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specyfiki swiadczenia ustug niematerialnych

Abstrakt: Pandemia COVID-19 jest jedng z wielu pandemii, z ktorymi ludzkos$¢ bedzie musiala si¢
zmierzy¢ w nieodleglym czasie. Wywiera ona wpltyw na funkcjonowanie podmiotéw publicznych
i stosunki spoteczne. Jednym z obszaréw najbardziej dotknigtym jej skutkami sa ustugi niematerial-
ne, ktorych §wiadczenie nalezy do gtéwnych zadan zwiazkéw publicznoprawnych, czyli jednostek
samorzadu terytorialnego. Sposob i zakres $wiadczenia ustug publicznych ulegt istotnej zmianie.
Z powodu ryzyka wystapienia kolejnych pandemii, wazne jest zidentyfikowanie jak najwigkszej
liczby probleméw i wyzwan zwigzanych z ta sferg oraz wypracowanie skutecznych ich rozwia-
zan, aby podmioty publiczne byly jak najlepiej przygotowane do funkcjonowania w trudnych wa-
runkach, a jednoczesnie by nie byly naruszane prawa i wolnosci cztowieka i obywatela. W pracy
wskazano glowne problemy zwigzane ze swiadczeniem ustug niematerialnych w czasie pandemii
i zaproponowano sposoby ich rozwigzania.

Stowa kluczowe: zwigzki publicznoprawne, pandemia COVID-19, ustugi publiczne, ustugi niema-
terialne, wykluczenie uslugowe, problemy, postulaty de lege ferenda.

* Zastosowane w tytule okreslenie ,,pandemia COVID-19” dotyczy pandemii potwierdzonej
przez Swiatowa Organizacje Zdrowia w dniu 11 marca 2020 r., jest to zatem pojecie medyczne
(WHO Director-General s opening remarks at the media briefing on COVID-19 — 7 September 2020,
https://www.who.int/director-general/speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-
-the-media-briefing-on-covid-19---7-september-2020, dostgp: 30.04.2021). Jesli idzie o kontekst
prawny (krajowy) — praca dotyczy stanu epidemii uregulowanego rozporzadzeniem Ministra
Zdrowia z 20 marca 2020 roku w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu
epidemii (Dz.U. poz. 491 ze zm.), ktéry poprzedzat stan zagrozenia epidemicznego (zob. rozporza-
dzenie Ministra Zdrowia z 13 marca 2020 roku w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolite]
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, Dz.U. poz. 433 ze zm.).
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Wstep

Administracja publiczna jest coraz czesciej okre§lana mianem administra-
cji ustug!. Gtowni organizatorzy ustug publicznych to zwiazki publicznoprawne,
w postaci jednostek samorzadu terytorialnego, omawiane szeroko przez Tadeusza
Bige?. I chociaz w czasach, w ktorych Autor analizowat te podmioty, obowiazy-
waly inne przepisy prawa, inna rowniez byta struktura samorzadu terytorialnego,
to rozwazania dotyczace jego istoty i zadan — w tym ustug publicznych® — po-
zostajg aktualne. Takze i1 dzi$ do zadan jednostek samorzadu terytorialnego nale-
7y nieprzerwane $wiadczenie okreslonych ustawami ustug materialnych* i nie-
materialnych’, ktérych beneficjentem jest kazdy z nas, ponadto za$ zapewnienie
odpowiednich warunkéw do ich $§wiadczenia®. Nawet jesli jednostki te zlecaja
wykonywanie zadan z tego zakresu innym podmiotom, w tym niepublicznym,
nadal pelnia role gwaranta ich wlasciwej realizacji’.

Sposdb i zakres §wiadczenia ustug publicznych podlega cigglym zmianom.
Ma na to wptyw wiele czynnikow, obiektywnych i subiektywnych; niektore z nich
sa zalezne od administracji publicznej, na inne nie ma ona natomiast wplywu.
Ogot czynnikow to przede wszystkim: dynamiczny rozwdj nowych technologii,

' 7. Niewiadomski, Uwarunkowania ksztattu wspéltczesnej administracji publicznej, [w:] Sys-
tem Prawa Administracyjnego, t. 1. Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 21.

2 T. Bigo, Zwiqgzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 55-64.

3 Ibidem, s. 59.

4 Do materialnych zalicza sie miedzy innymi: doprowadzanie wody i odprowadzanie §ciekow,
transport publiczny, dostarczanie energii elektrycznej, cieplnej i gazu oraz odbior i utylizowanie od-
padéw komunalnych.

5 Sg to przede wszystkim ustugi z zakresu: owiaty, kultury, kultury fizycznej i turystyki oraz
zdrowia.

6 Szerzej zob. T. Kuta, Rola administracji ustug w zaspokajaniu potrzeb socjalno-bytowych
i oswiatowokulturalnych obywateli, [w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku: prace dedy-
kowane prof. zw. dr hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, red.
Z. Niewiadomski et al., Przemy$l 2000; J. Behr, Gmina jako podmiot administracji $wiadczacej
w zakresie ustug niematerialnych, Warszawa 2019, s. 33-40; J. Postuszny, Istota i cechy admini-
stracji $wiadczacej, ,,Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka” 2005, nr 1; J. Postuszny, Ewo-
lucja administracji $wiadczacej (na przykladzie szkolnictwa wyzszego). Studium administracyjno-
prawne, Rzeszow-Przemysl 2004; 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji
$wiadczacej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3.

7 Szerzej zob. J. Behr, Prywatyzacja ustug gminnych, [w:] Efektywnosé ekonomiczna jako
cel prywatyzacji zadan z zakresu administracji $wiadczacej: studium administracyjno-prawne, red.
J. Blicharz, R. Raszewska-Skalecka, Wroctaw 2020, s. 53-71; eadem, Udzial trzeciego sektora
w swiadczeniu gminnych ustug niematerialnych, [w:] Trzeci sektor i ekonomia spoteczna: uwarun-
kowania prawne. Kierunki dziatan, red. J. Blicharz, L. Zacharko, Wroctaw 2017, s. 65-75.

Prawo 333, 2021
© for this edition by CNS



Ustugi publiczne w czasie pandemii COVID-19 185

zmienne preferencje ustugobiorcOw oraz presja spoteczenstwa oczekujacego od
administracji publicznej przejmowania do zrealizowania coraz to nowych zadan
i $wiadczenia kolejnych ustug powszechnie dostepnych.

Przyczyn zmian mozna poszukiwac¢ rowniez w ramach administracji publicz-
nej, ktora dazy do zwigkszenia efektywnos$ci podejmowanych dziatan, optymali-
zacji procesOw oraz do generowania oszczednosci, niezbgednych do wykonywania
innych zadan publicznych.

Roéznice wynikaja niekiedy takze ze zmian podmiotow $wiadczacych ushugi.
Prywatyzowanie zadan z tego obszaru, polegajace na odstgpieniu od bezposred-
niego $wiadczenia ustug przez podmioty publiczne na rzecz podmiotow niepu-
blicznych®, skutkuje niejednokrotnie oferowaniem innego zakresu ushug i zmiang
dotychczasowej formy ich swiadczenia.

Zrédlem réznic moga by¢ ponadto czynniki zewnetrzne i niezalezne wzgle-
dem ustugodawcow i ustugobiorcow. Nalezy do nich, niewatpliwie, pandemia
COVID-19, ktorej skutki sg wielopostaciowe i dtugofalowe. Mozna je zaobser-
wowaé¢ w zasadzie w kazdym obszarze funkcjonowania panstwa i spoteczen-
stwa. Dotycza one pojedynczych osob, oddziatujac na sposdob wykonywania
przez nie pracy, dysponowanie majatkiem, spedzanie wolnego czasu oraz na-
wigzywanie relacji. Oddziatuja rowniez globalnie, wplywajac na gospodarke,
inicjujac dynamiczny i kierunkowy rozwoj nowych technologii oraz niektorych
dziedzin nauki, a takze sktaniajac rzadzacych do przemyslen odno$nie do zakre-
su 1 formy wykonywania zadan publicznych, ktore w wielu przypadkach nie sg
juz wystarczajace.

Obecna pandemia spowodowala rewolucyjne zmiany, zmuszajac nas do wypra-
cowania nowych i trwatych rozwigzan, umozliwiajacych funkcjonowanie w trud-
nych realiach. Ustalenie wlasciwych form i przewidywalnych procedur dziatania
zyskato na znaczeniu po wypowiedzi Dyrektora Generalnego Swiatowej Organiza-
cji Zdrowia, Tedrosa Adhanoma Ghebreyesusa, ktory dostrzega ryzyko wystapie-
nia kolejnych, bardziej dotkliwych w skutkach, pandemii w nieodleglej przyszio-
$ci 1 rekomenduje podjecie dziatan majacych na celu poprawe systemu zdrowia
publicznego i doinwestowywanie podmiotow publicznych, realizujacych zadania
z tego zakresu’. W kontekscie tych stwierdzen wazne jest wnikliwe obserwowanie
rzeczywistosci 1 zidentyfikowanie jak najwigkszej liczby negatywnych nastepstw
pandemii, aby bylo mozliwe wypracowanie skutecznych rozwigzan na przysztosc.

8 Zob. S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Krakow
1994, s. 25 n.
® WHO Director-General’s opening. ..
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1. Swiadczenie ustug publicznych
w czasie pandemii COVID-19

Wspomniane rozwigzania powinny dotyczy¢ réwniez ustug publicznych.
Obszar ten ma szczegdlne znaczenie, poniewaz beneficjentem rzeczonych ustug
jest kazdy z nas. Skutki pandemii dotknely go w roznym zakresie, co bylto zalezne
przede wszystkim od rodzaju okreslonej ustugi. Mniejsze oddziatywanie wyste-
puje w sferze ustug materialnych. W ustugach niewymagajacych bezposredniego
kontaktu jest znikome. Przyktadem sg zadania z zakresu zbiorowego zaopatrzenia
w wodeg i zbiorowego odprowadzania $ciekow!C.

Inaczej sytuacja wyglada w przypadkach, gdy warunkiem sine qua non $wia-
dczenia ushugi jest jednoczesna obecnosé ustugodawcey!! i ustugobiorcy oraz ko-
rzystanie z okre$lonego rodzaju infrastruktury. Do przykladow nalezy transport
zbiorowy!?, gdzie nie mozna §wiadczy¢ ushug inaczej, jak tylko w sposob bez-
posredni. Scisty zwiazek z infrastruktura wymusza zatem dostosowanie zakresu
i sposobu $§wiadczonych ustug do warunkéw pandemicznych. Inaczej organizu-
je sig¢ przestrzen w pojazdach, wylacza si¢ niektore strefy z uzytkowania oraz
wprowadza limity os6b mogacych jednoczesnie korzysta¢ z oferowanych ustug,
W sposéb zapewniajacy zachowanie rezimu sanitarnego. W zwigzku z tym zmianie
ulega rowniez czestotliwos¢ $wiadczenia ustug, konieczne byto bowiem wprowa-
dzenie dodatkowych przewozow, aby w petni zaspokoi¢ potrzeby ustugobiorcow.

Najwicksze oddzialywanie wystgpuje natomiast w zakresie uslug niemate-
rialnych, poniewaz przyjeto, ze mozna je skutecznie $wiadczy¢ bez jednoczesnej
obecnosci ustugodawcy i1 ustugobiorcy — na odlegtos¢, zdalnie. Zdecydowano
o czasowym zamkni¢ciu lub ograniczeniu korzystania z zakladow administra-
cyjnych, co uzasadniano zapewnieniem ochrony zdrowia i zycia mieszkancow.
W niektorych przypadkach uregulowano prawnie korzystanie z ustug z zastoso-
waniem Internetu'?. Dokonano zatem istotnych modyfikacji w formie i zakresie
s$wiadczenia ustug.

10 Naleza one do zadan wiasnych gminy, okreslonych w art. 3 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 ro-
ku o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow (tekst jedn. Dz.U.
7 2020 1. poz. 2028).

T Okreslenie ,,ustugodawca” jest pewnym uproszczeniem. Chodzi o osobe upowazniong do
podejmowania dziatan w imieniu i na rzecz ustugodawcy.

12 Zob. zadania zwigzane ze $wiadczeniem ustug w ramach transportu zbiorowego, okreslone
w ustawie z dnia 16 grudnia 2010 roku o publicznym transporcie zbiorowym (tekst jedn. Dz.U.
22020 r. poz. 1944 ze zm.).

13 Zob. np. ustawa z dnia 2 marca 2020 roku o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wy-
wotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 1842 ze zm.) oraz liczne rozporzadzenia z tego
zakresu.
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W pierwszej fazie pandemii podejmowane byty dziatania polegajace przede
wszystkim na zapewnieniu dostgpnosci ustug hybrydowych, a wigc tych, z kto-
rych korzystanie jest jednocze$nie prawem i obowigzkiem ustugobiorcy, a za-
gwarantowanie ich dostgpnosci jest obowiazkiem wiadz publicznych'. Dazono

rowniez do zagwarantowania dostepnosci ustug podstawowych, czyli tych, dla

ktorych $wiadczenia zostaly utworzone zaktady administracyjne!>.

Mniejsza uwage przywiazywano natomiast do prawnego uregulowania
i zapewnienia faktycznej dostgpnosci ustug dodatkowych, a wigc tych, ktore sa
$wiadczone ponad podstawowy zakres ustug oferowanych w danym zakladzie
administracyjnym. Przyczynit si¢ do tego szeroki zakres spraw poddanych regu-
lacji, krotki czas na przyjecie nowych unormowan — utrudniajacy prowadzenie
wszechstronnych analiz — oraz nieprzewidywalny rozwoj sytuacji. Pandemia
uwypuklita bowiem liczne problemy systemowe i nasilita skutki wieloletnich
zaniedban, wymuszajac podjecie wieloobszarowych i skoordynowanych dzia-
fan. Prowadzone sg one réwnolegle z dziataniami zmierzajacymi do zapewnie-
nia ochrony zdrowia i zycia mieszkancow, w ktore sg zaangazowane rézne typy
zwiazkow publicznoprawnych, w tym jednostki samorzadu terytorialnego i samo-
rzady zawodoéw medycznych'®.

Na ograniczeniach w dostepie do ustug dodatkowych ucierpiaty najbardziej
osoby stabsze!”. Sytuacja zwiekszyta réznice w spoteczefistwie, pogtebiajac wy-
kluczenie spoteczne tych osob i zmuszajac je do poszukiwania wsparcia poza

14 Obowigzek ten wynika najczesciej z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwie-
tnia 1997 roku (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) i aktow prawa miedzynarodowego. Przyktadem
sg ustugi edukacyjne $wiadczone przez jednostki systemu o$wiaty, do korzystania z ktorych sg
zobowiazane okres§lone przepisami prawa osoby. Podstawy prawne ich §wiadczenia oméwiono
w: J. Behr, Prawo do nauki w podmiotach leczniczych: analiza na przyktadzie publicznej szkoly
podstawowej specjalnej, ,,Folia Iuridica Universitatis Wratislaviensis” 5, 2016, nr 2, s. 168—171.

15 Ushugi podstawowe s3 kluczowe dla danego zaktadu administracyjnego. Przyktadowo,
uslugami podstawowymi w jednostkach systemu oswiaty beda ustugi edukacyjne, a ustugami do-
datkowymi — ktorych zapewnienie jest jednak obligatoryjne dla niektorych osob — zajecia rewali-
dacyjne, wspomagajace ksztalcenie i zmierzajace do poprawy ogdlnej sprawnosci oraz umiejetnosci
ucznia. Zajgcia rewalidacyjne okresla rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 9 sier-
pnia 2017 roku w sprawie warunkow organizowania ksztalcenia, wychowania i opieki dla dzieci
i mtodziezy niepelnosprawnych, niedostosowanych spotecznie i zagrozonych niedostosowaniem
spotecznym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1309). Innym przyktadem ustug podstawowych sa
ustugi kulturalne $§wiadczone w teatrach (spektakle), obok ktorych §wiadczone sg ustugi edukacyjne
i wychowawcze (potkolonie dla dzieci organizowane w tych zaktadach).

16 Szerzej na ich temat zob. T. Bigo, op. cit., s. 104-107.

17 Przyktadowo, niektérym uczniom z niepelosprawnosciami ograniczono dostep do zajeé
rewalidacyjnych (zob. wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich: Edukacja w czasie pande-
mii dyskryminuje dzieci i mlodziez z niepelnosprawnosciami — RPO wystgpit do MEIN, https://
www.rpo.gov.pl/pl/content/edukacja-dyskryminujaca-dzieci-i-mlodziez-z-niepelnosprawnoscia-
mi-w-czasie-pandemii, dostep: 30.04.2021), a uczniom zmagajacym si¢ z trudnymi sytuacjami
zyciowymi ograniczono mozliwos¢ bezposredniego kontaktu z psychologiem szkolnym. Mimo za-
gwarantowania formalnego kontaktu z psychologiem, wielu uczniéw zrezygnowato z korzystania
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zinstytucjonalizowanym, publicznym systemem ustug publicznych. Wigzato si¢
to z koniecznoscig ponoszenia dodatkowych optat, co stanowito istotng bariere
w dostepie dla wielu oséb.

2. Ushlugi niematerialne w czasie
pandemii COVID-19

Cechg ustug niematerialnych jest $§wiadczenie ich w sposob bezposredni,
w ramach zaktadu administracyjnego, z ktorego korzystaja tylko jego uzytkowni-
cy. W wielu zaktadach — z uwagi na ciagtosc¢ i regularno$¢ korzystania z ustug —
wytwarza si¢ wérod uzytkownikow, a takze migdzy nimi a pracownikami zaktadu,
okreslona relacja (wigz). Jest ona unikalna, bowiem nie wystepuje w obszarze
ustug materialnych, $wiadczonych w innych formach organizacyjnoprawnych!s.
Zatem nie bez powodu juz w pierwszych definicjach zaktadu administracyjnego
akcentowano jedno$¢ ,,0s0b, rzeczy i praw”!?. Jedno$¢ ta jest bowiem kwintesen-
cja istnienia zaktadu administracyjnego, ktorego celem jest nie tylko swiadczenie
ustug jego uzytkownikom, lecz takze umozliwienie im nawigzania trwatej relacji,
przekazywania wzorcow prawidlowego postepowania, wzajemnego wspierania
si¢ oraz budowania na wspolnym fundamencie wiedzy, umiejetnosci i doswiad-
czen poprzednich pokolen.

Tak pojmowany zaktad administracyjny nie moze zosta¢ skutecznie i osta-
tecznie zastgpiony zadng inng formg prawna, a w szczegolnos$ci uniemozliwiajaca
nawigzanie bezposredniego kontaktu migdzy osobami. W warunkach wymusza-
jacych izolacje konieczne jest jednak stosowanie alternatywnych form i narzedzi
stwarzajacych mozliwo$¢ swiadczenia tych ustug za posrednictwem Internetu.
W skrajnych przypadkach — w szczycie zachorowan — sg one niewatpliwie po-
zyteczne dla ogotu i powinny by¢ wykorzystywane na szerokg skale.

Warto jednak pamigta¢, ze zdalne nauczanie, wirtualne muzea, interaktywne
czytelnie i biblioteki, zdalne kota rozwijania pasji oraz leczenie w formie telepora-
dy nigdy nie zastapig w pelni bezposredniego kontaktu z osobag ani dzietem. W wir-
tualnym §wiecie nie stworzymy odpowiedniej atmosfery, nie odczytamy wtasciwie
sygnatow niewerbalnych ani nie dostrzezemy niepokojacych zachowan, na ktore
powinni$my w por¢ zareagowac.

z tej formy wsparcia z powodu braku warunkow lokalowych. Dzieci niech¢tnie opowiaja o proble-
mach w towarzystwie wspotdomownikow.

18 Na temat przedsigbiorstw typu zaktadowego zob. T. Kuta, Administracja ustug, Poznaf
2000, s. 25-27.

19 W. Klonowiecki, Zaklad publiczny w prawie polskiem. Studjum prawo-administracyjne,
Lublin 1933, s. 74.
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W $wiecie tym nie jest rowniez mozliwe §wiadczenie niektorych rodza-
jow ustug bez istotnego uszczerbku dla dobra i interesu ushugobiorcy. Dotyczy
to przede wszystkim ustug zdrowotnych, ktére w czasie pandemii ulegly pola-
ryzacji. Znaczenie priorytetowe przyznano ustugom zmierzajacych do ochrony
zdrowia 1 zycia mieszkancow w zwiazku z zakazeniem wirusem SARS-CoV-2
oraz ustugom medycyny ratunkowej, jednocze$nie mozna odnotowac trudnosci
w dostepie do pozostatych ustug, w szczegdlnosci zwigzanych z dlugotrwalym
leczeniem chorob niezakaznych oraz diagnozowaniem nowych przypadkow. Sta-
nowito to problem w skali globalnej, podobnie jak realizacja praw pacjenta do
kontaktu z innymi osobami??,

Stosowanie formy zdalnej przez dtuzszy czas prowadzi ponadto do wielu
problemow, przede wszystkim wsrod osob najmtodszych oraz tych, ktore byly
dotychczas aktywne fizycznie. Coraz czg$ciej zwraca si¢ uwage na ,,pandemiczng
otytos¢”, poglebiajace si¢ problemy ze zdrowiem psychicznym oraz uzaleznienie
od Internetu?!. Ograniczeniu ulegaja takze kontakty towarzyskie, a ludzie nie-
chetnie angazuja sie w rozwigzywanie probleméw spotecznych?? i partycypacie
spoteczna®.

Zdalna forma $wiadczenia ustug nie dorownuje réwniez formie tradycyjnej
pod wzgledem jakosci i efektywnosci. Potwierdzaja to dotychczasowe do$wiad-
czenia. Dotyczy to przede wszystkim zdalnego nauczania, w obszarze ktdrego
problem zostat juz dostrzezony przez rzadzacych. W zwigzku z tym planowane
jest ograniczenie wymogow egzaminacyjnych i wprowadzenie dodatkowych lek-
cji celem wyréwnania poziomu?*. Obnizanie wymogéw — zwigzane z nizszym
poziomem $wiadczenia ustug — jest dziataniem doraznym, nie powinno by¢ jed-
nak reguty. Zalezy nam bowiem na $wiadczeniu ustug na jak najwyzszym pozio-
mie. Ponadto zdalna forma $wiadczenia ustug pozbawia niekiedy ustugobiorcow
mozliwos$ci korzystania z ustug dodatkowych, zgodnych z ich zainteresowaniami
1 przyczyniajacymi si¢ do ich wszechstronnego rozwoju.

20 7Zob. np. A.R. Jazieh et al., Impact of the COVID-19 Pandemic on Cancer Care: A Glo-
bal Collaborative Study, ,,JCO Global Oncollogy” 2020, nr 6, s. 1428—1438; Rzecznik Praw Pa-
cjenta, Prawa pacjenta w czasie COVID-19 zostaly ograniczone, https://www.gov.pl/web/rpp/do-
-rzeczy-rzecznik-praw-pacjenta-prawa-pacjenta-w-okresie-covid-19-zostaly-ograniczone (dostgp:
9.07.2021). Prawa pracjenta, o ktérych mowa, reguluje art. 51iart. 33 ustawy z dnia 6 listopada 2008 ro-
ku o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 849 ze zm.).

21 Dlugotrwale nauczanie zdalne w szkolach i uczelniach Zle wplywa na psychike miodych
ludzi, https://naukawpolsce.pap.pl/aktualnosci/news%2C87027%2Cekspertka-dlugotrwale-naucza-
nie-zdalne-w-szkolach-i-uczelniach-zle-wplywa-na (dostgp: 30.04.2021).

22 K. Jasko, Wphyw pandemii COVID-19 na cheé¢ zaangazowania sie na rzecz probleméw spo-
tecznych, https://www.ncn.gov.pl/sites/default/files/pliki/covid jasko pl.pdf (dostep: 30.04.2021).

23 M. Bazylak et al., Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym w czasie epidemii
i po, ,,Alert Samorzadowy” 2020, nr 6, s. 1-10.

24 Srodki finansowe na dodatkowe zajecia wspomagajqgce dla uczniéw po powrocie do szkél
z nauki zdalnej, https://www.gov.pl/web/edukacja-i-nauka/srodki-finansowe-na-dodatkowe-zajecia-
-wspomagajace-dla-uczniow-po-powrocie-do-szkol-z-nauki-zdalnej (dostep: 30.04.2021).
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Problemem o fundamentalnym znaczeniu w zakresie $wiadczenia ushug
w formie zdalnej okazata si¢ jednak ich dostgpnosc. Mimo wdrozenia licznych
programéw?>, ktérych celem byto zagwarantowanie dostepu do Internetu jak naj-
wiekszej liczbie mieszkancéw naszego kraju, nadal okreslona cz¢s¢ gospodarstw
domowych jest go pozbawiona?®. W czasie pandemii coraz czeéciej dostrzega
sie wystgpowanie wykluczenia cyfrowego, uniemozliwiajacego osobom nim
dotknietym korzystanie z ustlug publicznych. Wéréd gtéwnych barier przyczy-
niajacych si¢ do jego powstania i utrwalenia wskazuje si¢: brak odpowiedniego
sprzetu, problemy lub ograniczenia w dostgpie do Internetu, brak odpowiednich
kompetencji, brak odpowiednich warunkéw do korzystania ze sprzetu oraz ogra-
niczony dostep do ustug i zasobéw edukacyjnych?’.

Dostrzezone problemy wystepuja przede wszystkim po stronie ustugobiorcow.
Roéwnie istotne sg jednak ograniczenia, ktorych zrodtem sg podmioty $wiadczace
ustugi, bowiem oddziatujg one na szerokg grupe ustlugobiorcow. Zaktady admini-
stracyjne nie sg zasadniczo przygotowane do funkcjonowania w zmienionej for-
mie. W ograniczonym zakresie korzystaly one dotychczas z nowych technologii,
a ich pracownicy nie zawsze posiadaja wymagane przeszkolenie, utatwiajace im
wykonywanie pracy w formie zdalnej. Niezbyt czesto decydowano si¢ ponadto
na realizowanie projektoéw majacych na celu ,,przeniesienie” ushug do Internetu.
W ograniczonym zakresie korzystano rowniez z oprogramowania, umozliwiaja-
cego podejmowanie tych dziatan. Istotne zmiany w tym obszarze nastapity dopie-

ro w ostatnim czasie?8.

Podsumowanie

Opisane problemy nie s3 mozliwe do wyeliminowania w nicodlegltym cza-
sie z uwagi na ich zakres i skomplikowanie. Wymagaja one podje¢cia zrownowa-
zonych i1 dlugofalowych dziatan, faktycznych i prawnych. Istotnym wyzwaniem
W tym obszarze jest umiej¢tne wazenie kolidujacych wartosci i dobr oraz ustale-
nie pierwszenstwa niektorych z nich, z uwzglednieniem konstytucyjnej zasady

25 Sztandarowym jest program Polska Cyfrowa (zob. https://www.polskacyfrowa.gov.pl/).

26 W ostatnich latach nastapito zwickszenie odsetka gospodarstw domowych posiadajacych
dostep do Internetu. Wynosi on obecnie 90,4%. Statystycznie nadal jednak niemal co dziesiata oso-
ba jest pozbawiona dostgpu do niego w miejscu zamieszkania (Glowny Urzad Statystyczny. Urzad
Statystyczny w Szczecinie, Spoleczenstwo informacyjne w Polsce w 2020 r., Warszawa-Szczecin
2020, s. 24).

27" Problem wykluczenia cyfrowego w edukacji, ,,Ekspertyza™ 3, s. 4—6, https://oees.pl/wp-con-
tent/uploads/2020/04/Ekspertyza-3.pdf (dostep: 30.04.2021).

28 Zob. przykladowo: konwersje cyfrowe doméw kultury, digitalizacje i archiwizacje zbiorow
muzealnych, projekt e-zdrowie, wprowadzenie awatara opiekuna osoby starszej, udostgpnianie sa-
morzadowych aplikacji mobilnych oraz samorzadowych centréw e-ushug.
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proporcjonalnoséci?’. Dotyczy to przede wszystkim wystepujacego w tym zakresie
konfliktu konstytucyjnego prawa do ochrony zdrowia (art. 68 Konstytucji RP)
z innymi konstytucyjnymi prawami i wolnosciami cztowieka i obywatela.

Kolejng trudnoscia jest dynamika zmian w tym obszarze. Z uwagi na to, ze
nie da si¢ a priori przewidzie¢ rozwoju sytuacji pandemicznej, wszelkie zmiany
musza by¢ wprowadzane z uwzglednieniem aktualnej liczby zachorowan, stopnia
zagrozenia zdrowia i zycia mieszkancéw oraz mozliwosci osobowych, finanso-
wych i organizacyjnych podmiotow $wiadczacych ustugi publiczne, przy czym
niekiedy konieczne jest niezwloczne ich wprowadzenie. W tym konteks$cie szcze-
gblnego znaczenia nabiera uwzglednienie zasady ochrony zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa>’ oraz zasady ochrony praw stusznie
nabytych®!, aby w jak najpetiejszym zakresie zabezpieczyé prawa i wolnosci
cztowieka i obywatela.

Nalezy ponadto dotozy¢ wszelkich staran, aby zagwarantowa¢ powszechna
dostepnos¢ ushug w warunkach izolacji, a wigc wyeliminowaé wykluczenie ustugo-
we. Nalezy ustali¢ odpowiedni i — w miar¢ mozliwosci — przewidywalny zakres
1 sposob ich $wiadczenia, aby dynamiczne zmiany z nimi zwigzane nie zaskakiwa-
ly uslugodawcow ani ustugobiorcow. Szczegodlne starania powinny by¢ poczynio-
ne w zakresie zapewnienia dostgpnosci wszystkich ustug zdrowotnych, a nie tylko
tych zwigzanych ze zwalczaniem skutkow zakazeniem wirusa SARS-CoV-2.

Oprocz tego, nalezy zadba¢ o wypracowanie odpowiednich miernikéw kon-
troli, umozliwiajacych weryfikowanie jako$ci $wiadczenia ustug, aby moc odpo-
wiednio wczesnie skorygowa¢ wadliwe dziatania.

Réwnie wazng kwestig jest dazenie do wyeliminowania wykluczenia cyfro-
wego, ktore w czasie pandemii skutkuje bezposrednio wykluczeniem ustugowym,
czyli uniemozliwieniem korzystania z innych rodzajéow ustug. W tym obszarze
priorytetem jest zapewnienie dostgpu do Internetu jak najwickszej liczbie gospo-
darstw domowych oraz zagwarantowanie jego odpowiedniej szybkosci, umoz-
liwiajacej réwnolegle korzystanie z ustug przez wigksza liczbe oséb. Ponadto,
konieczne jest podejmowanie dziatanh majacych na celu podnoszenie kompetencji

cyfrowych 0sob szczegolnie narazonych na wykluczenie w tym obszarze32.

29 Na temat wazenia wartosci i dobr zob. A. Sledzinska-Simon, Analiza proporcjonalnosci
ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci. Teoria i praktyka, Wroctaw 2019.

30 Zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 czerwca 2002 roku, sygn. K 45/01;
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2000 roku, sygn. P 3/00; wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 1988 roku, sygn. K 1/88.

31 7Zob. np. 1. Niznik-Dobosz, Zasada ochrony praw stusznie nabytych, [w:] Srodki ochrony
praw stusznie nabytych w $wietle Konstytucji RP i prawa Unii Europejskiej, red. P. Chmielnicki,
H. Zigba-Zatucka, Warszawa 2012; J. Zimmermann, Zasada ochrony praw dobrze (stusznie) naby-
tych, [w:] Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 164.

32 Sg nimi w szczegdInosci seniorzy (zob. D. Rak, M. Petrowicz, W. Pokojska, Potrzeby szko-
leniowe i kompetencje seniorow w zakresie korzystania z internetu, [w:] Inspiracje i innowacje:
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Kolejng sprawg jest systematyczne podejmowanie dziatan majacych na celu
zapewnienie dostepnosci ustug niematerialnych w formie zdalnej. Szczegdlnie
istotne w tym obszarze jest nabycie przez zaktady administracyjne odpowied-
niego oprogramowania utatwiajgcego prace zdalng oraz zwigkszenie kompetencji
cyfrowych pracownikéw w formie kursow i szkolen, aby mogli odpowiednio re-
alizowac¢ nalozone na nich zadania. Nie mniej wazne jest realizowanie projektow
zmierzajacych do ,,przenoszenia” ustug niematerialnych do sieci. Nalezy zadba¢
o zapewnienie odpowiedniej infrastruktury cyfrowej oraz — jesli pozwala na to
charakter ustug — umozliwi¢ korzystanie z nich w kazdym czasie. Przyczyni si¢
to do ztagodzenia skutkéw czasowego ograniczenia dostepu do Internetu. W tym
zakresie mozna skorzysta¢ z dotychczasowych doswiadczen, takze tych wypraco-
wanych przez inne panstwa i organizacje’>.

Nalezy ponadto rozwazy¢ prawne uregulowanie rozwoju ,,ustug wielu pred-
ko$ci” w ramach panstwa. Chodzi o to, aby umozliwi¢ decydowanie o formie
1 zakresie §wiadczenia ustug na nizszym poziomie, blizej ustugobiorcéw, a w nie-
ktorych przypadkach nawet na poziomie zaktadu administracyjnego. Aby ograni-
czy¢ dowolno$¢ w tym obszarze, dziatania te powinny by¢ podejmowane w po-
rozumieniu z wlasciwymi organami administracji publicznej. Dzigki temu bedzie
mozliwe sprawne podejmowanie decyzji, z uwzglednieniem aktualnych warun-
koéw epidemicznych w miejscu $wiadczenia ustugi. Zyskaja na tym uzytkowni-
cy zaktadow administracyjnych potozonych w miejscowosciach oddalonych od
ognisk choroby i w ktorych odnotowywana jest niewielka liczba zachorowan.

Wszelkie proponowane dzialania powinny uwzglednia¢ najnowsze kierunki
rozwoju polityki Unii Europejskiej w obszarze cyfrowym oraz kluczowe dzie-
dziny unijnej strategii cyfrowej, ktorych celem jest transformacja cyfrowa. W za-
lozeniu ma ona skutkowaé osiggnigciem do 2030 roku pelnej dostepnos$ci naj-
wazniejszych ustug publicznych online (dla obywateli i przedsiebiorstw Unii),
zagwarantowaniem dost¢pu do dokumentacji medycznej w formie elektronicznej

zarzqdzanie informacje w perspektywie bibliologii i informatologii, red. S. Cisek, Krakoéw 2016,
s. 127-143).

33 Zob. np. Rada Europy, The Internet, a public service accessible by everyone, https://www.
coe.int/en/web/portal/public-service-accessible-by-everyone (dostep: 6.07.2021); European Com-
mission, Digital Public Services in the Digitel Economy and Society Index, https://digital-strategy.
ec.europa.eu/en/policies/desi-digital-public-services (dostep: 6.07.2021); O. Velsberg, U.H. Wester-
gren, K. Jonsson, Exploring smartness in public sector innovation — creating smart public services
with the Internet of Things, ,,European Journal of Information Systems” 29, 2020, nr 4, s. 350-368;
M. Sourbati, “It could be useful, but not for me at the moment”: older people, internet access and
e-public service provision, ,,New Media & Society” 11, 2009, nr 7, s. 1083—1100; B. Oppenheim
et al., Assessing global preparedness for the next pandemic: development and application of an
Epidemic Preparedness Index, ,BMJ Global Health” 4, 2019, nr 1, s. 1-9; J.M. Kauzya, E. Niland,
The role of public service and public servants during the COVID-19 pandemic, ,,United Nations De-
partment of Economic and Social Affairs Policy Briefs” 2020, nr 79, s. 1-4. Zob. takze postepowe
projekty wyroznione w konkursie Innowacyjny Samorzad 2021, https://innowacyjnysamorzad.pap.
pl/laureaci/ (dostgp: 6.07.2021).
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wszystkim obywatelom Unii oraz korzystaniem przez 80% obywateli Unii z roz-
wigzan w zakresie cyfrowej tozsamosci. Jej skutkiem ma by¢ rowniez usprawnie-
nie dziatan sektora zdrowia i opieki>*.
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Public Services during the COVID-19 Pandemic:
An Analysis Taking into Account the Specificity
of Providing Intangible Services

Summary

The COVID-19 pandemic is one of many pandemics that humanity will have to face in the
near future. It influences the functioning of public entities and social relations. One of the areas most
affected by its effects are intangible services, the provision of which is among the main tasks of
public-legal associations, which are the local government units. The manner and scope of providing
public services has changed significantly. Due to the risk of further pandemics, it is important to
identify as many problems and challenges as possible related to the provision of these services and
to develop effective solutions for them, so that public entities are best prepared to operate in difficult
conditions and that human and civil rights and freedoms are not violated. The paper identifies the
main problems related to the provision of intangible services during a pandemic and suggests ways
to solve them.

Keywords: public-law associations, COVID-19 pandemic, public services, intangible services,
services exclusion, problems, de lege ferenda postulates.
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