem doprowadzi¢ do swoistego rozbicia dzielnicowego kraju. Nie na-
stapi to z dnia na dzien, ale tak pojety regionalizm ma wielu zwolennikow
w wielu krajach i jest jednym z nurtow polityki regionalnej UE. Trzeba takze
zaznaczy¢, ze ma wielu przeciwnikow, ale w tej czeSci rozwazan zwracam
uwagg¢ na mozliwe zagrozenia, ktore w pewnych okolicznosciach moga przy-
bra¢ mniej lub bardziej realne oblicze. Niewatpliwie nieprzemys$lane rozwig-
zania umozliwiajg czy wrecz powoduja liczne spory i wiele niepotrzebnego
zamieszania, ze szkodg dla misji spotecznej administracji publicznej (Sowin-
ski 2016: 85).

Wyjasnienie istoty samorzadu terytorialnego wymaga réwniez przed-
stawienia istoty nadzoru nad samorzadem terytorialnym (Granowski 1984:
157-158). Przede wszystkim okreslenie podmiotu sprawujacego nadzor i jego
kompetencji (Drwitto iin. 1993: 19). Sprawowania nadzoru nad samorzada-
mi terytorialnymi nie mozna uznawac za sprzeczne z samodzielnos$cig owych
organow. Ingerencja organéw nadzoru wydaje si¢ uzasadniona zwlaszcza
wowczas, gdy samorzad terytorialny dziata wbrew obowigzujacemu prawu,
a zatem jednym z podstawowych kryteriow jego powinna by¢ legalnosc¢ poste-
powania (Nowacki 1988: 153).

Niezaleznie od rozwigzan, ktore zyskaja uznanie ustawodawcy, warto pod-
dac¢ dyskusji problematyke ksztattu, kompetencji, zadan i organizacji admini-
stracji publicznej w Polsce, a takze wyglad administracyjnej mapy panstwa.
Dyskusja taka powinna rozpoczaé si¢ od rozwazan nad filozofig iideg jego
funkcjonowania, by nie dac si¢ zepchna¢ w przasnos¢ i przyziemnos¢ rozgry-
wek politycznych, jakie niewatpliwie bedg konczyty proces legislacyjny. Nie-
wiele jest opracowan dotyczacych istoty i teorii samorzadu, a od tego powinno
si¢ rozpocza¢ dyskusje o nim, jak w okresie migdzywojennym (Kronski 1932).
Stworzenie podstaw do dyskusji — badaf, analiz — i proponowanie rozwigzan,
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powinno stac si¢ celem nauki. To ona powinna stworzy¢ fundament tej dysku-
sji, tak aby sfera polityczna miata wybdr w procesie legislacyjnym.

Zasady podziatu srodkéw publicznych

Pozornie mozna by stwierdzi¢, ze nie ma probleméw z finansowaniem jst. Co
prawda system dochodéw samorzadu, ktéry zapewnia im $rodki niezbedne
do wykonywania ich ustawowych zadan nie nalezy do spojnych i czytelnych,
a posiada do tego znaczng liczbe zrodet ich finansowania, poza ustawa o do-
chodach jst, ktore okreslaja liczne ustawy (Sowinski 2015: 231), jak chocby
trzy ustawy o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewodztwa.

Kazda z jst posiada jeszcze inne zrodta dochodow, jednak juz te wymie-
nione powyzej daja pewne wyobrazenie o logice ich okreslenia i charakterze.
Kazda jednostka samorzadu terytorialnego prowadzi tez samodzielna gospo-
darke finansowg. Wiaze si¢ ona z realizacja zadan poszczegodlnych jst 1 opiera
si¢ na ich budzecie. Unormowanie dotyczace finanséw samorzadowych jest
legislacyjnie skomplikowane i zawarte w wielu aktach prawnych rangi usta-
wowej, nie wspominajac o jeszcze liczniejszych aktach wykonawczych. Do-
datkowo stan prawny pogarsza brak spdjnosci powyzszych aktéw, a zwtasz-
cza pdzniej uchwalonej ustawy o finansach publicznych (Kosikowski 2006:
373-374).

Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej
sg wykonywane przez kazda jst jako zadania wlasne. Natomiast jezeli wynika
to z uzasadnionych potrzeb panstwa, droga ustawowg mozna zleci¢ im wyko-
nywanie innych zadan publicznych, jednocze$nie precyzyjnie okreslajac tryb
przekazywania i spos6b wykonywania owych przekazanych zadan zleconych
Istotne jest zapewnienie jst udzialu w dochodach publicznych w odpowiednim
wymiarze — adekwatnym do przypadajacych im zadan. Dochodami jst sg ich
dochody wtasne oraz subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu panstwa,
a ich zrodta okreslone sg ustawowo (Sowinski 2018: 692).

Jednakze nalezy zwroci¢ uwage na swoista maniere zauwazalng od dhuz-
szego juz czasu. Polega ona na przekazywaniu na poziom lokalny zadan trud-
nych, tzw. niewdzigcznych, niedofinansowanych, ktérych wykonywanie jest
zle oceniane przez spoteczenstwo lub co gorsza — przez oficjalne organy, takie
jak np. Najwyzszg Izb¢ Kontroli. Administracja centralna przekazuje je z prze-
konaniem, iz samorzad ,,dotozy §rodkow”, co oznacza, ze przekazywane mu
zadania sg w znacznym stopniu niedowartosciowane finansowo. Praktycznym
sposobem na wlasciwe wykonanie owych zadan jest obarczenie nimi poszcze-
goblnych jst, przekazanie ich ze zbyt niskimi $srodkami finansowymi, by moz-
na wlasciwie je wykona¢. Oznacza to, ze panstwo swe deficytowe zadania
przerzuca na barki jst, liczac, iz te chcac je prawidtowo wykonaé, dotoza do
przekazanych zbyt niskich srodkow jeszcze swoje wlasne. Czesto tez tak si¢
dzieje. Jednak nie mozna nie zauwazy¢, ze dzieje si¢ tak kosztem wspodlnot
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lokalnych, gdyz doktadane srodki nie bedg mogly im shuzy¢ na ich podstawo-
we cele, a wigc na zaspokojenie podstawowych potrzeb spoteczno$ci danej jst.
Jest to sprzeczne zaro6wno z ustawa o finansach publicznych, jak i z poszcze-
gblnymi ustawami dotyczacymi zasad finansowania jst i przede wszystkim
z przepisami Konstytucji RP jednoznacznie nakazujacej, by przekazywanie
zadan ze strony panstwa do jst odbywalo si¢ z jednoczesnym zapewnieniem
odpowiednich $rodkow na ich wykonanie. Wskazuje na to precyzyjnie art. 167
ust. 4 KRP: ,,zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu te-
rytorialnego nastepujg wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow
publicznych”. Niestety, uwagi powyzsze dotycza takze wielu innych dziatan
panstwa w stosunku do wspdlnot samorzadowych (Sowinski 2013: 236). Dla
administracji centralnej takie rozwigzanie jest niemal idealne, pozbywa si¢ ona
niechcianych, ucigzliwych zadan, za ktérych wykonanie czg¢sto jest krytyko-
wana, a do tego zyskuje finansowo, nie muszac do nich, cho¢by sporadycznie,
doktadaé. A co na to jst? Protestuja, podaja sprawy do sadu, do TK i wykonuja
powierzone im zadania, niejednokrotnie do nich doktadajac wtasne wolne do-
tychczas $rodki w zatozeniu majace stuzy rozwojowi, poprawie infrastruktury
i komfortu zycia mieszkancow czy jakosci swiadczonych ustug komunalnych.

W opisanych przyktadach postepowania trudno jest doszukac¢ si¢ idei part-
nerstwa wladz publicznych, administracji publicznej, jak i stosowania kon-
stytucyjnej zasady adekwatnosci srodkéw pienieznych w stosunku do powie-
rzonych zadan publicznych. Mozna i nalezy natomiast uznaé, ze jesli nawet
zasady podzialu srodkow publicznych sg zapisane w prawie, wlacznie z prze-
pisami konstytucji RP, to niewatpliwie wiele do zyczenia pozostawiajg reali-
zowane praktycznie metody stosowania owych zasad.

Zasady zasadniczego administracyjnego podziatu panstwa

Polska jest jednym z nielicznych panstw Unii Europejskiej, ale i szerzej — Eu-
ropy, ktore w tak szerokim zakresie wcielito w zycie zapisy Europejskiej Kar-
ty Samorzadu Terytorialnego. Wielokrotnie mozna si¢ spotkaé z zarzutami,
zwlaszcza ze srodowiska samorzadowego, dotyczacymi rzekomo matej samo-
dzielnosci samorzadu w Polsce. W rzeczywistosci trudno znalez¢ w Europie
panstwo o szerszych kompetencjach samorzadu terytorialnego oraz bardziej
przejrzystej i spdjnej zarazem jego konstrukcji. Nie oznacza to oczywiscie, ze
osiagnicto ideat, ale na drodze budowania silnego samorzadu Polska jest dalej
niz wigkszo$¢ panstw europejskich, a ratyfikacja w calosci i bez uwag EKST
jest tego symbolicznym, ale i wymownym przykladem (Sowinski 2008: 218).

»Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez
konstytucje lub ustawy dla organéow innych wtadz publicznych” (KRP 1997:
art. 163.) 4 contrario mozna powiedzieé¢, ze zapis ten wskazuje, iz wszelkie
zadania publiczne, ktorych ustawodawca nie zastrzegt dla organdéw admini-
stracji centralnej lub innych wtadz publicznych, jak sady, prokuratura, organy
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kontrolne i inne, s3 ,,zastrzezone” dla samorzadu. Zatem nawet nieuzupetnia-
jac listy zadan samorzadu, a jedynie zmniejszajac liczbe zadan ,,innych wtadz
publicznych” mozna zmieni¢ w zasadniczy sposéb kompetencje samorzadu.
Takie rozwigzanie sprzeczne jest jednakze z zasadg zupelosci i komplemen-
tarno$ci tworzenia prawa. Ustawodawca nie moze pozwoli¢, by zadania i za-
kresy kompetencji wtadz publicznych nie byly przypisane expressis verbis
zadnej z nich. Jednakze niezbedne jest wlasciwe rozlozenie cig¢zaru i zadan
publicznych, by zrobi¢ to prawidlowo, przynajmniej dyskusja nad podziatem
zakresu kompetencji powinna odby¢ si¢ w atmosferze partnerstwa i rownosci
stron: rzadowej i samorzadowej, dopelieniem za$ tej swoistej komisji troj-
stronnej powinna by¢ strona ekspercka, ztozona przede wszystkim z przedsta-
wicieli nauki, zajmujacych si¢ problematyka ustroju panstwa i samorzadu te-
rytorialnego, administracji, finanséw publicznych, ekonomii, ale i organizacji
pozarzadowych (Sowinski 2008: 218-219).

Praktycznym wypehieniem konstytucyjnej zasady pomocniczosci winno
by¢ mozliwie najszersze przekazanie zadan do samorzadu. Strona rzadowa
za$ powinna nie tyle przekazywac poszczegdlne zadania wedlug jedynie sobie
znanych kryteriow, ile raczej uzasadni¢, dlaczego niektére z nich maja w jej
kompetencji pozostaé. Tak szeroka zmiana zakresu zadan powinna wigzaé
si¢, co najmniej z dwiema innymi. Z radykalnym wzmocnieniem pozycji wo-
jewody, jako przedstawiciela wladzy panstwowej odpowiedzialnego za bez-
pieczenstwo publiczne, ale i co w tym przypadku wazniejsze, za nadzoér nad
wiasciwym pod wzglgdem prawnym wykonywaniem swoich zadan przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz z wyraznym ograniczeniem liczby wo-
jewodztw, ktore dzigki temu stalyby sie rzeczywistymi silnymi, samowystar-
czalnymi, takze pod wzgledem finansowym, regionami. M. Kulesza uwazat,
ze jedynym sensem istnienia samorzadu regionalnego, samorzadu wojewodz-
twa jest dynamizowanie rozwoju gospodarczego, a Scislej, ksztattowanie kon-
kurencyjnego potozenia danego regionu wzglgdem innych regionow w kraju
i za granica, bo oznacza to dynamizowanie rozwoju gospodarczego (Kulesza
2002: 4). Nie ma sensu wzmacnianie samorzadu wojewddzkiego, jezeli bedzie
on reprezentowany przez rachityczne, slabe, biedne i malutkie pseudoregio-
ny, ktore nie majg szansy osiagni¢cia samowystarczalnosci, nie wspominajac
o konkurencji z regionami rozwinietych panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej. Mozna sprowadzi¢ to do formuly ,,co$ za co$”, ale o wiele istotniejsze
jest zrozumienie tego, ze silne regiony maja tworzy¢ silne panstwo, a nie by¢
stale przez nie dotowane i zada¢ od niego dalszej pomocy. Opisywane zmia-
ny nie sg tylko reformg samorzadu terytorialnego — sg reformg panstwa i to
jego dobro i dobro calego spoteczenstwa musza mie¢ w pierwszej kolejnosci
na wzgledzie, a nie lokalne interesy i ambicje, pami¢tajac o tym, ze Rzeczypo-
spolita Polska jest panstwem unitarnym i takim winna pozosta¢ w swej madro-
$ci, powotujac do zycia silne podmioty samorzadowe na zasadach subsydiar-
nosci, a nie konkurencji wobec siebie samej (Sowinski 2008: 219).
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Podsumowanie i wnioski

Okreslajac zwiezle charakter podstawowych zadan poszczegdlnych wspodlnot

samorzadowych, nalezy wskazac:

* wojewddztwo — strategia i absorpcja srodkow pomocowych,

* powiat — bezpieczenstwo, dopetnienie zadan administracji centralnej i tzw.
infrastruktura posrednia,

* gming¢ — podstawowe (i najliczniejsze) zadania zwigzane z rolg gospodarza
podstawowej wspolnoty samorzadowe;.

Bezwzglednie nalezy dazy¢ do zachowania niezalezno$ci wspdlnot samorza-

dowych, takze w relacjach wzajemnych. Wzmocnienie roli wojewodztwa sa-

morzgdowego nie moze oznaczaé jego zwierzchnictwa nad innymi wspolno-

tami!

Wszelkie funkcje nadzorcze i kontrolne powinny pozosta¢ w kompetencji
administracji centralnej pod zwierzchnictwem rzadowego wojewody oraz in-
stytucji niezaleznych, takich jak np. NIK, RIO, SKO. Nie ma zadnego uzasad-
nienia dla powotywania w tym celu jakichkolwiek nowych bytow.

Nalezatoby dokona¢ kompleksowego przegladu stanu i funkcjonowania
prawa dotyczacego szeroko pojetej administracji publicznej i zaproponowaé
catosciowy, np. w duchu powyzszych uwag, projekt reformy administracji pu-
blicznej, ktoéry by¢ moze zamknalby ostatecznie jej ksztalttowanie na dluzszy
czas 1 pozwolit poszczegdlnym jej strukturom na okrzepnigcie, a spoteczen-
stwu na adaptacj¢ oraz akceptacje zaproponowanego modelu administracji
centralnej i samorzadowej (Sowinski 2008: 222).

Dopetnieniem zapis6w nadzorczych zapisanych ustawowo, jako zasad
funkcjonowania jst, winien by¢ obowigzkowy, okresowy audyt jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

Samorzad terytorialny jest wielka zdobycza niepodlegltej Rzeczypospolitej
1 spoteczenstwa polskiego, ale nie oznacza to, ze gminy czy powiaty, ktore
zatracily sens i podstawy funkcjonowania, musza trwaé dotowane przez wia-
dze centralne, czyli przez cate spoleczenstwo. Kazda jst winna okresowo (np.
raz na 10 lat) zosta¢ objeta audytem potwierdzajacym zasadno$¢ jej dalszego
funkcjonowania. Powinny by¢ okreslone procedury postgpowania, gdy audyt
wypadnie zdecydowanie negatywnie. Okres naprawczy, sposob likwidacji jed-
nostki, okreslenie sytuacji, gdy mimo ztego wyniku audytu dana jst z innych
enumeratywnie wymienionych przyczyn powinna pozosta¢ dalej istnie¢, czy
mozliwo$¢ powolania innego zarzadu jednostka administracyjng niz poprzez
samorzad. Wiele jest problemow do rozwiazania i czas najwyzszy, aby tego
dokona¢ w duchu dbania o dobro panstwa i spoteczenstwa, a nie ,,zamachu”
na samorzadnos$¢. Niezaleznie od niekwestionowanej roli i potrzeby istnienia
silnego samorzadu, nie moze jednak by¢ tak, ze jedyna racja bytu danej jst jest
tzw. Janosikowe.

Nalezy takze podkresli¢ nierzetelne iniewlasciwe formuty finansowa-
nia zadan publicznych. Nie moze by¢ tak, ze rozne jednostki administracji
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publicznej na wykonanie takich samych zadan otrzymuja srodki réznej wyso-
ko$ci. Zdecydowanie nalezy wskaza¢, iz §rodki finansowe na wykonywanie
zadan publicznych powinny podaza¢ za zadaniem, bez wzgledu na to, jaka
jednostka administracji publicznej ma je wykonac.

Ostatnia uwaga, ktorg pozwole sobie kolejny raz przytoczy¢, to stwierdze-
nie, iz administracja publiczna jest jedna, tak jak jedno jest panstwo, w kto-
rym funkcjonuje, jednolite jest prawo ijego zasady, wedtug ktorych dziala,
a przede wszystkim jedno jest spoleczenstwo begdace suwerenem, dla ktoérego
administracja publiczna, centralna i samorzadowa zostaty powotane i w zgod-
nej wspotpracy majg mu stuzy¢ (Sowinski 2008: 222). Do takiej samorzadne;j
Polski warto dazy¢.
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Znaczenie autonomicznych zrodet prawa pracy
u pracodawcy samorzgdowego
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Streszczenie

Rozdziat odnosi si¢ do problematyki autonomicznych zroédet prawa pracy
wprowadzanych u pracodawcéw samorzadowych. Pracodawca samorzadowy
to podmiot zatrudniajacy pracownikéw samorzadowych na podstawie ustawy
z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U.2022.530).
U pracodawcy samorzadowego, poza powszechnie obowiazujaca regulacja
prawna, obowigzuja rowniez autonomiczne przepisy prawa pracy w postaci
uktadoéw zbiorowych pracy, innych porozumien opartych na ustawie oraz re-
gulaminy i statutu, o ktorych mowa w art. 9 k.p. Celem rozdziatu begdzie ana-
liza odrebnosci wprowadzanych autonomicznych zrédet prawa pracy u praco-
dawcy samorzadowego.

Abstract

The chapter addresses the issue of autonomous sources of labor law introduced
at local government employers. A local government employer is an entity that
employs local government employees under the Act of November 21, 2008 on
local government employees (Journal of Laws 2022.530). At a local govern-
ment employer, in addition to the generally applicable legal regulation, there
are also autonomous labor law provisions in the form of collective bargaining
agreements, other agreements based on the law, as well as regulations and
statutes referred to in Article 9 of the Labor Code. The purpose of the study
will be to analyze the distinctiveness of the autonomous sources of labor law
introduced at a local government employer.

Stowa kluczowe: pracodawca samorzadowy, autonomiczne zrodta prawa
pracy, uktady zbiorowe pracy, regulaminy

Keywords: local government employer, autonomous sources of labor law,
collective bargaining agreements, regulations
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Wprowadzenie

Do zrodet prawa pracy naleza, obok wymienionych w Konstytucji zrodet
prawa powszechnie obowiazujgcego, te regulacje, ktore stanowia rezultat au-
tonomicznego dialogu spotecznego. Do autonomicznych zroédet prawa pra-
cy nalezg przede wszystkim, wedtug art. 9 § 1 k.p., uktady zbiorowe pracy
i inne porozumienia oparte na ustawie oraz regulaminy i statuty*. Konstytu-
cja RP w art. 59 ust. 2 stanowi, ze zwigzki zawodowe oraz pracodawcy i ich
organizacje maja prawo do rokowan, w szczeg6lnosci w celu rozwiazywania
sporow zbiorowych, oraz do zawierania uktadéw zbiorowych pracy i innych
porozumien. Natomiast zakres wolnosci zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodo-
wych i organizacjach pracodawcoéw oraz innych wolnosci zwigzkowych moze
podlegac¢ tylko takim ograniczeniom ustawowym, ktore sa dopuszczalne przez
wigzace Rzeczpospolita Polska umowy miedzynarodowe. Zatem swoja pod-
stawe prawna w Konstytucji znajduja uktady zbiorowe pracy i porozumienia
zbiorowe, a sama Konstytucja nie ogranicza dopuszczalno$ci ich wprowadza-
nia w sektorze publicznym.

Prawo mi¢dzynarodowe, do ktorego odsyla Konstytucja RP, przewiduje
gwarancje dla prawa do rokowan zbiorowych.

Wsrod regulacji migdzynarodowych wskazaé trzeba przede wszystkim
konwencje Mig¢dzynarodowej Organizacji Pracy. Konwencja nr 98 odnosi
si¢ do prawa do rokowan zbiorowych z wytaczeniem tych urzednikow pan-
stwowych, ktorzy sg zaangazowani w dzialalno$¢ w imieniu panstwa. Art. 6
Konwencji wylacza z jej zakresu pracownikow administracji publicznej, do
ktoérych odnosi sie¢ Konwencja nr 15147 dotyczaca ochrony prawa organizowa-
nia si¢ i procedury okreslania warunkéw zatrudnienia w shuzbie publiczne;.
Konwencja 151 zostata przyjeta, aby promowa¢ mechanizm rokowan zbio-
rowych warunkow zatrudnienia pracownikéw publicznych lub inne metody,
ktoére pozwolg bra¢ udziat w ustalaniu tych warunkow (Gernigon 2007: 9).

Zakres podmiotowy Konwencji nr 151 jest obszerny, poniewaz reguluje
ona zakres wolnosci zwigzkowych w odniesieniu do wszystkich oséb zatrud-
nionych przez wladze publiczne (art. 1 ust. 1), upowazniajac wtadze panstwo-
we do ograniczenia lub wylaczenia gwarancji w zakresie prawa zrzeszania
si¢ w odniesieniu do pracownikow zatrudnionych na wysokich stanowiskach,
ktorych czynno$ci uwaza si¢ za zwigzane z tworzeniem polityki albo do

4 Nie beda przedmiotem analizy watpliwosci co do katalogu zrodet prawa. Szerzej zob. L. Ka-
czynski, Wptyw art. 87 Konstytucji na swoiste zrodta prawa pracy (Uwagi wstepne), PiP 1997, nr
8, s. 61-68; L. Kaczynski, Uklad zbiorowy pracy — problem konstytucyjny, PiP 1999, s. 11-24.
4 Konwencja (NR 98) Migdzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca stosowania zasad pra-
wa organizowania si¢ i rokowan zbiorowych, przyjeta w Genewie dnia 1 lipca 1949 r. (Dz.U.
z 1958 r. nr 29, poz. 126).

47 Konwencja (NR 151) Migdzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca ochrony prawa organi-
zowania si¢ i procedury okreslania warunkow zatrudnienia w stuzbie publicznej, przyjeta w Ge-
newie dnia 27 czerwca 1978 r. (Dz.U. z 1994 r. nr 22, poz. 78).
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pracownikoéw, ktorych obowigzki majg w wysokim stopniu charakter poufny
(art. 1 ust. 2). Komitet Wolnos$ci Zwiazkowej podkresla, ze jedynie sily zbroj-
ne, policja i pracownicy shuzby publicznej uczestniczacy w zarzadzaniu pan-
stwem moga nie by¢ objgci rokowaniami zbiorowymi (Migdzynarodowe Biuro
Pracy, Wolnos¢ zwiazkowa. Przeglad podjetych decyzji i wprowadzonych za-
sad przez Komitet Wolno$ci Zwiazkowej Rady Administracyjnej MOP, 2018,
pkt 1239). W odniesieniu jedynie do tej grupy pracownikow sfery publicznej
wylaczone bedzie wprowadzanie ograniczen regulacji uktadéw zbiorowych
pracy (Florek, Sewerynski 1988: 140).

Pracownicy samorzadowi to odrgbna grupa zawodowa, ktora naleze¢ be-
dzie do stuzby publicznej. Status pracownikow samorzadowych zostat unor-
mowany w ustawie z 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz.U. z 2022 r., poz. 530, dalej ustawa). Pracownicy samorzagdowi nalezg do
stuzby publicznej i realizuja, w ramach swoich obowiazkéw, zadania jedno-
stek samorzadu terytorialnego. W zwiazku z ich szczeg6lnym statusem urzgd-
niczym realizacja konstytucyjnych gwarancji wolnosci rokowan doznaje pew-
nych ograniczen, ale powinny one miesci¢ si¢ w granicach przewidzianych
w prawie miedzynarodowym.

Status pracownikow samorzadowych zostal obszernie uregulowany
w przepisach powszechnie obowigzujacych*®. Z uwagi na szczegotows regu-
lacje statusu pracownikéw samorzadowych znaczenie dialogu spotecznego
u pracodawcy samorzadowego bedzie mniejsze. Nalezy jednak zauwazyc¢, ze
od pewnego czasu widoczne s3 tendencje rozszerzania si¢ zbiorowego pra-
wa pracy w prawie zatrudnienia urz¢dnikdw. W Polsce ustawodawca przyznat
pracownikom administracji publicznej status pracownika, a z tym statusem
lacza sig zar6wno uprawnienia z zakresu indywidualnego prawa pracy, jak
i zbiorowego.

Autonomiczne zrodta prawa pracy stanowig szczeg6lng forme tworzenia
prawa w drodze wspotdziatania zwigzkoéw zawodowych oraz organdéw admini-
stracji gospodarczej panstwa. W literaturze podnosi si¢, ze autonomiczne zro-
dta prawa pracy, a zwlaszcza uktady zbiorowe pracy to niedoceniony instru-
ment negocjacyjnego ksztattowania stosunkoéw pracy, ktory wigzany powinien
by¢ zzasadami decentralizacji i samodzielno$ci samorzadu terytorialnego
(Sulinski-Jakubowski 2021: 69).

Pojecie pracodawcy samorzagdowego

Pojecie pracodawcy zostalo zdefiniowane w art. 3 k.p. Zgodnie z tym przepi-
sem pracodawca jest jednostka organizacyjna, choéby nie posiadata osobowosci

4 Oprocz ustawy o pracownikach samorzadowych nalezy przywota¢ réwniez rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 25 pazdziernika 2021 r. w sprawie wynagradzania pracownikow samo-
rzadowych (Dz.U. poz. 1960).
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prawnej, a takze osoba fizyczna, jezeli zatrudniajg one pracownikéw. Mozna
wyrdzni¢ trzy rodzaje jednostek organizacyjnych majacych zdolno$¢ prawna
zatrudniania pracownikow: 1) osoby prawne, 2) samodzielne jednostki organi-
zacyjne, niemajgce osobowosci prawnej i niestanowigce ogniwa osoby praw-
nej, ktére mogg nabywac¢ we wlasnym imieniu prawa i zacigga¢ zobowigza-
nia oraz moga pozywac i by¢ pozywane, 3) niektore jednostki organizacyjne
wchodzace w sktad os6b prawnych. Do tej ostatniej kategorii pracodawcow
zalicza si¢ wyodrebnione organizacyjnie i finansowo czesci skladowe osoby
prawnej (ewentualnie samodzielnej jednostki organizacyjnej niemajacej oso-
bowosci prawnej), majace zdolnos¢ samodzielnego (w imieniu wtasnym) za-
trudniania pracownikéw. To wyodrebnienie organizacyjno-finansowe wynika
zazwyczaj z przepisow wewnetrznych osoby prawnej, ale moze ono wynikaé
takze z aktow prawnych rangi ustawy (wyrok SN z dnia 14 lutego 2018 r. I PK
351/16, OSNP 2018/12/156).

Jednostki organizacyjne, ktére mozna uzna¢ za pracodawce samorzadowe-
go, zostaly wskazane w art. 2 ustawy. Przepisy ustawy stosuje si¢ do pracow-
nikow samorzadowych zatrudnionych w: 1) urzgdach marszatkowskich oraz
wojewddzkich samorzadowych jednostkach organizacyjnych; 2) starostwach
powiatowych oraz powiatowych jednostkach organizacyjnych; 3) urzedach
gmin, jednostkach pomocniczych gmin, gminnych jednostkach budzetowych
i samorzadowych zaktadach budzetowych; 4) biurach (ich odpowiednikach)
zwiazkow jednostek samorzadu terytorialnego oraz samorzadowych zaktadow
budzetowych utworzonych przez te zwiazki; 5) biurach (ich odpowiednikach)
jednostek administracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodaw-
ca unika postugiwania si¢ pojeciem pracodawca samorzadowy. W pismiennic-
twie nie ma watpliwosci, ze jednostki, w ktorych zatrudnieni sg pracownicy
samorzadowi, to pracodawcy samorzadowi, cho¢ ustawodawca wyelimino-
watl z obecnie obowiazujacej ustawy o pracownikach samorzadowych termin
,pracodawca samorzadowy”. Termin ten uzyty zostal wylacznie w art. 55 ust.
4 ustawy (Rzetecka-Gil 2014.)

Pracodawcy samorzadowi to jednostki organizacyjne nieposiadajace osobo-
wosci prawnej, ktore zatrudniajg pracownikow samorzadowych realizujacych
zawodowo, rzetelnie i bezstronnie zadania publiczne wykonywane przez sa-
morzad terytorialny. Zgodnie z wyrokiem SN z dnia 21 grudnia 1992 r. (I PRN
52/92, PiZS 1993, nr 5, 96), zakladem pracy (obecnie w kodeksie pracy zawar-
ty jest termin ,,pracodawca’) dla pracownikow samorzadowych zatrudnionych
w urzedzie gminy jest ten urzad, a nie burmistrz czy wojt bedacy kierowni-
kiem tego urzedu. Problematyka wtasciwego sprecyzowania podmiotu, ktory
jest pracodawcg dla pracownikdéw samorzadowych, nadal wzbudza watpliwo-
$ci z uwagi na przyjeta przez polskiego ustawodawce koncepcje pracodawcy.
Ustawodawca przyznaje podmiotowo$¢ w stosunkach pracy nie gminie, po-
wiatowi czy wojewodztwu jako osobom prawnym, ale ich wewnetrznym jed-
nostkom organizacyjnym. Wybrana zostata koncepcja zarzadcza pracodawcy,

191



192

Anna Reda-Ciszewska

co w literaturze oceniane jest jako nieprawidlowe rozwigzanie (Szewczyk
2012: 55). W praktyce dochodzi do kierowania roszczen pracowniczych do
podmiotu, ktory jedynie formalnie pelni funkcj¢ pracodawcy. W samorzado-
wej sferze budzetowej pracodawcami nie sg jednostki samorzadu terytorialne-
go (gminy, powiaty, wojewodztwa), lecz samorzadowe jednostki organizacyj-
ne. Zgodnie z art. 3 k.p. pracodawca sg samorzgdowe jednostki organizacyjne,
czyli podmioty nieposiadajace w sferze obrotu cywilnoprawnego ani osobo-
wosci prawnej, ani zdolno$ci prawne;.

Ustawa o pracownikach samorzadowych odnosi si¢ do pracownikow wska-
zanych w przepisach ustawy, o ile nie zostali oni wylaczeni na podstawie art. 3
ustawy. Niektorzy pracownicy, pomimo Ze sg zatrudnieni w jednostkach samo-
rzadowych, w ogoéle nie sg objeci przepisami ustawy o pracownikach samorzg-
dowych. Dotyczy to takich kategorii pracownikéw, dla ktérych istnieje odrgb-
na, kompletna regulacja prawna okreslajaca zasady zatrudniania lub tez takich
kategorii pracownikéw, w odniesieniu do ktorych wylgczone zostalo stosowa-
nie przepisoOw ustawy o pracownikach samorzagdowych (Wujczyk 2023). Nie
mozna jednak przyjaé zalozenia, zgodnie z ktorym odestanie zawarte w danej
ustawie szczegdtowej do przepisow ustawy z 2008 r. o pracownikach samo-
rzadowych w zakresie okreslenia statusu prawnego osob zatrudnionych w jed-
nostkach objetych ta ustawa moze by¢ traktowane jako zaliczenie z mocy pra-
wa tych osob do kategorii pracownikow samorzadowych. O zaliczeniu dane;j
osoby w poczet pracownikow samorzadowych decyduje przede wszystkim
rodzaj pracodawcy, u ktérego jest zatrudniona. Tym samym odestanie do sto-
sowania przepisOw ustawy o pracownikach samorzagdowych mozna traktowac
ewentualnie w kategorii swojego rodzaju wskazowki interpretacyjnej (Szmit
2011: 5-14). Cho¢ ustawa o pracownikach samorzadowych nie zawiera prze-
pisu podobnego do art. 5 k.p., ktoéry wprost czynitby z niej regulacje og6lng dla
wszystkich osob zatrudnionych u pracodawcéw samorzadowych, to funkcje
takiej normy na gruncie pragmatyki samorzadowej petnig wiasnie art. 2 1 3.
Sprawiajg one, ze o ile status prawny danej grupy pracownikow zatrudnionych
u pracodawcow samorzadowych nie zostal w pelni uregulowany przepisami
odrgbnymi, przepisy ustawy o pracownikach samorzadowych begda znajdowa-
ty do nich zastosowanie jako normy ogolne (Czarnecki 2020: 24). Do pracow-
nikow, do ktdrych nie maja zastosowania przepisy ustawy o pracownikach sa-
morzadowych, naleza: 1) nauczyciele zatrudnieni w szkotach prowadzonych
przez samorzad terytorialny oraz osoby zatrudnione w tych szkotach, ale nie-
bedace nauczycielami; 2) pracownicy socjalni; 3) pracownicy samorzadowych
instytucji kultury.

Rozwazania w dalszej czg$ci rozdziatu beda odnosi¢ si¢ do pracownikdéw
samorzadowych zatrudnionych w jednostkach samorzadowych, do ktérych
w pelni ma zastosowanie ustawa o pracownikach samorzadowych. W przy-
padku pracownikdéw, o ktorych mowa w art. 3 ustawy, regulacje prawne ich
dotyczace moga przewidywac¢ pewne odrgbnosci. W opracowaniu skupiono
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si¢ na autonomicznych zrédtach prawa pracy odnoszacych si¢ do pracowni-
kéw samorzadowych, ktorych status w petni normuje ustawa o pracownikach
samorzadowych.

Model zatrudnienia w administracji samorzadowej

Wyrdznia si¢ obecnie dwa modele zatrudniania w administracji publiczne;j:
model kariery oraz model pozycyjny. Ten pierwszy charakteryzuje si¢ odrebna
i szczegolna regulacja statusu urzgdnika. Natomiast model, ktory charaktery-
zuje si¢ podobnymi formami zatrudnienia urzednikow publicznych, jak osob
zatrudnionych w sektorze prywatnym, nazywa si¢ systemem stanowisk lub
pozycyjnym (Dubowik, Pisarczyk 2011: 72).

W systemie kariery zatrudnienie nastgpuje w imieniu panstwa, a cztonko-
wie stuzby publicznej maja doktadnie okre$long droge awansu zawodowego.
Najpierw pracownicy zostaja wlaczeni do danego korpusu urzedniczego na
najnizsze stanowiska, a nastgpnie moga awansowacé stopniowo na wyzsze
stanowiska, co nastgpuje gtdéwnie na podstawie wyshugi lat i oceny przetozo-
nych. W tym modelu osoby na najwazniejszych stanowiskach urzedniczych
zatrudniane s3 na podstawie mianowania. Stosunek zatrudnienia tych osob
charakteryzuje si¢ wzmozona stabilizacjg zatrudnienia, istnieniem szczeg6l-
nych obowigzkoéw pracowniczych oraz zwigzang z ich niewykonywaniem od-
powiedzialno$cig dyscyplinarng.

Natomiast w panstwach, ktore przyjely system stanowisk, nie wystepuje
odrebny rezim zatrudniania oséb w stuzbie publicznej, a status prawny urzegd-
nikéw nie rdzni si¢ zasadniczo od pracownikéw zatrudnionych w sektorze nie-
publicznym (prywatnym). W systemie pozycyjnym dana osoba zostaje zatrud-
niona na konkretne stanowisko przez konkretny urzad, ktory wystepuje jako
pracodawca, a podstawg zatrudnienia jest umowa o prace. W razie przyjecia
takiego modelu funkcjonowania stuzby publicznej wzrasta znaczenie zbioro-
wego prawa pracy, w tym funkcjonowania w praktyce uktadéw zbiorowych
pracy.

Bioragc pod uwage powyzsze, o ile w stuzbie cywilnej mozna uzna¢, ze
przewazaja elementy modelu kariery, o tyle w przypadku pracownikow samo-
rzadowych model zatrudnienia przypomina¢ bedzie model pozycyjny. W lite-
raturze zauwaza si¢, ze polska stuzba cywilna jest systemem mieszanym tzw.
systemu kariery (zamknigtego) i systemu stanowisk (otwartego) z przewaga
na korzys$¢ tego pierwszego. Jest to odzwierciedlone przez: stluzbe przygoto-
wawcza, stabilno$¢ zatrudnienia mianowanych urzednikéw, automatyczng in-
deksacje ptac oraz korelacje pomiedzy dlugoscig zatrudnienia a wysokoscia
pensji. Podkresla si¢ jednak, ze powyzsze zasady dotycza gtownie mianowa-
nych urzednikow, a nie pracownikow stuzby cywilnej. Do systemu kariery na-
leza: otwarta i konkurencyjna selekcja kandydatéw, premie za kompetencje
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przy konkretnych konkursach oraz rekrutacja na wyzsze stanowiska (Chole-
wicz 2014: 430).

W przypadku pracownikéw samorzadowych nie jest juz mozliwe zatrud-
nianie na podstawie mianowania. Ustawodawca uchwalajac ustawe z 2008 r.
zrezygnowal z mianowania. Wigkszos$¢ pracownikéw samorzadowych zatrud-
nianych bedzie na podstawie umoéw o pracg. Zgodnie z ustawg zawiera si¢ ja
we wszystkich przypadkach niezastrzezonych wyraznie dla wyboru i powota-
nia. Obecna pragmatyka samorzadowa czyni wiec z umowy o prace wiodaca
podstawe zatrudnienia, zastrzegajac pozaumowne podstawy (powolanie i wy-
bor) jedynie dla sytuacji szczegolnych (skarbnikéw oraz piastunow organow
iich zastepcow). W poprzednim stanie prawnym uksztattowanym pod rzadem
ustawy o pracownikach samorzadowych z 1990 r. teoretycznie konkurencyjng
podstawg zatrudnienia byto mianowanie, a wigc instytucja si¢gajaca swa gene-
73 prawa publicznego (Pisarczyk 2009: 25; Stelina 2015: 409). Tylko w przy-
padku stanowisk kierowniczych ustawodawca przewiduje wybor i powotanie.
Art. 4 ustawy przewiduje, ze na podstawie wyboru zatrudnia si¢: a) w urzedzie
marszatkowskim: marszatka wojewddztwa, wicemarszatka oraz pozostatych
cztonkow zarzadu wojewddztwa — jezeli statut wojewddztwa tak stanowi,
b) w starostwie powiatowym: staroste, wicestaroste oraz pozostatych czlon-
kéw zarzadu powiatu — jezeli statut powiatu tak stanowi, ¢) w urzedzie gminy:
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), d) w zwiazkach jednostek samorzadu
terytorialnego: przewodniczacego zarzadu zwigzku i pozostalych czlonkow
zarzadu — jezeli statut zwigzku tak stanowi, €) w urzedzie m.st. Warszawy:
burmistrza dzielnicy m.st. Warszawy, zastepce burmistrza dzielnicy m.st. War-
szawy 1 pozostatych cztonkéw zarzadu dzielnicy m.st. Warszawy. Na podsta-
wie powolania zatrudnia si¢ — zastepce wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
skarbnika gminy, skarbnika powiatu, skarbnika wojewddztwa. Pozostatych
pracownikow samorzgdowych zatrudnia si¢ na podstawie umowy o prace.

W praktyce mamy do czynienia z modelami mieszanymi, ktore tgczg cechy
charakterystyczne dla obu z nich (Dubowik 2019). System kariery oraz sys-
tem pozycyjny (stanowisk) to modele teoretyczne. Nawet w literaturze wypo-
wiada si¢ r6zne poglady na temat cech charakterystycznych poszczegolnych
modeli zatrudnienia w stuzbie publicznej. W tych panstwach, w ktorych stuz-
ba publiczna zorganizowana jest w systemie kariery, brak praktycznego pola
dla zawieranych na rzecz okreslonej grupy urzednikow uktadow zbiorowych
pracy, poniewaz zasadnicza tres¢ stosunku zatrudnienia wynika generalnie
z aktow normatywnych przyjetych w drodze procedur prawodawczych istnie-
jacych w danym panstwie. Doda¢ nalezy, ze modele tworzone w poszczegol-
nych panstwach takze ulegaja modyfikacjom, a w ostatnim czasie postuluje
si¢ doprowadzenie do wzrostu roli zbiorowego prawa pracy, w szczegdlno-
$ci uktadéw zbiorowych pracy w administracji publicznej (Szewczyk 2013:
398-399). Obecny jednostronny model ksztalttowania wynagrodzenia za
prace w administracji publicznej wymaga weryfikacji. W krajach, w ktorych
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przyjeto pozycyjny model prawa urzedniczego, nie ma przeszkod, aby promo-
waé uktadowa metode ksztattowania wynagrodzen w administracji publicz-
nej. Nie bedzie wigc stanowit przeszkody model zatrudnienia u pracodawcy
samorzadowego dla objecia pracownikow samorzadowych uregulowaniami
w zakresie autonomicznych zrodet prawa pracy.

Uktady zbiorowe pracy oraz inne porozumienia zbiorowe

O ile uktady zbiorowe pracy zostaly uregulowane w wyczerpujacy sposob
przez ustawodawce w Dziale XI Kodeksu pracy, o tyle inne porozumienia
zbiorowe stanowiag uzupetnienie uktadéw zbiorowych pracy i powinny by¢
zawierane z uwagi na konkretne przestanki i sa dosy¢ zréznicowane. Istnienie
alternatywy w postaci bardziej elastycznych niz uklady porozumien zbioro-
wych uznaje si¢ za jedna z przyczyn zmniejszajacej si¢ atrakcyjnosci samych
uktadow zbiorowych pracy (Pisarczyk 2019).

W wyniku nowelizacji Kodeksu pracy ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r.
poszerzony zostal zakres podmiotowy uktadow zbiorowych pracy, a uktadowa
metoda regulacji prawnej stosunkoéw pracy znalazta zastosowanie do pracow-
nikéw zatrudnionych w administracji publicznej (Goéral 1999: 29). W literatu-
rze podnosi sig, ze specyficzne zrodla prawa pracy moga jednak pehnic¢ jedynie
role uzupehiaja (Lewandowski 1998: 15). Status urzednikow zostal glownie
uregulowany w przepisach powszechnie obowigzujacych, ktore przewiduja
szeroki zakres uprawnien pracowniczych. Z podobnych przyczyn nie zawie-
ra si¢ innych porozumien zbiorowych. Brak wyraznego pola do negocjacji
(zwlaszcza ptacowych) sprawia, ze trudno podejmowaé proby zawarcia ukta-
du zbiorowego pracy. Ustalanie warunkow wynagradzania i pracy w admini-
stracji publicznej jest domena panstwa, ktore czyni to w formie ustaw i aktow
wykonawczych (Goral 1999: 144), a rola metody uktadowej ksztattowania wa-
runkoéw pracy i ptacy w sektorze publicznym jest ograniczona. Warto dodac,
ze metoda ukladowa jest bardziej przyjazna z punktu widzenia intereséw pra-
cowniczych, poniewaz pozwala nie tylko uwzgledni¢ zroznicowane interesy,
ale wykazuje wigksza elastyczno$¢ rozwiazan i mozliwo$¢ szybszej zmiany
unormowan wobec zmieniajgcych si¢ warunkow ekonomicznych (Gozdzie-
wicz 2012: 255).

Ustawa wylacza mozliwos¢ zawierania uktadow zbiorowych dla niektorych
kategorii zatrudnionych w stuzbie publicznej, w tym catego korpusu stuzby cy-
wilnej oraz pracownikow urzedéw panstwowych i pracownikow samorzado-
wych zatrudnionych na innej podstawie niz umowa o prace (art. 239 § 3 k.p.).
Przepis stanowi, ze uktadu nie zawiera si¢ dla pracownikow samorzadowych
zatrudnionych na podstawie wyboru, mianowania i powotania w: a) urzedach
marszalkowskich, b) starostwach powiatowych, ¢) urzedach gminy, d) biurach
(ich odpowiednikach) zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego, €) biu-
rach (ich odpowiednikach) jednostek administracyjnych jednostek samorzadu
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terytorialnego. W drodze uktadowej mozna ksztattowac tres¢ stosunkow pracy
urzednikéw zatrudnionych na podstawie umow o prace, a wigc najliczniejsze;j
grupy pracownikow administracji samorzadowe;.

Ograniczenie zawarte w art. 239 § 3 k.p. obowigzuje od 1 stycznia 2001 r.
Zmiana przepisu zostata wprowadzona ustawa z dnia 9 listopada 2000 r.
o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 107,
poz. 1127). Wczesniej przepis wytaczat z zakresu regulacji uktadowej mia-
nowanych pracownikow urzedow panstwowych, mianowanych pracownikow
samorzadowych, s¢dziow i prokuratoréw. Z uzasadnienia do projektu ustawy
zmieniajacej Kodeks pracy mozemy si¢ dowiedzie¢, ze zmiana byta podykto-
wana wejsciem w zycie w dniu 1 lipca 1999 r. ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r.
o shuzbie cywilnej) Dz.U. z 1999 r. nr 49, poz. 483 i nr 70, poz. 778).

Warto takze zauwazy¢, ze art. 239 § 3 k.p. nie odnosi si¢ do dopuszczal-
no$ci zawierania innych porozumien zbiorowych niz uktady zbiorowe pracy.
W literaturze podkresla si¢, ze brakuje tutaj argumentoéw przemawiajacych za
rozszerzeniem stosowania art. 239 § 3 k.p., poniewaz jest to przepis szczegol-
ny i nie nalezy go interpretowac rozszerzajaco. Przyjmuje si¢ zatem, ze czton-
kéw korpusu stuzby cywilnej mozna zatem objaé takimi porozumieniami jak:
porozumienie o pracy zdalnej (art. 67%° k.p.), o zawieszeniu stosowania prze-
pisOw prawa pracy art. 9' k.p., o stosowaniu mniej korzystnych warunkow za-
trudnienia (art. 23'* k.p.), o zakonczeniu sporu zbiorowego na etapie rokowan
lub mediacji (art. 9 i 14 ustawy o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych*).

W ustawie o pracownikach samorzadowych nie odnajdziemy wyraznej
regulacji w zakresie dopuszczalno$ci zawierania innych porozumien zbio-
rowych niz uktady zbiorowe pracy. Mozna natomiast wskaza¢, ktére z tych
porozumien moga zosta¢ u pracodawcy samorzagdowego zawarte, a zawarcie
ktoérych moze wywolywac watpliwosci.

Od 7 kwietnia 2023 r. mozliwe jest zawieranie porozumien o pracy zdalne;j.
Na podstawie art. 67%° § 1 k.p. zasady wykonywania pracy zdalnej okresla
si¢ W porozumieniu zawieranym miedzy pracodawcg i zaktadowa organizacja
zwiagzkowy, a w przypadku gdy u pracodawcy dziata wigcej niz jedna zakta-
dowa organizacja zwigzkowa — w porozumieniu miedzy pracodawca a tymi
organizacjami. Nie ma przeszkod, aby pracownicy samorzadowi mogli pra-
cowac zdalnie. Pamigta¢ jednak trzeba, Zze co do zasady praca zdalna wpro-
wadzana jest w porozumieniu z pracodawca, a wyjatkowo ze wzgledu na oko-
licznosci wskazane w k.p. takze na polecenie pracodawcy (np. stan epidemii,
stan zagrozenia epidemicznego).

Porozumienia zawierane w trakcie sporow zbiorowych tez moga by¢ za-
wierane przez pracodawcow samorzadowych, w szczegolnosci po etapie ro-
kowan (art. 9) oraz mediacji (art. 14). Nie ulega watpliwosci, ze pracownicy

4 Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz.
123).
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samorzadowi majg prawo zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych na podsta-
wie art. 2 ustawy o zwigzkach zawodowych. Watpliwo$ci moze budzi¢ jednak
zawarcie porozumienia postrajkowego, poniewaz art. 19 ust. 3 ustawy o roz-
wigzywaniu sporow zbiorowych wylacza prawo do strajku wzgledem pracow-
nikow administracji samorzadowej, a wiec zostali oni pozbawieni prawa do
strajku. Warto jednak zauwazy¢, ze te same zadania jednostka samorzadu moze
wykonywa¢ w formie samorzadowego zaktadu budzetowego albo samorzado-
wej spotki prawa handlowego. W zalezno$ci od formy organizacyjno-prawnej
pracownicy beda posiada¢ prawo do strajku albo nie. W przypadku pracowni-
kéw samorzadowej spotki prawa handlowego pracownicy samorzadowi beda
uprawnieni do prawa do strajku (Szmit 2011: 76).

Jednak niektore porozumienia nie moga obejmowac wskazanych pracowni-
kow. Tak bedzie w przypadku porozumienia w sprawie zwolnien grupowych.
Dla urzednikoéw nie zawiera si¢ niektorych porozumien zbiorowych (art. 11
ustawy o zwolnieniach grupowych). Art. 11 ustawy o zwolnieniach grupo-
wych®® wprost wytacza pracownikow mianowanych. Mozna mie¢ watpliwosci
co do dopuszczalnos$ci objecia tym porozumieniem pracownikow samorzado-
wych z wyboru i z powotania, ale ustawa wprost ich nie wylacza.

Ustawodawca, ze wzgledu na szczegodtowy regulacje statusu pracownikow
sektora publicznego oraz dyscypline finansow publicznych, zaweza przedmiot
dialogu spotecznego w sektorze publicznym. Wyznacznikiem przyznawania
swiadczen lub podwyzki wynagrodzen jest w sferze budzetowej wielkos¢
przyznanych na ten cel srodkéw (Gozdziewicz 2012: 40). Art. 240 § 415 k.p.
przewiduja, ze zawarcie ukladu dla pracownikow zatrudnionych w jednost-
kach budzetowych oraz samorzadowych zaktadach budzetowych moze nasta-
pi¢ wylacznie w ramach $rodkéw finansowych bedacych wich dyspozycii,
w tym wynagrodzen okreslonych na podstawie odrgbnych przepiséw. Nato-
miast wniosek o zarejestrowanie uktadu zawartego dla pracownikow zatrud-
nionych w jednostkach budzetowych oraz samorzadowych zaktadach budze-
towych powinien zawiera¢ os§wiadczenie organu, ktdry utworzyt dany podmiot
lub przejat funkcje takiego organu, o spetnieniu wymogu, o ktorym mowa w §
4. Ograniczone beda zatem decyzje na korzys¢ pracownikow i odstepstwo od
uregulowan ustawowych (Goéral 2010: 145). W aktualnym stanie prawnym
nie jest mozliwe przyjecie takiej wykladni, w §wietle ktorej postanowienia
uktadéw zbiorowych pracy zawieranych w samorzadzie moga by¢ ustalane
na korzys$¢ pracownikow samorzadowych, poza przyjeta regulacje ustawowa,
wobec takiej tresci ustawodawstwa samorzadowego. Uktady zbiorowe pra-
cy moga natomiast konkretyzowac i uzupetia¢ to, co zostato objete regula-
cjg ustawowa, a tylko wyjatkowo regulowac dodatkowe sprawy, ktore nie sg

0 Ustawa z dnia 13 marca 2003 r. o szczegolnych zasadach rozwiazywania z pracownikami
stosunkdéw pracy z przyczyn niedotyczacych pracownikow (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1969 ze
zm.).
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przedmiotem regulacji norm bezwzglednie obowigzujacych w ustawach (tak
Goral 1999: 30; Lewandowski 1998: 15).

Nalezy zwroci¢ rowniez uwage na trudnosci w identyfikacji partnera ne-
gocjacyjnego w sektorze publicznym, co jest konsekwencja przyjetej w pol-
skim prawie pracy, zarzadczej koncepcji pracodawcy. W przypadku uktadow
zbiorowych pracy ustawodawca w sferze publicznej modyfikuje zasady ich
zawierania, przyjmujac szczegdlne zasady reprezentacji pracodawcdw na po-
ziomie ponadzaktadowym. Ponadzaktadowe uktady zbiorowe pracy moga by¢
zawierane przez organy administracji publicznej — ministréw, centralne orga-
ny administracji rzadowej oraz wlasciwe organy samorzadu terytorialnego dla
pracownikoéw panstwowych i samorzadowych jednostek budzetowych (art. 9
ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. o zmianie ustawy kodeks pracy oraz niekto-
rych innych ustaw, Dz.U. nr 107, poz. 1127 ze zm.). Wczeéniej art. 2414 § 1
k.p. przewidywat przed 2000 r., ze ponadzaktadowy uktad zbiorowy pracy za-
wierali ze strony pracodawcow: wlasciwy minister — w imieniu pracodawcow
zatrudniajacych pracownikow panstwowych jednostek sfery budzetowe;j, oraz
odpowiednio wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta, marszatek woje-
wodztwa oraz przewodniczacy zarzadu zwigzku samorzgdowego — w imieniu
pracodawcow zatrudniajgcych pracownikow samorzadowych jednostek sfery
budzetowej. Ta sama ustawa uchylita art. 2412 k.p., ktory wytaczat mozliwosc¢
zawierania zaktadowych uktadow zbiorowych pracy dla pracownikéw zatrud-
nionych w panstwowych jednostkach sfery budzetowej. W literaturze model
reprezentacji pracodawcoéw sfery budzetowej w stosunkach zbiorowych na
szczeblu ponadzaktadowym wylacznie przez wlasciwe nadrz¢dne organy pu-
bliczne uznawany jest za prawidtowy, a krytycznie ocenia si¢ obecne brzmie-
nie art. 241" k.p., ktory uprawnia do zawierania uktadéw zbiorowych pracy
wylacznie organizacje pracodawcoéw (zob. Hajn 2012: 136). Panstwowe i sa-
morzadowe jednostki organizacyjne nie moga korzysta¢ z wolnosci zwiazko-
wych i praw podmiotowych (Hajn 2013: 140). Rozwigzania dotyczace strony
uktadow zbiorowych pracy w sferze publicznej sg uznawane za nieskuteczne.
Panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne nie przystepuja do organi-
zacji pracodawcow, a obowigzujace rozwigzanie nie ozywito praktyki uktado-
wej w sferze publicznej (Gozdziewicz 2012: 44).

Regulaminy

W przypadku pracownikow samorzadowych obligatoryjne jest wydanie re-
gulaminu wynagradzania. Ustawa z 2008 r. rozszerzyla autonomi¢ pracodaw-
cow samorzadowych w zakresie ksztaltowania wynagrodzen (Pisarczyk 2009:
24). Dotychczasowy system wynagrodzen uregulowany centralnie przestat
spetnia¢ swoja funkcjg, nie uwzglednia dynamicznych zmian zachodzacych
na rynku pracy (m.in. koniecznosci pozyskania i utrzymania w urzedach spe-
cjalistow), nie spehliat funkcji motywacyjnej, w konsekwencji zatrudnienie
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w samorzgdzie w dalszym ciggu nie byto uznawane za konkurencyjne w sto-
sunku do dynamicznie rozwijajacego si¢ sektora gospodarki (Druk Sejmowy
752, Sejm VI kadencja 2007-2011).

Regulamin wynagradzania moze jednak obejmowaé wszystkich pracow-
nikéw zatrudnionych na podstawie umowy o pracg. Art. 239 § 3 k.p. wylacza
wprowadzenie regulaminu wynagradzania w odniesieniu do pracownikow sa-
morzadowych zatrudnionych na podstawie powotania i wyboru. Art. 772 § 5
stanowi, ze do regulaminu wynagradzania stosuje si¢ odpowiednio przepisy
art. 239 § 3 k.p.

Z art. 39 ust. 1 u.p.s. wynika, ze pracodawca w regulaminie wynagradzania
okresli dla pracownikéw samorzadowych zatrudnianych na podstawie umo-
wy o pracg: 1) wymagania kwalifikacyjne pracownikéw samorzadowych; 2)
szczegblowe warunki wynagradzania, w tym maksymalny poziom wynagro-
dzenia zasadniczego. Pracodawca w regulaminie wynagradzania moze takze
okresli¢: 1) warunki przyznawania oraz warunki i sposob wyptacania premii
i nagrod innych niz nagroda jubileuszowa; 2) warunki i sposob przyznawania
dodatkow, o ktorych mowa w art. 36 ust. 4 1 5, oraz innych dodatkow.

Regulaminy wynagradzania petnig funkcje substytutu uktadowej regula-
cji warunkoéw wynagradzania. Natomiast z ustawy samorzadowej wynika, ze
pracodawca samorzadowy ma obowigzek wprowadzenia regulaminu wyna-
gradzania. Ustawa z 2008 r. nakazata pracodawcom wdrozenie regulaminow
wynagradzania do 1 lipca 2009 r. Niejasna byta wtedy relacja wprowadzanych
regulaminéw wynagradzania do zawartych wczesniej i obowiazujacych ukta-
déw zbiorowych pracy. W praktyce oznaczylo to promowanie przez ustawo-
dawce regulaminu wynagradzania (Nowik 2014: 143—-144). Przyjmujac reguty
wykladni jezykowej, uregulowanie ustawy o pracownikach samorzadowych
o obligatoryjno$ci wydania regulaminu wynagradzania przez pracodawce
samorzadowego uznawane jest za uzasadnione (Walczak 2023). Stanowisko
ustawodawcy nalezy uznac za btedne, poniewaz to uktady zbiorowe pracy
powinny autonomicznym zrodlem prawa pracy, do ktérego wprowadzenia
pracodawca powinien dazy¢. Zwlaszcza jesli chodzi o pracodawce z sektora
publicznego. Tymczasem ustawodawca zdaje si¢ dawa¢ przyktad braku pro-
mowania rokowan zbiorowych oraz instytucji uktadow zbiorowych pracy.

W literaturze wskazuje si¢ na liczne argumenty podwazajace teze o wy-
lacznosci regulaminow wynagradzania u pracodawcy samorzadowego. Zakres
przedmiotowy uktadu zbiorowego pracy jest duzo obszerniejszy niz zakres
regulaminu wynagradzania, a zatem nie ma przeszkdd, aby obok regulaminu
wynagradzania obowigzywal uktad zbiorowy pracy (Szmit 2011: 67). Wska-
zuje sig, ze jezeli u pracodawcy samorzadowego obowiazuje uktad zbiorowy
pracy, wprowadzenie w zycie regulaminu wynagradzania konieczne bedzie
tylko wtedy, gdy postanowienia uktadu nie bedg na tyle szczegdtowe, by moz-
na byto na ich podstawie ustali¢ warunki wynagradzania poszczeg6lnych pra-
cownikow (Rycak 2016).
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Z uwagi na uregulowanie wynagrodzen pracownikdéw samorzadowych
w ustawie, rozporzadzeniu oraz regulaminie wynagradzania nalezy przyjac,
ze ustawodawca przyjmuje tu metod¢ mieszang ustalania wynagrodzen. Usta-
wodawca ograniczyl zatem przestrzen negocjacyjng. Mozliwos$¢ stosowania
uktadowej metody ksztattowania warunkéw wynagrodzen nie jest zabroniona,
ale w praktyce bedzie trudna do realizacji (Nowik 2016: 151).

W literaturze takze padto pytanie o tryb wprowadzania regulaminu wyna-
gradzania i stosowanie w tym zakresie kodeksu pracy. Czy regulamin wyna-
gradzania u pracodawcy samorzadowego jest tym samym aktem, do ktdrego
odnosi si¢ art. 772 k.p.? OdpowiedZ na to pytanie ma fundamentalne zna-
czenie, gdyz wiaze si¢ z kwestig formy wydania tego aktu, a wigc czy jest to
tylko dokument jednostronny pracodawcy, jak mozna by wnosi¢ z literalnej
wyktadni komentowanego przepisu, czy tez w przypadku urzgdoéw, w ktorych
dziataja zwiazki zawodowe, nalezy wyda¢ go, jak wskazuje art. 77> § 4 zda-
nie drugie k.p., w uzgodnieniu z tymi organizacjami. Przyjmuje si¢, ze w razie
braku szczegdtowej regulacji dotyczacej procedury uzgadniania tresci regula-
minu nalezy stosowac¢ przepisy Kodeksu pracy (Nowik 2014: 142). Poniewaz
komentowana ustawa nie reguluje sposobu ustalenia regulaminu wynagradza-
nia, odpowiednie zastosowanie — zgodnie z art. 43 ust. 1 ustawy — majg w tej
kwestii przepisy art. 772 k.p., z tym ze pracodawca samorzadowy ma obo-
wigzek wydac¢ regulamin wynagradzania bez wzgledu na liczbe zatrudnionych
pracownikoéw (Rycak 2016).

Obecnie kazdy pracodawca moze zawrze¢ uktad zbiorowy pracy bez wzgle-
du na charakter prowadzonej dziatalnosci, forme organizacyjng czy wielkosé
zaktadu pracy. Art. 2412 k.p. przewidujacy, ze dla pracownikow, z wyjatkiem
zatrudnionych w panstwowych jednostkach sfery budzetowej, moze by¢ za-
warty zaktadowy uktad zbiorowy pracy, zwany dalej ,,uktadem zaktadowym”
zostat skreslony (uchylony przez ustawe z 9 listopada 2000 r. 0 zmianie usta-
wy — Kodeks pracy oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 107, poz. 1127 ze
zm.). Mogly by¢ one zawierane przez wszystkich pracodawcow, niezaleznie od
przedmiotu ich dzialalnosci i formy prawno-organizacyjnej, w ramach ktorej
funkcjonowali, z wylaczeniem pracodawcow bedacych panstwowymi jednost-
kami sfery budzetowej, dla ktorych mogly by¢ zawierane tylko ponadzaktado-
we uktady zbiorowe pracy. Obecnie zatem, zaktadowe uktady zbiorowe pracy
moga by¢ zawierane przez wszystkich pracodawcoéw bez zadnych ograniczen.
Art. 59 ust. 2 Konstytucji uznaje prawo zwigzkéw zawodowych oraz praco-
dawcow i ich organizacji do zawierania uktadéw zbiorowych i innych porozu-
mien bez zadnych ograniczen. Z przepisem tym byt sprzeczny art. 241.2% § 1
k.p., poniewaz pozbawiat on pracownikow sfery budzetowej prawa zawierania
uktadoéw zaktadowych.

Poza regulaminem wynagradzania, u pracodawcy samorzadowego powi-
nien zosta¢ wprowadzony regulamin pracy. Regulamin pracy nie budzi jednak
tak daleko idacych watpliwosci jak regulamin wynagradzania. Art. 42 ust. 1
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ustawy stanowi, ze regulamin pracy pracodawcy samorzadowego okresla po-
rzadek wewnetrzny i rozktad czasu pracy w sposob zapewniajacy obywatelom
zatatwianie spraw w dogodnym dla nich czasie.

W literaturze nie ma zgodnos$ci co do obligatoryjnego wprowadzenie re-
gulaminu pracy u pracodawcy samorzagdowego. Zauwaza si¢, ze u pracodaw-
cOw, ktdrzy nie posiadajg regulaminu pracy, bedzie mozna uregulowac sprawy
zwigzane z czasem pracy w obwieszczeniu, o ktorym mowa w art. 150 k.p.
Ponadto, podniesiono, ze zwiazki zawodowe nie posiadaja prawa do wspot-
decydowania co do sposobu zapewnienia interesantom zatatwienia u niego
spraw w dogodnym czasie (Ptazek 2009: 141 i nast.). Zostal wyrazony row-
niez poglad odmienny, poniewaz, jak zauwazono, pracownicy samorzadowi
korzystaja z takiej samej ochrony jak inni zatrudnieni, w tym z prawa do re-
prezentowania przez zwigzki zawodowe w zakresie okre§lonym wiasciwymi
przepisami. Ograniczenie tych uprawnien musi legitymowac si¢ wyrazng re-
gulacjg ustawowa i nie moze opiera¢ si¢ wylacznie na do$¢ niejasnej przestan-
ce ,,interesu publicznego” (Pisarczyk, Dubowik 2011: 32; Walczak 2023). Wo-
bec braku uregulowania ustawy nalezy stwierdzié, ze zastosowanie znajdzie
Kodeks pracy na podstawie odestania z art. 43 ust. 1 ustawy.

Podsumowanie i wnioski

Tematyka autonomicznych zrodet prawa pracy u pracodawcy samorzadowe-
go nadal wzbudza watpliwosci. Po przeprowadzeniu analizy regulacji prawnej
niestety nalezy oceni¢, ze ustawodawca nie promuje uktadowej regulacji sto-
sunkéw pracy. Z przepisow prawa wynika wiele watpliwosci, ktore nie sprzy-
jaja prowadzeniu rokowan zbiorowych pomiedzy partnerami spotecznymi
w sferze samorzadu terytorialnego.

Obecna ustawa o pracownikach samorzadowych promuje regulaminy wy-
nagradzania jako autonomiczne zrédto prawa pracy. Natomiast regulaminy
wynagradzania powinny by¢ z zalozenia aktem o charakterze tymczasowym.
Pierwszoplanowa rola regulaminéw wynagradzania jest zatozeniem btednym
prowadzacym do wyeliminowania uktadow zbiorowych pracy w samorzadzie
terytorialnym. Oczywi$cie ksztatt uregulowania statusu pracownikéw samo-
rzadowych nie jest jedyna przyczyng braku rokowan zbiorowych prowadza-
cych do zawierania uktadow zbiorowych prac.

Biorgc pod uwage model zatrudnienia w administracji samorzadowe;j, usta-
wodawca powinien jednak usuna¢ przeszkody braku zainteresowania uktadami
zbiorowymi pracy. Ozywienie praktyki rokowan zbiorowych w administracji
publicznej wymagatoby poszerzenia pola negocjacyjnego. Istotnym proble-
mem w administracji samorzadowej jest okreslenie wlasciwej reprezentacji
po stronie pracodawcy, ktorym sg witadze publiczne, natomiast osoby repre-
zentujace samorzadowe jednostki organizacyjne nie posiadajg odpowiednich
uprawnien wiascicielskich i decyzyjnych.
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ZAKONCZENIE

Jak wskazaliSmy we Sfowie wstgpnym, publikacja ta jest jednym z efektow
projektu ,,Schematy Dialogu Spolecznego dla Godnej Pracy w sektorze pu-
blicznym na poziomie samorzadow II”” wspotfinansowanego z Funduszy Nor-
weskich 2014-2021 w ramach Programu Dialog Spoteczny — Godna Praca.
Celem projektu byta poprawa jakosci dialogu spotecznego w sektorze publicz-
nym na poziomie samorzadoéw w Polsce poprzez identyfikacje i rozw6j metod
wspierajacych dialog spoteczny w tym sektorze, a takze rozwoj kanalow efek-
tywnej komunikacji i wspotpracy pomiedzy partnerami spotecznymi sektora
publicznego i wladzami lokalnymi.

W zawierajacej jedenascie rozdziatow ksigzce zostalo poruszone szero-
kie spektrum tematow od pomocy spolecznej, przez aktywne starzenie sie,
ochrong zdrowia, dobrostan psychiczny pracownikéw, koncepcj¢ pracodawcy
rzeczywistego, autonomiczne zrodla prawa pracy u pracodawcow samorza-
dowych, histori¢ samorzadnosci w Polsce po 1989 r., sprawstwo partneréw
spotecznych we wplywaniu na proces prawodawczy na poziomie lokalnym,
,,trojkat niemoznosci”’, po wptyw kryzysu uktadéw zbiorowych na stosunki
pracy na szczeblu lokalnym.

Autorzy podchodza do podejmowanej w swoich opracowaniach problema-
tyki z roznych pozycji teoretyczno-metodologicznych, co przede wszystkim
wynika z faktu, Ze reprezentuja rozmaite dziedziny i dyscypliny naukowe. Pod
wzgledem liczebno$ci w zespole autorskim dominujg prawnicy, ale obok nich
wystepuja przedstawiciele ekonomii, socjologii i polityki publiczne;.

Tworcy projektu oceniali, ze dialog spoteczny w sektorze publicznym na
poziomie samorzadow w Polsce charakteryzuje si¢ niskg efektywnosciag i bra-
kiem mozliwos$ci rozwigzywania problemow pracowniczych. Przyczyna tego
stanu rzeczy jest fakt, iz zwigzki zawodowe moga negocjowac jedynie z bez-
posrednim pracodawca, ktory jest ograniczony w zakresie podejmowania ,,nie-
zaleznych” decyzji dotyczacych srodowiska i warunkéw pracy. Rzeczywistym
pracodawca jest samorzad, ktory jednakze nie jest zobowigzany do prowadze-
nia rokowan zbiorowych ze zwigzkami zawodowymi. Sytuacja mogtaby ulec
poprawie poprzez wprowadzenie mechanizméw dobrowolnego dialogu trdj-
stronnego celem omawiania waznych dla pracownikow kwestii. W ten sposob
mozliwe bedzie osigganie konsensusu w zakresie rozwigzan przyczyniajacych
si¢ do stworzenia godnych warunkéw pracy.

Trywialne wydaje si¢ stwierdzenie, ze jednostki samorzadu terytorialne-
go w najblizszych latach bgda mierzy¢ si¢ z licznymi wyzwaniami. Przede
wszystkim nalezy wskazac na starzenie si¢ spoteczenstwa. O ile dtuzsze zy-
cie kobiet i mezczyzn jest wielkim osiggnieciem cywilizacyjnym, to tacza sie
z nim okreslone wyzwania w zakresie instytucjonalnej i pozainstytucjonalnej
opieki, szeroko rozumianego wsparcia w zapewnieniu godnego zycia.



Zakonczenie

Inne jeszcze wyzwania zwigzane sg z dynamiczng zmiang technologiczna,
w tym cyfryzacja. Przeksztalcenia zwiazane z coraz szerszym wykorzysta-
niem sztucznej inteligencji wiagza si¢ z licznymi mozliwo$ciami i zyskami, ale
rodzg tez potrzebe dziatan. Cyfryzacja bedzie oddziatywac¢ na szeroko rozu-
miany $wiat pracy, ustugi publiczne, edukacje czy tez sfere kultury i rozrywki.

Nastgpny element to zmiany wynikajace z potrzeby implementacji celow
z zakresu polityki klimatycznej, ekologicznej, wdrazania rozwigzan z zakresu
gospodarki obiegu zamknigtego. Szerokie spektrum wyzwan dotyczy wpro-
wadzania rozwigzan majacych na celu oszczgdzanie energii i pozyskiwanie jej
ze zrodet odnawialnych.

Kolejne wyzwania zwigzane sg ze 0g6lng sytuacja na rynku pracy, w tym
pojawiajacych si¢ niedoborach sity roboczej o okreslonych kwalifikacjach,
czy wigkszej obecnosci na rynku pracy i w lokalnych spotecznosciach 0sob
o0 zréznicowanym pochodzeniu narodowym i etnicznym.

Nie mozna takze zapomina¢ o wyzwaniach zwigzanych z koniecznos$cia
udzielenia pomocy, wsparcia w aklimatyzacji tysigcom 0sob, ktore ze wzgledu
na rosyjska agresje musiaty opuscic teren Ukrainy.

To skrotowe odniesienie si¢ do oczywistych wyzwan, z jakimi przyjdzie
si¢ boryka¢ lokalnym spolecznosciom, ma shuzy¢ podkresleniu, Ze istnieje co-
raz wyrazniejsza potrzeba poszukiwania rozwigzan z obszaru dialogu obywa-
telskiego w celu pogtebiania procesu dochodzenia do wspdlnych rozwiazan.
Szczegoblng czgséciag dialogu obywatelskiego jest dialog spoteczny. Zazwyczaj
mys$limy o nim w kontekscie dialogu zwigzkéw zawodowych i pracodawcow
oraz w kontekscie dialogu partneréw spotecznych z wtadza publiczng na po-
ziomie centralnym. Trzeba jednak podkresli¢ potrzebe jego rozwoju takze
w wymiarze zdecentralizowanym i lokalnym.

Oczywiscie zagadnienie rozwoju dialogu spolecznego na linii: jednostki
samorzadu terytorialnego — zwigzki zawodowe — pracodawcy posrednio zwia-
zani ze sferg samorzgdowa to nie tylko kwestia wyzwan. To takze rozwigzania
warunkujace sytuacje¢ finansowa samorzadu oraz ustrojowe decyzje dotyczace
zakresu jego zadan i modelu dziatania. W tym kontek$cie mozna wskaza¢ na
wcigz otwartg kwesti¢ srodkow z Krajowego Planu Odbudowy jako czynnika
wplywajacego na sytuacje finansowg sfery samorzadowe;j.

Obraz, nawet tak ogdlnie zarysowany ujawnia liczne problemy, ktére moga
by¢ przedmiotem dalszego namystu akademikow 1 praktykow. Pozostaje jesz-
cze jeden wazny punkt odniesienia: konieczno$¢ implementacji w Polsce art.
4 Dyrektywy o europejskiej adekwatnej ptacy minimalnej wskazujacy na
potrzebe zwigkszenia liczby pracownikow objetych uktadami zbiorowymi
pracy. Bez stworzenia sektorowego, ponadzakladowego poziomu rokowan
i bez objecia rokowaniami pracownikéw samorzadowych oraz pracownikow
zatrudnionych u pracodawcéw posrednio zaleznych od samorzadu nie uda
przyblizy¢ sie do wskaznika 80% objecia stanowigcego punkt odniesienia we
wskazanej dyrektywie.
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Zakonczenie

W najblizszym czasie mozna spodziewac si¢ zmian legislacyjnych (ktore
juz w pewnym stopniu rozpoczeto, np. poprzez prekonsultacje w RDS), przy-
ktadowo ustaw i regulacji dotyczacych sporow zbiorowych czy funkcjonowa-
nia rynku pracy (w tym publicznych stuzb zatrudnienia). Te i inne regulacje
begda miaty posredni wptyw na mozliwos¢ rozwoju dialogu na linii zwigzki za-
wodowe — jednostki samorzadu terytorialnego. Jak widaé, tych potencjalnych
prawnych punktéw odniesienia — art. 4 Dyrektywy czy dtugo oczekiwanej no-
wej ustawy dotyczacej sporow zbiorowych, ktére moga mie¢ wptyw na dialog
spoteczny w sferze samorzadowej — jest sporo.

Podstawowym elementem jest jednakze podejmowanie spontanicznych
i oddolnych dziatan majacych na celu dyskutowanie, konsultowanie i nego-
cjowanie. Wazne jest zawieranie porozumien o wspotpracy (w szerszym lub
wezszym zakresie) pomigdzy jednostkami samorzadu, pracodawcami po-
wigzanymi ze sfera samorzadowa izwigzkami zawodowymi. W pierwszej
fazie projektu Schematy Dialogu Spolecznego dla Godnej Pracy w sektorze
publicznym na poziomie samorzadow udato si¢ zawrze¢ dwa porozumienia
(w Plocku oraz Jaworznie). Kolejne porozumienia pozwolg na ocene przydat-
nosci i praktyki zastosowanych rozwigzan i promocj¢ dobrych praktyk.

Mamy $wiadomos¢, ze publikacja ta swoim zakresem obejmuje jedynie
maty wycinek zagadnien, ktére winny by¢ przedstawione i dyskutowane, aby
ozywi¢ dialog na linii samorzad — zwigzki zawodowe — pracodawcy zalezni od
jednostek samorzadu terytorialnego. Zywimy jednak nadzieje, ze publikacja
ta pozwoli na dalsze podejmowanie tej waznej problematyki. Jestesmy do-
piero w fazie poszukiwan docelowego modelu rozwoju dialogu spotecznego
z samorzadem terytorialnym w celu poprawy warunkow pracy i zycia lokalnej
spotecznosci.
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Ksigzka stanowi przyktad podejscia interdyscyplinarnego, tgczac w sobie
teksty przedstawicieli réznych dyscyplin naukowych, od prawa, przez socjo-
ekonomie, po polityke publiczna. Sktad autorski jest réznorodny réwniez
dlatego, ze w ramach tej publikacji akademicy spotykaja sie z dziataczami
zwigzkowymi, co niewatpliwie rozszerza perspektywe, z ktérej analizowa-
na jest przedmiotowa materia i daje Czytelnikom mozliwos¢ poznania wielu
punktéw widzenia na te bardzo, wbrew pozorom, ztozong problematyke.
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