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1. Wstep: cel i zakres opracowania

Zgodnie z umowa, Wykonawca zobowigzuje sie zadanie czesci VI Projektu w zakresie
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lokalnych instrumentéw wsparcia dla MSP, dziatajagcych w oparciu o model wielopoziomowego
zarzadzania regionem” (akronim: REGIOGMINA) nr 385453, Program GOSPOSTRATEG, polegajgcych
na wykonaniu w ramach zamdwienia pod ogdlnym tytutem , Stworzenie koncepcji zatozen regulacji
prawnych wraz z analizg Srodowiska regulacyjnego, w tym wskazanie zakresu ewentualnych zmian w
regulacjach na poziomie ustawowym oraz sformutowanie propozycji projektéw aktéw prawnych i
towarzyszgcych dokumentéw organizacyjnych odzwierciedlajgcych wnioski zawarte w badaniach
ekonomicznych realizowanych w ramach projektu”

Celem tej czesci VI Projektu jest sporzgdzenie analizy mozliwosci stosowania oraz zakresu
regulacyjnych interwencji dotyczacych relacji samorzad terytorialny i MSP
w zakresie proponowanych zidentyfikowanych instrumentdw wsparcia ze szczegdlnym
uwzglednieniem refleksji konstytucyjnej, a takze identyfikacja formut regulacji dla instrumentéw
wsparcia, mozliwych do zastosowania w ramach lokalnych instytucji na rzecz programowania
aktywnej polityki prorozwojowej.

W ramach projektu Zamawiajgcy wymaga, by Wykonawca dokonat analizy mozliwosci
stosowania oraz zakresu regulacyjnych interwencji dotyczacych relacji samorzad terytorialny i MSP w
zakresie proponowanych zidentyfikowanych instrumentéw wsparcia ze szczegdlnym uwzglednieniem
refleksji konstytucyjnej, a takze zidentyfikowat formuty regulacji dla instrumentéw wsparcia,
mozliwych do zastosowania w ramach lokalnych instytucji na rzecz programowania aktywnej polityki
prorozwojowej.

Sumarycznie, wyniki analizy przedstawiajg sie nastepujgco:

2. Sektor MSP i jego znaczenie

Przedsiebiorcy sg wazng sitg rozwoju spoteczno-gospodarczego zaréwno kraju, jak i lokalnych
spofecznosci. Znaczenie sektora samego MSP dla gospodarki jest kwestig dyskusyjna. Nie wszyscy
przedstawiciele doktryny zgadzajg sie z teza, ze gospodarka moze opiera¢ sie na takich
przedsiebiorstwach, co wiecej wskazuje sie, ze przedsiebiorstwa z tego sektora sg mniej efektywne
ekonomicznie niz przedsiebiorstwa duze. Znaczna cze$¢ takich przedsiebiorcéw podejmuje
dziatalno$¢é bez odpowiednich kapitatéw, przygotowania, zmuszonych brakiem pracy, dlatego czesto
prowadzg bardzo prostg dziatalnosé¢, ktére nie generuje innowacyjnosci i rozwoju nowych
technologii. Pomimo istotnych wad tych przedsiebiorstw obecnie stanowig podstawowg forme
dziatalnosci gospodarczej, generuja blisko potowe polskiego PKB i co najwazniejsze tworzg 70%

miejsc pracy w sektorze przedsiebiorstw, przez co przyczyniajg sie do ograniczenia rozmiaréw



bezrobocia i wydatkdw panstwa z tym zwigzanych, co ma szczegdlnie istotne znaczenie w czasie
kryzysu finanséw publicznych. Pomimo istotnych wad tego typu przedsiebiorstw obecnie z uwagi na
skale ich dziatalnosci mozna uznaé, ze sg katalizatorem rozwoju gospodarczego panistwa. Biorgc pod
uwage powyzsze zmienne nalezy podkredli¢, ze obecnie potencjat sektora MSP nie jest prawidtowo
wykorzystywany. W zwigzku z powyzszym mozna uznaé, ze wspieranie rozwoju sektora MSP za

uzasadnione gospodarczo.

Polski sektor przedsiebiorstw jest zdominowany przez mikroprzedsiebiorstwa, ktérych udziat w
strukturze wszystkich przedsiebiorstw wynosi az 96,5%". Na przestrzeni ostatnich lat nastgpit wzrost
liczby mikrofirm. Obecnie jest ich ponad 2 min, o 3,5% wiecej nizw 2016 r. i 0 12% wiecej niz w 2008
r. Najwieksza liczba mikroprzedsiebiorstw dziata w ustugach (53,0%) i handlu (23,9%). Co siddma
firma prowadzi dziatalno$¢ w budownictwie (13,6%), a co dziesigta w przemysle (9,4%). Majg one
najwiekszy, sposréd wszystkich grup przedsiebiorstw, udziat w tworzeniu PKB — 31%, a przyjmujac
wartos¢ PKB generowang przez sektor przedsiebiorstw jako 100% — 41%. Ponadto, istotnie wptywaja
na rynek pracy — w sektorze przedsiebiorstw generuja 40% miejsc pracy (liczba pracujgcych w takich
firmach wynosi ok. 4 min osdb). W roku 2017 blisko trzy czwarte populacji mikroprzedsiebiorstw
dziatato na polskim rynku pie¢ lat lub diuzej (72,6% — 1,46 min firm), za$ blisko jedna pigta — od
dwoch do czterech lat (18,4% — 370 tys. firm). Co jedenasta mikrofirma to podmiot mtody,
funkcjonujacy na rynku nie dtuzej niz rok (8,9% — 179 tys. firm). Na przestrzeni lat 2009-2017
zauwazyé mozna wzrostowy trend udziatu w strukturze mikroprzedsiebiorstw podmiotow
najstarszych. W krétkim okresie (poréwnanie roku 2017 z 2016) w strukturze najmniejszych firm
spadt udziat podmiotéw mtodszych (dziatajgcych na rynku do czterech lat), a wzrédst najstarszych
(funkcjonujacych 5 lat lub dtuzej). W 2017 r. mikroprzedsiebiorstwa przeznaczyty na inwestycje
ponad 34 mid zt (18% wartosci naktadow catego sektora przedsiebiorstw). W przeliczeniu na jedng
mikrofirme przecietnie naktady wynosity nieco ponad 17 tys. zt. i byto to o 1,5 tys. zt wiecej niz przed
rokiem. Wiekszos¢ mikrofirm koncentruje sie wytgcznie na rynku krajowym — rzadko
eksportujg/importujg i osiggajg niski udziat tych wielkosci w swoich przychodach/kosztach. W 2017 r.
odsetek eksporterédw i importeréw wyrobéw i ustug byt na poziomie — eksporterzy: wyrobdw (3,3%) i
ustug (0,41%) oraz importerzy: wyrobow (6,1%) i ustug (0,64%). W 2017 r. zanotowano spadek (o 0,7
p.p.) udziatu eksportu w przychodach ze sprzedazy produktéw, towaréw i materiatéw do poziomu
5,2%. Polskie mikroprzedsiebiorstwa charakteryzuje pozytywny trend rozwojowy: na przestrzeni
ostatnich lat rosnie ich liczba, wartos¢ produkcji, przychody, naktady inwestycyjne, liczba pracujgcych
i zatrudnionych. Mikrofirmy wyrdzniajg sie najnizszym tempem wzrostu wartosci dodanej. W latach

2007-2016 wzrosta ona 0 57%.
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W Polsce jest niemal 54 tys. matych firm, ktére stanowig 3% polskiego sektora przedsiebiorstw. Na
przestrzeni ostatnich lat obserwowany jest spadek liczby matych firm z wyjatkiem lat 2013-2014,
kiedy to zanotowano rekordowg liczbe ponad 59 tys. W 2017 r. jest ich o 6% mniej niz rok wczesniej.
Sposrdéd wszystkich grup przedsiebiorstw, mate przedsiebiorstwa majg najmniejszy udziat w
tworzeniu PKB — 8%, a przyjmujac wartos¢ PKB generowang przez sektor przedsiebiorstw jako 100% —
11%. Posiadajg réwniez najmniejszy udziat w tworzeniu miejsc pracy — w sektorze przedsiebiorstw
generujg 12,2% miejsc pracy (ok. 1,1 min pracujacych). W przecietnej matej firmie pracuje 21 oséb.
W 2017 r. mate przedsiebiorstwa przeznaczyty na inwestycje 17 mld zt (9% wartosci naktadéw catego
sektora przedsiebiorstw). Mate firmy finansujg inwestycje przede wszystkim srodkami wiasnymi
(68%) oraz kredytami i pozyczkami krajowymi (18%). Na trzecim miejscu sg srodki zagraniczne — 8%.
Charakteryzuje je niska aktywnos¢ innowacyjna — zaréwno w grupie firm przemystowych (12,5%) jak i
ustugowych (8,3%). W 2017 r. wartos¢ srednich naktadéw na dziatalnos¢ innowacyjng w matych
przedsiebiorstwach przemystowych wynosita 755 tys. zt, a w ustugowych — 1 165 tys. zt. Dziatalnos¢ ta
byta w 46% finansowana ze srodkéw w witasnych, w 24% ze srodkéw pochodzacych z zagranicy, 17%
stanowity kredyty bankowe. Przedsiebiorstwa mate sg najstabiej wyposazone zaréwno w komputery,
jak i w dostep do Internetu. Cho¢ wykorzystanie przez te grupe komputerdw jest nieco wyzsze niz 5
lat wczesniej (w 2014 r. — 93,4%, w 2018 r. — 95,5%). Podobnie sytuacja wyglada w dostepie do
Internetu (94,8% wobec Sredniej dla firm w Polsce 95,6%) oraz w posiadaniu wtasnej strony
internetowej (62,5% wobec sredniej dla firm w Polsce 66,8%). Z ustugi chmury obliczeniowej korzysta
zaledwie 7,8% matych firm (dla poréwnania w firmach duzych odsetek ten wynosi 42,7%). Podobnie
jest z wykorzystaniem medidw spotecznosciowych (26,9%), w tym przypadku jest wzrost w
poréwnaniu z poprzednim rokiem — o 2,7 p.p. Polskie mate przedsiebiorstwa sg bardziej rentowne i
ptynne finansowo niz srednie i duze podmioty. Przychody matych firm wrosty w ostatnim roku o 4,1%
a produkcja i wartos¢ dodana o 30,6% i 29,9%. Mate firmy charakteryzujg sie réwniez wysoka
dynamikg eksportu — przy czym w 2017 r. w poréwnaniu z wynikami w 2016 r. zanotowano spadek

eksportu wyrobow (o 5,9%) i wzrost eksportu w ustugach (o 7,9%).

W Polsce jest obecnie ponad 15 tys. srednich firm, ktére stanowig 0,7% polskiego sektora
przedsiebiorstw. Na przestrzeni ostatnich lat obserwowany jest spadek liczby srednich firm, obecnie
jest ich mniej o blisko 1% niz w 2016 r. i 0 6% mniej niz w 2008 r. Udziat $rednich firm w tworzeniu
PKB wynosi 11%, a w latach 2007-2016 wzrdst on o0 1,9 p.p. (w roku 2016 odnotowano wzrost r/r o
0,2 p.p). Przyjmujgc wartos¢ PKB generowang przez sektor przedsiebiorstw jako 100% udziat ten
wynosi 15% (mniej wypracowujg tylko mate przedsiebiorstwa). Posiadajg nieco wiekszy od matych
firm udziat w tworzeniu miejsc pracy — w sektorze przedsiebiorstw generujg ich niemal 16% (liczba

pracujacych w takich firmach wynosi ok. 1,6 min oséb). W przecietnej sredniej firmie pracuje 105



osoby, natomiast przecietne miesieczne wynagrodzenie na jednego zatrudnionego wynosi 4662 PLN
(o 270 zt wyzsze niz rok wczesniej i o 208 PLN wiecej niz w przecietnej firmie). W 2017 r. firmy te
przeznaczyly na inwestycje ponad 38 mld PLN (20% wartosci naktadéw catego sektora
przedsiebiorstw). Naktady inwestycyjne byly wyisze niz we wczesniejszym roku o 8%. Srednie firmy
finansujg inwestycje przede wszystkim s$rodkami wtasnymi (67%) oraz kredytami i pozyczkami
krajowymi (20%). Na trzecim miejscu sg Srodki zagraniczne — 6%. Niemal co trzecia $rednia firma jest
aktywna innowacyjnie, a naktady jakie przeznacza $rednio na dziatalno$¢ innowacyjng wahajg sie
miedzy 2,3 a 2,6 min zt, w zaleznosci czy jest to firma ustugowa czy przemystowa. Dziatalnosé ta byta
w 57% finansowana ze srodkéw wiasnych, w 20% z kredytéw bankowych, 10% stanowity Srodki
pozyskane z zagranicy (w tym z UE), 4% srodki budzetowe i 9% pozostate zrédta. Firmy te w ostatnich
latach rosty najbardziej dynamicznie po duzych firmach pod wzgledem wartosci eksportu zaréwno
wyrobow jak i ustug przypadajgcej na jedno przedsiebiorstwo, jednak w 2017 r. nastgpit spadek
dynamiki wartosci wsréd eksporteréw wyrobdw o 2,9%. Nieco lepiej radzili sobie eksporterzy ustug —
tu zanotowano wzrost o 6,3% r/r. Praktycznie wszystkie srednie przedsiebiorstwa posiadajg dostep
do Internetu (99,3%). Firmy te zanotowaty znaczny postep w przypadku mobilnego dostepu do
Internetu (cho¢ w 2018 r. nieznacznie zmniejszyt sie z 84,2% do 82,2%). W ciggu 6 lat (od 2013 do
2018 r.) wzrost wynidst 18,9 p.p (z 63,3% do 82,2%). 84,5% z nich posiada strone internetowg
(odsetek ten nieco zmniejszyt sie w pordwnaniu z 2017 r. — byto 85,3%). Z ustugi chmury
obliczeniowej korzysta 19% srednich firm (dla poréwnania w firmach duzych odsetek ten wynosi
42,7%), natomiast z medidéw spotecznosciowych — 41,1% (wzrost w pordwnaniu z poprzednim rokiem
0 2,7 p.p.). 13 W 2017 r. $rednie firmy zwiekszyty swoje przychody (o 5,3%), produkcje (o 7,7%) i
wartos¢ dodang (o 6,3%), jednak w poréwnaniu do pozostatych grup firm pod wzgledem liczby

pracujgcych, wzrosty te byty najmniejsze.

W Polsce funkcjonuje niespetna 3,6 tys. duzych firm, ktére stanowig 0,2% polskiego sektora
przedsiebiorstw. Obecnie jest ich o 2% wiecej niz w 2016 r. i 0 12% wiecej niz w 2008 r. Pomimo
niewielkiej liczebnosci, duze przedsiebiorstwa majg istotny udziat w tworzeniu PKB — 24%, a
przyjmujac wartos¢ PKB generowang przez sektor przedsiebiorstw jako 100% — 32%. Duze firmy
posiadajg znaczacy udziat w tworzeniu miejsc pracy — w sektorze przedsiebiorstw generujg ponad
32% miejsc pracy (liczba pracujgcych w takich firmach wynosi ok. 3,1 mIn oséb). W przecietnej duzej
firmie pracuje 858 oséb (wzrost o 8 osdb w pordwnaniu z poprzednim rokiem), natomiast przecietne
miesieczne wynagrodzenie na jednego zatrudnionego wynosi 5301 PLN (najwiecej ze wszystkich
grup, o 298 zt wyzsze niz rok wczesniej i o ponad 847 PLN wiecej niz w przecietnej firmie). W 2017 r.
przeznaczyly na inwestycje ponad 104 mld zt (56% wartosci naktadéw catego sektora

przedsiebiorstw). W poréwnaniu z poprzednim rokiem zanotowany zostat spadek naktadéw o 2% w



tej grupie podmiotéw. Duze firmy finansujg inwestycje przede wszystkim srodkami wtasnymi (76%)
oraz kredytami i pozyczkami krajowymi (7%). Na trzecim miejscu sg $rodki zagraniczne (5,3%). Majg
najwyzszy udziat naktadéw niesfinansowanych, czyli niezaptaconych faktur — 5%. Duze firmy
najbardziej dynamicznie zwiekszajg swoje przychody, jednak cechujg sie najnizszg rentownoscia
obrotu. Stosunkowo duza czes¢ z nich zajmuje sie handlem zagranicznym. 90% duzych
przedsiebiorstw importuje towary z zagranicy, a dwdch na trzech eksportuje. Najszybciej tez
zwiekszajg tez wartos¢ eksportu na jeden podmiot. Duze firmy charakteryzujg sie najwiekszym
odsetkiem aktywnie innowacyjnych firm. 45% przedsiebiorstw ustugowych i 62% przedsiebiorstw
przemystowych podejmuje dziatalnos¢ innowacyjng. Naktady jakie przeznaczajg w przeliczeniu na
jedna firme to Srednio - 23-35 min zt. Duze firmy czesSciej niz pozostatej wielkosci przedsiebiorstwa
podejmujg wspotprace w zakresie dziatalnosci innowacyjnej. Dostep do Internetu wsrdd duzych firm
jest powszechny (99,6%, przy czym srednia dla wszystkich firm w Polsce jest o 4 p.p. nizsza). Nie
wszystkie jednak posiadajg wtasng strone internetowa — ma j3 91,1% duzych firm i od kilku lat
odsetek ten utrzymuje sie na zblizonym poziomie (w 2013 r. i w 2017 r. byto to 91,9%). Zauwazalne
sg z kolei wzrosty popularnosci wykorzystania chmury obliczeniowej (42,7% w 2018 r., wzrost 0 5,6
p.p. r/r) oraz mediéw spotecznosciowych (63,8% w 2018 r., wzrost o 5,4 p.p. r/r). Wynika to m.in. z
wiekszej swiadomosci firm, zatrudniania specjalistow ICT i marketingu oraz wyzszych budzetéw na

promocje wtasnej oferty.
Podsumowujac:
Liczba przedsiebiorstw

e Liczba przedsiebiorstw, w szczegdlnosci mikrofirm, systematycznie rosnie. W 2017 r. w Polsce
dziatato 2,08 mIn przedsiebiorstw niefinansowych, podczas gdy w 2016 r. byto ich 2,01 min a w 2008
r.— 1,79 min. Wedtug REGON w 2018 r. zarejestrowano 393 tys. nowych przedsiebiorstw, wykreslono
natomiast 332 tys. W latach 2008-2017 liczba firm nowo powstatych byta wyzsza niz zlikwidowanych,

za wyjagtkiem lat 2009 i 2011, kiedy gospodarka wyraznie zwolnita.

e Zachodzg powolne przeobrazenia strukturalne w sektorze przedsiebiorstw. Widaé¢ jednak
nieznaczny wzrost udziatu mikro firm (o 0,6 p.p. do 96,5%) oraz spadek udziatu firm matych i srednich
(odpowiednio o 0,4 p.p. do 2,6% i 0,2 p.p. do 0,7%). Na przestrzeni lat 2004-2017 zwiekszat sie
stopniowo udziat ustug (z 42,8% do 52,3%) i budownictwa (z 9,3% do 13,6%) kosztem przemystu
(spadek z 12,2% do 10,1%) i handlu (z 35,7% do 24,0%).

e W 2017 r. zmniejszyta sie przezywalnos¢ przedsiebiorstw pierwszego roku dziatalnosci. W 2017 r.
powstato i rozpoczeto dziatalnos¢ 271 813 przedsiebiorstw. Do 2018 r. na rynku aktywnych pozostato

180 123 z nich. Dane te pokazuja, ze pierwszy rok dziatalnosci przezywajg w Polsce nieco ponad dwie
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na trzy firmy (sposréd firm zatozonych w 2017 roku do 2018 przetrwato 66,3%). Dla poréwnania, w

2016 r. byto to 69,9% a w 2015 68,9%.
Udziat w tworzeniu PKB

e Rosnie wktad przedsiebiorstw w tworzenie PKB. W 2016 r. polskie przedsiebiorstwa wygenerowaty
1,366 bln zt wartosci dodanej brutto, czyli o 2,6% wiecej niz rok wczesniej. Od roku 2008 do 2016
udziat firm w tworzeniu PKB zwiekszyt sie 0 2,5 p.p. (do 73,6%), gtdwnie za sprawg matych i srednich
firm — ich udziat w PKB w tym okresie wzrést z 47,2% do 49,8%. W 2016 r., w poréwnaniu z rokiem

2015, odnotowano nieznaczny spadek udziatu firm w PKB (0 0,4 p.p.).

e Powoli zwieksza sie udziat w tworzeniu PKB wszystkich grup przedsiebiorstw poza mikrofirmami. Na
przestrzeni lat 2004-2016 wida¢ trend wzrostowy matych fir (z 7,6% do 8,5%), srednich (z 10,0% do
11,1%) i duzych przedsiebiorstw (z 21,9% do 23,8%). Jedynie w przypadku mikro firm zanotowano
niewielki spadek (z 31,0% do 30,2%). Ten ogdlny wzrost wktadu wiekszych grup przedsiebiorstw w

PKB wynika gtdwnie z ogélnego wzrostu udziatu firm w wytwarzaniu PKB.
Rynek pracy

e Systematycznie rosnie liczba pracujgcych w przedsiebiorstwach. Rosnie ona nieprzerwanie od 2014
r (wzrost o 7,8%). Wedtug stanu na 31 grudnia 2017 r. 6 w sektorze przedsiebiorstw pracowato blisko
9,9 min oséb. Oznacza to wzrost o 1,7% r/r. Rowniez zatrudnienie wykazuje tendencje wzrostows,
cho¢ mniejszg. W 2017 r. wynosito blisko 6,9 mlIn oséb i nieznacznie przekroczyto poziom z 2008 r.
(wzrost o 1,3%). Od 2013 r. wida¢ systematyczny i znaczny wzrost przecietnego zatrudnienia w

sektorze przedsiebiorstw.

e Rynek pracy nadal w duzej mierze jest zdominowany przez duze przedsiebiorstwa i sektor ustug.
Struktura zatrudnienia, tak jak i w latach poprzednich, byta zdominowana przez przedsiebiorstwa
duze (42,5%)1 . W sektorze MSP przecietne zatrudnienie w 2017 r. wyniosto ponad 3,96 mIn oséb
(57,5%). W strukturze branzowej liczby pracujgcych nadal dominujgcym sektorem byty Ustugi2 . Ich

udziat wynidst ponad 37%.
Innowacyjnosc przedsiebiorstw

e Badania GUS w ostatniej dekadzie wskazujg na ograniczenie dziatalnosci innowacyjnej firm w
Polsce. Wedtug najnowszych danych, w latach 2015-2017 udziat innowacyjnych przedsiebiorstw
ogétem (bez mikro) wynidst 14,5% i byt nizszy o 1,6 p.p. w poréwnaniu z wynikami z badania 2014-
2016. Najwyzszy 1 Drugi najwiekszy udziat miaty srednie firmy (22%), dalej mikro (20,5%) i mate firmy
(15%). 2 Przemyst miat udziat (30,6%), handel 23,2% i Budownictwo (9,1%) 7 odsetek firm



innowacyjnych odnotowano w latach 2006-2008. Wéwczas wnidst on 21,4% w przemysle i 16,1% w

ustugach.

e Wzrost naktadéw na innowacje w firmach w 2017 r. Nakfady na dziatalnos¢ innowacyjng w tym
roku wyniosty 41,2 mid zt (39 mld zt w 2016 r.). Przedsiebiorstwa przemystowe przeznaczyty na ten
cel 28 mild w 2017 r. (nieco mniej niz przed rokiem — 28,3 mld zt). W przypadku przedsiebiorstw
ustugowych naktady na dziatalnos¢ innowacyjna wyniosty 13,1 mld zt i byty wyzsze o 2,5 mld zt niz rok

wczesniej.

e W 2017 r. wzrost przecietnych naktadéw na innowacje w ustugach, spadek w przemysle. Srednio
przedsiebiorstwa przemystowe, ktdre inwestowaty w dziatalnos¢ innowacyjng przeznaczaty na ten cel
5,7 min zt, a ustugowe — 5,5 min zt. W 2017 r. w poréwnaniu z rokiem poprzednim naktady
przypadajace na jedno przedsiebiorstwo przemystowe zmniejszyty sie o 0,2 min zt, natomiast na

jedno przedsiebiorstwo ustugowe wzrosty o 1,8 min zt.

o Niewielki odsetek firm prowadzi dziatalnos¢ badawczo-rozwojowg. Rowniez nakfady firm na B+R s3
niewielkie. Wsrdd przedsiebiorstw przemystowych w 2017 r. takie naktady ponosito okoto 7% firm a
wsrdd firm ustugowych — 3,2%. W tym samym okresie naktady przedsiebiorstw przemystowych na

B+R wyniosty 6,4 mid zt (5,2 mld t w 2016 r.) a ustugowych — 5,7 mld zt (4,4 mld zt w 2016r.).

e Intensywnosc¢ prac B+R w stosunku do PKB od lat systematycznie rosnie. W 2017 r. wyniosto 1,03%,
podczas gdy rok wczesniej byto to 0,97% a w 2013 0,87%. W latach 2008-2017 imponujgco wzrosto
zaangazowanie sektora przedsiebiorstw w dziatalno$¢ B+R (3,5-krotnie), a spadfo sektora rzgdowego
(zmniejszyt sie niemal 11-krotnie). Moze to wskazywac na konsekwentng realizacje zatozen polityki

dot. pobudzania sektora przedsiebiorstw do dziatalnosci B+R.
Sytuacja finansowa

o W 2017 r. wyraznie poprawity sie podstawowe wielkosci ekonomiczne mierzgce sytuacje finansowg
firm. W tym okresie bardzo szybko zwiekszaty sie przychody (o 8,2% r/r, do 4,6 bln zt), produkcja (o
11,2% r/r, do 3,5 bln zt) i wartos$¢ dodana (o 10,8% r/r, do 1,15 bln zt) w firmach. Poprawit sie rowniez
wskaznik rentownosci obrotu brutto (z 6,6% do 7,1%). Wszystkie te wielkosSci osiggnety dynamiki

bliskie maksymalnym notowanym w okresie 2004-2017.

e W 2017 r. wszystkie grupy przedsiebiorstw zwiekszyly swoje przychody, produkcje i wartosc
dodang. Zdecydowanie najwiekszg zmiane w pordéwnaniu z poprzednim rokiem zanotowaty mate
przedsiebiorstwa, ktérych przychody wzrosty nominalnie co prawda zaledwie o 4,1%, ale produkcja i
wartos¢ dodana wzrosty skokowo (odpowiednio 0 30,6% i 29,9%). Wysokie wzrosty zanotowaty takze

przedsiebiorstwa duze i mikro.



e Poprawita sie takze produktywnos¢ przedsiebiorstw w Polsce. Wzrost produktywnosci mierzonej
produkcjg i wartoscig dodang przecietnej firmy byt wyrazny (odpowiednio 7,8% r/r i 7,4% r/r), a pod
wzgledem przychodéw cho¢ mniejszy réwniez istotny (o 4,8% r/r). Produktywnos¢ polskich
przedsiebiorstw — mierzona tymi trzema wskaznikami — w okresie 2005-2017 dynamicznie rosta,

rzadko notujac spadki.

2.1 Wsparcie MSP a konstytucyjne zasady réwnosci wobec prawa

Zasadno$¢ wykorzystania instrumentdéw wsparcia sektora MSP zalezy od przyjetej koncepcji roli
panstwa w sferze spotecznej i gospodarczej. Ustrdj gospodarczy Polski unormowany zostat w
Konstytucji, dlatego analizujagc ten rodzaj aktywnosci nalezy okresli¢ czy nie jest sprzeczna z
konstytucyjnymi zasadami réwnosci wobec prawa oraz spotecznej gospodarki rynkowej, a w
konsekwencji czy nie ma niekorzystnego wptywu na konkurencje. Jak stanowi art. 32 Konstytugcji,
wszyscy sg wobec prawa réwni, w zwigzku z czym wszyscy majg prawo do réwnego traktowania przez
witadze publiczne. W przepisie tym prawodawca okreslit zasade réwnosci wobec prawa. W zwigzku z
powyzszym powstaje pytanie czy nieréwne traktowanie przez parstwo przedsiebiorstw duzych i MSP
nie jest sprzeczne z omawiang zasadg. Nalezy zauwazyé ze konstytucyjna zasada réwnosci wobec
prawa oznacza przynalezno$é podmiotéw do tej samej kategorii i nie jest jednoznaczna z pojeciem
identycznosci. Potwierdzeniem tego mogg by¢ liczne orzeczenia organdéw stosujgcych prawo w tym
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego. Oceniajac czy nie dochodzi do naruszenia zasady réwnosci
niezbednym jest ustalenie cechy istotnej, na ktérej podstawie dokonano zrdznicowania sytuacji
prawnej adresatéw. W przypadku sektora MSP cecha taka jest wielko$¢ przedsiebiorstwa, ktérej
konsekwencjg jest wiele utrudnien rozwojowych takich jak np. ograniczony dostep do Srodkéw
finansowych czy specjalistycznej wiedzy. Jako kryteria uzasadniajace dokonanie takiego rozréznienia
nalezy wskazac racjonalnos¢, proporcjonalnos$¢ i sprawiedliwos¢ dokonanych zréznicowan. Przestanki
te, wydaja sie by¢ spetnione w przypadku sektora MSP. Racjonalno$¢ wsparcia wynika z istotnej roli
tego sektora we wspdtczesnej gospodarce polskiej, proporcjonalnos¢ przejawia sie w tym, ze korzysci
ptyngce z wyodrebnia tego sektora sg wieksze niz w przypadku funkcjonowania wszystkich
podmiotéw w gospodarce na takich samych zasadach. Natomiast sprawiedliwos¢ ma swoje zrédto w
rownym dostepie tych srodkdw dla wszystkich 111 przedsiebiorstw cechujgcych sie problemami
rozwojowymi wynikajgcymi z ich rozmiaru. Nalezy wskaza¢, ze majac na uwadze powyzsze cech

wparcia MSP, nalezy uzna¢ ze przyznanie réznych uprawnien przedsiebiorcom nalezagcym do réznych



zbioréw, w tym m.in. wyrdznionych ze wzgledu na wielkos$é, nie jest sprzeczne z konstytucyjng zasadg
réwnoéci wobec prawa. Drugim aspektem konstytucyjnosci pomocy panstwa dla sektora MSP ze
srodkéw publicznych jest ocena takiego wsparcia w na gruncie zasady spotecznej gospodarki
rynkowej unormowanej w art. 20 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem spoteczna gospodarka
rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wtasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu
i wspotpracy partnerdw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej
Polskiej. Przyjecie okreslonego ustroju gospodarczego nie jest jedynie stworzeniem pewnych zatozen
na podstawie, ktérych bedzie funkcjonowata gospodarka, ale pocigga za sobg rowniez uprawnienia i
zobowigzania organéw panstwa w ramach realizacji przyjetej polityki gospodarczej. Na potrzeby
niniejszej analizy nalezy okreéli¢ czy wparcie finansowe sektora MSP wpisuje sie w zadania paristwa
wynikajgce z przyjetego w Konstytucji ustroju gospodarczego. Pierwotnym zrédtem wskazanej zasady
jest idea spotecznej gospodarki rynkowej. Koncepcja ta zaktada wykorzystanie mechanizmoéw
rynkowych dla osiggniecia celéw spotecznych, ktérymi sg przede wszystkim spoteczna sprawiedliwos¢
oraz dobrobyt dla wszystkich. Postulowana sprawiedliwos¢ nie oznacza jednak rownego rozdzielenia
dochodu pomiedzy wszystkich cztonkdéw spoteczeristwa, a chodzi w niej o réwnos¢ szans w jego
uzyskaniu. Réwnos¢ ta powinna wynikaé z rynkowej konkurencji, na ktdrej strazy powinny staé
organy panstwowe. Drugi cel, jakim jest dobrobyt dla wszystkich polega na kreowaniu takich dziatan
panstwa, ktdre bedg prowadzity do wzrostu gospodarczego, ktéremu nie bedzie towarzyszyto
rozwarstwienie spoteczne. Osiggniecie wysokiego dobrobytu gospodarczego powinno sie odbyé
poprzez ustanowienie regulacji okreslajgcych porzadek konkurencji, prowadzenie swiadomej polityki
wzrostu oraz zagwarantowania wolnej wymiany w ramach gospodarki swiatowej. W mysl tej
koncepcji panstwo powinno korygowac podziat majgtku i dochodu w postaci pomocy socjalnej, rent,
zasitkbw na budowe mieszkania, a takze co nalezy podkresli¢ subwencji i srodkéw na podjecie
dziatalnosci gospodarczej. W zwigzku z powyiszym w spotecznej gospodarce rynkowej panstwo

powinno spetnia¢ nastepujace funkcje:

e ogranicza¢ wahania podstawowych wartosci makro ekonomicznych wynikajgcych z cykli
koniunkturalnych, poprzez prowadzenie polityki gospodarczej polegajacej na wyhamowywaniu

gospodarki w okresie wysokiego wzrostu oraz pobudzaniu w okresie recesji;

e programowac procesy rozwoju gospodarczego w skali makroekonomicznej; ® sprzyja¢ kreowaniu

zréwnowazonego rynku;

e petni¢ funkcje ogdlnogospodarcze. Funkcje te panstwo powinno realizowa¢ za pomoca
bezposrednich i posrednich narzedzi kreowania polityki gospodarczej. C. Kosikowski wskazuje, ze do

narzedzi bezposrednich naleza:
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¢ normy ochrony w tym polityka antymonopolowa;
¢ redystrybucja zyskéw;

* dotacje;

* bezposrednie transfery majatku;

¢ urzedy nadzoru gospodarczego;

* bezposrednie zarzgdzanie sferg débr publicznych;
¢ wiasna dziatalno$¢ gospodarcza panstwa;

* zamodwienia rzgdowe.

Natomiast do posrednich zalicza:

e oddziatywanie na uktad rachunku ekonomicznego w dziedzinie: - nadzoru i kontroli cen; -
ksztattowania systemu podatkowego; - paratrmetrycznego oddziatywania polityki pienieznej i

kredytowej;

e oddziatywanie na uktad zasilania finansowego przez: - system fiskalny; - system pieniezno-

kredytowy;

e oddziatywanie na uktad motywacyjny przez: - ksztattowanie systemu prawnego; - polityke

akcjonariatu pracowniczego; - polityke socjalng i ochrone srodowiska .

Majac na uwadze powyzszy katalog instrumentow interwencji panstwa w ramach spotfecznej
gospodarki rynkowej, nalezy podkre$li¢, ze analizowane w formy wsparcia sektora MSP, wpisuja sie w
dopuszczalny zakres interwencji panstwa w gospodarke. W zwigzku z powyziszym w przypadku
wsparcia sektora MSP nie mozna stwierdzi¢ iz panstwo wykracza poza zakres jego zadan, a w

konsekwencji nie narusza zasady celowosci finanséw publicznych.

Innym z aspektéw zasady spotecznej gospodarki rynkowej, ktéry nalezy rozpatrzy¢ w kontekscie
interwencji panstwa w sektor MSP jest jej wptyw na konkurencje. Konkurencja jest jedna z
podstawowych zasad funkcjonowania wspdlnego rynku w UE. Historia polityki konkurencji UE siega
Traktatu Rzymskiego, pomimo tego szczegdtowe przepisy dopuszczajg mozliwos¢ interwencji
panstwa w zakresie wsparcia tego sektora. Wydaje sie ze rozwigzanie takie jest stuszne. Wsparcie
sektora MSP ze érodkdw publicznych podobnie jak w przypadku zasady réwnosci wobec prawa nie

musi, oznacza¢ uprzywilejowania wymienionych grup przedsiebiorcdw, a tym bardziej dyskryminacji
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pozostatych przedsiebiorcdw?. Nalezy pamietaé, ze mechanizm konkurencji wystepuje wytacznie
pomiedzy przedsiebiorcami dziatajgcymi w tym samym segmencie gospodarki, dlatego oceniajgc
konkurencje nalezy rozpatrzy¢ czy przedsiebiorstwa duze i MSP konkurujg pomiedzy soba. Po
wczesniejszym przeanalizowaniu struktury przedsiebiorstw oraz majgc na uwadze charakter
dziatalno$ci prowadzonej przez przedsiebiorstwa mate i duze nalezy uzna¢ ze co do zasady
przedsiebiorstwa te nie konkurujg pomiedzy sobg, dlatego wsparcie MSP ze $rodkéw publicznych nie
stanowi zagrozenia dla konkurencji. Nalezy jednak podkresli¢, ze pomoc panstwa powinna by¢
realizowana za pomocg instrumentéw najmniej ingerujacych w sity rynkowe, dlatego, wskazanymi sg
instrumenty zwrotne i posrednie, a instrumenty o charakterze bezzwrotnym powinny zostac

ograniczone do minimum.

3. Zadania jednostek samorzadu terytorialnego, w tym wsparcie dla MSP

Europejska Karta samorzadu Lokalnego sporzgdzona dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. 1994, Nr
124,poz. 607)

Zgodnie z art. 3 przez samorzad lokalny rozumie sie prawo i rzeczywistg zdolnos¢ wspolnot lokalnych
do regulowania i zarzadzania, w ramach prawa, na ich wiasng odpowiedzialno$é¢ i na rzecz ich
ludnosci, istotng czescig spraw publicznych. Art. 4 stanowi, ze podstawowe kompetencje
spotecznosci lokalnych sg okreslone w Konstytucji lub w ustawie. To postanowienie nie wyklucza
jednakze mozliwosci przyznania spotecznosciom lokalnym uprawnied niezbednych do realizacji
specyficznych zadan, zgodnie z prawem. Spotecznosci lokalne majg - w zakresie okreslonym prawem -
petng swobode dziatania w kazdej sprawie, ktéra nie jest wytgczona z ich kompetencji lub nie

wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wtadzy.

Konstytucja RP

Art. 7 Konstytucji RP stanowi, ze organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.
W najbardziej ogdlnym ujeciu nakaz dziatania organéw witadzy publicznej na postawie i w granicach

prawa ma szeroki zakres przedmiotowy. Wyraza on zaréwno zasade legalizmu w waskim znaczeniu,

> C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze polski i Unii Europejskiej, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 35 36
10 Zob. tez: K. Strzyczkowski, Konstytucyjna zasada spotecznej gospodarki rynkowej, jako podstawa tworzenia i
stosowania prawa, [w:] C. Kosikowski (red.), Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie
stosowania Konstytucji, Warszawa 2005, s. 11.
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nakaz dziatania na podstawie prawa, jaki i obowigzek przestrzegania prawa (zob. W. Sokolewicz,

Artykut 7, w: Garlicki, Konstytucja, t. 5, s. 3).

Nakaz wyrazony w art. 7 Konstytucji RP adresowany jest do organdéw witadzy publicznej. Pojecie to na
gruncie Konstytucji RP nalezy rozumie¢ szeroko. W jego zakres wchodzg organy panstwa, inne organy
witadzy publicznej, ktore realizujg wtadztwo publicznej. Trafnie okreslit to TK: "Pojecie "wfadzy
publicznej" w rozumieniuart. 77 ust. 1Konstytucji obejmuje wszystkie wtadze w sensie
konstytucyjnym — ustawodawczg, wykonawczg i sgdowniczg. Nalezy podkresli¢, ze pojecia organu
panstwa oraz organu witadzy publicznej nie sg tozsame. W pojeciu "wfadzy publicznej" mieszczg sie
bowiem takze inne instytucje niz pafAstwowe lub samorzadowe, o ile wykonujg funkcje wtadzy
publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania im tych funkcji przez organ wtadzy panstwowej lub
samorzagdowe]. Wykonywanie witadzy publicznej dotyczy wszelkich form dziatalno$ci panstwa,
samorzadu terytorialnego i innych instytucji publicznych, ktére obejmujg bardzo zréznicowane formy
aktywnosci. Wykonywanie takich funkcji tgczy sie z reguty, chociaz nie zawsze, z mozliwoscig
wtadczego ksztattowania sytuacji jednostki. Dotyczy to obszaru, na ktérym moze dojs¢ do naruszenia
praw i wolnosci jednostki ze strony wtadzy publicznej. Nazwa "organ" wiadzy publicznej uzyta w art.
77 ust. 1 Konstytucji oznacza instytucje, strukture organizacyjng, jednostke wtadzy publicznej, z ktdrej
dziatalnoscig wigze sie wyrzadzenie szkody, nie za$ organ osoby prawnej w kategoriach prawa
cywilnego. Odpowiedzialnos$¢ oparta na tym przepisie obcigza strukture (instytucje), a nie osoby z nig

zwigzane (jej funkcjonariuszy).

Adresatami art. 7 nie sg obywatele oraz inne osoby bedace podmiotami wolnosci lub praw
wskazanych w rozdz. Il Konstytucji RP. Kontrowersyjny jest w tym kontekscie status jednostek
samorzadu terytorialnego, ktdre z jednej strony stanowig wtadze publicznej, z drugiej — s3
podmiotami praw wyrazonych w rozdz. VIl Konstytucji RP. Prawa te sg jednak jakosciowo rézne od
praw wskazanych w art. 79 ust. 1 Konstytucji RP. O ile osoba prawa prywatnego dla swej dziatalnosci
nie musi wskazywac podstawy prawnej, o tyle podstawe taka zawsze muszg wskazywac organy
jednostek samorzadu terytorialnego. Na rozrdéznienie to wskazywat TK: "Konstytucja przyznaje
jednostkom samorzadu terytorialnego rozmaite uprawnienia wykonywane przez ich organy.
Uprawnienia te nie mogg jednak by¢ wykorzystywane w sposdb dowolny, ale stanowia jeden ze
srodkow majacych zapewnié efektywng i prawidtowg realizacje zadan publicznych przez te jednostki.
Wszelkie przepisy konstytucyjne dotyczgce uprawnien jednostek samorzadu terytorialnego musza
by¢ interpretowane przy uwzglednieniu tych zasadniczych celdw, dla ktérych realizacji uprawnienia
te zostaly przyznane. Wyjasniajagc pozycje jednostek samorzadu terytorialnego, Trybunat
Konstytucyjny zwracat uwage na istotne réznice miedzy konstytucyjnymi uprawnieniami jednostek

samorzadu terytorialnego a wolnosciami i prawami cztowieka i obywatela. Trybunat podkreslat w tym
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kontekscie, ze "po pierwsze, status prawny organdéw wtadzy publicznej jest wyraznie uregulowany w
odrebnych rozdziatach Konstytucji, poza przepisami o wolnosciach i prawach cztowieka i obywatela,
po drugie, organy wtadzy publicznej z istoty rzeczy wykonujg zadania wynikajace z ich kompetencji, a
nie korzystajg z praw i wolnosci, po trzecie wreszcie, 'sfera wolnosci i praw obywatelskich nie
przenika sie ze sferg kompetencji organdw witadzy publicznej' (J. Trzcirski, Podmiotowy zakres skargi
konstytucyjnej, [w:] Konstytucja. Wybory. Parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, pod
red. L. Garlickiego, Warszawa 2000, s. 213)" (postanowienie z 22 maja 2007 r., sygn. SK 70/05, OTK
ZU nr 6/A/2007, poz. 60, s. 871)" (wyr. z 29.10.2009 r., K 32/08, OTK-A 2009, Nr 9, poz. 139).

Z drugiej strony art. 7 nie stanowi podstawy dla skonstruowania publicznego prawa podmiotowego
po stronie obywateli zawierajgcego roszczenie do organdéw wtadzy publicznej o dziatanie na
podstawie i w granicach prawa. Relacja miedzy art. 7 a art. 31 ust. 1 i 2 Konstytucji RP ma jednak
znaczenie dla sposobu realizacji nakazu dziatania na podstawie i w granicach prawa: "zasada art. 7
Konstytucji nie rodzi wprawdzie po stronie jednostek jej podlegajgcych prawa podmiotowego "do
wtadzy publicznej dziatajacej tylko zgodnie z prawem" (bytoby to nierealne, poniewaz musi istniec
zawsze margines ryzyka btedow, pomyitek). Jednakie pojawienie sie w Konstytucji art. 77 ust.
1 wprowadzito gwarancje, ze ekonomiczny skutek tych ryzyk, btedéw czy pomytek nie bedzie obcigzat
poszkodowanego. Widzie¢ w tym nalezy nie tylko wzmocnienie ochrony praw majgtkowych (art.
64 Konstytucji), ale takze srodek stymulacji, gwarancje, iz aparat wtadzy publicznej bedzie dazyt do
eliminacji tych niepozgdanych (z jego punktu widzenia) skutkéw odszkodowawczych, co tym samym
doprowadzi do urealnienia zasady dziatalnosci opartej na prawie i w granicach prawa — o czym mowa
w art. 7 Konstytucji. Tak wiec art. 77 Konstytucji jest nie tylko Zrédtem prawa podmiotowego dla
poszkodowanego, ale i zawiera w sobie jednoczesnie instytucjonalng gwarancje dla zasady art. 7
Konstytucji." (wyr. z 23.9.2003 r., K 20/02, MoP 2004, Nr 3, s. 139). Jezeli jednak organy wtadzy
publicznej naruszajg publiczne prawa podmiotowe, to zawsze oznacza to naruszenie art. 7 Konstytucji

RP.

Z Konstytucji RP wynika, ze podstawowym aktem normatywnym na podstawie, ktérego dziataja
organy wtadzy publicznej, jest ustawa. Potwierdza to ksztatt zasady wytgcznosci ustawy. Zasada ta ma
z jednej strony legitymizowaé dziatanie organdw wifadzy publicznej, z drugiej okres$laé granice
ingerencji w prawa cztowieka przez te organy. Stad wynika zakaz domniemania kompetencji przez
organy wtadzy publicznej. Prawem w rozumieniu art. 7 Konstytucji RP sg rowniez wszystkie akty
powszechnie obowigzujace, o ktérych méwi Rozdziat Il Konstytucji RP — Zrédta prawa: "Zgodnie z art.
7 Konstytucji, organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Oznacza to
powinnos$¢ organu witadzy publicznej przestrzegania wszystkich przepiséw, niezaleznie od

usytuowania ich w systemie Zzrddet prawa, ktére okreslajg jego uprawnienia lub obowigzki. Organy
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muszg zatem znac przepisy regulujgce ich kompetencje i stosowac sie do wynikajgcych z nich
nakazéw i zakazéw. Z konstytucyjnej zasady legalizmu wynika zatem, ze nie mogg podejmowad
dziatan bez podstawy prawnej czy unika¢ wykonania kompetencji, jezeli wigzace normy prawne
naktadajg na te organy okreslone obowigzki (por. wyrok TK z 21 lutego 2001 r., sygn. P 12/00, OTK ZU
nr 3/2001, poz. 47, pkt IIl.6 i cytowana tam literatura)" (post. TK z 4.10.2011 r., P 9/11, OTK-A 2011,
Nr 8, poz. 86).

W doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje sie najczesciej, ze art. 7 wyraza dwie zasady: legalizmu
wymagajgcego dziatania na podstawie prawa oraz praworzgdnos$ci wymagajgcej przestrzegania
prawa. Reprezentatywny jest w tym wzgledzie cytowany wyzej poglad W. Sokolewicza. Warto jednak
wskazac, ze sformutowanie zawarte w tym przepisie nawigzuje do przyjetego w teorii prawa podziatu
na tzw. sgdowe i kierownicze stosowanie prawa. Z pierwszym mamy do czynienia, gdy tres¢ aktu
organu witadzy publicznej jest wyznaczona przez tres¢ przepisdw prawa materialnego, a organ
dysponuje ograniczong swobodg decyzyjng. Mozna powiedzie¢, iz stosowanie prawa polega na
"ustalaniu skutkéw prawnych" okreslonego stanu faktycznego. W drugim przypadku organ uzyskuje
kompetencje do wydania aktu, ktdrego tres¢ jedynie w ogdlnym zarysie zostata wyznaczona przez
normy prawa materialnego. Tych typow stosowania prawa nie wigze sie jednak jednoznacznie z

typem organdw, ktére prawo stosujg (A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembiriski, Zarys, s. 253).

Szeroko nalezy rozumien dziatanie na podstawie prawa: "Pojecie "dziatania" organu wiadzy
publicznej nie zostato konstytucyjnie zdefiniowane. W pojeciu tym mieszczg sie zardwno zachowania
czynne tego organu, jak i zaniechania. W zakresie dziatan czynnych organu wtadzy publicznej
mieszczg sie indywidualne rozstrzygniecia, np. decyzje, orzeczenia i zarzadzenia. Pojecie
"zaniechania" wtfadzy publicznej dotyczy tych sytuacji, w ktorych obowigzek okreslonego dziatania
wtadzy publicznej jest skonkretyzowany w przepisie prawa i mozna ustali¢, na czym konkretnie
miatoby polega¢ zachowanie organu wtadzy publiczne" (wyr. z 4.12.2001 r., SK 18/00, OTK 2001, Nr
8, poz. 256).

Z art. 7 Konstytucji RP wynika wiec obowigzek okreslenia przez akty prawa powszechnie
obowigzujgcego kompetencji do dziatania, zakaz domniemywania takich kompetencji oraz zakaz
dowolnego, arbitralnego ich wykonywania. Powyzsze znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie TK:
"stosownie do art. 7 Konstytucji, organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.
Oznacza to m.in., ze kompetencje organdw wtadzy publicznej powinny zostaé¢ jednoznacznie i
precyzyjnie okreslone w przepisach prawa, wszelkie dziatania tych organéw powinny mieé podstawe
w takich przepisach, a — w razie watpliwosci interpretacyjnych — kompetencji organéw witadzy

publicznej nie mozna domniemywac. Zasady te odnoszg sie w szczegdlnosci do kompetencji organéw
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administracji publicznej prowadzgcych postepowania w sprawach podatkowych" (wyr. z 14.6.2006

r., K53/05, OTK-A 2006, Nr 6, poz. 660).

Nakaz dziatania na podstawie i w granicach prawa ma charakter reguty nieprzewidujacej zadnych
wyjatkdw. Statuuje on tez domniemanie takiego dziatania. Domniemywa sie, ze organy wiadzy
publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Domniemanie to jest jednak obalalne. W
formach prawem przewidzianych moze dojs¢ do stwierdzenia, ze organ wtadzy publicznej naruszyt
art. 7 Konstytucji RP. Nalezy jednak podkredli¢, ze przestanki obalenia tego domniemania oraz jego
skutki ksztattowane sg nie tylko przez art. 7, ale réwniez przez inne zasady konstytucyjne. Przede
wszystkim przez zasade zaufania obywateli do panistwa. Powyzisza konstatacja dotyczy dziatalnosci
ustawodawcy, sgdow, organdw wtadzy wykonawczej i wszystkich pozostatych organdéw witadzy
publicznej. W odniesieniu do ustawodawcy TK stwierdzit m.in.: "W myslart. 2 Konstytucji
Rzeczpospolita Polska jest panstwem prawnym, a w Swietle art. 7 Konstytucji, organy witadzy
publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Jedng z fundamentalnych wartosci prawa w

ogole i panstwa prawnego w szczegdlnosci jest bezpieczenstwo prawne i pewnosé prawa.

Wyrazona w art. 7 Konstytucji RP zasada jest elementem sktadowym zasady panstwa prawnego.
Zwigzek zasady praworzgdnosci z zasadg panstwa prawnego ma charakter wieloptaszczyznowy: po
pierwsze — zasada panstwa prawnego stanowi uzasadnienie obowigzywania zasady praworzgdnosci,
w szczegdlnosci wskazuje wartosci stanowigce ratio art. 7, po drugie — stanowi podstawe okreslenia
skutkow naruszenia art. 7 przez organy wtadzy publicznej. Zasada praworzadnosci wigze sie z zasadg
nadrzednos$ci Konstytucji RP (art. 8) oraz zasadg przychylnosci prawa polskiego prawu
miedzynarodowemu (art. 9). Z przywotywanych wyzej orzeczen TK i pogladéw doktryny wynika
zwigzek zasady praworzadnosci z wyrazonym wart. 77 ust. 1Konstytucji RP prawem do
odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie organéw wtadzy publicznej. Ten srodek ochrony
konstytucyjnych praw odgrywa szczegdlng role w sytuacji, gdy nie jest mozliwe wzruszenie aktu

prawnego wydanego z naruszeniem art. 7.

Art. 163 Konstytucji RP

Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla

organdw innych wtadz publicznych.

Przepisy rozdz. VIl zatytutowanego "Samorzad terytorialny" rozpoczynajg sie od istotnej deklaracji
ustawodawcy konstytucyjnego okreslanej w doktrynie mianem zasady domniemania wiasciwosci
samorzadu terytorialnego [M. Masternak-Kubiak, w: M. Haczkowska (red.), Konstytucja, s. 387] czy

domniemania kompetencji na rzecz samorzadu terytorialnego (B. Dolnicki, Samorzad terytorialny,
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2012, s. 277). Polega ona na przyjeciu, ze w przypadku gdy ustawodawca konstytucyjny albo zwykty
nie zastrzegt realizacji konkretnego zadania publicznego (nie tylko o charakterze lokalnym) na rzecz
Scisle okreslonego organu wtadzy publicznej, wdéwczas powinno ono zosta¢ wykonane przez
samorzad terytorialny. Wyrazona w ten sposéb zasada s$wiadczy o waznej roli samorzadu
terytorialnego w catym systemie organdw wtadzy publicznej. Art. 163 taczy sie w tym wzgledzie z art.
16 ust. 2, ktory stanowi o koniecznosci powierzenia samorzadowi terytorialnemu istotnej czesci
zadan publicznych wykonywanych w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢ [zob. /. Lipowicz,
w: J. Boc (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej, s. 256].

Zasada domniemania wtasciwosci samorzadu terytorialnego dotyczy wykonywania zadan
publicznych, ktdre realizowane sg réwniez przez organy innych wtadz publicznych, o czym wprost
stanowi art. 163. Jak zauwazyt wobec tego TK, powierzajac zadania organom innych wiadz
publicznych, ustawodawca nie narusza Konstytucji RP, ale wykonuje jej postanowienia (wyr. TK z
8.4.2009 r., K 37/06, OTK-A 2009, Nr 4, poz. 47). Pojawia sie wobec tego pytanie o podziat zadan,
ktére powinny realizowaé samorzad terytorialny oraz organy innych wtadz publicznych, w tym przede
wszystkim aparat terenowej administracji rzadowej. W komentowanym przepisie poza wyrazeniem
samej zasady domniemania wtasciwosci samorzadu terytorialnego nie ma na nie odpowiedzi. Innymi
stowy, ogdlne brzmienie art. 163 nie pozwala na sformutowanie szczegétowych dyrektyw odnosnie
do zakresu zadan przynaleznych samorzadowi terytorialnemu oraz innym organom wiadzy
publicznej. Zbytnim uproszczeniem bytoby uznanie, ze zadania o charakterze lokalnym powinny
przystugiwa¢ samorzadowi, a te, ktére tacza sie z interesem ogdlnym — organom administracji
rzgdowej. Nie istniejg bowiem zadania "ze swej istoty" nalezgce do samorzgdu oraz do administracji
rzgdowe;.

Brak mozliwosci sformutowania jasnych kryteriéw podziatu zadan publicznych wykonywanych przez
samorzad terytorialny oraz organy innych wtadz publicznych, powodowany niejednokrotnie
wzgledami politycznymi, nie moze jednak oznacza¢ dowolnosci po stronie ustawodawcy zwyktego w
przydzielaniu zadan poszczegélnym organom. Takie postepowanie bytoby sprzeczne z zasadg
pomocniczosci, w tym stanowigca jej przejaw decentralizacja wtadzy publicznej oraz zasadg
domniemania wfasciwosci samorzadu terytorialnego, ktérej jednym z aspektdéw pozostaje przyznanie
samorzadowi istotnej roli w wykonywaniu zadan publicznych, o czym wprost stanowi art. 16 ust. 2.
Jak zauwazyta A. Wiktorowska, podziat zadan publicznych pomiedzy samorzad terytorialny, w tym
przede wszystkim gmine a panstwo, powinien uwzglednia¢ nastepujace kryteria:

1) relacje pomiedzy interesem publicznym (ogdlnym) a lokalnym oraz zakres wtasciwej ich ochrony;
2) styl realizacji zadan znajdujgcy wyraz w mechanizmach centralizacji i decentralizacji, czyli

zarzadzania zaleznego lub samodzielnego;
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3) wskazowki ptyngce z zasady subsydiarnosci dla podziatu i lokalizowania zadan i kompetencji w
strukturach organizacyjnych administracji publicznej (A. Wiktorowska, Prawne determinanty, s.
123).

Przedstawione powyzej kryteria nie pozwalajg na wprowadzenie w petni roztgcznego podziatu na

zadania publiczne wykonywane przez samorzad terytorialny oraz organy innych wtadz publicznych.

Niektdre sposréd zadan sg bowiem istotne z punktu widzenia zaréwno lokalnego, jak i catego

panstwa (A. Wiktorowska, Prawne determinanty, s. 116; Z. Niewiadomski, w: System PrAdm, t. 6, s.

133). Dlatego oprdcz analizy kryteridw podziatu zadan publicznych réwnie istotne jest zastanowienie

sie nad koniecznoscig wypracowania metod wspétpracy przy realizacji zadan publicznych. Poza tym

niejednokrotnie sam zakres odpowiedzialnosci wtadz lokalnych przed wspdlnotg samorzadowg jest
szerszy anizeli zakres zadan powierzonych samorzadowi terytorialnemu (zob. M. Kulesza, O tym, ile

jest decentralizacji, s. 21).

Teoretycy prawa zwracajg uwage na istotng role domnieman interpretacyjnych w ramach wyktadni

prawa. Domniemania pozwalajg ustalié, na kim spoczywajg ciezar dowodu, obowigzek wykazania

faktow istotnych dla rozstrzygniecia danej sprawy, porzadkujgc w ten sposéb tok postepowania
dowodowego (Z. Ziembinski, w: S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys, s. 220. Zob. tez L. Morawski,

Zasady wyktadni, s. 155-156). W komentowanym przepisie wyrazono domniemanie wtasciwosci

samorzadu terytorialnego. Dotyczy ono wykonywania zadan publicznych, ktére nie zostaty

zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych wtadz publicznych. Domniemanie to
oznacza, ze dla realizacji zadan publicznych samorzad terytorialny nie potrzebuje szczegétowego
upowaznienia zamieszczonego w Konstytucji albo w innym akcie prawnym. Odwrotnie rzecz ujmujac,
mozna stwierdzi¢, iz to na pozostatych organach witadzy publicznej spoczywa kazdorazowo
obowiazek wykazania, ze konkretne zadanie publiczne zostato im powierzone moc3y postanowien
zamieszczonych w Konstytucji lub ustawie. Jak jednak zauwazono w doktrynie, taki sposdb
rozumowania doznaje ograniczenia w sytuacji, gdy ustawodawca konstytucyjny albo zwykty dla
okreslonego rodzaju spraw wprowadza odrebng zasade domniemania kompetencyjnego (J. Korczak,

w: System PrAdm, t. 2, s. 202). Wydaje sie wobec tego, ze ogdlne w swojej tresci domniemanie, o

ktédrym stanowi art. 163, odnoszace sie do ogétu zadan publicznych, w konkretnym przypadku moze

zosta¢ ograniczone domniemaniem szczegdétowym, dotyczacym okreslonego tylko zakresu tych
zadan. Przyktadem takiego domniemania jestart. 146 ust. 2, wktérym dla Rady Ministréw

zastrzezono sprawy polityki pafdstwa nienalezagce do wtasciwosci innych organéw panstwowych i

samorzadu terytorialnego.

W komentowanym przepisie ustawodawca konstytucyjny, stanowigc o wykonywaniu zadan

publicznych przez samorzad terytorialny, nie wskazat doktadnie, ktére zadania i w jakim zakresie

spoczywajg na poszczegdlnych jego jednostkach i organach. Wskazowka w tym zakresie sg dalsze
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przepisy rozdz. VII Konstytucji RP, w tym przede wszystkim art. 164 ust. 3, w ktérym zamieszczono
domniemanie wtasciwosci gminy do wykonania wszystkich zadain samorzadu terytorialnego
niezastrzezonych dla innych jego jednostek. Przede wszystkim jednak doktadny katalog zadan
powierzonych do realizacji poszczegdlnym j.s.t. zamieszczono w ustawach samorzadowych oraz
materialnoprawnych. Stosownie doart. 6 ust. lustawy o samorzadzie gminnym (dalej:
SamGminU)do zakresu dziatania gminy zaliczono sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. W art. 7 SamGminU zamieszczono katalog
zadan gminy, ktéry nie ma jednak charakteru wyczerpujgcego. Z kolei w art. 4 ust. 1 SamPowiatU
zakres zadan powiatu okreslono jako zadania publiczne o znaczeniu ponadgminnym. Zamieszczono je
w zamknietym katalogu. Natomiast w art. 14 SamWojU ustawodawca stanowi o wojewddzkim

charakterze zadan publicznych.

Ustawa o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r. (tj. z dnia 6 kwietnia 2020 r. Dz.U. z 2020 r. poz.

713)

Art. 6 ust.1. Do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,

niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw.

2. Jezeli ustawy nie stanowig inaczej, rozstrzyganie w sprawach, o ktérych mowa w ust. 1, nalezy
do gminy.

Tres¢ art. 6 ustawy gminnej wspotgra z art. 163 i art. 164 ust. 3 Konstytucji. Pierwszy z tych przepisow
stanowi, ze "Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne (...)", drugi zas, ze "Gmina wykonuje
wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego". Generalne sformutowania Konstytucji i ustawy gminnej znajdujg egzemplifikacje w
art. 7 ustawy. Przepis ten okresla, ze do zadan wtasnych gminy nalezy "zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspdlnoty”, i w punktach wylicza najwazniejsze zadania gminy, w tym dotyczace tadu
przestrzennego, ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, edukacji publicznej, kultury (art. 7 ust. 1).
Istotne jest wskazanie, ze - zgodnie z art. 7 ust. 3 - "Przekazanie gminie, w drodze ustawy, nowych
zadan witasnych wymaga zapewnienia koniecznych srodkéw finansowych na ich realizacje (...)". W art.
8 ust. 3 ustawodawca przewidziat mozliwos¢ przekazywania gminom, czy to w drodze ustawy, czy to
w drodze porozumienia, okreslonych zadan administracji rzagdowej. W tym wypadku takze
przewidziano, ze "Gmina otrzymuje srodki finansowe w wysokosci koniecznej do wykonania zadan
(...)". Przepisy zamykajgce rozdziat, art. 9 i art. 10, przyznajg gminom pewne mozliwosci organizacyjne
i regulujg formy dziatania, ktére majg stuzy¢ wykonaniu zadan. Tak wiec ustawodawca daje gminom

kompetencje do tworzenia jednostek organizacyjnych, wspdtdziatania z innymi jednostkami
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samorzadu terytorialnego, zawierania umodw i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w

ograniczonym zakresie, w zasadzie - w zakresie zadan uzytecznosci publicznej.

Komentowany przepis wyznacza zrebowo zakres dziatania (organéw) gminy, ustanawiajgc

domniemanie jej wtasciwosci we wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym.

Przez zakres dziatania rozumie sie albo - szeroko - zadania, kompetencje, podmioty kompetencji oraz
srodki realizacji kompetencji, albo - wasko - wyliczenie spraw, ktdrymi organ moze i powinien sie
zajmowac (K. Defeciriska, Spory o wtasciwos¢ organu administracji publicznej, Warszawa 2000, s. 27).
Warto zaznaczyé, ze w postepowaniu administracyjnym, stosownie do art. 20 KPA, wiasciwosc
rzeczowg organu administracji publicznej wtasnie ustala sie wedtug przepisdw o zakresie jego

dziatania.

Warto zaznaczy¢, ze wtasciwosé (zakres dziatania) stanowi narzedzie ustalania podmiotu
kompetencji, gdy ten nie zostat wskazany wprost w przepisie prawa. Same zadania organu
administracji publicznej nie mogg by¢ zrddtem kompetencji (tj. uprawnien) [M. Matczak,
Kompetencja w prawie administracyjnym, (w:) System prawa administracyjnego, t. 1, Instytucje
prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 416-417].
Niemniej jednoznacznie krytycznie nalezy oceni¢ sytuacje, gdy ustawodawca, kreslac wtasciwosé
organu, stawia przed nim konkretne zadania - zarazem nie dajgc mu jednak narzedzi do ich realizacji.
Naruszona zostaje wowczas jedna z zasad prawa administracyjnego - zasada optymalnej pojemnosci
kompetencyjnej organu. Negatywnie rzutuje to na ocene przez obywatela efektywnosci, sprawnosci
organdw panstwa, a w konsekwencji - na poczucie praworzadnosci, spdjnosci systemu prawa [A.
Jakubowski, Zasada ciggtosci administracji publicznej a wifasciwos$¢ rzeczowa organdéw (studium

przypadku), PiP 2015, Nr 12, s. 63].

W doktrynie sporng kwestig byto, czy zakres dziatania wymaga odréznienia od kompetencji, gdyz
tylko te drugie miatyby stanowi¢ podstawe wtadczych czynnosci organu, zas pojeciu zakresu dziatania
blizej miatoby by¢ do norm ustrojowych (K. Defeciriska, Spory o wtasciwosé..., s. 8-15, 26-28; D.
Mazurkiewicz, Pojecie kompetencji w prawie administracyjnym, PiP 1988, Nr 3, s. 75; J. Filipek, Rola
prawa w dziatalnos$ci administracyjnej panstwa, Krakow 1974, s. 69). Przyjmowano, ze pojecia te nie
sg tozsame, a wiasciwos¢ organu w istocie okreslajg kompetencje zawarte w przepisach prawa
materialnego (B. Adamiak, Wtasciwos¢ terenowych organdw administracji publicznej do prowadzenia
orzecznictwa administracyjnego, ST 1997, Nr 6, s. 4). Wskazana w art. 20 KPA wtasciwos¢ organu
bytaby zatem procesowg odmiang pojecia kompetencji (P. Przybysz, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2013, s. 95), zdolnoscig organu do rozpoznawania i

rozstrzygania danej kategorii spraw.
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Aktualnie wcigz prezentowany jest poglad, ze pojecia wtasciwosci rzeczowe] i kompetencji nie s3
tozsame, jednak wycigga sie z tego odmienne wnioski. Wskazuje sie, ze wiasciwos$é rzeczowa odnosi
sie do zakresu spraw, do zajmowania sie ktérymi powotany zostat organ (obszar jego zadan), zas
kompetencja oznacza zbiér czynnosci prawnych (okreslanych jako stosowanie prawa), ktére moze on
wykonaé (A. Jakubowski, Zasada ciggtosci..., s. 62). Organ wfasciwy rzeczowo, lecz niemajacy
kompetencji do wydawania aktédw wtadczych - nie jest w rezultacie zbedny; moze dziata¢ niewtadczo
poprzez tzw. czynnosci spoteczno-organizatorskie czy podejmowane w ramach swiadczenia ustug w

zaktadzie administracyjnym (A. Jakubowski, Zasada ciggtosci..., s. 63).

Majac na uwadze powyzsze, stwierdzi¢ nalezy, ze art. 6 SamGminU wyznacza zakres dziatania gminy
(jej organdéw), a zatem ich wtasciwosé rzeczowa. Moznos¢ dziatania organéow gminy w ramach tego
zakresu okredlajg jednak przepisy kompetencyjne, precyzujace podstawy, formy i przestanki
dziatania. W braku takich regulacji, w zakresie wynikajgcym z art. 6 SamGminU organy gminy

uprawnione sg tylko do podejmowania aktdw i czynnosci niewtadczych lub wewnetrznych.

Przyktadem wspomnianych czynnosci niewtadczych o charakterze spoteczno-organizatorskim,
ktérych samodzielne Zrédto ustawowe moze stanowié art. 6 SamGminU, jest przyznawanie
honorowego obywatelstwa gminy (por. wyr. WSA z 21.1.2009 r., lll SA/Wr 537/08, Legalis; wyr. WSA
2 10.10.2008 r., lll SA/Wr 302/08, Legalis) czy wybdr tawnikéw (zob. wyr. NSA z 13.11.2008 r., Il OSK
1262/08, Legalis).

Regulacja art. 6 SamGminU moze by¢ uznana za odbicie art. 15 ust. 1, art. 16 ust. 2, art. 163 i art. 164
ust. 3 Konstytucji RP. Stanowi bowiem wyraz decentralizacji witadzy publicznej (szerzejG.
Giejtaszewska, Prawne uwarunkowania decentralizacji zadan publicznych w Polsce, PPP 2018, Nr 2, s.
83 i 95). Konkretyzuje rowniez zatozenie, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wtadzy publicznej. Skoro Konstytucja RP w art. 16 ust. 2 zd. 2 stwierdza, ze przystugujacg mu w
ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wtasng
odpowiedzialnos¢, to witasnie to zatozenie konkretyzuje czesciowo art. 6 SamGminU. Stwierdzenie, ze
do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotéw, gwarantuje, ze zakres ten obejmuje cze$¢ zadan publicznych
mogaca by¢ okreslong jako "istotna". Podobng funkcje realizuje stwierdzenie ujete w art. 6 ust. 2
SamGminU, z ktérego wynika, ze rozstrzyganie w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym nalezy
do gmin. Koresponduje to z zatozeniem, aby zatatwianie spraw publicznych o znaczeniu lokalnym
byto zadaniem gminy wykonywanym przez nig w swoim imieniu i na wtasng odpowiedzialnosé
[por. A. Skoczylas, W. Pigtek, (w:) Konstytucja RP. Tom |. Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan, L.

Bosek, Warszawa 2016, s. 423]. Przepis ten jednocze$nie dopuszcza, aby w sprawach tych organy
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gminy wydawaty wifadcze rozstrzygniecia. Pozostawienie gminom wtasciwosci we wszystkich
sprawach publicznych o charakterze lokalnym urzeczywistnia art. 163 Konstytucji RP, w mysl| ktérego
samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje RP lub ustawy
dla organdéw innych wtadz publicznych. Wydawac¢ by sie mogto, ze art. 6 SamGminU zaweza w tym
zakresie norme konstytucyjng, albowiem dodaje kryterium "lokalnosci", wszelako wynika ono
immanentnie z istoty gminy odnoszgcej sie do materii lokalnej (por. H. lzdebski, Domniemanie zadan
samorzadu terytorialnego i domniemanie zadan gminy w obrebie samorzadu terytorialnego -
klauzule generalne dotyczace zadan samorzadu, ST 2015, Nr 1-2, s. 71). Oba zas wskazane przepisy
wyrazajg domniemanie wtasciwosci samorzadu terytorialnego, zgodnie z ktérym, jezeli ustawodaweca
konstytucyjny lub zwykty nie zastrzegt realizacji konkretnego zadania publicznego na rzecz $cisle
okreslonego organu wtadzy publicznej, wéwczas powinno ono zosta¢ wykonane przez jednostke
samorzadu terytorialnego - gmine [por.A. Skoczylas, W. Pigtek, (w:) Konstytucja RP. Tom Il
Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 880]. Wreszcie, skoro stosownie
do art. 164 ust. 3 Konstytucji RP gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego
niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego, to tym samym naturalne jest, ze
okreslenie jej wtasciwosci rzeczowej bedzie miato charakter otwarty (tak jak w art. 6 SamGminU),

podczas gdy pozostatych szczebli samorzadu terytorialnego - zamkniety.

Komentowana regulacja koresponduje z zatozeniami ujetymi wart. 3 ust. 1liart.
4 EuropKartaSamLok. Artykut 3 ust. 1 EuropKartaSamlLok stanowi, ze samorzad lokalny oznacza
prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i
zarzadzania zasadniczg czescig spraw publicznych na ich wtasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich
mieszkancow. Z koleiart. 4 ust. 1-6 EuropKartaSamLok stanowi, ze podstawowe kompetencje
spotecznosci lokalnych sg okreslone w konstytucji lub w ustawie. To postanowienie nie wyklucza
jednak mozliwosci przyznania spotecznosciom lokalnym uprawnien niezbednych do realizacji
specyficznych zadan, zgodnie z prawem. Spotecznosci lokalne majg - w zakresie okreslonym prawem -
petng swobode dziatania w kazdej sprawie, ktéra nie jest wytgczona z ich kompetencji lub nie
wchodzi w zakres kompetencji innych organdéw wtadzy. Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy
publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wtadzy, ktdre znajdujg sie najblizej obywateli.
Powierzajgc te funkcje innemu organowi wtadzy, nalezy uwzglednié zakres i charakter zadania oraz
wymogi efektywnosci i gospodarnosci. Kompetencje przyznane spotecznosciom lokalnym powinny
by¢ w zasadzie catkowite i wytaczne i mogg zosta¢ zakwestionowane lub ograniczone przez inny
organ wiadzy, centralny lub regionalny, jedynie w zakresie przewidzianym prawem. W przypadku
delegowania kompetencji spotecznosciom lokalnym przez organy wiadzy centralnej lub regionalnej,

powinny one, w miare mozliwosci, mie¢ petng swobode dostosowania sposobu wykonywania tych
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kompetencji do warunkéw miejscowych. Spotecznosci lokalne powinny by¢ konsultowane o tyle, o ile
jest to mozliwe, we wtasciwym czasie i w odpowiednim trybie, w trakcie opracowywania planéw oraz

podejmowania decyzji we wszystkich sprawach bezposrednio ich dotyczacych.

W doktrynie prezentowane jest stanowisko, ze art. 6 SamGminU wyraza dwa domniemania. Po
pierwsze, domniemanie wtasciwosci gminy we wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu
lokalnym, niezastrzezonych przez ustawe na rzecz innych podmiotéw. Po drugie, domniemanie
kompetencji do podejmowania rozstrzygnie¢ w tych sprawach [T. Moll, (w:) Ustawa o samorzadzie
gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2016, s. 203]. O ile podzielié¢ nalezy poglad, ze art. 6
ust. 1 ustanawia domniemanie wtasciwosci rzeczowej gminy, o tyle nie sposéb zaakceptowac tezy, ze
ust. 2 tego przepisu wprowadza domniemanie kompetencyjne po stronie gminy (podobnie H.
Izdebski, Domniemanie zadan..., s. 69-70, 72). Zasadg prawa wywodzong z art. 7 Konstytucji RP jest
bowiem, ze kompetencji podmiotéw publicznych nie mozina domniemywaé, co potwierdza
orzecznictwo sgddw administracyjnych (zob. wyr. NSA 2 9.2.2012 r., | OSK 2220/11, Legalis; wyr. WSA
214.3.2012 r., | SA/Bk 474/11, niepubl; wyr. WSA z 14.5.2012 r., IV SA/Wr 59/12, Legalis; wyr. WSA z
22.5.2013 r., | SA/Bk 147/13, Legalis; wyr. WSA z 4.2.2015 r., | SA/Sz 1508/14, Legalis). Zasada ta ma
by¢ przy tym Scisle interpretowana (zob. wyr. WSA z 20.4.2016 r., Il SA/Po 98/16, Legalis) i
niedopuszczalne zasadniczo jest stosowanie pozajezykowych metod wyktadni przy okreslaniu

kompetencji (zob. wyr. NSA z30.9.2016 r., | OSK 852/15, Legalis).

Poglad, ze art. 6 SamGminU nie zawiera normy kompetencyjnej ani domniemania kompetenc;ji, a
jedynie wyznacza zakres dziatania - przyjmowany jest w orzecznictwie. Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z 11.2.2009 r. (Il OSK 1502/08, Legalis) wprost wskazat, ze norma art. 6 SamGminU "nie
stanowi jednak samodzielnej podstawy i nie upowaznia organéw gminy do podejmowania
jakichkolwiek dziatan zmierzajacych do samodzielnego kreowania spraw publicznych o znaczeniu
lokalnym, poniewaz zgodnie z zasadg praworzgdnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa". Zapatrywanie to wigze
sie z przyjeciem ogdlnosci komentowanego art. 6 SamGminU (por. wyr. WSA z 21.10.2008 r., | SA/Go
713/08, Legalis).

Domniemanie wtasciwosci rzeczowej gminy bazuje na dwdch pojeciach. Po pierwsze - publicznego
charakteru sprawy. Po drugie, na jej lokalnym charakterze. Nie bez racji wskazuje sie w literaturze, ze
obie przestanki kwalifikacji sprawy sg niedookreslone i sprawiajg znaczne trudnosci co do granic
pojeciowych [T. Moll, (w:) Ustawa..., s. 204-206]. Przez sprawy lokalne rozumie sie te sprawy, ktére

majg znaczenie dla czesci gminy, catego jej terytorium lub dla terytorium kilku gmin [T. Moll, (w:)
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Ustawa..., s. 207]. Do tego rodzaju spraw zalicza sie odwotanie osoby ze stanowiska dyrektora

gminnej jednostki organizacyjnej (zob. wyr. WSA z 19.11.2010 r., Il SA/Bd 829/10, Legalis).

Ustawodawca nie definiuje pojecia "lokalnos$¢" czy "znaczenie lokalne", o ktérym mowa w art. 6 ust.
1 SamGminU. Niezbyt pomocna jest tu réwniez definicja stownikowa pojecia "lokalny": istniejgcy lub
dziatajacy na danym obszarze, charakterystyczny dla danego obszaru. Wszelako mozna stwierdzié, ze
jest to sprawa pozostajgca w zwigzku z potrzebami cztonka lub grupy cztonkéw zamieszkujgcych dany
teren, a zatem tworzacych gmine zgodnie z art. 1 SamGminU. W rezultacie utrata wiezi miedzy dang
osobg a gming skutkuje tym, ze sprawy tej osoby tracg przymiot lokalnosci przynajmniej dla tej gminy
(zob. post. NSA z 19.7.2017 r., | OW 77/17, Legalis). W praktyce "znaczenie lokalne" powinno by¢
rozumiane jako oddziatujgce zasadniczo w zakresie terytorium, o ktérym mowa w art. 1 ust.

2 SamGminU, oraz lezgce w zakresie zainteresowania jego mieszkancéw.

Nalezy tez zaznaczyé, ze domniemanie dziatania gminy we wszystkich sprawach publicznych o
znaczeniu lokalnym jest ograniczone w ten sposdb, ze nie obejmuje spraw zastrzezonych ustawowo
na rzecz innych podmiotéw [T. Moll, (w:) Ustawa..., s. 207-208]. Oznacza to tyle, ze domniemanie z
art. 6 SamGminU moze by¢ obalone (jako przyktad obalenia tego domniemania zob. wyr. SA z
15.12.2011 r., | ACa 359/09, niepubl.). Niemniej, do momentu skutecznego zakwestionowania
wiasciwosci rzeczowej gminy poprzez wskazanie przepisu szczegdlnego wpisujgcego dang materie
spraw do wtasciwosci innego podmiotu, wszelkie watpliwosci powinny byé rozstrzygane na rzecz
uznania witasciwosci rzeczowej gminy. Nalezy tez zaznaczy¢, ze niekiedy wtasciwos$¢ rzeczowa moze

by¢ wspétdzielona (por. wyr. SN z 18.3.2011 r., Il CNP 13/10, Legalis).

Postuzenie sie pojeciem gminy zamiast organéw gminy moze wskazywa¢ na aprobate przez
ustawodawce dziatania w wymiarze okreslonym w art. 6 SamGminU w formach innych niz
administracyjnoprawne. Odstgpienie przez organ gminy od stosowania form
administracyjnoprawnych (wtadczych) moze gwarantowacd szerszy zakres swobody. W orzecznictwie
podniesiono, ze podejmowanie wszelkich dziatan o charakterze niewtadczym miesci sie w zakresie
zadan organdéw jednostki samorzadu terytorialnego. | jesli dziatania te nie wykraczajg poza ramy
dziatalnosci spoteczno-organizatorskiej (nie mogg by¢ egzekwowane z zastosowaniem przymusu
panstwowego), to nie jest wymagane, aby rada gminy miata wyrazne upowaznienie ustawowe do ich

podjecia (por. wyr. NSA z 18.4.2018 r., | OSK 552/18, Legalis).

Nie jest zdefiniowane pojecie oraz zakres spraw publicznych, o ktérych mowa w art. 6 SamGminU.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z 12.6.2008 r. (IV SA/Po 146/08, Legalis)
wyjasnit, ze "gminny samorzad terytorialny jest upowazniony do zatatwiania lokalnych spraw

publicznych, ktdre zostaty ustawowo wtgczone do zakresu jego dziatania, jak réwniez do zatatwiania

24


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtga3daobsgyytk
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytgnbtgiydkltqmfyc4nbxheztinzvgi
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtgy3dmnzvhezta
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytgnbtgiydkltqmfyc4nbxheztinzvgq
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytgnbtgiydkltqmfyc4nbxheztinzvgq
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrsgiydgnrygmztg
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtgy3domjrguzte
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrsgi2tinzsgizte

takich zadan i kompetencji, ktdrych ustawy nie przekazaty zadnemu podmiotowi, a ktére mieszczg sie
w zakresie zadan i kompetencji samorzgdowych o charakterze lokalnym". Dodat jednak, ze: "Nie
mogg to by¢ jednak dowolnie wykreowane przez samorzad gminny zadania publiczne, a jedynie takie,
ktére majg charakter zobiektywizowany, to jest znajdujg podstawe prawng, lecz brak wyraznie
wskazanego przez ustawodawce podmiotu wiadnego do ich realizacji". Godzi sie jednak zauwazyé, ze
niezasadnie utozsamiono w tym wyroku sprawe publiczng o znaczeniu lokalnym w rozumieniu art. 6
ust. 1 SamGminU wytgcznie ze sprawg prawng, jak tez nietrafnie postawiono znak réwnosci miedzy
samorzgdem terytorialnym a organami wifadzy publicznej. To, ze kazdy organ samorzadu
terytorialnego pozostaje organem witadzy publicznej obowigzanym w mysl art. 7 Konstytucji RP
dziata¢ na podstawie i w granicach prawa, nie oznacza, ze samorzad terytorialny (gmina) sprowadza
sie tylko do tych organéw. W rezultacie mogg istnie¢ sprawy nienalezgce do innych wiadz
publicznych, ktére tym samym naleze¢ bedg do zakresu dziatania samorzadu terytorialnego, jednak
jego organy nie bedg wtadne do witadczego =zatatwienia tych spraw z braku podstawy
kompetencyjnej. Innymi stowy, istnie¢ bedzie wtasciwos¢ tych organdw, lecz brak srodkéw prawnych
do jej wypetnienia. Stan taki uznaé nalezy za niekorzystny i niepozgdany przez mieszkancéw, zas jego
zaistnienie powinno implikowaé dziatania samorzadu terytorialnego skierowane do prawodawcy

celem usuniecia zaistniatego braku.

Z powyzszym koresponduje stwierdzenie H. lzdebskiego, ze mozna wysnué wniosek o rdznicy
pomiedzy sferg dziatalnosci wtadczej (imperium), w ktérej jest wymagana konkretna, a wiec
materialnoprawna, ustawowa podstawa prawna i nie ma miejsca na domniemanie kompetencji, a
sferg niewtadczg (w tym czynnosciami "administracji Swiadczgcej" oraz dziataniami wtascicielskimi, w
zakresie dominium), w ktdérej moze wystarczy¢ ogdlne upowaznienie ustawy, byle dziatanie
nastepowato w granicach prawa, przy czym ogélnym upowaznieniem dla gminy moze byc¢ takze
domniemanie jej zadan w obrebie samorzadu terytorialnego (H. /zdebski, Domniemanie zadan..., s.
72). To do mieszkancéw, ich organizacji oraz organéw przedstawicielskich nalezy konkretyzowanie
zadan witasnych gminy (zob.B. Przywora, Zadania samorzadu terytorialnego z perspektywy
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., PPP 2016, Nr 12, s. 86). Nadmiernie restrykcyjna

wyktadnia w tym zakresie hamuje pozgadang samorzutng dziatalnosc i dbatosé o sprawy lokalne.

Brak jest odpowiednika art. 6 SamGminU w przepisach SamPowiatU czy SamWojU. Wynika to z istoty
art. 6 SamGminU, ktéry zaktada wtasciwos¢ gminy we wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu
lokalnym, niezastrzezonych ustawami na rzecz innych podmiotdow, a zatem wtasciwos¢ powiatéw czy
wojewoédztw musi by¢ wyraznie zastrzezona. Z tym zatozeniem koresponduje art. 4 ust.

6 SamPowiatU, ktory stwierdza, ze zadania powiatu nie mogg narusza¢ zakresu dziatania gmin, jak
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tez art. 4 ust. 1 SamWojU stanowiacy, iz zakres dziatania samorzadu wojewddztwa nie narusza

samodzielnosci powiatu i gminy.

Zakres dziatania samorzadu powiatowego wyznacza art. 4 ust. 1-3 SamPowiatU, za$ samorzadu
wojewddzkiego art. 2 ust. 2 SamWojU - w sposdb nie kolidujagcy w zakresem dziatania samorzadu

gminnego.

ustawa o samorzadzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 r. (tj. z dnia 7 maja 2020 r. Dz.U. z 2020

r. poz. 920)

Zgodnie z art. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym powiat wykonuje okreslone ustawami zadania

publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie:

1) edukacji publicznej;

2) promocji i ochrony zdrowia;

3) pomocy spotecznej;

3a) wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej;

4) polityki prorodzinnej;

5) wspierania osdb niepetnosprawnych;

6) transportu zbiorowego i drég publicznych;

7) kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami;

8) kultury fizycznej i turystyki;

9) geodezji, kartografii i katastru;

10) gospodarki nieruchomosciami;

11) administracji architektoniczno-budowlanej;

12) gospodarki wodnej;

13) ochrony Srodowiska i przyrody;

14) rolnictwa, lesnictwa i rybactwa srodlgdowego;

15) porzadku publicznego i bezpieczeristwa obywateli;

16) ochrony przeciwpowodziowe]j, w tym wyposazenia i utrzymania powiatowego magazynu
przeciwpowodziowego, przeciwpozarowej i zapobiegania innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i
zdrowia ludzi oraz srodowiska;

17) przeciwdziatania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy;

18) ochrony praw konsumenta;

19) utrzymania powiatowych obiektow i urzagdzen uzytecznosci publicznej oraz obiektéw
administracyjnych;

20) obronnosci;
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21) promocji powiatu;

22) wspodtpracy i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzgdowych oraz podmiotéw wymienionych

w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(Dz.U.z 2019 r. poz. 688, 1570 i 2020 oraz z 2020 r. poz. 284);

23) dziatalnosci w zakresie telekomunikacji.

Ustawy mogg okreslac inne zadania powiatu. Ustawy mogg okreslaé niektdre sprawy nalezgce do
zakresu dziatania powiatu jako zadania z zakresu administracji rzgdowej, wykonywane przez powiat.
Zadania powiatu nie mogg naruszac zakresu dziatania gmin.

W art. 4 SamPowiatU wskazano, iz powiat wykonuje "okreslone ustawami zadania publiczne".
Podkreslono w ten sposdb réznice miedzy podstawowym charakterem gminy, na rzecz ktdrej dziata
domniemanie wtasciwosci w zakresie wykonywania zadan publicznych (gmina wykonuje wszystkie
zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek - art. 164 ust. 3 Konstytucji RP
i art. 6 SamGminU), a subsydiarnym charakterem powiatu, ktéry wykonuje zadania Scisle okreslone
ustawami, o charakterze ponadgminnym (art. 4 SamPowiatU). Powiat petni funkcje uzupetniajgcy i
wyrownawczg w stosunku do gmin w zakresie realizowanych zadai. Powiat zostat utworzony po to,
aby razem z gminami wchodzacymi w jego skfad stworzyé system realizacji catoksztattu zadan
publicznych o charakterze lokalnym w strukturach samorzgdowych. Powiat bowiem przejat czesé
zadan i kompetencji od administracji rzgdowej (rejonowych urzedéw administracji rzgdowej oraz
struktur rzgdowej administracji specjalnej), a takze czes$¢ spraw nalezgcych do 1998 r. do wojewody.
Zadania powiatu majg charakter ponadgminny (zintegrowane ponadlokalnie) i nie naruszajg
kompetencji podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Zadania powiatow zostaty okreslone
doktadnie w SamPowiatU przeciwnie niz w przypadku gminy czy wojewddztwa, ktérym to
jednostkom samorzadu terytorialnego przystuguje domniemanie wiasciwosci w sprawach
publicznych odpowiednio o znaczeniu lokalnym w przypadku gminy i regionalnym w przypadku
samorzgdu wojewddztwa (M. Jastrzebska, Finanse jednostek..., s. 27-28). Powiat obiektywnie sprzyja
koncentracji srodkéw finansowych na wybranych zadaniach. Tworzeniu jednostek ponadgminnych
zdolnych do efektywnego wykonywania duzych zadan sprzyja takie rozwdj komunikacji.
Wspodtczesnie przemieszczanie sie w przestrzeni nie stanowi wiekszego problemu. Zadania powiatu
koncentrujg sie wokét probleméw pomocy socjalnej (powiatowe osrodki pomocy rodzinie), zdrowia
(administracja szpitalami), wspierajg bezposredni lub posredni (za pomocg w tym celu powotanych
instytucji) rozwdj gospodarczy. Realizujg zadania oSwiatowe (szkoty $rednie, szkoty zawodowe) oraz
kulturalne (biblioteki, domy kultury, muzea itd.). Zadania powiatu skupiajg sie gtéwnie na
administracji Swiadczacej. Poza zadaniami w sferze administracji Swiadczacej powiat wykonuje takze
zadania w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego (policja administracyjna). Zadania te s3

realizowane przede wszystkim przez powiatowe stuzby, inspekcje i straze.
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1)

2)

Okresdlajac relacje miedzy zadaniami powiatu oraz gminy, mozna stwierdzié¢, ze gminy wykonuj3
zadania lokalne, a powiaty zadania ponadlokalne. Zadania ponadlokalne sg jednak zréznicowane.
Mozna wskaza¢ nastepujgce ich kategorie:

ponadgminne zadania, tj. zadania, ktére swym zasiegiem przekraczajg granice jednej gminy (np.
budowa drég powiatowych, zawiadywanie przedsiebiorstwami komunikacyjnymi);

uzupetniajgce zadania, tj. zadania przekraczajgce zdolnosé¢ gminy do $wiadczenia okreslonych ustug
publicznych albo ze wzgledéw finansowych, braku odpowiednio wykwalifikowanego personelu, albo
tez ze wzgledéw ekonomicznych, dlatego ze ustugi publiczne racjonalnie mogg by¢ swiadczone w
odpowiedniej skali. Chodzi tu o takie instytucje jak szpitale, szkoty licealne, domy starosci itd.
Teoretycznie mozna sobie takie wyobrazi¢ wyrdwnawczg funkcje powiatu, ktérej celem bytoby
wyréwnywanie zdolnosci do $wiadczenia ustug publicznych miedzy gminami zasobnymi finansowo a
gminami stabszymi. Wymaga to jednak odpowiedniego mechanizmu finansowego, ktdrego istotg
bytby system wptat gminnych do budzetu powiatu. W systemie gminy bogatsze wptacatyby wiecej do
budzetu powiatu niz gminy biedne. Ze srodkéw budzetowych powiat mdgtby wspomagac finansowo
projekty rozwojowe gmin biednych. A wiec gminy bogate w czesci finansowatyby rozwdj gmin
biedniejszych. System taki opieratby sie na idei solidarnosci.

Do zadan wyréwnawczych nalezy takze korzystanie przez wszystkie gminy z powiatowych urzadzen

uzytecznosci publicznej, z ktérych korzystajg zarowno gminy biedne, jak i bogate.

ustawa o samorzadzie wojewddzkim z dnia 5 czerwca 1998 r. (tj. z dnia 22 lutego 2019 r. Dz.U. z

2019r. poz. 512)

Zgodnie z art. 2 ustawy o samorzadzie wojewddzkim organy samorzgdu wojewddztwa dziatajg na
podstawie i w granicach okreslonych przez ustawy. Do zakresu dziatania samorzadu wojewddztwa
nalezy wykonywanie zadan publicznych o charakterze wojewddzkim, niezastrzezonych ustawami na

rzecz organdw administracji rzgdowej.

W art. 2 ust. 1 SamWojU wyrazony zostat, zaadresowany do organdéw samorzadu wojewddztwa,
nakaz dziatania na podstawie i w granicach okreslonych przez ustawy. Redakcja przepisu bardzo
przypomina tres¢ art. 7 Konstytucji RP z tg rdéznicay, ze w art. 7 Konstytucji RP jest mowa o nakazie
dziatania na podstawie i w granicach prawa, czyli catego systemu Zrdédet prawa powszechnie
obowigzujgcego, skatalogowanego w art. 87 Konstytucji RP. Tymczasem brzmienie art. 2 ust. 1
SamWojU wyraznie odwotuje sie wytgcznie do ustaw. Zapewne nie jest to zabieg celowy, zwazywszy,

iz organy samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 SamWojU s3 jednoczesnie
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organami wtadzy publicznej, do ktdrych odnosi sie art. 7 Konstytucji RP, zatem rdznica redakcyjna nie
powinna przesadzi¢ o zakresie, sformutowanej w art. 2 ust. 1 SamWojU, zasady legalizmu i zasady
praworzadnosci dziatania organdw samorzadu wojewddztwa. Ustawy sg wprawdzie najczestszym
zrodtem prawa powszechnie obowigzujacego, ale w praktyce stosowania prawa przez organy
samorzadu wojewddztwa, nie sposdb pomijaé réwniez rozporzadzen oraz aktéw prawa miejscowego.
Whbrew powszechnemu rozumieniu tresci art. 2 ust. 1 SamWojU jako wyrazajacego jedynie zasade
legalizmu, warto podkresli¢, ze w przepisie tym wyrazone zostaty w istocie dwie zasady — legalizmu i
praworzadnosci. Zasade legalizmu wyraza pierwszy czton formuty — "na podstawie", zasade
praworzadnosci natomiast drugi czton moéwigcy o dziataniu "w granicach" ustawy (prawa). Dziatanie
"na podstawie" ustawy (prawa) okreslane jest w literaturze prawniczej jako stosowanie prawa typu
sgdowego. Przepis prawa daje organowi podstawe do dziatania wyznaczajgc jego sposdb zachowania
w sytuacji, gdy zaktualizuje sie zastosowanie normy prawnej. Organ zostaje zatem upowazniony do
stwierdzenia, ze podane w przepisie prawa okolicznosci nastgpity i w sposdb urzedowy ustanawia
indywidualng i konkretng sytuacje prawng podmiotu w danej sprawie (np. w drodze aktu
administracyjnego). Dziatanie "w granicach" ustawy (prawa) w literaturze prawniczej okreslane jest
natomiast jako stosowanie prawa typu kierowniczego. Przepis prawa daje organowi jedynie ogdlng
kompetencje do wydania jakiego$ aktu (unormowan generalnych i abstrakcyjnych), ale to organ w
istocie musi ten akt wypetni¢ normami dokonujgc oceny réznych wartosci, intereséw czy zaleznosci
(por. A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembiriski, Zarys teorii panstwa, s. 253—-254). Przyktadem
dziatania "w granicach" ustawy (prawa) sg kompetencje do uchwalania plandw, strategii, wzoréw
umow oraz aktéw prawa miejscowego.

"Z art. 7 Konstytucji RP wynika wiec obowigzek okreslenia przez akty prawa powszechnie
obowigzujgcego kompetencji do dziatania, zakaz domniemywania takich kompetencji oraz zakaz
dowolnego, arbitralnego ich wykonywania" (M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. I, 2016,
kom. do art. 7).

Ustawy nie przewidujg zadnych wyjatkéw od nakazu dziatania na podstawie i w granicach prawa, co
oznacza, iz wszelkie zachowania, zaréwno czynne, jak i bierne (zaniechanie) organéw samorzadu
wojewoddztwa, muszg miec swojg ustawowq podstawe. Podobnie jak art. 7 Konstytucji RP, art. 2 ust.
1 SamWojU réwniez tworzy domniemanie, ze organy samorzadu wojewddztwa dziatajg na podstawie
i w granicach ustawy (prawa). Domniemanie to moze zosta¢ obalone przy pomocy réznych
instrumentéw prawnych, jak chocéby rozstrzygniecia nadzorczego, wydanego na podstawie art.
82 SamWojU, orzeczenia sadu administracyjnego uwzgledniajgcego skarge powszechng w trybie art.
90 lub art. 91 SamWojU, czy decyzji organu wyzszego stopnia stwierdzajgcej niewaznosé decyzji

indywidualnej, na podstawie art. 156 KPA.
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Analize zakresu dziatania samorzadu wojewddztwa, nalezy rozpoczg¢ od ustawy zasadniczej i
wyrazonej w niej zasady domniemania wfasciwosci samorzadu terytorialnego w systemie witadz
publicznych (art. 163 Konstytucji RP). Zasad ta, w potgczeniu z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, wyraza
podstawowg role samorzgdu terytorialnego "w sprawowaniu wfadzy publicznej", a ponadto
wskazuje, ze to wtasnie na samorzadzie terytorialnym cigzy zasadnicza (istotna) cze$¢ zadan
publicznych oraz, ze w przypadku braku przypisania zadania organom innych witadz publicznych,
nalezy uznaé¢ wfasciwos¢ samorzadu terytorialnego. Zasada ta stanowi réwniez punkt wyjscia do
dalszej analizy zagadnienia, mianowicie podziatu zadan publicznych pomiedzy samorzad terytorialny
a organy innych wtadz publicznych, w tym przede wszystkim aparat terenowej administracji
rzgdowej. Jak podkresla sie w doktrynie, w Konstytucji RP brak jest szczegétowych dyrektyw odnosnie
podziatu zadan publicznych wykonywanych przez administracje rzagdowg i samorzadowg (por. M.
Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. ll, 2016, kom. do art. 163). Istniejg jedynie pewne cechy,
ktdre mogg pomdc w odrdznieniu zadan publicznych rzgdowych od samorzadowych, np. to, czy
zadanie wymaga odgornego, jednolitego zarzadzania (w sposéb scentralizowany), czy tez moze byc
wykonywane w pewnym przynajmniej zakresie samodzielnie (w sposéb zdecentralizowany). Wazne
w tym rozréznieniu wydaje sie by¢ rowniez ustalenie, czy wykonania zadania wymaga interes
ogoélnopanstwowy, czy interes danej spotecznosci (lokalnej lub regionalnej). Pamieta¢ przy tym
nalezy, iz jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg réwniez szereg zadan rzgdowych, tj. takich,
ktérych zlecenie nastepuje w drodze ustawy lub porozumienia. Wiecej na temat zadan zleconych z
zakresu administracji rzgdowej — zob. kom. do art. 14 SamWojU.

Ogdlne domniemanie wifasciwosci samorzadu terytorialnego w zakresie zadan publicznych doznaje
wewnetrznego rozdzielenia na trzy szczeble tego samorzadu. Juz w art. 164 Konstytucji RP, wskazane
zostato, ze podstawowa jednostkg samorzadu terytorialnego jest gmina, i ustanowiona zostata
zasada domniemania wfasciwosci gminy do wykonywania wszystkich zadan samorzadu
terytorialnego "nie zastrzezonych dla innych jednostek". Rozwiniecie tej zasady znalezé mozna w art.
6 ust. 1 SamGminU, gdzie ustawodawca zdecydowat, ze do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie
sprawy publiczne o lokalnym znaczeniu, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Dalej,
w art. 7 SamGminU ustawodawca wymienit zakres tych zadan, przy czym wyliczenie zadan gminy nie
jest petne i ma jedynie charakter przyktadowy, gdyz konkretne zadania gminy zapisane sg w wielu
ustawach materialnych. Zakres wtasciwosci powiatu ustawodawca wskazat poprzez odbicie, na
zasadzie przeciwienstwa, do zadan przypisanych gminom, stwierdzajgc w art. 4 ust. 1 SamPowiatU,
ze powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, zas w ust.
6 doprecyzowat, ze zadania powiatu nie mogg naruszac zakresu dziatania gmin. W stosunku do zadan
wojewoddztw, ustawodawca zastosowat zupetnie inne odniesienia, wskazat bowiem w art. 2 ust. 2

SamWojU, ze wojewddztwa wykonujg zadania publiczne o charakterze wojewddzkim, niezastrzezone
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ustawami na rzecz organdw administracji rzgdowej. Wyraznie zaakcentowana zostata zatem zasada
domniemania wifasciwosci samorzadu wojewddztwa w zakresie zadan publicznych o charakterze
wojewddzkim. Zasada ta pozwala unikngé konfliktu kompetencyjnego pomiedzy administracjg
samorzagdowa a administracjg rzadowa, dziatajagcg na szczeblu wojewddzkim (wojewodowie i
podlegte im stuzby).

Zadania wojewdédzkie mozna prébowaé definiowaé poprzez odrdznienie od zadan lokalnych, jako
zadania o szerszym zakresie oddziatywania, zwigzane z regionem jako catoscia. Szczegdlnie mocno
widoczne jest to w rozdziale 2 SamWojU — "Zakres dziatalnosci", ktory rozpoczyna art. 11 wskazujacy
na podstawowy cel dziatania samorzadu wojewddztwa — okreslanie strategii rozwoju wojewdédztwa.
Co wazine, art. 11 SamWojU wyprzedza art. 14, gdzie dopiero jest mowa o innych zadaniach
samorzgdu wojewddztwa. Zdaniem WSA w Warszawie "[Z]adaniami o charakterze wojewddzkim sg
zadania, ktére zgodnie z zasadg subsydiarnosci (pomocniczosci) nie mogg (badz nie powinny) by¢
realizowane na nizszych szczeblach struktury aparatu administracji publicznej" (wyr. WSA w
Warszawie z 2.12.2009 r., IV SA/Wa 1628/09, Legalis).

Przepis art. 2 ust. 2 SamWojU w oczywisty sposdb nalezy tgczy¢ z przepisami rozdziatu 2 SamWojU,
okreslajagcymi bardziej szczegétowo zakres dziatalnosci samorzadu wojewddztwa, w tym z art. 14 ust.
1 SamWojU. Pamieta¢ jednak trzeba, ze wskazany w art. 14 ust. 1 SamWojU zakres zadan samorzadu
wojewddztwa ma charakter jedynie przyktadowy, a najwazniejsza tresé tego przepisu znajduje sie we
wprowadzeniu do wyliczenia, gdzie jest mowa o tym, ze zadania wojewddzkie okreslone sg przede
wszystkim ustawami i to w nich nalezy szuka¢ odpowiedzi na pytanie o szczegdtowy zakres dziatania
samorzgdu wojewddztwa. To poszukiwanie rozproszonych zadan wojewddzkich w réznych ustawach,
poza tym, ze czasochtonne, rodzi dla organéw samorzadu wojewddztwa dodatkowe trudnosci
zwigzane z prawidtowg interpretacjg, niejednokrotnie nieprecyzyjnie zapisanych kompetencji, a
ponadto sprzyja obserwowanej od lat tendencji, naktadania nowych zadan lub istotnej zmiany
zakresu zadan dotychczasowych, bez zapewnienia odpowiedniego wzrostu srodkéw finansowych i
materialnych stuzacych ich realizacji. Na konieczno$¢ dekodowania zadan samorzgdu wojewdédztwa
na podstawie przepisdw ustaw, a nie poprzestania wytgcznie na formutkach zawartych w wyliczeniu
w art. 14 ust. 1SamWojU, wskazat Trybunat Konstytucyjny w niedawnym wyroku, w ktérym
przeanalizowat system ochrony zdrowia pod katem rozdziatu zadan pomiedzy administracje
centralng i samorzadowa. Trybunat doszedt do przekonania, ze poniewaz ogélnie zapisane w art. 14
ust. 1 pkt 2 SamWojU zadanie samorzadu w zakresie "promocji i ochrony zdrowia" nie zostato
szczegdtowo doprecyzowane w podstawowym akcie prawnym regulujgcym finansowanie ochrony
zdrowia, tj. w ustawie z 27.8.2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw

publicznych (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1373 ze zm.), nie sposdb twierdzi¢, iz samorzad wojewddztwa ma
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obowigzek finansowania udzielania $wiadczen opieki zdrowotnej w jakimkolwiek zakresie (por. wyr.

TKz20.11.2019r.,K4/17, Dz.U. z 2019 r. poz. 2331).

Ustawa o gospodarce komunalnej z dnia 20 grudnia 1996 r. (tj. z dnia 4 kwietnia 2019 r. Dz.U. z

2019 r. poz. 712)

Samorzad terytorialny jest instytucjg publiczng, ktdrej miejsce w ustroju panistwa okresla Konstytucja
RP; nalezy wiec do instytucji konstytucyjnych. Konstytucja RP zalicza samorzad terytorialny do
systemu sprawowania wtadzy publicznej. Bez usankcjonowania tych aspektdw miejsca samorzadu
terytorialnego w ustroju panistwa oraz jego roli w zyciu publicznym (sprawowanie wtadzy publicznej)
samorzad terytorialny pozostawatby instytucjg spoteczenstwa obywatelskiego jako wyraz pewnej idei
co do jego organizacji oraz bytby koncepcjg udziatu obywateli (spoteczeristwa) w sprawowaniu
wiladzy (uczestniczenie w sprawowaniu wtadzy publicznej). Konsekwencjg konstytucyjnego
wprowadzenia samorzadu terytorialnego do ustroju panstwa jest przyjecie w regulacjach ustawy
zasadniczej podstawowych zasad organizacji oraz dziatalnosci (wykonywanie zadan) samorzadu

terytorialnego.

Podstawowg funkcjg samorzadu terytorialnego jest udziat w sprawowaniu funkcji panstwa.
Konstytucja RP wprowadzita samorzad terytorialny do zycia publicznego przede wszystkim w celu
uczestniczenia jednostek samorzadowych w zyciu publicznym. Samorzad terytorialny nie jest wiec
tylko autonomiczng i wypreparowang instytucjg zycia publicznego, ktérag mozna uznawac za zwigzang
z panstwem wytgcznie przez terytorialny wyraz aktywnosci (dziata na okreslonej czesci terytorium
panstwa) czy tez wyrdznieniem spotecznosci (wspdlnoty) jako grupy obywateli zamieszkujacej
okreslone terytorium. Uczestniczenie w zyciu publicznym przejawia sie w dziatalnosci, ktorej cele i
zadania mieszczg sie w tresci celdw i zadad panstwa zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb
publicznych. W tym wiec znaczeniu zadania jednostek samorzadu terytorialnego sg zadaniami
panstwa. Za uprawnione mozna uzna¢ okredlanie funkcji samorzadu terytorialnego jako
wykonywanie zadan panstwa, co oznacza ze funkcje samorzadu terytorialnego mogg byc
identyfikowane z funkcjami panstwa. Konsekwencjg zaliczenia funkcji samorzadu terytorialnego do
funkcji panstwa jest poddanie ich tym samym rygorom, ktére w demokratycznym parnstwie prawnym

charakteryzuja dziatania wtadz publicznych jako praworzadne i legalne.

Dziatania samorzadu terytorialnego (jego jednostek) wypetniajg wiec przestrzen przewidziang dla
panstwa, a wyrdzniajg je specyficzne zadania oraz przypisany do nich obowigzek ich wykonywania

przez samorzad terytorialny (jego jednostki), a takze miejsce (terytorium) ich realizacji. Obszar
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terytorialny dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego wyznacza cel dziatania, ktéorym jest
,zaspokajanie potrzeb mieszkancéw” (art. 7 SamGminU). W tresci funkcji samorzadu terytorialnego i
jego kategorii (jednostek) znajduje sie realizacja ,zadan publicznych”. Dziatania podejmowane i
wykonywane na rzecz realizacji zadan publicznych zaliczamy do szczegdlnej kategorii dziatalnosci
publicznej — dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego (dziatalnosci komunalnej, dziatalnosci
samorzgdowej). Niezaleznie od specyfiki formalnej i materialnej poszczegdlnych dziatan czy ich grup
zaliczanych do dziaftalnosci komunalnej tgczy je wspdlny cel; jest nim zaspokajanie potrzeb

spotecznych® (spoteczny wymiar samorzadu terytorialnego w uktadzie terytorialnym).

Istotng warto$cig wykonywania funkcji samorzadu terytorialnego przez zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspdlnoty samorzadowej jest ich ujecie przez odniesienie do kazdej z nich podobnego
systemu wartosci, ktéry jest uwzgledniany przy ocenie potrzeby (celowosci) wykonywania zadan
przez okreslone zachowania (dziatania). Zadanie, ktdrego realizacja prowadzi do zaspokajania potrzeb
wspdlnoty, ma charakter zadania publicznego. Poglad ten jest wainy szczegdlnie przy ustalaniu
miejsca i znaczenia zadan jednostek samorzadu terytorialnego, zaliczanych do wykonywania
gospodarki komunalnej — w tym przy charakterystyce dziatalnosci jednostek samorzadu

terytorialnego poza sferg uzytecznosci publicznej. Zadania te majg niewatpliwie charakter publiczny,

a ich wykonywanie stuzy¢ powinno zaspokajaniu potrzeb spotecznosci samorzgdowej. Poglad ten
uwzglednia zatozenie, ze ustawodawca, zobligowany regulacjami konstytucyjnymi, przypisuje
samorzadowi terytorialnemu (jego jednostkom) wytgcznie zadania, ktérych realizacja ma charakter

stuzebny wobec zaspokajania potrzeb spotecznosci terytorialne;j.

Podziat zadan jednostek samorzadu terytorialnego na zadania wtasne i zadania zlecone nie stwarza
wyzwania ich oceny z uwzglednieniem stopnia, w jakim stuzg one zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty
samorzgdowej. Podobnie wyrdznienie zadan wiasnych nie prowadzi do ich dywersyfikacji ze wzgledu
na miejsce i znaczenie poszczegdlnych zadan wtasnych w dziatalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego stuzgcej zaspokajaniu tych potrzeb. Wreszcie — forma ujecia zadan jednostek
samorzadu terytorialnego przez ustawe ustrojowg lub ustawy szczegétowe (materialnoprawne) nie
moze prowadzi¢ do wartosciowania zadan i ich dywersyfikacji przez ustalenie ich hierarchii

odpowiadajgcej hierarchii uje¢ prawnych.

Szczegdlny charakter stanowiska ustawodawcy, ujetego np. w art. 7 SamGminU, przez przyktadowe
wyliczenie zadan jednostek samorzadu gminnego, wskazuje raczej, ze zadania wyrdznione w innych
ustawach majg takg samg warto$¢ z punktu widzenia potrzeb spotecznych (ich zaspokajania) jak
zadania wyznaczone w ustawie ustrojowej. ldgc dalej, dywersyfikacja przedmiotowa zadan, ktére

wymieniono w ustawie ustrojowej lub w ustawach szczegélnych (np. ustawodawstwo o gospodarce
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komunalnej), nie uzasadnia przyznania niektérym z nich wyzszej wartosci niz pozostatym. Poglad ten
w sferze gospodarki komunalnej jest aktualny takze przy wyrdznianiu zadan w sferze uzytecznosci
publicznej oraz zadan, ktére pozostawiono poza tg kategorig aktywnosci w sferze gospodarki

komunalnej.

Zaliczenie zadania jednostki samorzadu terytorialnego do kategorii zadania wtasnego nadaje takiemu
zadaniu szczegolny charakter. Tres¢ tego wyrdznienia wyznaczajg zwtaszcza przypisane do zadan
obowigzki jednostki zobligowanej do wykonywania zadania oraz stopief zwigzania nimi. Dyskusje na
ten temat mozna takze przywotywaé przy wyrdznianiu zadan ze sfery uzytecznosci publicznej;
stanowig one niewatpliwie o istocie dziatarh samorzadu terytorialnego przez ich wyraZzne zwigzanie z
zaspokajaniem zbiorowych potrzeb wspdlnoty. Odrebng natomiast kwestig jest wskazanie na te
zadania jednostek samorzadu terytorialnego, ktére mieszczg sie w pojeciu uzytecznosci publicznej
oraz sy postawione poza zadaniami wifasnymi jako kategorig dziatalnosci samorzadowe;.
Przywotywanie szczegdtowe dyskusji na temat relacji — zwtaszcza miedzy zadaniami wtasnymi i
uzytecznoscia publiczng — wykracza poza przedmiot rozwazan. Wystarczy wskazanie na
zrdéznicowanie pogladéw przez utozsamianie wszystkich zadan wifasnych jednostek samorzadu
terytorialnego z kategorig uzytecznosci publicznej, co pozbawia tego charakteru zadania zlecone,

albo uznanie pierwiastka uzytecznosci

publicznej tylko w niektérych kategoriach zadan witasnych (,,zadania uzytecznosci publicznej jawig sie

jedynie jako pewien fragment zadan wtasnych gminy”).

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej przejawia sie w podejmowaniu i
wykonywaniu dziatalnosci przez wtasciwe jednostki samorzadu terytorialnego. Szczegdlny charakter
zadan oraz cele dziatalnosci jednostek prowadzg do zakreslenia obszaréw ich aktywnosci.
Gospodarka komunalna zostata wyrdzniona w ustawodawstwie jako reakcja wobec potrzeb
spotecznych (gospodarczych), ktére wymagajg zaspokojenia. Dziatalnos¢ zaliczang do gospodarki
komunalnej mozna wiec uznac¢ za przejaw decentralizacji wykonywania zadan publicznych oraz

przeniesienie odpowiedzialnosci za ich realizacje na samorzad terytorialny.

Zakres przedmiotowy i podmiotowy gospodarki komunalnej jest ustalany przez jej odnoszenie do
znamion dziatalnosci gospodarczej. Przedmiotem rozwazan jest zwtaszcza celowos$¢ przyznania
uprawnienia do jej podejmowania i wykonywania, co wyznacza zarazem stanowisko o mozliwosci
wystepowania przez jednostki samorzadu terytorialnego w obrocie gospodarczym oraz determinuje
spojrzenie na formy organizacyjne tego uczestnictwa. Pewnym zaprzeczeniem tezy o zwigzaniu
gospodarki komunalnej z dziatalnoscig gospodarczg oraz jej rodzajami (na zasadach ogdlnych oraz w

sferze uzytecznosci publicznej) jest jej odniesienie do zadan wtasnych. Poglad taki, ugruntowany
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zwtaszcza na tle art. 7 SamGminU, nie jest wprawdzie podzielany powszechnie; zakres przedmiotowy
gospodarki komunalnej wedtug niektorych pogladéw nalezy takze przenosié na zadania zlecone —
szczegblnie o charakterze uzytecznosci publicznej. Wprawdzie ustawy ustrojowe oraz ustawa o
gospodarce komunalnej wigzg gospodarke komunalng z wykonywaniem zadan wtasnych w sposéb,
ktory limituje mozliwosci prowadzenia spekulacji intelektualnych. Nie wszystkie jednak zadania
witasne mozna zaliczy¢ do wykonywania gospodarki komunalnej w znaczeniu nadanym jej w art.
9 SamGminU oraz w art. 1 GospKomU. Porzadek wigzania gospodarki komunalnej ze szczegdlnymi
zadaniami burzg takze regulacje szczegélne, odnoszace do dziatan jednostek samorzadu
terytorialnego o charakterze regulacyjnym rozwigzania prawne obowigzujgce w sprawach
podejmowania lub wykonywania dziatalnosci gospodarczej (odestanie do postanowien w sprawie

prowadzenia rejestru dziatalnosci regulowanej).

Pojecie gospodarki komunalnej, wyrazone w intencji ustawodawcy w ustawach ustrojowych oraz w
ustawie o gospodarce komunalnej, przypisane zostato do zadan wtasnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Elementem wspdlnym dla dziatan zaliczanych do gospodarki komunalnej jest
kategoria zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzgdowej. Postawienie zadan zleconych
poza kategorig gospodarki komunalnej moze prowadzi¢ do wniosku o istnieniu stanu pewnej zbednej
ztozonosci w sytuacji jednostek samorzadu terytorialnego. Zadania, ktére stuig zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej, nie sg zaliczane do gospodarki komunalnej, jezeli sg
podejmowane i wykonywane dla realizacji zadan zleconych. Przypomnijmy, ze dziatalnos¢ komunalna
(dziatalno$¢ samorzadowa) obejmuje dziatania w sferze zadan wtasnych, jak tez dziatan zleconych.
Poglad ten mozina przywotywac¢ nie tylko w celu wsparcia uzasadnienia postulatu pewnej
konsekwencji w regulacjach na temat form wykonywania zadan przez jednostki samorzadu

terytorialnego bez wzgledu na ich przedmiot czy dziedziny aktywnosci tych jednostek.

Przeciwko zaliczaniu zadan zleconych do gospodarki komunalnej przemawiajg z kolei wymogi pewnej
spojnosci odnoszone do zasad oraz form realizacji tych zadan ze wzgledu na potrzebe ochrony
interesu publicznego, ktérego tres¢ wykracza poza dobra preferowane przez wspdlnoty
samorzadowe. Wyrdznienie zadan zleconych wprawdzie nie pozbawia ich takze aspektu lokalnego
(regionalnego), co jest zwtaszcza widoczne w wymiarze terytorialnym ich realizacji; zadania zlecone
sg wykonywane na terytorium jednostki samorzgdowej i na rzecz wspodlnoty lokalnej lub regionalnej
(jej cztonkéw). Wyrdznienie zadan zleconych nie jest jednak implikowane przez swobodny wybér
jednostek samorzadowych; jego granice wyznaczajg wtasciwe dla wykonywanych zadan zleconych

rozwigzania, ktérych tres¢ uwzglednia przede wszystkim wymiar panstwowy interesu publicznego.
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Wymiar przedmiotowy gospodarki komunalnej wypetniajg przede wszystkim zadania ze sfery
uzytecznosci publicznej; mieszczg sie w nim réwniez zadania o charakterze komercyjnym. Zadania
wykraczajgce poza uzytecznos¢ publiczng wykonywane sg takze w celu zaspokajania zbiorowych
potrzeb wspdlnoty samorzagdowej, co jest przestanka wspdlng z zadaniami uzytecznosci publicznej.
Zadania te okresla sie jako zadania gospodarcze, co ma odrdznia¢ je od dziatan o charakterze

niegospodarczym (administracyjnym lub o innym charakterze).

Zaliczenie do gospodarki komunalnej dziatan organizowanych w formach wtadczych w wykonywaniu
funkcji sprawowania wtadzy publicznej jest skutkiem pewnej konsekwencji w ujmowaniu i klasyfikacji
dziatalnosci, ktorej celem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb publicznych. Wypetniajg one
znamiona uzytecznosci publicznej, ale tylko przy uwzglednieniu ich skutkéw. Dziatania wtadcze
wywotujg skutki o charakterze reglamentacyjnym (np. regulaminy organizowania i wykonywania
dziatalnosci zaliczanej do gospodarki komunalnej). Podstawe prawng tych dziatan wyznaczajg
regulacje specjalne przyjmowane dla okreslenia zasad realizacji zadan zaliczanych do okreslonych
dziedzin gospodarki komunalnej oraz stanowigce o formach wykonywania gospodarki komunalnej. W
odréznieniu od dziatalnosci, ktérej celem jest bezposrednie wykonywanie zadan w dziedzinie
uzytecznosci publicznej oraz poza tg sferg (dziatalnos¢ komercyjna), dziatania o charakterze
regulacyjnym nie majg jednak charakteru nadanego przez bezposrednie uczestnictwo w obrocie
gospodarczym; zasady wykonywania dziatalnosci zaliczanej do gospodarki komunalnej oraz formy
organizacyjne tej dziatalnosci okreslajg bowiem rozwigzania, ktére regulujg sprawy udziatu jednostek
samorzadu terytorialnego w gospodarce rynkowej. Akty wifadcze podejmowane w sprawach
gospodarki komunalnej mozna natomiast zaliczy¢ do sfery polityki komunalnej jako szczegdlnej

dziedziny gospodarki komunalnej (formy prowadzenia — wykonywania polityki komunalnej).

Wyrdznienie aktow polityki komunalnej jako kategorii dziatah jednostek samorzadu terytorialnego,
odrebnej od dziatalnosci zaliczanej do wykonywania gospodarki komunalnej, pozwala na wyrdznienie
tej gospodarki w aspekcie (wymiarze) podmiotowym. Podmiotami gospodarki komunalnej sa
jednostki samorzadu terytorialnego; ustawodawca odnidst bowiem do nich zadania wyznaczajace
prowadzenie polityki komunalnej oraz wykonywanie gospodarki komunalnej (wykonywanie zadan
wtasnych w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej). Gospodarka
komunalna w ujeciu podmiotowym obejmuje przede wszystkim podmioty odpowiedzialne za
prowadzenie polityki komunalnej oraz odpowiadajgce za wykonywanie gospodarki komunalnej — i

jest to odpowiedzialno$¢ ujmowana przede wszystkim w wymiarze publicznoprawnym.

Jednostki samorzadu terytorialnego uczestnicza w wykonywaniu gospodarki komunalnej

bezposrednio lub tez przez wyrdznione jednostki organizacyjne (formy wykonywania gospodarki
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komunalnej). Wykonywanie gospodarki komunalnej w ujeciu podmiotowym jest wiec takze
aktywnoscia réznych jednostek organizacyjnych, ktére podejmujg dziatania w wymiarze
wyznaczonym przez tre$¢ zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego i w celu zaspokojenia
zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzagdowej (stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego,
zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego), a takze podmioty zalezne — spétdzielnie z udziatem
jednostek samorzadu terytorialnego, fundacje, ktdérych fundatorem jest jednostka samorzadu

terytorialnego, spotki.

Ujecie w prawie polskim gospodarki komunalnej przez zaliczenie do niej dziatann oznaczonych jako
wykonywanie zadan wtasnych w celu zaspokajania potrzeb zbiorowych wspdlnoty samorzgadowej
oznacza wytaczenie zadan zleconych z obszaru gospodarki komunalnej. Zadania zlecone sg uznawane
wprawdzie za ,przejaw dziatalnosci komunalnej”, jednak nie prowadzi to do ich identyfikowania z
gospodarkg komunalng w rozumieniu przepiséw prawa stanowigcych o jej elementach
konstrukcyjnych. Wykonywanie zadan wtasnych i zadan zleconych przez jednostki samorzadu
terytorialnego identyfikowane jest takze z wykonywaniem przez te jednostki wtadzy publicznej
(panstwa). Wyzej wskazatem, ze dziatania jednostek samorzadu terytorialnego majg charakter
pochodny w tym znaczeniu, ze samorzad terytorialny jest instytucjg prawng i elementem ustroju
panstwa przez jego ujecie normatywne w Konstytucji i w ustawodawstwie zwyktym. Stad tez poglad,
ze ,,organom gminy wolno tylko tyle, ile pozwalajg im ustawy”. Odniesienie kompetencji samorzadu
terytorialnego do wykonywania funkcji panstwa uzasadnia przydanie im charakteru publicznego, a
ujecie w regulacjach prawnych pozwala na ich weryfikowanie w kategoriach wfasciwych dla

kompetencji publicznoprawnych.

Publicznoprawny charakter zadan i kompetencji samorzadu terytorialnego wyznaczajg przede
wszystkim cele dziatan podejmowanych w zwigzku z ich realizacjg. Wskazuje sie na wartosci wspdlne
dla spotfecznosci zamieszkujgcych terytorium jednostki samorzadowej, ktdre ksztattuja dobro
wspolne (ogdtu) jako kategorie dobra spotecznego. Takim dobrem jest zaspokajanie zbiorowych

potrzeb wspdlnoty.

Trescig statusu samorzadu terytorialnego jest wiec troska przede wszystkim o interesy spotecznosci,
ktdra zostata ujeta we wspdlnote samorzgdowa zamieszkujgcg okreslone terytorium. Interesy, ktére
pozostajg poza kregiem wartosci preferowanych przez wspdlnote samorzadowg (dobra inne niz
samorzadowe lub tez interesy niepubliczne), determinujg dziatania wtadz publicznych w wymiarach
ustrojowo-prawnych odrebnych, a ich ochrona co do zasady nie jest zaliczana do zadan samorzadu
terytorialnego. Gospodarka komunalna, przedstawiana jako wykonywanie przez jednostki samorzadu

terytorialnego zadan witasnych, przyjmuje wszystkie elementy wiasciwe dla charakterystyki tych
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zadan (realizacja dobra wspdlnego, jakim jest zaspokajanie potrzeb wspdlnoty samorzadowej); ma
ona charakter wtasciwy dla wykonywania funkcji panstwa, chociaz w imieniu wtasnym i na witasng
odpowiedzialno$é jednostki samorzadowej. Gospodarka komunalna jest wiec wykonywana dla
urzeczywistniania interesu publicznego, ktéry w wymiarze wyznaczonym przez dziatalnos¢ whasciwej
jednostki samorzadu terytorialnego oznacza realizacje (ochrone) dobra wspdlnego spotecznosci
samorzadowej. Konstytucja RP ujmuje dobro wspdlnoty samorzagdowej jako potrzeby wspdlnoty
samorzgdowej (art. 166). Inne zadania (zlecone) s3 wykonywane dla realizacji ,uzasadnionych
potrzeb panistwa” (art. 166 ust. 2). Zadania zlecone chronig wiec szczegdlng kategorie interesu
odnoszonego do panstwa, chociaz dziatania stuzace tej ochronie majg charakter lokalny lub

regionalny.

Inaczej natomiast przedstawia sie kwalifikacja dziatan jednostek samorzadu terytorialnego, ktére sg
podejmowane i wykonywane w celu ochrony dobra spotecznosci samorzadowej (lokalnej lub
regionalnej). Kategoria podmiotu zbiorowego (spotecznos¢ lub jej odrebna grupa) wydaje sie
naturalnym adresatem i odniesieniem dla zadan wtasnych — w tym w sferze gospodarki komunalne;j.
Zaspokajaniem potrzeby wspdlnoty samorzgdowej moze by¢ takze podejmowanie dziatalnosci, ktéra
przynosi pozytki wskazanej spotecznosci lub wybranemu podmiotowi. Przysparzanie pozytkéw takim
wybranym (wskazanym) adresatom ma na celu ochrone interesu publicznego (i w istocie temu stuzy),
jego trescig jest bowiem ochrona praw podmiotdw, ktére zamieszkujg terytorium jednostki

samorzgdowe].

Artykut 163 Konstytucji RP ustanawia ogdlng zasade domniemania kompetencji na rzecz samorzadu
terytorialnego przez wskazanie na samorzad jako wtasciwg wtadze publiczng dla wykonywania zadan
publicznych w kazdej sprawie, ktdra nie zostata zastrzezona na rzecz innych wtadz publicznych.

Zasada domniemania kompetencji

jako zasada ogdlna ma znaczenie dla gospodarki komunalnej. Katalog zadan w sferze gospodarki
komunalnej oraz form organizacyjno-prawnych ich realizacji zostat bowiem ustalony w sposéb
otwarty, co dotyczy dziatalnosci o charakterze uzytecznosci publicznej. Inaczej przedstawia sie
sprawa z dziatalnoscig poza sferg uzytecznosci publicznej (dziatalno$¢ gospodarcza). Niezaleznie od
ustalonych prawnie mozliwosci postugiwania sie przez gminy i wojewddztwa samorzadowe
instytucjami wfasciwymi dla dziatalnosci o charakterze zblizonym do dziatalnosci gospodarczej
uzasadnione wydaje sie stwierdzenie, ze katalog sytuacji umozliwiajgcych prowadzenie takiej
dziatalnosci jest zamkniety, a jego wzbogacenie jest dopuszczalne tylko przez wyrdznienie nowych

sytuacji w tresci ustaw.
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Zadania odniesione do samorzadu terytorialnego oraz uktad tych zadan w systemie ustrojowym
samorzadu terytorialnego przez ich zwigzanie z kazdg z trzech jego kategorii ksztattujg postanowienia
konstytucyjne oraz rozwijajace je regulacje przyjmowane w ustawach szczegdlnych. Podstawowe
znaczenie przyznajemy zasadzie legalnosci, ktéra wskazuje na ustawowg determinacje prawng
dziatalnos$ci samorzadu terytorialnego — jego jednostek lokalnych lub regionalnych. Kazde dziatanie
samorzgdu powinno znalezé oparcie w podstawie prawnej — w ustawach ustrojowych, ktére méwig o
zakresie zadan kazdej kategorii polskiego samorzadu terytorialnego, lub w ustawach prawa
materialnego. Przyjecie w art. 163 Konstytucji RP zasady domniemania zadan i kompetencji
samorzadu terytorialnego nie oznacza, ze to postanowienie jest bezposrednim zrédtem praw
podmiotowych jednostek samorzgdowych do wykonywania zadan publicznych (poza sferg rozwazan
pozostawiam kwestie zdolnosci do czynnosci prawnych jednostek samorzgdowych w stosunkach
prawa cywilnego). Prawa te sg konkretyzowane przez ustawy szczegdlne lub inne akty, ktére w
konstytucyjnym porzadku prawnym s3 zaliczane do Zrédet prawa samorzadu terytorialnego (akty

prawnomiedzynarodowe — art. 89 i 90 Konstytucji RP).

Domniemanie zadan i kompetencji na rzecz samorzadu terytorialnego uzasadnia przypisanie na
rzecz jednostek samorzadowych prawa do dziatania tylko w sytuacji ustalenia w ustawie zadania
publicznego, bez wskazania na witasciwg kategorie podmiotow wtadzy publicznej, uprawnionych i
zobowigzanych z tych zadai. Zasada domniemania nie moze wiec prowadzi¢ do przyznania sobie
przez jednostki samorzgdowe uprawnien do podejmowania i wykonywania dziatan wtadzy publicznej,
jezeli istnieje potrzeba publiczna podjecia takiej dziatalnosci, ale nie zostata ona ujeta w akcie
normatywnym (nie obowigzuje zasada domniemania zasady domniemania zadar i kompetencji na
rzecz samorzadu terytorialnego). Poglad ten w sferze gospodarki komunalnej jest niekiedy
weryfikowany — co widaé w orzecznictwie sadowym. Legalnos¢ wydatkdw z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego, przekazywanych na rzecz wspierania jednostek organizacyjnych, ktdre nie
nalezg do tzw. samorzadowego sektora ustrojowego (nie sg instytucjami organizacyjnymi jednostki
samorzgdowej), nie zawsze jest kwestionowana w sytuacjach braku wyraznego upowaznienia do
podejmowania takich inicjatyw. W orzecznictwie usprawiedliwiajgcym takie inicjatywy znajdujemy

argumenty celowosciowe czy funkcjonalne.

Inny poziom obowigzywania zasady domniemania zadan i kompetencji okreslajg relacje miedzy
kategoriami samorzadu terytorialnego — gminy, powiatu i wojewddztwa samorzgdowego. Zasada
domniemania zadan i kompetencji zostata odniesiona do gminy w jej stosunkach z pozostatymi
kategoriami samorzadu terytorialnego. Domniemanie odniesiono do wykonywania zadan
publicznych, a jego ujecie opisano przez wskazanie na lokalne znaczenie zadan (art. 164 ust.

3 Konstytucji RP).
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Wartoscig wspodlng dla zadan o znaczeniu lokalnym oraz wyrdzniajaca je przy ustalaniu wiasciwosci
publicznych wtadz samorzadowych lub innych wifadz publicznych (nadzorczych) jest cel ich
wykonywania — zaspokajanie potrzeb wspdlnoty samorzgdowej. Funktor ten jest uzywany w prawie
gospodarki komunalnej zwtaszcza przy ustalaniu warunkéw podejmowania przez jednostki
samorzadu terytorialnego dziataid poza sferg uzytecznosci publicznej. Uzytecznos¢ publiczna jest ze
swojej natury zwigzana z dziatalnoscig przede wszystkim na rzecz wspdlnoty lokalnej (regionalnej)
oraz stuzy ochronie i realizacji jej intereséw. Samodzielnos¢ gminy do podejmowania dziatalnosci
rynkowej o charakterze takim samym lub zblizonym do dziatalnosci gospodarczej takze jest
organizowana przez ustalenie w pewnych sytuacjach stuzebnej roli takiej dziatalnosci wobec potrzeb
wspdlnoty samorzgdowej (ozywienie gospodarcze, pomoc osobom bezrobotnym przez ich

aktywizacje na rynku pracy).

Zadania jednostek samorzadu terytorialnego z zakresu gospodarki komunalnej, przyjete w ustawach
szczegblnych — zwtaszcza w ustawie o gospodarce komunalnej — zarazem wypetniajg swojg trescig
zadania okreslone w ustawach ustrojowych. Szczegdtowy katalog tych zadan jest przejawem
konkretyzacji zadan gminy wyrdznionych w art. 7 SamGminU. Zadania te majg znaczenie lokalne oraz
odgrywajg role stuzebng wobec obowigzku zaspokajania potrzeb lokalnych (dookreslenie zadan

ogoblnych w pojeciach szczegétowych).

Katalog zadan zaliczanych do gospodarki komunalnej powiatéw, inaczej niz w przypadku gmin, zostat
ustalony w sposdb zamkniety. taczy je z zadaniami gmin rodzaj zadan; gospodarke komunalng
powiatdw wyrdzniajg wylacznie dziatania podejmowane tylko dla wykonania zadan wtasnych.
Zadania zlecone (powierzone) nie sg przyjmowane w ustawodawstwie dla wykonywania gospodarki
komunalnej samorzadu powiatu. Kolejng cechg wyrdzniajacg samorzgdowga gospodarke powiatowg
jest ustalenie w sposdb zamkniety zakresu (katalogu) zadan uprawniajgcych do podejmowania i
wykonywania dziatan zaliczanych do tej gospodarki (art. 4 ust. 1 SamPowiatU). Zajecie przez
ustawodawce takiego stanowiska wywotuje skutek w przyjmowanym sposobie interpretacji art.
164 Konstytucji RP. W sytuacji samorzadu powiatowego nie mozna akceptowad zasady domniemania
jego kompetencji w przypadku swoistego milczenia wtadzy ustawodawczej. Powiat ustala zakres
»,zadaniowy” swojej dziatalnosci wytacznie przez wskazanie na wyraznie przyznane uprawnienia
ustawowe, z ktérych wywodzi zadania zaliczane do sfery gospodarki komunalnej. Uprawnienia te
tworzg przepisy ustawy ustrojowej (o samorzadzie powiatowym —art. 4 ust. 1) lub tez ustaw

szczegoblnych.

Katalog zadan powiatowych jest wiec zamkniety w tym znaczeniu, ze tylko ustawa materialnoprawna

moze wypetni¢ zadania okreslone w art. 4 ust. 1 SamPowiatU.
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Powyzej opisana dyrektywa w sprawie wyrdzniania zadan powiatu jest adresowana do ustawodawcy,
ktéry moze dokonac jej zmiany, ale bez tamania zasad ogdlnych, ktére rzadzg podziatem zadan w
samorzadzie terytorialnym miedzy jego kategoriami — zwtaszcza zasady domniemania przez gminy
zadan samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 3 Konstytucji RP). Poglad ten ma znaczenie zasadnicze
zwtaszcza w uktadzie jednostek lokalnego samorzadu terytorialnego, w ktérym swoje miejsce
znajdujg gmina oraz powiat. Zadaniem legislacyjnym ustawodawcy w sferze gospodarki komunalne;j
jest wiec ustalenie celowosci wyrdznienia praw i obowigzkéw powiatu w gospodarce komunalnej
oraz wskazanie na miejsce, ktdre zajmuje powiat w dziatalnosci zaliczanej do gospodarki komunalnej
wobec uprawnienia takze gminy do podejmowania dziatalnosci w tej dziedzinie aktywnosci jednostek

lokalnych samorzadu terytorialnego.

Zadania powiatu zostaty okreslone jako ponadgminne. Ustanowienie tego warunku,
usprawiedliwiajgcego udziat powiatu w gospodarce, uzasadnione byto przede wszystkim charakterem
powierzonych zadan ze sfery gospodarki komunalnej. Przyznanie powiatowi uprawnienia do
prowadzenia gospodarki komunalnej w wymiarze gminnym (terytorialnie oraz z uwzglednieniem
intereséw wspdlnoty gminnej) prowadzitoby do nieuzasadnionej konkurencji — zaleznie od rodzaju
zadan: o charakterze regulacyjno-organizacyjnym lub tez przez wykonywanie dziatalnosci o
przedmiocie ze sfery zaliczanej do dziatalnosci gospodarczej. Zauwaimy, ze tylko ustawa o
samorzadzie powiatowym postuguje sie okresleniem ,dziatalno$¢ gospodarcza” (art. 6 ust. 2) na
oznaczenie uprawnien powiatéow do wystepowania w sytuacjach gospodarki rynkowej (obrot

gospodarczy).

Zadania wojewddztwa samorzgdowego, kwalifikowane jako zadania wtasne, zostaty wyrdznione
przez nadanie im charakteru regionalnego (wojewddzkiego). Ustawa ustrojowa wyraznie wylicza
takie zadania (art. 14 ust. 1 SamWojU), ale uczyniono to w sposéb przyktadowy. Zarazem odestano
do ustaw prawa materialnego jako wtasciwych do wyrdznienia szczegétowego zadan samorzadu
wojewddztwa, co inspiruje do zwrdcenia uwagi na te ustawy jako odpowiednie dla okreslenia
katalogu zadan wtasnych wojewddztwa samorzadowego. W konsekwencji samorzad wojewddztwa
nie moze podejmowac dziatalnosci w celu wykonywania zadania wymienionego w ustawie
ustrojowej, jezeli nie zostato ono rozwiniete w ustawie prawa materialnego przez wskazanie na
konkretne zadania w dziedzinie uregulowanej w ustawie podstawowej dla ustroju i zadan samorzadu

regionalnego.

Kazde zadanie samorzadu wojewddztwa podlega wykonaniu jako zadanie publicznoprawne. Oznacza
to uczestniczenie w wykonywaniu (sprawowaniu) wtadzy publicznej lub tez podejmowanie

dziatalnosci o innym charakterze — przewidzianej takize w regulacjach prywatnoprawnych.
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Zastrzezenie, ze samorzad wojewddztwa wykonuje zadania, ktére nie zostaty zastrzezone na rzecz
administracji rzadowej (art. 2 ust. 2 SamWojU), nie uprawnia do przejecia przez samorzad
uprawnienia do wykonania zadania niezastrzezonego na rzecz tej administracji — nawet w przypadku

ustalenia, ze ma

ono znaczenie (charakter) wojewddzkie. Co najwyzej wyrdzniona konstrukcja, przyjeta dla okreslenia
zadan witasnych samorzadu wojewddztwa, moze by¢ interpretowana jako ustanowienie czytelnego i
niebudzacego spordéw interpretacyjnych podziatu zadan o charakterze wojewdédzkim na dwa uktady:
zadania samorzadu wojewddztwa oraz zadania wojewddzkiej administracji rzgdowej. Jezeli zadanie
zostato jednoczesnie przypisane do samorzadu wojewddztwa oraz do administracji rzagdowej, to

witadzg whasciwg i odpowiedzialng za jego realizacje jest administracja rzgdowa.

Ujecie zadan samorzadu wojewddztwa w aktach prawnych stanowito w nauce inspiracje do ich
konfrontowania z rozwigzaniami, ktdre stanowig podstawe wyrdznienia zadan samorzgdu gminnego.
Z tresci postanowieniaart. 164 ust. 3 Konstytucji RP wywodzié mozemy nie tylko zasade
domniemania przez gminy zadan samorzadu terytorialnego niezastrzezonych dla innych kategorii
jednostek samorzgdowych. Brak takiego zastrzezenia uprawnia do przypisania gminie kazdego
zadania samorzagdowego bez wzgledu na jego znaczenie — lokalne lub regionalne (wojewddzkie).
Inaczej natomiast wygladajg konsekwencje przyjetego w prawie sposobu wyznaczenia zadan
wojewoddztwa samorzgdowego. Ustawodawca kierowat sie zatozeniem ujecia zadan samorzadu
wojewoddztwa przez sporzadzenie ich wykazu w formule zamknietego katalogu. Samorzad regionalny
nie zostat tym samym uprawniony do wnioskowania o domniemaniu na swojg rzecz zadan, ktdrych
podmiot nie zostat wskazany w ustawie, co dotyczy takze sytuacji, kiedy takie zadanie ze swojej istoty
ma charakter (znaczenie) wojewddzki. Ustawodawca moze zarazem przypisa¢ do zadan samorzadu

wojewoddztwa zadania, ktdre ze swojej natury majg znaczenie lokalne.

Pozostaje do ustalenia, jakie znaczenie dla okreslenia uprawnien samorzadu wojewddzkiego majg
regulacje dotyczgce wykazu jego zadan wtasnych. Podobnie do sytuacji gmin i powiatéw — posréd
zadan wtasnych samorzadu wojewddztwa wyrdzniono zadania o charakterze uzytecznosci publiczne;j.
Zwigzanie ich z wykonywaniem gospodarki komunalnej wyznaczajg szczegétowe regulacje prawne.
Znajdujemy je zaréwno w ustawie ustrojowej, jak i w ustawach prawa materialnego (ten watek
bedzie rozwiniety dalej). Ustawy te stanowig wiec wtasciwg determinacje prawng wykonywania
gospodarki komunalnej przez podejmowanie dziatan w celu realizacji zadan, ktére zostaty zaliczone

do tej sfery aktywnosci wojewddzkich jednostek samorzadu terytorialnego.

Wykonywaniem gospodarki komunalnej jest podejmowanie dziatan w celu zaspokajania potrzeb

wspdlnoty samorzadowej. Potrzeby te — co wyzej wstepnie ustalono — majg charakter zbiorowy lub
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tez jednostkowy, a ich zaspokojenie lezy w interesie wspdlnoty (zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty). Z gospodarki komunalnej nalezy wykluczy¢ niektdre dziatania indywidualne o charakterze
publicznym (akty wtadcze lub czynnosci, ktérych stronami sa podmioty publiczne — np. porozumienia,

jezeli ich przedmiot nie obejmuje spraw zaliczanych do gospodarki komunalnej).

Wspdlnote samorzagdowg w ujeciu odnoszonym do gospodarki komunalnej tworzg mieszkancy —
cztonkowie wspdélnoty samorzgdowej. Interesy wspdlnoty wyrazajg wartosci artykutowane przez
wspdlnote i chronione prawnie. Wspdlnota moze uznawacd interes jednostki za dobro chronione
takze w interesie wspdlnoty. W tym znaczeniu dziatania w sferze gospodarki komunalnej moga
prowadzi¢ do zaspokajania potrzeb indywidualnych, chociaz adresat dziatan jednostki samorzagdowej,
podejmowanych w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty, ,nie ma charakteru

»3 Do zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy zatem to, by administracja w swoich

publicznego
dziataniach dbata takze o interes indywidualny”. Tres¢ tego interesu moze by¢ determinowana przez
warunki (czynniki) wyrdzniajgce gmine wobec innych jednostek samorzadu lokalnego. Ich
usytuowanie (gmina wiejska lub miejska, warunki geograficzne, uktad stosunkdéw majgtkowych,
sytuacja demograficzna itp.) moze wptywaé na kierunki wybordow jednostki samorzadowej przy
ustalaniu hierarchii (priorytetdw) zadan ze sfery gospodarki komunalnej. Wybory te mogg by¢
uzasadniane wzgledami polityki komunalnej (samorzadowej). Gospodarka komunalna jest pojeciem z
dziedziny, ktérg ustawodawca zalicza do dziatalno$ci komunalnej. Dziatalnos¢ te wypetniajg takze
inne przejawy aktywnosci samorzadu terytorialnego, odnoszone do zadan wyréznionych i odrebnych
od zadan gospodarki komunalnej. Pewne zrygoryzowanie polityki komunalnej wyraza kategoria
zadan wiasnych obligatoryjnych. Ich wykonywanie zostato wytgczone ze sfery wolnosci i
samodzielnosci jednostki samorzadowej, odnoszonej do podejmowania i wykonywania dziatalnosci

dla zadan wtasnych.

Gospodarka komunalna nie jest dziedzing aktywnosci samorzadu terytorialnego, ktéra ma charakter
obiektywny, co oznaczatoby naturalne jej zwigzanie z sytuacja jednostek samorzadu terytorialnego.
Przedmiot gospodarki komunalnej (jej zakres) wyrdzniajg regulacje prawne, a ich tres¢ determinuja
przestanki polityki panstwa wobec roli samorzadu terytorialnego jako wtadzy publicznej. Gospodarke
komunalng moga wypetnia¢ dziatania zaliczane do zadan uzytecznosci publicznej oraz inne zadania
wiasne jednostek samorzadu terytorialnego, niezaleznie od sposobu (formy prawnej) ich wykonania.
Ustawodawca moze zaliczy¢ do gospodarki komunalnej takze wtadcze formy dziatania, ktére stuzg
wykonywaniu gospodarki komunalnej w waskim jej rozumieniu (realizacja zadan wtasnych w celu
zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty okreslonych w aktach ustawowych). Polem gospodarki
komunalnej w tym ujeciu bedzie takie podejmowanie czynnosci w celu wspierania gospodarki i

przedsiebiorcébw na terytorium jednostki samorzadu terytorialnego. Wreszcie stanowisko
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ustawodawcy moze prowadzi¢ do uznawania za gospodarke komunalng kazdej dziatalnosci jednostki
samorzgdowe] na rynku, ktdrej celem jest uczestnictwo w obrocie gospodarczym. Podobne podejscie
widzimy dzisiaj w postepujacej praktyce legislacyjnej, ktdéra uprawnia i zobowigzuje jednostki
samorzadu terytorialnego do aktywnosci zarowno w dziedzinie gospodarki komunalnej, kojarzonej z
dziatalno$cig w sferze uzytecznosci publicznej, jak i przez realizacje zadanh poza tg sferg i w sytuacjach

wyraznie wskazanych w ustawach.

Jednostki samorzadu terytorialnego sg uprawnione (zobowigzane) do przyjecia okreslonego sposobu
(organizowanie) wykonywania zadan samorzgdowych. Organizowanie przez jednostki samorzadu
terytorialnego wykonywania dziatalnosci nastepuje przez tworzenie wtasnych jednostek
organizacyjnych czy tez podejmowanie czynnosci o charakterze regulacyjnym (wtadczym) wobec

podmiotéw dziatalnosci gospodarczej.

Wyrdznione wyzej dwie kategorie zachowan jednostek samorzgdowych zaliczcam do wykonywania
gospodarki komunalnej, jezeli celem tej aktywnosci jest wykonywanie zadan wifasnych dla
zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdélnoty samorzadowej. Przykfady takiego konsolidujgcego
spojrzenia ustawodawcy na zakres gospodarki komunalnej postepujg (narastajg) np. w sferze prawa
ochrony konkurencji czy w regulacjach sektorowych; nalezy sie spodziewaé systemowe] reakcji w
spojrzeniu ustawodawcy na wykonywanie przez jednostki samorzadu terytorialnego tej
uzupetniajgcej wobec klasycznie i tradycyjnie pojmowanej gospodarki komunalnej przez jej
kojarzenie wytacznie z realizacjg zadan ze sfery uzytecznosci publicznej lub tez, w szczegdlnych

przypadkach, zadan poza tg sferg (komercyjna dziatalno$¢ gospodarcza).

Stanowisko ustawodawcy co do zakresu zadan zaliczanych do gospodarki komunalnej oraz zasad i
form ich wykonywania nie jest stabilne, o czym $wiadczy przyznawanie jednostkom samorzadu
terytorialnego uprawnien lub odbieranie im prerogatyw do prowadzenia dziatalno$ci poza sferg
uzytecznosci publicznej. Spojrzenie na gospodarke komunalng ksztattuje orzecznictwo sgdowe.
Judykatura reagowata na postulaty praktyki samorzagdowej przyznawania jednostkom samorzadu
terytorialnego uprawnien do podejmowania szczegdlnej kategorii dziatan, ktére wyrdzniano jako
formy wspomagajgce realizacje podstawowego celu gospodarki komunalnej, jakim jest zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Dziatania te wykraczaly poza sfere uzytecznosci
publicznej, jednak zarazem nie przejmowaty wszystkich elementéw typowych dla dziatalnosci
gospodarczej, np. sporadyczne obejmowanie (nabywanie) udziatéw lub akcji przedsiebiorcéw.
Usprawiedliwiano taky dziatalnos¢ w sytuacji jednostek samorzadu terytorialnego potrzebg (funkcja

celu) zdobycia srodkéw majagtkowych wspomagajacych realizacje zadan typowych dla gospodarki
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komunalnej. Dziatania wspomagajgce sg okreslane jako s$rodki gospodarcze, co zbliza je do
dziatalno$ci gospodarczej; nie mozna jednak ich utozsamiac z dziatalnos$cig gospodarczg, nie spetniajg
one bowiem kryteridw dziatalno$ci zorganizowanej i ciggtej. Wydaje sie uzasadnione przypisywanie
dziatan wspomagajgcych do kategorii dziatan ze sfery gospodarki komunalnej; zarazem mogg one by¢
wigzane takze z innymi zadaniami jednostek samorzadu terytorialnego. Przyktad powyziszy pokazuje,
ze gospodarke komunalng wypetnia nie tylko dziatalno$¢ podejmowana (wykonywana) dla realizacji
zadan ze sfery uzytecznosci publicznej. W jej ujeciu od strony organizacyjnej miesci sie takze
dziatalno$¢ wspierajgca i uzupetniajagca realizacje zadan uzytecznosci publicznej. Nie ma ona
charakteru samoistnej dziatalnosci w sferze gospodarki komunalnej. Podejmowana jest bowiem po
wyrdznieniu wiasciwych zadan gospodarki komunalnej i w zwigzku z ich realizacjg (,realne”

obowigzywanie prawa gospodarki komunalnej).

Ustawa o gospodarce komunalnej jest aktem prawnym, ktéry ujmuje problematyke gospodarki
komunalnej w kontekscie wszystkich trzech kategorii samorzadu terytorialnego. Szczegdlnym
problemem, ktéry jest rozwazany przy charakteryzowaniu samorzadu terytorialnego, jest jego

sytuacja wobec gospodarki rynkowej. Nie budzi watpliwosci

celowos¢ przyznania jednostkom samorzagdowym uprawnien o charakterze regulacyjnym. Samorzad
terytorialny korzysta réwniez z uprawnien do wspierania gospodarki i jej podmiotdw (przedsiebiorcy)
na zasadach i w postepowaniach ujetych w prawie polskim zharmonizowanym z regulacjami

europejskimi.

W dyskusjach o sytuacji samorzadu terytorialnego wobec rynku (dziatalnosci gospodarczej) pojawity
sie dwa poglady co do celowosci przyznania jednostkom samorzgdu terytorialnego uprawnienia do
wykonywania dziatalnosci gospodarczej, co prowadzi do uczestniczenia w stosunkach gospodarki
rynkowej (obrocie gospodarczym). Uczestnictwo to jest implikowane przez specyficzne i wtasciwe
tylko dla jednostek samorzadu terytorialnego elementy ich sytuacji prawnej — zwtaszcza w
stosunkach majatkowych. Przywotanie szczegdétowe dyskusji na ten temat nie jest celowe, zwtaszcza
Ze zostato opisane w odrebnych opracowaniach. Ustawa o gospodarce komunalnej nie przesadzita
jednoznacznie o sytuacji samorzadu terytorialnego wobec gospodarki czy w gospodarce.
Ustawodawstwo oraz orzecznictwo sadowe w zasadzie nie uznaje jednostek samorzgdowych za
przedsiebiorcéw. Jednoczesnie w regulacjach szczegétowych oraz w orzecznictwie sgdéw
administracyjnych i powszechnych wskazano na sytuacje, ktére pozwalajg na wyrdznienie w statusie
jednostek samorzadu terytorialnego wybranych elementéw, ktére sg wiasciwe dla sytuacji

przedsiebiorcy. Zarazem dziatalnos¢ jednostek samorzadowych moze wypetnia¢, w sytuacjach
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okreslonych w postanowieniach ustawy o gospodarce komunalnej oraz w ustawach szczegétowych,
znamiona odnoszone do dziatalnos$ci gospodarczej. Ustawodawstwo zniosto co do zasady mozliwosci
obejmowania sytuacji jednostek samorzadu terytorialnego przez regulacje, ktére majg znaczenie
podstawowe dla podejmowania lub wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Nie zdystansowato sie
jednak catkowicie wobec postulatéw przyznania samorzadowi terytorialnemu uprawnien do realizacji

zadan publicznych takze przez wykonywanie dziatalnosci gospodarczej.

Szczegdlne znaczenie dla rozwazanej kwestii uczestniczenia jednostek samorzadu terytorialnego w
obrocie gospodarczym oraz dla oceny charakteru czynnosci, ktore stanowiag przejawy tego
uczestniczenia w kategoriach wtasciwych dla dziatalnosci gospodarczej, ma art. 1 GospKomU. Zawiera
on 0goélng charakterystyke gospodarki komunalnej (art. 1 ust. 2 GospKomU), ktéra obejmuje w
szczegblnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Ustawa dopuszcza zarazem dziatalnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego poza sferg uzytecznosci publicznej”®. Dominujace znaczenie w
gospodarce komunalnej zadan o charakterze uzytecznosci publicznej wynika z uznania w ustawie, ze
dziatalno$é¢ poza sferg uzytecznosci publicznej stanowi wyjatek od wykonywania zadan ze sfery
uzytecznosci publicznej. Obie kategorie zadan i dziatan zwigzanych z ich realizacjg odniesiono
wytgcznie do zadan wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego. W tym stanowisku ustawodawcy
widac¢ zwigzanie ustawy o gospodarce komunalnej z ustawami ustrojowymi oraz z ustawami prawa

materialnego; sg one wtasciwym zrédtem dla ustalenia katalogu zadan wtasnych.

Koncepcja zwigzania gospodarki komunalnej przede wszystkim z zadaniami uzytecznosci publicznej
stanowi refleks dyskusji i dominujgcych w nich pogladéw, w ktérych wyrazono sprzeciw lub co
najmniej podejscie sceptyczne do mozliwosci udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w obrocie
gospodarczym. Zwtaszcza niebezpieczenstwo zajmowania przez nie pozycji antykonkurencyjnych na
rynkach wiasciwych (pozycja dominujgca, eliminowanie konkurentéw z rynku w celu zdobycia pozycji
monopolistycznej) uzasadnia krytyczne podejscie do koncepcji przyznania samorzgdowi
terytorialnemu prawa do podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Dziatalnosc
gospodarcza jednostek samorzadu terytorialnego podlega ocenom takze w kategoriach wtasciwych
dla ochrony interesu publicznego. Uczestnictwo aktywne w obrocie gospodarczym jest istotowo
zwigzane z ryzykiem niepowodzenia w warunkach konkurencji, co moze przynosi¢ szczegdlnie
dotkliwe konsekwencje gospodarcze i spoteczne w przypadku przedsiewzie¢ gospodarczych, ktore

wymagajg od przedsiebiorcy szczegdlnych zdolnosci i umiejetnosci.

Kategoria zadan uzytecznosci publicznej nalezy przede wszystkim do gospodarki komunalnej.
Korzenie regulacji prawnych uzytecznosci publicznej znajdujemy w rozwigzaniach prawnych, ktére

przyjeto w Polsce po 1945 r., a przed restytucjg w 1990 r. samorzgdu terytorialnego. Uzytecznosé

46


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytcmbzg42dgltqmfyc4mzygyytgmrwhe
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytcmbzg42dgltqmfyc4mzygyytgmrxge
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mjxw62zogi3damrqheytiojomfrxilrtg4ytgnjxgq3dcltqmfyc4mzygyytgmrwhe

publiczna jako zadania oraz dziatalno$¢ podejmowana i wykonywana w celu realizacji tych zadan
charakteryzuje sie zarazem pewnymi specyficznymi elementami, ktére zostaty odniesione tylko do
systemu samorzgdu terytorialnego. Nadanie szczegblnego charakteru uzytecznosci publicznej w tym
systemie widaé¢ przede wszystkim w jej wyrazie podmiotowym (samorzad terytorialny i jego

jednostki) oraz przedmiotowym i funkcjonalnym.

Pojecie uzytecznosci publicznej zostato przywotane w ustawach ustrojowych jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 9 SamGminU). Konstrukcja ustawy o gospodarce komunalnej takze zawiera
regulacje w sprawach zadan o charakterze uzytecznosci publicznej. Uzytecznos$é publiczna jest
ujmowana w rozwigzaniach w sferze gospodarki komunalnej nie tylko przez wyrdznianie jej
elementéw znamiennych. Wskazuje sie rowniez na jej szczegdlne znaczenie wobec innych ptaszczyzn
dziatalnosci samorzadu terytorialnego. Podstawowe znaczenie (,wyznacza linie
demarkacyjng”) dziatalnosci w sferze uzytecznosci publicznej zostato nadane zwtaszcza przez jej
wyrdznienie jako szczegdlnej kategorii gospodarki komunalnej. Pozostate rodzaje gospodarki
komunalnej tworza juz odrebng sfere aktywnosci jednostek samorzadu terytorialnego, okreslang
zbiorczo jako dziatalnos¢ wykraczajgca poza sfere uzytecznosci publicznej. Podziat gospodarki
komunalnej na uzytecznos¢ publiczng oraz dziatalno$¢ podejmowang i wykonywang poza tg sferg
prowadzi do wniosku, ze gospodarke komunalng tworzg zdywersyfikowane zadania oraz

zréznicowane kategorie dziatan podejmowanych w celu ich realizacji.

Gospodarka komunalna jest szczegélng ptaszczyzng wykonywania przez samorzad terytorialny
dziatalnosci samorzagdowej (komunalnej). Nie wypetnia ona jednak catkowicie pola wyznaczonego
przez zadania i dziatania zaliczane do dziatalnosci komunalnej (samorzadowej). Poglad, ze wszystkie
dziatania komunalne majg ,przymiot uzytecznosci publicznej”, jest stusznie kontestowany. Co
najwyzej mozna utozsamia¢ dziatalnos¢ komunalng oraz uzytecznos$¢ publiczng w znaczeniu
publicystycznym i potocznym, ze dziatania kazdej wtadzy publicznej majg odgrywac stuzebng role
wobec potrzeb spotecznych (dziatania takie sg uzyteczne publicznie — sg wykonywane ze wzgledu na

potrzeby i oczekiwania spoteczne).

Tres$é pojecia uzytecznosci publicznej wypetniajg zadania o szczegdlnym znaczeniu. Taki szczegdlny
charakter widoczny jest w ich tresci oraz formach organizacyjnych odnoszonych do dziatalnosci, ktéra
jest podejmowana i wykonywana dla wykonania zadan o charakterze uzytecznosci publicznej. Prawo

polskie ustala wiec tozsamosc¢ uzytecznosci publicznej przez wyrdznienie jej elementéw.

Zadania uzytecznosci publicznej nalezg do kategorii zadan wtasnych gminy, co wiaze je z gospodarka
komunalng w znaczeniu opisanym wyzej. Pozostate dwie cechy (elementy) wyrdzniajgce uzytecznosc

publiczng zostaty przejete do prawa gospodarki komunalnej z regulacji normatywnych, ktére
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obowigzywaty w systemie gospodarki uspotecznionej (przedsiebiorstw panstwowych) przed

utworzeniem samorzadu terytorialnego.

Elementy biezgcego i nieprzerwanego zaspokajania zbiorowych potrzeb ludnosci charakteryzuja
uzytecznos$¢ publiczng od strony organizacyjnej. Mieszczg sie w tej charakterystyce takze funkcje
regulacyjne oraz pierwiastki prawnofinansowe. Ciggtos¢ zaspokajania potrzeb ludnosci (w sposéb
nieprzerwany) odniesiono do potrzeb biezgcych, co oznacza powszechng dostepnosé dziatalnosci w

sferze uzytecznosci publicznej.

Powszechna dostepnos¢ oznacza przyznanie kazdemu, kto spetnia okreslone warunki, prawa do
korzystania z efektéw realizacji zadan uzytecznosci publicznej (skutkéw dziatan, ktére stuzg realizacji
tych zadan). Przyjecie zasady powszechnej dostepnosci skutkow dziatan wykonywanych w celu
realizacji zadan uzytecznos$ci publicznej wymaga stworzenia przez ustawodawce warunkéw i
gwarancji, ktére sprawia, ze dostepnos$é ta nie bedzie fikcjg czy ornamentem stownym. Podstawowe
znaczenie dla charakteru uzytecznosci publicznej odniesiono do ceny za dostep do efektdw dziatarn w
sferze uzytecznosci publicznej, chociaz w niektérych jej sferach nie jest ona czynnikiem

przesadzajgcym o zaliczeniu do uzytecznosci publicznej.

Kategoria ceny jest uwzgledniana w dwéch aspektach w rozwazaniach o jej znaczeniu jako czynnika,
ktéry charakteryzuje powszechng dostepnos¢ dziatalnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego w
sferze uzytecznosci publicznej, zaliczanej do wykonywania zadan w sferze gospodarki komunalne;j.
Swiadczenie ustug przez jednostki samorzadu terytorialnego ma charakter odptatny. Uzytecznoéé
publiczna, ktéra przynosi korzysci jej beneficjentom pod tytutem darmym (nieodptatna dziatalnosc¢
jednostek samorzadu terytorialnego), nie moze by¢ zaliczana do gospodarki komunalnej, chociaz
ustawodawca przewiduje takze takg okolicznos¢ wykonywania niektérych zadan publicznych (np. w
oswiacie, pomocy spotecznej), a dziatalno$¢ podejmowang dla realizacji tych zadan zalicza zarazem

do dziatalnosci samorzgdowej (komunalnej).

Odptatnosé za dziatania (ich skutki) jednostek samorzadu terytorialnego zaliczane do uzytecznosci
publicznej kieruje uwage na zasady ustalania cen, co w stosunkach cywilnoprawnych ma istotne
znaczenie, jezeli do gospodarki komunalnej odniesiemy zasade ekwiwalentnosci, wtasciwg dla
stosunkéw gospodarki rynkowe]. Zasada ta doznaje niewatpliwie istotnego ograniczenia w sytuacji,
gdy cena za $wiadczone przez jednostki samorzadu terytorialnego ustugi nie pokrywa kosztow ich
Swiadczenia lub tez zysk z takiej dziatalnosci nie jest odpowiedni do wyniku finansowego za

Swiadczone ustugi w warunkach wolnej konkurencji.

Poglady o nieistotnym znaczeniu zysku w dziatalnosci uzytecznosci publicznej nie wspierajg w

warunkach gospodarki rynkowej zatozen, ktére pozwalaty na charakteryzowanie uzytecznosci
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publicznej w systemie gospodarki centralnie zarzgdzanej. Prywatyzacja tej sfery aktywnosci jednostek
publicznych (w tym jednostek samorzadu terytorialnego), a takze tendencja do wprowadzania do
kryteriéw oceny dziatalnosci jednostek samorzgdu terytorialnego czynnikéw ekonomiczno-
finansowych jako miernika efektywnosci ich dziaftalnosci, co jest lub moze by¢ takze skutkiem
ktopotow z finansami publicznymi w wymiarze centralnym, prowadzi ustawodawce do wskazywania
takze na kategorie zysku jako jeden z czynnikéw branych pod uwage przy okreslaniu przestanek
ustalania cen i przychoddéw podmiotéw Swiadczacych ustugi (art. 2 pkt 2 ustawy z 7.6.2001 r. o
zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu sciekdw). Poglad o braku nastawienia
na zysk — co ma przesadzac¢ o istocie dziatalnosci w sferze uzytecznosci publicznej — co do zasady
wcigz pozostaje aktualny. Spotykane wyjatki i odstepstwa sg przyktadem na zmiane w podejsciu
ustawodawecy przez wzmacnianie znaczenia pierwiastkéw finansowych w dziatalnosci podejmowanej

dla realizacji zadan o charakterze uzytecznosci publiczne;j.

Przyjmowanie w regulacjach prawnych odptatnosci za dziatania w sferze uzytecznosci publicznej
inspiruje do rozwazan nad naturg tej dziatalnosci przez jej konfrontowanie z elementami
charakteryzujgcymi dziatalnos¢ gospodarcza. Dziatalno$¢ w sferze uzytecznosci publicznej,
podejmowana i wykonywana przez przedsiebiorstwa panstwowe, byta uznawana za szczegdlny
rodzaj dziatalnosci gospodarczej. Tej koncepcji nie podwazato odniesienie jej do dwczesnego systemu
wtadz terenowych (rad narodowych); wyrdzniono bowiem posrdd przedsiebiorstw panstwowych ich
specyficzng kategorie — przedsiebiorstwa terenowe, ktére wykonywaty takze zadania uzytecznosci
publicznej. Kategoria zysku nie byta jednak wytgcznym miernikiem, ktéry pozwalat na zaliczanie
dziatalnosci przedsiebiorstw terenowych do sfery uzytecznosci publicznej. Raczej zwracano uwage na
status prawny samego przedsiebiorstwa wykonujacego dziatalno$¢ uzytecznosci publicznej
(ograniczenie jego samodzielnosci, imperatywne okreslanie warunkéw wykonywania dziatalnosci,
nieekwiwalentno$¢ w stosunkach ze $wiadczeniobiorcami), co prowadzito do ograniczania
samodzielnosci swiadczeniobiorcéw jako stron umoéw ,w imie wspdlnych intereséw zbiorowosci

spotecznej”.

Elementem konstrukcyjnym dziatalnosci gospodarczej jest jej charakter zarobkowy, co ma prowadzié
do zakorzenienia sytuacji przedsiebiorcy w stosunkach gospodarki rynkowej. Kategoria zarobkowosci
jako zrodto samofinansowania nie ma wprawdzie przesadzajgcego znaczenia dla dziatalnosci w sferze
uzytecznosci publicznej. Zarazem jednak dziatalno$¢ ta jest prowadzona zwykle w warunkach
ograniczania konkurencji na rynku wifasciwym, co takze oddala j3 od mozliwosci uznania za
dziatalno$¢ gospodarczg. Pozostajg jednak w dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego w
sferze uzytecznosci publicznej inne cechy wtasciwe dla dziatalnosci gospodarczej: ,profesjonalny

charakter, podporzadkowanie regutom optacalnosci i zysku, powtarzalno$¢ zachowan oraz
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uczestnictwo w obrocie gospodarczym”. Kategoria zysku oczekiwanego jest elementem
zarobkowosci, nie jest jednak uznawana za ,element sktadowy dziatalnosci gospodarczej”.
Przedsiebiorca nie traci swojego statusu przez wykonywanie dziatalnosci gospodarczej o charakterze
zarobkowym, jezeli w szczegdlnych okoliczno$ciach miejsca czy czasu nie przynosi ona dodatniego
wyniku finansowego. Trwaty charakter takiej sytuacji w dziatalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego zaliczanej do uzytecznosci publicznej nie odbiera — moim zdaniem — prawa do
kwalifikowania jej jako szczegdlnej kategorii dziatalnosci gospodarczej. Przyjecie takiego stanowiska
uzasadniajg nie tylko regulacje prawa polskiego, zaliczane do prawa gospodarki komunalnej. Prawo
europejskie ceche dziatalnosci zarobkowej zalicza do immanentnych wartosci, ktére wyrdzniajg
przedsiebiorczos¢. Nie wigze jej jednak bezposrednio z kategorig zysku. taczenie przedsiebiorczosci z
zyskiem jest zaznaczone w prawie UE w kontekscie ochrony konkurencji (zasady udzielania pomocy

publicznej).

Osobng natomiast sprawg jest zasadnos¢ zaliczenia dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego
w sferze uzytecznosci publicznej do dziatalnosci gospodarczej. Podstawg stanowiska pozytywnego w
tej kwestii s wyrdznione wyzej elementy dziatalnosci gospodarczej, ktdre przejawiajg sie takze w
dziatalnosci uzytecznosci publicznej, chociaz jej charakter zarobkowy przyjmuje specyficzne wartosci.
Konsekwencjg uznania dziatalnosci uzytecznosci publicznej za kwalifikowang postaé dziatalnosci
gospodarczej jest uznanie podmiotu tej dziatalnosci za znajdujgcego sie w sytuacji przedsiebiorcy lub

tez za beneficjenta niektdrych elementdw tej sytuacji.

Dychotomiczny podziat zadan i dziatalnosci jednostek samorzgdu terytorialnego na uzytecznos$¢
publiczng oraz sfere ich aktywnosci o charakterze komercyjnym (poza sferg uzytecznosci publicznej)
nie wyczerpat zainteresowania nauki odnoszonego do prawnych aspektow gospodarki komunalnej.
Przedmiotem uwagi jest zwtaszcza kategoria zarobkowosci (zysku) oraz jej rola w weryfikacji

dziatalnos$ci samorzadu terytorialnego.

Gospodarke komunalng wypetniajg nie tylko zadania wykazane w ustawie podstawowe] (ustawa o
gospodarce komunalnej). Postepuje proces wyznaczania w ustawach prawa materialnego nowych
obszaréw odnoszonych do zainteresowania samorzadu terytorialnego, co jest nie tylko konsekwencja
i reakcjg na obowigzek przystosowania prawa polskiego do prawa europejskiego. Oznacza to
przekraczanie granic, ktére ustawodawstwo wtasciwe w sprawach gospodarki komunalnej oznaczato
dla zainteresowania samorzadu terytorialnego zagadnieniami wtasciwymi dla gospodarki
(gospodarowania). Ustawodawstwo dotyczgce ochrony konkurencji i konsumentow jest szczegélnym
przyktadem takiego spojrzenia na role samorzadu terytorialnego. Zalicza bowiem dziatalnosé

polegajgcy na organizowaniu swiadczenia ustug do tej kategorii dziatalnosci, ktéra jest przedmiotem
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kontroli przeprowadzanej na zasadach i w postepowaniach wtasciwych dla dziatalnosci gospodarczej

oraz jej podmiotéw (przedsiebiorcy).

Ujecie dziatalnosci samorzadu terytorialnego przez organizowanie $wiadczenia ustug uzytecznosci
publicznej jako szczegdlnej kategorii dziatalnosci implikowat przedmiot tej dziatalnosci. Odnoszono jg
do uzytecznosci publicznej (Swiadczenie ustug powszechnie dostepnych w celu zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspdlnoty), uznawanej w kategoriach wtasciwych dla ochrony konkurencji i
konsumentéw za dziatalno$¢ rynkowa (na rynku wtasciwym). Stanowi ona swoistg ingerencje w
stosunki obrotu gospodarczego z udziatem jednostek wykonujgcych na tym rynku zadania
uzytecznosci  publicznej. Organizowanie takiej dziatalnosci przez jednostki samorzadu
terytorialnego (organy uchwatodawcze i wykonawcze) prowadzi do przejmowania przez dziatalnosc
organizatorska charakteru dziatalnosci swoistej, co oznacza zwtaszcza, ze jej skutki przejawiaja sie na

rynku w sytuacji Swiadczeniodawcéw oraz Swiadczeniobiorcéw ustug uzytecznosci publiczne;j.

Ustawodawca nie przewidziat w ustawie o gospodarce komunalnej szczegdlnej kategorii dziatalnosci
komunalnej, jaka jest organizowanie $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych na rynkach
witasciwych. Zwrot ,w szczegdlnos$ci” przyjety wart. 1 ust. 2 GospKomU wskazuje na prawne
mozliwosci zaliczania do gospodarki komunalnej zadan wykraczajgcych poza zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej; odnosi sie on jednak przede wszystkim do dziatan , materialnych”, ktére
samorzad terytorialny wykonuje na rynku bezposrednio lub przez wyodrebnione jednostki
organizacyjne. Jego interpretacja inspiruje przede wszystkim do poszerzania w ustawodawstwie

mozliwosci wykraczania przez samorzad terytorialny poza uzytecznos¢ publiczng przez

podejmowanie dziatalnosci o charakterze komercyjnym (zarobkowym) — ze szczegdélnym
uwzglednieniem zysku jako kategorii wyznaczajacej charakter zarobkowy dziatan samorzadu

terytorialnego.

Kategoria zysku nie jest odrzucana réwniez w analizach uzytecznosci publicznej. W powyzszym
stanowisku przejawia sie poglad, ze kazda dziatalnos¢, ktéra wywotuje skutki w obrocie
gospodarczym, ma charakter zarobkowy, chyba ze zamiarem ustawodawcy byto zwigzanie jej z
dziataniami o charakterze filantropijno-charytatywnym. Zysk w dziatalnosci uzytecznosci publicznej
nie dominuje w tym znaczeniu, ze zamiar jego osiggniecia ma charakter drugorzedny przez
wspomaganie podstawowego celu dziatalnosci, jakim jest wykonanie okreslonego zadania z katalogu
uzytecznosci publicznej. Zysk nie moze by¢ zasadniczym kryterium wykonywania uzytecznosci
publicznej; jednostka samorzadu terytorialnego nie powinna nadmiernie koncentrowac swojej uwagi
na tym wyrazie dziatalnosci. Znajduje takze uznanie w nauce poglad, ze odstepowanie od celu

zarobkowego nie pozbawia dziatalnosci w sferze uzytecznosci publicznej przymiotu dziatalnosci
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gospodarczej. ,Uzyteczno$¢ publiczna nie jest wiec zaliczana do komercyjnego charakteru

podejmowanych zadan”.

Dozwolenie na zarobkowy charakter dziatalnosci uzytecznosci publicznej, chociaz wprost nie zostato
uksztattowane w regulacjach prawnych, inspiruje do analiz nad mozliwosciami nadawania w pewnych
okolicznosciach dziatalnosci uzytecznosci publicznej charakteru zblizonego do dziatalnosci
gospodarczej. Immanentng cechg dziatalnosci gospodarczej jest bowiem jej zarobkowy charakter.
Wyraza sie on przede wszystkim w zamiarze, ktéry wyraza intencje przedsiebiorcy dazenia w
dziatalno$ci gospodarczej do osiggniecia zysku. Nie mozna méwi¢ o zysku jako kategorii zarobkowego
charakteru dziatalnosci gospodarczej, jezeli jego ustalenie nie jest mozliwe w wyznaczonych
obiektywnie warunkach wykonywania dziatalno$ci; warunki te uniemozliwiajg uskutecznienie

nadwyzki przychodéw nad wydatkami.

Wprawdzie wcigz nosna jest teza, ze jednostki samorzadu terytorialnego nie powinny koncentrowac
nadmiernej uwagi na pozytywnych w sensie ekonomiczno-finansowym skutkach wykonywanej
dziatalnosci, poniewaz moze to by¢ szkodliwe dla prowadzenia dziatan w sferach, w ktérych warunki
,Obiektywne” nie pozwalajg na osiggniecie zysku. Ustawodawca wprowadza jednak pewne
mechanizmy, ktére stawiajg zysk jako szczegdlny cel podejmowania i wykonywania dziatalnosci
zaliczanej tradycyjnie do uzytecznosci publicznej. Zwraca sie zwtfaszcza uwage na wyrdznianie w
regulacjach prawnych sytuacji, w ktérych podmioty prywatne przejmujg odpowiedzialnosé i ryzyko za

realizacje zadan publicznych ze sfery uzytecznosci publicznej (partnerstwo

publiczno-prywatne, koncesje na roboty budowlane lub ustugi). Zysk stanowi dla prywatnych
wykonawcéw szczegdlng kategorie uwzgledniang w ocenach celowosci przejmowania zadan od
jednostek samorzadu terytorialnego. W zwigzku z tg ewolucjg stanowiska — przede wszystkim
ustawodawcy — stusznie zwraca sie uwage na znaczenie dodatniego wyniku finansowego jako
przestanki, ktora ksztattuje zainteresowanie wykonywaniem zadan uzytecznosci publicznej. Nadal
bowiem przedmiotem ogledzin w tych ocenach powinny by¢ pozostate elementy strukturalne

uzytecznosci publicznej (ustugi powszechnie dostepne, zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty).

Utrwalone dotychczas poglady o istocie zadan uzytecznosci publicznej i dziatalnosci wykonywanej dla
ich realizacji podlegajg weryfikacji w zwigzku z réinego rodzaju formami dotowania ze srodkow
publicznych przedsiebiorcéow (podmiotéw) prywatnych, ktdrzy wykonujg te zadania. Dotacje powinny
wspomagac przedsiebiorcéw przy wykonywaniu zadan jednostek samorzadu terytorialnego. Dotacje
lub inne formy przekazywania srodkéw publicznych stuzy¢ maja nie tylko wspieraniu przedsiebiorcéw
(wspdtfinansowaniu ich dziatalnosci) w celu umozliwienia im wykonywania powierzonych — zwykle w

formach prawa cywilnego — zadan uzytecznosci publicznej. Przyjecie tych srodkéw bezposrednio lub
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posrednio oraz ich wykorzystanie dla stworzenia odpowiednich i korzystnych warunkéw spotecznych
lub gospodarczych prowadzi do osiggniecia przez beneficjenta zysku czy sprzyja jego osiggnieciu

(dodatniego wyniku finansowego).

Dziatalnos¢ uzytecznosci publicznej tworzg dwie kategorie czynnosci: akty wtadzy publicznej (akty
dziatalnosci statutowej) oraz akty bezposredniego wykonawcy zadan podejmujgcego aktywnosé w
obrocie gospodarczym. Sprzezenie miedzy tymi dziataniami jest na tyle istotne, ze swoboda
wykonawcy bezposredniego zadan nie moze lub nie zawsze moze byé identyfikowana z wolnoscig
przedsiebiorczosci (dziatalnosci gospodarczej). Szczegdlne powigzanie podmiotu $wiadczgcego ustugi
uzytecznos$ci publicznej z interesem publicznym réwniez nadaje jego dziataniom postac
kwalifikowanej dziatalnosci, ktéra jest tylko zblizona do dziatalnosci gospodarczej, ale nie powinna

by¢ z nig identyfikowana.

Dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest zréznicowana, a jej dywersyfikacje wprowadza
przede wszystkim uprawnienie do aktywnosci wykraczajgcej poza zadania statutowe. Granice
rozwazan nad mozliwosciami przyznawania samorzadowi terytorialnemu uprawnien do
wystepowania na rynku (w obrocie gospodarczym) sg wyznaczone przez ogdlne spojrzenie na role
samorzadu terytorialnego w ustroju panstwa oraz przez kojarzenie tej roli z zaspokajaniem potrzeb
wspdlnoty samorzadowej przede wszystkim przez dziatalno$é $wiadczaca. Zrédtem inspiracji dla tych
dyskusji sg takze regulacje prawne, w ktdrych przyjeto akceptacje lub odrzucono koncepcje
przyznania samorzgdowi terytorialnemu uprawnienia do wystepowania na rynku na zasadach, ktére
co najmniej zblizatyby ich status do sytuacji przedsiebiorcy (kontekst prawny sytuacji samorzadu
terytorialnego w gospodarce rynkowej). Spojrzenie na te sytuacje determinujg w istocie koncepcje na
temat sposobdow realizacji podstawowych (statutowych) zadarnn samorzadu terytorialnego.
Uczestnictwo samorzadu w obrocie gospodarczym nie jest wiec wyrazem przyrodzonej do jego

statusu cechy charakteryzujacej istote samorzadnosci terytorialnej.

Uprawnienie jednostek samorzadu terytorialnego do wykonywania dziatalnosci gospodarczej jest
kojarzone przede wszystkim z zadaniami, ktdore nie nalezg do uzytecznosci publicznej. Wyzej
wskazatem na warunki podejmowania dziatalnosci komunalnej w sferze uzytecznosci publicznej, co
pozwala na zaliczanie takiej dziatalnosci do szczegdlnej kategorii dziatalnosci zblizonej do dziatalnosci
gospodarczej. Stuzebna i wspomagajaca rola takiej dziatalnosci wobec zadan uzytecznosci publicznej
stanowi pewne usprawiedliwienie dla dziatan zarobkowych jako przejawu szczegdlnej obecnosci
samorzgdu terytorialnego w obrocie gospodarczym. Inaczej rzecz przedstawia sie z koncepcjami lub
tez z konkretnymi rozwigzaniami prawnymi, z ktérych samorzad terytorialny wywodzi uprawnienie

do przedsiebiorczosci poza sferg uzytecznosci publicznej. Polskie ustawodawstwo samorzadu
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terytorialnego przyznaje takie prawo jednostkom samorzadu gminnego i wojewddzkiego, chociaz
kwalifikowanie dziatalnosci poza uzytecznoscig publiczng jako typowej dziatalnosci gospodarczej nie

zawsze przynosi jednoznaczne i bezsporne skutki.

Zrédtem ocen charakteru dziatalnoéci jednostek samorzadu terytorialnego poza sferg uzytecznoéci
publicznej sg witasciwe regulacje prawne, co wydaje sie stwierdzeniem banalnym i oczywistym.
Podstawowe znaczenie nalezy przyznac¢ postanowieniu art. 9 ust. 2 SamGminU, ktéry stanowi o
mozliwosci prowadzenia przez gminy dziatalnosci gospodarczej. Wyznacza zarazem jej przedmiot,
zaliczajgc do niego zadania poza sferg uzytecznosci publicznej. Ustawodawca odrzucit jednoczesnie
mozliwo$¢ domniemywania przez gminy uprawnien do wyrdzniania sytuacji uprawniajgcych do
wykonywania dziatalnosci gospodarczej; wykonywanie dziatalnosci gospodarczej przez gminy odnidst
do przypadkdéw wskazanych w ustawach odrebnych. Odestanie to w istocie nadaje pewng wartos¢
merytoryczng wyzej wytozonemu pogladowi, ktéry wskazuje na determinacje prawng uprawnien
jednostek samorzadu terytorialnego do dziatalnoéci gospodarczej. Zrédtem tych uprawnien nie jest
bowiem tylko ustawa o gospodarce komunalnej, poniewaz zadania wykraczajgce poza uzytecznos¢
publiczng sg stopniowo systematyzowane takze przez ustawy prawa materialnego, ktére w swoim

przedmiocie regulacji obejmujg szczegdtowe dziedziny aktywnosci wtadz publicznych.

Stan rozproszenia regulacyjnego zasad wykonywania gospodarki komunalnej poza sferg uzytecznosci
publicznej (dziatalnos¢ komercyjna) stanowi usprawiedliwienie dla poglagdu o niezbednosci taczenia
rozwigzan ogdlnych (ustawy ustrojowe i ustawa o gospodarce komunalnej) z postanowieniami ustaw
szczegdtowych, kiedy dochodzi do ustalania dopuszczalnosci i znaczenia dziatalnosci gospodarczej w
sytuacji jednostek samorzadu terytorialnego. Raczej juz nie uzyskuje dzisiaj wsparcia poglad o
wykluczeniu mozliwosci wykonywania przez jednostki samorzadu terytorialnego dziatalnosci, ktéra
moze by¢ kwalifikowana jako dziatalnosé¢ gospodarcza. Argumentem przemawiajagcym za takim
stanowiskiem jest nie tylko brak zakazu przyjetego w ustawodawstwie. Przyzwolenie na
wykonywanie takiej dziatalnosci znajduje swoje Zrédta we wspomnianych regulacjach prawnych,
chociaz nie charakteryzujg one takiej dziatalnosci jako dziatalno$¢ gospodarcza. Nie przyjeto w nich
wiasciwe]j i swoistej dla samorzadu terytorialnego definicji, ktéra charakteryzowataby dziatalnosc¢
poza sferg uzytecznosci publicznej, wykonywanej w przypadkach wyraznie wskazanych, jako
kategorie dziatalnosci gospodarczej. Stan taki jest gtéwng przyczyng prowadzenia analiz nad
dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego w gospodarce komunalnej w nawigzaniu do
ogolnych definicji i elementdw konstrukcyjnych dziatalnosci gospodarczej (przedsiebiorczosci). Celem
analiz jest wiec ustalenie, czy i w jakim zakresie dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego,
podejmowana i wykonywana w sferze uzytecznosci publicznej, charakteryzuje sie elementami

znamiennymi, ktére ustawodawstwo odnosi do dziatalnosci gospodarczej (przedsiebiorczosci).
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Specyficzng cechg dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, zaliczanej lub zblizonej w
elementach konstrukcyjnych do dziatalnosci gospodarczej, jest jej przynalezno$é¢ do gospodarki
komunalnej (Swiadczenie ustug powszechnie dostepnych w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspolnoty w zakresie wykonywania zadan wtasnych). Ustawodawstwo w zasadzie nie przewiduje
mozliwosci realizowania przez samorzad terytorialny zadan zleconych w formach wtasciwych dla
wykonywania dziatalnosci gospodarczej; takie przypadki nalezg do wyjatkéw i nie poddajg sie
systematyzacji. O dopuszczeniu przez ustawe wykonywania przez jednostki samorzadu terytorialnego
zadan zleconych przez podejmowanie dziatalnosci gospodarczej przesgdza w kazdym przypadku

szczegblny charakter zadan lub inne okolicznosci.

Inng przestankg, ktérg ustawodawca wigze z dziatalnoscig w znaczeniu wiasciwym dla dziatalnosci
gospodarczej, jest jej odniesienie do zadan poza sferg uzytecznosci publicznej. Nie oznacza to
pozbawienia takiego charakteru dziatalnosci w sferze uzytecznosci publicznej, co wyzej
przedstawiono. W zasadzie wykluczona z pola rozwazan na temat dziatalnosci gospodarczej
jednostek samorzadu terytorialnego jest dziatalnos¢ niezarobkowa, ktérg podjeto np. ,,z pobudek
idealistycznych”. Wspomnieé¢ nalezy o innej koncepcji, skrajnie przeciwstawnej wobec wyzej
przedstawionej, wykluczajacej z pola dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego dziatalnos¢
przyjmowang jako dziatalno$¢ niezarobkowa; zalicza ona do dziatalnosci gospodarczej kazda
dziatalnos$é¢, ktéra nie ma charakteru wtadczego. Poglad taki nie uwzglednia postepéw w regulowaniu
spraw gospodarki komunalnej. Dziatalno$é gospodarczg gmin tworzg wszystkie przejawy aktywnosci
jednostek samorzadowych, jezeli jest to ,materialna (rzeczowa) realizacja zadan publicznych

(wytwarzanie débr lub swiadczenie ustug) lub zdobywanie na nig Srodkow”.

Poglady na dziatalnos$¢ gospodarcza jednostek samorzadu terytorialnego godzi spostrzezenie, ze jest
ona formg wykonywania zadan w sferze uzytecznosci publicznej oraz poza tg sferg. Dziatalnos¢
gospodarczg jednostek samorzadu terytorialnego wyrdinia przede wszystkim szczegdlny rezim
prawny wtasciwy dla jej podejmowania i wykonywania. Kolejnym elementem wyrdzniajgcym jest jej
stuzebna rola. Dziatalnos¢ gospodarcza samorzadu powinna wspomagac¢ bowiem realizacje zadan
(celéw publicznych) wtasciwe] jednostki samorzadu terytorialnego. Nalezy wykluczyé mozliwoscé
podejmowania i wykonywania dziatalnosci, ktérej celem jest osiggniecie wytgcznie korzystnego
wyniku finansowego. Osiggniecie tego celu nalezy oceni¢ tylko w kategoriach witasciwych dla
dziatalnosci gospodarczej, ktérej charakter okreslajg regulacje wtasciwe dla przedsiebiorczosci. Brak
zwigzku dziatalnosci gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego z funkcjg wspomagajaca
wykonywanie przez nig podstawowych zadan (zadania statutowe) prowadzi do naruszenia prawa do
podejmowania dziatalnosci, co powinny stwierdzi¢ organy, odpowiednie i wtasciwe dla wykonywania

nadzoru wobec jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca wskazuje niekiedy wprost na
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sytuacje dozwolone] dziatalnosci gospodarczej przez wyrazne ich odniesienie do zadan wtasnych o

charakterze uzytecznosci publicznej.

Dziatalnos$¢ gospodarcza poza sferg uzytecznosci publicznej powinna spetnia¢ wszystkie podstawowe
kryteria odnoszone do przedsiebiorczosci. Poglad ten weryfikowatem wyzej i znajduje on
potwierdzenie w przedsiebiorczosci jednostek samorzadu terytorialnego, chociaz element
zarobkowosci wystepuje w przedsiebiorczosci jednostek samorzadu terytorialnego w specyficznym
ujeciu. To specyficzne podejscie jest widoczne takze w formach organizacyjnych dziatalnosci
gospodarczej. Wyrdznia je ustawa o gospodarce komunalnej, ale sg one takze przyjete w ustawach
szczegblnych (spotka kapitatowa, udziat w spdtce kapitatowej, powierzenie zadann podmiotom spoza

sektora komunalnego).

Spotka stanowi forme dziatalno$ci gospodarczej jednostek samorzgdu terytorialnego poza sferg
uzytecznosci publicznej (przedsiebiorczosé). Takim samym przejawem tej dziatalnosci jest udziat w
spotce (przystgpienie do spodtki), a warunki wykorzystania spétki dla przedsiebiorczosci samorzgdowe;j
okreslajg ustawy. Odrebnos¢ podmiotowa spotki nie zrywa jej zwigzkéw z gospodarkg komunalng,
chociaz sytuacja jednostki samorzadu terytorialnego w spoétce jako wspdlnika (spotka z wytgcznym
udziatem samorzgdowym, spétka zalezna lub kontrolowana przez jednostki samorzadu terytorialnego
czy tez spotka, w ktorej jednostka samorzadu terytorialnego ma tylko tytuty uczestnictwa — jest tzw.
wspdlnikiem mniejszosciowym) implikuje jej relacje prawne ze spétkg co do sposobu przekazywania
zadan — umowy przy wykorzystaniu instytucji prawa zamoéwien publicznych lub tez przez okreslenie

przedmiotu dziatalnosci spdtki w akcie zatozycielskim.

Ustalenie w prawie polskim mozliwosci tworzenia spétki lub udziatu kapitatowego gminy w
spotce (tytuty uczestnictwa) wyzwala reakcje co do warunkéw kwalifikowania dziatalnosci spétki w
kategoriach, ktére ustawodawca odnosi do gospodarki komunalnej. Problematyke te rozwine w
dalszej czesci rozwazan. Range tego zagadnienia wyznaczajg bowiem zasady podejmowania i
wykonywania gospodarki komunalnej poza sferg uzytecznosci publicznej przez dziatania o cechach
wiasciwych dla dziatalnosci gospodarczej. Poglady na temat mozliwosci, a zwtaszcza skutki udziatu
jednostek samorzadu terytorialnego w spétkach — zwtaszcza kapitatowych — nie sg jednolite.
Szczegdlne znaczenie nalezy przypisa¢ w dyskusjach nad tym zagadnieniem stanowisku, w ktérym
uznaje sie udziat kapitatowy jednostki samorzgdowej w spétce oraz obejmowanie lub nabywanie
przez taka jednostke tytutdw uczestnictwa za przejaw wykonywania dziatalnosci gospodarczej przez
jednostke samorzadu terytorialnego. Poglad ten uwzglednia przede wszystkim role skutkdéw

ekonomicznych w ocenach i kwalifikowaniu faktu posiadania przez jednostki samorzadu
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terytorialnego akcji lub udziatéow; cel wykonywania uprawnien korporacyjnych lub majatkowych,
ktore przystuguja z nich wspdlnikowi, jak tez cel dysponowania nimi ma przede wszystkim charakter
zarobkowy, co jest istotnym elementem konstrukcyjnym dziatalnosci gospodarczej. Poglad ten nie
uzyskuje jednak wsparcia w doktrynie, a takze nie zostat przyjety w orzecznictwie sgdowym jako
wiasciwy dla wyréznienia dziatalnosci gospodarczej w gospodarce komunalnej czy tez oznaczenia jej

szczegblnych postaci.

W orzecznictwie sagdowym przy ocenach znaczenia udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w
spotkach, ktdre wykonujg dziatalnosé gospodarcza, zwraca sie uwage na inne elementy konstrukcyjne
dziatalno$ci gospodarczej. Nabycie udziatéw lub akcji, jezeli ma charakter sporadyczny i okazjonalny,
nie prowadzi do utworzenia przedsiebiorstwa w znaczeniu podmiotowym lub przedmiotowym.
Konsekwencjg nabycia tytutéw uczestnictwa nie jest powstanie po stronie jednostki samorzadu
terytorialnego uprawnienia do udziatu w obrocie gospodarczym przez podejmowanie ,,powtarzalnych
czynnosci zawodowych”. Jednostka samorzgdowa wdéwczas ,ma jedynie wptyw na ksztattowanie
warunkéw i celéw umowy cywilno-prawnej”. Inaczej problem przedstawia sie przy utworzeniu
(powotaniu) spoétki z wytgcznym udziatem jednostek samorzadu terytorialnego, co oznacza ,oparcie
bytu na mieniu” samorzagdowym. Sytuacja taka prowadzi do utworzenia szczegdlnych wiezi
ekonomicznych, organizacyjnych oraz aksjologicznych, ujetych w sferze wartosci, ktére ustawodawca
wigze z gospodarkg komunalng (zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej).
Dziatalnos¢ takiej spdtki powinna zostaé zaliczona do sfery zadan, ktére wykonuje poza dziatalnoscia

o charakterze uzytecznosci publicznej.

Uwazano, ze komercyjna dziatalnos¢ spotki uzasadnia kwalifikowanie jednostki samorzagdowej jako
wspdlnika, ktéry znajduje sie w sytuacji podmiotu wykonujgcego dziatalnos¢ gospodarcza.
Warunkiem uzasadniajgcym poprawnosé takiego stanowiska jest jednak posiadanie przez wspdlnika
prawnych i skutecznych mozliwosci ksztattowania tresci aktéw organdw jednostki samorzadu
terytorialnego co do kierunkdw aktywnosci spotki, w ktérej jednostka samorzagdowa posiada tytuty

uczestnictwa.

Poglad wytozony wyzej, ktérego istotg jest uznanie dziatalnosci gospodarczej spdtki z udziatem
jednostki samorzadu terytorialnego réwniez za wykonywanie przez tego wspdlnika dziatalnosci
gospodarczej, nalezy wreszcie rozwaza¢ przy uwzglednieniu normatywnie ustalonych zadan
okreslonej kategorii samorzadu terytorialnego, do ktdrej nalezy jednostka samorzagdowa wystepujgca
w sytuacji wspdlnika. Udziat takiej jednostki w spoétce, ktéra wykonuje zadania niemieszczace sie w
gospodarce komunalnej, przy zachowaniu przez wspdlnika dominujacego lub istotnego wptywu na

dziatalnos$¢ spétki nalezy rozwazaé w kategoriach wtasciwych dla naruszenia prawa. Podobny wniosek
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nalezy wywodzi¢ takie ze stanowiska przyjmowanego w orzecznictwie sgdowym w sprawach
inicjatyw jednostek samorzgdu terytorialnego, ktdérych przejawy wykraczaty poza katalog ustawowo
okreslonych ich zadan — np. dziatalnos¢ polegajaca na poreczaniu przez spétke z udziatem jednostki
samorzadu terytorialnego pozyczek i kredytéw udzielanych jednostkom samorzadu terytorialnego nie
jest dziatalnoscig, ktérg mozna zaliczy¢ do wykonywania zadan uzytecznosci publicznej. Nie stuzy ona

bowiem biezgcemu i nieprzerwanemu zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty

4. Formy dziatania organéw samorzadu terytorialnego i propozycje rozwigzan

Prawo miejscowe

Funkcje prawodawcze wtadzy lokalnej pozostajg od lat w sferze zainteresowan doktryny prawa
administracyjnego, w tym takze prawa polskiego. Prawo miejscowe, obowigzujgce na okreslonym
obszarze objetym wiasciwoscig podejmujgcych je organdéw, stanowi istotng czes$é zrddet prawa
administracyjnego. Stanowienie aktéw normatywnych przez organy samorzadu terytorialnego jest
powszechnie uznawane za kompetencje istotng i traktowane jako przymiot bedacy wyrazem miejsca
samorzagdu w panstwie ijeden zwaznych przejawdw jego samodzielnosci. Do podstaw tej
samodzielnosci zalicza sie w polskiej doktrynie w zasadzie wszystkie podstawowe zasady ustrojowe:
subsydiarnosci, podziatu witadz, zwierzchnictwa narodu, demokratycznego panstwa prawnego,
demokratyzmu, panstwa prawnego, legalnosci i praworzadnosci, decentralizacji wtadzy publicznej
i udziatu samorzadu w sprawowaniu wtfadzy publicznej. Wymienione zasady w mniejszym lub
wiekszym stopniu determinujg takze samodzielno$¢ prawotwdrczg samorzadu. Przede wszystkim
jednak jej zakres determinuje ustawa, bo samodzielno$¢ samorzadu to zawsze samodzielnosé
,W granicach prawa”. W naszym systemie prawnym brakuje podstaw do traktowania jednostek
samorzadu terytorialnego jako podmiotéw autonomicznych, majgcych bardzo szeroki zakres
kompetencji prawotwérczych. Odosobniona jest tez jeszcze w polskiej doktrynie koncepcja
traktowania samorzadu terytorialnego jako wspdlnoty samozarzadzajgcej swoimi sprawami,
powigzana z koncepcja ,przepisdw administracyjnych” jako odrebnej, szczegdlnej formy juz nie
stanowienia prawa, ale jego stosowania przez samorzad. Na pfaszczyznie prawa polskiego jest to
opcja decentralizacyjna, oznaczajgca wybdr w sferze prawotwodrstwa lokalnego instrumentéw
dziatania wtasciwych dla administracji zdecentralizowanej, co sprowadza sie do ,samodzielnosci

w granicach prawa”.

Prawo stanowione przez lokalne wtadze publiczne jest traktowane jako rodzaj zrédet prawa (akty
prawa miejscowego), bedacych elementem systemu zrodet prawa, lub jako prawna forma dziatania

administracji publicznej. Pierwsze ujecie ma charakter statyczny, koncentruje sie na , produktach”
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szeroko rozumianej legislacji miejscowej i na analizie ich cech, drugie — dynamiczny, z akcentem na
funkcje prawodawczg rozumiang jako szczegdlny, okreslony przez przepisy ustaw, sposéb
wykonywania zadan publicznych. To odmienne ujecia, ale zbiezne w wielu aspektach. Pojecie prawa
miejscowego nie jest jednolicie definiowane, stosuje sie przy tym rdéine kryteria. Akty prawa
miejscowego w doktrynie prawa administracyjnego sg okreslane takze jako akty normatywne, akty

prawodawcze, akty prawotwadrcze, akty generalne, przepisy miejscowe.

Traktowane jako forma dziatania stanowienie aktéw prawa miejscowego jest wyrazem realizacji
przede wszystkim zasad ustrojowych administracji publicznej: decentralizacji w odniesieniu do
podmiotéw administracji zdecentralizowanej (gtdwnie samorzadu terytorialnego), uspotecznienia
zuwagi na demokratyczny charakter wtadzy samorzadowej, dekoncentracji w odniesieniu do
terenowych organdow administracji panstwowej (rzgdowej) oraz subsydiarnosci. Stanowienie prawa
przez administracje jest formga realizacji zadan publicznych, majaca, jak inne funkcje, zawsze

podstawy ustawowe.

Stanowienie prawa jest formg wtadcza, zewnetrzng w przypadku aktéw prawa powszechnie
obowigzujgcego i wewnetrzng w przypadku aktow normatywnych majgcych zasieg obowigzywania
ograniczony do relacji wewnatrz administracji publicznej. Wykonywanie funkcji prawodawczych przez
administracje samorzadu terytorialnego zaliczane jest do istotnych, znaczgcych i niezbednych

Srodkow prawnych realizacji zadan tego samorzadu.

Stanowienie aktow prawotwérczych przez organy samorzadu terytorialnego okreslane bywa jako
tzw. wiadztwo prawodawcze. W polskiej doktrynie pojecie to wigzane jest ze stanowieniem aktow
prawa miejscowego o powszechnie obowigzujgcym charakterze. Wydaje sie, ze coraz szerszy zakres
ustawowych upowaznien do tworzenia aktow prawotwodrczych o wewnetrznym charakterze, przede
wszystkim ogromny rozrost kompetencji do tworzenia réinego rodzaju planéw, programow,
strategii, wymaga objecia takze tej kategorii aktow zakresem okreslenia ,wtadztwo prawodawcze”.
Cho¢ takie akty sg skierowane do podmiotdw pozostajgcych w organizacyjnej lub funkcjonalnej
podlegtosci, to potencjalnie mogg posrednio oddziatywaé na podmioty usytuowane ,na zewnatrz”
administracji samorzadowej. W literaturze mocno akcentuje sie niesamoistny charakter tego
wiadztwa. Jest to zawsze wladztwo delegowane, bedace rezultatem decentralizacji zadan panstwa.
Samorzad terytorialny, realizujagc takie zadania, moze sie wtym celu postugiwaé instrumentami
wiasciwymi witadzy wykonawczej, w tym stanowic¢ prawo, tyle ze w oparciu o podstawe ustawowsa.
W konsekwencji takze prawo stanowione przez organy samorzadu ma wykonawczy charakter.
Poniewaz prawo miejscowe moze byé stanowione na podstawie i w granicach okreslonych w ustawie,

niedopuszczalne jest delegowanie kompetencji prawotwdrczych na organy samorzadu aktami nizszej
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rangi niz ustawa. Tym samym nie jest mozliwe delegowanie uprawnien prawotwadrczych na organy

samorzadu terytorialnego w przepisach rozporzadzen wykonawczych.

Rozwazajgc stanowienie prawa przez organy samorzgdu terytorialnego jako prawng forme realizacji
zadan publicznych, nalezy uwzgledniaé¢ m.in. takie kwestie jak: przestanki powierzania samorzadowi
terytorialnemu funkcji prawodawczej, jej podstawy prawne, podmioty samorzgdowe uprawnione do
stosowania takiego srodka dziatania oraz przedmiot dziatalnosci prawotwérczej, cechy aktéw prawa
miejscowego iich typologie wewnetrzng, zasady itryb kontroli legalnosci funkcji prawodawczej

organow samorzadu terytorialnego.

Przestanki powierzania kompetencji prawodawczych administracji publicznej odnoszg sie takze do
administracji samorzadowej. Nalezy je jedynie uzupetni¢ o przyczyny wynikajace z,lokalnosci”
i ,wspoélnotowego” charakteru samorzadu terytorialnego. Doktryna jest wtej kwestii zgodna,
odmienne bywajg jedynie sposéb okreslenia przestanek decydujgcych o powierzaniu samorzgadowi
kompetencji prawodawczych i waga przywigzywana do niektérych z nich. Uogdlniajac, o przekazaniu
jednostkom samorzadu terytorialnego funkcji prawodawczych przesadzajg przede wszystkim takie
przestanki jak: aksjologia samorzadu terytorialnego, wyrazajgca sie m.in. w demokratyzmie tej formy
wtadzy publicznej, lepsza znajomos¢ spraw lokalnych, potrzeba dostosowania prawa do specyfiki
lokalnej (wskazuje sie przy tym na niezbednos¢ stanowienia prawa miejscowego dla realizacji
lokalnych zadan publicznych), koniecznos¢ uwzgledniania warunkéw miejscowych, na niecelowos¢
regulowania wszystkich spraw przez organy centralne ina potrzebe szybkiego reagowania
w sytuacjach nadzwyczajnych, charakter zadan samorzadu zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb
wspdlnot samorzadowych, koniecznos¢ uwzgledniania w legislacji spraw szczegdtowych,
o charakterze technicznym, szybko sie dezaktualizujacych, takze zasada efektywnosci (sprawnosci)
dziatania administracji i racjonalnosci podziatu zadan (okreslana tez jako motywy administracyjno-
techniczne). Niektérzy autorzy eksponujg ogdlnie aspekt ,miejscowy” aktéw prawa miejscowego,
traktujagc go zardwno jako istotng zmienng identyfikujgcg te kategorie aktdw, atakie jako

bezposrednie nawigzanie do ratio legis wykorzystywania tego rodzaju aktow.

W odniesieniu do przestanek ustrojowych w polskiej doktrynie stawiane bywa pytanie, czy samorzad
terytorialny jako korporacja prawa publicznego moze stanowi¢ prawa niezalezne od panstwa
i wyptywajgce z wiadztwa korporacyjnego (tzw. statuty powszechnie obowigzujace — charakter
statutow jako jednej z kategorii prawa obowigzujgcego jest szeroko omawiany w doktrynie
niemieckiej, statuty sg okreslane jako normy prawne wydawane przez osoby prawne prawa
publicznego, rdznigce sie od ustaw irozporzadzen podmiotem od ktdrego pochodzay, s3 zawsze

pochodnymi Zrédtami prawa, ich wydawanie opiera sie na upowaznieniu panstwowym ale —
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w odréznieniu od rozporzadzen — nie potrzebujg upowaznienia specjalnego) czy tez moze stanowic
tylko przepisy wydawane ze specjalnego upowaznienia panstwa w ramach decentralizacji jego

zadan.

Stanowigc prawo, organy administracji publicznej dziatajg na podstawie prawa i w jego granicach,
przy czym podstawy prawne, a co za tym idzie granice kompetencji prawodawczej, sg zréznicowane
w zaleznosci od charakteru aktu normatywnego (powszechnie lub wewnetrznie obowigzujgcego),
podmiotu stanowigcego (centralne lub miejscowe organy administracji) i obszaru, na ktérym akty
prawotwodrcze obowigzujg. W obecnym stanie prawnym to Konstytucja RP wyznacza podstawowe
cechy najwazniejszej kategorii aktéw prawotwodrczych samorzagdu — aktéw prawa miejscowego,
uznajac je za zrddta powszechnie obowigzujgcego prawa (art. 87 ust. 2), stanowionego przez organy
samorzadu terytorialnego ,na podstawie iw granicach upowaznien zawartych w ustawie”
i obowigzujgcego na obszarze dziatania tych organdéw (art. 94). Unormowanie konstytucyjne jest
uznawane za skromne, ale wtgczenie aktéw prawa miejscowego do konstytucyjnego systemu zrédet
prawa powszechnie obowigzujgcego podnosi jego range, niezaleznie od zakresu tej regulacji.
Podstawe stanowienia aktdw prawa miejscowego mogg tez stanowi¢ postanowienia ratyfikowanych
umow miedzynarodowych i przepisy stanowione przez organizacje miedzynarodowe w sytuacjach

73 Konstytucja RP wprowadza tez wymag ich ogtaszania

okreslonych w art. 91 ust. 3 Konstytucji RP
na zasadach okreslonych w ustawie (art.88 ust.1 i2). Regulujagc stanowienie aktéw prawa
miejscowego, Konstytucja wyznacza zarazem ogdlny zakres i granice prawotwdrstwa miejscowego
powszechnie obowigzujgcego. Kompetencje prawotwodrcze samorzadu terytorialnego s3
konsekwencjg uznania prawa, azarazem potrzeby upowaznienia wtadzy wykonawczej do
stanowienia prawa, a takze skutkiem odrebnej od paristwa podmiotowosci prawnej tego segmentu
wtadzy publicznej i przyznanej mu samodzielnosci w realizowaniu zadan publicznych. Uprawnienie do

stanowienia prawa miejscowego jest przejawem tej samodzielnosci, zawsze jest tez przejawem

wtadztwa panstwowego (a Scislej jego postaci ,wtadztwa prawodawczego”).

W doktrynie trzy kwestie uznawane sg za bezsporne. Po pierwsze, wtadztwo prawodawcze
samorzadu terytorialnego nie jest samoistne. Po drugie, w konsekwencji akty prawodawstwa
miejscowego majg charakter podustawowy, cho¢ nie zawsze stricte wykonawczy. Po trzecie wreszcie,
konstytucyjne okreslenie podstaw prawnych stanowienia prawa miejscowego jest ,luzniejsze” niz
w odniesieniu do aktéw powszechnie obowigzujgcych stanowionych przez wymienione w Konstytucji
organy centralne administracji publicznej, wymagajacych upowaznienia ustawowego, spetniajgcego
okreslone przez Konstytucje wymogi. Podstawy stanowienia aktow prawa miejscowego nie s3
skodyfikowane w jednym akcie prawnym, sg rozproszone w przepisach ustaw ustrojowych

i w licznych ustawach z zakresu prawa materialnego.
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Podstawy prawne stanowienia okreslonych aktéw prawotwdrczych sg rdzinie konstruowane.
Upowaznienia ogdlne zawarte sg gtéwnie w przepisach ustrojowego prawa samorzadu, ato
przesadza w duzej mierze o przedmiocie regulacji — sprawach szeroko rozumianego ustroju jednostek
samorzadu terytorialnego. Te ogdlne upowaznienia sg nieco odmiennie uregulowane w ustawie
gminnej, powiatowej i o samorzadzie wojewddztwa, przy czym dla ich odmiennosci nie mozna
znalez¢ racjonalnego uzasadnienia. W ustawie o samorzadzie gminnym do aktéw prawa powszechnie
obowigzujgcego zalicza sie zazwyczaj piec kategorii spraw, okreslonych w art. 40 ust. 2 i 3 SamGmU
(akty regulujgce wewnetrzny ustréj gminy oraz jednostek pomocniczych, organizacji urzedéw
i instytucji gminnych, zasad zarzadu mieniem gminy, zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw
i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz akty zawierajgce przepisy porzagdkowe).Wymienione akty sg
w oparciu o te regulacje kwalifikowane jako akty prawa miejscowego powszechnie obowigzujgcego.
Ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje takze w innych przepisach podejmowanie uchwat, ktére
beda miaty charakter aktéw prawa miejscowego, m.in.: uchwaty o zasadach itrybie konsultacji
z mieszkancami, uchwaty w sprawie statutu mtodziezowej rady gminy, uchwaty w sprawie nadania
nazwy ulicy(charakter tych ostatnich uchwat pozostaje dyskusyjny). Z uwagi na przedmiot regulacji
wskazane uchwaty moga by¢ zaliczone do aktéw typu ustrojowego, a w nieco szerszym ujeciu do
aktéw typu statutowego. W ustawie o samorzadzie powiatowym przepis art. 40 ust. 2 upowaznia
rade powiatu do stanowienia aktdw prawa miejscowego w szczegdlnosci w sprawach: wymagajacych
uregulowania w statucie (przy czym nie okreslono wprost kompetencji do uchwalania aktéw
normujgcych organizacje urzedow iinstytucji gminnych), szczegdlnego trybu zarzadzania mieniem
powiatu, zasad itrybu korzystania z powiatowych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
przepisy porzadkowe (w poréwnaniu do ustawy o samorzadzie gminnym krag przestanek
uzasadniajgcych ich wydanie zostat rozszerzony). Z kolei w ustawie o samorzadzie wojewddztwa
brakuje odpowiednikow powotanych przepiséw, a art. 89 ust. 1 SamWojU stanowi jedynie, ze sejmik
wojewoddztwa, na podstawie tejze ustawy iupowaznien udzielonych winnych ustawach iwich
granicach, podejmuje akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze wojewddztwa. Katalog
aktow stanowionych przez sejmik jest okreslany jako otwarty, ale wezszy niz w przypadku wyzej
wskazanych ustaw (sejmik nie ma kompetencji do stanowienia przepisow porzgdkowych). Na gruncie
regulacji szczegdélnych w upowaznieniu okreslony jest organ witasciwy do podjecia aktu (z uwagi na
charakter funkcji bedzie to zazwyczaj organ stanowigcy okreslonej jednostki samorzadu
terytorialnego), przedmiot regulacji, forma aktu, czasem szczegdlne wymogi proceduralne. Niekiedy
jednak ustawodawca poprzestaje na stwierdzeniu, iz wskazany organ ,ustali”, ,okresli” np. warunki,

jakie musi spetniaé okreslony podmiot zewnetrzny, by méc podejmowac konkretne dziatania.
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Niewtadcze formy dziatania administracji

Dziatalnos¢ niewtadcza w Scistym sensie nie jest jednoznacznie pojmowana, za$ w tresci swej jest
wielorako zréznicowana. Ustawodawca nie postuguje sie tym pojeciem. Jest to pojecie nauki prawa
administracyjnego, uformowane w okreslonej epoce historycznej, w warunkach zmieniajacych sie
idei prawa administracyjnego iadministracji publicznej, w nieustannie przeksztatcajgcym sie
otoczeniu spotecznym, politycznym i ekonomicznym. Wyjasnijmy, ze przez wiadztwo rozumie sie moc
wydawania jednostronnych zarzadzen i decyzji, ktére posiadajg domniemanie waznosci i mogg by¢

wprowadzane w zycie za pomocg bezposredniego przymusu.

We wspbiczesnej literaturze naukowej ksztattuje sie takze koncepcja ograniczonego witadztwa
administracyjnego. W mysl tej koncepcji wtadztwo administracyjne jest ograniczone, gdy organ
administracyjny kontroluje czynno$¢ materialnoprawng jednostki z punktu widzenia zgodnosci
z prawem. Koncepcja ta ksztattuje sie na gruncie prawa administracyjnego procesowego. Oile
regulacja prawa administracyjnego procesowego dostosowana jest do klasycznej koncepcji wtadztwa,
gwarantujac jednostce prawo do obrony w procesie autorytatywnej konkretyzacji normy prawa
administracyjnego, o tyle zaktada, ze organ administracyjny ogranicza sie jedynie do kontroli
czynnosci materialnoprawnych jednostki ztego punktu widzenia, czy sg zgodne zprawem

materialnym.

Wiadztwo administracyjne przyjmuje posta¢ milczenia prawnego, gdy czynno$¢ materialnoprawna
jednostki zostata oceniona jako zgodna z prawem. W tym przypadku uptyw ustawowego terminu
realizacji kompetencji oznacza milczenie prawne. Taka konstrukcja wtadztwa administracyjnego
wytgcza zarzut bezczynnosci organu. Milczenie prawne gwarantuje trwato$¢ czynnosci jednostki,

ktdra to czynnos¢ nie podlega weryfikacji.

Wiadztwo administracyjne moze sie przejawia¢ takze w formie czynnosci materialnotechnicznej
organu, gdy jest ona dokonana przez organ administracyjny w wyniku pozytywnej kontroli czynnosci
materialnoprawnej jednostki. Inaczej méwiac, nastepstwem czynnosci materialnioprawnej jednostki
moze by¢ dokonana przez organ administracyjny czynnosci materialnotechniczna, np. czynnosc

zameldowania.

Jesli zwazyé, ze tak pojmowane wiadztwo jest wytgcznym atrybutem panstwa iex definitione nie
mozna panstwa ijego organdw oddzieli¢ od wtadztwa, to zachodzi potrzeba wyjasnienia, dlaczego
w niektoérych przypadkach organy panstwa moga dziata¢ niewtadczo. Wazne jest takze ustalenie, czy
interes prawny jednostki w obliczu dziatania niewtadczego, jest tak samo mocno chroniony prawem

jak interes prawny jednostki, do ktdrej jest adresowane dziatanie o charakterze wtadczym.
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W klasycznej nauce prawa administracyjnego problem, o ktérym mowa wyzej, byt dostrzegany
i podejmowano préby uzasadnienia tego zjawiska. Twierdzono na przykfad, ze dziatalnos¢ organdéw
administracyjnych moze przypominaé dziatania jednostki albo Zze dziatania administracyjne
pozbawione atrybutu wtadztwa moga by¢ podejmowane w sferze, ktdra nie zostata uregulowana

WyCzerpujgco normami prawa.

Podstawe prawng dziatan niewtadczych stanowia z reguty normy prawne okreslajgce zadania dla
administracji oraz normy prawne okreslajgce kompetencje organdéw administracyjnych. A oto kilka
przyktadéw: zgodnie z art. 6 ustawy z 14.3.1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej do zadan tej
Inspekcji naleza m.in. organizowanie, prowadzenie, koordynacja inadzorowanie dziatalnosci
o$wiatowo-zdrowotnej. Zgodnie zart.4'ustawy z26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi®” dla zadari wtasnych gmin nalezy m.in. prowadzenie dziatan
zwigzanych z profilaktyka i rozwigzywaniem probleméw alkoholowych oraz integracji spotecznej. R.
Sawuta, komentujgc ten przepis, stwierdza, ze zadania te wykonywane bedg najczesciej w formach
czynnosci faktycznych, okreslonych w doktrynie prawa administracyjnego jako dziatanos¢ spoteczno-
organizatorska lub dziatalnos¢ o charakterze nie wtadczym. Zgodnie zart.1 ust. 2 pkt 3 ustawy
26.4.1990 r. o Policji®® do zadar Policji nalezy inicjowanie i organizowanie dziatari majacych na celu
zapobieganie popetnianiu przestepstw i wykroczen oraz innym zjawiskom kryminogennym. Zadania
te mogg by¢ realizowane w formach niewtadczych, np. poprzez organizowanie spotkan policjantéw

z uczniami w szkole czy ze spoteczefAstwem.

Normy prawne okreslajg takie zadania jak np.promocja gminy, promocja powiatu, promocja
iochrona zdrowia, opracowanie iwydawanie publikacji oraz programéw edukacyjnych
popularyzujgcych wiedze o ochronie konkurencji i konsumentéw, udzielanie porad iinformacji
technicznych stuzacych eliminowaniu zagrozen dla Zycia izdrowia pracownikéw, atakze porad
i informacji w zakresie przestrzegania prawa pracy, udzielanie informacji iszkolenie w zakresie
przepiséw i wymagan dotyczacych jakosci handlowej lub ustalania klas jakosci handlowej oraz metod
i badan artykutéw rolno-spozywczych, prowadzenie monitorowania substancji niedozwolonych,
pozostatosci chemicznych, biologicznych, produktéw leczniczych iskazen promieniotwdrczych
u zwierzat, inspirowanie i promowanie nowych rozwigzan w zakresie przeciwdziatania przemocy
w rodzinie, prowadzenie profilaktycznej dziatalnosci informacyjnej, edukacyjnej oraz szkoleniowej

w zakresie rozwigzywania problemoéw narkomanii, w szczegdélnosci dla dzieci i mtodziezy.

Wazng grupe dziatan niewtadczych stanowia dzi$ negocjacje i mediacje prowadzone przez organy

administracji publicznej.
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Niemata grupa dziatan niemajgcych wtadczego charakteru stanowig dzi$ dziatania organdow

administracyjnych majgce na celu ksztattowanie opinii publicznej.

Dziatania te modelowane sg wedtug wspodiczesne] idei postrzegania administracji publicznej jako
organizacji, ktéra kreuje swoj wizerunek, promuje wtasng misje i dba o kontakty z otoczeniem. Ujecie
to pozwala wtaczy¢ do kategorii dziatan niewtadczych wielorako zréznicowane dziatania majgce na
celu budowanie jak najlepszego obrazu (wizerunku) organu administracyjnego, promowanie jego
misji oraz utrzymywanie kontaktu z obywatelami. Dziatania, o ktérych mowa, podejmowane s3
zreguty na podstawie ogdélnych norm prawnych okreslajgcych zadania dla organdw

administracyjnych.

Innym przyktadem mogg by¢ umowy zawierane przez organy administracyjne w celu udzielenia
réoznego rodzaju Swiadczen pienieznych lub rzeczowych (zob. rozdzielanie funduszy unijnych).
Umowy te zpozoru majg charakter niewtadczy, stwarzajg pozory niewtadczosci dziatania, ale

w istocie sg formg, w ktdrg ,ubiera sie” ustalong wczeséniej we wiadczy sposéb tresé.

Dobrym przyktadem mogg by¢ takie czynnosci kontroli, tradycyjne postrzegane jako dziatania
o niewtadczym charakterze, niezawierajgce w swych tresciach mozliwosci wigzacego oddziatywania
na dziatalnosci podmiotéw poddanych kontroli. Czynnosci kontroli to nie tylko obserwowanie,
sprawdzanie, ocenianie, diagnozowanie i formutowanie wnioskéw, lecz takze wyrastajgcy z prawa
powszechnie obowigzujgcego obowigzek prawny poddania sie czynnos$ciom kontrolnym, decyzja
o rozpoczeciu kontroli, obowigzek respektowania uprawnied organu dokonujgcego czynnosci
kontroli. Wérdd instrumentdw prawnych stuzacych wykonaniu kontroli sg takze zarzadzenia dorazne
czy inne wigzace rozstrzygniecia przewidziane dla sytuacji szczegdlnych (zagrozenia wymagajgce

szybkiego przeciwdziatania).

Jesdli przyjac, ze wewnetrznymi dziataniami niewfadczymi sg dziatania majace na celu utatwienie
i uproszczenie administrowania, utatwienie skuteczniejszego wykonywania zadan administracyjnych
przez organy administracyjne, to do grupy tych dziatan mozna zakwalifikowa¢ dziatania polegajace na
utrwalaniu przy uzyciu Srodkow technicznych obrazu zdarzen w miejscach publicznych, méwiac
Scislej, utrwalanie obrazu w przestrzeni publicznej przez organy administracyjne okreslone
ustawowo. Dziatania te podejmowane sg wszakze dla lepszego, skuteczniejszego wykonywania zadan
administracyjnych w zakresie utrzymania bezpieczenstwa i porzagdku publicznego, nie sg skierowane
bezposrednio do obywateli, nie podlegajg regutom proceduralnym ani kontroli sadu
administracyjnego, nie sg objete prawnymi gwarancjami stabilnosci, ich zakres, miejsce i czas okresla
odnosny organ administracyjny, wramach swej dyskrecjonalnej swobody udzielonej przez

ustawodawce.
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Szczegdlne prawne formy dziatania administracji

Podstawowg kwestig, ktérg nalezy przesadzi¢, chcac postugiwaé sie okresleniem ,szczegdlne” czy

nietypowe formy dziatania administracji, jest okreslenie jego znamion. W piSmiennictwie stowo

,hietypowe” rozumiane jest jako odwrotnos¢ stowa ,typowy”. Takie rozumienie odpowiada ujeciu

stownikowemu, nietypowy to ,nie majgcy cech typowych, odmienny od przyjetego szablonu”,

a szczegdlny to ,,odznaczajacy sie, charakteryzujgcy sie czyms osobliwym, niezwykty, wyjgtkowy,

specjalny”. Akty normatywne administracji, w tym zwtaszcza rozporzadzenia, akty administracyjne,

umowy, czynnosci faktyczne, sg i pozostang pojeciami kluczowymi.

Pamietajgc o umownosci przyjmowanych typologii, do takich nietypowych form dziatania bedzie

mozna zaliczy¢ te formy dziatania administracji publicznej, ktére:

1) obok cech wspdlnych dla okreslonego typu formy prawnej majg jednoczesnie cechy niezgodne

z innymi, uznawanymi za typowe dla danej formy (np. nietypowe akty administracyjne),

2) majg pewna wyrdzniajaca je wspdlng, istotng ceche szczegdlng, a takze cechy kwalifikujgce je do

poszczegdlnych, tradycyjnie wyrdznianych kategorii prawnych form dziatania,

3) maja ztozony, kompleksowy charakter, obejmujg dziatania, ktére mogg by¢ przypisywane do ktdrejs

z kategorii podstawowych, najczesciej przyjmowanych form,

4) wystepujg w tradycyjnych formach dziatania (jednej, np. aktu administracyjnego, lub wielu),
a jednoczesnie wykazujg cechy szczegdlne, sprawiajac, ze nie da sie ich jednoznacznie

zakwalifikowad.

W doktrynie przewaza poglad o niedopuszczalnosci tworzenia nowych kategorii prawnych form

dziatania, w ramach ktérych miescityby sie akty o réznym charakterze prawnym. Jednoczesnie od

dawna poszukuje sie i wyodrebnia formy dziatania administracji, ktdre mozna okresli¢ wtasnie jako

zfozone czy o mieszanym charakterze. Takg formag w szczegdlnosci sg, od dawna w doktrynie

wyrdzniane, ,,akty planowania” czy ,akty organizacji”. Wiekszos¢ autoréw odmawia uznania ich za

odrebng forme z uwagi na wewnetrzne zréznicowanie i moznos¢ zaliczania ich — z uwagi na charakter

prawny poszczegblnych rodzajéw aktdw planowania — do juz wyrdznianych, klasycznych form.

Jednoczesnie jednak wielu przedstawicieli doktryny wyodrebnia takie akty lub niektdre ich rodzaje,

podkreslajgc swoistos¢ i ztozonosé catej grupy aktow tym mianem obejmowanych lub tylko pewnych

rodzajow tych aktow.

Jako szczegdlne formy dziatalnosci administracji, ktére mozina wyodrebni¢ z uwagi na pewne,

wyrdzniajgce je cechy, wskazuje sie w doktrynie takze akty nadzoru oraz, coraz czesciej, milczenie
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administracji i przyrzeczenie administracyjne. W pisSmiennictwie i w orzecznictwie jako szczegdlne
formy traktuje sie réwniez akty podejmowane w wyniku czynnosci kontrolnych, a takze akty zwigzane

z funkcjami koordynacyjnymi.

Proponowana prdba okreslenia takich swoistych, nowych form ma charakter porzadkujgcy, ma na
celu ich pogodzenie — na tyle oile to mozliwe — zformami klasycznymi. Istnienie takich
wyrozniajacych sie form dziatania, bedgcych w duzej mierze rezultatem zmian m.in. ustrojowych,
gospodarczych, czy europeizacji jest w doktrynie dostrzegane od dawna. Ustawodawca, kreujgc nowe
srodki wykonywania zadaid administracji publicznej, nie kieruje sie ustaleniami doktryny
i przyjmowanymi przez nig klasyfikacjami i regutami, przeciwnie jego dziatania cechuje swoboda.
Proponowane wyréznienie nowych, nietypowych form stanowi w jakiej$ mierze odpowiedz na te
zagrozenia. Dopetnianie katalogu prawnych form dziatania poprzez okreslanie form, ktére — z réznych
wzgledow — w aktualnych warunkach prawnych charakteryzujg sie szczegélnymi cechami, nalezy
rozpoczgé od przyjecia kilku zatozen. Jednym znich jest otwarty charakter izmienialnos¢,
w zaleznosci od zewnetrznych uwarunkowan, poszczegdlnych — najczesciej wyrdznianych — form
i sposobéw dziatania, oraz ich katalogdw. Prdoba okreslenia szczegélnych form dziatania nie narusza
zatem powszechnie przyjmowanych katalogéw form ani nie podwaza cech istotnych dla tych form.
Umownie wyrdznione, wyodrebniane za pomocg rdinych kryteridw, nietypowe formy dziatania
w wiekszosci charakteryzujg sie — z jednej strony — cechami swoistymi, a z drugiej — posiadajg cechy

wiasciwe nie tylko dla jednej, ale czesto wielu przyjmowanych najczesciej, klasycznych form dziatania.

Nietypowe formy w proponowanym ujeciu stanowig zatem w istocie szczegdlny zbidr dziatan
administracji publicznej o pewnych swoistych cechach. Ich wyodrebnienie nie oznacza zubozenia
katalogu form klasycznych, ktére zachowujg swoje znaczenie. Skoro podstawowy katalog najczesciej
wyroznianych w doktrynie form klasycznych nie moze by¢ uznany za zamkniety, to dopuszczalne jest
jego uzupetnianie oinne formy lub podgrupy, atakie tworzenie katalogédw krzyzujgcych sie
i naktadajacych na ten katalog podstawowy. Okreslenie takich wyodrebniajacych sie zbiorow moze
przyczyni¢ sie do rozszerzenia obszaréw badan, uksztattowania nowych pojeé¢ czy nowego ich

rozumienia.

Dla usystematyzowania dalszych rozwazan jako punkt wyjscia przydatne jest szerokie okreslenie
,aktow administracji” jako wszelkich aktéw pochodzacych od administracji, zaréwno prawnych jak
i faktycznych. Szeroko rozumiane okreslenie ,aktu administracji” stanowi punkt wyjscia licznych
typologii, stuzy do definiowania wielu form dziatania: aktéw normatywnych, aktéw generalnych,
aktéw administracyjnych, aktéw generalnych stosowania prawa, czy po prostu ,aktéw”. Szerokie,

cho¢ szczegdlne, rozumienie aktéw administracji byto przyjmowane takze w doktrynie
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przedwojennej. M. Wierzbowskii A. Wiktorowska, podkreslajgc, ze podstawowg forma dziatania
administracji jest akt administracyjny, wskazujg na roine rozumienie tego pojecia. Szerokie
rozumienie aktéw administracyjnych jako kazdego dziatania administracji wigzg z wptywami doktryny
francuskiej lub z nawigzywaniem do koncepcji cywilistycznych, zachowujgc dla tak rozumianych

aktéw okreslenie ,,akty administracji”.

Adresatami tych aktéw majg by¢ zatem podmioty zindywidualizowane i niepowigzane organizacyjnie
z organem orzekajgcym, asame inne akty iczynnosci muszg mie¢ charakter wigzacy. Takie
stanowisko dominuje tez w orzecznictwie sgdowym. Uzasadnienie ich indywidualno-konkretnego
charakteru opiera sie m.in. na wymienieniu aktow o charakterze ogdlnym w kolejnych punktach
powotanych przepiséw63. Niezaleznie jednak od przydawanego im w doktrynie i w orzecznictwie
charakteru ustawowe wprowadzenie takiej niedookreslonej formy ,innych aktéw iczynnosci”
z jednej strony jest wyrazem dgzenia do poszerzenia i utrwalenia szerokiego zakresu kontroli sgdowej
dziatalnosci administracji, z drugiej zas stanowi swego rodzaju potwierdzenie istnienia takich wtasnie
,innych aktéw iczynnosci”, niebedacych decyzjami i postanowieniami w rozumieniu procedur
administracyjnych ani tez aktami generalnymi, czy aktami nadzoru, o ktérych mowa w dalszych
punktach powotanych przepisdw. Odnoszgc te ustalenia do form dziatania, mozna przyja¢, ze
wskazane akty sg nietypowymi aktami i czynnosciami administracyjnymi, ktorych zasadniczg cecha

jest publicznoprawny, indywidualny i konkretny charakter.

Szczegblne prawne formy dziatania mozna klasyfikowaé¢ za pomocg rdinych kryteriow. Szerokie
okreslenie ,akt administracji” wskazuje na usytuowanie ,w zakresie administracji publicznej”, na
zrédto aktu — jego pochodzenie od podmiotu administrujgcego, majgcego przyznane mu ustawg
kompetencje do dziatania w tej formie bgdz kompetencje uzyskane w drodze powierzenia zadan lub
zlecenia funkcji. Dla okre$lania ipodziatu szczegélnych prawnych form dziatania kryterium
wtadczosci, a niekiedy takze kryterium sfery dziatania, wydajg sie mniej istotne. W doktrynie pojecie
wtadczosci jest réznie rozumiane, ponadto podlega stopniowaniu, a to ogranicza zastosowanie tego
kryterium w niektérych typologiach. Wiekszos¢ wyrdznianych nietypowych form dziatania ma
charakter ztozony, kompleksowy. Przymiot wtadczosci (w wiekszym lub mniejszym stopniu) posiada
zdecydowana wiekszos¢ z nich. Jednakze, z uwagi na zréznicowanie domniemania waznosci i mocy
obowigzujgcej nietypowych form dziatania administracji oraz pozostawienie w tym miejscu — poza
zakresem rozwazan — nowych niewtadczych, dwustronnych form sprawia, ze cecha wtadczosci jako
kryterium wyodrebniania nietypowych form wykonywania zadan publicznych ma mniejsze znaczenie.
Wiadczos¢ moze jednoczesnie — w zaleznosci od jej rozumienia — stanowi¢ ceche kazdej ze
szczegblnych form, w tym sensie, ze podejmowana jest jednostronnie przez podmiot administrujacy.

Takze kryterium ,zewnetrznego” i ,,wewnetrznego” charakteru jako wyrdznik odgrywa mniejszg role.
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Szerokie pojecie administracji publicznej, obejmujgce swoim zakresem administracje panstwowa
i administracje samorzagdowg, w stosunku do ktdrej ta pierwsza ma pewne, szczegdlne uprawnienia,
w konsekwencji rodzi potrzebe innego spojrzenia na to kryterium. Oba cztony tego okreslenia sg
w stosunku do siebie ,zewnetrzne”, samorzad jest odrebnym od panstwa podmiotem wtadzy
publicznej, ale na ptaszczyznie zadaniowej i funkcjonalnej granice miedzy nimi przestajg by¢ wyrazne.
Obie administracje wykonujg zadania panstwa, stosujg te same formy dziatania, ale to administracja
panstwowa dysponuje kompetencjami nadzorczymi ikontrolnymi w stosunku do administracji
samorzgdowej. System administracji zdecentralizowanej opiera sie na zasadzie ,odrebnosci
w jedno$ci” i sprawia, ze kryterium zewnetrznosci traci na znaczeniu. Dla potrzeb dalszych rozwazan

najbardziej przydatne okazato sie kryterium funkcji i kryterium przedmiotu dziatania.

Administracja, wykonujgc okreslone zadania, realizuje zazwyczaj nie jedng, ale wiele funkcji, czesto
krzyzujgcych sie ze sobg iuzupetniajgcych. W konsekwencji pojawia sie coraz czesciej potrzeba
dynamicznego okreslania przez ustawodawce wyodrebniajacych sie sposobéw dziatania administracji
publicznej. W takiej sytuacji doktryna nie moze poprzestawac na czesto bezskutecznych prdébach
przyporzadkowania nowych sposobdw realizacji zadan publicznych do tradycyjnych katalogéw
prawnych form dziatania. Tradycyjny zamkniety system prawnych form dziatania administracji musi
ulega¢ przeksztatceniom w kierunku systemu otwartego, elastycznego, odpowiadajgcego na
wyzwania stawiane wspéfczesnej administracji. Wyrdzniane za pomoca funkcji szczegdlne, atypowe
formy dziatania, majg — zuwagi na przyjete zatozenie — kompleksowy charakter. Wyrdznianie
kategorii dziatan poprzez nawigzanie do niektérych tylko funkcji realizowanych za pomoca
okreslonych ,szczegélnych” aktédw stanowi oczywiscie pewne uproszczenie i zawezenie pola badan.
O przyjeciu kryterium funkcji dla scharakteryzowania ksztattujacych sie nietypowych form dziatania
przesadzit m.in. sposdb, w jaki dochodzi do tworzenia takich form. Zmiany ustrojowe iuznanie
decentralizacji za jedng z podstawowych zasad ustroju panistwa doprowadzito do uksztattowania sie
funkcji nadzoru, charakterystycznej izarazem podstawowej dla systemu zdecentralizowanej
administracji publicznej, obejmujgcego samorzad terytorialny iinne rodzaje samorzaddéw
zawodowych igospodarczych. Usamodzielnienie podmiotéw administracji zdecentralizowanej,
podmiotéw gospodarczych ispotecznych, niekiedy wspdtuczestniczagcych w realizowaniu zadan
publicznych, nadato nowg range czynnosciom nadzorczym ikontrolnym administracji publicznej,
wykonywanym w sferze wewnetrznej i zewnetrznej, w zréznicowanych formach. Oparcie typologii na
wybranych funkcjach administracji publicznej jest konsekwencjg zakresu analizy ograniczonej ramami
opracowania. Funkcje administracji publicznej rozumiane sg jako czynnosci, dziatanie, role czy
zadania. Pojecie funkcji administracji publicznej nie ma jednoznacznej, powszechnie przyjmowanej

definicji, nie ma tez ustawowego okreslenia cech tych funkcji. Funkcje administracji zazebiajg sie ze
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sobg, ich typologie budowane sg w oparciu o rdézne kryteria, powiekszajg sie, jest ich wiele w sytuacji
rozrostu zadan publicznych irozszerzania kategorii podmiotéw administrujacych. Na potrzeby
dalszych rozwazan przyjmuje, ze ,funkcja” to okreslony, o swoistych cechach, rodzaj dziatania.
Jednoczesnie w odniesieniu do niektérych wyréznianych, szczegdlnych form dziatania oba kryteria —
funkcji i przedmiotu — moga sie przenika¢ iby¢é pomocne przy okreslaniu ich swoistych cech.
Przyjmowane zatem dla celéw stworzenia ich typologii kryteria podziatu majg charakter
konwencjonalny, ograniczony zakresem badan. W doktrynie coraz czesciej wskazuje sie rowniez na
potrzebe nowego spojrzenia na okreslone wybrane rodzaje aktdw, ktére nie mieszczg sie
w klasycznych typologiach isytuujg sie pomiedzy wyrdéznionymi wich ramach rodzajami form,
a zwilaszcza miedzy aktami normatywnymi a aktami generalnymi stosowania prawa, miedzy aktami

administracyjnymi a aktami nadzoru.

Wysuwane sg réwniez propozycje rewizji charakteru prawnego pewnych aktéw, uznawanych za
normatywne, a w istocie bedgcych aktami stosowania prawa. Nietypowos¢ prawnych form dziatania
moze miec¢ zatem rdzny wymiar i np. wyrazac sie w postulacie wyodrebnienia nie nowej, zbiorczej

formy, ale wytaczenia z zakresu form tradycyjnych aktéw o szczegdlnym charakterze.

Pozostawiajgc poza zakresem rozwazan klasyczne formy dziatania o wyraznie okreslonych,
przypisywanych im cechach, takie jak: akt normatywny, akt administracyjny, akt generalny
stosowania prawa, umowy i porozumienia oraz czynnosci faktyczne, mozna podjg¢ prébe okreslenia
wyksztatcajacych sie pewnych, atypowych zbioréw przejawdéw dziatan administracji lub takich form,
ktore stanowityby podgrupe w ramach kategorii powszechnie przyjmowanych. Tradycyjne formy
dziatania administracji izwigzane znimi klasyfikacje pozostaja podstawg teorii prawa
administracyjnego. Z drugiej strony zmiany tych form, sposobu ich rozumienia i wewnetrznych
podziatéw oraz ksztattujgce sie nowe, zbiorcze formy dziatania wymuszajg nowe spojrzenie
uwzgledniajgce nowe uwarunkowania. Wielos¢ stanowisk doktryny dotyczacych prawnych form
dziatania sprawia, ze w zasadzie kazda propozycja wyodrebnienia nietypowych prawnych form
dziatania jest kontrowersyjna, budzi watpliwosci i zastrzezenia tym bardziej, Zze ramy opracowania nie
pozwalajg na pogtebianie analizy ich prawnego charakteru. Wyodrebnianie szczegdlnych form
i tworzenie nowych typologii nie moze by¢ jednak uznawane za mnozenie bytéw ponad potrzebe, bo
nie mozna nie dostrzegac¢ zmian, jakie dokonujg sie na przestrzeni lat takze w sferze prawnych form
dziatania administracji. W sytuacji gdy wielu przedstawicieli doktryny dostrzega problem
,hietypowych” form dziatania, nalezatoby katalog form poddawac statej naukowej weryfikacji, nie
tylko wyodrebniajac nowe formy, ale takze okreslajgc podgrupy nietypowych aktéw w ramach form

juz znanych.

70



Podkreslajgc zatem umownos$é proponowanych klasyfikacji, w oparciu o kryterium funkcji mozna

wyrézni¢ nastepujace szczegdlne formy dziatania administracji publicznej:
1) akty nadzoru,
2) akty kontroli,
3) akty wspdtdziatania (koordynacji).

Z tej pierwszej typologii wytgczone zostaty akty planowania — obejmujgce plany, programy, strategie,
studia, koncepcje. Akty planowania zostaty ujete w kolejnej klasyfikacji stworzonej w oparciu
o kryterium mieszane funkcjonalno-przedmiotowe, z naciskiem na przedmiotowe. Akty te bywajg
okreslane jako akty polityki i ta druga nazwa, moim zdaniem, lepiej oddaje ich charakter. Przydatnos¢
okreslenia ,akty polityki” wynika m.in. z szerszego ich rozumienia, co pozwala, z uwagi na ogromng
rozmaitos¢ charakteru prawnego aktéw zwigzanych z planowaniem, objgé je wszystkie jego
zakresem. To okreslenie pozwala tez na odejscie od kwalifikowania tych aktow jako kategorii
swoistych zrédet prawa, bo charakter prawny aktéw planowania jest czesto tak odmienny (cho¢ maja
wyrdzniajagce je cechy wspdlne), ze niektdre z nich pozostajg poza zakresem pojecia zrodet prawa

(nawet tych o swoistym charakterze).

W ramach drugiej klasyfikacji ujete zostaty zaréwno akty polityki, we wskazanym rozumieniu, jak tez
akty podmiotéw administrujgcych dotyczace szeroko rozumianej organizacji ifunkcjonowania

struktur administracyjnych, okreslone jako akty organizacji.

Propozycja wyrdznienia takiej, uznanej przeze mnie za szczegdlng, formy dziatania administracji
publicznej ma Zrédto w zrédznicowanym charakterze, azarazem we wspdlnych cechach dziatan
mieszczacych sie w tej grupie. Do tej grupy szczegdlnych form dziatania zaliczytam tez prawne formy
zwigzane z wiedzg administracji — akty wiedzy oraz akty informacji, ktére co prawda tez s wyrazem
wiedzy, gdy udziela ich organ administrujacy, ale obejmujg takze dziatania administracji zwigzane
z uzyskiwaniem informacji. Wymienione akty mogg przybieraé formy tradycyjne, ale zarazem jako
pewien zbidr dajg sie wyrdznic jako szczegdlna kategoria dziatarn administracji publicznej. Do takich
szczegblnych form dziatania zaliczam réwniez akty wyktadni, milczenie administracji, a takze
przyrzeczenie, ktére w doktrynie zaczyna byé kwalifikowane jako szczegdlna forma dziatania

administracji.

W ramach tej drugiej typologii szczegdlnych prawnych form dziatania administracji wyrdznione

zostaty:

1) akty planowania (akty polityki),
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2) akty organizacji,
3) akty informacji,
4) akty wiedzy,

5) akty wyktadni,

6) milczenie administracji,

7) przyrzeczenie administracyjne.
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